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Szanowni Panstwo

Prawo ubezpieczeri spotecznych jest niezwykle rozbudowane i skomplikowane, w dodatku
nieustannie si¢ zmienia. Kazda nowa regulacja prawna niesie ze sobg wiele konsekwencji, kt6-
rych czg¢stokro¢ nie sa w stanie przewidzie¢ najwybitniejsi eksperci. Mozna si¢ wigc jedynie
zastanawia, na ile ustawodawca byt swiadomy rezultatéw wprowadzenia w 2013 r. przepisu
art. 25 ust. 1b do ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.
W otwierajacym niniejszy numer kwartalnika artykule dr Dorota Dzienisiuk wskazuje,
ze stosowanie tej regulacji jest wyrazem niekonsekwencji spowodowanych wymieszaniem
si¢ cech repartycyjnych i kapitalowych obecnego systemu emerytalnego.

Jak pokazuje przyktad nowego $wiadczenia nazwanego rodzicielskim, prawo ubez-
pieczeni spotecznych oddziatuje réwniez na inne galezie prawa. Dr Wioletta Witoszko
w swoim tekscie dowodzi, ze wiele cech §wiadczenia rodzicielskiego wywodzi si¢ z zasitku
macierzyriskiego.

Opieka dlugoterminowa to problem, ktdry jest coraz $mielej podejmowany przez pol-
skich naukowcéw zajmujacych si¢ polityka spoteczna. W Polsce gtéwnymi orgdownikami
badania tego obszaru sg m.in. dr Zofia Czepulis-Rutkowska oraz prof. Piotr Blgdowski.
Od kilku lat zagadnieniom tym aktywnie i z pasja przyglada si¢ Rafal Bakalarczyk.
W aktualnym numerze ,,Ubezpieczent Spotecznych” wymienia on i doktadnie opisuje,
jakie problemy zabezpieczenia spotecznego oséb opickujacych si¢ niesamodzielnymi
bliskimi ma do rozwiazania obecny parlament.

W kolejnym tekscie Katarzyna Ifowiecka szuka rozwiazan, ktére pozwola wzmocnié
skutecznos¢ istniejacych narzedzi regulowania podazy na rynku $wiadczeni zdrowotnych.
Jednocze$nie wyjasnia, dlaczego ten rynek w Polsce, podobnie jak w wielu innych kra-
jach, jest rynkiem regulowanym.

Nastepnie wracamy do tematyki $cisle zwiazanej z ubezpieczeniami spolecznymi, gdyz
dr Joanna Szyjewska-Bagiriska, powolujac si¢ na wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdarisku z dnia
6 kwietnia 2016 r., podaje w watpliwos¢ dotychczasows lini¢ orzecznicza w sprawie stoso-
wania procedury umorzenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoleczne.

Szczegélnie wazny moze by¢ dla Pafistwa, zwlaszcza ekspertéw zatrudnionych w ZUS,
artykut o mozliwos$ci dokonywania zmian w planie finansowym Zaktadu Ubezpieczenn
Spotecznych. Prof. Elzbieta Chojna-Duch oraz Maciej Mekinski zastanawiaja si¢, na ile
jest to mozliwe m.in. w zakresie zwigkszenia kosztéw wynagrodzeri.

Teoretykom polecamy tekst prof. Tadeusza Szumlicza, ktéry rozwaza, na ile aktualne
jest, historyczne juz dzisiaj, klasyczne opracowanie prof. Jerzego Piotrowskiego z 1966 r.
pt. Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody, oraz zach¢ca do dyskusji naukowej
inspirowanej ta publikacja.

Zyczymy milej lektury i zachecamy do wspélpracy na niwie autorskiej i recenzyjne;j.
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Dorota Dzienisiuk

Zmniejszenie podstawy
obliczenia emerytury

o kwote wczesniej pobranych
emerytur - uwagi o art. 25 ust. 1b
ustawy emerytalnej

Od 2013 r. wszedt w zycie przepis art. 25 ust. 1b ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, ktéry przewiduje, ze jezeli ubezpieczony pobrat wczeséniejsza eme-
ryture przystugujaca z FUS, podstawe obliczenia emerytury z tytutu ukonczenia powszechnego
wieku emerytalnego pomniejsza sie o kwote stanowigca sume kwot pobranych juz emerytur.
Dobra strona tej regulacji jest ograniczenie mozliwosci uzyskiwania przez ubezpieczonych coraz
korzystniejszych $wiadczen jedynie ze wzgledu na dopuszczalnos¢ wielokrotnego przecho-
dzenia na rézne rodzaje emerytur. Zaburzeniem porzadku obecnego systemu emerytalnego
jest to, ze pomniejszenie podstawy obliczenia emerytury jest réwniez wynikiem pobrania
emerytur uwazanych za wywodzace sie z systemu zdefiniowanego $wiadczenia, a nie zde-
finiowanej sktadki i traktowanych jako pozostato$¢ po catkowicie repartycyjnym systemie
poprzedzajagcym reforme.

Stowa kluczowe: podstawa obliczenia emerytury, emerytura czesciowa, pobrane
emerytury, art. 25 ust. 1b ustawy emerytalnej, ustawa emerytalna
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Zaakceptowano po recenzjach: 21.12.2016




1. Wprowadzenie

Jednym z zalozeri polskiej reformy emerytalnej korica XX w. bylo to, aby wysokos¢
emerytury byta obliczana w prosty i przejrzysty sposob, scisle uzalezniony od optaconych
sktadek, odporny na wptywy polityczne. Przyjeto, ze emerytura dla 0séb urodzonych
po 1948 r. stanowi réwnowarto$¢ kwoty bedacej wynikiem podzielenia podstawy jej
obliczenia przez $rednie dalsze trwanie zycia dla 0s6b w wieku réwnym wiekowi przejscia
na emeryture danego ubezpieczonego. Obecnie podstawe obliczenia emerytury stanowi
uwzgledniajaca waloryzacje kwota skladek na ubezpieczenie emerytalne zewidencjono-
wanych na koncie ubezpieczonego i subkoncie oraz kapitatu poczatkowego.

Jednak przepisy szczegélne rozproszone po ustawie emerytalnej przewidujg, ze obli-
czong w ten stosunkowo prosty sposéb podstawe pomniejsza si¢ lub powigksza w rozma-
itych sytuacjach, niekiedy do$¢ znacznie®, lub niezaleznie od kwot optaconych sktadek.
Moze to réwniez dotyczy¢ poszczegdlnych sktadnikéw podstawy obliczenia emerytury:
kwoty sktadek zewidencjonowanych na koncie ubezpieczonego’ lub na subkoncie* oraz
kapitatu poczatkowego’.

Nieustannie sa wprowadzane nowe rozwiazania tego rodzaju. Z punktu widzenia
0s6b stabiej zorientowanych w systemie emerytalnym trudno je postrzegad inaczej niz
jako potencjalne putapki, poniewaz czasem dziatajg na korzy$¢ ubezpieczonych, ale nie-
kiedy s3 bardzo rozczarowujace. Na pewno zaburzajg przestanie o ustalaniu wysokosci
emerytur w zaleznosci od zgromadzonych sktadek. Pod wzgledem technicznym te pod-
wyzszenia i obnizenia sg czg¢sciowo zasygnalizowane w art. 25 ust. 1 u.e.r. poprzez zwrot
»Z zastrzezeniem” i wskazaniem art. la i 1b oraz art. 185, ktéry byt zamieszczony juz
w tekscie pierwotnym u.e.r. i ma inny charakter niz pozostale wskazane przepisy’.

W artykule zostanie przeanalizowany przepis art. 25 ust. 1b u.e.r. oraz jego
powiazania z innymi przepisami, w tym unormowaniami rangi konstytucyjnej.

1 Kwoty $rodkéw zewidencjonowanych na subkoncie nie uwzglednia si¢ przy ustalaniu wysokosci wezesniejszej
emerytury, o ktérej mowa w art. 184 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Fundu-
szu Ubezpieczeri Spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 887, dalej jako: u.e.r. lub ustawa eme-
rytalna), emerytury obliczanej w tzw. mieszanej wysokosci, emerytury obliczanej dla osoby, ktéra ztozyta
whniosek o okresowa emeryturg kapitatows i spetnia warunki ustawowe do ustalenia prawa do tej emerytury
(art. 25 ust. 1d i le u.e.r.).

2 Np. zwigkszenie sktadek na ubezpieczenie emerytalne zewidencjonowanych na koncie ubezpieczonego w ZUS
przez pomnozenie wskaznikiem korygujacym 19,52/12,22 — art. 184 ust. 3 u.e.r.

3 Informacje o zwaloryzowanej wysokosci naleznych (nie ,wptaconych”) sktadek podlegajacych zewidencjonowa-
niu na subkoncie, ktére ulegty przedawnieniu — art. 40 ust. 1b ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 963 dalej jako: u.s.u.s.) zapisuje si¢ nie na subkoncie,
lecz na koncie ubezpieczonego niebedacego ptatnikiem.

4 Stan subkonta pomniejsza si¢ o kwoty wyplaconych okresowych emerytur kapitatowych (art. 40a ust. 3 u.e.r).
Zob. art. 185 u.e.r.

6 Przy ustalaniu wysokosci emerytury dla 0sé6b nabywajacych prawo do emerytury w wieku okreslonym w art. 184
kapitat poczatkowy podlega przeliczeniu poprzez dodanie do okreséw sktadkowych okresu réwnego réznicy
pomigdzy wiekiem emerytalnym, o ktérym mowa w art. 24, a faktycznym wiekiem przejécia na emeryture.
Do przeliczonego kapitatu poczatkowego stosuje si¢ przepisy art. 173 ust. 3—6 u.e.r.



Zastosowana bedzie gtéwnie metoda dogmatycznoprawna, a pomocniczo réwniez
metoda historycznoprawna.

2. Art. 25 ust. 1b ustawy emerytalnej
a system emerytalny

Przepis art. 25 ust. 1b u.e.r. przewiduje, ze podstawe obliczenia emerytury pomniejsza
si¢, jezeli ubezpieczony pobrat emerytur¢ na podstawie przepiséw art. 26b, 46, 50,
50a, 50e, 184 u.e.r. lub art. 88 Karty Nauczyciela”. Wysoko$¢ pomniejszenia zalezy
od indywidualnej sytuacji ubezpieczonego. Jest to bowiem kwota stanowiaca sumeg kwot
pobranych emerytur w wysokosci przed odliczeniem zaliczkina podatek dochodowy
od 0s6b fizycznych i sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

Wprowadzenie, obowigzywanie i stosowanie przepisu art. 25 ust. 1b u.e.r. wiaze si¢ z zasad-
niczym pytaniem o charakter polskiego systemu emerytalnego i obowiazujacych stosownie do
tego charakteru zasad prawnych: czy jest to system kapitatowy, czy repartycyjny, zdefiniowanej
sktadki czy zdefiniowanego swiadczenia. Przepis ten wskazuje, ze ustawodawca dopuszcza
wielokrotne ustalanie i obliczanie emerytur przystugujacych danemu ubezpieczonemu, nawet
jezeli rozwiazanie takie nie zastuguje na akceptacje z punktu widzenia teoretycznej koncepdiji
emerytury jako dozywotniego $wiadczenia przystugujacego po osiagnieciu okreslonego wieku.

Nalezy wigc postawi¢ pytanie o zakres zréznicowania ubezpieczonych i powdd po-
noszenia przez pafstwo jego kosztdéw: czy pobieranie §wiadczent przed osiagnigciem
powszechnego wieku emerytalnego jest uhonorowaniem przez ustawodawcg szcze-
gélnych sytuacji, ktére zastuguja na finansowanie repartycyjne bez dodatkowego
obciazania uprawnionych, czy tez oznacza ono korzystanie ze swoistego zgromadzo-
nego ,kapitalu emerytalnego” — wtedy trudno uzasadni¢ nadzwyczajne utrudnie-
nia w dostepie do tego kapitalu przed osiagnigciem wieku emerytalnego (jak przy
emeryturze czg$ciowej). Odpowiedzi rzutuja na postrzeganie emerytur w wieku po-
wszechnym, wydaje si¢ bowiem, ze nalezaloby si¢ spodziewa¢ ciaglosci w koncepcji
nast¢pujacych po sobie emerytur przystugujacych danemu ubezpieczonemu.

3. Okolicznosci wprowadzenia regulacji

Zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury o kwote wezesniej pobranych emerytur
mialo rézny zakres i znaczenie w poszczegdlnych okresach wyznaczanych kolejnymi
zmianami legislacyjnymi. W stosunku do oséb urodzonych przed 1949 r. przepisy

7 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. poz. 191 z pézn. zm.).

Zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury o kwote wczesniej pobranych emerytur - uwagi o art. 25 ust. 1b ustawy emerytalnej



przewidywaty mozliwos$¢ przeliczenia (podwyzszenia) emerytury w réznych okolicz-
no$ciach®, wéréd ktérych nie bylo bezposredniego odniesienia do kwot juz pobranych
$wiadczen z ubezpieczent spotecznych’. Z tych mozliwosci emeryci licznie korzystali,
zwlaszcza ci, ktdrzy po ustaleniu prawa do emerytury przed osiagnigciem powszechnego
wieku emerytalnego wciaz pracowali.

Skutkiem wyplaty okresowych emerytur kapitalowych uregulowanych ustawa o eme-
ryturach kapitalowych™ bylo pomniejszanie srodkéw zgromadzonych w otwartym
funduszu emerytalnym o wyptacone kwoty tych $wiadczet”. Mimo ze ustalanie prawa
do emerytury kapitatowej byto nierozerwalnie zwigzane z ustaleniem prawa do emerytury
z FUS”, pobieranie okresowej emerytury kapitalowej po osiagnigciu wieku emerytalnego
dla kobiet nie miato wpltywaé w szczegdlny sposéb na ustalanie wysokosci emerytury
z FUS wyptacanej po ukoniczeniu wieku emerytalnego przewidzianego dla mezezyzn®,
powiazanej z dozywotnig emeryturg kapitatows.

Wobec zalozenia, ze wprowadzenie subkonta™ ma by¢ dokonane ,przy zachowaniu
integralnosci II filaru”, stan ten w stosunku do filaru kapitatowego si¢ nie zmienit. Prze-
pis art. 40a ust. 3 u.s.u.s. nadal przewiduje, ze stan subkonta pomniejsza si¢ o kwoty
wyplaconych okresowych emerytur kapitatowych. Pomniejszenia dokonuje si¢ na dzien
wyplacenia tych emerytur.

Nastgpnym krokiem bylo przeniesienie tego rozwiazania réwniez do I filaru.

Przepis art. 25 ust. 1b u.e.r. wszedt w zycie 1 stycznia 2013 r. Zostat dodany na mocy
art. 1 pke 6 lit. b ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z FUS® w zwiazku z pod-
wyzszaniem i zréwnywaniem wieku emerytalnego, Wprowadzeniem emerytury cz¢sciowej
i w ramach ogdlnego dazenia do ograniczenia wydatkéw na $wiadczenia, niewatpliwie
prowadzi bowiem do obnizenia wysokosci pobieranych emerytur. Dotyczy to szczegélnie
0s6b, ktére w momencie wejscia tego przepisu w zycie pobieraly juz emerytury.

Regulacja ta jest $cisle zwiazana z tym, ze wcze$niej w orzecznictwie sadowym dopusz-
czono, by ubezpieczonemu przystugiwaty nastgpujace po sobie $wiadczenia emerytalne.
Oznacza to, ze gdy osoby pobierajace wezesniejsze emerytury osiagna powszechny wiek

o

Zob. art. 109-113 u.e.r.

Uwzglednianie pobranych emerytur nalezy odrézni¢ od szczegdlnego traktowania pobieranych §wiadczeri innego

o

rodzaju przy ustalaniu wysokosci emerytur (kapitatu poczatkowego), np. jako okresu niesktadkowego.

10 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitatowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r. poz. 1097, dalej
jako: u.e.k.).

11 Art. 14 ust. 6 u.e.k; art. 111b ust. 1 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych w brzmieniu nadanym przez u.e.k. z 2008 r.; zob. D. Dzienisiuk, Charakter prawny okresowej eme-
rytury kapitatowej a zarzqdzanie srodkami w otwartym funduszu emerytalnym [w:] Wipétczesne problemy prawa pracy
i ubezpieczerti spotecznych, red. L. Florek, L. Pisarczyk, Warszawa 2011, s. 361-371.

12 Art. 12 u.e.k.; art. 108 ust. 2a, art. 116aiart. 129 ust. 3 u.e.r.

13 Na koncie ubezpieczonego zaczgto jednak ewidencjonowaé informacje o wartosci srodkéw wyptaconych z tytutu
okresowej emerytury kapitalowej (art. 40 ust. 2 pkt 4a u.s.u.s.).

14 Subkonto zostalo wprowadzone na mocy ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektdrych ustaw zwiazanych
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeti spotecznych (Dz.U. z 2011 r. nr 75, poz. 398).

15 Ustawa z dnia 11 maja 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spofecznych
oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. poz. 637).



emerytalny, moga wystapi¢ o przyznanie emerytury na podstawie art. 24 u.e.r., obliczonej
zgodnie z art. 26 u.e.r. (z systemu zdefiniowanej sktadki, w oparciu o kwoty zewiden-
cjonowane na koncie ubezpieczonego) .

W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej z 2012 r. zmniejszanie podstawy obli-
czenia emerytury o kwotg pobieranych emerytur przyznanych przed osiagnicciem wieku
emerytalnego bylo wymienione wsréd gtéwnych rozwiazan objgtych projektem ustawy.
Projekt nie zawiera jednak poglebionej argumentacji przemawiajacejza przyjeciem propono-
wanych rozwiazan, wlasciwie znajduje si¢ w nim jedynie ich opis”. Opis ten pasuje jednak
do dwéch podnoszonych w uzasadnieniu ustawy z 2012 r.watkéw: obnizania kosztéw
wyplaty emerytur i zachg¢cania do jak najpdzniejszego przechodzenia na emeryture.

W przyjetej w mniej wigcej tym samym czasie co ustawa o emeryturach kapita-
towych ustawie o emeryturach pomostowych™ mozna doszukaésie analogicznego
zalozenia o potrzebie modyfikowania podstawy obliczenia emerytury ze wzgledu na
sytuacj¢ ubezpieczonego. Nawiazuje ono do rozwiazania zawartegow art. 184 u.e.r.,
ale ze znaczacymi réznicami”.

Zaréwno w art. 184 u.e.r., jak i przy emeryturach pomostowych celem jest podwyzszenie,
a nie obnizenie podstawy obliczenia emerytury, i to nie o rzeczywista warto$¢ jakichkolwiek
skfadek lub $wiadczen, lecz o okreslony ustawowo wskaznik korygujacy odpowiadajacy

16 Zob. np. R. Spyt [w:] Emerytury i renty z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych. Emerytury pomostowe. Komentarz,
red. B. Gudowska, K. Slebzak, Warszawa 2013, s. 266-268; A. Pysiak, Problem konstytucyjnosci skonsumowanego
kapitatu poczqtkowego wezesniejszych emerytek urodzonych w latach 1949-1953, ,Studia z Zakresu Prawa Pracy
i Polityki Spotecznej” 2014, s. 418.

17 ,W projekcie ustawy proponuje si¢ zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury o kwotg stanowiaca sume wezesniej
pobieranych emerytur (w wysokosci brutto) przyznanych przed osiggnigciem wieku emerytalnego (art. 1 pke 6 lit. b).
Osoba, ktéra pobiera emeryture przyznang przed osiagnieciem wieku emerytalnego moze, po jego osiagnieciu,
wystapi¢ o emeryturg powszechna (np. kobieta, ktéra miata prawo do emerytury po osiagnigciu wieku 55 lat,
przy 30-letnim zatrudnieniu[,] i pobierata t¢ emeryture, moze po osiagnieciu powszechnie obowiazujacego wieku
emerytalnego wystapi¢ z wnioskiem o policzenie »kolejnej« emerytury z tytutu osiggniecia wieku 60 lat). Dla osoby
urodzonej po 31 grudnia 1948 r. emerytura ta jest wyliczana przez podzielenie podstawy obliczenia emerytury
przez §rednie dalsze trwanie zycia dla wieku wystapienia o emeryture. Zgodnie z propozycja podstawa obliczenia
»kolejnej« emerytury ma by¢ pomniejszana o kwoty wczesniej pobranych emerytur, przyznanych przed osiagnigciem
powszechnego wieku emerytalnego” (s. 9-10).

18 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r. poz. 965 z pézn.
zm., dalej jako: u.e.p.).

19 Prawo do emerytury pomostowej obejmuje jedynie osoby urodzone po 1948 r. Jezeli pracownik jest cztonkiem
OFE, przy ustalaniu podstawy obliczenia emerytury sktadki na ubezpieczenie emerytalne, zewidencjonowane
na jego koncie w ZUS, zwigksza si¢ przez pomnozenie wskaznikiem korygujacym 19,52/12,22, stanowiacym stosunek
petnej wysokosci sktadki emerytalnej do wysokosci zewidencjonowanej na koncie ubezpieczonego w ZUS (art. 14 ust. 2
w.e.p.). Podobne rozwiazanie dotyczy ubezpieczonych urodzonych po 1948 r., ktérzy zamierzaja korzysta¢ z emerytury
w szczegolnych warunkach, jezeli na dzien 1 stycznia 1999 r. osiagngli wymagane okresy zatrudnienia w szczeg6lnych
warunkach lub w szczeglnym charakterze oraz okres sktadkowy i niesktadkowy (art. 184 ust. 1 u.e.r). Jednak wedtug
art. 184 ust. 2 u.e.r. emerytura i zwiazane z nig podwyzszenie podstawy przystuguje pod warunkiem nieprzystapienia
do OFE albo zfozenia wniosku o przekazanie $rodkéw z OFE na dochody budzetu panistwa. Przy emeryturach pomosto-
wych postanowienie tego rodzaju bytoby nieuzasadnione, gdyz sa one finansowane z Funduszu Emerytur Pomostowych,
odrebnego od FUS i od OFE. Nie powinny wigc oddziatywaé na emerytury z FUS. Z drugiej strony nieuwzglednienie
w wysokosci emerytury pomostowej kwot opfacanych sktadek przekazywanych do II filaru prowadzitoby do jej znacznego
pomniejszenia. Potrzebne wige bylo rozwiazanie posrednie, faczace zalozenie o podobieristwie emerytur pomostowych
do art. 184 u.c.r., ale przy odrgbnym zrédle finansowania; por. K. Slebzak, Niektdre uwagi na tle zmian w prawie emery-
talnym wprowadzonym ustawq z 11 maja 2012 r., ,Praca i Zabezpieczenie Spofeczne” 2012, nr 7, s. 26.
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zaktadanym skladkom przekazywanym do II filaru systemu emerytalnego (potencjalnym
$rodkom tam gromadzonym). Chodzi o obliczanie wysokosci emerytur przed osiggnieciem
powszechnego wieku emerytalnego, czyli tych, ktére w art. 25 ust. 1b u.e.r. co do zasady
prowadza do zmniejszenia podstawy obliczenia emerytury przystugujacej po osiagnie-
ciu wieku emerytalnego, ktéra mozna nazwac ,petna’ dla odréznienia od emerytur
wezesniejszych i czgsciowych, o ktérych bedzie mowa ponizej. Dziatanie jest wige prze-
prowadzane w ramach emerytury danego rodzaju i nie odnosi si¢ do uwzgledniania kwot
$wiadczeni pobranych na innej podstawie prawnej. Zakres okoliczno$ci uwzglednianych
przy tego rodzaju rozwiazaniach jest zatem wezszy niz w art. 25 ust. 1b u.e.r.

Ubezpieczonym przekazywane sg sprzeczne sygnaly: przy ustalaniu wysokosci emery-
tury po raz pierwszy zgodnie z art. 184 u.e.r. (podobnie przy emeryturach pomostowych,
ale trzeba pamigta¢ o innym Zrédle ich finansowania) wysokos$¢ kwot uwzglednia-
nych jako podstawa obliczenia emerytury jest przez ustawodawcg zawyzana w stosunku
do zapiséw na koncie w ZUS o do$¢ znaczng zryczattowana kwote. Natomiast pdzniej,
jezeli emeryt zamierzatby skorzystad z petnej emerytury po osiggnigciu powszechnego
wieku emerytalnego, na podstawie art. 25 ust 1b u.e.r. dochodzi do obnizenia podstawy
obliczenia o do$¢ znaczne kwoty rzeczywiscie pobranych §wiadczen.

Takie rozwigzanie zastosowano takze wobec 0séb, ktdre juz pobieraly te wczesniej
podwyzszone §wiadczenia i nie przypuszczaly, jakie skutki ustawodawca powiaze z nimi
w przyszlo$ci. Na przyktad osoba rozpoczynajaca pobieranie emerytury na podstawie
art. 184 w 2009 r.”' nie mogta przewidzie¢, ze w 2012 r. ustawodawca wprowadzi
przepis tego rodzaju jak art. 25 ust. 1b u.e.r. Weze$niej nie bylo ani takich przepiséw,
ani ich zapowiedzi*. Wydaje si¢ to tym bardziej niesprawiedliwe, ze aby otrzymywaé
emerytur¢ w obnizonym wieku, taka osoba musiata ztozy¢ wniosek o przekazanie $rod-
kéw zgromadzonych na rachunku w OFE na dochody budzetu panistwa. W pewnym
sensie wniosta wigc wymagany przez ustawodawce wklad za t¢ wezesniejsza emeryture.
Potem okazalo sig, ze jej decyzja bedzie mie¢ dalsze niekorzystne skutki w kontek-
$cie mozliwosci pobierania emerytury w powszechnym wieku emerytalnym, na ktéra
bez zakltécen przechodzity wezesniejsze roczniki ubezpieczonych.

4. Systematyka regulaciji

Analizowany przepis art. 25 ust. 1b zamieszczony jest w rozdziale 1 dziatu II ,,Eme-
rytury” u.e.r., zatytutowanym , Emerytura dla ubezpieczonych urodzonych po dniu
31 grudnia 1948 r.”. Pierwszy przepis w tym rozdziale — art. 24 — réwniez rozpoczyna si¢

20 Zob. D. Dzienisiuk, Emerytura cz¢sciowa, ,7. Zagadnien Zabezpieczenia Spolecznego” 2012, nr 4, s. 40.

21 Przepis art. 184 ust. 2 u.e.r. uzyskat obecne brzmienie na mocy art. 46 pke 2 lit. b u.e.p., ktéry wprowadzit mozli-
wos¢ ztozenia wniosku o przekazanie srodkéw zgromadzonych na rachunku w OFE na dochody budzetu paristwa.

22 Por. art. 24 ust. 2 u.e.r. zapowiadajacy wprowadzenie emerytur pomostowych.



od wskazania, ze reguluje prawo do emerytury przystugujace ,,ubezpieczonym urodzo-
nym po dniu 31 grudnia 1948 r.” Z wyktadni systemowej jednoznacznie wynika zatem,
ze omawiana regulacja dotyczy jedynie tak zakreslonego kregu oséb.

Wedtug zatozen reformy z 1999 r. osobom tym miata docelowo przystugiwaé z FUS
jedynie emerytura po osiagnicciu wieku wskazanego w art. 24 (nazywanego w niniej-
szym opracowaniu ,powszechnym wiekiem emerytalnym”). Mialy by¢ réwniez usta-
nowione emerytury pomostowe i wystgpowaly wyjatki, wskazane w art. 24 ust. 2 u.e.r.
Obecnie takie jednolite emerytury w wieku powszechnym powinny wlasciwie juz przy-
stugiwaé wedtug zalozen z 1999 r. (z wylaczeniem sytuacji opisanych w art. 184 u.e.r.).
Bezprzedmiotowa bylaby wéwczas norma wyrazona w art. 25 ust. 1b. W stosunku
do 0séb objetych art. 184 jest krzywdzaca, skoro przepis ten miat stuzy¢ zachowaniu
szczegblnego statusu emerytalnego ze wzgledu na ochrong uprawnieri nabywanych
przed rozpoczeciem reformy. Obowigzywanie od 2013 r. przepisu art. 25 ust. 1b u.e.r.
nalezy wi¢c wigza¢ z dokonywanymi stopniowo odstgpstwami od prostych zatozen
reformy z 1999 r.

5. Rodzaje emerytur,
ktorych pobieranie powoduje
zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury

Pomniejszenie podstawy obliczenia emerytury wynika z pobierania przez ubezpieczo-
nego emerytury na podstawie nastgpujacych przepiséw:

— art. 26b u.e.r. — emerytura cz¢$ciowa, ktdra wynosi 50% kwoty emerytury usta-
lonej zgodnie z art. 26 (czyli zgodnie z zasadami systemu zdefiniowanej sktadki)
i nie podlega podwyzszeniu do kwoty najnizszej emerytury; po osiagnicciu przez
osob¢ uprawniong do emerytury czg¢sciowej powszechnego wieku emerytalnego
oraz po ustaniu stosunku pracy w przypadku ubezpieczonego bedacego pracow-
nikiem emerytura cz¢sciowa podlega — na wniosek ubezpieczonego — zamianie na
emeryture petna;

— art. 46 u.e.r. — czyli §cislej emerytura na podstawie art. 29, 32, 33 i 39 u.e.r.”, do kté-
rej prawo przystuguje réwniez ubezpieczonym urodzonym po 1948 r., a przed 1969 .,
jezeli warunki do uzyskania emerytury okreslone w tych przepisach spetnili do
31 grudnia 2008 r. oraz nie przystapili do OFE albo zlozyli wniosek o przekazanie

23 Zob. wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2016 r., II UK 78/15: ,art. 46 u.e.r. nie kreuje samodzielnie (odr¢bnie) prawa
do jakichs innych emerytur niz wynikajace z art. 29, 32, 33 i 39, co obrazuje zestawienie go z art. 184, ktéry
ustanawia autonomiczne przestanki prawa do emerytury rézniace si¢ od przestanek przewidzianych w art. 32,
33,39 1 40. Artykut 46 jest wigc jedynie normatywnym, migdzyczasowym facznikiem oséb urodzonych w latach
1949-1968 z uprawnieniami ptynacymi ze starego systemu emerytalnego, stad emerytury »na podstawie art. 46«
(jak to okresla art. 25 ust. 1b), to w istocie emerytury »na podstawie art. 29, 32, 33 i 39<”.
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srodkéw zgromadzonych na rachunku w OFE na dochody budzetu paristwa; wyso-
ko$¢ tej emerytury byla obliczana zgodnie z zasadami sprzed reformy emerytalnej,
tj. jak w systemie zdefiniowanego §wiadczenia™;

— art. 50 u.e.r. — emerytura kolejowa, o ktdrej mowa w art. 40 u.e.r., przystugujaca
na takich samych warunkach i obliczana w taki sposéb jak emerytura na podstawie
art. 46 uw.e.r;

— art. 50a u.e.r. — gérnicza emerytura przystugujaca pracownikowi, ktéry ukoriczyt
55 lat, spetnia warunki stazowe i nie przystapit do OFE albo ztozyt wniosek o prze-
kazanie srodkéw z OFE na dochody budzetu paristwa; obliczana zgodnie z zasadami
sprzed reformy, korzystnie zmodyfikowanymi w stosunku do tych, ktére obowiazuja
innych ubezpieczonych™;

— art. 50e u.e.r. — gérnicza emerytura bez wzgledu na wiek i zajmowane stanowisko,
przystugujaca pracownikowi, ktéry pracg gérnicza wykonywat pod ziemia sta-
le i w pelnym wymiarze czasu pracy przez okres wynoszacy co najmniej 25 lat
i nie przystapit do OFE albo zlozyt wniosek o przekazanie $rodkéw zgromadzo-
nych na rachunku w OFE na dochody budzetu panstwa; podobnie jak emerytura
na podstawie art. 50a, obliczana jest zgodnie z zasadami sprzed reformy, korzystnie
zmodyfikowanymi w stosunku do tych, ktére obowiazuja innych ubezpieczonych
(przeliczniki — art. 51 1 52 u.e.r.);

—art. 184 u.e.r. — emerytura dla pracownikéw zatrudnionych w szczegdélnych wa-
runkach lub w szczegblnym charakterze po osiagnieciu obnizonego wieku emery-
talnego (art. 32, 33, 39 i 40 u.e.r.), jezeli 1 grudnia 1999 r. osiagneli wymagany
staz i nie przystapili do OFE albo zlozyli wniosek o przekazanie $rodkéw zgroma-
dzonych na rachunku w OFE na dochody budzetu pafstwa; wysoko$¢ emerytu-
ry liczona byla wedlug formuty mieszanej (art. 183 u.e.r.) w latach 2009-2014,
a od 2015 r. — przy zastosowaniu nowych zasad (art. 26 u.e.r.)* z modyfikacjami
(art. 25 ust. 1d, 184 ust. 3 i art. 185 u.e.r.);

— art. 88 Karty Nauczyciela — emerytura przystugujaca, bez wzgledu na wiek, nauczy-
cielom urodzonym po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r., ktérzy
byli zatrudnieni 30 lat i maja wymagany staz szczegdlnej pracy, jezeli warunki
do uzyskania emerytury spetnili do 31 grudnia 2008 r. (z wyjatkiem warunku roz-
wiazania stosunku pracy) oraz nie przystapili do OFE albo zlozyli wniosek o prze-
kazanie $rodkéw z OFE na dochody budzetu pafstwa; wysokos$¢ tej emerytury
byla obliczana na zasadach sprzed reformy, czyli w formule zdefiniowanego $wiad-
czenia” (zob. art. 88 ust. 2 Karty Nauczyciela, art. 47 i 53 u.e.r.).

Nie jest to lista wyczerpujaca. Przepis art. 25 ust. 1b u.e.r. trzeba uzupetnic¢ o tres¢

art. 25 ust. lc u.e.r., gdyz wynika z niego, ze ust. 1b stosuje si¢ réwniez w przypadku,

24 Zob. tytul rozdziatu 4 dziatu IT ustawy: ,Ustalanie wysokosci emerytur, o ktérych mowa w art. 27-50e”.
25 Zob. art. 183a u.c.r., przeliczniki — art. 51152 u.e.r.

26 K. Antonéw [w:] Emerytury i renty z FUS, emerytury pomostowe, okresowe emerytury kapitatowe. Komentarz,
red. nauk. K. Antonéw, Warszawa 2014, s. 733.

27 Zob. np. L. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2016, s. 414.



gdy ubezpieczony pobral emeryture gérnicza okreslong w art. 34 lub w art. 48 i 49,
w brzmieniu obowiazujacym 31 grudnia 2006 r. Chodzi tu o emerytury poprzedzajace
emerytury gérnicze wymienione wyzej oraz w art. 25 ust. 1b u.e.r.”

Nalezy takie wspomnieé, ze ta sama idea zostala réowniez zachowana w art. 55a
ust. 2 w.e.r. oraz — w pewnym sensie i tylko w stosunku do subkonta — w art. 25
ust. 1f-1g u.e.r.

Przepis art. 55a dotyczy 0séb urodzonych przed 1949 r., czyli innej grupy wickowej
ubezpieczonych, i emerytur obliczonych na podstawie art. 55, czyli wedtug zasad syste-
mu zdefiniowanej sktadki®. W art. 55a ust. 2 celowo wprowadzono normg¢ analogiczna
do przewidzianej w art. 25 ust. 1b u.e.r. W uzasadnieniu projektu zmiany wyraznie
nawiazano do tego przepisu’®. Stwierdzono, ze prawo do wyliczenia emerytury wedtug
nowych zasad osoby urodzone przed 1949 r. zachowuja, jezeli jest to dla nich korzystniej-
sze. Wprowadzono taka mozliwo$¢, aby zachgci¢ je do rezygnacji ze zgloszenia wniosku
o weze$niejszg emeryture oraz do opdznienia przejscia na emeryture z tytutu osiagnie-
cia wieku emerytalnego. Takie ujecie celu wprowadzenia art. 55a u.e.r pasuje réwniez
do domniemanego celu wprowadzenia art. 25 ust. 1b u.e.r.

Wobec tego, ze art. 55a jest zamieszczony wéréd przepiséw o ,ustalaniu wysokosci
emerytur, o ktérych mowa w art. 27-50¢”, czyli wedtug innych regul niz nowe zasady
uregulowane w art. 25-26, przed wprowadzeniem art. 55a u.e.r. wykluczona byta moz-
liwo$¢, by pomniejszy¢ podstawe obliczenia emerytury na nowych zasadach o kwoty
pobranych emerytur wczesniejszych, analogicznie do pomniejszenia przewidzianego
w art. 25 ust. 1b u.e.r.” Wyrazne przeniesienie reguty pomniejszenia na osoby urodzone
przed 1949 r. wskazuje, ze ustawodawca dazy do konsekwentnego stosowania zasady,
ktéra mozna nazwaé ,zasada pomniejszania podstawy obliczenia emerytury o wczesniej
pobrane emerytury”.

Podobny skutek, w pewnym sensie potwierdzajacy powyzsza zasade, wywotuja prze-
pisy art. 25 ust. 1f i ust. 1g u.e.r. Wynika z nich, ze przy ustalaniu wysokosci emerytury
w powszechnym wieku emerytalnym dla 0sob urodzonych po 1948 r., ktérym wezesniej
ustalono prawo do emerytury na podstawie art. 46, 50, 50a, 50¢ lub 88 ustawy z dnia
26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela, nie uwzglednia si¢ kwot zewidencjonowanych
na subkoncie, o ktérym mowa w art. 40a u.s.u.s. Stosuje si¢ to odpowiednio do emerytur,
o ktérych mowa w ust. 1c. Wiaze si¢ to z tym, ze w przypadku emerytur wskazanych

28 Wymienione przepisy art. 34, 48 1 49 u.e.r. zostaly uchylone na mocy art. 1 pkt 2 i 5 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r.
o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz ustawy — Karta Nauczyciela
(Dz.U. nr 167 poz. 1397 z péin. zm.). Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 3 ust. 1 tej ustawy osobom, ktére
do 31 grudnia 2008 r. spetnity warunki do emerytury gérniczej okreslone w art. 34 lub w art. 48—49 u.e.r.
w brzmieniu obowiazujacym 31 grudnia 2006 r., przystuguje gérnicza emerytura na warunkach okreslonych
w tych przepisach. Jezeli taka osoba przystapita do OFE, warunkiem do uzyskania emerytury gérniczej jest zfozenie
whiosku o przekazanie §rodkéw zgromadzonych na rachunku w OFE na dochody budzetu panstwa (art. 3 ust. 3);
zob. np. K. Antondw, op. cit., s. 314-316.

29 Zob. np. wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2016 r., op. cir.
30 Druk sejmowy nr 2651 (VII kadencja), 28.05.2014, s. 10, dalej jako: DS nr 2651.
31 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 15 kwietnia 2015 r., III AUa 1006/14.
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wart. 25 ust. 1f i 1g u.e.r. warunkiem skorzystania z nich jest nieprzystapienie do OFE
albo zlozenie wniosku o przekazanie $rodkéw zgromadzonych na rachunku w OFE
na dochody budzetu panstwa. To wynik zasztos$ci i koncepcji przyjetych
w zwigzku z reforma emerytalng. Oznacza rezygnacj¢ ubezpieczonego z II fila-
ru w zamian za wcze$niejsza emeryture obliczona, co do zasady, wedtug reguly
zdefiniowanego §wiadczenia. Subkonto jest za$ kontynuacja II filaru. Mozliwo$¢ uzy-
skania emerytury w powszechnym wieku emerytalnym z uwzglednieniem kwot odpo-
wiadajacych II filarowi, podczas gdy w pierwotnej wersji u.e.r. zakladano, ze te eme-
rytury sg tylko dla oséb, ktére nie przystapily do OFE, byloby nadmierng korzyscia
dla tych oséb.

W stosunku do emerytury na podstawie art. 184 (i 183) u.e.r. pomijanie kwot na sub-
koncie wynika z art. 25 ust. 1d, a w przypadku ubezpieczonych, ktérzy ztozyli wnio-
sek o okresowa emeryture kapitatowa — z art. 25 ust. le u.e.r. Jednak przy emerytu-
rach przystugujacych na podstawie art. 184 u.e.r. korzy$¢ ubezpieczonych wydaje si¢
wielokrotna™.

W uzasadnieniu wprowadzenia art. 55a i w informacjach ZUS uogdlnia si¢, ze w art. 25
ust. 1b u.e.r. chodzi o ,wczesniejsze” emerytury”. Nie uwzglednia to jednak bardzo
zréznicowanego charakteru i pochodzenia tych emerytur. Ceng za te weze$niejsze eme-
rytury mogta by¢ rezygnacja z OFE lub przekazanie srodkéw z OFE na rzecz budzetu
paristwa. Nie bylo mowy o tym, ze emerytury po osiagnigciu powszechnego wieku
emerytalnego beda pomniejszane jeszcze w dodatkowy, inny sposéb. Tylko wprowadzona
jednocze$nie z art. 25 ust. 1b u.e.r. emerytura czesciowa byla od poczatku przeznaczo-
na dla oséb objetych zreformowanym systemem zdefiniowanej sktadki, do niej wigc
to rozwiazanie pasuje w calej rozciaglosci.

To wobec o0séb, ktére pobraty emeryturg czgsciowa, szczegélnie wazne moze by¢
stosowanie art. 25 ust. 1b u.e.r. w przyszlosci. Nabywaja one uprawnienia emerytalne
w petni wedtug formuty zdefiniowanej sktadki. Emerytury cz¢$ciowej nie mozna uznad
za uprawnienie wygasajace lub wyjatkowy przywilej, skoro prawo do niej jest uzalez-
nione od osiagni¢cia okreslonego wieku oraz okreséw sktadkowych i niesktadkowych
o znacznej dtugosci, co powinno réwniez wigzad si¢ ze stosunkowo wysokimi kwotami
zewidencjonowanymi na rzecz ubezpieczonego. Ubezpieczeni maja petna mozliwosé
oceny optacalnosci ztozenia wniosku o emeryture czgéciowa w kontekscie przysztych
uprawnien emerytalnych.

32 Przelicza im si¢ kapital poczatkowy (art. 185), a ubezpieczonemu, ktéry ztozyt wniosek o przekazanie srodkéw
zgromadzonych na rachunku w OFE na dochody budzetu panistwa, zwigksza si¢ takze sktadki na ubezpieczenie
emerytalne, zewidencjonowane na jego koncie w ZUS, przez pomnozenie wskaznikiem korygujacym 19,52/12,22
(art. 184 ust. 3 u.e.r.); to niejako niweluje skutek art. 25 ust. 1d — skoro ta kwota bedzie uwzgledniona w emeryturze
po osiagnicciu powszechnego wieku emerytalnego, gdy ubezpieczony bedzie wéwczas nadal pobierat emeryture
na podstawie art. 184 u.e.r. jako korzystniejsza.

33 Zob. strona internetowa ZUS: Wysokos¢ emerytury ustalana wedtug zreformowanych zasad, 22.03.2016, hetp://
www.zus.pl/default.asp?p=48&id=391 (06.08.2016), wedtug ktdrej chodzi o sytuacje, gdy ,ubezpieczony pobrat
wcze$niejszg emeryture (przystugujaca z Funduszu Ubezpieczeni Spotecznych)”.



6. Zaleznos¢ wysokosci emerytury
od sktadek i pobranych swiadczen

Norme¢ wynikajaca z art. 25 ust. 1b u.e.r. na stronie internetowej ZUS streszczono tak:
,Jezeli ubezpieczony pobrat wezesniejsza emeryture (przystugujaca z Funduszu Ubez-
pieczent Spolecznych), podstawg obliczenia emerytury przystugujacej z tytutu ukon-
czenia powszechnego wieku emerytalnego pomniejsza si¢ o kwote stanowiaca sume
kwot pobranych emerytur wezesniejszych — w wysokosci przed odliczeniem zaliczki
na podatek dochodowy od o0séb fizycznych i sktadki na ubezpieczenie zdrowotne™*.
Pod wzgledem jezykowym przepis ten jest jasny, wskazuje nawet, ze odlicza si¢ kwo-
ty brutto, co $wiadczy o sporej starannosci ustawodawcy, mimo ze wydawatoby si¢
to oczywiste.

Przepis podkresla, ze chodzi o kwoty ,,pobranych emerytur”, a zatem ustalenie prawa
do emerytury bez jej pobierania nie ma pdzniej wplywu na podstawe obliczenia. Wyso-
kos§¢ pomniejszenia zalezy posrednio od ustalonej kwoty emerytury przed osiagnigciem
powszechnego wieku emerytalnego i okresu jej pobierania. Mimo ze w systemie eme-
rytalnym wystepuje de facto finansowanie repartycyjne, postrzega si¢ t¢ regulacje w ten
sposéb, ze ,,pobranie emerytur na podstawie wskazanych wyzej przepiséw oznacza skon-
sumowanie cz¢éci kapitatu sktadkowego, w zwiazku z czym od dnia 1 stycznia 2013 r.
odlicza si¢ od niego sumg¢ wyptaconych emerytur™.

Z przepiséw u.e.r. wynika, ze mozna wystapi¢ o nowg emeryturg po osiagnig-
ciu powszechnego wieku emerytalnego, nie ma jednak takiego obowiazku i nie ma
zasady przeliczania wysokos$ci emerytur z urzedu. W art. 25 ust. 1b u.e.r. zamiesz-
czone jest rozstrzygniccie dotyczace podstawy obliczenia emerytury przystuguja-
cej po osiagnigciu powszechnego wieku emerytalnego, natomiast poza jego zakre-
sem pozostaja ustalenia dotyczace juz pobieranej emerytury z tytutu osiagniecia
nizszego wieku.

Znaczace moze by¢ tu poréwnanie z art. 55a ust. 3 u.e.r., zgodnie z ktérym prawo
do emerytury ustalone przed osiggnieciem powszechnego wicku emerytalnego
(okreslonego w art. 27 ust. 2 i 3) ustaje z dniem, od ktérego zostala przyznana emerytura
na podstawie art. 27, obliczona zgodnie z art. 206, czyli nowa, korzystniejsza emerytura.
W uzasadnieniu projektu z 2014 r.* stwierdzono, ze proponujac, by wczesniej przyznane
$wiadczenie uleglo wygasnigciu, kierowano si¢ konstytucyjna zasada réwnosci wobec
prawa: ,0soby urodzone przed 1949 r., ktére przed uzyskaniem prawa do emerytury
z tytutu osiagnigcia wieku emerytalnego obliczonej wg nowych zasad mialy przyznana
wczesniejsza emeryturg, nie powinny by¢ w lepszej sytuacji niz osoby, ktérych obecnie

34 Ibidem.
35 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 15 stycznia 2015 r., III AUa 445/14.
36 DS nr 2651, s. 10.
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dotyczy art. 55 ustawy”. Rozpatrywano wigc sytuacj¢ oséb urodzonych przed 1949 r.,
bez ustalonego (wedtug projektu, inaczej w orzecznictwie”” — art. 55 u.e.r.) i z ustalonym
(art. 55a u.e.r.) prawem do wczesniejszej emerytury.

Natomiast w art. 25 ust. 1b u.e.r. chodzi o osoby urodzone po 1948 r., ktére miaty
ustalone prawo do wczesniejszej emerytury i pobieraly to §wiadczenie. Jednak prawo
do tego $wiadczenia nie wygasa, trwa nadal. Z orzecznictwa sadowego wynika, ze
jest to czgsto §wiadczenie wyzsze od wyliczonego zgodnie z art. 26 u.e.r. (w spo-
s6b whasciwy dla emerytury w wieku powszechnym), a wigc to ono jest w dalszym
ciagu pobierane przez ubezpieczonego jako bardziej korzystne, jednak z moz-
liwo$cia wyboru przez ubezpieczonego drugiego ze zbiegajacych si¢ $wiadczen
(art. 95 ust. 1 u.e.r.)*. W tym sensie udalo si¢ zrealizowaé cel ograniczenia wydatkéw
na emerytury.

Od 2013 r. ustawodawca przejal z systemu kapitatowego (II filaru) zasadg,
ze za $wiadczenia z FUS trzeba ptaci¢ i fakt pobierania $wiadczen wptywa na wyso-
ko$¢ przysztej emerytury, analogicznie jak wysoko$¢ kapitatu zgromadzonego na cele
emerytalne pomniejszaja dokonywane z niego wyplaty. Zastosowal jednak t¢ zasadg
przy obliczaniu $wiadczen finansowanych metoda repartycyjng oraz w oparciu o po-
bieranie $wiadczen obliczanych gléwnie na zasadzie zdefiniowanego $wiadczenia, ktére
maja charakter wygasajacy, gdyz sa pozostaloscia po catkowicie repartycyjnym syste-
mie ubezpieczeni spolecznych. Wyjatkiem sa emerytury czgsciowe, ktére od poczatku
uksztattowano jako $wiadczenie z systemu repartycyjnego, ale o pozorach systemu
kapitatowego.

Wspdlnie zdaje si¢ to $wiadczy¢ o wzmocnieniu zasady, ze wysokos¢ przysztych
$wiadczen emerytalnych ma zaleze¢ od wysokosci swoistego ,kapitatu emerytalne-
go”. Sa watpliwosci, jak nalezy rozumie¢ ten kapitat — jako wplacone sktadki, kwoty
zewidencjonowane na koncie ubezpieczonego czy pewien sktadnik tych kwot, réwniez
w zaleznosci od okreséw podlegania ubezpieczeniom. Przyjete do tej pory rozwiazania
nie s3 jednolite, mimo znacznych podobienistw. Przyszte rozwigzania (np. losy emerytury
czg¢éciowej po powrocie do powszechnego wieku emerytalnego na poziomie 60 i 65 lat)
moga znacznie wplynaé na postrzeganie tego rodzaju zasady. Problematyczne jest,
czy utrzyma si¢ ona w systemie, ktory wedtug deklaracji politycznych ma rozluz-
ni¢ zalezno$¢ miedzy sktadka a $wiadczeniem, a wzmocnié rolg innych elementéw,
takich jak np. dtugo$¢ okreséw ubezpieczenia. Uwzglednianie tego rodzaju innych czyn-
nikéw znacznie komplikowatoby zasady, wedtug ktérych oblicza si¢ wymiar emerytury,
i powiazania migdzy réznymi rodzajami tych $wiadczen.

Ponadto jezeli wzmacnia si¢ postrzeganie bilansu wkiadu do systemu i wyplat
z niego, analogicznie do swoistego ,kapitalu emerytalnego”, powinno mie¢ to swoje
konsekwencje w zakresie prawnej kwalifikacji kwot zewidencjonowanych na koncie

37 Zob. wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2016 r., op. cit.

38 Przy stosowaniu art. 25 ust. 1b u.e.r. uprawniony zachowuje mozliwos$¢ pobierania korzystniejszego $wiadczenia;
zob. np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 15 stycznia 2015 r., III AUa 445/14.



ubezpieczonego i subkoncie” oraz zakresu ochrony przyznanej oczekiwaniom ubezpie-
czonych co do wysokosci przyszlej emerytury. Nie moze to dziata¢ tylko w kierunku
jej zmniejszania.

Zewidencjonowanie kwot na koncie ubezpieczonego jest wazne dla emerytéw, gdyz
wysokos¢ emerytury z FUS zalezy przede wszystkim od podstawy obliczenia emerytury
i Sredniego dalszego trwania zycia. Wedtug art. 25 i 26 u.c.r. zewidencjonowane na koncie
ubezpieczonego kwoty sktadek stanowia podstawe obliczenia emerytury. Nalezy wigc
podkresli¢, ze na tym koncie przechowywane sg jedynie informacje o wartosci srodkéw
wyplaconych z tytutu okresowej emerytury kapitatowej (art. 40 ust. 2 pke 4a u.s.u.s.).
W art. 40 ust. 2 pkt 7 u.s.u.s. jest mowa o zapisywaniu na koncie ubezpieczonego in-
formacji ,,0 dokonanych wyplatach”. Nie przewiduje si¢ natomiast ewidencjonowania
kwot pobieranych z tytulu wezeéniejszych emerytur ani nawet emerytur czgéciowych.
Z art. 50 u.s.u.s. nie wynika, zeby te informacje byly ubezpieczonym przesytane
w ramach informacji corocznej lub zeby te standardowo wyliczane dane uwzgledniaty
pobranie emerytur wczesniejszych.

Zakres $wiadczen, ktdrych pobranie wywotuje skutek w postaci pomniejszenia pod-
stawy obliczenia emerytury, jest do$¢ szeroki. Wszystkie mieszcza si¢ jednak w ramach
systemu emerytalnego i jego instytucji poprzedzajacych reforme, powstatych w wyniku
reformy lub wprowadzonych w wyniku kolejnych zmian.

Nalezy podkresli¢, ze nie przewidziano uszczuplenia wysokosci emerytury z powo-
du pobierania innego rodzaju $wiadczeni, np. zasitku dla bezrobotnych, mimo ze przy
ustalaniu wysokosci rent rodzinnych przyjeto rozwiazanie, by pomniejszaé je o kwoty
wyplacone z ubezpieczenia emerytalnego*. Wydaje si¢, ze wobec regulacji prawne;j
wyraznie rozdzielajacej poszczegdlne rodzaje ubezpieczen nie bytoby to uzasadnione.
Bytoby tez prawdopodobnie sprzeczne z odczuciem spofecznym, gdyz w okresie poprze-
dzajacym reforme pobieranie innych §wiadczeni byto raczej okolicznoscia przemawiajaca

za tym, aby podwyzszy¢ wymiar emerytur, a nie go obnizy¢*. Nastgpstwem tego bylo przyjete
od 1999 r. zatozenie, ze pobieranie wigkszosci $wiadczen pienieznych z zabezpieczenia

spolecznego zastgpujacych zarobek* lub spolecznie uznana sytuacja braku zarobkéw*

39 Zgodniezart. 31 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuriczy (tekst jednolity: Dz.U.
22015 r. poz. 2082 z pézn. zm.) kwoty sktadek zewidencjonowanych na subkoncie naleza do majatku wspélnego
matzonkéw.

40 Art. 73 ust. 3ai 3bu.er.

Zob. art. 15 ust. 3 u.e.r.: do podstawy wymiaru emerytury lub renty dolicza si¢ kwoty wynagrodzeri za czas niezdol-

&~
(=

nosci do pracy oraz kwoty zasitkéw (chorobowego, macierzyniskiego, opiekuriczego, wyréwnawczego), $wiadczenia
rehabilitacyjnego, $wiadczenia lub dodatku wyréwnawczego, a takze warto$¢ rekompensaty pienigznej. Do pod-
stawy wymiaru wlicza si¢ rowniez kwoty zasitkow dla bezrobotnych i szkoleniowych lub stypendiéw wyptaconych
z Funduszu Pracy za okres niezdolnosci do pracy. Dopiero po 2004 r. faczna kwota podstaw wymiaru sktadek
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe oraz wynagrodzen i zasitkéw nie moze przekroczy¢ maksymalnej kwoty
rocznej podstawy wymiaru skfadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe.

42 Zasilek dla bezrobotnych i inne §wiadczenia z zakresu promogji zatrudnienia (art. 6 ust. 1 pkt 9-9b u.s.u.s.), zasitek
macierzyniski (art. 6 ust. 1 pke 19 u.s.u.s.), $wiadczenia dla gérnikéw i szkoleniowe (art. 6 ust. 1 pkt 20-21 u.s.u.s.),
$wiadczenia pielegnacyjne (art. 6 ust. 2a i nast. u.s.u.s.).

43 Urlop wychowawczy (art. 6 ust. 1 pkt 19 u.s.u.s.) i sprawowanie osobistej opieki nad dzieckiem (art. 6a—6b u.s.u.s.);
rezygnacja z zatrudnienia w celu sprawowania opieki nad cztonkiem rodziny (art. 6 ust. 2 u.s.u.s.).
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wiaza si¢ z finansowaniem przez Skarb Padstwa sktadek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe. Dlatego odwrdcenie tej przyjetej na etapie gromadzenia sktadek zasady w fazie
realizacyjnej ubezpieczen spolecznych, tj. przy ustalaniu wysokosci $wiadczen, moze by¢
tym bardziej zaskakujace dla ubezpieczonych.

W literaturze podniesiono, ze wprowadzenie przepisu art. 25 ust. 1b u.e.r. jest
uzasadnione, ale skoro dotyczy gléwnie 0séb pobierajacych wczesniejsza emeryture
ze wzgledu na szczegdlne warunki lub szczegdlny charakter pracy, to niekonsekwencja jest
pominigcie os6b, ktére nabyly prawo do emerytury pomostowej i rekompensaty. Cecha
wyrdzniajaca kategori¢ podmiotéw podobnych, ktére uwzglednia sig, by oceni¢ zgod-
no$¢ z zasada réwnego traktowania, powinno by¢ wykonywanie pracy w szczeg6lnych
warunkach lub charakterze. Finansowanie emerytur pomostowych ze specjalnego fun-
duszu nie wystarcza, zeby uzasadni¢ odr¢bnosci, zwlaszcza ze przestanki nabycia prawa
do emerytury pomostowej gornikéw sa fagodniejsze niz emerytury gérniczej z FUS*.
Wydaje si¢ jednak, ze przy wyraznym prawnym i finansowym rozdzieleniu Funduszu
Emerytur Pomostowych i FUS® oraz przy deklaracjach wygasajacego i repartycyjnego
charakteru emerytur pomostowych wprowadzenie takich skutkéw pobrania emerytury
pomostowej w zakresie emerytur z FUS bytoby zbyt daleko idace. Réznice migdzy tymi
emeryturami uniemozliwiaja potraktowanie ich jako jednej wspélnej kategorii.

Byly tez inne projekty nawiazujace do idei gromadzenia kapitalu emerytalnego.
Na przyklad w 2014 r. w tym samym projekcie*’, w ktérym pojawit sie art. 55a u.e.r.,
zaproponowano, by zwigkszaé o 25% podstawe obliczenia emerytury dla oséb uro-
dzonych po 1948 r. posiadajacych co najmniej 25-letni okres sktadkowy, ktére przed
przejsciem na emeryturg po osiggnicciu pelnego wieku emerytalnego nie korzystaty
z innych $wiadczen emerytalno-rentowych. Jest to niejako przejaw idei calosciowego,
jednolitego zabezpieczenia spolecznego, bez podzialu na metody, rodzaje i fundusze.
W uzasadnieniu odwotywano si¢ jednak do uwzgledniania okreséw pobierania wiadczen,
a nie do koncepcji gromadzenia kapitatu.

7. Art. 25 ust. 1b w swietle
orzecznictwa sagdowego

W dotychczasowym orzecznictwie sadowym szczegSlnie widoczny jest $lad oddziaty-
wania art. 25 ust. 1b u.e.r. na kobiety, ktdre pobraly emerytury na podstawie art. 29
u.e.r. w zwiazku z art. 46 u.e.r. przyznane w 2008 r. Zarzuty dotyczyly gléwnie

44 K. Slebzak, op. cit., s. 26-27.

45 Znacznie wyrazniejszym niz funduszu emerytalnego i funduszu rentowego FUS w kontekscie pomniejszania
podstawy obliczenia przyjetej do celéw rent rodzinnych o kwoty wyptat z ubezpieczenia emerytalnego — art. 73
ust. 3ai3bu.er

46 DS nr 2651.



niesprawiedliwego potraktowania przez ustawodawcg kobiet urodzonych w 1953 r.¥” Dazac
do ustalenia uprawnieri emerytalnych, ktére wobec pézniejszych dziatari ustawodawcy
bylyby juz obj¢te ochrong praw nabytych, utracity one mozliwos¢ wyliczenia emerytury
nabywanej w powszechnym wieku emerytalnym na ogdlnych zasadach, dotyczacych
wszystkich ubezpieczonych, ktérzy dotychczas pobierali wygaszang emeryturg wyliczong
jak dla os6b urodzonych przed 1949 r.

Nalezy podtrzyma¢ poglad wyrazony, gdy uchwalano art. 25 ust. 1b u.e.r.: pomniej-
szanie podstawy obliczania emerytury nie powinno obejmowaé kwot juz pobranych
emerytur za okres poprzedzajacy wejscie w zycie projektowanych zmian. Naruszono
zasad¢ pewnosci prawa i ochrony intereséw w toku poprzez okreslanie skutkéw prawnych
przeszlych zdarzen w sposéb absolutnie nieprzewidywalny dla ubezpieczonych w chwili
podejmowania przez nich decyzji o uksztaltowaniu swojej pozycji prawne;j*.

W dotychczasowym orzecznictwie przyjeto jednak, ze nie doszto do naruszenia zasad
konstytucyjnych, w szczegélnosci naruszenia praw nabytych, ekspektatyw maksymal-
nie uksztattowanych ani nawet zasady zaufania obywateli do paristwa i stanowionego
przez nie prawa wyprowadzanej z zasady paristwa prawnego. Argumentacja sadéw
na rzecz prawidlowosci rozwiazania ustawowego byta rozbudowana, a Rzecznik Praw
Obywatelskich nie dostrzegt mozliwosci skierowania stosownego wniosku do Try-
bunatu Konstytucyjnego®. Odwotywano si¢ do przeprowadzanego jednoczesnie
od 2013 r. podwyzszania wieku emerytalnego, ktére nie zostalo uznane przez
TK za niezgodne z Konstytucja oraz nie podwazylo zalozeri obowiazujacego systemu
emerytalnego™. Regulacja zawarta w art. 25 ust. 1b u.e.r. wpisuje si¢ w te zmiany.

Osoby pobierajace emerytury na podstawie art. 29 w zwiazku z art. 46 u.e.r. nalezg
do kategorii 0s6b oczekujacych na ustalenie emerytury w powszechnym wieku emery-
talnym, a nie do kategorii 0séb, ktorym juz takie uprawnienie ustalono. Osoby, ktére
korzystaty ze szczegdlnej emerytury przyznawanej w nizszym wieku emerytalnym, a na-
stepnie mialy ustalone prawo do emerytury w wieku powszechnym, oraz osoby, ktére
korzystaly ze szczegélnej emerytury przyznawanej w nizszym wieku emerytalnym, ale nie
miaty ustalonego prawa do emerytury w wieku powszechnym, sa w réznej sytuadji i rézni
je istotna cecha, a zatem mogly by¢ traktowane odmiennie”. Odwolywano si¢ takze
do odr¢bnosci instytucji nabycia prawa do $wiadczenia od jego wyptaty™.

47 Zob. w szczegdlnosci: A. Pysiak, op. cit., s. 416 i wymienione tam pisma.

48 Zob. D. Dzienisiuk, Projekr ustawy podwyzszajqcej i zréwnujgcej powszechny wiek emerytalny kobiet i mezczyzn,
»Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2012, nr 4, s. 6.

49 Zob. uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego w Szczecinie — 11 Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia
16 pazdziernika 2014 r., III AUa 98/14, dalej jako: WSA III AUa 98/1

50 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 15 stycznia 2015 r., III AUa 445/14; wyrok TK z dnia 7 maja 2014 r.,
K 43/12.

s1 WSA III AUa 98/14.

52 Zob. w szczegdlnosci kontrowersyjny wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi — IIT Wydzial Pracy i Ubezpieczeni Spo-
tecznych z dnia 22 stycznia 2015 r., III AUa 376/14. Sprawa dotyczyta kobiety, ktéra powszechny wiek emerytalny
osiagneta w grudniu 2012 r., a wniosek o emeryturg ztozyta w lutym 2013 r., juz po wejsciu w zycie art. 25 ust. 1b
u.e.r
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Z uzyskaniem prawa do emerytury we wczesniejszym wieku emerytalnym wiaza
si¢ co najwyzej oczekiwania, ze uzyska si¢ prawa do emerytury w pelnym wieku eme-
rytalnym (w tym sensie byta to ekspektatywa), natomiast nie byto zadnych gwarancji
co do warunkéw, na jakich ta emerytura zostanie ustalona. Nie mogto by¢ mowy
o ochronie maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw”. Inne ekspektatywy niz mak-
symalnie uksztattowane nie s3 objete tak intensywna ochrona. Wobec 0séb, ktérym one
przystuguja, nie ma przeszkdéd do zasadniczego nawet modyfikowania systemu $wiadczent
z ubezpieczeni spotecznych. Zasada ochrony praw nabytych chroni wylacznie oczekiwania
usprawiedliwione i racjonalne. Nie obejmuje natomiast oczekiwan, ktdre dopiero moga
powsta¢ po modyfikacji statusu prawnego™. Istnieja dziedziny zycia i sytuacje, w ktérych
uprawniony musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkéw spolecznych lub gospodarczych
moze wymaga¢ zmian regulacji prawnych, w tym réwniez zmian, ktére znosza lub ogra-
niczaja dotychczas zagwarantowane prawa podmiotowe”, a do takich nalezy dziedzina
zabezpieczenia spolecznego.

W odniesieniu do sytuacji prawnych niemajacych charakteru praw podmioto-
wych (lub maksymalnie uksztaltowanych ekspektatyw tych praw) moze znalez¢
zastosowanie zasada zaufania do parstwa i stanowionego przez nie prawa. Jednak
osoba korzystajaca ze szczegblnego uprzywilejowania ustawowego nie mogta przez
pie¢ lat racjonalnie oczekiwad ustalenia emerytury w powszechnym wieku emerytalnym
na niezmienionych zasadach*. Problemy spoteczne i problemy z finansowaniem FUS
sa od lat powszechnie znane i oczekiwanie zmian w tym zakresie bylo jak najbardziej
racjonalne.

Prawo do emerytury w obnizonym wieku, ktére przystugiwalo na podstawie
art. 46 u.e.r., stanowilo szczegdlne uprawnienie emerytalne dla niektérych ubezpie-
czonych urodzonych po 1948 r. To uprzywilejowanie nie powinno si¢ rozciagaé —
poprzez uznanie dopuszczalnosci stosowania dotychczasowych przepiséw emerytal-
nych — réwniez na uprawnienia emerytalne wynikajace z osiggniecia petnego wieku
emerytalnego”.

Zdaniem s¢dziéw osoby uprawnione nie byly pozbawione czasu na dostosowanie
si¢ do zmienionych regulacji, poniewaz nie pogorszyla si¢ ich sytuacja. Zmiany mogty
wywolaé rozgoryczenie w sytuacji, gdy szacunki pozwalaly mie¢ nadziej¢ na wyzsze
$wiadczenie, jednak nie sa to kategorie prawne istotne dla analizy wprowadzonych
regulacji prawnych™.

W orzecznictwie uznano, ze nie doszlo do naruszenia zasady réwnego traktowania,
gdyz klasa podmiotéw podobnych sa osoby uprawnione do emerytury po osiagnieciu

53 WSA III AUa 98/14.

s4 Zob. wyrok TK z 3 marca 2011 r., K 23/09.

55 Zob. wyrok TK z 7 lutego 2006 r., SK 45/94.

56 WSA III AUa 98/14.

57 WSA III AUa 98/14.

58 WSA III AUa 98/14; zob. tez wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., K. 5/99.



powszechnego wieku emerytalnego”. Szczegdlne potraktowanie 0séb pobierajacych
emerytur¢ wczesniejsza w dacie wejscia w zycie art. 25 ust. 1b u.e.r. byloby uprzywile-
jowaniem w stosunku do oséb urodzonych pézniej*. W literaturze podniesiono jednak
przekonujace argumenty na rzecz tezy, ze doszto do nieuzasadnionego naruszenia zasa-
dy réwnego traktowania w stosunku do kobiet urodzonych w 1953 r. jako grupy nale-
z3cej do waskiej kategorii 0s6b ubezpieczonych, ktdre do korica 2008 r. spetnity te same
warunki do uzyskania wczesniejszej emerytury na podstawie art. 29 ust. 1 i 2 w zwiazku
z art. 46 u.e.r. Ta grupa podmiotéw przed wejsciem w zycie nowelizacji u.e.r.
z 11 maja 2012 r. znajdowata si¢ w podobnej sytuacji prawnej, lecz tylko emerytki z 1953 r.
pozbawiono mozliwosci uzyskania §wiadczenia emerytalnego w wieku powszechnym
na dotychczasowych zasadach®.

8. Art. 25 ust. 1b a zaufanie obywateli do panstwa

Z powyzszego przegladu wynika, ze sady przekonujaco wykazaty, ze wprowadzone
od 2013 r. pomniejszenie podstawy obliczenia emerytury nie narusza zasady ochrony
praw stusznie nabytych. Osobom objetym ta regulacja nie przystugiwaly jeszcze pra-
wa podmiotowe do emerytury w powszechnym wieku emerytalnym. Jednak wciaz
watpliwe jest, czy sytuacja oséb, ktore pobieraty emeryture wezesniejsza, gdy wprowa-
dzono regulacj¢ stanowiaca, ze bedzie ona pomniejszata ich przyszle emerytury w wie-
ku powszechnym, nie podwaza jednak zaufania ogétu i konkretnych ubezpieczonych
do systemu emerytalnego, w ktérym dokonywane sa takie zmiany.

Ogdlniej ujeta zasada zaufania obywateli do panistwa, ktéra znajduje zastosowa-
nie w odniesieniu do sytuacji prawnych niemajacych charakteru praw podmioto-
wych, wyraza si¢ ,w stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposéb, by nie stawalo si¢
ono swoistg putapka dla obywatela, ktéry powinien méc uktadaé swoje sprawy w zaufaniu,
ze nie naraza si¢ na prawne skutki niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji [...]. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie mogg zaskakiwaé
ich adresatéw, ktdrzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulagji
i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania””. Gdyby w momencie przejécia

59 Mimo argumentacji ubezpieczonej, ze po uzyskaniu wczesniejszej emerytury zasady, na ktérych mogta ona
ubiegaé si¢ o emerytur¢ w powszechnym wieku emerytalnym, byly takie same dla kobiet z rocznika 1953, 1952
i wezesniejszych. Kobiety znajdowaty si¢ w grupie, ktéra obowiazywaly jednolite reguly nabywania $wiadczen
emerytalnych. Dopiero zmiany wprowadzone od 2013 r. zréznicowaly ich sytuacj¢. Zdaniem SA w Szczecinie
nalezy wzia¢ pod uwagg, ze wedtug pierwotnej wersji u.e.r. osoby urodzone w 1953 r. nie znalaztaby si¢ w gronie
0s6b uprzywilejowanych do emerytury w wieku nizszym niz powszechny.

60 Zob. takie w kontekscie art. 55a ust. 2 u.e.r.: wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2016 r., IT UK 78/15; wyrok Sadu Apela-
cyjnego w Rzeszowie z dnia 15 kwietnia 2015 r., IIT AUa 1006/14.

61 A. Pysiak, op. cit., s. 426 i 434—437.
62 Wyrok TK z 15 lutego 2005 r., K 48/04,; zob. tez wyrok TK z 3 marca 2011 r., K 23/09.
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na emerytur¢ wymieniong w art. 25 ust. 1b u.e.r. ubezpieczeni wiedzieli, ze pobieranie
emerytury znaczaco wplynie na wysoko$¢ emerytury przystugujacej po osiagnigciu
powszechnego wieku emerytalnego, to by¢ moze zrezygnowaliby ze zlozenia wniosku
o ustalenie prawa do emerytury, ewentualnie kontynuowaliby zatrudnienie. Jednak
dzialajac w zaufaniu do paristwa i stanowionego przez nie prawa, podjeli w przesztosci
decyzj¢ w sprawie przejécia na emeryture. Gdyby wiedzieli, ze nastapi zmiana stanu
prawnego, ich decyzja mogtaby by¢ inna, bo z perspektywy dokonanej nowelizacji u.e.r.
i objecia nia takze tych oséb okazata sie dla nich niekorzystna®.

W stosunku do $wiadczen z zabezpieczenia spofecznego (jeszcze w poprzednim sy-
stemie i na potrzeby wprowadzenia nowego) ustawodawca przyjat dla ubezpieczenn
spofecznych swoisty standard zasady ochrony zaufania do paristwa i stanowione-
go przez nie prawa. Po kilkunastu latach obowiazywania przepiséw o emeryturach
z systemu zdefiniowanej sktadki wciaz istnieje watpliwo$¢, czy te dawne standardy mozna
tak po prostu przenosi¢ do systemu opartego na indywidualnych kontach ubezpieczo-
nych i wyraznym przekazie ustawodawcy, ze ma to by¢ system odwotujacy si¢ do kwot
wplaconych (lub naleznych) i zewidencjonowanych sktadek, przypominajacych kapitat
gromadzony na cele emerytalne. Wydaje si¢, ze sytuacja ubezpieczonych ma w takim
systemie wiele podobienistw do innych sytuacji, gdy ustawodawca ingeruje w pozycje
obywatela i jego interesy w toku ewidencjonowania sktadek, a tam ustawodawca przyj-
muje odmienne standardy niz w przypadku ubezpieczonego w systemie repartycyjnym.
Chodzi o spoteczne postrzeganie systemu, w ktérym zaufanie uczestnikéw jest niezbedne,
zeby ten system mégt funkcjonowad.

Nalezy powtérzyé, ze sposéb wprowadzenia art. 25 ust. 1b u.e.r. nie spet-
nil standardéw, ktére nalezatoby uznaé za minimalne. Osoby pobierajace $wiad-
czenia, niekiedy juz od kilku lat*, nie mogty unikna¢ skutkéw wprowadzanych
zmian. Nawet jezeli natychmiast przestalyby pobiera¢ przyznane im emerytury,
to i tak $wiadczenia weze$niej pobrane obnizylyby im wysoko$¢ emerytury przystugujacej
w powszechnym wieku emerytalnym. Dzialo si¢ to w warunkach, gdy deklarowano,
ze wysoko$¢ emerytury po osiagnieciu powszechnego wieku emerytalnego ma zalezeé
tylko od zgromadzonego kapitatu i $redniego dalszego trwania zycia w momencie skta-
dania wniosku.

W zwigzku z tym, ze w 2013 r. nie byto zadnych szans na dostosowanie si¢ do nowej
sytuagji i cofnigcie wezesniejszych decyzji, szczegdlnie wazna jest mozliwos$¢ kontynuo-
wania pobierania dotychczasowego, korzystniejszego swiadczenia przyznanego na pod-
stawie przepiséw o wezesniejszych emeryturach. Paradoksalnie moze to jednak zacheci¢
ubezpieczonych do jak najszybszej realizacji przystugujacych uprawnient emerytalnych,

63 Zob. wyrok TK z 13 listopada 2012 r., K 2/12.

64 Zob. uwagi Rzadowego Centrum Legislacji do projektu ustawy z 2013 r., wskazujace, ze w przypadku stosunkowo
niewielkiej grupy kobiet okres dziatania przepisu, zgodnie z ktérym spodziewaty si¢ one nabycia uprawnienia,
w stosunku do okresu od podjecia decyzji o zmianie systemu do jego wdrozenia jest na tyle dtugi, ze nieuwzgled-
nienie ich sytuacji moze budzi¢ watpliwoéci w kontekscie zasady zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego
przez nie prawa.



powodowanej niepewnoscia co do kierunku i zakresu przysztych zmian — moga one by¢
uznane za takie, ktére nie naruszaja zasady ochrony praw stusznie nabytych i ingeruja
»jedynie” w oczekiwania prawne. Wéwczas skutek bytby odwrotny do deklarowanego
,motywowania do jak najdtuzszej aktywnosci zawodowej” i zach¢cania do pézniejszego
rozpoczecia pobierania emerytur.

Przedstawione powyzej argumenty z orzecznictwa pasujg do sytuacji, w ktérych
wezesniejsze emerytury mozemy uznaé za przywileje, a osoby korzystajace z nich
za majace dostateczne mozliwosci dostosowania swej sytuacji prawnej do zmienianych
przepiséw. Tym samym przydatno$¢ tych argumentéw w stosunku do ewentualnych kolej-
nych zmian zalezy od tego, czy uznamy, ze emerytura cz¢éciowa jest przywilejem, i od tego,
czy do o0séb oczekujacych na emerytury dotrze wiadomos¢, ze pobieranie jakich-
kolwiek §wiadczeni obecnie moze w przysztosci wptynaé na pomniejszenie emerytury.

Uzasadnienie projektu u.e.r. z 1998 r. rozpoczg¢to od stwierdzenia, ze: ,,Polski system
ubezpieczeni spolecznych jest powszechnie krytykowany jako kosztowny, nieprzejrzysty
i niesprawiedliwy. [...] Nieprzewidywalno$¢ propozycji przyszlych uprawnieri w stosun-
ku do wielkosci wktadu do systemu (sktadki) w potaczeniu z niejasnoscia kryteriéw
i przyczyn ich powstawania utrwalily przekonanie, ze system emerytalno-rentowy stano-
wi wypadkowy arbitralnych decyzji organéw panstwa, podejmowanych czesto ad hoc
pod naciskiem krétkookresowych koniecznosci gospodarczych”. Wiasnie dlatego nowe
rozwiazania miaty by¢ proste i powszechne.

Sposdb, w jaki wprowadzono rozwiazanie wynikajace z art. 25 ust. 1b u.e.r., oznacza
przeniesienie do obecnego systemu emerytalnego tego, co zarzucano poprzedniemu,
przy jednoczesnym stwarzaniu pozoréw, ze celem jest usunigcie wezesniejszych niepra-
widlowosci. Paradoksalnie to wtasnie wprowadzanie takich przepiséw — a zwlaszcza
tryb ich wprowadzania — podwaza regul¢ $wiadczenia ustalanego wedtug zdefiniowa-
nej skfadki, skoro nie wiadomo, co w przysztosci ustawodawca moze zrobi¢ ze sktadka
i co moze od niej odjaé.

Trudno przewidzie¢ skutki obecnie podejmowanych decyzji z zakresu zabezpiecze-
nia spofecznego. Moze si¢ na przyktad okazad, ze od zewidencjonowanych skfadek
optaconych z budzetu panstwa za osoby opiekujace si¢ dzie¢mi bedg odliczane pobrane
$wiadczenia wychowawcze lub rodzinne albo ze wysokos$¢ oczekiwanych z ich tytutéw
$wiadczen emerytalnych nie jest w zaden sposéb chroniona przez konstytucyjna zasade
zaufania obywateli do paristwa, skoro ubezpieczonemu nie przystuguja co najmniej
ekspektatywy maksymalnie uksztaltowane.

Przy obecnej prostej formule wyliczania emerytur z systemu zdefiniowanej sktadki
wlasciwie kazda ingerencja jest watpliwa, szczegélnie z punktu widzenia zasady réwnosci.
Wszelkie odstgpstwa sa naruszeniem przyjetych regul, krzywdzacym albo tych, ktérych
dotycza, albo wszystkich pozostatych. Zmiany na korzy$¢ niektérych ubezpieczonych
sa bowiem dzialaniem obcigzajacym fundusze ubezpieczeniowe i budzet padstwa.
Te wartosci, ktére maja uzasadnia¢ rézne traktowanie, powinny by¢ zatem szczegdlnie
powazne. Kolejne zmiany stanowia powrét do recznego sterowania emeryturami i ich
wysokoscig w miarg potrzeb politycznych i finansowych, nieprzewidywalnych, a wigc

Zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury o kwote wczesniej pobranych emerytur - uwagi o art. 25 ust. 1b ustawy emerytalnej 21




22

w dtuzszej perspektywie niekorzystnych dla ubezpieczonych. Nie wiadomo, czy konkret-
ny ubezpieczony znajdzie si¢ w grupie uprzywilejowanej, czy pokrzywdzone;.

9. Whioski

Nie mozna si¢ oprzeé wrazeniu, ze obecny system emerytalny ma cechy zaréwno syste-
mu repartycyjnego, jak i kapitatowego oraz ze pojawiaja si¢ niekonsekwencje. Utrudnia
to dobér standardéw prawnych majacych poméc w wyktadni przepiséw niezbednej
do jego prawidlowego funkcjonowania.

Zaburzeniem porzadku obecnego systemu emerytalnego jest to, ze pomniejszenie
podstawy obliczenia emerytury jest wynikiem pobrania emerytur uwazanych za wywo-
dzace si¢ z systemu zdefiniowanego §wiadczenia, a nie zdefiniowanej sktadki i traktowa-
nych jako pozostato$¢ po catkowicie repartycyjnym systemie poprzedzajacym reforme.
Wprowadzona juz po reformie regulacja dotyczy emerytur obliczanych wedtug nowych
zasad w oparciu o kwoty indywidualnie ewidencjonowane na koncie ubezpieczonego,
ale w odniesieniu do emerytur przystugujacych wedlug starych zasad i obliczanych
z uzyciem odmiennych wskaznikéw, a wiec w pewnym sensie nieporéwnywalnych
i wzajemnie nieprzenoszalnych.

