10

V/Id B 19534-2014

IPiES

INSTYTUT PRACY | SPRAW SOCJALNYCH

Ubezpieczenia
spoleczne

W procesie
zmian

80 lat
Zakladu Ubezpieczen Spolecznych

Warszawa 2014




Ubezpieczenia
spoleczne

W procesie
zmian

80 lat
Zakladu Ubezpieczen Spotecznych

lat zu ; ' E | 5 5
WITT e INSTYTUT PRACY | SPRAW SOCJALNYCH



REDAKTORZY:

KazimiERz W. FRIESKE
EDWARD PRZYCHODAJ

AUTORZY:

ZOFIA CZEPULIS-RUTKOWSKA
KATARZYNA DEJER
ZBIGNIEW DERDZIUK
DoRroTA DZIENISIUK

JERZY GAJOS

STANISEAWA GOLINOWSKA
MAREK GORA

GRAZYNA HART

PAWEE JAROSZEK

MARIUSZ JEDYNAK

INETTA JEDRASIK-JANKOWSKA
MAGDALENA MAZUR-WOLAK
ADAM NIEDZIELSKI
MAEGORZATA NIETOPIEL
MAEGORZATA OLSZEWSKA
LUKASZ PIECHOWIAK
HELENA PEAWUCKA

MAREK POGONOWSKI
WALERIAN SANETRA
BARBARA SEAWINSKA
GERTRUDA USCINSKA
IzABELA TOMCZYK

HANNA ZALEWSKA

RENATA ZIOGEKOWSKA
MACIE] ZUKOWSKI

KOMITET HONOROWY
JUBILEUSZOWYCH OBCHODOW

80. ROCZNICY POWOLANIA

ZAKLADU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH:

WEADYSEAW KOSINIAK-KAMYSZ
minister pracy i polityki spotecznej
przewodniczgcy Komitetu Honorowego
ZBIGNIEW DERDZIUK

prezes Zakladu Ubezpieczen Spotecznych
wiceprzewodniczacy Komitetu Honorowego

MIECZYSEAW AUGUSTYN

senator RP

przewodniczacy Komisji Rodziny, Polityki Senioralnej
i Spolecznej

MICHAE BONI

posel do Parlamentu Europejskiego
minister administracji i cyfryzacji w latach 2011-2013

ARTUR BRZOSKA
prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

MAREK BUCIOR

podsekretarz stanu w Ministerstwie Pracy
i Polityki Spotecznej

przewodniczgcy Rady Nadzorczej ZUS
JERZY BUZEK

poset do Parlamentu Europejskiego

KAzIMIERZ FRIESKE

dyrektor Instytutu Pracy

i Spraw Socjalnych

SEAWOMIR PIECHOTA

posel na Sejm RP

przewodniczacy Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny
WALERIAN SANETRA

prezes Sadu Najwyzszego

kierujacy Izbg Pracy, Ubezpieczen Spotecznych

i Spraw Publicznych w latach 2001-2013

IRENA WOycCICKA
sekretarz stanu w Kancelarii Prezydenta RP

MACIE] ZUKOWSKI
przewodniczacy Zarzadu Gléwnego
Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spolecznego



Ubezpieczenia
spoleczne

W procesie
zmian

80 lat
Zakladu Ubezpieczen Spotecznych

Warszawa 2014



Publikacja przygotowana w ramach serii ,Studia i Monografie”

Publikacja jest rezultatem wspdtpracy Zakladu Ubezpieczen Spotecznych i Instytutu Pracy i Spraw
Socjalnych

Zespo6l Opiniodawczo-Wydawniczy:
BoZENA BALCERZAK-PARADOWSKA (przewodniczgca), MAREK BEDNARSKI, ZDZISEAW CZAJKA,
KRrzyszTOF PODWOJCIC, DARIA SZATKOWSKA, GERTRUDA USCINSKA, JERZY WRATNY

Recenzent:

PROF. DR HAB. TADEUSZ SZUMLICZ
DR DAGMIR DEUGOSZ

Projekt typograficzny:
MAEGORZATA MACIOSZEK

Projekt oktadki:
MAEGORZATA ZYSKOWSKA

Redakgja:
BEATA KACZYNSKA

Korekta:

MARZENA KOSTROWIECKA
DOROTA MIKULSKA
MAEGORZATA MOTYL

Sktad i famanie:
MAEGORZATA MACIOSZEK

© Copyright by Instytut Pracy i Spraw Socjalnych and Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa 2014

Wszelkie prawa zastrzezone. Kazda reprodukcja lub adaptacja calosci badz czeéci niniejszej publikacji,
niezaleznie od zastosowanej techniki reprodukeji (drukarskiej, fotograficznej, komputerowej i in.), wymaga
zgody Wydawcy

ISBN 978-83-64581-04-5

Sktad: Poligrafia ZUS, Warszawa. Zam. nr 1251/14
Druk: Drukarnia TINTA Z. Szymanski, Dziatldowo
www.drukarniatinta.pl



SPIS TRESCI

KaziMiERZ W. FRIESKE, EDWARD PRZYCHODA]J
OdredaktorOW . ...

ZBIGNIEW DERDZIUK
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych: 80 lat ciaggloéci ubezpieczen spotecznych .................

Czes¢ pierwsza
Dylematy i uwarunkowania

WALERIAN SANETRA
Aksjologiczne podstawy prawa ubezpieczen spolecznych ........ ... ... ... oL

MACIE] ZUKOWSKI
Ekonomiczne aspekty ubezpieczen spolecznych ........ ... ... . .. oo

INETTA JEDRASIK-JANKOWSKA
Geneza, rozwdj i stan ubezpieczenia spolecznego wPolsce . ...,

PAWEEL JAROSZEK
Zarzadzanie finansami ubezpieczen spolecznych ........ .. .. .. ool

Czes¢ druga
Reformy a realia
STANISEAWA GOLINOWSKA

Funkcje panstwa w zabezpieczeniu dochodéw na okres staro$ci. Zmiana warunkéw i paradygmatu
na przykladzie polskiej reformy systemu emerytalnego ............ ... ... ..ol

MAREK GORA
Cele reformy emerytalnej i rola Zakladu Ubezpieczen Spotecznych w ich realizacji w XXI wieku . . .

HELENA PrAwUCKA
Nowy system emerytalny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego .....................

LUkAsz PIECHOWIAK
Nowe otwarte fundusze emerytalne a bezpieczenstwo emerytalne ..........................

MALGORZATA OLSZEWSKA
Niektore skutki reformy systemu ubezpieczen spotecznych............ .. ... . .

Dorota DzIENISIUK
Renty w systemie ubezpieczen spolecznych ........ .. .. . i

ZoF1A CZEPULIS-RUTKOWSKA
Problemy zabezpieczenia spolecznego osoéb starszych ........... ... ... ool

HANNA ZALEWSKA, 1ZABELA ToMcCzYK
Ubezpieczenia spoleczne w $wietle prognoz demograficznych - stan i perspektywy w Polsce . ...

19

27

43

53

75

89

113

127

145

155

169

187

197



Spis tresci

Czes¢ trzecia
O ubezpieczeniach spotecznych - inne aspekty

GRAZYNA HART, BARBARA SELAWINSKA
Orzecznictwo lekarskie w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych ............................

MALGORZATA NIETOPIEL
Rehabilitacja lecznicza w ramach prewencji rentowej prowadzonej przez Zaktad Ubezpieczen
Spolecznych . . ..o

GERTRUDA USCINSKA
Koordynacja i harmonizacja systemow zabezpieczenia spolecznego jako instrument prawny swo-
body przemieszczania sie obywateli Unii Europejskiej ..............c.ooiiiiiiiiiiii i

Cze$¢ czwarta
Zmiana i modernizacja

KATARZYNA DEJER, ADAM NIEDZIELSKI
Zmiany jakos$ciowe i efektywnosciowe w funkcjonowaniu Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
wlatach 2010-2014 ... ... ..

MARIUSZ JEDYNAK
Rola zarzadzania ryzykiem i audytu wewnetrznego w procesie zmian .......................

MAGDALENA MAZUR-WOLAK
Optymalizacja obstugi klienta jako warto$¢ nadrzedna w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych .. ..

RENATA ZIOLKOWSKA
Praktyczne aspekty zmian w obstudze klienta ......... ... .. ... i

JErRZY GAJOS
Kapital ludzki Zakladu Ubezpieczen Spotecznych w okresie zmian ................... .. ...

MAREK POGONOWSKI
Edukacyjne i informacyjne aspekty dziatalnoéci Zakladu Ubezpieczen Spotecznych. Prawne
podstawy i spoleczne wymogi ...... ... .

80 lat historii Zakladu Ubezpieczen Spotecznych (kalendarium) ..........................

217

233

245

269

281

295

311

327



TABLE OF CONTENTS

KaziMIERZ W. FRIESKE, EDWARD PRZYCHODA]J
From the editors .. ... ... e

ZBIGNIEW DERDZIUK
The Polish Social Insurance Institution: 80 years of continuity in social security .............

Part One
Dilemmas and conditions

WALERIAN SANETRA
Axiological grounds of Social Insurance Law ........ ... i

MACIE] ZUKOWSKI
Economic issues in social iINSUTanCe ... ...........uutrtrrrt et

INETTA JEDRASIK-JANKOWSKA
Origins, development and present-day state of the social insurance system in Poland .........

PAWEEL JAROSZEK
The financial management of social security ........... ... . ..o il

Part Two
Reform and realities

STANISLAWA GOLINOWSKA
The state’s functions in the field of income protection for the elderly. Changes in conditions
and paradigm - the case of the reform of the Polish pension system ........................

MAREK GORA
Goals of the pension reform and role of the Polish Social Insurance Institution in reaching them
INthe 215 CENTUIY . . oottt e e e e e e e

HELENA Prawucka
The new retirement system within the judicature of the Constitutional Tribunal .............

LukAsz PIECHOWIAK
Changes to the Open Pension Funds and the security of the pension system .................

MALGORZATA OLSZEWSKA
Some effects of the reform of the social insurance system ................. .. ... ... ...

Dorota DzIENISIUK
Disability and survivors’ pensions in the system of social insurance ........................

ZoF1A CZEPULIS-RUTKOWSKA
The issues of social security fortheelderly .......... ... . .. . i

HANNA ZALEWSKA, 1ZABELA ToMcCzYK
Social Insurance in the light of demographic forecasts - its state and perspectives in Poland

19

27

43

53

75

89

113

127

145

155

169

187

197



Table of Contents

Part Three
On social insurance - other aspects

GRAZYNA HART, BARBARA SEAWINSKA
Medical certification within the Polish Social Insurance Institution ........................ 217

MALGORZATA NIETOPIEL
Medical rehabilitation within the framework of pension prevention conducted by the Polish Social
Insurance Institution .......... .. 233

GERTRUDA USCINSKA
Coordination and harmonization of social security systems as an instrument of freedom of
movement of EU Citizens ....... ... ... .. i 245

Part Four
Change and medernization

KATARZYNA DEJER, ADAM NIEDZIELSKI
Quality and effectiveness changes in the functioning of the Polish Social Insurance Institution
In years 20102014 . . .. ..ot 269

MARIUSZ JEDYNAK
The role of risk management and internal audits in the process of change .................... 281

MAGDALENA MAZUR-WOLAK
Customer optimalisation as an overriding value in the Polish Social Insurance Institution ... .. 295

RENATA ZIOELKOWSKA
Practical aspects of (ZUS’s) customer service changes ................ ... ..ot 311

JErZY GAJOS
The human capital of the Polish Social Insurance Institution in times of change .............. 327

MAREK POGONOWSKI
Educational and informational aspects of activities the Polish Social Insurance Institution.
Legal basis and social requirements .............. ...t 341

80 years history of the Polish Social Insurance Institution .............. ... ... oo, 359



0d redaktorow

Bernard Mandeville, uznawany za jednego z prekursoréw leseferyzmu, przekony-
wal w Bajce o pszczotach o tym, co wiemy skadinad, tj. na poziomie zdrowego rozsadku
dyktujacego nam fraze, ze nie ma tego zlego, co by na dobre nie wyszto. Oczywiscie mysl
Mandevilla, wedle ktorej bywa, Ze nieroztropny ogo! nie dostrzega tego, iz dobro wytania
sig ze zta w sposob réwnie naturalny, co kurczeta z jajek, jest przez swoj kontekst znacznie
bogatsza i stuzy wskazaniu na to, ze rozmaite ludzkie emocje, nawet te uznawane zwykle
za przywary, mogg znakomicie stuzy¢ zbiorowej pomyslnosci.

Uwaga ta jest tu potrzebna w tej mierze, w jakiej sktania do dostrzezenia tego,
ze u podstaw kazdego systemu ubezpieczeniowego, takze systemu ubezpieczen spofecznych,
tkwia wlasnie te ludzkie cechy, ktorych szczegdlnie nie popieramy - takie na przyktad, jak
zamitowanie do hazardu. Od zarania dziejow pisanych gry hazardowe — w ktérych wyraza
sig istota podejmowania ryzyka - byty popularng rozrywkg, ktora czesto przeradzala sig
w natég. To wlasnie pewna gra losowa, a nie fundamentalne pytania dotyczgce natury
kapitalizmu czy wizji przyszlosci, zainspirowata przetomowe odkrycia praw prawdopodo-
bieristwa dokonane przez Pascala i Fermata — pisal Peter L. Bernstein.

W konwencjonalnym wykladzie uznaje sie zwykle, ze poczatki rachunku prawdopo-
dobienstwa i wraz z nim przeksztalcenie niepewnosci w ryzyko - to wspotpraca Blazeja
Pascala i Piotra Fermata z poczatkoéw drugiej potowy XVII wieku. Ks. prof. Michat
Heller tak opisuje poczatek tej wspolpracy: [...] Antoine Gombauld, Chevalier de Méré
[...] byt cztowiekiem Swiatowym i namigtnym hazardzistq [...]. Gdy podczas spotkania
towarzyskiego poznat Pascala, przedstawit mu problem: oto toczy si¢ gra w kosci, ale nie-
spodziewanie musi by¢ przerwana. Jak podzieli¢ stawki pomiedzy dwich graczy, ktorzy nie
mogq dokoticzy¢ partii? Pascal po zastanowieniu odpowiedziat, ze kazdy z graczy powinien
otrzymaé sume proporcjonalng do prawdopodobieristwa, ze to on wygratby partie |[...].
Swoje przemyslenia Pascal postanowit skonsultowal z Fermatem [...]. Wymiana listow
pomiedzy Pascalem i Fermatem dotyczgca prawdopodobienistwa trwata cztery letnie
i jesienne miesigce 1654 r.

Obaj wspomniani autorzy dostrzegaja jednak, ze sprawy nie mialy si¢ tak prosto.
Bernstein sugeruje, ze [...] nowozytna koncepcja ryzyka ma swoje Zrédto w indoarabskim
systemie liczbowym, ktory rozpowszechnit si¢ przed siedmioma lub osmioma wiekami
[...], natomiast ks. prof. Heller wskazuje na nieco inng tradycje: [...] Grecy mieli jed-
nak nature filozofow. Bardziej ich pasjonowaly spekulacje nad naturg swiata i poznania
niz gry hazardowe. To wlasnie w filozoficznych dociekaniach nalezy szuka¢ tych wqtkow,
ktére z czasem stworzg odpowiedni klimat do postawienia wiasciwych pytan dotyczgcych
prawdopodobienistwa [...]. Siegnijmy [...] do autora, ktéry problem przypadku stawia
explicite i w miare systematycznie [...]. W II Ksiedze Fizyki Arystoteles zagadnienie przy-
padku porusza w zwigzku z analizg przyczyn i przyczynowosci, przypadek bowiem, jego
zdaniem, wyltamuje sig¢ spod przyczynowosci [...]. Poczgtkow zorganizowanego myslenia
o prawdopodobieristwie nalezy szukal juz w starozytnosci. Wprawdzie droga od Grekéw
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do Pascala i Fermata bedzie jeszcze dtuga i zmudna, ale przeciez to samo dotyczy drogi
od Fizyki Arystotelesa do Principiow Newtona |[...].

Nie wida¢ wyraznych powodoéw, dla ktorych akurat tu nalezatoby referowac kolejne
etapy rozwoju teorii prawdopodobienstwa i jej zwigzkow z zeitgeistem tego czy innego
czasu historycznego, godzi si¢ jednak wskaza¢, ze zdaniem Bernsteina [...] Grecy nie
okazywali [...] wiekszego zainteresowania zastosowaniami refleksji teoretycznej do jakie-
gokolwiek rodzaju technologii, ktéra mogltaby zmieni¢ ich zapatrywania na mozliwo-
sci kontrolowania przysztoici [...]. Zanim spoleczeristwo moglo wilgczyc pojecie ryzyka
do kultury, musiaty [...] ulec zmianie nie tyle poglgdy dotyczqce terazniejszosci, ile raczej
postawy wobec przysztosci.

Ta zmiana to Reformacja, ktora [...] dawata ludziom przestroge, iz sq od tej pory
zdani tylko na wlasne sity i muszg przyjgé odpowiedzialnos¢ za konsekwencje wlasnych
decyzji [...] przekroczywszy prog dziedziny wyborow i decyzji ludzie uswiadamiali sobie
stopniowo, ze jest ona podatna na ludzkie zabiegi i kryje w sobie obietnice powodzenia
[...]. To Reformacja - nie zas Oswiecenie - stworzyla podwaliny przekonania o ludzkiej
sprawczoséci o tym, Ze w mniejszej czy wiekszej mierze potrafimy panowac nad wlas-
nym losem, kalkulujac konsekwencje wlasnych dziatan. Kalkulacja - mozliwa dzigki
szacowaniu prawdopodobienstw — to co$ zasadniczo odmiennego anizeli powierzenie
biegu spraw dobremu losowi czy przypadkowi i to wlasnie ta kalkulacja tkwi u podstaw
gospodarczego dynamizmu. Decyzje gospodarcze to przede wszystkim proby przewi-
dzenia konsekwencji tego, co chcemy uczyni¢ - wysyla¢ towary za ocean lub pozyczy¢
pienigdze czy wreszcie wycenié pierwsze polisy ubezpieczeniowe. Wszystko to mozemy
traktowac jako proby kalkulacji ryzyka, a zatem proby oszacowania prawdopodobienstwa
rozmaitych, pomyslnych lub niepomyslnych zdarzen. To w tej konfiguracji splata sie
teoretyczny namysl nastepcow Pascala i Fermata z taka logikg gospodarowania, ktora
zostala opisana jako kapitalizm.

Oczywiscie, parafrazujac fraze ks. prof. Hellera, od pierwszych prac renesanso-
wych matematykow zajmujacych si¢ ryzykiem pojawiajacym sie w grach hazardowych
do ,zarzadzania ryzykiem” we wspdlczesnych korporacjach droga byta , dtuga i zmudna”,
ale analogie sg oczywiste: wielu ekonomistow uwaza, ze wspoltczesny kapitalizm finansowy
to w gruncie rzeczy niewiele wigcej anizeli kasyno gry, w ktérym czesci graczy zdarzaja
sie ,dobre passy”.

Wglad w historie sugeruje jednak, ze zakonczone wielkim krachem spekulacje
gietdowe, zwlaszcza za$ zjawisko tzw. banki spekulacyjnej, to nic szczegdlnie nowego.
Historycy gospodarczy wskazujg na to, ze o niebezpieczenstwach obrotu ,,opcjami termi-
nowymi” przekonali si¢ Holendrzy, zdobywajacy i tracacy fortuny w latach 30. XVII wieku.
To wtedy zalamat si¢ obrét sadzonkami tulipandw i trzeba bylo regulowa¢ kontrakty
na zakup tulipanowych cebulek po cenach, jakie mialy obowiazywac w przysztosci.

Coz, to oznaczato blad w prognozie — najzwyczajniej zawiodly przewidywania odwo-
tujace si¢ na prostej ekstrapolacji trendu. W sto lat péZniej matematycy angielscy z zapatem
zajmowali si¢ demografia, ukladali tabele przecietnej dtugosci Zycia i usitowali wyliczy¢
prawdopodobienstwo dalszego trwania Zycia w zaleznosci od wieku po to, aby zaspokoic ros-
nacy popyt na dozywotnie renty, stanowiace jedno z waznych zroédet dochodéw angielskiego
rzadu. W XX wieku doszta do glosu psychologia: Kenneth Arrow przekonywat niegdys, ze
ludzie oddaja si¢ hazardowi od czasu do czasu lub biorg udziat w rozmaitych totalizatorach,
dlatego ze sklonni sg akceptowaé wysokie prawdopodobienistwo poniesienia niewielkiej
straty w zamian za niewielkie prawdopodobienstwo wielkiej wygranej.
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Ubezpieczajac sie, podejmujemy gre, w ktdrej mamy bardzo wysokie prawdopodo-
bienstwo poniesienia takiej wlasnie straty i minimalne szanse na duzg korzys¢ zwigzana
z odszkodowaniem i wolimy taka gre od gry, w ktdrej mozna odnies¢ niewielkg korzy$¢
w postaci pieniedzy zaoszczedzonych na sktadkach i niewielkie szanse na duzg strate, taka
jednak, ktora zabiera dorobek Zycia czy poczucie bezpieczenstwa.

Analizy Arrowa i znacznie pdzniejsze prace Kahnemana i Tversky’ego, czy ogdlniej
dorobek tzw. ekonomii behawioralnej, to przeciez wyrastajace z teorii prawdopodobien-
stwa i matematyki aktuarialnej proby pogodzenia tego, co dyktuje racjonalny, o$wie-
ceniowy namyst z prawidtowosciami ludzkiego mysélenia. Jednak warto zdawac sobie
sprawe, ze to pionierscy badacze natury ryzyka otworzyli przed nami niebywaty $wiat
gospodarczej dynamiki, wiat, w ktorym usitujemy - na podstawie mozliwie precyzyjnych
prognoz — podejmowac decyzje w wielu podstawowych obszarach naszego zycia, takich
jak: tworzenie systemow powszechnej opieki zdrowotnej, planowania rodziny i, w nieco
wiekszej skali, kontrolowania dynamiki populacji, publiczno-prawnej regulacji w takich
kwestiach, jak obrét rozmaitymi substancjami psychoaktywnymi, bezpieczenstwo ruchu
drogowego czy - last but not least — systemy ubezpieczen spotecznych. To, czy udaje sie
nam ten dorobek pogodzi¢ najpierw ze specyfika ludzkiego myslenia, ktére np. nielatwo
godzi sie z prawidfowosciami stosunkowo prostymi, jak np. regresja do sredniej, nastepnie
za$ z prawidtowosciami zycia zbiorowego, ktére demonstruja to, ze racjonalna alokacja
rozmaitych zasobow czy instytucjonalizacja racjonalnych procedur ustepuje tradycjom,
grupowym interesom etc. — to osobna sprawa.

Nieco wbrew temu, co utrzymuja autorzy wiazacy idee i praktyke ubezpieczen z roz-
wojem matematyki, zwlaszcza zas rozwojem teorii prawdopodobienistwa, historycy wska-
zujg na to, ze i bez tego, odwolujac si¢ do prostych intuicji i idei tak podstawowych dla
organizacji zycia zbiorowego jak zasada wzajemnosci ludzie potrafili konstruowac pro-
ste systemy ubezpieczeniowe duzo wczesniej, usitujac oswoi¢ niepewno$¢ sprzegnieta
z gospodarowaniem.

Mowiac najkrocej, mysl o tym, ze zbiorowa solidarnos¢ i gotowosé¢ do wspdlnego
ponoszenia strat zwigksza szanse na indywidualne przetrwanie bez wzgledu na to,
czy towarzyszyta ona kupcom wedrujagcym w karawanach przemierzajacych antyczny
Bliski Wschdd, czy zeglarzom z czaséw cesarza Justyniana. Tam, gdzie pojawia si¢ nadzieja
na duze korzysci, ktorej towarzyszy ich niepewnos¢ - jak w przypadku morskich wypraw
Grekéw czy Rzymian - tam pojawia si¢ intuicja méwigca o tym, ze dobrze byloby straty
rozlozy¢ poprzez mechanizm ubezpieczen wzajemnych.

Ludzkie wspdlnoty usilowaly oswaja¢ na rozmaite sposoby niepewnos¢ wbudowang
w ich codzienno$¢ i towarzyszace jej kataklizmy, powodzie czy pozary lub ryzyko $mierci
i stad przeciez — np. z ,,towarzystw ogniowych” - wywodzg si¢ pierwsze, komercyjne przed-
siewziecia ubezpieczeniowe. Z czasem wytonily sie z nich wielkie firmy ubezpieczeniowe,
oferujgce ubezpieczenia na zycie czy ubezpieczenia gospodarcze — od spadku kursow, recesji
gospodarczej, strajkow itp. Sitg rzeczy ich dzialalno$¢ ulegata racjonalizacji i kalkulacji
opartej na rachunku prawdopodobienstwa. W ten sposdéb matematyka splotta si¢ z pro-
stymi intuicjami towarzyszacymi solidarnemu funkcjonowaniu ludzkich wspdlnot, a takze
z dos¢ elementarnym rozsadkiem gospodarczym wskazujacym na pozytki plynace z roz-
proszenia ryzyka. Ale cechowe czy terytorialne ,towarzystwa ogniowe” to takze wyraz
wspolnotowej solidarnosci. Przeciez to wlasnie ona - niezaleznie od wszystkich doraznych
racji gospodarczych czy politycznych - tkwilta u podstaw powstawania w drugiej potowie
XIX wieku zawodowych czy fabrycznych, np. gérniczych, kas pomocy wzajemnej, czgsto
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zresztg subwencjonowanych przez panstwo. To sprawy dobrze znane, cho¢ - nieco nietraf-
nie - w konwencjonalnym wykladzie zazwyczaj opowies¢ o dziejach ubezpieczen spotecznych
rozpoczyna si¢ od tzw. reform Bismarcka z konca XIX wieku.

Za kwestie wtdrnag, interesujaca historykdw, wypada uzna¢ okolicznosci i powody,
dla ktorych reformy te zostaly wprowadzone w konkretnym czasie historycznym: jedni
powiedza, ze szlo o ,wentylowanie” napie¢ strukturalnych towarzyszacych pierwszej
industrializacji, drudzy wskazg na pomyst stuzacy akumulacji kapitatu, z ktérego miata
by¢ finansowana rozbudowa przemystu zbrojeniowego stuzacego imperialnym interesom
Niemiec.

Bez wzgledu na to, jak te spory bywaja rozstrzygane, ich dostrzezenie ma dla nas
znaczenie podwdjne. Po pierwsze, poucza, ze systemy ubezpieczen spolecznych - jesli
instytucjonalizowane w duzej skali — zawsze w jaki$ sposob ocieraja si¢ o polityke, nie
sg zatem tylko rezultatem merytokratycznego namystu. Konfigurowanie systemu zabez-
pieczenia spotecznego to zawsze kwestia politycznych decyzji. Po drugie, przekonujemy
sie tez, ze zawsze s3 one czescig regulacyjnych funkeji panstwa oraz jego roli w polityce
spolecznej i polityce gospodarczej.

Ostatecznie zatem dowiadujemy sig, Ze decyzje te nie byly nigdy - i nie s3 wspotczes-
nie - politycznie i gospodarczo neutralne. Oczywiscie, zawsze mozna ucieka¢ w dyskurs
o charakterze technicznym, mozna spiera¢ si¢ o konsekwencje spoteczne i dochodowe
czy gospodarcze, takie cho¢by jak obcigzenie sktadkami ubezpieczeniowymi kosztow
pracy. Koniec koncow rozstrzygnie¢ politycznych, zakorzenionych w tej czy innej wizji
panstwa, unikna¢ si¢ nie da. Decyzje te — i to kolejny poziom analiz — przekladaja sie
na administracyjng praktyke, ktora przesadza o tym, jak system ubezpieczen spotecznych
funkcjonuje z punktu widzenia uzytkownika.

Nie jest wykluczone, ze wlaénie ten punkt widzenia ma znaczenie zasadnicze wtedy,
gdy chcemy sobie odpowiedzie¢ na pytanie o wktad konkretnych, osadzonych w realiach
historycznego czasu, instytucji takich jak Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, w redukcje
niepewnosci wbudowanej w codziennos¢ ,,szarego cztowieka”. Przede wszystkim tym
kwestiom poswiecone sg teksty sktadajace si¢ na tom prezentowany Czytelnikom.

*

Jubileusz Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych jest szczegdlng okazja dla refleksji o prze-
sztosci, terazniejszosci i przysziosci ubezpieczen spotecznych. Z kilku powodéw. Przede
wszystkim historyczny kontekst przybliza wiedze o istocie, sensie i swoistej zywotnosci
ubezpieczen spotecznych jako sposobu radzenia sobie przez spoleczenstwo i panstwo
z zabezpieczeniem egzystencji ludzkiej. Umozliwia ukazanie zwigzku wystepujacego
miedzy merytoryczng a instytucjonalng sferg ubezpieczen spotecznych, tym bardziej
iz w tzw. $wiadomosci zbiorowej owe wspoélzaleznosci sg opisywane powierzchownie,
W sposob uproszczony lub traktowane jako naturalne i oczywiste. Ponadto zastosowanie
wielowymiarowej perspektywy poznawczej czyni obraz systemu ubezpieczen spotecznych
petniejszym, albowiem uwzglednia jego zmieniajace si¢ uwarunkowania spofeczne, demo-
graficzne, ekonomiczne, kulturowe, prawne i organizacyjne. Proba pogodzenia w niniejszej
analizie szeroko pojmowanej materii ubezpieczeniowej i wymienionych wyzej aspektow
jest swego rodzaju odpowiedzig na niepokojace zjawisko, majace podloze obiektywne
i subiektywne, jej powierzchownego przedstawiania i cz¢sto emocjonalnego wartosciowa-
nia. Jest wiec takze zabiegiem, przez inicjatywe zaprezentowania pelniejszego i prawdziw-
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szego ksztaltu ubezpieczen spotecznych, stuzacym neutralizowaniu ocen jednostronnych
oraz kreowaniu opinii konstruktywnych.

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych jest jedna z nielicznych instytucji polskich o nie-
kwestionowanym historycznym dorobku i zarazem o istotnym spolecznym znaczeniu.
Stanowi réwniez przedmiot wielorakiego zainteresowania tzw. opinii publicznej. Z jednej
strony jest obiektem swoistego tzw. szumu informacyjnego; refleksji teoretycznej, pub-
licystyki, poradnictwa, interpretacji statutowych dziatan i podejmowanych decyzji oraz
biezacej informacji. Z drugiej za$ organizacja oceniang przez pryzmat wiedzy potocznej
i obiegowych opinii i ocen oraz warto$ciujacych sadow.

Dzisiaj, w czasach swoistego dyktatu spoteczenstwa informacyjnego i globalizmu,
wydaje sie to naturalne. Biorgc jednak pod uwage skale spotecznego zainteresowania
Zakladem oraz meandry §wiadomosci ubezpieczeniowej w kolejnych latach jego obecnosci
w krajobrazie spolecznym i systemie instytucjonalnym naszego kraju, takiego okresu
jak wspolczesny prawdopodobnie jeszcze nie bylo. Przede wszystkim dzisiejsze czasy sa
szczegolne z zupelnie powazniejszych wzgledéw. Mianowicie z kontekstu wewnetrznego:
realiow spotecznych, demograficznych i gospodarczych Polski oraz, w réwnym stopniu,
réwniez z powodu nieubtaganych uwarunkowan zewnetrznych - obiektywnych tenden-
cji europejskich i ogélnoswiatowych o charakterze cywilizacyjnym. Obydwa czynniki
dyktuja aktywny stosunek wobec wynikajacej z owej rzeczywistosci sytuacji. Nakazuja
nachylenie si¢ nad nig z poczuciem realizmu i racjonalizmu, odwagi i rozwagi, niepokoju
i obaw, uwzgledniajac jednoczesnie rzeczywiste mozliwoéci ekonomiczne pojedynczych
obywateli, Srodowisk, spoteczenstwa i panstwa polskiego.

Nie bedzie przesady w stwierdzeniu, iz jedng z najwazniejszych instytucji spotecz-
nych i zarazem panstwowych, ktéra nieustannie zmaga si¢ z obecnymi i perspektywicz-
nymi wyzwaniami socjalnymi i zaopatrzeniowo-ubezpieczeniowymi, jest wiasnie Zaklad
Ubezpieczen Spolecznych. Réwnoczesnie ZUS zalicza si¢ do grupy instytucji publicznych
najszybciej przeksztalcajacych sie na miare potrzeb wspolczesnosci i przysztosci oraz
zgodnie z ich standardami. Dodajmy, Ze duza otwarto$¢ na zmiany wynika z przyjetych
przezen zalozen strategicznych. Jednoczesnie wiedza spoleczna o aktywnosci Zaktadu jest
niewspolmierna do jego rzeczywistej i rosnacej roli. Zauwazmy, Ze np. osoby negatywnie
oceniajace ZUS najczedciej narzekajg na niskie emerytury i renty oraz na wysokie sktadki,
a wiec sg krytyczni wobec czego$, na co owa instytucja nie ma wptywu.

Mozna jeszcze dodad, ze oceny naszych obywateli w kluczowej dla nich kwestii ubez-
pieczen spolecznych nie zawsze sg poprzedzane glebszym namystem oraz ze majg prze-
waznie charakter emocjonalny. Wedtug CBOS jedynie potowa Polakéw wyrabia sobie
zdanie o ZUS na podstawie wlasnych doswiadczen, za$ pozostali na podstawie opinii
innych 0sdb oraz z mediéw. Rownoczesnie autorami pozytywnych ocen sg przewaznie
osoby, ktore w ostatnim czasie z Zakladem si¢ kontaktowaty. Duzg role odgrywa tutaj
mechanizm spofeczny, wedlug ktérego ludzie do$¢ czesto powtarzaja to, co ustysza od
kogo$ z rodziny lub co przeczytaja w prasie, obejrzg w telewizji i ustysza w radiu.

Prawidlowo$¢ i mechanizm kreowania opinii o Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych
sg dos¢ typowe, albowiem mieszczg sie w nich typowe dla naszej obecnej rzeczywistosci
czynniki przesadzajace w duzym stopniu o postrzeganiu wigkszosci instytucji publicz-
nych tego rodzaju. Ponadto warto zda¢ sobie sprawe z tego, ze upowszechniane opinie
0 ZUS sg elementem skladowym $wiadomosci spotecznej wspolczesnych Polakow. Jest
ona, zwlaszcza wspolczesnie, obszarem znaczgcego wplywu mass mediow stosujacych
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réznorodne metody jej ksztaltowania. Docierajg one z fatwoscia do jednostek ludzkich
i srodowisk oraz przeksztalcajg ich w biernych i sterowalnych odbiorcow tresci. Profesjo-
nalni specjalisci do spraw inzynierii spolecznej, artykulatorzy i manipulatorzy umystow
ludzkich wykorzystuja przy tym w swojej dziatalnosci swoista mode atakowania ZUS przy
pomocy starannie dobieranych zarzutéw i argumentow, najczesciej powierzchownych
i negatywnych. W tym kontekscie mozna zauwazy¢ takze pewng asymetri¢ pomiedzy
zmasowanymi atakami na ZUS a jego zbyt delikatng obrong i przeciwdziataniem.

Ijeszcze jedna uwaga, niejako na marginesie. Otdz scharakteryzowane wyzej zjawisko
spoleczne nie jest jednokierunkowe i spontaniczne. Oddolnemu procesowi ksztaltowania
$wiadomosci towarzyszy zorganizowany, profesjonalnie przygotowany i bardzo prze-
myslany proces odgorny, ktoéry w nowoczesnych spoteczenstwach zyskuje znaczenie domi-
nujace. Spetnia on réwniez podwojna role. Z jednej strony moze przyczynia¢ si¢ do postepu
i wzbogaca¢ ludzka egzystencje, z drugiej za$ stanowic zagrozenie dla samodzielno$ci mysle-
nia i prowadzi¢ do stepienia obywatelskiej wrazliwos$ci oraz rozmycia kryteriow pozwalajg-
cych odrozniad to, co falszywe, od tego, co prawdziwe i wartos$ciowe.

Szczegdlng odmiang $wiadomosci spotecznej jest ocena przez mieszkancoéw naszego
kraju wilasnej kondycji socjalnej, poczucia bezpieczenstwa i zabezpieczenia spotecznego.
Ostatnio upowszechniane sg opinie o emerytalnym pesymizmie spoleczenstwa polskiego,
z podkresleniem, iz jest on najwigkszy wérod wszystkich krajow europejskich. Nastroje
te s3 podsycane np. przez zamieszczanie tzw. raportéw o sytuacji ZUS i informacji o nie-
zbednych przeciez wydatkach modernizacyjnych.

*

Niniejsza publikacja ma charakter jubileuszowy, lecz w niewielkim stopniu historyczny.
Zawiera wprawdzie pewne watki historyczne, jednakze jej gléwnym przedmiotem zain-
teresowania sg dzisiejsze realia i przyszto$¢ ubezpieczen spotecznych. Wpisanie triady:
historia - terazniejszo$¢ - przysztos¢ w syntetyczng refleksje nadaje okolicznosciowym
my$lom bardziej praktyczng wymowe.

Przypomnijmy, ze polskie ubezpieczenia spofeczne rodzily si¢ na ziemiach znajduja-
cych sie pod zaborami, a rozwijaly sie w dwudziestoleciu migdzywojennym i w réznych
ustrojach politycznych po zakonczeniu IT wojny §wiatowej. Mozna wigc pokusic¢ sie o sfor-
mulowanie tezy dotyczacej trwalosci i uniwersalnosci idei zabezpieczenia socjalnego. Istota
bowiem wszelkich zabezpieczen Zycia zbiorowego jest cztowieczenstwo, ludzkie dgzenia
i potrzeby, a wigc naturalne, indywidualne biologiczne i psychiczne wlasciwosci organizmu
ludzkiego. To one w ostatecznym rachunku przesadzaly o cigglosci oraz o systemowosci
i integralno$ci réznych rozwigzan i form prawnych, organizacyjnych, instytucjonalnych,
administracyjnych, technicznych i innych ubezpieczen spotecznych w dziejach naszego
kraju. Jedynie w tak zarysowanym kontekscie mozna zrozumie¢ znaczenie do$wiadczen
dla lepszej oceny obecnej rzeczywistosci i perspektyw ubezpieczen spolecznych.

Swiadomo$¢ i lepsze zrozumienie réznych elementéw rozwoju ubezpieczen spo-
tecznych, z ich historycznym kontekstem, daje poza tym poczucie owej niezmiennosci.
W $cistym zwigzku z historig, a wiec z zyciem i jego praktyka, pozostaje wowczas takze
teoria, pojmowana jako przeglad i uogélnienie podstawowych sposobow zarzadzania ta
dziedzing jako integralnym sktadnikiem polityki spoteczne;j.

Warto zaakcentowac te teze z powodu jej ponadczasowego znaczenia. Uwzgledniajgc
perspektywe historycznag, dzieje i ewolucje Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz prob-
lemy i warunki, w ktérych funkcjonowal, istota jego zmagan z rzeczywistoscia socjalng
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pozostawala niezmienna. Z jednej strony ZUS potrafit wypracowac skuteczne mechanizmy
funkcjonowania w burzliwym otoczeniu spoleczno-informacyjnym i organizacyjnym
oraz z nich korzystaé. Z drugiej za$ jest instytucja bedaca przedmiotem naturalnego,
i dodajmy, duzego zainteresowania spotecznego, jednakze poddawang zbyt czesto jed-
nostronnej ocenie.

Oczywiscie dzisiejsze realia sprzyjaja wyzwalaniu si¢ postaw zatroskania obiektyw-
nie trudng sytuacja, w jakiej znajduje si¢ od dawna polski, chociaz nie tylko, system
ubezpieczen spolecznych oraz lansowania recept i kreowania programéw jej naprawy
w najblizszej i dalszej przysztoéci. Jednak obiektywna, pozbawiona emocji ocena dotych-
czasowego i obecnego stanu ubezpieczen spotecznych, obejmujaca swojg perspektywa
przynajmniej ostatnie kilkadziesiagt lat unaocznia, jak bardzo zmienia si¢ jego materia,
struktura i kontekst.

Uwaga powyzsza nie oznacza, iz nie dostrzegano owej ewolucji i dynamiki lub nie
podejmowano prob jej rzetelnego monitorowania i obiektywnego diagnozowania - takze
w ich wymiarze $wiadomosciowym. Wydaje si¢ jednak, Ze 6w nurt byt mato przejrzysty
i czasami niejednoznaczny.

Dyskusje i spory towarzyszace wprowadzaniu ustaw reformujacych system ubezpie-
czen spolecznych sprzed 20 lat trwaja nadal i odbywajg si¢ nieustannie w klimacie napie-
tych nastrojow spotecznych, cho¢ prowadzonych na ogét w duchu konstytucyjnej zasady
sprawiedliwosci spotecznej oraz w kontekscie sytuacji socjalno-bytowej. Tym bardziej,
ze idea bezpieczenstwa socjalnego, a $cislej bezpieczenstwa emerytalnego obywa-
teli — ktorej gwarancja, jak zakladano, miata by¢ ré6znorodnos¢ zrédet swiadczenia eme-
rytalnego - jest i dtugo jeszcze bedzie jednym z najwazniejszych problemoéw spotecz-
nych w Polsce. A takze dlatego, ze przed systemem ubezpieczenia spolecznego, a wigc
i przed panstwem, stoja dalsze, nie tylko dorazne lub potencjalnie problemy wynikajace
z obiektywnych wyzwan spoteczno-gospodarczych i demograficznych. Wykraczaja one
poza systemowo-ustawowe obowiazki zwigzane z wykonywaniem umoéw i porozumien
miedzynarodowych, albowiem nasz kraj stanat wobec konieczno$ci uczestnictwa w ponad-
narodowych analizach dotyczacych zabezpieczenia spolecznego, a wiec potrzeby urucha-
miania procedur integracyjnych oraz ustalania regul wspotpracy i wymiany doswiadczen.

Zauwazmy przy okazji, ze reforma emerytalna z 1999 r., aczkolwiek niezakonczona,
jest jedna z niewielu inicjatyw ustawodawczych o takiej randze i skali, przygotowy-
wanej — poczynajac od okolo 1991 r. - przez kilka rzadow. Jest to, jak sie wydaje, kolejna
okoliczno$¢ zobowigzujaca do kontynuowania spotecznej i rozwinietej debaty na ten temat,
nie tylko przy okazji rocznicy utworzenia ZUS.

*

W zestawieniu pozycji tworzgcych swego rodzaju kompendium wiedzy o ubezpie-
czeniach spotecznych wyr6zni¢ mozna kilka watkow tematycznych.

Otwieraja je refleksje ujmujace 80 lat Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych z perspek-
tywy terazniejszo$ci i przysztosci, a nastgpnie pozycje stanowigce swego rodzaju przeglad
uwarunkowan ubezpieczen spolecznych: ich genezy, rozwoju i stanu w Polsce, a takze
zwigzanych z aksjologicznymi podstawami prawa ubezpieczeniowego oraz dylematami
i wyzwaniami ekonomii.

Najobszerniejsza cze$¢ rozwazan dotyczy odwiecznych relacji miedzy reformami
ubezpieczen spotecznych a realiami, a wiec celéw, jakim one powinny stuzy¢. Mieszcza
sie w nich takie kwestie, jak: obecny stan prawny, bilans reformy ubezpieczen spolecznych
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oraz jej niektére skutki spoleczne - takze w odniesieniu do transformacji ustrojowej; wazne
jest tu spojrzenie na cele reformy emerytalnej z 1999 r. i role ZUS w jej realizacji widziang
w dniu dzisiejszym i w horyzoncie dtugofalowym, czyli XXI wieku. Ponadto akcentuje
sie ekonomiczne problemy i aspekty zarzadzania finansami ubezpieczen spotecznych,
zwlaszcza wynikajace ze zmian systemu emerytalnego, w tym aktualna kondycja i dal-
sze losy otwartych funduszy emerytalnych, ze szczegélnym uwzglednieniem ostatnich
zmian ustawowych z punktu widzenia przede wszystkim bezpieczenstwa emerytalnego.
A takze miejsce rent w systemie ubezpieczen spotecznych, ocena ubezpieczen spofecznych
w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz prognoz demograficznych - stanu
i perspektyw tej sytuacji w Polsce.

Szczegolny charakter i wage spoleczng ma nurt po$wigcony zagadnieniom polityki
spolecznej panstwa, zwlaszcza wobec ludzi starszych, oraz funkcjom instytucji publicz-
nych w zabezpieczeniu dochodéw na okres starosci - w kontekscie zmiany warunkéw
i paradygmatu na przykladzie polskiej reformy systemu emerytalnego.

I wreszcie, dziatalnos¢ ZUS w obszarze pozostajacym w posrednim zwigzku z ubez-
pieczeniami spofecznymi, ale o rosnagcym znaczeniu — zwazywszy na problemy zwigzane
z zyciem ludzkim, chorobami i ich tagodzeniem, ruchliwoscig spoteczng i przemianami
w strukturze demograficznej. Niewatpliwie do tej grupy zagadnien nalezy rehabilitacja
lecznicza i spoleczna w ramach prewencji rentowej prowadzonej przez ZUS oraz orzecz-
nictwo lekarskie, szczegdlnie wobec perspektywy starzenia si¢ spoleczenstwa, a takze
koordynacja i harmonizacja systemdw zabezpieczenia spotecznego jako instrumentu
prawnego swobody przemieszczania si¢ obywateli Unii Europejskiej.

Znaczacy nurt analiz dotyczy szeroko ujmowanego unowocze$niania, czyli prze-
ksztalcen i rozwoju Zakladu Ubezpieczen Spotecznych przeprowadzanych zgodnie z jego
dwoma strategiami na lata 2010-2012 i 2013-2015. S3 one po$wigcone jakos$ciowym,
a wiec efektywnosciowym elementom w dziatalnosci Zaktadu, budowaniu kapitatu
spotecznego ZUS - z jego uwarunkowaniami wewnetrznymi i zewnetrznymi. Omawia
sie w nich zakres zmian, ze szczegélnym uwzglednieniem roli systemu informatycznego.
Wskazuje na praktyczne aspekty wszechstronnych dziatan Zaktadu, zmierzajacych do
optymalizacji obstugi klienta traktowanej jako wartos¢ nadrzedna w instytucji. Podej-
muje role zarzadzania ryzykiem i audytu wewnetrznego w przeksztalceniach oraz funk-
cje i biezace zadania jednostek organizacyjnych ZUS - przez pryzmat i na przykladzie
zarzadzania procesowego. A takze wykorzystywania w catoksztalcie funkcjonowania
Zaktadu roznego rodzaju zasobdw, przede wszystkim ludzkich, w tym poznawczo-
-edukacyjnych i informacyjnych.

*

Studium wybranych probleméw ubezpieczen spotecznych jest wynikiem wspétpracy
Zakladu Ubezpieczen Spotecznych oraz Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych. Autorami
publikacji stanowigcych jego tres¢ sg znawcy teorii ubezpieczen spotecznych - przed-
stawiciele uczelni, o$rodkéw naukowo-badawczych i innych srodowisk opiniotworczych
oraz ludzie tzw. praktyki — kierownicza kadra ZUS. Dzigki temu konstrukcja programowa
wydawnictwa zawiera pelniejszy — oceniany z wielu perspektyw i punktow widzenia oraz
doswiadczen - katalog zagadnien, stanowigc jednocze$nie bardziej kompleksowe forum
wymiany pogladow.

Mamy wiec przed sobg publikacje jubileuszowg o odniesieniach historycznych, jed-
nakze koncentrujgcg si¢ na wspolczesnych realiach i ich uwarunkowaniach oraz na przy-
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sztosci tego bardzo waznego obszaru zycia spotecznego. Koncepcja ksiazki - struktura
i zawarto$¢ tematyczna poszczegdlnych czesci, respektujac kryteria jednolito$ci i spojnosci
oraz komplementarnosci, umozliwita formulowanie licznych diagnoz i prognoz o cha-
rakterze przekrojowym. W takim réwniez kontekscie ujety zostal watek instytucjonalny
dotyczacy miejsca, roliiznaczenia Zakladu w rozwoju systemu ubezpieczen spolecznych.
Szczegolng uwage zwrocono na diagnoze dwdch $cisle zwigzanych ze sobg obszaréw: stanu
itendencji zmian ubezpieczen spolecznych oraz funkcjonowania ZUS, tj. na réwnolegltym
podjeciu dwdch integralnie ze sobg zwigzanych kwestii: ewolucji i kierunku zmian ubez-
pieczen spolecznych oraz urzeczywistniania modernizacyjnych przeksztalcen Zaktadu

Ubezpieczen Spotecznych.

Kazimierz W. Frieske
Edward Przychodaj






ZBIGNIEW DERDZIUK
Prezes Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych
- 80 lat cigglosci ubezpieczen spolecznych

Dzieje systemu ubezpieczen spotecznych w Polsce siegaja drugiej potowy XIX wieku, kiedy
to panstwa zaborcze stosowaly swoje rozwigzania socjalne na obszarach dawnej Rzeczypo-
spolitej. W 1883 r. kanclerz Otto von Bismarck wprowadzil ustawe o ubezpieczeniach choro-
bowych. Jej rozwinigciem byty kolejne ustawy: z 1884 r. - gwarantujaca prawo do leczenia, jak
réwniez do renty na skutek niezdolnosci do pracy spowodowanej wypadkiem przy pracy, oraz
z 1889 r. — przyznajaca robotnikom m.in. prawo do emerytury po ukonczeniu 70 lat.
W monarchii austro-wegierskiej powszechny system ubezpieczen spolecznych wprowa-
dzono ustawg o obowigzkowym ubezpieczeniu od wypadkéw przy pracy (w 1887 r.) oraz
na wypadek choroby (w 1888 r.); poza systemem pozostali jedynie pracownicy rolni, le$ni
i stuzba domowa. Najgorzej sprawa wygladata w zaborze rosyjskim. System ubezpieczen
spofecznych funkcjonowal tu w szczatkowej formie. W dodatku pierwsze ustawy w tym
zakresie wprowadzono dopiero w 1912 r. Jedna regulowata ubezpieczenia chorobowe, a druga
- ubezpieczenia od wypadkéw przy pracy. Przepisy obu tych aktéw prawnych stosowano
jednak w odniesieniu do zaktadéw zatrudniajacych co najmniej 20 pracownikow.

Dynamiczny rozwdj ubezpieczen spolecznych nastapit na ziemiach polskich dopiero
po odzyskaniu suwerenno$ci panstwowej. Wprowadzenie rozwigzan z zakresu zabez-
pieczenia chorobowego, wypadkowego, rentowego i emerytalnego stalo si¢ bowiem
jednym z najbardziej palacych problemoéw odradzajacej sie Rzeczypospolitej. Etap
pewnej dojrzatosci system ubezpieczen spotecznych uzyskal w potowie lat 30., kiedy to
doszlo najpierw do jego scalenia' (w marcu 1933 r.), a nastepnie do powotania do zycia
nadrzednego w stosunku do funkcjonujgcych instytucji ubezpieczeniowych Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych (w pazdzierniku 1934 r.). Utworzenie nadrzednej instytucji
zajmujacej sie koordynacjg ubezpieczen stalo si¢ logiczng konsekwencja procesu integro-
wania i rozwijania polityki spolecznej jako elementu wielkiego projektu zespalania organi-
zmu spolecznego i panstwowego Polski po okresie zaboréw. To byl niezwykle wazny aspekt

! Na mocy ustawy nastgpita likwidacja kas chorych, a realizacje ubezpieczenia spolecznego powie-
rzono nowo utworzonym ubezpieczalniom spotecznym oraz Zaktadowi Ubezpieczenia na Wypadek Cho-
roby, Zakladowi Ubezpieczenia od Wypadkéw, Zaktadowi Ubezpieczenia Emerytalnego Robotnikéw
i Zaktadowi Ubezpieczen Pracownikéw Umystowych.

Struktura organizacyjna ubezpieczen miata by¢ tréjpoziomowa. Na najnizszym szczeblu znajdowaly
sie ubezpieczenia spoleczne, nastepnie cztery wymienione wyzej zaklady ubezpieczen. Ich dziatalnos¢ byta
koordynowana przez Izbe Ubezpieczen Spotecznych (trzeci szczebel), ktorej czlonkami byly ubezpieczalnie
i zaklady ubezpieczen.
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tego systemu: jego centralizacja byla odpowiedzig nie tylko na niedostatki ekonomicz-
ne panstwa polskiego, ale takze na deficyt kapitatu spotecznego oraz brak instytucjonal-
ny - efekty dltugotrwalego braku podmiotowosci panstwowej.

Kiedy w 1933 r. Sejm, po dlugich i burzliwych debatach, toczonych réwniez na famach
prasy, uchwalil tak zwang ustawe scaleniowa - oryginalny i nowatorski wktad polskiej
mysli spotecznej w dorobek prawodawstwa europejskiego — panstwo polskie dato jasny
sygnal swoim obywatelom, a takze calej Europie, ze Polacy sa gotowi na wyzwania, jakie
niesie ze sobg XX wiek. System ubezpieczen spolecznych okazat si¢ trwalym i efektywnym
instrumentem modernizacji Rzeczypospolitej.

Charakterystyczng cechg przedwojennych ubezpieczen spotecznych byl ich potencjat
kumulatywny. To zaleta sytuacji, w ktorej system ubezpieczen spotecznych byl budowany
niemal od podstaw. Osoby obejmowane ubezpieczeniami spotecznymi ptacily juz sktadki,
ale $wiadczenia byly wyptacane dopiero po pewnym czasie. System tworzyl wiec nadwyzki,
ktore staly sie przedmiotem gry politycznej i nierzadko goracych sporéw. ZUS konsekwentnie
jednak inwestowat te nadwyzki w projekty spofeczne: ochrone zdrowia, promocje¢ higieny,
a nawet budownictwo czynszowe i socjalne. Obiekty wzniesione na warszawskim Zoliborzu
czy w rodzacej sie Gdyni, projektowane przez wybitnych polskich architektéw (m.in. Jozefa
Szanajce, Bohdana Lacherta) szybko zadomowily si¢ nie tylko w miejscowym pejzazu, lecz
takze w zbiorowej $wiadomosci (charakterystyczny, owalny budynek ubezpieczalni w Gdyni
to wszak jedna z ikon polskiego migedzywojennego modernizmu). Zwyciezyto myslenie, ze
ubezpieczenia spoteczne sg kluczowe dla urzeczywistnienia snu Polakéw o wolnej i nowo-
czesnej Polsce, tak doskonale oddanego w twérczosci Stefana Zeromskiego.

Wojna pokrzyzowata te plany. Niemieccy okupanci zezwolili na funkcjonowanie Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych w zredukowanej do minimum formule. ZUS wyplacat ograniczone
przez hitlerowcéw $wiadczenia, mial mniej pracownikéw, dzialat tylko na terenie Gene-
ralnego Gubernatorstwa, a jego dyrekcja miescita si¢ w Krakowie. Natomiast na ziemiach
objetych 17 wrzesnia 1939 r. okupacjg radziecka doszto do jego catkowitej likwidacji.

Co wazne jednak, ocalony zostal wypracowany w II Rzeczypospolitej etos urzed-
nika ubezpieczen spolecznych. Swiadectwa odwagi, poswiecenia i odpowiedzialnosci
pracownicy ZUS dawali przez calg okupacje (w sposdb szczegdlny w czasie Powstania
Warszawskiego), a wielu z nich zaptacito za to zyciem.

Nowe czasy, nowe wyzwania

Po zakonczeniu wojny energicznie przystapiono do ponownego organizowania ubez-
pieczen spolecznych na ziemiach polskich. Problemem byly zniszczone budynki, spalona
dokumentacja, zdziesigtkowana kadra. Centrala odradzajacego si¢ ZUS pozostala poki co
w Krakowie, a do powstajacej z gruzow Warszawy miala powrdci¢ kilka lat pozniej. Dla
powojennego panstwa polskiego wyzwaniem stala si¢ nie tylko odbudowa stolicy, ale takze
wlaczenie do wspdlnoty politycznej i spotecznej Ziem Odzyskanych. ZUS od poczatku
uczestniczyl w wypelnianiu tych waznych zadan: ubezpieczenia spoteczne ponownie, tak
jak w miedzywojniu, zostaly wprzegniete w proces integracji panstwa.

Instytucjonalnemu odrodzeniu Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych po wojnie, mozli-
wemu znow dzieki ogromnej determinacji i autentycznemu poczuciu misji jego pracownikow,
towarzyszyl jednak kryzys idei. Paradoksalnie, w panistwie programowej réwnosci spotecz-
nej ubezpieczenia spoleczne dotkneta inflacja tozsamosci: skoro poczucie bezpieczenistwa
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socjalnego ma by¢ gwarantowane przez skrajnie zideologizowane panstwo, zanika indywi-
dualna odpowiedzialnos¢ za siebie i wspolnote. Likwidacja na pewien czas Zaktadu Ubez-
pieczen Spolecznych i przejecie jego zadan przez zwigzki zawodowe w potowie lat 50. byty
tego kryzysu dobitnym $wiadectwem. Rodzimy dorobek organizacyjny i koncepcyjny
ubezpieczen spolecznych zastgpiony zostal modelem sowieckim.

Skutki tej sytuacji wykraczaja jednak poza perspektywe okresu bezposrednio powojen-
nego. Swoisty ideologiczny utopizm wplynat bowiem na sposob, w jaki definiowane byty
problemy spoteczne. Skoro w ich centrum znajdowata si¢ marksistowska walka klas, trudno
sie dziwi¢, ze zabraklo miejsca na inne modelowanie rzeczywistosci, blizsze istocie ubezpie-
czen spolecznych. Tu za$ materig jest demografia, niepoddajaca sie tak fatwo ideologizaciji.
A oto w latach 50. XX wieku rozpoczal si¢ w Polsce demograficzny boom, ktéry w réznym
nasileniu trwal praktycznie az do lat 80. Niestety, nie wykorzystalismy tego dobrodziejstwa.
Podczas gdy kraje zachodnie kumulowaly srodki, my wydawaliémy je na budowe bloku
radzieckiego. Powotlanie funduszu rezerwy wlasnie wtedy, w okresie demograficznej pro-
sperity, stworzyloby inng sytuacje wyjsciowa dla dzisiejszych wyzwan zwigzanych z jednej
strony z niskg dzietnoscig (zastepowalnos¢ pokolen stracilismy w symbolicznym 1989 r., kiedy
wspolczynnik dzietnosci spadl ponizej 2,1 wobec rekordowego 3,7 tuz po 1950 r.), a z drugiej
z rekordowo dlugim Zyciem Polakéw — zjawiskami, ktére staly sie naszym udzialem po 1989 r.
Fundusz rezerwowy funkcjonujacy z powodzeniem w wielu krajach nie bytby oczywiscie
odpowiedzig na wszystkie bolgczki systemu emerytalnego, ale na pewno przyczynitby sie do
jego petniejszego zbilansowania i bylby wyrazem solidarnosci miedzypokoleniowe;.

Uwolnienie ubezpieczen spotecznych z krepujacego gorsetu ideologii nie oznaczato bynaj-
mniej uzyskania ich obiektywnie najefektywniejszej parametryzacji. Rzecz w tym, ze w tak
specyficznej materii, jaka jest polityka spofeczna, wplyw czynnikow ,,sezonowych”, zwigzanych
zaktualnymi trendami i procesami spofecznymi, a takze modami intelektualnymi, jest stosun-
kowo duzy. Dobitnie wida¢ to na przyktadzie transformacji ustrojowej w Polsce, symbolicznie
rozpoczetej w 1989 r. pierwszymi od potwiecza (czg$ciowo) wolnymi wyborami parlamentar-
nymi. Ubezpieczenia spoteczne na progu lat 90. ubieglego wieku stanowity bodaj najwazniejsza
ostone przed spotecznym wykluczeniem, wielce prawdopodobnym za sprawg uwolnionego
rynku pracy. Kolejne waloryzacje $wiadczen, likwidacja tzw. starego portfela, liberalny system
rentowy, faktyczne obnizenie wieku emerytalnego dokonane za sprawg upowszechnienia
wezesniejszych emerytur byty odpowiedzig pafistwa na traume transformacji. Proces ten byt
konsekwencja koniecznosci odejécia od utopijnych wizji panstwa i gospodarki oraz przestawie-
nia ich na tory demokracji i zdrowych zasad wolnego rynku. W takich okolicznosciach system
emerytalno-rentowy z jednej strony dostarczat pewnego poczucia bezpieczenstwa, z drugiej
za$ byl instrumentem przeciwdziatania nadmiernej stratyfikacji spolecznej. Inna sprawa,
na ile wlasciwie wykorzystanym. O aktualnosci tego zastrzezenia $wiadcza trwajace nadal
gorace dyskusje na temat niektdrych przywilejow emerytalnych i ich wptywu na spofeczna
stabilnos¢ oraz procesy modernizacyjne.

Racjonalno$¢ ubezpieczen, racjonalnos¢ panstwa

Druga polowa lat 90. to z kolei wielka proba przemodelowania systemu ubezpieczen
spolecznych na podstawie kompleksowej diagnozy, ale takze pod wplywem $wiatowych
trendow. Rzad Jerzego Buzka podjal ostatecznie decyzje o wdrozeniu reformy emerytalnej,
ktorej filarem stala sie zasada zdefiniowanej sktadki, zastepujac zasade zdefiniowanego
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$wiadczenia. Emerytura zostata bezposrednio i czytelnie powigzana ze skadka, $wiadcze-
nie stalo si¢ swoistym spolecznym produktem oszczednosciowym, a nie tylko politycznym
zobowigzaniem. Ta systemowa transformacja miafa charakter modelowy w dwdch wymia-
rach. Po pierwsze, byla odpowiedzig na wyzwania makroekonomiczne i demograficzne,
przewidywalne dzieki stosowanym metodom prognostycznym. Po drugie, wychodzita
naprzeciw indywidualnej potrzebie swiadomego ksztaltowania wlasnej przysziosci, tak
charakterystycznej dla péZnonowoczesnych spofeczenstw. Zrozumialy i transparentny
sposob obliczenia przyszlej emerytury, gdzie suma zwaloryzowanych sktadek emery-
talnych dzielona jest przez liczbe miesiecy prognozowanego dalszego trwania zycia, jest
podstawowym warunkiem legitymizacji systemu emerytalnego w warunkach ekspansji
krytycznej, a czesto nastawionej wrecz antysystemowo kultury indywidualizmu. Spoj-
no$¢ koncepcyjna zostata jednak zaprzepaszczona, nie doczekata sie pelnego wdrozenia
iz powodu interwencji politycznych zostala zdekompletowana.

Reforma emerytalna z konca ubieglego wieku wprowadzita takze dodatkowy element,
wykraczajacy poza ramy modelu repartycyjnego. Chodzi oczywiscie o filar kapitalowy, kto-
rego pojawienie sie w Polsce, podobnie jak w kilku innych panstwach $wiata, byto praktycz-
nym testem okreslonego zbioru pogladow. Z perspektywy czasu wida¢, ze model kapitatowy
w warunkach strukturalnego, acz bedacego w duzej mierze pochodng dynamicznego rozwoju,
deficytu finanséw publicznych jest czesciowo tylko efektywny, stad konieczno$¢ niezbednych
korekt. Co znamienne, ich wprowadzenie znéw poprzedzone zostalo kompleksowq diagnoza
obejmujacg zaréwno uwarunkowania ekonomiczne, jak i socjokulturowe. Mozna zaryzykowac
twierdzenie, Ze do wariantowosci otwartych funduszy emerytalnych, odejscia od przymusu
na rzecz mozliwosci ich wyboru przez obywateli, musieliSmy po prostu dojrzec.

Myslenie modelowe doszto do glosu takze wtedy, kiedy dokonano innej niezbednej
korekty systemu emerytalnego. Wyzwania demograficzne spotkaly si¢ oto z odpowiedzia
w postaci projektu zréwnania i podniesienia wieku emerytalnego. Swego czasu napisatem?,
ze petna wymienialnos¢ pokolen potaczona z elementarng racjonalnosciag ekonomiczng
(sprowadzajacg si¢ do tego, Ze w pokoleniach 0s6b w wieku produkcyjnym zdecydowana
wigkszo$¢ jest czynna zawodowo) owocuje stabilnoscig systemu emerytalnego i jego
swoistg ,naturalno$cig”. W sytuacji zachwiania tej wymienialnosci, system destabilizuje
sie, a jego ,,naturalnos¢” i ,oczywistos¢” poddawana jest w watpliwos¢. To z kolei rodzi
pytania o wieZ wspolnotows, o odpowiedzialno$¢ miedzypokoleniows.

Gdybys$my dzi$ nie podjeli odpowiednich dziatan zaradczych, w ciggu kilkunastu,
najdalej kilkudziesigciu lat mielibySmy do czynienia z wigkszym kryzysem demograficz-
nym i spotecznym, ktérego skutki bytyby trudne do przewidzenia.

Dluzsze pozostawanie w zatrudnieniu czgsciowo zrownowazy nieunikniony deficyt
podazy pracy, ale przyniesie takze efekt w postaci dluzszego odktadania skfadek na
emeryture. Zaowocuje to $wiadczeniami adekwatnymi do oczekiwan godnego i aktyw-
nego zycia na emeryturze. Skoro kilkadziesiat lat temu nie zdyskontowalismy nadwyzki
demograficznej, dzi§ musimy zadba¢ o zréwnowazenie deficytu demograficznego. Jest
to mozliwe dzigki analitycznemu podejsciu do ubezpieczen spolecznych, opartemu na
zasadzie kontrfaktycznosci, czyli potencjalnosci zaistnienia okreslonych zjawisk. Bez
systemowych prognoz realizowanych przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, bez sze-
rokiej dziatalnosci badawczej podjecie w odpowiednim momencie wtasciwej refleksji
i wyciagniecie adekwatnych wnioskéw nie bytoby mozliwe.

> Emerytalna racja stanu, ,Gazeta Wyborcza” nr 66 z 19.03.2012 r., s. 18.
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Dtlugo kietkowalo w naszym kraju my$lenie, ze demografia jest wazna. Wydtuzenie
urlopéw macierzynskich, wprowadzenie urlopéw rodzicielskich, ojcowskich, odprowadza-
nie przez budzet panstwa sktadek na ubezpieczenie spoteczne za osoby przebywajace na
urlopach wychowawczych juz przyniosly pierwsze efekty: zatrzymany zostat spadek urodzen
w Polsce. Jak wskazuja demografowie, trzy podstawowe czynniki wptywajace na poziom dziet-
nosci — wzorce kulturowe, struktura rynku pracy oraz polityka spoteczna — sa w stanie przynies¢
wzrost demograficzny pod warunkiem, ze integralnie wpltywaja na taczenie zycia zawodowe-
go z rodzinnym. Urlop rodzicielski oraz ojcowski sg przykladem na to, w jaki sposob rozwia-
zania z jednego segmentu (polityki spotecznej) istotnie wptywajg na inny segment (pozytywna
modyfikacje kulturowego wzorca zaangazowania ojca w opieke nad matymi dzie¢mi).

Wyzwaniem jest takze emigracja, a tym samym globalny kontekst ubezpieczen spolecz-
nych. Polska nalezy do panstw, w ktérych odptyw mlodej populacji do innych krajéow Unii
Europejskiej byt w ostatnich latach najwiekszy. W ramach Miedzynarodowego Stowarzyszenia
Zabezpieczenia Spotecznego (ISSA)® stale monitorujemy, jaki wplyw maja migracje oséb na
przeptywy sktadek w ramach poszczegolnych systemdw ubezpieczen spotecznych. Na podsta-
wie zebranych danych i opracowanych informacji poszczegdlne panstwa muszg podejmowac
adekwatne do sytuacji dzialania. Przed tym wyzwaniem stoi cata Europa, powigzana siecia
zaleznosci wynikajacych z zasady koordynacji zabezpieczenia spolecznego.

W przypadku Polski przy utrzymaniu obecnych trendéw migracji systemowi emerytal-
nemu grozi w przysztoéci proces przyspieszonego starzenia. Ryzyko to mozna zniwelowac,
konsekwentnie tworzac warunki dla rozwoju tzw. silver economy, czyli gospodarki ukierun-
kowanej na wykorzystywanie potencjalu osob starszych oraz na uwzglednianiu ich potrzeb.
Sprzyjaja temu zmiany spoleczne i kulturowe zwigzane z wydtuzeniem Zycia, wigksza
dbatoscia o zdrowie i kondycje fizyczng i duchows oraz modelem aktywnej ,,jesieni zycia”,
nastawionej na podtrzymanie szerokich, a przy tym satysfakcjonujacych relacji spotecznych.
Wigksza aktywnos¢ senioréw, ktdrej jednym z wymiaréw — ale nie jedynym - jest péZniejsze
odchodzenie z rynku pracy, bez watpienia ozywczo oddziatuje na gospodarke, ktéra zyskuje
coraz wigkszg i coraz bardziej wymagajaca grupe konsumentow.

Afirmacja silver economy nie moze jednak oznacza¢ rezygnacji z dziatan na rzecz zapew-
nienia doptywu do gospodarki dobrze wyksztalconych i przygotowanych do zmierzenia si¢
z problemami wspolczesnosci mlodych pracownikow. Swobodny przeptyw oséb w ramach Unii
Europejskiej jest wartoscig sama w sobie, ale odpowiednie ksztattowanie stosunkow pracy pozwoli
w przyszloéci lepiej zbilansowac sytuacje demograficzng. Polska, cho¢ wyemigrowala z niej
wostatnich latach spora grupa obywateli, staje sie jednocze$nie krajem coraz bardziej atrakcyjnym
dla os6b poszukujacych swojego miejsca w Europie. Z biegiem lat tendencja ta bedzie narastac.

Zaklad Ubezpieczen Spoltecznych: wyzwania dla instytucji

O ile u swego zarania, a takze po II wojnie $wiatowej ZUS i ubezpieczenia spoleczne
byty bardzo waznym elementem reintegracji panistwa i spoteczenstwa, a po 1989 r. — sta-
bilizatorem procesu transformacji ustrojowej i ekonomicznej, o tyle w ostatnich latach na
progu stanely nowe wyzwania. Wspomniany dynamiczny wzrost migracji przyczynit sie

* Polska jest cztonkiem-zatozycielem ISSA od 1927 r. Prezes ZUS Zbigniew Derdziuk od 2011 r. pelni
jedng z najwazniejszych funkcji w stowarzyszeniu: jest przewodniczagcym Komitetu Sterujacego Europej-
skiej Sieci ISSA (przyp. red.).
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do tego, ze lawinowo wrecz wzrosta liczba $wiadczen wyptacanych przez ZUS osobom
zamieszkalym za granicg. Zintensyfikowana zostata takze wspolpraca instytucjonalna,
systemowa i edukacyjna (organizowane przez ZUS wspdlnie z Ministerstwem Spraw
Zagranicznych, cieszace si¢ ogromna popularnoéciag dni poradnictwa dla Polonii) zaréwno
w ramach Unii Europejskiej, jak i w wymiarze bilateralnym, réwniez poza nia.

Z kolei rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego, polaczony z dynamicznym postgpem
w obszarze nowych technologii, wptynatl na istotng zmiane¢ sposobu myslenia o admini-
stracji i ustugach publicznych.

Nasze strategie — przeksztalcen z 2010 . oraz rozwoju z 2013 r. — postawity jasne cele: uczynic
z ZUS prokliencka, innowacyjng instytucje. Wdrozone zarzadzanie przez cele — pierwszy tego
typu projekt na tak ogromng skale w naszym kraju — przynidst rezultat w postaci efektywnej
struktury organizacji. Zmiana sposobu myslenia i dzialania z ,,silosowego”, rozcztonkowanego,
na procesowy, zintegrowany szybko przelozyta sie na konkretny, widoczny efekt: zadowolenie
klientow. W szeroko zakrojonych badaniach satysfakeji z obstugi ZUS uzyskal najwigkszy spo-
$rod badanych instytucji publicznych wskaznik aprobaty klientow. W grupie przedsiebiorcow
ksztaltuje si¢ on na poziomie 77%, a w grupie $wiadczeniobiorcow — przekracza 85%. Ta tenden-
cja znajduje takze odzwierciedlenie w badaniach zaufania obywateli do instytucji publicznych,
w ktérych ZUS, mimo wcigz zywotnych negatywnych stereotypow, systematycznie zyskuje,
a nawet stal sie liderem wzrostu zaufania do polskiej administracji.

Oparciem dla wdrazanej metodyki zarzadzania procesowego stat si¢ benchmarking
wewnetrzny, ktorym objeto wszystkie 43 oddzialy ZUS. Dzigki temu udato sie najpierw
precyzyjnie zdefiniowa¢, a nastgpnie wcieli¢ w zycie okreslone standardy realizacji ustug
publicznych, ktdre dzi§ w wigkszosci sg osiggane przez wszystkie oddziaty ZUS. Zaklad stat
sie wiec organizacjg prowadzacg stalg autorefleksje, ujeta w precyzyjne, wielowymiarowe
narzedzia zarzadzania przez cele.

Swiadomo$¢ cigglo$ci systemu ubezpieczen spolecznych wymaga myslenia wyprze-
dzajacego. ZUS jest coraz nowoczes$niejsza instytucja, nie tylko lepiej obstugujaca swoich
klientow, ale takze oferujacg panstwu polskiemu swoistg warto$¢ dodang: wiedze ekspercka
na temat przyszlych trendéw demograficznych i emerytalnych oraz potencjal rozwoju
i popularyzacji idei ubezpieczen spolecznych, tudziez budowania swiadomosci ubezpie-
czeniowej Polakow. Dzieje sie to za sprawg licznych seminariow i paneli naukowych orga-
nizowanych przez ZUS, a ostatnio takze wprowadzanych do szkdt ponadgimnazjalnych
»Lekcji z ZUS” (pod patronatem Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej i przy zyczliwej
aprobacie Ministerstwa Edukacji Narodowej).

Zastosowane w ZUS podejscie, zgodne z modelem New Public Governance, jest swoistym
sposobem na ,,ucieczke do przodu” polskiej administracji przed zastygnieciem stereotypu
o nieefektywnym i nieprzyjaznym otoczeniu polskiego biznesu, ktory swoje sukcesy zawdzig-
cza wylacznie wlasnej niespozytej energii i kreatywnosci. Zamiast tego ZUS chce budowac
pozytywne postrzeganie administracji bedacej partnerem lub wrecz katalizatorem rozwoju
przedsigbiorczosci. Zaréwno szybki i przyjazny dostep do szerokiego zakresu danych zgro-
madzonych w ZUS oraz jednolite i wysokie standardy obstugi, jak i prognozowanie rozwoju
sytuacji demograficznej i zwigzanej z nig modyfikacji systemu emerytalnego sg elementami
tego procesu. Analogicznie rzecz si¢ ma z relacjami Zakladu z ubezpieczonymi i §wiadczenio-
biorcami: tylko przyjazna instytucja publiczna daje nadzieje, ze system emerytalny w Polsce
nie bedzie postrzegany jako zbedny balast, ale bardzo wazny i dobroczynny element kapitatu
spolecznego wspdlnoty narodowej. Natomiast transparentnos¢ i efektywnos¢ instytucji jest
warunkiem zaufania do systemu emerytalnego jako gwaranta bezpiecznej przyszlosci tak
w wymiarze wspolnotowym, jak indywidualnym.
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Aksjologiczne podstawy prawa ubezpieczen spolecznych

1. Wprowadzenie

Termin ,,prawo ubezpieczen spotecznych” jest wieloznaczny, podobnie jak np. ,,prawo
pracy” czy ,prawo” w ogolnosci. W naszej tradycji, teorii i praktyce zasadniczo uzy-
wany jest na okreslenie tego zespolu norm prawnych, ktdre regulujg stosunki z zakresu
ubezpieczenia spotecznego, czy - mowiac jeszcze zwiezlej — normujg ubezpieczenia spo-
teczne. ,Prawo ubezpieczen spolecznych” ma jednak jeszcze wymiar praktyczny
(pozanormatywny), wyrazajacy si¢ w stosowaniu norm prawnych przez sady, ale takze
przez podmioty stosunkow ubezpieczenia spolecznego, w tym zwlaszcza przez Zaklad
Ubezpieczen Spolecznych; jest to tzw. prawo ubezpieczenia spotecznego w dziataniu.
Odpowiada to traktowaniu prawa jako faktu spotecznego i odréznianiu go od prawa
traktowanego jako zwrotu jezykowego (jako normy lub systemu norm, prawa w znacze-
niu ,normatywnym”), a takze od prawa traktowanego jako warto$¢ lub jako realizacji
wartosci, jak rowniez od prawa ujmowanego jako zjawisko ztozone (w sensie ontologicznym
badz tylko z uwagi na rozmaite jego ,,aspekty”) (Lang i in. 1986: 25 i n.).

Problemy aksjologiczne, w tym kwestie dotyczace podstaw i uzasadnienia okreslo-
nych dziatan oraz zjawisk ujawniajg sie nie tylko w obszarze prawa jako normy prawnej
(systemu norm prawnych), ale takze w sferze prawa w dziataniu, jak réwniez w obszarze
jego nauki i dydaktyki. Zaznaczy¢ tu trzeba, ze termin ,,prawo” — i odpowiednio do tego
termin ,,prawo ubezpieczen spotecznych” — uzywany jest takze na oznaczenie prawoznaw-
stwa (nauki prawa), jak i dydaktyki prawniczej (zwlaszcza uniwersyteckiej, ale nie tylko),
w czym miedzy innymi przejawia si¢ jego wieloznaczno$¢. Odpowiednio do tego nalezy
mowic o aksjologii prawa jako systemu norm, o aksjologii prawa w dzialaniu, o aksjologii
nauki prawa oraz o aksjologii jego dydaktyki.

Poza aksjologia dotyczaca prawa w jego caloksztalcie, moim zdaniem mozna
i nalezy méwic o aksjologii poszczegdlnych galezi prawa, w tym prawa pracy i prawa
ubezpieczen spotecznych, zwlaszcza ze inaczej ksztaltuja sie podstawy i uzasadnienie
aksjologiczne w odniesieniu do systemu norm prawnych, w stosunku do prawa w dzia-
taniu oraz w obszarze nauki prawa, a takze jego dydaktyki (Sanetra 2013)'. W moim

! Taki punkt widzenia w odniesieniu do prawa pracy przedstawitem w opracowaniu (Sanetra 2013).
Oparty jest on na zalozeniu, Ze poza ogélnymi problemami aksjologicznymi dotyczacymi calego systemu
prawa istnieje aksjologia poszczegolnych galezi prawa i swoiste dla nich wartosci oraz na twierdzeniu,
ze odrebne problemy aksjologiczne wystepuja w prawie pracy (a takze w prawie jako calosci) w znaczeniu
normatywnym, w prawie pracy w dzialaniu oraz w prawie pracy rozumianym jako okreslony dziat prawo-
znawstwa, a takze w sferze jego dydaktyki uniwersyteckiej i pozauniwersyteckiej.
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przekonaniu, podobnie jak w odniesieniu do prawa pracy, istniejg przestanki dla tezy,
ze system norm prawa ubezpieczen spolecznych ma swoje odrebne, do pewnego stopnia
specyficzne, podstawy aksjologiczne (Slebzak 2013)>. Odpowiednio odnosi sie to takze
do praktyki stosowania tych norm, zwlaszcza przez sady i organy rentowe, czyli do prawa
ubezpieczen spolecznych w dzialaniu, jak réwniez do nauki prawa ubezpieczen spolecz-
nych oraz do jego dydaktyki.

Aksjologia to okreslone wartosci czy tez teoria (doktryna) dotyczaca wartosci i war-
to$ciowania. Pojecie wartosci Iaczone jest z pojeciem ocen (ocenami i procesem oce-
niania) i powinnosci, w tym miedzy innymi z ocenami i powinno$ciami o charakterze
moralnym czy religijnym. Pojecie to identyfikowane jest takze z r6znego rodzaju dobrami
(w szerokim tego slowa rozumieniu). Jest oczywiste, ze nie wszystkie oceny czy powinnos-
ci mogg by¢ i s3 uwazane za rodzaj wartosci. W ogdlnosci chodzi tu tylko o takie oceny,
ktére z okreslonego punktu widzenia majg charakter fundamentalny. Mozna tu méwic
o pewnym podobienstwie probleméw do tego, co np. ujawnia si¢ w dyskusjach na temat
podstawowych zasad prawa pracy i ,niepodstawowych” jego zasad.

Odroznienie wartosci od ocen — w tym takze o charakterze zasadniczym - ktorych
za wartos$ci si¢ nie uznaje, jest wiec oczywiscie sprawg wzgledng i dyskusyjng. Rozwdj
cywilizacji prowadzil do wyraznego odwolania si¢ do wskazywanych wartosci, takich
np. jak: prawda, sprawiedliwos$¢, wolnos¢, rownos¢, braterstwo, solidarnos¢ czy god-
no$¢ osoby ludzkiej. Ewolucja w tym zakresie nastepowata takze przez odwotanie si¢ do
takich kategorii pojeciowych nie tylko w uczonych traktatach, deklaracjach politycznych,
ale takze bezposrednio w tekstach prawnych.

W ostatnich dziesigcioleciach zjawisko wprowadzania do tekstéw prawnych okre-
slen odwotujacych si¢ do rdznego rodzaju wartosci zwigzane jest zwlaszcza z postgpem
w sferze doktryny i praktyki praw czlowieka. Zjawisko to jest przy tym nieodiaczne od
rozwoju prawa miedzynarodowego - zaréwno uniwersalnego, jak i regionalnego - jest
réwniez zwigzane z unowoczesnianiem sie mysli, ustawodawstwa i praktyki konstytucyj-
nej. Prowadzi to migdzy innymi do wniosku, ze takze w przypadku prawa ubezpieczen
spotecznych wartosci, ktére sktadajg si¢ na jego aksjologie, nalezy w obecnych warun-
kach poszukiwa¢ gléwnie w odpowiednich unormowaniach prawa miedzynarodowego
(prawa Unii Europejskiej) oraz w Konstytucji RP.

2. Ogolna charakterystyka rodzajow wartosci

Wedlug J. Wréblewskiego wyrdzni¢ mozna wartosci ,wewnetrzne” (immanentne
w normach stosowanego prawa) i wartosci ,zewnetrzne” (zewnetrzne wzgledem prawa),
wartosci ,,zasadnicze” (oceny niezrelatywizowane) oraz ,instrumentalne” (oceny zrela-
tywizowane instrumentalnie), a takze warto$ci ,,przeniesione” (przeniesione wartosci
prawa — wewnetrzne, zewnetrzne, zasadnicze i instrumentalne — na decyzje sadowego
stosowania prawa, gdy decyzje te sg zgodne z tym prawem), ,,samoistne” (nie transponuja
one ocen prawa na oceny jego stosowania) oraz wartos$ci ,,posrednie”. W jego ujeciu war-
tosci ,samoistne” sgdowego stosowania prawa maja charakter ,,operacyjny” w tym sensie,
ze — w zasadzie - nie zalezg od tresci stosowanych norm prawnych, oraz maja charak-
ter ,formalny” w tym sensie, Ze nie zalezg od tego, czy i jak ocenia si¢ stosowane normy

2 Taki tez punkt widzenia przyjmuje K. Slebzak (2013).
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prawa. Do wartosci ,,samoistnych” zaliczyl przy tym zgodnos¢ decyzji z prawem obowig-
zujagcym w postaci warto$ci legalnosci i praworzadnosci, pewnos¢ sagdowego stosowania
prawa wraz ze zwigzang z nig jednolitoscia, obiektywnos$¢ oraz wartosci prakseologiczne
sagdowego stosowania prawa (zwlaszcza skuteczno$¢ sadowego stosowania prawa i szyb-
kos¢ sadowego stosowania prawa). Natomiast do kategorii wartosci ,posrednich” zaliczyt
sprawiedliwo$¢ i stuszno$¢ (Wrdblewski 1973: 51-60).

Majgc na uwadze wspomniany proces wprowadzania bezposrednio do tekstow obo-
wigzu-jacego prawa pojec i kategorii majacych jednoczes$nie fundamentalny i warto$-
ciujacy wymiar oraz charakter, nalezy stwierdzi¢, ze wspolczesnie zasadnicze znaczenie

- zwlaszcza w rozwazaniach z zakresu prawoznawstwa — ma wyrodznienie wartosci
»hormatywnych” (,wew-netrznych”) i odrdznienie ich od wartoséci ,,pozanormaty-
wnych” (,zewnetrznych”). Wérdd warto$ci wyrazonych w taki lub inny sposéb w normie
prawnej szczegdlne znaczenia maja te, ktore w sposob werbalny ujete zostaly w tekstach
prawa miedzynarodowego (prawa unijnego) oraz w naszej Konstytucji.

Pojecie wartos$ci konstytucyjnych w naszym porzadku prawnym taczone jest
w pierwszym rzedzie z unormowaniami rozdziatu IT Konstytucji RP (,Wolnosci,
prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”), poczynajac od jej art. 30, z ktérego wynika,
ze przyrodzona i niezbywalna godnos¢ czlowieka stanowi Zrédto wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela; jest ona niezbywalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem
wladz publicznych.

Kwestii aksjologicznych nie da si¢ wszakze sprowadzi¢ tylko do problematyki wol-
noscii praw czlowieka i obywatela, przy czym dotyczy to takze naszej Konstytucji (por. np. Pie-
chowiak 2012)°. Aksjologiczne podstawy systemu prawa wyrazajg (definiujg, normuja)
bowiem takze fundamentalne zasady konstytucyjne, ktorych tres¢ nie jest bezposrednio
zwigzana z problematyka wolno$ci i praw cztowieka. Problemem jest tu wszakze to, ktore
z zasad konstytucyjnych nalezy uwazac za stanowigce aksjologiczny kosciec systemu prawa,
a ktorym tego waloru odmowic. Podobnie sprawa ta ma sie w wymiarze miedzynarodowo-

-prawnym (unijnym).

3. Prawo do zabezpieczenia spolecznego
jako wartos¢ wyrazona w prawie unijnym i miedzynarodowym

Na tym tle warto odnotowa¢, ze sam termin ,warto$¢” (,wartoéci”) coraz cze¢sciej prze-
nika do tekstow obowigzujacego prawa, co jednak nie oznacza, ze za warto$ci normatywne
nalezy uznawac tylko te, ktore wlasnie w ten sposob zostaty w nich okreslone, jak rowniez,
ze w ten sposdb dochodzi do precyzyjniejszego oddzielania tych kategorii (dobr), ktore sg
warto$ciami normatywnymi od tych, ktérych pojeciem tym nie nalezy obejmowac; wrecz
przeciwnie, zabiegi takie — w moim przekonaniu - prowadzg do powstawania dodatkowych
watpliwosci i komplikacji terminologicznych. W preambule Traktatu o Unii Europejskiej
wskazuje sie, ze jest on inspirowany przez kulturowe, religijne i humanistyczne dziedzictwo
Europy, z ktorego wynikaja powszechne wartosci, stanowigce nienaruszalne i niezbywalne
prawa czlowieka, jak réwniez przez wolnos¢, demokracje, réwno$¢ oraz panstwo prawne,

* Autor ten skiania si¢ przy tym do stanowiska, ze dobro wspolne (art. 1 Konstytucji RP) ma walor meta-
aksjologiczny (2012: 295 i n.), ze takze w relacji do wartoéci, jaka jest godno$¢ cztowieka, dobro wspodlne jest
warto$cia pierwsza (2012: 358), a zasada dobra wspolnego jest konstytucyjna zasada zasad (2012: 442).
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co sugeruje przeciwstawienie praw czlowieka (jako powszechnych wartosci) takim dobrom,
jak wolno$¢, demokracja, rownos¢ oraz panstwo prawne.

Inne wszakze wnioski wyplywaja z analizy art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, w mysl
ktorego Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci,
demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka,
w tym praw osob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspolne panstwom czlon-
kowskim w spoleczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, spra-
wiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn.

Mimo innych wnioskéw ptynacych z czysto leksykalnej analizy art. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej — moim zdaniem - nalezy przyjac, ze wystepujacy w tym przepisie termin ,,war-
tosci”, obok takich kategorii, jak: godno$¢ osoby ludzkiej, wolnos¢, demokracja, réwnosé
i panstwo prawne, obejmuje takze takie dobra, jak: pluralizm, niedyskryminacja, tole-
rancja, sprawiedliwos¢, solidarnos¢ oraz réwnosc¢ kobiet i mezczyzn. Osobno wspomniec
nalezy tu o postanowieniach preambuly Karty praw podstawowych Unii Europejskiej,
w ktorej stwierdzono, ze narody Europy, tworzac miedzy sobg coraz $cislejszy zwigzek,
sg zdecydowane dzieli¢ ze sobg pokojowg przyszlos¢ oparta na wspdlnych wartosciach.
Unia jest zbudowana na niepodzielnych, powszechnych warto$ciach godnosci osoby
ludzkiej, wolnosci, rownosci i solidarnosci, opiera si¢ na zasadach demokracji i panstwa
prawnego. Prowadzi to miedzy innymi do wniosku, Ze godnos¢ osoby ludzkiej, wolno$¢,
réwnos¢ i solidarnos¢ sa w ujeciu Karty praw podstawowych wartosciami powszechnymi
(i niepodzielnymi), podczas gdy demokracja i panstwo prawne to wartosci wspolne, cho¢
niemajgce charakteru powszechnego. Ponadto — cho¢ nie wynika to z jezykowej analizy
postanowien Karty praw podstawowych — nalezy uzna¢, ze sformulowane w niej prawa
(prawa, wolnosci i zasady) stanowia osobng grupe bardziej szczegétowych wartosci (Wro-
bel red. 2009)*.

Majac to na uwadze, nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze art. 34 (,Zabezpiecze-
nie spoteczne i pomoc spoleczna”) Karty praw podstawowych Unii Europejskiej uznaje
i szanuje prawo do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego oraz do ustug spotecznych,
zapewniajgcych ochrone w takich przypadkach, jak: macierzynstwo, choroba, wypadki
przy pracy, zaleznos$¢ lub podeszty wiek oraz w przypadku utraty zatrudnienia, zgodnie
z zasadami ustanowionymi w prawie Unii oraz w ustawodawstwie i praktykach krajowych.
Kazdy majacy miejsce zamieszkania i przemieszczajacy si¢ legalnie w obrebie Unii Euro-
pejskiej ma prawo do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego i przywilejow socjalnych,
zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi (Kaminski 2009:
44)°. Przepis ten wyraza bardziej szczeg6lowa — w stosunku do godnosci osoby ludzkiej —
warto$¢ bedaca normatywna (wewnetrzng) warto$cia prawa unijnego.

Podobnie sformutowane prawo do zabezpieczenia spolecznego (wszyscy pracownicy
i osoby bedace na ich utrzymaniu majg prawo do zabezpieczenia spolecznego) przewidziane

* Por. np. Karta praw podstawowych w europejskim i krajowym porzgdku prawnym (Wrébel red. 2009).
Wskazane twierdzenie znajduje dodatkowe uzasadnienie, jezeli przyja¢ regule, ze godnos¢ czlowieka stanowi
zrédlo wolnosci i praw czlowieka i obywatela (art. 30 Konstytucji RP), ktéra uzasadnia rozumowanie, w mysl
ktérego godnosé¢ osoby ludzkiej jako wartos¢ powszechna (niepodzielna, przyrodzona, niezbywalna) jest zrod-
tem warto$ci szczegdlowszych, ktérymi sa ,wolnosci i prawa czlowieka i obywatela (art. 30 Konstytucji RP)
czy »,prawa podstawowe Unii Europejskiej” (,,prawa, wolnosci, zasady” Unii Europejskiej).

® Przepis art. 34 Karty praw podstawowych zaliczany jest do kategorii przepiséw zawierajacych
réwnocze$nie elementy praw i zasad (na gruncie terminologii przyjetej w Karcie praw podstawowych).
(Kaminski 2009).
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zostato w Europejskiej karcie spolecznej (cze$¢ I pkt 12, art. 12). W tym konteks$cie pamie-
ta¢ nalezy takze o Europejskim kodeksie zabezpieczenia spotecznego oraz o konwencjach
Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacych zabezpieczenia spolecznego i réznych
jego aspektow (Szurgacz 1996: 278; Uscinska 1996: 313 i n.).

4. Konstytucja RP a aksjologiczna podstawa ubezpieczen spolecznych

Ustrojowg podstawe prawa do zabezpieczenia spolecznego w naszym krajowym po-
rzagdku prawnym stanowi art. 67 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym (ust. 1) obywatel ma
prawo do zabezpieczenia spolecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na cho-
robe lub inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego, przy czym zakres i formy
zabezpieczenia spolecznego okresla ustawa, a ponadto (ust. 2) obywatel pozostajacy bez
pracy nie z wlasnej woli i niemajacy innych $rodkéw utrzymania ma prawo do zabez-
pieczenia spolecznego, ktorego zakres i formy okresla ustawa (Slebzak 2009: 132 i n.)".
Powstaje tu miedzy innymi pytanie, czy przepis ten ustanawia jedynie zasade ustrojowsa,
czy tez zasada ta (jej tres¢ rozumiana w okreslony sposdob) stanowi jednocze$nie rodzaj
wartosci konstytucyjnej i tym samym gléwng (ogolna) podstawe aksjologiczng prawa
zabezpieczenia spolecznego (prawa ubezpieczenia spotecznego).

Konstytucja RP - co zrozumiale — ani nie definiuje, ani tez nie kataloguje wartosci,
ktore chroni (nazywa) badz dopuszcza lub nakazuje realizowaé. Nie znaczy to wszakze,
ze w jej tek$cie wyrazenie ,warto$¢” (,wartoéci”) w ogdle si¢ nie pojawia, o czym $wiadcza
zawarte w jej preambule zwroty obywatele zaréwno wierzgcy w Boga bedgcego Zrodlem
prawdy, sprawiedliwosci, dobra i pigkna, jak i niepodzielajqcy tej wiary, a te uniwersalne
wartosci wywodzgcy z innych Zrédet (wynika stad, ze wartosciami uniwersalnymi sa prawda,
sprawiedliwo$¢, dobro i pigkno oraz ze sa to wartosci szczegdlnie wazne, skoro zostaly
wymienione w preambule Konstytucji RP) oraz wdzieczni za kulture zakorzeniong w chrzes-
cijaniskim dziedzictwie Narodu i ogélnoludzkich wartosciach (oznacza to, ze obok ,uni-
wersalnych warto$ci” istniejg takze ,,ogélnoludzkie warto$ci”).

Ze sformutowan preambuly Konstytucji RP nie nalezy wyprowadza¢ konkluzji,
ze W jej ujeciu wartosciami uniwersalnymi sg tylko prawda, sprawiedliwos¢, dobro
i pickno i ze wartosciami sg tylko takie dobra, ktére majg wymiar uniwersalny czy
ogoélnoludzki, bo juz samo wyrdznienie takiej kategorii wartoéci prowadzi do wnios-
ku, ze istnieja takze wartoséci inne, w tym o wymiarze regionalnym (np. unijnym)
czy tylko krajowym.

Z zamieszczonych powyzej wywodéw na temat unormowan prawa unijnego niedwu-
znacznie wynika, ze godno$¢ osoby ludzkiej uznana zostata w nim za wartos¢ o charak-
terze pierwszoplanowym, w zwiazku z tym trudno byloby uzna¢, ze godnos¢ czlowieka,
o ktorej mowa w art. 30 Konstytucji RP, nie stanowi wartosci (normatywnej, konstytu-
cyjnej) i w konsekwencji wartosci nie stanowia takze wyplywajace z niej wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela. Stanowi to tez do pewnego stopnia przestanke dla tezy, ze obok
warto$ci przenikajacych niejako caly system prawa (sprawiedliwo$¢, wolnosé, réownosé,
demokracja, pluralizm, niedyskryminacja, tolerancja, solidarnoé¢ itd.) uzna¢ nalezy istnie-
nie warto$ci partykularnych w ramach poszczegélnych dziatéow prawa, w tym w ramach

¢ Rozne aspekty stosowania (znaczenia) i wyktadni art. 67 Konstytucji RP w kontekscie problematyki
emerytalnych praw nabytych omawia K. Slebzak (2009: 132 i n.).
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prawa ubezpieczen spolecznych. Istnieje tu jednak réwniez niebezpieczenstwo, ze wszel-
kiego rodzaju dobra wyrdznione i chronione w przepisach prawa (prawa ubezpieczen
spolecznych) okresla¢ bedziemy mianem wartosci, a przepisy, ktore je wyrazaja, trakto-
wac bedziemy jako jego (ubezpieczen spolecznych) aksjologiczne podstawy, co trudno
zaakceptowad. Aksjologie (aksjologie prawa ubezpieczen spotecznych) nalezy bowiem
taczy¢ z dobrami i ocenami o charakterze ogélnym i podstawowym, a nie ze wszelkimi
mozliwymi rozwigzaniami prawnymi.

W moim przeswiadczeniu sg podstawy, by uwazac, ze w ujeciu Konstytucji RP aksjolo-
giczny fundament prawa ubezpieczen spotecznych stanowi jej art. 67. Formuluje on prawo
obywatela do zabezpieczenia spolecznego, co w szczegdlnosci oznacza, ze regulacje prawa
ubezpieczen spotecznych majg mie¢ na celu ukonkretnienie i zapewnienie warunkow
realizacji tego prawa, a nie co$ innego (np. realizacje celow ekonomicznych, rozwdj gietdy
papieréw warto$ciowych, osigganie celéw fiskalnych panstwa). Poniewaz w tym przypadku
chodzi o wartos¢ (prawo) szczegolna (lex specialis), wobec tego nalezy uzna¢, Ze ma ona
pierwszenstwo przed innymi warto$ciami, zwlaszcza przed konstytucyjnymi warto$ciami
ekonomicznymi czy fiskalnymi, co wszakze nie oznacza, Ze przy ustanawianiu okreslo-
nych unormowan prawa ubezpieczen spotecznych wartosci te w ogéle moga by¢ pomijane.
Za konstytucyjne wartosci trudno uzna¢ powinnos¢ optacania sktadek na ubezpieczenia
spoleczne, sposob ich gromadzenia i ,zarzadzania” nimi, jak réwniez sposob uksztaltowa-
nia struktury organizacyjnej stuzacej realizacji tych ubezpieczen oraz postepowania, ktore
powinny one stosowac. Rozwigzania dotyczace tych kwestii s3 bowiem instrumentalnie
podporzadkowane realizacji prawa ustanowionego w art. 67 Konstytucji RP i powinny
by¢ oceniane wedlug tego, czy stuza (lepiej lub gorzej) realizacji zasadniczej wartosci,
tj. prawa obywatela do zabezpieczenia spotecznego rozumianego w sposob funkcjonalny,
a wiec czy nalezycie konkretyzuja konstytucyjny nakaz szczegélnej ochrony okreslonych
jego interesdw w razie niezdolnosci do pracy, po osiagnieciu wieku emerytalnego oraz
pozostawania bez pracy nie z wlasnej woli.

W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze ochronie podlega - i tym samym stanowi
okreslong wartos$¢ (dobro) — niezdolno$¢ do pracy, osiggniecie wieku emerytalnego oraz
pozostawanie bez pracy nie ze swej woli, co jednak brzmi do$¢ dziwnie. W istocie jed-
nak wartoscig (dobrem), ktora jest w tym przypadku chroniona, sg szczegdlne interesy
(potrzeby) obywatela, ktdre sa nastepstwem zrealizowania si¢ okreslonego ryzyka socjalne-
go. Przy takim ujeciu wartosci (dobra) nie stanowi art. 67 Konstytucji RP jako taki (calos¢
unormowania w nim zawartego) ani tez konstytucyjne prawo, ktére on ustanawia, lecz
w okreslony sposob zdefiniowany interes obywatela, ktory podlega ochronie (zabezpie-
czeniu przy zastosowaniu metod ,,spotecznych”, ktorych istota znana jest z wezesniejszych
unormowan i praktyki) w nastepstwie ustanowienia tego prawa. W nastepstwie zrealizo-
wania sie ryzyka socjalnego powstajg po stronie obywatela nowe (dodatkowe) potrzeby,
ktére powinny zosta¢ w jakiej$ mierze zaspokojone, w nawigzaniu wszakze do wezeéniej
historycznie uksztaltowanego pojecia ryzyka socjalnego i zabezpieczenia spolecznego
w znaczeniu instytucjonalnym.

