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Wprowadzenie

Zapoczatkowana w Polsce przed blisko ¢wieréwieczem transforma-
cja ustrojowa przyniosta fundamentalne zmiany we wszystkich sferach
zycia spotecznego, gospodarczego i politycznego. Nie mogly one przeto nie
wywrze¢ wplywu takze na ubezpieczenia spoteczne. Ubezpieczenia spo-
teczne pozostaja bowiem ze wszystkimi tymi dziedzinami w mniejszej lub
wiekszej zaleznoSci. ZaleznosSci te sa na ogo6t zlozone, tak jak zlozony
i skomplikowany jest organizm panstwowy. Wypreparowanie ich w celu
odniesienia do jednej tylko z wymienionych ptaszczyzn (aspektow) funk-
cjonowania panstwa jest zabiegiem czysto badawczym, a zatem konwen-
cjonalnym.

Faktem politycznym najbardziej doniostym dla polskiego systemu
ubezpieczen spolecznych bylo uchwalenie w 1997 r. Konstytucji. Okresla
ona ustréj Rzeczypospolitej Polskiej — demokratycznego panstwa prawne-
go urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2) i kie-
rujacego sie idea pomocniczosci (preambuta) jako ,spoleczna gospodarke
rynkowa” oparta na ,wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci pry-
watnej oraz solidarnosci, dialogu i wspélpracy partneréw spotecznych”
(art. 20). Te wlasnie zasady ustrojowe wyznaczyly (a w kazdym razie wy-
znaczy¢ powinny) granice dla normatywnego uksztaltowania ,zakresu
i form” obywatelskiego prawa do zabezpieczenia spolecznego ,w razie
niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po
osiagnieciu wieku emerytalnego” (art. 67 ust. 1).

Istotny wplyw na ubezpieczenia spoleczne maja, cho¢ nie wprost,
stosunki spoteczne, w tym zwlaszcza warunki demograficzne. Efektem
poprawy jakosSci zycia i postepu nauk medycznych sg zmiany struktu-
ry wiekowej spoleczenstwa. Po prostu starzejemy sie jako spoleczenstwo,
a optymistyczne po ludzku proporcje miedzy liczba oséb w tzw. wieku
produkcyjnym i poprodukcyjnym nastrajaja pesymistycznie (a co naj-
mniej sa przedmiotem troski) specjalistow — teoretykoéw i praktykow — od
zabezpieczenia spolecznego.

Najsilniejsze jednak i najwszechstronniejsze sa zwiazki ubezpieczen
spotecznych z gospodarka. Wzajemne miedzy nimi relacje zachodza za-
rowno w skali makro- (na poziomie gospodarki narodowej), jak i mikro-
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ekonomicznej (na poziomie poszczegdlnych podmiotow gospodarczych czy
nawet pojedynczych oséb).

Zwazywszy, ze ubezpieczenia spoteczne maja charakter co do zasady
pracowniczy, sytuacja na ciagle jeszcze ksztaltujacym sie rynku pracy nie
moze nie mie¢ dla nich znaczenia. Bezposrednio decyduje o liczbie ubez-
pieczonych, wplywajac tym samym na wielko§¢ Srodkow przeznaczonych
na finansowanie Swiadczen i wysokos¢ tychze. Stan tworzonych ze skita-
dek funduszy ubezpieczen spotecznych wyznacza wysokos¢ srodkéw bud-
zetowych przeznaczanych na wyplate swiadczen gwarantowanych przez
panstwo, rzutujac na kondycje finanséw publicznych, etc., etc. Przyczy-
ny ekonomiczne bezrobocia wystepujace w pierwszej fazie transformaciji
(restrukturyzacja gospodarki, przeksztalcenia wlasnoSciowe, masowe
zwolnienia) nie byly jedynym powodem niekorzystnie ksztaltujacych sie
relacji na rynku pracy. Sa nim réowniez wspomniane juz niekorzystne dla
rynku pracy — zatem i dla ubezpieczen spolecznych — procesy demogra-
ficzne. Na przelomie wiekow XX i XXI wystapily na szeroka skale nowe
zjawiska cywilizacyjnej natury. Szybki rozwoj informatyki, powszechna
komputeryzacja, ktére (szczesliwie) nie ominetly Polski, spowodowaly mie-
dzy innymi jakoSciowe zmiany w sposobie wykonywania pracy, prowa-
dzace do zmniejszenia zapotrzebowania na zatrudnianie ,sity roboczej”
w tradycyjnych formach. Skutkiem tego stanu rzeczy jest, oprécz kur-
czenia sie rynku pracy, rozrost rozmaitych postaci zatrudnienia nie-
ewidencjonowanego (nielegalnego, ,na czarno”), co jest réwnoznaczne
z pozostawaniem poza ubezpieczeniem znacznej grupy zarobkujacych
(uzyskujacych dochody z pracy).

Polskiej transformacji ustrojowej towarzyszyly zmiany zachodza-
ce w otoczeniu zewnetrznym. Odnotowac nalezy zwlaszcza postepujace
umiedzynarodowienie stosunkéw gospodarczych zaréwno na poziomie
globalnym, jak i lokalnym. Wynikaja stad okreslone konsekwencje tak-
ze dla porzadkow wewnetrznych poszczegolnych panstw uczestniczacych
w tych relacjach. Daje sie zauwazy¢ pewne elementy unifikacji w zakresie
niektérych aspektéw krajowych systemow zabezpieczenia spolecznego,
co w polskich warunkach pozostaje w zwiazku z konstytucyjnym usy-
tuowaniem ratyfikowanych umoéow miedzynarodowych w systemie zZrodet
prawa. Przykladem moga tu byc¢ zobowiazania wynikajace z ratyfikaciji
(czesciowej) konwencji nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy doty-
czacej minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego i takich dokumen-
tow europejskich, jak Europejska Karta Spoleczna, Europejski Kodeks
Zabezpieczenia Spolecznego czy Europejska Konwencja o Zabezpieczeniu
Spotecznym. Czlonkostwo w Unii Europejskiej nie mialo bezposredniego
(znaczacego) wplywu na polskie ubezpieczenia spoteczne ze wzgledu na
przyjecie ,tylko” zasady koordynaciji systeméow krajowych, nie zas ich har-
monizacji.

Szczegodlne miejsce w systemie ubezpieczen spolecznych zajmuje —
ze wzgledu na jego wage spoleczna (wzrastajaca liczba uprawnionych do
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Swiadczen), doniostos¢ ekonomiczng (wzrastajace koszty swiadczen) i nie-
odwracalnosé ryzyka — zabezpieczenie na staros¢ (po osiagnieciu wieku
emerytalnego). Koniecznos$¢ (potrzeba) zmian, aczkolwiek postrzegana
rozmaicie co do ich kierunku, nie byla kwestionowana. CzeSciowe nowe-
lizacje z poczatku lat dziewiecdziesiatych nie przynosily oczekiwanych
efektow. Lekiem na niewydolnos$¢ systemu emerytalnego miata by¢ zmia-
na regul finansowania Swiadczen przez zastapienie metody repartycyjnej
metoda kapitalowa oraz oparcie go na zasadzie zdefiniowanej sktadki,
a nie, jak dotychczas, zdefiniowanego Swiadczenia. Cho¢ wprowadzana od
1 stycznia 1999 r. reforma nie zostata zakonczona, ponad dziesiecioletnie
doswiadczenia wdrazania nowego systemu obnazyly wszystkie jego wady
podnoszone, co godne podkreslenia, juz na etapie jej projektowania. Przy
okazji nowelizacji kapitatlowego segmentu systemu powrécita ze zdwojo-
na sila dyskusja nad modelem zabezpieczenia emerytalnego, a zgtaszany
coraz czeSciej postulat niezbednosci glebokiej reformy zreformowanego
systemu wydaje sie w pelni uzasadniony.

Tym wszystkim zagadnieniom — zwlaszcza zas zaleznoSciom miedzy
sytuacja (warunkami) gospodarcza, spoteczng i polityczna a ubezpiecze-
niami spotecznymi — poswiecona jest XX konferencja Polskiego Stowarzy-
szenia Ubezpieczenia Spoltecznego na temat ,Ewolucji ubezpieczen spo-
tecznych w okresie transformacji ustrojowej”. Poprzednie nasze spotkanie
dotyczylo glownie rozwiazan prawnych obowiazujacych w odniesieniu do
objetych systemem ubezpieczen spotecznych poszczegélnych ich rodzajéow
— emerytalnego, rentowego, chorobowego i wypadkowego. Odpowiedzi na
pytania, jak do nich dochodzono, czy zalozenia co do kierunkéw wprowa-
dzanych zmian i dobo6r srodkéw (instrumentow) realizacji obranych (za-
mierzonych) celow byly trafne (wlasciwe, odpowiednie), a takze czy cele te
zostaly osiagniete i w jakim stopniu oraz jakie przyczyny zadecydowatly
o (ewentualnie) niepelnej ich realizacji maja wynikac¢ z konferencyjnej dys-
kusji. Jej podstawe stanowia opracowania przygotowane przez wybitnych
znawcow przedmiotu (ktérych nazwiska wymieniam w porzadku alfabetycz-
nym, by nie by¢ posadzona o zamyst ich wartoSciowania): Kamila Antono-
wa (Ewolucja systemu emerytalnego), Malgorzate Olszewska (Kierunki zmian
ubezpieczenia chorobowego), Waleriana Sanetre (Zalozenia reformy ubezpie-
czen spolecznych), Krzysztofa Slebzaka (Ubezpieczenie wypadkowe), Gertru-
de Uscinska (Konsekwencje integracji europejskiej dla ubezpieczeri spolecz-
nych), Aleksandre Wiktorow (Ewolucja systemu zaopatrzenia spolecznego
stuzb mundurowych), Marcina Zielenieckiego (Zmiany w prawie rentowym)
oraz Macieja Zukowskiego (Ekonomiczne uwarunkowania zmian w polskim
systemie emerytalnym w latach 1989-2011).

Organizatorem XX konferencji jest Kujawsko-Pomorski Oddziat Pol-
skiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spolecznego. Obradowac bedziemy
w warunkach sprzyjajacych wymianie mysli i pogladéw, w atmosferze
przyjaznej dla dzielenia sie doSwiadczeniami zawodowymi miedzy uczest-
nikami, a takze przychylnej kontaktom osobistym.
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Zarzad Glowny Stowarzyszenia wdzieczny jest Prezesowi Zakla-
du Ubezpieczen Spolecznych za okazywana przychylnosé, a w szczegol-
nosci za stworzenie mozliwosci opublikowania prezentowanych referatow.
Dziekujemy Kujawsko-Pomorskiemu Oddzialowi naszego Stowarzysze-
nia oraz wszystkim tym, ktorzy mieli swéj udziat w zorganizowaniu spo-
tkania. Wyrazamy nadzieje, ze tematy podjete na konferencji beda stano-
wic¢ znaczacy wktad do dorobku doktryny z zakresu ubezpieczenia spo-
tecznego.

Przewodniczaca Zarzadu Glownego PSUS
Prof. dr hab. Barbara Wagner



WALERIAN SANETRA
Sad Najwyzszy

Zalozenia reformy ubezpieczen spotecznych

1. Uwagi wprowadzajace

Przedstawiajac zalozenia reformy ubezpieczen spotecznych mozemy
w szczegolnosci mie¢ na mysli zalozenia przyjmowane w okresie jej przygoto-
wywania oraz zalozenia, ktére zostaly w niej ucieleSnione w wyniku uchwa-
lenia i wejscia w zycie okreslonych rozwigzan normatywnych. Te pierwsze
mozna odtworzy¢ poddajac analizie przygotowywane projekty zmian pra-
wa ubezpieczen spotecznych, ustalenie natomiast drugich wymaga analizy
przyjetych a nastepnie zmienianych tekstow obowiazujacego prawa. Projek-
towane zmiany stanowia wyraz okreslonych zamierzen, ktére nie zawsze
i nie w pelni zostaja zrealizowane poprzez uchwalenie okreslonych regulacji
prawnych. Gléwna uwaga powinna wiec zostaé¢ skupiona na tym, co osta-
tecznie stalo sie z obowigzujacym prawem, a nie na tym, co bylo wczesniej
zamierzone i projektowane, bo z uwagi na zlozonos¢ procesu legislacyjnego,
wystepowanie w nim wielu posrednich ogniw, czesto uchwalone rozwigzania
prawne powaznie odbiegaja od tego, co bylo projektowane przez ten lub inny
osrodek decyzyjny. Bywa takze tak, ze zamierzone reformy w catosci lub
w czesci okazuja sie tylko poboznymi zyczeniami, jak réowniez tak, iz wpro-
wadzane sg z powaznymi op6znieniami w stosunku do tego co byto plano-
wane na poczatku.

Majac to na wzgledzie, w niniejszym opracowaniu zajme sie tylko
tymi zalozeniami reformy ubezpieczen spotecznych, ktore daja sie odczy-
tac¢ czy tez wydoby¢ na podstawie analizy tego, co zostato uchwalone i co
weszlo nastepnie w zycie. Innymi stowy, idzie o gtéwne idee, ktérymi kie-
rowal sie prawodawca wprowadzajac reforme ubezpieczen spotecznych.
Przyjmujac, ze na mysli mamy realnego prawodawce (Sejm) w rachube
wchodza zaltozenia, ktorymi kierowatl sie on w sposéb w pelni swiadomy
lub tylko intuicyjny. Nawiazujac zas do konstrukcji racjonalnego prawo-
dawcy, stanowigcej rezultat zalozen idealizacyjnych przyjmowanych przez
prawnikow, chodzi wlasnie o takie zalozenia, ktore danemu prawodawcy
mozna przypisac.

Zalozenia te sa oczywisScie rozne i réznie moga byc¢ klasyfikowa-
ne. Ponadto, w zaleznosci od poziomu (stopnia) ogélnosci prowadzonych
analiz i czynionych uogoélnien, katalog wyréznianych zaltozen reformy
ubezpieczen spotecznych moze by¢ szerszy lub wezszy. Przy swiadomos§-
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ci wzglednosSci i pewnej umownosci tego podzialu oraz ich wzajemnego
uzaleznienia, zalozenia reformy ubezpieczen spotecznych mozna — moim
zdaniem — podzieli¢ z grubsza na zalozenia o charakterze techniczno-le-
gislacyjnym i o charakterze merytorycznym. W pierwszej grupie mieszcza
sie zalozenia dotyczace zakresu podmiotowego i przedmiotowego ubezpie-
czen spolecznych. W tej grupie miesci sie takze zalozenie systemowego
charakteru tych ubezpieczen oraz zalozenie kompleksowosci ustanowio-
nych w tym zakresie uregulowan prawnych. Do tej grupy naleza takze
zalozenia dotyczace sposobu i zasad dyferencjacji systemu ubezpieczen
spotecznych oraz bardziej szczegdélowe zalozenia techniczo-terminolo-
giczne wyrazajace sie w dazeniu do udoskonalenia zastanych poje¢ oraz
we wprowadzeniu nowych kategorii jezykowych. Natomiast zalozenia
o charakterze merytorycznym pozostaja w zwiazku z glownymi celami
spotecznymi, gospodarczymi i politycznymi, ktére leza u podloza wprowa-
dzonej reformy ubezpieczen spolecznych.

Wprowadzona w swoich zasadniczych elementach w 1998 r. reforma
ubezpieczen spotecznych oparta zostata na zalozeniach, ktére maja charak-
ter og6lny (ogélnosystemowy), w tym znaczeniu, ze dotycza calosci unormo-
wan ubezpieczen spotecznych oraz na zatozeniach, ktore dotycza tylko okres-
lonych rodzajow (okreslonego rodzaju) czy segmentoéw systemu ubezpieczen
spotecznych (podsystemow), tj. ubezpieczenia emerytalnego, ubezpieczen
rentowych (renty z tytutu niezdolnosci do pracy i renty rodzinne), ubezpiecze-
nia chorobowego i ubezpieczenia wypadkowego. Poza pewnymi cechami czy
wlasciwosciami, wyrazajacymi sie takze w przyjeciu okreslonych wspolnych
zalozen dla ubezpieczenia emerytalnego, ubezpieczen rentowych, ubezpie-
czenia chorobowego i ubezpieczenia wypadkowego, miedzy tymi rodzajami
ubezpieczen — zaréwno w aspekcie przyjmowanych konstrukcji prawnych,
jak iich celéw spoteczno-gospodarczych — istnieja zasadnicze roéznice, ktére
sprawiaja, ze ubezpieczenie emerytalne ma swoje wlasne, bardziej szczego-
lowe zalozenia, podobnie jak i ubezpieczenia rentowe, ubezpieczenie cho-
robowe i wypadkowe, przy czym zalozenia te zostaly w sposéb zasadniczy
— zwlaszcza w przypadku ubezpieczenia emerytalnego — zmodyfikowane
w nastepstwie reformy z 1998 r.

Najglebiej zreformowane przy tym zostato ubezpieczenie emerytalne,
w mniejszym stopniu ubezpieczenie wypadkowe i rentowe, a stosunkowo
najmniejsze zmiany wprowadzone zostaly w ubezpieczeniu chorobowym.
Na tym tle mozna sformutowac teze, ze jednym z przyjetych zatozen tech-
niczno-legislacyjnych reformy ubezpieczen spotecznych bylo uznanie, ze
najistotniejsze ze spoteczno-gospodarczego i politycznego punktu widze-
nia sa zmiany w systemie ubezpieczenia emerytalnego i czeSciowo takze
w systemie ubezpieczen rentowych. Uwzgledniajac sytuacje demograficzna,
stan finanséw panstwa, a takze niedostatki obowiazujacego w owym cza-
sie prawa emerytalnego, takiego podejscia do tej kwestii trudno nie uznac
za zasadne, co wszakze nie oznacza, iz na akceptacje zastuguja wszyst-
kie zalozenia, na ktorych oparta zostata wprowadzona w 1998 r. reforma
emerytalna.
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2. Zalozenie ,,systemowosci” ubezpieczen spolecznych

Jedno z zalozen wyraza sie w zamysSle, ze 0gdél unormowan zreformowa-
nych ubezpieczen spolecznych ma stanowic¢ spéjna, wyodrebniong calosé,
tj. system (podsystem w ramach systemu prawa) pozostajacy w normatyw-
nych i funkcjonalnych zwiazkach (sprzezeniach zwrotnych) z istniejacymi
galeziami prawa, zwlaszcza takimi jak prawo pracy, prawo cywilne czy pra-
wo administracyjne i finansowe (podatkowe). Calo$¢ tych uregulowan praw-
nych ma byé w dostatecznym stopniu w aspekcie formalnym (logicznym)
wewnetrznie niesprzeczna i zupelna oraz w sensie merytorycznym uksztatto-
wana w sposob konsekwentny wedlug przyjetych zalozen prakseologicznych
i aksjologicznych. Zapewnieniu tak pojmowanej systemowosci ubezpieczen
spotecznych sprzyja — tak jak bylo to w przypadku tzw. ustawy scaleniowej
z 1933 r.! — zawarcie mozliwie wszystkich (gléwnych) wchodzacych w rachu-
be unormowan prawnych w jednym akcie prawnym.

Zalozenie o systemowym charakterze unormowan (reformy) ubezpie-
czen spotecznych szczegélny wyraz znalazlo w uchwaleniu ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych?, zwanej dalej
ustawa systemowa. Sam tytul tej ustawy daje wyraz stanowisku, ze ubez-
pieczenia spoteczne w swojej caloSci stanowia system. Jednoczesnie ostabie-
niem tego zalozenia bylo to, ze nie udalo sie¢ w jednym akcie prawnym ujacé
calosci regulacji prawnych z zakresu ubezpieczen spotecznych, a przy tym
tak istotny element tej caloSci jak ubezpieczenie wypadkowe zostat zrefor-
mowany po paru latach, bo dopiero w 2002 r., w wyniku uchwalenia ustawy
z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytultu wypad-
kow przy pracy i choréb zawodowych®. Pozwala to na sformutowanie tezy,
ze w zakresie ubezpieczenia wypadkowego przez pare lat utrzymywal sie
stan, w ktéorym obowigzywaly rozwigzania prawne co najmniej pod wzgle-
dem funkcjonalnym kolidujace z zalozeniami reformy ubezpieczen spotecz-
nych i w tym sensie stworzony system byl ulomny (systemowos¢ ubezpieczen
spotecznych byla niepeina). Podobnie ma sie sprawa w przypadku tej czesci
prawa emerytalnego, ktéra odnosi sie do zapowiedzianej regulacji prawne;j
dotyczacej zakladéw emerytalnych (art. 3 pkt 3 i ust. 3 ustawy systemowej)
i ktéra do dnia dzisiejszego nie zostala wprowadzona w zycie. W tym stanie
rzeczy trudno uznaé, ze gdy idzie o ubezpieczenie emerytalne to jest ono
unormowane w sSposob zupelny, co pod znakiem zapytania stawia teze o sys-
temowym charakterze unormowan tego ubezpieczenia i catosci ubezpieczen
spotecznych.

Rodzi sie tu pytanie, czy prawo, ktore w aspekcie formalnym zawiera
tak powazny brak (luke) zashuguje na to, by moéwi¢ o nim, iz stanowi sys-
tem. W funkcjonalnym pojmowaniu systemowosci regulacji prawnej pytanie
to nie jest wprawdzie do konica uzasadnione, bo jak dotad brak przepisow

! Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 51, poz. 396 ze zm.).
2 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm.
3 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 167, poz. 1322 ze zm.
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dotyczacych zakladow emerytalnych — by tak rzec, ze wzgledéw temporal-
nych — nie uniemozliwia prawidlowego stosowania prawa emerytalnego. Jest
ono aktualne w przypadku formalnego ujecia prawa ubezpieczen spotecz-
nych (jako zespolu norm dekodowanych z przepiséw obowiazujacych ak-
tow uchwalonych przez Sejm), a ponadto dla przysztych emerytow, ktorym
przystugiwacé beda emerytury z tzw. drugiego filaru (segmentu) ubezpiecze-
nia emerytalnego, juz dzisiaj istotna jest wiedza, czy, w jaki sposéb i jakie
— ewentualnie — zaklady emerytalne beda im wyplacaty swiadczenia, a wiec
do pewnego stopnia istotny jest tu takze aspekt pozaformalny systemowosci
ubezpieczenia emerytalnego i ubezpieczen spotecznych w ogoélnosci.

W ocenie stopnia realizacji zalozenia systemowosci ubezpieczen spo-
tecznych nie mozna takze pominac¢ dziesigtkéw zmian — o mniejszej lub
wiekszej doniostosci spoteczno-gospodarczej i normatywnej (konstrukcyj-
nej) — ktére od 1998 r. wprowadzone zostaly do przepiséw regulujacych te
ubezpieczenia, przy czym najistotniejsza wydaje sie tu by¢ zmiana ostatnio
uchwalona, dotyczaca ograniczenia wysokosci skladki przekazywanej do
otwartych funduszy emerytalnych, wraz z unormowaniami, ktére tej zmia-
nie towarzysza (ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw
zwiazanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spolecznych?).

Niezaleznie jednak od podniesionych okolicznosci i mimo ze ustawo-
dawcy nie udalto sie scali¢ wszystkich unormowan prawa ubezpieczen spo-
tecznych w jednej ustawie, nalezy uznacd, ze reforma z 1998 r. doprowadzita
do nadania mu wiekszej koherencji i sprawita, ze jest ono mniej rozproszo-
ne niz miato to miejsce wczesniej. Prawo to jest w calosci bardziej spojne
i w zwiazku z tym w wiekszym stopniu spelnia wymaganie systemowosci
ustanowionych rozwigzan. Przy tej ocenie nalezy mieé¢ na uwadze, ze roz-
budowanie i skomplikowanie unormowan prawa emerytalnego jest nastep-
stwem wprowadzenia tzw. drugiego filaru (segmentu ubezpieczenia eme-
rytalnego), co dodatkowo zrodzilo konieczno$é podzialu ubezpieczonych
na trzy kategorie wiekowe i ustanowienia dla nich odrebnych uregulowan
prawnych. Gdyby wiec ustawodawca nie zdecydowal sie na wprowadzenie
w odniesieniu do pewnej grupy ubezpieczonych emerytur kapitatowych i to
z jednoczesnym pozostawieniem — w czesci — takze dla nich emerytur wy-
ptacanych zgodnie z regutami wlasciwymi dla systemu repartycyjnego, co
samo przez sie musiato doprowadzi¢ do zasadniczego, dodatkowego skom-
plikowania catego prawa emerytalnego, to niewatpliwie system ubezpieczen
spotecznych uksztaltowany w wyniku reformy bylby znacznie bardziej przej-
rzysty, mniej rozbudowany i wewnetrznie spojny. Z punktu widzenia syste-
mowosci ubezpieczen spolecznych wprowadzenie tzw. drugiego filaru nie-
watpliwie miato i ma negatywne znaczenie i to zaréwno gdy na uwadze ma
sie formalny, jak i materialny (funkcjonalny) aspekt tego zatozenia. W ocenie
zwartosci, spojnosci i zwieztosci prawa ubezpieczen spolecznych uwzglednié
nalezy przy tym, ze stanowi ono element ogélniejszej caltosci, tj. systemu
naszego prawa, ktory ulega statej rozbudowie i przebudowie, wyrazajacych

4 Dz.U. nr 75, poz. 398.
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sie zwlaszcza w mnozeniu przepisow prawnych, co musi by¢ brane pod uwa-
ge takze w regulacjach prawa ubezpieczen spotecznych i co z natury rze-
czy sprawia, ze takze ono musi by¢ odpowiednio coraz bardziej szczegoltowe
i kazuistyczne.

3. Zalozenie kompleksowosci ubezpieczen spolecznych

Zalozenie kompleksowosci reformy ubezpieczen spolecznych ma dwa
wymiary. Pierwszy zwigzany jest ze znanym odréznieniem unormowan
materialnoprawnych, unormowan procesowych i unormowan ustrojowych
(prawa ksztaltujacego ustr6j podmiotow, organéw i innych wyréznianych
przez prawo struktur). W ramach reformy ubezpieczen spolecznych wpro-
wadzone zostaly zmiany w regulacjach materialnoprawnych, ktére sa przy
tym najistotniejsze. Reforma objela takze unormowania procesowe, w tym
zwlaszcza dotyczace postepowania przed organami rentowymi, ale rowniez
— cho¢ w ograniczonym zakresie — dotyczace postepowania sadowego. W ra-
mach reformy wprowadzono takze okreslone zmiany w ustroju (pozycji, za-
sadach funkcjonowania) Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych. W nowy sposéb
uksztaltowano przy tym pozycje i funkcjonowanie rad nadzorczych Zakta-
du, w zasadniczym zakresie ograniczajac znaczenie czynnika spolecznego
w systemie ubezpieczen spolecznych. Naczelna Rada Nadzorcza zostata za-
stapiona przez Rade Nadzorcza Zaktadu, natomiast rady nadzorcze oddzia-
téw Zaktadu zostaly zniesione. Sam ZUS, ktéry wczesniej byl centralnym
organem administracji panstwowej, stat sie panstwowa jednostka organi-
zacyjna posiadajaca osobowo$¢é prawng. Nowe uregulowania o charakte-
rze ustrojowym wprowadzone zostaly w zwiazku z powolaniem do zycia
np. takich instytucji prawnych, jak Fundusz Ubezpieczen Spolecznych,
Fundusz Rezerwy Demograficznej, Komisja Nadzoru Finansowego (w zakre-
sie jej kompetencji dotyczacych ubezpieczenia emerytalnego) czy rzecznik
ubezpieczonych (w zakresie dotyczacym ubezpieczen spotecznych), a ostat-
nio Fundusz Emerytur Pomostowych oraz Fundusz Dozywotnich Emerytur
Kapitatowych. Uznajac, ze czes¢ reformy ubezpieczen spotecznych stanowia
takze unormowania ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funk-
cjonowaniu funduszy emerytalnych’, wsréd ustrojowych przepiséw tego
ubezpieczenia nalezy uwzglednic takze te, ktére dotycza ustroju otwartych
funduszy emerytalnych i towarzystw emerytalnych.

Drugi wymiar zalozenia kompleksowosci reformy ubezpieczen spo-
tecznych pozostaje w zwiazku ze zjawiskiem interferowania na ich obszarze
norm prawnych majacych rézna nature prawna. Wynika to juz z tego, ze na
system ubezpieczen spolecznych skladaja sie — obok przepisow prawa ma-
terialnego — takze przepisy prawa procesowego i prawa ustrojowego, ktore
zasadniczo zaliczane sa do unormowan publicznoprawnych. Czes¢ z nich
ma przy tym charakter zblizony do administracyjnych norm procesowych.

5 Tekst jednolity: Dz.U. z 2004 r. nr 159, poz. 1667 ze zm.
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Potwierdza to art. 123 ustawy systemowej, w mys$l ktoérego w sprawach ure-
gulowanych przez te ustawe stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, chyba ze ustawa stanowi inaczej (podobne unormowanie
znajduje sie w art. 180 k.p.a.). W obszarze ubezpieczen spolecznych znajduja
sie takze unormowania majace charakter cywilnoprawny (zobowiazaniowy),
zwlaszcza jesli na uwadze ma sie przepisy normujace tzw. drugi filar ubez-
pieczenia emerytalnego oraz zasady funkcjonowania otwartych funduszy
emerytalnych i zarzadzajacych nimi towarzystw emerytalnych, w tym takze
stosunki prawne wynikajace z czlonkostwa ubezpieczonych w funduszach
emerytalnych. Czes¢ unormowan prawa ubezpieczen spotecznych ma wilas-
ciwosci materialnego prawa administracyjnego oraz prawa podatkowego.
Gdy idzie o to drugie to na uwadze nalezy mie¢ przede wszystkim prze-
widziane w ustawie systemowej (np. art. 23, 31) unormowania pozostajace
w zwiazku z przewidzianymi w niej odestaniami do ordynacji podatkowe;j.

Nature administracyjno-prawna maja zas, miedzy innymi, unormowa-
nia ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych okreslajace reguly kontro-
li wykonywania zadan i obowiazkow przez platnikéw skladek (art. 86-97).
Sposéb dziatania inspektoréow kontroli Zakladu uksztaltowany zostal po-
dobnie jak w przypadku inspektoréw pracy. W ustawie systemowej znajduja
sie takze przepisy, ktéore w pewnym zakresie ksztaltuja elementy stosunku
pracy inspektorow kontroli Zaktadu (art. 93, 94).

Zalozenie kompleksowos$ci unormowan ubezpieczen spolecznych,
w tym takze ich reformy, wyraza sie takze we wlaczaniu do ustaw z tego za-
kresu przepisow karnych (np. w ustawie systemowej znajduja sie regulacje
okreslajace odpowiedzialno$é za wykroczenia przeciwko jej przepisom, zas
w ustawie o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych przewi-
dziana zostala odpowiedzialnos¢ za stypizowane w niej przestepstwa, w tym
przeciwko czlonkom funduszu emerytalnego (art. 215-222). Osobna kwe-
stie stanowi natura prawna podstawowych stosunkéw prawnych z zakresu
ubezpieczen spotecznych, tj. relacji miedzy ptatnikami sktadek a Zakladem
Ubezpieczen Spolecznych, ktérej trescia jest obowigzek optacania sktadek,
oraz relacji miedzy tym Zakladem a ubezpieczonym jako uprawnionym do
okreslonych swiadczen ubezpieczeniowych. Mozna uznaé, ze relacje te za-
sadniczo maja charakter zobowiazaniowy, co jednak nie oznacza, iz nale-
zy je utozsamiac ze zobowiazaniami cywilnoprawnymi; sg to zobowiazania
prawa ubezpieczen spotecznych.

4. Zalozenie powszechnos$ci ubezpieczen spolecznych

Osobne zalozenia reformy ubezpieczen spolecznych mozna wyodreb-
ni¢ w zwiazku z wyznaczeniem ich podmiotowego zakresu. Ogélnym, przy-
jetym w tym zakresie zalozeniem jest zasada powszechnosci ubezpieczen
spotecznych. W ramach reformy z 1998 r. jeszcze wyrazniej niz byto to
wczesniej przelamany zostal paradygmat, ze ubezpieczeniem spolecznym
objeci sa tylko pracownicy (oraz czlonkowie ich rodzin). Jako punkt wyjs-
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cia przyjeto, ze ubezpieczenia spoleczne obejmuja co do zasady wszystkie
osoby wykonujace zatrudnienie, jak réwniez te, ktérych sytuacja prawna
i faktyczna zblizona jest do sytuacji os6b pozostajacych w stosunku pracy
oraz do sytuacji zatrudnionych na podstawie innych umow, w ramach kté-
rych w sposéb ciagly i za wynagrodzeniem swiadczona jest praca na rzecz
innego podmiotu.

Warto w tym konteks$cie przypomnieé, ze np. w ustawie z dnia 25 listo-
pada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych® przyj-
mowano, iz ubezpieczeniu spotecznemu podlegaja (wszyscy) pracownicy
(art. 4), zas obowiazek ubezpieczenia spotecznego os6b niebedacych pracow-
nikami okreslaty odrebne przepisy (art. 5), ktére zreszta zasadniczo zaczeto
wydawaé dopiero w latach siedemdziesiatych. Na tym tle mozna stwierdzic¢,
ze cho¢ ustawodawca rozciagnal ubezpieczenia spoleczne takze na inne gru-
py zatrudnionych, to jednak nadal, az do reformy z 1998 r., zasada byto, ze
objeci sa nim pracownicy, natomiast stosowanie przepisow o ubezpieczeniu
spotecznym do innych osé6b zatrudnionych stanowito wyjatek od reguty. Poza
ustawa o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych znajdowato to
takze wyraz np. w ustawie z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu eme-
rytalnym pracownikéw i ich rodzin’ (art. 1 ustawy stanowil, ze §wiadczenia
w niej przewidziane przystuguja pracownikom, natomiast art. 2 przewidy-
wal, ze przystuguja one takze niektéorym osobom niebedacym pracownika-
mi), w ustawie z dnia 12 czerwca 1975 r. o Swiadczeniach z tytulu wypad-
kow przy pracy i choréb zawodowych® (art. 1, art. 42) oraz w ustawie z dnia
17 grudnia 1974 r. o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego
w razie choroby i macierzynstwa® (art. 1, art. 58).

W ustawie systemowej — inaczej niz we wskazanych wyzej ustawach
— wyjSciowym niejako pojeciem jest pojecie ubezpieczonego, a nie pracow-
nika. Zasada jest, ze ubezpieczenia spoleczne obejmuja osoby zatrudnione,
w tym pracownikow, przy czym zatrudnienie jest pojmowane szeroko i obej-
muje nie tylko przypadki wykonywania pracy na podstawie umowy o prace
nakltadcza, czlonkostwa w rolniczych spétdzielniach produkcyjnych, umow
o Swiadczenie ushtug, ale takze przypadki wykonywania pracy w charakterze
posta lub senatora, w charakterze duchownego, jak rowniez w czasie odby-
wania kary pozbawienia wolnosci lub tymczasowego aresztowania, a takze
w przypadkach pelnienia stuzby (Zolnierze niezawodowi, osoby odbywajace
stuzbe zastepcza, funkcjonariusze stuzby celnej) czy przypadki prowadze-
nia tzw. dzialalnosci pozarolniczej. Do tak szeroko pojmowanego zatrudnie-
nia (Swiadczenia pracy w zamian na pewien ekwiwalent) zblizaja sie takze
przypadki uprawiania sportu badz zdobywania kwalifikacji, jezeli niejako
w zamian za to otrzymywane jest stypendium lub inne podobne swiadczenie
(pobieranie stypendium sportowego, pobieranie stypendium w charakterze

¢ Tekst jednolity: Dz.U. z 1989 r. nr 25, poz. 137 ze zm.
7 Dz.U. nr 40, poz. 267 ze zm.

8 Dz.U. z 1975 r. nr 20, poz. 105 ze zm.

9 Dz.U. nr 40, poz. 200 ze zm.
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shuchacza Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, pobieranie stypendium
lub innego swiadczenia ,szkoleniowego”).

Od ogdlnej reguty, ze ubezpieczenia spoteczne obejmuja wszystkie przy-
padki szeroko pojmowanego zatrudnienia, przewidziane sa wyjatki i to ida-
ce niejako w dwobch przeciwstawnych kierunkach. Jeden to taki, ze ubezpie-
czenia te nie obejmuja wszystkich zatrudnionych, w tym nie obejmuja takze
wszystkich pracownikéw. Poza systemem ubezpieczen spolecznych znalezli
sie zasadniczo sedziowie i prokuratorzy (wyjatki dotycza zbiegu prawa do
uposazenia w stanie spoczynku i do emerytury oraz pozbawienia prawa do
uposazenia, np. w nastepstwie utraty obywatelstwa polskiego). Poczatkowo
w nastepstwie reformy z 1998 r. system ubezpieczen spotecznych obejmowat
takze funkcjonariuszy stuzb mundurowych, tj. osoby pozostajace w tzw. nie-
pracowniczym zatrudnieniu o charakterze administracyjno-prawnym (do-
tyczyto to funkcjonariuszy, ktérzy podjeli stuzbe po wejsciu w zycie ustawy
systemowej). Z systemu tego zostali oni wylaczeni w 2003 r. (ustawa z dnia
23 lipca 2003 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz
innych ustaw'®). Poza systemem ubezpieczen spotecznych znalezli sie takze
rolnicy, mimo ze prowadza oni dzialalno$¢ gospodarcza i w tym sensie ich
praca miesci sie w pojeciu szeroko rozumianego zatrudnienia (samozatrud-
nienia). Ubezpieczenie spoteczne rolnikéw (ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r.
o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw!'!) uksztaltowane zostalo poza syste-
mem ubezpieczen spolecznych, ktérego zasadnicze zreby i zasady zostaty
okreslone w ustawie systemowej. Wszystko to swiadczy o tym, ze zalozenie
powszechnosci ubezpieczen spolecznych, rozumiane jako objecie nimi ogétu
0s6b wykonujacych szeroko pojete zatrudnienie (zwlaszcza zatrudnienie
zalezne w sensie podporzadkowania drugiej stronie stosunku prawnego —
w ramach stosunku pracy i stosunku stuzby mundurowej, zatrudnienie za-
lezne od drugiej strony stosunku prawnego w sensie ekonomicznym oraz za-
trudnienie niezalezne — samozatrudnienie), doznaje istotnych odstepstw.

Drugi ze wspomnianych wyjatkéw polega na tym, ze ubezpieczeniami
spotecznymi objeto takze takie sytuacje, w ktérych praca faktycznie nie jest
wykonywana (w tym tez sensie brak jest stanu zatrudnienia), co dotyczy
zwlaszcza okresu pobierania zasitku dla bezrobotnych (w tym przypadku
brak jest zatrudnienia nie tylko w sensie faktycznym, ale i prawnym), prze-
bywania na urlopach wychowawczych, pobierania zasitku macierzynskiego,
pobierania wynagrodzenia w okresie korzystania ze Swiadczenia gérniczego,
pobierania §wiadczenia pielegnacyjnego.

Zalozeniu powszechnosci ubezpieczen spolecznych towarzyszy zasada,
w mys$l ktorej wszyscy ubezpieczeni sa przez prawo traktowani w taki sam
sposob (jednolicie). Od tej zasady istnieja wszakze liczne wyjatki, ktére po-
legaja na réznym — w wiekszym lub mniejszym stopniu — ksztaltowaniu sy-
tuacji prawnej poszczegolnych grup ubezpieczonych. Odnosi sie to w szcze-
g6lnosci do pracownikow jako osob ubezpieczonych. Wprawdzie zostali oni

10 Dz.U. nr 166, poz. 1609.
' Dz.U. z 1991 r. nr 7, poz. 24.
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objeci ogdlnym pojeciem ubezpieczonego (art. 4 ust. 1 ustawy systemowej),
jednakze w wielu przepisach prawa ubezpieczen spolecznych traktowani sa
w sposob odrebny. Na przyklad w ustawie z dnia 30 pazdziernika 2002 r.
o ubezpieczeniu spolecznym z tytulu wypadkow przy pracy i chorob zawodo-
wych!? odréznione zostalo pojecie pracowniczego wypadku przy pracy (art. 3
ust. 1) i pojecie niepracowniczego wypadku przy pracy (art. 3 ust. 3) oraz
w rozny sposob uregulowany zostal tryb ustalania okolicznosci i przyczyn
jednego i drugiego wypadku. Ponadto, w przypadku choroby zawodowej usta-
wa odsyta do art. 235' k.p., a to oznacza zwiazanie tej kategorii pojeciowe;j
z pracodawca i pracownikiem (por. art. 2352 k.p.) i tym samym ograniczenie
kregu uprawnionych do swiadczen z ubezpieczenia spolecznego z tytutu tej
choroby jedynie do pracownikow (i ich rodzin). Nalezy tu jednak pamietaé, ze
zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkow
przy pracy i choréb zawodowych w sprawach zglaszania i stwierdzania choréb
zawodowych do ubezpieczonych wymienionych w art. 3 ust. 3 (tj. niebedacych
pracownikami) stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu pracy.

Podobnie jest w przypadku ubezpieczonych uprawnionych do emery-
tur pomostowych (art. 1 ust. 1 w zwiazku z art. 2 pkt 3 ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych!®), z tym ze w tym przy-
padku pojecie pracownika rozciggniete zostalo takze na twoérce i artyste.
Dotyczy to takze przypadku osoéb uprawnionych do emerytur kolejowych
i gorniczych, gdyz przystuguja one tylko takim ubezpieczonym, ktorzy sa
pracownikami, jak réwniez uprawnionych do emerytury w nizszym wieku
(art. 32 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spolecznych'’, zwanej dalej ustawg emerytalna), gdyz
rowniez w tym przypadku zasadniczo chodzi tylko o pracownikéw. Oprécz
juz wymienionych, mozna wskazacé takze przepisy dotyczace zasitku wyrow-
nawczego, ktéry wedtug art. 23 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiad-
czeniach pienieznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macie-
rzynstwal® przystuguje tylko pracownikowi. Mozna wiec stwierdzi¢, ze mimo
przyjecia zalozenia powszechnosci ubezpieczen spotecznych, do pewnego
stopnia (w czesSci) sa to nadal ubezpieczenia pracownicze, co wyraza sie
w licznych odstepstwach ustanawianych wlasnie z uwagi na okolicznosé, iz
w danym przypadku chodzi wlasnie o kategorie ubezpieczonych majacych
status pracownika. W kazdym zas§ razie wsréd ogétu ubezpieczonych pra-
cownikom (i odpowiednio zatrudniajacym ich pracodawcom) w przepisach
ubezpieczen spolecznych zapewnia sie szereg istotnych odrebnosci material-
no-prawnych i procesowych, co uzasadnia stwierdzenie, ze w duzej mierze
nadal ich status ubezpieczeniowy jest statusem szczegélnym.

Jedna z konsekwencji przyjecia zatozenia powszechnosci ubezpieczen
spotecznych jest takze mnogos¢ i jakosciowe zroznicowanie tytuléw ubezpie-

12 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 167, poz. 1322 ze zm.
13 Dz.U. nr 237, poz. 1656 ze zm.

4 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 153, poz. 1227 ze zm.
15 Tekst jednolity: Dz.U. z 2010 r. nr 77, poz. 512 ze zm.
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czenia, ktorych katalog jest stale poszerzany, co rodzi kolejne problemy w przy-
padku ich zbiegu i zmiany — z czym na coraz wieksza skale mamy do czynienia
— ktore z kolei wywoluja potrzebe ustanawiania osobnych regut kolizyjnych
w razie zbiegu tytutow ubezpieczenia oraz czesto dokonywania skomplikowa-
nych zabiegdéw interpretacyjnych. Inng konsekwencja zatozenia powszechnosci
ubezpieczen spotecznych jest wprowadzanie do przepisow prawa ubezpieczen
spolecznych definicji pracownika (a w konsekwencji tego takze pracodaw-
cy), ktore odbiegaja od okreslenia przyjetego w Kodeksie pracy. Definicje te
przy tym w przepisach ubezpieczenia spolecznego sa rézne; rozny jest zakres
znaczeniowy terminu ,pracownik”, np. wedlug ustalenia zawartego w art. 8
ust. 2 i 2a ustawy systemowej, wedlug art. 32 ust. 3 ustawy emerytalnej, czy
tez w mysl art. 2 pkt 3 ustawy o emeryturach pomostowych.

5. Zalozenie ograniczonego zakresu przedmiotowego
ubezpieczen spolecznych

Kolejne zatozenia dotycza zakresu przedmiotowego reformy ubezpieczen
spolecznych. Przedmiot ten przez jej tworcéw zostal wyznaczony w sposéb wa-
ski i stad mozna mowic¢ o zalozeniu ograniczonego przedmiotu tych ubezpie-
czen. Dokonujac reformy przyjeto, ze system ubezpieczen spotecznych bedzie
obejmowatl tylko ubezpieczenie emerytalne, ubezpieczenia rentowe, ubezpie-
czenie chorobowe i ubezpieczenie wypadkowe. Oznacza to, ze ubezpieczenia-
mi spotecznymi objete zostato tylko ryzyko starosci, ryzyko niezdolnosci do
pracy i utraty zywiciela, ryzyko choroby i macierzynstwa (przy uwzglednieniu
szczegblnych rodzajow ryzyka stanowiacych podstawe ustanowienia zasitku
wyrownawczego i zasitku opiekunczego) oraz ryzyko wypadku przy pracy
i ryzyko choroby zawodowej. Poza zakresem ubezpieczen spolecznych - tak
jak wyznaczony on zostal w ustawie systemowej — znalazly sie swiadczenia
rzeczowe, zwlaszcza te, ktore realizowane sa w ramach ubezpieczenia zdro-
wotnego. Ochrona w ramach ubezpieczen spolecznych ogranicza sie bowiem
do wyplacania okreslonych swiadczen pienieznych.

Poza zakresem ubezpieczen spotecznych znalazlo sie takze ryzyko bezro-
bocia i trudnosci znalezienia odpowiedniej pracy. Zgodnie z tradycja zapoczat-
kowana w 1989 r. (zeby nie siegac dalej) przez ustawe o zatrudnieniu ryzyko
to stalo sie przedmiotem unormowan pozaubezpieczeniowych. Uregulowania
te maja wprawdzie sporo cech podobnych do unormowan prawa ubezpieczen
spolecznych, jednakze mimo zglaszanych postulatow, by zasilki dla bezro-
botnych przewidziane dawniej w ustawie z 1989 r. (ustawa o zatrudnieniu)'®,
z 1991 r. (ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu)!” oraz z 1994 r. (ustawa o za-
trudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu)'®, a obecnie w ustawie z dnia

16 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz.U. nr 75, poz. 446).

17 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu (Dz.U. nr 106, poz. 457).

18 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Dz.U.
z 1995 r. nr 1, poz. 1 ze zm.).
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20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy',
wlaczy¢ do systemu ubezpieczen spotecznych, pozostaja one poza tym syste-
mem. Podobienstwo polega w tym przypadku zwtaszcza na tym, ze zasitki te
finansowane sg z osobnego funduszu (celowego), tj. Funduszu Pracy, ktéry co
do zasady tworzony jest ze skladek wplacanych przez pracodawcow.

Z analogiczna sytuacja mamy do czynienia w przypadku swiadczen
majacych lagodzi¢ skutki realizacji ryzyka niewyplacalnosci pracodawcy.
Tu réwniez istnieje odrebny fundusz celowy (Fundusz Gwarantowanych Swiad-
czen Pracowniczych), ktérego zasadniczym zrodlem sa sktadki optacane przez
pracodawcow. Sposob, w jaki w ustawie z dnia 13 lipca 2006 r. o ochronie
roszczen pracownikow w razie niewyplacalnosci pracodawcow?’ zdefiniowana
zostala niewyptacalnos¢ pracodawcow uzasadnia teze, ze Swiadczenia w niej
przewidziane maja na celu tagodzenie skutkow zrealizowania sie odrebnego
ryzyka (nastapienia nieszczesliwego zdarzenia, zdarzenia losowego) — braku
Srodkéw finansowych na zaspokojenie roszczen pracownikow. Mozliwe jest
wiec rozwigzanie, na ktére prawodawca jednak nie zdecydowat sie reformu-
jac ubezpieczenia spoteczne, a w ktérym systemem ubezpieczen spotecznych
obejmuje sie takze ryzyko niewypltacalnosci pracodawcy.

W przeszlosci w pojeciu ubezpieczenia spolecznego umieszczane byty
zasilki rodzinne, regulowane dekretem z dnia 28 pazdziernika 1947 r.
o ubezpieczeniu rodzinnym?!. Dekret ten zostal uchylony ustawa z dnia
1 grudnia 1994 r. o zasitkach rodzinnych i pielegnacyjnych?? (obecnie obo-
wiazuje ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych??).
Reformujac w 1998 r. ubezpieczenia spoteczne ustawodawca nie zdecydowat
sie na wlaczenie do ich systemu — co teoretycznie bylo mozliwe — zasitkéw ro-
dzinnych i pielegnacyjnych. Uwzgledniajac zakres podmiotowy i przedmio-
towy ustawy z 28 listopada 2003 r., a wczesniej ustawy z 1 grudnia 1994 r.,
uznac nalezy, ze rozstrzygniecie to bylo trafne.

6. Zalozenie obowiazkowego charakteru ubezpieczein spolecznych

Tradycyjnie podleganie ubezpieczeniom spolecznym mialo i ma cha-
rakter przymusowy w tym znaczeniu, ze nie zalezy ono bezposrednio ani od
woli ubezpieczonego, ani ubezpieczajacego (ptatnika sktadek) czy tez ubez-
pieczyciela (ZUS). Dana osoba moze oczywiscie zrezygnowac¢ z nawiazania
np. stosunku pracy i w zwiazku z tym nie bedzie z tego tytutu objeta ubezpie-
czeniami spotecznymi — w tym sensie to jej wola posrednio rozstrzyga o pod-
leganiu tym ubezpieczeniom. Jezeli jednak dojdzie do nawiazania stosunku
pracy, to wola ubezpieczonego nie ma juz wplywu na powstanie obowiazku

19 Tekst jednolity: Dz.U. z 2008 r. nr 69, poz. 415 ze zm.
20 Dz.U. nr 158, poz. 1121 ze zm.

21 Dz.U. nr 66, poz. 414.

22 Dz.U. z 1995 r. nr 4, poz. 17.

2% Tekst jednolity: Dz.U. z 2006 r. nr 139, poz. 992 ze zm.
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podlegania ubezpieczeniom spolecznym; objecie ubezpieczeniami spoteczny-
mi nastapi z mocy samego prawa. Tak pojmowane zalozenie przymusowego
charakteru ubezpieczen spotecznych zostalo oczywiscie przyjete w ramach
reformy systemu. Bez tego zalozenia trudno bowiem w ogéle méwic¢ o ubez-
pieczeniach spotecznych. Gdyby je odrzucic, to ubezpieczenia te w gruncie
rzeczy stalyby sie rodzajem ubezpieczen cywilnoprawnych (majatkowych
i osobowych — art. 805-834 k.c.). Zasada jest wiec obowiazkowe podleganie
ubezpieczeniom spolecznym. Wyjatkowo dopuszczalne jest ubezpieczenie
dobrowolne. W szczegé6lnosci w art. 7 ustawy systemowej wyliczone zosta-
ty osoby, ktéorym przystuguje prawo do dobrowolnego objecia ubezpiecze-
niami spotecznymi (emerytalnym i rentowym). Ponadto w art. 9 tej ustawy
wskazano szereg sytuacji, w ktérych z uwagi na zbieg tytuléw ubezpieczenia
(emerytalnego i rentowego) mozliwe jest takze dobrowolne (na swéj wniosek)
objecie tym ubezpieczeniem. Oprocz tego w mys$l art. 36a ustawy systemo-
wej ubezpieczenie emerytalne i rentowe w okresie zawieszenia wykonywania
dziatalnosci gospodarczej jest dobrowolne.

