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WPROWADZENIE

Wroctawska konferencja rozpoczynamy obchody 80-lecia zaréwno tzw. ustawy sca-
leniowej, jak i instytucji, ktora stala si¢ nastepstwem reform lat 1933-1934 — Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych.

Sa takie reformy, ktére uznaje si¢ za przelomowe w historii pafistwa. Do ta-
kich z pewnoScia mozemy zaliczy¢ reforme ubezpieczen spotecznych sprzed 80 lat.
Owczesne rozwigzanie dojrzewato od roku 1918, kiedy to po 123 latach zaborow
odradzata si¢ polska pafnstwowo§¢. Po latach obcych rzadow trzeba byto budowaé
panstwo na nowo, integrowac podzielone przez zaborcdw wszystkie sfery jego zycia.
Jednym z wigkszych wyzwan bylo stworzenie jednolitego systemu ubezpieczenia
spotecznego. Nastapito to na mocy ustawy o ubezpieczeniu spotecznym z 28 mar-
ca 1933 roku, zwanej scaleniowg. Rok pdzniej, 24 pazdziernika 1934 roku, w miejs-
ce pieciu réznych instytucji ubezpieczeniowych utworzono Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych. Zwrd6émy uwage, jak dtugo od odzyskania niepodleglosci dojrzewa-
liSmy do zreformowania i ujednolicenia systemu ubezpieczef spotecznych oraz do
powolania jednej instytucji realizujacej zadania wynikajace z tego systemu. Pozwo-
lito to jednak na stworzenie przemyS$lanych rozwigzan.

W 1999 roku dokonaliSmy duzej reformy nawigzujacej do wielu uregulowan
lat trzydziestych ubiegtego wieku. Byly one na tyle ponadczasowe, ze mozna byto na
nich oprzec¢ kolejna znaczaca w zyciu naszego pafstwa reforme.

Dzi§ przed systemem ubezpieczen spolecznych nastgpne wyzwania. Stoimy w ob-
liczu kryzysu demograficznego, ktory zagraza wigkszosci pafistw europejskich i ktory be-
dzie najbardziej odczuwalny wtasnie przez system ubezpieczen spolecznych.

Nowe czasy to takze nowe zadania dla Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych.
Jedno z nich, szczegblnie wazne, to oferowanie klientom nowych technologii, w tym
ustug dostepnych przez internet. Musimy przy tym mie¢ na uwadze efektywnosc
kosztowa, a jednocze$nie dba¢ o wysoki poziom §wiadczonych ustug. Udaje si¢ to
dzieki zaangazowaniu pracownikoéw. Przykladem takiego dziatania jest wdrozona
w 2012 roku Platforma Ustug Elektronicznych, umozliwiajaca naszym interesantom
komunikowanie si¢ z Zaktadem przez internet.

Podazajac za oczekiwaniami klientéw, musimy tez zatroszczy¢ si¢ o to, by nasi
klienci rozumieli system ubezpieczen spotecznych i role, jaka odgrywa w nim ZUS.
Stad kolejnym wyzwaniem dla Zakladu stata si¢ edukacja spoleczna. ZUS podej-
muje dziatania, ktorych efektem ma by¢ wzrost Swiadomosci spotecznej w zakresie
ubezpieczen spolecznych.

Dzigkuje, ze w cykl edukacyjnych konferencji ZUS, ktéry wtasnie rozpoczyna-
my, wiaczylo sie Polskie Stowarzyszenie Ubezpieczenia Spotecznego. Dzigkuje za
zaangazowanie przedstawicielom §wiata nauki i praktyki. Dyskusja o tak waznym
aspekcie dzialalnoSci naszego panstwa jest potrzebna i tworcza.

Prezes
Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych
Zbigniew Derdziuk



WPROWADZENIE

28 marca 2013 r. mingfo 80 lat od uchwalenia przez Sejm Rzeczypospolitej jednej
z najwazniejszych ustaw w historii polskiego ubezpieczenia spolecznego. Ustawa
o ubezpieczeniu spolecznym z 1933 r. weszta do historii pod nazwa ,,ustawa scalenio-
wa”, ktora podkredla jeden z kluczowych waloréw tego aktu prawnego, jakim byto
ujednolicenie ustawodawstwa ubezpieczeniowego, w duzej mierze bedacego jeszcze
dziedzictwem zabordow.

W nawigzaniu do tej waznej rocznicy Polskie Stowarzyszenie Ubezpiecze-
nia Spotecznego i Zakiad Ubezpieczenn Spotecznych zorganizowaly we Wroctawiu
w dniach 4-5 kwietnia 2013 r. konferencj¢ naukowa pod tytulem ,,Ubezpieczenie
spoleczne — dawniej i dziS. W 80-lecie uchwalenia ustawy o ubezpieczeniu spotecz-
nym”. Celem konferencji byla dyskusja nad podstawowymi kwestiami w ubezpiecze-
niu spotecznym, z pewnym odniesieniem do historii, ale z punktem ci¢zkoSci poto-
zonym na zagadnienia obecnego systemu ubezpieczenia spolecznego w Polsce, jak
1 na wyzwania przed nim stojace.

Zakres konferencji byt szeroki, w nawigzaniu do szerokiego zakresu ustawy
scaleniowej. ZajeliSmy si¢ zatem zakresem przedmiotowym i podmiotowym ubez-
pieczenia spolecznego, jego organizacjg i finansowaniem, charakterem skiadki na
ubezpieczenie spoleczne, stanowieniem i stosowaniem prawa w ubezpieczeniu spo-
tecznym. Podjete zostaly zagadnienia solidaryzmu i indywidualizmu w ubezpiecze-
niu spolecznym oraz demograficznych i ekonomicznych uwarunkowan jego funkcjo-
nowania. Punktem wyjscia byfa analiza okolicznoSci uchwalenia i znaczenia ustawy
scaleniowej dla rozwoju ubezpieczenia spotecznego, autorstwa glownego inicjatora
i organizatora konferencji, Antoniego Malaki.

Niniejszy tom zawiera takze zapis niezwykle ciekawej dyskusji, jaka toczyta si¢
w trakcie konferencji.

Przewodniczacy Zarzadu Giéwnego PSUS
Prof. dr hab. Maciej Zukowski
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1. ZNAGZENIE USTAWY SCALENIOWEJ

Uchwalona 80 lat temu, a doktadnie 28 marca 1933 r., ustawa o ubezpieczeniu spo-

fecznym, zwana powszechnie ustawa scaleniowg’, byta aktem o szczeg6lnie doniostym
znaczeniu dla rozwoju ubezpieczenia spotecznego w Polsce. Jej doniosto$¢ wynika
przede wszystkim z tego, ze unifikowala ona bardzo zr6znicowane ustawodawstwo
ubezpieczeniowe, bedace w duzej mierze pozostaloSciag po pafistwach zaborczych.
Stworzyta jednolity, w miar¢ mozliwosci powszechny system prawny ubezpieczenia
spotecznego. Z wydaniem ustawy i objeciem na mocy jej przepisOw ubezpieczeniem
emerytalnym robotnikéw zakoficzyt sie tez proces rzeczowego rozwoju ochrony
ubezpieczeniowej pracownikow w okresie miedzywojennym. Na szczegdlng uwage
zastuguje wprowadzony ustawa scaleniowa spojny i przejrzysty system wykonawstwa
(organizacji) ubezpieczenia spolecznego, ktory byl podstawa efektywnego, a zara-
zem sprawnego zarzadzania ubezpieczeniem w skali catego kraju.

Dla nieco szerszego ukazania znaczenia ustawy uzasadnione wydaje si¢ krot-
kie scharakteryzowanie stanu ubezpieczen do czasu jej uchwalenia oraz wskazanie
na okolicznoSci, ktore doprowadzily do jej wydania.

2. UBEZPIECZENIA SPOLECZNE NA ZIEMIACH BYLYCH ZRBOROW ——

Przed uchwaleniem ustawy scaleniowej ubezpieczenie spoteczne cechowalo si¢ daleko
idacym zr6znicowaniem, zaréwno jezeli chodzi o zakres, jak i poziom ochrony ubezpie-
czeniowej zatrudnionych. Byto to konsekwencja do$¢ zroznicowanego stanu ustawodaw-
stwa z zakresu ubezpieczenia spotecznego odziedziczonego po dawnych panstwach za-
borczych (Niemcy, Austria, Rosja), a takze do$¢ fragmentarycznej i dyktowanej bardzo
r6znymi czynnikami regulacji ubezpieczenia w pierwszych latach niepodlegtosci Polski.

Po zakoficzeniu I wojny §wiatowej na terenie niepodlegtego pafistwa polskie-
go ubezpieczenie spoteczne najlepiej rozwiniete bylo na terenach dawnego zaboru
pruskiego.

Na obszarze tym na podstawie przepisoOw ordynacji ubezpieczeniowej Rzeszy
Niemieckiej z 1911 r.2 funkcjonowalo ubezpieczenie chorobowe, wypadkowe oraz
ubezpieczenie emerytalne robotnikoéw i pracownikow umystowych. Warto zauwazy¢,
ze na tym terenie ubezpieczeniu spotecznemu, a $ciSlej ubezpieczeniu wypadkowe-
mu i emerytalnemu podlegali nie tylko robotnicy, w tym robotnicy rolni, ale takze
rolnicy indywidualni.

W nieco wezszym zakresie, ale na do§¢ podobnych zasadach realizowano ubez-
pieczenie spoteczne na ziemiach dawnego zaboru austriackiego. Ustawodawstwo

' Dz.U.z 1933 r. nr 51, poz. 396. Ustawa weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1934 r.
¢ Dziennik Ustaw Rzeszy Niemieckiej (Reichgesetzblatt), s. 509.
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austriackie, w przeciwiefnistwie do przepisow niemieckich nie przewidywato, za wy-
jatkiem gornikdw, ubezpieczenia emerytalnego robotnikéw. Ochrony ubezpiecze-
niowej prawie zupelnie pozbawieni byli pracownicy na obszarze zaboru rosyjskiego.
Byto to konsekwencja zap6Znienia spoteczno-gospodarczego carskiej Rosji, ktorego
przejawem byl m.in. brak ustawodawstwa socjalnego’®.

Brak ochrony ubezpieczeniowe]j pracownikow na znacznej czesci obszaru od-
rodzonego pafistwa polskiego, jaka stanowily ziemie dawnego zaboru rosyjskiego,
a takze napieta sytuacja spoteczno-polityczna tuz po odzyskaniu niepodlegtosci®,
zdecydowaly o rychtym objeciu ogétu pracownikdéw ubezpieczeniem chorobowym.
Ubezpieczenie to wprowadzone zostato zaledwie w dwa miesigce po odzyskaniu nie-
podlegtosci, a dokfadnie 11 stycznia 1919 r. na mocy dekretu Naczelnika Pafistwa Pols-
kiego o obowigzkowym ubezpieczeniu na wypadek choroby®. Rok pdzniej postano-
wienia tego dekretu zostaly zastapione odpowiednig ustawa Sejmu z 19 maja 1920 r.,
w ktorej przewidziano tez nieco korzystniejsze Swiadczenia na wypadek choroby
i macierzynstwa®.

Istota wprowadzonego ta ustawa ubezpieczenia chorobowego bylo prze-
de wszystkim zapewnienie zatrudnionym $wiadczen leczniczych w razie choroby
i macierzyfnstwa oraz prawa do $wiadczen pieni¢znych, z prawem do zasitku cho-
robowego w pierwsze] kolejnosci. Podstawa finansowania tego ubezpieczenia byta
sktadka, ktorej wysokos¢ ustalono na poziomie 6,5% zarobku. Miata by¢ oplacana
w 2/5 przez pracownika, a w 3/5 przez pracodawce. Realizacje tego ubezpieczenia
powierzono autonomicznym, dziatajagcym na zasadach samorzadu ubezpieczeniowe-
go kasom chorych’. Rola tych instytucji byto zapewnienie ubezpieczonym zatrudnio-

¥ Nalezy nadmieni¢, ze na terenie dawnego zaboru rosyjskiego funkcjonowaly przy niekto-
rych fabrykach dobrowolne kasy ubezpieczeniowe dzialajace pod patronatem pracodawcow, nie
mialy one jednak charakteru powszechnego ani tez umocowania w szczegdlnym ustawodawstwie
ubezpieczeniowym.

% Pisal o tym m.in. M. Piatkowski, Swiadczenia emerytalno-rentowe ubezpieczeri spotecznych
w okresie migdzywojennym, Studia i Materialy z Historii Ubezpieczen Spolecznych w Polsce, ZUS,
Warszawa 1983, z. 1, s. 23 i nast.

¥ O projektach ubezpieczen spotecznych sprzed I wojny §wiatowej i przygotowanym jeszcze
w trakcie I wojny Swiatowej projekcie ustawy o obowiazkowym ubezpieczeniu chorobowym, ktéry
legt u podstaw dekretu Naczelnika Panstwa Polskiego, pisat H. Szurgacz, Uwagi na temat powstania
i rozwoju ubezpieczeri w Polsce, Acta Universitatis Wratislaviensis nr 2616, Prawo CCLXXXVIII,
Wroctaw 2004, s. 209 i nast.

5 Ustawa z dnia 19 maja 1920 r. o obowiazkowym ubezpieczeniu na wypadek choroby
(Dz.U. nr 44, poz. 272). Szerzej o znaczeniu ustawy pisali: M.E. Przestalski i E. Lis: Ubezpieczenia
chorobowe i macierzyriskie [W:] Rozwdj ubezpieczeri spolecznych w Polsce, Ossolineum, Wroctaw
1991, s. 91 i nast.

" O rozwoju kas chorych pisat szerzej Z. Landau, Podstawowe kierunki rozwoju ubezpieczeri
spolecznych [w:] Rozwdj ubezpieczen..., op. cit., s. 24 i nast.
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nym w okreS§lonej czesci kraju §wiadczen leczniczych i pienieznych w razie choroby
i macierzynstwa.

W 1930 r., w zwiazku z ogoélniejsza tendencja do centralizacji zarzadzania
i ograniczaniem samorzadnoSci instytucji publicznych dokonano gruntownej reor-
ganizacji kas chorych. Polegata ona na ich komasacji w wigksze, a przez to silniejsze
finansowo i organizacyjnie instytucje®. Dokonujac tej reorganizacji, dos¢ znaczaco
ograniczono ich autonomiczny i samorzadowy charakter. W miejsce 243 dotych-
czasowych kas chorych utworzono 61 nowych, ktére byly zrzeszone w Centralnym
Zwiazku Kas Chorych.

Pokazujac ksztaltowanie sie¢ ubezpieczenia spotecznego do chwili uchwalenia
ustawy scaleniowej, nalezy tez zwrdci€ uwage na powstawanie ochrony ubezpiecze-
niowej w razie wypadku przy pracy i choroby zawodowej. W 1921 r. Sejm RP zmienit
austriackg ustawe o ubezpieczeniu robotnikéw od wypadkow. Aktem tym znaczaco
rozszerzono zakres podmiotowy tej ochrony, rozciagajac ja na robotnikow gospo-
darstw rolnych i le§nych oraz gérnikow. Zwickszono tez role samorzadu w realizacji
ubezpieczenia spotecznego. W 1924 r. zmienione przepisy owej austriackiej ustawy
rozciggni¢to na teren dawnego zaboru rosyjskiego®. Stosownie do przyjetego rozwig-
zania legislacyjnego rozwigzano sprawe realizacji tego ubezpieczenia. Mianowicie
powierzono ja dziatajacemu we Lwowie Zakiadowi Ubezpieczenia od Wypadkow.
Z chwila rozciagniecia ochrony ubezpieczeniowej od ryzyka wypadkdéw na obszar
dawnego zaboru rosyjskiego, z ochrony w razie wypadku korzystali wszyscy pra-
cownicy na terenie catego kraju. Nalezy jednak zauwazy¢, Ze na innych zasadach ta
ochrona byta realizowana na terenie dawnego zaboru austriackiego i rosyjskiego,
a na innych na ziemiach dawnego zaboru pruskiego. Jak juz wczesniej wspomniano,
na terenie dawnego zaboru pruskiego ochrona w razie wypadku objeci byli takze rol-
nicy indywidualni. Na tym obszarze, a doktadnie na terenach wojewddztwa poznans-
kiego i pomorskiego, ubezpieczenie to bylo prowadzone dla pracownikéw przez
Ubezpieczalnie Krajowa w Poznaniu, za$ dla rolnikdéw przez odrebny Zakiad Ubez-
pieczenia od Wypadkéw w Rolnictwie. Na terenie Gornego Slaska ubezpieczenie
wypadkowe bylo realizowane zaréwno dla pracownikow jak i rolnikow przez Zaktad
Ubezpieczenia od Wypadkow w Krélewskiej Hucie (Chorzowie).

Podstawowymi §wiadczeniami z tego ubezpieczenia byly Swiadczenia leczni-
cze, w tym restytucyjne, oraz renta wypadkowa (inwalidzka, sieroca, wdowia). Wyso-
kos¢ renty inwalidzkiej byla uzalezniona od stopnia utraty zdolnoSci do pracy.

¥ Szerzej pisat o tym J. Wratny, Organizacja ubezpieczeri spotecznych [w:] Rozwdj ubezpie-
czen..., op. cit., s. 61.

¥ Szerzej o procesie ksztattowania sie ubezpieczenia wypadkowego pisat J. Loga, Ubezpieczenie
od wypadkow przy pracy i chorob zawodowych [w:] Rozwdj ubezpieczeni. ..., op. cit., s. 109 i nast.
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Nie wchodzac w szczeg6ly, nalezy powiedzied, ze istniato zr6znicowanie w za-
kresach Swiadczen i zasadach ich udzielania pomiedzy Zaktadem Ubezpieczenia od
Wypadkéw we Lwowie a §wiadczeniami udzielanymi przez instytucje wypadkowe
dzialajace na obszarze dawnego zaboru pruskiego, z wiekszym jeszcze zr6znicowa-
niem na obszarze Goérnego Slaska.

Podstawa finansowania ubezpieczenia wypadkowego byta sktadka obcigzajaca
wylacznie pracodawcéw, a w przypadku rolnikow — samych ubezpieczonych. Sktad-
ka byta zréznicowana w zaleznoSci od stopnia zagrozen wypadkowych. Podobnie jak
Swiadczenia z ubezpieczenia wypadkowego, takze sktadki na to ubezpieczenie mialy
dos$¢ zroéznicowang wysokos¢ w poszczeg6lnych czeSciach kraju. Wigzalo si¢ to nie tyl-
ko z odmiennym zakresem i poziomem wyptacanych §wiadczen, ale przede wszystkim
z rOznymi relacjami miedzy liczba ubezpieczonych a liczba uprawnionych do $wiad-
czef (m.in. iloScig wyptacanych rent) w poszczegdlnych instytucjach ubezpieczenia wy-
padkowego. Relacja ta byla bardzo korzystna dla Zaktadu Ubezpieczenia od Wypad-
kow we Lwowie, szczegdlnie po rozszerzeniu ubezpieczenia wypadkowego na obszar
dawnego zaboru rosyjskiego, w wyniku czego nastapit znaczacy wzrost przypisu skta-
dek. Okoliczno$¢ ta pozwalata na kalkulowanie skfadki dla pracodawcéw na znaczaco
nizszym poziomie anizeli na ziemiach dawnego zaboru pruskiego™.

Omawiajac rozw6j ubezpieczenia spolecznego, dla porzadku nalezy wspom-
nie¢ o wprowadzonym w 1924 r. ubezpieczeniu od bezrobocia robotnikdw". Rok
p6Zniej ubezpieczeniem tym objeto takze pracownikow umystowych™. Ubezpiecze-
nie to w zamian za optacong skfadke gwarantowalo Swiadczenia zasitkowe ubezpie-
czonym w razie utraty pracy. Finansowym zabezpieczeniem wyplaty zasitkéw byly
nie tylko sktadki ptacone przez ubezpieczonych, ale takze doptaty Skarbu Panstwa.

Bardzo istotnym momentem w ksztaltowaniu si¢ ochrony ubezpieczeniowej
do 1933 r. bylo objecie ubezpieczeniem emerytalnym pracownikéw umystowych.
Dokonano tego rozporzadzeniem Prezydenta RP z 24 listopada 1927 r. o ubez-
pieczeniu pracownikéw umystowych®™. W akcie tym uregulowano tez na nowych,
znacznie korzystniejszych zasadach ochrong tej grupy w razie utraty pracy. Objeto
ubezpieczeniem emerytalnym pracownikdéw umystowych na obszarze ziem dawne-
go zaboru rosyjskiego i ujednolicono zasady ochrony ubezpieczeniowej na staros¢
i na wypadek bezrobocia dla ogdtu pracownikow umystowych na obszarze catego

"™ O réznicach w wysokoéci sktadki wypadkowej pisal K. Duch, Ubezpieczenia spoleczne,
Wydawnictwo Libris, Warszawa 1934, s. 42.

" Dz.U. nr 67, poz. 650.

"™ Szerzej na temat ubezpieczenia od bezrobocia pisat J. Nowacki, Ubezpieczenie na wypa-
dek braku pracy [w:] Rozwdj ubezpieczen..., op. cit., s. 151.

" Dz.U. nr 106, poz. 911.
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kraju. Bardzo korzystne jak na 6wczesne czasy uksztaltowanie Swiadczen rento-
wych, a takze zasitkow w razie bezrobocia umozliwito zastosowanie owego roz-
porzadzenia na terenie calego kraju i zastapienie nim wczesniejszych uregulowan
dawnych panstw zaborczych.

Prawo do renty inwalidzkiej i starczej w tym ubezpieczeniu bylo uwarunko-
wane 60-miesiecznym okresem sktadkowym. Drugim warunkiem nabycia prawa do
renty inwalidzkiej byta utrata w 50% zdolnosci do wykonywania zawodu. Warunkiem
nabycia prawa do renty starczej bylo natomiast ukoficzenie 65 roku zycia. Ponadto,
prawo do renty starczej przystugiwato tez pracownikom o dtugim stazu sktadkowym.
Mianowicie tym, ktorzy ukoniczyli 60 rok zycia i jednoczesnie legitymowali sie sta-
zem ubezpieczeniowym na poziomie co najmniej 480 miesiecy sktfadkowych. W od-
niesieniu do kobiet warunki te byly jeszcze tagodniejsze: ukonczenie 55 roku zycia
i staz ubezpieczeniowy 420 miesiecy sktadkowych. Bardzo korzystne byly tez przyjete
zasady wymiaru $§wiadczen rentowych. Przyktadem moze by¢ chociazby renta star-
cza. Sktadata si¢ ona z czeSci zasadniczej (40%) oraz czgéci sktadkowej uzaleznionej
od indywidualnego stazu ubezpieczeniowego. Przy odpowiednio dtugim stazu jej wy-
soko$¢ mogta przekroczy¢ wysoko$¢ podstawy jej wymiaru. Miat temu zapobiegaé
przepis ograniczajacy wysokoS$¢ renty do 100% podstawy wymiaru.

Wykonywanie ubezpieczenia pracownikow umystowych powierzono czterem
Zakladom Ubezpieczenia Pracownikéw Umystowych funkcjonujagcym wedtug wtas-
ciwosci terytorialnej na obszarze catego kraju (Krolewska Huta, Lwdw, Poznaf,
Warszawa). Zaktady posiadaly osobowos¢ prawng i dziataly na zasadzie samorzadu.
Podlegaly zrzeszeniu w Zwiazek Zakladéw Ubezpieczenia Pracownikow Umysto-
wych. Organizacyjnie tworzyly wyodrebniony pion ubezpieczeniowy. Warto nadmie-
ni¢, ze zaktadano tez ich wspodtdzialanie w zakresie operacyjnym z kasami chorych.
Chodzito w szczeg6lnoSci o korzystanie z rejestrow ubezpieczonych, Scigganie skia-
dek oraz badanie stanu zdrowia pracownikdw umystowych przez stuzbe medyczna
kas chorych.

Ubezpieczenie pracownikéw umystowych bylo finansowane ze sktadek w wy-
sokos$ci 8% na ubezpieczenie emerytalne oraz 2,8% na ubezpieczenie od bezrobocia.
Sktadka ubezpieczeniowa w ubezpieczeniu emerytalnym byla podzielona miedzy
pracownika i pracodawce. DoS¢ charakterystyczny byt jednak rozktad tego obciagze-
nia migdzy ubezpieczonego i pracodawce. Przy niskich zarobkach (do 60 zt) sktad-
ka obcigzata wytacznie pracodawce. Powyzej tej granicy obciazenie sktadka bylo juz
podzielone pomigdzy pracodawce i pracownika. Przy zarobkach ponizej $§redniego
wynagrodzenia sktadke w 3/5 oplacal pracodawca, przy Srednich sktadka byfa opta-
cana w rownych czeéciach, za$ przy wyzszych (ponad 800 zt) wicksza czes¢ sktadki,
a mianowicie 3/5 ponosit ubezpieczony pracownik.
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Istotnym mankamentem ubezpieczenia spotecznego w okresie poprzedzaja-
cym uchwalenie ustawy scaleniowej byt brak ubezpieczenia emerytalnego robotni-
koéw w przewazajacej czesci kraju. Z ochrony ubezpieczeniowej na staro$¢ do 1933 r.
korzystali jedynie robotnicy na terenie ziem dawnego zaboru pruskiego oraz gornicy
na obszarze dawnego zaboru austriackiego.

Ubezpieczenie emerytalne robotnikow na terenie wojewodztw: poznafskiego
i pomorskiego prowadzita Ubezpieczalnia Krajowa w Poznaniu, za$ na Gérnym Slasku
ubezpieczenie to wykonywal Zakfad Ubezpieczenia na Wypadek Inwalidztwa w Krolew-
skiej Hucie (Chorzowie). Nalezy nadmienic, ze ubezpieczeniem na staro$¢ na obszarze
dawnego zaboru pruskiego byli objeci takze robotnicy rolni oraz rolnicy indywidualni.
Na Gornym Slasku na podstawie dawnego ustawodawstwa niemieckiego funkcjonowato
tez szczeg6lne ubezpieczenie gornicze (brackie). Ubezpieczenie to byto wykonywane na
tym terenie przez dwie rdzne instytucje, a mianowicie Spdtke Bracka w Tarnowskich Go6-
rach oraz Pszczynskie Bractwo Gornicze, ktore zapewnialo ochrone na staro$¢ dla ubez-
pieczonych zatrudnionych w zaktadach gérniczych dawnego Ksigstwa Pszczynskiego™.

Ubezpieczenie gbrnicze bylo prowadzone takze na terenie ziem dawnego za-
boru austriackiego. Na tej czegSci kraju ubezpieczenie wedtug dawnych przepisow au-
striackich wykonywaly dwie kasy brackie (w Borystawiu i Czechowicach) oraz Brac-
two Gornicze w Krakowie®.

3. PRZESLANKI REFORMY UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
Z 1933 ROKU

Podstawowa przestanka reformy ubezpieczenia spotecznego i uchwalenia ustawy

scaleniowej w 1933 r. bylo dazenie do wyeliminowania réznic w zakresie i poziomie
ochrony ubezpieczeniowej, w tym objecie robotnikdw ubezpieczeniem emerytalnym
na obszarze catego kraju™. W zasadzie juz od 1923 r. podejmowane byly proby sca-
lenia i unifikacji ustawodawstwa ubezpieczeniowego, jednakze z réznych wzgledow
sprawy te byly odkladane na pdzniej”. Niezwykle istotne byly uwarunkowania po-
lityczno-ustrojowe zwigzane z niedawno odzyskang niepodlegioScia: pilna potrze-
ba zintegrowania spoleczno-gospodarczego ziem polskich odzyskanych po przeszio
100 latach zaborow. Integracje utrudniato chocby to, ze w poszczeg6lnych regionach
pracownicy korzystali z ochrony ubezpieczeniowej na roéznych zasadach, a w niekto-

" O szczegdlnym ubezpieczeniu gorniczym (brackim) pisat szerzej m.in. M. Piatkowski,
Ubezpieczenie emerytalne [w:] Rozwdj ubezpieczeni.. ., op. cit., s. 142.

S Ibidem, s. 144.

"8 Polska nalezata wowczas do nielicznych krajow europejskich, w ktorych robotnicy nie
byli objeci ochrong ubezpieczeniowa na staros¢.

" O wczesniejszych probach unifikacji pisal m.in. Z. Landau, op. cit., s. 27 oraz
K. Duch, op. cit., s. 65.
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rych czesciach kraju byli jej pozbawieni. Zrdznicowanie to odczuwali pracownicy,
ktorzy przemieszczali si¢ za praca, przede wszystkim ci, ktdrzy przenosili si¢ z za-
chodu na wschod kraju. Krotko mowigc, ksztattowaniu sie polskiej panstwowosci po
latach zaborow nie sprzyjalo to, ze w duzej mierze jeszcze ubezpieczenie spoleczne
byto regulowane przepisami panstw zaborczych. Z tego powodu obywatele jednego
panstwa, migrujac w jego granicach, narazeni byli na ograniczenie, a nawet utrate
nabytych uprawnien w sferze ubezpieczenia spolecznego.

Druga, rownie istotna przestanka reformy scaleniowej unifikujacej ustawodawstwo
ubezpieczeniowe byly wzgledy natury gospodarczej, a dokladnie dazenie do wyréwna-
nia poziomu obcigzen skladkowych, ktory byt bardzo rozny w poszczeg6lnych czeSciach
kraju. Wigzato si¢ to z wieloma czynnikami, ale przede wszystkim z zakresem i pozio-
mem ochrony ubezpieczeniowej zatrudnionych. Bardziej rozbudowanym uprawnieniom
i $wiadczeniom ubezpieczeniowym na ziemiach dawnego zaboru pruskiego towarzyszy-
ly tez, co zrozumiate, wigksze obciazenia sktadkowe dziafajacych tam przedsiebiorcow,
w pordwnaniu do pozostatych czesci kraju. R6znice te byly doS¢ duze i zaktocaty wolno$¢
konkurencji gospodarczej. Dla przykiadu warto tutaj przytoczy¢ dane z gruntu ubezpie-
czenia wypadkowego. Przecietna sktadka ptacona na to ubezpieczenie za 1932 r. wyno-
sita na Gornym Slasku 4%, na terenie dziatania Ubezpieczalni Krajowej w Poznaniu
-2,6%, za$ na ziemiach dawnego zaboru rosyjskiego zaledwie 1,1% od zarobku™.

Jest rzecza znamienna, ze do decydujacych prac nad reformg i uchwalenia usta-
wy scaleniowej doszio w fazie najgiebszego kryzysu gospodarczego z lat 1929-1933. 1 tu
tez, jak sie wydaje, znaczenie mialy wzgledy natury gospodarczej, a doktadnie kwestia
wydolnosci finansowej instytucji ubezpieczeniowych i dazenie do utrzymania plyn-
noSci wyplaty Swiadczen. Wielki kryzys gospodarczy doprowadzif nie tylko do znacz-
nego ubytku wartoSci aktywow majatkowych instytucji ubezpieczeniowych®, ale tez ich
sytuacja finansowa stawala si¢ coraz trudniejsza w wyniku licznych bankructw, wzrostu
bezrobocia, a w konsekwencji znacznego pogorszenia si¢ Sciggalnosci sktadek ubezpie-
czeniowych®. W gruntownej reformie catosci ubezpieczenia scalajacej organizacyjnie,
a takze finansowo ubezpieczenia upatrywano szansy na utrzymanie wydolnosci finan-
sowej calego systemu.

Innym waznym powodem reformy ubezpieczeniowej w 1933 r. byla koniecz-
nos$¢ gruntownych i catoSciowych zmian w organizacji ubezpieczenia spolecznego.
Wezesniej, opisujac rozwd]j ubezpieczenia spolecznego do czasu wydania ustawy
scaleniowej, zwrocono uwage na wielos¢, a takze r6znorodno§¢ instytucji realizuja-

8 O zroéznicowaniu w obcigzeniach sktadkowych pisat szerzej w tamtym czasie K. Duch,
op. cit.,s. 27,431 61.

Y Ibidem, s. 63.

2 Ibidem, s. 156.
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cych ubezpieczenie spoteczne w ogole i w poszczegdlnych jego gateziach. Ta daleko
posuni¢ta wielo$¢ i roznorodnos¢ instytucjonalna sprawiala, ze aparat wykonawczy
ubezpieczenia spolecznego byl mato przejrzysty i funkcjonalny, a takze generowat
powazne koszty administracyjne, ktorych ograniczenie w czasie gtebokiego kryzysu
gospodarczego stato si¢ wrecz koniecznoscig.

4. UNORMOUANIA ZAWARTE W USTAWIE SCALENIOWEJ

W uchwalonej przez Sejm RP 28 marca 1933 r. ustawie o ubezpieczeniu spotecznym

w sposob catosciowy i jednolity dla catego kraju uregulowano uksztattowane do tego
momentu rodzaje ubezpieczenia spolecznego, a mianowicie ubezpieczenie chorobowe,
wypadkowe, emerytalne robotnikdw i emerytalne pracownikow umystowych, a takze
ubezpieczenia od bezrobocia pracownikdw umystowych. Poza ustawg pozostawiono
problematyke ubezpieczenia od bezrobocia robotnikdéw, poniewaz rozwigzania przyjete
dla fagodzenia skutkéw bezrobocia byly pomyslane nie jako szczegdlna gataZ ubezpie-
czenia spotecznego, ale raczej jako jeden z instrumentdw stuzacy administracji rzadowej
do zwalczania bezrobocia®. To ostatnie bylo realizowane réwniez przez wydzielone orga-
ny administracji pracy podporzadkowanej ministrowi opieki spoleczne;.

Poza ustawa pozostala problematyka sporéw prawnych z zakresu ubezpiecze-
nia spolecznego. Ustawa scaleniowa w kwestii uregulowania tych zagadnien odsylata
do odrebnej ustawy. Nalezy w tym miejscu wspomnieé, ze w zakresie rozstrzygania
sporéw dotyczacych ubezpieczenia spotecznego wystepowato tez w tamtym okre-
sie znaczne zroznicowanie form i procedur, ktore pozostaty po réznych systemach
ustroju sadownictwa i prawa procesowego panstw zaborczych. Pelne ujednolicenie
w tym zakresie nastgpito pozZniej, a mianowicie w ustawie z 28 lipca 1939 r. prawo
o sadach ubezpieczen spolecznych?.

W sposdb dos¢ charakterystyczny unormowano sprawe ubezpieczenia pracow-
nikow umystowych, zar6wno emerytalnego, jak i od bezrobocia. Ustawa regulowata
jedynie organizacje tego ubezpieczenia, utrzymujac w pozostatym zakresie w mocy
rozporzadzenie Prezydenta RP z 1927 r. o ubezpieczeniu pracownikdéw umystowych.
Roéwnoczesnie udzielata upowaznienia Ministrowi Opieki Spotecznej do wydania
tekstu jednolitego ustawy scaleniowej i wiaczenia odpowiednio w jej tekst przepisow
powyzszego rozporzadzenia®.

Jak juz powiedziano, na materi¢ uregulowana w ustawie scaleniowej ztozyta
si¢ calo$¢ zagadnien zwigzanych z wczesniej uksztaltowanymi rodzajami ubezpie-
czefi. Okreslony w niej zostal zakres przedmiotowy ubezpieczenia spotecznego oraz

2 J. Wratny, op. cit., s. 56.
2 Dz.U. nr 71, poz. 476.
B Art. 318 ustawy z 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spolecznym.
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zakres podmiotowy podlegania obowiazkowi ubezpieczenia i finansowania sktadek.
Unormowane zostalo kontynuowanie (ciggtos¢) ubezpieczenia i dobrowolne przy-
stepowanie do ubezpieczenia. Wiele miejsca ustawa poswiecila organizacji ubezpie-
czenia, regulujac dosS¢ szczegdtowo ustrdj i zadania powotanych instytucji ubezpie-
czeniowych (ubezpieczalni spotecznych, zaktadow ubezpieczenia i Izby Ubezpieczen
Spotecznych), a takze wzajemne relacje migdzy nimi. OkreS§lita tez §wiadczenia na-
lezne ubezpieczonym oraz tryb i zasady ich udzielania w razie wystapienia okreslo-
nego ryzyka. W odrebnym dziale ustawy uregulowano sprawe sktadek na ubezpie-
czenie, okreslajac ich wysoko$¢ na poszczegdlne ryzyka, rozktad ciezaru finasowania
sktadek migedzy pracownika i ubezpieczonego, a takze zasady ich optacania i docho-
dzenia skfadek nieoptaconych w terminie.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa z 1933 r. nie do kofica spetnila postulat scalenia
i ujednolicenia przepisoOw ubezpieczenia, a przez to tez zastapienia obowiazujacych
jeszcze w tej dziedzinie przepisow dawnych panstw zaborczych. Ze wzgledu na szcze-
golne uregulowania migdzynarodowe dotyczace Gornego Slaska® w zakresie ubez-
pieczenia chorobowego i ubezpieczenia emerytalnego robotnikOw utrzymane zostaly
w mocy w tym regionie dotychczasowe unormowania oparte na przepisach niemieckiej
ordynacji ubezpieczeniowej modyfikowanej prawem autonomicznym Sejmu Slaskie-
go. Powodem tego byl fakt, ze uprawnienia ubezpieczonych gwarantowane przez te
przepisy byly nadal korzystniejsze od tych z ustawy scaleniowej. Ze wspomnianych
za$ uregulowan miedzynarodowych wynikalo, ze dotychczasowe przepisy w zakresie
ubezpieczenia spotecznego moga zosta¢ zastapione jedynie przepisami korzystniej-
szymi. Wciaz tez obowiazywaly dawne przepisy niemieckie dotyczace ubezpieczenia
emerytalnego i chorobowego robotnikow rolnych na terenie dawnego zaboru pruskie-
go. Ustawa scaleniowa nie objefa swym zakresem podmiotowym tej grupy zawodowej,
odktadajac to na pdzniej. W okresie migdzywojennym do tego nie doszto, a sytuacje
tej grupy w omawianym zakresie nadal ksztaltowaly przepisy dawnej ordynacji ubez-
pieczeniowej Rzeszy™.

5. UBEZPIECZENIE EMERYTALNE | RENTY DLA ROBOTNIKOW
ZAPISANE W USTAWIE SCALENIOWEJ

Istotnym osiagnigciem reformy ubezpieczenia spotecznego dokonanej ustawa sca-

leniowa byto objecie ubezpieczeniem emerytalnym robotnikdw. Patrzac z szerszego
punktu widzenia, mozna stwierdzi¢, ze wprowadzenie tego ubezpieczenia oznaczalo

¥ Odrebnosci te wynikaly z postanowiefi Konwencji Gornoslaskiej z 15 maja 1922 r. (Dz.U.
z 1922 r. nr 44, poz. 371).

% Ubezpieczenie robotnikow rolnych na terenach dawnego zaboru pruskiego bylo nadal
prowadzone przez Ubezpieczalni¢ Krajowa w Poznaniu.
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zakonczenie procesu ksztattowania si¢ rzeczowego zakresu ubezpieczenia spolecz-
nego w niepodlegtej Polsce. Jak juz wspomniano wczesniej, z ochrony ubezpiecze-
niowej na wypadek staroSci i inwalidztwa korzystali jedynie robotnicy zatrudnieni na
obszarze dawnego zaboru pruskiego. Wprowadzenie ubezpieczenia emerytalnego
ustawa scaleniowa oznaczato faktycznie objecie tym ubezpieczeniem robotnikéw na
pozostatej, wiekszej czesci Polski miedzywojennej. Pewnym mankamentem wprowa-
dzonego ubezpieczenia emerytalnego robotnikéw bylo wylaczenie z zakresu pod-
miotowego tego ubezpieczenia robotnikow rolnych, ktérzy na terenach dawnego
zaboru austriackiego i rosyjskiego stanowili do$¢ znaczna grupe posrdd robotnikow.

Zakres Swiadczen dla robotnikow w razie inwalidztwa i staroSci byt zblizony
do katalogu $wiadczen przewidzianych w ubezpieczeniu emerytalnym pracownikow
umysfowych. Obok renty inwalidzkiej i renty starczej ustawa scaleniowa przewidywa-
ta tez rente wdowig i rente sieroca po zmarlym robotniku. Warunki nabycia prawa
do §wiadczen i ich wysokoSci w ubezpieczeniu robotnikow byly zdecydowanie gorsze
anizeli w ubezpieczeniu emerytalnym pracownikdéw umystowych. Generalnie, prawo
do renty starczej i renty inwalidzkiej uwarunkowane zostato 200-tygodniowym okre-
sem sktadkowym. Do tego przepisy wymagaly, aby ten okres sktadkowy przypadat
na ostatnie 10 lat zatrudnienia, w tym 50 tygodni sktadkowych powinno byto przy-
padac na ostatnie 3 lata zatrudnienia. Kolejnym warunkiem nabycia prawa do renty
starczej bylo osiagnigcie wieku emerytalnego 65 lat. W odniesieniu do robotnikow
zatrudnionych w gérnictwie i hutnictwie przyjety wiek emerytalny ustalono na niz-
szym poziomie, a mianowicie 60 lat. Nabycie prawa do renty starczej, w tym ostatnim
przypadku byto jednak uwarunkowane znacznie diuzszym okresem sktadkowym, wy-
noszacym 750 tygodni.

Prawo do renty inwalidzkiej oprocz wspomnianych juz 200 tygodni sktadko-
wych uwarunkowane zostalo bardzo wysokim progiem inwalidztwa, ktéry ustalono
jako utrate 2/3 zdolnosci do zarobkowania.

Zdecydowanie mniej korzystne niz w ubezpieczeniu pracownikow umystowych
byly tez zasady wymiaru §wiadczen dla robotnikéw w razie staroSci i inwalidztwa.
W mysl ustawy scaleniowej renta skiadata sie z dwoch czesci:

— zasadniczej ustalanej corocznie przez Rad¢ Ministrow w granicach od 10% do
16% przecietnego zarobku,

— indywidualnej dla ubezpieczonego, ktorej wysoko$¢ uzalezniona zostata od diu-
gosci przebytego okresu skfadkowego.

Maksymalna wysoko$¢ renty nie mogta przekraczac¢ 80% zarobku stanowiace-
go podstawe wymiaru czesci indywidualnej tego Swiadczenia.

Renta wdowia i sieroca z ubezpieczenia emerytalnego robotnikoéw mialy
charakter Swiadczenn pochodnych od $wiadczen naleznych ubezpieczonym. Wyso-
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kos¢ renty wdowiej ustalona zostala na poziomie 1/2 renty ubezpieczonego, nato-
miast renta sieroca, ktéra przystugiwata kazdemu z dzieci z osobna — w wysokosci
1/5 $wiadczenia naleznego zmartemu ubezpieczonemu.

Omawiajac Swiadczenia wprowadzone ustawa scaleniowa w ramach ubez-
pieczenia emerytalnego robotnikdw, warto jeszcze wspomnie¢ o dos¢ szczegdlnym
rodzaju Swiadczenia w postaci zaopatrzenia inwalidzkiego. Jak juz powiedziano,
podstawowym warunkiem nabycia prawa do renty starczej i inwalidzkiej z tego ubez-
pieczenia byt 200-tygodniowy okres sktadkowy. W praktyce oznaczato to przesu-
nigcie w czasie wyplaty pierwszych rent z tego ubezpieczenia o prawie cztery lata.
W zwigzku z tym, aby zlagodzi¢ do§¢ trudne w tamtych czasach potozenie socjalne
robotnikéw w starszym wieku i z dfuzszym stazem pracy wprowadzono to doraz-
ne $wiadczenie pieni¢zne. Bylo ono ustalone na bardzo niskim poziomie (do 20 zt)
i mogto by¢ przyznane robotnikom, ktdrzy ukonczyli 65 lat i posiadali 4-letni okres
zatrudnienia. Nadto, warunkami do nabycia prawa do tego Swiadczenia byly obywa-
telstwo polskie i trudne polozenie socjalne robotnika.

W celu sfinansowania kosztow ubezpieczenia emerytalnego robotnikow przy-
jeto skfadke w wysokoSci 5,2% zarobku, a w odniesieniu do robotnikéw zatrud-
nionych w gdrnictwie i hutnictwie w wysokosci 5,8%. Sktadka miata charakter po-
dzielony i w przewazajacej czesci obciazata samych robotnikow w wysokosci 3,3%,
aw gornictwie i hutnictwie odpowiednio 3,6%. W zwiazku z przyjetym w kontekscie
panujacego wtedy kryzysu gospodarczego zatozeniem, aby nie zwicksza¢ ogdlnych
obcigzen kosztow produkcji®, sktadke na to ubezpieczenie skalkulowano tak, ze jej
wysokos¢ miescita sie¢ w ogdlnym koszcie sktadki na ubezpieczenie spoleczne po-
noszonej dotychczas przez pracodawcdw i ubezpieczonych, a w szczegdlnosci za$
w czgSci ponoszonej przez tych ostatnich”. W tym m.in. celu zmniejszono skiadke
na ubezpieczenie chorobowe z 7,5% do 5%. Dla utrzymania za$§ wydolnosci ubez-
pieczenia chorobowego w zwiazku z tak pomniejszona sktadka, obnizono standardy
Swiadczen przystugujacych z tego ubezpieczenia. Skrocony zostal m.in. okres prawa
do pomocy leczniczej dla ubezpieczonych z 39 do 26 tygodni, obnizono wysokos¢
zasitku chorobowego z 60% na 50% wynagrodzenia, za§ wysokoS¢ zasitku macie-
rzyfiskiego (pologowego) — ze 100% do 50% zarobku.

Ograniczony zakres podmiotowy wprowadzonego ustawa scaleniowa ubez-
pieczenia emerytalnego robotnikdw, a takze fakt, iz jego sfinansowanie odbyto si¢
kosztem uprawnief ubezpieczonych w innych dziedzinach ubezpieczenia, byt przed-
miotem mocnej krytyki, szczegOlnie ze strony Srodowisk lewicowych®. Z drugiej stro-

% 7. Landau, op. cit., s. 361 37.

& Patrz m.in. K. Duch, op. cit., s. 297 i nast.
% 7. Landau, op. cit.,s. 37138.
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ny, usprawiedliwieniem przyjecia takich, a nie innych rozwiazan byly racje natury
gospodarczej zwigzane z panujacym kryzysem. Niepozadane bylo wprowadzanie
rozwigzan, ktore dodatkowo obcigzalyby koszty produkcji. Generalnie rzecz biorac,
pomimo krytyki wprowadzenie ubezpieczenia emerytalnego zapewniajacego robot-
nikom ochrone na staro$¢ i w razie inwalidztwa uznano za istotne osiggniecie socjal-
ne w 6wcezesnej Polsce.

6. ORGANIZACJA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
W USTAWIE SCALENIOWEJ

Scalenie ubezpieczenia w 1933 r. oznaczato przede wszystkim jego zintegrowanie or-

ganizacyjne i stworzenie spojnej, a zarazem przejrzystej struktury wykonawczej catos-
ci ubezpieczenia spolecznego. Jak juz weczesniej wspomniano, do czasu uchwalenia
ustawy scaleniowej ubezpieczenie byto wykonywane przez wiele rdznych instytucji
o charakterze mniej lub bardziej autonomicznym posiadajacych osobowos¢ prawna
i opartych ustrojowo na samorzadzie ubezpieczeniowym. Kazdy z rodzajow ubezpie-
czenia byt wykonywany przez okre§lonego typu instytucje, np. ubezpieczenie choro-
bowe przez kasy chorych. Bylo i tak, ze ten sam rodzaj ubezpieczenia wykonywany
byl przez instytucje znacznie roznigce si¢ zasadami techniczno-organizacyjnymi, na
jakich prowadzity dziatalno$¢ ubezpieczeniowa. Tak bylo w przypadku zaktadow ad-
ministrujacych ubezpieczeniami wypadkowymi. Istnialy istotne roznice w technice
organizacyjnej, a takze w finansowaniu tego ubezpieczenia miedzy Zaktadem Ubez-
pieczenia Wypadkowego we Lwowie a Ubezpieczalnia Krajowa w Poznaniu i Zakta-
dem Ubezpieczen od Wypadkow w Krolewskiej Hucie®.

Dla ScistoSci nalezy zauwazy¢, ze juz pod koniec lat 20. XX w. w zwigzku
z ogolniejsza tendencja do centralizacji i unifikacji instytucji publicznych rozpoczat
si¢ proces ujednolicania organizacyjnego instytucji ubezpieczeniowych. Dokonywa-
fo sie to poprzez tworzenie obligatoryjnych zwiazkéw tych instytucji. Zwiazkom tym
przyznano pewne uprawnienia koordynacyjne® wobec zrzeszonych, formalnie auto-
nomicznych i samorzadnych, instytucji ubezpieczeniowych.

Zasadniczo kazda z instytucji wykonujacej dany rodzaj ubezpieczenia realizo-
wala ogdt zadan zwigzanych z dziatalnoscia ubezpieczeniowa w danej dziedzinie. Od
obejmowania (przyjmowania) do ubezpieczenia poczynajac, poprzez prowadzenie
rejestrow platnikow i ubezpieczonych, pobor skiadki i jej dochodzenie, gospoda-
rowanie Srodkami finansowymi, a na przyznawaniu i wyplacie okreslonych $wiad-
czen konczac. W tym zakresie tez od drugiej potowy lat 20., a doktadnie od wydania

¥ O réznicach tych pisat m.in. K. Duch, op. cit., s. 185 i nast.
% Tworzenie obligatoryjnych zwigzkéw instytucji ubezpieczeniowych byto procesem po-
przedzajacym scalenie. Patrz J. Wratny, op. cit.
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w 1927 r. rozporzadzenia Prezydenta RP o ubezpieczeniu pracownikow umystowych,
rozpoczal si¢ proces wspotdzialania migdzy instytucjami prowadzacymi poszczegdl-
ne rodzaje ubezpieczenia. W szczegblnoSci dotyczylo to relacji miedzy zakladami
ubezpieczenia pracownikéw umystowych a kasami chorych. Generalnie jednak to
pozadane wspotdzialanie w szerszym zakresie bylo utrudnione ze wzgledu m.in. na
odmienna wiasciwos¢ terytorialna instytucji dziatajacych w ramach poszczeg6élnych
rodzajow ubezpieczenia.

Niewatpliwie ta wielo$¢ i réznorodnos¢ instytucji dzialajacych w zakresie ubez-
pieczenia spolecznego byta nader uciazliwa i kosztowna. Zaréwno z punktu widzenia
pracodawcy zobowigzanego do zglaszania do ubezpieczenia i odprowadzania sktadek,
jak i ubezpieczonego, ktory ubiegatl si¢ o nalezne Swiadczenia, wielo$¢ ta oznaczata
konieczno$¢ wchodzenia w relacje z kilkoma réznymi instytucjami. Z szerszego, pub-
licznego punktu widzenia ta wieloS¢ i roznorodnos¢ instytucji oznaczata zbedne zwielo-
krotnienie pewnych typowych dziatan operacyjnych w zakresie poszczeg6lnych rodza-
jow ubezpieczenia, co wazylo bardzo niekorzystnie na kosztach realizacji ubezpieczenia
spotecznego w ogole. Jak juz wspomniano, wiasnie koniecznos$¢ ograniczenia kosztow
administracji zdecydowala o potrzebie gruntownej reorganizacji dotychczasowej ztozo-
nej struktury instytucji dzialajacych w zakresie ubezpieczenia spotecznego®.

Ustawg scaleniowa wprowadzono spdjny i jednolity system organizacyjny stu-
zacy realizacji ubezpieczenia spotecznego oparty pierwotnie na trdj-, a potem na
dwuszczeblowej strukturze. Pierwotnie na system ten skladaly sie ubezpieczalnie
spoleczne, Zaktady oraz Izba Ubezpieczen Spolecznych.

Jego podstawg uczyniono ubezpieczalnie spoteczne, ktdre utworzono w miejs-
ce wezesniejszych kas chorych. Instytucjom tym powierzono realizacje ogotu zadan
z zakresu ubezpieczenia chorobowego, w tym przede wszystkim zapewnienie ubez-
pieczonym §wiadczen leczniczych. Ponadto natozono na nie zadania z zakresu pozo-
stalych, scalonych galezi ubezpieczenia, a mianowicie: obejmowanie i ustalenie obo-
wigzku ubezpieczenia oraz ustalanie uprawniefi do kontynuowania ubezpieczenia,
prowadzenie rejestru platnikow i ubezpieczonych, wymierzanie i Scigganie sktadek,
kontrola prawidtowosci optacania sktadek, prowadzenie rejestru osob pobierajacych
Swiadczenie. Ustawa, powierzajac ubezpieczalniom Sciaganie sktadek na wszystkie
rodzaje ubezpieczenia, zobowigzala je rownoczeSnie do przekazywania zebranych
sktadek, za wyjatkiem sktadki chorobowej, do wtasciwego zaktadu. Ubezpieczal-
niom powierzono nie tylko przyznawanie i realizacje $wiadczen z ubezpieczenia
chorobowego, ale takze wykonywanie pewnych czynnosci zwiazanych z realizacja

¥ Wymog oszczednosci byt bardzo mocno akcentowany w zwiazku z kryzysem gospodar-
czym. Patrz m.in. Z. Landau, op. cit., s. 36 i nast.
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Swiadczen z pozostalych rodzajow ubezpieczenia. W szczegdlnosci chodzito o przyj-
mowanie wnioskéw o §wiadczenia z zakresu pozostatych rodzajow ubezpieczenia.
Po wstepnym opracowaniu na podstawie posiadanych przez ubezpieczalnie danych,
m.in. o przebiegu ubezpieczenia, wnioski byly przekazywane do wlasciwego zaktadu,
aby ten ustalit prawo do §wiadczenia, a nastgpnie je wyplacit.

Ubezpieczalnie spoteczne wyposazono w osobowos¢ prawng, za$ ich ustrdj
wewnetrzny stanowil samorzad. Jego zakres byl jednak znacznie ograniczony®
w pordéwnaniu do tego, jakim cieszyly sie kasy chorych, szczegolnie w okresie sprzed
1930 r. Ograniczeniu ulegla tez autonomia ubezpieczalni, a to ze wzgledu na da-
leko idace uprawnienia koordynacyjne i kontrolne przyznane zakladom wzgledem
ubezpieczalni. Szczegdlnie daleko idace byly uprawnienia Zakiadu Ubezpieczenia
na Wypadek Choroby, ktoremu ustawa powierzyla zadania koordynacyjne w za-
kresie realizacji ubezpieczenia chorobowego jako pewnej catosci.

Drugim elementem systemu organizacyjnego uczyniono cztery zaktady ubez-
pieczenia, ktore utworzono, opierajac si¢ na kryterium chronionego ryzyka, a mia-
nowicie: Zaktad Ubezpieczenia od Wypadkow, Zaktad Ubezpieczenn Pracownikdw
Umystowych, Zaktad Ubezpieczenia Emerytalnego Robotnikow oraz Zakiad Ubez-
pieczenia na Wypadek Choroby. Do ich zadan, za wyjatkiem Zaktadu Ubezpiecze-
nia na Wypadek Choroby, nalezalo przyznawanie i wyptacanie §wiadczen, zarzadza-
nie Srodkami finansowymi ze skfadek, instruktaz i kontrola ubezpieczalni w zakresie
powierzonych im zadan z danej dziedziny ubezpieczenia. Ponadto, kazdemu z za-
ktadow powierzone zostaly jeszcze inne zadania, specyficzne dla danego rodzaju
ubezpieczenia. I tak Zaktadowi Ubezpieczenia od Wypadkoéw powierzono m.in.
zadania zwiazane z zapobieganiem wypadkom i chorobom zawodowym w przedsie-
biorstwach, za$§ Zaktadowi Ubezpieczenia na Wypadek Choroby wyznaczono zada-
nia w zakresie lecznictwa sanatoryjnego i rehabilitacyjnego.

Zaktady, tak jak ubezpieczalnie, wyposazono w osobowos¢ prawng prawa pub-
licznego, a ich wewnetrzny ustrdj, w czesci opieral si¢ na idei samorzadu ubezpiecze-
niowego. Wtasciwos¢ terytorialna zakladow rozciagata si¢ na caly obszar kraju.

Trzecim elementem przyjetego w ustawie systemu organizacyjnego ubezpie-
czenia byla Izba Ubezpieczen Spolecznych, pomySlana jako ustawowe i obowiazko-
we zrzeszenie ubezpieczalni spolecznych i zaktadéw. Wyznaczono jej zadania koor-
dynacyjne i kontrolne w stosunku do zrzeszonych podmiotéw oraz zadania zwigzane
z ksztattowaniem polityki Swiadczen i reprezentowanie instytucji ubezpieczeniowych
jako catoSci wobec organ6w administracji rzadowej, a takze administracji ubezpie-
czeniowych innych panstw.

# Napisal o tym szerzej J. Wratny, op. cit., s. 65.
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W krétkim czasie, bo juz w pazdzierniku 1934 r., na mocy rozporzadzenia Pre-
zydenta RP zmieniajacego ustawe scaleniowa, ta trdjszczeblowa struktura organiza-
cyjna ubezpieczenia zostala zastagpiona modelem dwustopniowym i w miejsce czte-
rech zaktadow i Izby Ubezpieczen Spotecznych powotany zostal do zycia Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych®. Gtéwnym powodem tych zmian byto pokrywanie si¢
duzej czesci zakresu obowigzkow zaktadow, w szczegolnoSci za§ Zaktadu Ubezpie-
czenia na Wypadek Choroby, z zadaniami Izby. W zwiagzku z dokonanymi w 1933 r.
zmianami w organizacji ubezpieczenia nastapifa tez koncentracja zarzadzania Srod-
kami finansowymi, dlatego tez tworzac ZUS, powotano pig¢ funduszy ubezpiecze-
niowych wyposazonych w osobowos$¢ prawna, ktorymi zarzadzat Zaktad.

Warto tez wspomnie¢, ze niejako w tle tych gruntownych zmian w organiza-
cji i strukturze instytucji ubezpieczeniowych dokonano istotnych zmian w zakresie
technologii prowadzenia dziatalno$ci ubezpieczeniowej. Wtedy to m.in. przyjeto pow-
szechnie kontowy system rozliczania sktadek na ubezpieczenie®.

W efekcie przyjetych w ustawie scaleniowej rozwigzan uksztaltowat si¢ spdjny
scentralizowany system organizacji i zarzadzania catoScig ubezpieczenia. Zapanowat
w nim wyrazny podziat funkcji i zadan wszystkich instytucji i rodzajéw ubezpieczenia
spolecznego. Zadania operacyjne dla wszystkich dziedzin ubezpieczenia i zarzadcze
w zakresie chorobowego wykonywaly ubezpieczalnie (blizsze pracodawcom i ubez-
pieczonym), natomiast pozostate, o charakterze zarzadczym i decyzyjnym, skoncen-
trowane zostaly na szczeblu centralnym, najpierw czterech zaktadow i Izby, a potem
Zakladu Ubezpieczef Spolecznych.

1. ZNACZENIE USTAWY SCALENIOWEJ DLA POWOJENNYCH
| WSPOLCZESNYCH UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Omawiajac wage ustawy scaleniowej dla ksztaltowania ubezpieczen, nie sposob

pomina¢ jej znaczenia takze w pdzniejszym okresie, w szczeg6lnoSci zas§ zaraz po
IT wojnie Swiatowej. Nalezy zauwazy¢, ze na podstawie tej ustawy odbudowywano
instytucje ubezpieczenia spolecznego i tworzono polskie ubezpieczenia na ziemiach
zachodnich i p6éinocnych po zakonczeniu II wojny®. Nastepnie, pod koniec lat 40.
i na poczatku lat 50., w zwigzku z gruntowna przebudowa stosunkdéw spoteczno-
-gospodarczych i, generalnie rzecz ujmujac, przestawieniem modelu zabezpieczenia

¥ Art. 17 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 24 pazdziernika 1934 .
0 zmianie ustawy z 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 95, poz. 855).

¥ K. Duch, op. cit., s. 121 i 126.

¥ Patrz m.in. M. Przestalski, Organizowanie instytucji ubezpieczeri spolecznych na Dolnym
Slgsku (1945-1949) [w:] Studia i Materialy z Historii Ubezpieczeri Spolecznych w Polsce, ZUS, War-
szawa 1984, z. 2, s. 95 i nast.
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ochrony socjalnej zatrudnionych z systemu ubezpieczeniowego na system zaopatrze-
niowy® przepisy ustawy scaleniowej, w krotkim czasie i w zdecydowanej czgéci, utra-
cily swoja warto$¢ normatywna®. Pomimo tego instytucje i rozwiazania przyjcte w tej
ustawie przetrwaly w Swiadomosci prawniczej i doktrynie ubezpieczen spotecznych.
Dowodem tego moga by¢ chociazby liczne w piSmiennictwie ubezpieczen spolecz-
nych z lat 60., 70. i 80. odwotania do rozwiazan i konstrukcji zapisanych w omawianej
tu ustawie. Takze wspoiczesnie nierzadko jeszcze niektdére z nich traktowane jako
punkt odniesienia dla oceny wspolczesnych rozwigzan prawnych®.

Analizujac nawet w sposob do$¢ pobiezny rozwoj ustawodawstwa ubezpiecze-
niowego nie trudno zauwazy¢, ze od potowy lat 80. dostrzec mozna nawigzania cho¢-
by ideowe do konstrukcji prawno-organizacyjnych ustawy z 1933 r. Przykfadem na to
moze by¢ chociazby powr6t do wyodrebnionych z budzetu panstwa finanséw ubezpie-
czeniowych i powotanie do zycia w 1986 r. Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Mozna dostrzec do$¢ wyrazny wplyw rozwiazan ustawy scaleniowej na wiele
uregulowan przyjetych w ramach gruntownej reformy ubezpieczenia spotecznego
w 1999 r. Podziat ubezpieczenia na dzialy, podziat sktadki wedle ryzyk i podziat ob-
cigzenia skfadka migedzy pracownika i pracodawce, czy tez zr6znicowanie skfadki na
ubezpieczenie wypadkowe to najlepsze przyktady nawigzywania do wzorcow przyje-
tych w latach 30. zeszlego wieku w ustawie scaleniowe;.

Bezsprzecznie, najbardziej trwalym elementem tamtych zmian z 1933 r. okazat
si¢ przyjety wowczas zcentralizowany system organizacji i zarzadzania ubezpiecze-
niem spotecznym, w tym tez jego finansowania. Instytucjonalnym wyrazem tego jest
funkcjonujacy juz prawie 80 lat Zaktad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez
ZUS fundusze, w tym przede wszystkim Fundusz Ubezpieczen Spotecznych.

% Chodzi w szczegdlnosci o likwidacje funduszy ubezpieczeniowych, zintegrowanie sktad-
ki, wiaczenie finanséw ubezpieczeniowych do budzetu panstwa, wtaczenie lecznictwa w pion admi-
nistracji pafstwowej i zaopatrzeniowe zasady przyznawania Swiadczen.

% Ostatnie przepisy ustawy mowigce o prawie do §wiadczeri leczniczych ubezpieczonych
uchylone zostaly dopiero ustawg z 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym
(Dz.U. nr 28, poz. 153).

% Patrz m.in. I. Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenie spoteczne. Tom 1. Czes¢ ogdlna, Lexis-
Nexis, Warszawa 2003, s. 105 1 144.
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Wiele lat mingto od wprowadzenia pierwszych przepisow o ubezpieczeniu
spolecznym, w ktorych zdefiniowano ryzyko oraz sposob zabezpieczenia przed nim.
Niniejszy tekst jest krotka refleksja nad zmianami, jakie zachodzity w powszechnych
ubezpieczeniach spotecznych w Polsce w r6znych okresach.

1. RYZYKO W UBEZPIEGZENIU SPOLECZNYM

Zakres przedmiotowy ubezpieczenia spotecznego wyznaczany jest rodzajem zaspoka-

janych przez nie potrzeb', ktére cechuje okreSlona jednorodno$¢, mimo ze powstajg
one w roznych okoliczno$ciach. W ubezpieczeniu spolecznym prawo do $wiadczen
pieni¢znych krétko- i dlugoterminowych powstaje, o ile ziSci si¢ okre§lone ryzyko.
Mimo ze ubezpieczenie spoleczne okresla si¢ przez zdarzenia, ktdrych dotyczy (ubez-
pieczenie na wypadek...), chodzi w nim jednak o ochrong skutkéw, jakie te zdarzenia
moga wywota¢ w zakresie zdolnosci do zdobywania Srodkéw utrzymania.

W okresie miedzywojennym, i ponownie po uplywie ponad pot wieku —
od 1999 r., wydzielono odrgbne rodzaje ubezpieczen i, jako zabezpieczenie na wypa-
dek wystapienia zdarzenia, dla poszczegolnych ryzyk zagwarantowano rekompensate
poniesionych strat w formie §wiadczen pienieznych. Ryzyko spoteczne to zagrozenie
zdarzeniem, ktorego zaistnienie spowoduje strate w posiadanych lub spodziewanych
zasobach gospodarstwa domowego®.

Klasyczne ubezpieczenie spoleczne obejmuje ryzyka: choroby, inwalidztwa,
staroSci i Smierci, ale takze ryzyko wypadku przy pracy i choroby zawodowej?, oraz
jako inng forme ubezpieczenia — ryzyko utraty pracy. Kazde z wymienionych zdarzen
ma wplyw na sytuacje¢ osoby ubezpieczonej i jej bliskich.

Jednym z podstawowych ryzyk, ktore ubezpieczenie spoleczne okreSlito
u swych poczatkdw, jest choroba, czyli stan wymagajacy zaprzestania wykonywania
pracy, zwiazany z utratg Zrodfa dochodu. Stan ten warunkuje prawo do Swiadczen
pienieznych. Aby je naby¢, trzeba ustali¢ niezbedne do tego przestanki. Choroba to
wszelkie zaklocenie normalnych funkcji organizmu®, ktére wystepuje w r6znym wie-
ku, w odmiennych warunkach i z r6znych przyczyn.

Kolejne ryzyko, inwalidztwo, okreSlane jest jako pewien stan upoSledzenia
zdolnosci do pracy i mozliwosci zarobkowania, lecz o r6znym okresie trwania i od-
miennym stopniu poprawy lub regresu zdrowia. W inwalidztwie zasadnicze znacze-

' 'W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne. Zarys systemu, PWN, Warszawa 1987, s. 87.

® T. Szumlicz, Metoda ubezpieczenia — interpretacja spoleczna [w:] T. Szumlicz (red.), Spo-
leczne aspekty ubezpieczenia, SGH, Warszawa 2005, s. 30.

¥ W Konwencji nr 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy z 1952 r. w katalogu ryzyk uje-
to: chorobe, macierzynstwo, wypadek przy pracy i chorobe zawodowa, inwalidztwo, podeszly wiek,
Smier¢ zywiciela rodziny i bezrobocie.

* 'W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne..., op. cit., s. 89.
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nie maj3a jego dwa podstawowe aspekty: biologiczny i ekonomiczny. Pierwszy z nich
to naruszenie sprawnoSci organizmu, natomiast drugi to pozbawienie lub ogranicze-
nie zdolnoSci do pracy zarobkowe;j.

Inwalidztwo przybiera rozne natezenie. W przesztoSci obowiazywal podziat na
I, IT i III grupe inwalidzka. Od 1997 r. sa dwa rodzaje niezdolnoSci: catkowita lub
czeSciowa. Osoba catkowicie niezdolna do pracy moze by¢ réwniez niezdolna do
samodzielnej egzystencji i w zwigzku z tym otrzymac orzeczenie o koniecznosci za-
pewnienia opieki ze strony innych oséb.

Aby mdc orzec o niezdolnosci do pracy, a tym samym przyzna¢ prawo do $wiadczen
rentowych, dokonuje si¢ oceny stanu zdrowia w kontekscie ostatnio wykonywanej pracy.

Staro$¢ w ujeciu ubezpieczeniowym to wiek, ktory zazwyczaj wiaze si¢ z za-
przestaniem aktywnoSci zawodowej i utrata osigganych dochoddéw. Podstawowa
przestanka nabycia prawa do §wiadczenia z tytulu starosci powinien by¢ zatem wiek
osoby ubezpieczonej. Jednak z doSwiadczen Polski i innych panstw wynika, ze by-
waja takimi przestankami inne czynniki, takie jak warunki pracy czy inwalidztwo.
W wielu przypadkach przyczyniaja si¢ one do obnizenia wieku emerytalnego, ale
przede wszystkim zblizaja one emeryture do renty inwalidzkiej.

Smier¢ to nietypowe zdarzenie ubezpieczeniowe, definicja funkcjonujaca bo-
wiem w ubezpieczeniach gospodarczych mowi, ze Smierc to zdarzenie losowe, o kto-
rym wiadomo, Ze wystapi, ale nie jest znana jego data. Jest to zasadnicza réznica
pomiedzy ryzykiem Smierci a innymi ryzykami, ktore moga, ale nie musza zaistniec.
W przypadku ubezpieczen spolecznych Smier¢ uprawnia najblizsze osoby do renty
rodzinnej®, ktora stuzy zabezpieczeniu ich bytu.

Wypadek przy pracy rozumiany jest jako nagte zdarzenie spowodowane przy-
czyng zewnetrzng, ktdéra ma zwigzek z praca. Choroba zawodowa to niezdolnosé
do pracy spowodowana czynnikami szkodliwymi wystepujacymi w Srodowisku pracy
badz sposobem wykonywania pracy.

Pod koniec 1998 r. ochrona ubezpieczeniowa dla niektorych grup zawodo-
wych rozszerzona zostata na wypadki w drodze do pracy i z pracy, jako pozostajace
w zwigzku przyczynowym z praca. Ponadto stopniowo ochrona ubezpieczeniowa ob-
jeto takze niektore wypadki zachodzace przy innego rodzaju czynnoSciach.

2. OCHRONA UBEZPIECZENIOWA W OKRESIE MIEDZYWOJENNYM ==

W pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci intensywnie pracowano nad
ujednoliceniem ustawodawstwa, takze w zakresie ubezpieczenia spotecznego. Dla
0soOb zatrudnionych wazna role spetnita ustawa z dnia 19 maja 1920 r. o obowiazko-

% 'W. Muszalski, Prawo socjalne, PWN, Warszawa 2007, s. 131.
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wym ubezpieczeniu na wypadek choroby®, poniewaz wszyscy pracownicy zatrudnie-
ni na podstawie umowy o prace zyskali ochrone ubezpieczeniowa w razie choroby.
W koszcie ubezpieczenia uczestniczyli pracownicy, w 2/5 sktadki’. W zamian mieli
prawo do pomocy lekarskiej, zasitkow pienieznych w czasie choroby i pologu oraz
zasitkdw na pokrycie kosztéw pogrzebu.

Owczesna sytuacja gospodarcza i finansowa kraju nie dawata gwarancji ochro-
ny wielu ludziom. Dlatego kolejnym krokiem na drodze tworzenia ustawodawstwa
ubezpieczeniowego byta ustawa o pomocy spolecznej. W 1927 r. przediozono projekt
ustawy obejmujacej wszystkich pracownikdéw najemnych jednolitym ubezpieczeniem
spolecznym. Koniecznos$¢ udziatu w jego kosztach znacznych Srodkéw finansowych
z budzetu panstwa uniemozliwita przyjecie takiego dokumentu. W zamian wprowa-
dzono regulacje dotyczace ubezpieczenia dla pracownikow umystowych?®, ktore dla
tej grupy osob ustanawialy korzystne warunki uzyskania Swiadczen pienieznych.

Uchwalona 28 marca 1933 r. ustawa o ubezpieczeniu spolecznym®, powszech-
nie znana jako ustawa scaleniowa, ujednolicita ubezpieczenie spoteczne. Wszystkich
pracownikow umystowych pozostajacych w stosunku pracy lub na stuzbie oraz ro-
botnikow, bez wzgledu na wiek i ptec, objeto obowigzkowym ubezpieczeniem. Ta
powszechnoS¢ ubezpieczen byta przejawem odwaznych i przyszioSciowych decyzji,
ktore miaty zapewnic¢ osobom aktywnym zawodowo prawo do okresowych Swiadczen
zaopatrzeniowych i pieni¢znych oraz Swiadczen dtugoterminowych w zwiazku z ryzy-
kiem inwalidztwa (renty inwalidzkie) i ryzykiem starosci (emerytury).

Ustawa scaleniowa nie dotyczyta niektorych grup zawodowych, takich jak,
etatowi pracownicy administracji panstwowej, a takze PKP, PKO i Banku Polskie-
go, poniewaz obowiazujace wobec tych osob wczesniejsze regulacje byly dla nich
korzystniejsze. Ponadto nie zostali objeci ubezpieczeniem pracownicy rolni oraz
osoby z prawem do emerytury lub renty inwalidzkiej. W niektorych regionach Pol-
ski, np. w wojewodztwie poznanskim, pracownicy rolni zachowali prawo do ubez-
pieczenia na dotychczasowych zasadach IV Ksiegi Ordynacji Ubezpieczeniowej
Rzeszy Niemieckiej.

Prawo do emerytury i renty inwalidzkiej zar6wno od robotnikow, jak i od pra-
cownikow umystowych wymagato udokumentowania pewnego minimalnego okresu
wyczekiwania. W przypadku renty inwalidzkiej dla robotnika ustalono ten okres na

§ Dz.U. nr 44, poz. 272.

T M. Przestalski, E. Lis, Ubezpieczenia chorobowe i macierzyriskie [w:] Cz. Jackowiak (red.),
Rozwdj ubezpieczeri spolecznych w Polsce, Ossolineum, Wroctaw 1991, s. 95.

¥ Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 24 listopada 1927 r. o ubezpie-
czeniu spolecznym pracownikéw umystowych (Dz.U. nr 106, poz. 911).

® Dz.U.nr 51, poz. 396.
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200 tygodni sktadkowych, dlatego pierwsze renty mogly by¢ przyznane po 4 latach,
czyli w 1938 r. W ustawie przyjeto domniemanie inwalidztwa u osoby w wieku 65 lat
i w ten sposdb okreslono takze ryzyko staroSci. Poniewaz wiek ten w owym czasie byt
zdecydowanie wygorowany, Rada Ministrow mogta obnizy¢ go nie wigcej niz o 5 lat,
pod warunkiem, ze stan Srodkéw zgromadzonych przez Zaktad Ubezpieczenia Eme-
rytalnego Robotnikow jest odpowiedni. Fundusze ubezpieczeniowe oparte byly na za-
sadzie samofinansowania i w rzeczywistoSci takie upowaznienie nie nastapito.

Po wejsciu w zycie ustawy scaleniowej pracownicy umystowi mieli o wiele
korzystniejsza od robotnikdw pozycje w zakresie §wiadczen dltugoterminowych.
Nabywali prawo do renty po odpowiednim okresie wyczekiwania, jezeli po uptywie
26 tygodni choroby byli nadal niezdolni do pracy. Natomiast renta starcza przewi-
dziana byta dla 0s6b z okresem wyczekiwania 60 miesigcy sktadkowych i po osiag-
nigciu 65 lat przez mezczyzn i 60 lat przez kobiety, z mozliwoS$cia obnizenia wieku
emerytalnego o 5 lat, jezeli udokumentowano okres ubezpieczenia 40 lat dla mez-
czyzn i 35 lat dla kobiet™.