Wartosci to dobra podlegajace ochronie (prawnej), cho¢ czesto jako wartos¢ trak-
towana jest takze sama taka ochrona. Trudno przy tym zaprzeczy¢, ze — uwzgledniajac
rozpowszechniajace sie u nas zwyczaje jezykowe — termin ,warto$¢” moze by¢ takze
utozsamiany z calo$cig okreslonej regulacji prawnej (np. w art. 2 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej wynika, Ze osobng wartoscig jest panstwo prawne), czy tez z ustanowionym w niej
podmiotowym prawem konstytucyjnym.
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5. Brak aksjologicznej podstawy II filaru ubezpieczen spolecznych
w $wietle Konstytucji RP

W mys$l zdania drugiego art. 67 ust. 1 Konstytucji RP zakres i formy zabezpieczenia
spolecznego okresla ustawa. Prowadzi to do wniosku, Ze nie tylko normatywna (konsty-
tucyjng), ale rownoczesénie takze aksjologiczna (konstytucyjng) podstawe ustawowych
regulacji ubezpieczen spotecznych stanowi prawo ustanowione w art. 67 Konstytucji RP.
Ustawodawca zwykly, okreslajac zakres i formy zabezpieczenia spolecznego, ma szeroki
margines swobody, z tym Ze nie powinien ustanawia¢ regulacji prawnych przekreslaja-
cych istote prawa ustanowionego w art. 67 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP, a nawet
wiecej — cigzy na nim obowigzek przyjmowania rozwigzan mozliwie optymalnych (a nie
tylko ,,przyzwoitych”, w ramach ogélniejszej zasady ,,przyzwoitej legislacji”) w danych
warunkach, co zwigzane jest z programowym charakterem normy wyrazonej w tym
artykule (Slebzak 2009: 232).

Sadze, Ze zastosowanie przez ustawodawce zwyklego techniki (formy) ubezpiecze-
nia spotecznego w celu wykonania powinnosci wynikajacej z koniecznosci ustawowego
skonkretyzowania prawa do zabezpieczenia spotecznego stanowi dopuszczalny sposdb
realizacji warto$ci wyrazonej w art. 67 Konstytucji RP, natomiast mozna mie¢ watpliwosci,
czy w ramach wyznaczonych przez ten przepis (po dokonaniu odpowiedniej jego interpreta-
cji) dopuszczalne byto wprowadzenie tzw. drugiego filaru, ktéry okreslany jest mianem kapi-
talowego czy prywatnego, zwlaszcza jezeli gromadzone w nim sktadki traktowane sg jako
wlasnos¢ osob ubezpieczonych i rodzaj lokaty (zblizonej do lokaty bankowej). W mysl wska-
zanego przepisu obywatel ma bowiem prawo do zabezpieczenia ,,spotecznego”, a nie ,,pry-
watnego”. Nie mozna nie wspomnie¢, ze, uchwalajac w 1997 r. Konstytucje RP i postugujac
sie w niej wyrazeniem ,zabezpieczenie spoleczne”, ustawodawca musiat si¢ liczy¢ z tym,
jak wezesniej pojecie tego zabezpieczenia bylo rozumiane w naszych przepisach, doktrynie
i praktyce, co uzasadnia twierdzenie, iz zasadnicze elementy konstrukcyjne tego pojecia
w ujeciu Konstytucji powinny by¢ rozumiane tak, jak wynika to z istniejagcych w tym czasie
naszych przepisow, doktryny i praktyki oraz — szerzej — praktyki i doktryny utrwalonych
w najblizszym (europejskim) nam kregu kultury prawne;.

Fundamentalnymi cechami ubezpieczen spotecznych, tak jak zostaly one uksztat-
towane w naszym prawie i praktyce, jest oplacanie sktadki (przez ubezpieczajacego
lub ubezpieczonego) oraz przymusowy charakter ubezpieczenia (podleganie ubez-
pieczeniu niezaleznie od woli osoby wykonujacej prace czy prowadzacej okreslonego
rodzaju dzialalnos¢). Zasadniczg ich cechg jest takze uksztaltowana w szczegdlny
sposob solidarnos¢, ktora polega nie tylko na tym, ze $wiadczenie przystuguje tylko
w razie urzeczywistnienia si¢ okreslonego ryzyka socjalnego (nastgpienia zdarzenia loso-
wego) — co jest cechg kazdego ubezpieczenia - ale takze, ze wielko$¢ §wiadczenia tylko
w czesci uzalezniona jest od wielko$ci wniesionego (przez ubezpieczajacego lub ubez-
pieczonego) wktadu (skfadki).

Zasada przymusowosci ubezpieczen spolecznych i zasada solidarnosci ubezpieczenio-
wej (pojeta w sposdb szczegdlny) sa ze soba funkcjonalnie i §cisle sprzezone oraz uzalez-
nione i jednocze$nie uzasadniajg uzycie nazwy ubezpieczenia ,,spofeczne” dla odréznienia
ich od ubezpieczen ,,prywatnych” (osobowych, gospodarczych, cywilnoprawnych). Nalezy
przy tym przyjaé, ze tylko ubezpieczenia ,spoteczne” (obok $wiadczen finansowanych
bezposrednio ze srodkéw budzetowych przy zastosowaniu techniki zaopatrzeniowej,
czy z zakresu pomocy spotecznej lub do nich zblizonej) mieszczg si¢ w konstytucyjnym
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pojeciu zabezpieczenia spolecznego, co sklania do wniosku, Ze ubezpieczenie emerytalne
w tzw. drugim filarze nie jest w istocie — wbrew uzytej w ustawie nazwie — ubezpieczeniem
spolecznym, ale ubezpieczeniem ,,prywatnym”, a w kazdym razie dalekim od klasycznego
modelu ubezpieczenia spolecznego. Jak wspomnialem wezeéniej, rodzi to watpliwo$¢, czy
tzw. drugi filar ubezpieczenia emerytalnego mozna umieszcza¢ w ramach konstytucyj-
nego pojecia ,zabezpieczenia spotecznego” i tym samym pod znakiem zapytania stawiato
mozliwo$¢ ustanowienia w ramach reformy z 1998 r. wlasnie tego filaru jako integralnej
cze$ci systemu ubezpieczen spolecznych.

W moim przekonaniu, za watpliwe nalezy uzna¢ aksjologiczne podstawy tzw. drugiego
filaru emerytalnego, jezeli traktuje sie go jako integralna cze¢$¢ systemu ubezpieczen spo-
tecznych. W uzasadnieniu jego wprowadzenia wyraznie wskazywano cele ekonomiczne
(wzmocnienie gieldy i rynkéw finansowych) oraz racje gospodarczo-demograficzne,
ktére - moim zdaniem - pozostajg poza zakresem prawa obywatela do zabezpieczenia
spolecznego jako wartosci konstytucyjnej. Warto$¢ ta wywodzi si¢ z innej, ogdlniejszej
wartosci, ktorg jest godnos¢ cztowieka (art. 30 Konstytucji RP), co oznacza, ze prawo do
zabezpieczenia spolecznego przystuguje obywatelowi nie z tej racji, ze jest to oplacalne
gospodarczo czy z tego wzgledu, iz stuzy to umocnieniu systemu finansowego i gietdy
papieréw wartosciowych, lecz z tego powodu, Ze jest on po prostu czlowiekiem, czy tez
z przyczyn ogdlnoludzkich. Prowadzi to tez do wniosku, ze na gruncie naszej Konsty-
tucji generalnie aksjologiczna podstawe prawa ubezpieczen spoltecznych stanowi war-
tos¢ (dobro) wskazana i chroniona przez unormowanie jej art. 67 ust. 1, ktérej zrodtem
jest warto$¢ ogolniejsza (przyrodzona, niezbywalna, nienaruszalna), jaka jest godnoé¢
osoby ludzkiej. Dobro wskazane w art. 67 Konstytucji RP ma by¢ chronione w sposéb
konkretniejszy przez ustawowe przepisy prawa ubezpieczen spotecznych i tym samym
w sensie aksjologicznym stanowi ich podstawe (racje istnienia, uzasadnienie). Warto$¢
ta powinna by¢ gtéwnie chroniona i powinna decydowa¢ zasadniczo wylgcznie o ksztat-
cie przyjmowanych rozwigzan ustawowych z zakresu prawa ubezpieczen spolecznych
(prawa zabezpieczenia spolecznego).

6. Wolnos¢ i demokracja a aksjologia ubezpieczen spolecznych

Prawo to wszakze przenikaja rowniez inne wartosci. Sg to wartosci, ktdre sg wlasciwe
niejako dla catego systemu prawa (systeméw prawa). Trzymajac sie terminologii zasto-
sowanej w Konstytucji RP (jej preambule) oraz w Traktacie o Unii Europejskiej (art. 2),
a takze w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej (preambule), do takich wartosci,
a wiec dobr stanowiacych ogolna podstawe aksjologiczng systemu prawa (systemow prawa),
zaliczy¢ nalezaloby: sprawiedliwo$¢, godnosé osoby ludzkiej, wolnosé¢, demokracje, row-
nos¢, panstwo prawne, prawa czlowieka, a takze pluralizm, niedyskryminacje, tolerancje,
solidarnos¢, réwnos¢ kobiet i mezczyzn. Wartosci te przenikaja i sa realizowane przez
poszczegolne galezie (dzialy) prawa, w tym takze przez unormowania prawa ubezpieczen
spolecznych. Na gruncie tego prawa wartosci te ulegaja ukonkretnieniu oraz - by tak
rzec — weryfikacji i modyfikacjom. Nieraz przy tym to, co jest do zaakceptowania jako
ogolna warto$¢ systemu prawa, nie bardzo sprawdza si¢ na obszarze danej galezi prawa.
Dla przykiadu, organizacja ubezpieczen spotecznych jako zlozonego mechanizmu praw-
nego oparta jest na zasadzie przymusu ubezpieczeniowego, a nie na zasadzie wolnosci
(dobrowolnoéci). Dla realizacji takich wartosci, jak sprawiedliwos¢ i solidarno$¢ w ubezpie-
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czeniach spolecznych konieczne jest wykluczenie, a $cislej biorac zasadnicze ograniczenie
wolno$ci ubezpieczonych i ubezpieczajacych.

Doda¢ tu trzeba, ze regulacje prawne termin ,,wolno$¢” wiaza nie tylko z bezpieczenstwem
osobistym, lecz takze z roznymi sferami Zycia, dobrami czy przedmiotami. Dla przyktadu,
art. 20 Konstytucji RP wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej uznaje za jeden z fundamentéw spo-
tecznej gospodarki rynkowej, za$ w jej art. 65 ust. 1 zapewnia wolnos¢ wyboru i wykonywania
zawodu oraz wyboru miejsca pracy. W tytule I Karty praw podstawowych Unii Europejskiej pod
hastem ,,wolno$¢” umieszczono unormowania dotyczace takich kwestii, jak: prawo do wolnosci
ibezpieczenstwa osobistego, poszanowanie zycia prywatnego i rodzinnego, ochrona danych oso-
bistych, prawo do zawarcia malzenstwa i prawo do zalozenia rodziny, wolnos¢ mysli, sumienia
i religii, wolno$¢ wypowiedzi i informacji, wolno$¢ zgromadzania si¢ i stowarzyszania sie, wol-
nos¢ sztuki i nauki, prawo do nauki, wolno$¢ wyboru zawodu i prawo do podejmowania pracy,
wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, prawo wilasnosci, prawo do azylu, ochrona
w przypadku usunigcia z terytorium panstwa, wydalenia lub ekstradycji.

Analiza leksykalna odnosnych sformutowan tytutu I Karty praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej prowadzi przy tym do wniosku, ze wolnoscia moze by¢ ,,prawo” (,,prawo do wolnosci”)
czy ,ochrona”, a to oznacza, ze istnieje w tym obszarze trudna do przezwycigzenia dezynwol-
tura terminologiczna i zamet utrudniajacy wykladnie obowigzujacego prawa, bo w zasadzie
dowolnie mozna w dyskursie prawniczym ,,zamienia¢” ,wolno$¢” na ,prawo” i ,,ochro-
ne”, jak rowniez zamiast mowic o prawie czy ochronie, mozna postuzy¢ sie stowem ,wolnos¢”.

Taki stan rzeczy w zasadniczy sposob utrudnia precyzyjng analize i konsekwentne
postugiwanie si¢ aparatura pojeciowa w obszarze wskazanej tu problematyki, jednak
dazenie do mozliwie najwiekszej $cistosci pojeciowej w tym zakresie jest jednocze$nie
konieczne z uwagi na to, ze mamy do czynienia z obowigzujgcymi tekstami prawnymi
i to z tekstami o znaczeniu fundamentalnym.

Wracajac do kwestii ,wolnoéci” jako wartosci w sferze regulacji prawa ubezpieczen
spotecznych, nalezy jeszcze raz powtorzy¢, ze wartosci tej niepodobna wigza¢ tylko
ze sferg zycia osobistego (wolnosci osobistej), ale faczy si¢ ona takze ze sferg zycia ekono-
micznego i spolecznego oraz politycznego, co z kolei prowadzi do wniosku, ze tak rozumia-
na ,wolnos$¢” koliduje z zasadg przymusowosci tego ubezpieczenia, a w kazdym razie
doznaje ona tu zasadnicznego ograniczenia.

Do pewnego stopnia podobnie jest, gdy idzie o takg warto$¢, jak demokracja, ktora w ubez-
pieczeniach spolecznych moze i powinna znajdowa¢ ucielesnienie gléwnie w samorzadzie
ubezpieczonych i ubezpieczajacych. Samorzad ten w naszych ubezpieczeniach spolecznych
zostal jednak wyeliminowany, co — moim zdaniem - zastuguje na oceng krytyczng. Obecny
u nas stan rzeczy jest wszakze taki, ze o realizacji takiej wartosci jak demokracja w ubezpie-
czeniach spolecznych w tej chwili w naszym porzadku prawnym trudno méowic.

Prowadzi to do konkluzji, ze warto$¢, jaka jest ,,demokracja”, w gruncie rzeczy nie sta-
nowi aksjologicznej podstawy naszego prawa ubezpieczen spolecznych, w szczegdlnosci za$
nie lezy ona u podstaw przyjetych u nas rozwiazan organizacyjnych. Nie od rzeczy bedzie tez
w tym kontekscie wspomnienie o wymienionym w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej ,,plu-
ralizmie”, ktory - jak sadze — rowniez nie ma zastosowania w ubezpieczeniach spolecznych.
Nasze ubezpieczenia spoleczne znamionuje bowiem w szczegolno$ci monizm organizacyjny,
czego $wiadectwem jest zwlaszcza Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, a takze Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spolecznego. Udzial zas w funkcjonowaniu ubezpieczen spotecznych organi-
zacji pozarzadowych, w tym zwigzkéw zawodowych oraz stowarzyszen ubezpieczonych, przy
braku wistocie samorzadu ubezpieczonych (samorzad ubezpieczonych nie moze by¢ — moim
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zdaniem - identyfikowany z Radg Nadzorczg Zakladu), w praktyce jest malo znaczacy,
a oznacza to, ze trudno méwi¢, iz aksjologiczng podstawa tych ubezpieczen jest ,,pluralizm”
i to niezaleznie od tego, jak jest on doktadnie pojmowany czy definiowany.

7. Solidarno$¢ jako warto$¢ prawa ubezpieczen spotecznych

Jedna z zasadniczych wartoéci realizowanych (stanowiacych aksjologiczng podstawe)
przez ubezpieczenia spofeczne (prawo ubezpieczen spolecznych) jest solidarnos¢. Za osobna
warto$¢ uznaje ja preambuta Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, ale takze art. 2
Traktatu o Unii Europejskiej. O solidarnosci mowa jest tez miedzy innymi w preambule
naszej Konstytucji i w jej art. 20, jednakze bez uzycia w tym kontekscie nazwy ,warto$¢”.

W obrebie tytutu ,,Solidarno$¢” (tytut IV) Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
znalazly si¢ regulacje dotyczace: prawa pracownika do informacji i konsultacji w ramach przed-
siebiorstwa, prawo do rokowan i dziatan zbiorowych, prawo do posrednictwa pracy, ochrona
w przypadku nieuzasadnionego zwolnienia z pracy, nalezyte i sprawiedliwe warunki pracy,
zakaz pracy dzieci i ochrona mlodocianych w pracy, zycie rodzinne i zawodowe, zabezpieczenie
spoleczne i pomoc spoteczna, ochrona zdrowia, dostep do ustug swiadczonych w ogdlnym
interesie gospodarczym, ochrona srodowiska oraz ochrona konsumentéw. Przy takim ujeciu
prawo do zabezpieczenia spofecznego (ubezpieczenia spolecznego) jest jednym z przypadkéw
konkretyzacji czy przejawéw wartosci, jaka stanowi ,,solidarno$¢”.

Natomiast w ujeciu naszej Konstytucji prawo do zabezpieczenia spotecznego (do
zabezpieczenia w znaczeniu funkcjonalnym, czyli do ochrony dobra, ktérym jest interes
polegajacy na zapewnieniu $wiadczen w przypadku zrealizowania sie ryzyka socjalnego),
stanowi warto$¢ ogdlna, ktora wyznacza kierunki i tre§¢ regulacji prawa ubezpieczen
spolecznych i ktéra wplywa na sposéb rozumienia i uksztaltowania zasady (warto$ci)
solidarnosci w tych ubezpieczeniach.

Innymi stowy, po to, by mozliwe bylo zabezpieczenie (w sensie funkcjonalnym) spoleczne,
konieczne jest uksztaltowanie prawa zabezpieczenia spolecznego (ubezpieczen spotecz-
nych) przy zastosowaniu zasady solidarnosci, ale solidarno$ci pojetej w sposob szczegdlny.
Prawo ubezpieczenia spolecznego bez solidarnosci — pojetej w szczegdlny sposéb — traci
swoj ,spoleczny” przymiot i sens. Nie idzie w tym przypadku o solidarnos¢ ogdlnoludzka ani
tez o solidarno$¢ w znaczeniu techniczno-prawnym (solidarno$¢ dtuznikéw - art. 366 k.c.,
solidarno$¢ wierzycieli — art. 367 k.c.), jak réwniez o solidarno$¢ wynikajaca po prostu
ze wspdlnoty ryzyka pojetej w sposdb uksztaltowany w prawie cywilnym (prywatnym), tak
jak jest to w przypadku ubezpieczen majatkowych i osobowych. W ubezpieczeniu spotecznym
stabsi ekonomicznie sg relatywnie lepiej chronieni niz osoby zamozniejsze.

Solidarno$¢ w ubezpieczeniach spotecznych ma do pewnego stopnia stuzy¢ takze
wyréwnywaniu roéznic w dochodach i sytuacji spotecznej ubezpieczonych. Stad tez bezpo-
$rednie uzaleznienie wysokosci emerytury od rozmiaru sktadek zgromadzonych na koncie
danego ubezpieczonego sprawilo, ze z analizowanego tu punktu widzenia zreformowany
system ubezpieczenia emerytalnego stal si¢ mniej ,,solidarny”. Trudno jednak uzna¢, ze
w ten sposdb doszlo do przekreslenia tej ,,solidarnosci”, ktora w ujeciu aksjologicznym
powinna charakteryzowa¢ system ubezpieczen spotecznych.

Niewatpliwie ,,solidarnos¢” ta zostala w znacznym stopniu oslabiona, przy czym na
uwadze w tym kontekscie nalezy mie¢, ze art. 67 Konstytucji RP zapewnia obywatelowi
prawo do ,,zabezpieczenia spolecznego”, ktore niejako z zalozenia oparte jest na idei wyrow-
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nywania réznic spolecznych i skierowaniu ochrony (zabezpieczenia) przede wszystkim
w strone stabszych grup spofecznych oraz jednostek. Ubezpieczenie spoleczne nie moze
by¢ wiec tak ksztaltowane, ze w istocie dochodzi do przekreélenia prawa obywatela do
zabezpieczenia spolecznego w razie niezdolnosci do pracy oraz po osiggnieciu wieku eme-
rytalnego, co w szczegolnosci moze polega¢ na wynaturzeniu idei (wartosci) solidarnosci,
tak jak jest i powinna ona by¢ rozumiana w prawie zabezpieczenia spotecznego i w prawie
ubezpieczenia spotecznego jako jego czesci.

Z analizowanego tu punktu widzenia znamienne jest, Ze w ustawie z 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych’ zostata ustanowiona zasada réwnego trak-
towania wszystkich ubezpieczonych, natomiast zabrakto w niej miejsca na odwotanie si¢
do zasady solidarnoéci®. Nie stalo sie to - jak sadze - przypadkiem, bo w sytuacji, w ktérej
$cisle uzaleznia si¢ wysokos$¢ emerytury od wysokosci zgromadzonych sktadek na koncie
ubezpieczonego i do tego wprowadza si¢ ubezpieczenie emerytalne zblizone do ubezpie-
czenia prywatnego (II filar ubezpieczenia emerytalnego), trudno wyraznie deklarowac,
ze stworzony system jest oparty na zasadzie solidarnosci spotecznej.

Solidarnos¢ jako wartos¢ stanowiaca podstawe prawa ubezpieczen spotecznych, a wiec
solidarno$¢ rozumiana w sposéb szczegolny, uksztaltowany w przepisach, praktyce i dok-
trynie prawa ubezpieczen spolecznych, moze by¢ analizowana z uwagi na rézne relacje
(miedzy réznymi podmiotami). Za K. Slebzakiem (2011: 538 i n.) mozna tu wyréznié
stosunki pomiedzy:

1) ubezpieczonymi (wzgledem siebie),

2) ubezpieczonymi a $wiadczeniodawcami,
3) ubezpieczonymi a platnikami sktadek,
4) $wiadczeniodawcami (wzgledem siebie),
5) panstwem a $wiadczeniodawcami.

Analiza tych powigzan prawnych - ktdrej tu nie powtarzam ani nie rozwijam —
pozwala na pelniejsze uzmystowienie sobie swoistosci ,,solidarnosci spolecznej” jako
osobnej wartosci prawa ubezpieczen spotecznych, czy tez — w innym ujeciu - jako aksjo-
logicznej podstawy tego prawa.

8. Sprawiedliwo$¢ i praworzadno$¢ w ubezpieczeniu spolecznym

W dawniejszych uregulowaniach prawnych oraz w rozwazaniach prawoznawstwa na
temat aksjologii prawa wyraznie eksponowane byty takie ogélne wartosci, jak sprawied-
liwos¢ i praworzadnos¢. Natomiast zwlaszcza w nowszych uregulowaniach zdarza sie,
ze wartosci te nie sg juz tak mocno eksponowane. Przyktadem jest tu art. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej oraz Karta praw podstawowych Unii Europejskiej. W unormowaniach tych nie
wprowadza si¢ pojecia praworzadnosci, a zastepuje si¢ je kategoria ,,panistwa prawnego”, trak-

7 Dz.U.z2013 r. poz. 1442 z pézn. zm.

® Warto przypomnie¢, ze w my$l art. 4 ustawy z 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu
w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz.U. z 2003 r. nr 45, poz. 391 z pézn. zm.) ubezpieczenia zdrowotne
oparte byly na zasadzie réwnego traktowania oraz solidarnosci spotecznej. Podobnie w art. la ustawy z 6 lute-
go 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. z 1997 r. nr 28, poz. 153 z pézn. zm.)
istnialo odwotanie do zasady solidarnosci spolecznej. W obecnie obowiazujacej ustawie z 27 sierp-
nia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz.U. z 2008 r.
nr 164,poz. 1027 z pézn. zm.) zasada solidarnosci spolecznej zostata przesunigta do jej art. 65.
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tujac ja jako osobng wartos¢. Panstwo prawne, w ktorym bardziej szczegdtowej wartosci
nie stanowi praworzadno$¢ i w ktérym nie jest realizowana zasada dzialania organéw
wladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), nie jest
oczywiscie panstwem prawnym, ale panstwa prawnego nie mozna tez sprowadza¢ jedy-
nie do tej zasady. Zaklad Ubezpieczen Spolecznych nie jest wprawdzie organem wladzy
publicznej, ale jako panstwowa jednostka organizacyjna zobowigzany jest do $cistego,
rzetelnego i konsekwentnego przestrzegania prawa, gdyz stanowi to miedzy innymi
- jak sadze - nakaz wynikajacy z ogdlnej wartosci, jaka jest panstwo prawne.

Gdy idzie o ,,sprawiedliwo$¢” to znamienne jest, ze w wymienionych w Karcie praw podsta-
wowych Unii Europejskiej tytuléw (godnos¢, wolnos¢, rownosé, solidarnosé, prawa obywatelskie)
brak jest ,,sprawiedliwosci”, wystepuje natomiast tytut , Wymiar sprawiedliwoéci” (tytut VI)
i, co mozna potraktowac jako wyraz pewnej deprecjacji w tej Karcie ogolnej wartosci, jaka sta-
nowi sprawiedliwo$¢. Sprawiedliwos¢ jest natomiast podstawowg kategoria pojeciowa i wartoscia
na gruncie naszej Konstytucji. Jej preambula zalicza jg do uniwersalnych wartosci; w mysl jej
art. 2 Rzeczpospolita Polska urzeczywistnia zasady sprawiedliwosci spotecznej, bowiem na
podstawie jej art. 45 ust. 1 kazdy ma prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sad.

W obszarze prawa ubezpieczen spolecznych sprawiedliwo$c¢ jest $cisle sprzezona
z solidarnoscig spoteczng, a nawet wiecej, mozna stwierdzié, Ze w gruncie rzeczy wartosci
te sie tu utozsamiaja’. Ponadto niezaleznie od tego, jak si¢ postrzega relacje miedzy soli-
darnoscig (solidarnoscig spoteczng) a sprawiedliwoscig (sprawiedliwoscig spoteczng), to
sprawiedliwo$¢ jako ogdlna wartos¢ znamienna dla calego systemu (systemdw) prawa na
obszarze ubezpieczen spolecznych uzyskuje szczegdlny wymiar i jest oraz powinna by¢
rozumiana w sposob swoisty.

Konstytucja RP mocno akcentuje taka ogolng wartos¢, jak ,,rownos¢” (art. 32, 33).
Podobnie jest - pomijajac uniwersalne i regionalne prawo miedzynarodowe - gdy idzie
o Traktat o Unii Europejskiej (art. 2), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(np. art. 8, 10, 18, 19) czy Karte praw podstawowych Unii Europejskiej, ktéra w tytule
(IIT) ,Ré6wnos¢” ujmuje: rdGwnos$¢ wobec prawa, niedyskryminacje, réwnosé kulturowas,
religijng i jezykowa, rownos¢ kobiet i mezczyzn, prawa dziecka, prawa 0osdb w podesztym
wieku i integracje osob niepelnosprawnych.

Podobnie jak w przypadku innych najogdlniejszych wartosci, takich jak solidarnosé¢
czy sprawiedliwos¢, rowno$¢ w ubezpieczeniach spolecznych uzyskuje szczegdlny wymiar
i jest pojmowana w sposéb odrebny. Inaczej niz w przypadku solidarnosci (solidarnosci
ubezpieczen spotecznych) oraz sprawiedliwosci (sprawiedliwosci ubezpieczen spofecznych),
ustawodawca w przepisach prawa ubezpieczen spolecznych (art. 2a ustawy o systemie ubez-
pieczen spolecznych) nie tylko zdecydowal si¢ na wskazanie takiej wartosci, jak réwnosc,
lecz takze dookreslit pewne elementy zasady réwnosci ubezpieczeniowej oraz jej dziatania.
W mys$l bowiem wskazanego przepisu ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych stoi
na gruncie rownego traktowania wszystkich ubezpieczonych bez wzgledu na ple¢, rase,
pochodzenie etniczne, narodowo$¢, stan cywilny oraz stan rodzinny. Zasada réwnego
traktowania dotyczy przy tym w szczegolnosci:

1) warunkow objecia systemem ubezpieczen spotecznych,
2) obowigzku oplacania i obliczania wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne,

® Wedlug K. Slebzaka (2013), w ubezpieczeniu spolecznym para solidarnos¢ — sprawiedliwos¢ pozo-
staja w nierozerwalnym zwiazku, przy czym trudno jednoznacznie okresli¢, ktora z tych warto$ci ma cha-
rakter wiodacy.
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3) obliczania wysokosci $wiadczen,
4) okresu wyplaty $wiadczen i zachowania prawa do $wiadczen.

Oprocz tego ubezpieczony, ktdry uwaza, ze nie zastosowano wobec niego zasady rownego
traktowania, ma prawo dochodzi¢ roszczen z tytulu ubezpieczenia spotecznego przed sagdem.

Swoisto$¢ rozumienia ,,réwnosci” jako aksjologicznej podstawy prawa ubezpieczen
spolecznych czy tez jako osobnej wartosci tego prawa wyraza si¢ miedzy innymi w tym, ze
katalog okolicznosci, ktdre brane sg pod uwage przy ocenie zachowania zasady rownosci,
ma charakter wyczerpujacy, a przy tym jest do$¢ ograniczony (poczatkowo w art. 2a ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych nie uwzgledniano takich kryteriow zakazanego roz-
nicowania, jak rasa, pochodzenie etniczne, narodowo$¢). Specyfika pojmowania réwnosci
w prawie ubezpieczen spofecznych polega miedzy innymi takze na tym, ze ustanawia si¢
w nim zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw w zaleznosci od tytutu ubezpieczeniowego
oraz zaklada, iz do pogodzenia z zasadg rownosci s3 rownocze$nie rozwigzania, w ktdrych
wiek emerytalny kobiet i mezczyzn jest zréznicowany, jak i takie, w ktérych wiek ten jest taki
sam. Pojmowanie rowno$ci w prawie ubezpieczen spotecznych niejako zderza si¢ z takimi
warto$ciami, jak sprawiedliwos¢, a zwlaszcza solidarnos¢ spoteczna.

W ocenie B. Wagner, w konsekwencji utrwalajacego si¢ pogladu Trybunatu Kon-
stytucyjnego realizacja rownego traktowania w ubezpieczeniach spotecznych podlega
ocenie z uwzglednieniem najczeéciej zasady solidarnosci i dobra wspolnego oraz propor-
cjonalnosci i pomocniczo$ci (subsydiarnosci). Twierdzi ona przy tym, ze zasada rowne-
go traktowania rozumiana numerycznie, jako nakaz traktowania podmiotéw jednakowych
(podobnych), w prawie ubezpieczen spofecznych faktycznie nie funkcjonuje. W ubez-
pieczeniach funkcjonuje natomiast zasada rownego traktowania pojmowana ,wyrow-
nawczo” - jako uzasadnione (sprawiedliwe) zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw
jednakowych (podobnych) lub uzasadniony (usprawiedliwiony) brak zréznicowania pod-
miotéw niejednakowych (réznych). Prowadzi ja to do wniosku, Ze na gruncie prawa
ubezpieczen spotecznych rowne traktowanie ubezpieczonych jako zasada nie obowiazuje,
ustepujac miejsca zasadzie dyferencjacji ich praw i obowigzkéw, uzasadnionej racjami
socjalnymi, ekonomicznymi i politycznymi (Wagner 2013).

To ostatnie zapatrywanie wydaje sie jednak zbyt radykalne, gdy zwazy¢, ze nie ma
sprzeczno$ci miedzy zasada rownego traktowania a dyferencjacja sytuacji prawnej pod-
miotdw, a nawet wigcej, rowne ich traktowanie wymaga czesto dyferencjacji ich sytuacji
prawnej. Sadze natomiast, Ze na gruncie prawa ubezpieczen spotecznych nalezy dostrzega¢
swoisto$¢ pojmowania i funkcjonowania ogoélnej wartosci, jaka stanowi rownos¢.

9. Uwagi koncowe

W zakonczeniu niniejszych rozwazan zaznaczy¢ nalezy, zZe stanowig one przedsta-
wienie jedynie ogolnych, wybranych kwestii dotyczacych aksjologicznych podstaw prawa
ubezpieczen spotecznych. Pominieto w nich problemy aksjologii stosowania prawa ubez-
pieczen spotecznych, jak rowniez kwestie warto$ci, ktére powinny by¢ przestrzegane
(realizowane) w nauce tego prawa oraz w jego dydaktyce.

Wspolczesnie aksjologia prawa w coraz wiekszym stopniu znajduje wyraz przez wska-
zanie i nazwanie okreslonych wartosci bezposrednio w tekstach prawa, w tym zwlaszcza
w konstytucjach oraz w prawie miedzynarodowym i prawie unijnym. W Konstytucji RP
ogolng wartoscig (dobrem) stanowiacg aksjologiczng podstawe prawa ubezpieczen spo-
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tecznych jest prawo obywatela do zabezpieczenia spotecznego (art. 67). W prawie tym
aksjologiczne uzasadnienie dla przyjmowanych rozwigzan stanowia takze inne, ogélne
wartoéci. Z uwagi na przymus ubezpieczenia spolecznego watpliwe jest twierdzenie,
ze jego aksjologiczna podstawe stanowi ,,wolnos¢”, za$ ze wzgledu na sposob uksztattowa-
nia i reguly funkcjonowania struktur organizacyjnych tego ubezpieczenia trudno takze
moéwid, iz realizowana jest w nim taka wartos$¢, jak demokracja. Natomiast takie wartosci,
jak solidarnos¢, sprawiedliwos$¢ i rowno$¢ na gruncie prawa ubezpieczen spolecznych
$3 uyjmowane w sposob szczegolny.

Analiza aksjologicznych podstaw prawa ubezpieczen spolecznych moze i powinna
dotyczy¢ tego prawa w catosci, ale nalezy przyja¢ takze, ze system wartosci wykazuje
powazne swoistosci w ramach poszczegdlnych dzialow tego prawa, a w szczegdlnosci
w obszarze prawa emerytalnego, ubezpieczen rentowych, ubezpieczenia chorobowego
i ubezpieczenia wypadkowego. Osobnej refleksji wymaga wiec aksjologia prawa emerytal-
nego, prawa ubezpieczen rentowych, prawa ubezpieczen chorobowych i prawa ubezpieczen
wypadkowych, na ktéra w niniejszym opracowaniu nie ma jednak miejsca.

Literatura

Kaminski I. (2009), Karta praw podstawowych jako polgczenie praw i zasad - strukturalna
wada czy szansa?, w: A. Wrébel, red., Karta praw podstawowych w europejskim i krajowym porzgdku
prawnym, Warszawa.

Lang W., Wréblewski J., Zawadzki S. (1986), Teoria paristwa i prawa, Warszawa.

Piechowiak M. (2012), Dobro wspélne jako fundament porzgdku konstytucyjnego, Warszawa.

Sanetra W. (2013), Ogélnie o aksjologicznych podstawach prawa pracy, w: Materialy Zjazdu
Katedr i Zakltadéw Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spolecznego, Poznan.

Szurgacz H. (1996), Europejska Konwencja o zabezpieczeniu spotecznym, w: L. Florek, red.,
Europejskie prawo pracy i ubezpiecze# spolecznych, Warszawa.

Slebzak K. (2009), Ochrona emerytalnych praw nabytych, Warszawa.

Slebzak K. (2011), Zasada solidarnosci w ubezpieczeniu spolecznym, w: Z. Kubot, T. Kuczyn-
ski, red., Z zagadnien prawa pracy i prawa socjalnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Herberta
Szurgacza, Warszawa.

Slebzak K. (2013), Aksjologiczne podstawy prawa ubezpieczer spoltecznych ze szczegélnym
uwzglednieniem solidarnosci i sprawiedliwosci - przyczynek do dyskusji, w: Materialy Zjazdu Katedr
i Zaktadow Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego, Poznan.

Uscinska G. (1996), Prawo zabezpieczenia spotecznego Rady Europy, w: L. Florek, red.,
Europejskie prawo pracy i ubezpieczen spolecznych, Warszawa.

Wrébel A., red. (2009), Karta praw podstawowych w europejskim i krajowym porzgdku praw-
nym, Warszawa.

Wrdéblewski J. (1973), Wartosci a decyzja sgdowa, Warszawa.

Akty prawne

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2014 r. poz. 121).

Ustawa z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. z 1997 r.
nr 28, poz. 153 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2013 r.
poz. 1442 z pézn. zm.)

Ustawa z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu
Zdrowia (Dz.U. z 2003 r. nr 45, poz. 391 z p6ézn. zm.).

40



Aksjologiczne podstawy prawa ubezpieczet spolecznych

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kow publicznych (tekst jednolity Dz.U. z 2008 r. nr 164, poz. 1027 ze zm.).

Streszczenie

Ubezpieczenia spoleczne maja swoje odrebne podstawy aksjologiczne. Podstawowa
warto$¢ stanowi w nich przewidziane w Konstytucji RP prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz osiggnie-
cie wieku emerytalnego. Zasadniczo podstawy aksjologicznej ubezpieczen spotecznych
nie stanowi wolnos¢ oraz demokracja, z uwagi na przymus ubezpieczeniowy oraz brak
samorzadu ubezpieczonych. Istotng warto$¢ stanowi natomiast w nich solidarnos¢ ubez-
pieczonych oraz sprawiedliwo$¢ spoteczna. W ubezpieczeniach tych wazna role odgrywa
takze rownos¢, ktora jest jednak ujmowana w nich w sposéb dos¢ swoisty.

Axiological grounds of Social Insurance Law

Summary

Social insurance has separate axiological grounds. The primary value of social in-
surance is the right to social security in the case of an inability to work for reasons of sick-
ness or disability or reaching of the retirement age as provided for in the Constitution of the
Republic of Poland. Basically, as a result of insurance coercion and lack of self-government
for the insured the axiological grounds for social insurance are not freedom or democracy.
The intrinsic value of social insurance, however, is the solidarity of the insured and social
justice. A crucial role in social insurance is also played by equality, which is perceived in
this case, however, in a rather specific way.

WALERIAN SANETRA - profesor zwyczajny tytularny doktor habilitowany. Kie-
rownik Katedry Prawa Pracy Wydzialu Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku. Ekspert
Rady Europy, uczestnik miedzynarodowych badan komparatystycznych dotyczacych
stuzby publicznej, organizator wspoélpracy i uczestnik wspdlnych przedsiewzie¢ nauko-
wych z Uniwersytetami w Louvin la Neuve, Pradze, Bratystawie, Wilnie i Grodnie. Byt
przez dwie kadencje cztonkiem Rady Legislacyjnej oraz Komitetu Nauk Prawnych PAN.
Od 1973 r. uczestniczyl w pracach szeregu komisji ds. reformy i kodyfikacji prawa pracy;
ostatnio (lata 2002-2006) komisja z jego udzialem opracowata projekt Kodeksu pracy
i projekt Zbiorowego kodeksu pracy. Od 1990 r. byt sedzia Sadu Najwyzszego w Izbie
Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych, a w latach 2001-2013 prezesem tej
Izby. Autor okolo 450 réznego rodzaju publikacji z zakresu réznych dziedzin prawa pracy
i ubezpieczen spolecznych, teorii prawa, prawa konstytucyjnego, prawa wynalazczego
oraz procedury cywilnej.
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Ekonomiczne aspekty ubezpieczen spolecznych

1. Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie dotyczy ekonomicznych aspektéw, czyli uwarunkowan i skut-
kéw ubezpieczen spotecznych, szczegolnie aktualnego systemu ubezpieczen spotecznych
w Polsce. Od razu nalezy podkresli¢, ze eksponowanie tutaj aspektéw ekonomicznych
nie oznacza uznania ich za wazniejsze od innych. Ubezpieczenia spoleczne sg prawnym
rozwiagzaniem probleméw spotecznych w ramach prowadzonej przez panstwo polityki
spolecznej, zatem fundamentalne znaczenie ma ich analiza na gruncie prawa, socjologii,
politologii, a takze kilku innych dziedzin. Niniejsze opracowanie to spojrzenie na ubez-
pieczenia spoteczne z perspektywy ekonomiczne;j.

Z ekonomicznego punktu widzenia ubezpieczenia spoteczne sg sposobem podziatu bie-
zacej produkcji miedzy pracujacych i §wiadczeniobiorcéw. O realnym poziomie $wiadczen
z ubezpieczen spotecznych decyduje zatem w pierwszym rzedzie wysokos$¢ dochodow,
zwigzana z poziomem rozwoju gospodarczego danego panstwa. Poziom $wiadczen jest na
przyklad w Polsce nizszy niz w bogatszych krajach Zachodu wiasnie dlatego, ze dochody
w Polsce sg wyraznie nizsze od dochodéw w tych krajach.

Systemy ubezpieczen spotecznych wytwarzaja takze istotne skutki ekonomiczne. Miedzy
innymi poprzez zwigkszenie dochodow zwigkszajg konsumpcje, wywieraja wplyw na rynek
pracy, stanowig istotng czes¢ finansow publicznych, wplywaja na wzrost gospodarczy.

W opracowaniu omoéwiono podstawowe ekonomiczne aspekty ubezpieczen spo-
tecznych w Polsce - zaréwno ich uwarunkowania, jak i skutki. W kolejnych czesciach
omowione s3: dochéd narodowy i wzrost gospodarczy, rynek pracy, finanse publiczne.
Oczywiscie, pomiedzy tymi elementami zachodzg takze liczne zwigzki, ktérych szcze-
goétowe zaprezentowanie wykracza poza ramy tego tekstu. W ostatniej czesci wskazano
na perspektywy ubezpieczen spolecznych.

Ze wzgledu na ograniczone rozmiary opracowania i rozlegto$¢ problematyki ograni-
czono sie jedynie do podstawowych zalezno$ci. W opracowaniu wykorzystano w czesci
weze$niejsze opracowania autora (Zukowski 2009: 401-411, 2011: 60-73).

2. Dochdd narodowy i wzrost gospodarczy
Ubezpieczenia spoleczne dokonujg rozlozenia/przesuniecia srodkéw miedzy osobami,
np. pracujagcymi i bezrobotnymi, oraz w czasie, np. z okresu pracy na okres emerytury lub

renty. Kazdy system ubezpieczen spolecznych jest zatem, z makroekonomicznego punktu
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widzenia, sposobem podziatu biezacej produkcji pomiedzy pracujacych (ubezpieczonych)
i $wiadczeniobiorcow (pobierajacych zasitki, emerytury, renty, korzystajacych z opieki
zdrowotnej itd.). Zatem o wielko$ci zabezpieczenia (konsumpcji) emerytéw, chorych,
bezrobotnych itd. decyduje wielko$¢ produkcji w danym okresie.

O realnym poziomie $wiadczen ubezpieczen spotecznych decyduje poziom produktu
do podziatu. Produkt krajowy brutto wynosit w Polsce w 2012 r. 67% $redniej unijnej i byt
prawie dwukrotnie nizszy niz w Niemczech, i to z uwzglednieniem sity nabywczej (tabela 1).
To jest podstawowa przyczyna faktu, ze np. emeryci w Polsce zyja znacznie skromniej niz
emeryci w Niemczech. To nie rozwigzania ubezpieczenia spotecznego sg temu ,winne”.
Podobnie jest przeciez przy poréwnaniu dochodéw pracownikéw w obu krajach.

Tabela 1
PKB na mieszkanca z uwzglednieniem sily nabywczej 2001-2012 (UE-28 = 100)

Panstwo 2001 2005 2009 2012
Austria 126 125 126 130
Belgia 124 120 118 120
Bulgaria 30 37 44 47
Chorwagcja 51 57 62 62
Cypr 90 93 100 92
Czechy 73 79 83 81
Dania 128 124 124 126
Estonia 47 62 64 71
Finlandia 115 114 115 115
Francja 116 110 109 109
Grecja 87 91 94 75
Hiszpania 98 102 103 96
Holandia 134 131 132 128
Irlandia 133 144 129 129
Litwa 42 55 58 72
Luksemburg 234 254 253 263
Lotwa 39 50 54 64
Malta 82 80 84 86
Niemcy 116 116 115 123
Polska 48 51 61 67
Portugalia 81 80 80 76
Rumunia 28 35 47 50
Stowacja 53 60 73 76
Stowenia 80 87 86 84
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Panstwo 2001 2005 2009 2012
Szwecja 123 122 120 126
Wegry 58 63 65 67
Wielka Brytania 121 124 112 106
Wrtochy 119 105 104 101
UE-28 100 100 100 100

Zrédlo: baza Eurostatu (dostep 25.01.2014).

Czesto popelnianym bledem jest przekonanie o tym, ze rozwigzania systemu eme-
rytalnego decydujg o zapewnianiu przez swiadczenia emerytalne dostatniego zycia.
Czesto mozemy przeczytaé informacje poréwnujace np. poziom zycia emerytéw w Polsce
i w Niemczech. Tymczasem zadne rozwiazania systemu emerytalnego nie s3 w stanie
zniwelowac réznic w poziomie dobrobytu - jesli dochody w jakims kraju sg np. dwa razy
nizsze niz w innym, to oznaczaja odpowiednio duze réznice w poziomie zycia zaréwno
w odniesieniu do 0sdb pracujacych, jak i emerytéw. Rozwigzania systemu emerytalnego
maja tutaj drugorzedne znaczenie.

Przykladowo, dochody oséb starszych w Polsce sa w stosunku do dochodéw osdb
mlodszych wyzsze niz w wigkszosci panstw cztonkowskich UE. W 2011 r. mediana docho-
dow do dyspozycji 0s6b w wieku 65 lat i wiecej stanowila 94% mediany dochodéw do
dyspozycji 0s6b ponizej 65. roku zycia, wobec $redniej dla UE-27 na poziomie 89% czy
dla Niemiec — 90% (Eurostat 2013: 185). Tak relatywnie wysokie dochody oséb starszych
w Polsce wynikaja przede wszystkim z dotychczasowego systemu emerytalnego, stano-
wigcego zdecydowanie najwazniejsze zrodto dochodéw oséb starszych. Zatem dotych-
czasowy system emerytalny spetnial role zabezpieczenia dochodéw na okres starosci
w stopniu nawet lepszym niz w bogatych panstwach UE. Natomiast to, Ze polski emeryt
zyje znacznie skromniej niz jego zachodnioeuropejscy koledzy wynika z tego, Ze ogdlny
poziom dochodéw, w tym z pracy, jest w Polsce znacznie nizszy niz w tych panstwach.

Roéwnoczesnie dane tabeli 1 wyraznie potwierdzaja, ze dystans migdzy Polska a innymi
panstwami Unii Europejskiej znacznie sie zmniejszyt — zachodzi proces konwergencji,
dzigki wyzszemu wzrostowi gospodarczemu w Polsce.

Podstawowym warunkiem tego, by swiadczenia ubezpieczenia spotecznego zapew-
nialy poziom zabezpieczenia (dochodéw) zblizony do najbogatszych krajow Europy, jest
kontynuowanie procesu konwergencji, czyli dalsze zmniejszanie wspomnianego dystansu.

Zaleznosci miedzy dochodem narodowym (wzrostem gospodarczym) a ubezpiecze-
niami spolecznymi nie maja jednak charakteru jednostronnego. Poprzez zapewnianie
bezpieczenstwa socjalnego, ubezpieczenia spoleczne wplywaja takze na funkcjonowanie
gospodarki. Wplyw ten moze by¢ mniej lub bardziej pozytywny. Produkcje wytwarzaja
pracownicy, a to, czy i w jaki sposéb sg oni zabezpieczeni na wypadek choroby, inwalidztwa
itd., a takze na okres starosci, stanowi jeden z warunkéw ich efektywnosci.

Niekiedy analizowanie ubezpieczen spotecznych w kategoriach ekonomicznych budzi
opdr reprezentantéw innych dyscyplin, podkreslajacych, ze ubezpieczenia spoleczne rea-
lizuja przeciez funkcje spoteczne, a nie ekonomiczne. Zgadzajac si¢ z tym, ekonomista ma
jednak obowigzek przypominac przedstawiona wczesniej teze, ze ubezpieczenia spoteczne
sa sposobem podzialu wytworzonej produkeji. Zatem np. pozytywne bodzce ekonomiczne
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zawarte w rozwigzaniach systemu emerytalnego sa pozadane takze dla lepszej realizacji
spotecznych celéw systemu emerytalnego.

Ze wzgledu na fakt, ze PKB jest agregatem, na ktory wptywa wiele czynnikdw, szereg
zagadnien bedzie poruszonych dalej — np. wptyw sktadek ubezpieczeniowych na koszty
pracy, rozwigzania w ubezpieczeniach spotecznych sprzyjajace zatrudnieniu czy wptyw
wydatkéw na §wiadczenia na finanse publiczne.

3. Rynek pracy

Kluczowym czynnikiem wplywajacym na ubezpieczenia spoleczne jest poziom zatrud-
nienia. Na przyklad niekorzystny dla ubezpieczen spotecznych jest spadek zatrudnienia
i wzrost bezrobocia, prowadzacy z jednej strony do spadku produkeji i zmniejszenia sktadek
(podatkéw), z drugiej zas strony do wzrostu wydatkéw, np. na zasitki dla bezrobotnych.

W Polsce wskaznik zatrudnienia jest ciggle niski. W 2012 r. pracujacy stanowili
w Polsce 64,7% osob w wieku 20-64 lata, podczas gdy srednio w Unii Europejskiej wskaz-
nik ten wynosit 68,4%, a np. w Niemczech 76,7%. Kryzys zahamowat wzrost wskaznika
zatrudnienia w Polsce, ktory nastepowat w latach 2003-2008, kiedy wskaznik zatrudnienia
wzrost z 57,1% do 65,0% w rezultacie wysokiego wzrostu gospodarczego w Polsce. W latach
2009-2012 wskaznik ten wahat sie nieznacznie — miedzy 64,3% a 64,9%".

Wryjasnieniem niskiego wskaznika zatrudnienia jest w czesci bezrobocie. Stopa bezro-
bocia wedtug Badania Aktywno$ci Ekonomicznej Ludnosci wynosita w Polsce w grudniu
2014 r. 10,1% i byta nieco nizsza niz srednio w 28 panstwach czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej (UE-28), gdzie wynosifa 10,7% (Eurostat 2014a). Przed kryzysem wspomnianemu
wzrostowi zatrudnienia towarzyszyt spektakularny spadek stopy bezrobocia z 20,0%
w 2002 1. do 7,1% w 2008 r. Kryzys, w warunkach polskich przejawiajacy si¢ w znacznym
zahamowaniu wzrostu gospodarczego, spowodowal wzrost stopy bezrobocia do 10,4%
w2013 1.2

Skoro poziom bezrobocia jest na poziomie zbliZonym do unijnej $redniej, wyjasnie-
niem wyraznie nizszego poziomu zatrudnienia w Polsce niz w panstwach UE jest wysoka
liczba 0s6b biernych zawodowo. Podstawowa przyczyna biernosci zawodowej w Polsce jest
emerytura — wskazywalo ja w 2013 r. 47,0% biernych zawodowo (prawie 6,5 mln 0s6b)
powyzej 15. roku zycia w drugim kwartale 2013 r. (MPiPS 2013: 2). Bierno$¢ zawodowa
jest zatem w znacznym stopniu skutkiem rozwigzan w dziedzinie ubezpieczen spolecznych
w Polsce, w szczegolnosci licznych mozliwo$ci wezedniejszego przejscia na emeryture oraz
niskiego ustawowego wieku emerytalnego. Ponadto mata liczba pracujgcych i duza skala
biernosci zawodowej, w tym zwlaszcza wczesne wychodzenie z rynku pracy, w istotny
sposob wplywaja na problemy ze sfinansowaniem ubezpieczen spotecznych. Likwidacja
wczesniejszych emerytur oraz rozpoczecie procesu podnoszenia ustawowego wieku eme-
rytalnego dajg pierwsze pozytywne efekty i wzmacniajg trend do dtuzszej pracy, wyni-
kajacy takze z innych przyczyn. Wskaznik zatrudnienia os6b w wieku 55-64 lata wzrdst
2 29,7% w 2007 r. do 38,7% w 2012 r. Nadal jednak jest to poziom znacznie odbiegajacy
od éredniej unijnej (48,8%) czy od wskaznika dla Niemiec (61,5%)°.

! Baza Eurostatu (dostep 31.01.2014).
* Baza Eurostatu (dostep 31.01.2014).
* Baza Eurostatu (dostep 31.01.2014).
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Zaleznosci miedzy rynkiem pracy a ubezpieczeniami spolecznymi maja charakter
dwustronny. Rynek pracy w znaczacy sposéb wplywa na funkcjonowanie ubezpieczen
spolecznych, ale takze rozwiazania ubezpieczen spotecznych wywieraja wptyw na funk-
cjonowanie rynku pracy.

W Polsce podnoszona jest czesto kwestia wysokich pozaplacowych kosztéw pracy,
wsrod ktorych sktadki na ubezpieczenia spoleczne majg decydujacy udzial jako jedna
z barier wzrostu zatrudnienia. Poréwnanie z panstwami cztonkowskimi UE wskazuje
wprawdzie, Ze pozaptacowe koszty pracy w Polsce sg nizsze niz $rednio w UE: w 2012 r.
pozaptacowe koszty pracy stanowily w Polsce 16,7% kosztéw pracy ogétem wobec
23,7% w UE-27 (Eurostat 2014b). Polska jest pod tym wzgledem unijnym ,,$rednia-
kiem”. Jednak np. sktadka na ubezpieczenie emerytalne w Polsce nalezy do najwyzszych
w UE - przykladowo w2013 r. w Niemczech sktadka na ubezpieczenie emerytalno-rentowe
wynosita 18,9% podstawy wymiaru, czyli byla nizsza niz sama sktadka emerytalna
w Polsce (EU 2013).

Wrysokie sktadki powodujg ,ucieczke” w rozne formy zatrudnienia nieobjete ubez-
pieczeniem, w tym w szarg strefe. To z kolei rodzi tendencje¢ do rozszerzania zakresu
obowiazku placenia skladek, i koto si¢ zamyka.

Wplyw na rynek pracy wywieraja takze rozwigzania stosowane w ubezpieczeniach
spolecznych. W ekonomicznych analizach ten watek jest cze¢sto pomijany: analizowane s
ubezpieczenia spoteczne ,jako takie”, bez przywiazywania wiekszej roli do konkretnych
rozwigzan. Tymczasem dla wptywu na rynek pracy, a poprzez rynek pracy na produkeje
czy PKB, wazne jest nie tylko, ,,czy sa ubezpieczenia spoleczne i jak duzo ich jest”, ale
takze to, ,jakie sg ubezpieczenia spoteczne”.

Przyktadowo, zapoczatkowana w 1999 r. reforma emerytalna w Polsce, wigzaca $cisle
emerytury ze skladkami (system ze zdefiniowang skladka w obu ,filarach”), wprowa-
dzita do systemu emerytalnego pozytywne bodzce do uczestnictwa w rynku pracy.
Ta wewnetrzna racjonalnos¢ ekonomiczna nowego systemu emerytalnego stanowi jego
wazng zalete, zresztg trwalg, bez wzgledu na dokonywane wtasnie ograniczanie OFE.

4. Finanse publiczne

Ubezpieczenia spoteczne stanowig w Polsce podstawowy element sktadowy zabez-
pieczenia spotecznego. Poréwnania w ramach Unii Europejskiej mozliwe sg wiadnie
dla systemow zabezpieczenia spolecznego, dzieki wspolnej bazie danych statystycznych.
Zabezpieczenie spoleczne to, wedlug metodologii unijnej, wszystkie interwencje podmio-
tow publicznych lub prywatnych, majgce na celu zmniejszenie ciezaru wynikajgcego z okres-
lonych ryzyk lub potrzeb, o ile nie wystepuje réwnoczesnie rozwigzanie wzajemne lub
indywidualne. Wyrdznia si¢ osiem grup ryzyk lub potrzeb: choroba/opieka zdrowotna,
inwalidztwo, staro$¢, Smier¢ zywiciela, rodzina/dzieci, bezrobocie, potrzeby mieszkaniowe,
pozostate wykluczenie spoteczne. Wydatki na zabezpieczenie spoleczne obejmuja przede
wszystkim $wiadczenia, a takze wydatki operacyjne (Mossuti, Assero 2012).

Zabezpieczenie spoleczne stanowi najwiekszg dziedzing wydatkéw publicznych we
wspolczesnych panstwach rozwinietych. W 2008 r. wydatki na zabezpieczenie spoleczne
pochtaniaty ponad 1/4 PKB 28 panstw wchodzacych obecnie w sktad Unii Europejskiej.
W okresie kryzysu (w latach 2008-2011) relacja ta wzrosta o 8,6%, osiagajac w 2011 r.
29,5% PKB (tabela 2).
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Wzrost relacji wydatkdw na zabezpieczenie spoteczne do PKB wynikat z natozenia sie
dwdch tendenciji: spadku PKB (recesji) w zdecydowanej wiekszosci panstw cztonkowskich
UE oraz wzrostu wydatkéow na zabezpieczenie spoteczne. Wzrost wydatkow na zabez-
pieczenie spoleczne w okresie kryzysu wynikal, po pierwsze, ze sztywnego charakteru
zdecydowanej wiekszo$ci $wiadczen zabezpieczenia spolecznego (jak emerytury, renty czy
opieka zdrowotna), a po drugie, ze wzrostu potrzeb zaspokajanych przez zabezpieczenie
spoleczne (zasitki dla bezrobotnych czy pomoc spoteczna).

Tabela 2
Wydatki na zabezpieczenie spoteczne w % PKB,
UE-28,2008-2011
Panstwo 2008 2009 2010 2011 (2002805100)
Austria 28,5 30,7 30,6 29,5 103,5
Belgia 28,3 30,6 30,1 30,4 107,4
Bulgaria 15,5 17,2 18,1 17,7 114,2
Cypr 19,5 21,1 22,1 22,6 115,9
Czechy 18,0 20,3 20,2 20,4 115,9
Dania 30,7 34,7 34,3 34,2 111,4
Estonia 14,9 19,0 18,0 16,1 108,1
Finlandia 26,2 30,4 30,6 30,0 114,5
Francja 31,3 33,6 33,8 33,6 107,3
Grecja 26,2 28,0 29,1 30,2 115,3
Hiszpania 22,2 25,4 25,8 26,1 117,6
Holandia 28,5 31,6 32,1 32,3 113,3
Irlandia 21,5 26,5 28,5 29,6 137,7
Litwa 16,1 21,2 19,1 17,0 105,6
Luksemburg 21,4 243 23,1 22,5 105,1
Lotwa 12,7 16,9 17,8 15,1 118,9
Malta 18,1 19,6 19,4 18,9 104,4
Niemcy 28,0 31,5 30,6 29,4 105,0
Polska 18,6 19,2 19,2 19,2 103,2
Portugalia 24,3 26,8 26,8 26,5 109,1
Rumunia 14,3 17,1 17,6 16,3 114,0
Stowacja 16,1 18,8 18,7 18,2 113,0
Stowenia 21,4 24,2 25,0 25,0 116,8
Szwecja 29,5 32,0 30,4 29,6 100,3
Wegry 22,9 24,3 23,1 23,0 100,4
Wielka Brytania 25,8 28,6 27,4 27,3 105,8
Wrtochy 27,7 29,9 29,9 29,7 107,2
UE-28 26,7 29,6 29,3 29,0 108,6

Zrédlo: baza Eurostatu (dostep 29.01.2014) i czeéciowo obliczenia wlasne.
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W Polsce wydatki na zabezpieczenie spoteczne w relacji do PKB nalezg do najnizszych
w UE i wzrosty w latach 2008-2011 znacznie mniej niz w innych panstwach, co przede
wszystkim wynikalo z utrzymywania si¢ w Polsce wzrostu PKB (w 2009 r. jako jedynym
panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej).

Systemy zabezpieczenia spolecznego generalnie dobrze wypetnity swoja funkcje
w okresie kryzysu. Przede wszystkim zabezpieczaty ludzi przed ujemnymi konsekwencjami
okreslonych zdarzen. Ponadto zapewnily ztagodzenie rosnacych problemoéw spotecznych,
jak bezrobocie i spadek dochoddw. Wreszcie spetnity swoja role makroekonomicznego
stabilizatora.

Jednak rosngce wydatki na zabezpieczenie spoteczne w okresie spadku lub zahamo-
wania wzrostu wplywow spowodowaly wzrost nieréwnowagi finansowej zabezpieczenia
spolecznego. Zabezpieczenie spoleczne w znacznym stopniu przyczynia si¢ do kryzysu
zadluzenia wielu panstw.

Wykres 1 pokazuje wyrazny zwigzek miedzy wydatkami na emerytury i renty a wiel-
koscig dtugu publicznego w panstwach cztonkowskich UE: im wyzsze wydatki na eme-
rytury i renty, tym wigkszy dtug publiczny.

Wykres 1
Wydatki na emerytury i renty a dlug publiczny, w % PKB, UE-27, 1995-2011
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Zrédto: European Commision 2012: 209.

Kryzys gospodarczy w Europie to w duzym stopniu kryzys zadluzenia. Rozwigzy-
wanie problemoéw zadluzenia oznacza konieczno$¢ podejmowania reform w systemach
zabezpieczenia spotecznego, co jest dodatkowo wzmacniane przez postepujacg integracje
europejska w sferze gospodarcze;.

Rozpoczecie podwyzszania wieku emerytalnego w Polsce do 67 lat, zapoczatkowane
w 2012 r., mozna traktowac jako istotne dostosowanie rozwigzan ubezpieczen spotecz-
nych do warunkdéw zaréwno demograficznych, jak i ekonomicznych. Kryzys nieco ula-
twil wprowadzenie tego rozwigzania. Mozna traktowac te zmiane jako wykorzystanie
warunkow kryzysu dla koniecznego dostosowania ubezpieczen spotecznych (Malaka,
Zukowski, red. 2012).

Zdecydowanie bardziej kontrowersyjna jest natomiast kolejna zmiana wprowadzana
w systemie emerytalnym w 2014 r., dotyczgca ograniczenia OFE. Celem wprowadzanych
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zmian jest przejecie sSrodkéw z OFE dla zmniejszenia dotacji budzetu panstwa do FUS,
na wyplate biezacych $wiadczen. Dla osiggniecia doraznych celéw z zakresu finanséw
publicznych dokonano istotnej zmiany w strukturze kluczowego podsystemu ubezpieczen
spotecznych w Polsce.

5. Perspektywy

System ubezpieczen spotecznych w Polsce, podobnie jak w innych panstwach, staje
wobec wielu wyzwan, wsrdd ktérych kluczows role odgrywaja czynniki ekonomiczne.

Z reguly za podstawowe wyzwanie uznaje sie demografie, czyli starzenie si¢ ludno$-
ci, wynikajace z natozenia si¢ dwoch tendencji: wydtuzania si¢ przecietnego trwania
zyciaispadku dzietnosci. Tymczasem demografia oddzialuje na ubezpieczenia spoleczne
poprzez rynek pracy. Nie tyle zatem same procesy demograficzne s wyzwaniem dla ubez-
pieczen spotecznych, ile ich konsekwencje dla wielkosci zatrudnienia, a przez to — wielkos§¢
produkeji. Wedlug prognozy przygotowanej przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
w 2010 r., obejmujgcej okres do 2060 r., opartej na prognozie demograficznej Gléwnego
Urzedu Statystycznego do 2035 r., populacja w wieku produkcyjnym (18-59 lat kobiety
i 18-64 lata mezczyzni) zmniejszy si¢ z okoto 24,5 mIn w 2007 r. do 14,8 mln w 2060 r.,
czyli o prawie 10 mln (!). Udziat ludnoséci w wieku produkcyjnym w calej populacji zmniej-
szy sie zatem w tym okresie z 64,4% do 48,3%, podczas gdy udzial ludnosci w wieku
poprodukcyjnym (60 lat i wigcej kobiety oraz 65 lat i wigcej mezczyzni) wzroénie z 16,0%
do 37,3% (ZUS 2010: 11) - por. wykres 2.

Wykres 2
Prognoza zmian ludnos$ci wedlug ekonomicznych grup wieku do 2060 r.
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Zrédto: ZUS 2010: 11.
Polska stoi zatem w najblizszych kilku dekadach wobec wyzwania, jakim jest ewolu-
cja od jednego z najmltodszych demograficznie do jednego z najstarszych spoteczenstw

w Europie. Z punktu widzenia ubezpieczen spotecznych zmiany te s3 bardzo niekorzystne,
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oznaczajg bowiem znaczny wzrost ,obcigzenia” tych, ktérzy pracuja i wypracowuja pro-
dukt do podziatu, tymi, ktorzy z tego produktu korzystajg jako beneficjenci ubezpieczen
spotecznych.

6. Zakonczenie

Ubezpieczenia spoleczne to jedna z najwiekszych innowacji spotecznych w dziejach.
W istotny sposob przyczynily sie do tego, ze takie sytuacje, jak choroba, inwalidztwo,
staro$¢ czy bezrobocie nie oznaczajg juz automatycznie ubdstwa dla zdecydowanej wigk-
szosci 0sob, ktérych dotycza. Od kilku dekad w analizach ubezpieczen spotecznych na
$wiecie eksponuje si¢ przede wszystkim zwigzane z nimi problemy, w tym zwlaszcza
dotyczace finansowania. Pojawiaja sie glosy, ze ubezpieczenia spoleczne nie przetrwaja
kolejnych wyzwan, w tym zwlaszcza starzenia si¢ spoleczenstw, zahamowania wzrostu
czy globalizacji.

Tymczasem ubezpieczenia spoleczne moga nadal spelnia¢ swojg funkcje. Wymagaja
jednak stalego dostosowywania do zmieniajacych sie uwarunkowan, w tym zwlaszcza demo-
graficznych i ekonomicznych. Niekiedy przeciwnicy reform argumentuja, ze takie ,,poje-
dyncze zmiany” niczego nie dadza, caty system jest bowiem nie do utrzymania. Takie
glosy pojawiaty si¢ miedzy innymi w debacie o podwyzszeniu wieku emerytalnego. Tym-
czasem jest zapewne tak, ze wlasnie niczego nie robigc, nie dostosowujac rozwigzan do
zmieniajacych si¢ uwarunkowan, zwigkszamy problemy systemu ubezpieczen spotecznych,
a tym samym narazamy ten system na utrate zdolnosci do funkcjonowania.

Jezeli natomiast rozwigzania beda dostosowywane do zmieniajacych si¢ uwarunkowan,
w tym ekonomicznych, ubezpieczenia spofeczne nadal bedg w stanie realizowaé swoje funkgje,
przyczyniajac sie w istotny sposob do dobrego funkcjonowania spoleczenistwa.
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Streszczenie

Opracowanie dotyczy ekonomicznych uwarunkowan i skutkéw ubezpieczen spotecz-
nych, szczegolnie aktualnego systemu ubezpieczen spotecznych w Polsce. Z ekonomicznego
punktu widzenia, ubezpieczenia spoleczne sa sposobem podziatu biezacej produkcji migdzy
pracujacych i $wiadczeniobiorcow. O realnym poziomie $wiadczen decyduje zatem w pierw-
szym rzedzie wysoko$¢ dochoddw, zwigzana z poziomem rozwoju gospodarczego. Systemy
ubezpieczen spolecznych wytwarzaja takze istotne skutki ekonomiczne. Migdzy innymi
poprzez zwigkszenie dochodéw zwigkszaja konsumpcje, wywieraja wplyw na rynek pracy,
stanowig istotng czes¢ finansoéw publicznych, wplywaja na wzrost gospodarczy.

Economic issues in social insurance

Summary

The article covers the economic determinants and effects of social insurance, espe-
cially the current social insurance system in Poland. From the economic perspective,
social insurance is a method of dividing current production between those currently
employed and beneficiaries. Thus, the real level of benefits depends mainly on the income
level, which in turn is related to the economic development level. But social insurance
systems have also crucial economic effects. Among others, they increase income and thus
consumption, have an impact on labour markets, constitute a big share of public finance,
influence economic growth.

MACIE] ZUKOWSKI - profesor nauk ekonomicznych na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Poznaniu; od 2008 r. prorektor ds. nauki i wspoétpracy z zagranica tej uczelni.
Prowadzi badania na temat polityki spotecznej, w tym zwlaszcza zabezpieczenia emery-
talnego, polityki spotecznej w UE, rynkow pracy i migracji zagranicznych. Stypendysta
Fundacji im. Alexandra von Humboldta na Uniwersytecie w Bremie. Czlonek Komitetu
Nauk o Pracy i Polityce Spolecznej PAN. Przewodniczacy Zarzadu Giéwnego Polskiego
Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spolecznego.
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Geneza, rozwdj i stan ubezpieczenia spotecznego w Polsce

1. Wprowadzenie - geneza i organizacja ubezpieczenia spolecznego w Polsce

Poczatki ubezpieczenia spolecznego wiazg si¢ z kryzysem z lat 1873-1890. Byt to
najciezszy i najdtuzszy kryzys w XIX wieku, ktory wyznaczyt umowng granice miedzy
kapitalizmem wolnorynkowym a kapitalizmem panstwowo-monopolistycznym. Zakwe-
stionowano leseferyzm' jako doktryne liberalizmu gospodarczego i wigkszo$¢ panstw
rozwinietych powrdcita do polityki protekcjonistycznej, ale nie silnych przeciwko stabym,
tylko stabych przeciwko silnym (Grabowski 1911: 5 i n.). Znalazlo to odzwierciedlenie
w realizacji idei zabezpieczenia spolecznego zakladajacej, ze kazdy czlonek spoteczenstwa
ma prawo do zabezpieczenia przez te spoleczno$c jego bytu w sytuacjach zagrozenia wywo-
fanego chorobag, staro$cig czy utratg Zywiciela. Idea ta opiera si¢ na zasadzie solidarnosci
spolecznej i wskazuje na panstwo jako jej realizatora. Pafistwo musi w tym celu stworzy¢
okreslong strukture organizacyjng i zapewni¢ niezbedne $rodki finansowe.

Wprowadzanie instytucji panstwowych zabezpieczajacych byt robotnika na staros¢
i na wypadek innych zdarzen losowych odbywalo si¢ dwutorowo. Jedne panstwa wzo-
rowaly sie na doswiadczeniach niemieckich, inne weszly na droge ustawodawstwa spo-
fecznego, sankcjonujgc i rozbudowujac instytucje opieki spolecznej, wyksztalcajac w ten
sposOb system zwany zaopatrzeniowym.

Pionierem systemdw zabezpieczenia spotecznego o charakterze ubezpieczeniowym
byly Niemcy?. Rozwigzywanie probleméw spolecznych metoda ubezpieczeniowa wybrata
Austria® i nieco pdzniej Rosja*. Geopolityczne warunki sprawity, ze ustawy ubezpiecze-
niowe tych trzech panstw obowigzywaly takze na ziemiach polskich.

Odzyskanie niepodlegtosci po I wojnie $wiatowej zapoczatkowato rozwdj polskiego
ustawodawstwa ubezpieczeniowego. Juz w 1919 r. wprowadzono ubezpieczenie na wypa-
dek choroby, w 1924 r. przyjeto ustawe o ubezpieczeniu na wypadek bezrobocia i roz-
szerzono ubezpieczenie wypadkowe na teren dawnego zaboru rosyjskiego. W 1927 r.
rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej ujednolicono ubezpieczenie emerytalne
pracownikéw umystowych. W 1933 r. uchwalono ustawe o ubezpieczeniu spotecznym

' Od francuskiego laisez nous faire, czyli ,pozwdl nam dziatac”.

2 'W 1883 r. uchwalono tam ustawe o ubezpieczeniu od chor6b, w 1884 r. ustawe o ubezpieczeniu od nie-
szczesliwych wypadkow, a w 1889 r. ustawe dotyczaca ubezpieczenia na staros¢ i od niezdolnosci do pracy.

* Pierwsze ustawy uchwalono w 1887 r.

* W 1912 r. wydano prawo o ubezpieczeniu chorobowym i wypadkowym.
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(zwang scaleniowg)’, ktora objela swym zakresem wszystkie osoby pozostajace w stosunku
pracy najemnej lub w stosunku stuzbowym. Realizacja prawa do $wiadczen okreslonych
w ustawie mialy si¢ zajmowa¢ ubezpieczalnie spoleczne i cztery zaklady ubezpieczen
spotecznych®. Ubezpieczalnie spoteczne byly zorganizowane na zasadzie terytorialnosci,
natomiast zaklady obejmowaly swym zasiegiem caty kraj.

Ta struktura organizacyjna przetrwata tylko rok, bowiem na mocy rozporzadze-
nia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r.” zniesiono wymienione
zaklady, tworzgc w ich miejsce Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i przewidujac mozliwos¢
utworzenia regionalnych oddziatéw ZUS, powotanych do ustalania prawa do $wiadczen
emerytalnych oraz z tytulu nastepstw wypadkow w zatrudnieniu lub choréb zawodowych.
Utrzymano natomiast dziatalno$¢ ubezpieczalni spolecznych. Gléwna domeng dziatalnosci
ubezpieczalni spotecznych bylo ubezpieczenie chorobowe, natomiast Zakltad Ubezpie-
czen Spotecznych administrowat systemem ubezpieczenia emerytalnego i wypadkowego.
Ten dualistyczny uktad struktury zachowany zostat do 1949 r.

W pierwszych latach po wojnie zaszly do$¢ istotne zmiany organizacyjne. Rozpoczeta
w 1950 . realizacja 6-letniego planu odbudowy kraju wymagata koncentracji $rodkéw finan-
sowych, w zwigzku z czym ustawg z dnia 20 lipca 1950 r. o Zakladzie Ubezpieczen Spotecz-
nych® zniesiono autonomie funduszy ubezpieczenia spotecznego i finanse ubezpieczenia spo-
tecznego wiaczono w obieg gospodarczy, wigzac je z budzetem panstwa wynikami dziatalnosci.
Nastepstwem bylo odstgpienie od dotychczasowych metod kalkulacji skfadek, uwzglednia-
jacych tworzenie odpowiednich rezerw na kapitalowe pokrycie wydatkéw na $wiadczenia.
Za podstawe kalkulacji sktadek przyjeto zasade biezacego (repartycyjnego) pokrywania wydat-
kéw. Odtad wyplate przyszlych swiadczen mialy gwarantowad nie zgromadzone rezerwy,
ale potencjal gospodarczy kraju, pelne zatrudnienie oraz wzrost produkcji.

Model organizacyjny wprowadzony ustawa z dnia 20 lipca 1950 r. o Zaktadzie Ubez-
pieczen Spolecznych zostat zmieniony dekretem z dnia 2 lutego 1955 r. o przekazaniu
wykonywania ubezpieczen spotecznych zwigzkom zawodowym?®. Dekretem tym, wzorem
Zwigzku Radzieckiego, ubezpieczenia spoleczne podzielono na pion zwigzkowy i pion pan-
stwowy. Zwigzkom zawodowym przekazano realizacje $wiadczen tzw. krétkoterminowych,
tj. przyznawanie i wyplate zasitkow chorobowych i rodzinnych. Natomiast realizacj¢ prawa
do $wiadczen diugoterminowych (renty i emerytury) przekazano prezydiom wojewodz-
kich rad narodowych (pion panstwowy). Podzialowi materii na ,,piony” towarzyszylo tez
pozostawienie nazwy ,,z ubezpieczenia spofecznego” tylko w odniesieniu do $§wiadczen
administrowanych przez zwiazki zawodowe. Swiadczenia udzielane przez prezydia woje-
wodzkich rad narodowych okreélano jako ,,z zaopatrzenia spotecznego™®.

W preambule do dekretu z dnia 2 lutego 1955 r. przekazanie cz¢$ci materii ubez-
pieczen spolecznych zwigzkom zawodowym uzasadniano dazeniem do bezposred-
niego powigzania ubezpieczen spotecznych z masami pracujgcymi oraz przyciggnieciem

® Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 51, poz. 396).

¢ Byly to: Zaktad Ubezpieczenia na Wypadek Choroby, Zaktad Ubezpieczenia od Wypadkéw, Zaktad
Ubezpieczenia Emerytalnego Robotnikéw i Zaklad Ubezpieczen Pracownikéw Umystowych.

7 Dz.U. nr 95, poz. 855.

¢ Dz.U. nr 36, poz. 333.

° Dz.U. nr 6, poz. 31.

' Nomenklatura ta utrzymana zostata takze po likwidacji dwupionowej struktury organizacyjnej

(ta nazwa postugiwaly si¢ ustawy emerytalne z 1968 r.iz 1982 r.), co wywolato wliteraturze dyskusje co do rzeczy-
wistego charakteru §wiadczen emerytalno-rentowych (por. Szubert 1987: 47 i n. oraz przywotana tam literatura).
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najszerszych rzesz pracownikéw do kontroli ubezpieczen spotecznych. Ani polityczny,
ani spoteczny cel nowej organizacji ubezpieczen spolecznych nie zostaly osiagniete
iw 1960 r. reaktywowano Zaktad Ubezpieczen Spotecznych'' oraz powrdcono do jedno-
litej struktury organizacyjnej ubezpieczen spotecznych.

Reaktywujac Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, nie przywrocono jednak (az do 1987 r.)
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych. Ten ponad dwudziestokilkuletni okres gospodar-
ki - poczatkowo budzetowo-finansowej, a od 1968 r. funduszowo-budzetowej — charakteryzo-
wal si¢ dualizmem form finansowania ubezpieczenia spolecznego, tj. z jednej strony poprzez
budzet panstwa, a z drugiej przez fundusze celowe (fundusz ubezpieczenia spolecznego rze-
mies$lnikow, fundusz ubezpieczenia niektorych grup ludnosci i fundusz emerytalny).

Wrytacznie funduszowy charakter gospodarka ubezpieczenia spolecznego uzyskata
dopiero od 1987 r., kiedy reaktywowano Fundusz Ubezpieczen Spotecznych'?. Nowy model
uproscil dotychczasowa strukture organizacyjng finanséw ubezpieczenia spotecznego. Rola
budzetu panstwa w finansowaniu ubezpieczenia spolecznego zostala ograniczona do udzie-
lenia dotacji na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w celu zréwnowazenia go (dotacja
uzupelniajgca) oraz refundowania kosztow z tytutu zadan zleconych (dotacja celowa).

Reforma ubezpieczen spolecznych z 1999 r. zachowata funduszowy model finansowania
$wiadczen z ubezpieczenia spolecznego, wprowadzajac w ramach Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych odrebne fundusze gromadzace skladki na poszczegdlne rodzaje ubezpieczenia.
W efekcie dziatajg cztery (pod)fundusze: emerytalny, rentowy, chorobowy i wypadkowy"’.

Do funduszy ubezpieczenia spotecznego nalezy tez, z formalnego punktu widzenia,
zaliczy¢ otwarte fundusze emerytalne, dziatajace na podstawie ustawy z dnia 28 sierpnia
1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych'*, ktérych zadaniem jest
gromadzenie $rodkow pienieznych iich lokowanie z przeznaczeniem na wyplate cztonkom
funduszu po osiagnieciu przez nich wieku emerytalnego'®.

Organizacyjng zmiang o istotnym znaczeniu bylo zlikwidowanie w 1985 r. odreb-
nego pionu sagdow ubezpieczen spofecznych wraz z Trybunatem Ubezpieczen Spolecz-
nych i przekazanie rozstrzygniecia sporéw w zakresie ubezpieczenia spotecznego sadom
powszechnym - sagdom pracy i ubezpieczen spotecznych.

2. Zarys rozwoju ubezpieczen spolecznych w Polsce

2.1. Ustalenie zakresu podmiotowego ubezpieczenia spotecznego

Ubezpieczenie spoteczne pierwotnie przeznaczone byto tylko dla pracownikow, ale
stopniowo obejmowano jego zasiegiem inne grupy oséb zyjacych z pracy. Rozszerza-
nie zakresu podmiotowego nastgpowato w dwojaki sposob, tj. albo przez konstrukcje

! Ustawa z dnia 13 kwietnia 1960 r. o utworzeniu Komitetu Pracy i Plac oraz o zmianach wlasciwosci
w dziedzinie ubezpieczen spolecznych, rent, zaopatrzen i opieki spotecznej (Dz.U. nr 20, poz. 119) oraz roz-
porzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 kwietnia 1960 r. o zakresie i trybie dzialania Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz.U. nr 23, poz. 134).

1> Ustawa z dnia 25 listopada 1986 r. 0 organizacji i finansowaniu ubezpieczen spotecznych (tekst jed-
nolity Dz.U. z 1989 r. nr 25, poz. 137 z pdzn. zm.).

'* Dla tych funduszy utworzono tez rezerwowy fundusz emerytalny, rentowo-chorobowy i wypadkowy.

* Dz.U.z 2013 r. poz. 989.

'* Fundusze te sg zarzadzane przez powszechne towarzystwa emerytalne bedace spotkami akcyjnymi.
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prawng uznawania za pracownika'’, albo przez objecie danej grupy spotecznej odrebna
ustawg.'” Odrebnymi ustawami uregulowano tez prawo do rent i emerytur dla gérni-
kow'® i kolejarzy'’, ktérym zapewniano w ten sposob korzystniejsze warunki ochrony
ubezpieczeniowej, niz mieli pozostali pracownicy.

Dalszego poszerzenia kregu osob objetych ubezpieczeniem spotecznym dokonala
ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (zwana dalej
ustawg systemowg)*’. Ustawa ta powigzata obowigzek ubezpieczenia spotecznego nie tylko
z dzialalno$cig zapewniajaca $rodki utrzymania, ale z samym faktem posiadania stalych
zrddet dochodu. Obowigzkiem ubezpieczenia spolecznego objete wiec zostaly osoby
pobierajace niektore stypendia, zasilek macierzynski, zasitek dla bezrobotnych, zasitki
z pomocy spotecznej oraz §wiadczenia socjalne przewidziane dla osob opiekujacych sie
niepetnosprawnymi cztonkami rodziny®'.

Do 1999 r. ubezpieczenie spoleczne bylo albo obowigzkowe, albo niedostepne. Ustawa
systemowa z 1998 r. przewidziala mozliwos¢ dobrowolnego wejscia do ubezpieczen eme-
rytalnego i rentowych dla enumeratywnie wymienionych grup spotecznych, ale juz od
2013 r. takg mozliwo$¢ ma kazdy, kto nie jest osoba, o ktorej mowa w art. 5 ust. 2 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych??.

Nalezy wiec skonstatowac, ze ubezpieczenie spoleczne z instytucji przeznaczonej
poczatkowo tylko dla 0séb zyjacych z pracy najemnej przerodzilo si¢ w powszechny
instrument ochrony wszystkich w zasadzie obywateli Rzeczypospolitej we wszystkich
sytuacjach zyciowych powodujacych utrate mozliwosci zarobkowych i wynikajacych
z choroby, starosci lub $§mierci zywiciela.

Ochrona powyzszych sytuacji powodujacych utrate srodkow utrzymania realizowana
jest przez ubezpieczenia emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe w ramach odrebnych
funduszoéw, z ktorych kazdy ma wlasny zakres podmiotowy i wlasng sktadke.

Ubezpieczenia emerytalne i rentowe s3 obowiazkowe dla wszystkich 0s6b majacych
wymieniony w ustawie tytul, a dla wszystkich pozostatych jest dobrowolne*. Osoby
majace wiecej tytutéw do tego ubezpieczenia moga podlega¢ ubezpieczeniu tylko
z jednego z posiadanych tytuléw. Mozliwo$¢ ta nie obejmuje jednak umoéw o prace,

' Uznanie za pracownika oznaczalo wlaczenie okreslonej grupy oséb do ustawy dotyczacej pracow-
nikéw i przyznanie im $wiadczen na takich samych zasadach, na jakich przystugiwaty one pracownikom.
Metode te zastosowano do 0sdb uczeszczajacych do szkot przysposobienia zawodowego i szkol partyjnych
oraz 0sOb wykonujacych prace w ramach praktyk zawodowych (dekret z 1954 r.), 0s6b wykonujacych prace
naktadczg i adwokatéw zatrudnionych w zespotach adwokackich (ustawy z 1968 r.iz 1982 r.).

7 Odrebnymi ustawami wlaczono do ubezpieczenia cztonkéw rolniczych spétdzielni produkceyjnych,
tworcow, ajentow i osoby wykonujace umowe zlecenia, rzemieslnikéw i duchownych.

¥ Ustawa z dnia 28 maja 1957 r. o zaopatrzeniu emerytalnym gornikow i ich rodzin (Dz.U. z 1968 r.
nr 3, poz. 19), zastapiona ustawg z 1 lutego 1983 r. (Dz.U. z 1995 r. nr 30, poz. 154).

1 Ustawa z dnia 23 stycznia 1968 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw kolejowych i ich rodzin
(Dz.U. nr 3, poz. 10), zastgpiona ustawg z 28 kwietnia 1983 r. (Dz.U. nr 23, poz. 99).

% Dz.U.z2013 r. poz. 1442.

! Petny wykaz oséb podlegajacych obowigzkowi ubezpieczenia spolecznego (tytut do tego ubezpie-
czenia) zawiera art. 6 ust. 1-2a i art. 6a i 6b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

*> Nie podlegaja ubezpieczeniom spotecznym okreslonym w ustawie obywatele panistw obcych, kto-
rych pobyt na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej nie ma charakteru stalego i ktorzy sa zatrudnieni w obcych
przedstawicielstwach dyplomatycznych, urzedach konsularnych, misjach, misjach specjalnych lub instytu-
cjach miedzynarodowych, chyba ze umowy miedzynarodowe stanowig inaczej.

3 Art. 7 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
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czlonkostwa w rolniczej spotdzielni produkcyjnej i Stuzby Celnej. Ubezpieczenie
chorobowe obejmuje w zasadzie tylko pracownikéw?*. Dobrowolnie mogg wejs¢ do
ubezpieczenia chorobowego tylko osoby majace tytut wymieniony w ustawie. Ubezpie-
czenie wypadkowe jest obowiazkowe dla wszystkich os6b wykonujacych dziatalnos¢
narazajgcg na doznanie szkody na osobie®®. Nie jest mozliwe dobrowolne wejscie do
tego ubezpieczenia.

2.2. Zakres przedmiotowy ochrony ubezpieczeniowej

Istotng cechg ubezpieczenia spolecznego, jego differentia specifica, jest ochrona na
wypadek skutkow zdarzen losowych powodujgcych niemoznos¢ uczestnictwa w spotecz-
nym procesie pracy w celu uzyskiwania $rodkéw utrzymania. Zdarzeniami losowymi
mogacymi cztowiekowi w tym przeszkodzic¢ sa: choroba, kalectwo, ciaza, pordd i starosc,
a takze $mier¢, ktora dotyka swoimi skutkami cztonkéw rodziny. Rozwdj ubezpieczen
spotecznych wyrazal si¢ w szczegolno$ci poprzez poszerzenie katalogu skutkow, jakie te
zdarzenia wywieraly na zdolnos$¢ do pracy.

Jednym z pierwszych aktéw prawnych rozszerzajacych zakres §$wiadczen z ubezpiecze-
nia spotecznego byt dekret z dnia 28 pazdziernika 1947 r. o ubezpieczeniu rodzinnym?*®,
ktory objal ochrong koszty wychowania potomstwa i wprowadzit do systemu zasitki
rodzinne. W 1974 r. dodano do katalogu $§wiadczen z ubezpieczenia spotecznego zasitek
wyréwnawczy, zasitek porodowy, zasilek opiekunczy, w 1981 r. wprowadzono zasitki
wychowawcze, a w 1983 r. — $wiadczenie rehabilitacyjne®.

Po uznaniu zasitkow z tytutu urodzenia dziecka za §wiadczenie z pomocy spotecznej
i zlikwidowaniu zasitkow wychowawczych ustalony zostal obecny katalog §wiadczen
z ubezpieczenia spolecznego obejmujacy: zasitek chorobowy, zasitek wyréwnawczy, §wiad-
czenie rehabilitacyjne, zasitek macierzynski, zasitek opiekunczy, zasitek pogrzebowy, rente
z tytulu niezdolnosci do pracy, rente rodzinng i emeryture. Do renty i emerytury moga
przystugiwa¢ dodatki: pielegnacyjny i dla sierot zupeinych.

Zakres przedmiotowy ochrony obejmuje wszystkie sytuacje stanowiace przeszkode
w zdobywaniu $rodkéw utrzymania wlasng pracg. Ochronie podlega zatem sytuacja
przej$ciowej (czasowej) niezdolnosci do pracy?® oraz taka niezdolnoé¢, ktora wytacza
mozliwo$¢ zarobkowania na okres niedajacy si¢ blizej przewidzie¢, a takze zmniejszenie
sprawnosci do pracy, koniecznos¢ opieki nad noworodkiem, koniecznos$¢ opieki nad
chorym dzieckiem, utrata zywiciela oraz zaprzestanie pracy w zwiazku z podesztym
wiekiem.

Od 2003 r. $wiadczeniem z ubezpieczenia spotecznego jest tez jednorazowe odszko-
dowanie z tytulu wypadku przy pracy®.

** Inne grupy zawodowe moga wej$¢ do tego ubezpieczenia dobrowolnie.

** W praktyce jednak w wyniku btedu legislacyjnego w art. 6 ust. 1 ustawy systemowej stosuje si¢
zasade powigzania ubezpieczenia wypadkowego z oplacaniem skladek emerytalnej i rentowej z danego
tytulu. Inaczej mowiac, zwolnienie z obowigzku oplacania wymienionych skladek powoduje wylaczenie
danego tytutu z ubezpieczenia wypadkowego (zob. Jedrasik-Jankowska 2013).

¢ Dz.U. nr 66, poz. 414. Zasilki te wylaczono z ubezpieczenia spolecznego w 1995 .

Zastapilo tzw. rente chorobowa, wprowadzong w 1974 r.

Rodzajem tej niezdolnosci jest urlop macierzynski i konieczno$¢ opieki nad dzieckiem do lat 14.
Wezeéniej bylo to §wiadczenie nalezne od pracodawcy, z tym ze ten obowiazek za nieuspotecznione
zaklady pracy przejat ZUS.

27
28
29
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2.3. Zréznicowanie ochrony ubezpieczeniowej

Ochrona udzielana ubezpieczonym w razie zajscia ryzyka niezdolnosci do pracy moze
by¢ ochrong z tytutu zdarzen zasztych w sferze spraw prywatnych albo ochrong z tytutu
zdarzen ze sfery spraw zawodowych.

Zdarzenia ze sfery spraw prywatnych uzasadniajg ochrone okreslang jako ,,z ogdlnego
stanu zdrowia”. Tego typu ochrona jest udzielana w razie niezdolnosci do pracy wywotanej
przyczyna wewnetrzng albo przyczyng zewnetrzng, ktora zadzialala na ubezpieczonego
w czasie, kiedy przebywal w sferze spraw prywatnych. Ochrona udzielana jest pod warun-
kiem pozostawania przez wymagany okres w ubezpieczeniu i zajscia niezdolnosci do pracy
w okresie trwania ubezpieczenia albo w okreslonym czasie po ustaniu ubezpieczenia.

Ochrona zdarzen ze sfery spraw stuzbowych obejmuje skutki szkdd na osobie ubezpie-
czonego, spowodowane zadziataniem przyczyny zewnetrznej w sferze spraw stuzbowych,
czyli podczas wykonywania pracy albo czynnosci zréwnanych z wykonywaniem pracy,
albo odbywania drogi do pracy lub z pracy. Udzielana skutkom tych zdarzen ochrona
jest korzystniejsza od tej udzielanej z tzw. ogdlnego stanu zdrowia przez odstgpienie od
warunku posiadania wymaganego stazu ubezpieczeniowego’®, zapewnienie wyzszego
$wiadczenia w razie czasowej niezdolnosci do pracy i korzystniej ustalang rente, a takze
$wiadczenia o charakterze odszkodowawczym. Korzystniejszej ochrony zdarzen zasztych
w sferze spraw stuzbowych dokonuje si¢ przez konstrukcje pojecia ,wypadek”.

Poczatkowo stosowane byto okreslenie ,wypadek w zatrudnieniu™. W 1968 r.>> wprowa-
dzono pojecie ,wypadek przy pracy” na oznaczenie tych szkod na osobie®® pracownika uspo-
tecznionego zakladu pracy, ktére spowodowane zostaly zadziataniem przyczyny zewnetrznej
podczas lub w zwigzku z wykonywaniem przez pracownika czynnosci wymienionych w usta-
wie. Pracownicy nieuspotecznionych zaktadéw pracy, wykonujac te same czynnosci, ulegali
wypadkom nadal nazywanym ,wypadkiem w zatrudnieniu”. Pojecie ,,wypadek w zatrudnie-
niu” obejmowalo tez szkody na osobie doznane przez pracownikéw zaréwno uspolecznionych,
jak i nieuspotecznionych zaktadéw pracy podczas odbywania drogi do pracy lub z pracy.

Ustawa z dnia 12 czerwca 1975 r. o $wiadczeniach z tytutu wypadkéw przy pracy i cho-
réb zawodowych®* postugiwala sie juz tylko pojeciem ,wypadek przy pracy” i ,wypadek
w drodze do pracy lub z pracy”, przy czym ochrona udzielana w obu sytuacjach byla iden-
tyczna. Zréznicowanie ochrony z tytutu wypadkéw przy pracy i wypadkéw w drodze do
pracy lub z pracy obowigzuje od 1 stycznia 2003 r. Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r.
o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu wypadkdéw przy pracy i choréb zawodowych®® obejmuje
juz tylko ochrone skutkéw zdarzen kwalifikowanych jako wypadek przy pracy™.

% Warunek czasu zajécia zdarzenia jest zawsze spetniony, bo nie mozna ulec wypadkowi przy pracy,
nie pozostajac w ubezpieczeniu.

*! Tak ustawa z 1933 r. i dekret z 1954 r.

32 Ustawa z dnia 23 stycznia 1968 r. o $wiadczeniach pienieznych przystugujacych w razie wypadku
przy pracy (Dz.U. nr 3, poz. 8).

** Poprzednia definicja pozwalata uzna¢, ze definiowane jako wypadek przy pracy nagle zdarzenie
wywolane przyczyna zewnetrzng, ktore zaszlo w zwigzku z praca, to choroba, kalectwo lub $émier¢ pracow-
nika majgca ceche naglosci, zewnetrznag przyczyne i zwiazek z praca. Nowa definicja sprawia w tym wzgle-
dzie wieksze trudnosci interpretacyjne, uraz lub §mier¢ traktuje bowiem jako ceche definiowanego pojecia.

** Dz.U.z 1983 r. nr. 30, poz. 144 z pézn. zm.

** Dz.U.z2009 r. nr 167, poz. 1322.

%6 Czyli czasowg niezdolnos¢ do pracy, trwala niezdolnos¢ do pracy i utrate zywiciela.
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Ochrone skutkéw wypadkéw w drodze do pracy lub z pracy w postaci czasowej niezdol-
nosci reguluje ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia
spolecznego w razie choroby i macierzynstwa®, natomiast ochrone skutkéw okreslanych
jako trwata niezdolnos¢ do pracy przewiduje ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (zwana dalej ustawg emerytalng)®®.

Wypadek w zatrudnieniu, a pézniej wypadek przy pracy, wypadek zréwnany z wypad-
kiem przy pracy, wypadek w drodze do pracy lub z pracy i choroba zawodowa to pojecia
prawne oznaczajace kwalifikacje doznanego uszkodzenia zdrowia lub $mier¢ spowodowane
przyczyna zewnetrzng, ktora zadzialata w okreslonych przez ustawe okolicznosciach®.

Obecnie ochrony ubezpieczeniowej wszystkim skutkom wypadku przy pracy i cho-
roby zawodowej udziela ubezpieczenie wypadkowe. Z ubezpieczenia tego wyptacone sa
wiec $wiadczenia na wypadek czasowej niezdolnosci do pracy (zasitek chorobowy, zasitek
wyrownawczy i $wiadczenie rehabilitacyjne), na wypadek trwalej niezdolnosci do pracy
(renta z tytutu niezdolnosci do pracy) i w razie utraty Zywiciela (renta rodzinna)*°.

W odniesieniu natomiast do kwalifikacji ,,z ogélnego stanu zdrowia” i ,,z wypadku
w drodze do pracy lub z pracy” §wiadczenia w razie czasowej niezdolnosci do pracy wypta-
cane s3 z ubezpieczenia chorobowego*', a w razie trwatej niezdolnosci do pracy i utraty
zywiciela - z ubezpieczenia rentowego*>.

3. Stosowane konstrukcje prawne

3.1. Wymiar $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego

Przy ustalaniu wysokosci §wiadczen z ubezpieczenia spotecznego funkcjonuje zatozenie,
ze $wiadczenia wyréwnuja utracony zarobek tylko w okreslonej czesci i w tym mniejszym
stopniu, im jest on wyzszy (tzw. metoda degresji). Efekt ,splaszczania” swiadczen uzyskuje
sie, stosujac metode ,,progéw”** albo ograniczania podstawy wymiaru**.

Metoda ,,progdéw” zaktadata, zZe kwota §wiadczenia to suma stép procentowych

ustalonych od zarobkéw w okreslonych granicach (,progach”)*® stanowigcych pod-

*” Dz.U. 22014 r. poz. 159.

% Dz.U.z2013 r. poz. 1440 z pozn. zm.

%% Jezeli na przejsciu dla pieszych samochdd potracitby kilka 0s6b, to poszkodowany, ktory wracat
z pracy, ulegnie wypadkowi w drodze z pracy, a ten ktory wracat z kina, bedzie mial kwalifikacje ,,z 0ogélnego
stanu zdrowia”.

40 Zasady nabywania prawa i wysoko$¢ §wiadczen okresla ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r.
o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych (Dz.U. z 2009 r.
nr 167, poz. 1322).

*! Na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubez-
pieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa (Dz.U. z 2014 r. poz. 159).

4? Zasady udzielania $wiadczen ustala ustawa emerytalna.

** Tak ustawa z 1933 r. i przepisy obowigzujace przed 1999 r.

*0d1999r.

** Dekretzdnia25 czerwca 1954r.0 powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikowiichrodzin
(Dz.U. z 1958 r. nr 23, poz. 97), zwany dalej dekretem o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym ustalat
3 progi: pierwszy do 1200 zl, drugi - ponad 1200 z1, trzeci - ponad 2000 z1, a ustawa z dnia 14 grudnia 1982 r.
o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin (Dz.U. nr 40, poz. 267), zwana dalej ustawg o zaopa-
trzeniu emerytalnym pracownikéw, podwyzszyla je do 3000 zt i ponad 3000 zl.
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stawe wymiaru §wiadczenia. Do ustalenia podstawy wymiaru §wiadczenia w latach
1954-1989 przyjmowano przecigtne zarobki z ostatnich 12 miesiecy zatrudnienia albo
z kolejnych 24 miesiecy zatrudnienia wybranych z ostatnich 12 lat przed zgloszeniem
whniosku.

Istotnej zmiany zasad ustalania podstawy dokonano ustawg z dnia 24 maja 1990 r.
o zmianie niektdrych przepiséw o zaopatrzeniu emerytalnym®*’. Wprowadzona wowczas
do naszego systemu metoda polegata na:

— ustaleniu (w procentach) relacji rocznych (kwartalnych) zarobkéw indywidualnych
do przecigtnego wynagrodzenia w tym okresie,

— zsumowaniu otrzymanych procentéw z danego okresu i znalezieniu ich $redniej aryt-
metycznej, zwanej wskaznikiem wysokosci podstawy,

— pomnozeniu tego wskaznika przez kwote stanowigcg podstawe ostatniej waloryzacji
$wiadczen.

Powyzszg metode ustalania (zwaloryzowanej) podstawy wymiaru $wiadczen przejela
ustawa z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania
emerytur i rent oraz o zmianie niektérych ustaw (zwana dalej ustawa rewaloryzacyjna)®’,
a pozniej ustawa emerytalna z 1998 r. Ustawa rewaloryzacyjna z 1991 r. zmienila tez
formule wymiaru $wiadczen, a wlasciwie powrdcila do 2-cze$ciowej formuly stosowa-
nej przez ustawe z 1933 r., zawierajacej kwote stala*® i kwote indywidualng. Kwota stata
(spelniajaca role czesci socjalnej) ustalona zostala w wysokosci 24% kwoty bazowej. Kwota
indywidualna zalezata od dlugosci posiadanych okresow sktadkowych wycenionych
po 1,3% podstawy wymiaru i okreséw niesktadkowych, uwzglednianych w rozmiarze nie
wiekszym niz 1/3 posiadanych okresow sktadkowych i wycenianych po 0,7% podstawy
wymiaru (formuta zdefiniowanego $§wiadczenia).