Objecie obowiazkowo ubezpieczeniami spolecznymi, czy tez zakres
przypadkéw, w ktérych ubezpieczenie to jest obowiazkowe, jest zréznico-
wany w zaleznosci od tego, czy idzie o ubezpieczenie emerytalne i rentowe,
czy o ubezpieczenie chorobowe, czy tez o ubezpieczenie wypadkowe. Zakres
podmiotowy obowiazkowego ubezpieczenia chorobowego jest ujety najweziej
a jednoczesnie szeroko ujete zostaly przypadki dobrowolnego ubezpieczenia
chorobowego (wykonawcy pracy nakladczej, zleceniobiorcy, osoby prowadza-
ce pozarolnicza dziatalno$é, osoby wykonujace prace w czasie odbywania
kary pozbawienia wolnosci lub tymczasowego aresztowania, duchowni). Gdy
idzie o ubezpieczenie wypadkowe, to w mys$l art. 12 ust. 1 ustawy systemo-
wej zastosowanie ma zasada, ze obowigzkowo ubezpieczeniu temu podlegaja
osoby podlegajace ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu, a wiec takze
te, ktére korzystaja z prawa dobrowolnego ubezpieczenia emerytalnego i ren-
towego. Jednakze z ujecia zawartego w art. 3 ust. 3 ustawy o ubezpieczeniu
spolecznym z tytultu wypadkow przy pracy i chorob zawodowych posrednio
wynika wniosek przeciwny — w wyliczeniu tam zawartym nie uwzglednia
sie przypadkow ubezpieczenia dobrowolnego wskazanych w art. 7 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych.

Zasadniczo przymusowy charakter ma takze przystapienie do ubezpie-
czenia w ramach tzw. drugiego filaru ubezpieczenia emerytalnego. Ubez-
pieczony (urodzony po 31 grudnia 1968 r.) jest bowiem zobowiazany do za-
warcia stosownej umowy z otwartym funduszem emerytalnym. Gdy tego
obowigzku nie dopelni, wzywany jest przez ZUS do zawarcia takiej umowy
w okreslonym terminie, a po uplywie tego terminu Zakltad wyznacza otwarty
fundusz emerytalny w drodze losowania. Oznacza to, ze w tym przypad-
ku swoboda (brak przymusu) dotyczy tylko wybrania przez ubezpieczone-
go tego lub innego otwartego funduszu emerytalnego jako strony umowy.
W istocie wiec przynaleznos¢ do otwartego funduszu emerytalnego (czton-
kostwo w tym funduszu) ma charakter obowiazkowy. Wprowadzenie wiec
kapitatlowego ubezpieczenia emerytalnego nie oznacza odstapienia od zasa-
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dy obowigzkowego podlegania — w tej czesci — ubezpieczeniom spotecznym.
Dobrowolno$¢ tego ubezpieczenia jest w zasadniczy sposob ograniczona,
a w gruncie rzeczy w wymiarze praktycznym pozorna. Jest to rodzaj dobro-
wolnosci oktrojowanej (narzuconej) czy koncesjonowanej. Inaczej bylo tylko
w przypadku ubezpieczonych urodzonych w okresie po 31 grudnia 1948 r.
a przed 1 stycznia 1969 r., ktérzy na swoj wniosek mogli przystapi¢ — poprzez
zawarcie umowy — do wybranego otwartego funduszu emerytalnego.

W pracach nad przygotowaniem reformy ubezpieczen spolecznych,
w zakresie w jakim dotyczyla ona ubezpieczenia emerytalnego, jako jego
szczegoblnie istotny element, obok tzw. drugiego filaru, wskazywano takze na
tzw. trzeci filar identyfikowany z pracowniczymi programami emerytalnymi
(obecnie unormowania z tego zakresu znajduja sie w ustawie z 20 kwiet-
nia 2004 r. o pracowniczych programach emerytalnych?*). Udzial w pracow-
niczych programach emerytalnych ma dla ich czlonkéw charakter dobro-
wolny i stad trafnie w unormowaniach ustawy systemowej programy te nie
zostaly w ogble uwzglednione. Poza istotnymi cechami szczegélnymi (ich pod-
stawa jest zawarcie zakladowej umowy emerytalnej), wykazuja one znaczne
podobienstwo do umoéw ubezpieczenia uregulowanych w prawie cywilnym.
W jeszcze wiekszym stopniu dotyczy to indywidualnych kont emerytalnych
i indywidualnych kont zabezpieczenia emerytalnego (ustawa z 20 kwiet-
nia 2004 r. o indywidualnych kontach emerytalnych oraz indywidualnych
kontach zabezpieczenia emerytalnego?®). Regulacje te stuza zapewnieniu
Srodkow pienieznych osobom w wieku emerytalnym i stad mozna je umies-
cic w szeroko pojetym prawie emerytalnym, ale jednoczesSnie, zwlaszcza
z uwagi na znamienny dla nich element dobrowolnosci, nie mieszcza si¢ one
w zakresie ubezpieczen spotecznych (ubezpieczenia emerytalnego).

Na tle przedstawionych wyzej uwag powtérzy¢ nalezy, ze reformujac
ubezpieczenia spoleczne ustawodawca utrzymat ich obowigzkowy (przymu-
sowy) charakter, cho¢ jednoczesnie po stronie ubezpieczonych stworzony
zostal pewien szerszy margines swobody co do decyzji o podleganiu ubezpie-
czeniu badz przystapieniu do otwartego funduszu emerytalnego, przy czym
bylo to glownie skutkiem decyzji o wprowadzeniu emerytalnego ubezpiecze-
nia kapitatowego.

7. Zalozenie uzaleznienia §wiadczen ubezpieczeniowych
od oplacenia skladki

Szczegblnie istotng idee o znaczeniu merytorycznych stanowi przyje-
cie zalozenia, ze w zreformowanym systemie ubezpieczen spotecznych ma
ujawniac¢ sie wieksze powiazanie czy tez uzaleznienie otrzymywanych przez
ubezpieczonego swiadczen (ich wysokosci) od optacanej sktadki (jej wysokos-
ci). W tym celu stworzony zostal system indywidualnych kont ubezpieczo-

2* Dz.U. nr 116, poz. 1207 ze zm.
25> Dz.U. nr 116, poz. 1205 ze zm.
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nych i indywidualnych kont ptatnikow. Sciste uzaleznienie wysokosci §wiad-
czenia od wysokosci optaconej sktadki dotyczy gléwnie emerytur i to tych,
ktore ustalane sa na podstawie art. 24, 25 i 26 ustawy emerytalnej, gdyz
podstawe obliczenia emerytury w tym przypadku stanowi kwota sktadek na
ubezpieczenie emerytalne (z uwzglednieniem waloryzacji sktadek ewidencjo-
nowanych na koncie ubezpieczonego oraz zwaloryzowanego kapitatu poczat-
kowego), przy czym emeryture wylicza sie dzielac te kwote przez ,Srednie
dalsze trwanie zycia dla os6b w wieku réwnym wiekowi przejScia na emery-
ture danego ubezpieczonego”. W mniejszym stopniu uzaleznienie wysokosci
Swiadczenia od wielkosci optaconych sktadek dotyczy rent z tytutu niezdol-
nosci do pracy i rent rodzinnych, a w jeszcze mniejszym zakresie Swiadczen
z tytulu wypadkéw przy pracy, jezeli wziac¢ pod uwage fakt, ze np. wysokosé
jednorazowego odszkodowania zalezy od stopnia statego lub dtugotrwatego
uszczerbku na zdrowiu, a nie od wielkosci sktadek wptaconych na ubezpie-
czenie wypadkowe.

Do pewnego stopnia podobnie jest w przypadku ubezpieczenia choro-
bowego, w ramach ktérego otrzymywane zasilki nie pozostaja w bezposred-
niej relacji do wysokosci optacanej sktadki na to ubezpieczenie. Na przy-
ktad w przypadku pracownikéw (osobne reguly dotycza ubezpieczonych,
ktorzy nie maja statusu pracowniczego) zasada jest, ze podstawe wymiaru
zasitku chorobowego stanowi przecietne wynagrodzenie wyptacone za okres
12 miesiecy, natomiast podstawe wymiaru skladek na ubezpieczenie choro-
bowe (podobnie jak i w przypadku ubezpieczenia emerytalnego, wypadko-
wego i ubezpieczen rentowych) stanowi przychéd w rozumieniu przepisow
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Mimo ze od wysokosci wptaco-
nych skladek na ubezpieczenie chorobowe i wypadkowe nie zalezy wysokos¢
Swiadczen z tych ubezpieczen (dotyczy to takze ubezpieczen rentowych),
to jednak na koncie ubezpieczonego ewidencjonuje sie nie tylko informacje
o wysokosci naleznych i wptaconych skladek na ubezpieczenie emerytalne,
ale takze na ubezpieczenie rentowe, chorobowe i wypadkowe (a takze zdro-
wotne) — art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy systemowe;j.

Przyjmujac zalozenie Scislejszego powiagzania sktadki ze Swiadczeniem
ubezpieczeniowym ustawodawca jednocze$nie dokonal — jak wspomniano
wyzej — jej indywidualizacji, a takze podziatu i zréznicowania w zaleznosci
od tego, czy jest to sktadka na ubezpieczenie emerytalne, ubezpieczenie ren-
towe, ubezpieczenie chorobowe czy ubezpieczenie wypadkowe. Przewidzial
ponadto, ze co do zasady czeSciowo jest ona finansowana przez platnika
skladek a czeSciowo przez ubezpieczonego (inaczej jest zwlaszcza w przypad-
ku ubezpieczenia oso6b prowadzacych pozarolnicza dzialalnosé¢, bo bedac
ubezpieczonymi pelnia one jednoczesnie wobec siebie role platnikéw). Jed-
noczes$nie przyjeto zalozenie, ze zobowiazanie do oplacania sktadek, ktore
poprzednio ciazylo na platniku skladek (zakladzie pracy) i miato charak-
ter zgeneralizowany, powinno zosta¢ niejako rozbite na dwa zobowiazania,
a mianowicie zobowiazanie do przekazania (obliczenia, rozliczenia) sktadki
oraz zobowiazanie do jej finansowania. To pierwsze spoczywa tylko (poza
wyjatkami) na platniku skladek, to drugie za§ zasadniczo podzielone jest
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miedzy platnika i ubezpieczonego. W pewnych przypadkach ptatnik nie tyl-
ko zobowiazany jest do przekazywania skladek, ale rowniez do finansowa-
nia ich w calosci. Na przyklad w catosci sktadki finansuje osoba prowadzaca
pozarolnicza dziatalnos$é, przy czym finansuje ona je z tej racji, ze jest nie
tylko ptatnikiem, ale i osoba ubezpieczona. W takim wiec przypadku naste-
puje niejako powro6t do wczesniejszej sytuacji, w ktérej to platnik skitadki
(zaklad pracy) sktadke te optacal, w tym znaczeniu, ze nie tylko wykony-
wal zobowigzanie jej przekazania, ale takze zobowiazanie jej sfinansowania
z wlasnych srodkoéw.

W regulacjach dotyczacych skladek ustawodawca przyjal zaloze-
nie nie tylko ich indywidualizacji, zr6znicowania w zaleznosci od rodzaju
ubezpieczenia (emerytalne, rentowe, chorobowe, wypadkowe), obciazenia
obowiazkiem ich finansowania nie tylko platnika skladek (dawniej zakla-
du pracy), jak rowniez — choé¢ nie we wszystkich przypadkach — ubezpie-
czonych, ale takze zalozenie rozbicia zobowigzania opltacania skladek na
zobowiazanie do ich przekazywania (poza wyjatkami nalezy to do ptatnika
sktadek) oraz zobowigzanie do finansowania sktadek, przy czym gdy cho-
dzi o osoby zatrudnione — w waskim rozumieniu tego slowa — to zasada
jest podzial zobowigzania finansowania skladek miedzy platnika sktadek
a ubezpieczonego. Wazne tu jest przy tym to, ze — co moze wydawac sie
dziwne — w gruncie rzeczy dla prawodawcy istotniejsze jest zobowiazanie
do przekazywania skladek niz zobowigzanie do ich finansowania, bo kon-
kretne regulacje prawne w tym zakresie koncentruja sie na powinnosciach
platnika sktadek jako podmiotu zobowiazanego do ich przekazywania,
a nie na zobowigzaniu do finansowania skladek, ktore obciaza — co do
zasady (zwlaszcza jezeli pominaé¢ samozatrudnienie, a takze inne wyjatki,
w ktorych skladka jest w calosci lub w czesci finansowana przez ubez-
pieczonego, przez budzet panstwa, oSrodki pomocy spotecznej, wojta, czy
Fundusz Pracy) — rownoczes$nie platnika sktadek i ubezpieczonego. Co wie-
cej, przepisy sa tak skonstruowane, ze pozwalaja (zakladaja) na egzekwo-
wanie od pltatnika nieprzekazanych przez niego sktadek takze w tej czesci,
w ktorej nie ma on obowiazku ich finansowania.

Z pozoru wydaje sie, ze obowiazek przekazywania skladek ma charak-
ter techniczny, natomiast w sensie materialnoprawnym istotny jest przede
wszystkim obowiazek finansowania skladek, jednakze stworzona przez
naszego prawodawce w ramach reformy ubezpieczen spotecznych rzeczy-
wisto§¢ prawna jest zupelnie inna. W istocie bowiem obowiazek przekazy-
wania skladek nie ma tylko znaczenia technicznego, lecz wyraza sie w nim
okreslone, zasadnicze zobowiazanie (platnika skladek), natomiast zobo-
wiazanie finansowania skladek ma charakter drugorzedny, co wyraza sie
zwlaszcza w tym, ze ustawodawca wtasciwie nie reguluje konsekwencji jego
niewykonania lub nienalezytego wykonania i w rezultacie zobowiazanie do
finansowania skladek zdaje sie¢ mie¢ bardziej charakter techniczny (formal-
ny) niz merytoryczny.

W tym stanie rzeczy na szczegélne podkreslenie zastuguje przyjete
w ramach reformy ubezpieczen spolecznych zalozenie rozdzielenia zobowia-
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zania przekazywania sktadek od zobowiazania do ich finansowania, a takze
zalozenie priorytetu tego pierwszego zobowiazania wzgledem zobowiazania
finansowania skladek.

8. Zalozenia dotyczace konstrukcji
stosunku ubezpieczen spolecznych

Reformujac ubezpieczenia spoleczne ustawodawca przyjat takze pew-
ne zalozenia co do konstrukcji stosunku ubezpieczenia spolecznego oraz
jego gtéwnych podmiotow. W sensie ogélnym stosunek ten zachodzi miedzy
trzema podmiotami, a mianowicie ubezpieczonymi, ptatnikami skladek oraz
Zakladem Ubezpieczen Spotecznych. W ramach tego stosunku mozna wyod-
rebnic¢ stosunki bardziej elementarne, a mianowicie stosunek miedzy ptat-
nikiem sktladek a Zakladem, polegajacy zwlaszcza na obliczeniu, rozliczeniu
i przekazaniu skladek oraz stosunek miedzy ubezpieczonym a Zakladem,
ktorego trescia jest zasadniczo wypltacanie mu Swiadczen. Stosunki te — na-
wet jezeli pominac¢ ich aspekt procesowy — podlegaja dalszym komplikacjom,
zwlaszcza jesli uwzgledni sie zréznicowanie wynikajace z istnienia odrebne-
go do pewnego stopnia ubezpieczenia emerytalnego, ubezpieczen rentowych,
ubezpieczenia chorobowego i ubezpieczenia wypadkowego oraz kapitatowego
segmentu ubezpieczenia emerytalnego.

Dodatkowa ztozonos¢ elementarnych stosunkow ubezpieczen spotecz-
nych jest miedzy innymi nastepstwem wielorakiej roli petlnionej przez ptat-
nika sktadek. Zasadniczo zobowigzany jest on do przekazywania skladek
do ZUS (co nie moze byc¢ identyfikowane tylko z czynnosciami o charakterze
technicznym — mozna tu méwi¢ o odrebnym zobowigzaniu do okreslonych
Swiadczen polegajacych na dziataniu), ponadto w typowej sytuacji jest
on podmiotem w czesci finansujacym sktadki (w potowie finansuje sktadki
emerytalne, w wysokosci 4,5% podstawy wymiaru skladek w przypadku
skladek na ubezpieczenie rentowe oraz w catosci sktadki na ubezpiecze-
nie wypadkowe), ciazy wiec na nim okreslone zobowiazanie majatkowe
wobec Zakltadu Ubezpieczenn Spotecznych. W tym zakresie platnik skta-
dek pelni role ubezpieczajacego. Oprocz tego bywa on rownoczesnie ubez-
pieczonym i w takim przypadku w catosci przekazuje skladki (finansujac
je) na swoje ubezpieczenie (jest ubezpieczonym, ale jednocze$nie sam sie
ubezpiecza i w tym sensie jest rownoczesnie ubezpieczajacym). Ponadto,
platnik moze sie sam ubezpieczac¢ (by¢ jak gdyby jednoczesnie ubezpie-
czajacym i ubezpieczonym, np. w charakterze podmiotu prowadzacego
nierolniczg dziatalnos¢), moze takze ubezpiecza¢ inne osoby (np. oso-
by wspoélpracujace) i wtedy wystepuje wobec nich jako ubezpieczajacy.
Wreszcie na podstawie przepisow ustawy o Swiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa (art. 61)
platnik skladek ustala i wyplaca zasitki (jezeli zglasza do ubezpieczenia
chorobowego powyzej 20 ubezpieczonych), zastepujac w istocie w tej roli
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Na tej podstawie mozna méwié o wielo-
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rakiej i jednoczesnie kluczowej roli platnika skladek w systemie ubezpie-
czen spotecznych.

Wieloraka rola platnika skladek w ubezpieczeniach spotecznych ozna-
cza odpowiednio wielo$¢ réznych bardziej elementarnych powiazan praw-
nych miedzy nim a Zakladem Ubezpieczenn Spolecznych oraz miedzy nim
a ubezpieczonymi. Dodatkowe skomplikowanie relacji prawnych uksztal-
towanych w przepisach zreformowanych ubezpieczen spolecznych jest na-
stepstwem utworzenia tzw. drugiego filara. Pojawily sie tu nowe podmioty,
tj. otwarte fundusze emerytalne, ale wraz z nimi takze i inne struktury or-
ganizacyjne, co w znakomity spos6b zaciemnia powiazania prawne miedzy
nimi, ale takze miedzy Zakladem, platnikami sktadek oraz ubezpieczonymi,
ktorzy jednoczesnie sa czlonkami tych funduszy. W zwigazku z tym mozna
mowi¢ o przyjeciu w ramach dokonywanej reformy — do pewnego stopnia
niechcianego — zalozenia dodatkowego skomplikowania ubezpieczeniowych
stosunkoéw prawnych.

Na tym tle nasuwa sie takze uwaga, ze reformujac ubezpieczenia spo-
teczne ustawodawca w tym przypadku niezasadnie siegnal do aparatury
pojeciowej prawa podatkowego, zamiast postuzy¢ sie terminologia znana
z prawa cywilnego, w ktérej operuje sie takimi kategoriami, jak ubezpieczo-
ny, ubezpieczajacy i ubezpieczyciel. Jest to tym dziwniejsze, ze reformujac
ubezpieczenia spoleczne prawodawca mocniej niz poprzednio zaakcentowat
elementy, ktore mieszcza sie bardziej w logice prawa prywatnego anizeli pra-
wa publicznego. Wyraza sie to zwlaszcza w mocniejszym zaakcentowaniu
obowiazku optacania sktadki, jej indywidualizacji oraz Scislejszego uza-
leznienia Swiadczen ubezpieczeniowych oraz ich wysokosci od skltadki i jej
wysokosci, jak réwniez w czeSciowej ,prywatyzacji” emerytur poprzez stwo-
rzenie kapitalowego podsystemu emerytalnego. Idac w tym kierunku pra-
wodawca powinien raczej siega¢ do konstrukcji i rozwiazan prawa prywat-
nego niz prawa publicznego. Mozna w tym zakresie dopatrywac sie pewnej
niekonsekwencji w przyjmowanych unormowaniach prawnych, polegajacych
miedzy innymi na tym, ze z jednej strony podkresla sie znaczenie sktadki
finansowanej przez ubezpieczonych i ubezpieczajacych, a z drugiej traktuje
sie ja jak srodki publiczne (panstwowe) poddane regulom wilasciwym dla
finansow publicznych, wprowadzajac do ubezpieczen spotecznych aparatu-
re pojeciowg i rozwiazania prawne z obszaru prawa podatkowego. Jedno-
czes$nie likwiduje sie nawet namiastki samorzadu ubezpieczeniowego, dajac
wyraz stanowisku, ze cho¢ to wspoélnota ubezpieczonych i ubezpieczajacych
finansuje ubezpieczenia spoleczne, to jednak nie powinna ona mie¢ w tym
zakresie mozliwosci artykutowania wlasnego stanowiska.

Jak wskazano wyzej, stosunek ubezpieczenia spolecznego rozumiany
jako gléwna wiez prawna uksztaltowana przez przepisy ubezpieczen spo-
tecznych istnieje miedzy trzema podmiotami, tj. ptatnikiem skladek, ubez-
pieczonym i Zakladem Ubezpieczen Spotecznych. W jego ramach wyroézniaja
sie dwa stosunki elementarne, a mianowicie stosunek miedzy platnikiem
skladki a Zakladem, ktérego zasadniczym elementem jest zobowiazanie
ptatnika skladek do przekazywania skladek (przy czym platnik odpowia-



Ewolucja ubezpieczeri spotecznych w okresie transformacji ustrojowej

da takze za te czesc¢ skladek, ktore sg finansowane przez ubezpieczonego)
oraz stosunek miedzy Zaktadem a ubezpieczonym, ktorego zasadniczg tresé
stanowi zobowiazanie ZUS do wyptlaty Swiadczen ubezpieczeniowych. Od-
rebne relacje prawne (stosunki prawne niemajace zasadniczego charakte-
ru i tym samym stosunki, ktérych nie nalezy kwalifikowac jako stosunek
ubezpieczenia spolecznego, lecz jako inne stosunki z zakresu prawa ubez-
pieczen spotecznych) powstaja w zwiazku z obowiazkiem finansowania
w czesSci sktadek przez ubezpieczonego. Na tym tle powstajg relacje prawne
miedzy ubezpieczonym a platnikiem skladek oraz miedzy ubezpieczonym
a Zakladem, sa one wszakze w przepisach ubezpieczen spotecznych stabo
zaznaczone i uregulowane.

Dodatkowe relacje prawne powstaja w zwiazku z odrebnymi, swoisty-
mi unormowaniami prawnymi przewidzianymi w przepisach prawa emery-
talnego, rentowego, ubezpieczenn chorobowych i ubezpieczen wypadkowych.
Dotyczy to zwlaszcza powigzan prawnych stanowiacych nastepstwo reguty,
ze zasitki z ubezpieczenia chorobowego ustalane sa i wyptacane przez ptatni-
kow sktadek na to ubezpieczenie. W tym zakresie powstaja odrebne stosun-
ki prawne miedzy platnikiem skladek a ubezpieczonym, miedzy pltatnikiem
skladek a Zakladem Ubezpieczen Spolecznych oraz miedzy ubezpieczonym
a tym Zakladem. Z podobna, choc¢ jeszcze bardziej skomplikowang sytu-
acja mamy do czynienia w ramach kapitalowego podsystemu ubezpieczenia
emerytalnego, a takze w nastepstwie ustanowienia podsystemu emerytur
pomostowych. Pojawiaja sie tu nowe podmioty (otwarte fundusze emerytal-
ne, fundusze dozywotnich emerytur kapitalowych i zaklady emerytalne, czy
Fundusz Emerytur Pomostowych), a skutkiem tego takze dodatkowe, nowe
powiazania prawne (stosunki z zakresu ubezpieczen spolecznych, ubezpie-
czenia emerytalnego). Na stosunki natury materialnoprawnej naktadaja sie
przy tym stosunki procesowe, zaréwno o charakterze przedsadowym jak
i sadowym. W ich ramach pojawiaja sie¢ takze nowe podmioty (organy), takie
jak sad, lekarz, lekarz medycyny pracy, inspektor sanitarny, zespét powypad-
kowy, lekarz orzecznik ZUS, komisja lekarska ZUS, co wybitnie komplikuje
sie¢ stosunkéw prawnych w tym zakresie, a w konsekwencji takze stosunkéw
prawnych z zakresu prawa ubezpieczen spotecznych w ogélnosci.

9. Zalozenie mocniejszego wyodrebnienia ubezpieczen spolecznych
w strukturze zabezpieczenia spolecznego

W sensie ogbélnym — niezaleznie od podniesionych uwag — nalezy stwier-
dzi¢, ze reforma ubezpieczen spotecznych stanowi wyraz pelniejszego niz
mialo to miejsce wczesniej zblizenia pod wzgledem funkcji, konstrukcji
prawnych i natury prawnej ksztaltowanych stosunkoéw prawnych ubezpie-
czen spolecznych do rozwigzan prawa cywilnego. Innymi stowy, mozna moé-
wic¢ o zalozeniu zblizenia w nastepstwie reformy ubezpieczen spotecznych do
prawa cywilnego. Jednoczesnie gdy idzie o mechanizmy optacania sktadek
na ubezpieczenie oraz zespél srodkéw majacych na celu zapewnienie moz-
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liwie najwyzszego poziomu ich Sciagalnosci, to — z jednej strony — odbiega
on od zasad znanych z prawa cywilnego i rownoczesnie — z drugiej strony
— wzorowany jest na rozwiazaniach i metodach wyprébowanych na obsza-
rze prawa publicznego, a zwlaszcza w prawie podatkowym i jest przy tym,
zwlaszcza jezeli uwzgledni¢ odestania do ordynacji podatkowej, szczegélnie
rozbudowany.

Dokonujac poréwnania z instytucjami zabezpieczenia spolecznego ist-
niejacymi poza systemem ubezpieczen spolecznych nalezy odnotowacé ist-
niejaca w tym zakresie réznice, stanowiaca konsekwencje tego, ze swiad-
czenia przystugujace w ramach tych instytucji zasadniczo zaspokajane sa
ze Srodkow budzetowych, a oznacza to, ze odpowiednie przepisy zabezpie-
czenia spolecznego — inaczej niz przepisy ubezpieczen spotecznych - nie
reguluja zasad i sposob6éw gromadzenia Srodkéw, z ktérych finansowane sa
okreslone swiadczenia. W zwigazku z zalozeniem zblizenia ubezpieczen spo-
tecznych do prawa cywilnego i z zalozeniem rozbudowanego, wzorowanego
na prawie publicznym, unormowania zasad oplacania i Sciagania skladek
na to ubezpieczenie pozostaje ogblniejsze zalozenie wyrazniejszego, peiniej-
szego wyodrebnienia ubezpieczen spoltecznych w ramach prawa zabezpie-
czenia spolecznego.

Mimo wyraznie odrebnych cech posiadanych przez zreformowane ubez-
pieczenia spoteczne i ich zblizenia sie do regulacji prawa cywilnego, a takze —
gdy idzie o kwestie Sciggalnosci sktadek — do prawa podatkowego (publicznego),
brak jest jednak podstaw do przyjecia tezy, ze w ten sposob utracity one wtasci-
wosci zabezpieczenia spoltecznego. Teza taka mialaby zreszta daleko idace kon-
sekwencje z uwagi na brzmienie art. 67 Konstytucji RP. Przepis ten przyznaje
bowiem obywatelom prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci
do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiagnieciu wieku
emerytalnego. Jesli wiec uznag, ze zreformowane ubezpieczenia spoteczne, tak
jak cywilne ubezpieczenia majatkowe i osobowe, sa usytuowane poza systemem
zabezpieczenia spolecznego, to byloby to rownoznaczne z zarzutem, ze ustawo-
dawca ,zwykly” naruszy! obowiazek nalozony na niego w art. 67 Konstytucji RP.
Teza taka bylaby wszakze nieuzasadniona, co nie powinno prowadzi¢ jednak
do negowania twierdzenia, iz w wyniku reformy ubezpieczen spotecznych ubez-
pieczenia te mocniej wyodrebniaja sie w ramach prawa zabezpieczenia spotecz-
nego i zwlaszcza w plaszczyznie materialnoprawnej w wiekszym stopniu niz
poprzednio zblizaja sie do instytucji prawa cywilnego, czemu réwnoczesnie na
pozostalym obszarze zabezpieczenia spolecznego towarzyszy zjawisko prze-
ciwne, polegajace na wiekszej jego publicyzacji (sieganiu do metod i czerpania
z wzorcow prawa administracyjnego).

10. Uwagi koficowe
Na zakonczenie warto zwroci¢ uwage na dwie kwestie. Przedstawione
rozwazania nie wyczerpuja oczywiscie calosci problematyki zatozen reformy

ubezpieczen spotecznych. Zasadniczo pomieto w nich na przyktad zalozenia
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dotyczace jezyka tej reformy (terminologii kopiowanej raczej z prawa podat-
kowego i administracyjnego anizeli z prawa prywatnego) czy tez zalozenie
modernizacji podstaw dyferencjacji prawa ubezpieczen spotecznych. Ponad-
to przedstawione zostaly jedynie te zalozenia reformy, ktére dotycza calosci
prawa ubezpieczen spotecznych, a pominiete zostaty te z nich, ktére odnosza
sie do ich poszczegélnych segmentéw, tj. do ubezpieczenia emerytalnego,
ubezpieczen rentowych, ubezpieczenia chorobowego i ubezpieczenia wypad-
kowego. Jak sadze, jest to zgodne z zamystem organizatoréw konferencji or-
ganizowanej przez Polskie Stowarzyszenie Ubezpieczenia Spotecznego, gdyz
bardziej szczegolowe zalozenia reformy ubezpieczen spotecznych z powo-
dzeniem moga zostac¢ przedstawione — i zapewne zostana przedstawione —
w pozostalych opracowaniach.

Druga uwaga zwiazana jest z obserwacja, ze od 1998 r. unormowania
ubezpieczen spotecznych byly wielokrotnie i czesto w istotny sposob noweli-
zowane, jak réwniez z tym, ze ustawodawca w 1998 r. niejako z gory zalozyl,
ze niektore zasadnicze elementy reformy zostana opracowane i wprowadzone
w zycie w terminach pézniejszych, blizej nieokreslonych. Ponadto, w 2011 r.
W sposob istotny zostaly zmienione reguty funkcjonowania kapitatowego seg-
mentu emerytalnego. Prowadzi to do konkluzji, ze jednym z ogélnych zalozen
reformy z 1998 r. bylo zalozenie ,reformowalnosci” reformy ubezpieczen spo-
tecznych, czy tez inaczej mowiac — zalozenie permanentnej reformy ubezpie-
czen spolecznych na wzoér permanentnej rewoluc;ji.



GERTRUDA USCINSKA
Instytut Polityki Spotecznej Uniwersytetu Warszawskiego
Instytut Pracy i Spraw Socjalnych

Konsekwencje integracji europejskie;j
dla ubezpieczen spotecznych

Europejskie standardy dotyczace zabezpieczenia spotecznego, wypraco-
wane i uchwalone przez trzy rézne organizacje miedzynarodowe dzialajace na
kontynencie europejskim, tj. Miedzynarodowa Organizacje Pracy, Rade Eu-
ropy oraz Unie Europejska, w aspekcie integracji europejskiej' zastuguja na
uwage w badaniach prawno-poréwnawczych. Organizacje te wypelniaja funk-
cje normotwoércza polegajaca m.in. na ustaleniu poziomu uprawnien. Wypra-
cowuja normy, ktére powinny by¢ przestrzegane przez panstwa czlonkowskie.
W przypadku calosciowego uregulowania w danej dziedzinie opracowane
zostaja normy miedzynarodowe, a panstwa czlonkowskie zachecane sa do
przystapienia do nich. Ten sposéb dzialania jest charakterystyczny dla Mie-
dzynarodowej Organizacji Pracy. Wystepuje takze w Radzie Europy czy Unii
Europejskiej (Menkes, Wasilkowski 2004).

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej naleza do Rady Europy i Miedzy-
narodowej Organizacji Pracy. Standardy uchwalone na forum tych dwéch or-
ganizacji wymagaja w wiekszosci przypadkéw ratyfikacji przez panstwa czlon-
kowskie, co w konsekwencji prowadzi do zblizenia ustawodawstw krajowych.
Organizacje miedzynarodowe wypeltniaja wiec funkcje harmonizacji tych usta-
wodawstw. Standardy MOP i RE brane sa pod uwage przez Unie Europejska
w procesie ustalania dziatan podejmowanych w obszarze zabezpieczenia spo-
lecznego, np. koordynacji tych systemow (Swiatkowski 2000).

1. Akty prawne wydane przez organizacje dzialajace w Europie
- podobienistwa i r6znice

1.1. Prawodawstwo Miedzynarodowej Organizacji Pracy

Najwiekszy wplyw na rozwoj miedzynarodowych i krajowych standar-
déw zabezpieczenia spolecznego w XX w. wywartla Konwencja Miedzynaro-
dowej Organizacji Pracy nr 102 z 1952 r. dotyczaca minimalnych norm za-

! Integracja — scalanie; proces tworzenia calosci z czesci albo wlaczanie jakiegos ele-
mentu w calos¢; zespolenie i zharmonizowanie sktadnikéw zbiorowosci spotecznej. Etym.
— lac. integratio ,odnowienie” od integrare ,odnawiac”, takze scalac (Stownik wspétczesnego
Jjezyka polskiego, Wydawnictwo Wilga 1996, s. 325).
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bezpieczenia spolecznego. Obejmuje ona wszystkie rodzaje ryzyka uznawane
dotychczas za przedmiot ochrony w prawie miedzynarodowym. Ich klasy-
fikacja ma charakter wzorcowy i w pewnym sensie zamkniety, poniewaz
w ciagu 50 lat od jej uchwalenia nie wprowadzono rozwigzan poszerzajacych
katalog rodzajow ryzyka zabezpieczenia spotecznego.

Doceni¢ trzeba takze ponadczasowe znaczenie zasad ustalonych w za-
leceniu nr 67 dotyczacym zabezpieczenia dochodu z 1944 r., ktore wywar-
to wplyw na przyszle rozwiazania miedzynarodowe i krajowe w dziedzinie
zabezpieczenia spolecznego, podobnie jak zalecenie nr 69 dotyczace opieki
medycznej z 1944 r.

Kolejne dokumenty dotyczace swiadczen w razie wypadkow przy pracy
i choréb zawodowych, w razie inwalidztwa, na staros¢ i w razie Smierci zywi-
ciela rodziny stanowia, z jednej strony, rewizje odpowiednich aktéw norma-
tywnych z okresu miedzywojennego, z drugiej natomiast rozwiniecie zasad
ustanowionych w Konwencji nr 102. Sa one bardziej kompleksowe, poniewaz
calosciowo reguluja zakres ochrony ustalony w razie wystapienia danego
ryzyka spolecznego. Cechuje je tez szerszy zakres podmiotowy, bowiem prze-
widziane przez nie Swiadczenia powinny przystugiwacé wszystkim pracowni-
kom, z niewielkimi wytgaczeniami. Jesli za§ chodzi o rozw6j zabezpieczenia
spotecznego w Europie i na Swiecie, ustalaja one wyzszy poziom swiadczen
niz poprzednie akty normatywne (UScinska 2005a).

Wktad Miedzynarodowej Organizacji Pracy w rozwéj innych swiadczen
z zabezpieczenia spolecznego jest znaczacy (Uscinska 2005b). Uniwersalny
i ponadczasowy dorobek zalecenia nr 67, zalecenia nr 69 oraz Konwencji nr 102
i Konwencji nr 168 zostal doceniony, bowiem sa one obecnie (2011 r.)
punktem odniesienia do decyzji o przysztosci standardow zabezpieczenia spo-
tecznego stanowionych przez MOP2.

1.2. Ustawodawstwo Rady Europy

Prawodawstwo Rady Europy znajdowatlo sie pod znacznym wplywem
dziatalnosci ustawodawczej Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Konwen-
cja nr 102 miala duze znaczenie dla podstawowego aktu Rady Europy
w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego, jakim jest Europejski Kodeks Za-
bezpieczenia Spotecznego z 1964 r. i Protokét do Kodeksu. W preambule do
Kodeksu zawarto sformutowanie, ze jednym z celéw aktywnosci o charakte-
rze spolecznym (celow programu spolecznego) Rady Europy jest zachecanie

2 General Survey concerning social security instruments in light of the 2008 Declaration
on Social Justice for a Fair Globalization. Third item on the agenda: information and reports
on the application of Conventions and Recommendations. Report of the Committee of Experts
on the Application of Conventions and Recommendations (Articles 19, 22 and 35 of the Con-
stitution), Report III (Part 1B), ILO, International Labour Conference, 100" Session, Geneva
2011; Social security for social justice and a fair globalization. Recurrent discussion on social
protection (social security) under the ILO Declaration on Social Justice for a Fair Globalization,
2011, Sixth item on the agenda, Report VI, ILO, International Labour Conference, 100" Ses-
sion, Geneva 2011.
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wszystkich czlonkéw do rozwijania systemoéw zabezpieczenia spotecznego.
Wyrazono tam przekonanie o potrzebie ustanowienia ochrony na wyzszym
poziomie, anizeli przewiduja to minimalne normy okreslone w Konwencji
nr 102. Zawarto ponadto zapis, ze postanowienia Kodeksu zostaty opraco-
wane przy wspolpracy Miedzynarodowego Biura Pracy, podkreslajac tym
samym wklad Miedzynarodowej Organizacji Pracy w proces tworzenia euro-
pejskich standardéw zabezpieczenia spotecznego.

Wiele rozwigzan zawartych w Kodeksie przeniesiono bezposrednio
z Konwencji nr 102, inne ustalono na wyzszym poziomie. Z przeprowadzo-
nych analiz wynika, ze jezeli dane panstwo spelnia wymagania ustalone
w tej Konwencji, to moze w wiekszosci przypadkéw sprostaé takze zobowia-
zaniom ustalonym w Kodeksie (Uscinska 2005a, 2005b).

Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spolecznego i Protokél odegraty
znaczaca role w procesie harmonizacji krajowych systemow zabezpieczenia
spotecznego panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, czego wyrazem jest
liczba i zasieg ich ratyfikacji. Te dwa akty prawne Rady Europy wplynety
wiec w istotny sposéb na rozwdéj krajowych systemow zabezpieczenia spo-
tecznego w panstwach Unii.

Uwzgledniajac zmiany zachodzace w systemach zabezpieczenia spo-
tecznego na kontynencie europejskim, przyjeto nowy akt — Zrewidowany Eu-
ropejski Kodeks Zabezpieczenia Spolecznego z 1996 r., ktéry zostal przygo-
towany przy wspoélpracy Miedzynarodowego Biura Pracy, z wykorzystaniem
dorobku tej organizacji (chodzi zwlaszcza o konwencje z zakresu zabezpie-
czenia spolecznego przyjete po uchwaleniu Konwencji nr 102). Nie rozszerzo-
no w nim dotychczasowego katalogu rodzajow ryzyka spolecznego, zwrocono
jednak szczegélna uwage na potrzeby oséb objetych ochrona, nie tylko na
tradycyjne podejscie do regulacji swiadczen w zwigzku z wystepowaniem
ryzyka spolecznego. W odréznieniu od Konwencji nr 102 i Kodeksu nie wy-
stepuje w nim rowniez pojecie ,,typowy Swiadczeniobiorca” (mezczyzna maja-
cy zone i dwoje dzieci). Wystepuje natomiast pojecie ,samotny swiadczenio-
biorca” i ,Swiadczeniobiorca z osobami pozostajacymi na jego utrzymaniu”.
W tym drugim przypadku przewidziane sa swiadczenia na wyzszym pozio-
mie®. Dokument ten nie doczekal sie powszechnej akceptacji. Nalezy jednak
doceni¢ jego walory dotyczace ksztaltowania ochrony w europejskich syste-
mach zabezpieczenia spotecznego®.

Jesli chodzi o Europejska Karte Spoleczna, to podstawowym prze-
pisem odnoszacym sie do zabezpieczenia spolecznego jest art. 12. Za-
kres prawa do zabezpieczenia spotecznego nie jest w nim wprawdzie bez-
posrednio sprecyzowany, ale mozna ustali¢ go przez odestania zawarte
w tym artykule. Chodzi tu przede wszystkim o bezposrednie odestanie do

3 Pojecie ,typowy swiadczeniobiorca” przeszto ewolucje, uwzgledniajaca zmiany modelu
rodziny i zakresu podmiotowego krajowych systemow ubezpieczen spotecznych.

4 Cecha szczeg6lna Zrewidowanego Kodeksu jest takze znaczna elastycznosc¢ jego roz-
wigzan. Jest to istotne zwlaszcza obecnie, gdy Rada Europy po 1990 r. ulegta rozszerzeniu
iw jej sktad wchodzi 49 panstw majacych w duzym stopniu zréznicowane systemy zabezpie-
czenia spotecznego.
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Konwencji nr 102 o minimalnych normach zabezpieczenia spotecznego.
Zawarte zas w art. 12 ust. 3 zadanie dla panstw cztonkowskich dotyczace
podnoszenia poziomu zabezpieczenia spotecznego oznacza m.in. jego do-
stosowanie do konwencji tzw. trzeciej generacji (tj. Konwencji nr 121, 128,
168 czy wreszcie nr 183).

Zabezpieczenie spoleczne w Zrewidowanej Europejskiej Karcie Spo-
tecznej z 1996 r. zostato zasadniczo uregulowane takze w art. 12, podob-
nym do art. 12 Karty, lecz rozni sie w ust. 2, zgodnie z ktérym panstwa
czlonkowskie zobowigzane sa do utrzymywania systemu zabezpieczenia
spolecznego na zadowalajacym poziomie, rownym co najmniej poziomo-
wi niezbednemu do ratyfikowania Europejskiego Kodeksu Zabezpieczenia
Spotecznego.

Biorac pod uwage ocene stosowania art. 12 ust. 4 Karty®, mozna ustalic¢
wykladnie, ze zasady tam ustanowione maja na celu zapewnienie koordyna-
cji krajowych systeméw zabezpieczenia spolecznego panstw — stron Karty,
ktore ratyfikowaly art. 12 (wynika to z najnowszych konkluzji Komitetu Nie-
zaleznych Ekspertow).

Z dokonanych w pracy ustalen wynika:

1) ze realizacja zobowigzan ustalonych w Europejskiej Karcie Spotecz-
nej z 1961 r. jest bezposrednio powiazana z dostosowaniem krajowego usta-
wodawstwa i praktyki do rozwigzan ustalonych w Konwencji nr 102, a takze
pozniejszych konwencji®,

2) z kolei zobowiazania ustalone w Zrewidowanej Europejskiej Karcie
Spolecznej beda realizowane, jezeli rozwigzania krajowe i praktyka zostana
dostosowane do rozwiazan ustalonych w Europejskim Kodeksie Zabezpie-
czenia Spolecznego i w Protokole do Kodeksu.

1.3. Rozporzaqdzenia Unii Europejskiej

W zakresie zabezpieczenia spoltecznego Unia Europejska pozostawita
wladzom panstw cztonkowskich duza swobode w ksztaltowaniu narodowego
ustawodawstwa socjalnego. Takie kwestie, jak ustalanie rodzajow ryzyka,
ktore objete bylyby ochrona w systemach zabezpieczenia spolecznego, usta-
lanie zakresu podmiotowego i przedmiotowego, czy wreszcie samej wyso-
kosci swiadczen w tych systemach byty i sa przedmiotem regulacji ustawo-
dawstw krajowych.

Najwazniejsze rozstrzygniecia dotyczace zabezpieczenia spolecznego
zostaly zawarte w art. 42 Traktatu o Europejskiej Wspolnocie Gospodarczej,
na podstawie ktorego wydano:

— rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r.
W sprawie stosowania systeméw zabezpieczenia spotecznego do pracowni-
kow, osob prowadzacych dziatalnos¢ na wtasny rachunek i do cztonkéw ich
rodzin przemieszczajacych sie we Wspolnocie,

5 Ocene taka przedstawit A. Swiatkowski w Polityce Spotecznej 2005 nr 3.
¢ Odpowiadatoby to zobowiazaniom art. 12 ust. 3 Karty.
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— rozporzadzenie nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wyko-
nania rozporzadzenia nr 1408/71".

Sa one podstawa spotecznego i prawnego procesu okreslanego koordy-
nacja systemow zabezpieczenia spolecznego®.

W zwiazku z rozszerzeniem Unii Europejskiej dotychczasowe rozporza-
dzenia zostaly zastapione rozporzadzeniem nr 883/2004 z dnia 4 kwiet-
nia 2004 r. dotyczacym koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego
(Uscinska 2010a, 2010b). Podstawowa przestanka wydania tych nowych
przepisow byla potrzeba ich uproszczenia i uczynienia bardziej elastycznymi
wobec koniecznej koordynacji zréznicowanych krajowych systemow zabez-
pieczenia spotecznego 27 panstw cztonkowskich. Zakres przedmiotowy roz-
porzadzen uwzglednia swiadczenia zaliczone do zabezpieczenia spotecznego
okreslone w Konwencji nr 102 dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia
spotecznego i mieszczace sie w granicach pojeciowych zabezpieczenia spo-
tecznego ustalonych w tej Konwencji.

2. Regulacje Rady Europy a ustawodawstwo polskie

Polska zostatla czlonkiem Rady Europy w 1991 r. Z czlonkostwem tym
zwiazane sg rozne oczekiwania. Wynikaja z niego takze okreslone obowiaz-
ki, w tym dostosowania naszego ustawodawstwa z zakresu zabezpieczenia
spolecznego do standardéw przyjetych na jej forum.

Niewatpliwie najwazniejsze sa akty normatywne ratyfikowane przez
dany kraj. Stanowia one bowiem zobowigzania miedzynarodowe nakladaja-
ce obowiazek dostosowania w danym kraju prawa i praktyki do postanowien
ratyfikowanych. Z chwila przystapienia do Rady Europy Polska podpisala
Europejska Karte Spoteczna, co oznacza, ze zobowiazata sie w przysztosci
ratyfikowac ten akt. Tak tez sie stato w 1998 r.°

Po wejsciu Polski do Rady Europy wzroslo zainteresowanie jej usta-
wodawstwem socjalnym. Opracowano analizy prawne dotyczace Karty oraz
ocene, czy i w jakim zakresie Polska moglaby przyjac¢ zobowiazania w niej
uchwalone (UScinnska 2005a). Karta nie zawiera uniwersalnej definicji zabez-
pieczenia spotecznego, ustala natomiast zakres prawa do ochrony zdrowia
(art. 11), do zabezpieczenia (ubezpieczenia) spotecznego (art. 12), do pomocy
spotecznej i medycznej (art. 13), do korzystania ze stuzb opieki spotecznej

7 Rozporzadzenia te byty od czasu ich przyjecia wielokrotnie zmieniane i modyfikowane.
Nadanie tym aktom rangi rozporzadzen oznacza, ze sa one bezposrednio stosowane i obowia-
zuja w catosci w porzadku krajowym panstw czlonkowskich.

8 Dopelnieniem tych przepiséw jest rozporzadzenie nr 1612/68 z dnia 15 pazdzier-
nika 1968 r. w sprawie swobody przemieszczania sie pracownikoéw w obrebie Wspdlnoty,
z ktorego z kolei wynikaja okreslone standardy w zakresie poziomu ochrony pracownikow
przemieszczajacych sie.

9 Oswiadczenie rzadowe z 30 listopada 1998 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospo-
lita Polska Europejskiej Karty Spolecznej, sporzadzonej w Turynie 18 pazdziernika 1961 r.
(Dz.U. z 1999 r. nr 8, poz. 68).
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(art. 14), prawa oséb niepelnosprawnych (art. 15), prawo rodziny do ochrony
spotecznej, prawnej i ekonomicznej (art. 16), prawo matek i dzieci do ochrony
spotecznej i ekonomicznej (art. 17).

Najbardziej rozbudowany jest art. 12, ktory naklada na panstwa czton-
kowskie Rady Europy obowiazek utworzenia i zachowania systemu zabez-
pieczenia spotecznego (ust. 1), definiuje minimalny poziom ochrony (ust. 2),
obowigzek stopniowego podwyzszenia poziomu tego systemu zabezpieczenia
spotecznego (ust. 3), zobowiazuje panstwa czlonkowskie Rady Europy do
stosowania réwnego traktowania ubezpieczonych bez wzgledu na obywatel-
stwo (ust. 4). Wykonane analizy umozliwity wskazanie rozwiazan prawnych
niezbednych do dostosowania polskiego prawa zabezpieczenia spotecznego
do regulacji Rady Europy. W przypadku Europejskiej Karty Spolecznej usta-
lenia dotyczace art. 12 ust. 1 (prawo do zabezpieczenia spotecznego) wska-
zywaly, ze przejecie zobowiazan wynikajacych z niego jest mozliwe. Ocena
mozliwosci przyjecia zobowiazan wynikajacych z art. 12 ust. 2 Karty uza-
lezniona byla od odpowiedzi na pytanie, czy polski system zabezpieczenia
spotecznego jest na odpowiednim poziomie, niezbednym do ratyfikacji Kon-
wencji nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy o minimalnych normach
zabezpieczenia spotecznego.

Nalezy doda¢, ze Polska wowczas nie ratyfikowala jeszcze Konwencji
nr 102. Wprawdzie na poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w. prowadzone
byty prace badawcze w tym zakresie, jednak nie zostaty one zakonczone. Pra-
ce te byly prowadzone w Ministerstwie Pracy i Polityki Spolecznej, w tym m.in.
w ramach zespotu ds. koordynacji dziatan zmierzajacych do ratyfikacji Euro-
pejskiej Karty Spotecznej'®. Ponadto w 1994 r. w Zaktadzie Ubezpieczen Spo-
tecznych (ZUS) zostaly przeprowadzone po raz pierwszy w Polsce obliczenia
poréownawcze wysokosci swiadczen z polskiego systemu w relacji do wyso-
kosci wymaganej w Konwencji nr 102. Obliczenia te byly p6zniej modyfiko-
wane po konsultacjach z ekspertami Miedzynarodowej Organizacji Pracy''.
W wyniku analiz prawnych i obliczen poréwnawczych ustalono, ze polskie
ustawodawstwo w wiekszosci przypadkow miesci sie w granicach wynikaja-
cych z Konwencji nr 102. W pewnych przypadkach istnialy jednak dos¢ duze
rozbieznosci (Uscinska 1996). Dotyczylo to m.in. czesci III Konwencji 102
»Zasitki chorobowe” — niezgodne z 6wczesnym ustawodawstwem polskim!?,
czesci IV ,Swiadczenia w razie bezrobocia” — niezgodnosé dotyczyta wysokosci
zasitkow dla osob bezrobotnych!®. W przypadku czesci V Konwencji nr 102

10 Powotanego przez prof. T. Zielinskiego, 6wczesnego Ministra Pracy i Polityki Spotecz-
nej. Autorka byta cztonkiem tego zespotu.

11 Addendum. Obliczenia poréwnawcze: standardy zabezpieczenia spotecznego, H. Mar-
kowska, H. Zalewska, G. Uscinska (red.), Studia i Monografie, Instytut Pracy i Spraw Socjal-
nych, Warszawa 2005.

12 Byta to ustawa z dnia 17 grudnia 1974 r. o Swiadczeniach pienieznych z ubezpiecze-
nia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa — okres wyptlaty zasitkow chorobowych byt
krétszy niz wymagane 26 tygodni.

13 Chodzito tu o ustawe z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnianiu i przeciwdziataniu
bezrobociu.
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,Swiadczenia na staro§é” ustalono, ze zachodzi zgodnos¢ polskich rozwiazan
z wymaganiami Konwencji nr 102. Powstaly jednak watpliwosci w przypadku
ograniczania wysokosci swiadczen emerytalnych w polskim ustawodawstwie
(Uscinska 1996)*.

W zakresie Swiadczen przystugujacych w czasie inwalidztwa wyste-
powatlo kilka istotnych rozbieznosci miedzy postanowieniami polskimi
a wymaganiami zawartymi w Konwencji nr 102 (czes¢ IX ,Swiadczenia
w razie inwalidztwa”). Réznica dotyczyla definicji inwalidztwa, zakresu
i ochrony prawnej.