Ustawa scaleniowa szeroko ujmowala ryzyko wypadku w zwiazku z praca, bo-
wiem nie przyjeta ryzyka ubezpieczeniowego w formie wypadku przy pracy, lecz wy-
padku w zatrudnieniu. Rozumiano je jako wszelkie zajecia, do ktdrych pracodawca
angazowal pracownika. Dodatkowo definicja zatrudnienia obejmowata takze droge
do pracy i z pracy do domu™. Swiadczenia wynikajace z ustawy scaleniowej wystepo-
waly w formie pienieznej i rzeczowej. Te pierwsza miala renta inwalidzka. Przyzna-
wano ja, jezeli ubezpieczony utracit co najmniej 10% zdolnosci do zarobkowania,
a stan ten trwal ponad 4 tygodnie. Dodatkowo cztonkowie rodziny uprawnieni byli
do renty sierocej. Na kazde dziecko przypadato 10% $wiadczenia.

Zakres przedmiotowy ubezpieczenia w okresie miedzywojennym cechowato
znaczne zrdznicowanie ubezpieczonych, co stanowito konsekwencje przynaleznosci
do okreslonej grupy zawodowej, bardziej lub mniej uprzywilejowanej pod wzgledem
prawa i wysokoSci Swiadczen ubezpieczeniowych.

3. OKRES POWOJENNY

Nowy ustrdj polityczny spowodowal inne podejscie do ubezpieczenia spolecznego.

W warunkach gospodarki socjalistycznej przyjeto jako podstawowa i powszechna za-
sade objecie ubezpieczeniem spolecznym wszystkich pracownikéw. Ponadto w miejs-
ce kilku rodzajow ubezpieczen obowiazujacych w okresie miedzywojennym wprowa-
dzono jedno ogolne ubezpieczenie spofeczne.

"™ M. Pigtkowski, Ubezpieczenie emerytalne [w:] Rozwdj ubezpieczeri... op. cit., s. 130.
™ J. Loga, Ubezpieczenie od wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych [w:] Rozwdj ubezpie-
czen..., op. cit., s. 114.
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Po wojnie najpierw zagwarantowano ochron¢ ubezpieczeniowa przede
wszystkim pracownikom. Dopiero z poczatkiem lat 60. zaczeto rozszerza¢ ochrone
ubezpieczeniowa na inne pozapracownicze grupy zawodowe: cztonkoéw rolniczych
spotdzielni pracy (1962), osoby prowadzgce dzialalno§¢ w zakresie handlu, ustug
i rzemiosla (1965), nastepnie twlOrcow i artystow (1974), osoby wykonujace umowy
agencyjne i umowy zlecenia na rzecz uspolecznionych zaktadéw pracy (1975), na-
ktadcow, rolnikow indywidualnych (1977). Proces ten trwat diugo, bo zakoficzyt si¢
dopiero w 1989 r., gdy objeto ubezpieczeniem spotecznym osoby duchowne.

Zakres przedmiotowy ubezpieczenia zr6znicowano dla poszczegllnych grup
zawodowych, a wiec powszechno$¢ ubezpieczen spotecznych nie oznaczata jednoli-
tosci, tym bardziej ze wymienione grupy zawodowe korzystaly z r6znych odrebnych
regulacji prawnych™. Podstawowy podzial wyréznial ubezpieczenia pracownikow,
ktorzy cieszyli sie¢ pelng ochrona ubezpieczeniowa. W grupie $wiadczen dlugoter-
minowych pracownicy mieli prawo do emerytur w ustawowym wieku, ale korzysta-
li takze z przywilejow obnizonego wieku emerytalnego, w zalezno$ci od warunkdw
pracy i stanu zdrowia. W efekcie wiele os6b w stosunkowo miodym wieku przecho-
dzito na emeryture. W latach 70. XX w. w celu uniknigcia niekorzystnych zjawisk na
rynku pracy wprowadzono emeryture wczesniejszg. Dla uzyskania prawa do takiego
$wiadczenia nalezato wykazac si¢ okreslonym stazem ubezpieczeniowym, nizszym
wiekiem emerytalnym i dodatkowo zatrudnieniem w szczegdlnych warunkach lub
w szczegOlnym charakterze, a czasem inwalidztwem. Mniej korzystne bylo prawo
do emerytur dla pozapracowniczych grup, gdyz osoby te nigdy nie mogtly skorzystaé
z obnizonego wieku uprawniajacego do emerytury.

Podobnie rzecz si¢ miata z prawem do renty inwalidzkiej, ktora w systemie pra-
cowniczym przystugiwala po spetnieniu wymaganych warunkéw dotyczacych stazu
i inwalidztwa. Osoby te po zaliczeniu do ktorejkolwiek z trzech 6wczesnych grup in-
walidztwa mialy prawo do renty. Reprezentanci innych grup zawodowych mogli ko-
rzystac z renty tylko w przypadku zaliczenia do I lub II grupy inwalidztwa, co znacz-
nie zawezalo liczbe uprawnionych do rent w ramach systemu pozapracowniczego.

Takze w zakresie Swiadczen krotkoterminowych osoby objete ubezpieczeniem
w systemie pozapracowniczym, aby uzyskaé prawo do $wiadczen, musialy wykazac
sie wymaganym okresem ubezpieczenia (prawo do zasitku chorobowego po 6-mie-
siecznym okresie optacania sktadek). Przyznanie §wiadczenia uzalezniano od dtu-
gosci okresu niezdolnoSci do pracy — co najmniej 30 dni choroby (osoby te nie mialy
prawa do zasitku opiekunczego) — ale przede wszystkim od uregulowania sktadki na
ubezpieczenie spoleczne. Dodaé nalezy, iz osoby te nie korzystaly z zadnej ochrony

2 'W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne..., op. cit., s. 38.
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w zakresie ubezpieczenia wypadkowego, poniewaz nie istnialo ono samodzielnie.
Takie rozwiazania uzasadniano tym, ze za te osoby opfacane sa nizsze skladki. W sys-
temie pracowniczym ubezpieczeni mieli prawo do petnej ochrony, bez wzgledu na
to, czy pracodawca zaplacit skfadke na ubezpieczenie spoteczne.

Przed wprowadzeniem reformy systemu ubezpieczen spotecznych ustalono
jedna niepodzielng sktadke, ktorej wysokos¢ zroznicowano dla r6znych grup zawo-
dowych:

— 45% podstawy wymiaru za osoby podlegajace ubezpieczeniu w zwigzku z zatrud-
nieniem na podstawie umowy o prace,

— 40% za osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza i osoby z nimi wspoipracujace,

— 32% za osoby wykonujace prace w czasie kary pozbawienia wolnosci,

— 29% za tworcow i artystow,

— 5% za osoby zatrudnione w zaktadach pracy chronione;j.

Niezaleznie od tych obcigzen, kazdy ptatnik optacat dodatkowo sktadke na
ubezpieczenie na wypadek bezrobocia (1991) i niewyptacalnosci pracodawcy (1996).
Kosztem skfadek w petnej wysokoSci obciazony byt zawsze ptatnik sktadek. Sytuacja
ta ulegta zmianie od 1999 r., o czym jest mowa w dalszej czesci tego opracowania.

Dla okresu powojennego charakterystyczne byto, iz:

— obowigzywalo jedno ubezpieczenie spoteczne, bez podzialu na ryzyka ubezpie-
czeniowe,

— obowigzywala zr6znicowana skiadka dla roznych grup ubezpieczonych,

— koszt sktadki ponosil zawsze pracodawca,

— dla poszczegdlnych grup zawodowych obowigzywaly odmienne warunki nabycia
prawa do Swiadczen.

4. ZAKRES PRZEDMIOTOWY UBEZPIECZENIA
PO REFORMIE SYSTEMU UBEZPIEGZEN SPOLECZNYCH

Przetomowe znaczenie dla wspolczesnych ubezpieczen w Polsce ma wprowadzenie re-

formy systemu ubezpieczenia spotecznego w 1999 r. Wyodregbniono wtedy cztery rodzaje
ubezpieczenia spolecznego: emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe, ale jedno-
cze$nie w zakresie ustalania obowigzku ubezpieczenia i opfacania skladek potaczono
ubezpieczenie emerytalne z rentowym. Koszt sktadki na ubezpieczenie rozlozono na
osobe ubezpieczona, pracodawce i inne podmioty, ktore petnia role piatnikow sktadek.
Dla wszystkich ubezpieczonych ustalono ja w takiej samej wysokosci (z wyjatkiem ubez-
pieczenia wypadkowego), ale wylicza si¢ ja od innych podstaw wymiaru, co ma wplyw na
wysokoS¢ przysztych Swiadczen. Kazdemu z ubezpieczen przypisano w Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych oddzielny podfundusz, z ktdrego dokonuje si¢ wyplat Swiadczen
krotko- 1 diugoterminowych (patrz tabela na s. 37).
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Zakres przedmiotowy ubezpieczenia w zreformowanym systemie znaczaco
zmodyfikowano poprzez zmiang sposobu ustalania emerytury, ale réwniez przez
wprowadzenie obok emerytury uzaleznionej przede wszystkim od osiggniecia okres-
lonego przepisami wieku takze emerytury pomostowej® oraz okresowej emerytury
kapitatowej, a w przyszioSci emerytury kapitalowej dozywotnie;.

Ustawodawca jednoznacznie okreslil, iz emerytura niezaleznie od rodzaju
przystuguje wylacznie po osiagnieciu okreSlonego wieku emerytalnego. Stan zdro-
wia, a takze warunki wykonywania pracy nie maja obecnie znaczenia dla nabycia
prawa do emerytury. Nie przyznaje si¢ juz w zasadzie emerytur wcze$niejszych. Nie-
wielkim wyjatkiem od tej reguly jest obowigzujace od 2009 r. prawo do emerytu-
ry pomostowej, ale liczba osdb uprawnionych do tych $wiadczen jest zdecydowanie
mniejsza niz uprawnionych w przesztosci do emerytur wezesniejszych™. Jest tak za
sprawa ograniczenia listy zawodow i prac w szczeg6dlnych warunkach, ktore upraw-
niaja do emerytury pomostowej, oraz dodatkowym wymaganiom dotyczacym doku-
mentacji medycznej o niemozno$ci wykonywania pracy w danym zawodzie.

Kolejna nowoscia jest sposob ustalania emerytury. Jednak w obowiazujacym
stanie prawnym emerytura nie w kazdym przypadku musi by¢ ustalona wediug nowej
formuly. W wielu przypadkach bez przeliczenia nie mozna stwierdzi¢, czy dla osob,
ktore nabyly prawo do emerytury na podstawie starych zasad, nie bedzie korzystniej-
sze ustalenie emerytury wedlug nowych regul. Wszystkie czynniki, ktore majg wplyw
na $wiadczenie musza by¢ przeanalizowane. Sposob wyliczenia emerytury mozna wy-
brac, jesli osoba ubezpieczona spetnifa warunki na 31 grudnia 2008 r. Istnieje wtedy
mozliwo$¢ ustalenia §wiadczenia wedtug starych zasad (na podstawie kwoty bazowej,
okresow sktadkowych i niesktadkowych oraz indywidualnej podstawy wymiaru Swiad-
czenia), chyba ze korzystniejsza dla tej osoby bylaby emerytura wedtug nowej formuty,
czyli suma zwaloryzowanego kapitalu poczatkowego i zwaloryzowanych skfadek na
ubezpieczenie emerytalne podzielona przez Srednia diugos¢ trwania zycia.

Reforma systemu emerytalnego wprowadzita nowe Swiadczenie pieni¢zne —
emeryture kapitalowa. Sktadki, z ktérych jest ona finansowana, za posrednictwem
ZUS przekazywane sa do otwartych funduszy emerytalnych wybranych przez ubez-
pieczonych®. Zalozeniem reformatoréw bylo powolanie zaktadow emerytalnych,
ktore mialy wyplaca¢ emeryture z czesci kapitalowej nowego systemu. Brak prze-
pisow w tej kwestii spowodowal, ze od 2009 r. powierzono tymczasowo Zaktadowi

™8 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych (Dz.U. nr 237, poz. 1656 ze zm.).

" W marcu 2013 1. liczba 0s6b pobierajacych emerytury pomostowe wynosita 7,6 tys. 0sob,
kwota wyplat 17 557,7 tys. zt, z przecietng kwotg Swiadczenia 2307,48 zt.

8 Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz.U.z2010 r. nr 34, poz. 189 ze zm.).
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Ubezpieczen Spolecznych wyliczanie i wyptate okresowych emerytur kapitatowych
kobietom, ktore spetniaja warunki do tego §wiadczenia™.

Kazdy rodzaj emerytury ma inne Zrodfo finansowania: emerytury przyznawane
z systemu powszechnego zaréwno dla 0s6b w ustawowym wieku emerytalnym, jak
i emerytury wczesniejsze i niektore inne finansowane sa z Funduszu Ubezpieczen
Spofecznych. Emerytury pomostowe wyptacane sa z utworzonego w tym celu Fun-
duszu Emerytur Pomostowych, do ktorego pracodawcy przekazuja sktadke w wyso-
kosci 1,5% podstawy wymiaru, jezeli zatrudniaja pracownikdw wykonujgcych prace
o szczegOlnym charakterze lub w szczegdlnych warunkach. Natomiast emerytury ka-
pitalowe sa na razie ustalane przez ZUS i wyptacane ze Srodkdéw zgromadzonych na
kontach cztonkéw otwartych funduszy emerytalnych.

Okres$lenie od 2009 r. wieku emerytalnego na 60 lat dla kobiet i 65 lat dla
mezcezyzn juz dzi§ polepsza wydolnos¢ finansowa systemu ubezpieczen spolecznych,
zmniejszyla si¢ bowiem liczba 0sob, ktdrym przyznano Swiadczenia. Do tego stop-
niowe wydtuzenie wieku uprawniajacego do emerytury do 67 lat przesunie w czasie
wyplaty Swiadczen o kolejne lata, co jest korzystne z perspektywy finanséw publicz-
nych, takze z powodu wydtuzenia okresu aktywnoSci zawodowe;.

Reforma systemu ubezpieczen spolecznych zaktadata rowniez zmiane sposobu
wyliczania rent z tytutu niezdolno$ci do pracy. Pewna korekte zasad dotyczacych
tego Swiadczenia wprowadzono od 2005 r. w stosunku do rencistow po osiggnieciu
wieku emerytalnego. Polega ona na zamianie renty z tytutu niezdolno$ci do pracy
na tzw. emeryture z urzedu, ktora w dalszym ciagu jest finansowana z podfunduszu
rentowego. Natomiast mimo podejmowanych prob wcigz nie wypracowano nowego
sposobu ustalenia renty z tytulu niezdolnosci do pracy. Dlatego, dla niektorych os6b
korzystniejsza jest nadal renta z tytutu niezdolnoSci do pracy, ktora ustala si¢ na
podstawie kwoty bazowej, okresow sktadkowych i niesktadkowych oraz stazu hipo-
tetycznego, niz emerytura ustalana wedtug nowych zasad.

Utrata zywiciela to kolejne ryzyko, ktore jest zabezpieczone w nowym syste-
mie. Renta rodzinna zapewnia ochrong osob, ktore byly na utrzymaniu osoby zmar-
tej albo do ktdérych utrzymania osoba si¢ przyczyniata. Grono uprawnionych do ren-
ty rodzinnej jest szerokie i obejmuje: dzieci w réznym wieku, zaréwno wlasne, jak
i drugiego malzonka oraz przysposobione, a takze matzonkow (od 1999 r. warunki
do spelnienia przez wdowe i wdowca sg takie same) oraz rodzicow. Sposob ustalania
renty rodzinnej jest pochodna reguf ustalania renty z tytulu niezdolnosci do pracy.
Zatem ich zmiana prawdopodobnie miataby wptyw na sposob wliczania renty ro-

"8 Wedtug stanu na 28 lutego 2013 r. liczba wyptacanych emerytur kapitatowych wyniosta
2856 na kwote 230 488,45 zt — www.knf.gov.pl
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dzinnej. Na tym tle zachodza uzasadnione obawy o zbyt niska wysokos¢ §wiadczenia

dla cztonk6w rodziny po utracie zywiciela, szczeg6lnie w regionach, gdzie jest wysoki

poziom bezrobocia, krotkie okresy ubezpieczenia i niskie podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenie. Problem jest delikatny i niezwykle skomplikowany, poniewaz ma
duzy wplyw na sytuacje finansowa rodziny.

Istotng cecha ubezpieczenia spofecznego jest ochrona przed skutkami zdarzen
losowych, ktére dotykaja ubezpieczonego i zmniejszaja jego zdolnos¢ do pracy lub
ja uniemozliwiajg, czyniac ubezpieczonego do niej niezdolnym". W obecnym stanie
prawnym w katalogu ryzyk ubezpieczeniowych, oprocz wyzej wymienionych, wystepu-
je w ramach ubezpieczenia chorobowego:

— czasowa niezdolno$¢ do pracy z powodu choroby,

— odosobnienie w zwigzku z choroba zakazna,

— zmniejszenie sprawno$ci do pracy,

— konieczno$¢ opieki nad dzieckiem lub innym chorym czlonkiem rodziny.

Swiadczenia przewidziane z ubezpieczenia chorobowego to:

— zasitek chorobowy,

— $wiadczenie rehabilitacyjne,

— zasitek wyréwnawczy,

— zasitek macierzynski,

— zasilek opiekunczy.

Skutki tego samego zdarzenia losowego moga by¢ roznorodne. Choroba jako
zdarzenie losowe moze spowodowac czasowa niezdolno$¢ do pracy albo trwata nie-
zdolno$¢ do pracy lub zmniejszenie sprawnosci zawodowej. Podobne skutki moze
mie¢ macierzyistwo.

W ramach ubezpieczenia chorobowego po wprowadzeniu reformy systemu
ubezpieczenia spolecznego dokonano szeregu zmian dotyczacych m.in.:

— okresu wyplaty zasitku chorobowego,

— przerzucenia na pracodawce kosztu wynagrodzenia za czas niezdolnoSci do pra-
cy za pracownika za pierwsze 33 dni w roku kalendarzowym, a w przypadku pra-
cownika po 50 roku zycia za 14 dni,

— zr6znicowania wysokosci zasitku chorobowego,

— zniesienia prawa do zasitku chorobowego po ustaniu ubezpieczenia, jezeli istnie-
je jakikolwiek inny tytut ubezpieczenia,

— skrocenia okresu wyczekiwania na zasilek chorobowy wobec 0sob podlegajacych
ubezpieczeniu dobrowolnie,

" Z. Kluszczynhska, Swiadczenia pienigzne w razie choroby i macierzyristwa [w:] G. Szpor (red.),
System ubezpieczen spolecznych. Zagadnienia podstawowe, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 88.
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— wysokoSci §wiadczenia rehabilitacyjnego,
— wydluzenia okresu wyplaty zasitku macierzynskiego.

Zapowiedziane s3 dalsze zmiany, m.in. wydiuzanie okresu wyptaty $wiad-
czen pienigznych z tytutu macierzynstwa w zwiagzku z nowym kierunkiem polityki
prorodzinnej.

Od 1999 r. ubezpieczenie wypadkowe gwarantuje prawo do Swiadczen pie-
nieznych osobom, ktore ulegly wypadkowi przy pracy. Ma to istotne znaczenie
szczegoblnie dla tych grup zawodowych, ktére dotychczas nie korzystaly z takiej
formy ochrony, a z racji wykonywanego zawodu narazone sa na ryzyko wypad-
ku. Nowe zasady ustalania skladek obowiazujace od 2002 r. r6znicuja wysokos¢
sktadki na ubezpieczenie wypadkowe w zaleznoSci od warunkoéw pracy, gatezi
gospodarki, liczby zatrudnionych pracownikéw oraz liczby wypadkow w danej
jednostce.

Kazda grupa zawodowa podlegajaca ubezpieczeniom emerytalnemu i rento-
wemu, podlega takze ubezpieczeniu wypadkowemu. Gwarantuje ono $§wiadczenia
tylko w zwigzku z wypadkami w pracy i choroba zawodowa, natomiast w razie wy-
padku w drodze do pracy i z pracy przystuguje prawo do $wiadczen z ubezpieczenia
chorobowego.

Swiadczenia z ubezpieczenia wypadkowego to zasitki chorobowy i wyréwnaw-
czy, Swiadczenie rehabilitacyjne, odszkodowanie z tytutu wypadku przy pracy, a tak-
ze renta z tytutu wypadku oraz renta rodzinna w przypadku Smierci ubezpieczonego
w wyniku wypadku przy pracy. Sposob ustalania tych Swiadczen jest korzystniejszy
niz z pozostatych ubezpieczen, poniewaz daje petna gwarancje wyplaty Swiadczen,
nawet gdy wypadek nastapit w pierwszym dniu ubezpieczenia. Istotne jest, iz prze-
pisy dotyczace tego ubezpieczenia nie przewiduja okolicznoSci, ktore wykluczaja
prawo do Swiadczen, z wyjatkiem zalegloSci sktadkowych na ubezpieczenie spotecz-
ne za osoby oplacajace samodzielnie sktadke. Jest to znaczny postep w poréwnaniu
z poprzednimi regulacjami, ktore ograniczaly prawo do §wiadczefi grupom poza-
pracowniczym.

Obowiazujacy system ubezpieczenia upowszechnia ubezpieczenia dobro-
wolne dla osdb, ktore wezesniej podlegaty obowiazkowo ubezpieczeniu emery-
talnemu i rentowemu albo z takiego ubezpieczenia w przesztosci nie korzysta-
ty. Od stycznia 2013 r. dobrowolnie ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu
moze podlegac kazda osoba, ktora nie ma tytutu do ubezpieczenia obowiazkowe-
go. Dla 0s6b niezwigzanych z zadnym podmiotem gospodarczym moze to stano-
wic istotng szanse na uzupelnienie sktadek. Osob, ktore korzystaja z takiej formy
ubezpieczenia, jest ok. 7000. Wskazuje to na znikome jeszcze zainteresowanie ta
forma ubezpieczenia.
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Tabela 1. Ryzyka ubezpieczeniowe, rodzaje Sswiadczen

i Zzrodla finansowania

niezdolnosci do pracy

Ryzyko Rodzaje §wiadczen Zrodto finansowania
Staro$¢ emerytura Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych (FUS),
podfundusz rentowy
emerytura pomostowa Fundusz Emerytur Pomostowych
emerytura kapitatowa otwarte fundusze emerytalne
Inwalidztwo renta z tytulu niezdolnosci | FUS podfundusz rentowy
do pracy
Utrata zywiciela renta rodzinna FUS podfundusz rentowy
Choroba wynagrodzenie za czas pracodawca

zasitek chorobowy

FUS podfundusz chorobowy

Ograniczona sprawnosc¢
do pracy

$wiadczenie rehabilitacyjne,
zasilek wyrébwnawczy

FUS podfundusz chorobowy

Macierzynstwo

zasitek chorobowy,
zasitek macierzynski

FUS podfundusz chorobowy

Opieka nad cztonkiem
rodziny

zasitek opiekuficzy

FUS podfundusz chorobowy

Wypadek
i choroba zawodowa

zasitek chorobowy,
$wiadczenie rehabilitacyjne,
zasitek wyrdwnawczy,
odszkodowanie

FUS podfundusz wypadkowy

System ubezpieczen spotecznych w Polsce ulegal przeobrazeniom, ktére wynikaly

ze zmian w polityce spolecznej panistwa. Podstawowym czynnikiem wplywajacym na

zakres przedmiotowy ubezpieczenia spotecznego jest ryzyko, ktore wyznacza rodza-

je zabezpieczenia i rekompensaty utraconych dochoddéw. Jak wynika z przedstawio-

nych danych, zakres przedmiotowy poszczeg6lnych ubezpieczen ulega modyfika-

cjom, ktore maja dostosowac go do zmieniajgcego si¢ otoczenia.

Ubezpieczenia spoleczne obejmujg wiele miliondw ubezpieczonych, a takze

cztonkdw ich rodzin i dotycza rozmaitych sytuacji uzasadniajacych wsparcie, przede

wszystkim finansowe, ktore reguluja akty prawne realizowane przez Zaktad Ubez-

pieczen Spotecznych.
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Bezposrednim powodem zorganizowania we Wroctawiu konferencji ,,Ubez-
pieczenie spoleczne — dawniej i dzi§” jest mijajaca wiasnie 80. rocznica uchwalenia
ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spolecznym’, zwanej dalej ,,ustawa
scaleniowa”. Z tego wzgledu uzasadnione jest przyjecie za punkt wyjScia do dalszych
rozwazan o zakresie podmiotowym ubezpieczenia spotecznego regulacji prawnej

z tego zakresu zawartej we wspomnianej wyzej ustawie.

1. ZRKRES PODMIOTOWY PRZEPISOW USTAWY SCALENIOWEJ =

Zasluga ustawy scaleniowej bylo przede wszystkim ujednolicenie zasad podlegania
ubezpieczeniom wypadkowemu i emerytalno-rentowemu przez robotnikow. W dzie-
dzinie ubezpieczenia chorobowego jednolite zasady podlegania ubezpieczeniu przez
robotnikéw i pracownikow umystowych byly stosowane juz od 1919 r.* Od 1921 r. obo-
wigzywal w Polsce jednolity system zaopatrzenia emerytalnego funkcjonariuszy pan-
stwowych oraz zolnierzy zawodowych®. Od 1927 r. jednolitym ubezpieczeniem eme-
rytalno-rentowym objeci byli pracownicy umystowi®. Do dnia wejscia w zycie ustawy
scaleniowej robotnicy podlegali ubezpieczeniom emerytalno-rentowemu i wypadko-
wemu na zasadach okreslonych w regulacjach prawnych panstw zaborczych®.

Ustawa scaleniowa obejmowata obowigzkiem ubezpieczenia chorobowego,
wypadkowego i emerytalno-rentowego wszystkie osoby pozostajace w stosunku
pracy najemnej lub w stosunku stuzbowym. Ubezpieczeniom spolecznym podlegaly
rowniez: 1) osoby uczace si¢ zawodu (uczniowie, terminatorzy, wolontariusze i prak-
tykanci), 2) tzw. osoby wspolpracujace (zatrudnieni przez pracodawce jego krewni
i powinowaci, z wyjatkiem maizonka, 3) chatupnicy i osoby z nimi pracujace, 4) wigz-
niowie pozostajacy w tzw. zatrudnieniu penalnym.

7. uwagi na posiadanie prawa do §wiadczen w ramach odrebnego systemu za-
bezpieczenia spolecznego ustawa scaleniowa catkowicie wylaczata z obowiazku ubez-

' Dz.U. nr 51, poz. 396.

? Mam tutaj na mysli dekret z dnia 11 stycznia 1919 r. o obowiazkowym ubezpieczeniu na
wypadek choroby (Dziennik Praw nr 9, poz. 122) zastapiony nast¢pnie ustawa z dnia 19 maja 1920 1.
0 obowigzkowym ubezpieczeniu na wypadek choroby (Dz.U. RP nr 44, poz. 272).

¥ Wprowadzony na mocy ustawy emerytalnej funkcjonariuszy panstwowych z dnia 28 lip-
ca 1921 r. (Dz.U. nr 70, poz. 466) oraz ustawy z dnia 5 sierpnia 1922 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym
wojskowych i ich rodzin (Dz.U. nr 68, poz. 616) zastapionych nastgpnie ustawa z dnia 11 grud-
nia 1923 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy panstwowych i zawodowych wojskowych
(Dz.U.z 1924 1. nr 6, poz. 46) — szerzej na ten temat: M. Zieleniecki, Emerytura pomostowa w no-
wym systemie emerytalnym, Fundacja Rozwoju Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2011, s. 28-31.

* Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 listopada 1927 r. o ubez-
pieczeniu pracownikoéw umystowych (Dz.U. nr 106, poz. 911).

® Na ten temat szerzej M. Zieleniecki, Problemy zakresu podmiotowego ubezpieczeri spolecz-
nych [w:] Problemy ubezpieczen spotecznych. W 70-lecie istnienia Zakladu Ubezpieczeri Spotecznych
(red. U. Jackowiak i A. Malaka), PSUS, Wroctaw 2004, s. 104.
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pieczenia funkcjonariuszy panstwowych i funkcjonariuszy kolejnictwa objetych za-
opatrzeniem lub ubezpieczeniem spotecznym pracownikow umystowych oraz osoby
pozostajace w czynnej stuzbie wojskowej, a takze duchownych i cudzoziemcow zatrud-
nionych w przedstawicielstwach dyplomatycznych i konsularnych panstw obcych.

Wytacznie ubezpieczeniu chorobowemu i wypadkowemu podlegali obowiaz-
kowo: 1) pracownicy umystowi objeci przepisami rozporzadzenia o ubezpieczeniu
pracownikoéw umystowych, 2) osoby, ktdre podjely zatrudnienie po ukoficzeniu 65.
roku zycia, nie majac do tego momentu osiggnietego okresu sktadkowego wymaga-
nego do nabycia prawa do renty inwalidzkiej (200 tygodni), 3) osoby niezdolne do
zarobkowania, 4) osoby pobierajace rente inwalidzka, 5) osoby odbywajace nauke
zawodu na podstawie pisemnej i zarejestrowanej umowy, 6) osoby, ktorych zasad-
niczym Zrodiem utrzymania nie jest praca najemna, zatrudnione przez zarzad poczt
i telegrafow przy pracach sezonowych na liniach telegraficznych i telefonicznych nie
dluzej niz przez miesiac.

Wylgcznie ubezpieczeniem wypadkowym byli objeci: 1) pracownicy rolni za-
trudnieni w gospodarstwach, w tym pracownicy umystowi objeci przepisami rozpo-
rzadzenia Prezydenta RP z dnia 24 listopada 1927 r. o ubezpieczeniu pracownikow
umyslowych, robotnicy rolni, stuzba domowa, pracownicy dorywczy zatrudnieni kro-
cej niz przez 25 dni u jednego pracodawcy oraz osoby, dla ktérych praca najemna
stanowita uboczne zrédio dochodu nie przekraczajace 50 gr dziennie, 2) krewni pra-
codawcy zatrudnieni przez niego, ale nie pozostajacy w stosunku pracy najemne;j,
3) praktykanci i wolontariusze, bedacy uczniami lub absolwentami szkét zawodo-
wych lub akademickich zatrudnieni wytacznie w celu praktycznej nauki zawodu,
4) wigzniowie.

Ustawa scaleniowa stwarzala mozliwos¢ przystapienia do ubezpieczenia spo-
tecznego na zasadzie dobrowolnoSci. Objecie dobrowolnym ubezpieczeniem spo-
fecznym moglo polegac na jego kontynuowaniu po ustaniu obowigzku ubezpiecze-
nia, jak rOwniez na przystapieniu do niego przez inne osoby. Art. 10 ust. 1 ustawy
scaleniowej uzaleznial mozliwo$¢ kontynuowania ubezpieczenia na zasadzie dobro-
wolnosci od: 1) osiggni¢cia w okresie poprzedzajacym ustanie obowigzku ubezpie-
czenia odpowiednio diugiego okresu sktadkowego (co najmniej 20 tygodni sktad-
kowych w ciggu ostatnich 52 tygodni) oraz 2) zgloszenia gotowosci kontynuowania
ubezpieczenia w odpowiednio krotkim czasie od momentu ustania obowiazku ubez-
pieczenia (3 tygodnie). Okres na zgloszenie wniosku o kontynuowanie ubezpiecze-
nia podlegat wydluzeniu w razie pobierania przez ubezpieczonego po ustaniu ubez-
pieczenia $wiadczef pieni¢znych oraz odbywania stuzby wojskowej. Dtuzszy okres
na zgloszenie wniosku o kontynuowanie ubezpieczenia na zasadzie dobrowolnosci
dotyczyl oséb legitymujacych si¢ dtuzszym, wynoszacym co najmniej 150 tygodni,

42 Zakres podmiotowy ubezpieczenia spolecznego



okresem optacania sktadek na obowiazkowe ubezpieczenie emerytalno-rentowe.
Osoby te mogly zgtosi¢ gotowos¢ kontynuowania ubezpieczenia w ciagu 13 tygodni
od ustania obowigzku ubezpieczenia spotecznego. Mozliwo$¢ dobrowolnego przy-
stapienia do ubezpieczenia spolecznego byla uzalezniona od spelniania przez oso-
be niepodlegajaca obowiazkowi ubezpieczenia warunkéw dotyczacych wieku, osia-
gania dochoddw oraz stanu zdrowia. Z takiej mozliwoSci mogty skorzysta¢ osoby,
ktore ukonczyly 16 lat, lecz nie ukonczyly 45. roku zycia, osiagajace state dochody
nie przekraczajace 10 tys. zlotych rocznie, i ktore przedstawily Swiadectwo lekarskie
stwierdzajace dobry stan zdrowia.

Ustawa scaleniowa wigzata obowiazek ubezpieczenia z faktycznym okresem
pozostawania w zatrudnieniu. Przyjmowata zasade, ze objecie ochrona ubezpie-
czeniowa nastepuje dopiero z chwilg zgloszenia pracownika do ubezpieczenia oraz
oplacenia za niego sktadki. Wprowadzatla rozwigzania prawne zapobiegajace zjawis-
ku unikania zgtaszania pracownikéw do ubezpieczenia. Temu celowi miato stuzyé
umozliwienie pracownikowi dokonania zgloszenia do ubezpieczenia oraz oplacenia
zalegtej sktadki. Trudna sytuacja ekonomiczna rodzin robotniczych spowodowata, ze
niechetnie korzystano z tego rozwigzania®.

Zakres podmiotowy ubezpieczenia spofecznego ulegl ograniczeniu wskutek
nowelizacji ustawy scaleniowej dokonanej 24 pazdziernika 1934 r.” Z obowigzku
podlegania ubezpieczeniu spotecznemu wytaczono osoby zatrudnione krotkotrwa-
le w gospodarstwach domowych oraz cztonkdéw rodziny pracodawcy zatrudnionych
w rzemioS$le. Osoby zatrudnione przy pracach dorywczych przez okres krotszy niz
tydzien zostaly objete wytacznie obowigzkowym ubezpieczeniem wypadkowym. Pra-
cownicy o wyzszych dochodach, przekraczajacych 750 zl miesiecznie, zostali zwol-
nieni z obowigzku ubezpieczenia chorobowego. Ograniczeniu ulegt rowniez krag
pracownikow zwigzkéw samorzadu terytorialnego oraz przedsiebiorstw i zakladow
tych zwiazkow podlegajacych obowiazkowi ubezpieczenia spotecznego.

Wejscie w zycie ustawy scaleniowej przyczynito si¢ do zwigkszenia liczby 0s6b
ubezpieczonych przed skutkami wypadkdéw przy pracy i choréb zawodowych oraz
inwalidztwa. Przecietna liczba os6b objetych ubezpieczeniem wypadkowym wzrosta
z 1 087 tys. 0s6b w 1933 r. do 1 829 tys. osdb w 1934 r. Liczba robotnikdéw objetych
ubezpieczeniem emerytalno-rentowym wzrosta w tym samym okresie prawie trzy-
krotnie —z 671 tys. do 1 763 tys. osob. Wytaczenie w ustawie scaleniowej robotnikdw
rolnych z obowiazku ubezpieczenia chorobowego spowodowalo spadek ogolnej licz-
by osdb objetych tym ubezpieczeniem z 2 068 tys. oséb w 1933 r. do 1 816 tys. 0s6b

M. Zieleniecki, Emerytura pomostowa..., op. cit., s. 34.
! Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o zmianie ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o ubez-
pieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 95, poz. 855).
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w 1934 r.* Warto wspomnie¢, ze wejScie w zycie ustawy scaleniowe]j przypadio na
okres kryzysu gospodarczego lat trzydziestych XX w., ktory charakteryzowat si¢ zna-
czacym spadkiem ogdlnej liczby os6b ubezpieczonych. Poprawa koniunktury gospo-
darczej w drugiej polowie lat trzydziestych spowodowata dalszy wzrost liczby 0s6b
ubezpieczonych. W 1938 r. ubezpieczeniu chorobowemu i wypadkowemu podlegato
okoto 2 250 tys. osOb, za$ ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu 2 064 tys. robot-
nikow®. Mimo wzrostu ogdlnej liczby 0sdb objetych ubezpieczeniami spolecznymi
odsetek osdb podlegajacych ochronie przed tradycyjnymi ryzykami socjalnymi byt
w Polsce nadal bardzo niski. Stanowif on 15% ogdétu ludnosci i byl znaczaco nizszy
w pordwnaniu z odsetkiem osdb ubezpieczonych w bardziej rozwini¢tych gospodar-
czo panstwach europejskich. Bylo to gtéwnie efektem stabego rozwoju gospodarcze-
go kraju. W tym samym czasie ubezpieczeniom spofecznym podlegalo w Anglii 43%
obywateli, a we Francji 25% obywateli".

2. ANALIZA PRZEPISOW REGULUJACYCH W OKRESIE POWOJENNYM
ZAKRES PODMIOTOWY UBEZPIEGZENIA SPOLECZNEGO

Dalszy rozwdj zakresu podmiotowego ubezpieczen spotecznych nastapit po Il wojnie

Swiatowej. Na mocy dekretu z 8 stycznia 1946 r." obowiazkiem ubezpieczenia obj¢to
osoby osiggajace wyzsze zarobki, ktore do tej pory byly wylaczone z ubezpieczenia,
a w zakresie ochrony przed wypadkiem przy pracy i choroba zawodowa — takze ro-
botnikoéw rolnych. W kolejnych latach robotnicy rolni zostali objeci ubezpieczeniem
chorobowym, a w 1953 r. ubezpieczeniem emerytalno-rentowym™.

Choc¢ ustawa scaleniowa zostata uchylona formalnie dopiero z dniem 1 stycznia
1999 1.%, to jej znaczenie zmalato wskutek wejScia w zycie dekretu z dnia 25 czerwca
1954 r. 0 powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow i ich rodzin™. Okres-
lit on zasady podlegania ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu oraz wypadkowe-
mu, pozostawiajac w mocy wylacznie te przepisy ustawy scaleniowej, ktore dotyczyly
ubezpieczenia chorobowego. Towarzyszyly temu dzialania legislacyjne zmierzajace
do ujednolicenia zasad podlegania ubezpieczeniom spotecznym przez pracownikow

¥ Por. Z. Landau, Podstawowe kierunki rozwoju ubezpieczeri spolecznych [w:] Rozwdj ubez-
pieczeri spolecznych w Polsce (red. Cz. Jackowiak), Ossolineum, Wroctaw 1991, s. 41.

¥ Tamze, op. cit., s. 48.

" Tamze, op. cit., s. 49.

" Dekret z dnia 8 stycznia 1946 r. 0 zmianie i uzupeieniu ustawy z dnia 28 marca 1933 r.
o ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 4, poz. 28).

"2 H. Plawucka, Swiadczenia emerytalne i rentowe [w:] Rozwoj ubezpieczeri spolecznych
w Polsce (red. Cz. Jackowiak), Ossolineum, Wroctaw 1991, s. 370.

8 Nastapilo to na mocy art. 171 pkt 1 ustawy z dnia 6 lutego 1997 . o powszechnym ubez-
pieczeniu zdrowotnym (Dz.U. nr 28, poz. 153).

" Dz.U. nr 30, poz. 116.
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umystowych oraz robotnikéw. W wyniku uchylenia odrebnych regulacji ubezpiecze-
niowych oraz zaopatrzeniowych pracownicy pafnstwowi oraz umystowi zostali wia-
czeni do powszechnego systemu ubezpieczenia spofecznego. Poza tym systemem
pozostali wylgcznie zotnierze zawodowi oraz funkcjonariusze stuzb mundurowych®.
Dekret o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikdw i ich rodzin z 1954 r.
zlikwidowal mozliwoS¢ przystepowania do ubezpieczenia chorobowego na zasadzie
dobrowolnosci, utrzymujac jedynie mozliwos¢ jego kontynuowania po ustaniu obo-
wiazku ubezpieczenia chorobowego.

Jak wspomniano wyzej, od 1 lipca 1954 r. rozw6j zakresu podmiotowego
ubezpieczen spolecznych w Polsce przebiegal dwutorowo. W dziedzinie ubez-
pieczenia emerytalno-rentowego i wypadkowego doszio do zerwania zaleznoSci
pomiedzy optacaniem skfadki na ubezpieczenie spoteczne a objeciem ochrong
ubezpieczeniowa. Formalnym wyrazem tego faktu byly zmiany terminologiczne.
W miejsce ,,ubezpieczenia spolecznego” dekret wprowadzat pojecie ,,zaopatrzenia
emerytalnego”. Mialo ono charakter pracowniczy. O nabyciu prawa do §wiadcze-
nia decydowato osiggnigcie przez pracownika wymaganego okresu zatrudnienia.
Ze wzgleddéw spotecznych do okresu zatrudnienia, od ktorego zalezalo nabycie
prawa do Swiadczef zaliczano okresy niepozostawania w zatrudnieniu zwigzane
z pobieraniem nauki, stuzba wojskowa, pobytem w niewoli czy pozostawaniem bez
pracy. Wspomniany wyzej dekret z 1954 r. uksztaitowal zaloZenia polskiego syste-
mu ubezpieczenia spotecznego na wiele lat. Zwiazek pomiedzy okresem optacania
sktadek na ubezpieczenia spoleczne a prawem do $wiadczenia przywrocila dopie-
ro ustawa o rewaloryzacji emerytur i rent z 1991 r." Wprowadzita ona zasade,
ze prawo do Swiadczenia jest uzaleznione od posiadania przez ubezpieczonego
wymaganej liczby lat sktadkowych i niesktadkowych. Zwiazek pomiedzy prawem
do Swiadczenia a posiadaniem wymaganych okresow oplacania sktadki podkreslat
ubezpieczeniowy charakter systemu. W odrdznieniu od rozwiazan prawnych za-
wartych w ustawie scaleniowej ustawa o rewaloryzacji emerytur i rent wprowadza-
ta rozbudowany katalog okres6w niesktadkowych uwzglednianych przy ustalaniu
prawa do Swiadczen.

W pierwszej potowie lat szeS¢dziesigtych ubieglego stulecia ubezpieczeniami
spofecznymi w Polsce zaczeto obejmowac kolejne kategorie osob. Cel ten realizowa-
no, okreslajac w odrgbnych ustawach zasady podlegania ubezpieczeniom spotecznym
przez poszczegdlne grupy ludnoSci pozapracowniczej. W 1962 r. zaopatrzeniem eme-
rytalnym zostali objeci cztonkowie rolniczych spo6tdzielni produkeyjnych, ich rodziny

" Szerzej na ten temat M. Zieleniecki, Emerytura pomostowa..., op. cit., s. 60 i nast.
8 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustala-
nia emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. nr 104, poz. 450).
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oraz domownicy”. W 1964 r. wtaczono do systemu ubezpieczenia spotecznego ad-
wokatow™, a w 1965 r. rzemie§lnikow oraz osoby z nimi wspoipracujace®™. W latach
1966-1974 zakres zastosowania przepiséw o ubezpieczeniu spolecznym rzemieslni-
kow zostat rozszerzony kolejno na osoby Swiadczace prace na rzecz uspotecznionych
zaktaddw pracy na innej podstawie niz stosunek pracy oraz prowadzace drobna dzia-
talnos¢ ustugowa i wytworcza®. W 1973 r. do systemu ubezpieczenia spofecznego wia-
czeni zostali tworcy”, aw 1975 r. osoby wykonujace pracg na podstawie umowy agen-
cyjnej lub umowy zlecenia®. W 1977 r. objeto ubezpieczeniem spotecznym rolnikow
indywidualnych®, aw 1989 r. duchownych®. W 1989 r. rozszerzono zakres podmiotowy
obowiazku ubezpieczenia spotecznego na ogdl oséb prowadzacych dziatalnoS¢ gos-
podarcza®. Ustawa z 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin
przyznawata prawo do niektdrych Swiadczen réwniez osobom pobierajacym nauke,
stypendystom sportowym oraz osobom $wiadczacym prace w okresie odbywania
kary pozbawienia wolnosci lub tymczasowego aresztowania®.

Ksztalt regulacji prawnej zakresu podmiotowego ubezpieczen spotecznych
przyjety w 1998 r. w ustawie o systemie ubezpieczen spolecznych (zwanej dalej usta-
wa systemowa)? nawigzuje do rozwigzan przewidzianych w ustawie scaleniowe;j.

" Ustawa z dnia 28 czerwca 1962 r. o zaopatrzeniu emerytalnym cztonkdw rolniczych spoi-
dzielni produkcyjnych oraz ich rodzin i domownikéw (Dz.U. nr 37, poz. 165).

" Art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 1963 r. o ustroju adwokatury (Dz.U. nr 57,
poz. 309) oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 marca 1964 r. w sprawie ubezpieczenia
spolecznego adwokatdéw — cztonkdw zespoldw adwokackich i ich rodzin (Dz.U. nr 10, poz. 62).

" Ustawa z dnia 29 marca 1965 r. o ubezpieczeniu spolecznym rzemie$lnikéw (Dz.U.
nr 13, poz. 90).

® Szerzej na ten temat W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne. Zarys systemu, PWN, Warsza-
wa 1987, s. 130-131.

! Ustawa z dnia 27 wrze$nia 1973 r. o zaopatrzeniu emerytalnym tworcow i ich rodzin
(Dz.U. nr 38, poz. 225).

2 Ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r. o ubezpieczeniu spolecznym oséb wykonujacych prace
na rzecz jednostek gospodarki uspolecznionej na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia
(Dz.U. nr 45, poz. 232).

® Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych $wiad-
czeniach dla rolnikoéw i ich rodzin (Dz.U. nr 32, poz. 140).

¥ Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o ubezpieczeniu spolecznym duchownych (Dz.U.
nr 29, poz. 156).

% Ustawa z dnia 24 maja 1989 r. o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rzemiesl-
nikow i niektorych innych osob prowadzacych dziatalno$¢ zarobkowa na wiasny rachunek oraz ich
rodzin (Dz.U. nr 32, poz. 169).

% Zgodnie z art. 2 pkt 1 i art. 62-63 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emery-
talnym pracownikéw i ich rodzin (Dz.U. nr 40, poz. 267 ze zm.) osobom tym przystugiwato prawo
do renty inwalidzkiej, a cztonkom ich rodzin, w razie $mierci tych oséb — prawo do renty rodzinnej
oraz zasitku pogrzebowego.

¥ Ustawa z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeni spofecznych (tekst jedno-
lity: Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585).
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Po pierwsze, wymieniona ustawa zerwata z praktyka regulowania w odrebnych
ustawach zasad podlegania ubezpieczeniom spolecznym przez pracownikow oraz
przez poszczegdlne kategorie ludnoSci pozapracowniczej. Ustawa systemowa ma
charakter uniwersalny, tzn. okreSla ona zasady podlegania ubezpieczeniom spolecz-
nym przez osoby posiadajace rozne tytuly do tego ubezpieczenia.

Po drugie, ustawa systemowa przyjmuje zasade, iz podleganie ubezpie-
czeniom spolecznym pozostaje w bezpoSrednim lub posrednim zwiazku z wyko-
nywaniem pracy zarobkowej. Zatozenie to pozostaje w zgodzie z charakterem
ubezpieczenia spolecznego jako Srodka zapewniajacego jednostce ochrone przed
ryzykami socjalnymi, na ktore jest ona narazona w zwiazku z wykonywaniem pra-
cy zarobkowe;j.

Po trzecie, omawiana ustawa realizuje ponadto postulat powszechnoSci ubez-
pieczen spotecznych. Znaczacy wzrost liczby tytutow podlegania ubezpieczeniom
spolecznym w pordwnaniu z regulacja zawarta w ustawie scaleniowej jest wynikiem
rozwoju nowych form prowadzenia dziatalnoSci zarobkowej i zwigzana z nimi po-
trzeba zabezpieczenia przed skutkami tradycyjnych ryzyk socjalnych.

Po czwarte, ustawa systemowa konsekwentnie realizuje zasade sktadkowego
tytulu ochrony ubezpieczeniowej. W odrdznieniu od regulacji zawartej w ustawie
scaleniowej wsrdd réznych tytutéw podlegania ubezpieczeniom spotecznym sa jed-
nak roéwniez i takie, z ktérymi nie wiaze si¢ osigganie przychodow. Jest to wyra-
zem pelnienia przez ubezpieczenia spoteczne roli instrumentu polityki spotecznej
panstwa w dziedzinie demografii, edukacji czy rynku pracy. Z wymienionych wyzej
powodow sktadki na ubezpieczenia spoleczne sg w tych przypadkach finansowane ze
srodkow publicznych.

Po piate, w ustawie systemowej doszto do zr6znicowania zakresu podmioto-
wego obowiazku ubezpieczenia w poszczegdlnych galeziach ubezpieczen spolecz-
nych, stosownie do potrzeb w zakresie ochrony przed poszczeg6lnymi ryzykami
socjalnymi. Najszerszy zakres podmiotowy posiadaja ubezpieczenia emerytalne
i rentowe, najwezszy — ubezpieczenie chorobowe. Do wczesniej obowigzujacych
rozwiazaf prawnych nawigzuje zasada przyjeta w ustawie o systemie ubezpieczen
spotecznych, zgodnie z ktora zakres podmiotowy ubezpieczen emerytalnego i ren-
towego jest taki sam.

Po szoOste, ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych zwiekszyla znaczenie
ubezpieczeni dobrowolnych. Przed 1999 r. rola kontynuowanego ubezpieczenia do-
browolnego polegata wytacznie na umozliwianiu osobom prowadzacym dzialalno$¢
gospodarczg oraz wykonujacym prace na podstawie umowy zlecenia lub umowy
agencyjnej, ktorych aktywnos¢ zarobkowa nie miafa charakteru regularnego utrzy-
mania przez krotki czas ciagloSci ubezpieczenia. Ograniczony byl rowniez krag osob,
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ktore mogly przystapi¢ do ubezpieczenia spolecznego na zasadzie dobrowolnosci,
bez wzgledu na uprzednie istnienie obowigzku ubezpieczenia®.

Tytuly podlegania obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym
mozna obecnie pogrupowaé w 5 kategorii: 1) wykonywanie pracy zaleznej, 2) pro-
wadzenie pozarolniczej dziatalnosci, 3) korzystanie z okreSlonych uprawnien socjal-
nych (w tym pobieranie niektorych Swiadczef pienieznych), 4) niektore przypadki
stuzby, 5) postuga duchowna.

Art. 12 ust. 1 ustawy systemowej postanawia, ze obowigzkowo ubezpiecze-
niu wypadkowemu podlegaja osoby objete ubezpieczeniami emerytalnym i rento-
wymi. Ust. 2 tego artykulu ustawy wytacza jednak niektore kategorie osob z za-
kresu podmiotowego ubezpieczenia wypadkowego. Mozna wyrdznic trzy powody
zastosowania tych wytaczen: 1) brak narazenia niektorych osob objetych obowigz-
kiem ubezpieczen emerytalnego i rentowych na ryzyko wypadku przy pracy i cho-
roby zawodowej (osoby pobierajace zasitek dla bezrobotnych lub $wiadczenie
integracyjne, przebywajace na urlopach wychowawczych, pobierajace zasitek ma-
cierzynski i zasitek w wysokoSci zasitku macierzynskiego oraz pobierajace Swiad-
czenie socjalne lub inne §wiadczenie w okresie przekwalifikowania zawodowego
i poszukiwania nowego zatrudnienia, a takze osoby dobrowolnie ubezpieczone),
2) posiadanie prawa do §wiadczen w razie wypadku lub choroby zwigzanej z okres-
lona aktywnoS$cig w ramach innego systemu zabezpieczenia spotecznego (zolnie-
rze niezawodowi w stuzbie czynnej i postowie do Parlamentu Europejskiego),
3) brak odpowiedzialno$ci ptatnika za warunki §wiadczenia pracy przez ubezpie-
czonego (chalupnicy).

Najwezszy zakres podmiotowy ma obowiazkowe ubezpieczenie chorobowe.
Podlegaja mu wylacznie pracownicy, cztonkowie spdtdzielni produkceyjnych i sp6t-
dzielni kotek rolniczych oraz osoby odbywajace zastepcza stuzbe wojskowa.

Z dniem 1 stycznia 2013 r. ulegly zmianie zasady dobrowolnego ubezpiecze-
nia emerytalnego i rentowych. Na mocy ustawy nowelizacyjnej z 11 maja 2012 r.?*
zniesiono ograniczenia w dostepie do tych ubezpieczen, likwidujac jednocze$nie
ich dotychczasowy podzial na dobrowolne kontynuowane oraz dobrowolne sensu
stricto. Mozliwo$¢ przystapienia do ubezpieczen emerytalnego i rentowych uzyskaly
wszystkie osoby, ktore nie podlegaja tym ubezpieczeniom obowigzkowo. Utrzyma-
na zostata zasada obowiazujaca do tej pory — wytacznie w przypadku ubezpieczenia
kontynuowanego — zgodnie z ktorg przekroczenie 10-letniego okresu podlegania
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym na zasadzie dobrowolnosci pozbawia

% Szerzej na ten temat M. Zieleniecki, Problemy zakresu podmiotowego..., op. cit., s. 110.
# Ustawa z dnia 11 maja 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 6 czerwca 2012 r., poz. 637).
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ubezpieczonego gwarancji wyptaty minimalnego §wiadczenia, jezeli stan jego konta
ubezpieczeniowego nie bedzie na to pozwalal.

Konstrukcja dobrowolnego ubezpieczenia nie wystepuje w dziedzinie ubezpie-
czenia wypadkowego. Mozliwo$¢ przystapienia do ubezpieczenia chorobowego na
zasadzie dobrowolnoSci maja tylko: 1) chalupnicy, 2) osoby wykonujace prace na
podstawie umowy cywilnoprawnej, 3) osoby prowadzace pozarolnicza dziatalnoSc,
4) osoby §wiadczace prace w okresie tymczasowego aresztowania lub odbywania
kary pozbawienia wolnosci, 5) duchowni.

Charakterystyczne dla wspodlczesnoSci zjawisko coraz wiekszego zréznicowa-
nia form wykonywania dziatalnosci zarobkowej wymagalo rozwigzania w omawianej
ustawie problemu zbiegu r6znych tytutéw podlegania ubezpieczeniom emerytalne-
mu i rentowym. W literaturze przedmiotu trafnie podkreSla sie, ze art. 9 ustawy
systemowej formutuje zasade obowigzkowego podlegania ubezpieczeniom z kilku
tytuloéw (zasada wielosci tytutéow ubezpieczenia)®. Konsekwencja wprowadzenia tej
zasady jest okreslenie katalogu tytuldéw, ktore nie podlegaja wytaczeniu w zbiegu
z innymi tytulami podlegania ubezpieczeniu (tzw. tytuly bezwzgledne)*. Naleza
do nich: stosunek pracy, §wiadczenie pracy w ramach umowy cywilnoprawnej na
rzecz pracodawcy, czlonkostwo w spotdzielni, stosunek Stuzby Celnej, pobieranie
$wiadczenia socjalnego oraz innych $wiadczen zwiazanych z przekwalifikowaniem
zawodowym przystugujacych na podstawie odrgbnych przepiséw. Druga grupa ty-
tutéw to takie, ktore podlegaja wylaczeniu w zbiegu z innymi tytutami (tzw. tytuly
ogoblne). Naleza do nich m.in. tytuly wymienione w art. 9 ust. 2 ustawy systemowej
(j. praca naktadcza, Swiadczenie pracy w ramach umowy cywilnoprawnej, prowa-
dzenie pozarolniczej dziatalnoSci, status posia lub senatora, postuga duchowna).
W razie wystapienia wiecej niz jednego z tych tytutoéw — tytulem ubezpieczenia jest
ten, ktory powstal najwczesniej (zasada pierwszenstwa w czasie).

Szczegolne zasady wylaczania tytutow ubezpieczenia pozostajacych w zbiegu
dotycza osob prowadzacych wigcej niz jeden rodzaj pozarolniczej dziatalnoSci. Pod-
legaja one ubezpieczeniu z jednego, wybranego przez siebie, tytutu (zasada wyboru).
Obowiagzku ubezpieczefi emerytalnego i rentowych nie wylacza posiadanie przez
ubezpieczonego bedacego pracownikiem, cztonkiem spotdzielni rolniczej, funkcjo-
nariuszem Stuzby Celnej oraz zleceniobiorca niepozostajacym w stosunku pracy sta-
tusu emeryta lub rencisty.

% T. Bificzycka-Majewska, Kumulacja i rozlgcznos¢ tytutéw ubezpieczenia spolecznego, Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne 2007 nr 1, s. 16.

' Podziat tytutéw podlegania ubezpieczeniu na bezwzgledne i ogdlne przyjmuje 1. Jedra-
sik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, LexisNexis, Warszawa 2009,
s. 98-100.
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Jak wynika z informacji Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych Za-
ktadu Ubezpieczen Spotecznych ogolna liczba oso6b objetych ubezpieczeniem eme-
rytalnym i rentowymi w I'V kwartale 2012 r. wyniosta 14 603 936. Zdecydowanie naj-
liczniejsza grupe ubezpieczonych stanowig pracownicy, liczy ona 10 856 122 osoby.
Druga pod wzgledem liczebnoSci grupe ubezpieczonych stanowig osoby prowadzace
pozarolnicza dzialalno§¢, ktorych jest 1 436 124, z czego 1 070 363 to osoby prowa-
dzace dzialalno$¢ gospodarcza, w tym 292 395 optaca sktadke obliczana od prefe-
rencyjnej podstawy wymiaru wynoszacej 30% minimalnego wynagrodzenia. Trzecia
pod wzgledem liczebnosci grupe ubezpieczonych stanowig zleceniobiorcy, ktorych
jest 815 831. W kregu osdéb podlegajacych dobrowolnie ubezpieczeniom emerytalne-
mu i rentowym najliczniejsza grupe stanowia osoby $wiadczace prace na rzecz pod-
miotu zagranicznego niemajacego w Polsce swojej siedziby albo przedstawicielstwa
(5101) oraz osoby kontynuujace ubezpieczenie na zasadzie dobrowolnosci (4166).
Trzecia pod wzgledem liczebnoSci grupa os6b dobrowolnie ubezpieczonych to stu-
denci i doktoranci (550 0sob). Liczba 0sob ubezpieczonych utrzymywatla si¢ w latach
2001-2004 na stalym poziomie i wynosita okoto 12 800 000. Od 2005 r. wykazuje ona
stala tendencje wzrostowa.

3. PROPONOWANE KIERUNKI ZMIAN
W ZAKRESIE PODMIOTOWYM UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGD =

Szczegotowa analiza przepisow regulujacych zakres podmiotowy ubezpieczenia spo-
tecznego uzasadnia potrzebe dokonania korekty w obowiazujacym stanie prawnym.
Zmiany powinny zmierza¢ w kierunku racjonalizacji rozwiazan prawnych, w tym
uszczelnienia systemu ubezpieczen spotecznych. W konsekwencji mogloby to przy-
czyni¢ si¢ do zwickszenia udziatu sktadek w strukturze przychodéw borykajacego
si¢ z problemem rosnacego deficytu Funduszu Ubezpieczen Spolecznych. Potrzeba
ta wynika réwniez stad, ze w konsekwencji wprowadzenia w Polsce nowej formu-
ly obliczania emerytury (tzw. formuly zdefiniowanej sktadki) wystapienie kazdego
okresu nieoplacenia skfadek w sposdb negatywny wplywa na wymiar przysziego
Swiadczenia. Przepisy prawa ubezpieczen spotecznych powinny chroni¢ ubezpie-
czonych przed obnizeniem wymiaru przyszlych §wiadczen wskutek niewykonywania
pracy z usprawiedliwionych i donioslych spotecznie powoddw, takich jak opieka nad
dzie¢mi w pierwszych latach zycia czy tez trwajacy coraz diuzej proces zdobywania
kwalifikacji zawodowych. Z tego wzgledu pozytywnie oceni¢ nalezy propozycje obje-
cia ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi, przez okres réwny okresowi urlopu
wychowawczego, 0sOb niebedacych pracownikami wychowujacych dziecko w pierw-
szych latach zycia. Propozycja ta zawarta jest w projekcie nowelizacji ustawy syste-
mowej, bedacym obecnie przedmiotem prac legislacyjnych w Sejmie.
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W pierwszej kolejnosci zmiany powinny zmierza¢ w kierunku uwzgledniania
coraz wigkszej roéznorodnoSci form wykonywania dziatalnoSci zarobkowej. Nalezy
rozwazy¢ rozszerzenie katalogu tytuléw podlegania ubezpieczeniom emerytalnemu
i rentowym o niektore rodzaje dziatalnosci, ktore juz dzi§ stanowia tytut podlegania
obowiazkowo ubezpieczeniu zdrowotnemu. Mam tutaj na mys$li objecie obowiaz-
kiem ubezpieczen emerytalnego i rentowych czlonkdéw rad nadzorczych pobieraja-
cych z tego tytulu wynagrodzenie, posiadajacych miejsce zamieszkania na terytorium
Polski i niepodlegajacych obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym
z innego tytutu, osob pobierajacych zasitek przedemerytalny lub §wiadczenie przed-
emerytalne, a takze aplikantow Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury.

W zwigzku z rozwojem rynku kapitatowego coraz liczniejsza jest w naszym kra-
ju grupa osob, ktore ani nie §wiadczg pracy w ramach stosunku pracy lub na innej
podstawie, ani nie prowadza pozarolniczej dziatalnosci, a czerpia srodki utrzymania
z dzialalnoSci o charakterze osobistym polegajacej na nadzorowaniu dzialalnosci pod-
miotdw gospodarczych. Warto zauwazy¢, ze przepisy prawa ubezpieczen spotecznych
wkroczyly juz na pole prawa handlowego, uznajac posiadanie petnego, stuprocento-
wego, pakietu udzialéw w spdice z ograniczong odpowiedzialnoScig za prowadzenie
pozarolniczej dzialalnosci. Przyjecie takiego zatozenia uzasadnia objecie obowigzkiem
ubezpieczen emerytalnego i rentowych bez wzgledu na to, czy dana osoba aktywnie
uczestniczy w zarzadzaniu tym podmiotem gospodarczym czy nie. Skoro tak, to moze
warto byloby réwniez rozwazy¢ objecie obowigzkiem ubezpieczenia spolecznego
cztonkow zarzadow spolek prawa handlowego, ktorych wiez ze spotka ma charakter
wylacznie korporacyjny (cztonkowstwo w organie zarzadzajacym) i nie polega ani na
pozostawaniu w stosunku pracy, ani na zarzadzaniu spotka w ramach cywilnoprawne-
go kontraktu menedzerskiego. Objecie obowigzkiem ubezpieczenia mogtoby dotyczy¢
wylacznie tych cztonkéw rad nadzorczych, ktorzy pobieraja z tego tytutu wynagrodze-
nie i nie maj3 innego tytulu podlegania ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym
oraz tych cztonkow zarzadow, ktdrzy posiadaja udzialy lub akcje w zarzadzanym pod-
miocie i ktorzy uczestnicza w podziale zysku.

Zasilek przedemerytalny i Swiadczenie przedemerytalne naleza do grupy
Swiadczen pienigznych zapewniajacych ochrone przed ryzykiem bezrobocia w wieku
przedemerytalnym. O ile osoby pobierajace zasitek dla bezrobotnych i inne §wiad-
czenia pieniezne przewidziane w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy podlegaja obowiazkowi ubezpieczenia emerytalnego i rentowych to osoby
otrzymujace zasitek przedemerytalny i §wiadczenie przedemerytalne takiemu obo-
wigzkowi nie podlegaja. Wplywa to negatywnie na wysokos$¢ emerytury uzyskiwanej
przez nie po osiagnieciu wieku emerytalnego. Znaczacemu skroceniu ulega bowiem
w ich przypadku okres optacania sktadek.
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Negatywnie na wymiar wysokoSci przysztego Swiadczenia emerytalnego wply-
wa rowniez odbywanie aplikacji w Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury.
Aplikacje taka odbywaja zwykle osoby, ktore w okresie piecioletnich studiéw praw-
niczych nie podlegaly ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym. Aplikacja sadowa
trwa 48 miesiecy, a prokuratorska 30 miesiecy. Jedynie aplikanci sadowi w okresie
ostatnich 18 miesiecy aplikacji s zatrudnieni na stanowisku referendarza sadowego
i z tego tytutu podlegaja ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym. Oznacza to,
ze przez 30 miesiecy aplikanci sadowi i prokuratorscy nie sa objeci ubezpieczenia-
mi emerytalnym i rentowymi. Nie wszystkie osoby, ktore ukoncza aplikacje sadowa
i prokuratorska znajda prace w zawodzie i zostang objete zaopatrzeniem emerytal-
nym s¢dzidw i prokuratoréw. Oznacza to, ze wraz z okresem studiéow przerwa w ich
ubezpieczeniu wyniesie facznie 7,5 roku. Okres ten wplynie negatywnie na wymiar
ich przysziej emerytury. W zblizonej do aplikantow Krajowej Szkoly Sadownictwa
i Prokuratury sytuacji faktycznej znajduja si¢ stuchacze Krajowej Szkoty Adminis-
tracji Publicznej pobierajacy stypendium, ktérych ustawa systemowa obejmuje obo-
wigzkiem ubezpieczen emerytalnego i rentowych.

Coraz powszechniejsza praktyka wykorzystywania umowy o dziefo jako pod-
stawy wykonywania pracy na rzecz innej osoby w celu uchylenia si¢ od obowiazku
ubezpieczefi emerytalnego i rentowych uzasadnia rozwazenie objecia niektorych
z tych umow obowiazkiem ubezpieczefi emerytalnego i rentowych. Mam tu na mys-
li osoby, ktére osiagaja przychody wytacznie ze $wiadczenia pracy na podstawie
wymienionej umowy na rzecz jednego podmiotu, z ktorym wspoOtpracuja stale, nie
prowadzac dzialalnoSci gospodarczej. Umowa o dzielo stanowi tytul podlegania
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym w sytuacji, gdy zostata ona zawarta z pra-
codawca, z ktorym wykonawca dziela pozostaje rownoczes$nie w stosunku pracy. Nie
stanowi jednak tzw. samodzielnego tytutu podlegania tym ubezpieczeniom. Prakty-
ka naduzywania takich umoéw jako jedynej podstawy Swiadczenia pracy uzasadnia
rozwazenie objecia ich obowiazkiem ubezpieczenia. Realizacja tego postulatu moze
rodzi¢ trudno$ci w zwigzku z jej uksztattowaniem przez przepisy Kodeksu cywilnego
jako umowy rezultatu, a nie starannego dzialania.

Rozwazenia wymaga celowo$¢ dalszego utrzymywania wylaczenia z obowiaz-
ku ubezpieczefi emerytalnego i rentowych zleceniobiorcow, ktorzy sa uczniami
gimnazjow, szkol ponadgimnazjalnych, szk6t ponadpodstawowych i studentow do
ukoficzenia 26 lat. Wylaczenie to ma w intencji ustawodawcy ufatwia¢ uczniom oraz
studentom podejmowanie dorywczo pracy w okresie nauki, umozliwiajac im zdoby-
wanie SrodkOw utrzymania w okresie, w ktorym gléwnym celem jest przyswajanie
wiedzy i umiejetnosci niezbednych do wykonywania w przysziosci pracy zarobko-
wej. Wyltaczenie to wywoluje rowniez negatywne skutki. Po pierwsze, przyczynia si¢
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do obnizenia wysokosci przysztego Swiadczenia emerytalnego. Po drugie, zniechgca
ono pracodawcow do zawierania umow o prace z takimi osobami, opdZniajac mo-
ment rozpoczecia przez nie kariery zawodowej. Negatywna konsekwencja utrzyma-
nia tego wylaczenia jest rowniez brak ochrony takich osob przed ryzykiem wypadku
przy pracy i choroby zawodowej oraz brak mozliwosci przystapienia przez nie do
ubezpieczenia chorobowego na zasadzie dobrowolnoSci. Z tego wzgledu rozwazyé
nalezatoby likwidacje wytaczenia tych osob z obowigzku ubezpieczen emerytalnego
oraz rentowych. Mozna tez ograniczy¢ zmiany do objecia ich ubezpieczeniem wy-
padkowym oraz stworzenia mozliwoSci przystapienia przez nie do tego ubezpiecze-
nia na zasadzie dobrowolnoSci. Takie osoby, $wiadczac prace na podstawie umowy
cywilnoprawnej sa narazone na ryzyko wypadku przy pracy lub choroby zawodo-
wej. W interesie zleceniodawcy jest objecie ich obowiazkowym ubezpieczeniem wy-
padkowym. W przypadku stwierdzenia winy za zaistnienie wypadku przy pracy lub
choroby zawodowej po stronie pracodawcy, bedzie on ponosit odpowiedzialnos¢ za
powstalg szkode na podstawie przepisow Kodeksu cywilnego. Warto réwniez rozwa-
zy¢ mozliwos¢ objecia tych 0s6b dobrowolnym ubezpieczeniem chorobowym. Oma-
wianego problemu nie rozwigzalo stworzenie mozliwosci przystgpowania do ubez-
pieczen emerytalnego i rentowych na zasadzie dobrowolnosci. Osoby podlegajace
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym na zasadzie dobrowolnosci sa wytaczone
z ubezpieczenia wypadkowego. Wydaje sie¢, ze nie maja rOwniez mozliwoSci przysta-
pienia do ubezpieczenia chorobowego na zasadzie dobrowolnosci.

Na krytyczng ocene zastuguja rowniez przepisy okreslajace zasady podlegania
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym przez tworcow i artystow. Ustawa syste-
mowa zalicza tworcOw i artystow do kategorii 0sob prowadzacych pozarolnicza dzia-
talnos¢, ktore podlegaja obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym
oraz ubezpieczeniu wypadkowemu. W art. 8 w ust. 7 i 8 tej ustawy zawarte zostaly
definicje legalne pojec ,,tworca” i ,artysta”, za$ art. 8 ust. 9 tej ustawy postanawia,
ze uznanie dziatalnoSci za tworcza lub artystyczna i ustalenie daty jej rozpoczecia
nastepuje w drodze decyzji Komisji do Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego Tworcow.
Blizsza analiza przepiséw rozporzadzenia Ministra Kultury i Sztuki z dnia 9 marca
1999 r.® prowadzi do wniosku, iz Komisja dokonuje kwalifikacji dziatalnosci prowa-
dzonej przez zainteresowana osobe wylacznie na jej wniosek. Ustalenie obowiazku
ubezpieczenia z tytutu dzialalnoSci tworczej lub artystycznej nie moze zatem nasta-
pi¢ z urzedu. Paragraf 4 wspomnianego rozporzadzenia podwaza w istocie rzeczy
obowiazkowy charakter ubezpieczenia z tytulu dziatalnoSci tworczej lub artystycz-

# Rozporzadzenie Ministra Kultury i Sztuki z dnia 9 marca 1999 r. w sprawie powotania
Komisji do Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego Tworcow oraz szczeg6lowego okreSlenia jej zadan,
sktadu i trybu dziatania (Dz.U. nr 27, poz. 250).
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nej, czyniac to ubezpieczenie ubezpieczeniem na wniosek (dobrowolnym). Objecie
ubezpieczeniem zalezy bowiem wytacznie od woli zainteresowanej osoby. Tres¢ § 4
omawianego rozporzadzenia wymaga dostosowania do brzmienia art. 6 ust. 1 pkt 5
ustawy systemowe;j.

Rozwazenia wymagalaby propozycja rezygnacji z hierarchizacji r6znych ty-
tutéw podlegania obowigzkowi ubezpieczenia spotecznego i zastapienie jej zasada
kumulacji roznych tytutéw podlegania temu obowiazkowi. Osoby, ktore spelniaja
jednoczesnie warunki do objecia ich obowigzkowo ubezpieczeniami emerytalnym
i rentowymi z wiecej niz jednego tytutu, podlegalyby tym ubezpieczeniom z kazde-
go z tych tytutow. Osoby prowadzace wiecej niz jeden rodzaj pozarolniczej dziatal-
nosci (np. osoby wykonujace wolny zawdd i prowadzace jednoczes$nie dziatalno$§¢
gospodarczg) podlegatyby obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym
z tytutu kazdego z rodzajow pozarolniczej dziatalnosci. Od zasady kumulacji réz-
nych tytuléw podlegania obowigzkowi ubezpieczenia bytyby nieliczne wyjatki. Oso-
by §wiadczace prace na podstawie umowy cywilnoprawnej w ramach pozarolniczej
dzialalnoSci podlegalyby obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym
wylacznie z tytutu prowadzenia tej dziatalno$ci. Natomiast osoby spetniajace jedno-
cze$nie warunki do objecia ich obowiazkowo ubezpieczeniami emerytalnym i rento-
wymi z tytutu, w ramach ktorego sktadka jest finansowana z budzetu panstwa, oraz
z innego tytulu, podlegalyby obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rento-
wym wylacznie z innego tytutu. Dotyczyloby to np. osdb, ktdre rownoczesnie pracuja
w ramach stosunku pracy i prowadza pozarolnicza dziatalno$¢. W przypadku ko-
rzystania przez taka osobe z urlopu wychowawczego podlegataby ona obowiazkowi
ubezpieczenia wylacznie z tytulu prowadzonej pozarolniczej dziatalnoSci, zas budzet
panstwa bytby zwolniony z obowigzku oplacania za nia sktadek za okres urlopu wy-
chowawczego. Ta propozycja miataby stuzy¢ ograniczeniu wydatkéw na skfadki na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe ze srodkdéw publicznych w przypadku, gdy oso-
ba podlega ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym z innego tytutu. Rozwigzanie
takie od wielu lat z powodzeniem sprawdza si¢ w dziedzinie ubezpieczenia zdrowot-
nego. Rozwaza¢ mozna réwniez mniej radykalng reforme zasad podlegania ubez-
pieczeniom emerytalnemu i rentowym w sytuacji zbiegu r6znych tytutéw obowiazku
ubezpieczenia. Mogtaby ona polega¢ na wyeliminowaniu rozwigzan umozliwiajacych
wykorzystywanie jednego z tytutéw ubezpieczenia spotecznego w celu zwolnienia si¢
z obowigzku ubezpieczenia z innego tytutu (np. umowa o pracg lub umowa zlecenia
w celu wylgczenia obowigzku ubezpieczenia z tytutu pozarolniczej dziatalnosci).

Krytycznie nalezy oceni¢ obowigzujace obecnie zasady podlegania ubezpiecze-
niom spolecznym przez osoby majace ustalone prawo do emerytury lub renty. W lite-
raturze podkreSla sie, Ze nie ma uzasadnienia dla narastania uprawniefn emerytalnych
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0sob, ktdrym ziscito si¢ juz ryzyko osiagniecia wieku emerytalnego, a obcigzanie eme-
rytow obowiazkiem oplacania sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe ma cha-
rakter fiskalny oraz zwiazane jest z checig ochrony intereséw ludzi mtodych w sytuacji
panujacego na rynku pracy wysokiego bezrobocia®. Problem stat si¢ jeszcze bardziej
aktualny wraz z wprowadzeniem do ustawy o emeryturach i rentach z FUS* instytucji
przyznania z urzedu emerytury zamiast renty z tytutu niezdolnosci do pracy z dniem
osiagniecia wieku uprawniajgcego do emerytury®. Przepisy prawa ubezpieczen spo-
tecznych wykluczaja obecnie mozliwos$¢ uzyskania prawa do renty z tytutu niezdol-
nosci do pracy przez osobe, ktora osiagneta wiek emerytalny. Mimo braku potrzeby
zabezpieczenia przed ryzykiem niezdolnoSci do pracy, ustawa systemowa wymaga od
emerytdw Swiadczacych prace na podstawie jednego z tytutow rodzacych obowiazek
ubezpieczenia ptacenia skfadki na ubezpieczenie rentowe. W literaturze przedmiotu
proponuje sie¢, aby zr6znicowac sytuacje prawng aktywnych zawodowo emerytdéw i ren-
cistow, obejmujac zarobkujacych emerytéw wytacznie dobrowolnym ubezpieczeniem
chorobowym i obowigzkowym ubezpieczeniem wypadkowym, za$ rencistow $wiadcza-
cych prace — obowigzkowymi ubezpieczeniami emerytalnym, rentowym i wypadko-
wym oraz dobrowolnym ubezpieczeniem chorobowym®.