Degresje zapewniono natomiast ograniczeniem podstawy wymiaru do 250% prze-
cietnego wynagrodzenia ustalonego w sposob okreslony w ustawie* i nazywanego kwo-
ta bazows.

Ustawa emerytalna z 1998 r. dodata drugi sposob obliczania emerytury, tj. formute
wymiaru $wiadczen w systemie zdefiniowanej skladki. Ta formuta uzaleznia wymiar
$wiadczenia wylacznie od sumy zewidencjonowanych na koncie indywidualnym ubez-
pieczonego skltadek, ktdére nalezy podzieli¢ przez liczbe miesiecy przecietnego trwania
zycia dla osoby w wieku, w ktdrym nastepuje obliczenie $wiadczenia. Formula ta ma
zastosowanie do ubezpieczonych urodzonych po 1948 r.

W odniesieniu do ubezpieczonych objetych nowym systemem, ktdrzy nabywanie
uprawnien emerytalnych rozpoczeli przed reforma, podstawe wymiaru $wiadczenia

¢ Dz.U. nr 36, poz. 206.

47 Dz.U. nr 104, poz. 450 z p6zn. zm.

48 Zwana w ustawie scaleniowej z 1933 r. kwotg zasadniczg. Kwota zasadnicza byla ustalana corocznie
w wysokosci 10-16% przecietnego wynagrodzenia w kraju. Kwote indywidualng ustalano wedlug przeciet-
nego wynagrodzenia indywidualnego, za pierwsze 416 tygodni pozostawania w ubezpieczeniu byto to 10%
wynagrodzenia ubezpieczonego. Za dalsze tygodnie (do 832 tygodni) $wiadczenie wzrastato 0 0,5% wynagro-
dzenia, za kolejne (do 1248 tygodni) o 1,0% wynagrodzenia, a za dalsze o 1,5% tego wynagrodzenia za kazde
52 tygodnie. Kwota indywidualna nie mogta przekroczy¢ 40% zarobku ubezpieczonego. Powyzszy sposéb daje
sie zapisa¢ w formie nastepujacego wzoru: E = (10 - 16%) + 10% wyn. indyw. + 0,5% (832 - 416) : 52 + 10%
(1248 - 832) : 52 + 1,5% (1872 — 1248) : 52 < 40% wyn. indyw.

49 Art. 19 ustawy emerytalnej z 1998 r.
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nalezy uzupelni¢ o wkiad do systemu przed 1999 r. Wklad ten w postaci tzw. kapitalu
poczatkowego jest obliczany jako suma 209 hipotetycznych kwot emerytury, jaka dany
ubezpieczony nabylby w dniu 1 stycznia 1999 r.

Wyeliminowanie z formuty wymiaru §wiadczen kwoty stalej i kwoty zaleznej od
innych okreséw niz oplacana sktadka (okresy niesktadkowe) prowadzi bezposrednio do
zmniejszenia stopy zastgpienia®® repartycyjnej cze$ci emerytury bazowe;.

W zwigzku ze znacznym zmniejszeniem stopy zastgpienia ustawodawca przewidziat,
w odniesieniu do pierwszych rocznikéw objetych nowym systemem®, mozliwos$¢ obliczenia
emerytury w systemie mieszanym®, co miato ztagodzi¢ w pierwszych pieciu latach dziatania
nowego systemu dysproporcje miedzy emerytura wyliczong w dotychczasowym systemie (ktora
zainteresowany nabylby, gdyby nie reforma) a emerytura nalezng z nowego systemu™.

Nieco inaczej ustalana jest kwota drugiej czesci emerytury bazowej, zwana emery-
turg kapitalowa. Emerytura ta jest przyznawana kobietom do czasu osiggniecia wieku
emerytalnego obowigzujacego mezczyzn. Nosi nazwe ,okresowa emerytura kapita-
fowa” i jest obliczana z cze¢$ci sktadki kapitatowej ewidencjonowanej na tzw. subkoncie
oraz ze srodkow przekazanych na subkonto przez wlasciwy otwarty fundusz emerytalny.
Po osiggnieciu wieku emerytalnego dla mezczyzn zostanie obliczona jednolita kwota
emerytury ze sSrodkoéw pochodzacych od calej sktadki emerytalnej. Jak si¢ jednak wydaje,
o ile dopuszczalny moze by¢ dwojaki sposob gromadzenia (pomnazania) sktadki, o tyle
nie ma uzasadnienia dla dwuczlonowej emerytury bazowej.

3.2. Staz ubezpieczeniowy

W ubezpieczeniu spotecznym pod pojeciem stazu ubezpieczeniowego rozumie sie nie tylko
okres przebyty w ubezpieczeniu, ale takze inne okresy z zycia ubezpieczonego, co wigze sie
zkoncepcja, ze $wiadczenia ubezpieczeniowe majg spetniac tez funkeje pozaubezpieczeniowe,
np. w zakresie polityki prenatalnej, obronnosci kraju czy polityki oswiatowe;.

Staz ubezpieczeniowy wystepuje jako warunek nabycia prawa do $wiadczenia i jako
element formuly wymiaru $wiadczen. Dtugos¢ stazu ubezpieczeniowego jako warunek
nabycia prawa do emerytury ustalona zostala na 20 lat dla kobiet i 25 lat dla mezczyzn,
a jako warunek nabycia prawa do renty z tytutu niezdolnosci do pracy - maksymalnie
na 5 lat®. Staz do wymiaru $wiadczenia moze by¢ dtuzszy®® lub krétszy®® od stazu do
prawa do emerytury.

W ujeciu dekretu z 1954 r. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym, ustawy
z 1968 r. 0 powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym®” i ustawy z 1982 r. o zaopatrzeniu

%% Czyli relacji otrzymanego $wiadczenia do zarobkéw ubezpieczonego.

Osoby urodzone w latach 1949-1954, ktore prawo do emerytury nabyly w latach 2009-2014.
Art. 183 ustawy emerytalnej z 1998 r.
Ta ratio legis przepisu wskazuje, ze w zadnym razie nie jest mozliwe zastosowanie metody miesza-
nej, jezeli nie zostalo nabyte prawo do obu emerytur. Wymiar emerytury to ustalenie rozmiaru nabytego
prawa. Nie mozna przeto obliczy¢ emerytury i wyplaci¢ jej czesci, jezeli prawo do $wiadczenia nie zostato
nabyte. Dziwi zatem odmienna praktyka ZUS w tym wzgledzie.

** Zalezy to od wieku ubezpieczonego.
W wyniku zastosowania przelicznikéw stazu do wymiaru.
Jezeli majg zastosowanie tylko przeliczniki stazu do prawa emerytury.
Ustawa z 23 stycznia 1968 r. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin
(Dz.U. nr 3, poz. 6) zwana tutaj i dalej ustawa o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym.
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emerytalnym pracownikow na wymagany staz ubezpieczeniowy sktadaly si¢ okresy
zatrudnienia, okresy rownorzedne z okresami zatrudnienia oraz okresy zaliczane do
okreséw zatrudnienia®® i okreséw rownorzednych. Mimo takiej samej nazwy, katalogi
wymienionych okreséw w poszczegdlnych ustawach réznity sie zaréwno zakresem, jak
i rodzajem uwzglednianych okresow.

Okresami zatrudnienia w ujeciu wszystkich trzech wymienionych aktéw prawnych
bylty okresy pozostawania w stosunku pracy, w czasie ktérych pracownik pobierat wyna-
grodzenie albo zasitek chorobowy, macierzynski lub opiekunczy®. Za okresy réwnorzedne
byty uznawane z reguly okresy wykonywania pracy na innej podstawie niz stosunek
pracy (np. umowa o nauke zawodu, praca adwokatow, praca nakltadcza, praca w rolniczej
spoldzielni produkcyjnej). Katalogi okreséw zaliczanych ustalano, majac na uwadze ich
znaczenie polityczne lub spoteczne (np. dzialalnosé¢ kombatanta, praca przymusowa, okresy
dziatalnosci politycznej, opieki nad inwalidami I grupy, okres studiow).

Ustawa rewaloryzacyjna z 1991 r.°° zastgpita podzial na okresy zatrudnienia, réw-
norzedne i zaliczane podziatem na okresy sktadkowe i okresy niesktadkowe, przy czym
okresy nieskfadkowe mogty by¢ uwzglednione w wymiarze nie wigkszym niz 1/3 posia-
danych okreséw sktadkowych.

Nowy podziat spowodowal, ze nie wszystkie dotychczas uwzgledniane okresy znalazty
miejsce w nowych katalogach, ale réwnoczesnie uwzgledniono okresy dotychczas nieujete
w katalogach stazu ubezpieczeniowego®'.

Ustawa emerytalna z 1998 r.°> przyjeta katalogi ustalone w ustawie rewaloryzacyjnej,
dokonujac jedynie niewielkich zmian®, ale staz ubezpieczeniowy jako warunek nabycia
prawa do emerytury pozostawila juz tylko w odniesieniu do emerytury obliczanej w syste-
mie zdefiniowanego $wiadczenia®’. W systemie zdefiniowanej sktadki staz ubezpiecze-
niowy jest jedynie warunkiem prawa do minimalnej emerytury.

3.3. Ryzyko niezdolnosci do pracy

Stan zdrowia moze powodowac czasowg przeszkode w wykonywaniu pracy (czasowa
niezdolnos¢ do pracy) albo moze na dluzszy czas przeszkadzaé w osigganiu srodkow
utrzymania. Taka niedajaca si¢ przewidzie¢, co do jej ustania, przeszkoda wykony-
wania pracy okreslana byla w poprzednich ustawach jako ,inwalidztwo”. W wyniku
przeprowadzonej w 1996 r. reformy zrezygnowano z nazwy ,inwalidztwo” i przyjeto
nazwe ,,niezdolno$¢ do pracy”.

Zmiana nazwy ryzyka nie spotkata sie z akceptacjg w literaturze przede wszystkim
z tego wzgledu, Ze nie byla to nazwa rozrézniajaca niezdolnos¢ przemijajaca (czasowa) od

Okresy zaliczane nie byly limitowane, ale nie mogty same uzasadnia¢ nabycia prawa.
Obecnie jest to tylko okres pobierania wynagrodzenia za prace.
Obowigzujaca réwnolegle z ustawa z 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéow.
Na przyklad okresy internowania w stanie wojennym.
Dz.U.z2013 r. poz. 1440 z pdZn. zm.
Na przyktad dzialalnos¢ kombatancka uznana przez ustawe rewaloryzacyjng za okres niesktadkowy
przeniesiono do okresow sktadkowych. Za okresy sktadkowe uznano tez okres pracy przymusowej, znajdu-
jacy sie w katalogu okresow uwazanych za sktadkowe.

¢4 Sa to: emerytura w powszechnym wieku emerytalnym dla 0s6b urodzonych przed 1 stycznia 1949 .,
emerytura w nizszym wieku emerytalnym, emerytura dla gérnikow, emerytura wezeéniejsza, emerytura dla
pracownikow kolejowych, emerytura bez wzgledu na wiek dla nauczycieli.
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niezdolno$ci o trwatym charakterze®. Niemniej zmiana nazwy pozwolita wyeliminowaé
ochrong sytuacji, w ktérych przypadki niepelnosprawnosci chronione byly dotychczas
jako inwalidztwo III grupy®®.

Nowa definicja sprawia, ze ocenie podlega mozliwos¢ wykonywania pracy przy danej
niesprawnosci organizmu, a nie sama ta niesprawnos$¢®”.

3.4. Ryzyko emerytalne

Z istoty ubezpieczenia spofecznego, ktore ma chroni¢ ubezpieczonego w sytuacji
niemoznosci zdobywania srodkow utrzymania, wynika, Ze emerytura to $wiadczenie na
wypadek braku mozliwoéci wykonywania pracy z powodu biologicznej utraty sit zwigzanej
ze starzeniem si¢ organizmu. Poniewaz biologiczna utrata sit to kwestia indywidualna,
na potrzeby prawa emerytalnego ustala si¢ warunki (z reguly wiek i staz), po spelnieniu
ktérych mozna juz zaprzestaé pracy i otrzymywacé $wiadczenie z funduszu spotecznego.
Wyrazem zajécia ryzyka emerytalnego (odejscie z rynku pracy) jest rozwigzanie stosunku
pracy po osiagnieciu wieku emerytalnego®.

W polskim prawie nie zostalo wyraznie sformulowane, co jest trescia ryzyka emery-
talnego®. Wszystkie obowigzujace przed 15 listopada 1991 r. ustawy przyznawaly prawo
do emerytury po osiaggnieciu wieku emerytalnego i wykazaniu wymaganego stazu ubez-
pieczeniowego. Nabyte prawo nie moglo jednak zosta¢ zrealizowane dop6ty”, dopdki nie
doszto do odejscia z rynku pracy (rozwigzania umowy o prace).

Sytuacja uleglta zmianie po wejsciu w Zycie ustawy rewaloryzacyjnej z 1991 r., w ujeciu
ktorej zawieszenie prawa do emerytury bylo powigzane z rozmiarem osigganego przez
emeryta zarobku, a nie z zatrudnieniem w pelnym wymiarze czasu pracy. W efekcie
$wiadczenie moglo by¢ pobierane bez koniecznosci rozwigzania stosunku pracy i dopiero
przekroczenie ustalonych limitow zarobku powodowato wstrzymanie wyptaty. Mozna
bylo przyjaé, ze osiggniecie wieku emerytalnego bylo ryzykiem, a staz ubezpieczeniowy
warunkiem nabycia prawa.

Ustawa emerytalna z 1998 r. przejeta rozwiagzanie ustawy rewaloryzacyjnej, ale juz
w lipcu 2000 r. wprowadzono do niej art. 103 ust. 2a zawieszajacy prawo do emerytury
w razie nierozwigzania stosunku pracy. Trescig ryzyka emerytalnego od tej chwili bylo
odejscie z rynku pracy. Niezrealizowanie si¢ ryzyka (nierozwigzanie stosunku pracy)
oznaczato niemoznos$¢ realizacji nabytego prawa.

Przepis art. 103 ust. 2a zostat uchylony z dniem 7 stycznia 2009 r. Od tego momentu
mozna bylo otrzyma¢ emeryture z dniem ukonczenia wieku emerytalnego bez koniecz-
nosci rozwigzywania stosunku pracy. Trescia ryzyka emerytalnego znowu stato si¢ osiag-
niecie wieku emerytalnego.

% Juz dodanie przymiotnika ,dtugookresowa” albo ,rentowa” réznicowaltoby dostatecznie ryzyko.

¢ Byly to cigzkie kalectwa, ktére nie powodowaly niezdolnosci do pracy (jakkolwiek trudno sobie
wyobrazié, aby utrata obu nég nie miata zadnego wptywu na zdolnos¢ do zarabiania na zycie).

7 W rezultacie niezdolnos¢ do pracy moze usta¢, mimo niezmienionego stanu niesprawnosci organi-
zmu (np. w wyniku przekwalifikowania).

%8 Ta tre$¢ ryzyka daje si¢ wyprowadzi¢ z art. 103a ustawy emerytalnej, jakkolwiek nie jest on prawid-
fowo sformutowany.

% Czyli jaka sytuacja zyciowa ubezpieczonego uzasadnia wyplate emerytury.

7% W ujeciu przepiséw nastgpowato wowczas zawieszenie prawa do emerytury. Swiadczenie to przed
1968 r. zwano rentg starcza.
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Z dniem 1 stycznia 2011 r. przywrécono konieczno$¢ uprzedniego rozwigzania sto-
sunku pracy w celu realizacji nabytego prawa do emerytury, wprowadzajac do ustawy
emerytalnej z 1998 r. art. 103a.

Zgodnie z zasadg, ze prawo nie dziala wstecz, nowa tres¢ ryzyka mogla dotyczy¢ tylko
tych ubezpieczonych, ktérzy jeszcze nie zrealizowali swojego prawa do emerytury. Mimo to
nowg trescig ryzyka objeto takze osoby, ktdre zrealizowaly swoje prawo pod rzadami tresci
ryzyka ,o0siggniecie wieku emerytalnego”. Niezbedna zatem stala si¢ ingerencja Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory uznat zastosowanie nowej tresci ryzyka do osob, ktore zrealizowaly
prawo do emerytury przed wejsciem w Zycie art. 103a, za niezgodne z Konstytucjg’.

Uznanie, ze trescia ryzyka emerytalnego jest prawo do odejscia z rynku pracy po osiag-
nieciu wieku emerytalnego, oznacza, ze wiek emerytalny to tylko warunek nabycia prawa
do emerytury, a nie ryzyko ubezpieczeniowe (sytuacja uzasadniajaca wyplate $wiadczenia).

Przepisy wszystkich dotychczasowych ustaw odrézniaty wiek emerytalny powszechny
i nizszy wiek emerytalny’? Nizszy wiek emerytalny ustalono dla os6b zatrudnionych
w warunkach szkodliwych dla zdrowia albo na stanowiskach zwigzanych ze szczegolna
odpowiedzialnoscig.

Ustawa emerytalna z 1998 r. takze rozréznia oba te rodzaje wieku emerytalnego, ale
wygasza prawo do emerytury w nizszym wieku emerytalnym. Nizszy wiek emerytalny ma
obecnie znaczenie tylko dla celow ustalenia prawa do emerytury na podstawie art. 184 usta-
wy ubezpieczonym, ktorzy osiggneli wymagany staz emerytalny przed 1999 r. Pozostali pra-
cownicy zatrudnieni w warunkach szkodliwych moga naby¢ prawo do $wiadczenia zwane-
go emeryturg pomostowsg, ktora nie jest Swiadczeniem z ubezpieczenia spolecznego.

W wyniku procesu wygaszania niektorych rodzajow emerytur obecnie moze by¢ nabywane
prawo do emerytury w powszechnym wieku emerytalnym, do emerytury w nizszym wieku
emerytalnym na podstawie art. 184 ustawy emerytalnej’® i do emerytury gorniczej.

Emerytura w powszechnym wieku emerytalnym jest nabywana w systemie zdefinio-
wanego $wiadczenia’™ albo w systemie zdefiniowanej sktadki. Nabycie prawa do emerytury
w systemie zdefiniowanego $wiadczenia wymagato osiggniecia wieku i posiadania okres-
lonej dtugosci stazu ubezpieczeniowego. Prawo do emerytury w systemie zdefiniowanej
sktadki nabywa sie, majgc jakikolwiek staz ubezpieczeniowy”.

Emerytura jest $wiadczeniem, ktore jest wyptacane dozywotnio. Swiadczenie to ma cha-
rakter osobisty i nie moze podlega¢ dziedziczeniu ani przekazaniu innej osobie’®. Nie mozna
zostac jej pozbawionym wyrokiem sagdowym.

3.5. Zawieszenie prawa do swiadczen

Prawo do emerytury jest prawem nabywanym ex lege wraz ze spelnieniem si¢ warun-
kéw nabycia tego prawa. Nabyte ex lege prawo do emerytury trwa dozywotnio, ale moze
zostac zrealizowane dopiero po zaj$ciu ryzyka emerytalnego, ktorym jest sytuacja odejscia

7 Wyrok z 13 listopada 2012 r. (sygn. K 2/12).

72 Od emerytury w nizszym wieku nalezy odrézniaé emeryture wczedniejsza, ktora przystugiwata
mimo nieosiggniecia wieku emerytalnego. Mozliwos¢ nabywania tego prawa wygasta 31 grudnia 2013 r.

7> Prawo to wygasnie okolo 2020 r.

7* Przez osoby urodzone przed 1 stycznia 1949 r., czyli do kofica 2013 r.

7> Co réwniez mozna uznac za ,,polski patent”.

76 7 tego wzgledu zastrzezenia wywoluje tzw. wyplata gwarantowana przewidziana w art. 25b ustawy
emerytalnej.
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z rynku pracy. Jezeli nastapi powr6t na rynek pracy, to wowczas zajda okolicznosci uza-
sadniajgce wstrzymanie wyplaty swiadczenia (zawieszenie realizacji nabytego prawa). Rola
emerytury polega bowiem na zastgpieniu zarobkow, a nie na ich uzupelnieniu. Zawieszenie
prawa do $wiadczen oznacza zatem ustanie obowigzku wyplaty swiadczenia w okresie
trwania przeszkody, co w odréznieniu od wstrzymania wyplaty §wiadczenia oznacza
réwniez brak prawa do domagania si¢ wyplaty za ten okres (Kolasinski 1971).

Po IT wojnie $wiatowej, ze wzgledu na koniecznos¢ korzystania z pracy emerytéw przy
odbudowie kraju, zaczeto odchodzi¢ od zasady zawieszania emerytury w razie powrotu na
rynek pracy. Dekret z 1954 r. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym upowaznial Rade
Ministréw do okreslenia przypadkéw, kiedy mozna bedzie odstapi¢ od tej zasady i faczy¢
emeryture zwynagrodzeniem za prace’””. Wydane rozporzadzenie” ustalalo, ze nie zawiesza
prawa do renty starczej zatrudnienie wykonywane dorywczo albo w niepelnym wymiarze,
jezeli osiggane zarobki nie przekraczaly ustalonego poziomu”. Mozliwo$¢ niezawieszania
prawa do emerytury potwierdzila tez ustawa z 1968 r. o powszechnym zaopatrzeniu emery-
talnym. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 stycznia 1969 r. o niezawieszaniu prawa
do emerytury lub renty®® ustalito katalog Zrodet dodatkowych zarobkéw niezawieszajacych
$wiadczenia analogicznie, jak czynilo to poprzednie rozporzadzenie.

Ustawa z dnia 31 marca 1977 r. o dalszym zwigkszaniu emerytur i rent oraz o zmia-
nie niektorych przepiséw o zaopatrzeniu emerytalnym?®' zmienita tre$¢ art. 65 ust. 1
ustawy z 1968 r., ktory odtad ustalal, ze prawo do emerytury lub renty ulega zawieszeniu®?,
m.in. w razie wykonywania zatrudnienia w pelnym wymiarze czasu pracy.

Ustawa z 1982 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow laczyla zawieszenie prawa
do $wiadczenia wylacznie z zatrudnieniem w pelnym wymiarze czasu pracy bez wzgledu
na wysokos¢ zarobku, pozwalata natomiast w pozostatych przypadkach na pelne taczenie
emerytury i zarobku®’.

Ustawa rewaloryzacyjna z 1991 r. powrdcita do metody ustalania limitéw dochodu,
ktorego przekroczenie powodowato zawieszenie prawa do $wiadczenia. Limit ten byl kil-
kuszczeblowy. Osigganie zarobkéw w granicach do 60% przecigtnego wynagrodzenia nie
miato wptywu na prawo do $wiadczenia. Dopiero przekroczenie tej granicy powodowalo
zmniejszenie §wiadczenia o kwote tego przekroczenia, nie wigcej jednak niz o 24% kwoty
bazowej®*. Catkowite zawieszenie prawa do $wiadczenia nastepowato po przekroczeniu
limitu w kwocie odpowiadajacej 120% przecigtnego wynagrodzenia w kwartale poprze-
dzajacym termin waloryzacji.

77 Z punktu widzenia tresci ryzyka oznaczalo to przyjecie fikcji prawnej, ze emeryt nie wrdcil na rynek pracy
(ustawodawca ,,zamyka oczy” i nie widzi emeryta na rynku pracy, dopoki ten nie przekroczy limitu zarobkow).

78 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 6 maja 1958 r. w sprawie zawieszenia prawa do renty oraz
zasad wyplacania inwalidzkiej renty wyréwnawczej (Dz.U. nr 26, poz. 111 z p6ézn. zm.).

7® Byla to kwota 500 zt lub 750 zI miesiecznie albo 9680 zt rocznego przychodu z gospodarstwa rolniczego.

8¢ Dz.U. nr 3, poz. 16.

8 Dz.U. nr 11, poz. 43 z pézn. zm.

%2 Z punktu widzenia prawa do emerytury bez znaczenia jest to, czy katalog jest pozytywny (wylicza okolicz-
nosci zawieszania), czy negatywny, tj. wylicza okolicznosci niezawieszania prawa, ale ta na pozor nieistotna zmiana
ujecia miala istotne znaczenie merytoryczne. Forma ,,zawiesza si¢” wskazuje na odbieranie prawa, natomiast forma
»Nie zawiesza si¢” jest wyrazem odstapienia od zasady, ze $wiadczenie przystuguje zamiast zarobku.

8 Ustawa ta wymagala zatem rozwigzania umowy o prace, ale ponowne jej zawarcie nawet na 9/10 etatu
juz pozwalalo na pelne Iaczenie obu przychodéw.

8 Stanowila ja kwota odpowiadajaca okreslonemu procentowi (91-100) przecigtnego wynagrodzenia
w kwartale poprzedzajacym termin waloryzacji.

65



Inetta Jedrasik-Jankowska

Zmiana zasad zawieszenia prawa do $wiadczenia spowodowala, Ze organu rentowego
nie interesowalo juz, czy doszto do ustania stosunku pracy. W tej sytuacji, przy dos¢
wysoko ustalonych limitach dopuszczalnego zarobku, emerytura stala si¢ dodatkiem do
wynagrodzenia za prace po osiggnieciu wieku emerytalnego.

Ustawa emerytalna z 1998 r. przejeta koncepcje ustawy rewaloryzacyjnej, przy czym
podwyzszyla jeszcze limity mozliwych zarobkow do 70% i 130% przecigtnego wynagro-
dzenia. Limity zarobkéw maja zastosowanie jednak tylko do emerytéw, ktoérzy swoje
prawo do emerytury zrealizowali przed osiggnigciem powszechnego wieku emerytalnego.
Podjecie zatrudnienia przez emeryta po osiggnieciu powszechnego wieku emerytalnego
oznacza mozliwo$¢ petnego taczenia zarobku z emeryturg®’.

3.6. Zamiana renty na emeryture i emerytury na emeryture

Zamiana renty na emeryture po osiagnieciu przez renciste wieku emerytalnego jest
konsekwencja koncepcji, Ze renta jest $wiadczeniem chronigcym sytuacje utraty zdolno-
$ci do pracy przed osiggnieciem wieku emerytalnego. Osiggniecie wieku emerytalnego
powinno oznaczaé podjecie wyplaty $wiadczenia emerytalnego. Zgodnie z tg regula
od 1 stycznia 2006 r. zamiany renty na emeryture dokonuje sie z urzedu®®.

Renty obliczane sg w systemie zdefiniowanego $wiadczenia. Zamiana moze oznacza¢
obliczenie emerytury réwniez w tym systemie albo w systemie zdefiniowanej sktadki®’.
Biorgc pod uwage formule wymiaru §wiadczen, a w szczegolnosci okolicznosé corocz-
nego wzrostu kwoty stalej, zamiana renty na emeryture w systemie zdefiniowanego
$wiadczenia powinna dla 0s6b majacych staz emerytalny oznaczaé wzrost swiadcze-
nia. W wyniku jednak dokonanej zmiany tresci art. 53 ustawy emerytalnej z 1998 r.
jest to mozliwe tylko dla niektérych 0s6b®®. W odniesieniu do pozostatych rencistow
zamiana renty na emeryture oznacza te sama kwote swiadczenia otrzymywang pod
nazwa ,emerytura”®’.

Przy zamianie renty na emeryture rencistom urodzonym po 31 grudnia 1948 r. zasto-
sowanie formuly zdefiniowanej skfadki z reguly prowadziloby do znacznego obnize-
nia wysokosci $wiadczenia. Z tego wzgledu ustawodawca przyjat (art. 24a ust. 6 ustawy
emerytalnej z 1998 r.), ze kwota emerytury nie moze by¢ nizsza od kwoty dotychczas
wyplacanej renty®’.

Przepisy przewidujg tez mozliwo$¢ przejscia z emerytury na emeryture’’. Mozliwo$¢
taka wynika z art. 21 ust. 2 ustawy emerytalnej, ktory okresla sposob ustalania podstawy
wymiaru emerytury w sytuacji, gdy wczesniej bylo juz ustalone prawo do emerytury.

8 Jest to kolejny przyktad ,,polskiego patentu”, czyli regulacji sprzecznej albo z zasadami, albo z logika.

86 Problem dotyczy tylko rencistéw urodzonych przed 1949 r. Z przepiséw nie wynika, czy zamiana
z urzedu moze nastapic¢ takze w sytuacji, gdy prawo do emerytury nie zostalo nabyte z powodu nieosiggnie-
cia stazu ubezpieczeniowego. Ta sytuacja nie zostala wyraznie okreslona w ustawodawstwie.

87 Zalezy to od daty urodzenia.

8 To jest tych, ktorzy jako renciéci przepracowali minimum 30 miesiecy. Ten sposéb liczenia uzalez-
niajacy stosowanie nowej kwoty bazowej od okolicznoéci przypadkowej (w kazdym razie niedostepnej dla
wszystkich) Trybunat Konstytucyjny uznal za zgodny z Konstytucja.

% Kwote emerytury oblicza si¢ od tej samej podstawy i bez mozliwosci zastosowania aktualnej
kwoty bazowej.

% Gwarancja ta objeto tez emerytury w systemie zdefiniowanego $wiadczenia.

! Dotyczy to emerytury tego samego rodzaju, mozna bowiem zamieni¢ emeryture np. gérnicza na
powszechna itp.
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Przepis ten byl powszechnie wykorzystywany przez ubezpieczonych pobierajacych eme-
ryture w nizszym wieku emerytalnym albo wczesniejszg emeryture, ktérzy po osiagnieciu
powszechnego wieku emerytalnego sktadali wnioski o ustalenie prawa do emerytury
w powszechnym wieku emerytalnym. Wigzalo si¢ to ze znacznym podwyzszeniem kwoty
$wiadczenia®, co wywotato reakcje ustawodawcy w postaci zmiany tresci art. 53 ustawy
emerytalnej.

Omawiana sytuacja jest przykladem, jak jedna zta regulacja pocigga za sobg kolejne zte
regulacje. Btad ustawodawcy polegal bowiem na tym, ze art. 21 ust. 2, ktdry jest powtorze-
niem tresci art. 8 ustawy rewaloryzacyjnej z 1991 r. i ktéry w tamtej ustawie byl potrzebny,
nie powinien si¢ w ogdle znalez¢ w ustawie emerytalnej z 1998 r. Ustawa rewaloryzacyjna
z 1991 r. wprowadzata bowiem zupelnie nowy sposob obliczania emerytury i wszystkie
pobierane §wiadczenia przeliczone zostaly wedtug nowej formuty. Konieczne byto przeto
ustalenie sposobu przeliczenia emerytury obliczonej wedtug formuty przyjetej poprzednio
na emeryture wedtug nowej formuty. Przeniesienie przepisu do ustawy emerytalnejz 1998 r.
dziata juz zupelnie inaczej, pozwala bowiem na kilkakrotne zajscie ryzyka emerytalnego,
podczas gdy z istoty rzeczy moze sie to dokonac¢ tylko raz w zyciu, jakkolwiek w rdz-
nie okreslonym wieku. Zajscie ryzyka emerytalnego polega na mozliwoséci zamiany sta-
tusu ,ubezpieczony” na status ,emeryt”. Mozliwo$¢ kilkakrotnego przechodzenia na
emeryture (nabywania statusu emeryta), to taki ,,polski patent”.

4. Podsumowanie

Minione osiemdziesiat lat wskazuje, ze rozwoj ubezpieczen spotecznych zmierzat
w kierunku ulatwienia dostepu do ochrony w ramach ubezpieczenia spotecznego coraz
szerszym grupom zawodowo-spotecznym i obejmowania ochrong coraz szerszego zakresu
sytuacji zyciowych osob ubezpieczonych. Rozwdj polegat rowniez na wprowadzeniu
korzystniejszej ochrony skutkow zdarzen kwalifikowanych jako wypadki przy pracy,
choroby zawodowe i wypadki w drodze do pracy lub z pracy i tym samym zwigkszania
katalogu $wiadczen, takze poprzez tagodzenie warunkéow nabywania prawa do $wiadczen.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze ochrona udzielana przez ubezpieczenie spofeczne obywatelom
jest powszechna i zupelna.

Niemniej mozna wskazac¢ tez przyktady nieprawidlowosci w dziataniu systemu, wyni-
kajace albo z niedoskonalosci konstrukeji prawnych, albo z zawilosci i ztozonosci tych
konstrukgji, co przektada si¢ na trudnosci interpretacyjne.

Do regulacji, ktére si¢ nie sprawdzity, mozna zaliczy¢ powigzanie obowiazku ubez-
pieczenia wypadkowego dla umoéw zlecenia i prowadzenia dziatalnoséci pozarolniczej
z jednoczesnym oplacaniem skladek emerytalnej i rentowej z danego tytutu. W efekcie
wymienione osoby majg ochrone z tytutu wypadku przy pracy przy wykonywaniu zlecenia
lub prowadzonej dziatalnosci tylko wowczas, gdy nie skorzystaja ze zwolnienia z optacania
sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z tego tytutu®.

Nalezaloby tez, respektujgc zasade, ze emerytura ma zastepowaé wynagrodze-
nie za prace, a nie stanowi¢ jego uzupelnienie, zrezygnowa¢ z dopuszczenia taczenia

2 Ze wzgledu na rosnacg co roku kwote bazows, a tym samym kwote stala w formule wymiaru.
%3 W gorszej sytuacji sa studenci wykonujacy umowe zlecenia, ktérzy sa wytaczeni z ubezpieczen eme-
rytalnego i rentowego i nie maja w razie wypadku przy pracy takze ochrony z ubezpieczenia rentowego.
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emerytury z zarobkiem bez ograniczen’®. Ponadto przyjete kryterium réznicowania

uprawnien emerytéw w tej kwestii w zalezno$ci od rodzaju wieku emerytalnego nie

wydaje sie zasadne. Jezeli prawo pozwala na przej$cie na emeryture w réznym wieku

emerytalnym, oznacza to, Ze kazda z tych osdb nabywa status emeryta. Status ,emeryt”
to okreslona sytuacja prawna osoby, ktdra zrealizowala swoje prawo do emerytury. Sytu-
acja ta powinna by¢ jednakowo uregulowana dla wszystkich emerytéw niezaleznie od

tego, w jakim wieku mogli przejs¢ na emeryture. Nie ma zatem zadnego uzasadnienia

do réznicowania uprawnien emerytow, a w szczegolnosci do stosowania réznych zasad

taczenia emerytury z zarobkiem.

Za regulacje sprzeczng z regutami ubezpieczeniowymi nalezy tez uzna¢ mozliwo$¢
kilkakrotnego przechodzenia na emeryture. Jak wykazano, jest to niewatpliwy blad
legislacyjny o istotnych konsekwencjach. Emerytura jest $wiadczeniem nabywanym po
osiggnieciu wieku emerytalnego, jakkolwiek wiek emerytalny moze by¢ ustalony na réz-
nych poziomach. Wyboér nizszego wieku emerytalnego powinien uniemozliwia¢ powtdrne
przejscie na emeryture po osiagnieciu powszechnego wieku emerytalnego.

Do regulacji btednych i wymagajacych szybkiego zniesienia nalezy zaliczy¢ nieustale-
nie minimalnego stazu do nabycia prawa do emerytury w systemie zdefiniowanej skfadki.
Zasada solidarnos$ci grupowej, na ktorej zbudowany jest system ubezpieczenia spotecznego,
wymaga okreslonych proporcji okresu udziatu w tworzeniu funduszu i okresu korzystania
z tego wspolnie tworzonego funduszu.

Za odej$cie od zasad nalezy uzna¢ szerokie umozliwienie dobrowolnego wejscia do
ubezpieczenia spotecznego. Cechg ubezpieczenia jest ochrona osob narazonych na dany
rodzaj ryzyka, co w ubezpieczeniu spolecznym oznacza ograniczenie zakresu podmio-
towego do 0sdb zagrozonych utratg zarobku lub innego dochodu z okreslonego tytutu.
Dobrowolne wejscie do ubezpieczenia spotecznego powinno by¢ mozliwe tylko w sytua-
cjach, kiedy zachodzi uzasadniona przeszkoda do posiadania obowigzkowego tytutu do
ubezpieczenia spolecznego.

Szereg watpliwosci konstrukcyjnych powstaje tez na tle zmian dokonanych w ostat-
nich 20 latach. Mialy one zwigzek ze zmiang ustroju spoteczno-gospodarczego i w tym
sensie zmiany byty konieczne. Kazdy bowiem system, jesli nie bedzie podlegal zmianom
dostosowujacym go do panujgcych warunkdéw spoteczno-gospodarczych, nie bedzie sie
rozwijal i stanie si¢ w konicu systemem niewydolnym, nieprzystosowanym i skostniatym.
Warunkiem rozwoju (doskonalenia) kazdej instytucji jest jednak dzialanie w ramach
jej zalozen konstrukcyjnych. W przeciwnym wypadku zamiast ewolucji moze dojs$¢ do
destrukcji systemu.

Nalezy wyrazi¢ obawe, ze tego typu zmiany przeprowadzone zostaly w koncu lat 90.
ubieglego wieku. Wprowadzono wowczas kapitalowe rozwigzania dotyczace lokowania,
inwestowania i kapitalizacji cze$ci sktadki emerytalnej, co spowodowalo, ze emerytury
zostaly poddane eksperymentowi niosgcemu ze soba ryzyko utraty znacznej czgsci $rod-
kéw w wyniku spekulacji rynkowych, kolejnych kryzyséw finansowych oraz mozliwej
wysokiej inflacji (Oreziak 2011: 103 i n.).

Przykladem regulacji zakldcajacej system jest wprowadzenie mozliwosci ,,dzie-
dziczenia” sktadki emerytalnej przeznaczanej na czes¢ kapitalowa emerytury bazowe;j.

°* Powrdt na rynek pracy bez konsekwencji powinien by¢ mozliwy dopiero kilka lat po osiggnieciu
wieku emerytalnego.
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W literaturze zwrdcono uwage, ze jakkolwiek poglad, iz ,dziedziczenie” realizuje
prawo spadkobiercéw do odbioru srodkéw stanowigcych wczeéniej prywatng wlasnos¢
zmartego ubezpieczonego jest bledny, to jednak w odbiorze spotecznym nastgpito
tak silne jego utrwalenie, ze wplywa nawet na stanowienie nieracjonalnego prawa
(Antonéw 2011).

Ta obca wszystkim ubezpieczeniom, a zwlaszcza ubezpieczeniom spotecznym koncep-
cja miata w swym zamysle utatwic¢ uzyskanie akceptacji spotecznej dla nowego systemu
emerytalnego i stanowi¢ zachete do zawarcia umowy z otwartym funduszem emerytalnym
przez osoby, ktérych czlonkostwo w otwartych funduszach emerytalnych byto dobrowolne,
a pozostatych przekona¢ do stusznosci przeprowadzonej reformy.

Nalezy nadto podkresli¢, ze ubezpieczenie spoteczne tym rézni si¢ od innych typow
ubezpieczenia, ze ma charakter spoteczny. Sktadka na to ubezpieczenie jest ciezarem pub-
licznym z tytulu uprzedniego przejecia ryzyka przez system (panstwo). Wprowadzenie
ubezpieczenia spolecznego opieralo si¢ na zalozeniu, ze placa robotnika powinna zawiera¢
zaplate nie tylko za prace, jaka robotnik daje, ale i za ryzyko zawodowe, jakiemu ulega
(Grabowski 1911: 88-89). Realizacji koncepcji ubezpieczenia spolecznego towarzyszyto
przeto podwyzszenie placy roboczej o sktadke na fundusz zabezpieczajacy to ryzyko®.
Skladka jest wiec tg (dodatkowa) czescia placy roboczej, ktdrg pracodawca przekazuje
bezposrednio do funduszu i ktéra nie moze zosta¢ przeznaczona na zaden inny cel niz
wyplata $wiadczenia i w tym sensie ma ona spoteczny charakter®®.

Ten spoteczny charakter sktadki uzasadnia teze, Ze nie jest ona cz¢$cig wynagrodze-
nia indywidualnego za prace”’. Jej zwigzek z wynagrodzeniem za prace jest taki,
ze wynagrodzenie jest ,wzorcem”, ,miernikiem” do ustalenia wysokosci sktadki. Indy-
widualizacja sktadki przeprowadzona w 1998 r. ma to znaczenie, ze identyfikuje ubezpie-
czonego. Indywidualizacja skladki nie oznacza natomiast prywatyzacji sktadki. Sktadka
przekazywana do otwartego funduszu emerytalnego nie jest wiec wlasnoscig ubez-
pieczonego.

Sktadka na ubezpieczenie spoleczne, tak jak kazda skiadka, nie podlega zwrotowi
w razie nieziszczenia sie ryzyka, a tym samym nie moze podlega¢ dziedziczeniu. Z tego
wzgledu nie ma miejsca nie tylko dla ,dziedziczenia” srodkow, ale i dla wyptaty gwaran-
towanej i na pomniejszanie skladki o jakiekolwiek optaty.

System ubezpieczenia spotecznego to tylko jedna z form zabezpieczenia na wypadek
zdarzen losowych. Jest to jednak forma szczegélna. Wszystkie inne formy ubezpieczenia
skutkow zdarzen losowych majace charakter komercyjny nie sa ani powszechne, ani
obligatoryjne, ani gwarantowane przez panstwo. Ryzyko powodzenia lub bankructwa
jest w nich roztozone w jednakowym stopniu na ubezpieczyciela i na osobe (dobrowol-
nie) ubezpieczong. Zastosowanie metod komercyjnych w ubezpieczeniu spolecznym
oznacza w ostatecznym rachunku dopuszczenie rozwigzan obcych konstrukcyjnie
(Hrynkiewicz 2011).

°> Ta sama operacja (powiekszenia wynagrodzen) zostalta przeprowadzona w Polsce w 1999 r., kiedy
to wszystkie wynagrodzenia zostaly podwyzszone o kwote sktadki pracownika na ubezpieczenie spoteczne.
Analogicznie podwyzszono uposazenia stuzb mundurowych. Pézniejsze wycofanie stuzb mundurowych
z systemu ubezpieczenia oznaczalo cofniecie podwyzki.

¢ Spoleczny charakter sktadki na ubezpieczenie spoteczne potwierdzil tez Sad Najwyzszy w wyroku
z 4 czerwca 2008 r. (II UK 12/08).

7 Nie jest np. podstawg opodatkowania wynagrodzenia.
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Zrédlem probleméw w stosowaniu przepiséw ubezpieczenia spotecznego bywa nie
tylko zta regulacja, ale takze bledna interpretacja obowigzujacego prawa, dokonywana
przez organ rentowy”’, a takze przez Sad Najwyzszy®® i Trybunal Konstytucyjny'*°.

Zdarzajace sie przypadki blednej interpretacji $wiadczg niewatpliwie, ze prawo ubez-
pieczenia spolecznego to dziedzina prawa o skomplikowanych konstrukcjach prawych,
wzajemnie powiazanych przepisach, ktorych interpretacja wymaga ztozonego rozumo-
wania prawniczego z uwzglednieniem odleglych systemowo, czasowo lub tematycznie
regulacji powigzanych z rozwigzywanym problemem. Sytuacje pogarszaja tez czeste
nowelizacje nie zawsze wlasciwie zsynchronizowane. W tej sytuacji stosowanie tylko
wykladni literalnej nie jest wystarczajagcym sposobem na odczytanie tre$ci normy.

Niedoskonaty stan ustawodawstwa i wynikajace stad trudnosci interpretacyjne mozna
przypisa¢ w jakims$ stopniu m.in. dtugoletnim zaniedbaniom w przygotowywaniu specjali-
stow w dziedzinie ubezpieczenia spolecznego. Zaledwie od kilku lat ubezpieczenia spoleczne
s3 przedmiotem wyktadu uniwersyteckiego i z reguly jest to przedmiot nieobowigzkowy.
Te braki edukacyjne w zestawieniu z niezmiernie obszerng i ztozong materig regulacji prze-
ktadajg sie na jako$¢ stanowionego prawa i pdzniejsze trudnosci interpretacyjne. Biorac pod
uwage, ze rola ubezpieczen spolecznych w zyciu spofeczenstwa bedzie wzrasta¢, nalezatoby
podja¢ starania wzmacniajace ich range takze z tego punktu widzenia.
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°% Na przyklad interpretacja art. 183 ustawy emerytalnej, w wyniku ktérej dochodzi do przyznawania
tzw. emerytury mieszanej w sytuacji, gdy ubezpieczony nie nabyt prawa do emerytury w systemie zdefinio-
wanego $wiadczenia. Istota emerytury mieszanej polega na ,,zmieszaniu” w okreslonych proporcjach dwéch
praw. Wymiar emerytury to rozmiar nabytego prawa. Nie mozna otrzymac czeéci $wiadczenia, nie majac
prawa do calego tego $wiadczenia.

% Mozna tu przywola¢ uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 2 wrzeénia 2009 r. (I UZP 6/09), w ktrej
Sad ten Zle zinterpretowal art. 8 ust. 2a ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych, w wyniku czego organ
rentowy zostal zmuszony do zmiany prawidlowej praktyki. Przepis ten ustala okolicznosci, w jakich usta-
wodawca odwoluje zwolnienie ze skladki od umowy zlecenia. Odwolanie zwolnienia oznacza, ze platnik
juz nie jest zwolniony i ma ptaci¢ sktadke. W interpretacji Sagdu Najwyzszego art. 8 ust. 2a prowadzi do
konieczno$ci wydania decyzji w sprawie sktadek z tytulu umowy zlecenia przeciwko innej osobie niz platnik
w rozumieniu art. 4 ust. 2a ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych.

199 Na przyklad rozszerzenie przywileju weze$niejszej emerytury na mezczyzn. W swoim wyroku
z dnia 23 pazdziernika 2007 r. (P 10/07), a takze w wyroku z dnia 24 kwietnia 2002 r. (P 5/01) Trybunat
Konstytucyjny uznal za niezgodny z Konstytucja przepis ustawy z 1975 r. o §wiadczeniach z tytutu wypad-
kéw przy pracy i choréb zawodowych zobowigzujacy uspotecznione zakltady pracy do wyplaty jednorazo-
wego odszkodowania, podczas gdy za prywatnego przedsigbiorce odszkodowanie wyptacal ZUS (co bylo
uzasadnione stabos$cig ekonomiczng tych zakladéw w czasach PRL). Jednorazowe odszkodowanie w ujeciu
ustawy z 1975 r. o $wiadczeniach z tytutu wypadkoéw przy pracy i choréb zawodowych bylo §wiadczeniem ze
stosunku pracy i uspotecznione zaklady pracy miaty na ten cel zabezpieczone $rodki (rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 27 lutego 1976 r. w sprawie zasad i trybu pokrywania przez zaklady pracy wydatkéw na
$wiadczenia z tytutu wypadkéw przy pracy; Dz.U. nr 11, poz. 64). Sktadka na ubezpieczenie spoteczne nie
obejmowata tego odszkodowania. Wyrok Trybunatu powiekszyt wiec obcigzenia FUS.
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Streszczenie

Autorka, nawigzujac do poczatkdw ubezpieczenia spotecznego w Polsce po odzyskaniu
niepodleglos$ci, koncentruje nastepnie swoja uwage na ustawodawstwie poczatkowego
okresu po II wojnie $wiatowej. Wskazuje na regulacje zapewniajace ochrone coraz wigk-
szemu kregowi 0sob i w coraz wiekszym zakresie, ujednolicajace ochroneg, a jednocze$nie
réznicujace ja ze wzgledu na kwalifikacje prawng danego ryzyka. Autorka sledzi ksztat-
towanie sie poszczegélnych instytucji prawnych tej dziedziny prawa, a w szczegdlnosci
zakresu i tresci ryzyka ubezpieczeniowego, warunkow nabycia prawa do §wiadczen, zasad
wymierzania $wiadczen i zawieszania prawa do emerytury. Odnoszac si¢ do aktualnie
obowiazujgcego stanu prawnego, autorka zwraca uwage, zZe niedociggniecia legislacyjne
przy tworzeniu nowych konstrukeji prawnych powoduja nie tylko trudnosci interpreta-
cyjne, ale czasem prowadza do pozbawienia ochrony ubezpieczeniowej niektérych grup
zatrudnionych (np. studenci bedacy zleceniobiorcami). Autorka ma tez watpliwosci co
do potrzeby dalszego utrzymywania konstrukeji okresowej emerytury kapitatlowej oraz
koncepcji tzw. wyptaty gwarantowanej, ktdra po ostatnich zmianach legislacyjnych obej-
muje takze cze$¢ repartycyjng emerytury bazowej (wczesniej nie uwzgledniang w tej
wyplacie).

Origins, development and the present state of the social insurance system
in Poland
Summary
The author - having presented the origins of the Polish social security system formed in
1918-1939 - focuses on legislation enacted after the Second World War. Legal regulations

giving a broader and deeper scope of protection are presented with special attention being
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paid to the unification of social security protection and to the differentiation of the legal
evaluation of social risks. The author describes changes in understanding how legal institu-
tions evolved with particular interest in actuarial risk, its extent, conditions of eligibility to
pension, rules for amount definition, and the conditions for pension suspension. Speaking
about the present-day situation the author focuses on the shortcomings in enacting the
new law, which could result in either difficulties in interpretation, or even the suspen-
sion of legal protection for selected groups of employees (students working as contractor).
The author express her doubts on the need for the remaining period of a capital pension
and for the so-called guaranteed payment which now includes a part of the basic reparti-
tion pension, one not comprised earlier in the pension payment.
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PAWEER JAROSZEK
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Zarzadzanie finansami ubezpieczen spolecznych

1. Wprowadzenie

Reforma wprowadzona w 1999 r. otworzyla nowy rozdziat w historii zarzadzania
finansami ubezpieczen spolecznych. Zgodnie z art. 116 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r.
o0 systemie ubezpieczen spolecznych' z dniem 1 stycznia 1999 r. powotany zostal, dzia-
tajacy w nowej strukturze, Fundusz Ubezpieczen Spofecznych (FUS), w ktdrego ramach
wyodrebnione zostaly fundusze: emerytalny, chorobowy, wypadkowy i rentowy. Tym
samym wraz z wej$ciem w zycie reformy emerytalnej rozpoczal funkcjonowanie nowy
FUS, sktadajacy sie z czterech subfunduszy.

Whplaty sktadek, dotychczas realizowane na rachunki oddzialéw ZUS, poczawszy od
1999 r. zaczety by¢ dokonywane na centralne rachunki skladkowe, prowadzone przez
Glowny Oddzialt Walutowo-Dewizowy (GOWD) Narodowego Banku Polskiego. Od tego
czasu ZUS prowadzi obstuge wptat dokonywanych na rachunek ubezpieczen spofecznych,
zdrowotnych oraz na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczer Pracowni-
czych, a 0d 2010 r. réwniez na Fundusz Emerytur Pomostowych. Wszystkie oddzialy ZUS
oraz Centrala, dostosowujac si¢ do nowych zasad funkcjonowania, otworzyty rachunki
w oddziatach okregowych NBP na potrzeby dokonywania transferow oraz realizowania
wyplat $wiadczen z rachunkoéw poszczegolnych subfunduszy: emerytalnego, chorobowe-
go, wypadkowego oraz rentowego, a takze Funduszu Alimentacyjnego (obecnie likwi-
dowanego).

Istotnym czynnikiem wplywajacym na zarzadzanie srodkami finansowymi byto zroz-
nicowanie terminéw oplacania skladek przez poszczegélne grupy platnikéw i wskazanie,
ze sktadki optaca sie w miesigcu nastepujacym po miesigcu, za ktory sktadka jest nalezna.
W wyniku tego pierwsze istotne wptywy sktadkowe do nowego Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych mialy miejsce dopiero w lutym 1999 r., gdyz w zreformowanym systemie
sktadki nalezne za styczen platnicy mieli prawo oplaci¢ po zakonczeniu miesigca.

2. Reforma emerytalna i jej implikacje
Konieczno$¢ szybkiej identyfikacji wnoszonych wpftat sprawila, ze do obstugi sktadek
odprowadzanych na rachunki centralne wprowadzono specjalny rodzaj komunikatu
w miedzybankowym systemie rozliczeniowym Elixir. R6znil si¢ on od standardowego zle-

' Dz.U. 22013 r. poz. 1442 z p6zn. zm.
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cenia platniczego tym, ze posiadal specjalne pola, ktore mogty by¢ uzupetniane wylgcznie
identyfikatorami ptatnika oraz danymi dotyczacymi okresu i typu ptatnosci. Rozwigzanie
to miato umozliwi¢ automatyczne, szybkie i bezbledne powiazywanie wplat z dokumen-
tami rozliczeniowymi skladanymi przez platnikéw skladek. Tym samym implikacje
zwigzane z funkcjonowaniem zreformowanego systemu miaty dotkna¢ réwniez systemu
bankowego. Musial on by¢ przygotowany na obstuge wplat, ktérych kumulacja mogta
nastepowac w trzech dniach kazdego miesigca. Rodzilo to pytania o wydajnos¢, a co za
tym idzie - pewno$¢ rozrachunkéw miedzybankowych dokonywanych za posrednictwem
Krajowej Izby Rozliczeniowej SA (KIR).

Uczestnicy systemu rozliczen miedzybankowych, obawiajac sie problemow z efek-
tywnym przetwarzaniem komunikatéw przygotowanych dla ZUS, zdecydowali si¢ na
rozwigzanie, w ramach ktorego KIR przetwarzat komunikaty sktadkowe po zamknieciu
wszystkich sesji rozliczeniowych, zas rozliczenie dokonywane bylo nastepnego dnia robo-
czego w ramach rozliczenia I sesji Elixir.

Rozwigzanie to miato dwie istotne konsekwencje. Wszystkie komunikaty, ktore na
biezgco trafiaty do KIR, przekazywane byly do specjalnie przygotowanej dla ZUS ,wie-
czornej” sesji rozrachunkowej. Takie rozwigzanie gwarantowalo rozliczenie przez system
komputerowy zlecen sktadkowych w KIR nawet w okresie ich kumulacji, bez stwarzania
ryzyka nieprzeprowadzenia rozliczen pozostatych platnosci realizowanych w tym czasie
w systemie bankowym. Negatywnym skutkiem bylo wydluzenie okresu pomiedzy obcigze-
niem rachunku platnika przez bank a uznaniem rachunkéw sktadkowych prowadzonych
narzecz ZUS. Rachunek ptatnika byl co do zasady obcigzany w dniu roboczym, w ktorym
doszlo do zlozenia polecenia przelewu, zas uznanie rachunkow sktadkowych nastepo-
walo nie wczesniej niz kolejnego dnia roboczego. Obecnie zasady rozliczen zmienily sie
i pomimo utrzymania odrebnego komunikatu ptatniczego dla sktadek, zlecenia trafiaja
na wszystkie trzy sesje Elixir i sg rozliczane na biezaco.

3. Fundusz Ubezpieczen Spolecznych

Zaktad Ubezpieczen Spolecznych bywa utozsamiany z najwiekszym zarzgdzanym
przez ZUS funduszem - Funduszem Ubezpieczen Spotecznych (FUS). Poprzednikiem
dzisiejszego FUS byt funkcjonujacy, po scaleniu 1 stycznia 1987 r. srodkéw budzeto-
wych na $wiadczenia ubezpieczeniowe ze srodkami Funduszu Emerytalnego, fundusz
celowy o tej samej nazwie. Reforma emerytalna wprowadzona w 1999 r. przeniosta $rodki
pieniezne, wierzytelnos$ci i zobowigzania dotychczas dziatajacego FUS na nowo wyod-
rebniony fundusz emerytalny, powotujac do Zycia 1 stycznia 1999 r. panstwowy fundusz
celowy - Fundusz Ubezpieczen Spotecznych.

Przychody FUS stanowia:

1) sktadki na ubezpieczenia spoteczne niepodlegajace przekazaniu na rzecz otwartych
funduszy emerytalnych;

2) $rodki rekompensujace kwoty sktadek przekazanych na rzecz otwartych funduszy
emerytalnych (tzw. refundacja sktadek OFE);

3) wplaty z budzetu panstwa oraz z innych instytucji przekazanych na $wiadczenia,
ktorych wyplate zlecono ZUS, z wyjatkiem $wiadczen finansowanych z odrebnych
rozdziatéw budzetowych oraz wplat z instytucji zagranicznych;
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4) $rodki pochodzace z:

— oprocentowania rachunkéw bankowych FUS,

— odsetek od nieterminowo regulowanych zobowigzan wobec FUS,

— zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen wraz z odsetkami,

— dotacji z budzetu panstwa,

— $rodkéw Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD) na uzupelnienie wynikajacego
z przyczyn demograficznych niedoboru funduszu emerytalnego,

— innych tytuléw.

Ze $rodkow Funduszu Ubezpieczen Spolecznych finansowana jest wyptata emerytur,
zasitkow: chorobowych, macierzynskich, opiekunczych, wyréwnawczych oraz §wiadczen reha-
bilitacyjnych, rent wypadkowych, dodatkéw do rent, jednorazowych odszkodowan, zasitkoéw
chorobowych z tytulu niezdolnosci do pracy spowodowanej wypadkiem przy pracy lub choroba
zawodowa, rent, dodatkow pielegnacyjnych, zasitkéw pogrzebowych, wydatkéw na prewencje
rentowg. Ponadto ze srodkéw FUS finansowane mogg by¢ nastepujace wydatki:

— splata kredytow i pozyczek wraz z odsetkami zacigganych w celu wyplaty swiadczen
z FUS,

— odsetki za nieterminowe wyptaty §wiadczen,

— nalezno$ci dla ptatnikow skiadek,

— wydatki na pokrycie niedoboru §rodkéw niezbednych do zapewnienia wyplat emerytur
kapitalowych,

— emerytury kapitatowe, srodki gwarantowane oraz jednorazowe wyplaty, ustalane
ze sktadek zewidencjonowanych na subkoncie.

W przypadku wystgpienia niedoboréw fundusz oprdcz dotacji moze otrzymywac
pozyczki z budzetu panstwa, ktore moga by¢ przeznaczane wylgcznie na uzupelnienie
srodkow na wyptaty $wiadczen gwarantowanych przez panstwo. Decyzje o przyznaniu
dotacji badz udzieleniu pozyczki z budzetu panstwa podejmuje minister wlasciwy do
spraw finansow publicznych. Dzieje si¢ to w sytuacji, w ktorej wptywy z tytutu sktadek
oraz $rodki zgromadzone na funduszach rezerwowych nie zapewniajg petnej i terminowej
realizacji wyplaty swiadczen. Minister finanséw jest réwniez uprawniony do wydania
zgody na zaciggniecie kredytow przez Fundusz Ubezpieczen Spotecznych.

Syntetyczny obraz sytuacji finansowej Funduszu Ubezpieczen Spolecznych w latach
1999-2012 zostal przedstawiony w tabeli 1.

Tabela 1
Wybrane dane finansowe dotyczace sytuacji finansowej Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
w latach 1999-2012 (w tys. zI)

Refundacja . .
Dotacje z tytulu < Zobowigza- Pozyczki
. . | Wplywy |Pozostale| Srodki . udzielone
Rok | zbudzetu | przekazania Koszty | niaztytulu .
, sktadek | dochody | zFRD . z budzetu
panstwa sktadek kredytow YT
do OFE
1999| 7196294 | 2262672 | 63726272 | 522592 - 95639405 | 2401600 |4000000
2000| 7817807 | 7548152 | 65051292| 550230 - 89 934 747 579800 |2 000000
2001| 12504 025| 8652944 | 69655732 | 751005 - 99481075 | 1705558 -
2002 (17497532 9490364 | 67751431| 688367 - 101363 578| 2395662 -
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Refundacja . .
Dotacje z tytulu < Zobowigza- Pozyczki
. . | Wplywy |Pozostale| Srodki . udzielone
Rok | zbudzetu | przekazania Koszty | niaztytulu .
, sktadek | dochody | zFRD ; z budzetu
panstwa sktadek kredytow S
do OFE B
2003 | 18 397 328 9867983 | 69725815| 608724 - 104 392985| 4756 000 -
200422959223 | 10612950 | 73392591 | 748540 - 108 657 726 | 4 626 400 -
200520112107 | 12575416 | 77426 171| 867 146 - 111 169 442| 4570200 -
2006 | 24 483 424 | 14920385 | 80546987 | 908 354 B 119762998 | 2610 800 -
2007(23892986| 16219292 | 88397904 | 1117937 - 123755016 0 -
2008 [ 33229968 | 19911481 | 81646745 | 1308 345 - 136 133 380 0 -
200930503283 | 21085991 | 85300163 | 1460625 - 153358 655| 3983074 | 5500000
201038111650 | 22347174 | 88961720 | 687586| 7500 000| 170 844 746 0 | 5377546
2011| 37513406 | 15430800 | 101 520 155 | 1 332 486| 4 000 000 | 167 785 889 847737 | 5000000
201239520778 8180861 | 120421759 | 982468 | 2887 000 | 176 439 946 845630 | 3000000

Zrédlo: Sprawozdanie z wykonania planu finansowego Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych: za rok
1999; 2000; 2001; 2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012 (http://www.zus.pl/bip
oraz zbiory ZUS).

Jak wynika z danych zaprezentowanych w tabeli 1, Fundusz Ubezpieczen Spotecznych
wymaga corocznego zasilania pozasktadkowymi zrédtami finansowania. Skala potrzeb
finansowych FUS jest pochodng wptat sktadek, ktorych poziom zalezy przede wszystkim
od liczby zatrudnionych i wysoko$ci sktadek oraz liczby 0séb korzystajacych ze wiadczen
i pozioméw tych $wiadczen wyptacanych ze srodkéw FUS. Tym samym w skali makro
sytuacje finansowa Funduszu Ubezpieczen Spolecznych determinuje zaréwno koniunk-
tura gospodarcza, jak i struktura demograficzna.

4. Fundusz Rezerwy Demograficznej

W ramach ubezpieczen spofecznych funkcjonuje Fundusz Rezerwy Demograficznej,
ktéry zostal powolany w celu zwigkszenia bezpieczenstwa wyplacalnosci $wiadczen z fun-
duszu emerytalnego. Fundusz posiada osobowos¢ prawna, a swa konstrukcja przypomina
te z funduszy inwestycyjnych, ktére prowadza bezpieczng polityke lokacyjng. Podstawa
prawna dzialania FRD jest ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
tecznych. Dziatalno$¢ funduszu polega na gromadzeniu $rodkéw pochodzacych ze sktadek
na ubezpieczenie emerytalne oraz z prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa, a nastepnie
lokowaniu ich w instrumenty finansowe okreslone w rozporzadzeniu Ministra Pracy i Poli-
tyki Spolecznej z dnia 29 maja 2009 r. w sprawie lokowania §rodkéw Funduszu Rezerwy
Demograficznej’. Ustawowym priorytetem w procesie zarzadzania FRD jest osiggniecie
maksymalnego bezpieczenstwa i rentownosci inwestowanych $rodkéw. Fundusz rozpoczat
dziatalnos¢ operacyjng w 2002 r. Do konca 2009 r. FRD wylacznie akumulowat srodki,

> Dz.U. nr 92, poz. 757.
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natomiast od 2010 r. zaczely one by¢ przekazywane na pokrycie niedoboréw funduszu

emerytalnego.

Srodkami FRD zarzadza samodzielnie Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Waznym
organem w procesie inwestycyjnym jest Komitet ds. Aktywow Finansowych - organ
powotany wewnatrz ZUS. Przewodniczgcym Komitetu jest prezes ZUS. W sktad Komitetu
wchodzg m.in. cztonek Zarzadu ZUS nadzorujacy pion finanséw i realizacji dochodéw,
dyrektor oraz wicedyrektorzy Departamentu Finanséw Funduszy, gtéwny ksiegowy Fun-
duszy, aktuariusz ZUS. Komitet Inwestycyjny wydaje rekomendacje okreslajace biezace
kierunki lokowania $rodkéw Funduszu, wyznacza optymalnag strukture portfela FRD
oraz ustala wskazniki bedace miarami ryzyka rynkowego oraz dopuszczalne poziomy
tych wskaznikow.

Od poczatku istnienia $rodki FRD byly lokowane w skarbowe papiery wartosciowe
i depozyty bankowe. Pod koniec 2004 r. rozszerzono katalog tych instrumentéw o akcje
notowane na Gieldzie Papieréw Warto$ciowych w Warszawie.

Srodkami Funduszu Rezerwy Demograficznej w czeéci dtuznej posiadanego port-
fela zarzadza si¢ aktywnie, w sposob odzwierciedlajacy biezace oczekiwania dotyczace
kierunkéw zmian rynkowych stép procentowych. W odniesieniu do czgsci aktywow
lokowanych w dtuznych papierach wartosciowych podstawowym kryterium oceny prowa-
dzonej polityki inwestycyjnej jest utrzymanie realnej wartosci srodkéw FRD. W ramach
zarzadzania dtuzng czescig portfela aktywow FRD corocznie uzyskuje stope zwrotu na
poziomie wyzszym od stopy inflacji, liczonej w okresie grudzien/grudzien. Oznacza to,
ze w odniesieniu do inwestycji w dtuzne papiery warto$ciowe (wraz z depozytami ban-
kowymi) cel postawiony przed FRD byl kazdorazowo osiagany.

Srodkami Funduszu Rezerwy Demograficznej w czesci akcyjnej portfela zarzadza sie
wedlug tzw. strategii inwestowania pasywnego. Pasywne zarzadzanie portfelem akeji FRD,
jako funduszem indeksowanym, oznacza nabywanie i zbywanie papieréw wartosciowych
dla osiagniecia celu inwestycyjnego, ktorym jest dazenie do tego, aby zmiany wartosci
aktywow funduszu odzwierciedlaty zmiany wartosci indeksu.

Z punktu widzenia FRD zaletami strategii zarzadzania pasywnego jest m.in.:

— zminimalizowanie ryzyka zwiazanego z wyborem i kupnem akgji, ktére jest reduko-
wane poprzez nabywanie akcji wchodzacych w sktad indekséw. W przypadku fundu-
szy zarzadzanych w sposdb aktywny ryzyko to jest zdecydowanie wigksze, poniewaz
z jednej strony fundusze tego typu z zalozenia posiadaja mniej zdywersyfikowany
portfel, a z drugiej moga nabywac bardziej ryzykowne akcje, w tym rowniez te, ktore
nie znajduja si¢ w sktadzie indeksu;

— gwarancja osiggniecia rynkowych stop zwrotu, poniewaz fundusze zarzadzane w spo-
sOb pasywny zawsze osiggaja rynkowe lub bliskie rynkowym stopy zwrotu, gdyz kupuja
akcje nie tylko wchodzace w sktad indeksow, ale takze o udziatach pozwalajgcych na
replikowanie zmian indeksu, tym samym w uproszczeniu ,kupuja” rynek;

— istotnie nizsze niz przy aktywnym zarzadzaniu koszty transakcyjne. W przypadku zarza-
dzania pasywnego zakupione walory pozostaja w portfelu do terminu rekonstrukeji portfela,
dostosowujacej jego zawarto$¢ do biezacego sktadu wybranego indeksu (rynku). W przy-
padku zarzadzania aktywnego zarzadzajacy czesto dokonuje transakeji kupna i sprzedazy
papierdw, co w sposdb istotny wptywa na wzrost kosztow obciazajacych aktywa funduszu.
FRD zarzadzany pasywnie generuje minimalne koszty transakcyjne.

W odniesieniu do cze$ci aktywdw lokowanych w akcje podstawowym kryterium oceny
prowadzonej polityki inwestycyjnej FRD jest zbiezno$¢ stopy zwrotu ze zmiang warto$ci
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indeksu WIG. Miarami zbieznosci sg wyznaczone poziomy wspdtczynnika korelacji
portfela z indeksem oraz odpowiednia wartos¢ wspotczynnika ,,beta”.

W tabeli 2 przedstawione zostaly przychody i wydatki Funduszu Rezerwy Demogra-
ficznej w latach 2002-2012 (dla celéw poréwnawczych w przychodach i kosztach ujete
zostaly wszystkie pozycje wplywajace na stan funduszu).

Tabela 2

Wybrane dane finansowe dotyczace sytuacji finansowej Funduszu Rezerwy Demograficznej
wlatach 2002-2012

Stan funduszu . . Stan funduszu

Rok Sk%;cika na poczatek roku Przychody Koszty na koniec roku
tys. zt

2002 0,10 - 234206 304 233902
2003 0,10 233902 245 850 85 479 667
2004 0,15 479 667 423121 103 902 685
2005 0,20 902 685 653 028 541 1555172
2006 0,25 1555172 905 888 632 2460 428
2007 0,30 2460 428 1028 804 838 3488 394
2008 0,35 3488 394 1404 634 430513 4462 515
2009 0,35 4462515 2 869 260 765 7331010
2010 0,35 7331010 10 362 210 7 501 343 10 191 877
2011 0,35 10 191 877 6 884 375 4259270 12 816 982
2012 0,35 12 816 982 6 542 883 2887 501 16 472 364

* W tym przychody i koszty memorialowe z tytutu wyceny papieréw wartosciowych.

Zrédlo: Sprawozdanie z wykonania planu finansowego Funduszu Rezerwy Demograficznej: za rok 2002;
2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012 (http://www.zus.pl/bip oraz zbiory ZUS).

Do konca grudnia 2012 r. przychody FRD (z tytutu skladki, Srodkow z prywatyzacji
oraz przychodéw z lokowania srodkéw) wyniosty 30 837 231 tys. zi, z czego 9 530 121 tys. zt
to kwota pochodzaca z odpisu skfadki, a blisko 3 214 809 tys. zt to przychody z lokowania
srodkow funduszu. Ponadto w latach 2009-2012 fundusz uzyskatl 18 092 301 tys. zt srod-
kéw pochodzacych z prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa. Laczne wydatki funduszu od
poczatku jego istnienia wyniosly 14 393 339 tys. zl, z czego do funduszu emerytalnego
(FUS) przekazano 14 387 000 tys. zt. Koszty biezacego zarzadzania, na ktore skladaja
sie koszty oplaty na rzecz biur maklerskich, refundacja optat KDPW, koszty poniesione
na rzecz NBP oraz audytora zewnetrznego, wyniosly facznie 6 339 tys. zI. Ponadto od
poczatku istnienia funduszu wykazano koszty memorialowe z tytutu wyceny papierdéw
warto$ciowych w wysokos$ci 688 530 tys. z1.

Od poczatku funkcjonowania FRD najwiekszy udzial w inwestycjach funduszu sta-
nowily skarbowe papiery warto$ciowe. Na koniec 2012 r. FRD posiadat 14 062 073 tys. zt
ulokowane w obligacjach skarbowych (co stanowilo 85,48% wartosci wszystkich aktywow)
1109 381 tys. zt w bonach skarbowych (0,66% wartosci wszystkich aktywow). Udziat akeji
w portfelu FRD wynidst okoto 13,83% (2 274 509 tys. z1), a warto$¢ depozytéw bankowych
oraz gotowki na rachunku bankowym FRD wyniosta facznie 4 268 tys. zt.
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Tabela 3
Struktura portfela FRD wedlug stanu na koniec okresu
w latach 2006-2012 (w tys. zl)

Rok Bony Obligacje Lokaty Gotowka Akcje Portfel

skarbowe skarbowe razem
2006 783 509 781 896 147 731 8 728 414 2441 558
2007 49 375 2269 512 365 148 2 786 415 3470452
2008 73521 3569 096 407 727 5 394 381 4444 730
2009 1114643 4837 551 637 317 24 718 525 7 308 060
2010 1403019 6975 605 333 838 1594 1453077 10 167 133
2011 0 10 613 520 645 393 8 1530 547 12 789 468
2012 109 381 14 062 073 4141 127 2274 509 16 450 231

Zrédlo: Sprawozdanie z wykonania planu finansowego Funduszu Rezerwy Demograficznej: za rok
2006; 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012 (http://www.zus.pl/bip).

5. Fundusz Emerytur Pomostowych

Fundusz Emerytur Pomostowych (FEP) jest panstwowym funduszem celowym, powo-
fanym 1 stycznia 2010 r. w celu finansowania emerytur pomostowych, ktérych wypftat
dokonuje Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jako dysponent funduszu.

Podstawg prawng dziatania funduszu jest ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o emery-
turach pomostowych?®, ktéra okresla przychody i wydatki FEP oraz zasady otrzymywania
dotacji z budzetu panstwa i dysponowania nig.

Przychody Funduszu Emerytur Pomostowych pochodzg z:

— skladek na FEP,

— oprocentowania srodkéw na rachunkach bankowych FEP,

— odsetek od nieterminowo oplaconych skladek,

— zwrotow nienaleznie pobranych §wiadczen wraz z odsetkami,
— lokat wolnych $rodkow,

— dotacji z budzetu panstwa,

— innych Zrédel.

Ze $rodkéw zgromadzonych w tym funduszu sg finansowane:
— wyplaty emerytur pomostowych,

— odsetki za nieterminowe wyplaty emerytur pomostowych,
— odpis stanowiacy przychdd Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

Stopa procentowa sktadki na FEP wynosi 1,5% podstawy wymiaru skiadek na ubez-
pieczenia emerytalne i rentowe, okreslonej przepisami ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych.

Na poczatku istnienia Fundusz zostat zasilony srodkami z budzetu panstwa w wyso-
kosci 4 600 tys. zt. Kwota ta zostala przeznaczona na wyplate swiadczen emerytalnych
w styczniu 2010 r., poniewaz skfadki nalezne od platnikow za ten miesigc, zgodnie z przyje-
tym trybem rozliczen, wptynety do FEP dopiero w lutym. W kolejnych okresach przychody

* Dz.U. nr 237, poz. 1656 z pézn. zm.
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funduszu byty wyzsze od jego wydatkdw. Powstate nadwyzki finansowe zgromadzone na
rachunku funduszu sg lokowane w skarbowe papiery warto$ciowe oraz depozyty bankowe.
Do konca 2012 r. przychody funduszu przewyzszaly jego koszty. Sprawilo to, ze stan fun-
duszu na 31 grudnia 2012 r. wynidst ponad 295 mln zI. Rok 2013 jest pierwszym, w ktérym
koszty przewyzsza przychody funduszu, i zgodnie z szacunkami jest to poczatek zmiany
tendencji. Od 2013 r. wydatki funduszu bedg przewyzszaty jego wplywy.

Syntetyczny obraz sytuacji finansowej Funduszu Emerytur Pomostowych w latach
2010-2012 zostal przedstawiony w tabeli 4.

Tabela 4
Przychody i koszty Funduszu Emerytur Pomostowych w latach 2010-2012 (w tys. z1)
Wyszczegélnienie 2010 2011 2012

Stan funduszu na poczatek roku - 121781 223209
Przychody
— przypis 194 874 219 830 235090
— wplywy 195 404 212003 224279
Dotacja z budzetu panstwa 4600 - -

Sktadki na emerytury pomostowe

— przypis 188 144 211827 220 827
— wplywy 189 149 209 727 222 401
Pozostate przychody

— przypis 2130 8003 14263
— wplywy 1655 2276 1878
Koszty 73 093 118 402 163 078
Transfery na rzecz ludnosci 72 252 116 456 160 457
— emerytury pomostowe 72247 116 440 160 424
— pozostale s$wiadczenia 5 16 33
Odpis na dziatalno$¢ Zakladu 460 1573 2266
Pozostale 381 373 355
Stan funduszu na koniec roku 121781 223209 295 221

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania planu finansowego Funduszu Emerytur Pomostowych za rok 2010;
2011; 2012 (http://www.zus.pl/bip).

Przychody funduszu w latach 2010-2012 wyniosty wedlug przypisu 649 794 tys. zl.
Glowna pozycje przychodow stanowily sktadki na FEP w wysokosci 1,5% podstawy
wymiaru, ktére wedtug przypisu w omawianym okresie wyniosly 620 798 tys. zi,
a wedlug wplywow 621 277 tys. z1.

Pozostale przychody FEP wedlug przypisu w tacznej kwocie 24 396 tys. zt pochodzity
przede wszystkim z wyceny posiadanych skarbowych papieréw wartosciowych oraz
z oprocentowania $rodkéw na rachunkach bankowych.

Koszty funduszu w latach 2010-2012 wyniosty 354 573 tys. zt. Gtéwng ich pozycja
byty wydatki na emerytury pomostowe w kwocie 349 111 tys. zt. Przecietna liczba $wiad-
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czeniobiorcow stopniowo zwigkszata si¢ — od 2,6 tys. w 2010 r., przez 4,3 tys. w 2011 r. do

6,0 tys. w 2012 r., przy czym w grudniu 2012 r. uksztattowala sie na poziomie 6,9 tys. Prze-
cietna wysoko$¢ wyptacanego swiadczenia wynosita odpowiednio: 2325,07 z1, 2260,57 zt

12235,50 z, przy czym w grudniu 2012 r. wyniosta 2238,30 zt. Odpis na Zaklad Ubezpie-
czen Spolecznych w latach 2010-2012 wyniost tacznie 4 299 tys. z1.

6. Zarzadzanie plynnoscig finansowg i rachunki skonsolidowane

Reforma emerytalna oznaczata zmiane filozofii zarzadzania srodkami pieni¢znymi.
Do konica 1998 r. to oddzialy ZUS przyjmowaty wptaty i realizowaly wydatki Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Wraz z wdrozeniem reformy na rachunki oddzialéw mogty
wplywaé wylacznie $rodki pochodzace z egzekucji sktadek zaleglych, a takze nadptat
i zwrotéw nienaleznie pobranych $wiadczen. Centrala ZUS przejeta gtowny strumien
wplat oraz funkeje zarzadzania i optymalizacji ptynnosci finansowej FUS.

Zarzadzanie finansami ubezpieczen spotecznych musi by¢ zgodne z zasadami okres-
lonymi w ustawie o systemie ubezpieczen spolecznych; podlega takze rygorom prze-
widzianym dla operacji dokonywanych $rodkami publicznymi. Oznacza to m.in.,
iz wszystkie wydatki (koszty) sa planowane w podziale na $cisle okreslone kategorie
i plany te stanowia nieprzekraczalny limit. Réwniez przychody sg planowane w rozbiciu
na poszczegolne kategorie, ale dla odmiany stanowig one jedynie prognoze. Plan finan-
sowy Funduszu Ubezpieczen Spotecznych jest czescig ustawy budzetowej i kazda jego
zmiana wymaga dochowania procedury przewidzianej w ustawie z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych®.

Istotnym czynnikiem wplywajacym na zarzadzanie srodkami finansowymi jest
zrdéznicowanie terminéw oplacania sktadek przez poszczegdlne grupy platnikdw:
do 5. (jednostki budzetowe i samorzadowe zaklady budzetowe), do 10. (osoby fizyczne
optacajace sktadke wylgcznie za siebie) i do 15. (pozostali ptatnicy) dnia nastepnego
miesigca. Jednoczesnie gtowne wydatki przypisane byly do sze$ciu terminéw platnosci:
1., 5., 10., 15, 20. i 25. dnia miesigca (obecnie wprowadzony zostal dodatkowy termin,
tzw. 6.). Ponadto kazdego 15. dnia miesigca odprowadzana jest za $wiadczeniobiorcéw
sktadka na ubezpieczenie zdrowotne, a 20. dnia - zaliczka na podatek dochodowy (PIT).
Oznacza to rozbiezno$¢ czasowg miedzy wplatami dokonywanymi przez ptatnikow
a wydatkami realizowanymi ze srodkéw FUS. W zwigzku z tym, mimo ze fundusz wymaga
kazdego roku zasilania srodkami budzetowymi, naprzemiennie wystepuja okresy, w kto-
rych wystepuje konieczno$¢ pozyskiwania zewnetrznych zrodet finansowania (dotacja,
srodki z FRD, pozyczki, kredyty) przeplatane okresami krétkoterminowych nadwyzek
finansowych. Zadaniem zarzadzania ptynnoscig finansowa jest optymalizacja dostepnych
srodkow finansowych w taki sposdb, aby byly one jak najefektywniej wykorzystywane.
Oznacza to koniecznos¢ nie tylko wykorzystywania, ale i kreowania nowoczesnych narze-
dzi stuzacych do zarzadzania przeplywami najwiekszego funduszu w Polsce.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jest liderem we wdrazaniu nowoczesnych metod
planowania i zarzadzania ptynnoscia finansowa. Rozwigzania w zakresie raportowa-
nia i zglaszania potrzeb ptynno$ciowych, a takze dokonywania rozliczen pienigznych
rozwijane s nieustannie od 1999 r. W momencie startu reformy emerytalnej dostep do

* Dz.U. 22013 r. poz. 885 z p6zn. zm.
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zagregowanej informacji finansowej byt mocno ograniczony. Oddzialy ZUS, bazujac na
zgromadzonym doswiadczeniu, prowadzily niemal samodzielng gospodarke finansowa,
planowaty swoje wydatki, utrzymywaty bufor ptynnosciowy (czasem nawet na kilkuset-
milionowym poziomie) i zglaszaly zapotrzebowanie na srodki finansowe z niemal tygo-
dniowym wyprzedzeniem. Taka sytuacja wymusita konkretne dziatania. Pod koniec 1999 r.
wdrozone zostalo pierwsze automatyczne narzedzie stuzace do pozyskiwania danych,
opracowane w Wydziale Zarzadzania Finansami. Umozliwiato ono generowanie plikéw
w oddziatach, a nastepnie ich import i przetwarzanie w Centrali ZUS. Doprowadzifo to do
skokowego wzrostu wydajnosci, zmniejszenia zapotrzebowania na zasoby niezbedne do tej
pory na sporzadzanie pisemnych raportéw i ich pdzniejsze przetwarzanie. Na kolejnych
etapach nastgpilo przeniesienie raportowania zaréwno wydatkéw dziennych, jak i termi-
nowych na platforme intranetowg, a obecnie do modutu FI-TR w SAP, ze szczegdtowoscia
wymagang przez system zglaszania zapotrzebowania na srodki budzetowe TREZOR.

Roéwnolegle rozwijane byty narzedzia do monitorowania ptynnosci finansowej. Dane
dotyczace dostepnych w FUS srodkéw pozyskiwane byly w 1999 r. z opdznieniem, przy
czym szczegotowos¢ pozyskiwanych danych ograniczona byla do oddzialéw okregowych
NBP. Oznaczalo to w praktyce, ze jesli jeden oddzial NBP prowadzif rachunki kilku oddzia-
tow ZUS, pozyskiwane dane obrazowaly taczne salda rachunkéw ZUS prowadzonych
przez dany oddzial NBP. Jednoczesnie rozpoczety sie prace nad wprowadzeniem narzedzi,
ktore umozliwilyby odejscie od tworzenia papierowych zlecen platniczych i zastagpienia
ich elektronicznie wymienianymi danymi z bankiem.

Dodatkowo opracowany zostal innowacyjny model przeptywoéw finansowych pomie-
dzy Centrala i oddzialami ZUS, oparty na koncepcji rachunku skonsolidowanego z biezg-
cym (online) dostepem do informacji o obrotach i saldach w réznych przekrojach. Byt to
pierwszy w Polsce i prawdopodobnie w Europie rachunek bazujacy na wygaszaniu debetow
ze $rodkow znajdujacych sie na rachunku konsolidujacym. Konsolidacja stosowana do
tej pory przez podmioty wielooddzialowe polegata na przelaniu wszystkich badz czesci
srodkow znajdujacych sie na rachunkach jednostek terenowych na wskazany rachunek
konsolidujacy. Zasada dzialania rachunku w ZUS byla diametralnie odmienna. Oddziaty
ZUS mogty realizowa¢ wydatki do wysokosci limitéw okreslanych przez Centrale ZUS,
przy czym system limitéw byt dynamiczny i mégt by¢ zmieniany na podstawie zesta-
wienia limitéw wysylanych do banku. Po realizacji ptatnosci, salda oddziatow ZUS byly
automatycznie zerowane (wygaszane) ze srodkéw gromadzonych przez Centrale ZUS.
Rozwigzanie takie w polaczeniu z elektronicznym transferem ptatnosci i odbieraniem
wyciagow pozwolito w pierwszych latach po wdrozeniu reformy na znaczny, skokowy
wzrost wydajnosci w stuzbach finansowo-ksiegowych.

Umowy o prowadzenie rachunkéw skonsolidowanych zawierane byly w drodze
udzielenia zamoéwienia publicznego. Pierwsza umowa, ktéra byla swego rodzaju testem
prawidtowosci opracowanej w ZUS koncepcji, zostata podpisana w 2001 r. z Bankiem
Handlowym w Warszawie i dotyczyta wylacznie srodkéw wlasnych Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych. Koncepcja bardzo dobrze sprawdzita sie w praktyce. Nastepnym krokiem byto
zawarcie dwa lata pozniej kolejnej umowy, tym razem dla petnej struktury subfunduszy
wchodzacych w sktad Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Sposob funkcjonowania rachunkéw skonsolidowanych byt rozwijany z kazda kolejna
umowy; wprowadzano kolejne innowacje. W przypadku umowy zawartej 10 stycznia
2012 r. z bankiem PKO BP SA doszto do potgczenia wielu funkeji. Oprdcz dziatan stuza-
cych biezacemu rozliczaniu przeplywow finansowych, bank realizuje rowniez transfery
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$wiadczen bezgotowkowych w kraju i za granice. Co wazne, oplata za przelewy wynosi
0 z1, a przeliczanie $wiadczen wysylanych do swiadczeniobiorcow zamieszkatych poza
granicami Polski dokonywane jest po korzystnych kursach, wynikajacych z tabel NBP.
Dodatkowo po raz pierwszy opracowano nowg formutle tzw. przelewéw masowych, ktére
pozwalaja — w odrdznieniu od przelewdw zbiorczych - na bezposrednie przekazywanie
zlecen platniczych z systemoéw dziedzinowych ZUS, w formacie stosowanym przez ZUS,
iich eksport z wykorzystaniem home-bankingu w celu realizacji zlecen przez bank.

Obecnie trwaja prace koncepcyjne nad nowymi, réwnie innowacyjnymi i holistycz-
nymi rozwigzaniami w dziedzinie przeptywoéw finansowych.

7. Zakonczenie

Reforma z 1999 r. oznaczatla nie tylko wielkg zmiane systemu emerytalnego i przejs-
cie od modelu zdefiniowanego $wiadczenia do systemu zdefiniowanej sktadki, ale takze
konieczno$¢ natychmiastowej zmiany zasad zarzadzania finansami ubezpieczen spo-
tecznych zaréwno w zakresie planowania, zarzadzania ptynnoscia finansowa, jak i spra-
wozdawczosci. Poczatek reformy byt rowniez okresem, w ktérym Zakltad Ubezpieczen
Spotecznych musiat sprosta¢ zadaniu zaimplementowania nowych rozwigzan. Od uchwa-
lenia do wdrozenia przepiséw ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych minety zaledwie
dwa miesigce, co stanowito duze wyzwanie organizacyjne dla centrali oraz oddziatéw.
Mechanizmy monitorowania potrzeb finansowych oraz transferu srodkow byty budowane
od podstaw i caty czas ewoluowaly. Obecnie w dyspozycji ZUS jest nowoczesny rachunek
skonsolidowany, systemy ksiegowe i skarbowe oparte na SAP. Jednoczesnie wprowadzanie
nowych metod i rozwigzan w zarzadzaniu srodkami ubezpieczen spolecznych determinuje
dalsze doskonalenie wykorzystywanych narzedzi.

Dzi$ ze spokojem mozna oceni¢, ze niezwykle ztozony proces zarzadzania finansami
ubezpieczen spolecznych jest przejrzysty, oparty na fachowej wiedzy specjalistow pracu-
jacych w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych, a ze swoimi narzedziami i rozwigzaniami
ZUS plasuje si¢ w europejskiej czolowce.

Akty prawne

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2013 r.
poz. 1442).

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

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885 z pdzn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 29 maja 2009 r. w sprawie loko-
wania $rodkéw Funduszu Rezerwy Demograficznej (Dz.U. z 2009 r. nr 92, poz. 757).

Streszczenie
W opracowaniu poruszone zostaly kwestie zwigzane ze zmianami w zakresie aspektow
finansowych, jakie przyniosta reforma z 1999 r. Zmiany dotknety nie tylko ZUS, platni-
kéw skladek i ubezpieczonych, ale rowniez sektor bankowy. Opisane zostaly fundusze,

ktorymi zarzadza ZUS: Ubezpieczen Spotecznych, Emerytur Pomostowych oraz Rezerwy
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Demograficznej, w aspekcie ich sytuacji finansowej, ze szczegdlnym uwzglednieniem
przychodéw i wydatkow oraz w przypadku FUS - pozaskladkowych Zrédet finansowania.
Dodatkowo oméwione zostaly zasady zarzadzania aktywami FRD. Ostatnia cze$¢ tekstu
poswiecona jest aspektom zwigzanym z zarzadzaniem plynnoscia finansowa i wdrazanymi
w kolejnych latach innowacyjnym rozwigzaniom, ktére pozwalaja w efektywny sposéb
zarzadzad¢ strumieniami pieni¢znymi.

The financial management of social security

Summary

The purpose of this article is to shed light of some of the financial aspects connected
with the reform introduced in 1999. The first part briefly describes why the reform affected
not only the main actors: i.e., the Polish Social Security Institution, national insurance
contributors, the insured, but also the banking sector. The second part of this article
is devoted to describing the funds managed by the Polish Social Security Institution:
the Social Security Fund, the Bridging Pension Fund and the Demographic Reserve Fund.
In this section the financial situation of funds is described, with particular emphasis
on revenue and expenditure, including some aspects of non-contributory Social Security
Fund financing. The rules for the managing of DRF are also described. The last part
of the article is devoted to some aspects of the management of cash flow and the finan-
cial innovation which has been implemented since the 1999, and which has improved
the management of liquidity.

PAWEL JAROSZEK - z Zakladem Ubezpieczer Spotecznych zwigzany zawodowo od
1999 r. Czlonek Zarzadu nadzorujacy pion finanséw i realizacji dochodéw, odpowiadajacy
m.in. za biezace operacje finansowe Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, zarzadzanie
aktywami Funduszu Rezerwy Demograficznej oraz za wspolzarzadzanie Zakladem
Ubezpieczen Spotecznych. W latach 2008-2010 czlonek Zarzadu Krajowego Funduszu
Kapitalowego SA. Od 2014 r. wiceprzewodniczacy Komisji Technicznej ISSA (Interna-
tional Social Security Association) — ,,Investment of Social Security Funds”. Absolwent
Politechniki Radomskiej i Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie. Ukonczyt
studia podyplomowe w Szkole Gl6wnej Handlowej, gdzie kontynuuje nauke jako dok-
torant w Kolegium Gospodarki Swiatowe;.
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Funkcje panistwa w zabezpieczeniu dochodéw na okres starosci.
Zmiana warunkdw i paradygmatu na przykladzie
polskiej reformy systemu emerytalnego

1. Wprowadzenie

Juz w koncu XX wieku rozpoczela si¢ debata o zmianie spotecznych funkcji panstwa,
a wiodaca role odegral problem ograniczania zakresu panstwa w zabezpieczeniu spotecz-
nym. W analizach naukowych z obszaru polityki spotecznej zasadniczym problemem
byty raczej reformy instytucjonalne i zmiany metod interwencji paiistwa niz ograniczania
funkciji socjalnych, aczkolwiek nurt ten byl bardziej eksponowany.

Wiele wnioskéw pochodzacych z analiz i proponowanych zmian wdraza si¢ do prak-
tyki prowadzenia polityki spolecznej w licznych krajach. Ich gtéwnym efektem jest wzrost
udzialu indywidualnego zaangazowania w rozwiazywanie problemoéw spolecznych, a takze
oplacania ustug spotecznych. Wzrost indywidualnego zaangazowania dokonuje si¢ jednak
w ramach ogoélnej odpowiedzialnosci panistwa za realizacje celow spotecznych. Panstwo
definiuje zasady, skale i rodzaj redystrybucji dochodéw, okreslajac metody tworzenia
$rodkéw na cele spoteczne, oraz nadzoruje proces zbierania tych srodkéw, buduje tad
instytucjonalny udzielania $wiadczen, ustala zasady ich dostarczania (komu i ile) oraz
standardy jakosci. W ramach tej ogdlnej odpowiedzialnosci panstwa okresla si¢ takze
miejsce indywidualnego zaangazowania: udzial w kosztach, wspoétptacenie i rozwoj pry-
watnych podmiotow ubezpieczajacych ryzyka socjalne.

Ten proces realizacji funkcji spotecznych panstwa dokonuje si¢ w kontekscie okreslonej
tilozofii spotecznej, ktorej principia zapisywane sa w podstawowych prawach (ustawach
zasadniczych - konstytucjach) kazdego kraju i coraz liczniej w miedzynarodowych kon-
wencjach, strzegacych wartosci ludzkich na catym $wiecie.

Lista wartosci realizowanych w polityce spolecznej nie jest dluga. Zasadnicze znaczenie
w krajach europejskich ma solidaryzm i réwnos¢ (niekiedy sprowadzana do sprawiedliwosci
i spojnosci), a nastepnie subsydiarnos¢ oraz efektywnos¢. Debata o spotecznych funkcjach
panstwa nie omija debaty o warto$ciach. W tym opracowaniu koncentruje si¢ jednak na
dyskusji o metodach realizacji spolecznych funkcji panstwa, przyjmujac, Ze wartosci te
raczej nie s3 w Europie podwazane. Przeciwnie, przyjmuje sie, ze istnieje pewien ich kanon,
zawarty w tzw. europejskim modelu socjalnym (Golinowska i in. 2009). Dokonujaca sie
w ostatnich latach zmiana paradygmatu dotyczy instytucji oraz metody.

89



Stanistawa Golinowska

Ubezpieczenia spoleczne stanowig klasyczny przyklad metody zabezpieczania si¢ na
okoliczno$¢ wystapienia ryzyka socjalnego. Mimo uniwersalizmu ubezpieczen spotecznych,
polegajacego na solidarnej przedptacie w stosunku do wystapienia ryzyka, coraz czesciej
stosowane sg nowe metody zabezpieczania dochodéw, odmienne w réznych krajach. Tym
nowym sposobom poswieca coraz wiecej uwagi, poniewaz pogarszajg si¢ warunki zapew-
niajace efektywne funkcjonowanie ubezpieczen spotecznych opartych na zatrudnieniu i soli-
darnosci migedzypokoleniowej. Zmianie tych warunkéw oraz ocenie podejmowanych reform
w ubezpieczeniach spotecznych w odniesieniu do ubezpieczenia emerytalnego poswiecony
jest ten tekst. Uwzglednia si¢ w nim zaréwno warunki spoteczno-demograficzne, ekono-
miczne, jak i polityczne. Nota bene ekonomia polityczna reformy emerytalnej zyskuje coraz
wiecej uznania w wyjasnianiu podejmowanych zmian.

Mimo ze opracowanie odwotuje si¢ do ogolnych tendencji w zabezpieczaniu emerytur,
to koncentruje si¢ na analizie polskiej reformy emerytalnej przyjetej w 1999 r. Z jednej
strony jest ona przyktadem pewnego ogdlniejszego trendu, wpisujacego sie¢ w uniwersalne
rozwigzywanie kwestii socjalnych (starzenia sie populacji), a z drugiej jest przykladem
trudnosci w procesie podejmowania racjonalnych i dtugookresowych decyzji dotyczacych
potrzeb spotecznych.

2. Ubezpieczenia spoleczne w zmienionej gospodarce
i zmieniajacych sie strukturach i warunkach spolecznych

Ubezpieczenia spoteczne zapewniajg (zapewnialy) powszechne zabezpieczenie docho-
déw w sytuacji niezdolnosci do pracy z powodu choroby, niepelnosprawnosci i staro$ci.
Zabezpieczenie to dokonuje si¢ przez system przedplat wszystkich pracujacych (generu-
jacych dochody) i dystrybucje $wiadczen wsrod dotknietych ryzykiem.

Przedptaty (optacanie sktadek) w ubezpieczeniu emerytalnym spetniaty funkcje
wyréwnywania dochodow w cyklu Zycia oraz zabezpieczaly przed wystapieniem ubostwa
w okresie starosci. Te dwa podstawowe cele powszechne ubezpieczenia emerytalne spel-
niaty w stosunku do kazdego ubezpieczonego. Instytucje panstwa wprowadzily do ubez-
pieczeniowych systemdéw emerytalnych takze cele redystrybucyjne, aczkolwiek w roznej
skali oraz cele zwigzane ze wsparciem ubogich, gdy uzyskiwane §wiadczenia emerytalne
byty zbyt niskie, aby chroni¢ przed ubdstwem.

Podstawowym warunkiem stabilnego funkcjonowania powszechnych ubezpieczen spo-
tecznych jest dobry rynek pracy, zapewniajacy petne zatrudnienie. Przez prace uzyskuje sie
bowiem prawo do zabezpieczenia w sytuacji wystgpienia ryzyka. Odejscie od zasady pelnego
zatrudnienia jako zasady wyznaczajacej fad spoleczno-ekonomiczny stworzylo pierw-
szy wylom w spolecznie efektywnej konstrukcji powszechnych ubezpieczen spolecznych.
Obnizajaca si¢ stopa zatrudnienia poczatkowo nie wywolywata obaw. Za osoby niepracujace
z usprawiedliwionych powodéw mozna przeciez solidarnie zaptacic¢ skladke.

Sytuacja na rynku pracy z czasem zaczela si¢ coraz bardziej komplikowaé, ponie-
waz zrodlem pracy przestawal by¢ przemysl, na bazie ktorego wyrosly ubezpieczenia
spoleczne. Wraz z praca w innych dzialach gospodarki, a przede wszystkim w ustugach,
zmieniala si¢ organizacja pracy oraz umowy o prace. Stale zatrudnienie zdaje si¢ prze-
chodzi¢ do przeszlosci. Entuzjazm dla elastycznych form zatrudniania ze strony praco-
dawcdw jest wyrazem ich presji na nizsze koszty wytwarzania w dazeniu do utrzymania
konkurencyjnej pozycji na coraz bardziej globalnym rynku.
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Do nowych warunkéw trzeba doda¢ zmiany demograficzne. Liczebnos¢ pracuja-
cych zaczela sie zmniejsza¢ z powoddw demograficznych. Starzenie si¢ populacji, uniwer-
salny proces konsekwencji przemian cywilizacyjnych doprowadza do tego, ze repartycyjna
zasada finansowania ubezpieczen emerytalnych nie zapewnia aktuarialnej réwnowagi
miedzy ptacacymi a $wiadczeniobiorcami. Mozliwe dzialania — albo podniesienie sktadki,
albo obnizenie §wiadczenia — s3 w panstwach demokratycznych nie do przeprowadzenia
z powodow politycznych, a takze nie sg uzasadnione z powodow ekonomicznych.

W bytych krajach socjalistycznych, chociaz nie tylko, system emerytalny stuzyl takze
do wynagradzania niektorych grup uprzywilejowanych pracownikow, nie podnoszac
im plac na biezgco, a obiecujac w przysztosci wyzsze §wiadczenia emerytalne, co w syste-
mach o zdefiniowanych $wiadczeniach wymagalo tylko zmiany formuly emerytalnej
dla tych grup. Ubezpieczeniowe systemy emerytalne stawaly sie przez to coraz bardziej
niezréwnowazone, wymagajac doplat z budzetu (podatkéw ogolnych). Zaczeto podwa-
za¢ zasadnos¢ przywilejow emerytalnych zaréwno z powodu zwigkszonych obcigzen
podatkowych, ale takze z powodu obnizonego prestizu przemystowych grup zawodowych
w postindustrialnej rzeczywistosci.

3. Reformowanie system6w emerytalnych

Radykalna zmiana warunkdéw spolfeczno-ekonomicznych w epoce postindustrialnej
prowadzita do dostosowywania systemow zabezpieczania dochodéw na okres starosci,
wymuszajac reformowanie dotychczasowych systeméw emerytalnych. Reformy te roz-
poczete w koncu XX wieku mialy dwa gtéwne nurty. Jeden polegal na zmianie formuty
emerytalnej z formuly o zdefiniowanym $wiadczeniu na formule o zdefiniowanej sktadce.
Drugi nurt polegal na zmianie systemu finansowania $wiadczen z systemu repartycyjnego
na w pelni lub cze¢sciowo kapitatowy.