Z przeprowadzonych analiz i obliczen poréwnawczych wynikalo, ze
polskie rozwiazania byly zgodne z wymaganiami zawartymi w Konwencji
nr 102 w zakresie swiadczen zdrowotnych, w razie wypadkéw przy pracy
i choréb zawodowych, Swiadczen rodzinnych, w zakresie macierzynstwa,
a takze Swiadczen w razie $Smierci zywiciela rodziny. Oznaczato to, ze polski
system zabezpieczenia spotecznego odpowiadatl poziomowi niezbednemu do
ratyfikacji Konwencji nr 102 w minimalnym zakresie. Upowazniatlo to takze
do przyjecia zobowiazan wynikajacych z art. 12 ust. 2 Europejskiej Karty
Spotecznej. Przedmiotem oceny byly takze zobowiazania wynikajace z art. 12
ust. 3 Karty, polegajace na zabieganiu o stopniowe prowadzenie systemu
zabezpieczenia spolecznego na wyzszy poziom.

Ocena wywiazywania sie z tego zobowigzania uwzglednia dzialania
zmierzajace do ratyfikacji Konwencji nr 102 albo p6zniejszych aktéw tej or-
ganizacji. Pozytywnie oceniany jest proces przygotowania do ratyfikacji ak-
tow Rady Europy, np. Kodeksu z 1964 r. W okresie przygotowania decyzji
o zakresie ratyfikacji Karty, w tym art. 12, w Polsce przygotowano i wpro-
wadzono reforme systemu zabezpieczenia spotecznego. Eksperci wskazywali
na koniecznos¢ uwzglednienia w nowych regulacjach postulatu usuniecia
rozbieznosci miedzy dotychczasowymi przepisami a zobowigzaniami wyni-
kajacymi z Konwencji nr 102 oraz Karty, co udalo sie zrobi¢, jednak nie
w pelnym zakresie (Uscinska 2005a, 2005b). Z art. 12 ust. 4 Karty wynika
zobowiazanie polegajace na zawieraniu umow dwustronnych lub wielostron-
nych albo podjecia innych krokéw majacych na celu zapewnienie rownego
traktowania w systemach zabezpieczenia spolecznego. Realizacja tego zobo-
wigzania sprowadzala sie w praktyce do uregulowania dwustronnego albo
wielostronnego stosunkéw z innymi krajami europejskimi. W przypadku
Polski liczba uméw zawartych z innymi panstwami nie byla duza, uznano
jednak, ze ten stan faktyczny ulegnie zmianie ze wzgledu na przemieszcza-

4 W ustawie z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich
rodzin oraz ustawie z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach
ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw. Chodzito o dwa progi ograniczajace
wysokos§¢ swiadczen emerytalnych. Mianowicie maksymalna wysokos§¢ swiadczenia nie moze
przekroczy¢ 100% podstawy wymiaru, a maksymalna wysoko§¢ zarobkéw, stanowiacych
podstawe obliczania §wiadczenia nie moze przekroczy¢ 250% przecietnego wynagrodzenia.
W Konwencji (art. 65) okreslono, ze moze by¢ ustalone jedno takie ograniczenie (albo maksy-
malna wysokos¢ swiadczenia, albo maksymalna wysokos¢ zarobkow przyjetych do obliczenia
podstawy wymiaru).
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nie sie i podejmowanie pracy przez obywateli polskich w innych panstwach
europejskich i wstapienie Polski do Unii Europejskie;j.

Tak jak podano wczesniej, ratyfikacja Karty nastgpita w 1998 r. Przyjeto
zobowigzania wynikajace z szeroko rozumianego ustawodawstwa socjalnego'®.
Realizacja zobowiazan wynikajacych z Karty jest przedmiotem oceny dokony-
wanej przez Komitet Praw Spotecznych (dawniej Komitet Niezaleznych Eksper-
téw). Analiza ocen i wnioskéw sformutowanych wobec Polski jest z jednej stro-
ny informacja, czy realizowane sa zobowiazania przyjete w wyniku ratyfikacji.
Z drugiej zas dokonywana jest ocena zewnetrzna polskiego ustawodawstwa za-
bezpieczenia spolecznego. Ocenie podlegata realizacja zobowiazan wynikaja-
cych z kolejnych artykulow Karty, w tym art. 12. W przypadku art. 12 ust. 3
sformulowano powazne zastrzezenia dotyczace realizacji zobowigzan wynikaja-
cych z Karty w zwiazku z ograniczeniem uprawnien do zasitkow dla bezrobot-
nych w polskim systemie prawnym (dotyczy to zreszta catego okresu po 1999 r.).
Podawane przez Polske (rzad polski) powody gospodarcze utraty prawa do za-
sitkow dla bezrobotnych, uzaleznienia zasitkow od poziomu bezrobocia w po-
szczegolnych regionach, a takze zachwiania relacji (proporcji) miedzy poziomem
przecietnego wynagrodzenia i zasitku dla bezrobotnego w Polsce sklonity Ko-
mitet Praw Spotecznych do podzielenia opinii OECD'¢, ze zasitki te nabieraja
charakteru swiadczen z pomocy spolecznej (Swiatkowski 2006). Wydanie orze-
czenia w sprawie zgodnosci polskich rozwigzan z postanowieniami Karty zostato
odroczone do czasu uzyskania dodatkowych wyjasnien i informacji.

W kolejnym cyklu kontrolnym wydano orzeczenie o niezgodnosci polskich
przepisow w zakresie §wiadczen dla bezrobotnych, a takze Swiadczen rodzinnych
z celami, osiagnieciu ktérych ma stuzyc¢ art. 12 ust. 3 Karty'”. W poszczegolnych
cyklach kontrolnych podtrzymano a nawet rozszerzono negatywne konkluzje
badz zastrzezenia dotyczace polskiego systemu ochrony w razie bezrobocia, oce-
nianego jako niezgodny z art. 12 ust. 1 Karty'®. Kontroli poddano takze: zmiane
ustawodawstwa, przestanki, zasieg, wplyw na pozycje prawna uprawnionych'?,
analize kontroli statusu prawnego osoby objetej systemem?.

Przedmiotem szczegblnej analizy sa regulacje, ktore ograniczaja udzie-
lanie swiadczen osobom mieszkajacym na terytorium panstwa wtasciwego;
dotyczy to zwlaszcza zasilkéw rodzinnych. Sa one oceniane jako niezgodne
z zasada rownego traktowania.

Realizacja prawa do zabezpieczenia spolecznego oceniana jest w szer-
szym kontekscie, w tym zwiazku miedzy systemem ubezpieczenia spoteczne-

15 Dz.U. z 1999 r. nr 8, poz. 68.

1 OECD, Economic Surveys, Poland 1998.

7 Conclusions XVII-1, s. 387 (Polska).

18 European Social Charter European Committee of Social Rights Conclusions XIX-2
(2009), Poland Articles 3, 11, 12, 13 and 14 of the Charter, January 2010.

19 W okresie od 1 stycznia 2001 r. do 31 grudnia 2002 r. sytuacja w Polsce nie byta zgod-
na z wymaganiami Karty, jesli chodzi o okresy oczekiwania na zabiegi medyczne oraz zasady
zarzadzania listami oczekujacych.

29 W opinii Komitetu ograniczenia dostepnosci do Swiadczen oraz kontrola statusu bez-
robotnego sa nadmierne.
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go (albo szerzej systemu Swiadczen) a systemem pomocy spolecznej. Aspekt
ochrony prawnej obywateli panstw cztonkowskich Rady Europy jest réow-
niez przedmiotem kontroli. W kontekscie zobowiazan wynikajacych z art. 12
ust. 4 Karty jego ocena jest negatywna. Ustawodawstwo polskie nie przewi-
duje na przyklad sumowania okresow ubezpieczenia przebytych za granica
(na potrzeby ustalania prawa do Swiadczen) w razie braku umowy dwu-
stronnej lub wielostronnej w tym zakresie. Dotyczy to przeciez krajow Rady
Europy niebedacych czlonkami Unii Europejskie;j.

Nalezy podkresli¢, ze w calym okresie kontroli stosowania zobowiazan
wynikajacych z Karty polski system zabezpieczenia spotecznego jest ana-
lizowany, oceniany przez Komitet (organ kontrolny) z duza starannoscia
i wnikliwos$cia, co stanowi zewnetrzna ocene poziomu i zasad realizacji pra-
wa do zabezpieczenia spolecznego w Polsce.

3. Rozwiazania Miedzynarodowej Organizacji Pracy
a polski system zabezpieczenia spolecznego

Polska ratyfikowala konwencje Miedzynarodowej Organizacji Pracy tzw.
pierwszej generacji przyjete w okresie miedzywojennym (Uscinska 2005a,
2005b). Nie przystapila jednak do pézniejszych konwencji tzw. drugiej i trze-
ciej generacji. Wynikalo to z szeregu przestanek merytorycznych i innych,
ktore utrudnialy proces ratyfikacji. W literaturze przedmiotu podniesiono
potrzebe podjecia takich prac, ktore zmierzalyby do przyjecia zobowiazan
miedzynarodowych z tego obszaru (Uscinska 2005a, 2005b). Istotna okolicz-
noscig pozytywnie wplywajaca na proces przygotowania do tej decyzji bylo
postanowienie o ratyfikacji Europejskiej Karty Spolecznej. Zakres prowadzo-
nych prac badawczych dotyczacych ustalenia, czy i w jakim zakresie mozna
przyja¢ zobowiazania z zakresu zabezpieczenia spotecznego dotyczyl takze
aktow MOP-u, ktore pozostaja w bezposrednim zwiazku z Karta. Przeprowa-
dzone wowczas analizy i obliczenia poréwnawcze pozwolily na podjecie decyzji
w sprawie ratyfikacji Karty. Byly jednak niewystarczajace do podjecia decyzji
o ratyfikacji Konwencji nr 102. Ponadto, w drugiej polowie lat dziewiecdziesia-
tych przygotowano w Polsce szereg nowych regulacji prawnych dotyczacych
zabezpieczenia spolecznego, ktore weszty w zycie 1 stycznia 1999 r. Potrzebne
wiec byly analizy poréwnawcze rozwigzan systemu zabezpieczenia spotecz-
nego wprowadzonych w wyniku reformy z miedzynarodowymi standardami
zabezpieczenia spotecznego.

W pierwszym etapie analiz i badan uznano za celowe podjecie problemu
badawczego, czy polski system zabezpieczenia spotecznego po reformie od-
powiada standardom ustanowionym w Konwencji nr 102, w tym zwlaszcza
w zakresie poziomu Swiadczen, ale takze i innych rozwigzan wymaganych
w tej Konwencji (Uscinska 2005a). Wyniki tych prac?' staly sie podstawa

21 Prace zostaly wykonane przez autorke tego opracowania przy wspotudziale innych
0so6b i pomocy instytucji polskich i Miedzynarodowej Organizacji Pracy.
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do podjecia decyzji o ratyfikacji Konwencji nr 102. Zostaly wykorzystane
do sporzadzenia wniosku o ratyfikacje tego dokumentu. Autorka przeprowa-
dzila takze analizy porownawcze polskich rozwiazan ze standardami przy-
jetymi po Konwencji nr 102, tzw. trzeciej generacji. Takiej analizy porow-
nawczej w Polsce dotychczas nie wykonano. Zreszta standardy wymagaly
szczegblowego badania w celu udzielenia odpowiedzi na pytania, w jakim
kierunku nastepuje ich rozw6j i jakim zmianom ulegaja. Potrzebne bylo
rozstrzygniecie istotnych dla ksztaltu systemu zabezpieczenia spotecznego
zagadnien, takich jak:

— jaki jest zakres ochrony i czy nastepuje szersze traktowanie ryzyka
spotecznego i innych sytuacji objetych ochrona,

— czy rozszerzeniu podlega zakres podmiotowy objetych ochrona,

— jakie zmiany proponuje sie w zakresie przedmiotowym, przede
wszystkim jakim zmianom podlega katalog swiadczen,

— jaki jest ustawowy poziom Swiadczen,

— czy w poréwnaniu z Konwencja nr 102 Sswiadczenia te zosta-
ty podwyzszone i czy w metodach kalkulacji tych swiadczen dokonano
modyfikacji.

Dodac¢ nalezy, ze temat obliczen porownawczych wysokosci swiadczen
w literaturze przedmiotu nie byt dotychczas w ogéle podejmowany. W stan-
dardach miedzynarodowych, czyli w konwencjach, zaleceniach Miedzynaro-
dowej Organizacji Pracy, a takze dokumentach Rady Europy ustalono roz-
wiazania prawne i odpowiednie wymagania dotyczace wysokosci Swiadczen
z systemu zabezpieczenia spolecznego. Dopiero analiza poréwnawcza wyko-
nana w takim zakresie daje pelny obraz krajowego systemu zabezpieczenia
spotecznego. Wyniki tych prac zostaly opublikowane w Addendum. Oblicze-
nia porownawcze: standardy zabezpieczenia spotecznego®*?. W opracowaniu
zawarto metodologie obliczen poréwnawczych, ktoéra wypracowano z pra-
cownikami Zakladu Ubezpieczen Spotecznych oraz Ministerstwem Pracy
i Polityki Spotecznej i Glownym Urzedem Statystycznym?® z udzialem eksper-
tow Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Przedstawiono problemy powstaja-
ce w zwigzku z brakiem odpowiednich danych statystycznych, niezbednych
do obliczen poréwnawczych. Zreszta do tej pory nie zrealizowano m.in. po-
stulatu o wyznaczeniu instytucji, ktéra zbierataby dane do systematycznego
prowadzenia tych obliczen.

Wykonane prace pozwolily na opracowanie uzasadnienia wniosku
o ratyfikacje Konwencji nr 102 MOP dotyczacej minimalnych norm za-
bezpieczenia spolecznego. Trzeba zaznaczyc¢, ze powstaly takze sprzyja-
jace okolicznosci podjecia takiej decyzji. Mianowicie w okresie zaawanso-
wanych prac negocjacyjnych wejscia Polski do Unii Europejskiej, w tym
dostosowania polskiego ustawodawstwa socjalnego do dorobku prawne-
go acquis communautaire uznano, ze jest to dobry moment, aby podjaé

22 Addendum... op. cit.
28 Z udziatem ekspertéow Miedzynarodowej Organizacji Pracy odbyto sie szereg dyskusji
merytorycznych koniecznych do wypracowania zatozen analiz i obliczenr poréwnawczych.
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taka decyzje?*. Decyzja o ratyfikacji zostata podjeta w grudniu 2003 r.
Konwencja nr 102 weszla w zycie 1 stycznia 2004 r.?° Polska nie przyje-
ta zobowigzan wynikajacych z czesci III Konwenciji ,,Zasitki chorobowe”.
P6zniej dokonano zmiany ustawy o §wiadczeniach na wypadek choroby,
w wyniku ktérej okres zasitkowy zostal wydtuzony do 182 dni (26 tygo-
dni)?%. Dzialy zabezpieczenia spoltecznego, ktore nie osiagnely poziomu
okreslonego w Konwencji nr 102 lub sa z nim niezgodne, oparte na innych
przeslankach, to czesé¢ IV Konwencji ,Swiadczenia w razie bezrobocia”,
czes¢ VI ,Renty z tytulu niezdolnosci do pracy spowodowanej wypadkami
przy pracy lub choroba zawodowg”, czes¢ VII ,Renty z tytulu niezdolnosci
do pracy” (Uscinska 2005a, Addendum 2005).

Pierwsze sprawozdanie z wykonania przez Polske postanowien Kon-
wencji nr 102 zostalo przedstawione Miedzynarodowej Organizacji Pracy
w sierpniu 2005 r. (oraz w 2006 r.), a kolejne w 2011 r. W okresie od ratyfi-
kacji nie dokonano jednak w polskim ustawodawstwie takich zmian, ktore
pozwolityby na rozszerzenie zasiegu ratyfikacji. Mozna przyjac, ze obecnie
polskie prawo odpowiada postanowieniom czesci III Konwencji ,Zasitki cho-
robowe”, dotychczas nieratyfikowane;j.

4. Regulacje Unii Europejskiej
a polski system zabezpieczenia spolecznego

Dobrze rozbudowane instrumenty prawne Unii Europejskiej w dzie-
dzinie zabezpieczenia spolecznego maja jednak rézny charakter prawny.
Sa to gléwnie rozporzadzenia, dyrektywy i inne (Uscinska 2010a, 2010b).
W tym kontekScie mozna wiec moéwi¢ o harmonizacji oraz koordynaciji.
Harmonizacja oznacza zblizenie systemow prawnych w poszczegélnych
dziedzinach, co z czasem moze prowadzi¢ do ujednolicenia. Koordynacja
oznacza natomiast podejmowanie dziatan w kierunku niekolizyjnego funk-
cjonowania prawa krajowego z prawem unijnym. Istotne znaczenie w pro-
cesie koordynacji odgrywa zdefiniowanie problemow, okreslenie réznic oraz
podobienstw prowadzacych do wskazania sposobéw ich rozwigzania. Na

2% Uzasadnienie wniosku powstato na podstawie raportu z badan pt. ,Zabezpieczenie
spoteczne w Polsce a standardy ustanowione w Konwencji nr 102 MOP”, lipiec 2001, koordy-
nator: dr Gertruda Uscinska. Zob. Senat RP, V Kadencja, druk nr 391, Warszawa 29 kwietnia
2003 r. Trzeba zaznaczyc¢, ze 6wczesne kierownictwo Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej,
zwlaszcza minister Ewa Lewicka, przychylne byto takiej decyzji. Ekspertom udzielono pomocy
w przygotowaniu uzasadnienia wniosku o ratyfikacje Konwencji nr 102. Pomoc ta takze byta
potrzebna w procedurze ratyfikacyjnej w parlamencie, bowiem do konca ten akt miedzynaro-
dowy nie byl znany, a tym bardziej doceniany. Wspélny wysitek dal oczekiwane wyniki. Decy-
zja o ratyfikacji zostat podjeta.

25 Dz.U. z 2005 r. nr 93, poz. 775.

26 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa oraz niektérych innych ustaw.
Weszta w zycie 8 lutego 2005 r. (Dz.U. nr 10, poz. 71). Okres zasitkowy od 8 lutego 2005 r. trwa
nie dtuzej niz 182 dni, w szczegdlnych przypadkach 270 dni.
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przyktad zblizone definiowanie inwalidztwa czy wieku emerytalnego byto-
by pomocne w tym procesie.

Nalezy doda¢, ze koordynacja znajduje wieksza aprobate niz harmoni-
zacja. Wobec tego ostatniego procesu formulowane sa zreszta obawy o zbyt-
nig unifikacje rozwiazan, ograniczajaca narodowa samodzielnosc.

W okresie przedakcesyjnym dokonano szeregu analiz prawnych dotycza-
cych prawa wspoélnotowego i konsekwencji jego zastosowania w polskim po-
rzadku prawnym?’. Sformutowano wnioski dotyczace zmiany polskiego prawa
w celu respektowania takich zasad, jak zasada rownego traktowania, ktérej
stosowanie oznacza, ze osoba zamieszkujaca na terytorium jednego z panstw
Unii, do ktérej stosuja sie przepisy rozporzadzenia, podlega obowiazkowi
i korzysta z praw wynikajacych z ustawodawstwa kazdego panstwa czlon-
kowskiego Wspélnoty na tych samych warunkach co obywatele tego panstwa.
Zasada ta znalazla potwierdzenie i rozwiniecie w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci (Uscinska 2010a, 2010b).

Wnioski te (Uscinska, Kazenas 2002) dotyczyly takze zmian dokonanych
w celu respektowania innych zasad, jak stosowanie ustawodawstwa jednego pan-
stwa czlonkowskiego. Celem tej zasady jest eliminacja sytuacji konfliktowych,
ktore moglyby zaistnie¢ przy ustalaniu ustawodawstwa, ktoremu ma podlegac
pracownik czy inna osoba korzystajaca z prawa do przemieszczania sie.

Stosowanie zasady sumowania okreséw ubezpieczenia, zatrudnienia
lub zamieszkania oznacza, ze okresy te, spelnione pod rzadami ustawo-
dawstw réznych panstw czlonkowskich, podlegaja sumowaniu, jezeli jest
to niezbedne do nabycia, zachowania lub odzyskania prawa do swiadczen
w danym panstwie lub dostepu do systemu ubezpieczeniowego w danym
panstwie albo zwolnienia z podlegania systemowi.

Zasada zachowania praw nabytych lub bedacych w trakcie nabywania
(zwana takze zasada transferu swiadczen) oznacza, ze Swiadczenia nabyte
na podstawie ustawodawstwa jednego lub kilku panstw czlonkowskich nie
ulegaja zmniejszeniu, zawieszeniu, zniesieniu ani przepadkowi z tego tylko
powodu, ze osoba uprawniona do tych swiadczen mieszka na terytorium
innego panstwa czlonkowskiego anizeli panstwo zobowigzane do wyplaty
Swiadczen. Stosowanie tej zasady oznacza uchylenie krajowych klauzul te-
rytorialnych, ktére ograniczaja wyplate swiadczen pienieznych z ubezpie-
czenia spotecznego do sytuacji, gdy osoba uprawniona mieszka na teryto-
rium innego panstwa, a w przypadku swiadczen rzeczowych uzalezniaja
nabycie prawa.

27 G. Uscinska, B. Kazenas. Koordynacja polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego
z regulacjami unijnymi. Ekspertyzy prawne, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warsza-
wa 2002; G. Uscinska, B. Kazenas (red.), Orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
z zakresu zabezpieczenia spolecznego — wersja szeroka i skrocona, Ministerstwo Pracy i Po-
lityki Spotecznej, Warszawa 2005 oraz Komentarz do rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1408/71
z 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia spolecznego do pracow-
nikéw, o0séb prowadzacych dziatalno$¢ na wtasny rachunek i do cztonkéw ich rodzin prze-
mieszczajacych sie we Wspdlnocie, stan prawny na dzien 30 czerwca 2005 r., praca zbior. pod
red. merytoryczna G. Uscinskiej, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2005.
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W wyniku dokonanych analiz i ocen wskazano akty prawne, kt6-
rych regulacje byly niezgodne z tymi zasadami (Uscinska, Kazenas 2002).
W wiekszos$ci przypadkéw zmiany prawne zostaly wprowadzone. Przyjeto
nowe regulacje potrzebne do stosowania przepiséw o koordynacji. Zmiany
wymagaly regulacje oparte na obywatelstwie, a takze zasadach terytorial-
nosci. Dalo sie zmieni¢ ograniczajacy charakter niektérych polskich roz-
wiazan prawnych.

Systemy lub §wiadczenia nieobjete dzialalnoscig dotychczasowego roz-
porzadzenia 1408/71 oraz nowego rozporzadzenia nr 883/2004 sa przed-
miotem licznych kontrowersji oraz wyrokéw Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci. Systemy lub swiadczenia nieobjete dziataniem rozporzadzenia
nr 883/2004 (art. S ust. 5) to pomoc spoteczna, pomoc medyczna i swiad-
czenia, w zwiazku z ktérymi panstwo czlonkowskie przyjmuje odpowiedzial-
nos¢ za szkody wyrzadzone osobom i przyznaje swiadczenia ofiarom wojny
i innych dziatan.

Polskie regulacje tworzace ustawodawstwo socjalne zostalo objete ko-
ordynacja 1 maja 2004 r. Pojawily sie r6zne problemy w praktycznym sto-
sowaniu tych przepiséw?®. Wzrasta liczba osoéb, ktore korzystaja z prawa do
swobodnego przemieszczania sie. Bardziej intensywne sa kontakty polskich
instytucji ubezpieczeniowych z instytucjami innych krajéw Wspélnoty. Nie-
ktore sprawy trafiaja do rozstrzygniecia w Europejskim Trybunale Sprawie-
dliwosci (Uscinska 2010a, 2010b).

Z przeprowadzonych ustalen wynika, ze w regulacjach wspo6lnotowych
zachodza pewne modyfikacje w ustalonym dotychczas systemie prawnym.
Nastepuje istotne ich rozszerzenie i dostosowanie do zmieniajacych sie wa-
runkow funkcjonowania systemow zabezpieczenia spolecznego.

Pozostaje jednak wiele probleméw zwiazanych z koniecznoscig dosto-
sowania regulacji unijnych z zakresu koordynacji do uprawnien wynikaja-
cych z obywatelstwa UE, a zwlaszcza gwarantujacych swobode przeptywu
pracownikow oraz obywateli Unii. Potwierdzeniem tego sa orzeczenia Eu-
ropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (np. orzeczenia C-499/06 Nerkow-
ska czy C-544/07 Uwe Riiffler). Istnieje takze koniecznosé dostosowania
regulacji unijnych z zakresu koordynacji do dyrektywy 2004/38 dotyczacej
zasad pobytu na terytorium innego panstwa Wspélnoty oraz nowej dyrek-
tywy 2011/24 w sprawie stosowania praw pacjenta w transgranicznej opie-
ce zdrowotnej.

Regulacje zawarte w nowym rozporzadzeniu nr 883/2004 oraz rozporza-
dzeniu wykonawczym nr 987/2009 beda wymagaty wielu analiz prawnych,
a ich stosowanie przez instytucje do tego wyznaczone wymaga szczeg6lne-
go przygotowania merytorycznego ze wzgledu na wysoki stopien trudnosci
i skomplikowania tych regulacji oraz coraz wiekszy zakres ich zastosowania

28 Country: National Report z kolejnych lat 2006-2009, raport roczny w ramach projek-
tu ,Training and reporting on European Social Security”, koordynowanego przez Uniwersytet
w Gandawie, organizator: Uniwersytet w Gandawie, Gandawa. W ramach tego projektu corocznie
odbywaja sie seminaria dotyczace aktualnych probleméw w stosowaniu regulacji unijnych.
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w Polsce. Potrzeba takze dziatan o charakterze informacyjnym, aby oby-
watele polscy, ktorzy korzystaja z prawa do swobodnego przemieszczania
sie, posiadali podstawowe informacje o ich pozycji prawnej w systemach za-
bezpieczenia spolecznego panstw czlonkowskich i zasadach ich koordynaciji
(Uscinska 2010Db).

5. Podsumowanie

Polski system zabezpieczenia spotecznego moze byc¢ zaliczony do sys-
temoéw rozwinietych i na og6t jego rozwiazania odpowiadaja podstawowym
standardom okreslonym w aktach Miedzynarodowej Organizacji Pracy,
Rady Europy i Unii Europejskiej. Niektére z nich wymagaja réznych mody-
fikacji. Istotnym obciazeniem jakosci polskich rozwiazan sa ciagle zmiany
potwierdzajace brak wizji rozwiazan systemowych (Uscinska 2008). Proces
integracji europejskiej ubezpieczen spotecznych jest widoczny i polega na od-
dzialywaniu bezposrednim i poSrednim na regulacje z tego zakresu. Mozna
doceni¢ walor oceny zewnetrznej tego procesu oraz konieczno$é modyfikacji
systemu do zmieniajacych sie warunkéw funkcjonowania Polski na arenie
miedzynarodowe;j.

Cztonkostwo w Unii Europejskiej wymaga takze uwzglednienia aspek-
tu wspoéldziatania polskiego systemu zabezpieczenia spolecznego z syste-
mami innych panstw w celu zagwarantowania prawa do ochrony osobom
przemieszczajacym sie w obrebie Wspoélnoty. Powoduje to koniecznosé
uelastycznienia naszego systemu zabezpieczenia spolecznego, uchylenia
przepiséw ograniczajacych uprawnienia do obywatelstwa narodowego oraz
uwzglednienia kategorii obywatelstwa Unii Europejskiej i uprawnien z niej
wynikajacych.
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Ewolucja systemu emerytalnego

1. Uwagi wstepne

Przed przystapieniem do rozwazan merytorycznych nalezy uscisli¢
zakres tematyczny niniejszego opracowania oraz okresli¢ jego przedmiot.
Pelne ukazanie ewolucji systemu emerytalnego wymagatoby odniesienia
sie do wszystkich form zabezpieczenia spolecznego w dziedzinie emery-
talnej, tj. spotecznego (powszechnego i rolnikéw) ubezpieczenia emery-
talnego oraz zaopatrzenia emerytalnego zolnierzy i funkcjonariuszy. Pro-
gram XX konferencji naukowej Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia
Spotecznego przewiduje jednak odrebne opracowania poswiecone proble-
matyce ubezpieczenia spotecznego rolnikow i zaopatrzenia emerytalnego
stuzb mundurowych, stad autor czuje sie zwolniony z omawiania tych
kwestii i skoncentruje swoja uwage wylacznie na powszechnym syste-
mie emerytalnym. W tym obszarze tematycznym musi nastapi¢ dalsze
uszczegobdlowienie przedmiotu rozwazan do zagadnien zwiazanych z prze-
obrazeniami materialnego prawa emerytalnego w dziedzinie rozszerza-
nia jego zakresu podmiotowego, zréznicowania s§wiadczen emerytalnych
i warunkoéw ich przyznawania oraz zmiennosci zasad waloryzaciji i zawie-
szalnosci. Dopiero po dokonaniu wymienionych ustalen mozliwe bedzie
sformulowanie koncowych uwag co do ewolucji modelu ochrony prawnej
na wypadek osiagniecia wieku emerytalnego. Pominieto zas§ sprawe uwa-
runkowan finansowych systemu emerytalnego, gdyz tg kwestig zajeto sie
W osobnym opracowaniu.

2. Ewolucja zakresu podmiotowego systemu emerytalnego

Bezspornie proces rozszerzania zakresu podmiotowego systemu emery-
talnego, podobnie jak przemiany ubezpieczenn spotecznych w innych ujeciach,
nalezy wigza¢ z uwarunkowaniami politycznymi (zmianami ustrojowymi)
i rozwojem spoteczno-ekonomicznym Polski w danym okresie historycznym'.

! Por. B. Wagner, Ewolucja regulacji prawnej ubezpieczen. spotecznych [w:] B. Wagner
(red.), Problemy prawa ubezpieczen spotecznych, Wydawnictwo Fall, Krakéw 1996, s. 9-10;
H. Ptawucka, Swiadczenia emerytalne i rentowe [w:] Rozwdéj ubezpieczen spolecznych w Pols-
ce, Zaklad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1991, s. 367-369.
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Po odzyskaniu niepodleglosci podstawowa bariera unifikacji wszystkich
rodzajow ubezpieczen spotecznych byl rozny, na poszczegélnych ziemiach
bylych zaboréw, standard ochrony ubezpieczeniowej. Wyréwnanie dyspro-
porcji m.in. w obszarze emerytalnym wymagalo czasu i nakladéw finan-
sowych umozliwiajacych ujednolicenie czy nawet — jak na bylych ziemiach
zaboru rosyjskiego — wprowadzenie odpowiednich regulacji prawnych. Zin-
tegrowanie zaborczych systeméw emerytalnych nastapito w efekcie wydania
dwéch aktow prawnych okreslajacych status ubezpieczeniowy pracownikéw
umystowych i przemyslowych (robotnikéw), tj. rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 listopada 1927 r. o ubezpieczeniu pra-
cownikow umystowych? (zwanego dalej rozporzadzeniem z 1927 r.) i ustawy
z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym?® (zwanej dalej ustawag
scaleniowa). W konsekwencji wprowadzono dwa, cho¢ ujednolicajace sytu-
acje prawna danej kategorii pracownikéw, to jednak odrebne ubezpiecze-
nia emerytalne, do tego wewnetrznie zréznicowane z uwagi na wylaczenie
niektérych grup pracownikéw spod oddziatywania powyzszych unormowan
(np. etatowych pracownikoéw administracji panstwowej z ubezpieczenia pra-
cownikéw umystowych lub pracownikéw rolnych czy goérnikéw na Gérnym
Slasku z ubezpieczenia robotnikéw). Trzeba przy tym odnotowaé, co oczy-
wiscie nie odnosi sie do robotnikéw rolnych?, ze pracownicy niepodlegajacy
ubezpieczeniom powszechnym (tj. objeci zaopatrzeniem emerytalnym funk-
cjonariuszy panstwowych, samorzadowych i pracownikéw przedsiebiorstw
publicznych oraz gérniczym ubezpieczeniem brackim), w porownaniu do
pracownikow umystowych i robotnikéw, pozostawali zazwyczaj w korzyst-
niejszej sytuacji prawnej z uwagi na zakres i poziom Swiadczen czy tez po-
krywanie ich kosztéw przez panstwo albo dofinansowywanie dziatalnosci
np. Spoétki Brackiej w Tarnowskich Gérachd.

Po zakonczeniu II wojny Swiatowej, w zwiazku z nowymi zalozenia-
mi ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego, rozpoczeto przebudowe
przedwojennego modelu ubezpieczen spotecznych. Przejawem tych dziatan
w sferze podmiotowej bylo rozszerzenie zakresu podlegania ubezpieczeniu
emerytalnemu na wszystkich robotnikéw (tzn. takze na robotnikéw rol-
nych)®, niwelowanie réznic w dziedzinie uprawnien rentowych pomiedzy
dotad uprzywilejowanymi pracownikami umystowymi a majacymi gorszy
status ubezpieczeniowy robotnikami’ oraz wtaczenie odrebnych systemow
emerytalnych (zaopatrzeniowych i brackiego) do systemu powszechnego.

2 Dz.U. nr 106, poz. 911 ze zm.

3 Dz.U. nr 51, poz. 396 ze zm.

4 Pracownicy rolni, z wyjatkiem robotnikéw podlegajacych przed 1933 r. Ordynacji
Ubezpieczeniowej Rzeszy z 1911 r., nie zostali objeci ubezpieczeniem emerytalnym do wybu-
chu II wojny Swiatowej.

5 Szeroko na temat kierunkow rozwoju miedzywojennego ubezpieczenia emerytalnego
zob. M. Piatkowski, Ubezpieczenie emerytalne [w:] Rozwdj..., op. cit., s. 123 i nast.

5 Zob. rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 28 marca 1953 r. o roz-
ciagnieciu ubezpieczenia emerytalnego na og6t pracownikow (Dz.U. nr 24, poz. 96).

7 Szerzej na temat tego procesu zob. H. Ptawucka, Swiadczenia..., op. cit., s. 371-373.
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Jednolity i obowiazkowy, niezalezny od podstawy zatrudnienia i jego cha-
rakteru, system prawny dla ogétu pracownikéw zostal ostatecznie wpro-
wadzony dekretem z dnia 25 czerwca 1954 r. o powszechnym zaopatrzeniu
emerytalnym pracownikoéw i ich rodzin® (zwanym dalej dekretem z 1954 r.).
Kolejne, z roku 1968° i 1982!°, wersje zaopatrzenia emerytalnego utrwality
podmiotowy zakres pracowniczego segmentu emerytalnego uksztattowany
dekretem z 1954 r.

Obok zaopatrzenia emerytalnego pracownikow, nie bez zwiazku z re-
alizacja konstytucyjnej dyrektywy rozwoju ubezpieczenia spotecznego'l,
nastepowal systematyczny rozkwit prawodawstwa emerytalno-rentowe-
go obejmujacego niepracownicze grupy ludnosci, tj. 1) czlonkéw rolni-
czych spoéltdzielni produkcyjnych w 1962 r.!2, 2) rzemie§lnikow w 1965 r.13,
3) twércow w 1973 r.'*, 4) osob zatrudnionych na podstawie umowy
zlecenia lub umowy agencyjnej w 1975 r.'®, 5) duchownych w 1989 r.16
i 6) 0s6b prowadzacych dziatalnosé¢ gospodarcza w 1989 r.1” W ten sposob,
oprocz zaopatrzenia emerytalnego stuzb mundurowych i ubezpieczenia
spotecznego rolnikéw, powszechna ochrona emerytalna objeto wtasci-
wie calg populacje os6b czynnych zawodowo, z zastrzezeniem ze czasowo

8 Tekst jednolity: Dz.U. z 1958 r. nr 23, poz. 97 ze zm.

9 Ustawa z dnia 23 stycznia 1968 r. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pra-
cownikow i ich rodzin (Dz.U. nr 3, poz. 6 ze zm.), zwana dalej ustawa o zaopatrzeniu emery-
talnym z 1968 r.

10 Ustawa z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich
rodzin (Dz.U. nr 40, poz. 267 ze zm.), zwana dalej ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym
z 1982 r.

11 Zob. art. 60 ust. 1 pkt 2 Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. nr 33, poz. 232
ze zm.), a po wprowadzeniu tekstu jednolitego Konstytucji PRL (Dz.U. z 1976 r. nr 7, poz. 36
ze zm.) — art. 70 ust. 2 pkt 1.

12 Na mocy ustawy z dnia 28 maja 1962 r. o zaopatrzeniu emerytalnym cztonkéw rol-
niczych spoétdzielni produkcyjnych, ich domownikéw oraz ich rodzin (t.j. Dz.U. z 1966 r.
nr 1, poz. 1).

13 Na mocy ustawy z dnia 29 marca 1965 r. o ubezpieczeniu spotecznym rzemieslnikow
(Dz.U. nr 13, poz. 90). W pdzniejszych latach, az do wyodrebnienia ubezpieczenia spoteczne-
go zleceniobiorcow i osob prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, ochrona ubezpieczeniowa
objeto réwniez osoby prowadzace dziatalno$é zarobkowa na wlasny rachunek (np. osoby pro-
wadzace stacje benzynowe, wtascicieli taksowek czy tez osoby prowadzace dziatalnosc¢ zarob-
kowa w zakresie handlu i ustug).

* Na mocy ustawy z dnia 27 wrzesnia 1973 r. o zaopatrzeniu emerytalnym twoércow i ich
rodzin (t.j. Dz.U. z 1983 r. nr 31, poz. 145 ze zm.).

15 Na mocy ustawy z dnia 19 grudnia 1975 r. o ubezpieczeniu spolecznym os6b wyko-
nujacych prace na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia (t.j. Dz.U. z 1995 r. nr 65,
poz. 333 ze zm.).

16 Na mocy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o ubezpieczeniu spotecznym duchownych
(Dz.U. nr 29, poz. 156 ze zm.).

7 Na mocy ustawy z dnia 18 grudnia 1976 r. o ubezpieczeniu spotecznym rzemieslnikow
i niektérych innych os6b prowadzacych dzialalnos¢ zarobkowa na wtasny rachunek oraz ich
rodzin, ktorej tytul (od dnia 31 maja 1989 r.) zostat zmieniony na ,ustawa o ubezpieczeniu
spolecznym os6b prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza oraz ich rodzin” (t.j. Dz.U. z 1989 r.
nr 46, poz. 250 ze zm.).
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(w latach od stycznia 1999 r. do wrzesnia 2003 r.) do systemu ubezpieczen
spotecznych wilaczono zZolnierzy zawodowych i funkcjonariuszy po raz
pierwszy nawiazujacych stosunek stuzbowy'®, a od 1 stycznia 1998 r.!°
z systemu ubezpieczen spotecznych wylaczono sedziow i prokuratorow,
ktérym przyznano prawo do uposazenia w stanie spoczynku?°.

Proces upowszechniania ochrony socjalnej na staros¢ przebiegal stop-
niowo i opieral sie, pomijajac wskazane wczesniej aspekty pozaprawne, na
kryterium rodzaju zatrudnienia. NajwczeSniej zabezpieczeniem emerytal-
nym objeci zostali pracownicy, cho¢ w okresie miedzywojennym ochrona
z tego tytulu nie byla ani masowa (poza ubezpieczeniem emerytalnym robot-
nikéw pozostawali pracownicy rolni, tj. ponad 1/3 ogétu robotnikéw)?!, ani
jednolita (istnialy dwa rézne jakosSciowo systemy emerytalne pracownikéw
umystowych i przemystowych). Wskazane mankamenty, w duzej mierze be-
dace efektem probleméw gospodarczych II Rzeczypospolitej, zostaly usuniete
w nowych warunkach ustrojowych PRL, tzn. ochrona na wypadek osiagniecia
wieku emerytalnego zostala rozciggnieta na wszystkich pracownikéw (jednak
z pozostawieniem odrebnych rozwiazan legislacyjnych dla gornikéow??, kole-
jarzy?® i czesciowo nauczycieli?*), a z czasem takze na niepracownicze grupy
zawodowe. Obowiazujacy (zob. art. 6 ustawy systemowej) katalog podmioto-
wy obowigazkowego ubezpieczenia emerytalnego ma charakter zamkniety, co
oznacza, ze osoby w nim nieumieszczone wylaczone sa z tego ubezpieczenia
(ewentualnie maja prawo do ubezpieczenia na wniosek), a objecie ubezpiecze-
niem musi opierac sie na wyraznej podstawie prawnej. Od 1 stycznia 1999 r.
zlikwidowano zatem ustawowe odrebnosci w uksztattowaniu zakresu pod-
miotowego calego systemu ubezpieczen spolecznych, nie usunieto jednak
w pelni zréznicowania w dziedzinie Swiadczen emerytalnych dla poszczegol-
nych kategorii ubezpieczonych (np. gérnikéw), o czym bedzie mowa w nastep-
nym punkcie niniejszego opracowania.

18 Wylaczenie z systemu ubezpieczen spotecznych tej kategorii zolnierzy zawodowych, poli-
cjantoéw i innych funkcjonariuszy — por. tres§¢ art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm.), zwanej dalej usta-
wa systemowa, przed uchyleniem pkt 13-18 i 18b od 1 pazdziernika 2003 r. — nastapito w zwiazku
z uchwaleniem ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 166, poz. 1609 ze zm.).

19 Na mocy ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow
powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 124, poz. 782 ze zm.).

20 Krytycznie na temat tej instytucji zob. J. Joniczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego,
Oficyna Wolters Kluwer, Krakow 2006, s. 231-233.

21 Dane cytowane za M. Piatkowskim, Ubezpieczenie..., op. cit., s. 148.

22 Ostatnim odrebnym aktem prawnym dla tej grupy zawodowej byla ustawa z dnia
1 lutego 1983 r. o0 zaopatrzeniu emerytalnym gornikéw i ich rodzin (t.j. Dz.U. z 1995 r. nr 30,
poz. 154 ze zm.).

23 Ostatnim odrebnym aktem prawnym dla tej grupy zawodowej byla ustawa z dnia
28 kwietnia 1983 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw kolejowych i ich rodzin (Dz.U.
nr 23, poz. 99 ze zm.).

2% Art. 88 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (t.j. Dz.U. z 2006 r.
nr 97, poz. 674 ze zm.).
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3. Ewolucja Swiadczenn emerytalnych

W celu okreslenia emerytalnego modelu ochrony prawnej (pkt 5 niniej-
szego opracowania) niezbedne jest przeprowadzenie analizy rodzajow Swiad-
czen emerytalnych i warunkéw ich przyznawania. W tym zakresie prze-
§ledzi¢ nalezy zmiany w dziedzinie podstawowych kryteriéw dyferencjaciji
wieku emerytalnego (tj. plci, rodzaju pracy, dtuzszego okresu ubezpiecze-
nia) w odniesieniu do trzech gléwnych typow emerytur (w wieku powszech-
nym, obnizonym i wczesniejszym). Kazdemu z powyzszych swiadczen znane
jest kryterium plci, bowiem w polskim (powojennym)?> porzadku prawnym
nie wystepuja emerytury nabywane w rezultacie dozycia jednolitego dla
mezczyzn i kobiet wieku emerytalnego. Ogélna norma jest zatem nizszy
(o 5 lat) wiek emerytalny kobiet, w poréwnaniu do mezczyzn nabywajacych
prawo do tych samych rodzajéow emerytur. Gorna granica wieku emerytal-
nego Swiadczenia powszechnego, pierwotnie wieku starczego zwiazanego
z tzw. Il kategoria zatrudnienia, do dzi§ wynosi 60 lat dla kobiet i 65 lat dla
mezczyzn?®. Natomiast putap wieku emerytalnego wymagany do nabycia in-
nych emerytur (w wieku obnizonym i wczes$niejszym) obnizano zazwyczaj
o 5 lat dla obu ptci, czyli odpowiednio do poziomu S5 lub 60 lat.

Trzeba réwniez zauwazy¢, ze w aktualnym ubezpieczeniu emerytalnym
dla oséb urodzonych po 31 grudnia 1948 r. zrezygnowano z drugiego (tra-
dycyjnego) warunku ustalenia prawa do tego typu Swiadczenia, a miano-
wicie okresu ubezpieczenia (standardowo 20- lub 25-letniego). Stanowi to
wyraz nowej koncepcji emerytury, w ktorej eksponuje sie fakt indywidualne-
go wktadu, tj. wartos¢ skladek ewidencjonowanych w ZUS i gromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych. W konsekwencji, majac na uwadze
silne uzaleznienie wysokosci swiadczenia od stanu subkonta lub rachunku
emerytalnego, pominiecie przestanki stazu jako koniecznego warunku na-
bycia prawa do emerytury z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych?’ (zwanej da-
lej ustawg emerytalng) nalezy odczytywac w kategoriach podkreslenia wagi
diugiego, nieprzerwanego i dobrze oplacanego zatrudnienia. Problem jed-
nak w tym, ze wplyw roznych okolicznosci spoteczno-gospodarczych niejed-

25 W okresie miedzywojennym prawo ubezpieczenia pracownikéw umystowych przewi-
dywato jednolity dla obu pici putap wieku na poziomie 65 lat jako jedna z przestanek nabycia
uprawnien do renty starczej (zob. art. 24 rozporzadzenia z 1927 r.), przy jednoczesnym umoz-
liwieniu przyznania tego swiadczenia na podstawie nizszego (zréznicowanego) wieku emery-
talnego dla kobiet (55 lat) i mezczyzn (60 lat) oraz wydtuzonego okresu sktadkowego. Z kolei
w ubezpieczeniu spoltecznym robotnikow za domniemanego inwalide uwazano osobe, ktéora
ukonczyta 65 lat albo 60 lat i przebywata w ubezpieczeniu co najmniej 750 tygodni sktadko-
wych — art. 154(3) ustawy scaleniowe;.

26 Nie powiodla sie préba podwazenia przed Trybunalem Konstytucyjnym niejednolitego
powszechnego wieku emerytalnego dla obu plci, z powotaniem sie przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich na ztamanie konstytucyjnych zasad réwnosci i rownouprawnienia (art. 32 i 33 Konstytu-
cji RP) z uwagi na dyskryminacyjne traktowanie kobiet w zabezpieczeniu spotecznym (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 2010 r., K 63/07, OTK-A 2010 nr 6, poz. 60).

27 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 153, poz. 1227 ze zm.
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nokrotnie znaczaco utrudnia lub wrecz uniemozliwia nalezyte wypelnienie
warunkow nowego prawa emerytalnego. Nie mozna tez zapomnie¢, ze choc¢
legitymowania sie odpowiednim okresem ubezpieczenia nie uznaje sie za
przestanke nabycia prawa do emerytury w wieku powszechnym, to jednak
posiadanie 20- lub 25-letniego stazu ubezpieczeniowego jest niezbedne dla
podwyzszenia omawianego tu swiadczenia do kwoty emerytury minimalne;j
(art. 87 ust. 1 ustawy emerytalne;j).

Bardziej ztozona jest historia §wiadczenia w nizszym (obnizonym) wie-
ku emerytalnym wyroznionego ze wzgledu na rodzaj pracy (zatrudnienie
w szczegolnych warunkach lub w szczegolnym charakterze)?®. Pierwowzorem
obecnego pojecia ,pracy w szczeg6lnych warunkach lub charakterze” byla,
wyrazona w dekrecie z 1954 r. i ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym z 1968 r.,
tzw. 1 kategoria zatrudnienia powigzana z nizszym (55 lub 60 lat) od po-
wszechnego wiekiem starczym (pézniej emerytalnym) jako jednym z warun-
koéw nabycia prawa do renty starczej (pézniej emerytury) z tytutu wykony-
wania przez co najmniej 15 lat pracy zaliczonej do I kategorii zatrudnienia
(np. prace w kopalniach czy w hutnictwie zelaza i stali)?®. Do zmiany no-
menklatury w tej dziedzinie doszlo po wejsciu w zycie ustawy o zaopatrze-
niu emerytalnym z 1982 r. (tj. 1 stycznia 1983 r.), kiedy to — na mocy § 19
ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie wie-
ku emerytalnego pracownikéw zatrudnionych w szczegélnych warunkach
lub w szczegblnym charakterze®® (zwanego dalej rozporzadzeniem w sprawie
wieku emerytalnego) — prace dotychczas zaliczane do I kategorii zatrudnie-
nia uznano za prace wykonywane w szczeg6lnych warunkach. Pojawila sie
rowniez inna kategoria zatrudnienia szczegélnego, tzn. prace o szczegolnym
charakterze (np. nauczyciele, dziennikarze).

Regulacja prawna emerytury w obnizonym wieku emerytalnym,
uksztaltowana na poczatku lat osiemdziesiatych minionego wieku, zostata
bez wiekszych zmian wlaczona do ustawy emerytalnej (art. 32) i formalnie
nadal obowiazuje w stosunku do oséb urodzonych przed 1 stycznia 1949 r.,
cho¢ praktycznie, ze wzgledu na wiek potencjalnych wnioskodawcow o ta-
kie swiadczenie, nie odgrywa juz wiekszego znaczenia (ewentualnie jednak
najmlodszy mezczyzna z tej grupy wiekowej, ktory np. w maju 2011 r. ukon-
czylby 63 lata, mégltby naby¢ prawo do tego Swiadczenia jeszcze przez ponad
2 lata, czyli do osiagniecia 65 lat przed koncem 2013 r.). Natomiast w stosun-
ku do niektérych ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948 r. a przed
1 stycznia 1969 r. prawo do tej emerytury mozna bylo naby¢ do konca 2008 r.,
pod warunkiem spelnienia przed uplywem tego terminu warunkéw okres-

28 Szerzej o rozwoju tej instytucji prawa emerytalnego zob. M. Zieleniecki, Uprawnienia
emerytalne 0os6b wykonujacych prace w szczegélnych warunkach, Gdanskie Studia Prawnicze
2005, t. XIV.

29 Prace zaliczone do I kategorii zatrudnienia, wykonywane stale i w pelnym wymiarze
czasu pracy obowiazujacym na danym stanowisku, wymienione byly w wykazach stanowia-
cych zalaczniki do aktow wykonawczych wydanych na podstawie dekretu z 1954 r. i ustawy
o zaopatrzeniu emerytalnym z 1968 r.

30 Dz.U. nr 8, poz. 43 ze zm.
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lonych w art. 32 ustawy emerytalnej (art. 46 tej ustawy)®’. Od 1 stycznia
2009 r. funkcje swiadczenia z tytulu nizszego wieku emerytalnego spetlnia
emerytura pomostowa, z zastrzezeniem istotnie wezszego zakresu podmio-
towego (ograniczenie dostepnosci ze wzgledu na warunek wykonywania, po
31 grudnia 2008 r., zatrudnienia szczegélnego w rozumieniu nowych wy-
kazow) oraz przedmiotowego (zredukowanie katalogu prac szczegélnych)®?.

Modelowo swiadczenia emerytalnego uzyskiwanego w wieku nizszym
od powszechnego z uwagi na wykonywanie zatrudnienia szczegoélnego, nie-
zaleznie do pewnych wynaturzen tej instytucji w przesztosci®®, nie nalezy
uznawac za nieuzasadniony przywilej. Trzeba je traktowac jako uprawnienie
wynikajace z obiektywnych wtasciwosci wykonywanej pracy, powodujacych
szybsze niz przecietnie — ze wzgledu na oddziatywanie na pracownika czyn-
nikow ryzyka lub jego szczegdlng odpowiedzialnosé czy sprawnos¢ psycho-
fizyczna — pogarszania sie, wraz ze starzeniem sie organizmu czlowieka,
zdolnosci do wykonywania zatrudnienia na dotychczasowym stanowisku
z uwagi na szczeg6lne warunki lub charakter pracy. Trafne jest zatem
stwierdzenie, ze wiek uprawniajacy do nabycia prawa do tego rodzaju eme-
rytury to wiek normalny (zwykty) dla niektérych grup zawodowych®**. W mo-
jej ocenie konkluzja ta, cho¢ odnoszaca sie do swiadczenia z art. 32 ustawy
emerytalnej, powinna mie¢ réwniez zastosowanie do emerytury pomostowej
z konsekwencja rozciagniecia, podobnie jak w przypadku emerytury w wie-
ku obnizonym, ochrony przed wypowiedzeniem umowy o prace (art. 39 k.p.)
na czteroletni okres przed osiagnieciem wieku uprawniajacego do nabycia
prawa do emerytury pomostowe;j®s.