8 Tak w szczegolnosci K. Antondw, Prawo do emerytury, Kantor Wydawniczy Zakamycze,
Krakéw 2003, s. 109.

¥ Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych (Dz.U. z 2004 nr 39, poz. 353 ze zm.).

% Art. 24a i art. 27a ustawy o emeryturach i rentach z FUS.

% 1. Jedrasik-Jankowska, Obowigzek ubezpieczenia spolecznego emerytow i rencistéw, Praca
1 Zabezpieczenie Spoleczne 2000 nr 6, s. 36. K. Antondw proponuje rozwigzanie problemu nara-
stania uprawnien emerytalnych osob majacych ustalone prawo do emerytury poprzez stosowanie
czegSciowego lub catkowitego zawieszenia Swiadczenia przy jednoczesnym wprowadzeniu solidar-
noSciowego podatku na rozwijanie aktywnych form zwalczania bezrobocia — por. K. Antonow,
Prawo do emerytury..., op. cit., s. 110.
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1. UWAGI WSTEPNE

Organizacja i finansowanie ubezpieczen spotecznych w Polsce od poczatku obowiazy-

wania ustawy scaleniowej w wersji zmodyfikowanej w 1934 r." bazowaly na scentralizo-
wanym Zaktadzie Ubezpieczen Spolecznych i ubezpieczalniach spotecznych (okresla-
nych w ustawie acznie jako ,,instytucje ubezpieczen spolecznych”) oraz funduszach?
posiadajacych kwalifikacje osob prawa publicznego jako organizacyjno-finansowych
struktur gromadzenia sktadek. Fundusze byly zarzadzane przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, a posiadany przez nie majatek i wplywy zwigzane z wykonywaniem po-
szczegblnych rodzajéw ubezpieczen stanowily ich wylaczng wtasnos¢ i ponosily one
réwniez petna odpowiedzialno$¢ za wlasne zobowiazania®.

Tendencja do scentralizowania struktury organizacyjnej, utrzymujaca si¢
w kolejnych okresach w zmienionym ksztalcie (z wyjatkiem jej catkowitego zaniku
w krotkim okresie realnego socjalizmu), w sposob znaczacy rozwinela si¢ po 1999 r.
w zwigzku z gruntowng reforma prawa ubezpieczen spotecznych, kiedy to nastapi-
o upodmiotowienie ZUS* oraz rozwdj metody funduszowej, wyrazony powotaniem
nowych, nieznanych dotad, struktur organizacyjno-finansowych.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych®
(nazywana dalej ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych), w art. 3 ust. 1 jed-
noznacznie wskazuje podmioty wykonujace zadania z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych. Sa to w pierwszej kolejnosci Zaklad Ubezpieczenh Spotecznych, platni-
cy skladek, otwarte fundusze emerytalne (OFE) oraz zaklady emerytalne (ZE).
Dwa ostatnie podmioty wykonuja zadania w drugim kapitalowym i obowiazko-
wym filarze prawa emerytalnego, z tym ze zaklady emerytalne (ZE) oraz tworzo-
ne przez nie fundusze dozywotnich emerytur kapitalowych (FDEK) pozostaja
nadal w obszarze nie zakofczonej reformy emerytalnej. W konstrukcji nowego
systemu emerytalnego zaktady emerytalne od poczatku byly traktowane przez
ustawodawce jako podmiot powolany do wykonywania zadan z zakresu ubez-

' Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o zmianie
ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spolecznym (Dz.U. z 1934 r. nr 95, poz. 855).

2 Namocy art. 17a ust. 1 cytowanego wyzej rozporzadzenia Prezydenta RP z 1934 r. utworzo-
no nastepujace fundusze ubezpieczeniowe: 1) Fundusz Ubezpieczenia Emerytalnego Robotnikow,
2) Fundusz Ubezpieczenia Spotecznego Pracownikow Umystowych, 3) Fundusz Ubezpieczenia od
Wypadkoéw i Chordb Zawodowych, 4) Fundusz Ubezpieczenia na Wypadek Braku Pracy Pracowni-
kéw Umystowych oraz 5) Ogolny Fundusz Ubezpieczenia na Wypadek Choroby i Macierzyfistwa.

¥ Por. art. 17a ust. 3 cytowanego wyzej rozporzadzenia PR o zmianie ustawy o ubezpiecze-
niu spotecznym.

% Szerzej w tej kwestii A. Krupski, Pozycja prawna Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych, nie-
publikowana praca doktorska, Uniwersytet £.0dzki, 2010, s. 364.

¥ Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm.
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pieczen spotecznych®. Ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych definiowata
w slowniczku pojecie zaktad emerytalny, przyjmujac Ze jest to wybrany przez
ubezpieczonego zaktad emerytalny, wyptacajacy emeryture dozywotnia, dziataja-
cy na podstawie przepisow o zaktadach emerytalnych’. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze bardziej rozwinieta definicje i zmieniong nieco nazwe zakladu ubezpieczen
emerytalnych (ZUE) podano w art. 8 pkt 4 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o or-
ganizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych®. Przepis ten stanowi, ze za-
ktad ubezpieczen emerytalnych oznacza spdtke akcyjna prowadzaca dziatalnos¢
ubezpieczeniowa polegajaca na oferowaniu i wyptacaniu emerytur dozywotnich
cztonkom otwartych funduszy emerytalnych, ktorzy osiagneli wiek emerytalny,
ze Srodkow zgromadzonych w tych funduszach, na zasadach okreslonych w od-
rebnych ustawach.

Warto przypomnieé, ze do przygotowanej przez rzad ustawy o funduszach
dozywotnich emerytur kapitatowych, ktorymi mialy zarzadzaé zakiady emerytalne
jako ich organ, Prezydent RP zglosit weto przyjete przez Sejm®. Stuszne zastrze-
zenia Prezydenta RP Lecha Kaczynskiego dotyczyly m.in. niewystarczajacego za-
bezpieczenia intereséw przyszlych emerytow przed negatywnymi zmianami gospo-
darczymi oraz potencjalnymi kryzysami finansowymi, wysokich optat, wynoszacych
do 3,5%, pobieranych od kwot wyptacanych emerytom, braku mechanizmu wa-
loryzacji oraz pomini¢cia obowigzku utworzenia zaktadu emerytalnego z petnym
kapitatem Skarbu Panstwa. Sprawa ostatecznego ksztaitu funduszy dozywotnich
emerytur kapitalowych (FDEK) oraz powotania planowanego rowniez Funduszu
Gwarantowanych Dozywotnich Emerytur Kapitatowych™ (FGDEK), dzialajacego
jako panstwowy fundusz celowy pozostajacy w dyspozycji ministra do spraw zabez-
pieczenia spotecznego, ktorego Srodki mialy pochodzi¢ gtéwnie z wplat dokony-

¥ Postanowienia art. 3 ust. 3 ustawy o systemie stanowig ponadto, ze zakres zadan z ubez-
pieczefr spofecznych wykonywanych przez OFE i ZE okreSlaja przepisy ustawy o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych oraz o zaktadach emerytalnych.

T Por. art. 4 pkt 12 ustawy o systemie ubezpieczef spolecznych.

¥ Dz.U.z2010 r. nr 34, poz. 189 ze zm.

¥ Tekst ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o funduszach dozywotnich emerytur kapitatowych,
ustalony ostatecznie po rozpatrzeniu poprawek Senatu, zostat opublikowany na stronach interne-
towych Sejmu (www.sejm.gov.pl — druk 865). Por. takze L. Kostrzewski, M. Bojanowski, Emerytury
w gruzach, Gazeta Wyborcza z dnia 14 stycznia 2009 r.

" Fundusz ten nie zostal wyposazony w osobowos¢ prawng, ale miat dziataé jako panstwo-
wy fundusz celowy pozostajacy w dyspozycji ministra do spraw zabezpieczenia spolecznego. Srodki
funduszu mialy pochodzi¢ gtéwnie z wptat wnoszonych przez zaktady emerytalne, a takze z dotacji
z budzetu panstwa z przeznaczeniem na udzielenie pomocy finansowej funduszowi przejetemu
przez FGDEK do zarzadzania.
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wanych przez zaklady emerytalne", pozostaje nadal otwarta. W obecnej sytuacji
pogarszajacej sie¢ koniunktury gospodarczej kraju, narastajacego kryzysu finansow
publicznych i poszukiwania w r6znych sferach zycia, takze w zabezpieczeniu spo-
tecznym, koniecznych oszczednoSci nie jest pewne, czy zatrzymany projekt sta-
nie si¢ ponownie przedmiotem dyskusji sejmowych, a takze, jaki bedzie kierunek
ewentualnych zmian. Z tych powodow w niniejszych rozwazaniach charakterystyka
tych podmiotéw zostanie pominicta™.

Poza struktura organizacyjna ubezpieczen spotecznych pozostaja Pracownicze
Programy Emerytalne (PPE), Indywidualne Konta Emerytalne (IKE) i Indywidual-
ne Konta Zabezpieczenia Emerytalnego (IKZE), poniewaz skorzystanie z zawartej
tam oferty, pozbawionej gwarancji pafistwa, jest autonomiczna decyzja samego zain-
teresowanego (ubezpieczonego, zatrudnionego, emeryta itd.).

W prezentowanym opracowaniu omawiam organizacj¢ powszechnego ubez-
pieczenia spotecznego typu pieni¢znego (powszechny system $wiadczen z ubezpie-
czef spotecznych). Z tych powoddéw pomijam organizacj¢ szczegdlnego systemu
ubezpieczenia spotecznego rolnikow (KRUS), systemu ochrony zdrowia (NFZ i od-
dzialy) oraz organizacj¢ systemu zaopatrzeniowego (m.in.: sedziowie, prokuratorzy,
zokierze zawodowi i funkcjonariusze stuzb mundurowych).

Przedmiotem opracowania jest organizacja ubezpieczen spotecznych w no-
wych warunkach panstwa realizujacego polityke spotecznej gospodarki rynkowej,
uksztaltowana w obowigzujacym stanie prawnym do kofica 2012 r. Ponizej w kolej-
nych punktach omoéwie nastgpujace kwestie: centralna pozycja Zakladu Ubezpie-
czen Spotecznych w organizacji ubezpieczen spolecznych; Zaktad jako wytaczny dys-
ponent Srodkami Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) oraz organizacja tego
funduszu bedacego panstwowym funduszem celowym; Zaktad jako organ Funduszu
Rezerwy Demograficznej (FRD) posiadajacego osobowoS$¢ prawna i podmiot zarza-
dzajacy zgromadzonymi tam Srodkami; platnik sktadek jako wykonawca zadan z za-
kresu ubezpieczen spotecznych, ze szczegdlnym okresleniem jego pozycji w ubezpie-
czeniu chorobowym; organizacja drugiego filaru prawa emerytalnego obejmujaca
dzialalno$¢ dwoch podmiotéw: otwartych funduszy emerytalnych (OFE) i Powszech-
nych Towarzystw Emerytalnych (PTE); organizacja i cel powotania funduszu emery-

™ Fundusz ten miat byé ponadto zasilany dotacjami z budzetu pafstwa, a jego srodki mialy
by¢ przeznaczone na udzielenie pomocy finansowej funduszowi dozywotnich emerytur kapitato-
wych przejetemu przez FGDEK do zarzadzania.

" Problematyke zaktadéw emerytalnych omawia M. Szczepanska-Bebenek, Swiadczenia
emerytalne z 11 filaru [w:] oprac. zbior., Konstrukcje prawa emerytalnego, T. Biiczycka-Majewska
(red.), Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2004, s. 151-188.
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tur pomostowych (FEP); pafistwo jako gwarant wyplacalnoSci Swiadczen z ubezpie-
czen spotecznych (powigzanie budzetu panstwa z FUS i FRD oraz gwarancje Skarbu
Panstwa w kapitatowym filarze prawa emerytalnego).

2. CENTRALNA POZYCJA ZAKLADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
W ORGANIZACJI UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

21. CHARAKTERYSTYKA PRAWNA ZAKLADU

Obecny Zaklad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) jest panstwowa jednost-
ka organizacyjna posiadajaca osobowosS¢ prawna z siedziba w mieScie stotecznym
Warszawa. Zaktad jest nastepca prawnym dziatajacego do 1950 r. Zaktadu Ubez-
pieczeni Spotecznych utworzonego w 1934 r., a takze ubezpieczalni spotecznych
i funduszy ubezpieczeniowych powotanych w II RP. Z tego tytulu moze wyste-
powaé o zwrot nieruchomoSci stanowiacych w tamtym okresie i krétko po dru-
giej wojnie Swiatowej wlasno§¢ wymienionych osob prawnych. Ponadto Zaktad,
z dniem wejScia w zycie ustawy o systemie ubezpieczef spolecznych, przejat nie-
odptatnie na wlasno$¢ caly majatek pozostajacy w jego zarzadzie, a stanowigcy
wlasnos¢ Skarbu Panstwa®.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych przejal réwniez kolejowe jednostki orga-
nizacyjne wtaSciwe do ustalania i wyplaty Swiadczefi na podstawie ustawy z dnia
28 kwietnia 1983 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow kolejowych (Dz.U.
nr 23, poz. 99 ze zm.)™. W ten sposOb, na mocy ustawy, ZUS zostal wyposazony w maja-
tek pochodzacy od panstwa, ktdrym moze dysponowac, a ktory wrdci do panstwa, gdy-
by w przysztosci zmienita si¢ (na mocy ustawy) organizacja ubezpieczen spotecznych.
W teorii prawa przyjmuje si¢, ze za wlasciciela w znaczeniu ekonomicznym uznaje si¢
w tych okolicznoSciach pafistwo, a nie panstwowe osoby prawne, co jednak nie zmie-
nia ich kompetencji majatkowych w stosunkach cywilnoprawnych. Panstwowe osoby
prawne posiadaja swoj majatek, jednak ich pierwotne mienie zatozycielskie pochodzi
z mienia Skarbu Panstwa, wobec czego pomimo ,,wyodrebnienia ich z og6lnej masy
mienia pafnstwowego, ktérym dysponuje Skarb Pafstwa, z ekonomicznego punktu wi-

2715

dzenia naleza do panstwa, ktore wyposazyto je w mienie”™. Za utrwalony uznaje si¢

poglad, iz w poczet panstwowych osob prawnych zalicza si¢ jednostki organizacyjne,
ktorych dziatalno$¢ oparta jest wytacznie na mieniu panstwowym™. Nie mozna oglosié

" Por. art. 114, 115 i 116 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

" Art. 117 ustawy o systemie ubezpieczer spolecznych.

5 S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogdlna,
wyd. 8, Warszawa 2007, s. 167.

8 A. Krupski, op. cit., s. 136.
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upadtosci Zaktadu, podobnie jak innych oséb prawnych utworzonych w drodze usta-
wy", a takze nie moze on sam si¢ rozwigzac.

Osobowos¢ prawna Zaktadu jako panstwowej jednostki organizacyjnej wzmac-
nia jego pozycje w obrocie cywilnoprawnym, a takze jego role jako strony stosunku
ubezpieczenia spolecznego laczacego go na podstawie ustawy z ubezpieczonym.
Stwarza takze wyraZniejsza plaszczyzne funkcjonowania we wzajemnych stosunkach
z innymi podmiotami wykonujacymi zadania z zakresu ubezpieczen spotecznych
(ptatnik sktadek, OFE). Osobowos¢ prawna Zaktadu porzadkuje wiele spraw wy-
magajacych jego podmiotowego uczestnictwa w roznych stosunkach prawnych, ale
w praktyce realizuje sie¢ gtownie w zakresie samodzielnie prowadzonej, cho¢ tak-
ze podlegajacej kontroli, gospodarki finansowej w ramach posiadanych przez niego
Srodkow. Osobowos§¢ prawna Zaktadu ma takze znaczenie na plaszczyZnie pozycz-
kowych lub kredytowych potrzeb funduszy pozostajacych w jego dyspozycji, do czego
nawiaze ponizej.

Natomiast Zaktad nie dysponuje zadng swoboda w sprawach z zakresu ubez-
pieczen spotecznych, poniewaz regulacja tych spraw nalezy do sfery wytacznosci
ustawowej. Na tej plaszczyznie Zaklad wystepuje przede wszystkim jako panstwo-
wa jednostka organizacyjna zobowigzana do nalezytego wykonywania postanowien
i zadan nalozonych przez ustawe oraz pozostajaca pod nadzorem panstwa (rzadu,
Prezesa Rady Ministréw, ministra do spraw zabezpieczenia spotecznego, ministra
finansow, NIK i innych organéw kontrolnych). Cechy wykonawcze dziatalnosci rea-
lizowanej w sferze ubezpieczen spolecznych marginalizuja na tej plaszczyZnie posia-
dang przez Zaktad osobowos¢ prawna.

22. FINANSE ZAKLADU

Zaktad Ubezpieczen Spolecznych®™ oraz zarzadzane przez niego fundusze
sa zaliczane do sektora finanséw publicznych. W konsekwencji, §rodki finansowe
uzyskiwane w zwiazku z prowadzong przez Zaktad dziatalnoScia przysparzajaco-
-rozporzadzajaca, w szczegolnosci Srodki pochodzace ze sktadek na ubezpieczenie
spoleczne oraz z innych Zrddet, o ktorych mowa w art. 52 ustawy o systemie, a takze
dochody wtasne, pochodzace z odpisow za wykonywane czynnosci ustugowe, sa Srod-
kami publicznymi podlegajacymi przepisom ustawy o finansach publicznych.

Srodki pienigzne uzyskiwane przez Zaktad w ramach prowadzonej dzialalnos-
ci, m.in. okreslone kwotowo w ustawie budzetowej odpisy z tytutu obstugi fundu-

" Art. 6 pkt 4 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadtosciowe i naprawcze (Dz.U.
nr 60, poz. 535 ze zm.).

"8 Takze Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i zarzadzane przez nig fundusze sa
zaliczane do sektora finanséw publicznych.
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szy ubezpieczenia spolecznego, wplywy z tytutu wykonywania zadan zleconych, na-
leznoSci z tytutu poniesionych kosztow poboru i dochodzenia sktadek na fundusze
pozaubezpieczeniowe i inne dochody, sktadaja si¢ w caloSci na przychody wtasne
Zaktadu. Wsrdd Zrodel przychodow Zaktadu wyliczonych w art. 76 ustawy o syste-
mie ubezpieczen spolecznych wskazano takze dotacje z budzetu panstwa®™, ale nie
okreslono blizej, w jakich okolicznoSciach, na jakiej podstawie i w jakim zakresie na-
stapi¢ ma zasilenie z budzetu omawianej jednostki posiadajacej osobowoS¢ prawna,
a wiec odrebnej od panstwa. Kwestia ta, jako wigzaca si¢ z ewentualnym ponosze-
niem przez panstwo (Skarb Panstwa) odpowiedzialnoSci za dziatania Zaktadu jako
pafistwowej osoby prawnej, powinna znalez¢ wyrazne unormowanie w obowiazuja-
cych przepisach®.

W ramach pozyskanych Srodkéw Zaktad gospodaruje posiadanym mieniem.
Prowadzi, w ramach wewnetrznej organizacji obejmujacej Centrale, liczne terenowe
jednostki organizacyjne i wielotysieczna zaloge, samodzielng gospodarke finansowa,
podlegajaca rygorom wynikajagcym z ustawy o finansach publicznych?, prawa zamo-
wien publicznych®, ustawy o rachunkowosci®, a takze wydanych na ich podstawie
aktow wykonawczych i innych przepiséw okreSlajacych gospodarke finansowa pan-
stwowych jednostek organizacyjnych oraz panstwowych funduszy celowych. Nato-
miast §rodki pieniezne pochodzace ze sktadek na ubezpieczenie spoleczne groma-
dzone w odrebnych funduszach ubezpieczeniowych (FUS, FRD) wykazuja silniejsze
lub stabsze powiagzanie z finansowymi zasobami pafnstwa. Wyodrebnienie prawne
i finansowe Zaktadu oraz rozdzielno$¢ Srodkéw wiasnych Zaktadu i srodkoéw zgro-
madzonych w pozostajacych w jego dyspozycji funduszach wzmacnia przejrzystosé
finans6w w obszarze ubezpieczef spotecznych.

2.3. NADZOR NAD DZIALALNOSCIA ZAKLADU

Zaktad Ubezpieczen Spolecznych jako panstwowa jednostka organizacyjna
posiadajaca osobowo$¢ prawna znajduje si¢ wsrdd podmiotow niebedacych czescia
systemu administracji panstwowej. Ze wzgledu jednak na wykonywanie z woli pan-
stwa zadan publicznych, gléwnie na podstawie przyznanych na mocy ustawy Srodkow
finansowych oraz korzystania w zakresie prowadzonej dzialalnosci ze srodkoéw praw-
nych wiasciwych organom administracji pafistwowej, pozostaje w silnych zwigzkach

" Por. art. 76 ust. 1 pkt 9 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

® Na mocy szczegdlnego przepisu dopuszczalne jest obcigzenie Skarbu Pafstwa odpowie-
dzialnoscia za zobowigzania panstwowej osoby prawnej (por. art. 40 § 1 k.c.).

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (Dz.U. z 2010 r.
nr 113, poz. 759).

B Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2009 r. nr 152, poz. 1223 ze zm.).
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z panstwem. Zaktad, utworzony w obecnym ksztalcie na podstawie ustawy o sys-
temie ubezpieczen spolecznych, dziata zgodnie z jej przepisami, przepisami ustaw
regulujacych poszczegdlne zakresy jego dzialalnoSci, a takze innych ustaw, ktore
zlecaja Zakladowi wykonywanie okreSlonych zadaf. Zadania te, majace charakter
zadan publicznych, sa wykonywane przez Zaktad we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialno$¢, ale pod nadzorem panstwa.

Nadzor pafistwa, przejawiajacy sie najogodlniej rzecz bioragc w kontroli legal-
nosci (zgodnosci z prawem) dziatan Zaktadu, byt sprawowany w minionym okresie
przez roézne organy. W pewnych latach nadzor sprawowat Prezes Rady Ministrow,
w innych — minister do spraw zabezpieczenia spotecznego. Aktualnie nadzor spra-
wuje minister wlaSciwy do spraw zabezpieczenia spolecznego (od 2009 r.). Row-
noczesnie do ustawy o systemie ubezpieczefi spolecznych wprowadzono pojecie
,,Oorgan wyzszego stopnia”, ktorym w postepowaniu administracyjnym w stosunku
do terenowych jednostek organizacyjnych Zakladu poczatkowo byl minister wtas-
ciwy do spraw zabezpieczenia spoltecznego®, a obecnie kompetencje te zostaly
przypisane Prezesowi Zaktadu®. Szczegdlng postaé nadzoru przewiduje art. 477
§ 3 k.p.c. w razie niedopetniania przez organ rentowy cigzacych na nim ustawo-
wych obowigzkéw. Na podstawie tego przepisu sad kieruje do organu nadrzedne-
go sprawujacego nadzor nad dziafalnoscig Zaktadu powiadomienie o niepodjeciu
przez organ rentowy stosownych dziatan, mimo obowigzku wydania decyzji (mil-
czenie organu rentowego).

Zaklad funkcjonuje zgodnie z postanowieniami ustaw, a takze statutu nada-
wanego przez zewnetrzny organ publiczny. W poczatkowym okresie statut nadawat
w drodze rozporzadzenia minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego.
W okresie rzadow Prawa i Sprawiedliwosci, od 2007 r., uchwalanie statutu zosta-
fo witaczone do kompetencji Prezesa Rady Ministrow. Rok p6Zniej obowigzywalo
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 lutego 2008 r. w sprawie nadania statu-
tu Zakfadowi Ubezpieczen Spotecznych® wydane przez Premiera Donalda Tuska.
Aktualnie statut nadaje (w drodze rozporzadzenia®) minister pracy i polityki spo-
tecznej na wniosek Prezesa Zaktadu i po zaopiniowaniu przez Rade Nadzorcza.

Statut okresla w szczegdlnosci strukture organizacyjna Zaktadu, rzeczowy za-
kres dziatania Centrali i terenowych jednostek organizacyjnych, a takze ksztattuje

# Na mocy ustawy z dnia 12 stycznia 2007 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji
rzadowej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 21, poz. 125).

% Por. art. 66 ust. 5 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych.

% Dz.U. nr 28, poz. 164.

1 Aktualnie obowigzuje rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
13 stycznia 2011 r. w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczenr Spolecznych (Dz.U.
nr 18, poz. 93).
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merytoryczny zakres kompetencji organdw Zaktadu i tryb ich funkcjonowania®. Sta-
tut nie moze by¢ sprzeczny z postanowieniami ustawy o systemie bedacej podstawa
umocowania wlasciwego organu do jego wydania. Przekazanie kompetencji do usta-
nawiania statutu organowi wladzy panstwowej skutkuje zwickszeniem mozliwosci
ingerowania przez panstwo w sprawy organizacji ubezpieczenia spolecznego oraz
ksztattowania kompetencji poszczegdlnych organéw Zaktadu.

24. ORGANY ZAKLADU | ZAKRES WYKONYWANYCH ZADAN

Wspomniang wyzej zalezno$¢ poglebia fakt bezposredniego oddzialywania
wladzy pafnstwowej na obsadzenie stanowiska Prezesa Zaktadu. Od poczatku, takze
na podstawie poprzednio obowigzujacej ustawy o organizacji i finansowaniu ubez-
pieczen spotecznych uchylonej w dniu 1 stycznia 1999 r.¥, Prezes Rady Ministrow na
mocy posiadanych ustawowych kompetencji powoluje i odwotuje Prezesa ZUS. Po-
wolanie jest jednolita jednostronng czynnoScia prawna prawa pracy, na mocy ktorej
nawiazuje si¢ stosunek pracy Prezesa Zakladu okreslajacy jego prawa i obowiazki
jako strony stosunku pracy (pracownika), wiacznie z wynagrodzeniem za prace i za-
razem obejmujacy swoja treSciag wynikajace z ustawy jego uprawnienia i obowiazki
jako organu Zaktadu, a takze inne uprawnienia zwigzane z zajmowanym stanowis-
kiem* sktadajace si¢ na normatywna tres¢ stosunku pracy z powotania. Pracodawca
Prezesa Zaktadu jako pracownika panstwowej osoby prawne;j jest ta osoba (Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych).

Wybor, a nastepnie powotanie nastepuje na wniosek ministra wlasciwego do spraw
zabezpieczenia spolecznego sposrod osob wylonionych w drodze otwartego i konkuren-
cyjnego naboru. Oznacza to, ze co najmniej formalnie dokonatfa sie realizacja postulo-
wanej od dawna zasady powolywania na stanowisko Prezesa kandydata wybranego nie
wedtug klucza politycznego, ale dajacego rekojmie nalezytego wykonywania obowiaz-
kéw w zwiazku z posiadaniem odpowiednich kompetencji, w szczeg6lnosci fachowosci
i wiedzy z zakresu spraw nalezacych do wilasciwosci Zaktadu. Nie nalezy jednak traci¢
z oczu faktu, ze ze wzgledu na znaczaca role Zaktadu w sferze zadan pafistwa, stanowis-
ko Prezesa ZUS nalezy nadal do stanowisk wrazliwych politycznie.

Prezes kieruje dziatalnoscia Zaktadu i reprezentuje go na zewnatrz. Do zakre-
su dzialania Prezesa Zakfadu nalezy w szczeg6lnoSci kierowanie pracami Zarzadu,

% Por. art. 74 ust. 5 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych.

% Por. art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 1989 r. nr 25,
poz. 137). Ustawa zostala uchylona na mocy art. 122 ust. 1 pkt 1 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych.

% Do wylacznych kompetencji Prezesa Zakladu nalezy m.in. przyznawanie §wiadczef wy-
jatkowych na mocy art. 83 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 153, poz. 1227 ze zm.).
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ktéremu z urzgdu przewodniczy, koordynowanie wspdipracy z urzedami administra-
cji rzadowej (m.in. z Komisja Nadzoru Finansowego, Szefem Krajowego Centrum
Informacji Kryminalnych), tworzenie i znoszenie terenowych jednostek organizacyj-
nych, okreslanie ich siedzib oraz wlasciwoSci terytorialnej i rzeczowej, powolywanie
i odwotywanie kierownikow tych jednostek i inne.

Drugim organem ZUS jest Zarzad zlozony z 2-4 os6b, powolywanych i od-
wolywanych przez Rade Nadzorcza Zaktadu, na wniosek Prezesa Zaktadu. Prze-
wodniczacym Zarzadu z urzedu jest Prezes Zakladu. Zarzad kieruje dziatalnoScia
Zakladu w sprawach niezastrzezonych dla Prezesa Zaktadu. W szczego6lnosci do za-
dan Zarzadu nalezy biezace zarzadzanie funduszami pozostajacymi w dyspozycji Za-
ktadu, prowadzenie gospodarki finansowej Zaktadu, przygotowanie projektu rocz-
nego planu finansowego FUS i FRD, planu finansowego Zaktadu oraz sprawozdan
z ich wykonania. Projekty planéw finansowych opiniowane sa przez Rade Nadzor-
cz3, a nastepnie przekazywane, w trybie okreSlonym w przepisach dotyczacych prac
nad projektem budzetu panstwa, ministrowi wiasciwemu do spraw zabezpieczenia
spolecznego do zatwierdzenia. Ostateczne ustalenia ministra, co do planowanych
dochoddw i wydatkéw, podejmowane sg w porozumieniu z ministrem wtasciwym do
spraw budzetu. Z kolei, sporzadzane przez Zarzad roczne sprawozdania finansowe
Zakladu, FUS i FRD podlegaja zaopiniowaniu przez biegltego rewidenta spoza Za-
ktadu (wybranego przez Rad¢ Nadzorcza), a nastepnie sa przedktadane ministrowi
do spraw zabezpieczenia spolecznego. Wérod zadan Zarzadu wymienionych przy-
ktadowo w art. 74 ust. 3 ustawy o systemie ubezpieczef spotecznych miesci sie tak-
ze opracowywanie wieloletniej prognozy kroczacej dochoddw i wydatkéw funduszu
emerytalnego, stanowiacej podstawe gospodarki finansowej FRD?.

Trzecim organem Zaktadu jest Rada Nadzorcza, powolywana przez Prezesa
Rady Ministréw na pigcioletnia kadencje sposrdd kandydatow zgtoszonych przez rzad
oraz okreSlone w ustawie organizacje spoleczne. W skfad Rady Nadzorczej wchodzi:
czterech czlonkéw powotanych na wniosek ministra wtasciwego do spraw zabezpie-
czenia spotecznego ztozony w porozumieniu z ministrem finanséw, po jednym cztonku
zgloszonym na wniosek kazdej reprezentatywnej organizacji pracodawcow, po jednym
czlonku zgloszonym na wniosek kazdej reprezentatywnej organizacji zwigzkowej®
oraz jeden czlonek zgloszony przez ogdlnokrajowe organizacje emerytOw i rencistow.

% Por. art. 74 ust. 3 pkt 10w zwiazku z art. 61 ust. 1-3 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

# Pojecie reprezentatywnej organizacji pracodawcéw lub reprezentatywnej organizacji
zwigzkowej, ktore zostato uzyte w art. 75 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, odnosi
si¢ tylko do tych organizacji, ktore spetniajg kryterium reprezentatywnosci w rozumieniu ustawy
z dnia 6 lipca 2001 r. o Trdjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich
komisjach dialogu spotecznego.
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Ustawa nie okre§la liczby cztonkéw Rady, co moze prowadzi¢ do zmiennego liczbo-
wo jej sktadu. Aktualnie Rada Nadzorcza liczy 12 cztonkow: 4 przedstawicieli rzadu,
4 przedstawicieli organizacji pracodawcow, 3 osoby reprezentujace zwiazki zawodo-
we i jeden przedstawiciel organizacji emerytdw i rencistow. Przewodniczacym Rady
Nadzorczej jest zawsze przedstawiciel rzadu, co powoduje, ze przy posiadanych przez
niego kompetencjach organizacyjnych w zakresie dziatalnoSci tego organu, strona rza-
dowa uzyskata dodatkowa sposobnos¢ sprawowania kontroli nad Zaktadem. Funkcje
cztonka Rady Nadzorczej wykonywane sa spolecznie.

Do zadan Rady Nadzorczej Zaktadu nalezy, w szczegdlnoSci, uchwalanie regula-
minu dziatania Zarzadu Zaktadu, ustalanie wynagrodzenia cztonkoéw Zarzadu, z wyta-
czeniem Prezesa Zakladu, sporzadzanie okresowej oceny pracy Zarzadu, zatwierdza-
nie projektu rocznego planu finansowego Zaktadu i sprawozdania z jego wykonania,
a takze zatwierdzanie rocznego sprawozdania z dziafalnosci Zaktadu. Rada Nadzorcza
w obecnym ksztalcie nie posiada ustawowych uprawnien do wystepowania do Prezesa
Rady Ministréw z wnioskiem o odwotanie Prezesa Zakladu w razie negatywnej oceny
pracy Zarzadu, ktorym kieruje on ex officio lub o odwolanie dyrektoréw terenowych
jednostek organizacyjnych. Rada Nadzorcza opiniuje projekty aktéw prawnych w za-
kresie ubezpieczen spotecznych oraz posiada ograniczong inicjatywe ustawodawczg kie-
rowana wylacznie do ministra wiasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego. Koszt
biezacej dzialalnosci Rady Nadzorczej pokrywany jest z przychodéw uzyskanych przez
Zaktad®. Catos¢ kompetencji Rady Nadzorczej majacych w zakresie spraw okreslonych
w ustawie w zdecydowanej wiekszoSci charakter opiniodawczy, bez okreSlenia skutkow,
nie uwzglednienia jej stanowiska w opiniowanych przez nig sprawach, co dotyczy tak-
ze uprawnien stanowczych, oraz jej sytuacja finansowa (de facto uzaleznienie od Za-
rzadu, ktory przygotowuje plan finansowy Zaktadu) plasuje ten organ w roli podmiotu
wewnetrznej kontroli o ograniczonych mozliwosciach oddzialywania. Rzeczywista rola
Rady Nadzorczej w ksztattowaniu spraw Zaktadu zalezy od osobistego autorytetu jej
cztonkow. W obecnym ksztalcie Rada Nadzorcza nie realizuje w najmniejszym stopniu
idei samorzadu ubezpieczeniowego, a nawet mozna zasadnie mowic o jej likwidacji*.

Zadania Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych realizuja Centrala i terenowe jed-
nostki organizacyjne bedace czescia struktury Zaktadu jako osoby prawnej. Na podsta-
wie statutu nadanego Zakiadowi przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w 2011 r.%,

% Por. art. 77 ust. 2 pkt 3 ustawy o systemie ubezpieczefi spotecznych.

¥ Tak stusznie J. Joficzyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego, Kantor Wydawniczy Zakamy-
cze, Krakow 2006, s.100.

% Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 13 stycznia 2011 r. w sprawie
nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. nr 18, poz. 93).
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Centrala sktada si¢ z 31 komdrek organizacyjnych, a mianowicie: Gabinetu Prezesa,
28 departamentow oraz 2 biur — Biura Rady Nadzorczej i Biura Poligrafii. Na Centrali
spoczywa szeroki zakres rzeczowy zadan obejmujacy m.in.: dysponowanie Fundu-
szem Ubezpieczen Spotecznych (FUS), Funduszem Emerytur Pomostowych (FEP),
Funduszem Rezerwy Demograficznej (FRD) i Funduszem Alimentacyjnym w likwi-
dacji, prowadzenie rozliczefi sktadek na ubezpieczenia spoleczne, na ubezpieczenie
zdrowotne, Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych,
prowadzenie kont ubezpieczonych i ptatnikdw sktadek, prowadzenie rejestrow: ubez-
pieczonych, platnikow sktadek, cztonkéw OFE oraz osob uprawnionych do $wiad-
czen zdrowotnych, zarzadzanie finansami Zakladu, opracowywanie analiz i prognoz
dotyczacych dziatalnosci Zaktadu, realizacja polityki kadrowej, szkoleniowej, wy-
dawniczej, informacyjnej, promocyjnej i doradczej Zaktadu. Do zadah Centrali nale-
zy ponadto prowadzenie polityki prewencyjnej i rehabilitacji w zakresie ubezpieczen
spolecznych, opiniowanie projektow aktow normatywnych, opracowywanie aktow
wewnetrznych, a takze zapewnienie realizacji zadan wynikajacych z umoéw miedzyna-
rodowych w dziedzinie ubezpieczen spolecznych i inne.

Terenowe jednostki organizacyjne ZUS dzialaja na podstawie ustawy, sta-
tutu oraz wewnetrznego regulaminu organizacyjnego nadanego przez Prezesa
Zaktadu. Rzeczowy zakres ich dzialania obejmuje sprawy materialnoprawne,
w szczegOlnoSci ustalanie i stwierdzanie obowiazku ubezpieczen spolecznych,
ustalanie prawa do $wiadczen z tytutlu ubezpieczen spotecznych oraz innych
Swiadczen zleconych Zaktadowi, wyptate tych Swiadczefi, dochodzenie zwro-
tu Swiadczen nienaleznie pobranych, dochodzenie naleznych sktadek i opfat,
orzecznictwo lekarskie na potrzeby ustalania uprawnief do Swiadczen z ubezpie-
czen spolecznych, realizacje uméw i porozumien miedzynarodowych w dziedzi-
nie ubezpieczen spotecznych i inne.

Terenowe jednostki organizacyjne (oddzialy) zajmuja specjalne miejsce
w strukturze organizacyjnej Zaktadu, jako panstwowej osoby prawnej, poniewaz zo-
staly wyposazone w kompetencje polegajace na ustalaniu praw i zobowigzan w in-
dywidualnych sprawach z zakresu prawa ubezpieczenia spotecznego. Prowadza one
w tym przedmiocie specjalne postepowanie wewnetrzne konczace si¢ wydaniem de-
cyzji, ktorej tredcia jest wskazanie prawnych konsekwencji zastosowanego przepisu
prawa i od ktorej zainteresowany moze odwolac si¢ do sadu. Na plaszczyZnie ma-
terialnej i proceduralnej ten zakres wtasciwosci rzeczowej przystugujacy oddziatowi
Zakladu wigze si¢ z okreSlaniem go organem rentowym. W $wietle zapisOw ustawy
z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z FUS, termin ,,organ rentowy” ozna-
cza jednostke organizacyjng Zaktadu, okreSlona w ustawie o systemie ubezpieczen
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spotecznych, wiasciwa do wydawania decyzji w sprawie §wiadczen®. Organ rentowy
posiada zdolnos¢ sadowg i procesowa, a wigc moze wystepowac w sadzie jako strona
postepowania sadowego, moze pozywac i by¢ pozywanym. Ma peing zdolno$¢ doko-
nywania czynnosci procesowych, w szczegdlnosci sktadania wnioskdw i pism proce-
sowych, przedktadania koniecznych dowodéw, dokumentdw, zgtaszania swiadkow,
jezeli dowod z zeznah Swiadkow jest w sprawie uzasadniony oraz podejmowania in-
nych czynnosci istotnych dla sprawy.

Terenowymi jednostkami organizacyjnymi sa oddzialy tworzone w granicach
administracyjnych poszczegdlnych wojewddztw oraz podlegajace im inspektoraty
i biura terenowe. Aktualnie funkcjonuja: 43 oddziaty, 213 inspektoratow i 69 biur
terenowych (wedlug stanu na dzief 31 grudnia 2012 r.). W ten sposob struktu-
ra organizacyjna Zaktadu obejmuje swym zasiegiem dziatania obszar catego kra-
ju. Dla mieszkancOw m. st. Warszawy zorganizowano trzy oddzialy, a w f.odzi
i Poznaniu po dwa.

Podlegajace oddziatom inspektoraty i biura terenowe maja ograniczony
zakres dziatania, poniewaz sa one gtdwnie ogniwem organizacyjnym zapewniaja-
cym pierwszy kontakt z osobami zainteresowanymi, prowadza obstuge dokumen-
tacji zwigzanej ze sktadanymi przez nie wnioskami i dokumentami, wydaja druki,
formularze oraz udzielaja informacji z zakresu ubezpieczen spolecznych. Siec
terenowych jednostek zapewnia organizacyjng taczno§¢ z osobami ubezpieczo-
nymi, chociaz rownocze$nie utrzymanie wszystkich tych struktur stanowi znacza-
cy koszt, ktorego pokrycie zapewniaja glownie Srodki zgromadzone w Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych¥, wtasne $rodki Zaktadu uzyskane z wykonania za-
dan zleconych oraz inne przychody wyliczone w art. 76 ust. 1 ustawy o systemie,
wlacznie ze wspomnianymi wyzej, blizej nieokre§lonymi, dotacjami z budzetu
panstwa®.

% Por. art. 4 pkt 6 ustawy o emeryturach i rentach z FUS. Pojecie ,,organ rentowy” zosta-
fo takze zdefiniowane w Kodeksie postgpowania cywilnego (k.p.c.), ale jest tam ono ujmowane
szerzej. Tutaj przez organy rentowe rozumie si¢ nie tylko jednostki organizacyjne Zaktadu Ubez-
pieczen Spotecznych okreSlone w przepisach o systemie ubezpieczen spolecznych, wtasciwe do
wydawania decyzji w sprawach §wiadczen, ale takze kolejowe jednostki organizacyjne (co jest juz
odestaniem nieaktualnym wobec przejecia kompetencji tych jednostek przez Zaktad), wojskowe
organy rentowe, organy emerytalne resortow spraw wewnetrznych i sprawiedliwosci oraz inne or-
gany wojskowe i organy resortow spraw wewnetrznych i sprawiedliwosci wlasciwe do wydawania
decyzji w sprawach z zakresu prawa ubezpieczen spotecznych, a takze Prezesa Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego (art. 476 § 4 k.p.c.). Szerszy zakres tego pojecia wiaze si¢ z definicja
spraw z zakresu prawa ubezpieczen spotecznych uznawanych w $wietle art. 1 k.p.c., za sprawy cy-
wilne rozpoznawane w odrgbnym postepowaniu sagdowym wedtug postanowien k.p.c.

¥ Por. art. 54 pkt 8 w zwigzku z art. 77 ust. 2 pkt 4 ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych.

% Por. art. 76 ust. 1 pkt 5 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych.
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Do Prezesa Zaktadu nalezy powotywanie i odwotywanie kierownikow oddziatow
i innych terenowych jednostek organizacyjnych, ich zastepcow oraz gtéwnych ksiego-
wych. W postanowieniach art. 73 ust. 3 pkt 4 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
zawarte jest umocowanie dla Prezesa Zaktadu do nawigzywania z tymi pracownikami
stosunku pracy na podstawie powolania, to jest w trybie okreslonym w art. 68-72 Kodek-
su pracy, ze wszystkimi wynikajacymi z tego konsekwencjami. W stosunku do pracow-
nikéw Zaktadu, pracownikéw terenowych jednostek organizacyjnych, a takze pracow-
nikow przejetych jednostek kolejowych ZUS zachowuje pozycje pracodawcy i zarazem
platnika sktadek®. Na Zaktadzie spoczywa obowiazek zgloszenia pracownikow do ubez-
pieczenia, optacania sktadek na ubezpieczenie spoleczne i zdrowotne oraz realizacji na-
bytego prawa do $wiadczen. Ta ztozona struktura organizacyjna, obejmujaca Centrale
i liczne terenowe jednostki terenowe, w obrebie ktdrej zatrudnionych jest kilkadziesiat
tysigcy pracownikow (wedlug danych na koniec 2012 r. 45,6 tys.), posiadajaca ogromny
majatek trwaly, realizuje swojg wewnetrzna gospodarke na podstawie corocznych pla-
néw finansowych okreslajacych dochody i wydatki, co sprzyja przejrzystosci generowa-
nych przez nig kosztow administracyjnych ubezpieczen spotecznych.

3. FUNDUSZE ZARZADZANE PRZEZ ZAKLAD UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
W SYSTEMIE REPARTYCYJNYM

Zaklad zarzadza dwoma funduszami: Funduszem Ubezpieczenn Spotecznych (FUS)

i Funduszem Rezerwy Demograficznej (FRD). Pierwszy jest Zzrodtem finansowania ca-
tosci ubezpieczen spotecznych (wlacznie z repartycyjng czescia ubezpieczenia emerytal-
nego). Natomiast drugi fundusz — FRD, wyposazony w osobowo§¢ prawna, powolany
zostal w celu sfinansowania niedoboréw powstatych wytacznie w dziatajacym na zasa-
dzie repartycji funduszu emerytalnym (subfundusz w FUS). Zaklad jest organem tego
funduszu i zarzadza zgromadzonymi w nim Srodkami, do czasu przekazania zarzadza-
nia podmiotowi zewnetrznemu, do czego jednak nigdy nie doszlo. Nalezy podkreslic,
ze ZUS jako organ FRD prowadzi dziatalnos¢ zarzadcza (inwestycyjng) sSrodkami FRD
w granicach obowiazujacego prawa, natomiast sposob i zakres wykorzystania Srodkow
FRD nalezy do sfery wylacznosci decyzyjnej rzadu. Ustawodawca przyznaje bowiem
kompetencje w tym przedmiocie Radzie Ministrow, ktora wykonuje swoje uprawnienia
w drodze wydawania rozporzadzen (aktow o charakterze wykonawczym).

Kazdy z wymienionych wyzej funduszy posiada odmienna strukture organiza-
cyjno-prawna, odrebne rodzaje Zrodel przychodow i wydatkow oraz spetnia odmien-
na role w zabezpieczeniu wyptacalnoSci Swiadczen z ubezpieczen spotecznych.

¥ Por. art. 4 pkt 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
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3.1. FUNDUSZ UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych (FUS) jest panstwowym funduszem celo-
wym, niemajacym osobowosci prawnej, powolanym w celu realizacji zadan z zakresu
ubezpieczen spotecznych. Wehodzi on w formie planu finansowego do ustawy budze-
towej i, podobnie jak budzet pafistwa, jest corocznie uchwalany przez Sejm oraz pod-
lega jego kontroli. Roczny plan finansowy funduszu obejmuje wszystkie Zrodta przy-
chodow i wydatkow wskazane w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych oraz
okresla jego stan poczatkowy i koficowy. Formalnie fundusz nie podlega podziato-
wi na terenowe jednostki organizacyjne. Metoda funduszowa wykorzystywana jest
w celu ustalenia wielkosci Srodkdw przeznaczonych na wyptate Swiadczen z ubezpie-
czenia spotecznego w danym roku budzetowym, co pozwala, w okresach pomysinej
koniunktury finansowej, na zachowanie dochodéw niewykorzystanych w roku kalen-
darzowym i utatwia racjonalizacje wydatkow w diuzszych okresach czasu. Te ogdlne
zatozenia niezbyt sprawdzaja si¢ w okresach kryzysu finansow publicznych, ktore
prowadza do zachwiania stabilnoS$ci funduszy ubezpieczen spolecznych, w szczegdl-
nosci funduszy emerytalnych. Na gruncie prawa finansowego powolywanie pafistwo-
wych funduszy celowych oceniane jest niejednolicie, ze wskazaniem zaréwno zalet,
jak i wad metody funduszowej w pordwnaniu z finansowaniem budzetowym®.

Obecny FUS powotany zostal w ramach reformy ubezpieczen spotecznych
w miejsce funduszu o tej samej nazwie, utworzonego na podstawie ustawy z 25 listo-
pada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych. W dniu 1 stycz-
nia 1999 r. zostat on zlikwidowany, a jego Srodki pieniezne, wierzytelnosci i zobo-
wigzania zostaly przejete przez fundusz emerytalny wyodrebniony w ramach obecne;j
struktury FUS.

Cecha obecnej konstrukeji prawnej FUS jest wyodrebnienie czterech funduszy
podstawowych, z odrebna sktadka, oraz dwoch funduszy rezerwowych. Do pierwszej
kategorii naleza: fundusz emerytalny, fundusz rentowy, fundusz chorobowy i fundusz
wypadkowy, z ktorych kazdy zasilany jest, jak to wyzej podkreSlono, odrebng sktad-
ka, a zgromadzone przez nie §rodki stuzg pokryciu odrebnych rodzajowo §wiadczen
wyliczonych expressis verbis w art. 55 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
Taka struktura poszczegdlnych funduszy, zasadniczo odmienna od dotychczaso-
wego FUS traktowanego jak jedna wspodlna kasa wplywow i wydatkow, nawiazuje
w pewnym stopniu do ustawy scaleniowej, w ktorej wyodrebnieniu poszczegdlnych
funduszy towarzyszyt wyrazny zakaz wykorzystania zasoboéw danego funduszu ubez-

" Szerzej w tej kwestii J. Szolo-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce
w Swietle zasad racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi, Wydawnictwo UMCS, Lublin
2007, s. 371 i nast.; takze C. Kosikowski [w:] C. Kosikowski (red.), E. Ruskowski, Finanse publiczne
i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 411.
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pieczeniowego na pokrycie wydatkéw zwiazanych z wykonywaniem innych rodza-
jow ubezpieczen”. Rozdzielnos$¢ poszczegolnych funduszy respektowana w obecnej
strukturze FUS musi jednak uwzglednia¢ wynikajace z przepisow wykonawczych za-
sady rozliczania sktadek na te fundusze, z ktorych wynika, ze zaré6wno w razie wplaty
skfadek na ubezpieczenie spoteczne w kwocie nizszej, badz wyzszej, od kwoty na-
leznych sktadek, zawsze w pierwszej kolejnosci rozlicza si¢ ja na pokrycie naleznych
skfadek na fundusz emerytalny i na otwarte fundusze emerytalne. Pozostata kwota
rozliczana jest proporcjonalnie na pokrycie zaleglych naleznoSci pozostalych fun-
duszy: rentowego, chorobowego i wypadkowego®. Pierwszenstwo wplat na fundusz
emerytalny znajduje uzasadnienie w spotecznie akceptowanej koniecznoSci zabez-
pieczenia egzystencjalnych potrzeb emerytdw oczekujacych na biezace Swiadczenia.
Jesli chodzi o fundusze rezerwowe w ramach FUS, to zostaly one utworzone
w dwojaki sposob: jeden jako wspolny dla ubezpieczen rentowych i ubezpieczenia
chorobowego, drugi jako samodzielny fundusz rezerwowy zorganizowany wyltacznie
dla ubezpieczenia wypadkowego. Fundusze rezerwowe sa tworzone, wedlug usta-
wy, ze Srodkow pozostajacych w ostatnim dniu kazdego roku na rachunkach wy-
mienionych funduszy, pomniejszonych o kwoty niezbedne dla zapewnienia wyplat
$wiadczen przypadajacych w kazdym funduszu na pierwszy miesiac kazdego roku®.
Poniewaz od pewnego czasu w kolejnych latach budzetowych na stanie poszcze-
gllnych funduszy nie pozostaja w zasadzie zadne Srodki, to, w rezultacie, 6w brak
przektada si¢ na niemozno$¢ utworzenia i utrzymania w strukturze FUS funduszy
rezerwowych. Kolejne kontrole NIK dotyczace wykonania budzetu panstwa w czesci
73 ujawnity brak w 2010 i 2011 r. funduszy rezerwowych dla ubezpieczen rentowych
i chorobowego oraz ubezpieczenia wypadkowego, mimo wielokrotnych postulatéw
Izby dotyczacych koniecznosci podjecia stosownych dziatan w tym zakresie™.
Dysponentem funduszu jest Zaktad Ubezpieczeni Spotecznych, ktory jako
jednostka organizacyjna posiadajaca osobowos$¢ prawna dziata przez swoje organy
zarzadzajace, to znaczy Prezesa Zaktadu i Zarzad. Sa one zobowiazane do gospoda-
rowania zgromadzonymi §rodkami oraz rozporzadzania nimi w sposob zapewniajacy

M Por. art. 17a ust. 4 ustawy o ubezpieczeniu spolecznym (scaleniowej) w wersji zmienio-
nejw 1934 r.

® Por. § 12 i 13 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 kwietnia 2008 r. w sprawie szcze-
gbtowych zasad i trybu postepowania w sprawach rozliczania sktadek, do ktorych poboru jest zo-
bowiazany Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. nr 78, poz. 465).

® Por. art. 56 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

™ Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2011 r. budzetu pafistwa w czesci 73 —
Zaktad Ubezpieczefi Spotecznych oraz wykonania planéw finansowych: Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych, Funduszu Rezerwy Demograficznej oraz Zakta-
du Ubezpieczenr Spotecznych. Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Pracy, Spraw Spofecznych
i Rodziny (KPS-4100-06-01/2012. Nr ewid.: 142/2012/P/12/103/KPS), Warszawa, maj 2012 r.
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pelna i terminowa wyplate $wiadczen finansowanych z przychodéw FUS. Wyplate
Swiadczen emerytalnych z FUS gwarantuje panstwo®.

Na plaszczyznie prawa finansowego organizacyjno-prawna struktura FUS
przybiera posta¢ rachunku bankowego prowadzonego dla poszczeg6lnych funduszy,
na ktorym gromadzone sa skiadki i inne dochody przekazane we wtasciwym trybie
lub Sciaggniete od platnikow sktadek z terenu objetego zakresem dziatania tereno-
wych jednostek organizacyjnych Zaktadu, i z ktérych osobom uprawnionym wypfa-
cane sg nalezne Swiadczenia.

W praktyce wiele niejasnoS$ci powstaje na tle kompetencji przypisywanych
FUS na podstawie art. 53 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Przepis ten
przeszedt w dtugoletnim okresie obowigzywania znaczaca ewolucje. W pierwotnej
wersji treS¢ postanowien ust. 112 odnosita si¢ wylacznie do dotacji z budzetu pans-
twa, ktorej wielko$¢ okre$lana byfa w corocznym planie finansowym FUS ustala-
nym w ustawie budzetowej. POZniej rozszerzono ten przepis o mozliwos¢ otrzy-
mywania przez FUS, obok dotacji, takze pozyczek z budzetu panstwa, co stusznie
krytykowano w pismiennictwie®. Ta kompetencja realizowana de facto przez Za-
ktad zostata wylaczona na podstawie art. 1 pkt 29 ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r.
0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz o zmianie niektorych
innych ustaw”. ROwnocze$nie tez na mocy tej ustawy nastgpilo umorzenie wszyst-
kich pozyczek udzielonych Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych z budzetu pan-
stwa w latach 1999-2000 oraz odsetek od nich. Po kilku latach pozyczki budzetowe
zostaly ponownie przywrdcone, tym razem jako pozyczki nieoprocentowane, co
nastapito na podstawie ustawy z dnia 3 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy o syste-
mie ubezpieczen spolecznych®. Dotacje i nieoprocentowane pozyczki z budzetu
panstwa® s3 przeznaczone wylacznie na uzupetnienie Srodkéw na wyptaty swiad-
czefi gwarantowanych przez pafstwo, jeSli przychody przekazywane na rachunki
funduszy okreslonych w art. 55 pkt 1-4 oraz $rodki zgromadzone w funduszach
rezerwowych nie zapewniaja petnej i terminowej wyplaty Swiadczen finansowanych
z przychodéw FUS®.

% Por. art. 62 zd. drugie ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych.

% Por. E. Chojna-Duch, Pozyczki budzetowe dla Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych, Przeglad
Ubezpieczen Spotecznych i Gospodarczych 2000 nr 1, s. 20 i nast.

7 Dz.U. nr 241, poz. 2074

® Dz.U. nr 218, poz. 1690 — ustawa zmieniajaca weszla w zycie w dniu 22 grudnia 2009 r.

™ Ustawa budzetowa na rok 2013 (Dz.U. nr 169) upowaznia ministra finanséw do udzie-
lenia ze Srodkéw budzetu panstwa pozyczek Funduszowi Ubezpieczenr Spolecznych na wyplate
§wiadczen gwarantowanych przez panstwo do kwoty 12 mld zt (art. 8 pkt 2 lit. e).

% Szerzej M. Olszewska, Pozaskiadkowe dochody Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych w la-
tach 1999-2011, Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i Praktyka 2012 nr 11, s. 2 i nast.
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Istniejaca na gruncie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych mozliwosé
otrzymywania (czy raczej zaciggania?) pozyczek z budzetu panstwa rodzi sztuczne
quasi prawne powiazania migdzy zaleznymi podmiotami pozostajacymi w sferze
finans6w publicznych, w szczegdlnoSci miedzy pozbawionym osobowosci prawnej
i bedacym czescia finansdéw publicznych Funduszem Ubezpieczen Spotecznych, mi-
nistrem finans6w sprawujacym kontrole nad budzetem oraz ZUS posiadajacym kwa-
lifikacje pafistwowej osoby prawnej, w ktorego dyspozycji FUS pozostaje. Wiezi te
nie maja wiele wspolnego z cywilnag konstrukcja umowy pozyczki zawierang w obro-
cie prawnym przez réwnoprawne podmioty. Zaktad pozostajacy w sferze finansdéw
publicznych jako pafstwowa osoba prawna nie jest przedstawicielem ustawowym
FUS, ani takze jego organem, bo ten nie ma nawet szczatkowej zdolnosci prawne;j*.
Na gruncie prawa finansowego FUS funkcjonuje wytacznie jako wyodrebniony ra-
chunek bankowy pozostajacy w dyspozycji upowaznionego podmiotu, nie posiada
substratu osobowego, brak tu organdéw, wlasnego ustroju i wewnetrznej struktury
organizacyjnej, a wielkos¢ przeptywajacych przezen srodkéw pozostaje bez wplywu
na jego konstrukcje prawna. Natomiast Zaktad jest, zgodnie z ustawa, dysponentem
Srodkow zgromadzonych w FUS. Oznacza to wylacznie moznos¢ zarzadzania $rod-
kami pochodzacymi ze sktadek, z odsetek od nieoplaconych w terminie sktadek, kar
dodatkowych i innych zasobow, sktadajacych si¢ na przychody Funduszu zgodnie
z obowigzujacymi przepisami prawa, oraz ich wydatkowania na zasadach i w wymia-
rze okre§lonym w przepisach prawa.

Kompetencje polegajace na dysponowaniu (zarzadzaniu) zasobami pieni¢zny-
mi FUS nie obejmuja obowiazku pozyskiwania brakujacych $rodkéw na podstawie
konstrukcji cywilnoprawnych, w szczego6lnoSci za$ zaciggania kredytow w komercyj-
nych bankach, o czym stanowi art. 53 ust. 3 ustawy o systemie. Sa to kosztowne
dzialania generujace wysokie obcigzenia dodatkowe zwigzane z koniecznoScia splaty
odsetek, ktore obciazaja srodki zgromadzone w FUS. Art. 54 pkt 3 ustawy o systemie
stanowi expressis verbis, ze ze Srodkow FUS finansowane sg nie tylko wyplaty Swiad-
czen z poszczegOlnych funduszy: emerytalnego, rentowego, chorobowego i wypad-
kowego, odpisy stanowiace przychody Zaktadu i inne naleznoSci tam wymienione,
ale takze splaty kredytow i pozyczek, wraz z odsetkami, zacigganych w celu wyplaty
Swiadczen z FUS. Owe kredyty zaciggane sg przez Zaklad, a nie przez FUS, co nie-
wladciwie sugeruje tre$¢ art. 53 ust. 3 cytowanej ustawy, poniewaz fundusz nie posia-
da zdolnoSci do uczestniczenia w obrocie cywilnoprawnym. Sptata zaciggnietych kre-
dytow ze Srodkow FUS nie odbywa sie na podstawie czynnos$ci cywilnoprawnych, ale

' Odmiennie R. Pacud, Oczekiwanie prawne na emeryture dozywotnig (ekspektatywa), Ofi-
cyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Katowice 20006, s. 141.
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realizowana jest na podstawie przepisdw prawa ubezpieczen spotecznych. Natomiast
w stosunkach cywilnoprawnych z kredytodawcami (bankami) pozostaje wylacznie
Zaktad, ktory jako panstwowa osoba prawna jest strong tych stosunkdw.

Skoro w dziedzinie ubezpieczen spotecznych zaciaganie kredytow i pozyczek
uznaje si¢, z roznych powodoéw, za trudna do unikniecia koniecznosé, to nalezy pos-
tulowa¢ wprowadzenie w tym zakresie unormowan poprawnych pod wzgledem le-
gislacyjno-prawnym odpowiadajacych rzeczywistemu roztozeniu cigzaru obcigzen.
Dodatkowego podkreSlenia wymaga fakt, ze w stosunkach cywilnoprawnych, ktore
dotycza potrzeb kredytowych zaspokajanych w komercyjnych bankach i sptacanych
ze Srodkow FUS za oczywisty nalezy uzna¢ udzial pafstwa w postaci uzewnetrznia-
nej przez Skarb Panstwa, ze wzgledu na bezpieczenstwo i pewno$¢ odpowiedzialnos-
ci za dlugi powstate w obszarze ubezpieczen spotecznych wobec osob trzecich.

W podsumowaniu nalezy przyjac, ze cywilnoprawna kompetencja przypisa-
na FUS w art. 53 ust. 3 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych stanowi postac
nadlegislacji ustawowej, nie znajduje bowiem uzasadnienia w prawnej konstrukcji
funduszu. Konieczna jest w tym zakresie zmiana polegajaca badZ na nadaniu FUS
osobowosci prawnej, co z powodu niestabilnosci funduszu nie wydaje si¢ wtasciwe®,
badz tez wyraZzne przypisanie Zaktadowi jako dysponentowi Srodkow FUS kompe-
tencji okre§lonych w cytowanym wyzej przepisie®, poniewaz w panstwie prawa kom-
petencji nie nalezy domniemywac. Réwnoczesnie jednak taki kierunek unormowan
musi zostaé powiazany z odpowiedzialnoscia Skarbu Panstwa za zobowigzania Za-
ktadu jako panstwowej osoby prawnej wobec 0sob trzecich (bankow).

3.2. FUNDUSZ REZERWY DEMOGRAFICZNEJ

Fundusz Rezerwy Demograficznej (FRD) jest nowa struktura organizacyjno-
-finansowa, utworzona na podstawie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
w celu zwigkszenia bezpieczenstwa wyplacalnosci Swiadczen emerytalnych w czeSci
repartycyjnej, zagrozonego przewidywang zmiang sytuacji demograficznej. W ra-
mach funduszu posiadajacego osobowos$¢ prawng gromadzone sg §rodki publicz-
ne stanowiagce rezerwe¢ dla funduszu emerytalnego, wchodzacego w sktad Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS), przeznaczone wyltacznie na uzupetnienie ich nie-
doboru wynikajacego z przyczyn demograficznych. FRD posiada osobowos¢ prawna,
dziala na podstawie ustawy i statutu nadanego mu w drodze rozporzadzenia przez

% Propozycja ta nie moze zostaé zrealizowana takze z tego powodu, ze w $wietle nie-
dawnych zmian wprowadzonych w ustawie o finansach publicznych pafnstwowy fundusz celowy
nie moze posiadac¢ osobowosci prawnej (art. 29 ust. 3 cytowanej ustawy, obowiazujacy od dnia
1 stycznia 2010 r.).

% Podobnie A. Krupski, op. cit., s. 233-234.
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ministra pracy i polityki spotecznej®. Organem funduszu jest ZUS dzialajacy przez
wlasne organy przy wykorzystaniu przystugujacego im zakresu kompetencji normo-
wanego przepisami ustawy i statutu dotyczacymi funkcjonowania FRD. Zgodnie ze
statutem Prezes Zaktadu, Zarzad Zakladu oraz Rada Nadzorcza realizuja zadania
wynikajace z ustawy zwigzane z FRD, stosujac odpowiednio tryb okreslony w przepi-
sach dotyczacych Zaktadu. Prezes Zaktadu kieruje dzialalnoSciag FRD i reprezentuje
go na zewnatrz. Posiada takze kompetencje powierzania wykonywania okreslonych
zadan komorkom organizacyjnym Zaktadu.

Fundusz Rezerwy Demograficznej zostal utworzony dla ubezpieczen eme-
rytalnych ze Srodkoéw pozostajacych w dniu 31 grudnia kazdego roku na rachunku
funduszu emerytalnego, pomniejszonych o kwote niezbedna do zapewnienia wyplat
Swiadczen przypadajacych na pierwszy miesiac kolejnego roku. Pewniejszym i statym
zrodtem Srodkéw gromadzonych w ramach FRD jest jednak cze$¢ obowiazkowej
sktadki emerytalnej®, ktora w poczatkowym okresie ustalona zostala na poziomie
1% podstawy jej wymiaru. Zwigzana z tym nadmierna redukcja wplywow do FUS
spowodowata obnizenie sktadki na okres dwoch lat (2002 i 2003 r.) do poziomu
0,1%, a nastgpnie stopniowe jej podwyzszanie o 0,05% rocznie az do osiagni¢cia
w 2008 r. poziomu 0,35% podstawy wymiaru skiadek na ubezpieczenie emerytalne,
ktory utrzymano do chwili obecnej. Waznym zrodtem przychodéw gromadzonych
w FRD mialy stac sie srodki pochodzace z prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa, co
jednak z powodu perturbacji na rynkach finansowych i rosnacego dtugu publicznego
ma ograniczony zakres. Dopiero w 2009 r.* wskazano w zmienionym art. 58 ust. 2
pkt 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych gorny putap srodkdéw pochodza-
cych z prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa, ktory ustalono na 40% przychodow
ogolnej kwoty uzyskanej ze wszystkich procesOw prywatyzacyjnych prowadzonych
w danym roku, pomniejszonej o kwoty obowigzkowych odpisow na Fundusz Repry-
watyzacji. Zmiana ta, oceniana jako spdzniona, w niewielkim stopniu przyczynita si¢
do podwyzszania catosci Srodkow gromadzonych w ramach FRD. Dalsze Zrodta to
przychody uzyskane z lokat Srodkow FRD, z odsetek od lokat na rachunkach pro-
wadzonych przez Zaktad dla tego funduszu oraz inne. Rozwigzania prawne przyjete
w zakresie funkcjonowania FRD w okresie od jego utworzenia do poczatku 2009 r.,
kiedy to Srodki funduszu mialy zosta¢ po raz pierwszy wykorzystane, spowodowaly

* Por. rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 15 lutego 2002 r. w spra-
wie nadania statutu Funduszowi Rezerwy Demograficznej (Dz.U. nr 18, poz. 178), ktére weszto
w zycie w dniu 20 marca 2002 r.

% Na podstawie art. 127 pkt 5 ustawy o systemie ubezpieczefi spotecznych przepisy o od-
prowadzaniu czesci sktadki emerytalnej do FRD weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2002 r.

% Por. ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecz-
nych (Dz.U. nr 14, poz. 75).
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znaczace rozwarcie miedzy planowang pierwotnie wielkoScia tych srodkéw a uzyska-
nymi rezultatami finansowymi®. Réwnocze$nie od poczatku powolania FRD jako
osoby prawnej obowigzuje zakaz zaciagania przez fundusz pozyczek lub kredytow,
co ma, co do zasady, sprzyjac jego stabilnoSci finansowej®, ale co nie uchronito zaso-
bow funduszu przed ich wykorzystaniem przez panstwo dla doraznych celéw budze-
towych, do czego nawiaze ponize;.

Zarzadzanie Srodkami FRD nalezy do kompetencji Zaktadu, ktory prowadzi
gospodarke finansowa FRD na podstawie, wieloletniej kroczacej prognozy docho-
dow i wydatkow funduszu emerytalnego, sporzadzanej przez Zarzad Zakiadu. Za-
rzadzanie obejmuje dzialalno$¢ lokacyjna realizowang przy uwzglednieniu zasady
maksymalnego bezpieczenstwa lokowanych Srodkdw oraz osigganiu wysokiej ren-
townosci, co niekiedy oceniane jest jako dzialanie konserwatywne, cho¢ bezpiecz-
ne®. W tych granicach Zaktad, dziatajac zgodnie z przepisami ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych oraz rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej
z dnia 29 maja 2009 r. w sprawie lokowania Srodkéw Funduszu Rezerwy Demogra-
ficznej®, podejmuje decyzje inwestycyjne dotyczace nabycia lub sprzedazy bezpiecz-
nych instrumentdw finansowych, administruje funduszem, prowadzi jego rachunko-
wos¢, kontroluje, czy zachowane sa dopuszczalne proporcje udziatu poszczegdlnych
lokat w okre$lone instrumenty finansowe, bada zgodno$¢ stanu aktywéw z zasada-
mi inwestycyjnymi i przepisami prawa. Jest to dzialalno§¢ wymagajaca znajomosci
praw rynku, prowadzenia jego stalego monitoringu, znajomosci zasad inwestowania,
umiejetnosci stosowania wysokich technik informatycznych i telekomunikacyjnych,
prowadzenia rzetelnej dokumentacji i innych dziatan przewidzianych prawem. Za-
kres spraw zwigzanych z zarzadzaniem FRD daje poglad o poziomie wymagan sta-
wianych podmiotowi zarzadzajacemu jego zasobami.

FRD w szczego6lny sposob zostat zwigzany z wtadza wykonawcza kazdej kolej-
nej ekipy rzadzacej, poniewaz wykorzystanie sSrodkoéw funduszu nalezy do wytacznej
kompetencji Rady Ministrow®. Ten naczelny organ wtadzy panstwowej upowazniony
zostal, na mocy ustawy, do podejmowania w drodze rozporzadzen decyzji o wykorzy-
staniu Srodkéw funduszu w celu uzupelnienia niedoboru funduszu emerytalnego wy-

% Wedtug zatozeri FRD mial zgromadzié¢ rezerwe 20-30 mld zi, podczas gdy rzeczywista
wielko$¢ Srodkdw nie przekraczata kwoty 4,5 mld zi. Por. ZUS ma zbyt malqg rezerwe na przyszle
emerytury, Gazeta Prawna nr 20 z dnia 29 stycznia 2008 .

% Por. art. 62 zd. pierwsze ustawy o systemie ubezpieczei spotecznych.

® Tak W. Nagel, Fundusz bez Zrddla, cz. 1, Gazeta Bankowa nr 46 (994), 12-18 listopada 2007 r.

% Dz.U. nr 92, poz. 757.

8t ZUS nie posiada juz uprawnienia do wystepowania z wnioskiem do Rady Ministrow
w sprawie wykorzystania Srodkéw FRD, co przewidywata pierwotna wersja art. 59 ust. 2 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. nr 137, poz. 887).
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nikajacego z przyczyn demograficznych. W 2009 r. nastapita nieoczekiwana, sprzecz-
na z podstawowym celem utworzenia FRD, zmiana rozszerzajaca wykorzystanie
przez Rade Ministrow, w drodze rozporzadzenia, Srodkéw funduszu na nieoprocen-
towang pozyczke uzupetniajaca Srodki funduszu emerytalnego z przeznaczeniem na
pokrycie biezacej wyptaty swiadczen. Pozyczka z FRD majaca zapewni¢ ptynnosé
finansowa FUS ujeta zostata w tej nowej regulacji jako kolejny wytaczny sposob wy-
korzystania przez rzad Srodkéw funduszu®™ Owa pozyczka ma podlegaé zwrotowi
w terminie nie dluzszym niz 6 miesiecy od dnia otrzymania Srodkow przez FUS.
Warto doda¢, ze w toku dyskusji nad projektem tej zmiany podnoszono, iz w istocie
stuzy ona ukryciu rozmiaréow deficytu budzetowego oraz pozostaje w sprzecznosci
z zasadami lokowania Srodkéw FRD, poniewaz wyprowadzenie przez rzad srodkdw
poza fundusz uniemozliwia efektywne gospodarowanie nimi®. W trzech kolejnych
latach Rada Ministréw zarzadzita, w drodze rozporzadzen, wykorzystanie srodkdw
FRD na uzupetnienie niedoboréw funduszu emerytalnego. Nie jest jednakze jasne,
czy chodzi o pozyczke na rzecz funduszu emerytalnego, czy tez o uzupelnienie nie-
doboru wynikajacego z przyczyn demograficznych®.

Ostatnia kwestia zwigzana z FRD dotyczy jego charakteru prawnego. FRD nie
jest okreSlany w ustawie o systemie ubezpieczen spolecznych jako pafistwowa osoba
prawna, ani takze jako fundusz celowy, a jego plan finansowy nie jest uwzgledniany
w zalaczniku do ustawy budzetowej zawierajacym wykaz planéw finansowych innych
panstwowych funduszy celowych. Chociaz ustawodawca nie okreslit wprost FRD
jako celowego funduszu panstwowego, to jednak mozna zaliczy¢ go do tej grupy, ze

8 Por. art. 59 ust. 2a ustawy o systemie dodany na podstawie ustawy z dnia 3 grudnia 2009 r.
0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, z moca obowigzujaca od 22 grudnia 2009 r.
(Dz.U. nr 218, poz. 1690).

% Tak argumentowata posel A. Barikowska na posiedzeniu Komisji Polityki Spolecznej
i Rodziny (nr 204) w dniu 1 grudnia 2009 r., Biuletyn Kancelarii Sejmu nr 3049/VI.

¥ W 2010 r. Rada Ministrow zarzadzila na podstawie art. 59 ust. 2 ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych przekazanie z FRD na uzupelnienie niedoboru funduszu emerytal-
nego kwote 7,5 mld zt (rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 sierpnia 2010 r. w sprawie
wykorzystania w 2010 r. Srodkdw Funduszu Rezerwy Demograficznej na uzupetnienie niedoboru
funduszu emerytalnego wynikajacego z przyczyn demograficznych — Dz.U. nr 163, poz. 1099),
w 2011 r. byta to kwota 4 mld zt (rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 sierpnia 2011 r.
w sprawie wykorzystania w 2011 r. srodkdw Funduszu Rezerwy Demograficznej na uzupetnienie
niedoboru funduszu emerytalnego wynikajacego z przyczyn demograficznych — Dz.U. nr 175,
poz. 1041), natomiast w 2012 r. kwota uzupelnienia wyniosta 2 887 mln zt (rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 16 sierpnia 2012 r. w sprawie wykorzystania w 2012 r. Srodkéw Funduszu Re-
zerwy Demograficznej na uzupelnienie niedoboru funduszu emerytalnego wynikajacego z przy-
czyn demograficznych — Dz.U. 2012, poz. 950). Daty wydania kolejnych rozporzadzen wskazuja
na okres ujawniania si¢ w skali roku niedoboru §rodkéw w funduszu emerytalnym. Nalezy za-
tem zakladad, ze w biezacym roku Rada Ministrow ponownie zarzadzi uzupetnienie niedoboru
w funduszu emerytalnym ze srodkéw FRD.
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wzgledu na charakter przychodéw pochodzacych, co do zasady, ze Srodkéw publicz-
nych i wydatkow przeznaczonych na realizacje¢ zadan panstwa®.