Inaczej jest przy emeryturze czgéciowej, ustanowionej juz w systemie zdefiniowane;j
sktadki. W tym przypadku, szczegdlnie na tle zalozen, a nie realizacji reformy, mozna
doszuka¢ si¢ pewnego kapitatu, ktéry jest gromadzony, a nast¢pnie wyczerpywany
w miarg pobierania $wiadczen. Ponadto w stosunku do emerytury czgsciowej pomniej-
szenie podstawy obliczenia emerytur w wieku powszechnym wprowadzono od poczatku
istnienia tej instytucji, wigc osoby decydujace si¢ na skorzystanie z emerytury czgsciowej
mogly i moga osiagnaé petna $wiadomos¢ konsekwencji, jakie niesie ze soba decyzja
o rozpoczeciu jej pobierania.

Przepis art. 25 ust. 1b u.e.r. mozna réwniez postrzega¢ jako prébe legitymizacji
(poprzez powtdrzenie i rozszerzenie) nieuzasadnionego w systemie repartycyjnym posta-
nowienia, ze stan subkonta pomniejsza si¢ o kwoty wyptaconych okresowych emerytur
kapitatowych (art. 40a ust. 3 u.e.r.), niekorzystnego dla kobiet realizujacych przystugujace
im ustawowo uprawnienia.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze ocena regulacji zawartej w art. 25 ust. 1b u.e.r. jest ambi-
walentna. Jej dobrg strong jest ograniczenie mozliwosci uzyskiwania przez ubezpieczonych
coraz korzystniejszych §wiadczeni jedynie ze wzgledu na dopuszczalnosé wielokrotnego
przechodzenia na rézne rodzaje emerytur. Z punktu widzenia systemu jest to bowiem
rozwigzanie nieracjonalne, sprzeczne z istota emerytury jako $wiadczenia przystugujacego
dozywotnio po osiagni¢ciu ustawowego wieku i krzywdzace osoby stabiej zorientowane
w szczegblowych przepisach. Jezeli system bylby konsekwentnie oparty na zasadzie
zdefiniowanej sktadki, mozna bytoby uzna¢ prawidlowos¢ takiego rozwiazania. Jednak
jest zbyt wiele wyjatkdw, by bylto to mozliwe bez zastrzezeri. Najpowazniejsze watpliwosci



budzi sposéb wprowadzenia tego przepisu z dtugim vacatio legis, ale bez przepiséw przej-
$ciowych uwzgledniajacych sytuacje 0séb juz pobierajacych $wiadczenia, ktére powo-
duja zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury. Pozostawia on poczucie niepewnosci
co do zasad przyszlego ustalania wysokosci $wiadczeni oraz konsekwencji optacania
sktadek i pobierania §wiadczen z zabezpieczenia spotecznego.

dr Dorota Dzienisiuk
Uniwersytet Warszawski,
Wydzial Prawa i Administracji
ZRODtA

* Antondéw K. [w:] Emerytury i renty z FUS, emerytury pomostowe, okresowe emerytury
kapitatowe. Komentarz, red. nauk. K. Antonéw, Warszawa 2014.

* Dzienisiuk D., Charakter prawny okresowej emerytury kapitatowej a zarzqdzanie srod-
kami w otwartym funduszu emerytalnym [w:| Wipdtczesne problemy prawa pracy i ubez-
pieczeri spolecznych, red. L. Florek, L. Pisarczyk, Warszawa 2011.

* Dzienisiuk D., Emerytura cze¢sciowa, ,Z Zagadnieri Zabezpieczenia Spotecznego”
2012, nr 4.

* Dzienisiuk D., Projekt ustawy podwyzszajqcej i zréwnujqcej powszechny wiek emerytalny
kobiet i m¢zczyzn, ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2012, nr 4.

* Jedrasik-Jankowska 1., Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, War-
szawa 2016.

* Pysiak A., Problem konstytucyjnosci skonsumowanego kapitatu poczqtkowego wezes-
niejszych emerytek urodzonych w latach 1949-1953, ,Studia z Zakresu Prawa Pracy
i Polityki Spotecznej” 2014.

* Spyt R. [w:] Emerytury i renty z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych. Emerytury pomo-
stowe. Komentarz, red. B. Gudowska, K. Slebzak, Warszawa 2013.

o Slebzak K., Niektére uwagi na tle zmian w prawie emerytalnym wprowadzonym ustawq
z 11 maja 2012 r., ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2012, nr 7.

Zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury o kwote wczesniej pobranych emerytur - uwagi o art. 25 ust. 1b ustawy emerytalnej



Reduction of the basis for the calculation of a retirement
pension by the amount of previously drawn retirement
pensions - remarks on article 25 1b of the retirement
pension act

Since 2013 in force has been regulation of article 25 of the 1b act on retirement pensions
and social security benefits paid from the Social Insurance Fund (FUS), which envisages
that if an insured party had drawn an eatlier pension eligible from the FUS then the basis
for calculating the pension eligible for payment as a result of reaching the mandatory
retirement age will be reduced by the amount constituting the sum of pension payments
already drawn. The positive side of this regulation is the limiting of the possibilities to
obtain on the part of insured parties of increasingly favourable pension benefits simply
as a result of the possibility of transferring across a range of pension types. Disturbance
to the structure of the existing retirement pension system is found in the fact that the
reduced bases for retirement pension calculation is equally the result of the drawing of
retirement pensions considered as originating from a system of defined benefits, and not
from a defined insurance contribution payment and treated as a remnant following the
total reparation of the system preceding the reform.

Key words: basis for retirement pension calculation, partial retirement pension, drawing
a retirement pension, article 25 1b of the retirement pension act, retirement pension act
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1. Wprowadzenie

Od 1 stycznia 2016 r. na mocy ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych’
obowiazuje nowy rodzaj $wiadczenia — $wiadczenie rodzicielskie. Prawo do tego $wiad-
czenia przystuguje od momentu urodzenia si¢ dziecka, przyjecia go na wychowanie lub
objecia go piecza zastgpcza. Wyplata $wiadczenia trwa przez taki sam okres jak okres urlopu
macierzytiskiego, urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego i urlopu rodzicielskiego.

Swiadczenie rodzicielskie nie przystuguje osobom, ktére maja prawo do zasitku ma-
cierzyriskiego lub uposazenia przystugujacego funkcjonariuszom stuzb mundurowych
w okresie korzystania z urlopéw zwiazanych z opiekq nad dzieckiem®, nawet wéwczas
gdy tylko jedno z rodzicéw ma prawo do zasitku macierzynskiego lub uposazenia
(art. 17c ust. 9 pkt 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych’). Tak wiec uprawnieni
do $wiadczenia rodzicielskiego moga by¢ m.in. bezrobotni, studenci, a takze osoby
wykonujace pracg na podstawie uméw zlecenia, o ile nie s3 one objete dobrowolnym
ubezpieczeniem chorobowym, oraz osoby zatrudnione na podstawie uméw o dzielo,
ktére nie podlegaja ubezpieczeniom spotecznym, chyba ze praca jest wykonywana na
rzecz wlasnego pracodawcy.

Przyjete rozwiazania sa kolejnym krokiem w dziataniach paristwa na rzecz rozszerzania
uprawnieni zwigzanych z opieka nad dzieckiem poza krag oséb ubezpieczonych (zasad-
niczo pracownikéw), czyli na osoby wykonujace pracg na podstawie uméw cywilno-
prawnych oraz osoby nieubezpieczone. Wezesniejsze dziatania to m.in. wprowadzona od
2013 r. mozliwos¢ finansowania z budzetu paristwa sktadek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe oraz zdrowotne tych oséb, ktére zrezygnowaty z aktywnosci zawodowej, aby
opiekowac si¢ dzieckiem przez okres réwnowazny okresom korzystania przez pracownika
z urlopu macierzyniskiego, rodzicielskiego i wychowawczego®.

Zasadniczym celem §wiadczenia rodzicielskiego jest zwigkszenie pomocy finansowe;j
w zwiazku z urodzeniem dziecka, przyjeciem go na wychowanie lub objeciem go piecza
zastgpczg dla tych rodzicéw, ktérzy nie maja prawa do zasitku macierzynskiego. Przy-
znanie $wiadczenia rodzicielskiego nie jest uzaleznione od kryterium dochodowego,
mozna wigc stwierdzi¢, ze i w tym zakresie ustawodawca dazy do rozszerzenia kregu
oséb, ktére moga skorzysta¢ z pomocy panstwa w przypadku urodzenia dziecka (lub
przysposobienia go badz objecia go piecza zastgpcza).

W niniejszym opracowaniu zostang przeanalizowane regulacje prawne §wiadczenia
rodzicielskiego: jego zakres podmiotowy i wysoko$¢ oraz przestanki jego uzyskania,

1 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw

(Dz.U. poz. 1217).
2 Zob. np. art. 121a ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r. poz. 355).

3 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 1518), dalej
jako: u.é.r.

4 Zob. W. Witoszko, Obowigzek ubezpieczenia emerytalnego i rentowego w okresie opieki nad dzieckiem, ,Ubezpieczenia
Spoteczne. Teoria i praktyka” 2015, nr 2, s. 27 i nast.



a takze charakter prawny tego $wiadczenia na podstawie wyktadni dogmatycznoprawnej.
Weryfikacji zostanie poddana hipoteza, ze $wiadczenie rodzicielskie moze by¢ traktowane
jako korelat prawa do zasitku macierzyriskiego.

2. Krag oséb uprawnionych
do sSwiadczenia rodzicielskiego

Z art. 17c ust. 1 u.é.r. wynika, ze $wiadczenie rodzicielskie przystuguje:

a) matce lub ojcu,

b) opiekunowi faktycznemu dziecka w przypadku objecia opicka dziecka w wieku
do ukonczenia przez nie 7 lat, a w przypadku dziecka, wobec ktérego podjeto
decyzje o odroczeniu obowiazku szkolnego, do ukoriczenia przez nie 10 lag;

¢) rodzinie zast¢pczej, z wyjatkiem rodziny zastgpczej zawodowej, w przypadku obje-
cia opieka dziecka w wieku do ukoriczenia przez nie 7 lat, a w przypadku dziecka,
wobec ktdrego podj¢to decyzj¢ o odroczeniu obowiazku szkolnego, do ukoriczenia
przez nie 10 lat,

d) osobie, ktdra przysposobita dziecko, w przypadku objecia opieka dziecka w wieku
do ukonczenia przez nie 7 lat, a w przypadku dziecka, wobec ktérego podjeto
decyzj¢ o odroczeniu obowigzku szkolnego, do ukoriczenia przez nie 10 lat.

Katalog uprawnionych oséb wskazuje, ze prawo do §wiadczenia rodzicielskiego maja

przede wszystkim rodzice nowo narodzonego dziecka. Ojciec dziecka ma prawo do $wiad-
czenia rodzicielskiego, o ile matka pobierala to $wiadczenie przez co najmniej 14 tygodni,
a nastgpnie zrezygnowata z pobierania go, zmarta lub zrezygnowata z opieki nad dzieckiem
(art. 17c ust. 2 u.é.r.). Ojciec powinien spetnia¢ takie same warunki jak matka, a mianowicie
nie podlega¢ ubezpieczeniu chorobowemu. Poza tymi wyjatkowymi sytuacjami wymie-
nionymi w ustawie prawo do $wiadczenia rodzicielskiego ma zasadniczo matka dziecka.
Oznacza to, ze ojcu nie przystuguje samodzielne prawo do $wiadczenia rodzicielskiego,
gdyz jego nabycie jest uzaleznione od sytuacji matki. Ustawodawca nie okreslit jednak oko-
licznosci, ktére uzasadniaja to, ze matka rezygnuje z opieki nad dzieckiem; moze wigc by¢
to spowodowane np. stanem jej zdrowia. Przekazanie tego uprawnienia ojcu przypomina
rozwiazania przyjete w przypadku prawa do urlopu macierzyriskiego oraz zwiazanego z nim
zasitku macierzynskiego. Matka moze zrezygnowac¢ z nich na rzecz ojca po wykorzystaniu
urlopu w wymiarze co najmniej 14 tygodni po porodzie, jezeli ojciec spetnia warunki do
nabycia urlopu macierzyniskiego lub przerwie dziatalno$¢ zarobkowa w celu sprawowania
osobistej opieki nad dzieckiem (zob. art. 180 § 4 k.p. i art. 29 ust. 3 ustawy o $wiadczeniach
pieni¢znych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynistwa’).

5 Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i ma-
cierzynistwa (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 372), dalej jako: ustawa zasitkowa.
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Inna kategorig oséb uprawnionych do §wiadczenia rodzicielskiego stanowia opiekuno-
wie faktyczni dzieci, ktére w momencie objecia opieka maja nie wigcej niz 7 lat lub 10 lat
(w zaleznosci od sytuacji dziecka). Z art. 3 pkt 14 u.é.r. wynika, ze opiekunem faktycz-
nym dziecka jest osoba opiekujaca si¢ nim, jezeli wystapita z wnioskiem do sadu rodzin-
nego o przysposobienie tego dziecka. Oba warunki powinny by¢ spetnione facznie — samo
wykonywanie czynnosci opiekuriczych nie wystarczy. Wystapienie z wnioskiem do sadu
rodzinnego jest konieczne, z orzecznictwa wynika bowiem, ze stopient pokrewier’lstwa
nie jest decydujacy: w niektérych przypadkach siostra sprawujaca opieke nad bratem
nie zostaje uznana za opiekuna faktycznego®.

Do $wiadczenia rodzicielskiego uprawnione sa réwniez osoby majace status osoby
bezrobotnej w razie urodzenia dziecka (matka lub ojciec na ww. zasadach), przysposo-
bienia dziecka lub przyjecia go na wychowanie (albo wszczecia postgpowania w sprawie
przysposobienia) badz przyjecia dziecka na wychowanie w ramach rodziny zastep-
czej. W ciagu okresu, przez ktéry przystugiwatby im zgodnie z odr¢bnymi przepisami
zasifek macierzyniski, nie moga one zosta¢ pozbawione statusu osoby bezrobotnej
(art. 33 ust. 4g ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy’).

Prawo do $wiadczenia rodzicielskiego moga mie¢ takze osoby, ktére zgodnie z ustawa
podlegaja tylko dobrowolnemu ubezpieczeniu chorobowemu i zdecydowaly si¢ z niego
nie korzysta¢. Dotyczy to (art. 11 ust. 2 w zwiazku z art. 6 ust. 1 w.s.u.s):

— 0s6b wykonujacych prace naktadcza,

— 0s6b wykonujacych prace na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia albo
innej umowy o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje
si¢ przepisy dotyczace zlecenia, oraz 0séb z nimi wspétpracujacych,

— 0s6b prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ oraz oséb z nimi wspétpracu-
jacych,

— o0s6b wykonujacych odptatnie pracg na podstawie skierowania do pracy w czasie
odbywania kary pozbawienia wolnosci lub tymczasowego aresztowania,

— duchownych.

Swiadczenie rodzicielskie przystuguje wowczas, gdy oboje rodzice lub opickunowie nie

maja prawa do zasitku macierzyriskiego. Uprawnienie to moze by¢ wigc przyznane, kiedy:

— obydwoje rodzice sa bierni zawodowo (np. ojciec pobiera rent¢ z tytutu niezdol-
nosci do pracy, a matka nie pracuje i nie poszukuje pracy lub gdy obydwoje sa bierni
zawodowo i rodzina utrzymuje si¢ tylko ze $wiadczen socjalnych),

— rodzice wykonuja prace na podstawie umowy o dzieto,

— rodzice wykonuja prac¢ na podstawie umowy zlecenia i nie przystapili do dobro-
wolnego ubezpieczenia chorobowego,

6 Wyrok WSA w Gliwicach z 12 kwietnia 2013 r., IV SA/GI811/12, Legalis (7.06.2016); zob. tez wyrok WSA
w Lublinie z 31 stycznia 2013 r., IT SA/Lu 913/12, Legalis (7.06.2016).

7 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jednolity:
Dz.U. 22016 r. poz. 645).

8 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r.
poz. 963), dalej jako: ustawa o promogji zatrudnienia.



— rodzice sa studentami,

— rodzice s3 osobami bezrobotnymi.

Swiadczenie to moze przystugiwaé takze osobom, ktére nie sa zarejestrowane jako
bezrobotne. W szczegélnosci dotyczy to kobiet, ktére nie sa aktywne zawodowo
i pracuja w domu na rzecz meza i dzieci. Unormowanie §wiadczenia rodzicielskiego
wskazuje na to, ze takie prawo mogga naby¢ wszyscy rodzice i opiekunowie, ktérzy nie
maja prawa do zasitku macierzyriskiego. Jest to wigc pewnego rodzaju uprawnienie
o charakterze ogdlnym, ktérego weryfikacja bedzie si¢ sprowadzata do ustalenia,
czy danej osobie nie przystuguje zasitek macierzynski lub uposazenie w okresie opieki
nad dzieckiem’.

Z uzasadnienia projektu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o $wiad-
czeniach rodzinnych i niektérych innych ustaw™ wynika, ze jej celem jest rozszerzenie
kregu 0séb i rodzin, ktére moglyby korzysta¢ ze $wiadczen pienigznych zwiazanych
z urodzeniem dziecka i opieka nad nim, dopéki nie ukonczy ono pierwszego roku zycia,
z jakich korzystaja rodzice majacy status pracownika.

Poréwnujac $wiadczenie rodzicielskie do zasitku macierzynskiego, nalezy stwierdzi¢,
ze krag 0séb uprawnionych do tych $wiadczen jest dos¢ podobny. Zasitek macierzynski
przystuguje bowiem matce lub ojcu dziecka, rodzinie zastgpczej oraz osobom przyspo-
sabiajacym. Réznica polega na tym, ze prawo do zasitku macierzyniskiego moze przystu-
giwaé takze cztonkowi najblizszej rodziny, nie za$ opiekunowi faktycznemu dziecka, jak
w przypadku $wiadczenia rodzicielskiego (zob. art. 29 ustawy zasitkowej). Przepisy usta-
wy zasitkowej nie definiujg terminu ,,0soba najblizsza™", ale powinna to by¢ osoba ubez-
pieczona, ktéra uzyskata prawo do urlopu macierzyriskiego, urlopu na warunkach urlopu
macierzyniskiego albo urlopu rodzicielskiego badz przerwata dziatalnos¢ zarobkowa w celu
sprawowania osobistej opieki nad dzieckiem (art. 29 ust. 5 tej ustawy). Pomocne moze
by¢ odwotanie si¢ do pojecia cztonkéw rodziny uregulowanego w art. 32 ust. 2 tej ustawy.
Wynika z niego, ze za cztonkéw rodziny uwaza si¢ matzonka, rodzicéw, rodzica dziecka,
ojczyma, macochg, tesciéw, dziadkéw, wnuki, rodzeristwo oraz dzieci w wieku powyzej
14 lat, jezeli w okresie sprawowania opieki pozostaja z ubezpieczonym we wspélnym
gospodarstwie domowym. Oznacza to, ze o zaliczeniu danej osoby do cztonkéw rodziny
nie decyduje tylko stopieni pokrewieristwa — istotnym kryterium jest tez pozostawanie we
wspdlnym gospodarstwie domowym, ktére obejmuje wspdlnote ekonomiczna, osobista
oraz poczucie bliskosci i wspSlnosci™.

9 Z. Snazyk, Opinia prawna do rzqdowego projektu ustawy o gmianie ustawy o swiadczeniach rodzinnych oraz nie-
ktérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3335 (Sejm VII kadendji), s. 4, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/
Opdodr?OpenPage&nr=3335 (7.06.2016).

10 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy

nr 3335 (Sejm VII kadengji), http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3335 (7.06.2016).

11 Zob. B. Godlewska-Bujok, Uprawnienia zwigzane z rodzicielstwem — nowa odstona, ,Praca i Zabezpieczenie Spo-
teczne” 2015, nr 9, s. 18.

12 Wyrok SN z 13 kwietnia 2005 r., IV CK 648/04, OSNC z 2006 r. nr 3, poz. 54. Zob. K. Kulig, Czlonek najblizszej rodzi-

ny jako osoba nabywajgca uprawnienia zwiqzane z rodzicielstwem, ,Monitor Prawa Pracy” 2016, nr 3, s. 138.
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3. Okres pobierania
swiadczenia rodzicielskiego

Swiadczenie rodzicielskie przystuguje przez okres wynoszacy od 52 do 71 tygodni —
w zaleznosci od liczby dzieci urodzonych przy jednym porodzie badz przysposobionych
lub objetych opieka w tym samym czasie (zob. tabela 1).

Tabela 1. Okres, przez jaki przystuguje $wiadczenie rodzicielskie, a liczba dzieci

1 52 tygodnie
2 65 tygodni
3 67 tygodni
4 69 tygodni
>5 71 tygodni

Zrédlo: oprac. whasne na podst. art. 17c ust. 3 u.é.r.

Okres pobierania $wiadczenia rodzicielskiego odpowiada dtugosci urlopu macierzyn-
skiego oraz urlopu rodzicielskiego przystugujacego pracownikowi, a takze zwiazanego
z nim okresu pobierania zasitku macierzyriskiego (por. art. 180 i art. 182 k.p., art. 29a
ustawy zasitkowej).

Wedtug art. 17c ust. 4 u.é.r. §wiadczenie rodzicielskie przystuguje od dnia:

1) porodu — w przypadku matki albo ojca dziecka,

2) objecia dziecka opiekg albo przysposobienia, nie dtuzej jednak niz do ukoriczenia
przez dziecko 7 roku zycia, a w przypadku dziecka, ktéremu odroczono obowiazek
szkolny, nie dtuzej niz do ukoriczenia przez nie 10 roku zycia — dotyczy to opie-
kuna faktycznego dziecka lub rodziny zast¢pczej, z wyjatkiem rodziny zastgpczej
zawodowej, albo osoby, ktéra przysposobita dziecko.

Prawo do $wiadczenia rodzicielskiego ustala si¢, poczawszy od miesiaca urodzenia
lub przysposobienia dziecka, a w przypadku opickunéw dziecka — od miesiaca obje-
cia dziecka opieka, jezeli wniosek o ustalenie prawa do $wiadczenia rodzicielskiego
zostat zfozony w ciagu 3 miesi¢cy od dnia urodzenia, przysposobienia albo objecia dzie-
cka opieka. Jesli wniosek zostat ztozony po terminie, nie pézniej jednak niz w okresie
52 tygodni (lub w wydluzonym okresie ze wzgledu na wigksza liczbe dzieci),
prawo do $wiadczenia rodzicielskiego ustala si¢ od miesigca, w ktérym wply-
nat wniosek (art. 24 ust. 9 u.é.r.). Mozna wigc przyjaé, ze $wiadczeniem rodziciel-
skim objeci sg réwniez rodzice, ktdrych dzieci urodzily si¢ przed 1 stycznia 2016 r.,
jesli nie mingely jeszcze 52 tygodnie od urodzenia dziecka albo wigcej w przypadku



ciazy mnogiej. Rodzice ci s3 uprawnieni do otrzymywania $wiadczenia rodziciel-
skiego za okres od 1 stycznia 2016 r. do momentu, gdy uplynie oznaczony czas
od porodu albo przysposobienia badz objgcia opieka.

4. Wysokos¢ swiadczenia rodzicielskiego

Swiadczenie rodzicielskie przystuguje zwykle w wysokosci 1000 zt miesiecznie. Inaczej
jest w przypadku kobiety, ktéra urodzita dziecko w okresie, gdy pobierata zasitek dla bez-
robotnych (przez 180 dni lub 365 dni), lub w ciagu miesiaca po zakoriczeniu tego okresu,
lub w okresie przedtuzenia zasitku dla bezrobotnych (przedtuza si¢ go o czas, przez jaki
przystugiwalby jej zasitek macierzynski). W takiej sytuacji §wiadczenie rodzicielskie przy-
stuguje jednemu z rodzicéw, a jego wysokos¢ jest réwna réznicy migdzy kwota petnego
$wiadczenia rodzicielskiego a kwotg pobieranego przez kobietg zasitku dla bezrobotnych
pomniejszonego o zaliczke na podatek dochodowy od 0séb fizycznych. Z kolei kwotg
przystugujaca za niepetny miesiac ustala si¢, dzielac kwotg Swiadczenia przez liczbe wszyst-
kich dni kalendarzowych w tym miesigcu, a wynik mnozy si¢ przez liczbe¢ dni kalenda-
rzowych, za ktdre $wiadczenie przystuguje. Ostateczng kwotg $wiadczenia zaokragla sig
do 10 groszy w gore (art. 17c ust. 5-7 u.é.r. w zwiazku z art. 73 ustawy o promodji
zatrudnienia).

Osoba uprawniona moze otrzymaé tylko jedno $wiadczenie rodzicielskie w tym
samym czasie, niezaleznie od liczby wychowywanych dzieci. Na jedno dziecko przystu-
guje tylko jedno §wiadczenie rodzicielskie (art. 17c ust. 8 u.é.r.).

Wysoko$¢ $wiadczenia rodzicielskiego zostata ustalona w ustawie w sposéb sztyw-
ny. Nie powiazano jej np. z kryterium dochodowym, kosztami utrzymania dziecka
czy wysoko$cig minimum socjalnego, podczas gdy system $wiadczen rodzinnych
(a $wiadczenie rodzicielskie do nich nalezy) co do zasady opiera si¢ na wskaznikach
odwotujacych si¢ do poziomu zycia rodzin i budzetéw gospodarstw domowych. Swiad-
czenie rodzicielskie wydaje si¢ bardzo wysokie na tle innych §wiadczen rodzinnych,
ale jednocze$nie ma charakter krétkoterminowy”. Nie podlega przy tym procedurze
weryfikacji kwot $wiadczen rodzinnych, o ktérej mowa w art. 18 i art. 19 u.é.r., zwiaza-
nej ze sprawdzeniem kwoty kryterium dochodowego oraz odpowiadajacej mu kwoty
$wiadczenia.

Wysoko$¢ zasitku macierzynskiego jest natomiast ustalana na innych zasadach.
Za okres urlopu macierzyniskiego, ojcowskiego oraz przez pierwsze 6 tygodni urlopu
rodzicielskiego rodzic moze skorzysta¢ z zasitku macierzynskiego w wysokosci 100%
podstawy wymiaru, a przez pozostaly okres urlopu rodzicielskiego w wysokosci 60%

13 B. Klos, Opinia merytoryczna do rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o swiadczeniach rodginnych oraz nie-
ktérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3335 (Sejm VII kadencji), s. 22-23, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/

Opdodr?OpenPage&nr=3335 (7.06.2016).
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podstawy wymiaru. Mozna takze pobiera¢ zasitek w wysokosci 80% podstawy wymiaru
przez okres wszystkich tych urlopéw (art. 31 ustawy zasitkowej)*. Podstawe wymia-
ru zasitku macierzyniskiego stanowi przecigtne miesigczne wynagrodzenie wyplacone
za 12 miesi¢cy kalendarzowych poprzedzajacych miesiac, w ktérym zaistniata przestanka
do wyplaty tego zasitku (art. 36 w zwiazku z art. 47 ustawy zasitkowej).

5. Wytaczenie prawa
do swiadczenia rodzicielskiego

Zgodnie z art. 17c ust. 9 u.é.r. $wiadczenie rodzicielskie nie przystuguje, jezeli:

— co najmniej jedno z rodzicéw dziecka, opiekun faktyczny dziecka lub rodzina za-
stgpcza otrzymujg zasitek macierzyniski lub uposazenie za okres ustalony przepisami
Kodeksu pracy jako okres urlopu macierzynskiego, okres urlopu na warunkach
urlopu macierzynskiego lub okres urlopu rodzicielskiego,

— dziecko zostato umieszczone w pieczy zastgpczej — w przypadku matki albo ojca
dziecka badzZ osoby, ktéra przysposobita dziecko,

— osoba ubiegajaca si¢ o $wiadczenie rodzicielskie lub osoba pobierajaca $wiad-
czenie rodzicielskie nie sprawuje lub zaprzestata sprawowania osobistej opieki
nad dzieckiem, w tym w zwiazku z zatrudnieniem lub wykonywaniem innej pracy
zarobkowej, ktére uniemozliwiaja sprawowanie tej opieki,

— w zwiazku z wychowywaniem tego samego dziecka lub w zwiazku z opieka nad
tym samym dzieckiem jest juz ustalone prawo do $wiadczenia rodzicielskiego,
dodatku do zasitku rodzinnego, $wiadczenia pielegnacyjnego, specjalnego zasitku
opiekunczego lub zasitku dla opieckuna,

— matce albo ojcu dziecka, opiekunowi faktycznemu dziecka badZ rodzinie zastgp-
czej lub osobie, ktdra przysposobita dziecko, przystuguje za granica $wiadczenie
o charakterze podobnym do $wiadczenia rodzicielskiego, chyba ze przepisy o koor-
dynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego lub dwustronne umowy o zabezpie-
czeniu spolecznym stanowia inaczej.

W razie zbiegu prawa do kilku §wiadczen rodzinnych, takich jak $wiadczenie rodzi-
cielskie, dodatek do zasitku rodzinnego, $wiadczenie pielggnacyjne, specjalny zasitek
opiekuriczy lub zasilek dla opiekuna, przystuguje tylko jedno z nich — to, ktére wybie-
rze osoba uprawniona (art. 27 ust. 5 u.é.r.). Jest to korzystne rozwiazanie dla osoby
uprawnionej, poniewaz o wyborze rodzaju $wiadczenia nie decyduje fake, ze wniosek
o przyznanie okreslonego rodzaju $wiadczenia zostal ztozony wezesniej. Oznacza to takze,

14 Zob. A. Przybylowicz, Regulacja prawna zasitku macierzyiskiego po dniu 1 stycznia 2016 r. [w:] Uprawnienia
pracownikéw zwiqzane z rodzicielstwem w swietle przepiséw prawa pracy i ubezpieczer spotecznych, red. J. Czerniak-
-Swedziot, Warszawa 2016, s. 128 i nast.



ze $wiadczenie rodzicielskie nie moze by¢ taczone z innymi §wiadczeniami rodzinnymi,
nawet jesli do $wiadczeni rodzinnych uprawniony jest drugi rodzic lub opiekun (art. 17¢
ust. 9 pkt 4 u.s.r.).

Wytaczenie prawa do $wiadczenia rodzicielskiego dotyczy takze sytuacji, gdy jed-
nemu z rodzicéw przystuguje zasitek macierzynski lub uposazenie w okresie urlopu
macierzyniskiego, urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego oraz urlopu rodziciel-
skiego. Innymi stowy, $wiadczenie rodzicielskie moze zosta¢ wyptacone tylko wowcezas,
gdy obydwoje rodzice nie maja prawa do zasitku macierzyriskiego lub uposazenia
za okres urlopu macierzynskiego, urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego i okres
urlopu rodzicielskiego.

Prawo do $wiadczenia rodzicielskiego jest réwniez wylaczane, gdy dochodzi do rezyg-
nacji z opieki nad dzieckiem lub zostato ono umieszczone w pieczy zastgpezej albo gdy
osoba ubiegajaca si¢ o $wiadczenie rodzicielskie lub je pobierajaca nie sprawuje osobistej
opieki nad dzieckiem. Osoba uprawniona do $wiadczeri ma obowiazek niezwlocznie
poinformowac¢ organ wyplacajacy te $wiadczenia o okolicznosciach, ktére majg wplyw
na prawo do tego $wiadczenia (art. 25 u.é.r.).

Natomiast wytaczenie prawa do zasitku macierzyriskiego nast¢puje z powodu innych
okolicznosci: gdy ubezpieczonemu przystuguje wynagrodzenie za ten okres oraz w czasie
urlopu bezptatnego, tymczasowego aresztowania lub odbywania kary pozbawienia
wolnosci (art. 31 ust. 2 w zwiazku z art. 12 ustawy zasitkowej). Okresy wymienione jako
trzy ostatnie s3 bowiem obj¢te ubezpieczeniem chorobowym.

6. Charakter prawny
Swiadczenia rodzicielskiego

Majac na uwadze oméwione zasady przyznawania $wiadczenia rodzicielskiego, nalezy
stwierdzi¢, ze uzupetnia ono obowiazujacy system $wiadczert rodzinnych oraz system
$wiadczen pienigznych z ubezpieczenia spofecznego w razie choroby i macierzyristwa
w ten sposdb, ze jest ono $wiadczeniem przystugujacym w razie urodzenia dziecka lub
przyjecia go na wychowanie. Swiadczenie rodzicielskie przystuguje przez okres 52 tygodni
(12 miesigcy), w przypadku za$ ciazy mnogiej nawet do 71 tygodni, czyli analogicznie
do okresu pobierania zasitku macierzynskiego.

Prawo do zasitku macierzynskiego przystuguje nie tylko pracownikom, ale takze
innym ubezpieczonym, ktdrzy objeci s ubezpieczeniem chorobowym (sami oplaca-
ja skfadki na to ubezpieczenie), np. niektérym zleceniobiorcom lub przedsigbiorcom.
Natomiast $wiadczenie rodzicielskie przyznawane jest osobom, ktdre temu ubezpieczeniu
nie podlegaja ani przymusowo, ani dobrowolnie.

W przypadku obu rodzajéw $wiadczert podobny jest krag oséb uprawnionych:
sa to rodzice, osoby przysposabiajace oraz inne osoby sprawujace opieke nad dzieckiem.
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Swiadczenie rodzicielskie przystuguje w zwiazku z urodzeniem dziecka lub przyjeciem
na wychowanie — podobnie jak zasitek macierzynski, gdy rodzice korzystaja z urlopéw
zwigzanych z urodzeniem dziecka oraz z tytutu sprawowania nad nim opieki.

Wymienione cechy §wiadczenia rodzicielskiego pozwalaja stwierdzi¢, ze konstrukeja
i zasady jego przyznawania odwzorowuja podstawowe zasady obowiazujace przy urlopach
i zasitkach macierzyniskich”, takie jak:

— osoby uprawnione — matka, ojciec, osoba przysposabiajaca dziecko, opiekun faktycz-

ny (ktérym moze by¢ najblizszy cztonek rodziny), rodzic zastgpczy;

— okres wyplaty $wiadczenia — odpowiadajacy okresowi ustalonemu przepisami
Kodeksu pracy jako okres urlopu macierzynskiego, okres urlopu na warunkach
urlopu macierzyniskiego oraz okres urlopu rodzicielskiego;

— obowiazkowe pobieranie $wiadczenia przez matke przez 14 tygodni;

— prawo ojca do $wiadczenia, jesli matka zrezygnuje ze $wiadczenia po 14 tygodniach
korzystania z niego, umrze lub porzuci dziecko;

— dzien, od ktérego przystuguje $wiadczenie — dzient urodzenia si¢ dziecka lub objecia
go opieka badz przysposobienia go.

Pojawia si¢ wi¢c pytanie, czy charakter prawny $wiadczenia rodzicielskiego jest podob-
ny do zasitku macierzyniskiego. Pierwszoplanowg cecha zasitku macierzyniskiego jest to,
ze jest on $wiadczeniem pienigznym wyplacanym w ramach spolecznego ubezpieczenia
chorobowego. Cigzar finansowania tego ubezpieczenia ponosza sami ubezpieczeni, ktérzy
optacaja sktadki na wyodrebniony fundusz stanowiacy cz¢$¢ Funduszu Ubezpieczeri
Spotecznych. Kolejna jego cecha jest to, ze jest powiazany z urlopem macierzyriskim,
poniewaz przystuguje przez okres réwny dtugosci tego urlopu.

Cel przyznania zasitku macierzyriskiego pozostaje kwestig sporna. Powszechnym
pogladem jest stanowisko, ze zasitek ma zrekompensowa¢ utracony dochéd wynikajacy
z dezaktywacji zarobkowej spowodowanej porodem oraz potrzeby pielggnaciji niemow-
lecia lub koniecznoscia sprawowania opieki nad matym dzieckiem przyjetym na wycho-
wanie”. Jednak zmiany w zakresie uprawnien rodzicielskich, w tym rozszerzenie prawa
do zasitku macierzyniskiego, spowodowaty, ze jest on dzi§ §wiadczeniem chroniacym
nie tylko nastgpstwa porodu i potogu, ale takze macierzyfistwo i ojcostwo, czyli sze-
rzej rzecz ujmujac — rodzicielstwo. Przestanka ochrony jest za$ zapewnienie mozli-
wosci godzenia obowiazkéw rodzinnych ubezpieczonych obu plci z aktywnoscia
zarobkowa.

15 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych oraz
niektérych innych ustaw, hetp://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3335 (7.06.2016).

16 H. Kasinska, Urlopy i zasitki macierzyriskie po zmianach, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2002, nr 3, s. 19;
B. Klos, op. cit., s. 20. Na temat celu przyznania zasitku macierzynskiego zob. tez: £. Prasotek [w:] Spofecz-
ne ubezpieczenia wypadkowe i chorobowe. Komentarz, red. M. Gersdorf, B. Gudowska, Warszawa 2012,
s. 562 i nast.; A. Slazak [w:] Meritum. Ubezpieczenia spoleczne 2016, red. ]. Kuzniar, Warszawa 2016, s. 388 i nast.;
I. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2016, s. 222; A. Radzistaw,
Ustawa o Swiadczeniach pieniggnych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzyristwa. Komentarz, War-
szawa 2016 r., s. 143 i nast.; B. Bury podkresla, ze zasitek macierzynski jest §wiadczeniem rekompensujacym brak
dochodéw (B. Bury, Prawo ojca dziecka niebedgcego pracownikiem do realizacji uprawnien rodzicielskich zwigzanych
z urlopem macierzyhskim, ,Monitor Prawa Pracy” 2016, nr 5, s. 247).



Mozna wigc powiedzie¢, ze nazwa ,zasilek macierzyniski” obejmuje rézne zasitki
o odmiennych celach. Nie s3 to tylko §wiadczenia z tytutu macierzyristwa, ojcostwa
lub ogélnie rodzicielstwa (np. zasitek dla cztonka najblizszej rodziny innego niz rodzic)
wyplacane w zwiazku z wystapieniem zdarzenia losowego. Przestanka wyptaty $wiad-
czenia moze by¢ tez konieczno$¢ godzenia pracy z obowiazkiem opieki nad niemow-
leciem i jego pielegnacji, a niekiedy jedynie wsparcie rodziny w wypelnianiu przez nig
jej funkgji spotecznych".

Obecny ksztatt regulacji prawa do zasitku macierzynskiego sktania do wniosku,
ze jest ono przyznawane z tytulu macierzyristwa, a nie na wypadek jego skutkéw
w sferze aktywnosci zawodowej ubezpieczonego i mozliwosci zarobkowania. Prawo
do zasitku macierzyniskiego uwzglednia tez potrzeby dziecka, poniewaz ma zapewni¢
mu opieke i pielegnacje w poczatkowym okresie zycia, a w razie przyjecia starszego
dziecka na wychowanie w ramach rodziny zast¢pczej — zaadaptowanie si¢ do nowej
sytuacji. W przypadku zasitku macierzynskiego zwiazanego z urlopem ojcowskim jego
zasadniczym celem jest poglebienie wigzi z dzieckiem. Okolicznosci, w ktorych przy-
stuguje zasitek macierzyniski, ukazuja wigc niejednorodne przeznaczenie omawianego
$wiadczenia™.

W zwiazku z omdéwionymi zmianami wyptacanie zasitkéw macierzynskich z fun-
duszu chorobowego nalezy poda¢ w watpliwos¢, gdyz chronionym ryzykiem nie jest
juz niezdolno$¢ do pracy ze wzgledu na stan zdrowia. Charakter zasitkéw macierzyni-
skich jest teraz blizszy $wiadczeniom rodzinnym". Sktania to do okreslenia na nowo
ryzyka ubezpieczeniowego objetego ochrona, ktérym aktualnie powinna by¢ ochrona
rodzicielstwa™.

W literaturze przedmiotu wskazywane sa jeszcze dwie inne funkcje zasitku macierzy -
skiego: bezwzgledna ochrona zdrowia matki (przepisy nie pozwalaja kobiecie zrezygno-
wacé z urlopu wezesniej niz po uplywie 8 tygodni od porodu) oraz prawo dziecka do opie-
ki ze strony co najmniej jednego rodzica lub innego czfonka rodziny™. Prawo do zasitku
macierzyniskiego nie bedzie wige dotacjy z tytutu rodzicielstwa, ale wsparciem udzie-
lanym przez pafstwo w celu zagwarantowania dziecku opieki — na tym m.in. polega
wypelnianie przez panistwo funkcji opiekuriczej wobec rodziny. Skoro zaréwno urlop,
jak i zasitek wynikaja z prawa dziecka do opieki, rodzic korzystajacy z tych uprawnien

17 R. Babiriska-Gérecka, Ewolucja funkcji zasithu macierzyiskiego (wwagi na tle ostarnich zmian przestanek nabycia
prawa do zasithu macierzyiskiego dla ubezpieczonego ojca dziecka), ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2015, nr 11,
s. 13 i nast.

18 E. Mazurczak-Jasinska, K. Stopka, O charakterze i funkcjach zasithu macierzysiskiego dia ubezpieczonego ojca dzie-
cka [w:] Ksigga dla naszych kolegbw. Prace prawnicze poswigcone pamieci doktora Andrzeja Ciska, doktora Zygmunta
Masternaka, doktora Marka Zagrosika, red. J. Mazurkiewicz, Wroctaw 2013, s. 329.

19 B. Wagner, Z problematyki réwnosci w ubezpieczeniach spotecznych [w:] Aksjologiczne podstawy prawa pracy i ubez-
pieczeth spotecznych, red. M. Skapski, K. Slebzak, Poznan 2014, s. 240.

20 L. Mitrus, Prawo do zasithu macierzyriskiego w swietle nowelizacji kodeksu pracy i ustawy zasitkowej (analiza zmian
i postulary de lege ferenda) [w:] Uprawnienia pracownikéw zwigzane z rodzicielstwem w swietle praepiséw prawa pracy
i ubezpieczeri spotecznych, red. ]. Czerniak-Swedziot, Warszawa 2016, s. 100.

21 A. Sobezyk, Prawo dziecka do opieki rodzicéw jako uzasadnienie dla urlopu i zasitku macierzynskiego, ,Praca i Za-
bezpieczenie Spoteczne” 2015, nr 9, s. 11 i nast.
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powinien catkowicie poswigcic si¢ opiece, bez mozliwosci zarobkowania. Jezeli chce i woli
zarabia¢ pieniadze, powinien traci¢ prawo do $wiadczeri rodzinnych™.

Swiadczenie rodzicielskie z kolei moze by¢ przyznane osobom nieobjetym systemem
ubezpieczeni spolecznych albo tym, ktére podlegaja tylko ubezpieczeniom emerytalno-
-rentowym, a nie sa objete ubezpieczeniem chorobowym. Jest $wiadczeniem rodzinnym
i jest wyplacane z budzetu panistwa (art. 2 pke 5 i art. 33 u.é.r.). Przesadza to o jego
charakterze prawnym — jest $wiadczeniem z zaopatrzenia spotecznego, podobnie jak
pozostale $wiadczenia wyplacane z systemu $wiadczen rodzinnych finansowanych przez
panstwo. Oznacza to, ze przyznanie tych $wiadczen nie jest zwigzane z podleganiem
ubezpieczeniom spotecznym, gdyz sa wyptacane z systemu bezsktadkowego.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze ustawa o $wiadczeniach rodzinnych
tworzy odrebny od pomocy spolecznej system pozaubezpieczeniowych $wiadczen,
ktére maja na celu wspieranie rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej.
Ustawa ta w sposéb kompleksowy normuje problematyke zwiazana z pomoca rodzinie.
Podstawowym celem tej regulagji jest okreslenie trybu uzyskiwania przez rodziny znaj-
dujace si¢ w niedostatku pomocy w zakresie wychowania i ksztalcenia dzieci, opieki nad
dzie¢mi niepetnosprawnymi, jak réwniez uzyskania wsparcia materialnego™.

W przypadku 0séb wykonujacych prace na podstawie uméw cywilnoprawnych przy-
znanie $wiadczenia rodzicielskiego w okresie opieki nad dzieckiem moze zastgpowaé utra-
cone dochody. Wypada jednak zauwazy¢, ze aby mie¢ prawo do §wiadczenia rodzicielskie-
go, nie trzeba rezygnowac z pracy wykonywanej na podstawie uméw cywilnoprawnych,
jednak gdy $wiadczona praca uniemozliwia sprawowanie opieki nad dzieckiem, jest to
podstawa, by odebra¢ to $wiadczenie. Tak wigc przyznanie $wiadczenia rodzicielskiego
moze by¢ w niewielkim stopniu zwigzane z rekompensata utraconego dochodu uzyski-
wanego z pracy, kiedy rodzic rezygnuje z niej, by sprawowac opieke nad dzieckiem.

Jedna z funkgji $wiadczenia rodzicielskiego moze by¢ zapewnienie srodkéw utrzyma-
nia osobie uprawnionej oraz jej dziecku w okresie sprawowania nad nim opieki (w szcze-
gblnosci dotyczy to studentéw, oséb bezrobotnych bez prawa do zasitku oraz innych
nieubezpieczonych). Moze to skfoni¢ takie osoby do podjecia decyzji o rodzicielstwie.
Swiadczenie rodzicielskie, ktére jest przeznaczone dla rodzicéw opiekujacych si¢ matolet-
nimi dzie¢mi, ujawnia, ze ustawodawca dostrzega konieczno$¢ udzielenia im pomocy nie-
zaleznie od tego, czy s3 objeci ubezpieczeniami emerytalno-rentowymi. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze swiadczenie rodzicielskie jest udzielane osobom w trudnej sytuacji mate-
rialnej — posiadanie prawa do §wiadczen z tytutu rodzicielstwa przez drugie z rodzicéw
uniemozliwia uzyskanie tego $wiadczenia.

Zasady przekazywania opieki nad dzieckiem migdzy rodzicami sa takie same
jak w przypadku zasitku macierzynskiego: pierwszedstwo w sprawowaniu opieki
ma matka dziecka. Po uptywie okreslonego czasu moze ona przekaza¢ opieke nad dzie-
ckiem jego ojcu.

22 K. Kulig, Urlop rodzicielski — analiza problemowa, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2016, nr 3, s. 16.
23 . Kaleta [w:] Meritum. Ubezpieczenia spoteczne 2016, red. J. Kuzniar, Warszawa 2016, s. 595, 599.



Znamienna jest takze nazwa omawianego $wiadczenia — ,,§wiadczenie rodzicielskie” —
ktéra ujawnia, ze jego celem jest udzielenie wsparcia rodzicom (a wigc matce i ojcu)
w zwiazku z opieka nad dzieckiem.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze $wiadczenie rodzicielskie ma wiele elementéw
podobnych do zasitku macierzyniskiego. Mozna takze przyjaé, ze oba rodzaje $wiad-
czeni maja podobne funkcje zwiazane z ochrona rodzicielstwa, polegajace na udzieleniu
wsparcia materialnego matce oraz ojcu (niekiedy innemu cztonkowi najblizszej rodziny)
w okresie sprawowania opieki nad dzieckiem. Natomiast podstawows réznica miedzy
tymi $wiadczeniami jest Zrédlo ich finansowania: jedno ma charakter ubezpieczeniowy
(zasitek macierzyniski), drugie — zaopatrzeniowy ($wiadczenie rodzicielskie).

Biorac pod uwagg wiele cech wspélnych obu rodzajéw §wiadczen, mozna stwierdzié,
ze $wiadczenie rodzicielskie jest pewnego rodzaju korelatem prawa do zasitku macierzys-
skiego. Potwierdza to takze zamiar ustawodawcy ujawniony w projekcie ustawy o zmia-
nie ustawy o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spotecznego w razie choro-
by i macierzynistwa z 2014 r.™*, kt6ry przewidywat prawo do zasitku macierzyriskiego
dla oséb nieubezpieczonych na zasadach podobnych do prawa do $wiadczenia rodzi-
cielskiego uregulowanego w obecnie obowiazujacej ustawie o $wiadczeniach
rodzinnych. Kwota zasitku dla nieubezpieczonych miata by¢ wyzsza i wynosi¢ 1200 zt
miesi¢cznie. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy, zamiarem ustawodawcy bylo
stworzenie réwnego dostepu do $wiadczeni socjalnych przystugujacych z tytutu rodzi-
cielstwa i zapewnienie wsparcia osobom, ktére dotychczas nie miaty do nich prawa,
m.in. osobom zatrudnionym na podstawie uméw cywilnoprawnych, osobom bezrobot-
nym i studentom.

Warto zauwazy¢, ze ustawodawca podejmuje wiele dziatan na rzecz wspierania rodzi-
céw oraz promogdji rodzicielstwa. W 2016 r. wprowadzono nowe rozwiazanie w zakre-
sie materialnego wsparcia rodzin: $§wiadczenie wychowawcze. Wedlug art. 4 usta-
wy o pomocy pafstwa w wychowywaniu dzieci” ma ono cz¢$ciowo pokry-
waé wydatki zwigzane z wychowaniem dziecka, w tym z opieka nad nim i za-
spokojeniem jego potrzeb zyciowych, do ukofczenia przez nie 18 roku zycia.
Swiadczenie to przystuguje matce, ojcu, opiekunowi faktycznemu dziecka albo opieku-
nowi prawnemu dziecka. Przyznawane jest w wysokosci 500 zt miesigcznie na dziecko
w rodzinie, niezaleznie od osiaganego przez rodzing dochodu (wyjatek stanowi §wiad-
czenie wychowawcze przystugujace na rzecz pierwszego dziecka, ktére jest przyznawane
tylko wtedy, gdy dochéd rodziny w przeliczeniu na osobg nie przekracza kwoty
800 zi; por. art. 5 ust. 3 ustawy o pomocy paristwa w wychowywaniu dzieci).

Oméwione w artykule $wiadczenie rodzicielskie stuzy podobnemu celowi co §wiad-
czenie wychowawcze: udzieleniu pomocy finansowej rodzicom (opiekunom) w okre-
sie, gdy sprawuja opieke nad dzieckiem, bez wzgledu na osiagane przez nich docho-

24 Projekt ustawy o zmianie ustawy o §wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i ma-
cierzyfistwa, druk sejmowy nr 3199 (Sejm VII kadencji), http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/A8121764ACF
FE97AC1257DFD00474F3D/%24File/3199.pdf (7.06.2016).

25 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy paristwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. poz. 195).
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dy. Przy czym okres pobierania $wiadczenia rodzicielskiego jest znacznie ogra-
niczony — do czasu trwania urlopu macierzyiskiego oraz urlopu rodzicielskiego.
Prawo do niego podlega jednak wytaczeniu, jezeli rodzicom zostalo przyznane $wiad-
czenie wychowawcze.

7. Podsumowanie

Wprowadzenie nowego rodzaju $wiadczenia przystugujacego w zwiazku z opieka
nad dzieckiem — $wiadczenia rodzicielskiego — poszerzylo krag oséb uprawnionych
do korzystania z pomocy pafstwa z tytutu urodzenia albo przysposobienia dziecka.
Zmiany wprowadzone do ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych ujawniaja, ze celem
ustawodawcy jest wyréwnanie uprawnieri pozostatych rodzicéw z uprawnieniami tych,
kt6rzy korzystaja z powszechnego systemu ubezpieczeniowego w zakresie pomocy pani-
stwa udzielanej po urodzeniu dziecka™.

Watpliwosci wzbudza wyptata §wiadczenia rodzicielskiego osobom pracujacym
na podstawie umowy zlecenia albo prowadzacym dzialalnos¢ pozarolnicza, ktdrzy
mogliby otrzyma¢ zasitek macierzyriski z ubezpieczenia chorobowego, o ile by do niego
przystapili. Istotne jest tutaj ksztattowanie spotecznych postaw przezornosci i wlasnej
odpowiedzialnosci oraz zachowanie zasady obowiazujacej w zabezpieczeniu spotecz-
nym: zaspokajania potrzeb najpierw w ramach uprawnieri z ubezpieczeni spotecznych
(ubezpieczenia chorobowego), a dopiero potem z zabezpieczenia spofecznego i na koricu
z pomocy spolecznej. Jest to tym bardziej zasadne, ze urodzenie dziecka jest sytuacja
przewidywalna i optacenie jednej sktadki w najnizszej wysokosci daje tym osobom prawo
do zasitku w kwocie przewyzszajacej $wiadczenie rodzicielskie”.

Brak kryterium dochodowego przy uzyskiwaniu prawa do §wiadczenia rodzicielskie-
go i pominiecie procedury weryfikacji tego prawa powoduja, ze jest ono $wiadczeniem
przyznawanym na korzystniejszych zasadach niz pozostale $wiadczenia rodzinne. Tym,
co taczy $wiadczenie rodzicielskie oraz pozostate rodzaje $wiadczen rodzinnych, jest
zrédlo ich finansowania, kt6rym s3 srodki z budzetu padstwa. S wiec finansowane
z systemu bezsktadkowego.

Poréwnujac $wiadczenie rodzicielskie do niedawno wprowadzonego $wiadczenia
wychowawczego, wypada zauwazy¢, ze oba przystuguja rodzicom niezaleznie od osia-
ganych przez nich dochodéw oraz od tego, czy w zwiazku ze sprawowaniem opieki nad
dzieckiem rodzic zaprzestal dzialalnosci zarobkowej.

Swiadczenie rodzicielskie wykazuje najwicksze podobieristwo do zasitku macierzyi-
skiego, nie tylko w zakresie elementéw konstrukcyjnych, ale takze spetnianych funkgji.
Jedna z nich jest ochrona rodzicielstwa, polegajaca na udzieleniu wsparcia finansowego

26 Zob. L. Mitrus, op. cit., s. 102.
27 B. Klos, op. cit., s. 20.



matce oraz ojcu (niekiedy innemu cztonkowi najblizszej rodziny) w okresie sprawowania
opieki nad dzieckiem. Swiadczenie rodzicielskie to kolejny element polityki prorodzinne;
panstwa, ktére dazy do promociji rodzicielstwa oraz stworzenia utatwieri w opiece nad
dzieckiem.

dr Wioletta Witoszko
Uniwersytet w Bialymstoku,
Whydziat Prawa
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Parental benefit

The parental benefit introduced in 2016 is a new form of benefit payment which gua-
rantees financial support for individuals employed on the basis of mandatory agre-
ements, students, as well as the unemployed and is connected with the birth of a child
or the adoption of a child to bring it up or with providing a child with foster care.
The giving of parental benefit is not means tested though the right to such a benefit
is only given to those who during the period of providing care for a child did not have
the right to maternity benefit payments.

Key words: parental benefit, maternity benefit, mandatory agreements, students,
the unemployed, having a baby






Rafat Bakalarczyk

Wybrane problemy
zabezpieczenia spotecznego
osdb opiekujacych sie
niesamodzielnymi bliskimi -
wyzwania dla Sejmu VIII kadencji

Wraz ze starzeniem sie spoteczenstwa rosénie znaczenie zabezpieczenia spotecznego oséb
sprawujacych opieke dtugoterminowa nad osobami niezdolnymi do samodzielnego funkcjo-
nowania. Zwtaszcza w spoteczenstwie takim jak polskie, w ktérym duza role w zaspokajaniu
potrzeb opiekunczych oséb niesamodzielnych odgrywa rodzina, szczegélnie potrzebna jest
polityka zabezpieczenia spotecznego nie tylko tych wymagajacych opieki, ale tez tych, ktérzy
ja sprawuja, nierzadko kosztem zycia zawodowego. Artykut ma ukazac¢ stan zabezpiecze-
nia spotecznego tej grupy w Polsce w kontekscie wyzwan, jakie stoja przed parlamentem
VIl kadencji. Przetom polityczny z 2015 r. sprzyja temu, by dokona¢ bilansu tego, co juz udato
sie osiggnac, i wskazad, z jakimi zadaniami bedzie sie musiata zmierzy¢ stosunkowo niedawno
wybrana nowa wtadza.

Autor wyrdéznia jako priorytetowe trzy zagadnienia, a nastepnie doktadnie je omawia,
przedstawiajac takze propozycje rozwigzan i problemy, jakimi miat sie zaja¢ Sejm w poprzedniej
kadencji. Za najbardziej ztozony z nich, wymagajacy ponadto pilnego uregulowania, uznana
zostata kwestia 0s6b wykluczonych w ramach systemu opiekuriczych swiadczen rodzinnych,
czyli opiekunoéw dorostych oséb niepetnosprawnych. Szczegédlnie istotna jest realizacja wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego, ktory orzekt, ze dotychczasowe regulacje kolidujg z zasa-
dami zapisanymi w ustawie zasadniczej. Nalezy réwniez przyjrzec sie sprawie matek, ktére
sg na wczesniejszych emeryturach i opiekuja sie niepetnosprawnymi dzie¢mi, oraz kwestii
zabezpieczenia opiekuna po $mierci podopiecznego. Celem przys$wiecajgcym artykutowi jest
zidentyfikowanie i wyjasnienie probleméw, ktérych rozwigzania - zdaniem autora niniejszego
opracowania - powinien sie pilnie podja¢ ustawodawca.

Stowa kluczowe: opieka dtugoterminowa, opiekunowie nieformalni, osoby niesamodzielne,
$wiadczenia rodzinne, matki na wczesniejszych emeryturach, $wiadczenie pielegnacyjne
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Zaakceptowano po recenzjach: 19.12.2016
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1. Wprowadzenie

Grupa nierozwiazanych probleméw socjalnych odziedziczonych po VII kadencji Sej-
mu RP dotyczy m.in. zabezpieczenia spotecznego osdb, ktdére pozostaja poza sfera za-
trudnienia w zwiazku z dtugoterminowa opieka nad bliskimi. W poprzedniej kadencji
sytuacj¢ prawng tej grupy cechowata duza zmiennos¢, a wiosng 2014 r. jej przedstawiciele
organizowali poruszajace opini¢ publiczna protesty, na czele z pamig¢tnymi protestami
zorganizowanymi w Sejmie przez rodzicéw niepelnosprawnych dzieci i pod Sejmem
przez opiekunéw niepetnosprawnych dorostych.

Najpowazniejsze i wymagajace pilnego dziatania kwestie w omawianym obszarze to:

* realizacja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2014 r." i rozwia-

zanie problemu tzw. wykluczonych opiekunéw” niepetnosprawnych oséb dorostych,

* wyréwnanie wsparcia dla matek na wezesniejszych emeryturach kobiet (§wiadczenie

EKW) ze wsparciem, jakie otrzymuja rodzice pobierajacy $wiadczenia pielegnacyijne,

* zabezpieczenie spoteczne opiekuna po ustaniu opieki (zazwyczaj w zwiazku

ze $miercia podopiecznego).

Tym trzem wyzwaniom mial cz¢sciowo sprostaé przygotowany przez Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej w poprzedniej kadencji projekt nowelizacji ustawy o $wiad-
czeniach rodzinnych z 13 marca 2015 r. Przede wszystkim chciano dostosowaé prze-
pisy do wspomnianego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Projekt przewidywat
takze objecie prawem do zasitku dla bezrobotnych opiekunéw po ustaniu opieki oraz
wyréwnanie wzgledem $wiadczenia pielegnacyjnego wysokosci rent i emerytur tych opie-
kunéw, ktérzy je pobieraja i w zwiazku z tym nie maja prawa do $wiadczenia pielegna-
cyjnego. Po burzliwych konsultacjach spotecznych projekt ten jednak nie trafit do Sej-
mu, wigc rozwiazanie wskazanych wyzej probleméw stoi przed obecnym ustawodawca.
W nowej kadencji trwaja przygotowania do zmian legislacyjnych. Sa one in statu nascendi
i to w dodatku we wezesnym stadium’. Zostang w artykule jeszcze wspomniane, aczkol-
wiek z uwagi na ich niepewny dalszy ciag punkt ci¢zkosci w poczynionej analizie zostanie
potozony na dziatania i zaniechania, jakie mialy miejsce do korica VII kadencji polskiego
parlamentu.

Wskazany katalog wyzwan nie wyczerpuje wszystkich waznych probleméw i po-
stulatéw srodowiska rodzin opiekujacych si¢ niesamodzielnymi bliskimi. Przyktadowo

1 Wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2014 r., K 38/13.

2 Gdy wartykule mowa o problemie ,wykluczonych opiekunéw”, chodzi o wiazke powiazanych ze sobg probleméw:
utratg prawa do $wiadczenia pielggnacyjnego przez znaczna cz¢$¢ opiekunéw niepetnosprawnych oséb dorostych,
zbyt niskie w opinii przedstawicieli tego srodowiska §wiadczenia zastgpcze wobec §wiadczenia pielegnacyjnego
(tj. specjalny zasitek opiekuniczy i zasitek dla opiekuna) oraz niekwalifikowanie si¢ czg¢sci opiekunéw do kedrejkol-
wiek z form wsparcia, a takze niewykonanie poszczegdlnych wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z pazdzierni-
ka 2014 r. Problemy te s3 wyjasnione i oméwione w dalszej czgéci artykutu.

3 Gdy artykut byt w opracowaniu redakcyjnym, konczyt si¢ proces legislacyjny ustawy o zmianie ustawy o promogji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz o §wiadczeniach przedemerytalnych. Ustawe uchwalono 6 pazdzierni-
ka 2016 r., ma wej$¢ w zycie 1 stycznia 2017 r. [przyp. red.]



rodzice i opiekunowie niepelnosprawnych dzieci (takze tych petnoletnich) od daw-
na wysuwajg postulat podniesienia wyptacanego w ramach ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych zasitku pielggnacyjnego, ktéry wynosi 153 zt miesi¢cznie, podczas gdy
majacy podobna funkcj¢ dodatek pielegnacyjny do rent i emerytur, wyplacany oso-
bom znacznie niepetnosprawnym lub tym, ktére ukorniczyly 75 rok zycia, wynosi od
marca 2015 r. 208,17 zi.

Pod koniec 2016 r. przyjete zostaly takze nowe rozwigzania w ramach ustawy z dnia
4 listopada 2016 r. o wsparciu kobiet w ciazy i ich rodzin ,Za zyciem”, ktéra przewiduje
m.in. jednorazowe §wiadczenie w wysokosci 4000 zt z tytutu urodzenia dziecka z powaz-
nymi wadami rozwojowymi*. Z uwagi na to, ze jest to $wiadczenie jednorazowe, cho¢
wysokie, trudno je uznad za istotny instrument zabezpieczenia z tytutu sprawowania
opieki dlugoterminowej, wobec czego nie bedzie ono omawiane bardziej szczegétowo
w dalszej czgsci artykutu. Ustawa zawiera takze przepisy regulujace dostep ich do wsparcia
pozapieni¢znego dla rodzin z cigzko niepetnosprawnymi dzie¢mi. Zadanie to przypisa-
no asystentom rodziny. Moze to budzi¢ pewne zastrzezenia, poniewaz asystent rodziny
to instytucja, ktdrej uprzednio przypisano ustawowo inne funkgje: asystenci mieli pracowaé
z rodzing dysfunkcyjna, zagrozona odebraniem dzieci i skierowaniem do instytucji pieczy
zastgpczej. Ponadto, jak pokazal choéby raport Najwyzszej Izby Kontroli’, w pierwszych
latach funkcjonowania tego rodzaju pomocy (na gruncie ustawy o wspieraniu rodziny i pie-
czy zastepczej®) na poziomie lokalnym pojawily sie trudnosci z zapewnieniem odpowiedniej
liczby asystentéw w relacji do liczby rodzin pod ich opiekg oraz stworzeniem im stabilnych
warunkdéw do skutecznej pracy z rodzing dysfunkcyjna. Perspektywa przydzielenia przed-
stawicielom tej profesji dodatkowej, zasadniczo odmiennej kategorii potrzebujacych moze
rodzi¢ obawy, na ile bedg mogli skutecznie realizowad ustawowe funkdje, zaréwno t¢ trady-
cyjna (zwiazana z praca z rodzina, w ktérej pojawily si¢ powazne dysfunkgje), jak i t¢ nowa
(zwigzana z pomocg rodzinom z ci¢zko niepetnosprawnym dzieckiem). Rzad wprawdzie
przewidziat dodatkowe $rodki na rozwdj instytucji asystentéw, ale trudno powiedzie¢, czy
okaza si¢ one wystarczajace. Dodatkowo maja pochodzi¢ z Funduszu Pracy, ktéry réwniez
ma tradycyjnie inne przeznaczenie niz pomoc rodzinom z osobami niesamodzielnymi.
Dziwi to tym bardziej, ze pomoc ta nie dotyczy aktywnosci na rynku pracy. Ogdlnie
ustawa wydaje si¢ silnie powigzana z kontekstem, ktéry zdeterminowat jej przyjecie.
Chodzi o spér o warunki dopuszczalnego przerywania ciazy — rozwiazania przyjgte w usta-
wie ,,Za zyciem” sa przeznaczone szczeg6lnie dla rodzin tych dzieci z niepetnosprawnoscia,
ktérych wady rozwojowe ujawnily si¢ juz w okresie prenatalnym, nie dotycza wigc oséb
dorostych, w tym starszych.

4 Gdy artykut byt w opracowaniu redakcyjnym, ustawa zostata podpisana przez Prezydenta RP. Wejdzie w zycie
od 1 stycznia 2017 r. Por. Pregydent podpisat ustawe ,,Za zyciem”. Przepisy wejdg w zycie w 2017 roku, 10.11.2016,
http://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/992060,prezydent-podpisal-ustawe-za-zyciem.html (11.11.2016).

s Najwyisza Izba Kontroli, Funkcjonowanie asystentéw rodziny w swietle ustawy o wspieraniu rodginy i systemie pieczy
zastgpezej, hteps://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-asystentach-rodziny.html, Warszawa 2015 (11.11.2016).

6 Ustawaz dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r.
poz. 575 z pbin. zm.).

Wybrane problemy zabezpieczenia spotecznego oséb opiekujacych sie niesamodzielnymi bliskimi - wyzwania dla Sejmu VIII kadencji 45




46

Za wstrzymaniem si¢ z doktadniejsza analiza nowo przyjetych regulacji i jego spo-
lecznych skutkéw przemawia fake, ze wprowadzono je niedawno i majg stanowi¢ jedynie
wstepny krok do zapowiadanego na kolejne miesiace bardziej kompleksowego programu
wsparcia.

Srodowisko rodzicéw niepetnosprawnych dzieci podnosi tez koniecznoéé wyréw-
nania wysokosci renty socjalnej do wysoko$ci minimalnej renty z tytutu catkowitej
niezdolnosci do pracy’. Obecnie renta socjalna stanowi 84% najnizszej renty: kwo-
ta pierwszego ze $wiadczert wynosi od 1 marca 2016 r. 741,35 zt brutto, drugiego —
882,56 zt brutto®. Zagadnienia te nie zostana tutaj szerzej oméwione, poniewaz doty-
cza zabezpieczenia osoby wymagajacej opieki, nie za$ zabezpieczenia i wsparcia oséb
ja sprawujacych, ktérym pos$wigcony jest niniejszy artykut. Aczkolwiek w gospodar-
stwach domowych, w ktdérych sprawowana jest nieformalna opieka dlugotermino-
wa nad osobami niesamodzielnymi, §wiadczenia dla podopiecznego i dla opieckuna
sktadajg si¢ w praktyce na jedng cato$¢ i nie sposéb omawia¢ jednych bez nadmienienia
o pozostalych.

Dazenie do wyréwnania renty socjalnej i renty z tytulu catkowitej niezdolnosci
do pracy oraz zasitku pielegnacyjnego i dodatku pielegnacyjnego odnosi si¢ do ogdlnej
stabosci rodzimego systemu wsparcia, ktdra ujawnia si¢ takze w kontekscie trzech prob-
leméw wyréznionych na wstepie. Jest nig rozdzielenie kategorii opiekunéw i §wiadczen,
o jakie moga si¢ ubiega¢, na wiele podgrup, czgsto wedtug do$¢ arbitralnych kryte-
riéw. To sprawia, ze system jest niespSjny i budzi w jego adresatach poczucie krzywdy
i niesprawiedliwosci. Niniejszy artykut ma na celu pokazanie i wyjasnienie tego zjawi-
ska. W pierwszej kolejnosci zostanie oméwiony aktualny stan prawny i jego geneza,
a nastepnie trzy zasygnalizowane wczesniej wyzwania.

2. Wyzwania stojace przed polityka
zabezpieczenia spotecznego
opiekunéw niesamodzielnych
0sOb niepetnosprawnych

Problem zabezpieczenia spofecznego oséb sprawujacych opieke dlugoterminows nabiera
znaczenia w zwigzku z procesem starzenia si¢ spoleczeristwa i wzrostem liczby os6b w wie-
ku s¢dziwym i udziatu tej grupy w polskiej populacji. Cz¢$¢ z nich dotyka tzw. ryzyko

7 Rodzice Oséb Niepetnosprawnych — Spotecznos¢ Ogélnopolska, Postulaty z 2016 roku, https://drive.google.com/
file/d/0B8KQiY94V YmccENJckNHUGxyVFU/view?pref=28&pli=1 (04.08.2016).

8 Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych, Emerytury i renty, 27.06.2016, http://www.zus.pl/default.asp?p=1&id=52
(5.10.2016).



niesamodzielno$ci’, dlatego potrzebne sa dziatania polityki publicznej, ktére
zabezpieczalyby dobrostan tychze oséb w zakresie potrzeb bytowych, dostgpu do ustug
zdrowotnych i opiekuriczych czy uczestnictwa w zyciu spotecznym. Warto tez podkresli¢
tzw. tandemowy charakter ryzyka niesamodzielnosci, ktéry sprawia, ze zaistnienie nie-
samodzielno$ci stanowi ryzyko socjalne zaréwno dla osoby, ktéra traci samodzielnos¢,
jak i jej bliskich, zwlaszcza gdy petnia oni funkcje opiekuna™.

W literaturze przedmiotu sprawowanie nieformalnej opieki dtugoterminowej nad
osobami niesamodzielnymi ujmuje si¢ niekiedy jako osobne ryzyko". Dziatania,
ktére podnosityby dobrostan opiekundéw i ograniczaty skutki decyzji o podjgciu dtu-
gookresowej opieki nad osobami z otoczenia, powinny by¢ wielowymiarowe i wykra-
czaé poza system $wiadczen pieni¢znych wyptacanych bezposrednio w gotéwee badz
w formie czeku lub bonu opiekunczego. Wazne sg réwniez rozmaite formy wsparcia
o charakterze ustugowym oraz stuzace godzeniu pracy z opieka™. W polskim syste-
mie zabezpieczenia spolecznego wiasnie te pozapieni¢zne formy wsparcia sg najstabiej
rozwinigte. Na poziomie systemowym brakuje takich — wyszczegdlnianych w litera-
turze i stosowanych w cze¢sci krajéw rozwinigtych” — rozwigzan jak: urlop wytchnie-
niowy, informacja, doradztwo i szkolenia dla opiekunéw, powszechnie dostgpne
instrumenty wsparcia dziennego, a takze instrumenty stuzace godzeniu pracy z opieka
dtugoterminowa .

Bezposrednie wsparcie bytowe opiekunéw réwniez zawiera wiele luk i ograni-
czeri (selektywny i nieréwny dostep do $wiadczeri pienigznych, niska kwota wspar-
cia). Sprawiaja one, ze osoby otrzymujace pomoc nie maja poczucia bezpieczefstwa
socjalnego, takze w podstawowym wymiarze dotyczacym zabezpieczenia podstawo-
wych potrzeb zyciowych”. Jest to jeden z zasadniczych powoddéw trwajacych od lat

9 A. Wilmowska-Pietruszynska, Stan zdrowia ludnosci Polski. Niepetnosprawnosé i niezdolnosé do samodzielnej egzy-
stencji [w:] Opicka diugoterminowa w Polsce. Opis, diagnoza, rekomendacje, red. M. Augustyn, Warszawa 2010.

10 R. Bakalarczyk, Ryzyko niesamodzielnosci jako przestanka zabezpieczenia spotecznego osoby niesamodzielnej i jej
opickuna, ,Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria i praktyka” 2013, nr 11.

11 F. Morgan, Care and inequality. A conceptual and empirical perspective on the treatment of informal care as a social
risk in England, Paper for the SPA Conference — ,,Social Policy in an Unequal World”, York 2012; M. Ractaw,
Opickunowie nieformalni. Krétkookresowa funkcjonalnosé nieoptaconej pracy [w:] O sytuacji ludzi starszych,
red. J. Hrynkiewicz, Warszawa 2012; M. Ractaw, Opickunowie rodzinni jako pracodawcy migrantek — ,nowi trady-
cjonalisci” z klasy Sredniej [w:] Niewidzialna sita robocza. Migranci w ustugach opiekuticzych nad osobami starszymi,
red. P. Sobiesiak-Penszko, Warszawa 2015.

12 Por. F. Colombo ez al., Help wanted? Providing and paying for long-term care, Paryz 2011, htep://ec.europa.eu/health/
reports/docs/oecd_helpwanted_en.pdf (13.03.2016); F. Hoffman, R. Rodrigues, Informal carers. Who take care for
them?, http://www.euro.centre.org/data/1274190382_99603.pdf, Policy Brief — European Centre for Social Welfare
and Research, Vienna 2010.

13 R. Bakalarczyk, Zabezpieczenie spoteczne rodziny z 0sobg niesamodzielng w krajach rozwinigtych — specyfika i instru-
menty wsparcia, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2013, nr 12.

14 R. Bakalarczyk, Wiparcie rodziny z dotknigtym niesamodzielnosciq seniorem [w:] Praca socjalna wobec wyzwar wspdi-
cgesnosci, t. 1, red. E. Bojanowska, M. Kawiriska, Warszawa 2015.

15 R. Bakalarczyk, Zagrozenie ubdstwem oséb niesamodzielnych i ich opiekunéw oraz instrumenty przeciwdziatania,
Warszawa 2013.
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protestow ze strony cze¢sci Srodowiska opiekunéw. W dalszej czgsci artykutu przeana-
lizowany zostanie wtasnie 6w finansowy wymiar wsparcia i zglaszanych oczekiwan
spotecznych.

Chodzi o osoby, ktére zdecydowaly si¢ na pozostawanie poza sfera zatrudnienia
(ze wzgledu na rezygnacje z pracy lub jej niepodjecie) w zwiazku z koniecznoscia stalej
lub dtugotrwalej opieki nad wymagajacymi tego osobami bliskimi. W tej kategorii mamy
zasadniczo trzy podgrupy:

1. rodzicéw i opiekunéw niepetnosprawnych dzieci', ktére w orzeczeniu o niepetno-
sprawnosci otrzymaly wskazanie o koniecznosci statej lub dtugotrwatej opieki lub
pomocy innej osoby w zwiazku ze znacznie ograniczong mozliwoscia samodzielnej
egzystencji';

2. opiekunéw oséb w wieku sedziwym, ktére sg dotknigte ryzykiem tzw. niedolgstwa
starczego", skutkujacego niezdolnoscia do samodzielnej egzystencji poswiadczonej
orzeczeniem o niepetnosprawnosci w stopniu znacznym;

3. opieckunéw oséb dorostych, ktére (np. na skutek wad wrodzonych, urazéw
czy choréb) staly si¢ niepetnosprawne w stopniu znacznym, uniemozliwiajacym
im samodzielne funkcjonowanie.

Pozostawanie przez opiekunéw tych oséb bez zatrudnienia stanowiacego Zrédto $rod-
kéw do zycia, a takze uprawnieni do zabezpieczenia spotecznego (w tym emerytalno-ren-
towego i zdrowotnego) stanowi przestanke do objecia tej grupy zabezpieczeniem spotecz-
nym finansowanym z budzetu paristwa. Aktem prawnym, ktéry to reguluje, jest przede
wszystkim ustawa o $wiadczeniach rodzinnych® oraz uzupetniajaca ja ustawa o ustaleniu
i wyplacie zasitkéw dla opiekunéw™®. Analizujac tacznie obydwa akty prawne, mozemy
zidentyfikowaé trzy rodzaje $wiadczen dla opickuna (przedstawia je tabela 1).

Tabela 1. Swiadczenia dla opiekunéw — stan prawny z listopada 2016 r.

Wysoko$¢ wsparcia 1300 zt 520 zt 520 zt
Kryterium brak 764 zt (netto)/ os. brak
dochodowe

16 Wigcej o ksztattowaniu polityki wsparcia w postaci $wiadczen dla tej grupy opiekunéw mozna przeczytaé w:
R. Bakalarczyk, Opicka diugoterminowa wobec niepetnosprawnych dzieci, ,Zabezpieczenie Spoteczne. Teoria, prawo,
praktyka” 2013, nr 2.

17 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0séb niepetnospraw-
nych (tekst jednolity: Dz.U. z 2011 r. nr 127, poz. 721 z p6ézii. zm.), art. 4a ust. 2, i rozporzadzenie Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 1 lutego 2002 r. w sprawie kryteriéw oceny niepetnosprawnosci u 0séb w wieku
do 16 roku zycia (Dz.U. nr 17, poz. 162 z pézn. zm.).

18 Wigcej o ryzyku niedotestwa starczego mozna przeczytaé w: B. Wieckowska, Ubezpieczenie pielggnacyjne, Warsza-
wa 2008.

19 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 1518).

20 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyptacie zasitkéw dla opiekunéw (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r.
poz. 162 z péin. zm.).


http://www.niepelnosprawni.gov.pl/container/prawo---ustawy/Ustawa%20o%20rehabilitacji%20(...)%20tekst%20jednolity%207.01.2016.pdf
http://www.niepelnosprawni.gov.pl/container/prawo---ustawy/Ustawa%20o%20rehabilitacji%20(...)%20tekst%20jednolity%207.01.2016.pdf
http://niepelnosprawni.gov.pl/container/prawo-rozporzadzenia-do-utawy-o-rehabilitacji/art.-4a-ust.-2/art.%204a%20ust.%202%20Dz.U.2002.17.162.pdf
http://niepelnosprawni.gov.pl/container/prawo-rozporzadzenia-do-utawy-o-rehabilitacji/art.-4a-ust.-2/art.%204a%20ust.%202%20Dz.U.2002.17.162.pdf
http://niepelnosprawni.gov.pl/container/prawo-rozporzadzenia-do-utawy-o-rehabilitacji/art.-4a-ust.-2/art.%204a%20ust.%202%20Dz.U.2002.17.162.pdf

Kryterium wieku
po stronie
podopiecznego

niepetnosprawnosc
powstata przed 18 rokiem
zycia lub 25 rokiem zycia,
jesli pobierat nauke

niepetnosprawnos¢
powstata w okresie
dorostosci

niepetnosprawnos¢
powstata w okresie
dorostosci

Kryteria
po stronie
opiekuna

- catkowita rezygnacja
z pracy lub
niepodejmowanie jej,

- niepobieranie
Swiadczen emerytalno-
rentowych,

- obowiagzek
alimentacyjny wobec
podopiecznego

- catkowita rezygnacja
z pracy lub
niepodejmowanie jej,

- niepobieranie
Swiadczen emerytalno-
rentowych,

- obowiagzek
alimentacyjny wobec
podopiecznego

- catkowita rezygnacja
z pracy lub
niepodejmowanie jej,

- niepobieranie
Swiadczen emerytalno-
-rentowych,

- obowigzek
alimentacyjny wobec
podopiecznego

- uprawnienie
do Swiadczenia
pielegnacyjnego
wygasto z koncem
czerwca 2013 r.

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych (tekst jednolity:
Dz.U. 2 2015 r. poz. 114)

Gléwnym kryterium réznicujacym dostgp do poszczegdlnych rodzajéw wsparcia dla
opiekunéw jest wiek, w ktdrym powstata niepelnosprawnos$é¢, a nie wiek, w ktérym
jest podopieczny w okresie sprawowania wobec niego opieki. Opiekujacy si¢ osobami,
ktére staty si¢ zalezne przed uzyskaniem niepetnoletnosci, sa traktowani preferencyjnie.
Dotyczy to przede wszystkim wysokosci wsparcia (kwota 1300 zt jest 2,5 razy wigksza
od kwoty, ktdra otrzymuja pozostale grupy opiekunéw), a takze kryteriéw dostgpu
(w odniesieniu do $wiadczenia pielegnacyjnego nie jest stosowane kryterium dochodowe,
w odréznieniu od specjalnego zasitku opickuriczego). Warto zaznaczy¢, ze nie méwimy
tu o réznicach miedzy opiekunami dzieci i dorostych — taki skrét myslowy pojawia si¢
w relacjach medialnych i dyskusjach z udziatem obydwu grup. Swiadczenie pielegna-
cyjne przystuguje takze opiekunowi osoby dorostej, a nawet starszej, pod warunkiem
ze niepetnosprawno$¢ powstata w okresie niepetnoletnosci.

Przynajmniej dwa elementy sa wspdlne §wiadczeniom opisanym w tabeli 1:

* catkowite pozostawanie poza zatrudnieniem,

* obowiazek alimentacyjny wobec podopiecznego.