Ostatnim z omawianych tu swiadczen jest emerytura wczesniejsza®®.
Przy czym ze wzgledu na zbyt duza liczbe odmian®’ tego Swiadczenia, przed-

3! Por. tez art. 184 ustawy emerytalne;j.

32 Szerzej na ten temat zob. K. Antonoéw, Cel i zakres rozwiqzan przejSciowych prawa
emerytalnego [w:] Dziesieé lat reformy emerytalnej w Polsce, Polskie Stowarzyszenie Ubezpie-
czenia Spotecznego, Kudowa-Zdroj 2009, s. 88 i nast.

33 Z niedalekiej przesztosci nalezy przywotac przyktad emerytur gérniczych, ktorych za-
sady nabywania i ustalania wysokosci — pomimo stusznego ich wyrdznienia z uwagi na kryte-
rium szczegblnych warunkow zatrudnienia — niezasadnie i zanadto uprzywilejowuja gornikow
w zakresie warunkow przyznania swiadczen w porownaniu z innymi grupami zawodowymi
wykonujacymi prace szczegélne.

3% Zob. B. Wagner, Wiek emerytalny jako zdarzenie prawa pracy, Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne 2001, nr 3, s. 21.

35 Szersze uzasadnienie tego stanowiska zob. K. Antonéw [w:] K. Antonéw (red.),
M. Bartnicki, B. Suchacki, Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych. Komentarz, Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 165-166.

36 Szerzej o rozwoju tej instytucji prawa emerytalnego zob. I. Jedrasik-Jankowska, Po-
Jecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2010, s. 221 i nast.

37 Zasygnalizowacé tylko mozna, ze liczne emerytury wczesniejsze adresowano do roz-
nych grup spotecznych lub zawodowych (np. inwalidéw wojennych i wojskowych, kombatan-
tow, pracownikéw samorzadowych, urzedow panstwowych czy stuzby cywilnej) albo do os6b
znajdujacych sie w trudnych sytuacjach zyciowych (np. przypadek rezygnacji z pracy w celu
sprawowania osobistej opieki nad dzieckiem wymagajacym statej opieki).
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miot rozwazan zostanie ograniczony wylacznie do emerytury wczesniejszej
przyznawanej w wieku 55 lub 60 lat z uwagi na posiadanie dluzszego niz
standardowy (20 lub 25 lat) okresu ubezpieczenia (30 lub 35 lat). Pomijam
tu zwlaszcza analize rozwigzania prawnego uzalezniajacego nabycie pra-
wa do tej emerytury od zajScia warunku nadzwyczajnego — wtasciwego dla
nabycia uprawnien rentowych (tj. stwierdzenie calkowitej niezdolnosci do
pracy, a wczesniej zaliczenie do I lub II grupy inwalidéw) — skupiajac sie
na przestance o charakterze ogdlnym (typowej dla ustalania uprawnien
emerytalnych), a przez to istotnie zwiekszajacej krag potencjalnych swiad-
czeniobiorcow.

Po raz pierwszy tego rodzaju uregulowanie zostalo wprowadzone do
polskiego systemu emerytalnego w 1975 r.® i odnosito sie wylacznie do pra-
cownikéw kobiet, ktére mogly przejs¢ na emeryture w wieku 55 lat, jesli
legitymowaly sie co najmniej 30-letnim okresem zatrudnienia (w tej formie
prawnej emerytura wczesniejsza zostala utrzymana w art. 27 ust. 1 ustawy
o zaopatrzeniu emerytalnym z 1982 r. i pierwotnie w art. 29 ustawy emery-
talnej). Modyfikacja konstrukcji prawnej emerytury wczesniejszej nastapila
w wyniku dodania, od 1 lipca 2004 r.3°, ustepu 2-3 w art. 29 ustawy emerytal-
nej (doprecyzowanie kwestii zwiazku prawa do tego Sswiadczenia z pracowni-
czym statusem ubezpieczonego) oraz na skutek wydania wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 2007 r., P 10/07*° (umozliwienie od
8 maja 2008 r.*! pracownikom mezczyznom, tak jak pracownicom, nabycia
prawa do emerytury wczesniejszej w wieku 60 lat w razie posiadania 35-let-
niego okresu ubezpieczenia). Od 1 stycznia 2009 r. §wiadczenie to, podobnie
jak emerytura okreslona w art. 32 ustawy emerytalnej, utracito praktyczne
znaczenie (zob. art. 46 ustawy emerytalnej). Potencjalnie jednak najmlodsi
ubezpieczeni (mezczyzni) urodzeni przed 1 stycznia 1949 r. moga jeszcze
naby¢ prawo do tej emerytury do konca 2013 r.

Przedstawiona ewolucja trzech podstawowych rodzajow emerytur
sklania do wyrazenia pogladu o silnie rozbudowanym systemie Swiadczen,
nie zawsze jednak, jak w przypadku emerytur wczesniejszych, zgodnym
z autentycznymi zalozeniami zabezpieczenia na starosé, realizujacym nie-
rzadko cele pozaubezpieczeniowe czy to ze sfery socjalnej (np. ochrona
przed bezrobociem), czy tez politycznej (np. zauwazalny po wprowadzeniu
stanu wojennego rozrost wczesniejszych uprawnien emerytalnych*?, w tym
emerytur bez wzgledu na wiek*, jako instrument lagodzenia niepokojow

3% Na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 marca 1975 r. w sprawie wczesniej-
szego przechodzenia na emeryture (Dz.U. nr 9, poz. 53 ze zm.).

3% Na mocy noweli ustawy emerytalnej z dnia 20 kwietnia 2004 r. (Dz.U. nr 121,
poz. 1264).

4 OTK-A 2007 nr 9, poz. 107.

41 Na mocy noweli ustawy emerytalnej z dnia 28 marca 2008 r. (Dz.U. nr 67, poz. 411).

%2 0d 1 stycznia 1983 r. ustanowiono wczesniejsze emerytury dla kombatantéw i inwali-
dow wojennych i wojskowych oraz emerytury w wieku obnizonym dla ubezpieczonych zatrud-
nionych w szczeg6lnym charakterze (m.in. nauczycieli, dziennikarzy czy celnikow).

4 Dla gérnikéow od 1 stycznia 1983 r., a dla nauczycieli od 1 lutego 1984 r.
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spotecznych, ale i zapewnienia szczegélnej dbalosci o éwczesnych ,ludzi
wladzy™*, a w okresie III RP, z obawy przed utrata poparcia waznej grupy
zawodowej, uprzywilejowanie gornikow*® tuz przed wyborami parlamentar-
nymi i prezydenckimi z wrzesnia i pazdziernika 2005 r.). WiekszoS$¢ wczes-
niejszych uprawnien emerytalnych dla ubezpieczonych urodzonych po
31 grudnia 1948 r. — oprocz specjalnego, oderwanego od kryterium daty
urodzenia i w zasadzie wyjetego z ustawy o emeryturach pomostowych
segmentu gorniczego — zostala wyeliminowana dopiero w 2009 r. (pierwot-
nie mialo sie to sta¢ w 2007 r.), co pokazuje skale trudnosci (nie tylko
W wymiarze prawnym zwigzanym z ochrong praw nabytych i ekspektatyw)
w usuwaniu korzystnych, ale zbyt kosztownych regulacji emerytalnych, do
tego powstalych w zupelnie innych warunkach ustrojowych (politycznych
i spoteczno-gospodarczych).

Wyréznikiem swiadczen nabywanych z tytutu osiagniecia nizszego lub
wczesniejszego wieku emerytalnego jest takze ich pracowniczy charakter.
Dla Scistosci trzeba jednak odnotowac, ze emerytura wczesniejsza przystu-
guje réowniez ubezpieczonym, ktérzy przed zgloszeniem wniosku nie pozo-
stawali w stosunku pracy, lecz przez 30 lub 35 lat podlegali pracowniczemu
ubezpieczeniu spolecznemu (art. 29 ust. 3 ustawy emerytalnej). Podobnie
emerytura w wieku obnizonym — po uchyleniu od 1 stycznia 1990 r.*® reguly
zwiazania osiggniecia wieku emerytalnego z czasem zatrudnienia lub S-let-
nim okresem po jego ustaniu*” — moze by¢ przyznana osobie, ktéra spelnita
warunki do jej nabycia (tj. co do zasady ukonczyta 55 lub 60 lat i legitymuje
sie co najmniej 15-letnim okresem zatrudnienia szczegélnego wykonywane-
go w ramach stosunku pracy) w chwili, kiedy nie podlegata pracowniczemu
ubezpieczeniu spotecznemu?®®. Takie stanowisko, odnosnie do przejscia na
emeryture na podstawie art. 184 ustawy emerytalnej w zwiazku z art. 32 tej
ustawy, zostalo przyjete w orzecznictwie Sadu Najwyzszego*. Wydaje sie, ze
konstrukcja ta powinna mie¢ rowniez zastosowanie w stosunku do emery-
tury pomostowe;j.

4 Wcezesniejsze emerytury (od 1983 r.) dla pracownikow zajmujacych kierownicze sta-
nowiska panstwowe i kierownicze stanowiska w aparacie partyjnym PZPR i stronnictw sojusz-
niczych (art. 56-59 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym z 1982 r.) czy tez dla pracownikow
urzedow panstwowych.

4 Na mocy noweli ustawy emerytalnej z dnia 27 lipca 2005 r. (Dz.U. nr 167, poz. 1397
ze zm.).

4 Na mocy noweli ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym z 1982 r. z dnia 24 maja 1990 r.
(Dz.U. nr 36, poz. 206 ze zm.).

47 Regutla ta, od 18 czerwca 1997 r. (rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 3 czerw-
ca 1997 r., zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wieku emerytalnego pracownikow zatrud-
nionych w szczegélnych warunkach lub w szczegélnym charakterze — Dz.U. nr 61, poz. 377)
zostala tez uchylona w § 4 rozporzadzenia w sprawie wieku emerytalnego.

48 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 1 lutego 2001 r., III AUa 1254/00
(OSA 2001 z. 6, poz. 24).

49 Zob. np. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 8 lutego 2007 r., II UZP 14/06
(OSNPUSISP 2007 nr 13-14, poz. 199).
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4. Zmiennosé regul waloryzacji i zawieszalnosci emerytur

Pelne zilustrowanie ewolucji systemu emerytalnego wymaga réwniez
przedstawienia zmian w dziedzinie waloryzacji emerytur®™ oraz zasad ich
zawieszalnosci®!. Instytucje waloryzacji, jako rozwiazanie systemowe, wpro-
wadzitla dopiero ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym z 1982 r. WczesSniej
podwyzek swiadczen dokonywano ad hoc w sytuacji istotnego spadku sity
nabywczej Swiadczen dtugoterminowych (zjawisko tworzenia sie tzw. starych
portfeli emerytalno-rentowych). Wprowadzony mechanizm dostosowawczy
zakladal systematyczng (coroczna) waloryzacje emerytur podwyzszajac je
o procent wzrostu przecietnego wynagrodzenia w sektorze uspolecznionym,
ograniczony do 150%. Ten model indeksacji zostal zakwestionowany przez
Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 maja 1989 r.52 z powodu sfor-
mulowania zarzutu o niewystarczajacym podazaniu wzrostu Swiadczen za
wzrostem plac. W konsekwencji ustawodawca zdecydowat sie na wprowadze-
nie bardzo korzystnej dla §wiadczeniobiorcow, ale niezwykle kosztownej dla
budzetu panstwa, ptacowej waloryzacji kwartalnej, a potem okresowej, ktére
nie uwzgledniaty 6wczesnej sytuacji ekonomicznej. W latach 1990-1995 mie-
liSmy wiec do czynienia — pomimo podejmowania préb chocby czeSciowego
zniwelowania narastajacych kosztow finansowania swiadczen® — z mniej-
szym spadkiem realnej wartosci emerytur i rent (6% w latach 1989-1996)
niz pltac (26% w tym samym okresie). Od 1993 r. zanotowano szybszy wzrost
realnych swiadczen niz wynagrodzen (w 1995 r. w poréwnaniu z 1994 r.
realny wzrost dochodéw emerytow i rencistow siegnal 1,7%, a dochodow pra-
cowniczych - 0,2%), a od roku 1989 wzrastala stopa zastgpienia osiagajac
w 1991 r. 64,8% i utrzymywala sie na zblizonym poziomie do 1995 r.5*

Zmiana formutly waloryzacji (z ptacowej na cenowa) nastapita w 1995 r.5°
i zostala utrwalona w ustawie z dnia 25 pazdziernika 1996 r. o waloryza-
cji emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw®®. Wprowadzony me-
chanizm adaptacyjny polegal na zachowaniu realnej wartosSci emerytur
w odniesieniu do prognozowanego wzrostu cen towarow i ustug konsump-

50 Instytucja waloryzacji dotyczy oczywiscie nie tylko emerytur, lecz wszystkich perio-
dycznych swiadczen socjalnych (ubezpieczeniowych i zaopatrzeniowych).

51 Na temat tych instytucji zob. obszerna literature przedmiotu powotana przez K. Anto-
now (red.), M. Bartnicki, B. Suchacki, Ustawa o emeryturach..., op. cit., s. 412-413 i 443.

52 Kw 1/89 (OTK 1989 nr 1, poz. 3).

53 Podjete proby modyfikacji zasad waloryzacji — w zakresie zmiany terminéw walory-
zacji i obnizenia podstawy waloryzacji (kwoty bazowej) o 9 punktéow procentowych, tj. do wy-
sokosci 91% przecietnego wynagrodzenia — zostaty zakwestionowane przez Trybunat Konsty-
tucyjny w dwoch wyrokach: z dnia 19 pazdziernika 1993 r., K 14/92 (OTK 1993 nr 2, poz. 35)
iz dnia 10 stycznia 1995 r., K 16/93 (OTK 1995 nr 1, poz. 1).

54 Dane cytowane za uzasadnieniem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lip-
ca 1996 r., K 8/96 (OTK 1996 nr 4, poz. 32); L. Nawacki, Wedle zasady proporcjonalnosci,
Rzeczpospolita z dnia 29 grudnia 1997 r., s. 14; J. Jonczyk, Ubezpieczenie emerytalno-rentowe
w latach 1989-1995, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1995 z. 4, s. 11.

55 Zmiana ta zostala takze zaakceptowana przez Trybunat Konstytucyjny (zob. wyrok
z dnia 20 listopada 1995 r., K 23/95, OTK 1995 nr 3, poz. 14).

56 Dz.U. nr 136, poz. 636.
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cyjnych ogélem (indeksacja jednokrotna przy wzroscie cen ponizej 10% lub
dwukrotna przy wzroscie cen o co najmniej 10%). Nowa regulacja prawna
(ustawa emerytalna) przejeta od 1 stycznia 1999 r. podstawowe zalozenia
waloryzacyjne uchwalone w 1996 r., z zastrzezeniem ze Swiadczeniobiorcy
mogli liczy¢é na ograniczone zrekompensowanie wiekszego prognozowane-
go wzrostu plac w stosunku do wzrostu cen (mieszana metoda waloryzacii,
tj. cenowo-placowa). Na podstawie ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. o zmia-
nie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz niektérych innych ustaw®’ corocznag (automatyczng) cenowo-ptacowa
waloryzacje swiadczen zastapiono cenowa (pdzniej cenowo-placowa)®® walo-
ryzacja okresowa przeprowadzana jednokrotnie (od 1 marca), jezeli wskaz-
nik cen towarow i ustug konsumpcyjnych wynosit co najmniej 105%. Gdyby
w okresie dwoch kolejnych lat kalendarzowych po roku przeprowadzenia
ostatniej indeksacji wzrost cen nie osiagnal co najmniej 5%, waloryzacja
miata by¢ dokonywana obligatoryjnie od 1 marca nastepnego roku kalenda-
rzowego. W sumie wiec przyjety model waloryzacji zakladal jej przeprowa-
dzenie nie rzadziej niz raz na 3 lata.

Powrét do corocznej (automatycznej od 1 marca) waloryzacji cenowo-
placowej nastapit od 1 stycznia 2008 r. na mocy ustawy z dnia 7 wrzes$-
nia 2007 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych®®. Obowigzujace zasady indeksacji emerytur polegaja na
pomnozeniu kwoty S§wiadczenia oraz jego podstawy wymiaru przez wskaz-
nik waloryzacji, ktéry ma charakter mieszany, gdyz odpowiada Srednio-
rocznemu wskaznikowi cen towarow i ustug konsumpcyjnych w poprzed-
nim roku kalendarzowym powiekszonemu o co najmniej 20% realnego
wzrostu przecietnego wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym.
Zwiekszenie to jest przedmiotem corocznych negocjacji odbywajacych sie
w Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych. Nieuzgodnie-
nie stanowiska Komisji powoduje, ze wysokos¢ zwiekszenia okresla Rada
Ministréw wydajac stosowne rozporzadzenie, biorac pod uwage informa-
cje o prognozowanych wielkosciach makroekonomicznych, w tym wielkosci
wskaznika inflacji, stanowiacych podstawe do opracowania projektu usta-
wy budzetowej na rok nastepny.

Odnoszac sie do kwestii zawieszalnosci emerytur trzeba odnotowac, ze
powojenne prawo emerytalne (z lat 1958-1991) dopuszczato — pomimo for-
malnych zakazoéw wyrazonych w przepisach kolejnych aktéw prawnych®® —
czeSciowe laczenie dochodéw z pracy z emerytura na podstawie regulacji

57 Dz.U. nr 191, poz. 1954.

58 W wyniku uelastycznienia mechanizmu waloryzacyjnego w 2005 r. (nowela ustawy
emerytalnej z dnia 28 lipca 2005 r., Dz.U. nr 169, poz. 1421) formuta wskaznika waloryzacji
uwzgledniata rowniez realny wzrost przecietnego wynagrodzenia. Zwiekszenie wskaznika wa-
loryzacji ponad wskaznik cen mialo by¢ efektem negocjacji prowadzonych w ramach Tréjstron-
nej Komisji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych.

59 Dz.U. nr 191, poz. 1368.

%0 Zob. art. 31 ust. 3 dekretu z 1954 r. w wersji z 1958 r., art. 65 ust. 1 ustawy o zaopa-
trzeniu emerytalnym z 1968 r. i art. 82 ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym z 1982 r.
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wykonawczych. Natomiast od 1 stycznia 1992 r.°! wprowadzono, obowia-
zujaca co do zastosowanego schematu takze dzisiaj (por. art. 104 ustawy
emerytalnej), instytucje zawieszania lub zmniejszania prawa do emerytury
w razie osiggania wynagrodzenia lub dochodu (obecnie przychodu) przekra-
czajacego odpowiednie pulapy przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
za kwartal kalendarzowy, ostatnio ogloszonego przez prezesa GUS (obecnie
w kwocie wyzszej niz 130% wyznaczajacej prog zawieszalnosci Swiadczenia).

Nowym rozwigzaniem prawnym (od 1 stycznia 1999 r.) jest zas mozli-
woS¢ lacznego pobierania emerytury z nielimitowana wysokoscia przychodu
uzyskiwanego ze stosunku pracy przez emerytéw, ktorzy ukonczyli 60 lub
65 lat. Poczatkowo (tj. od 1 stycznia 1999 r. do 30 czerwca 2000 r.) ustawo-
dawca nie wprowadzil zadnych ograniczen w kontynuowaniu zatrudnienia po
nabyciu prawa do emerytury (art. 103 ust. 2 w pierwotnym brzmieniu usta-
wy emerytalnej). Od 1 lipca 2000 r.5? uzalezniono jednak realizacje upraw-
nienia do tacznego pobierania obu Swiadczen w pelnej wysokosci (emerytu-
ry i wynagrodzenia za prace) od uprzedniego rozwigzania stosunku pracy
z pracodawca, na rzecz ktérego emeryt wykonywat zatrudnienie bezposred-
nio przed dniem nabycia prawa do emerytury, ustalonym w decyzji orga-
nu rentowego (art. 103 ust. 2a ustawy emerytalnej). Jednak w okresie od
8 stycznia 2009 r. do 31 grudnia 2010 r., w efekcie uchylenia art. 103 ust. 2a
ustawy emerytalnej®, ponownie powrécono do pierwotnej konstrukcji zawie-
szalnosci emerytury. Wreszcie, od 1 stycznia 2011 r.%* obowiazuje art. 103a
ustawy emerytalnej przywracajacy regule zawieszenia prawa do emerytury
bez wzgledu na wysokos¢ uzyskiwanego przychodu przez emeryta konty-
nuujacego zatrudnienie po ukonczeniu 60 lub 65 roku zycia u pracodawcy,
u ktorego wykonywatl je bezposrednio przed dniem nabycia uprawnien
Swiadczeniowych.

Obecny ksztalt omawianej wyzej instytucji prawa ubezpieczen spotecz-
nych odpowiada tresci ryzyka dozycia wieku emerytalnego, czyli prawa do za-
przestania zatrudnienia po osiagnieciu tego wieku, a nie uznawania emerytu-
ry jako swoistego dodatku do wynagrodzenia®. Okresowy brak uzaleznienia
w przeszlosci realizacji prawa do emerytury (wyplaty swiadczenia) od zaprze-
stania zatrudnienia (rozwigzania stosunku pracy) powodowal, ze wypowiadano
nawet opinie, ze nowa koncepcja emerytury odchodzi od traktowania dozycia
wieku emerytalnego jako odrebnego ryzyka ubezpieczeniowego®®.

%1 Na mocy art. 24 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent,
o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. nr 104, poz. 450
ze zm.), zwanej dalej ustawa rewaloryzacyjna.

%2 Na mocy noweli ustawy emerytalnej z dnia 21 stycznia 2000 r. (Dz.U. nr 9, poz. 118).

6% Na mocy noweli ustawy emerytalnej z dnia 21 listopada 2008 r. (Dz.U. nr 228,
poz. 1507).

6% Na mocy art. 6 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 257, poz. 1726).

65 Zob. sluszne uwagi na ten temat I. Jedrasik-Jankowskiej, Emerytury: kto daje i odbie-
ra..., Rzeczpospolita z dnia 25 lutego 2011 r., s. C7.

%6 Zob. H. Plawucka, Reforma emerytalna [w:] U. Jackowiak (red.), Wybrane zagadnienia
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, Gdanskie Studia Prawnicze 2000 t. VI, s. 86-87.
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Zmiennos¢ regul waloryzacji i zawieszalnosci stanowi rezultat silnego
powiazania tych instytucji zabezpieczenia spolecznego zaréwno z uwarun-
kowaniami ekonomicznymi, jak i politycznymi. Niewatpliwie przy wprowa-
dzaniu niektérych rozwiazan prawnych, kierujac sie takze zle rozumiana
potrzeba wsparcia osob najubozszych, nie zawsze rozwaza sie wnikliwie
skutki, jakie zmiany te wywolaja w sferze prawnej (naruszenie konstrukcji
ubezpieczeniowych), spotecznej (wplyw na poziom bezrobocia) czy finanso-
wej (olbrzymie koszty, nierzadko stosunkowo niewysokich podwyzek eme-
rytur i rent dla milionéw $swiadczeniobiorcéw). Przywotaé tu mozna przy-
ktad czestej i automatycznej waloryzacji ptacowej zapewniajacej w pewnym
okresie wieksza ochrone Sswiadczen socjalnych niz plac, co przeczy tezie
o szczegblnym obarczeniu emerytéw i rencistow kosztami reform rynkowych
na poczatku transformacji gospodarczej. Z punktu widzenia finansowej ra-
cjonalnosci powazne zastrzezenia wzbudza tez automatyczny mechanizm
podwyzek o wskaznik wzrostu cen towarow i ustug konsumpcyjnych w la-
tach, w ktérych obowiazuja bardzo niskie stopy inflacji.

Z kolei w dziedzinie zawieszalnosci emerytur krytyce poddaé¢ nalezy
umozliwienie tacznego, w pelnej wysokosci i bez potrzeby rozwiazania sto-
sunku pracy, pobierania emerytury i wynagrodzenia za prace. Byla to regu-
lacja naruszajaca ubezpieczeniowy model ryzyka dozycia wieku emerytalne-
go, a ponadto nie do konca przemyslana z uwagi na kontekst spoteczny, tzn.
wciaz wysoki putap oséb bezrobotnych (w tym bezrobotnych absolwentow)®’.
Niezaleznie od powyzszych uwag, wzgledna niestabilnos¢ konstrukcji praw-
nych waloryzacji i zawieszalnosci traktowac nalezy jako immanentna ceche
tych instytucji zabezpieczenia spolecznego, skoro z natury rzeczy pozostaja
one w Scistym zwiazku ze zmiennymi okolicznosciami spoteczno-ekonomicz-
nymi (efekt cyklicznosci rozwoju gospodarczego). Pozadane byloby tylko, aby
legislacja w omawianej dziedzinie, na ile to tylko mozliwe, byta wolna od
wplywu polityki partyjnej realizujacej czasami nie tyle cele merytoryczne,
co raczej interesy wyborcze.

5. Ewolucja modelu ochrony prawnej
w razie osiagniecia wieku emerytalnego

Na koniec przeanalizowaé¢ nalezy rozwd6j emerytalnego modelu ochro-
ny prawnej. Bez watpienia w okresie miedzywojennym obowigzywal system
ubezpieczeniowy, cho¢ trzeba mie¢ swiadomos¢ jego istotnych wad i ograni-
czen. Zwiazane one byly przede wszystkim z ustanowieniem gorszych — niz
dla pracownikéw umystowych — warunkéw ochrony socjalnej dla robotnikéw
(wezszy zakres Swiadczen, surowsze przestanki ich nabycia i nizsza wyso-
kos¢), ktorzy w ubezpieczeniu emerytalnym nie mieli wyodrebnionego ryzyka

57 Wedtug informacji GUS (dane ze strony www.stat.gov.pl) w marcu 2011 r. stopa bezro-
bocia rejestrowanego wyniosta 13,1%, a najwieksza grupe osoéb bezrobotnych stanowia osoby
w wieku 25-34 lata (29,6% ogoétu zarejestrowanych) oraz osoby w wieku do 24 lat (22,0%).
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starosci (obowiazywatla reguta domniemanego inwalidztwa po osiggnieciu
65 roku zycia). Przedwojenny system emerytalny byl ponadto ograniczony
podmiotowo, a ponadto, na skutek istnienia licznych specjalnych zaopatrzen
emerytalnych dla pracownikow stuzb i przedsiebiorstw publicznych, wyste-
powato w nim niekorzystne zjawisko tzw. selekcji lepszego ryzyka. Niezalez-
nie od tych mankamentéw przyznanie Sswiadczen i ustalanie ich wysokos-
ci uzaleznione bylo od typowych czynnikéw konstrukcji ubezpieczeniowej,
tj. sktadki, karencji (okresu wyczekiwania), ciaglosci ubezpieczenia, dozycia
okreslonego wieku czy posiadania wymaganego okresu ubezpieczenia (mie-
siecy lub tygodni sktadkowych).

Powojenne prawo emerytalne usuneto wymienione wyzej usterki, ale —
w zwiazku z tworzeniem prawodawstwa zaopatrzenia emerytalnego — pojawi-
ly sie kontrowersje co do rzeczywistego charakteru swiadczen emerytalnych.
Dyskusja na temat zaopatrzeniowej®® lub ubezpieczeniowej® natury systemu
emerytalnego toczyla sie przez niemal caty okres PRL-u i byla uzasadniona
z uwagi na rozmycie ubezpieczeniowej koncepcji swiadczen emerytalnych
wplywem takich elementow, jak luzne powigzanie prawa do Swiadczenia
z oplacona skladka (m.in. zaliczanie do skladkowego stazu ubezpieczenio-
wego zbyt wielu okresow bez sktadki), za szeroko rozbudowane mozliwosci
przechodzenia na emerytury wczesniejsze i w wieku obnizonym bez zwigzku
z rzeczywista utrata zdolnosci do dalszego zarobkowania ponizej powszech-
nego pulapu wieku emerytalnego czy tez traktowanie emerytury jako swiad-
czenia wystuzonego, czyli naleznego (wyplacanego) z tytulu osiagniecia
okreslonego wieku, z liberalnym podejsciem do kwestii zaprzestania zatrud-
nienia. W konsekwencji mieliSmy do czynienia z niejednorodnym charakte-
rem prawnym systemu emerytalnego, czego przejawem bylo wspélistnienie
zaopatrzeniowych i ubezpieczeniowych detali prawnych w konstrukcji prawa
do swiadczen.

Wprawdzie do pewnego wzmocnienia elementéw ubezpieczeniowych
w emerytalnym modelu ochrony prawnej doszlo na poczatku lat dziewiec¢-
dziesiatych ubieglego stulecia™, to jednak przelomowym momentem w tej
dziedzinie statl sie rok 1999, tj. wejScie w zycie nowego ustawodawstwa pra-
wa ubezpieczen spolecznych. Artykul 1 pkt 1 ustawy systemowej stanowi
expressis verbis, ze ubezpieczenia spoteczne obejmuja m.in. ubezpieczenie
emerytalne, co znajduje potwierdzenie w szczegolowych rozwigzaniach praw-
nych dla os6b urodzonych po 31 grudnia 1948 r., do ktorych trzeba przede
wszystkim zaliczy¢: e po pierwsze — wyrazne powiazanie prawa do emery-
tury i jej wymiaru ze skladkg ewidencjonowana na indywidualnym koncie
w ZUS (ostatnio takze na subkoncie) oraz gromadzona na rachunku w otwar-

% Por. np. J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody, Ksiazka
i Wiedza, Warszawa 1966, s. 13 i nast. oraz W. Szubert, O charakterze prawnym ubezpieczenia
spotecznego, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 1972 nr 3.

% Zob. zwlaszcza E. Modlinski, Podstawowe zagadnienia prawne ubezpieczern spotecz-
nych, Warszawa 1968.

70 Zwlaszcza w zakresie ustalania wysokosci emerytury (podstawy wymiaru) po wejsciu
w zycie (od 15 listopada 1991 r.) ustawy rewaloryzacyjne;j.
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tym funduszu emerytalnym e po drugie — przyjecie jednolitej (cho¢ odrebnej
dla obu plci) granicy wieku emerytalnego (60 lub 65 lat) przy jednoczesnym
docelowym zlikwidowaniu (tj. wygaszaniu w latach 1999-2008) wszystkich
emerytur wczesniejszych oraz wprowadzeniu stosunkowo waskiego podmio-
towo Swiadczenia z tytulu wykonywania zatrudnienia szczegoélnego (eme-
rytury pomostowej) i e po trzecie — umozliwienie, cho¢ po wahaniach usta-
wodawcy w tym zakresie, niezawieszania emerytury (tj. tacznego, w pelnej
wysokosci, pobierania dwoch swiadczen: z pracy i ubezpieczen spotecznych)
w razie kontynuowania zatrudnienia po uprzednim rozwiazaniu stosunku
pracy z pracodawca, na rzecz ktorego emeryt wykonywat je bezposrednio
przed nabyciem prawa do emerytury. W konsekwencji nastapitlo podnie-
sienie faktycznego wieku przechodzenia na emeryture, Scisle uzalezniono
wysokos¢ swiadczenia od nominalnej sumy sktadek (Srodkéw na rachunku
w OFE) oraz przyjeto, ze ryzyko emerytalne ziszcza sie w chwili zaprzestania
zatrudnienia, a zatem realizacja prawa do emerytury nie moze rozpoczac sie
wczesniej, anizeli od momentu rozwigzania stosunku pracy.

Aktualny model ochrony prawnej w razie osiagniecia wieku emerytalnego
bywa krytykowany za zbyt daleko idace ograniczenie socjalnego przeznaczenia
ubezpieczen spotecznych. Twierdzi sie nawet, ze od 1 stycznia 1999 r. mamy nie
tyle do czynienia z ubezpieczeniem emerytalnym, co raczej z oszczedzaniem na
emeryture w tzw. II filarze (OFE)"!. Podzielajac podstawowe zastrzezenia wobec
nowego systemu emerytalnego (m.in. ostabienie solidarnosci wspélnoty ryzyka
w imie realizacji celow gospodarczych i finansowych, nadmierna indywiduali-
zacja wymiaru Swiadczenia, przeniesienie na ubezpieczonych skutkéw nieko-
rzystnych zdarzen ekonomicznych zwigzanych z funkcjonowaniem funduszy
emerytalnych), wyrazam jednocze$nie poglad o zaliczeniu obowiazujacego
emerytalnego modelu ochrony prawnej do jednej z form (tj. ubezpieczeniowe;j)
realizacji prawa do zabezpieczenia spolecznego w ujeciu art. 67 ust. 1 Konstytu-
cji RP. Zgadzam sie wiec z opinia’?, ze konstytucyjne ujecie prawa do zabezpie-
czenia spolecznego ma charakter otwarty w tym znaczeniu, ze obejmuje swym
zakresem nowe metody ochrony prawnej tagodzenia skutkéw wystapienia nie-
korzystnych zdarzen socjalnych.

Niewatpliwie taka nowa metode zabezpieczenia spotecznego zastosowa-
no w kapitalowym segmencie emerytalnym. Bledem byltoby jednak formu-
lowanie opinii o jego oszczednosciowym charakterze’, stanowi on bowiem

71 Por. T. Zielinski, Nowe emerytury — samoubezpieczenie na staro$é [w:] T. Binczycka-
-Majewska (red.), Konstrukcje prawa emerytalnego, Oficyna Wolters Kluwer, Krakow 2004.

72 Zob. T. Binczycka-Majewska, Konstrukcja zabezpieczenia ryzyka staro$ci w nowym
systemie prawnym [w:] T. Binczycka-Majewska (red.), Konstrukcje..., op. cit., s. 40 i 43. Podob-
nie B. Wagner, Prawo do zabezpieczenia spotecznego w Konstytucji RP [w:] Jednos$é w réznorod-
nosci. Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spolecznego i polityki spotecznej. Ksiega
pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2009, s. 352-353.

7 Szeroko na ten temat K. Antonéw, OFE — ubezpieczenie versus oszczedzanie [w:]
L. Florek, L. Pisarczyk (red.), Wspétczesne problemy prawa pracy i ubezpieczen spotecznych,
XVIII Zjazd Katedr i Zakladéw Prawa Pracy i Ubezpieczen Spotecznych (26-28 maja 2011 r.
w Warszawie), Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2011, s. 340 i nast.
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zmodyfikowang forme ubezpieczenia oparta na inwestycjach kapitalowych™.
W szczegblnosci nalezy zauwazyc, ze skladka do OFE, inaczej niz pienia-
dze na rachunku oszczednosSciowym, nie odzwierciedla wylacznie indywi-
dualnego wkladu ubezpieczonego z gwarancja oprocentowanego zwrotu na
kazde zadanie wktadcy, lecz stanowi udziat w tworzeniu ogélnego funduszu
ryzyka, ktorego srodki w fazie realizacyjnej wykorzystywane beda od 2014 r.
do sfinansowania Swiadczen osoéb pobierajacych dozywotnie emerytury ka-
pitalowe w okresie przekraczajacym statystycznie wyznaczona, czyli niejed-
nokrotnie krotsza niz trwajaca faktycznie, dtugosc¢ zycia. Mamy tu zatem do
czynienia z typowa dla modelu ubezpieczeniowego konstrukcja roztozenia
ciezaru ryzyka na szeroki krag czlonkow otwartych funduszy emerytalnych
podejmujacych zbiorowy wysitek zabezpieczenia na starosé (optacanie skta-
dek) nie tylko w celu realizacji osobistych korzysci, lecz rowniez na rzecz
ustanowienia ochrony dla calej wspélnoty ryzyka (solidarnosé).

7 Zob. U. Kalina-Prasznic, Otwarte fundusze emerytalne — wczoraj i dzis [w:] Dziesieé
lat reformy..., op. cit., s. 54.
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1. Wprowadzenie

Kazdy system emerytalny, bedacy sposobem podziatu produkcji wytwo-
rzonej w danym okresie miedzy emerytow i pracujacych, jest Scisle powia-
zany z gospodarka (Zukowski 2006). Uwarunkowania ekonomiczne odgry-
waly kluczowa role rowniez w ostatnich dwéch dekadach polskiego systemu
emerytalnego.

W pierwszych latach transformacji to gtéwnie wzgledy ekonomiczne za-
decydowaly o odsunieciu w czasie systemowej reformy emerytalnej, a oto-
czenie ekonomiczne, zwtaszcza rynku pracy, w istotny sposéb wptyneto na
dokonane zmiany, np. upowszechnienie wczesniejszych emerytur. Podjecie
reformy systemowej w 1999 r. w duzym stopniu stuzylo realizacji celéw eko-
nomicznych. Sytuacja gospodarcza, w tym zwlaszcza finanséw publicznych,
wplyneta takze na funkcjonowanie nowego systemu, a w ostatnim okresie
doprowadzila do powaznej jego modyfikacji.

Niniejsze opracowanie poswiecone jest ekonomicznym uwarunkowa-
niom zmian w polskim systemie emerytalnym od poczatku transformaciji,
czyli w okresie od 1989 do 2011 r. Punktem wyjsScia jest krétka prezen-
tacja ekonomicznych uwarunkowan kazdego systemu emerytalnego. Na-
stepnie omoéwiono wplyw warunkow ekonomicznych na system emerytal-
ny w Polsce w pierwszym okresie transformacji, do reformy systemowej,
oraz ekonomiczne uwarunkowania reformy z 1999 r. Dalej przedstawiono
wplyw gospodarki na funkcjonowanie systemu emerytalnego w latach
1999-2010, a takze ekonomiczne uwarunkowania modyfikacji (czy raczej
demontazu) reformy z roku 2011. Na zakonczenie zwrécono uwage na ko-
nieczne, takze z ekonomicznego punktu widzenia, zmiany w polskim sys-
temie emerytalnym.

Eksponowanie w opracowaniu uwarunkowan ekonomicznych nie ozna-
cza niedoceniania innych, rownie istotnych czynnikow, w tym zwlaszcza
spolecznych i politycznych.

W opracowaniu wykorzystano wczesniejsze publikacje autora, w tym
niedawng analize reform emerytalnych w Polsce w calym okresie transfor-
macji (Zukowski 2011).
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2. Ekonomiczne uwarunkowania
systemoéw emerytalnych

Zabezpieczenie emerytalne to ogé6t zinstytucjonalizowanych zrodet za-
bezpieczenia dochodéw przeznaczonych na okres po zaprzestaniu pracy za-
wodowej. Moze sie ono sktadac z publicznych, zakladowych i indywidualnych
systemoéw emerytalnych. W wiekszosci wspolczesnych panstw rozwinietych
zdecydowanie najwieksza czesS¢ zabezpieczenia emerytalnego stanowia sys-
temy publiczne, wchodzace w sklad zabezpieczenia spolecznego. Do zabez-
pieczenia spolecznego zaliczane sa takze zakladowe i indywidualne systemy
emerytalne, jesli sa obowiazkowe (Zukowski 1997a).

Celem zabezpieczenia emerytalnego z indywidualnego punktu widze-
nia jest przesuniecie konsumpcji w czasie. Jednak z makroekonomicznego
punktu widzenia kazdy system emerytalny jest sposobem podzialu biezacej
produkcji pomiedzy pracujacych i emerytow. O wielkosci konsumpcji emery-
tow decyduje zatem wielkos¢ produkcji w danym okresie. To z kolei oznacza,
ze warunkiem wlasciwego funkcjonowania zabezpieczenia emerytalnego jest
wysokie zatrudnienie.

Z drugiej jednak strony zabezpieczenie emerytalne wywiera istotny
wplyw na gospodarke, bowiem sktadki i podatki, z ktérych finansowane sa
emerytury, stanowia znaczaca czeS¢ kosztow pracy, wydatki zas na eme-
rytury tworza z reguly najwieksza pozycje wydatkéw publicznych. Zabez-
pieczenie emerytalne jest zatem Scisle powiazane z gospodarka. Pomiedzy
zabezpieczeniem emerytalnym a gospodarka istnieja wzajemne zaleznos$ci
(Zukowski 2009). Podstawowe sfery i kierunki tych zaleznosSci prezentuje
tabela 1.

Tabela 1
Podstawowe wzajemne zaleznosci
miedzy gospodarka
a zabezpieczeniem emerytalnym

Wplyw Wplyw
na zabezpieczenie emerytalne zabezpieczenia emerytalnego

Sfera gospodarki

Produkt Krajowy | Poziom PKB i tempo jego — Zabezpieczenie emerytalne,

Brutto — poziom | wzrostu decyduja o poziomie dajac bezpieczenstwo

i wzrost zabezpieczenia emerytalnego socjalne pracownikom,
(zabezpieczenie emerytalne jest zapewnia warunki
sposobem podziatu biezacej funkcjonowania
produkcji) gospodarki

— Rozwigzania zabezpieczenia
emerytalnego moga miec
wplyw na tempo wzrostu
gospodarczego, np.
pozytywny — przez bodzce do
zatrudnienia, negatywny —
przez wysokie koszty pracy
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Sfera gospodarki

Wplyw

na zabezpieczenie emerytalne

Wplyw
zabezpieczenia emerytalnego

zmiany systemow
emerytalnych, zwlaszcza:

® obnizanie lub hamowanie
wzrostu sktadek i podatkow
e wzrost elastycznosci,
indywidualizacje,
Jransferowalnosc¢”
uprawnien

Rozwoj rynkéw finansowych
umozliwia miedzynarodowa
dywersyfikacje aktywow
emerytalnych

Zatrudnienie — Poziom zatrudnienia — Rozwiazania zabezpieczenia
decyduje o wysokosci emerytalnego moga sktaniac¢
wplywow do systemu do wczesnego wycofywania
(sktadek/podatkow), sie z rynku pracy
a takze z reguty (przechodzenia na emeryture)
o wysokosci emerytur — Rozwigzania zabezpieczenia

— Przemiany pracy stanowia emerytalnego moga
wyzwanie dla tradycyjnych zwiekszac lub zmniejszac
rozwiazan zabezpieczenia zasoby pracy (np. poprzez
emerytalnego ucieczke w ,szara strefe”)

Finanse — Sytuacja finanséw Publiczne zabezpieczenie

publiczne publicznych jest istotnym emerytalne stanowi istotna
parametrem polityki czes¢ finanséw publicznych.
emerytalnej (np. waloryzacji | Zatem zmiany
emerytur) w zabezpieczeniu emerytalnym

— Dazenie do ograniczania wplywaja na zmiane sytuacji
deficytu budzetowego finans6w publicznych
moze by¢ przestanka (np. zwigkszenie dtugu
ograniczania publicznych publicznego)
wydatkéw emerytalnych

Globalizacja — Globalizacja wymusza Rozwiazania zabezpieczenia

emerytalnego moga sprzyjac

lub ograniczaé:

— miedzynarodowa
mobilnos$¢ pracownikéw,

— rozwdj miedzynarodowych
rynkow finansowych

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

3. Ekonomiczne uwarunkowania polskiego systemu emerytalnego
w latach 1989-1998

W pierwszym okresie transformacji nie dokonano reformy systemu
emerytalnego. Nadal funkcjonowat stary system, z pewnymi jedynie modyfi-
kacjami'. Réwnoczesnie trwatly dyskusje nad reforma strukturalna.

1 M. Zukowski, Wielostopniowe systemy zabezpieczenia emerytalnego w Unii Europej-
skiej i w Polsce. Miedzy paristwem a rynkiem, Zeszyty Naukowe seria II zeszyt 151, Akademia
Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 1997, s. 139-148.
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Odsuniecie w czasie zasadniczej reformy emerytalnej wynikalo zapew-
ne z kilku przyczyn, w tym ekonomicznych. Po pierwsze, o ile w wielu innych
dziedzinach trzeba bylo, w ramach przejscia od gospodarki centralnie zarza-
dzanej do rynkowej i od systemu autokratycznego do demokratycznego, bu-
dowac instytucje i wprowadzac¢ rozwigzania od poczatku (np. gielda, system
podatkowy, a w ramach polityki spolecznej — Swiadczenia dla bezrobotnych),
o tyle system emerytalny funkcjonowal i mégt spelnia¢ swoja role takze
w nowej sytuacji. Po drugie, brak bylo warunkéw do wprowadzenia pew-
nych zmian, postulowanych w ramach dyskusji (por. czes¢ 4 opracowania),
np. wprowadzenie funduszy emerytalnych wymagato w miare rozwinietego
rynku kapitalowego. Po trzecie, nie byto konsensusu politycznego wymaga-
nego do przeprowadzenia strukturalnych reform, czego wyrazem byla m.in.
ciagla zmiana rzadéw w pierwszym okresie transformac;ji.

W latach 1989-1996 w zakresie organizacji i finansowania system po-
zarolniczy praktycznie sie nie zmienil, wyodrebniono natomiast organiza-
cyjnie system rolnikéw indywidualnych. Prawo do Swiadczen zostalo zmie-
nione ustawami z lat 1990 i 1991: zmieniono formute wymiaru emerytur,
wprowadzono nowy mechanizm waloryzacji oraz dokonano rewaloryzacji
(przeliczenia) wyplacanych emerytur w celu rozwiazania problemu ,starych
portfeli emerytalnych”. Wobec gwaltownie rosnacego bezrobocia stworzono
mozliwosci wczesSniejszego przejScia na emeryture. Dokonane w pierwszym
okresie transformacji zmiany w systemie emerytalnym byly zatem wyraznie
wywolane przez zmienione otoczenie gospodarcze.

4. Ekonomiczne uwarunkowania i cele
reformy emerytalnej z 1999 r.

Krytyka funkcjonujacego systemu emerytalnego dotyczyta kilku kwe-
stii, w tym jego negatywnego oddzialywania na gospodarke. Po pierwsze,
zabezpieczenie emerytalne skladalo sie wylacznie z repartycyjnego systemu
panstwowego, nie istniato zabezpieczenie zakladowe, a zabezpieczenie indy-
widualne odgrywato marginalna role. Po drugie, warunki nabycia upraw-
nien byly stosunkowo liberalne, w tym zwtaszcza niski byt wiek przejscia na
emeryture, dzieki rozbudowanym wczesniejszym emeryturom?, co przyczy-
nialo sie do niskiego poziomu zatrudnienia. Po trzecie, wprawdzie emerytury
byly realnie niskie, tak jak dochody ludnosci ogoétem, to w relacji do wy-
nagrodzen byly wysokie, a w okresie transformacji stopa zastapienia wzro-
sta®. Emeryci byli zatem grupa, ktérej dochody w okresie transformacji byty
stosunkowo chronione, podczas gdy pogarszala sie pozycja innych grup,

2 Faktyczny przecietny wiek przejscia na emeryture obnizy! sie w okresie 1989-1994
z 61 do 59 lat dla mezczyzn i z 57 do 55 lat dla kobiet. Por. M. Zukowski, Wielostopniowe sys-
temy..., op. cit., s. 140.

3 Relacja przecietnych miesiecznych wysokosci netto emerytur (poza rolnikami indywi-
dualnymi) i wynagrodzen wzrosta w okresie 1989-1995 z 55,9% do 77,7%. Por. M. Zukowski,
Wielostopniowe systemy... op. cit., s. 140.
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zwlaszcza dzieci i mlodziezy (Golinowska 1996). Po czwarte, ograniczony byt
zwiazek emerytury z wlasnym wkladem, przez element socjalny w kazdej
emeryturze, rowny dla wszystkich, i emeryture minimalna. Emerytury byty
zatem mocno ,sptaszczone” w stosunku do wynagrodzen. Po piate, szereg
grup mialo odrebne (czyli korzystniejsze) regulacje. Po széste, w rezultacie
wyzej wymienionych cech, a zwlaszcza duzej liczby emerytur (wynikajacej
glownie z niskiego wieku przejScia na emeryture) oraz relatywnie wysokich
Swiadczen, wydatki na system emerytalny wyraznie wzrosty*.

Dyskusje nad reforma systemu emerytalnego toczyly sie niemal od po-
czatku transformacji. Nie omawiajac poszczegélnych propozycji®, mozna wy-
roznic w toczonej woéwczas debacie dwa stanowiska. Czes¢ dyskutantow, zwia-
zana w duzej czesci z Zakladem Ubezpieczen Spolecznych i ztozona gtéwnie
ze specjalistow prawa ubezpieczenia spolecznego, opowiadala sie za pewnymi
modyfikacjami istniejacego systemu, zwlaszcza w kierunku wzmocnienia za-
sad ubezpieczeniowych, bez rozwoju systemoéw kapitalowych. Druga grupa,
zwiazana gléwnie z sektorem prywatnym i ztozona w wiekszym stopniu z eko-
nomistéw, opowiadala sie za ograniczeniem istniejacego systemu i rozwojem
prywatnych, kapitalowych systeméw emerytalnych. Wprowadzona ostatecz-
nie reforma byla raczej realizacja drugiego stanowiska.

Nie ma w tym miejscu potrzeby przypominania, na czym polegata reforma
oparta na projekcie Bezpieczeristwo dzieki réznorodnosci®, wprowadzana przez
dwa kolejne rzady, ktére wylonity odmienne koalicje parlamentarne. Nalezy na-
tomiast tutaj wskazaé, jak istotne byly cele ekonomiczne reformy:

— wprowadzenie systemu wielofilarowego, repartycyjno-kapitalowego,
z zarzadzaniem panstwowo-prywatnym, uzasadniano m.in. pozytywnymi efek-
tami kapitalizacji dla wzrostu gospodarczego i rozwoju rynku kapitatowego,

— Scisle powiazanie emerytury ze skladka, oparcie obu obowigzko-
wych czesSci na zasadzie zdefiniowanej sktadki oraz likwidacja wczesniej-
szych emerytur miaty przynies¢ pozytywne efekty na rynku pracy — wzrost
zatrudnienia, ograniczenie szarej strefy, wzrost motywacji,

— catla reforma miata stuzy¢ docelowo ograniczeniu wydatkéw na sys-
tem emerytalny, zapewnieniu jego dlugookresowej wyplacalnosci.

Od poczatku wiadomo bylo, ze nowy system ma zaréowno istotne zalety
w stosunku do starego, jak i rodzi okreslone problemy (Zukowski 2008).

Zalety nowego systemu to przede wszystkim:

— wielostopniowos¢ (repartycja i kapitalizacja, panstwowe i prywatne
zarzadzanie),

— pozytywne bodzce mikroekonomiczne — wewnetrzna racjonalnosc
systemu,

* Relacja lacznych wydatkow na emerytury i renty do produktu krajowego brutto
w okresie 1990-1994 wzrosta z 8,1% do 15,8%. Por. M. Zukowski, Wielostopniowe systemy...,
op. cit., s. 143.

5 Tamze, s. 148-153.

¢ Bezpieczeristwo dzieki roznorodnos$ci. Reforma systemu emerytalno-rentowego w Pols-
ce (wersja druga poprawiona), Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spo-
lecznego, Warszawa luty 1997.
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— pozytywne efekty makroekonomiczne dla rynku kapitatowego i wzro-
stu gospodarczego,

— w dluzszej perspektywie — szansa na zapewnienie wyptacalnosci fi-
nansowej systemu emerytalnego.

Problemy nowego systemu to:

— nizsze emerytury, zwlaszcza dla os6b nizej zarabiajacych, bezrobotnych,
kobiet, przy czym ryzyko calkowicie ponoszone jest przez ubezpieczonego,

— nadal wysoka laczna skladka na obowiazkowy system emerytalny
i rentowy (reforma zmieniata tylko strukture, a nie skale zabezpieczenia
emerytalnego) — co oznacza nadal wysokie koszty pracy i ogranicza rozwoj
dodatkowych dobrowolnych form zabezpieczenia (z tzw. trzeciego filara),

— wysokie koszty okresu przejSciowego, wynikajace z koniecznosci
zapelnienia luki powstalej po przekazaniu czesci skladki emerytalnej na
drugi filar.