W podsumowaniu nalezy podkresli¢, ze funkcjonowanie FRD oparte na do-
raznych rozwiazaniach i zmiennych celach nie gwarantuje jego udzialu w uzyskaniu
zaktadanej stabilnoSci systemu emerytalnego, a niektore rozwiazania stuzace ukry-
waniu deficytu budzetowego stanowia zaprzeczenie celu jego powotania. W infor-
macji NIK o wynikach kontroli wykonania w 2011 r. budzetu panstwa w czesci do-
tyczacej ZUS, FUS i FRD organ kontrolny podkresla, ze stan FRD nie gwarantuje,
w sytuacjach wyjatkowych, zapewnienia terminowych wyptat Swiadczen, szczegdlnie
po jego kolejnym uszczupleniu na rzecz FUS®.

4. UDZIAL PLATNIKA SKEADEK W WYKONYWANIU ZADAN
Z ZAKRESU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Podmiotem wykonujacym zadania z zakresu ubezpieczen spotecznych jest, obok innych

wspOlwykonawcow, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spo-
tecznych, ptatnik skfadek. Ustawowe wyodrebnienie statusu tego podmiotu ma swoje
uzasadnienie w genezie ubezpieczenia spolecznego jako instytucji prawnej. Od jego
poczatku wprzegnigto pracodawce zatrudniajacego pracownikow objetych przymusem
ubezpieczenia do obowigzkowej partycypacji w finansowaniu przystugujacej im ochro-
ny ubezpieczeniowej. W Polsce Ludowej, w ramach decentralizacji wykonawstwa zadan
z zakresu ubezpieczen spolecznych, nastapifo przesunigcie wykonywania znacznej czesci
zadan z tego zakresu do zakladow pracy, organizacji spétdzielczych i spoteczno-zawo-
dowych oraz innych jednostek®”. Uspotecznione zaktady pracy zobowigzane zostaly do
udzielania pracownikom informacji o przystugujacych im Swiadczeniach, wspotdziatania
w gromadzeniu dokumentacji dotyczacej zatrudnienia w poprzednich zaktadach pracy,
przygotowania wniosku o emeryture i przedtfozenia go organowi rentowemu nie pozniej
niz na dwa miesiace przed zamierzonym terminem przejScia pracownika na emeryture,
przygotowanie, za zgoda pracownika, wniosku o rente inwalidzka i inne. Niedopetnienie
lub nienalezyte dopetnienie tych obowiazkéw wiazato si¢ z okreSlonymi konsekwencja-
mi zaréwno w sferze stosunku pracy, jak i odpowiedzialnoscia za szkode na podstawie
przepisow prawa cywilnego®. Rozbudowane obowiazki wprowadzono w szczegdlnosci

% Tak J. Szomo-Koguc, op. cit., s. 168-169, 224; takze T. Bificzycka-Majewska, Fundusz
Rezerwy Demograficznej w systemie zabezpieczenia ryzyka starosci, Praca i Zabezpieczenie Spofeczne
2001 nr 10, s. 5.

5% Por. przypis 40.

5 Ustawa z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczeri spotecznych
(tekst jednolity: Dz.U. z 1989 r. nr 25, poz. 137 ze zm.).

8 Por. art. 96 i 97 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracowni-
kéw iich rodzin (Dz.U. nr 40, poz. 267 ze zm.).
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w ubezpieczeniu chorobowym, gdzie rozszerzono obowiazek wyplaty zasitkow chorobo-
wych finansowanych ze Srodkow wtasnych zaktadu pracy na okres do szeSciu miesiecy.
Swiadczenia te, wyplacane obok wysokiej sktadki facznej na pracownicze ubezpieczenie
spoleczne, wnoszonej wowczas wyltacznie przez pracodawce, podwyzszaly w znaczacy
sposob koszt ubezpieczenia spolecznego ciazacy na zaktadach pracy. Ta, z grubsza tylko
zarysowana tutaj sfera obcigzen pracodawcow, zostala uksztaltowana na nowo w ramach
reformy ubezpieczen spotecznych wprowadzonej od 1 stycznia 1999 r. Dodano liczne
nowe obowiazki, a dotychczasowe zostaly uszczegdtowione lub znaczaco rozbudowane.
Zmiana w tym zakresie pozostaje najogdlniej w zwigzku z podzialem ubezpieczen na
dzialy, wprowadzeniem odrebnych sktadek dla kazdego rodzaju ryzyka, ich podziatem
miedzy platnika sktadek i ubezpieczonego, a takze upodmiotowieniem ubezpieczonego
i indywidualizacja jego pozycji jako strony w stosunkach ubezpieczen spolecznych.
»Platnik skfadek” jest nowym terminem jezyka prawnego wprowadzonym
w ustawach ubezpieczen spotecznych®. Ustawodawca postuguje si¢ w art. 4 pkt 2 lit. a
— definicja wyliczajaca, przez wskazanie jednostek i podmiotéw, ktore, pozostajac
z 0sobag fizyczng w stosunku prawnym uzasadniajacym objecie jej ubezpieczeniem spo-
fecznym, petnig wobec niej, ze wzgledu na powstaly ex lege stosunek ubezpieczenia
spotecznego, role ptatnika sktadek. Podmiot zatrudniajacy uzyskuje status ptatnika
sktadek, réwniez z mocy ustawy, z dniem zatrudnienia pierwszego pracownika lub in-
nej osoby podlegajacej ubezpieczeniu spotecznemu. Okreslenie ,,ptatnik sktadek” nie
oznacza redukowania roli tego podmiotu jedynie do wykonywania czynnosci technicz-
nych w administracji ubezpieczen spotecznych, ale stuzy podkreSleniu rangi podstawo-
wego obowigzku w prawie ubezpieczen spotecznych — obowiazku opfacania sktadek.
Prawidtowa i terminowa realizacja tego obowiazku przesadza w duzej mierze o funk-
cjonowaniu systemu ubezpieczen spolecznych w sposob zgodny z jego celami. Katalog
ptatnikow sktadek ma charakter zamkniety. Podlega on modyfikacji odpowiednio do
zmian prawa pozytywnego i wlaczania nowych podmiotéw wykonujacych obowiazko-
wo rozne okreSlone ustawa zadania w obszarze ubezpieczen spolecznych.
Ustawodawca okresla cechy definicyjne pojecia ,,ptatnik sktadek” przez
wskazanie zakresu czynnoSci, ktorych wykonanie zostato zastrzezone wytacznie

¥ Jest on wzorowany na pojeciu ,,platnik”, zdefiniowanym opisowo dla potrzeb prawa
podatkowego w art. 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005 r.
nr 8, poz. 60 ze zm.), gdzie ,,platnik” oznacza osobe fizyczna, osobe prawng lub jednostke organi-
zacyjng niemajacg osobowosci prawnej, obowigzang na podstawie przepisdw prawa podatkowego
do obliczenia i pobrania od podatnika podatku i wptacenia go we wlasciwym terminie organowi
podatkowemu. Przepis ten nie ma odpowiedniego zastosowania w prawie ubezpieczen spolecz-
nych, mimo korzystania w omawianej galezi w szerokim zakresie z przepisow Ordynacji podatko-
wej, poniewaz art. 31 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych zawierajacy takie odestanie nie
wymienia art. 8§ Ordynacji podatkowe;j.
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dla tego podmiotu jako wykonawcy wiasnych zadan z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych. Sposrod przepiséw ustawy o systemie ubezpieczef spolecznych wprowa-
dzajacych liczne obowiazki o charakterze technicznym, ewidencyjnym, informa-
cyjnym, ktorych wykonanie spoczywa na ptatniku sktadek, podstawowe znaczenie
ma art. 46 ust. 1 dotyczacy realizacji obowigzku sktadkowego. Przepis ten stanowi,
ze platnik sktadek jest obowigzany, zgodnie z zasadami wynikajacymi z przepisoéw
ustawy, oblicza¢, potraca¢ z dochoddéw ubezpieczonych, rozlicza¢ oraz opfacac
nalezne sktadki za kazdy miesiac kalendarzowy. Obowiazek sktadkowy obejmuje
takze ciezar czeSciowego, badz catkowitego finansowania skfadki na ubezpieczenie
spoteczne ze Srodkdw platnika sktadek™. Platnik jest obowiazany do informowania
ubezpieczonych o pobranych i odprowadzonych sktadkach™ oraz do gromadzenia
i przechowywania dokumentacji zwigzanej z ubezpieczeniem spolecznym przez
okres 50 lat, liczac od dnia ustania stosunku pracy, a takze list ptac, kart wynagro-
dzef oraz innych dowodow, na podstawie ktorych nastepuje ustalenie podstawy
wymiaru emerytury lub renty.

Do wtasnych zadan ptatnikow sktadek nalezy obliczanie i pobieranie sktadek
nie tylko na ubezpieczenia spoteczne, ale takze na ubezpieczenie zdrowotne, Fun-
dusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Fundusz Emery-
tur Pomostowych oraz wplacanie ich odrebnymi wptatami, we wlasciwym terminie,
na wskazane przez Zaktad rachunki bankowe. Do zadan ptatnikow sktadek w ra-
mach stosunku ubezpieczajacego nalezy zgloszenie osoby objetej obowiazkowymi
ubezpieczeniami emerytalnym i rentowym do ubezpieczenia, w terminie 7 dni od
powstania tego obowiazku. W razie ustania obowiazku ubezpieczenia ptatnik skta-
dek zobowiazany jest do wyrejestrowania tej osoby z ubezpieczenia®. Zgloszeniu
do ubezpieczen podlega takze sam platnik sktadek, w terminie 7 dni od daty za-
trudnienia pierwszego pracownika lub od dnia powstania wobec okreSlonej osoby
fizycznej innego (niz pracowniczy) stosunku prawnego uzasadniajacego objecie jej
obowiazkowymi ubezpieczeniami emerytalnym i rentowym’™. Platnikiem sktadek
jest takze sam ubezpieczony, jezeli jest on zobowigzany do optacania skfadek na
wlasne ubezpieczenia spoteczne, np. osoba prowadzaca dziatalno$¢ pozarolnicza.
Takze ptatnikiem sktadek jest ZUS w stosunku do wlasnych pracownikéw lub osob
przebywajacych na urlopie wychowawczym albo pobierajacych zasitek macierzynski,
jezeli Swiadczenia te wyplaca Zakfad.

™ Por. art. 16 i 17 ustawy o systemie ubezpieczef spotecznych.

™ Jest to dokument oznaczony symbolem ZUS RMUA.

"2 Sprawy te reguluje odpowiednio art. 36 ust. 2 i 4 oraz ust. 11 ustawy o systemie ubezpie-
czen spolecznych.

8 Por. art. 43 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych.
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Pierwsze zgloszenie do ubezpieczen stanowi podstawe zatozenia przez Zaktad nie
tylko konta ubezpieczonego oznaczonego jego numerem ewidencyjnym RCI PESEL,
ale takze konta platnika sktadek oznaczonego numerem NIP, a w razie jego braku — nu-
merem z krajowego rejestru urzedowego podmiotdéw gospodarki narodowej REGON
badz numerem innego dokumentu (numerem PESEL, dowodu osobistego albo pasz-
portu). Obszerny zakres danych ewidencjonowanych na koncie platnika sktadek sprzyja
zgromadzeniu wszelkich danych koniecznych do obstugi konta, w szczegdlnosci nazw
i numeréw rachunkéw bankowych ptatnika, wszelkich danych informacyjnych doty-
czacych identyfikacji ptatnika skfadek, rodzaju prowadzonej przez niego dziatalnoSci,
liczby pracownikow, za ktorych jest optacana skladka na Fundusz Emerytur Pomosto-
wych, rozliczenia naleznych sktadek, wyptacanych przez piatnika zasitkéw podlegajacych
zaliczeniu na poczet skfadek, danych koniecznych dla celow prowadzenia postgpowania
egzekucyjnego i inne.

Ptatnik skfadek przekazuje do Zaktadu imienne raporty miesigczne dotyczace
ubezpieczonych, w terminie ustalonym dla rozliczenia sktadek, ma obowiazek zgta-
szania zmiany danych wykazanych w dokumentach, sporzadzania imiennych rapor-
tow dotyczacych ubezpieczonych, takze imiennego raportu korygujacego w formie
nowego dokumentu zawierajacego wszystkie prawidtowe dane, jezeli zachodzi taka
konieczno$¢ z powodu stwierdzonych nieprawidiowoSci.

Obowiazki ptatnika skfadek obejmuja réwniez sfere ustalania prawa do Swiad-
czen przystugujacych ubezpieczonemu lub w razie jego $mierci pozostalej po nim ro-
dzinie, ktore sa realizowane w ramach stosunku wigzacego platnika z ubezpieczonym.
Platnicy skiadek sa zobowiazani do wspotdziatania z pracownikami w gromadzeniu
dokumentacji niezbednej do ustalenia prawa do emerytury i renty, opracowywania
wnioskow o te Swiadczenia oraz sktadania ich, za zgoda pracownika, organowi rento-
wemu, a takze do informowania rodziny zmartego pracownika o warunkach nabycia
prawa do renty rodzinnej oraz przygotowania wniosku w sprawie tego §wiadczenia.

Obowiazek pelnienia, z mocy ustawy, roli platnika skfadek nie zostat powiaza-
ny z liczba zatrudnianych przez niego oséb — istnieje on zarowno wobec 0sdb fizycz-
nych zatrudniajacych choc¢by tylko jedna osobe, matych przedsigbiorcow, jak i du-
zych jednostek organizacyjnych. Liczba zatrudnianych osob ma natomiast znaczenie
dla okreslenia dodatkowych obowiazkow ptatnika sktadek w zakresie ubezpieczenia
chorobowego. Jest to dzial ubezpieczenia, w ktérym tradycyjnie funkcjonuje organi-
zacja praw i obowiazkOw oparta na bliskich wieziach podmiotu ustalajacego prawo
do $wiadczen i wyplacajacego §wiadczenia z osoba uprawniong™. Forme taka uznaje

™ Podkre§la to W. Szubert, Ubezpieczenie spoteczne. Zarys systemu, PWN, Warsza-
wa 1987, s. 242.
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si¢ za posiadajaca okreslone walory spofeczne, takze dlatego, ze moze by¢ zorganizo-
wana na zasadzie decentralizacji. Takie zalozenie legto u podstaw obcigzenia ptatnikow
skfadek zatrudniajacych powyzej 20 osob obowigzkiem ustalania prawa do $wiadczen
zasitkowych oraz ich wyptacania. Platnikiem sktadki w obowiazkowym ubezpieczeniu
chorobowym jest zawsze pracodawca, rolnicza spdtdzielnia produkcyjna pozostajaca
z ubezpieczonym w stosunku czlonkostwa oraz jednostka zatrudniajaca osobe odby-
wajaca stuzbe zastepcza. Natomiast w dobrowolnym ubezpieczeniu chorobowym plat-
nikiem sktadki jest w zasadzie sam zainteresowany (ubezpieczony)”, chyba ze pozo-
staje on w stosunku prawnym, w ktorym wystepuje podmiot zatrudniajacy posiadajacy
zmocy prawa kwalifikacje platnika sktadek, np. zatrudnienie na podstawie skierowania
do pracy w czasie odbywania kary pozbawienia wolnosci lub tymczasowego aresztowa-
nia, badZ zatrudnienie niepracownicze na podstawie umowy zlecenia.

Obowigzki ptatnikdéw sktadek zgtaszajacych do ubezpieczenia chorobowego
powyzej 20 ubezpieczonych sg wykonywane odplatnie, a nalezne im wynagrodze-
nie zostalo ustalone jako procent kwoty wyptaconych Swiadczen™. Ustalenia ptatni-
kow sktadek dotyczace prawa do Swiadczen zasitkowych i ich wymiaru oraz wyptaty
nie maja formy decyzji. Przybieraja one posta¢ ustalen faktycznych. Moga zostaé
zakwestionowane przez ubezpieczonego, jezeli uwaza on, ze naruszaja jego prawa.
Wowczas decyzje w sprawie §wiadczen wydaje ZUS. Rowniez platnik sktadek moze
uchyli¢ si¢ od powinnosci ustalenia prawa do $wiadczen”, zwlaszcza, jezeli napotyka
na trudnoS$ci w dokonaniu prawidiowych ustalefi. Mozliwos¢ taka pozwala platniko-
wi na unikniecie ewentualnych obcigzen finansowych, poniewaz zasitki wyptacone
bezpodstawnie nie podlegaja rozliczeniu w deklaracji rozliczeniowej. Nalezy dodac,
ze po uplywie okresu przedawnienia ustalenia dokonane przez platnika sktadek na-
bieraja waloru normatywnego, utrwalaja bowiem stwierdzony w nich stan prawny.
W aktualnym ksztalcie omdwione wyzej zadania, wykonywane przez ptatnikow skta-
dek w ubezpieczeniu chorobowym, nabraly charakteru zadan zleconych niemajacych
waloru obowigzkowego, wykonywanych za wynagrodzeniem.

Wszystkie pozostate obowiazki cigzace na platniku skfadek wykonywane sa
nieodplatnie, co oznacza, ze ich koszt podwyzsza ogdlne koszty pracy podmiotu za-

8 Zasitki sa wowczas ustalane i wyptacane przez ZUS. Por. art. 61 ustawy z dnia 25 czerw-
ca 1999 r. o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzyn-
stwa (Dz.U. z 2005 r. nr 31, poz. 267 ze zm.).

8 Por. art. 3 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych. Wysokosé stopy procen-
towej oraz tryb rozliczenia tego wynagrodzenia okreSla rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki
Spolecznej z dnia 14 grudnia 1998 r. w sprawie wysokosci i trybu wyplaty wynagrodzenia platnikom
skfadek z tytutu wykonywania zadan z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa
(Dz.U. nr 153, poz. 1005).

" Por. art. 63 cytowanej wyzej ustawy (przypis 72).
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trudniajacego. Nie sa to mate koszty, poniewaz do obstugi caloSci obowiazkow wy-
konywanych w dziedzinie ubezpieczen spolecznych pracodawcy czesto organizuja
odrebne stanowisko pracy. Ryzyko btedu w realizacji obowiazkoéw sktadkowych ob-
ciaza platnika skladek, poniewaz Swiadczenie nienaleznie ustalone i wyplacone nie
podlega odliczeniu ze sktadek. Ptatnik sktadek podlega w zakresie cigzacych na nim
zadan i obowigzkoéw okreSlonych przepisami ubezpieczenia spotecznego kontroli
prowadzonej przez organy kontrolne ZUS. Kontrola realizowana przez inspektoréw
kontroli Zaktadu, obejmujaca szeroki zakres czynnoSci kontrolnych, prowadzona
w siedzibie ptatnika skfadek i trwajaca zwykle przez dtuzszy czas, wiaze si¢ z dodat-
kowymi kosztami, ponoszonymi przez ptatnika sktadek.

W celu skutecznej realizacji cigzacych na platniku sktadek obowiazkéw Zaktad
wyposazony zostal w Srodki prawne przystugujace organom administracji pafistwowe;.
Nalezy do nich zaliczy¢ prawo pobierania od platnika od nieopfaconych w terminie
sktadek odsetek za zwloke, na zasadach i w wysokoSci okre§lonych w ustawie — Ordy-
nacja podatkowa™. W razie nieoptacenia sktadek lub ich oplacenia w zanizonej wy-
sokoSci Zaktad moze podja¢ decyzje o wymierzeniu ptatnikowi sktadek dodatkowej
optaty do wysokosci 100% nieoptaconych sktadek. Od decyzji tej przystuguje odwo-
tanie do sgdu (postgpowanie toczy si¢ wowczas wedlug przepisow k.p.c.) i w pewnych
okoliczno$ciach podlega ona ograniczeniu™. Naleznosci z tytutu sktadek, odsetki za
zwloke, koszty egzekucyjne, koszty upomnienia i dodatkowa opfata nieoptacone w ter-
minie podlegaja $ciagnieciu w trybie przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji lub egzekucji sadowej. Naleznosci te sa, co do zasady, wytaczone z postepowa-
nia uktadowego. Zaktad moze wyrazi¢ zgode na objecie uktadem naleznosci z tytutu
sktadek finansowanych wylacznie przez platnika sktadek®™. W celu zabezpieczenia
naleznosci z tytutu sktadek ZUS moze wystapi¢ o zatozenie ksiegi wieczystej dla nie-
ruchomosci platnika zalegajacego z optatg sktadek, przystuguje mu rowniez hipoteka
przymusowa na wszystkich nieruchomosciach diuznika®. Naleznosci z tytutu sktadek
sa zabezpieczone ustawowym prawem zastawu na wszystkich rzeczach ruchomych oraz
zbywalnych prawach majatkowych bedacych wtasnoScia dtuznika oraz stanowiagcych
wlasnos¢ taczng diuznika i jego malzonka na zasadach okreslonych w ustawie — Or-
dynacja podatkowa®. Wreszcie w razie naruszenia obowigzkow z zakresu ubezpieczen
spotecznych ptatnik skfadek powinien liczy¢ si¢ z ponoszeniem odpowiedzialnoSci wy-
kroczeniowej, a nawet odpowiedzialnosci karnej.

18

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005 r. nr 8, poz. 60 ze zm.).
Por. art. 24 ust. 1b-1d ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych.

Por. art. 25 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Por. art. 26 ust. 3-5 cytowanej wyzej ustawy.

Stosuje si¢ wowczas odpowiednio przepisy dotyczace zastawow skarbowych.
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Obowigzujace przepisy prawa ubezpieczen spolecznych stanowig podstawe do
wyodrebnienia organizacyjno-kompetencyjnej wigzi prawnej miedzy ZUS i ptatni-
kiem sktadek pozbawionej, co do zasady, ustalenn konsensualnych. Jest to stosunek
o charakterze wladczym, obejmujacy prawa i obowiazki wynikajace wprost z bez-
wzglednie obowigzujacych norm prawa ubezpieczen spotecznych, w ktérym Zaktad
posiada wobec ptatnika pozycje zblizong do organu administracji panstwowej. Sto-
sunek ten ma charakter niesamodzielny, poniewaz jego byt, powstanie i ustanie za-
lezy od istnienia stosunku ubezpieczenia spolecznego®. Wigz faczaca platnika skta-
dek i ZUS istniejgca w opisanym wyzej ksztalcie stuzy realizacji podstawowego celu
ubezpieczenia spolecznego, jakim jest zapewnienie ubezpieczonemu ochrony na
wypadek zajScia okreslonych ryzyk socjalnych.

9. ORGANIZACJA KAPITALOWEGO FILARU ZABEZPIECZENIA
EMERYTALNEGO - OFE | PTE

Organizacja kapitatowego filaru prawa emerytalnego obejmuje sfere dziatalno$ci

dwoch nowych podmiotow niewystepujacych dotychczas w stosunkach prawnych,
a mianowicie otwartych funduszy emerytalnych (OFE) oraz powszechnych towa-
rzystw emerytalnych (PTE), przy czym te ostatnie nie sa zaliczane do wykonawcow
zadan z zakresu ubezpieczen spolecznych.

Zadania z zakresu ubezpieczenn emerytalnych okreS§lone ustawa o systemie
ubezpieczenn spotecznych wykonuja, obok Zaktadu Ubezpieczeni Spotecznych,
OFE, posiadajace osobowo$§¢ prawna, funkcjonujace na zasadzie kapitalizacji
czesci sktadki emerytalnej, ktorych przedmiotem dziatalnosci jest gromadzenie
Srodkéw pienieznych i ich lokowanie, z przeznaczeniem na wyplate Swiadczen
cztonkom funduszu po osiagnieciu przez nich wieku emerytalnego oraz wyptata
okresowych emerytur, o ktérych mowa w ustawie o emeryturach kapitatowych®.
Organem OFE jest PTE.

PTE sa drugim podmiotem wystepujacym w filarze kapitalowym ubezpie-
czen emerytalnych. Dzialaja one w formie spdiki akcyjnej, sa wyposazone w wy-
taczne kompetencje dotyczace tworzenia i zarzadzania otwartymi funduszami, wy-
stepuja w obrocie cywilnoprawnym jako przedsiebiorstwa dziatajace na podstawie
szczegblnej ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, przy
czym w sprawach nieuregulowanych ta ustawa do PTE stosuje si¢ przepisy Kodek-

B Por. M. Zieleniecki, Stosunki prawne wigzgce podmioty ubezpieczenia emerytalnego
[w:] Konstrukcje prawa emerytalnego, T. Bificzycka-Majewska (red.), LEX Kantor Wydawniczy Za-
kamycze, Krakow 2004, s. 272 i nast.

¥ Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitalowych (Dz.U. nr 228,
poz. 1507 ze zm.).
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su spotek handlowych® oraz podlegaja one w zakresie prowadzonej dziatalnosci
nadzorowi organ6éw administracji panstwowej (aktualnie Komisji Nadzoru Finan-
sowego — KNF). Towarzystwa sa, co do zasady, zrzeszone w Izbie Gospodarczej
Towarzystw Emerytalnych (IGTE). Jest to organizacja samorzadu gospodarczego,
ktora reprezentuje interesy zrzeszonych towarzystw wobec organow panstwa i sa-
morzadu terytorialnego. Jej celem jest ksztaltowanie wizerunku towarzystw jako
instytucji zaufania publicznego oraz wzmacnianie zaufania do instytucji stanowia-
cych jej infrastrukture.

Bezpieczenstwo Srodkom pochodzacym z czgSci sktadki emerytalnej przeka-
zywanej przez ZUS zapewnia rozdzial srodkow OFE i zarzadzajacego nim PTE
oraz powierzenie ich, na podstawie umowy, depozytariuszowi na przechowanie.
Depozytariuszem moze by¢ bank badZ Krajowy Depozyt Papieréw WartoSciowych
Spoéika Akcyjna, o ile spetniajg one kryteria okreSlone w art. 158 ustawy o organiza-
cji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych. Uczestnictwo depozytariusza w filarze
kapitalowym jest obowigzkowe oraz odplatne na zasadach okreSlonych w umowie
o przechowywanie Srodkow funduszu. Dziatalno$¢ depozytariusza polega najogol-
niej na zapewnieniu prawidiowosci i zgodnosci dziatan OFE z przepisami prawa
oraz statutem funduszu poprzez prowadzenie statej kontroli czynnoSci faktycznych
i prawnych dokonywanych przez fundusz, zapewnieniu zgodnosci tych dziatan z in-
teresem cztonkdw funduszu, przeciwdziataniu czynno$ciom funduszu, ktére w oce-
nie depozytariusza zagrazaja bezpieczenstwu aktywow funduszu. W szczegdlnoSci
jest on zobowigzany do wystepowania w imieniu cztonkéw funduszu z powodztwem
przeciwko PTE z tytutu szkody spowodowanej niewykonywaniem lub nienalezytym
wykonywaniem przez towarzystwo obowigzkow w zakresie zarzadzania funduszem
ijego reprezentacji®. Depozytariusz powinien niezwlocznie powiadomié organ nad-
zoru o wszelkich dziataniach PTE, ktore w jego ocenie stanowig naruszenie prawa.
W ten sposdb, na mocy ustawy, depozytariusz zostat obcigzony wykonywaniem obo-
wigzkow kontrolnych typu publicznoprawnego, obok panstwowego organu nadzo-
ru, jakim jest KNF.

W razie decyzji organu nadzoru o cofni¢ciu zezwolenia na utworzenie PTE
depozytariusz przejmuje obowigzki zarzadzania OFE i jego reprezentowania®. Tak-
ze zmiana depozytariusza lub umowy z depozytariuszem wymaga zezwolenia orga-

% Por. art. 52 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2010 r. nr 34, poz. 189 ze zm.).

% Por. art. 159 i inne przepisy rozdzialu 16 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu fundu-
szy emerytalnych.

¥ Por. art. 64 ust. 1 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych. W tym
czasie OFE nie moze przyjmowa¢ nowych cztonkéw ani uczestniczy¢ w losowaniu przeprowa-
dzanym przez ZUS.
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nu nadzoru. Odmowa KNF wchodzi w rachube wtedy, gdy Komisja uzna, ze takie
dziatanie PTE jest sprzeczne z prawem lub interesem cztonkéw funduszu®. Rowniez
dziatalno$¢ depozytariusza podlega silnej kontroli organu nadzoru. Ponosi on m.in.
odpowiedzialnos$¢ za niedobdr, jaki powstat w nastepstwie utraty aktywéw OFE ma-
jacych posta¢ materialna, na zasadach okreSlonych w ustawie o organizacji i funkcjo-
nowaniu funduszy emerytalnych®.

Utworzenie PTE podlega nadzorowi panstwa, podobnie jak jego dziatalno$¢
w sferze zarzadzania oraz ograniczonej swobody ksztattowania kosztéw zarzadzania,
ktore generuja znaczace zyski stanowiace prywatng wlasnos¢ spotki akcyjnej. Wyso-
koS¢ oplat ponoszonych na rzecz PTE budzita spoleczne emocje, poniewaz uwaza sie,
ze ustalone ustawowo kwoty znaczaco obnizaja §rodki pochodzace ze sktadek. Po-
czatkowo zaktadano stopniowe obnizanie optat od sktadek z 7% do 3,5%, co mialo
nastgpic¢ dopiero w 2013 r.**. W obliczu kryzysu finansowego i topniejacych srodkow
na rachunkach cztlonkéw OFE zmiany ulegly przyspieszeniu. Na posiedzeniu w dniu
26 czerwca 2009 r. Sejm wprowadzil od dnia 1 stycznia 2010 r. obnizenie oplat za za-
rzadzanie aktywami do 3,5%, przeciwko czemu IGTE ostro protestowata™.

PTE dziataja wytacznie w obszarze prawa emerytalnego. Z czesci sktadki emery-
talnej przekazywanej przez ZUS do wybranego OFE przez caly okres cztonkostwa ubez-
pieczonego w funduszu uzyskuja one wspolng mase majatkowa, ktora, po potraceniu
kosztéw, stanowi przedmiot prowadzonej przez powszechne towarzystwa jako organy
funduszu dziatalnoSci inwestycyjnej w celu osiagnigcia w interesie cztonkdw OFE najwyz-
szej stopy zwrotu. Osiagane przez PTE wtasne zyski sa w tym ukfadzie efektem wtornym,
cho¢ finansowo znaczacym. Nalezy rozwazy¢, czy silny nadzor panstwa nad dziatalnoScia
PTE stanowi wystarczajaca przestanke do przypisania im przymiotu podmiotow quasi
publicznych, czy tez bez wzgledu na zakres kompetencji nadzorczych przystugujacych
KNF wobec PTE podmioty te nie traca kwalifikacji przedsigbiorstw dziatajacych poza
sfera finanséw publicznych i prowadzacych dzialalno$¢ inwestycyjna na rynkach finan-
sowych jako inwestor, w granicach prawa i w celach lukratywnych. Przyjecie tej ostatniej
kwalifikacji przesadza o niemoznosci zaliczenia PTE do sfery publicznoprawnej. Wnio-
sek taki wzmacnia niepewnos¢ osiagnigcia, z roznych zreszta powoddw, celu finalnego
w postaci emerytury w kapitatlowej czesci systemu emerytalnego.

% Por. art. 58 ust. 2 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych.

¥ Por. art. 179 cytowanej wyzej ustawy.

% Propozycje te zostaly ocenione przez Izbe Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych
(IGTE) jako ,,grozny pomysl”. IGTE: list otwarty do premiera w sprawie nowelizacji ustawy o OFE,
2 marca 2009 r., Portal Gazety Ubezpieczeniowej (http://www.gu.com.pl/index.php?option=com_
content&task=view...).

M Uwagi do zalozeri nowelizacji ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(26 lutego 2009 r.) — www.igte.pl/matiinf/2009/003.html.
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Znaczacym krokiem w kierunku dookreslenia kapitatowego systemu emerytalnego
bylo wydanie ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitalowych®. Ustawa ta
okresla rodzaje emerytur kapitalowych, warunki nabywania prawa do nich, zasady i tryb
ich przyznawania, a takze liczne wzajemne obowiazki, jakie w zwigzku z wprowadzeniem
Swiadczen kapitatowych powstaja miedzy OFE i ZUS. W $wietle tej regulacji Zaktad uzy-
skat centralna pozycje w zakresie ustalania w drodze decyzji prawa do emerytury kapita-
fowej i jej wysokosci, a takze jej wyplacania na podstawie wniosku zlozonego przez czton-
ka OFE. Dokonanie tej czynnosci jest rownoznaczne, z woli ustawodawcy, ze ztozeniem
przez cztonka funduszu wniosku o rdwnoczesne ustalenie prawa do emerytury z systemu
repartycyjnego®. Realizacja wyplaty emerytury kapitatowej uruchamia szereg obowiaz-
kéw informacyjnych i finansowych powstatych migedzy ZUS a OFE. Istnieja one migdzy
obydwoma podmiotami az do wyczerpania Srodkow w otwartym funduszu.

Elementem koniecznym (sine qua non) w cz¢sci kapitatowej jest posiadanie
przez cztonka otwartego funduszu ustalonej przepisami ius cogens wielkoSci Srod-
kéw na jego indywidualnym rachunku w OFE oraz §rodkéw zaewidencjonowanych
na subkoncie na rachunku ubezpieczonego prowadzonym przez ZUS*. Przestanka
ta stanowi warunek nabycia przez czlonka otwartego funduszu prawa zaréwno do
okresowej, jak i dozywotniej emerytury kapitatowej, przy czym dla kazdego z tych
$wiadczen jest ona ustalana wedtug odrebnych regut®.

Prawo do okresowej emerytury kapitalowej jest uzaleznione od warunku zgro-
madzenia na rachunku w OFE kwoty réwnej co najmniej dwudziestokrotnoS$ci kwoty
dodatku pielegnacyjnego albo wyzszej. W przypadku braku tej kwoty cztonek ot-
wartego funduszu nie nabywa prawa do okresowej emerytury kapitatowej, a Srodki
z rachunku zostaja ex lege przekazane na jego indywidualne konto prowadzone przez
ZUS, rachunek w OFE zostaje zamkniety, a stosunek czionkostwa wygasa. Przy usta-
laniu wysokoSci emerytury z filaru repartycyjnego przekazane Srodki sg traktowane
jak jednorazowa sktadka.

% Dz.U. nr 228, poz. 1507.

% Por. art.12 ustawy o emeryturach kapitatowych.

¥ Subkonto w ramach konta ubezpieczonego prowadzonego przez ZUS utworzono na pod-
stawie ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu ubezpieczeni spotecznych (Dz.U. nr 75, poz. 398) z moca obowiazujaca od dnia 1 maja
2011 r. W okresie od dnia 1 maja 2011 r. do dnia 31 grudnia 2016 r. na subkoncie ewidencjonuje
si¢ cze$¢ sktadki na ubezpieczenie emerytalne wynoszaca: 5% za okres do konica 2012 r., 4,5% za
rok 2013, 4,2% w roku 2014 oraz 4% za okres od 1 stycznia 2014 r. do 31 grudnia 2016 r. Natomiast
od dnia 1 stycznia 2017 r. na subkoncie ewidencjonowana bedzie cze$¢ sktadki na ubezpieczenie
emerytalne wynoszaca 3,8% podstawy wymiaru sktadki emerytalnej. Sktadka na subkoncie nie jest
inwestowana, ale podlega waloryzacji i uczestniczy w repartycyjnym finansowaniu emerytur z filaru
bazowego administrowanego przez ZUS. Suma skladek zaewidencjonowanych na subkoncie jest
uwzgledniana przy obliczaniu wymiaru emerytury kapitatowe;.

% Por. art. 8 pkt 21 art. 10 ust. 1 pkt 2 ustawy o emeryturach kapitatowych.
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Z kolei nabycie prawa do dozywotniej emerytury kapitatowej zalezy od zgro-
madzenia Srodkow pozwalajacych na ustalenie hipotetycznej emerytury kapitato-
wej w kwocie rownej lub wyzszej niz 50% kwoty dodatku pielggnacyjnego. Brak
wymaganej kwoty wywoluje opisane wyzej skutki. W rezultacie nastgpuje w tych
okolicznoSciach przymusowe wykluczenie ubezpieczonego z OFE, a uzyskana
emerytura jest Swiadczeniem jednofilarowym, przystugujacym wytacznie z systemu
repartycyjnego.

Regulacja taka, podobnie jak utworzenie na koncie ubezpieczonego w ZUS
subkonta z czesci sktadki emerytalnej wnoszonej do OFE, uzasadniona wzgleda-
mi rachunku ekonomicznego, stanowi wyraz zwigkszonego oddzialywania prawa
publicznego na pozycje stron stosunku czlonkostwa i nie moze by¢é pomijana przy
charakterystyce wystepujacych tu wiezi prawnych. Podwyzszony interwencjonizm
panstwa w czeSci kapitatowej wzmacnia oceng charakteru prawnego tego segmen-
tu bardziej jako publicznego, anizeli typu cywilnoprawnego. Nie bez znaczenia dla
takiego kierunku ustalen jest normatywne osadzenie emerytur kapitatowych® w ra-
mach ubezpieczenia emerytalnego, o ktorym mowa w przepisach o systemie ubez-
pieczen spotecznych. Z drugiej strony z analizy obowigzujacego stanu prawnego wy-
nika, Ze chodzi tu wylgcznie o efekt finalny kapitatowego zarzadzania czescia sktadki
emerytalnej przekazanej do OFE i nabycie w dacie osiggniecia wieku emerytalnego
prawa do Swiadczenia nazywanego emerytura kapitalowa. Nienabycie prawa do tego
$wiadczenia z powodu niskiej kwoty Srodkow zgromadzonych na rachunku cztonka
w OFE oznacza powr6t do jednofilarowej, wylacznie repartycyjnej czesci systemu
emerytalnego, o czym byta mowa wyze;.

Pierwsze Swiadczenia pochodzace z obydwu filarow: repartycyjnego i kapitato-
wego (emerytury okresowe) wykazujg bardzo niska stop¢ zastgpienia, co wigze si¢
z krotkim okresem sktadkowym w OFE powodujacym niemozno$¢ wypracowania
dostatecznej akumulacji finansowej z inwestycji. U progu reformy lezato zalozenie,
ze korzySci z inwestowania przychodza w diuzszej perspektywie czasowej. Przyj-
mowano, ze dopiero po okresie 20-30 lat, przy zatozeniu okres§lonych statych stop
zwrotu oraz waloryzacji, udziat filaru kapitatlowego moze docelowo osiagnac liczacy
si¢ poziom. Symulacje efektéw ekonomicznych OFE przedstawione niedawno przez
GUS nie potwierdzaja tezy o znaczacym w przysztoSci wplywie Swiadczenia kapi-
talowego na poziom zycia ubezpieczonego po zakonczeniu przez niego aktywnosci
zawodowej”. Emerytury kapitalowe beda niskie, a ponadto system kapitalowy gene-
ruje wysokie koszty administracyjne, czego pierwotnie nie brano pod uwage.

% Por. art. 4 ustawy o emeryturach kapitatowych.
" Por. Otwarte Fundusze Emerytalne w systemie zabezpieczenia spolecznego 1999-2010,
oprac. zbior. pod red. G. Ancyparowicz, GUS, Warszawa, grudzien 2010 (http://www.stat.gov.pl).
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Obecnie wyptacane sa wylacznie okresowe emerytury kapitatowe nabywa-
ne przez nieliczna grupe kobiet, ktore w roku 2009 i latach nastepnych osiag-
na wiek emerytalny®®. Wyodrebnienie emerytury okresowej dla rocznika kobiet
urodzonych w latach 1949-1954 mialo doprowadzi¢ do zréwnania wieku obu
plci w dacie ,,dojScia” do dozywotnich emerytur kapitatowych. W czasie pobie-
rania okresowej emerytury kapitalowej kobieta jest cztonkiem OFE, Srodki na
rachunku podlegaja nadal inwestowaniu, jednak tylko do czasu ich wyczerpa-
nia. W przypadku braku Srodkéw na rachunku w otwartym funduszu prawo do
okresowej emerytury wygasa®. Nie ma tu mowy o przesunieciu Srodkéw do FUS,
natomiast otwarty fundusz niezwtocznie informuje ZUS o braku §rodkow, co
oznacza ustanie wiezi w ramach OFE oraz korzystanie z emerytury wylacznie
w systemie repartycyjnym. Odsuni¢cie wyptaty Swiadczenia dozywotniego miato
wygenerowac czas konieczny do przygotowania miejsca dla zaktadow emerytal-
nych obciazonych wykonywaniem nowych zadafn. Miniony okres nie zostal jed-
nak wykorzystany na opracowanie akceptowanej spotecznie koncepcji wyplaty
dozywotnich emerytur kapitalowych.

Majac na uwadze przymus ubezpieczenia w omawianym filarze, cze$ciowy od-
plyw skfadki do filaru repartycyjnego zarzadzanego przez ZUS oraz wspomniane
wyzej ograniczenia prawne dotyczace dziatalnoSci OFE i PTE, mozna uznaé jego
kwalifikacje w prawie emerytalnym jako obowigzkowy filar kapitalowy powiazany
organizacyjnie z filarem repartycyjnym, tworzacy facznie system repartycyjno-kapi-
tatowy objety gwarancja panstwa, wylacznie w zakresie uzyskania minimalnej eme-
rytury przystugujacej z systemu repartycyjnego na zasadach okreslonych w art. 87
ustawy o emeryturach i rentach z FUS.

Przyszio§¢ OFE nie jest pewna wobec trudnoS$ci zapewnienia wyptaty do-
zywotnich emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w funduszu. Natomiast uznaje
sie¢ zasadno$¢ utrzymania otwartych funduszy w zakresie kapitatowego groma-
dzenia Srodkow na wyptate emerytur po osiagnieciu wieku emerytalnego. Nie
jest pewne, 0 czym wspomniano na wstepie, utworzenie Funduszy Dozywotnich
Emerytur Kapitalowych (FDEK), ktore stana si¢ Zrodtem kolejnych obciazen
finansowych emerytow (wykup emerytury, koszty obslugi itd.) oraz Zaktadow
Emerytalnych wyptacajacych dozywotnie emerytury. Kryzys finansow publicz-
nych moze bowiem spowodowac pozostawienie catosci wyplat dozywotnich eme-
rytur w ZUS.

% Aktualnie wiek emerytalny jest ustalany na podstawie nowych przepiséw podwyzszaja-
cych go do 67 lat. Por. art. 7 ust. 2a i ust. 3a ustawy o emeryturach kapitalowych (zmiana obowia-
zuje od dnia 1 stycznia 2013 r.).

% Por. art. 9 ust. 1 pkt 3 cytowanej wyzej ustawy.
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6. FUNDUSZ EMERYTUR POMOSTOWYCH

Fundusz Emerytur Pomostowych (FEP) utworzony zostat jako panstwowy fundusz

celowy pozostajacy w dyspozycji ZUS, powolany w celu finansowania emerytur po-
mostowych. Wyplata emerytur pomostowych jest gwarantowana przez panstwo.
Ustanowienie emerytur pomostowych zapowiadata w art. 24 ustawa o eme-
ryturach i rentach z FUS, jako §wiadczenia dla ubezpieczonych objetych systemem
zdefiniowanej sktadki, urodzonych po 31 grudnia 1948 r., zatrudnionych w szczegdl-
nych warunkach lub w szczegélnym charakterze, ktorzy w dotychczasowym stanie
prawnym korzystali z prawa do wcze$niejszej emerytury. Zgodnie z art. 24 ust. 3
cytowanej ustawy zasady, warunki i tryb ustanawiania emerytur pomostowych okres-
li odrebna ustawa. ZapowiedzZ ta oznaczata, ze ustawodawca zalozyl kontynuacje
ochrony oséb zatrudnionych w szczeg6lnych warunkach lub przy pracy o szczegdl-
nym charakterze na nowych zasadach, okreslonych w ustawie z 19 grudnia 2008 r.
o emeryturach pomostowych™ obowiagzujacej od dnia 1 stycznia 2009 r. Podstawowa
zmiana wprowadzona przez ustawe o emeryturach pomostowych polega na ustale-
niu nowej definicji pracy w szczegdlnych warunkach oraz pracy o szczegdlnym cha-
rakterze. Doprowadzito to do znaczacego ograniczenia liczby ubezpieczonych obje-
tych ochrona na mocy tej ustawy, a dawniej korzystajacych z prawa do wczedniejszej
emerytury. W nowych przepisach emerytura pomostowa uksztaitowana zostata jako
Swiadczenie okresowe przystugujace do czasu osiagnigcia wtaSciwego wieku emery-
talnego i wygasajace, poniewaz adresowana jest wylacznie do osob, ktore spetniaja
kumulatywnie warunki okreslone w art. 4 ustawy"". Takim ograniczajacym czasowo
warunkiem nabycia prawa do emerytury pomostowej jest wymog wykonywania przed
dniem 1 stycznia 1999 r., chocby przez jeden dzien, pracy w szczegdlnych warunkach
lub w szczeg6lnym charakterze, w rozumieniu art. 3 ust. 1 i 3 ustawy o emeryturach
pomostowych lub art. 32 i art. 33 ustawy o emeryturach i rentach z FUS. Ponad-
to praca w szczeg6lnych warunkach lub o szczegdlnym charakterze, w rozumieniu
art. 3 ust. 11 3 ustawy o emeryturach pomostowych, musi by¢ wykonywana takze po
dniu 31 grudnia 2008 r. Emerytura pomostowa zostata uksztaitowana jako element
nowego systemu emerytalnego. Jest adresowana do osob urodzonych po 31 grudnia
1948 r., ktore nie nabyly prawa do emerytury w systemie zdefiniowanego $wiadcze-
nia. Ustalenie wymiaru emerytury pomostowej nastepuje przy zastosowaniu formuty

"™ Dz.U. nr 237, poz. 1656 ze zm.

"™ Wsrod warunkow okreslonych w art. 4, ktore dla nabycia prawa do emerytury pomosto-
wej musza by¢ spetnione Iacznie jest m.in. wymog wykonywania przed dniem 1 stycznia 1999 r.,
chocby przez jeden dzien, pracy w szczegdlnych warunkach lub w szczeg6lnym charakterze, w ro-
zumieniu art. 3 ust. 1 i 3 ustawy o emeryturach pomostowych lub art. 32 i art. 33 ustawy o emery-
turach i rentach z FUS.
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zdefiniowanej skfadki, z mozliwoScia ponownego jej ustalenia na zasadach okre$lo-
nych w art. 108 ustawy o emeryturach i rentach z FUS, jezeli zainteresowany po na-
byciu emerytury pomostowej podlegat ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu.
Kluczowym elementem ochrony tych osob jest ich diugie zatrudnienie, wynoszace
co najmniej 15 lat" w warunkach szczegdlnych lub o szczegdlnym charakterze, kto-
re negatywnie oddzialujac na zdrowie prowadza do wczedniejszej utraty sit do wy-
konywania dotychczasowej pracy przed osiagnieciem zwyktego wieku emerytalne-
go
pracodawcow zatrudniajacych osoby przy pracach w szczegdlnych warunkach lub

', Prawo do tego Swiadczenia nie pozostaje w zwiazku ze sktadkg optacang przez

o szczeg6lnym charakterze, w rozumieniu ustawy pomostowej, ale znajduje oparcie
w obowigzku optacania sktadek na ubezpieczenie emerytalne™.

Konstrukcja FEP powotanego wyltacznie w celu finansowania emerytur pomo-
stowych i sktadka na ten fundusz, ktéra nie warunkuje prawa do $wiadczenia pomo-
stowego, nie uzasadnia zaliczenia ich do struktury organizacyjnej ubezpieczef spo-
tecznych. Fundusz jest powiazany ze $wiadczeniem o charakterze wygasajacym, co
rzutuje na jego byt jako konstrukcji przejSciowej. Szczegolna postac sktadki na FEP
jako $wiadczenia pienigznego cigzacego na kazdym pracodawcy zatrudniajacym pra-
cownika przy pracy w szczeg6dlnych warunkach lub o szczeg6lnym charakterze, bez
zwigzku z prawem zatrudnianej osoby do emerytury pomostowej, przesadza o kwalifi-
kacji tego Swiadczenia jako optaty celowej typu podatkowego
wany malejacy udzial sktadki na rzecz dotacji z budzetu panstwa jako gléwnego zrodia

', Ponadto tez przewidy-

przychodow tego funduszu podwaza jego ubezpieczeniowy charakter.

7. PANSTWO JAKO GWARANT WYPLACALNOSCI
SWIADCZEN Z UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Organizacja ubezpieczen spofecznych w obowigzujacym systemie prawnym uzasad-

nia rozgraniczenie roli panstwa w gwarantowaniu wyplacalnosci §wiadczen w repar-
tycyjnej czeSci ubezpieczen spotecznych od jego udzialu w czesci kapitatowej, ktora
w obecnym ksztalcie dotyczy wytacznie ubezpieczenia emerytalnego. Kapitalowa

" Dla okreslonych rodzajéw prac ustawa pomostowa przewiduje obnizony okres zatrud-
nienia, wynoszacy co najmniej 10 lat. Jest to np.: praca nurka, kesoniarza, praca w komorach hi-
perbarycznych, praca rybakdw morskich albo bezposrednia praca przy przetworstwie materialow
zawierajacych azbest lub prace rozbidrkowe zwigzane z ich usuwaniem (art. 8 ustawy), badzZ tez
zatrudnienie w charakterze czlonka zawodowych ekip ratownictwa gorskiego (art. 10 ustawy).

% Por. K. Antonéw, M. Bartnicki, Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri
Spotecznych. Komentarz, Oficyna Wydawnicza Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 160.

™ Por. M. Zieleniecki, Emerytura pomostowa w nowym systemie emerytalnym, Fundacja
Rozwoju Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2011, s. 282.

™ Por. art. 35 ustawy pomostowe;j. Szerzej w tej kwestii M. Zieleniecki, op. cit., s. 281 i nast.
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czes$¢ prawa emerytalnego jest zwigzana z przekazaniem przez panstwo wykonaw-
stwa zadan w tym zakresie dwom nowym podmiotom: OFE i PTE, ktorych kwali-
fikacja prawna napotyka okreslone trudnosci. OFE, z woli ustawodawcy, ,,w zakre-
sie gromadzenia i lokowania skfadki na ubezpieczenie emerytalne” odprowadzanej
przez Zaklad do wybranego przez ubezpieczonego otwartego funduszu uznawane
sa za podmioty wykonujace zadania z zakresu ubezpieczenia emerytalnego, o czym
byla mowa wyzej. Przymusowe czlonkostwo w OFE o0s6b ubezpieczonych spetniaja-
cych wymagane przez prawo kryterium wieku (lub wyboru) oraz nadzor panstwa nad
tworzeniem i dziatalnoScia inwestycyjna funduszy pozwalaja na kwalifikowanie OFE
jako podmiotu prywatnego wykonujacego zadania publiczne w kapitalowej czesci
prawa emerytalnego.

W czesci repartycyjnej powszechnego prawa ubezpieczen spotecznych kluczo-
wa role w zakresie gwarancji wyptacalnoSci §wiadczen spetnia art. 2 ust. 3 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych. Stanowi on, ze wyptacalno§¢ Swiadczen z ubez-
pieczen spolecznych gwarantowana jest przez panstwo. Gwarancja panstwa sa ob-
jete wszystkie Swiadczenia finansowane z czterech podstawowych funduszy FUS,
wlacznie ze $wiadczeniami emerytalnymi. Oznacza to, ze przepis ten musi by¢é wy-
ktadany w powiazaniu z catoSciag unormowan dotyczacych finansowania Swiadczen
wyplacanych nie tylko z tego funduszu, ale takze z FRD. Organizacja zabezpieczenia
finansowej wyptacalnoSci Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego, w tym dodatkowa
gwarancja dla ubezpieczenia emerytalnego wyrazona w art. 62 zd. drugie ustawy,
wigze owe gwarancje z budzetem panstwa. Normatywna gwarancja pafistwa oznacza,
ze w razie niedoboru §rodkéw na wyplate biezacych §wiadczen z ubezpieczen spo-
tecznych panstwo (wladza publiczna) zobowigzane jest do wyréwnania wspomniane-
go deficytu w formie dotacji (podstawowej i uzupetniajacej) z budzetu panstwa lub
udzielenia nieoprocentowanych pozyczek, ktore sa przeznaczone wylacznie na uzu-

% Minister

pelnienie Srodkow na wyplaty Swiadczen gwarantowanych przez panstwo
finans6w publicznych moze ponadto udzieli¢ zgody na zaciaganie kredytow w ban-
kach komercyjnych w celu zapewnienia wyplaty swiadczen z FUS, ktorych pdzniejsza
splata wraz z odsetkami nastepuje ze Srodkow tego funduszu.

Pafistwo dziata tu jako podmiot odrebny — obok jednostek organizacyjnych
powolanych na mocy ustawy (panstwo jako ustawodawca) do wykonywania wtasnych
zadan w obszarze prawa ubezpieczen spolecznych, dzialajacych w sferze finansow
publicznych, takich jak: ZUS, FUS i FRD. W ustawie budzetowej kazdego roku okres-
lane sa wielkoSci finansowego zabezpieczenia roznych przedsiewzigc realizowanych
w ramach ubezpieczenia spotecznego, wiacznie z kwota wydatkow na prewencje ren-

" Art. 53 ust. 1 i 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
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towa i prewencje wypadkowa. Coroczna gwarancja wyptacalnoSci §wiadczen zapi-
sana w ustawie budzetowej moze podlega¢ modyfikacji ze wzgledu na zmieniajacy
si¢ stan finanséw publicznych lub zmieniajace si¢ potrzeby finansowe w poszczeg6l-
nych dziatach budzetu. Ma ona jednak w Swietle ustawy posta¢ statej i systemowej
gwarancji panstwa, ktorej niedopetnienie wiaze si¢ z odpowiedzialnoscia polityczna
wtladzy publicznej. Warto dodac, ze indywidualne potrzeby os6b ubezpieczonych nie
wymagaja odwotania si¢ do ogolnych gwarancji pafistwa, ale wynikaja z roszczenio-
wego charakteru nabytego ex lege wlasnego prawa do §wiadczen dochodzonego od
ZUS (wlaSciwy organ rentowy) w postgpowaniu przed sadem.

Natomiast w czesci kapitalowej ubezpieczenia emerytalnego kluczowe znacze-
nie ma art. 180 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, ktory
przywoluje gwarancje Skarbu Pafistwa. Dotycza one pokrycia niedoboru powstatego
w otwartym funduszu w przypadku, gdy uzyskana przez ten fundusz stopa zwrotu
za okres 36 miesigcy jest nizsza od minimalnej wymaganej stopy zwrotu. Za taka
uznaje si¢ stope zwrotu nizsza o 50% od Sredniej wazonej stopy zwrotu wszystkich
otwartych funduszy w tym okresie lub o 4 punkty procentowe od tej Sredniej, w za-

leznosci od tego, ktora z tych wielkoSci jest nizsza™

. Pokrycie niedoboru nastepuje
w formie czynnoSci cywilnoprawnych i w okreSlonym porzadku, obejmujacym kolej-
no pig¢ etapéw. W ostatnim z nich bierze udziat Skarb Panstwa. W pierwszej ko-
lejnosci fundusz zobowigzany jest do pokrycia niedoboru z rachunku rezerwowego
otwieranego przez kazdy fundusz i tworzonego ze Srodkéw wnoszonych przez PTE.
W razie niewystarczajacej wysokoSci Srodkow rezerwowych OFE niedobor pokry-
wany jest ze Srodkow zgromadzonych na rachunku w czeéci dodatkowej Funduszu

Gwarancyjnego™

, W tym otwartym funduszu. Powinno to nastapi¢ w ciggu 3 dni od
dnia podania przez organ nadzoru publicznej informacji o wysokosci sredniej wazo-
nej stopy zwrotu wszystkich funduszy. W razie dalszego utrzymywania si¢ niedoboru
do jego wyréwnania zobowigzane jest PTE, ktore musi w tym celu wykorzystaé wias-
ne Srodki. Musi to zrobi¢ w okresie 14 dni od podania informacji o wysokoSci stopy
zwrotu. W razie braku mozliwosci wyréwnania niedoboru przez PTE, jego zarzad
zobowiagzany jest do niezwlocznego powiadomienia o tym fakcie organu nadzoru
(KNF), ktory wobec ewidentnej niewyplacalno$ci towarzystwa wystepuje do sadu
z wnioskiem o ogloszenie jego upadtosci.

Czwartym w kolejnosci podmiotem zobowigzanym do wyréwnania niedo-
boru w nieefektywnym OFE jest Fundusz Gwarancyjny. Jest to struktura organi-

" Art. 175 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych.

" Czesé dodatkowa Funduszu Gwarancyjnego otwieranego w OFE zasilana jest z wplat
wnoszonych przez PTE. Wysoko$¢ srodkéw przechowywanych na tym rachunku nie moze by¢ niz-
sza niz 0,3% ani wyzsza niz 0,4% wartoSci netto aktywow funduszu.
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zacyjno-finansowa o charakterze publicznoprawnym, nieposiadajaca osobowosci
prawnej, utworzona na podstawie ustawy, zbudowana z dwoéch czesci sktadowych:
czesci podstawowej, ktorej srodkami administruje Krajowy Depozyt Papierow
WartoSciowych Spotka Akcyjna i czeSci dodatkowej, otwieranej jako odrebny ra-
chunek w kazdym OFE. Przychody Funduszu Gwarancyjnego pochodza z okres-
lonych procentowo wplat dokonywanych przez PTE z wlasnych S§rodkéw oraz ze
Srodkéw pochodzacych z prowadzonej dziatalnoSci lokacyjnej. Z czesci podstawo-
wej Funduszu Gwarancyjnego dokonywana jest wyplata na rzecz otwartego fun-
duszu, w ktorym wystapit niedobodr, w zakresie w jakim nie zostat on pokryty ze
Srodkéw czesci dodatkowej Funduszu Gwarancyjnego gromadzonych na rachunku
w tym funduszu. W razie braku Srodkéw w czesci podstawowej, Krajowy Depozyt
podejmuje okreSlone w ustawie dziatania majace na celu pozyskanie nowych Srod-
kow z administrowanej przez OFE cze$ci dodatkowej Funduszu Gwarancyjnego.
W takich okolicznoSciach gwarancje Skarbu Pafstwa sa odsunigte w czasie; wejda
w zycie, na zasadach i w trybie okres§lonych w odrebnej ustawie, dopiero w razie
braku mozliwoSci odbudowania przez Krajowy Depozyt czesci podstawowej. Ta
wieloszczeblowa procedura wyrownywania niedoboru w OFE ma na celu zabez-
pieczenie interesow cztonkow OFE, ktorych skiadki emerytalne sg kapitalizowa-
ne przez fundusz w sposdb nieefektywny, znaczaco odbiegajacy od poziomu stopy
zwrotu osigganego przez inne fundusze. Nalezy doda¢, ze w takim samym trybie
pokrywane sa szkody spowodowane przez PTE niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem wlasnych obowiazkoéw w zakresie, w jakim powszechne towarzystwo
nie ponosi jednak za nie odpowiedzialnosci, albo gdy szkody te nie moga zostaé

pokryte z jego masy upadiosciowej™

. Obowiazek pokrycia niedoboru w OFE
w okreslonym wyzej trybie jest swoisty dla kapitalowego prawa emerytalnego. Nie
wyczerpuje on licznych innych swoistoSci, zwigzanych m.in. z funkcjonowaniem
rachunku dodatkowego Funduszu Gwarancyjnego, wycofywaniem przez PTE nad-

wyzek z tego rachunku, utworzeniem rachunku premiowego™

, wnoszeniem oplat
do Krajowego Depozytu czy tez ponoszeniem odpowiedzialnoSci przez towarzy-
. Cecha nowego

prawa emerytalnego jest rozbudowana ingerencja panstwa, dziatajacego poprzez

stwo w razie nieodprowadzania Srodkow na rachunek rezerwowy™

powotlane organy nadzoru wyposazone w liczne stanowcze kompetencje dotyczace
funkcjonowania OFE, PTE i depozytariusza.

"™ Art. 187 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych.

" Art. 182a cytowanej wyzej ustawy.

™ Organ nadzoru moze nalozy¢ na PTE kare pieniezng w wysokosci 500 000 zt (art. 181
ust. 3 cytowanej wyzej ustawy).
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8. UWAGI KONCOWE

Organizacja ubezpieczen spotecznych uwzglednia odrebnosci wynikajace z charak-

teru poszczegdlnych rodzajow ubezpieczen oraz zwigzany z tym podziat ubezpieczen
spolecznych na dzialy, ktéry na gruncie rozwigzan przyjetych w ustawie o systemie
ubezpieczeni spotecznych zostat utrwalony. Wsréd podmiotéw zaangazowanych
w wykonywanie zadan w repartycyjnym systemie ubezpieczen spotecznych kluczowa
pozycje zajmuje Zaklad Ubezpieczen Spotecznych. Obserwuje si¢ wzrost roli Zakta-
du zwiazany z rozszerzeniem obowigzkOw w nowym prawie emerytalnym (ustalanie
prawa do emerytury kapitalowej, wyptacanie emerytury kapitalowej, realizacja licz-
nych obowigzkéw informacyjnych w stosunkach z OFE), a takze z obsluga niema-
jacego charakteru ubezpieczeniowego Funduszu Emerytur Pomostowych. Trwalym
elementem tego systemu jest ponadto obecno$¢ platnika sktadek, zajmujacego wsrod
wykonawcOw zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych odrebna pozycje. Decentra-
lizacja wykonawstwa zadan w obszarze powszechnego systemu ubezpieczen spolecz-
nych osiagnela apogeum z powodu znaczacej rozbudowy zadan administracyjnych
spoczywajacych na ptatniku sktadek i powodujacych wzrost kosztow pracy. Dalsza
rozbudowa obcigzen platnikow sktadek moze prowadzi¢ do zaprzeczenia celu de-
centralizacji ubezpieczen spotecznych i spotkac si¢ z brakiem spotecznej akceptacji
Srodowiska zainteresowanych. Za utrwalong w polskim systemie nalezy uzna¢ meto-
de funduszowa gromadzenia skladek na ubezpieczenie spoteczne.

Kolejnych zmian nalezy oczekiwaé w kapitalowej czesci prawa emerytalnego,
ktorego kierunki sa aktualnie przedmiotem przetargéw réznych opcji politycznych.
Wybdr i organizacje podmiotdw wyptacajacych dozywotnie emerytury kapitatowe
uznaje si¢ za przedmiot decyzji politycznych, z czym trudno si¢ zgodzi¢. Problema-
tyka ubezpieczen spofecznych, zwlaszcza $wiadczen dlugoterminowych, wymaga
wprowadzenia optymalnych rozwiazan uwzgledniajacych istniejace i prognozowane
spoleczne i ekonomiczne uwarunkowania, w jakich beda one funkcjonowac.
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1. UWAGI WSTEPNE

Do podjecia tytulowej problematyki sktania sprawa, jaka w 2012 r. skierowata do
Trybunatu Konstytucyjnego' grupa postow na Sejm RP VII kadencji. Wystapili oni
z wnioskiem o zbadanie niezgodnosSci ustawy z dnia 21 grudnia 2011 r. o zmianie
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych? z art. 123 ust. 1 Konstytucji RP. Przed-
miotowa ustawa, a dokfadnie jej art. 1, zmienita art. 16 ust. 1b oraz art. 22 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych®
i podwyzszyla czes¢ sktadki rentowej optacang ze srodkow platnika z 4,5% do 6,5%
podstawy wymiaru sktadki. Cz¢$¢ oplacana ze srodkdéw pracownika pozostata na nie-
zmienionym poziomie 1,5%.
W kontekscie tej sprawy pojawito si¢ pytanie o charakter prawny skfadek na ubez-
pieczenie rentowe, a dokladniej o to, czy moga by¢ one — w czesci ptaconej ze Srodkow
platnika — uznane za podatek czy tez szerzej daning publiczng. Ogoélniej rzecz ujmujac,
mozna bytoby natomiast postawi¢ pytanie o charakter skladek na ubezpieczenie spotecz-
ne, w szczegdlnosci w zakresie, w jakim tak rdznie roztozony jest cigzar ich oplacania.
Konkretyzujac tytul niniejszego opracowania, nalezy wyjasnic, ze bedzie si¢
ono koncentrowalo przede wszystkim na koncepcji sktadki podzielonej (na ubez-
pieczenia emerytalne i rentowe) w konteks$cie mozliwosci udzielenia odpowiedzi na
pytanie, czy skfadka ptacona w czg$ci przez pracodawce moze by¢ uznana za podatek
czy daning¢ publiczna.
Kwestia ta bedzie rozwazana w czterech aspektach:
— relacji systemu ubezpieczen spotecznych do systemu podatkowego (cz. 2 opra-
cowania),

— podziatu sktadki pomigdzy ubezpieczonych a ptatnikdw (cz. 3),
— udzialu skarbu panstwa w finansowaniu §wiadczen (cz. 4),
— relacji ubezpieczen spotecznych do finansdéw publicznych (cz. 5).

Taka perspektywa nie obejmuje oczywiScie calej problematyki prawnego cha-
rakteru sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Stad tez niniejsze opracowanie nalezy
raczej traktowac jako przyczynek do szerszej dyskusji na ten temat.

2. SYSTEM UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH A SYSTEM PODATKOWY ==

Aby wyjasni¢ relacje systemu ubezpieczef spotecznych do systemu podatkowego,
konieczne jest przede wszystkim ustalenie, czy sa to systemy odrebne, niezalezne,
a jesli tak, to w jakim zakresie. Analiza obowigzujacych w okresie miedzywojennym

' K 7/12; niniejsze opracowanie stanowi zmodyfikowang i skrocong wersje ekspertyzy, jaka
autor tego opracowania przygotowal na potrzeby powyzszego postgpowania.

2 Dz.U.z2011 r. nr 291, poz. 1706.

¥ Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585 z pézn. zm. (zwana dalej ustawa systemowa).
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regulacji prawnych dotyczacych tej relacji pozwala na sformutowanie generalnego
wniosku, ze w tamtym czasie mieliSmy do czynienia z catkowicie autonomicznymi
funduszami odpowiedzialnymi za zobowigzania §wiadczeniowe poszczegdlnych ga-
tezi ubezpieczenia. Stan taki trwat do 1949 r., kiedy dokonano ich likwidacji. Stano-
wito to punkt zwrotny w rozwoju ubezpieczen spotecznych. Sktadki optacane przez
pracodawcow (zaktady pracy) przechodzity na wtasnos¢ panstwa jako dochod budze-
towy, stawaly si¢ zatem formg podatku®. Cata dziatalnos¢ instytucji ubezpieczenio-
wych przybrata wowczas charakter dzialalno$ci na koszt panstwa®. Nie bylo to wigc
juz ubezpieczenie spoleczne w rozumieniu wzorcowym (bismarckowskim), ponie-
waz zlikwidowano autonomie finansowa ubezpieczenia spolecznego, ktdra stanowita
poprzednio jego istotng cech¢ i wyznacznik jego instytucjonalnej odrebnoSci®.

Wskutek krytyki przyjetego modelu finansowania, poczawszy od 1965 r., roz-
poczat sie z kolei proces systematycznego wytaczania finanséw nadal unitarnego
systemu ubezpieczen spotecznych z budzetu panstwa. Poczatkowo odbywalo sie to
w zakresie dotyczacym:

— rzemieS§lnikéw’ (utworzonym funduszem dysponowat Zakiad Ubezpieczen Spo-
tecznych, nie okreslono jednak zrddet finansowania),

— niektorych innych grup ludnosci® (fundusz znajdowat si¢ w dyspozycji ZUS i miat
by¢ finansowany ze skiadek).

Byly to fundusze celowe w rozumieniu art. 7 ustawy z dnia 1 lipca 1958 r. o pra-
wie budzetowym?®.

Z kolei na podstawie ustawy z dnia 23 stycznia 1968 r. o funduszu emery-
talnym™ utworzono fundusz emerytalny ,,na wyptate emerytur, rent i innych pie-
ni¢znych Swiadczen emerytalnych przewidzianych dla pracownikdéw i ich rodzin”
(art. 1). Fundusz emerytalny byt rowniez funduszem celowym w rozumieniu art. 7
ustawy z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym. Czg$¢ oplacanej przez zaklady
pracy jednolitej sktadki na ubezpieczenie spoleczne w wysokosci 8,5% podstawy
wymiaru tej sktadki stanowita dochdd funduszu emerytalnego. Dysponentem fun-
duszu emerytalnego byt ZUS.

* 'W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne. Zarys systemu, Pahstwowe Wydawnictwo Naukowe,
Warszawa 1987, s. 42.

% E. Modlifiski, Podstawowe zagadnienia prawne ubezpieczeri spolecznych, Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa 1968, s. 215-216.

8 'W. Szubert, Ubezpieczenie..., op. cit., s. 42.

" Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 1965 r. w sprawie utworzenia fundu-
szu ubezpieczenia spolecznego rzemieslnikow (Dz.U. z 1965 r. nr 26, poz. 173).

¥ Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 1966 r. w sprawie utworzenia fundu-
szu ubezpieczenia spolecznego niektorych grup ludnosci (Dz.U. z 1967 r. nr 1, poz. 2).

¥ Dz.U.z 1958 r. nr 45, poz. 221 ze zm.

" Dz.U.z1968 1. nr 3, poz. 7.
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Kolejng istotng zmiang bylo zniesienie w 1977 r. odrebnych funduszy dla
rzemieS§lnikdéw i niektdrych grup ludnosci. Jednocze$nie ustalono, ze dochody ze
skfadek na ubezpieczenie spoteczne przewidziane ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r.
o ubezpieczeniu spotecznym o0s6b wykonujacych prace na rzecz jednostek gospo-
darki uspotecznionej na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia™ i ustawag
z dnia 18 grudnia 1976 r. o ubezpieczeniu spotecznym rzemieSlnikow i niektorych
innych oséb prowadzacych dziatalno$¢ zarobkowa na wtasny rachunek oraz ich ro-
dzin® przeznacza si¢ w 70% na dochody funduszu emerytalnego i w 30% na dochody
budzetu panistwa. W ten sposdb wytworzyt si¢ dualizm finansowania §wiadczen ubez-
pieczeniowych, ktory przetrwatl do konca 1986 r.

Ustawg z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen
spotecznych™ powotano Fundusz Ubezpieczeni Spotecznych (FUS), ktérego dyspo-
nentem zostal ZUS (art. 25). Sktadki stanowily dochod FUS (art. 26) i nadal byly
oplacane przez zaktady pracy wytacznie z wtasnych Srodkow za okres trwania ubez-
pieczenia spolecznego kazdego pracownika. FUS nie mial osobowosci prawnej. Byt
pozabudzetowym funduszem celowym w rozumieniu art. 15 ustawy z dnia 3 grudnia
1984 r. Prawo budzetowe®™. W ten sposdb doszio do wydzielenia funduszéw ubezpie-
czeniowych z budzetu panstwa', poniewaz FUS przejal catos¢ wpltywow ze sktadek
i zostal obcigzony wyptata wszystkich $wiadczen na rzecz pracownikéw i cztonkdw
ich rodzin oraz innych kategorii ubezpieczonych poza rolnikami (utrzymano odrgb-
ny Fundusz Ubezpieczenia Spolecznego Rolnikdw Indywidualnych).

Ostatnie istotne zmiany zostaly wprowadzone ustawa z dnia 13 paZdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych. O dazeniu do odrebnoSci ubezpieczen
spolecznych Swiadcza:

— utworzenie w ramach FUS dodatkowych funduszy: emerytalnego, rentowego,
chorobowego, wypadkowego oraz dwoch funduszy rezerwowych, co przede
wszystkim mialo stuzy¢ przejrzystosci gospodarki finansowej zwiazanej z realiza-
cja Swiadczen z tytulu wystapienia okre§lonych ryzyk socjalnych,

— ubruttowienie ptac, w wyniku ktorego zobowiazano pracodawcéw do podwyz-
szenia wynagrodzen (art. 110), lecz jednocze$nie uznano, ze podwyzszong czes¢
wynagrodzenia nalezy odprowadza¢ w formie skfadki na ubezpieczenie spotecz-

" Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 lutego 1977 r. w sprawie finansowania
ubezpieczenia spotecznego rzemieslnikdw i niektdrych innych grup ludnosci (Dz.U. z 1977 r.
nr 5, poz. 21).

" Dz.U. z 1975 r. nr 45, poz. 232.

" Dz.U.z1976 1. nr 40, poz. 235.

" Dz.U. 71986 r. nr 42, poz. 202.

" Dz.U.z 1984 r. nr 56, poz. 283.

8 W. Szubert, Ubezpieczenie. .., op. cit., s. 237.
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ne do FUS; od tego momentu datuje si¢ zatem powr6ot do przedwojennej idei
skfadki podzielone;j.

Podstawowym zalozeniem, jakie leglo u podstaw nowego systemu ubez-
pieczen spotecznych, byta zasada samofinansowania ubezpieczen spotecznych,
zgodnie z ktoérg Srodki pieniezne przeznaczone na wyplate §wiadczen dla osob
do nich uprawnionych w razie ziszczenia si¢ ryzyk socjalnych pochodza ze zgro-
madzonych na ten cel sktadek wptacanych przez osoby ubezpieczone". Udziat
panstwa w finansowaniu ubezpieczen spotecznych uregulowat art. 53 ustawy sy-
stemowej, ktdrego ust. 1 stanowi, ze w granicach okreslonych w ustawie budze-
towej FUS moze otrzymywac z budzetu panstwa dotacje i zaciaga¢ kredyty. Cal-
kowita nowoScia byta ta ostatnia mozliwos¢. W ten sposob doszto do istotnego
przerzucenia ci¢zaru finansowania Swiadczef na FUS. Co ciekawe, mimo ze nie
zostal on wyposazony w osobowo$¢ prawna (jest bowiem funduszem celowym —
art. 51 ustawy systemowej), to w art. 53 ust. 3 ustawy systemowej stwierdza sig¢,
ze moze zaciagac kredyty, za zgoda wtasciwego ministra. W praktyce zdolno§¢
do zaciggania kredytow posiada ZUS jako instytucja zarzadzajaca FUS (art. 51
ust. 2 ustawy systemowe;j).

Z historycznego punktu widzenia mozna zatem stwierdzi¢, ze relacja sy-
stemu ubezpieczen spotecznych do systemu podatkowego, a szerzej systemu
finansow publicznych ksztattowata sie¢ bardzo réznie. W okresie miedzywojen-
nym system ubezpieczen spolecznych byl catkowicie autonomiczny finansowo.
W okresie po drugiej wojnie Swiatowej poczatkowo wlaczono finanse ubezpie-
czen spotecznych do budzetu panstwa, co wynikalo w duzej mierze z ustroju pans-
twa oraz koncepcji realizacji zabezpieczenia spolecznego na wzor radziecki. Nie
trwa on jednak dtugo, poniewaz stopniowo zauwazalna byla tendencja odwrotna
— wydzielania finanséw ubezpieczen spotecznych. Etap ten koficzy sie wlaSciwie
w 1986 r., gdy rozpoczal sie powrdt do wzorcow wiasciwych dla ubezpieczen:
oddzielenie finansOw ubezpieczef spotecznych od budzetu panstwa oraz usta-
lenie sktadek na ubezpieczenia spofeczne, podzielonych pomiedzy platnikéw
i ubezpieczonych (od 1999 r.). Oznacza to, ze o charakterze podatkowym sktadki
na ubezpieczenie spofeczne mozna byloby méwi¢ wytacznie w odniesieniu do
okresdw, w ktorych finanse ubezpieczen spotecznych byly zintegrowana czescia
budzetu panstwa, szczegllnie gdy sktadka byta ptacona wyltacznie przez praco-
dawcow. Aktualnie brak jest natomiast de lege lata podstaw do utozsamiania

" D. Wajda, Komentarz do art. 53 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych [w:] B. Gu-
dowska, J. Strusinska-Zukowska (red.), Ustawa o systemie ubezpieczeri spolecznych. Komentarz,
C.H. Beck, Warszawa 2011.
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w opisywanym wyzej kontekscie poje¢ podatku i sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne, gdyz sa to dwie rdzne instytucje prawne™.