Oba warunki budza watpliwosci. Konieczno$¢ catkowitej rezygnacji z pracy wy-
klucza mozliwo$¢ uzyskania pomocy przez osobg, ktéra bytaby w stanie pogodzi¢
sprawowana na co dzien opieke dtugoterminowa nad bliskim z przynajmniej doraz-
nym wykonywaniem czynnosci zawodowych, cho¢by w ramach umowy o dzielo czy
umowy zlecenia wykonywanych na zasadzie telepracy, czyli poza siedziba pracodawcy
(np. w domu). Ustawodawstwo sprzyja w tym wypadku dtugotrwalemu oddaleniu od rynku
pracy ze wszystkimi tego negatywnymi konsekwencjami spofecznymi i ekonomicznymi.
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Takze kryterium obowiazku alimentacyjnego jest dyskusyjne. Zaweza ono krag
uprawnionych tylko do najblizszej rodziny, a wyklucza innych potencjalnych opie-
kunéw, np. siostrzenicg opiekujacy si¢ ciocia, zigcia zajmujacego si¢ niesamodzielna
tesciowa, sasiada czy przyjaciela, ktéry na skutek istniejacych wiezi z osobg niesamo-
dzielng gotéw bylby si¢ nia opickowaé. Zatem wydaje si¢, ze kryteria petnej dezak-
tywizacji zawodowej i obowiazku alimentacyjnego powinny zosta¢ poddane dyskusji
i zrewidowane.

3. Geneza obecnego stanu prawnego
i problemu tzw. wykluczonych opiekunéw

Réznice w dostepie do wsparcia i jego wysokosci migdzy poszczeg6lnymi grupami
opiekunéw powstaly na przetomie 2012 i 2013 r.” W latach 2010-2012 system $wiad-
czeni byt bardziej jednolity. Zgodnie z dwczesnym stanem prawnym wszyscy rezyg-
nujacy z pracy opiekunowie oséb wymagajacych stalej opieki i zobowiazani alimen-
tacyjnie wobec podopiecznych mogli ubiega¢ si¢ o §wiadczenie pielegnacyjne, bez
wzgledu na wiek, w ktérym powstata niepetnosprawnos¢, i bez koniecznosci spetnienia
kryterium dochodowego™. W okresie jeszcze wezesniejszym, w latach 2003-2009,
$wiadczenia byly kierowane wylacznie do rodzicéw niepetnosprawnych dzieci,
i to pod warunkiem niskiego dochodu®. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z lip-
ca 2008 r.”* przyczynit si¢ do poszerzenia zakresu podmiotowego uprawnionych takze
o opiekunéw (niekoniecznie rodzicéw) oséb dorostych. Dalo to podstawe do nowe-
lizacji ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, w wyniku ktérej opiekunom oséb star-
szych réwniez przyznano prawo do §wiadczenia pielegnacyjnego”. Z kolei kryterium
dochodowe zostato zniesione wraz z ustawa okotobudzetowa pod koniec 2009 r.*’,
najprawdopodobniej na skutek éwezesnych oczekiwan spotecznych wyrazanych podezas
protestow.

Te dwie zmiany — zniesienie kryterium dochodowego i rozszerzenie katalogu upraw-
nionych o opiekunéw oséb dorostych — doprowadzity w kolejnych latach do kilkukrot-
nego wzrostu liczby wyptacanych rocznie §wiadczer, a co za tym idzie — takze naktadéw

21 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych ustaw

(Dz.U. poz. 1548).

22 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Informacja o realizacji swiadczen rodzinnych w 2012 roku, Warszawa 2013.

23 Zob. R. Bakalarczyk, Polityka wsparcia rodzin z osobami niepetnosprawnymi. W cieniu wyrokéw Trybunatu Konsty-
tucyjnego RP i protestéw spolecznych, ,Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 1.

24 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2008 r., P 27/07.

25 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. nr 223,
poz. 1456).

26 Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z realizacja wydatkéw budzetowych

(Dz.U. nr 219, poz. 17006).



na ich wyplat¢”. Intencja zahamowania tego procesu podyktowana byta nowelizacja
ustawy o §wiadczeniach rodzinnych z grudnia 2012 r.”’, kérej skutki prawne i spoteczne
okreslaja takze status quo.

W ustawie tej doszto do zasadniczego podziatu opiekunéw oséb niepetnosprawnych
na dwie subkategorie. Opickunowie osob, ktére staly si¢ niepetnosprawne w dziecinistwie,
zachowali prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego na dotychczasowych zasadach. Jego wyso-
ko$¢ na skutek kolejnych protestow, zwlaszcza w marcu 2014 r. w Sejmie™, wzrosta od tego
czasu niemal dwukrotnie — do poziomu 1300 zt netto w 2016 r.* Z kolei opiekunowie
0s6b, ktdre staly si¢ zalezne juz w dorostym zyciu, od momentu, gdy zacz¢ta obowiazywaé
ustawa, mogli stara¢ si¢ jedynie o specjalny zasitek opiekuniczy, obwarowany kryterium
dochodowym, poczatkowo na poziomie 623 zt na osobg (od listopada 2015 r. — 764 z1).
By otrzyma¢ §wiadczenie, nie wystarczylo pozostawanie poza zatrudnieniem; wymagane
bylo poswiadczenie, ze rezygnacja z zatrudnienia nastapita w zwiazku z koniecznoscia
sprawowania opieki (warunek ten nie obowiazuje od stycznia 2015 r.)”.

Nie wszyscy opickunowie byli w stanie spelni¢ wymagane kryteria, wobec czego
znaczna czg¢$¢ z nich pozostata bez wsparcia badz je utracita. W ten sposéb pojawita
si¢ spoteczna kategoria tzw. wykluczonych opiekunéw niepetnosprawnych oséb doro-
stych, ktdérzy na drodze prawnej i poprzez spofeczne protesty zaczegli walczy¢ o swoje
utracone prawa. Wazna, aczkolwiek nie zawsze przywotywana konsekwencja wspo-
mnianej nowelizacji byto pozbawienie tzw. wykluczonych opiekunéw tytutu do ubez-
pieczen emerytalno-rentowych i zdrowotnego w zwiazku z utratg prawa do $wiadczen,
od ktdrych byty odprowadzane sktadki. Tym samym zabezpieczenie spoteczne duzej
czesci opiekundw zostato znacznie ograniczone i to nie tylko w zakresie biezacych $rod-
kéw do zycia w okresie sprawowania opieki, ale takze w wymiarze emerytalno-rentowym
i zdrowotnym.

Na ten problem zwrécita uwage éwcezesna Rzecznik Praw Obywatelskich
prof. Irena Lipowicz, ktéra skierowala wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego®.
Przedmiotem wniosku byta jednak nie tyle istota nowelizacji polegajaca na odmiennym
traktowaniu réznych kategorii opiekundw, ile przepisy przejsciowe dotyczace ustania
prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego dla oséb wezeéniej je pobierajacych. Trybunat
Konstytucyjny przychylit si¢ do zastrzezen Rzecznik Praw Obywatelskich, orzekajac,
ze zostata ztamana zasada ochrony praw nabytych i zasada zaufania do paristwa oraz
stanowionego przez nie prawa’.

27 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Informacja o realizacji swiadczer. ..

28 Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Projekr z dnia 26 lipca 2012 r. ustawy o zmianie ustawy o swiadczeniach
rodzinnych oraz niektérych innych ustaw.

29 Zob. B. Kotaczek, Swiadczenia pielegnacyjne dla opickundw dzieci niepetnosprawnych — funkcje spoteczne i ekono-
miczne, ,Polityka Spoteczna” 2014, nr 4.

30 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2014 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. poz. 559).

31 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyptlacie zasitkéw dla opiekunéw (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r.
poz. 162 z pézn. zm.).

32 Whiosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego, 24.06.2013, Warszawa.
33 Wyrok TK z dnia 5 grudnia 2013 r., K 27/13.
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Wyrokiem TK z 5 grudnia 2013 r. ustawodawca zostat zobowigzany do naprawy obo-
wiazujacego prawa bez zbednej zwloki. Nastapito to po kilku miesigcach, gdy
w zycie weszla ustawa o ustaleniu i wyptacie zasitkéw dla opiekunéw’*. Przewidy-
wala ona nowa forme wsparcia — zasitek dla opiekuna. Przystuguje on osobom, ktére
sa opickunami oséb dorostych, jesli niegdysiejsze prawo do $wiadczenia pielegnacyj-
nego wygasto im z koficem czerwca 2013 r. (a wigc z koficem okresu przejciowego
obowiazywania nowelizacji ustawy o §wiadczeniach rodzinnych z grudnia 2012 r.).
Wysokos¢ zasitku ustalono na poziomie 520 zt i do chwili oddania niniejszego artykutu
do redakcji nie ulegta ona zmianie. Nie przewidziano tez jakiegokolwiek mechanizmu
waloryzacji badZ weryfikacji wysokosci $wiadczenia, aczkolwiek osoby uprawnione
otrzymaly wyréwnanie za okres, w ktérym pozostawaty bez wsparcia, wraz z odset-
kami”. Tak oto uksztattowal si¢ prawny status quo, w ktérym mamy do czynienia
z trzema réznymi formami wsparcia pienigznego opickunéw oséb wymagajacych
statej opieki.

Warto jednak zaznaczy¢, ze mimo wielo$ci réznych §wiadczen istnieje jeszcze grupa
opiekunéw pozostajacych poza zatrudnieniem, ktérzy nie kwalifikuja si¢ do ktérejkol-
wiek z oméwionych form pomocy. Grupe t¢ charakteryzuja nast¢pujace, wystgpujace
tacznie cechy™:

* niepelnosprawnos¢ podopiecznego powstata po 18 lub 25 roku zycia (zatem opie-

kunom nie przystuguje §wiadczenie pielegnacyjne),

* dochéd gospodarstwa opickuna i podopiecznego w przeliczeniu na osobg prze-
kracza kwotg 764 zt netto (zatem opiekunom nie przystuguje specjalny zasitek
opiekunczy),

* opiekun nie otrzymywal wczesniej $wiadczenia pielegnacyjnego badz prawo
do niego wygasto w innym momencie niz z koficem czerwca 2013 r. (zatem opie-
kunom nie przystuguje zasitek dla opiekuna).

Przedstawiciele tej kategorii ,wykluczonych sposréd wykluczonych” opieku-
néw — o ktérej liczebnosci i jakosci zycia wiemy najmniej — sa z uwagi na brak
wsparcia w formie $wiadczeri i powigzany z tym potencjalny brak zabezpieczenia
emerytalno-rentowego oraz zdrowotnego szczegdlnie zagrozeni wielowymiarowym
wykluczeniem spolecznym w zwiazku ze sprawowaniem opieki dlugoterminowej.
Ryzyko to jest wysokie zwlaszcza wtedy, gdy dochdd nieznacznie przekracza kryterium
dochodowe (a wigc jest niewysoki), a opiekun nie podlega ubezpieczeniu zdrowotnemu
z innego tytutu. Myslac o wyzwaniach, jakie stoja przed ustawodawca w zakresie korekty
istniejacych regulacji, nie mozna pomina¢ sytuacji tych oséb, cho¢ nie wynika to wprost
z tre$ci wyroku Trybunatu, ktdry jest punktem wyjscia dla zobowigzari legislacyjnych
po stronie ustawodawcy.

34 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyptacie zasitkéw dla opickunéw (Dz.U. poz. 567).
35 lbidem.
36 W. Aniot, R. Bakalarczyk, K. Frysztacki, K. Piatek, Rozdziat I1l. Opickunowie poza paristwem opickusiczym — o wy-

kluczeniu oséb opickujgcych si¢ niesamodzielnymi bliskimi i polityce spotecznej, ktéra moglaby temu przeciwdziatal
[w:] Nowa opickusiczosé? Zmieniajgca sig tozsamosé polityki spotecznej, Torun 2015, s. 133-143.



4. Wyzwanie pierwsze: problem
wykluczonych opiekunéw
i wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z pazdziernika 2015 r.

Istota problemu zostala juz po cz¢éci zasygnalizowana przy omawianiu genezy aktu-
alnego stanu prawnego. Chodzi zasadniczo o dwa problemy: nieréwnos¢ i wyklucze-
nie. W pierwszym przypadku razi przede wszystkim nieréwne traktowanie w zakresie
dostepu do $wiadezen (i ich wysoko$¢) pomigdzy réznymi grupami rezygnujacych z pracy
opiekunéw w dos¢ podobnej sytuacji. W aktualnym stanie prawnym mamy do czynie-
nia z opiekunami otrzymujacymi 1300 z1, tymi, ktdrzy moga liczy¢ zaledwie na 520 zi,
oraz nieotrzymujacymi zadnego wsparcia z tytutu pozostawania poza zatrudnieniem
w zwiazku ze sprawowaniem opieki. Warto jednak zauwazy¢, ze na sytuacje opickunéw
wplywa nie tylko $wiadczenie, ktore jest dla nich przeznaczone, ale takze $rodki przy-
znawane w systemie zabezpieczenia samym podopiecznym — w przypadku niezdolnych
do samodzielnej egzystencii jest to najczgsciej emerytura albo renta, cho¢ nie wszyscy
podopieczni spetniaja warunki, by je otrzymywac.

Réznice we wsparciu poszczegdlnych subkategorii opiekunéw wyostrzaja sig, jesli
uwzglednimy takze inne rodzaje §wiadczen, jakie przystuguja poszczeg6lnym kategoriom
gospodarstw domowych z osoba zalezng pod opieka. W stosunku do opiekunéw dzieci
do 18 roku zycia zacz¢ta obowiazywaé ustawa o pomocy paristwa w wychowaniu dzieci
z dnia 11 lutego 2016 r.”, znana jako , program Rodzina 500+” lub ,,500+”, przewidujaca
$wiadczenie w wysokosci 500 zt na kazde drugie i kolejne dziecko bez wzgledu na kry-
terium dochodowe oraz 500 zt na pierwsze dziecko, jesli zostanie spelnione kryterium
dochodowe 800 zt netto na osobg lub 1200 zt w przypadku dziecka niepetnosprawnego.
Opiekunom oséb po 18 roku zycia (zaréwno tych, ktére sa niepetnosprawne od urodze-
nia lub dziecinstwa, jak i tych, ktére niepetnosprawnos¢ dotkneta w wieku dorostym)
wsparcie nie przystuguje. Ponadto po osiagnigciu pelnoletnosci osobie niepelnospraw-
nej od dzieciristwa i niezdolnej do pracy przystuguje renta socjalna zarezerwowana dla
o0s6b niezdolnych do pracy, ktérych niepetnosprawnosé powstata przed uzyskaniem
petnoletnosci®.

Mozna wigc powiedzieé, ze po wejsciu w zycie ustawy 500+ rodziny z podopiecznymi,
ktérzy stali si¢ niepetnosprawni przed 18 rokiem zycia, beda otrzymywaty potencjalnie wyz-
sze wsparcie o charakterze zaopatrzeniowym — duze szanse na 500 zlotych przed 18 rokiem
zycia i gwarancja renty socjalnej po 18 roku zycia — od gospodarstw z osoba, ktéra stata si¢
niepetnosprawna w wieku dorostym. Na t¢ nier6wnos¢ naktada si¢ fake, ze wsparcie dla
opiekuna w obydwu grupach wynosi najwyzej 520 zl, o ile w ogéle przystuguje.

37 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panistwa w wychowaniu dzieci (Dz.U. poz. 195 z pézn. zm.).

38 Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o rencie socjalnej (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 982 z p6zn. zm.).
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Cze$¢ niepelnosprawnych oséb dorostych nabywa wprawdzie uprawnienia do ren-
ty z tytutu catkowitej niezdolnosci do pracy albo emerytury”, co poprawia sytuacje
finansowa zaréwno podopiecznego, jak i opieckuna, ale nie dotyczy to wszystkich doro-
stych niezdolnych do pracy i samodzielnej egzystencji. Gdy osoba, ktéra w pierwszych
latach po ukoriczeniu edukacji nie odnalazta si¢ na rynku pracy lub pracowata na umowach
o dzielo (a wigc nie ma prawa do renty z tytutu catkowitej niezdolnosci do pracy), ulegnie
cigzkiemu wypadkowi lub chorobie powodujacej konieczno$é statej opieki dtugotermi-
nowej, moze znalez¢ si¢ bez jakiegokolwiek $wiadczenia rentowego — tak renty socjalnej,
jak renty z tytutu catkowitej niezdolnosci do pracy. Pozostawanie wielu 0séb (zwlaszcza
mtodych) poza sfera zatrudnienia lub wieloletnia nieosktadkowana praca w warunkach
tzw. prekariatu mogg sprawiaé, ze ryzyko znalezienia si¢ bez zabezpieczenia rentowego
w obliczu utraty zdolnosci do pracy i samodzielnej egzystencji w wyniku choroby czy
wypadku okaze si¢ wcale niemarginalne. Osobom, ktére nie maja $rodkéw z emerytury
lub renty, ale ze wzgledu na wiek, chorobg czy niepelnosprawnos¢ nie moga samodzielnie
funkcjonowaé w otoczeniu, przystuguje wprawdzie zasitek staly z pomocy spotecznej*,
jest on jednak zalezny od kryterium dochodowego i przyznawany w niewielkiej wyso-
kosci*. W 2015 r. zasitek przyznano 213,4 tys. oséb*. Biorac pod uwagg takze ograni-
czone wsparcie dla opiekuna (maksymalnie mozna liczy¢ na specjalny zasitek opiekuniczy
wynoszacy 520 zt) sytuacja gospodarstw, w ktérych sa osoby w powyzszej sytuacji, staje
sie bardzo trudna.

Mamy zatem do czynienia nie tylko z do$¢ arbitralng nieréwnoscig statusu poszcze-
gblnych grup, ale tez ze znacznym ryzykiem wykluczenia spolecznego. Nie dotyczy ono
wylacznie tych opiekunéw oséb dorostych, ktérzy nie kwalifikujg si¢ do specjalnego
zasitku opiekuriczego lub zasitku dla opiekuna, i tych, ktérych podopieczny nie kwa-
lifikuje si¢ do zabezpieczenia o charakterze rentowym. Takze zabezpieczenie socjalne
opiekundéw oséb starszych, ktére nabyty prawo do niewysokiej emerytury i renty, wydaje
si¢ niewystarczajace. Tym bardziej ze podesztemu wiekowi (szczegdlnie gdy prowadzi
on do niedofgstwa starczego) towarzyszy zazwyczaj wiele chordb, a koszty lekéw i terapii
drenuja budzety emeryckich gospodarstw domowych®. Biorac pod uwagg fake, ze z emery-
ckiego dochodu musi si¢ utrzymac oprécz schorowanej osoby starszej jeszcze opiekun, ktdry
nie uzyskuje wlasnego dochodu poza 520 zt $wiadczenia (brak dochodu z pracy i zabezpie-
czenia spotecznego jest warunkiem uzyskania tego $wiadczenia), ryzyko niezaspokojenia

39 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych (tekst jednolity:
Dz.U. 2 2016 r. poz. 887).

40 Art. 37 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 930 z pézn.
zm.).

41 Ibidem. Wysoko$¢ jest obliczana jako réznica kryterium dochodowego dla §wiadczeri pienigznych z pomocy
spolecznej a dochodem na osobg w gospodarstwie domowym, w ktérym czlonkowie staraja si¢ o zasitek. Ustawa
stanowi, ze zasitek ten nie moze by¢ wyzszy niz 418 zt miesi¢cznie.

42 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Sprawozdanie MPiPS-03 za I-XII 2015 r., http://www.mpips.gov.pl/
pomoc-spoleczna/raporty-i-statystyki/statystyki-pomocy-spolecznej/statystyka-za-rok-2015/ (9.11.2016).

43 Por. np. Gléwny Urzad Statystyczny, Syruacja gospodarstw domowych w 2010 r. w swietle wynikéw badania budzetéw
gospodarstw domowych, Warszawa 2011, s. 3.


http://prawo.legeo.pl/prawo/ustawa-z-dnia-17-grudnia-1998-r-o-emeryturach-i-rentach-z-funduszu-ubezpieczen-spolecznych/?on=10.05.2016

nawet podstawowych potrzeb bytowych i spotecznych jest znaczne. Méwiac o opieku-
nach niekwalifikujacych si¢ do $wiadczen, trzeba wspomnie¢ takze o ryzyku wykluczenia
z opieki zdrowotnej. By¢ moze problem ten zostanie wyeliminowany, jesli Minister-
stwo Zdrowia zrealizuje swoja zapowiedZ powszechnego prawa do opieki zdrowotne;j
dla wszystkich mieszkadcow*.

Patrzac szerzej na wykluczenie opieckundw, trzeba pamigtaé, ze gospodarstwa
o mniej lub bardziej skromnych dochodach i wysokich wydatkach koncentruja si¢
na zaspokojeniu podstawowych potrzeb bytowych i opiekuriczych oraz maja ogra-
niczone mozliwosci zaspokajania innych potrzeb, zwiazanych ze spolecznym uczest-
nictwem®. Niskie §wiadczenia sprawiaja tez, ze opieckun z reguly nie moze sobie
pozwoli¢ na czasowe wykupienie ustug opiekuriczych na zasadach komercyjnych.
Zaciesnia to izolacjg i poglebia ryzyko wykluczenia spolecznego zaréwno podopiecznych,
jak i opiekunéw.

Problem ograniczonego i nieréwnego dost¢pu do $wiadczen opiekuiczych dla
0s6b zajmujacych si¢ niepetnosprawnymi krewnymi zostal w Sejmie VII kadencji
podjety przez postéw Prawa i Sprawiedliwosci, ktdrzy zaskarzyli wiele przepiséw
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych do Trybunatu Konstytucyjnego*’. Zastrzezenia
wnioskodawcy dotyczyly nie tylko nieréwnego traktowania opickunéw ze wzgledu
na wiek, w ktérym powstata niepetnosprawnos$¢ ich podopiecznych, lecz takze stosowa-
nia kryterium dochodowego ograniczajacego dostep do swiadczen dla opiekunéw oséb
dorostych. Trybunat wydal wyrok 21 pazdziernika 2015 r. W swym orzeczeniu przy-
chylit si¢ do tezy, ze réznicowanie opickunéw w podobnej sytuacji godzi w konstytu-
cyjng zasadg réwnosci, aczkolwiek przyznal, ze zréznicowanie wsparcia uwzgledniajace
sytuacj¢ spoleczno-ekonomiczng ubiegajacych si¢ o nie gospodarstw jest uprawnione®.
Podobnie jak w przypadku wczesniejszego wyroku TK z grudnia 2013 r. i tym razem
ustawodawca zostal zobowiazany do podjecia dziatan ,bez zbe¢dnej zwloki”. Trybunat
nie okreglit jednak sposobu naprawy nieckonstytucyjnego stanu prawnego, a jedynie
przestanki, keérymi powinien kierowaé si¢ ustawodawca.

W nawiazaniu do wyroku TK Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej przygotowa-
to projekt nowelizacji*, a nastepnie poddato go oficjalnym konsultacjom spotecznym.
Obok realizacji tresci wyroku miata ona regulowa¢ takze wiele innych kwestii, np. prawo
do zasitku dla bezrobotnych oraz wyréwnanie wysokosci $wiadczeri rentowych i emery-
talnych wzgledem $wiadczenia pielegnacyjnego dla opiekunéw pobierajacych §wiadczenia

44 K. Klinger, G. Osiecki, A. Kurowska, Minister zdrowia walczy o 30 mld ztotych [wywiad z ministrem zdrowia
Konstantym Radziwitem], ,Dziennik Gazeta Prawna”, 4.07.2016.

45 W. Aniot et al., Rozdziat III. Opickunowie. ..

46 Zob. np. sprawa K 38/13, http://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/2062-prawo-do-swiadczenia-pielegna-
cyjnego/ (10.05.2016).

47 Wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2014 r., K 38/13.

48 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Projekt ustawy o zmianie ustawy o swiadczeniach rodzinnych oraz nicktérych
innych ustaw (z dnia 13 marca 2015 r.), https://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/
polityka-rodzinna/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-swiadczeniach-rodzinnych-oraz-niektorych-innych-ustawl1-/
(29.03.2016).
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rentowe i emerytalne. Najwicksze emocje wzbudzito jednak gléwne zalozenie projektu®,
ktére mozna stresci¢ w kilku punktach:

* jedno §wiadczenie pielggnacyjne dla wszystkich pozostajacych poza sferg zatrudnie-
nia opickunéw zajmujacych si¢ bliskimi, bez wzgledu na wiek, w ktérym powstata
niesamodzielnosé,

* prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego zalezne od spetnienia kryterium dochodo-
wego na poziomie 1000 z} netto na osobg,

* prawa nabyte dla os6b korzystajacych z istniejacego systemu wsparcia wraz z moz-
liwo$cia wyboru przejécia na nowy system,

* réznicowanie wysokosci $wiadczenia pielegnacyjnego wedtug petnoletnosci pod-
opiecznego, a nie kryterium petnoletno$ci w momencie powstania niepetnospraw-
nosci; opiekunowie 0séb niepetnoletnich mieli otrzymywaé 1200 z1, a petnolet-
nich — 800 z1.

Projekt wzbudzit duze emocje w $rodowisku opiekunéw oséb niepetnosprawnych,
zwlaszcza opiekunéw niepetnosprawnych dzieci™. Kontestowali propozycje¢ przywrécenia
kryterium dochodowego, ktére od 2010 r. ich nie obowigzywato. Wskazywali, ze bedzie
to prowadzito do wykluczenia czgéci opiekundw z systemu $wiadczers, a takze przetozy si¢ na
ryzyko ich ubdéstwa w przysztosci, poniewaz za cz¢$¢ z nich nie bgda odprowadzane sktad-
ki (problem, ktdry juz teraz dotyka czes¢ opiekunéw oséb dorostych). Wskazywano tez,
ze kryterium dochodowe moze dezaktywizowad innych cztonkéw rodziny, poniewaz obawa
przed jego przekroczeniem w gospodarstwie domowym moze zniechgcaé do podejmowa-
nia pracy lub zwigkszania jej wymiaru™. Obiekcje wzbudzita réwniez propozycja obnizenia
$wiadczenia dla opiekuna po przekroczeniu przez podopiecznego 18 roku zycia. Rodzice
niepetnosprawnych dzieci argumentowali, Ze po osiagnieciu petnoletnosci ich podopiecz-
ni sa tak samo zalezni od opieki, jak byli, a ich potrzeby opiekuncze nie tylko nie maleja,
ale wrecz rosna z wiekiem. Cho¢ projekt respektowat zasade praw nabytych i nie stanowit
bezposredniego zagrozenia dla korzystajacych ze §wiadczenia pielggnacyjnego na dotych-
czasowych zasadach, gdyz odnosit si¢ do 0séb, ktére staratyby si¢ o $wiadczenia juz
po wejsciu w zycie proponowanych przepiséw, dla nieprzekonanych nie stanowito
to wystarczajacego argumentu, aby zaprzestal protestow w tej sprawie.

Nieco inaczej przedstawiat sie stosunek §rodowisk reprezentujacych tzw. wyklu-
czonych opiekunéw oséb dorostych do tego projektu™. Z jednej strony ich przedsta-
wiciele argumentowali, ze projekt nie bytby ich zdaniem wiasciwa realizacja wyroku

49 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, 13.03.2015.

50 Zob. np. Stowarzyszenie ,Mam przyszto$¢”, Uwagi do projektu nowelizacji ustawy o swiadczeniach rodzinnych z dnia

13.03.2015 r., 21.03.2015, Warszawa.

st Por. np. wypowiedzi P. Kubickiego podczas debaty opisanej w: M. Topolewska, Swiadczenie pielggnacyjne. Potrzebna
reforma, a nie proteza, 22.04.2015, http://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/866812,swiadczenie — pielegnacyjne-
-potrzebna-reforma-a-nie-proteza.html (10.05.2016).

s2 Por. np. Uwagi Stowarzyszenia Opickunéw Oséb Niepetnosprawnych ;:STOP Wykluczeniom; [sic!] — do projektu ustawy
gdn. 13 marca 2015 r. 0 smianie ustawy o Swiadczeniach rodginnych oraz niektérych innych ustaw wraz z jego ,uzasadnie-
niem”i,,OSR” [oceng skutkéw regulacji] ztozone w ramach konsultacji spofecznych, 2.04.2015, Géjsk, https://www.mpips.
gov.pl/download/gfx/mpips/pl/defaultopisy/9119/1/1/Stowarzyszenie%20Stop%20Wykluczeniom.pdf (8.11.2016).



Trybunatu Konstytucyjnego, a zawarte w ministerialnym projekcie rozwiazania nie
objetyby wszystkich potrzebujacych, a takze utrwalilyby i jeszcze bardziej skompli-
kowaty podzialy w obrgbie szerszej kategorii opiekunéw oséb niepetnosprawnych.
Z drugiej jednak strony pojawialy si¢ glosy, ze chociaz nie bytoby to optymalne roz-
wiazanie, lepiej na nie przystaé, niosto ono bowiem perspektywe poprawy niezwy-
kle trudnej sytuacji socjalnej czgéci opiekunéw. Projekt po pierwsze poszerzat zakres
uprawnionych do wsparcia o opiekunéw oséb dorostych zyjacych w gospodarstwach
domowych, w ktérych dochéd netto na osobg miescit si¢ w przedziale od 664 do
1000 zt (tyle wéwczas wynosito kryterium dochodowe), a po drugie podnosit kwote
wsparcia takze dla tych, ktérzy juz pobierali §wiadczenia, z poziomu 520 do 800 zt,
czyli az o ponad 50%.

Ambiwalentny stosunek srodowiska wykluczonych opiekunéw niepetnosprawnych
0s6b dorostych do projektu w potaczeniu z bardzo wyrazistym glosem sprzeciwu
ze strony reprezentantéw §rodowiska opiekunéw oséb niepetnosprawnych od dziecka
wytworzyly wéréd cztonkéw rzadu przekonanie, ze nie ma zgody co do tego projek-
tu. Ostatecznie, cho¢ zostat podjety na Komitecie Statym Rady Ministréw, nie zostat
poddany procesowi legislacyjnemu. Na wyhamowanie prac nad projektem z pewnos-
cig wptyw mial tez kontekst nadchodzacej zmiany politycznej. Spoleczne konsultacje
nad projektem odbyly si¢ wiosna 2015 r., a wiec w okresie poprzedzajacym prezyden-
cka kampani¢ wyborcza, po ktérej zaskakujacym finale szala zwycigstwa w jesiennych
wyborach parlamentarnych takze zaczgta przychylaé si¢ w strong dwezesnie opozycyj-
nej formacji. W rezultacie wszyscy interesariusze tego projektu zaktadali, ze niebawem
nastapi zmiana polityczna i kadrowa, a presja na uregulowanie zagadnienia w miesigcach
przedwyborczych si¢ zmniejszyta.

5. Wyzwanie drugie: problem opiekunow
pobierajacych renty i wczesniejsze
emerytury

Drugim — w opinii autora — wyzwaniem jest wyréwnanie wsparcia dla matek na wezes-
niejszych emeryturach kobiet (§wiadczenie EWK) z tymi, ktdre otrzymuja rodzice/
opiekunowie oséb niepetnosprawnych od dzieciristwa, czyli $wiadczenie pielegnacyjne.
Matki na EWK to kobiety, ktére mialy pod opieka niepetnosprawne dziecko wymagajace
stalej opieki, w przesztosci pracowaly i skorzystaly z mozliwosci przejscia na wezesniejsza
emeryture kobiet (co byto mozliwe w latach 1989-1998). Warunkiem otrzymania eme-
rytury bylo przepracowanie co najmniej 20 lat w przypadku kobiet i 25 lat w przypadku
mezezyzn. Jak wynika z informacji przekazanej przez Radostawa Milczarskiego z Zakta-
du Ubezpieczeni Spotecznych portalowi Niepelnosprawni.pl, ,w [...] listopadzie 2015 r.
$wiadczenie o symbolu EWK (emerytura wyptacana na podstawie rozporzadzenia Rady
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Ministréw z dnia 15 maja 1989 r. w sprawie uprawnieni do wezesniejszej emerytury oséb
opiekujacych si¢ dzie¢mi wymagajacymi stalej opieki) pobierato 46,9 tys. 0s6b””.

Obecnie z racji opieki nad niepelnosprawnymi bliskimi, juz dorostymi, kobiety
te pobierajg wspomniane wczesniejsze emerytury, ktére sa czgsto znacznie nizsze niz
$wiadczenie pielegnacyjne. Ilustruje to choéby opisany w artykule M. Rézariskiego przy-
ktad pani Zofii, ktdra opiekujac si¢ cierpiacym na autyzm dorostym synem, otrzymuje
753 zt wczesniejszej emerytury, a jej syn 643 zf netto renty socjalnej i 153 zt zasitku
pielegnacyjnego™. Kwota wezesniejszej emerytury jest zatem istotnie nizsza niz aktual-
na kwota $wiadczenia pielegnacyjnego, czyli 1300 zt netto. Dotychczasowe prawo nie
pozwala tej grupie opiekunéw przej$¢ na $wiadczenie pielggnacyjne, cho¢ sprawuje ona
obecnie taka sama funkcje opiekuricza jak rodzice pobierajacy $wiadczenie. Cigzka jest
réwniez sytuacja opickunéw niepetnosprawnych oséb, ktérzy przeszli rentg w zwiazku
z utratg zdolnosci do wykonywania pracy zawodowej, aczkolwiek nadal sprawuja opieke.
Oni takze nie otrzymuja $wiadczenia pielegnacyjnego ani jakiekolwiek innego $wiad-
czenia w zwiazku ze sprawowana opieka. Jak wspomniano, ustawa o $wiadczeniach
rodzinnych jako przestanke negatywna do uzyskania prawa do $wiadczen opiekuriczych
wskazuje m.in. pobieranie §wiadczeri o charakterze rentowym.

Z problemem niedostatecznego wsparcia dla matek na EKW i opiekunéw-rencistéw
po czgsci miat si¢ zmierzy¢é oméwiony wezesniej projekt MPiPS z marca 2015 r. Po-
jawit si¢ tam zapis méwiacy o tym, ze opickunowie zajmujacy si¢ niesamodzielnymi
bliskimi i znajdujacy si¢ poza zatrudnieniem, ale pobierajacy $wiadczenia emerytalno-
-rentowe powinni otrzymaé wyréwnanie do wysokosci §wiadczenia pielegnacyjnego
przewidzianej w projekcie (1200 zt z tytutu opieki nad osobg niepetnoletnia i 800 zt
z tytutu opieki nad osobg dorosta)”. Biorac pod uwagg fakt, ze wspomniana grupa oséb
opiekuje si¢ osobami petnoletnimi, wyréwnanie, jakie mogliby otrzyma¢, gdyby 6w
projekt wszed! w zycie, wynositoby kilkadziesiat ztotych w przypadku oséb pobierajacych
$wiadczenia emerytalno-rentowe na poziomie okoto 700 zt. Osoby o nieco wyzszych
$wiadczeniach nie otrzymatyby dodatkowej pomocy wcale. Wydaje si¢ wigc, ze projekt
przewidywal rozwiazania bardzo szczatkowe, ktére w zaden sposéb nie zaspokoityby
potrzeb tej grupy.

Odmienng $ciezke poprawy sytuadji tych oséb zaproponowat Rzecznik Praw Obywa-
telskich Adam Bodnar w wystapieniu z 18 grudnia 2015 r. do Minister Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej Elzbiety Rafalskiej™, a wigc juz w nowej kadencji. Zasugerowat
mianowicie mozliwo$¢ wprowadzenia wyboru dla opiekunéw pobierajacych $wiadczenia

53 Za: M. Rézanski, Rodzice gorszej kategorii, 11.01.2016, http://www.niepelnosprawni.pl/ledge/x/3037342mid=
303819&state=am (01.02.2016).

54 Ibidem.
55 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, 13.03.2015.

56 Nazwe Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej na Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej zmienito
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 grudnia 2015 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz zniesienia Ministerstwa Polityki Spotecznej (Dz.U. poz. 2056). Nowa
nazwa obowiazuje od 16 listopada 2015 r.



rentowe — czy chca pobiera¢ dotychczasowe §wiadczenie, czy przejs¢ na swiadczenie
pielegnacyjne”. Jak czytamy w wystapieniu: ,Dotyczy to w szczegdlnosci rodzicéw
dzieci niepetnosprawnych, ktérzy na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
15 maja 1989 r. w sprawie uprawnien do wczesniejszej emerytury pracownikéw opieku-
jacych si¢ dzie¢mi wymagajacymi statej opieki [...] nabyli prawo do wcze$niejszej eme-
rytury. Jest to grupa opiekundw, kt6rzy nadal sprawuja opieke nad niepetnosprawnymi
dzie¢mi, a ich $wiadczenie emerytalne (EWK) jest zdecydowanie nizsze od $wiadczenia
pielegnacyjnego”. Przy okazji przygotowania niniejszego artykutu jedna z matek po-
bierajacych EWK powiedziata autorowi, ze w tym $rodowisku propozycja przyjmowana
jest z umiarkowanym entuzjazmem, zachodzi bowiem obawa, ze gdyby matki otrzymaty
$wiadczenie pielegnacyjne, a ich podopieczny by zmarl, zostatyby bez zabezpieczenia (tym-
czasem emerytura, ktdra pobieraja, przystuguje dozywotnio). Rozméwezyni stwierdzita,
ze jej zdaniem rozwiazanie to mogloby by¢ bardziej uzasadnione, gdyby uzupelniono
je o mozliwos¢ powrotu do §wiadczenia EWK w razie §mierci podopiecznego.

Problem matek na EKW i opickunéw-rencistéw dotyka ogélniejszego problemu
zabezpieczenia spolecznego i systemowego wsparcia opickunéw oséb niepetnospraw-
nych, niezdolnych do samodzielnej egzystencji. System wsparcia jest mato jednolity.
Rézne kategorie 0séb w podobnej sytuadji zyciowej (sprawowanie opieki dtugoterminowej
nad bliskimi i pozostawanie w zwiazku z tym poza zatrudnieniem) otrzymuja zupelnie
rézne $wiadczenia, ktére przektadaja si¢ na odmienng sytuacj¢ socjalng przedstawicieli
tychze grup. Rodzice na wczesniejszych emeryturach moga dorabia¢ do $wiadczenia
i sa w minimalnym stopniu zabezpieczeni na wypadek ustania koniecznosci opieki,
ale wsparcie, jakie otrzymuja, jest bardzo niskie, za to rodzice na §wiadczeniu pielegnacyj-
nym maja statystycznie znacznie wyzsze zabezpieczenie finansowe w okresie sprawowania
opieki, ale za ceng catkowitego oddalenia od rynku pracy” oraz braku zabezpieczenia
na wypadek ustania opieki.

Ograniczenia w dostgpie do wsparcia w ramach $§wiadczenia pielegnacyjnego dla
poszczegdlnych grup opieckunéw (np. matek pobierajacych emerytury czy renty, cho¢-
by najnizszej wysokosci, ale takze dla matek wykonujacych czynnosci o charakterze
zarobkowym) wynikaja poniekad z samych zatozen, na jakich oparta jest konstrukeja
$wiadczenia pielegnacyjnego. Jest to $wiadczenie przyznawane nie tyle z racji petnie-
nia funkgji opiekuriczej, co z tytutu rezygnacji z pracy w zwiazku z opieka. Tymcza-
sem mozliwa jest takze inna perspektywa patrzenia na opieke i zastanowienie sig, czy
samo sprawowanie opieki nie stanowi quasi-pracy, ktéra wymagataby wynagrodzenia®.
W tej perspektywie chodzitoby nie tyle o kompensacj¢ kosztéw alternatywnych

57 A. Bodnar (Rzecznik Praw Obywatelskich), Do MRPiPS ws. ograniczert w dostgpie do swiadczett pielggnacyjnych,
18.12.2015, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/do-mrpips-ws-ograniczen-w-dostepie-do-swiadczen-pielegnacyjnych
(9.11.2016).

58 Ilbidem.
59 Art. 17 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych.

60 R. Bakalarczyk ez al., Niepetnosprawnosé: problemy opicki, Warszawskie Debaty o Polityce Spotecznej, Warsza-
wa 2015, s. 17.
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(utraconych mozliwosci dalszego wykonywania pracy i uzyskiwania ta droga dochodu),
ile gratyfikacje poswigcenia czy zastug, jakie wigzemy ze sprawowaniem nieformalnej
opieki dlugoterminowej. Przyjmujac t¢ optyke, nalezatoby finansowo wynagradza¢
opiekunéw takze wéwczas, gdy pobieraja oni §wiadczenia z systemu zabezpieczenia
spotecznego, a wigc matki na EWK czy emeryturach i rentach w systemie powszech-
nym, a takze matki, ktére w pewnym wymiarze pracuja. Wsparcie powinno by¢ wéw-
czas adekwatne do zakresu ilociowego (np. wymiar godzinowy, okreslone czynnosci),
co jednak w przypadku opieki sprawowanej nieformalnie przez bliskich jest trudne
do operacjonalizagji i kontroli. Mozliwy jest jednak wariant okreslania minimalnych
warunkéw co do zakresu opieki, ktére powinny by¢ spetnione, aby opickun mégt otrzy-
maé $wiadczenie wynagradzajace jego zaangazowanie i aby nie musialo si¢ to wigzaé
z brakiem dochodu z zabezpieczenia spotecznego czy pracy. Przyjecie tej perspektywy
dawaloby podstawy do silniejszego powiazania wsparcia ze sprawowang opieka, a takze
dowarto$ciowania wysitku matek pobierajacych swiadczenia emerytalno-rentowe, ktére
opiekuja si¢ bliskimi juz w okresie po przejsciu na te $wiadczenia. Dotychczasowe zasady
sprawiaja, ze to samo $wiadczenie dostaje matka, ktora juz nie opiekuje si¢ niepetnospraw-
nym, i ta, ktéra nadal sprawuje opieke, co utrudnia pokrycie zaréwno bezposrednich,
jak i posrednich kosztéw towarzyszacych niesamodzielnosci.

Warto tez zauwazy¢, ze wezesniejsze decyzje matek, ktore kiedy$ zdecydowaly sig
na przejécie na system EWK, i tych, ktére obecnie przechodza na $wiadczenie pieleg-
nacyjne, to w niektérych przypadkach skutek braku dostatecznych rozwiazan instytu-
cjonalnych pozwalajacych na godzenie — na okreslonych zasadach — zycia zawodowego
ze sprawowaniem opieki.

6. Wyzwanie trzecie: zabezpieczenie
spoteczne opiekuna po sSmierci
podopiecznego

Ci, ktérzy podejmuja si¢ opieki dtugoterminowej nad bliskimi, nieraz pozostaja poza
zatrudnieniem przez wiele lat. Sprawia to, ze powrdt na rynek pracy bywa trudny, gdy
opieka ustaje. Opieka dlugoterminowa (ang. long-term care) nie musi si¢ wprawdzie wia-
za¢ z dtugim okresem jej sprawowania — wbrew temu, co mogtaby sugerowaé nazwa.
Jej gtéwnym wyréznikiem jest bowiem okolicznos¢ jej podjecia, czyli niezdolnos¢ do sa-
modzielnej egzystencji osoby, ktéra ja otrzymuje, a takze zakres czynnosci, ktére ta opicka
obejmuje. Jednak w wielu przypadkach trwa ona przez diugi czas, liczacy nieraz wiele lat.
Dtugotrwalo$é jest szczegdlnie czgsta w przypadku opieki na dzieckiem niepetnosprawnym
od urodzenia lub takim, ktére stato si¢ niepetnosprawne w bardzo miodym wieku.
Opieka taka moze trwaé przez cale zycie podopiecznego, ktére przy obecnych osiagnieciach
medycyny moze trwac kilkadziesiat lat. Takze w przypadku opieki nad niepetnosprawnymi



osobami dorostymi czas ten bywa dtugi — dotyczy to réwniez oséb starszych, w ktérych
przypadku faza niesamodzielnosci staje si¢ statystycznie coraz dtuzsza.

Nawet kilkuletni okres przerwy w zatrudnieniu opiekuna utrudnia powrét na rynek
pracy bezposrednio po ustaniu opieki. Dodajmy, ze polskie ustawodawstwo sprzy-
ja temu, by opiekun w czasie pobierania $wiadczent opiekuriczych byt catkowicie od-
dalony od rynku pracy, poniewaz ustawa o §wiadczeniach rodzinnych nie pozwala
na jakakolwiek aktywno$¢ zawodowa, tacznie z tg wykonywana w ramach uméw cywilno-
prawnych, np. umowy o dzieto. Warto tez nadmieni¢, ze opiekun jest zazwyczaj poddany
znacznym obcigzeniom i zagrozeniom psychicznym, zwykle nasilajacym si¢ w termi-
nalnej fazie zycia podopiecznego. Okres nast¢pujacy bezposrednio po ustaniu opie-
ki ze wzgledu na $mier¢ bliskiej osoby nie jest czasem, w ktérym tatwo jest wrécié
na rynek pracy, zwlaszcza po latach zawodowej dezaktywizacji. Wydaje si¢, ze uzasadnio-
ne jest przynajmniej czasowe wsparcie w formie zasitku, zabezpieczajace dochéd bylego
opiekuna do czasu powrotu na rynek pracy lub osiagni¢cia uprawnien emerytalnych.
Do konica poprzedniej kadencji parlamentu nie wypracowano rozwiazan, ktére zabez-
pieczalyby socjalnie opickunéw w powyzszych okoliczno$ciach, aczkolwiek u schytku
VII kadencji sprawa pojawita si¢ w debacie publiczne;.

Mozna wskaza¢ dwa nurty myslenia o tym, jak zmierzy¢ si¢ ze wskazanym proble-
mem. W pierwszym z nich dazy si¢ do objecia bytych opiekunéw formami wsparcia,
ktére przewiduje dotychczasowe ustawodawstwo, ale ktére niekoniecznie byty dla nich
dostepne. Przykladem takiego podejscia jest cho¢by idea objecia opickunéw zasitkiem
dla bezrobotnych lub $wiadczeniem przedemerytalnym. Zgodnie z drugim nurtem
ustawodawca bedzie dazyt do stworzenia osobnych instytucji, ktére zabezpieczatyby
t¢ grupe i uwzglednialy jej specyfike. Przyktadem tego rodzaju myslenia bytby wysuwany
przez cz¢$¢ $rodowiska rodzicéw niepetnosprawnych dzieci postulat wprowadzenia prawa
do dozywotniego pobierania §wiadczenia pielegnacyjnego (nawet po ustaniu opieki), jesli
opiekun sprawowal opieke przez odpowiednio dhugi czas, np. 20 lat. Dotychczasowe
dziatania legislacyjne poszly w kierunku zabezpieczenia opiekuna poprzez zasitek dla
bezrobotnych, o czym $wiadcza projekty legislacyjne przygotowane zaréwno w VII,
jak i VIII kadencji Sejmu. Warunkiem koniecznym do jego otrzymania jest m.in. prze-
pracowanie w ciggu 180 dni poprzedzajacych moment ubiegania si¢ o zasitek przynaj-
mniej roku i uzyskiwanie w tym czasie dochodu na poziomie nie nizszym niz minimalne
wynagrodzenie okreslone ustawowo®.

W grudniu 2013 r. do Senatu wptyneta petycja ztozona przez Ogdlnopolskie Stowa-
rzyszenie Rodzin Niepetnosprawnych ,Razem mozemy wigcej”, w ktdrej postulowano
nowelizacj¢ ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy w kierunku
objecia prawem do zasitku dla bezrobotnych bytych opiekunéw®. Petycje rozpatrzyta,

61 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promodji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jednolity: Dz.U. 22016 r.
poz. 645 z péin. zm.).

62 Petycja dotyczaca podjecia inicjatywy ustawodawczej w sprawie przyznania prawa do zasitku dla bezrobotnych z ty-
tutu ustania osobistej opieki nad niepetnosprawnym, P8-18/13, http://www.senat.gov.pl/petycje/wykaz-tematow-
petycji/petycja,97.html (10.09.2015).
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a nastgpnie poparla Komisja Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji. Senat
VII kadencji w odpowiedzi na petycj¢ przygotowat projekt nowelizacji ustawy o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, nie doczekat si¢ on jednak miejsca w porzadku
obrad. We wspomnianym projekcie przewidywano objecie opiekunéw po ustaniu opieki
zasitkiem dla bezrobotnych.

Do zagadnienia powrdcono juz w nowej kadencji Sejmu. Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej w lutym 2016 r. skierowato do konsultacji projekt nowelizacji ustawy
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz o $wiadczeniach przedemery-
talnych®. Zgodnie z projektem osoba, ktéra pobierata §wiadczenia i ktérej podopieczny
zmarl, bedzie mogta stara¢ si¢ o zasitek dla bezrobotnych lub §wiadczenie przedeme-
rytalne. Pobieranie ktérego$ ze §wiadczen opiekuriczych (§wiadczenia pielegnacyjnego,
specjalnego zasitku opiekunczego lub zasitku dla opiekuna) ma by¢ bowiem zaliczane
do 365 dni pracy w okresie 18 miesi¢cy do czasu zarejestrowania si¢ w urzedzie pracy,
co stanowi warunek konieczny, aby méc otrzymaé 6w zasitek. Natomiast w ustawie
z 30 kwietnia 2004 r. o $wiadczeniach przedemerytalnych ma by¢ dodany pkt 4, przewi-
dujacy, ze osoba, ktdra pobierata przez co najmniej 365 dni ktdres ze $wiadczen opiekun-
czych, a utracita je na skutek $mierci podopiecznego lub wygasniecia orzeczenia o jego
niepetnosprawnosci, bedzie mogta starad si¢ o $wiadczenie przedemerytalne przy spetnie-
niu okreslonych warunkéw. Po pierwsze, konieczne bedzie ukoriczenie minimum 50 lat
w przypadku kobiet i 60 lat w przypadku mezczyzn. Po drugie, trzeba bedzie mie¢ opta-
cone sktadki za okres minimum 20 lat dla kobiet i 25 lat dla m¢zczyzn. Trzecim warun-
kiem jest zgloszenie w okresie nie pézniejszym niz 60 dni od momentu wygasnigcia prawa
do $wiadczeti z tytulu opieki nad niepetnosprawnymi osobami bliskimi®.

Warto zwréci¢ uwagg, ze warunkiem nabycia wskazanych uprawnieri ma by¢ pobie-
ranie ktéregos ze $wiadczen opiekuriczych, ktére — jak zostato wykazane powyzej — nie
obejmuja wszystkich opiekunéw. Ponadto mozna zapytaé, czy wspomniane uprawnienia
do zasitku dla bezrobotnych i $wiadczenia pielegnacyjnego powinny przystugiwaé tylko
opiekunom oséb, ktére zmarty, czy takze w innych przypadkach. Przyktadem moze by¢
sytuacja, w ktérej obowiazki opiekunicze przejmuje inna osoba lub podopiecznego trzeba
skierowa¢ do placéwki opieki stacjonarnej.

Wydaje si¢, ze zagadnienie zabezpieczenia socjalnego — zwlaszcza w formie zasitku
dla bezrobotnych — po ustaniu opieki ma takze glebszy sens nie tylko z perspektywy
zaspokojenia potrzeb bytych opiekunéw, ale takze uznania ich roli opiekunczej jako
ekwiwalentu pracy. Koresponduje to z wizja tzw. uzawodowienia opieki nad niesamo-
dzielnymi bliskimi, co od dawna bylo postulowane przez cz¢$é protestujacych rodzin
0s6b niepetnosprawnych. Pierwszym krokiem w tym kierunku byto zréwnanie
(cho¢ tylko w odniesieniu do opiekunéw o0séb niesamodzielnych od dziecifistwa)

63 Zob. Rzadowe Centrum Legislacji, Projekr ustawy o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy oraz ustawy o swiadczeniach emerytalnych, htip://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12282451 (17.11.2016).

64 Ustawa zostata uchwalona 6 pazdziernika 2016 r., w momencie opracowywania tekstu do druku nie byla jeszcze
podpisana przez prezydenta — zob. http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=18099C3027F8A64
8C125802500392043 (8.11.2016) [przyp. red.].



wysokosci $wiadczenia pielegnacyjnego z minimalnym wynagrodzeniem. Nadanie prawa
do zasitku dla bezrobotnych i wliczanie okresu wezesniej sprawowanej opieki do wyma-
ganych 365 dni w ciagu 18 miesi¢cy mozna by uzna¢ za krok w stron¢ upodobnie-
nia statusu opickuna nieformalnego do statusu pracownika. By¢ moze kolejnym
krokiem, jaki nalezatoby postulowa¢, bytoby poszukanie formuly dostarczenia opie-
kunom wsparcia analogicznego do uprawnien urlopowych, ktére przystuguja osobom
zatrudnionym na podstawie umowy o pracg. Dochodzimy w tym punkcie do zagad-
nienia tzw. urlopéw wytchnieniowych, czyli opieki zastgpczej na czas, gdy opiekun nie
moze zajmowacé si¢ swoim podopiecznym, np. w zwiazku z potrzebg odpoczynku lub
koniecznoscia leczenia badz rehabilitacji po stronie opickuna. Pomyst zagwarantowania
w pewnym wymiarze opieki zastgpczej (wytchnieniowej) pojawit si¢ w projekcie ustawy
o pomocy osobom niesamodzielnym®, ktéry — cho¢ dlugo przygotowany w Senacie
VI1i VII kadengji oraz szeroko dyskutowany — nie doczekat si¢ poddania go procesowi
legislacyjnemu.

Zagadnienie braku opieki wytchnieniowej wymaga szerszego myslenia o polityce zabez-
pieczenia spotecznego 0sob zajmujacych si¢ niesamodzielnymi bliskimi, ktére uwzglednia-
toby obok instrumentéw finansowych zabezpieczajacych srodki do zycia takze instrumen-
ty o charakterze ustugowym i informacyjnym*®. Rozwazania nad calosciowym modelem
wsparcia wspomnianej grupy wykracza jednak poza ramy niniejszegoartykutu.

7. Podsumowanie

Dokonany tu przeglad nierozwiazanych probleméw i aktualnych wyzwan moze pro-
wadzi¢ do przekonania, ze przed kolejna wtadza stoja powazne i pilne decyzje w zakre-
sie polityki zabezpieczenia opiekunéw zajmujacych si¢ bliskimi wymagajacymi
stalej opieki.

Najbardziej pilna — takze z uwagi na zobowiazanie, jakie naklada na ustawodawce
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2014 r. — wydaje si¢ sprawa
nieréwnego traktowania w dostgpie do §wiadczen z tytutu opieki nad niesamodzielnymi
bliskimi. Jest to zarazem najbardziej skomplikowana materia, uwiktana w silne konflikty
racji, intereséw i spofecznych emocji. Nieco fatwiejsze wydaja si¢ dwa pozostate oméwio-
ne problemy: $wiadczen dla matek na EWK i opiekunéw-rencistéw oraz zabezpiecze-
nia opiekuna po ustaniu opieki, a takze zasygnalizowana kwestia wyréwnania zasitku
pielegnacyjnego wzgledem dodatku pielegnacyjnego i renty socjalnej z renta z tytutu
niezdolnosci do pracy.

65 Projekt ustawy o pomocy osobom niesamodzielnym, 21.11.2014, hetp://mieczyslawaugustyn.pl/wp-content/uploads/
2014/12/projeke-21-11-2014.pdf (8.11.2016).

66 Por. np. ]. Perek-Biatas, Opickunowie rodzinni oséb starszych — problemy, potrzeby, wyzwania dia polityki spotecznej.
Raport z badania, Krakéw 2015; R. Bakalarczyk, Wiparcie rodziny z dotknigtym niesamodzielnosciq seniorem [w:]
Praca socjalna wobec wyzwa wspdlezesnosci, Warszawa 2015.
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Wszystkie wspomniane problemy wiaza si¢ z mniejszymi lub wigkszymi naktadami
budzetowymi, co czyni ich rozwiazanie trudnym zadaniem w obecnych ramach fiskal-
nych, zwlaszcza po przyjeciu do$¢ kosztownego programu Rodzina 500+ i w $wietle
zapowiedzi realizacji kolejnych obietnic wyborczych. Pojawia si¢ ryzyko, ze wypelnienie
luki w systemie zabezpieczenia spotecznego opiekunéw moze zosta¢ odsunicte na dalszy
plan. Jednoczesnie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze kolejne miesiace, a moze i lata zanie-
chania generuja olbrzymie straty indywidualne i koszty spofeczne.

Warto doda¢, ze ewentualne rozwigzanie oméwionych w artykule szczegétowych
probleméw dotyczacych zabezpieczenia opiekunéw 0séb niesamodzielnych nie wyczer-
puja petnego spektrum wyzwan, jakie stoja przed polityka publiczng w odniesieniu
do oméwionej grupy. Potrzebne jest takze doskonalenie i rozbudowywanie polityki
wsparcia, ktora wykraczataby poza bezposrednie transfery pieni¢zne dla opieckunéw
znajdujacych si¢ poza zatrudnieniem. Konieczne sa — co pokazuje przytoczona w arty-
kule literatura przedmiotu — dziatania na rzecz bardziej dostgpnych instrumentéw wpar-
cia ustugowego i stuzacego godzeniu opieki dtugoterminowej z pracg zawodows. Zagad-
nienia te réwniez wymagaja refleksji i dalszej eksploracji.

Rafat Bakalarczyk

Uniwersytet Warszawski,
Instytut Polityki Spolecznej
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Selected problems of social security for those

looking after dependent relatives -

a challenge for the Polish Sejm

(the parliamentary lower house) of the 8" term of office

Together with an ageing society there increases the importance of social security for
those providing long-term care for those unable to look after themselves and to function
independently. Particularly in a society like that in Poland, where to a large extent it is
the family that provides the support to care for those unable to look after themselves
there is an overriding need for social insurance policy to cover not only those in need of
care but equally those who provide this very care; often at the price of their own profes-
sional lives and employment. The article sets out to show the state of social security care
for this group in Poland within the context of the challenges before this most recent
8" parliamentary term of office. The political breakthrough is conducive to conclude
a balance of what has been achieved and to show what tasks await the relatively recently
elected authorities and what they will have to deal with.

The author has highlighted as priorities three problem areas, and subsequently
describes them in detail presenting also proposals for their resolution and the problems
which the Polish parliament (the Sejm) had to deal with during the previous parlia-
mentary term of office. The most complex of which, and demanding first and foremost
urgent attention, is the matter of those excluded within the family care payment system
framework, that is those adults caring for disabled family members. Of especial note
is the realisation of the judgement of the Constitutional Tribunal which stated that
hitherto regulations are contrary to the principles engrained in the Polish Constitution.
It also follows to examine the question of mothers who have opted for early retire-
ment in order to look after disabled children, as well as the question of the protection
of a carer after the death of those cared for by them. It is the aim of the article to identify
and elaborate those problems, the solution of which is in the author’s opinion something
that should be immediately undertaken by the legislator.

Key words: long-term care, informal carers, dependents, family benefits, mothers receiving
early retirement pension, nursing benefit



Katarzyna lfowiecka

Analiza i ocena narzedzi

regulacji podazy swiadczen
opieki zdrowotnej okreslonych

w ustawie o Swiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych
ze Srodkow publicznych

Rynek swiadczen opieki zdrowotnej jest rynkiem regulowanym. Koniecznos¢ wprowadzenia
regulacji wynika ze specyfiki rynku swiadczen, a w szczegélnosci z wystepujacej tu asymetrii
informacji, wysokiej niepewnosci towarzyszacej zawieranym transakcjom oraz efektéw ze-
wnetrznych. Wspétistnienie tych cech sprawia, ze mechanizmy alokacji rynkowej zawodza.
Dodatkowo w przypadku takich débr jak opieka zdrowotna oczekuje sie (poza optymalng alo-
kacja rzadkich zasobéw) sprawiedliwej ich dystrybuciji, tj. zgodnej z zasadami sprawiedliwosci,
réwnosci i zachowania godnosci jednostki. Z tego wzgledu alokacja rynkowa wymaga korekty
w sytuacji, gdy jej wyniki uznaje sie za niesprawiedliwe.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie narzedzi regulacji podazy rynku swiadczen, ktére
zostaty okreslone w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych. Powotana ustawa jest jednym z wielu aktéw prawnych
zawierajacych przepisy regulujace rynek swiadczen opieki zdrowotnej w Polsce. W pierwszej
czesci artykutu zostang wskazane przyczyny, dla ktérych podaz na rynku swiadczen jest re-
gulowana, oraz metody regulowania podazy. Nastepnie zostang opisane i ocenione narzedzia
regulacji podazy okreslone w ustawie o $wiadczeniach.

Stowa kluczowe: rynek swiadczen opieki zdrowotnej, asymetria informacji, popyt
indukowany przez podaz, podaz na rynku $wiadczen, rynek regulowany
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1. Wstep

Celem artykutu jest analiza i ocena narzedzi regulacji podazy, ktére zostaty okreslone
w ustawie o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych'.
Ustawa reguluje m.in. zasady funkcjonowania rynku $wiadczen zdrowotnych udzielanych
w ramach powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.

W pierwszej cz¢sci artykutu opisze przyczyny, dla ktérych podaz na rynku $wiadczeni
jest regulowana, oraz wskaz¢ metody regulowania podazy. Nastgpnie opisz¢ i ocenig
narz¢dzia regulacji podazy okreslone w ustawie o $wiadczeniach.

2. Powody wprowadzenia
regulacji podazy na rynku swiadczen
opieki zdrowotnej

Rynek $wiadczen opieki zdrowotnej w Polsce, podobnie jak w wielu innych krajach,
jest rynkiem regulowanym. Konieczno$¢ wprowadzenia regulacji wynika ze specyfiki
rynku $§wiadczent’, a w szczegdlnosei z wystepujacej tu asymetrii informacji, wysokiej
niepewnosci towarzyszacej zawieranym transakcjom oraz efektéw zewnetrznych. Kazda
z wymienionych cech mozna spotkaé réwniez na innych rynkach, ale tylko na rynku
$wiadczen zdrowotnych wystepujg one jednoczesnie’. Kombinacja tych cech sprawia,
ze mechanizmy alokacji rynkowej zawodza. Ponizej przedstawi¢ wplyw specyficznych
cech rynku $wiadczen na efektywnos¢ alokacyjna rynku.

2.1. Wptyw asymetrii informacji

Asymetria informacji oznacza, ze strony transakcji — pacjent i lekarz — maja rézng
wiedz¢ o przedmiocie transakcji, tj. o §wiadczeniu zdrowotnym. Asymetria informa-
¢ji powoduje, ze pacjent przestaje by¢ suwerennym konsumentem i powierza decyzje
dotyczace swojego zdrowia lekarzom. Asymetri¢ poglebia dodatkowo fake, ze opieka
zdrowotna jest dobrem produkowanym i konsumowanym w tym samym czasie, a wigc

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (tekst
jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz.1793 z pézn. zm.), dalej jako: ustawa o $wiadczeniach.

2 Specyfika rynku $wiadczen zdrowotnych zostata doktadnie opisana w literaturze, np. J.K. Arrow, Uncertainty and the
welfare economics of medical care, ,The American Economic Review” 1963, vol. 53, no. 5, s. 941-973; W.C. Hsiao,
Abnormal economics in the health sector, ,Health Policy” 1995, vol. 32, no. 1-3, s. 125-139; T. Getzen, Ekonomika
zdrowia, thum. M. Jakubiak, T. Zukowski, red. nauk. K. Tymowska, Warszawa 2000; S. Morris, N. Devlin,
D. Parkin, Ekonomia w ochronie zdrowia, ttum. E. Nojszewska, M. Préchniak, P. Cizkowicz, Warszawa 2011.

3 Handbook of Health Economics, vol. 1a, ed. by A.J. Culyer, ].P. Newhouse, Amsterdam [itd.] 2000, s. 67.



pacjent nie moze wyprobowac¢ i poréwna¢ ustug oferowanych przez poszczegélnych
$wiadczeniodawcédw. Korzystanie z do§wiadczeri innych jest mozliwe (pacjenci czgsto
polecaja lekarzy, z ktérych ustug sa zadowoleni), jednak nalezy podchodzi¢ do nich
z rezerwa, poniewaz $wiadczenie zdrowotne ma charakter indywidualny, a na skutki
terapii wptywa wiele czynnikéw, np. styl zZycia czy uwarunkowania genetyczne kon-
kretnego pacjenta. Do najpowazniejszych skutkéw asymetrii informacji zaburzajacych
alokacje¢ rynkowa nalezy zjawisko indukowania popytu przez podaz, odwrotna selekcja
ryzyk zdrowotnych (ang. adverse selection) oraz zjawisko zwane ,spijaniem $mietanki”
(ang. cream skimming).

Indukcja popytu przez podaz oznacza, ze lekarz decyduje o ksztalcie popytu na
sprzedawane dobra i ustugi, wykorzystujac swoja przewage informacyjna, o ile wzrost
popytu gwarantuje mu korzysci, np. wzrost przychodéw*. Kreowaniu popytu przez
podaz sprzyja dodatkowo zasada swobody klinicznej, zgodnie z ktéra lekarz ma
prawo do decydowania o sposobie (metodzie) leczenia. Autonomia lekarzy przektada
si¢ rowniez na styl prakeyki, ktéry wpltywa na liczbg i rodzaj oferowanych przez le-
karzy §wiadczen, przy czym réznice w stylu prakeyki nie wynikaja z réznic w stanie
zdrowia pacjentéw. Styl praktyki decyduje o metodzie leczenia w przypadkach, gdy
brak jednolitej opinii medycznej co do sposobu leczenia (brak Sciezek diagnostycz-
no-terapeutycznych, standardéw medycznych)’. Dzigki przewadze informacyjnej
oraz swobodzie klinicznej lekarze wptywaja na liczbe wizyt kontrolnych (sami je
wyznaczajg), liczbg skierowan do innych specjalistéw oraz do szpitala, jak réwniez
na dostep do lekéw na recepte’.

Trudno okresli¢, jak duza jest sita oddziatywania podazy na popyt, gdyz istnieja
duze réznice migdzy wynikami badani’. Klasycznym przykladem badan potwierdza-
jacych indukowanie popytu przez podaz byly badania przeprowadzone w latach 50.
ubieglego wieku przez M. Roemera, ktére dotyczyly zaleznosci pomigdzy wielkos-
cig zasobéw szpitalnych a intensywnoscia hospitalizacji. Roemer zauwazyl, ze wraz
ze wzrostem liczby t6zek szpitalnych wzrosta liczba hospitalizacji, chociaz stan zdrowia

4 Wplyw asymetrii informacji na pobudzanie popytu przez podaz zostalo opisane w literaturze, np.: J. Rich-
ardson, S. Peacock, Reconsidering theories and evidence of supplier induced demand, http://arrow.monash.edu.
au/hdl/1959.1/42378 (20.11.2016); L.F. Rossiter, G.R. Wilensky, Identification of physician — induced demand,
»Ihe Journal of Human Resources” 1984, vol. 19, no. 2, s. 231-244.

s W.C. Whodarczyk, Polityka zdrowotna w spoteczerstwie demokratycznym, Krakéw 1996, s. 272.

6 M.V. Pauly, The economics of moral hazard: comment, ,The American Economic Review” 1968, vol. 58, no. 3, p. 1,
s. 535.

7 J.A. Indulski przytacza wyniki badan Fuchsa i Kramera, ktérzy stwierdzili, ze wskaznik podazowej elastycznosci
konsumpcji ustug lekarskich wynosit od 0,34 do 0,51, co oznacza, ze wzrost liczby lekarzy na dana populacje
0 10% powodowat wzrost liczby porad na 1 pacjenta od 3% do 5%. W innych badaniach, na ktére powoluje si¢
Indulski, wykazano, ze wzrost o 10% liczby lekarzy spowodowat wzrost liczby ustug o0 4% do 5% w przypadku
lekarzy ogélnych i 0 8% do 12% w przypadku lekarzy specjalistow. Autor badari zaznaczyl, ze oczekiwano takie-
go wyniku, poniewaz w przypadku lekarza ogélnego wyzszy jest odsetek wizyt zainicjowanych przez pacjenta;
podaje za: J.A. Indulski, M. Matulewicz, M. Bryta, Ekonomika zdrowia a problem efektywnosci ochrony zdrowia,
L6d7 1994, s. 91.
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mieszkafdcéw nie ulegt pogorszeniu. Roemer postawit hipotezg, ze liczba 16zek jest
jednym z czynnikéw wplywajacych na liczbg hospitalizowanych. Badania rozpoczete
przez Roemera s3 kontynuowane w nurcie badari zwigzanych z koncepcja popytu
stymulowanego przez podaz’.

Indukowanie popytu przez podaz moze by¢ wzmocnione (lub wywotane) poprzez
sposéb finansowania §wiadczen, jesli zawiera on bodzce sprzyjajace temu zjawisku.
Metoda ptatnosci najbardziej sprzyjajaca kreowaniu popytu jest oplata za ustuge, ktéra
zachgca do zwigkszania liczby udzielonych $wiadczen. Najmniej bodZcéw sprzyjajacych
indukeji popytu zawiera oplata kapitacyjna, jednak moze ona prowadzi¢ do obnizenia
jakosci $wiadczen. Oplata kapitacyjna jest najczgstsza metodq finansowania $wiadczen
lekarza opieki podstawowej, gdyz pelniac funkeje gatekeepera, ma on najwigksze moz-
liwosci kreowania popytu zaréwno na wlasne ustugi, jak i na ustugi specjalistéw, do
ke6rych wystawia skierowania.

Ekonomisci zajmujacy si¢ rynkiem $wiadczen réznie definiujg sytuacje, w ktérych
dostawcy wptywaja na popyt. Phelps wskazuje, ze popyt indukowany przez podaz
wystepuje wtedy, gdy lekarz wykorzystuje dla wlasnych korzysci finansowych réznice
w poziomie wiedzy pomig¢dzy soba a pacjentem, np. zlecajac zb¢dne badania lub niepo-
trzebne wizyty lekarskie’. Podobnie popyt indukowany definiuje Kern: wedtug niego
jest to liczba zbgdnych §wiadczen na rzecz pacjenta, ktére nie zostalyby zrealizowane,
gdyby dysponowatl on wiedza, jaka posiada zlecajacy je lekarz™. Hej i Leahy twierdza,
ze popyt jest pobudzany przez dostawcow, gdy ustugi zalecane przez lekarza sg tego
rodzaju, ze pacjent nie wyrazilby na nie zgody, gdyby mial t¢ sama wiedz¢ i to samo
dos$wiadczenie medyczne co lekarz”. Wynika z tego, ze miarg popytu indukowanego
jest liczba §wiadczen, ktérych by nie zrealizowano na rzecz dobrze poinformowanego
pacjenta. Zjawisko to powstaje w warunkach asymetrii informacji i w sytuacji, w kté-
rej lekarz, kierujac si¢ checig uzyskania korzysci (najczeéciej finansowych) wptywa
na popyt zglaszany przez pacjenta, oferujac mu zb¢dne (nieprzynoszace korzysci
zdrowotnych) §wiadczenia. Warunki sprzyjajace powstaniu popytu indukowanego
to: spos6b optacania lekarzy, autonomia w wyborze terapii przez lekarza, brak stan-
darddéw leczenia i postgpowania z pacjentem, monopol lekarzy w realizacji $wiadczen.
Wszystkie te elementy daja mozliwo$¢ zwigkszenia dochodu poprzez wykreowanie
dodatkowych $wiadczen™.

Kolejnym negatywnym skutkiem asymetrii informacji jest, wspomniana juz, od-
wrotna selekcja oraz ,,spijanie $mietanki”. W przypadku odwrotnej selekeji dochodzi do
wypchnigcia z rynku débr i ustug o wyzszej jakosci i zastapienie ich dobrami i ustugami

8 W.C. Wiodarczyk, Wspdlczesna polityka zdroworna. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2014, s. 269-272.
9 Ch. Phelps, Health economics, 2" ed., USA 1997, s. 246.

10 A. Kern, Arzginduzierte Nachfrage in der ambulanten Versorgung. Bedeutung fiir eine Privatisierung von Leis-
tungen der Gesetzlichen Krankenversicherung, www.wiwi.uni-augsburg.de/vwl/institut/paper/225.pdf (30.09.2014),
s. 9.

11 Podajg za: J.A. Indulski ez al., op. cit., s. 94.
12 A. Kern, op. cit., s. 32.



nizszej jakosci”. W przypadku ubezpieczeni zdrowotnych nastgpuje wypychanie dobrych
ryzyk zdrowotnych przez zle ryzyka zdrowotne. Dobre ryzyko zdrowotne to takie, przy
ktérym oczekiwana wysoko$¢ sktadek ubezpieczeniowych przewyzsza oczekiwana wy-
soko$¢ wyplat z ubezpieczenia. Odwrotna selekcja wynika z faktu, ze ubezpieczyciel nie
posiada wiedzy o indywidualnym ryzyku kazdego z ubezpieczonych i nie moze okresli¢
indywidualnej stawki dla kazdego oddzielnie. Stawki te sg ustalane w oparciu o analiz¢
ryzyka dla grup w miar¢ jednorodnych (np. ta sama ple¢, ten sam wiek), jednak de facto
o réznym ryzyku zdrowotnym. Osoby z ryzykiem zdrowotnym nizszym od ryzyka osza-
cowanego dla grupy placg stawke zawyzona w stosunku do tej, ktdra mogliby ptaci¢ przy
mozliwosci opracowania stawki indywidualnej, przez co dotujg osoby z ryzykiem wyzszym
niz oszacowane dla grupy. Z tego wzgledu moga uzna¢, ze jest to system niesprawiedliwy,
i zrezygnowa¢ z ubezpieczenia. W skrajnym przypadku moze si¢ okazad, ze osoby z niskim
ryzykiem zdrowotnym sa nieubezpieczone, natomiast do ubezpieczenia przystepuja tylko
osoby o wysokim ryzyku zdrowotnym. Natomiast ,,spijanie §mietanki” oznacza, ze ubez-
pieczyciel prébuje sterowad ryzykami w ten sposob, by uzyskac jak najwicksza nadwyzke
przychodéw nad kosztami i oferuje lepsze warunki osobom o niskim ryzyku zdrowotnym,
a utrudnia wykupienie ubezpieczenia osobom o wysokim ryzyku zdrowotnym.

Konsekwencja asymetrii informadji jest réwniez zjawisko nazwane w literaturze moral
hazard, najcze¢sciej thumaczone jako ,,pokusa naduzycia”*. Pod tym pojeciem rozumie
si¢ zmiang zachowania podmiotéw, ktéra wywotuje zdjecie z nich cz¢éci odpowiedzial-
nosci finansowej zwiazanej z ponoszeniem kosztéw leczenia (np. poprzez objecie ich
ubezpieczeniem). Takie osoby wykazuja wigksza sktonno$¢ do zachowari ryzykownych,
co zwigksza ryzyko zachorowania oraz koszty leczenia. Z perspektywy rynku $wiadczen
pokusa naduzycia oznacza zwigkszenie nieprzewidywalnosci decyzji i zachowan stron
umowy i w konsekwencji wzrost kosztéw transakcyjnych zwiazanych z zabezpieczeniem
umowy.

2.2. Wptyw efektow zewnetrznych i débr publicznych

Dobra publiczne charakteryzujg si¢ tym, ze konsumenci nie rywalizuja o nie i nie mozna
nikogo wykluczy¢ z ich konsumpgji®. Ma to powazne konsekwencje. Pierwsza z nich
jest brak mozliwosci ograniczenia dostgpu do débr publicznych, co oznacza, ze jest on

13 G.E. Akerlof w artykule 7he market for ,lemons”. Quality, uncertainty and the market mechanizm (,The Quarterly
Journal of Economics” 1970, vol. 84, no. 3, s. 488—500) opisat na przyktadzie rynku samochodéw, jaki wptyw na
decyzje o zakupie uzywanego samochodu ma brak informacji o jakosci produktu. Autor wskazuje, ze na gietdach
samochodowych czesto sg oferowane samochody w gorszym stanie technicznym, wigc klienci sa sktonni zaptaci¢
nizsza ceng¢ nawet wtedy, gdy samochéd jest w dobrym stanie technicznym, poniewaz zakladaja, ze wszystkie
oferowane samochody s w ztym stanie technicznym. To zniecheca whascicieli aut w dobrym stanie technicznym
do ich sprzedazy na gietdzie. Rozwiazaniem jest m.in. licencjonowanie jako potwierdzenie dobrej jakosci produkeu
(poza gwarancja i znakiem firmowym czy dobra marka).

14 Od ekonomii do ekonomiki zdrowia, red. S. Golinowska, Warszawa 2015, s. 90.

15 P.A. Samuelson, 7he pure theory of public expenditure ,The Review of Economics and Statistics” 1954, vol. 36,
no. 4, s. 387.
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niezalezny od indywidualnej zdolnosci do placenia przez odbiorcg, a koszt kraricowy
(koszt wytworzenia) kolejnej jednostki dobra publicznego jest niewielki lub réwny zeru.
Brak mozliwosci wykluczenia oznacza jednoczesnie przymus konsumpcji®. Jednostki,
ktére nie wnosza oplat za dobra publiczne, korzystaja z nich w takim samym stopniu
jak ci, ktérzy te optaty wnosza, zachowujac si¢ jak ,pasazer na gape” (ang. free rider).

W przypadku débr publicznych wystgpuja tzw. efekty zewngtrzne. Sg to korzysci
lub negatywne skutki produkgji i konsumpcji débr, ktére dotykaja zaréwno osoby ko-
rzystajace z tych débr, jak i te, ktére z nich nie korzystaja. Efekty zewngtrzne sprawiaja,
ze korzysci uzyskane przez jednostke (lub koszty przez nia poniesione) sg mniejsze
niz korzysci uzyskane przez cale spoteczeristwo. Tak jest np. w przypadku niektérych
chordb, w szczegélnosci zakaznych, lub w przypadku szczepieri — zaszczepienie jednej
osoby chroni osobg zaszczepiona, ale réwniez zapobiega rozprzestrzenianiu si¢ choroby.
W takiej sytuacji ryzyko zachorowania przez osoby niezaszczepione réwniez maleje,
wigc nie zglaszaja one popytu na szczepienia. W przypadku efektéw zewngtrznych suma
indywidualnych popytéw na §wiadczenia jest nizsza niz popyt calej populacji, dlatego
tez ocenia si¢, ze indywidualny popyt jest za staby, co moze prowadzi¢ do zbyt niskiej
podazy débr publicznych o wysokiej warto$ci spoteczne;.

Zdrowie jest typowym przyktadem dobra publicznego, podobnie jak obrona narodo-
wa czy ochrona §rodowiska. Zdrowie nie jest przedmiotem wymiany na rynku, s nim
natomiast $wiadczenia zdrowotne, ktére wplywaja na polepszenie zdrowia. Swiadczenia
zdrowotne nie s3 dobrem publicznym, gdyz nie spelniajg kryterium braku mozliwosci
wylaczenia z konsumpcji oraz kryterium braku rywalizacji. Pomimo to wiele $wiadczeni
zdrowotnych generuje efekty zewngtrzne majace wplyw na obszar uzytecznosci publicz-
nej, tj. na ograniczenie zachorowalnosci i rozprzestrzeniania si¢ choréb, przywracanie
zdolnosci do pracy, ograniczenie inwalidztwa itp. Wtasnie z powodu pojawienia si¢
korzysci spotecznych i gospodarczych w efekcie indywidualnej konsumpcji $wiadczen
zdrowotnych zalicza si¢ je do débr publicznych”.

2.3. Wptyw niepewnosci

Niepewnos¢ jest jednym ze skutkéw asymetrii informacji i stanowi immanentna ceche
rynku $wiadczeni. Niepewno$¢ dotyczy zaréwno popytu, co wynika z braku jego sta-
bilnych przyczyn (gdyz jest on popytem pochodnym na zdrowie), jak réwniez podazy,
tj. rodzaju, struktury i miejsca udzielenia $wiadczenia (poza np. badaniami profilaktycz-
nymi, ktére mozna zaplanowa¢). Trudno okresli¢ czas wystapienia choroby oraz koszty
jej leczenia. Niepewno$¢ pojawia si¢ juz w momencie podjecia leczenia, gdyz nie znamy
jego rezultatu. Towarzyszy ona réwniez zawieraniu kontraktéw pomiedzy pacjentami

16 A. Sobczak, J. Opolski, Swiadczenia i ubezpieczenie zdrowotne — dobra publiczne czy prywatne?, ,Postepy Nauk
Medycznych” 2009, nr 4, s. 230, http://www.czytelniamedyczna.pl/3113,Swiadczenia-i-ubezpieczenie-zdrowotne-
-dobra-publiczne-czy-prywatne.html (02.11.2016).