W okresie dyskusji przed wprowadzeniem reformy autor byt przeciwni-
kiem wprowadzenia tak duzego obowigzkowego segmentu kapitalowego, ze
wzgledu na dwie podstawowe wady. Po pierwsze, jak wspomniano, reforma
nie zmniejszyla zakresu obowiazkowego systemu emerytalnego, zmienila
tylko jego strukture. Utrzymany zostal duzy zakres obowigzkowego systemu
emerytalnego z wysoka taczna skladka, z istotnym wplywem na koszty pra-
cy i ograniczeniem rozwoju dodatkowych dobrowolnych form zabezpiecze-
nia. Alternatywa bylo ograniczenie tego zakresu przez wprowadzenie nizszej
granicy wymiaru sktadki, co daloby szanse na obnizenie wymiaru sktadki
i stworzenie ,przestrzeni” dla dodatkowego zabezpieczenia.

Po drugie, od poczatku bylo wiadomo, ze reforma bedzie sie wigzata
z wysokimi kosztami okresu przejsciowego. Alternatywa bylo budowanie do-
browolnych, dodatkowych systemoéw emerytalnych, wzmocnionych ulgami
podatkowymi.

Autor wchodzit w sktad zespolu, ktory opracowat koncepcje alternatyw-
na wobec zrealizowanej. Zakladala ona ograniczenie obowiazkowego sys-
temu, jego przeksztalcenie w kierunku ubezpieczeniowym oraz dodatkowe
dobrowolne systemy kapitalowe (Zukowski 1997b).

Istnieje rozlegla literatura na temat reformy emerytalnej z 1999 r., za-
rowno z okresu jej wprowadzenia jak i z perspektywy dziesieciu lat jej funk-
cjonowania (por. m.in. Wagner, Gajos 2009; Chybalski, Staniec 2009).

5. Lata 1999-2010 -
Nowy system emerytalny a gospodarka

Poczatek reformy emerytalnej to 1 stycznia 1999 r. Kilka kwestii,
w tym takze kluczowych dla funkcjonowania systemu, odtoZzono na pé6znie;j.
Niektore z nich zostaly rozwiazane w kolejnych latach, czeS¢ pozostaje nie-
rozwiazana do dzisiaj. Wiekszo$¢ przedstawionych nizej zagadnien miala
wplyw na wzrost wydatkéw na emerytury, a tym samym na pogorszenie
sytuacji finanséw publicznych.
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Tabela 2 przedstawia podstawowe wskazniki ekonomiczne dla Polski
w okresie 1995-2010.

Tabela 2
Wybrane wskazniki ekonomiczne - Polska
lata 1995-2010

1995 2000 2005 2010
PKB z uwzglednieniem sity nabywczej 43 48 51 612
(UE-27 = 100)
Wzrost PKB w stosunku do roku 7,0 4,3 3,6 3,8
poprzedniego (%)
Deficyt budzetu panstwa (% PKB) 4,4 3,0 4,1 7,9
Dtug publiczny (% PKB) 49,0 36,8 47,1 55,0
Inflacja srednioroczna (%) 27,8 10,1 2,1 2,6
Stopa bezrobocia rejestrowanego 14,9 15,1 17,6 12,3
na koniec roku (%)

2 20009.

Zrédto: Eurostat (dostep 29.04.2011); GUS (dostep 29.04.2011).

W momencie wejScia w zycie reformy emerytalnej zaktadano, ze wczes-
niejsze emerytury beda obowiazywaly do 2006 r. Tymczasem w wyniku
ostrych protestow krétko przed wyborami do Sejmu w roku 2005 przedtu-
zono obowiazywanie wczesniejszych emerytur o rok — do konca 2007 r.
W roku 2007 zrobiono tak raz jeszcze, przedtuzajac obowiazywanie wczes-
niejszych emerytur do konica 2008 r. Decyzje te przyczynily sie do znacznego
zwiekszenia liczby nowo przyznanych emerytur’, a tym samym pogorsze-
nia sytuacji finansowej systemu emerytalnego. Ostatecznie, problem zostatl
rozwigazany po bardzo trudnych negocjacjach i przeltamaniu weta prezyden-
ta, uchwaleniem ustawy o emeryturach pomostowych z 19 grudnia 2008 r.
To z kolei wptynelo na zmniejszenie liczby nowo przyznawanych emerytur®.
Rozwiazanie kwestii wczesniejszych emerytur bylo niewatpliwie sukcesem
i najwazniejszym elementem dokonczenia reformy po 1999 r.

Reforma emerytalna zakladata objecie nowym systemem wszystkich
kategorii pracujacych poza rolnictwem indywidualnym. W tym zakresie od
1999 r. nie tylko nie nastapit postep, ale wrecz regres. Stuzby mundurowe
zostaly ponownie wylaczone z powszechnego systemu juz w 2003 r. Od tego

7 Liczba nowo przyznanych przez ZUS emerytur wzrosta z okoto 104 tys. w latach 2005
i 2006 do 215 tys. w roku 2007 i 341 tys. w roku 2008. Por. Wazniejsze informacje z zakresu
ubezpieczen spolecznych 2009 r., Departament Statystyki, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,
Warszawa 2010, s. 26.

8 W roku 2009 przyznano 243 tys. emerytur. Por. Wazniejsze informacje..., op. cit., s. 26.
W roku 2010 byto tylko 92 tys. nowo przyznanych emerytur. Zob. Informacja o Swiadczeniach
pienieznych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektérych swiadczeniach z zabezpie-
czenia spotecznego, IV kwartal 2010, Departament Statystyki, Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych, Warszawa 2011, s. 26.
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czasu kilkakrotnie wracata sprawa zmiany rozwiazan dotyczacych emery-
tur mundurowych, w szczegélnosci wydluzenia minimalnego okresu stuzby
wymaganego do nabycia emerytury. Gornicy ,wywalczyli” od 2007 r. odreb-
ne regulacje dla swojej grupy zawodowe;j.

Nie udalo sie takze, jak zakladano w programie reformy, zmieni¢ for-
muly rent z tytulu niezdolnosci do pracy tak, aby byla zblizona do nowej
formuty emerytalnej. Nie podjeto takze reformy Kasy Rolniczego Ubezpiecze-
nia Spolecznego, wedlug zasad zblizonych do zasad nowego powszechnego
systemu emerytalnego.

Nie udaly sie proby ujednolicenia ustawowego wieku emerytalnego
przez podwyzszenie wieku emerytalnego kobiet.

Bardzo stabe sa zachety dla dodatkowego zabezpieczenia w trzecim fila-
rze. I wreszcie, nadal brak okreslenia instytucji, ktéra bedzie wyplacaé eme-
rytury z II filara.

Obecnie wyplacane emerytury pochodza w calosci ze starego systemu.
Natomiast w aktualnych finansach systemu widoczne sa skutki reformy i jej
niedokonczenia.

Emerytury sa wysokie w stosunku do ptac. W roku 2010 przecietna eme-
rytura wyplacana przez ZUS stanowila 60,2% przecietnego wynagrodzenia.
W poréwnaniu z innymi krajami to wysoka stopa zastapienia, szczegélnie biorac
pod uwage, ze przecietny okres ubezpieczenia, jakim legitymuja sie nowi emeryci
jest stosunkowo krotki — w 2009 r. bylo to 36,6 lat, a Sredni wiek oséb, ktérym
przyznano emeryture w tym samym roku byt niski i wynosit 59,3 lat®.

System emerytalny zapewnia osobom starszym w Polsce relatywnie wy-
sokie dochody w stosunku do innych grup spotecznych. Relatywne dochody
do dyspozycji os6b w wieku 65 lat i wiecej w stosunku do dochodéw osé6b po-
nizej 65 roku zycia stawiaja Polske w czolowce panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej’®. Dotychczasowy system emerytalny chroni réwniez dobrze
osoby starsze przed ubostwem.

Jednak pomimo wysokich stop zastgpienia i wysokich dochodow w sto-
sunku do innych grup spolecznych emeryci w Polsce nie zyja w dostatku,
a ich poziom zycia wyraznie odbiega od poziomu zycia emerytéw w starych
panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;j.

Jest tak przede wszystkim dlatego, ze PKB na osobe, a w zwiazku z tym
og6lny poziom zycia spoleczenstwa, jest w Polsce stosunkowo niski. W 2009 r.
Produkt Krajowy Brutto na osobe, wedlug sily nabywczej, wynosit w Polsce 61%
poziomu dla 27 panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (tabela 2).

Ponadto, poziom zycia emerytow zalezy nie tylko od emerytur. Takze
wiele innych elementéw ,otoczenia” zabezpieczenia emerytalnego wplywa na
poziom zycia emerytow, w szczegélnosci: @ warunki mieszkaniowe e opieka
zdrowotna e opieka pielegnacyjna e czy transport.

9 Zob. Wazniejsze informacje..., op. cit., s. 29, 32, 36 oraz Informacja o $wiadczeniach
pienieznych..., op. cit., s. 25.

19 Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2010, European Commission,
Luxemburg 2010, s. 37.
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Wymienione wyzej dziedziny nie funkcjonuja w Polsce dobrze, co takze
prowadzi do nizszego poziomu zycia osob starszych w Polsce w poréwnaniu
do wielu bogatszych krajow.

Wysokie stopy zastapienia wraz z niskim faktycznym wiekiem przejscia
na emeryture prowadza do bardzo wysokich wydatkéw na emerytury. Pol-
ska, majac znacznie mlodsze spoteczenstwo niz Unia Europejska, zwlaszcza
stare panstwa czlonkowskie, wydawata w 2008 r. 11,6% swojego PKB na
emerytury i renty, czyli prawie tyle, ile wynosilty przecietnie w 27 panstwach
Wspoélnoty publiczne wydatki na emerytury i renty (11,7% PKB)!'. Natomiast
inne wydatki socjalne, np. na opieke zdrowotna, sa w Polsce w relacji do PKB
zdecydowanie nizsze niz przecietnie w UE.

Zalety reformy dla finanséw systemu emerytalnego widoczne beda do-
piero w dlugim okresie, obecnie odczuwalne sa natomiast znaczne koszty.
Koszty wynikaja zaréwno z reformy, jak i z jej niedokonczenia.

Znacznie pogorszyla sie sytuacja finansowa Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (tabela 3). Wyraznie spadl udziat sktadek w tacznych wptly-
wach FUS (z 86,4% w 1999 r. do 59,6% w roku 2010). Znacznie natomiast
wzrosty dotacje do Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, a koszty pokrycia
z budzetu panstwa ubytku w FUS w zwiazku z wprowadzeniem drugiego
filaru doszty w roku 2010 do 22,3 mld zt rocznie, co stanowito az 14,9%
wplywow FUS. W rezultacie pogorszyta sie wyraznie sytuacja finansow
publicznych i ograniczone zostaly mozliwosci finansowania innych celow
spotecznych (np. opieki zdrowotnej czy edukacji), jak i ogélnorozwojowych
(np. infrastruktura czy badania naukowe). Sytuacje zaostrzyl jeszcze
kryzys gospodarczy — choé¢ Polska uniknela recesji, znaczne spowolnie-
nie wzrostu zmniejszyto wplywy z podatkéw i sktadek, zwiekszajac tym
samym deficyt.

Pogorszenie sytuacji finanséw publicznych (tabela 2) uznawane jest za
jeden z najpowazniejszych problemoéw gospodarczych Polski, powaznie ogra-
niczajacych takze mozliwosci rozwojowe. Zwiekszony deficyt budzetu pan-
stwa wplynie takze na opo6znienie przyjecia euro.

Tabela 3
Struktura wplywow Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
w latach 1999-2009 (w mld zi)

1999 | 2001 | 2003 | 2005 | 2007 | 2009 | 2010
Ogodtem 73,7 91,6 | 98,6 | 111,0 | 129,6 | 138,4 | 150,1
Sktadki i naleznosci 63,7| 69,7| 69,7| 77,4| 88,4 | 86,6 | 89,4
pochodne
(ogétem = 100) (86,4) | (76,1)| (70,7)| (69,7)| (68,2)| (62,6)| (59,6)

11 Wieksze od Polski publiczne wydatki na emerytury i renty miaty w roku 2008: Wiochy
(15,0%), Austria (13,9%), Francja (13,6%), Portugalia (13,2%), Grecja (12,6%), Niemcy (12,3%),
Holandia (12,0%), Szwecja (11,8%) — baza EUROSTAT, dostep 30 kwietnia 2011.
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1999 | 2001 | 2003 | 2005 | 2007 | 2009 | 2010

Dotacja celowa 3,3 3,7 3,5 3,6 23,9 30,5 38,1
(ogétem = 100) (45| (40| (35| (32

Dotacja uzupelniajaca 3,9 8,8 14,9 16,5

poza refundacja sktadek (18,4) | (22,0) | (25,4)
do OFE* (5,3) (9,6) | (15,1) | (14,9)

(ogétem = 100)

Refundacja z tytutu 2,3 8,7 9,9 12,6 16,2 21,1 22,3
przekazania sktadek

do OFE*

(ogétem = 100) (3,1) (9,5)| (10,0)| (11,4)| (12,5)| (15,2)| (14,9)
Pozostate wplywy 0,5 0,8 0,6 0,9 1,1 0,2 0,3
(ogétem = 100) ©,7)| (0,9 (06)| (0,8 | (0,8 | (0,1)| (0,2)

* Do roku 2003 do dotacji uzupeiniajacej zaliczane byty srodki z budzetu panstwa prze-
znaczone na refundacje sktadek przekazanych do OFE. Od roku 2004 srodki z budzetu pan-
stwa do FUS przeznaczone na uzupetnienie niedoboru z tytutu przekazania sktadek do OFE
pochodza z rozchodéw budzetu i nie sa zaliczane do dotacji.

Zrédto: Roczniki ubezpieczeri spolecznych, ZUS, Warszawa 2004, s. 13, 2007, s. 17, 2009,
s. 18; Wazniejsze informacje..., op. cit., s. 8; Informacja o Swiadczeniach pienieznych..., op. cit.,
s. 7 oraz obliczenia wlasne.

To przede wszystkim pogarszajaca sie sytuacja budzetu panstwa stata
sie powodem wszczecia dyskusji o ograniczeniu sktadki do OFE, ktore na-
stapito wiosng 2011 r.

6. Rok 2011 - Ekonomiczne uwarunkowania korekty
reformy emerytalnej

W 2010 r. toczyly sie dyskusje na temat systemu emerytalnego. Jeden
z watkow dyskusji dotyczyl dokonczenia reformy, czyli wprowadzenia roz-
wigzan zakladanych w jej programie, lecz przez dziesie¢ lat niezrealizo-
wanych. Zadna z wymienionych dalej kwestii nie zostala jednak rozstrzy-
gnieta. Powracata sprawa okreslenia instytucji wyptacajacych swiadczenia
z kapitatu emerytalnego gromadzonego w drugim filarze, a takze pomyst
wprowadzenia subfunduszy w ramach otwartych funduszy emerytalnych
dla ubezpieczonych w réznym wieku, zwlaszcza w celu ochrony starszych
ubezpieczonych przed zatamaniami na gieldzie. Podejmowano takze nadal
sprawe obnizenia oplat na rzecz powszechnych towarzystw emerytalnych
czy zakazu akwizycji do otwartych funduszy emerytalnych.

Pojawiaty sie takze luzne propozycje zasadniczych zmian systemowych
w emeryturach. Na przyklad Ministerstwo Pracy i Polityki Spoltecznej oraz
OPZZ zglosilty propozycje dobrowolnosci uczestnictwa w drugim filarze. Mi-
nisterstwo przedstawito takze propozycje, by umozliwi¢ jednorazowa wypta-
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te Srodkéw gromadzonych w drugim filarze. Z kolei wicepremier Pawlak za-
proponowal wprowadzenie systemu emerytalnego, ktéry za niska jednolita
sktadke (120 zl) wplacana do ZUS dawalby jednolita emeryture w wysokosci
1200 zit. Kazda z przedstawionych propozycji miata charakter luznej idei,
nie popartej zadnymi wyliczeniami i nie zawierajacej szczegéloéw. Dziwi to
zwlaszcza ze wzgledu na autoréw tych propozyc;ji.

Ostatecznie wszystkie wymienione wyzej kwestie zeszly na plan dalszy
wobec jednej. Juz od 2009 r. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej oraz Mi-
nisterstwo Finansow kilkakrotnie przedkladaty propozycje obnizenia sktadki
emerytalnej przekazywanej do OFE z poziomu 7,3% do poziomu 3% podstawy
wymiaru, przy czym roznica mialaby zasila¢ fundusz emerytalny administro-
wany przez ZUS. Nie ukrywano, ze gtownym celem tej propozycji jest zmniej-
szenie deficytu finanséw publicznych. To z kolei jest konieczne wobec realnego
niebezpieczenstwa przekroczenia ,progu ostroznosciowego” dtugu publicznego,
a ta kwestia jest kluczowa dla przyjecia euro. Ponadto pojawialy sie argumenty,
ze taka zmiana da réwniez w przysztosci wyzsze emerytury.

Po wielu miesiacach, w ktérych ta propozycja byla zgtaszana, rzad nie
zajmowal stanowiska w tej kwestii, jednak pod koniec roku 2010 premier
zadeklarowal, ze rzad chce zapowiadang zmiane wprowadzi¢ od 1 kwiet-
nia 2011 r., a skltadka do OFE ma zosta¢ ograniczona do 2,3%, po czym po
kilku latach ma by¢ sukcesywnie zwiekszana do poziomu 3,5%. Ostatecznie
zmiane te uchwalono — weszla w zycie 1 maja 2011 r.

Ograniczenie skladki do OFE budzi szereg watpliwosci. Po pierwsze,
system emerytalny to instytucja nastawiona na zapewnienie dlugookreso-
wego bezpieczenstwa, a bezpieczenstwo ma wymiar materialny, w postaci
odpowiednich dochodéw na okres po zaprzestaniu pracy zwodowej w zwiaz-
ku z osiggnieciem wieku emerytalnego. Bezpieczenstwo ma takze wymiar
niematerialny — mowa jest czesto o ,poczuciu bezpieczenstwa”. Jest ono
wazne zwlaszcza w zwigzku z dlugim okresem nabywania uprawnien do
emerytury. Przeciez systemem emerytalnym jest sie objetym od pierwszego
miesiaca pracy powiazanej z obowigzkiem ubezpieczenia emerytalnego. To
bezpieczenistwo opiera sie na zaufaniu, ktére gwarantuje panstwo jako or-
ganizator systemu, bez wzgledu na to, czy samo realizuje zabezpieczenie czy
tez postuguje sie instytucjami rynkowymi. Proponowana zmiana w znacz-
nym stopniu burzy to zaufanie do panstwa.

Po drugie, propozycja zmiany motywowana jest dorazna sytuacja bud-
zetowa i ma stuzy¢ zmniejszeniu dlugu publicznego. Zadne inne uzasad-
nienia nie sa przekonujace. Trzeba przyznac, ze wprowadzenie propono-
wanej zmiany rzeczywiscie poprawi sytuacje finanséw publicznych. Tyle
tylko, ze obecny rzad bedzie mial lepsza sytuacje, ale kosztem nastepnych,
zmiana bowiem przerzuca koszty na przyszle pokolenia. I to w sytuaciji,
gdy dobrze wiadomo, ze w przysztosci warunki funkcjonowania zabezpie-
czenia emerytalnego beda coraz trudniejsze, zwlaszcza wobec trendow de-
mograficznych.

Po trzecie, zaleta systemu wprowadzonego reforma z 1999 r. jest rozto-
zenie ryzyka miedzy rynek pracy, od ktérego gltownie zaleza wyniki w pierw-
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szym filarze, i rynek kapitalowy, na ktérym opiera sie drugi filar. Obecna
zmiana oznacza ponowng koncentracje ryzyka, uzalezniajac mocniej przy-
szte emerytury od rynku pracy i wzrostu PKB. I to w sytuacji, gdy wszyst-
ko przemawia za tym, aby odcigza¢ systemy emerytalne od powiazania
z zatrudnieniem, wobec znanych wyzwan demograficznych, ekonomicznych
i spotecznych.

Po czwarte, proponowana zmiana grozi tym, ze przyszle emerytury
beda nizsze. Dotad bowiem w diuzszym okresie stopa zwrotu z drugiego
filara byla wyzsza niz stopa waloryzacji w pierwszym filarze. W przyszlosci
takze nalezy sie spodziewac¢ podobnych tendencji. Ograniczenie zatem dru-
giego filara (utrzymanie nazwy ,drugi filar” dla calej sktadki 7,3%, takze
po jej podziale na 5,0% do ZUS i 2,3% do OFE, jest zabiegiem czysto propa-
gandowym) oznaczac¢ bedzie nizsze emerytury. Oczywiscie, rzad moze, jak
deklaruje, zapewnié taka waloryzacje sktadek, ktore trafia do ZUS, aby za-
pewnic¢ odpowiednio wysokie emerytury, ale to zwiekszy przyszite wydatki
i skomplikuje sytuacje kolejnych rzadéw.

Po piate, uzyskanie przez rzad ,oddechu” w finansach publicznych
moze jeszcze obnizy¢ presje na niezbedne reformy. Oczywiscie tak nie musi
sie sta¢, bowiem konieczne zmiany, o ktoérych dalej, mozna przeprowadzic¢
takze réwnolegle z ograniczeniem skladki do OFE. Jaka jest jednak na to
nadzieja, jezeli dotad tego nie zrobiono, ale wybrano droge ,na skroty”? Je-
zeli nie wykorzystano pogarszajacej sie sytuacji finanséow publicznych do
przeprowadzenia trudnych zmian, to czy bedzie wola ich wprowadzenia, gdy
presja przejSciowo sie zmniejszy.

7. Potrzebne zmiany

Co nalezy zrobi¢ w systemie emerytalnym, zwlaszcza z ekonomicznego
punktu widzenia?

Kluczowe jest podniesienie wieku emerytalnego. Nie ma zadnego uza-
sadnienia dla tego, bySmy mieli przechodzi¢ na emeryture w tym samym
wieku co 20 czy 30 lat temu, w sytuacji gdy zyjemy coraz dluzej i to coraz
dtuzej w dobrej formie. Dobrze, ze udato sie praktycznie rozwiazaé problem
wczesniejszych emerytur — to jest sukces obecnego rzadu. Obecne problemy
finansowe systemu emerytalnego bylyby mniejsze, gdyby nie przedluzenie
przez poprzednikéw obowiazywania wczesniejszych emerytur poza zaklada-
ny pierwotnie termin. Rozwiazanie problemu wczes$niejszych emerytur bylo
dobrym pierwszym krokiem, za ktorym powinny p6js¢ kolejne. Nie tylko wy-
rownanie wieku emerytalnego kobiet do wieku dla mezczyzn, ale podniesie-
nie wieku dla obu plci, stopniowo do 67 lat. Wiele krajow podejmuje takie
odwazne reformy. U nas unika sie tego tematu jak ognia, jest bowiem trud-
ny politycznie — zaklada sie ciagle, ze ludzie nie zaakceptuja takiej zmiany.
Tymczasem obowiazkiem rzadu jest madre pokazywanie, ze wyzszy wiek
emerytalny jest najlepszym rozwiazaniem probleméw, wobec ktérych sto-
ja wszystkie systemy emerytalne, zwlaszcza ze jest on w Polsce tak niski,
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a ludzie zyja coraz dtuzej. Podniesienie wieku emerytalnego lezy w interesie
wszystkich, takze samych ubezpieczonych. To sposob na lepsze zycie z pracy
i lepsza emeryture.

Po drugie, nalezy podja¢ kolejny trudny politycznie problem systemoéw
emerytalnych dla wybranych grup. Najlepsze byloby ich wlaczenie do sys-
temu ogoblnego, ale rozwigzaniem minimum jest racjonalizacja warunkow
przyznawania emerytur w celu usuniecia obecnych patologii (emerytury
shuzb mundurowych). Tutaj takze nalezy pokazywaé spoteczne korzysci li-
kwidacji przywilejow mniejszosci, aby uzyskiwacé dla nich poparcie zdecydo-
wanej wiekszosci spoleczenstwa, ktéra na takich zmianach skorzysta, za-
miast bac¢ sie oporu ze strony uprzywilejowanej mniejszosci.

Po trzecie, nalezy wprowadzi¢ od dawna dyskutowane zmiany w funk-
cjonowaniu otwartych funduszy emerytalnych: subfundusze, ograniczenie
lub zakaz akwizycji, zwiekszenie mozliwosci inwestycyjnych. Trzeba dalej
obnizac¢ koszty funkcjonowania OFE. Dyskutuje sie o tych zmianach od
dawna i na dyskusjach sie konczy.

Problemem, ktéry ujawnia sie takze przy okazji kazdej dyskusji na temat
systemu emerytalnego jest niski poziom wiedzy na ten temat, zaréwno wsréd
ubezpieczonych, jak i decydentéow. CzeSciowo jest to zjawisko naturalne, wyste-
pujace powszechnie. Ubezpieczonym sie jest od rozpoczecia pracy i doprawdy
trudno sie dziwi¢, ze osoba 20-, 30-, 40- czy nawet 50-letnia nie interesuje sie
sprawg odleglej emerytury. Jednak same instytucje systemu oraz panstwo, ktére
odpowiada za calo$¢, robia za malo, aby wiedze na temat systemu emerytalnego
zwiekszy¢. Nalezy zatem edukowaé w rézny sposob, przez materiaty drukowane,
dobra i przystepna strone internetowa, w telewizji i w radiu. Instytucje prowadza-
ce system powinny bardziej zadbaé¢ o edukacje przedstawicieli mediow.

8. Zakonczenie

Polska dokonata w 1999 r. zasadniczej reformy emerytalnej. Koncep-
cja byta kontrowersyjna, jednak opierala sie na calosciowej wizji i dawata
szanse dlugookresowej stabilnosci systemu. Liczne zaniechania i politycz-
ne koncesje przyczynily sie do spietrzenia probleméw finansowania okresu
przejsciowego. Wobec braku reform, zdecydowano sie na demontaz reformy.
Wprowadzenie tej zmiany przyniesie przejSciowa poprawe sytuacji finanséow
panstwa, ale zwiekszy jeszcze problemy w przysztosci.

Literatura

Bezpieczernistwo dzieki réznorodnosci. Reforma systemu emerytalno-rentowego w Polsce (wersja
druga poprawiona), Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spoleczne-
go, Warszawa luty 1997.

Chybalski F., Staniec I. (red.), 10 lat reformy emerytalnej w Polsce. Efekty, szanse, perspektywy
i zagrozenia, Wydawnictwo Politechniki Lodzkiej, £o6dz 2009.

Informacja o Swiadczeniach pienieznych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz o niekto-
rych swiadczeniach z zabezpieczenia spotecznego, IV kwartat 2010 r., Departament Sta-
tystyki, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa 2011.

— 72—



—— Ekonomiczne uwarunkowania zmian w polskim systemie emerytalnym w latach 1989-2011 —

Joint Report on Social Protection and Social Inclusion 2010, European Commission, Luxem-
bourg 2010.

Rocznik statystyczny ubezpieczern spolecznych: system pozarolniczy 1999-2002, Zaklad Ubez-
pieczen Spotecznych, Warszawa 2004.

Rocznik statystyczny ubezpieczen spotecznych: system pozarolniczy 2003-2005, Zaktad Ubez-
pieczen Spotecznych, Warszawa 2007.

Rocznik statystyczny ubezpieczern spotecznych 2006-2008, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,
Warszawa 20009.

Wagner B., Gajos J. (red.), Dziesieé lat reformy emerytalnej w Polsce, Polskie Stowarzyszenie
Ubezpieczenia Spotecznego, Kudowa Zdréj 2009.

Wazniejsze informacje z zakresu ubezpieczeri spotecznych 2009 r., Departament Statystyki,
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych, Warszawa maj 2010.

Zukowski M., Wielostopniowe systemy zabezpieczenia emerytalnego w Unii Europejskiej
i w Polsce. Miedzy paristwem a rynkiem, Zeszyty Naukowe seria II, zeszyt 151, Akademia
Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 1997(a).

Zukowski M., Koncepcja emerytury bazowej [w:] S. Golinowska (red.), Reforma systemu emery-
talno-rentowego, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych CASE, Raporty CASE nr 6,
s. 57-72, Warszawa kwiecien 1997(b).

Zukowski M., Reformy emerytalne w Europie, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Pozna-
niu, Poznan 2006.

Zukowski M., Reforma zabezpieczenia emerytalnego w Polsce — zalozenia i stan obecny. Wpro-
wadzenie do dyskusji [w:] T. Szumlicz (red.), Rola rynku ubezpieczeniowego w realizacji
reformy systemu emerytalnego, Biblioteka Ubezpieczeniowa, wydanie specjalne ,Wiado-
mosci Ubezpieczeniowych”, marzec 2008, s. 5-16.

Zukowski M., Zwiqzki zabezpieczenia emerytalnego z gospodarka [w:] Jedno$é w réznorod-
noéci. Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spotecznego i polityki spolecznej.
Ksiega pamigtkowa dedykowana profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, pod red.
A. Patulskiego i K. Walczaka, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 401-411.

Zukowski M., Reformowanie systemu emerytalnego w Polsce: 1989-2010 [w:] Polityka spoteczna
w realiach gospodarczych Polski po 1989 roku, pod red. K. Pajaka i A. Przymenskie-
go, Zeszyty Naukowe, zeszyt 173, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2011,
s. 167-180.



MARCIN ZIELENIECKI
Uniwersytet Gdanski

Zmiany w prawie rentowym

1. Uwagi wprowadzajace

Rozpoczeciu procesu transformacji ustrojowej przelomu lat osiemdziesia-
tych i dziewieédziesiatych ubieglego stulecia towarzyszyt gwaltowny wzrost licz-
by inwalidow. Bylo to zjawisko o spoleczno-ekonomicznym podlozu zwiazane
nie tyle z obnizeniem sie stanu zdrowotnosci spoleczenistwa, ile z pogorszeniem
wskaznikéw zatrudnienia, bedacych konsekwencja procesu restrukturyzaciji go-
spodarki. Wzrost liczby wnioskow o rente inwalidzka kierowanych w wielu przy-
padkach przez osoby, ktére utracily dotychczasowe zrodio utrzymania obnazyt
stabosci éwczesnego prawa rentowego'. Wynikaly one gtownie z wad konstrukeyj-
nych uktadu warunkujacego nabycie prawa do renty inwalidzkiej oraz z zalozen
systemu orzecznictwa lekarskiego w sprawach rentowych. Termin ,inwalidztwo”,
ktérym postugiwaly sie obowiazujace w tamtym okresie przepisy, nadmiernie
akcentowal znaczenie czynnika biologicznego umozliwiajac przyznawanie renty
inwalidzkiej osobom, ktorych sprawnos$¢ organizmu zostala naruszona jedynie
w niewielkim stopniu, kolegialnos¢ zas organéw orzekajacych w sprawach inwa-
lidztwa nie sprzyjata ustaleniu osobistej odpowiedzialnosci za wydane orzeczenie?.

2. Reforma prawa rentowego z 28 czerwca 1996 r.

Zmiany wprowadzone przez ustawe nowelizacyjna z 28 czerwca 1996 r.°
mialy przyczyni¢ sie do uszczelnienia systemu rentowego. Zmierzaly one
w trzech kierunkach. Po pierwsze, w ukladzie warunkujacym nabycie pra-

! W potowie lat dziewiecdziesiatych renty inwalidzkie stanowity 40% wszystkich wy-
ptacanych swiadczen, a ich udzial w swiadczeniach nowo przyznawanych wynosit ok. 50% —
I. Jedrasik-Jankowska, Nowe ujecie ryzyka niezdolnosci do zarobkowania, Praca i Zabezpie-
czenie Spoleczne 1997 nr 1, s. 15.

2 Szerzej na ten temat zob. U. Jackowiak, Zmiana kryteridw i trybu orzekania niezdol-
nosci do pracy dla celow rentowych, Gdanskie Studia Prawnicze 2000 t. VI, s. 149 i nast,;
I. Jedrasik-Jankowska, op. cit., s. 15 i nast.; H. Ptawucka, Niezdolno$¢ do pracy w przepisach
prawa emerytalno-rentowego, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 1998 nr 1, s. 2 i nast.; M. Wie-
czorek, Orzekanie o niezdolnosci do pracy dla celéw rentowych — uwagi de lege lata i de lege
ferenda, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 2004 nr 2.

3 Ustawa z dnia 28 czerwca 1996 r. o zmianie niektérych ustaw o zaopatrzeniu emery-
talnym i ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 100, poz. 461), zwana dalej ustawa nowelizacyj-
na z 28 czerwca 1996 r.
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wa do renty ,inwalidztwo” zastapiono pojeciem ,niezdolnosci do pracy”. Po
drugie, w miejsce komisji do spraw inwalidztwa i zatrudnienia wprowadzono
jednoosobowe i jednoinstancyjne orzecznictwo lekarzy orzecznikéw Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych. Po trzecie, ustanowiono rente szkoleniowa, ktora
miala stanowic instrument przeciwdziatania niezdolnosci do pracy poprzez
tzw. rehabilitacje zawodowa.

Wprowadzenie do prawa rentowego pojecia niezdolnosci do pracy nie
bylo jedynie zabiegiem terminologicznym, lecz wiazalo sie ze zmiana dotych-
czasowej konstrukcji ryzyka. Jego definicja uwzgledniajaca w swej tresci,
jak dotychczas, element medyczny (naruszenie sprawnosci organizmu) oraz
ekonomiczny (utrata zdolnosci do pracy zarobkowej) zostata uzupelniona
o przestanke braku rokowan odzyskania zdolnosci do pracy po przekwali-
fikowaniu. Sposéb rozumienia tego warunku budzil watpliwosci. Obok bo-
wiem uzycia tego sformutowania w definicji niezdolnosci do pracy, postuzo-
no sie nim takze w przepisach okreslajacych czynniki, jakie powinny by¢
brane pod uwage przy ocenie stopnia i trwatosci niezdolnosci do pracy oraz
rokowan co do odzyskania zdolnosci do pracy. Celowos¢ przekwalifikowania
zawodowego ze wzgledu na niezdolnos¢ do pracy w dotychczasowym zawo-
dzie zostala wymieniona rowniez wsrod warunkéw nabycia prawa do renty
szkoleniowej. Swiadczenie to adresowano wylacznie do osob, ktore spelnity
rownoczes$nie warunki nabycia prawa do renty z tytutu niezdolnosci do pra-
cy, w tym zostaly uznane za niezdolne do pracy, co, jak wspomniano wyzej,
moglo nastgpi¢ pod warunkiem braku rokowan odzyskania zdolnosci do
pracy po przekwalifikowaniu.

Przepisy prawa rentowego sugerowaly, ze orzeczenie celowosci prze-
kwalifikowania zawodowego wyklucza mozliwo§¢ uznania ubezpieczonego
za niezdolnego do pracy. Osoba taka rokuje bowiem odzyskanie zdolnosci do
pracy. Zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo uznaly sprzecznos¢ pomiedzy
definicja niezdolnosci do pracy a przepisami okreslajacymi warunki nabycia
prawa do renty szkoleniowej za pozorna. Uznano, ze stwierdzenie rokowan
odzyskania zdolnosci do pracy po przekwalifikowaniu nie wylacza mozli-
wosci orzeczenia niezdolnosci do pracy. Powoduje jedynie, ze brak jest pod-
staw do przyznania ubezpieczonemu renty z tytulu niezdolnosci do pracy.
Mozliwe jest natomiast w tej sytuacji przyznanie renty szkoleniowej. Celo-
wos¢ przekwalifikowania zawodowego zaliczono tym samym do okolicznosci
nie tyle determinujacych niezdolnos¢ do pracy, ile wplywajacych na ocene jej
stopnia oraz przewidywanego okresu*.

4 Problem ten byl w literaturze poruszany wielokrotnie, por. H. Plawucka, op. cit.,
s. 5-6; I. Jedrasik-Jankowska, op. cit., s. 15-16; U. Jackowiak, op. cit., s. 155-156; M. Ziele-
niecki, Rola zasitku wyréwnawczego i renty szkoleniowej w rehabilitacji leczniczej [w:] Ryzyko
niezdolnosci do pracy w zabezpieczeniu spotecznym, pod. red. U. Jackowiak i R. Ziétkowskiej,
Polskie Stowarzyszenie Ubezpieczenia Spotecznego, Gdansk 2006, s. 45; K. Antonéw, Renta
z tytutu niezdolnosci do pracy [w:] Ryzyko niezdolnos$ci do pracy w zabezpieczeniu spolecznym,
pod. red. U. Jackowiak i R. Ziotkowskiej, Polskie Stowarzyszenie Ubezpieczenia Spolteczne-
go, Gdansk 2006, s. 46-47. Por. takze wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 czerwca 2003 r.,
II UK 316/02 (MP 2004 nr 5, poz. 13).
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Ustawa nowelizacyjna z 28 czerwca 1996 r. wprowadzila rowniez
zmiany w sposobie ujecia medycznych i ekonomicznych aspektéw nie-
zdolnosci do pracy. Tak jak i poprzednio element medyczny zostat okres-
lony poprzez odwotlanie sie¢ do pojecia naruszenia sprawnosci organi-
zmu. Zrezygnowano natomiast ze stosowanego poprzednio warunku,
aby miato ono charakter staty lub dltugotrwaty. W praktyce umozliwio-
no w ten sposéb przyznanie prawa do renty z tytulu niezdolnosci do
pracy ubezpieczonym rokujacym odzyskanie zdolnosci do pracy po wy-
czerpaniu prawa do zasitku chorobowego, bez potrzeby korzystania ze
Swiadczenia rehabilitacyjnego®. W nowym stanie prawnym cecha stalo-
§ci lub dlugotrwatosci zostata odniesiona do niezdolnosci do pracy (czyli
tzw. elementu ekonomicznego) i miata decydowac o okresie, na ktory ja
orzekano. W przypadku braku rokowan odzyskania zdolnosci do pracy
miata by¢ orzekana trwata, a w przypadku ich istnienia — okresowa nie-
zdolnos¢ do pracy.

Pojecie niezdolnosci do wykonywania zatrudnienia stosowane w po-
przednim stanie prawnym zostalo zastapione bardziej precyzyjnym i lepiej
oddajacym zakres podmiotowy ochrony ubezpieczeniowej terminem nie-
zdolnosci do pracy. W miejsce dotychczasowych trzech grup inwalidzkich
wprowadzono dwa stopnie niezdolnosci do pracy: catkowitg i czeSciowa.
Catkowita niezdolno$s¢ do pracy oznaczala utrate zdolnosci do wykony-
wania jakiejkolwiek pracy, co odpowiadato dotychczasowej II grupie inwa-
lidzkiej. CzeSciowa niezdolno§¢é do pracy byla réwnoznaczna z utrata
w znacznym stopniu zdolnosci do pracy zgodnej z poziomem posiadanych
kwalifikacji. Doszto w ten sposéb do istotnego ograniczenia zakresu przed-
miotowego ochrony gwarantowanej przez ubezpieczenie rentowe. Z zakresu
chronionych sytuacji wylaczono tym samym tzw. szczegélne naruszenia
sprawnosci organizmu, ktérych stwierdzenie pozwalalo na przyznanie ren-
ty inwalidzkiej nawet wowczas, gdy nie ograniczaly one zdolnosci do wyko-
nywania dotychczasowego zatrudnienia. Fakt uzycia w definicji czeSciowej
niezdolnosci do pracy zwrotéw o charakterze nieostrym spotkat sie z kry-
tyczna oceng doktryny prawa ubezpieczen spotecznych. Podniesiono, ze
postuzenie sie okresleniem ,utrata w znacznym stopniu zdolnosci do pra-
cy” nie wyznacza lekarzom orzecznikom Zakladu Ubezpieczen Spotecznych
jasnych kryteriow oceny zdolnosci do pracy, wyklucza bowiem stosowanie
miary, jaka postlugiwano sie dotychczas przy ocenie czeSciowej niezdol-
nosci do wykonywania dotychczasowego zatrudnienia, gdzie wymagano
obnizenia tej zdolnoSci o co najmniej polowe w poréwnaniu z pracowni-
kami o podobnych kwalifikacjach i przygotowaniu zawodowym majacych
pelna sprawnosé fizyczna i psychicznab.

Wiele watpliwosci wzbudzito rowniez odwotanie sie w definicji czescio-
wej niezdolnosci do pracy do ,pracy zgodnej z poziomem posiadanych kwa-
lifikacji”. Poprzednio obowiazujace przepisy przyjmowatly za podstawe oceny

5 H. Plawucka, op. cit., s. 3-4.
6 U. Jackowiak, op. cit., s. 153; H. Plawucka, op. cit., s. 4.
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czeSciowej niezdolnosci do pracy znacznie czytelniejsze kryterium ,zdol-
nosci do wykonywania dotychczasowego zatrudnienia”. Przepisy okreslajace
szczegbdlowe okolicznosci stosowane przy ocenie stopnia i trwalosci niezdol-
nosci do pracy wskazuja jednak, ze zmiana ta miala gléwnie charakter ter-
minologiczny. Lekarz orzecznik, tak jak do tej pory, w pierwszej kolejnosci
powinien wzia¢ pod uwage mozliwos¢ wykonywania dotychczasowej pracy.
Dopiero przy ocenie mozliwosci podjecia innej pracy nalezy uwzgledni¢ kwa-
lifikacje zawodowe ubezpieczonego, ktorych miernikiem jest jego wyksztal-
cenie oraz dotychczasowe do$wiadczenie zawodowe’.

Ustawa nowelizacyjna z 28 czerwca 1996 r. wprowadzita do prawa ren-
towego dwa nowe pojecia, ktére dodatkowo skomplikowatly sposéb rozumie-
nia niezdolnosci do pracy: ,niezdolnos¢ do pracy w dotychczasowym zawo-
dzie” oraz ,niezdolnos¢ do samodzielnej egzystencji”.

Stwierdzenie niezdolnosci do pracy w dotychczasowym zawodzie sta-
nowi warunek wydania orzeczenia o celowosci przekwalifikowania zawo-
dowego, ktérego spelnienie skutkuje nabyciem prawa do renty szkolenio-
wej. Watpliwosci wzbudzita kwestia punktu odniesienia przy dokonywaniu
oceny tej niezdolnosci: czy jest nim zawod odpowiadajacy kwalifikacjom
ubezpieczonego i faktycznie przez niego wykonywany czy tez zawédd po-
siadany, bez wzgledu na to, czy wykonywana praca odpowiada kwalifi-
kacjom ubezpieczonego. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze po-
jecie dotychczasowego zawodu nalezy odnosi¢ do dluzszej aktywnosci
zawodowej wykonywanej przed zachorowaniem, ktéra zazwyczaj stanowi
praca zgodna z posiadanymi kwalifikacjami, a nie wylacznie wyuczona.
Odmienny poglad prowadzilby do nieuzasadnionego uprzywilejowania
0s6b nieposiadajacych kwalifikacji zawodowych oraz posiadajacych takie
kwalifikacje, ale wykonujacych prace niezgodna z wyuczonym zawodem.
W stosunku do pierwszej grupy brak byloby mozliwosci orzeczenia celo-
wosci przekwalifikowania zawodowego, co wykluczatoby mozliwos¢é na-
bycia prawa do renty szkoleniowej i prowadziloby do przyznania zawsze
renty z tytulu niezdolnosci do pracy®. W odniesieniu do drugiej grupy
istniatlaby mozliwos¢ wydania orzeczenia o celowosci przekwalifikowa-
nia zawodowego oraz przyznania renty szkoleniowej, mimo zachowania,
przynajmniej w ograniczonym zakresie, zdolnosci do wykonywania pracy
odbiegajacej od posiadanych kwalifikacji.

Do czasu wejScia w zycie ustawy nowelizacyjnej z 28 czerwca 1996 r.
stwierdzenie niezdolnosci do samodzielnej egzystencji bylo warunkiem
zaliczenia ubezpieczonego do I grupy inwalidéw. Po nowelizacji niezdol-
nos¢ do samodzielnej egzystencji orzekana jest niezaleznie od niezdol-
nosci do pracy w razie stwierdzenia naruszenia sprawnosci organizmu
w stopniu powodujacym koniecznos¢ statej lub diugotrwatej opieki i po-
mocy ze strony innej osoby w zaspokajaniu podstawowych potrzeb zycio-
wych. Nabycie prawa do dodatku pielegnacyjnego nastepuje jednak do-

7 U. Jackowiak, op. cit., s. 153-154; H. Plawucka, op. cit., s. 4-5.
8 H. Ptawucka, op. cit., s. 5; M. Zieleniecki, op. cit., s. 46.
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piero wowczas, gdy orzeczeniu niezdolnosci do samodzielnej egzystenciji
towarzyszy stwierdzenie calkowitej niezdolnosci do pracy. Takie rozwia-
zanie jest krytycznie oceniane w literaturze przedmiotu, pozbawia bo-
wiem mozliwosci pobierania dodatku pielegnacyjnego osoby, ktére staty
sie jedynie czeSciowo niezdolne do pracy albo zachowaty zdolnos¢ do pra-
cy, a wymagaja, np. ze wzgledu na wiek, statej lub dlugotrwalej opieki
i pomocy ze strony innej osoby®.

Orzecznictwo w sprawach rentowych postanowiono powierzyc le-
karzom orzecznikom Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych. Ich orzeczenia
stanowily podstawe do wydania przez organ rentowy decyzji w sprawie
Swiadczenia. Nie przewidziano powszechnego trybu weryfikacji orzeczenia
w sprawie niezdolnosci do pracy w ramach postepowania przed organem
rentowym ZUS. Zmiana ustalen poczynionych przez lekarza orzecznika
mogla nastapi¢ wylacznie w trybie nadzoru sprawowanego przez gléwne-
go lekarza orzecznika oddzialu Zakladu oraz naczelnego lekarza Zakla-
du. Ubezpieczony nie mial mozliwosci zakwestionowania tresci orzecze-
nia przed wydaniem decyzji przez organ rentowy!®. Wprowadzenie nowego
trybu orzekania o niezdolnosci do pracy mialo stuzyé wzmocnieniu od-
powiedzialnosci lekarza za tres¢ wydanego orzeczenia, a w konsekwenc;ji
prowadzi¢ do poprawy jakosci orzecznictwa lekarskiego oraz wyelimino-
wania zjawisk korupcyjnych. Przyjety kierunek zmian spotkal sie gene-
ralnie z aprobata doktryny. Pod adresem szczegélowych rozwiazan praw-
nych skierowano jednak szereg zastrzezen. Podkreslono, ze usytuowanie
lekarzy orzecznikéw w strukturze organizacyjnej Zakltadu Ubezpieczen
Spotecznych nie sprzyja ich obiektywizmowi, umozliwia bowiem Zaktado-
wi, jako ich pracodawcy, podejmowanie nieformalnych dziatan wymusza-
jacych wiekszy rygoryzm przy orzekaniu o niezdolnosci do pracy, w trosce
o niewlasciwie pojmowane dobro finanséw publicznych!'. Zwrécono uwa-
ge, ze rowniez po wprowadzeniu nowego modelu orzecznictwa lekarskiego
w sprawach rentowych lekarz orzecznik nie bedzie w pelni samodzielny
przy dokonywaniu oceny, bowiem, tak jak i do tej pory, w znacznym stop-
niu opierac¢ sie bedzie na dokumentacji medycznej zgromadzonej przez le-
karza prowadzacego oraz na wynikach konsultacji ze specjalistami z in-
nych dziedzin medycyny oraz psychologiem!2.

Podniesiono réwniez, ze wprowadzenie jednoinstancyjnosci orzecznic-
twa lekarskiego w ramach postepowania przed organem rentowym ZUS oraz
zwiekszenie rygoryzmu w zakresie orzekania o niezdolnosci do pracy przy-
czyni sie do znacznego obciazenia sadow ustalaniem tej niezdolnosci. Spo-
woduje to trojakiego rodzaju konsekwencje. Po pierwsze, zwiekszy koszty
oraz wydtuzy procedure ustalania niezdolnosci do pracy, bowiem opierac sie

9 Zob. H. Plawucka, op. cit., s. 7-8 i K. Antonoéw, op. cit., s. 56.

10 Zwraca na to uwage H. Plawucka, op. cit., s. 8.

11 Zob. J. Joniczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Kantor Wydawniczy Zakamycze,
Krakow 2003, s. 141 oraz M. Wieczorek, op. cit., s. 9-10.

12 H. Plawucka, op. cit., s. 8; M. Wieczorek, op. cit., s. 10.
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ona bedzie na opiniach powolanych przez sad biegtych. Po drugie, przyczy-
ni sie do zmiany dotychczasowego profilu dziatalnosci orzeczniczej sadow
w sprawach ubezpieczeniowych. Zamiast kontroli prawidlowosci decyzji wy-
dawanych przez organy rentowe przedmiotem postepowania przed sadem
bedzie ustalanie niezdolnosci do pracy. Po trzecie spowoduje, ze tak jak
i do tej pory w procesie ustalania niezdolnosci do pracy sady kierowac sie
beda w wiekszym stopniu wzgledami natury medycznej, anizeli przestanka-
mi o charakterze ekonomicznym, co moze catkowicie zniweczy¢ pozytywne
efekty zmian wprowadzonych na mocy ustawy nowelizacyjnej z 28 czerwca
1996 r. i utrudniac¢ prowadzenie jednolitej polityki orzeczniczej w sprawach
rentowych przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych!®. Praktyka stosowania
nowych przepiséw w kolejnych latach potwierdzila trafnos¢ zastrzezen zgto-
szonych przez doktryne.

Wprowadzenie instytucji renty szkoleniowej byto wyrazem dazenia do wy-
korzystania rehabilitacji zawodowej jako sposobu na przeciwdzialanie niezdol-
nosci do pracy. Zamierzano w ten sposéb osiggnac¢ efekt w postaci zmniejsze-
nia liczby przyznawanych rent oraz ograniczenia wydatkow na swiadczenia.
Realizacja tego celu zalezala od spelnienia dwoch zasadniczych warunkéw:
1) stworzenia skutecznych zachet dla ubezpieczonych do podejmowania wysit-
ku zwiazanego z odbywaniem przekwalifikowania zawodowego, 2) mozliwosci
zorganizowania odpowiedniego szkolenia przez organy odpowiedzialne za pro-
mocje zatrudnienia i instytucje rynku pracy. Pierwszy warunek zamierzano
osiagnac wprowadzajac korzystniejszy od stosowanego w przypadku rent z ty-
tuhu niezdolnosci do pracy mechanizm ustalania wysokosci swiadczenia. Wy-
miar renty szkoleniowej zostal uzalezniony od wysokosci zarobkéw osigganych
przez ubezpieczonego w okresie poprzedzajacym powstanie niezdolnosci do pra-
cy i ustalony na poziomie 75% podstawy wymiaru swiadczenia. Osobom ma-
jacym niska podstawe wymiaru zagwarantowano wyplate renty szkoleniowe;j
w wysokosci co najmniej najnizszej renty z tytulu niezdolnosci do pracy.
Jeszcze korzystniej przedstawialy sie zasady ustalania wysokosci renty szkole-
niowej przystugujacej osobom, ktérych niezdolnos¢ do pracy zostala spowodo-
wana wypadkiem przy pracy lub choroba zawodowa'*.

Zadanie zorganizowania przekwalifikowania zawodowego powierzono
starostom. W razie wydania orzeczenia o celowosci takiego przekwalifikowa-
nia organ rentowy wydawat decyzje o przyznaniu renty szkoleniowej na okres
szeSciu miesiecy i kierowatl ubezpieczonego do powiatowego urzedu pracy.
W przypadku braku mozliwosci zapewnienia odpowiedniego szkolenia okres
pobierania renty szkoleniowej ulegal skréceniu, a ubezpieczony byl ponow-
nie kierowany do lekarza orzecznika w celu wydania orzeczenia w sprawie
niezdolnosci do pracy. Podobnie przedstawiala sie sytuacja w przypadku,
gdy ubezpieczony nie uczestniczyl w przekwalifikowaniu zawodowym. Za-
chete do podejmowania wysitku zwigzanego z przekwalifikowaniem zawodo-
wym miata stanowi¢ mozliwo$¢ przedtuzenia okresu pobierania renty szko-

13 H. Plawucka, op. cit., s. 9.
14 Szerzej na ten temat M. Zieleniecki, op. cit., s. 48.
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leniowej na czas niezbedny do uzyskania nowych kwalifikacji, nie dtuzej
jednak niz o 30 miesiecy. Moglo to nastapi¢ na wniosek starosty.