3.1. Zmiana formuty emerytalnej

Stosowane w ubezpieczeniach emerytalnych formuly okreslania poziomu $wiad-
czen uwzgledniaty zaréwno skladnik redystrybucji dochodéw, jak i indywidualnej drogi
zawodowej okresu pracy oraz poziomu zarobkéw. W jednych krajach przewazal element
redystrybucyjny (jak w Polsce oraz innych bytych krajach socjalistycznych), w innych -
indywidualnej drogi zawodowej (np. w Niemczech). Reformy ubezpieczeniowych systemow
emerytalnych w krajach europejskich zaczeto od ograniczania elementu redystrybucyjnego
i zwigkszania czynnika drogi zawodowej w formutach emerytalnych. Dokonywano tego
pod hastami porzadkowania systeméw (eliminacji celéw pozaubezpieczeniowych, jak
w Niemczech; Schmihl 1985: 370-381), likwidacji przywilejow (jak w Holandii), a takze
wprowadzania formuty ekwiwalentnej dla wszystkich nowo ubezpieczonych (jak we
Wloszech - reforma Diniego i Amato).

3.2. Zmiana finansowania

Zmiana finansowania systemow emerytalnych dokonywata sie pod hastami powrotu
do ,,zdrowych zasad” finansowania kapitalowego, w ktorych sktadki na emerytury sta-
nowig celowe oszczednosci zwigzane z ryzykiem braku dochodéw na okres starosci.
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Problem jednak polegat na tym, ze wprowadzanie celowych i powszechnych oszczgdnos-
ci w warunkach funkcjonowania repartycyjnych systemoéw emerytalnych oznaczataby
dla pokolenia pracujacych podwdjne obcigzenie skfadka: na swiadczenia dla emerytéow
dzisiaj i dla siebie w przyszlosci. Jak mozna by sobie z tym poradzi¢? Przede wszystkim
odpowiedz na to pytanie zaprzatala ekspertow i reformatoréw systeméw emerytalnych
tak w poszczegolnych krajach, jak i w organizacjach miedzynarodowych.

3.3. Stosowane argumenty

Anonsowanie potrzeby reformy emerytalnej wywolywato jedng z najbardziej inten-
sywnych debat publicznych zaréwno wsérod ekspertdw, jak i politykow. Wywotato tez
spoleczne obawy o przyszlos¢. Starzejace sie spoteczenstwa Europy Zachodniej w obliczu
wielu nowych wyzwan zwigzanych z rewolucjg technologiczna, deindustrializacjg oraz
globalizacjg poczuly si¢ jeszcze bardziej niepewnie. Czy zabezpieczenie dochodu na okres
staro$ci nie zostanie zagrozone? W debacie uzywano wielu argumentdéw, ktérych wymowa
nie tylko nie uspokajala, lecz wrecz potegowata niepokoj.

3.3.1. Argument zagrozenia zerwaniem umowy miedzypokoleniowej
i ukrytego dtugu publicznego

Umowa miedzypokoleniowa w systemie emerytalnym, mimo Ze nie zawarta formal-
nie (niemozliwa do zawarcia ze wzgledu na pokoleniowg i ponadpokoleniowg réznice
wieku miedzy stronami), tworzy jednak formalne uprawnienia. Mozna wyobrazi¢ sobie,
ze w jakim$ momencie mtode pokolenie zerwie takg umowe i nie bedzie chciato dalej
finansowa¢ swych rodzicéw i dziadkow. Zdecyduje, ze sktadke, ktéra finansuje emerytow,
bedzie wykorzystywac na swoje cele. Starsi zostang wtedy bez $rodkow.

Na strazy migdzygeneracyjnych zobowigzan stoi pafistwo. Dotychczasowe, histo-
ryczne doswiadczenie z funkcjonowaniem emerytalnych systemdéw ubezpieczenio-
wych pokazuje, ze robi to skutecznie, nawet w sytuacjach przeobrazen politycznych
(jak w okresie transformacji krajow postkomunistycznych). Tak wiec, gdy panstwo
organizuje ubezpieczenia na zasadach obligatoryjnych, przyjmuje zobowigzanie w sto-
sunku do ptacacych sktadki, ze za okoto 4 dekady (Holzmann i in. 2004)' uzyskaja oni
odpowiednie $wiadczenia.

Zobowigzanie panstwa do dotrzymania niepisanej umowy miedzypokoleniowej ma
wymiar finansowy. Opisywane jest jako zadtuzanie si¢ pafistwa u pracujacych i interpreto-
wane jako ukryty emerytalny dtug publiczny (implicite pension debt).

Kategoria ukrytego zadluzenia zostata wykorzystana w debacie postulujacej reformy
emerytalne w kierunku kapitalowym i o ekwiwalentnej formule w sposéb nierzetelny,
a Nicholas Barr i Peter Diamond (Barr, Diamond 2010) uznali to nawet za analityczny
btad (analytical error). Takze wérdd ekspertéw w Polsce ukryte zadluzenie traktowano
podobnie jak zadluzenie otwarte (np. Géra 2003), utrudniajgce zarzadzanie finansami
publicznymi w dlugim okresie.

Dyzurni eksperci i dziennikarze promujacy reforme emerytalna, trakujacy katego-
rie ukrytego dtugu publicznego jako dtugu realnego i biezacego, ,zafiksowali si¢” na
postulowanie dziatan ograniczajacych miedzypokoleniowa zalezno$¢ finansowania eme-

' W niektorych krajach istnieje w tej sprawie odpowiedni zapis, np. w USA okre$la sie trwanie tego zobo-
wigzania na 76 lat.
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rytur. W ten sposéb mozna bowiem zmniejsza¢ dlugookresowe zobowigzania panstwa
(ogranicza¢ dtug ukryty), a jednoczesnie zabezpieczy¢ si¢ przed otwartym zerwaniem
miedzypokoleniowej umowy. To, Ze w poczatkowym okresie wzros$nie dtug otwarty sta-
nowiacy faktyczne obcigzenie pracujacych, w retoryce zostato de facto ukryte. Ekspono-
wano warto$¢ oszczedzania dla siebie oraz posiadanie wlasnosci aktywéw pochodzacych
z indywidualnej sktadki w filarze kapitatlowym. Imperatyw odkladania na swojg emery-
ture w Polsce przestonil wszystkie inne cele ubezpieczenia spolecznego. Jego intensywne
eksponowanie w debacie publicznej przyniosto tez przewrotne i negatywne skutki dla
tworzonego fadu spotecznego®. Uderzyto w warto$¢ solidaryzmu spolecznego, ktéry lezy
u podstaw kazdego dzialania w polityce spoleczne;j.

3.3.2. Argument adekwatnego poziomu dochodéw emerytalnych

Wisréd argumentdw na rzecz kapitalowej reformy emerytalnej podnoszono ten zwigzany
zwysokos$cig dochoddw na okres staro$ci. W krajach europejskich za oczywisty cel systemow
emerytalnych uznaje si¢ zapewnienie zbliZonego poziomu Zycia w okresie starosci do tego
z okresu aktywnosci zawodowej. Im bardziej system publiczny jest dominujacy, tym bardziej
jest odpowiedzialny za utrzymanie zblizonego poziomu $wiadczen do dochoddéw z pracy.

W europejskiej strategii spotecznej zdefiniowanej w ramach Agendy Socjalnej 2000 jed-
nym z celéw i plandw (realizowanych w ramach metody otwartej koordynacji —- OMC) bylo
zapewnienie odpowiednich oraz bezpiecznie i trwale finansowanych emerytur (Adequate,
safe and sustainable pensions for all European citizens). Interpretacja kategorii odpowiednich
emerytur w europejskim dokumencie oznacza spelnienie nastepujacych wymagan:

— zabezpieczenie takiego poziomu zycia, aby osoby starsze nie staly sie ubogie i spotecz-
nie wykluczone oraz aby korzystaty z dobrobytu kraju i mogly uczestniczy¢ w zyciu
publicznym oraz kulturalnym spoleczenstwa,

— zapewnienie takiego poziomu emerytury, aby pozwalal na utrzymanie zblizonego
poziomu zycia z okresu aktywnosci zawodowej,

— utrzymanie solidaryzmu miedzy- i wewnatrzpokoleniowego.

Spelnienie tych wymagan w okresie starzenia si¢ populacji oraz deindustrializacji jest
niemozliwe lub bardzo utrudnione zaréwno ze wzgledéw ekonomicznych, jak i politycznych,
poniewaz niemozliwe lub bardzo utrudnione jest uzyskanie rownowagi aktuarialnej utrzy-
mujgcej odpowiedni poziom $wiadczen bez podnoszenia sktadki®. Z tego powodu nastgpito
poszukiwanie i postulowanie takich metod, ktére sprzyjatyby utrzymaniu przyzwoitego
poziomu emerytur, za ktory przyjmuje si¢ poziom przecigtnej stopy zastgpienia nie nizszy
niz 60% (Antolin i in. 2012), bez bezposredniego i wylacznego obcigzania pracujacych.

W pierwszym rzedzie zaczeto postulowacé systemy wielofilarowe, w ktorych odpo-
wiedzialno$¢ za zapewnienie odpowiedniego poziomu $wiadczen adresowano do trzech
roznych podmiotéw: panstwa, osob indywidualnych oraz pracodawcéw. Wskazywano

? Jesli w okresie transformacji w Polsce wyraznie promowano rozw¢j indywidualnych wartosci i pos-
taw, to bardziej w celu rozwoju indywidualnej odpowiedzialno$ci, niz w celu usprawiedliwiania wartoéci
egoistycznych oraz przyzwalania na postawy skrajnie odrzucajace warto$ci wspolne. Tendencja do indywi-
dualizacji i ,zdrowego egoizmu” przeszta wszelkie oczekiwania i obecnie ogranicza rozwéj kraju w wielu
dziedzinach: dobrego rzadzenia, wspoltdziatania w biznesie czy w lokalnej samopomocy. Odzwierciedla to
niski wskaznik poziomu kapitatu spolecznego w Polsce wsrdd innych spoleczenstw europejskich (patrz nu-
mery monotematyczne 5/6 i 7 ,,Polityki Spotecznej” z 2011 r.).

* Przeciwko podnoszeniu sktadki silniejsze sa wzgledy ekonomiczne (opodatkowanie pracy), a prze-
ciwko zmniejszeniu $wiadczen - wzgledy polityczne.
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przy tym na konieczno$¢ wzrostu odpowiedzialnoéci indywidualnej i ograniczania odpo-
wiedzialno$ci pracodawcy.

Postulowanie wzrostu odpowiedzialnosci indywidualnej wymagato wskazania tych
elementéw systemu emerytalnego, ktére odzwierciedlaja indywidualny wkiad i przyszie
korzystne efekty. Aby te efekty wzmocni¢, odwotano sie do dodatkowego zwigkszania srod-
kéw na emeryture przez inwestowanie w gospodarke, co byto argumentem racjonalnym,
optymistycznym i bardzo pasujacym do neoliberalnej fazy rozwoju kapitalizmu. Silny
pozytywny oddzwigk znalazto to w krajach postkomunistycznych, w ktérych tesknota
za indywidualnym dorabianiem si¢ w wyniku rozwoju rynkéw kapitatowych byta nieza-
macona kryzysowymi do§wiadczeniami i znajomoscia przez spoleczenstwo finansowych
realiow w dojrzalych gospodarkach kapitalistycznych. Ten stan odczu¢ spotecznych zostat
wykorzystany w promogiji (i reklamach) funduszy emerytalnych.

Kolejny sposob na podtrzymanie przyzwoitej stopy zastgpienia — to dostatecznie dtugi
staz pracy, ktory jest jednoczesnie dtugim czasem oplacania sktadek (tzw. seniority). Ten
argument jest wykorzystywany w wyjasnianiu wszystkich reform, majacych na celu pod-
noszenie wieku wychodzenia z rynku pracy zaréwno przez ograniczanie wcze$niejszych
emerytur, jak i podnoszenie statutowego wieku przej$cia na emeryture.

W 2010 r. Komisja Europejska wystosowata apel do krajéw cztonkowskich o pilne
podjecie krokéw zabezpieczajacych przyzwoity poziom swiadczen, uwzgledniajac doswiad-
czenia kryzysu finansowego, przez ktéry nadzieje na wzrost §$wiadczen poprzez segment
kapitalowy ulegly gwaltownemu zmniejszeniu. W dokumencie tym (EU 2010) znaczacym
elementem byto postulowanie reform sprzyjajacych dtuzszej pracy i pdzniejszemu wycho-
dzeniu z rynku pracy. Analizy i prognozy zawarte w dokumencie sugerowaly tez postugiwa-
nie sie takimi wskaznikami stopy zastgpienia, aby silniej unaoczni¢ problem i zmotywowa¢
kraje do podjecia potrzebnych dziatan. Przede wszystkim wyrdzniono wskaznik teoretycz-
nej stopy zastapienia (theoretical replacement rate), kalkulowany dla indywidualnej osoby
w momencie przej$cia na emeryture ze standardowym okresem kariery zawodowej i optaca-
nia skladek - 40 lat oraz standardowym mechanizmem indeksacji (80% udzialu wskaznika
wzrostu cen), przeciwstawiajac go wskaznikowi stopy $wiadczen emerytalnych (pension
benefit ratio), ktory ukazuje relacje przecigtnych emerytur do przecietnych wynagrodzen.
Nacisk na podjecie odpowiednich reform w Polsce byl tym wigkszy, ze prognozowany wskaz-
nik stopy zastgpienia $wiadczen emerytalnych dramatycznie zmniejszat si¢ — az o ponad
30 pkt. proc. w 2060 r., koncowym roku prognozy (z 60% do 30%).

Prognozowana stopa zastgpienia, ukazujaca dramatyczne obnizenie przecietnej eme-
rytury w przyszlosci, stawia Polske w grupie krajow niespelniajgcych kryteriéw konwencji
nr 102 MOP z 28 czerwca 1952 r. o normach minimalnych w dziedzinie zabezpieczenia
spolecznego. Zgodnie z tymi normami poziom emerytury powinien odpowiada¢ co naj-
mniej 40% uprzednich zarobkéw juz po 30 latach pracy. Utrzymanie w przysztoéci tego
standardu bedzie zagrozone (Hagemejer 2013).

4. Polska reforma emerytalna

Polska reforma emerytalna wpisuje si¢ w nurt ogdlnej debaty o zagrozeniach zwia-
zanych z finasowaniem emerytur w kontekscie przemiany demograficznej oraz stanowi
swoistg odpowiedz na wnioski wynikajace z tej debaty. Swoisto$¢ polega na tym, ze zaréwno
design reformy, jak i sposdb jej wdrazania s3 wyrazem pewnej przesady w stosowaniu
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postulowanych w tej debacie skrajnych rozwigzan, bez wzgledu na istniejace mozliwosci

wdrozeniowe oraz efekty uboczne. Polska reforma, mimo szerszej debaty spofecznej, byla

de facto prowadzona w rygorach wysokiej klasy technokratyzmu i swoistej arogancji dyzur-

nych ekspertéw emerytalnych oraz politykéw. Polegalo to na tym, ze:

— cele radykalnej reformy zostaty przedstawione nieklarownie lub/i nierzetelnie,

— niedostatecznie lub ,,na skroty” uwzgledniono potrzebne warunki startu do radykalnej
reformy systemu emerytalnego,

— przyjeto, ze budowanie filara kapitalowego dokona si¢ na koszt segmentu publicznego,
dodatkowo zwigkszajac jego obcigzenia i/lub redukujac inne wydatki publiczne,

— calkowicie zanegowano solidaryzm w systemie emerytalnym,

— retoryka zaréwno w promowaniu reformy, jak i czesciowego odchodzenia od niej byta
wybidrcza i nierzetelna.

4.1. Cele reformy

Mimo promocji radykalnej reformy emerytalnej, jej cele nie byly stawiane klarownie.
Z perspektywy czasu mozna powiedzie¢, ze reforma emerytalna miata do spetnienia dwa
podstawowe cele, chyba traktowane rownowaznie.

Pierwszy cel dotyczyl obnizenia wydatkow na emerytury, ktére w wyniku przepro-
wadzanych wczesniej reform istotnie wzrosty (hojna indeksacja $wiadczen na poczatku
lat 90., wystepowanie przywilejow i wyjatkéw). W konsekwenciji relacja $wiadczenia eme-
rytalnego do przecietnego wynagrodzenia w latach 90. wynosila nieco ponad 70%. Jednak
zamiast uniwersalizacji systemu, czyli likwidacji wszystkich przywilejow i wyjatkow, zwanej
w politycznym dyskursie racjonalizacja, obnizenia wydatkéw na emerytury dokonano metoda
zmiany formuly emerytalnej - z formuly o zdefiniowanym $wiadczeniu na formule o zdefinio-
wanej skladce. To spowodowalo, ze reforma systemu emerytalnego stata sie de facto reforma
aspoleczng. Zastosowanie formuly o zdefiniowanej sktadce ma bowiem jednoznaczny efekt
zewnetrzny. Powoduje, ze w okresie staroéci odzwierciedlone zostaja nieréwnosci z okresu
aktywnosci zawodowej, co nie ma ekonomicznego uzasadnienia. Podczas gdy nieréwnosci pla-
cowe, a nastepnie dochodowe moga mie¢ sens motywacyjny w okresie aktywnosci zawodowej,
to zroznicowania w okresie staro$ci do niczego juz nie motywujg. Tymczasem to wyréwnane,
a nie zréznicowane dochody stanowig podstawe zabezpieczenia powszechnego dostepu do
zaspokajania zywotnych potrzeb ludnosci starszej, szczegolnie potrzeb zdrowotnych.

Wprowadzenie formuty o zdefiniowanej skfadce i indywidualnych kontach zapisywania
»oszczednosci” emerytalnych bylto przedmiotem badania opinii spoleczne;j. Jak podajg autorzy
reformy (Biuro Pelnomocnika Rzagdu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecznego, za Hausner
1998), ponad 73% respondentow reprezentatywnego badania CBOS opowiedzialo si¢ za syste-
mem, w ktérym emerytura bedzie zaleze¢ od wysokosci skladki i czasu jej pobierania. To byt
argument wyeksponowany przez autoréw reformy, usprawiedliwiajacy wprowadzenie systemu
réznicujgcego $wiadczenia. Wydaje sie, ze autorzy naduzyli wowczas tego argumentu. Interpre-
tacja uzyskanego wyniku opinii nalezy do tego rodzaju, w ktérym wykorzystuje sie niepetna
$wiadomo$¢ respondentdw o ztozonosci i skutkach opinii do przeprowadzenia zamystu*,

Drugi cel reformy polegal na zbudowaniu filara kapitalowego, obok istniejacego
systemu pay as you go, zwanego przez prawnikow systemem repartycyjnym. Tworzenie

* Analizy funkcjonowania demokracji ukazuja wiele przyktadéw wykorzystywania procedur demokracji
do narzucania rozwigzan niekorzystnych dla dobra publicznego, ostatnio np. w pracach Markusa Miessena.
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kapitalowego segmentu miato podwdjny sens. Jeden, wyraznie eksponowany, zwigzany
byt z przygotowaniem polskiego spoleczenstwa do indywidualnej troski o zabezpieczenie
dochoddéw na staros¢ i stworzeniem specjalnej instytucji celowego oszczedzania. W obli-
czu wysokiej dynamiki starzenia si¢ byto to jak najbardziej uzasadnione. Kolejne kohorty
pracujacych stawac sie beda coraz mniej liczne, a kohorty przechodzacych na emery-
ture — coraz liczniejsze. Bez znacznego podniesienia wysokosci sktadek nie datoby sie systemu
finansowac, co z kolei miatoby negatywny wplyw na potrzebny wzrost zatrudnienia.

Drugi sens, mniej eksponowany, ale przez wielu politykow i ekonomistow popierany,
zwigzany byl z przekonaniem, ze segment kapitalowy systemu emerytalnego bedzie Zréd-
tem wlasnego kapitatu, tak potrzebnego do modernizacji kraju. Mimo ze juz wtedy badania
i literatura na temat oszczednosci i przeksztalcania ich w potrzebne inwestycje poprzez
kapitalowy system emerytalny nie potwierdzaly jednoznacznego efektu (np. Katona 1965;
Diamond, Hausman 1984, czy Gale, Kotlikoff oraz Warshavski w licznych publikacjach,
np. w ksigzce z 2004 r.), to istnialo przekonanie, ze w relatywnie biednym kraju o niskiej
jeszcze skfonnosci (i mozliwosci) masowego oszczedzania, przymusowy segment kapitalowy
bedzie istotnym (a nawet jedynym) sposobem wzrostu oszczednosci.

Oczekiwania zwigzane z oszczednos$ciami i tworzeniem wlasnego kapitalu na roz-
woj kraju poprzez systemy emerytalne s3 w obecnej literaturze raczej krytykowane jako
nadmierne i sprzyjajace pomieszaniu celow (Barr, Diamond 2010). Faktem jest jednak, ze
takie oczekiwania byly wéwczas obecne, potwierdzone tezami chilijskiego twoércy reformy
Jose Pinery (1996), ktdry, odwiedziwszy Polske, wskazywal na imponujacy wzrost gospo-
darczy w Chile w latach 80. XX wieku od momentu wprowadzenia w tym kraju w pelni
kapitatowej reformy emerytalne;j.

4.2. Koncepcija reformy

W drugiej polowie lat 90. wptywowi politycy i opiniotworczy ekonomisci zafascynowani
byli koncepcja radykalnej reformy opracowanej w Banku Swiatowym, opublikowanej w styn-
nym raporcie z 1994 r. pt. Averting the old age crisis. Policies to protect the old and promote
growth (WB 1994). Istota tej koncepcji byt trojfilarowy system z dwoma filarami kapitalowymi:
jednym obowigzkowym, a drugim dobrowolnym. Koncepcja ta zostala ,,zywcem” przejeta
w Polsce. W Ministerstwie Finanséw opracowany zostal projekt polskiej kapitatowej reformy
emerytalnej (firmowat go Marek Mazur), oparty na koncepcji Banku Swiatowego. Mocna
krytyka tego projektu doprowadzita do podejscia wprawdzie mniej odtworczego, ale w swej
istocie bardzo podobnego. Chodzito w niej o zbudowanie obligatoryjnego filara kapitalowego,
traktowanego w zasadzie tak jak filar pierwszy, czyli w ramach odpowiedzialnosci publiczne;.
Koncepcja ta, opisana w dokumencie Bezpieczetistwo dzieki réznorodnosci, wprowadzita sporo
zamieszania pojeciowego, a przede wszystkim kosztow.

Jako Ze drugi filar nie zostal stworzony z dodatkowych oszczednosci pracujacych, lecz
z podzialu obligatoryjnie placonej sktadki na ZUS, tworzac wytom w potencjale zasobow
do finansowania biezacych swiadczen emerytalnych, to powstat problem sfinansowania
tego ubytku. Interpretacja tego wytomu w kategoriach wytacznie finansowych zamazuje
sens tego, co si¢ stalo. Zmniejszenie srodkéw finansowych na biezace wyplaty emerytur
bylo de facto zerwaniem umowy miedzypokoleniowej, na jakiej opiera sie system
repartycyjny. W dokumencie reformy i w opracowaniach towarzyszacych przyjmowano,
ze na sfinansowanie ,,dziury” w ZUS pozwoli doptyw srodkéw z prywatyzacji majatku
panstwowego.
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Z dzisiejszej perspektywy wida¢, jak bardzo optymistyczne (naiwne?) byto to zato-
zenie. Nie chodzi przy tym tylko o efekty finansowe z prywatyzacji, ale takze o zalozenia
dotyczace wydatkow z tej puli. Co do efektdw, to na poczatku wdrazania reformy $rodki
z prywatyzacji i warto$¢ skladki przekazywanej z ZUS do FUS w relacji do PKB byly
mniej wiecej rownorzedne. Jednak juz od 2002 r. stanowily zaledwie potowe, a w 2007 r.
1/14 (jedna czternasta!!!). Od 2007 r. $rodki z prywatyzacji wynosily okolo 0,72% PKB,
a refundacja sktadki do OFE w latach 2008-2010 (do momentu obnizenia sktadki do
OFE) stanowita od 1,64% do 1,9% PKB (na podstawie szacunku danych ZUS i Ministers-
twa Finanséw)®. Co do przeznaczenia §rodkéw z prywatyzacji majgtku panstwowego,
to mialy by¢ one przekazane przede wszystkim na sfinansowanie reprywatyzacji oraz na
cele rozwojowe. Alternatywa dla finansowania reformy emerytalnej z prywatyzacji mialy
by¢ inwestycje infrastrukturalne oraz wzrost nakladéw na rozwoj przedsiebiorczosci
(tworzenia nowych zaktadow pracy).

Autorzy reformy i politycy podejmujacy decyzje o jej przyjeciu i wdrozeniu zaktadali,
ze reforma emerytalna bedzie stanowita nadrzedna reforme wobec pozostatych reform
spolecznych, a jej koszt wymusi oszczedno$ci w wydatkach publicznych. I tak sie tez po
cze$ci stato. Reforma ochrony zdrowia przyniosta obnizenie naktadow na sektor zdrowotny
w relacji do PKB, ktérych do dnia dzisiejszego nie udaje si¢ dostosowac, a inne, istotne
rozwojowe wydatki, np. na $wiadczenia rodzinne i rozwdj dobrej jakosciowo edukacji
dzieci i mlodziezy, na budownictwo dla miodego pokolenia, czy na badania i rozwéj ulegly
znacznej marginalizacji. Przez caly czas nawolywano do tzw. reformy finanséw publicz-
nych, co oznaczato poszukiwanie mozliwosci cigcia wydatkow publicznych w dziedzinach,
ktore nie miatyby glosnych i skutecznych obroncdéw, a o to byto coraz trudniej.

Budowanie filara kapitalowego jako indywidualnych oszczednosci i jednoczesnie petne
finansowanie biezacych emerytur czy to ze skladek (I filar), czy podatkéw (dotacje do FUS)
stanowi de facto podwdjne obcigzenie pokolenia pracujacych, co w warunkach zblizajacego
sie wyzu uprawnionych do $wiadczen emerytow (powojenny baby boom) jeszcze je zwigk-
szaiwydluza. Wydaje sie, ze nazywanie odprowadzanej skfadki do OFE indywidualnymi
oszczednosciami stanowilo rodzaj zawoalowania powstalej sytuacji i nadaniu jej bardziej
uzasadnionego sensu. W konsekwencji jasno nie okreslono, z jakim kapitalem w OFE
bedziemy mieli do czynienia: publicznym czy prywatnym, co ma zasadnicze znaczenie
dla finansow publicznych. Autorzy reformy, zakladajac implicite, ze odpowiedzialno$¢
i koszty za utworzenie segmentu kapitalowego poniesie panstwo i rozliczy w ramach skon-
solidowanego rachunku finanséw publicznych, nie traktowali ubytku sktadki w ZUS jako
skladnika dodatkowego dlugu w sektorze publicznym. Dopiero wykladnia Eurostatu
w tej sprawie (2004 r.) spowodowala, ze w narodowych rachunkach finansowych $rodki
na sfinansowanie emerytur pochodzace z dotacji potrzebnej na skompensowanie ubytku
sktadki przekazywanej do sektora prywatnego (do OFE) potraktowano jako zadluzanie si¢
panstwa. To prawdopodobnie tworzy obecnie uzasadnienie do takiej interpretacji, ze aktywa
OFE to prywatne pienigdze i likwidacja drugiego filara stanowi ,kradziez” prywatnych
oszczednosci. Tylko czy dotacja uzupelniajaca (zaciggany dlug panstwa) na sfinansowanie
biezacych emerytur to tez dtug prywatny? Jakiego pokolenia?

® Z dokumentu Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwa Finanséw (2013) wynika,
ze w latach 1999-2012 udzial przychodéw z prywatyzacji w relacji do PKB z 2012 r. wynidst 5,26%, a sktadka
do OFE w relacji do PKB z tego samego roku wyniosta 11,59%. Do kosztéw ubytku skiadki nalezy doda¢
koszt obstugi dlugu wynikajacego z finansowania ubytku sktadki, stanowigcy do 6,8% PKB.
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Przewidujac wzrost ludno$ci w wieku emerytalnym w wyniku dynamicznego starze-
nia si¢ populacji w Polsce, utworzono Fundusz Rezerwy Demograficznej jako dodatkowe
przedsiewziecie reformy emerytalnej. Rozwigzanie stuszne w intencji przyczynito sie
do dalszego zwigkszenia obcigzen reforma emerytalng finanséw publicznych®. Przy
czym nie udaje si¢ utrzymac wartoéci funduszu, poniewaz finansuje si¢ z jego srodkow
takze biezace niedobory srodkow na §wiadczenia, co jako naganne ocenia Najwyzsza
Izba Kontroli (2012).

W sumie reforma emerytalna nadszarpneta zasade miedzypokoleniowego solidaryzmu
ijej kompleksowe skutki spoleczne nie sg jeszcze do przewidzenia. Czy nastajac na reforme
emerytalng trzeba byto przyja¢ wariant tak drogi i pokoleniowo niesolidarny?”. Jerzy
Hausner, ktéry byl politycznym spiritus movens wprowadzenia koncepcji Banku Swiato-
wego, napisal w 1998 r., ze brakowalo programu reformy emerytalnej rownie dojrzatego,
kompleksowego i odpowiadajgcego polskim aspiracjom politycznym. Uwazal, ze inne
koncepcje, a szczegdlnie koncepcja tzw. racjonalizacji systemu, polegajaca na aktuarialnym
uporzadkowaniu sytemu repartycyjnego, w tym na likwidacji przywilejow i nieréwnosci,
nie byla powazng alternatywa programows. Trzeba jednak zauwazy¢, ze zlekcewazone
zostaly koncepcje autorskie (Topinski, Wisniewski 1995 czy Golinowska, Styczen 1997),
polegajace na budowaniu segmentu kapitalowego, ale z dodatkowej i dobrowolnej, acz
zmotywowanej skladki emerytalnej. Byly to koncepcje znacznie bardziej odpowiedzialne
i oparte na w petni respektowanych zasadach ubezpieczen spotecznych: solidaryzmu
miedzypokoleniowego, dobrowolnosci oszczednosci na kontach indywidualnych oraz
sprawiedliwej alokacji wydatkow spotecznych w dtugim okresie.

4.3. Start reformy

Kapitatowa reforma emerytalna startowata w Polsce w 1999 r. po dwdch wcze$niej-
szych reformach emerytalnych, ktére miaty catkowicie odrebne cele. Pierwsza z 1990 r.
wprowadzita automatyczng indeksacje $wiadczen emerytalno-rentowych w momencie
glebokiego kryzysu transformacyjnego, przyczyniajac si¢ do niebywatego obcigzenia
gospodarki oraz finanséw publicznych systemem ubezpieczen publicznych. Jej polityczny
cel - ztagodzenie skutkéw kryzysu w starszym i zdyscyplinowanym elektoracie nowej
i demokratycznej juz wladzy zostal osiagniety. Druga z 1994 r. z celem uprzadkowania
systemu i likwidacja niektorych przywilejéow emerytalnych powiodta si¢ czesciowo, wywo-
tujac czujnos¢ niektdrych grup pracowniczych i przygotowanie sie do ,walki politycznej
z zamierzeniami rzagdu” (Golinowska 1998).

Rzadzacy, niezaleznie od ugrupowania partyjnego, nie zamierzali otwarcie podja¢
dziatan reformatorskich, polegajacych na likwidowaniu przywilejow i porzadkowaniu
systemu, nazywanych racjonalizacjg systemu repartycyjnego, mimo Ze ten sposéb refor-
mowania byl istotnie popierany przez srodowisko prawnikéw. Politycy preferowali, jak
to nazywano ,ucieczke do przodu”, czyli wprowadzenie dla wszystkich systemu o zdefi-

¢ Warto$¢ srodkéw funduszu Rezerwy Demograficznej wynosita w 2012 r. okoto 4 mld zt.

7 W promocji reformy zwracano uwage na te jej ceche, ktorg nazywano demokratyczna. Chodzito
o powszechno$¢ uczestnictwa w segmencie kapitalowym; réwne szanse na tworzenie emerytalnego kapitatu.
Jak bardzo okazala si¢ ona niedemokratyczna, pokazaly wprowadzone zaledwie kilka lat po niej elastyczne
umowy o prace z ograniczonym oskladkowaniem (zwane $§mieciowymi), ktore stworzg w przysztosci powaz-
ne zagrozenie ubdstwem kilku kohort ludzi starszych.
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niowanej sktadce. Jednoczes$nie opowiedzieli si¢ za wprowadzeniem filara kapitatowego
na wzér modelu promowanego przez Bank Swiatowy (WB 1994). Moze nie od razu takie
rozwigzanie byto dla wszystkich stron oczywiste, ale po licznych negocjacjach, uwzgled-
nieniu wyjatkéw dla niektérych grup interesu (grup branzowych i zawodowych) i promocji
kapitatowego modelu systemu emerytalnego w mediach, rozpoczeta zostata praca nad
uchwaleniem radykalnej reformy emerytalne;j.

Radykalna reforma na samym starcie miata kilka cech skazujacych ja na przyszte
trudnosci, a nawet odwroty. Oto podstawowe z nich.

1. Reforma emerytalna zostata wprowadzona bez racjonalizacji systemu repartycyj-
nego, utrzymujac obciazenia zwigzane z przywilejami i nieréwnosciami emerytalnymi.
Podjeto wprawdzie dyskusje o wyréwnaniu wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn, ale
bez skutku dla decyzji w tej sprawie. Uznano, Ze wprowadzenie systemu o zdefiniowanej
skladce na tyle bedzie motywowa¢ do uczestnictwa w nowym systemie, Ze inne dzia-
tania beda zbedne. Po co wigc narazac si¢ uprzywilejowanym grupom pracowniczym,
ich zwigzkom zawodowym i ich pogladom w sprawie wyzszego wieku emerytalnego dla
kobiet? Takie podejscie nazwano ,ucieczka do przodu”. Ucieczka ta w praktyce okazala
sie nieskuteczna.

Do problemu ograniczenia przywilejow emerytalnych trzeba bylo powrécié, a pro-
ces ten byt dlugi i trudny. Jednym ze sposobow bylo wprowadzenie kategorii emerytur
pomostowych dla wykonujacych prace nazwane eufemistycznie ,,pracami w szczegdlnych
warunkach i o szczegélnym charakterze”. Oznaczalo to de facto prace cigzkie fizycznie
i wykonywane w trudnych warunkach, zagrazajacych zdrowiu® oraz prace, do ktorych
zdolnoé¢ do zatrudnienia zwigzana byta z dobrg kondycja i sprawnoscia, zmniejszajacg sie
wraz z wiekiem’. Regulacje w tej sprawie przyjeto w 2008 r., czyli po 10 latach od przyjecia
ustaw wprowadzajacych nowy system emerytalny. Do wyréwnywania wieku emerytal-
nego kobiet i mezczyzn powrdcono w 2011 r., a ustawe w tej sprawie przyjeto w 2012 r.,
aby od 2013 r. stopniowo wprowadzi¢ jej ustalenia.

Nadal funkcjonowaty réznego rodzaju uprawnienia pozaubezpieczeniowe'’. Wprawdzie
udziat dotacji celowej z tytulu finansowania $wiadczen pozaubezpieczeniowych stopniowo
zmniejszal sie z ponad 34% w 1999 r. do 0,7% w 2010 r., ale gléwnie na skutek przesunigcia
finasowania emerytur i rent stuzb mundurowych do budzetéw odpowiednich minis-
terstw (MON, MSWiA oraz MS). Nie bylo to jednak ograniczenie przywilejow. Ponadto,
wprowadzenie wraz z reformg emerytalng nowego przywileju zawodowego dla sedziow
i prokuratoréw, ktorych §wiadczenia od 1999 r. finansowane sa takze w systemie zaopa-
trzeniowym, nalezy z etycznego punktu widzenia uznac za wysoce niewtasciwe.

® Zgodnie z ustawg z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 emeryturach pomostowych (Dz.U. z 2008 r. nr 237,
poz. 1656 z pézn. zm.) pracami w szczegdlnych warunkach sa m.in.: prace pod ziemia, na wodzie i pod woda,
w powietrzu, w warunkach gorgcego i zimnego mikroklimatu, bardzo ciezkie prace fizyczne, prace w wa-
runkach podwyzszonego cisnienia atmosferycznego, a takze cigzkie prace fizyczne zwiazane z bardzo du-
zym obcigzeniem statycznym.

° Za prace o szczegdlnym charakterze uznano prace wymagajace szczegélnej odpowiedzialnosci oraz
szczegolnej sprawnosci psychofizycznej, ktorych mozliwo$é nalezytego wykonywania w sposob niezagraza-
jacy bezpieczenstwu publicznemu, w tym zdrowiu lub zyciu innych oséb, zmniejsza si¢ przed osiagnieciem
wieku emerytalnego na skutek pogorszenia tej sprawnosci.

1 Na przyktad wyptaty swiadczert dla inwalidéw wojennych, wojskowych, kombatantéw, dodatki do
$wiadczen, np. ryczalty energetyczne, dodatki kombatanckie, dodatki dla zolnierzy-gérnikow, a takze swiad-
czen pienieznych dla 0oséb deportowanych do pracy przymusowej oraz osadzonych w obozach pracy przez
III Rzesze i ZSRR.
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2. Przyjeto program reformy emerytalnej z nadmiernym obciazeniem finansow
publicznych. Obcigzenie to wynikatlo z trzech elementéw zawartych w programie wdra-
zanej reformy, ktore skutkowaly gwaltownym wzrostem dotacji z budzetu panstwa do
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych.

Pierwszy czynnik nadmiernego obcigzenia to przyjecie relatywnie duzego udzialu
segmentu kapitalowego, finansowanego z podziatu dotychczasowej skiadki emerytalnej
na ZUS (z 19,5%: do systemu repartycyjnego w ZUS - 12,2% i do OFE - 7,3%), co stanowilo
kolejny silny predykator napig¢ w finansach publicznych. Na ten aspekt reformy, nazywa-
ny ,,przestrzeleniem” skfadki do OFE, zwracano uwage od samego poczatku, podnoszac takze
pewna nierzetelno$¢ niektorych promotoréw reformy w powotywaniu si¢ na przyklad szwedz-
kiej reformy emerytalnej z tworzeniem segmentu kapitalowego, jakoby podobnej do reformy
polskiej. Na zasadniczg rdznice w ustanowieniu wysokosci obligatoryjnej skfadki na segment
kapitalowy (w Szwecji roztozony w czasie program wynosit od 2% do 4%, a w Polsce od razu
7,3%) szczegdlnie zwracat uwage Tadeusz Szumlicz (2005: 311-326, 2010). Z powodu ustano-
wienia tak wysokiej skfadki na segment kapitalowy (drugi filar) z budzetu panstwa ptynety
do ZUS $rodki refundujace sktadke do OFE, ktore byty niezbedne do sfinansowania biezacych
$wiadczen emerytalnych. Stanowily one od 1,2% do prawie 2,0% PKB corocznie. Jest to skala
wyzsza niz wydatki panstwa np. na polityke rodzinng, ktéra zdaniem wielu politykéw ma by¢
najlepszym sposobem na klopoty wynikajace z przemiany demograficznej.

Drugi czynnik trudnosci finanséw w ubezpieczeniach spotecznych - to zmniejsze-
nie doptywu skfadki z powodu wprowadzenia progu oskladkowania dochodéw z pracy,
adekwatnego do istniejacego juz progu wysokosci wyptat emerytalnych, wynoszacego
250% przecigtnego wynagrodzenia, przeliczonego na parametr 30-krotnosci podstawy
wymiaru w skali rocznej. Ten zabieg miat stuzy¢ stworzeniu wolnych srodkéw w dochodach
indywidualnych ludnosci jako podstawy do tworzenia trzeciego segmentu systemu emery-
talnego, czyli indywidualnych kont oszczednosci emerytalnych (IKE). Dotacja z budzetu
panstwa przeznaczona na uzupelnienie niedoboru $rodkéw na wyplaty swiadczen z tytutu
przekroczenia 30-krotno$ci podstawy wymiaru osdb ptacacych sktadki jest najwigksza
czescig dotacji uzupetniajacej do FUS - o rocznej skali wynoszacej obecnie ponad 5 mld zt
(0od 1/2 do 1/4 sktadki na OFE). Mimo stworzenia tej ,,przestrzeni” nie rozwinat sie w Polsce
trzeci filar reformy, co stanowi jej kolejny niekorzystny skutek.

Dotacja uzupelniajaca z budzetu panstwa na oba cele: niedobory sktadek z tytulu
przekroczenia przez ubezpieczonych 30-krotnosci podstawy wymiaru skiadki oraz na
refundacje skfadek z tytutu przekazania pieniedzy do OFE wzrosta w latach 1999-2010
z prawie 66% w 1999 r. do ponad 99% w 2010 r.

Tabela 1
Dotacja uzupelniajaca do FUS:
refundacja skladek do OFE oraz z tytulu przekroczenia 30-krotnosci podstawy wymiaru

Wvsokodé refundacii Udziatl refundacji Dotacja
A ) skladek do OFE . . z tytulu
Lat skiadek przekazywanych w dotacii z budzetu Refundacja sktadki rrekroczenia
A 2 ZUS do OFE 26 do OFE jako % PKB P o
mln 21 panstwa do FUS 30-krotnosci
W w % w mln z}
2000 2262 23,9 1,00 2783
2001 7 548 41,1 1,12 3102
2002 8 653 40,9 1,20 3200
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Wrsokodé refundacii Udziat refundacji Dotacja
A ) skfadek do OFE . . z tytutu
Lata sktadek przekazywanych w dotacii z budzetu Refundacja sktadki rzekroczenia
2 ZUS do OFE 26 do OFE jako % PKB P o
w mln 7t panstwa do FUS 30-krotnosci

w % w mln z}
2003 9 868 (9 490) 34,9 1,20 3 660
2004 10613 46,2 1,20 3788
2005 12 575 62,5 1,43 4318
2006 14 920 60,9 1,50 5000
2007 16 219 67,9 1,51 5400
2008 19911 59,9 1,64 5300
2009 21086 69,1 1,60 4900
2010 22347 58,6 1,90 5200
2011 15431 41,1 1,03 5500
2012 8181 20,7 0,53 5800

Zrédlo: zebrane dane ZUS oraz Ministerstwa Finansow.

3. Przy wprowadzaniu reformy emerytalnej retoryka politykow, a takze wielu eks-
pertow (a w $lad za nimi dziennikarzy) miala charakter raczej propagandowo-marke-
tingowy niz $cisty pod wzgledem ekonomicznym i prawnym. Mimo Ze oba obligatoryjne
segmenty systemu emerytalnego mialy stanowi¢ pewng uzupelniajaca si¢ calos¢, to w pro-
mocji reformy przeciwstawiano je sobie, krytykujac, a nawet dyskredytujac. Poczatkowo
czyniono to gléwnie wobec ZUS. Nie trzeba bylo dlugo czeka¢, aby z réwna jednostron-
noscia i bezwzglednoscig atakowa¢ OFE.

Z dzisiejszej perspektywy wida¢, jak niezbedne byto wiasciwe zdefiniowanie podstawo-
wych kategorii i instytucji reformy, aby interpretacja tego, czy mamy do czynienia ze srodkami
publicznymi, czy prywatnymi — jesli czes¢ obowiazkowej sktadki emerytalnej przekazuje sie
do OFE - byla jednoznaczna. Nalezato wyjasnic, jaki jest realny zakres konkurencji miedzy
funduszami emerytalnymi, a nie miedzy ZUS a OFE. Poréwnywanie instytucji publicznych
i prywatnych realizujacych odmienne cele jest zabiegiem niewlasciwym z metodologicz-
nego punktu widzenia. Instytucje publiczne nastawione sg na realizacje celéow spotecznych,
a prywatne — na maksymalizacj¢ dochodu (zysku). W przypadku systemu emerytalnego
instytucja publiczna ma zapewni¢ akceptowany i trwaty dochdd w okresie staroéci. Instytucja
prywatna natomiast powinna zapewni¢ maksymalny zysk z gospodarowania przekazanymi
sktadkami. Jest wigc oczywiste, Ze w okresie dobrej koniunktury efekty tego gospodarowania
w instytucjach prywatnych bedg potencjalnie wyzsze niz w systemie publicznym o statych
zasadach indeksacji sktadek. W tym kontekscie sprawa wymagajacg zasadniczego wyjasnienia
z punktu widzenia koncepcji reformy bylo zdefiniowanie odmiennego ryzyka, gdy uczestni-
czy sie w systemie repartycyjnym w poréwnaniu z filarem kapitalowym w warunkach, kiedy
zmiana demograficzna dotyczy obu segment6éw jednocze$nie'".

" Tymczasem w dokumencie wprowadzajacym reforme emerytalna Bezpieczetistwo dzigki réznorod-
nosci sugerowano, ze ryzyko nadmiaru wyptat w stosunku do zebranych skiadek z powodu zmiany demo-
graficznej wystapi tylko w segmencie publicznym (kryzys, bankructwo czy niewydolno$¢ ZUS). Segment
kapitalowy natomiast samodzielnie zrekompensuje potencjalne straty wywolane starzeniem si¢ populacji
i wzrostem liczby emerytow.
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5. Instytucja OFE

Utworzenie segmentu kapitalowego w powszechnym systemie emerytalnym wyma-
galo rozwazenia sposobu zarzadzania sktadkamilokowanymi w drugim filarze. Wykorzy-
stano idee tzw. nowego zarzadzania publicznego (NPM), ktéra polegata na wykorzystaniu
biznesowych zasad w sferze publicznej. W przypadku funduszy emerytalnych bylo to tym
bardziej zasadne, ze chodzito o profesjonalne inwestowanie gromadzonych sktadek na
rynku produktéw inwestycyjnych. Tak wiec powstaly powszechne towarzystwa emery-
talne (PTE) - prywatne podmioty for-profit, ktorych zadaniem bylo efektywne inwesto-
wanie przekazywanych z ZUS sktadek. Za wypelnianie tego zadania pobieraly one optaty
za zarzadzanie.

5.1. Inwestycje funduszy emerytalnych

Decyzje inwestycyjne PTE nie byly w pelni autonomiczne. Struktura instrumentéw
inwestycyjnych zostala ustanowiona odpowiednia regulacja, tak aby nie byta zanadto
ryzykowna, bo chodzito przeciez o bezpieczenstwo srodkéw na emerytury. Ponadto
wprowadzono zabezpieczenie w postaci minimalnej stopy zwrotu.

Do 2008 r. (roku wybuchu kryzysu) w papiery warto$ciowe lokowano 60% $rodkéow,
w akcje 34%, w depozyty bankowe 2,4%, a w instrumenty zagraniczne zaledwie 1% (UKNF
2007), mimo Ze ustawa dopuszczata 5%. Tworzac reforme emerytalng w 1999 r. zakltadano,
ze w miare rozwoju rynku OFE i nabywania przez zarzadzajacych doswiadczenia tworzone
beda nowe instrumenty finansowe (np. rynek obligacji korporacyjnych) i inwestycyjne
(nieruchomosci, infrastruktura), a limity beda stopniowo luzowane. Nie podjeto jednak
prac regulacyjnych zwigzanych z rozwojem rynku kapitatowego i wigkszej dywersyfikacji
inwestowania w zaleznosci od wieku ubezpieczonych itd. Zachowania inwestycyjne funduszy
byly konserwatywne i podobne (,,stadne”). Tylko duze fundusze miaty wigkszy udziat
portfeli inwestycyjnych w rynku spotek gietdowych. Ten wigkszy udzial kilku funduszy
nie przekladat si¢ na tworzenie fadu korporacyjnego (wptywu na spoitki, ktérych akcje byty
w posiadaniu funduszy), co wykazaly specjalne analizy (Kerner, Reinhardt 2010).

Natomiast zaangazowani w reforme eksperci, czesto interesariusze kapitalowego filara
systemu, domagali sie¢ wzrostu udzialu inwestycji za granica, argumentujac to zwieksza-
niem mozliwosci uzyskiwania na zewnatrz kraju wyzszej stopy zwrotu, co — ich zdaniem
- mialoby zasadnicze znaczenie dla wysoko$ci przysztych emerytur. Ponadto twierdzono,
ze lokaty za granicg s sposobem na unikniecie babla spekulacyjnego zwigzanego z duzym
naplywem oszczednosci emerytalnych i niska podazg nowych instrumentéw finansowych
na Gieldzie Papieréw Wartos$ciowych (GPW) w Warszawie.

Do$¢ wezednie martwiono sie zbyt wysokim udziatem obligacji skarbowych w port-
telach inwestycyjnych OFE. Ponad polowa srodkéw OFE byla bowiem inwestowana
w panstwowe papiery warto$ciowe. W ten sposéb z jednej strony zwiekszyto si¢ Zrodto
finansowania zadluzenia panstwa, ale z drugiej ze srodkéw publicznych finansowano
sktadke do OFE. Czy chodzilto o taki sposéb finansowania dlugu publicznego? W kon-
sekwencji byl to przeciez sposob znacznie drozszy. Podejscie to stato si¢ przedmiotem
krytycznych analiz w literaturze przedmiotu (Barr, Diamond 2010).

Stopy zwrotu z inwestycji funduszy wykazywaly znaczne wahania. Poczatkowo ksztat-
towaly si¢ na poziomie kilku procent (w 2001 r. +6%), a nastepnie wzrosty do kilkunastu
(W 2006 r. +16%); w 2008 r. obnizyly si¢ do poziomu - 14%. Od tego momentu nasilita
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sie krytyka kapitatowej reformy emerytalnej. W dojrzalych juz kapitalowych systemach
emerytalnych, takich jak w Chile, przechodzacy na emeryture na poczatku globalne-
go kryzysu finansowego tracili dramatycznie; wartos¢ ich aktywow spadala o okoto
20% (Berstein 2009).

Od 1 maja 2011 r. zmiana zasad w zakresie limitéw inwestycyjnych OFE przyczynita
sie korzystnie do wzrostu ich udziatu na rynku kapitalowym (!!). Zwiekszyl si¢ znaczaco
udzial w akcje spotek gieldowych o duzym poziomie kapitalizacji. W wigkszym stopniu
dotyczyto to spolek polskich. Na koniec wrzeé$nia 2012 r. udzial OFE w kapitalizacji GPW
ksztaltowal sie na poziomie 11,9%, podczas gdy trzy lata wczesniej wynosit zaledwie 6,7%.
Udzial OFE we free float (akcje w wolnym obrocie) na GPW na dzien 28 wrzes$nia 2012 r.
wyniost 24,6% (po trzech latach, gdy wcze$niej zaledwie 12,4%; KNF 2013).

5.2. Koszty dziatalnosci PTE

Fundusze emerytalne okazaly si¢ w dlugim okresie instytucjami kosztownymi.
Na starcie ich funkcjonowania przyjeto dos¢ wysoki poziom optaty za zarzadzanie — 7%.
Nie budzito to zbytniej krytyki, poniewaz fundusze ponosily dos¢ duze wydatki na reklame
i akwizycje, a i w pierwszych latach nie uzyskiwaly z ZUS sktadki emerytalnej w okre-
$lonej ustawowo wysokosci'?. Jednak wraz z uptywem czasu oplata za zarzgdzanie nie
ulegla zmianie, a PTE zachowywaly si¢ konserwatywnie. Ustalila si¢ struktura funduszy
na podstawie liczby czlonkéw, ktéra bardziej zalezala od posiadania terytorialnej sieci
instytucji akwizytoréw niz rentownosci inwestowania.

Utrzymywanie wysokiej oplaty za zarzadzanie dopetnifo lawinowg krytyke OFE, ktora
zapoczatkowal globalny kryzys finansowy. Spoteczna krytyka OFE" zostala wykorzystana
przez rzad z powodow pragmatycznych. Zbiegla sie z dodatkowymi potrzebami finanséow
publicznych zwigzanych z wkiadem wlasnym, umozliwiajgcym absorpcje funduszy struk-
turalnych UE oraz aspiracjami wejscia do strefy euro. Narastajacy diug z tytutu refundacji
sktadki do OFE w warunkach recesyjnej gospodarki byt nie do utrzymania. Aby obnizy¢
obcigzenie budzetu panstwa dotacja do ZUS, skorzystano z krytyki OFE. Od 1 stycznia
2010 r. obnizono maksymalny poziom oplaty od sktadki do 3,5% i wprowadzono kwo-
towy, miesieczny limit w wysokosci 15,5 mln zt w optacie za zarzadzanie OFE o aktywach
wiekszych niz 45 mld z1.

Od poczatku 2012 r. PTE nie moga prowadzi¢ dziatalnosci akwizycyjnej na rzecz OFE,
co ma duzy wptyw na pozyskiwanie cztonkéw z rynku pierwotnego.

6. Nadzorowanie reformy

Droga koncepcyjnie reforma, z drogim procesem wdrazania i dtugim okresem realizacji,
wymagalaby szczegdlnie troskliwego nadzorowania, aby okres przej$ciowy byt jak najkroétszy
i nie powstawaty dodatkowe koszty ,,po drodze”. Tymczasem nie zapewniono calo$ciowego
nadzoru nad instytucjami systemu emerytalnego bez wzgledu na filar systemu. A przeciez

> Opdznienia ZUS w terminowym przekazywaniu sktadek do OFE skutkowaly kosztami w postaci
odsetek, wynoszacych w sumie okoto 3 mld zt.

* Krytyka OFE byla elementem generalnego rozczarowania efektami oszczedzania na wlasna emery-
ture, takze w trzecim filarze, istotnie pogorszonymi w 2008 r.
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powiazania miedzy obu filarami byly oczywiste. ZUS uzyskal funkcje $ciagania skladek
dla obu filaréw oraz tworzenia zapiséw informacyjnych dotyczacych kont indywidualnych.
Przez wiele lat zalegat ze zobowigzaniami w przekazywaniu sktadek do OFE. Jego system infor-
matyczny wprowadzany byt tak dfugo i generowal tak wysokie koszty, ze umozliwil powsta-
nie pokaznych prywatnych fortun jego implementatoréw. Uzyskawszy osobowo$¢ prawna,
ZUS zaciagal kredyty w bankach komercyjnych nie tylko w zwiazku z potrzeba ptynnosci
wyplat emerytur. Zaczal tez dodatkowo zwigkszaé calosciowe koszty nowego sytemu emery-
talnego. Robert Gwiazdowski, byty przewodniczacy Rady Nadzorczej ZUS, napisal, ze ZUS
w ogole nie jest kontrolowany (2012), uznajac, zZe nadzor wylacznie pod wzgledem prawnym,
jaki sprawuje NIK czy MPiPS byl (i jest nadal) wysoce niewystarczajacy.

W stosunku do kapitalowego segmentu autorzy reformy emerytalnej oraz eksperci
zagraniczni sugerowali nadzér wyodrebniony. Dlatego w poczatkowych latach wdra-
zania reformy (1998-2002) nadzoér nad rynkiem emerytalnym sprawowany byt przez
organ wyodrebniony i specjalistyczny. Jako Ze organ ten nie miat charakteru kolegialnego,
a decyzje dwczesnego prezesa, ktorym byt Cezary Mech, odbierano jako kontrowersyjne,
sposobem na jego zwolnienie byfa reorganizacja urzedu. Utworzono komisje do nadzoru
instytucji ubezpieczeniowych i funduszy (KNUIFE), ktora nastepnie (w 2006 r.) wiaczono
do jednej instytucji, nadzorujacej catos¢ sektora finansowego' - Komisji Nadzoru Finan-
sowego. To zredukowalo uwage i wage w odniesieniu do spraw emerytalnych.

Z dzisiejszej perspektywy wida¢ wyraznie, ze zaniechanie utrzymania wyodrebnione-
go nadzoru w stosunku do OFE nie bylo dostatecznie uzasadnione. Funkcjonowanie seg-
mentu kapitatowego tworzylo bowiem powazne i specyficzne problemy. Najbardziej widocz-
nym byta konkurencja wpisana w akwizycje uczestnikéw do OFE, przybierajaca w wielu
wypadkach posta¢ patologiczna, zwickszajac istotnie koszty PTE. Konsekwencja byla coraz
bardziej wyrazna konsolidacja funduszy i ,,polykanie” tych, dla ktorych koszty te byty
zbyt duze. Z 21 utworzonych funduszy w koncu 2013 r. dzialato jedynie 13. OFE pobiera-
ty maksymalne oplaty za zarzadzanie (7% od sktadek), niezaleznie od efektéw inwestycyj-
nych. Dopiero interwencja regulacyjna w 2009 r. doprowadzita do ich zmniejszenia.

Réwnolegle z ograniczaniem nadzoru rosto znaczenie lobbingowej korporacji zrze-
szajacej fundusze emerytalne — Izby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych (IGTE),
uzyskujacej znaczacy wplyw na regulacje dotyczace funduszy. Instytucja ta broni dzisiaj
OFE, uzywajac takze argumentu zawigzanego z wptywem tych instytucji na realne inwe-
stycje, co trudno jednak udowodni¢.

Zaniechaniem wtasciwego nadzoru jest tez nieutworzenie od poczatku postulowanego
w strukturze rzgdowej niezaleznego organu analitycznego — urzedu aktuariusza krajowego.
Funkcja aktuariusza ma bardziej charakter diagnozujacy i prognozujacy sytuacje niz nadzoru
sensu stricte. Ale przeciez rzetelna i obiektywna analiza jest podstawa oceny i przestanka
w podejmowaniu decyzji. Wprawdzie liczne analizy i prognozy na temat stanu finansow
w zwigzku z reformg emerytalng byly opracowywane w instytucjach rzagdowych, ale powsta-
waly one dopiero od momentu zatamania si¢ rynku kapitalowego, a wlasciwie poczawszy od
2010 . (glownie MF, MPiPS oraz ZUS). Poniewaz wykorzystywane byty one przez ministrow
(ijednoczesnie politykow) do uzasadniania zmian w ograniczaniu segmentu kapitatowego,
krytykowane byly takze w warstwie diagnozujacej sytuacje (spieranie si¢ o fakty).

W systemie nadzoru istnieje réwniez instytucja Rzecznika Praw Ubezpieczonych, kto-
rej funkcje zostaly zwigkszone wraz z integrowaniem si¢ nadzoru finansowego (w 2008 r.).

* Integracja nadzoru spotkata si¢ z ogélna krytyka, nawet ze strony Europejskiego Banku Centralnego.
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Stanowi ona instytucje obrony indywidualnie skarzacych si¢ ubezpieczonych we wszyst-
kich rodzajach ubezpieczen. Nie prowadzi si¢ w niej wyodrebnionych sprawozdan i analiz
dotyczacych ubezpieczen emerytalnych pierwszego i drugiego filara.

Problem odpowiedniego nadzoru systemu emerytalnego z filarem kapitalowym nie
byt przedmiotem dostatecznej uwagi nie tylko w Polsce. Dopiero doswiadczenia z krajow
o zaawansowanym jej wdrozeniu, np. w Chile, zwrocily uwage na zasadnicze znaczenie
profesjonalnego nadzoru'® dla efektywnoéci i sprawiedliwosci systemu (Fiona 2007).

7. Odwrot od kapitalowej reformy emerytalne;j

Wybuch globalnego kryzysu finansowego i ekonomicznego spowodowal, ze dalsze
finansowanie okresu przej$ciowego reformy emerytalnej z segmentem kapitalowym ze srod-
kéw publicznych bez dramatycznego zadluzenia sie panstwa uznane zostato za niemozliwe.
W krajach europejskich, w ktorych respektowanie progdw ostrozno$ciowych zwigzanych
z dlugiem publicznym jest warunkiem wejscia do strefy euro, réwnowazenie finanséw pub-
licznych stato sie dodatkowym argumentem oszczednosciowej (austerity) polityki finansowej
rzadow krajowych. W nowych krajach cztonkowskich UE zaczeto catkowicie lub czgsciowo
wycofywac sie z finansowania segmentu kapitalowego w postaci przymusowej sktadki
i dofinansowywania biezacych emerytur z dotacji budzetowych i ewentualnie odktada¢
powrdt do reformy na pdzniejszy okres.

Najwczesniej zareagowano w krajach baltyckich. W Estonii, na Lotwie oraz na Litwie
juz w 2009 r. zawieszono finansowanie sktadki do segmentéw kapitalowych w petnej wyso-
kosciijednoczes$nie obnizono biezace swiadczenia. Na Wegrzech w 2011 r. zlikwidowano
obligatoryjny drugi filar, a w Bulgarii i Rumunii przesunieto na pozniejsze lata planowany
wzrost skladki do tworzonych funduszy emerytalnych (Egert 2012).

Jednakze, jak twierdza eksperci analizujacy reformy w kategoriach ekonomii poli-
tycznej, to wycofanie sie Banku Swiatowego, a szczegdlnie Migedzynarodowego Funduszu
Walutowego ze wspierania reform emerytalnych z segmentem kapitalowym spowodowato
zahamowanie rozwoju tego kierunku reform emerytalnych (Drahokoupil, Domonkos
2012). Wraz z wycofywaniem si¢ miedzynarodowych instytucji finansowych ze wspierania
kapitatowych reform emerytalnych ukazaly sie prace podwazajace sens dotychczas prze-
prowadzonych reform oraz ukazujace ich prawdziwe cele (dochody dla wielkiej finansjery;
Orenstein 2008), a takze spofeczne problemy z efektami kapitatowych reform w krajach
z zaawansowang fazg ich funkcjonowania, szczegdlnie w krajach Ameryki Lacinskiej
(Riesco 2009: 273-280). To wyzwolito takze otwarta krytyke w Polsce'®.

W 2011 r. obnizono w Polsce sktadke do OFE z 7,3% do 2,3%, zakladajac pozniejsze
(2017 r.) jej zwigkszenie do 3,5%. Decyzji rzadu o zmniejszeniu sktadki towarzyszyta
szeroka dyskusja o zasadnosci podjetego kroku. Srodowiska ekonomiczne na ogot rea-
gowaly krytyka posuniecia, podnoszac argument korzystnego wptywu OFE na wzrost
gospodarczy i rozwdj rynku kapitatowego. Z drugiej strony powstaty raporty zawierajace

' Akcentuje si¢ profesjonalizm (a nie polityke i rownowage intereséw) oraz dostosowywanie nadzoru
do zmiany warunkéw, co wprawdzie oznacza elastycznosé, ale nie ograniczenie odpowiedzialnosci regula-
cyjnej panstwa.

¢ W ktorej politycznie przewodzili: minister pracy - Jolanta Fedak i minister finanséw - Jacek Ros-
towski, a wérdd ekspertéw Leokadia Oreziak oraz Robert Gwiazdowski.
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analizy i prognozy z wieloma scenariuszami rozwoju sytuacji gospodarczej i rynku pracy,
ktore wykazaty dlugookresowe trudnosci kraju z finasowaniem segmentu kapitatowego
(np. Kempa 2010). Réwnolegle powstawaly raporty o charakterze poréwnawczym, ktére
zwrocily uwage na szczegoélne obcigzenie finanséw publicznych w Polsce. Tak zwany
funding gap, czyli niedobdr $rodkéw na sfinansowanie przejsciowego okresu reformy,
byt w Polsce najwyzszy. W 2010 r. wynosit 1,89% PKB, gdy na Wegrzech - 1,09%, a na
Stowacji - 1,24% (Drahokoupil, Domonkos 2012).

W 2013 r. Sejm przeglosowal decyzje o odejsciu od przymusu odprowadzania sktadki
na segment kapitatowy, czyli do OFE. Ubezpieczonym pozostawiono wybor sposobu zabez-
pieczania dochoddw na okres staro$ci — czy system repartycyjny ze zdefiniowang sktadka
(Notional Defined Contribution), czy system mieszany, jak dotychczas, czyli z segmentem
kapitatlowym. Przy czym inwestowanie srodkéw w tym funduszu uczyniono znacznie
bardziej ryzykownym niz poprzednio (90% na akcje). Ponadto przeniesiono zobowigzania
cztonkéw OFE do ZUS na wyodrebnione subkonta.

Decyzja ta jest przedmiotem protestéw srodowisk ekonomicznych oraz polskich
instytucji zwigzanych z reformg (Izba Gospodarcza Towarzystw Emerytalnych, Komi-
tet Obywatelski ds. Bezpieczenstwa Emerytalnego, Zwigzek Pracodawcéw Prywatnych
Lewiatan czy Fundacja FOR). Krytycy uzywajg réznych argumentéw; bardziej i mniej
powaznych oraz bardziej i mniej znanych. Nadal uzywany jest argument dotyczacy wzro-
stu zobowigzan panstwa wobec przyszlych emerytur, czyli wzrostu tzw. dtugu ukrytego.
Obok tego przeniesienie aktywéw i uprawnien z indywidualnych kont OFE na subkonta
ZUS (dla ubezpieczonych wybierajacych ZUS) interpretuje sie jako zawlaszczenie (a nawet
nacjonalizacje) oszczednosci w OFE, co stanowi atak na wlasnoé¢ ,,prywatng”"’. Niekiedy
uzywa sie tez argumentu ekonomicznego, zwigzanego z ograniczeniem korzystnego
wplywu inwestycji finansowanych przez OFE na wzrost gospodarczy, gdy ich zakres
dziatania zostanie ograniczony.

Wrycofanie si¢ z drogiej reformy systemu emerytalnego z segmentem kapitatowym przy-
niesie niewgtpliwe korzysci dla finanséw publicznych ze wzgledu na radykalne ogranicze-
nie kosztow zwigzanych z finasowaniem okresu przej$ciowego. Jednak decyzja ta wywola
nowe koszty, np. zwigzane z ewentualnymi rekompensatami i nowymi zobowigzaniami
(np. dotyczacymi dziedziczenia uprawnien) dla ubezpieczonych w zreformowanym w 1999 r.
systemie emerytalnym. Kolejne wycofanie si¢ z reformy emerytalnej z segmentem kapi-
talowym nie zmieni jednak sytuacji przysztych emerytéw. O niej decydowaé bedzie
przede wszystkim nowa formula emerytalna — o zdefiniowanej sktadce, co uzalezniania
$wiadczenia od indywidualnego losu na rynku pracy oraz od ogélnej sytuacji w dziedzinie
zatrudnienia i wzrostu gospodarczego sprzyjajacego tworzeniu pracy.

8. Wnioski

Dwa zasadnicze cele reformy emerytalnej - wprowadzenie formuly o zdefiniowa-
nej sktadce oraz utworzenie segmentu kapitatlowego w ramach powszechnego systemu
ubezpieczen spotecznych, finansowanego z obowiazkowej sktadki emerytalnej, okazaty

7 Takwestia zostala postawiona przez Prezydenta RP jako niezbedna do rozstrzygniecia przez Trybunat
Konstytucyjny.
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sie z czasem na tyle problematyczne, ze powoduja odwrot od reformy lub jej znaczng
modyfikacje. Dotyczy to nie tylko Polski, lecz takze innych krajéow Europy Srodkowej
i Wschodniej, ktére zdecydowaly sie na podobny krok. Odwrét od reformy emerytalnej
z segmentem kapitalowym ma bezposrednia przyczyne zewnetrzng — wybuch globalnego
kryzysu finansowego i jego relatywnie dlugie trwanie oraz dotkliwos¢. W Polsce moze
mniej dotkliwego niz w innych krajach, ale przeciagajacego si¢, utrudniajac finansowanie
wielu zadan publicznych i zamierzen politycznych (wejscie do strefy euro).

Specyfika polskich trudnosci wynika z nadmiernych kosztéw reformy emerytalnej.
Sq one rezultatem zaréwno przyjetej koncepcji, jak i procesu jej wdrazania. Warto obiek-
tywnie wyjasni¢, dlaczego przyjeto w Polsce tak wysoka sktadke na tworzenie segmentu
kapitatowego. Decyzje te¢ mozna interpretowac wielorako:

a) jako wyraz wysokich ambicji zwigzanych z tworzeniem ,za wszelka cene” wlasnego
kapitatu na szybkg modernizacje kraju,

b) z pazernosci instytucji finansowych, ktore przygotowywatly sie do zagospodarowania
systematycznego i pewnego (gwarantowanego ustawowo) doptywu don pieniadza,

¢) albo z niedostatecznie kompleksowej oceny finansowych wymiaréw programu reformy,
co interpretowane bywa jako btad rzadzenia (government failure).

Tworzenie wlasnego kapitalu na rozwoj gospodarki poprzez kapitalowy segment
systemu emerytalnego byt bardzo przekonywujgcym argumentem wielu ambitnych poli-
tykow, ktérym lezata na sercu szybka modernizacja kraju. Mozna by powiedzie¢, ze takze
taki cel majg politycy dzisiaj, gdy obnizajg, czy nawet likwidujg sktadke do OFE, liczac
na to, ze w budzecie bedzie wiecej srodkéw na dofinansowanie (wklad wlasny) projektow
realizowanych z funduszy strukturalnych UE.

Za namawianie na drogie reformy emerytalne z filarem kapitalowym obwinia si¢
miedzynarodowe instytucje finansowe. W amerykanskiej ksigzce Michaela Orensteina
22008 r. przedstawiona zostata presja globalnych instytucji finansowych na wprowadza-
nie takich reform, ktére pozwalaja przede wszystkim zarobi¢ finansjerze. Z kolei skton-
no$¢ do przyjmowania w niektorych krajach koncepcji pochodzacych z tych instytucji
przedstawiona zostala jako rezultat zaleznosci krajoéw zadtuzonych (takich jak np. Wegry
i Polska) od miedzynarodowych wierzycieli (Mueller 1999). Analizujac wprowadzenie
reformy emerytalnej w kategoriach ekonomii politycznej, nie mozna pomina¢ oddzia-
tywania miedzynarodowych instytucji finansowych, ale nie mozna tez tego przeceniac.
Zarowno Stowenia, jak i Czechy oparly sie tej presji, rozwijajac powoli dobrowolne fun-
dusze emerytalne.

Problem stabosci panstwa i ztego rzadzenia jako podstawowej przyczyny niepowo-
dzenia radykalnej reformy emerytalnej mozna interpretowa¢ w kategoriach ekonomii
politycznej, czyli walki grup interesow, ktore w krajach mlodej demokracji daja przewage
grupom zamozniejszym i z silniejszym wplywem na media niz niezaleznym ekspertom.
Mozna tez interpretowaé w kategoriach niedostatecznych kompetencji politykéw oraz
stabosci instytucji panistwa. Takg interpretacje slyszy sie na konferencjach oceniajacych
reformy emerytalne w krajach postkomunistycznych (np. ESPAnet; Barr 2013).

Decyzja o dobrowolno$ci oszczedzania na kapitalowa emeryture stanowic bedzie powrot
do zasad, jakie powinny przy$wieca¢ wdrazanej reformie emerytalnej. Jednak z powodu
niedostatecznej przezornosci mlodych ludzi, jesli chodzi o zabezpieczenie odlegltych $wiad-
czen, oszczedzanie na indywidualnych kontach wymaga motywacji. To powinno stanowi¢
obszar poszukiwania efektywnych zachet do oszczedzania na starosé.
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Przyjeta w 1999 r. reforma emerytalna bedzie za kilka lat przedmiotem kolejnej mody-
fikacji ze wzgledu na wprowadzenie systemu o zdefiniowanej sktadce, ktory doprowadzi
do istotnego zréznicowania §wiadczen oraz pojawienia si¢ nieprzyzwoicie niskich eme-
rytur. Powstanie potrzeba okreslenia minimalnej emerytury lub socjalnego segmentu do
obecnej formuty emerytalnej na akceptowanym poziomie spotecznym. O tym wspominaja
juz takze eksperci Banku Swiatowego, formutujac tzw. filar zerowy, czyli powszechna
kwotowg rente starczg (Holzmann 2012).

Odrzucenie zasady solidaryzmu wewnatrzpokoleniowego w systemie emerytalnym
w 1999 r., moze uzasadnione kiedys fascynacjg spoteczng réoznymi mozliwosciami zara-
biania w kapitalizmie, juz dzisiaj, a tym bardziej w dynamicznie starzejagcym si¢ spofe-
czenstwie przyszlosci, wymaga powrotu do uznanych wartosci spotecznych (ludzkich!),
czyli adekwatnego i wyréwnanego poziomu zaspokajania zyciowych potrzeb w kazdej
fazie zycia, takze tej, ktorg okresla sie jako ,,nieprodukcyjng”.
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Streszczenie

W tekscie przedstawiono z jednej strony ogodlne tendencje w zmianie tradycyjnego
zabezpieczania dochodéw na okres starosci poprzez repartycyjne systemy emerytalne,
a z drugiej opisano cele i proces wdrazania polskiej reformy emerytalnej, wprowadzonej
w 1999 r. Na tym tle analizie poddano problemy z finasowaniem i zarzadzaniem zreformo-
wanym systemem emerytalnym w kontekscie zaréwno dyskusyjnych zasad realizowanego
w Polsce projektu, jak i zmian otoczenia ekonomicznego w nastepnych latach. Wskazano
gltéwne przyczyny odchodzenia od kapitalowej reformy emerytalnej takze w innych krajach
regionu Europy Srodkowej i Wschodniej oraz przedstawiono nowy kierunek myslenia
w debacie na temat zmian systemdow emerytalnych. Sformutowano podstawowe wyzwania,
jakie stoja przed systemem emerytalnym w Polsce.
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Funkcje paristwa w zabezpieczeniu dochoddéw na okres starosci...

The state’s functions in the field of income protection for the elderly.
Changes in conditions and paradigm -
the case of the reform of the Polish pension system

Summary

The chapter presents, on the one hand, the general trends in the change of traditional
way of securing income for the retirement old age by means of pay-as-you-go pension
systems, while on the other hand, the goals and the process of Polish pension reform
implementation introduced in 1999. This was the background for an analysis of the fund-
ing and management of the reformed pension system in the context of both the debated
rules for the project as realized in Poland, as well as the changes within the economic
surroundings over the years that followed. The main causes for giving up on a funded
pension system also in other countries of Central and Eastern Europe were indicated and
a new direction in the rethinking on pension system changes was presented. The basic
challenges for the Polish pension system are formulated.
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Cele reformy emerytalnej i rola Zakladu Ubezpieczen Spolecznych
w ich realizacji w XXI wieku

1. Wprowadzenie

Powszechne systemy emerytalne naleza do dorobku cywilizacyjnego wigkszo$ci kra-
jow $wiata. Stanowig wazny element struktury instytucjonalnej, w ktorej funkcjonuja spo-
feczenstwa. Ich istnienie jest powszechnie gleboko zinternalizowane. Systemy te powstaty
i na ogdt funkcjonujg jako cze$¢ szerszego tworu, jakim sg ubezpieczenia lub zabezpie-
czenie spofeczne.

Ubezpieczenia spoleczne majg w Polsce dluga tradycje. W jej ramach wazng role
odgrywat zawsze Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jako instytucja obstugujaca ten system.
Ta tradycja jest z jednej strony powodem do satysfakeji, z drugiej za$ jest wyzwaniem
zwiazanym z jej kontynuacjg w przyszlosci. Nie jest to proste z uwagi na to, ze ta przysztos¢
nie jest odwzorowaniem przeszlosci. Jest ona zupelnie nowg jakoscia, ktéra wymusza
daleko idace dostosowania dotyczace obstugiwanego systemu, metod stosowanych w tym
celu oraz sposobu funkcjonowania instytucji stosujacej te metody w celu obstugi systemu.
Te dostosowania wymagaja dobrego zdiagnozowania sytuacji i istoty zmiany, ktéra nas-
tepuje w XXI wieku. Wymagaja one takze otwartosci na to dostosowanie. Nie bedzie
ono latwe, poniewaz niezbedne dostosowanie bedzie musiato gteboko zmieni¢ istniejaca
sytuacje. Jednak bez otwartosci na konieczno$¢ dostosowania mozna zaprzepascic to,
co warto$ciowe w tradycji dzialania ZUS w XX wieku.

Wyzwanie, przed jakim stoimy w tym zakresie w Polsce, jest uniwersalne i dotyczy
w podobny sposob innych krajow, szczegdlnie w Europie. Wszedzie toczy sie dyskusja,
w ktorej tradycja rozumiana jako trwanie $ciera sie z tradycja rozumiang jako funda-
ment, na ktorym dokonuje si¢ dostosowanie do zmieniajacej si¢ sytuacji, szczegolnie w jej
wymiarze ludno$ciowym.

2. Ubezpieczenia spoleczne na rozdrozu

Zmiany ludno$ciowe spowodowaly, ze objete ubezpieczeniem spotecznym spote-
czenstwo w swej strukturze demograficznej wedtug wieku fundamentalnie rézni si¢ od
spoleczenstwa obstugiwanego przez to ubezpieczenie w XX wieku. Uczestnicy systemu,
ktorzy finansujg swoimi sktadkami jego wydatki, s coraz mniej liczni w relacji do tych,
ktorzy otrzymujg $wiadczenia. Proces zmiany proporcji liczebnos$ci pokolen jest bar-
dzo zaawansowany. Doprowadzil on do bardzo istotnych zjawisk, ktdre muszg znalez¢
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odzwierciedlenie w konstrukeji i funkcjonowaniu systeméw. Wymieni¢ tu nalezy trzy

bardzo wazne zmiany.

1. Brak skutecznie dzialajacych mechanizméw adaptacyjnych doprowadzil do tego, ze
zobowigzania systemdw znaczaco przekraczajg ich zdolnos¢ realizacji tych zobowigzan.

2. Niekontrolowane kanaty redystrybucji doprowadzity do zmiany rozktadu dochodéw
w spoleczenstwie na niekorzys$¢ pokolenia pracujgcego, a szczegolnie mlodych starajg-
cych sie wej$¢ na rynek pracy.

3. Zmiana struktury ludnosci wedlug wieku doprowadzila do zréznicowania podstaw
funkcjonowania systemu emerytalnego oraz pozostatych elementéw systemu ubezpie-
czen spolecznych.

Problem braku finansowej podtrzymywalnos$ci systemow ubezpieczen spotecznych
w ich obecnej postaci ma bardzo obszerng literature'. Generalny wniosek, to trudny do
sfinansowania spodziewany wzrost wydatkéw. W gruncie rzeczy dostepne analizy nie
pozostawiajg watpliwosci, Ze tradycyjne systemy ubezpieczen spotecznych w swej obec-
nej postaci sg aktuarialnie zbankrutowane. Oznacza to, Ze bez dokonania drastycznych
dostosowan nie bedg one w stanie wywigzac si¢ ze swoich zobowigzan.

Drugi problem, czyli istotne przesuniecie w rozkladzie dochodéw odzwierciedlajace
uprzywilejowanie $wiadczeniobiorcow kosztem pokolenia pracujgcego, jest zjawiskiem
nowym. Znajduje ono szczegoélnie widoczne potwierdzenie w okresie aktualnego kryzysu
gospodarczego (Géra 2013)>.

Trzeci z wymienionych probleméw wymaga szerszego wyjasnienia. Tradycyjnie przyj-
mowalo si¢, Ze ubezpieczenia spoteczne stanowig integralng calo$¢, ktora uaktywnia
konkretne §wiadczenia w zaleznosci od realizacji poszczegolnych ryzyk spolecznych. Takie
podejscie odpowiadalo realizacji zadan z zakresu ubezpieczen spolecznych w przesztosci,
gdyludzie przechodzili na emeryture znacznie p6zniej w relacji do sredniej dtugosci zycia
oraz gdy liczebnos¢ pokolen ustawicznie si¢ zwigkszata. Zmiany ludnosciowe, ktore ujaw-
nity swoje skutki w ostatnich dziesigcioleciach XX wieku, sktaniajg do rewizji tradycyjnego
podejscia, a co za tym idzie do dokonania zmian w sposobie obstugi poszczegdlnych czes-
ci ubezpieczen spolecznych i szerzej — dokonania glebokich zmian w sposobie obstugi
poszczegdlnych ryzyk spotecznych®.

Okreslenie przedmiotu dziatania systemu jako ,ubezpieczenia spotecznego” jest
pewnym uogolnieniem, ktore nie do konca odpowiada pojeciu terminu ,,ubezpiecze-
nie”. W gruncie rzeczy mamy tu do czynienia z systemem podatkowym, ktéry pelni
role uogodlnionego ,,ubezpieczyciela”. Jego zdolnos¢ finansowania §wiadczen jest funkcja
zdolnosci opodatkowania pokolenia pracujacego w skali niezbednej, by sfinansowac
wydatki na $wiadczenia. Tego nie da si¢ raczej zrobi¢ w standardowo rozumianych ubez-
pieczeniach.

Niezaleznie jednak od tego, czy system ubezpieczen spolecznych jest rzeczywiscie
systemem ubezpieczeniowym, nalezy dostrzec, ze system emerytalny istotnie odbiega
od typowego rozumienia ubezpieczenia. W przesztosci, od poczatku istnienia systemow
ubezpieczen, przez wiele dekad wigkszos¢ ubezpieczonych umierata przed osiggnie-

! Jest wiele analiz pokazujacych skale tego zjawiska. Patrz na przyktad Komisja Europejska (2012).

* Zagrozenie ubostwem w grupie wiekowej 65+ utrzymuje sie na statym poziomie lub maleje, podczas
gdy w grupie 25-49 lat ono ro$nie. Efekt ten jest jeszcze silniejszy w grupie 18-24 lata. Patrz Gora (2013).

* Zmiany te nastepowaly takze wczesniej, ale nie dawaly tak silnie zna¢ o sobie, jak to sie zaczeto,
poczynajac od konca XX wieku.
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ciem wieku emerytalnego. Placili oni skfadki i nigdy nie pobierali §wiadczen. Na tym
miedzy innymi polegata zdolnos¢ systemu do wywiazywania sie ze zobowigzan. Ci pra-
cownicy, ktérzy nie dozyli wieku emerytalnego, niczego materialnego juz nie potrzebo-
wali. Ich sktadki finansowaty tych, ktorzy dozyli niedofeznej starosci. To mialo dobre
uzasadnienie. Przyblizato réwniez ubezpieczenia spoleczne do ubezpieczen w ogélnym
rozumieniu. Majg one sens wtedy, gdy prawdopodobienstwo zaistnienia zdarzenia podlegaja-
cego ubezpieczeniu - tu staro$ci, jest blizsze zera niz jednoéci. Dzisiaj problem polega
miedzy innymi na tym, Ze — przy dzisiejszym i mozliwym do ustalenia wieku emerytal-
nym - to prawdopodobienstwo jest blizsze jednos$ci niz zera.

Pozostale, nieemerytalne elementy ubezpieczen spotecznych pozostaja jednak zblizone
do ubezpieczenia w ogdlnym rozumieniu, to znaczy prawdopodobienstwo zaistnienia
zdarzenia (na przyklad niepetnosprawnosci, choroby etc.) jest blizsze zera niz jednosci.
Dochodzimy tu wiec do istotnej kwestii, jaka jest niejednorodnos$¢ natury zadan wyko-
nywanych w ramach obslugi systemu ubezpieczen spotecznych. Jest ona skutkiem zmiany
struktury ludno$ci wedtug wieku. Ma to fundamentalne znaczenie dla metod wykorzy-
stywanych w ramach ubezpieczen spotecznych:

a) prawdopodobienstwo bliskie zera — ubezpieczenie,
b) prawdopodobienstwo bliskie jednosci — oszczednosci.

Efektywnos¢ stosowania tych metod jest funkcja ich dostosowania do natury obstu-
giwanych potrzeb spotecznych.

Mozna oczywiscie uznac, ze przy istniejacej i przysztej strukturze populacji wedtug
wieku ubezpieczenie emerytalne polega na ratalnym sktadkowaniu w okresie aktywnosci
zawodowej, finansujacym wyplate ubezpieczenia w okresie emerytalnym. Nie zmienia to
jednak faktu zasadniczej zmiany, ktora nastgpita w tym zakresie. Dawniej ubezpieczenie
zaczynalo si¢ w momencie wejscia na rynek pracy. Obecnie rozpoczyna sie w momencie
opuszczenia rynku pracy w zwigzku z przejéciem na emeryture.

Szersza dyskusja tego problemu wykracza poza ramy tego tekstu. Tu podkreslam,
wiec jedynie, ze obecnie istota obstugi systemu emerytalnego fundamentalnie rézni sie
od obslugi tego systemu w przesztosci oraz od obstugi nieemerytalnych czesci systemu
ubezpieczen spotecznych tak dawniej, jak i dzis. To powoduje bardzo istotne skutki w od-
niesieniu do metod wykorzystywanych w tym systemie, jak réwniez dla sposobu funk-
cjonowania instytucji obstugujacej ten system.

3. System, metoda, obsluga

Na skutek zmian ludnosciowych konieczne wydaje si¢ wiec oddzielenie obstugi
systemu emerytalnego od nieemerytalnych czesci systemu ubezpieczen spotecznych.
Jest to trudne do zaadaptowania w ramach struktury pojeciowej, lezacej u podstaw tra-
dycyjnych systemow. Jednak dyskusja na temat emerytur pelna jest nieporozumien takze
z innych powoddw. Bierze si¢ to miedzy innymi z tego, ze mylone s3 ze sobg kwestie
dotyczace roznych aspektéw tego problemu. Kwestie te mozna pogrupowac na trzech
poziomach.

1. System emerytalny. Na tym poziomie wazne sg cele spolteczne i ekonomiczne
podstawy funkcjonowania, proporcje PKB dzielonego miedzy wynagrodzenia czynnikow
produkeji (praca i kapital) oraz $wiadczenia (transfery emerytalne), struktura ludnosci
wedtug wieku (liczebno$¢ pokolenia pracujacego w relacji do pokolenia emerytow).
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2. Metoda. Na tym poziomie wazne sg zasady nabywania praw emerytalnych w odnie-
sieniu do przyszltego PKB (zdefiniowane $wiadczenie, zdefiniowana skladka), zasady
wyplaty $wiadczen (annuityzacja, wyplaty programowane), rola rynkéw finansowych
i sposdb ich wykorzystania tak dla dobra samego systemu emerytalnego, jak i dla uzyska-
nia pozytywnych efektéw zewnetrznych (np. rozwdj gieldy, sprzyjanie zwiekszeniu stopy
oszczedzania)®, sposéb zarzadzania systemem (forma wtasnoéci i struktura organizacyjna
instytucji wlaczonych w zarzadzanie systemem).

3. Regulacje. Chodzi tu o konkretne instytucje zarzadzajace systemem i szczegdtowe
ustalenia dotyczace ich funkcjonowania.

W debacie publicznej tak w Polsce, jak i gdzie indziej mieszane sg zagadnienia z roz-
nych pozioméw. Dominuje réwniez skupianie uwagi na regulacjach, czasem takze na
metodzie — ale w mniejszym zakresie, przy prawie calkowitym pomijaniu samego sedna
systemu emerytalnego, jakim jest podzial PKB miedzy wynagrodzenie pokolenia pra-
cujacego i finansowanie transferow emerytalnych oraz spoteczne cele tego podziatu.
Idac od poziomu systemu, przez metody do regulacji mozna prowadzi¢ logiczny wywod.
Jesli dzieje si¢ to odwrotnie, czyli dyskusja zaczyna si¢ od zagadnien regulacyjnych i ogélnie
dotyczacych szczegdtow technicznych dotyczacych zarzadzania, to mozliwosci logicznego
formutowania sadéw praktycznie nie ma. Stad wiele z nich, nawet wtedy, gdy wydaja sie
logiczne na poziomie regulacji, okazuje si¢ nieprzystajacymi do metod, a juz w ogole
oderwanymi od fundamentalnych kwestii dotyczacych systemu”.

Rzeczywisto$¢ to struktura populacji wedlug wieku. Do niej nalezy dostosowaé system
emerytalny. Do niego z kolei dostosowa¢ nalezy metody. Na koncu sa konkretne regulacje. Zanim
do nich przejdziemy, warto przedstawi¢ w skrocie sposob, w jaki metoda stosowana w Polsce
od 1999 r. odpowiada na fundamentalng zmiane ludnosciows i jej dtugookresowe skutki.

4. Polski system emerytalny

Wprowadzony w 1999 r. nowy system emerytalny w catosci zastgpil system dziatajacy
wcze$niej w ramach jednolitego systemu ubezpieczen spolecznych. Pozostale nieemery-
talne czesci pozostaty niezmienione, ulegajac jedynie wiekszej badZ mniejszej racjonali-
zacji. Stary system emerytalny przestal istnie¢ dla 0s6b urodzonych po 31 grudnia 1948 r.
Do systemu zostali wlaczeni mundurowi. Zasady systemu zostaly ujednolicone dla wszyst-
kich jego uczestnikow. Kategoria minimalnego wieku emerytalnego zastapita istniejaca
w starym systemie kategorie wieku emerytalnego. Wyeliminowane zostaly wcze$niejsze
emerytury. Nie udalo si¢ jednak wyréwnanie minimalnego wieku emerytalnego mezczyzn
i kobiet, co krok po kroku nastepuje dopiero teraz®.

Polski system emerytalny realizuje cele spoteczne tak, jak robit to stary system, jednak
wykorzystuje w tym celu inne metody niz stary. Przy istniejacej i nadchodzacej strukturze
populacji wedlug wieku oraz przy dajacym sie¢ realnie wprowadzi¢ poziomie minimalnego

* Zwiekszenie stopy oszczedzania nie jest celem gtownym systemu emerytalnego. W gospodarkach
takich jak polska warto jednak wykorzysta¢ mozliwosci tkwigce w takim przekierowaniu strumienia skta-
dek emerytalnych, ktéry moze sprzyja¢ zwiekszeniu tej stopy, co sprzyjatoby wzrostowi gospodarczemu.

° Przykltadami mogg tu by¢ propozycje wyptaty programowanej w ramach powszechnego systemu,
czy dokonywanie w tym systemie wyboru typu ,,ZUS czy OFE”.

¢ Stopniowe wyréwnywanie minimalnego wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn umozliwiaja regu-
lacje przyjete w 2012 r.
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wieku emerytalnego istota systemu stata si¢ bowiem alokacja dochodu w cyklu zycia.
Zmiana metod podyktowana byta koniecznoscig dostosowania si¢ do sytuacji ludno$ciowej
i skutkéw niedostosowywania przez dziesieciolecia systemu do jej zmian.

Polski powszechny system emerytalny zostal zaprojektowany na bazie dwoch wartosci,
amianowicie: 1) przejrzystosci tworzenia praw emerytalnych oraz 2) dywersyfikacji ryzyka.

Przejrzystos¢ osiggana jest dzigki indywidualizacji uczestnictwa, czyli dzigki wykorzy-
staniu indywidualnych kont emerytalnych. Nie nalezy tego myli¢ z prywatyzacja systemu.
Pozostaje on oparty na zasadach solidarno$ci. Wszyscy uczestnicy solidarnie korzystaja
z dobrej sytuacji systemu, jak roéwniez biorg na siebie skutki niedobrej sytuacji. System
jest skonstruowany tak, ze nikt — bogatszy, sprytniejszy, lepiej znajacy system, ani szczes-
ciarz nie sg w stanie uzyska¢ dla siebie w systemie lepszych warunkéw. Indywidualizacja,
wykorzystujaca jako narzedzie indywidualne konta emerytalne, umozliwia swiadome
uczestnictwo oraz czesciowo chroni przed probami manipulacji politycznej. Indywidua-
lizacja umozliwia réwniez dtugookresowe zbilansowanie systemu, co jest podstawowym
warunkiem bezpiecznego w nim uczestnictwa.

Dywersyfikacja polega na podziale powszechnego systemu na dwie czesci, wykorzy-
stujace odmienne technologie zarzadzania srodkami przeptywajacymi przez indywidualne
konta, zmniejsza zatem w systemie ryzyko wynikajace z fluktuacji gospodarczych. W obu
czesciach systemu odpowiednie cze$ci sktadki emerytalnej, przeptywajac przez indywidu-
alne konta, tworza na nich zobowigzania, ktdre stanowig prawa emerytalne uczestnikéw.
Przeptyw skltadek i zarzadzanie kontami w kazdej z dwdch czesci systemu wymaga stoso-
wania odmiennych technologii. Jednakze dla uczestnikéw obie czesci systemu ,,robig” to
samo, czyli dokonujg alokacji dochodu w cyklu zycia. Jednym kontem dla uczestnika
zarzgdza ZUS, czynigc to bez wykorzystywania rynkow finansowych, drugim zarzadzaja
PTE, wykorzystujac te rynki. Réwniez w tym przypadku nie nalezy myli¢ wykorzystania
rynkéw finansowych i wlaczenia prywatnych instytucji zarzadzajacych z prywatyzacja
systemu. To jego obstuga jest lub moze by¢ sprywatyzowana. Sam system traktuje rowno
wszystkich uczestnikéw i pozostaje publiczny niezaleznie od sposobu obstugi.

Narzedzia zastosowane w systemie nie zmieniaja jego spotecznego celu, jakim jest
zapewnienie mozliwosci finansowania konsumpcji przez caty okres starosci, niezaleznie od
dtugosci tego okresu. Stad jedynym narzedziem nadajacym si¢ do zastosowania w okresie
wyplaty $wiadczen jest annuitet. Po przej$ciu na emeryture stany obu kont podlegaja wiec
jednoczesnej annuityzacji.

Niestety, percepcja polskiego systemu emerytalnego jest zdominowana przez stoso-
wane w nim technologie. Utrudnieniem jest rowniez stosowana terminologia. Dotyczy
to tak debaty publicznej, jak i rozwazan eksperckich. Jeste$my zakladnikami tej termino-
logii. Nie znaczy to jednak, ze polskiego systemu nie mozna opisa¢ zwiezle i precyzyjnie.
Nie jest przy tym potrzebne odwotywanie si¢ do takich niejasnych poje¢, jak , filar” czy
mylacych opozycji, takich jak ,repartycja czy kapitalowo$¢”, czy tez mylenia samego
systemu z zarzadzaniem systemem.

Niezaleznie bowiem od stosowanej technologii system emerytalny zawsze dzieli
obecne PKB miedzy oplacanie czynnikéw produkeji i finansowanie transferéw emery-
talnych’. To ujecie w skali makro. Oznacza to, ze kazdy system - niezaleznie od wyko-
rzystywanych narzedzi - jest ,repartycyjny”. W skali indywidualnej natomiast system
emerytalny pozwala na uzyskanie prawa (dzigki optaceniu sktadki okreslonej wysokosci)

7 Inne wydatki dokonywane za poérednictwem budzetu traktuje to jako state.
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do partycypacji w PKB, ktore w przysztosci wytworzy kolejne pokolenie. To z kolei oznacza,
ze kazdy system w sposob jawny lub ukryty jest systemem ,kapitatowym”®,

5. Dostosowanie obstugi systemu emerytalnego do jego struktury

Obstuga systemu emerytalnego powinna by¢ dostosowana do metody stosowanej
w tym systemie, ktdra z kolei powinna by¢ dostosowana do obecnej i nadchodzacej struk-
tury wedlug wieku obslugiwanej populacji. W Polsce dostosowanie metody nastgpito
w 1999 r. Obecnie oznacza to potrzebe daleko idacego dostosowania struktury instytucji
obstugujacych system emerytalny.

Sposrdd nich kluczowa role pelni Zaklad Ubezpieczen Spotecznych. Atencja dla
dokonan ZUS w jego osiemdziesiecioletniej historii nie oznacza uznania, ze w jego przy-
padku to dostosowanie nie jest potrzebne. Jest ono konieczne ze wzgledu na obiektywna
zmiane otoczenia demograficznego, a co za tym idzie sposobu realizacji zadan z zakresu
ubezpieczen spolecznych. Przy obecnej strukturze istnieje zauwazalna nieodpowiednios¢
sposobu zarzadzania systemem spolecznym i obecng naturg tego systemu.

Pierwszym krokiem dostosowania struktury obstugi systemu ubezpieczen spotecznych,
czyli przede wszystkim struktury ZUS, jest rozdzielenie obstugi systemu emerytalnego,
ktory dokonuje gtownie alokacji dochodu w czasie oraz obstugi pozostatych elementéw
systemu ubezpieczen spotecznych, ktére w niezmieniony sposéb wymagaja obstugi o cha-
rakterze zblizonym do ubezpieczenia. Takie rozdzielenie obstugi wynika z fundamentalnie
réznych metod, jakie trzeba zastosowac do obstugi obu czeéci: emerytalnej i nieemerytalne;.

Poczatkiem takiego rozdzielenia jest wyodrebnienie sktadki emerytalnej (19,52% pod-
stawy oskladkowania) w ogdlnej, dawniej niepodzielonej skfadce na wszystkie ubezpiecze-
nia spoteczne®. W obecnej instytucjonalnej wersji funkcjonowania ZUS takie wydzielenie
sktadki, jakkolwiek celowe, w niewielkim jedynie stopniu pozwala na skuteczne zmierzenie
sie z obecnymi i przyszlymi wyzwaniami.

Wyzwaniem, przed jakim stoja systemy emerytalne w Europie, jest dostosowanie
oczekiwan emerytalnych dzisiaj do wysokos$ci $wiadczen w przysztosci. Mozna wykazac,
ze relatywna wysokos¢ swiadczen jest prawie catkowicie zdeterminowana. W ogdlnym
przypadku wyraza si¢ ona wzorem:

Q-l(b

gdzie:

z — stopa zastgpienia,

¢ - rzeczywista stopa sktadki'®,

e — stopa zatrudnienia,

d - stopa obciazenia demograficznego (liczba 0oséb w wieku emerytalnym przypa-
dajaca na osobe w wieku produkcyjnym). Zaktadamy tu, ze w populacji wszyscy
powyzej wieku emerytalnego sa emerytami.

® Systemy roznig si¢ oczywiscie z uwagi na efekty zewnetrzne, ktére powoduja.
° Wydzielone zostaly takze inne sktadki (rentowa, chorobowa i wypadkowa), ale wszystkie one finan-
suja quasi-ubezpieczeniowe czeéci systemu.
1% Chodzi tu o catkowita skladke, wlaczajac jej cze$¢ ukryta w ogdlnych podatkach, gdy system jest
subsydiowany za posrednictwem budzetu.
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Stopa sktadki, czyli obcigZzenie pokolenia pracujgcego kosztami finansowania $wiad-
czen emerytalnych, osiagneta w Europie bardzo wysoki poziom (OECD 2013)". Dalsze
jego zwiekszanie praktycznie nie wchodzi w gre. Juz dzi$ bowiem koszty te sg dewastujace
dla wzrostu gospodarczego, a szczegdlnie dla rynku pracy. Zwiekszenie stopy zatrudnienia
jest mozliwe, ale w ograniczonym zakresie'?. Dobrg ilustracja tego jest faktyczne fiasko
strategii lizbonskiej, w ramach ktdrej zwiekszenie stopy zatrudnienia w Unii Europejskiej
byto jednym z kluczowych celow.

W Polsce sytuacja w odniesieniu do stopy zatrudnienia wyglada jeszcze gorzej. Z wielu
powodow nalezy dazy¢ do poprawy tego wskaznika, ale oczekiwanie znaczacej poprawy
nie ma chyba podstaw. Z kolei wspolczynnik obcigzenia demograficznego, jesli w ogole
moze si¢ zmniejszy¢, to efekty beda bardzo powolne. W ciggu najblizszych dwudziestu
lat na rynek pracy wejda nieliczne roczniki, ktére juz sie urodzity. Nawet gdyby z jakiego$
powodu znaczgco wzrosly obecne i przyszle wspotczynniki ptodnosci, to efekt tej zmiany
dla rynku pracy stanie si¢ istotny dopiero za okolo 40 lat, gdy liczniejsze roczniki zaczna
dominowac¢ na tym rynku. Na razie jednak nie wida¢ nawet zwiastunéw zmian tego
wspolczynnika.

Dobrym rozwigzaniem bytoby podniesienie wieku emerytalnego. Rzecz w tym,
ze skala wyzwania jest tak duza, ze musialoby to by¢ podwyzszenie drastyczne — do
powiedzmy nawet 75 lat'’. Nie wydaje sie to mozliwe w Europie, gdzie podniesienie tego
wieku do nieporéwnanie nizszego poziomu jest gigantycznym wyzwaniem dla politykdow,
ktorzy muszg podjaé i wprowadzi¢ w zycie taka decyzje.