17 A. Sobczak, J. Opolski, op. cit., s. 235.



i lekarzami, $wiadczeniodawcami i ptatnikami oraz ubezpieczycielami, gdyz zadna ze
stron nie ma pelnej informacji o kontrahencie. W przypadku wystgpowania niepewnosci
dobra (petna) informacja staje si¢ bardzo drogim towarem i w rzeczywistosci to wlasnie
informacja (wynikajaca z wiedzy i do$wiadczenia) jest towarem sprzedawanym przez
lekarzy™®. Kiedy brak stabilnych przyczyn popytu oraz petnej informacji dotyczacej
produktu, alokacja rynkowa zawodzi.

Alokacja rynkowa jest réwniez zaburzona poprzez wystgpujace na rynku $wiadczen
prawo odwrotnej adekwatnosci opieki (ang. inverse care law). Zjawisko to zostato opisa-
ne po raz pierwszy w 1971 r. przez angielskiego lekarza J.T. Harta” (stad tez jest czgsto
nazywane prawem Harta) i oznacza tendencj¢ do intensywniejszego alokowania zasobéw
opieki zdrowotnej tam, gdzie wystepuja mniejsze potrzeby zdrowotne. Okazuje sig, ze
lekarze chetniej osiedlajg si¢ i udzielaja $wiadczen na terenach bogatszych, gdzie mieszka
zdrowsza ludnos¢, gdyz maja tam szansg na lepsze zarobki, a inwestorzy chetnie lokuja
tam swoje Srodki, rozbudowujac infrastrukture i zwigkszajac jej jakos¢. Z kolei na tere-
nach mniej zamoznych z reguly jest mniej lekarzy i gorsza infrastruktura (mniej szpitali,
gorsze zaplecze specjalistyczne). Prowadzi to do nieréwnosci w dostepie do swiadczen
zdrowotnych, ktére poglebiajg sie, jesli paristwo pozostawia zapewnienie dostgpnosei do
$wiadczen wylacznie dzialaniom rynkowym.

Oprécz cech rynku $wiadczen zaburzajacych alokacjg rynkows istniejg jeszcze inne
przyczyny regulowania podazy. Jedna z nich jest wzrost kosztéw opieki zdrowotnej — we-
dtug danych Banku Swiatowego w 2000 r. wydatki na zdrowie w krajach Unii Europej-
skiej stanowity 6,4% PKB, a w 2014 r. — 7,8% PKB**. Wzrost wydatkéw wynika z wielu
przyczyn: starzenia si¢ spoleczeristwa, pojawienia si¢ licznych chordéb cywilizacyjnych,
diagnozowania i leczenia choréb przewlektych. Obecnie za jeden z najwazniejszych czyn-
nikéw wzrostu wydatkéw na zdrowie uwaza sig stosowanie na szeroka skale technologii
medycznych, ktére prowadza do wzrostu kapitalochtonnosci podazy™. Zastosowanie
nowoczesnych technologii w medycynie umozliwia wykrycie choroby na wczesnym
etapie, pozwala na leczenie chordb, ktére byty dotychczas nieuleczalne, podnosi jakos¢
udzielanych §wiadczen, ale ma réwniez negatywne skutki, np. przeniesienie konkurencji
na obszar technologii. Takie dziatanie zyskalo w literaturze miano ,medycznego wyscigu
zbrojen”, polega ono na niepohamowanym dazeniu $wiadczeniodawcéw do zwigkszania
potencjatu sprzgtowego bez wzgledu na istniejace potrzeby™.

Opisane wyzej cechy rynku $wiadczen sprawiaja, ze paristwo tworzy szereg regulacji,
ktére maja na celu poprawe alokacji rynkowej. Ponadto w przypadku takich débr jak
opieka zdrowotna oczekuje si¢ (poza optymalna alokacja rzadkich zasobéw) sprawiedliwej

18 J.K. Arrow, op. cit., s. 946.

19 ]J.T. Hart, The inverse care law, ,The Lancet”, 27.02.1971, www.thelancet.com/journals/lancet/article/

PIIS0140-6736(71)92410-X /abstract (30.09.2014).
20 Bank Swiatowy (The World Bank), World Data Bank, www.databank.worldbank.org (9.08.2016).
21 S. Golinowska (red.), op. cit., s. 186.
22 1. Rudawska, Opicka zdrowotna. Aspekty rynkowe i marketingowe, Warszawa 2007, s. 79.
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ich dystrybuciji, tj. zgodnej z zasadami sprawiedliwosci, réwnosci i zachowania godnosci
jednostki. Z tego wzgledu alokacja rynkowa wymaga korekty w sytuacji, gdy jej wyniki
uznaje si¢ za niesprawiedliwe.

3. Narzedzia regulowania podazy

Opisane wyzej przyczyny regulowania podazy zrodzity konieczno$¢ opracowania narze-
dzi, ktérych celem jest ograniczenie lub zlikwidowanie negatywnych skutkéw zawodnosci
mechanizmu rynkowego.

Niepewnos¢ zwiazana ze skutkami finansowymi choroby jest ograniczona poprzez
wprowadzenie obowiazkowego ubezpieczenia lub finansowania opieki zdrowotnej z po-
datkéw. Jest to odpowiedz na brak skutecznych rynkowych narzedzi przymusu, ktére
pozwalatyby na sfinansowanie $wiadczent zdrowotnych oraz na pobudzenie popytu na
dobrowolne ubezpieczenia zdrowotne. Obowiazek ubezpieczenia zapobiega odwrotnej
selekgji (wysokos¢ sktadki jest niezalezna od wieku i stanu zdrowia pacjenta) oraz zjawi-
sku ,spijania $mietanki” (ubezpieczyciel nie moze odméwic objecia ubezpieczeniem ani
réznicowal warunkéw objecia ubezpieczeniem).

W zwiazku z potrzeba zmniejszenia skutkéw monopolu profesjonalistéw medycznych
i asymetrii informacji nastapit rozwéj pozamedycznego ruchu na rzecz zapewnienia
jako$ci w ochronie zdrowia, w ramach ktérego przedstawiciele profesji niemedycznych,
np. ekonomisci czy etycy, zajeli si¢ dzialaniami na rzecz zapewnienia jakosci w ochronie
zdrowia i propagowaniem wiedzy o prawach pacjentéw. Nastapita réwniez powazna
zmiana w relacji lekarz — pacjent, gdyz pacjent uzyskat prawo do podejmowania decyzji
o sposobie leczenia. Wezesniej lekarz sam o tym decydowal, a pacjent nie mial prawa
sprzeciwu, gdyz zakladano, ze lekarz podjat najlepsza decyzj¢ na podstawie swojej wiedzy
i do$wiadczenia. Obecnie pacjent musi wyrazi¢ $wiadoma zgode na leczenie. Lekarz
powinien informowaé o korzysciach i ryzyku zastosowania réznych metod leczenia,
jednak nie powinien wptywaé na decyzje pacjenta”. Aby ograniczy¢ swobode kliniczng
lekarzy, zaczeto tez stosowad standardy postgpowania w przypadku leczenia konkretnych
jednostek chorobowych. Odste¢pstwo od standardu jest dopuszczalne, jednak wymaga
uzasadnienia ze strony lekarza.

Inng powszechnie stosowang metoda regulowania podazy jest konieczno$¢ uzy-
skania licencji przez lekarza. Licencjonowanie ma wiele zalet, m.in. daje poczucie
bezpieczenistwa i ochrong przed niekompetencja lekarzy i zmniejsza koszt zdobywania
informacji (ogranicza poszukiwania lekarza tylko do grupy oséb z licencja i teoretycznie
dotyczy jedynie ceny ustugi, cho¢ w praktyce pacjenci poszukujg réwniez informacji

23 R. Wnuk, Komunikowanie si¢ lekarza z pacjentem — potencjalne zrédta konflikru, ,Diametros” 2009, nr 22,
s. 124-133. www.diametros.iphils.uj.edu.pl. (9.08.2016).



o jakosci ustugi, czasie oczekiwania itp.). Jednakze ekonomisci** wskazujg réwniez na
liczne wady wprowadzenia licencji — przede wszystkim stanowi ona barier¢ wejécia na
rynek, ogranicza konkurencj¢ i kreuje rent¢ monopolistyczng dla 0séb z licencja, czyli
dodatkowe przychody zwiazane z ograniczeniem podazy i wzrostem cen w stosunku do
warunkéw istniejacych na wolnym rynku. Licencjonowanie zaburza relacje pomiedzy
podaza i popytem, gdyz wzrost popytu przektada si¢ w calo$ci na wzrost cen, natomiast
przy braku licencjonowania wzrost popytu powoduje doplyw pracownikéw i ceny nie
rosng w tak duzym stopniu”. Licencjonowanie lekarzy sprawia, ze elastyczno$¢ po-
dazy jest bardzo niska, gdyz wiaze si¢ ze wzrostem zatrudnienia wykwalifikowanych
pracownikéw medycznych, ktérych ksztalcenie jest czasochtonne i kosztowne. Pomi-
mo negatywnych skutkéw licencjonowanie lekarzy jest jednak konieczne ze wzgledu
na zachowanie odpowiedniej jakosci ustug medycznych i gwarancj¢ bezpieczedstwa
zdrowotnego pacjentéw.

Istotnym instrumentem regulowania podazy jest system finansowania $wiadczen
zdrowotnych. Poprzez system finansowania $wiadczen platnik realizuje polityke zwiazana
z motywowaniem $wiadczeniodawcéw do racjonalnego $wiadczenia ustug i ogranicza-
nia kosztéw. Metody oplacania §wiadczeri zawieraja rézne bodzce, motywacje, zachety
dla $wiadczeniodawcdw, by podejmowali wlasciwe z punktu widzenia ptatnika decyzje
dotyczace liczby, jakosci i rodzaju udzielanych $wiadczeni. Sposéb oplacania §wiadczen
decyduje o alokacji zasobéw w opiece zdrowotnej, efektywnosci wykorzystania tych
zasobéw i ksztattuje whasciwe zachowania uczestnikéw rynku*. Model finansowania
$wiadczeni jest réwniez pomocny w niwelowaniu skutkéw dziatania prawa Harta. W tym
przypadku bodzce finansowe maja zacheci¢ lekarzy do otwierania praktyk w mato atrak-
cyjnych miejscach (przewaznie oplaty za ustugi sa wyzsze w regionach mniej atrakcyjnych
dla lekarzy, np. na wsi).

Regulacje dotyczace ograniczenia wzrostu kosztéw polegaja gléwnie na wykorzy-
stywaniu narzedzi majacych na celu zarzadzanie zasobami, takich jak tworzenie sieci
szpitali, wydawanie licencji uprawniajacych do udzielania §wiadczen finansowanych ze
srodkéw publicznych czy nadzér nad rozmieszczeniem terytorialnym lekarzy poszcze-
gblnych specjalnosci. Ponadto okresla si¢ maksymalng wysoko$¢ srodkéw finansowych
przeznaczonych na sfinansowanie $wiadczeri oraz tworzy si¢ zasady dostgpu do tych
srodkéw (sa to gtéwnie warunki, ktére musza spetnia¢ $wiadczeniodawcy, ktérzy chea
udziela¢ $wiadczen finansowanych ze srodkéw publicznych). Dostgp do $rodkéw pub-
licznych jest zazwczaj mozliwy po zawarciu umowy z wybranymi §wiadczeniodawcami.
W umowach ptatnik okresla maksymalng kwote finansowania §wiadczen, rodzaj ustug
podlegajacych finansowaniu oraz warunki udzielania §wiadczen.

24 Ch. Phelps, T. Getzen i inni.
25 T. Getzen, op. cit., s. 156.

26 A. Wouters, Alternative provider payment methods: incentives for improving health care delivery, ,PHR Primer for
Policymakers” 1999, s. 2-3, www.hrhresourcecenter.org (9.08.2016).
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4. Narzedzia regulacji podazy
okreslone w ustawie o swiadczeniach

W polskiej ustawie o §wiadczeniach zawarto regulacje, ktére maja zapewnic réwny dostep
do $wiadczen oraz racjonalne wykorzystanie ograniczonych zasobéw. Wiele z tych regula-
cji odpowiada za ksztattowanie podazy adekwatnie do mozliwosci finansowych paristwa
oraz zgodnie z zatozeniami polityki zdrowotnej. Ponizej przedstawi¢ najwazniejsze z nich.

4.1. Ograniczenie zakresu Swiadczen finansowanych
ze srodkow publicznych poprzez zdefiniowanie
koszyka swiadczen gwarantowanych

Koszyk $wiadczen gwarantowanych jest podstawowa regulacja, ktdra ogranicza zakres
$wiadczen finansowanych ze srodkéw publicznych. Obecnie lista §wiadczert gwaranto-
wanych jest publikowana w drodze rozporzadzeri ministra zdrowia (tzw. rozporzadzenia
koszykowe). Koszyk swiadczen zawiera wykaz $wiadczen gwarantowanych, w tym m.in.
listg badan, ktére moga zosta¢ wykonane lub zlecone przez poszczegélnych lekarzy spe-
cjalistéw. Ponadto w koszyku $wiadczen zostaly okreslone minimalne zasoby niezbedne
do udzielania §wiadczeni, obejmujace m.in. czas pracy personelu o konkretnych kwalifi-
kacjach, warunki lokalowe, wyposazenie w sprzet i aparatur¢ medyczna.

Zmiany w koszyku $wiadczeri moga by¢ dokonywane tylko w trybie okreslonym
w ustawie o $wiadczeniach (art. 31e—31l), a wnioski w tej sprawie moga sktada¢ konsul-
tanci krajowi, prezes Narodowego Funduszu Zdrowia, stowarzyszenia pacjentéw oraz
towarzystwa naukowe o zasiggu krajowym. Kompetencje do dokonywania zmian ma
minister zdrowia, po uprzedniej analizie skutkéw finansowych oraz wptywu zmian na
poprawg zdrowia obywateli. Ze wzgledu na wagg, jaka ma ustalenie wlasciwego zakresu
$wiadczen gwarantowanych, powotano Agencje Oceny Technologii Medycznych, ktéra
w 2009 r. zostala przeksztalcona w Agencje Oceny Technologii Medycznych i Tary-
fikacji”. Do jej gtéwnych zadan nalezy wydawanie rekomendacji, ktére $wiadczenia
opieki zdrowotnej powinny by¢ zakwalifikowane jako $wiadczenia gwarantowane, oraz
okreslenie sposobu finansowania $wiadczert gwarantowanych.

4.2. Okreslenie minimalnych standardow
udzielania swiadczen

Minimalne standardy udzielania $wiadczen sa okreslone w rozporzadzeniach
koszykowych. Ich wprowadzenie miato zapewni¢ odpowiednia jako$¢ i kompleksowosé
udzielanych $wiadczen zdrowotnych. W przypadku niektérych $wiadczeni okreslono

27 Szczegbdlowe zadania i tryb pracy AOTMIT zostaly okreslone w rozdz. 1b ustawy o $wiadczeniach.



réwniez czgstotliwosé, z jaka mozna uzyska¢ $wiadczenie gwarantowane — dotyczy to np.
uzyskania refundacji zakupu wézka inwalidzkiego. Te regulacje maja ograniczy¢ zaréwno
zjawisko indukowania popytu przez podaz, jak i ryzyko naduzy¢ ze strony pacjentéw.

4.3. Wskazanie Zzrédta finansowania swiadczen
i maksymalnej kwoty przeznaczonej na zakup
swiadczen finansowanych ze srodkéw publicznych

Wysokos¢ publicznych $rodkéw finansowych przeznaczonych na zakup $wiadczeni zdro-
wotnych determinuje liczb¢ zakupionych §wiadczeni. Z tego wzgledu w ustawie o $wiad-
czeniach okreslono zrédta ich finansowania.

Gléwnym zrédlem sa sktadki na powszechne ubezpieczenie zdrowotne. Wysokos¢
sktadki wynosi 9% podstawy wymiaru. Cz¢$¢ $wiadczen jest finansowana z budzetu
paristwa (np. niektdre programy lekowe), a cz¢$¢ z budzetu samorzaddéw terytorialnych
(gtéwnie programy profilaktyczne). Niektére $wiadczenia mozna uzyskaé¢ dopiero po
whiesieniu oplaty przez pacjenta, np. w przypadku zakupu niektérych lekéw, pobytu
w uzdrowisku czy w zaktadzie opiekuniczo-leczniczym.

4.4. Okreslenie zasad dostepu do publicznych srodkéw
finansowych i zasad ich dystrybucji

Dystrybucja srodkéw finansowych pochodzacych ze sktadek zajmuje si¢ Narodowy
Fundusz Zdrowia®. Srodki te sa rozdysponowywane na podstawie uméw zawartych
z Funduszem. Zawarcie umowy odbywa si¢ w trybie konkursu ofert lub rokowari™.
Swiadczeniodawcy, ktérzy chea zawrze¢ umowe z Funduszem, musza spetniaé kryteria
okreslone w rozporzadzeniach koszykowych oraz zarzadzeniach prezesa NFZ. Pod uwagg
sa brane kwalifikacje personelu, kompleksowos¢ udzielanych $wiadczen, jakos¢ i dostep-
nos¢, a takze dotychczasowa wspétpraca z Funduszem. Umowa zostaje zawarta tylko z tymi
$wiadczeniodawcami, ktérzy uzyskali najlepsza oceng w trakcie konkursu ofert lub rokowan.
Realizacja $wiadczen na podstawie umowy ogranicza indukowanie popytu przez
podaz, gdyz $wiadczeniodawca moze zrealizowaé tylko tyle $wiadczen, ile wskazano
w umowie. Platnik wprowadza réwniez rézne modele finansowania §wiadczen: stawke
kapitacyjng w podstawowej opiece zdrowotnej, oplatg za ustuge w ambulatoryjnej opiece

28 Fundusz zarzadza réwniez $rodkami pochodzacymi z budzetu panistwa; sa one przekazywane do Funduszu przez
ministra zdrowia w formie dotacji celowych.

29 Zgodnie z art. 144 ustawy o §wiadczeniach rokowania moga by¢ przeprowadzone, jesli: 1) uprzednio prowadzone
postgpowanie w trybie konkursu ofert zostato uniewaznione, a szczegétowe warunki postgpowania w sprawie
zawarcia umowy sg takie same jak w konkursie ofert lub 2) zachodzi pilna potrzeba zawarcia umowy o udzielanie
$wiadczen opieki zdrowotnej, ktdrej wezesniej nie mozna bylo przewidzie¢, lub 3) jest ograniczona liczba §wiad-
czeniodawcéw, nie wieksza niz pigciu, mogacych udziela¢ §wiadczeri opieki zdrowotnej, bedacych przedmiotem
postgpowania.
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specjalistycznej oraz oplatg za przypadek chorobowy (tzw. system jednorodnych grup
pacjentéw, JGP) w szpitalach. Zréznicowane systemy platnosci maja na celu ograniczenie
negatywnych zjawisk, np. popytu indukowanego przez podaz, oraz wzmocnienie zjawisk
pozadanych, np. zmotywowanie lekarzy do przeprowadzania badan profilaktycznych.

4.5. Wprowadzenie zasady wolnego wyboru
swiadczeniodawcy oraz okreslenie zasad
udzielania Swiadczen

Pacjent otrzymat prawo do wyboru $wiadczeniodawcy (lekarza, przychodni, szpitala),
u kedrego chee sig leczy¢. Jedynym warunkiem jest posiadanie przez §wiadczeniodawce
umowy z Funduszem.

Wolny wybér $wiadczeniodawcy jest ograniczony tréjstopniowym systemem udzie-
lania $wiadczeri, regulowanym przez system skierowan. W przypadku zachorowania
pacjent powinien uda¢ si¢ do lekarza podstawowej opieki zdrowotnej (dalej jako: lekarz
POZ), ktéry decyduje o dalszym leczeniu. Jesli pacjent nie wymaga leczenia specjali-
stycznego, leczeniem zajmuje si¢ lekarz POZ. W przypadku koniecznosci skierowania
na badania specjalistyczne lekarz POZ wystawia skierowanie do specjalisty. Lekarza
specjalistg wybiera pacjent. Jesli jest to lekarz, ktdry udziela $wiadczert w ramach ubez-
pieczenia, wizyta jest bezptatna. Jesli lekarz nie posiada umowy z Funduszem, pacjent
placi za wizyt¢ wedlug cennika komercyjnego; wtedy tez nie potrzebuje skierowania,
gdyz nie jest to $wiadczenie finansowane ze srodkéw publicznych.

W przypadku gdy cel leczenia nie moze by¢ osiagnigty ambulatoryjnie, pacjent otrzy-
muje skierowanie na leczenie szpitalne. Skierowanie do szpitala moze wystawi¢ lekarz
POZ lub lekarz specjalista. Jezeli stan pacjenta wymaga natychmiastowego leczenia,
przyjecie do szpitala odbywa si¢ bez skierowania (tzw. przypadki nagte).

System skierowan jest uzasadniony z punktu widzenia efektywnosci, poniewaz $wiad-
czenie powinno zosta¢ udzielone na najnizszym z mozliwych pozioméw (jesli terapie
moze zleci¢ lekarz POZ, to pacjent nie powinien by¢ leczony w szpitalu, gdyz jest to
nieefektywne i generuje zb¢dne koszty).

4.6. Wprowadzenie obowigzku oceny potrzeb
zdrowotnych i planowania zakupu Swiadczen

Obecnie na skutek zmiany przepiséw’® wprowadzono obowiazek oceny potrzeb
zdrowotnych. Dokonuje si¢ jej m.in. na podstawie map potrzeb zdrowotnych. Maja
one stanowi¢ narze¢dzie planistyczne, stuzace do rzetelnej oceny potrzeb zdrowotnych

30 W ustawie z dnia 22 lipca 2014 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1138) wprowadzono rozdz. IVa ,,Ocena potrzeb zdrowot-
nych”, w keérym okreslono m.in. to, jakie instytucje sa odpowiedzialne za tworzenie map potrzeb zdrowotnych.



w wojewddztwie, w oparciu o dane epidemiologiczne gromadzone przez Paristwowy
Zaktad Higieny. Mapy beda tworzone przez wojewodéw™, ktérzy na ich podstawie
okreslg priorytety zdrowotne. Beda réwniez zawieraé szczegétowe dane dotyczace
infrastruktury i rozmieszczenia §wiadczeniodawcéw. Na podstawie tych informa-
¢ji wojewodowie beda wydawaé pozytywna lub negatywna opini¢ na temat zasad-
nosci utworzenia nowego $wiadczeniodawcy na terenie wojewddztwa. Pozytywna
opinia wojewody bedzie zwigkszala szanse $wiadczeniodawcy na uzyskanie kontraktu
z NFZ.

Mapy potrzeb zdrowotnych beda réwniez wykorzystywane w procesie planowania
zakupu $wiadczen przez Fundusz. Obecnie Fundusz dysponuje doktadnymi danymi
dotyczacymi rozmieszczenia $wiadczeniodawcéw oraz informacjami z zakresu realizacji
uméw w latach poprzednich — stanowig one podstawe planowania. Tworzenie map przez
instytucje niebedace ptatnikiem moze wplynaé na zwigkszenie wiarygodnosci danych
stuzacych do planowania wydatkéw na §wiadczenia.

W ustawie o $wiadczeniach wprowadzono réwniez obowiazek planowania przez
platnika rozmieszczenia terytorialnego §wiadczeniodawcéw. Zasada ta jest realizowana
poprzez przeprowadzanie postgpowari ze wskazaniem obszaru kontraktowania™. Ozna-
cza to, ze w postgpowaniu moga wzia¢ udzial swiadczeniodawcy udzielajacy swiadczen
w ramach wskazanego obszaru. Celem takiego dziatania jest zapewnienie odpowiedniej
dostgpnosci terytorialnej do $wiadczen.

4.7. Wycena $wiadczen

Wycena $wiadczeni jest istotnym elementem regulowania podazy. Do 2014 r. wycena
$wiadczen zajmowal si¢ NFZ, obecnie zadanie to zostalo powierzone Agencji Oceny
Technologii Medycznych i Taryfikacji, instytucji niezaleznej od ptatnika. AOTMIT
ma mozliwo$¢ zbierania danych kosztowych (Fundusz nie miat takiego uprawnienia).
Takie rozwiazanie — wycena §wiadczeri przez instytucjg inng niz platnik — jest stosowane
réwniez w innych krajach, np. w Niemczech czy Wielkiej Brytanii.

Fundusz oraz inne podmioty finansujace $wiadczenia s3 zobowigzane do nieodptat-
nego przekazywania AOTMiT wszelkich danych dotyczacych finansowania §wiadczen.
Agencja moze zawiera¢ ze §wiadczeniodawcami umowy dotyczace przekazywania danych
kosztowych. Swiadczeniodawcom, ktérzy przekazuja dane kosztowe, sa przyznawane
dodatkowe punkty podczas postgpowan w sprawie zawierania uméw z Funduszem, maja
wigc oni wigksze szanse na podpisanie kontraktu.

Zagrozenia w tym obszarze wiazg si¢ gléwnie z faktem, ze przy obecnym podziale
kompetencji pomigdzy poszczegélne instytucje konieczna jest $cista wspétpraca mig-
dzy ptatnikiem i AOTMIT. Agencja z pewnoscia napotka trudnosci w poréwnywaniu

31 Dotychczas Ministerstwo Zdrowia opracowato i opublikowato mapy potrzeb zdrowotnych w kilku obszarach,
zob. www.mapypotrzebzdrowotnych.mz.gov.pl (20.11.2016).

32 Obszar kontraktowania to obszar zgodny z podziatem terytorialnym (np. gmina, powiat, wojewdédztwo), na ktéry
dyrektor oddziatu wojewddzkiego NFZ ogtasza postgpowanie.
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i analizie danych kosztowych uzyskanych od $wiadczeniodawcéw ze wzgledu na brak
standardowego rachunku kosztéw. Taki standardowy rachunek kosztéw ma zostaé
opracowany i wdrozony dopiero w roku 2020.

5. Podsumowanie i rekomendacje

Opisane wyzej rozwigzania ustawowe dajg mozliwos¢ regulowania podazy na rynku
$wiadczen przede wszystkim ministrowi zdrowia, ale réwniez Narodowemu Funduszowi
Zdrowia. Najwazniejszym instrumentem jest koszyk $wiadczeri gwarantowanych oraz
zagwarantowanie Zrédla finansowania $wiadczen. Bardzo istotna regulacja jest réwniez
mozliwo$¢ sterowania strumieniem $rodkéw finansowych przeznaczonych na zakup
$wiadczen. W tym procesie bierze udziat réwniez minister finanséw, ktéry w porozu-
mieniu z ministrem zdrowia zatwierdza plan finansowy Funduszu. Waznym narzedziem
jest planowanie zakupu $wiadczen — t¢ kompetencijg przyznano oddzialom wojewédzkim
NFZ, ktére kontraktuja swiadczenia na poziomie wojewddztwa, powiatu i gminy.

Mimo ze stosowanych jest tak wiele narzedzi regulacji podazy, brakuje instrumentéw
umozliwiajacych catosciowe zarzadzanie zasobami w opiece zdrowotnej. Wynika to
z obecnego podziatu zadan i kompetencji pomi¢dzy podmioty na rynku $wiadczen opieki
zdrowotnej. Najwicksza wadg tego podziatu jest brak sprz¢zenia zwrotnego pomigdzy
planowaniem zasobéw w opiece zdrowotnej (gtéwnie zasobéw kadrowych) a planowa-
niem zakupu $wiadczen — obecnie sg to dwa odr¢bne procesy. Za planowanie zasobéw
kadrowych jest odpowiedzialne Ministerstwo Zdrowia, ktore wyznacza limity przyjeé
na kierunek lekarski”, natomiast planowanie zakupu $wiadczen nalezy do kompetencji
Narodowego Funduszu Zdrowia. W trakcie planowania zasobéw kadrowych nie sa
brane pod uwagg trudnosci w zakontraktowaniu §wiadczen, ktére wynikaja z niedoboru
lekarzy niektérych specjalnosci, np. endokrynologéw czy geriatréw. Ponadto brakuje na-
rzedzi wspierajacych ciaglos¢ opieki nad pacjentem. Brak koordynacji leczenia znacznie
utrudnia wyceng kosztow terapii oraz zwigksza koszty opieki (np. poprzez koniecznogé
powtarzania tych samych badan u lekarza specjalisty i w szpitalu). Ostatecznie nega-
tywne skutki braku koordynagji leczenia ponosi pacjent, ktory jest narazony na leczenie
nieefektywne, np. pézne postawienie diagnozy, a czasem nawet na dzialania zagrazajace
zdrowiu, np. jedli lekarz prowadzacy nie uwzgledni zalecen lekarzy specjalistéw w za-
kresie leczenia farmakologicznego.

W mojej ocenie niektdre z narzedzi regulacji podazy sa stosowane w sposéb mato
efektywny. Dotyczy to w szczegdlnosci kontraktowania $wiadczen oraz wykorzystania
akredytacji do wyréznienia podmiotéw realizujacych §wiadczenia wysokiej jakosci.
Obecny model kontraktowania sprzyja fragmentacji procesu leczenia oraz uniemozliwia

33 Limity przyje¢ na poszczegélne uczelnie s wyznaczane kazdego roku na podstawie rozporzadzenia ministra zdrowia
w sprawie limitu przyje¢ na kierunki lekarski i lekarsko-dentystyczny.



zastosowanie zréznicowanych metod kontraktowania dla podmiotéw dziatajacych w wa-
runkach silnej konkurencji (ambulatoryjna opieka specjalistyczna) oraz w warunkach
ograniczonej konkurencji (szpitale) i braku konkurencji (o$rodki specjalizujace si¢ w le-
czeniu choréb rzadkich). Zastosowanie jednego modelu kontraktowania $wiadczen bez
uwzglednienia poziomu konkurencji pomiedzy $wiadczeniodawcami generuje wysokie
koszty transakcyjne i nie uwzglednia specyfiki zasobéw na rynku $wiadczen.

W odniesieniu do akredytacji nalezy podkresli¢, ze ma ona zbyt waskie zastosowanie
na rynku opieki zdrowotnej: wigkszo$¢ podmiotéw realizujacych swiadczenia ambula-
toryjne nie moze uzyska¢ akredytacji ze wzgledu na brak standardéw akredytacyjnych.
Moim zdaniem jest to parametr, ktéry powinien znacznie zwigksza¢ szanse podmiotu na
uzyskanie kontraktu z ptatnikiem (obecnie tak nie jest), poniewaz uzyskanie akredytacji
wigze si¢ z poniesieniem znacznych kosztéw przez $wiadczeniodawce oraz gwarantuje
lepsza jakos¢ ustugi i bezpieczeristwo pacjenta.

Analiza systeméw opieki zdrowotnej funkcjonujacych w innych krajach, np. w Niem-
czech czy Wielkiej Brytanii, pokazuje, ze nie wszystkie mozliwe do zastosowania narzg-
dzia regulowania podazy zostaty wykorzystane w Polsce. Brakuje np. regulacji dotyczacej
sieci szpitali jako istotnego narze¢dzia stuzacego do zarzadzania zasobami rzeczowymi na
rynku $wiadczen, nie ma réwniez regulacji umozliwiajacych wlasciwa wyceng $wiadczen,
co znacznie utrudnia prawidlowa alokacje zasobdéw.

Biorac powyzsze zastrzezenia pod uwagg, w mojej ocenie wzmocnienie skutecznosci
istniejacych narze¢dzi regulowania podazy wymaga nastgpujacych dziatan:

1. Nalezy wzmocni¢ etap planowania §wiadczen i potaczy¢ go z aktywnym zarza-
dzaniem zasobami w opiece zdrowotnej. W tym zakresie nalezy wprowadzi¢ re-
gularng analiz¢ potrzeb zdrowotnych. Jednym z narzedzi wspomagajacych proces
planowania moga by¢ mapy potrzeb zdrowotnych. Obecnie trudno jednak oceni¢
poprawnos¢ dziatania tego narzedzia, gdyz w Polsce obowiazek tworzenia map
zostal wprowadzony w 2015 r.

2. Nalezy wprowadzi¢ aktywne zarzadzanie zasobami w ochronie zdrowia, pole-
gajace na adekwatnym do potrzeb ksztalceniu kadr medycznych oraz zakupie
kosztochtonnej aparatury medycznej ze srodkéw publicznych. Zakup sprzetu spe-
cjalistycznego powinien by¢ dokonywany po uprzedniej analizie zapotrzebowania,
z uwzglednieniem parametréw epidemiologicznych na danym obszarze oraz po
analizie, czy wszystkie funkcje nowego sprzgtu zostang w jednostce w petni wyko-
rzystane. W tym obszarze wprowadzenie sieci szpitali oraz opieki koordynowanej
przyniostoby korzysci wynikajace z mozliwosci dokonywania wspdlnych zakupéw
oraz wspdlnego wykorzystywania zasobéw (sprzgtu i aparatury medycznej, wiedzy).

3. Nalezy rozbudowa¢ narze¢dzia umozliwiajace platnikowi i Ministerstwu Zdrowia
stale monitorowanie zapotrzebowania na poszczegdlne zasoby systemu opieki
zdrowotnej. Monitorowanie i ewaluacja zapotrzebowania w zakresie infrastruk-
tury i alokacji przestrzennej zasobéw, a takze prognoza zapotrzebowania na kadry
medyczne majg zasadnicze znaczenie dla poprawy efektywnosci i dostgpnosci
$wiadczen. Usprawnienie procesu zbierania i przetwarzania powyzszych danych
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oraz przygotowanie narzedzia prognostycznego utatwi proces podejmowania de-
cyzji w zakresie alokowania srodkéw publicznych. Nalezy pamigta¢, ze zasoby na
rynku zdrowia majq charakter specyficzny i charakteryzuja si¢ niska elastycznoscia,
z tego wzgledu ich wlasciwe zaplanowanie ma szczegélne znaczenie.

Nalezy ograniczy¢ konkursy ofert, tak aby stuzyly do zakupu §wiadczen na rynku,
na ktérym istnieje konkurencja migdzy $wiadczeniodawcami, a wykluczy¢ je tam,
gdzie tej konkurencji nie ma lub jest niepozadana. Obecng procedurg konkursowa
mozna stosowaé w przypadku ambulatoryjnej opieki specjalistycznej, natomiast dla
lecznictwa zamknigtego, ze wzgledu na specyfike zasobéw, nalezy zastosowac inng
metode wyboru §wiadczeniodawcédw. W szczegdlnosci nalezy utworzy¢ sie¢ szpitali
i opracowac szczegbétowe kryteria wlaczenia szpitali do sieci. Wpisanie szpitala na
listg szpitali udzielajacych $wiadczer finansowanych ze srodkéw publicznych po-
winno by¢ poprzedzone analiza zapotrzebowania na $wiadczenia udzielane w tym
szpitalu. Warunki przyjecia na listg powinny by¢ szczegétowo opisane w doku-
mencie rangi ustawowej, a szczegdtowe kryteria (jakosciowe, infrastrukturalne,
techniczne) powinny by¢ uregulowane w rozporzadzeniu ministra zdrowia.
Nalezy zmieni¢ przedmiot kontraktowania w sposéb, ktéry umozliwi wprowa-
dzenie skoordynowanej opieki nad pacjentem. W tym zakresie nalezy ograniczy¢
zastosowanie dotychczasowego modelu kontraktowania waskich zakreséw $wiad-
cze na rzecz finansowania kompleksowej opieki nad pacjentem. Takie dziatanie
zmniejszy negatywne skutki fragmentacji procesu leczenia oraz wymusi wlasciwy
przeptyw informacji pomigdzy $wiadczeniodawcami odpowiedzialnymi za koor-
dynacje leczenia pacjenta.

. Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie obowigzkowych raportéw kosztowych sporzadza-

nych przez §wiadczeniodawcdéw realizujacych swiadczenia finansowane ze $rodkéw
publicznych. Obowiazkowe raporty kosztowe sa niezbedne do wlasciwej wyceny
$wiadczerd. W tym celu nalezy opracowaé jednolity sposéb ewidencjonowania
i grupowania kosztéw oraz jednolity format raportowania o kosztach. Raporty
kosztowe moglyby pelni¢ réwniez funkcj¢ narzedzia stuzacego do oceny efektyw-
nosci kosztowej $wiadczeniodawcéw.

Nalezy opracowa¢ standardy jakosciowe udzielania $wiadczed. W tym zakresie
powinno si¢ wzmocni¢ dziatania Centrum Monitorowania Jakosci w Ochronie
Zdrowia, ktére powinno wspétpracowa¢ z platnikiem oraz przedstawicielami
$wiadczeniodawcéw i pacjentéw przy opracowywaniu standardéw akredytacyj-
nych. Standardy akredytacyjne powinny mie¢ szerokie zastosowanie réwniez
w opiece ambulatoryjnej. Nalezy zwigkszy¢ rol¢ akredytacji jako instrumentu
potwierdzajacego dobra jako$¢ $wiadczeniodawcéw i powigzaé posiadanie akre-
dytacji z uzyskaniem przewagi konkurencyjnej na rynku.

. Nalezy wlaczy¢ pacjentéw w podejmowanie decyzji i umozliwi¢ im wptywanie

na istotne elementy systemu opieki zdrowotnej. Powinno si¢ edukowaé pacjentéw
w zakresie profilaktyki i prewencji oraz zachowan prozdrowotnych, ale réwniez



ich praw i obowiazkéw. Swiadomy pacjent dokonuje bowiem lepszych wyboréw
oraz moze — w ograniczonym stopniu — kontrolowa¢ decyzje lekarzy.
Oczywiscie realizacja wymienionych wyzej postulatéw wymaga zaréwno dziatan
legislacyjnych (nowelizacje ustaw i rozporzadzen), jak i wspdtpracy pomigdzy poszcze-
gblnymi podmiotami rynku §wiadczen zdrowotnych, szczegélnie migdzy Ministerstwem
Zdrowia, Narodowym Funduszem Zdrowia, Agencja Oceny Technologii Medycznych
i Taryfikacji oraz placéwkami medycznymi.

*kok

Regulacja podazy na rynku $wiadczen zdrowotnych jest konieczna w ramach obecnie
obowiazujacego powszechnego systemu ubezpieczenia zdrowotnego. Jesli uda si¢ wyeli-
minowaé pewne niedociggniecia i zastosowad przynajmniej czg$¢ zasugerowanych tutaj
rozwiazan, system bedzie mégt lepiej spelnia¢ swoja podstawowa funkcje: utrzymanie
w dobrym zdrowiu jak najwickszej liczby obywateli.

mgr Katargyna Ifowiecka
Szkola Glowna Handlowa,
Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne
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Analysis and evaluation of the instruments for the
regulation of the supply of the health care benefits
defined in the act on health care benefits financed
from public resources

The health care benefits market is a regulated market. The need to introduce regula-
tion results from the specifics of the benefit payments market and in particular from the
asymmetry in information occurring there, the high degree of uncertainty accompanying
concluded transactions as well as the external effects that occur. The joint existence of
these features means that the mechanisms of market allocation fail. Additionally, in the
case of such forms of welfare such as health care (besides the optimal allocation of scarce
resources) their just distribution is expected i.e., in accordance with principles of justi-
ce, equality and a maintaining of individual dignity. For this reason market allocation
requires correction when its results are deemed to be unjust.

The aim of the present article is to show the instruments regulating the supply of the
benefit payment market, which were defined in the act of the 27" of August 2004 on
benefit payments for health care financed from public resources. The mentioned act is
one of many legal acts containing regulations supervising the health care benefit market
in Poland. In the first part of the article shown are the reasons for which supply within
the benefit market is regulated as well as the methods for regulating supply. Subsequently
the instruments for the regulation of supply outlined in the act on benefits are described
and evaluated.

Key words: health care benefit market, asymmetry of information, demand induced by supply,
supply on the benefit market, regulated market

Analiza i ocena narzedzi regulacji podazy $wiadczen opieki zdrowotnej...






Joanna Szyjewska-Baginska

Decyzje Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych wydawane

w postepowaniu abolicyjnym -
uwagi nha marginesie wyroku
SA w Gdansku w sprawie

Il AUa 1789/15

W artykule przedstawiono procedure postepowania przed Zaktadem Ubezpieczen Spotecz-
nych w sprawie umorzenia sktadek na podstawie tzw. ustawy abolicyjnej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem decyzji Zaktadu wydawanych w tym postepowaniu. Asumptem do rozwazan
stat sie wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku w sprawie Ill AUa 1789/15, ktéry przetamat
dotychczasowa linie orzecznictwa sadéw powszechnych.

Decyzje Zaktadu wydawane w indywidualnych sprawach nie sa decyzjami prawotwérczymi.
Potwierdzajg jedynie istnienie badz nieistnienie okreslonych praw lub obowiazkéw wynika-
jacych wprost z przepiséw prawa. W postepowaniu abolicyjnym konieczne jest odréznienie
czynnosci materialnoprawnych wywotanych ustawa od czynno$ci procesowych podejmowa-
nych przez ZUS w tym postepowaniu. To rozréznienie utatwia ocene charakteru prawnego
decyzji Zaktadu i ustalenie, jaka powinna by¢ ich tres¢.

Analiza przepiséw ustawy abolicyjnej wskazuje, ze uzyte w niej okreslenie ,warunek”
w istocie oznacza przestanki ustawowe, jakie muszg zostac spetnione, aby doszto do umorze-
nia naleznosci. Przestanki te zostaty w sposéb kompletny i zupetny okreslone w przepisach
ustawy abolicyjnej. Decyzja Zaktadu konczaca postepowanie potwierdza jedynie zaistnienie
wszystkich wymaganych przestanek. Nie jest to decyzja prawotwadrcza (konstytutywna).
Woynika to z literalnej wyktadni przepiséw ustawy abolicyjnej oraz z poréwnania jej przepiséw
Z przepisami ogdlnymi ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Stowa kluczowe: umorzenie sktadek, decyzje Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
postepowanie abolicyjne, warunek prawny, obowiazki ptatnika sktadek
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1. Wprowadzenie

W postgpowaniu prowadzonym w sprawie III AUa 1789/15 Sad Apelacyjny w Gdani-
sku — IIT Wydziat Pracy i Ubezpieczeri Spotecznych poddat kontroli decyzje Zaktadu
Ubezpieczent Spolecznych wydang na podstawie ustawy o umorzeniu naleznosci z tytutu
nieoptaconych sktadek’. To rozstrzygniecie zastuguje na szczeg6lna uwagg.

Postgpowanie prowadzone na podstawie ustawy abolicyjnej jest wyjatkowe m.in. dlate-
go, ze sktada si¢ z dwdch odrebnych postgpowan, ktdre pozostaja ze sobg w Scistej zalez-
nosci. Specyficzne sg tez decyzje koriczace oba postgpowania. Ustawa ta nie jest aktem
prawnym zbyt obszernym, w praktyce wywotuje jednak watpliwosci dotyczace jej stoso-
wania. Analiza orzecznictwa sadéw powszechnych wskazuje, ze najwigcej kontrowersji
wzbudza tre$¢ decyzji wydawanych przez ZUS w postgpowaniu abolicyjnym. Oceniajac
decyzje Zakladu, sady powszechne opieraly si¢ gléwnie na przepisach tej konkretnej
ustawy i przyjmowaly, ze decyzje obarczone s3 bledami.

Sad Apelacyjny w Gdarisku ocenial prawidtowos¢ decyzji, w ktérej Zaktad odméwit
umorzenia naleznosci i ktéra byta wydana na podstawie ustawy abolicyjnej. W uzasad-
nieniu wyroku z dnia 6 kwietnia 2016 r. Sad podkreslit ustawowy podziat zadan z zakre-
su ubezpieczeni spotecznych pomigdzy platnika sktadek a Zaktad i uznal, ze incydentalny
charakter ustawy abolicyjnej nie moze uzasadnia¢ odmiennego traktowania ptatnikéw
korzystajacych z jej dobrodziejstwa i tych, ktdrzy optacali sktadki w terminie i nie mieli
zalegtosci. Nie mozna wigc obarcza¢ Zakladu obowiazkami, ktére zgodnie z przepisa-
mi ogdlnymi spoczywaja na platniku sktadek. Zdaniem Sadu ocena decyzji Zaktadu
wydawanych na podstawie ustawy abolicyjnej powinna uwzglednia¢ zasady ogdl-
ne systemu ubezpieczen spolecznych wynikajace z ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych®, maja one bowiem niebagatelny wptyw na oceng decyzji wydawanych
przez Zaklad.

Rozstrzygniecie SA i przedstawiona w uzasadnieniu wyroku argumentacjg nalezy
uzna¢ za trafng. Zagadnienie charakteru prawnego decyzji abolicyjnej Zaktadu w ujeciu
prawnoporéwnawczym wydaje si¢ cickawe, choéby z tego powodu, ze nie doczekato si¢
dotychczas zbyt licznych opracowar.

Generalna zasada prawa ubezpieczeni spotecznych jest wynikanie stosunkéw ubez-
pieczen spofecznych wprost z ustawy. Konsekwencja tej zasady jest szczegbtowe ure-
gulowanie w przepisach prawa zakresu uprawnien i obowiazkéw ZUS, platnikéw
oraz ubezpieczonych. Jest to cecha odrézniajaca prawo ubezpieczeri spotecznych,
bedace prawem publicznym, od prawa cywilnego’. Ma to zwiazek réwniez z kolejna

1 Ustawaz dnia 9 listopada 2012 r. 0 umorzeniu naleznosci z tytutu nieoptaconych sktadek przez osoby prowadzace
pozarolnicza dziatalno$¢ (Dz.U. z 2012 r. poz. 1551), dalej jako: ustawa abolicyjna.

2 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 963
z pézn. zm.), dalej jako: u.s.u.s.

3 J. Joficzyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego. Ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, bezrobocie i pomoc spoleczna,
Krakéw 2001, s. 11.



istotng cecha prawa ubezpieczeri spotecznych — schematyzmem $wiadczen, ke6ry pole-
ga na wskazaniu przestanek nabycia prawa do $wiadczenia w sposéb Scisle okreslony*.
Wynika on z koniecznosci wyliczenia w ustawie wszystkich warunkdw, ktorych spet-
nienie pozwala naby¢ i realizowaé prawo do $wiadczenia. Wyklucza to poddanie ich
swobodnej ocenie organéw administracyjnych’ i urzeczywistnia szczegélnie doniosta
dla tych ubezpieczeri wartos¢ — zasade réwnosci formalnej’.

Decyzje Zaktadu nie sg decyzjami o charakterze prawotwérczym (konstytutywnym),
lecz o$wiadczeniami potwierdzajacymi istnienie badz nieistnienie okreslonych praw lub
obowiazkéw wynikajacych wprost z przepiséw prawa. Nie tworzg one i nie zmieniaja
stosunkdéw ubezpieczen spolecznych, lecz s3 nastgpcze wobec skutkéw wywotanych bez-
posrednio przepisem ustawy i maja na celu jedynie uporzadkowanie zaistniatych relacji.
Dotyczy to zwlaszcza decyzji wydawanych wobec ptatnika sktadek w postgpowaniach
fazy gwarancyjnej ubezpieczenia’, w tym, jak si¢ wydaje, réwniez decyzji wydawanych
w postepowaniu abolicyjnym. Incydentalny charakter ustawy abolicyjnej nie zmienia
bowiem zasad ogé6lnych ubezpieczeri spotecznych.

W postgpowaniu abolicyjnym kluczowe staje si¢ odréznienie czynnosci i skutkéw
materialnoprawnych ubezpieczen spotecznych wywolanych wprost ustawa abolicyjna
od czynnosci procesowych podejmowanych w tym postgpowaniu przez Zaktad. Wtasnie
to rozréznienie pozwala na oceng charakteru prawnego decyzji Zaktadu wydawanych
W tym postgpowaniu.

2. Decyzje ZUS wydawane
w sprawach indywidualnych

Jak wspomniano, cecha charakterystyczng prawa ubezpieczend spolecznych jest
powstawanie stosunkéw prawnych ubezpieczeri spolecznych (praw i obowiazkéw)
wprost z przepiséw ustawy. To powoduje, ze w praktyce nie zachodzi na ogét po-
trzeba odrgbnego rozstrzygania w drodze decyzji o obowiazku ubezpieczenia. Decyzja
w indywidualnej sprawie jest potrzebna dopiero w razie watpliwosci. Wypowiadajac
si¢ w takiej sprawie, Zaktad ustala jedynie, czy dana sytuacja faktyczna podpada pod
dyspozycje ustawowe, z ktérymi zwiazany jest obowiazek ubezpieczenia. Organ rentowy
ustala zatem w swojej decyzji istnienie lub nieistnienie prawa lub obowiazku dla

W przypadku decyzji o umorzeniu nalezno$ci §wiadczeniem bytoby zwolnienie z obowiazku.
K. Slebzak, Prawo do zabezpieczenia spotecznego w Konstytucji RP. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2015, s. 23.
L. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2016, s. 39.

NN v A

Fazowo$¢ prawa i stosunkéw ubezpieczen spotecznych jest ich charakterystyczna cecha. Wyrdznia sig faze gwaran-
cyjna, czyli podlegania ubezpieczeniu i optacania sktadek, oraz faz¢ realizacyjna, czyli nabycia prawa do $wiadczen,
ustalania ich wysokosci, warunkéw wyplaty. Por. K. Antonéw, Sprawy z zakresu ubezpieczets spotecznych, Warsza-
wa 2011, s. 43 i nast.
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konkretnego zainteresowanego, ale tego prawa lub obowiazku nie stwarza®. Decyzje
Zaktadu wydawane w indywidualnych sprawach maja zatem co do zasady charakter
deklaratywny’.

Wigkszo$¢ wypowiedzi doktryny na temat deklaratywnego charakteru decyzji Za-
ktadu dotyczy decyzji przyznajacych $wiadczenia oraz tych o objeciu obowiazkiem
ubezpieczenia spolecznego. Zasada ta, jak si¢ wydaje, bedzie réwniez dotyczy¢ decyzji
okreslajacych wysoko$¢ naleznych sktadek. Decyzje te nie ustalaja wysokosci tych nalez-
nosci, potwierdzajg jedynie aktualny stan zapiséw na koncie ptatnika sktadek. W przy-
padku 0séb prowadzacych pozarolnicza dziatalnos¢ wysoko$é naleznej sktadki wynika
ze zfozonej przez platnika deklaracji okreslajacej wysokos¢ podstawy wymiaru sktadek.
Jezeli zadeklarowana przez ptatnika kwota miesci si¢ w granicach ustawowych, stanowi
zdarzenie prawne, ktérego skutkiem jest powstanie po stronie ptatnika obowiazku za-
platy sktadek w oznaczonej procentowo wysokosci”. Ingerencja Zaktadu jest nie tylko
niepotrzebna, ale takze pozbawiona podstawy prawnej.

Deklaratywny charakter decyzji Zaktadu dotyczy réwniez decyzji wydawanych
w postegpowaniu abolicyjnym"”. W postepowaniu tym nalezy podkresli¢ nadto ich
porzadkowo-organizacyjny charakter. Zaktad nie ustala warunkéw, jakie musi spetni¢
wnioskodawca, aby doszlo do umorzenia naleznosci, ani tych naleznosci nie umarza.
Stwierdza jedynie, czy wnioskodawca spetnia warunki wymagane ustawa abolicyjna,
tzn. czy ztozyl wniosek i czy istnieja naleznosci podlegajace umorzeniu. Jesli tak, ZUS
potwierdza, ze wnioskodawca moze uczestniczy¢ w postgpowaniu, oraz informuje, czy
postepowanie to doprowadzito do umorzenia naleznosci.

Ustawa abolicyjna w sposéb szczegétowy normuje zakres praw ubezpieczonego-ptat-
nika skfadek oraz obowiazkéw, ktére musi on spetni¢, aby naleznosci zostalty umorzone.
Rola Zaktadu sprowadza si¢ zatem prawie wylacznie do stanowienia o tym, co w danym
przypadku jest prawem ptatnika. Nie znaczy to, ze decyzja Zaktadu nie pociaga za soba
skutkéw prawnych, gdyz wtedy nie bytaby ona aktem administracyjnym. Istota decyzji
Zaktadu sprowadza si¢ jednak do ustalenia, czy i w jakim stopniu dany stan faktyczny
odpowiada dyspozycji ustawowej™.

8 E.Modlinski, O charakterze stosunkéw prawnych ubezpieczenia spotecznego, ,Nowe Prawo” 1967, nr 12, s. 1608—1609.

9 R. Babiniska, Wazruszalnosé prawomocnych decyzji rentowych, Krakéw 2007, s. 22; M. Gajda-Durlik, Postgpowanie
w sprawach z zakresu ubezpieczer spotecznych, Przemysl 2005, s. 97; W. Muszalski, Prawo socjalne, Warszawa 1996,
s. 102; W. Szubert, Ubezgpicczenie spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 272; K. Kolasiniski podkresla natomiast
wyjatkowo$¢ decyzji konstytutywnych wydawanych przy przyznawaniu $wiadczeri w drodze wyjatku, stwierdzajac,
ze jest to wiadcza metoda administracyjnoprawna, obca prawu ubezpieczeni spotecznych (K. Kolasifiski, Rozpo-
gnawanie spraw z zakresu ubezpieczer spotecznych, Warszawa 1989, s. 20).
10 Wyrok SN z 5 grudnia 2007 r., II UK 106/07; uchwata siedmu sedziéw SN z 21 kwietnia 2010 r., I UZP 1/10;
wyrok SN z 11 grudnia 2014 r., I UK 145/14.

11 Méwiac o podziale na decyzje deklaratoryjne i konstytutywne, trzeba mie¢ na uwadze, ze nie jest to podziat ostry
i ze nie kazda decyzja da si¢ w petni zaklasyfikowaé do jednej z tych kategorii. W. Jakimowicz wyszczegélnia jesz-
cze podzial na decyzje zwiazane i konstytutywne. Decyzje zwiazane to takie, ktérych konstytutywny charakeer
polega na uzupetnieniu stanu faktycznego koniecznego do zrealizowania przez jednostke jej ustawowego prawa.
Prawo to zostaje ostatecznie wykreowane dopiero w momencie, gdy decyzja staje si¢ wykonalna (W. Jakimowicz,
Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 322-329).

12 E. Modlinski, Sgdy ubezpieczert spotecznych jako szczegdine sqdy administracyjne, Warszawa 1946, s. 24.



Przyjmujac zalozenie, ze stosunki prawne nawiazane na gruncie ustawy abolicyjnej sta-
nowig integralny element stosunkéw prawnych ubezpieczen spotecznych, konieczne jest
dokonanie oceny charakteru prawnego decyzji wydawanych w tym postgpowaniu w uj¢-
ciu systemowym. W doktrynie przyjmuje si¢, ze decyzje wydawane przez Zaklad w indy-
widualnych sprawach nie sg decyzjami administracyjnymi. Wskazuje si¢, ze po pierw-
sze u.s.u.s. nie okresla ich mianem decyzji administracyjnych, a po drugie podsta-
wa ich wydania nie jest Kodeks postgpowania administracyjnego”. Przepis art. 180
§ 1 k.p.a. stanowi, ze w sprawach w zakresu ubezpieczen spotecznych stosuje si¢ przepisy
k.p.a., chyba ze przepisy dotyczace ubezpieczeri ustalaja odmienne zasady postgpowania
w tych sprawach. Dokonujac zatem oceny charakteru prawnego decyzji Zaktadu, nalezy
w pierwszej kolejnosci uwzgledni¢ przepisy szczegdlne ustawy abolicyjnej, a nastgpnie
zasady ogélne u.s.u.s. Procedura postgpowania przewidziana w k.p.a. ma zastosowanie
jedynie wtedy, gdy nie pozostaje w sprzecznosci ze wskazanymi regulacjami szczegélnymi
i moze je uzupetnié. Decyzja Zaktadu nie jest wigc typowa decyzja administracyjna.

Jedli bierze si¢ pod uwagg charakter spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych, pozycje
prawna Zakladu wobec ubezpieczonego oraz procedur¢ odwotawcza od decyzji, decyzja
Zakladu jest w literaturze przedmiotu postrzegana jako specyficzny sposéb wyrazania
woli przez instytucje ubezpieczeniowa * lub jako rodzaj aktu prawnego z dziedziny zabez-
pieczenia spolecznego, stanowiacego prawna formg dziatania organu rentowego, ktéra nie
wywotuje skutkéw prawnych, a jedynie ustala autorytatywnie istnienie i zakres stosunku
prawnego powstalego na mocy przepiséw prawa bezwzglednie obowigzujacego”.

Z uwagi na wskazane cechy szczegélne decyzji Zaktadu nalezy je ocenia¢ pod katem
ich zgodnosci z prawem materialnym ubezpieczeri spotecznych przy uwzglednieniu
specyfiki tego prawa, zwlaszcza w fazie gwarancyjnej ubezpieczenia.

3. Postepowanie prowadzone
na podstawie ustawy abolicyjnej

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy abolicyjnej na wniosek osoby, ktéra podlegata w okresie
od 1 stycznia 1999 r. do 28 lutego 2009 r. obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalne-
mu i rentowym oraz wypadkowemu z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci

13 R. Pacud, Stosunki prawne ubezpieczenia emerytalnego, Warszawa 2011, s. 160; réwniez, chociaz z pewnymi zastrze-
zeniami, W. Szubert, Ubezpieczenia spoleczne, s. 272—273; M. Gajda-Durlik wskazuje, ze ustawodawca postuguje
si¢ na gruncie postgpowania w sprawach ubezpieczeti spofecznych terminem ,decyzja” jako pojeciem technicznym
na potrzeby tego post¢powania, nie jest to natomiast konsekwencja przyjecia koncepcji doktrynalnej aktu admi-
nistracyjnego, wynikajacego z kwalifikacji przepiséw prawa ubezpieczeri spotecznych do galezi prawa administra-
cyjnego (M. Gajda-Durlik, op. ciz., s. 229).

14 R. Pacud zwraca uwagg, ze w sprawach z zakresu ubezpieczeni gospodarczych o$wiadczenia woli zaktadéw ubez-
pieczeniowych sa takie zwyczajowo nazywane decyzja (R. Pacud, gp. ciz., s. 160).

15 M. Gajda-Durlik, op. ciz., s. 231.
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w rozumieniu art. 6 ust. 6 u.s.u.s., umarza si¢ nieoptacone sktadki na te ubezpieczenia
za okres od 1 stycznia 1999 r. do 28 lutego 2009 r. oraz nalezne od nich odsetki za
zwloke, optaty prolongacyjne, koszty upomnienia, optaty dodatkowe, a takze koszty
egzekucyjne naliczone przez organy egzekucyjne (dyrektora oddziatu ZUS, naczelnika
urz¢du skarbowego lub komornika sadowego). Wniosek o umorzenie mozna bylo zto-
zy¢ w terminie 24 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie ustawy abolicyjnej. W przypadku
gdy po wejéciu w zycie tej ustawy wobec platnika zostata wydana decyzja o podleganiu
obowiazkowym ubezpieczeniom spotecznym lub decyzja o wysokosci zadtuzenia, wnio-
sek o umorzenie moze ztozy¢ w terminie 12 miesi¢cy od dnia uprawomocnienia sig tej
decyzji. Umorzenie naleznosci na podstawie ustawy abolicyjnej powoduje takze umorze-
nie nieopfaconych sktadek na ubezpieczenie zdrowotne i na Fundusz Pracy za ten sam
okres oraz naleznych od nich odsetek za zwloke, optat prolongacyjnych, kosztéw upo-
mnienia, optat dodatkowych, a takze kosztéw egzekucyjnych naliczonych przez organy
egzekucyjne.

Procedura postgpowania przewidziana ustawa abolicyjng wydaje si¢ do$¢ nietypo-
wa z uwagi na to, ze w istocie reguluje dwa postepowania, z ktérych jedynie pierwsze
wymaga wniosku platnika. Mianowicie po ztozeniu wniosku Zaktad wydaje decy-
zj¢ okreslajaca warunki umorzenia, w ktdrej ustala kwoty naleznosci podlegajacych
umorzeniu na podstawie ustawy abolicyjnej, z wylaczeniem kosztéw egzekucyjnych.
W ciggu 12 miesi¢gcy od dnia uprawomocnienia si¢ decyzji okreslajacej warunki
umorzenia platnik powinien sptaci¢ naleznosci niepodlegajace umorzeniu. Chodzi
o nalezno$ci wymienione w art. 1 ust. 10 ustawy abolicyjnej, czyli sktadki na ubez-
pieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczeri Pracowniczych oraz na Fundusz Emerytur Pomostowych za okres od
1 stycznia 1999 r., do optacenia ktérych zobowiazana jest osoba prowadzaca pozarol-
niczg dziatalno$¢ lub ptatnik sktadek, oraz nalezne od tych sktadek odsetki za zwloke,
optaty prolongacyjne, koszty upomnienia, optaty dodatkowe, a takze koszty egzekucyjne
naliczone przez dyrektora oddziatu ZUS, naczelnika urz¢du skarbowego lub komornika
sadowego.

Po uptywie 12 miesi¢cy od uprawomocnienia si¢ decyzji okreslajacej warunki umorze-
nia Zaklad wydaje decyzj¢ o umorzeniu naleznosci lub odmowie umorzenia naleznosci.
To postgpowanie jest prowadzone przez Zaklad z urz¢du. Decyzja o umorzeniu nalez-
nosci jest wydawana wéwczas, gdy zostal spetniony warunek, o ktérym mowa w art. 1
ust. 10 ustawy abolicyjnej, a decyzja o odmowie — gdy ptatnik tego warunku nie spetnit.

4. Decyzja okreslajgca warunki umorzenia

Zgodnie z art. 1 ust. 8 ustawy abolicyjnej Zaklad Ubezpieczent Spolecznych wyda-
je decyzj¢ okreslajaca warunki umorzenia, w ktérej ustala takze kwoty naleznosci,
o ktérych mowa w ust. 1 i 6, z wylaczeniem kosztéw egzekucyjnych. Decyzja ta jest



w orzecznictwie sadéw powszechnych okreslana niekiedy mianem decyzji warun-
kowej™. Tym okresleniem postuguje si¢ réwniez Sad Apelacyjny w Gdarisku w uzasad-
nieniu wyroku w sprawie III AUa 1789/15. Czgé¢ orzeczen wskazuje ponadto, ze ZUS
powinien zamiesci¢ w niej wysoko$¢ naleznosci niepodlegajacych umorzeniu, do ktérych
splaty jest zobowiazany wnioskodawca, aby spetni¢ warunek niezbedny do umorzenia
pozostatych naleznosci”.

W pierwszej kolejnosci nalezy poda¢ w watpliwos¢, czy decyzja Zakladu wydawana
na podstawie art. 1 ust. 8 ustawy abolicyjnej jest decyzja warunkowa, znang procedu-
rze administracyjnej. Decyzje administracyjne obok sktadnikéw podstawowych, ktére
musi zawieraé¢ kazda decyzja'g, moga zawiera¢ klauzule dodatkowe, takie jak warunek,
termin i zlecenie. W doktrynie podkresla si¢, ze organ administracji publicznej moze
doda¢ do decyzji warunek (wyda¢ ja ,,pod warunkiem”), jezeli wynika to bezposrednio
z przepisu prawa materialnego. Zasada ta powinna by¢ bezwzglednie przestrzegana
w panistwie prawa, w ktérym istnienie decyzji warunkowych uwaza si¢ za problematycz-
ne”. Warunek moze zostaé wprowadzony do decyzji administracyjnej jako jej dodat-
kowy element, o ile wynika on z normy prawa materialnego bedacej podstawa prawna
wydawanej decyzji*.

Jako warunek w prawie administracyjnym moze by¢ traktowane tylko takie o§wiad-
czenie woli organu administracyjnego dodane do decyzji administracyjnej i pozosta-
jace z nig w $cistym zwiazku, na podstawie ktérego moc wiazaca decyzji (rozpoczecie
lub ustanie jej obowigzywania) zostaje uzalezniona od zdarzenia przyszlego, niepew-
nego™. Prawo administracyjne nie definiuje pojecia warunku, dlatego w doktrynie zaleca
si¢ odpowiednie stosowanie przepiséw prawa cywilnego™.

Przepisy materialnego prawa administracyjnego do$¢ czgsto uzywajg terminu ,wa-
runek”. Jednak w doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze kazdorazowe uzycie tego sformuto-
wania w przepisie prawa wcale nie oznacza, ze mamy do czynienia z warunkami sezsu
stricto w technicznoprawnym znaczeniu®. Jezeli bowiem przepisy prawa materialnego

16 Wyrok SA w Gdarisku z 11 maja 2016 r., III AUa 34/16; wyrok SA w Gdansku z 8 kwietnia 2016 r., Il AUa 1966/15.
Okreslenie ,decyzja warunkowa” pojawia si¢ réwniez w glosie do wyroku SA w Gdansku z 10 grudnia 2014 r.
IIT AUa 671/14, A. Kurzych, Glosa do wyroku Sqdu Apelacyjnego w Gdatisku z dnia 10 grudnia 2014 r.,
1II AUa 671/14, ,Kwartalnik Sadowy Apelacji Gdaniskiej” 2015, nr 3, s. 117 i nast.

17 Wyrok SA w Lublinie z 5 maja 2016 r., IIT AUa 69/16; wyrok SA w Lodzi z 8 pazdziernika 2015 r., III AUa 147/15;
wyrok SA w Gdansku z 10 grudnia 2014 r., III AUa 671/14.

18 Wymogi formalne decyzji administracyjnej zostaty wyszczegélnione w art. 107 § 1 k.p.a. Z art. 107 § 2 k.p.a.
wynika, ze przepisy szczegélne moga okresla¢ takze inne sktadniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja.

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 364.

20 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £6dz—Zielona Géra 1998, s. 50-51; M. Kotulski, Artykut 162 k.p.a. jako
podstawa zamieszczenia warunku w decyzji administracyjnej, ,Casus” 2010, nr 55, s. 48.

21 T. Wos, Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, ,Patistwo i Prawo” 1994, nr 6, s. 28; K. Ziemski,
Formy prawne dziatania administracji publicznej [w:| Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego,
red. J. Postuszny, Przemysl-Rzeszéw 2003, s. 221.

22 A. Wrébel, Komentarz do art. 162 Kodeksu postgpowania administracyjnego, 2016, LEX (30.11.2016); T. Dziuk,
Klauzule dodatkowe decyzji administracyjnej, ,Casus” 2010, nr 55, s. 16.

23 T. Wos, op. cit., s. 27.
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stanowig, ze ,warunkiem” wydania okreslonej decyzji jest spelnienie przez podmiot
ubiegajacy si¢ o taka decyzj¢ okreslonych przestanek lub ze okreslona decyzja moze
by¢ wydana ,pod warunkiem”, to kontekst, w jakim termin ,warunek” wystepuje,
oznacza ustawowo okre$lone wymogi wydania lub waznosci (zgodnosci z prawem)
decyzji administracyjnej. Dlatego, stosownie do ich istoty, nalezy okresli¢ je mianem
yustawowych wymogéw decyzji administracyjnej”**. Wymogi ustawowe okreslone
w przepisach prawa materialnego mianem ,warunkéw” proponuje si¢ traktowaé jako
conditiones iuris”. Nie musza by¢ powtarzane w decyzji administracyjnej, gdyz zawsze
wiaza strong, natomiast warunek wigze strong jedynie wtedy, gdy zostal wskazany
w decyzji*’.

Z analizy przepiséw ustawy abolicyjnej wynika, ze chociaz ustawodawca postugu-
je si¢ okresleniem ,warunek”, w istocie mamy do czynienia z przestankami ustawo-
wymi, jakie musza zosta¢ spetnione, aby doszlo do umorzenia naleznosci. Przestanki
zostaly w sposob kompletny i zupetny okreslone w art. 1 ust. 10 ustawy abolicyjne;.
Po spetnieniu warunkéw wskazanych w ustawie abolicyjnej ptatnik sktadek nabywa
publiczne prawo podmiotowe — prawo umorzenia naleznosci, o ktérych mowa w art. 1
ust. 116 tej ustawy.

Obowiazek sptaty naleznosci przez ptatnika nasuwa skojarzenia z inng klau-
zula dodatkowa, ktéra moze zawiera¢ decyzja administracyjna, a mianowicie ze
zleceniem. Zlecenie polega na natozeniu na adresata decyzji, do ktérej zostato do-
dane, okreslonych obowiazkéw. Gdy strona w wyznaczonym terminie nie wykona
obowiazkéw, tj. nie wypetni zlecenia, wéwczas wlasciwy organ administracyjny
uchyla decyzj¢ wydang z zastrzezeniem zlecenia na podstawie art. 162 § 2 k.p.a.
Do czasu uchylenia tej decyzji w dalszym ciagu funkcjonuje ona w obrocie praw-
nym i wywiera okreslone w jej tresci skutki dotyczace nadania adresatowi decyzji
okreslonych uprawnien”. Konstrukeja zlecenia wydaje si¢ wigc lepiej odpowiadaé
obowiazkowi sptacenia naleznosci niepodlegajacych umorzeniu w terminie 12 mie-
sigcy, nie moze mie¢ jednak zastosowania do decyzji Zaktadu, poniewaz nie moz-
na traktowaé jako zlecenia obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Istota
zlecenia jest bowiem to, ze wynikajace z niego obowiazki musza zosta¢ ustalone
decyzja i dopiero decyzja z zamieszczonym w niej zleceniem aktywuje konieczno$¢
okreslonego dziatania®. Z taka sytuacja nie mamy natomiast do czynienia w przy-
padku obowiazku zaptaty zalegtych sktadek — wynika on wprost z ustawy, wigc
decyzja Zaktadu wydana na podstawie ustawy abolicyjnej nie moze naktada¢ go
na platnika.

24 Ilbidem, s. 27 i wskazana tam literatura.

25 T. Dziuk, op. cit, s. 18.

26 lbidem, s. 18.

27 lbidem, s. 20; Z.R. Kmiecik, Wizczgcie ogdlnego postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 445.
28 T. Dziuk, op. cit, s. 20.



5. Obowiazek sptaty naleznosci
jako warunek prawny

Analizujac przepisy ustawy abolicyjnej, a zwlaszcza zapisy art. 1 ust. 10, nalezy stwier-
dzi¢, ze warunek umorzenia naleznosci, o ktdrych mowa w art. 1 ust. 1, wynika wprost
z przepisu prawa. Daje on Zakladowi podstaw¢ prawng do wydania decyzji koriczacej
postepowanie abolicyjne — decyzji o umorzeniu naleznosci. Nie moze ona zawiera¢ klau-
zuli dodatkowej w postaci warunku lub zlecenia, gdyz obowiazek zaptaty sktadek w wy-
znaczonym terminie jest warunkiem okreslonym w sposéb $cisty w ustawie abolicyjnej.
Warunki prawne nie sa jednak uznawane za warunek w rozumieniu Kodeksu cywilnego,
gdyz ten ostatni musi wynikad z czynnosci prawnej™. Z istoty warunku prawnego wy-
nika réwniez to, ze powtdrzenie ustawowych przestanek warunku w tresci czynnosci
prawnej nie ma zadnego znaczenia dla skutecznosci tej czynnosci. Zabieg ten nie po-
ciaga za sobg przeksztalcenia warunku prawnego w warunek w rozumieniu art. 89 k.c.
ani tez nie powoduje zmiany znaczenia przepiséw ustawowych, z ktérych w danym
przypadku wynika conditio iuris®.

Niezaleznie od tego, czy decyzj¢ Zaktadu wydawana na podstawie art. 1 ust. 8 ustawy
abolicyjnej poddamy ocenie z punktu widzenia prawa administracyjnego, czy tez uznamy
za przejaw o$wiadczenia woli pod katem czynno$ci warunkowej w rozumieniu k.c., nie
spelnia ona cech aktu warunkowego. Przestanki umorzenia naleznosci z tytutu sktadek na
podstawie ustawy abolicyjnej zostaty okreslone w przepisach tej ustawy. Maja charakter
bezwzglednie obowiazujacy. Nie ma podstaw, by uzna¢ decyzj¢ ZUS wydawana na pod-
stawie art. 1 ust. 8 ustawy abolicyjnej za decyzj¢ administracyjng zawierajacg warunek.
Z punktu widzenia prawa administracyjnego decyzja Zaktadu nie moze zawiera¢ klauzuli
dodatkowej w postaci warunku lub zlecenia, nie jest zatem decyzja konstytutywna, a tym
samym decyzja warunkowa, o jakiej mowa w art. 162 k.p.a.

Analizujac decyzj¢ Zakladu z perspektywy prawa cywilnego, nalezy stwierdzi¢,
ze o$wiadczenie Zaktadu zawarte w decyzji wydawanej na podstawie art. 1 ust. 8 ustawy
abolicyjnej nie ma cech warunkowej czynnosci prawnej. Wystapienie skutku w postaci
umorzenia naleznosci wymaga zlozenia wniosku przez ptatnika, wydania przez Zaktad
decyzji wstepnej, ktéra ustala kwote naleznosci podlegajaca umorzeniu, oraz dokonania
splaty naleznosci przez platnika. Data uprawomocnienia si¢ decyzji Zaktadu wyznacza
z kolei rozpoczgcie biegu terminu do splaty pozostatych naleznosci, co stanowi warunek
konieczny umorzenia naleznosci. W okresie 12 miesi¢cy po uprawomocnieniu si¢ decyzji
Zakladu zachodzi stan niepewnosci, co nasuwa podobieristwo do konstrukeji warunku

29 S. Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 1985, s. 251-252; A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys
czgsci ogdlnej, Warszawa 1968, s. 265; ]. Zawadzka, Warunek w prawie cywilnym, Warszawa 2012, s. 328.

30 B. Giesen [w:] Komentarz do art. 89 Kodeksu cywilnego, red. P. Ksigzek, M. Pyziak-Szafnicka, Legalis (30.11.2016);
Z. Radwanski [w:] System prawa prywatnego. Prawo cywilne — cz¢s¢ ogélna, t. 2, red. Z. Radwanski, Warszawa 2008,
s. 260; B. Swaczyna, Warunkowe czynnosci prawne, Warszawa 2012, s. 61; J. Zawadzka, 0p. cit., s. 345-346.
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w rozumieniu art. 89 k.c. Jednakze z uwagi na fake, ze sama ustawa abolicyjna okresla
termin, skutki oraz zdarzenie, od jakiego zostaje uzaleznione umorzenie naleznosci,
nie mozna méwi¢ o kompetencji Zaktadu do ustalania warunkéw, jakich winien dopetni¢
platnik, aby doszto do umorzenia naleznosci.

6. Podmiot zobowigzany
do obliczenia naleznych sktadek

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze z zadnego przepisu ustawy abolicyjnej
nie mozna wyprowadzi¢ kompetencji ZUS do wiazacego ustalenia kwoty naleznosci,
jakie powinien zaptaci¢ platnik, aby doszto do umorzenia naleznosci.

Podstawy prawnej do wydania przez Zaklad decyzji ustalajacej kwoty naleznosci,
ktére winien zaptaci¢ platnik, nie mozna odnalez¢ réwniez w przepisach ogélnych
prawa ubezpieczen spotecznych, zwlaszcza w u.s.u.s. System ubezpieczeri spotecznych
zostal bowiem oparty na zasadzie wspétwykonywania zadan z zakresu ubezpieczen
spotecznych. Z art. 3 ust. 1 u.s.u.s. wynika, ze zadania z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych okreslone ustawa wykonuja Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, otwarte fundusze
emerytalne oraz platnicy skladek. Platnik sktadek zostat zatem wymieniony jako jeden
ze wspotwykonawcéw ubezpieczen spotecznych, w doktrynie za$ podkresla si¢ jego
istotng rol¢ przy wykonywaniu tych zadan™. Z art. 46 ust. 1 u.s.u.s. wynika, ze platnik
sktadek jest zobowiazany oblicza¢, potracaé z dochodéw ubezpieczonych, rozliczaé oraz
optaca¢ nalezne skladki za kazdy miesiac kalendarzowy zgodnie z zasadami wynika-
jacymi z przepiséw ustawy. Zgodnie z art. 47 ust. 1 u.s.u.s. na platniku ciazy réwniez
obowiazek przesytania deklaracji rozliczeniowej oraz imiennych raportéw miesi¢cznych,
a takze deklaracji korygujacych.

Skoro ptatnik ma wlasne obowiazki ustawowe, to powinien ponosi¢ konsekwencje
ich niewykonania lub nienalezytego wykonania. Zwlaszcza ze nastgpstwa niespetnienia
warunkéw ustawy abolicyjnej dotycza wylacznie jego, umorzeniu bowiem podlegaja
wylacznie naleznosci dotyczace ptatnika sktadek bedacego réwnoczesnie ubezpieczonym.
Nie ma zatem mowy o ochronie intereséw osoby trzeciej. Na gruncie ustawy abolicyjnej
konsekwencja niewykonania lub nienalezytego wykonania ustawowego obowiazku obli-
czenia naleznosci wyszczeg6lnionych w art. 1 ust. 10 ustawy jest nieosiagniecie skutku

31 K. Antondw, Sprawy z zakresu ubezpieczens spotecznych, Warszawa 2011, s. 61; M. Gajda-Durlik, op. ciz., s. 118;
D.E. Lach, Podzial skiadki na ubezpieczenia spoteczne zatrudnionych a rola podmiotu zatrudniajgcego
[w:] Skladki na ubezpieczenia spoteczne, red. nauk. K. Slebzak, Warszawa—Poznan 2015, s. 55-56; D. Karkowska,
A. Nerka, Pozycja platnika sktadek w ubezpieczeniu spotecznym i zdrowotnym, Warszawa 2007, s. 18, s. 21-22;
Z. Kubot, Definicja ptatnika skladek, ,Prawo i Zabezpieczenie Spoteczne” 2012, nr 6, s. 12; K. Slebzak,
Odpowiedzialnosé ptatnika sktadek za obliczanie, potrqcanie i przekazywanie sktadek na ubezpieczenia spoteczne
[w:] Skiadki na ubezpieczenia spoteczne, red. nauk. K. Slebzak, Warszawa—Poznan 2015, s. 97; J. Wantoch-Rekowski,
Sktadki na ubezpieczenie emerytalne. Konstrukcja i charakter prawny, Toruni 2005, s. 137-140.



w postaci umorzenia sktadek. Konsekwencje ponosi wigc wytacznie wnioskodawca, ktéry
nie dopelnit swoich ustawowych obowiazkéw.

Ustawa abolicyjna jako incydentalny akt prawny stanowiacy wyjatek od ustawowego
obowiazku odpowiedzialnosci ptatnika za nalezyte i terminowe obliczanie i zaptate sktadek
nie moze zmienia¢ ustawowego zakresu praw i obowiagzkéw ani platnika, ani Zaktadu.
W ustawie abolicyjnej nie mozna znalez¢ podstawy prawnej uzasadniajacej obcigzenie ZUS
obowiazkiem wyliczenia naleznosci, gdyz literalne brzmienie art. 1 ust. 8 temu przeczy.

W przepisie tym ustawodawca uzywa dwoch réznych zwrotéw ustawowych, a mianowicie
wokresla” i ,ustala”. Jedng z zasad wyktadni jezykowej przepiséw prawa jest regula, ze nie
powinno si¢ bez uzasadnionego powodu przypisywa¢ réznych znaczen temu samemu zwro-
towi uzywanemu w regutach prawnych (tzw. zakaz wyktadni homonimicznej)**. Dokonujac
interpretacji okreslonego wyrazenia ustawowego, nalezy przyja¢ identyczne znaczenie, jakie
ustawodawca nadat temu wyrazeniu w innych aktach prawnych”. Tym samym zwrotem —
ustala” — ustawodawca postuguje si¢ w art. 24 ust. 5f u.s.u.s., méwiac o decyzji ustalajacej
m.in. obowiazek optacania sktadek. W tym przepisie jest mowa o decyzjach wydawanych
przez Zaktad w zastgpstwie albo wbrew woli ptatnika sktadek, w sytuacji gdy Zaktad
ustala obowiazek podlegania ubezpieczeniom, podstawe wymiaru sktadek lub obowiazek
oplacania skladek™. Doktryna i orzecznictwo sa réwniez zgodne co do zakazu wyktadni
synonimicznej, czyli przypisywania réznym terminom tego samego znaczenia®. Skoro nor-
modawca w jednym artykule uzywa réznych termindw, to znaczy, ze pojecia te nie sg tozsa-
me. W przeciwnym razie watpliwe staloby si¢ zatozenie o racjonalnym ustawodawcy, a wigc
takim, ktdry tworzy przepisy w spos6b sensowny, racjonalny i celowy, znajac caly system
prawny i nadajac poszczegdlnym stowom i zwrotom zawsze to samo znaczenie®.