3. PODZIAL SKEADEK MIEDZY UBEZPIECZONYCH A PLATNIKOW meeee

Podziat sktadki na ubezpieczenie spoteczne wystepowal — na wzér modelu bismar-
ckowskiego — w systemach ubezpieczen spotecznych w relacji pracodawca-pracow-
nik™. W tym miejscu mozna przypomnie¢, ze w Niemczech sktadka rentowa zostata
wprowadzona ustawa z 22 czerwca 1889 r. o zabezpieczeniu na wypadek inwalidztwa
oraz starosci®. Jej art. 19 stanowil, ze ,,Srodki na zabezpieczenie rent inwalidzkich
oraz z tytulu starosci sa wnoszone przez Rzeszg, pracodawcOw oraz ubezpieczo-
nych”?. Podobne rozwigzanie mozna bylto odnalez¢é rowniez w innych systemach za-
bezpieczenia spotecznego uksztaltowanych w oparciu o ten model. W toku rozwoju
historycznego probowano tej koncepcji nada¢ okreslone uzasadnienie teoretyczne.
Podzielone finansowanie dotyczyto ryzyk socjalnych zwigzanych z wykonywaniem
pracy (choroba, niezdolno$¢ do pracy, wypadek przy pracy, staro$¢), co powodowa-
fo, ze zakres partycypacji pracownikéw i pracodawcOw w zakresie obciazen sktadko-
wych byl zasadniczo uzalezniony od tego, jaki wptyw na ksztattowanie si¢ okreslo-
nego ryzyka mialy strony stosunku pracy oraz jakie osiagaly z tego tytutu korzysci.
Przyktadowo od samego poczatku sktadke na ubezpieczenie wypadkowe odprowa-
dzal wytacznie pracodawca, mimo ze nie uzyskiwal on w przypadku ziszczenia si¢
tego ryzyka zadnych Swiadczen. Uzasadnieniem dla takiego rozwigzania byto jednak
zwolnienie pracodawcow z cywilnoprawnej odpowiedzialnosci za wypadki przy pra-
cy®*. W doktrynie niemieckiego prawa socjalnego wskazuje sig, ze o ile w przesztosci
podziat sktadki byl zwiazany z przyjetym zatozeniem obowiazku dbalosci pracodaw-
cow o pracownikdw, o tyle aktualnie sktadka ptacona przez pracodawce jest elemen-
tem wynagrodzenia pracowniczego o charakterze socjalnym®. Na ten ostatni aspekt
zwracano réwniez uwage w polskim piSmiennictwie juz w latach 80.* Uwazano bo-

8 Por. réwniez przemawiajace za ta teza argumenty przedstawione przez J. Wantocha-Re-
kowskiego, Skladki na ubezpieczenie spoleczne i ich prawny charakter, Gdanskie Studia Prawnicze
2007, t. XV, s. 357.

" W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne..., op. cit., s. 216.

® Gesetz iiber die Invaliditit- und Altersversicherung, Deutsches Reichsgesetzblatt,
t.1889, nr 13, s. 97-144.

# Die Mittel zur Gewihrung der Invaliden- und Altersrenten werden vom Reich, von den
Arbeitgebern und von den Versicherten aufgebracht”.

2 Por. W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne..., op. cit., s. 15.

B J. Frerich, M. Frey, Sozialpolitische Grundlagen der Rentenversicherung [w:] B. Schulin
(red.), Handbuch des Sozialversicherungsrechts, C. H. Beck, Miinchen 1999, s. 71; Beitragstragung
und -entrichtung [w:] F. Ruland, B. von Maydell, U. Becker (red.), Sozialrechtshandbuch (SRH),
Nomos, Baden-Baden, 2012.

¥ W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne..., op. cit., s. 218.
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wiem, ze obciazenie pracodawcOéw obowigzkiem optacania sktadki nie jest rowno-
znaczne z ponoszeniem przez nich jej ciezaru, gdyz koszt sktadki moze prowadzic¢ do
obnizki ptac, czy tez zmian cen ustug badz produktéw oferowanych przez pracodaw-
ce jako przedsigbiorce®. W systemach zabezpieczenia spolecznego tworzonych na
wzdr ubezpieczeniowy sktadka byta zatem z reguly podzielona pomiedzy trzy pod-
mioty: pracodawcdw, pracownikdw oraz panstwo. Ustalenie doktadnej wysokosci ich
obcigzen bylo zawsze kontrowersyjne i zwykle jest ona ustalana jako swoista umowa
partneréw spolecznych®. Przyjmowano jednak, ze sktadka ubezpieczeniowa, nieza-
leznie od tego, kto ja oplaca, stanowi umniejszenie biezacych zarobkdw na rzecz
funduszow stanowiacych swoista ,,ptace odroczona”, ktorej przeznaczeniem jest rea-
lizacja Swiadczen zwiazana z zajSciem okreslonych ryzyk socjalnych®. W pi$miennic-
twie stwierdzano wiec, ze rozroznianie czgSci sktadki pracodawcy i pracownika staje
si¢ kwestig wtorna, decyduje bowiem ogolny wymiar sktadki reprezentujacy z jednej
strony catos¢ ,,obciazen socjalnych” gospodarki na rzecz ubezpieczenia spolecznego,
a z drugiej strony pomniejszenie biezacego dochodu na rzecz funduszéw, z ktérych
dokonuje si¢ redystrybucji do swiadczeniobiorcow?®.

Jak wspomniano wczes$niej, w Polsce powrdt do sktadki podzielonej nastapit
dopiero w 1999 r. w nawiazaniu do rozwiazan miedzywojennych. Na podstawie
art. 110 ustawy systemowej doszlo do tzw. ubruttowienia plac, co realnie ozna-
czalo podwyzszenie ich wysokosci, z tym jednak zastrzezeniem, ze kwota, o ktora
podwyzszono wynagrodzenie, miata by¢ odprowadzana jako cze$¢ skiadki ubez-
pieczonego. W ten sposob skiadki na ubezpieczenie spoleczne zaczeli finansowac
zardwno platnicy, jak i ubezpieczeni. Szczegdlowe zasady ich opfacania zostaly
okreSlone w art. 16 ustawy systemowej. Stwierdza si¢ w nim, ze sktadke emerytalna
finansujg w czgSciach rownych ubezpieczeni i platnicy sktadek (ust. 1), natomiast
sktadki rentowe finansuja z wtasnych §rodkéw ubezpieczeni w wysokosci 1,5%
podstawy wymiaru i platnicy sktadek — w wysokosci 6,5%.

W tym miejscu trzeba réwniez zauwazy¢, ze zakres podmiotowy ubezpieczenia spo-
tecznego ulegt w rozwoju historycznym istotnemu rozszerzeniu. Stad tez sktadka podzie-
lona dotyczy wspdtczesnie nie tylko stosunku pracy, ale kazdego tytulu, z ktorym ustawa
o systemie ubezpieczen spofecznych wigze obowiazek jej optacania. Cecha wspdlna tych
tytulow do ubezpieczenia jest jednak szeroko rozumiana aktywno$¢ zawodowa o r6znych

B Ibidem.

% Ibidem, s. 14.

& Sécurité Sociale: Quelle méthode de financemnet? Une analyse internationale, BIT, Genéve 1983,
s. 65176; a takze: M. Boskin, The Crisis in Social Security: Problems and Prospects, Institute for Contempo-
rary Studies, San Francisco 1977, s. 26 [za:] W. Szubertem, Ubezpieczenie spoleczne. .., op. cit.

% W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne..., op. cit., s. 218.
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formach. Nie jest wigc zasadne twierdzenie, ze skfadka odprowadzana nawet w czeSci
przez platnikow jest nieekwiwalentna, poniewaz o wzajemnosSci nalezy rozstrzygac, biorac
pod uwage $wiadczenia wynikajace ze stosunku prawnego bedacego tytulem do ubez-
pieczenia spotecznego i dotyczacego osob, o ktorych mowa w art. 16 ust. 1 i 1a ustawy
systemowej. W przypadku stosunku pracy pracodawca ma prawo do korzystania z pracy
Swiadczonej przez pracownika, w zamian za co zobowigzany jest do wyplaty wynagrodze-
nia (art. 22 § 1 Kodeksu pracy), jak rowniez do realizacji innych §wiadczen (np. platne
przerwy w §wiadczeniu pracy). W szeroko rozumianym znaczeniu ekwiwalentnosci Swiad-
czen uzyskiwanych przez strony stosunku pracy moim zdaniem mozna byloby przyjaé, ze
takim Swiadczeniem na rzecz pracownika jest rowniez sktadka placona na ubezpieczenie
spoleczne ze Srodkéw pracodawcey. Znajduje to potwierdzenie w ekonomicznym ujeciu
wynagrodzenia za prace, gdzie traktowane jest ono jako koszt zatrudnienia bedacy dla
pracodawcy w ujeciu podatkowym kosztem uzyskania przychodu. Ten ostatni aspekt jest
zarazem dowodem na to, ze skfadka na ubezpieczenie spoleczne nie jest podatkiem.

Warto rowniez zwroci¢ uwage, ze w obecnym ustroju spoteczno-gospodarczym,
w ktorym — w zasadzie od czasow rewolucji przemyslowej — podstawowym Zrdditem
utrzymania jest praca ludzka (wspodtczesnie — zatrudnienie), czy szerzej — aktywnos¢
zawodowa, ryzyka objete typowym ubezpieczeniem spolecznym zwigzane s3 z wyko-
nywaniem pracy. Stad tez w tworzeniu tej formy przezornosci partycypuja zar6wno
ubezpieczeni, jak i platnicy.

Historycznie rzecz ujmujac, trzeba wspomnieé, ze podzial skfadki na ubezpie-
czenia spoleczne z tytulu stosunku pracy zmienial si¢ w przesztosci, lecz z zachowa-
niem okreslonych tendencji rozwojowych:

— skfadke na ubezpieczenie wypadkowe placit z reguly tylko pracodawca (mimo,
ze beneficjentem $wiadczen jest tylko pracownik, natomiast pracodawca jest
zwolniony dzigki temu z odpowiedzialnosci cywilnoprawnej),

— skladke na ubezpieczenie chorobowe placit pracownik (ale pracodawca byl zo-
bowiazany do zagwarantowania tzw. ochrony pierwotnej, np. wyplaty wynagro-
dzenia chorobowego — gwarantowanego w Polsce przez art. 92 k.p.),

— skladke emerytalng i rentowa ptacili wspdlnie pracodawca i pracownik, z reguly
po potowie, chociaz przy sktadce rentowej proporcja ta ulegata zmianie.

Podzial taki moze by¢ rowniez traktowany jako wyraz solidarnoSci pomigdzy
platnikami i ubezpieczonymi®.

® Szerzej na ten temat:. K. Slebzak, Zasada solidarnosci w ubezpieczeniu spolecznym
[w:] Z. Kubot, T. Kuczynski (red.), Ksigga jubileuszowa Profesora Szurgacza, Difin, Warszawa 2011
oraz K. Slebzak, Aksjologiczne podstawy prawa pracy i ubezpieczeri spolecznych ze szczegdlnym
uwzglednieniem solidarnosci i sprawiedliwosci, Materialy na Zjazd Katedr Prawa Pracy i Ubezpie-
czef Spotecznych, Poznan 2013.
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4. UDZIAL PANSTWA W FINANSOWANIU SWIADCZEN
Z UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Udziat pafistwa w finansowaniu §wiadczen z ubezpieczenia spotecznego jest uzasad-

niany obowiazkiem panstwa, by finansowac zabezpieczenie spoteczne na poziomie
minimalnym, zaspokajajacym podstawowe potrzeby, jakie powstaly w zwiazku ze
ziszczeniem sie ryzyka socjalnego. Argumentacje taka mozna odnalez¢ w piSmienni-
ctwie®. Natomiast formy tego udzialu moga by¢ rozne: pokrywanie kosztow adminis-
tracyjnych i deficytu w funduszach ubezpieczeniowych, wptat w okre§lonej proporcji
do sumy skfadek lub wyptat z tytutu Swiadczen badzZ przeznaczanie szczegdlnego
rodzaju podatku na cele socjalne. To wtasnie w tym kontekscie nalezy rozwazac ak-
tualng relacje systemu finansowania ubezpieczen spotecznych do systemu finansow
publicznych, dla ktérej wazne s3 dwa elementy:
— FUS jako panstwowy fundusz celowy, powolany do realizacji zadan z zakresu
ubezpieczen spotecznych (art. 51 ust. 1 ustawy systemowej),
— dotacje z budzetu panstwa, ktore moga by¢ przeznaczane wytacznie na uzupel-
nienie srodkow wyplaty §wiadczen gwarantowanych przez panstwo (art. 53 ust. 1
i ust. 2 ustawy systemowej).

Nie ulega natomiast watpliwoSci, Ze wola ustawodawcy byto wytaczenie syste-
mu ubezpieczen spolecznych z typowego finansowania budzetowego.

Interesujaco przedstawiaja si¢ zmiany, ktére poczawszy od 1986 r. (a zatem
wyodrebnienia FUS) nastepowaly w zakresie prawa budzetowego. Chodzi tutaj
o kolejne akty prawne:

— ustawe z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe®,

— ustawe z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe®,

— ustawe z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®,
— ustawe z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych®,
— ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.

Pierwszy z wymienionych aktéw prawnych dotyczyt stanu prawnego sprzed
powotania FUS ustawa z 1986 r. Istniejacy przed ta data fundusz emerytalny byt
uznawany za panstwowy funduszu celowy. Znajdowalo to potwierdzenie w rozpo-
rzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 27 grudnia 1984 r. w sprawie zasad gospodar-
ki finansowej funduszow celowych®. Srodki funduszu emerytalnego nie stanowily

% W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne..., op. cit., s. 217.

1 Dz.U.z 1984 r. nr 56, poz. 283.

# Dz.U. 71991 r. nr 4, poz. 18.

¥ Dz.U. 21998 r. nr 155, poz. 1014.
¥ Dz.U. 22005 r. nr 249, poz. 2104.
¥ Dz.U.z2009r. nr 157, poz. 1240.
% M.P.z 1984 1. nr 30, poz. 207.
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jednak dochod6ow budzetu centralnego. Mozliwo$¢ taka istniala tylko w zakresie
nadwyzek (art. 18 ust. 1 pkt 6 prawa budzetowego z 1984 r.). Byl to juz wowczas
fundusz pozabudzetowy. Podobnie rzecz si¢ przedstawiata z powotanym ustawa
z 1986 r. Funduszem Ubezpieczefni Spotecznych, ktory byt pozabudzetowym fun-
duszem celowym. W funduszu tym scalono finanse ubezpieczen spotecznych, kto-
re wyodrgbniono z budzetu panstwa®. Kolejne ustawy o finansach publicznych
(1998, 2005 oraz 2009) niewiele zmienily, jesli chodzi o usytuowanie FUS, poniewaz
nadal byt to (i nadal jest) fundusz pozabudzetowy o charakterze celowym powota-
ny do realizacji okreslonych zadan z zakresu zabezpieczenia spotecznego. Ciekawy
jest natomiast problem, dlaczego wraz z nadaniem w 1986 r. ubezpieczeniom spo-
tecznym samodzielnego charakteru nie zdecydowano si¢ na catkowite oderwanie
ubezpieczen spotecznych od systemu finanséw publicznych poprzez wyodrebnie-
nie catkowicie samodzielnego funduszu ubezpieczen spolecznych funkcjonujacego
w ramach ZUS. W literaturze wskazuje si¢, ze powolywanie funduszéw celowych
uzasadnione bylo wobec tego, ze wykonywanie zadan finansowanych w jego ra-
mach (a nie bezposrednio z budzetu):
— ma zapewniong ciaglo$¢ i trwalos¢ finansowania,
— jest w mniejszym stopniu uzaleznione od decyzji politycznych,
— nie bytoby mozliwe w oparciu o fundusz catkowicie niezalezny, gdyz brakowato-
by Srodkow z biezacych wplywow sktadkowych.

Catkowita niezalezno$¢ fundusze celowe moglyby zatem zyskac dopiero,
gdyby z wtasnych Zrédel dochoddw byty w stanie zapewni¢ sobie mozliwo§¢ samo-
dzielnego wykonywania zadan®. Takiej samodzielnoS$ci nie posiadaja finanse ubez-
pieczen spotecznych. Warto zarazem zauwazy¢, ze Srodki znajdujace sie w dyspo-
zycji funduszu nie wygasaja z koncem roku budzetowego i nie podlegaja zwrotowi
do systemu budzetowego (tak jak Srodki budzetowe), tylko pozostaja w nim na
nastgpne lata.

Na marginesie mozna przypomnieé, ze tworzenie funduszy celowych zyskato
na istotnej popularnosci po wprowadzeniu przepisOw prawa budzetowego z 1991 r.
W zalozeniu, mialy one na celu stanowi¢ marginalng cze$¢ publicznej gospodarki
finansowej, uzupelniajacej dziatalno$¢ budzetowa. Cecha charakterystyczna typo-
wego funduszu celowego jest to, ze jego dochody pochodza wytacznie ze Srodkow
publicznych®. Zazwyczaj ustawodawca wskazuje, jakie $rodki uznaje za publicz-

¥ 7. Radzimowski, System finansowy ubezpieczen spolecznych [w:] Cz. Jackowiak (red.),
Rozwdj ubezpieczen spolecznych w Polsce, Ossolineum, Wroctaw 1991, s. 261.

% T. Sowifiski, Prawo finansowe ubezpieczeri spolecznych [w:] A. Drwilto (red.), Podstawy
finansow i prawa finansowego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 503-504.

¥ D. Masniak, Fundusze publiczne [w:] Podstawy..., op. cit., s. 377.
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ne. Oznacza to, ze fundusze takie jak cho¢by Bankowy Fundusz Gwarancyjny czy
Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny nie sa funduszami celowymi, mimo ze ich
dziatalnosSc¢ jest istotna dla dziatalno$ci finansowej panstwa®. Z drugiej natomiast
strony wskaza¢ mozna szereg funduszy, ktore korzystaja z dotacji budzetowe;j, ale
ani ustawa tworzaca je nie okre§la ich jako panstwowych funduszy celowych, ani ich
plany finansowe nie sg zataczane do ustawy budzetowej. Mowa tutaj np. o Funduszu
Koscielnym, Narodowym Funduszu Rewaloryzacji Zabytkow Krakowa, Funduszu
Rezerwy Demograficznej czy funduszach wyodrebnionych w Banku Gospodarstwa
Krajowego. Niemniej w doktrynie prawa finansowego przyjmuje si¢, ze panstwo-
wym funduszem celowym jest taki fundusz, ktérego plan finansowy obejmuje ustawa
budzetowa®. W tym kontekscie FUS zalicza si¢ do funduszy panstwowych. Warto
zarazem zauwazy¢, ze nie ma rozbieznosci co do tego, czy fundusz celowy moze by¢
uznany za element sktadowy budzetu panstwa. Oznacza to, ze calkowicie oddzielnie
traktuje sie jego dochody. Nie pochodza one bowiem z podatkdw, ale z innych na-
leznosci (w przypadku FUS sktadek na ubezpieczenie spoteczne). W tym kontekscie
nadanie FUS statusu pafnstwowego funduszu celowego jest wyjatkowo praktyczne,
biorac pod uwage brak mozliwosci samobilansowania si¢ tego funduszu. Kazdorazo-
wo bowiem mozliwe jest rozstrzyganie o dotacji budzetowej przy okazji uchwalania
budzetu panstwa. Warto réwniez wskazaé szczeg6lny nadzor panstwa nad gospoda-
rowaniem Srodkami funduszu, ktory jest uzasadniony obowigzkiem realizacji zabez-
pieczenia spolecznego przez panstwo.

3. SYSTEM FINANSOWY UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
A SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH

Ostatni z aspektdw dotyczy postrzegania sktadki na ubezpieczenie spoleczne w Swiet-

le finanséw publicznych, a w szczegdlnosci ustawy o finansach publicznych z 2009 r.

Chodzi w szczegbdlnosci o unormowania, ktore:

— zaliczaja do sektora finansow publicznych ZUS i zarzadzane przez niego fundu-
sze (art. 9 pkt 8),

— przesadzaja, ze Srodkami publicznymi sg dochody publiczne (art. 5 ust. 1 pkt 1),
ktére obejmuja daniny publiczne, to jest m.in. podatki, sktadki, ktorych obo-
wigzek ponoszenia na rzecz pafstwa i pafnstwowych funduszy celowych wynika
z odrebnych ustaw (art. 5 ust. 2 pkt 1).

Przede wszystkim nalezy jednak zauwazy¢, ze w ustawie o finansach publicznych
oddzielnie traktuje si¢ dochody na rzecz panstwa i dochody na rzecz panstwowych fun-

W Ibidem, s. 378.
" J. Szotno-Koguc, Fundusz celowy w swietle prawa finanséw publicznych, Gdafskie Studia
Prawnicze 2007, t. XVI, s. 25.
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duszy celowych. Wplywy na rzecz panstwa ujmowane w budzecie panstwa pochodza
bowiem z podatkéw oraz innych niepodatkowych dochodéw budzetowych (art. 110
pkt 1 i art. 116 ustawy o finansach publicznych). Tymczasem wplywy do pafistwowych
funduszy celowych sg traktowane odrebnie i w zaleznoSci od rodzaju aktu prawnego,
na podstawie ktorego zostaly powolane, sg tez rdznie nazywane (sktadkami, wptatami
itd.). W przypadku FUS sa to sktadki na ubezpieczenie spoteczne. Nie powinno by¢
zatem watpliwosci, ze rowniez w kontekscie ustawy o finansach publicznych skfadka
na ubezpieczenie spoleczne nie jest ani podatkiem, ani nie ma charakteru podatko-
wego. Rowniez przy okazji definiowania pojecia dochoddw publicznych ustawodawca
wyraznie oddzielil pojecie podatku od sktadki. Co wazne nie skonkretyzowal, ze chodzi
o sktadki na ubezpieczenie spofeczne (art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach publicz-
nych). Wprawdzie w piSmiennictwie dotyczacym prawa finansowego niejako automa-
tycznie obejmuje si¢ pojeciem sktadek w rozumieniu art. 5 ust. 2 pkt 1 takze sktadki na
ubezpieczenie spoleczne®, jednakze moim zdaniem nie jest to uprawnione. Okolicz-
nos¢, ze sektor finanséw publicznych obejmuje ZUS wraz z zarzadzanymi funduszami,
nie przesadza jeszcze, czy dochodem publicznym sa sktadki na ubezpieczenie spoteczne
odprowadzane na podstawie ustawy systemowej. Nie mam natomiast watpliwosci, ze
beda nim sktadki badZ wptaty dokonywane przez pracodawcow na inne fundusze ce-
lowe. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze w 2011 r. do kategorii panstwowych funduszy
celowych nalezaly: Fundusz Ubezpieczefi Spotecznych, Fundusz Emerytalno-Rento-
wy (w KRUS), Fundusz Prewencji i Rehabilitacji (KRUS), Fundusz Administracyjny
(KRUS), Fundusz Pracy, Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficz-
nym, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych, Fundusz Gwaran-
towanych Swiadczei Pracowniczych, Fundusz Promocji Tworczosci, Fundusz Zajec
Sportowych dla Uczniéw, Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz Rozwoju Kultury Fizycz-
nej, Fundusz Promocji Kultury, Fundusz Modernizacji Bezpieczefistwa Publicznego,
Fundusz Reprywatyzacji, Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw, Fundusz Skarbu
Panstwa, Fundusz Nauki i Technologii Polskiej, Fundusz Pomocy Postpenitencjarne;j,
Fundusz — Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcow, Fundusz Aktywizacji Zawo-
dowej Skazanych oraz Rozwoju Przywigziennych Zaktadéw Pracy, Fundusz Moderni-
zacji Sit Zbrojnych, Fundusz Rekompensacyjny, Fundusz Kredytu Technologicznego,
Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej, Fundusz Emerytur Pomostowych oraz Fundusz
Rozwigzywania Probleméw Hazardowych.

Omawianie wszystkich tych funduszy oraz ich charakterystyka jest na potrzeby
tego opracowania zbedna. Zasadne jest jednak skoncentrowanie si¢ na tych fundu-

® L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 5 ustawy o finansach publicznych [w:] Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011; takze literatura powotana we
wniosku, jak i w stanowisku Prokuratora Generalnego w sprawie K 7/12 rozpatrywanej przez TK.
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szach, ktorych tworzenie obcigza pracodawcow: Fundusz Pracy (FP)®, Fundusz Gwa-

rantowanych Swiadczedi Pracowniczych® (FGSP), Panistwowy Fundusz Rehabilitacji

Osob Niepetnosprawnych (PFRON)* oraz Fundusz Emerytur Pomostowych (FEP)*.

Kazdy z nich ma odrebna historie, cel i przeznaczenie. Ich cecha wspdlna jest jednak to,

ze w kazdym z nich:

— sktadke na okreslony fundusz odprowadza wytacznie pracodawca (w przypadku
PFRON ustawodawca postuzyt si¢ terminem ,,wplata”),

— sktadka nie jest czgScig wynagrodzenia, wyptacane wynagrodzenie stanowi jedy-
nie podstawe wyliczenia ich wysokoSci,

— sktadka obciazeni sa wytacznie pracodawcy, poniewaz cel, jakiemu stuzy fun-
dusz, zwigzany jest z szeroko pojeta dzialalnoScig pracodawcow, i tak pracodaw-
ca pfaci sktadke na:

e FEP — w zwigzku z zatrudnianiem o0s6b w szczeg6lnym charakterze badz
szczegblnych warunkach,

o PFRON - ze wzgledu na niezatrudnianie osob niepetnosprawnych (zatoze-
niem jest bowiem wspieranie zatrudnienia takich osdb),

e FGSP - poniewaz celem tego Funduszu jest wyplata §wiadczed pracowni-
czych w razie niewyptacalnosci pracodawcy (niewyptacalnos¢ i jej skutki dla
pracownikoéw sa zatem ryzykiem pracodawcy, stad konieczna jest ochrona
pracownika),

e FP — poniewaz promocja zatrudnienia jest rdwniez celem pracodawcéw ko-
rzystajacych z pracy ludzkiej,

— cele wszystkich tych funduszy odzwierciedlaja okreSlone obowiazki panstwa,

— nie byloby zasadne obcigzanie kosztami funkcjonowania funduszy wylacznie
pracodawcOw, tym bardziej, ze nie byliby oni w stanie ich ponies¢,

— zasadniczo ani pracodawca, ani pracownik (oprocz FGSP) nie jest bezposred-
nim beneficjentem zadnych §wiadczen z tytutu odprowadzanej sktadki,

— sktadki sa obowigzkowe i nakladane ustawowo.

Jednoczes$nie warto zauwazy¢, ze zaden z wymienionych funduszy nie ma
elementow konstrukcyjnych wtasciwych dla FUS jako funduszu ubezpieczen
spotecznych.

® Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(tekst jednolity: Dz.U. z 2008 r. nr 69, poz. 415 ze zm).

M Ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. o ochronie roszczeh pracowniczych w razie niewyplacal-
nosci pracodawcy (Dz.U. z 2006 r. nr 158, poz. 1121 ze zm).

% Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnia-
niu osob niepelnosprawnych (Dz.U. z 2011 r. nr 127, poz. 721 ze zm.).

% Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych (Dz.U. z 2008 r. nr 237,
poz. 1656 ze zm.).
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W kontekscie finansowym zaliczy¢ do nich nalezy solidarno$¢ ubezpieczonych,
powszechno$¢, finansowanie ze skladek, wzajemnoS$¢ i gwarancje panstwa®. Ubezpie-
czenia spoleczne oparte sa zatem na zupetnie innej koncepcji finansowania anizeli
swiadczenia zapewniane przez panistwo w ramach FP, FGSP, FEP czy PFRON. Punk-
tem wyjscia dla ubezpieczen spotecznych jest bowiem, podobnie jak w ubezpieczeniach
gospodarczych, idea ich samofinansowania, przez objecie obowigzkiem ubezpieczenia
wszystkich potencjalnie zagrozonych ryzykami socjalnymi zwigzanymi z praca. Dlatego
utworzono odrebny fundusz, z ktérego na zasadzie repartycyjnej finansowane sa bie-
zace $wiadczenia dla uczestnikow tej formy przezornosci, u ktdrych ziscito sie ktore§
z owych ryzyk. Warto réwniez zauwazy¢, ze osoby nieptacace skfadek (nieubezpieczeni)
nie mogg by¢ z reguly beneficjentami $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego (inaczej
niz w przypadku FP czy PFRON). Moga mie¢ prawo jedynie do $wiadczen z pomo-
cy spotecznej. W tym $wietle sktadka jest cena, jaka kazda osoba objeta przymusem
ubezpieczenia placi za swoja ochrone na wypadek zajsScia okreSlonego ryzyka socjalnego
(niezdolnosci do pracy, a szerzej wypadku przy pracy badz choroby zawodowej, osiag-
nigcia wieku emerytalnego, choroby i macierzynstwa oraz Smierci zywiciela).

Sktadki na ubezpieczenie spoleczne nie s3 moim zdaniem dochodem publicz-
nym ani dochodem podmiotu publicznego. Stad tez nie moga by¢ uznane za daning
publiczna. Redystrybucja sktadki odbywa sie¢ bowiem wytacznie w obrebie okreSlonej
grupy ryzyka i tylko na rzecz osob, w przypadku ktorych ziScito sie dane ryzyko. Oko-
liczno$¢ ta uzasadnia traktowanie FUS inaczej niz pozostalych funduszy celowych.
Nie wystepuje w jego przypadku typowa redystrybucja znana systemom podatkowym
czy daninowym, polegajaca na tym, ze przez platnika odprowadzana jest okreslo-
na nalezno$¢, z ktérej moga korzysta¢ potencjalnie wszyscy inni, o ile znaleZli si¢
w okreslonej sytuacji objetej zakresem regulacji prawnych. Uwazam wiec, ze sktadki,
o ktorych mowa w art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach publicznych, nie obejmuja
sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Maja one jednak charakter publiczny w tym
sensie, ze nie mozna méwic ani o wlasnosci sktadki, ani o prawie podmiotowym do
swobodnego dysponowania nimi przez samych ubezpieczonych.

Taka interpretacja znajduje rowniez swoje uzasadnienie w przepisach Konstytucji
RP. Zabezpieczenie spoleczne na wypadek zajscia okreslonych ryzyk socjalnych jest bo-
wiem gwarantowane przez konstytucyjne prawa socjalne. Sprawa ryzyka niezdolnosci do
pracy ze wzgledu na inwalidztwo lub chorobe zostata unormowana w art. 67 ust. 1 Konsty-
tucji RP. Jego drugie zdanie mowi, ze zakres i formy zabezpieczenia spotecznego okresla
ustawa. Przedmiotowa norma kompetencyjna daje ustawodawcy zwyklemu bardzo sze-

% K. Slebzak, Préba charakterystyki prawnej ubezpieczenia spotecznego pracownikow,
Panstwo i Prawo 2001 nr 12, s. 67-80 i powotana tam literatura.
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roki zakres swobody w ksztattowaniu tej formy przezornosci, ktora obejmuje w zasadzie
wszystkie kwestie zwigzane z ryzykami socjalnymi. W tym Swietle nalezaloby wigc przyjaé,
ze przepisy ustawy systemowej okreslajace lub zmieniajace wysoko$¢ sktadki na ubez-
pieczenie rentowe s3 przepisami ustawy, na podstawie ktorych okresla si¢ zakres i formy
zabezpieczenia spolecznego w rozumieniu art. 67 ust. 1 Konstytucji RP. Nie ma zatem
zadnych obaw, ze sktadki na ubezpieczenie spoteczne zostang unormowane na podstawie
innej niz akt prawny rangi ustawowej. Oznacza to, ze zakresem art. 217 Konstytucji RP
nie objeto problematyki ustalania zakresu i form prawa do zabezpieczenia spotecznego na
wypadek niezdolnosci do pracy. W tym kontekscie art. 67 ust. 1 Konstytucji RP ma cha-
rakter odrebny i samodzielny wobec wymogu ustawowego nakfadania podatkéw i innych
danin publicznych. Nie jest to bowiem przepis ,,daninowy”. Wniosek ten nie jest niezgod-
ny ze stwierdzeniem, ze sektor finanséw publicznych obejmuje ZUS wraz z zarzadzanymi
przez niego funduszami (w tym przypadku FUS). Jest to koncepcja spojna ze wzgledu na
konieczno$¢ ustanowienia szczegolnego nadzoru nad finansowaniem $wiadczen z ubez-
pieczenia spotecznego oraz udzialu panstwa i gwarancji wyplaty $wiadczen. Co wigcej,
uwazam, ze przyznanie FUS catkowicie samodzielnego charakteru (jak w przypadku fun-
duszy tworzonych w ramach ubezpieczenia gospodarczego) byloby biedne wobec faktu, ze
gtéwnym podmiotem, na ktorym spoczywa obowigzek realizacji zabezpieczenia spolecz-
nego, jest panstwo. Stad tez uzasadnione jest rowniez stosowanie do Sciggania naleznoSci
sktadkowych rezimu prawnego miarodajnego dla zalegfosci podatkowych.

6. WNIOSKI

Reasumujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzic, ze rozumowanie zmierzajace do wy-

kazania daninowego badZ podatkowego charakteru sktadek na ubezpieczenie spoteczne,
w tym w szczegdlnosci ich czedci ptaconej przez platnikéw nie jest uprawnione. W istocie
sktadki na ubezpieczenie spoleczne nie maja charakteru skfadki podzielonej. Nie ma zna-
czenia, ze ich cz¢$¢ odprowadzana jest ze Srodkdw platnika, poniewaz jest to szeroko ro-
zumiany koszt zatrudnienia (mozliwosci korzystania z pracy ludzkiej niezaleznie od formy
prawnej jej Swiadczenia) w ramach stosunku prawnego uzasadniajacego objecie ubezpie-
czeniami spotecznymi. Dlatego mozna rowniez mowic o ekwiwalentnosci Swiadczen, ktore
uzyskuja strony stosunku prawnego stanowigcego tytut ubezpieczenia. Sktadka ma jednak
charakter publiczny w tym znaczeniu, ze nie mozna méwic o jakimkolwiek ,,prawie wilas-
noSci na sktadce”. Analiza unormowan odnoszacych sie do relacji systemu podatkowe-
go do systemu ubezpieczen spolecznych, finanséw ubezpieczen spolecznych do finansow
publicznych, podzialu sktadki oraz udzialu pafistwa w finansowaniu $wiadczen dowodzi
tezy, ze sktadki na ubezpieczenie spoleczne maja charakter catkowicie odrebny i nie moga
by¢ traktowane jako dochod publiczny ani ZUS, ani tez panstwa. Sa natomiast dochodem
FUS przeznaczonym na finansowanie §wiadczen z ubezpieczenia spofecznego.
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1. ROZNE ASPEKTY STANOWIENIA
1 STOSOWANIA PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Stanowienie i stosowanie prawa w dziedzinie ubezpieczen spotecznych ma kilka

aspektow, ktore wymagaja, co najmniej, zarysowania, czy tez wstepnego uporzadko-
wania. Jeden z nich to aspekt temporalny, ktdrego istota jest stawianie pytan i szu-
kanie odpowiedzi dotyczacych tego, jak regulacje z zakresu ubezpieczen spotecznych
iich stosowanie ksztaltowaty sie w przesztosci, jak tworzenie prawa ubezpieczen spo-
tecznych i praktyka jego stosowania ksztattuja si¢ obecnie i jak beda — czy tez powin-
ny — ksztattowac si¢ w przysztosci.

Mowiac o stanowieniu i stosowaniu prawa —w tym prawa ubezpieczen spofecznych
—mozemy mie¢, i czgsto mamy, na mysli proces prowadzacy do wydania aktu prawnego
(np. projekt ustawy, dyskusja nad projektem, tryb procedowania w parlamencie) oraz re-
zultat tego procesu (obowigzujacy akt normatywny), jak rowniez procedure prowadzaca
do wydania aktow stosowania prawa oraz efekt koncowy trybu postepowania wyrazajacy
si¢ w wiazacej decyzji zastosowania prawa (np. ostateczna decyzja administracyjna, pra-
womocne orzeczenie sadowe). Zaroéwno procedura prowadzaca do ustanowienia aktu
normatywnego, jak i jego tre$¢ oraz forma (a takze inne jeszcze elementy) okreslone sa
na ogot przez przepisy prawa. Rozwazania na temat stanowienia i stosowania prawa —
w tym prawa ubezpieczen spotecznych — moga sprowadzacd sie do analizy tych przepisow.
Moga rowniez dotyczy¢ przebiegu odpowiednich faktycznych (rzeczywistych) procesow
i ich rezultatéw w sferze stanowienia i stosowania prawa. Moga tez obejmowac jedno-
cze$nie badania nad przepisami ustanawiajacymi kompetencje normodawcze i z zakresu
stosowania prawa, jak i praktyke czynienia z nich uzytku przez wiasciwe organy (organy
projektujace przepisy, instytucje uprawnione do ich opiniowania, organy uchwalajace
akty normatywne, sady, organy administracyjne itd.).

Inny aspekt rozwazanej tu problematyki dotyczy uwarunkowan stanowienia
i stosowania prawa ubezpieczen spotecznych. Maja one charakter prawny oraz poza-
prawny. WS8rod tych pierwszych szczeg6lng role odgrywaja uwarunkowania konstytu-
cyjne, ale takze te, ktore wynikajg z unormowan prawa mi¢dzynarodowego (zwtasz-
cza konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy oraz konwencji Rady Europy)
oraz prawa Unii Europejskiej, a takze z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka.

Osobne znaczenie dla ksztaitu obowiazujacego prawa ubezpieczen spotecz-
nych ma takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, a do pewnego stopnia tak-
ze rozstrzygniecia Sadu Najwyzszego, zwlaszcza te, ktore maja charakter preceden-
sowy i prawotworczy.

Wsrod pozaprawnych czynnikOow wplywajacych na ksztalt rozwiazan norma-
tywnych w dziedzinie ubezpieczen spotecznych — w mniejszym stopniu na praktyke
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stosowania prawa ubezpieczen spolecznych — zasadnicza role odgrywaja zjawiska
z zakresu polityki oraz uwarunkowania ekonomiczne i demograficzne. W pewnym
zakresie wplyw maja réwniez uwarunkowania o charakterze kulturowym oraz deter-
minowane przez tradycje.

Znaczenie dla tworzenia prawa ubezpieczen spotecznych (prawa emerytalne-
go) uwarunkowan natury politycznej, wyrazajacych sie¢ w tzw. grze sit politycznych,
w ktorej licza si¢ przede wszystkim sondaze opinii spolecznej i kalkulacje dotyczace
tego, na ile okreSlone rozwigzanie prawne bedzie miato wplyw na przewidywane
rezultaty przysztych wyboréw parlamentarnych, dobrze obrazuje dyskusja nad pod-
wyzszeniem wieku emerytalnego oraz stanowisko zapowiadane przez niektore partie
opozycyjne. Glosza one, ze w przyszloSci, po przejeciu przez nie wtadzy, wprowadzo-
ne unormowania zostang uchylone czy tez radykalnie zmienione. W takich warun-
kach trudno o zapewnienie stabilnosci systemu prawnego (w tym wypadku prawa
ubezpieczen spotecznych) i ugruntowanie si¢ przekonan spotecznych wyrazajacych
si¢ w poczuciu trwatosci (staloSci) wprowadzanych rozwigzan prawnych.

2. TRYB USTANAWIANIA PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH mme

W politycznym procesie tworzenia prawa ubezpieczen spotecznych uczestnicza roz-
ne organy panstwowe i pafnistwowe jednostki organizacyjne oraz struktury spoteczne.
Co do zasady projekty nowych unormowan z zakresu zabezpieczenia spotecznego
pochodza od ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego, przy czym
opiniuje je Zaklad Ubezpieczef Spolecznych'. Rada Nadzorcza ZUS opiniuje pro-
jekty aktow prawnych z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz zglasza inicjatywy
z tego zakresu do ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego?.
Osobny problem stanowi uczestnictwo w procedurze tworzenia prawa ubezpie-
czen spotecznych zwigzkow zawodowych, gdyz sa one organizacjami powotanymi do
reprezentowania i obrony praw oraz intereséw zawodowych i socjalnych ludzi pracy,
co moze sugerowac, ze chodzi tylko o prawa i interesy pracownikow. Zgodnie jednak
z art. 8 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych?, na zasadach przewidzia-
nych w tej ustawie oraz w ustawach odrebnych, zwiazki te kontroluja przestrzeganie
przepisdéw dotyczacych intereséw pracownikdw, emerytéw, rencistow, bezrobotnych
iich rodzin; w moim przekonaniu w tym przypadku , kontrola przestrzegania przepi-
sOw” obejmuje takze ,.kontrole” wywiazywania si¢ wiasciwych organéw z powinnosci
tworzenia prawa i nalezytego jego stosowania. Zwigzkom zawodowym przystuguja

' Zob. art. 68 ust. la ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczefi spotecz-
nych (tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm.).

2 Zob. art. 75 ust. 2 pkt 6 cytowanej wyzej ustawy.

¥ Dz.U. nr 55, poz. 234.
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okreslone uprawnienia w zakresie opiniowania zatozen i projektow aktow norma-
tywnych, dokumentow konsultacyjnych Unii Europejskiej oraz wyrazania publicznie
opinii w srodkach masowego przekazu na temat zatozen i projektow aktdw praw-
nych w zakresie objetym zadaniami tych zwigzkow*. Uwzgledniajac kontekst i tres¢
unormowan ustawy o zwigzkach zawodowych, nalezy przyjac, iz wystgpujace w niej
pojecie ,,ludzie pracy” jest tak pojemne, ze obejmuje takze osoby (zwlaszcza pracow-
nikow), ktore zaprzestaly juz swojej aktywnoSci zawodowej, w tym zwlaszcza emery-
tow 1 rencistow. Tym samym uprawnienia zwigzkOw zawodowych, o ktorych stano-
wig przepisy art. 19 i 19! ustawy o zwiazkach zawodowych, obejmuja takze zadania
z zakresu ubezpieczen spolecznych (zabezpieczenia spolecznego). Warto w zwigzku
z tym przypomniel tutaj, ze to m.in. dzigki wsparciu zwigzku zawodowego ,,Soli-
darnos$¢” (jego prominentnych dziataczy) mozliwe stato si¢ przeforsowanie reformy
ubezpieczenia emerytalnego w 1998 r. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ustawa z dnia
23 maja 1991 r. o rozwigzywaniu sporodw zbiorowych® nie przewiduje mozliwosci
wszczynania i toczenia sporu zbiorowego w sprawach objetych unormowaniami z za-
kresu ubezpieczen spotecznych. Niezaleznie od tego wiele jest racji w twierdzeniu,
ze na ksztalt wspomnianej reformy, zwtaszcza za§ na wprowadzenie w jej ramach
tzw. drugiego filaru (otwartych funduszy emerytalnych — OFE) przemozny wplyw
miato zaangazowanie si¢ (nacisk) podmiotéw zagranicznych (Banku Swiatowego,
Migdzynarodowego Funduszu Walutowego)®. Do pozaprawnych czynnikow wplywa-
jacych na unormowania prawa ubezpieczen spotecznych nalezy zaliczy¢ wigc tak-
ze oddzialywanie grup nacisku, zaréwno krajowych jak i zagranicznych, i to grup
zinstytucjonalizowanych (Bank Swiatowy, zwiazki zawodowe, organizacje spofecz-
ne, w tym stowarzyszenia majace w swych zadaniach wywieranie wplywu na prawo
i praktyke ubezpieczen spotecznych), jak i nie zinstytucjonalizowanych.

3. POZAPRAWNE UWARUNKOWANIA
TWORZENIA PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Uwarunkowania ekonomiczne, finansowe i demograficzne wywieraja ewidentny

wplyw na proces stanowienia prawa ubezpieczen spotecznych. Wynika on zwlaszcza
z koniecznosci stworzenia takich rozwiazan prawnych, dzieki ktorym mozliwe byto-
by zbilansowanie si¢ dochodéw i wydatkéw funduszu (funduszy) ubezpieczen spo-
tecznych, i to zar6wno obecnie, jak i w dajacej si¢ przewidzie¢ przysztosci. Ponadto
sktadka na ubezpieczenia spoleczne stanowi jeden z gtéwnych sktadnikéw kosztow

* Zob. art. 19, 19" ustawy z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych.

% Dz.U. nr 55, poz. 236.

¥ Por. L. Oreziak, OFE w Polsce — produkt ekspansji globalnych instytucji finansowych, Poli-
tyka Spoteczna 2012 nr 11-12, s. 5 i nast.
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pracy, co ma zasadnicze znaczenie dla pracodawcéw i innych podmiotéw gospodar-
czych. Jej wymiar decyduje o ich sktonnoSci do zwalniania lub zatrudniania pracow-
nikow, a tym samym o skali bezrobocia i nastrojach spotecznych.

Wsrdd wskazywanych w niniejszym opracowaniu pozaprawnych uwarunkowan
tworzenia, a takze stosowania, prawa ubezpieczen spolecznych na odrebng uwage zastu-
guje rola nauki, a do pewnego stopnia takze dydaktyki w tej dziedzinie. Zwlaszcza, gdy
chodzi o strong techniczno-legislacyjng tworzonego prawa — ale nie tylko. Istotna role
w tworzeniu prawa powinna odgrywac nauka prawa (nauka zabezpieczenia spofeczne-
£0). Jej znaczenie w tym obszarze, z jedne;j strony zalezy od woli czynnikdw politycznych,
ktore w wiekszym lub mniejszym stopniu sa skfonne zwraca¢ si¢ z odpowiednig oferta
do naukowego Srodowiska specjalistow ubezpieczenia spolecznego, czego szczegdlnym
przejawem jest powolywanie komisji do opracowania poszczeg6lnych projektow zmian
z udzialem przedstawicieli naukowego Srodowiska prawniczego, z drugiej za$ strony
udzial nauki w procesie ksztaltowania (wspotksztaitowania) prawa ubezpieczen spolfecz-
nych zalezy od tego, czy i co istotnego jest ona w stanie zaproponowac. W mojej ocenie,
jesli chodzi o sigganie przez czynniki polityczne po wsparcie ze strony nauki ubezpieczen
spotecznych, to w chwili obecnej jest gorzej niz byto w przesziosci. Natomiast wiedza ofe-
rowana przez t¢ nauke, ktdra mogtaby by¢ w sposob praktyczny wykorzystana w procesie
legislacyjnym, jest nadal dosy¢ skromna, mimo poczynionych w ostatnich latach znacz-
nych postepdw w naukowym badaniu problematyki ubezpieczen spolecznych, w ich wy-
miarze prawnym i pozaprawnym. Znacznie wyzej natomiast nalezy oceni¢ wplyw nauki
prawa ubezpieczen spolecznych na proces stosowania przepisdw ubezpieczenia spo-
tecznego, zwlaszcza przez sady. Na podnoszenie si¢ poziomu orzecznictwa wplyw maja
m.in. stosunkowo liczne glosy do rozstrzygnie¢ zwlaszcza Sadu Najwyzszego, ale takze
do orzeczen Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybuna-
tu Praw Cztowieka, jak rowniez krytyczne analizy dziatalnosci tych organéw sadowych
dokonywane w stosunkowo licznych juz opracowaniach ksigzkowych i artykufach. Ko-
rzystny jest takze wplyw wymienionej nauki na poziom nauczania prawa ubezpieczen
spotecznych i posrednio takze na poziom kadr zaangazowanych w proces stosowania
tego prawa, zwlaszcza sedziow orzekajacych w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych oraz pracownikéw organéw rentowych.

Wszystkie wskazane wyzej czynniki i uwarunkowania prawne oraz pozaprawne
pozostaja ze soba w skomplikowanych zwiagzkach i wspotzaleznoSciach. Sprawia to,
Ze proces tworzenia prawa ubezpieczen spolecznych jest szczegolnie ztozony a jego
konficowy efekt, wyrazajacy si¢ w ustanowieniu okreslonych unormowan prawnych,
wydaje sie mie¢ charakter przypadkowy i zmienny.

Z przedstawionych wyzej wywodow wynika, ze wskazane w nich uwarunkowa-
nia dotyczg zasadniczo czynnikOw decydujacych o formie i tresci stanowionego pra-
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wa ubezpieczen spolecznych. Natomiast tylko niektdre z nich ujawniaja si¢ w proce-
sie jego stosowania.

4. PRAWO UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
A PRZELOMOWE ZMIANY USTROJU POLITYCZNEGO
| GOSPODARCZEGO POLSKI

Dla prawa ubezpieczen spolecznych, podobnie jak i dla innych dziedzin prawa, zna-

mienne jest uzaleznienie wprowadzanych w nim zasadniczych zmian od przetomo-
wych przeksztalcen polityczno-ustrojowych kraju. Inaczej wszakze niz w przypadku
prawa pracy’, zmiany te wprowadzane sa z relatywnie dfugim op6Znieniem w stosun-
ku do wspomnianych wyzej wydarzen.

Odzyskanie przez Polske niepodlegiosci (przy uwzglednieniu przewrotu ma-
jowego z 1926 r.) doprowadzito do reformy ubezpieczen spolecznych dopiero po
wielu latach, a mianowicie w 1933 r., w wyniku uchwalenia ustawy scaleniowe;j’.
Zmiana ustroju w wyniku wprowadzenia rozwigzan stalinowskich w 1950 r., a na-
stepnie uchwalenia Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w 1952 r.* w za-
kresie ubezpieczen spotecznych przyniosta zasadnicze nastgpstwa dopiero w 1954 r.
Woweczas to — pomijajac inne zmiany — przyjety zostat dekret o powszechnym zaopa-
trzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin™. Przetom ustrojowy, ktory nastgpit
w 1956 r., zaowocowal zmianami w ubezpieczeniach spotecznych dopiero w 1968 r.,
w ktérym m.in. uchwalono ustawe z dnia 23 stycznia 1968 r. o powszechnym zaopa-
trzeniu pracownikow i ich rodzin" oraz ustawe z dnia 23 stycznia 1968 r. o $wiadcze-
niach pienieznych przystugujacych w razie wypadku przy pracy™. Przelom polityczny
spowodowany dojsciem do wiadzy Edwarda Gierka (1970 r.) doprowadzit do istot-
nych zmian w ubezpieczeniach spotecznych dopiero w potowie lat siedemdziesiatych
(zmiany w ubezpieczeniu wypadkowym — ustawa z dnia 12 czerwca 1975 r. o §wiad-
czeniach z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych®, nowe regulacje do-
tyczace ubezpieczenia chorobowego — ustawa z dnia 17 grudnia 1974 r. o Swiadcze-
niach pieni¢znych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa™),
za$§ skutkiem nowej sytuacji politycznej spowodowanej ogtoszeniem stanu wojenne-

T Por. W. Sanetra, O dynamice rozwojowej polskiego prawa pracy [w:] Prawo, administracja,

obywatele TEMIDA 2, Biatystok 1997, s. 325 i nast.
¥ Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 51, poz. 396).

¥ Dz.U. nr 33, poz. 232.

"™ Dz.U. nr 30, poz. 116.

™ Dz.U. nr 3, poz. 6 ze zm.
Dz.U. nr 3, poz. 8 ze zm.
¥ Dz.U.z 1983 r. nr 30, poz. 144 ze zm.
" Dz.U. z 1983 r. nr 30, poz. 143 ze zm.
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go byla m.in. nowa ustawa emerytalna (ustawa z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopa-
trzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin®) oraz ustawa z dnia 25 listopa-
da 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych™. Wreszcie po stop-
niowym przywrdceniu zasad gospodarki rynkowej po 1989 r. i ustanowieniu demo-
kratycznego ustroju politycznego, na radykalne zmiany w przepisach ubezpieczen
spolecznych trzeba byto czeka¢ az do 1998 r., kiedy to uchwalono giéwne ustawy
reformujace ubezpieczenia spoleczne.

Mniejsze uzaleznienie prawa ubezpieczef spolecznych od historycznych prze-
fomdw politycznych i ustrojowych oraz wprowadzanie zwiazanych z tym zmian z re-
latywnym opoOZnieniem jest nastepstwem swoistoSci materii omawianego prawa,
w tym zwlaszcza jego czesci emerytalnej i rentowej. Fakt ten zastuguje jednocze$nie
na podkreSlenie i aprobate. Obok tego jednak, zwlaszcza w ostatnich latach, ob-
serwujemy swoistego rodzaju biegunke ustawodawcza polegajaca na nieustannym
reformowaniu przepiséw reformujacych ubezpieczenia spoleczne, przy jednoczes-
nym braku wszystkich niezbednych unormowan prawnych, tj. regulacji okreslajacych
zasady wyplacania emerytur z tzw. nowego systemu.

Stanowienie prawa ubezpieczen spolecznych w przesztosci poddane byto w po-
szczegOlnych okresach oddzialywaniu réznych uwarunkowan. W efekcie prawo to
w kolejnych okresach bylo lepszej lub gorszej jakosci. Obecnie ogdlna ocena jego stanu
i jakoSci nie wypada najlepiej. W zwiazku z tym nalezatoby si¢ zastanowi€, co nalezy
uczynié, by w przysztoSci byto ono lepsze. Jednym z aspektéw rozwazan na temat stano-
wienia prawa ubezpieczen spolecznych (procesu prowadzacego do przyjecia okreslonych
aktow normatywnych oraz ostatecznych efektow tego procesu) jest ocena jego jakosci
czy tez standardow i oczekiwan, ktore mozna, i nalezy, formutowac pod jego adresem.

5. OCENA JAKOSCI PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Podobnie jak stanowienie prawa ubezpieczei moze i powinno by¢ analizowane

w roznych aspektach, tak samo z r6znych punktéw widzenia mozna i nalezy oceniac
jego jakos$¢". W szczeg6lnosSci oddzielnie moze byé badana techniczno-legislacyjna
warto$¢ regulacji ubezpieczen spolecznych i ich jako$¢ merytoryczna, czyli trafno§¢
przyjetych rozwiazan z punktu widzenia politycznego, spotecznego, gospodarcze-
go czy prakseologicznego lub aksjologicznego. Migdzy techniczno-legislacyjna
wartoscig przyjetych rozwigzan normatywnych a ich przydatnoScia merytoryczna

" Dz.U. nr 40, poz. 267 ze zm.

" Dz.U.z 1986 r. nr 42, poz. 202.

" Por. W. Sanetra, O jakosci prawa ubezpieczeri spolecznych, Ubezpieczenia Spoteczne. Te-
oria i Praktyka 2009 nr 10, s. 6 i nast. W dalszym ciggu opracowania nawigzuj¢ do gtéwnych twier-
dzen zawartych w tym artykule.
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i zdolnoScia do rozwiazywania rzeczywistych, uzasadnionych potrzeb spotecznych,
gospodarczych i politycznych istnieja oczywiscie Sciste zwigzki i wspotzaleznosci.
Zdarza si¢ jednak nieraz tak, ze dobrze napisane pod wzgledem techniczno-legis-
lacyjnym prawo jest mato przydatne w praktyce i odwrotnie — wykazujace w prak-
tyce spora uzyteczno$¢ rozwigzania prawne miewaja niezbyt dobra szate (forme)
normatywna.

Prawo ubezpieczen spotecznych stanowi zwartg calosé, ale w jego ramach ist-
nieje szereg instytucji prawnych (kompleksow, dzialdw unormowan prawnych, takich
np. jak: ubezpieczeniowe prawo emerytalne, prawo rentowe, prawo wypadkowe, czy
prawo $wiadczen chorobowych), ktorych jako$¢ nie zawsze jest taka sama. Stosunkowo
najwiecej problemow stwarza wtasciwe unormowanie materii $wiadczen dtugotermi-
nowych, w tym zwtaszcza kwestii emerytalnych i rentowych. Konieczne jest tu bowiem
uwzglednienie catego szeregu czynnikéw, w tym przede wszystkim natury ekonomicz-
nej i demograficznej, ktore z uwagi na diugookresowy charakter sa niezwykle trudne
do przewidzenia i prognozowania. Okolicznosci tej nie mozna pomijaé przy formuto-
waniu standardéw dotyczacych prawa emerytalnego i rentowego.

W innym ujeciu nalezy oddzielnie rozpatrywa¢ kompleks unormowan ma-
terialnoprawnych prawa ubezpieczenia spolecznego, unormowania o charakte-
rze procesowym oraz regulacje ustrojowe, dotyczace zwlaszcza ustroju Zaktadu
Ubezpieczenr Spotecznych i innych organow rentowych, a takze sadow ubezpie-
czen spotecznych. Nalezy zaznaczy¢, ze jako$¢ rozwiazan normatywnych w tych
trzech sferach réwniez nie jest identyczna. Najistotniejsze sg uregulowania mate-
rialnoprawne, ale tez — w moim przekonaniu — wywoluja one stosunkowo najwie-
cej zastrzezen™.

Jako$¢ prawa ubezpieczen spolecznych ma takze wymiar historyczny. W kon-
tekScie tym mozna bez wigkszego ryzyka sformulowaé tezg, Ze w naszych dziejach
bywaly okresy, w ktorych poziom wspomnianego prawa byt wyzszy i takie, w ktorych
byt niski. Niski standard tworzonych aktow normatywnych moze by¢ wszakze, do
pewnego stopnia, korygowany w procesie stosowania prawa, zwlaszcza przez sady,
w tym w wyniku precedensowych rozstrzygnie¢ Sadu Najwyzszego. W przypadku jed-
nak prawa ubezpieczen spolecznych uznawanego za prawo ,,Sciste”, korygujaca rola
orzecznictwa sadowego, podnoszaca jego jakoS§¢, jest znacznie ograniczona. Prawo
,,Scisle” oznacza w tym przypadku brak unormowan pozostawiajacych luzy decyzyjne

" Ostatnio oceny wartosci procesowych unormowan w sprawach z zakresu ubezpieczeh
spolecznych, w postepowaniu przedsadowym i sadowym, generalnie uznajac je za prawidiowe
i proponujac wprowadzenie pewnych ich udoskonalefi, dokonat K. Antondw, Sprawy z zakresu
ubezpieczen spolecznych. Pojecie oraz wlasciwos¢ postegpowari przedsgdowych i ochrony cywilnopraw-
nej, Wolters Kluwer Polska-LEX, Warszawa 2011.
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oraz odsytajacych do norm i ocen o charakterze pozasystemowym (odestania poza-
systemowe), takich np. jak zasady wspodtzycia spotecznego, co prowadzi ponadto do
preferowania w wykfadni tego prawa dyrektyw jezykowych.

Dla okreslenia standardu stanowionego prawa ubezpieczef spotecznych — po-
dobnie jak i w ogole dla stanowienia tego prawa — znaczenie maja rowniez roznego
rodzaju czynniki i uwarunkowania. Wsrdéd uwarunkowan wptywajacych na jakos¢
tego prawa szczegoOlnie istotne znaczenie ma przede wszystkim — o czym juz wspom-
niatem wyzej — sposob rozstrzygnigcia o jego pozycji w Konstytucji RP, sposob i za-
kres w jakim regulacje naszego wewnetrznego prawa ubezpieczen spotecznych sa
determinowane przez uregulowania prawa unijnego i mi¢dzynarodowego prawa za-
bezpieczenia spotecznego, sposdb zorganizowania i praktyka funkcjonowania regut
okreslajacych tryb ksztattowania projektowanych norm z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych oraz ich uchwalania i wprowadzania w zycie. Wazny jest rowniez stan badan
i nauki dotyczacej ubezpieczen spotecznych oraz sposob i zakres korzystania przez
prawodawce z jej osiagnieC, jak rOwniez stan i osiggniecia w zakresie dydaktyki pra-
wa ubezpieczen spotecznych oraz rozpowszechniania wiedzy na temat tego prawa,
poziom jego znajomosci w spoleczenstwie. Standard tego prawa w sensie ogolnym,
ale takze czesto i konkretnym, zalezy rowniez — co oczywiste — od sposobu zorgani-
zowania systemu rzadow w panstwie, roli jaka odgrywaja w nim partie polityczne,
a takze zwiazki zawodowe i inne organizacje reprezentujace ubezpieczonych, jak
rOwniez interesy réznych grup spofecznych.

Odrebne zagadnienie — obok sprecyzowania przedmiotu oceny i uwarunkowan
jakoSci prawa ubezpieczen spotecznych — stanowi rowniez okreslenie kryteriéw, na
podstawie ktérych mozna i nalezy dokonywaé pomiaru czy osadu tej jakoSci. Jednym
z nich — majgcym nature raczej formalng — jest wewnetrzna koherencja regulacji pra-
wa ubezpieczen spolecznych, oceniana zwtaszcza w aspekcie luk (ich rodzaju, liczby,
wagi i zakresu) istniejacych w systemie tego prawa oraz rodzaju i skali sprzecznoSci
miedzy poszczegolnymi jego normami prawnymi, w tym m.in. z regulacjami naszej
Konstytucji oraz z obowigzujacymi nasz kraj przepisami prawa unijnego (europejs-
kiego) i prawa miedzynarodowego (w tym zwlaszcza z migdzynarodowymi umowami
dwustronnymi oraz konwencjami Miedzynarodowej Organizacji Pracy).

Inne kryterium dokonywania oceny jakoSci prawa ubezpieczen spotecznych
moze stanowi¢ skuteczno$¢ jego unormowan. Moze w tym przypadku chodzi¢ o tzw.
skutecznos¢ faktyczna i skuteczno$¢ prawna norm prawa ubezpieczen spolecznych.
Ta ostatnia sprowadza si¢ do tego, ze okre§lonym stanom przypisuje si¢ normatyw-
nie nastgpstwa prawne.

W ramach skutecznoSci faktycznej norm prawa ubezpieczen spolecznych moz-
na wyr6zni¢ nastepujace jej sktadowe: skuteczno$¢ psychologiczna (wywotywanie
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dodatnio kwalifikowanych — z punktu widzenia prawa — stanow psychologicznych
adresatow norm prawnych), skuteczno$¢ behawioralng (speilnianie normy praw-
nej w okreslonej sytuacji), skuteczno$¢ finistyczng (osiagnigcie stanéw zamierzo-
nych przez ustawodawce i uznanych za cel danej regulacji prawnej) oraz skutecz-
no$¢ spoleczno-wychowawcza (wytwarzanie przez prawo ubezpieczen spotecznych,
w procesie historycznym, stereotypow postgpowania, ktore samoistnie oddziatujg na
zachowanie si¢ adresatow). Odrozni€ przy tym mozna ponadto kwesti¢ skutecznosci
poszczegdlnych norm prawa ubezpieczen spotecznych od kwestii jego skutecznosci
jako caloSci, czy pewnej jego czeSci, oraz — w odniesieniu do skutecznoSci psycho-
logicznej i behawioralnej — zagadnienie skutecznosci jednostkowej i skutecznosci
statystycznej. Jako kryterium oceny jako$ci prawa ubezpieczen spolecznych mozna
takze przyjmowac to, w jakim stopniu jego rozwigzania odpowiadaja ogolnie poje-
tym potrzebom gospodarczym, spolecznym czy politycznym, badz tez jeszcze ogdl-
niej ujetym potrzebom tzw. zycia czy praktyki. Mozna réwniez odwotywac si¢ do
kryteriow prakseologicznych czy aksjologicznych.

6. JAKOSC PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
W ASPEKCIE TECHNICZNO-LEGISLACYJNYM

Ocena jakoS$ci prawa ubezpieczen spotecznych moze, i powinna, uwzgledniaé wiele

roznych kryteriow. Z tego wzgledu jest oceng wielostronng, a jednoczesnie — z uwagi
na liczbe i wzgledno$¢ tych kryteriow — z natury rzeczy musi by¢ obarczona duza
doza subiektywizmu i dowolnosci. Stosunkowo najtatwiej jest dokonywaé oceny
jakoSci strony techniczno-legislacyjnej regulacji prawa ubezpieczefn spotecznych.
O wysokiej jakoSci regulacji prawnych w tym aspekcie Swiadczy przede wszystkim
ujecie ich w forme kodeksu czy tez takiej ustawy, ktora obejmuje wszystkie mate-
rie nalezace do ubezpieczen spolecznych. Taki tez charakter w okresie migdzywo-
jennym, jesli chodzi o unormowania materialno-prawne i ustrojowe, miata ustawa
z 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym, czyli tzw. ustawa scaleniowa. Scala-
fa i porzadkowata ona wczesniejsze regulacje prawne z zakresu ubezpieczenia spo-
tecznego, wprowadzata takze nowe instytucje prawne. Jednocze$nie konsekwentnie
zbudowano ja na ogodlnych zatozeniach, co zapewnilo odpowiednig spdjnos¢ i zu-
petno$¢ zawartych w niej norm prawnych. Wprawdzie w krotkim czasie zaszta po-
trzeba jej nowelizacji — juz bowiem w 1934 r. ukazato sie¢ rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika o zmianie ustawy z dnia 28 marca 1933 r.
0 ubezpieczeniu spotecznym®™, a ponadto po jej wejsciu w zycie formutowano oce-
ny, ze przyjete w ustawie rozwiazania oparto na zbyt optymistycznych zalozeniach

" Dz.U. nr 95, poz. 855.
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demograficznych i gospodarczo-finansowych, ale §wiadczylo to raczej o stosunkowo
niskiej stronie merytorycznej wprowadzonych w niej rozwiagzan prawnych. Nie mog-
o natomiast stanowi¢ wystarczajacej podstawy dla kwestionowania jej zasadniczych
waloréw techniczno-legislacyjnych.

W zakresie prawa formalnego (procesowego), a takze ustrojowego, tj. ustroju
sadow (ustroju sadoéw ubezpieczen spolecznych) w okresie miedzywojennym istot-
nym osiggnieciem — i to zaréwno w aspekcie techniczno-legislacyjnym, jak i mery-
torycznym wprowadzonych rozwigzan — byta ustawa z dnia 28 lipca 1939 r. — Prawo
o sadach ubezpieczen spotecznych®, do ktorej w pdzniejszym okresie w pewnym za-
kresie nawiagzywata ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 r. o okregowych sadach pracy
i ubezpieczen spotecznych®.

W okresie powojennym nasz ustawodawca nie tylko, zZe nie zdobyt si¢ na opra-
cowanie i uchwalenie — a nawet nie podjal proby opracowania stosownego projek-
tu — Kodeksu ubezpieczen spotecznych. Nawet nie uchwalit jednej ustawy, ktora
scalataby regulacje ubezpieczenia spotecznego. Byly one — w swoich poszczegdl-
nych fragmentach — zasadniczo merytorycznie modyfikowane (zwtaszcza w latach
1950-1956, w szczegolnosci za$ idzie o dekret z 25 czerwca 1954 r. o powszechnym
zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow i ich rodzin®), a jednoczesnie byly sukce-
sywnie rozbudowywane i stopniowo ulegaly coraz wigkszemu rozproszeniu. Zjawisku
rozproszenia unormowan prawa ubezpieczen spolecznych, ktore jest niewatpliwym
przejawem jego niskiej jako$ci techniczno-legislacyjnej, nie zapobiegta reforma do-
konana w 1998 r., chociaz w sensie merytorycznym oznaczata ona zasadniczg zmiang
regulacji ubezpieczeniowych i, jednocze$nie, stanowifa dobra okazje do podniesie-
nia jego techniczno-legislacyjnych waloréw. W nastepstwie reformy z 1998 r. doszto
do czesciowego uporzadkowania, uproszczenia i scalenia obowiazujacych wezesniej
rozlicznych ustaw ubezpieczeniowych. Dowodem tego jest zwlaszcza uchwalenie
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych®, ktora
zostata oparta na wyraznych i przemyslanych zalozeniach ogélnych (np. takich, jak:
,»SystemowoS$¢” ubezpieczen spolecznych, ich kompleksowo$¢, powszechno$¢ regu-
lacji ubezpieczeniowej, ograniczony zakres przedmiotowy, obowiazkowy charakter
ubezpieczen spofecznych, uzaleznienie prawa do $wiadczen ubezpieczeniowych od
oplacenia sktadki, zalozenia dotyczace konstrukeji stosunku ubezpieczef spolecz-
nych, mocniejszego wyodrebnienia ubezpieczen spotecznych w strukturze zabezpie-
czenia spofecznego). Mimo tego nie mozna jednak uznaé, ze w wyniku dokonane;j
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reformy prawo ubezpieczen spolecznych znalazto si¢ zasadniczo w jednym akcie
prawnym i w konsekwencji tego zostalo radykalnie scalone i uporzadkowane. Obok
bowiem ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych obowiazuje caly szereg innych
ustaw — nie mowigc juz o aktach wykonawczych — ktore sa przy tym nieustannie
zmieniane. Ponadto pojawiaja si¢, i beda si¢ pojawialy, takze nowe ustawy — bedace
konsekwencja przyjetych jeszcze w 1998 r. zalozen i zasadniczych rozwigzah — przy
czym s3 one uchwalane z zastugujacym na krytyke op6Znieniem, niejako na ostatnia
chwile. Przykladem sg m.in. ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapita-
fowych®, ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych®, czy ustawa
z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu wypadkow przy
pracy i choréb zawodowych®. Mimo przyjetego w 1998 r. zalozenia, ze regulacje
prawa ubezpieczen spotecznych powinny tworzy¢ zwarty system skfadajacy si¢ z nie-
wielu aktow normatywnych o duzej stabilno$ci, prawo to w chwili obecnej jest bardzo
rozproszone, rozbudowane i drobiazgowe, a przy tym zmienne i chwiejne, by nie
powiedzie¢ nieprzewidywalne. Dodatkowo ,,nieprzewidywalnos$¢” tego prawa po-
glebiana jest przez krytyke pod adresem tzw. II filaru ubezpieczenia emerytalnego,
co oznacza podwazanie jednego z zasadniczych elementdéw stworzonego w 1998 r.
systemu ubezpieczenia spolecznego. WieloS¢ regulacji prawnych wyrazajaca si¢
w duzej liczbie aktéw normatywnych i mnogoS$ci zamieszczonych w nich przepisow
prawnych, tworzy nowa jakoS¢, przy czym jest to jakos¢ zla.

W ocenie techniczno-legislacyjnej jakoSci (wartoSci) prawa ubezpieczef spo-
fecznych mieszczg si¢ nie tylko ustalenia dotyczace liczby aktow prawnych (ustaw),
skfadajacych si¢ na to prawo, ale caly szereg dalszych zagadnien, ktore pozostaja
w zwiazku z ogblnym postulatem komunikatywnoSci i dostepnosci jego unormowan.
W tym przypadku chodzi m.in. o ocen¢ waloréw jezykowych okreslonych tekstow
prawnych (stosowanego stownictwa czy aparatury pojeciowej, sktadni i systematyki
tekstow normatywnych), w tym ich czytelnoSci i zwigztosci. Istnieje przekonanie, ze
unormowania prawa ubezpieczef spolecznych powinny mie¢ charakter ,,Scisly” czy
precyzyjny, wykluczajacy mozliwo$¢ dokonywania ocen, a takze réznej ich wyktadni.
Prowadzi to do redagowania norm prawa ubezpieczen spolecznych w sposob kazui-
styczny, pozbawiony postugiwania si¢ zwrotami niedookre$§lonymi, czy zawierajacy-
mi odestania ,,pozasystemowe”.

Konsekwencja takiego podejscia do redagowania przepisow prawa ubezpie-
czeh spolecznych jest m.in. znaczna ich liczba i szczegdlowos¢, co jednoczesSnie spra-
wia, ze tworzone w ten sposOb akty prawne sa malo czytelne i zrozumiate. Jedno-
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cze$nie w takich warunkach stosunkowo tatwo o powstawanie luk i réznego rodzaju
sprzecznosci (rzeczywistych, konstrukcyjnych, prakseologicznych, aksjologicznych)
miedzy przepisami. Dla podniesienia techniczno-legislacyjnego poziomu prawa
ubezpieczen spotecznych podejscie takie powinno, co najmniej w pewnym stopniu,
ulec zmianie. Unormowania prawa ubezpieczen spolecznych moga, i powinny, by¢
w pewnych przypadkach zwigZlejsze i bardziej syntetyczne. Nie nalezaloby jednak
catkowicie eliminowa¢ postugiwania si¢ zwrotami niedookreslonymi — zreszta i tak
w wielu przypadkach w prawie tym mamy z nimi do czynienia (dla przyktadu moz-
na wskazac art. 2a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych formutujacy zasade
rownego traktowania wszystkich ubezpieczonych bez wzgledu na pleé, stan cywilny,
stan rodzinny) — a takze z wyrazeniami ustanawiajacymi tzw. odestania pozasystemo-
we. W praktyce zastosowanie takiej techniki legislacyjnej prowadzi m.in. do zwiek-
szenia roli orzecznictwa sadowego, ale jest to z pozytkiem dla jako$ci odpowiednio
szeroko rozumianego prawa ubezpieczen spolecznych i wobec tego nalezy mie¢ ten
postulat na uwadze w dalszej dziatalnosci legislacyjnej w sferze ubezpieczen spolecz-
nych. W moim przekonaniu nalezy powtorzy¢ postulat uporzadkowania i scalenia
istniejacych ustaw z zakresu ubezpieczen spotecznych, a by¢ moze pozadane bytoby
opracowanie Kodeksu ubezpieczen spolecznych, ktory z istoty rzeczy — gdyby zostat
uchwalony — zapewnitby wieksza stabilnos¢ i jako$¢ techniczno-legislacyjna oraz me-
rytoryczng prawa ubezpieczen spolecznych.