Zmiany wprowadzone na mocy ustawy nowelizacyjnej z 28 czerwca 1996 r.
przyczynity sie do znacznego obnizenia liczby orzeczen stwierdzajacych niezdol-
nos¢ do pracy. Jak wynika z wyliczen M. Wieczorka, w latach 1993-2001 liczba
orzeczen stwierdzajacych po raz pierwszy niezdolnos¢ do pracy zmniejszyla sie
0 65%"5. Swiadczy to zaréwno o skali nieprawidlowosci wystepujacych w orzecz-
nictwie lekarskim w sprawach rentowych przed 1 wrzesnia 1997 r., jak i o nad-
miernie rygorystycznej polityce orzeczniczej Zaktadu Ubezpieczenn Spolecznych
po dniu wejscia w zycie reformy prawa rentowego. Zmianom tym towarzyszyt
gwaltowny wzrost liczby odwotan do sadow pracy i ubezpieczen spotecznych od
niekorzystnych dla ubezpieczonych decyzji organéw rentowych. Potwierdzity sie
tym samym przewidywania formutowane w doktrynie, ze ciezarem orzekania
o niezdolnosci do pracy zostana obciazone sady. Dtugi okres oczekiwania na roz-
strzygniecie sporu oraz wysokie koszty postepowania stanowity dla oséb ubie-
gajacych sie o rente nadmierna bariere w dostepie do swiadczen z ubezpieczenia
rentowego. Nie udata sie wreszcie proba nadania znaczacej roli w dziedzinie pre-
wencji rentowej rencie szkoleniowej. Przyczyn fiaska tej idei nalezy upatrywac
w szczegblnosci w naturalnej niecheci samych ubezpieczonych do podejmowania
wysitku zwigzanego z przekwalifikowaniem zawodowym, jak i w ograniczonych
mozliwosciach polskiego rynku pracy zapewnienia osobom niezdolnym do pracy
w dotychczasowym zawodzie propozycji odpowiedniego szkolenia'®.

Reforma prawa rentowego dokonana na mocy ustawy nowelizacyjnej
z 28 czerwca 1996 r. nie rozwiazywala problemu rent inwalidzkich przy-
znanych ubezpieczonym przed 1 wrzesnia 1997 r. Na poczatku 2004 r.
podjeto probe wprowadzenia przepisow umozliwiajacych weryfikacje rent
z tytulu niezdolnosci do pracy przyznanych w latach dziewiecdziesiatych.
Projekt ustawy zmieniajacej ustawe z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (zwanej dalej ustawg eme-
rytalna) przyjety przez Rade Ministréw w ramach tzw. Planu racjonalizacji
wydatkéw publicznych zakladat poddanie badaniom kontrolnym stanu nie-
zdolnosci do pracy osob, ktore zostaly uznane za trwale niezdolne do pracy,
z wylaczeniem rencistow, ktéorym brakowalo mniej niz 10 lat do osiagniecia
wieku emerytalnego oraz oséb pobierajacych rente z tytutu niezdolnosci do
pracy przez okres kréotszy niz 10 lat. Z uwagi na spoteczny sprzeciw przeciw-
ko temu rozwiazaniu oraz watpliwosci dotyczace poprawnosci legislacyjne;j
projektu zamyst ten nie doczekal sie realizacji'”. Warto w tym kontekscie
wspomnied, iz podstawe do weryfikacji niezdolnosci do pracy oséb, ktérym

15 W 1993 r. na kazde 100 tys. os6b pracujacych poza rolnictwem indywidualnym przy-
padato 2093 orzeczen o niezdolnosci do pracy. W 2001 r. liczba ta wynosita juz tylko 777 — por.
M. Wieczorek, op. cit., s. 12.

16 Por. U. Jackowiak, op. cit., s. 156; M. Zieleniecki, op. cit., s. 50-51.

7 Por. M. Zieleniecki, Bezrobocie a ubezpieczenia emerytalne i rentowe [w:] Rola prawa
pracy i ubezpieczen spotecznych w przeciwdziataniu bezrobociu, pod red. U. Jackowiak, Fun-
dacja Rozwoju Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2005, s. 164.
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prawo do renty zostalo przyznane po 31 sierpnia 1997 r., stanowi obecnie
art. 107 ustawy emerytalne;j.

3. Przywrocenie dwuinstancyjnosci orzecznictwa lekarskiego
w sprawach niezdolnosci do pracy

Zrealizowany zostal natomiast postulat przywroécenia dwuinstancyj-
nosci orzecznictwa lekarskiego w sprawach niezdolnosci do pracy. Nowela
z 20 kwietnia 2004 r.'® przyznatla zainteresowanemu oraz prezesowi Zakladu
Ubezpieczen Spolecznych mozliwos¢ zlozenia odwotania od orzeczenia leka-
rza orzecznika ZUS do komisji lekarskiej Zaktadu. Komisjom lekarskim ZUS
nadano Scisle medyczny charakter. W ich sktad weszli lekarze specjalisci
z zakresu chorob wewnetrznych, chirurgii, neurologii, psychiatrii, medycyny
pracy lub medycyny spotecznej, ktérzy odbyli stosowne przeszkolenie. Wpro-
wadzono zasade, ze czlonek komisji lekarskiej nie moze by¢ jednoczesnie
lekarzem orzecznikiem. Komisje orzekaja w sktadach trzyosobowych, a ich
rozstrzygniecia zapadaja wiekszoscia glosow!.

Komisje lekarskie ZUS rozpatruja sprzeciwy od orzeczen lekarzy
orzecznikow zgloszone przez osoby zainteresowane oraz zarzuty wadli-
wosci tych orzeczen wniesione przez prezesa Zakladu w terminie 14 dni od
dnia wydania orzeczenia przez lekarza orzecznika. W uzasadnionych przy-
padkach ZUS, na wniosek osoby zainteresowanej, moze przywroci¢ termin
na wniesienie sprzeciwu. Rozpatrujac Srodek odwotawczy komisja dokonuje
ponownej oceny niezdolnosci do pracy, jej stopnia oraz pozostalych okolicz-
nosci majacych wplyw na prawo ubezpieczonego do swiadczen rentowych.
Orzeczenie komisji lekarskiej, podobnie jak i orzeczenie lekarza orzecznika
ZUS, od ktoérego nie zgloszono Srodka odwolawczego, stanowi podstawe do
wydania przez organ rentowy decyzji w sprawie swiadczenia.

Nowela z 20 kwietnia 2004 r. dokonata rowniez zmiany przepisow ko-
deksu postepowania cywilnego regulujacych postepowanie w sprawach z za-
kresu ubezpieczen spolecznych. Wprowadzona zostata zasada, zgodnie z kté-
ra warunkiem dopuszczalnosci zakwestionowania prawidtowosci wydanego
orzeczenia lekarskiego o niezdolnosci do pracy przed sadem ubezpieczen
spotecznych jest uprzednie wyczerpanie drogi odwotawczej w ramach Za-
ktadu Ubezpieczen Spotecznych. Zgodnie z art. 477° § 3! k.p.c. niezgloszenie
sprzeciwu od orzeczenia lekarza orzecznika do komisji lekarskiej ZUS skut-
kuje odrzuceniem przez sad odwotania od decyzji organu rentowego w spra-
wie §wiadczenia, jezeli jest ono oparte wylacznie na zarzutach dotyczacych
tego orzeczenia. Wyjatkiem od tej zasady jest sytuacja, w ktérej odwolanie od
decyzji organu rentowego opiera sie na zarzucie nierozpatrzenia sprzeciwu

18 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczenn Spotecznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 121, poz. 1264).

19 Paragrafy 10-11 rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia 14 grudnia 2004 r.
w sprawie orzekania o niezdolnosci do pracy (Dz.U. nr 273, poz. 2711).
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wniesionego po terminie, a niezachowanie terminu nastapilo z przyczyn nie-
zaleznych od osoby zainteresowanej. W takim przypadku sad uchyla decyzje
organu rentowego i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania, zas organ
rentowy kieruje sprzeciw do rozpatrzenia komisji lekarskiej ZUS.

Zmiany dokonane nowela z 20 kwietnia 2004 r. sg pozytywnie oce-
niane w doktrynie. Zwraca sie uwage, ze wprowadzenie dwuinstancyjnosci
orzekania o niezdolnosci do pracy przyczynito sie do zwiekszenia stabilnosci
orzecznictwa lekarskiego w sprawach rentowych oraz ograniczenia obciaze-
nia sadéw ubezpieczen spotecznych ustalaniem tej niezdolnosci?®.

4. Zmiany w prawie rentowym
wprowadzone ustawa nowelizacyjna z 1 lipca 2005 r.

Dalsza korekta rozwigzan prawnych obowigzujacych w dziedzinie
prawa rentowego zostala dokonana na mocy ustawy nowelizacyjnej z 1 lip-
ca 2005 r.?! Miata ona na celu racjonalizacje wydatkow Funduszu Ubez-
pieczen Spolecznych na emerytury i renty oraz aktywizacje zawodowg oséb
w wieku przedemerytalnym. Istotny wplyw na konstrukcje prawna renty
z tytutu niezdolnosci do pracy miato przyjecie zasady, ze niezdolnos¢ do pra-
cy orzeka sie na okres nie dtuzszy niz 5 lat, a wydanie orzeczenia na okres
dtuzszy jest mozliwe, jesli wedlug wiedzy medycznej nie ma rokowan odzy-
skania zdolnosci do pracy przed uplywem tego okresu. Jedynie w przypadku
0s6b uprawnionych do renty z tytutu niezdolnosci do pracy, ktérym brakuje
mniej niz 5 lat do osiagniecia wieku emerytalnego, niezdolnos¢ do pracy
orzeka sie na okres do osiagniecia tego wieku??. W nowym stanie praw-
nym watpliwosci wzbudzita kwestia dopuszczalnosci wydania przez lekarza
orzecznika (komisje lekarska) ZUS orzeczenia o trwatej niezdolnosci do pra-
cy, w przypadku gdy wedlug wiedzy medycznej nie ma rokowan odzyskania
zdolnosci do pracy przed uptywem 5 lat. W doktrynie dominuje poglad, ze
intencja ustawodawcy bylo utrzymanie w takiej sytuacji mozliwosci wyda-
nia bezterminowo orzeczenia o niezdolnosci do pracy. Za takim wnioskiem
przemawia w szczegblnosci utrzymanie pojecia trwalej niezdolnosci do pracy
w innych przepisach ustawy emerytalnej. Mam tutaj w szczegé6lnosci na
mysli przepisy art. 14 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, ktéry przewiduje, ze ustalenie
trwatosci lub przewidywanego okresu niezdolnosci do pracy jest przedmio-
tem orzeczenia lekarza orzecznika ZUS oraz art. 59 ust. 1 pkt 1 tej usta-
wy, ktéry stanowi, ze w przypadku orzeczenia trwatlej niezdolnosci do pracy
ubezpieczonemu przystuguje renta stala.

Podzielam poglad wyrazany w literaturze, ze utrzymanie w mocy tych
przepisow nie sposoéb traktowac wylgcznie jako wyraz niestarannosci ustawo-

20 K. Antonéw, op. cit., s. 60.

2! Ustawa z dnia 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Fundu-
szu Ubezpieczen Spotecznych oraz ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz.U. nr 169,
poz. 1412), zwana dalej ustawa nowelizacyjna z 1 lipca 2005 r.

22 Art. 13 ust. 1-3a ustawy emerytalne;j.
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dawcy lub intencji zachowania dotychczasowego statusu przez rencistow, kté-
rych trwata niezdolnosé do pracy zostata orzeczona przed 1 listopada 2005 r.23
Zdaniem J. Joniczyka przepisy obowiazujace przed wejSciem w zycie ustawy
nowelizacyjnej z 1 lipca 2005 r. preferowaly orzekanie trwatej niezdolnosci do
pracy, a niezdolnosé okresowa orzekano wylacznie wowczas, gdy wedlug wie-
dzy medycznej istniaty rokowania odzyskania zdolnosci do pracy. Po zmianie
art. 13 ust. 2-3a ustawy emerytalnej kladzie nacisk na orzekanie okresowej
niezdolnosci do pracy rowniez w przypadku, gdy wedle wiedzy medycznej brak
jest rokowan odzyskania zdolnosci do pracy przed uptlywem 5 lat?*. W razie
stwierdzenia braku rokowan odzyskania zdolnosci do pracy przed uplywem
S lat, lekarz orzecznik moze jednak orzec rowniez trwala niezdolnosé do pra-
cy. W takim przypadku ubezpieczonemu przystuguje renta stata, do ktorej
prawo ustaje zasadniczo dopiero z dniem przyznania mu emerytury z urze-
du®®. Warto nadmienié, ze stanowisko doktryny znalazlo odzwierciedlenie
w praktyce orzeczniczej lekarzy orzecznikow oraz komisji lekarskich Zaktadu.
Jak wynika z danych ZUS, w 2009 r. 9% sposréd ogoélnej liczby S0 189 orze-
czen pierwszorazowych wydanych przez lekarzy orzecznikéw ZUS stanowily
orzeczenia ustalajace niezdolnos¢ do pracy bezterminowo?°.

Zashuga ustawy nowelizacyjnej z 1 lipca 2005 r. bylo réwniez wprowadze-
nie trybu przyznawania osobom pobierajacym rente z tytutu niezdolnosci do
pracy emerytur z urzedu z dniem osiagniecia przez nie wieku emerytalnego,
pod warunkiem podlegania ubezpieczeniu spotecznemu lub ubezpieczeniom
emerytalnemu i rentowym. Tryb przewidziany w art. 24a i art. 27a ustawy
emerytalnej stanowi wyjatek od generalnej zasady wyrazonej w art. 116 ust. 1
tej ustawy, zgodnie z ktéra postepowanie w sprawach swiadczen wszczyna sie
na podstawie wniosku zainteresowanego. Jego wprowadzenie pozbawia Swiad-
czeniobiorcow mozliwosci dozywotniego pobierania renty z tytulu niezdol-
nosci do pracy, podkreslajac jednoczesnie okresowy charakter tego Swiadczenia.
Przyznanie emerytury z urzedu dotyczy zaréwno ubezpieczonych urodzonych
przed 1 stycznia 1948 r., jak i ubezpieczonych, ktérzy zostali objeci systemem
emerytalnym zdefiniowanej sktadki. W obu przypadkach obowiazuje gwaran-
cja, ze wysokos¢ emerytury nie moze by¢ nizsza od uprzednio pobieranej ren-
ty z tytutu niezdolnosci do pracy?’. W literaturze trafnie zwraca sie uwage na
fakt, ze nie oznacza to zagwarantowania ubezpieczonym, ktérzy nie osiagneli
okresoéw skiladkowych wynoszacych co najmniej 20 lat w przypadku kobiet
i 25 lat w przypadku mezczyzn, ze emerytura przyznana z urzedu nie bedzie
nizsza od kwoty najnizszej emerytury?s.

2% Zob. w szczegdlnosci M. Bartnicki [w:] Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Komentarz, pod red. K. Antonowa, Oficyna Wolters Kluwer, wyd. 2,
Warszawa 2007, s. 94-95.

2% J. Jonczyk, op. cit., s. 122.

25 Por. M. Bartnicki, op. cit., s. 95.

26 Por. Orzeczenia lekarzy orzecznikéw ZUS o niezdolnosci do pracy wydane w 2009 roku,
Departament Statystyki, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa 2010, s. 31.

27 Art. 24a ust. 6 i art. 54a ust. 2 ustawy emerytalne;j.

28 K. Antonow, op. cit., s. 63-64.



Ewolucja ubezpieczeri spotecznych w okresie transformacji ustrojowej

Zmianom tym towarzyszylo przyjecie nowych zasad finansowania
Swiadczen emerytalnych. Przyjeto zasade, ze emerytury przyznane z urzedu
rencistom, ktorzy osiagneli okres sktadkowy i nieskltadkowy wynoszacy co
najmniej 20 lat dla kobiet i 25 lat dla mezczyzn sa finansowane z funduszu
emerytalnego. W pozostalych przypadkach finansowanie emerytur przy-
znanych z urzedu zamiast renty z tytutu niezdolnosci do pracy odbywa sie
z funduszu rentowego?®.

Wprowadzenie trybu przyznawania rencistom emerytury z urzedu
spotkalo sie z generalnie pozytywna ocena doktryny. Zabieg ten mial bez
watpienia walor porzadkujacy system ubezpieczen spolecznych. W literatu-
rze przedmiotu twierdzi sie nawet, Ze usunieto w ten sposéb ,systemowy
biad dozywotniej renty z tytulu niezdolnosci do pracy”°. Krytycznie ocenia
sie jednak stosowanie mechanizmu przyznawania emerytury z urzedu bez
wzgledu na osiagniecie przez renciste okresow ubezpieczenia wymaganych
dla nabycia prawa do emerytury. Moze to rodzi¢ podejrzenie, ze rozwigza-
nie to zostalo wprowadzone w celu poprawy statystyk dotyczacych kosztow
finansowania swiadczen rentowych?!.

5. Potrzeba zmian w prawie rentowym
wynikajaca z wprowadzenia reformy emerytalnej

Potrzeba zmian w prawie rentowym wynikata réwniez z faktu rozpo-
czecia od 1 stycznia 1999 r. reformy emerytalnej. Jednym z podstawowych
zalozen tej reformy bylo wprowadzenie nowego mechanizmu ustalania wy-
sokosci emerytury (tzw. formuly zdefiniowanej sktadki). Stosowana do tej
pory przy ustalaniu wymiaru emerytury formuta zdefiniowanego swiadcze-
nia zostala utrzymana wylacznie w odniesieniu do ubezpieczonych urodzo-
nych przed 1 stycznia 1949 r. Wysokos¢ emerytury przystugujacej osobom
urodzonym po 31 grudnia 1948 r. zostala uzalezniona wprost od kwoty skta-
dek na ubezpieczenie emerytalne zaewidencjonowanych na indywidualnym
koncie ubezpieczonego w ZUS oraz wieku przejscia na emeryture. Prognozo-
wano, ze dla wiekszosci ubezpieczonych objetych zreformowanym systemem
emerytalnym stosowanie nowych zasad ustalania wymiaru emerytury pro-
wadzi¢ bedzie do uzyskania §wiadczenia nizszego od tego, ktére zostatoby
wyliczone przy zastosowaniu formuty zdefiniowanego swiadczenia.

Wprowadzeniu nowych zasad wymiaru emerytury przyshugujacej ubez-
pieczonym urodzonym po 31 grudnia 1948 r. nie towarzyszyta jednak zmia-
na stosowanego do tej pory mechanizmu ustalania wysokosci renty z tytutu
niezdolnosci do pracy. Opieratl sie on nadal na zalozeniach obowiazujacych
w systemie emerytalnym zdefiniowanego Swiadczenia. Poniewaz na mocy

29 Art. 55 pkt 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecz-
nych (t.j. Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585, ze zm.).

30 Zob. w szczegolnosci J. Jonczyk, op. cit., s. 122.

31 Por. K. Antonow, op. cit., s. 63.
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ustawy nowelizacyjnej z 1 lipca 2005 r. wprowadzony zostat tryb przyznawa-
nia rencistom z dniem osiagniecia przez nich wieku emerytalnego emerytur
z urzedu wraz z gwarancja zachowania prawa do swiadczenia nie nizszego
od pobieranej uprzednio renty z tytulu niezdolnosci do pracy, dalsze utrzy-
mywanie korzystnej formuly wymiaru renty mogto stanowié¢ dla ubezpieczo-
nych zachete do ubiegania sie o rente z tytutu niezdolnosci do pracy przed
nabyciem prawa do emerytury.

Zblizajacy sie termin wyptlat pierwszych tzw. nowych emerytur skto-
nit rzad do przedstawienia 9 czerwca 2008 r. projektu ustawy zmieniaja-
cej dotychczasowe zasady ustalania wysokosci rent z tytulu niezdolnosci do
pracy®?. W projekcie zaproponowano wykorzystanie formuty zdefiniowanej
sktadki przy ustalaniu wysokosci renty z tytutu niezdolnosci do pracy dla
ubezpieczonych urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. Podstawe jej wymiaru
miata stanowi¢ kwota sktadek na ubezpieczenie emerytalne zaewidencjono-
wanych na indywidualnym koncie ubezpieczonego w ZUS oraz kapitatu po-
czatkowego z uwzglednieniem ich waloryzacji. W przypadku ubezpieczonych
bedacych cztonkami otwartego funduszu emerytalnego dzieki zastosowaniu
wskaznika korygujacego 19,52/12,22 w podstawie wymiaru przystugujace;j
renty z tytulu niezdolnosci do pracy miala by¢ uwzgledniana czes¢ sktadek
na ubezpieczenie emerytalne przekazana do otwartych funduszy emerytal-
nych. W przypadku ubezpieczonych, ktérzy nie osiagneli tacznie co najmniej
30 lat okreséw skltadkowych i nieskladkowych przewidywano zwiekszenie
podstawy obliczenia renty o przecietna miesieczna kwote sktadki za kazdy
miesiac brakujacy do pelnych 30 lat tych okreséw. Wysokos¢ renty z tytu-
tu catkowitej niezdolnosci do pracy miala by¢ ustalana poprzez podzielenie
ustalonej w ten sposob podstawy przez dalsze trwanie zycia dla os6b w wie-
ku 60 lat. Renta z tytulu czesciowej niezdolnosci do pracy miata wynosié
75% renty dla osoby catkowicie niezdolnej do pracy. Obliczona w ten sposéb
renta nie mogtaby by¢ nizsza od kwoty najnizszego swiadczenia rentowego.
Wprowadzenie tych zmian wptynetoby réwniez na korekte dotychczasowych
zasad ustalania wysokos$ci rent rodzinnych oraz rent socjalnych.

Projekt ustawy z 9 czerwca 2008 r. zakladal réwniez zmiane przepisow
art. 103 i 104 ustawy emerytalnej powodujaca, ze renty z tytulu niezdol-
nosci do pracy nie ulegalyby zmniejszeniu ani zawieszeniu z tytulu osiaga-
nia przychodéw z pracy zarobkowej, bez wzgledu na ich wysokosc¢.

Projekt nowelizacji ustawy emerytalnej przedstawiony 9 czerwca 2008 r.
budzit wiele kontrowersji. Podkreslano, ze wprowadzenie nowego mechani-
zmu ustalania wysokosci renty z tytulu niezdolnosci do pracy spowoduje
obnizenie wymiaru Swiadczen, zwlaszcza przystugujacych osobom, ktérych
zarobki osiagane w okresie kariery zawodowej nie przekraczatly przecietnego
wynagrodzenia. Moglo to grozi¢ tym, ze wiekszoS§¢ rencistéw otrzyma swiad-
czenia na poziomie ustawowego minimum. Krytycznie oceniano rowniez pro-
pozycje, aby wysokos$¢ renty z tytutu niezdolnosci do pracy byta uzalezniona

32 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych (druk nr 627).
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od wysokosci wkladu emerytalnego ewidencjonowanego na indywidualnym
koncie ubezpieczonego w ZUS?:. Podnoszono, ze przyjecie wieku 60 lat jako
podstawy ustalenia dalszego trwania zycia jest krzywdzace dla mezczyzn,
ktorzy stang sie niezdolni do pracy po ukonczeniu 65 lat. W odniesieniu do
tej grupy ubezpieczonych dalsze trwanie zycia powinno by¢ ustalane we-
diug zasad obowiazujacych przy ustalaniu wysokosci emerytury, tj. dla oséb
w wieku osoby przechodzacej na rente3*.

Zastrzezenia budzila rowniez propozycja calkowitego otwarcia mozli-
wosci zarobkowania przez osoby pobierajace rente z tytulu niezdolnosci do
pracy. Mozna bylo odnies¢ wrazenie, ze intencja projektodawcéw jest roz-
wiazanie w ten sposéb problemow niskich swiadczen oraz niskiego wskaz-
nika zatrudnienia os6b niepelnosprawnych. Propozycja ta byla oceniana
jako sprzeczna z konstrukcja niezdolnosci do pracy jako ryzyka ubezpie-
czeniowego. Renta powinna stanowi¢ swiadczenie kompensujace utrate albo
ograniczenie zdolnosci zarobkowania, a dochéd z pracy powinien stanowic
wylacznie uzupelniajace zrédlo utrzymania®. Jednoczesnie zwracano uwa-
ge na brak gwarancji, ze wprowadzenie tego rozwiazania przyczyni sie do
osiagniecia deklarowanego przez tworcéw projektu celu w postaci zwiek-
szenia wskaznika zatrudnienia oséb niepelnosprawnych. Podkreslano, ze
aktywizacja zawodowa os6b pobierajacych renty z tytulu niezdolnosci do
pracy moze prowadzi¢ do weryfikacji orzeczen o niezdolnosci do pracy,
a w konsekwencji do pozbawienia rencisty prawa do §wiadczenia®®.

W dniu 17 pazdziernika 2008 r. Sejm uchwalil ustawe o zmianie ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz niektérych
innych ustaw. Zastrzezenia wobec rozwiazan w niej zawartych spowodowaly,
ze Prezydent RP odméwil jej podpisania, a brak wiekszosci parlamentarnej po-
zwalajacej odrzuci¢ prezydenckie weto uniemozliwit jej ponowne uchwalenie.

Omowiony projekt nie zawieral propozycji rozwiazania innych sygna-
lizowanych w literaturze probleméw powstajacych na styku ubezpieczenia
emerytalnego i rentowego. Od lat postuluje sie w doktrynie wprowadzenie
obowigzku oplacania skladki na ubezpieczenie emerytalne od renty z tytutu
niezdolnosci do pracy w celu zapewnienia osobom, ktére przez stosunkowo
diugi czas pobieraly rente z tytutu niezdolnosci do pracy, odpowiedniej wy-
sokosci Swiadczenia emerytalnego®’. Jak dotad nie zostala réwniez zrealizo-

33 Por. Uzasadnienie weta Prezydenta RP do ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r.
o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz niekto-
rych innych ustaw, s. 1-2.

3% B. Klos, Opinia merytoryczna do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o eme-
ryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (druk nr 627), s. 9.

35 Uzasadnienie weta Prezydenta RP do ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie
ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektérych innych
ustaw, s. 3-4 oraz B. Klos, op. cit,, s. 13.

36 Argument ten pojawit sie w opinii do omawianego projektu ustawy przedstawionego
przez Ogélnopolskie Porozumienie Zwiazkow Zawodowych.

37 Taki postulat formutuja A. Malaka w referacie Renta na tle zreformowanego systemu
emerytalnego wygtoszonym na XIV Konferencji Naukowej Polskiego Stowarzyszenia Ubezpie-
czenia Spotecznego, ktora odbyla sie w Lodzi w 2005 r. oraz K. Antonéw, op. cit., s. 65.
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wana zapowiedz okreslenia w odrebnej ustawie zasad wykorzystania Srod-
koéw zgromadzonych na rachunku ubezpieczonego w otwartych funduszach
emerytalnych w przypadku nabycia przez niego prawa do renty z tytutu nie-
zdolnosci do pracy zawarta w art. 112 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych?s.

6. Wnioski

Poczynione wyzej uwagi uzasadniaja wniosek, ze ewolucja, jaka przeszta
instytucja renty z tytutu niezdolnosci do pracy w okresie ponad dwudziestu lat
od rozpoczecia transformacji ustrojowej wpisuje sie w proces odchodzenia od
wykorzystywania konstrukcji ubezpieczen spotecznych w celu ochrony ubez-
pieczonych przed skutkami ryzyka utraty pracy. Proces ten rozpoczela reforma
prawa rentowego z 1996 r. W 1998 r. wczesniejsze emerytury przyshugujace do
tej pory bezrobotnym pracownikom w wieku przedemerytalnym zostaly zasta-
pione swiadczeniami przedemerytalnymi. Dalsze ograniczenie roli ubezpieczen
spolecznych jako instrumentu tagodzenia skutkéw bezrobocia przyniosta re-
forma emerytalna rozpoczeta w 1999 r., a w szczegoblnosci realizowana w jej ra-
mach koncepcja stopniowej likwidacji mozliwosci przechodzenia na emeryture
przed osiagnieciem podstawowego wieku emerytalnego.

Kolejne zmiany w przepisach prawa rentowego zaostrzajace kryteria
orzekania o niezdolnosci do pracy doprowadzily do znaczacego zmniejsze-
nia sie liczby przyznawanych rent z tytulu niezdolnosci do pracy. Jeszcze
w 1999 r. liczba nowo przyznanych rent z tytutu niezdolnosci do pracy wyno-
sita 152 835%°. W 2004 r. prawo do renty zostalo przyznane juz tylko niespetna
60 000 ubezpieczonych*®. Po kolejnych nowelizacjach prawa rentowego doko-
nanych w latach 2004-2005 liczba ta spadta do nieco ponad 45 000*.

Zmniejszenie sie liczby nowo przyznawanych rent z tytutu niezdolnosci
do pracy nie przekladato sie wprost na dynamike spadku liczby os6b pobie-
rajacych te swiadczenia. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywacé
W nierozwigzaniu przez ustawodawce problemu starych rent przyznanych
jeszcze w latach dziewiecdziesiatych. W 1999 r. rente z tytutu niezdolnosci do
pracy pobieraly 2 414 373 osoby*?. W 2004 r. liczba ta wynosita 2 119 300%.
Dopiero wprowadzenie w 2005 r. trybu przechodzenia rencistéow na emery-

38 Zwraca na to uwage K. Antonéw, op. cit., s. 65.

39 Rocznik statystyczny ubezpieczerni spolecznych. System pozarolniczy 1999-2002, Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa 2004, s. 31.

1 Emerytury i renty przyznane w 2004 r., Departament Statystyki, Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych, Warszawa kwiecien 2005, s. 5.

41 Emerytury i renty przyznane w 2008 r., Departament Statystyki, Zaktad Ubezpieczen
Spolecznych, Warszawa maj 2009, s. 5.

%2 Rocznik statystyczny ubezpieczerni spolecznych. System pozarolniczy 1999-2002, Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa 2004, s. 27.

4 Emerytury i renty przyznane w 2004 r., Departament Statystyki, Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Warszawa kwiecien 2005, s. 5.

— 87 —



Ewolucja ubezpieczeri spotecznych w okresie transformacji ustrojowej

ture z urzedu z dniem osiagniecia wieku emerytalnego spowodowalo, ze liczba
ta spadla znaczaco na tyle, iz mozliwe bylto obnizenie sktadki na ubezpiecze-
nie rentowe z 13% do 6% podstawy wymiaru od 1 stycznia 2008 r. W 2008 r.
liczba oséb pobierajacych renty z tytulu niezdolnosci do pracy wynosita juz
tylko 1 381 000 oséb, przy czym towarzyszylo temu znaczace przerzucenie
kosztow finansowania swiadczen na fundusz emerytalny**.

Oceny regulacji prawnej renty z tytulu niezdolnosci do pracy nalezy
dokonywacé rowniez z perspektywy pelnienia przez nia roli instrumentu za-
bezpieczenia spolecznego os6b dotknietych ryzykiem socjalnym. Jak wynika
z poczynionych uwag, w analizowanym okresie nie ulegt zmianom mecha-
nizm ustalania wysokosci renty z tytutu niezdolnosci do pracy. Ich wysokosé
ksztaltowala sie na stosunkowo niskim poziomie. W 2008 r. przecietna renta
z tytuhu niezdolnosci do pracy wynosita 1092,30 zt, co odpowiadato 62,59%
przecietnej emerytury. W kolejnych latach nalezy spodziewac sie wzrostu
atrakcyjnosci tego swiadczenia. Bedzie on wynikaé nie tyle ze zwiekszenia
wymiaru rent z tytulu niezdolnosci do pracy, ile z poprawy relacji pomiedzy
przecietna wysokoscia renty i emerytury bedacej konsekwencja stopniowe-
go obnizania sie wartosci swiadczen emerytalnych. W 2008 r. przecietna
renta z tytulu niezdolnosci do pracy wynosila jedynie 42,5% przecietnego
wynagrodzenia, podczas gdy przecietna emerytura — 57,1% Sredniej ptacy*®.
W 2009 r. parametry te wyniosty juz odpowiednio 43,6% i 58,8% przecietne-
go wynagrodzenia za prace*®.

Coraz powszechniejsze stosowanie w kolejnych latach mechanizmu zde-
finiowanej sktadki przy obliczaniu wysokosci emerytury oraz jednoczesne
utrzymywanie formutly zdefiniowanego Swiadczenia przy ustalaniu wymia-
ru renty z tytutu niezdolnosci do pracy przyczyniac sie bedzie do stopniowe;j
poprawy relacji pomiedzy przecietna wysokoscia renty i emerytury. W moim
przekonaniu nie musi to wcale oznacza¢ koniecznosci zmiany dotychczaso-
wego mechanizmu ustalania wysokosci renty z tytutu niezdolnosci do pracy.
Dalsze utrzymywanie stosunkowo niskiej stopy zastapienia wynagrodzenia
za prace przez rente oraz wprowadzone w latach 1996-2005 rygorystyczne za-
sady orzekania o niezdolnosci do pracy moga stwarzac¢ wystarczajaca bariere
chroniaca system ubezpieczenia rentowego przed presja ze strony ubezpieczo-
nych na przejScie na rente przed osiagnieciem wieku emerytalnego.

** Emerytury i renty przyznane w 2008 r., Departament Statystyki, Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Warszawa maj 2009, s. 5.

% Wazniejsze informacje z zakresu ubezpieczen spotecznych — 2008 r., Departament Sta-
tystyki, Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa maj 2009, s. 36.

4 Wazniejsze informacje z zakresu ubezpieczen spolecznych — 2010 r. Departament Sta-
tystyki, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa maj 2010, s. 36.
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Ubezpieczenie wypadkowe

1. Uwagi wstepne

Zakres problematyki podejmowanej w niniejszym opracowaniu skonkre-
tyzowany zostal przez tytul konferencji organizowanej przez Polskie Stowarzy-
szenie Ubezpieczenia Spotecznego. Kiedy mowa o transformacji ustrojowej, to
intuicyjnie mamy na mysli okres, w ktorym zachodzily zmiany wewnatrz syste-
mu politycznego kraju zwiazane ze sposobem rzadzenia i sprawowania wiadzy.
W Polsce do takiej transformacji doszto w 1989 r. Niewlasciwe byloby jednak
zawezanie rozwazan dotyczacych ewolucji ubezpieczenia wypadkowego tylko
do tego roku. Chodzi bowiem o okres znacznie dtuzszy, a mianowicie przed, jak
ipo tej dacie. Przypada on na czas obowigzywania dwoch podstawowych aktow
prawnych z tego zakresu: ustawy z dnia 12 czerwca 1975 r. o §wiadczeniach
z tytulu wypadkoéw przy pracy i choréb zawodowych! (zwanej dalej ustawa
o Swiadczeniach wypadkowych z 1975 r.) oraz ustawy z dnia 30 pazdziernika
2002 r. o ubezpieczeniu spolecznym z tytulu wypadkow przy pracy i choréb
zawodowych? (zwanej dalej ustawa wypadkowa). Jednoczesnie trzeba réwniez
wskazaé¢ na uchwalona tego samego dnia ustawe o zaopatrzeniu z tytutu wy-
padkéw lub choréb zawodowych powstatych w szczegolnych okolicznosciach®
(zwana dalej ustawa o zaopatrzeniu z tytutu wypadkow).

Celem niniejszego opracowania nie jest prezentacja szczegélowych
rozwigzan ustawowych oraz zmian, jakie dokonywatly sie w ostatnim trzy-
dziestoleciu w kontekscie powolywanych wyzej ustaw. Ze wzgledu na ramy
opracowania, pominiete zostang rowniez kwestie zwiazane z wnikliwag ana-
liza orzecznictwa z tego zakresu. Problematyka ta zostata bowiem omoéwiona
w doktrynie®. Jednak ponowne podjecie niektérych z poruszonych juz zagad-

! Dz.U. z 1975 r. nr 20, poz. 105.

2 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 167, poz. 1322 ze zm.

3 Dz.U. nr 199, poz. 1674 ze zm.

* W. Sanetra, O zalozeniach nowego systemu Swiadczen z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb
zawodowych, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 2003 nr 3, s. 2; J. Jonczyk, Ubezpieczenie wypadko-
we, Panstwo i Prawo 2003 nr 6, s. 3; T. Binczycka-Majewska, Charakterystyka i zakres Swiadczen
w systemie ubezpieczenia z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych, Praca i Zabezpie-
czenie Spoteczne 2003 nr 4; L. Pisarczyk, Odpowiedzialnosé pracodawcy za szkode spowodowana
wypadkiem przy pracy [w:| Z problematyki odpowiedzialnoéci za szkode, Studia Iuridica 2007 t. 47;
D. Klucz, Odpowiedzialno$é pracodawcy za szkody wyrzadzone pracownikom, cz. 1 — Zasady przyje-
te w Kodeksie pracy, Monitor Prawa Pracy 2005 nr 3 oraz Odpowiedzialnosé pracodawcy za szkody
wyrzaqdzone pracownikom, cz. 2 — Odpowiedzialno$¢ cywilna, Monitor Prawa Pracy 2005 nr 4.
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nien oraz ich analiza wydaje sie konieczna, jesli postawic¢ zasadnicze pytanie
o galeziowe wyodrebnienie albo przynaleznosé ubezpieczenia wypadkowe-
go. Wydaje sie, ze jest to problem o znaczeniu nie tylko teoretycznym, ale
i praktycznym, gdyz przesadzenie tej kwestii determinuje ocene aktualnych
rozwiazan prawnych w zakresie ochrony przystugujacej uczestnikom tej for-
my zabezpieczenia spotecznego. Przedmiotowego zagadnienia nie da sie roz-
strzygnaé bez uwzglednienia ewolucji regulacji prawnych i przyjmowanego
w okreslonym czasie modelu ubezpieczenia wypadkowego, co pozwala row-
niez na sformutowanie postulatéw de lege lata oraz de lege ferenda.

2. Zagrozenia ubezpieczenia wypadkowego

Geneza i ewolucja ubezpieczenia wypadkowego® nie pozostawiaja wat-
pliwosci, ze wylonilo sie ono z prawa cywilnego, tj. z ubezpieczenia odpowie-
dzialnosci cywilnej pracodawcy za szkode wyrzadzona pracownikowi®. Jesli
chodzi o rozwéj ubezpieczenia wypadkowego, to w zakresie dotyczacym za-
sad odpowiedzialnosci i formy ochrony nalezy za J. Jonczykiem stwierdzic,
ze ,ubezpieczenie wypadkowe jest interesujacym przykladem ewolucji pra-
wa, zwlaszcza odpowiedzialnosci prawnej, pod wplywem zmian ekonomicz-
nych i spotecznych. Proces ten zaczat sie od odpowiedzialnosci deliktowej na
zasadzie winy, osiggajac punkt krytyczny w uprzywilejowanym zaopatrze-
niu (jako odmianie ubezpieczen spotecznych) ofiar wypadkoéw i choréb zawo-
dowych, z posSrednimi etapami: przejScia od zasady winy do zasady ryzyka
jako podstawy odpowiedzialnosci cywilnej, z domieszka zasady stusznosci;
od ubezpieczenia spotecznego jako odmiany ubezpieczenia OC pracodawcy
do swiadczen z tytulu wypadkow przy pracy i choréb zawodowych, z elemen-
tami zaopatrzenia emerytalnego i odszkodowania oraz, w latach 1975-1990,
wylaczenia prawa cywilnego™.

Ostatnie trzydziesci lat w rozwoju ubezpieczenia wypadkowego wska-
zuje, w jak istotny sposéb zmienia sie podejscie do ryzyka podlegajacego
ochronie. W zwiazku z faktem wykonywania pracy mozna méwi¢ o dwoch
podstawowych rodzajach ryzyka: pracodawcy oraz pracownika (czy szerzej
osoby podlegajacej ubezpieczeniu wypadkowemu, jesli uwzglednié, ze ak-
tualnie obowiazujaca ustawa w istotny sposéb rozszerzyla zakres ochrony
na niepracownicze wypadki przy pracy — art. 3 ust. 3 ustawy wypadkowej).
Jesli chodzi o ryzyko pracodawcy, to jest ono zwiazane z prowadzona dziatal-
noscia, w tym w szczegoélnosci z zatrudnianiem pracownikéw. W tym kon-
teksScie ubezpieczenie wypadkowe prowadzi do zwolnienia pracodawcy od
odpowiedzialnosci cywilnoprawnej®. Natomiast w przypadku pracowni-
ka, czy szerzej osoby objetej ubezpieczeniem wypadkowym, jest to ryzyko

5 1. Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenie wypadkowe i chorobowe, Wydawnictwo Praw-
nicze LexisNexis, Warszawa 2002, s. 11 i nast.; W. Szubert, Ubezpieczenie od wypadkéw
w perspektywie rozwojowej, Panstwo i Prawo 1950 nr 10.

6 J. Jonczyk, Ubezpieczenie..., op. cit., s. 3.

7 J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Oficyna Wolters Kluwer, Krakéw 2006, s. 189.

8 Tamze, s. 193.



Ubezpieczenie wypadkowe

socjalne zwigzane z niezdolnoscia do pracy lub Smiercia®. Niezaleznie od
tego, wskazac¢ rowniez mozna na ryzyko osobiste, poniewaz wypadek przy
pracy badz wypadki niepracownicze (réwniez choroby zawodowe) moga by¢
przyczyna szkody oraz krzywdy konkretnej osoby'°.

Ustawa o Swiadczeniach wypadkowych z 1975 r. stanowila dos¢ istot-
ne odejscie od koncepcji ksztaltowania ochrony opartej na ubezpieczeniu
pracodawcy od odpowiedzialnosci cywilnej. Znalazlo to zreszta wyraz w ty-
tule ustawy, w ktorej pojecie ubezpieczenia w ogéle sie nie pojawiato. Byt to
zresztg akt prawny zwigzany Scisle z prawem pracy (co wiecej, ubezpieczenie
wypadkowe w tamtym czasie mozna uznac za czes$¢ prawa pracy), w ktérym
nacisk ktadziono wylacznie na §wiadczenia z tytutu wypadkow przy pracy.
Znajdowatlo to odzwierciedlenie w systemie Swiadczen, ktére przystugiwaly
od pracodawcy (zaktadu pracy) badz od Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
przy czym pracodawca byt zobowiazany do ich realizacji albo na podstawie
przepisow ustawy o Swiadczeniach wypadkowych z 1975 r., albo unormo-
wania przepiséw kodeksu cywilnego (poza okresem do 1990 r., kiedy wyraz-
nie wylaczono w tym akcie mozliwos¢ ich dochodzenia). Warto zauwazy¢, ze
takie podejscie wynikalo réwniez z faktu, ze zdecydowana wiekszos¢ pra-
codawcow stanowily uspotecznione zaklady pracy, a ustawa z 1975 r. doty-
czyla przede wszystkim osob zatrudnionych na podstawie stosunku pracy.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze w tamtym czasie ustawa wypadkowa obejmowa-
ta glownie ryzyko socjalne doznania szkody przez pracownika oraz ryzyko
osobiste (ale tylko w zakresie jednorazowego odszkodowania). Dopiero po
uchyleniu art. 40 (po nadaniu jednolitego brzmienia tej ustawy w 1983 r."!
byt to art. 39) trzeba przyjac, ze ochrona ryzyka osobistego ulegta istotnemu
rozszerzeniu.

Sytuacja ulegla zasadniczej zmianie z chwila uchwalenia ustawy
wypadkowej w 2002 r. Znalazlo to réwniez odpowiedni wyraz w tytule
ustawy, w ktorej wyeksponowano ubezpieczenie wypadkowe. Tym samym
w ubezpieczeniu wypadkowym doszto do préby potaczenia dwoéch istotnych
zagrozen: ryzyka pracodawcy (wyrzadzenia szkody) oraz zatrudnionego
(sprawcy i poszkodowanego)'?. W ocenie J. Jonczyka jest to ,oryginalna
kombinacja ochrony sprawcy i poszkodowanego, w ktorej ubezpieczenie
ryzyka sprawcy «zywi sie» ideg ubezpieczeniowej prewencji, kompensacja
natomiast pozostaje pod duzym wplywem spotecznej mysli i ochrony so-
cjalnego ryzyka”!®. Istotne jest jednak zauwazenie, ze z chwila uchwalenia
przedmiotowego aktu prawnego doszlo do wyodrebnienia samodzielnego
ubezpieczenia wypadkowego z oddzielna sktadka. Stalo sie to juz z chwila
wejScia w zycie ustawy z dnia 13 pazdziernika 1999 r. o systemie ubezpie-
czen spolecznych! (zwanej dalej ustawa systemowa), w ktorej stwierdzo-

9 Tamze.

10 Tamze.

1 Dz.U. z 1983 r. nr 30, poz. 144.

12 J. Jonczyk, Ubezpieczenie..., op. cit., s. 4.

3 Tamze, s. 5.

14 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm.
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no, ze stopy procentowe na ubezpieczenie wypadkowe wynosza od 0,40%
do 8,12% podstawy wymiaru (co nawigzywalo do uregulowan w okresie
miedzywojennym). Skladka w rownej wysokosci 1,62% placona byla do
31 grudnia 2002 r. Dopiero od tej daty mozliwe stalo sie réznicowanie
sktadki. Jest to o tyle istotne, ze jej wysokos¢ zalezy od indywidualnego
ryzyka kazdego ptatnika. W tym Swietle zasadnie mozna mowic, ze usta-
wa wypadkowa objeto rowniez indywidualne ryzyko prowadzenia dzia-
talnosci i jej szkodowosci, poniewaz ustalanie wysokosci sktadki zalezy
od ryzyka ,wnoszonego” do ubezpieczenia. Na uwage zastuguje réwniez
wyodrebnienie funduszu wypadkowego w ramach Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych.

3. Podmioty ubezpieczenia wypadkowego

Analiza ewolucji ubezpieczenia wypadkowego w ostatnim trzydziesto-
leciu wskazuje rowniez, ze doszlo do rozszerzenia zakresu podmiotowego.
Jak stwierdzono wyzej, ustawa o swiadczeniach wypadkowych z 1975 r. do-
tyczyla przede wszystkim pracownikow zatrudnionych na terytorium Polski.
Od tej zasady nie brak bylo jednak wyjatkow. Mowa tutaj w szczegélnosci
o wykonawcach pracy nakladczej, adwokatach wykonujacych zawéd w ze-
spotach adwokackich czy cztonkach rolniczych spéldzielni produkcyjnych
(art. 42). Jednoczesnie ustawa ta stanowila punkt odniesienia dla szere-
gu ustaw ubezpieczeniowych, takich jak ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r.
o ubezpieczeniu spotecznym oséb wykonujacych prace na podstawie umo-
wy agencyjnej lub umowy zlecenia!®> czy ustawy z dnia 18 grudnia 1976 r.
o ubezpieczeniu spotecznym os6b prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza
lub cztonkéw ich rodzin'®. Tymczasem wejsScie w zycie ustawy systemowe;j,
okreslajacej zasady podlegania ubezpieczeniu spolecznemu, w tym wypad-
kowemu, jak rowniez pozniejsze uchwalenie ustawy wypadkowej dokonatly
istotnej zmiany, poniewaz ubezpieczenie wypadkowe objeto ubezpieczonych
podlegajacych temu rodzajowi ubezpieczenia spolecznego zgodnie z ustawa
systemowas,.

Skutkiem tego byt podzial wypadkéw przy pracy na wypadki pracow-
nicze (art. 3 ust. 1) i wypadki z nimi zréwnane (art. 3 ust. 2) oraz wypadki
niepracownicze (art. 3 ust. 3). Na szczeg6lna uwage zashuguje ostatnia z wy-
mienionych kategorii, ktéra de facto scalila materie wczesniej rozproszona
w wielu aktach prawnych. Podzial na wypadki pracownicze oraz niepracow-
nicze doprowadzil réwniez do wyodrebnienia w zasadzie dwoch definicji wy-
padku przy pracy, jak i odrebnych trybéw ustalania wypadku i stosowanych
procedur. Mimo zatem rozszerzenia podmiotowego zakresu ubezpieczenia
wypadkowego, nie bylo mozliwe jednolite potraktowanie kazdego ubezpie-
czonego ze wzgledu na szczegdlne wlasciwosci zatrudnienia niepracowni-

15 Dz.U. nr 45, poz. 232 ze zm.
16 Dz.U. nr 40, poz. 235 ze zm.
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czego. Podzial ten ma rowniez istotne znaczenie dla dochodzenia roszczen
zwiazanych z cywilnoprawna ochrona roszczen danej osoby (ryzyka osobi-
stego poszkodowanego).

Odrebny problem dotyczyt kwestii podmiotow zobowigzanych do reali-
zacji Swiadczen. O ile pozycja Zakladu Ubezpieczenn Spolecznych nie ulegla
zasadniczej zmianie (poza oczywiscie nadaniem temu podmiotowi osobo-
wosci prawnej od 1 stycznia 1999 r. w zwiazku z wejSciem w zycie ustawy
systemowej), o tyle znamienna jest ewolucja zwiazana z pozycja pracodawcy
(zakladu pracy). W ustawie o swiadczeniach wypadkowych z 1975 r. zaktad
pracy byt istotnym wykonawca ubezpieczenia wypadkowego, na ktérym spo-
czywal réwniez finansowy ciezar realizacji Swiadczen. Jego pozycje zmienita
ustawa wypadkowa, ktora zerwata z podziatem na uspotecznione i nieuspo-
tecznione zaklady pracy. Kwestia ta byla zreszta przedmiotem wczesniejsze-
go rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 24 kwiet-
nia 2002 r. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 32 ust. 1 pkt 1 ustawy
z 1975 r. o sSwiadczeniach z tytulu wypadkéw przy pracy i chorob zawodo-
wych jest niezgodny z art. 2 oraz art. 32 Konstytucji RP przez to, ze wpro-
wadza nierowne traktowanie pracodawcow oraz os6b uprawnionych do od-
szkodowania. W ocenie Trybunalu za niezgodny nalezalo réwniez uznac
art. 32 ust. 1 pkt 2 ustawy o swiadczeniach wypadkowych z 1975 r.
w czesci, w ktérej ogranicza odpowiedzialnos¢ Zakladu Ubezpieczen Spo-
tecznych tylko do pracownikéw nieuspotecznionych zakladéw pracy i czton-
koéw ich rodzin'. Przedmiotowe rozstrzygniecie wywotlalo szereg watpli-
wosci praktycznych zwiazanych ze skutkami orzeczen Trybunatu, co zosta-
to szczegotowo opisane w doktrynie!®.

4. Zakres Swiadczen

Jesli chodzi o ewolucje zakresu §wiadczen przystugujacych w zwiazku
z wystgpieniem wypadku przy pracy lub choroby zawodowej, to rozwazania
mozna prowadzi¢ zarowno w kontekscie systemowym okreslajacym general-
ne uwarunkowania zwigzane z kategoriami przystugujacych swiadczen oraz
w kontekscie poszczegélnych swiadczen.

Aspekt systemowy analizy pozwala na sformutowanie wniosku, ze
w omawianym okresie uprawnionym przystugiwaly trzy kategorie swiad-
czen: Swiadczenia nalezne od Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Swiad-
czenia nalezne od pracodawcy na podstawie ustawy o Swiadczeniach
wypadkowych z 1975 r. oraz Swiadczenia uzupelniajace, na podstawie
przepisow prawa cywilnego!®. Na szczegélng uwage w kontekscie ewolu-

7 P 5/01 (OTK-A 2002 nr 3, poz. 28).

8 W. Sanetra, O zalozeniach..., op. cit., s. 8 oraz tenze: Trybunat Konstytucyjny i odpo-
wiedzialno$é z tytutu wypadkow przy pracy, Przeglad Ubezpieczen Spotecznych i Zdrowotnych
2002 nr 6.