Reasumujac, wykladnia jezykowa art. 1 ust. 8 ustawy abolicyjnej wskazuje, ze Zaktad
ma obowigzek ustali¢ wylacznie kwoty naleznosci podlegajacych umorzeniu. Warunki
umorzenia nie musza zosta¢ w decyzji ustalone, a jedynie okreslone. Wypada zwréci¢
uwagg na to, ze ustawodawca wyraznie méwi o ,warunku, o ktérym mowa w ust. 10”7.
W zadnym przepisie ustawy nie wskazuje, Zze warunek powinien by¢ ustalony czy

32 M. Zirk-Sadowski [w:] System prawa administracyjnego. Wykladnia w prawie administracyjnym, t. 4, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 200.

33 Zasada ta wynika z § 10 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 283). W wyroku z dnia 15 czerwca 2012 r. Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze ustalajac standardy poprawnej legislacji, ustalono tym samym standardy poprawnej interpretacji
przepiséw. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze istnieje $cista zalezno$¢ miedzy zasadami redagowania a zasadami
interpretowania tekstéw prawnych, interpretacja polega wszak na ustalaniu tak czy inaczej rozumianej woli pra-
wodawcy. Por. wyrok SN z 15 czerwca 2012 r., Il CSK 436/11; S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz do zasad
techniki prawodawczej z dnia 20 czerwea 2002 r., Warszawa 2012, s. 14-15.

34 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych (tekst jednolity:
Dz.U. z 2016 r. poz. 887), dalej jako: ustawa emerytalna. Ustawa ta postuguje si¢ zwrotem ,ustalenie wysokosci”
$wiadczenia.

35 M. Zirk-Sadowski, 0p. cit., s. 200; wyrok NSA z 16 czerwca 2009 r., I FSK 750/08; uchwata SN z 20 czerwca 2000 r.,
I KZP 16/00, OSNKW z 2000 r. nr 7-8, poz. 60.

36 M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 201.

37 Zwrot ten zawarto w art. 1 ust. 7, art. 1 ust. 12, art. 1 ust. 13 pket 1 i 2 ustawy abolicyjnej.
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powtdrzony w decyzji Zaktadu. Ma ona okresla¢ jedynie warunki umorzenia oraz ustala¢
kwoty naleznosci podlegajacych umorzeniu. Uzycie przez ustawodawce zwrotu ,usta-
la¢” tylko wobec naleznosci podlegajacych umorzeniu bylo celowe. Przepisy regulujace
system zabezpieczenia spolecznego ze wzgledu na swoja istote i konstrukcje podlegaja
wyktadni $cistej. Nie powinno si¢ wigc stosowa¢ do nich wyktadni celowosciowej, funk-
cjonalnej lub aksjologicznej w opozycji do wyktadni jezykowej, jezeli ta ostatnia prowadzi
do jednoznacznych rezultatéw interpretacyjnych®.

Obowiazku, by Zaktad w decyzji wydawanej na podstawie art. 1 ust. 8 ustawy abo-
licyjnej wskazal ptatnikowi kwote naleznosci, ktére ma obowiazek zaptaci¢, aby doszto
do umorzenia pozostatych naleznosci, nie mozna wyinterpretowac z przepiséw ustawy
abolicyjnej ani z u.s.u.s. Z kolei wywodzenie go z ogdlnej zasady pewnosci obrotu czy
ochrony praw wnioskodawcy” wydaje si¢ sprzeczne z zasada réwnosci wyartykulowang
w art. 2a u.s.u.s. Jest ona zazwyczaj odnoszona do praw wynikajacych ze $wiadczent
z ubezpieczen spolecznych, lecz art. 2a ust. 2 pkt 2 u.s.u.s. nakazuje jej stosowanie row-
niez w przypadku obowiazku optacania i obliczania wysokosci skfadek na ubezpieczenia
spoleczne. Natomiast w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada réwnosci
wobec prawa w ujeciu art. 32 Konstytugji polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa
charakteryzujace si¢ dang cechg istotng w réwnym stopniu maja by¢ traktowane réwno,
tj. wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan dyskryminujacych i faworyzujacych®.
Uznanie, ze Zaktad ma obowiazek wyliczy¢ platnikowi kwote naleznosci, od ktérej
uiszczenia zalezy umorzenie naleznosci na podstawie ustawy abolicyjnej, stawiatoby
nierzetelnych platnikéw w podwdjnie korzystnej sytuacji: po pierwsze uzyskaliby prawo
do umorzenia skfadek, ktérych nie placili, a po drugie Zaktad przejatby réwniez ich
obowiazek ustawowy, czyli obliczenie naleznosci.

7. Decyzje konczace postepowanie abolicyjne

Zgodnie z art. 1 ust. 13 ustawy abolicyjnej po uplywie 12 miesiecy od uprawomoc-
nienia si¢ decyzji okreslajacej warunki umorzenia Zaktad wydaje decyzj¢ o umorzeniu
naleznosci lub odmowie umorzenia nalezno$ci. Ustawodawca stanowi w przepisach,

38 Wyrok SN z 21 lipca 2015 r., ITI UK 219/14; wyrok SN z 7 lutego 2012 r., I UK 276/11; wyrok SN z 23 pazdzier-
nika 2006 r., I UK 128/06.

39 W wyroku z 10 grudnia 2014 r. Sad Apelacyjny w Gdafisku wskazal, ze nieokreslenie kwot sktadek niepodlegajacych
umorzeniu pozbawia wnioskodawce mozliwosci zaskarzenia decyzji w tym zakresie (III AUa 671/14). W wyroku
z 5 maja 2016 r. Sad Apelacyjny w Lublinie uznal, ze brak wysokosci naleznoéci uniemozliwia wnioskodawcy
spetnienie niezbednego warunku do wydania korzystnej decyzji (III AUa 69/16). A. Kurzych wspomina natomiast
o braku jasnosci ,,co do wskazanych warunkéw progowych” (A. Kurzych, op. ciz., s. 125).

40 Orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., U 7/87 oraz wyrok TK z 23 marca 2010 r., SK 47/08, OTK-A z 2010 r. nr 3,
poz. 25 iwyrok TKz 4 lipca 2013 r., P 7/10, OTK-A 2 2013 . nr 6, poz. 74. Na temat konstytucyjnej zasady réwnosci
zob. T. Liszcz, Ubezpieczenia spoleczne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Systemy ubezpieczeri spo-
tecznych — migdzy solidaryzmem a indywidualizmem, red. nauk. M. Zukowski, Warszawa—Lublin 2014, s. 39-42.



ze nieoptacone sktadki ,,umarza si¢” na wniosek osoby podlegajacej ubezpieczeniom, uzy-
wa takze zwrotu ,umorzeniu podlegaja’. To oznacza, ze naleznosci okreslone w ustawie
abolicyjnej po spetnieniu warunkéw wskazanych w ustawie ulegaja umorzeniu z mocy
prawa. Decyzja Zaktadu ma jedynie charakter deklaratywny zwiazany, potwierdza
spetnienie przez wnioskodawce warunku, o ktérym mowa w art. 1 ust. 10 ustawy aboli-
cyjnej, i polega na uzupelnieniu stanu faktycznego koniecznego do zrealizowania przez
jednostke jej ustawowego prawa — umorzenia naleznosci.

Decyzj¢ Zaktadu wymieniona w art. 1 ust. 13 pkt 1 ustawy abolicyjnej warto skonfron-
towa¢ z decyzjg Zaktadu wydawana na podstawie art. 28 ust. 1 u.s.u.s.* Jest ona decyzja
konstytutywna uznaniowa, na mocy ktérej dochodzi do umorzenia naleznosci. W art. 28
ust. 1 u.s.u.s ustawodawca wyraznie ustanowil, ze w kompetencji Zaktadu lezy umarzanie
naleznoéci: ,Naleznosci z tytutu sktadek mogg by¢ umarzane w catosci lub w czgsci przez
Zaktad”. Sformufowanie tego przepisu nie pozostawia watpliwosci, ze decyzja ZUS wyda-
wana na podstawie art. 28 ust. 1 u.s.u.s. ma charakter konstytutywny — zmienia stosunek
ubezpieczen spolecznych istniejacy wezesniej w ten sposdb, ze naleznosci z tytutu sktadek
umarza. Decyzja Zaktadu jest ponadto oparta na tzw. uznaniu administracyjnym. W usta-
wie abolicyjnej takiej kompetencji Zaktadu odnalez¢ nie mozna. Sformutowania przepiséw
wskazujg raczej na to, ze inicjatywa dotyczaca umorzenia naleznosci zalezy wytacznie
od wnioskodawcy i od podejmowanych przez niego aktywnosci. Decyzje Zaktadu majq
charakter nastgpczy wobec skutkéw, ktére wynikajg wprost z przepiséw ustawy. Jego rola
w tym postgpowaniu sprowadza si¢ do wykonywania czynnosci porzadkowo-kontrolnych*.

Stosunki prawne nawiazane na gruncie ustawy abolicyjnej sa integralnym elementem
stosunkéw prawnych ubezpieczen spotecznych, dlatego ocena charakteru prawnego decyzji
wydawanych w tym postgpowaniu wymaga podejécia systemowego. Na gruncie prawa
ubezpieczeri spotecznych przy analizie uprawnieri do $wiadczeri emerytalno-rentowych
doktryna rozréznia nabycie prawa do §wiadczenia iz abstracto oraz in concreto®. Wydaje si¢
ze 0 podobnym uprawnieniu mozna méwi¢ na gruncie ustawy abolicyjnej, z ta réznica, ze
prawo podmiotowe umorzenia naleznosci in abstracto, w zwiazku z art. 1 ust. 4 ustawy abo-
licyjnej, zostato ograniczone ustawowym terminem, po uptywie ktérego wygasa. W prze-
pisach ustawy emerytalnej ustawodawca postuguje si¢ zwrotem, ze prawo do emerytury

41 Przepis art. 28 u.s.u.s. przewiduje ogélne zasady umarzania naleznosci. Przepis ten zawiera zwrot niedookreslony
,w uzasadnionych przypadkach” oraz przyznaje Zaktadowi pewna dowolno$¢ w decydowaniu, stanowiac, ze
ynaleznosci [...] moga by¢ umarzane”.

42 Analizujac wymienione dwie podstawy umorzenia sktadek z perspektywy ptatnika sktadek i przystugujacego mu
publicznego prawa podmiotowego, nalezy stwierdzi¢, ze publiczne prawo podmiotowe do umorzenia sktadek
na zasadach okreslonych w ustawie abolicyjnej wynika z woli prawodawcy, natomiast prawo do umorzenia skfadek
na podstawie art. 28 u.s.u.s. powstaje wylacznie w wyniku wladczej dziatalnosci administracji. W sytuacji gdy
prawo podmiotowe wynika wprost z ustawy, nie ma ani potrzeby, ani podstaw prawnych do ustalania takiego
prawa w drodze decyzji administracyjnej. W drugim przypadku zrédtem publicznego prawa podmiotowego jest
natomiast czynnoé¢ prawna administracji, keéra ma charakter indywidualno-konkretny. Sciglej biorac, s to za-
zwyczaj indywidualne akty administracyjne konstytutywne o charakterze uznaniowym. Na temat podziatu Zrédet
publicznych praw podmiotowych zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 185-191.

43 Mechanizm prawny nabycia prawa do $wiadczeri emerytalno-rentowych w oparciu o etap nabycia prawa do $wiad-
czeli in abstracto oraz in concreto opisuje R. Babiriska, op. ciz., s. 21 i nast.
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lub renty ,przystuguje” w razie tacznego spetnienia warunkéw okreslonych w sposéb
sprawdzalny i konkretny. Natomiast zaden z przepiséw tej ustawy nie formutuje wprost,
ze instytucja ubezpieczeniowa powinna ustali¢ nabycie uprawniet emerytalno-rentowych,
jesli zostaly spetnione warunki powstania prawa oraz zainteresowany zlozyl wniosek**.
Z analogiczng technika prawodawcza mamy do czynienia w art. 1 ust. 1 ustawy abolicyj-
nej, gdyz ustawodawca postuguje si¢ zwrotami ,umarza si¢” oraz ,umorzeniu podlegaja’.

8. Whioski

Osobom okreslonym w art. 1 ust. 1 ustawy abolicyjnej w terminie 24 miesi¢cy od dnia
wejscia ustawy w zycie® przystugiwalo potencjalne prawo podmiotowe umorzenia
naleznosci, ktére mogly zrealizowa¢, sktadajac wniosek o umorzenie naleznosci. Prawu wnio-
skodawcy odpowiada obowiazek Zaktadu, zeby wyda¢ decyzje, ktére formalnie porzadkuja
i potwierdzajq realizacjg tych praw. Whnioskodawcy przystuguje publiczne prawo podmiotowe,
ktére jest realizowane poprzez ztozenie wniosku w ustawowo zakreslonym terminie. Pub-
liczne prawo podmiotowe zapewnia jednostce pewnos¢ pozadanej reakgji*’, jest ono bowiem
wynikiem interpretacji normy prawa przedmiotowego ze wzgledu na jednostke®. Przetwa-
rzajac norme generalng i abstrakcyjna zawarta w ustawie abolicyjnej, ZUS wydaje decyzje
i potwierdza norm¢ indywidualng i konkretna, jednak to od faktéw i zdarzelt prawnych
zalezy uruchomienie okreglonych mechanizméw. Kluczowymi zdarzeniami sa te, ktére leza
po stronie platnika: ztozenie wniosku w zakreslonym ustawa terminie oraz sptata naleznosci,
o ktérych mowa w art. 1 ust. 10 ustawy abolicyjnej, w okreslonym ustaws terminie.
Sytuacja prawa uksztaltowana zgodnie z przytoczonymi przepisami ma cha-
rakter publicznego prawa podmiotowego. Wniosek podmiotu uprawnionego uru-
chamia mechanizm realizacji prawa nabytego in abstracto i w przypadku spetnie-
nia przez wnioskodawcg ustawowego warunku splaty pozostaltej czgsci naleznosci
powoduje umorzenie naleznosci. Wydajac decyzj¢ o umorzeniu naleznosci, Zaktad
potwierdza jedynie, ze wnioskodawca spetnit warunki przewidziane w ustawie. Skutki

44 R. Babiriska, op. ciz,, s. 25.

45 W przypadku wydania decyzji o podleganiu obowiagzkowym ubezpieczeniom spotecznym lub decyzji o wysokosci
zadtuzenia po dniu wejécia w zycie ustawy abolicyjnej wniosek o umorzenie mozna ztozy¢ w terminie 12 miesigcy
od daty uprawomocnienia si¢ tej decyzji, chyba ze termin podstawowy okreslony w ustawie jest dtuzszy.

46 ]. Zimmermann, Prawo ﬂdministmcyjne, Warszawa 2014, s. 317.
47 Ibidem, s. 318.

dr Joanna Szyjewska-Bagitiska
radca prawny

Oddziat ZUS w Szczecinie

100



materialnoprawne wystgpuja z mocy prawa, a decyzje Zakladu maja charakter wytacznie
porzadkujaco-organizacyjny.
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ZUS decisions made in abolitionist proceedings -
comments in the margins of the Gdansk Court
of Appeal’s ruing in the case of Ill AUa 1789/15

The article presents the procedure followed by the Polish Social Insurance Institution
(ZUS) on the question of remitting national insurance payments on the basis of the
so-called abolitionist act, with particular consideration being paid to ZUS decisions
issued in these proceedings. The impulse for reflections was the ruling of the Court of
Appeal in Gdansk on the matter of III AUa 1789/15, which had broken the hitherto line
in rulings by courts of common pleas.

ZUS’s decisions given in individual cases are not law creating ones. They merely con-
firm the existence or non-existence of specific laws or responsibilities resulting directly
from the regulations of the law. In abolitionist proceedings it is essential to differentiate
the material-legal activities brought about by an act from those processional activities
undertaken by ZUS during such proceedings. Such a differentiation makes an evalua-
tion of the legal character of a ZUS decision easier and the establishment of what their
content should be.

Analysis of the regulations of the abolitionist act shows that the use within it of the
designation ‘condition’ in essence means statutory factors which have to be fulfilled in
order to achieve the remission of balances due. These factors have been fully and comple-
tely defined in the regulations of the abolitionist act. ZUS’s decision ending proceedings
merely confirms the existence of all the required factors. It is not a legally binding (con-
stitutional) decision. This results from the literal explanation of the regulations of the
abolitionist act as well as from a comparison of its regulations with the general regulation
of the social security act.

Key words: contribution payment remittance, ZUS decisions, abolitionist proceedings,
legal condition, responsibilities of a national insurance contribution payer
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Dopuszczalnos¢ zmian

w planie finansowym Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych -
problemy prawne na przyktadzie
kosztéw wynagrodzen

Artykut opisuje problemy prawne wigzace sie z dopuszczalnoscia zmian w planie finansowym
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych na przyktadzie aktualizacji kosztéw wynagrodzen w kon-
tekscie przepiséw o finansach publicznych. Zagadnienie nie byto przedmiotem pogtebionych
opracowan teoretycznoprawnych z zakresu prawa finansowego ani orzecznictwa sagdowego,
wobec czego podstawowa metoda analizy zastosowang przez autoréw jest metoda dogmatycz-
na, w szczegolnosci analiza przepisdw dwdch obowigzujacych ustaw: o finansach publicznych
oraz o systemie ubezpieczen spotecznych. Autorzy odwotuja sie tez do wyktadni jezykowej
i celowosciowej, a takze historyczne;j.

Stowa kluczowe: ZUS, plan finansowy, ustawa budzetowa, ustawa o finansach publicznych,
ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych, wynagrodzenia, plan finansowy, zmiana planu
finansowego, koszty, jednostka sektora finanséw publicznych, sektor finanséw publicznych,
gospodarka finansowa
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1. Wprowadzenie

Artykut dotyczy probleméw prawnych wiazacych si¢ z dopuszczalnoscia zmian w pla-
nie finansowym Zakfadu Ubezpieczeri Spotecznych. Sa one omawiane na przyktadzie
aktualizacji kosztéw wynagrodzen w kontekscie przepiséw o finansach publicznych.
Ich analiza wymaga rozstrzygnigcia dwéch kluczowych kwestii:

1) czy zalaczenie planu finansowego Zaktadu Ubezpieczent Spotecznych do ustawy
budzetowej powoduje jego prawng petryfikacje, w wyniku ktérej zmiana planu
wymaga nowelizacji ustawy budzetowej,

2) czy — w przypadku negatywnej odpowiedzi na pytanie pierwsze — przestanki
zmiany kosztéw w planie finansowym ZUS okreslone w art. 52 ustawy o finan-
sach publicznych powinny by¢ spetnione tacznie, czy tez wystarczy wypelnienie
jednej z nich.

W tym celu nalezy przede wszystkim odpowiednio zakwalifikowaé¢ ZUS jako jed-
nostke sektora finanséw publicznych. Katalog jednostek sektora finanséw publicznych
wymienionych w art. 9 ustawy o finansach publicznych® jest prima facie zamkniety.
Jednak jego szczegdtowa analiza wywotuje watpliwosci. ZUS zostat bowiem wymieniony
z nazwy w pkt 8 tego artykutu, mozna jednak rozwazaé status prawnofinansowy Zaktadu
réwniez w kontekscie kategorii okreslonej w art. 9 pkt 14 tej ustawy. Jezykowa wyktadnia
art. 9 — uzycie w jego pkt 14 okreslenia ,inne osoby prawne” — wskazuje, ze ZUS nie mie-
§ci si¢ w zbiorze objgtym zakresem tego punktu. W kontekscie art. 122 i 123 u.f.p. ozna-
czaloby to, ze plany finansowe ZUS nie podlegaja obowiazkowi zamieszczenia w ustawie
budzetowej. Mimo to kolejne ustawy budzetowe i uzasadnienia do projektéw tychze ustaw
kwalifikujg ZUS do kategorii paristwowych 0séb prawnych utworzonych na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, czyli tych, ktére obejmuje
art. 9 pke 14.

Artykut opisuje takze inne, nie mniej wazne zagadnienia weztowe:

— podstawe prawna ujecia planu finansowego ZUS w ustawie budzetowej,

— zakres dopuszczalnych zmian w planie finansowym,

— newralgiczna — w sensie prawnym — kwesti¢ wydatkéw na wynagrodzenia.

Brakuje pogtebionych opracowari teoretycznoprawnych z zakresu prawa finansowego’,
jak réwniez orzecznictwa sgdowego, obejmujacych analizowane zagadnienie. Powoduje
to, ze podstawowa metoda analizy zastosowana w niniejszym artykule jest metoda
dogmatyczna — w szczeg6lnosci analiza przepiséw obowiazujacych ustaw: o finansach
publicznych oraz o systemie ubezpieczeri spotecznych. Odwotujemy si¢ tez do wyktadni
jezykowej i celowosciowej, a takze historyczne;.

1 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 1870), dalej jako:
u.fp.

2 Na temat ustrojowej charakterystyki ZUS zob. np. A. Krupski, Specyfika pozycji prawnej Zakladu Ubezpie-
czeth Spotecznych, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2015, nr 1, s. 18 i nast. oraz przywotana tam
literatura.



Analizowane przez nas problemy majg znacznie szerszy wymiar analityczny i dotycza
takze innych form gospodarki pozabudzetowej wyposazonych w osobowo$¢ prawna.

2. ZUS jako jednostka sektora
finansow publicznych

Status prawnofinansowy Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych okreslony zostal w ustawie
o finansach publicznych. Zgodnie z art. 8 ust. 1 i 2 tej ustawy ZUS jest jedng z form
organizacyjno-prawnych, okreslonych jako jednostki sektora finanséw publicznych,
ktére s3 tworzone ,,na podstawie niniejszej ustawy albo na podstawie odrebnych ustaw”.
Poszczegélne kategorie tych jednostek (rodzaje, formy prawne, katalog jednostek) wymie-
nione zostaty w art. 9. Dla niektdrych z nich zasady organizacji i gospodarki finansowej
zostaty okreslone w dalszych artykutach tej ustawy. Nie ma wsréd nich ZUS, ktérego
szczegblowy ustréj prawnofinansowy (zasady organizacji i gospodarki finansowej) okresla
ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych’, ktéra jest podstawowym aktem prawnym
regulujacym dziatalno$¢ Zakladu. Zgodnie z nig ZUS jest paristwowa jednostka organi-
zacyjng posiadajaca osobowo$¢ prawna, nad ktéra nadzér w zakresie zgodnosci dziatan
z obowiazujacymi przepisami sprawuje minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spo-
tecznego. Istotny dla okreslenia statusu prawnofinansowego Zaktadu jest réwniez statut
ZUS, nadany rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 13 stycznia 2011 r.*

Konwencja semantyczna i legislacyjna przyjeta w u.f.p. pozwala wyr6zni¢ dwie grupy
0s6b prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych. ZUS moze kwalifikowaé sie
do obu. Pierwsza obejmuje paristwowe i samorzadowe osoby prawne (nalezace do sekto-
ra) wskazane indywidualnie albo rodzajowo w obrebie pkt 2—13 art. 9 (np. ZUS, NFZ,
uczelnie publiczne). Druga grupa to osoby prawne wskazane w art. 9 pke 14; zbiér ten
zostal zakreslony w sposéb znacznie bardziej ogélny — poprzez wskazanie przestanek
pozytywnych i negatywnych (wykluczajacych). Chodzi tu zatem o jednostki orga-
nizacyjne posiadajace osobowo$¢ prawna, majace status oséb panstwowych albo sa-
morzadowych utworzonych na podstawie ustaw i wykonujacych zadania publiczne.
Ustawodawca wytaczyl przy tym z tego zbioru przedsigbiorstwa, banki i spétki prawa
handlowego. Podzial na te dwie grupy jest prawnie doniosty z powodu dalszych regulacji
u.f.p., poniewaz niektére przepisy odnosza si¢ wytacznie do oséb prawnych objetych
art. 9 pkt 14, inne — ogdlnie do wszelkich paristwowych i samorzadowych 0séb praw-
nych, jeszcze inne — do pewnych kategorii jednostek sektora.

3 Ustawa o systemie ubezpieczeri spolecznych z dnia 13 pazdziernika 1998 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r.
poz. 963), dalej jako: u.s.u.s.

4 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 13 stycznia 2011 r. w sprawie nadania statutu Zaktadowi

Ubezpieczeni Spotecznych (Dz.U. nr 18, poz. 93).
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Istotnym rozréznieniem jednostek, ktérych katalog zawiera art. 9 u.f.p., jest réwniez
forma powigzania z budzetem publicznym (paristwa lub samorzadu terytorialnego):
budzetowanie brutto (jednostki budzetowe, wchodzace z zasady caloscia dochodéw
i wydatkéw do budzetéw) i netto (inne jednostki o réznym rezimie prawnym, powiazane
z budzetami wynikiem finansowym). Budzetowanie netto oznacza wigksza elastycznosé
w gospodarowaniu §rodkami pieni¢znymi oraz samodzielno$¢ organizacyjno-prawna
i finansowa w poréwnaniu do rezimu jednostki budzetowej, ktéra jest poddana scistym
rygorom wewnatrzbudzetowym i ma ograniczona samodzielno$¢. Najszerszy zakres
tej samodzielnosci finansowej w calym zbiorze jednostek budzetowanych netto posiada
osoba prawna. Zmiana statusu ZUS z jednostki budzetowej na jednostke z osobo-
woscig prawna, dokonana w 1999 r., oznaczata wiec prawdopodobnie zachete ze strony
paristwa ,,do poszukiwania bardziej racjonalnych i efektywnych sposobéw dokonywa-
nia wydatkéw”, a zarazem mozliwo$¢ (uprawnienie) ,przeznaczenia zaoszczedzonych
lub samodzielnie wygospodarowanych $rodkéw na wilasne potrzeby™.

Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych zostal imiennie zaliczony, obok zarzadzanych
przez niego funduszy, do kategorii jednostek sektora finanséw publicznych w art. 9
pkt 8 u.f.p. Charakterystyczng cecha ZUS jest prawne odseparowanie jego gospodarki
finansowej od zarzadzanego przezeri Funduszu Ubezpieczen Spofecznych, w ramach
ktérego wyodrgbnia si¢ kolejne fundusze. Majg one status odrgbnych jednostek sektora
finanséw publicznych (a niekiedy takze osobowo$¢ prawna) oraz wlasne plany finanso-
we. Przewidziane w przepisach u.s.u.s. odpisy z FUS i innych funduszy sg przychodem
ZUS. Analogicznego rozwiazania nie przewiduje np. ustawa o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych® dla Narodowego Funduszu Zdro-
wia: nie wyodrebnia si¢ w nim funduszu celowego, ktérym NFZ jako osoba prawna
zarzadzalby.

Prezes ZUS jest jednoczesnie dysponentem czgéci budzetowej nr 73 w corocznych usta-
wach budzetowych (budzetach paristwa). Jak ujmuje to NIK: ,Zaktad gospodaruje swoim
mieniem i prowadzi samodzielna gospodarke finansowa w ramach posiadanych srodkéw
[...] Gospodarka finansowa cz¢sci 73 — budzetu panistwa oraz FUS, FRD i FEP podlegaja
rygorom wynikajacym z ustawy o finansach publicznych [...], ustawy — Prawo zaméwien
publicznych [...], ustawy o rachunkowosci [.. ], a takze wydanym na ich podstawie aktom
wykonawczym i innym przepisom okreslajacym gospodarke finansowa paristwowych
jednostek organizacyjnych i gospodarke paristwowych funduszy celowych™.

Zauwazy¢ wigc nalezy, ze regulacje prawne statuujace pozycje ZUS, cho¢ sa ztozone
i nie zawsze precyzyjnie i jednoznacznie kwalifikuja go w katalogu jednostek sektora

s Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, A. Nowak, Warszawa 2015, s. 60.

6 Ustawaz dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (tekst
jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 1793).

7 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu paristwa w 2014 r. w czesci 73 — Zaktad
Ubezpieczeti Spotecznych oraz wykonania plandw finansowych: Funduszu Ubezpieczeis Spotecznych, Funduszu Emerytur
Pomostowych, Funduszu Rezerwy Demograficznej i planu finansowego Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych — paristwowej
osoby prawnej, Warszawa 2015, https://www.nik.gov.pl/plik/id,8976.pdf (24.04.2016).



finanséw publicznych, wyraznie przyznaja mu najszerszy zakres samodzielno$ci wéréd
tych jednostek jako podmiotowi sektora finanséw publicznych prowadzacemu odrebna,
samodzielna gospodarke finansowa w ramach prawa.

3. Gospodarka finansowa ZUS -
weztowe zagadnienia prawne

Fundamentalne dla gospodarki finansowej i specyfiki ZUS postanowienia zawiera
art. 77 u.s.u.s. Zgodnie z jego ust. 1 Zaktad gospodaruje swoim mieniem oraz prowadzi
samodzielna gospodarke finansowa w ramach posiadanych $rodkéw. Srodki te ujete sa
w planie finansowym ZUS, ktéry wlaczony jest do ustawy budzetowe;.

W swietle art. 76 u.s.u.s Zaktad uzyskuje przychody z:

1) odpisu z FUS obciazajacego fundusze emerytalny, rentowy, chorobowy, wypad-
kowy i rezerwowy; wysoko$¢ odpisu ustala si¢ corocznie w ustawie budzetowej
na podstawie planu finansowego FUS, zatwierdzonego przez ministra wlasciwego
do spraw zabezpieczenia spotecznego w porozumieniu z ministrem wlasciwym
do spraw budzetu,

2) odpisu z Funduszu Emerytur Pomostowych,

3) naleznosci z tytutu poniesionych kosztéw poboru i dochodzenia sktadek na:

a) ubezpieczenie zdrowotne od Narodowego Funduszu Zdrowia,
b) Fundusz Gwarantowanych Swiadczet Pracowniczych,

¢ Fundusz Pracy

— ktérych wysoko$¢ okreslaja odrebne przepisy,

4) naleznosci z tytutu poniesionych kosztéw poboru i dochodzenia sktadek na OFE,
w wysokosci nie wyzszej niz 0,4% kwoty przekazanych do OFE sktadek na to ubez-
pieczenie, z tym ze wysoko$¢ naleznosci ustala si¢ corocznie w ustawie budzetowe;j,

5) wplywéw z tytulu wykonywania innych zadan zlecanych Zaktadowi,

6) dotacji z budzetu panistwa,

7) naleznosci z tytulu poniesionych kosztéw biezacej dziatalnosci Zaktadu zwiaza-
nych z:

a) obstuga $wiadczen wyptacanych z FUS, podlegajacych finansowaniu ze §rodkéw
budzetu paristwa,

8) oprocentowania srodkéw Zaktadu na rachunkach bankowych,

9) innych dochodéw.

Naleznosci z tytutu poniesionych kosztéw, o ktérych mowa w pkt 7, podlegaja refun-
dacji z budzetu panstwa w czgéci proporcjonalnej do liczby $wiadczeri finansowanych
z tych Zrédet. Koszty zwigzane z teletransmisja, obstuga bankowa, zakupami licencji
oraz amortyzacjg ustalane s w kazdym roku odr¢bnie na podstawie aktualnych potrzeb
i cen (art. 76 ust. 4).
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Z opisanych przychodéw pokrywa si¢ w szczegdlnosci (art. 77 ust. 2):

1) wydatki na wynagrodzenia i sktadki naliczane od wynagrodzen,

2) wydatki na zakup towardéw i ustug,

3) koszty biezacej dziatalnosci Rady Nadzorczej Zaktadu,

4) pozostate koszty biezacej dzialalnoéci Zakladu,

5) wydatki na inwestycje,

6) wydatki na dziatalno$¢ szkoleniows i popularyzatorska w zakresie ubezpieczen

spotecznych,

7) koszty obstugi §wiadczen finansowanych z FUS, a realizowanych przez Kas¢ Rol-

niczego Ubezpieczenia Spotecznego,

8) koszty wyplaty $wiadczen, w tym realizowanych na mocy uméw migdzynarodo-

wych,

9) wydatki na prowadzenie punktu kontaktowego przewidzianego w rozporzadzeniu

Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009°.

Przytoczone regulacje nie ustanawiaja szczegdlnych zasad ustalania wielko$ci wydat-
kéw na wynagrodzenia ZUS — zwlaszcza w relacji do innych kategorii przychodéw — czy
tez kosztéw jego dziatalnosci. Jednoczesnie ustawa podkresla samodzielno$¢ prowadzonej
gospodarki finansowej ZUS w ramach okreslonych ustawa przychodéw, na podstawie
planu finansowego.

4. Charakterystyka prawna
planu finansowego ZUS

Plan finansowy Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w $wietle przepiséw u.fp. i u.s.u.s.
ma swojg specyfike i szczegblne znaczenie w zwiazku z wlaczeniem go do budzetu pan-
stwa. Struktura planu finansowego ZUS i zasady jego tworzenia podlegaja regulacjom
u.s.u.s. jako ustawy szczegélnej, odnoszacej si¢ do danej dziedziny, ale w zakresie nig
nieuregulowanym maja do niego zastosowanie przepisy u.f.p. jako ustawy o charakterze
kodeksowym, dotyczacej ogdtu jednostek sektora finanséw publicznych.

Zgodnie z art. 74 ust. 3 pkt 8 u.s.u.s. do zadani Zarzadu Zaktadu nalezy sporzadzanie planu
finansowego Zaktadu i sprawozdan z jego wykonania oraz przedkfadanie ich — po zatwier-
dzeniu przez Radg¢ Nadzorcza Zaktadu — ministrowi wlasciwemu do spraw zabezpieczenia
spotecznego. Natomiast Rada Nadzorcza ZUS zatwierdza projekt rocznego planu finanso-
wego Zakladu i sprawozdania z jego wykonania, a takze roczne sprawozdanie z dziatalnosci

Zaktadu (art. 75 ust. 2 w.s.us). Wedtug art. 76 ust. 1 pkt 1 w.s.u.s. Zrédlem przychodéw

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrzesnia 2009 r. dotyczacym
wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego
(Dz. Urz. UE L 284 2 30.10.2009 z pézn. zm.).



ZUS jest m.in. odpis z FUS. Jego wysokos¢ ustala si¢ corocznie w ustawie budzetowej na
podstawie planu finansowego FUS, zatwierdzonego przez ministra wlasciwego do spraw za-
bezpieczenia spotecznego w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw budzetu. Zatem
w odréznieniu od planu finansowego FUS plan finansowy ZUS nie podlega zatwierdzeniu
przez ministréw wlasciwych do spraw budzetu czy zabezpieczenia spolecznego.

Wsréd przepiséw u.f.p. nalezy wskazaé przede wszystkim art. 30, zgodnie z ktérym
panistwowe i samorzadowe osoby prawne sa tworzone na podstawie odrebnych ustaw
(ust. 1), a podstawa ich gospodarki finansowej jest plan finansowy (ust. 2). Plany finan-
sowe sg sporzadzane zgodnie z ustawami o ich utworzeniu, z uwzglednieniem przepiséw
u.f.p. (ust. 3). Projekty planéw finansowych pafstwowych oséb prawnych, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 14, sa przekazywane Ministrowi Finanséw w trybie i terminach
okreslonych w przepisach dotyczacych prac nad projektem ustawy budzetowej (ust. 4).
Istnieje przy tym watpliwo$¢ prawna, czy przepis ten ma zastosowanie do ZUS, tzn. czy
jest on objety zakresem art. 9 pkt 14. Jesliby odczytywad u.f.p. literalnie, nalezaloby
stwierdzi¢, ze nie jest nim objety. Jednak w literaturze dominuje rozstrzygnigcie, wedtug
ktorego w art. 9 u.f.p. ZUS jest podwdjnie kwalifikowany (w pkt 8 i w pkt 14).

Ustawa o finansach publicznych przewiduje jednoczesnie dla Zaktadu odrebny rezim
prawny dotyczacy procesu planowania finansowego w stosunku do innych paristwowych
os6b prawnych, ktére sa wymienione w tym artykule. Nie wymaga bowiem przeka-
zywania projektéw planu finansowego ZUS do Ministra Finanséw, tak jak czyni to
w przypadku innych oséb prawnych w sektorze finanséw publicznych.

W przypadku ZUS zastosowanie znajduje takze art. 31 u.f.p. Zgodnie z jego ust. 1 jed-
nostki, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1 (zatem wszystkie paristwowe i samorzadowe osoby
prawne, a nie tylko zawarte w katalogu art. 9 pkt 14), wyodr¢bniaja w planach finansowych:
przychody z prowadzonej dziatalnosci; dotacje z budzetu paristwa lub budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego; koszty, w tym: wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane, ptat-
nosci odsetkowe wynikajace z zaciagnigtych zobowiazan, zakup towaréw i ustug; srodki na
wydatki majatkowe; $rodki przyznane innym podmiotom; stan naleznosci i zobowiazan
na poczatek i koniec roku; stan $rodkéw pieni¢znych na poczatek i koniec roku.

Z przytoczonych regulacji u.s.u.s. i u.f.p. wynika zatem przede wszystkim obligatoryj-
ny charakter planu finansowego ZUS, w ktérym wyodr¢bnione musza by¢ wymienione
w ustawie pozycje, w tym m.in. przychody oraz koszty (takie jak wynagrodzenia i sktadki
od nich naliczane oraz wydatki majatkowe).

Przepisy obu ustaw, mimo ze zawierajg szczegdtowe regulacje dotyczace tworze-
nia planu finansowego, w zaden sposéb nie okreslaja jednak szczegdlnej procedury
jego zmiany ani prawnej relacji migdzy wskazanymi pozycjami planu. Nie limitujg tez
ich wysokosci. Nie ma regulacji dotyczacej trybu ani zakresu modyfikacji planu, ani
uprawnien organéw do przeprowadzenia zmian. Stanowi to niewatpliwie luk¢ prawna,
ktérg nalezatoby uzupetnié, poniewaz kwestie te wymagaja jednoznacznej i precyzyjnej
regulacji prawnej. Dostgpna literatura naukowa oraz komentarze do u.f.p. réwniez nie
zawieraja odpowiednich oméwien i opinii. Wskutek tego pojawia si¢ watpliwo$¢ prawna,
czy w zwiazku z wlaczeniem planu finansowego Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych do
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ustawy budzetowej mozliwe jest dokonywanie zmian w planie finansowym ZUS, po-
legajacych np. na zwigkszeniu kosztéw wynagrodzer (nie jest jednoznacznie okreslone,
w jakim trybie moga by¢ one dokonywane). Ponadto — czy organ uprawniony do zatwier-
dzania zmian w planie finansowym ZUS, czyli Rada Nadzorcza ZUS, jest w jaki$ sposéb
ograniczony, jesli chodzi o zamiany w planie finansowym w zakresie wynagrodzen.

Te kwestie beda przedmiotem dalszej analizy. Wyjsciowa teza jest zasada dopusz-
czalno$ci zmian w planach finansowych jednostek sektora finanséw publicznych, ktéra
znajduje potwierdzenie w art. 52 u.f.p. Brak regulacji szczegétowych powoduje, ze zmiany
powinny nastgpowaé w trybie analogicznym do sporzadzenia planu.

5. Problem ujecia planu finansowego ZUS
w zataczniku do ustawy budzetowe;j

Poczawszy od ustawy budzetowej na 2010 r.” plan finansowy ZUS — jako paristwowej
osoby prawnej — jest ujmowany w zalaczniku do ustawy budzetowej. Wiaczeniu tego
planu do ustawy budzetowej nie towarzyszylo wprowadzenie odpowiedniej szczegélnej
podstawy prawnej, nie zawiera jej w szczeg6lnosci u.s.u.s. Nie uzasadniono tego takze
w zadnym z oficjalnych dokumentéw. Zgodnie z art. 74 ust. 3 pkt 4 u.s.u.s. wskazuje
si¢, ze do zadan Zarzadu ZUS nalezy opracowywanie projektu rocznego planu finan-
sowego Funduszu Ubezpieczent Spotecznych i Funduszu Rezerwy Demograficznej.
Zarzad przekazuje nastepnie plan w toku prac nad projektem budzetu paristwa — po
zaopiniowaniu przez Rad¢ Nadzorczg Zaktadu — ministrowi wlasciwemu do spraw
zabezpieczenia spofecznego. Ponadto ustawa budzetowa ma okresla¢ szereg kategorii
przychodowych ZUS, w tym np. odpis obciazajacy fundusze oraz naleznosci z tytutu
poboru i kosztéw dochodzenia sktadek (art. 76 u.s.u.s.). Ustawa o systemie ubezpieczen
spolecznych nie wskazuje jednak wprost, ze plan finansowy ZUS ma stanowic¢ zatacznik
do ustawy budzetowej. Ustawa o finansach publicznych takze nie zawiera regulagji, ktora
ustanawiataby taki obowigzek imiennie dla ZUS.

W ustawach budzetowych plan finansowy ZUS ujmowany jest w zataczniku grupujacym
plany finansowe paristwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 u.fip.

Problem zakwalifikowania ZUS do grupy jednostek sektora finanséw publicznych
wskazanych w art. 9 pkt 14 wymaga szerszego komentarza. Katalog jednostek wymie-
nionych w art. 9 jest zamkniety i zupelny. Niektdre z jednostek mieszczg si¢ w kilku
pozycjach czternastopunktowego wyliczenia (np. niektdre organy i jednostki budzeto-
we). Jak juz wspomnielismy, ZUS zostal wymieniony z nazwy w pkt 8 tego artykutu,
natomiast to, czy znajduje si¢ w kategorii okreslonej w art. 9 pkt 14, moze budzi¢ watpli-
wosci. Jezykowa wykladnia art. 9 — zwlaszcza uzycie w jego pkt 14 okreslenia ,inne osoby

9 Ustawa budzetowa na rok 2010 z dnia 22 stycznia 2010 r. (Dz.U. nr 19, poz. 102).



prawne” — wskazuje, ze ZUS nie mieci si¢ w tym zbiorze. Ma to znaczenie w kontekscie
art. 122 i 123 u.f.p., poniewaz oznaczaloby, ze plany finansowe ZUS nie musza by¢
zamieszczane w ustawie budzetowej. Mimo to kolejne ustawy budzetowe i uzasadnienia
do projektéw tychze ustaw kwalifikuja ZUS do kategorii paristwowych oséb prawnych
utworzonych na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,
czyli tych, ktére obejmuje art. 9 pke 14 u.fp. (por. rozdz. VII, pkt 2 uzasadnien od 2010 r.,
np. na rok 2015: ,W przediozonym projekcie ustawy na rok 2015 zamieszczono plany
finansowe nastepujacych panstwowych oséb prawnych nadzorowanych przez: [...] Mini-
stra Pracy i Polityki Spotecznej — Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych [...]", s. 112-113)".

Zarysowany dylemat prawny mozna sprowadzi¢ do pytania, czy zalaczenie planu
finansowego do ustawy budzetowej powoduje jego prawna petryfikacje, w wyniku
ktérej zmiana planu wymaga nowelizacji ustawy budzetowej. OdpowiedZ na to pytanie
wydaje si¢ jednak negatywna. Po pierwsze, obowiazujace przepisy nie wskazuja na tego
rodzaju intencj¢ ustawodawcy. Po wtére, wlaczeniu planu do ustawy budzetowej nie
towarzyszyta zmiana regulacji dotyczacych planowania finansowego w ZUS. Nie moz-
na zatem przyjacé, ze zamiarem ustawodawcy byta modyfikacja dotychczasowych zasad
opracowywania i zmiany planu finansowego ZUS. Bez wyraznej podstawy ustawowej
trudno byloby zwlaszcza dopatrzy¢ si¢ zamiaru odebrania organom ZUS uprawnien
do zmiany przyjgtego przez nie planu. Po trzecie, skoro brakuje regulacji szczegélnych,
do ZUS zastosowanie ma art. 52 u.f.p., ktéry dotyczy zmian w planach finansowych
jednostek sektora finanséw publicznych. Zatem pomimo ze plan finansowy ZUS jest
ujety w zataczniku do ustawy budzetowej, obowiazujace przepisy — takze rangi ustawo-
wej — stwarzajg podstawy, by jego zmian dokonywaé w trybie zwyktym, bez nowelizacji
ustawy budzetowej. Zrédlem normy kompetencyjnej sa wiec przepisy u.fp. i u.s.u.s.,
a nie jedynie Konstytucji, w $wietle ktdrej ustawa miataby by¢ zmieniana jedynie ustawa.
Przyczyn wlaczenia planu finansowego ZUS nalezy upatrywac raczej w realizacji zasady
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych oraz potrzebie konsolidacji finanséw
publicznych na etapie planowania budzetowego w okresie po kryzysie ekonomicznym
lat 2008-2009 i zmniejszenia deficytu budzetowego, a nie w checi petryfikacji planu,
tak aby mégt by¢ zmieniony tylko w drodze nowelizacji ustawy budzetowe;.

6. Ksztattowanie kosztéw wynagrodzen
w planie finansowym ZUS

Przepisy u.s.u.s. nie okreslaja bezposrednio systemu ksztaltowania srodkéw na wy-
nagrodzenia, w szczegdlnosci wysokosci kosztéw na wynagrodzenia w ZUS, ani tez
wysokosci wynagrodzen pracownikéw. Pewne bardzo ogélne regulacje — o charakterze

10 Ministerstwo Finanséw, Ustawy budzetowe, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-
-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-budzetowe/2015/projekty-ustawy (30.04.2016).
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przejéciowym — zawiera art. 113c u.s.u.s., ktéry normuje m.in. nastgpstwo prawne w sto-
sunkach pracy z pracownikami ZUS. Ust. 6 tego artykutu przewiduje, ze do czasu zawarcia
uktadu zbiorowego zasady wynagradzania pracownikéw Zaktadu oraz wielkos¢ srodkéw
na wynagrodzenia okresla Prezes Zaktadu. Przepis ten wiaze zatem zasady wynagradza-
nia pracownikéw ZUS z uktadem zbiorowym.

Z przytoczonego wezesniej art. 77 w.s.u.s. wynika z kolei, ze z przychodéw Zaktadu
pokrywa si¢ m.in. wydatki na wynagrodzenia i sktadki naliczane od wynagrodzen.
Ustawa o systemie ubezpieczeni spolecznych nie zawiera natomiast regulacji podobnej
do tej zawartej w ustawie o $wiadczeniach opieki zdrowotnej, wedtug keérej Rada NFZ
opiniuje system wynagradzania w tej instytugji.

Analiza przepiséw u.s.u.s. prowadzi wi¢c do wniosku, ze akt ten zawiera jedynie bar-
dzo nieliczne unormowania dotyczace wynagrodzeni pracownikéw ZUS. Co do zasady
przepisy przesadzaja, ze wynagrodzenia sa finansowane z przychodéw ZUS oraz
ze powinny by¢ one przedmiotem ukladu zbiorowego.

Na gruncie u.f.p. réwniez nie ma regulacji, ktdre expressis verbis odnosityby si¢
do wynagrodzeri w ZUS. W5réd przepiséw o charakterze ogélnym nalezy wskazaé
art. 46 tej ustawy, zgodnie z ktérym co do zasady jednostki sektora finanséw pub-
licznych moga zaciaga¢ zobowiazania do sfinansowania w danym roku do wysoko-
$ci wynikajacej z planu wydatkéw lub kosztéw jednostki, pomniejszonej o wydatki
na wynagrodzenia i uposazenia, skladki na ubezpieczenie spoteczne i Fundusz Pracy, inne
sktadki i optaty obligatoryjne oraz ptatnosci wynikajace ze zobowiazan zaciagnigtych
w latach poprzednich (ust. 1)". Jednoczesnie wedtug ust. 2 tego artykutu dysponent
czgsci budzetowej lub zarzad jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢ dla pod-
legtych lub nadzorowanych jednostek dodatkowe ograniczenia zaciagania zobowiazan
lub dokonywania wydatkéw.

Wigkszo$¢ przepiséw u.f.p. odnoszacych si¢ do wynagrodzen dotyczy konkretnych ka-
tegorii jednostek finanséw publicznych. Wérdd nich nalezy wymieni¢ przede wszystkim:

— art. 124 ust. 3 definiujacy wydatki biezace jednostek budzetowych, ktére obejmuja:

e art. 11a ust. 4 — zgodnie z nim dochody paristwowych jednostek budzetowych
niepodlegajace zasadzie budzetowania brutto, wraz z odsetkami, nie moga by¢
przeznaczone na finansowanie wynagrodzeri osobowych,

e art. 21 ust. 1 pkt 3 — zgodnie z nim w planie finansowym agencji wykonawczej
w zakresie kosztéw nalezy wyszczegélniaé wynagrodzenia i skfadki od nich
naliczane, ptatnosci odsetkowe wynikajace z zaciagnigtych zobowiazan oraz
zakup towardéw i ustug,

— art. 24 ust. 2 — zawierajacy analogiczne jak wyzej opisane unormowania dotyczace

instytucji gospodarki budzetowe;.

Z kolei wedtug oméwionego juz art. 31 u.f.p. pafistwowe i samorzadowe osoby prawne
(w tym ZUS) wyodrebniajg w planach finansowych wskazane szczegétowo obowigzkowe
pozycje planu.

11 Wazne wyjatki od tej zasady zawieraja art. 136 ust. 4 i art. 153 u.fp.
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Dopetnieniem tych regulacji sa postanowienia art. 122 i 123 u.f.p., ktére okreslaja
zakres podmiotowy i szczegdtowo$¢ planéw finansowych zalaczanych do ustawy budze-
towej. Art. 122 u.f.p. przewiduje, ze w zalacznikach do ustawy budzetowej zamieszcza
si¢ takze plany finansowe agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej,
panstwowych funduszy celowych oraz pafistwowych oséb prawnych, o ktérych mowa
w art. 9 pkt 14. Rozwinigcie unormowan zawarte jest w art. 123 u.f.p., zgodnie z ktérym
plany finansowe agencji wykonawczych ujmuje si¢ oddzielnie dla kazdej agencji, z wyod-
r¢bnieniem przychoddéw, w tym dotacji z budzetu paristwa oraz kosztéw w podziale na
koszty: a) funkcjonowania agencji wykonawczej, b) realizacji zadar ustawowych — w tym
wynagrodzen i sktadek naliczanych od wynagrodzen, wyniku finansowego. Z kolei
plany finansowe paristwowych funduszy celowych ujmuje si¢ oddzielnie dla kazdego
funduszu, z wyodrebnieniem: stanu poczatkowego i koricowego $rodkéw pienigznych;
nalezno$ci i zobowiazani; przychodéw wlasnych; dotacji z budzetu paristwa oraz innych
jednostek sektora finanséw publicznych, a takze kosztéw na realizacj¢ zadan, w tym
kosztéw wynagrodzen i sktadek naliczanych od wynagrodzen; zadan finansowanych ze
srodkéw funduszu. Natomiast plany finansowe instytucji gospodarki budzetowej oraz
parnistwowych 0séb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14, ujmuje si¢ odr¢bnie
dla kazdej jednostki, z wyodrebnieniem stanu poczatkowego i kodcowego srodkéw
obrotowych oraz stanu $rodkéw pienie¢znych, naleznosci i zobowiazani, przychodéw
whasnych, dotacji z budzetu panstwa oraz kosztow realizacji zadan.

Art. 124 ust. 2 u.f.p. zawiera definicje¢ jednej z kategorii wydatkéw biezacych budzetu
panistwa — $wiadczen na rzecz 0séb fizycznych. Obejmujg one wydatki budzetu pafstwa
kierowane na podstawie odrebnych przepiséw bezposrednio lub posrednio do oséb
fizycznych, a nieb¢dace wynagrodzeniem za $wiadczong prace.

Szczegdlnego rodzaju regulacje zawiera art. 86 u.f.p., ktéry ma zastosowanie,
gdy relacja paristwowego dtugu publicznego do PKB przekroczy 55%. W takiej sytuacji
Rada Ministréw m.in. uchwala na kolejny rok projekt ustawy budzetowej, w ktérym
nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikéw paristwowej sfery budzetowej.

W ramach procedury budzetowej zawartej w art. 143 ust. 1 u.f.p. dysponenci
czg¢sci budzetowych do 25 pazdziernika przekazujg jednostkom podlegltym informacje
o przyjetych w projekcie ustawy budzetowej kwotach m.in. dochodéw i wydatkéw,
w tym wynagrodzen. Z kolei w terminie 10 dni roboczych od dnia ogloszenia usta-
wy budzetowej dysponenci czgsci budzetowych przekazuja jednostkom podlegtym
informacje o kwotach dochodéw i wydatkéw, w tym wynagrodzen (art. 146). Na tej
podstawie jednostki te sporzadzaja plany finansowe, ktére majg by¢ zgodne z ustawa
budzetowa.

Szczegblnego rodzaju unormowanie zawiera art. 154 ust. 4 u.f.p., ktéry dotyczy zasad
podziatu rezerw celowych. Podziatu rezerwy celowej na zwigkszenie wynagrodzen wyni-
kajacych ze zmian organizacyjnych i nowych zadan w paristwowych jednostkach budze-
towych dokonuje Rada Ministréw i uwzglednia przy tym wskazniki zatrudnienia oséb
niepetnosprawnych w tych jednostkach. Przepis ten jednak nie ma zastosowania w opi-
niowanej sprawie, poniewaz nie dotyczy ZUS, lecz jednostek budzetowych. Nie moze
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by¢ tez zastosowany na zasadzie analogii, gdyz chodzi w nim o zwigkszenie wynagrodzen
przy udziale specyficznej rezerwy celowej i w $cisle okreslonych przypadkach.

Zgodnie z art. 171 ust. 1 u.f.p. dysponenci czgéci budzetowych moga dokonywaé prze-
niesiert wydatkéw migdzy rozdziatami i paragrafami klasyfikacji wydatkéw w ramach
danej cz¢dci i dziatu budzetu paristwa®™, moga tez upowazni¢ kierownikéw podle-
glych jednostek do dokonywania przeniesieri wydatkéw w obrebie jednego rozdziatu.
Przeniesienia nie moga zwigksza¢ planowanych wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia
ze stosunku pracy, o ile odr¢bne ustawy nie stanowig inaczej (art. 171 ust. 7).

Przytoczone regulacje, w tym zakaz zwigkszania wydatkéw na wynagrodzenia, doty-
czg gospodarki budzetowej, a wigc i wynagrodzen finansowanych z budzetu paristwa,
ale nie przez paristwowg osob¢ prawna.

W podobnym kontekscie nalezy ocenia¢ znaczenie art. 172 ust. 1 i 2 u.f.p. Zgod-
nie z tym przepisem w razie zniesienia lub przeksztalcenia ministerstwa Prezes Rady
Ministréw moze dokonywaé przeniesienia planowanych dochodéw i wydatkéw budze-
towych migdzy czg¢éciami budzetu paristwa, z zachowaniem przeznaczenia srodkéw
publicznych wynikajacego z ustawy budzetowej. Prezes Rady Ministréw moze okresli¢
dla utworzonego lub przeksztalconego ministerstwa kwoty wynagrodzen w podziale
na cze¢sci i dziaty budzetu paristwa.

Na tle przedstawionych przepiséw u.f.p. jest oczywiste, ze koszty wynagrodzen win-
ny by¢ wyspecyfikowane w planie finansowym ZUS, ktéry (jak w przypadku kazdej
jednostki sektora finanséw publicznych) ma charakter prawnie wiazacy i stanowi
nieprzekraczalny limit w zakresie kosztéw. Przeprowadzona analiza wskazuje jednak,
ze przepisy u.f.p. nie ustanawiaja w odniesieniu do ZUS zakazu zwickszenia kosztéw jego
planu finansowego na wynagrodzenia, o ile nastapi to w ramach prawidtowo dokonanej
zmiany planu finansowego. Nalezy zatem podkresli¢, ze:

1) ustawa nie wprowadza tego rodzaju ograniczenia o charakterze generalnym,

2) nie ma takiego unormowania o zastosowaniu szczegétowym,

3) ograniczenia w zakresie wydatkéw na wynagrodzenia mozna byloby potencjalnie
rozwazaé jedynie w przypadku, gdyby Prezes ZUS wyptacat wynagrodzenia jako
dysponent czgéci budzetowej, poniewaz miatyby zastosowanie przytoczone ograni-
czenia gospodarki budzetowe;.

Nalezy takze dodag¢, ze wysokos¢ wydatkéw na wynagrodzenia w ZUS bywata w nie-
ktdrych latach limitowana przepisami odr¢bnych ustaw, tzw. ustaw okotobudzeto-
wych. Na przyktad art. 19 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z realizacja
ustawy budzetowej” stanowit, ze w 2015 r. wielko$¢ wynagrodzen oraz wynagrodzeni
bezosobowych w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych nie moze przekroczy¢ wielko-
$ci wynagrodzen oraz wynagrodzeni bezosobowych ustalonych w planie finansowym
stanowiacym zafacznik do ustawy budzetowej na rok 2015. Jednoczesnie ust. 2 tego

12 Jest to znana w $wiatowej nauce prawa budzetowego, historyczna juz instytucja, tzw. virement.

13 Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej (Dz.U.
poz. 1877 z péin. zm.).



przepisu w okreslonych przypadkach umozliwial ministrowi wtasciwemu do spraw
finanséw publicznych wyrazenie zgody na zwigkszenie wielkosci tychze wynagrodzen.
W 2016 r. nie wprowadzono podobnych ograniczei™. Oznacza to zwigkszenie upraw-
nieri ZUS w stosunku do tych z 2015 r. i przywrécenie wezesniejszego zakresu samo-
dzielnosci wladz ZUS, jesli chodzi o mozliwo$¢ ksztattowania wysokosci wydatkéw
na wynagrodzenia w ZUS.

Z przytoczonych regulacji mozna wysnu¢ kilka wnioskéw. Po pierwsze, ustawo-
we regulowanie wielkosci wynagrodzen w ZUS w tzw. ustawach okotobudzetowych
ma charakeer epizodyczny. Po wtére, skoro nastgpowato w drodze ustawy, to jej brak ozna-
cza, ze nie ma zakazu zwigkszenia wynagrodzen. Po trzecie, opisane regulacje wskazuja,
ze ustawodawca nie traktuje planu finansowego ZUS stanowiacego zalacznik do ustawy
budzetowej jako mozliwego do zmiany jedynie w drodze ustawy. W przeciwnym razie
postanowienia art. 19 ustawy z 5 grudnia 2014 r. (i analogiczne przepisy obowiazujace
w latach poprzedzajacych) bytyby zbedne. Jest to dodatkowe potwierdzenie, ze zmiany
planu finansowego ZUS sa dopuszczalne w tym samym trybie co jego uchwalenie,
pomimo ze jest on ujety w zataczniku do ustawy budzetowe;.

7. Zmiany planu finansowego ZUS w Swietle
art. 52 ustawy o finansach publicznych

W kontekscie zasad dokonywania zmian planu finansowego ZUS w zakresie wyna-
grodzen na tle art. 52 ust. 2 pkt 2 u.f.p. pojawiaja si¢ takze dwa interesujace dylematy
prawne o charakterze systemowym:

1) problem mozliwosci dokonywania zmian w planie finansowym ZUS polegajacych

na zwigkszeniu kosztow biezacych poprzez zmniejszenie innych kategorii kosztéw,

2) zagadnienie dopuszczalnoéci zmiany, w tym zwickszenia, wynagrodzen i innych

pozydji kosztéw, gdy zostanie ona sfinansowana ponad planowanymi srodkami
finansowymi bedacymi w dyspozycji jednostki publicznej w biezacym roku, uzyska-
nymi w wyniku dziatad jednostki w latach poprzedzajacych, a jednoczesnie wzrost
kosztéw w roku biezacym nie spowoduje réwnoczesnego wzrostu dotacji ani zwigk-
szenia stanu zobowiazan na koniec biezacego roku.

Ani ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych, ani ustawa o finansach pub-
licznych nie zawieraja regulacji szczegélnych dotyczacych zmiany planu finanso-
wego ZUS. Brak odpowiedniej regulacji prawnej nie moze by¢ intepretowany jako
zakaz dokonywania zmian w tym planie. Wrecz przeciwnie: mozna zalozyé przy-
zwolenie ustawodawcy na tego rodzaju dziatanie. Rozwigzanie ograniczajace bytoby

14 Zob. ustawa z dnia 16 grudnia 2015 r. o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej
na 2016 r. (Dz.U. poz. 2199).
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oczywiscie sprzeczne z zasadami doswiadczenia zyciowego, w tym specyfika gospo-
darki finansowej tej kategorii jednostek sektora finanséw publicznych, ktérej usta-
wodawca przyznaje okres$long samodzielno$¢ finansowa. Uniemozliwialoby to tez
wprowadzenie do planu finansowego i wydatkowanie dodatkowych $rodkéw finanso-
wych. W tej sytuacji do planu finansowego ZUS zastosowanie ma art. 52 ust. 2 u.f.p.,
zgodnie z ktdrym ujete w rocznych planach finansowych jednostek sektora finanséw
publicznych:

1) przychody — stanowia prognozy ich wielkosci,

2) koszty — moga ulec zwigkszeniu, jezeli:

a) zrealizowano przychody wyzsze od prognozowanych,
b) zwigkszenie kosztéw nie spowoduje zwigkszenia dotacji z budzetu lub zwigk-
szenia planowanego stanu zobowigza.

Zmiany w zakresie przychodéw i kosztéw wymagaja dokonania zmian w rocznym
planie finansowym (ust. 3).

Przepis ten, kluczowy dla omawianej tematyki, potwierdza przede wszystkim moz-
liwo$¢ dokonywania zmian w planie finansowym ZUS. W zwiazku z brakiem regulacji
szczegdlnych nalezy przyjaé, ze zmiana planu finansowego powinna nastapi¢ w trybie
analogicznym do jego wprowadzenia w zycie. Rozwigzanie to zagwarantuje udziat w pro-
cedurze zmiany wszystkich organéw bioracych udziat w opracowaniu planu finansowego.
Nie dojdzie zatem do obejscia przepiséw ustawy.

Art. 52 u.f.p. jest jednak do$¢ ogélnikowy; nie sformutowano go w ten sposéb,
ze zwigkszenie kosztéw ma nastapi¢ jedynie w granicach uzyskanych przychodéw,
wickszych od planowanych. Jednocze$nie warunki odnoszace si¢ do niezwickszania
zobowigzan jednostki lub dotacji z budzetu (w kontekscie art. 31 u.f.p.) nie odnoszg si¢
w zaden spos6b do innych wskazanych tam parametréw planu finansowego, takich jak
stan naleznosci czy srodkéw finansowych na poczatek i koniec roku. Zbiér przestanek
warunkujacych zmiang planu finansowego jest wigc nieco przypadkowy. Art. 52 u.f.p.
z pewnoscig nie wyczerpuje ztozonosci mozliwych stanéw faktycznych, z ke6rymi kon-
frontowane sa jednostki sektora finanséw publicznych.

W literaturze przedmiotu wystepuja rozbieznosci co do tego, czy przestanki zwigksze-
nia kosztéw w planie finansowym jednostki sektora finanséw publicznych ujete w art. 52
ust. 2 pke 2 lit. a i lit. b — tj. zrealizowane wyzsze przychody i brak zwickszenia zapotrze-
bowania na dotacje lub zobowigzani — objete s3 alternatywa roztaczna, czy koniunkeja
(innymi stowy, czy uzyty tam przecinek oznacza ,,i”, czy ,lub”). Za kumulatywnym
odczytaniem przestanek opowiada si¢ M. Bitner”. Z kolei jako alternatywe roztaczna
zdaja si¢ odczytywaé omawiane regulacje m.in. E. Ruskowski' i B. Kucia-Gusciora”.
W naszej ocenie art. 52 ust. 2 u.f.p. nie jest w petni precyzyjny i nie reguluje w sposéb

15 M. Bitner [w:] Komentarz do art. 52 ustawy o finansach publicznych, red. W. Misiag, Legalis (30.04.2016).

16 E. Ruskowski [w:] Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajgcq Komentarz praktyczny,
red. E. Ruskowski, J. Salachna, Gdarisk 2010, s. 189.

17 B. Kucia-Gusciora [w:] Komentarz do art. 52 ustawy o finansach publicznych, red. P. Smolen, Legalis (30.04.2016).



wyczerpujacy wszelkich zmian w planie finansowym jednostki sektora finanséw pub-
licznych, a kumulatywna wykladnia obu przestanek (jakkolwiek moze by¢ uzasadniana
wzgledami teoretyczno-legislacyjnymi) budzi watpliwosci natury celowosciowe;.

Kiedy jednostka uzyskuje przychody wyzsze od planowanych, to wlasnie one
moga by¢ Zrédlem sfinansowania zwigkszonych kosztéw. Jednakze planowane zwick-
szenie przychodéw moze by¢ niewystarczajace do pokrycia zwigkszonych kosztéw.
W obu przypadkach spetniona bylaby zatem przestanka z art. 52 ust. 2 pke 2 lit. a,
tylko ze w pierwszym omawiana regulacja bytaby catkowicie zb¢dna, a w drugim — zmia-
na planu bytaby uzalezniona od zrédta pokrycia kosztéw. Wobec zakazu pokrywania
kosztéw zwigkszona dotacja albo zobowigzaniami mozna by wykorzysta¢ tylko $rodki
z okreséw poprzedzajacych. Prowadzitoby to do trudnych do zaakceptowania wnioskéw,
ze zmiany w planie mogg by¢ dokonywane tylko w obr¢bie dodatkowych przychodéw
(czego ustawodawca jednak wprost nie postanowit) albo ze uzyskanie przychodéw jest
warunkiem czysto formalnym i — o ile ma pokrycie w srodkach z okreséw poprzednich —
nie musi w catoéci pokrywaé zwigkszonych kosztéw.

Kumulatywne odczytanie warunkéw zakreslonych w art. 52 ust. 2 pkt 2 prowadzi-
toby wigc do konkluzji, ze jest to przepis albo zbedny, albo tworzacy regulacje czysto
fasadowa, pozorng. Odczytanie art. 52, jako przepisu o znacznym stopniu ogdlnosci,
powinno akcentowaé przede wszystkim dopuszczalnos¢ takich zmian, ktdre sa neutralne
dla macierzystego budzetu (odpowiednio paristwa albo jednostki samorzadu terytorial-
nego). W tym kontekscie nie wydaje si¢ zasadne przyjecie interpretadji, ze kazda zmiana
planu finansowego jednostki sektora finanséw publicznych, ktéra nie uwzglednia facznie
przestanek art. 52 ust. 2 pke 2 lit. a i lit. b ustawy o finansach publicznych, miataby
naruszal t¢ ustawe.

Odnosnie do przesunigcia w obrebie kosztéw, wydaje si¢, ze nie bytaby w tym przypad-
ku zasadna argumentacja @ contrario w stosunku do art. 52 u.f.p., wykluczajaca tego
rodzaju zmiang jako niewskazang wprost w ustawie. Nalezaloby raczej opowiedzie¢
si¢ za argumentacja @ maiori ad minus (tj. z wigkszego na mniejsze): skoro mozna
dokona¢ zmiany powodujacej zwigkszenie kosztéw jednostki, to mozna tym bardziej
dokona¢ takiej zmiany, ktora kosztéw nie powoduje. Argumentu przeciwko wyktadni
tego rodzaju nie stanowi okoliczno$¢, ze np. w procedurze budzetowej u.f.p. w sposéb
wyrazny uregulowano takze neutralne przesunigcia wydatkéw. W przypadku zmian
w budzecie wystgpuje bowiem konieczno$¢ precyzyjnego rozgraniczenia relacji migdzy
wiadza ustawodawcza a wykonawcza. Jest to wige problem zakotwiczony w najglebszych
fundamentach ustrojowych panistwa. Chodzi w nim o to, na ile wiadza wykonawcza
moze zmieni¢ to, co jest wynikiem decyzji parlamentu. Tymczasem w przypadku zmiany
planu finansowego ZUS jest to zmiana dokonywana w tym samym trybie co uchwalenie
planu i przy udziale wszystkich zainteresowanych organéw.

Natomiast jezeli chodzi o druga kategori¢ zmian planu, to w pewnym sensie rézni
si¢ ona od zmiany polegajacej wylacznie na przesunigciach w obrebie samych kosztéw.
Z jednej strony jest to zatem zmiana powodujaca zwigkszenie kosztéw, co przy literalnej
wykfadni art. 52 u.f.p. wymagatoby dodatkowo uzyskania przychodéw wyzszych od
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planowanych. Jesli przyjmiemy neutralno$¢ zmiany dla okreslonych ustawa parame-
tréw, takich jak stan zobowiazan na koniec roku czy tez zapotrzebowanie na dotacje¢
z budzetu panstwa, nalezy zauwazy¢, ze $rodki finansowe z lat poprzednich réwniez
moga (chociaz nie musza) mie¢ swoje zrédto w zrealizowanych przychodach, wyzszych
niz planowane — tyle ze w latach ubiegtych. W przypadku instytugji takich jak ZUS,
keérych plan finansowy jest przyjmowany wylacznie przez ich organy — bez zatwier-
dzania przez ministréw — powstaje watpliwo$¢ co do sensu ograniczenia zaktadajace-
go nienaruszalnos$¢ $rodkéw z okreséw poprzednich w drodze zmiany planu finanso-
wego. Skoro o przeznaczeniu tych $rodkéw decyduje Zarzad i Rada Nadzorcza ZUS
na etapie sporzadzania planu finansowego, to nalezy si¢ zastanowid, czy istotnie w u.f.p.
nalezy upatrywad normy, ktéra wytacza mozliwo$¢ zmiany planu w zakresie tych kwot.
Co istotne, ZUS nie jest objety obowiazkiem wptaty do budzetu, w przeciwieistwie
do agencji wykonawczych czy tez samorzadowych zaktadéw budzetowych. Instytu-
cje te wplacaja odpowiednio: nadwyzki $rodkéw finansowych i nadwyzki srodkéw
obrotowych na koniec danego roku (por. odpowiednio art. 22 oraz art. 15 ust. 6 u.f.p.),
zatem w ich przypadku istotne znaczenie prawne miatyby nadwyzki srodkéw finanso-
wych niewykorzystanych w danym roku. Jednak nawet te obowiazki publicznoprawne
nie maja charakteru bezwzglednego i moga by¢ zmniejszane lub znoszone decyzja-
mi wlasciwych organéw (Rady Ministréw, organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego).

Jesli uwzglednimy uwagi poczynione na tle art. 52 u.f.p., wydaje si¢, ze zmiany
polegajace na przesunigciach migdzy kategoriami ,stan na poczatek roku” i ,koszty”
nie stanowia naruszenia tego przepisu. W przypadku ZUS nalezy tez wzia¢ pod uwa-
g¢ (wyrazong w u.s.u.s.) zasad¢ samodzielnosci i elastycznosci gospodarki finansowej
tej instytucji.

8. Podsumowanie

Regulacje prawne statuujace pozycj¢ Zaktadu, cho¢ sa nieprecyzyjne i niejednoznaczne,
kwalifikuja go w katalogu jednostek sektora finanséw publicznych, definiujac go jako
osobg¢ prawng o najszerszym zakresie samodzielno$ci wérdd tych jednostek — podmiot
sektora finanséw publicznych prowadzacy odr¢bna, samodzielng gospodarke finansowa
w ramach prawa. Wyrazem tej samodzielnosci jest zasada dopuszczalnosci zmian w planie
finansowym. Znajduje ona potwierdzenie w art. 52 u.f.p.

W $wietle obowiazujacych aktualnie przepiséw prawa mozliwe jest dokonywanie
zmian w planie finansowym Zakfadu Ubezpieczeri Spotecznych polegajacych na zwigk-
szeniu kosztéw wynagrodzen, takze w przypadku ujecia jego planu finansowego w zatacz-
niku do ustawy budzetowej; oczywiscie maja tu zastosowanie ogélne zasady oszczednosci,
efektywnosci, skutecznosci wyrazone w art. 44 ust. 3 u.fp.



Zmiany moga polega¢ np. na zwigkszeniu kosztéw biezacych poprzez zmniejszenie
srodkéw na budowe, ulepszenie i zakup §rodkéw trwatych oraz wartosci niematerialnych
i prawnych (wydatki inwestycyjne), oczywiscie przy zatozeniu, ze nie sa one finanso-
wane w ramach czgéci budzetu panstwa, ktérej dysponentem jest Prezes ZUS, ponie-
waz w takim przypadku obowiazuja przepisy wlasciwe gospodarce finansowej w toku
wykonywania budzetu paristwa.

Zwigkszenia wynagrodzen i innych pozycji kosztéw sa dopuszczalne, gdy wzrost
kosztéw zostanie sfinansowany ponad planowanymi $rodkami finansowymi bedacymi
w dyspozycji ZUS w biezacym roku, uzyskanymi w wyniku dziatan jednostki w latach
poprzedzajacych, w tym zrealizowania przez nig wyzszych od planowanych przychodéw
oraz nizszych kosztéw, a jednoczesnie wzrost kosztéw w roku biezacym nie spowoduje
réwnoczesnego wzrostu dotacji ani zwigkszenia stanu zobowigzan na koniec roku.
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Uniwersytet Warszawski,
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The admissibility for changes in the financial plan
of the Polish Social Insurance Institution (ZUS):

legal problems on the example of remuneration costs

The article describes the legal problems associated with admissibility for changes in the
financial plan of the Polish Social Insurance Institution (ZUS) based on the example
of the updating of remuneration costs within the context of regulations on public
finances. The question has not been the subject of extensive theoretical legal works
in the field of finance law, or judicial decisions, consequently the basic method for analysis
adopted by the authors has been that of dogmatism, in particular an analysis of the regu-
lations of two acts that are in force: on public finance and on the social security system.
The authors also refer to linguistic, resolute and historical interpretations.

Key words: ZUS, financial plan, budget act, public finance act, social insurance system act,
remunerations, financial plan, financial plan changes, costs, public sector financed unit,
public sector finances, finance economy
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Zabezpieczenie spoteczne...
50 lat pozniej

Wydana 50 lat temu ksigzka profesora Jerzego Piotrowskiego Zabezpieczenie spoteczne. Prob-
lematyka i metody okazata sie publikacja nadzwyczajna: mimo ze autor napisat ja w innych
warunkach ustrojowych i uptyneto wiele czasu od jej wydania, w Polsce w zakresie szeroko
rozumianej problematyki polityki spotecznej jest to jedna z najczesciej cytowanych pozycji
literatury przedmiotu.

Wywotanie dyskusji naukowej na temat zabezpieczenia spotecznego pod pretekstem
jubileuszu ksigzki Jerzego Piotrowskiego wydaje sie jak najbardziej uzasadnione. W niniej-
szym artykule zaproponowano rozpatrywanie systemu zabezpieczenia spotecznego w ujeciu
aspektowym. Kazdy z o$miu wyrdznionych aspektéw mozna opisywac i wyjasniac, odnoszac sie
zaréwno do rozwazan teoretycznych, jak i rozwigzan praktycznych, dostrzegajac przenikanie
sie zakreséw problematyki czy tez charakterystyk pogladéw.

Stowa kluczowe: ,Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody”, Jerzy Piotrowski,
zabezpieczenie spoteczne, aspekty systemu zabezpieczenia spotecznego
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1. Wprowadzenie

Ksiazka Jerzego Piotrowskiego Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody zostata wyda-
na 50 lat temu. Powstata w Katedrze Socjologii Pracy Instytutu Gospodarstwa Spofecznego
w Szkole Gléwnej Planowania i Statystyki (obecnie Szkota Giéwna Handlowa w Warszawie).

Praca ta okazata si¢ publikacja nadzwyczajna: mimo ze powstata w innych warunkach
ustrojowych i uptyneto wiele czasu od jej wydania, niebywale cz¢sto znajdujemy do niej
odwotania. Mozna nawet stwierdzi¢, ze w zakresie szeroko rozumianej problematyki
polityki spolecznej jest to w Polsce pozycja literatury przedmiotu o najwyzszej cytowal-
nosci’. Powstaje zatem pytanie, co przesadza o takiej — ponadczasowej — popularnosci
tej ksigzki. Wykorzystujac jubileuszowq okazje, sprobujmy na nie odpowiedzieé.

2. Odwotania do ksigzki Jerzego Piotrowskiego

Nalezatoby si¢ zgodzi¢, ze sa przynajmniej trzy istotne wzgledy odwolywania si¢ do
ksiazki Jerzego Piotrowskiego.
Po pierwsze, chodzi o sformutowania definicyjne zabezpieczenia spotecznego. Autor pisze:

W pracy niniejszej pojecie zabezpieczenia spotecznego ujmuje szeroko — jako catoksztatt
$rodkéw i dziatania instytucji publicznych, za pomocg ktérych spoteczeistwo stara sig
zabezpieczy¢ swych obywateli przed niezawinionym przez nich niedostatkiem, przed
grozba niemoznosci zaspokojenia podstawowych, spolecznie uznanych za wazne, potrzeb’.

Pojecie zabezpieczenia spolecznego, jako caloksztattu urzadzen publicznych zapewniaja-
cych ochrone przed niedostatkiem, jest stosunkowo nowe".

Ujmuje pojecie zabezpieczenia spolecznego szeroko, jako catoksztatt srodkéw i dziatari (insty-
tugji) publicznych, przy ktérych pomocy spoteczeristwo stara sig zabezpieczy¢ swych obywateli
przed grozba niezaspokojenia podstawowych potrzeb, spofecznie uznanych za wazine’.

1 J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody, Warszawa 1966. Zob. wspomnienie o autorze i opisy jego
sylwetki naukowej jako socjologa i polityka spotecznego: H. Worach-Kardas, Jerzy Piotrowski (20 VII 19071 XII 1983),
,Studia Socjologiczne” 1984, nr 1, s. 5-9 oraz A. Kurzynowski, W. Pedich, Jerzy Piotrowski (1907-1983) [w:] Prze-
sztosé dla przysztosci, red. L. Frackiewicz, Katowice 2001, s. 137-144. Przy tej okazji warto zauwazy¢, ze w 1948 r.
J. Piotrowski zostat redaktorem naczelnym wydawnictw ZUS, a od 1950 r. ,Przegladu Ubezpieczen Spotecznych”,
pézniej przeksztalconego w ,,Prace i Zabezpieczenie Spoteczne” (H. Worach-Kardas, op. cit., s. 5).

2 Nie chodzi tutaj o konkretne statystyki cytowalnosci, gdyz takich oczywiscie nie ma. Odnotujmy tez, ze w nie-
ktérych podrecznikach polityki spotecznej (np. Polityka spoteczna. Podrecznik akademicki, red. G. Firlit-Fesnak,
M. Szylko-Skoczny, Warszawa 2007) odwotan do J. Piotrowskiego nie ma. Jezeli nawet dorobek J. Piotrowskiego
trudno jest zaklasyfikowa¢ do teorii agregatywnych, systematyzujacych czy ogélnych uprawiania teorii polityki
spolecznej (zob. J. Auleytner, Polska polityka spoteczna. Cigglos¢ i zmiany, Warszawa 2004, s. 90-91), to z reguty
znajduje miejsce w rozwazaniach politycznospotecznych poswigconych zabezpieczeniu spotecznemu jako socjalnej
funkcji pafistwa (ibidem, 137-138), nie méwiac juz o opracowaniach na temat zabezpieczenia spolecznego czy tez
ubezpieczenia spolecznego (zob. Zrédta).

J. Piotrowski, op. cit., s. 7-8.

4 Ibidem, s. 13.

Tbidem, s. 28-29.



Nalezy podkresli¢, ze konkretne odwotania na ogét nie sa komentowane z punktu
widzenia réznic w podanych ujeciach definicyjnych, cho¢by wynikajacych z takich do-
okresleri jak: ,stara si¢ zabezpieczy¢” czy ,zapewniajacych ochrong”, ,niezawinionym
przez nich niedostatkiem” czy ,grozba niezaspokojenia podstawowych [...] potrzeb”.
Spotykane odwotania maja charakter raczej historyczny i sprawozdawczy niz polemicz-
ny, niemniej wielu autorom dajg sposobno$¢ odnotowania dwczesnego podejscia do
definiowania zabezpieczenia spolecznego, czy tez weziej rozumianego ubezpieczenia
spotecznego, czgsto réwnolegle do propozycji ich whasnych uje¢ definicyjnych®.