7. PRAWO UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH A KONSTYTUCJA RP

Jak wspomniatem wyzej, jednym z kryteridw oceny zachowania odpowiednich

standardow przez akty normatywne z zakresu prawa ubezpieczen spolecznych jest
ich stopien zgodnos$ci (niezgodnosci) z Konstytucja RP. Kwestia ta ma, oczywiscie,
swoj aspekt techniczno-legislacyjny (prawo niezgodne z Konstytucja RP jest pod
wzgledem techniczno-legislacyjnym wadliwe) i rOwnocze$nie aspekt merytorycz-
ny (nalezy uznaé, ze Konstytucja RP zasadniczo w sposdb prawidlowy ksztattuje
system podstawowych wartoSci — aksjologie — oraz gtéwne cele i zasady spotecz-
ne oraz gospodarcze). W rozwazanej kwestii nadal, jak sadz¢, na uwadze nalezy
mie¢ pytanie: czy w konstytucyjnej formule prawa obywateli do ,,zabezpieczenia
spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo
oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego” (art. 67 Konstytucji RP) mieSci si¢ za-
stosowana przez naszego prawodawce w 1998 r. technika ubezpieczeniowa, w tym
zwlaszcza ubezpieczenie w tzw. 11 filarze, ktore jest w istocie ubezpieczeniem pry-
watnym (cho¢ obowigzkowym, przymusowym). Powstaje w tym przypadku watpli-
wos$¢ czy moze ono by¢ obejmowane konstytucyjnym pojeciem ,,zabezpieczenia
spotecznego”.
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Poza tym trzeba takze mie¢ na wzgledzie to, co w kwestii jakoSci prawa ubez-
pieczen spolecznych wynika z orzecznictwa naszego Trybunatu Konstytucyjnego.
Wielokrotnie wypowiadal i wypowiada si¢ on na temat zgodnoSci poszczeg6dlnych
przepisow prawa ubezpieczen spolecznych z normami Konstytucji RP. Patrzac na
jako$¢ tego prawa przez pryzmat liczby spraw z jego zakresu wplywajacych do Trybu-
natu Konstytucyjnego, liczbe spraw przez niego rozpoznanych oraz liczb¢ i charakter
spraw, w ktorych stwierdzit on niekonstytucyjno$¢ unormowan ubezpieczeniowych,
nalezatoby uznad, ze jakoS¢ ta jest niska. W szczegolnoSci istotne jest w tym przy-
padku to, ze w wielu sprawach Trybunat Konstytucyjny przyjatl, iz okreslone przepisy
prawa ubezpieczen spolecznych koliduja z regulacjami konstytucyjnymi i to zarow-
no z przyczyn formalnych (np. brak wiasciwej delegacji ustawowej, jak w przypadku
aktu wykonawczego ustanawiajacego wykaz chordb zawodowych, czy — og6lniej — na-
ruszenie zasady przyzwoitej legislacji), jak i merytorycznych (materialnoprawnych).

Tytutem przyktadu warto tu przypomnieé¢ wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 24 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 5/2002 r., w ktorym uznal on, ze art. 32 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 12 czerwca 1975 r. o Swiadczeniach pieni¢znych z tytulu wypad-
koéw przy pracy i chordb zawodowych jest niezgodny z art. 2 oraz art. 32 Konstytu-
cji RP dlatego, ze wprowadza nierOwne traktowanie pracodawcow oraz 0sOb upraw-
nionych do odszkodowania, a ponadto art. 32 ust. 1 pkt 2 tej ustawy w czesci, w kto-
rej ogranicza odpowiedzialno$¢ Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych tylko do pracow-
nikdéw nieuspotecznionych zaktadéw pracy i cztonkdéw ich rodzin, jest niezgodny
ze wspomnianym wyzej artykutem Konstytucji RP. W wyroku z dnia 23 pazdzierni-
ka 2007 r., sygn. akt P 10/07, przyjeto za$, ze art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 17 grud-
nia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w zakre-
sie, w jakim nie przyznaje prawa do emerytury w obnizonym wieku emerytalnym
mezczyznie, ktory — odpowiednio jak kobieta, nabywajaca to prawo po osiagnieciu
wieku 55 lat i co najmniej 30-letniego okresu skfadkowego i niesktadkowego —
osiagnat wiek 60 lat i co najmniej 35-letni okres sktadkowy i niesktadkowy, jest
niezgodny z art. 32 i art. 33 Konstytucji RP.

W ostatnim roku niekonstytucyjno$¢ okreSlonych przepisow prawa ubezpie-
czen spotecznych stwierdzona zostala w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
24 maja 2012 r., sygn. akt P 12/10”, w ktorym uznano, ze art. 48 ust. 2 i art. 52 ustawy
z dnia 25 czerwca 1999 r. o §wiadczeniach pienigeznych z ubezpieczenia spotecznego
w razie choroby i macierzynstwa® w zakresie, w jakim nie przewiduja odpowiednie-
go stosowania art. 37 ust. 1 tej ustawy przy ustalaniu podstawy wymiaru zasitkdw
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chorobowego i macierzynskiego naleznych ubezpieczonemu dobrowolnie podlega-
jacemu ubezpieczeniu chorobowemu z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnos-
ci gospodarczej, ktérego niezdolno$¢ do pracy powstata przed uplywem peinego
miesiaca kalendarzowego ubezpieczenia chorobowego z tego tytulu, w sytuacji gdy
bylo ono poprzedzone ubezpieczeniem chorobowym z innego tytutu, sa niezgodne
z art. 32 ust. 1 w zwiazku z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasada sprawiedliwosci
spoleczne;.

W myS§l wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. akt
K 5/11, art. 114 ust. 1a ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych® jest niezgodny z zasadg zaufania do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 oraz z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP*.
W wyroku z dnia 2 lipca 2012 r., sygn. akt P 35/10%, ustalono, ze § 10 pkt 2 rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow z dnia 1 kwietnia 1985 r. w sprawie szczegdtowych zasad
ustalania podstawy wymiaru emerytur i rent® w zakresie, w jakim uzaleznia ustalenie
podstawy wymiaru emerytury lub renty od tego, czy pracownik byt zatrudniony w kraju
przed wyjazdem za granicg, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

Szczegoblnie istotny — i to nie tylko z finansowego punktu widzenia — jest wyrok
z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt K 2/12, w ktoérym stwierdzono, Ze art. 28 ustawy
z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw® w zwiazku z art. 103a ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, dodany przez art. 6 pkt 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 .,
w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie do osob, ktore nabyly prawo do emerytu-
ry przed dniem 1 stycznia 2011 r. bez koniecznoSci rozwigzania stosunku pracy, jest
niezgodny z zasada ochrony zaufania obywateli do pafnstwa i stanowionego przez nie
prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

Powyzsze przyktady Swiadcza m.in. o tym, ze zdarza si¢, iz przez wiele lat utrzy-
muje si¢ stan niezgodnoSci okre§lonych unormowan prawa ubezpieczen spotecznych
z przepisami naszej Konstytucji, co stanowi istotny mankament tego prawa i Swiadec-
two jego niskiej jakoSci.

Podobnego rodzaju wnioski nasuwaja si¢ po analizie orzecznictwa sadowego
w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych, w tym zwlaszcza w §wietle rozstrzyg-
nig¢ Sadu Najwyzszego. Sad Najwyzszy stara si¢ przy tym nieraz skorygowac regula-
cje ubezpieczeniowe czy tez usuwac wystepujace w nich luki, z czym jednak zwiaza-
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ne jest pewne ryzyko nadmiernego aktywizmu sedziowskiego. Jego przykladem moze
by¢ np. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 4 czerwca 2008 r., sygn. akt IT UZP 3/08*,
w ktorej przyjeto, ze cztonkowie zarzadu spodtki z ograniczong odpowiedzialnoScia
moga, na podstawie art. 116 Ordynacji podatkowej w zwigzku z art. 32 ustawy o sys-
temie ubezpieczen spolecznych i jej art. 31, zosta¢ obcigzeni odpowiedzialnoscia za
niezaplacone w terminie przez te spotke sktadki na Fundusz Pracy, Fundusz Gwaran-
towanych Swiadczen Pracowniczych i na Fundusz Ubezpieczen Spotecznych. Rodza
sie tu wszakze watpliwosci, bo w mysl art. 45 (zmieniajacego od 1 stycznia 2010 r. re-
dakcje art. 32 ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych) ustawy o emeryturach po-
mostowych (a wiec w ustawie ustanowionej po uchwale Sadu Najwyzszego) do wspom-
nianych skfadek w zakresie odpowiedzialnosci oséb trzecich stosuje si¢ odpowiednio
przepisy dotyczace skladek na ubezpieczenie spoteczne, czego wezesniej art. 32 ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych expressis verbis nie przewidywal. Nic wigc dziw-
nego, ze w tych warunkach zrodzito si¢ pytanie: czy przepis art. 32 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych, w brzmieniu obowigzujacym takze do 31 grudnia 2009 r.,
stanowi podstawe przeniesienia odpowiedzialnoSci za zalegtoSci sklfadkowe na Fun-
dusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych i na ubezpieczenie
zdrowotne na osoby trzecie. Swiadczy to jednoczesnie o tym, ze mozliwosci korygowa-
nia w drodze wyktadni przez Sad Najwyzszy btedéw i brakdw unormowan prawa ubez-
pieczen spolecznych sa ograniczone i wiazg si¢ z ryzykiem pdZniejszego zanegowania
przez ustawodawce dokonanej przez ten sad wykladni.

8. PRAWO UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
WOBEC PRAWA MIEDZYNARODOWEGO

Miara jakosci prawa ubezpieczen spotecznych jest takze — jak wspomnialem wyzej

— stopien jego zgodnosci czy spdjnosci z prawem wspolnotowym (europejskim) oraz
miedzynarodowym prawem zabezpieczenia spotecznego. Na ogdt w tym zakresie
brak jest jakich§ wyraZniejszych ustalen wskazujacych na kolizje migdzy rozstrzyg-
nigciami zawartymi w naszym prawie ubezpieczen spolecznych a wymaganiami wyni-
kajacymi z prawa wspolnotowego czy miedzynarodowego. Nie oznacza to jednak, ze
kolizje takie w ogdle si¢ nie zdarzaja. Dla przyktadu, zniesienie odrebnosci sadow-
nictwa ubezpieczen spofecznych, z jednoczesnym catkowitym wytaczeniem z orzeka-
nia w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych czynnika spolecznego (od 2005 r.
w sprawach tych orzekaja wylacznie sedziowie zawodowi, bez udziatu tawnikow)
moze — w moim przekonaniu — budzi¢ watpliwosci w kontek$cie wymagan wynika-
jacych z art. 11 Konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy nr 35 z 1933 r. do-
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tyczacej obowiazkowego ubezpieczenia na staro$¢ pracownikow najemnych, zatrud-
nionych w przedsiebiorstwach przemysfowych i handlowych, w wolnych zawodach,
jak réwniez chatupnikéw i pracownikow gospodarstw domowych®.

Innego waznego przyktadu — cho¢ zwigzanego z okre§lonym sposobem in-
terpretacji (a nie z niebudzacym watpliwoSci brzmieniem przepisu Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoSci) przez Europejski Try-
bunal Praw Cztowieka art. 1 zd. 2 Protokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoSci — dostarcza jego roz-
strzygniecie z dnia 15 wrze$nia 2009 r. (skarga nr 10373/05) w sprawie Moskal
przeciwko Polsce, w ktdérym przyjeto, ze prawo do emerytury stanowi w istocie
,wlasnos$¢” (prawo majatkowe) w rozumieniu tego przepisu, a w konsekwencji
do pozbawienia go maja zastosowanie wynikajace z niego ograniczenia®*. Majac
na wzgledzie takze dalsze orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowie-
ka w podobnych sprawach®, wyktadnia przyjeta w sprawie Moskal v. Polska do
pewnego stopnia pod znakiem zapytania stawia nie tylko unormowanie zawarte
w art. 114a ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczefi Spotecz-
nych (jak wspomniatem, przepis ten zostat uznany przez Trybunat Konstytucyjny
za niezgodny z Konstytucja RP), ale kaze zastanowi¢ si¢ rOwniez nad prawidlo-
woScia unormowania jej art. 114.

9. SKUTECZNOSC PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Ocena merytorycznej jakoSci przepisdw prawa ubezpieczeni spotecznych — jak

wspomnialem — jest znacznie trudniejsza niz ich ocena pod wzgledem techniczno-
-legislacyjnym. Jednym z wazniejszych kryteriow tej oceny jest ich behawioralna
skuteczno§é. W tym za$§ zakresie — zwlaszcza gdy idzie o realizacje obowiazku
optacania skfadek przez ptatnikow i wykonywanie powinnoSci ciazacych na orga-
nach rentowych (na Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych) dotyczacych wyplaty
Swiadczen emerytalnych i rentowych — mozna mowi¢ o stosunkowo wysokiej ja-
kosci przepisow ubezpieczen spolecznych, gdyz na ogot, na co dzien, s one sku-
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tecznie egzekwowane. Tzw. Sciagalnos$¢ sktadek na ubezpieczenie spoleczne jest
stosunkowo wysoka, podobnie jak, zasadniczo, nalezne ubezpieczonym $wiadcze-
nia emerytalno-rentowe sg regularnie wyptacane przez organy rentowe. O braku
dostatecznej skutecznoSci prawa emerytalno-rentowego mozna zasadniczo mowié
jedynie w zwiagzku ze zjawiskiem ukrywania tych przypadkéw zatrudnienia, ktore
sa objete obowigzkowym ubezpieczeniem oraz probami — stosunkowo czesto uda-
nymi — wyludzania $wiadczen ubezpieczeniowych. Z tym zjawiskiem, na szersza
skale, mamy takze do czynienia w sferze realizacji przepiséw dotyczacych zasitkow
chorobowych. W mojej ocenie, nie uprawnia to jednak do sformulowania gene-
ralnej oceny, ze behawioralna skuteczno§¢ odnosnych unormowan prawa ubez-
pieczen spotecznych jest niska i ze z tego powodu réwniez standardy tego prawa
nalezy oceniac krytycznie.

Trudniejsza jest ocena finistycznej skuteczno$ci prawa ubezpieczen spo-
tecznych i jego jakoSci w tym aspekcie. Przede wszystkim wystepuja bowiem kifo-
poty z okreSleniem zasadniczych celow stworzonego systemu prawa ubezpieczen
spotecznych i konkretniejszych rozwigzan prawnych przyjmowanych w jego ra-
mach. Zasadniczo system tego prawa powotlany jest w celu tagodzenia skutkow
wystapienia tzw. ryzyk ubezpieczeniowych. Jako cel poszczegdlnych rozwigzan
prawnych w tym zakresie moze by¢ wskazywane np. zapewnienie wysokiego stan-
dardu Swiadczen (w szczegdlnosci wysokich emerytur), fagodzenie skutkow wy-
wolywanych przez pojawienie si¢ nizu demograficznego, czy ochrona budzetu
pafstwa, pobudzanie aktywnoSci zawodowej obywateli czy tez — wrecz przeciwnie
—zniechecanie ich do podejmowania lub kontynuowania pracy, badz tez wreszcie
wzmocnienie rynkow kapitalowych, w szczeg6lnoSci przez utworzenie otwartych
funduszy emerytalnych i przekazanie do nich czeS$ci sktadki emerytalnej. Zwtasz-
cza ten ostatni cel jest watpliwy i budzi zastrzezenia nie tylko z aksjologicznego,
ale takze prakseologicznego punktu widzenia. Wydaje si¢ jednak, ze zasadniczo
zostal on osiagniety — i z tego punktu widzenia prawo emerytalne moze zostac
ocenione jako prawo o wysokiej jakoSci — gdyz rynki finansowe dzigki przyje-
tym regulacjom prawa ubezpieczef spotecznych zostaly w istotny i trwaly sposob
wzbogacone. Pojawia si¢ tylko pytanie: czy nie dokonuje si¢ tego kosztem innych
— zasadniczych — celow prawa ubezpieczen spotecznych i czy nie prowadzi to do
obnizenia jakoSci tego prawa w zakresie realizacji tych innych jego celow. Z tego
punktu widzenia wazna jest Swiadomos¢, ze prawo ubezpieczen spotecznych po-
wolane jest do rozwiazywania problemoéw spotecznych i zaspokajania potrzeb
ubezpieczonych, stad tez wsrdd jego zadan i celow nie moga dominowac wzgledy
natury gospodarczej. Jezeli jest za$ inaczej, to oznacza to, ze jego og6lna jakos¢
jest marna.
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10. PRAWNE | POZAPRAWNE MECHANIZMY
TWORZENIA PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Osobne spojrzenie na jako$¢ prawa ubezpieczen spotecznych taczy sie z mecha-

nizmami jego tworzenia. W ogo6lnoS§ci mozna i warto powtOrzy¢ teze, ze prawo to
w nadmiernym stopniu powstaje pod wptywem presji politycznych i kalkulacji partyj-
nych (wyborczych). Okazuje si¢ bowiem, ze mocniejsze grupy pracownikow (ubez-
pieczonych) sa w stanie wywalczy¢ dla siebie przywileje emerytalno-rentowe. Odby-
wa sie to kosztem innych grup ubezpieczonych i pozostaje w niezgodzie z ogélnymi
zatozeniami, na ktérych powinien opierac si¢ system ubezpieczen spotecznych. Taka
praktyka tworzenia prawa ubezpieczeniowego sprawia, Ze traci ono swoja wewnetrz-
na logike oraz aksjologie i w konsekwencji trudno zapewni¢ mu wysoka jako$¢. Upar-
tyjnieniu procesu tworzenia prawa ubezpieczen spotecznych w naszych warunkach
trudno zapobiec. Patrzac realistycznie, mozna oceni¢, ze w najblizszych latach nie
ma co liczy¢ na jakas istotniejsza poprawe w tym zakresie, co oznacza ze kalkulacje
wyborcze poszczegllnych partii politycznych nadal beda psuly jako$¢ naszego prawa
ubezpieczen spolecznych.

Prawo ubezpieczen spotecznych ma charakter ustawowy i trudno oczekiwac,
by w tym zakresie mialy nastgpic jakie§ istotne zmiany. Inaczej niz w prawie pracy,
trudno sobie wyobrazié, ze jego materia bedzie normowana przez inne akty prawne
niz ustawy (akty wykonawcze), a jego przepisy nie beda miaty charakteru norm Scis-
le bezwzglednie obowigzujacych. Swoboda ksztaltowania stosunkow ubezpieczenia
spolecznego przez podmioty — i to zarowno przez ubezpieczonych, platnikow skta-
dek, organy rentowe jak i otwarte fundusze emerytalne — jest praktycznie wytaczona;
trudno przy tym mowi¢ o oddziatywaniu zasady wolno§ci umow w zwigzku z mozli-
woscia dobrowolnego ubezpieczenia sie, wyborem otwartego funduszu emerytalne-
go czy tez wyborem sposobu wyplaty Srodkéw w nim zgromadzonych. Brak jest takze
autonomicznego prawa ubezpieczen spolecznych, tak jak ma to miejsce w prawie
pracy, w ramach ktdrego wyroznia si¢ branzowe i zaktadowe unormowania autono-
miczne, tworzone (wspoOttworzone) przez partneréw spotecznych. Do tej kategorii
nie moga zostac zaliczone zakladowe umowy emerytalne — cho¢ regulacje dotycza-
ce pracowniczych programow emerytalnych przedstawiane byly jako tzw. trzeci filar
ubezpieczenia emerytalnego i chociaz mieszcza si¢ one w kategorii porozumien zbio-
rowych o charakterze normatywnym® — bo w istocie unormowania dotyczace tych
programow i zaktadowych uméw emerytalnych nie naleza do prawa ubezpieczen
spolecznych. Jest to ubezpieczenie emerytalne, ale nie emerytalne ubezpieczenie
spoleczne. W tych warunkach mozna zaryzykowac¢ twierdzenie, ze prawo ubezpie-

% Por. 1. Sierocka, Pracownicze programy emerytalne, TEMIDA 2, Bialystok 2010, s. 174.
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czen spotecznych tworzone jest w duzej mierze w sposob ,,urzedniczy”, poza dialo-
giem spolecznym, cho¢ — jak wspomniano wyzej — okreSlone uprawnienia opinio-
dawcze w procesie jego powstawania przystuguja zwigzkom zawodowym (art. 19, 19!
ustawy o zwigzkach zawodowych) i Radzie Nadzorczej ZUS. W moim przekonaniu
W procesie tym powinni uczestniczy¢ bezposrednio zainteresowani, czyli ubezpiecze-
ni i platnicy sktadek. Z réznych wzgledow niedostateczna jest w tym przypadku ich
reprezentacja przez zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcow. Wynika to m.in.
z faktu, Ze nie wszyscy ubezpieczeni sa pracownikami czy tez osobami uprawnionymi
do zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodowych. Wtasciwym w tym przypadku wydaje
sie by¢ samorzad ubezpieczonych i ptatnikow skiadek, na stworzenie ktorego — jak
sadze — nie ma co liczy¢, nie tylko w najblizszej, ale takze odleglejszej przysztosci,
za$§ wspomniana Rada Nadzorcza nie moze by¢ traktowana nawet jako rodzaj jego
namiastki. Prowadzi to do wniosku, ze nie tylko niskie sa standardy ustanowionych
aktow normatywnych z zakresu ubezpieczenia spolecznego, ale takze standardy do-
tyczace Sciezki, ktora prowadzi do ich stworzenia (trybu ustanawiania).

Oceny wymaga nie tylko jakoS¢ catego prawa ubezpieczen spotecznych, ale
takze jego poszczegdlne dzialy czy instytucje prawne. O ile w pierwszym zakresie,
jesli chodzi o obowigzujace obecnie prawo ubezpieczen spotecznych, ocena nie wy-
pada pozytywnie, o tyle w drugim — jest ona zr6znicowana. Na najnizsza oceng —
moim zdaniem — zastuguja unormowania prawa emerytalno-rentowego. Lepiej jest
natomiast jeSli chodzi o przepisy dotyczace swiadczen ubezpieczeniowych z tytulu
choroby i macierzyfstwa, a takze unormowania z zakresu ubezpieczenia wypadko-
wego, jakkolwiek ustawe z 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu wypadkow
przy pracy i choréb zawodowych — méwiac oglednie — trudno uznaé za przyktad za-
stosowania techniki legislacyjnej godny nasladowania. Generalnie o odpowiedniej
jakoSci rozwigzah prawnych mozna tez — jak sadze — mowi¢ w odniesieniu do przepi-
sow normujacych postepowanie sadowe w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych, cho¢ i one wymagaja do$¢ powaznych korekt.

W mySleniu o standardach stanowienia prawa ubezpieczen spolecznych nalezy
uwzgledni¢ wiele réznych problemow i aspektow, ktore zostaly tu pominiete czy tez
jedynie zasygnalizowane. Trudno w nim, w szczeg6lnoSci, abstrahowac od ogdlniej-
szych zagadnien natury pojeciowej dotyczacych sposobu rozumienia i zakresu na-
dawanego nazwie ,,prawo ubezpieczen spolecznych” oraz jego stosunku do pojecia
zabezpieczenia spolecznego czy prawa socjalnego, jak rowniez od kwestii przyna-
leznosci do prawa ubezpieczen spolecznych rolnikéw, unormowan ksztattujacych
pracownicze programy emerytalne, ubezpieczenia zdrowotnego czy tez regulacji
prawnych dotyczacych systemu §wiadczen finansowanych z Funduszu Pracy (zasii-
ki dla bezrobotnych), czy z Funduszu Gwarantowanych Swiadczei Pracowniczych.
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Odniesienie si¢ do tych kwestii jest niezbedne m.in. ze wzgledu na potrzebe w miare
precyzyjnego okreslenia przedmiotu oceny i jego zakresu. Przy tym juz samo istnie-
nie zasadniczych watpliwoSci dotyczacych pojecia prawa ubezpieczen spotecznych
i jego zakresu moze by¢ uznane za dowdd niskiej jakoSci odno$nych unormowan
prawnych. Swiadczy to takze o braku jasnosci i jednoznacznosci stanowiska legisla-
tora co do tego, jakie zespoly norm i z jakiego powodu sktadaja si¢ na prawo ubez-
pieczenia spolecznego.

Na szersza uwage zastuguje takze kwestia wyodrebnienia i doktadniejszego
sprecyzowania kryteriow oceny jakoSci prawa ubezpieczen spofecznych, jak rowniez
wskazanie, i blizsze okreSlenie, tych uwarunkowan, ktore sprawiaja, ze jakoS¢ ta
jest niska. Ponadto szczegdlnie istotnym zagadnieniem jest — poza sformutowaniem
diagnozy i przyczyn zlego stanu rzeczy — wskazanie mozliwych drég poprawy. Sto-
sunkowo duza rol¢ do odegrania w tym zakresie maja badania naukowe w dziedzinie
prawa ubezpieczen spotecznych, ktére — mimo niewatpliwego postepu, jaki dokonat
si¢ w ostatnich latach — nadal moga by¢ uwazane za deficytowe. Oznacza to, ze wiele
nalezy jeszcze zrobi¢, bySmy mogli by¢ bardziej zadowoleni ze standardu naszych
unormowan i naszej praktyki ubezpieczen spotecznych.

11. STANOWIENIE A STOSOWANIE
PRAWA UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Stanowienie prawa — w tym prawa ubezpieczen spotecznych — oraz jego stosowanie

pozostaja ze soba w Scistym zwiazku. Wynika to m.in. z tego, ze wedtug niektérych
opinii na system obowiazujacego prawa sktadaja si¢ nie tylko normy prawne o cha-
rakterze generalnym i abstrakcyjnym (akty prawne zawierajace te normy), ale takze
normy indywidualne i konkretne formutowane przez okreslone akty prawne, zwtasz-
cza takie jak orzeczenia sadowe. Niezaleznie jednak od tego — gdy przyjmuje sie,
ze, co do zasady, stanowieniem prawa nie jest wydawanie rozstrzygni¢¢ sagdowych
— i tak pozostaje problem tzw. prawotworstwa sagdowego, wyrazajacego si¢ w wy-
dawaniu orzeczen, ktére w obrocie prawnym funkcjonuja tak jak normy o charak-
terze generalnym i abstrakcyjnym. Dotyczy to zwlaszcza rozstrzygnie¢ precedenso-
wych najwyzszych instancji sadowych, ktore z tej racji bywaja zaliczane do kategorii
zrodet prawa. Przyjmujac wiec, jak czyni sie to powszechnie, ze ustanawianie norm
indywidulanych i konkretnych nie mieSci si¢ w zakresie pojecia stanowienia prawa,
nie da si¢ jednocze$nie zaprzeczyC, zZe granica miedzy stanowieniem i stosowaniem
prawa, w tym takze prawa ubezpieczen spotecznych, nie jest wyznaczona precyzyj-
nie. Miedzy stanowieniem a stosowaniem prawa — poza zwigzkami natury pojeciowe;j
— istnieja oczywiScie bardzo istotne zwiazki funkcjonalne, wyrazajace si¢ chociazby
w znanym powiedzeniu, ze lepiej mie¢ dobrych sedziow i niekoniecznie dobre usta-
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wy, anizeli dobre ustawy i zlych sedziéw. W waskim ujeciu pojecie stosowanie prawa
odnoszone jest tylko do rozstrzygnie¢ dokonywanych przez ograny (podmioty) dzia-
tajace w sferze publicznej, do ktorych w przypadku prawa ubezpieczen spotecznych
zaliczamy sady (sady orzekajace w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych)
oraz organy rentowe. W szerszym ujeciu pojecie to obejmuje takze dokonywanie
czynnoSci konwencjonalnych o okreslonych skutkach prawnych przez osoby prywat-
ne (poza sferg publiczng).

Gdy moéwi sie o stosowaniu prawa ubezpieczen spotecznych, to zasadniczo na
uwadze ma si¢ jego stosowanie przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych (pozasadowe,
przedsadowe stosowanie prawa) oraz przez sady. Zaklad Ubezpieczen Spotecznych
jest pafistwowa jednostka organizacyjna i posiada osobowos¢ prawna, co przy uwzgled-
nieniu zobowigzaniowego charakteru stosunkow ubezpieczenia spoltecznego oraz
szeregu jeszcze dalszych racji, prowadzi do wniosku, ze postepowania jakie si¢ przed
nim tocza nie sg postgpowaniami administracyjnymi®. W konsekwencji oznacza to,
ze w przypadku ubezpieczen spolecznych nie mamy do czynienia z administracyjnym
modelem stosowania prawa. Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze J. Wroblewski wyrdzniat
trzy typy stosowania prawa, a mianowicie typ sadowy, typ kierowniczy i typ administra-
cyjny®. ZUS nie jest organem administracji rzadowej ani tez organem panstwowym,
czego nie zmienia — a wlaSciwie potwierdza — regula, ze w zakresie jego dziatalnoSci
przystuguja mu Srodki prawne wtasciwe organom administracji pafstwowej oraz ze
w postepowaniu administracyjnym organem wyzszego stopnia w stosunku do tereno-
wych jednostek organizacyjnych ZUS jest jego Prezes. Na przedsadowe stosowanie
prawa z zakresu ubezpieczen spotecznych nalezy przy tym — moim zdaniem — patrzeé
jak na pewng catos¢ sktadajaca sie ze SciSle ze soba powiazanych r6znych elementow.
Stosowania przepisow normujacych tzw. faze gwarancyjna ubezpieczen spotecznych
nie da sie oddzieli¢ od stosowania przepiséw w fazie realizacyjnej, przy czym nie za-
wsze przepisy te stosowane s3 przez ZUS czy organy rentowe, gdyz okreslonych praw-
nych aktéw konwencjonalnych dokonuja réwniez ptatnicy skladek, otwarte fundusze
emerytalne, a w przysztosci beda rowniez dokonywaly ich zaklady emerytalne. Trudno
wiec mowic, ze w sferze prawa ubezpieczen spotecznych mamy do czynienia z admi-
nistracyjnym modelem czy typem stosowania prawa. Prawo to blizsze jest w swoich
zatozeniach i konstrukcjach prawu cywilnemu (ubezpieczeniom majatkowym i oso-
bowym) niz prawu administracyjnemu i dlatego m.in. nalezy dazy¢ do tego, by jego

¥ W tym duchu — cho¢ do$é ostroznie — wypowiada sie K. Antondw, Sprawy z zakresu...,
op. cit., s. 234 i nast., stwierdzajac, ze coraz mniej aktualny staje si¢ poglad, ze ubezpieczeniowe pos-
tepowania przedsadowe nalezy kwalifikowac jako szczeg6lne postgpowania administracyjne.

0 J. Wroblewski [w:] W. Lang, J. Wrdblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, PWN,
Warszawa 1986, s. 453 i nast.

UBEZPIECZENIE SPOLECZNE — DAWNIEJ | DZIS 1317



unormowania natury proceduralnej mialy charakter kompleksowy i wyczerpujacy, tak
by nie zachodzita potrzeba pomocniczego siegania do przepisow Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Nalezy zatem dazy¢ do rozwijania i doskonalenia istniejacych
regulacji prawnych, przy zatozeniu, ze istnieje odrebny model przedsadowego stoso-
wania prawa ubezpieczen spotecznych, ktéry nie moze by¢ redukowany ani do modelu
administracyjnego, ani kierowniczego stosowania prawa.

12. MODEL SADOWEGO STOSOWANIA PRAWA
UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Rozwazania na temat pozasagdowego i sadowego stosowania prawa — podobnie jak
w przypadku jego stanowienia — moga dotyczy¢, i dotycza, roznych kwestii i sa prowa-

dzone z réznych punktdéw widzenia. Swego czasu, rozwazajac zagadnienia sagdowego
stosowania prawa, J. Wréblewski wyrdznit podejscie opisowe do zagadnienia sagdowego
stosowania prawa (w jego ramach przedmiotem analizy moze by¢ ,,materiat decyzji sado-
wych”, ,materiat psychologiczny” i powigzania funkcjonalne, np. migdzy decyzja sadowa
a czynnikami ja warunkujacymi), podejscie teoretyczne (w ktdrego ramach skonstruowat
trzy modele teoretyczne, tj. model sadowego stosowania prawa: decyzyjny, funkcjonal-
ny i informacyjny), podejscie z punktu widzenia prawa obowigzujacego oraz podejscie
oceniajaco-postulatywne”. Takie rozne sposoby podejscia do zagadnienia sadowego sto-
sowania prawa sa oczywiscie mozliwe rowniez w odniesieniu do sagdowego stosowania
prawa ubezpieczen spotecznych, jak rowniez do jego stosowania przedsadowego.

W nieco innym ujeciu analizie moga zosta¢ poddane prawo, okreSlajace zwlasz-
cza kompetencje i tryb procedowania okreslonych organéw, oraz praktyka stosowa-
nia przez nie prawa ubezpieczen spolecznych w przesztosci, obecnie i w przysztosci.
Oddzielone moga zosta¢ od siebie zagadnienia dotyczace przepiséw wyznaczajacych
sposoby stosowania tego prawa oraz praktyka ich stosowania. Wskazane mogg zosta¢
uwarunkowania decydujace o ksztalcie tych przepisow i tej praktyki oraz stosowne
uwarunkowania i kryteria oceny standardow prawa i praktyki. W niniejszym opra-
cowaniu pomijam praktyczne aspekty stosowania prawa ubezpieczen spotecznych
zardwno przez sady (co m.in. polega na badaniu ich orzecznictwa®), jak i organy

M J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, PWN, Warszawa 1972, s. 16 i nast.

® W sposob wycinkowy i niepelny oraz ograniczony jedynie do praktyki stosowania prawa
przez Sad Najwyzszy zagadnienia stosowania prawa ubezpieczef spolecznych w ujeciu opisowym
i czeSciowo postulatywnym przedstawione zostaty m. in. w moich opracowaniach: Spory na tle pra-
wa do renty z tytutu niezdolnosci do pracy [w:] Problemy ubezpieczeri spolecznych. W 70-lecie istnie-
nia Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych (pod kierunkiem prof. U. Jackowiak i A. Malaki), PSUS,
Wroctaw 2004, s. 47 i nast. oraz Postegpowanie w sprawach emerytalno-rentowych w orzecznictwie
Sadu Najwyziszego [W:] Procedury w ubezpieczeniach emerytalnym i rentowych (pod kierunkiem
prof. B. Wagner i M. Nowak), PSUS, Gniezno 2008, s. 7 i nast.

138 Stanowienie i stosowanie prawa z zakresu ubezpieczen spotecznych



przedsadowe (co wymagatoby m.in. badania pracy organéw rentowych i dokonywa-
nia jej oceny). Na marginesie warto tu jedynie zaznaczy¢, ze pewna miarg jakosci
praktyki stosowania prawa przez organy rentowe jest liczba odwotan od ich decyzji,
a zwlaszcza liczba spraw przegranych przez nie w sadach, ktora jest znaczna.

Na zakoficzenie niniejszych rozwazan nieco uwagi poswiece kwestiom pojawia-
jacym si¢ w nastepstwie podejscia teoretycznego do zagadnienia sgdowego stosowania
prawa. W ubezpieczeniach spolecznych moze ono polegaé na opracowaniu teoretycz-
nego modelu sadowego stosowania prawa, jako szczegdlnego przypadku w stosunku
do ogolnego modelu (modelow). W decyzyjnym modelu sadowego stosowania prawa
(opracowanym przez J. Wroblewskiego) sad ustala, na podstawie normy prawa obo-
wigzujacego, konsekwencje prawne faktow w sposdb wiagzacy dla okreslonych pod-
miotow. Tak pojmowane sadowe stosowanie prawa sklada si¢ zasadniczo z czterech
etapow, a mianowicie: 1) ustalenia, jaka norma prawna obowigzuje na potrzeby roz-
strzygnigcia, 2) uznanie faktu za udowodniony na podstawie okreslonych materiatow
i zgodnie z przyjeta teoriag dowoddw oraz ujecie tego faktu w jezyku stosowanej normy
prawnej, 3) subsumcja faktu uznanego za udowodniony pod stosowang norme praw-
na, 4) wiagzacego ustalenia konsekwencji prawnych faktu uznanego za udowodniony
na podstawie stosowanej normy prawnej®. Staba strong tego modelu jest m.in. to, ze
jest on dopasowany zasadniczo do rozstrzygnig¢ sadowych zapadajacych w pierwszej
instancji, gdyz orzeczenia sadéw odwotawczych i Sadu Najwyzszego zostaly uznane
przez jego autora jedynie za przejaw kontroli poprawnosci sgdowego stosowania pra-
wa, a nie samo sgdowe stosowanie prawa*. Ponadto, jednym z zalozen ograniczajacych
we wspomnianym modelu jest to, ze odnosi si¢ on tylko do tych rodzajow postgpo-
wania sadowego, ktore maja charakter sporny w tym sensie, ze sad w podjetej ,,decy-
zji sadowego stosowania prawa” rozstrzyga o zasadnoSci stanowisk stron, ktore sg ze
soba niezgodne®. Zasadniczo decyzyjny model sagdowego stosowania prawa odnosi si¢
do rozstrzygania spraw karnych, w ktorych stronami sporu sa prokurator i oskarzony
(pozostajacy ze soba ,,w sporze”), oraz do sporOw o zasadzenie w sprawach cywilnych
(z pominigciem spraw z powOdztwa o ustalenie i takze — jak si¢ wydaje — o uksztalto-
wanie stosunku prawnego), z wylgczeniem zwlaszcza rozstrzygnie¢ zapadajacych w po-
stegpowaniu nieprocesowym (dawnej zwanym ,,niespornym”).

Na tym tle warto podkresli¢, ze w sprawach emerytalno-rentowych, cho¢ istnie-
je spor miedzy stronami, to ma on charakter szczeg6lny. Powodem sporu jest bowiem
decyzja Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych (traktowana jako rodzaj decyzji administra-

® 'W. Sanetra, Spory na tle prawa..., op. cit., s. 50 i nast.

™ Por. W. Sanetra, Sqgdy powszechne i Sgd Najwyzszy jako wladza sgdownicza, Przeglad Sa-
dowy 2008 nr 6, s. 11 i nast.

% J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie..., op. cit., s. 10.
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cyjnej), co ma okreslone konsekwencje w sposobie uksztattowania procedury sadowe;.
Strong inicjujaca to postgpowanie jest ubezpieczony, co oznacza, ze bez wczesniejszej
decyzji ZUS spo6r nie jest mozliwy, a sam ZUS nie moze by¢ inicjatorem postgpowania
sagdowego. Podstawa sporu jest akt ,,ubezpieczeniowego” zastosowania prawa (przez
ZUS). Konsekwencja tego jest szczegdlny sposdb uksztaltowania procedury sadowe;.
W zwigzku z tym mozna by méwi¢ o odrgbnym modelu sadowego stosowania prawa
w przypadkach, w ktorych podstawa postgpowania sadowego (sadowego stosowania
prawa) jest wczeSniej dokonany akt pozasadowego (,,ubezpieczeniowego”) zastosowa-
nia prawa. Mozna je okre§li¢ jako postepowanie sgdowe odwotawcze, przy czym w tym
przypadku nie chodzi o Srodki odwotawcze od orzeczenia sadowego (tak jak np. jest to
w odniesieniu do apelacji), ale od decyzji podjetej przez organ (podmiot) pozasadowy.
Z taka sytuacja mamy do czynienia w przypadku skargi wnoszonej do wojewddzkiego
sadu administracyjnego, w przypadku odwotania si¢ ubezpieczonego od decyzji organu
rentowego, ale takze np. w odniesieniu do odwotania si¢ przez pracownika od natozonej
na niego kary porzadkowej na mocy przepisdéw art. 108—113 Kodeksu pracy. W og6lnosci
nalezy tu jednak mie¢ na uwadze, ze odwolanie si¢ do sadu takze w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych stanowi realizacje konstytucyjnego prawa do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisly sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Wprawdzie wymiar sprawied-
liwosci, zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji RP, sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszech-
ne, sady administracyjne oraz sady wojskowe, jednakze zgodnie z jej art. 184 Naczelny
Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreSlonym
w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez
orzekanie o zgodnoSci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktoéw
normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. W moim przekonaniu or-
gany rentowe nie mieszczg si¢ w konstytucyjnym pojeciu administracji publicznej i m.in.
z tego wzgledu sprawy z zakresu prawa ubezpieczen spotecznych nie moga by¢ przekaza-
ne do wilasciwosci sadownictwa administracyjnego, z czym wigzataby si¢ istotna zmiana
regul (modelu) sadowego stosowania tego prawa®.

13. WLADZA SADOWNICZA W SPRAWACH
Z ZAKRESU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

W procesie sgdowego stosowania prawa, w poszczegolnych jego etapach, sedzia ma

pewien okreslony margines swobody. W zwiagzku z tym mozna wyrdznic: 1) wiadze
sedziego (wtadze sadownicza w znaczeniu czynnoS$ciowym) w zakresie ustalania obo-

% Dokladniejsza argumentacje na rzecz tego stanowiska przedstawilem w opracowaniu Ustrdj
sqdow a rozstrzyganie spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczeri spolecznych, Przeglad Sadowy 2009 nr 9,
s. 5 inast. Por. tez K. Antondw, Sprawy z zakresu ubezpieczen, op. cit., s. 343 i nast.
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wigzujgcej normy prawnej i jej znaczenia (sposobu rozumienia), co inaczej okre§lane
jest jako interpretacyjna wiadza sadownicza (luz interpretacyjny), 2) wtadze doty-
czaca ustalania podstawy faktycznej rozstrzygniecia, co nastepuje zgodnie z regu-
fami okre$lonymi przez przepisy proceduralne (Kodeks postepowania cywilnego,
Kodeks postgpowania karnego itd.), co nazywane jest proceduralng wtadza s¢dziego
(luz procesowy), 3) wtadze sedziego w fazie dokonywania subsumcji normy prawnej,
a wigc subsumcyjng wladze sedziego (luz subsumcyjny), 4) wtadze w zakresie wyboru
konsekwencji prawnych ustalonego faktu (ustalonej faktycznej podstawy rozstrzyg-
niecia), stanowiaca konsekwencj¢ wprowadzania przez normy prawne tzw. luzow de-
cyzyjnych (np. okreslenie konkretnej kwoty zado$éuczynienia stosownie do doznanej
przez powoda krzywdy, co okreSla si¢ mianem decyzyjnej wiadzy sadowniczej)®.

Wiladza sedziego w przypadku stosowania prawa ubezpieczen spotecznych
wykazuje pewne swoistosci, ktdre polegaja na jej ograniczeniu. Normy tego prawa
sa bardzo kazuistyczne a przy tym panuje przekonanie, Zze powinny by¢ stosowane
w sposob ,,Scisty”. Prowadzi to do wyraznego preferowania ich wyktadni logiczno-je-
zykowej, a to oznacza w konsekwencji ograniczenie interpretacyjnej wiadzy sedziow-
skiej. Kodeks postepowania cywilnego ustanawia réznego rodzaju ograniczenia
w gromadzeniu materiatu i ustalaniu podstawy faktycznej rozstrzygniecia w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych — przy zachowaniu jednak zasady sedziows-
kiej swobody oceny wiarygodnosci i mocy dowodow wedtug wlasnego przekonania
sedziego (art. 233 § 1). W moim przekonaniu prowadzi to do pewnego ograniczenia
proceduralnej wladzy sedziego. Przepisy prawa ubezpieczen spolecznych w zasadzie
nie ustanawiaja tzw. luzéw decyzyjnych, wyznaczajac w sposob jednoznaczny konse-
kwencje okreSlonych faktow i nie przewidujac, ze np. sktadka nalezy si¢ w granicach
od - do, czy tez ze §wiadczenie moze by¢ wyzsze lub nizsze w zaleznosci od uznania
sadu (organu rentowego). Oznacza to tym samym, ze w ubezpieczeniach spotecz-
nych w zasadzie wylaczona jest decyzyjna wtadza sedziego.

Stosowanie prawa przez sady i wladza sadownicza sga zrdznicowane. Jest to
nastepstwem m.in. instancyjnosci postepowania sadowego. W postepowaniu pierw-
szoinstancyjnym zasadnicze znaczenie ma proceduralna wtadza sedziego, natomiast
w przypadku sadu drugiej instancji ro$nie rola sedziego w interpretowaniu prawa,
a wiec jego wladza interpretacyjna, ktora ma zasadnicze znaczenie w przypadku

M Por. W. Sanetra, Wladza sqdownicza wedlug Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Wol-
nos¢ i sprawiedliwos¢é w zatrudnieniu. Ksiega pamigtkowa poswiecona Prezydentowi Rzeczypospolitej
Polskiej Profesorowi Lechowi Kaczyriskiemu (pod red. M. Sewerynskiego i J. Steliny), Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2012, s. 273 i nast.; W. Sanetra, Swoboda decyzji sedziowskiej
z perspektywy Sqdu Najwyzszego, Przeglad Sadowy 2008 nr 11-12, s. 5 i nast.; W. Sanetra, Sgdy po-
wszechne i Sqgd Najwyzszy jako wladza sqdownicza, Przeglad Sadowy 2008 nr 6, s. 5 i nast.
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Sadu Najwyzszego. Dotyczy to oczywiscie takze przypadkOw rozstrzygania spraw
z zakresu ubezpieczenia spotecznego. Korzystanie przez sady z wladztwa interpre-
tacyjnego — z uwagi na wlaSciwosci i uwarunkowania proceséw wyktadni praktycz-
nej — prowadzi czgsto do rozbieznych rozstrzygnied, co jest szczeg6lnie niekorzystne
i stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa prawnego obywateli. Istotnym czynnikiem
przeciwdziatania takiemu stanowi rzeczy sa uchwaly podejmowane przez Sad Naj-
wyzszy w sktadach powigkszonych, ujednolicajace orzecznictwo saddw nizszych ins-
tancji, ale takze minimalizujace rozbieznoSci w orzecznictwie tego sadu.

W ostatnich latach uchwalodawcza dziatalno$¢ Sadu Najwyzszego w sprawach
z zakresu ubezpieczen spolecznych ulegta pewnemu zintensyfikowaniu, ale na tej
podstawie trudno uznaé, ze stan rzeczy w zakresie jednolitoSci orzecznictwa sado-
wego w tych sprawach jest idealny. TrudnoSci w doprowadzeniu do skonsolidowania
i jednolitoSci sadowej praktyki stosowania prawa wynikaja przy tym w duzej mierze
z istnienia wielu instancji (sadow i trybunaléw) rozstrzygajacych problemy z zakresu
ubezpieczenia spotecznego, i to zarowno krajowych (sady powszechne, Sad Najwyz-
szy, wojewodzkie sady administracyjne, Naczelny Sad Administracyjny), jak i zagra-
nicznych (Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejski Trybunat Praw
Czlowieka). Stad tez — uwzgledniajac przy tym niska jako$¢ naszego prawa ubezpie-
czen spotecznych — trudno liczy¢ na jaka$ radykalng poprawe w sadowym stosowaniu
prawa ubezpieczen spolecznych w aspekcie jego jednolitosci.

14. POTRZEBA DALSZEJ REFLEKSJI NAUKOWEJ

Nie trzeba nikogo przekonywac, ze problematyka stanowienia i stosowania prawa

ubezpieczen spotecznych jest niezwykle doniosta, rozlegla, wieloaspektowa i skom-
plikowana. W niniejszym referacie — z uwagi na jego cel i przeznaczenie — przedsta-
wione zostaly tylko niektore wybrane zagadnienia, i to w sposob ogdlny, wymagajacy
dalszych badan i analiz. Niewatpliwie istnieje potrzeba zarowno poglebione;j refleksji
teoretycznej nad stanowieniem i stosowaniem prawa ubezpieczef spolecznych w ich
r6znych wymiarach, jak réwniez niezbedne sa badania zorientowane na praktyke
stanowienia i stosowania tego prawa w celu jej poprawienia czy udoskonalenia.
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1. WPROWADZENIE

Nie ulega watpliwosci, ze zasadniczg przestanka (cecha) prowadzonej przez panstwo

polityki spotecznej powinien by¢ solidaryzm. W nim — obok spotecznego podzialu
pracy — nalezaloby upatrywac istoty zycia spotecznego, ktore polega na wspotdziata-
niu, wspolzaleznosci i wspotodpowiedzialnosci.

Stwierdzenie takie co do zasady wydaje si¢ uprawnione, cho¢ odpowiedzi
na pytania o sens solidaryzmu i o powody niecheci do niego' moga by¢ przed-
miotem nie tylko wszechstronnych i dociekliwych rozwazan, ale tez pobieznych
opinii i politycznych sporéw, zazwyczaj wypaczajacych jego wiasciwy sens. Konota-
cja negatywna solidaryzmu w szczeg6lnoSci wystepuje w aktualnych dyskusjach na
temat reformowania finanso6w publicznych, co zreszta — paradoksalnie — utrudnia
przeprowadzenie pozadanych zmian. Za niezwykle wymowne trzeba uznac¢ stwier-
dzenie, iz ,,solidarno$¢ jest obecnie w naszym kraju wartoscig lekcewazona wobec
dominujacej wartosci indywidualizmu i wolnoSci, spychana na margines czy nawet
zapominang w podstawowych regulacjach oraz reformach instytucji zycia spotecz-
nego”, a to powoduje, ze ,,w Polsce ksztaltowany jest tad spoteczny, ktory stanowi
zagrozenie zrOwnowazonego rozwoju w przysztosci, a takze sprzyja licznym deficy-
tom, nierdwnowagom oraz zrdznicowaniu”.

Indywidualizm traktuje si¢ na ogdt jako wyznacznik liberalizmu (w katego-
riach wolnosci, demokracji, wlasnosci, rynku) i przeciwstawia kolektywizmowi,
a nie solidaryzmowi. Solidaryzm w sensie ekonomicznym wymaga wprawdzie ja-
kiego$ ograniczenia wolnosci w dysponowaniu wiasnoscia®, jednakze solidaryzm
z reguly nie powinien zastepowac samodzielnosci jednostki, czyli tak rozumianego
indywidualizmu.

Solidaryzm nalezy rozpatrywaé dostrzegajac rézne jego ujecia. Chodzi o za-
sieg (krag) wspotdziatania, wspotzaleznosci i wspotodpowiedzialnosci, a takze o sfe-
ry aktywnosci spofecznej, w ktorych ma on zastosowanie i si¢ uwidacznia. Taka sfera
jest tez zabezpieczenie spoteczne (w tym ubezpieczenie spoteczne jako jedna z jego
dziedzin i zasad), ukierunkowane na zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego, ktore
obejmuje najszersze kregi wspdlnot ryzyka.

' S. Golinowska, O solidarnosci i solidaryzmie w polityce spolecznej [w:] Polityka spoleczna.
Kontynuacja i zmiana, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2012, s. 36-38.

2 Tamze, s. 36.

¥ Bardzo interesujacy wywod na temat polityka spoleczna a wolno$é znajdujemy w: R. Szar-
fenberg, Krytyka i afirmacja polityki spolecznej, Instytut Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa 2008,
s. 155-196.
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2. 0 SOLIDARYZMIE W SWIETLE DEFINICJI
SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Przyjmujemy, ze system zabezpieczenia spotecznego to ogo6t urzadzen spotecznych

(wystepujacych w formach instytucjonalnych, tworzonych z inicjatywy panstwa, sty-
mulowanych i promowanych przez pafistwo), stuzacych zapewnieniu okreslonym
podmiotom ustalonego standardu bezpieczefistwa socjalnego.

Powyzsze sformutowanie wymaga kilku komentarzy i wyjasnien, z wyekspono-
waniem spraw istotnych dla rozpatrywania solidaryzmu i indywidualizmu.

Po pierwsze, w polityce spolecznej mozna méwi¢ o dominacji sfery zabezpie-
czenia spolecznego, dlatego tez nadzwyczajnym problemem jest skuteczne i efek-
tywne zorganizowanie oraz funkcjonowanie systemu zabezpieczenia spolecznego,
uwzgledniajacego rowniez idee solidaryzmu.

Po drugie, system zabezpieczenia spotecznego ma charakter dziatania antycypa-
cyjnego, uprzedzajacego zaistnienie zdarzen losowych wynikajacych z danych zagro-
zen spotecznych. Urzadzanie systemu zabezpieczenia spofecznego wpisuje sie zatem
w dziatania zbiorowe, ktore cechuje trwalo$¢ (w odroznieniu od dziatan masowych
i zachowan zbiorowych, w tym ruchdw spolfecznych)’, i ktére w omawianym przypadku
mozna okre§li¢ mianem ,,spolecznego zarzadzania ryzykiem spotecznym”.

Po trzecie, system zabezpieczenia spotecznego jest przykladem przejécia od nie-
sformalizowanych do uregulowanych form dziatan spolecznych dotyczacych potrzeby
bezpieczenstwa, czyli w tym przypadku do instytucjonalizacji rozwigzan zapewniaja-
cych poczucie bezpieczenstwa socjalnego. Mozna powiedzie¢, ze w legitymizacji syste-
mu (instytucjonalizacji) zabezpieczenia spotecznego sa wykorzystywane przez pafnstwo
,»,dwie podstawowe wigziotwOrcze normy moralne — zasada troski o najstabszych czton-

2995

kéw wspolnoty oraz zasada wzajemnosci™. Organizatorem systemu zabezpieczenia

spofecznego jest zatem panstwo, ktdre w celu realizacji konkretnych zadan z zakre-
su jego funkgcji socjalnej powoluje wyspecjalizowane instytucje o statusie publicznym.
Jednakze panstwo moze takze angazowac instytucje prywatne do wykonywania kon-
kretnych zadan z zakresu zabezpieczenia spotecznego. Wiaze si¢ to z problemem szer-
szego rozpatrywania zasad instytucjonalizacji systemu zabezpieczenia spofecznego,

% Taka wspdlna aktywnos¢ jak dziatania zbiorowe ,,pojawia sie wtedy, gdy ludzie zdaja so-
bie sprawe, ze celdw, jakie sobie postawili, nie da si¢ zrealizowa¢ w pojedynke, a jedynie razem
z innymi, z udzialem innych, przy pomocy innych”. Konieczna jest wtedy: a) wyrazna artykula-
cja celow dziatania; b) okreSlenie strategii postgpowania; ¢) podzial funkcji miedzy uczestnikow;
d) koordynacja réznych funkcji; ) wylonienie si¢ przywoddztwa. Dziatania zbiorowe cechuje to, ze
sa wspdlne, bardziej trwale i celowe, strategicznie motywowane. Patrz: P. Sztompka, Socjologia.
Analiza spoleczeristwa, Wydawnictwo Znak, Krakow 2005, s. 148 i nast.

¥ M. Rymsza, Solidaryzm w ubezpieczeniach spotecznych [w:] Spoleczne aspekty ubezpiecze-
nia, red. T. Szumlicz, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2005, s. 43.
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w tym udziatu w sferze zabezpieczenia spolecznego tzw. sektora trzeciego i rozwigzan
publiczno-prywatnych. W zaspokajaniu potrzeby bezpieczefistwa socjalnego panstwo
moze tez liczy¢ na aktywno$¢ samych zainteresowanych (jednostek — cztonkdw gospo-
darstw domowych), stwarzajac odpowiednie zachety do takiego postepowania. Swoiste
prywatyzowanie systemu zabezpieczenia spofecznego moze zatem wystepowac —w ka-
tegoriach ekonomicznych — zar6wno po stronie podazowej (§wiadczeniodawcow), jak
tez popytowe;j (Swiadczeniobiorcdw), a zakres indywidualizmu, w takim rozumowaniu,
wyznaczany jest po stronie popytowe;.

Uspotecznienia systemu zabezpieczenia spotecznego dokonuje si¢ gléwnie po-
przez mechanizmy wyborcze (wyrazajace podmiotowos¢ réznorodnych grup, zbioro-
wosci 1 spotecznosci) i procedury parlamentarne, ktdre decyduja (problem stosun-
ku wiadczego, legitymacji wyborczej) o prowadzeniu okreslonej polityki spolecznej
w ogdle i konstrukeji systemu zabezpieczenia spotecznego w szczegolnosci. Dlatego
nalezy powaznie wzia¢ pod uwage pojawiajace si¢ zarzuty ,technokratyzmu” i od-
chodzenia od ,,wieziotworczych zadan systemu zabezpieczenia spolecznego™.

Po czwarte, przyjmujac, ze ryzyko spoteczne to zagrozenie, ktorego zaistnie-
nie, w postaci konkretnego zdarzenia (losowego), spowoduje strate’ w posiadanych
lub spodziewanych zasobach gospodarstwa domowego, podmiotami korzystajacymi
z zabezpieczenia s3 de facto konkretne (rodzinne) gospodarstwa domowe, ktdrych
zasoby osobowe i majatkowe sa narazone na ryzyko spoleczne (socjalne). To gos-
podarstwa domowe stanowia systemowa wspolnote ryzyka, jednakze w tym ujeciu
podmiotowym podejmuje si¢ tez decyzje indywidualne dotyczace zapewnienia bez-
pieczefistwa socjalnego.

Po piate, trzeba zwrdci¢ uwage, ze bezpieczenstwo socjalne jest istotnym zawe-
zeniem stanu bezpieczefnistwa w ogéle. DookreSlenie ,,socjalne” nalezy wiec wigzaé

8 M. Rymsza, Urynkowienie paristwa czy uspolecznienie rynku? Kwestia socjalna w Tizeciej
Rzeczypospolitej na przykladzie ubezpieczen spotecznych, Instytut Stosowanych Nauk Spotecznych
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 277-279.

T Strata w zasobach gospodarstwa domowego moze dotyczy¢ zasobow posiadanych, czyli
znajdujacych si¢ juz w jego dyspozycji (np. wydatek zwiazany z ustuga medyczna, kradziez wy-
posazenia mieszkania) lub spodziewanych, czyli by¢ utozsamiana z utrata oczekiwanych korzysci
(np. brak wynagrodzenia spowodowany utrata zatrudnienia). Strata w zasobach gospodarstwa do-
mowego zwigzana z danym zdarzeniem moze by¢ catkowita (np. bezrobocie powodujace brak wy-
nagrodzenia), czg$ciowa (np. ograniczenie zdolnosci do pracy powodujace zmniejszenie mozliwos-
ci zarobkowania) lub relatywna (np. zwigkszenie liczebnosci gospodarstwa domowego w zwigzku
z urodzeniem dziecka, powodujace obnizenie dochodow gospodarstwa domowego per capita przy
tych samych dochodach). Strata w zasobach gospodarstwa domowego moze by¢ rozpatrywana jako
konieczno$¢ uzupelnienia powstatego braku (koszt skradzionych rzeczy) lub konieczno$¢ ponie-
sienia wydatku (zakup ustugi medycznej, pokrycie szkody w zwigzku z odpowiedzialnoS$cig cywilna
w zyciu prywatnym, koszty pogrzebu). Co wazne, powstala strata w zasobach powinna by¢ wyrazo-
na w wymiarze finansowym.
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z zabezpieczeniem przed skutkami ryzyka spotecznego® w rozumieniu stricte socjal-
nym. Solidaryzm dotyczy oczywiScie zbiorowego zaspokajania réwniez innych po-
trzeb, chocby tzw. bezpieczenstwa wewnetrznego.

Po szoste, nalezy wyjasni¢, ze ustalenie standardow zabezpieczenia nalezy do or-
gandw dysponujacych odpowiednim stosunkiem wiadczym (uzyskanym w demokratycz-
nych wyborach), co pozwala na decydowanie o zakresie i zrdznicowaniu zabezpiecze-
nia, a w konsekwencji o szczegbtowej konstrukeji systemu zabezpieczenia spotecznego
i ewentualnych w nim zmianach. Mozna moéwic o decyzjach politycznych w ustalaniu stan-
dardow, ktore maja tez wplyw na relacje dotyczace solidaryzmu i indywidualizmu w za-
bezpieczeniu spotecznym. Dlatego warto jeszcze raz zauwazyc, ze beneficjenci systemu
moga wyraza¢ swoja podmiotowos¢ wyborczg®, biorgc pod uwage spodziewang polityke
zabezpieczenia spolecznego deklarowana przez dane ugrupowania polityczne.

Po sibdme, warto odnotowaé, ze powinno si¢ mowi¢ o zabezpieczeniu spo-
tecznym w liczbie pojedynczej: (1) jako kategorii jednolitej — eksponujac pozadany
cel zabezpieczenia, a wigc bezpieczenstwo socjalne w ogdle, niezaleznie od rodza-
ju ryzyk spotecznych® zagrazajacych temu bezpieczenstwu oraz (2) jako kategorii
zbiorczej — sktadajacej sie z wielu elementow, uwzgledniajacych cechy podmiotow
(adresatow systemu), kompetencje podmiotéw (organizatorow systemu), odmien-
no$¢ rozwiazan i instrumentow zabezpieczajacych, wielo$¢ Swiadczen kompensuja-
cych straty powstate w wyniku zaistnienia konkretnych zagrozen.

Taka uwaga (pozornie tylko terminologiczna) w przypadku rozwazan dotycza-
cych solidaryzmu wydaje si¢ istotna, poniewaz chodzi o komplementarnos$¢ Swiad-
czen, uzyskiwanych wedlug réznych zasad zabezpieczenia i réznych zakresow kom-
pensacji poniesionych strat.

¥ W zagranicznej (zwlaszcza amerykanskiej) literaturze przedmiotu (The analysis, commu-
nication, and perception of risk, ed. BJ. Gavrick & W.C. Gekler, Plenum, New York 1991; Social
theories of risk, ed. S. Krimsky & D. Golding, Prager, New York 1992; U. Beck, Spofeczeristwo
ryzyka. W drodze do innej nowoczesnosci, Scholar, Warszawa 2004) pojecie ryzyko spoleczne (ang.
social risk) bywa rozumiane nadzwyczaj szeroko, jako wyrazajace zagrozenia spoleczne w ogdle,
naturalne i wynikajace z dzialalnoSci czlowieka, stanowiace zagrozenie dla najszerzej pojetego
fadu spotecznego (ryzyka o charakterze katastroficznym, cywilizacyjnym, destrukcyjnym). Sa to za-
grozenia niedajace si¢ ujaé nie tylko klasycznym, ale nawet znacznie szerzej rozumianym zabezpie-
czeniom spolecznym, chociaz réwniez przed nimi mozna tworzy¢ jakies, na ogol nieubezpieczenio-
we, systemy bezpieczenstwa. Tak szeroko potraktowane ryzyko mozna nazywa¢ makrospotecznym
(T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne — teoria dla praktyki, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz
— Warszawa 2005, s. 78).

¥ Coraz czedciej zwraca sie uwage na rosngce znaczenie w niej gerontokracji.

"™ W stownikach jezyka polskiego nie wystepuje liczba mnoga stowa ,,ryzyko”. Podkresla-
jac jednos$¢ ryzyka, ale jednocze$nie eksponujac réznorodnoS$¢ zagrozen, nalezaloby zatem mowié
o roznych rodzajach ryzyka. W przypadku ryzyka spolecznego (zagrozeni spotecznych) ma to szcze-
gllne znaczenie. W dalszych rozwazaniach dopuszczamy liczb¢ mnoga, ktéra w opracowaniach
ubezpieczeniowych zostata juz do$¢ powszechnie zaakceptowana.
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3. IDENTYFIKACJA SOLIDARYZMU
W SYSTEMIE ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

W rozwazaniach dotyczacych systemu zabezpieczenia spotecznego mozna wyrdznié

szeS¢ aspektow:

— przedmiotowy (pytanie: przed skutkami jakich ryzyk ma chronic system?),

— podmiotowy (pytanie: kogo powinien obejmowac system?),

— instrumentalny (pytanie: jakie zasady zabezpieczenia zastosowac w systemie?),

— redystrybucyjny (pytanie: jakie ustalic reguly partycypacji finansowej w systemie?),

— kompensacyjny (pytanie: jaki zakres strat majq pokrywac swiadczenia zapewniane

przez system?),

— legislacyjny (pytanie: jak w praktyce stanowic i stosowac prawne rozwigzania systemowe?).
Ponowne spojrzenie na system zabezpieczenia spolecznego, uwzgledniajace

wymienione wyzej aspekty™, w ten sposob identyfikujace oraz uwypuklajace problem

solidaryzmu i indywidualizmu w mozliwych rozwigzaniach systemowych, wydaje si¢

teoretycznie i praktycznie uzyteczne.

3.1. ASPEKT PRZEDMIOTOWY

SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGDO

Aspekt przedmiotowy systemu zabezpieczenia spolecznego nalezy wigzad
z tzw. katalogiem ryzyk spotecznych.

Katalog taki pojawit si¢ juz w 1944 r. w zaleceniu Migedzynarodowej Organiza-
cji Pracy (MOP) dotyczacym zabezpieczenia dochodu™. Pod uwage wzieto zagrozenia
mogace powodowac utrate dochoddw przez gospodarstwo domowe. Na tej podstawie
mozna przyjaé, ze klasyczny katalog ryzyk (zagrozen) spolecznych obejmuje:

— ryzyko choroby (sickness),

— ryzyko macierzynstwa (maternity),

— ryzyko inwalidztwa (invalidity),

— ryzyko Smierci zywiciela (death of breadwinner),
— ryzyko wypadku przy pracy (employment injuries),
— ryzyko bezrobocia (unemployment),

— ryzyko starosci (old age),

— ryzyko nagtych wydatkow (emergency expenses).

™ Por. T. Szumlicz, O systemie zabezpieczenia spolecznego — podobnie i inaczej [w:] O roztrop-
ng polityke spoleczng, red. J. Auleytner, Polskie Towarzystwo Polityki Spotecznej, Wydawnictwo
Naukowe ,,Slqsk”, Katowice 2002, s. 122-127 oraz T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne ..., op.cit.,
s. 83-87.

" Recommendation No. 67, Recommendation Concerning Income Security [w:] Convention
and Recommendation Adopted by the International Labour Conference 1919-1966, International
Labour Office, Geneva 1966, s. 461 i nast.
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Trzeba w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze w zasadzie dopiero konwencja MOP
z 1952 r.® uwzglednita w zakresie ryzyka choroby i ryzyka macierzynstwa wydatki na
Swiadczenia zdrowotne (medical care benefit), czyli konsekwencje ryzyka choroby,
wynikajace z uszczerbku zdrowia, oraz konsekwencje ryzyka macierzynstwa, wynika-
jace ze wzmozonej opieki medycznej nad matka i dzieckiem. Konwencja uwzglednia
tez ryzyko niedostatku (poverty), wyrdzniajac Swiadczenia rodzinne (family benefit),
ktore moga by¢ nieodzowne zwlaszcza w sytuacji szczegdlnego ubdstwa, wynikajace-
go ze skumulowania si¢ skutkow kilku rodzajéw ryzyka.

Tak okreslony katalog ryzyk spotecznych pozostaje w zasadzie stale aktualny.
Nalezatoby jednak wyodrebni¢ w nim ryzyko niedotgstwa starczego™ (old-age infir-
mity) jako niewydolnosci czynnosciowej wieku starczego™ (uwalniajac w ten sposdb
od czynnika ,,niedoleznosci” zabezpieczenie na wypadek ryzyka choroby lub zabez-
pieczenie na wypadek ryzyka starosci).

Klasyczny katalog ryzyk spotecznych mozna réwniez podda¢ interpretacji roz-
szerzajacej®™. Nalezy wtedy do katalogu wprowadzi¢ ryzyko nagtego braku, jako ogdl-
nie wyrazonego zagrozenia dla roznego rodzaju zasobow majatkowych gospodarstwa
domowego (dotyczy to utraty mienia, strat rzeczowych, uszczuplen interesu majatko-
wego). Warto odnotowac, ze w takim ujeciu ryzyko odpowiedzialnoSci cywilnej w zyciu
prywatnym nalezafoby jednak uwzgledniaé¢ w ryzyku nagtego wydatku.

Rozpatrzenie aspektu przedmiotowego w systemie zabezpieczenia spoteczne-
go polega nie tylko na ustaleniu zestawu ryzyk, ale tez na uwzglednieniu zmiennoSci
rang i hierarchii ryzyk spolecznych obejmowanych zabezpieczeniem, czego najbar-
dziej wyrazistym przyktadem jest coraz wigksze znaczenie ryzyka staroSci.

Uwaga niezupeinie na marginesie powyzszej enumeracji ryzyk spolecz-
nych. Ot6z ,,z perspektywy takiego podmiotu jakim jest spoteczenistwo (podmiot
zbiorowy, naturalny), czy panstwo (podmiot jednostkowy, sztuczny)”’ryzyko spo-
teczne mozna potraktowac jako ryzyko spoteczne przez duze ,,R”, ,jako przy-
szty mozliwy stan rzeczy rozpoznawany / interpretowany jako przyszly, mozliwy
problem spoteczny”, ktorego sktadowymi sa ryzyka spoleczne przez mate ,,r”'".

B Convention No. 102, Convention Concerning Minimum Standards of Social Security
[w:] Convention and Recommendation Adopted by the International Labour Conference 1919-1966,
International Labour Office, Geneva 1966, s. 811 i nast.

" Moéwi sie w tym przypadku tez o ryzyku niesamodzielnosci (okreslenie takie zdaje si¢ by¢
lepiej odbierane), ktore zreszta nie dotyczy wylacznie osob w starszym wieku.

" Wigcej na ten temat zob. B. Wieckowska, Ubezpieczenie pielggnacyjne, Oficyna Wydawni-
cza SGH, Warszawa 2008.

"8 Wigcej na ten temat zob. T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne ..., op. cit., s. 80-81.

" J. Michalak, Ryzyka spoleczne a ochrona ubezpieczeniowa — kilka propozycji nieortodoksyjnych,
Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Katedra Ubezpieczen, Poznaf 2008 (tekst powielony), s. 10.
Poréwnaj T. Szumlicz, Modele polityki spotecznej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 1994, s. 70.
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W konstruowaniu systemu zabezpieczenia spolecznego nalezy wigc braé¢ pod
uwage mozliwe zagrozenia powodujace niekorzystne sytuacje, w wymiarze in-
dywidualnym i spolecznym, ktore z tego powodu powinno si¢ objac¢ stosownym
rozwigzaniem systemowym. Pojecie katalog ryzyk spotecznych powinno by¢ wiec
uzywane konsekwentnie, gdyz stanowi bardzo wazna kategori¢ organizujaca kaz-
dego z systemOw zabezpieczenia spolecznego; zwtaszcza tych, w ktorych stosuje
si¢ rozwiazania ubezpieczeniowe.

Problem swoistego rankingu ryzyk spotecznych musi uwzgledniac to, ze ryzyka
dotyczace konkretnych gospodarstw domowych nie sa obojetne dla otoczenia spo-
tecznego. Taki ranking moze mie¢ istotne znaczenie z punktu widzenia solidaryzmu
i indywidualizmu. I tak, w konstrukcji systemu zabezpieczenia zdrowotnego solida-
ryzm musi wyraznie dominowaé nad indywidualizmem (konieczno$¢ uwzglednienia
w systemie solidaryzmu dochodowego i solidaryzmu ryzyka). Z kolei w konstrukcji
systemu zabezpieczenia emerytalnego — z jednej strony — solidaryzm moze polegaé
na ,kredytowaniu” sktadek w systemie o zdefiniowanej sktadce albo redystrybucyj-
nej formule w systemie o zdefiniowanym Swiadczeniu, ale — z drugiej strony — moz-
na uwzgledni¢ w tej konstrukcji wigkszy indywidualizm (promowanie prywatnych
oszczednoSci na okres emerytalny). Jest to realny, przedmiotowy obszar zmiennos$ci
miedzy solidaryzmem a indywidualizmem w zabezpieczeniu spotecznym.

3.2. ASPEKT PODMIOTOWY

SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Aspekt podmiotowy systemu zabezpieczenia spotecznego wigze si¢ przede
wszystkim z okreSleniem krggu adresatow systemu. Chodzi o wyrdznienie uczestni-
kow systemu i beneficjentow Swiadczen pod wzgledem cech demograficznych, eko-
nomicznych, socjograficznych, politycznych i prawnych, a wyr6znienie demograficz-
ne, ekonomiczne i socjograficzne stanowi tez w istotnym zakresie o solidaryzmie.

Adresatem moze by¢ og6t obywateli (rowniez tzw. rezydenci) czy tez dane gru-
py i jednostki, ktérym system w opisanych okolicznoSciach zapewnia ustalony stan-
dard bezpieczenistwa socjalnego. Jezeli konsekwentnie przyjac, ze ryzyka spolecz-
ne stanowia zagrozenie dla posiadanych lub spodziewanych zasobow gospodarstw
domowych, to oczywiscie faktycznym adresatem systemu sa gospodarstwa domowe,
ktorych straty w zasobach sa kompensowane takze przez §wiadczenia, w zaleznosci
od sytuacji, w jakich znaleZli sie poszczegOlni cztonkowie tych gospodarstw. Nalezy
przy tym podkredli¢, ze rodzinne gospodarstwa domowe, ktorych funkcjonowanie
ekonomiczne jest oparte na wi¢ziach rodzinnych, pod wzgledem SwiadomosSci i prze-
zorno$ci w zarzadzaniu swoimi ryzykami oraz podejmowaniu decyzji ubezpieczenio-
wych wyraznie si¢ wyrozniaja poSrod innych typow gospodarstw domowych. Nalezy
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tez podkresli¢, ze wydatki na ochrong ubezpieczeniowa obcigzaja budzet gospodar-
stwa domowego, a nie poszczegdlnych cztonkdéw tego gospodarstwa.

Rozwinigciem rozwazan podmiotowych jest —jak juz podkres§lono — uspotecznienie
systemu zabezpieczenia spolecznego, ktore powinno wplywac na prowadzona polityke za-
bezpieczenia spolecznego, a wiec uwzgledniany w niej solidaryzm i indywidualizm.

3.3. ASPEKT INSTRUMENTALNY
SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
Aspekt instrumentalny systemu zabezpieczenia spolecznego wigze si¢ z kon-
sekwentnym wyr6znieniem i odroznianiem trzech modelowych zasad (metod i tech-
nik) zabezpieczenia. Sa to:
— zasada zaopatrzeniowa,
— zasada ubezpieczeniowa,
— zasada filantropijna™.
Modelowe zasady w systemie zabezpieczenia spolecznego mozna opisac przyjmujac
dwa kryteria: Zrodlo finansowania oraz charakter (tytuf) uprawnienia do $wiadczenia.
Przyjmujac kryterium finansowania:
— zasada zaopatrzeniowa to finansowanie z podatkow i powstajacych z nich fundu-
szy budzetowych,
— zasada ubezpieczeniowa to finansowanie ze sktadek i powstajacych z nich fundu-
szy ubezpieczeniowych,
— zasada filantropijna to finansowanie z darowizn i powstajacych z nich funduszy
charytatywnych.
Biorac pod uwagg kryterium charakter (tytul) uprawnienia do $wiadczenia:
— z zasady zaopatrzeniowej zabezpieczenia wynika uprawnienie obywatelskie®,
— z zasady ubezpieczeniowej zabezpieczenia wynika uprawnienie cztonka ubezpie-
czeniowej wspdlnoty ryzyka,
— z zasady filantropijnej zabezpieczenia wynika mniej sformalizowane ,,uprawnie-
nie” do wsparcia w trudnej sytuacji zyciowe;.
Na tym tle istotne jest pytanie o wybor zasady zabezpieczenia. Nalezy pod-
kredli¢, iz racjonalne zarzadzanie ryzykami spolecznymi polega na zastosowaniu
kombinacji zasad modelowych, czyli de facto rozwiazan hybrydowych.

"8 Nalezy zwrocié uwage na istotng zmiane terminologii. Uzycie terminu filantropijna (do-
broczynna) w miejsce terminu opiekunicza (por. T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne ..., op. cit.,s. 85
oraz T. Szumlicz, Podmiotowos¢ w zarzgdzaniu zmiang systemu ochrony zdrowia, GlaxoSmithKline,
Warszawa 2007, s. 36) stuzy uniknigciu powszechnego kojarzenia pojecia opiekunczos$ci z pomoca
spoteczna. Chodzi o zasadg filantropijna, co bedzie wyraznie wynika¢ z dalszego wywodu.