9 W. Sanetra, O zatozeniach..., op. cit., s. 4.
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cji regulacji prawnych zastuguja dwie ostatnie kategorie swiadczen. Pra-
codawca byl zobowigzany do Swiadczen na podstawie ustawy o Swiad-
czeniach wypadkowych z 1975 r. Tymczasem wejScie w zycie ustawy
wypadkowej (z 2002 r.) wprawdzie zwolnilo pracodawce z obowiazku wy-
platy jednorazowego odszkodowania, lecz z drugiej strony, wprowadzajac
art. 237(1) § 2 k.p., obciazylo go obowigzkiem wyptaty odszkodowania za
utrate lub uszkodzenie w zwigzku z wypadkiem przy pracy przedmiotow
osobistego uzytku oraz przedmiotéw niezbednych do wykonywania pracy.
Jednoczesnie uproszczono brzmienie przepisu w poréwnaniu z art. 30
i 31 ustawy o Swiadczeniach wypadkowych z 1975 r., nie przewidziano
bowiem w razie Smierci pracownika mozliwosci wyplaty jednorazowego
odszkodowania cztonkom rodziny za przedmioty utracone lub uszkodzo-
ne. Przy jednoczesnym rozszerzeniu zakresu regulacji o wypadki niepra-
cownicze doprowadzilo to do sytuacji, w ktorej: e nier6wno traktuje sie
uprawnionych, poniewaz swiadczenia z art. 237(1) § 2 k.p. przysluguja
wyltacznie w przypadku zajscia tzw. pracowniczych wypadkoéw przy pracy
(nie stosuje sie go w przypadku tzw. wypadkéw niepracowniczych) e nie
ma wyrazonej expressis verbis mozliwosci w razie stosowania art. 237(1)
§ 2 k.p. wylaczenia odpowiedzialnosci pracodawcy w sytuacjach objetych
art. 21 ustawy wypadkowej (taka mozliwo$¢ istniataby, gdyby w poréwna-
niu z dotychczasowa ustawa o Sswiadczeniach wypadkowych z 1975 r. ma-
teria ta pozostala w ustawie wypadkowej; nie wydaje sie natomiast, aby
np. w przypadku udowodnienia, ze wylaczna przyczyne wypadku stano-
wito umys$lne badz razaco niedbale naruszenie przepiséw bhp, pracodaw-
ca nie moégt sie powotaé¢ na art. 8 k.p.) oraz e brak mozliwosci wyptaty
jednorazowego odszkodowania dla czlonkoéw rodziny za rzeczy utracone
i uszkodzone wskutek wypadku przy pracy?°.

Niezaleznie od tego pojawit sie dos¢ istotny problem zwiazany z moz-
liwoscia dochodzenia od pracodawcy roszczen uzupelniajacych, ktéremu
poswiecono uwage w odrebnym rozdziale niniejszego opracowania.

Jesli chodzi natomiast o szczegoélowy katalog Swiadczen, to ich
charakterystyka zostanie w tym opracowaniu pominieta ze wzgledu na
brak istotnych zmian w okresie od 1975 r., poza szczegélnym problemem
zwiazanym ze Swiadczeniem wyrownawczym (unormowanym w usta-
wie o Swiadczeniach wypadkowych z 1975 r.), ktore nie znalazto sie juz
w ustawie wypadkowej. Warto jednak zauwazy¢, ze w 2002 r. zmienia sie
W sposob istotny charakter Swiadczen, o czym przesadza sie juz w tytule
ustawy z tego roku. Sa to bowiem Swiadczenia z ubezpieczenia spotecz-
nego (takze jednorazowe odszkodowanie wyplacane wczes$niej przez za-
klad pracy). Na podkreslenie zastuguje zatem gwarancyjny charakter
ochrony?!.

20 W ocenie W. Sanetry mozliwosci takiej nie ma rowniez na podstawie art. 63(1) § 2 k.p.;
por. tegoz autora O zalozeniach, op. cit., s. 6.
21 J. Jonczyk, Ubezpieczenie..., op. cit., s. 11.
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5. Wypadek przy pracy
i wypadek w drodze do pracy i z pracy

Centralnym pojeciem ubezpieczenia wypadkowego jest wypadek przy
pracy oraz wypadek w szczeg6lnych okolicznosciach. Jego zajscie jest ko-
niecznym warunkiem powstania prawa do Swiadczen os6b uprawnionych.
W poréwnaniu z ustawa o Swiadczeniach wypadkowych z 1975 r., w usta-
wie wypadkowej zmodyfikowano definicje wypadku przy pracy wskazujac,
ze musi on wywolywaé skutek w postaci urazu lub S$mierci. Bylo to w du-
zej mierze wynikiem uznania przez ustawodawce, ze dotychczasowa defini-
cja wypadku przy pracy byta niepetna??. Usunelo to jednocze$nie mozliwosé
utozsamiania ,zdarzenia wywolanego przyczyna zewnetrzng’ ze zdarzeniem
losowym typu choroba, kalectwo lub $mierc¢?®. Jednoczesnie nalezy zauwa-
zy¢, ze warunek zdarzenia wywolanego przyczyna zewnetrzna zwigzany jest
z odszkodowawcza koncepcja ubezpieczenia wypadkowego na koszt praco-
dawcy?*. Stanowi to nawigzanie do koncepcji austriackiej znajdujacej swoje
zrodlo w ustawie o ubezpieczeniu od wypadkéow z 1887 r., w ktorej wypadek
przy pracy definiowano w podobny spos6b?>. W ten sposéb przesadzono, ze
pracodawca nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za uszczerbek na zdrowiu
z ,przyczyny wewnetrznej tkwiacej w organizmie pracownika”. Kwestia ze-
wnetrznosci przyczyny wywotywata i nadal wywotluje, obok innej przestanki
uznania okreslonego zdarzenia, jakim jest ,zwiazek wypadku z praca”, naj-
wiecej kontrowersji w orzecznictwie sadowym, w ktorym daje sie zauwazyc
swoiste odejScie od zakladanej koncepcji ubezpieczenia wypadkowego?®. Jest
to o tyle niebezpieczne, ze dokonuje sie istotnej zmiany charakteru prawnego
tej instytucji, zmniejszajac jej podstawowa role sprowadzajaca sie do wytacze-
nia cywilnoprawnej odpowiedzialnosci pracodawcy za szkode. Przedmiotowa
problematyka byla réwnie kontrowersyjna na gruncie ustawy o §wiadczeniach
wypadkowych z 1975 r.?".

Poza kwestiami szczegélowymi zwiazanymi z definiowaniem wypadku
przy pracy, warto zauwazyc, ze struktura normatywna wypadku przy pracy
musi by¢ oceniana z punktu widzenia trzech dziedzin prawa: pracy, ubez-
pieczen spotecznych oraz prawa cywilnego?®. Komplikuje to w duzej mierze
ustalenie odrebnosci ubezpieczenia wypadkowego oraz wzajemnej relacji
wspomnianych gatezi prawa.

22 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2010, s. 373.

23 Tamze.

24 J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia..., op. cit., s. 199.

25 M. Taroch, Cechy nieszczesliwych wypadkéw w zatrudnieniu na podstawie polskiej
ustawy o ubezpieczeniu spolecznym, Bezpieczenstwo i Higiena Pracy 1949 nr 12, s. 12.

26 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje..., op. cit., s. 380-382 i powotane tam
orzecznictwo; J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia.., op. cit., s. 199-203 i powolywane tam
orzecznictwo.

27 Kwestie rozbiezno§ci w judykaturze i doktrynie zostaly przedstawione obszernie
w podreczniku I. Jedrasik-Jankowskiej, Ubezpieczenie wypadkowe..., op. cit.

28 Tamze, s. 7.
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Osobnego oméwienia wymaga problematyka dotyczaca wypadku w dro-
dze do pracy i z pracy. Byl on przedmiotem regulacji ubezpieczenia wypad-
kowego poczawszy od 1933 r. az do 2002 r. Dopiero ustawa wypadkowa wy-
laczyta wypadki w drodze do pracy i z pracy z ubezpieczenia wypadkowego,
co zreszta nalezy oceni¢ pozytywnie, biorac pod uwage fakt, ze wypadek
w drodze do pracy i z pracy trudno uznac¢ za wypadek przy pracy (stad tez
wczesniejsze definicje wypadku przy pracy byly bardzo szerokie). Ewolucja
regulacji prawnych zostata w tej dziedzinie dokladnie przedstawiona przez
I. Jedrasik-Jankowska?’. Za J. Jonczykiem mozna natomiast powtorzyc,
ze ogoélna tendencja w powojennych ustawach wypadkowych przedstawiala
sie nastepujaco: droga do pracy i z pracy stawala sie ,dtuzsza, nieprosta,
bardziej niebezpieczna, poziom kompensacji zostal znacznie podniesiony,
a w orzecznictwie sadowym ujawnila sie tendencja do szerokiej i liberalnej,
korzystnej zwlaszcza dla pracownikéw wyktadni przepiséw o ubezpieczeniu
wypadkowym, nie bez wsparcia ze strony doktryny, np. za pomoca tezy, ze
watpliwosci nalezy ttumaczy¢ na korzys¢ pracownika w mys$l prawnokarnej
zasady in dubio pro reo”°.

Pézniejsze losy wypadkéw w drodze do pracy i z pracy sa rownie intere-
sujace, gdyz po dos¢ krotkim czasie regulowania tej problematyki w ustawie
z dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spo-
tecznego w razie choroby i macierzynstwad!, kwestia ta zostata unormowana
w kolejnej noweli ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczenia Spotecznego®® (zwanej dalej ustawa emerytalna).
Swiadczy to o braku koncepcji co do ujmowania tego ryzyka.

6. Problem uzupelniajacej cywilnoprawnej odpowiedzialnosci
z tytulu wypadku przy pracy
i choroby zawodowej

Z punktu widzenia mozliwosci formulowania wobec uzupelniajacych
roszczen cywilnoprawnych z tytulu wypadkow przy pracy wskazac trzeba
w okresie transformacji ustrojowej na dwie zasadnicze zmiany normatyw-
ne. Pierwsza dotyczylta uchylenia, ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie
niektorych przepisow ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym??, art. 40 usta-
wy o Swiadczeniach wypadkowych z 1975 r., wedlug ktorego swiadczenia
okreslone w ustawie stanowily zaspokojenie wszelkich roszczen z tytutu
uszczerbku na zdrowiu albo z tytutu Smierci wskutek wypadku przy pra-
cy lub choroby zawodowej w stosunku do zakladéw pracy wymienionych
w art. 32 ust. 2 oraz w stosunku do instytucji i jednostek wymienionych
w art. 33. Przedmiotowa zmiana niewatpliwie otworzyla w praktyce sadowej

29 Tamze, s. 97-111.

30 J. Jonczyk, Ubezpieczenie..., op. cit., s. 9.

3! Tekst jednolity: Dz.U. z 2010 r. nr 77, poz. 512 ze zm.

32 Tekst jednolity: Dz.U. z 2009 r. nr 153, poz. 1227 ze zm.
33 Dz.U. nr 36, poz. 206.
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mozliwos¢ dochodzenia od pracodawcy roszczen uzupelniajacych przekra-
czajacych standardy wynikajace z ustawy o Swiadczeniach wypadkowych
z 1975 r. na zasadach cywilnoprawnych, a w szczegélnosci na podstawie
art. 435 k.c., wedlug ktérego prowadzacy na wlasny rachunek przedsiebior-
stwo lub zaktad wprawiany w ruch za pomoca sit przyrody ponosi odpowie-
dzialno$¢ za szkode na osobie lub mieniu, wyrzadzong komukolwiek przez
ruch przedsiebiorstwa lub zakladu, chyba ze szkoda nastapita wskutek sity
wyzszej albo wylacznie z winy poszkodowanego lub osoby trzeciej, za ktora nie
ponosiodpowiedzialnos$ci. Przyjecie takiej mozliwosci zawieralo zatem akcep-
tacje mozliwosci dochodzenia dodatkowej rekompensaty na podstawie przepi-
s6w prawa cywilnego o czynach niedozwolonych, za czym opowiadata sie dok-
tryna®*i orzecznictwo®®, zaréwno przed wejSciem w zycie ustawy wypadkowej
w 2002 r., jak i po tej dacie.

Druga istotna zmiana miata miejsce wraz z nowelizacja art. 237(1)
§ 1 k.p., ktéra zostata dokonana ustawa wypadkowa. Wydaje sie, ze przed-
miotowa nowela ograniczyla, w poréwnaniu z poprzednio obowiazujacym
stanem prawnym, §wiadczenia z tytutu wypadkéw przy pracy lub choroby
zawodowej tylko do ,Swiadczen z ubezpieczenia spoltecznego, okreslonych
w odrebnych przepisach”. Co ciekawe, w uzasadnieniu do projektu usta-
wy wypadkowej wskazano jednak wprost na chec¢ dalszego podtrzymania
cywilnoprawnej odpowiedzialnosci z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb
zawodowych?¢. Tymczasem poréwnanie redakcji jezykowej art. 237(1) § 1 k.p.
sprzed, jak i po zmianie dowodzi, ze mamy do czynienia z istotna réznica
jakosciowa. O ile przed zmiana byta mowa, ze pracownikowi z tytutu wypad-
ku przy pracy przyshuguja swiadczenia okreslone w odrebnych przepisach,
o tyle po zmianie chodzi tylko o Sswiadczenia z ubezpieczenia spolecznego,
okreslone w odrebnych przepisach. W zasadzie nie wiadomo, dlaczego prze-
pis ten zmieniano, skoro zamiarem ustawodawcy bylo zachowanie mozli-
wosci uzupetniajacej odpowiedzialnosci pracodawcy.

Ewolucja ubezpieczenia wypadkowego wskazuje zatem, ze w zasa-
dzie mamy do czynienia z trzema okresami, w ktérych réznie mozna oce-
nia¢ mozliwos¢ dochodzenia cywilnoprawnych roszczen uzupelniajacych:
1) w okresie od wejsScia w zycie ustawy o Swiadczeniach wypadkowych
z 1975 r. do 31 grudnia 1990 r., tj. do uchylenia art. 40 wymienionej ustawy,
mozliwosci takiej nie byto, 2) od 1 stycznia 1991 r. do 31 grudnia 2001 r.,

3% J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia..., op. cit., s. 213 i nast.; W. Sanetra, Nowa filozo-
fia wypadkowa, Przeglad Ubezpieczen Spotecznych i Zdrowotnych 2002 nr 11, s. 2, tenze:
O zatozeniach nowego systemu Swiadczen z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodo-
wych, Praca i Zabezpieczenie Spoleczne 2003 nr 3, s. 2 i nast.; J. Jonczyk, Ubezpieczenie wy-
padkowe, op. cit., s. 3 i nast.; przeciwne stanowisko wyrazita M. Gersdorf, Odpowiedzialnosé
cywilnoprawna pracodawcy za wypadki przy pracy, Praca i Zabezpieczenie Spoleczne 2003
nr 6, s. 9 i nast.

3% Por. nowsze orzecznictwo Sadu Najwyzszego: wyrok z dnia 22 czerwca 2005 r., I PK
253/04 (OSNP 2005 nr 5-6, poz. 73); wyrok z dnia 5 lipca 2005 r., I PK 293/04 (Prawo Pracy
2005 nr 11, poz. 35); wyrok z dnia 2 lutego 2006 r., I UK 30/105 (Monitor Prawa Pracy 2006
nr 5, poz. 272).

36 Por. http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/wgdruku/586/$file/586.pdf, s. 42.
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tj. do czasu zmiany art. 237(1) § 1 k.p. dochodzenie uzupelniajacych roszczen
cywilnoprawnych nie wywolywalo watpliwosci, 3) w okresie od 1 stycznia
2002 r. do chwili obecnej kwestia ta jest sporna, przy czym glosy przeciwne
formutowane sa wylacznie w doktrynie (w orzecznictwie kontynuowana jest
praktyka sprzed tej daty).

Jesli chodzi o wnioski de lege lata co do braku mozliwosci formulowania
roszczen cywilnoprawnych na podstawie przepisow kodeksu cywilnego, to zglo-
szone one zostaly przez M. Gersdorf?” oraz przez autora tego opracowania®.
W tym miejscu nie ma potrzeby szczegbélowego powtarzania formulowanej przez
nich argumentacji, ktéra zasadniczo opiera sie na brzmieniu art. 237(1) § 1
k.p. Stanowiska przedstawiane przez wymienionych autoréw pozostaja w opo-
zycji do pozostatych pogladéow wyrazanych w doktrynie®. Najobszerniejsza ar-
gumentacje wspierajaca mozliwos¢ formutowania roszczen cywilnoprawnych
przedstawila W. Witoszko*®. Odwotuje sie ona m.in. do zawartego w uzasadnie-
niu do ustawy wypadkowej argumentu aksjologicznego zwiazanego z koniecz-
noscia zapewnienia pelnej kompensaty szkody, ktéra dotyczy rozstroju zdrowia
lub uszkodzenia ciala, na poparcie ktérego autorka przywotuje przepisy ustawy
zasadniczej oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

Nie ma najmniejszej watpliwosci, ze za stuszne nalezy uznac¢ dazenie
do pelnej kompensaty szkody, ktéra dotyczy uszkodzenia ciata lub rozstroju
zdrowia. Jednak ogoélnie przyjete metody wyktadni obowiazujacego prawa nie
pozwalaja na powolywanie sie na argumenty aksjologiczne, w przypadku gdy
brzmienie przepisu jest wystarczajaco jasne i zrozumiale. Wykladnia prawa nie
moze mie¢ bowiem charakteru prawotwérczego. Podzielam w tym miejscu po-
glad M. Gersdorf, ktora twierdzi, ze aktualna tresc¢ art. 237(1) § 1 k.p. nie po-
zwala na formutowanie uzupelniajacych roszczen odszkodowawczych*'.

Rozwigzanie przedmiotowego sporu zalezy przede wszystkim od gale-
ziowego przyporzadkowania problematyki wypadkéw przy pracy i choréb
zawodowych, a w szczego6lnosci, czy uznamy, ze z chwila wejScia w zycie
ustawy wypadkowej problematyka wypadkow przy pracy ,oderwata sie” od
prawa pracy i jest elementem regulowanym w odrebnej galezi prawa. Wow-
czas nalezaloby dojs¢ do wniosku, ze art. 237(1) § 1 k.p. ma wylacznie cha-
rakter normy odsytajacej do podstawowego aktu prawnego, jakim jest usta-
wa wypadkowa. Natomiast dochodzenie roszczen uzupetniajacych powinno
by¢ oceniane nie tyle przez pryzmat kodeksu pracy, ile ustawy wypadkowej,
a poniewaz ta nie zawiera zadnej regulacji dotyczacej stosowania kodeksu

37 M. Gersdorf, Odpowiedzialnosé cywilnoprawna pracodawcy za wypadki przy pracy,
Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 2003 nr 6.

3 K. Slebzak, Uzupetniajgca odpowiedzialno$é pracodawcy z tytutu wypadkéw przy
pracy i choréb zawodowych [w:] Studia z prawa pracy. Ksiega pamiatkowa ku czci docenta
J. Logi, pod red. Z. Gorala, Lodz 2007.

39 Por. przyp. 1, takze W. Witoszko, Jednorazowe odszkodowanie z ubezpieczenia wy-
padkowego, Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 268-283.

4 Tamze.

4 Szczegdlowa argumentacja zostala przedstawiona przeze mnie w opracowaniu Uzu-
petniajaca odpowiedzialno$é..., op. cit.
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cywilnego, nalezaloby dojs¢ do wniosku, ze nie jest to zabronione. Przed-
miotowe rozumowanie ma zasadnicza stabos¢. Ot6z wydaje sie, ze zwiazek
kodeksu pracy z ustawa wypadkowa w zakresie dotyczacym relacji pra-
cownik — pracodawca ma charakter instrumentalny*?. Odwolywanie sie do
przepisow ustawy wypadkowej jest bowiem mozliwe dopiero po uprzednim
zastosowaniu unormowan przepiséw kodeksu pracy. Oznacza to, ze ochro-
na ryzyka socjalnego wynikajacego z ubezpieczenia wypadkowego dotyczy
sytuacji, gdy doszlo do powstania stosunku pracy (brak stosunku pracy
uniemozliwia stosowanie ustawy wypadkowej). Wniosek ten nalezy zmody-
fikowac¢ w kontekscie objecia tym aktem prawnym réowniez tzw. wypadkow
niepracowniczych, poniewaz tam istotne beda unormowania regulujace sta-
tus prawny osoby podlegajacej ubezpieczeniu wypadkowemu (szerzej spo-
tecznemu) z tego tytulu.

W tym swietle nalezatoby przyjac¢, ze wprawdzie w 2002 r. ubezpieczenie
wypadkowe oddzielito sie od prawa pracy w tym sensie, ze w ustawie wypad-
kowej nie normuje sie obowiazkow pracodawcy w zakresie realizacji Swiadczen,
lecz ma ona wobec podstawy podlegania ubezpieczeniu wypadkowemu charak-
ter wtorny, co oznacza, ze kluczowe jest okreslenie galeziowej przynaleznosci
stosunku prawnego, ktory jest objety ubezpieczeniem wypadkowym. W przy-
padku zatrudnienia pracowniczego bedzie to kodeks pracy, w ktéorym kwestie
Swiadczen pracowniczych uregulowat w art. 237(1) § 1 k.p. Natomiast w innych
przypadkach, w ktorych powstaje obowiazek ubezpieczenia wypadkowego,
beda to regulacje innych aktéow prawnych. W tym kontekscie ustalenie dopusz-
czalnosci domagania sie uzupelniajacych roszczen cywilnoprawnych powinno
odbywac sie na podstawie kodeksu pracy (pracownicy) oraz innych aktéw praw-
nych (inne tytuty ubezpieczenia wypadkowego).

Nie powinno by¢ zatem zastrzezen, ze w przypadku pracownikéw na-
lezaloby kwestie uzupelniajacych roszczen cywilnoprawnych rozstrzygaé
przez pryzmat art. 237(1) § 1 k.p. w zwiazku z jego art. 300, co z punktu wi-
dzenia zaro6wno wykladni jezykowej, jak i systemowej prowadzi do wniosku,
ze nie jest dopuszczalne formulowanie tego typu zadan. Oczywiscie warto
w tym miejscu zauwazy¢, ze sytuacja pracownikow (pracownicze wypadki)
moze istotnie réznic sie od innych oséb objetych ubezpieczeniem wypadko-
wym (niepracownicze wypadki). Uzasadnialoby to zarzut nieréwnosci, przez
co dochodziloby do braku zgodnosci z ustawa zasadniczg. Jednak trzeba
podkreslié, ze potwierdzenie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja nie moze
jeszcze uzasadniac formulowania na tej podstawie roszczen. Podobnie zresz-
ta jak uwazam, ze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdzier-
nika 2007 r.** uznajacy, ze art. 29 ust. 1 w zakresie, w jakim nie przyznaje
prawa do emerytury w obnizonym wieku emerytalnym mezczyznie, ktéry —

42 Celowo postuzono sie w tym miejscu sformutowaniem ,charakter instrumentalny”, na
wzor wynikania instrumentalnego normy N2 z N1, o ktorym mowi sie w tych przypadkach, gdy
zrealizowanie normy N2 jest warunkiem przyczynowo koniecznym do zrealizowania normy
N1; zob. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Wydawnictwo Ars boni et aequi,
Poznan 2001, s. 170-171.

4 P 10/07 (OTK-A 2007 nr 9, poz. 107).
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podobnie jak kobieta, ktéra nabywa to prawo po osiagnieciu wieku 55 latico
najmniej 30-letniego okresu sktadkowego i nieskltadkowego — osiagnatl wiek
60 lat i co najmniej 35-letni okres sktadkowy i nieskladkowy jest niekon-
stytucyjny, nie stanowil podstawy do orzekania o prawie do wczesniejszej
emerytury mezczyzn. Osiagniecie rownosci moze by¢ bowiem zrealizowane
przez ustawodawce réwniez w ten sposob, ze pozbawi on okreslonej grupy
Swiadczen. Wprawdzie mozna z duzym prawdopodobienstwem przyjac, ze
w razie podjecia przez ustawodawce dzialan zmierzalby on do przyznania
pracownikom prawa do dochodzenia roszczen uzupelniajacych w pelni re-
kompensujacych szkode na osobie, lecz trzeba pamietaé, ze rola sadow nie jest
spoprawianie” ustawodawcy. Stad tez, nie kwestionujac koniecznosci zmiany
art. 237(1) § 1 k.p., wydaje sie, ze na dzien dzisiejszy dochodzenie roszczen
uzupetlniajacych od pracodawcy nalezy uznac za nieuprawnione.

6. Zaopatrzenie wypadkowe

Tego samego dnia co ustawe wypadkowa uchwalono rowniez ustawe
o zaopatrzeniu z tytulu wypadkow lub chorob zawodowych powstatych
w szczegblnych okolicznosciach. Wezesniej przedmiotowa problematyka ure-
gulowana byla w rozporzadzeniu Rady Ministréow z dnia 16 wrzesnia 1997 r.
w sprawie Swiadczen dla pracownikow, ktorzy ulegli wypadkom w szczegol-
nych okolicznosciach, oraz swiadczen dla oséb niebedacych pracownikami**
oraz rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 3 pazdziernika 1975 r. w sprawie
podstawy wymiaru renty z tytulu wypadku przy pracy lub choroby zawo-
dowej, swiadczen dla pracownikéw, ktérzy ulegli wypadkom w szczegélnych
okolicznosciach, oraz swiadczen dla oséb niebedacych pracownikami?s.

Mimo podobienstw obu aktow prawnych, wskazac tu mozna zasadnicze
roznice. Ustawa o zaopatrzeniu z tytutu wypadkéw: e inaczej definiuje poje-
cie wypadku okreslajac, ze musi mie¢ on zwigzek ze szczegdlnymi okolicz-
nosSciami e w zakresie nieuregulowanym, w tym w szczegé6lnosci swiadczen,
odsyla do ustawy emerytalnej oraz e przewiduje finansowanie Swiadczen
z budzetu panstwa, a zatem ta forma ochrony nie jest zaliczana do systemu
ubezpieczen spotecznych. Szczegbdlnie wazna jest ostatnia z wymienionych
kwestii, poniewaz ciezarem finansowania S§wiadczen z tego tytulu nie sa
obciazeni pltatnicy, tylko podatnicy. Innymi slowy przyjeto, ze koszty pono-
si, ze wzgledu na te szczegdlne okolicznosci, ogot spoteczenstwa. Stanowilo
to zarazem istotny krok w porzadkowaniu finanséow Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych i dazeniu do samobilansowania sie Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych.

Jesli chodzi natomiast o kwestie uzupelniajacych roszczen cywilno-
prawnych, to nalezy ja rozstrzygac¢ na podstawie aktéw prawnych, w ktérych
owe szczegolne okolicznosci zostaly uregulowane.

4 Dz.U. nr 120, poz. 758.
% Dz.U. nr 33, poz. 179.
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7. Koordynacja Swiadczen z tytulu wypadkow przy pracy
i chorob zawodowych

Z chwilg przystapienia Polski do Unii Europejskiej pojawit sie réwniez
nowy kontekst funkcjonowania ubezpieczenia wypadkowego w Polsce, zwia-
zany z koordynacja systemoéw zabezpieczenia spotecznego. Zagadnienia te
byly ujete w rozporzadzeniu Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r.
w sprawie stosowania systeméw zabezpieczenia spotecznego do pracowni-
kow, osob prowadzacych dziatalnosé¢ na wtasny rachunek i do cztonkéw ich
rodzin przemieszczajacych sie we Wspodlnocie*® oraz rozporzadzeniu Par-
lamentu Europejskiego i Rady (EWG) nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r.
w sprawie wykonywania rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie stoso-
wania systemow zabezpieczenia spotecznego do pracownikéw, oséb prowa-
dzacych dziatalnos¢ na wlasny rachunek i do cztonkéw ich rodzin przemiesz-
czajacych sie we Wspoélnocie?’. Przedmiotowe akty prawne zostaty zastapione
rozporzadzeniami Parlamentu Europejskiego i Rady (WE): nr 883/2004
z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji systemow zabezpiecze-
nia spotecznego*® oraz nr 987/2009 dotyczace wykonywania rozporzadzenia
(WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spolecz-
nego®. Przed 1 maja 2006 r. kwestie te byly regulowane umowami dwu-
stronnymi z poszczegélnymi panstwami.

Szczegoltowe omoéwienie problemoéw wynikajacych ze stosowania przed-
miotowych regulacji w kontekscie polskiego systemu ubezpieczenia spo-
tecznego wykracza poza ramy niniejszego referatu i nie jest w tym miejscu
mozliwe. Stad tez wskazaé¢ nalezy na zagadnienia podstawowe zwiazane
z problemami: e wypadkow przy pracy osob oddelegowanych do wykony-
wania pracy (Swiadczenia ustug na wlasny rachunek) na terytorium inne-
go panstwa cztonkowskiego, dokumentowania tych wypadkéw oraz kontroli
e udzielania poszkodowanemu, ktory ulegt wypadkowi przy pracy badz cho-
robie zawodowej na terytorium innego panstwa czlonkowskiego swiadczen
rzeczowych i pienieznych e prawa do Swiadczen z tytulu choroby zawodo-
wej, jesli osoba byla na nia narazona w zwiazku z zatrudnieniem w kilku
panstwach czlonkowskich e prawa do swiadczen rzeczowych i pienieznych
w przypadku zamieszkiwania lub pobytu w panstwie czlonkowskim innym
niz wlasciwe panstwo czlonkowskie e poglebienia sie choroby zawodowej,
jesli choroba po raz pierwszy wystapitla w jednym panstwie cztonkowskim,
a poglebita sie w zwiazku z kontynuowaniem pracy w innym panstwie czton-
kowskim czy w koncu e procedury w przypadku wypadku przy pracy lub
choroby zawodowej majacych miejsce w panstwie cztonkowskim innym niz
wlasciwe panstwo czlonkowskie oraz e sporéw dotyczacych ustalania zwigz-
ku wypadku lub choroby z praca.

4 Dz.U. UE.L.71.149.2 ze zm.
47 Dz.U. UE.L.72.74.1 ze zm.

4 Dz.U. UE.L.04.166.1 ze zm.
4 Dz.U. UE.L.09.284.1 ze zm.
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Wskaza¢ mozna réwniez na wyzwania, przed ktérymi staneli zaro6wno
uczestnicy ubezpieczenia wypadkowego, jak i Zaklad Ubezpieczen Spolecz-
nych w zakresie dotyczacym wymiany informacji, dokumentéw, ustalania
prawa do Swiadczen i ich realizacji. W tym Swietle ubezpieczenie wypadko-
we pracownikow migrujacych, a wtasciwie osob, ktére maja tytut do ubez-
pieczenia wypadkowego przemieszczajacych sie w Unii Europejskiej nabiera
nowego, nieznanego dotad wymiaru.

8. Wnioski

Podsumowujac rozwazanie dotyczace ubezpieczenia wypadkowego
mozna stwierdzi¢, ze w ostatnim trzydziestoleciu ubezpieczenie wypadko-
we ewoluowalo dos¢ istotnie. Zauwazy¢ przede wszystkim nalezy wylaczenie
kwestii ochrony w razie wypadku przy pracy i choroby zawodowej z prawa
pracy, wyrazne rozszerzenie zakresu podmiotowego oraz prébe skonstruowa-
nia tej formy przezornosci na koncepcji zwolnienia podmiotu zatrudniajace-
go z odpowiedzialnosci cywilnoprawnej. Do rozwigzania pozostaje jednak
problem pelnej ochrony os6b objetych ubezpieczeniem wypadkowym, jak
i podmiotow ich zatrudniajacych. Wydaje sie, ze w dobie gospodarki rynko-
wej jej spoteczna funkcja (art. 20 Konstytucji RP) nie pozwala na przerzuca-
nie ryzyka zajsScia tych zdarzen tylko na jedna ze stron, gdyz skutki takiej
sytuacji moga by¢ bardzo niekorzystne zaréwno dla uczestnikow ubezpie-
czenia wypadkowego, jak i calego spoleczenstwa.



MArGORZATA OLSZEWSKA
Spoteczna Wyzsza Szkota
Przedsiebiorczos$ci i Zarzadzania
w Lodzi

Kierunki zmian
ubezpieczenia chorobowego

Od ponad dziesieciu lat w Polsce funkcjonuje nowy system ubezpieczen spo-
tecznych, ktéry w przeciwienstwie do poprzedniego rozwigzania wyréznia ubez-
pieczenie emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe. Charakterystyczne jest,
ze podstawowe ubezpieczenie dla wiekszosci osob — emerytalne i rentowe — jest
obowiazkowe i jednoczesnie stanowi warunek do rozpatrywania istnienia lub nie
innych ubezpieczen, czyli chorobowego i wypadkowego. W konsekwencji osoby
podlegajace ubezpieczeniu po spelnieniu wymaganych przestanek maja prawo do
Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego diugo- i krotkoterminowych.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie przebiegu wybra-
nych zmian w zakresie uwarunkowan nabycia prawa do swiadczen z ubez-
pieczenia chorobowego, a takze obowiazujacych zasad i zmian majacych
wplyw na prawo do swiadczen z ubezpieczenia chorobowego i ich wysokos¢.
Wsrod tych swiadczen najwieksza pozycje w wydatkach z funduszu choro-
bowego stanowia zasitki chorobowe, ale czes¢ kosztow w zwigzku z niezdol-
noscia do pracy ponosza takze pracodawcy, co stanowi dodatkowy koszt
w zwigzku z prowadzong dziatalnoscia.

1. Uprawnienia do Swiadczen z ubezpieczenia chorobowego

Nowoscia w obowiazujacym systemie — w stosunku do zasad sprzed 1999 r.
— jest wydzielenie ubezpieczenn obowiazkowych i dobrowolnych: emerytalnego
i rentowego, a takze chorobowego (z wyjatkiem ubezpieczenia wypadkowego).
W przesztosci pojecie dobrowolnego ubezpieczenia zawarto w art. 12 ustawy
o ubezpieczeniu spolecznym!, ktéra wskazywata przypadki przystapienia do
ubezpieczenia z wlasnej woli przez osoby niepodlegajace ubezpieczeniu.

W okresie bezposrednio poprzedzajacym reforme systemu ubezpiecze-
nie dobrowolne ograniczato sie do ubezpieczania tylko niektérych grup za-
wodowych, a dotyczylo pelnego, niepodzielnego ubezpieczenia spotecznego.
Kierunek zmian w znacznym stopniu zostal podyktowany biezaca sytuacja
gospodarcza, zmiana na rynku pracy, a takze nowym podejSciem do ubez-
pieczenia chorobowego.

! Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 51, poz. 396).
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Ustawodawca zapewnit pelna i obowigzkowa ochrone ubezpieczeniowa tyl-
ko w odniesieniu do pracownikéw, czlonkoéw rolniczych spoéldzielni produkeyij-
nych i spétdzielni kétek rolniczych oraz do oséb odbywajacych stuzbe zastepcza?.
W odréznieniu od ubezpieczenn obowiazkowych, nakladajacych przymus ubez-
pieczenia z mocy prawa, ustawodawca przewidzial wiele sytuacji stwarzajacych
mozliwos¢ przystapienia do ubezpieczenia na zasadzie dobrowolnosci. Dlatego
dla innych grup zawodowych (jednak nie wszystkich) przewidzial mozliwosé do-
browolnego ubezpieczenia, czyli na wniosek osoby zainteresowanej, po ztozeniu
w okreslonym terminie niezbednych dokumentéw, pod warunkiem podlegania
obowiazkowo ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu. Niezastosowanie sie do
tego terminu (siedmiu dni) oznacza, ze podleganie na wniosek bedzie mozliwe
nie wczesniej niz od daty zlozenia wniosku. Do grupy tych uprawnionych nale-
za: e osoby wykonujace prace nakladcza e osoby wykonujace umowy agencyijne,
umowy zlecenia oraz osoby z nimi wspélpracujace e osoby prowadzace pozarol-
nicza dzialalnos¢ gospodarcza i osoby z nimi wspélpracujace e osoby wykonujace
prace na podstawie skierowania w czasie odbywania kary pozbawienia wolnosci
lub aresztu e a takze osoby duchowne?®. Niezaleznie od formy obowiazkowego lub
dobrowolnego ubezpieczenia, sktadka na ubezpieczenie chorobowe wynosi 2,45%
podstawy wymiaru, ktéra jest zréznicowana dla réznych grup zawodowych.

Dobrowolne ubezpieczenie chorobowe stwarza okreslonym grupom za-
wodowym mozliwo§¢ korzystania z ubezpieczenia na wypadek choroby i ma-
cierzynstwa, pod warunkiem dokonywania w okreslonych terminach wptat
sktadek na ubezpieczenie emerytalne, rentowe i chorobowe. Uchybienie ter-
minu oznacza przerwanie istniejacego ubezpieczenia.

Dobrowolne ubezpieczenie chorobowe jest popularna forma wsrod znacznej
grupy ubezpieczonych. Najliczniejsza grupe stanowia osoby prowadzace dzialal-
nos¢ gospodarczg i osoby z nimi wspoétpracujace. Mimo uptywu dziesieciu lat
funkcjonowania takiej formy ubezpieczenia zdarza sie, Ze zainteresowane osoby
z opb6znieniem oplacaja nalezne skladki. W takich przypadkach na wniosek oso-
by zainteresowanej moze nastapi¢ przywrocenie terminu optacenia skladki na
podstawie decyzji dyrektora oddziatu Zakladu Ubezpieczen Spolecznych.

Istnienie ubezpieczenia chorobowego daje prawo do swiadczen przewi-
dzianych z tego tytutu, do ktérych zalicza sie zasitek chorobowy, Swiad-
czenie rehabilitacyjne, zasilek wyréwnawczy, zasilek macierzynski i zasilek
opiekunczy®. W zaleznosci od rodzaju ubezpieczenia, a takze indywidual-
nej sytuacji osoba nabywa prawo do swiadczen po kréotszym lub dluzszym
okresie wyczekiwania. Warto zwroci¢ uwage na fakt, iz okres wyczekiwania
dotyczy tylko zasitku chorobowego, nie ma natomiast wptywu na prawo do
zasilku macierzynskiego i opiekunczego.

2 Art. 11 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczenn spotecznych
(tj. Dz.U. z 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm.).

3 Tamze, art. 11 ust. 2.

4 Do 15 stycznia 2002 r. do swiadczen z ubezpieczenia chorobowego nalezal takze zasitek
porodowy —ustawa z dnia 17 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o funduszu alimentacyjnym, ustawy
o zasitkach rodzinnych, pielegnacyjnych i wychowawczych i ustawy o Swiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa (Dz.U. nr 154, poz. 1791).
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Od poczatku obowiazywania ustawy o $wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa® okres wyczeki-
wania na zasilek chorobowy oséb podlegajacych ubezpieczeniu obowigzkowo
ustalony jest na 30 dni nieprzerwanego ubezpieczenia, natomiast w odnie-
sieniu do os6b podlegajacych ubezpieczeniu dobrowolnie okres wyczekiwania
poczatkowo wynosil 180 dni nieprzerwanego ubezpieczenia. Od 1 stycznia
20009 r. skrocono ten okres do 90 dni, co stanowi niewatpliwie korzystna dla
tych os6b sytuacje, tj. szybsze nabycie uprawnien do swiadczen. Do okre-
su ubezpieczenia zliczane sa takze wczesniejsze okresy ubezpieczenia, jesli
przerwa miedzy ubezpieczeniami nie przekracza 30 dni lub wynika z urlopu
wychowawczego. Ponadto, wplyw na okres wyczekiwania maja tez sytuacje
zwiazane z okresem poprzedzajacym aktualne ubezpieczenie.

Analizujac swiadczenia z ubezpieczenia chorobowego warto zwrocic uwage
na kwestie finansowania zasitku chorobowego os6b podlegajacych ubezpiecze-
niu, gdyz w odniesieniu do tych osob, dla ktérych istnieje obowiazek ubezpie-
czenia przez pewien okres (o czym bedzie mowa w dalszej czesci), koszt choroby
pracownika pokrywa bezposrednio pracodawca, natomiast osobom podlegaja-
cym ubezpieczeniu dobrowolnie (w przypadku prawa do zasitku) swiadczenia
od pierwszego dnia wyplacane sa z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

2. Okres wyplaty Swiadczen pienieznych
i ich wysokosé

Na wydatki z ubezpieczenia chorobowego istotny wplyw ma okres wy-
platy danego swiadczenia oraz wysokos¢ tych swiadczen. Z pozycji ubezpie-
czonego ekwiwalentnos¢ w ubezpieczeniu chorobowym powinna oznaczac
prawo do 100% kwoty. Natomiast analizujac zdarzenia zachodzace w zyciu
gospodarczym, a takze sytuacje finansowa Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych trudno nie przyznac racji podejmowanym dziataniom, ktérych celem
jest ograniczenie wydatkéw na ubezpieczenie chorobowe.

Zasitek chorobowy to swiadczenie, ktére przez wiele lat przystugiwato
przez okres 180 dni z mozliwoscia przedtuzenia o dalsze 3 miesigce, natomiast
w przypadku niektorych choréb zakaznych okres zasitkowy wynosit 270 dni
z mozliwoscia dalszego przedtuzenia okresu choroby. Po wyczerpaniu powyz-
szego okresu, w przypadku dalszej niezdolnosci do pracy osoby rokujacej odzy-
skanie zdolnosci do pracy, przewidziane jest Swiadczenie rehabilitacyjne.

Prawo do wymienionych wyzej Swiadczen pienieznych w wielu przy-
padkach oznaczalo wyplate Swiadczen przez okres niemal 2 lat. W 2005 r.
dokonano wielu istotnych zmian w zakresie §wiadczen z ubezpieczenia cho-
robowego, do ktérych nalezy takze:

5 Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o §wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spo-
lecznego w razie choroby i macierzynstwa (t.j. Dz.U. z 2010 r. nr 77, poz. 512).

6 Art. 5 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. nr 237, poz. 1654).
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— ustalenie podstawowego okresu zasitku chorobowego w wymiarze
182 dni, co wynika z realizacji Konwencji nr 102 Miedzynarodowej Organi-
zacji Pracy dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego,

— zlikwidowanie przedhuzenia niezdolnosci do pracy o dalsze 3 miesia-
ce, w zamian za okres pierwszych 3 miesiecy dla os6b z prawem do Swiad-
czenia rehabilitacyjnego, ktére w tym okresie wyplacane jest w wysokosci
90% podstawy wymiaru,

— skrocenie okresow zasitku chorobowego z 12 miesiecy do 182 dni
(np. nauczyciele, mianowani urzednicy panstwowi, urzednicy stuzby cywilnej).

W ostatnim okresie dokonano takze zmian w wysokosci zasitku choro-
bowego, ktéry w podstawowej wysokosci ustalony zostat na 80% podstawy
wymiaru, a w przypadku cigzy, wypadku w drodze do pracy lub z pracy lub
od 91. dnia nieprzerwanej choroby na 100% podstawy wymiaru. Stopniowo
jednak wprowadzono zmiany w tym zakresie, ustalajac trzy wysokosci:

— 80% podstawy wymiaru (podstawowa wysokosc),

— 70% podstawy wymiaru za okres pobytu w szpitalu,

— 100% podstawy wymiaru, gdy niezdolnos¢ przypada na okres ciazy,
w razie wypadkow, o ktérych mowa wyzej, a takze w przypadku osoéb poddanych
badaniom lekarskim, jesli sa one kandydatami na dawce komorek, tkanek, na-
rzadéw albo gdy poddane sa zabiegowi pobrania komoérek, tkanek i narzadow.

Zmiany dokonane w zakresie wysokosci Swiadczen z ubezpieczenia cho-
robowego spowodowane byly przede wszystkim poglebiajacym sie deficytem
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w pierwszych latach XXI w. Z uzasadnie-
nia do projektu ustawy wynikato, ze obnizenie wysokosci zasitku chorobowego
iinne zmiany dokonane od 8 lutego 2005 r. spowoduja zmniejszenie wydatkow
0 269,5 mln zt w 2005 r. i 0 375,5 mln zt w 2008 r. Dzi§ mozna stwierdzic, ze
przewidywania te nie zostaty w pelni zrealizowane, bowiem w kolejnych latach
rozpoczatl sie kryzys gospodarczy, ktéry w zdecydowanym stopniu wplynal na
koncepcje ograniczania wydatkow publicznych, w tym takze na FUS.

3. Zmiany w zakresie
wysokosci Swiadczen z ubezpieczenia chorobowego

Ostatnie dziesie¢ lat, po wydzieleniu réznych rodzajow ubezpieczenia,
charakteryzuje sie szeregiem nowych rozwiazan zmierzajacych w kierunku
stopniowego zmniejszania wyplat swiadczen z tytutu niezdolnosci do pracy.

Zasitek z ubezpieczenia chorobowego stanowi ekwiwalent utraconego
dochodu w zwiazku z niemoznoscia zarobkowania. W przesztosci wysokosé
zasitku chorobowego zalezata m.in. od dlugosci okresu zatrudnienia, spo-
sobu rozwiazania poprzedniego zatrudnienia i przyczyn powstania niezdol-
nosci do pracy. Ustawg z 1999 r. wysokos¢ zasitku chorobowego uzaleznio-

7 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy o Swiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa oraz niektoérych innych ustaw
(Dz.U. z 2005 r. nr 10, poz. 71).
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no od okresu trwania niezdolnosci do pracy oraz przyczyn tej niezdolnosci.
Dlatego podstawowa wysokos¢ zasitku ustalono na 80% podstawy wymiaru,
w przypadku zas niezdolnosci do pracy w okresie cigzy, wskutek wypadku
w drodze do pracy lub z pracy, a takze od 91. dnia tej niezdolnosci wysokos§¢
zasilku wynosita 100% podstawy wymiaru.

Stan taki trwat tylko do konca 2001 r. Od 1 stycznia 2002 r. wysokoS¢ za-
sitku dodatkowo uwarunkowano miejscem, w ktérym osoba przebywa w czasie
choroby. Podstawowa wysokos$¢ pozostata na poziomie 80%, ale pobyt w szpita-
Iu oznacza, ze zasitek chorobowy wyplacany jest w wysokosci 70%, natomiast
inne okolicznosci, takie jak niezdolnos¢ wskutek wypadku w drodze do pracy
i z pracy, w okresie ciazy, a takze od 91. dnia nieprzerwanej niezdolnosci do
pracy gwarantowalty wyptate zasitku w 100% wysokosci.

Istotne znaczenie spelnia wyroznienie oséb, ktérych niezdolnosé do
pracy spowodowana zostala poddaniem sie niezbednym badaniom lekar-
skim, jakie przewidziane sa dla kandydatow na dawcow komoérek, tkanek
i narzadéw oraz zabiegowi pobrania komoérek, tkanek i narzadéw. Wczesniej
okolicznosci te nie byly brane pod uwage, a niezbedne badania w tym za-
kresie wymagajace pobytu w szpitalu wpltywaly na obnizenie ekwiwalentu
pienieznego w okresie tej choroby. Od 8 lutego 2005 r. zasitek chorobowy dla
tej grupy oséb przystuguje w 100% wysokoSci.

Ubezpieczenie chorobowe gwarantuje, ze w przypadku diuzszej nie-
zdolnosci do pracy, po wyczerpaniu zasitku chorobowego, osoba uprawnio-
na moze zlozy¢ wniosek o Swiadczenie rehabilitacyjne. Poczatkowo wyso-
kos¢ swiadczenia rehabilitacyjnego ustalono na 75% podstawy wymiary,
a w przypadku wypadku w drodze do pracy lub z pracy na 100%, jednak od
8 lutego 2005 r. za pierwsze trzy miesigce Swiadczenie to wynosi 90% pod-
stawy wymiaru, a za nastepne miesigce — 75% tej podstawy?.

4. Ubezpieczenie chorobowe a wynagrodzenie
za czas niezdolnosci do pracy z tytulu choroby pracownika

W latach dziewiecdziesigtych na skutek zmian na rynku pracy, spo-
wodowanych transformacja w obrebie réznych podmiotéw gospodarczych,
powstala i zrealizowana zostala koncepcja przeniesienia czesci kosztow na
pracodawcow. Tym obcigzeniem jest wynagrodzenie za czas niezdolnosci do
pracy. Z dniem 1 marca 1995 r. pracodawcy zobowiazani zostali do wyptaty
wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy za pierwsze 35 dni’. Dopiero
od 36. dnia pracownik miat prawo do zasitku chorobowego finansowanego
ze Srodkow Funduszu Ubezpieczen Spolecznych. Wysokosé wynagrodze-
nia za czas niezdolnosci do pracy ustalona zostata na 80% wynagrodzenia,

8 Art. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa oraz o zmianie innych ustaw
(Dz.U. z 2005 r. nr 10, poz. 71).

9 W. Muszalski, Prawo socjalne *99, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 115.
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z wyjatkiem tych podmiotéw, w ktérych wprowadzono wyzsze wynagrodze-
nie z tego tytutu'®. Na innych zasadach traktowana jest niezdolnos$¢ do pracy
z powodu wypadku przy pracy, w drodze do pracy lub z pracy, a takze choro-
by zawodowej, oraz w czasie ciazy, gdyz w tych sytuacjach zasitek wyptacany
byt w wysokosci 100% podstawy wymiaru.

Kilka lat pézniej, od 1 marca 2003 r., okres wyplaty wynagrodzenia
za czas niezdolnosci do pracy obnizony zostat do 33 dni, zatem o 2 dni wy-
dtuzono okres wyptaty zasitku chorobowego, co dla pracodawcéow stanowi
niewielka zmiane w obcigzeniu kosztow ich dziatalnosci.

Kolejna, zasadnicza zmiana (szczegodlnie z punktu widzenia pracodawcow)
zaczeta obowiazywac od 1 lutego 2009 r.!!; co stalo sie za sprawag zastosowa-
nia preferenciji i zacheta dla pracodawcéw do zatrudniania ,,0séb starszych”, po
50. roku zycia. W przypadku pracownika, ktéry ukonczyt 50 lat, za okres do
14. dni w roku kalendarzowym wynagrodzenie za czas niezdolnosci do pracy
w wysokosci 80% podstawy wymiaru wyplaca pracodawca, a od 15. dnia nie-
zdolnosci do pracy pracownik otrzymuje zasilek chorobowy.

Okres niezdolnosci do pracy, jak wynika z powyzszego, jest rozmaicie trak-
towany w zaleznosci od okolicznosci, sytuacji na rynku pracy, a takze sytuacji
gospodarczej kraju. Dodatkowo nalezy jednak zwroci¢ uwage na roézne wyso-
kosci wyplaty zasitku chorobowego. Rozwiazanie takie w istotny sposéb odcia-
za Fundusz Ubezpieczen Spolecznych wydatkami na wyplate tych swiadczen,
o czym $§wiadcza dane zawarte w zatlaczonej tabeli 1. Lacznie wydatki na zasitki
chorobowe przekraczaja ponad 11 mld zt i po raz pierwszy od wielu lat kwota
wyplat nie ulegla zwiekszeniu w stosunku do poprzedniego roku.

Tabela 1
Absencja chorobowa za okres lat 2005-2010
Wyszczegolnienie Rok
2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ogotem
Liczba dni (w tys.) | 161 132,0 | 161 317,0 | 169 343,0 | 194 407,0 | 205 077,0 | 187 789,2
Wyptaty (w mln z}) 6 444,7 6571,2 7 381,3 9222,8| 11140,6| 11 142,3
Absencja chorobowa finansowana z FUS
Liczba dni (w tys.) | 99 207,5| 95756,0 | 96002,9 | 108 632,9 | 126 023,5 | 119 327,2
Wyptaty (w mln z}) 3796,3 3 680,8 3953,0 4 905,7 6617,5 6 820,8
Absencja chorobowa finansowana z funduszu zakladéw pracy
Liczba dni (w tys.) | 62 898,6 | 65540,8| 73321,9| 85739,7| 79028,3| 68453,0
Wyplaty (w mln z1) 2 647,5 2 889,7 3427,5 43164 4 5227 43222

Zrédto: Opracowano na podstawie informacji Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych za
lata 2005-2010.

10 Art. 92 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 1998 r. nr 21, poz. 94 ze zm.).

11 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy oraz o zmianie niektoérych innych ustaw ( Dz.U z 2009 r. nr 6, poz. 33).
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5. Ograniczenia prawa do Swiadczen z ubezpieczenia chorobowego

Wielokrotne modyfikacje przepiséw (od 1999 r.) w czesci dotyczacej swiad-
czen z ubezpieczenia chorobowego wplynely na ograniczenie w znacznym stop-
niu prawa do zasitku chorobowego. Generalnie zasitek nie przystuguje osobie
niezdolnej do pracy za te okresy, za ktére pracownik zachowuje prawo do wyna-
grodzenia za czas niezdolnosci do pracy. Jest to ograniczenie, ktére ma zasto-
sowanie jedynie do os6b zatrudnionych na podstawie umowy o prace'?. Prawo
do zasitku nie przystuguje takze w przypadku urlopu bezptatnego, op6znienia
w przekazaniu pracodawcy druku zwolnienia lekarskiego, a takze gdy oso-
ba ubezpieczona w czasie zwolnienia lekarskiego wykonuje prace, ktéra moze
przyczynic sie do przedtuzenia niezdolnosci do pracy.