Po drugie, ksigzka J. Piotrowskiego umozliwia posrednie dotarcie do historycznie upo-
rzadkowanych pogladéw zwiazanych z zabezpieczeniem spotecznym. Mozna tutaj przytoczy¢
np. zdanie z pracy A. Rajkiewicza, ktéry napisal, ze ,,najbardziej petny obraz procesu rozwoju
systemu zabezpieczenia spolecznego i jego wspdtczesnych probleméw dat Jerzy Piotrowski
w monografii pt.: Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody””. Rzeczywiscie, Zabezpie-
czenie spoleczne... jeszcze dzisiaj jest publikacja, ktéra pod tym wzgledem trudno przecenié,
gdyz jej autor odwoluje si¢ do klasycznych idei i rozwigzad. Znajdujemy w niej takze ,,nie-
modne” juz lub ,niestuszne” poglady, ktére swego czasu jednak przesadzaty o rozwoju zabez-
pieczenia spotecznego za granica i w Polsce, o dokonujacych si¢ w systemach zabezpieczenia
spotecznego postepie lub regresie. Wstep do ksiazki i cz¢$¢ pt. Geneza urzqdzeri zabezpieczenia
spolecznego’, ktéra J. Piotrowski okresla skromnie ,krétkim przegladem genezy i gléwnych
linii rozwoju instytucji zabezpieczenia™, czyta si¢ nadal z ogromnym zainteresowaniem,
zmuszajacym do ogélniejszej refleksji nad wspéfczesnym miejscem zabezpieczenia spotecznego
w polityce spolecznej. Dzisiaj mozemy oczywiscie znalez¢ w literaturze przedmiotu wazne
uzupetnienia do tych uje¢ historycznych rozwoju zabezpieczenia spotecznego.

Po trzecie, odwolania do ksigzki Jerzego Piotrowskiego niezaprzeczalnie wiazg sig
z wprowadzeniem do polskiej literatury przedmiotu takich poje¢ jak techniki, zasady
czy tez tytutlowe metody zabezpieczenia spolecznego. Autor pisze:

Uzywam klasyfikacji ogélnej, w ktdrej sa wydzielone trzy typy tych technik, albo — méwiac
inaczej — typy technik wyrastajace z trzech réznych zasad: opiekunicza lub pomocy spo-

tecznej, ubezpieczeniowa i zaopatrzeniowa. Kolejno$¢ wyliczania odpowiada historycznej
kolejnosci ich zastosowania w zabezpieczeniu spotecznym™.

Ponizej méwig o trzech podstawowych koncepcjach, wedtug keérych publiczne instytu-
cje zabezpieczenia spolecznego bywaja organizowane, albo — méwiac inaczej — o trzech
podstawowych technikach zabezpieczenia spotecznego, a mianowicie: ubezpieczeniowej,
zaopatrzeniowej i opiekuniczej. Techniki te s3 tutaj przedstawione jako typy idealne, jako
pewne zasady wiodace, w postaci czystej, w jakiej nie spotyka si¢ ich w rzeczywistosci”.

6 Np. W. Szubert, Ubezpieczenie spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987; W. Muszalski, Ubezpieczenie spoteczne.
Podrecznik akademicki, Warszawa 2004.

7 A. Rajkiewicz, Zabezpieczenie spoleczne, ubezpieczenia i uzupetniajgce swiadczenia socjalne [w:] Polityka spoteczna,
wyd. 3 zm., red. A. Rajkiewicz, Warszawa 1979, s. 439.

8 J. Piotrowski, op. cit., s. 37-83.
9 Ibidem, s. 9.
10 J. Piotrowski, op. cit., s. 163.
11 lbidem, s. 164.
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Autor ksiazki przekonuje réwniez, ze:

Podobny do przyjetego przeze mnie, trzyczlonowy podziat zabezpieczenia spotecznego

pomimo réznorodnych jego instytucji prawnych i finansowych spotyka si¢ coraz cz¢sciej

w literaturze przedmiotu™.
Jednakze J. Piotrowski tego ,trzyczlonowego podziatu” nie pozostawia bez wnikliwej
analizy, w ktorej zauwaza przede wszystkim ztozono$¢ przenikania si¢ modelowych zasad
w praktyce, wlasnie w zakresie instytucji prawnych i finansowych”, uznajac réwnoczesnie
»potrzebe rewizji podstawowych pojeé zabezpieczenia spotecznego™*.

Na podstawie dostepnej literatury przedmiotu mozna stwierdzi¢, ze obecnie wias-
nie ten trzeci powdd odwotan do ksiazki J. Piotrowskiego jest szczegélnie eksplo-
atowany. Niestety cz¢sto mechanicznie, a wtedy kontrowersje sa nieuniknione®.
Niemniej trzeba si¢ zgodzi¢, ze nie tylko w niemieckiej literaturze przedmiotu
postugiwanie si¢ ztozeniami Vorsorge+Fiirsorge+Versorgungsprinzip (zasady przezornosci,
opieki, zaopatrzenia) lub Versicherungs-, Fiirsorge- und Versorgungsprinzip (zasady ubez-
pieczeniowa, opiekuricza i zaopatrzeniowa) nadal powszechnie wystepuje, nawet jeze-
li sa one réznie wykorzystywane w dzialalno$ci praktycznej i inaczej interpretowane
naukowo.

Na odmienno$ci interpretacyjne tego pierwotnego rozréznienia w podejsciu do za-
bezpieczenia spotecznego nalezaloby wspétczesnie zwracaé wigksza uwage. Nie chodzi
tylko o typy idealne (modele) oraz ogdlne zasady organizacji i funkcjonowania systeméw
zabezpieczenia spofecznego. Nie mniejsze znaczenie ma wnikliwsze spojrzenie na systemy
zabezpieczenia spofecznego — w Polsce szczegélnie na problem zabezpieczenia spotecznego

I

S

Ibidem, s. 163. ]. Piotrowski odwotuje si¢ do: G. Weisser, Soziale Sicherbeit [w:] Handwirterbuch der Sozialwissen-

schaften, Bd. 9, Géttingen 1956, s. 396 i nast.

13 J. Piotrowski, op. cit., s. 165 i nast.

14 Ibidem, s. 286. ,Podejmujac krytyke instytucji zabezpieczenia, czgsto nie bedziemy mogli oby¢ si¢ bez tych poje¢,
ktére si¢ wokét nich wytworzyty i przyjety, tak dtugo, jak dtugo nie wyksztalcimy poje¢ nowych, bardziej dla nas
przydatnych. Dlatego tez gtéwnie w tych pojeciach trzeba bedzie rozpoczyna¢ dyskusje na temat nowego modelu
zabezpieczenia spotecznego” (ibidem, s. 286-287).

15 Zwréémy chociazby uwage na krytyczny wywod w tej sprawie zawarty w kolejnym wydaniu najbardziej znanego
dzisiaj podrecznika prawa zabezpieczenia spotecznego J. Joriczyka. Otéz przywotujac publikacje: T. Liszcz, Ubez-
pieczenie spoteczne i zaopatrzenie spoteczne w Polsce, Krakéw—Lublin 1997 i K. Kolasiniski, Konstytucyjne prawo do
zabezpieczenia spolecznego a nowy system ubezpieczeti spotecznych, ,Patistwo i Prawo” 1999, nr 5, J. Joriczyk stwierdza:
,Zaréwno »zaopatrzenie, jak i przymiotnik »spoleczne« oraz skiadajaca sig z nich zbitka stowna i pojeciowa budza
watpliwosci. »Zaopatrzenie« wziglo si¢ u nas z niemieckiej Versorgung wystgpujacej w pojeciowej trdjcy z Vorsorge
i Fuersorge (byt to temat niepublikowanego wyktadu habilitacyjnego Th. Maunza w 1932 r. — podziat na Versorgung,
Vorsorge i Fuersorge wszed! odtad do prawnego obrotu), co ttumaczy si¢ odpowiednio (choé¢ nie dos¢ cisle) jako
zaopatrzenie, przezorno$¢ i opieke. Na tym rozréznieniu, kontrowersyjnym nawet dla Niemcéw, polityk spoteczny
Jerzy Piotrowski (Zabezpieczenie, 1966) opart swoja koncepcj¢ zabezpieczenia spotecznego z tréjpodziatem na
zaopatrzenie, ubezpieczenie i opieke¢. Za nim powtarzaja to inni, dodajac obecnie do zaopatrzenia przymiotnik
»spoteczne, bez teoretycznego uzasadnienia wyrdznionej kategorii” (J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego,
wyd. 3 uake., Krakéw 2006, s. 59).

16 ,Postugiwanie si¢ wymienionymi technikami (metodami) mozna uzasadni¢, odwotujac si¢ do naczelnych za-

sad etyczno-spotecznych, czyli solidarnosci i subsydiarnosci. Metody ubezpieczeniows i zaopatrzeniowa mozna

wyprowadzi¢ z idei solidarnosci; metode opiekuricza — z idei subsydiarnosci (positkowosci)” (H. Winterstein,

Das System der sozialen Sicherung in der Bundesrepublik Deusschland, Miinchen 1980, s. 16-20; ttum. P. Bedowski).



. 17 , L . . ,
w nowych warunkach ustrojowych” — w ktérych opisie i wyjasnianiu mozna nawiazywaé

réwniez do pogladéw wyrazanych przynajmniej od 50 lat.

Wywotanie dyskusji naukowej na temat zabezpieczenia spotecznego pod pretekstem

jubileuszu ksiazki Jerzego Piotrowskiego wydaje si¢ jeszcze bardziej uzasadnione, gdy

wymiany aktualnych przekonan i watpliwosci nie ograniczymy tylko do trzech wyréz-

nionych powodéw wykazanej popularnosci tej publikacii.

3. System zabezpieczenia spotecznego -

podejscie aspektowe

Opisu i wyjasniania idei zabezpieczenia spolecznego i podstaw jego systemowych kon-

strukcji mozna si¢ podjaé, zwracajac szczegélna uwage na osiem™ aspektow™:

— celowosciowy (teleologiczny),
— przedmiotowy,

— podmiotowy,

— instrumentalny,

redystrybucyjny,

kompensacyjny,

zarzadezy,

— prawny (legislacyjny).
Kazdy z wymienionych aspektéw zabezpieczenia spolecznego mozna rozpa-

trywaé, odnoszac si¢ zarébwno do rozwazan teoretycznych, jak tez rozwigzan
praktycznych, dostrzegajac réwnoczesnie przenikanie si¢ wybranych zakreséw

17 Trzeba wzia¢ pod uwagg, ze ta nowa polityka spoteczna rozgrywa si¢ w otoczeniu policentrycznym (cho¢by problem

18

19

uzyskania akceptacji spotecznej dla zmiany) i rynkowym (nawet przy uzasadnionym ograniczaniu stosowania tego
mechanizmu ekonomicznego w sferze spotecznej).

Wezesniej proponowalem pigé aspektéw spojrzenia na system zabezpieczenia spoiecznego (T. Szumlicz, O systemie
zabezgpieczenia spotecznego — podobnie i inaczej [w:] O roztropng polityke spoteczng. Ksigga pamigtkowa na jubileusz
80-lecia prof: dr. hab. Antoniego Rajkiewicza, red. J. Auleytner, Katowice 2002, s. 122). Pézniej dodatem aspeke
prawny (legislacyjny). Tutaj propozycj¢ uzupetniam o aspekt celowosciowy i aspekt zarzadezy, ktére w obecnej
dyskusji o polityce spotecznej wyraznie przybieraja na znaczeniu.

Zdaniem S. Ossowskiego merytoryczna analiza sporéw na terenie nauk spotecznych, analiza istotnych rozbieznosci
w pogladach na spoteczng rzeczywisto$¢ bytaby trudna do przeprowadzenia bez pojecia aspektu (S. Ossowski,
O osobliwosciach nauk spotecznych, Warszawa 1962, s. 116). W pewnych przypadkach aspekt determinuje sfere
zagadnien. Rézne aspekty sa wtedy odpowiednikami réznych punktéw widzenia; wskazujemy, z jakiego punktu
widzenia interesuja nas pewne zjawiska, jaka sferg zagadnieri dotyczacych pewnego fragmentu rzeczywistosci sig
zajmujemy. Wtedy réznica aspektéw to réznica problematyki. Inny sposéb postugiwania si¢ pojeciem aspektu
wchodzi w gre wtedy, gdy méwiac o réznicy aspektéw, mamy na mysli nie zakres problematyki, lecz réznice cha-
rakterystyk przedmiotu. Nie méwimy wtedy na ogél, ze te charakterystyki sa przeprowadzane z réznych punktéw
widzenia, lecz ze sa wyrazem odmiennych stanowisk czy interpretacji albo ze przejawiaja si¢ w nich rozbiezne
uprzedzenia (ibidem, s. 126-127).
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problematyki czy tez odmiennych charakterystyk pogladéw. Ponizej zarysowano
tylko koncepcje podejscia aspektowego do rozwazan dotyczacych zabezpieczenia
spolecznego, najwigcej miejsca poswigcajac jednak aspektowi instrumentalnemu,
ktéry w opisie systemu zabezpieczenia spolecznego ma zasadnicze znaczenie dla
wyjasnienia jego zasad (metod, technik).

3.41. Aspekt celowosciowy

Aspekt celowo$ciowy wigze si¢ z odpowiedzig na pytanie zaréwno o mysl przewodnia
zabezpieczenia spolecznego, jak i szczegdlne cele systemowe. J. Piotrowski przedstawial
ten problem w duzym uproszczeniu, piszac, ze:

[...] zabezpieczenie spoteczne ma dwa zakresy, weizszy i szerszy. Zakres wezszy jest
wyznaczony zespolem realnie istniejacych instytucji konwencjonalnie zaliczanych do
zabezpieczenia spotecznego [...]. Drugi zakres, szerszy, wyznacza idea zabezpieczenia
spolecznego, albo rozmiar i rodzaj potrzeb ekonomicznych, spotecznych i kulturalnych,
ktérych zaspokojenie przez dziatalno$¢ publiczng jest spotecznie uznane za uzasadnione
i niezbedne™.

Wydaje si¢, ze — poza odwotaniami do uje¢ definicyjnych oraz z pewnoscia istotnych
przestanek i uwarunkowan historycznych™ — zasadnicze znaczenie dla tej odpowiedzi
miatoby wskazanie usytuowania systemu zabezpieczenia spotecznego w polityce spo-
tecznej, ale tez zabezpieczenia zdrowotnego w polityce zdrowotnej, zabezpieczenia na
wypadek bezrobocia w polityce zatrudnienia czy tez zabezpieczenia przed bezdomnoscia
w polityce mieszkaniowej. W literaturze przedmiotu nie znajdujemy takiego konsekwent-
nego podejscia do wyznaczenia ram systemu i podsysteméw zabezpieczenia spofecznego
w polityce spotecznej i jej politykach szczegétowych (sferach)™.

Stale najpewniejszym tropem dla okreslenia idei zabezpieczenia spofecznego pozo-
staje ,poczucie bezpieczeristwa socjalnego”, ktore ,zalicza si¢ dzisiaj do podstawowych

20 J. Piotrowski, op. cit., s. 249-250.

21 Oméwienia tego zakresu problemowego dokonuje J. Piotrowski (ibidem, s. 13—83). Mozna by je uzupetniaé
i systematyzowal. Zob. kolejno: Z. Szymanski, Zabezpieczenie spoteczne, ubezpieczenia spoteczne i wzajemne [w:]
Polityka spoteczna, red. A. Rajkiewicz, Warszawa 1973, s. 367-410; A. Rajkiewicz, op. cit., s. 432-467; M. Kisie-
zopolski, Zabezpieczenie spoleczne [w:| Nauka o polityce spotecznej. Wybrane problemy teorii i praktyki, red. J. Au-
leytner, Warszawa 1990, s. 109-114; W. Muszalski, op. ciz., Warszawa 2004; 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i kon-
strukcje prawne ubegpieczenia spotecznego, wyd. 1, Warszawa 2007, s. 19-43; K. Hagemejer, Podstawowe gwaran-
cje zabezpieczenia spotecznego — praktyka, koncepcja, standard i globalna polityka spoteczna, ,Polityka Spoteczna”
2013, nr 11-12, s. 15-20. Niewykluczone, ze wigcej $wiatta na sposoby traktowania zabezpieczenia spotecznego
mogtby tez rzuci¢ przeglad jego definicji (na wzér dokonanego przegladu definicji polityki spotecznej, zob. R. Szar-
fenberg, Krytyka i afirmacja polityki spotecznej, Warszawa 2008), zwlaszcza z uwzglednieniem literatury zagra-
nicznej.

22 Podejmowatem tylko taka prébe, wyrdzniajac cztery sfery polityki spotecznej: zdrowia, edukagji, zatrudnienia
i mieszkalnictwa oraz odrebnie polityke zabezpieczenia spotecznego (T. Szumlicz, Modele polityki spotecznej,
Warszawa 1994, s. 130-131), co mozna ttumaczy¢ tym, ze w polityce spofecznej opisanej tymi sferami chodzi
o zaspokajanie potrzeb na dostatecznym poziomie, a w zabezpieczeniu spotecznym — o minimalizacje skutkéw
zaistnienia danego ryzyka.



potrzeb ludzkich””. Jednakze nadal nierozstrzygnicte pod wzgledem praktycznym
i teoretycznym pozostaje to, czy w realizacji idei zabezpieczenia spolecznego chodzi
o bezpieczeristwo socjalne, czy bezpieczenstwo spoteczne™. Trzeba przy tym zwrécié
uwagg, ze bezpieczefistwo socjalne i bezpieczeistwo spoleczne to terminologicznie istotne
zawegzenie stanu bezpieczeristwa w ogéle”.

3.2. Aspekt przedmiotowy

Aspekt przedmiotowy wiaze si¢ z odpowiedzia na pytanie o to, przed skutkami zaist-
nienia jakich ryzyk powinien chroni¢ system®. Okazuje sie, ze musi ona nawiazywaé
bezposrednio do tego, co powiedziano wyzej o aspekcie celowosciowym.

Najogélniej chodzi o zdefiniowanie pojecia ryzyka spotecznego na tle pojecia bezpie-
czenistwa socjalnego. Dookreslenie ,spoteczne” (a nie ,socjalne”) dodane do terminu
,Iyzyko” jest wazne, gdyz powinny interesowaé nas przede wszystkim te ryzyka socjalne,
ktére s uznawane za spofeczne, a wicc te, ktérych ranga spoteczna jest na tyle wysoka,
aby obja¢ je zabezpieczeniem spotecznym. Z kolei dookreslenie ,,socjalne” przy terminie
,bezpieczestwo” jest wazne, gdyz powinien interesowaé nas tylko ten wezszy zakres
bezpieczeristwa, ktdry daje si¢ obja¢ konwencjonalnym systemem zabezpieczenia spo-
tecznego, co do zasady majacym charakter publiczny.

Konsekwentnie proponowatem nastgpujaca definicje ryzyka spolecznego (socjalnego)
0 do$¢ wyraznym nastawieniu ekonomicznym: jest to zagrozenie zdarzeniem, ktdrego zaist-
nienie powoduje stratg w posiadanych lub spodziewanych zasobach rodzinnego gospodarstwa

23 A. Rajkiewicz, op. cir., s. 433. Zdanie to nic nie stracito na znaczeniu.

24 M. Ksigzopolski, odrézniajac dwa rodzaje zagrozeri: 1) zagrozenia, ktérych skutkiem jest pewien brak srodkéw
utrzymania oraz 2) zagrozenia, ktérych skutkiem jest dysfunkcjonalno$¢ ekonomiczna, spoteczna i polityczna
dotyczaca jednostki i jej otoczenia, pisat albo o bezpieczeristwie socjalnym (termin obejmujacy rodzaj pierwszy),
albo o bezpieczenistwie spolecznym (termin zarezerwowany dla rodzaju drugiego). Wytacznie socjalno-ekonomiczne
rozumienie bezpieczeristwa pozwala ograniczy¢ pole zainteresowan do analizy systemu zabezpieczenia spotecznego
rozumianego konwencjonalnie, wyjscie za$ poza materialne ujecie poziomu zycia jednostki ,zaktada koniecznos¢
spojrzenia na cala polityke spoteczna pod katem realizagji jednej z jej naczelnych wartosci — bezpieczeristwa”
(M. Ksi¢zopolski, Bezpieczeristwo spoteczne i jego zagrozenia [w:] Polityka spoteczna w okresie przemian, red. A. Pie-
kara, J. Supifiska, Warszawa 1985, s. 20). Zob. tez M. Ksi¢zopolski, Zabezpieczenie spoteczne..., s. 114-116.

25 W zagranicznej (zwlaszcza amerykariskiej) literaturze przedmiotu termin social risk bywa rozumiany nadzwyczaj
szeroko (zob. np. B.J. Gavrick, W.C. Gekler [ed.], The analysis, communication, and perception of risk, New York
1991; S. Krimsky, D. Golding [ed.], Social theories of risk, New York 1992). Zazwyczaj social risk definiuje si¢ jako
zagrozenia spoteczne w ogodle, zaréwno naturalne, jak i wynikajace z dziatalnosci czfowieka, czyli zagrozenia dla
najogélniej pojetego fadu spotecznego (ryzyka o charakterze katastroficznym, cywilizacyjnym, destrukcyjnym).
W takim ujeciu sa to ryzyka, kedrych nie da si¢ uwzgledni¢ nie tylko w klasycznym, ale nawet w znacznie szerzej
rozumianym systemie zabezpieczenia spolecznego. Trzeba tworzy¢ przed nimi jakies inne systemy bezpieczefistwa.
Tak ogélnie potraktowane i zfozone ryzyko mozna nazywaé makrospotecznym.

26 Trzeba mocno podkresli¢, ze chodzi o ryzyka spoteczne, gdyz J. Piotrowski dopuszczat zastapienie pojecia ryzyka pojecia-
mi potrzeby i ochrony stopy zyciowej, obawiajac si¢ ograniczenia zabezpieczenia spotecznego do ,,potrzeb wywotywanych
okreslonymi écisle zdarzeniami, wystgpujacymi w Scisle okreslonych okolicznosciach” (J. Piotrowski, ap. cit., s. 287-288).

27 Por. ]. Joficzyk, op. cit., s. 13—14; zob. tez Z. Czepulis-Rutkowska, Nowe ryzyka socjalne ,Polityka Spoteczna”
2003, nr 11-12, s. 9-14 (uwazam, ze w tym drugim opracowaniu chodzi raczej o zajmowanie si¢ starymi ryzykami
socjalnymi w nowych uwarunkowaniach spotecznych).
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domowego™. Nawiazuje ona w szczegélnosci do logiki income security (bezpieczeristwa do-
chodu) wyrazonej w zaleceniu Mi¢dzynarodowej Organizacji Pracy z 1944 r.”. Wielokrotnie
postulowalem tez szersze rozumienie ryzyka w odniesieniu do zagrozen dla rodzinnego gospo-
darstwa domowego i pojecia straty w zasobach gospodarstwa domowego. Sugerowalem w ten
sposob poszerzanie zakresu zabezpieczenia spolecznego o ryzyka o charakterze majatkowym,
ubezpieczane przez prywatne zaktady ubezpieczen. Wiaczenie mozliwosci pokrycia takich
strat do zabezpieczenia spolecznego proponuje jednak uzaleznia¢ od uznania zastosowanej
ochrony ubezpieczeniowej za doubezpieczenie spoteczne™.

Podsumowujac przyjmijmy, ze ryzyko spoleczne — jedna z najwazniejszych katego-
rii polityki spolecznej’ — oraz zawarto$¢ katalogu ryzyk spotecznych (czy socjalnych)
pozostaja na tym etapie dociekan teoretycznych nie do korica opisane i wyjasnione,
a przynajmniej niedookreslone z powodu odmiennych stanowisk. Przyjmijmy réwniez —
zwlaszcza gdy chodzi o rozwigzania o charakterze ubezpieczeniowym — ze punktem
wyjécia podejmowanych rozwazan powinien by¢ klasyczny katalog ryzyk spotecznych
z zalecet MOP”, obejmujacy:

— ryzyko choroby,

— ryzyko macierzynistwa,

— ryzyko inwalidztwa (niezdolnosci do pracy),

— ryzyko $mierci zywiciela,

— ryzyko wypadku przy pracy,

— ryzyko bezrobocia,

— ryzyko starosci,

— ryzyko naglego wydatku,

a uwzgledniajac pdzniejsze konwencje MOP*, takze

— ryzyko niedostatku”.

28 Por. T. Szumlicz, Modele..., s. 70 i T. Szumlicz, O systemie..., s. 123.

29 International Labour Organisation, Recommendation No. 67 ,Income Security” [w:] ILO, Convention and Recom-
mendation 1919—1966, Geneva 1966, s. 461-476, a takie ILO, Recommendation No. 69 ,, Medical Care” [w:] ILO,
Convention..., s. 480—491.

30 Uwzglednienie w zabezpieczeniu spotecznym ubezpieczen prywatnych (,ubezpieczenia osobowe i ma-
jatkowe ludnosci”) byto proponowane juz wczeéniej, przy okazji przedmiotowego okreslania czesci zabez-
pieczenia spotecznego: ochrony zdrowia, ubezpieczenia spotecznego, pomocy spotecznej, rehabilitacji
inwalidéw, uzupetniajacych $wiadczen socjalnych (A. Rajkiewicz, op. ciz., s. 432). Interpretacja rozsze-
rzajaca zabezpieczenia spotecznego powinna wynikaé z zaproponowanej definicji ryzyka spolecznego.
Wtedy do katalogu ryzyk spotecznych nalezatoby wprowadzi¢ ryzyko nagtego braku jako ogélnie wyra-
zonego zagrozenia dla réznego rodzaju zasobéw majatkowych gospodarstwa domowego: utraty mienia
i rzeczy oraz uszczuplen interesu majatkowego. Warto odnotowaé, ze w takim ujeciu ryzyko odpowie-
dzialnodci cywilnej w zyciu prywatnym nalezatoby jednak uwzglednia¢é w ryzyku nagtego wydatku.
Wigcej na ten temat: T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoteczne. Teoria dla prakeyki, Bydgoszcz—Warszawa 2005,
s. 80—81.

31 Zastosowanie preferencji podatkowych dla skorzystania z ochrony prywatnej. Wigcej: ibidem, s. 139-145.

32 Ryzyko spoteczne stanowi kategori¢ konstrukcyjng w jednym z wyréznianych przeze mnie modeli polityki spo-
tecznej (doktadniejsze oméwienie: T. Szumlicz, Modele. .., s. 70-76).

33 ILO, Recommendation No. 67... i ILO, Recommendation No. 69...
34 Zwlaszcza Konwencjg MOP nr 102 z 1952 r. dotyczaca minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego.

35 Ryzyko niedostatku z reguty jest obejmowane rozwigzaniami nieubezpieczeniowymi.



3.3. Aspekt podmiotowy

Aspekt podmiotowy wiaze si¢ z odpowiedzia na pytanie o to, kogo ma obejmowaé system.

Za korzystajaca z zabezpieczenia spolecznego mozna uzna¢ osobe posiadajaca status
obywatela, osob¢ objeta zabezpieczeniem na zasadzie obowiazku lub afiliacji, osobg
ubezpieczong lub osob¢ wystepujaca w roli §wiadczeniobiorcy. Mozemy tez méwié
o wspélnotach ryzyka, ktére w zabezpieczeniu spotecznym moga mie¢ charakter oby-
watelski, lokalny, zawodowy lub ubezpieczeniowy. Okreslenie podmiotéw objetych
zabezpieczeniem spofecznym moze polega¢ tez na wyréznianiu uczestnikéw systemu
i 0s6b korzystajacych ze swiadczen ze wzgledu na cechy demograficzne, socjologiczne,
ekonomiczne, prawne lub polityczne.

Jezeli jednak konsekwentnie méwimy o zabezpieczeniu przed zagrozeniem, ktdrego
zaistnienie powoduje strat¢”, to rzeczywistym podmiotem moze by¢ wylacznie go-
spodarstwo domowe o okreslonym skfadzie osobowym. Podmiotami korzystajacymi
z zabezpieczenia spolecznego sa bowiem de facto gospodarstwa domowe, ktérych kon-
kretne zasoby osobowe i majatkowe sa narazone na réznorakie ryzyka spoteczne (socjalne
w rozumieniu czysto przedmiotowym).

Nalezatoby jednak podkresla¢, ze pod wzgledem podmiotowym (wspélnotowym) szcze-
gélnie wyrdznia si¢ rodzinne gospodarstwo domowe, ktérego funkcjonowanie oparte jest
na wigziach rodzinnych, gdyz w sensie abstrakcyjnym jego zasobami dysponujg wszyscy
jego cztonkowie. Trzeba przy tym zwréci¢ uwagg, ze to gospodarstwo domowe ponosi ja-
kie$ koszty ochrony (m.in. podatki, sktadki, srodki wtasne), ktore zawsze obciazaja budzet
calego gospodarstwa domowego, a nie s3 wydatkami jego poszczeg6lnych cztonkéw. Nato-
miast ewentualne $wiadczenia czynia beneficjentem zabezpieczenia gospodarstwo domowe,
poniewaz stajg si¢ skfadnikiem jego budzetu i stuza zaspokajaniu potrzeby bezpieczeristwa
socjalnego, ktérym zainteresowane jest wlasnie gospodarstwo domowe jako catosé.

3.4. Aspekt instrumentalny

Aspekt instrumentalny wiaze si¢ z odpowiedzia na pytanie, jakie zasady (metody i tech-
niki) zabezpieczenia zastosowaé w systemie.

36 Trzeba zauwazy¢, ze aspekt podmiotowy to tez problem podmiotowosci (aktywnosci, uczestnictwa, udziatu)
w tworzeniu systemu zabezpieczenia spotecznego.

37 Wazny tutaj wydaje si¢ tez komentarz do ubezpieczeniowej klasyfikacji ryzyk na finansowe i niefinansowe, podziatu
utozsamianego z charakterem strat wywotanych przez zaistnienie danego ryzyka, gdyz niestety w tej sprawie wy-
stgpuje zasadnicze nieporozumienie. Otz trzeba konsekwentnie przyjaé, ze zdefiniowanie ryzyka jako zagrozenia,
ktérego zaistnienie spowoduje stratg w zasobach, oznacza wyrazenie tej straty w kategoriach finansowych: kosztu,
braku lub zmniejszenia zysku (dochodu) itp. Co wigcej, takie rozumowanie dotyczy tez wyrazania skutkéw ryzyk
osobowych, nawet ryzyka dozycia okreslonego wieku. Prawdziwsze jest stwierdzenie, ze skutek pojawienia si¢ ryzyka
moze mie¢ charakter réwniez niefinansowy. Np. §mier¢ zywiciela ma z jednej strony charakter stricze finansowy, gdyz
pozbawia gospodarstwo domowe dotychczasowych dochodéw i powoduje wydatek w postaci kosztéw pogrzebu.
Z drugiej strony jest to utrata bardzo bliskiej osoby. Mozna zatem stwierdzi¢, ze ryzyko finansowe odnosi si¢ w tym
przypadku do (rodzinnego) gospodarstwa domowego, a ryzyko niefinansowe mozna odnies¢ do rodziny i oséb
zwigzanych ze soba emocjonalnie (T. Szumlicz, Pojecie ryzyka spotecznego i ubezpieczenie gospodarstwa domowego
[w:] Ryzyko ubezpieczeniowe. Wybrane zagadnienia teorii i praktyki, red. M. Serwach, £6dz 2013, s. 45-70).
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Nawigzujac do wywodu J. Piotrowskiego o trzech podstawowych technikach zabezpie-
czenia spotecznego, przedstawianych jako zasady wiodace, typy idealne w postaci czystej
niespotykane w rzeczywisto$ci, ustalenia wymaga przede wszystkim kryterium wyrdzniania
poszczegdlnych zasad. Niestety przyjmowane kryteria byly i sa niejednoznaczne i niejasne’.
Tymczasem niezwykle wazne (jezeli nie najwazniejsze) kryterium instrumentalne stanowi
metoda finansowania zabezpieczenia spolecznego, obejmujaca zrédlo finansowania i sposob
gromadzenia funduszu w wyznaczonym celu. Trzeba przy tym zwréci¢ szczeg6lna uwage
na wynikajacy z rodzaju zgromadzonego funduszu charakter uprawnien do §wiadczen.

Rozwazania na temat zabezpieczenia spofecznego prowadzone z punktu widzenia
publicznego finansowania i spofecznego charakteru uprawnieni sg szczegélnie wazne
dla racjonalizowania® finanséw publicznych, ktére obejmujg ,zjawiska oraz procesy
zwigzane z powstawaniem i rozdysponowywaniem pieni¢znych srodkéw publicznych™.
Problem gromadzenia i wydatkowania publicznych §rodkéw pienigznych na zabezpie-
czenie spofeczne okaze si¢ jeszcze istotniejszy, gdy przejdziemy do omawiania aspektu
redystrybucyjnego i aspektu kompensacyjnego zabezpieczenia spotecznego.

Propozycja do rozwazenia polega na wyréznieniu czterech modelowych zasad zabez-
pieczenia spotecznego. Sa to*":

zasada zaopatrzeniowa,
— zasada paraubezpieczeniowa®’,

zasada ubezpieczeniowa,

zasada filantropijna.

W przypadku zasady zaopatrzeniowej chodzi o finansowanie zabezpieczenia
z funduszy budzetowych, powstajacych z podatkéw. Z zasady tej wynika uprawnienie,
ktére mozna okresli¢ mianem obywatelskiego®. W przypadku zasady paraubezpie-
czeniowej chodzi o finansowanie z publicznych funduszy socjalnych, powstajacych ze
sktadek o charakterze podatkowym*. Z zasady tej wynika uprawnienie cztonka celowej

38 Jak bardzo, mozina si¢ przekona¢ wiasnie z opisu technik zawartego w ksiazce J. Piotrowskiego (J. Piotrowski,
op. cit., s. 160-192), na co odwotujacy si¢ do nich na ogét nie zwracaja dostatecznej uwagi.

39 Polityka spoleczna jako nauka praktyczna ma formutowaé postulaty dotyczace racjonalizowania dziatalnosci
praktycznej, czyli jej uzasadniania, wyjasniania i usprawniania (T. Szumlicz, Modele..., 29). Mozna doda¢, ze
»Nowoczesna nauka o finansach publicznych nie ogranicza si¢ do badania gospodarki funduszami publicznymi,
lecz wyjasnia tres¢ ekonomiczna i spoteczna funduszy publicznych” (S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka,
Warszawa 1999, s. 21).

40 Ibidem, s. 19.

41 Por. T. Szumlicz, O systemie..., s. 124 oraz T. Szumlicz, Publiczne fundusze socjalne — istota oraz organizacja
i funkcjonowanie w Polsce, ,Studia z Polityki Publicznej” 2014, nr 1, s. 81-100. Zob. zwlaszcza uzasadnienia dla
postugiwania si¢ publicznymi funduszami socjalnymi.

42 Przedrostek ,para-”, wyrazajacy réwnocze$nie podobiefistwo i zaprzeczenie, wydaje si¢ tutaj odpowiedni, biorac
pod uwage charakter odstepstw od metody czysto ubezpieczeniowej. Za poprawne mozna by uzna¢ ztozenie
dwuwyrazowe ,ubezpieczenie spoteczne”, ale pod warunkiem konsekwentnego zastosowania minimalnych cech
i wymogdw rozwiazania ubezpieczeniowego.

43 Tak rozumiane uprawnienie bywa rozszerzane na cztonkéw wspélnot spoteczno-ekonomiczno-politycznych, czego dobitnym
przyktadem s3 uprawnienia socjalne obywateli Unii Europejskiej (np. europejska karta ubezpieczenia zdrowotnego).

44 ,Sktadka” w znaczeniu ,wkiad, udzial” (ang. contribution). Nalezy odnotowa¢, ze moze by¢ ona ptacona przez
objetego zabezpieczeniem i dofinansowywana (np. przez pracodawce).



wspdlnoty ryzyka. W przypadku zasady ubezpieczeniowej chodzi o finansowanie za-
bezpieczenia z funduszy ubezpieczeniowych, powstajacych ze skladek®. Z zasady tej
wynika uprawnienie cztonka ubezpieczeniowej wspélnoty ryzyka. W przypadku zasady
filantropijnej chodzi o finansowanie zabezpieczenia z funduszy charytatywnych, powsta-
jacych z darowizn. Z ta zasada wiaze si¢ mozliwo$¢ otrzymania wsparcia od organizacji
charytatywnej.

Nalezatoby w tym miejscu sformutowaé istotne zastrzezenie zwigzane z realnym
finansowaniem bezpieczeristwa socjalnego. Chodzi o to, ze bezpieczeristwo socjalne
nie jest czystym dobrem publicznym, lecz jest dobrem spolecznym*, a wiec nie nale-
zy wyklucza¢ finansowania zabezpieczenia spofecznego w jakiej§ mierze ze $rodkéw
prywatnych, nie tylko tych z darowizn, chociaz co do zasady $rodki publiczne w tym
finansowaniu muszg absolutnie dominowa¢. Wazne bytoby zatem przyjecie zatozenia,
ze finansowanie zabezpieczenia spolecznego odbywa si¢ z funduszy spotecznych (a nie
z funduszy publicznych), do ktérych nalezy zalicza¢ nie tylko réznorodne formy danin
publicznych?, lecz takze koszt preferencji finansowych — zwolnien i ulg podatkowych,
refinansowania sktadek, doptat — dla doubezpieczenia spotecznego®, ktére obciazaja
budzet panistwa po stronie przychodowej badz wydatkowe;.

Do powyzszych zasad zabezpieczenia spolecznego mozna by zatem dopisa¢ — pod pew-
nymi warunkami — zasadg¢ indywidualistyczng polegajaca na finansowaniu zabezpieczenia
spofecznego z funduszy prywatnych, powstajacych z posiadanych oszcz¢dnosci. Z zasady
tej wynika uprawnienie do osobistego dysponowania® funduszem i przeznaczania go na
mniej lub bardziej sformalizowany cel.

45 ,Sktadka” w znaczeniu aktuarialnym i wynikajaca z underwritingu ubezpieczeniowego (ang. premium).
46 Zob. S. Owsiak, op. cit., s. 26-28.

47 Do tych danin zaliczam tez udzial finansowy pracodawcy wynikajacy ze stosunku pracy, jak cho¢by finansowanie
tzw. wynagrodzenia chorobowego. J. Joriczyk (Prawo zabezpieczenia..., op. cit., s. 59) uzywa tej terminologii w innym
kontekscie zabezpieczenia.

48 Doubezpieczenie spoteczne to komplementarne wobec bazowego systemu zabezpieczenia spotecznego i objete
konkretnymi preferencjami rozwiazania spofeczne stymulujace gospodarstwa domowe do podniesienia standardu
bezpieczeristwa socjalnego swoich cztonkéw dzigki dodatkowej ochronie ubezpieczeniowej. O wyzszy poziom
bezpieczenistwa socjalnego swoich cztonkéw powinno dba¢ przede wszystkim gospodarstwo domowe, jednakze
dostatecznie do tego motywowane. Nie mozna tez wykluczaé inicjatywy pracodawcéw, ale ma ona charakter raczej
drugorzedny. Za doubezpieczenie spoteczne, stanowiace dodatkowa czgé¢ systemu zabezpieczenia spotecznego, nie
mozna uzna¢ korzystania przez gospodarstwa domowe z produktéw finansowych, ubezpieczeni prywatnych itp.,
ktérych zakup nie jest poparty konkretnymi preferencjami spotecznymi, wtedy bowiem méwimy o doubezpieczeniu
w ogdle. Wigcej: T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoteczne. .., s. 139-142.

49 Dyspozycja ta moze by¢ ograniczana (co do czasu i wielko§¢ wydatkéw), jezeli gromadzenie oszczgdnosci jest
powiazane z uzyskiwaniem wyzej wymienionych preferenciji.

50 Zastosowanie tej zasady w zabezpieczeniu spotecznym jest na ogét zwiazane z doubezpieczeniem, niekoniecznie
spolecznym, a przez to jest bardziej ztozone i w duzej mierze uzaleznione od dziedziny zabezpieczenia, od danego
ryzyka. W zabezpieczeniu zdrowotnym moze to wynikaé z: obowiazkowego ubezpieczenia substytucyjnego (roz-
wigzanie systemowe w Niemczech), podwéjnego zabezpieczenia zdrowotnego (zakup abonamentu, suplementarne
ubezpieczenie zdrowotne), zastosowania medycznych kont oszczedno$ciowych, koniecznoéci doptaty do danej
ustugi zdrowotnej, oplat bezposrednich za ustugi zdrowotne. W zabezpieczeniu rentowym, obejmujacym ryzyko
niezdolnosci do pracy i ryzyko $mierci zywiciela, moze to by¢ prywatne ubezpieczenie na zycie. W zabezpieczeniu
emerytalnym, obejmujacym ryzyko starosci, chodzi o rézne formy uzupetniajacego oszczedzania emerytalnego
(np. prywatne fundusze emerytalne) i ubezpieczenia emerytalnego (ang. annuiry).
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3.5. Aspekt redystrybucyjny

Aspekt redystrybucyjny wiaze si¢ z odpowiedzig na pytanie, jakie ustali¢ reguty party-
cypacji finansowej w systemie zabezpieczenia spolecznego.

Niewatpliwie ma to zwiazek z zakresem solidaryzmu, ktéry — co trzeba mocno pod-
kredli¢ — powinien by¢ w poszczegdlnych podsystemach zabezpieczenia spotecznego
wyraznie réznicowany. Problem polega na tym, ze finansowanie zabezpieczenia zdro-
wotnego musi by¢ traktowane inaczej (tj. obejmowaé niezbedny zakres solidaryzmu
dochodowego i bezwzgledny solidaryzm ryzyka) anizeli zabezpieczenia emerytalnego,
w ktdrym mozna zaklada¢ duzo mniejszy zakres redystrybucji. Jeszcze inaczej mozna
podejs¢ do finansowania zabezpieczenia na wypadek bezrobocia.

Odwotujac si¢ do powyzej opisanych modelowych zasad zabezpieczenia i wynika-
jacych z nich Zrédet finansowania, pozadany zakres redystrybucji dochodéw mozemy
osiagna¢ przez réznicowanie Zrodel finansowania danego zabezpieczenia: z podatkéw,
sktadek podatkowych, sktadek, darowizn, dofinansowar lub $rodkéw wiasnychil. Reguly
podatkowe, polegajace na proporcjonalnie znacznie wi¢ckszym udziale w finansowaniu
budzetowym obywateli lepiej sytuowanych, bedacych w lepszej sytuacji materialnej,
zapewniajg najwyzszy stopieni redystrybucji, zwlaszcza gdy w opodatkowaniu stosuje
si¢ odpowiednie skale progresywne. Finansowanie publicznego funduszu socjalnego ze
sktadek jest zblizone do opodatkowania liniowego. Jeszcze inny wymiar redystrybucyjny
ma finasowanie ze skladek, darowizn itd.

Nalezy pamigta¢, ze funkgcja redystrybucyjna w zabezpieczeniu spotecznym powin-
na by¢ wykonywana z odpowiednim wyczuciem, nawet jezeli dotyczy zaspokajania
najwazniejszych potrzeb spolecznych, poniewaz zawsze dokonuje si¢ na czyjas korzys¢,
ale na ogét czyims$ kosztem. Moze to by¢ uznane za mniej lub bardziej sprawiedliwe
w zaleznosci od celu redystrybucji™.

3.6. Aspekt kompensacyjny

Aspekt kompensacyjny wigze si¢ z odpowiedzig na pytanie o to, w jakim zakresie system
ma pokrywac straty.

Ot6z o realnej ochronie w ramach zabezpieczenia spotecznego decyduje zasada miar-
kowania kompensaty straty, ktéra moze zakladaé cz¢séciowe i nieproporcjonalne pokrywa-
nie strat. Zakres kompensaty moga wyraza¢ ogélne wskazniki zastapienia, ktére okreslaja
stosunek przeci¢tnego $wiadczenia do przecigtnej straty, np. straty wynagrodzenia. Co
jednak bardzo wazne, ewentualne réznicowanie stopnia kompensaty w zaleznosci od
wielkosci poniesionej straty powoduje korzystanie z relatywnie wigkszej albo relatywnie
mniejszej ochrony (takie zréznicowanie wyrazaja indywidualne wskazniki zastapienia).

s1 Dlatego tez zastosowanie jednolitej daniny w finansowaniu zabezpieczenia spolecznego bytoby watpliwe.

52 Istotne znaczenie miatoby postugiwanie si¢ wskaznikami redystrybucji w ubezpieczeniu spotecznym (T. Szumlicz,
Ubezpieczenie spoteczne..., s. 152).



Strata dochodu z pracy spowodowana ryzykiem choroby, czyli niemoznoscia
$wiadczenia pracy, jest kompensowana w znacznym zakresie, a kompensata jest co do
zasady proporcjonalna do poniesionej straty. Natomiast straty dochodu z pracy w przy-
padku ryzyka $mierci zywiciela czy niezdolnosci do pracy sa kompensowane raczej
w wezszym zakresie, a zakres kompensaty zalezy dodatkowo od wielkosci poniesionej
straty: kompensata jest relatywnie wigksza przy mniejszej stracie i relatywnie mniejsza
przy wigkszej stracie. Najogélniej méwiac, gospodarstwom domowym moze by¢ zapew-
niany relatywnie wyzszy lub nizszy poziom bezpieczefistwa socjalnego.

Istotne jest zatem pytanie nie tylko o ogélny zakres kompensowania strat w zabez-
pieczeniu spotecznym, lecz takze o nie mniej istotny problem nieproporcjonalnosci
kompensowania strat, czyli zasadnosci swoistej redystrybucji wystepujacej po stronie
$wiadczen”. Aspekt kompensacyjny powinien by¢ tez rozpatrywany w kontekscie mig-
dzynarodowych standardéw zabezpieczenia spotecznego™.

3.7. Aspekt zarzadczy

Aspekt zarzadczy wiaze si¢ z odpowiedzig na pytanie, jakie instytucje publiczne lub prywat-
ne powinny czy tez moga by¢ wlaczane w organizacjg i funkcjonowanie systemu zabezpie-
czenia spolecznego z punktu widzenia skutecznej i efektywnej realizacji celéw systemowych.

Przede wszystkim chodzi o wystgpowanie w systemie zabezpieczenia spotecznego wy-
specjalizowanych instytugji publicznych. Nalezy jednak zwréci¢ uwagg na to, ze padstwo
moze angazowaé do realizacji zadan z zakresu jego funkeji socjalnych, w tym przypadku
zabezpieczenia spolecznego, podmioty prywatne. Wéwczas mozna méwi¢ o publiczno-
-prywatnym badZ nawet prywatnym udziale w zarzadzaniu (administrowaniu) systemem
zabezpieczenia spolecznego. Trzeba jednak w tym miejscu zauwazy¢, ze charakter zarza-
dzania wiaze si¢ z wyrazng odpowiedzialnoscig pafistwa wynikajaca albo ze stosunku
wiadczego nad instytucjami publicznymi, albo z nadzorem nad dziatalnoscig instytucji
prywatnych (poprzedzonym koncesjonowaniem dziatalnosci). W pierwszym przypadku
problemem jest niezb¢dna decentralizacja tego zarzadzania; w obu przypadkach — uzy-
skanie zaufania spolecznego do przyjmowanych rozwiazan instytucjonalnych.

3.8. Aspekt prawny

Aspekt prawny wiaze si¢ z odpowiedzig na pytanie, jak w praktyce powinno by¢ sta-
nowione i stosowane prawo dotyczace rozwiazan systemowych w zakresie zabezpiecze-
nia spolecznego (z natury rzeczy rozwiazania te majg charakter polityczno-spoleczny
i ekonomiczny).

53 Wiecej: ibidem, s. 145-152.
54 Zob. G. Usciiska, Migdzynarodowe standardy i formy wspélpracy w polityce spotecznej oraz ich wplyw na Polske [w:]
Polityka spoteczna. Podrecznik..., s. 163-173.
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Chodzi przede wszystkim o tzw. prawo pozytywne (ustawodawstwo) dotyczace ochro-
ny prawnej w okreslonych sytuacjach zyciowych, zwlaszcza o obowiazujace przepisy,
wyodrebnione wedtug kryterium przedmiotu regulacji prawne;j”.

Nie mozna przy tym pominaé¢ zdania nauki. Jak zauwaza J. Joriczyk: Okreslenie
wiasciwosci prawa zabezpieczenia spolecznego oraz jego miejsca w systemie polskiego
prawa nie jest tatwe. Kazdej teoretycznej prébie w tym kierunku towarzysza watpliwosci
i zastrzezenia, a na pewno takze odmienne poglady, jak to si¢ zwykle zdarza, zwlaszcza
w przypadku mlodej — jak prawo zabezpieczenia spotecznego — gatezi prawa™.

W krytycznym podejsciu do pogladéw doktryny i aktualnego stanu ustawodawstwa
zwiazanego z prawem zabezpieczenia spotecznego zwraca si¢ uwage na najblizszy zwiazek
prawa zabezpieczenia spolecznego z prawem cywilnym i prawem pracy, chociaz ,jeszcze
wiele zagadnien ochrony socjalnego ryzyka pozostaje w zakresie prawa pracy, z coraz
stabszym uzasadnieniem””. W uregulowaniach prawnych dotyczacych zabezpieczenia
spotecznego dostrzega si¢ powazny problem ,zwrotéw ogélnych i niedookreslonych”,
co daje podmiotom i organom stosujacym normy prawne w tym zakresie ,wiele miejsca
dla ocen i uznania™. Sporo zastrzezeti formutuje sic pod adresem konkretnych zapiséw
konstytucyjnych”.

W ksztattowaniu i usprawnianiu procesu legislacyjnego nie da si¢ przeceni¢ problemu
wprowadzania do polskiego porzadku prawnego regulacji wynikajacych z dostosowy-
wania polskich rozwiazan w zakresie zabezpieczenia spofecznego do standardéw mig-
dzynarodowych i uzgodnien unijnych, w tym przepiséw o charakterze koordynacyjnym
w ramach Unii Europejskiej®.

4. Podsumowanie

Jak juz wspomniano, publikacja J. Piotrowskiego jest wazna pozycja w polskiej literaturze
naukowej na temat polityki spolecznej. Warto, zeby wciaz byta bodZcem do poglebionej
refleksji nad zabezpieczeniem spofecznym, a nie jedynie zrédlem definicji i historycznych

ss Por. J. Joiczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego.. ., s. 5-6.

56 Ibidem, s. 6.

57 Ibidem,s. 9.

58 Ibidem,s. 23-24.

59 Ibidem, s. 25-32.

6o T. Bificzycka-Majewska, Zasady koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego w Unii Europejskiej [w:] Europejskie
prawo pracy i ubezpieczers spotecznych, red. L. Florek, Warszawa 1996, s. 246-277; M. Zukowski, Orwarta koordyna-
cja zabegpieczenia emerytalnego w Unii Europejskiej — nowy etap europejskiej polityki spotecznej, ,,Polityka Spoteczna”
2002, nr 11-12, s. 44-47; G. Ulcitiska, Europejskie standardy zabezpieczenia spotecznego a wspdtezesne rozwigzania
polskie, Warszawa 2005, s. 36—42. Zob. tez J. Joriczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego..., s. 32-37. Szczegdlnie
interesujace jest stwierdzenie, ze procedury koordynacyjne w ramach UE, dzi¢ki odrzuceniu koncepgji jednolitego
europejskiego prawa oraz dowarto$ciowaniu narodowej tradycji prawnej, stawiaja nowe zadania i otwieraja nowe
widoki przed dyscypling naukowa poréwnawczego prawa zabezpieczenia spotecznego (ibidem, s. 37).



odwotari. Niniejszy artykut wyraznie pokazuje, ze ksigzka ta nadal moze by¢ Zrédtem
inspirujacych pytari badawczych — oby kolejne 50 lat jej funkcjonowania w obiegu
naukowym zaowocowalo dalszym rozwojem badan nad jej tytulowym zagadnieniem.

Mozna sadzi¢, ze aspektowe podejscie do rozpatrywania probleméw i odmiennych
stanowisk daje mozliwo$¢ szerszej wymiany pogladéw nauki i prakeyki na temat wspé6t-
czesnego zabezpieczenia spolecznego. Nawiazujac do podtytutu ksiazki Jerzego Pio-
trowskiego — powinno ono mie¢ dobrze zdefiniowang problematyke i dobrze okreslone
metody.

prof- dr hab. Tadeusz Szumlicz
Szkota Gléwna Handlowa,
Katedra Ubezpieczenia Spotecznego
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Social security... 50 years later

Published 50 years ago book by professor Jerzy Piotrowski , Zabezpieczenie spofeczne.
Problematyka i metody” (Social security. Problems and methods) turned out the ex-
traordinary publication: despite of the fact the author wrote it in the different political
conditions and many years passed since its release, in Poland this is one of the most cited
literature in the scope of social policy science.

Calling the scientific discussion about social security under the pretext of the anni-
versary book by Jerzy Piotrowski seems like the most reasonable. This article proposes
a considertion of the social security system in the aspects-oriented approach. Each of the
eight distinguished aspects can be described and explained, referring to both the theoreti-
cal and practical soltions, recognizing the permeation range issues or characteristics views.

Key words: ,Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody” (Social security. Problems
and methods), Jerzy Piotrowski, social security, aspects of the social security scheme
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1. Wprowadzenie -
ksztattowanie sie przepisow UE
dotyczacych ochrony oséb fizycznych
W zwiazku z przetwarzaniem
danych osobowych

Rozwdj zautomatyzowanych technik przetwarzania informacji, wykorzystujacych
coraz nowoczes$niejsze metody i $rodki informatyki i telekomunikacji, stwarza nowe
oraz znaczaco zwigksza dotychczasowe mozliwosci dokonywania réznorodnych ope-
racji na danych. Przynosi takze ogromny wzrost wydajnosci. Ta tendencja — gene-
ralnie pozytywna — rodzi jednak nowe zagrozenia. Dotycza one m.in. stanowio-
nych praw czlowieka i podstawowych wolnosci, a w szczegdlnosci prawa do ochrony
zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz decydowania o swoim zyciu
osobistym.

Prywatno$¢ w szerokim rozumieniu to prawo do bycia pozostawionym w spokoju, do
samodzielnego ksztaltowania swojego zycia i ochrony miru domowego. Jako wartos¢
prawnie chroniong zaczgto ja rozpatrywaé po raz pierwszy na kontynencie amerykariskim
pod koniec XIX w. Od tamtego czasu przepisy chronigce prawo czlowieka do prywat-
nosci byty wprowadzane i uaktualniane w poszczegdlnych krajach budujacych demo-
kracje. Pojawila si¢ wezsza definicja prywatnosci jako prawa osoby do kontrolowania
tresci oraz przeplywu informacji, ktdre jej dotycza (tzw. prywatno$¢ informacyjna).

W spotecznosci migdzynarodowej od kilku dekad prébuje si¢ wytyczy¢ kierunki
prawnej ochrony podstawowych praw i wolnosci 0séb fizycznych, w tym prawa do ochro-
ny danych osobowych, ktére jest ucielesnieniem prawa do prywatnosci informacyjne;.
Do tych dziatari mozna zaliczy¢ przede wszystkim opracowanie i przyjecie nastgpujacych
aktéw prawa europejskiego:

— Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci' z 1950 r., kedrej

art. 8 ust. 1 brzmi: ,Kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego
i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji”;

— Konwengji nr 108 Rady Europy o ochronie 0séb w zwigzku z automatycznym
przetwarzaniem danych o charakterze danych osobowych® z 1981 r., ktérej art. 1
brzmi: ,Niniejsza Konwencja ma na celu zagwarantowanie, na terytorium kazdej
ze Stron, kazdej osobie fizycznej, niezaleznie od jej narodowosci i miejsca zamiesz-
kania, poszanowanie jej praw i podstawowych wolnosci, w szczeg6lnosci prawa

1 Zob. informacje na stronie internetowej Rady Europy: http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/
treaty/005 oraz stronie MSZ: http://bip.ms.gov.pl/pl/prawa-czlowieka/europejski-trybunal-praw-czlowieka/
tekst-europejskiej-konwencji-praw-czlowieka-i-podstawowych-wolnosci-wraz-z-protokolami-dodatkowymi/.

2 Zob. informagje na stronie internetowej Rady Europy: http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/
treaty/108.



do prywatnosci, w zwiazku z automatycznym przetwarzaniem dotyczacych
jej danych osobowych (»ochrona danych«).”;

— Karty praw podstawowych Unii Europejskiej’, ktérej art. 8 brzmi: [...] , Kazdy ma
prawo do ochrony danych osobowych, ktére go dotycza./ [...] Dane te musza by¢
przetwarzane rzetelnie w okreslonych celach i za zgoda osoby zainteresowanej lub
na innej uzasadnionej podstawie przewidzianej ustawa. Kazdy ma prawo dostgpu do
zebranych danych, ktére go dotycza[,] i prawo do spowodowania ich sprostowania./
[...] Przestrzeganie tych zasad podlega kontroli niezaleznego organu”.

W celu zapewnienia odpowiedniej ochrony podstawowych praw i wolnosci os6b
fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych Parlament Europejski i Rada
Unii Europejskiej przyjeli 24 pazdziernika 1995 r. dyrektywe 95/46/WE*, ktéra prze-
stanie obowiazywa¢ 25 maja 2018 r. W art. 32 zobowiazuje ona panstwa cztonkowskie
Unii Europejskiej do wprowadzenia w zycie aktéw prawa krajowego (ustaw, rozporzadzen
i przepiséw administracyjnych) koniecznych do jej wdrozenia.

Polska réwniez stara si¢ zapewni¢ ochrong prawa do prywatnosci. W rezultacie tych
dziatari od 19 stycznia 1993 r. obowiazuje w naszym kraju europejska konwencja o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci’, a od 21 kwietnia 1999 r. — konwencja
nr 108 Rady Europy®.

Podstawowym zrédlem prawa zapewniajacego obywatelom Polski ochrong praw
i wolnosci oséb fizycznych, w tym prawa do prywatnosci, sa przepisy Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej” oraz akty prawne o ochronie danych osobowych, ktére sg wynikiem
wdrozenia do polskiego porzadku prawnego przepiséw dyrektywy 95/46/\WE — ustawa
z dnia 29 sierpnia 1997 1. o ochronie danych osobowych® oraz akty wykonawcze do tej
ustawy.

Po ponaddwudziestoletnim okresie obowiazywania dyrektywy 95/46/WE
Parlament Europejski i Rada przyjeli 27 kwietnia 2016 r. ogélne rozporzadzenie o ochro-
nie danych’.

Prace nad rozporzadzeniem 2016/679 zostaly podjete, poniewaz w ocenie Komisji
Europejskiej nalezato wypracowaé kompleksowe i spéjne podejscie gwarantujace petne

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010).

4 Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeptywu tych danych (Dz. Urz. WE
L 281z 23.11.1995; polskie wydanie specjalne z 2004 r. rozdz. 13, t. 15, s. 355 z pézn. zm.).

s Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. nr 61, poz. 284).

6 Konwencja Nr 108 Rady Europy o ochronie 0séb w zwiazku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych,
sporzadzona w Strasburgu dnia 28 stycznia 1981 r. (Dz.U. z 2003 . nr 3, poz. 25).

7 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483).

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 922), dalej
jako: u.o.d.o.

9 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0s6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich da-
nych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych) (Tekst majacy znaczenie
dla EOG) (Dz. Urz. UE L 119 z 4.05.2016 r.), dalej jako: rozporzadzenie 2016/679.
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poszanowanie podstawowego prawa os6b fizycznych do ochrony danych osobowych,
szczegdlnie z uwagi na:

— oddziatywanie nowych technologii przetwarzania danych,

— brak dostatecznej harmonizacji obowiazujacych w poszczegélnych panstwach czton-
kowskich UE przepiséw o ochronie danych osobowych, mimo wspélnych unijnych
ram prawnych,

— globalizacjg oraz potrzebg poprawy miedzynarodowego przekazywania danych
w zwiazku z tym, ze coraz powszechniej powierza si¢ przetwarzanie danych podmio-
tom zewnetrznym, bardzo cz¢sto spoza UE, i pojawiajg si¢ problemy z ustaleniem
prawa, ktére ma zastosowanie do przetwarzania oraz ustalania zwiazanej z tym
odpowiedzialnosci,

— potrzebg zapewnienia lepszych rozwiazani instytucjonalnych, aby skutecznie
egzekwowaé przepisy o ochronie danych osobowych,

— potrzebg zwigkszenia spdjnosci ram prawnych w zakresie ochrony danych oso-
bowych.

Rozporzadzenie 2016/679 weszto w zycie 25 maja 2016 r., jednak zgodnie z jego
art. 99 ma ono zastosowanie dopiero od 25 maja 2018 r. Jego przepisy beda mialy bez-
posrednie zastosowanie we wszystkich krajach czlonkowskich UE zgodnie z art. 288
traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej™.

Dwuletni okres przej$ciowy ma umozliwi¢ przygotowanie krajéw cztonkowskich
do stosowania jego przepiséw, w tym w szczeg6lnosci dostosowanie aktéw prawnych
poszczegblnych krajéw cztonkowskich UE do jego postanowieri.

2. Prawo do ochrony danych osobowych
a ochrona innych podstawowych praw
i wolnosci osob fizycznych

Z tredci przepiséw dyrektywy 95/46/WE oraz rozporzadzenia 2016/679 wynika, ze ich
celem nie jest wylacznie ochrona prawa do ochrony danych osobowych. Obejmuja one
ochrong wszystkich podstawowych praw i wolnosci oséb fizycznych, ktére moga zostaé
naruszone w wyniku rezultatéw niepozadanych zdarzen zaistniatych w trakcie prze-
twarzania danych osobowych, takich jak przypadkowe lub niezgodne z prawem znisz-
czenie, utracenie badZ zmodyfikowanie, nieuprawnione ujawnienie lub nieuprawniony
dostep do danych osobowych przesytanych, przechowywanych lub w inny sposéb
przetwarzanych.

Prawo do ochrony danych osobowych jest traktowane w rozporzadzeniu 2016/679
jako jedno sposréd praw i wolnosci 0séb fizycznych. Z drugiej strony niektére zdarzenia,

10 Trakrat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012).



ktérych przyczyna jest nieodpowiednia ochrona danych osobowych, sa postrzegane jako
przyczyna naruszenia innych praw i wolnosci. W zwiazku z tym mozna przyjaé, ze ochrona
os6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem dotyczacych ich danych osobowych polega
na przeciwdziataniu i zapobieganiu tym naruszeniom podstawowych praw i wolnosci oséb
fizycznych, ktérych zrédlem sa niepozadane zdarzenia wystgpujace podczas przetwarzania
danych osobowych. Z treéci rozporzadzenia wynika, ze ochrona ta wymaga wdrozenia
srodkéw technicznych i organizacyjnych odpowiednich w odniesieniu do zidentyfikowa-
nego i oszacowanego ryzyka wiazacego si¢ z przetwarzaniem danych osobowych.

Naruszenie praw i wolnosci os6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobo-
wych moze polega¢ na naruszeniu prawa do ochrony danych osobowych, ktdre jest szcze-
gblnym prawem wsréd podstawowych praw i wolnosci 0séb fizycznych, albo na naruszeniu
innych praw i wolnosci 0sob fizycznych, ktére jest rezultatem niepozadanych zdarzen zaist-
niatych podczas przetwarzania danych osobowych. Inne naruszenia zawsze sa spowodowane
wczesniejszym naruszeniem prawa oséb fizycznych do ochrony danych osobowych.

Naruszenie prawa do ochrony danych osobowych bedzie polegato przede wszystkim
na dziataniu niezgodnym z przepisami rozporzadzenia 2016/679 precyzujacymi prawa
oséb, ktérych dane dotycza, oraz obowiazki nastgpujacych podmiotéw, ktére decyduja
o przetwarzaniu danych osobowych lub przetwarzaja dane osobowe:

— administratora (ktéry samodzielnie lub wspdlnie z innymi ustala cele i sposoby

przetwarzania danych osobowych),

— podmiotu przetwarzajacego (ktdry przetwarza dane osobowe w imieniu administratora),
osoby przetwarzajacej dane osobowe z upowaznienia administratora lub podmiotu
przetwarzajacego.

Z kolei naruszenie praw i wolnosci oséb fizycznych innych niz prawo do ochrony
danych osobowych, ktére jest rezultatem niepozadanych zdarzen zaistniatych podczas
przetwarzania danych osobowych, zgodnie z uwaga 75 wprowadzenia do rozporzadze-
nia 2016/679 moze polegaé na uszczerbku fizycznym lub szkodach majatkowych lub
niemajatkowych, w szczegblnosci na:

— dyskryminadji,

kradziezy tozsamosci lub oszustwie dotyczacym tozsamosci,

naruszeniu dobrego imienia,

naruszeniu poufnosci danych osobowych chronionych tajemnica zawodowa,

nieuprawnionym odwrdceniu pseudonimizacji lub wszelkiej innej znacznej szkodzie
gospodarczej lub spofecznej,
— pozbawieniu mozliwosci sprawowania kontroli nad swoimi danymi osobowymi.
Do naruszenia wymienionych praw i wolnosci 0séb fizycznych moze dochodzi¢
w szczegblnosci, jezeli:
— przetwarzane s3 dane osobowe ujawniajace:
* pochodzenie rasowe lub etniczne,
* poglady polityczne,
* wyznanie lub przekonania $wiatopogladowe,
* przynalezno$¢ do zwiazkéw zawodowych,
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* dane genetyczne,

* dane dotyczace zdrowia lub seksualnosci,

* dane dotyczace wyrokéw skazujacych i naruszen prawa lub zwigzanych z tym
$rodkéw bezpieczeristwa,

— oceniane s3 czynniki osobowe, w szczegdlnosci analizowane lub prognozowane
aspekty dotyczace efektéw pracy, sytuacji ekonomicznej, zdrowia, osobistych prefe-
rencji lub zainteresowan, wiarygodnosci lub zachowania, lokalizacji lub przemiesz-
czania si¢ — w celu tworzenia lub wykorzystania profili osobistych,

— przetwarzane sg dane os6b wymagajacych szczegdlnej opieki, w szczeg6lnosci
dzieci,

— przetwarzanie dotyczy duzej ilosci danych osobowych i wplywa na duza liczbe
0s6b, ktérych dane dotycza.

3. Cel przetwarzania danych osobowych w ZUS
oraz kategorie osdb,
ktorych dotyczag przetwarzane dane

Dane osobowe sa przetwarzane w Zaktadzie Ubezpieczeri Spotecznych zgodnie z celem
prowadzonej przezen dziatalnosci, w szczegélnosci takiej jak ustalanie, wymierzanie
i pobieranie sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz
Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadcze Pracowniczych i Fundusz Emerytur Pomo-
stowych oraz ustalanie uprawnieni do $wiadczen z ubezpieczeni spotecznych i wyptacanie
tych $wiadczen.

Zaktad przetwarza dane osobowe dotyczace nastgpujacych kategorii os6b:

— klientéw Zaktadu,

— pracownikéw Zaktadu,

— stazystéw i praktykantéw §wiadczacych prace na rzecz Zaktadu,

— 0s6b $wiadczacych ustugi dla Zaktadu na podstawie uméw cywilnoprawnych,

— 0s6b uprawnionych do korzystania z Funduszu Swiadczen Socjalnych Zaktadu

Ubezpieczen Spotecznych.

Zgodnie z Planem finansowym Zakladu Ubezpieczert Spolecznych na rok 2017
Zaktad obstuguje rocznie okoto 24,5 mln klientéw. W szczegdlnosci przetwarza dane
osobowe okoto 14,5 mln oséb w zwiazku z prowadzeniem kont ubezpieczonych;
24 mln os6b w zwiazku z pobieraniem, rozliczaniem i przekazywaniem do Naro-
dowego Funduszu Zdrowia skfadek na ubezpieczenie zdrowotne oraz 7,5 mln oséb,
dla ktérych ustala uprawnienia, oblicza wysoko$¢ oraz dokonuje przeliczen i wyptat
emerytur i rent.

11 Zalacznik do uchwaly nr 35 Zarzadu Zakfadu z dnia 20 wrzeénia 2016 .



Wiréd klientéw Zaktadu, kedrych dane sa przetwarzane, sa nastgpujace kategorie osob:

— osoby, ktére majg zatozone konto ubezpieczonego, na ktérym ewidencjonowane
sa sktadki oraz informacje dotyczace przebiegu ubezpieczen spolecznych; zgod-
nie z art. 36 ust. 9 ustawy o systemie ubezpieczeni spolecznych™ konto ubez-
pieczonego jest zaktadane na podstawie pierwszego zgloszenia do ubezpieczen
spotecznych,

— ubezpieczeni w rozumieniu ustawy o emeryturach i rentach z FUS” , w tym osoby
uprawnione do dlugoterminowego §wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego wy-
placanego przez Zaktad, takiego jak np. emerytura, renta z tytutu niezdolnosci do
pracy, dodatek pielegnacyjny czy $wiadczenie przedemerytalne,

— osoby, ktérym wydawane sa zaswiadczenia lekarskie o czasowej niezdolnosci do
pracy z powodu choroby, pobytu w szpitalu albo innym zaktadzie leczniczym
albo o koniecznosci osobistego sprawowania przez pracownika opieki nad chorym
czonkiem rodziny,

— osoby uprawnione do uzyskania:
¢ $rodkéw z subkonta w razie rozwodu, uniewaznienia matzenstwa albo $mierci

osoby, dla ktérej Zaktad prowadzi subkonto,

* calosci lub czgdci wyptaty gwarantowanej zgodnie z dyspozycj emeryta, w wy-
padku jego $mierci w okresie trzech lat od miesiaca, od ktérego po raz pierwszy
wyplacono emeryture,

* zasitku pogrzebowego,

— osoby, kt6rym wydawane s3 orzeczenia/ zaswiadczenia lekarskie dla celéw poza-
ubezpieczeniowych:

* sedziowie,

* prokuratorzy,

* czlonkowie rodzin zotnierzy zawodowych,

* czfonkowie rodzin funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzadu, Paristwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej,

* urzednicy paiistwowi mianowani,

* pracownicy samorzadowi mianowani,

* notariusze,

* mianowani pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli,

* mianowani nauczyciele akademiccy,

* kuratorzy, kuratorzy zawodowi,

* urzednicy stuzby cywilnej,

* funkcjonariusze celni,

12 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r.
poz. 963 z péin. zm.).

13 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych (tekst jednolity:
Dz.U. 22016 r. poz. 887 z péin. zm.).
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* komornicy sadowi i asesorzy komorniczy,

* mianowani pracownicy naukowi,

* mianowani pracownicy Paristwowej Inspekcji Pracy,

* inspektorzy kontroli skarbowej,

— osoby, ktérych zgloszenia do ubezpieczenia zdrowotnego sa kierowane do Zaktadu,
w tym:

* czlonkowie rodzin ubezpieczonych w rozumieniu ustawy o systemie ubezpieczend
spotecznych,

* czlonkowie rodzin emerytéw, rencistéw, oséb uprawnionych do renty socjalne;j,
os6b uprawnionych do $wiadczenia przedemerytalnego lub zasitku, oséb upraw-
nionych do nauczycielskiego $wiadczenia kompensacyjnego,

* inne osoby objete obowiazkiem ubezpieczenia zdrowotnego, niespetniajace
warunkéw do objecia ubezpieczeniami spotecznymi,

— lekarze, lekarze dentysci, felczerzy i starsi felczerzy, ktérzy zglosili do Zaktadu
Ubezpieczeni Spolecznych wniosek w sprawie upowaznienia ich do wystawiania
za$wiadczen lekarskich,

— osoby, ktérych dane osobowe sa wykorzystane do identyfikowania ptatnikéw
sktadek,

— osoby, ktére przekazaly (osobiscie, poczta, telefonicznie lub przy pomocy $rodkéw
komunikacji elektronicznej) sprawy do rozpatrzenia w Zaktadzie Ubezpieczenn
Spotecznych,

— osoby, ktdrych dane sg rejestrowane z uwagi na planowang lub realizowana wizyte
na terenie obiektéw uzytkowanych przez Zaktad.

4. Obowiazki ZUS

wynikajace z rozporzadzenia 2016/679

W rozumieniu dotychczas obowigzujacych przepiséw o ochronie danych osobowych
Zaktad wystepuje w roli administratora danych, czyli podmiotu, ktéry decyduje o celach
i srodkach przetwarzania danych. Jego obowiazki sa opisane w ustawie o ochronie danych
osobowych oraz rozporzadzeniach wykonawczych do tej ustawy.

Definicja zawarta w rozporzadzeniu 2016/679 jest podobna: zgodnie z tym aktem

prawnym Zaktad petni funkcj¢ administratora, czyli podmiotu, ktéry samodzielnie
lub wspélnie z innymi ustala cele i sposoby przetwarzania danych. Do podstawowych
obowiazkéw Zaktadu jako administratora bedzie nalezato w szczegélnosci:

— przetwarzanie danych osobowych zgodnie z podstawowymi zasadami okreslonymi
w tym rozporzadzeniu,

— wykonywanie obowiazkéw wynikajacych z praw oséb, ktérych te dane dotycza,

— zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczeristwa tych danych.



Dokladnos¢ i rzetelno$¢ podczas realizowania przez Zaktad obowiazkéw wynikajacych
z rozporzadzenia 2016/679 bedzie miata ogromne znaczenie z uwagi na liczbg 0séb, ktérych
dotyczg przetwarzane w Zakladzie dane, zakres tych danych oraz cele ich przetwarzania.

4.1. Obowiazki ZUS dotyczace przetwarzania danych
osobowych zgodnie z podstawowymi zasadami
okreslonymi w rozporzadzeniu 2016/679

W zakresie podstawowych zasad dotyczacych przetwarzania danych osobo-
wych, ktére sa okreslone w rozporzadzeniu 2016/679, na uwage zastuguja dwie
zmiany lub uzupetnienia w odniesieniu do analogicznych uregulowan dyrek-
tywy 95/46/EC oraz polskiej ustawy o ochronie danych osobowych. Po pierw-
sze oprocz tego, ze administrator ma obowiazek rzetelnego i zgodnego z prawem
przetwarzania danych osobowych, zgodnie z art. 5 ust. 1 lit. a dane te musza by¢
przetwarzane w sposéb przejrzysty dla osoby, ktérej dotycza (to jedno z jej pod-
stawowych praw wynikajacych z prawa do ochrony danych osobowych); sposéb reali-
zacji tego obowigzku przez administratora jest szczegétowo opisany w art. 12. Po
drugie obowiazek okreslony w art. 5 ust. 1 lit. f — méwiacy o tym, ze dane osobowe
musza by¢ przetwarzane w sposéb zapewniajacy odpowiednie bezpieczeristwo tych
danych — zostal zakwalifikowany do podstawowych zasad przetwarzania danych oso-
bowych; szczegdty dotyczace stosowania wymienionej zasady w praktyce sa okres-
lone w przepisach rozporzadzenia 2016/679 zawartych w rozdziale IV, zatytutowa-
nym ,Administrator i podmiot przetwarzajacy”, w tym w szczegdlnosci w sekgji 2
tego rozdziatu, zatytutowanej ,,Bezpieczenistwo danych osobowych”.

Spelnienie obowiazku przetwarzania danych osobowych zgodnie z prawem oznacza,
ze dane sa przetwarzane przez administratora wylacznie w przypadkach okreslonych
w art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679.

Z punktu widzenia Zaktadu podstawe przetwarzania danych osobowych w odnie-
sieniu do klientéw Zaktadu bedg mogtly stanowi¢ moim zdaniem:

— zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 2016/679 — przepisy okreslone w prawie
krajowym lub w prawie Unii, z kt6rych wynika obowiazek prawny dla Zaktadu,
do wypelnienia ktérego niezb¢dne jest przetwarzanie tych danych;

— zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. a rozporzadzenia 2016/679 — zgoda osoby na udostgpnienie
tych danych podmiotom spoza Zaktadu w jednym lub wigkszej liczbie okreslonych
celéw.

W odniesieniu do szczeg6lnych kategorii danych osobowych, o ktérych mowa w art. 9
ust. 1 rozporzadzenia 2016/679, podstawg ich przetwarzania w odniesieniu do klientéw
Zaktadu beda stanowié:

— zgodnie z art. 9 ust. 2 lit. b rozporzadzenia 2016/679 — przepisy okreslone w pra-

wie krajowym lub w prawie Unii, z ktérych wynika, ze przetwarzanie danych jest
niezb¢dne do wypetnienia obowiazkéw i wykonywania szczegdlnych praw przez
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Zaktad lub osobg, ktérej dane dotycza, w dziedzinie prawa pracy, zabezpieczenia

spolecznego lub ochrony socjalnej,

— zgodnie z art. 9 ust. 2 lit. a rozporzadzenia 2016/679 — wyrazna zgoda osoby
na udostgpnienie tych danych podmiotom spoza Zaktadu w jednym lub kilku
konkretnych celach.

Wymienione wyzej podstawy pochodzace z rozporzadzenia 2016/679 nie réznia
si¢ w sposob zasadniczy od podstaw wymienionych w obowiazujacej w Polsce ustawie
o ochronie danych osobowych. Obecnie podstawe do przetwarzania danych osobowych
dotyczacych klientéw Zaktadu stanowia:

— w odniesieniu do tzw. danych osobowych zwyktych:

* zgodnie zart. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy u.o.d.o — przepisy okreslone w prawie krajowym
lub w prawie Unii, z kt6érych wynika, ze przetwarzanie danych jest niezbedne dla
zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowiazku wynikajacego z tych przepiséw,

* zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 1 u.o.d.o. — zgoda osoby na udost¢pnienie dotycza-
cych jej danych,

— w odniesieniu do tzw. danych osobowych wrazliwych:

* zgodnie z art. 27 ust. 2 pkt 2 u.o.d.o. — przepis szczegdlny innej ustawy, ktéry
zezwala na przetwarzanie takich danych bez zgody osoby, ktérej dane dotycza,
i stwarza petne gwarancje ich ochrony,

* zgodnie z art. 27 ust. 2 pkt 1 u.o.d.o. — zgoda osoby wyrazona na pismie
na udostgpnienie dotyczacych jej danych.

4.2. Obowiazki ZUS wynikajace z praw oséb,
ktérych dotycza dane osobowe
przetwarzane w Zaktadzie

Zgodnie z obowiazujacymi w Polsce przepisami ustawy o ochronie danych osobowych
prawa osob, ktérych dane dotycza, sa sformutowane w:

— art. 24 ust. 1 u.o.d.o. jako ,,obowiazek informacyjny administratora danych w przy-
padku zbierania danych osobowych od osoby, ktérej dane dotycza” — ustalono, ze
wymieniony obowiazek nie dotyczy Zaktadu z uwagi na art. 24 ust. 2 tej ustawy,
zgodnie z ktorym art. 24 ust. 1 nie stosuje sig, jezeli osoba, ktérej dane dotycza,
posiada informagje, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1 pkt 2 u.o.d.o.,

— art. 25 ust. 1 w.o.d.o. jako ,,obowiazek informacyjny administratora danych w przy-
padku zbierania danych osobowych nie od osoby, ktérej dane dotycza” — ustalono,
ze obowiazek nie dotyczy Zaktadu z uwagi na art. 25 ust. 2 pkt 5 tej ustawy, zgodnie
z ktérym art. 25 ust. 1 nie stosuje sig, jezeli dane sa przetwarzane przez administra-
tora danych, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 u.o.d.o., na podstawie przepiséw prawa,

— w przepisach rozdziatu 4, zatytutowanego ,Prawa osoby, ktérej dane dotycza”,
precyzujacych zakres prawa kazdej osoby do kontroli przetwarzania danych, ktére
jej dotycza, zawartych w zbiorach danych — Zaktad realizuje te prawa.