W tej sytuacji powyzsze rownanie nie pozostawia watpliwosci. Niezaleznie od typu
i konstrukeji systemu emerytalnego oraz obietnic politycznych przyszta wysokos¢ eme-
rytur mierzona stopg zastapienia jest w gruncie rzeczy juz teraz zdeterminowana. Jej
podwyzszenie mozliwe byloby jedynie poprzez transfer srodkéw z innych wydatkow, ktore
spoleczenstwo finansuje za posrednictwem finanséw publicznych (edukacja, ochrona
zdrowia, infrastruktura - strach pomysle¢). Oznacza to, ze stoimy przed dylematem, kiedy
powiedzie¢ ludziom prawde: juz dzi$ — obnizajac oczekiwania emerytalne, czy dopiero
jutro — obnizajac wyplaty emerytur. Innej mozliwosci nie ma.

Z politycznego punktu widzenia ta druga mozliwos¢ jest bardziej atrakcyjna, ponie-
waz polityka dzieje sie tu i teraz. Jednak z punktu widzenia interesu spotecznego jedyna
wlasciwa opcja, to powiedzenie prawdy ex ante. Jest to mniej bolesne oraz — co najwaz-
niejsze — daje ludziom mozliwo$¢ dostosowania w trakcie dziesigcioleci dzielacych dzisiej-
szych aktywnych ekonomicznie uczestnikéw systemu od momentu ich przejscia na eme-
ryture. Oznacza to dostosowanie decyzji prokreacyjnych, dbalos¢ o kwalifikacje zawo-
dowe i ich adaptowanie do zmieniajacych si¢ warunkéw na rynku pracy oraz dodatkowe
oszczedzanie.

Dostarczenie prawdziwej informacji to jedno z gtéwnych zadan systemu emerytalnego.
Tradycyjny system nie spelnial tego zadania, poniewaz opieral si¢ na obietnicy emerytal-
nej, a nie na faktycznej zdolnosci systemu do wyptaty swiadczen o okreslonej wysokosci.
Ludzie mogli wiec budowac¢ przeszacowane oczekiwania emerytalne. Prowadzito to albo

' Patrz OECD (2013).

' Utrudnia to m.in. wymienione wyzej wysokie obcigzenie miejsc pracy pozaptacowymi kosztami,
z ktorych bardzo znaczaca cze¢$¢ wynika z finansowania emerytur.

'* Skala nie musiataby by¢ az tak duza, gdyby wiek emerytalny podwyzszany byt sukcesywnie od kilku
dziesigcioleci zgodnie z tempem wydltuzania si¢ Zycia.
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doich zderzenia si¢ z twardg rzeczywistoscia, czyli emerytur nizszych od oczekiwan, albo
do pograzenia finanséw publicznych. Wysoko$¢ emerytur (mierzona stopg zastgpienia)
nie jest zwigzana z typem systemu. Jesli kto$ obiecuje wyzsze emerytury, niezaleznie czy
jest politykiem, czy finansistg, wprowadza ludzi w btad**.

W tej sytuacji indywidualizacja uczestnictwa przy wykorzystaniu indywidual-
nych kont emerytalnych wydaje si¢ rozwigzaniem dajagcym szanse na automatyczng
(bez koniecznosci podejmowania drastycznych decyzji politycznych) stabilizacje systemow
emerytalnych, przy jednoczesnej ich przejrzystosci i dostarczaniu prawdziwej informacji.
Oznacza to jednak bardzo powazng zmianeg nie tylko samego systemu emerytalnego,
ale takze sposobu jego obstugiwania.

Wlasciwa obstuga systemu zbudowanego ze swiadomoscig natury wyzwan XXI wieku
wymaga funkcjonalnej specjalizacji instytucji obstugujacych ten system, co w praktyce ozna-
cza ich podzial. Taki funkcjonalny podzial ZUS moglby réwniez dobrze stuzy¢ modernizacji
zarzadzania tak rozbudowanym tworem, jakim jest ZUS w obecnej postaci.

Funkcjonalna modernizacja struktury ZUS jest konieczna z uwagi na jako$ciowe
zmiany struktury demograficznej spoleczenistwa. Zmiana ta jest wskazana takze z powo-
dow efektywnosciowych. Struktura instytucji obstugujacej powinna by¢ dostosowana do
struktury obstugiwanego systemu/systemoéw. Jesli bowiem nie ma takiej odpowiednio$ci,
to efektywnos¢ nieuchronnie obniza si¢ niezaleznie od wysitkéw podejmowanych przez
pracownikow funkcjonujgcych w takiej nieadekwatnej strukturze.

6. Dostosowanie struktury ZUS do wyzwan XXI wieku

Ten tekst nie ma okresla¢ nowej, pozadanej struktury ZUS w jej organizacyjnych
szczegoOlach. Tu prébuje okresli¢ jedynie generalne elementy takiej struktury.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jest i powinien pozostaé instytucja pozarynkows.
Jego zadaniem nie jest zarzadzanie jakimikolwiek aktywami za posrednictwem rynku.
Dlatego wszelkie dziatania typu zarzadzanie Funduszem Rezerwy Demograficznej (FRD)
nalezy traktowac jako przejsciowe zastgpienie w tej roli instytucji stricte rynkowych.
Nawet jesli odpowiednia komoérka ZUS dobrze zarzadza FRD, to i tak jest to sytuacja
niezgodna z ogdlnag logika instytucji, jaka jest ZUS. Nie ma zadnego powodu, by taczy¢
w jednej strukturze realizacje réznych typow zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych.
Nie znaczy to, ze ZUS nie moglby zarzadza¢ aktywami. Rzecz w tym, Ze nie powinny to
by¢ aktywa podlegajace obrotowi na rynkach.

Tradycyjnie powszechne systemy ubezpieczen spolecznych nie wykorzystywaly ryn-
kow finansowych'®. Niewykorzystywanie rynkéw finansowych jako kanatu finansowania
systemow spotecznych nie musi oznacza¢ postugiwania si¢ w tym celu systemem podat-
kowym'®. W przesztoéci rzeczywicie nie bylo alternatywy, poniewaz dostepne systemy

" W debacie publicznej wciaz pojawiaja si¢ - i, niestety, prawdopodobnie pojawia¢ si¢ beda réwniez
w przysztoéci - stwierdzenia, ze przyszte emerytury beda nizsze (tu nie dodaje si¢ na ogdt, ze chodzi o warto-
$cirelatywne, a nie o te wyrazone w zlotéwkach) na skutek wprowadzenia takiego czy innego systemu eme-
rytalnego.

'* Czasami mialo to miejsce, jak w przypadku pierwotnej formy systemu w Niemczech (wprowadzone-
go na polecenie Bismarcka). Rozwigzania takie szybko jednak zanikly w ramach systemoéw ubezpieczen spo-
tecznych i zostaly zastgpione przez rozwiazania quasi-podatkowe.

' Mam tu na my$li podatki ogélne lub réznego rodzaju quasi-podatki socjalne.
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informatyczne nie byly w stanie obstugiwac wielomilionowych zbiorowosci uczestnikow sys-
temu ubezpieczen spotecznych. Wykorzystanie systemu podatkowego lub jego wyspecjali-
zowanego podsystemu bylo jedyng opcja. Nie byto potrzeby réwniez szukania innych mozli-
wosci, poniewaz demograficznie generowany przyrost podazy pracy powodowat tatwo$¢
pozyskiwania w ten sposob $rodkéw niezbednych do finansowania $wiadczen, a co za tym
idzie nie powodowalo to istotnych negatywnych skutkéw dla rynku pracy.

Jednak w ostatnich dziesigcioleciach XX wieku sytuacja radykalnie zmienila sie.
Pozyskiwanie srodkow przy wykorzystaniu systemu podatkowego przestalo by¢ fatwe.
Zaczelo ono rowniez powodowa¢ narastanie negatywnych skutkéw dla rynku pracy,
przyczyniajac si¢ do trwalego podniesienia poziomu bezrobocia. Ponadto rozwoj tech-
nologii informatycznych zaczal pozwala¢ na efektywna, zindywidualizowang obstuge
wielomilionowych zbiorowosci.

Rozwigzania alternatywne w stosunku do wykorzystania systemu podatkowego sa
wiec obecnie z jednej strony konieczne, z drugiej mozliwe. Moga by¢ stosowane w rézny
sposdb, ale z racji przemian ludno$ciowych ich cechg wspolng musi by¢ wprowadzenie
mechanizmoéw samoczynnie stabilizujacych dtugookresows relacje ich wptywéw i wydat-
kéw. Najbardziej naturalnym narzedziem jest tu wigc wykorzystanie rynkdw finansowych.
Zapewniaja one bowiem automatycznie ciggte dostosowywanie skali zobowigzan do moz-
liwosci ich finansowania. Dlugookresowo nie jest to konieczne, ale wygodne, poniewaz
prowadzi do dtugookresowej stabilnosci finansowej systeméw'”.

Wykorzystanie rynkéw finansowych w procesie obslugiwania systemu ubezpieczen
spolecznych jest w pelni mozliwe, a nawet zasadne. Nie jest to jednak tatwe. Po pierwsze,
trzeba wykorzysta¢ w tym celu podmioty majace instytucjonalng zdolnos¢ do zarzadzania
aktywami. Budowanie takiej zdolnosci wewnatrz ZUS nie ma sensownego uzasadnienia.
Powierzenie zarzadzania wyspecjalizowanym firmom rynkowym, czyli de facto prywat-
nym rodzi trzy problemy:

1) precyzyjne i mozliwe do nadzorowania wydzielenie w dziatalnosci tych firm tego, co
robig w zakresie systemu publicznego,

2) jasne okreélenie wynagrodzenia tych firm za dziatalno$¢ w zakresie systemu publicz-
nego,

3) ksiegowanie zobowigzan wobec uczestnikow systemu publicznego, wynikajacych z tej
dzialalnosci w sposob neutralny dla finanséw publicznych.

O ile problemy te uda si¢ rozwigza¢, system publiczny zyskuje dodatkowy kanat
finansowania, a co za tym idzie pojawia si¢ dywersyfikacja ryzyka. W dzisiejszym $wiecie
ma to szczegdlne znaczenie, poniewaz ani rzady, ani rynki nie s3 stuprocentowo wiary-
godnymi gwarantami stabilnos$ci systemdw publicznych, a wiec takze dtugookresowej
wyplacalno$ci tych systemow. Jednak rozwigzanie powyzszych problemoéw nie jest fatwe.
Szczegdlnie ostatni z nich nastrecza trudnosci, ktérych rozwigzanie wymaga ponadna-
rodowej koordynacji. Zrédta tego problemu tkwiag bowiem w stosowanej powszechnie
konwencji ksiegowej, ktora nie przystaje do wyzwan XXI wieku, wynikajacych ze skutkow
zmiany struktury populacji wedlug wieku. Zasady te pozwalaja nie ksiegowac zobowia-
zan, ktore nie sg przedmiotem obrotu na rynkach. To z kolei stwarza sytuacje, w ktorej
niewykorzystywanie rynkéw jako kanalu finansowania $wiadczen stwarza ztudzenie,
ze tych zobowigzan nie ma.

7 Rynki mogg dodatkowo generowa¢ tak pozytywne, jak i negatywne efekty zewnetrzne. Nie jest to
jednak przedmiotem analizy w tym tekscie.
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Wykorzystanie rynkow uniemozliwia taka iluzje, przez co jest doraznie niewygodne
politycznie. W okresie kryzysu niewykorzystywanie rynkéw finansowych staje sie wiec
ponownie dominujacg metodg zarzadzania finansowaniem systeméw spotecznych.

Drugi z wymienionych wyzej probleméw dotyczy nie tylko instytucji prywatnych, ale
takze publicznych. Tyle tylko, ze w tym drugim przypadku problem jest ukryty. Instytucje
te na og6l nie pobierajg oplat bezposrednio od obstugiwanych obywateli, lecz sg finansowane
przez nich za posrednictwem ogolnych podatkéw. To po czesci wprowadza w blad, ktéry
sprowadza si¢ do zakladania, ze instytucje takie wykonujg swoje zadania za darmo, co nie
jest prawda. To z kolei utrudnia kontrole kosztéw i dazenie do maksymalnej efektywnosci
tych instytucji. Byloby wiec lepiej, gdyby oplaty pokrywajace koszty funkcjonowania pub-
licznych instytucji obstugujacych system emerytalny byly wyrazone jawnie, tak jak to ma
miejsce w przypadku wykonujacych takie same zadania instytucji prywatnych.

Jednak kluczowym krokiem w kierunku przeksztalcenia ZUS jako instytucji obstu-
gujacej system emerytalny jest dostosowanie jego struktury do struktury obstugiwanego
systemu. To sugeruje nastepujacg funkcjonalng strukture powstatej na bazie ZUS instytucji
obstugujacej ten system.

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych / Powszechne Towarzystwo Emerytalne (PTE)

Instytucja zarzadzajaca przeptywem $rodkéw pochodzacych ze skiadek emerytal-
nych oraz ksiggowaniem wynikajacych z tego zobowigzan wobec uczestnikow systemu.
Przejrzysto$¢ i wynikajaca z niej wiarygodno$¢ tej instytucji moglaby zosta¢ wzmocniona
poprzez wykorzystanie specjalnych, dedykowanych obligacji emerytalnych, ktore bylyby
prawnym wyrazem tych zobowigzan'®. Obligacje takie nie podlegatyby obrotowi na ryn-
kach. Bylyby nabywane bezposrednio od instytucji zarzadzajgcej finansami publicznymi
i przedstawiane do wykupu w momencie przej$cia na emeryture osoby, za ktorej sktadki
byly kupione'®. W codziennej praktyce byloby to podobne do obecnie stosowanego sposobu
zarzadzania przeptywem srodkow. Wprowadzenie obligacji emerytalnych w przejrzysty
izrozumialy sposob odzwierciedlaloby jednak to, co faktycznie jest dokonywane w ramach
systemu emerytalnego.

Poza prowadzeniem indywidualnych kont emerytalnych najwazniejszym zadaniem
ZUS/PTE powinno by¢ dostarczanie uczestnikom systemu przejrzystej i zrozumiatej
informacji dotyczacej stanu zobowigzan emerytalnych systemu wobec nich - innymi stowy,
informacji dotyczacych srodkow, jakie beda w przysztosci przeznaczone na finansowanie
annuitetow tych uczestnikéw systemu®’.

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych / Powszechny Zaklad Emerytalny (PZE)

Wyplata emerytur jest mozliwa, o ile pokolenie pracujace dzieli si¢ z pokoleniem eme-
rytoéw czescig wartosci wytworzonego przez siebie produktu. Instytucjonalng struktura,
w ktdrej sie to dokonuje, jest powszechny system emerytalny. Sam proces wyplaty §wiad-
czen jest jednak skomplikowanym przedsiewzieciem. Dawniej mozna go bylo traktowa¢
w sposob podobny do finansowania innych celéw spolecznych, czyli tak, jak to czynia
instytucje budzetowe finansujace te wydatki z podatkéw. Dzisiaj, gdy struktura popula-

'8 Jest to tzw. GDP-indexed bond (patrz Blake et al. 2011).

' W praktyce operacja taka odbywala sie pakietowo, bez koniecznoéci jej indywidualizacji.

20 ZUS uruchomit portal internetowy PUE, kt6ry jest krokiem we wtasciwg strone. Portal ten jednak
nie w pelni jeszcze spelnia swoja role (patrz Géra et al. 2013).
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cji wedtug wieku trwale zmienila sie, jest to juz niemozliwe®'. Dzisiaj wyplata emerytur
z powszechnego systemu jest przedsiewzieciem o charakterze aktuarialnym?

To powoduje, ze celowe wydaje sie¢ wydzielenie tego zadania spo$rod innych zadan
realizowanych w ramach obstugi systemu. To zadanie ma bowiem swoj bardzo specyficzny
charakter. Celowe wydaje sie tu wykorzystanie narzedzi utatwiajacych zarzadzanie i czynia-
cych je bardziej przejrzystym dla uczestnikow systemu. Odpowiednim narzedziem jest w tym
przypadku réwniez nierynkowa obligacja ,,dtugowiecznosciowa”*’. ZUS/PZE kupowatby
takie obligacje za $rodki przekazane przez ZUS/PTE uzyskane z przedstawienia do wykupu
obligacji emerytalnych. Takze w tym przypadku proponowana konstrukcja odzwierciedla
sposob zarzadzania srodkami przeplywajacymi przez powszechny system rowniez dzisiaj.
Jednak jej zastosowanie utatwia przejrzyste i zrozumiale zarzgdzanie systemem?*®.

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych / Zaklad Ubezpieczen Rentowych (ZUR)

Przy istniejacej strukturze populacji wedlug wieku zadanie, jakim jest obstuga systemu
rentowego (oraz innych, nieemerytalnych elementow tego systemu), istotnie rozni si¢ od
zarzadzania systemem emerytalnym. Dawniej roznica ta nie byla tak istotna; dzisiaj stata
sie ona fundamentalna. W przypadku systemu emerytalnego mamy do czynienia gtow-
nie z alokacjg dochodu w cyklu zycia, podczas gdy w przypadku systemu rentowego to
ubezpieczenie. Ta réznica uzasadnia wyodrebnienie w ramach obstugi przez ZUS systemu
ubezpieczen spolecznych realizacji tej grupy zadan®.

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych / Zaklad Ubezpieczen Spotecznych

Zmiany dokonywane w ramach obstugi systemu ubezpieczen spolecznych nie zmie-
niajg faktu, ze czes¢ osob, ktdrych nie objely zmiany systemowe, nadal obslugiwane
sg wedlug wczesniejszych zasad, dla ktorych obecna struktura ZUS byta odpowiednia.
Oznacza to, ze dostosowania ZUS do wyzwan wspolczesnosci nie sg jednoznaczne z zarzu-
ceniem dzialalno$ci majacej swoje korzenie w przeszlosci. Tak wiec ZUS w swojej obecnej
postaci ma przed sobg jeszcze wiele lat funkcjonowania. Bedzie ono jednak zanikaé wraz
ze zmiang udzialu oséb obstugiwanych wedtug starych zasad w ogélnej zbiorowosci osdb
objetych ubezpieczeniami spolecznymi.

Ta cz¢$¢ ZUS moze docelowo przeksztalci¢ sie w instytucje obstugujaca dodatkowe
zadania, ktdre chetnie s i prawdopodobnie beda przekazywane ZUS do realizacj.

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych / kolektor

Waznym zadaniem, ktore ZUS wykonuje dla catego systemu, jest pobor sktadek finansu-
jacych poszczegdlne systemy, sktadajace sie na system ubezpieczen spolecznych jako catos¢.
To w oczywisty sposob wazna dziatalnos¢. ZUS w obecnej postaci dobrze jg wykonuje. Jednak

! Teoretycznie jest to mozliwe w krotkim podatkowym horyzoncie. Jest jednak wtedy nieefektywne.
W dlugim emerytalnym horyzoncie jest to juz jednak niemozliwe.

?? Nie chodzi tu jedynie o dokonywanie aktuarialnych obliczen, ale o ich nadrzedny charakter w pro-
cesie zarzadzania wyplatami.

?* Jest to tzw. longevity bond (patrz Blake et al. 2011).

** Dodatkowym atutem wykorzystania takiego rozwiazania jest mozliwo$¢ $wiadczenia ustug
w zakresie wyplaty emerytur takze z kapitalowej czesci powszechnego systemu emerytalnego.

** Wyodrebnienie obstugi tej czedci systemu nie oznacza reformy obstugiwanej czeéci systemu, ktéra
wymaga istotnych modyfikacji wynikajgcych choéby z tego, ze zmniejszona zostata sktadka finansujaca te
czes$¢ systemu, przy jednoczesnym braku istotnych zmian odpowiednio zmniejszajacych wydatki.
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dzialalnos¢ ta w swej istocie organizacyjnej ma niewiele wspolnego z sama realizacjg zadan
ZUS w sterze ubezpieczen spotecznych. Pobdr sktadek jest samoistnym zadaniem, ktdre
moze - cho¢ oczywiscie nie musi - by¢ wykonywane niezaleznie od faktycznych zadan ZUS.
Wrydzielenie cze$ci, ktdra zajmuje sie poborem, wydaje sie bardzo zasadne tak ze wzgledu na
efektywno$¢ funkcjonowania poboru skfadek, jak i ze wzgledu na catoksztatt zarysowanych
wyzej zmian funkcjonalnych w organizacji ZUS.

Gdyby udalo si¢ wyodrebni¢ instytucje poboru sktadek dla systeméw spolecznych,
mozna rozwazy¢ integracje tego aparatu poboru z aparatem poboru podatkéw. Mogtoby
to sprzyjac efektywnosci obu tych aparatow?®.

7. Wnioski

Instytucje obstugujace systemy bywaja utozsamiane z systemami, ktére obstuguja.
W szczegolnie silnym stopniu dotyczy to instytucji obstugujacych systemy spoteczne.
Ludzie rzadko mysla o $wiadczeniach jako o transferach finansowanych przez pracu-
jaca cze$¢ spoleczenstwa, czyli przez nich samych. Na ogdt postrzegaja $wiadczenia
jako ,finansowane przez ZUS”. Czasem w miejsce ZUS wstawia si¢ ogolne pojecie, jakim
jest ,,panstwo”. To bardzo niedobra sytuacja. Zamazuje ona bowiem istote systemu emery-
talnego, jakim jest dzielenie wartosci wytworzonego produktu miedzy pokolenia. Jakkol-
wiek dokonuje sie to réznymi kanatami, to dotyczy jednak w rownym zakresie wszystkich
typow systemow.

Przejrzysta struktura instytucji obstugujacych systemy spoteczne jest szczegolnie
istotna w trudnym czasie, jaki nastapit po czwartej fazie przejscia demograficznego, ktora
trwale unicestwila piramide demograficzng, a co za tym idzie mozliwos$¢ taniego finan-
sowania wydatkow spolecznych, ktore nie wymaga swiadomego wilaczenia ludzi w proces
podziatu PKB miedzy pracujacych i tworzacych go oraz tych, ktdrzy w jego tworzeniu nie
biorg udziatu, ale biorg udziat w jego podziale.

Powszechne systemy ubezpieczen spolecznych stanowig istotna czes¢ struktury
instytucjonalnej w wigkszosci cywilizowanych panstw. Rola ZUS i podobnych instytucji
obstugujacych takie systemy w innych krajach jest wiec ogromna. Wynika ona nie tylko
ze skali srodkoéw, ktorych przeplywem zarzadzajg takie instytucje, ale przede wszystkim
wlasnie z waznosci finansowanych w ten sposdb zadan. Wazno$¢ tej roli nie zmienia si¢
z biegiem czasu, zmieniajg si¢ jednak wyzwania, ktérym trzeba stawi¢ czoto. Zmienia¢
sie muszg takze same instytucje, takie jak Zaklad Ubezpieczen Spotecznych. Bez takiej
zmiany — dostosowania z instytucji wspierajacej funkcjonowanie systemow spotecznych
i szerzej rozwoj spoleczny, stac sie one moga przeszkoda w tym rozwoju.
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Streszczenie

Celem reformy emerytalnej w Polsce bylo przywrdcenie réwnowagi miedzypokole-
niowej. Narzedziem jego realizacji sg indywidualne konta emerytalne (NDC/FDC). To
wymaga dostosowania obstugi systemu, czyli m.in. funkcjonalnego wydzielenia zarzadza-
nia emerytalng czescig ubezpieczen spofecznych. W opracowaniu omoéwiono rozdzielenie
ZUS na wyspecjalizowane czgsci, co zwiekszy przejrzystos$¢ systemu i jego obstugi, a to
z kolei zredukuje ich negatywna percepcje w czasach starzenia si¢ ludnosci.

Goals of the pension reform
and role of the Polish Social Insurance Institution
in reaching them in the 21* century

Summary

The key goal of the old-age pension reform in Poland was to reintroduce interge-
nerational equilibrium. Individual retirement accounts (NDC/FDC) were introduced.
That requires the functional separation of the management of the old-age section of
social security. ZUS may be divided into specialised parts as discussed in the paper.
Such a division would contribute to more transparency within the system as well as
in its management and would contribute to their less negative perception in times of
population ageing.
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Nowy system emerytalny
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

1. Wprowadzenie

Z dniem 1 stycznia 1999 r. obowigzujacy dotychczas repartycyjny system ubezpieczenia
emerytalnego zostal zastapiony obowigzkowym systemem dwufilarowym, faczacym mecha-
nizm repartycyjny (I filar) z kapitalowym sposobem finansowania $wiadczen (II filar). W plasz-
czyznie sposobu ustalania wysokosci swiadczenia emerytalnego zmiana ta jest okreslana jako
przejscie z systemu opartego na formule zdefiniowanego swiadczenia do systemu zdefiniowanej
sktadki zaréwno w L, jak i II filarze (por. na ten temat Kalina-Prasznic 2011: 444 in.).

Wprowadzajgca te zmiany ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej jako ustawa emerytalna)' zréznicowala
warunki nabycia prawa do emerytury i sposob ustalania jej wysokosci w zaleznosci od daty
urodzenia ubezpieczonych, poniewaz radykalna zmiana systemu nie mogta od razu, z r6z-
nych powodéw, przede wszystkim jednak z uwagi na zasad¢ ochrony praw nabytych, obja¢
wszystkich ubezpieczonych. Ubezpieczeni urodzeni przed 1 stycznia 1949 r. nabywaja wiec
prawo do tego $wiadczenia na warunkach dotychczasowych lub nieco zmodyfikowanych,
przejetych z poprzedniej regulacji, az do wygaszenia uprawnien. Natomiast ubezpieczo-
nym urodzonym po tej dacie emerytura przystuguje na nowych, istotnie zreformowanych
zasadach, opartych na konstrukeji dwufilarowego $wiadczenia, ztoZzonego z czeéci finan-
sowanej z FUS, a w czgsci z kapitalu zgromadzonego w funduszu emerytalnym.

W tej ostatniej, szerokiej grupie wiekowej, ustawodawca odrebnie potraktowal jednak
ubezpieczonych urodzonych w latach 1949-1968, dajac im moznos$¢ podjecia decyzji co do
przynaleznosci do otwartego funduszu emerytalnego, a tym samym korzystania z emerytury
z tzw. II filaru (kapitalowej). Ponadto niektdrym ubezpieczonym z tej podgrupy wiekowej,
ktorzy nie przystapili do otwartego funduszu emerytalnego na wiasny wniosek?, pozostawiono
mozliwo$¢ wezesniejszego przejscia na emeryture oraz ustalenia jej wymiaru na dotychcza-
sowych zasadach pod warunkiem jednak, iz wszystkie przestanki do nabycia tej emerytury
zostaly spetnione do korica grudnia 2008 r.* (art. 46-50 ustawy emerytalne;j).

' Dz.U. 22013 r. poz. 1440 z p6zn. zm.

> W 2007 r. warunek ten zostal zmodyfikowany w ten sposob, iz na rowni z nieprzystapieniem do
funduszu traktuje si¢ zlozenie wniosku o przekazanie zgromadzonych w funduszu $rodkéw na dochody
budzetu panstwa, za posrednictwem ZUS.

* Poczatkowo termin ten wyznaczono na dzien 31 grudnia 2006 r., lecz nastepnie przedtuzono go o rok
oraz po raz kolejny - o dalszy rok.
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Prawo do wczesniejszej emerytury z tytutu pracy w szczegdlnych warunkach lub
w szczegdlnym charakterze zostato zachowane rowniez w stosunku do pracownikdw,
ktorzy osiagneli ten wiek po 31 grudnia 2008 r., pod warunkiem jednak, iZ osoby te juz
w dniu wejscia w zycie reformy legitymowaly si¢ wymaganym stazem emerytalnym
zaréwno ogdlnym, jak i w szczeg6lnych warunkach (art. 184 ustawy). Dla niektorych
ubezpieczonych z omawianej kategorii wiekowej (chodzi o osoby osiagajace wiek emery-
talny wlatach 2009-2014) przewidziano takze mozliwo$¢ obliczenia emerytury sposobem
mieszanym, tzn. z proporcjonalnym uwzglednieniem starych i nowych zasad ustalania
wysokosci $wiadczenia — art. 183 ustawy (szerzej o tym Jedrasik-Jankowska 1999: 24-28;
Wagner 2007: 67-68; Antonéw 2009: 99-100).

Z powyzszych uwag wynika, ze zakresem nowego systemu emerytalnego zostali
objeci wszyscy ubezpieczeni urodzeni po 31 grudnia 1968 r., do ktérych w pelni stosuje
sie nowe zasady nabywania i ustalania wysokosci emerytur oraz wigkszos¢ ubezpieczo-
nych urodzonych w latach 1949-1968. W zwigzku z tym przedstawione opracowanie
obejmuje analize orzeczen, w ktorych Trybunal Konstytucyjny wypowiedziat si¢ na
temat zasad tego systemu emerytalnego oraz poszczegdlnych jego elementow. Orzeczen
takich jest jednak stosunkowo niewiele z uwagi na fakt, iz pierwsze emerytury, dla os6b
urodzonych po 31 grudnia 1948 r., ustalane wedtug nowych zasad, sa wyplacane dopiero
od 1 stycznia 2009 r. Ponadto niektére konieczne elementy nowego systemu, np. emerytury
pomostowe czy zrownanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn, zostaly unormowane
stosunkowo niedawno.

Celowe wydaje si¢ uwzglednienie réwniez tych orzeczen, wydanych zwlaszcza w po-
czatkowym okresie obowigzywania nowej ustawy emerytalnej, w ktorych Trybunat odnidst
sie do ogolnych zalozen, zasad i celéw reformy emerytalnej z 1999 r., przy okazji oceny
konstytucyjnosci niektérych przepisow tej ustawy. Analiza takich orzeczen pozwala
bowiem na poznanie stanowiska tego organu wobec wprowadzonej reformy, jest jednak
uzasadniona takze z uwagi na fakt, iz w orzeczeniach dotyczacych juz $cisle przepisow
regulujacych nowy system emerytalny Trybunat czesto odwotywat si¢ do wcze$niejszych,
wskazanych tu orzeczen®.

2. Cele i zalozenia nowego systemu emerytalnego

Zagadnienia te zostaly podniesione w szczegdlnosci przy badaniu konstytucyjnosci
przepisow dotyczacych wieku emerytalnego pracownikéw kolejowych (orzeczenie TK
zdnia 22.06.1999 r., K 5/99)°, zachowania uprawnien do wcze$niejszej emerytury z tytutu
opieki nad dzieckiem niepelnosprawnym (orzeczenie TK z dnia 4.01.2000 r., K 18/99)°, przy-
znania uprawnien do wcze$niejszej emerytury jedynie pracownikom, z wytaczeniem osdb
ubezpieczonych z innego tytutu (orzeczenie TK z dnia 12.09.2000 r., K 1/00)” oraz poddania
emerytur (i rent) funkcjonariuszy stuzb mundurowych, nabywajacych uprawnienia do

* Orzeczenia te omOwilam szerzej w swoim artykule (Ptawucka 2009: 103-126), stad w obecnym opra-
cowaniu powtarzam cze$¢ rozwazan tam zawartych. O ogolnych zalozeniach reformy z 1999 r. w ujeciu teo-
retycznym por. (Sanetra 2011: 9-28).

°* Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OTK ZU 1999/5/100. Orzeczenie to szerzej skomentowat
J. Oniszczuk (1999: 29-34).

¢ Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OTK ZU 2000/1/1.

7 Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OTK ZU 2000/6/185.
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tych $wiadczen na dotychczasowych, zaopatrzeniowych zasadach, waloryzacji oraz zmniej-
szaniu lub zawieszaniu wyplaty tych $wiadczen w razie dalszego zarobkowania — na zasa-
dach przewidzianych w ustawie emerytalnej w stosunku do ogétu ubezpieczonych (orze-
czenie TK z dnia 20.12.1999 r., K 4/99)%,

Juz w pierwszym z tych orzeczen (K 5/99), w ktérym wnioskodawca zakwestionowat
podniesienie wieku emerytalnego pracownikéw kolejowych urodzonych po 31 grud-
nia 1948 r. do poziomu obowigzujgcego wszystkich innych ubezpieczonych, co narusza
prawa nabyte oraz zasady sprawiedliwosci spotecznej, Trybunal podkredlil, iz celem usta-
wodawcy wprowadzajacego reforme emerytalng bylo stworzenie stabilnego systemu eme-
rytalno-rentowego w warunkach niekorzystnych trendéw demograficznych, prowadzacych
do wzrostu liczby $wiadczeniobiorcéw, przy jednoczesnym spadku liczby 0séb placacych
skfadki na ubezpieczenia spoteczne. Moze to w pewnych przypadkach usprawiedliwiaé
poswiecenie warto$ci znajdujagcych si¢ u podstaw zasady ochrony praw nabytych.

Jednym z zatozen reformy systemu emerytalnego byto scalenie regulacji prawnych
dotyczacych $wiadczen emerytalno-rentowych oraz stopniowa likwidacja istniejacych
odrebnosci i przywilejow branzowych. Reforma miata m.in. na celu ograniczenie uprawnien
do wczesniejszej emerytury i ujednolicenie wieku emerytalnego. Stworzenie efektywnego
systemu, opartego (w zalozeniu) na jednolitych zasadach dla wszystkich ubezpieczonych,
nie jest mozliwe bez ograniczenia niektorych uprawnien zagwarantowanych w dotych-
czasowych przepisach.

W ocenie Trybunatu ustawa emerytalna nie narusza praw nabytych w drodze skon-
kretyzowanych decyzji, podjetych na podstawie dotychczasowych przepiséw, ani praw
nabytych in abstracto - zgodnie z tymi przepisami — przed zgloszeniem wniosku o ich
przyznanie, jak rowniez ekspektatyw tych praw maksymalnie uksztalttowanych. Ustawa
dotyka jedynie ekspektatyw, ktore nie s3 w pelni uksztaltowane, a wiec tych, ktére zgodnie
z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu nie sg chronione konstytucyjnie. Objecie
bowiem ochrong réwniez takich ekspektatyw mogloby utrudni¢ zasadniczg reforme
polskiego systemu ubezpieczen spolecznych, stosownie do nowych zasad spoleczno-gos-
podarczego ustroju panstwa. Stad zmiany wprowadzone przez ustawe emerytalng nie
obejmuja ubezpieczonych urodzonych przed dniem 1 stycznia 1949 r., a wiec tych, ktorzy
w dniu jej wejscia w zycie ukonczyli 50 lat. Zmiany dotknely natomiast osoby mlodsze,
urodzone po 31 grudnia 1948 r., z tym jednak, iZ w odniesieniu do niektorych ubezpie-
czonych z tej grupy wiekowej (o czym juz wspomniano) zachowano takze, przynajmniej
przez pewien czas, dotychczasowe uprawnienia.

W przypadku pracownikéw kolejowych podniesienie wieku emerytalnego do ogdél-
nego poziomu w odniesieniu do oséb, ktérym do osiggniecia granicy wieku obnizonego,
okres$lonego w dotychczasowych przepisach, pozostalo co najmniej 5 lat, nie narusza -
zdaniem Trybunatu - bezpieczenstwa prawnego jednostki w takim stopniu, aby mozna
bylo stwierdzi¢ naruszenie zasady demokratycznego panistwa prawnego.

W kolejnym orzeczeniu (K 18/99) Trybunal stwierdzil jednak, iz dla realizacji celow
nowego systemu emerytalnego nie byto konieczne zniesienie praw nabytych oséb urodzo-
nych po 31 grudnia 1948 r., ktdre przed dniem wejscia w zycie ustawy emerytalnej speinity
warunki do nabycia wczesniejszej emerytury z tytulu opieki nad dzieckiem specjalnej
troski, ale do tej daty nie zlozyly wniosku o jej przyznanie. Wedtug Trybunalu ustawo-
dawca, znoszac — w ramach reformy - mozliwos¢ przejécia na takg emeryture, powinien

® Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OTK ZU 1999/7/165.
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okresli¢ pewien termin przypadajacy po wejsciu w Zycie ustawy emerytalnej, w ktorym
osoby uprawnione moglyby wystapi¢ z wnioskiem o przyznanie tego swiadczenia, co
umozliwitoby im podjecie decyzji o skorzystaniu lub nie z przystugujacego im uprawnienia.
W konsekwencji Trybunal uznal, ze kwestionowane uregulowanie (chodzito o art. 186
ust. 3 ustawy emerytalnej) narusza konstytucyjng zasade ochrony praw nabytych.

W cytowanym wyroku Trybunat nie podzielil natomiast zarzutu, iz zaskarzony prze-
pis jest sprzeczny takze z konstytucyjng zasadg rownosci. Trybunal podkreslil, iz przyje-
ta przez ustawodawce granica mierzona datg urodzenia (urodzeni przed i po 1 stycz-
nia 1949 r.) znajduje uzasadnienie w kontekscie catoksztaltu przepisow wprowadzajacych
reforme ubezpieczen spotecznych. Wprowadzenie odrebnych reziméw prawnych dla
poszczegdlnych grup wiekowych ubezpieczonych miato umozliwi¢ wdrozenie catkowicie
odmiennego systemu emerytalnego w sposéb mozliwie najmniej ucigzliwy dla ubez-
pieczonych.

Przyjete rozwigzanie moze wywotywac specyficzne trudnosci na gruncie konstytu-
cyjnej zasady rownosci, zwigzane z faktem, iz kryteria podziatéw stosowane w ustawie
muszg by¢ - ze wzgledow praktycznych — okreslone w sposdb ostry, natomiast ostro$ci tej
sg pozbawione faktyczne réznice miedzy sytuacjami réznych oséb. Podobienstwo sytua-
cji ,granicznych” nie moze jednak automatycznie przesadza¢ o konieczno$ci podobnego
traktowania poszczegélnych podmiotéw. Poniewaz w ramach reformy ustawodawca
przyjal jednolite kryterium daty urodzenia dla zréznicowania catego rezimu prawnego
emerytur, to - zdaniem Trybunatu - nie mozna twierdzi¢, iz postuzenie si¢ tym kryterium
przy ,wygaszaniu” prawa do wczesniejszej emerytury z tytutu opieki nad dzieckiem nie-
pelnosprawnym ma charakter nieracjonalny. Przyjete kryterium zréznicowania znajduje
tez uzasadnienie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktore
dopuszcza odstepstwa od jednakowego traktowania podmiotéw podobnych, jezeli zrdz-
nicowanie to jest racjonalnie uzasadnione.

W orzeczeniu z dnia 12 wrze$nia 2000 r. (K 1/00), podjetym z wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich, ktdry zarzucit niezgodnos¢ z Konstytucjg art. 29 i art. 46 ustawy
emerytalnej z tego powodu, iz przepisy te prawo do wczesniejszej emerytury przyznaja
jedynie pracownikom, wylgczajac z tych uprawnien ubezpieczonych z innego tytutu niz
stosunek pracy, mimo spetniania przez nich tych samych warunkoéw, Trybunat Konstytu-
cyjny uznal, ze zakwestionowane przepisy nie naruszajg konstytucyjnych zasad réwnosci
i sprawiedliwosci spoteczne;.

W uzasadnieniu swego stanowiska Trybunal nawigzal do wczesniejszych wypowie-
dzi (zawartych w uzasadnieniach poprzednio oméwionych orzeczen) dotyczacych celow
i zasad przeprowadzanej reformy emerytalnej, stwierdzajac w szczegdlnosci, iz ustawo-
dawca dazyl do stworzenia jednolitego systemu, obejmujacego mozliwie najszerszy krag
0s6b podlegajacych ubezpieczeniom emerytalnym i rentowym na gruncie dotychczaso-
wych przepisow.

Trybunat podkreslil, Ze dotychczas uprawnienie do wczesniejszej emerytury nie
miato charakteru powszechnego, lecz przystugiwato jedynie pracownikom. Zakwestio-
nowane przepisy ustawy emerytalnej nie zmienily zakresu podmiotowego tej regulacji
w stosunku do stanu prawnego sprzed 1 stycznia 1999 r., co oznacza, iz z uprawnien tych
moga korzysta¢ nadal tylko pracownicy, a wiec ta sama kategoria ubezpieczonych, ktora
miata te mozliwos¢ przed datg wejscia w Zycie ustawy emerytalnej, przy czy uprawnienia
te maja charakter wygasajacy.
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Ponadto Trybunat stwierdzil, iz ograniczenie zakresu podmiotowego wczesniej-
szego przejscia na emeryture wynika z zalozen i celéw reformy. Jak juz wspomniano,
miata ona na celu ograniczenie uprawnien do wczesniejszej emerytury i ujednolicenie
wieku emerytalnego. Przyjete rozwigzanie ma wigc charakter racjonalnie uzasadniony,
wedlug wyraznie okreslonych kryteriow. Omawiane zréznicowanie jest rowniez — zdaniem
Trybunalu - uzasadnione z punktu widzenia zasad sprawiedliwosci spolecznej. Rozszerze-
nie zakresu uprawnien do wczesniejszej emerytury na nowe grupy ubezpieczonych, ktore
dotychczas nie korzystaly z tego prawa, prowadziloby do ztamania reguty nie tworzenia
nowych preferencyjnych rozwigzan emerytalnych, nieznajdujacych pokrycia w sktadce na
ubezpieczenie emerytalne. Z koniecznosci zachowania praw nabytych nie mozna wywodzi¢
obowiazku ustawodawcy kreowania identycznych uprawnien dla oséb ubezpieczonych
z innego tytulu niz stosunek pracy.

Problem réznicowania uprawnien emerytalnych wystapit rowniez w sprawie K 4/99,
w ktorej chodzilo o stwierdzenie konstytucyjnosci przepiséw ustawy emerytalnej obej-
mujgcych obowigzujacymi w ogdlnym systemie emerytalnym zasadami waloryzacji oraz
zasadami zmniejszania lub zawieszenia wyptaty $wiadczen emerytalno-rentowych w razie
dalszego zarobkowania takze funkcjonariuszy stuzb mundurowych, nabywajacych upraw-
nienia emerytalne i rentowe w systemie zaopatrzeniowym. Zdaniem wnioskodawcy jedna-
kowe potraktowanie emerytow i rencistow z ogélnego systemu oraz tych, ktérzy uzyskuja
$wiadczenia z zaopatrzenia emerytalnego stuzb mundurowych, nie znajduje uzasadnienia
ze wzgledu na rdznice, jakie istniejg miedzy zasadami nabywania prawa do $wiadczen
przez wymienione kategorie osob, a takze miedzy samg pracg a stuzba.

W cytowanym orzeczeniu Trybunatl stwierdzil zgodno$¢ z Konstytucja przepisoéw
ustawy emerytalnej, zmieniajacych w odniesieniu do stuzb mundurowych sposob walo-
ryzacji, natomiast za niekonstytucyjne uznat przepisy wprowadzajace zmiany dotyczace
zawieszalnos$ci lub zmniejszania $wiadczen w razie dalszego zarobkowania.

W odniesieniu do pierwszej kwestii Trybunat uznal, iz kwestionowane przepisy nie
pozbawily uprawnionych prawa do waloryzacji, lecz jedynie zmienily jej mechanizm, nie
naruszajac istoty tej instytucji. Wedtug Trybunatu ustawodawca ma prawo modyfikowania
praw stusznie nabytych, zwlaszcza w sytuacji przeobrazen spofecznych i gospodarczych.
W przypadku kompleksowych i gtebokich reform, takich jak reforma z 1999 r., modyfikacje
wczesniej przyznanych uprawnien moze uzasadnia¢ wewnetrzna spojno$c i sprawiedliwosé
nowego systemu. Odmienne dotad uregulowanie zasad waloryzacji emerytur i rent stuzb
mundurowych mogto by¢ traktowane jako swego rodzaju przywilej grupowy.

Trybunat podkredlil, ze szczegoélny charakter stuzby funkcjonariuszy mundurowych
uzasadnia ich wyjatkowe traktowanie do czasu pozostawania w stuzbie, natomiast po
uzyskaniu $wiadczen (nabywanych przy tym na korzystniejszych warunkach) osoby takie
stajg si¢ przede wszystkim emerytami lub rencistami i zasadniczo powinny podlega¢
regulacjom obowigzujacym ogdt emerytdw i rencistow.

Natomiast objecie emerytow stuzb mundurowych ogélnymi zasadami zawieszania
lub zmniejszania $wiadczen w razie dalszego wykonywania przez nich pracy zarobkowej,
ktore sa dla tych os6b mniej korzystne od dotychczasowych zasad, stanowi — wedlug
Trybunatu - naruszenie zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen
prawa, jak réwniez naruszenie bezpieczenstwa prawnego objetych ochrong na podstawie
art. 2 Konstytucji. Regulacje dotyczace wplywu podjetej pracy zarobkowej i uzyskiwanych
stad dochodéw na prawo do $wiadczen emerytalnych sg bowiem szczegdlnie wazne dla

131



Helena Plawucka

emerytow stuzb mundurowych z uwagi na niestosowanie do nich - przy nabywaniu prawa
do emerytury - przestanki osiaggniecia wieku emerytalnego lub istnienia ograniczonej
zdolnosci do pracy, co uzasadnia w szerokim zakresie dalszg aktywno$¢ zawodowsa wielu
z nich. Stad mechaniczne przeniesienie regul przyjetych w ogélnym systemie emerytal-
nym do zachowanego - jako szczegélny - systemu dotyczacego stuzb mundurowych nie
znajduje uzasadnienia aksjologicznego.

Na temat reformy Trybunal wypowiedzial sie¢ takze w orzeczeniu z dnia 24 paz-
dziernika 2005 r. (P 13/04)°, wydanym w wyniku pytania prawnego sadu apelacyjnego,
ktérego zdaniem brak jest uzasadnienia dla stosowania przewidzianego w art. 15 ust. 5
ustawy emerytalnej ograniczenia wskaznika wysokosci podstawy wymiaru do 250%
w odniesieniu do 0sdb, ktdre nabyly prawo do emerytury na podstawie poprzednio obo-
wigzujacych przepisow, oplacajac w tym czasie sktadke bez przewidzianego obecnie
w ustawie systemowej ograniczenia podstawy jej wymiaru do 30-krotnosci przecietnego
wynagrodzenia. Konieczno$¢ wprowadzenia reformy nie powinna bowiem wptywaé
na sposob ustalania wysokosci §wiadczen wobec 0sdb, za ktore sktadke odprowadzono
w wigkszym rozmiarze. Trybunat nie podzielif tego stanowiska, uznajac konstytucyjno$¢
zakwestionowanej regulacji.

Trybunal podkredlil, Zze w zreformowanym systemie emerytalnym emerytura
(zIfilaru) przystuguje w wysokosci zaleznej od indywidualnych oszczedno$ci ze skladek
na ubezpieczenie emerytalne. Zmianie ulegta wiec istota emerytury, ktdra przeksztalcita
sie ze $wiadczenia ubezpieczeniowego przystugujacego na wypadek niezdolnosci do pracy
z powodu wieku w prawo zadania - po osiggnieciu wieku emerytalnego — wyptaty zgro-
madzonych oszczednosci z tytutu optaconych skiadek i wptat na fundusz (II filar) w for-
mie renty miesiecznej, skalkulowanej na podstawie rachunku aktuarialnego'’. Zdaniem
Trybunalu zasadnicza trudno$¢ zwigzana ze zmiang modelu finansowania emerytur faczy
sie z okresem przej$ciowym, w ktorym zachodzi potrzeba — w ciagu zycia jednej generacji
ludnosci - réwnoleglego finansowania dwoch systemow: dotychczasowego, istniejacego
do czasu jego wygasniecia wskutek $mierci 0s6b uprawnionych oraz nowego, opartego
na zgromadzonym, na nowych zasadach, kapitale. Wedtug Trybunatu ustawodawca, rea-
lizujac ide¢ solidarnosci zbiorowej, ktéra nakazuje patrze¢ na system nie tylko z punktu
widzenia interesow jednostkowych, ale i ogétu, miat prawo kierowac¢ si¢ przy uchwalaniu
kwestionowanego przepisu takze przestankami wplywajacymi na wydolnos¢ systemu
finansowanego ze sktadek ubezpieczonych oraz dotacji z budzetu panstwa.

W uzasadnieniu orzeczenia z dnia 1 kwietnia 2008 r. (SK 96/06)"!, w ktérym zain-
teresowana wniosta o stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej
w zakresie, w jakim przepis ten ogranicza prawo wyboru wynagrodzen z 10 kolejnych lat
do okresu ostatnich 20 lat poprzedzajacych bezposrednio rok, w ktérym zgloszono wniosek
o emeryture, bez mozliwo$ci wyboru wspomnianego okresu z calego okresu ubezpieczenia,
Trybunal podsumowujgco stwierdzil, iz w orzecznictwie konstytucyjnym na tle kolejnych
ustaw emerytalnych utrwalil si¢ poglad, ze przeprowadzona reforma systemu ubezpieczen
spotecznych znajduje oparcie w warto$ciach i normach konstytucyjnych, w tym réw-

® Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OTK-A 2005/9/102.
1% Poglad ten zostat takze powtérzony w orzeczeniu TK z dnia 11.12.2006 1., SK 15/06, OTK-A 2006/11/170
oraz w orzeczeniu TK z dnia 18.11.2008 r., P 47/07, OTK-A 2008/9/156.
"' Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OTK-A 2008/3/40. W uzasadnieniu tego wyroku Trybu-
nal powolal réwniez inne orzeczenia, w ktérych odwolat si¢ do celow i zalozen reformy emerytalnej.
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niez takich, jak rownowaga budzetowa czy szerzej - rownowaga finanséw publicznych.
Stwierdzenia te mozna odnies¢ odpowiednio takze do stopniowego wprowadzania coraz
dluzszych ,,okreséw referencyjnych” dla obliczania wymiaru emerytur az do obecnego
pulapu, wyznaczonego w art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej.

3. Wiek emerytalny

W nowym systemie emerytalnym jedynym warunkiem nabycia emerytury jest
osiagniecie wieku emerytalnego (art. 24 ust. 1 ustawy). Pierwotnie wiek ten ustalono na
co najmniej 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn, jednakze poczawszy od 1 stycz-
nia 2013 r."? jest on sukcesywnie podwyzszany, aby docelowo (co nastapi dla kobiet — w 2040 r.,
a dla mezczyzn w 2020 r.) osiagna¢ jednolity poziom 67 lat. Oznacza to, ze do osiagnie-
cia wspomnianej daty granicznej wiek emerytalny kobiet bedzie nadal nizszy niz wiek
mezczyzn.

Na temat zréznicowania powszechnego wieku emerytalnego wedlug pici w nowym
systemie emerytalnym Trybunal wypowiedzial si¢ jeszcze przed wprowadzonymi zmia-
nami, w orzeczeniu z dnia 15 lipca 2010 r. (K 63/07)"?, z wniosku Rzecznika Praw Obywa-
telskich, ktérego zdaniem art. 24 ust. 1 ustawy emerytalnej utrzymujgcy w nowym systemie
emerytalnym zréznicowany wiek emerytalny kobiet i mezczyzn ma charakter przepisu
dyskryminujacego kobiety. Nizszy wiek emerytalny kobiet, a tym samym krétszy okres
podlegania ubezpieczeniu emerytalnemu prowadzi bowiem do sytuacji, w ktorej kobiety
krécej oszczedzaja na emeryture, natomiast dtuzej ja pobieraja (takze z uwagi na dtuzsze
przecietne trwanie zycia kobiet), co w poréwnaniu z mezczyznami powoduje istotne
zréznicowanie wysoko$ci pobieranych §wiadczen emerytalnych. Wprawdzie osiaggniecie
wieku emerytalnego nie musi by¢ tozsame z rozpoczeciem pobierania $wiadczenia emery-
talnego, jednakze w praktyce — zdaniem wnioskodawcy - jest przyczyna wywierania na ko-
biety nacisku na wycofanie si¢ z rynku pracy i moze by¢ traktowane jako uzasadniona przy-
czyna wypowiedzenia stosunku pracy. Skutkiem utraty zatrudnienia jest mniejsza suma
odprowadzanych skladek, a przez to nizsza wysoko$¢ swiadczen emerytalnych.

Trybunal nie podzielit zarzutéw wnioskodawcy, uznajac (przy 3 zdaniach odrebnych),
iz kwestionowany przepis jest zgodny z art. 32 i art. 33 Konstytucji. Wedlug Trybunatu
na nizszy poziom emerytur dla kobiet wptywa nie tylko ich nizszy wiek, lecz takze wiele
innych czynnikéw, w tym przede wszystkim uzyskiwanie przez nie nizszych wynagrodzen

2 Podwyzszenie i zrownanie wieku emerytalnego nastapilo ustawa z dnia 11 maja 2012 r. o zmia-
nie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 22012 r. poz. 637). Zmiany te omawia szerzej K. Slebzak (2012: 23-29).

** Wyrok opublikowany w OTK-A 2010/6/60. Kwestia zréznicowanego wieku emerytalnego kobiet
i mezczyzn Trybunal zajmowatl si¢ juz wezeéniej, lecz w innym kontekscie, oceniajac konstytucyjnos¢ przepi-
sow zawartych w poszczegdlnych pragmatykach stuzbowych, przewidujacych obowiazek lub mozliwosé¢ roz-
wigzania przez pracodawce stosunku pracy z powodu osiggniecia wieku emerytalnego (nabycia uprawnien do
emerytury). Przepisy te dyskryminowaly kobiety, poniewaz z uwagi na nizszy wiek emerytalny kobiet roz-
wigzanie stosunku pracy z nimi nastepowalo o 5 lat wczesniej niz w przypadku mezczyzn. W kolejnych wyro-
kach Trybunat stwierdzit niekonstytucyjnos¢ takich przepiséw w odniesieniu do zatrudnionych na podstawie
mianowania kobiet-nauczycieli akademickich, urzednikéw stuzby cywilnej, nauczycieli, kierownikéw aptek,
urzednikow panstwowych i samorzadowych oraz pracownikéw NIK - por. orzeczenie TK z dnia 11.12.2008 r.
(K 33/07) dotyczace pracownikéw NIK oraz podane w jego uzasadnieniu inne orzeczenia dotyczace pozosta-
tych, wezesniej wymienionych pracownikéw.
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w pordéwnaniu z mezczyznami, co jednak lezy poza zakresem zaskarzenia w rozpatry-
wanej sprawie.

Trybunat zwroécil takze uwage na zasadniczg zmiane w ostatnim okresie stanowiska
Sadu Najwyzszego co do dopuszczalnosci wypowiedzenia stosunku pracy z powodu naby-
cia przez pracownika prawa do emerytury. W $wietle bowiem uchwat podjetych w skladzie
7-sedzidw (chodzi o uchwale z dnia 19.11.2008 r., I PZP 4/08 i z dnia 21.01.2009 r., II PZP 13//08),
powodujacych ujednolicenie praktyki orzeczniczej sagdow, nabycie uprawnien emerytal-
nych nie moze by¢ wyltaczna przyczyng wypowiedzenia stosunku pracy.

Z dniem 8 stycznia 2009 r. uchylony zostal takze przepis powodujacy zawieszenie
wyplaty emerytury w razie kontynuowania zatrudnienia, co oznacza, ze osoba uprawniona
nie bedzie musiala przerywa¢ zatrudnienia u dotychczasowego pracodawcy, aby rozpo-
czg¢ pobieranie emerytury't. Wskazane zmiany tagodza potencjalnie ujemne nastepstwa
osiagniecia przez kobiety wieku emerytalnego wczesniej niz mezczyzni.

Trybunatl zwrdcit tez uwage, ze spetnienie warunkéw do nabycia emerytury nie jest
réwnoznaczne z realizacjg nabytego prawa. Kobieta, ktora osiggneta ustawowy wiek eme-
rytalny, moze podjac¢ decyzje o kontynuowaniu zatrudnienia albo o przejsciu na emery-
ture z ewentualnym dalszym wykonywaniem pracy zarobkowej, co z uwagi na oplacanie
skladek na ubezpieczenie emerytalne powoduje w przysztosci wzrost kwoty pobieranego
$wiadczenia. Ponadto ustawodawca wprowadzit rozwigzania, ktore pozwalajg zmniejszy¢
réznice miedzy wysokoscig emerytur dla kobiet w stosunku do emerytur wyplacanych
mezczyznom. Formuta obliczania emerytury zostala bowiem oparta na wspdlnej $redniej
dtugosci zycia kobiet i mezczyzn (mimo iz kobiety Zyja statystycznie dtuzej), co wptywa
korzystnie na wysoko$¢ $wiadczenia przystugujacego kobietom. Ustawa emerytalna
(art. 87) przewiduje tez gwarancje wyplaty minimalnej emerytury po spetnieniu okreslo-
nych przestanek, bardziej liberalnych dla kobiet. Mozna tu takze wskaza¢ na finansowanie
zbudzetu panstwa skladek emerytalnych kobiet w okresie korzystania przez nie z urlopéw
macierzynskich i wychowawczych.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego zrdznicowanie wieku emerytalnego kobiet
i mezczyzn stanowi realizacje koncepcji uprzywilejowania wyréwnawczego kobiet, uspra-
wiedliwionego w §wietle norm konstytucyjnych i wcze$niejszego orzecznictwa Trybunatu.
Mimo bowiem zachodzgcych zmian spotecznych w kierunku zréwnania rdl obu pfci,
nadal wystepuja roznice (na niekorzy$¢ kobiet) wynikajace z pelnienia przez kobiety
funkcji macierzynskich, wychowawczych i opiekunczych w rodzinie, przy réwnoczesnym
wykonywaniu przez nie pracy zawodowej. Nie ma wiec podstaw do przyjecia, ze istnie-
jace rdznice stracily catkiem na znaczeniu przy ocenie wieku zakonczenia aktywnosci
zawodowej 0s6b obu pici.

W konkluzji Trybunat stwierdzil, iz zréznicowany podstawowy wiek emerytalny
kobiet i mezczyzn nie jest cechg powodujaca dyskryminacje kobiet, za§ wskazane zroz-
nicowanie moze by¢ w dalszym ciggu uzasadniane potrzebg niwelowania wystepujacych
réznic spotecznych i biologicznych pomiedzy kobietami i mezczyznami.

Mimo uznania konstytucyjnosci omawianej regulacji prawnej Trybunal — uwzgled-
niajgc realizowane lub planowane w wielu krajach europejskich reformy, polegajace na

* Nalezy jednak zauwazy¢, iz przepis ten zostal przywrocony z dniem 1.01.2011 r., co moze wplynaé na
zmiane dotychczasowego stanowiska judykatury zaréwno w kwestii dopuszczalno$ci wypowiedzenia sto-
sunku pracy z powodu nabycia uprawnien do emerytury, jak i konstytucyjnosci zréznicowania wieku eme-
rytalnego kobiet i mezczyzn. Por. na ten temat Zieleniecki (2011: 183).
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zrownywaniu wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn — wskazal, ze przyjetego w naszym
ustawodawstwie rozwigzania nie mozna uznac za optymalne. W zwigzku z tym Trybunat
skierowal do Sejmu sygnalizacje dotyczacg celowosci podjecia dzialan ustawodawczych,
zmierzajacych do stopniowego, roztozonego na wiele lat, procesu zréwnywania wieku
emerytalnego kobiet i mezczyzn'®.

4. Emerytury pomostowe

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 emeryturach pomostowych'® (dalej jako ustawa

o emeryturach pomostowych) zrealizowala zawarta w art. 24 ust. 2-3 ustawy emerytal-

nej zapowiedz wprowadzenia emerytur pomostowych dla ubezpieczonych urodzonych

po 31 grudnia 1948 r. zatrudnionych w szczegélnych warunkach lub szczegélnym charak-
terze. Uregulowania zawarte w tej ustawie byly przedmiotem 3 wnioskow skierowanych
do Trybunatu Konstytucyjnego, w nastepstwie ktorych Trybunat podjat kolejno orzeczenie

z dnia 16 marca 2010 r. (K 17/09)", z dnia 25 listopada 2010 r. (K 27/09)'® oraz z dnia 3 mar-

ca 2011 r. (K 23/09)".

Wnioskodawcy (Forum Zwigzkéw Zawodowych, Ogélnopolskie Porozumienie Zwigz-
kéw Zawodowych, grupa postéw) w ztozonych wnioskach kwestionowali:

— po pierwsze, pominigcie w samej ustawie lub w zatgcznikach do ustawy niektérych rodza-
jow prac lub czynnikéw ryzyka (np. pracy wykonywanej w narazeniu na hatas, prac wyko-
nywanych catkowicie poza pomieszczeniami zamknietymi, pracy zmianowej nocnej,
pracy kierowcow samochodéw ciezarowych, ciezkich prac fizycznych, prac w ekspozycji
na wibracje, pracy nauczycieli — innych niz wymienione w zataczniku, prac pracow-
nikéw ochrony zdrowia), mimo iz spetniaja one kryteria medyczne i psychofizyczne.
Istotna redukcja rodzajoéw prac do tej pory kwalifikowanych jako prace w szczegdl-
nych warunkach lub w szczegélnym charakterze spowodowata tym samym znaczne
zmniejszenie liczby oséb uprawnionych do emerytury pomostowej;

— po drugie, art. 4 pkt 5 wspomnianej ustawy przyznajacy prawo do emerytury pomo-
stowej wylacznie pracownikom, ktorzy wykonywali prace w szczegdlnych warunkach
lub w szczegdlnym charakterze przed 1 stycznia 1999 r.;

— po trzecie, art. 21 ust. 1 ustawy w zakresie, w jakim nie przyznaje on prawa do rekom-
pensaty osobom urodzonym po 31 grudnia 1948 r., podejmujacym zatrudnienie
w szczegolnych warunkach lub w szczegolnym charakterze po 31 grudnia 1998 r.,
ktore nie legitymuja si¢ okresem takiej pracy, wynoszacym co najmniej 15 lat;

— po czwarte, art. 57 ustawy wprowadzajacy omawiang ustawe w Zycie z dniem 1 stycz-
nia 2009 r., przy bardzo krétkim okresie vacatio legis.

Mimo tych zarzutéw Trybunal Konstytucyjny we wszystkich wymienionych wcze$niej
wyrokach stwierdzil konstytucyjnos¢ zaskarzonych przepisow.

W odniesieniu do przypadku pominiecia w ustawie lub w zatacznikach niektérych
rodzajow prac Trybunal przede wszystkim po raz kolejny podkreslil, ze nie jest uprawniony

'* Por. postanowienie TK z dnia 15.07.2010 r., S 2/10, OTK-A 2010/6/65.
¢ Dz.U. nr 237, poz. 1656 ze zm.

7 Opublikowane w OTK-A 2010/3/21.

* Opublikowane w OTK-A 2010/9/109.

* Opublikowane w OTK-A 2011/2/8.
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do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy i jego rola w Zadnym wypadku nie moze
prowadzi¢ do uzupetnienia obowigzujgcego stanu prawnego o rozwigzania pozadane
z punktu widzenia wnioskodawcow.

Trybunatl przypomnial, Ze celem reformy systemu emerytalnego bylo ograniczenie
mozliwosci wezesniejszego przejscia na emeryture i zalozenie, iz co do zasady pracownicy
maja przechodzi¢ na emeryture w jednakowym dla wszystkich wieku. Nie oznacza to
jednak, ze, ograniczajac liczbe uprawnionych do emerytur pomostowych, ustawodawca
nie kierowat si¢ Zadnymi racjonalnymi kryteriami. Przede wszystkim przyjeto zatozenie,
iz emerytura pomostowa bedzie przystugiwala osobom pracujacym w najtrudniejszych
warunkach, ktore nie moga by¢ usuniete przez pracodawce zadnymi srodkami profilaktyki
technicznej, organizacyjnej i medycznej. Dlatego tez w wykazie prac nie znalazly sie prace,
w wypadku ktérych istnieje mozliwos¢ skutecznego zapobiegania trwalemu uszkodzeniu
zdrowia pracownika, np. przez zmiane organizacji pracy, stosowanie srodkéw ochrony
osobistej itp.

Ponadto, jezeli nawet ustawa nie traktuje pominietych prac jako samoistnych prze-
stanek nabycia prawa do emerytury pomostowej, to jednak w wielu sytuacjach s one
uwzgledniane w tym akcie prawnym, pod warunkiem wspdtwystepowania z innymi
pracami (np. w warunkach halasu sg wykonywane prace gérnicze i hutnicze; w narazeniu
na wibracje ogolng — prace na statkach zeglugi morskiej oraz na statkach powietrznych
itp.). Powyzsze uwagi mozna odpowiednio odnie$¢ do pominigcia w katalogu czynnikow
ryzyka - czynnikoéw fizycznych i chemicznych, a takze cigzkich prac fizycznych.

W ocenie Trybunatu tryb legislacyjny prac nad kwestionowang ustawg dowodzi,
iz o katalogu prac w szczegoélnych warunkach lub w szczegélnym charakterze decydo-
waly obiektywne czynniki medyczne, a nie jak poprzednio — wzgledy polityczne czy
ekonomiczne. W zwigzku z powyzszym do uprawnionych do emerytury pomostowej
zaliczone zostaly osoby wykonujace konkretne prace, a nie cale grupy branzowe. Jednak
z uwagi na fakt, Ze nie ma jednego, obiektywnego kryterium medycznego, ktérego zasto-
sowanie nakazywatoby wlaczenie wskazanych przez wnioskodawcéw prac do zakresu
prac w szczegolnych warunkach lub w szczegdlnym charakterze, nalezy uznac za racjo-
nalne, aby ustawodawca samodzielnie rozstrzygal, tworzac definicje omawianych prac,
ktore z obiektywnych kryteriow medycznych zastosowaé. Dlatego tez w wykazie prac
o szczegdlnym charakterze znalezli si¢ nie wszyscy pracownicy ochrony zdrowia, lecz
tylko najbardziej obcigzajace formy pracy personelu medycznego (np. ratownicy medycz-
ni, personel medyczny oddzialéw psychiatrycznych itp.). Wobec niespelnienia warun-
ku ,,podobienstwa” miedzy osobami uprawnionymi do emerytur pomostowych i osoba-
mi, ktére nie beda mogly otrzymac tych $wiadczen, nie mozna uznad¢, iz regulacja
ta narusza zasade réwnosci.

Trybunal przypomniat, ze w toku prac nad ustawa o emeryturach pomostowych
od samego poczatku podkreslano konieczno$¢ ograniczenia (weryfikacji) liczby oséb
uprawnionych do tego typu $wiadczen, a takze ich wygasajagcy charakter?®. Tym samym
osoby, ktore podjely prace uznawane dotychczas za prace w szczegélnych warunkach lub
w szczegdlnym charakterze, nie mogly — po wejsciu w Zycie ustawy emerytalnej — zasadnie

20 podkresla to tez T. Biiczycka-Majewska (2009: 9-10). Odmiennie M. Zieleniecki (2011: 155), zda-
niem ktdrego usytuowanie art. 24 ust. 2-3 w strukturze ustawy emerytalnej w dziale okreslajacym zasady
nowego systemu emerytalnego $wiadczy o intencji ustawodawcy nadania emeryturze pomostowej charak-
teru trwalego elementu tego systemu.
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oczekiwad, ze tego typu zatrudnienie zagwarantuje im emeryture pomostowa. Ponadto
zarowno prawo do emerytury w obnizonym wieku, ktdre przystugiwato na podstawie
weczesniejszych przepisow, jak i prawo do emerytury pomostowej stanowig szczegdlne
uprawnienia emerytalne i nie nalezg do istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego,
zagwarantowanego w art. 67 Konstytucji*!. Osoby pozbawione takiej emerytury naby-
waja bowiem, po spetnieniu odpowiednich przestanek, prawo do emerytury ,zwyktlej”.
Oznacza to, iz prawo do emerytury pomostowej, jako szczegolne uprawnienie, mogto
zostaé przyznane wezszej grupie pracownikow w stosunku do kregu oséb uprawnionych
dotychczas do emerytury w obnizonym wieku.

Pominigcie w zakwestionowanej ustawie rodzajow prac wskazanych we wnioskach
(dotyczy to odpowiednio takze braku prawa do rekompensaty) nie narusza takze zasady
ochrony praw nabytych oraz zasady zaufania obywatela do panistwa i stanowionego przez
nie prawa. Do dnia wejscia w zycie zaskarzonej ustawy (tzn. do 1 stycznia 2009 r.) nie istniata
bowiem mozliwos¢ efektywnego nabycia prawa do emerytury pomostowej. Z brzmienia
art. 24 ust. 2 ustawy emerytalnej zapowiadajacego ustanowienie emerytur pomostowych
nie wynikalo ani prawo podmiotowe do takiej emerytury, ani ekspektatywa takiego prawa
maksymalnie uksztaltowana, ktére mogltyby by¢ objete ochrong praw nabytych.

Wspomniany przepis nie odsylat do zadnej konkretnej definicji legalnej pracy w szcze-
golnych warunkach lub w szczegolnym charakterze ani nie wskazywal daty, wedlug
ktorej nalezato ocenia¢ krag osob uprawnionych, stanowigc jedynie ogélne wytyczne dla
ustawodawcy i przyznajagc mu w tym zakresie duzg swobode¢ decyzyjng. Wyrazem tego
byt ust. 3 wspomnianego artykutu, zgodnie z ktérym ,zasady, warunki i tryb” emerytur
pomostowych miata okresli¢ odrebna ustawa. Granice znacznego marginesu uznania
ustawodawcy wyznacza natomiast — jak juz wspomniano — zakaz naruszania istoty prawa
do zabezpieczenia spotecznego.

W odniesieniu do zarzutu dotyczacego art. 4 ust. 5 ustawy Trybunal uznat, ze zaskarzona
regulacja przyznajaca uprawnienia do emerytury pomostowej tylko pracownikom, ktérzy
rozpoczeli prace w szczegdlnych warunkach lub w szczegdlnym charakterze przed 1 stycz-
nia 1999 r., nie narusza zasad zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Zawarta w kwestionowanym przepisie data graniczna nie ma charakteru przypadkowego
i arbitralnego, wynika ona bowiem z terminu rozpoczegcia reformy emerytalnej, stad zobo-
wigzanie do ustanowienia emerytur pomostowych zostalo ztozone tylko w odniesieniu do
0sob, ktore rozpoczetly aktywnos¢ zawodowg przed tg datg. Nie bez znaczenia dla oceny
konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji jest takze przewidziana w ustawie instytucja rekom-
pensat, przyznawanych w formie dodatku do kapitalu poczatkowego osobom, ktore nie
nabyly prawa do emerytury pomostowej, mimo posiadania co najmniej 15 lat zatrudnienia
w szczegolnych warunkach lub w szczeg6lnym charakterze.

Ponadto ustawa o emeryturach pomostowych opiera si¢ na zalozeniu, ze zmiana
charakteru i rodzaju wykonywanej pracy ze wzgledu na wiek pracownika jest czyms
naturalnym i wsparcie dla pracownikéw zatrudnionych w omawianych warunkach, ktorzy
nie mogg kontynuowac takiej pracy ze wzgledow zdrowotnych, powinno polega¢ na sto-
sowaniu $rodkow utatwiajacych im proces przekwalifikowania sie i poszukiwania innej
pracy i to o wiele wczesniej, niz na 5 lat przed osiggnieciem wieku emerytalnego.

Zaskarzony przepis jest rowniez zgodny z konstytucyjng zasada réwnosci. Wniosko-
dawcy podnosili, ze data 1 stycznia 1999 r. dzieli takie same osoby, tzn. wykonujace prace

! Podobnie M. Zieleniecki (2011: 144). Szerzej o istocie tego prawa pisatam w (Plawucka 2011).
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w szczegdlnych warunkach lub w szczegdlnym charakterze, na dwie grupy, przyznajac
prawo do emerytury pomostowej tylko jednej z nich. Zdaniem Trybunatu podobienstwo
wskazanych grup pracownikoéw jest jednak pozorne. Jak juz wspomniano, kazda osoba,
ktéra podejmowala prace po rozpoczeciu reformy emerytalnej, powinna mie¢ $§wiado-
mo$¢, ze przechodzenie na emeryture w nowym systemie ma sie¢ odbywac co do zasady
w podstawowym wieku emerytalnym, a ustawodawca bedzie zmierzal do stopniowego
ograniczenia wszystkich wyjatkow od tej zasady. Dlatego osoby, ktére podejmowaty prace
w szczegolnych warunkach lub w szczegélnym charakterze przed 1 stycznia 1999 r.1 po tej
dacie, funkcjonowaty w innym ,,otoczeniu prawnym”. Z tego punktu widzenia nie mozna
ich uzna¢ za podmioty podobne, ktére powinny by¢ traktowane jednakowo?”

W odniesieniu do zarzutu, iz ustawa (art. 21 ust. 1) nie przyznaje prawa do rekompen-
saty osobom podejmujgcym zatrudnienie po 31 grudnia 1998 r., ktére nie legitymuja sie
stazem pracy w szczegdlnych warunkach lub w szczegélnym charakterze wynoszacym
co najmniej 15 lat, Trybunal stwierdzil, iz zar6wno emerytura pomostowa, jak i prawo
do rekompensaty stanowia element tzw. systemu wygasajacego i dotyczg oséb, ktorych
szczegOlne uprawnienia zostaly uksztattowane w réznych dotychczasowych systemach
ubezpieczen spotecznych. W zwigzku z tym uprawnienia tych oséb nie moga by¢ bezpo-
$rednio poréwnywane z uprawnieniami ubezpieczonych rozpoczynajacych dziatalnosé
zawodowg w zreformowanym juz systemie emerytalnym. Dlatego ustawodawca przewi-
dzial mozliwo$¢ uzyskania emerytury pomostowej lub rekompensaty w zamian za utrate
tej mozliwosci wylacznie dla 0sdb, ktére przed 1 stycznia 1999 r. wykonywaly prace
w szczegolnych warunkach lub w szczegdlnym charakterze uprawniajaca do wezesniejszej
emerytury. Z tych wzgledéw Trybunat nie stwierdzil naruszenia zasady réwnosci.

Ustosunkowujac sie do kwestii zbyt krotkiego vacatio legis (art. 57 ustawy), Trybunat
stwierdzil, iz za wejéciem w zycie ustawy z dniem 1 stycznia 2009 r. przemawiat wazny
interes spoleczny. Przyjecie tego terminu bylo konieczne ze wzgledu na wczesniejsze
uregulowania dotyczace pracownikow wykonujacych prace szczegolne. Zgodnie z art. 46
ustawy emerytalnej prawo do emerytury w obnizonym wieku przystugiwato nadal jedynie
tym pracownikom wykonujacym prace w szczegolnych warunkach lub w szczegdlnym cha-
rakterze, ktorzy spetnili wymagane warunki ustawowe do 31 grudnia 2008 r. W zwigzku
z powyzszym, gdyby wspomniana ustawa nie weszla w zycie w dniu 1 stycznia 2009 r.
zaden pracownik wykonujgcy omawiane rodzaje prac nie moglby naby¢ z tego tytutu
prawa do emerytury ,,wczesniejsze;j”.

Ogodlnie jednak Trybunal wyrazit dezaprobate w odniesieniu do zbyt rozlegtego w cza-
sie trybu prac nad uregulowaniem prawa do emerytur pomostowych oraz przesuwania
terminéw uchwalenia ustawy, co nie sprzyja budowaniu zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa.

5. Podstawa wymiaru emerytury
W nowym systemie emerytalnym emerytura przystugujaca zI filaru jest wymierzana
w systemie zdefiniowanej sktadki, tj. wedtug formuly uwzgledniajacej sume skiadek
i hipotetyczny okres pobierania tego $wiadczenia. Wysoko$¢ emerytury ustala sie, sumujac
kwote zwaloryzowanych sktadek na ubezpieczenie emerytalne, zewidencjonowanych na

** Argumentacje Trybunalu uznaje za przekonujacg takze M. Zieleniecki (2011: 170).
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indywidualnym koncie ubezpieczonego oraz kwote zwaloryzowanego kapitatu poczat-
kowego, dzielac nastepnie tak ustalone kwoty przez liczbe miesiecy obrazujacg $rednie
dalsze trwanie zycia (ustalone wspdlnie dla kobiet i mezczyzn) dla 0séb w wieku réwnym
wiekowi przejscia na emeryture danego ubezpieczonego (art. 26 ustawy emerytalnej).

Aktualnie brakuje orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych ustalania wyso-
kosci emerytury wedtug nowych zasad, co - jak juz wspomniano — ma zwigzek z faktem,
iz pierwsze emerytury obliczone w ten sposob sg wyptacane od niedawna®’. Trybunat
ocenit do tej pory jedynie konstytucyjnos¢ przepisoéw regulujacych zasady obliczenia kapi-
talu poczatkowego, ktdry - jak wskazano - stanowi istotny element podstawy wymiaru
wyliczenia nowej emerytury.

Ogolnie rzecz ujmujac, kapital poczatkowy odzwierciedla wartos¢ sktadek na ubezpie-
czenie spoleczne, optaconych przed datg wejscia w zycie reformy emerytalnej. Wysoko$¢
tego kapitatu ustala si¢ przy zastosowaniu konstrukeji hipotetycznej emerytury, ktéra
przyslugiwalaby ubezpieczonemu w dniu 1 stycznia 1999 r., obliczonej wedlug formuty
(z pewnymi korektami) stosowanej w systemie zdefiniowanego $§wiadczenia (art. 174
ustawy emerytalnej).

W orzeczeniu z dnia 11 grudnia 2006 r. (SK 15/06)** Trybunat uznat, iz art. 15 ust. 4
pkt 2 ustawy emerytalnej, w zwigzku z art. 174 ust. 3 tej ustawy, jest zgodny z art. 67 oraz
z art. 2 i art. 32 Konstytucji. W skardze konstytucyjnej zainteresowana kwestionowata
zgodnos¢ z Konstytucja pierwszego z wymienionych przepiséw w zakresie, w jakim nie
przewiduje on - przy ustalaniu podstawy wymiaru kapitatu poczatkowego - proporcjonal-
nego zmniejszenia rocznej kwoty przecigtnego wynagrodzenia w przypadku pozostawania
w ubezpieczeniu przez okres krotszy niz rok, co prowadzi do zanizenia tego wskaznika,
a tym samym do obnizenia kwoty obliczonego kapitatu poczatkowego.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry przylaczyl sie do skargi konstytucyjne;j,
brak mozliwosci proporcjonalnego zmniejszenia rocznej kwoty przecigtnego wynagro-
dzenia w takim przypadku prowadzi do zerwania wigzi miedzy wkiadem ubezpieczonego
w tworzenie funduszu ubezpieczen a wysokoscig naleznego z tego tytutu $wiadczenia,
czyli naruszenia zasady wspolzaleznosci oraz proporcjonalnosci skladek i §wiadczen, co
skutkuje nierdwnym traktowaniem ubezpieczonych przy obliczaniu wysokosci $wiadczen
emerytalnych.

Trybunal nie podzielil przedstawionych zarzutéw. W uzasadnieniu podjetego wyroku
Trybunal nawigzat do istoty i celow reformy systemu ubezpieczen spofecznych (por. wezes-
niej omdwione orzeczenia o sygnaturach K 5/99, K 18/99 i P 13/04). Wedtug Trybunalu
regulacje dotyczace kapitatu poczatkowego majg — z natury rzeczy — charakter przejsciowy;
instytucja ta bowiem zostala wprowadzona w celu elastycznego przejscia ze starego systemu
emerytalnego do nowego w stosunku do 0séb ubezpieczonych pod rzagdami zaréwno
jednego, jak i drugiego systemu.

?* Zwraca tez uwage brak orzeczen Trybunatu dotyczacych ubezpieczenia w tzw. II filarze, w tym zwlasz-
cza oceny (takze w dotychczasowych orzeczeniach na temat reformy), czy ubezpieczenie to jest objete zakre-
sem konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego. Nalezy jednak oczekiwad, iz w zwigzku z istot-
nymi zmianami zasad funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych, wprowadzonymi ustawa z dnia
6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okre$leniem zasad wyplaty emerytur ze $rodkow
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz.U. z 2013 r., poz. 1717) i zapowiadanymi juz
wnioskami o zbadanie konstytucyjnosci niektérych przepiséw tej ustawy, Trybunat zajmie stanowisko row-
niez w tej kwestii.

** Orzeczenie opublikowane z uzasadnieniem w OTK-A 2006/11/170.
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Jak kazda instytucja przejsciowa, z natury rzeczy nie odzwierciedla ona w pelni zasad,
wedtug ktorych jest zbudowany nowy system emerytalny. Rozwigzywanie trudnosci
zwigzanych z sytuacjami granicznymi nalezy jednak do ustawodawcy, za$ Trybunal Kon-
stytucyjny, dokonujac kontroli normy ustawowej z punktu widzenia jej zgodnosci z konsty-
tucyjna zasadg rownosci, ogranicza si¢ do badania, czy zrdznicowanie sytuacji obywateli
w sferze uprawnien socjalnych nie jest oparte na kryteriach dowolnych i nieuzasadnionych,
a wiec czy nie oznacza ono dyskryminacji lub razgco niestusznego uprzywilejowania
pewnych kategorii obywateli. Taka sytuacja nie zachodzi jednak w rozstrzyganej sprawie.

Szczegolowe przedstawianie argumentacji Trybunatu zawartej w uzasadnieniu cytowa-
nego wyroku wydaje si¢ niecelowe, poniewaz mimo uznania konstytucyjnosci zaskarzonej
regulacji przez Trybunatl zostala ona niedawno zmieniona® w kierunku uwzgledniajagcym
podnoszone wczesniej zastrzezenia (por. art. 174 ust. 3b ustawy emerytalnej), co jednak
oznacza zanegowanie wykladni dokonanej przez Trybunal.

Kwestii kapitalu poczatkowego dotyczy takze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 12 lutego 2008 r. (SK 82/06)*°, w ktérym Trybunat uznal, ze art. 173 ust. la ustawy
emerytalnej jest zgodny z Konstytucja. Wspomniany przepis zezwala na ustalenie kapitatu
poczatkowego takze dla zwolnionych ze stuzby zawodowych zotnierzy i funkcjonariuszy
Policji oraz innych stuzb mundurowych urodzonych po 31 grudnia 1948 r., jezeli przed
dniem 1 stycznia 1999 r. pozostawali oni w stuzbie i nie maja ustalonego prawa do $wiad-
czen okreslonych w przepisach o zaopatrzeniu emerytalnym tych oséb.

W skardze konstytucyjnej zainteresowany, majacy ustalone prawo do emerytury
izwolniony ze stuzby przed 1999 r., kwestionowat odmowe obliczenia mu kapitatu poczat-
kowego, mimo podjecia zatrudnienia cywilnego po zwolnieniu ze stuzby i zwigzanej z tym
perspektywy uzyskania korzystniejszej emerytury na zasadach ogélnych. Zdaniem skarza-
cego kwestionowana regulacja odbiera bytym zolnierzom mozliwo$¢ wyboru swiadczenia
korzystniejszego (a tym samym skorzystania z wypracowanego kapitatu) w sytuacji, gdy
metoda ,,0szczedzania” na wlasng emeryture jest w obecnym systemie zabezpieczenia
emerytalnego jego gtéwna podstawa.

W uzasadnieniu cytowanego orzeczenia Trybunal stwierdzil, iz w kontekscie zmian
systemu zaopatrzenia stuzb mundurowych, dokonanych w 2003 r.”’, kwestionowany prze-
pis ma charakter przepisu przejsciowego, ktéry ma ulatwic¢ pelne wyodrebnienie systemu
ubezpieczeniowego i zaopatrzeniowego. Utrzymanie odrebnego systemu zabezpieczenia
spolecznego dla stuzb mundurowych wynika z rodzaju pracy (stuzby) wykonywanej przez
te osoby i jest dla nich korzystne z uwagi na warunki nabycia prawa do $wiadczen, ich
wysokos¢ oraz brak zwigzania uprawnien z wymogiem oplacania przez osoby uprawnione
skfadek na ubezpieczenia spoteczne.

Trybunal nie podzielil argumentacji skarzacego, ze kwestionowany przepis naru-
sza konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego, poniewaz odmowa ustalenia
kapitatu poczatkowego dotyczy osob, ktore majg juz ustalone prawo do $wiadczen na
innej podstawie, czyli osob, wobec ktorych wspomniane prawo zostalo juz zrealizowane.

** Zmiane te, z moca obowiazujacg od 1 pazdziernika 2013 r., wprowadzita ustawa z dnia 21 czerw-
ca 2013 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (Dz.U.
22013 r. poz. 960).

¢ Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OTK-A 2008/1/3.

7 Zmiany te polegaly na powrocie z dniem 1.10.2003 r. do modelu obowiazujacego przed 1.01.1999 r.,
czyli na objeciu ponownie systemem zaopatrzeniowym wszystkich zawodowych wojskowych i funk-
cjonariuszy Policji oraz pozostalych stuzb, bez wzgledu na date wstapienia do stuzby.
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Wynikajace z art. 67 Konstytucji prawo do zabezpieczenia spolecznego nie oznacza nato-
miast obowigzku maksymalnej rozbudowy systemu $wiadczen. Przy ksztaltowaniu zakresu
tego prawa ustawodawca musi uwzgledni¢, wynikajacy z zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej, postulat zachowania stusznych proporcji pomiedzy wielkoécig emerytury a rozmia-
rami ,zastugi”, jednak w polskim systemie ubezpieczenia spolecznego zasada wzajemnosci
skladki i prawa do $wiadczenia nigdy nie byla pojmowana w sposdb absolutny. Nie zawsze
wiec - z konstytucyjnego punktu widzenia - jako nieprawidtowos$¢ nalezy traktowac brak
prostej zaleznoéci miedzy prawem do $wiadczen i ich wysokoscig a okresem oplacania
i rozmiarem sktadki na ubezpieczenie spofeczne (szerzej poréwnaj orzeczenie TK z dnia
30 maja 2000 r., K 37/98)%®.

Trybunal nie podzielif takze stanowiska skarzgcego, iz wspomniany przepis narusza
konstytucyjng zasade rownosci®®. Osoby, ktore sg pracownikami ,,cywilnymi” i osoby,
ktore pracowaly na podstawie umowy o prace, a wczesniej byly Zolnierzami zawodo-
wymi i uzyskaly prawo do emerytury, nie nalezg do tej samej grupy podmiotéw. Z uwagi
na brak wspdlnej cechy relewantnej, nie mozna wiec analizowac ich sytuacji jako podobnej
z punktu widzenia zasady réwnosci.

6. Zakonczenie

Ogodlnie rzecz ujmujac, orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, zwlaszcza
wyroki stwierdzajgce niekonstytucyjnos¢ zaskarzonych przypisow, wptywaja bezpo-
$rednio na ksztatt obowigzujacego prawa ubezpieczen spotecznych. Ograniczajac te
uwagi do przepiséw prawa emerytalnego, nalezy podnie$¢, ze Trybunat wielokrotnie
uznawal ich niezgodno$¢ z Konstytucjg. Z wazniejszych orzeczen mozna tu wymieni¢
zwlaszcza:

— orzeczenie z dnia 23 pazdziernika 2007 r. (P 10/07) stwierdzajace niekonstytucyjnosé
przepisu art. 29 ust. 1 ustawy emerytalnej w zakresie, w jakim przepis ten nie przyzna-
wal prawa do wcze$niejszej emerytury mezczyznie, mimo posiadania dlugoletniego
stazu emerytalnego®®,

— orzeczenie z dnia 28 lutego 2012 r. (K 5/11) uznajace za niezgodny z Konstytucja
art. 114 ust. la ustawy emerytalnej*’,

— orzeczenie z dnia 13 listopada 2012 r. (K 2/12) stwierdzajace niekonstytucyjnos¢ zastoso-
wania przepisu przewidujgcego zawieszenie wyplaty emerytury w razie nierozwigzania
stosunku pracy do osob, ktore nabyly prawo do tego $wiadczenia przed 1 stycz-
nia 2011 r.*%.

Na tym tle charakterystyczne jest to, Ze oméwione w opracowaniu wyroki dotyczace
nowego systemu emerytalnego stwierdzaly na ogdt, iz zaskarzone przepisy nie koliduja
znormami konstytucyjnymi. W orzeczeniach tych Trybunatl zajmowat stanowisko akcep-
tujace i sprzyjajace wprowadzonej w 1999 r. reformie systemu emerytalnego, uznajac,

8 Opublikowane z uzasadnieniem w OTK-A 2000/4/112. Por tez orzeczenie TK z dnia 12.07.2012 r.
(P 24/10 - OTK-A 2012/7/79) i podane w jego uzasadnieniu inne orzeczenia.

** Szeroki przeglad orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych zasady rownosci zawiera uza-
sadnienie wyroku TK z dnia 12.07.2012 r. (P 24/10).

% Opublikowane z uzasadnieniem w OTK-A 2007/9/107.

! Opublikowane z uzasadnieniem w OTK-A 2012/2/16.

2 Opublikowane z uzasadnieniem w OTK-A 2012/10/121.
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iz znajduje ona oparcie w wartosciach i normach konstytucyjnych, poniewaz jej celem jest
urzeczywistnienie prawa obywateli do zabezpieczenia spotecznego w obecnych i przysztych
warunkach demograficznych i gospodarczych.

W podjetych orzeczeniach Trybunal uznawal, iz zwlaszcza w przypadku gruntow-
nych i kompleksowych reform ustawodawca ma prawo modyfikowania, takze na nie-
korzy$¢ ubezpieczonych, uprawnien stusznie nabytych, gdyz zasada ochrony takich
praw nie ma charakteru absolutnego i pod pewnymi warunkami prawa te moga by¢
ograniczone.

Zgodnie z wczesniejszym, utrwalonym orzecznictwem Trybunal podkreslal, ze sta-
nowienie prawa realizujgcego konstytucyjne prawo obywateli do zabezpieczenia spotecz-
nego nalezy do parlamentu i przedmiotem kontroli konstytucyjnej nie moze by¢ celo-
wo$¢ i merytoryczna trafno$¢ wprowadzonych rozwigzan®. Zadaniem Trybunatu
jest wylacznie kontrola zaskarzonych przepiséw z punktu widzenia ich zgodnosci z Kon-
stytucjg, przy zatozeniu racjonalnego dziatania ustawodawcy oraz domniemania zgodno-
$ci ustaw z normami konstytucyjnymi i orzekanie o niekonstytucyjnosci jedynie w tych
przypadkach, gdy ustawodawca w swej dziatalnosci legislacyjnej naruszyl w sposéb ewi-
dentny zasady demokratycznego panstwa prawa oraz inne (wspomniane wcze$niej) zasady
konstytucyjne.

Art. 67 Konstytucji pozostawia ustawodawcy znaczng swobode ksztaltowania syste-
mu zabezpieczenia spofecznego i jego poszczegolnych elementdw, ktdrej granice zakresla
jedynie powinnos$¢ zagwarantowania $wiadczen na poziomie zabezpieczajacym podsta-
wowe potrzeby. Szerokiego zakresu swobody pozostawionego ustawodawcy przy okreslaniu
praw socjalnych nie przekraczajg - zdaniem Trybunalu - wprowadzone w ramach reformy
rozwigzania ustawowe, polegajace na stopniowej likwidacji istniejacych odrebnosci w sys-
temie emerytalnym, w tym takze dotyczace podwyzszania i ujednolicania wieku eme-
rytalnego.

Trybunal uznawal réwniez, iz przy zasadniczej reformie systemu ubezpieczent mody-
fikacje dotychczasowych, zréznicowanych uprawnien, moze uzasadnia¢ takze respekto-
wanie konstytucyjnej zasady réwnoéci** oraz zasad sprawiedliwosci spoteczne;j.
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Streszczenie

Opracowanie przedstawia orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego, w ktérych Try-
bunat badat zgodnos$¢ z Konstytucja niektérych przepisow regulujacych nowy system
emerytalny, wprowadzony z dniem 1 stycznia 1999 r. W orzeczeniach tych Trybunat -
oprdcz oceny konkretnych, zaskarzonych przepiséw — odnosil sie réwniez do ogoélnych
zalozen i zasad reformy emerytalnej, uznajac, iz jej celem jest urzeczywistnienie prawa
obywateli do zabezpieczenia spolecznego w obecnych i przysztych warunkach demo-
graficznych i gospodarczych. W podjetych orzeczeniach Trybunatl zajmowal na ogot
stanowisko akceptujace rozwigzania przyjete w nowym systemie emerytalnym, uznajac,
ze w przypadku zasadniczych i kompleksowych reform ustawodawca moze modyfikowac,
takze na niekorzys$¢ ubezpieczonych, uprawnienia nabyte, jezeli prowadzi to do likwida-
cji istniejacych wezesniej odrebnosci, nieznajdujacych uzasadnienia w konstytucyjnych
zasadach réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej.
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The new retirement system
with in the judicature of the Polish Constitutional Tribunal

Summary

This study presents the judgements of the Constitutional Tribunal, which examines
whether selected regulations of the new retirement system introduced on 1* January
1999 are in conformance with the Polish Constitution. In these judgments the Tribunal
referred not only to the specific regulations which had been questioned but also to the
general premises and the policy of the retirement reform. The Tribunal acknowledged
that the purpose of the aforesaid reform was to actualize citizens’ rights to social security
both within the current and future demographic and economic conditions. The anal-
ysed judgements are usually in favour of the solutions adopted by the new retirement
system. The Tribunal stated that in the case of fundamental and complex reforms the
legislator can modify (also to the detriment of the insured parties) the vested rights in
order to eliminate former differences unjustified by the constitutional laws on equality
and social justice.
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noé¢” - Dolny Slask.
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Nowe otwarte fundusze emerytalne a bezpieczenstwo emerytalne

1. Wprowadzenie

W nastepstwie dlugiej debaty publicznej w grudniu 2013 r. Sejm zadecydowat o uchwale-
niu ustawy o zmianach w dziataniu i konstrukcji otwartych funduszy emerytalnych. W lutym
2014 r. przetransferowano’ tacznie ponad 154 mld z} zgromadzonych w aktywach na subkonta
w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych oraz do Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD).
Do ZUS trafilo 135 mld zt zgromadzonych gtéwnie w obligacjach panstwowych, a FRD
uzupelniono 19 mld zt. W ten sposdb obnizono relacje dtugu publicznego do PKB o okoto
8 pkt proc. — do poziomu 47%, a koszt jego obstugi do 4-6 mld zt (MF 2013).

Po nowej reformie emerytalnej ciezar ryzyka zachowania ptynnosci systemu ostatecz-
nie przeniesiono na barki Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Z kolei otwartym funduszom
emerytalnym wyznaczono nowg role w tym systemie. Mniej kosztowng, ale nie mniej
wazng — majg one stanowic¢ uzupelnienie panstwowej emerytury i tym samym wplynaé
na lepsze zabezpieczenie finansowe przyszlych emerytow.

Panstwowy system ubezpieczen spotecznych oraz otwarte fundusze emerytalne maja
wielu krytykow. Zarzuca im si¢ nieefektywnos$¢, duze koszty dziatania oraz brak perspek-
tyw na utrzymanie ciaglosci wyplat w przysztosci. Rownoczesnie zapomina si¢ o tym,
ze zreformowany po 1998 r. polski system emerytalny jest przede wszystkim dobrem
spotecznym. Jego krytyka jest czescig kontroli publicznej, ktorej gtéwnym zadaniem
jest wskazywanie obszarow wymagajacych naprawy wtasnie po to, by zapewni¢ cigglos¢
dziatania wszystkim sktfadowym polskiego systemu emerytalnego w mozliwe efektywny
i perspektywiczny sposob.

2. Kontrowersje wokot reformy

Otwarte fundusze emerytalne w ostatnich latach wywotywaly wiele kontrowersji
w debacie publicznej. Polska scena ekonomiczna podzielila si¢ na dwa obozy. Jeden z nich
stal na stanowisku ochrony status quo, czyli zaprzestania prac nad ewentualnymi zmianami
w II filarze. Gléwne argumenty sprowadzaly si¢ do istoty umowy spotecznej, zawartej
w 1998 r. z obywatelami, ktérej jednym z filaréw jest istnienie niezagrozonej ingerencja
panstwa tej czesci systemu emerytalnego, ktorego celem sg inwestycje na rynku kapita-

! Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty
emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz.U. z 2013 r. poz. 1717).
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fowym. Autorzy reformy z 1999 r. zywili i zywig przekonanie, Ze odpowiednio sterowane
inwestycje na rynkach finansowych istotnie wptynag na zwigkszenie $wiadczen przysztych
emerytow.

Z kolei zwolennicy zmian w otwartych funduszach emerytalnych zwracali uwage
na skomplikowane i kosztowne procesy transferu srodkéw do OFE, ktére nie przynosity
adekwatnej stopy zwrotu do poniesionych przez podatnika kosztéw funkcjonowania tego
systemu. Zasadniczym celem reformy emerytalnej jest zabezpieczenie intereséw obecnych
i przysztych emerytéw. Zmiany przyjete przez rzad i zaakceptowane przez Sejm majg na
celu obnizenie kosztow systemu emerytalnego, a takze usunigcie z procesu oszczedzania
na emeryture tych elementow, ktére w najwiekszym stopniu obcigzaty budzet panstwa,
a co za tym idzie podatnika. Kolejnym krokiem jest uczynienie z otwartych funduszy
emerytalnych instytucji, ktore bylyby skutecznym i efektywnym uzupelnieniem ZUS.
Pomocna w tym moze by¢ wdrozona przez rzad zmiana w sposobie finansowania tych
funduszy oraz zasad inwestowania zgromadzonych $rodkow.

Paradoks dzialania otwartych funduszy emerytalnych, a doktadnie II filaru polegat
natym, ze za przekazywane z ZUS skladki fundusze te w znakomitej wiekszosci kupowaty
obligacje i papiery wartosciowe gwarantowane przez Skarb Panstwa. Napieta kondycja
budzetowa oraz dosy¢ trudna sytuacja sektora finanséw publicznych zmuszalta rzad do
planowania deficytu, ktéry finansowany jest wlasnie poprzez emisje obligacji skupowa-
nych m.in. przez OFE. Zatem przyczyna zwigkszania zadtuzenia byl prawny obowigzek
przekazania odpowiedniej puli srodkéw do otwartych funduszy emerytalnych, ktére
rownoczes$nie mialy prawny obowigzek inwestowania czesci pieniedzy w bezpieczne
aktywa gwarantowane przez Skarb Panstwa emitowane po to, by dostarczy¢ OFE kapital
do ich zakupu. Zasadniczym celem reformy emerytalnej jest wyeliminowanie zbednych
i kosztownych procesow obiegu sktadki pomiedzy OFE, ZUS i budzetem panstwa.

3. System emerytalny - aspekty finansowe

Otwarte fundusze emerytalne od poczatku swojego dzialania facznie zgromadzity
299 mld zt (IGTE 2013), w tym 126 mld zt w skarbowych papierach wartosciowych.
0d 1999 r. aczna suma sktadek przekazanych z ZUS do OFE wyniosta 195,2 mld zt - jest
to rownowartos¢ okoto 60% zaplanowanych na 2014 r. wydatkéw budzetowych. Z kolei
liczba cztonkéw OFE wyniosta 16 377 tys. oséb.

Zasada dziatania OFE jest stosunkowo prosta. Ubezpieczony ptaci ustalong skiadke
do ZUS, a instytucja ta przekazuje jej czes¢ do wybranego przez platnika sktadek otwar-
tego funduszu emerytalnego. Nastepnie OFE inwestuja te srodki w okreslone papiery
warto$ciowe. Jesli przynosza one zysk, powieksza sie kapital emerytalny ubezpieczonego.
Gdy ponoszg strate, kapital ten maleje. Na rynkach finansowych nie da si¢ wyeliminowa¢
ryzyka inwestycyjnego, stad ustawodawca okreslit normy i limity, z ktérych wynikato, ze
akcje mogg stanowi¢ maksymalnie 40% portfeli OFE. W zwigzku z tym za ponad potowe
srodkéw OFE kupowato stosunkowo bezpieczne papiery wartosciowe, czyli obligacje
iinne papiery wartosciowe gwarantowane przez Skarb Panstwa. Pomimo tych ograniczen,
w latach 2010-2013 $rednia trzyletnia stopa zwrotu OFE wyniosta ponad 19,7%.