" Tak rozumiane uprawnienie bywa rozszerzane na cztonkéw wspdlnot spoteczno-ekono-
miczno-politycznych, czego przyktadem sa uprawnienia socjalne obywateli Unii Europejskie;.
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W systemie zabezpieczenia spolecznego wystepuje zatem problem instru-
mentacji dominujacej oraz klarownoSci stosowanych rozwigzan szczegdtowych.
Postugiwanie si¢ odpowiednimi zasadami zabezpieczenia spotecznego (zaopa-
trzeniowa, ubezpieczeniowa, filantropijna) okazuje si¢ jednak zbyt trudna sztuka
ksztaltowania stosunkdw spotecznych. Dotyczy to zwlaszcza okreSlenia mozliwos-
ci i zastosowania w systemie zabezpieczenia spolecznego ,,prawdziwych” (,,praw-
dziwszych”) regulacji ubezpieczeniowych. Mozna stwierdzi¢, ze w Polsce — z jed-
nej strony — zastosowanie metody ubezpieczenia w zarzadzaniu ryzykiem w sferze
spolecznej jest marginalizowane, z drugiej strony — mozna mowic o micie regulacji
,ubezpieczeniowych”, co przejawia si¢ tez w nazywaniu ubezpieczeniem rozwigzan
zaopatrzeniowych.

W konstrukcji systemu zabezpieczenia spolecznego — zwlaszcza z punktu wi-
dzenia solidaryzmu spotecznego — chodzi przede wszystkim o klarowne okreSlenie
zrodet finansowania systemu, oczywiscie z uwzglednieniem realnych mozliwosci uru-
chamiania tych zrédet.

Zaspokajanie potrzeb w zakresie bezpieczefistwa socjalnego moze by¢ fi-
nansowane ze $rodkoéw publicznych i Srodkow prywatnych. W przypadku srodkéw
publicznych szczeg6lne znaczenie ma zwrocenie uwagi na finansowanie podatkowe
i obowiazkowe finansowanie sktadkowe, natomiast w przypadku $rodkéw prywat-
nych — na finansowanie z budzetéw gospodarstw domowych. Nie mozna tez pominaé
swoistych cech finansowania z darowizn.

To, ze zasada zaopatrzeniowa stosowana w zabezpieczeniu spotecznym ozna-
cza finansowanie podatkowe, nie budzi raczej zastrzezen, wtedy $rodki obstugujace
od strony finansowej system zabezpieczenia spolecznego pochodza z funduszy bud-
zetowych (zwlaszcza z budzetu panstwa jako scentralizowanego funduszu publiczne-
go, gromadzacego Srodki pieni¢zne w zwiazku z funkcjami instytucji pafstwa, takze
funkcjami socjalnymi).

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage zwtaszcza na dwa aspekty podatku
jako klasycznej daniny publicznej: ekonomiczny i fiskalny®. Z ekonomicznego punk-
tu widzenia podatek jest narzedziem, za pomoca ktdrego panstwo ustala swoj udziat
w dysponowaniu realnie wytworzonym produktem narodowym. Natomiast podatek
w ujeciu fiskalnym jest przymusowym $wiadczeniem pieni¢znym (osob fizycznych
i prawnych oraz jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej) na
rzecz panstwa w celu realizacji zadan publicznych®. Podatki od innych obciazen fi-

A S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1999, s. 140 oraz F. Gradalski, Wstep do teorii opodatkowania, Oficyna Wydawnicza SGH, Warsza-
wa 2004, s. 20.

A Por. tamze.
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skalnych wyr6znia wiele tacznie rozpatrywanych kryteriow?. Nie wchodzac w szcze-
g0ty klasyfikacyjne — bo w gre wechodzi tez odréznianie dochodéw publicznych (poje-
cie wezsze, obejmujace migdzy innymi podatki) oraz wpltywdw publicznych (pojecie
szersze, obejmujace oprocz dochodoéw publicznych takze wplywy o charakterze po-
zyczkowym, ktére moga wspomagac¢ wydatki budzetowe panstwa)® — podane kryte-
ria pozwalaja na doS¢ wyrazne odrdznienie podatkow i funduszy budzetowych od
innych rodzajéw finansowania zabezpieczenia spotecznego. Inaczej mdéwiac, ustale-
nie, iz Zrodlem finansowania danego zabezpieczenia sg podatki, pozwala stwierdzic,
Ze w systemie ma zastosowanie zasada zaopatrzeniowa, a nie ubezpieczeniowa czy
filantropijna.

Szczegdlnym rozwiazaniem o charakterze podatkowym jest zastosowanie re-
gut podatku celowego.

Za podatek celowy powinno si¢ uwazac taki, ktory w jakim§ stopniu zawiera
ceche ekwiwalentnoSci, a wiec odwzajemnienie Swiadczenia, czyli jaka$ czeS¢ wptly-
wow podatkowych przeznaczana jest na konkretne Swiadczenie ze strony panstwa.
Podatek celowy jest alternatywng forma dla funduszu celowego®. Pojecie fundusz
celowy dotyczy: zapewnienia zZrodel finansowania wybranej dziedziny dziatalnoSci,
zwiazania cze¢Sci Srodkow publicznych z wyznaczonymi zadaniami, podniesienia ran-
gi tych zadan wsrdd wszystkich obowiazkéw wiadz publicznych, zapewnienia ciag-
tosci i trwatosci finansowania (uniezaleznienia finansowania konkretnej dziedziny od
planowania budzetowego), mozliwosci kumulacji niewykorzystanych w danym okre-
sie Srodkow. Analizujac przeslanki tworzenia funduszy celowych i postugiwania si¢
nimi w praktyce, wyrdznia si¢, obok ich funkcji alokacyjnej i redystrybucyjnej, takze
funkcje mobilizacji Srodkéw publicznych (wlasciwie sformutowany cel utatwia zdo-

2 Mozna stwierdzi¢, ze istnieje zgoda co do: (1) przymusowego charakteru podatku (wtad-
cze uprawnienia panstwa w stosunku do wszystkich, ktorzy mieszkaja na danym terytorium lub
posiadaja w jego granicach przedmiot opodatkowania); (2) og6lnoSci obowiazku podatkowego
(powszechno$¢ opodatkowania i nieokreSlone finansowanie zadan); (3) pienigznej formy podat-
ku (nieuznawanie formy rzeczowej podatku); (4) bezzwrotnosci daniny podatkowej (definitywne
przekazanie do dyspozycji panstwa srodkow podatkowych); (5) nieekwiwalentnosci §wiadczenia
podatkowego (brak odwzajemnienia, nazywanego nieodpliatnoscia, w postaci danego §wiadczenia
ze strony panstwa). Uzupelnienia powyzszych cech, ktdre nie powinny chyba budzi¢ zastrzezen,
dotycza: (6) jednostronnoéci wymiaru podatku (wysoko$¢ obcigzen podatkowych ustalana jest
przez samego podatkobiorce); (7) publicznego przeznaczenia podatku (podatki powinny stuzyé
urzeczywistnianiu celéw publicznych). Por. T. Augustyniak-Gorna, System podatkowy. Zagadnie-
nia teoretyczno-prawne, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz 1992, s. 64; J. Gluchowski,
Polskie prawo podatkowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1993, s. 5; S. Owsiak, Finanse
publiczne..., op. cit., s. 139; F. Gradalski, Wstep..., op. cit., s. 20-21.

# Zob. S. Owsiak, Finanse publiczne..., op. cit., s. 137-138.

% We wspolczesnych systemach finansoéw publicznych podatek celowy nie znajduje szersze-
go zastosowania, gdyz narusza zasadg¢ ogdlnego finansowania zadan; tamze, s. 133.
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bycie akceptacji spolecznej dla obciazen podatkowych, tym bardziej ze poziom za-
spokojenia potrzeb uzaleznia si¢ od wielkosci zgromadzonych dochod6w) i funkcje
racjonalizacji wydatkow publicznych (ostabienie czynnikéw arbitralno$ci i wolunta-
ryzmu, sprawniejsze techniki finansowania, cho¢ zagrozenie zbyt sztywna alokacja)®.

Na tle poje¢ podatek celowy i fundusz celowy nalezy widzie¢ fundusze celowe
powstajace wewnatrz budzetu panstwa, ktorych wielkoS¢ jest uzalezniana parame-
trycznie (udziat w catosci budzetu, udziat okre§lonych wptywow do budzetu). Oczy-
wiscie nic nie stoi na przeszkodzie, aby fundusze budzetowe (budzet panstwa, bud-
zety samorzadowe) byly jednym ze Zrodet finansowania wybranych podsystemow za-
bezpieczenia spotecznego, nalezy jednak pamigtac, czym rdznig si¢ od Zrodet wobec
nich alternatywnych i jakie ma to konsekwencje spoteczne. Trzeba uwzgledniac to,
ze poza funkcja fiskalng (gwarantuja finansowanie wydatkéw publicznych), podat-
ki petnig rowniez funkcje redystrybucyjna (stuza transferowaniu dochodéw pomie-
dzy r6znymi grupami spolecznymi), a ta wlasnie funkcja powinna by¢é wykonywana
z odpowiednim ,,wyczuciem”?®. Nalezy rowniez mie¢ na wzgledzie swoisto$¢ reguly
powstawania uprawnien do Swiadczen finansowanych z podatkowych Srodkoéw pub-
licznych, gdyz jest to jeden z wazniejszych problemdéw w zrozumieniu i akceptacji
systemoOw zabezpieczenia spolecznego i ich funkcji solidarystycznych.

Wydaje sie, iz powinna istnie¢ tez zgoda co do tego, ze zasada ubezpieczenio-
wa stosowana w zabezpieczeniu spofecznym oznacza finansowanie skfadkowe i ze
wtedy Srodki obstugujace od strony finansowej system zabezpieczenia spolecznego
pochodza z funduszy ubezpieczeniowych. Niestety, w tym przypadku rozbieznosci
terminologiczne i klasyfikacyjne sa zasadnicze oraz niebywale istotne dla praktyki
zabezpieczenia spolecznego.

W ustawach odwotujacych sie w przypadku ryzyk spotecznych do finansowania
sktadkowego nie podaje si¢ definicji skfadki.

I tak, w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych®” podaje si¢, ze okresla
ona ,,zasady ustalania sktadek na ubezpieczenia spoleczne oraz podstaw ich wymia-
ru” (art. 2). Sktadki definiuje si¢ jako: ,,skfadki na ubezpieczenia spoleczne osob
wymienionych w pkt. 1” cytowanego artykulu, czyli ubezpieczonych — os6b fizycz-
nych podlegajacych chociaz jednemu z ubezpieczen spolecznych (art. 4). ,,Ubezpie-
czenia spoleczne obejmuja: 1) ubezpieczenie emerytalne, 2) ubezpieczenia rentowe,
3) ubezpieczenie w razie choroby i macierzynstwa, zwane dalej »ubezpieczeniem

¥ Wiecej na ten temat: tamze, s. 130-132.

% O ile redystrybucja dochodéw dokonuije sie zawsze czyims kosztem i na czyjas korzysé, o tyle
rozmiary tych kosztow i korzySci moga by¢ rézne, bardziej lub mniej sprawiedliwe; tamze, s. 52-53.

¥ Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczefi spolecznych (Dz.U.
nr 137, poz. 887 ze zm.).

UBEZPIECZENIE SPOLECZNE — DAWNIEJ | DZIS 155




chorobowyme, 4) ubezpieczenie z tytulu wypadkdw przy pracy i chorob zawodo-
wych, zwane dalej »ubezpieczeniem wypadkowym«” (art. 1).

Podobnie jest ze zdefiniowaniem skfadki zdrowotnej. W ustawie o §wiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych® zapisano, ze
,obowigzek ubezpieczenia zdrowotnego uwaza si¢ za spetniony po [...] optaceniu
sktadki” (art. 67), a takze podano, ze ,,skladka na ubezpieczenie zdrowotne wy-
nosi 9%* podstawy wymiaru skiadki” (art. 79). Warto jednak zauwazy¢, ze ustawa
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych® stanowi, ze ,,podatek dochodowy [...]
w pierwszej kolejnosci ulega obnizeniu o kwote sktadki na ubezpieczenie zdrowot-
ne, o ktdrym mowa w ustawie [...] o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze §rodkoéw publicznych” oraz ze ,,kwota sktadki na ubezpieczenie zdrowotne,
o ktdra zmniejsza si¢ podatek, nie moze przekroczy¢ 7,75% podstawy wymiaru tej
sktadki” (art. 27b). Takiego ustalenia Zrdodet finansowania w systemie zabezpie-
czenia zdrowotnego doprawdy trudno si¢ doszukac¢ w jakimkolwiek innym kraju.
Jest to wyjatkowo nieczytelna konstrukcja, o zdecydowanej przewadze niebywale
,»oryginalnego” rozwigzania podatkowego.

Natomiast w ustawie o dziatalnoSci ubezpieczeniowej*' stwierdza si¢ dos$¢
wyraznie, ze do czynnoSci ubezpieczeniowych nalezy ,,ustalanie sktadek i prowizji
naleznych z tytutu zawieranych umoéw” (art. 3), ze ,,wysoko$¢ sktadek ubezpiecze-
niowych ustala zaktad ubezpieczefr po dokonaniu oceny ryzyka ubezpieczeniowego”
i ze ,,sktadke ubezpieczeniowa ustala si¢ w wysokoSci, ktdra powinna co najmniej za-
pewnic wykonanie wszystkich zobowigzafn z uméw ubezpieczenia i pokrycie kosztow
wykonywania dziatalnoSci ubezpieczeniowej zaktadu ubezpieczen” (art. 18).

Z kolei w zakresie umowy ubezpieczenia Kodeks cywilny® zawiera zapis, ze ,,przez
umowe ubezpieczenia ubezpieczyciel zobowiazuje si¢, w zakresie dzialalnosci swego
przedsigbiorstwa, speini¢ okreSlone Swiadczenie w razie zajScia przewidzianego w umo-
wie wypadku, a ubezpieczajacy zobowiazuje si¢ zaplaci¢ sktadke” (art. 805 § 1).

Kategoria sktadki jest przedstawiana przede wszystkim jako koszt ochrony
ubezpieczeniowej, ponoszony przez ubezpieczajacego (na rzecz ubezpieczonego)
oraz rownoczesnie jako przychdd zaktadu ubezpieczen, przejmujacego finansowe
skutki zaistnienia okres§lonego ryzyka. Podkreslenia wymaga to, ze sktadka ubezpie-

% Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkow publicznych (Dz.U. nr 210, poz. 2135 ze zm.).

# Dopiero od 2007 r.; historie ksztattowania sie tej ,,sktadki” pomijamy.

% Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych (Dz.U. z 2000 r.
nr 14, poz. 176 ze zm.).

! Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej (Dz.U. nr 124,
poz. 1151 ze zm.).

# Dz.U.z 1964 r. nr 16, poz. 93 ze zm.
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czeniowa netto powinna stanowi¢ ekwiwalentny wktad pieniezny (stad tez okreslenie
»Tyzyko-sktadka”), wnoszony przez i na rzecz wszystkich cztonkow wspdlnoty ryzyka,
do funduszu ubezpieczeniowego netto, z ktorego powinny by¢ kompensowane stra-
ty wynikle z okreslonych zdarzen losowych, do§wiadczanych tylko przez niektérych
cztonkow tej wspdlnoty (zob. schemat 1).

Schemat 1. Transfer finansowy w ubezpieczeniowej wspoélnocie ryzyka

sktadki

\i

¢ OTA
55? OLN Ryz ¥,

Fundusz
ubezpieczeniowy

Swiadczenia

A

" poszkodowani |

Zrodto: Opracowanie whasne.

Podstawowe zadanie zaktadu ubezpieczen, jakim jest zorganizowanie i obs-
tuga takiej wspdlnoty ryzyka, wiaze si¢ oczywiScie z dodatkowymi kosztami dzia-
talnoSci ubezpieczeniowej (koszty administracyjne, koszty akwizycji, godziwy zysk)
i ustaleniem rzeczywistego kosztu ochrony, czyli sktadki brutto. Wymowne w tym
miejscu jest odwotanie do stwierdzenia, ze — z punktu widzenia ubezpieczajacego —
ubezpieczenie to zastgpienie wielkiej niepewnej straty (ale mozliwej, gdyz skutkow
zaistnienia ryzyka doSwiadczy pewna liczba cztonkdw wspolnoty ryzyka) mata pewna
stratg (czyli sktadka); z tym ze wielko$¢ tej pewnej straty (koszt ochrony ubezpiecze-
niowej) ma oczywiscie zasadnicze znaczenie dla ubezpieczajacego.

Dla finansowania ubezpieczeniowego bardzo wazna jest zasada ekwiwalentnosci.

Ekwiwalentno$¢ mozna rozpatrywac¢ w dwojakim znaczeniu:

— zgromadzenia ze skfadek adekwatnej wielkosci funduszu ubezpieczeniowego (umoz-
liwiajacego wyplate cztonkom wspolnoty ryzyka naleznych §wiadczen, kompensuja-
cych w odpowiednim stopniu straty wynikte z okreSlonych zdarzen losowych),

— zachowania adekwatnej relacji migdzy sktadka a Swiadczeniem (uzaleznienia od
udzialu finansowego w funduszu ubezpieczeniowym, wyrazajacego stopief po-
krycia ubezpieczeniowego, zakresu kompensaty straty).

W pierwszym znaczeniu mozna mowic o ,,ekwiwalentnosci funduszowej” (po-
rownanie sumy sktadek z suma Swiadczen), natomiast w drugim - o ,,ekwiwalent-
nosci kompensacyjnej” (poréwnanie wysokoSci sktadki z wysokoscia Swiadczenia). Jak
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si¢ okazuje, takie rozumienie ekwiwalentnoSci ubezpieczeniowej stanowi w ubez-

pieczeniach dotyczacych ryzyk spotecznych powazny problem, odnoszacy sie tez do

solidaryzmu, gdyz:

— nieekwiwalentno$¢ funduszowa moze by¢ w pewnym sensie dopuszczalna i wia-
za¢ si¢ z przewidywana doptata do funduszu (przede wszystkim z budzetu pan-
stwa), mozna by to nawet okre§li¢ swoistg reasekuracjg czy tez systemem gwaran-
cyjnym systemu zabezpieczenia spolecznego,

— mozna przyja¢ mniej lub bardziej uzasadnione odstgpstwa od ekwiwalentnoSci
kompensacyjnej — albo od strony sktadki (wysoko$¢ sktadki uzalezniana od sy-
tuacji dochodowej, gdy oczekuje sie wickszego wktadu finansowego do fundu-
szu ubezpieczeniowego od 0sob lepiej sytuowanych materialnie), albo od strony
Swiadczenia (wysoko$¢ Swiadczenia uzalezniona od potrzeb lub mniejsza strata
kompensowana w relatywnie wigkszym zakresie), albo nawet rownocze$nie (i od
strony sktadki, i od strony §wiadczenia).

3.4. ASPEKT REDYSTRYBUCYJNY

SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Z punktu widzenia solidaryzmu szczegOlne znaczenie ma aspekt redystrybu-
cyjny systemu zabezpieczenia spotecznego, czyli udziat w finansowaniu systemu za-
bezpieczenia spotecznego. Warto w tym przypadku zwrdci€ uwage na odmiennos¢
redystrybucji dochodow (transferow socjalnych) w zaleznosci od Zzrdodia finansowa-
nia zabezpieczenia spotecznego, czyli:

— z podatkdéw (redystrybucja przymusowa),

— ze sktadek (redystrybucja losowa, kontraktowa, co do zasady analogiczna w przy-
padku obowigzku ubezpieczenia i w przypadku dobrowolnos$ci ubezpieczenia),

— z darowizn (redystrybucja dobrowolna).

Redystrybucja przymusowa (finansowanie systemu zabezpieczenia spoteczne-
go z podatkéw) polega na odpowiednio wigkszym udziale w finansowaniu systemu
obywateli lepiej sytuowanych pod wzgledem materialnym. Z kolei redystrybucja
ubezpieczeniowa (finansowanie ze skiadek) polega co do zasady na finansowym
kontrakcie, w ktérym kwota sktadek na fundusz ubezpieczeniowy uzalezniona jest
od ryzyka ,,wnoszonego” do danej wspolnoty ryzyka, a straty ponoszone przez nie-
ktorych tylko jej cztonkéw, doswiadczajacych skutkdéw wystepowania ryzyk z powo-
du konkretnych zdarzen losowych, s3 kompensowane proporcjonalnie z wczesniej
utworzonego funduszu ubezpieczeniowego. Wreszcie redystrybucja charytatywna
(finansowanie z darowizn) polega na przeplywie srodkéw od 0sob chcacych wystapié
w roli darczyfncow do 0sOb potrzebujacych wsparcia. Wsparcie to jest na ogot udzie-
lane poprzez fundacje zarzadzajace danymi funduszami charytatywnymi.
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Mowigc o finansowaniu w rozwiazaniach ubezpieczeniowych warto zwrdcié
uwage na powazne nieporozumienie terminologiczne. Chodzi o sktadke w systemie
zabezpieczenia spotecznego. Ot6z w jezyku angielskim mamy dwa terminy: premium
(sktadka o charakterze aktuarialnym) i contribution (sktadka w znaczeniu wkiadu,
udzialu finansowego). W jezyku polskim, niestety, nie roznicujemy tych dwoch kate-
gorii, chyba ze odwazniej zaczniemy postugiwac si¢ terminem skfadatek® (w znacze-
niu contribution).

Finansowanie na zasadach contribution jest zblizone do podatku, ale po-
datku w ujeciu liniowym (jednakowa stopa ,,skiadki”). Jest to z punktu widze-
nia konkretnych rozwigzan bardzo istotne, bo system zaopatrzeniowy oparty na
prawdziwych podatkach jest bardziej redystrybucyjny (podatek progresywny) niz
system niby-ubezpieczeniowy, niby-sktadkowy, oparty na skladatkach (,poda-
tek” liniowy).

Mozna zatem w tym przypadku méwic o stopniowaniu solidaryzmu, od mniej-
szego do wiekszego, w zaleznosci od charakteru sktadki:

— sktadka premium,

— sktadka contribution zryczattowana,

— sktadka contribution uzalezniona od usytuowania materialnego,
— ,,skfadka” podatkowa.

3.5. ASPEKT KOMPENSACYJNY

SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

W zarzadzaniu ryzykiem spotecznym bardzo wazne jest pytanie zwigzane
z aspektem kompensacyjnym systemu zabezpieczenia spolecznego, a wiec z usta-
leniem odpowiedniego pokrycia powstatej straty przez $wiadczenie. Mdowimy
wtedy o standardzie bezpieczenstwa socjalnego, ktory w systemie zabezpieczenia
spotecznego okreslaja tzw. wskazniki zastapienia, czyli relacje procentowe wyso-
kosci §wiadczenia do wyrazonej finansowo straty, poniesionej na skutek zaistnie-
nia danego zagrozenia. Powszechne systemy zabezpieczenia spotecznego maja
na celu zapewnienie tylko podstawowego standardu bezpieczefnstwa socjalnego
(co nie oznacza $§wiadczenia minimalnego), a wiasnie wtedy pojawia si¢ bardzo
wazny problem, ktéry dotyczy miarkowania kompensaty straty, a takze wymiaru
Swiadczenia minimalnego.

Najogolniej problem solidaryzmu w przypadku kompensaty straty polega

na ustaleniu zakresu jej pokrycia przez §wiadczenie (np. w przypadku Smierci zy-

¥ T Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne..., op. cit., s. 85. Takiego okreSlenia uzyli sponta-
nicznie moi studenci podczas dyskusji na temat reformowania systemu ochrony zdrowia w roku
akademickim 1998/99.
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wiciela dochodu przez rente rodzinna; w przypadku bezrobocia utraconego wy-
nagrodzenia przez zasilek). Kompensata strat dotyczacych poszczegdlnych ryzyk
(np. Smierci zywiciela, niezdolnoSci do pracy, staro§ci) moze by¢ dokonywana w re-
latywnie wigkszym lub mniejszym zakresie. Im wiekszy zakres kompensaty, tym
z reguly wigkszy solidaryzm.

Tymczasem — czego si¢ raczej nie dostrzega — kompensata straty moze polegac
tez, co bardzo wazne, na ewentualnym zr6znicowaniu jej zakresu w zaleznosci od
wielkoSci straty. W systemie zabezpieczenia spotecznego zwykle mniejsza strata jest
kompensowana w relatywnie wigkszym zakresie, a wigksza strata jest kompensowana
w relatywnie mniejszym zakresie, co jest szczeg6dlnym wyrazem solidaryzmu. Jednak-
ze reformowanie zabezpieczenia spotecznego moze zmierza¢ do zmiany tej filozofii
(nieproporcjonalnej kompensaty w stosunku do wysokoSci straty), co w szczego6l-
nosci dotyczy zmian systemowych w kierunku ubezpieczeniowym. Wowczas trzeba
jednak dostrzega¢ konsekwencje spoteczne takich przedsigwzigc, co dotyczy np. obec-
nej zmiany systemu zabezpieczenia emerytalnego (zob. tabela 1).

Tabela 1. Poréwnanie stop zastapienia wynagrodzenia emerytura
w starym i nowym systemie emerytalnym
(na podstawie zalozen z 1999 roku)

Cechy osoby Stopy zas.tatpienia
przechodzacej na emeryturg* wynagrodzcvn;; )emeryture}
Piec wiek emerytalny % éredniegq stary system nowy system
wynagrodzenia
Kobieta 60 50 91 43
Kobieta 60 100 67 43
Kobieta 60 250 52 43
Kobieta 65 50 96 63
Kobieta 65 100 73 63
Kobieta 65 250 58 63
Mezczyzna 65 50 96 63
Mezczyzna 65 100 73 63
Mezczyzna 65 250 58 63

* Zalozenie, ze kazda z 0sob przepracowata 30 albo 35 lat (jesli przeszta na emeryture w wieku 65 lat) i uzy-
skata uprawnienie do 5 lat tzw. niesktadkowych.

Zrédio: Obliczenia wiasne.
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3.6. ASPEKT LEGISLACYJNY

SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Realizacja idei zabezpieczenia spotecznego — widziana przez pryzmat aspek-
tow przedmiotowego, podmiotowego, instrumentalnego, dystrybucyjnego i kompen-
sacyjnego — sktania tez do rozwazenia aspektu legislacyjnego systemu zabezpiecze-
nia spolecznego, gdyz dany system zabezpieczenia spotecznego musi przybrac postaé
konkretnych regulacji prawnych, a idea ma by¢ wyrazona w aktach ustawowych i roz-
porzadzeniach.

Dlatego problemoéw teoretycznych i praktycznych stanowienia oraz stoso-
wania prawa zabezpieczenia spotecznego nie sposOb przecenié, gdyz to przepisy
prawa ostatecznie konstytuuja organizacje¢ i funkcjonowanie systemu, a w konse-
kwencji okreSlaja prawa i obowiazki konkretnych podmiotow objetych zabezpie-
czeniem oraz instytucji powotywanych do wykonywania zadah z zakresu zabez-
pieczenia spotecznego. Nie mozna tez wyklucza¢ uchybien i swoistych zawirowan
legislacyjnych, ktére moga miec tez wplyw na stopien zrealizowania jakiej$ idei
(réwniez idei solidaryzmu) poprzez ustanowione i stosowane prawo zabezpiecze-
nia spotecznego.

4. DOUBEZPIECZENIE SPOLECZNE JAKO WYRAZ INDYWIDUALIZMU
W ZABEZPIECZENIU SPOLECZNYM

Uznajac wynikajaca z dotychczasowego wywodu wage zarzadzania ryzykiem spo-

tecznym przez pafstwo, warto mocno podkresli¢, ze prowadzona przez nie polityka
spoleczna jest zarOwno zarzadzaniem ryzykiem spolecznym, jak i spotecznym zarza-
dzaniem ryzykiem*. W tym drugim rozumieniu podkre§la si¢ spoteczne znaczenie
(spoteczng powinno$¢) zarzadzania, ktore jest domena dziatan publicznych.

Okreslenie ,zarzadzanie ryzykiem spolecznym” akcentuje nadzwyczaj-
na (spoleczng) range ryzyk objetych zarzadzaniem. W konstruowaniu systemu
zabezpieczenia spotecznego oznacza to zwrocenie szczeg6lnej uwagi na aspekt
przedmiotowy (odpowiedz na pytanie: jakie ryzyka uwzglednic w systemie?). Nato-
miast okreslenie ,,spoteczne zarzadzanie ryzykiem” ktadzie nacisk na wyjatkowy
(spoteczny) charakter zarzadzania ryzykiem w ogodle. W konstruowaniu systemu
zabezpieczenia spotecznego oznacza to zwrocenie szczeg6lnej uwagi na aspekt
podmiotowy (odpowiedzZ na pytanie: kfo powinien zarzqdzac tymi ryzykami, ktorym
nadajemy odpowiednig range?).

Zasadnicze znaczenie dla zmian w konstrukcji systemu zabezpieczenia spotecz-
nego, rowniez w ujeciu solidaryzm-indywidualizm, ma proces transformacji ustrojowe;j.

¥ T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne ..., op. cit., s. 88.
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W Polsce spowodowat on, iz polityka spofeczna znalazta si¢ w wyraznie odmiennym
,»otoczeniu”, ktore nabiera cech demokratycznego tadu spotecznego i rynkowego tadu
gospodarczego. Wtasnie na tym tle nalezy mocno podkredli¢, ze w polityce spoteczne;j
zaczynaja dominowac dziatania antycypacyjne, ktore sa charakterystyczne dla systemu
zabezpieczenia spolecznego, a w ramach tych dziatan coraz wazniejsze staja si¢ roz-
wigzania ubezpieczeniowe, ktore powinny pomdc racjonalizowac ten system.

Zasadnicze znaczenie dla rozstrzygnigcia problemu wezszego lub szerszego
ujecia systemu zabezpieczenia spolecznego ma to, jak rozumie si¢ solidaryzm w za-
rzadzaniu ryzykiem. Chodzi o ramy wspolnoty i zakres wzajemnoSci, okreslajace soli-
daryzm spoleczny. Natomiast solidaryzm ten moze mie¢ charakter ubezpieczeniowy,
gdy okresla go ubezpieczeniowa wspolnota ryzyka i ubezpieczeniowa wzajemnosc,
o szczegdlnych zasadach partycypacji i ekwiwalentnosci finansowe;.

W organizacji i funkcjonowaniu systemu zabezpieczenia spolecznego odpo-
wiedzi na dwa pytania wydaja si¢ szczegOlnie istotne: (1) Czy dominacja ubezpiecze-
nia spolecznego w systemie zabezpieczenia spotecznego ma wplyw na racjonalizowa-
nie tego systemu i utrzymanie idei solidaryzmu? (2) W jakiej mierze indywidualizm
moze racjonalizowac zabezpieczenie spoteczne?

Dla poprawnych odpowiedzi na te pytania istotne jest zatozenie, ze bezpie-
czefistwo socjalne powinno by¢ traktowane jako dobro spoteczne, a nie czysto pub-
liczne. Dostep do dobr spolecznych charakteryzuje finansowanie ze Srodkow pub-
licznych i prywatnych. Problem solidaryzmu rozstrzygaja wtedy proporcje miedzy
finansowaniem publicznym i finansowaniem prywatnym.

Stosujac rézne formy przymusu panstwo w zasadzie uprzedza zarzadzanie ryzy-
kami spofecznymi wynikajace z decyzji samych (rodzinnych) gospodarstw domowych.
Przyktadem takiego postepowania jest zorganizowanie tzw. systemu ubezpieczen spo-
tecznych, a takze utworzenie Funduszu Pracy (ryzyko bezrobocia) czy Narodowego Fun-
duszu Zdrowia (ryzyko choroby w zakresie uszczerbku na zdrowiu). Mozna wigc stwier-
dzi¢, ze r6zne formy przymusu zarzadzania wystepuja przed dobrowolnoscia ochrony
ubezpieczeniowej, a gospodarstwa domowe korzystaja z prywatnej ochrony ubezpiecze-
niowej w sytuacji okreslonej przez istniejacy system zabezpieczenia spotecznego.

Jezeli powszechne systemy zabezpieczenia spotecznego maja na celu zapew-
nienie obywatelom tylko podstawowego standardu bezpieczefistwa socjalnego, to
0 wyzszy poziom zabezpieczenia powinno zadba¢ samo zainteresowane (rodzinne)
gospodarstwo domowe, zwlaszcza w sytuacji, gdy stale roSnie pozadany poziom bez-
pieczenstwa, a rownocze$nie relatywnie obniza si¢ oferowany standard bezpieczen-
stwa socjalnego (zob. schemat 2).

Pafistwo ma tez mozliwosci zachgcania gospodarstw domowych do dobrowol-
nego korzystania z ochrony ubezpieczeniowej, co wiaze sie z pojeciami ,,doubez-
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Schemat 2. Powstawanie pola dla dodatkowej ochrony ubezpieczeniowej

pozadany standard zabezpieczenia

Zrédto: Opracowanie whasne.

pieczenia” i ,,doubezpieczenia spotecznego”. Cecha odrdzniajaca doubezpieczenie
spoleczne od doubezpieczenia sa zachety o charakterze finansowym, wyraznie adre-
sowane do gospodarstw domowych®. Doubezpieczenie spoteczne nalezy wigc uznac
za swoisty element indywidualizmu mogacy wystepowac w systemie zabezpieczenia
spolecznego.

Doubezpieczenie spoleczne to zatem uzupelniajagca — wobec bazowego sy-
stemu zabezpieczenia spotecznego — dodatkowa ochrona ubezpieczeniowa, objeta
konkretnymi preferencjami (zachetami), stuzaca podniesieniu standardu bezpie-
czefistwa socjalnego. Za doubezpieczenie spoteczne nie mozna uznac korzystania
przez gospodarstwa domowe z produktéw finansowych, ubezpieczen prywatnych
itp., ktorych zakup nie jest poparty konkretnymi preferencjami spotecznymi (wtedy
mowimy o doubezpieczeniu, bez dookreslenia ,,spoleczne”).

Takie ujecie definicyjne mozna poprze¢ kilkoma komentarzami.

Po pierwsze, punktem odniesienia dla pojecia doubezpieczenie spoleczne jest
bazowa cz¢$¢ systemu zabezpieczenia spolecznego®, ktéra ma zapewniac tylko pod-
stawowy standard bezpieczefistwa socjalnego (przypomnijmy, ze standard nie ozna-
cza $wiadczenia minimalnego).

Po drugie, o wyzszy poziom bezpieczenstwa socjalnego swoich cztonkéw po-
winno zadbac zainteresowane (rodzinne) gospodarstwo domowe?, jednakze dosta-
tecznie do tego motywowane. W tym rozumowaniu bardzo wazna jest nastg¢pujaca
teza: jezeli panstwo nie jest w stanie zapewni¢ odpowiedniego poziomu bezpieczen-
stwa socjalnego, to nie powinno opodatkowywac wydatkow ponoszonych przez go-
spodarstwa domowe na podniesienie tego poziomu.

¥ Wiecej T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne ..., op. cit., s. 139 i nast.

% Doubezpieczamy si¢ do czego$, z czego mozemy juz korzystac.

¥ Wprawdzie nie mozna tez wyklucza¢ udzialu pracodawcéw w organizowaniu ochrony
ubezpieczeniowej dla swoich pracownikdw i ich rodzin, ale ma to charakter raczej drugorzedny.
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Po trzecie, trzeba zauwazyC, ze poszczegdlne typy gospodarstw domowych,
w zaleznoSci przede wszystkim od sytuacji materialnej, korzystaja ze zr6znicowane-
go standardu bezpieczenstwa socjalnego, uzyskiwanego z systemu zabezpieczenia
spolecznego, a zatem pojawia si¢ problem adekwatnego do potrzeb wykorzystania
mozliwego doubezpieczenia spotecznego, ktére uwzgledniatoby réwniez dokonywa-
ne zmiany w systemie zabezpieczenia spotecznego.

Po czwarte, pojecie doubezpieczenie spoteczne nalezy traktowac funkcjonalnie.
Wazny jest bowiem uktad stosowanych rozwigzan i preferencji spotecznych, ich adresaci,
zakres, skala, formy — od czego zalezy dopiero zakup odpowiednich produktow ubezpie-
czeniowych, stanowigcych o wlasciwym zabezpieczeniu dodatkowym.

Po piate, warto zauwazy¢, ze udzielanie preferencji (zachet) ze strony panstwa
(ulgi i zwolnienia podatkowe, refinansowanie sktadek), stymulujacych zachowania
gospodarstw domowych w celu podniesienia standardu bezpieczenstwa socjalnego,
powinno by¢ traktowane jako koszt systemowy zabezpieczenia spotecznego. W kaz-
dym przypadku najwazniejszy jest bowiem wyrazny sygnat, ze organizator systemu
zabezpieczenia spolecznego, czyli panstwo, oczekuje rowniez decyzji (rodzinnych)
gospodarstw domowych, zainteresowanych wyzszym poziomem bezpieczenstwa
socjalnego. Tylko wtedy doubezpieczenie staje si¢ doubezpieczeniem spotecznym,
elementem zabezpieczenia spotecznego i waznym czynnikiem racjonalizowania po-
lityki spotecznej. To, z czym mamy do czynienia obecnie — i w przypadku zabezpie-
czenia emerytalnego, i w przypadku zabezpieczenia zdrowotnego — jest dalekie od
powyzszego postulatu. Szczegblnym przyktadem moga by¢ uzasadnienia do ustaw,
w ktorych ,,uspokaja si¢” ministra finansoéw, ze danymi preferencjami nie bedzie zbyt
duzego zainteresowana.

Po szoste, problem doubezpieczenia spolecznego wystepuje niezaleznie od
zastosowanych zasad (zaopatrzeniowych, ubezpieczeniowych, filantropijnych)
w konstrukcji bazowego systemu zabezpieczenia spotecznego. Jednakze nalezy
mocno podkre§li¢, ze nazwe doubezpieczenie nalezy wywodzi€ z charakteru ochro-
ny dodatkowej stosowanej w zarzadzaniu ryzykiem, czyli metody ubezpieczenia,
gdyz ochrona ubezpieczeniowa przed skutkami ryzyk spolecznych jest (powinna
by¢) najbardziej skuteczna i efektywna z punktu widzenia uzyskania pelniejszego
bezpieczefistwa socjalnego.

Konkretne pola doubezpieczenia, ktore moga by¢ pokryte dodatkowymi ubez-
pieczeniami prywatnymi, sa wyznaczane (zob. schemat 2) przez:

— dotychczasowy standard zabezpieczenia spolecznego,
— pozadany standard zabezpieczenia spotecznego,
— zmieniony standard zabezpieczenia spotecznego.
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Interesujacy jest mechanizm poszerzania si¢ pola dla dodatkowej ochrony
ubezpieczeniowej, ktdre wyznaczane jest przez roznice miedzy standardem pozada-
nym a standardem dotychczasowym i standardem zmienionym. W ramach powyz-
szego schematu mozna wyjasni¢ — co dla naszego rozumowania jest bardzo waz-
ne — zakres preferencji dotyczacych doubezpieczenia spofecznego. Otdz tworzone
preferencje moga ufatwia¢ powr6t do dotychczasowego standardu. Chodzi o pole
miedzy standardem zmienionym a standardem dotychczasowym. Doubezpieczenie
spoleczne bedzie miato wtedy tylko charakter wyréwnawczy. Jednakze tworzone
preferencje moga tez ulatwial osiagniecie standardu wyzszego od dotychczaso-
wego czy zmienionego. Chodzi wtedy o pole migdzy standardem dotychczasowym
a standardem pozadanym, albo o pole miedzy standardem zmienionym a standar-
dem pozadanym. Wprowadzone preferencje dla doubezpieczenia spotecznego beda
mialy wtedy nie tylko charakter wyr6wnawczy, ale takze beda stanowi¢ zachete do
skorzystania z szerszego zakresu ochrony ubezpieczeniowej, zapewniajacego wyzszy
poziom zabezpieczenia.

Opisane sytuacje moga dotyczy¢ roznych ryzyk spotecznych i doubezpieczenia spo-
tfecznego w postaci roznorodnych produktéw ubezpieczen zyciowych®. Dla przyktadu:
— ryzyko choroby — doubezpieczenie w postaci ubezpieczef na zycie z opcja choro-

bowa; ubezpieczenia zdrowotne,

— ryzyko niezdolnoSci do pracy — doubezpieczenie w postaci ubezpieczen na zycie
z opcja wypadkowa,

— ryzyko Smierci zywiciela — doubezpieczenie w postaci ubezpieczefi na wypadek
Smierci lub w postaci ubezpieczen posagowych,

— ryzyko staroSci — doubezpieczenie w formie ubezpieczen na dozycie okreS§lonego
wieku, w postaci ubezpieczen na zycie z funduszem kapitatlowym oraz w posta-
ci ubezpieczen rentowych zwigzanych z konsumpcja oszczednosci emerytalnych
(takze doubezpieczenie w postaci ubezpieczen rentowych z odroczonym termi-
nem platnosci).

Wybdr odpowiedniego ubezpieczenia, zapewniajacego dany zakres bezpieczen-
stwa socjalnego, nalezy oczywiScie do gospodarstwa domowego, ktore musi podjac de-
cyzje uwzgledniajaca potrzeby i mozliwosci skorzystania z preferowane;j (i nie tylko)
ochrony ubezpieczeniowej. Doubezpieczenie spoleczne w formie prywatnej ochrony
ubezpieczeniowe] polega na dostrzeganiu tego, jaka realng ochrone zapewnia danemu
(rodzinnemu) gospodarstwu domowemu system zabezpieczenia spolecznego w sytu-

% Na temat konstrukcji ubezpieczen zyciowych zob. E. Stroifiski, Ubezpieczenia na zycie —
teoria i praktyka, Poltext, Warszawa 2003.
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acji zaistnienia konkretnego ryzyka spofecznego. Chodzi o to, ze o realnej ochronie
w ramach bazowego systemu zabezpieczenia spotecznego decyduje wspomniana juz
zasada miarkowania kompensaty straty, zakladajaca nie tylko czeSciowe, ale tez — naj-
czgSciej — nieproporcjonalne pokrywanie powstatych strat.

Zakres kompensaty wyrazaja zroznicowane wskazniki zastgpienia (pokrycia),
okreslajace stosunek §wiadczenia do straty. Co jednak bardzo wazne — ewentualne
réznicowanie stopnia kompensaty w zaleznosci od wielkoSci poniesionej straty po-
woduje korzystanie z relatywnie wigkszej albo relatywnie mniejszej ochrony. Sa takie
ryzyka, jak np. przejSciowa niemozno$¢ §wiadczenia pracy z powodu choroby, kto-
rych skutki sa kompensowane w znacznym zakresie, a kompensata jest w zasadzie
proporcjonalna do poniesionej straty. Jednakze sa tez takie ryzyka, jak np. Smier¢
zywiciela czy niezdolno$¢ do pracy, ktorych skutki, czyli utrata Srodkdéw utrzymania
albo ograniczone mozliwoSci zarobkowania, sa kompensowane w duzo wezszym za-
kresie, a wielko$¢ kompensaty zalezy od wielkosci poniesionej straty (kompensata
jest relatywnie wigksza przy mniejszej stracie i relatywnie mniejsza przy wigkszej
stracie). Powoduje to sytuacje, w ktorych gospodarstwa domowe o niskich docho-
dach maja zapewniany relatywnie znaczaco wyzszy poziom ochrony, a gospodarstwa
domowe o wyzszych dochodach — nizszy poziom ochrony.

Odrebnym problemem sa preferencje dla korzystania z ochrony ubezpiecze-
niowej, gdy system zabezpieczenia spolecznego w ogole nie obejmuje danych ryzyk
(zaliczonych do szerzej ujmowanego katalogu ryzyk spotecznych). Chodzi przede
wszystkim o ubezpieczenia odpowiedzialnoSci cywilnej w zyciu prywatnym i ubez-
pieczenia zasobow mieszkaniowych (zwlaszcza w sytuacji ryzyk o charakterze kata-
stroficznym).

Nalezy podkresli¢, ze konstrukcje systemOw zabezpieczenia spotecznego mu-
szg bra¢ pod uwage to, co mozna nazywaé rdwnowaga ryzyka i bezpieczenstwa.
Chodzi o ,,zwazenie” kosztow ekonomicznych i kosztéw spotecznych funkcjonowa-
nia konkretnych rozwigzan. Trzeba jednak zauwazy¢, ze doubezpieczenie spoteczne
kosztuje mniej (zarowno pod wzgledem kosztow ekonomicznych, jak i spotecznych)
niz utrzymywanie nierealnego standardu bazowego systemu zabezpieczenia spo-
fecznego. Zasadnicze znaczenie ma w tym przypadku czynnik materialny oraz $wia-
domos$¢ i przezornoS¢ po stronie gospodarstw domowych, ale chyba tez racjonalny
udzial w zarzadzaniu ryzykiem spotecznym ze strony panstwa.

W takim mySleniu nadzwyczaj istotna okazuje si¢ interpretacja sformulowania
,ubezpieczenie spoteczne”. Ot6z oba czlony ,,ubezpieczenie” i ,,spoteczne” nalezy
traktowaé rownowaznie, cho¢ nie nalezy wyklucza¢ ich akcentowania. Najogolniej
chodzi o to, ze teoretyczny i praktyczny sens ,,ubezpieczenia spotecznego” wymaga,
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aby w tym sformutowaniu doszukiwac si¢ zaréwno istotnych tresci spotecznych, jak
i — co szczegblnie wazne — zasad ubezpieczeniowych.

Indywidualizm w ubezpieczeniu spotecznym nalezy jednak rozpatrywaé w kon-
tekscie ryzyka niezdolnosci finansowej (risk of financial incapability)®, powstania no-
wego rodzaju zagrozenia dla (rodzinnego) gospodarstwa domowego, ktore moze wy-
nika¢ z nieuzasadnionego odchodzenia od rozwigzan uwzgledniajacych solidaryzm
w zabezpieczeniu spolecznym. Wymienione (na s. 149) sze$¢ aspektow opisujacych
system zabezpieczenia spolecznego mozna by zatem uzupeinic o aspekt polityczny,
ktory zwracatby uwage przede wszystkim na problem akceptacji spotecznej dla roz-
wigzan, ktdre powyzej nazywano doubezpieczeniem spolecznym.

¥ J. Michalak, Ryzyka spoleczne a ochrona ubezpieczeniowa ..., op. cit., s. 13.
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1. WPROWADZENIE

Niniejsze opracowanie dotyczy uwarunkowan demograficznych i ekonomicznych,

w jakich funkcjonuje ubezpieczenie spoleczne w Polsce.

Demografia wywiera bardzo istotny wplyw na ubezpieczenie spoteczne. Na
przyktad w okresie uchwalenia ustawy scaleniowej Polska miata mtode spoteczen-
stwo, co bylo korzystne szczegdlnie dla ubezpieczenia emerytalnego: wiele osob
w wieku produkcyjnym (oplacania skfadek) i stosunkowo niewiele w wieku starszym
(emerytalnym). Natomiast obecnie i w przyszioSci ubezpieczenie emerytalne, ale
i inne dzialy ubezpieczenia spolecznego, staja wobec poteznych wyzwan starzenia
sie spoleczenstwa.

Uwarunkowania demograficzne wplywaja na ubezpieczenie spoleczne przede
wszystkim poprzez uwarunkowania ekonomiczne. Z ekonomicznego punktu widzenia
ubezpieczenie spoteczne jest sposobem podziatu biezacej produkeji miedzy pracujacych
i Swiadczeniobiorcdw. Dla ubezpieczenia spotecznego wazne sg zatem na przyktad relacje
liczby pracujacych do liczby $wiadczeniobiorcow, ktore w duzym stopniu wynikaja ze struk-
tury demograficznej, a bezpoSrednio decydujaca jest wielko$¢ produktu do podziatu. Po-
ziom $wiadczen jest na przyklad w Polsce nizszy niz w bogatszych krajach Zachodu wtasnie
dlatego, ze dochody w Polsce sa wyraZnie nizsze od dochodéw w tych krajach.

Analiza tych dwoch rodzajow uwarunkowan ubezpieczenia spotecznego — de-
mograficznych i ekonomicznych — w zadnej mierze nie oznacza niedoceniania in-
nych, miedzy innymi historycznych, spotecznych, politycznych.

W nastepnej, drugiej czeSci opracowania przedstawiono podstawowe zaleznosci
miedzy demografia i gospodarka a ubezpieczeniem spofecznym. Czgé¢ trzecia bardzo
syntetycznie prezentuje demograficzne i ekonomiczne uwarunkowania ubezpieczenia
spotecznego w Polsce okresu miedzywojennego. Czg$C czwarta traktuje o tym, jak te
uwarunkowania ksztaituja sie obecnie i jak wedtug prognoz beda si¢ zmieniac.

Ze wzgledu na ograniczone rozmiary opracowania i rozleglo$¢ problematyki
ograniczono si¢ jedynie do podstawowych zaleznoSci. Wykorzystano w nim czescio-
wo wczeSniejsze opracowanie autora'. W czeSci czwartej skoncentrowano si¢ bar-
dziej na uwarunkowaniach demograficznych, réwniez dlatego ze uwarunkowania
ekonomiczne byly przedmiotem wczeSniejszych opracowan autora®.

' M. Zukowski, Podwyzszanie wieku emerytalnego w perspektywie demografii i sytuacji na rynku
pracy [w:] M. Zukowski, A. Malaka (red.), Wiek emerytalny, PSUS, Kazimierz Dolny 2012, s. 39-50.

? M. Zukowski, Zwigzki zabezpieczenia emerytalnego z gospodarkg [w:] A. Patulski, K. Wal-
czak (red.), Jednos¢ w réznorodnosci. Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spolecznego i po-
lityki spolecznej. Ksigga pamigtkowa dedykowana profesorowi Wojciechowi Musialskiemu, Wydaw-
nictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 401-411; M. Zukowski, Ekonomiczne uwarunkowania zmian
w polskim systemie emerytalnym w latach 1989-2011 [w:] B. Wagner, A. Malaka (red.), Ewolucja
ubezpieczeri spolecznych w okresie transformacji ustrojowej, PSUS, Bydgoszcz 2011, s. 60-73.
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2. WPLYW CZYNNIKOW DEMOGRAFICZNYCH | EKONOMICZNYCH
NA UBEZPIECZENIE SPOLECZNE

Celem ubezpieczenia spotecznego jest roziozenie / przesuniecie Srodkdéw miedzy

osobami, np. zdrowymi i chorymi, oraz w czasie, np. z okresu pracy na okres eme-
rytury. Z makroekonomicznego punktu widzenia kazdy system ubezpieczenia spo-
tecznego jest sposobem podziatu biezacej produkcji pomiedzy pracujacych i Swiad-
czeniobiorcow. Zatem dla funkcjonowania ubezpieczenia spofecznego kluczowe sa
czynniki demograficzne, zwlaszcza struktura wiekowa ludnoSci, oraz ekonomiczne,
w tym wielko$¢ PKB czy poziom zatrudnienia. O wielkoSci zabezpieczenia (kon-
sumpcji) emerytow, chorych, bezrobotnych itd. decyduje bowiem wielko$¢ produk-
cji w danym okresie.

Struktura wiekowa ludnosci byla korzystna z punktu widzenia ubezpieczenia
spolecznego w poczatkowej fazie jego rozwoju, od powstania pierwszych rozwigzan
w wybranych pafstwach Swiata w koficu XIX w. do II wojny Swiatowej. Strukture te
oddawato jeszcze trafnie okreSlenie ,,piramida ludnoSci” (por. wykres 1).

Wykres 1. Obraz zmian struktury plci i wieku ludnosci Polski dla lat 1897-1900
lat
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Zrodlo: A. Gawryszewski, Ludnos¢ Polski w XX wieku, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju PAN, monografie nr 5, Warszawa 2005, s. 236.
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Tymczasem obecne dojrzale systemy ubezpieczenia spotecznego funkcjonuja
w warunkach szybko starzejacego si¢ spoleczefistwa. Proces ten wynika po pierwsze z wy-
dluzania si¢ przecietnego trwania zycia, co jest zjawiskiem pozytywnym, ale stanowigcym
wyzwanie dla ubezpieczenia spolecznego. Rosng potrzeby, a w konsekwencji wydatki na
emerytury, opieke zdrowotna, opieke pielegnacyjna. Po drugie spada dzietno$¢, co na
krotka mete zmniejsza niektore wydatki na Swiadczenia, na przyktad rodzinne, jednak
prowadzi do bardzo negatywnych skutkéw dla ubezpieczenia spotecznego.

Dotycza one przede wszystkim spadku zatrudnienia i pogorszenia si¢ relacji mig-
dzy liczba ubezpieczonych i §wiadczeniobiorcow. Nie tyle zatem bezpoSrednio sama
demografia, ile jej wplyw na zatrudnienie i wielko$¢ produktu do podziatu stanowi
zasadniczy problem wobec starzenia si¢ spoteczenstwa. Na przykiad niekorzystny dla
ubezpieczenia spolecznego jest wzrost bezrobocia. Oznacza on z jednej strony spadek
produkcji i zmniejszenie skfadek (podatkow), z drugiej strony — wzrost wydatkow np.
na zasitki dla bezrobotnych.

O poziomie §wiadczen ubezpieczenia spotecznego decyduje poziom PKB i tempo
jego wzrostu. Jest tak, skoro ubezpieczenie spoleczne jest sposobem podziatu biezacej
produkcji miedzy ubezpieczonych i Swiadczeniobiorcow. Dla przyktadu: systemy eme-
rytalne jako sposob dokonywania podzialu biezacego PKB miedzy pokolenie pracujace
i pokolenie emerytéw® sg bezpoSrednio powigzane z poziomem tego wskaznika. Czgste,
lecz btedne jest przekonanie, ze to przede wszystkim rozwigzania systemu emerytalnego
decyduja o tym, czy emerytury zapewniaja dostatnie zycie. Czesto mozemy przeczytaé
takie zestawienia, np. pordwnujace poziom zycia emerytow w Polsce i w Niemczech.
Tymczasem zaden system emerytalny nie jest w stanie zniwelowac réznic w poziomie
dobrobytu, jesli dochody w jakim$ kraju s3 np. dwa razy nizsze niz w innym. To ozna-
cza bowiem odpowiednio duze rdznice w poziomie zycia zardwno osob pracujacych, jak
i emerytow. Rozwigzania systemu emerytalnego maja tutaj drugorzedne znaczenie.

3. POLSKA MIEDZYWOJENNA

W okresie migdzywojennym, takze przed uchwaleniem ustawy scaleniowej, sytuacja
demograficzna byta w Polsce dla ubezpieczenia spotecznego wzglednie korzystna,
natomiast niekorzystnie ksztattowaly si¢ czynniki ekonomiczne.

Sytuacja demograficzna Polski byta korzystna dla ubezpieczenia spotecznego,
bowiem Polska miata mtode spoteczenstwo, co wynikato z wysokiej dzietnoSci i re-
latywnie krotkiego trwania zycia. W 1931 r. urodzito sie w Polsce, liczacej wowczas
ok. 32 mIn mieszkancow, 966 tys. dzieci, co przy 495 tys. zgondw oznaczalo przyrost
naturalny w wysokosci 14,7 na 1000 mieszkafncow, trzykrotnie wyzszy niz np. w Niem-

¥ M. Gora, System emerytalny, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2003, s. 19.
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czech i dwukrotnie wyzszy niz w Czechostowacji®. W 1927 r. przecietne trwanie zycia
wynosito w Polsce 45,9 lat, podczas gdy w Niemczech w latach 1924-26 — 57,4 1at®.
W 1931 r. wspotczynnik obcigzenia ludnoScia starsza, czyli liczba oséb w wieku 65 lat
i wiecej przypadajacych na 100 os6b w wieku 15-64 lata wynosit w Polsce 8,0°.

Sytuacja gospodarcza nie byta natomiast dla ubezpieczenia spotecznego zbyt ko-
rzystna. Polska byta stosunkowo ubogim krajem z niskim poziomem produktu krajowego
i z dominujacym rolnictwem. W rolnictwie, le$nictwie i ,,rybactwie” zatrudnionych byto
w Polsce 72,3% ludnosci zawodowo czynnej, podczas gdy w Niemczech 30,5%, a w Cze-
chostowacji 40,4%. Natomiast w przemysle pracowato w Polsce zaledwie 10,3% ludnosci
zawodowo czynnej, podczas gdy w Niemczech 41,4%, a w Czechostowacji 37,0%’. Sza-
cuje sie, ze w 1933 r. produkt krajowy brutto na osobe byt w poréwnaniu z Polska ponad
dwukrotnie wyzszy w Niemczech i 1,6 razy wyzszy w Czechostowacji’.

4. OBECNIE | W PRZYSZt0SCI

Podstawowa tendencja demograficznag w Polsce, podobnie jak prawie we wszystkich

pafistwach rozwinietych, jest starzenie si¢ ludnoSci. Jest to podstawowe wyzwanie
dla ubezpieczenia spolecznego. Na ten proces skiadaja si¢ dwa zjawiska: wydtuzanie
si¢ przecietnego trwania zycia i spadek dzietnoSci.

Wydluzanie si¢ przecietnego trwania zycia jest zjawiskiem pozytywnym. W Pols-
ce w ostatnich dwoch dekadach wydtuzylo si¢ przecietne trwanie zycia (wykres 2).

Wykres 2. Przecietne dalsze trwanie Zycia dla nowo narodzonych dzieci w latach 1950-2011
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Zrodlo: Trwanie zycia w 2011 r., Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2012, s. 16.

% Maly Rocznik Statystyczny 1933, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 1933, s. 12.

5 Ibidem, s. 14.

5 E. Staficzyk, Ludnosé wedlug pici i wieku na podstawie spiséw powszechnych w latach 1921
i 1931, Wiadomo&ci Statystyczne 2009 nr 8, s. 22.

" Maly Rocznik Statystyczny 1933, Gtoéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 1933, s. 11.

¥ http://www.goldenline.pl/forum/3090026/gospodarka-europy-srodkowej-w-okresie-mie-
dzywojennym
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W latach 1990-2011 wzrosto ono dla mezczyzn z 66,2 do 72,4, czyli o0 6,2 lat, a dla
kobiet z 75,2 do 80,9, czyli 0 5,7 lat®.

W tym okresie znacznie wzrosto takze przecietne trwanie zycia osob w wieku
60 lat (wykres 3): dla mezczyzn z 15,3 do 18,5, czyli o ponad 3 lata, a dla kobiet z 20,0
do 23,8, czyli o prawie 4 lata™.

Wykres 3. Przecigtne dalsze trwanie Zycia dla osob w wieku 60 lat
w latach 1950-2011
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Zrodlo: Trwanie zycia w 2011 1., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2012, s. 17.

Prognozy demograficzne Gtoéwnego Urzedu Statystycznego przewiduja dalszy
wzrost przecigtnego trwania zycia (wykres 4). Wedtug prognozy GUS z 2009 r., prze-
cietne trwanie zycia w 2035 r. powinno wynosi¢ 77,1-78,0 lat dla me¢zczyzn (w zalez-
nosci od wariantu), czyli w stosunku do 2011 r. wzrosna¢ o kolejnych 5-6 lat, a dla
kobiet 82,9-83,4 lat, czyli o 2-3 lata wiecej niz w 2011 r.

Wykres 4. Prognoza trwania zycia dla nowo narodzonych dzieci do 2035 r.
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Zrodlo: Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2009, s. 55.

Wariant 1

e Wariant 2

Lata zycia

m—— Wariant 3

¥ Trwanie zycia w 2011 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2012, s. 12.
" Ibidem.
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Wydluzanie si¢ przecietnego trwania zycia rodzi problemy dla ubezpieczenia
spolecznego — wyzsze potrzeby w zakresie emerytur, rent, opieki zdrowotnej, opieki
dtugoterminowej. Ale samo zjawisko jest korzystne i §wiadczy o powrocie ,,normal-
nosci” po dlugim okresie stagnacji w okresie PRL (por. wykresy 2 i 3). Samo wydtu-
zanie si¢ przecietnego trwania zycia nie musialoby takze oznacza¢ automatycznie
starzenia si¢ spoteczefistwa, gdyby towarzyszyta mu zwigkszona dzietnos¢.

Tymczasem dzietno$¢ w Polsce spadta drastycznie (wykres 5). O ile w 1983 1.
(drugi powojenny szczyt urodzen) urodzilo sie 723,6 tys. dzieci, o tyle w 2003 r. juz
tylko 351,1 tys., a w 2012 r. — okoto 390 tys. Wspodiczynnik dzietnoSci spadt w Polsce
z2,0w1990r.do 1,3w 2011 r.".

Wykres 5. Urodzenia zywe w latach 1946-2012
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Zrodlo: Podstawowe informacje o rozwoju demograficznym Polski do 2012 roku, Giéwny Urzad Staty-
styczny, Warszawa 2013, s. 4.

W konsekwencji opisanych procesow demograficznych, przedstawienie struk-
tury ludnosci Polski wedlug wieku coraz mniej przypomina piramide (wykres 6).

Wedtlug prognozy demograficznej z 2009 r. w roku 2035 urodzi si¢ 272,5 tys.
dzieci, a wspotczynnik dzietnoSci wyniesie 1,45™.

Jak wspomniano, demografia wptywa na ubezpieczenie spoteczne poprzez rynek
pracy. Nie tyle zatem same procesy demograficzne sa wyzwaniem dla ubezpieczenia
spofecznego, ile ich konsekwencje dla wielkoSci zatrudnienia, a przez to — wielkosci
produkcji. Zgodnie z prognoza przygotowana przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
w 2010 r. obejmujaca okres do 2060 r., oparta na prognozie demograficznej Gtownego
Urzedu Statystycznego do 2035 r., populacja w wieku produkeyjnym (18-59 lat kobiety
i 18-64 lata mezczyzni) zmniejszy si¢ z okofo 24,5 mln w 2007 r. do 14,8 mln w 2060 r.,
czyli o prawie 10 min (!). Udzial ludno$ci w wieku produkcyjnym w calej populacji
zmniejszy si¢ zatem w tym okresie z 64,4% do 48,3%, podczas gdy udzial ludnoSci

™ Podstawowe informacje o rozwoju demograficznym Polski do 2012 r., Gtéwny Urzad Statys-
tyczny, Warszawa 2013.
" Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2009, s. 76 i 150.
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Wykres 6. Struktura ludnos$ci Polski wedlug pici i wieku 30 czerwca 2012 r.
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Zrédto: Podstawowe informacje o rozwoju demograficznym Polski do 2012 roku, Giéwny Urzad Statys-
tyczny, Warszawa 2013, s. 16.

w wieku poprodukcyjnym (kobiety — 60 lat i wigcej, mezczyzni — 65 lat i wiecej) wzros-
nie z 16,0% do 37,3%" (por. wykres 7).

Wykres 7. Prognoza zmian ludno$ci wedlug ekonomicznych grup wieku do 2060 r.
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Zrodto: Prognoza wplywow i wydatkéw Funduszu Emerytalnego do 2060 roku, Zaklad Ubezpieczeh
Spotecznych, Warszawa 2010, s. 11.

" Prognoza wplywow i wydatkow Funduszu Emerytalnego do 2060 roku, Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych, Warszawa 2010, s. 11.
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Polska stanie zatem w najblizszych kilku dekadach wobec wyzwania, jakim jest
ewolucja od jednego z najmiodszych do jednego z najstarszych demograficznie spo-
teczefistw w Europie. Z punktu widzenia ubezpieczenia spolecznego zmiany te sa
bardzo niekorzystne, oznaczaja bowiem znaczny wzrost ,,obcigzenia” tych, ktorzy
pracuja i wypracowuja produkt do podziatu, tymi, ktorzy z tego produktu korzystaja
jako beneficjenci ubezpieczenia spotecznego.

O realnym poziomie §wiadczen z ubezpieczenia spotecznego decyduje poziom
produktu do podziatu. Produkt krajowy brutto wynosit w Polsce w 2011 r. 64% Sred-
niej unijnej i byt prawie dwukrotnie nizszy niz w Niemczech, i to z uwzglednieniem
sity nabywczej (wykres 8). To jest podstawowa przyczyna tego, ze np. emeryci w Pols-
ce zyja znacznie skromniej niz emeryci w Niemczech — to nie rozwigzania ubezpie-
czenia spolecznego sa temu ,,winne”. Podobnie jest przeciez, gdy poréwnamy stope
zyciowa pracownikow w obu krajach.

Wykres 8. Produkt krajowy brutto na osobe wedlug sily nabywczej, 2011 r.,
UE-27, Polska, Czechy, Niemcy
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie bazy Eurostatu, dostep w dniu 7.06.2013.

W okresie transformacji dystans miedzy Polska a bogatszymi panstwami eu-
ropejskimi ulegt istotnemu zmniejszeniu — jeszcze w 2000 r. PKB na mieszkanca
wynosil w Polsce 48% $redniej unijnej™.

Podstawowym warunkiem tego, by Swiadczenia ubezpieczenia spotecznego
zapewnialy poziom zabezpieczenia (dochoddw) zblizony do najbogatszych krajow
Europy, jest kontynuowanie procesu konwergencji, czyli dalsze zmniejszanie wspo-
mnianego dystansu.

" Baza Eurostatu, dostep 7.06.2013.
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Bardzo waznym uwarunkowaniem ubezpieczenia spolecznego jest poziom
zatrudnienia i bezrobocia. Polska ma ciggle niski wskaznik zatrudnienia, szczegol-
nie w odniesieniu do starszych pracownikdéw, co wynika przede wszystkim z duzej
liczby 0s6b biernych zawodowo, w tym zwlaszcza zyjacych ze Swiadczen ubezpie-
czenia spolecznego (emerytury i renty). Problemy ze sfinansowaniem ubezpieczenia
spolecznego wynikaja w znacznym stopniu wiasnie z duzej skali biernosci zawodo-
wej, w tym zwlaszcza wezesnego wychodzenia z rynku pracy, ktore byto mozliwe do
czasu likwidacji wczeSniejszych emerytur. W 2012 r. pracujacy stanowili w Polsce
64,7% o0s6b w wieku 20-64 lat, podczas gdy Srednio w Unii Europejskiej wskaznik
ten wynosil 68,5%, a np. w Niemczech 76,7%. Jeszcze wigkszy dystans dzieli Polske
od Unii w zakresie zatrudnienia osob w wieku 55-64 lata — w Polsce jego wskaznik
wynosit w 2012 r. 38,7%, w UE 48,9% a w Niemczech 61,5%".

Stopa bezrobocia wedtug badania aktywnoSci ekonomicznej ludnoSci wzrosta
w Polsce z 7,1% w 2008 r. do 10,1% w 2012 r., co oznacza poziom zblizony do $red-
niej unijnej (10,5% w 2012 r.)"™.

5. ZAKONCZENIE

Ubezpieczenie spoteczne funkcjonuje juz od dtugiego czasu i przetrwato w bardzo
r6znych warunkach. Moze nadal dobrze spetnia¢ swoje funkcje. Wymaga jednak sta-
tego dostosowywania do zmieniajacych si¢ uwarunkowan, w tym zwtaszcza demogra-
ficznych i ekonomicznych.

Niekiedy przeciwnicy reform argumentuja, ze takie ,,pojedyncze zmiany” ni-
czego nie dadza, bowiem caly system jest nie do utrzymania. Takie gfosy pojawialy
sie¢ miedzy innymi w debacie o podwyzszeniu wieku emerytalnego. Tymczasem jest
zapewne tak, ze wta$nie niczego nie robiac, nie dostosowujac rozwigzan do zmienia-
jacych sie uwarunkowan, zwiekszamy problemy systemu ubezpieczenia spotecznego,
a tym samym narazamy ten system na utrate zdolnosci do funkcjonowania.

Jezeli natomiast rozwigzania beda dostosowywane do zmieniajacych sie uwa-
runkowan, w tym demograficznych i ekonomicznych, ubezpieczenie spoteczne nadal
bedzie w stanie realizowac swoje funkcje, przyczyniajac si¢ w istotny sposob do do-
brego funkcjonowania spoteczenstwa.

" Baza Eurostatu, dostep 7.06.2013.
% Baza Eurostatu, dostep 7.06.2013.
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Konferencje we Wroclawiu zakonczyla dyskusja, w trakcie ktorej ustosunko-
wano si¢ do niektorych zagadnien poruszonych w wygloszonych referatach. Ponizej
prezentujemy wypowiedzi dyskutantow.

1. ZBIGNIEW DERDZIUK, )
PREZES ZAKtADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

W nawigzaniu do referatu Antoniego Malaki na temat ustawy scaleniowej i jej zna-

czenia dla rozwoju ubezpieczen spotecznych prezes ZUS Zbigniew Derdziuk zwrocit
uwage na budujacy fakt, ze ustawa z 1933 r. stata si¢ podwaling wspdtczesnych re-
gulacji z zakresu ubezpieczen spolecznych. Jest to niezwykle wazne, ze mozna czer-
pac z dobrych doswiadczen lat trzydziestych XX wieku. Nalezy jednak pamietacd, ze
uksztattowane historycznie znaczenie pewnych pojec jest czasem ad hoc wypaczane,
co sprawia, ze system staje si¢ niespojny i niezrozumialy.

Przechodzac do wystapienia dr. hab. Marcina Zielenieckiego na temat zakresu
podmiotowego ubezpieczenia spofecznego, a w szczegdlnosci jego czegsci odnoszacej
sie do aspektu nowych umow bedacych podstawg dziatalnosci zarobkowej, wskazal,
iz mamy obecnie do czynienia z nowymi formami zarobkowania kapitatlowego w po-
staci tzw. przychodéw dywidendowych oraz z nowymi umowami dotyczacymi rynku
pracy. Zardéwno Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jak i Panstwowa Inspekcja Pracy
maja trudnosci z wykazaniem, czy kto§ nagina prawo na gruncie podlegania ubezpie-
czeniu spotecznemu, czy tez nie. Formy zarobkowania kapitatowego beda si¢ rozwi-
ja¢ w przysztosci. Musimy mie¢ jednakze na uwadze to, ze system w tym zakresie jest
spojny, czyli ze prawo do Swiadczen jest powigzane z zaptacona skiadka. Prezes ZUS
zwrocit rOwniez uwage na inny aspekt podmiotowego zakresu ubezpieczenia spo-
tecznego, tj. ubezpieczenie spoteczne pracownikow migrujacych oraz réznorodnosé
typow umodw i sktadek na gruncie regulacji prawnych innych panstw. Prawo unijne
i miedzynarodowe stara si¢ te kwestie uregulowac, ale jest to niewatpliwie skompli-
kowana materia i wyzwanie dla Zakladu Ubezpieczen Spolecznych.

Odnoszac si¢ do kwestii zwigkszenia udziatu sktadki w finansowaniu Swiadczen
z ubezpieczenia spolecznego, zaznaczyt, ze w zwigzku z ta propozycja rodzi si¢ pyta-
nie: czy ryzyka ubezpieczeniowe zostaly wtasciwie wycenione? Na ile sktadka w po-
szczegOlnych rodzajach ryzyk zostata dobrze skalkulowana i pokrywa zwiazane z ich
wystapieniem $§wiadczenie? Nalezy tez rozwazy¢, na ile praca jako podstawa ubez-
pieczenia moze by¢ jeszcze bardziej osktadkowana, by z jednej strony pokryla ryzyko
i rownocze$nie byta nadal konkurencyjna. Jak finansowac ubezpieczenia spoteczne
w dobie nowych form zarobkowania (nowych uméw), aby zachowa¢ konkurencyj-
nos¢ na rynku pracy i jednocze$nie uniknaé zbyt wysokich kosztow zatrudnienia, co
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w konsekwencji mogloby doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej wielu pracodawcow nie
bedzie sta¢ na zawieranie umow o prace.

2. BARBARA WIECKOWSKA,
KATEDRA UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
SZKOLY GLOWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

Na kanwie referatu dr Malgorzaty Olszewskiej na temat zakresu przedmiotowego

ubezpieczenia spotecznego dyskutantka zwrocita uwage na relacje wysokoSci renty
z tytutu niezdolnoSci do pracy do emerytury oraz na mozliwe sposoby zmniejszenia
wysokoSci rent z uwagi na niesprawiedliwos$¢ obecnego sposobu ich obliczania. Na
owa niesprawiedliwo$¢ wskazuja wyniki wyliczen przeprowadzonych przez Szkote
G1i6wna Handlowa w Warszawie. Okazalo sie, iz aby uzyska¢ emeryture na poziomie
roOwnym pobieranej rencie osoba osiggajaca wynagrodzenie na poziomie Sredniej
krajowej moze zaprzesta¢ pracy juz w wieku 47 lat. Okoliczno$¢ ta, w kontekscie
podwyzszonego wieku emerytalnego, jest czynnikiem dezaktywizujacym.

Dr B. Wieckowska wskazata dwa mozliwe rozwigzania sytuacji. Pierwsze — ob-
nizenie wysokosci rent z tytulu niezdolnoSci do pracy poprzez ich wyliczenie kapi-
tatlowe, drugie — zmniejszenie wysokoSci Swiadczen rentowych. Dobrym pomystem
moze by¢ rowniez wprowadzenie ubruttowienia rent, tak aby kumulowaly kapitat
emerytalny i aby z tego hipotetycznego kapitalu wyliczane byly emerytury.

3. JOANNA RUTECKA,
KATEDRA UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
SZKOLY GLOWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

W dyskusji na temat zakresu przedmiotowego ubezpieczenia spotecznego i prawa

do Swiadczen dr Joanna Rutecka podniosta kwesti¢ rent wdowich i podwojnego,
W jej ocenie, zabezpieczenia w przypadku przyznania tego $wiadczenia po zmartym
emerycie.

Podwojna ochrona polega na tym, ze jest wyplacana renta rodzinna i jedno-
cze$nie nastepuje dziedziczenie Srodkow z OFE. W pewnym sensie, jak wskazala,
wprowadzajac dziedziczenie do czeSci kapitatowej systemu emerytalnego zwigk-
szono zabezpieczenie na wypadek Smierci zywiciela rodziny. W tej sytuacji jednak
czes¢ Srodkow wyplywa z systemu jeszcze przed rozpoczeciem wyplaty Swiadczen
emerytalnych. Wyplaty lub transfery na inne konta powoduja, ze jest mniej Srodkow
w calym systemie. Dziedziczenie na etapie gromadzenia Srodkéw prowadzi zatem do
obnizenia Swiadczef. Nie jest to wiec konstrukcja w petni ubezpieczeniowa, w mysSl
ktorej Srodki os6b umierajacych powiekszaja srodki zgromadzone na kontach / ra-
chunkach osob, ktore przezywaja i dozywaja emerytury. Na gruncie tych rozwazan
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dr J. Rutecka postawita pytanie: czy jest to wtaSciwy kierunek w sytuacji obnizania
wysokoSci §wiadczen?

4. ZBIGNIEW DERDZIUK, ]
PREZES ZAKLADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Prezes ZUS Zbigniew Derdziuk, odnoszac si¢ do wystapienia dr B. Wieckowskiej,

zwrocit uwage na nieracjonalno$¢ wprowadzenia rent kapitatowych z uwagi na niskie
srodki ze sktadek, jakie bylyby zgromadzone na koncie ubezpieczonego. Swiadcze-
nie rentowe jest oparte na solidaryzmie spotecznym, co jest stusznym rozwigzaniem.
Trzeba mie¢ na uwadze cel danego typu ubezpieczenia. W przypadku rencistow tym
celem jest dazenie do umozliwienia im powrotu do aktywnoSci zawodowe;j. Stad po-
trzeba zapewnienia Srodkow finansowych na zrealizowanie tego celu.