Przepisy rozporzadzenia 2016/679 znacznie wzmacniaja standard ochrony danych
osobowych. Zgodnie z rozdziatlem III tego rozporzadzenia 2016/679 do podstawowych
praw 0sob, ktérych dane sa przetwarzane, bedzie nalezato w szczegélnosci:

— prawo do uzyskania od administratora w momencie zbierania przez niego danych
informacji wyszczeg6lnionych w art. 13 ust. 1 tego rozporzadzenia oraz dodat-
kowo innych informacji niezbednych do zapewnienia rzetelnosci i przejrzystosci
przetwarzania, ktére sa wyszczegdlnione w art. 13. ust. 2 rozporzadzenia i ewentu-
alnie w art. 13 ust. 3 rozporzadzenia — w odniesieniu do Zaktadu mozna przyja¢,
ze wymienione prawo nie ma zastosowania z uwagi na art. 13 ust. 4 rozporzadzenia,
przy zalozeniu, ze osoba, ktérej dotycza przetwarzane w Zaktadzie dane, dysponuje
informacjami, do ktérych uzyskania jest uprawniona,

— prawo do uzyskania od administratora w rozsadnym terminie (najpézniej w cia-
gu miesigca) informacji wyszczeg6lnionych w art. 14 ust. 1 rozporzadzenia oraz
dodatkowo innych informacji niezbe¢dnych do zapewnienia rzetelnosci i przej-
rzysto$ci przetwarzania wyszczegdlnionych w art. 14 ust. 2 rozporzadzenia, je-
zeli administrator uzyskat dane nie od osoby, ktérej dotycza — w odniesieniu
do Zaktadu mozna przyjaé, ze wymienione prawo nie ma zastosowania z uwagi
na przepis art. 14 ust. 5 rozporzadzenia, zaktadajac, ze pozyskiwanie lub ujawnianie
danych przez Zaktad jest wyraznie uregulowane prawem Unii lub prawem polskim,
przewidujacym odpowiednie $rodki chronigce prawnie uzasadnione interesy osoby,
ktérej dane dotycza,

— prawo do uzyskania na zyczenie od administratora powiadomienia, czy przetwa-
rzane sa dane dotyczace danej osoby, a jezeli tak — prawo do uzyskania dostgpu
do tych danych, prawo do uzyskania informacji niezb¢dnych do zapewnienia rze-
telnosci i przejrzystosci przetwarzania oraz informacji o prawie wniesienia skargi
do organu nadzorczego (w Polsce takim organem jest obecnie Generalny Inspektor
Ochrony Danych Osobowych),

— prawo do otrzymania od administratora kopii swoich danych osobowych podlega-
jacych przetwarzaniu, w my$l art. 15 ust. 3,

— prawo z3adania od administratora niezwlocznego sprostowania swoich danych oso-
bowych, ktdre sa nieprawidtowe,

— prawo zadania od administratora niezwlocznego usunigcia swoich danych osobowych
(,prawo do bycia zapomnianym”); administrator bedzie miat obowigzek usunaé dane
bez zbednej zwloki, jezeli beda zachodzi¢ okolicznosci okreslone w art. 17 ust. 1,

— prawo zadania od administratora ograniczenia przetwarzania danych w przypad-
kach okreslonych w art. 18 ust. 1,

— prawo do otrzymania w ustrukturyzowanym, powszechnie uzywanym forma-
cie nadajacym si¢ do odczytu maszynowego swoich danych osobowych dostar-
czonych administratorowi oraz prawo do przestania tych danych innemu ad-
ministratorowi bez przeszkéd ze strony poprzedniego administratora, jezeli
przetwarzanie odbywa si¢ na podstawie zgody lub na podstawie umowy, ktdrej
strong jest osoba, ktdrej dane dotycza, oraz przetwarzanie odbywa si¢ w sposéb
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zautomatyzowany — mozna przyjaé, ze wymienione prawo nie ma zastosowa-
nia w odniesieniu do Zaktadu z uwagi na to, ze Zaktad nie przetwarza danych
dotyczacych swoich klientéw na podstawie zgody w mysl art. 6 ust. 1 lit. a
lub art. 9 ust. 2 lit. a lub na podstawie umowy w mysl art. 6 ust. 1 lit. b,

— prawo do wniesienia w dowolnym momencie sprzeciwu (z przyczyn zwigzanych
z ich szczegblng sytuacja) wobec przetwarzania danych dotyczacych tych oséb
opartego na art. 6 ust. 1 lit. e lub f — mozna przyja¢, Ze wymienione prawo nie ma
zastosowania w odniesieniu do Zakladu z uwagi na to, ze Zaklfad nie przetwarza
danych dotyczacych swoich klientéw na podstawie art. 6 ust. 1 lit. e lub f,

— prawo do tego, by nie podlega¢ decyzji, ktora opiera si¢ na zautomatyzowanym

przetwarzaniu, w tym profilowaniu, i wywotuje skutki prawne wobec osoby lub
w podobny sposdb istotnie na niag wptywa.

Biorac powyzsze pod uwagge, warto przeanalizowa¢ rozporzadzenie 2016/679 i ustali¢,
ktére z praw oséb, ktérych dotycza dane przetwarzane w ZUS, i w jakim zakresie maja
zastosowanie w odniesieniu do Zaktadu. Ponadto nalezy rozwazy¢, ktére z praw oraz
wynikajace z tych praw obowiazki Zaktadu nalezy ograniczy¢ polskim aktem prawnym
w mysl art. 23 ust. 1. Wazne jest réwniez, aby okresli¢, kto, w jakim zakresie i w jaki
sposéb bedzie realizowat obowiazki Zaktadu wynikajace z tych praw.

4.3. Obowiazki ZUS, ktérych realizacja ma na celu
zapewnienie odpowiedniego poziomu
bezpieczenstwa przetwarzanych danych osobowych

Obowiazki administratora, ktérych realizacja ma na celu zapewnienie odpowiedniego
poziomu bezpieczenistwa przetwarzanych danych osobowych oraz wskazéwki, w jaki
sposéb nalezy ten cel osiggaé, s okreslone w szczegdlnosci w art. 32 oraz uwadze 83
wprowadzenia do rozporzadzenia 2016/679.

Zgodnie z wymienionym przepisem poziom bezpieczeristwa przetwarzanych danych
osobowych powinien by¢ odpowiedni do zidentyfikowanego ryzyka naruszenia praw
i wolnosci oséb fizycznych wiazacego si¢ z przetwarzaniem danych. W celu zapewnienia
odpowiedniego poziomu bezpieczeristwa Zaktad jako administrator jest zobowiazany do
wdrozenia odpowiednich §rodkéw technicznych i organizacyjnych, z uwzglednieniem
charakteru, zakresu, kontekstu i celéw przetwarzania oraz ryzyka naruszenia praw i wol-
nosci 0séb fizycznych o réznym prawdopodobieristwie i wadze zagrozenia.

Rozporzadzenie wprost nie naklada na administratoréw obowiazku zarzadzania ryzykiem
naruszenia praw i wolnosci osob fizycznych, ktére wiaze si¢ z przetwarzaniem danych, jednak
z tredci i logiki przepiséw tego rozporzadzenia wynika, ze wlasciwg droga do zapewnienia
poziomu bezpieczeristwa odpowiedniego do tego ryzyka jest zarzadzanie tym ryzykiem.

Jednoczesnie w art. 32 ust. 1 lit. a, b, ¢ i d jest umieszczona wskazéwka, ze w stosow-
nym przypadku nalezy wdraza¢ nastgpujace Srodki techniczne i organizacyjne, ktére
zapewniajg stopieri bezpieczeristwa odpowiadajacy zarzadzanemu ryzyku:



— pseudonimizacjg i szyfrowanie danych osobowych,

— zdolnos¢ do ciaglego zapewnienia poufnosci, integralnosci, dostgpnosci i odpornosci

systemow i ustug przetwarzania,

— zdolno$¢ do szybkiego przywrécenia dostgpnosci danych osobowych i dostgpu

do nich w razie incydentu fizycznego lub technicznego,

— regularne testowanie, mierzenie i ocenianie skutecznosci srodkéw technicznych

i organizacyjnych majacych zapewni¢ bezpieczefistwo przetwarzania.

Termin ,ryzyko” nie jest zdefiniowany w rozporzadzeniu, chociaz wielokrotnie poja-
wia si¢ w jego tresci w réznym kontekscie.

Z uwagi na to, ze ryzyko naruszenia praw i wolnosci oséb fizycznych, o ktérym
mowa w rozporzadzeniu 2016/679, jest zwigzane z przetwarzaniem danych osobowych,
a dane osobowe s3 szczegélnym rodzajem informacji, zarzadzanie tym ryzykiem moz-
na realizowa¢ zgodnie z norma PN-ISO/IEC 27005 dotyczaca zarzadzania ryzykiem
w bezpieczenistwie informacji oraz innych norm nalezacych do rodziny norm z zakresu
systemow zarzadzania bezpieczeristwem informaciji serii ISO/IEC 27000.

W tresci przepiséw rozporzadzenia 2016/679 wystgpuje wiele terminéw, do ktérych moz-
na dopasowa¢ odpowiednie definicje umieszczone w normie PN-ISO/IEC 27000:2014-11.
Do takich poje¢ naleza w szczegdlnosci:

— bezpieczenistwo przetwarzania,

— poufnos¢,

integralno$¢,

dostepnos¢,

odporno$¢ systeméw i ustug przetwarzania,

ciagle zapewnianie poufnosci, integralnosci, dostgpnosci i odpornosci systeméw
i ustug przetwarzania — co zgodnie z norma PN-ISO/IEC 27000:2014-11 oznacza
ciagle zapewnienie bezpieczenstwa informadji,

ryzyko o réznym prawdopodobienistwie i wadze zagrozenia,
— stopieni bezpieczeristwa odpowiadajacy ryzyku,

ryzyka wiazace si¢ z przetwarzaniem.

Zasadno$¢ zarzadzania ryzykiem naruszenia praw i wolnosci 0séb fizycznych w zwiaz-
ku z przetwarzaniem danych osobowych zgodnie z normami serii ISO/IEC 27000, gdy
dane osobowe sa przetwarzane przez podmioty realizujace zadania publiczne, wynika
wprost z krajowych przepiséw prawa, w szczegélnosci z ustawy o informatyzacji pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne™ oraz rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
Krajowych Ram Interoperacyjnosci®.

Ponadto, niezaleznie od nalozonego posrednio na administratoréw obowiazku realiza-
cji procesu zarzadzania ryzykiem naruszenia praw i wolnosci 0séb fizycznych wigzacego

14 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji podmiotéw realizujacych zadania publiczne (tekst jednolity:
Dz.U.z 2014 r. poz. 1114 z péin. zm.).

15 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci,
minimalnych wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych
wymagan dla systeméw teleinformatycznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 113 z pézn. zm.).
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si¢ z przetwarzaniem danych, rozporzadzenie 2016/679 zobowiazuje Zaktad jako admi-
nistratora do nast¢pujacych dziatan, ktére mozna traktowaé jako obligatoryjnie wdrazane
techniczne i organizacyjne $rodki ochrony przetwarzanych danych osobowych:

— prowadzenia rejestru przetwarzanych danych osobowych, obejmujacego informa-

¢je wymienione w art. 30 ust. 1 tego rozporzadzenia; wymieniony rejestr mozna

opracowad, wykorzystujac w szczegdlnosci:

* istniejaca w Zakladzie dokumentacj¢ opisujaca sposdb przetwarzania danych
osobowych oraz $rodki techniczne i organizacyjne zapewniajace ochrong prze-
twarzanych danych osobowych odpowiednia do zagrozen oraz kategorii danych
objetych ochrona, ktéra sktada si¢ z Polityki bezpieczeristwa danych osobowych
przetwarzanych w Zaktadzie Ubezpieczeri Spotecznych oraz Instrukcji zarzqdza-
nia systemami informatycznymi stuzqcymi do przetwarzania danych osobowych
w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych,

* prowadzony przez administratora bezpieczeristwa informacji w Zaktadzie Ubez-
pieczeri Spolecznych rejestr zbioréw danych przetwarzanych w Zaktadzie,

wspdtpracy z Generalnym Inspektorem Ochrony Danych Osobowych (GIO-

DO) jako organem nadzorczym — na jego zadanie oraz w ramach wykonywanych

przez niego zadan; zakres zadan wykonywanych w Polsce przez organ nadzor-

czy zostanie doprecyzowany w wyniku dostosowania polskiego prawa do rozpo-
rzadzenia,

zglaszania naruszen ochrony danych osobowych GIODO; termin ,naruszenie

ochrony danych osobowych” zastuguje na szczegdlng uwagg, poniewaz zostat

zdefiniowany jako ,naruszenie bezpieczenistwa prowadzace do przypadkowego
lub niezgodnego z prawem zniszczenia, utracenia, zmodyfikowania, nieupraw-
nionego ujawnienia lub nieuprawnionego dostgpu do danych osobowych prze-
sytanych, przechowywanych lub w inny sposéb przetwarzanych” zgtoszeniu do

GIODO nie beda podlegaé naruszenia ochrony danych osobowych, jezeli w ocenie

Zakladu bedzie mato prawdopodobne, by skutkowaly ryzykiem naruszenia praw

lub wolnosci 0séb fizycznych,

niezwlocznego zawiadamiania osob, ktérych dane dotycza, o naruszeniu ochrony

danych osobowych; zawiadomienia b¢da realizowane tylko wéwcezas, gdy w ocenie

Zaktadu naruszenie ochrony danych osobowych bedzie mogto spowodowaé wysokie

ryzyko naruszenia praw lub wolnosci 0séb fizycznych,

dokonywania oceny skutkéw planowanych operacji przetwarzania danych oso-

bowych przed rozpoczeciem przetwarzania, jezeli dany rodzaj przetwarzania —

w szczegblnosci z uzyciem nowych technologii — ze wzgledu na swdj charakeer,

zakres, kontekst i cele z duzym prawdopodobieristwem moze powodowaé wysokie

ryzyko naruszenia praw lub wolnosci 0séb fizycznych,

wyznaczenia inspektora ochrony danych o odpowiednich kwalifikacjach zawo-

dowych, a w szczegdlnosci wiedzy fachowej na temat prawa i praktyk w dziedzi-

nie ochrony danych, a takze wspierania go w wypetnianiu przez niego zadan;
obowiazek wyznaczenia inspektora ochrony danych wynika z tego, ze Zaklad jest



podmiotem publicznym i ze jego gléwna dziatalnos¢ polega m.in. na przetwarza-
niu na duza skal¢ danych o stanie zdrowia, ktére naleza do szczegdlnej kategorii
danych osobowych.

5. Podsumowanie

Na Zaktadzie jako administratorze spoczywa obowiazek, by zapewni¢ odpowied-
ni poziom bezpieczedstwa przetwarzanych przezelt danych osobowych. W zwiazku
z tym nalezy wykorzysta¢ okres przej$ciowy przewidziany w rozporzadzeniu 2016/679
na przygotowanie ZUS do realizacji tych zadari po 25 maja 2018 r.

Tomasz Bloriski
zastgpea administratora bezpieczeristwa informacji

Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych






Robert Marczak

Obowiazek
ubezpieczenia spotecznego

Sprawozdanie z konferencji naukowej Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spotecznego,
ktéra odbyta sie 15-16 wrzesnia 2016 r. w Ztotym Potoku k. Czestochowy.
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Ewolucja obowigzku ubezpieczenia spotecznego
(referat Antoniego Malaki, dyrektora Oddziatu ZUS
we Wroctawiu, sekretarza Zarzadu Gtéwnego PSUS)

Referat dotyczyt tego, jak zmienial si¢ obowiazek ubezpieczenia spolecznego od dwu-
dziestolecia migdzywojennego do czaséw obecnych. W swoim wystapieniu prelegent
polozyt nacisk na zakres podmiotowy i konstrukcje samego obowiazku.

A. Malaka przyjat robocza definicj¢ obowiazku ubezpieczenia spolecznego. Odwotat
si¢ do dwoch grup definicyjnych:

— ideowej — obowiazek ubezpieczeniowy jest cechg zasadniczg catego systemu ubez-
pieczenia traktowanego jako urzadzenie spoteczno-gospodarcze, ktére ma zabez-
pieczy¢ ryzyka socjalne takie jak niezdolno$¢ do pracy, choroba, wypadek przy
pracy i starosc,

— normatywnej — dotyczy ona przyporzadkowania do pewnej grupy (wspélno-
ty ubezpieczonych); przynalezno$¢ do ktdrej$ z grup determinuje powinnosci,
jak obowiazek sktadkowania, oraz uprawnienia do $wiadczeri.

W okresie dwudziestolecia migdzywojennego obowiazek ubezpieczenia po raz
pierwszy zostal uregulowany w sposéb kompleksowy w ustawie o ubezpieczeniu spo-
tecznym’, zwanej ustawg scaleniowa. Przedtem byl on uregulowany aktami dzie-
dzinowymi, np. ustawa o obowiazkowym ubezpieczeniu chorobowym z 1920 r.%,
rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej z 1927 r.°, ktdre wprowadzato polskie
ubezpieczenie pracownikéw umystowych na wypadek starosci i inwalidztwa, oraz usta-
wy z 1924 r.%, ktéra rozszerzata przepisy austriackiej ustawy o ubezpieczeniu wypad-
kowym z 1897 r.

Do kregu 0séb objetych ubezpieczeniem przepisy ustawy scaleniowej zaliczaty osoby
pozostajace w stosunku pracy lub w stosunku stuzbowym, tj. robotnikéw i pracowni-
kéw umystowych. Wezesniej krag ubezpieczonych byt oznaczany poprzez wymienienie
z nazwy albo zawodu, stanowiska czy grupy czynnosci, co oczywiscie powodowato spory
dotyczace obowiazku oplacania sktadek.

Na gruncie ustawy scaleniowej bardzo precyzyjnie okreslono zakres ubezpieczenia
robotnikéw na wypadek starosci i inwalidztwa oraz krag oséb podlegajacych ubezpie-
czeniom chorobowemu i emerytalno-rentowym.

1 Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 51, poz. 396).

2 Ustawa z dnia 19 maja 1920 r. o obowiagzkowem ubezpieczeniu na wypadek choroby (Dz.U. nr 44,
poz. 272).

3 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 listopada 1927 r. o ubezpieczeniu spotecznym pracownikéw
umystowych (Dz.U. nr 106, poz. 911).

4 Ustawa z dnia 30 stycznia 1924 r. w przedmiocie rozciagniecia obowiazujacych na obszarze wojewédzew: kra-
kowskiego, lwowskiego, stanistawowskiego, tarnopolskiego i cieszyriskiej cz¢sci wojewddztwa $laskiego ustaw
o obowiazkowem ubezpieczeniu robotnikéw od wypadkéw na obszar wojewddztw: warszawskiego, t6dzkie-
go, kieleckiego, lubelskiego, biatostockiego, wolyriskiego, poleskiego i nowogrédzkiego oraz Ziemi Wileriskiej

(Dz.U. nr 16, poz. 148).



Istnialy przepisy, ktére miaty przeciwdziata¢ uchylaniu si¢ od optacania sktadek.
Rozwigzania te stosowane byly przede wszystkim przez instytucje ubezpieczeniowe,
gléwnie Kase Chorych, a potem takze ubezpieczalnie spofeczne, ktére miaty mozliwos¢
obejmowania obowigzkiem ubezpieczenia z urz¢du, nawet w przypadku pracownikéw
sezonowych.

Drugim instrumentem byly klauzule niewaznosci czynnosci prawnych: z mocy pra-
wa niewazna byla umowa zawarta miedzy przedsigbiorcg a zatrudnionym, jezeli miata
na celu obejscie przepiséw i wylaczenie z obowiazku ubezpieczenia (obowiazku sktad-
kowania). Te klauzule dotyczyly réwniez sytuacji, kiedy ubezpieczony mialby si¢ zrzec
uprawnient wynikajacych z podlegania ubezpieczeniu spotecznemu.

Kreowanie zakresu podmiotowego zwiazane byto z gra intereséw poszczegélnych grup
spolecznych, politycznych i gospodarczych. Pracodawcy rolni, kt6rzy mieli dos¢ duza
reprezentacjg, nie byli za bardzo zainteresowani tym, aby obejmowa¢ robotnikéw rol-
nych ubezpieczeniem. Stad tez ta kategoria w okresie migdzywojennym byta wytaczona
z ubezpieczenia na wypadek inwalidztwa, starosci czy choroby.

Ubezpieczeniu podlegali przede wszystkim:

— ci, ktérzy pozostawali w stosunku pracy najemnej lub stuzbowej,

— uczniowie, terminatorzy, wolontariusze (pracodawca placit za nich sktadke od

najnizszego wynagrodzenia, mimo ze nie mieli prawa do pensji),

— osoby wspétpracujace z rodziny, z wyjatkiem matzonka,

— chatupnicy i wspétpracujacy,

— wigzniowie.

Natomiast z ubezpieczenia byli wylaczeni funkcjonariusze paristwowi, osoby po-
zostajace w czynnej stuzbie wojskowej, pracownicy PKDP, Polskiej Poczty, Telegrafu
i Telefonu, PKO, bankéw, duchowni, cudzoziemcy, dyplomaci oraz robotnicy rolni, kté-
rzy byli obejmowani ubezpieczeniem wypadkowym — dla wigkszosci stworzono odr¢bne
instytucje ubezpieczeniowe. Po 1934 r. z ubezpieczenia wyltaczono ponadto pracownikéw
samorzadowych oraz pracownikéw o dochodzie ponad 725 zt.

Po 1945 r. obowiazek ubezpieczenia ulegl znacznemu rozszerzeniu, dotyczylo to
jednak wytacznie grupy pracowniczej. Ubezpieczeniem objeci zostali robotnicy rol-
ni. Byla to duza grupa spoleczna w pewnym sensie dyskryminowana, bo jej przed-
stawiciele byli zatrudnieni na podstawie umowy o pracg jako robotnicy, natomiast
nie mieli prawa do $wiadczeni leczniczych. Ochrong lecznicza w zakresie prawa do
$wiadczerh w naturze otrzymali juz w 1946 r., potem uzyskali prawo do zasitkéw,
a wreszcie w 1953 r. zostali uprawnieni takze do $wiadczen o charakterze emerytal-
no-rentowym.

Innym réwnoleglym procesem, ktéry odbywa si¢ w tych pierwszych latach powojen-
nych, jest zréwnanie sytuacji prawnej w zakresie podlegania ubezpieczeniu pracownikéw
umystowych z robotnikami, a takze z tymi, ktérzy w okresie miedzywojennym korzystali
z systeméw szczegdlnych. Z kolei w 1947 r. wprowadzone zostato ubezpieczenie rodzinne.
Dla okreslenia kryterium objecia tym ubezpieczeniem powolywano si¢ na ustawe z 1933 1.
w zakresie podlegania ubezpieczeniu chorobowemu.
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W konstytucji z 1952 r.” opieka lecznicza zostata uznana za prawo obywatelskie,
cho¢ przepisy nie pozwalaty sformutowaé szczegélnie roszczeniowego prawa do ochrony
zdrowia. Zlikwidowano indywidualng skfadke na ubezpieczenia i fundusze ubezpiecze-
niowe, wprowadzono za to skladke jednolita, a wykonawca ubezpieczen spotecznych
zostat uspoteczniony zaktad pracy. Zaszly tez zmiany konstrukcyjne w prawie do $wiad-
czel w razie choroby, wypadku, inwalidztwa i staro$ci.

Poprzez dekret z 1954 r.° nastapito odejécie od konstrukcji podmiotowej typowej
dla ustawy scaleniowej, chociaz jej w tym zakresie nie uchylono. Prawo do $wiadczeni
zaczgto natomiast wigzaé z pojeciem pracownika jako osoby zatrudnionej na podstawie
jednej z uméw wymienionych w rozporzadzeniu z okresu migdzywojennego, a takze
z nakazu pracy. Ten dekret i inne przepisy zerwaly z nomenklatura ubezpieczeniowa
okresu migdzywojennego, a takze zrezygnowaty z pojecia obowiazku ubezpieczenia,
chyba ze przyjmie sie, ze ten obowiazek ubezpieczenia wiazat si¢ z obowiazkiem pracy.

Na gruncie ustawy nie bylo wyraznego przepisu, ktéry wskazywalby na obowiazek
podlegania ubezpieczeniom spotecznym. Bylo to zreszta bez znaczenia, bo sktadke opta-
cal uspoteczniony zaktad pracy. W tym czasie ksztattuje si¢ pracownicze ubezpieczenie
spoteczne, ktérego podmiotowym wyznacznikiem jest pojecie pracownika, a konstrukeje
$wiadczeniowe ksztaltowane sg wedtug wlasciwosci pracy produkceyjnej.

Zaréwno przepisy dekretu z 1954 r., jak i przepisy ustawy o $wiadczeniach pienigz-
nych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzyfstwa’ z lat 70. zawieraty
instrumenty majace na celu ksztaltowanie wiasciwej dyscypliny pracy. Nastapita reduk-
cja wyplat zasitkéw chorobowych w ramach zwalczania nieuprawnionego korzystania
ze $wiadczen zasitkowych z ubezpieczenia chorobowego.

W tym okresie wystgpuje znaczne upowszechnienie si¢ ochrony ubezpieczeniowej
pracownikéw. Od poczatku lat 60. ten zakres podmiotowy ubezpieczenia spotecznego
zaczyna sig rozszerzaé. Pierwsza grupa, ktéra zostata objeta ubezpieczeniem spotecznym,
sa cztonkowie robotniczych spétdzielni produkeyjnych, potem adwokaci, rzemiedlnicy
i osoby wspétpracujace, agenci, zleceniobiorcy, tworcy, indywidualni rolnicy z domow-
nikami i duchowni. Ten proces przebiegat w do$¢ niejednolity sposdb i nie zawsze
przestanki socjalne, ubezpieczeniowe czy zaopatrzeniowe odgrywaly decydujaca role
(np. restrukturyzacja rolnictwa i ubezpieczenie cztonkéw rolniczych spéidzielni pro-
dukeyjnych czy rolnikéw indywidualnych).

Zakres obejmowania ubezpieczeniem byt do§¢ zréznicowany. W przypadku adwo-
katéw i duchownych, cztonkéw rolniczych spétdzielni produkceyjnych, rzemieslnikéw
zakres ochrony dla pracownikéw praktycznie byt stopniowo przenoszony na te kategorie
os6b do granicznej daty poczatku lat 80.

s Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r.
(Dz.U. nr 33, poz. 232).

6 Dekret z dnia 25 czerwca 1954 1. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin
(Dz.U. nr 30, poz. 116).

7 Ustawa z dnia 17 grudnia 1974 r. o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i ma-
cierzyristwa (Dz.U. nr 47, poz. 280).



Po 1989 r. nastapito rozszerzenie ubezpieczenia rzemie$lnikéw na osoby prowadzace
pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza, cho¢ poczatki tego procesu mozna dostrzec juz
wezesniej, w polowie lat 80.

Do 1990 r. obowiazkiem ubezpieczenia objeci byli agenci i zleceniobiorcy, ktérzy
wykonywali t¢ umowe stale (co oznaczato okres 6 miesigcy) i tylko na rzecz jednostek
gospodarki uspotecznionej. Po 1990 r. te warunki uchylono i przyjeto inne kryteria
czasowe (40, 30, a pézniej 14 dni). W 1999 r. zakresem obowiazku objegto wszystkich
zleceniobiorcéw.

Jeszcze w 1990 r. wylaczono z ubezpieczenia zleceniobiorcéw, uczniéw, studentéw
do 26 roku zycia. W tym czasie, w latach 90., rodzg si¢ problemy na tle podlegania
ubezpieczeniu. Watpliwosci budzito, czy osoby wspétpracujace nalezy traktowad jak
pracownikéw, czy osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza. Podobne problemy
dotyczyty statusu adwokatéw.

W 1991 r. z systemu pracowniczego wylaczeni zostali funkcjonariusze Paristwowej
Strazy Pozarnej (objeto ich ustawa o Paristwowej Strazy Pozarnej®). W 1999 r. z po-
wszechnego systemu ubezpieczeni spotecznych wytaczono sgdzidéw i prokuratoréw.

Ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych z 1998 r.” calosciowo reguluje obowiazek
ubezpieczen spolecznych, obejmujac nim nie tylko pracownikéw, nie tylko zarobkuja-
cych, ale takze grupg osob nieaktywnych zawodowo. Obowiazkowe ubezpieczenie choro-
bowe zostaje ograniczone do tych trzech kategorii, natomiast u pozostatych w wigkszosci
przewiduje si¢ dobrowolno$¢ ubezpieczenia.

Po 1999 r. na gruncie ustawy o systemie ubezpieczeri spotecznych zachodza dalsze
zmiany: wylaczenie z ubezpieczen stuzb mundurowych oraz objecie ubezpieczeniami
emerytalno-rentowymi wsp6lnikéw jednoosobowych spétek z o.0., cztonkéw rad nad-
zorczych, pojawiaja si¢ tez tzw. umowy aktywizujace i objgcie ubezpieczeniem wypad-
kowym wszystkich zleceniobiorcéw. Ubezpieczeniom spotecznym nigdy nie podlegali
cudzoziemcy.

Rola przymusu w ubezpieczeniach spotecznych
(referat prof. dra hab. Radostawa Pacuda

z Wydziatu Finanséw i Ubezpieczen

na Uniwersytecie Ekonomicznym w Katowicach,
cztonka Zarzadu Gtéwnego PSUS)

Temat przymusu w ubezpieczeniach spolecznych ma znaczenie fundamentalne. Czym
jest przymus ubezpieczeniowy? Jaka odgrywa rolg? Aby odpowiedzie¢ na to pytanie,
nalezy wyj$¢ ponad to, co znajduje si¢ w literaturze, w ktdrej wielokrotnie mowa o przy-
musie jako fundamentalnej cesze systemu ubezpieczeri spotecznych.

8 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Paristwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. nr 88, poz. 400).
9 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. nr 137, poz. 887).
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Referat poswigcono przymusowi, a nie obowiazkowi ubezpieczenia. Wydaje sig, ze sa
to te same pojecia, jednak obowigzek ma zawsze bardziej konotacj¢ prawna, a przymus
jest rozumiany, postrzegany i rozpoznawany Szerzej.

Gdy mowa o obowiazku ubezpieczenia, pojawia si¢ putapka semantyczna, bo na rynku
ubezpieczeniowym tez wystepuje obowiazek ubezpieczenia. Te dwie kategorie trzeba
dobrze rozrézniad i poniewaz w sferze czysto jezykowej nie jest to zbyt fatwe, warto, tak
jak w okresie miedzywojennym, rozrézniaé¢ przymus od obowiazku kontraktowania.
Wéwczas przymus przynalezy do ubezpieczenien spotecznych, bo prowadzi do nawia-
zania stosunku ubezpieczenia spolecznego z mocy prawa, a obowiazek kontraktowania
bedzie oznaczaé, ze nalezy si¢ ubezpieczy¢, jezeli si¢ nie zawrze kontraktu.

Przymus ma w polskim systemie publicznym charakter bezwzgledny. Teoretycznie
jest mozliwy przymus o charakterze domy$lnym, czyli na przyktad skutki ubezpieczenia
przymusowego moglyby powstawa¢ wtedy, gdyby ktos nie ubezpieczyt si¢ na rynku.
Nalezy te kategorie rozr6zni¢, przede wszystkim dlatego, ze przymus jest pewna koncep-
cja wyjsciowa, genezg ustalenia obowiazkowych ubezpieczen spolecznych. Jezeli istnieje
ubezpieczenie przymusowe, to powstaje okreslony zakres podmiotowy ubezpieczenia:
obowiazek ubezpieczenia spotecznego. W okreslonych przypadkach, przy zbiegu tytutu
ubezpieczenia, ten zakres ustaje i ubezpieczenie staje si¢ dobrowolne. A zatem cho¢by
dlatego, ze zbieg tytulu prowadzi do ustania tego obowiazku, warto odrézni¢ ubezpie-
czenie przymusowe od obowiazku ubezpieczenia spotecznego. Nawet w ubezpieczeniu
dobrowolnym na tym, kto si¢ zdecyduje na taka forme¢ ubezpieczenia, cigzy obowiazek
np. uiszczania skladki.

Filozof Ludwig Wittgenstein powiedzial, ze granice poznania zaleza od granic naszego
jezyka. Najlatwiej porozumiewad si¢ jezykiem prawa, ale zeby méwi¢ o przymusie, trzeba
spojrzec nan w wymiarze psychologicznym, spolecznym i w wymiarze ekonomicznym.
Istnieja wobec tego rézne plaszczyzny kognitywne. Plaszczyzna prawna ma tez wymiar
finansowy, bo wystgpuje instytucjonalizacja obowigzku ubezpieczenia spotecznego.
Ale te dwie inne ptaszczyzny sa niezwykle wazne, zeby dostrzec, jakie jest uzasadnienie
istnienia przymusu (prawnicy méwia o ratio legis, ekonomisci — o racjonalnosci; czy
jest racja w tym, ze jest taki, a nie inny sposéb instytucjonalizacji przymusu). W ujgciu
ekonomicznym uwzglednia si¢ z kolei aspekt sprawnosci. Od zrozumienia tej ptaszezy-
zny psychologicznej i ekonomiczno-systemowej zalezy, czy prawo jest skuteczne i czy
przymus spetnit swoja funkeje.

Normy prawne definiujg przymus ubezpieczeniowy i w ten sposéb tworza podstawy
do uczestnictwa w systemie ubezpieczeri spotecznych. Z przymusu wynika naby-
cie ochrony ubezpieczeniowej przez okreslone podmioty. W calej historii ubezpie-
czen spolecznych ten zakres podmiotowy si¢ rozszerzal. Z drugiej strony przymus
okresla normy prawne, z ktérych wynika udzial ubezpieczonych w finansowa-
niu sktadek, tj. prawo do nabycia ochrony ubezpieczeniowej. Wreszcie pojawia sig
tez okre$lone w prawie dofinansowanie sktadki. Finansowanie przez ptatnikéw
cz¢éei sktadki na ubezpieczenie spoteczne odpowiada ubezpieczeniu na rzecz osoby
trzeciej. Wreszcie przymusowos$¢ prowadzi do ustalenia obowiazku realizacji zadani



z rozliczaniem sktadek i ich odprowadzaniem, czyli wszystkimi dziataniami, jakie wyko-
nuja platnicy.

Jesli chodzi o instytucjonalizacj¢ przymusu, nie moze umkna¢ to, co sankcjonuje
normg prawna: konsekwencje zastosowania norm dla tych oséb, kedre nie zglosity si¢ do
obowiazkowego ubezpieczenia spotecznego, czy tez konsekwencje finansowe — zaleglosci
sktadkowe, odsetki, optaty dodatkowe czy nawet sankcje prawne.

Po co ten przymus i dlaczego na plaszczyznie prawnej on jest bardzo wazny?
Po pierwsze, ubezpieczenia spoleczne powstaly jako ubezpieczenia obowiazkowe, przy-
musowe. Nie ma ubezpieczeni spotecznych bez okreslenia przymusu. Z jednego po-
wodu: zeby wyeliminowa¢ krétkowzrocznos¢ obywateli. Przymus zapewnia dlugo-
trwalo$¢ ubezpieczenia i dzigki niemu w ogdle istnieja dtugoterminowe ubezpieczenia
emerytalne i rentowe. By¢ moze udatoby si¢ tego przymusu uniknaé przy ubezpieczeniu
chorobowym.

Przymus scala wspdlnot¢ ubezpieczeniowa, ktéra solidarnie ponosi koszty ubez-
pieczenia, a takze zapewnia cigglo$¢ realizacji umowy migdzypokoleniowej, bo kolej-
ne pokolenia placy sktadki. Organizuje wiele dziatari i wptywa na decyzje obywateli,
ktérych bez przymusu by nie podjeli. Na ptaszczyznie ekonomiczno-systemowej odgrywa
rol¢ fiskalna, zapewnia finansowanie $wiadczen oraz dwa atrybuty ekonomiki systemu
ubezpieczen spotecznych, czyli niski koszt i duzg wydajnos¢.

Z punktu widzenia polityki spotecznej bez przymusu nie mogtaby zosta¢ osiagnicta
powszechno$¢. Dzigki niemu mozna osiagnaé nizszy przecigtny koszt obstugi klienta.
Ponadto w bazowym systemie emerytalnym, pozbawionym czesci kapitalowej, nie ma
czym pokry¢ zobowiazani ubezpieczeniowych, ktére sa zaciagane i ktére trzeba spta-
ca¢ przez lata. Dopiero przymus, ktéry jest odniesiony do dochodéw ubezpieczonych,
zapewnia $rodki na wyptate $wiadczen i optacalno$é ubezpieczen spotecznych.

Przymus niewatpliwie prowadzi do nieskutecznosci systemu ubezpieczeri spotecznych
wtedy, kiedy zwigksza si¢ zjawisko ucieczki od sktadki. Nieszczelno$¢ systemu to pojecie
mato prawnicze, ale odnoszace si¢ do tego, ze istnieje szereg mozliwosci nieptacenia skta-
dek lub obnizenia ich zgodnie z prawem. Wystepuje tez konkurencja mi¢dzynarodowa,
czyli mozliwo$¢ przeniesienia tytutu ubezpieczenia spotecznego do innego kraju — mozna
wybra¢ kraj, w ktérym sa ptacone mniejsze sktadki.

Nalezy tez zauwazy¢ nieskuteczno$¢ w wymiarze psychologicznym. Istnieje domnie-
manie, Ze WSzysCy znaja prawo, powinni mie¢ petne zaufanie, ze zaptaca sktadke i dostana
w przyszlo$ci emeryture czy rente. Jednak wiele 0séb w Polsce twierdzi, ze emerytur lub
rent nie dostanie. Nie mozna lekcewazy¢ braku zaufania.

Nieskuteczna instytucjonalizacja przymusu ma wplyw nie tylko na ubezpieczenia
spofeczne, ale oddziatuje tez na rynek pracy i na gospodarke. Niepokojace jest zjawisko
ucieczki od krajowego systemu ubezpieczenia spotecznego, ucieczki od petnej podstawy
wymiaru, czyli np. zatrudnianie si¢ w jednej firmie na umowg o pracg, w drugiej na
umowe zlecenia, czy tez ucieczki od oficjalnego zatrudnienia. Jest to problem, ktéry
zwykle nazywa si¢ klinem podatkowym (réznica mi¢dzy wynagrodzeniem brutto a wy-
nagrodzeniem netto). Klin podatkowo-sktadkowy, jako normalny skutek przymusu, jest
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ustawowo nieréwny. Ten, kto optymalizuje sktadki na ubezpieczenia spoteczne i zdro-
wotne, ma mniejsze podatki, a efeke jest taki, ze przedsi¢biorca, ktéry ptaci wszystkie
sktadki, patrzy na konkurencj¢ i widzi firmy, ktére obnizyty skfadki i podatki oraz
podwyzszyly wynagrodzenie.

Odnoszac si¢ do rozwazanej przez rzad koncepcji jednolitej podstawy podatkowo-
-sktadkowej: przymus odgrywa role upraszczajaca dla podmiotéw gospodarczych, powo-
duje mniejsze koszty dla ptatnikéw, keérzy odliczaja sktadki, a wszystko to zostaje zorga-
nizowane w scentralizowanej administracji — najprawdopodobniej z ZUS jako instytucja
wiodaca, poniewaz posiada on najlepszy i najbardziej dostosowany do takiego przedsig-
wzigcia system informatyczny. Wiaczajac do systemu takze inne grupy, np. rolnikéw,
sedziéw, mozna by pokusi¢ si¢ o obnizenie sktadek na ubezpieczenie spofeczne, a dzigki temu
zaufanie do ubezpieczeni spolecznych i akceptacja przymusu bylyby wigksze.

Podleganie ubezpieczeniu spotecznemu

w Swietle przepisow dotyczacych

koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego
(referat prof. dra hab. Krzysztofa Slebzaka,
wygtoszony przez dra Macieja Zielinskiego

z Biura Studiow i Analiz Sadu Najwyzszego)

Z perspektywy obejmowania ubezpieczeniami spolecznymi najwazniejsze sg przepisy
rozporzadzen koordynacyjnych, ktére dotycza ustalania ustawodawstwa wihasciwego.
Generalng zasadg jest podleganie ustawodawstwu tylko jednego paristwa cztonkows-
kiego, co wynika wprost z art. 11 ust. 1 rozporzadzenia nr 883/2004". Kolejne regula-
cje tego rozporzadzenia sa w istocie uszczegétowiajace i konsekwentnie realizujg zasade
podlegania jednemu ustawodawstwu.

Podstawowa regula jest zasada lex loci laboris zawarta w art. 11 rozporzadzenia
883/2004, ktéra stanowi, ze osoba wykonujaca w danym paristwie czlonkowskim pracg
najemng lub prac¢ na wlasny rachunek podlega ustawodawstwu tego wtasnie paristwa
cztonkowskiego. W tym przepisie podleganie ustawodawstwu zostato powigzane z wy-
konywaniem pracy najemnej badz pracy na wlasny rachunek, ale nalezatoby uznaé¢,
ze w istocie chodzi tutaj o takie formy aktywnosci zawodowej, ktére ustawodawstwo
danego panistwa wiaze w ogdle z podleganiem zabezpieczeniu spotecznemu.

Istnieja tez takie formy zabezpieczenia, ktére moga by¢ wytaczone i podlegaja wylacz-
nie krajowemu systemowi zabezpieczenia spolecznego. Odrebne zasady zostaly uregulo-
wane m.in. dla urz¢déw stuzby cywilnej, ale one nie maja takiej doniostosci praktycznej
jak kolejne odstepstwa od zasady lex loci laboris, ktére zostaly wyrazone w art. 12 i 13 roz-
porzadzenia 883/2004.

10 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koor-
dynagji systeméw zabezpieczenia spolecznego (Dz. Urz. L 166 30.04.2004 z p6zn. zm.)



Art. 12 dotyczy delegowania pracownikéw i stanowi, ze osoba wykonujaca dziatal-
no$¢ jako pracownik najemny w panstwie cztonkowskim w imieniu pracodawcy, ktéry
normalnie prowadzi w tym padstwie swoja dziatalno$¢, moze podlega¢ dalej temu
ustawodawstwu pod okreslonymi warunkami.

Na tle tego przepisu w praktyce pojawilo si¢ wiele watpliwos$ci. Pierwszym i podsta-
wowym — takze z perspektywy ZUS jako instytucji wlasciwej — problemem jest kwestia
ustalania kryteriéw oceny spelniania przestanki normalnego prowadzenia dziatalnosci,
ktére warunkuja mozliwos¢ delegowania pracownikéw na podstawie tego przepisu.

W przesztosci w orzecznictwie Sadu Najwyzszego za najwazniejsze kryterium uzna-
wano obroty na poziomie minimum 25%. Jego niespetnienie prowadzito do uznania,
ze pracodawca nie prowadzi normalnej dziatalnosci na terenie panstwa delegowania.
Te watpliwosci zostaly rozwiane wyrokiem Sadu Najwyzszego z 18 listopada 2015 r.
(IT UK 100/14), w ktérym stusznie stwierdzono, ze kryterium obrotu nie jest decy-
dujace. Ocena spetniania przestanki normalnego prowadzenia dziatalno$ci powin-
na mie¢ charakter catosciowy i uwzglednia¢ wszystkie kryteria wtasciwe dla danego
przypadku.

To stanowisko wydaje si¢ w petni zasadne w §wietle art. 14 rozporzadzenia wykonaw-
czego, czyli rozporzadzenia 987/2009", w ktérym wskazano, ze powinno si¢ uwzgled-
nia¢ wszystkie przestanki. Uzycie stowa ,wszystkie” wyklucza mozliwo$¢ przypisania
kryterium obrotu tak decydujacego znaczenia, jakie nadawano mu wezesniej. Ustalanie
wysokosci obrotu jest niezmiennie problematyczne, poniewaz zaden akt unijnej koordy-
nadji nie definiuje tego pojecia. W zwiazku z tym nalezatoby uznag, ze ta kwestia zostata
pozostawiona ustawodawstwom paristw cztonkowskich.

W polskim prawie nie ma jednej definicji obrotu. Dawniej znajdowata si¢ ona w usta-
wie o podatku od towardw i ustug”, ale obecnie ustawodawca z niej zrezygnowat.
To pojecie funkcjonuje w ustawie o rachunkowosci”, ale bez sformutowanej definigji,
a w doktrynie przyjmuje si¢, ze obrotem sg przychody ze sprzedazy towaréw, ustug oraz
operagji finansowych.

Przyjecie takiej definicji obrotu na gruncie przepiséw koordynacyjnych wydaje si¢
jednak nieuzasadnione, poniewaz, jak podkresla literatura, chodzi nie tyle o pewne
kryteria w znaczeniu ilo§ciowym, ile o ogélne kryterium prowadzenia dziatalnosci na
terytorium panistwa delegowania. I w zwiazku z tym, gdyby przyjaé takie zapatrywanie,
ktére pozwala na wlaczenie do obrotéw przychodéw z operacji finansowych, mozna
uznaé, ze kryterium normalnego prowadzenia dziatalnosci jest spetnione w przypadku
pracodawcéw, ktdrzy catosé swoich obrotéw w Polsce generuja poprzez operacje finan-
sowe, nie prowadzac na jej terenie zadnej dziatalnosci. To bytoby nie do pogodzenia
z opisowym kryterium normalnego prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Wydaje sig,

11 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrze$nia 2009 r. dotyczace
wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego
(Dz. Urz. L 284, 30.10.2009 z pézn. zm.).

12 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. nr 54, poz. 535).
13 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. nr 121, poz. 591).
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ze nalezatoby si¢ skupi¢ nie tyle na obrotach, ile — bo wydaje sig, ze to pojgcie ma autono-
miczne znaczenie na gruncie prawa unijnego — na kryterium przychodu z tej normalnej,
podstawowej dziatalnosci, jaka pracodawca prowadzi w danym kraju.

Taki tez poglad zostat sformutowany w literaturze zagranicznej, gdzie zwraca sig
dodatkowo uwagg na to, ze jesli bedzie si¢ uwzgledniaé wytacznie obroty, w niektdérych
panistwach czlonkowskich moze dojs¢ np. do zaliczania do obrotu kosztéw dziatalnosci,
tylko ze wtedy wystgpuje problem przypisania do poszczegdlnych paristw cztonkowskich,
a w niektdrych panstwach takiej mozliwosci nie ma.

Kolejna watpliwos¢, jaka pojawiata si¢ na gruncie art. 12 rozporzadzenia 883/2004,
dotyczy zakresu podmiotowego mozliwosci delegowania. Rozpatrujac ten problem
wylacznie z perspektywy definicji pracownika najemnego, mozna by uzna¢, ze jest to
kwestia pozostawiona ustawodawstwu patistwa cztonkowskiego. W zwiazku z tym,
przyktadowo, pracownikiem najemnym w Polsce jest zaréwno pracownik w rozumieniu
Kodeksu pracy, jak i osoba wykonujaca ustugi na podstawie umowy zlecenia, umowy
agencyjnej badz podobnej. Natomiast problem pojawia si¢ wtedy, gdy wezmie si¢ pod
uwagg nie tylko definicj¢ pracownika najemnego, ale takze wymogi wynikajace z kryte-
rium oceny spetniania warunkéw z art. 12 rozporzadzenia nr 883/2004. Sg one okreslone
takze w decyzji Komisji Administracyjnej A2™, w ktdrej mowa jest o tym, ze pracg uwaza
si¢ za wykonywana na rzecz pracodawcy wéweczas, kiedy istnieje zwigzek pomigdzy
pracodawca a pracownikiem delegowanym. Ow zwiazek sprowadza sic — w pewnym
uproszczeniu — do mozliwosci wydawania polecen.

O ile w przypadku pracownikéw w rozumieniu przepiséw Kodeksu cywilnego” nie
ma zadnej watpliwosci, ze taka mozliwo$¢ istnieje, o tyle w przypadku zleceniobiorcéw,
kt6rzy takze sa uznawani za pracownikéw najemnych, ta mozliwos¢ jest dyskusyjna.
Wydaje si¢ jednak, ze z uwagi na uregulowania dotyczace Kodeksu cywilnego, czyli
umowy zlecenia, ktdre stosuje si¢ takze odpowiednio do uméw o $wiadczenie ustug,
nalezatoby dopusci¢ mozliwo$¢ delegowania zleceniobiorcéw. Przykladowo w art. 737
Kodeksu cywilnego przewidziano obowiazek stosowania si¢ zleceniobiorcy do wska-
zéwek wydawanych przez zleceniodawcg i przyjmuje sig, ze nie s to tylko wskazéwki
o charakterze doradczym, ale imperatywne, wiazace wskazéwki. Co wigcej, nawet jesli
zleceniobiorca odst¢puje od uzgodnionego sposobu wykonywania zlecenia, powinien si¢
kierowa¢ domniemang wola zleceniodawcy. Wydaje si¢, ze z tej perspektywy, takze mimo
pewnych watpliwosci, nalezatoby zaakcentowal, co juz zreszt dzieje si¢ w prakeyce,
ze delegowanie stosuje si¢ takze do zleceniobiorcéw.

W literaturze zwrécono ostatnio uwage na tzw. problem réwnolegtego delegowania.
To jest kolejne zagadnienie zwiazane z art. 12 rozporzadzenia nr 883/2004. Chodzi
o sytuacje¢, w ktédrej jedna i ta sama osoba w tym samym czasie pozostaje w stosunku

14 Decyzja A2 Komisji Administracyjnej z dnia 12 czerwca 2009 r. dotyczaca wykladni art. 12 rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 w sprawie ustawodawstwa majacego zastosowanie do pracownikéw
delegowanych i 0s6b wykonujacych prace na whasny rachunek, tymczasowo pracujacych poza paristwem wiasciwym
(Tekst majacy znaczenie dla EOG oraz dla Umowy migdzy WE a Szwajcaria) (Dz. Urz. UE C 106 24.04.2010).

15 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 380, 585).



zatrudnienia z dwoma podmiotami i z obu tych stosunkéw zostaje delegowana do pracy
w innym panstwie czlonkowskim. Tu naktadajg si¢ na siebie krajowe przepisy o zbiegach
ubezpieczeniowych, a takze przepisy o koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego.
O ile te przepisy ,zbiegowe” rozstrzygaja, z ktérego tytutu dana osoba podlega ubez-
pieczeniom spolecznym, to w przypadku przepiséw ww. rozporzadzen unijnych chodzi
w istocie o objecie ochrong wynikajaca z krajowego systemu zabezpieczenia spotecz-
nego. Nalezaloby uzna¢, ze wydanie zaswiadczenia Al, czyli o$wiadczenia dotyczacego
dalszego stosowania ustawodawstwa, jest réwnoznaczne z przyjeciem tytutu ubezpie-
czenia przepiséw krajowych.

Moze si¢ takze zdarzy¢ sytuacja, w ktdrej beda wystgpowaly dwa tytuly ubezpie-
czenia (dwa stosunki pracy). W takiej sytuacji nalezaloby przyja¢, ze wydanie zaswiad-
czenia Al z jednego tytutu zwalnia z obowiazku wydania zaswiadczenia dla innego tytutu.
To wynika z zasady podlegania jednemu ustawodawstwu, poniewaz niedopuszczalne jest
rozcztonkowanie statusu socjalnego danego ubezpieczonego i stwierdzenie, ze z jednego
tytutu podlega w jednym panistwie czlonkowskim, a z drugiego w innym. Wydaje sig,
ze to stwarza pole do naduzy¢.

Polaczenie instytucji tzw. réwnoleglego delegowania (tak zwanego, bo to nie jest
pojecie prawne) z krajowymi przepisami dotyczacymi zbiegu np. uméw zlecenia jako
tytutéw ubezpieczenia moze by¢ wykorzystywane do dumpingu socjalnego. Wydanie
z jednego tytutu zaswiadczenia Al zasadniczo eliminowatoby mozliwo$¢ objecia ustawo-
dawstwem innego paristwa cztonkowskiego tej samej osoby, nawet w sytuacji, w ktdrej
wykonuje ona prac¢ najemna z tytutu zlecenia na podstawie tego tytutu, z ktérego nie
wydano tego zaswiadczenia.

Wyjatek od generalnej zasady lex loci laboris przewidziany jest tez w art. 13 rozporza-
dzenia 883/2004, ktdry dotyczy jednoczesnego wykonywania pracy na terytorium wigcej niz
jednego panstwa czlonkowskiego. I na tle tych przepiséw pojawia si¢ kwestia rozréznienia
sytuacji delegowania od sytuacji jednoczesnego wykonywania pracy w kilku panistwach czton-
kowskich. Ten problem moze si¢ pojawi¢ zwlaszcza wtedy, gdy wystepuije si¢ o poswiadczenie
Al w sytuacji, w ktérej ubezpieczony ma kolejno wykonywaé w réznych odstgpach czasu
pracg na terytorium kilku paristw cztonkowskich. Dyrektywy wyktadni systemowej wska-
zuja na to, ze zakres normowania tych przepiséw jest roztaczny. To znaczy, ze nie ma takich
stanéw faktycznych, ktére bytyby objete zaréwno instytucja delegowania, jak i instytucja
jednoczesnego wykonywania pracy na terytorium kilku paristw cztonkowskich. W zwiazku
z tym trzeba by bylo si¢ odwota¢ do przepiséw rozporzadzenia wykonawczego, ktdre wskazuje,
ze rozstrzygajacy przy rozréznianiu tych instytucji jest aspekt czasowy.

Wedtug literatury niemieckiej art. 13 znajduje zastosowanie tylko tam, gdzie nie jest
mozliwe zastosowanie art. 12, czyli przykladowo tam, gdzie nie jest mozliwe przewidzenie
z gory okresu wykonywania pracy na terytorium danego panstwa cztonkowskiego, badz
tez w sytuacji, w ktdrej zmiany wystepujg tak czgsto, ze racjonalnie nie mozna powiedzie¢,
ze osoba w danym okresie wykonywata pracg na terytorium danego paristwa cztonkow-
skiego. W Niemczech proponuje si¢ dla rozréznienia okresy tygodniowe badZ miesi¢czne.
Z perspektywy polskiej wydaje sie, ze powinna by¢ przyjeta cezura miesiaca, poniewaz
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zgodnie z ustawg o systemie ubezpieczen spofecznych sktadki sa optacane w miesigcznych
okresach rozliczeniowych. Wobec tego jezeli zmiany nast¢puja w okresie jednego mie-
sigca, tak ze nie jest mozliwe ustalenie, ze w ramach tego miesigca rozliczeniowego praca
byla wykonywana w jednym panstwie cztonkowskim, to wéwczas mozna zastosowaé
art. 13, ale praktyka stosowania tego przepisu, jak si¢ wydaje, jest nieco inna.

Odr¢bny problem stanowi tez kwestia ustalania ustawodawstwa wlasciwego i jego
skutkéw. To sprowadza si¢, w pewnym uproszczeniu, do pytania, o czyim ustawo-
dawstwie moze rozstrzyga¢ instytucja wlasciwa. Zgodnie z art. 16 rozporzadzenia
wykonawczego w sytuacji, w ktdrej osoba wykonuje pracg na terytorium kilku padstw
cztonkowskich, instytucja wlasciwa miejsca zamieszkania ustala ustawodawstwo wtas-
ciwe zgodnie z rozporzadzeniem 883/2004. Mozna stwierdzi¢, ze na gruncie tylko i wy-
tacznie jezykowego brzmienia tego przepisu instytucja miejsca zamieszkania mogtaby
ustali¢ takze podleganie ustawodawstwu wlasciwemu innego paristwa cztonkowskiego.
Tylko ze tutaj naktada si¢ na to jeszcze kwestia zasady terytorialnosci, ktéra opisuje to,
ze instytucja jednego panistwa czlonkowskiego nie powinna decydowaé o skutkach wy-
stepujacych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego. W takim ujgciu instytucja
wiasciwa miejsca zamieszkania moze decydowad wytacznie o tym, czy ubezpieczony lub
inna osoba podlega badz tez nie podlega jej ustawodawstwu. Natomiast rzeczg innych
instytucji jest okreslenie, ktéremu ustawodawstwu moze podlegaé. Oczywiscie nie
powinno to prowadzi¢ do wylaczenia osoby z ochrony jakiegokolwiek systemu paristwa
cztonkowskiego, w zwiazku z tym nalezatoby przyjaé, ze w takiej sytuacji kazda insty-
tucja powinna wypowiadac si¢ o wlasnym ustawodawstwie.

Zbieg tytutow ubezpieczen spotecznych
(referat dr Matgorzaty Olszewskiej,
dyrektor Il Oddziatu ZUS w todzi)

Ubezpieczenia spoteczne od 1998 r. sa w Polsce obowiazkowe w przypadku pracownikéw
zatrudnionych na podstawie umowy o pracg. Niekt6re osoby i grupy zawodowe mogty
dobrowolnie przystgpowa¢ do ubezpieczent — np. osoby prowadzace dziatalno$¢ gospo-
darcza i zatrudnione na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia.

Przed 1998 r. 0s6b takich nie obejmowano ubezpieczeniami spotecznymi, jezeli byly
pracownikami zatrudnionymi jednocze$nie w wymiarze czasu pracy nie nizszym niz po-
lowa wymiaru obowiazujaca w danym zawodzie albo byty objete odr¢bnymi przepisami
w zakresie zaopatrzenia emerytalnego lub ubezpieczenia spotecznego.

W 1995 r. znowelizowano ustawe o ubezpieczeniu oséb wykonujacych umowy agen-
cyjne i umowy zlecenia™®. Okreslono wéwczas, ze aby powstal tytut do ubezpieczenia
w zwigzku z umowg agencyjna, umowa musiata by¢ zawarta na okres co najmniej 15 dni,

16 Ustawaz dnia 19 grudnia 1975 r. o ubezpieczeniu spotecznym oséb wykonujacych prace na podstawie umowy agencyjnej
lub umowy zlecenia (tekst jednolity: Dz.U. z 1995 r. nr 65, poz. 333) — obowiazywata do 31 grudnia 2002 r.).



a w przypadku kolejnych uméw przerwa migdzy poszczegélnymi umowami nie mogta
by¢ krétsza niz 60 dni.

Od stycznia 1999 r. zastosowano podziat na ubezpieczenia obowiazkowe i dobrowolne.
Ten podzial jest réwniez o tyle istotny, ze powstaly ubezpieczenia emerytalne, rento-
we, chorobowe, wypadkowe, co spowodowalo, ze wéwczas byto 18 tytuléw do objecia
ubezpieczeniem spotecznym. Pdzniej czgéé wykreslono, a obecnie jest ich 26.

Podczas okresu przejéciowego w 1999 r. zacz¢to powoli zmieniaé zasady podlegania
ubezpieczeniom dotyczace 0s6b pracujacych na podstawie uméw agencyjnych i uméw
zlecenia. Ustawa z 23 grudnia 1999 r."” weszta w zycie 30 grudnia 1999 r., przy czym
vacatio legis trwato 14 dni, czyli wszystkie umowy, ktére byty zawarte po 13 stycz-
nia 2000 r., skutkowaly obowiazkiem ubezpieczenia na nowych zasadach. W ZUS byto
powszechnie wiadomo, ze wszystkie umowy, ktére byty zawarte wczesniej, opiewaty na
krétszy okres i nie spetniaty warunkéw do objgcia ubezpieczeniem.

Od stycznia 2000 r. kazda osoba, ktéra ma zawarta umowe na okreslony termin,
podlega obowiazkowi ubezpieczenia. Pracodawcy rozpoczeli dosy¢ ciekawy proceder.
Zgodnie ze wspomniang ustawg z 23 grudnia 1999 r. pracownik to osoba, ktéra pracuje
na podstawie umowy zlecenia u wlasnego pracodawcy. Czgsto byto tak, ze pracodawca
zawieral umowe o pracg na pét etatu, umowg zlecenia na wigksza kwotg i w efekcie
z tytulu tej umowy zlecenia te osoby niestety nie podlegaty ubezpieczeniu.

W okresie od stycznia do pazdziernika 1999 r. osoba, ktéra byta zleceniodawca
i jednoczesnie prowadzita dzialalno$¢ gospodarcza, podlegata temu ubezpieczeniu,
ktére powstato najwczesniej. Warto$¢ kwoty wynikajacej z umowy zlecenia skutkowata
mniejsza sktadka, czyli korzystniej bylo najpierw podpisa¢ t¢ umowe. Czgsto to byto
wspélne uzgodnienie migdzy zleceniodawcy a zleceniobiorca, czgsto z takiej okolicznosci
korzystano. Takie osoby mogly podlega¢ dobrowolnie ubezpieczeniu z tytutu dziatalnosci
gospodarczej, ale rzadko si¢ na to decydowaly.

Od listopada 2005 r. w momencie kiedy podstawa wymiaru sktadki z umowy zlecenia
byta nizsza, ustawodawca okreslit odmienng sytuacje, tj. pierwszeristwo dotyczy tytutu
wykonywanej dziatalnosci gospodarczej. Od tego momentu mozna méwi¢ o nieustaja-
cym pa$mie zmian w ustawie, ktére maja na celu wyjscie z takiej sytuacji, ze pracodawca
i pracobiorca, czy zleceniodawca i zleceniobiorca, bardzo czgsto zastanawiaja sig, jak nie
placi¢ sktadek na ubezpieczenie. Dla pracodawcy bylo w tym przypadku niewazne, jakie
skutki beda dla tego, kto t¢ umowy zlecenia wykonuje.

W przypadku oséb uprawnionych do emerytury i renty, jezeli osoby wykonywaty
umowy zlecenia, to podlegaty obowiazkowo ubezpieczeniu.

Zleceniobiorca podlegal obowiazkowi ubezpieczenia wypadkowego, jezeli t¢ pracg
wykonywal w siedzibie pracodawcy. Od 2010 r. nie ma znaczenia, gdzie jest wykony-
wana praca — obowiazek ubezpieczenia wypadkowego powstaje wraz z obowiazkiem
ubezpieczen emerytalnego i rentowych.

17 Ustawa z dnia 23 grudnia 1999 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeni spotecznych oraz niektdrych innych
ustaw (Dz.U. nr 110, poz. 1256).
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Od 1 stycznia 2008 r. kazda osoba, ktéra wykonywata dziatalnos¢ gospodarcza i miata
ustalone prawo do renty, podlegata obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i ren-
towym. Wywotalo to lawing dyskusji. Ustawodawca wyszedt z zalozenia, ze osoba, ktéra
ma prawo do $wiadczenia rentowego przy krétkim stazu ubezpieczeniowym oraz dolicza
si¢ jej tzw. staz hipotetyczny, nie jest zainteresowana oplacaniem sktadek, w zwiazku
z tym ustawodawca podjat decyzj¢ za wszystkie te osoby i do dzi$ kazdy rencista, ktéry
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, podlega obowiazkowi ubezpieczenia.

Od 1999 r. w obszarze zbiegdw tytuléw do ubezpieczenia powstato wiele luk praw-
nych, ktdre byly skrupulatnie wykorzystywane. Obecnie ZUS ma obowiazek analizowa-
nia, sprawdzania tych podstaw na wniosek pfatnika sktadek. Ustawa okresla jednoznacz-
nie, ze jezeli sa to osoby, ktére podlegaja ubezpieczeniu obowiazkowo z kilku tytutéw,
to objecie ubezpieczeniem dotyczy tytutu, ktdry powstat najwczesnie;.

Kazda osoba moze podja¢ decyzje, czy bedzie podlegata ubezpieczeniu dobrowolnemu
na swéj wniosek. Kazda osoba, ktéra wykonuje umowe zlecenia, a miesigczna podstawa
wymiaru sktadki z tej umowy jest nizsza od kwoty najnizszego wynagrodzenia, musi pod-
lega¢ ubezpieczeniu réwniez z innych tytuléw. Ustawodawca okresla, ze minimalny prog
jest wartoscig decydujaca o tym, czy istnieje obowiazek ubezpieczenia, czy nie.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych od chwili wejscia w zycie ustawy z 23 pazdzier-
nika 2014 r*. sprawdza sktadki na ubezpieczenie, ktére s3 odprowadzane, naliczane za
poszczegblne osoby. Kazdy platnik sktadek, ktéry zatrudnia osoby na podstawie uméw
zlecenia, a ma watpliwosci, moze wystapi¢ do ZUS o ich sprawdzenie. W przypadku niepra-
widlowosci ZUS wysyla korespondencje do ptatnika sktadek z prosba o dokonanie korekty.

Od lat zbiegi odzwierciedlajg t¢ sytuacje, ze wiele 0sob stara si¢ unika¢ ptacenia skta-
dek na ubezpieczenie. Idac za prof. R. Pacudem, prostym rozwigzaniem byloby objecie
obowiazkiem opfacania sktadek z tytutu wszystkich dochodéw, tylko ze wiele oséb nie
jest mentalnie przygotowanych na takie obciazenie.

Dyskusja

Prof. dr hab. Daniel Eryk Lach
(Wydzial Prawa i Administracji na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu)

1. Prof. D.E. Lach rozpoczal od tego, ze referat prof. Pacuda w duzej mierzej do-
tyczyt problematyki semantycznej. Wobec tego prof. Lach zaproponowal, by
pozosta¢ przy obowiazku, a nie przy przymusie, poniewaz obowiazek jest subiek-
tywny, a przymus ma charakter zewngtrzny. Zwrdcil tez uwage na sformutowanie
z wypowiedzi prof. R. Pacuda, ze solidarno$¢ wynika z przymusowej wspélnoty.

18 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeni spofecznych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1831).



Zdaniem prof. D.E. Lacha solidarno$¢ jako pewna warto$¢ nie moze by¢ narzu-

cona, bo to ja dezawuuje. Dyskutant powotal si¢ na referat wygloszony przez

dra Macieja Zieliriskiego: osoby, ktére zostaty do systemu wiaczone przymusem,

a nie obowiazkiem, starajg si¢ za wszelka ceng z niego uciec.

Prof. D.E. Lach przypomnial réwniez, ze Bismarck nie wymyslit obowiazku

ubezpieczeniowego w prdézni, poniewaz wowczas istniaty dobrowolne wspélnoty

ubezpieczonych. W przesztosci pracownicy jednego zaktadu pracy tworzyli tzw.
kolektyw, z punktu widzenia zbiorowego prawa pracy, ale takze z punktu widzenia
pewnej wspdlnoty ubezpieczonych.

2. Odnosnie do zagadnienia przedstawionego przez dra Zieliniskiego, dyskutant przy-
znal, ze relacja migdzy art. 12 a 13 rozporzadzenia nr 883/2004 jest faktycznie bardzo
frapujaca. Zauwazyl, ze rzeczywiscie te przepisy nie moga by¢ stosowane rownolegle,
bowiem zakresy ich normowania wykluczaja si¢ z nastgpujacych przyczyn:

— Art. 11 jest zasadg ogdlna, z kolei art. 12 i 13 to kolejny podpunkt pod tytutem
yzasady szczegblne”, a wyjatkéw nie nalezy interpretowaé rozszerzajaco.

— Art. 12 dotyczy sytuadji szczegdlnej: kto$ pracuje w jednym panstwie, a jest dele-
gowany do innego. W istocie wszystko, co jest inng delegacja, czyli wszystko to,
co jest rozpatrywane przez sady, stanowi delegacj¢ pozorna. Nikt tej pozornosci
formalnie nie stwierdza.

— Natomiast art. 13 dotyczy zupetnie innej sytuacji, bo traktuje o osobie, ktéra
wykonuje pracg najemna w dwéch panstwach cztonkowskich lub wigkszej ich
liczbie, a jezeli kto§ jest delegowany, to automatycznie nie pracuje za granica
normalnie. I juz z tego powodu art. 12 i 13 si¢ nie spotykaja.

Prof. dr hab. Kamil Antonéw

(Wydzial Prawa i Administracji na Uniwersytecie Opolskim,

merytoryczny opiekun tegorocznej konferencji PSUS)

Prof. K. Antonéw zaczat od tego, Ze mozna si¢ zastanawiaé, czy przymus nie bylby
bardziej adekwatnym tytutem konferencji, poniewaz obowiazek traktuje si¢ jako nakaz
okreslonego zachowania sie.

Dyskutant stwierdzil, ze krytycznie nalezy odnies¢ si¢ do uzytego przez prof. R. Pa-
cuda sformutowania umowy migdzypokoleniowej. Prof. Antonéw zauwazyt, ze umo-
wa musi mie¢ strony, cho¢by dobrowolnie, a w tym przypadku o zadnej umowie nie
moze by¢ mowy. Jego zdaniem chodzi tu o pewne zatozenie, koncepcje, dzigki ktérej
kazda wtadza moze kazdemu mlodemu (takze nienarodzonemu) pokoleniu narzucaé
obowiazki finansowe, ktére musi ono zrealizowaé w przysztosci. Prof. Antonéw uwaza,
ze zdecydowanie lepszym terminem jest sprawiedliwo$¢ migdzypokoleniowa.

Prof. dr hab. Tadeusz Szumlicz

(Katedra Ubezpieczenia Spolecznego w Szkole Gléwnej Handlowej)

Prof. dr hab. T. Szumlicz stwierdzil, ze w bardzo interesujacym referacie prof. Pacuda
pada wiele sformutowar, ktére budza watpliwosci i z keérymi mozna polemizowac.
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Dyskutant wyrazit zdanie, ze wprowadzajac przymus czy obowiazek, trzeba wiedzied,
czego on dotyczy, i ze dobrze postawionym pytaniem jest, czym naprawde¢ wyrdznia si¢
ubezpieczenie spofeczne w zakresie zabezpieczenia spotecznego. Jego zdaniem dyskusja
nad obowiazkiem w ubezpieczeniach spotecznych pokazuje, ze traktuje sig je jak gume,
ktéra mozna rozciagaé w nieskoficzono$é. Prof. T. Szumlicz uwaza, ze nalezy ustanowié
kryterium rozrézniajace.

Prof. Szumlicz zauwazyt tez, ze ryzyka zwiazane z ubezpieczeniem spolecznym maja
rézny charakter i ze wniosek prof. Pacuda dotyczacy stosunku do obowiazku ubezpie-
czenia w zaleznosci od kryterium dochodowego jest sprzeczny z wynikami ,,Diagnozy
spotecznej””.

Dyskutant zaznaczyt réwniez, ze w kontekscie przysztych zmian nalezy zastanowic si¢
nad tym, co jest nazywane ubezpieczeniem spolecznym — z punktu widzenia kryteriéw
podmiotowych i przedmiotowych, czyli charakteru ryzyk socjalnych.

Dr Maria Pierzchalska

(Europejska Uczelnia Spoteczno-Techniczna w Radomiu)

Dr M. Pierzchalska odniosta si¢ do referatu prof. Pacuda, z ktérego wynikalo jej zdaniem,
ze unikanie placenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne wynika z krétkowzrocznosci
obywateli. Zdaniem dr M. Pierzchalskiej dla znacznej grupy oséb jest to dalekowzrocz-
no$¢ zwiazana ze $wiadomoscia niskiej emerytury w przyszlosci (np. stopa zastapienia
30% w roku 2060).

Dyskutantka zgodzita si¢ ze stwierdzeniem, ze istnieja duze luki w wiedzy spoleczenistwa
na temat ubezpieczeni spotecznych. Zauwazyta tez, ze cho¢ ZUS rozpoczat akejg szkolenia
miodziezy w szkotach $rednich, to wydaje si¢, ze zaden argument przemawiajacy za uczest
nictwem w systemie ubezpieczeni spofecznych do pewnej grupy obywateli nie dotrze.

Nalezy wierzy¢, ze po wprowadzeniu emerytury obywatelskiej w Polsce rozwinie si¢
takze III filar emerytalny. Niepewnos¢ co do wysokosci przyszlej emerytury powoduje
brak wzajemnego zaufania.

Dr Pierzchalska wspomniata tez, ze przeprowadzita badanie na grupie 500 studen-
tow i okazalo si¢, ze wigkszo$¢ nie rozumie zatozeri umowy miedzypokoleniowej lub
twierdzi, ze jej nie potrzebuje. Byli oni tez zbulwersowani przeniesieniem $rodkéw
z OFE na subkonto w ZUS oraz wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego™, ktéry orzeka,
ze zgromadzone oszczednosci nie sg srodkami prywatnymi, tylko publicznymi.

Prof. dr hab. Gertruda Uscisiska

(prezes ZUS)

Prof. G. Usciniska zauwazyla, ze tytut konferencji wpisuje si¢ w projekt przegladu eme-
rytalnego, ktéry realizuje Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Wspomniata réwniez,
ze w dyskusji na temat obowiazku ubezpieczenia spolecznego warto uwzgledniaé

19 Dokument dostgpny na stronie http://www.diagnoza.com (9.11.2016).
20 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2015 r., K 1/14.
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aspekt zakresu podmiotowego oraz ze w kontekscie gwarancji wyplaty $wiadczen
(zwlaszcza emerytalnych) nalezy rozwazy¢, w jakim zakresie obowiazek powinien
by¢ rozszerzany.

Zdaniem prof. G. Usciniskiej trzeba takze odpowiedzie¢ na pytanie, czy i w jakim
zakresie jest zasadne utrzymywanie wszystkich odr¢bnych systeméw finansowania,
tj. podatkéw.

Prof. G. Usciniska zaznaczyta tez, ze obowigzkowo$¢ nalezy rozpatrywaé przede
wszystkim z punktu widzenia zakresu podmiotowego, a pdzniej przenosi si¢ to takze
na zakres §wiadczen i kategoryzowanie z punktu widzenia réznie roztozonych ryzyk
socjalnych i ich skutkéw.

Nastepnie prezes ZUS odniosta si¢ do prawa unijnego o koordynadji systeméw zabez-
pieczenia spotecznego, zwlaszcza w aspekceie stosowania artykutéw 11, 12, 13 rozpo-
rzadzenia nr 883/2004. Zauwazyta, ze na konferencjach FreSsco™ organizowanych
we wspolpracy z Komisja Europejska, pomimo duzej dynamiki prawa unijnego i jego
skomplikowania, nowych dyrektyw, eksperci w Polsce najczgsciej cheg dyskutowaé
o delegowaniu. Zdaniem prof. G. Uscinskiej ten fenomen wynika z tego, ze polscy
obywatele najcz¢sciej korzystaja z art. 12 rozporzadzenia nr 883/2004, co oznacza, ze na
tym polu powstaje najwigcej probleméw prawnych dotyczacych zasadnosci stosowania
tego przepisu.

Prezes ZUS stwierdzila, ze diagnoza stosowania art. 13 przedstawiona na tej konferen-
Gji jest bardzo poprawna, poniewaz to s3 zupetnie inne stany prawne, dotycza zupelnie
innych stanéw faktycznych, co potwierdza orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

Zdaniem prof. G. Usciriskiej na grunt ustawodawstwa polskiego powinna by¢ przenie-
siona zasada obejmowania obowiazkiem ubezpieczenia przez system, w ktérym wykony-
wana jest praca — nadrz¢dna zasada jednego ustawodawstwa wynikajaca z art. 11.

Prof. dr hab. Maciej Zukowski
(rektor Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu)
Odnoszac sig do referatu prof. Pacuda, prof. M. Zukowski uwazat za konieczne uwzgled-
nienie réwniez zakresu wielko$ci obowigzku. Wspomnial, ze obywatele nie maja
wyboru i nie chodzi o to, czy system jest obowiazkowy, czy dobrowolny, lecz o to,
w jakim zakresie i jak duzo jest tego obowiazku. Prof. Zukowski stwierdzil, ze to jest
sprawa kluczowa po stronie przyczyn obowiazku, a takze po stronie skutkéw, bo czym
innym jest system obowiazkowy, na przyklad emerytalny, gdzie ptaci si¢ sktadki od
podstawy wymiaru do $redniej krajowej, a zupetnie czym innym system, ktéry takiego
ograniczenia nie ma.

Prof. Zukowski zauwazyt réwniez, ze prof. Pacud bardzo trafnie zidentyfikowat szereg
obiektywnych argumentéw za obowiazkowoscia.

21 FreSsco — Free movement of workers and Social security coordination; unijna sie¢ ekspertéw prawnych zajmu-
jacych si¢ swobodnym przeptywem pracownikéw i koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego,
zob. http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=en&catld=1098 (9.11.2016).
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Dr Aleksandra Wiktorow (rzecznik finansowy)

Dr A. Wiktorow wyrazita swoje duze zaniepokojenie koncepcja podatkosktadki.
Jej zdaniem zastosowana w tej koncepcji progresywnos¢ sktadki na ubezpieczenia budzi
watpliwosci, czy w takiej formie mozna jeszcze méwi¢ o ubezpieczeniach spotecznych.
Dr Wiktorow uwaza, ze najpierw nalezy uregulowad system podatkowy, na przyktad
zlikwidowaé ryczattowy podatek od dziatalnosci gospodarczej, i bez tego nie mozna
rozwiaza¢ problemu dotyczacego jednolitosci w optacaniu sktadek.

Wspomniata, ze jedng daning publiczng chciano zastosowaé juz na poczatku lat 90.
Pracujaca wéwczas w Ministerstwie Pracy dr Wiktorow nie zgodzita si¢ na jego przyjecie.
Przywolata wypowiedz prof. Nicholasa Barra z Banku Swiatowego, ktéry réwniez uwaza,
ze polaczenie podatku i sktadki nie jest w Polsce mozliwe.

Dr Wiktorow odniosta si¢ takze do kwestii przymusu oraz solidaryzmu mig¢dzy-
pokoleniowego. Jej zdaniem nalezy utrzymaé termin ,,obowiazkowo$¢”. Stwierdzita,
ze reforma emerytalna i pseudoindywidualizacja sktadki nie odniosta zamierzonego
skutku. Wspomniala, ze oczekiwano, ze gdy kazdy bedzie placit sktadki na siebie sa-
modzielnie, to bedzie placit wigcej, a jest zupelnie odwrotnie. Zdaniem dr Wiktorow
reforma emerytalna wplyneta na zanik poczucia wspdlnoty i solidaryzmu spotecznego
w ubezpieczeniach spofecznych.

Pawel Jaroszek

(cztonek Zarzadu ZUS)

Pawet Jaroszek zauwazyt, ze w pracach nad projektem jednolitej daniny biora réwniez
udzial przedstawiciele Zaktadu Ubezpieczeri Spolecznych i ze ich zadaniem jest, aby nie
doszto do tego, zeby zniknely sktadki na ubezpieczenia spoleczne. Jego zdaniem kwestig
wtérng i niezwykle skomplikowana jest sposob, w jaki beda optacane, natomiast same
sktadki nie powinny zniknaé.

Wybrane problemy zakresu podmiotowego
ubezpieczenia emerytalnego i rentowego
(referat dra Tomasza Lasockiego

z Wydziatu Prawa i Administracji

na Uniwersytecie Warszawskim)

Legislator nie ma kompetencji do wyznaczania podmiotéw, ktére zostana objete
systemem zabezpieczenia spolecznego. Zakres podmiotowy ubezpieczer emerytal-
nego i rentowych zostal wyznaczony w Konstytucji RP: ,Obywatel ma prawo do
zabezpieczenia spolecznego. Zakres i formy zabezpieczenia spotecznego okresla ustawa”
(art. 67). Adresatem tego prawa jest paristwo, gdyz Konstytucja naktada na nie obowigzek
jego realizacji.

Kazdy obywatel, ktéry jest narazony na wymienione ryzyka (niezdolno$¢ do pracy
z powodu choroby, inwalidztwa oraz po osiagnieciu wieku emerytalnego), jest uprawniony



do zabezpieczenia spolecznego. Legislator jest uprawniony tylko do ustalania zakresu
i form zabezpieczenia spotecznego, nie za$ do stwierdzania, komu i w jakich sytuacjach
przystuguje do niego prawo. Zadanie ustawodawcy polega na odnalezieniu podmiotéw
chronionych oraz sytuacji, gdy prawo do zabezpieczenia spofecznego si¢ materializuje,
tzn. wystepuje ryzyko wskazane w przypisie.

Ustawodawca moze okresla¢ formg zabezpieczenia spotecznego, w zwiazku z czym
moze ono opiera¢ si¢ na odptatnosci (ubezpieczenie) lub nie (zaopatrzenie). Pafistwo
musi obja¢ zabezpieczeniem kazdego, kogo dotycza ryzyka socjalne, wobec czego nalezy
zapytaé, w jaki sposdb te osoby obejmowad.

W Polsce obowiazuje obecnie system ubezpieczeniowy, ktéry opiera si¢ na tytutach
ubezpieczeniowych. W szczegélnej sytuacji znajduja si¢ osoby wykonujace umowy o dzie-
to oraz przedsigbiorcy prowadzacy pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza.

Umowy o dzielo nie tworzyly dotychczas tytutu ubezpieczeniowego (poza sytuacja
wspotpracy z wlasnym pracodawca), poniewaz byty $cisle zwiazane z rezultatem, a nie
procesem wytwérczym. W zwiazku z tym osoby wykonujace te umowy w przypadku
kalectwa, choroby i staroéci mogly by¢ narazone na utratg $srodkéw na zaspokojenie
potrzeb socjalnych, w przeciwieistwie do zleceniobiorcéw, ktérym przystuguje zwrot
czgdci poniesionych naktadéw. Nie stanowi to problemu w przypadku emerytury z syste-
mu zdefiniowanej sktadki, poniewaz emerytura jest uzalezniona od srodkéw zapisanych
na koncie i subkoncie, czyli réwniez od efektu pracy.

Jednak w przypadku rent liczy si¢ staz ubezpieczeniowy. Wobec 0séb wykonuja-
cych umowy o dzieto mozna by zastosowaé rozwiazania podobne do tych, ktdre sa
przewidziane dla uméw zlecenia — do stazu liczylby si¢ czas okreslony w umowie jako
czas realizacji zlecenia z uwzglednieniem zaleznosci migdzy wynagrodzeniem a ptaca
minimalna. Mozna réwniez zastosowa¢ umowg zamawiajaca i posrednio obja¢ ubezpie-
czeniem osoby wykonujace umowg o dzielo. Natomiast jesli umowy o dzieto wykonuje
osoba prowadzaca dziatalnos¢ gospodarcza, powinno si¢ uwzglednia¢ okres prowadzenia
dziatalnosci.