Do maja 2011 r. do OFE trafiata skfadka w wysokosci 7,3% wynagrodzenia brutto,
czyli 37% skladki na ubezpieczenia spoteczne w ogdle. Po nowelizacji ustawy o OFE
skladke zmniejszono do 2,3% wynagrodzenia brutto, co w sumie stanowi 11% sktadki
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na ubezpieczenia spoleczne. Celem tej zmiany bylo ograniczenie tempa przyrostu pan-
stwowego dlugu publicznego (MF, MPiPS 2013). W nastepstwie tych zmian zmniejszyty
sie rowniez koszty refundacji sktadek przekazywanych do OFE, ktéra w 2010 r. wynosita
22 mld z1, a w 2013 r. - 11 mld zt. W ustawie budzetowej na 2014 r. zapisana wysokos$¢
refundacji zawarta w planie finansowym Funduszu Ubezpieczen Spotecznych to 8 mld zi,
ale w nastepstwie reformy planowane wptywy od OFE okres$lono w wysokos$ci 16 mld zt.
Od 2010 r. zmniejszyla sie takze dotacja do ZUS z budzetu panstwa, ktdra 4 lata temu
wynosita blisko 38 mld zI>. W 2014 r. przewiduje sie, ze wyniesie ona okoto 30 mld zI>.
Tak istotne zmniejszenie zakresu finansowania ZUS z budzetu panstwa ma niebagatelne
znaczenie, gdyz oznacza obnizenie wartosci wydatkéw sztywnych w planie finansowym
panstwa.

Z planu finansowego na 2013 r. wynika, ze koszty realizacji zadan Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych wyniosty 180,9 mld zt. Jest to 0 9,5 mld zt wigcej niz w 2012 r. Najsilniej
wzrosly wydatki na emerytury - z blisko 113 mld zt do 119,5 mld z}. Pozostate wydatki
zwigzane sg z wyplatami rent i zasitkéw chorobowych itp. Dochody do FUS z tytutu skta-
dek w 2013 r. wyniosly 128,7 mld zt - to 0 5,3 mld zt wiecej niz rok wczesniej. W ramach
sktadki emerytalnej ubezpieczeni tacznie odprowadzili do FUS ponad 74,9 mld zi. Tymcza-
sem na catkowite pokrycie §wiadczen emerytalnych potrzebne bylo 119,5 mld zt. Deficyt
w tym zakresie wyniost 44,9 mld zt, ktéry musial zostaé pokryty z budzetu panstwa oraz
srodkéw zgromadzonych w Funduszu Rezerwy Demograficznej*.

Z prognoz ZUS wynika, ze rezygnujac z reformy deficyt funduszu emerytalnego
wynidstby okoto 100 mld zt (ZUS 2013a) juz w 2030 r. W 2014 r. dochody FUS z tytutu skta-
dek emerytalnych zwiekszg si¢ do 77,6 mld z1. Rownoczesnie na emerytury trzeba bedzie
przeznaczy¢ 124 mld zI. Oznacza to, ze deficyt w tym obszarze zwigkszyt sie o 2 mld zt
w stosunku do 2013 r. W sumie o 2 mld zt zmniejszy si¢ dotacja z budzetu panstwa
i refundacja sktadek przekazywanych do OFE, ale niedobory zostang pokryte srodkami
pochodzacymi z reformy OFE. Z planu na 2014 r. wynika, ze bedzie to 15,3 mld zt°.

4. System emerytalny w liczbach

Liczba ubezpieczonych w ZUS przekracza 14,5 mln (ZUS 2013b). Sg to platnicy skladek,
ktérzy w 2012 r. odprowadzili 121 mld zt w postaci skladek do Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych - przecigtnie okolo 8,3 tys. zt rocznie. Przecigtna miesieczna liczba oséb
pobierajacych emeryture lub rente w 2012 r. wynosita 7,3 mln oséb; emeryture otrzymy-
walo 4,9 mln oséb. Okolo 34% emerytéw nie miato ukonczonych 65 lat. Oznacza to, ze
1,6 mln emerytéw w Polsce w zasadzie nie osiagnela wieku emerytalnego wedtug nowych
zasad. Z liczby tej okolo 350 tys. 0sob nie ukonczylo 60. roku zycia. Przecigtny wiek osoby
pobierajacej $wiadczenie emerytalne wynosi 69 lat.

Z danych Eurostatu wynika, Ze jeszcze w 2005 r. przecietny wiek zakonczenia aktyw-
nos$ci zawodowej w Polsce wynosit 56,6 lat (Romans 2007). Bylo to zdecydowanie mniej

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

* Ustawa budzetowa na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r. (Dz.U. z 2014 r. poz. 162).

* Ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2013 (Dz.U. z 2013 r.
poz. 1212).

® Ustawa budzetowa na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r. (Dz.U. z 2014 r. poz. 162).
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niz w Norwegii, gdzie wiek ten wynosit 63,6 lat, czy Niemczech, gdzie wynosit on 60,4 lat.
Dane Eurostatu za 2012 r. informuja, Ze sytuacja poprawila sie, ale wcigz Sredni staz pracy
0s6b przechodzgcych na emeryture w 2012 r. wynosit 33,7 lat. Ponadto mniej niz 24 lata
stazu pracy miala co dziesigta osoba przechodzgca w 2012 r. na emeryture. W 2012 r.
przecigtna emerytura i renta wyplacana z ZUS wynosita 1872 z1.

Na koniec grudnia 2013 r. do wyptat emerytur z OFE uprawnionych byto 4,3 tys.
0s6b. Srednie $wiadczenie z I filara wyniosto 86 zt. Media btednie zinterpretowaly te
informacje, gdyz wyptata z OFE nie jest jedynym $wiadczeniem, ktdre otrzymuje emeryt;
jest ono doliczane do emerytury z ZUS. Tak niskie §wiadczenia z OFE spowodowane byty
krétkim okresem oszczedzania. Swiadczeniobiorcom, ktérzy w grudniu 2013 r. pobierali
emerytury z OFE, udalo si¢ odlozy¢ na kontach w tych funduszach przecietnie tylko
22 tys. z1 (KNF 2014a).

5. Czynniki przemawiajace za reforma OFE

Gléwne przyczyny reformy otwartych funduszy emerytalnych nie sa czesto poru-
szanym tematem w mediach. Zasadniczo praktycznie nie wspomina si¢ o tym, skad
wynikajg problemy polskiego systemu ubezpieczen spotecznych. Wdrozony w 1999 r.
II filar opierat si¢ na modelu, ktéry zaktadal, ze liczba ptatnikéw sktadek bedzie rosnac.
W tych warunkach dotacja z budzetu panstwa zwigzana z koniecznoscig pokrycia sktadek
refundowanych do OFE nie stanowitaby powaznego obcigzenia dla finanséw publicznych.
Niestety, struktura demograficzna w Polsce ulegla niekorzystnym przemianom, co pod
koniec XX wieku byto niemozliwe do przewidzenia. Klopoty systemowe poglebit kryzys
finansowy, z ktorego skutkami zmagamy si¢ do dzisiaj.

Po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. otworzyly sie dla Polakow granice,
a w szczegdlnosci rynki pracy w duzo zamozniejszych panstwach. W tym czasie stopa
bezrobocia w Polsce wynosita ponad 20% (w niektérych powiatach, np. zninskim i lidz-
barskim, nawet ponad 35%; GUS 2014), a liczba zarejestrowanych bezrobotnych przekra-
czata 3,2 mln 0sdb. Wowczas szacowana stopa bezrobocia NAIRU, czyli stopa bezrobocia
réwnowazgca docelowg place realng pracownikéw z wydajnoscia pracy, wynosita okoto
17% (w 2013 r. okoto 8%; Roszkowska 2013).

Dane te obrazuja, z jak wielkim bezrobociem strukturalnym musielismy si¢ wtedy
zmagac i jaki poniedlismy olbrzymi koszt alternatywny w postaci zmniejszonych wply-
woéw dochodéw do ZUS od potencjalnych pracownikow. System emerytalny zalezny jest
od liczby pracujacych, czyli platnikow sktadek oraz liczby biorcow sktadek, czyli emery-
tow. Im gorsza sytuacja na rynku pracy, tym mniejsza liczba platnikow sktadek, ktdrzy
z wiekiem nabywajg praw emerytalnych. Gdy wystepuje wysokie bezrobocie, nastepuje
zachwianie rownowagi pomiedzy dochodami a wydatkami ZUS. Fatalna sytuacja na
rynku pracy byta jednym z powodéw emigracji ponad 2 mln obywateli - wedlug danych
spisu powszechnego z 2011 r. 1,94 mln Polakéw przebywa za granica ponad trzy miesigce.
Istotne jest zwrdcenie uwagi na to, ze za granice wyjezdzali gtéwnie ludzie mtodzi, bedacy
fundamentem systemu emerytalnego. Z szacunkéw wynika, ze do 2007 r. z kraju na stale
wyjechalo mniej niz 5 tys. oséb w wieku 60 lat i wiecej (Nowak 2011).

Gdyby sytuacja ekonomiczna w kraju nie pogorszyla sie w nastepstwie kryzysu finan-
sowego w 2008 r., to, ostroznie przyjmujac, na rynku pracy mielibysmy obecnie okoto
1 mln wiecej zatrudnionych i placacych sktadki. Przy tym hipotetycznym zatozeniu, dochody
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do ZUS bytyby przynajmniej o okoto 10 mld zt wyzsze niz obecnie. Niestety, wielka emigracja
zarobkowa, ktora zachwiala strukturg demograficzng w kraju, zostala utrwalona przez prze-
dluzajacy sie kryzys finansowy, ktorego skutkiem jest m.in. ciggle utrzymywanie si¢ wyraznej
réznicy w placach w poszczegolnych krajach UE. Obydwa te czynniki w 1999 r. byty nie do
przewidzenia, ale, niestety, miaty katastrofalny wptyw na sytuacje finansowa Zaktadu Ubez-
pieczen Spotecznych i podwazyty sens istnienia OFE w pierwotnej formie.

Dodatkowym czynnikiem, ktéry ma negatywny wplyw na system emerytalny, jest
zmiana struktury demograficznej spowodowana zmniejszonym wspétczynnikiem uro-
dzen, czyli tzw. nizem demograficznym. Z prognoz Eurostatu wynika, ze liczba ludno$ci
Polski w latach 2013-2035 zmniejszy sie z 38,4 mln do 36,6 mln i do 32,4 mln w 2060 r.
(ZUS 2013). W tym czasie zmniejszy si¢ liczba 0sé6b w wieku produkcyjnym o okoto
7 mln, a liczba $wiadczeniobiorcow zwigkszy o okoto 3,5 mln. Innymi stowy, na jednego
biorce sktadek przypadac bedzie mniej niz dwoch ptatnikow. Starzenie sie spoteczenstwa
stanowi powazne wyzwanie dla rzadzacych. Jest jedna z przyczyn podniesienia wieku
emerytalnego. Niemniej nie jest to ostateczne lekarstwo.

Przeciwdzialanie niekorzystnym zmianom w strukturze demograficznej odbywac sie
ma réwniez za posrednictwem zintensyfikowania dzialan w ramach prowadzonej polityki
prorodzinnej. Jej realizacja bylaby utrudniona w sytuacji poglebiajacych si¢ probleméow
budzetowych. Jest to pochodny czynnik przemawiajacy za zmianami w OFE, gdyz prze-
jecie aktywdw umozliwi przeznaczenie wigkszych srodkéw na wsparcie rodziny, a co za
tym idzie — przeciwdzialanie nizowi demograficznemu. Naturalnie otwarte fundusze
emerytalne nie s3 przyczyna tych probleméw i nie nalezny ich tak traktowaé. Przyczyny
majg charakter systemowy i wielowarstwowy. Skladaja si¢ na nie efekty uboczne trans-
formacji ustroju, kryzys finansowy, efektywnos¢ systemu podatkowego, a takze obecny
w polityce populizm.

6. System emerytalny jako dobro spoteczne

System emerytalny czesto definiowany jest jako rodzaj przymusowego, wzajemnego
ubezpieczenia osobowego, ktorego podstawowymi wyznacznikami jest przymus i cel spo-
teczny (Bogacka-Kisiel 2012: 245). Jednak réwnoczesnie panstwowy system emerytalny
jest tez dobrem spolecznym. To stwierdzenie budzi wiele kontrowersji przede wszystkim
dlatego, ze opiera si¢ na tzw. umowie miedzypokoleniowej. Zabezpieczenie spoleczne
jest ideg, zgodnie z ktorg zorganizowane spoleczenstwo zobowiazuje si¢ do zapewnienia
warunkow godnego bytu tym obywatelom, ktérzy nie ze swej winy nie moga zapew-
ni¢ sobie §rodkéw na utrzymanie - czy to w wyniku niemozliwosci podjecia pracy, czy
z powodu braku oszczednosci (Muszalski 2007: 95).

Podstawowym problemem jest stwierdzenie, ktore kryteria obywatel musi spetnic,
by stac sie strong tej umowy. Z jednej strony przyjmuje sie, zZe rola panstwa jest dbanie
o obywateli, z drugiej zas nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze obywatel ma nie tylko prawa, ale
takze obowiazki. Jednym z tych obowigzkow jest wlasnie podejmowanie dziatan, umozli-
wiajgcych samodzielne utrzymanie si¢ obywatela. W tym sensie podstawowym i wspdlnym
kryterium otrzymania emerytury w ramach obowigzujgcej umowy pokoleniowe;j jest
dozycie do okreslonego wieku. Jednak to tylko jedna sktadowa. Druga sprowadza sie do
dzialan podejmowanych w miedzyczasie, czyli pracy i innej dziatalno$ci umozliwiajacej
odprowadzanie skladek na ubezpieczenia spoteczne.
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System emerytalny jako dobro spoleczne jest trudny do zdefiniowania z dwéch po-
wodow. Przede wszystkim nie wszystkie strony umowy sg rowne — cze$¢ spoleczenstwa
wyraznie doklada do utrzymania tego dobra, co moze budzi¢ poczucie niesprawiedli-
wosci. Rdwnoczesnie zauwaza si¢ faworyzowanie przez panstwo okreslonych grup spotecz-
nych, ktére czesto z przyczyn politycznych zwolnione sg z réwnej partycypacji w utrzy-
mywaniu systemu emerytalnego przy jednoczesnym uprzywilejowaniu w kwestii poboru
$wiadczen.

Drugi powdd to status umowy spotecznej, ktdrej istnienie moze by¢ negowane
przez mltodszych uczestnikow systemu emerytalnego, niekoniecznie chcacych by¢
zobowigzanymi do przestrzegania jej warunkéw. Powodem mogg by¢ koszty, nie-
che¢ do finansowania niektdrych grup zawodowych, brak mozliwosci podjecia pracy
za godng place itp. Obecnie, gdy granice sg otwarte, zerwanie tej umowy przez obywatela
sprowadza sie do decyzji o emigracji. W przypadku ubezpieczen spotecznych w najwigk-
szym stopniu obowigzuje kryterium terytorialne i o ile panstwo docelowej emigracji
na to zezwoli - nowy cztonek spotecznosci zaczyna respektowac i czerpac korzysci
z systemu obowigzujgcego na jego terytorium. Tymczasem pierwotnie obowigzujaca
go ,umowa” przestaje obowigzywac. Nikt nie ma prawa zmuszac obywateli do pozosta-
nia w kraju w celu zapewnienia ciggloéci finansowania systemu emerytalnego. Niemniej
konstrukcja umowy spotecznej nie zawierata mozliwosci masowego odstapienia od
niej przez emigrantéw, co wyraznie wplyneto na sytuacje finansowa ZUS i zmusito
panstwo do niestandardowych dziatan. W odréznieniu od doktryny liberalnej, gdzie
w najwiekszym stopniu stawia si¢ na samodzielno$¢ jednostek i wsparcie rodziny,
w przypadku systemu emerytalnego opartego na umowie spolecznej dowartosciowuje
si¢ przede wszystkim prace, role panistwa jako opiekuna oraz spofeczenstwa jako catosci
w rozumieniu zachowania przez nie postawy obowigzku wobec stabszych jednostek
(Muszalski 2007: 95).

Do realizacji tej idei potrzebne bylo wprowadzenie odpowiednich srodkéw praw-
nych — w Polsce jest to Konstytucja i inne akty prawne, m.in. ustawa o ubezpieczeniu
spotecznym. Dla wielu osob idea systemu emerytalnego jako dobra spofecznego nie jest
usprawiedliwieniem do kontynuowania umowy miedzypokoleniowej, ktdrej celem jest
finansowanie tego dobra. W tym jednak wypadku nalezy odréznic tych, ktérzy popieraja
dazenie panstwa do zapewnienia obywatelom bezpieczenstwa socjalnego, od tych uczest-
nikéw debaty publicznej, ktorzy sprzeciwiajg si¢ jedynie mechanizmom jego finansowania.
W mojej opinii wlasnie mozliwo$¢ prowadzenia tego sporu wyczerpuje definicje systemu
emerytalnego jako dobra spotecznego, gdyz z natury rzeczy wymaga si¢ od spoleczen-
stwa koniecznosci dbania o nie. Obywatele dbaja o dobro spoleczne poprzez jego kon-
trole, a takze proponujac rozwigzania i naciskajac na wladze na przeprowadzenie reform
usprawniajgcych system emerytalny.

Nie mozna tu nie wspomnie¢ o przeciwnikach panstwowego systemu zabezpieczenia
emerytalnego, ktorzy postulujg jego catkowitg likwidacje. Negujgc potrzebe jego istnie-
nia, w najdobitniejszy sposob wskazuja obszary, ktore nalezy usprawnia¢. W wiekszosci
przypadkow argumenty ograniczajg si¢ do zbyt wielkich kosztéow. Nie da si¢ obok nich
przejs¢ obojetnie, gdyz w wielu aspektach sa one réwniez powodem zatamania systemu,
ktéry zostal pozbawiony réwnowagi miedzy chetnymi i zdolnymi do jego utrzymania
a $wiadczeniobiorcami, z ktérych spory odsetek w opinii czesci spoleczenstwa nie zastuzyt
na uczestniczenie w tym systemie (osoby z krotkim stazem pracy, byli pracownicy stuzb
bezpieczenstwa itp.). Obecnie jest to jedno z najwigkszych wyzwan, przed ktorym stoi
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panstwo — pogodzenie uczestnikow tego sporu i znalezienie punktéw réwnowagi, umozli-
wiajagcych przetrwanie panstwowego systemu emerytalnego, nie prowadzac jednocze$nie
do katastrofy finansowej i demograficznej lub uzycia sity.

Glowng przyczyng sprzecznosci ekonomicznych sq antagonizmy polityczne, ktére znaj-
dujg wyraz w programach naprawy wadliwych stosunkow spotecznych, obietnicach bardziej
sprawiedliwego podziatu dochodéw. Czesto sprzecznosci probuje sig rozwigzal poprzez wpro-
wadzenie doktryny negujgcej istniejgcy porzgdek, ideologie usprawiedliwiajgcg przemoc
w zachowaniu status quo lub nawotujgcq pokrzywdzonych do uzycia sity w dochodzeniu
swoich praw (Ancyparowicz 2010: 6).

7. Zakonczenie

Otwarte fundusze emerytalne moga by¢ potrzebnym uzupelnieniem, ktére uwa-
runkuje przetrwanie panstwowego systemu emerytalnego. W tym momencie wazne jest
wyznaczenie odpowiednich kierunkéw rozwoju tego, co pozostaje z dawnego II filaru.
Panstwo jawnie przyznalo, ze zastosowane 15 lat temu mechanizmy nie zdaly egzaminu
i z roznych powoddw konieczne bylo przeniesienie do sektora finanséw publicznych
tych aktywéw, ktdrych wykup stanowiltby zagrozenie dla kontynuowania systemu eme-
rytalnego, z ktérego w posredni sposéb aktywa te pochodzily. Reformy OFE nie mozna
postrzega¢ jako wybdr miedzy dobrem a ztem. Byl to wybor tylko pomiedzy mniejszym
a wigkszym ztem.

Jednak teraz stajemy przed nowym wyzwaniem — co zrobi¢ z tym, co pozostato zII filaru?
Rozsadne wydaje si¢ pozostawienie ubezpieczonym prawa do przekazywania czesci
ich oszczednosci emerytalnych do OFE. Inwestycje na rynku finansowym obarczone sa
ryzykiem, ale OFE przez lata udowodnily, ze potrafia zapewni¢ cztonkom funduszy rela-
tywnie wysoka stope zwrotu z inwestycji. Przyszlos¢ zalezy od umiejetnego konstruowania
portfela aktywdw, co na ten moment jest utrudnione poprzez zakaz zakupu obligacji pan-
stwowych. Jednak i dla tych papieréw wartosciowych istnieja alternatywy, np. bezpieczne
lokaty bankowe. OFE powinny dziata¢ tak, by zacheci¢ obywateli do dywersyfikacji ryzyka

emerytalnego réwniez poprzez obnizenie kosztéw swojej dziatalnosci.

Nalezy przy tym pamigtad, Ze ryzyko inwestycji zalezy od wielu elementéw. Wpltyw
kazdego z nich jest rozny (Sopocko 2010: 154). W przypadku OFE decydujace zna-
czenie mialo ryzyko polityczne. Niemniej obnizka kosztow - do 1,75% w 2014 r.
(MF 2013) - nowych OFE moze stanowi¢ ten element konkurencji na rynku. Moze on
w istotny sposdb wplyna¢ na powstanie réznic pomiedzy najlepszymi a najgorszymi fun-
duszami, ktore z uwagi na poprzednio obowiazujacg konstrukcje prawna nie byty znaczace.
Srednia trzyletnia stopa zwrotu za okres od wrze$nia 2010 r. do wrze$nia 2013 r. wyniosta
19,76%, a réznica pomiedzy najlepszym a najgorszym funduszem mniej niz 6 pkt proc.
(KNF 2014b).

Zatem nowa rola OFE sprowadza si¢ do udowodnienia przyszlym emerytom, ze
inwestycje na rynkach finansowych nie musza by¢ obowigzkowe, tak jak miato to miej-
sce dotychczas. Dobrowolne uczestniczenie nie moze by¢ spowodowane tylko checia
dywersyfikacji ryzyka emerytalnego, ktore jest iluzoryczne. Przede wszystkim dlatego,
ze w sytuacji zagrozenia bankructwem Zakladu Ubezpieczen Spolecznych pociggnie ono
za sobg bankructwo panstwa, a to nie pozostanie bez wptywu na rynki finansowe, tym
samym powodujac straty OFE. By¢ moze nawet wieksze niz emerytdw ubezpieczonych
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tylko w ZUS, bo w przeciwienstwie do prywatnych firm zobowigzania w ZUS zawsze
beda gwarantowane przez panstwo, ktore posiada mechanizmy do zdobywania srodkow,
aby je pokry¢, np. ze zrodet podatkowych, nacjonalizacji, pozyczek itp. OFE nie maja tego
komfortu, dlatego duzym nieporozumieniem w debacie publicznej bylo przedstawia-
nie ich jako tego bezpieczniejszego filaru emerytalnego. Miedzy innymi z tego powodu
stworzenie ,,suwaka bezpieczenstwa”, czyli stopniowego przenoszenia srodkow z rynkow
finansowych do FUS-u na okoto 10 lat przed przejsciem ubezpieczonego na emeryture,
to dobry element zabezpieczenia ,,inwestordw” przed nastepstwem wystapienia kryzysu
finansowego podobnego do tego z lat ubieglych.

Niemniej warunkiem rozwoju gospodarczego panstwa jest tez rozwdj rynkéw finanso-
wych, ktore umozliwiajg racjonalng i efektywng alokacje kapitatu. OFE, inwestujac $rodki
emerytow, przyczyniajg si¢ do rozwoju gospodarczego, a co za tym idzie - posrednio
wplywajg tez na komfort i jako$¢ Zycia ubezpieczonych zanim jeszcze przejda na emery-
ture. Sytuacja zawodowa i ogdlna aktywnos¢ rynkowa pozytywnie wptywa na aktywnosé
na rynku finansowym (Bogacka-Kisiel 2012: 45). W tym sensie jest to gtéwny argument
za wsparciem OFE do dalszego pozyskiwania nowych uczestnikow, ktérzy w ten sposdb
posrednio przyczyniajg si¢ do rozwoju kraju, a co za tym idzie — zwigkszenia zabezpie-
czenia panstwowego systemu emerytalnego.
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MALGORZATA OLSZEWSKA
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Niektore skutki reformy systemu ubezpieczen spolecznych

1. Wprowadzenie

Ostatnie lata ukazujg, jak czesto zmieniajg si¢ problemy zwiazane z ubezpieczeniem
spotecznym. Po wielu latach biernego akceptowania rozwiazan wystepujacych w ubez-
pieczeniu spolecznym nastgpit okres istotnych przemian, ktére z perspektywy minionych
zdarzen mozna dzisiaj poddawac ocenie przede wszystkim z uwagi na czas, jaki uptynat
od wprowadzenia reformy. Zmiany te sg przyczyng rozwazan i refleksji na temat nowych
doswiadczen i spostrzezen prezentowanych przez rézne srodowiska oraz dyskusje trwajace
w $rodowisku prawnikow, ekonomistdw i socjologéw oraz wielu organizacji, dla ktérych
wazne i bliskie jest zabezpieczenie spoleczne.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie niektérych skutkéw reformowanego
systemu, ktore obecnie i w perspektywie kolejnych lat majg znaczenie dtugofalowe ze
wzgledu na skale i range dokonan. Dlatego ograniczono sie jedynie do kilku wybranych
dzialan, ktore maja wplyw na zabezpieczenie finansowe przyszltych §wiadczeniobiorcow
w formie §wiadczen dlugoterminowych z ubezpieczenia spotecznego. Z uwagi na objeto$¢
opracowania dokonano opisowo-refleksyjnej prezentacji omawianego zagadnienia.

Reforma systemu ubezpieczen spotecznych zapoczatkowata fundamentalne zmiany
w systemie emerytalnym. Problematyka ubezpieczen spotecznych interesuje wiele milio-
néw ubezpieczonych, ktorzy chcieliby uzyska¢ odpowiedz na podstawowe pytanie: jakie
dochody beda w przysztosci otrzymywac po zakonczeniu aktywnosci zawodowe;j.

System obowigzujacy do 1998 r. wymagal coraz wigkszych dotacji z budzetu panstwa,
co w perspektywie prognoz demograficznych skutkuje wzrostem wspotczynnika obcigze-
nia osobami starszymi i wzrostem wydatkow na $wiadczenia dtugoterminowe. Autorzy
raportu Sytuacja demograficzna w Polsce. Raport 2010-2011 wskazuja, ze [...] efektem
spadku liczby zgonow w latach 1999-2010 jest znaczny wzrost dtugosci zZycia mieszkarncow
Polski. Przecigtne dalsze trwanie Zycia noworodka plci meskiej wydtuzylo sie o prawie
6 lat z 66,23 do 72,10 roku, a w przypadku kobiet nastgpit wzrost z 75,24 do 80,59 roku,
czyli 0 ponad 5 lat. Przyrost dtugosci trwania Zycia zaréwno kobiet, jak i mezczyzn, ktory
odnotowano w latach 2009-2010, byt w poréwnaniu do ostatnich lat bardzo duzy. Przecigtne
dalsze trwanie Zycia noworodka ptci meskiej wydtuzyto sie bowiem o 0,6 roku, a noworodka
plci Zeniskiej — o prawie 0,5 roku (Kuropka 2011:143).

System ten mial, niestety, negatywny wplyw na obnizenie spotecznego zaufania do
instytucji ubezpieczenia spofecznego, stanowigcego m.in. konsekwencje faktu ponoszenia
przez pracodawcow zbyt duzych i rosnacych obciazen z tytulu skladek na ubezpiecze-
nie spoteczne. Powszechna byta opinia, ze ten element kosztow w decydujacym stopniu
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wplywa na poziom zarobkéw pracownikéw, a takze na wzrost dzialalnosci szarej strety
(Rutkowski 1996: 4). System repartycyjny nigdy nie kojarzyt si¢ z indywidualna przezor-
nosciy, lecz wylacznie z fiskalizmem skfadki. Dodatkowym argumentem przytaczanym
w sprawie koniecznosci reformowania systemu ubezpieczen w Polsce byly niekorzystne
uwarunkowania demograficzne, a w szczegdlnosci zmniejszajaca si¢ liczba ludnoéci, spa-
dajaca do 2010 r. ptodnos¢, migracje wewnetrzne i zagraniczne oraz zmiany zachodzace
w strukturze wieku (Kotowska 2004: 20).

Od przeprowadzenia transformacji ustrojowej system ubezpieczenia spotecznego
poddany byl wielu reformom, m.in. od 1992 r. obowigzywata ustawa, ktdra okreslita i zmie-
nita zasady naliczania emerytur i rent. Dotyczyta ona powigzania wysokosci $wiadczen
ze stazem pracy i z wysokoscig podstawy wymiaru skfadek.

2. Zmiany w systemie ubezpieczen spotecznych

Krytyka systemu emerytalnego przed reformg w Polsce wskazywala jego negatywny
wplyw na gospodarke, bowiem obowigzywaty dosy¢ liberalne warunki nabycia prawa do
$wiadczen, a przede wszystkim system zbudowany byl zgodnie z systemem repartycyjnym.
Od poczatku transformacji ustrojowej toczyty sie dyskusje, w ktérych omawiano koniecz-
no$¢ reformowania systemu ubezpieczen spotecznych, a gléwnie systemu emerytalnego.
Od lat 90. XX wieku prezentowano koncepcje zmian w systemie i dostosowania ich do
nowych warunkéw gospodarczych.

Zlozonos$¢ problematyki ubezpieczenia obejmuje rézne sfery i wywoluje rozliczne
dyskusje. Podczas konferencji w Senacie RP po$wigconej problemom ubezpieczen spolecz-
nych w Polsce i wyzwaniom, ktérym musiaty sprosta¢, 21 pazdziernika 1996 r. Andrzej
Baczkowski przedstawil koncepcje nowego systemu. W systemie tym po wprowadzeniu
indywidualnych kont przebiegu ubezpieczenia spolecznego w Zakladzie Ubezpieczen
Spotecznych srodki zewidencjonowane na koncie dzielone bedg przez przecietna ocze-
kiwang dtugo$¢ trwania zycia, a uzupelnieniem tych srodkéw bedg kwoty zgromadzone
w ramach systemoéw kapitatowych IIi III filaru.

W kolejnej koncepcji sprecyzowanej w opracowaniu Bezpieczeristwo dzigki réznorod-
nosci, przygotowanym przez Biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Zabezpieczenia Spotecznego
w lutym 1997 r., zwrdcono uwage na pewne cele ekonomiczne, a wérdd nich na:

1) koniecznos¢ wprowadzenia systemu wielofilarowego z zarzadzaniem panstwowo-pry-
watnym,

2) powigzanie emerytury z oplacong skladka na ubezpieczenie emerytalne i ustalanie
$wiadczen na podstawie zdefiniowanej skladki,

3) likwidacje wczesniejszych emerytur, ktora miata pozytywnie wptynaé na rynek pracy,

4) fakt, iz docelowo reforma przyczyni si¢ do dtugookresowej wyptacalnosci i ograniczenia
wydatkéw emerytalnych.

Tworcy reformy emerytalnej oparli zasady nowego systemu na uzaleznieniu wysokosci
przysztego $wiadczenia od indywidualnych podstaw, od ktérych ustalane sa skfadki na ubez-
pieczenie emerytalne oraz od zréznicowanych i rozproszonych zrodel finansowania emerytur.
W opiniach wyrazanych przed wprowadzeniem reformy pozytywnie zmiane ocenily przede
wszystkim osoby z wyzszym wyksztalceniem, ktére prezentowaly wyzszy poziom akceptacji
dla dziatan reformatorskich niz osoby legitymujace si¢ nizszym wyksztalceniem. O stusz-
nosci podjetych przedsiewzie¢ dotyczacych reformy przekonana byla tylko czes¢ respondentdw.
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Na kilka miesiecy przed wprowadzeniem zmian tylko co trzeci respondent deklarowat wie-
dze o ich istocie. Ponad potowa na ogo! nie orientowata sie, na czym te zmiany majg polegac,
a co dziesiaty slyszal o projektach zreformowania systemu (Falkowska 1998: 105).

W 1999 r. rozpoczelo si¢ reformowanie systemu ubezpieczen spolecznych, ktory odegrat
znaczaca role w wydzieleniu réznych rodzajow ubezpieczen, przypisaniu im odpowiednich
zasad obejmowania ubezpieczeniami oraz katalogu swiadczen przewidzianych dla kazdego
rodzaju ubezpieczenia'. Poprzednie regulacje prawne obejmujace wiele grup ubezpieczonych
rozproszone byly w wielu aktach prawnych adresowanych do réznych grup zawodowych.
Niezmiernie waznym osiggnieciem bylo zawarcie wszystkich regulacji prawnych w jednej
ustawie, gdyz udalo si¢ przystosowa¢ odmienne uwarunkowania poszczegélnych grup
ubezpieczonych do ujednoliconych regut postepowania w zakresie ustalania obowiazku
ubezpieczenia i jego konsekwencji. Jednym z podstawowych zalozen reformy systemu
ubezpieczenia spotecznego stafo sie nadanie systemowego charakteru regulacjom prawnym
za sprawg ustawy systemowej, z wyjatkiem ubezpieczenia wypadkowego, ktérego regulacje
prawne wprowadzono dopiero od 2002 r.>. Wobec takiego stanu przez pierwsze lata funk-
cjonowania nowy system byt w pewnym sensie niedopracowany, bowiem w zakresie ubez-
pieczenia wypadkowego obowigzywaly zasady odmienne od zalozen pierwotnie przyjetych
w koncepcji reformy systemu.

Ubezpieczenie spoteczne przez wiekszo$¢ osob utozsamiane jest z istnieniem ubez-
pieczenia emerytalnego, ktore — zwlaszcza w ostatnich latach - ulegato wielokrotnym
zmianom, gdyz niezwykle trudno ustanawia si¢ oraz realizuje jednolite i stale zasady
w zmieniajacym sie otoczeniu gospodarczym.

Istnieje kilka rodzajow ubezpieczen. Podstawowe ubezpieczenia: emerytalne i ren-
towe polaczone sg w jedno nieroztaczne w zakresie podlegania ubezpieczeniu i stanowi
ono podstawe do ustalania pozostatych rodzajow ubezpieczen, tj. chorobowego i wypad-
kowego. Szczegdlng uwage zwraca si¢ na powszechno$¢ ubezpieczenia obowigzkowego
dla wiekszosci 0s6b ubezpieczonych?; petng ochrone stosuje sie wobec wszystkich 0s6b,
ktére maja status pracownika, bez wzgledu na ich wiek i status. Powszechno$¢ ubezpieczen
przejawia si¢ wieloscig grup zawodowych, dla ktdrych w wiekszosci przypadkow stosuje sie
obowigzkowe ubezpieczenia emerytalne i rentowe®, stanowigce podstawe do obejmowania
ubezpieczeniami innego rodzaju. Ten obszerny katalog powszechnego ubezpieczenia jest
stopniowo poszerzany o kolejne grupy zawodowe, ktore nigdy wcze$niej nie mialy tytulu
do samodzielnego ubezpieczenia®.

! Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 1442
z pézn. zm.), nazywana dalej ustawg systemowa.

? Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu wypadkow przy pracy
i choréb zawodowych (Dz.U. 2 2009 r. nr 167, poz. 1322 z pdzn. zm.).

* Poprzednio na podstawie art. 4 ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. 0 organizacji i finansowaniu ubez-
pieczen spolecznych (Dz.U. z 1989 r. nr 25, poz. 137 z pdzn. zm.) ubezpieczeniu podlegali pracownicy.

* W ramach ubezpieczenia emerytalnego i rentowego w 2001 r. zanotowano 12 851 tys. ubezpieczonych,
aw 2012 r. - 14 603,9 tys. 0sob; najwiekszg liczbe ubezpieczonych odnotowano w 2011 r. - 14 666,1 tys. 0sdb.
Zob. (ZUS 2013a).

® Od 1 stycznia 1999 r. ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi objete zostaly osoby przebywajace
na urlopach macierzynskich i wychowawczych, jezeli nie miaty zadnego tytutu ubezpieczenia. Od stycz-
nia2012r.podstawatychubezpieczenustalonajestnapoziomieprzecietnegomiesiecznegowynagrodzeniawy-
placonego za okres 12 miesiecy kalendarzowych nie wigcej niz 60% przecigtnego wynagrodzenia, co w znacz-
nym stopniu wplynelo pozytywnie na oceng spoleczenstwa w zakresie wyzszej, urealnionej podstawy wy-
miaru skiadki, ktora ma wplyw na wysoko$¢ $wiadczen pieni¢znych.
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Jednym z mankamentéw poprzednich rozwigzan sg regulacje dotyczace okre-
sow niesktadkowych z tytutu sprawowania opieki w czasie urlopu wychowawczego.
Takie potraktowanie okreséw sprawowania opieki od 1 lipca 1981 r. w rzeczywistosci
wskazuje na niekorzystng pozycje matki dziecka sprawujacej opieke i ma znaczenie dla
ustalanych obecnie §wiadczen emerytalno-rentowych. W czasie prac legislacyjnych w sej-
mie nad zmianami w systemie ubezpieczen spolecznych ta kwestia zostala podniesiona
i wefekcie od 1 stycznia 1999 r. za wszystkie osoby przebywajace na urlopach wychowaw-
czych- lub macierzynskich opfacana jest skfadka na ubezpieczenia emerytalne i rentowe,
finansowana z budzetu panstwa. Dotacja z budzetu panstwa zast¢puje wzajemne subsydia
istniejace w ramach systemu emerytalnego przed reforma (Balcerzak-Paradowska 2003: 87).
Warto wskazaé, iz w poczatkowym okresie obowigzywania nowego systemu podstawe
stanowilo minimalne wynagrodzenie zdecydowanie niekorzystne dla oséb o wyzszych
podstawach wymiaru sktadek, co moglo mie¢ wptyw na podejmowanie decyzji o korzy-
staniu lub nie z nowych uprawnien.

W nowej formule powszechnego ubezpieczenia spolecznego wystepuja sytuacje,
ktore dotychczas nie skutkowaly w ogole ustalaniem obowigzku ubezpieczenia oraz
podmioty zobowigzane do ponoszenia kosztéw skladek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe. Przyktadem moze by¢ wspomniane wcze$niej optacanie sktadek za osoby
przebywajace na urlopach wychowawczych, dla ktorych ubezpieczenia emerytalne
i rentowe sg obowigzkowe, a koszt tego ubezpieczenia finansowany jest z budzetu pan-
stwa. Ponadto uprawnienia te przystuguja takze tym osobom, ktére nie majg innych
tytuléw ubezpieczenia®. Jest to przejaw pewnej przezornoéci panstwa, ktore w imieniu
spoleczenstwa przejmuje na siebie zobowigzania finansowe w postaci kosztow sktadki
na ubezpieczenie.

Idea wprowadzenia takiego sposobu realizowania ubezpieczenia jest potrzeba zagwa-
rantowania zgromadzenia pewnego kapitatu pienieznego w formie skladki na ubezpie-
czenie, ktora jest bazg do ustalenia emerytury po zakonczeniu aktywnosci zawodowe;j.
Spoteczne skutki finansowe z tego tytulu mozna szacowac na rézne sposoby, ale jest
to niewatpliwie duze obcigzenie dla budzetu panistwa ponoszone na koszt sktadki w okre-
sie sprawowania opieki. Konstrukcja taka wprawdzie oznacza, ze z budzetu panstwa
wydatkowane sg okreslone kwoty, ale wiodacym celem jest zapewnienie dzieciom opieki
przez najblizsze osoby. Koszty te nalezy zestawi¢ z nizszymi wydatkami budzetu pan-
stwa, ktore mozna przyrownywac jedynie do zmniejszenia wydatkéow budzetu panstwa
i jednostek samorzadu terytorialnego na zapewnienie opieki dzieciom w zlobkach lub
przedszkolach.

Od wprowadzenia reformy systemu ubezpieczen spotecznych podstawa wymia-
ru sktadek na ubezpieczenie tych oséb ksztaltowala si¢ na réznym poziomie.
Aby zapewni¢ w przysztosci wyzsze $wiadczenie za okres sprawowania opieki, stuszne
wydaje sie rozwigzanie, w ktorym podstawa ta jest pochodna przecietnego wyna-
grodzenia. Takie dzialanie stanowi potwierdzenie realizacji polityki prorodzinnej
w kraju. Prawo do $wiadczen emerytalnych za okresy sprawowania opieki moze pozy-
tywnie oddziatlywac na podejmowanie decyzji o posiadaniu dzieci przez poszczegodl-
ne rodziny.

¢ Osoby, ktére nie spetniajg warunkéw do podlegania ubezpieczeniom obowigzkowym emerytalnemu
i rentowym, od 1 wrzeénia 2013 r. podlegaja wylacznie ubezpieczeniu emerytalnemu przez okres 3 lat, nie
dluzej niz do ukonczenia 5. roku zycia dziecka.
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3. Podstawa wymiaru skltadek w nowym systemie
a podstawa wymiaru §wiadczen

Wszystkie $wiadczenia z ubezpieczenia spolecznego uzaleznione sg od podstawy
wymiaru skiadek na ubezpieczenie spoteczne. W przesztosci podstawa ta przy swiadcze-
niach byla réznie traktowana, bowiem do ustalenia wysokosci swiadczen krétkotermino-
wych podstawe stanowila kwota podstawy wymiaru skiadki na ubezpieczenie spoleczne
z pewnego okresu. Inaczej bylo przy ustalaniu wysokosci §wiadczen dtugoterminowych,
gdzie w przypadku wyzszych zarobkow (przychoddéw), od ktérych odprowadzana byta
skladka na ubezpieczenie spoteczne, podstawa wymiaru §wiadczen ograniczana byla
do 250% podstawy wymiaru. Wywotywalo to niezadowolenie, zwlaszcza ze strony tych,
ktérzy osiagali wyzsze przychody.

W zreformowanym systemie ubezpieczenia spotecznego od 1 stycznia 1999 r. obowia-
zuje ograniczenie podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, zas
limit ten ustalony jest na poziomie trzydziestokrotno$ci prognozowanego przecigtnego
wynagrodzenia. W konsekwencji osoby, ktore osiagaja wyzsze przychody z zatrudnie-
nia, mogg uczestniczy¢ w dowolnie wybranych przez siebie instrumentach finansowych.
Tym samym panstwo przy wprowadzonym mechanizmie ograniczenia podstawy ,nie
przejmuje zobowigzania” wyplaty §wiadczen od kwot przewyzszajacych ustalone limity
podstawy. Dla wielu osob osiggajacych wyzsze ,,oskladkowane dochody” ma to istotne
znaczenie, poniewaz do konca 1998 r. osoby te oplacaty sktadki od przychodoéw faktycznie
osigganych, ktére nigdy jednak nie znalazly odzwierciedlenia i nie mialy znaczenia dla
ustalenia wysokosci $wiadczen dlugoterminowych.

W przeszloéci brak limitu sktadki byl znaczacag barierg rozwoju indywidualnych
oszczednosci i ograniczaniem rozwoju ubezpieczen na zycie (Golinowska 2000: 65).
Obecnie osoby osiagajace wyzsze przychody moga i wrecz powinny korzystaé z innych form
zabezpieczenia finansowego, np. w ramach III filaru lub innych dostepnych rozwigzan,
aby w przysztosci korzystac ze srodkéw rozproszonych w réznych i bezpiecznych formach
zabezpieczenia finansowego.

Nowe regulacje prawne obowigzujace od 1999 r. zmienity w znaczacy sposob podejscie do
narzedzi wykonywania pracy i zgromadzonych zasobéw danych os6b ubezpieczonych. Pierw-
szorzedng sprawg jest indywidualne zgloszenie do ubezpieczenia. Rownocze$nie stopniowo
wprowadzono elektroniczne obowigzkowe formy wspdtpracy platnikow sktadek z Zaktadem
Ubezpieczen Spotecznych, ktérych zasadniczym celem jest prawidfowe przekazywanie rze-
czywistych i rzetelnych danych dotyczacych poszczegolnych ubezpieczonych.

Regulacje prawne przed reforma zawieraly szczegdlne gwarancje poziomu wysokosci
$wiadczen — przez istotny udzial ,,czgsci socjalnej” w kazdym $wiadczeniu emerytalno-
-rentowym, co przyczynia si¢ do obnizenia ich wysokosci. System obowiazujacy do konca
1998 r., a w rzeczywistosci do konca 2008 r., byt korzystny dla tych osoéb, ktore osiagaty
niskie przychody i udokumentowaly krotki staz ubezpieczeniowy’. Wysoko$¢ emerytu-
ry i renty w poprzednim systemie uzalezniono od kwoty bazowej, okresow sktadko-
wych i niesktadkowych, a w przypadku rent z tytutu niezdolnosci do pracy lub rent
rodzinnych takze od stazu hipotetycznego ustalanego dla 0sob ze stazem ponizej 25 lat.
Taka formuta obliczania wysokos$ci $wiadczen gwarantuje kazdej osobie, bez wzgledu na

7 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz.U. 22013 r. poz. 1440 z pézn. zm.).
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staz ubezpieczeniowy i osiggane przychody, ze czes¢ $wiadczenia, tzw. socjalna, stanowi
24% kwoty bazowej®. Ten zdecydowanie korzystny spos6b obliczenia dotyczy 0séb o nis-
kich przychodach i krotkim stazu, gdyz udziat czesci socjalnej przewyzszal zazwyczaj
$wiadczenie uzaleznione od indywidualnie osiaganych czynnikéw, takich jak staz i wyna-
grodzenia.

Nowe rozwigzania dajg nadzieje, ze dluzszy okres optacania sktadek i ustalanie
$wiadczen od indywidualnie optaconych sktadek wplynie korzystnie na wysoko$é¢
$wiadczenia.

Zmiana w sposobie ustalania $wiadczen dtugoterminowych wedtug nowych zasad
wplywa na nizszg kwote emerytury, wobec czego od 2009 do 2014 r. emeryture dla , kobiet
w nowym systemie oraz dla mezczyzn z tytutu pracy w szczegdlnych warunkach ustala
sie w czesci wedlug starych”, a w cze$ci wedtug nowych zasad’. Na przyktad na wniosek
osoby zainteresowanej w 2013 r. emerytura moze by¢ ustalana w wysokos$ci 20% wedlug
starych zasad i 80% wedtug nowych. Taka formuta ustalania §wiadczenia ma na celu
zlagodzenie dysproporcji i stopniowe przechodzenie na nowsa i mniej korzystng formute
ustalania wysoko$ci zalezng od zwaloryzowanego kapitatu poczatkowego dla osob, ktore
podlegaty ubezpieczeniu przed 1 stycznia 1999 r., zwaloryzowanych sktadek optaconych
po 31 grudnia 1998 r. oraz $redniej dfugosci trwania zycia. Wobec tego nalezy podkresli¢,
ze od poczatku reformy nie przeprowadzono zmian w sposobie obliczania §wiadczen
rentowych, co w perspektywie najblizszych lat moze mie¢ negatywny wplyw na wydatki
z funduszu rentowego.

4. Podwyzszony wiek emerytalny
a prawo do renty z tytulu niezdolnosci do pracy

Reforma ubezpieczen spotecznych jako wiodgca ma za zadanie osiagniecie dtugotermi-
nowej rownowagi finansowej systemu emerytalnego (Balcerzak-Paradowska 2003: 90) przez
zmniejszenie stopy zastapienia dochodu z pracy przez §wiadczenie i podwyzszenie wieku
emerytalnego. Mata aktywno$¢ zawodowa 0sob starszych wplywa na niski wymiar §wiad-
czen, co wynika przede wszystkim z krétszych okreséw ubezpieczenia (Krynska 2006: 3).
Wprawdzie wiek emerytalny obowigzujacy w poprzednim systemie ustalony zostat
na 60 lat dla kobiet i 65 dla mezczyzn, lecz w rzeczywistosci z powodu wprowadzenia
réznych przywilejow, np. wezesniejszych emerytur czy emerytur z tytutu pracy w szczegol-
nych warunkach lub w szczegélnym charakterze, przecigtny wiek emerytalny w naturalny
sposob obnizony zostal odpowiednio do 55 i 60 lat (Szumlicz 2004a: 63).

Zbyt wczesne konczenie aktywnosci zawodowej, oprocz wymiaru finansowego'®,
ma tez wymiar spoleczny, gdyz czesto po przejsciu na emeryture niektérzy emeryci
nie akceptuja nowej sytuacji i uwazaja, ze utracili przydatnos¢ spoteczng, co ma nie-
korzystny wptyw na zycie ich i bliskich. Wspétczynnik aktywnosci zawodowej w Pol-
sce w okresie 2007-2012 wynosil odpowiednio w poszczegélnych latach: 53,7%, 54,2%,

® Przykladowo kwota bazowa od 1 marca 2013 r. wynosi 3080,84 zl, za$ 24% tej kwoty — 739,40 zl.

° Art. 183 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych.

1% W I potroczu przecietna emerytura wynosita w 2009 r. 1576,88 zt, w 2012 r. — 1857,64 zt, a w 2013 1.
—1954,92 71.
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54,9%, 55,7%, 56,1% i 55,9% (GUS 2013). W Polsce od kilku lat wzrasta odsetek ludzi
starszych, wynikajacy z dtuzszego czasu trwania zycia i mniejszej liczby urodzen. Stan ten
wplywa na znaczne dysproporcje miedzy liczbg 0s6b w wieku produkcyjnym i poproduk-
cyjnym — wedlug prognoz GUS z 2009 r. odsetek 0s6b w wieku 65 lat i wiecej w 2035 r.
wyniesie 23,2, a dodatkowo wzrost odsetka osob w wieku 80 lat i wiecej zwiekszy si¢ ponad
dwukrotnie - z 3,5 w 2010 r. do 7,2 w 2035 r. (Btedowski 2012: 11-13).

W minionych latach negatywne dziatania niektdrych pracodawcdéw powodowaly eli-
minowanie z grona pracownikow tych osob, ktore osiggnety wiek emerytalny uprawniajacy
do wczesniejszej emerytury. Ustawg o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych z 1998 r. ograniczono grono 0s6b uprawnionych do wczesniejszych emery-
tur przez wprowadzenie po okresie przejsciowym do konca 2008 r. ,,sztywnego wieku
emerytalnego” dla kobiet 60 lat i dla mezczyzn 65 lat*".

Wiek emerytalny jest podstawowym czynnikiem systemow emerytalnych, zas pod-
wyzszenie wieku jest sposobem na stabilnos¢ tej czesci finanséw publicznych, z ktorych
realizowane sa wyplaty emerytur. Podwyzszenie wieku emerytalnego w Polsce w przysz-
tosci bedzie pozytywnie oddzialywac na stan funduszu emerytalnego, gdyz roczne defi-
cyty beda wzrastaty (w kwotach nominalnych), ale w perspektywie 2060 r. prognozowany
jest wzrost tzw. wydolnosci FUS (iloraz wplywow i wydatkow) z 72% w latach 2013-2014
do 86% w 2045 r. i 84% w 2060 r. (Zalewska 2012: 57-58).

Konieczno$¢ zrownania wieku emerytalnego sygnalizowano juz w potowie lat 90.
XX wieku (Szumlicz 2004). Pierwsze proby podwyzszenia wieku emerytalnego dla
kobiet ujete zostaly w dokumentach Biura Petnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpie-
czenia Spotecznego w 1997 r. Kolejne dziatania wynikajg z Zielonej ksiegi Ministerstwa
Gospodarki, Pracy i Polityki Spofecznej (MGPiPS 2003: 44) przy analizie racjonalizacji
wydatkow publicznych.

Dyskusje o podwyzszonym wieku emerytalnym prowadzone sg w réznych $rodo-
wiskach niemal we wszystkich panstwach. W badaniach opinii publicznej oceniajacych
aktywne starzenie sig, przeprowadzonych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,
na pytanie, czy do 2030 r. trzeba podwyzszy¢ wiek emerytalny, 32% badanych wyrazilo
aprobate dla takich dzialan, okoto 55% nie zaakceptowalo takiej decyzji, a 13% nie miato
zdania w sprawie (European Commission 2012). Podobne zdanie prezentowali obywatele
Polski, wypowiadajac si¢ na zadane pytanie odpowiednio: 36%, 50% i 14%.

Jeden z ostatnich etapdéw przeksztalcen w dtugoterminowych $§wiadczeniach pienigz-
nych dokonanych w2012 r. dotyczyt wydluzenia wieku emerytalnego, ustalonego docelowo
dla kobiet i mezczyzn na 67 lat, w czym upatruje si¢ w przysztosci zmian polegajacych
na ,opoznieniu wyptat $wiadczen emerytalnych”. Podwyzszanie wieku emerytalnego
jest procesem stopniowym i roztozonym w diugim czasie — dla mezczyzn bedzie trwat
osiem lat, a dla kobiet zakonczy si¢ w 2040 r. Zréwnanie wieku emerytalnego powoduje,
ze kobietom bedzie stopniowo wydluzany staz ubezpieczeniowy, niezbedny do ewentual-
nego nabycia prawa do emerytury w minimalnej wysokosci, tj. 25 lat. Jezeli z obliczenia
okaze sig, ze kwota wyliczonej emerytury bedzie nizsza od kwoty minimalnej, wowczas
udokumentowany 25-letni staz zagwarantuje t¢ najnizszg kwote $wiadczenia. Dzialanie
to przyczyni si¢ do stopniowego zmniejszania wyplat srodkéw na ten cel. Dodatkowym
czynnikiem, ktéry niewatpliwie wplynie na finanse ubezpieczen spolecznych i finanse

' Liczba 0s6b pobierajacych emerytury utrzymuje sie od kilku lat na zblizonym poziomie: w 2011 r. -
4973 tys., w2012 1. - 4 960 tys., a w I pétroczu 2013 r. — 4 952 tys.
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budzetu panstwa, jest to, ze emerytury ulegng znacznemu obnizeniu z 60% w 2012 r. do
okoto 30% w przypadku ustalenia emerytur wedlug nowych zasad. Zgodnie z prognoza
ZUS w 2050 r. relacja przecietnej emerytury do przecigtnego wynagrodzenia mialaby
wynies$¢ ponizej 30% (Hagemejer 2006: 170). Rodzi si¢ zatem zasadnicze pytanie, jak $wiad-
czeniobiorcy zachowaja sie w tej sytuacji i jak si¢ do niej ustosunkujg? Czy swiadomo$¢
takich danych wplynie motywujgco i pozytywnie, czy jednak negatywnie na przezornosé
indywidualna przysztych emerytow?

Trudno dzi$ przewidzie¢, jaka bedzie reakcja wielu ubezpieczonych w przypadku
utraty pracy. Czy nie zwiekszy sie liczba 0sob skladajacych wnioski o rente z tytutu
niezdolnosci do pracy, poniewaz stan zdrowia w warunkach podwyzszonego wieku
emerytalnego i ryzyka utraty pracy moze uprawnia¢ do renty? Obecnie liczba 0séb
pobierajacych emerytury ksztaltuje si¢ na poziomie okoto 5 mln 0séb, a pobierajacych
renty powyzej 1 mln oséb (tabela 1). Mozna jednak zalozy¢, Ze wprowadzenie wyzszego
wieku emerytalnego juz w bliskiej przysztosci spowoduje ,wigksze zainteresowanie” ze
strony ubezpieczonych ewentualnym prawem do renty z tytulu niezdolnosci do pracy.
W konsekwencji wyplaty z funduszu emerytalnego ,,odtozone zostang w czasie” do
momentu osiggniecia podwyzszonego wieku emerytalnego, jednak sytuacja na rynku
pracy i stan zdrowia w wielu przypadkach przyczynia sie do zwiekszenia liczby wnio-
skow o rente oraz wiekszych kwot wyplat przeznaczonych na renty z tytutu niezdolnosci
do pracy. Warto podkresli¢, iz sposdb obliczania rent z tytulu niezdolnosci do pracy
jest korzystniejszy od emerytury obliczonej w nowym systemie. Pilne wydaje si¢ zatem
rozwazenie mozliwosci podwyzszenia skladki na ubezpieczenie rentowe, gdyz $rodki
pochodzace z przysztych sktadek z pewnoscig nie wystarczg na pokrycie biezgcych
wydatkow na te §wiadczenia.

Tabela 1
Liczba os6b pobierajacych emerytury i renty w dniu 31 grudnia 2010 r. i 2012 r.
2010 2012
Wyszczegolnienie
liczba (w tys.) % liczba (w tys.) %
Og(’)iem 7 406,3 100,0 7 275,0 100,0
Emerytury 4995,8 66,5 4959,3 67,8
Renty z tytulu niezdolnosci do pracy 1174,6 16,6 1074,4 14,9
Renty rodzinne 1235,9 16,9 1241,2 17,3

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ZUS (2013b).

Warto odnotowa¢, ze do ustawy emerytalnej wpisano nowe $wiadczenie pieni¢zne — eme-
ryture pomostows. Zanim — od stycznia 2009 r. — udato si¢ wprowadzi¢ ten rodzaj $wiad-
czenia, trzeba bylo przeprowadzi¢ wiele spotkan dotyczacych doprecyzowania katalogu
0s0b, ktére w nowym systemie bedg miaty prawo do emerytury pomostowej'> oraz powo-
ta¢ nowe zrédlo finansowania, jakim jest Fundusz Emerytur Pomostowych. Intencja
ustawodawcy bylo zastapienie emerytur przyznawanych z tytutu pracy w szczegdlnych
warunkach lub w szczegolnym charakterze wla$nie emeryturg pomostows. Katalog oséb
uprawnionych do emerytury pomostowej ograniczony zostat jedynie do niektérych sta-

12 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych (Dz.U. z 2008 r. nr 237, poz. 1656
z pézn. zm.).
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nowisk, co pozwolilo zastapi¢ bogaty zestaw osob posiadajacych okres§lone uprawnienia
do wczesniejszej emerytury.

W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze w wyniku reformy nowy system emerytalny
zbudowany jest na racjonalnych zasadach ekonomicznych (Orczyk 2005: 122), w ktorym
wysokos¢ swiadczen zalezy od wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne, za$ obok
systemu repartycyjnego jest miejsce dla systemdéw kapitalowych. Wyniki badania prze-
prowadzonego przez CBOS w marcu 2010 r. na temat rezultatéw reformy emerytalnej
(CBOS 2010) pokazaty, ze skutki wprowadzonych zmian sg oceniane przez ubezpieczonych
pozytywnie. Niemal potowa (okolo 47%) ubezpieczonych w1l filarze uwaza, iz system jest
korzystny dla pracujgcych. Prawie dwie piate (38%) oczekuje, ze $wiadczenia w nowym
systemie bedg wyzsze, natomiast tylko 15% ocenia, Ze korzysci ze zmian odniosty osoby
uzyskujgce juz emerytury w nowym systemie.

5. Odstepstwa od zalozen reformy systemu ubezpieczen spolecznych

Reformowanie systemu ubezpieczen spotecznych cechuje zastosowanie obowigzko-
wych ubezpieczen emerytalnego i rentowych wobec wielu grup zawodowych, w tym
wobec 0s6b zwigzanych ze stuzbami mundurowymi. Oczywiste zatem jest zagwaranto-
wanie obowigzkowego ubezpieczenia osobom, ktore po 31 grudnia 1998 r. podjely stuzbe
w jednostkach mundurowych. Rozwigzanie to bylo akceptowane przez zainteresowane
srodowiska chociazby dlatego, ze stwarzato mozliwos¢ cztonkostwa w ubezpieczeniu kapi-
talowym, czyli w otwartych funduszach emerytalnych (OFE). Podobnie jak w przypadku
cywiléw, zachecajaca byta mozliwosé¢ dziedziczenia srodkow zgromadzonych w OFE, czego
nie gwarantuje powszechny system emerytalny. Ubezpieczenie dla funkcjonariuszy stuzb
mundurowych oparte bylo na zasadach wynikajacych z powszechnego ubezpieczenia eme-
rytalnego, tzn. koszt sktadki podzielony zostal pomiedzy osobe ubezpieczong (funkcjona-
riusza) i okreslong jednostke. Stan ten obowigzywal jednak stosunkowo krétko, bo tylko
do wrzesénia 2003 r. W systemie stuzb mundurowych z reguly, w wiekszoséci przypadkow,
wymagany jest staz uprawniajacy do emerytury w wymiarze 15 lat stuzby. Dlatego, gdy
funkcjonariusz opuszcza stuzbe przed uptywem tego minimalnego okresu, okre$lona
jednostka jest zobowigzana do uregulowania sktadek na ubezpieczenie za te osobe nawet
od 1 stycznia 1999 r., tak aby okres stuzby gwarantowat prawo do $wiadczenia, czyli byt
zaliczony do okresu ubezpieczenia w powszechnym systemie.

Jednym z podstawowych zatozen reformy systemu ubezpieczenia spolecznego, a zatem
systemu emerytalno-rentowego, bylo i jest stosowanie jednolitych zasad w zakresie ubez-
pieczenia i nabywania prawa do $wiadczen pienieznych wobec wszystkich osob ubezpie-
czonych. Jak wspomniano wczeéniej, zasada ta obowigzuje wigkszo$¢ ubezpieczonych.
Wynika ona z nowej formuly ustalania wysoko$ci emerytury i podwyzszenia wieku eme-
rytalnego. Jedyny wyjatek stanowia osoby uprawnione do emerytur z tytutu zatrudnienia
w gornictwie, dla ktérych zaréwno w sposobie ustalania wysokos$ci emerytury, jak i wieku
emerytalnym nie wprowadzono nowych zasad"’, a wtasciwie wydzielono z powszechnych
zasad. Takie indywidualne traktowanie niektérych grup zawodowych wywoluje wiele

* ‘W okresie I-VI 2013 r. wyptacono ogotem 4 969,5 tys. emerytur na kwote 58 290 256,8 tys. zk; prze-
cietna emerytura wyniosta 1954,92 zt. Emerytury gérnicze w liczbie 206,1 tys. kosztowaly 4 624 689,0 tys. zl,
a przecietna emerytura gornicza wynosita 3738,99 zt.
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kontrowersji w spoleczenstwie, zwlaszcza w kontekscie niekorzystnego dla 0séb objetych
nowym systemem emerytalnym sposobu obliczania emerytury. Problem ten niewatpliwie
wymaga doglebnego przeanalizowania, rozwazenia i przedsiewziecia niezwykle trudnych
dziatan ujednolicajacych (lub chociaz zblizajacych) zasady ustalania emerytur dla tej
grupy zawodowej.

Wiele modyfikacji wprowadzonych w systemie ubezpieczenia spolecznego nie sta-
nowi podstawy do negatywnej oceny przyjetych zalozen reformy systemu, ale wskazuje
na koniecznos$¢ permanentnego dostosowywania przepisdw do zmieniajgcej si¢ sytuacji
w finansach publicznych, a zwlaszcza w ubezpieczeniach spotecznych. Ustawa systemo-
wa okreélita podmioty realizujace zadania z ubezpieczen spolecznych, do ktérych zali-
cza Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, otwarte fundusze emerytalne, platnikow sktadek
oraz zaklady emerytalne majace wyptacaé emerytury kapitalowe cztonkom OFE. Wyzna-
czenie okreslonych podmiotéw ma na celu przypisanie konkretnych, zdefiniowanych
zadan, a przede wszystkim usprawnienie funkcjonowania calego systemu, przeptywu
informacji dotyczacych oséb ubezpieczonych i okolicznosci, ktére majg wptyw na ubez-
pieczenie i prawo do przyszlych §wiadczen. Przed datg wyplat pierwszych emerytur
kapitatowych (od 2009 r.) przygotowano komplet niezbednych aktéw prawnych, w tym
takze ustawe o funduszach dozywotnich emerytur kapitalowych. Do przedstawionej
ustawy prezydent zgltosit zastrzezenia, ktdre dotyczyly niewystarczajacego zabezpieczenia
interesow przyszlych beneficjentow czesci kapitatowej przed negatywnymi zmianami
gospodarczymi, braku waloryzacji, a takze wysokich kosztéw oplat - 3,5% od wypta-
canych kwot $wiadczen. Wobec tego zadania zwiazane z wyplata okresowych emerytur
kapitalowych dla kobiet' i dozywotnich emerytur kapitatowych dla kobiet i mezczyzn
przekazano do realizacji Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych. Obecnie trwajg prace nad
zmiang ustawy o otwartych funduszach emerytalnych. Przyjeto, iz ZUS bedzie dokonywat
wyplaty swiadczen.

6. System ubezpieczen spolecznych
a dodatkowe formy ubezpieczenia kapitalowego

Podstawowym celem reformy jest wprowadzenie obok systemu repartycyjnego dodat-
kowego systemu kapitalowego. Zainteresowani oceniali przed wprowadzeniem reformy
zaréwno poprzedni, jak i obecny system na podstawie indywidualnych §wiadczen, dlatego
dla wielu os6b istotna i niedostepna wezesniej mozliwoscia byto dysponowanie srodkami
zgromadzonymi w systemie kapitalowym.

Nowoscig w regulacjach naszego kraju od 1999 r. sg rozwigzania w zakresie eme-
rytalnych ubezpieczen kapitalowych, a obejmuja one zaréwno formy zabezpieczenia II,
jakiIlI filaru. Z koncepcji reformowanego systemu wynika, ze kwota emerytury z I filaru
lub faczna z 1111 filaru nie bedzie spelniata oczekiwan osdb ubezpieczonych, poniewaz
obnizy sie jej relacja do przecietnego wynagrodzenia. Wobec tego osoby, ktore osiagaja
wyzsze dochody w czasie aktywnosci zawodowej, majg mozliwo$¢ lokowania indywidual-
nie okreslonych srodkéw w instrumenty dostepne na rynku finansowym. Formy te moga
by¢ indywidualne lub z udzialem pracodawcy.

" Na dzien 31 pazdziernika 2013 r. liczba wyplat okresowych emerytur kapitatowych wynosi 3,7 tys.
na lacznag kwote 343,7 tys. zt, natomiast przecietna kwota tej emerytury wynosi 94,06 zl.
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Forma dodatkowego zabezpieczenia finansowego, w ktorej uczestniczy pracodaw-
ca, funkcjonuje w Polsce od 1997 r.'* i odbywa sie za po$rednictwem umowy zawartej
przez pracodawce z przedstawicielstwem zalogi. Na jej podstawie pracodawca optaca za
pracownikéw bedacych uczestnikami pracowniczych programéw emerytalnych (PPE)
skladke nieobcigzong skiadka na ubezpieczenie spoteczne i podatkiem dochodowym
od 0s6b fizycznych. Ponadto czlonkowie programéw moga optaca¢ dodatkowe indywi-
dualne skladki, ktore przekazywane sg do programu. Oczekuje si¢, Ze zastosowanie takie-
go mechanizmu nieponoszenia dodatkowych kosztéw na ubezpieczenie spoteczne zache-
ca pracodawcow, szczegdlnie na rynku pracy wyspecjalizowanych podmiotow.
Jednak kilkunastoletnie do§wiadczenie obowigzywania takiego rozwigzania do czasow
obecnych nie potwierdza zainteresowania podmiotéw tworzeniem PPE'. Charaktery-
styczne jest to, Ze najwiecej pracodawcow, ktorzy utworzyli takie programy dla pracowni-
koéw, jest na terenie wojewddztw mazowieckiego (205 podmiotow) i $lgskiego (176 podmio-
tow). W pozostatych wojewddztwach niewielkie zainteresowanie tymi rozwigzaniami stano-
wi konsekwencje sytuacji finansowej pracodawcow i mniejszej liczby funkcjonujacych
podmiotdw.

Niezbedne wydaje sie zatem przeanalizowanie przyczyn tego stanu i zainteresowania
ta formg dodatkowego zabezpieczenia finansowego na okres po zakonczeniu aktywnosci
zawodowej. Modyfikacja tych form, ale przede wszystkim upowszechnianie wiedzy na
temat konieczno$ci odkladania $rodkéw finansowych powinny by¢ elementem szeroko
pojetej edukacji spoteczne;.

Wychodzgc naprzeciw oczekiwaniom ,,§wiadomych ubezpieczonych”, od 2004 r. powo-
tano do zycia indywidualne konta emerytalne (IKE). Ten rodzaj wlasnej przezornosci
charakteryzuje sie indywidualnym podejsciem oraz wlasnymi indywidualnymi decyzja-
mi, ktére majg na celu zagwarantowanie dodatkowego Zrodta dochodu po zakoncze-
niu aktywnosci zawodowej oraz mozliwosci skorzystania ze zgromadzonych $rodkow
w przypadku biezacej potrzeby osoby zainteresowanej. Ustawodawca zastosowal pewne
rodzaje ulg podatkowych majace na celu zwigkszenie indywidualnego zapotrzebowania
na ten rodzaj dodatkowego zabezpieczenia finansowego. IKE funkcjonuja na rynku od
blisko 10 lat, lecz mimo proponowanych ulg niewielka liczba oséb wykazuje zaintereso-
wanie tym zrédtem dochoddéw na staro$¢, o czym $wiadczg dane dotyczace liczby oséb
uczestniczacych w IKEY.

7. Zakonczenie

Ubezpieczenie spoteczne jest znaczaca czescig zabezpieczenia spotecznego i powinno
zapewniaé bezpieczenstwo osobom uprawnionym do §wiadczen pienigznych. Zatozenia
przyjete do reformy systemu ubezpieczenia spofecznego oparte sa na nowych koncepcjach
wizji systemu ubezpieczenia repartycyjno-kapitatowego, co potwierdzaja nowe regulacje

' Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o pracowniczych programach emerytalnych (Dz.U. z 2001 r. nr 60,
poz. 623 z pozn. zm.).

¢ Wedlug danych z 31 grudnia 2012 r. liczba uczestnikow programéw wynosi 302 113 osdb, w zesta-
wieniu z liczba 0sob podlegajacych ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym — powyzej 14 mln osob jest
to znikome zainteresowanie. W PPE uczestniczy 1138 pracodawcow.

7 Wedlug informacji KNF o IKE z I p6trocza 2013 r. z tej formy oszczedzania korzysta 816 325 0sob,
w tym 430 402 kobiet i 385 923 mezczyzn.

165



Malgorzata Olszewska

prawne. Nastgpil podzial solidarnego miedzypokoleniowego ubezpieczenia na rzecz
systemu mieszanego z indywidualng przezornoscia.

Reforma systemu skutkuje nowym podej$ciem w zakresie zabezpieczenia swiadczen
pienieznych, gdyz kierowana jest do szerokiej grupy obywateli, dzigki czemu stopniowo
powigksza sie grono 0sdb objetych ubezpieczeniem obowigzkowo. Istotng role w tych zto-
zonych sytuacjach odgrywa wzmocnienie polityki prorodzinnej, co przejawia si¢ ochrong
0s06b na urlopach macierzynskich i wychowawczych. Dzialanie takie oznacza, ze poprzez
zabezpieczenie w postaci optaconej przez panstwo sktadki na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe wymienione osoby w przyszlosci nabedg prawo do $wiadczen z ubezpieczenia
spofecznego. W przypadku braku takiego rozwigzania osoby te zmuszone bytyby do
korzystania z pomocy spoleczne;j.

W przyjetych rozwigzaniach zastosowany jest podzial ubezpieczenia spolecznego
wedlug ryzyk ubezpieczeniowych: starosci, inwalidztwa, choroby, macierzynstwa
iwypadku przy pracy. W koszcie poszczegdlnych ubezpieczen w wiekszosci przypadkow
partycypuja ubezpieczeni i ich pracodawcy, ponoszac koszt sktadki. W okreslonych przy-
padkach koszt ten pokrywany jest np. z budzetu panstwa, co potwierdza zainteresowanie
panstwa gwarancjg praw do $wiadczen przysztych emerytéw.

Dyskusje o problemach towarzyszacych reformie systemu ubezpieczen spofecznych
korzystnie wplywaja na $wiadomos¢ oséb, ale takze — w kontekscie wydluzonego wieku
emerytalnego — wywoluja niepokdj i obawe o wysokos¢ dochodéw w przypadku utraty
zrédla zarobkowania lub po przejsciu na emeryture.

Przyjeta formuta uzaleznienia wysokosci $wiadczen pienieznych z tytutu choroby;,
macierzynstwa, staro$ci i inwalidztwa od podstawy wymiaru sktadek jest w petni uza-
sadniona, co ma wplyw na wydatki na te zadania. Jednak pilne jest dokonczenie reformy
systemu, gtéwnie przez wypracowanie nowego modelu obliczania rent z tytutu niezdol-
noéci do pracy. W przeciwnym razie wydatki na ten rodzaj §wiadczen przy wydiuzonym
wieku emerytalnym oznacza¢ bedg wyzsze wydatki z funduszu rentowego.

Niezbedne jest upowszechnianie wiedzy o systemie ubezpieczen spotecznych, aby
zacheci¢ ubezpieczonych do indywidualnej przezornosci, ale takze wskazywanie na ko-
nieczno$¢ ,wlasnego udziatu w zabezpieczeniu” i dbalos¢ o zagwarantowanie dodatko-
wych dochodéw, gdyz emerytury ustalane wedlug nowej formuly z pewnoscig nie spetnia
oczekiwan wielu osob.
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Streszczenie

Zmiany przeprowadzone w Polsce po transformacji wymagaly dostosowania w wielu
dziedzinach zycia, w tym takze w zakresie ubezpieczen spolecznych. W ostatnich latach
dokonano wielu zmian, a zasadniczg ich przyczyna sa niekorzystne uwarunkowania
demograficzne determinujgce podejmowanie decyzji, ktérych skutki bedg zweryfikowane
za kilkanascie lat. Istotg przedstawionych w opracowaniu wybranych zagadnien jest
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wskazanie nowych grup ubezpieczonych, i rozszerzenie zabezpieczenia w ramach polityki
prorodzinnej, z roztozeniem kosztu ubezpieczenia na rézne podmioty.

Some effects of the reform of the social insurance system

Summary

The changes conducted in Poland after the transformation demanded adjustment in
many areas of life, including also that of social insurance. In recent years, many changes
have been made, with their basic reason being the unfavourable demographic conditions
determining the taking of decisions whose effects will be reviewed in a dozen or so years.
The essence of the issues selected is to indicate new groups of the insured and to extend
the security within our pro-family policy, with the allocation of the cost of insurance
onto different subjects.

MALGORZATA OLSZEWSKA - doktor nauk ekonomicznych; od poczatku kariery
zawodowej zwigzana z ubezpieczeniami spotecznym. Dyrektor IT Oddzialu ZUS w Lodzi;
adiunkt Spotecznej Akademii Nauk w Lodzi. Zajmuje sie problematyka ubezpieczen
spolecznych i systemu zabezpieczenia spotecznego oraz finanséw publicznych. Cztonek
Zarzadu Gléwnego Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spolecznego i wiceprze-
wodniczgca oddziatu warszawsko-t6dzkiego PSUS.
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Renty w systemie ubezpieczen spotecznych

1. Wprowadzenie

Istotg rent jako rodzaju §wiadczen wystepujacego w réznych dziedzinach prawa jest
periodyczne przekazywanie sum pienieznych o stalej wysokosci lub rzeczy oznaczonych
rodzajowo, pod tytutem odptatnym lub darmowym. W tym znaczeniu réwniez zasitek
albo emerytura jest rentg'. Formula taka jest zatem bardzo pojemna, a przy tym ade-
kwatna do gléwnego celu stawianego rentom z ubezpieczenia spolecznego: zapewnienia
srodkow utrzymania w dluzszych okresach, kiedy uprawniony nie moze utrzymywac sie
samodzielnie.

Z istoty $wiadczenia wynika zatem, Ze renty stuzace dlugookresowemu zabezpie-
czaniu potrzeb muszg by¢ realizowane periodycznie®. Problemu nie rozwigze jednorazo-
wa wyplata, gdyz i tak musiataby by¢ ona zamieniona na rente, aby zapewni¢ roztozo-
ny w czasie w miare staty dochdd’. Zaktada sie, ze wyplata $wiadczen trwa przez dtuz-
szy okres, a nawet dozywotnio. Odroéznia to renty od zasitkow jako $wiadczen krétko-
terminowych.

Renty s3 zatem $wiadczeniami pienieznymi, roszczeniowymi, wyplacanymi periodycz-
nie przez dluzszy czas (dozywotnio lub przez inny prawnie wskazany okres). W danym
systemie moze przewaza¢ ukierunkowanie rent na skompensowanie utraconych zarobkow
lub dochodéw rodziny albo na zaspokajanie potrzeb. Wydaje sie, ze w obecnym polskim,
powszechnym systemie ubezpieczen spolecznych decydujace znaczenie ma ta druga kon-
cepcja, glownie ze wzgledu na bardzo luzny, cho¢ istniejacy, zwigzek miedzy utraconym
aktualnym zarobkiem a wysokoscig §wiadczenia. Bezposredni wptyw na wysokos¢ rent
ma przecigtna podstawa wymiaru sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, ktéra
bardziej oddaje ogélny wktad ubezpieczonego do systemu niz aktualny poziom jego
zarobkow. Osobno nalezy uwzgledni¢ rente szkoleniows, czyli $wiadczenie o wyraznie

! Swiadczy o tym historia polskich ubezpieczen spolecznych oraz obcojezyczna terminologia nie wy-
rézniajaca stowa na oznaczenie rent z tytutu starodci.

? Por. regulujacy renty z tytutu niezdolnosci do pracy art. 56 (nieratyfikowany przez Polske) oraz regu-
lujacy renty rodzinne ratyfikowany art. 62 konwencji nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej
minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego z dnia 28 czerwca 1952 r. (Dz.U. z 2005 r. nr 93, poz. 775),
dalej jako konwencja nr 102 MOP.

* Por. przyjeta w 2008 r. koncepcja emerytur kapitalowych wyplacanych w zamian za $rodki zgroma-
dzone w otwartych funduszach emerytalnych oraz srodki zewidencjonowane na subkoncie - ustawa z dnia
21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitalowych (Dz.U. z 2008 r. nr 228, poz. 1507 z pdzn. zm.).
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okreslonych w ustawie funkcjach: stuzace wsparciu przywrdcenia zdolnosci do pracy,
przystugujace przez krotki okres, majgce oddziatywaé motywujaco, a wiec odwolujace
sie do idei zastgpienia zarobku utraconego wskutek niezdolnosci do pracy.

W niniejszym opracowaniu dla okreslenia sytuacji spotecznej danej osoby zwia-
zanej z obnizong sprawnoscig organizmu i wynikajacymi stad utrudnieniami w podje-
ciu pracy uzywane jest m.in. pojecie ,,inwalidztwo”. Ta sytuacja moze by¢ ,,niezdolno$-
cig do pracy ze wzgledu na inwalidztwo” (art. 67 ust. 1 Konstytucji), czy ,utrata
zdolnosci do pracy zarobkowej z powodu naruszenia sprawnosci organizmu”, ktora
jest obecnie chronionym ryzykiem w systemie ubezpieczen spolecznych i uprawnia
do renty, po spetnieniu dalszych warunkéw. Dawniej, gdy terminem ,inwalidztwo”
postugiwaly sie przepisy rentowe, odnoszono go do 0séb w wieku produkcyjnym
(tak czy inaczej okreslonym), a to ze wzgledu na ekonomiczny (produkcyjny) jego aspekt
(Joniczyk 1986: 6). Mozna si¢ spodziewac, ze gdyby nie stan organizmu, osoby te utrzy-
mywalyby si¢ z wlasnej pracy. Nacisk na element zdobywania $rodkéw utrzymania
odroznia tak ujete inwalidztwo od niepelnosprawnosci o skutkach regulowanych ustawa
z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0séb
niepetnosprawnych* (dalej jako ustawa o rehabilitacji zawodowej), ktéra koncentruje
sie na aspekcie biologicznym i usprawnieniach dla niepetnosprawnych w $rodowisku
pracy oraz w zyciu spotecznym.

W art. 67 Konstytucji nacisk polozono na zabezpieczenie spoteczne. Obywatel ma
prawo do zabezpieczenia spofecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na inwa-
lidztwo. Zakres i formy zabezpieczenia spotecznego okresla ustawa. W tym postanowieniu
nie uwzgledniono $mierci zywiciela jako sytuacji, z ktorg ma sie wigzac zabezpieczenie
spoleczne rodziny. Podstawy ochrony poszukuje sie zatem w art. 71 Konstytucji (Kolasinski
1999: 18)°. Rodziny znajdujgce si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza
wielodzietne i niepelne, majg prawo do szczegdlnej pomocy ze strony wladz publicznych.
Taka konstytucyjna podstawa rent rodzinnych odzwierciedla okoliczno$¢, ze rodzina
zmarlego jest z natury rzeczy niepelna, co zwykle prowadzi do jej trudniejszej sytuacji
materialnej. Mozna przyjaé, Ze pomoc ze strony wladz polega na akceptacji tradycji uzna-
jacej $mier¢ zywiciela za ryzyko chronione przez ubezpieczenia spoleczne, przy koniecz-
nym znacznym udziale solidarnosci spotecznej. Postanowienie Konstytucji o pomocy
rodzinie nie przesadza jednak metody jej udzielania (pomoc spoleczna, ubezpieczenia
lub zabezpieczenie spoleczne).

2. Oczekiwanie na zmiany w prawie rentowym

Na tle innych $wiadczen z ubezpieczen spolecznych regulacja prawna renty jest sto-
sunkowo stabilna. Jednak ze wzgledu na glebokie reformy ubezpieczenia emerytalnego
i przeobrazenia w ubezpieczeniu chorobowym (zasitki macierzynskie), odczuwalne jest

* Dz.U.z 2011 r. nr 127, poz. 721 z pézn. zm.

® Zwiazek tego postanowienia Konstytucji z ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi znalazt
wyraz w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 kwietnia 2011 r. (sygn. SK 33/09, Dz.U. z 2011 r. nr 87,
poz. 494; OTK-A 2011/3A/23) dotyczacym ubezpieczenia 0séb przebywajacych na urlopie wychowawczym
prowadzacych pozarolnicza dzialalnos¢ gospodarcza i pozostajacych w stosunku pracy.
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spoleczne oczekiwanie na zmiany w najblizszym czasie. Ten stan wzglednej stabilno$ci,
dos¢ jasno sprecyzowany cel $wiadczenia, a jednocze$nie oczekiwanie fundamentalnych
zmian sprawiajg, ze warto obecnie, szczegdlnie wobec braku znajomosci docelowych
rozwigzan, zastanowic si¢ nad systemowym umiejscowieniem rent.

Dotychczas jako termin dla dokonania zmian systemowych podawano date, od kto-
rej w petni powinien zacza¢ funkcjonowaé docelowy system emerytalny i powinny by¢
wyplacane emerytury obliczane wedlug formuty zdefiniowanej sktadki. Zakladano, ze
taka formuta emerytur ma wywota¢ zmiane metody ustalania wysokosci rent (Zieleniecki
2011: 84-88).

Zalozenie to zdaje si¢ wynikac z bardzo silnego powigzania emerytur i rent w ramach
systemu emerytalno-rentowego, charakterystycznego dla polskiego prawa (wzorowanego
na niemieckim)®. Powigzanie to Iaczy sie ze stopniowym przenikaniem do pracowniczego
ubezpieczenia inwalidzkiego inspirowanej prawem urzedniczym ,idei emerytalne;j”,
wedle ktorej swiadczenie ma by¢ uwarunkowane i proporcjonalne do zastugi wyrazonej
okresem zatrudnienia i wysoko$cig zarobkow (Jonczyk 1986: 8). Posrednio oznacza
to odchodzenie od koncepcji, Ze renta ma by¢ ,,zapomoga” zaspokajajaca minimalne
potrzeby inwalidéw na rzecz uwzgledniania wktadu lub potencjalnego (utraconego
z przyczyn losowych) wkiadu inwalidy do systemu ubezpieczen, a szerzej — spoteczenstwa.
Rdéwnolegle dokonywat sie¢ proces upodmiotowienia niepelnosprawnych (inwalidow)
oraz rozwdj dziatan na rzecz ich rownego traktowania i wlaczenia w spoteczenstwo,
w tym realizacji prawa do pracy’.

Skoncentrowane na emeryturach reformy konca XX wieku wprowadzity pewna ryse
do jednolitej koncepcji prawa emerytalno-rentowego. W ustawie z dnia 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych® (dalej jako ustawa systemowa) wéréd czte-
rech rodzajow ubezpieczen spotecznych przewidziano osobne ubezpieczenie emerytalne
(art. 1 pkt 1) i ubezpieczenia rentowe (art. 1 pkt 2). W ramach FUS wyodrebniono fundusz
rentowy, z ktdrego s finansowane m.in. wyplaty rent z tytutu niezdolnosci do pracy,
rent szkoleniowych, rent rodzinnych, dodatkéw do rent rodzinnych dla sierot zupel-
nych oraz wydatki na prewencje rentowa (art. 55 pkt 2 lit. a i e ustawy systemowe;j).
Dzial III ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych’® (dalej jako ustawa o emeryturach i rentach) zostal zatytutowany
»Renty z tytutu niezdolnosci do pracy i renta rodzinna”. Taka systematyka, przy wskaza-
niu obydwu rodzajow rent, podkresla odrebnos¢ ubezpieczen rentowych oraz osltabienie
zwigzku renty (zwlaszcza rodzinnej) z emerytura (Jonczyk 2006: 137). Te trzy $wiadcze-
nia dotyczg réznych ryzyk; jednak ryzyka inwalidztwa i §mierci zywiciela polaczono we
wspolne ubezpieczenia rentowe.

¢ W poczatkach prawa emerytalno-rentowego podstawowym $wiadczeniem byta renta inwalidzka,
a nastepnie rosto znaczenie §wiadczen dla oséb starszych. Zob. Joniczyk (1986: 8-9).

7 Na przyklad dyrektywa Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajgca og6lne warunki
ramowe rownego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. WE L 303 z 2.12.2000, s. 16-22;
polskie wydanie specjalne: rozdzial 5, tom 4, s. 79-85); Konwencja o prawach oséb niepelnosprawnych,
sporzadzona w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 1169); ustawa z dnia 15 czerw-
ca 2012 r. o ratyfikacji Konwencji o prawach 0séb niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia
13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 882).

¢ Dz.U.z2013 r. poz. 1442 z pozn. zm.

° Dz.U.z2013 r. poz. 1440 z pozn. zm.
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Ostatnio zwigzek emerytur i rent zostal bardziej ostabiony przez ustawe z dnia
26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz niektorych
innych ustaw'®. Wczeéniej konsekwentnie wspdlnie byty okreélane zasady podlegania
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym. Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. umozliwita
podleganie wylacznie ubezpieczeniu emerytalnemu, bez rentowych. Zgodnie z nowym
brzmieniem art. 6b ustawy systemowej obowigzkowo ubezpieczeniu emerytalnemu pod-
legaja osoby sprawujace osobistg opieke nad dzieckiem, a ktore nie spetniajg warunkéw
do podlegania obowiazkowym ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym z tytulu tejze
opieki (zgodnie z art. 6a ustawy systemowej). Ograniczone ubezpieczenie, tylko emerytalne,
jest wiec pewna namiastka polaczonych ubezpieczen.

Niepodwazalne w przeszlosci powigzanie emerytur i rent wigzalo si¢ z monitorowa-
niem relacji liczby, wysoko$ci i lacznej warto$ci §wiadczen dla inwalidéw i emerytéw oraz
stosunku wysoko$ci renty do emerytury i do wynagrodzen (Jonczyk 1986: 9; Mackiewicz-

-Golnik 1983: 41-43). Zauwazano, Ze zasady wymiaru $§wiadczen emerytalno-rentowych
preferowaly $wiadczenia emerytalne w stosunku do rent (nizszy wskaznik wymiaru rent
inwalidzkich i rent rodzinnych). Wyzszy poziom emerytur wywotywal kontrowersje,
a kwestia wysoko$ci §wiadczen stawala si¢ szczegélnie wazna, gdy mialy by¢ one zZrédiem
utrzymania dla wiecej niz jednej osoby. Problemem byla bardzo zla sytuacja rodzin ren-
cistow, zwlaszcza z dzie¢mi, co musiato by¢ rozwigzywane dodatkowymi §wiadczeniami
dla tych rodzin (Mackiewcz-Golnik 1983: 31-34, 54-55).

Z relacji wysokosci zarobkéw, emerytur i rent wynika réwniez obecne oczekiwa-
nie powaznych zmian w prawie rentowym. W 2005 r.!' wprowadzono przyznawanie
z urzedu emerytury zamiast renty z tytutu niezdolnosci do pracy osobie, ktdra osiggne-
ta wiek uprawniajgcy do emerytury oraz podlegata ubezpieczeniu spotecznemu albo
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym (art. 24a i art. 27a ustawy o emeryturach
i rentach). W tej sytuacji emerytura nie moze by¢ nizsza od pobieranej dotychczas renty
z tytulu niezdolnosci do pracy (art. 24a ust. 6 i art. 54a ust. 2 ustawy o emeryturach
i rentach).

Tymczasem wobec zachowania metody obliczania rent powigzanej ze sposobem
ustalania wysokosci emerytury w systemie zdefiniowanego $wiadczenia ich przecigtna
wysoko$¢ wzrasta w stosunku do wysokosci emerytur. A wiec renta, w szczegdlnosci
dla 0s6b w wieku zblizonym do emerytalnego, moze sta¢ si¢ §wiadczeniem atrakcyj-
nym. Skorzystanie z niej przed wiekiem emerytalnym moze zagwarantowaé wyzsze
$wiadczenie dozywotnie, niz emerytura obliczona wedlug formuly zdefiniowanej
sktadki. Wywolalo to potrzebe ochrony funduszu emerytalnego'®. Zasada, ze przy

1 Dz.U. 22013 r. poz. 983.

' Ustawa z dnia 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych oraz ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2005 r. nr 169, poz. 1412).

12 7 funduszu emerytalnego s3 finansowane emerytury (art. 55 pkt 1 ustawy systemowej). Wyjatkowo
z funduszu rentowego sa finansowane wyplaty emerytur przyznanych z urzedu zamiast rent z tytutu nie-
zdolno$ci do pracy osobom urodzonym przed dniem 1 stycznia 1949 r., ktore nie majg okresu sktadkowego
i niesktadkowego wynoszacego co najmniej 20 lat dla kobiet i co najmniej 25 lat dla me¢zczyzn (art. 55 pkt 2
lit. b) ustawy systemowej). Wobec podwyzszenia wieku emerytalnego mozna spodziewa¢ si¢ wzrostu liczby
rencistow z dtuzszym stazem, a w efekcie — emerytur o wysokoéci wtasciwej dla rent, ale finansowanych
z funduszu emerytalnego, przeznaczonego co do zasady do realizacji $wiadczen $ciéle uzaleznionych od wy-
sokosci oplaconych sktadek.
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przejsciu z renty na emeryture zachowuje si¢ wysokos$¢ renty, niezalezng od kwoty
rzeczywiscie optaconych skladek jest sprzeczna z ideg emerytalna, ale $cisle zwigzana
z solidarno$ciowa logika ubezpieczenia rentowego. Ponadto z podwyzszenia wieku
emerytalnego wynika zagrozenie dla funduszu rentowego zwiazane ze spodziewanym
wzrostem liczby rencistow, zwlaszcza w wieku przedemerytalnym, uprawnionych do
stosunkowo wysokich rent.

3. Powiazania systemowe rent

Zakres opracowania wymaga, by skoncentrowac si¢ na relacjach w ramach systemu
ubezpieczen spolecznych. Nalezy jednak pamietad, ze zwiazki systemowe rent wystepuja
réwniez w odniesieniu do innych galezi prawa: ubezpieczenia zdrowotnego, prawa podat-
kowego, prawa dotyczacego osob z niepelnosprawnoscia i rynku pracy (np. orzekanie
o niepelnosprawnosci dla celéw rynku pracy, m.in. przyznania pomocy pracodawcom
niepelnosprawnych), prawa pracy (rozwigzanie stosunku pracy w zwigzku z inwalidztwem,
wywiad zawodowy), prawa wsparcia dochodowego (renty socjalne, $wiadczenia rodzinne).
Mozna zastanawiac sie, na ile powigzane powinny by¢ regulacje prawne rent i funduszy
emerytalnych (otwartych i pracowniczych), indywidualnych kont emerytalnych oraz
indywidualnych kont zabezpieczenia emerytalnego.

W rozwazaniach o konstrukcji rent w kontek$cie systemu ubezpieczen spotecznych
nalezy odrdzni¢ problemy obecne od przysztych. Podejmowane sg proby przewidywania
przysztych probleméw w zwigzku z reformg emerytalng i spodziewanymi zmianami na
rynku pracy wynikajacymi z sytuacji demograficznej. Poziom bezrobocia i dostepno$é
pracy dla osob o ograniczonej sprawnoéci oraz kwalifikacjach umozliwiajacych podje-
cie zatrudnienia s3 obecnie kluczowe dla oceny rozwigzan przyjmowanych w ramach
ubezpieczen spolecznych oraz przepiséw o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oséb
niepetnosprawnych.

Glowne obecne problemy rent z ubezpieczen spolecznych to pojecie i tryb orzeka-
nia o niezdolnosci do pracy, wysoko$¢ rent i okres ich pobierania, laczenie swiadczen
z pracg, relacja przestanek i wysokosci renty z ubezpieczen rentowych i ubezpieczenia
wypadkowego.

4. Obecne przestanki nabycia prawa do renty
z tytulu niezdolnosci do pracy

Jako pierwszy, wsérdd formalnie réwnorzednych, warunkéw nabycia prawa do
renty z tytutu niezdolnosci do pracy na uwage zastuguje stan organizmu ubezpie-
czonego i jego zwigzek ze zdolnoscia do pracy. Jest to bowiem przestanka kluczowa,
oddajaca istote ryzyka socjalnego. Powinna w zwigzku z tym by¢ najbardziej stabilna,
takze w szczegolach definicji i trybie orzekania. Wydaje si¢, ze w wyniku kolejnych
zmian (Zieleniecki 2011: 76-78) zostal juz wypracowany pewien model, uwzglednia-
jacy w znacznym stopniu zglaszane uwagi (Wieczorek 2004: 9-14). Nie powinno sig¢
zatem od niego pochopnie odchodzi¢, cho¢ niektdére kwestie szczegélowe wymagaja
dopracowania; przede wszystkim wplyw mozliwoéci podjecia innej pracy lub prze-
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kwalifikowania zawodowego oraz ,,znacznego stopnia” utraty zdolnosci'® na uznanie
danej osoby za niezdolng do pracy.

Niezdolnos¢ do pracy jako przestanka prawa do renty jest zdefiniowana samoist-
nie w art. 12 ustawy o emeryturach i rentach. Powinna by¢ interpretowana w nawia-
zaniu do innych systemoéw, przede wszystkim orzekania o niezdolnosci do pracy w zwiaz-
ku z choroba. Wystepuje tu daleko idace podobienstwo zdarzen ubezpieczeniowych.
Prawne uksztattowanie przestanki niezdolnosci do pracy powinno by¢ powiazane
z catosciowg konstrukcja renty, ktéra moze bardziej upodabnia¢ si¢ do zasitkéw albo do
emerytury.

Przy chorobie nie ma watpliwosci, ze ocenia si¢ zdolno$¢ do aktualnie wykonywa-
nej pracy. Przy rencie, jako $wiadczeniu dlugoterminowym, mozliwe sg rézne koncep-
cje. Ustawodawca decyduje, czy uwzglednia¢ sytuacje tylko danej osoby (zakres wczes-
niejszej i obecnej zdolnosci do pracy), czy tez konfrontowac ja z innymi pracownikami
(np. obnizenie zdolnos$ci co najmniej o polowe w poréwnaniu z pracownikami o podob-
nych kwalifikacjach i przygotowaniu zawodowym majacych pelng sprawnos¢ fizyczna
i psychiczng).

Z zapisu o ,poziomie posiadanych kwalifikacji”'* oraz ,,rodzaju i charakterze dotych-
czas wykonywanej pracy”® wynika, ze ocenie podlega zdolno$¢ danej osoby do dotych-
czas wykonywanego zatrudnienia i kwalifikacje danej osoby (Lach 2012: 27-34). Lekarz
orzecznik w pierwszej kolejnosci powinien wzigé pod uwage kwalifikacje zawodowe
ubezpieczonego, ktorych miernikiem jest jego wyksztatcenie oraz dotychczasowe doswiad-
czenie zawodowe (Zieleniecki 2011: 77 i powolana tam literatura). Zawodowe kryterium
zdolno$ci do pracy dla pracownikéw odnosi si¢ do wykonywania zatrudnienia w ramach
stosunku pracy, a dla innych ubezpieczonych - do innych form aktywnos$ci zawodowej,
co odpowiada podleganiu ubezpieczeniom rentowym z réznych tytutéw (Antondw 2006: 57).
Tytutl ubezpieczenia spolecznego wigze si¢ z rdzng intensywnoscia pracy, a w zwigzku
z tym wplywa na oceng zdolnosci do kontynuowania aktywnosci. Powstaje jednak pyta-
nie, czy — szczegdlnie w zwigzku z przekwalifikowaniem zawodowym - mozna wymaga¢
zmiany formy prawnej zarobkowania (przede wszystkim ze stosunku pracy na prace na
wlasny rachunek).

Procedura orzekania o niezdolnosci do pracy dla celéw rentowych jest blizej
zwigzana z regulacja dotyczaca $wiadczen z ubezpieczenia chorobowego'® niz nie-
pelnosprawnosci i rehabilitacji 0oséb niepetnosprawnych. Trzeba tu zwroci¢ uwage na
moment orzekania. Odzwierciedla on zaloZenie, ze inwalidztwo mozna stwierdzi¢

1

* Mozliwe mierniki ,utraty zdolnosci do pracy w znacznym stopniu” moga by¢ oparte na kryterium
dochodowym (niemoznos¢ lub znaczne ograniczenie osiggania przychodéw) lub czasowym (niemozno$¢ lub
znaczne ograniczenie wykonywania zawodu w sposob regularny w skali miesiecy, lat pracy albo dniéwki ro-
boczej). Zob. Antonéw (2006: 57).

™ Art. 12 ust. 3 ustawy o emeryturach i rentach.

> Art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy o emeryturach i rentach.

1 Zob. § 6 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 27 lipca 1999 r. w sprawie
szczegolowych zasad i trybu wystawiania zaswiadczen lekarskich, wzoru zaswiadczenia lekarskiego
i za§wiadczenia lekarskiego wydanego w wyniku kontroli lekarza orzecznika Zaktadu Ubezpieczen Spo-
tecznych (tekst jednolity Dz.U. z 2013 r. poz. 229), zgodnie z ktérym nie pézniej niz na 60 dni przez
zakonczeniem okresu zasitkowego lekarz prowadzacy leczenie przeprowadza badanie i ocenia, czy stan
zdrowia ubezpieczonego uzasadnia zgloszenie wniosku o §wiadczenie rehabilitacyjne albo rente z tytutu
niezdolnosci do pracy.
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dopiero po zakonczeniu pewnego etapu leczenia, ale juz niekoniecznie po catkowi-
tym zakonczeniu leczenia i rehabilitacji, gdyz stwierdzenie niezdolnosci do pracy
moze by¢ dokonane w zwigzku z przeprowadzaniem dalszego leczenia i rehabilitacji,
w celu zapewnienia $rodkow finansowych na czas ich trwania (art. 13 ust. 1 pkt 1
in fine ustawy o emeryturach i rentach). Z systemowego punktu widzenia wazne jest,
ze ubezpieczony najpierw wykorzystuje uprawnienia z ubezpieczenia chorobowego.
Nabiera to znaczenia zwlaszcza wtedy, gdy w przysztosci bedzie on trwale catkowi-
cie niezdolny do pracy i dlatego pozostanie juz poza ubezpieczeniem chorobowym.
Na zakonczenie podlegania temu rodzajowi ubezpieczenia moze wykorzysta¢ mak-
symalny wymiar przystugujacych mu §wiadczen. Problem naduzy¢ w ubezpieczeniu
chorobowym zastuguje na osobne rozwazenie, zwlaszcza w kontekscie ré6znych tytulow
ubezpieczenia.