Po ustaniu ubezpieczenia chorobowego, w przypadku gdy dana osoba'®:
e ma ustalone prawo do emerytury lub renty z tytulu niezdolnosci do pracy
e kontynuuje dzialalnos¢ zarobkowsa lub podjeta dzialalnos¢ zarobkowa
e nie nabyta prawa do zasitku w czasie ubezpieczenia (z powodu braku wy-
maganego okresu wyczekiwania na zasilek) e jest uprawniona do zasitku dla
bezrobotnych, zasitku przedemerytalnego lub Swiadczenia przedemerytal-
nego — nie zachowuje prawa do zasitku chorobowego.

Taka formula oznacza, ze prawo do swiadczen z ubezpieczenia chorobowego
po ustaniu tytulu ubezpieczenia moze by¢ realizowane, jesli nie wystapi zadna
inna okolicznos¢, ktéra daje pierwszenstwo prawa do Swiadczen z innego tytutu.

6. Zmiany w zakresie podstawy wymiaru Swiadczen

W okresie minionych lat tatwo mozna zauwazyc¢ rézne dziatania podej-
mowane w kierunku ograniczenia wyplat Swiadczen z ubezpieczenia. Warto
zatem przeanalizowacd, w jakim zakresie podstawa wymiaru zasitku choro-
bowego ulegala zmianom i jakie sa tego przyczyny. Od 1 wrzesnia 1999 r.,
czyli od daty wejScia w zycie nowych przepisow, podstawa wymiaru zasitku
chorobowego okreslona zostata jako przecietne miesieczne wynagrodzenie
wyplacone za okres 6 miesiecy kalendarzowych, poprzedzajacych miesiac,
w ktérym powstata niezdolnos¢ do pracy. A w razie gdy wynagrodzenie ulega
wahaniom ze wzgledu na charakter pracy lub zasady wynagradzania, pod-
stawe stanowilo wynagrodzenie za okres 12 miesiecy poprzedzajacych nie-
zdolnos¢ do pracy. Oczywiscie w przypadku krotszego okresu ubezpieczenia
podstawa wymiaru byla ustalana z faktycznego okresu.

Nowelizacja ustawy obowiazujaca od 8 lutego 2005 r.'* spowodowata
wydluzenie okresu przyjmowanego do obliczenia podstawy wymiaru zasitku

12 W. Muszalski, Prawo socjalne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 117.

13 Art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r...., op. cit.

4 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2005 r. nr 10, poz. 71).
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chorobowego do 12 miesiecy, co korzystnie miato wplynaé na poziom wydat-
kow FUS na zasitki chorobowe!®, szczegdlnie w sytuacji zmieniajacego sie
wynagrodzenia.

Nastepny etap zmian w podstawie wymiaru zasitku wynika z wykona-
nia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 24 czerwca 2008 r.!%, w ktorym
Trybunatl zakwestionowal fakt nieuwzgledniania w podstawie wymiaru za-
sitku tych skladnikéw wynagrodzenia, od ktérych optacona zostata sktadka
na ubezpieczenie chorobowe, ale pracownik nie ma do tego sktadnika wyna-
grodzenia prawa w czasie niezdolnosci do pracy'’. Rozstrzygniecie to spowo-
dowatlo konieczno$¢ dokonania przeliczenia wielu milionéw wyptlat zasitkow
chorobowych zaréowno przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, jak i przez
zaklady pracy, ktére wyplacaja te zasitki. Wyrok Trybunatu wplynatl nie-
watpliwie na znaczace kwoty wyrownan zasitkow, nawet za okres trzech lat.

Nalezy jeszcze dodaé, ze podstawa wymiaru zasitkéw od 1 wrzesnia
1999 r. w przypadku niezdolnosci do pracy po ustaniu ubezpieczenia sta-
nowita 200% przecietnego wynagrodzenia i ustalana byta od trzeciego mie-
sigca kwartatu kalendarzowego na okres trzech miesiecy, oglaszanego dla
celow emerytalnych. Jednak od 1 lipca 2004 r. kwota podstawy wymiaru
ograniczona zostata do 100% przecietnego wynagrodzenia.

Z ubezpieczenia chorobowego wypltacane sa rowniez inne Swiadczenia,
a mianowicie zasitek macierzynski i zasilek opiekunczy, dla ktérych podsta-
wa wymiaru ustalana jest na takich samych zasadach jak przy zasitku cho-
robowym. Z ta jednak (zasadnicza) réznica, ze zasitek macierzynski przy-
shuguje zawsze w wysokosci 100% podstawy wymiaru, a opiekunczy 80%
tej podstawy. Wysokos¢é wymienionych swiadczen nie ulega zwiekszeniu, ale
w przypadku zasitku macierzynskiego od 2009 r. okres wyplaty tego swiad-
czenia jest wydluzany (bez zwiekszenia skladki na ubezpieczenie). Dane
o tych swiadczeniach przedstawiaja tabele 2 i 3.

Tabela 2
Zasitki macierzyriskie w okresie 2005-2010

Rok
2005 2006 2007 2008 2009 2010

Wyszczegolnienie

Ogotem
Liczba dni (w tys.) | 23 640,0 | 24 832,4 | 29998,7 | 35125,2 | 39607,0 | 42 623,9
Wyptlaty (wmln zt) | 1 004,5 1 097,6 1401,4 1810,7 2 406,6 2938,8

Zrédlo: Opracowano na podstawie informacji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych za
lata 2005-2010.

15 W uzasadnieniu do projektu ustawy w zakresie wydluzenia do okresu 12 miesiecy
podstawy wymiaru zasitku chorobowego przyjeto, ze w perspektywie kilku lat nastapi zmniej-
szenie wydatkow na ten cel o 58,1 mln zt w 2005 r., o 64,8 mln zt w 2006 r., o 71,1 mln zt
w 2007 r.i0 77,5 mln zt w 2008 r.

16 Sygn. akt SK 16/06 (Dz.U. nr 119, poz. 771).

7 Ustawa z dnia 28 sierpnia 2009 r. o zmianie ustawy o §wiadczeniach pienieznych
w razie choroby i macierzynstwa (Dz.U. nr 178, poz. 1383).
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Tabela 3
Zasitki opiekuricze w okresie 2005-2010
. Rok
Wyszczegolnienie
2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ogotem

Liczba dni (w tys.) | 4 905,1 5334,7 6 256,3 78759 8 535,9 7 708,6
Wyplaty (w mln z}) 194,5 222,6 278,2 396,9 464,9 289,1

Zrédto: Opracowano na podstawie informacji Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznych za
lata 2005-2010.

*

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze w sprawach z zakresu ubezpiecze-
nia chorobowego w minionych latach dokonano szeregu zmian majacych
na celu: modyfikacje i dostosowanie do regulacji unijnych, ograniczenie wy-
datkéw na swiadczenia z ubezpieczenia chorobowego, a takze profilaktyke
i prewencje zapobiegania réznym chorobom. Wybrane przyklady wskazuja,
ze nie mozna przyjac¢ dtugofalowych dziatan, chociazby z powodu ro6znych,
nie do konca mozliwych do przewidzenia scenariuszy, ktére w znaczacy spo-
s6b wplywaja na wydatki Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.



ALEKSANDRA WIKTOROW
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych

Ewolucja systemu zaopatrzenia spolecznego
stuzb mundurowych

1. Uwagi wprowadzajace

Odrebnos¢ systeméw emerytalnych i innych swiadczen dla stuzb mun-
durowych wystepuje w wiekszosci krajow na Swiecie. Dlatego tego typu
rozwiazanie w Polsce nie budzi sprzeciwu. Emocje budza za to — postrze-
gane przez ubezpieczonych w systemie powszechnym jako nadmiernie ko-
rzystne — warunki nabycia prawa do §wiadczen w systemach mundurowych
i ich wysokos$é. Jest to podkreslane zwlaszcza w okresach, w ktorych pa-
nuje poczucie obnizenia poziomu zycia ogétu spoteczenstwa i zapowiadane
sa lub wprowadzane w zycie ograniczenia réznych uprawnien pracownikéw
iinnych grup spotecznych podlegajacych takim samym regulacjom, podczas
gdy uprawnienia stuzb mundurowych nie sa naruszane.

Po raz pierwszy gwaltownie sprzeciwiono sie uprzywilejowaniu shuzb mun-
durowych w 1980 r., kiedy to jeden z tzw. postulatéw sierpniowych brzmiak:
(12) Wprowadzi¢ zasady doboru kadry kierowniczej na podstawie kwalifikacji,
a nie przynaleznosci partyjnej oraz znies¢ przywileje MO, SB i aparatu partyjnego
przez zréwnanie zasitkow, zlikwidowanie specjalnych sprzedazy itp.

Chodzilo o zrownanie wysokosci zasitkow rodzinnych na dzieci, czyli pod-
niesienie zasitkéw dla pracownikéw i innych ubezpieczonych, ktorzy dostawali
swoje Swiadczenia z Zakladu Ubezpieczen Spotecznych. Zasitki rodzinne, poza
zasitkami dla dzieci zolierzy zawodowych, milicjantéw i innych pokrewnych
shuzb, byly wowczas (do 1994 r.) finansowane ze sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne, a dla shuzb mundurowych z budzetu panstwa.

Dwa inne postulaty sierpniowe dotyczyly emerytur: (14) Obnizyé wiek
emerytalny dla kobiet do 50 lat, a dla mezczyzn do lat 55 lub przepracowanie
30 lat dla kobiet i 35 lat dla mezczyzn, bez wzgledu na wiek oraz (15) Zréwnad
renty i emerytury starego portfela do poziomu aktualnie wyplacanych'.

Postulat czternasty nawiazywal do rozwiazan stosowanych do eme-
rytur dla shuzb mundurowych, czyli ztagodzenia wymagan emerytalnych
dla pracownikow. Postulat pietnasty natomiast byl aktualny dla wszystkich
w Owczesnej sytuacji gospodarczej, tj. rosnacej inflacji, braku waloryzacji
Swiadczen i stale poglebiajacej sie rozpietosci miedzy emeryturami i rentami

! Dwadzie$cia jeden postulatéw sierpniowych, Trojmiasto.pl, Fakty i Opinie, 16 sierpnia 2009 r.
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przyznanymi w przesztosci i nowymi, ktorej nie zmniejszaty przeprowadza-
ne ad hoc podwyzki najnizszych emerytur i rent. Postulaty te nie mogtly
by¢ spelnione, rowniez w latach nastepnych nie tylko nie nastapito zblizenie
uprawnien systemu powszechnego i systemu stuzb mundurowych (z pew-
nym wyjatkiem w latach 1999-2002), a wrecz przeciwnie, réznice sa — na
korzysc¢ tych stuzb — tak duze, jak nie byly nigdy przedtem.

Nadmierne uprzywilejowanie zolnierzy zawodowych i funkcjonariuszy
policji oraz wszystkich innych shuzb, majacych takie same uprawnienia, jest
przedmiotem ozywionej dyskusji. Zwraca sie uwage zwlaszcza na olbrzymie
koszty dla finansoéw publicznych tych niezwykle tagodnych warunkéw nabywa-
nia prawa do tzw. emerytury mundurowej. Réwniez badania opinii publicznej
pokazuja, ze wiekszo$¢ respondentow jest za zniesieniem odrebnosci systemow
mundurowych i wlaczeniem wszystkich do systemu powszechnego (30% zde-
cydowanie za, 32% raczej za, 17% raczej nie, 9% zdecydowanie nie, a 12% nie
ma zdania)?. Podobne wyniki dajg inne badania na ten temat. Jednoczesnie
wprowadzenie nowych uregulowan bedzie niezmiernie trudne, czego dowodem
sa pokazane nizej doSwiadczenia catego okresu transformacji ustrojowe;j.

W niniejszym opracowaniu nie beda analizowane szczegélowe kwestie
wszystkich aspektow systemu emerytalnego shuzb mundurowych, oméwio-
ne zostana tylko podstawowe parametry, zmieniajace sie¢ w okresie po trans-
formacji, problemy z tym zwiazane oraz kierunki ewentualnych zmian na tle
zmian w powszechnym systemie emerytalnym.

Warto w tym miejscu dodaé, ze wraz z reforma emerytalna zaczeto tez
porzadkowac terminologie, ktéra przed 1989 r. byla stosowana w nazewnic-
twie ustaw dos¢ dowolnie. Z tytulu ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym pra-
cownikow i ich rodzin mozna byto wysnuc wniosek, ze emerytury pracownikow
nie naleza do ubezpieczen spolecznych, mimo ze finansowane byly ze skladek
(do okresu transformacji w zasadzie bez dotacji). W odniesieniu do pozapracowni-
czych grup ludnosci stosowano termin ubezpieczenia (uprawnienia réznych grup
regulowane byly odrebnymi ustawami), np. ustawa o ubezpieczeniu spotecznym
0s6b wykonujacych prace na rzecz jednostek gospodarki uspolecznionej na pod-
stawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia, ustawa o ubezpieczeniu spotecz-
nym oso6b prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza, czy tez ustawa o ubezpiecze-
niu spolecznym rolnikéw, ktorych emerytury i renty tylko w niewielkim odsetku
finansowane byly ze skladek w poréwnaniu z innymi grupami ubezpieczonych.
Jesli chodzi o swiadczenia pozaemerytalne dla pracownikow, tak jak dla innych
grup ubezpieczonych, méwilo sie o ubezpieczeniach (rodzinnym, w razie choro-
by i macierzynstwa). Nie nazwane byly ani ubezpieczeniem, ani zaopatrzeniem
Swiadczenia z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych.

Po reformie z 1998 r. ustawodawca zapewnil troche wiecej przejrzysto-
Sci w tej kwestii, bowiem ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych?® do

2 Ocena proponowanych zmian w systemie emerytalnym, CBOS, marzec 2010,
BS/41/2010.

3 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U.
z 1998 r. nr 137, poz. 887).
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ubezpieczen zalicza takze emerytury, a potwierdza to ustawa o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych?. Termin ,zaopatrzenie” po-
zostawiono dla swiadczen dla zolnierzy zawodowych, policjantéw i stuzb po-
krewnych, ktérzy pozostali w systemie bezskltadkowym. Nie uporzadkowano
jednak nazewnictwa zwigzanego ze Swiadczeniami dla rolnikéw indywidual-
nych. Wydaje sie, ze przy kontynuacji reform dla wszystkich grup spoteczno-
-zawodowych wiecej miejsca trzeba poswieci¢ rowniez terminologii. Czasami
uzycie nieadekwatnych do ich faktycznego znaczenia terminéw moze wy-
wolaé¢ negatywne skutki w postaci nieuzasadnionych roszczen. Wydaje sie,
ze takie skutki spowodowalo zastapienie w 1968 r. terminu ,renta starcza”
(uzywanego we wszystkich krajach) terminem ,emerytura”. W negocjacjach
ze zwiazkami zawodowymi powolywano sie na to, ze emerytura jest za za-
stugi (ewentualnie wystuge lat), a nie z tytutu wieku, gdyz pochodzi od tacin-
skiego emeritus, czyli zastuzony.

2. Emerytury stuzb mundurowych
przed rokiem 1989

Do czasu zmian ustrojowych emerytury stuzb mundurowych regulo-
wane byly dwiema ustawami: o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy zawo-
dowych® oraz o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Milicji Obywa-
telskiej®. Druga z tych ustaw obejmowata rowniez stuzbe wiezienna. Wiek
emerytalny wynosit 55 lat dla mezczyzn i 50 lat dla kobiet, przy czym osia-
gniecie tego wieku nie bylo konieczne do przyznania emerytury. Prawo do
emerytury nabywalo sie réwniez w przypadku posiadania 30 lat wystugi
emerytalnej albo orzeczenia o inwalidztwie. Podstawe wymiaru emerytury
stanowilo miesieczne wynagrodzenie zasadnicze wraz z dodatkami i row-
nowartoscig Swiadczen w naturze — o charakterze stalym — oraz nagroda
roczna nalezna na ostatnio zajmowanym stanowisku stuzbowym albo prze-
cietne miesieczne wynagrodzenie (z dodatkami jak wyzej) z kolejnych 2 lat
shuzby dowolnie wybranych z ostatnich 10 lat przed powstaniem prawa do
zaopatrzenia emerytalnego.

Wymiar emerytury byl nastepujacy: 40% podstawy wymiaru po 15 la-
tach wystugi plus 3% za kazdy nastepny rok, nie wiecej niz 100% podstawy
wymiaru. Jesli emeryt nie spetniat zadnego z warunkéw uprawniajacych do
emerytury, otrzymywatl emeryture w wysokosci 50% obliczonej jak wyzej.

Regulacje z 1983 r. po raz pierwszy wprowadzily mechanizm walory-
zacji emerytur. Podstawa wymiaru emerytury miala ulegaé corocznej pod-
wyzce o taki procent, o jaki wzroslo przecietne uposazenie zolnierzy (lub

4 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz.U. z 1998 r. nr 162, poz. 1118).

5 Ustawa z dnia 16 grudnia 1972 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy i ich rodzin
(Dz.U. z 1983 r. nr 29, poz. 139).

¢ Ustawa z dnia 18 lipca 1983 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Milicji
Obywatelskiej oraz ich rodzin (Dz.U. z 1983 r. nr 46, poz. 210).
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funkcjonariuszy) w roku poprzedzajacym rok podwyzki, nie wiecej jednak
niz o 150% kwoty wzrostu tego uposazenia. Pierwsza podwyzka miata by¢é
dokonana od 1 marca 1986 r. Bylo to analogiczne rozwiazanie jak walory-
zacja emerytur w systemie powszechnym wprowadzona ustawag z 1982 r.
o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow’. W zwiazku z nieprzewidziany-
mi skutkami pogarszajacej sie sytuacji gospodarczej i staltym, stabo kon-
trolowanym wzrostem cen i plac, zapisy ustawy o waloryzacji byty zmie-
niane przed jej wejSciem w zycie, co dotyczylo takze podwyzek swiadczen
mundurowych.

3. Nowe ustawy dla stuzb mundurowych
z lat 1993-1994

W olbrzymim chaosie, jaki nastgpit w polskiej rzeczywistosci poczat-
ku lat transformacji, duzy nacisk potozono na niepogarszanie sytuacji by-
towej emerytow i rencistow. Podejmowano wowczas wiele dzialan ad hoc
podwyzszajacych §wiadczenia, w tym minimalne. Porzadkowanie systemu
emerytalnego zaczeto w 1990 r., kiedy to wprowadzono mechanizm au-
tomatycznej waloryzacji. Zapoczatkowano tez inne przeksztalcenia syste-
mu powszechnego, obejmujacego wiekszos§¢ ubezpieczonych, zostawiajac
w pierwszym okresie bez zmian zasadnicze regulacje dotyczace stuzb mun-
durowych. Najpierw podniesiono i przeliczono wszystkie Swiadczenia dla
osob, ktore ukonczyly osiemdziesiat lat, w tym takze swiadczenia mun-
durowe?®. Potem probowano uporzadkowac system powszechny, wyplacane
bowiem Swiadczenia nie miaty woéwczas zadnego zwiazku z wczesniejszymi
zarobkami czy stazem pracy.

Wprowadzono nie tylko nowa formule wymiaru emerytur i rent, ale
zmieniono tez zasady ustalania podstawy wymiaru oraz ograniczono jej
wysokosé na poziomie 250% przecietnego wynagrodzenia®. Przyjeto, ze
zamiast zarobkéw z ostatnich 12 miesiecy zatrudnienia (albo wybranych
24 kolejnych miesiecy z okresu ostatnich 12 lat pracy), jak bylo dotychczas,
do podstawy wymiaru emerytury po 1999 r. bedzie sie przyjmowaé prze-
cietna, zwaloryzowana kwote wynagrodzenia lub dochodu, ktéra stanowita
podstawe wymiaru skladek na ubezpieczenie spoteczne z kolejnych 10 lat
wybranych z ostatnich 20 lat kalendarzowych. Dochodzenie do tego byto
stopniowe i zaczynalo sie od 3 lat z 12 ostatnich lat pracy w 1992 r., aby
nastepnie wzrastaé co roku o rok, az do osiagniecia koncowego zalozenia
w 1999 r. Ponadto, ustawa ta zlikwidowala tzw. dodatki branzowe, przystu-

7 Ustawa z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikoéw i ich ro-
dzin (Dz.U. nr 40, poz. 267).

8 Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o rewaloryzacji emerytur i rent dla oséb, ktére ukon-
czyly 80 lat oraz o zmianie niektorych przepiséw o zaopatrzeniu emerytalnym (Dz.U. nr 92,
poz. 540).

9 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach usta-
lania emerytur i rent oraz o zmianach niektérych ustaw (Dz.U. z 1991 r. nr 104, poz. 450).
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gujace réoznym grupom pracujacym w szczegélnych warunkach lub w szcze-
g6lnym charakterze, jako wstep do ujednolicania uprawnien emerytalnych
wszystkich ubezpieczonych.

Te wszystkie zmiany miaty utatwic¢ p6zniejsza reforme systeméw eme-
rytalnych dla stuzb mundurowych, przyblizy¢ je nieco do systemu po-
wszechnego, ograniczajac niektore przywileje, np. sposob ustalania pod-
stawy wymiaru czy tez samej formuly wymiaru. W tym celu 11 czerwca
1991 r. rzad skierowal do Sejmu projekt ustawy o zaopatrzeniu emery-
talnym zolnierzy zawodowych i funkcjonariuszy niektérych stuzb publicz-
nych (druk sejmowy nr 910). W odpowiedzi na inicjatywe rzadu, grupa
posltow zwiazanych z kierownictwem Ministerstwa Obrony Narodowej zto-
zyta 13 czerwca 1991 r. projekt ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym zotl-
nierzy zawodowych i ich rodzin (druk sejmowy nr 951). Pierwsze czytanie
projektu rzadowego odbylo sie nie na posiedzeniu plenarnym Sejmu, a na
wspoélnym posiedzeniu Komisji Obrony Narodowej, Komisji Administracji
i Spraw Wewnetrznych, Komisji Polityki Spolecznej i Komisji Ustawodaw-
czej. Wiceminister Obrony Narodowej zarekomendowal wéwczas do pro-
cedowania wspomniany projekt poselski. Do dalszych prac poltaczonych
komisji przyjeto oba projekty. Kolejny projekt ztozyta 25 lipca 1991 r. gru-
pa postow zwigzanych ze stuzbami wewnetrznymi — projekt ustawy o za-
opatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Urzedu Ochrony Panstwa
i Strazy Granicznej oraz ich rodzin (druk sejmowy nr 1008). Zawieral on
te same rozwiazania co projekt poselski dotyczacy zolnierzy zawodowych.
Projekty poselskie byly niezwykle korzystne dla zolnierzy i funkcjonariu-
szy, nadawaty im jeszcze bardziej uprzywilejowane warunki nabywania
uprawnien emerytalnych. Prace polaczonych komisji nie zakonczytly sie do
konca Sejmu I kadencji i rzadu Premier Hanny Suchockiej. Rzad sprzeci-
wial sie uchwaleniu projektéw poselskich, jednak projektu rzadowego nie
udato sie przeforsowac.

Ostatecznie, zaraz po przejeciu wtadzy przez rzad pod przewodnictwem
SLD, Sejm przyjal najpierw ustawe o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy
zawodowych'?, a nastepnie ustawe o zaopatrzeniu funkcjonariuszy Policji''.
Ustawy te niewiele réznily sie od zgloszonych wczesniej projektow posel-
skich. Obie sa w zasadzie tozsame, wszyscy ,mundurowi” podlegaja tym
samym zasadom. Réwniez nowo tworzone stuzby w obu resortach od razu
sa dotaczane do ustawy. Dodatkowo trzeba przypomniec, ze duza grupa no-
wych uprawnionych w latach dziewiecdziesiatych byli strazacy zawodowi
(Panstwowa Straz Pozarna), po podporzadkowaniu tej stuzby w 1991 r. Mi-
nistrowi Spraw Wewnetrznych.

Najwazniejsze zmiany dotyczyly warunkéw nabycia prawa do eme-
rytury. Zniesiono warunek osiagniecia jakiegokolwiek wieku. Prawo do

10 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy oraz ich ro-
dzin (Dz.U. z 1994 r. nr 10, poz. 36).

I Ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Urzedu Ochrony Panstwa, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej
oraz ich rodzin (Dz.U. z 1994 r. nr 53, poz. 214).
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emerytury ma kazdy po 15 latach stuzby. Emerytura obliczana jest na
podstawie uposazenia z ostatniego miesiaca (z wszystkimi dodatkami
i nagroda roczna), a wiec najwyzszego w karierze zawodowej. Wymiar
emerytury jest nastepujacy: 40% podstawy wymiaru po 15 latach wystu-
gi plus 2,6% za kazdy nastepny rok stuzby, nie wiecej jednak niz 75%.
Taki wymiar osiaga sie po 28,5 latach stuzby. (W systemie powszechnym
kazdy rok stazu pracy liczy sie jako 1,3%, a minimalny staz pracy dla
mezczyzny to 25 lat).

Emerytury mundurowe waloryzowane byly w terminie wzrostu uposa-
zenia na stanowisku, z jakiego odchodzono na emeryture i o taki procent,
o jaki wzroslo to uposazenie. Laczenie emerytury z dalsza praca byto dozwo-
lone. Jesli osoba pobierajaca emeryture lub rente osiagata wynagrodzenie
lub dochéd z pracy, ktory tacznie z emerytura lub renta bez dodatkow prze-
kraczal w danym roku w stosunku miesiecznym kwote podstawy wymiaru,
Swiadczenie ograniczalo sie o kwote tego przekroczenia, ale nie wiecej niz
0 25% kwoty swiadczenia bez dodatkéw. Do emerytury przystuguje dodatek
z tytulu orzeczenia o inwalidztwie w wysokosci 10% lub 15%, w zaleznosci
od rodzaju stuzby.

Wszystkim emerytom pobierajacym emeryture przed dniem wejscia
w zycie wymienionych wyzej ustaw przeliczono s§wiadczenia wedlug no-
wych zasad.

Nowy system emerytur mundurowych byt konglomeratem najbardziej
korzystnych rozwigzan stosowanych w réznych krajach. NajczeSciej okreslo-
ny jest wiek emerytalny, czasami zaleznie od stopnia w wojsku czy policji.
W krajach, w ktérych nie obowiazuje wiek emerytalny, aby mie¢ emeryture
na wzglednie wysokim poziomie trzeba mie¢ diugi staz wystugi. W zataczni-
kach 1-6 przedstawione sa przykladowe rozwiazania stosowane dla wojska
i policji w réznych krajach.

4. Reforma emerytalna 1999 r.
a emerytury stuzb mundurowych

Po uchwaleniu ustaw emerytalnych dla stuzb mundurowych podejmo-
wano proby ich zmiany, gléwnie w punktach dotyczacych zasad waloryzacji
i zasad laczenia z pracg — niezwykle korzystnych w poréwnaniu z systemem
pracowniczym. Zwlaszcza zmiana waloryzacji w systemie powszechnym
z placowej na cenowa, jeszcze bardziej uprzywilejowalta emerytury mun-
durowe. Wszelkie proby nawet czeSciowych reform byly nieudane. Autorzy
reformy emerytalnej z 1999 r. zalozyli, ze podobnie jak w Szwecji, nowym
systemem objeci beda wszyscy pracujacy poza rolnictwem. Tak wiec nowo
wstepujacy do wszelkiego rodzaju stuzby podleglej Ministerstwu Obrony
Narodowej, Ministerstwu Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Stuzby
Wieziennej od 1999 r. podlegali powszechnemu systemowi emerytalnemu na
zasadach og6lnych. Byli zglaszani do ubezpieczenia. Platnik odprowadzal od
ich uposazenia sktadke, taka sama jaka placili pracownicy (po uprzednim
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ubruttowieniu tego uposazenia), a oni sami wybierali otwarty fundusz eme-
rytalny, do ktérego ZUS przekazywatl czes¢ sktadki emerytalnej. Ci nowi zol-
nierze i funkcjonariusze byli ubezpieczonymi i podlegali administracji Za-
ktadu Ubezpieczen Spolecznych. Pozostali, bedacy w stuzbie przed 1999 r.,
zachowali dotychczasowe uprawnienia i podlegali odpowiednim biurom eme-
rytalnym MSWiA, MON i MS.

Powazna zmiang dla wszystkich emerytow i rencistow mundurowych
byla zmiana zasad waloryzacji, odwolujaca sie do zasad waloryzacji prze-
widzianych ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczenr Spo-
tecznych. To rozwiazanie spotkalo sie ze sprzeciwem zainteresowanych i zo-
stato skierowane do Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry orzeczeniem z dnia
20 grudnia 1999 r. (sygn. akt K 4/99) stwierdzil, ze nowa regulacja doty-
czaca zasad waloryzacji §wiadczen emerytalno-rentowych tzw. stuzb mun-
durowych (art. 159 pkt 1 i art. 160 pkt 1 ustawy o emeryturach i rentach
z FUS) nie ogranicza praw podmiotowych emerytéw mundurowych. Te prze-
pisy nie pozbawity bowiem swiadczeniobiorcow prawa do waloryzaciji, a jedy-
nie wprowadzily inne zasady ich podwyzszania. Trybunatl uznal, ze nie ma
uzasadnienia do utrzymywania preferencyjnego systemu waloryzacji emery-
tur i rent mundurowych.'?

Istotne byly zmiany dotyczace laczenia emerytury z praca. Najpierw
ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych z 13 pazdziernika 1998 r. za-
stosowatla te same zasady co do emerytur pracowniczych. Juz w 1999 r.
przywrocono poprzednie zapisy dla zolnierzy i funkcjonariuszy. W 2001 r.
wprowadzono regulacje, ze w razie osiagniecia przychodu w kwocie przekra-
czajacej 130% przecietnego wynagrodzenia, kwota emerytury mundurowej
ulega zmniejszeniu o 25% jej wysokosci, ale nie mniej niz o kwote mak-
symalnego zmniejszenia Swiadczen w systemie powszechnym. Zmniejsze-
nia nie stosuje sie do osob, ktérych emerytura stanowi 75% podstawy wy-
miaru. Pézniej jeszcze kilkakrotnie uszczegélowiano zasady zmniejszenia,
likwidujac minimalna kwote tego zmniejszenia, a pozostawiajac tylko zapis
o zmniejszeniu emerytury o 25% i nieobnizaniu emerytur w maksymalnej
wysokosci 75%.

Pozostala jednak nadal duza r6znica w poréwnaniu z emeryturami
wczesniejszymi z systemu powszechnego'®, gdyz tam po przekroczeniu gra-
nicy przychodu 130% przecietnego wynagrodzenia emerytura jest zawiesza-
na w calosci, a pomniejszana jest juz po przekroczeniu 70% przecietnego
wynagrodzenia. Bez ograniczen moga pracowacé emeryci po osiggnieciu wie-
ku emerytalnego. Wydaje sie, ze cezura wieku emerytalnego (65 lat mez-

12 Sejm VI Kadencji — Odpowiedz ministra pracy i polityki spolecznej na zapytanie
nr 1951 w spawie zmiany waloryzacji emerytur i rent dla rencistow i emerytéw stuzb mundu-
rowych z cenowej na ptacowa.

13 Czyli dla osob, ktore do konica 2008 r. spelnitly warunki do wczesniejszego przejscia na
emeryture (kobiety i mezczyzni o 5 lat ze stazem o 10 lat dtuzszym od powszechnego, pracujacy
w szczegolnych warunkach i szczegolnym charakterze) i z tego skorzystaty, a po 2009 r. dla gorni-
kow, bowiem zachowali oni prawo do wczesniejszych emerytur (na razie) bezterminowo.
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czyzni, 60 lat kobiety) w systemie powszechnym to co innego niz cezura
wysokosci emerytury, bo 75% mozna osiagna¢ w sluzbach mundurowych
w wieku nizszym niz S0 lat.

W 2002 r. rzad SLD przygotowal projekt zmiany ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych, ktéra wylaczata Zolnierzy zawodowych oraz
wszystkich funkcjonariuszy z systemu powszechnego i przenosita ich
z powrotem do odpowiednich systemow resortowych, wycofujac sktadki
z otwartych funduszy emerytalnych i likwidujac zapisy na kontach ubez-
pieczonych w ZUS. Sejm te ustawe przyjal. Weszta w zycie w pazdzierniku
2003 r."* Spowodowato to powrét do stanu prawnego sprzed reformy eme-
rytalnej. Ponownie systemy mundurowe objely wszystkich pozostajacych
w stuzbie.

5. Dyskusja nad reforma emerytur sluzb mundurowych
w roku 2011

W zwiazku z przewidywanym wzrostem wydatkéow na emerytu-
ry oraz koniecznos$cia minimalizowania deficytu budzetowego w przy-
sztosci, podjeto po raz kolejny dyskusje na temat zmian w systemie eme-
rytalnym stuzb mundurowych. Dane dotyczace wydatkow na emerytury
dla wojska, policji i innych stuzb mundurowych sg niepokojace. Wydatki
na emerytury i renty stanowia ponad 24% wszystkich wydatkéw MON?S.
Wydatki ogéltem na wszystkie emerytury i renty mundurowe dla 347 tys.
Swiadczeniobiorcow wyniosty w 2010 r. 12,7 mld zt. Tyle samo co dotacje
do emerytur i rent dla rolnikow indywidualnych (12,6 mld z1), ktérych jest
czterokrotnie wiecej (1 383 tys.).

Przecietna emerytura i renta wypltacana przez MON, MSWiA
i MS wynositla w 2010 r. 2726 zl, podczas gdy wyplacana przez ZUS -
1570 zl. Staz wystugi emeryta lub rencisty mundurowego jest znacznie
nizszy (21-29 lat w zaleznosci od stuzby, najkrotszy w strazy pozarnej
i shuzbie granicznej, najdtuzszy w MON) niz emeryta z systemu powszech-
nego (staz emeryta 37 lat, rencisty 27,5 lat). Zdecydowanie nizszy jest tez
wiek przechodzenia na emeryture (stuzby mundurowe — 46 lat, emery-
ci z FUS - 59 lat), a co za tym idzie znacznie dtuzszy okres pobierania
emerytury.

Takie zroznicowanie nie da sie obronic, szczegolnie w zderzeniu z infor-
macjami o wysokosci przysztych emerytur z nowego zreformowanego systemu
powszechnego. Z obecnej prawie 59% relacji emerytury do wynagrodzenia,
w roku 2050 relacja ta spadnie do okolo 30%. W szczegélnie trudnej sytuacji
beda osoby mniej zarabiajace w trakcie catej kariery zawodowej, przede wszyst-

14 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2003 r. nr 166, poz. 1609).
5 www.mon.gov.pl — dane dotyczace wydatkéow MON w podziale na rodzaje.
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kim kobiety. Relacja emerytury do podstawy wymiaru w stuzbach munduro-
wych wynosi 71-74% w zaleznosci od stuzby i nie zmieni sie bez reformy'. Nic
dziwnego, ze wszyscy postrzegaja to jako razaco niesprawiedliwe.

Reforma emerytalna z 1999 r. wprowadzita nastepujace zmiany:

— emerytura bedzie zalezala od zarobkéw osiaganych w czasie ca-
tej kariery zawodowej (poprzednio zarobkéw z kolejnych 10 lat z ostatnich
20 lat pracy albo z dowolnych 20 lat z calego okresu podlegania ubezpiecze-
niu spotecznemu),

— emerytura bedzie zalezala od tego, jak dtugo bedzie sie ja pobierato
po przejsciu na emeryture (czyli od przecietnego dalszego trwania zycia),
a wiec od wieku przejScia na emeryture,

— zlikwidowano wiekszo§¢ uprawnien do wczesniejszych emerytur,
pozostawiajac je tylko nielicznej grupie w postaci emerytur pomostowych
(bardzo niskich) i tylko dla os6b urodzonych przed 1969 r.,

— zrownany bedzie w niedalekiej przysztosci wiek emerytalny kobiet
i mezczyzn na poziomie 65 lat,

— prawdopodobnie podwyzszony bedzie do 67 lat wiek emerytalny dla
wszystkich pracujacych.

W systemach mundurowych:

— emerytura zalezy od zarobku w ostatnim miesiacu (najwyzszy w zyciu),

— nie ma wieku emerytalnego, obowiazuje tylko wystuga 15 lat, a wiec
emeryture mozna pobiera¢ nawet przez kilkadziesiat lat,

— laczenie emerytury z praca jest dozwolone i to na bardzo korzyst-
nych warunkach,

— wymiar emerytury — 40% po 15 latach stuzby — jest wyzszy niz be-
dzie w przyszloSci wymiar przecietnej emerytury z systemu powszechnego
po 40-45 latach pracy.

Nie mozna pozosta¢ wobec takiego poréwnania obojetnym. Tymcza-
sem dyskutowane propozycje reformy emerytur mundurowych wydaja sie je
lekcewazyc¢. Po pierwsze, w sprawie reformy emerytur stuzb mundurowych
przedstawiciele rzadu dyskutuja ze zwiazkami zawodowymi dzialajacymi
w tych stuzbach. Nie byto takich odrebnych rozméw z kazda grupa zawodowa
pracownikow, nawet duzo liczniejsza niz wszyscy shuzacy w wojsku, policji
i shuzbach pokrewnych tacznie. Wyjatkiem sa gornicy.

Po drugie, reforma ma dotyczy¢ tylko nowo wstepujacych do stuzby po
zmianie zasad, nie bedzie dotyczy¢ nikogo, kto stuzyt w wojsku czy policji
choéby jeden dzien. Reforma emerytalna w systemie pozarolniczym doty-
czyla wszystkich ponizej 50 roku zycia w momencie jej startu, a wiec nawet
0s6b ze stazem przekraczajacym 30 lat.

Po trzecie, nie mowi sie o objeciu okresem, z ktérego zarobki sa przyj-
mowane do podstawy wymiaru emerytury, wszystkich lat stuzby lub chociaz

16 Wszystkie dane statystyczne dotyczace stuzb mundurowych pochodza z Biura Rady
Gospodarczej przy Premierze, dane dotyczace emerytur wyptacanych z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych pochodza z Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych.
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kilku lat. W systemie pracowniczym autorytatywnie zmieniono zasade zdefi-
niowanego Swiadczenia na zasade zdefiniowanej skladki.

Po czwarte, nie przewiduje sie ograniczenia podstawy wymiaru dla zol-
nierzy i funkcjonariuszy z wysokimi uposazeniami. Emerytury moga by¢ za-
tem bardzo wysokie, zwlaszcza gdy wprowadzi sie postulowane przez zwiazki
podniesienie gérnej granicy do 85% podstawy wymiaru. Podstawa wymiaru
emerytury w systemie powszechnym nie moze by¢ wyzsza niz 250% prze-
cietnego wynagrodzenia.

Po piate, nawet po wprowadzeniu wieku emerytalnego na poziomie
50-55 lat, okres pobierania emerytury mundurowej bedzie znaczaco wyzszy
od tego samego okresu dla emerytury powszechne;j.

Po széste, podniesienie stazu uprawniajacego do przejscia na eme-
ryture mundurowa do 20-25 lat niewiele zmieni, zwlaszcza jesli bedzie
sie do niego zaliczato nauke w wyzszej szkole wojskowej czy policyjnej,
bo nadal bardzo wczesnie bedzie mozna odejS¢ ze stuzby. W systemie
powszechnym warunkiem nabycia prawa do emerytury jest osiagniecie
okreslonego wieku, staz jest nieistotny, chyba ze do prawa do emerytury
minimalne;j.

Po siédme, przy niezmienionych zasadach taczenia emerytury mundu-
rowej z dalszg praca, emerytura bedzie dodatkiem do wynagrodzenia. Eme-
ryt z systemu powszechnego ma mate mozliwosci taczenia emerytury z pra-
ca, bo najpierw musi osiagnac¢ wiek emerytalny, a ten bedzie coraz wyzszy.
Ponadto musi rozwigza¢ umowe o prace. Znalezienie nowej pracy w wieku
05 lat nie jest latwe, znalezienie nowej pracy przez emeryta mundurowego
w wieku 50 lat nie jest trudne.

Po 6sme, nie zaklada sie likwidacji dodatku do emerytury z tytutu in-
walidztwa. W systemie powszechnym nie mozna taczy¢ réznych swiadczen.
Mozna miec¢ albo emeryture albo rente, wyjatkiem sa renty wypadkowe.

Wymieniono tylko kilka, ale wydaje sie istotnych réznic w podejsciu
do reformowania systemu emerytur mundurowych w poréwnaniu z kie-
runkami reformy emerytur pracowniczych i pochodnych. Oczekuje sie
przyblizenia systemu mundurowego do powszechnego, jednak powyzsze
wskazuje, ze nastgpi jeszcze wiekszy rozziew miedzy tymi systemami,
uprzywilejowanie wzrosnie i przybierze niespotykany dotychczas po-
ziom. Ponadto, zalozenie, ze dotychczasowi emeryci beda mogli przeli-
czy¢ Swiadczenia wedlug nowych zasad sugeruje, ze po reformie zasady
te moga byc¢ dla wszystkich korzystniejsze, a to nie byto chyba przestanka
projektowanych zmian.

Wydaje sie, ze nie nalezy przeprowadzaé¢ kosmetycznych zmian (bo
przeciez nie reformy) tylko dlatego, ze ktos (spoleczenstwo?) tego oczekuje.
Reforma musi by¢ dobrze przemyslana i poprzedzona diugoterminowymi
obliczeniami, po to, aby nie okazalo sie, ze wydatki beda w przysztosci
wyzsze niz bylyby przed dokonaniem zmian. Tym bardziej, ze pierwsze
efekty (oszczednosci w wydatkach) beda widoczne dopiero po 15 latach i to
prawdopodobnie przez krotki okres. Muszg by¢é ponadto zachowane zasady
sprawiedliwos$ci — nie mozna jednym (w ich pojeciu) odbierac i to duzo (pra-
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cownicy, zwlaszcza zatrudnieni w szczegbélnych warunkach lub szczegdl-
nym charakterze i kobiety), a innym droga pozornych zmian nic faktycznie
nie zmienia¢ albo nawet poprawiac (stuzby mundurowe).

* Kk %

Zdaje sobie sprawe, ze reforma emerytur mundurowych jest trudna,
bo dotychczasowa ewolucja przepiséw pokazuje, ze brak bylo aprobowanej
przez wiekszos¢ koncepcji zmian. Najpierw (lata 1993-1994) bardzo popra-
wiono sytuacje emerytow mundurowych. Wprowadzony wowczas system
uwaza sie za najkorzystniejszy na swiecie. Po pieciu latach (1999) nowi zol-
nierze i funkcjonariusze znalezli sie w systemie powszechnym, czyli utra-
cili wszelkie przywileje, po kolejnych trzech latach (2003) wycofano ich
z powrotem do systemu mundurowego. Mozna powiedzie¢, ze poruszano sie
»,0d Sciany do Sciany”. Teraz znéw niejasne jest, co bedzie dalej. Zbyt szybkie
i idace w przeciwstawnych kierunkach zmiany nie sa dobre i podwazaja za-
ufanie do panstwa.
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Zatgcznik 1

Systemy emerytalne dla wojska w wybranych krajach

Panstwa, ktore przeprowadzity reforme

emerytur mundurowych

Minimalna liczba lat

do otrzymania emerytury

dla osoby wstepujacej

do stuzby w wieku 20 lat

Najnizsza stopa
zastapienia
Emerytura jako %
ostatniego
wynagrodzenia

Komentarz

Szwecjal

65,0

m Pelng emeryture
w wys. 70%
wynagrodzenia
otrzymuje sie po
30 latach stuzby
i osiggnieciu wieku
61 lat

72,0

m Mozna uzyskac wysoka
stope zastapienia,
jednak dopiero po
dlugim okresie stuzby

USA

20

50,0

m Aby przejsé na
emeryture nalezy
osiagnac odpowiedni
wiek i staz pracy

m Rozroznienie ze wzgledu
na stopien wojskowy

Wielka
Brytania

16

22,8

Kazdy dodatkowy rok
pracy zwieksza stope
zastapienia o 1,42%

15

5,0

Za kazdy kolejny rok
stuzby stopa zastapienia
zwieksza sie: 16-20

0 6,2%; 21-26 o0 2,5%;
27 -0 1%

15

40,0

Mozliwos¢ uzyskania
wysokiej stopy
zastapienia w relacji do
krotkiego okresu stuzby

! Obowiazuje minimalny wiek emerytalny (w Szwecji wynosi on 61 lat, w Niemczech
57 lat), nie ma minimalnego stazu stuzby.
Zrédto: Ministerstwo Spraw Zagranicznych, 2011.
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Zalqcznik 2

Zreformowane systemy emerytalne dla wojska

m Wiek emerytalny zalezy od stopnia oraz ro-
dzaju wojsk i wynosi od 57 do 61 lat

s Im wyzszy stopien wojskowy, tym diuzej
trzeba pracowac

= Do podstawowej stopy zastapienia wliczane
sa dodatki

m Jezeli decyduja sie na prace, musza za-
wiesi¢ emeryture

Stopa
Niemcy zastapienia wynosi
74,95%

= Najwczesniej mozna przejS¢ na emeryture
po 20 latach stuzby

m W niektorych rodzajach wojsk nalezy dodat-
kowo osiggnac wiek 60 lat

m Za kazdy rok stuzby stopa zastgpienia
zwieksza sie o0 2,5%

Stopa
USA zastapienia wynosi
50-100%

= Minimalny okres stuzby wynosi 16 lat, mak-
symalny 34 lata
Stopa m Po maksymalnym okresie stuzby otrzymu-
zastapienia wynosi je sie dodatkowo $wiadczenie w wysokosci
50% trzykrotnej rocznej pensji
m Aby zosta¢ objetym Swiadczeniami nalezy
shuzy¢ w wojsku minimum 2 lata

Wielka
Brytania

Zrédto: MSZ, Ambasady RP w Berlinie, Waszyngtonie i Londynie, 2011.
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Ewolucja systemu zaopatrzenia spotecznego stuzb mundurowych

Zatgcznik 3

Systemy emerytalne dla policji w wybranych krajach

Panstwa, ktore przeprowadzily reforme
emerytur mundurowych

Minimalna liczba lat

do otrzymania
emerytury

dla osoby wstepujacej
do stuzby w wieku 20 lat wynagrodzenia

Najnizsza

stopa

zastapienia
Emerytura jako %

ostatniego

Komentarz

Szwecjal

65,0

Pelna emeryture

w wys. 70% wynagrodzenia
otrzymuje sie

po 30 latach stuzby

i osiggnieciu 61 lat

Niemcy’

58,5

Minimalny wiek
emerytalny 50 lat, ale
wiekszos¢ funkcjonariuszy
przechodzi na emeryture po
ukonczeniu 60 lat

Wielka
Brytania'

45,0

Aby przejs¢ na emeryture
nalezy osiagnac wiek 60 lat

USA?

50,0

Wymagania rézne

w roznych stanach,

w niektorych nalezy
pracowac 20 lat i osiagnac
wiek 50 lat, w pozostalych
30 lat i wiek 60 lat

Czechy

15

20,0

Za kazdy kolejny rok pracy
stopa zastapienia zwieksza
sie: 16-20 o 3%;

21-26 0 2%; 27 -0 1%

Polska

15

40,0

Mozliwos¢ uzyskania
wysokiej stopy zastapienia
przy kréotkim stazu stuzby

! Niemcy, Szwecja i Wielka Brytania maja systemy, w ktorych obowiazuje wiek przejscia
na emeryture, a nie liczba lat stuzby.

2 USA - rozny staz w réznych stanach.

Zrédto: Ministerstwo Spraw Zagranicznych, 2011.
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Ewolucja ubezpieczeri spotecznych w okresie transformacji ustrojowej

Zatgcznik 4

Niemcy: policjanci po przejSciu na emeryture moga pracowac,
ale po przekroczeniu dochodu 400 EUR miesiecznie
emerytura jest zmniejszana

Wiek przejScia na emeryture

Wiek 50-65 lat

m Mozliwo$¢ przejScia na wczesniejsza emeryture
w wieku 50 lat, jednak stopa zastapienia jest
nizsza

m Policjant nie moze zosta¢ w stuzbie dtuzej niz
40 lat

m Staz pracy w cywilu liczony jest jak praca
w policji

m [stnieje mozliwos¢ wydluzenia pracy maksy-
malnie do 68 lat

WysokosS¢ emerytury

Stopa

zastapienia 58,5-73,5%

= Obliczana jest na podstawie ostatniego wy-
nagrodzenia bez dodatkow

m Nie jest uzalezniona od rodzaju wykonywanych
zadan

m W przypadku odejScia na emeryture w wieku
50 lat stopa zastgpienia wynosi 51%

Stopa zastapienia
Emerytura jako %
ostatniego wynagrodzenia

73,5

66,0

58,5

Zrédto: MSZ, Ambasada RP w Berlinie, 2011.
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Ewolucja systemu zaopatrzenia spotecznego stuzb mundurowych

Zatgcznik 5

Szwecja: policjanci po przejSciu na emeryture
moga pracowac jedynie wtedy,
gdy zawiesza emeryture

Wiek przejScia na emeryture

Wysokos§¢ emerytury

Wiek 61-67 lat

m Policjant moze przej$¢ na emeryture
w wieku 61 lat, niezaleznie od lat
przepracowanych w stuzbie

= Moze dwukrotnie wnioskowac o prze-
dluzenie okresu pracy o rok — po
ukonczeniu 65 lat

Stopa

zastapienia 65-67%

m Wyliczana na podstawie ostatniego
uposazenia

s W wieku 61-65 lat stopa zastapienia
wynosi 65%

m Najwyzsza emeryture otrzymuje sie
po 30 latach stuzby i osiagnieciu
65 lat — 70% Sredniego uposazenia
z ostatnich 5 lat

Wielka Brytania: w odréznieniu od innych pafistw,
policjant odchodzacy na emeryture dostaje dodatkowo
jednorazowe Swiadczenie w wysokosci
czterokrotnosci rocznej emerytury

Wiek 60-65 lat

Stopa

zastapienia 45-50%

m Na emeryture mozna przej$¢ po minimum 35 latach pracy
m Dodatkowo, wiek przejscia na emeryture zalezy od stopnia stuzbowego

Zrédto: MSZ, Ambasada RP w Sztokholmie, Ambasada RP w Londynie, 2011.
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Ewolucja ubezpieczeri spotecznych w okresie transformacji ustrojowej

Zatgcznik 6

Stuzby mundurowe w wybranych panstwach - przyklady

m Wszystkich obywateli obowiazuja te same przepisy emerytalne
= Prawo do emerytury nabywa sie z chwila ukonczenia 65 roku

Austria zycia
» Dodatkowym warunkiem jest koniecznos¢ optacenia min. 240 skta-
dek (20 lat)
m Prawo do emerytury mundurowej nabywa sie po przepracowaniu
Bialorus 20 lat
m Stopa zastapienia wynosi wtedy 50%, za kazdy dodatkowy rok
pracy nalicza sie 3%, jednak nie wiecej niz 75%
m Wiek emerytalny uzalezniony jest od stopnia stuzbowego
Francja L] Aby przejs¢ na emeryture nalezy spelni¢ warunek stazu pracy
i wieku
m Maksymalna stopa zastapienia wynosi 75%
= Nie istnieja szczegotowe uregulowania emerytalne dla funkcjona-
riuszy
Holandia m Wiek emerytalny wynosi 65 lat, w uzasadnionych przypadkach
60 lat
m Stopa zastgpienia wynosi 80%
Hiszpania m Wiek emerytalny funkcjonariuszy zostal okreslony na 65 lat

m [stnieje mozliwos$¢ skorzystania z emerytury pomostowej

Zrédto: Analiza wlasna.
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