Dziatalnos$¢ gospodarcza rézni si¢ od innych tytuléw ubezpieczenia, dlatego trud-
no przychyli¢ si¢ do pomystu zwiazkéw zawodowych, by podstawa wymiaru sktadek
przedsigbiorcéw uczyni¢ przychéd. Oparcie podstawy wymiaru na kwocie zadeklaro-
wanej ma gleboki sens, poniewaz w przeciwienistwie do przychodu pracownikéw najem-
nych przychdd przedsigbiorcéw nie jest niemal réwnoznaczny z ich osobistym zyskiem.
Ma to zwiazek z teorig czynnikéw produkeji A. Smitha. Wydzielit on trzy takie czynniki:
ziemig, kapital i pracg. Prowadzenie dziatalnosci polega najczgéciej na jednoczesnym
korzystaniu z kilku czynnikéw produkeji, a praca wykonywana osobiscie jest najczesciej
taczona z najmem pracy innych oséb.

W odniesieniu do innych tytutéw ubezpieczenia stosuje si¢ wytaczenie z podstawy
wymiaru pewnej kategorii przychodéw, wymienionych enumeratywnie w rozporza-
dzeniu. Gdyby zastosowa¢ t¢ konstrukeje wzgledem przedsigbiorcéw, nastrgczatoby
to organowi rentowemu wielu probleméw zwiazanych z udowodnieniem, czy przy-
chéd jest rezultatem pracy wykonywanej osobiscie, czy dochodem z najmu (mienia),
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a moze z innej pracy. Skutkiem moglyby by¢ liczne spory sadowe o ustalenie podsta-
wy wymiaru, a takze proby wykorzystania przepiséw o koordynacji systeméw zabez-
pieczenia spofecznego. Nalezy doda¢, ze obecnie obowiazujace przepisy takze bywa-
ja wykorzystywane do tego, by unikna¢ optacania sktadek, zwtaszcza w sytuacjach,
gdy zadeklarowana podstawa wymiaru jest zdecydowanie nizsza od rzeczywistego dochodu
z wlasnej pracy.

Wobec tych ustalen zasadny wydaje si¢ postulat wyodrebnienia nowego tytutu —
samodzielnego zarobkowania (nazwa zapozyczona od prof. Piotrowskiego). Obejmo-
walby on te podmioty, ktérych przychéd to wynik pracy wykonywanej osobiscie przez
prowadzacego t¢ dziatalno$¢. Cechami wyrézniajacymi mogloby by¢ §wiadczenie ustug
(przede wszystkim), gléwnie dla jednego kontrahenta i niezatrudnianie innych oséb.
Definicja powinna by¢ jednak elastyczna, tzn. wylaczenie mogtoby nastgpowaé dopiero
woweczas, gdy koszt zatrudnienia innych os6b przekraczatby 25% przychodu osiaganego
przez dang firmg. Podstawa wymiaru sktadki bytby przychéd pomniejszony o niektére
koszty, np. najmu biura czy zatrudnienia innych oséb.

Wydzielenie takiego tytutu mogloby by¢ korzystne na gruncie koordynacji zabezpie-
czenia spolecznego. Takie osoby kwalifikowatyby si¢ do grupy pracownikéw najemnych
zgodnie z zasada, ze liczg si¢ materialne przestanki wyodrebnienia, a nie formalna klasyfi-
kacja dokonana w prawie krajowym. Dzigki temu nie mogtyby juz unika¢ ubezpieczenia
w Polsce w ten sposdb, ze zawieralyby umowe o prace najemna za granica.

Kolejny watek dotyczy granic podmiotowych ubezpieczeni emerytalnego i rentowych.
Parfistwo ma obowiazek urzeczywistnienia prawa do zabezpieczenia spotecznego wzgledem
kazdego, kto znajdzie si¢ we wspdlnocie ryzyka. Ze wzgledu na t¢ powinno$¢ potaczona
z mozliwo$cig wyboru formy, w tym tej odptatnej, ubezpieczeniowej, paistwo ma prawo
zadaé skladki. Pobér sktadek, ktdry jest naruszeniem prawa wlasnosci, jest usprawiedli-
wiony realizacja innej wartosci, czyli artykutu 67 ust. 1 Konstytugji. Konieczno$¢ uiszcze-
nia sktadki jest zatem nastgpstwem prawa do zabezpieczenia spolecznego. Z tego wynika,
ze wzgledem podmiotéw, ktdre nie sa uprawnione do zabezpieczenia spotecznego, nie
mozna przymusowo pobieraé daniny, ktéra bytaby sktadka ubezpieczeniowa. Taka danina
jest podatkiem, a uzasadnieniem jej pobrania bytby art. 84 Konstytuciji.

Integracja sktadki i podatku dochodowego miataby wiele zalet, np. uproszczenie
rozliczen, ujednolicenie procedur, przeniesienie korzystnych rozwiazan z jednej dzie-
dziny prawa na druga, integracj¢ baz danych ZUS i urzedéw podatkowych. Jednak
to rozwigzanie ma tez kilka stabosci, gtéwnie ze wzgledu na to, ze grupy podatnikéw
i ubezpieczonych nie pokrywaja si¢ catkowicie, poniewaz zysk z najmu mieszkania czy
z kapitatu nie jest i nigdy nie bedzie tytutem do ubezpieczenia spotecznego.

Autor referatu popiera integracje tych danin w sferze operacyjnej, ale jest do$¢ sceptyczny
w sferze prawa materialnego i ostatecznie rekomenduje pozostawienie odrebnych danin.

Zakres podmiotowy ubezpieczent emerytalnego i rentowych zostal uksztattowany de-
cyzja ustrojodawcy, rola legislatora sprowadza si¢ za$ do rozpoznania uprawnionych i za-
pewnienia im zabezpieczenia spofecznego. Trudno$¢ polega na umiejetnym konstruowaniu
tytutéw ubezpieczeniowych. Trzeba na biezaco reagowad na zmiany spoleczne.



Obowiagzkowe i dobrowolne podleganie
ubezpieczeniu chorobowemu

a prawo do swiadczen z tytutu choroby i rodzicielstwa
(referat Krystiana Rysia, doktoranta z Wydziatu Prawa
i Administracji na Uniwersytecie Opolskim)

Podstawowym aktem prawnym regulujacym kwestie ochrony ryzyka niemoznosci
$wiadczenia pracy na wypadek choroby lub macierzyristwa jest ustawa o $wiadczeniach
pieni¢znych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzyistwa™, zwana
ustawa zasitkowa. Warto réwniez zwrdci¢ uwage na przepisy prawa pracy dotyczace
wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy ptaconego przez pracodawce.

Trzeba pamietaé o tym, ze sama choroba nie jest ryzykiem, jest wylacznie przyczyna
niezdolnosci do $wiadczenia pracy i moze wplywac na t¢ niezdolno$¢ w réznym zakresie.
Moze ona wylaczaé¢ mozliwo$¢ wykonywania pracy w sposéb trwaly albo czgsciowy
i wlasnie na wypadek takiej czgsciowej, czasowej niezdolnosci do pracy chroni ubezpie-
czenie chorobowe. Chroni ubezpieczonego takze w razie niemoznosci §wiadczenia pracy
w zwiazku z urodzeniem dziecka, przyj¢ciem dziecka na wychowanie badz koniecznoscig
opieki nad chorym dzieckiem lub innym chorym cztonkiem najblizszej rodziny.

Najogoélniej rzecz ujmujac, obowiazek ubezpieczenia chorobowego wiaze si¢ z zasada
terytorialnosci, czyli z prowadzeniem dzialalnoéci badz zatrudnienieniem lub wyko-
nywaniem umowy na terenie Rzeczypospolitej Polskiej. W niektérych przypadkach
ubezpieczenie to jest dobrowolne.

Obligatoryjnym warunkiem przystapienia do dobrowolnego ubezpieczenia chorobowego
jest to, aby zainteresowane osoby z tego samego tytutu podlegaly obowiazkowo ubez-
pieczeniom emerytalnemu i rentowym. Dla przyktadu: osoba, ktéra wykonuje pracg na
podstawie umowy zlecenia i z tego tytutu podlega dobrowolnie wylacznie ubezpieczeniom
emerytalnemu i rentowym, poniewaz ma inny obowiazkowy tytut do tych ubezpieczer, nie
moze juz przystapi¢ dobrowolnie do ubezpieczenia chorobowego i tym samym zabezpie-
czy¢ swojego dochodu na wypadek niemoznosci $wiadczenia pracy. Analogiczna sytuacja
dotyczy wszystkich 0sé6b wymienionych w ustawie o systemie ubezpieczeri spotecznych
przy realizacji przepisu dotyczacego zbiegu z innymi tytutami ubezpieczeniowymi.

Mozina takze réwnoczesnie podlega¢ ubezpieczeniu chorobowemu obowigzkowo
i dobrowolnie. Warto tu wskaza¢ przepisy dotyczace zbiegéw tytutéw ubezpieczen spo-
tecznych, na przyklad przepis art. 9 ust. 1a ustawy systemowej. Zgodnie z nim niektérzy
ubezpieczeni, np. pracownicy, ktérych podstawa wymiaru sktadki jest nizsza od kwoty
minimalnego wynagrodzenia za prace, réwniez podlegaja obowiazkowo ubezpieczeniom
emerytalnemu i rentowym z innych tytutéw. Tym samym maja mozliwo$¢ przystapienia
do dobrowolnego ubezpieczenia chorobowego.

22 Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby
i macierzynistwa (Dz.U. nr 60, poz. 636).
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Uzaleznienie mozliwosci dobrowolnego ubezpieczenia chorobowego od tego, czy ktos
z tego samego tytutu podlega obowiagzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rento-
wym (art. 11 ustawy systemowej), budzi kontrowersje. Prof. Inetta Jedrasik-Jankowskia
wskazuje, ze ratio legis regulacji zawartej w art. 11 ustawy systemowej to przyznanie
osobom posiadajacym okreslone tytuty wymienione w tym przepisie prawa do podjecia
decyzji bez wzgledu na to, czy cheg ubezpieczeniu chorobowemu podlegaé, czy tez nie.
Wymaganie, aby te osoby z tych samych tytutéw podlegaly ubezpieczeniu chorobowemu
i ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, wykracza juz poza istot¢ dobrowolnosci
ubezpieczenia. Zdaniem prof. Jedrasik-Jankowskiej ratio legis tego powiazania jest trudne
do odgadnigcia.

Niektére osoby sa wylaczone z ubezpieczenia chorobowego. U jego postaw lezy wzglad
na potrzebg ochrony ryzyka utraty dochodéw w przypadku niemoznosci $wiadczenia pracy.
Tym samym wydaje si¢, ze ustawodawca przewiduje obowigzkowe ubezpieczenie w przy-
padku, gdy choroba powoduje bezwzgledna niemozno$é swiadczenia pracy czy przeszkode
w zarobkowaniu, natomiast dochdd nie zostaje utracony. W istocie osoba zostaje wytaczona
z ubezpieczen chorobowych. W pozostatych przypadkach dana osoba sama musi oceni¢,
czy jest zainteresowana ubezpieczeniem, czy nie i w jakim stopniu choroba wptynie na moz-
liwo$¢ uzyskania przez nig dochodu. Kwestia dobrowolnosci ubezpieczenia chorobowego
budzi zastrzezenia z uwagi na zbieg tytutéw do ubezpieczen. Konstrukeja zakresu podmio-
towego ubezpieczenia chorobowego w takim wypadku bedzie przesadzata o braku mozli-
wosci ochrony dochodu z tytutu ogélnego w razie niemoznosci $wiadczenia pracy.

Podobnego zdania jest dr Andrzej Jabloriski, ktory stwierdza, ze ryzyko czasowej
niezdolnosci do pracy ma charakter ryzyka odrebnego i samodzielnego, ktérego ochrona
w ubezpieczeniu chorobowym nie powinna by¢ w zaden sposéb uzalezniona od podle-
gania ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym.

Na gruncie przepiséw dotyczacych zbiegéw ustawodawca pozwala by¢ jednoczesnie
np. pracownikiem i zleceniobiorcy i faczy¢ dochody z tych tytutéw. Nalezy pamietaé,
ze zgodnie ze stanowiskiem utartym w doktrynie zasitek chorobowy ma na celu jedynie
tagodzenie skutkéw zajscia ryzyka niezdolnosci do pracy, a nie kompensowa¢ szkode
w petnej wysokosci.

Wydaje si¢, ze dla omawianej kwestii duze znaczenie ma art. 17 ustawy zasitkowej, ktéry
stanowi, ze osoba przebywajaca na zwolnieniu lekarskim i wykonujaca w tym czasie jaka-
kolwiek pracg zarobkowa, czyli wykorzystujaca zwolnienie do pracy w sposéb niezgodny
z jego przeznaczeniem, traci prawo do zasitku chorobowego, i to za caly okres tego zwolnie-
nia. Literalna wykladnia tego przepisu wskazuje na to, ze w trakcie zwolnienia lekarskiego
kazdy musi zaniecha¢ wykonywania jakiejkolwick dodatkowej dziatalnoéci przynoszacej
dochéd. Nalezy przy tym rozwazyé, czy trzeba orzekad o niezdolnosci do pracy dla kaz-
dego zatrudnienia osobno, czy wystarczy orzeczenie o niezdolnosci do pracy w stosunku
do jednego zatrudnienia i przedlozenie jego kopii kazdemu z zatrudniajacych.

Na gruncie przepisu art. 17 ustawy zasitkowej mozna broni¢ pogladu, ze w rozumieniu
tejze ustawy choroba, ktéra stanowi przeszkod¢ do wykonywania zatrudnienia jednego
rodzaju, niejako automatycznie przesadza o niemoznosci dodatkowego zatrudnienia.



Orzecznictwo stoi na stanowisku, ze kazda praca zarobkowa bedzie powodowata utrate
prawa do zasitku, natomiast sam wptyw tej dodatkowej pracy na stan zdrowia nie ma
zadnego znaczenia.

Praca zarobkowa to kazda aktywno$¢ zmierzajaca do osiagnigcia zarobku, nawet jezeli
polega ona na czynnosciach, ktére w zaden istotny sposéb nie obciazaja organizmu
osoby pozostajacej w okresie zwolnienia lekarskiego. Ustawodawca pozwala, aby w okre-
sie zwolnienia lekarskiego wykonywa¢ pewne rodzaje prac, pod jednym warunkiem:
ze te prace nie beda miaty charakteru zarobkowego.

Aby utraci¢ zasitek, wystarczy podja¢ dzialania stanowiace realizacje obowiazkéw
pracowniczych i majace na celu przynies¢ zarobek. Ratio legis tego przepisu ma zapo-
biega¢ naduzywaniu $wiadczeni z ubezpieczenia chorobowego. Mozna przypuszczaé,
ze wola ustawodawcy jest, aby zasitek chorobowy zabezpieczal tylko podstawowe po-
trzeby osoby zainteresowanej i kompensowatl niemoznos¢ §wiadczenia pracy wytacznie
w podstawowym zakresie, mimo ze subiektywne potrzeby osoby wykonujacej pracg beda
zdecydowanie wyzsze. Niemniej jednak wg prof. Jedrasik-Jankowskiej ubezpieczenie
chorobowe w swoim zamysle mogtoby chroni¢ calo$¢ osiaganego dochodu.

Autor referatu przyznaje, ze wynika to z jego osobistych preferencji gospodarki
liberalnej i ograniczania $wiadczen socjalnych. Uwaza, ze w ten sposéb osoby bar-
dziej przedsigbiorcze, ktdre sa w stanie uzyskiwa¢ wigkszy dochdd, faczy¢ rézne rodzaje
zatrudnienia, sa w przypadku choroby pokrzywdzone.

Doktryna wypracowata stanowisko, ze zasitek chorobowy ma na celu kompensowa¢
szkodg w ograniczonym zakresie. Wiaze si¢ z tym zasada subsydialnosci zasitku chorobo-
wego. Polega ona na tym, ze gdy ubezpieczony ma zachowane prawo do wynagrodzenia,
to zasitek chorobowy nie bedzie mu przystugiwat.

Zeby ubezpieczony uzyskat prawo do zasitku chorobowego, stan niezdolnosci do pracy
musi powsta¢ w okresie trwania ubezpieczenia chorobowego, czyli w czasie, za ktéry
ubezpieczony optacit sktadki badz byt z tego obowiazku zwolniony. Dodatkowo musi
mina¢ odpowiedni okres wyczekiwania: 90 dni w przypadku ubezpieczenia dobrowol-
nego, 30 dni w przypadku obowiazkowego. Od okresu wyczekiwania sg przewidziane
wyjatki: nie dotyczy on absolwentéw szkét wyzszych, postéw i senatoréw, oséb po
wypadku w drodze do pracy lub z pracy czy oséb, ktére podlegaty obowigzkowemu
ubezpieczeniu minimum 10 lat. Do okresu wyczekiwania wlicza si¢ poprzednie okresy
ubezpieczenia chorobowego, jesli przerwa migdzy nimi nie przekroczyta 30 dni badz
byta spowodowana urlopem wychowawczym, urlopem bezptatnym albo wykonywa-
niem czynnej stuzby wojskowej przez zolnierza niezawodowego. Art. 14 ust. 3 ustawy
systemowej wigcza tu takze okres wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy wskutek
choroby lub odosobnienia w zwiazku z chorobg zakazng oraz okres pobierania zasitku.

Natomiast do okresu ubezpieczenia chorobowego nie zalicza si¢ np. okresu, kiedy jest
si¢ zarejestrowanym jako osoba bezrobotna, niezaleznie od tego, czy prawo do zasitku
dla bezrobotnych przystuguje, czy nie.

W pewnych przypadkach, wymienionych w art. 7 ustawy zasitkowej, prawo do zasitku
chorobowego przystuguje takze po ustaniu tytutu do ubezpieczenia.
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Zasitek chorobowy nie przystuguje w sytuacjach wyliczonych w art. 12 ustawy zasit-
kowej, czyli w okresie urlopu bezptatnego wychowawczego, tymczasowego aresztowania,
odbywania kary pozbawienia wolnosci, chyba ze w okresie odbywania tej kary badz
aresztowania dana osoba pracuje na podstawie skierowania. Zasitek chorobowy nie
przystuguje takze przez pierwszych 5 dni niezdolnosci do pracy spowodowanej naduzy-
ciem alkoholu, co budzi pewne watpliwosci interpretacyjne, poniewaz nie ma prawnej
definicji naduzywania alkoholu. Prawo do zasitku nie przystuguje takze wtedy, kiedy
za$wiadczenie zostato sfalszowane.

Z kolei zasitek macierzyriski przystuguje w okreslonych ustawa sytuacjach, ktdre wysta-
pily w czasie trwania ubezpieczenia chorobowego, bez okresu wyczekiwania. Zasitek macie-
rzyniski ma na celu zabezpieczenie srodkéw utrzymania przez okres powstrzymywania sig
od pracy w zwiazku z przyjsciem na $wiat dziecka lub przyjeciem dziecka na wychowanie.

W artykule 29 ust. 9 ustawy zasitkowej wskazuje si¢, ze w przypadku zgonu nieubez-
pieczonej matki badz porzucenia przez nia dziecka w okreslonych sytuacjach prawo do
zasitku macierzynskiego moze przystugiwa¢ ojcu dziecka lub innemu ubezpieczonemu
cztonkowi rodziny, pod warunkiem ze zaprzestanie dziatalno$ci zarobkowe;j.

W 2015 r. zmiana ustawy zasitkowej” przyniosta uchylenie art. 22 ust. 2 i 3. W konse-
kwengji nadal istnieje mozliwos$¢ wyplaty zasitkéw w bardzo duzej wysokosci ustalonych
jeszcze na starych zasadach, tj. zgodnie z wysoka podstawa deklarowana przez osoby
niebedace pracownikami. W interesie tych oséb pozostaje, aby przerwa pomiedzy po-
bieraniem zasitku badZ zmiang zasitku byta krétsza niz trzy miesiace, w zwiazku z czym
ZUS dalej bedzie wyplacal zasitki na starych zasadach. Budzi to watpliwosci z uwagi na
zasad¢ réwnosci wobec prawa w zakresie ubezpieczent spolecznych wyrazona w art. 2 ust. 2
ustawy systemowej, poniewaz osoby rozpoczynajace pobieranie zasitku na nowych zasa-
dach nie moga poprzez proste zadeklarowanie kwoty osiagna¢ wysokiego $wiadczenia.

Obowiagzek ubezpieczenia spotecznego rolnikow
(dr Helena Ptawucka, emerytowana adiunkt
Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii

na Uniwersytecie Wroctawskim)

Po raz pierwszy rolnicy zostali objeci ubezpieczeniem spotecznym w 1977 r.** Od samego
poczatku zostato ono uksztatltowane jako odrgbne od systemu powszechnego. Obecnie
ubezpieczenie spoleczne rolnikéw regulowane jest ustawa z 1990 r.” Jej celem byto przy-
blizenie systemu rolniczego do systemu ubezpieczeri powszechnych, gléwnie w zakresie
rodzajéw i warunkdéw nabycia $wiadczeri. Zachowano natomiast odrebnosé w zakresie

23 Ustawa z dnia 25 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1735).

24 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych $wiadczeniach dla rolnikéw i ich
rodzin (Dz.U. nr 32, poz. 140).

25 Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 277).



sposobu ustalania wysokosci rent, emerytur czy zasitkow i ksztaltowania obowiazku
ubezpieczenia spotecznego.

O odr¢bnosci systemu rolniczego przesadza przede wszystkim art. 5 ustawy o systemie
ubezpieczeni spotecznych. Wynika z niego, ze do rolnikéw stosuje si¢ odrgbne przepisy,
chyba ze rolnik podejmuje aktywno$¢ zawodowa, ktdra podlega ubezpieczeniu wedtug
ustawy systemowej (poza dzialalnoscig gospodarcza). Wéwczas przyjmuje sig, ze ubezpie-
czenie powszechne ma pierwszefistwo przed ubezpieczeniem rolniczym i dlatego ustawa
2 1990 r. obejmuje tylko niecata potowe rolnikéw.

Zakres podmiotowy ubezpieczenia rolniczego zalezy od definigji rolnika, dziatalnosci
rolniczej czy domownika. Takie definicje zawiera art. 6 ustawy o ubezpieczeniu rolni-
czym. Zgodnie z obowigzujacym obecnie brzmieniem tego artykutu rolnik to osoba pet-
noletnia zamieszkujaca i prowadzaca na terytorium Polski dziatalnos¢ rolniczg osobiscie
i na whasny rachunek, a takze osoba, ktéra przeznaczyta swoje grunty rolne pod zalesienie.

Niekiedy pojawiaja si¢ watpliwosci, co znacza sformutowania ,,zamieszkiwanie i prowa-
dzenie gospodarstwa rolnego na terenie Polski” lub ,,0sobiste prowadzenie dziatalnosci
rolniczej”. Sady réznie je interpretuja, ale dominuje opinia, ze rolnik nie musi koniecznie
mieszka¢ na terenie swojego gospodarstwa rolnego, aby podlega¢ ubezpieczeniu rolnicze-
mu. Nie moze jednak mieszkac za granica. W zwiazku z tym obawy, ze ubezpieczeniem
rolniczym beda objeci w szerokim zakresie cudzoziemcy (ustawe stosuje si¢ do obywateli
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej) sa nieuzasadnione.

Ubezpieczenie spoteczne obejmuje réwniez wspétmatzonka rolnika, chyba ze ten
wspétmatzonek nie pracuje w gospodarstwie rolnym rolnika ani w jego gospodarstwie
domowym. Nie wystarczy fakt, ze zona mieszka z m¢zem na terenie tego samego gospo-
darstwa ani ze jest wspdtwlascicielem gospodarstwa, musi wykonywad pewne czynnosci
na rzecz tego gospodarstwa i wtedy dopiero jest obj¢ta ubezpieczeniem rolniczym.

Ubezpieczenie rolnicze obejmuje tez domownikéw. Ustawa definiuje domownika jako
osobe, ktéra ukoriczyta 16 lat, pozostaje z rolnikiem we wspélnym gospodarstwie domo-
wym lub mieszka na terenie tego gospodarstwa rolnego albo w bliskim sasiedztwie i stale
pracuje na rzecz rolnika, ale nie jest to praca wykonywana w ramach stosunku pracy.

Wydano wiele orzeczen, ktére interpretujg przestanki do uznania danej osoby
za domownika. Watpliwosci budzito np. sformutowanie ,,zamieszkiwanie w bliskim sasiedz-
twie”. Na ogét uwaza sig, ze jezeli domownik nie mieszka wspélnie z rolnikiem, to powinien
mieszkad przynajmniej w tej samej wsi, w ktérej znajduje si¢ gospodarstwo rolne.

Sady czesto wypowiadaly sie takze na temat znaczenia sformultowania ,state wy-
konywanie pracy”. Ma to duze znaczenie, poniewaz okresy pracy w gospodarstwie
rolnym w charakterze domownika mozna dolicza¢ do stazu koniecznego do uzyskania
emerytury lub renty. Linia orzecznictwa zmieniata si¢ w czasie: na poczatku uwzgled-
niano praktycznie wszystkie wnioski o zaliczenie okresu, péZniej wymagano, zeby praca
danej osoby w gospodarstwie rolnym wynosita co najmniej cztery godziny dziennie.
Wiekszo$¢ orzeczen dotyczyta ucznidw, ktdrzy skonczyli 16 lat i nadal mieszkali z rodzi-
cami. W tych przypadkach nalezalo rozstrzygna¢, czy ktos, kto si¢ uczy, moze pomagaé
rodzicom w pracy w gospodarstwie przez co najmniej cztery godziny dziennie.
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Obecnie orzecznictwo sktania si¢ ku indywidualnemu rozpatrywaniu kazdej sytuacii.
Z jednej strony uwzglednia si¢ rodzaj produkeji, strukture gospodarstwa i poziom jego
zmechanizowania, a z drugiej strony sytuacj¢ dziecka jako ucznia, a wigc np. rodzaj
szkoty czy jej odlegtos¢ od miejsca zamieszkania. Dopiero calosciowa ocena powinna
stanowi¢ podstawe do uwzglednienia badz nieuwzglednienia tego okresu.

W ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw wyrdznia si¢ dwa dziaty ubezpieczenia:

— ubezpieczenie chorobowo-wypadkowe, macierzynskie,

— ubezpieczenie emerytalno-rentowe.

W kazdym z tych dzialéw wystepuje ubezpieczenie obowigzkowe i na wniosek.

Obowigzkowemu ubezpieczeniu w obu dziatach podlega rolnik, ktéry posiada uzytki
rolne o powierzchni co najmniej 1 ha przeliczeniowego i jednoczesnie nie podlega ubez-
pieczeniu spofecznemu z innego tytutu, nie ma prawa do emerytury, renty lub $wiad-
czeni podobnych, np. $wiadczenia przedemerytalnego czy nauczycielskiego $wiadczenia
kompensacyjnego, i nie korzysta ze §wiadczen z ubezpieczenia chorobowego, takich jak
zasitek chorobowy czy $wiadczenie rehabilitacyjne.

Z kolei ubezpieczenie na wniosek zostato trochg inaczej uregulowane w kazdym
z tych dziatéw.

W ubezpieczeniu chorobowo-wypadkowym zakres podmiotowy jest wezszy. Ubez-
pieczeniu na wniosek w tym dziale moze podlega¢ inny rolnik (inny rolnik to rolnik,
ktéry posiada uzytki rolne ponizej 1 ha przeliczeniowego) lub domownik, ktéry nie
spetnia warunkéw do podlegania obowigzkowemu ubezpieczeniu, dla keérych dziatal-
no$¢ rolnicza stanowi stale Zrédlo utrzymania, a takze osoba, ktdéra bedac rolnikiem,
przeznaczyla grunty prowadzonego gospodarstwa rolnego do zalesienia na zasadach
okreslonych w odrebnych przepisach. Moze on by¢ objety ubezpieczeniem rolniczym
na wniosek, o ile nie korzysta z innego ubezpieczenia oraz nie ma prawa do emerytury,
renty i innych §wiadczen z ubezpieczenia spolecznego.

Natomiast ubezpieczenie emerytalno-rentowe na wniosek ujmowane jest szerzej.
Mozna nim obja¢ innego rolnika, o ile wczesniej ubezpieczyt si¢ on w petnym zakresie
na wniosek w pierwszym dziale. Takie sformutowanie przepiséw powoduje, ze ubez-
pieczeniem rolniczym moga by¢ objete réwniez osoby majace niewielki areal, ktéry
wystarcza wylacznie do tego, by zaspokojaja¢ wlasne potrzeby rolnika i jego rodziny.
To rozwiazanie jest krytykowane i autorka referatu t¢ krytyke podziela.

Ubezpieczeniem na wniosek w zakresie ubezpieczenia emerytalno-rentowego moga
by¢ réwniez objete osoby, ktdre przepracowaly w rolnictwie 12 lat i 6 miesiecy (to polowa
stazu, ktdry jest potrzebny do nabycia rolniczej emerytury), osoby, ktére pobierajg rolnicza
okresowa rentg z tytutu niezdolnosci do pracy, i osoby, ktére byly rolnikami, ale zaprzestaty
dziatalnosci rolniczej, bo zajgty si¢ wychowaniem dziecka lub sprawowaly osobista opieke
nad osobami niepelnosprawnymi w rodzinie i z tego tytutu pobieraly np. $wiadczenie
pielegnacyjne, specjalny zasitek opiekuriczy albo zasitek dla opiekunéw.

Generalng zasada jest, ze jesli rolnik wykonuje inng aktywnos¢ zawodowa, to podlega
systemowi og6lnemu. Jednak od 1997 r. rolnicy, ktérzy prowadza dziatalnos¢ gospodar-
cza, moga pozosta¢ nadal w ubezpieczeniu rolniczym.



Poczatkowo warunki byly bardzo liberalne i zdarzaly si¢ sytuacje, ze osoba prowadzaca
duzg dziatalno$¢ gospodarcza nabywata dziatke ziemi powyzej 1 ha przeliczeniowego
i na tej podstawie mogta korzystac z tariszego ubezpieczenia rolniczego. W zwigzku z tym
latach 2004-2005 zmieniono zapisy ustawy o ubezpieczeniu spotecznych rolnikéw.
Cho¢ przepis ten weiaz funkcjonuje, dodano do niego znaczace obostrzenia. Zeby pod-
lega¢ ubezpieczeniu rolniczemu, trzeba prowadzi¢ gospodarstwo rolne nieprzerwanie
przez co najmniej trzy lata, a podatek dochodowy, ktéry placi si¢ z tytutu dziatalnosci
gospodarczej, nie moze przekraczaé okreslonej kwoty (w 2016 r. wynosita ona 3258 zt).
Jezeli nalezny podatek jest wyzszy, to ubezpieczenie rolnicze ustaje i podlega si¢ ubez-
pieczeniu na zasadach ogélnych.

Zdaniem niektérych kwota graniczna jest zbyt niska. Inni proponuja, by ubezpiecze-
niu rolniczemu mogli podlega¢ tylko ci rolnicy-przedsigbiorcy, ktorych dochéd z prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej nie przekracza dochodu uzyskiwanego z gospodarstwa
rolnego. Jeszcze inni uwazaja, ze nalezy podwyzszy¢ skladke dla tych oséb. Pojawit
si¢ rowniez postulat, by ograniczy¢ obecnie obowiazujace rozwigzanie tylko do tych
rolnikéw-przedsigbiorcéw, ktérych dziatalnos¢ gospodarcza polega na przetwarzaniu
produktéw rolnych z ich gospodarstwa albo prowadzeniu dziatalnosci handlowej tymi
produktami (tzw. dziatalnos¢ okotorolnicza).

W systemie ubezpieczenia rolniczego rozréznia si¢ dwie sktadki, na pierwszy i drugi
dziat ubezpieczenia. Jest to wylacznie sktadka osobowa, jednakowa dla wszystkich
(z wyjatkiem rolnikéw, ktérzy maja duze gospodarstwo rolne).

Sktadka na ubezpieczenie chorobowo-macierzyrisko-wypadkowe wynosi 42 zt mie-
sigcznie za osobg i pozostaje niezmienna od kilku lat. W ubezpieczeniu emerytalno-
-rentowym sktadka podstawowa wynosi 10% kwoty najnizszej emerytury, obecnie 88 zt.
Rolnik, ktéry ma gospodarstwo rolne wielkosci od 50 ha do 300 ha, ptaci wyzsza
sktadke — od 12% do 48%. T¢ wyzsza sktadke z tytutu areatu optaca tylko 2% rolni-
kéw. Wydaje sig, ze prdg jest niewlasciwie ustawiony — ze statystyk wynika, ze areal
80% gospodarstw rolnych przekracza 10 ha.

Problem sktadki wystepuje, poniewaz emerytury i renty z systemu rolniczego sa doto-
wane przez budzet pafdstwa — niektérzy analitycy twierdza, ze nawet w 90%. W zwigz-
ku z tym, ze system jest niewydolny i wymaga duzych nakladéw z budzetu panistwa,
pojawiaja si¢ propozycje reform.

Czgsto powtarza si¢ pomysl, zeby sktadke uzalezni¢ od dochodu rolnika. Przeciw-
nicy tej koncepcji twierdza, ze dochodu rolnika nie da si¢ ustali¢ — ten sam argument
jest wysuwany, kiedy prébuje si¢ obciazy¢ rolnikéw podatkiem dochodowym. Innym
rozwigzaniem mogtaby by¢ skfadka obliczana jako procent $redniego wynagrodzenia
w gospodarce narodowe;j.

Niektérzy analitycy uwazaja, ze rolnikdw, ktérzy maja duzy areal ziemi, powinno si¢
wylaczy¢ z ubezpieczenia rolniczego albo powinni oni ptaci¢ do KRUS takg sktadke jak
osoba, ktéra ma dziatalnos¢ gospodarcza. Inni z kolei chcieliby, aby system ubezpieczenia
rolniczego dotyczyt tylko tych rolnikéw, ktdrzy maja gospodarstwa mogace sfinansowaé
wyzsza sktadke. W ten sposéb wplywy ze skfadek moglyby bowiem wreszcie w duzym
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stopniu pokrywaé wydatki na emerytury i renty. Jeszcze inni, np. prof. Jan Jorczyk,
sugeruja, ze system powinien by¢ tréjczlonowy. Zgodnie z ta koncepcja ubezpiecze-
niem powinny by¢ objete tylko gospodarstwa wydolne, ktdre sa w stanie placi¢ wysoka
skladke, $rednie gospodarstwa powinny przejs¢ na system zaopatrzeniowy ($wiadcze-
nia finansowatoby panstwo albo osoby przejmujace gospodarstwo rolne), a pozostali
rolnicy powinni podlega¢ opiece spofecznej lub otrzymywaé §wiadczenia z systemu
powszechnego.

Odrebnos¢ systemu rolniczego zostata podkreslona takze w ostatnim czasie.
Od 2009 r. wprowadzono zasadg, ze dla rolnika urodzonego po 31 grudnia 1948 r.,
ktéry ubiega si¢ o emeryturg, podstawa nabycia prawa do emerytury sa wylacznie okresy
ubezpieczenia rolniczego. Nie mozna juz wliczaé ubezpieczenia w systemie ogdélnym.

Dyskusja

Prof. dr hab. Radostaw Pacud

Prof. Daniel Eryk Lach poruszyt kwesti¢ relacji miedzy przymusem a solidarnoscia,
domagajac si¢ Scistego pojmowania solidarnosci, wlasciwie ograniczajac ja do takiej
relacji psychicznej, ze ,kto§ dobrowolnie si¢ godzi z kims by¢ solidarnym w czyms”.
Gdyby tylko w ten sposdb patrze¢ na pojgcie solidarnosci, to bytaby ona stanem nie-
osiggalnym w ubezpieczeniach spotecznych. Przymus solidaryzuje wspélnotg ubez-
pieczeniowa.

Prof. Pacud uwaza, ze prof. Kamil Antonéw konsekwentnie zwalcza pojgcie umowy
miedzypokoleniowej. Dyskutant zaznaczyl, ze nie uzywa tego pojecia w rozumieniu
prawnym, ale jako pewne narzedzie badawcze, teoretyczne.

Dochody z ubezpieczenia rolniczego mozna zwigkszy¢ dzigki systemowi bankowemu.
Wystarczy, zeby bank byt platnikiem sktadki liczonej od przychodu.

Powaznym problemem jest, ze konkretne rozwiazania prawne moga w pewnym mo-
mencie nie przynosi¢ zamierzonego skutku. Wyplacalno$¢ systemu i jego wydolnos¢ jest
kluczowa, aby przymus spetnit swoja funkcje.

Prof. dr hab. Daniel Eryk Lach
Koncepcja, w ktorej banki zostatyby platnikami sktadek ubezpieczenia rolnikéw, jest
bardzo odwazna. Nasuwa si¢ tez watpliwo$¢, dlaczego miataby objaé tylko rolnikéw.
Sktadka na ubezpieczenie spoteczne rolnikéw jest bardzo problematyczna, nie tylko
w zakresie jej wyliczania. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 2011 r., dotyczacym
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, bardzo wyraznie stwierdzil, ze sktadka w takiej
formie, nierdznicujaca de facto w zaden sposéb rolnikéw, poza ulamkiem gospo-
darstw w granicach kilkuset hektaréw, jest niekonstytucyjna. Ten problem w pewien
sposéb wiaze rolnikéw z prowadzacymi dziatalnos¢ gospodarcza. Te problemy sa
w zasadzie tozsame.



Odnoszac si¢ do referatu dra Lasockiego: umowy o dzieto byty zawsze wylaczo-
ne z systemu z bardzo prostego powodu. Ci, ktérzy wykonywali dzieto, na ogét byli
rzemie$lnikami, artystami, w skrécie — posiadali odr¢bny, wlasny tytut.

Pozostajac jeszcze przy tej bardzo cieckawej wyjsciowej tezie dra Lasockiego —
charakter norm konstytucyjnych to jest osobny temat. Z art. 67 albo dowolnego innego,
regulujacego prawa i wolnosci ekonomiczne, mozna wyprowadzaé zbyt daleko idace
wnioski. Z tego artykutu w istocie rzeczy wynika, ze pafistwo ma obowiazek zapewni¢
obywatelom zabezpieczenie spoleczne, a nie ubezpieczenie. Wiadza publiczna wypelni
nakaz takze wtedy, kiedy wprowadzi powszechny system zaopatrzeniowy finansowany
z podatkéw, nie wykazujac jakichkolwiek tytutéw.

Nawet gdyby przyja¢, ze refleksja odnosi si¢ do ubezpieczenia spotecznego, to kluczo-
wa kategoria do okreslania zakresu podmiotowego jest najpierw zdefiniowanie ryzyka.
Sformutowanie ,,na wypadek przekroczenia wieku emerytalnego” czy ,osiagni¢cia wieku
emerytalnego” nie oznacza jeszcze ryzyka emerytalnego. Jezeli emerytura ma by¢ powia-
zana wytacznie z faktem jakiego$ stazu zatrudnieniowego, to nie mozna rozumie¢ przez to
wszystkich obywateli, bo wszyscy nie majq takiego stazu. Jesli inaczej skonstruuje si¢ ryzyko
emerytalne, to wtedy mozna méwi¢, ze zapis dotyczy wszystkich obywateli.

Tu pojawia si¢ problem dotyczacy cudzoziemcéw. Niezalezenie od regulacji koordyna-
cyjnych sa cudzoziemcy, ktdrzy legalnie przebywaja na terytorium RP i poprzez legalne
zatrudnienie takze naleza do systemu. Wyktadanie art. 67 w ten sposéb, ze odnosi si¢
on tylko do obywateli, narusza krajowe i migdzynarodowe regulacje dotyczace réwnego
traktowania.

Prof. dr hab. Inetta Jedrasik-Jankowska

(Wydzial Prawa i Administracji na Uniwersytecie Warszawskim)

Nie ma obowiazku ubezpieczenia spolecznego. Dr Lasocki powiedzial, ze z art. 67
Konstytucji obywatele wywodza prawo do zabezpieczenia spolecznego, a obowiazek
stworzenia, zorganizowania tego systemu ma panstwo.

Jaka jest réznica mi¢dzy obowiazkiem ubezpieczenia a przymusem? W ubezpieczeniu
gospodarczym istnieje np. obowiazek ubezpieczenia OC. To znaczy, ze konkretny obywa-
tel, wskazany przez ustawe, ma si¢ ubezpieczy¢, ma zaplaci¢ sktadke i jest ubezpieczony.
Dopdki tego nie zrobi, nie jest ubezpieczony. Polski system ubezpieczeni spotecznych
dziala inaczej. Obywatel nic nie musi robi¢, bo jest ubezpieczony przymusowo.

A obowiazek ma platnik — tj. obowiazek zaplacenia sktadki. Osoba prowadzaca
pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza jest jedng w dwéch osobach. Z jednej strony jest
ubezpieczonym, z drugiej jest platnikiem. To platnik placi sktadke za tego prowadzacego
dziatalno$¢, a za ubezpieczonego placi ptatnik. Platnik ma obliczy¢, w jakim stopniu
przyczynit si¢ dany ubezpieczony do stworzenia tego funduszu, ktéry paristwo przeznacza
na ubezpieczenia spofeczne.

Sktadka nie jest czg$cia wynagrodzenia za pracg, ale miarg udziatu ubezpieczonego
w wytworzeniu funduszu dochodu narodowego, przy tej czgsci dochodu, ktéra jest
przeznaczona na fundusz.
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Przymus ubezpieczenia wystgpuje od momentu, kiedy kto$ posiada tytut, czyli znajdu-
je si¢ od razu w systemie i nie musi si¢ ubezpieczaé. Oznacza to, ze w tym czasie, nawet
jezeli jeszcze nie zglosit si¢ czy nie zostat zgloszony do ubezpieczen i nie zaptacit sktad-
ki, a zasztoby jakie$ zdarzenie ubezpieczeniowe (ryzyko), to pierwszy warunek nabycia
prawa do $wiadczenia zostatby spetniony. Zdarzenie zasztoby w czasie ubezpieczenia,
co ostatnio potwierdzito orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Drugi warunek moze nie
zosta¢ spelniony, jezeli nie bedzie oplacona przez pewien okres sktadka, przy ubezpie-
czeniu 0s6b prowadzacych dziatalno$¢. Tu ten warunek drugi moze nie by¢ spetniony,
bo ustawodawca odlicza im okres nieptacenia sktadki.

Dr Aleksandra Wiktorow

Nalezy doceni¢ referat dra Lasockiego, cho¢ dyskusyjna jest jego pierwsza cz¢$¢ dotyczaca
plynnego przejécia migdzy opisem tozsamosci zabezpieczenia spolecznego i ubezpieczenia
spotecznego.

Odnoszac si¢ do koncepcji podatkosktadki, na ogét zwraca si¢ uwage na jej zalety
i wady, ale w momencie jej wprowadzenia. Niestety, wdrozenie tej koncepcji oznacza
wiele zagrozen. Wedtug zatozeri obejmie ona wytacznie system powszechny, a nie systemy
stuzb mundurowych oraz rolniczy, wobec czego istniatyby rézne systemy podatkowe
dla réznych grup ludnosci, co jest rozwigzaniem nie do przyjecia. Dla pracownikéw
bytby mniej korzystny, bo ptaca sktadke i podatek.

W kwestii ubezpieczenia chorobowego — warto w polskich przepisach zastosowaé
rozwiazanie, ktére funkcjonuje w wielu zagranicznych systemach. Czg$¢ (np. 2 tygodnie)
urlopu macierzynskiego mozna by wykorzystywa¢ przed terminem porodu, aby uniknaé
np. takich sytuacji, ze przed porodem osoba korzysta ze $wiadczenia rehabilitacyjnego
[po wyczerpaniu okresu pobierania zasitku chorobowego — przyp. red.].

Prof. dr hab. Tadeusz Szumlicz
Wiele nieporozumient wynika z tego, ze w jezyku angielskim wystgpuja dwa stowa: pre-
mium i contribution, ktére w jezyku polskim ttumaczy si¢ jako ,sktadke”. Contribution
mozna by ttumaczy¢ tez jako ,udziat, wktad”.

Zakladang intencja jest, zeby traktowa¢ sktadke podobnie jak podatek. Odnoszac si¢
do wypowiedzi prezes Wiktorow, wprowadzenie progresywnej skfadki prowadzi chyba
do konstatacji, ze polski system stanie si¢ zaopatrzeniowy.

Malgorzata Balcerzak
(kierownik Wydzialu Ubezpieczen i Sktadek w Inspektoracie ZUS w Poznaniu)
Zaden z prelegentéw w rozwazaniach nad podatkosktadka nie zauwazyt problemu
dotyczacego réznic w zwolnieniach od podatku i zwolnieniach od sktadki, ktére sa
diametralne. Ujednolicenie systemu bedzie stanowilo niezwykle trudne wyzwanie dla
ustawodawcy.

Dyskutantka jako osoba kierujaca wydziatem, ktdry zajmuje si¢ ustalaniem dobrowol-
nego ubezpieczenia chorobowego, dostrzega, ze to ubezpieczenie stanowi spore obcigzenie



zasobow ludzkich i kosztéw funkcjonowania ZUS — 10% zalogi zajmuje si¢ obstuga
tego ubezpieczenia, szczegdlnie w zakresie os6b prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.
Przy analizie tych spraw mozna dostrzec nast¢pujaca prawidtowosé. Okres karencji wyno-
szacy 90 dni ubezpieczenia powoduje, ze osoba, ktéra zglasza si¢ do dobrowolnego ubez-
pieczenia chorobowego po tych 90 dniach, nabywa prawo do korzystania ze $wiadczen
z tytutu choroby czy macierzyristwa, a legitymuje si¢ do$¢ znacznym zadtuzeniem jako
platnik sktadek. Osoba, ktéra jest dtuznikiem Zaktadu, przez 3 miesiace oplaca w ter-
minie sktadke¢ na ubezpieczenie chorobowe i korzysta ze $wiadczen. Czasami te okresy
$wiadczeniowe sa dtuzsze, a czasami na tyle krétkie, ze ZUS z przyczyn proceduralnych
nie jest w stanie odzyska¢ wiadczenia na zadtuzenie. Wobec tego nalezy rozwazy¢, czy nie
powinno si¢ obja¢ 0séb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, podlegajacych obowiaz-
kowo ubezpieczeniom spolecznym, obowiazkows sktadka na ubezpieczenie chorobowe.
Z punktu widzenia obstugi prosciej jest uzalezni¢ wyptatg §wiadczenia od stanu rozliczen.
Jezeli osoba nie zalega z optacaniem sktadek, to ma prawo do zasitku.

Ta teza jest wyrazem rozwiazan, ktére funkcjonowaty przed reforma emerytal-
na. Wydaje si¢, ze sama konstrukeja instytucji wyrazenia zgody na optacenie sktadki
po terminie jest instytucja sztuczng i bardzo uznaniowa.

Dr Tomasz Lasocki

Faktycznie, nie istnieje prawo do zabezpieczenia spotecznego zapisanego w art. 67 Kon-
stytucji RP. Ustawodawca wybiera formeg, jedna z form jest ubezpieczenie, moze to by¢
tez zaopatrzenie.

Istnieje stan niescistosci pomiedzy zapisami Konstytugji i prawem podmiotowym —
to stwarza problem istnienia grup, ktére s3 dotknigte ryzykiem, ale nie sg objete ochronag
od jego realizagji.

W swojej prezentacji dr Lasocki przedstawit trzy rozwiazania, tj. dwa konkurencyj-
ne i trzecie uzupelniajace. Gdyby tytutem do ubezpieczen spotecznych objaé¢ umowy
o dzielo doktadnie na tej samej zasadzie jak pracownikéw zatrudnionych na podsta-
wie umowy o pracg, to pojawia si¢ duzy problem, bo w takim przypadku nie istnieje
periodyczna wyptata $wiadczenia. Wskazano tez, ze bez przychodu nie ma podstawy
do ubezpieczenia.

W kwestiach zwiazanych z ujednoliceniem tych wytaczen zasygnalizowano, ze wyste-
puje inny przedmiot opodatkowania i osktadkowania. Nie chodzi tez o to, by te wytacze-
nia jednakowo nazwaé. W kwocie podatku uwzglednia si¢ koszty uzyskania przychodu,
a w sktadce si¢ ich nie odejmuje, odliczeniu podlegaja tylko pewne przychody jako takie.

Propozycje dotyczace ,sktadatku” z natury rzeczy musialy by¢ ogélne, ale sformuto-
wano tez pewne problemy, ktére powinien uwzglednic¢ legislator.

Dr Helena Plawucka

Mozna dostrzec niebezpieczna tendencje dotyczaca ubezpieczen spotecznych, polegajaca
na tym, ze zbyt czgsto ubezpieczenia organizuje si¢ w roznych sytuacjach socjalnych.
Istnieje mozliwo$¢ dobrowolnego ubezpieczenia na zasadzie art. 7 ustawy systemowej.
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Whasciwie dla kazdej niepracujacej osoby jest to, ze spolecznego punktu widzenia, bardzo
dobre rozwiazanie. Na przyktad kobieta pracujaca w domu, w zwiazku z tym niemaja-
ca ubezpieczenia, placi sktadke i w ten sposéb zapewnia sobie $wiadczenie na staro$é.
Taka sytuacja odbiega od istoty ubezpieczenia. Nie powinno si¢ do tego dopuszczal.
Geneza ubezpieczenia wigze si¢ z zabezpieczeniem os6b wykonujacych pracg i narazonych
na pewne ryzyka — takie rozwigzanie powinno by¢ utrzymane. Inne sytuacje powinny
by¢ objete inng forma zabezpieczenia spolecznego.

Problem (nie)oplacania sktadki na ubezpieczenie zdrowotne przez rolnikéw w duzej
mierze wigze si¢ z konstrukeja tej sktadki. Wigksza cze$¢ sktadki zdrowotnej, ktora
wynosi 9%, z placonego podatku dochodowego, a tylko mata cz¢$¢ — 1,25% — z ubez-
pieczenia. Rolnicy nie ptaca podatku dochodowego, wigc whasciwie ta konstrukeja nie
moze by¢ zastosowana. To wymaga innego uregulowania. Problem polega na tym,
ze do tej pory wszystkie préby reformy systemu ubezpieczen spotecznych rolnikéw nie
miaty zadnych szans na przebicie si¢, dlatego ze w koalicji rzadzacej zawsze znajdowata
si¢ partia chlopska.

Podsumowanie konferencji

Prof. dr hab. Kamil Antonéw

Patrzac na dwa dni obrad, mozna poczué pewien niedosyt, ze nie udalo si¢ poruszyé
wszystkich watkéw, ktére zawierajg si¢ w tak ztozonym i szerokim temacie, jakim jest
obowiazek ubezpieczenia spolecznego.

Podsumowujac konferencjg, nalezy zwréci¢ uwage na filozoficzny referat prof. R. Pa-
cuda, kwestionujacy zasadno$¢ uzywania sformutowania ,obowigzek ubezpieczenia
spotecznego”, oraz ujecie historyczne obowiazku ubezpieczen spotecznych w wystapieniu
dyrektora A. Malaki. Pozostate referaty koncentrowaly si¢ w wigkszosci przypadkéw na
analizie dogmatycznej obowiazujacego stanu prawnego.

Zabraklo jednak referatu, ktéry obejmowatby swoim zakresem zagadnienie tych sfer
zabezpieczenia spofecznego, ktére sa wylaczone z ubezpieczen spotecznych. Mozna by
w osobnym referacie zajac si¢ analiza tego, czy jest zasadne, aby na przyktad sedziowie,
prokuratorzy, zotnierze zawodowi czy tez rolnicy znalezli si¢ w systemie powszechnym.

W trakcie dyskusji gloszono réwniez poglady, ktére wywotywaty kontrowersje.
To inspiruje do dalszych badan, aczkolwiek czasami trudno si¢ z pewnymi pogladami
zgodzi¢. Praca naukowa polega jednak takze na konfrontowaniu réznych pogladéw.

dr Robert Marczak
Gabinet Prezesa ZUS



Monika Bisek-Graz

Z kraju i z zagranicy

Opracowano na podstawie oficjalnych serwiséw informacyjnych Parlamentu Europejskiego
oraz publikacji zamieszczonych na stronach internetowych Sejmu RP oraz Ministerstwa
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej.
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1. Z kraju

1.1. Minimalna stawka godzinowa - 12 zt

Sejm uchwalit w lipcu przepisy wprowadzajace minimalng stawke godzinowa w wyso-
kosci 12 zt. Od 1 stycznia 2017 r. ma ona obowiazywaé dla oséb pracujacych na okreslo-
nych umowach zlecenia oraz umowach o §wiadczenie ustug (w tym samozatrudnionych).
Kwota co roku bedzie waloryzowana w zaleznosci od wzrostu minimalnego wynagro-
dzenia za pracg. Jesli wigc w 2017 r. bedzie ono wynosito 2000 zt, zgodnie z propozycja
rzadu, wéwczas minimalna stawka godzinowa wzrosnie do 13 zi. Nowe przepisy maja
na celu ochrong 0séb zatrudnionych na podstawie uméw cywilnoprawnych (wg danych
GUS wylacznie na umowach cywilnoprawnych pracuje 700 tys. Polakdw, ktérzy stano-
wig 4,4% zatrudnionych). Do tej pory gwarancja minimalnego wynagrodzenia dotyczyta
jedynie os6b pracujacych na podstawie umowy o prace.

Przepisy te wprowadzaja jeszcze dwie istotne zmiany dla pracownikéw eta-
towych. Po pierwsze, uchylony zostat zapis, zgodnie z ktérym wysoko$¢ wynagro-
dzenia pracownika w pierwszym roku pracy nie mogta by¢ nizsza niz 80% wyso-
ko$ci minimalnego wynagrodzenia za pracg. Zmiana miata na celu zniesienie réznic
w wynagrodzeniu minimalnym ze wzgledu na staz pracy. Teraz wszyscy pracownicy beda
mieli prawo do minimalnego wynagrodzenia w jednakowej wysokosci. Po drugie, wpro-
wadzony zostal zapis, zgodnie z ktérym przy obliczaniu minimalnego wynagrodzenia
za pracg nie uwzglednia si¢ dodatku do wynagrodzenia za pracg w porze nocnej.

Kontrolg nad przestrzeganiem tych przepiséw bedzie sprawowata Pafistwowa Inspek-
cja Pracy. Zleceniodawcy naruszajacemu przepisy bedzie grozita grzywna wynoszaca

od 1000 zt do 30 000 zt.

1.2. Zakonczony transfer sktadek emerytalnych

Lipiec byt ostatnim miesigcem, w ktdrym ubezpieczeni mogli podja¢ decyzje, czy czesé
ich sktadki trafi do otwartych funduszy emerytalnych, czy tez ma by¢ zapisywana
na koncie prowadzonym przez Zaktadu Ubezpieczent Spotecznych. Jesli ubezpieczony
wybrat OFE, sktadka emerytalna wynoszaca 19,52% uposazenia zostanie podzielo-
na nastepujaco: 12,22% trafi do I filaru ZUS, 4,38% — do II filaru ZUS i 2,92% —
do II filaru OFE. W innym przypadku do I filaru ZUS trafi 12,22%, a 7,3% — do II filaru
ZUS. Z otwartego od 1 kwietnia okna transferowego skorzystato ponad 120 tys. oséb.
Decyzje w kwestii przekazywania sktadek bedzie mozna zmieni¢ za 4 lata.

1.3. Kobiety w ciagzy i matki karmiace chronione w pracy

W lipcu Prezydent RP podpisat nowelizacj¢ Kodeksu pracy oraz niektérych innych ustaw.
Szczegblng ochrong w pracy beda objete kobiety w ciazy i matki karmiace.



Art. 176 Kodeksu pracy w dotychczasowym brzmieniu zakazywat zatrudniania
kobiet przy pracach szczegélnie uciazliwych i szkodliwych dla zdrowia. W opi-
nii Komisji Europejskiej przepis ten byt niezgodny z postanowieniami dyrektywy
w sprawie wprowadzenia w zycie zasady réwnego traktowania kobiet i me¢zczyzn
w zakresie dost¢pu do zatrudnienia, ksztatcenia i awansu zawodowego oraz warun-
kéw pracy. Zdaniem Komisji polska regulacja odnosita si¢ do wszystkich kobiet,
a nie tylko do tych bedacych w ciazy i karmiacych piersig (mimo ze znajdowala sie
w dziale 6smym Kodeksu pracy, zatytutowanym Uprawnienia pracownikéw zwigzane
z rodzicielstwem). Ustawodawca zmienit wigc art. 176 k.p. i wprost zawezil zakres
podmiotowy tego przepisu do kobiet w ciazy i karmiacych piersia. Nie beda mogly
one wykonywaé prac uciazliwych, niebezpiecznych lub szkodliwych dla zdrowia,
mogacych mie¢ niekorzystny wptyw na ich zdrowie, przebieg cigzy lub karmienie
dziecka. Liste tych prac bedzie wskazywa¢é Rada Ministréw.

1.4. Prestizowa nagroda dla rzagdu za program
,Rodzina 500 plus”

Polski rzad otrzymal Nagrod¢ Europejskiej Konfederacji Duzych Rodzin (ELFAC)
w uznaniu za wybitne osiagniecia w zakresie polityki prorodzinnej, w szczegdlnosci
za realizacj¢ programu ,Rodzina 500 plus”. Uroczysto$¢ wreczenia nagrody odbyta si¢
12 sierpnia 2016 r. podczas VIII Europejskiej Konferencji Duzych Rodzin w Rydze.
W imieniu rzadu nagrod¢ odebrata Elzbieta Rafalska, Minister Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej, ktéra nie tylko przyblizyta funkcjonowanie programu, ale réwniez
podkreslita, ze w kontekscie jednego z najpowazniejszych wyzwan, jakim jest starze-
nie si¢ spoleczenistwa, stworzenie warunkéw zachecajacych do podejmowania decyzji
o rodzicielstwie ma kluczowe znaczenie.

Zatozona w 2004 r. Europejska Konfederacja Duzych Rodzin skupia stowarzyszenia
duzych rodzin z Europy. Reprezentuje ponad 50 mln obywateli europejskich, ktérzy
pochodza z blisko 9 mln duzych rodzin.

1.5. Najnizsza emerytura - 1000 zt

We wrze$niu rzad zaproponowat, aby w ramach marcowej waloryzacji w 2017 r.
wszystkie renty i emerytury (zaréwno z systemu ubezpieczen spotecznych, jak i z ubez-
pieczenia spolecznego rolnikéw oraz z zaopatrzenia stuzb mundurowych), zasitki
i $wiadczenia przedemerytalne zostaly podniesione o wskaznik wynoszacy 100,73%.
Na podwyzce skorzystatoby ok. 2,1 mln $wiadczeniobiorcéw FUS oraz wszyscy
$wiadczeniobiorcy KRUS.

Jak wyliczy¢ podwyzke? Mnozac dotychczasowg wysoko$é emerytury przez 1,0073.
Minimalna gwarantowana podwyzka miataby wynies¢ 10 zt. Najnizsza emerytura, wy-
noszaca obecnie 882,56 z, ma zosta¢ podniesiona do 1000 zi, renta socjalna —z 741,35 zt
do 840 zl, a renta z tytutu czg$ciowej niezdolnosci do pracy — z 676,75 zt do 750 zt.
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Z kolei w systemie ubezpieczenia spotecznego rolnikéw zostataby wprowadzona gwa-
rancja, Ze najnizsza renta i emerytura beda wynosi¢ 1000 zt.

1.6. Znaczny spadek bezrobocia

Najnizsza od 25 lat stopg bezrobocia rejestrowanego odnotowano w III kwartale 2016 r.
W lipcu wynosita ona 8,6%, w sierpniu — 8,5%), a we wrzesniu — 8,4%. Tylko w szesciu
krajach cztonkowskich Unii Europejskiej wskaznik bezrobocia w III kwartale byt nizszy
niz w Polsce.

Liczba bezrobotnych na koniec lipca wyniosta 1,362 mln oséb, na koniec sierpnia —
1,348 mln, a we wrzesniu — 1,300 mln oséb. Wolnych miejsc pracy i miejsc aktywizacji
zawodowej zgloszonych przez pracodawcéw do urz¢déw pracy bylo w lipcu 127,2 tys.,
w sierpniu — 136,8 tys., a we wrzesniu — 137,1 tys.

2. Z prac Parlamentu Europejskiego

2.1. Walka UE z bezrobociem wsréod mtodych

Na lipcowej sesji plenarnej europostowie wezwali do wprowadzenia zmian w wie-
loletnich ramach finansowych, m.in. po to, by sprosta¢ problemowi bezrobocia
wéréd miodych.

Takie dziatania PE wynikaja ze zdiagnozowanych przez Eurobarometr potrzeb obywateli
Unii. Az 77% spoteczeristwa oczekuje, ze PE bedzie aktywnie przeciwdziataé bezrobociu,
ktére obecnie wynosi we Wspdlnocie 8,6%. Niepokojaca jest sytuacja ludzi miodych,
poniewaz bezrobocie w tej grupie wickowej sigga 18,6%, przy czym jest zréznicowane
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich (od 4% w Czechach do 24% w Grecji).

W lutym PE przyjat nowelizacj¢ przepiséw dotyczacych dziatania Sieci Euro-
pejskich Ofert Pracy (EURES), ktdrej celem byto lepsze dopasowanie podazy i popy-
tu na rynku pracy UE poprzez uwzglednienie specyfiki regionéw transgranicznych
oraz potrzeb miodych ludzi. Niemniej jednak utworzenie nowej stalej rezerwy
kryzysowej pozwoli na ponowng oceng priorytetéw i podjecie przemyslanych
dtugofalowych dziatan.

2.2. Nowy dokument podrézy

We wrzesniu Komisja Europejska przedtozyta w PE projekt standardowego dokumentu
podrézy. Celem nowego rozporzadzenia jest usprawnienie procedur repatriacyjnych
os6b spoza krajéw Unii.

W 2014 r. zostalo wykonanych mniej niz 40% decyzji repatriacyjnych. Wynika to
z faktu, ze kraje spoza Unii niech¢tnie przyjmuja dokumenty wydawane przez paristwa



cztonkowskie obywatelom krajéw trzecich. Zdaniem postéw pretekstem do nieprzyj-
mowania dokumentacji sa jej zréznicowane formaty oraz liczba stosowanych jezykéw.
Nowy dokument ma mie¢ jeden format i dodatkowe techniczne zabezpieczenia przed
falszerstwem.

2.3. Media spotecznosciowe
w stuzbie Parlamentu Europejskiego

Osoby zainteresowane najnowszymi wydarzeniami w Parlamencie Europejskim maja
do dyspozycji nie tylko strong internetowa, ale takze media spotecznosciowe, gdzie na
biezaco publikowane s3 informacje z prac parlamentu.

Na Twitterze naj$wiezsze wydarzenia opisane sa krétko — w 140 znakach. Osoby
chcace dowiedzie¢ si¢ wigcej i wlaczy¢ si¢ do dyskusji moga skorzysta¢ z Faceboo-
ka. Uzytkownicy tego portalu moga takze obejrze¢ transmisje na zywo. Cickawym
narzg¢dziem jest dzialajacy od 2012 r. serwis informacyjny EP Newshub, ktéry
skupia w jednym miejscu informacje publikowane przez europostéw, grupy poli-
tyczne i media spotecznosciowe. Reddit z kolei stwarza okazj¢ do dzielenia si¢ infor-
macjami i linkami, a za posrednictwem LinkendIn mozna wzia¢ udzial w pogle-
bionych dyskusjach o europejskich politykach. Modny ostatnio Snapchat takze
jest nieobcy PE — stuzy gtéwnie do komunikacji z mlodszym pokoleniem. Stori-
fy wykorzystywane jest do relacjonowania na zywo wizyt europostéw w krajach
trzeciego $wiata oraz transmisji debat poselskich. Na Instagramie publikowane sa
fotografie z prac PE, a na Pinterescie — ikonografiki. To jednak nie wszystko: dzigki
Spotify mozna dotrze¢ do playlist z muzyka krajéw cztonkowskich, a kanat telewi-
zyjny PE zasubskrybowa¢ poprzez YouTube. Tam tez zamieszczona jest seria filméw
pt. Jak to dziata?, z ktérych zainteresowani moga dowiedzie¢ si¢ czego$ o zada-
niach Rady Europejskiej czy tez o pracy europostéw (filmy sa dostgpne w ponad
dwudziestu jezykach).

3. Z zagranicy

3.1. Niemcy: Propozycja rozszerzenia kregu oséb
uprawnionych do emerytur za prace w getcie

Po pierwszym czytaniu do dalszych prac w komisji zostal skierowany projekt ustawy,
zgodnie z ktérym wszyscy zatrudnieni w gettach byliby traktowani tak, jakby przepra-
cowali tam pig¢ lat, niezaleznie od rzeczywistego czasu zatrudnienia.

Osobom pracujacym w gettach juz w 2002 r. zostalo przyznane prawo do $wiadczen
z niemieckiego funduszu emerytalnego, ale w rzeczywistosci uzyskanie pozytywnej
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decyzji bylo bardzo utrudnione. Wprawdzie nowelizacja ustawy z 2014 r. zlikwido-
wata wiele biurokratycznych barier, jednak prawo do §wiadczenia wciaz nie przystu-
giwalo osobom mieszkajacym w Polsce. Zmienita to dopiero polsko-niemiecka umo-
wa o $wiadczeniach z tytutu pracy w gettach, ktdéra zostata ratyfikowana przez
Bundestag w 2014 r.

Obecnie klub parlamentarny Lewicy podjat inicjatywe poszerzenia kregu oséb upraw-
nionych do emerytur. Teraz prawo do $wiadczenia przystuguje tylko osobom, ktére
w czasie, gdy pracowaly w getcie, mialy ponad 14 lat. Prac¢ $wiadczyly jednak takze
osoby mlodsze, mimo ze oficjalnie zakazane bylo taczenie pracy z nauka. Ponadto wa-
runkiem wyptaty $wiadczenia jest okres sktadkowy, ktéry wynosi 60 miesigcy. Zdaniem
postéw wnioskujacych o zmiang zZadne getto nie istniato 5 lat — wiele z nich powstato
jesienig 1939 r., a likwidacji uleglo jesienia 1943 r. — wiec wskazane byloby zaliczenie
wszystkim zatrudnionym w gettach pigcioletniego (cho¢ fikcyjnego) czasu pracy, nieza-
leznie od rzeczywistego okresu pobytu.

3.2. Czechy: Poczatek choroby bez pieniedzy

Obecnie w Czechach za pierwsze trzy dni choroby w ogéle nie przystuguje wynagro-
dzenie, a za okres od 4 do 14 dnia rekompensat¢ w wysokosci 60% $redniej dziennej
stawki wyplaca pracodawca. Dopiero od 15 dnia choroby $wiadczenie wyptacane jest
przez ubezpieczyciela.

Zgloszony przez postéw komunistycznej Partii Czech i Moraw projekt noweliza-
cji kodeksu pracy zaktadat otrzymywanie wynagrodzenia w wysokosci 60% dziennej
stawki takze za pierwsze trzy dni zwolnienia. Nowelizacja miala poparcie zwigzkéw
zawodowych. Ich zdaniem wyptata $wiadczenia od poczatku choroby miataby korzystny
wplyw na zdrowie pracownikéw, ktdrzy obecnie — w obawie przed utrata wynagrodze-
nia — przychodza do pracy chorzy. Projekt zostal jednak odrzucony. Jego przeciwnicy
wskazywali, ze dawniej Czesi naduzywali zwolnien lekarskich, co negatywnie wptywato
na gospodarke, oraz ze koszty, jakie ponosiliby pracodawcy, bytyby dla przedsi¢biorcéw
zbytnim obciazeniem.

dr Monika Bisek-Grgz
Naczelnik Wydziatu Organizacji i Analiz
Oddziat ZUS w Watbrzychu



Monika Bisek-Graz

Z prac parlamentu

Opracowano na podstawie materiatéw zamieszczonych na oficjalnej stronie Sejmu RP,
ze szczegblnym uwzglednieniem uzasadnien ustaw.
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1. Dodatek do emerytury dla cztonkow OSP

We wrzesniu wptynat do Sejmu poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach
i rentach z FUS oraz niektérych innych ustaw. Inicjatorzy projektu proponuja wprowa-
dzenie dodatku do emerytury dla cztonkéw ochotniczych strazy pozarnych w wysokosci
20 zt za kazdy rok aktywnej stuzby.

11. Obecnie

W obowiazujacym porzadku prawnym, zgodnie z art. 29 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o ochronie przeciwpozarowej, koszty funkcjonowania jednostek ochrony przeciwpoza-
rowej finansowane s z budzetu pafistwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego,
dochodéw instytucji ubezpieczeniowych ubezpieczajacych osoby prawne i fizyczne oraz
$rodkéw wlasnych podmiotéw, o ktérych mowa w art. 17 wspominanej ustawy. Czlonek
ochotniczej strazy pozarnej, ktéry uczestniczyl w dziataniu ratowniczym lub szkoleniu
pozarniczym organizowanym przez Paristwowa Straz Pozarna lub gming, otrzymu-
je ekwiwalent pieni¢zny za kazda godzing udziatu w akcji ratowniczej lub szkoleniu.
Wysokos¢ ekwiwalentu ustala gmina, nie moze on jednak przekroczy¢ 1/175 przecigtnego
miesigcznego wynagrodzenia ogtaszanego w Monitorze Polskim.

Projektodawcy wskazuja, ze czlonkowie OSP czgsto $wiadomie rezygnuja z ekwi-
walentu, bo pieniadze pochodza z tej samej puli, z ktérej gminy finansuja jednostki
strazy pozarnej. W ocenie postéw taki stan rzeczy jest niekorzystny dla cztonkéw OSP,
poniewaz petniona przez nich stuzba wiaze si¢ z uczestnictwem w akejach i szkoleniach
oraz z dyspozycyjnoscia. Ponadto cztonkowie OSP wiaczajq si¢ w liczne akeje na rzecz
lokalnej spotecznosci (m.in. w dziatania na rzecz ochrony srodowiska i krzewienia kul-
tury fizycznej) oraz w organizacjg festynéw i $wiat, podtrzymujac tym samym tradycje
i kulturg ludowa. Jak podkreslaja inicjatorzy nowelizacji, petnienie stuzby przez cztonkéw
OSP wiaze si¢ ponadto z do$¢ duzym obciazeniem psychicznym i fizycznym, jest godne
podziwu i nie polega tylko na ratownictwie przeciwpozarowym.

1.2. Proponowane zmiany

Biorac pod uwagg zaangazowanie czlonkéw OSP w petniong stuzbg, zdaniem projek-
todawcédw zasadnym byloby wprowadzenie dodatku do emerytury w wysokosci 20 zt
za kazdy rok aktywnej stuzby. Bylby to wyraz szacunku i uznania spofeczenstwa oraz
finansowe (poza dotychczasowym honorowym) docenienie za wieloletnia prace na rzecz
lokalnej spotecznosci.

Whioskujacy przyznaja, ze projekt wptynie na budzet paristwa w zakresie srodkéw,
ktérymi dysponuja ZUS i KRUS, poniewaz w kraju dziata 16 012 jednostek OSP zrze-
szajacych 379 892 osoby. Jednak, jak wskazuja postowie, liczba zarejestrowanych czton-
kéw nie réwna si¢ liczbie cztonkéw aktywnych, a tylko takim nalezatby si¢ dodatek.



Przy przyznawaniu dodatku bylby brany pod uwage 20-letni okres stuzby, podczas
ktérego strazak brat udzial w co najmniej potowie ogdlnej liczby akcji.

Projektodawcy szacujg (na podstawie raportu sporzadzonego przez firm¢ Mill-
ward Brown, ktdry zostal opublikowany w serii Badania Aktywnosci Obywatelskiej),
ze w ochotniczej strazy pozarnej aktywnie dziata 62% jej cztonkéw, na wyptate dodatkéw
nalezaloby zatem przeznaczy¢ rocznie okoto 100 mln zt. Postowie nie wskazali jednak
zrédta finansowania.

1.3. Uwagi Sadu Najwyzszego
i Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych

W przestanym 28 wrze$nia przez Sad Najwyzszy stanowisku do projektu ustawy nie ma
uwag co do samego pomystu uregulowania stuzby w ochotniczej strazy pozarnej, watpli-
wosci budzi jednak m.in. systemowe umiejscowienie proponowanego unormowania.
Jak wskazuje Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego prof. dr hab. Matgorzata Gersdorf,
w poselskiej propozycji nowelizacji mamy do czynienia ze $wiadczeniem typowo zaopa-
trzeniowym, a wyplata proponuje si¢ obciazy¢ instytucj¢ ubezpieczeniowa. Ponadto
wyplata proponowanego $wiadczenia bedzie skutkowata zwigkszeniem dotacji celowej
z budzetu paristwa do FUS, a przeciez $wiadczenia finansowane sa przede wszystkim
ze skladek ubezpieczonych (sa one pochodng wezesniej uzyskanego badZ utraconego
przychodu).

Z kolei Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych w swoim stanowisku z 30 wrzesnia wskazuje
na brak Zrédta finansowania dodatku. Nie moze by¢ on finansowany z FUS, poniewaz
czlonkowie ochotniczych strazy pozarnych nie odprowadzaja dodatkowych sktadek
z tytutu czlonkostwa w tych organizacjach. Pieniadze na dodatek mogtyby wigc pocho-
dzi¢ jedynie z budzetu panstwa. Ponadto — w opinii ZUS — projekt budzi inne
watpliwosci.

Po pierwsze, z przepiséw projektowanej ustawy nie wynika, czy dodatek miatby by¢
wyplacony jednorazowo, czy kazdorazowo wraz z wyptata emerytury lub renty, ani czy
podlegatby waloryzacji, ani czy byltby objety podatkiem dochodowym od o0séb fizycz-
nych oraz sktadka na ubezpieczenie zdrowotne. Po drugie, ze wzgledu na brak powo-
tania dodatku w art. 141 ust. 3 ustawy o emeryturach i rentach z FUS nie bedzie mégt
on by¢ uwzgledniany przy ustalaniu kwoty wolnej od egzekuciji i potraceri (co ma miejsce
w przypadku innych dodatkéw uregulowanych w przywotanej ustawie). Po trzecie, nie
ma regulacji stanowiacej dla ZUS podstawe do oceny czasu faktycznie petnionej stuzby
w rozumieniu projektowanego art. 75a ust. 3 ustawy o emeryturach i rentach z FUS.
Projektowana zmiana wskazuje jedynie, Ze na wniosek cztonka OSP zaswiadczenie
wydaje wéjt danej gminy. Po czwarte, niejasny jest projekt zapisu art. 75a ust. 5 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS, zgodnie z ktérym ubezpieczony byltby zobowiazany
do skadania na odpowiednim formularzu informacji o przystugujacym dodatku. Rodzi
si¢ bowiem pytanie, jakiemu organowi i w jakim celu miatby ubezpieczony przedkta-
da¢ taka informacj¢. Na koniec ZUS wskazuje, ze przedtozony do opinii projekt nie
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przewiduje vacatio legis niezbednego do realizacji wyptaty dodatku (okres ten powinien
wynosi¢ co najmniej 6 miesi¢cy z uwagi na konieczno$¢ dostosowania systeméw infor-
matycznych Zaktadu).

2. Propozycja emerytury po 40 latach
osktadkowanej pracy

W lipcu do pierwszego czytania w Sejmie zostal skierowany obywatelski projekt ustawy
o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z FUS oraz niekt6rych innych ustaw. Projek-
towana zmiana umozliwilaby przejécie na emerytur¢ osobom, ktére maja co najmniej
40-letni staz sktadkowy, pod warunkiem ze przez ten czas placity sktadki od podstawy
wymiaru nie nizszej od kwoty minimalnego wynagrodzenia pracownikéw.

2.1. Obecnie

W wyniku reformy systemu ubezpieczen spotecznych z 1999 r. $wiadczenia przyznawane
sa z powodu spetnienia ryzyka ubezpieczeniowego, czyli dozycia okreslonego w prze-
pisach wieku emerytalnego albo braku mozliwosci dalszego zatrudnienia ze wzgledu
na niezdolno$¢ do pracy, ktdrej przyczyna jest stan zdrowia. Promowane jest jednak
poiniejsze przechodzenie na emeryture, poniewaz jej wysoko$¢ uzalezniona jest od zapi-
sanego na indywidualnym koncie kapitatu oraz przewidywanego dalszego trwania zycia
od momentu przejécia na emeryture. Projektodawcy wskazuja, ze stopniowe wydtuzanie
okresu pracy zawodowej, a tym samym optacania skfadek, stato si¢ jedynym sposobem
na uzyskanie wyzszej emerytury (obecnie emerytura jest o ok. 40% nizsza od tej liczonej
wedtug zasad sprzed reformy).

2.2. Proponowana zmiana

Inicjatorzy zmian proponuja, aby osoby, ktére przez co najmniej 40 lat optacaty sktadki
na ubezpieczenie emerytalne (od podstawy nie nizszej od kwoty minimalnego wyna-
grodzenia pracownikéw), mogly przej$¢ na emeryturg przed osiagnigciem wieku emery-
talnego, przy zalozeniu, ze bedzie on sukcesywnie podnoszony i wyniesie docelowo
67 lat. Analogiczna mozliwo$¢ mieliby rolnicy. Ubezpieczony bedzie mégt zdecydo-
wad, czy chece mieé nizsza emeryture i pobiera¢ jg przez dtuzszy okres, czy wyzsza,
ale pobiera¢ ja krécej. Proponowane rozwiazanie miatoby dotyczy¢ oséb, ktére rozpoczety
pracg w wieku ok. 20 lat i przez caly okres aktywnosci zawodowej mialy krétkie okresy
absencji chorobowej. Jak podkreslaja pomystodawcy, podobne rozwiazania funkcjonuja
w innych parnistwach Unii Europejskie;j.



2.3. Stanowiska i opinie

Ogoélnopolskie Porozumienie Zwiazkéw Zawodowych wskazuje, ze proponowany okres
40 lat optacania sktadek nie powinien dotyczy¢ kobiet (w ich przypadku OPZZ propo-
nuje 35 lat), poniewaz do okreséw sktadkowych nie wliczano urlopéw wychowawczych
ani innych okreséw niewykonywania pracy z powodu sprawowania opieki nad dziec-
kiem. Zdaniem OPZZ rozwiazania systemu emerytalnego nie powinny dyskryminowa¢
nikogo z powodu urodzenia i wychowania dziecka, a sukcesywne podnoszenie wieku
emerytalnego do 67 lat jest nie do przyjecia. Podobne argumenty podnosi w swojej opinii
Forum Zwiazkéw Zawodowych, ktére nie aprobuje projektu. Projekt ustawy negatywnie
opiniuje réwniez Przewodniczacy Rady Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikéw, poniewaz
nie przewidziano wliczania rolnikom okreséw ubezpieczenia w ZUS do stazu, od ktérego
zalezy prawo do emerytury rolniczej.

Zaktad Ubezpieczent Spotecznych wskazuje, ze projektowane brzmienie art. 24b
ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS budzi watpliwosci, nie wiadomo bowiem,
czy z przewidzianej w tym przepisie emerytury moga skorzysta¢ wyltacznie kobiety,
dla ktérych powszechny wiek emerytalny jest okreslony w art. 24 ust. 1a pkt 26-85,
czy moze takze kobiety, dla ktérych podwyzszony wiek emerytalny jest nizszy niz
okreslony w tych przepisach. Ponadto Marcin Wojewddka, czlonek Zarzadu Zaktadu,
proponuje wykresli¢ z projektu art. 1 pkt 4. Zauwaza, ze art. 183 ustawy o emeryturach
i rentach z FUS przewiduje, ze osobie, ktdra osiagneta wick uprawniajacy do emerytury
najpézniej w 2014 r., ZUS ustala emerytur¢ mieszana, wigc przepis ten nie bedzie mégt
by¢ zastosowany do 0s6b, ktére nabeda prawo do emerytury przyznanej zgodnie z projek-
towanym art. 24b wspomnianej ustawy. Ponadto nowelizacja spowoduje zwigkszenie
wydatkéw na emerytury z FUS i zmniejszy wplywy sktadkowe, konieczna bedzie takze
modyfikacja systeméw informatycznych ZUS, na co Zaklad potrzebuje dziewigcio-
miesigcznego vacatio legis (ze wzgledu na konieczno$¢ przeprowadzenia postgpowania
przetargowego, wylonienia wykonawcy oraz wdrozenia zmian w systemie).

dr Monika Bisek-Grgz
Naczelnik Wydziatu Organizacji i Analiz
Oddziat ZUS w Watbrzychu
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