Przypomina to ten fragment okreélenia przedmiotu ochrony w razie inwalidztwa
w konwencji nr 102 MOP, ktory dotyczy niezdolnosci istniejacej ,,nadal po wykorzystaniu
prawa do zasitku chorobowego” (art. 54). W tym sensie konwencja (uznajaca za przedmiot
ochrony réowniez trwalg niezdolnos¢ do pracy) wskazuje na pewng sekwencje zdarzen.
Jest to o tyle ciekawe, ze obecna dlugos¢ okresu pobierania zasitku chorobowego nie jest
poddawana krytyce, a z punktu widzenia calosci systemu relacja dtugosci okresu zasit-
ku chorobowego i przestanek nabycia prawa do renty wydaje si¢ szczegdlnie interesu-
jaca. Wiaze sie takze z kwestig charakteru prawnego i roli $wiadczenia rehabilitacyjnego
jako $wiadczenia typu ,przejsciowego” (Jedrasik-Jankowska 2012: 335), pozwalajacego
na odlozenie w czasie daty ustalenia, czy niezdolnos¢ do pracy jest trwala i uzasadnia
przyznanie renty.

W elemencie ekonomicznym konstrukcji niezdolnosci do pracy i uprawnien do renty
zastanawiajgce jest, ze mozliwe jest nie tylko orzeczenie niezdolnosci do pracy, ale row-
niez przyznanie renty, mimo calkowicie niezmienionego zakresu aktywnosci zawodowej
ubezpieczonego: bez rozwiazania stosunku pracy, zmiany stanowiska pracy lub wymiaru
czasu pracy albo bez jakiegokolwiek ograniczenia innego rodzaju aktywnosci zawodowe;j.
Nie jest to wiec obecnie $wiadczenie, ktdre ma stuzy¢é wyréwnywaniu utraconego dochodu.
Jego funkcja jest rekompensowanie samej niezdolnosci do pracy.

Sytuacja na rynku pracy podwaza globalng, z punktu widzenia calosci systemu zabez-
pieczenia spolecznego, celowos¢ przekwalifikowywania osob o obnizonej sprawnosci.
Dang prace mogg zwykle wykonywa¢ pelnosprawne osoby posiadajgce juz wymagane
kwalifikacje. Oczywiscie inaczej wyglada to z punktu widzenia osoby rzeczywiscie zainte-
resowanej podjeciem nowej pracy. Jednak nalezy rozwazy¢, czy priorytetem nie powinno
by¢ utrzymanie danej osoby na dotychczasowym stanowisku pracy, nawet przy faczeniu
$wiadczen z ubezpieczen spotecznych z wynagrodzeniem za prace.

Pozagdane moze by¢ w szczegdlnosci odwrdcenie dotychczasowych proporcji.
Z punktu widzenia integracji zawodowej i spolecznej skuteczne moze by¢ przyjecie,
ze gtéwnym Zrodlem dochodu danej osoby bedzie renta, a pochodzace od podmiotu
zatrudniajacego (lub uzyskiwane na rynku przez osoby pracujace na wlasny rachunek)
srodki beda jej uzupelnieniem. Sprzyjaloby to aktywnos$ci zawodowej 0séb z niepelno-
sprawnoscig, ktora prawdopodobnie bedzie pozadana w przysztosci, gdy jeszcze bar-
dziej pogorszy si¢ sytuacja demograficzna kraju. Ponadto tego rodzaju sytuacje mozna
zauwazy¢ w praktyce. Osoby pobierajace rente sa sktonne do wykonywania pracy za
nizszym wynagrodzeniem, w szarej strefie lub nielegalnie. W pewnym sensie renta petni
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wtedy funkcje statego dodatku wyréwnawczego'’, jednak bez elementu rehabilitacji.
Zwlaszcza konstrukeja cze$ciowej niezdolnosci do pracy zakltada, ze utrzymujacy sie
z renty pracuje i uzyskuje w ten sposob dodatkowy zarobek. Taka praktyka ukazujaca
rzeczywistg funkcje renty na wspolczesnym rynku pracy powinna by¢ uwzgledniona
przez ustawodawce.

Orzeczenia lekarza orzecznika ZUS o niezdolnosci do pracy s traktowane na rowni
z orzeczeniami o stopniu niepelnosprawnosci dla celéw rehabilitacji zawodowej i spotecz-
nej (art. 5 ustawy o rehabilitacji zawodowej). Nalezy zatem wspomnie¢ o konstrukcjach
prawa pracy i prawa antydyskryminacyjnego dotyczacych z jednej strony dopuszczal-
nosci rozwigzywania stosunku pracy z rencistg (por. art. 40 kodeksu pracy), a z dru-
giej — chronigcych i wspierajacych miejsce pracy niepetnosprawnego, o ile mozliwe jest
jego zachowanie (niezbedne racjonalne usprawnienia — art. 23a ustawy o rehabilitacji
zawodowej).

Wskazane powyzej podejscia do aktywnosci zarobkowej inwalidow majg wspdlna
ceche: brak wymogu rozwigzania stosunku pracy, zaprzestania lub ograniczenia aktyw-
nosci i uzyskiwanego z niej dochodu. Roznig sie jednak kierunkiem i szczegdétowymi
skutkami. Wydaje sie, ze obecne przyznawanie renty mimo kontynuowania dotychczaso-
wej pracy nie wigze sie ze szczeg6lnym $wiadomym zamyslem ustawodawcy. Wspieranie
pozostawania w zatrudnieniu poprzez rente wymagatoby natomiast doprecyzowania;
jednak lepiej zdaje si¢ odpowiada¢ potrzebom spotecznym i humanitarnemu wspieraniu
0s6b niepetnosprawnych.

Z regulacji systemowych dotyczacych przebiegu ubezpieczenia wynika kolejna grupa
warunkow nabycia prawa do renty: rola daty powstania (lub poglebienia) niezdolnosci do
pracy oraz wymagana dlugo$¢ okresow sktadkowych i niesktadkowych.

Warunek posiadania okreslonej dtugosci okreséw sktadkowych i niesktadkowych
jest specyficzny dla ryzyka niezdolnosci do pracy (inwalidztwa), a w konsekwencji — row-
niez dla renty rodzinnej. Ryzyko inwalidztwa moze si¢ zisci¢ wczesnie, wkrétce po objeciu
danej osoby ubezpieczeniem (Joriczyk 2006: 136). W polskich przepisach wymagany
okres jest nieznaczny, cho¢ i tak w sytuacji konkretnych oséb moze by¢ postrzegany jako
nadmierny.

Dodatkowe zastrzezenia, Ze wynoszacy co najmniej 5 lat wymagany okres powi-
nien przypadac w ciggu ostatniego dziesieciolecia przed zgloszeniem wniosku o rente
lub przed dniem powstania niezdolnos$ci do pracy (art. 58 ust. 2 ustawy o emerytu-
rach i rentach), a niezdolno$¢ do pracy ma powsta¢ we wskazanych okresach lub nie
pozniej niz w ciggu 18 miesiecy od ich ustania (art. 57 ust. 1 pkt 3 ustawy o emery-
turach i rentach), ma stuzy¢ zachowaniu czasowego zwigzku niezdolnosci do pracy
z zatrudnieniem jako tytulem ubezpieczen rentowych, czyli wyeliminowaniu sytu-
acji, gdy renta przystugiwataby w zaawansowanym wieku na podstawie krétkich
okreséw ubezpieczenia w mtodych latach. Jest to zatem wymog zasadny, mimo ze
spolecznie takie rozwiazania moga by¢ postrzegane jako nadmiernie rygorystyczne
(Joniczyk 2006: 137).

W wyniku zmian na rynku pracy i w przebiegu karier zawodowych oraz niestabil-
nosci zatrudnienia ten element wydaje sie obecnie bardzo dyskusyjny. Jest trudny do

7 Poczatkowo renta dla inwalidéw III grupy byta wlasciwie $wiadczeniem wyréwnawczym, przystu-
gujacym pod warunkiem podjecia zatrudnienia. Zob. Jonczyk (1986: 7).
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spetnienia dla osob, ktore bez zamiaru naduzycia systemu, czesto ze wzgledéw zdrowot-
nych lub z powodu nieporadnosci, nie przepracowaly w ostatnim okresie odpowiednio
dtugiego czasu. Nalezy rozwazaé, czy ze wzgledow spotecznych, w ramach solidarnosci
ubezpieczonych, prawem do renty'® nie powinny by¢ obejmowane osoby, ktore podle-
galy ubezpieczeniu dawniej, a pézniej nie mialy takiej mozliwosci. Liberalizacja takiego
warunku zblizalaby renty do nowych emerytur z systemu zdefiniowanej sktadki. Bytaby
uzasadniona trudng sytuacjg na rynku pracy i koncepcja uzbieranego ,kapitatu rentowe-
go” w postaci zewidencjonowanych w ZUS kwot optaconych skiadek. Natomiast utrzy-
manie wymogu czasowego zwigzku powstania niezdolnosci do pracy i ubezpieczenia
odpowiadatoby $cisle ubezpieczeniowej koncepcji rent, ktora - jak sie wydaje — powinna
jednak dominowa¢ w ich konstrukeji.

Jezeli $wiadczenia i ich wysokos¢ majg by¢ ,uzupelniane” ze srodkéw wniesionych
przez innych ubezpieczonych, a nie oparte tylko na skladce, to zwigzek miedzy czasem
ubezpieczenia a uprawnieniami powinien by¢ zachowany, gdyz inaczej prowadzitoby to
do watpliwych z punktu widzenia sprawiedliwosci spolecznej korzysci dla 0séb ubez-
pieczonych znacznie wczesniej przez stosunkowo krotki czas. Takie ryzyko i zarzut zde-
cydowanie traci na znaczeniu w przypadku osob o dlugim stazu ubezpieczeniowym
(lub wysokich kwotach zewidencjonowanych na koncie). Pewnym rozwigzaniem mogtoby
by¢ zréznicowanie rozwigzan w zaleznosci od stazu ubezpieczeniowego lub zewidencjo-
nowanych kwot albo pewne formy rent czgsciowych lub przejsciowych dla 0séb w szcze-
gblnie trudnej sytuacji'.

W zwigzku z tym, zZe emerytalny system oparty na formule zdefiniowanej sktadki
mogtby wlasciwie nie postugiwac sie kategorig okreséw sktadkowych i niesktadkowych,
réwniez w prawie rentowym nalezy ponownie oceni¢ przydatnos¢ tej konstrukcji.

5. Okres przyslugiwania i wysokosc¢ renty
z tytulu niezdolnosci do pracy

W wyniku ograniczenia czasu pobierania rent z tytutu niezdolnosci do pracy (upo-
wszechnienie rent okresowych i przyznawanie emerytur z urzedu w miejsce rent) renty
nabraly charakteru terminowego. W art. 58 konwencji nr 102 MOP przewidziano, ze §wiad-
czenia w razie inwalidztwa powinny by¢ udzielane przez caly czas trwania przypadkow
objetych ochrong lub do czasu ich zastgpienia przez swiadczenia na staro$¢. W praktyce
szczegblnie wazna wydaje sie ocena tej pierwszej okolicznosci.

Nie zostala zrealizowana deklaracja zawarta w uchylonym z dniem 1 lutego 2014 r.*° art. 112
ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych®.
Sposob wykorzystania srodkéw zgromadzonych na rachunku w funduszu otwartym,

'® Bez gwarantowanej wysokosci, jesli uznaé, ze bylaby to zbyt daleko idgca solidarno$¢. Na przyktad
art. 57 ust. 2 konwencji nr 102 MOP pozwala na wyplate zmniejszonego §wiadczenia przy krétszym stazu
oplacania sktadek od normalnie wymaganego.

® Por. art. 57 ust. 2-4 konwencji nr 102 MOP lub emerytura cz¢sciowa — art. 26b ustawy o emerytu-
rach i rentach.

2% Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okre$leniem zasad wyplaty
emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz.U. z 2013 r. poz. 1717).

! Dz.U. 22013 r. poz. 989 z p6zn. zm.
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w razie nabycia przez czlonka uprawnien do renty inwalidzkiej z ubezpieczenia spotecz-
nego, miaty okresla¢ odrebne ustawy. Ewentualna regulacja mogta taczy¢ cel gromadzenia
srodkéw w otwartych funduszach emerytalnych i wlasciwosci sytuacji rencisty, jednak
zgromadzone $rodki beda wykorzystywane w taki sam sposob, jak przez innych cztonkow
funduszy.

Obecna regulacja zamiany renty na emeryture po osiggnieciu wieku emerytalnego
gwarantuje, iz emerytura nie moze by¢ nizsza od pobieranej wczesniej renty. De lege lata
gwarancja odnosi sie do ,emerytury obliczonej na zasadach okreslonych w ust. 2-57,
czyli ,zgodnie z art. 26”** emerytury z FUS, z pominieciem okresowej emerytury kapitato-
wej, ale uwzgledniajacej kwoty zewidencjonowane na subkoncie po osiggnieciu powszech-
nego wieku emerytalnego dla mezczyzn®.

Ocena i ewentualne propozycje metod ustalania wysokosci renty sg $cisle uza-
leznione od zalozen dotyczacych catosci konstrukeji i funkeji tego $wiadczenia jako
stuzgcego gléwnie zapewnieniu $rodkdw utrzymania lub zastgpieniu zarobku, czyli
zblizonego bardziej do emerytur albo zasitkéw. Obecna regulacja nawigzuje do formuty
emerytalnej z systemu zdefiniowanego §wiadczenia. Powstaje wtedy problem relacji
stopnia zaawansowania ekspektatywy emerytalnej do zakresu uprawnien rentowych
oraz czy i wjaki sposéb czynnik ten powinien by¢ uwzgledniany. Przy ustalaniu wyso-
kosci renty mozna odnosi¢ sie do zarobkéw ubezpieczonego®* lub do zgromadzonych
sktadek. To drugie rozwigzanie jest prostsze z punktu widzenia systemu ubezpieczen
spolecznych.

Dotychczas stosunkowo mato kontrowersji budzito uwzglednianie w wysokosci rent
tzw. okresu hipotetycznego lub uzupelniajacego (art. 62 ust. 1 pkt 4 ustawy o emeryturach
i rentach). Nie podwazano zasadnosci tego zabiegu ani zakresu uwzglednianych okresow
réwnorzednych i nieskfadkowych. Ten element ubezpieczeniowy i solidarnosciowy stanowi
o istocie renty z systemu ubezpieczen spotecznych®. Pelni funkcje ochronng, pozwa-
lajac uwzgledni¢ dtuzszy okres (Bartnicki 2009: 330). W rzadowych projektach ustaw
o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z FUS*® przewidywano uwzglednianie oprocz
rzeczywistego stanu konta ubezpieczonego réwniez kwot odpowiadajacych okresowi bra-
kujacemu do pelnych 30 lat okresow sktadkowych i niesktadkowych, przypadajacemu od
dnia zgloszenia wniosku do dnia, w ktérym rencista osiggnatby 60 lat. Mozna wiec uznac,
ze okres hipotetyczny jest traktowany jako utrwalony sktadnik konstrukcji renty. Zmieniaja
sie tylko szczegotowe rozwigzania w zaleznosci od przyjetej przez ustawodawce koncepcji
ustalania wymiaru tego $wiadczenia.

2 Art. 24a ust. 3 ustawy o emeryturach i rentach.

** Por. art. 26b ust. 2 ustawy o emeryturach i rentach, ktory podobnie odnosi wysoko§¢ emerytury
czesciowej do kwoty ,emerytury ustalonej zgodnie z art. 26” oraz art. 25 ust. 1 ustawy o emeryturach
irentach.

** Wtedy istotny jest problem zbiegu przychod6w z réznych tytuléw i rocznej podstawy wymiaru sktadek.

** Jezelirente rodzinna traktuje si¢ jako pochodna renty inwalidzkiej, to wyjatkowa jest pod tym wzgle-
dem renta po emerycie urodzonym po 1948 r., ktory wczesniej nie korzystal z renty, a wigc i okreséw hipo-
tetycznych. Zdecydowanie mniejszy jest w tej sytuacji element solidarnos$ciowy, co uzasadnia rozwazenie,
czy renta rodzinna nie powinna by¢ wowczas finansowana z funduszu emerytalnego jako kontynuacja eme-
rytury (w nizszej wysokosci, gdyz utrzymuje mniej osob), nawet jezeli malzonek ma prawo do innego swiad-
czenia (np. w zwiazku z wlasnym ubezpieczeniem), do ktérego znajdowalyby zastosowanie przepisy o zbiegu
(art. 95 ustawy o emeryturach i rentach).

26 7 dnia 9 czerwca 2008 r. (druk nr 627) oraz z dnia 3 wrzeénia 2010 r.
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Zakres uzupelnienia wysokosci §wiadczenia na podstawie ustawowo okreslonych
hipotetycznych danych (okresy, sktadki) jest konsekwencjg akceptowanego zakresu
solidarnosci w systemie ubezpieczen spolecznych. Ma znaczny wptyw na ostateczna
wysokos¢ rent. Jest wiec jedng z najwazniejszych decyzji ustawodawcy. Problem ten nie
jest tak widoczny w konstrukcjach rent zblizonych do zasitkdw, gdzie wysokos¢ renty
bytaby ustalana bezposrednio w relacji do podstawy wymiaru sktadek (por. obecna
renta szkoleniowa). Wtedy element solidarno$ciowy jest ukryty za stawka procen-
towg $§wiadczenia, a relacje miedzy wktadem danej osoby (liczonym w kwotach lub
okresach) a pobranym $wiadczeniem sg bardziej rozmyte. Stabiej zatem oddziatuja
spotecznie.

Z punktu widzenia systemu prawa na uwage zastuguje rdwniez rola renty z ubez-
pieczenia wypadkowego. Obecnie wystepuje spor, czy ubezpieczonemu pracownikowi
przystuguje wobec pracodawcy roszczenie o odszkodowanie na podstawie prawa cywil-
nego w wysokosci przewyzszajacej $wiadczenia z ubezpieczenia wypadkowego (Slebzak
2011: 93-94, 96-100 oraz powolana tam literatura). Ewentualne obnizenie wysokosci
rent lub rezygnacja z powigzania ich wysokoéci z podstawa wymiaru sktadek®” sprawia,
ze potrzeba uzupelniania dochodéw inwalidéw o $§wiadczenia ze strony pracodawcéw
bedzie bardziej odczuwalna. Mozna spodziewac si¢ wzrostu liczby zglaszanych roszczen
i wysokosci zadanych kwot. Tym samym pracodawcy, przy niezmienionej sktadce, bardziej
odczuwaliby ciezar tych zadan; zmniejszylby sie zakres ich zabezpieczenia za finansowana
przez nich sktadke.

6. Zawieszanie rent
z tytulu niezdolnosci do pracy

Obecnie kwestia taczenia prawa do renty i zarobku jest potraktowana tak samo jak
w przypadku emerytury, mimo waznych réznic miedzy tymi $wiadczeniami (Jedrasik-
-Jankowska 2012: 300). Konstatacja taka znowu moze jednak prowadzi¢ w dwdch
kierunkach. Inaczej niz w przypadku emerytur laczenie renty z pracg w réznym
rozmiarze i warunkach jest uzasadnione. Zwykle stanowi wazny element rehabilita-
cji. Pojawiajg si¢ nowe rozwigzania w sferze organizacji i finansowania rehabilitacji
zawodowej (takze leczniczej, powierzonej ZUS) dla 0s6b ze zmniejszong sprawnoscia
do pracy (Zieleniecki2006: 44). Powstaje problem, czy nalezy odréznia¢ wykonywanie
pracy w warunkach specjalnie dostosowanych do potrzeb danej osoby (ze $rodkow
publicznych, przez pracodawce lub innego platnika skladek, samych ubezpieczo-
nych, zwlaszcza dzialajacych na wlasny rachunek), czy nie i czy liczy sie fakt pracy,
czy dochdd.

Nalezy jednak zgodzi¢ si¢, ze obecne zasady zawieszania renty, identyczne z zasadami
zawieszania emerytury, sg nieadekwatne do istoty i tresci ryzyka inwalidztwa. Pozwalaja
na osigganie zarobkéw czesto wyzszych niz przed powstaniem niezdolno$ci do pracy.
Miernik dopuszczalnego dochodu moglby pozostawaé w relacji do utraconego dochodu
albo do stopnia utraty zdolnosci do pracy. Przy czes$ciowej niezdolno$ci do pracy powinna

*7 Art. 17 ust. 3 i art. 18 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytulu
wypadkoéw przy pracy i choréb zawodowych (Dz.U. z 2009 r. nr 167, poz. 1322 z pézn. zm.).
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to by¢ praca w mniejszym wymiarze lub inna niz ta, do ktorej zdolnos¢ zostata utracona
(Jedrasik-Jankowska 2012: 300-301).

7. Renta rodzinna

W okresleniu przestanek nabycia prawa do renty rodzinnej i w metodzie ustalania
jej wysokosci odzwierciedlony jest silny zwigzek renty z tytutu niezdolnosci do pracy
i emerytury oraz samej renty rodzinnej z tymi $wiadczeniami®®. Z tych powodéw renta
rodzinna jest okreslana jako §wiadczenie pochodne, ,,zastepcze” lub ,wtérne” w stosunku
do ustalonej emerytury lub renty albo domniemanej renty zmartego ubezpieczonego,
przy czym nie moze by¢ wtérne wobec prawa do renty rodzinnej albo renty przyznanej
w drodze wyjatku (Jedrasik-Jankowska 2012: 303). Wskutek zmian w systemie zabez-
pieczenia spolecznego cecha wtdrnosci renty rodzinnej odnosi si¢ réwniez do zasitku
przedemerytalnego, $wiadczenia przedemerytalnego lub nauczycielskiego $wiadczenia
kompensacyjnego®® oraz emerytury pomostowe;j*°.

W przypadku $mierci oséb, ktére nie mialy ustalonego prawa do renty lub emery-
tury, zwiazek przestanek nabycia prawa do renty rodzinnej z rentg z tytutu niezdolnosci
do pracy jest szczegélnie zlozony. Przy ocenie prawa do renty rodzinnej przyjmuje sie,
ze osoba zmarta byta catkowicie niezdolna do pracy (art. 65 ust. 2 ustawy o emeryturach
i rentach). Taka konstrukcja pozwala uksztaltowac rente rodzinna w sposéb analogiczny
do renty z tytutu niezdolnosci do pracy. Renta rodzinna jest jednak swiadczeniem, ktdre
przystuguje innym osobom niz ubezpieczeni. Obecny krag podmiotowy uprawnionych
wydaje si¢ stabilny i ustalony. Trwa problem relacji obowigzku alimentacyjnego okres-
lonego kodeksem rodzinnym i opiekunczym do kregu oséb uprawnionych do renty
rodzinnej. Zwiazek taki powinien istnie¢, ale nie musi by¢ Scisty™.

Uprawnienia moga by¢ uzaleznione od dodatkowych warunkéw stawianych cztonkom
rodziny. Z przepisow art. 68-71 ustawy o emeryturach i rentach wynika zasada wyrazona
expressis verbis w art. 60 konwencji nr 102 MOP: prawo wdowy do $wiadczen moze by¢
uzaleznione od uznania zgodnie z ustawodawstwem krajowym, Ze jest ona niezdolna do
utrzymania si¢ samodzielnie®’. Z tego punktu widzenia wazna role pelni okresowa renta
rodzinna, stanowigc wsparcie finansowe dla owdowiatych bez kwalifikacji zawodowych.
Jednak, podobnie jak przy pozostatych §wiadczeniach zwiazanych z przekwalifikowaniem,
sytuacja na rynku pracy ogranicza realny wplyw renty okresowej na ustabilizowanie
sytuacji materialnej (Wagner 2007: 115).

> W art. 65 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach $§wiadczenia te traktowane sg jako rownorzedne,
mimo ze z punktu widzenia wkladu (wyslugi) sa rézne; odzwierciedlenie tej réznicy wystepuje dopiero
w wysokosci renty.

?° Art. 66 ustawy o emeryturach i rentach.

¢ Art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 emeryturach pomostowych (Dz.U. nr 237 poz. 1656
z pdzn. zm.).

! Na przyklad sytuacja dzieci, ktore nie s3 w stanie utrzymacd si¢ samodzielnie, niezaleznie od
tego, czy kontynuuja nauke. Zob. np. art. 133 kodeksu rodzinnego i opiekunczego i Jedrasik-Jankowska
(2012: 290).

*? Moze to wynikaé ze stanu faktycznego lub prawnego (np. ustawowe okre$lenie wieku wdowy upraw-
niajacego do renty rodzinnej na 50 lat — art. 70 ust. 1 pkt 1 ustawy o emeryturach i rentach).
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Z obowigzujacych przepisow wynika, ze funkcjg renty rodzinnej jest dostarczanie
srodkow osobom, ktdre nie moga utrzymac si¢ samodzielnie. Jednak przy takim ujeciu
uderza nieadekwatne rozwigzanie problemu liczby, wieku i stanu zdrowia oséb, ktdre
maja sie utrzymac z renty po $mierci ubezpieczonego bez ustalonego prawa do emery-
tury lub renty. Renta rodzinna jest wtedy ustalana w odniesieniu do $wiadczenia, ktore
przystugiwaloby zmartemu. Mimo jej réznicowania w zaleznosci od liczby uprawnio-
nych oséb (art. 73 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach), niekorzystnie dla rodziny
wypada zwykle poréwnanie zarobkdéw zmarlego z obliczong rentg rodzinnag. Najgorsza,
zblizona do skutkow przej$cia na rente inwalidzka, jest sytuacja (stopa zastgpienia
dochodu) w przypadku $mierci osoby jeszcze pracujacej. W skromniejszym zakresie
renta rekompensuje dochdd rzeczywiscie utracony przez $mieré zywiciela (zob. szerzej
Wagner 2007: 115-116).

Jezeli chodzi o systemowy zwigzek renty rodzinnej z emeryturami, to przede wszyst-
kim obecna regulacja nie przewiduje ustalania emerytury z urzedu dla osob pobierajacych
rente rodzinnag po osiggnieciu przez nie wieku emerytalnego, mimo ze nie mozna zatozy¢,
ze kazdy uprawniony nabedzie wtasne prawo do emerytury i tylko wybierze rent¢ rodzinng
na podstawie przepiséw o zbiegu uprawnien do swiadczen (art. 95 i nast. ustawy o emery-
turach i rentach). Zdaje si¢ to $wiadczy¢ o zamiarze konsekwentnego, w wickszym stopniu
niz przy rentach inwalidzkich, traktowania renty rodzinnej jako objetej ubezpieczeniem
rentowym w calosci; a takze emerytury jako $wiadczenia opartego na wlasnym wkiadzie
sktadkowym zainteresowanego.

Ustawa o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, okreslajac postepo-
wanie ze zgromadzonymi srodkami po $mierci cztonka funduszu, nie przewiduje odreb-
nego uregulowania zwigzanego z rentami rodzinnymi (por. uchylony art. 112 ustawy).
Odpowiada to koncepcji renty rodzinnej jako $wiadczenia z ubezpieczen rentowych, a nie
ubezpieczenia emerytalnego pochodnego od potencjalnej renty, ktéra mogta przystugiwac
ubezpieczonemu.

Na obliczanie renty rodzinnej moze mie¢ wplyw zrodlo emerytury zmartego
(ubezpieczenie rolnicze na podstawie przepiséw poprzedzajacych ustawe o emeryturach
i rentach - art. 195 ustawy o emeryturach i rentach)*.

Warta rozwazenia jest jeszcze kwestia czasu trwania ochrony po ustaniu ubezpie-
czenia osoby zmartej. W zaleznosci od przyjetej koncepcji rent jako $wiadczen bardziej
zblizonych do zasitkéw albo emerytur warunek ten moze by¢ potraktowany bardziej lub
mniej rygorystycznie. Wobec tego, ze obecna i spodziewana przyszta konstrukcja rent
rodzinnych jest mocno zblizona do emerytur, warto zastanowic si¢, czy wystarczajaca
przestanka prawa do rent rodzinnych nie moglby by¢ sktadkowy wktad ubezpieczonego,
niezaleznie od czasu, kiedy byl on wniesiony. Przemawiajg za tym przede wszystkim
wzgledy socjalne (zapewnienie zainteresowanym cho¢by niewielkiego dochodu), roz-
dzielnos¢ ubezpieczen emerytalnego i rentowych (zmarty nie wykorzysta juz swych
sktadek emerytalnych), a takze ograniczony czas pobierania renty rodzinnej przez osoby
nieuprawnione do wlasnych swiadczen (gléwnie dzieci) lub pobieranie renty rodzinnej
w miejsce wlasnego $wiadczenia uprawnionego, ktérym najcze$ciej jest emerytura.
Podobnie jak przy rentach rodzinnych istnieje obawa, ze takie rozwigzanie mogloby
prowadzi¢ do naduzy¢.

** Art. 73 ust. 3-4 ustawy o emeryturach i rentach.
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8. Podsumowanie

W poczatkach polskich ubezpieczen spolecznych renty inwalidzkie, rodzinne i starcze
byty bardzo $cisle ze sobg zwiazane. Obecnie ich zréznicowanie jest dodatkowo uwydat-
niane przez rozdzwigk miedzy pozadanym poziomem zaspokajania potrzeb a dostgpnymi
srodkami. W zwigzku z tym na plan pierwszy wydaje si¢ wysuwac cel, ktéoremu ma stuzy¢
dane $wiadczenie. Emerytura to dozywotnie dostarczenie srodkéw utrzymania, renta
rodzinna to dozywotnie utrzymanie dla dorostej osoby zaleznej w wieku lub w stanie unie-
mozliwiajagcym samodzielne zarobkowanie oraz dla dzieci — do (okreslonego kulturowo)
momentu usamodzielnienia si¢. Natomiast cel renty inwalidzkiej moze by¢ okreslony
dwojako: jako $wiadczenie przystugujace na czas powrotu do wystarczajacego poziomu
zdolnosci do zatrudnienia lub jako $§wiadczenie dla osoby, ktéra nie rokuje odzyskania
zdolnosci do pracy kiedykolwiek w przysztoéci*®, takze jako ich kombinacja (jak sie wydaje,
ma to miejsce obecnie, ale nie oddzialuje skutecznie).

Systemowa koncepcja renty inwalidzkiej moze ktas¢ nacisk na rehabilitacje albo
na zapewnienie srodkéw utrzymania. Jesli ma by¢ ona $wiadczeniem restytucyjnym,
jej konstrukcja mogtaby odwotywac si¢ do §wiadczen z ubezpieczenia chorobowego wraz
ze stosowanymi tam restrykcjami wobec 0s6b niepoddajacych si¢ badaniom, rehabilitacji
lub wykonujgcym sprzeczne z rehabilitacjg czynnosci. Jezeli ma dtugoterminowo zapew-
ni¢ $rodki utrzymania, powinna by¢ oparta na konstrukcjach wlasciwych emeryturom.
Oczywidcie musi sie to wigzac z silnym poczuciem odrebnosci poszczegolnych rodzajow
swiadczen. Od zasitkéw renty maja sie rozni¢ dtugoscia okresu ich pobierania, a od eme-
rytur - zalozeniem, Ze ubezpieczonemu nie uda sie samodzielnie uzbiera¢ dostatecznych
srodkow przed powstaniem niezdolnosci do pracy.

Ustalenie celu renty inwalidzkiej determinuje konstrukcje renty rodzinnej: czy powinna
ona odzwierciedla¢ renty inwalidzkie, czy tez emerytury. Wydaje si¢ jednak, ze jeszcze
silniejsze powinny by¢ tu ubezpieczeniowe elementy redystrybucyjne i solidarnosciowe.

Wysokos¢ rent moze by¢ ustalana w stosunku do sktadek, zasitkoéw, emerytur, pod-
stawy wymiaru skladki lub innych elementéw zwigzanych z przebiegiem ubezpieczenia.
Niewatpliwie musi wystepowa¢ element uzupelniania wysoko$ci §wiadczenia. Skoro
najbardziej spdjnym elementem wewnatrzsystemowym ubezpieczen sg sktadki, to jako
miernik nalezatoby wykorzystywac kwoty sktadek, czyli wktad odzwierciedlajacy poten-
cjatizaangazowanie danej osoby (jak w projekcie z 2008 r.). Nie wystarczy jednak oprzec
sie jedynie na wkladzie, traktowanym jak kapital w emerytalnym systemie zdefiniowa-
nej sktadki. Jezeli metoda ma by¢ powigzana z wysokos$cig optaconych sktadek, zgod-
nie z zasadami obliczania §wiadczen w nowym systemie emerytalnym (jak zakladaty
dotychczasowe projekty zmian), nalezy mimo to rozwazy¢, na ile uwzglednia¢ potencjalny
zarobek osiggniety przez dang osobe.

Dla systemu rent wazne jest pojawienie si¢, w rozwoju historycznym, regulacji sytuacji
przejsciowych i niejednoznacznych, takich jak czgsciowa niezdolnos¢ do pracy lub renta
niepelna. Ten trend wydaje si¢ by¢ trwaly.

W konstrukcjach rent silnie muszg oddziatywa¢ cechy redystrybucyjne i ubezpie-
czeniowe. Z zalozenia chodzi bowiem o sytuacje, gdy poszkodowany nie byl w sta-

** Nalezy odnotowaé poglad, ze renta inwalidzka jako odrebny rodzaj $wiadczenia ma racje bytu tylko
jako swiadczenie dla oséb trwale ograniczonych w zdolnosci do pracy (Plawucka 1986: 58).
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nie uzbiera¢ $rodkéw (oszczednosci, kapitatu, zewidencjonowanych kwot sktadek) na
przezycie (jego lub czlonkéw rodziny) po zrealizowaniu si¢ ryzyka ubezpieczeniowego.
Jest to wiec sytuacja inna niz przy emeryturach, gdzie mozna zalozy¢, Ze zainteresowany
wlasnym dzialaniem powinien byl zgromadzi¢ odpowiednie §rodki przez okres aktyw-
nosci zawodowe;j.

Obecnie ustaleniu proporcji miedzy wktadem ubezpieczonego, ktérego mozna ocze-
kiwa¢ od osoby w danym wieku, a tym rzeczywiscie osiagnietym stuzy konstrukcja
okresow sktadkowych i niesktadkowych. Odejscie od nich w emeryturach sugerowaloby
rezygnacje z nich réwniez w ubezpieczeniach rentowych. Podobne cele mozna osiagnac,
odpowiednio ksztaltujac wymagania odnoszace si¢ do proporcji okreséw ubezpieczenia
w stosunku do wieku i réznych sytuacji zyciowych ubezpieczonego (np. wieku, w ktorym
dana osoba po raz pierwszy podlegata ubezpieczeniu). Ze wzgledu na bardzo utrwalone
nawyki ubezpieczonych i instytucji zmiana taka bylaby bardzo gleboka i trudna do prze-
prowadzenia.

Do kwestii, ktére powinny by¢ rozstrzygniete w niedalekiej przysztosci, naleza
konstrukecja i okres pobierania renty oraz koncepcja $wiadczen emerytalnych dla
rencistow.

Podstawowa konstrukcja renty moze by¢ zblizona do zasitkow chorobowych, emery-
tur albo samoistna, w szczegdlnosci blizej nawigzujgca do dochoddéw i stanu rodzinnego
ubezpieczonego oraz okresu ubezpieczenia (jego proporcji do wieku). Samoistne okreslanie
wysokosci renty jest odzwierciedleniem wyodrebnienia ubezpieczenia rentowego jako
rodzaju ubezpieczen spotecznych.

Renta moze by¢ pobierana dozywotnio lub przez okreslony okres (do osiggniecia wieku
emerytalnego albo do ustania celu przyznania $wiadczenia, np. odzyskania sprawnosci
organizmu, przekwalifikowania lub zdobycia kwalifikacji, usamodzielnienia si¢ dzieci).
W rentach inwalidzkich wigzZe sie to z rozstrzygnieciem, czy renta ma przystugiwac oso-
bie trwale niezdolnej do pracy, czy réwniez osobie, ktdrej niezdolnos¢ jest oceniana jako
okresowa i powinna ustgpi¢ po pewnym czasie. Mozna przyjaé, ze moga to by¢ odrebne
$wiadczenia o niejednakowej wysokosci i warunkach realizacji. Z konwencji nr 102 MOP
wynika (art. 54), ze istotne jest trwanie niezdolno$ci do pracy po zakonczeniu §wiadczen
chorobowych, a wiec renta inwalidzka nie musi wigzac¢ si¢ z trwalg niezdolnoscia do pracy.
Nie mozna jednak z gory wykluczy¢ celowosci wariantu, w ktérym przystuguja dwa rézne
$wiadczenia w odmiennie obliczanej wysoko$ci, co mozna uzasadnia¢ spodziewang relacja
dtugosci okresu pobierania $wiadczenia do wniesionego wkiadu.

W wyniku reform emerytalnych nierozwiazany jest problem emerytur dla os6b upraw-
nionych do renty inwalidzkiej. W art. 28 ust. 2 lit. e Konwencji o prawach oséb niepet-
nosprawnych uznano ich prawo do ochrony socjalnej oraz obowigzek panstw realiza-
cji tego prawa, wilaczajac w to $rodki w celu zapewnienia niepelnosprawnym jednako-
wego dostepu do ubezpieczenia i $wiadczen emerytalnych. Sygnalizowano juz potrzebe
optacania sktadki emerytalnej od renty (Malaka 2005, za Antondéw 2006: 64), nie przesa-
dzajac zrodla jej finansowania (np. budzet panstwa; finansowanie z funduszu rentowego
uzasadnia okoliczno$¢, ze sktadka emerytalna jest pochodng od $wiadczenia rentowego).
Mozna rozwazy¢ dodatki do emerytur (finansowane z budzetu panstwa lub funduszu
rentowego) dla 0s6b przechodzgcych na emeryture z renty. Obecnie w stosunku do eme-
rytur uzaleznionych od dtugosci okresow skfadkowych i niesktadkowych (w tym emerytur
czesciowych) podobna funkcje petni uwzglednianie, przy ustalaniu prawa do emerytury
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(lecz nie jej wysokosci), okresdw pobierania renty w zakresie niezbednym do uzupelnienia
wymaganego okresu. Jednak jest ono ograniczone do osob, ktdre utracity prawo do renty
z powodu odzyskania zdolno$ci do pracy (art. 10a ustawy o emeryturach i rentach). Skutki
tej regulacji obcigzajg fundusz emerytalny.

Podsumowujac, renty charakteryzuja sie odrebnosciami, ktore sprawiaja, ze nalezy
im si¢ oddzielne miejsce w systemie ubezpieczen spotecznych. Dotychczasowa ubezpie-
czeniowa metoda odpowiada wlasciwosciom ryzyk, ktére maja by¢ przez renty zabezpie-
czane. Mimo ze nie budzifa ona dotychczas kontrowersji, moze ulec zmianie, szczegol-
nie w kontekscie niedookres$lonych ram konstytucyjnych i prawnomiedzynarodowych.
Z punktu widzenia socjalnego celu $wiadczen nie wydaje sie, zeby byty pozadane
znaczne zmiany w ubezpieczeniach rentowych na wzér ubezpieczenia emerytalnego
(Antonow 2006: 54-55).
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Akty prawne

Dyrektywa Rady UE 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca ogélne warunki
ramowe réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz. Urz. WE L 303 z 2.12.2000,
s. 16-22; polskie wydanie specjalne: rozdzial 5, tom 4, s. 79-85).

Konwencja nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm zabezpie-
czenia spolecznego, przyjeta w Genewie dnia 28 czerwca 1952 r. (Dz.U. 2 2005 r. nr 93, poz. 775).

Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2013 r. poz. 1439).

Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2014 r. poz. 208).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu
0so6b niepetnosprawnych (Dz.U. z 2011 r. nr 127, poz. 721 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(tekst jednolity Dz.U. z 2013 r. poz. 989 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spofecznych (Dz.U. z 2013 r.
poz. 1442 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz.U. 22013 r. poz. 1440 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkow przy
pracy i choréb zawodowych (Dz.U. z 2009 r. nr 167, poz. 1322 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych (Dz.U. z 2005 r. nr 169, poz. 1412).

Konwencja o prawach 0séb niepetnosprawnych sporzadzona w Nowym Jorku dnia 13 grud-
nia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 1169).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitalowych (Dz.U. z 2008 r. nr 228,
poz. 1507 z p6ézn. zm.).

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

Ustawa z dnia 15 czerwca 2012 r. o ratyfikacji Konwencji o prawach osob niepetnosprawnych,
sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 882).

Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r. poz. 983).

Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad
wyplaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz.U.
22013 r. poz. 1717)

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 27 lipca 1999 r. w sprawie szcze-
golowych zasad i trybu wystawiania zaswiadczen lekarskich, wzoru zaswiadczenia lekarskiego
izaswiadczenia lekarskiego wydanego w wyniku kontroli lekarza orzecznika Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 229).

Streszczenie
Mimo wspolnej z emeryturami regulacji prawnej, renty nie zostaly zmienione, gdy

reformowano system emerytalny. Obecnie ich konstrukcja odbiega wiec od zatozen i roz-
wigzan przyjetych dla innych $wiadczen. Sytuacja taka wymaga ustalenia miejsca rent
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w systemie ubezpieczen spolecznych i analizy ich powigzan z innymi §wiadczeniami.
Pozwala tez na dyskusje o zasadach i podstawowych elementach prawa rentowego. Szcze-
golnie zastugujg na nig przestanki prawa do renty, rola aktywnosci zawodowej rencistow
i sposob ustalania wysokosci rent.

Disability and survivors’ pensions in the system of social insurance
Summary

Disability and survivors’ pensions are ruled in the same legal act as old age pensions.
However, they were not modified during the old age pensions reform. As a consequence
their present form is different from the principles and solutions applied to other kinds
of benefits. Such a situation requires a redefinition of the place of pensions within the
social insurance scheme and an analysis of their relations to other benefits. It also allows
for a discussion concerning the principles and fundamental elements of pensions law.
This is particularly desirable with regard to the conditions of acquiring the right
to a pension, the role of professional activity for pensioners and the method of calcula-
ting the amount of pensions.

DOROTA DZIENISIUK - doktor nauk prawnych, pracownik naukowo-dydaktyczny
Katedry Prawa Pracy i Polityki Spotecznej Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego. Wykladowca, ekspert i autor publikacji z zakresu prawa pracy i prawa
zabezpieczenia spotecznego. Specjalizuje sie¢ w problematyce relacji miedzy prawem
pracy a prawem zabezpieczenia spolecznego, w miedzynarodowej koordynacji systemow
zabezpieczenia spolecznego oraz w poréwnawczym prawie pracy.
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Problemy zabezpieczenia spolecznego 0sdéb starszych

1. Wprowadzenie

Wspolczesna polityka spoleczna stoi wobec wielu wyzwan, wsrdd ktorych jedno
z wazniejszych to starzenie si¢ ludnosci oraz zabezpieczenie spoteczne dla oséb starszych.
Wyzwania wynikajace ze zmian demograficznych, ale takze ekonomicznych i spotecznych
doprowadzily do stworzenia nowego paradygmatu polityki spotecznej, ktory ma rowniez
odniesienie do zabezpieczenia spotecznego osob starszych.

W niniejszym tek$cie omawiam problemy zabezpieczenia spotecznego oséb starszych
na tle wyzwan stojacych przed polityka spoteczng oraz jej nowego paradygmatu. Podobnie
jak w przypadku calej polityki spotecznej, potrzebne jest nowe podejscie do zabezpieczenia
0s06b starszych po to, aby z jednej strony sprosta¢ nowym wyzwaniom, z drugiej za$ nadal
stwarza¢ ochrone socjalng dla osdb starszych.

Opracowanie sktada sie z pieciu czesci. W pierwszej omawiam wyzwania stojace przed
polityka spoleczng oraz odpowiadajgce im zmiany paradygmatu. W drugiej analizuje
problemy zabezpieczenia spotecznego osob starszych. W trzeciej cze$ci prezentuje stano-
wisko Unii Europejskiej wobec zabezpieczenia spolecznego 0sdb starszych. W czwartej
podaje przyklady reform systemdéw emerytalnych w wybranych krajach. W piatej czesci
zawarte zostaly wnioski.

2. Wyzwania dla polityki spolecznej

Polityka spolfeczna, w tym zabezpieczenie spoleczne, rozwijaly si¢ po I wojnie $wiato-
wej w warunkach, ktére umozliwialy obejmowanie ochrong coraz szerszych grup spotecz-
nych oraz zapewnianie hojnych §wiadczen. W strukturze gospodarczej dominowat sektor
przemystowy, w ktérym osiagano wysoka wydajno$¢ pracy. Dynamicznie rést dochéd
narodowy. Osoby byty zatrudnione w jednym miejscu pracy przez cale Zycie, a do tego
zatrudnienia wystarczato wyksztalcenie uzyskane przed jego podjeciem. Rodzina byla
stabilna z podzialem rél; mezczyzna dostarczal srodkéw utrzymania, a kobieta sprawowata
funkcje opiekuncze nad dzie¢mi i osobami starszymi. Wynagrodzenie zywiciela rodziny
byto wystarczajaco wysokie, aby utrzymac¢ calg rodzine. Oczekiwana diugo$¢ zycia byta
znacznie nizsza niz obecnie (Taylor-Gooby 2004).

W tym okreslanym jako ,fordowski” systemie spoteczno-gospodarczym polityka
spoleczna nastawiona byla gtéwnie na kompensacje utraty lub ograniczenia dochodow
z pracy. Opierata si¢ na koncepcji wymienionych miedzy innymi w konwencji nr 102 MOP
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(Uscinska 2005) ryzyk socjalnych dotyczacych glownego zywiciela, takich jak: bezrobocie,
choroba, inwalidztwo oraz $émier¢. Dodatkowo przewidywano wsparcie na rzecz utrzy-
mania dzieci, a takze ochrone¢ zdrowia w postaci ustug.

Zmiany spoleczne i ekonomiczne nastepujace w ostatnich dziesiecioleciach w pan-
stwach rozwinietej gospodarki rynkowej spowodowaly, zZe stosowana wczes$niej poli-
tyka spoteczna staneta wobec nowych wyzwan oraz potrzeby zmian (Dudova 2013).
Wsrdd wazniejszych elementdw zmiany spoleczno-ekonomicznej oddziatujacych na poli-
tyke spofeczng nalezy wymieni¢: przeobrazenia struktury gospodarki oraz obnizenie dyna-
miki wzrostu gospodarczego, zmiany struktury oraz form zatrudnienia, przeobrazenia
struktury oraz funkgji i podziatu rol w rodzinie oraz - bedace w tym tekscie przedmiotem
szczegoOlnego zainteresowania — starzenie si¢ ludnosci.

W kontekscie tych zmian polityka spoteczna nie powinna i nie moze juz opierac sie
na zabezpieczeniu spotecznym stuzgcym jedynie kompensacji dochoddéw, ale powinna
przyja¢ forme swoistych inwestycji — inwestycji spotecznych.

Nowy model polityki spotecznej, okreslany jako model inwestycji spotecznych, powi-
nien wedtug Ferrery (Ferrera 2013) zawiera¢ nastepujace elementy:

— nacisk na promocje, wspieranie i umozliwianie aktywnosci,

— wczesng prewencje ryzyk i potrzeb,

— znaczacg role ustug socjalnych usprawniajgcych i umozliwiajacych utrzymanie si¢ lub
powrot do aktywnego zycia, przede wszystkim pracy zawodowej,

— duze sieci zabezpieczenia przeciw ubodstwu i aktywizacje osob ubogich,

— nastawienie na poszczegdlne osoby w ramach gospodarstwa domowego w modelu
partnerstwa w rodzinie (dwoje zarabiajacych i dwoje opiekundw),

— wsparcie rOwnowagi praca-zycie rodzinne,

— edukacje szeroko rozumiang obejmujacg szkolnictwo, szkolenia i ksztalcenie ustawiczne
jako integralng cze$¢ zabezpieczenia spotecznego,

— wsparcie dla socjalnych innowacji; poszukiwanie nowych rozwigzan na przyklad
z wykorzystaniem technologii informatycznych.

3. Zabezpieczenie spoleczne osob starszych -
zmiana podejscia

W tradycyjnym rozumieniu funkcji zabezpieczenia spotecznego, na przyklad w swietle
konwencji nr 102 MOP, podstawows instytucja zabezpieczenia spotecznego dla osob
starszych sa systemy emerytalne (Uscinska 2005). Ich funkcjonowanie stwarza problemy
gltownie w zakresie pogodzenia dwoch celow: zapewnienia odpowiedniej wysokosci $wiad-
czen oraz wyplacalnosci systemoéw. Proces starzenia si¢ ludnosci doprowadzit do wzrostu
liczby $wiadczeniobiorcow oraz zmniejszenia liczby 0sdb pracujacych - ptacacych skladki
oraz podatki, stanowigce zrédlo finansowania systeméw emerytalnych. Finansowanie
systemow emerytalnych staje si¢ wobec rosnacych wydatkow na $§wiadczenia i zmniej-
szajacych sie dochoddw coraz trudniejsze.

Starzenie si¢ ludnosci wptywa jednak nie tylko na funkcjonowanie samych systemow
emerytalnych. Osoby starsze stanowig obecnie liczniejsza, ale réwniez bardziej — pod
wzgledem potrzeb - zréznicowang grupe. Funkcjonowanie zabezpieczenia osob starszych
musi tez by¢ zgodne z nowym paradygmatem polityki spotecznej.

188



Problemy zabezpieczenia spotecznego osob starszych

Problemy funkcjonowania zabezpieczenia spotecznego osob starszych nalezy bada¢
pod katem szerszych zmian zachodzacych w otoczeniu systemdéw emerytalnych, prze-
obrazenia grupy $wiadczeniobiorcéw, a takze zmian w podejsciu do polityki spoleczne;j.
W tym opracowaniu sygnalizuje te trzy powigzane wzajemnie problemy zwigzane z zabez-
pieczeniem 0s6b starszych:

1) funkcjonowanie tradycyjnego zabezpieczenia 0s6b starszych — systeméw emerytalnych,
2) zmiana charakterystyki grupy oséb starszych i zwiazane z tym wyzwania,
3) zabezpieczenie spoleczne 0sdb starszych a nowy paradygmat polityki spotecznej.

Finansowanie systemow emerytalnych stalo si¢ bardzo drogie. Ztozyly sie na to dwa
podstawowe czynniki. Po pierwsze, nastapil wzrost liczby swiadczeniobiorcéw oraz wzrost
wysokosci §wiadczen emerytalnych. Wzrost liczby §wiadczeniobiorcéw wynika z czynni-
kéw demograficznych oraz regulacyjnych. Wzrost dtugosci zycia spowodowal, ze wzrosta
liczba $wiadczeniobiorcow. Jednocze$nie obnizal si¢ w wyniku regulacji, wynikajacych na
0g6! z probleméw na rynku pracy, efektywny wiek odchodzenia na emeryture. Po drugie
za$, po II wojnie $wiatowej do potowy lat 70. XX wieku wzrastata wysoko$¢ §wiadczen
indywidualnych. Dynamiczny wzrost gospodarczy stwarzal wtedy takie mozliwosci, a silne
zwigzki zawodowe wspieraly podnoszenie poziomu emerytur. Koszt systemow emerytal-
nych stal si¢ jednak zbyt wysoki w zmienionych warunkach spoteczno-ekonomicznych
(OECD 1988).

Wraz z wydluzaniem si¢ zycia poglebia si¢ wewnetrzne zréznicowanie grupy osob
starszych. Mowi sie o dwoch kategoriach starszego wieku: trzecim i czwartym wieku.
Osoby w ,trzecim” wieku sa sprawne, moga by¢ aktywne réwniez na rynku pracy,
szczegOlnie w niepelnym wymiarze czasu pracy. Osoby w tzw. czwartym wieku maja
réowniez inne, dodatkowe potrzeby. Z reguly wymagaja szczegdlnej opieki zdrowotnej,
a czesto takze ustug opieki dtugoterminowej. O ile w przypadku osdéb znajdujacych
sie w umownej kategorii trzeciego wieku $wiadczenie emerytalne jest wystarczajgce,
o tyle wobec tych znajdujacych sie w kategorii czwartego wieku — na ogét juz nie. Spe-
cjalna opieka zdrowotna, gtéwnie geriatryczna oraz dtugoterminowa, stanowi znaczace
wyzwanie dla systemow zabezpieczenia spolecznego. Istniejace systemy zdrowotne na
0gol nie sg wystarczajaco przygotowane do opieki nad osobami starymi, a szczegdlnie
nad sedziwymi.

Nowy paradygmat polityki spotecznej przewiduje realokacje malejacych srodkow
przeznaczanych na polityke spoleczng oraz nacisk na aktywizacje spoteczna i zawodowa,
anie - jak w trzech dekadach powojennych - kompensacje braku lub zmniejszenia docho-
dow (z pracy) (Ferrera 2013). Powstaje pytanie - jak zabezpieczenie spoteczne 0sob starszych
moze i powinno funkcjonowaé¢ w tym nowym paradygmacie (Dudova 2013). Na po-
czatek trzeba zaznaczy¢, ze istniejace instytucje trudno jest raptownie zmienia¢. Na ogot
jest wokol nich skupiona grupa interesariuszy wspierajacych istniejacy uktad instytucjo-
nalny. Spoteczenstwo, jako calo$¢, jest tez przywiazane i przyzwyczajone do tych instytucji
i opiera na ich istnieniu rézne strategie zyciowe — moze wiec przeciwstawia¢ si¢ i na ogét
przeciwstawia si¢ zmianom. Na przyklad, w systemie hojnych emerytur osoby moga pla-
nowac swoje zycie i kariere w taki sposob, aby wczesnie odejs¢ z rynku pracy.

Tradycyjnie rozumiane zabezpieczenie spoteczne osdb starszych, czyli kompensa-
cja utraconych lub zmniejszonych dochoddéw z tytulu starszego wieku, jest przeciw-
stawne zasadom nowego paradygmatu. W nowym ujeciu chodzitoby przede wszystkim
o aktywizacje oséb starszych, czyli stwarzanie bodzcow do jak najdiuzszego przeby-
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wania na rynku pracy. Oznacza to, ze sam system kompensacji nie wystarcza. Bardzo
istotna role do spetnienia majg systemy prewencji chorobowej, ochrony warunkéw pracy
stosowane w taki sposob, aby jak najdtuzej zatrzymywac osoby starsze na rynku pracy.
Szczegblng role maja do spelnienia systemy opieki dlugoterminowej. Chodzi wiec -
w $wietle nowego paradygmatu - o to, aby uruchomi¢ istniejace juz instytucje na rzecz
jak najdluzszego pozostawania oséb starszych w zatrudnieniu. W przypadku opieki
dlugoterminowej wazna jest nie tylko pomoc osobom bardzo schorowanym (cze¢sto
sedziwym - w grupie ,czwartego” wieku), ale tez umozliwienie cztonkom ich rodzin
(w wieku 50+) uczestnictwa w rynku pracy.

4. Stanowisko Unii Europejskiej

Stanowisko Unii Europejskiej wobec problemoéw zabezpieczenia spotecznego oséb
starszych zawarte jest w wielu inicjatywach i dokumentach unijnych. Tutaj odnosze si¢
do otwartej metody koordynacji oraz Bialej ksiegi emerytalne;j.

Otwarta metoda koordynacji (OMK) to tak zwane ,,miekkie” prawo, ktore w prze-
ciwienstwie do ,,twardego” prawa nie moze by¢ $cisle egzekwowane przez wtadze unijne.
Otwarta metoda koordynacji ma na celu edukacje panstw co do wskazanych kierunkow
polityki oraz nakfanianie ich do jej realizacji w istniejacym w tym panstwie porzadku
instytucjonalnym.

Metoda ta zostala wprowadzona w 2000 r. w ramach strategii lizbonskiej i objela
rézne sfery polityki ekonomiczno-spotecznej. W przypadku polityki spolecznej ma ona
szczegdlne znaczenie, poniewaz formalnie polityka spoteczna znajduje sie poza jurysdykeja
Unii Europejskiej. OMK miata stwarza¢ mozliwos¢ wptywu wladz unijnych tam, gdzie
nie byl on pierwotnie przewidziany, a stawat si¢ konieczny wraz z poglebianiem sie¢ pro-
cesu integracji europejskiej; stawalo sie oczywiste, ze pozostawianie polityki spolecznej
poza polityka unijng utrudnia proces wszechstronnej integracji zaréwno ekonomicznej,
jak i spotecznej.

Kwestiom zabezpieczenia spotecznego 0sob starszych poswiecono odrebny segment
OMK. Wyznaczono w nim trzy podstawowe cele, ktorych osiggnieciu miata stuzy¢ realiza-
cjajedenastu bardziej szczegdétowych zadan (Czepulis-Rutkowska 2004). W opracowaniu
koncentruje si¢ na tych trzech podstawowych celach OMK.

W ramach pierwszego celu wymienia si¢ dwie podstawowe funkcje systemow eme-
rytalnych: zapobieganie ubdstwu oraz kontynuacje wczesniejszego poziomu Zycia. Drugi
cel dotyczy wyptacalnosci, czyli mozliwoséci finansowania systemdéw emerytalnych.
Wérdd zadan majacych stuzyc jego realizacji wymienia si¢ przede wszystkim wydluzenie
okresu pozostawania na rynku pracy w zaawansowanym wieku — podwyzszenie efektyw-
nego wieku emerytalnego, a takze wykorzystanie prywatnego sektora w zapewnianiu
odpowiedniej wysokosci $wiadczen emerytalnych. Trzeci cel to modernizacja systemow
emerytalnych - przystosowanie ich do zmieniajacej sie sytuacji na rynku pracy oraz
przemian w rodzinach.

Oceniajagc OMK w zakresie zabezpieczenia spofecznego 0sob starszych, dostrzega sie,
rzecz jasna, pewng ogolnikowo$¢, ktora byla wpisana w samg ide¢ dostosowywania do
regulacji krajowych. Nie jest mozliwe wobec zrdznicowan miedzy poszczegdlnymi krajami
precyzyjne sformutowanie zadan, nawet jesli wyznacza si¢ — co ma miejsce w przypadku
OMK - wskazniki liczbowe w okre$lonej dziedzinie. Na przyktad, mozna wyznaczy¢ licz-
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bowo stope zastgpienia ptacy przez emeryture, ale juz sposdb osiggniecia tego celu moze
by¢ oméwiony jedynie ogdlnie. Mozna sadzi¢, Ze ta ogdlnos¢ stala sie jednym z powodow
niewystarczajacej skutecznosci ,,migkkiego” prawa.

Istotnym czynnikiem nieskuteczno$ci OMK jest tez brak norm egzekwujacych wyko-
nanie wyznaczonych celéw. Panstwa, ktdre nie zrealizowaly wyznaczonych celow, moga
zosta¢ co najwyzej wskazane w niekorzystnym kontekscie, skrytykowane, ale nie ponosza
zadnych ostrzejszych sankcji.

Otwarta metoda koordynacji w zakresie zabezpieczenia osdb starszych mataczyc ,,stare” in-
stytucje zabezpieczenia spolecznego z nowymi wyzwaniami. W pierwszym celu naste-
puje nawigzanie do ,starych” instytucji. Po pierwsze, §wiadczenie ma zapewniaé
ochron¢ materialng nie tylko samemu emerytowi, ale tez jego rodzinie. Chodzi tu
o odpowiednig wysokos¢ $wiadczen - nie tylko dla jednej osoby, ale rowniez dla
wspolmatzonka, a takze o rente rodzinng w razie $mierci gtdéwnego $§wiadczeniobiorcy.
Te wymogi dostosowane sg do wczesniejszego — ,,fordowskiego” — okresu; odzwier-
ciedlajg funkcje instytucji emerytalno-rentowych uksztattowanych w pierwszych
powojennych dekadach.

W drugim celu - zachowaniu wyplacalnosci systemow emerytalnych - OMK podej-
muje wspomniane wczesniej wyzwanie zwigzane z wysokimi kosztami systeméw zabez-
pieczenia spotecznego, a w szczegolnosci systemow emerytalnych. Drugi cel stanowi wigc
wyraz nowego podejscia do polityki spotecznej, wynikajacy nie tylko z malejacych srodkow
finansowych, ale takze z potrzeby aktywizacji osob starszych.

Trzeci cel - dostosowanie do zmian na rynku pracy i w rodzinach - pokazuje, ze Unia
widzi potrzebe dostosowania instytucji zabezpieczenia spofecznego do zmieniajacych si¢
wyzwan. Mozna powiedzie¢, ze do pewnego stopnia pozostaje w sprzecznosci z celem
pierwszym, ktéry odwotuje sie do ugruntowanych funkcji zabezpieczenia spotecznego
dla o0so6b starszych, czyli niejako kontynuacji instytucjonalnej, podczas gdy cel trzeci
wskazuje na potrzebe i koniecznosé¢ przeksztatcen instytucjonalnych, jezeli osoby starsze
mialyby liczy¢ na zabezpieczenie spoleczne.

Wydaje si¢ jednak, ze zawarte w OMK ,,sprzecznos$ci” nalezy interpretowaé jako
dziatania na rzecz stopniowej zmiany instytucjonalnej; takiej, ktora uwzglednia z jednej
strony stan istniejacy, z drugiej zas nowe wyzwania i potrzebe zmiany.

Biata ksiega emerytalna z 2012 r. stanowi kontynuacje OMK. Jest tez jej rozwinieciem
w kierunku nowych wyzwan (European Commission 2012). W dokumencie tym na-
cisk potozony jest na zapobieganie ubdstwu oséb starszych. Wskazuje sie szczegdlnie
zagrozone grupy — kobiety i osoby o przerywanych karierach zawodowych. Zatem w poli-
tyce unijnej wobec zabezpieczenia spotecznego osob starszych nastepuje przesuniecie
akcentow. Kontynuacja wcze$niejszego poziomu zycia nie jest juz waznym celem tych
systemow, a szczegélnie nie jest to cel do realizacji przez systemy publiczne. W bialej
ksiedze przewiduje sie wzrost znaczenia instytucji prywatnych w zabezpieczeniu mate-
rialnym osob starszych.

5. Zabezpieczenie spoleczne 0s6b starszych w wybranych krajach
W tym punkcie przedstawiam kierunki zmian w zakresie zabezpieczenia spotecznego
0s06b starszych w tradycyjnym rozumieniu - systemow emerytalnych — w krajach repre-

zentujgcych rdézne tradycje instytucjonalne: Szwecji, Niemczech i Polsce.
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Analiza zmian instytucjonalnych w tych krajach pozwala na stwierdzenie, ze w kaz-
dym z nich, pomimo réznic tradycji instytucjonalnych, przeprowadzane sg zmiany od-
powiadajgce na wyzwania polityki spotecznej oraz zabezpieczenia spotecznego oséb
starszych.

Szwecja i Niemcy reprezentujg dwa rozne, wedlug typologii Gesty Esping-Andersena,
typy panstwa opiekunczego: socjaldemokratyczny oraz chrzescijanisko-demokratyczny
(Esping-Andersen 1990). Polska, jak wiadomo, nalezy do krajow, ktore przeszty od systemu
gospodarki centralnie planowanej do gospodarki wolnorynkowej na przetomie lat 80. i 90.
zesztego stulecia i trudno umiesci¢ ja w tej tradycyjnej typologii'.

5.1. Szwecja

Cecha polityki spolecznej prowadzonej w panstwach skandynawskich, w tym w Szwe-
cji, byt z jednej strony uniwersalizm, a z drugiej strony do$¢ wysoki stopien zabezpieczenia
spolecznego, wynikajacy z wysokiego poziomu redystrybucji. Ta charakterystyka dotyczyta
réwniez systemu emerytalnego, na ktdry skltadata sie czes¢ uniwersalna przystugujaca
z tytulu obywatelstwa (zamieszkania w Szwecji) oraz cze$¢ zalezna od dochodoéw z pracy.
Ponadto uzupelnieniem tego systemu byly $wiadczenia zaktadowe.

Wrysokie $wiadczenia indywidualne oraz proces starzenia si¢ ludnosci spowodowaty,
ze politycy szwedzcy dostrzegli potrzebe zreformowania istniejacych instytucji emery-
talnych (Schludi 2005). W 1998 r. przeprowadzono tam reforme, ktéra miedzy innymi
wprowadzila system zdefiniowanej skladki oraz element finansowania kapitatowego.

Nowy system odpowiada na wyzwania zwigzane z funkcjonowaniem zabezpieczenia
spotecznego w kilku wymiarach: podtrzymywania aktywnosci osdb starszych, zapew-
nienia wyptacalnosci systemu, a takze wykorzystania rynku kapitatowego dla zabezpie-
czenia materialnego na staro$¢. W tej ocenie nalezy zastosowa¢ dodatkowg kwalifikacje.
System zostal zbudowany tak, aby odpowiedzie¢ na wspomniane wyzwania, ale nie ma
pewnosci — bo tez jej by¢ nie moze w diuzszej perspektywie czasowej — co do skutecznosci
w odpowiedzi na zdefiniowane problemy zabezpieczenia spotecznego.

System zdefiniowanej sktadki powinien skfania¢ osoby objete systemem emerytalnym
do wydluzania aktywnosci zawodowej po to, aby maksymalizowaé wysoko$¢ swiadcze-
nia emerytalnego. Zawarty w formule bodziec ekonomiczny jest jednak tylko jednym
z wielu czynnikéw decyzji o dtuzszym przebywaniu na rynku pracy. Moze okaza¢ si¢
nieskuteczny, jesli nie bedzie wystarczajacego popytu na prace w ogdle albo popytu na
prace osOb w starszej grupie wiekowe;j.

Mechanizm bilansowania sktadki i $wiadczen powinien wspomaga¢ wyptacalnos¢
systemu. Gdyby jednak $wiadczenia emerytalne staly sie zbyt niskie w §wietle opinii
spoleczenstwa, mechanizm bedzie musial ulec modyfikacji dla zachowania legitymacji
systemu. Tego typu modyfikacja miata juz zresztg miejsce w okresie kryzysu finansowego
konca pierwszej dekady XXI wieku. Dodatkowa ochrong otoczono wtedy osoby o nizszych
dochodach emerytalnych, czyli wzmocniono funkcje zapobiegania ubdstwu.

! W literaturze podejmowane s3 proby umieszczenia krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej w typolo-
giach panstw dobrobytu, np. w Welfare regimes in Central and Eastern Europe: Incorporating post-communis
countries in a welfare regime typology (Fenger 2007). Ta problematyka, skadinad interesujaca, nie jest przed-
miotem tego opracowania.
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Jesli natomiast chodzi o finansowanie kapitalowe, ten element nowego systemu nie
gwarantuje wyzszej stopy zastapienia. Moze spowodowa¢, ze $wiadczenia bedg w istocie
wyzsze, ale moga by¢ tez nizsze. Ryzyko w zakresie sktadki inwestowanej w fundusze
prywatne zostaje przesuniete na $wiadczeniobiorce.

5.2. Niemcy

System niemiecki stanowil przez diugie lata wzér — typowego dla chrzescijanisko-
-demokratycznego systemu polityki spolecznej — systemu ubezpieczenia spotecznego.
Formula emerytalna miala charakter zdefiniowanego $wiadczenia. Wysokos¢ swiadczenia
zdeterminowana byla przez przebieg kariery zawodowej — staz pracy i wysoko$¢ zarobkdow.
Swiadczenia pelne, po 45-letnim okresie pracy zawodowej byty dos¢ wysokie; indeksowane
w taki sposob, aby zapewni¢ 70% stopy zastapienia netto i 48% stopy zastapienia brutto.
System funkcjonowat w ten sposob, ze poziom sktadki dostosowywat sie do planowanych
wydatkéw emerytalnych.

Wtladze niemieckie juz na poczatku lat 90. XX wieku podjety dzialania na rzecz
ograniczenia wydatkéw emerytalnych. Bylo to dzialanie szczegdlnie trudne politycz-
nie w Niemczech, kraju, w ktérym bezpieczny, hojny system zabezpieczenia spotecz-
nego — w tym system emerytalny - stanowil wazng podstawe stabilno$ci spolecznej
(Busemeyer 2006). Pomimo tych trudnosci podjeto wiele reform, wsérdd ktdrych istotne
zmiany to: swoista zmiana formuly emerytalnej, podniesienie wieku emerytalnego oraz
wprowadzenie elementu finansowania kapitatowego (Bonin 2009).

Zmiana formuly emerytalnej nie nastapita wprost, tak jak w systemie szwedzkim.
Nie wprowadzono oficjalnie systemu o zdefiniowanej skfadce w miejsce systemu o zdefi-
niowanym $wiadczeniu. Stworzono jednak mechanizm, ktéry ogranicza wzrost sktadki
emerytalnej. Przed znaczacymi reformami z 1992 r. przewidywano, ze skfadka emerytalna,
ktora w 1990 r. wynosila 18,7%, osiggnie poziom az 36% w 2030 r. (Schludi 2005). Reforma
22001 r. przyniosta ograniczenie stopy skladki do 20% do 2020 r. i do 22% w 2030 r. Nie-
ktorzy eksperci interpretujg te zmiang jako wprowadzenie zdefiniowanej sktadki (Bonin
2009). Rzecz jasna ta zmiana, jedli zostanie utrzymana w praktyce, prawdopodobnie
doprowadzi do spadku przeci¢tnej emerytury.

Podniesiono wiek emerytalny do 67. roku zycia — proces ten ma odbywac¢ sie jed-
nak stopniowo, tak aby dostosowaé postawy spoleczne oraz inne instytucje do tej istot-
nej zmiany. Wprowadzono tez — podobnie jak w Szwecji, cho¢ na razie na niewielka
skale - filar kapitatowy. Nie jest on jednak obowigzkowy jak w Szwecji, ale dobrowolny
z zastosowaniem zachet finansowych.

Systemy ubezpieczeniowe uznawane sg za trudne do reformowania (Schludi 2005),
poniewaz byly one dostosowane do funkcjonowania spoleczenstwa w gospodarce
industrialnej i systemie fordowskiej, masowej produkcji. Nie s3 natomiast dostoso-
wane do gospodarki, w ktorej zatrudnienie przybiera zrdznicowane tzw. nietypowe
formy; nabiera znaczenia zatrudnienie w ustugach, a kobiety powszechnie wchodza
na rynek pracy.

Reformy systemu emerytalnego w celu dostosowania go do zachodzacych zmian
zostaly jednak podjete, ale ich skutki, podobnie jak w Szwecji, nie sag gwarantowane.
W debacie nad systemem emerytalnym zaczyna pojawiac si¢ obawa o ubdstwo w wieku
starszym (Spiegel Online International 2012).
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5.3. Polska

W Polsce od rozpoczecia transformacji ustrojowej przeprowadzono wiele zmian
w systemie emerytalnym (Czepulis-Rutkowska 2011). Poczatkowe reformy wprowadzilty
hojny system ubezpieczeniowy na wzor niemiecki, zawierajacy dodatkowo element silnej
redystrybucji przez gwarancje dla wszystkich $§wiadczeniobiorcéw 24% przecietnego
krajowego wynagrodzenia w §wiadczeniu emerytalnym. Ponadto obowiazywata bar-
dzo korzystna, podtrzymujaca wysoko$¢ swiadczen emerytalnych, placowa indeksacja
$wiadczen.

Wkroétce po wprowadzeniu tych korzystnych, ze wzgledu na poziom $wiadczen,
reform rozpoczela sie debata nad koniecznoscig kolejnych reform. Powstawatly projekty
dziatan majace na celu zmniejszenie dynamiki wzrostu wydatkéw emerytalnych, wprowa-
dzenie bodzcow do dluzszej aktywnosci na rynku pracy, a takze - co bylo specyfika panstw
transformacji ustrojowej — wykorzystania reformy emerytalnej do budowy gospodar-
ki kapitalistycznej przez zwigkszenie oszczednosci oraz budowe instytucji rynku kapi-
talowego.

Reforma z 1999 r. wprowadzita dwa istotne elementy — zmiane formuly ze zdefiniowa-
nego $wiadczenia na zdefiniowang sktadke oraz wprowadzenie finansowania kapitalowego
z przeznaczeniem na ten cel 1/3 skladki emerytalnej. Nalezy zwrdci¢ uwage na wysoki,
na przyklad w zestawieniu z wyzej omawianymi krajami - Szwecja i Niemcami - poziom
finansowania kapitalowego.

System z réznych pozycji i z réznych przyczyn poddawany byt krytyce. W rezultacie
debat, a takze koniecznosci spelnienia unijnych wymogéw dotyczacych dlugu publicz-
nego i deficytu budzetowego, znaczaco zredukowano czes$¢ finansowania kapitalowego.
Zachowana zostala jednak formuta zdefiniowanej skadki (Czepulis-Rutkowska 2011).

Podwyzszony zostal rowniez wiek emerytalny do 67 lat; podobnie jak w Niemczech
proces podnoszenia wieku emerytalnego zostal rozlozony na lata.

Reformatorzy systemu emerytalnego w Polsce, podobnie jak w innych krajach,
np. tutaj przytoczonych - Szwecji i Niemczech, odpowiadali na bezposrednie wyzwanie
stojace przed systemem zabezpieczenia spotecznego dla oséb starszych. Interesujace jest,
ze podejmowali podobne dzialania pomimo zréznicowanej tradycji instytucjonalnej.

6. Zakonczenie

W opracowaniu przedstawiono skrétowo zmiany podejmowane w ramach tradycyjnie
rozumianego systemu zabezpieczenia spotecznego dla oséb starszych - systemu emerytal-
nego w odpowiedzi na wymienione na poczatku tekstu problemy. Odnoszg si¢ one gléwnie
do trudnosci finansowania systemow emerytalnych, jakkolwiek mozna réowniez twierdzi¢,
ze formuta zdefiniowanej sktadki stuzy aktywizacji oséb w starszym wieku.

Jesli chodzi o drugi problem - zmiane struktury wiekowej 0s6b starszych polegajaca
na zwigkszeniu udziatu osob sedziwych (czwartego wieku) — w tym przypadku konieczne
jest rozwiniecie lub stworzenie instytucji opieki zdrowotnej dla 0sob starszych oraz opieki
dlugoterminowej. Takie instytucje dos¢ dobrze, w poréwnaniu np. z Polska, funkcjonuja
w Szwecji lub w Niemczech. W Szwecji instytucja ta ma charakter uniwersalny, w Niem-
czech - ubezpieczeniowy. Istotne jest przede wszystkim to, Ze oba panstwa przeznaczaja
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na opieke dlugoterminowg znaczne srodki. Polska wydaje niewiele i nie dysponuje dobrze
zorganizowanym systemem. Opieka dlugoterminowa niewatpliwie stanowi bardzo istotny
problem zabezpieczenia spolecznego oséb starszych.

Kolejny, trzeci problem zabezpieczenia osob starszych — wpasowanie si¢ w nowy pa-
radygmat polityki spolecznej zostal czgsciowo podjety w reformach systemu emerytal-
nego przez podnoszenie wieku emerytalnego oraz wprowadzenie systemu zdefiniowanej
skfadki.

Aby jednak mozna bylo aktywizowac osoby w wieku dojrzalym i starszym, nalezy
spetni¢ wiele innych warunkow. Wskaza¢ tutaj mozna warunki w miejscu pracy, system
edukacji, organizacje pracy uwzgledniajacg osoby starsze oraz inne elementy zarzadzania
wiekiem.

Wobec wyzwan i nowego paradygmatu polityki spolecznej pojecie zabezpieczenia
spolecznego 0sdb starszych nabiera innego znaczenia i wymaga dostosowania do niego
istniejacych oraz stworzenia nowych instytucji. W wielu krajach, w tym w tych oma-
wianych w tekscie, takie zmiany nast¢puja. Reformowane sg w wielu aspektach systemy
emerytalne - tradycyjna instytucja zabezpieczenia spolecznego osob starszych. Warun-
kiem powodzenia tych zmian, to znaczy zachowania poparcia spolecznego pomimo
zmniejszenia hojnosci systemoéw emerytalnych, jest przebudowanie — w my$l nowego
paradygmatu - calej polityki spolecznej. Prewencja chorobowa, ustawiczna edukacja oraz
opieka dlugoterminowa pozwola na diuzsza aktywno$¢ na rynku pracy, a tym samym
na zabezpieczenie materialne na pozng staros¢.
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Streszczenie

W zwigzku z zachodzacymi zmianami ekonomicznymi oraz spotecznymi instytucje
zabezpieczenia 0sob starszych, podobnie jak cala polityka spoteczna, podlegaja przeobra-
zeniom. Reformy tych instytucji — zgodne z nowym paradygmatem polityki spotecznej
skoncentrowanym na aktywizacji (gléwnie zawodowej) — sg trudne w realizacji glownie
z powodu koniecznosci ograniczania dostepu do §wiadczen i ich poziomu. Pomimo to sa
one konsekwentnie wprowadzane na poziomie krajéw unijnych. Dokumenty i wskazania
Unii Europejskiej rowniez wspieraja te reformy.

Issues of the social security for the elderly

Summary

Social security institutions for the elderly are being modified along with the general
social policy as a result of economic and social change. The reforms of those institutions
according to the new social policy paradigm (focused on activation, mainly occupational)
are difficult to introduce because of the necessity to limit the access to the benefits and
the benefit amounts. In spite of that these are being introduced within EU member states.
European Union documents and recommendations also support these reforms.

Z0¥FI1A CZEPULIS-RUTKOWSKA - doktor nauk ekonomicznych, pracownik naukowy
w Instytucie Pracy i Spraw Socjalnych. Jej zainteresowania badawcze obejmuja problema-
tyke zabezpieczenia spolecznego, w szczegolnosci dla osdb starszych oraz calej polityki
spolecznej i jej przeobrazen (w tym w Unii Europejskiej). Jest autorka wielu publikacji na
ten temat. Pracowala réwniez w urzedach powiazanych z realizacja polityki spolecznej
oraz na wyzszej uczelni jako wykladowca, pelniac m.in. funkcje prodziekana.
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Ubezpieczenia spoleczne w swietle prognoz demograficznych
- stan i perspektywy w Polsce

1. Wprowadzenie

Opracowanie niniejsze przedstawia analize zjawisk zachodzacych w obszarze demografii
w Polsce i wptyw zmian demograficznych na system ubezpieczen spolecznych.

Co takiego dzieje sie w demografii naszego kraju? W wyniku skoku cywilizacyjnego
niektére parametry demograficzne wyraznie si¢ poprawily, chocby $rednie dalsze trwanie
zycia, ktore w ciagi 60 lat wzrosto o prawie 20 lat w przypadku kobiet i ponad 15 lat w przy-
padku mezczyzn. Zyjemy zatem coraz dtuzej. W $lad za postepem cywilizacyjnym - i by¢
moze zmianami w preferencjach ustalania celéw zyciowych - istotnie zmniejsza si¢ wspot-
czynnik dzietnosci, co sprawia, ze rodzi si¢ coraz mniej dzieci.

Wymienione powyzej parametry, a takze inne, np. migracja gléwnie mtodych ludzi,
spowodowaly zmiany w strukturze ludnosci Polski wedtug wieku. Tak zwana piramida
wieku wyraznie wskazuje na proces starzenia si¢ naszego spoteczenstwa.

Prognozy nie przewiduja poprawy sytuacji demograficznej. Nadal obserwowa¢
bedziemy wydluzajace si¢ dalsze trwanie Zycia (co oczywiscie jest dobrg wiadomoscig),
ale takze nadal bedzie si¢ niekorzystnie zmienia¢ struktura wieku ludnosci.

Niepomyslne tendencje demograficzne przektadajg si¢ bezposrednio na populacje
ubezpieczonych i swiadczeniobiorcéw oraz oddziatujg istotnie na sytuacje finansowa
systemu ubezpieczen spotecznych. Aby sprosta¢ wyzwaniom demograficznym, Polska
podniosta wiek emerytalny — docelowo do 67 lat dla kobiet i mezczyzn. W perspektywie
do 2060 r. podwyzszenie wieku emerytalnego poczatkowo poprawi sytuacje finansowa
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, lecz pod koniec horyzontu prognozy nastapi odwro-
cenie trendu i saldo FUS ulegnie pogorszeniu.

2. Aktualna sytuacja demograficzna Polski

Wedtug danych GUS liczba ludnosci Polski w listopadzie 2013 r. wynosila 38,5 mln oséb
i byta nizsza o 32 tys. niz w grudniu 2012 r. (GUS 2014a).

W jedenastu miesigcach ubiegtego roku liczba urodzen zywych wynosita 343,4 tys.,
a zgonow 355,2 tys. Oznacza to ujemny przyrost naturalny — na poziomie 11,8 tys.
W poprzednich kilku latach odnotowywano dodatni przyrost naturalny ludnosci. W 2012 r.
przecietnie na kazde 10 tys. ludnosci przybyly 2 osoby (w 2011 r. - 3 osoby, a w 2010 r. -
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20 0s6b). Wedlug Rzadowej Rady Ludno$ciowej Polska wkracza ponownie w okres zmniej-
szania si¢ populacji, ktéry jednak tym razem bedzie juz miat charakter trwatej tendencji
(Strzelecki red. nauk. 2012: 8).

Omawiajac aktualng sytuacje demograficzng Polski, nie sposob pomina¢ zagadnienia
migracji zagranicznych ludnosci. Gtéwny Urzad Statystyczny szacuje, ze do konca 2011 r.
poza granicami Polski przebywato czasowo 2060 tys. mieszkancow naszego kraju. Wyniki
spisu powszechnego z 2011 r. wykazaly, ze w marcu 2011 r. okoto 73% 0s6b przebywajacych
za granica to osoby, ktdre wyjechaty do pracy. Natomiast wyjazdy za granice na pobyt
staly od kilku lat spadajg. W 2012 r. wedtug danych GUS na stale opuscito Polske okoto
21 tys. os6b (GUS 2014b).

Kolejna kwestig budzacg niepokdj jest liczba urodzen i dzietnosci kobiet. W 2012 r. zare-
jestrowano w Polsce 386,3 tys. urodzen zywych. Wspdtczynnik urodzen utrzymat si¢ na
poziomie z 2011 r. Jak podaje GUS, obecnie liczba urodzen jest okoto 40% nizsza w stosunku
do wielkosci rejestrowanych podczas ostatniego wyzu demograficznego (GUS 2014b).

W 2011 r. wspétczynnik dzietnosci wyniost 1,3, podczas gdy najbardziej korzystng sytu-
acje demograficzng okresla wspotczynnik dzietnosci ksztattujacy sie na poziomie 2,1-2,5.
Obserwujemy takze przesuniecie najwyzszej plodnosci kobiet z przedziatu wieku 20-24 lata,
do grupy 25-29 lat, a takze istotny wzrost ptodnosci w przedziale wieku 30-34 lata.
Nalezy takze odnotowa¢ wzrost sredniego wieku urodzenia pierwszego dziecka - z nie-
spetna 24 lat do prawie 27 lat, tj. o ponad 3 lata (w ostatnich 10 latach).

Odmienne tendencje obserwowane w Polsce dotyczg umieralno$ci. W ostatnich latach
liczba zgonow nieznacznie rosta, ale tempo tego wzrostu (prawie jednostajne) moze wska-
zywac na poczatek procesu stabilizacji poziomu umieralno$ci w Polsce. W 2012 r. liczba
zgonow w Polsce wynosila 384,8 tys. Nalezy podkresli¢, ze w Polsce nadal obserwuje sie
zjawisko wysokiej nadumieralno$ci mezczyzn.

Obserwowana od poczatku lat 90. sytuacja w zakresie umieralnosci korzystnie wptywa
na dlugos¢ zycia Polakow. W 2011 r. przecig¢tne trwanie zycia dla mezczyzn wynosilto
72,4 roku, a dla kobiet - 80,9 roku. Widoczny progres w wydtuzaniu si¢ przecietnego
trwania zycia to efekt m.in. propagowania tzw. zdrowego stylu zycia. Wyniki badania stanu
zdrowia ludnos$ci w 2009 r. pokazaly korzystne zmiany zaréwno w sposobie odzywiania
sie, jak tez w odsetkach osob palacych tyton.

Wszystkie sygnalizowane wyzej kwestie demograficzne ksztattuja strukture ludnosci
Polski zaréwno wedlug plci, jak tez wieku. W 2011 r. mediana wieku mieszkanca Polski
wynosila 38,4 roku; dla mezczyzn — 36,7 roku, a kobiety byty starsze - ich $redni wiek
(w wyniku diuzszego trwania zycia) wynosit 40,2 roku.

Efektem przemian w procesach demograficznych sa istotne zmiany w strukturze
ludnosci wedtug ekonomicznych grup wieku, jakie zaszty na przestrzeni ostatnich 20 lat,
co ilustruje tabela 1.

Tabela 1
Ludnos¢ wedlug ekonomicznych grup wieku w wybranych latach - stan w dniu 31 XII
Lata Lata
Grupy wieku 1990 | 2000 | 2010 | 2012 | 1990 | 2000 | 2010 [ 2012
w tysiacach w odsetkach
Ludnos¢ ogtem 38073 | 38254 | 38530 | 38533 | 100,0 | 1000 | 1000 | 100,
w wieku

przedprodukeyjnym (0-17) | 11043 | 9333 | 7243 | 7067 | 290 | 244 | 188 | 183
produkcyjnym (18-59/64) | 22146 | 23261 | 24831 | 24606 | 582 | 608 | 644 | 63,9
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Lata Lata
Grupy wieku 1990 | 2000 | 2010 | 2012 | 1990 | 2000 | 2010 | 2012
w tysigcach w odsetkach
mobilnym (18-44) 15255 | 15218 | 15424 | 15397 40,1 39,8 40,0 40,0
niemobilnym (45-59/64) 6 890 8043 9 407 9209 18,1 21,0 24,4 23,9
poprodukcyjnym (60/65+) | 4884 | 5660 6456 6861 12,8 14,8 16,8 17,8

Zrédlo: GUS2014b: 14.

Bardzo wyraznie zmniejsza si¢ liczba dzieci i mlodziezy do lat 17 - ludnoéci w tzw. wieku
przedprodukcyjnym. W 2012 r. udziat tej grupy ludnosci w populacji ogétem wynidst tylko
18,3%, podczas gdy w 1990 r. — 29,0%. Maleje takze (od 2009 r.) zaréwno liczba ludnosci
w wieku produkcyjnym, jak i odsetek tej grupy oséb w populacji ogétem. W 2011 r. udziat
tej grupy ludnosci odnotowano na poziomie 64,2%, a na koniec 2012 r. — 63,9%.

W ostatnich latach obserwowany jest wyrazny trend wzrostu liczby oséb w wieku
poprodukcyjnym. W grudniu 2012 r. liczba ludnosci w wieku 60/65+ wynosila 6,9 mln,
podczas gdy w 1990 r. - 4,9 mln. Udzial tej grupy wiekowej w populacji ogétem takze
wyraznie ro$nie — z 12,8% w 1990 r. do 17,8% w 2012 r.

Opisane powyzej zjawiska demograficzne zachodzace w Polsce powodujg powazne
zmiany na rynku pracy, cho¢by poprzez zmniejszanie si¢ zasobow pracy. Powstaje pyta-
nie, na ile te niekorzystne trendy demograficzne utrzymaja si¢ w przyszlosci, a na ile jest
mozliwe przeciwdziatanie skutkom tych zjawisk.

3. Prognoza demograficzna Eurostatu

Z uwagi na fakt, ze dostepna prognoza demograficzna Gléwnego Urzedu Statystycz-
nego pochodzi z 2008 r., Zaklad Ubezpieczen Spotecznych w swoich analizach i progno-
zach sytuacji dotyczacej ubezpieczen spotecznych wykorzystuje prognozy demograficzne
opracowane przez Eurostat w 2010 .

Wedtug prognozy Eurostatu liczebno$¢ catej populacji Polski bedzie spadata z obecnych
38,1 mln do 35,9 mln w 2040 1., a nastepnie do 32,4 mln w 2060 r., przy czym istotnie zmienia
si¢ jej struktura wiekowa. Przez wszystkie lata prognozy liczba ludnosci w wieku poproduk-
cyjnym bedzie rosta — w 2040 r. osiggnie poziom prawie 1,2 razy wyzszy niz w 2013 r., za$
w 2060 r. - blisko 1,5-krotnie wyzszy niz w 2013 r. Udzial populacji w wieku poprodukecyjnym
w calej populacji zwigkszy sie z 18,4% do blisko 23% w 2040 1., a w 2060 r. do 32,3%. Populacja
0s6b w wieku produkcyjnym od 2013 r. zacznie male¢, osiagajac w 2040 r. poziom o okoto
8% nizszy niz w 2013 r., za§ w 2060 r. — juz o okolo 30% nizszy niz w 2013 r. Udzial ludnosci

w wieku produkeyjnym spadnie z 63,3% w 2013 r. do 53,1% w 2060 r.
Tabela 2

Udzialy poszczegélnych grup ekonomicznych w calej populacji - stan na koniec roku
(definicje ekonomicznych grup wieku po podwyzszeniu wieku emerytalnego), w %

Grupy ekonomiczne 203 | 2020 | 2030 | 2040 | 2050 | 2060
Populacja: w %
w wieku przedprodukcyjnym 18,2 18,4 16,6 14,7 15,0 14,6
w wieku produkcyjnym 63,3 61,8 61,3 62,4 57,1 53,1
w wieku poprodukcyjnym 18,4 19,8 22,1 229 27,8 32,3

Zrédlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.
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Niekorzystne zmiany w strukturze populacji dobrze obrazuje stosunek liczby oséb
w wieku poprodukcyjnym do liczby 0s6b w wieku produkcyjnym. Zgodnie z prognoza
demograficzng iloraz ten rosnie. Obecnie na 1000 os6b w wieku produkeyjnym przypada
$rednio 284 oséb w wieku poprodukcyjnym, za$ w 2060 r. bedzie to juz ponad dwukrotnie
wiecej. Rosnie takze wspdlczynnik obcigzenia demograficznego (rozumiany jako iloraz
liczby 0s6b w wieku nieprodukcyjnym do liczby oséb w wieku produkcyjnym). Obecnie
na 1000 os6b w wieku produkcyjnym przypada srednio 572 osoby w wieku nieprodukeyj-
nym, w 2060 r. liczba ta wynosi¢ bedzie 883. Gdyby$my nie podniesli wieku emerytalnego,
wspoélczynniki te ksztaltowalyby sie jeszcze gorzej — w 2060 r. na 1000 oséb w wieku
produkcyjnym przypadaloby odpowiednio 786 0séb w wieku poprodukeyjnym i 1093 oso-
by w wieku nieprodukcyjnym.

Wykres 1

Liczba 0s6b w wieku poprodukcyjnym i nieprodukcyjnym
na 1000 oséb w wieku produkcyjnym
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—=— Liczba 0s6b w wieku nieprodukcyjnym na 1000 os6b w wieku produkcyjnym —
po podwyzszeniu wieku emerytalnego

- -- Liczba 0séb w wieku poprodukcyjnym na 1000 osob w wieku produkcyjnym -
przed podwyzszeniem wieku emerytalnego

--2-- Liczba 0s6b w wieku nieprodukcyjnym na 1000 os6b w wieku produkcyjnym —
przed podwyzszeniem wieku emerytalnego

Zrédto: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.
Przewidywane zmiany w strukturze ludnosci to konsekwencja przede wszyst-

kim zmniejszajacej si¢ liczby urodzen, a takze wydluzajacego si¢ trwania zycia.
Od poczatku lat 90. ubieglego wieku obserwujemy znaczne wydluzenie $redniego
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dalszego trwania zycia dla zerolatkéw. Prognoza demograficzna Eurostatu przewiduje
dalszy wzrost sredniego dalszego trwania zycia — w 2060 r. do 82,4 lat dla mezczyzn
i do 87,9 lat dla kobiet. Dodatni przyrost naturalny (réznica pomiedzy liczbg urodzen
a liczbg zgondéw) utrzyma sie¢ do 2016 r., a w nastepnych latach prognozowany jest
ujemny przyrost naturalny. W 2040 r. nadwyzka zgondéw nad urodzeniami osiggnie
okoto 150 tys., zas§ w 2060 r. — 196 tys. W 2012 r. odnotowano 386,3 tys. urodzen oraz
384,8 tys. zgonoéw. Przewiduje sie, ze liczba urodzen zacznie systematycznie spadac,
osiggajac w 2040 r. okoto 291 tys., zas w 2060 r. — 233 tys.

Liczba urodzen bedzie spada¢, mimo rosnacych wspotczynnikow dzietnosci — zakta-
dany jest ich wzrost z obecnych 1,299 do 1,50 w 2040 r. i 1,56 w 2060 r. Jednocze$nie zmieni
sie struktura wiekowa kobiet w wieku rozrodczym, a wiek rodzenia dzieci przesunie si¢
w kierunku starszych rocznikow.

Zgodnie z prognoza demograficzna Eurostatu Polacy beda srednio coraz starsi. Mier-
nikami stopnia zaawansowania procesu starzenia si¢ spoleczenstwa sg m.in. mediana
wieku oraz udzial osob starszych w strukturze wieku. Mediana wieku wzrosnie z obec-
nych prawie 39 do 49,7 roku w 2040 r. i 51,5 roku w 2060 r. - dla mezczyzn odpowiednio
z 37 do 47,4 roku i do 49,3 roku, a dla kobiet - z 40,6 do 51,8 roku i do 53,7 roku. Oznacza
to, Ze w 2040 r. prawie co druga osoba bedzie w wieku dobiegajacym do 50 lat, co z kolei
czyni nas ,,spoleczenstwem bardzo starym demograficznie”.

Praktycznie przez caly okres prognozy bedzie rosta liczba oséb w wieku 80 lat
i wiecej - z obecnych 1,4 mln do ponad 4,2 mln w 2060 r.

4. Demografia a ubezpieczenia spoleczne

Niekorzystne tendencje demograficzne przekladaja sie bezposrednio na populacje
ubezpieczonych i $wiadczeniobiorcoéw i oddziatujg istotnie na sytuacje finansowa systemu
ubezpieczen spolecznych. Dluzsze srednie dalsze trwanie Zycia to z jednej strony wiecej
$wiadczeniobiorcéw (bo zyja dluzej), ale z drugiej — nizsze emerytury. Z kolei nizsze
wspolczynniki dzietnosci oznaczajg mniej dzieci i w konsekwencji — mniej ubezpieczonych.
Oba te czynniki wplywajg rowniez na zmiany w strukturze wieku.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych przeprowadzil wiele analiz pokazujacych wplyw
zmian demograficznych na sytuacje finansowg Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Jed-
nym z wazniejszych parametrow, ktérego niekorzystne tendencje wplywaja negatywnie
na ubezpieczenia spoleczne, jest niski wspdtczynnik dzietnosci. Jak zmiany przysztych
wspolczynnikéw dzietnosci wplyng na prognozowang liczbe i strukture ludnosci Polski,
a jak na prognozowana sytuacje finansowg Funduszu Ubezpieczen Spotecznych?

Analize przeprowadzono, zaktadajac w dwoch scenariuszach wzrost (scenariusz 21 4),
a w dwdch kolejnych (scenariusz 1 i 3) spadek przysztych wspotczynnikéw dzietnosci
w stosunku do prognozy demograficznej Eurostatu w latach 2013-2060.

W scenariuszu bazowym (prognoza demograficzna Eurostatu) wspofczynnik dziet-
nosci rosnie przez caty okres prognozy, osiagajac w 2060 r. poziom 1,56. W zZadnym ze
scenariuszy w analizowanym okresie wspolczynnik dzietnosci nie osigga 2,1 (przyjmuje
sie, ze wspolczynnik dzietno$ci powyzej tego poziomu gwarantuje prosta zastepowalnosé
pokolen). Wykres 2 przedstawia wartosci wspotczynnikéow dzietnosci we wszystkich
analizowanych scenariuszach.
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Wykres 2
Wspdlczynniki dzietnosci w latach 2013-2060 wedlug zalozonych scenariuszy
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Zré6dlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

W efekcie zalozonych scenariuszy przez wiekszos¢ lat prognozy liczba zerolatkéw maleje,
co z jednej strony jest wynikiem niskich wspdtczynnikéw dzietnoéci, z drugiej za$ mniejszej
liczby kobiet w wieku rozrodczym. W zaleznosci od scenariusza w 2060 r. liczba zerolatkow
wynosi od 69,3% do 135,0% liczby zerolatkéw w scenariuszu bazowym.

Zmiany wspolczynnikéw dzietnosci wprowadzone w poszczegoélnych scenariuszach
powodujg stopniowe zmiany (w poréwnaniu z scenariuszem bazowym) w liczebnosci
calej populacji. W zaleznosci od scenariusza zmiany w liczebnos$ci populacji w 2060 r.
wahajg sie od -1,8 mln 0s6b do +1,9 mln oséb w stosunku do prognozy demograficznej
Eurostatu, przy czym nie nalezy zapomina¢, ze takze w scenariuszu bazowym liczebnos¢
populacji Polski w 2060 r. maleje o prawie 6 mln w stosunku do 2012 r. Zatem niezaleznie
od scenariusza, przy tak zalozonych wspoétczynnikach dzietnosci, populacja Polski bedzie
sie zmniejsza¢ (w najbardziej optymistycznym scenariuszu zmniejszy si¢ o 4 mln).

Wykres 3

Populacja ogétem w latach 2013-2060 wedlug zaloZzonych scenariuszy, w tys.
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Zrédto: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

202



Ubezpieczenia spoleczne w Swietle prognoz demograficznych - stan i perspektywy w Polsce

Zmiana wspdtczynnikow dzietno$ci pociaga za soba oczywiscie zmiany w strukturze
ludnos$ci. W poczatkowym okresie zmiany te sg widoczne jedynie w liczbie 0s6b w wieku
przedprodukcyjnym. Zmiany liczby oséb w wieku produkcyjnym zaobserwowaé mozemy
dopiero od 2031 r., kiedy na rynek pracy zaczynaja wchodzi¢ osoby urodzone w 2013 r.
W analizowanym okresie (do 2060 r.) nie obserwujemy jeszcze zmian w liczbie os6b
w wieku poprodukcyjnym, gdyz osoby urodzone w 2013 r. osiagna wiek emerytalny (67 lat)
dopiero w 2080 r.

Mimo ze w horyzoncie czasowym prognozy nie widzimy zmian w liczbie 0s6b w wieku
poprodukcyjnym, to jednak niekorzystne zmiany w strukturze populacji zwigzane ze
starzeniem sie spoteczenstwa dostrzegamy w kazdym ze scenariuszy. Przez caly okres
prognozy w kazdym ze scenariuszy zwieksza si¢ udzial populacji w wieku poproduk-
cyjnym - z 18,1% w 2012 r. do 34,2% w 2060 r. w scenariuszu 3 (zakladajacym malejace
wspotczynniki dzietno$ci). Maleja z kolei udziaty oséb w wieku przedprodukeyjnym
i produkcyjnym. Udzial oséb w wieku produkcyjnym obniza si¢ z 63,6% w 2012 r. do
52,3% w 2060 r., natomiast udzial 0oséb w wieku przedprodukcyjnym maleje z 18,3%
w 2012 r. do 11,9% w 2060 r.

Wykres 4
Populacja w wieku przedprodukcyjnym, produkcyjnym i poprodukcyjnym
w latach 2012-2060 wedlug zalozonych scenariuszy, w tys.
a) wwieku przedprodukcyjnym
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¢) wwieku poprodukcyjnym
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Zrédto: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

Kolejng z konsekwencji zmian we wspoélczynnikach dzietnosci sg takze zmiany
$redniego wieku Polakéw. Ze wszystkich analizowanych scenariuszy prognoz demo-
graficznych wynika, ze Polacy beda $rednio coraz starsi. Mediana wieku populacji
ros$nie i osigga w zaleznosci od scenariusza poziom wyzszy niz w 2012 r. - od ponad
10 lat do 15 lat.

Zmiany w strukturze populacji dobrze obrazuje stosunek liczby 0s6b w wieku popro-
dukcyjnym do liczby 0s6b w wieku produkcyjnym - ro$nie on przez wigkszo$¢ prognozo-
wanego okresu i w2060 r. we wszystkich scenariuszach osiaga poziom przeszto dwukrotnie
wyzszy niz w 2012 r. We wszystkich scenariuszach ro$nie rowniez wspotczynnik obcigzenia
demograficznego, czyli stosunek liczby 0s6b w wieku nieprodukcyjnym do liczby oséb
w wieku produkcyjnym.