5. KAMIL ANTONOW,
WYDZIAL PRAWA | ADMINISTRACJI UNIVWERSYTETU OPOLSKIEGD ==

Dr hab. Kamil Anton6éw ustosunkowat si¢ do wystapienia dr J. Ruteckiej na te-
mat podwojnego zabezpieczenia w przypadku rent wdowich po zmartym emerycie.
Zwrocit uwage, iz na gruncie ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy eme-
rytalnych nie ma dziedziczenia §rodkéw tylko ich podzial. W razie $mierci cztonka
OFE potowa zgromadzonych przez niego Srodkow jest przekazywana na rachunek
wspoOtmalzonka, a potowa na rachunek osoby wskazanej (z reguly jest to osoba blis-
ka). Do dziedziczenia na zasadach prawa cywilnego dochodzi tylko w sytuacji, gdy
nie ma osoby wskazanej. Dotyczy ono nie catoSci tylko potowy zgromadzonych $rod-
koéw. W ocenie dr. hab. K. Antonowa nie jest to jaki§ szczegdlny typ uprawnienia,
gdyz cze$¢ wyplacana w postaci renty rodzinnej i cze$¢ z OFE to sa zupetnie inne
srodki. Nie mozna zatem mdwic na tym gruncie o problemie podwdjnej ochrony.

6. JAN SMIGIELSKI,
DYREKTOR ODDZIAtU ZUS W CZESTOCHOWIE

Przedstawiciel ZUS w swoim wystapieniu nawiazat do referatu A. Malaki i poczat-

koéw ubezpieczen spotecznych na ziemiach polskich. Przypomniat, ze juz w 1528 r.
ostatni Piast, opolski ksigze Jan, wydat akt zatytutowany ,,Ordunek Gorny”. W art. 58
tego dokumentu zobowiazal pracujacych do wrzucania po dwa halerze do skrzynki,
w celu odktadania Srodkow na okolicznoS$¢ wystapienia ryzyka wypadku lub $mierci
zywiciela (tzw. kasa wdowiego grosza). Byly to pierwsze zapisane formy zabezpiecze-
nia spolecznego.

Obecnie zndéw tocza si¢ dyskusje dotyczace organizacji ubezpieczen spotecz-
nych i dywagacje na temat, co lepsze: ZUS czy OFE? W zwiazku z tym pojawia si¢
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pytanie: w ktoérym kierunku powinny p6j$¢ ubezpieczenia spoteczne? Czy w kierun-
ku systemu repartycyjnego, czy kapitatowego? Dyrektor J. Smigielski wskazal, iz
system kapitalowy nie powinien by¢ przymusowy, z czym mamy do czynienia w przy-
padku OFE i II filaru.

Nawigzujac do referatu dr. hab. K. Slebzaka, wskazat, iz status sktadki mozna
okresli¢ w sposdb jednoznaczny, jeSli bedzie ona oplacana z dochodéw pracownika
i przez niego zarzadzana. W czesci kapitatowej istotne jest bowiem efektywne zarzadza-
nie. W obowiazujacym obecnie modelu kapitalowym istnieje przymus odkfadania
sktadek przez ubezpieczonego, ale nie ma on wplywu na zarzadzanie nimi. Pozba-
wiono go zatem prawa do decydowania, co byloby dla niego najkorzystniejsze.

W podsumowaniu swojego wystapienia dyrektor J. Smigielski stwierdzit, iz
opowiada si¢ za mieszanym systemem ubezpieczen spolecznych, tj. repartycyjnym
i kapitalowym, ale oba wymagaja pewnych modyfikacji. Po pierwsze, poprzez wpro-
wadzenie powszechnosci ubezpieczenia spotecznego, co w konsekwencji doprowa-
dzi do obnizenia sktadki; po drugie, poprzez wprowadzenie zdrowych regut funkcjo-
nowania modelu kapitatowego.

1. RADOSEAWV PACUD, )
WYDZIAL FINANSOW | UBEZPIECZEN
UNIWERSYTETU EKONOMICGZNEGO W KATOWICACH

W kontekscie referatu inauguracyjnego prof. M. Zukowskiego na temat znacze-

nia refleksji teoretycznej w ubezpieczeniu spotecznym dyskutant zwrdcit uwage na
fakt, ze ustawa scaleniowa z 1933 r. realizowala teori¢ ,,czystego” ubezpieczenia
spotecznego. Wskazuje na to jej art. 72, z ktorego wynika dbato$¢ ustawodawcy
o rOwnowage ubezpieczeniowa pomiedzy wplaconymi sktadkami i wyptaconymi
Swiadczeniami. ,,Czyste” ubezpieczenie to takie, w ktorym Swiadczenie wynika
ze zgromadzonych sktadek, a skfadki warunkuja wysokos$¢ §wiadczen. W historii
ubezpieczenia spolecznego ten zwiazek ulegal rozluZnieniu. Powr6t do czystej
koncepcji ubezpieczenia jest teraz widoczny na gruncie ubezpieczenia emerytal-
nego. W ustawie scaleniowej dbano wtasnie o te czyste relacje ubezpieczeniowe
i w tym kierunku nalezatoby is¢.

Nawigzujac do wyktadu prof. T. Bificzyckiej-Majewskiej i rozwazan na temat roli
osobowosci prawnej ZUS, dr Radostaw Pacud zwrdcil uwage na zapis art. 2 ust. 3 usta-
wy o systemie ubezpieczen spotecznych. Przepis ten stanowi, iz wyptacalnos$¢ Swiadczen
jest gwarantowana przez panstwo, co oznacza, ze budzet panstwa dba o ,,wyptacalnos¢”,
a nie o ,wyplate” Swiadczen. W ustawie scaleniowej dotacja pafistwa byta okreSlona
kwotowo (12 zlotych). Nic ponad t¢ kwote nie bylo doptacane, nie bylo zatem dotacji
nieograniczonej. Obecnie nastapita zmiana w rozumieniu roli pafistwa w ubezpieczeniu
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spotecznym. Panstwo, gwarantujac wyptacalnos¢ Swiadczen, dopfaci tylko tyle, ile bedzie
moglo, co okreSla art. 52 ustawy o finansach publicznych.

W tej sytuacji wzro$nie znaczenie osobowosci prawnej Zaktadu. ZUS i FUS
stang si¢ wowczas bardziej instytucjg ubezpieczenia wzajemnego, bardziej instytucja
wspdlnotowa, w ktorej wszyscy uczestniczymy, niz instytucja panstwowa.

Odniost sie takze do referatu dr. hab. K. Slebzaka na temat charakteru sktadki na
ubezpieczenie spofeczne, a w szczegdlnosci do rozwazan dotyczacych tego, czy sktadka
finansowana przez pracodawce jest daning publiczng, czy tez nie. Zwrocil uwage, iz
ustawodawca jakby uciekat od prawnego definiowania sktadki. Wskazal, iz pracodaw-
ca ma obowigzek sfinansowania czgsci sktadki, z czego mozna wywnioskowac istnienie
obowigzku udostepnienia srodkdw na rzecz ubezpieczonego. Pojawia si¢ pytanie: czy
w takim rozumieniu jest to placa, czy danina? Wedtug dr. R. Pacuda skfadka ma nie-
jednolity charakter, ma cechy prywatne i publiczne. Cecha prywatng jest ekspektaty-
wa przysztego Swiadczenia ubezpieczeniowego, ale ze wzgledu na publiczny charakter
ubezpieczen spotecznych zawsze bedzie miata ona charakter publiczny.

8. BARBARA WIECKOWSKA,
KATEDRA UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
SZKOLY GLOVWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

Dr B. Wieckowska zwrdcita uwage na zdarzajace si¢ mylenie pojec€ z zakresu bilan-

sowania si¢ wplywow i wydatkOdw w ubezpieczeniu spofecznym.

Z punktu widzenia aktuarialnego, bilansowanie wartoSci oczekiwanej sktadki
z wartoScig oczekiwanego §wiadczenia, w ujeciu krotkoterminowym, jest mozliwe
jedynie na gruncie ubezpieczenia chorobowego, w ramach ktérego wplata skfadek
powinna bilansowa¢ wyptaty Swiadczen.

W przypadku ubezpieczenia rentowego czy tez emerytalnego nie mozemy
patrze¢ na wyptacalno$¢ FUS i jego samobilansowanie si¢ w perspektywie rok do
roku. W tym przypadku oceniane sa wyptacalno$¢ i bilansowanie si¢ systemu w ra-
mach grup osoéb przechodzacych na §wiadczenie emerytalne w danym roku. Wartos¢
oczekiwanego Swiadczenia w przysztoSci musi si¢ rownac sktadce wptaconej w chwili
osiagniecia minimalnego wieku emerytalnego. Swiadczenie emerytalne wynika z za-
pisanych skfadek a zatem samobilansowanie si¢ jest w tej czeSci wpisane w system,
gdyz wysokos¢ $wiadczenia zalezy od zgromadzonego kapitatu.

W przypadku §wiadczen rentowych wysokoS¢ Swiadczenia jest zdefiniowana,
stad sktadka powinna by¢ skorygowana o warto$¢ oczekiwang biezacej wartosci
wyplat. Istotny jest aspekt prawdopodobiefistwa przezycia kolejnych lat i wyplaty
$wiadczenia rentowego, a z drugiej strony zdyskontowanie ptatnosci na dzien wyli-
czenia tego Swiadczenia. Tutaj trudno przyjac, iz matematycznie musi si¢ to réwnac,
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gdyz nie ma mozliwoSci ptynnego zmniejszania i zwickszania skfadek, tak jak ma to
miejsce w ubezpieczeniach komercyjnych.

9. JOANNA RUTECKA,
KATEDRA UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
SZKOLY GLOWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

W kontekscie wypowiedzi dyrektora J. Smigielskiego dr J. Rutecka nie zgodzita si¢

z twierdzeniem, iz jesli zlikwidujemy OFE, to wrocimy do ,,starego” systemu eme-
rytalnego. Bedzie to nadal nowy system emerytalny, ale z jednym Zrodiem finanso-
wania. Nie trzeba bedzie wowczas emitowaé obligacji, aby pokry¢ ubytek sktadek
wynikajacy z tego, ze sa one przekazywane do OFE.

Kilka zgtoszonych przez dyskutantke uwag dotyczyto rowniez kwestii funkcjo-
nowania systemu emerytalnego. System mieszany, kapitalowo-repartycyjny nie jest
systemem idealnym, ale te dwie jego czeSci, jesli sa wtaSciwie wywazone, moga le-
piej stuzy¢ ubezpieczonym niz jeden sposob finansowania. Co do zarzutu finansowa-
nia, czy tez ,rolowania” dtugu publicznego przez OFE, dr J. Rutecka odwolata si¢
do wyliczen przeprowadzonych przez SGH. Z badan dotyczacych ostatnich pieciu
lat wynika, iz koszt obligacji, ktore przyjmuja OFE w ramach rozliczenia skiadek,
ksztaltuje si¢ w skali roku na poziomie 3,8%. W takim tempie przyrastaja zobowig-
zania kolejnych pokolen zwigzane z finansowaniem obligacji. Tymczasem indeksa-
cja Swiadczen w I filarze (indeksacja inflacyjna plus procent wzrostu plac) wyniosta
w tym okresie 8,7%, czyli blisko 5% wigcej niz w II filarze. JeSli potraktujemy system
emerytalny jako catos¢, to koszt w II filarze jest nizszy. OczywiScie obecne rozwiaza-
nia w II filarze nie sa najlepsze, gdyz nie po to jest system kapitalowy, aby pienigdze
byly lokowane w obligacje. Trwajaca obecnie nagonka na OFE wynika z ich niskiej
efektywnoSci, ale trzeba mie¢ na uwadze fakt, ze rolowanie diugu w I filarze jest
ukryte, nie objete jest zadnymi statystykami. Politycznym powodem likwidacji OFE
jest wtaSnie che¢ uniknigcia ujawnienia dlugu, ktory tkwi w systemie emerytalnym.
To co jest przekazywane do OFE, a tak naprawde skutkuje wyemitowaniem obliga-
cji, musi by¢ wykazane jako diug jawny.

Ponadto dr J. Rutecka wskazata, ze za kilka lat wykupienie obligacji nie be-
dzie tak naprawde problemem panstwa, jak to czesto si¢ mdwi, ale naszych dzieci
i wnukoéw. Trzeba mie¢ §swiadomos$é, ze ukrywanie zobowigzan moze spowodowaé
nadmierne obcigzenie przysztych pokolen, ktére moga nie by¢ w stanie go udzwig-
nac. Wowczas beda dwa wyijscia z sytuacji: albo dojdzie do obnizenia §wiadczen, albo
zwigkszymy obciazenia skfadkowe, co moze spotkac si¢ z negatywng reakcja spole-
czenstwa.
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10. KAMIL ANTONGOW,
WYDZIAL PRAWA 1 ADMINISTRACJI
UNIWERSYTETU OPOLSKIEGO

Dr hab. Kamil Antonéw nawiazat do wystapienia dr. hab. K. Slebzaka i problematy-

ki charakteru sktadki ubezpieczeniowe;.

Wskazal, iz skladke na ubezpieczenie spoteczne ptaci faktycznie w catosci
pracodawca, a doktadniej ptatnik. Podziat sktadki wprowadzony reforma z 1999 r.
ma aspekt jedynie psychologiczny, stuzy¢ mial pozyskaniu spofecznej akceptacji dla
zmodyfikowanego systemu.

Sktadka jest w istocie kosztem pracy na co wskazuje tez orzecznictwo Sadu
Najwyzszego, w szczegolnosci orzeczenie SN o sygnaturze 11 UK 12/08. Sad w kon-
tekscie sktadki emerytalnej wyraznie wskazal w nim, ze to nic innego jak prawo ma-
jatkowe do przychodu brutto, od ktérego sa odprowadzane sktadki na ubezpieczenie
spoleczne, w tym przypadku emerytalne. Krotko mowiac, jest to nasze prawo ma-
jatkowe, ale nie kwalifikowane z punktu widzenia wiasnoSci. Zaznaczyl, iz ustawo-
dawca, chcac wzmocni¢ ten psychologiczny aspekt sktadki, zrobit sobie niedZzwiedzia
przystuge, gdyz wyodrebniajac skfadke finansowang przez ubezpieczonych stworzyt
wrazenie, ze za nig przystuguje jakie§ konkretne, do tego wysokie Swiadczenie, a tak
W istocie nie jest.

Zwrocit rOwniez uwage na falszywe rozumienie pojecia skladka, uzywane
w roznych kontekstach. Jest bowiem okreSlenie ,,sktadka zdrowotna”, chociaz nie
mamy w tym przypadku do czynienia z ubezpieczeniem w Scistym tego stowa znacze-
niu. Mamy tez przyktad odwrotny. W systemie emerytalnym, w jego segmencie ka-
pitalowym, uzywa sie okreSlenia ,,0szczedzanie”, a w rzeczywistoSci jest to sktadka,
gdyz mamy do czynienia z nakazem terminowych, cyklicznych wptat, o z gory ustalo-
nej wysokosci. Czgsto bywa zatem tak, ze coS, co nazywamy sktadka, w rzeczywistosci
sktadka nie jest, i odwrotnie.

11. ZBIGNIEW DERDZIUK, )
PREZES ZAKtADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Nawigzujac do wystapienia prof. T. Binczyckiej-Majewskiej i omawianego przez nia

podziatu ubezpieczen spotecznych na cztery fundusze oraz do aspektu ich finanso-
wania, prezes ZUS zwrocil uwage, iz nalezy mie¢ na wzgledzie rézne oczekiwania
w stosunku do poszczegdlnych funduszy.

W systemie emerytalnym mechanizm wyliczenia $wiadczenia polega na tym,
ze ubezpieczony wszystko co wptacil, otrzymuje z uwzglednieniem oczekiwanej sta-
tystycznej dtugosci zycia na emeryturze. Problemem jest oczywiScie zapewnienie
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plynnoSci wyplaty Swiadczen. To jest jeden wymiar. Z drugiej strony, jesli méwimy
o funduszu rentowym, to ubezpieczony placi skfadke, ale otrzymuje Swiadczenie tyl-
ko w przypadku, gdy stosowne ryzyko si¢ zmaterializuje. Fundusz rentowy wykazuje
staly deficyt. Zmiana wysokosci sktadki (z 13% na 6%, a obecnie 8%) miala charak-
ter bardziej polityczny niz matematyczny.

Dobrym przykiadem jest fundusz wypadkowy, ktory jako jedyny ma nadwyzke
Srodkow. Ma on tez element wychowawczy, w tym sensie, ze wysoko$¢ sktadek okres-
la sie w zaleznoSci od wypadkowosci u danego pracodawcy.

Fundusz chorobowy ma réwniez staty deficyt. Zmiana wysokoSci skfadki
w odniesieniu do tego ryzyka i zwickszenie wydatkéw mogtaby mie¢ na grun-
cie ubezpieczenia chorobowego bardziej dynamiczny charakter, ale przeciez jej
wysokos§¢ tez musi by¢ przewidywalna dtugofalowo. Na deficyt funduszu choro-
bowego ma tez wplyw finansowanie zasitkow macierzynskich, ktore przeciez cho-
roba nie s3.

Jesli chodzi o kwestie osobowosci prawnej Zaktadu Ubezpieczen Spotecz-
nych, to praktyka rodzi liczne trudnosci, chociazby na tle przywotanego przez
prof. T. Binczycka-Majewska zaciggania kredytow. Zaktad dziata w tym przypad-
ku na styku roznych regulacji prawnych, takich jak: ustawa o finansach publicz-
nych, ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych czy tez ustawa o rachunkowo-
Sci. W zwiazku z zacigganiem kredytdw pojawialy sie liczne praktyczne problemy
dotyczace tego, jaki tryb wyboru dostawcy kredytu nalezy zastosowac, kto jest
stronga umowy kredytowej, co Zaktad moze da¢ jako zabezpieczenie, czy tez jaki
jest parametr adekwatnoSci kapitalowej Zaktadu, tj. do jakiej klasy ryzyka moz-
na Zaklad zakwalifikowaé. Jak podkreslit prezes ZUS, te niuanse prawne rodza
w codziennej praktyce wiele trudnosci.

12. TADEUSZ SZUMLICZ,
KIEROWNIK KATEDRY UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
SZKOLY GLOUWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

Prof. Tadeusz Szumlicz, nawigzujac do wystapienia dr. hab. K. Slebzaka i powstalej
na tym tle dyskusji, wskazal, ze w jezyku angielskim sa dwa znaczenia stowa skiadka

— premium i contribution. My te dwa stowa ttumaczymy tak samo: sktadka. W sensie
aktuarialnym skfadka to premium, w znaczeniu contribution sktadka moze by¢ rozu-
miana jako wktad, udzial finansowy w sfinansowaniu jakiego$ zabezpieczenia — i to
jest zasadnicza rdéznica.

System emerytalny o zdefiniowanej skfadce trzeba traktowac jako system ren-
towy z odroczonym terminem platnosci, tzn. najpierw oszczedzamy i gromadzimy
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kapitat po to, by w pewnym momencie podzieli¢ go przez Srednie dalsze trwanie
zycia. Niewiadoma jest tylko to, jak ,,zapracuje” na wysokoS¢ naszego Swiadczenia
skfadka zgromadzona na indywidualnym koncie w ZUS i OFE.

13. URSZULA KALINA-PRASZNIC,
DYREKTOR INSTYTUTU NAUK EKONOMICZNYCH
UNIWERSYTETU WROCLAWSKIEGO

Prof. dr hab. Urszula Kalina-Prasznic, nawiazujac do tytutu konferencji, wskazala,

ze ubezpieczenie spoleczne w latach trzydziestych XX w. i 6wczesne regulacje praw-
ne budza zainteresowanie i pewien szacunek co do sposobu rozwigzywania przez
ustawodawcOw problemow zabezpieczenia spotecznego i ochrony niektorych grup
spolecznych przed skutkami wystapienia ryzyk socjalnych. Najistotniejsze jest jednak
ubezpieczenie spoteczne dziS i to, jaki ma ono obecnie charakter. Czy w ogble mamy
jeszcze ubezpieczenie spoteczne?

Pojecie ubezpieczenie spoteczne nie moze by¢ traktowane w sposéb dowol-
ny. Wedtug prof. U. Kaliny-Prasznic jest to konstrukcja prawna oddajaca pewna
idee. Gtowna idea, ktora przySwieca ubezpieczeniom spotecznym od XIX w., to
zapewnienie bezpieczefstwa socjalnego ludziom pracy na wypadek wystapienia
réznych ryzyk losowych. Szczegdlng uwage skupila na ryzyku starosci i ubezpiecze-
niu emerytalnym, ktore budzi najwiecej kontrowersji, bo jest najdrozsze i wymaga
najwiekszych wydatkow z systemu ubezpieczen spotecznych. Obecnie znow konte-
stuje sie problemy OFE i sktadki. Rodzi si¢ pytanie: czy mamy ubezpieczenie spo-
teczne w systemie emerytalnym? Upraszczajac wywdd, ubezpieczenie spofeczne
wywodzi si¢ z ubezpieczenia gospodarczego. Istotg ubezpieczenia spotecznego jest
wspolny fundusz. Tam, gdzie nie ma wspolnego funduszu i gdzie sa indywidualne
konta, nie ma cech ubezpieczenia spotecznego. Przypomnijmy raz jeszcze, ze istota
ubezpieczenia spotecznego jest wspolnota ryzyka i wspolne gromadzenie Srodkow.
Swiadczenie natomiast otrzymuja te osoby, ktore to ryzyko dotknelo. Czyli zasada
jest, ze wiekszo$¢ finansuje mniejszo$¢. Wspdlny fundusz opiera si¢ na solidarnoSci
spotecznej i redystrybucji sSrodkow. Jezeli tego nie ma, to mamy co$ innego niz
ubezpieczenie spoteczne.

Kolejna cecha ubezpieczenia spotecznego, zaznaczyta prof. U. Kalina-Prasz-
nic, jest zdefiniowane §wiadczenie, ktore charakteryzuje kazde ubezpieczenie go-
spodarcze. OczywiScie nie chodzi o okreSlenie tego Swiadczenia kwotowo, ale o jego
zdefiniowanie. Obecnie jest zdefiniowana skiadka, ale nie $wiadczenie, i na tym po-
lega istota reformy systemu emerytalnego. Zostala zupetnie zmieniona logika tej
konstrukcji. Tam, gdzie nie ma zdefiniowanego $wiadczenia, a jest ono tylko wyni-
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kowe, mamy inng forme przezornoSci. Na pewno nie jest to ubezpieczenie spolecz-
ne. Istota ubezpieczenia spotecznego jest pewnos¢ wyplaty Swiadczenia. Musi by¢ to
gwarancja panstwa — co uzasadnia role panstwa w finansowaniu czy dofinansowaniu
ubezpieczenia. W koficu, w ubezpieczeniu nie moze by¢ dziedziczenia i to jest cecha
kazdego ubezpieczenia.

Co w takim razie obecnie mamy? W ocenie prof. U. Kaliny-Prasznic zu-
pelnie inny system przezornoSciowy, gdzie tylko w I filarze wystepuja elementy
ubezpieczenia spotecznego (ale tyko elementy, a nie cala konstrukcja) i system
oszczednoSciowy, czyli konta indywidualne, na ktérych gromadzi si¢ $rodki.
Ile zgromadzi si¢ tych Srodkow, tyle sie ma, i w ich granicach nastapi wyplata
emerytury — co przypomina system bankowy. W II filarze natomiast nie ma ani
elementow ubezpieczenia, ani oszczgdzania. Nie ma oszczedzania, bo nie ma
zwrotu tego, co si¢ wniosto. Tutaj jest inwestowanie, czyli dtugofalowe lokowanie
Srodkéw obarczone ogromnym ryzykiem, gdzie §wiadczenie jest wynikowe (albo
wigksze, albo mniejsze). Wysoko$¢ §wiadczenia z 11 filaru nie zalezy od tego jak
duzo pracujemy, ale od tego jaki jest stan gospodarki w chwili przejScia na eme-
ryture. Zdaniem prof. U. Kaliny-Prasznic reforma ubezpieczenia emerytalnego
zmniejszyla bezpieczefistwo socjalne.

14. ZBIGNIEW DERDZIUK, )
PREZES ZAKtADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

W nawiazaniu do referatu prof. W. Sanetry prezes Zbigniew Derdziuk wskazal, iz

w ostatniej dekadzie wida¢ pewne zmiany w zakresie stosowania prawa i w zakresie
jego tworzenia.

ZUS jest panstwowg jednostka organizacyjna i mowienie o stosowaniu pra-
wa, w tym o utworzeniu samorzadu ubezpieczeniowego w postaci rad przy od-
dziatach Zakladu, jest bardzo ciekawa koncepcja. Jednakze, aby zapewni¢ radom
mozliwosci stanowienia o funkcjonowaniu Zaktadu trzeba bytoby go wytaczy¢ z sy-
stemu finanséw publicznych, tak zeby byl autonomicznym podmiotem w systemie
finansowym panstwa. Majac na uwadze przepisy Konstytucji RP, tak naprawde
rady moglyby sie wypowiadaé jedynie w kwestii sposobu organizacji danej jed-
nostki. Natomiast Zaktad Ubezpieczen Spolecznych potrzebuje samorzadu, ktory
bedzie mial uprawnienia do korzystania z catego mechanizmu stosowania prawa.
Dzigki temu mogtby zapewnié jego identyczne stosowanie przez wszystkie oddzia-
ly. Mechanizm tworzenia rad nie ma konstytucyjnej przestrzeni, w ktorej mogtyby
one miec jaka$ role w stanowieniu prawa.

Na gruncie stosowania prawa istotna role odgrywaja sady. Znamienne w tej
kwestii sa stowa prof. Janusza Trzcinskiego o prawotworczej roli sadow. Widzimy
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wiele orzeczen Sadu Najwyzszego, ktore z jednej strony niejako ,,prostuja” przepisy,
ale tez czesto interpretuja je w sposdb odmienny, co niesie za soba liczne dylematy
i problemy. W tej kwestii pojawia si¢ postulat dobrych komisji kodyfikacyjnych, gdyz
odeszliSmy od dobrego standardu stanowienia prawa. Sa liczne inicjatywy legislacyj-
ne podejmowane ad hoc. Gdyby przy tworzeniu prawa istnial wymdg wspodtudziatu
komisji kodyfikacyjnych, to nastgpitoby ograniczenie dynamiki tworzenia prawa. Da-
toby to perspektywe myslenia catoSciowego i dlugofalowego.

15. RADOSLAW PACUD, )
WYDZIAL FINANSOW | UBEZPIECZEN
UNIWERSYTETU EKONOMIGZNEGO W KATOWICACH

Dr Radostaw Pacud skupit sie na tezach referatu prof. dr. hab. W. Sanetry zatytuto-

wanego ,,Stanowienie i stosowanie prawa w ubezpieczeniu spotecznym™.

W swoim wystapieniu nawigzal do roli Konstytucji RP w tworzeniu pra-
wa. Tworzenie prawa jest realizacja normy konstytucyjnej. To Konstytucja RP
w art. 67 ust. 2 stanowi, ze panstwo okreSla zakres i formy zabezpieczenia spolecz-
nego. W ocenie jakoSci tego prawa — na co zwrdcit uwage prof. W. Sanetra — waz-
na jest rola Trybunalu Konstytucyjnego. W orzecznictwie Trybunatu znajduja si¢
zalecenia dotyczace jego tworzenia. Sformutowana jest m.in. dyrektywa, ze usta-
wodawca, realizujac obowiazek tworzenia prawa, musi tak okre§li¢ formy i zakres
ubezpieczenia spotecznego, aby nie naruszy¢ jego istoty. Olbrzymim wyzwaniem
jest zdefiniowanie w kazdym momencie obowigzywania i tworzenia prawa ubezpie-
czen spotecznych jego istoty. Pojawia si¢ pytanie: na czym ta istota polega? W swo-
im wystapieniu prof. U. Kalina-Prasznic wskazata na odstepstwa od tradycyjnych
cech ubezpieczenia spotecznego. Jest to bardzo wazny watek. Ubezpieczenia spo-
teczne zmieniaja si¢ i trzeba okresli¢, ktére z ich cech klasycznych sa nieodzowne.
Jest to kierunek badan dla naukowcow.

W dalszej czeSci wystapienia mdwca podjat temat wplywu warunkoéw ekono-
micznych na instytucje ubezpieczen spotecznych. Na ubezpieczenia spoteczne trze-
ba bowiem patrze¢ integralnie, jako na zjawisko ekonomiczne i prawne. JeSli roz-
dzielimy te dwie sfery, powstang sprzecznoSci. Zacytowal stowa znanego prawnika
prof. Marka Zirka-Sadowskiego, ze wartoSci ekonomiczne mogg by¢ wartoSciami
zarOwno wewnetrznymi jak i zewnetrznymi dla prawa.

Dr R. Pacud nawigzal tez do postulatu prof. W. Sanetry dotyczacego utwo-
rzenia samorzadu ubezpieczen spotecznych. Popart ten postulat, wskazujac jed-
noczes$nie, iz obecne regulacje Konstytucji RP daja mozliwo$¢ jego utworzenia,
nawet przy uwzglednieniu silnego zwigzku ubezpieczen spotecznych z finansa-
mi publicznymi. Wyrazit przekonanie, Ze gdyby dyskusja na temat podwyzszenia
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wieku emerytalnego byfa prowadzona nie w mediach, lecz w formie dialogu w ra-
mach samorzadu, i gdyby akcentowano w niej nie tylko kwestie podwyzszenia
wieku, ale tez podano o ile trzeba by podnies¢ sktadke i podatki, gdyby wiek
emerytalny nie zostal podwyzszony, to z pewnoScig nastroje spoteczne uksztatto-
walyby sie inaczej.

16. WIESLAW KOCZUR, )
WYDZIAL FINANSOW | UBEZPIECZEN
UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO W KATOWICACH

Roéwniez w nawigzaniu do wystapienia prof. W. Sanetry glos zabrat dr hab. Wiestaw

Koczur z Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach. Przypomniat on, ze wie-
le lat temu, w ramach kolokwium ubezpieczenia spolecznego, ktore organizowat
prof. Jan Jonczyk, ukazaly si¢ opracowania pos§wiecone problematyce racjonal-
nego stanowienia prawa ubezpieczen spolecznych. W tych opracowaniach prof.
Ludwik Florek, prof. Tadeusz Zielinski bardzo mocno podkredlali, ze w prawie
ubezpieczen spotecznych istotnag role odgrywaja jego stabilno$¢, dajaca poczucie
pewnosci obywatelom oraz bardzo jasne i zrozumiate formutowanie jego przepi-
soOw. Opracowania te ukazaly si¢ w 1987 r. i wlaSciwie zawarte w nich postulaty
i krytyczne oceny dotyczace 6wczesnego stanu prawa ubezpieczen spolecznych sa
nadal aktualne.

Druga kwestia to tzw. prawodawstwo konsensualne. Na tym gruncie dr
W. Koczur zgodzit si¢ catkowicie ze zdaniem prof. W. Sanetry. Nalezy stworzy¢ taki
model przygotowywania aktow prawa ubezpieczen spotecznych, ktéry uwzgled-
nialby, na ile to oczywiScie mozliwe, stanowiska wszystkich zainteresowanych
stron. Skutkowatoby to m.in. tym, ze nie mielibySmy tak wielu krytycznych ocen
obowigzujacych regulacji. Obecnie o przepisach ubezpieczeniowych albo nie mowi
sie w ogole, albo mowi si¢ Zle, nie dostrzegajac zadnych pozytywdw w odbiorze ich
przez spoleczenstwo.

Nawiazujac do kwestii autonomii woli stron, na ktéra wskazat prof. W. Sane-
tra, zaznaczyl, ze problem ten byl juz podnoszony na konferencjach PSUS. Trudno
mowic o autonomii woli ubezpieczonych, w szczegolnosci w zakresie ubezpieczenia
pracowniczego.W Swietle obowiazujacych regulacji prawnych ubezpieczony nie ma
wplywu ani na zakres objecia ubezpieczeniem, ani na podstawe wymiaru sktadki.

Zgodzif si¢ z postulatem wprowadzenia do badania prawa ubezpieczefi spo-
tecznych instrumentarium ekonomii. Ta nowa dyscyplina — zwana ekonomia prawa
—jest czym§, czym do tej pory nie zajmowaliSmy sie. A moze warto bytoby analizo-
wac przyszto$¢ prawa, korzystajac z analizy ekonomicznej zrodet prawa ubezpie-
czef spotecznych.
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17. EWA BOROWCZYK,
RADCA PREZESA ]
W DEPARTAMENCIE WSPOLPRACY MIEDZYNARODOWEJ
CENTRALI ZAKLADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Ewa Borowczyk, w nawigzaniu do wystapienia prof. W. Sanetry, zwrdcila uwage na

kwestie¢ wdrazania w Polsce ustawodawstwa unijnego, ktore od 1 maja 2004 r. jest
czescia naszego ustawodawstwa krajowego.

Prawidtowe i terminowe wdrozenie unijnych przepisoOw do polskiego porzad-
ku prawnego, gtéwnie dyrektyw, nabiera szczegdlnego znaczenia wraz ze zmiang
wprowadzong przez Traktat Lizbonski (art. 260. 3 TFUE"). Polega ona na zwigk-
szeniu mozliwosci dziatania i wplywania na kraje cztonkowskie poprzez zagrozenie
nalozenia bardzo wysokich kar pienieznych nie tylko z powodu braku wdrozenia
aktu prawnego, ale nawet z powodu niepoinformowania Unii Europejskiej o jego
transponowaniu. Polska w kwestii efektywnej transpozycji ustawodawstwa UE ma
jeszcze wiele do zrobienia: zajmujemy 3 miejsce co do liczby toczacych sie po-
stepowan przed Europejskim Trybunalem Sprawiedliwosci, przy czym okoto 40%
tych postepowan dotyczy braku notyfikacji krajowych aktéw wykonawczych. Do
tej pory nie orzeczono zadnej kary pieni¢znej w stosunku do Polski, ale najwyzsza
wnioskowana kara, w wysokoSci 133 tysigce euro dziennie, dostatecznie pobudza
wyobraznig.

W kontekscie roli samorzadu na gruncie ubezpieczen spotecznych E. Borow-
czyk wskazala, ze ten aspekt dialogu spofecznego jest bardzo istotny i wspierany
przez Unie Europejska (art. 152 TFUE). Przed kazdym szczytem UE odbywa si¢
Trojstronny Szczyt Spoteczny ds. Wzrostu i Zatrudnienia, z udziatem szefow rza-
dow z krajéw aktualnej prezydencji i dwoch kolejnych, przewodniczacego Rady
UE, przewodniczacego Komisji Europejskiej oraz przedstawicieli pracownikow
i pracodawcow.

Na koniec wystapienia odniosta si¢ do jakoSci i przejrzystosci unijnych ure-
gulowan prawnych, podkreslajac, ze sa one wypadkowa konsensusu, jaki nalezy
osiagnaé w gronie 27 krajow. Na jakoS§¢ unijnego prawa maja tez wptyw potroczne
narodowe prezydencje w Radzie UE, gdyz ambicja kazdego sprawujacego prze-
wodnictwo kraju jest doprowadzenie jakiej§ regulacji prawnej do konca. Optymi-
stycznym akcentem jest obserwowana zmiana podej$cia UE do spraw spolecznych.
Coraz czeSciej zaczyna si¢ je postrzegac jako swego rodzaju inwestycje, a nie wy-
facznie jako koszt i obcigzenia. Znaczacy jest w tym zakresie art. 9 TFUE, wprowa-
dzony Traktatem Lizbofiskim, formutujacy tzw. horyzontalna klauzule spoleczna.

' Skrot od: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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W swietle tej klauzuli we wszystkich obszarach dziatania UE powinno si¢ bra¢ pod
uwage skutki spoteczne.

18. KRZVSZTOF SLEBZAK, ]
DYREKTOR BIURA STUDIOW | ANALIZ SADU NAJWYZSZEGQ m——

Dr hab. Krzysztof Slebzak, nawiazujac do referatu prof. W. Sanetry, dokonat analizy
znaczenia refleksji teoretycznych rozwazan nad prawem w nauce.

Rozpoczat od rozwazan nad stowem jako narzedziem komunikowania si¢
prawnikéw oraz prawnikéw i ekonomistow, traktujac dwie wymienione nauki jako
rownorzedne z punktu widzenia nauk badawczych. Zwrocit uwage, czym te nauki sie
r6znia i gdzie nalezy szukac plaszczyzny porozumienia.

Z punktu widzenia dziatalnoSci naukowej prawnika podstawowym tworzywem
jest stowo, ktéremu nadajemy okreSlone znaczenie i przywiazujemy okreSlong wage.
Stowo to pochodzi zazwyczaj z jezyka prawa lub jezyka prawniczego. Dlatego roz-
wazajac dane pojecie w pierwszej kolejnosci probujemy stowu nadac takie znacze-
nie, jakie prawdopodobnie nadal mu prawodawca. Analiza systemu zabezpieczenia
spolecznego dokonywana jest przez prawnika najpierw pod katem zastosowanego
prawa. Jest to tzw. analiza dogmatyczno-prawna, polegajaca na szukaniu pewnych
znaczen terminéw nadawanych przez prawodawceg w znanych teoriach prawa i pro-
bie formutowania na tej podstawie pewnych norm postgpowania. Z drugiej strony
spogladamy na prawo jako na zespot regulacji okreslajacych pewne stosunki spolecz-
ne, stanowigcych pewne normy postepowania.

Nauki prawne postuguja sie rowniez metoda badawcza, ktéra probuje od-
powiedzie¢ na pytanie: jakie prawo by¢ powinno, co — jak podkreslil — nie jest juz
takie tatwe. W aspekcie formalnym mozna powiedzie¢, ze powinno by¢ jasne, lo-
giczne, spdjne — o czym mdwia zasady techniki prawodawczej. W aspekcie material-
nym, w ktorym jest sfera wspolna dla nauki prawa i ekonomii, ksztattujemy pewien
model stosunku prawnego, biorac pod uwage doktryny spoteczne, uwarunkowania
ekonomiczne. Nadajemy pewnym doktrynom spotecznym ksztalt aktu prawnego.
W tym sensie prawo moze si¢ zmienia¢, moga zmieniac si¢ doktryny. Na tym gruncie
pojawia si¢ pytanie. Na ile w naukach prawnych stowo, ktore stosuje prawodawca,
nalezy traktowac jako wyraz woli spotecznej, woli narodu, prawodawcy i rowniez nim
si¢ postugiwac? Ponadto istotne jest, czy znaczenie sfowa powinno by¢é w pierwszej
kolejnosci determinowane przez pryzmat prawa, tzn. czy nalezy nadawaé¢ mu gtow-
nie takie znaczenie, jakie przypisuje mu w stosunkach prawnych prawodawca? Ta
wieloS¢ teorii jest istotna z punktu widzenia znalezienia odpowiedzi na pytanie, jakie
prawo powinno by¢. Natomiast, przektadajac jezyk tych teorii na jezyk prawa, stara-
my si¢ stosowac taka nomenklature, ktora nie budzitaby watpliwosSci i mogta prowa-

196 Przebieg dyskusji




dzi¢ do interpretowania tej normy postepowania w sposdb jednoznaczny. Stad nie
moze by¢ dwoch interpretacji przepisow prawa i dwoch norm postepowania. Bytoby
to niezrozumiate dla obywatela.

W tym kontekscie dr hab. K. Slebzak zwrdcil uwage na trudnosé jaka maw tym
zakresie ustawodawca, gdyz w Polsce dziata pig¢ sadow najwyzszych, tj.: Trybunat
Konstytucyjny, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny, Europejski Trybunat
Praw Czlowieka, Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Kazdy z tych sadéw
jest osadzony w okreSlonej rzeczywistoSci prawnej, politycznej, spolecznej i kulturo-
wej. Kazdy z nich postuguje si¢ jezykiem o réznym poziomie abstrakcji. Jesli chodzi
o prawo miedzynarodowe, unijne, to postuguje si¢ ono stowami, ktorym znaczenie
nadajemy raczej intuicyjnie, gdyz nie maja one tozsamych znaczen — co byto szcze-
g0lnie widoczne w sprawie Moskal vrs. Polska w kontekscie art. 114 ustawy o eme-
ryturach i rentach z FUS.

W kwestii spadajacej dzietnoSci wskazat na badania G.S. Beckera, ekono-
misty, ktory sformulowat w tej kwestii dwie tezy. Po pierwsze, we wspotczesnym
Swiecie ,,jakoS$¢” dziecka wzrasta, co oznacza, ze wymaga ono obecnie wyzszych
naktadow niz kiedys, aby uzyska¢ samodzielno$¢. Druga teza dotyczy konkurencyj-
nosci dobr, co oznacza, ze jezeli zdecydujemy si¢ na dziecko, to nie zdecydujemy
si¢ na inne dobro.

19. URSZULA KALINA-PRASZNIC,
DYREKTOR INSTYTUTU NAUK EKONOMICZNYCH
UNIWERSYTETU WROCLAWSKIEGO

Prof. Urszula Kalina-Prasznic podkreSlita, iz patrzymy w Polsce na niska dzietnos¢

jako na problem zwigzany z zagrozeniem finanso6w ubezpieczenia spotecznego,
w kontekscie przyszlych ptatnikow sktadek. Tymczasem nalezy zwroci¢ uwage row-
niez na pozytywne aspekty tej sytuacji. Niska dzietno$¢ to mniejsze wydatki na przed-
szkola, szkoty, jak rowniez nizsze wydatki na opieke zdrowotng. Obecnie wiekszym
problemem jest ograniczenie bezrobocia poprzez zapewnienie obywatelom miejsc
pracy. Nie radzimy sobie z tworzeniem nowych miejsc pracy i na tej kwestii panstwo
powinno si¢ skupic. Inng kwestig jest to, gdzie te miejsca pracy powinny powstac.
Majac na uwadze doSwiadczenia krajow Europy Zachodniej, powinny one powstaé
w dziedzinach wysokowydajnych, bo tam beda wysokie sktadki i to jest szansa na
rozwigzanie problemu finansowego ubezpieczen spotecznych.

Prof. Urszula Kalina-Prasznic zwrdcita rOwniez uwage, iz zmniejszenie dziet-
nosci w Polsce jest konsekwencja masowej emigracji mtodych Polakéw do Wielkiej
Brytanii i Irlandii. Tam teraz rodzg si¢ dzieci i z tego tez wynika gwattowne zahamo-
wanie dzietnoSci w Polsce.
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20. ANDRZEJ MALICKI, )
DZIEKAN OKREGOWEJ 1ZBY ADWOKATOW WE WROCLAWIU ==

Mecenas Andrzej Malicki z Wroclawia zaznaczyl, ze 80. rocznica uchwalenia ustawy
0 ubezpieczeniu spolecznym jest znakiem trwaloSci instytucji ubezpieczefi w prawie
polskim. Czerpiemy wzory pewnych zabezpieczen instytucjonalnych z naszej historii,
co jest zjawiskiem bardzo dobrym i pozadanym.

Podnoszac temat demografii i spadajacej dzietnosci malzenstw, nawigzat do ba-
dan wroctawskiego demografa, pracownika PAN Edmunda Piaseckiego, ktory w latach
osiemdziesiatych XX w. pisal na ten temat artykuly i ktory podkre§lal, iz poziom dziet-
nosci jest przede wszystkim odbiciem poczucia bezpieczenstwa kobiety, jej mozliwosci
powrotu do pracy i do zawodu. Bardzo czgsto przyczyna niskiej dzietnoSci nie jest brak
woli posiadania dzieci, ale lek o przysztos¢ w zawodzie, a co za tym idzie, o sytuacje
finansowa rodziny. Zwrdcit réwniez uwage, iz ten lek dotyczacy utrzymania si¢ kobiety
w zawodzie poteguje obecnie coraz bardziej powszechny system samozatrudnienia.

21. BARBARA WIECKOWSKA,
KATEDRA UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
SZKOLY GLOWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

Dr Barbara Wigckowska — w nawigzaniu do przedstawionych w referacie prof.

M. Zukowskiego demograficznych i ekonomicznych czynnikéw obcigzenia — wskaza-
fa, iz naukowiec prezentuje w swoim referacie zbytni optymizm. Wynika to z faktu,
iz nie uwzglednia dwoch tak istotnych czynnikdw, jak migracja oraz zmiana dtugosci
Sredniego dalszego trwania zycia, z uwagi na brak mozliwosci precyzyjnego progno-
zowania w tym zakresie.

Nawigzujac do pytania, czy mozna uzasadni¢ niewprowadzenie zmian w za-
kresie wieku emerytalnego, wyjasnita, ze jest to bardzo trudne. O mechanizmie dzia-
tania ubezpieczen spolecznych zwykto mowic sie — co jest pewnym uproszczeniem
—zamieni¢ duza niepewna strate na maly pewny zysk w postaci nizszej sktadki. Jezeli
szansa, ze dane ryzyko wystapi jest bliska 100% i nie chcemy zmniejsza¢ grupy ubez-
pieczenia, to mechanizm ten nie ma sensu. To co wplacimy, musimy otrzymac i po-
nosimy tylko koszty administracyjne, zatem nalezy odktada¢ samemu. Jesli mamy
mowi¢ o mechanizmie ubezpieczeniowym, to najwicksze efekty sa wtedy, kiedy na-
stepuje redystrybucja ryzyka, tzn. duza rzesza placi, a mala korzysta w przypadku
zaistnienia zdarzenia.

Kolejna poruszona kwestia dotyczyta dzietnosci. Dr B. Wigckowska odwota-
tasie do badan prof. Ireny Kotowskiej, ktora wykazata, ze na dzietno$¢ maja wptyw
nie Swiadczenia z systemu zabezpieczenia spotecznego, ale elastyczny rynek pracy,
tj. dostosowywanie godzin pracy do opieki nad dzieckiem, dzielenie czasu pracy,
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co niestety dzieje si¢ kosztem bezpieczefistwa. Nie ma mozliwosci jednoczesnego
zapewnienia elastycznoSci na rynku pracy i bezpieczefistwa, bo tego nie da si¢
pogodzié. Jak podkreslita, obserwuje si¢ taki trend, ze teoria dobr konkurencyj-
nych zaczyna si¢ zmieniac, kiedy pafistwa dochodza do odpowiedniego poziomu
gospodarczego, przy ktorym obywatele, majac zapewniony wysoki standard by-
towy w postaci domdw, samochoddw, zaczynaja chwali¢ si¢ liczba posiadanych
dzieci. Zwrdcita uwage, iz dziecko bedzie nasza gwarancja, ale glownie w syste-
mie pielegnacyjnym, i to nie tyle w jego finansowaniu, co w udzielaniu §wiadczen
opiekunczych.

22. DOROTA DZIENISIUK,
WYDZIAL PRAWA UNIWERSYTETU WARSZAWSKIEGO

Dr Dorota Dzienisiuk nawiazata do wystapienia prof. T. Szumlicza i aspektu kom-

pensacyjnego systemu zabezpieczenia spotecznego, a konkretnie straty, jaka probuje
on wyrownac.

Podkreslita, przywotujac rzeczywistoS¢ lat trzydziestych XX w. i przepisy
ustawy scaleniowej, ze wowczas strate mozna bylo rozwazaé biorac pod uwage
stosunki prawne, zastanawiac si¢, jakie sa skfadniki wynagrodzenia, czy zmie-
nia si¢ wymiar czasu pracy, czy tez nie. Teraz natomiast, kiedy prébujemy two-
rzy¢ co$§ na ksztatt kodeksu ubezpieczenia spotecznego, realizowaé postulat
powszechnos$ci ubezpieczenia, to okazuje sie, ze stosunki prawne bedace pod-
stawa do objecia ubezpieczeniem spolecznym sg bardzo rézne. W zwigzku z tym
ustalenie straty w gospodarstwie domowym, jedno- czy wieloosobowym, staje si¢
trudniejsze. Wskazata, ze najlepszym tego przykladem sg problemy z osobami
przebywajacymi na urlopie macierzynskim w ramach stosunku pracowniczego,
ktére kontynuowaty ubezpieczenie w ramach prowadzonej dzialalnoSci gospo-
darczej. Mozna zalozy¢, ze w zwigzku z ta dziatalnoscia gospodarcza w dalszym
ciagu mialy dochody. W podobnej sytuacji sa starsze osoby, ktore prowadza przez
cate zycie przedsiebiorstwo. Gdy osiagna one wiek emerytalny, to przedsigbiorstwo,
jak mozna zaktadac, nie przestanie funkcjonowac i dochody z tego Zrédta nadal beda
utrzymywane. Rodzi si¢ zatem pytanie: do czego odnosimy te strate, ktdra probuje-
my kompensowaé w systemie ubezpieczenia spotecznego? W przesztosci odnoszono
ja do zastug, wktadu lub tez potrzeb.

W ocenie dr D. Dzienisiuk najbardziej istotnie zwigzang z systemem ubezpie-
czenia spolecznego jest jednak sktadka, a jedynym poziomem, do ktérego odnosimy
te kompensate jest podstawa wymiaru; czy to deklarowana, w pewnym sensie zry-
czaltowana, czy tez rzeczywisty przychod (jak w przypadku pracownikow). W roz-
wazaniach nad solidaryzmem ubezpieczeniowym trudno bra¢ pod uwage, patrzac
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zarO6wno na ubezpieczenia dtugo- jak i krétkoterminowe, jakie$ inne elementy, gdyz
woweczas siegalibySmy tak naprawde do elementow spoza systemu ubezpieczen spo-
tecznych. Jest to dobrze widoczne przy ubezpieczeniu chorobowym, ale tez i emery-
talnym, w ktorych wystepuja w réznych okresach zréznicowane wysokoSci dochodow
i skladek. Sktadka zatem jest na pewno tym podstawowym i pierwszym punktem
odniesienia.

Druga kwestia, to prawo do §wiadczenia jako prawo wiasnoSci. Ta koncepcja
przedstawiona zostata w artykule opublikowanym w latach sze§¢dziesiatych XX w.
przez Charlesa Reida, w ktérym odnidst on swoje przemy$lenia nie tylko do praw
z zakresu ubezpieczenia spotecznego, ale do wszystkich praw przyznawanych przez
panstwo, np. koncesji na prowadzenie taksowki. Postawit tezg, ze odbieranie tych
uprawniefn w takim samym stopniu pozbawia dang osobe Srodkow do zycia, jak ode-
branie §wiadczen z zabezpieczenia spolecznego.

23. TADEUSZ SZUMLICZ,
KIEROWNIK KATEDRY UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
SZKOLY GLOVWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

Prof. dr hab. Tadeusz Szumlicz nawigzat do wystapienia dr. hab. K. Slebzaka na te-

mat sfowa i jego znaczenia w prawie, zwracajac uwage, ze stowo jest wazne i dla
prawnika, i dla ekonomisty.

Zar6éwno na gruncie ubezpieczenia spolecznego, jak i ubezpieczenia gospo-
darczego wystepuje pojecie skladka. W Kodeksie cywilnym sktadka jest okreslona
jako jakas kwota, ktora ubezpieczony ma zaktadowi zaptaci¢. Natomiast na gruncie
ubezpieczen spotecznych sktadka oznacza okreSlony w ustawie procent wynagrodze-
nia. Jest zatem zupelnie inaczej zdefiniowana, chociaz w obydwu przypadkach mamy
do czynienia z tym samym stowem.

Druga kwestia, na ktora prof. T. Szumlicz zwrdcil uwage, to fakt, iz stopa za-
stapienia wynagrodzenia emerytura bedzie malata; naturalnym jest, iZ w momencie
przejscia na emeryture Swiadczenie poréwnuje si¢ z otrzymywanym wynagrodze-
niem. Dotychczas mieliSmy zwigkszone zabezpieczenie, ale teraz sytuacja jest taka,
ze to zabezpieczenie relatywnie si¢ obniza i dlatego probuje sie wprowadzi¢ jakis
element indywidualizmu, tzw. doubezpieczenia. Swiadczenia z systemu powszechne-
g0 moga okazac si¢ niewystarczajace.

Od czego powinno by¢ zalezne Swiadczenie? Jesli jest to ubezpieczenie sensu
stricto, ze skladka premium, to przede wszystkim od sktadki. My jednakze myslimy
w kategoriach spolecznych. Z tego wzgledu w naszym systemie wystepuje zasada,
Ze mniejsza strata jest kompensowana w relatywnie wigkszym zakresie. Z ta zasa-
da mamy do czynienia w przypadku ubezpieczenia rentowego i w sytuacji utraty
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zywiciela. Wyjatkiem jest tu jedynie ubezpieczenie chorobowe i emerytalne. Prob-
lem dotyczy wytacznie tego, jak zmieniamy te proporcjonalno$¢? Czy kompensata
jest na poziomie, z jednej strony 91%, a z drugiej 43% jak w starym systemie, czy
na poziomie 40-60% jak w nowym systemie. To stanowi problem w ubezpieczeniu
spotecznym.

Nawiazujac do referatu prof. M. Zukowskiego zgodzil sie, ze wiek emerytal-
ny trzeba podwyzszac, ale — jak podkredlit — nie chodzi przeciez o podwyzszenie
samo w sobie, lecz o wydtuzenie okresu aktywnosci zawodowej. I to jest problem.
Podwyzszenie wieku przez przesunigcie w czasie momentu przej$cia na emeryture
sprawi, ze bedziemy wydtuzac okres aktywnoSci zawodowej, ale to jest tylko jeden
ze sposobdw podwyzszania stopnia kompensaty. Jesli zdecydowaliSmy si¢ na sy-
stem o zdefiniowanej skfadce, to wiadomo, ze ta naturalna che¢ wydtuzenia okresu
aktywnoSci zawodowej bedzie wystepowac, ale pod warunkiem, ze bedzie praca
i zdrowie. Na tym gruncie zachodzi jednak pewne nieporozumienie. W systemie
emerytalnym podwyzszenie wieku jest oczywiScie wazne, ale — jak podkreslit — nie
zwracamy uwagi na fakt, ze nie mozemy nie uzalezni¢ uprawnien do emerytury
od stazu pracy. Ponadto problemem jest sposdb myslenia, ze stworzenie systemu
zdefiniowanej sktadki spowoduje, ze nie trzeba bedzie podwyzszac sktadki. Tym-
czasem jak tu nie zmienia¢ wysokosci skfadki, skoro zmieniaja si¢ relacje demogra-
ficzne. OczywiScie, mozna nie zmienia¢ wysokoSci skiadki obowiazkowej, ale za-
checi¢ spoleczenistwo do dobrowolnego doubezpieczania si¢ przez wprowadzenie
zwolnien podatkowych. Trzeba zatem eksponowac te dwa elementy, tj. staz pracy
wymagany do uzyskania Swiadczenia i zachecanie do dobrowolnego podwyzszenia
swojej sktadki.

24, MACIEJ ZUKOWSKI,

PROREKTOR UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO W POZNANIU =

Prof. dr hab. M. Zukowski odniost si¢ na wstepie do wypowiedzi prof. T. Szumlicza.
Podkreslit, ze podwyzszenie wieku emerytalnego bylo srodkiem do wydtuzenia okre-
su aktywnoSci zawodowej i w tej kwestii w petni zgadza si¢ z przedmowca. Wskazat
rOwniez, ze przygotowano stosowne opracowania i mozna by teoretycznie przyjaé
takie rozwigzanie, ze nie ustala si¢ wieku granicznego przejscia na emeryture. WOw-
czas przejscie na to §wiadczenie i jego wysokos$¢ beda zalezaly od tego, kiedy kto$
zdecyduje si¢ zakonczy¢ aktywnos$¢ zawodowa. Trzeba jednakze pamigtaé, ze zyje-
my w okre$lonych realiach, w ktérych ludzie nie dokonuja zwykle wysublimowanych
kalkulacji i wyliczen, ze jak wydtuza aktywnos$¢ zawodowa o tyle, to o tyle zwickszy
si¢ wysokos¢ ich Swiadczenia. Wigkszo$¢ osdb przejdzie na emeryture najwczesniej
jak bedzie mogta. Stad tez okreSlenie minimalnego wieku przejScia na emeryture
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jest potrzebne. Skoro parametr $redniej dalszej diugosci zycia si¢ zmienia, to powin-
niSmy do niego dostosowac parametr wieku emerytalnego. Jesli tego nie zrobimy,
to wtedy mamy do dyspozycji inne rozwiazania, o ktorych podczas dyskusji byta juz
mowa, a mianowicie wyzsza skiadke lub niskie $wiadczenie.

Odnoszac sie do wystapienia prof. U. Kaliny-Prasznic w kwestii dzietno$ci
wskazal, ze niska dzietnos¢ nie ma wylacznego wplywu na stan finanséw ubezpieczen
spolecznych, ale ma niewatpliwie istotny. OczywiScie, wazne jest uruchomienie wy-
sokowydajnych miejsc pracy, ale trzeba réwniez mie¢ na uwadze fakt, Ze spoleczen-
stwo si¢ starzeje, bedzie wymagalo opieki i pielegnacji i tego nie zrobia juz maszyny,
lecz ludzie. Zatem wysoka wydajno$¢ ma znaczenie, ale nie we wszystkich obszarach.
W zwiazku z tym trzeba mie¢ na uwadze zjawisko obnizajacej si¢ dzietnosci, gdyz
ma ono znaczacy wplyw w tym obszarze i nie mozemy go bagatelizowac. Spadajaca
dzietnos¢ jest bodajze najpowazniejszym problemem Polski XXI wieku — podkreslit
prof. Zukowski.

25. MAREK BENIO,
UNIWERSYTET EKONOMICZNY W KRAKOWIE

Na wstepie swojej wypowiedzi dr Marek Benio nieco prowokacyjnie stwierdzif, ze

nie wie, skad bierze si¢ przekonanie, ze wydtuzenie wieku emerytalnego przyczyni
si¢ do wydtuzenia okresu aktywnoSci zawodowej Polakow. Jego zdaniem tak si¢ nie
stanie z dwoch powoddéw. Po pierwsze, jesteSmy Polakami i w naszej mentalno$ci
wszelkie proby przekonywania nas przez wladze panstwa, zZe nastapita zmiana dfu-
gosci zycia, co wymaga wydiuzenia okresu naszej aktywno$ci zawodowej, nie osiagna
zamierzonego skutku. Polacy beda probowac ucieka¢ na Swiadczenia za poSredni-
ctwem systemu rentowego, a jesli to si¢ nie uda, beda podejmowac proby zaprzesta-
nia aktywnoSci zawodowej, wykorzystujac system pomocy dla bezrobotnych, czy tez
system pomocy spotecznej. Mozna bowiem si¢ spodziewad, ze beda one obudowane
roznymi Swiadczeniami, dodatkami dla os6b w wieku 50+, 60+ itd. przypominaja-
cymi emerytury.

Po drugie, koncepcja, w ktorej panstwo decyduje za pomocg ustawowego
wieku emerytalnego, kiedy kto§ ma zakonczyC kariere zawodowa, jest troche sta-
roSwiecka. W zwiazku z tym pojawia si¢ pytanie: jak sprawic, by skonficzy¢ z przecho-
dzeniem na emeryture i rozpocza¢ procedure wygaszania aktywnoSci ekonomicznej?
By¢ moze przez utatwienie zatrudnienia na % lub > etatu, z mozliwoscig nawet czes-
ciowego pobierania rownoczesnie emerytury z I czy tez II filaru.

Samo podwyzszenie wieku emerytalnego nie doprowadzi do wydluzenia okre-
su aktywnoSci zawodowej Polakow. Nie dlatego, ze starsi beda zajmowac miejsca
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pracy mtodszym, ale dlatego, ze starsi straca t¢ prace na cztery lata przed osiagnie-
ciem wieku emerytalnego, czyli przed wejSciem w okres ochronny dla os6b w wieku
przedemerytalnym.

26. JOANNA RUTECKA,
KATEDRA UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
SZKOLY GLOWNEJ HANDLOWEJ W WARSZAWIE

Dr Joanna Rutecka stwierdzita, iz uderzylo ja w wypowiedzi przedméwey trakto-

wanie osob w wieku 50-60 lat jako pracownikéw niepelnowartoSciowych, ktorych
pracodawca jest zmuszony zatrudniaé, a najlepiej zeby byly jakies$ regulacje, ktore
by go do tego zachecily. Podkreslita, ze za 40-50 lat bedzie zupelnie inna sytuacja na
rynku pracy niz obecnie. Tak naprawde mato bedzie osdéb mtodych, stad pracodawca
nie bedzie mogt zatrudniac os6b wytacznie w wieku 25-30 lat.

Jedli chodzi o dyskusje w przedmiocie podwyzszenia wieku emerytalnego za-
znaczyla, ze w tej chwili, wedtug nowego systemu emerytalnego, na §$wiadczenie maja
wplyw: po pierwsze, sktadki, ktore wptacimy do systemu, po drugie, okres ich gro-
madzenia i po trzecie Srednie dalsze trwanie zycia w okresie dezaktywizacji zawo-
dowej. Mozna oczywiScie zgodzi€ sie z argumentem, zZe zamiast minimalnego wieku
emerytalnego przyjmie si¢ jako warunek przejScia na emeryture minimalny okres
stazu pracy. Wowczas wiek nie bedzie istotny. Trzeba jednak pamietac, ze wysokoS¢
emerytury nie zalezy wytacznie od tego, jak dtugo pracujemy, ale rowniez od tego,
jak dtugo pobieramy emeryture.

W ocenie dr J. Ruteckiej jednym z giéwnych czynnikoéw, ktére wplynely na
decyzje co do wysokosci wieku emerytalnego, byta gwarancja wyptaty emerytury mi-
nimalnej. Szkota Gtéwna Handlowa prowadzita badania nad tym, jaka czes¢ spote-
czefistwa musiataby mie¢ doptate do poziomu emerytury minimalnej, gdyby pozo-
stawi¢ wiek emerytalny na dotychczasowym poziomie, tj. 60 lat dla kobiety i 65 dla
mezczyzny. Z badan tych wynikalo, ze kobiety zarabiajace na poziomie 115% prze-
cietnego wynagrodzenia bylyby grupa, ktora nie wymagalaby dopfaty do emerytur,
natomiast me¢zczyzni zarabiajacy do wysokosci Sredniej krajowej otrzymywaliby juz
te doptaty. Prowadziloby to zatem do ogromnych obciazen budzetu w przyszioSci.

Kwestia gwarancji wyplaty emerytury minimalnej miala wigc kluczowe znacze-
nie w podejmowaniu decyzji o wymogu minimalnego wieku emerytalnego. Chodzito
o to, by za szybko nie doptacac¢ do tych emerytur. Z punktu widzenia osob, ktore nie
zarabiaja zbyt duzo, korzystniejsze zawsze bedzie wczedniejsze przejscie na emerytu-
re. W ten sposdb uzyskaja one doplate od panstwa do Swiadczenia minimalnego, za
co tak naprawde nie zaplacily, a zaplaca przyszlte pokolenia.
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21. ZBIGNIEW DERDZIUK, ,
PREZES ZAKtADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Jako ostatni glos zabral prezes ZUS Zbigniew Derdziuk. Prezes zwrocit uwage na

istnienie dobrej tendencji faczenia mysli prawniczej z ekonomiczng i w tym konteks-
cie nawigzal do kwestii wysokosci §wiadczen, potrzeby zbudowania nowej relacji
miedzy czasem pracy i czasem pobierania Swiadczenia, doptat z budzetu pafistwa do
Swiadczen z systemu ubezpieczenia spolecznego.

Zaznaczyt, ze obecnie emeryci otrzymuja tak naprawde Swiadczenia ze starego
systemu, tj. systemu o zdefiniowanym $wiadczeniu, za$ kolejne generacje beda mialy
wyliczane Swiadczenia z systemu o zdefiniowanej skfadce, z wykorzystaniem kapi-
tatu poczatkowego, ktory jest substytutem sktadki zaptaconej przed 1999 r., i ktory
w pewnym stopniu zlagodzi spadek Swiadczef.

Ze wzgledu na zmieniajace si¢ parametry demograficzne — na co zwrécit uwa-
ge prof. M. Zukowski — uzasadnione jest podwyzszenie wicku emerytalnego w celu
wydluzenia okresu aktywnos$ci zawodowej i zbudowania nowej relacji miedzy czasem
pracy i czasem pobierania §wiadczenia, co powinno wplynac na wysokoS¢ przyszlych
Swiadczen. Podwyzszenie wieku emerytalnego jest elementem stymulowania poza-
danych zachowan spolecznych. Dziatania zarzadcze panstwa w tym zakresie, cho¢
niewatpliwie trudne, sa konieczne. Istotnym i optymistycznym aspektem omawiane-
go zagadnienia jest to, ze wiele w tej materii udalo si¢ juz zrobic.

Prezes ZUS zaakcentowal, ze od 1999 roku doptaty z budzetu panstwa do sys-
temu ubezpieczen spotecznych wyniosty ponad 400 mld zt.



Noty biograficzne



TERESA BINCZYCKA-MAJEWSKA

Profesor zwyczajny w Europejskiej Wyzszej Szko-
le Prawa i Administracji w Warszawie, kierownik
Katedry Prawa Pracy. Byly kierownik Katedry Pra-
wa Ubezpieczenn Spolecznych i Polityki Spolecz-
nej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Lodzkiego.

Byta cztonkiem rzadowej Komisji ds. Refor-
my Polskiego Prawa Pracy oraz ekspertem w dzie-

dzinie prawa europejskiego.

Jej zainteresowania badawcze koncentruja si¢ na kluczowych zagadnieniach
koordynacji krajowych systemoéw zabezpieczenia spotecznego panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, podstawowych konstrukcjach polskiego systemu prawa ubezpie-
czen spotecznych, badaniach prawno-poréwnawczych teorii stosunku pracy i stosun-
ku ubezpieczenia spolecznego.

Jej dorobek naukowy liczy ponad 120 publikacji. Za monografie Koordyna-
cja systemow zabezpieczenia spolecznego w Unii Europejskiej uzyskala indywidualng
nagrode Ministra Edukacji Narodowej oraz nagrode Fundacji Promocji Prawa
Europejskiego.
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ANNA CICHERSKA

Absolwentka Wydziatlu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Wroclawskiego. Ukoficzyla na tym
wydziale takze studia podyplomowe: w latach
2000-2001 w zakresie prawa bankowego, w latach
2003-2004 w zakresie prawa i gospodarki Unii
Europejskiej — specjalizacja stosowanie prawa
wspdlnotowego.

Obecnie aplikantka trzeciego roku aplikacji
radcowskiej. Pierwszy rok zakonczony z wyrdznie-

niem Dziekana Okregowej Izby Radcow Prawnych we Wroctawiu.

Od 2001 r. zatrudniona w Zakltadzie Ubezpieczen Spotecznych, w tym w la-
tach 2007-2013 na stanowisku zastepcy naczelnika Wydziatu Swiadczen Emerytal-
no-Rentowych, a od kwietnia 2013 r. petni funkcje koordynatora Centrum Apelacji
1 Kasacji we Wroctawiu.

Autorka publikacji w ,,Prawie Bankowym” pod tytutem Udzial banku w obrocie
wierzytelnosciami leasingowymi oraz wspotautorka publikacji Ubezpieczenia spoleczne
na Dolnym Slgsku.
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ANTONI MALAKA

Absolwent Wydzialu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Wroctawskiego. Byly wykladowca tego
wydzialu, prowadzit zajecia z zakresu prawa pracy
1 zabezpieczenia spotecznego. Od 1984 do 1990 r.
wyktadowca prawa pracy w OSrodku Szkolenia
Panstwowej Inspekcji Pracy we Wroctawiu.

Od 1984 r. cztonek, a od 1994 r. sekretarz
Zarzadu Gtéwnego Polskiego Stowarzyszenia

Ubezpieczenia Spofecznego. Inicjator i wspot-
organizator kilkunastu konferencji naukowych poswigconych problematyce ubez-
pieczen spolecznych.

Od 1991 r. dyrektor Oddziatu Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych we Wroclawiu.

Autor kilkunastu artykutéw z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych
publikowanych w r6znym czasie w ,,Pafistwie i Prawie”, ,,Pracy i Zabezpieczeniu
Spotecznym” oraz w wydawnictwach ZUS.
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MALGORZATA OLSZEWSKA

Absolwentka Wydziatu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Y.0dzkiego. Doktor nauk ekonomicznych.
Adiunkt Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Piotr-
kowie Trybunalskim. Adiunkt Spolecznej Akademii
Nauk w Lodzi. Prowadzi wyktady z finanséw publicz-
nych, finansow, ubezpieczen spotecznych, ubezpie-
czen gospodarczych, ubezpieczen kapitatowych.

Od 1976 r. zwiazana z Zakladem Ubezpie-
czeni Spotecznych, zaczynajac prace od referenta,

awansujac na wyzsze stanowiska, od 1988 r. zastepca dyrektora Oddziatu w Lodzi.
W latach 2000-2002 dyrektor Departamentu Finanséw w Urzedzie Marszatkowskim
w Lodzi. Ponownie w ZUS w latach 2002-2007 jako dyrektor Oddzialu w Lodzi. Od
2010 r. na stanowisku dyrektora II Oddziatu w f.odzi.

Czlonek Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spolecznego od lat 80.,
wiceprzewodniczaca oddzialu warszawsko-t6dzkiego, cztonek Zarzadu Krajo-
wego PSUS.
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WALERIAN SANETRA

Profesor zwyczajny na Uniwersytecie w Biatymsto-
ku, kierownik Katedry Prawa Pracy. Byly prodzie-
kan i prorektor na Uniwersytecie Wroctawskim.
Wspolpracowat i wspolpracuje z rdéznymi zagra-
nicznymi o$rodkami naukowymi.

Prezes Izby Pracy, Ubezpieczen Spolecznych
i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego. Urzad
sedziego SN petni od 1990 r. W latach 1990-2000
orzekat takze jako przewodniczacy sktadow w Ko-

misji Odwotawczej przy Urzedzie Patentowym. Uczestniczyt w pracach komisji po-
wolanych do opracowania reformy prawa pracy i ubezpieczen spolecznych, a w la-
tach 2002-2006 byl cztonkiem Komisji Kodyfikacyjnej, ktora opracowala projekty
Kodeksu pracy i Zbiorowego kodeksu pracy. Z racji pelnionych funkcji sedziow-
skich utrzymuje kontakty z przedstawicielami najwyzszych instancji sgdowych innych
panstw oraz z Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

W pracy naukowej i w dydaktyce zajmuje si¢ problematykg prawa pracy (tak-
ze europejskim), prawem rozstrzygania indywidulanych i zbiorowych sporéw pracy,
prawem urzedniczym, prawem ubezpieczefnh spolecznych i prawem wynalazczoSci
pracownicze;.

Jest autorem okolo 450 roéznego rodzaju opracowan, w tym monografii
(np. Ryzyko osobowe zakladu pracy, Wina w odpowiedzialnosci pracowniczej, Odpo-
wiedzialnos¢ wedlug prawa pracy. Pojecie, zakres, dyferencjacja), studiow, artykutow,
glos, recenzji, skryptéw i opracowan popularno-naukowych. Ponadto jest autorem
opracowan poswieconych problematyce konstytucyjnej i zagadnieniom prawa sado-
wego oraz praktyki sadowe;j.
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TADEUSZ SZUMLICZ

Profesor zwyczajny w Szkole Gi6éwnej Handlo-
wej, kierownik Katedry Ubezpieczenia Spolecz-
nego, kierownik Studiéw Doktoranckich Ubez-
pieczen, kierownik Podyplomowych Studiow
Ubezpieczen. Profesor zwyczajny na Uniwersy-
tecie Medycznym w Lodzi, kierownik Zakladu
Ubezpieczeni Zdrowotnych. Nauczyciel akade-

micki w Wyzszej Szkole Finansow i Zarzadzania
w Warszawie.

Wiceprezes Polskiego Towarzystwa Polityki Spotecznej. Cztonek Rady Moni-
toringu Spolecznego oraz Rady Dobrych Praktyk Polskiej Izby Ubezpieczen. Prze-
wodniczacy Rady Naukowej ,,Rozpraw Ubezpieczeniowych”. Wiceprzewodniczacy
Rady Programowej ,, Wiadomosci Ubezpieczeniowych”. Zalozyciel i prezes Fundacji
Instytut Zarzadzania Ryzykiem Spotecznym.

Autor ponad 300 publikacji na tematy polityki spotecznej i ubezpieczen.
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KRZYSZTOF SLEBZAK

Profesor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza

w Poznaniu.

Absolwent Wydzialu Prawa Uniwersytetu Eu-
ropejskiego ,,Viadrina” we Frankfurcie nad Odra
oraz Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

Dyrektor Biura Studiow i Analiz Sadu
Najwyzszego.

Redaktor naczelny serii wydawniczej ,,Studia
i Analizy Sadu Najwyzszego” wydawanej przez Sad
Najwyzszy we wspOtpracy z wydawnictwem Wolters Kluwer.

Autor publikacji z zakresu prawa ubezpieczen spotecznych i prawa pracy.
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MARCIN ZIELENIECKI

Doktor habilitowany nauk prawnych. Profesor
Uniwersytetu Gdanskiego, pracownik Katedry
Prawa Pracy na Wydziale Prawa i Administracji.
Profesor nadzwyczajny w Instytucie Ekonomicz-
nym Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej
w Elblagu.

Stypendysta Instytutu Zagranicznego i Mie-
dzynarodowego Prawa Socjalnego im. Maxa Plan-
cka w Monachium w 1997 1.1 1999 r.

Czlonek Zarzadu Gtownego Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spo-
tecznego. Ekspert NSZZ ,,Solidarnos¢”.

Zakres jego zainteresowan naukowych obejmuje problematyke prawa ubez-
pieczen spolecznych, w tym §wiadczefn emerytalnych i rentowych, oraz prawa pracy,
w tym zbiorowego prawa pracy.

Autor i wspolautor wielu opracowan z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spo-
tecznych, w tym monografii Emerytura pomostowa w nowym systemie emerytalnym,
podrecznikow Zabezpieczenie spoleczne w Unii Europejskiej (wraz z S. Majkowska-
-Szulc i M. Tomaszewska) oraz Prawo pracy pod red. J. Steliny.
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MACIEJ ZUKOWSKI

Profesor zwyczajny na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Poznaniu, pracownik Katedry Pracy i Poli-
tyki Spolecznej na Wydziale Ekonomii, prorektor
ds. nauki i wspOtpracy z zagranicg.

Prowadzil badania naukowe i wyktady tak-
Ze na uniwersytetach zagranicznych, w tym m.in.
w London School of Economics w 1990 r. oraz jako
stypendysta Fundacji im. Alexandra von Hum-
boldta w latach 1994-1996 na Uniwersytecie
w Bremie, w Centrum Polityki Spotecznej. Uczestniczyt w migdzynarodowych pro-

jektach badawczych, w tym w projektach zamawianych i finansowanych przez Uni¢
Europejska.

Czlonek Komitetu Nauk o Pracy i Polityce Spotecznej Polskiej Akademii
Nauk, European Institute of Social Security, redakcji czasopism ,,Problemy polityki
spolecznej. Studia i dyskusje” oraz ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny”. Przewodniczacy Zarzadu Glownego Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia
Spotecznego. Przygotowywat ekspertyzy i opinie dla Rady Ministrow, byl czionkiem
Rady Spolecznej przy Prezesie Rady Ministrow w latach 2004-2005.

Autor ksigzek i artykuléw na temat ekonomicznej teorii polityki spotecznej,
zabezpieczenia spotecznego, w tym zwlaszcza emerytalnego, w Polsce i w innych
panstwach europejskich, polityki spotecznej i sytuacji spotecznej w Unii Europej-
skiej, rynku pracy i migracji zagranicznych.