Zmiany demograficzne, w tym réwniez zmiany wspdtczynnikéw dzietnosci, nie pozo-
staja bez wplywu na sytuacje finansowa Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. W poczat-
kowym okresie wptyw zmian wspélczynnikéw dzietnosci widoczny bedzie gtéwnie po
stronie wydatkow — na zasitki chorobowe i macierzynskie; wigcej rodzacych sie dzieci
oznacza, ze wiecej 0sob korzystaé bedzie z urlopéw macierzynskich, urlopéw ojcowskich,
dodatkowych urlopéw macierzynskich. Moga si¢ takze zmienia¢ wydatki na renty rodzinne

- wieksza liczba dzieci oznacza wigcej uprawnionych do rent rodzinnych.

Wraz z wchodzeniem na rynek pracy kolejnych rocznikéw oséb urodzonych w latach,
w ktérych modyfikowalismy wspotczynniki ptodnosci, zmienia¢ si¢ bedzie liczba ubez-
pieczonych. W efekcie zmieniac sie beda wplywy do FUS, a co za tym idzie takze przypis
sktadek na ubezpieczenie emerytalne. To z kolei bedzie oznaczato modyfikacje wspol-
czynnikéw waloryzacji skfadek na kontach ubezpieczonych, a w konsekwencji zmiany
wysokoséci emerytur. Zmienia¢ si¢ beda rowniez wydatki FUS - wieksza lub mniejsza
liczba ubezpieczonych to inna liczba przyznawanych rent z tytutu niezdolnosci do pracy
i rent rodzinnych, a takze inna liczba zasitkow wyptacanych z funduszu chorobowego
czy wypadkowego.
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Wykres 5
Prognoza salda rocznego FUS*
w kwotach zdyskontowanych inflacja na 2011 r.
w latach 2013-2060, w mld z1
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* Saldo roczne FUS zdefiniowane jako réznica wplywéw sktadkowych do FUS i dotacji celowej na
pokrycie $wiadczen refundowanych z budzetu panstwa oraz wydatkéw na $wiadczenia z FUS.

Zrédlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

Zmiany wspotczynnikow dzietnosci to w dfugim horyzoncie czasowym takze zmiany
w liczbie emerytéw oraz w wydatkach na emerytury. W omawianym okresie tych zmian
nie wida¢, gdyz osoby urodzone w 2013 r. (od ktorego modyfikujemy wspotczynniki
dzietnosci) wiek emerytalny (67 lat) osiagna dopiero w 2080 r.

Podsumowujac, zwigkszenie dzietnosci w dtugim horyzoncie czasowym poprawi
sytuacje finansowg FUS, jednak poprawa ta nie nastapi szybko. Co wiecej, zwigkszona
dzietno$¢ w poczatkowym okresie powoduje poglebianie sie deficytu FUS. Wieksze
poczatkowo wydatki to jednak pozniej wigksze wplywy. Ale — o czym nie nalezy
zapomina¢ — wiecej rodzacych sie dzieci, to pdzniej wigcej emerytow, a wiec i wigk-
sze wydatki na emerytury (czego w powyzszej analizie, ze wzgledu na jej horyzont
czasowy, nie widac).

Prébujac sprosta¢ wyzwaniom demograficznym, Polska od 2013 r. podwyzszyta wiek
emerytalny. Proces ten rozlozony zostal na wiele lat. W przypadku mezczyzn docelowy
wiek emerytalny, tj. 67 lat, osiagniety zostanie w 2020 r., za$ w przypadku kobiet - w 2040 r.
Podwyzszenie wieku emerytalnego to element bardzo silnie oddzialtywujacy na system
emerytalny. Pdzniejsze przej$cie na emeryture to wieksza liczba ubezpieczonych, wieksza
kwota odprowadzanych sktadek, ale to réwniez wyzsze wyplacane emerytury - wlasnie
z racji dtuzszego okresu oplacania sktadek oraz ze wzgledu na nizsza warto$¢ sredniego
dalszego trwania zycia (bo odczytywana dla wyzszego wieku).

Jak $rednie dalsze trwanie zycia dla podwyzszonego wieku emerytalnego wplywa
na wysoko$¢ emerytury, pokazuje tabela 3.
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Tabela 3
Wzrost wysoko$ci emerytury obliczanej wedlug nowych zasad
wynikajacych wylacznie z nizszego sredniego trwania zycia
Wryciag z tablicy Wzrost wysokoséci emerytury z FUS
$redniego dalszego trwania (obliczanej wedlug nowych zasad)
zycia kobiet i mezczyzn* wynikajacy wylacznie z nizszego Sredniego dalszego trwania zycia
$rednie dalsze trwanie ) . , .
wiek zycia kobiet i mezczyzn wiek W porownaniu W porownaniu
- z wiekiem 65 lat w % z wiekiem 60 lat w %

60 255,2 60 - -

61 246,4 61 - 3,6

62 237,7 62 - 7,4

63 229,1 63 - 11,4

64 220,6 64 - 15,7

65 212,2 65 - 20,3

66 203,9 66 4,1 25,2

67 195,7 67 8,4 30,4

68 187,6 68 13,1 36,0

69 179,6 69 18,2 42,1

70 171,7 70 23,6 48,6

* Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie tablicy $red-
niego dalszego trwania zycia kobiet i mezczyzn (M.P. z 2013 r. poz. 193).

Zrédlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

W perspektywie do 2060 r. podwyzszenie wieku emerytalnego poczatkowo poprawi
sytuacje finansowg Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych, lecz pod koniec horyzontu
prognozy nastapi odwrocenie trendu i saldo FUS ulegnie pogorszeniu. Ma to oczywiscie
swoje uzasadnienie. Poczatkowo podwyzszenie wieku emerytalnego skutkowac bedzie
tym, Ze bedziemy dluzej pracowal, mniej bedzie przyznawanych emerytur. W dalszych
latach coraz wiekszy wplyw na wydatki FUS beda mialy emerytury przyznawane juz
w podwyzszonym wieku emerytalnym, a wiec wyzsze.

Na sytuacje finansowa Funduszu Ubezpieczen Spolecznych najwieckszy wplyw ma
oczywiscie fundusz emerytalny, z ktérego wyplacane sa emerytury. Podwyzszenie wieku
emerytalnego oddziatuje gtéwnie wlasnie na ten fundusz, poczatkowo poprawiajac jego
sytuacje finansowa, by pod koniec horyzontu prognozy pogorszy¢ jego saldo.

Odmiennie zachowuje si¢ fundusz rentowy - podwyzszenie wieku emerytalnego
przez calty okres prognozy powoduje pogorszenie jego salda. Wplywa na to dluzszy okres
pobierania rent z tytutu niezdolnosci do pracy (renty przyznane na stale pobierane beda
do ukonczenia podwyzszonego wieku emerytalnego), a takze fakt, ze renty przyznawane
beda osobom, ktére bez podwyzszenia wieku emerytalnego przesztyby na emeryture,
ale w warunkach podwyzszonego wieku nie maja jeszcze do niej prawa. Nie bez znacze-
nia sg takze renty rodzinne przyznawane po $mierci wspotmalzonka - beda one wyzsze
od przyznawanych obecnie wlasnie ze wzgledu na podwyzszony wiek emerytalny.

Wplyw podwyzszenia wieku emerytalnego na saldo FUS oraz zwigkszenie wplywow
i wydatkow na $wiadczenia z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych z tytutu podwyzszenia
wieku emerytalnego przedstawiaja wykresy 61 7.
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Wykres 6
Prognozowane saldo roczne Funduszu Ubezpieczen Spolecznych* -
w kwotach zdyskontowanych inflacja na 2012 r. w latach 2014-2060, w mld z1
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* Saldo roczne rozumiane jako réznica wpltywéw do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i wydatkéw
na $wiadczenia z Funduszu Ubezpieczen Spofecznych. Po stronie wplywéw uwzgledniono wptywy sklad-
kowe do FUS i dotacje celowa na pokrycie $wiadczen refundowanych z budzetu panstwa.

Zré6dlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

Wykres 7

Prognozowane zwiekszenie wplywéw do Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
oraz wydatkow na §wiadczenia z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
w wyniku podwyzszenia wieku emerytalnego* -
w kwotach dyskontowanych inflacja na 2012 r. w latach 2014-2060, w mld z1
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* Po stronie wplywow uwzgledniono wptywy sktadkowe do FUS i dotacje celowa na pokrycie $wiad-
czen refundowanych z budzetu panstwa.

Zrédlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.
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5. Prognoza wplywéw i wydatkéw FUS do 2060 r.

Zaklad Ubezpieczen Spoltecznych na bazie prognoz demograficznych oraz zalozen
makroekonomicznych opracowuje dtugoterminowe prognozy, ktére pozwalaja oceni¢
przyszlg sytuacje finansowa Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i funduszy wyodreb-
nionych w ramach FUS.

Opracowana w 2013 r. przez ZUS prognoza wykorzystuje prognoze demograficzna
Eurostatu oraz zalozenia makroekonomiczne Ministerstwa Finanséw. Zostala ona sporza-
dzona w trzech wariantach réznigcych sie zalozeniami makroekonomicznymi. Poniewaz
prognoza zostala przygotowana w maju 2013 r., nie uwzglednia zmian wprowadzonych
ustawg z 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad
wyplaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w OFE (Dz.U. z 2013 r. poz. 1717) i urlopow
rodzicielskich.

Fundusz Ubezpieczen Spolecznych przez caly okres prognozy osigga ujemne saldo
roczne (generuje deficyt). Podobnie zachowuja si¢ trzy z czterech funduszy wyodrebnionych
w ramach FUS: fundusz emerytalny, fundusz rentowy oraz fundusz chorobowy. Jedynym
funduszem generujagcym nadwyzki roczne jest fundusz wypadkowy. Wynika to przede
wszystkim z malejacej liczby rent wypadkowych, a takze z rosnacej liczby ubezpieczonych
(wynikajacej ze spadku bezrobocia oraz z podwyzszania wieku emerytalnego).

Wykres 8

Saldo roczne FUS w kwotach na 2012 r. z podzialem na poszczegélne fundusze
w latach 2015-2060, w mld zl - wariant 1
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Zrédto: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

5.1. Fundusz emerytalny

We wszystkich trzech wariantach przez caty okres prognozy fundusz emerytalny
osigga ujemne saldo roczne. Po okresie pogtebiajacego sie deficytu, ktory osigga swoja
najwiekszg wartos¢ w latach 2026-2028, nastepuje jego spadek do roku 2046-2047,
po czym ponownie nastepuje wzrost deficytu. Spadek salda rocznego funduszu eme-
rytalnego w pierwszym okresie prognozy wynika z przechodzenia na emeryture oséb,
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ktore nie miaty prawa do emerytur wczesniejszych oraz oséb z wyzu demograficznego
lat powojennych.

Wzrost liczby ubezpieczonych w wyniku zakfadanego spadku stopy bezrobocia i podwyz-
szenia wieku emerytalnego powoduje wyhamowanie tego spadku, ale nie zapobiega mu.

Wzrost salda rocznego w srodkowym okresie prognozy (w latach 2029-2046) spo-
wodowany jest przechodzeniem na emerytury oséb z nizu demograficznego lat 60. i 70.
ubieglego wieku oraz dalszym podwyzszaniem wieku emerytalnego dla kobiet.

Przechodzenie na emeryture 0osdb z wyzu demograficznego lat 80. XX wieku to jedna
z przyczyn poglebiajacego si¢ deficytu funduszu emerytalnego po 2046 r.

Wykres 9

Saldo roczne funduszu emerytalnego w kwotach zdyskontowanych na 2012 r.
w latach 2014-2060, w mld zt
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Zrédlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

Sytuacja finansowa systemu emerytalnego to nie tylko jego deficyt lub nadwyzki. Miara
efektywnosci systemu emerytalnego jest takze jego wydolno$¢ (rozumiana jako iloraz wply-
wow i wydatkéw). W zadnym z wariantéw prognozy wydolno$¢ systemu emerytalnego nie
osiaga putapu 100%, co oznacza, ze wplywy nie pokrywaja wydatkéw.

Konsekwencja niekorzystnych trendéw demograficznych jest rosnacy wspdtczynnik
obcigzenia systemowego, czyli stosunek liczby emerytéw do liczby ubezpieczonych. Przy-
czyna tej tendencji jest z jednej strony duzy przyrost liczby emerytéw, z drugiej - malejaca
liczba ubezpieczonych.

5.2. Fundusz rentowy

We wszystkich trzech wariantach przez caly okres prognozy fundusz rentowy osiaga
uyjemne saldo roczne. Jedynie w wariancie 3 w latach 2023-2029 wystepuje niewielka
nadwyzka. W poczatkowych latach prognozy deficyt funduszu rentowego maleje,
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po czym nastepuje jego poglebienie. Poczatkowa poprawa sytuacji w funduszu rento-
wym wynika z malejacej liczby rent z tytulu niezdolnosci do pracy (co obserwujemy
od wielu lat), a takze z rosnacej liczby ubezpieczonych, co z kolei wigze si¢ z malejaca
stopa bezrobocia.

Poglebiajacy sie deficyt funduszu rentowego to przede wszystkim efekt podwyzszenia
wieku emerytalnego, czyli dluzszy okres pobierania rent z tytulu niezdolnosci do pracy
oraz przyznawanie wyzszych rent rodzinnych po zmartym wspétmatzonku.

Wykres 10
Saldo roczne funduszu rentowego w kwotach zdyskontowanych na 2012 r.
wlatach 2014-2060, w mld z1
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Zré6dlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

5.3. Fundusz chorobowy

Podobnie jak fundusz emerytalny i fundusz rentowy, takze fundusz chorobowy
przez caty okres prognozy generuje ujemne saldo roczne, jednak w poréwnaniu z tymi
funduszami jego deficyt jest stosunkowo niewielki. Przez pierwsze lata prognozy deficyt
funduszu chorobowego utrzymuje si¢ praktycznie na statym poziomie, a w przypadku
wariantu 3 ulega nawet niewielkiemu zmniejszeniu. Od 2028 r. w kazdym wariancie
nastepuje poglebienie deficytu, po czym od 2048 r. niewielki jego spadek. Pod koniec
horyzontu czasowego prognozy ponownie obserwujemy wzrost deficytu funduszu
chorobowego.

Poglebiajacy si¢ deficyt funduszu chorobowego to przede wszystkim efekt rosnacej
liczby ubezpieczonych (co jest rezultatem malejacej stopy bezrobocia oraz podwyzszania
wieku emerytalnego). Przeklada si¢ ona na wieksze wydatki na $wiadczenia i zasitki finan-
sowane z tego funduszu. Ponadto w wiek rozrodczy wchodzg kobiety z wyzu poczatku
XXI wieku, co skutkuje zwigkszonymi wydatkami na zasitki macierzynskie.
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Wykres 11

Saldo roczne funduszu chorobowego w kwotach zdyskontowanych na 2012 r.
w latach 2014-2060, w mld z}
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Zrédlo: opracowanie wlasne Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

6. Podsumowanie

Jak wida¢, demografia ma bardzo istotny wptyw na system ubezpieczen spotecznych.
Reagujac na niekorzystne trendy demograficzne, Polska zrobita juz duzo - podwyzszono
wiek emerytalny i wprowadzono urlopy rodzicielskie. Pozostaje pytanie, co jeszcze mozna
zrobic? Jak przeciwdziata¢ niekorzystnym zmianom demograficznym?

Przeprowadzone analizy pokazuja, Ze zmiany, np. w dzietno$ci, wprowadzone obec-
nie dadzg rezultaty dopiero po kilkudziesieciu latach. Aby mie¢ nadzieje na odwrdcenie
niekorzystnych tendencji w przyszlosci, musimy dziala¢ juz teraz - stad decyzja o pod-
wyzszeniu wieku emerytalnego.

Dtugoterminowe prognozy przeprowadzane przez ZUS pozwalaja oceni¢ przyszla
sytuacje finansowa polskich ubezpieczen spolecznych. Moga by¢ wskazowka co do ewen-
tualnych kierunkéw zmian systemowych. Moga by¢ podstawa do rozwazan, jakie roz-
wigzania powinnismy wprowadzi¢ i podstawg do decyzji majacych wplyw na poprawe
sytuacji finansowej polskiego systemu ubezpieczen spotecznych.

Nie ulega watpliwosci, ze potrzebne sg dalsze szczegétowe analizy sytuacji demo-
graficznej, ktore moga by¢ wskazoéwka do kierunkéw dalszych zmian. By¢ moze nowa
prognoza demograficzna Gléwnego Urzedu Statystycznego, ktora ma si¢ ukazaé w tym
roku, wskaze nam nowe tendencje, podpowie, w ktérym kierunku powinni$my is¢,
aby zniwelowac¢ niekorzystne trendy demograficzne.
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Akty prawne

Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad
wyplaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w OFE (Dz.U. z 2013 r. poz. 1717).

Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono analize zjawisk zachodzgcych w obszarze demografii
w Polsce i wplyw zmian demograficznych na system ubezpieczen spolecznych. Zyjemy
coraz diuzej, ale niestety w $lad za postepem cywilizacyjnym i by¢ moze zmianami
w preferencjach ustalania celow zyciowych istotnie zmniejsza si¢ wspotczynnik dzietnos-
ci. Tzw. piramida wieku wyraznie wskazuje na proces starzenia si¢ naszego spoteczen-
stwa. Prognozy nie przewiduja poprawy sytuacji demograficznej. Nadal obserwowac
bedziemy wydluzajgce sie dalsze trwanie zycia (co oczywiscie jest dobrg wiadomoscia),
ale nadal niekorzystnie bedzie si¢ zmienia¢ struktura wieku ludnosci — wspotczynnik
obcigzenia demograficznego wzrosénie. Niekorzystne tendencje demograficzne przekla-
daja sie bezposrednio na populacje $wiadczeniobiorcéw i ubezpieczonych, powodujac
wzrost liczby tych pierwszych, ale tez nizsze emerytury tych drugich. Z kolei nizsze
wspotczynniki dzietnosci to mniej dzieci i w konsekwencji - mniej ubezpieczonych. Aby
sprosta¢ wyzwaniom demograficznym, Polska podniosta wiek emerytalny, co w per-
spektywie do 2060 r. poczatkowo poprawi sytuacje finansowg Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, lecz pod koniec horyzontu prognozy nastgpi odwrdcenie trendu i saldo
FUS ulegnie pogorszeniu.

Social Insurance in the light of demographic forecasts - its state and
perspectives in Poland

Summary

This summary provides analysis of phenomena occuring in the area of demography
in Poland and its effect on the Polish social security system. We live longer. Unfortunately
along with industrial development and possibly certain changes in the establishing of life
goals, a significant decrease within the total fertility rate has occurred. The so-called age
pyramid clearly shows that our society is ageing. Forecasts do not predict any improvement
for the current demographic situation. We will continue to observe the extending lifespan
of people (which is good news) but the age structure will undergo adverse changes - the
dependency ratio will significantly increase. Adverse demographic tendencies directly
affect both the population of beneficiaries and the insured. An overall lower fertility
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rate means less children and less beneficiaries. To be able to meet these demographical
challenges, Poland has raised the retirement age threshold. By the year 2060 the raising
of the retirement age threshold will initially improve the situation of the Polish Social
Insurance Fund but at the end of this time horizon the reversal of this trend will occur
and the Polish Social Insurance Fund balance will deteriorate.
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Orzecznictwo lekarskie w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych

1. Wprowadzenie

Orzecznictwo lekarskie zajmuje szczegolne miejsce w systemie ubezpieczen spofecznych.
Bez udziatu lekarzy nie da si¢ ustali¢ uprawnien do $wiadczen z tytutu podstawowych ryzyk
ubezpieczeniowych, takich jak choroba, niezdolnos$¢ do pracy czy wypadek przy pracy.
Od poczatku istnienia Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych orzekanie na potrzeby przyzna-
wania $wiadczen z ubezpieczen spotecznych nalezy do podstawowych zadan instytucji.

Osiemdziesigty jubileusz Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych jest dobra okazja,
aby przypomnie¢, jak orzecznictwo lekarskie wpisato si¢ w zachodzgce na przestrzeni lat
zmiany systemowe i organizacyjne w ubezpieczeniach spotecznych, wskaza¢ role i zna-
czenie reformy orzecznictwa lekarskiego oraz dokona¢ bilansu tej reformy, biorac pod
uwage takze przyszle wyzwania.

2. Rys historyczny

2.1. Pojecie inwalidztwa i instytucja komisji lekarskiej
do spraw inwalidztwa i zatrudnienia

Organizacja systemu orzecznictwa oraz tryb i zasady orzekania ulegaly zasadniczym
zmianom. Do 1954 r. dla celéw $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego orzekat tzw. lekarz
zaufania. W 1954 r. do orzekania w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych powolane zostaty
komisje lekarskie do spraw inwalidztwa i zatrudnienia (KIZ).

Pojecie ,inwalidztwa” oraz instytucja ,komisji lekarskiej do spraw inwalidztwa
i zatrudnienia” wprowadzone zostaly przepisami dekretu z dnia 25 czerwca 1954 r.
0 powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin'. Art. 13 ust. 1
dekretu stanowit, ze utrate zdolnosci do pracy, grupe inwalidow, zwigzek przyczynowy
inwalidztwa z wypadkiem w zatrudnieniu lub chorobg zawodows, koniecznos¢ leczenia
oraz mozliwo$¢ zatrudnienia w dotychczasowym lub innym zawodzie ustalaja komisje
lekarskie do spraw inwalidztwa i zatrudnienia.

Zakres dzialania komisji lekarskich do spraw inwalidztwa i zatrudnienia oraz trybu
nadzoru nad ich dzialalno$cig, a takze organizacje, sktad i zasady postepowania komisji lekar-

' Dz.U.z 1958 r. nr 23, poz. 97.
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skich regulowaty przepisy aktow wykonawczych wydanych w pazdzierniku 1954 r.* Nadzor
nad dziatalnoscia komisji lekarskich sprawowal minister pracy i opieki spotecznej.

Na podstawie wskazanych przepisow zaczeto w kraju funkcjonowac 89 obwodowych
komisji lekarskich i 24 komisje wojewddzkie. Sktad obwodowych komisji lekarskich
(OKIZ) tworzyto:

— dwdch lekarzy (internista i chirurg),
— przedstawiciel Zakladu Ubezpieczen Spotecznych,
— przedstawiciel prezydium wojewddzkiej rady narodowe;.
W sktad wojewddzkiej komisji lekarskiej (WKIZ) wchodzili:
— dwaj lekarze (réwniez internista i chirurg),
— lekarz delegowany przez prezydium wojewddzkiej rady narodowej,
— przedstawiciel Zakladu Ubezpieczen Spotecznych,
— przedstawiciel wojewodzkiej rady zwigzkow zawodowych.

Istotnym aktem prawnym byta instrukcja Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia
15 grudnia 1955 r. w sprawie zasad zaliczania do jednej z grup inwalidow. Akt ten bardziej
szczegblowo niz dekret z dnia 25 czerwca 1954 r. wyjasniat pojecie i kryteria inwalidztwa,
ustalal, jakie czynniki komisja lekarska powinna uwzgledni¢ przy orzekaniu, a takze
regulowat sposéb, w jaki komisje lekarskie mogty sprawowa¢ nadzér nad prawidlowoscia
zatrudnienia inwalidow, dla ktorych KIZ ustality wskazania i przeciwwskazania do pracy.
Niewatpliwie instrukcja przyczynita sie do ujednolicenia zasad orzekania przez komisje
lekarskie oraz — z uwagi na opisowe, poparte przyktadami przedstawienie zasad zaliczania
do jednej z grup inwalidéw - utatwiala prace cztonkom KIZ.

Do zakresu dziatania obwodowych komisji lekarskich nalezato:

— ustalanie stopnia utraty zdolnosci do pracy i okreslanie grup inwalidéw,

— ustalanie daty powstania inwalidztwa,

— ustalanie zwiazku przyczynowego inwalidztwa lub $mierci z wypadkiem w zatrudnie-
niu lub chorobg zawodowg,

— ustalanie zwigzku przyczynowego inwalidztwa oraz $mierci inwalidy ze stuzbg wojskowa,

— kierowanie na leczenie,

— ustalanie wskazan i przeciwwskazan do zatrudnienia inwalidow.

Wojewddzkie komisje lekarskie rozpatrywaty odwolania od orzeczen obwodowych komisji
lekarskich. Prawo odwotania do komisji wojewodzkich przystugiwalo zainteresowanym. Prawo
podniesienia zarzutu wadliwosci orzeczenia i przekazanie sprawy do rozstrzygniecia przez
komisje wojewddzkie przystugiwalo réwniez prezydium wojewodzkiej rady narodowe;.

Przedstawione powyzej akty prawne normujace organizacje, sklad oraz tryb sprawowania
nadzoru wlatach 1954-1997 byly zastepowane innymi przepisami, ktore odmiennie regulowaty
organizacje, sklad osobowy czy zakres dziatania komisji lekarskich. W latach tych nastepowaty
réwniez zmiany w zakresie rodzaju $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego przystugujacych
z tytulu inwalidztwa. Przybywalo réwniez ulg, przywilejow i $wiadczen pozaubezpieczenio-
wych przystugujacych osobom zaliczonym do jednej z grup inwalidéw.

Wzrost zadan komisji lekarskich ilustrujg nastepujace dane: w 1955 r. dziataty
93 obwodowe komisje lekarskie, wydajac okoto 142 tys. orzeczen; w ostatnim miesigcu

> Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 pazdziernika 1954 r. w sprawie powolania komisji lekar-
skich do spraw inwalidztwa i zatrudnienia (Dz.U. nr 48, poz. 230) oraz zarzadzenie Ministra Pracy i Opieki
Spolecznej z dnia 30 pazdziernika 1954 r. w sprawie sktadu, organizacji i postepowania komisji lekarskich
do spraw inwalidztwa i zatrudnienia (Dz.U. nr 109, poz. 1501).
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dziatalnosci KIZ, tj. w sierpniu 1997 r., pracowato 815 obwodowych komisji lekarskich,
ktore od stycznia do sierpnia 1997 r. wydaly ponad 1 mln 26 tys. orzeczen. W 1955 r.
funkcjonowalo takze 27 wojewddzkich komisji lekarskich, ktére wydaty okoto 26 tys. orze-
czen, natomiast w sierpniu 1997 r. dziatalo 156 wojewodzkich komisji lekarskich, ktére
od stycznia do sierpnia 1997 r. wydaly ponad 168,5 tys. orzeczen.
Bezposrednio przed reformg orzecznictwa, zapoczatkowang ustawg z 28 czerw-
ca 1996 r.%, komisje lekarskie do spraw inwalidztwa i zatrudnienia dziataly przy oddzia-
tach Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych jako obwodowe i wojewddzkie komisje lekarskie.
Komisje lekarskie powolywal i rozwigzywal prezes Zakladu na wniosek dyrektora
oddziatu ZUS.
Terenowy organ administracji panstwowej stopnia wojewddzkiego wlasciwy
ze wzgledu na siedzibe oddzialu Zakladu byl obowiazany zapewni¢ udzial w komi-
sjach lekarskich lekarzy majacych odpowiedni stopien i rodzaj specjalizacji lekarskie;.
Natomiast zespoty opieki zdrowotnej wskazane przez ten organ administracji byty obo-
wigzane zapewni¢ komisjom lekarskim nieodplatnie niezbedne warunki pracy, a zwlasz-
cza pomieszczenia, sprzet lekarski i pomocniczy oraz dokumentacje lekarska potrzebna
do wydania orzeczenia oraz umozliwi¢ wykonywanie badan pomocniczych i specjalistycz-
nych lub przeprowadzanie obserwacji szpitalnych os6b poddanych badaniom.
W sklad obwodowej komisji lekarskiej wchodzili dwaj lekarze medycyny, specjalisci
co najmniej I stopnia w zakresie podstawowych specjalizacji (choroby wewnetrzne, medy-
cyna przemystowa, medycyna ogdlna, chirurgia i neurologia) oraz przedstawiciel Zakfadu.
Z kolei sktad wojewddzkich komisji lekarskich tworzyli trzej lekarze specjalisci IT stopnia
w zakresie podstawowych specjalizacji (choroby wewnetrzne, medycyna ogdlna, chirurgia,
neurologia) i przedstawiciel Zakladu.
W posiedzeniach komisji lekarskich mogty bra¢ udzial inne osoby wymienione w prze-
pisach odrebnych, np. lekarz - przedstawiciel Zwigzku Inwalidow Wojennych przy ustalaniu
inwalidztwa w zwigzku z dzialaniami wojennymi, lekarz zaktadu spofecznej stuzby zdrowia
leczacy osobe badang — w celu przedstawienia dodatkowych wyjasnien do sporzadzonej
dokumentacji. W uzasadnionych przypadkach na czas okreslony i za zgoda prezesa Zaktadu
w sktad komisji lekarskich mogt wchodzi¢ lekarz niespelniajacy warunkéw w zakresie spe-
cjalizacji. Nierzadko wigc orzekali lekarze nieposiadajacy specjalizacji.
Do zadan komisji lekarskich nalezalo orzekanie o inwalidztwie osob ubiegajacych si¢ o:
— $wiadczenia przyslugujace na podstawie przepiséw o zaopatrzeniu emerytalnym
ioinne $wiadczenia przyslugujace z ubezpieczenia spotecznego,

— przysposobienie zawodowe (szkolenie) lub o zatrudnienie w warunkach przewidzianych
dla inwalidow,

— objecie pomocg spoteczng,

— udzielenie ulg, przywilejow i $wiadczen przystugujacych inwalidom na podstawie
przepisow szczegolnych.

Do zadan komisji lekarskich nalezalo réwniez:

— ustalanie okolicznosci uzasadniajacych przyznanie uprawnien do $wiadczenia reha-
bilitacyjnego,

— orzekanie o potrzebie przeprowadzenia rehabilitacji zawodowej, jezeli takiej potrzeby
nie orzekly zaktady spoteczne stuzby zdrowia na podstawie odrebnych przepisow,

* Ustawa z dnia 28 czerwca 1996 r. o zmianie niektorych ustaw o zaopatrzeniu emerytalnym i o ubez-
pieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 100, poz. 461).
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— okreslanie stopnia uszczerbku na zdrowiu spowodowanego skutkami wypadku przy
pracy, w drodze do pracy i z pracy oraz choroby zawodowej,

— orzekanie, czy dziecko ze wzgledu na stan zdrowia wymaga statej opieki innej osoby,
polegajacej na koniecznosci pielegnacji lub na systematycznym wspoétdziataniu w poste-
powaniu leczniczym i rehabilitacyjnym,

— orzekanie w innych sprawach, przewidzianych w przepisach odrebnych, np. w zakresie
niezdolnosci do pracy na okreslonym stanowisku.

Do konca sierpnia 1997 r. zasadniczg przestanka nabycia prawa do renty inwalidzkiej
byt stan inwalidztwa u osoby ubiegajacej sie o to $wiadczenie. Niespelnienie tego warunku
wykluczato wyplate renty. W przypadku pozostalych przestanek (okres zatrudnienia, data
lub okres powstania inwalidztwa) ustawodawca niekiedy odstepowat od ich wymogu.

Prawne pojecie ,inwalidztwa”, definiowane jako cz¢sciowa lub catkowita niezdolnos¢
do wykonywania zatrudnienia z powodu stalego lub dlugotrwalego naruszenia spraw-
nosci organizmu, mialo zastosowanie przy nabywaniu - oprdcz renty inwalidzkiej - takze
wielu innych $§wiadczen ubezpieczeniowych (np. zasitku rodzinnego, pielegnacyjnego,
renty rodzinnej). Definicja inwalidztwa byta wykorzystywana rowniez dla przyznawania
réznego rodzaju ulg, uprawnien i $wiadczen osobom niepetnosprawnym.

W definicji inwalidztwa zawarte byly dwa elementy: biologiczny i ekonomiczny.
Element biologiczny zostal okreslony przez pojecie ,naruszenia sprawnosci organizmu’”.
Naruszenie to mogto mie¢ charakter staty, by¢ nieodwracalne albo tez dtugotrwate,
to jest takie, ktore wystepuje przez dlugi czas, a w kazdym razie przez czas przekraczajacy
okres pobierania zasitku chorobowego. Element ekonomiczny zawarty byl w okresle-
niu ,niezdolnos¢ do wykonywania zatrudnienia”.

Inwalidztwo bylo pojeciem stopniowalnym: I i IT grupa inwalidéw oznaczata cat-
kowitg niezdolnos$¢ do wykonywania jakiegokolwiek zatrudnienia, IIT grupa za$ - nie-
zdolno$¢ czegsciowa. W zaleznosci od charakteru uposledzenia czynnosci organizmu
wyznaczalo sie termin badania kontrolnego lub orzekato o trwatosci inwalidztwa. Bada-
nie kontrolne stanu inwalidztwa przeprowadzatlo si¢ z urzedu w terminie okreslonym
przez komisje lekarska.

Nie wyznaczalo si¢ termindéw badan kontrolnych w odniesieniu do 0sob, ktore osigg-
nely 55 lat (kobiety) lub 60 lat (mezczyzni), chyba Ze inwalidztwo tych oséb spowodowane
zostalo urazem i nie mialto charakteru trwalego. Nie wyznaczalo si¢ réwniez terminéw
badan kontrolnych w stosunku do 0séb, ktorych inwalidztwo trwalo nieprzerwanie ponad
10 lat, liczgc od daty jego powstania, a w przypadku inwalidow, u ktérych powstato ono
przed podjeciem zatrudnienia - liczgc od daty pogorszenia stanu zdrowia uprawniajacego
do przyznania §wiadczenia rentowego.

W mysl ogélnej definicji grupy inwalidzkie nalezalo ustala¢ w zaleznosci od stopnia
niezdolnosci do zatrudnienia. Tymczasem elementem réznicujagcym inwalidztwo 111l gru-
py byl nie stopien niezdolnosci do pracy, lecz dodatkowe kryterium wymagane przy inwa-
lidztwie I grupy: niemoznos$¢ samodzielnej egzystencji i konieczno$¢ w zwigzku z tym
statej lub dtugotrwalej opieki innej osoby. Okreslenie ,inwalidztwo III grupy” nie byto
jednolite i nie do$¢ konsekwentnie odpowiadalo ogélnej definicji inwalidztwa. Do III gru-
py inwalidéw mozna bylo bowiem zaliczy¢ takze osoby dotkniete szczegdlnym naru-
szeniem sprawnosci organizmu (np. z powodu braku konczyny badz jej znacznej czesci,
galki ocznej czy gluchoty), nawet jezeli naruszenia te nie ograniczaty ich zdolnosci do
wykonywania dotychczasowego zatrudnienia. Katalog tych szczegolnych naruszen spraw-
noéci organizmu mial przy tym charakter otwarty, poniewaz konczyl si¢ stwierdzeniem,
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ze za takie uwaza si¢ rowniez inne naruszenia sprawnosci organizmu, ktére ograniczaja
funkcje ustroju w stopniu nie mniejszym niz szczegétowo wymienione.

2.2. Przestanki reformy orzecznictwa

Od potowy lat 90. coraz czesciej podnoszono, ze grupy inwalidzkie nie stanowia
wlasciwego sposobu okreslania stopnia niezdolnosci do pracy. Nasility sie rowniez postu-
laty oddzielenia orzecznictwa o niezdolnosci do pracy do celéow rentowych od orzeczni-
ctwa o niepelnosprawnosci stuzacego realizacji okreslonych ulg, uprawnien i §wiadczen
o charakterze pozaubezpieczeniowym. Krytycy obowigzujacych rozwigzan wskazywali,
ze komisje lekarskie do spraw inwalidztwa i zatrudnienia nie sg w stanie stosowa¢ w prak-
tyce takich samych kryteriéw orzekania o inwalidztwie w odniesieniu do oséb, ktore
ubiegaja sie o przyznanie §wiadczen rentowych, jak wobec 0séb, ktdre ubiegaja si¢ o usta-
lenie inwalidztwa do celéw innych niz rentowe (np. w celu zatrudnienia w warunkach
przewidzianych dla inwalidow, uzyskania uprawnien do dokonywania zakupéw poza kolej-
noscig, uzyskania zwolnien lub ulg w dokonywaniu rozmaitych optat abonamentowych).
Domagano si¢ rowniez zwiekszenia odpowiedzialnosci za dokonywane ustalenia orzecz-
nicze, m.in. poprzez odstagpienie od komisyjnego orzekania w ramach dwoch instancji na
rzecz jednoosobowej i jednoinstancyjnej oceny niezdolnosci do pracy.

Przeciwko dalszemu funkcjonowaniu komisji lekarskich do spraw inwalidztwa i za-
trudnienia przemawialy, zdaniem krytykow, nastepujace argumenty.

1. Brak profesjonalizmu lekarzy - czlonkow komisji lekarskich.

Dla lekarzy praca w komisjach lekarskich do spraw inwalidztwa i zatrudnienia
miata charakter albo pracy dodatkowej (jezeli byli zatrudnieni na podstawie umowy
o prace — pracowali w wymiarach 1/2, 1/3, a nawet 1/4 etatu), albo wrecz pracy dorywczej
(jezeli uczestniczyli w jednostkowych posiedzeniach komisji na podstawie umowy cywil-
noprawnej). Komisji lekarskich, w ktorych zatrudnienie odpowiadatoby pelnemu etatowi,
praktycznie nie bylo.

Zatrudnienie na niewielkiej czesci etatu — i co za tym idzie niezbyt wysokie wyna-
grodzenie za prace w komisji - nie sprzyjalo podnoszeniu przez lekarzy poziomu wiedzy
i kwalifikacji orzeczniczych. Poglebieniem wiedzy z zakresu ubezpieczen spolecz-
nych oraz znajomosci zasad orzekania tym bardziej nie byli zainteresowani lekarze
uczestniczacy w pracach komisji doraznie, w charakterze zastepcow cztonkow komisji,
na podstawie umowy zlecenia, ktérych wynagrodzenie uzaleznione bylo od liczby
wydanych orzeczen.

2. Zbyt niskie w wielu przypadkach, w stosunku do potrzeb, kwalifikacje zawodowe
lekarzy - cztonkow komisji lekarskich.

Komisje lekarskie, zwlaszcza obwodowe, ktorych liczba, jak wspomniano, w 1997 r. przekro-
czyla 800, dzialaly czesto w niewielkich miejscowosciach, pozbawionych zaplecza medycznego
zapewniajgcego doptyw kadry lekarskiej o wysokich kwalifikacjach. Réwniez niskie wynagro-
dzenie za prace w komisjach nie stanowito zachety dla lekarzy o wysokich kwalifikacjach.

Obowigzujace przepisy dopuszczaly w okreslonych przypadkach udziat w pracach
obwodowych komisji lekarskich réwniez lekarzy nieposiadajacych specjalizacij.

3. Niewlasciwa organizacja pracy komisji lekarskich.

Zuwagi na to, ze dla lekarzy praca w komisjach lekarskich byta praca dodatkows, obok
pracy na pelnym etacie w zaktadzie opieki zdrowotnej, posiedzenia komisji lekarskich
rozpoczynaly si¢ w godzinach popotudniowych. Osobie badanej przez komisje utrudniato
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to, a niekiedy nawet uniemozliwiato, ze wzgledu na brak polaczen komunikacyjnych,
powr6t do domu tego samego dnia.

3. Reforma systemu orzecznictwa lekarskiego - 1997 r.

3.1. Postulowane zmiany

Procesowi transformacji ustrojowej przetomu lat 80. i 90. ubieglego stulecia towa-
rzyszyl wzrost liczby inwalidéw. Bylo to zlozone zjawisko o spofeczno-ekonomicznym
podlozu zwigzane w istotny sposob z pogorszeniem wskaznikéw zatrudnienia, bedace
konsekwencja restrukturyzacji gospodarki. Wzrost liczby wnioskéw o rente inwalidzka
spowodowany byt m.in. wzrostem liczby osob, ktore utracily dotychczasowe zZrodto utrzy-
mania. W polowie lat 90. renty inwalidzkie stanowily okoto 40% wszystkich wyptaca-
nych $wiadczen, a ich udzial w $wiadczeniach nowo przyznawanych wynosit okolo 50%
(Jedrasik-Jankowska 1997).

To wowczas nasilily sie glosy krytykujace zalozenia systemu orzecznictwa lekarskiego
w sprawach rentowych. Wskazywano na to, ze termin ,,inwalidztwo”, okreslony w przepisach
obowigzujacych w tamtym okresie, nadmiernie akcentowat znaczenie czynnika biologicznego,
umozliwiajac przyznawanie renty inwalidzkiej osobom, ktérych sprawnosc¢ organizmu zostata
naruszona jedynie w niewielkim stopniu. Coraz czeéciej podnoszono, ze grupy inwalidzkie
nie stanowig wlasciwego sposobu okreslania stopnia niezdolnosci do zatrudnienia. Postu-
lowano oddzielenie orzecznictwa o niezdolnosci do pracy do celéw rentowych od orzeczni-
ctwa o niepetnosprawnosci stuzacego realizacji celow pozaubezpieczeniowych. Podkreslano,
ze w praktyce nie jest mozliwe stosowanie takich samych kryteriéw orzekania w odniesieniu do
0s0b, ktdre ubiegajg si¢ o przyznawanie §wiadczen rentowych, jak wobec 0sob, ktore wystepuja
o ustalenie inwalidztwa do innych celdéw, np. w celu zatrudnienia w warunkach przewidzianych
dla inwalidéw, czy uzyskania zwolnien lub ulg w dokonywaniu rozmaitych optat.

Domagano si¢ rowniez zwiekszenia odpowiedzialnosci za dokonywane ustalenia
orzecznicze poprzez odstgpienie od komisyjnego orzekania w ramach dwdch instancji
(kolegialno$¢ organdw orzekajacych w sprawach inwalidztwa nie sprzyjata ustaleniu osobistej
odpowiedzialnosci za wydanie orzeczenia) na rzecz jednoosobowej, jednoinstancyjnej oceny
niezdolnosci do pracy (Molenda i in. 1999; Zieleniecki 2011; Jackowiak 2000).

Przebudowa kryteriéw orzeczniczo-lekarskich stala si¢ nieodzowna, poniewaz z uwagi
na dominujacy biologiczny aspekt oceny stopnia inwalidztwa praktycznie kazdej osobie
z utomnoscig lub kalectwem przystugiwato prawo do jakiego$ swiadczenia. Zgodnie
z obowigzujacymi przepisami przyznawano renty osobom mtodym, ktére mogly i powinny
kontynuowac¢ zatrudnienie po zmianie rodzaju pracy czy zawodu.

3.2. Zatozenia reformy 1997 r.

Postulowane zmiany zasad i trybu orzekania o niezdolnosci do pracy do celéw rento-
wych byly zgodne z programem reformy ubezpieczen spotecznych. Jednym z pierwszych
elementow tej reformy stata sie ustawa z dnia 28 czerwca 1996 r. o zmianie niektorych
ustaw o zaopatrzeniu emerytalnym i o ubezpieczeniu spolecznym. Moca tej ustawy:

— pojecie ,,inwalidztwa” w kontekscie prawa do renty zastapiono pojeciem ,,niezdolno$ci
do pracy”,
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— zamiast dotychczasowej renty inwalidzkiej wprowadzono rente z tytutu niezdolnosci
do pracy,

— w miejsce komisji do spraw inwalidztwa i zatrudnienia wprowadzono jednoosobowe
ijednoinstancyjne orzekanie o niezdolnosci do pracy i jej stopniu przez lekarzy orzecz-
nikow Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,

— wprowadzono nowy rodzaj $wiadczenia z ubezpieczenia spolecznego — rente szko-
leniowg, ktora miata stanowi¢ instrument przeciwdzialania niezdolnos$ci do pracy
poprzez rehabilitacje zawodowa,

— dokonano podziatu na orzecznictwo o niezdolno$ci do pracy do celéw rentowych
i orzecznictwo o stopniu niepelnosprawnosci,

— zniesiono przeprowadzane z urzedu badania kontrolne stanu inwalidztwa (jezeli orze-
kana jest niezdolno$¢ do pracy okresowa, osobie uprawnionej przystugiwa¢ ma renta
okresowo przez czas wskazany w decyzji organu rentowego).

Zmiany wprowadzone przez ustawe nowelizacyjng z 28 czerwca 1996 r., ktore uza-
lezniaty prawo do renty od utraty lub istotnego ograniczenia zdolnosci do pracy, miaty
fundamentalne znaczenie.

Wprowadzenie do prawa rentowego pojecia niezdolnosci do pracy nie bylo jedynie
zabiegiem terminologicznym, lecz wigzalo si¢ ze zmiang dotychczasowej konstrukeji
ryzyka ubezpieczeniowego. Jego definicja uwzgledniajaca w swej tresci jak dotychczas
element medyczny, biologiczny (naruszenie sprawnosci organizmu) oraz ekonomiczny
(utrata zdolnosci do pracy zarobkowej) zostata uzupetniona o przestanke braku rokowan
odzyskania zdolnosci do pracy po przekwalifikowaniu.

Oznaczalo to calkowita zmiang podejscia do orzekania. Przyjecie nowej definicji
pojecia ,niezdolnosci do pracy zarobkowej” uwolnitfo w znacznym stopniu system ubez-
pieczen spotecznych od koniecznosci przyznawania $wiadczen ze wzgledow socjalnych,
na podstawie stwierdzonego inwalidztwa biologicznego — niepelnosprawnosci®.

Podkreslenia wymaga to, ze intencja wprowadzonych w 1997 r. zmian nie bylo po
prostu zaostrzenie kryteriow orzeczniczych. Chodzito przede wszystkim o taka racjonali-
zacje systemu, aby renty otrzymali ubezpieczeni, ktdrzy rzeczywiscie utracili zdolnoé¢ do
osiggania dochodow z pracy i ktdrym ta renta powinna zastgpi¢ cze$¢ utraconego dochodu.

Celem nadrzednym bylo przeksztalcenie dotychczasowego systemu rentowego w rze-
czywiste ubezpieczenie ryzyka utraty zdolnosci do pracy i zarobkowania. Zaktadano,
ze priorytetowe stang si¢ wszelkie dziatania z zakresu rehabilitacji medycznej i zawodo-
wej zmierzajace do przywrdcenia ubezpieczonemu zdolnosci do pracy. W zwigzku z tym
przewidywano, Ze renty z tytutu niezdolnosci do pracy bedg przyznawane w przypadkach,
gdy dzialania rehabilitacyjne nie rokuja powodzenia lub okazg sie nieskuteczne.

Wprowadzajac reforme orzecznictwa o niezdolnosci do pracy, przyjeto zasade, aby
o niezdolnosci do pracy orzekali lekarze o wysokich kwalifikacjach medycznych z prak-
tycznym do$wiadczeniem orzeczniczym. Lekarzom orzecznikom postawiono wysokie
wymagania co do ich zawodowych kompetencji. Lekarzem orzecznikiem ZUS moze by¢
lekarz, ktory jest specjalista, w szczegolnoéci w zakresie takich dziedzin medycyny, jak:
choroby wewnetrzne, chirurgia, neurologia, psychiatria, medycyna pracy i medycyna
spoteczna. Kazdy z lekarzy orzecznikow musi odby¢ przeszkolenie potwierdzajace kwa-
lifikacje orzecznicze.

* Orzekanie o niepelnosprawnosci realizowane jest poza ZUS przez zespoly orzekajace o niepeltno-
sprawnosci powolywane przy centrach pomocy rodzinie.
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Funkcjonowanie orzecznictwa lekarskiego oparto m.in. na zatozeniu, ze wszyscy
pracownicy pionu orzecznictwa lekarskiego (lekarze orzecznicy, glowny lekarz orzecznik
ijego zastepcy, pracownicy wydzialow orzecznictwa lekarskiego) beda wykonywac swoje
obowigzki w siedzibie oddzialu ZUS.

3.3. Dwuinstancyjnos¢ postepowania orzeczniczego w ZUS - 2005 r.

Dos$wiadczenia siedmiu lat funkcjonowania jednoosobowego i jednoinstancyjnego
orzekania w ZUS wykazaly koniecznos¢ stworzenia mozliwoéci odwotania od orzecze-
nia lekarskiego w ramach instytucji ubezpieczeniowej, m.in. w celu zwiekszenia kontroli
wewnetrznej. Na decyzje o wprowadzeniu dwuinstancyjnosci postegpowania orzeczniczego
w ZUS wplyw miala tez liczba odwotan do sadu od decyzji w sprawach rent z tytutu nie-
zdolnoéci do pracy oraz poczucie ubezpieczonych nie do$¢ wszechstronnego i wnikliwego
rozpatrywania ich spraw przez orzekanie jednoinstancyjne.

4. Terazniejszo$¢ - realizacja zalozen reformy

Od 1 stycznia 2005 r. organami orzekajacymi w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych
sg lekarze orzecznicy ZUS oraz komisje lekarskie Zakladu. Wszyscy lekarze orzecznicy
i cztonkowie komisji lekarskich ZUS legitymuja sie tytutem specjalisty, czyli posiadaja
najwyzsze kwalifikacje zawodowe. Muszg takze prezentowaé wlasciwg postawe etyczna.
Przed przystapieniem do pracy sa przeszkoleni w zakresie ustalonym przez prezesa Zaktadu
metodg tradycyjng i e-learningowsa. Jedng z form szkolenia sg prowadzone centralnie
szkolenia dla nowo zatrudnionych lekarzy. Systematycznie odbywaja si¢ takze szkolenia
pracujacych lekarzy orzecznikow ZUS, a sprawdzanie ich kwalifikacji zawodowych nalezy
do waznych obowigzkow glownych lekarzy orzecznikow.

Wedtug stanu na 31 grudnia 2013 r. zatrudnienie lekarzy orzecznictwa lekarskiego
wynosito tacznie w skali Zaktadu 855 etatow, w tym: 39 etatéw — gtéwni lekarze orzecz-
nicy, 65 etatéw - zastepcy glownego lekarza orzecznika, 591 etatow — lekarze orzecznicy
i 160 etatow — lekarze cztonkowie komisji lekarskich.

4.1. Zasady orzekania o niezdolnosci do pracy

Podstawowe zasady orzekania o niezdolnosci do pracy zostaly okreslone w przepisach,
ktore weszty w zycie we wrzesniu 1997 r. w zwigzku z reforma systemu orzecznictwa lekar-
skiego i pozostajg praktycznie niezmienione do chwili obecnej, poza nowelizacjg ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w 2005 r.° odnoszacg sie
do ustalania przewidywanego okresu niezdolnosci do pracy. Zmiany, ktdre weszty w zycie
w listopadzie 2005 r., dotyczyly:

— ustalania przewidywanego okresu niezdolnosci do pracy na okres nie dtuzszy niz
5 lat; niezdolnos¢ do pracy orzeka si¢ na okres dtuzszy niz 5 lat, jezeli wedlug wiedzy
medycznej nie ma rokowan na odzyskanie zdolnosci do pracy przed uptywem tego
okresu,

® Ustawa z dnia 1 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych oraz ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2005 r. nr 169, poz. 1412).
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— orzekania na okres do dnia osiggniecia wieku emerytalnego — w stosunku do oséb,
ktore byty uprawnione do renty z tytulu niezdolnosci do pracy przez okres co najmniej
ostatnich 5 lat poprzedzajacych dzien badania lekarskiego i ktérym brakuje mniej
niz 5 lat do osiagniecia ustawowo okreslonego wieku emerytalnego — w przypadku
dalszego stwierdzenia niezdolnosci do pracy.

4.2. Definicja niezdolnosci do pracy

Niezdolna do pracy jest osoba, ktora catkowicie lub cze$ciowo utracita zdolnos¢
do pracy zarobkowej z powodu naruszenia sprawnos$ci organizmu i nie rokuje odzyskania
zdolnosci do pracy po przekwalifikowaniu.

Definicja niezdolno$ci do pracy wyréznia czesciows i catkowitg niezdolnoé¢ do pracy.
Catkowicie niezdolna do pracy jest osoba, ktora utracita zdolnos¢ do wykonywania jakiej-
kolwiek pracy. Z kolei czesciowo niezdolng do pracy jest osoba, ktéra w znacznym stopniu
utracila zdolnos¢ do pracy zgodnej z poziomem posiadanych kwalifikacji. Niezdolnos¢
do samodzielnej egzystencji orzeka si¢ w przypadku stwierdzenia naruszenia sprawnosci
organizmu w stopniu powodujacym konieczno$¢ statej lub dtugotrwatej opieki i pomocy
innej osoby w zaspokajaniu podstawowych potrzeb Zyciowych.

4.3. Zadania lekarzy orzecznictwa lekarskiego

Lekarze orzecznicy oraz komisje lekarskie Zakladu orzekaja:

— na potrzeby przyznawania $wiadczen z FUS (pienieznych, np. renta z tytutu niezdol-
nosci do pracy, jednorazowe odszkodowanie, swiadczenie rehabilitacyjne, dodatek
pielegnacyjny, oraz rzeczowych, np. jak rehabilitacja lecznicza w ramach prewencji
rentowej ZUS czy $wiadczenia zdrowotne z zakresu stomatologii i szczepien ochron-
nych zwigzane z wypadkiem przy pracy lub chorobg zawodowsy),

— na potrzeby przyznawania §wiadczen wyplacanych przez ZUS (m.in. renta socjalna,
$wiadczenia przystugujace inwalidom wojennym i wojskowym),

— dla celéw pozaubezpieczeniowych (m.in. trwala niezdolnos¢ do pelnienia obowigzkow
na zajmowanym stanowisku, renta rodzinna i dodatek pielegnacyjny przystugujace
cztonkom rodzin funkcjonariuszy, kontrola zwolnien lekarskich sedziéw i prokuratoréw).

Ponadto lekarze orzecznicy od 1999 r. kontrolujg prawidtowos¢ orzekania o czaso-
wej niezdolnosci do pracy i wystawiania zaswiadczen lekarskich oséb ubezpieczonych
w Zakladzie, a od 2007 r. — réwniez sedzidow i prokuratoréw.

W 2013 r. liczba orzeczen lekarskich wydanych w sprawach ustalania uprawnien
do $wiadczen wynosita 810,9 tys., liczba orzeczen wydanych w sprawie kontroli zwolnien
lekarskich - 574,0 tys., liczba odwotan do sagdu w sprawach dotyczacych orzeczen lekars-
kich - 35,5 tys., a liczba wyrokow uwzgledniajacych odwolanie w tych sprawach — 8,4 tys.
Odsetek wyrokow uwzgledniajacych odwotanie spos$rod wszystkich orzeczen lekarskich
w 2013 r. zanotowano na poziomie 0,6%.

4.4. Wnioski

Zasadniczym celem zmian wprowadzonych reformg orzecznictwa w 1997 r. byla taka
racjonalizacja systemu, aby renty otrzymywaly osoby, ktdre rzeczywiscie utracity zdolnos¢
do pracy. Ten cel jest przez Zaklad Ubezpieczen Spolecznych konsekwentnie realizowany.
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W 1996 r. przed wprowadzeniem reformy orzecznictwa renty z tytutu niezdolnosci
do pracy otrzymywato 2644 tys. oséb, a w 2012 r. — 1121 tys. Liczba 0sdb, ktérym po
raz pierwszy przyznano rente z tytulu niezdolnosci do pracy, wynosita odpowiednio
154,9 tys. 1 50,3 tys.

Dane te w zestawieniu z malejaca liczbg odwotan do sadu w sprawach rent z tytulu
niezdolno$ci do pracy $wiadczg o racjonalizacji systemu przyznawania rent z tytu-
tu niezdolnosci do pracy. W 1998 r. odwotan do sadu w tych sprawach bylo 119,9 tys.,
aw2012r. - 26,1 tys. Odsetek wyrokéw uwzgledniajacych odwotania w sprawach rent z tytutu
niezdolnosci do pracy w stosunku do wszystkich orzeczen lekarzy orzecznikéw i komisji
lekarskich wydanych w tych sprawach wynosit w 2011 r. - 1,6%, a w 2012 r. - 1,2%.

Reforma orzecznictwa lekarskiego z 1997 r. przyniosla pozytywne zmiany réwniez
w zakresie organizacji tego systemu w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych w poréow-
naniu z ponad 40-letnim okresem funkcjonowania komisji lekarskich ds. inwalidztwa
i zatrudnienia. Obecnie lekarzami orzekajagcymi w Zaktadzie sg specjalisci, czyli lekarze
posiadajacy najwyzsze kwalifikacje zawodowe, przeszkoleni w zakresie ubezpieczen spo-
tecznych i orzecznictwa lekarskiego.

Orzekajac, dokonujg ustalen, w jaki sposdb stwierdzone schorzenia uposledzajg funk-
cje organizmu i czy to upo$ledzenie ma wplyw na zdolno$¢ do pracy. Jest to podejscie
funkcjonalne, zgodne z rekomendowang przez Swiatowa Organizacje Zdrowia Miedzy-
narodowg Klasyfikacja Funkcjonowania, Niepetnosprawnosci i Zdrowia. Takie podejscie
daje gwarancje prawidlowej oceny niezdolnosci do pracy.

Lekarze orzecznicy wykorzystuja rowniez mozliwo$¢ wydawania orzeczen o potrzebie
rehabilitacji leczniczej, ktdra jest bardzo wazna przy przywracaniu zdolnosci do pracy.
0Od 1997 r. liczba takich orzeczen systematycznie wzrastata. W 1997 r. byto ich 18,2 tys.,
a w2012 r. — 87,2 tys., co wskazuje, ze rehabilitacja ma priorytetowe znaczenie przed
przyznaniem $wiadczenia rentowego.

Obowiazujace przepisy oraz wewnetrzne regulacje i rozwigzania przyjete w Zakladzie
Ubezpieczen Spotecznych dajg gwarancje wlasciwego nadzoru nad dzialalno$cig lekarzy
orzecznikow i komisji lekarskich Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

Nadzor zwierzchni, ktéry sprawuje prezes Zakladu nad wykonywaniem orzecznictwa
lekarskiego, obejmuje m.in. kontrole prawidlowosci i jednolitosci stosowania zasad orzecz-
nictwa o niezdolnosci do pracy przez lekarzy orzecznikéw i komisje lekarskie Zaktadu.
Bezpos$redni nadzdr nad dzialalnos$cig lekarzy orzecznikow w oddziatach Zaktadu prezes
wykonuje za posrednictwem gltéwnego lekarza orzecznika, ktory kontroluje orzeczenia
lekarzy orzecznikéw ZUS pod wzgledem merytorycznym i formalnym. Jezeli gléwny lekarz
orzecznik nie zgadza si¢ z orzeczeniem, zglasza zarzut wadliwosci. W takim przypadku
sprawa zostaje przekazana do rozpatrzenia przez komisje lekarskg Zakltadu i orzeczenie
tej komisji stanowi podstawe do wydania decyzji w sprawie §wiadczen z ubezpieczen
spotecznych. Istnieje zatem dodatkowa kontrola orzeczen lekarzy orzecznikéw ZUS przez
komisje lekarskie Zaktadu.

Zadania realizowane przez gléwnych lekarzy orzecznikéw obejmujg réwniez kontrole
w zakresie prawidtowosci gromadzenia dokumentacji niezbednej do wydania orzeczenia
przez lekarza orzecznika. Na mocy wewnetrznych aktéw prawnych wprowadzono gene-
ralng zasade poswiadczania za zgodno$¢ z oryginatem kopii dokumentacji medycznej,
gromadzonej w kazdej indywidualnej sprawie oraz wyrywkowej kontroli i potwierdzania
na podstawie dokumentacji zrodtowej danych osobowych i informacji zawartych w doku-
mentacji medycznej dolaczonej do wniosku o wydanie orzeczenia.
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W ramach nadzoru zwierzchniego, ktory w imieniu prezesa realizuje Naczelny Lekarz
Zakladu, prowadzona jest kontrola wszystkich orzeczen wydanych przez komisje lekarskie
nieuwzgledniajgcych sprzeciwu osoby zainteresowanej od orzeczenia lekarza orzecznika.
W oddziatach, w ktérych funkcjonujg komisje lekarskie, przeprowadzane sg coroczne
kontrole funkcjonalne, a ich wyniki omawiane sg na spotkaniach z wszystkimi lekarzami
orzecznictwa lekarskiego.

Nalezy jednocze$nie stwierdzi¢, iz nie wszystkie oczekiwania zwigzane z reforma
wprowadzong w 1997 r. zostaly spetnione. Zakltadano, ze renta szkoleniowa bedzie stanowi¢
instrument przeciwdzialajacy niezdolnosci do pracy poprzez tzw. rehabilitacje zawodowa.
Tymczasem celowo$¢ przekwalifikowania zawodowego nie jest czesto orzekana.

Nalezy jednak wyjasni¢, ze renta szkoleniowa przyznawana na podstawie orzeczenia o celo-
wosci przekwalifikowania zawodowego jest swiadczeniem adresowanym jedynie do waskiej
grupy ubezpieczonych, ktdra — poza spelnieniem formalnych przestanek do przyznania ren-
ty z tytulu niezdolnosci do pracy - rokuje odzyskanie zdolnosci do pracy w wyniku prze-
kwalifikowania zawodowego. Lekarze orzecznicy i komisje lekarskie rozwazaja te mozliwos¢
przy rozpatrywaniu kazdego wniosku o ustalenie uprawnien do renty z tytulu niezdolnosci
do pracy. Krag osob, u ktorych taka celowos¢ mozna ustali¢, jest jednak bardzo ograniczony.

Z przyczyn formalnych nalezy wylaczy¢ osoby, u ktérych orzeczenia s3 wydawane
w zwiazku z ustalaniem uprawnien do innych $wiadczen niz renta z tytulu niezdolnosci
do pracy, np. $wiadczenie rehabilitacyjne, renta rodzinna, renta socjalna, renta inwalidy
wojskowego lub wojennego.

Podstawowym warunkiem orzeczenia o celowosci przekwalifikowania zawodo-
wego jest stwierdzenie trwalej utraty zdolnosci do pracy w wyuczonym zawodzie. Jezeli
w wyniku badania i po analizie dokumentacji z przebiegu leczenia zostanie stwierdzone
pozytywne rokowanie odno$nie do odzyskania zdolno$ci do pracy w wyniku leczenia
i rehabilitacji, a co za tym idzie niezdolnos$¢ do pracy jest okresowa, nie moze zosta¢é
orzeczona celowo$¢ przekwalifikowania zawodowego. Wydanie takiego orzeczenia nie
jest rowniez mozliwe w przypadku osob, ktore nie majg Zadnego wyuczonego zawodu.
Przekwalifikowaniu zawodowemu nie mogg by¢ takze poddane osoby, u ktérych w wyniku
postepowania orzeczniczego stwierdzono niezdolnos¢ do jakiegokolwiek zatrudnienia,
tj. ustalono calkowitg niezdolno$¢ do pracy czy tez niezdolno$¢ do samodzielnej egzy-
stencji oraz osoby, u ktorych istniejag medyczne przeciwwskazania do odbycia rehabilitacji
zawodowej wynikajace z rozpoznanych schorzen, np. choroby nowotworowe i zaburzenia
psychiczne, ktdre sg znaczacg przyczyna niezdolnosci do pracy w Polsce.

Nalezy podkresli¢, ze w kazdym przypadku osoby, u ktorej orzeczenie o celowosci
przekwalifikowania zawodowego jest rozwazane, konieczne jest pozyskanie opinii konsul-
tanta psychologa, ktéry dokonuje oceny m.in. poziomu sprawnosci umystowych, funkcji
poznawczych, cech osobowosci oraz motywacji do dalszego ksztalcenia. Negatywna opinia
konsultanta psychologa co do mozliwosci przekwalifikowania zawodowego uniemozliwia
ustalenie uprawnien do renty szkoleniowe;j.

5. Przyszlos¢ - szanse i zagrozenia w funkcjonowaniu
orzecznictwa lekarskiego w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych

Funkcjonowanie orzecznictwa lekarskiego w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych
oparte jest na mocnych podstawach.
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Niezmienno$¢ zasad orzekania od 16 lat

Wprowadzone od 1 wrzesnia 1997 r. ryzyko niezdolnosci do pracy jako kryterium
orzekania funkcjonuje do dzisiaj, co pozwolito na ustabilizowanie systemu orzekania
w ZUS, ulatwito wyszkolenie kadry lekarzy orzekajacych i zwigkszenie $wiadomosci
spolecznej w tym zakresie.

Jednoznacznie okreslony cel orzekania

Orzeczenia o niezdolnosci do pracy sa wydawane dla celéw przyznawania §wiadczen
z ubezpieczen spotecznych. W przypadku renty z tytulu niezdolnosci do pracy ustalenie
przez lekarza orzecznika lub komisje lekarska niezdolnosci do pracy jest jednym z warun-
kéw wydania decyzji przyznajacej rente.

Zatrudnianie lekarzy o najwyzszych kwalifikacjach zawodowych

Lekarze orzecznicy, cztonkowie komisji lekarskich, lekarze nadzorujacy prace leka-
rzy orzecznikow oraz lekarze konsultanci Zaktadu sg lekarzami specjalistami, co daje
gwarancje wysokich umiejetnosci i szerokiej wiedzy oraz wystarczajacego doswiadczenia
W pracy z pacjentami.

Umowa o prace jako jedyna forma zatrudnienia
Umowa o prace daje gwarancje odpowiedniego wykorzystania czasu pracy lekarzy
i usprawnia organizacje postepowania orzeczniczego.

Wielostopniowy nadzor nad orzekaniem o niezdolnosci do pracy

Nadzér nad lekarzami orzecznikami i komisjami lekarskimi sprawuje prezes Zakladu.
Bezposéredni nadzér nad lekarzami orzecznikami w imieniu prezesa wykonuja gtéwni
lekarze orzecznicy, ktoérzy moga zglasza¢ zarzuty wadliwosci orzeczen i kierowac te
sprawy do rozpatrzenia przez komisje lekarska. Osoba ubezpieczona moze odwota¢ sie
od orzeczenia, a odwotanie to rozpatrywane jest przez komisje lekarska. Kazda indywi-
dualna sprawa moze zosta¢ skierowana do rozpatrzenia przez komisje lekarska rowniez
w trybie nadzoru zwierzchniego prezesa Zaktadu. Szczegdlng forma nadzoru jest kontrola
sagdowa, poniewaz osoby ubiegajace si¢ o $wiadczenie moga odwotac sie do sadu od decyzji
w sprawie $wiadczenia uzaleznionego od ustalenia niezdolnosci do pracy.

Wspomaganie przez system informatyczny

W orzecznictwie lekarskim w ZUS funkcjonuja aplikacje, ktére wspomagaja wydawa-
nie orzeczen przez lekarzy, a jednocze$nie sg wykorzystywane do obstugi postepowania
orzeczniczego przez pracownikéw administracyjnych.

Dostep do obszernej bazy danych

Lekarze orzekajacy w Zaktadzie majg dostep do danych pomocnych przy wydawaniu
orzeczen o niezdolnosci do pracy przez Kompleksowy System Informatyczny. Dane te to
przede wszystkim informacja o poprzednich orzeczeniach, za§wiadczeniach o czasowej
niezdolnosci do pracy oraz dokumentacja medyczna.

Standaryzacja orzekania o niezdolnosci do pracy
Duze znaczenie dla jako$ci systemu orzeczniczego majg jednolite kryteria, standardy

i procedury w zakresie ocen medycznych, poniewaz zwiekszaja one tzw. czynnik obiektyw-
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nos$ci w procesie orzekania. Sposrdd wielu inicjatyw podjetych w tym zakresie w Zaktadzie
nalezy wymieni¢ wydang i przekazang w 2007 r. wszystkim lekarzom orzecznictwa lekar-
skiego do wykorzystania w biezacej pracy publikacje Standardy orzecznictwa lekarskie-
go ZUS. W opracowaniu tym przedstawione zostaly kryteria i standardy orzecznicze
wskazujace sposob podejscia i metode prawidtowej oceny stanu zdrowia, stopnia naru-
szenia sprawnosci organizmu oraz zdolno$ci do wykonywania pracy zarobkowej w tych
grupach schorzen, ktdre sg najczesciej przyczyna niezdolnosci do pracy.

W 2013 r. wydano aktualizacje tej publikacji. Zostata ona uzupetniona i rozszerzona
o nowe zagadnienia. Wszystkie artykuly zamieszczone w pierwszym i drugim wydaniu tej
publikacji sg przygotowane we wspodtpracy z konsultantami krajowymi lub wojewddzkimi
z poszczegdlnych dziedzin medycyny.

Zarzadzanie procesowe

Zarzadzanie procesowe poprzez ciagle i usystematyzowane dzialania dotyczace pla-
nowania i monitorowania wykonania procesu wydawania orzeczen pozwala zrealizowa¢
gltowny cel tego procesu, jakim jest satysfakcja klienta.

Latwa dostepnos¢ dla klienta poprzez rozbudowana sie¢ placowek terenowych
jednostek organizacyjnych

Lekarze orzecznicy dziatajg w 38 oddzialach, a komisje lekarskie w 16 oddziatach
Zakladu. W niektorych oddziatach organizowane sg sesje wyjazdowe do odlegltych inspek-
toratow, a gdy osoba ubiegajaca si¢ o $wiadczenie z powodu choroby nie jest zdolna do
odbycia podrozy, badanie jest organizowane w miejscu jej pobytu.

Dzigki tym zasadom mozliwe jest utrzymanie w Zakladzie wysokich standardow
orzeczniczej obstugi klientéw oraz sprawnej organizacji postepowania orzeczniczego
w realizacji zaréwno obecnych zadan, jak i nowych. Istniejg jednak ryzyka, ktore stanowia
realne zagrozenia dla utrzymania wysokiej jakosci ustug orzeczniczych w ZUS.

Pierwszym z nich s3 niedobory w stanie zatrudnienia lekarzy orzecznikéw. Trud-
no$ci zwigzane z uzupelnieniem stanu zatrudnienia lekarzy orzecznictwa lekarskiego
ZUS wynikajg z aktualnej sytuacji na rynku pracy, jak réwniez z konieczno$ci spelnienia
przez lekarzy orzecznikow ustawowo okreslonych wymagan, tj. posiadania najwyzszych
kwalifikacji zawodowych - zgodnie z obowiazujacymi przepisami kazdy z lekarzy zatrud-
nianych w Zaktadzie musi posiadac tytut specjalisty. ZUS poszukuje przede wszystkim
lekarzy, ktdrzy sa specjalistami z choréb wewnetrznych, chirurgii, neurologii, psychiatrii,
medycyny pracy, medycyny spofecznej, a wigc z tych dziedzin medycyny, z ktorych scho-
rzenia sg najczestsza przyczyng niezdolnosci do pracy w Polsce.

Druga kwestia to jakos¢ i dostepnos¢ dokumentacji wytworzonej w systemie ochrony
zdrowia. W postepowaniu zwigzanym z wydaniem orzeczenia lekarze orzecznicy i komisje
lekarskie korzystaja z dokumentacji zgromadzonej przez lekarzy leczacych oraz badan
wykonanych dla celéw diagnostyczno-leczniczych. Problemy z pozyskiwaniem dokumen-
tacji medycznej z placowek ochrony zdrowia dotycza w szczegolnosci:

— dlugiego czasu oczekiwania na przestanie dokumentacji,

— zadania opfat przez niektdre placowki za udostepnienie dokumentacji,

— zadania oplat za wystawienie zaswiadczenia o stanie zdrowia 0sob ubezpieczonych
ubiegajacych sie o swiadczenie.

Trudnos$ci we wspolpracy w tym zakresie skutkuja przedluzaniem postgpowania
zwigzanego z wydaniem orzeczenia, dodatkowymi kosztami, jakie s ponoszone za uzu-
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pelnienie dokumentacji medycznej niezbednej do wydania orzeczenia (jesli posiadana
dokumentacja jest niewystarczajaca do wydania orzeczenia, ZUS zleca jej uzupetnienie
o opinie lekarza konsultanta lub psychologa, o wyniki badan dodatkowych lub obserwacji
szpitalnej i pokrywa koszty tych badan).

Szansg na poprawe sytuacji w tym zakresie jest planowana elektronizacja obiegu
dokumentacji medycznej. Od sierpnia 2014 r. podmioty udzielajace $wiadczen zdrowot-
nych beda zobowigzane do prowadzenia dokumentacji medycznej wylacznie w formie
elektronicznej. ZUS nawigzal wspotprace z Centrum Systemdéw Informacyjnych Ochrony
Zdrowia. Systemy informatyczne funkcjonujace w ZUS sg przygotowane do pobierania
takiej dokumentacji w formie elektronicznej bezposrednio z placéwek ochrony zdrowia
i przechowywania jej w formie elektroniczne;j.
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Streszczenie
W opracowaniu zaprezentowano funkcjonowanie orzecznictwa lekarskiego

w Zakladzie Ubezpieczenia Spotecznego w ujeciu historycznym. Autorzy skoncentro-
wali si¢ na istocie zmian w zakresie organizacji, zasad i trybu orzekania wprowadzo-
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nych w 1997 r. reforma systemu orzeczniczego. Wskazujac, jak Zaktad realizuje glowne
zalozenia tej reformy, przedstawili mocne strony orzecznictwa lekarskiego w ZUS
(np. niezmiennos¢ zasad orzekania od 16 lat, standardy orzekania, lekarze orzekajacy
o najwyzszych kwalifikacjach zawodowych), jednocze$nie sygnalizujac ryzyka, ktore
realnie zagrazaja utrzymaniu wysokiej jakos$ci ustug orzeczniczych w ZUS (niedobory
w stanie zatrudnienia lekarzy, jako$¢ i dostepno$¢ dokumentacji wytworzonej w systemie
ochrony zdrowia).

Medical certification within the Polish Social Insurance Institution

Summary

The article shows the functioning of medical certification in the history of the Polish
Social Insurance Institution. The authors have focused on the essence of changes in
organization, rules and procedures implemented in 1997 due to the reform of the medi-
cal certification system. The authors show the strengths of the system (e.g. the stability of
regulations over 16 years, medical certification standards, highly trained social insurance
doctors). At the same time they show the risks of the system (difficulties to employ doc-
tors, poor quality and problems with the availability of medical documentation within
the national health care system).
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MALGORZATA NIETOPIEL
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Rehabilitacja lecznicza
w ramach prewencji rentowej prowadzonej
przez Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

1. Wprowadzenie

Rozwdj rehabilitacji jako jednej ze specjalnosci medycznych rozpoczal sie
po Il wojnie §wiatowej — uznano ja wtedy za integralng, obok diagnozowania i leczenia,
trzecig faze procesu terapeutycznego. Rehabilitacja lecznicza umozliwia przy$pieszenie
procesu naturalnej regeneracji i zmniejszenia fizycznych oraz psychicznych nastepstw
choroby. Staly rozwdj nowoczesnych technik diagnostycznych i leczniczych oraz stata
kontrola procesu regeneracyjnego pozwala na ograniczenie skutkéw trwania choroby.
Rehabilitacja lecznicza, gtéwnie poprzez aktywno$¢ ruchows i psychiczng, musi sty-
mulowac¢ caly proces leczniczy.

Wozrastajaca liczba osob czynnych zawodowo tracgcych z powodu choréb i ich
nastepstw zdolno$¢ do pracy i otrzymujacych z tego tytutu $wiadczenia rentowe spowo-
dowata koniecznos¢ podjecia przez instytucje ubezpieczenia spotecznego intensywnych
dziatan w celu poprawy lub przywrocenia zdolnosci do pracy.

W wielu panstwach europejskich, m.in. w Austrii, Francji, Niemczech, Wielkiej Bry-
tanii, przed przyznaniem $wiadczenia rentowego ocenia sie, czy przez dziatania medyczne
lub przez nauke nowego zawodu istnieje szansa na poprawe lub wyeliminowanie stwier-
dzanego lub zagrazajacego obnizenia zdolnosci zarobkowych. Przyjeto zasade, Ze rente
z tytulu niezdolnos$ci do pracy nalezy przyzna¢, gdy przeprowadzone postepowanie
w zakresie rehabilitacji medycznej lub zawodowej nie zapewnia ubezpieczonemu mozli-
wosci podjecia pracy zarobkowe;j.

2. Gléwne zalozenia programu rehabilitacji leczniczej

W Polsce, w latach 1990-1995, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych na wzér innych
krajow prowadzit badania pilotazowe dotyczace wptywu rehabilitacji leczniczej na powrdt
do pracy ubezpieczonych ze schorzeniami uktadu krazenia i narzadu ruchu, zagrozonych
dtugotrwatg lub trwalg niezdolnos$cia do pracy. Schorzenia te stanowily wowczas najczest-
sza przyczyne niezdolnosci do pracy.
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Wykres 1
Najczestsze przyczyny niezdolnosci do pracy w latach 1990-1995
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, Rocznik Statystyczny Ubezpieczeni Spotecz-
nych za lata 1990-2003, GUS.

Wryniki pilotazu oraz zebrane doswiadczenia wskazaly, ze bardzo istotne jest jak
najwczesniejsze rozpoczecie rehabilitacji i, co wazne, powinna by¢ ona kompleksowa, pro-
wadzona na podstawie okres$lonych procedur diagnostyczno-leczniczo-rehabilitacyjnych,
uzupelnionych elementami edukacji zdrowotnej i psychologiczne;.

Zaktad Ubezpieczen Spolecznych realizuje program rehabilitacji leczniczej w ramach pre-
wengji rentowej od 1996 r. Podstawowymi zalozeniami programu jest ukierunkowanie na:

1) wezesnos¢ — pacjenci powinni by¢ kierowani na rehabilitacje jak najwczesniej, a czas
oczekiwania na rehabilitacje powinien by¢ jak najkrotszy;

2) powszechnos¢ - kazdy ubezpieczony, ktéry wymaga rehabilitacji, ma prawo do skiero-
wania na rehabilitacje leczniczg w ramach prewencji rentowej ZUS o profilu zgodnym
z rodzajem podstawowego schorzenia;

3) kompleksowos$¢ — wszechstronne, podmiotowe podejscie zespotu specjalistow do
pacjenta, ukierunkowane na wszystkie sfery pacjenta (fizyczng, psychiczna, spoteczna),
realizowane przy uzyciu réznych form terapii i technik;

4) ciaglo$¢ - rehabilitacja lecznicza ZUS to jeden z elementdw procesu usprawniania leczniczego
zapewniajacy cigglos¢ leczenia i prowadzacy do odzyskania zdolnosci do pracy.

3. Formy i profile rehabilitacji leczniczej

Majac na wzgledzie gtéwny cel rehabilitacji leczniczej, jakim jest poprawa stanu zdrowia
ubezpieczonych w aspekcie odzyskania lub utrzymania zdolnosci do pracy oraz przyjetego zato-
zenia, ze rehabilitacja lecznicza powinna by¢ prowadzona w tych schorzeniach, ktdre najczesciej
wywolujg niezdolnos¢ do pracy, a tym samym generujg najwigksze koszty dla systemu ubezpie-
czen spolecznych, poczatkowo uruchomiono program rehabilitacji dla dwdch profili. Monitorujac
strukture przyczyn niezdolnosci do pracy, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych w kolejnych latach
rozszerzal liczbe profili, w zakresie ktorych prowadzona jest rehabilitacja lecznicza.

W 1996 r. z rehabilitacji leczniczej mogli skorzysta¢ pacjenci ze schorzeniami narzadu
ruchu i ukladu krazenia. Rehabilitacja prowadzona byla w systemie stacjonarnym w ponad
trzydziestu o$rodkach rehabilitacyjnych na terenie catego kraju.
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Z analiz przyczyn niezdolnosci do pracy prowadzonych przez ZUS w kolejnych latach
wynikalo, Ze istotnym czynnikiem powodujacym niezdolnos¢ do pracy byty takze scho-
rzenia uktadu oddechowego. Dlatego w 2001 r. ZUS wprowadzit nowy profil rehabilitacji
leczniczej w systemie stacjonarnym - schorzenia uktadu oddechowego.

Wychodzgc naprzeciw zapotrzebowaniu i oczekiwaniom ubezpieczonych, wprowa-
dzono rehabilitacje schorzen narzadu ruchu w systemie ambulatoryjnym. Pacjent moze
uczestniczy¢ w rehabilitacji, nie opuszczajac miejsca zamieszkania.

Wobec odnotowywanego stalego wzrostu liczby oséb niezdolnych do pracy z powodu
choréb psychosomatycznych, od 2005 r. ZUS poszerzyt oferte rehabilitacji leczniczej
o schorzenia psychosomatyczne.

Réwniez w 2005 r. wprowadzono ambulatoryjng rehabilitacje kardiologiczng, ktora
0d 2009 r. rozszerzona zostata o nowg forme rehabilitacji - monitorowang telemedycznie
kardiologiczng rehabilitacje w warunkach domowych.

Wprowadzenie kolejnego, nowego profilu rehabilitacji to konsekwencja istotnego problemu
spolecznego, jakim jest wzrost zachorowan na choroby nowotworowe. Choroby te stanowia
druga, najczestsza przyczyne niezdolnoéci do pracy w orzeczeniach dla celéw rentowych
(21% orzeczen). Nowotwory zlosliwe sa drugg przyczyna zgondéw (okolo 25% wszystkich
zgonow), a w przedziale wiekowym 45-64 lata stanowig ich gléwna przyczyne (34%).

Jednym z najczestszych i najgrozniejszych nowotwordw zlosliwych u kobiet jest rak
gruczolu piersiowego. W 2009 r. przeprowadzono pilotazowy program rehabilitacji adre-
sowany do 0s6b po operacji nowotworu gruczolu piersiowego, ktérego wyniki wskazaty
na zasadnos$¢ wprowadzenia na state tego profilu do rehabilitacji leczniczej prowadzonej
przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych. Od 2010 r. rehabilitacja prowadzona byta w dwoch,
aw 2012 r. - w trzech osrodkach rehabilitacyjnych wspdtpracujacych z ZUS. W 2013 r.
zwigkszono liczbe tych osrodkéw do siedmiu.

Analizy wykazaly, ze choroby narzadu glosu stanowia blisko 25% ogétu choréb zawodowych
orzekanych rocznie w Polsce. Z tego powodu w 2013 r. zostat uruchomiony program pilotazowy dla
0s6b ze schorzeniami narzadu glosu. Z tej formy rehabilitacji mogg skorzystac osoby ubezpieczone,
dla ktorych glos jest narzedziem pracy i ktdre cierpig na zaburzenia jego funkgji.

Rysunek 1

Schemat wdrazania kolejnych profili rehabilitacji

A

Narzad glosu 2013
— W
Po operacji nowotworu gruczotu piersiowego 2009 Uktadu krazenia monitorowany telemedycznie

— W
Schorzenia psychosomatyczne 2005 Uktad krazenia

— W
Uktad oddechowy 2001 Narzad ruchu

— W
Narzad ruchu, Uktad krazenia 1996

Tryb stacjonarny I Tryb ambulatoryjny

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.
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4. Uprawnieni do skorzystania z programu rehabilitacji leczniczej

Definiujac cel rehabilitacji leczniczej, ustawodawca okreslil jednocze$nie grupe upraw-
nionych do tego $wiadczenia oraz zasady jego przyznawania.

Rehabilitacja lecznicza prowadzona przez ZUS przeznaczona jest dla osob:

— ubezpieczonych zagrozonych catkowitg lub cz¢sciowa niezdolnoscig do pracy,

— uprawnionych do zasitku chorobowego lub §wiadczenia rehabilitacyjnego po ustaniu
tytutu do ubezpieczenia chorobowego lub wypadkowego,

— pobierajacych rente okresowa z tytutu niezdolnosci do pracy rokujacych jednoczeénie
odzyskanie zdolnosci do pracy po przeprowadzeniu rehabilitacji.

Whiosek o skierowanie na rehabilitacje wystawia lekarz prowadzacy, a osoba ubez-
pieczona sklada go w placowce ZUS znajdujacej sie najblizej miejsca zamieszkania.
Po rozpatrzeniu wniosku osoba ubezpieczona jest badana przez lekarza orzecznika ZUS,
ktéry wydaje orzeczenie o potrzebie rehabilitacji leczniczej. Takie orzeczenie lekarz orzecz-
nik moze réwniez wyda¢ w zwiazku z:

— wykonywaniem kontroli wystawiania zaswiadczen lekarskich,
— orzekaniem o niezdolnosci do pracy dla celéw rentowych,

— orzekaniem dla celéw przyznania §wiadczenia rehabilitacyjnego,
— na wniosek lekarza leczacego.

Po wydaniu orzeczenia o potrzebie rehabilitacji przydzielane jest miejsce w osrodku
rehabilitacyjnym o profilu zgodnym ze schorzeniem osoby ubezpieczonej i wyznaczany
jest termin turnusu.

Rysunek 2
Schemat postepowania przy obstudze skierowan na rehabilitacje
s N [ N N
Przy ustalaniu
okolicznosci Przy kontroli
uzasadniajacych prawidlowosci
przyznanie orzekania
uprawnien 0 czasowej . .
do $wiadczenia niezdolnosci leki"‘;:vlrel: 1cc;secke o <: }lelliarz orzecz(rink ZUs/
rehabilitacyjnego do pracy aces cxarz prowadzacy
lub w sprawie oraz wystawiania
niezdolnosci zaswiadczen
do pracy lekarskich
dla celovll rentowych JAN | JAN | )
Y e R
( Orzeczenie o potrzebie rehabilitacji leczniczej j <: Lekarz orzecznik ZUS
— _J
Y e )
( Przydzielenie miejsca i terminu rehabilitacji ) <: Pracownik oddziatu ZUS

* _ )

Emisja i przekazanie osobie ubezpieczonej
»Zawiadomienia o skierowaniu na rehabilitacje lecznicza <: Pracownik oddziatu ZUS
w ramach prewencji rentowej ZUS”

Zrédto: opracowanie wlasne.
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5. Czas trwania i koszty rehabilitacji leczniczej

Standardowy czas trwania rehabilitacji leczniczej wynosi 24 dni, przy czym czas
ten moze by¢ przedtuzony lub skrdcony przez ordynatora osrodka rehabilitacyjnego,
po uprzednim uzyskaniu zgody ZUS w przypadku:

— pozytywnego rokowania co do odzyskania zdolnosci do pracy w przedtuzonym czasie
trwania rehabilitacji,

— wecze$niejszego przywrocenia zdolnosci do pracy,

— zaistnienia innych przyczyn lezacych po stronie osoby skierowanej na rehabilitacje.

ZUS ponosi catkowity koszt rehabilitacji leczniczej, tacznie z kosztami zakwatero-
wania, wyzywienia oraz przejazdu z miejsca zamieszkania do osrodka rehabilitacyjnego
najtanszym $rodkiem komunikacji publiczne;.

6. Model PDCA w procesie
kierowania na rehabilitacje lecznicza

Wieloletnie doswiadczenie w prowadzeniu rehabilitacji leczniczej przez ZUS wy-
korzystywane jest do stalego doskonalenia procesu kierowania na rehabilitacje lecz-
niczg. Istotnym elementem poprawy tego procesu bylo wdrozenie w 2011 r. narze-
dzia informatycznego umozliwiajacego decentralizacje kierowania i przekazanie
jego realizacji do oddzialéw ZUS. Usprawnilo to dokonywanie wyboru osrodka reha-
bilitacyjnego i uzgodnienia z osobg kierowang na rehabilitacj¢ terminu odbycia re-
habilitacji.

Przy realizacji procesu kierowania na rehabilitacje priorytetem dla Zakladu Ubez-
pieczen Spolecznych jest:

— poprawa jakos$ci obstugi klienta oraz zwiekszenie jego satysfakcji ze $wiadczonych
ustug,

— podnoszenie efektywnosci rehabilitacji,

— obnizenie kosztow ponoszonych przez ZUS na wyplate §wiadczen z tytutu niezdolnosci
do pracy,

— efektywne, celowe i oszczedne wykorzystanie srodkow publicznych z zachowaniem
zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow.

Podejmowane przez ZUS dzialania w zakresie kierowania na rehabilitacje lecznicza
nastawione sg na zwiekszenie satysfakcji klientow, m.in. poprzez kompleksowg obstuge
0sOb ubiegajacych sie o rehabilitacje leczniczg i skrdcenie czasu obstugi wnioskow.
Dzialania te majg na celu poprawe sprawnosci, jakosci i efektywnosci ustug $wiadczonych
przez ZUS oraz budowanie wizerunku firmy jako instytucji nowoczesnej, nastawionej na
uzyskanie satysfakeji klienta.

Opracowujgc model procesu kierowania na rehabilitacje leczniczg, wzieto pod uwage
dwie perspektywy: satysfakcje klienta oraz optymalne wykorzystanie zasobéw organizacji.
Spojrzenie z perspektywy klienta narzucito rozwiazania, ktére wplywaja na podniesie-
nie jakosci $wiadczonych ustug oraz uzyskanie wzrostu satysfakcji klienta, m.in. przez
umozliwienie mu wyboru terminu i osrodka rehabilitacji, skrocenie czasu obstugi wnio-
sku, mozliwo$¢ uzyskania skierowania bezposrednio po badaniu u lekarza orzecznika.
Ponadto dzigki mozliwosci identyfikacji 0s6b po wypadkach przy pracy sg one kierowane
na rehabilitacje leczniczg w pierwszej kolejnosci.
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Aby uzyska¢ optymalne efekty, na proces kierowania na rehabilitacje lecznicza spoj-
rzano kompleksowo, integrujac takie elementy, jak:

— monitorowanie przyczyn niezdolnosci do pracy i poszerzanie - w miare potrzeb —
prowadzonego programu rehabilitacji o kolejne profile schorzen,

— zaktywizowanie polityki informacyjnej dotyczacej prowadzonej przez ZUS rehabilitacji
leczniczej,

— wykorzystanie narzedzi informatycznych wspomagajacych realizacje zadan zwigzanych
z rehabilitacjg lecznicza.

Dla optymalizacji procesu kierowania na rehabilitacje lecznicza wykorzystano
model PDCA (Plan-Do-Check-Act). Dzigki temu mozliwe byto zaplanowanie i wdrozenie
planowanych dziatan, ich monitorowanie oraz sprawne wprowadzanie zmian wynika-
jacych z doswiadczen. Zastosowane rozwigzania majg zwigksza¢ satysfakcje klientow
z prowadzonej przez ZUS rehabilitacji leczniczej oraz zapewnia¢ efektywne wykorzystanie
srodkow finansowych przeznaczonych na ten cel.

Do listopada 2013 r. z rehabilitacji leczniczej ZUS skorzystalo ponad milion ubezpie-
czonych. Dzieki poprawie stanu zdrowia ubezpieczeni w wiekszosci odzyskuja zdolno$¢
do pracy, majac szanse na pelne uczestnictwo w Zyciu spotecznym i zawodowym. Przynosi
to takze wymierne korzysci ekonomiczne dla systemu ubezpieczen spotecznych.

Wykres 2
Liczba 0sob, ktdére ukonczyly rehabilitacje leczniczg
w ramach prewencji rentowej ZUS w latach 1996-2013*
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* Stan na 30 wrzesnia 2013 r.

Zré6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.
Wykres 3

Liczba 0s6b, ktdére ukonczyly rehabilitacje lecznicza
w ramach prewencji rentowej ZUS w latach 1996-2013*, w podziale na profile schorzen
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. narzad ruchu
. uklad krazenia
D uktad oddechowy

769 818

. schorzenia psychosomatyczne

- schorzenia onklogiczne

* Stan na 30 wrzesnia 2013 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

238



Rehabilitacja lecznicza w ramach prewencji rentowej prowadzonej przez ZUS

Wykres 4

Liczba 0s6b, ktdre ukonczyly rehabilitacje lecznicza
w ramach prewencji rentowej ZUS w latach 1996-2013*, w podziale na ple¢

- kobiety . mezczyzni
* Stan na 30 wrzesnia 2013 r.

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

7. Wspolpraca z osrodkami rehabilitacyjnymi

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych prowadzi rehabilitacje lecznicza na podstawie umow
zawartych z oSrodkami rehabilitacyjnymi, spetniajacymi okreslone przez Zaklad wymaga-
nia prawne, lokalowe, kadrowe i medyczne. Osrodki wybierane s3 w drodze ogloszonego
przez Zaklad konkursu ofert.

Usytuowanie osrodkéw rehabilitacyjnych, w ktorych w 2014 r. ZUS prowadzi rehabi-
litacje leczniczg w poszczegolnych profilach schorzen, ilustruje mapa 1.

Wykres 5

Liczba zawartych umow oraz liczba wspolpracujacych z Zakladem os$rodkéw rehabilitacyjnych
w latach 1996-2014

- Liczba zawartych umow - Liczba o$rodkéw rehabilitacyjnych

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.
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Lokalizacja o$rodkéw rehabilitacyjnych wspolpracujacych z ZUS w 2014 r.
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Zrédlo: dane Departamentu Prewencji i Rehabilitacji.

© onkologiczne gruczotu piersiowego

Mapa 1

Sposréd wszystkich uméw zawartych na prowadzenie rehabilitacji leczniczej w trybie
stacjonarnym ponad 80% realizowanych jest w osrodkach potozonych na terenie uzdro-

wiskowym.
W 2014 r. Zaktad kieruje na rehabilitacje leczniczg:

1) na pobyt stacjonarny w schorzeniach: narzadu ruchu, ukladu krazenia, uktadu odde-
chowego, psychosomatycznych, po leczeniu nowotworu gruczotu piersiowego, narzadu

glosu - program pilotazowy,

2) na pobyt ambulatoryjny w schorzeniach: narzadu ruchu, uktadu krazenia, w tym moni-

torowanego telemedycznie.

Rehabilitacja w osrodkach rehabilitacyjnych wspotpracujacych z ZUS prowadzona
jest wedtug $cisle okreslonych kryteriow opracowanych dla kazdego profilu schorzen,
ktérych podstawg jest kompleksowe oddziatlywanie procedurami diagnostyczno-leczniczo-
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-rehabilitacyjnymi i psychologicznymi oraz edukacja zdrowotna. Dla kazdego ubezpie-
czonego ustalony jest indywidualny program przebiegu rehabilitacji, ukierunkowany na
leczenie schorzenia bedacego przyczyna skierowania na rehabilitacje oraz na schorzenia
wspolistniejace. Program uwzglednia przede wszystkim:

1) rozne formy rehabilitacji fizycznej, tzn. kinezyterapie indywidualng, zbiorowsa i ¢wicze-
nia w wodzie oraz zabiegi fizykoterapeutyczne z zakresu cieplolecznictwa, krioterapii,
hydroterapii, leczenie polem elektromagnetycznym wysokiej i niskiej czestotliwosci,
leczenie ultradzwiekami, laseroterapie, masaz klasyczny i wibracyjny;

2) rehabilitacje psychologiczng, w tym m.in. psychoedukacje i treningi relaksacyjne;

3) edukacje zdrowotng, ukierunkowang na przekazanie informacji w zakresie:

— zasad prawidlowego zZywienia,

— czynnikéw ryzyka w chorobach cywilizacyjnych,

— podstawowej wiedzy o procesie chorobowym danego profilu schorzenia,

— czynnikoéw zagrozenia dla zdrowia w miejscu pracy,

— instruktazu sposobu kontynuacji rehabilitacji w warunkach domowych po zakon-
czeniu turnusu rehabilitacyjnego;

4) podstawowe informacje o prawach i obowigzkach pracodawcy oraz pracownika.

Realizacja programu rehabilitacji leczniczej jest systematycznie kontrolowana przez
ZUS w celu sprawdzania jako$ci ustug $wiadczonych przez osrodki rehabilitacyjne.
Kontrola obejmuje w szczegdélnos$ci: poprawno$¢ dokumentowania przebiegu procesu
diagnostyczno-leczniczo-rehabilitacyjnego, prowadzenia form oddziatywania psycholo-
gicznego i dzialan w zakresie edukacji zdrowotnej, przestrzeganie wymagan lokalowych,
kadrowych i medycznych oraz wynikéw rehabilitacji. Kontrolowane sg wszystkie osrodki
rehabilitacyjne. Ponadto analizowana jest dokumentacja medyczna sporzadzana w osrodku
rehabilitacyjnym dotyczaca losowo wybranych osob z ostatnio zakonczonego turnusu
(historie chorob, karty zlecen lekarskich, karty zabiegowe i karty informacyjne) oraz
z turnusu biezacego (historie chordb i karty zlecen lekarskich). Ocenie podlega przede
wszystkim indywidualnie ustalony dla kazdego pacjenta program rehabilitacji, w tym
liczba zabiegdw i ¢wiczen, oddzialywania psychologiczne, zakres tematyczny edukacji
zdrowotnej oraz zglaszane przez ubezpieczonych uwagi i zastrzezenia.

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych przeprowadza anonimowa ankiete wsréd ubez-
pieczonych po ukonczeniu rehabilitacji leczniczej w celu pozyskania opinii dotyczacej
organizacji i sposobu realizacji programu rehabilitacji w poszczegolnych osrodkach rehabi-
litacyjnych wspotpracujacych z ZUS. Wyniki badania umozliwiajg poznanie subiektywnej
oceny pacjentow na temat sprawowanej opieki medycznej, jakosci zastosowanych procedur
rehabilitacyjnych, warunkéw hotelowych i wyzywienia. Ankieta jest wykorzystywana
takze w planowaniu kontroli realizacji uméw na prowadzenie ustug rehabilitacyjnych
zawartych przez Zaklad Ubezpieczen Spolecznych.

8. Efektywnos¢ rehabilitacji leczniczej

Wynik analizy efektywnosci rehabilitacji leczniczej w latach 1997-2011 przedstawia
wykres 6.

ZUS prowadzi réwniez badania dotyczace efektow rehabilitacji leczniczej oraz czy
ijakie $wiadczenia ubezpieczony pobieral po zakonczeniu rehabilitacji. Przyjeto, ze rehabi-
litacje leczniczg uwaza si¢ za skuteczna, jesli po jej zakonczeniu ubezpieczony nie korzystat
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z zadnych $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego w okresie 12 miesiecy lub jedynym
$wiadczeniem pobieranym po rehabilitacji jest zasitek chorobowy nieprzekraczajacy
20 dni. Wyniki badan wskazujg na wymierne korzysci dla osob ubezpieczonych - polep-
szenie stanu zdrowia umozliwiajace powrot do pracy zarobkowej, a tym samym poprawe
ich sytuacji spoteczno-ekonomicznej oraz jakosci zycia.
Wykres 6
Efektywnos¢ rehabilitacji leczniczej w latach 1997-2011
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

Badajac strukture wiekowsa osob, ktére ukonczyly rehabilitacje leczniczg, moz-
na zauwazy¢, ze z rehabilitacji korzysta coraz wigcej ubezpieczonych, ktérzy ukonczy-
1i 50 lat.

Wykres 7

Struktura ubezpieczonych poddanych rehabilitacji leczniczej w latach 1996-2013,
w podziale na grupy wiekowe
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Zré6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.
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Planujac prowadzenie rehabilitacji leczniczej, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych bada
najczestsze przyczyny niezdolnosci do pracy oraz prowadzi polityke, ktora ma na celu jak
najwczesniejsze skierowanie do o$rodka rehabilitacyjnego osoby ubezpieczonej zagrozonej
dtugotrwalg niezdolnoscig do pracy. Niezwloczne rozpoczecie procesu rehabilitacji ma
dwa aspekty: zdrowotny i ekonomiczny. Im wczesniej zostanie podjeta rehabilitacja, tym
jest ona efektywniejsza i rokuje szybszy powrot do pracy. Przeklada si¢ to takze na koszty
ponoszone przez instytucje ubezpieczenia spotecznego, ktora nie wyptaca §wiadczen
zwigzanych z dlugotrwalg niezdolnoscig do pracy.

Wieloletnie do$§wiadczenie w prowadzeniu rehabilitacji leczniczej oraz wspotpraca
ze specjalistami z zakresu schorzen objetych rehabilitacja gwarantuje jako$¢ swiadczonych
ustug. Wymagania stawiane o$rodkom rehabilitacyjnym podlegaly w ciggu ostatnich
17 lat ewolucji, zgodnie z najnowszymi osiggnieciami w tych dziedzinach medycyny,
ktore sg podstawag prowadzonej rehabilitacji leczniczej.

9. Podsumowanie

Przeniesienie zatozen polskiej szkoty rehabilitacji do prowadzonego przez ZUS pro-
gramu, nastawienie na: wczesnos$¢, powszechnosé¢ i kompleksowos¢, a — poprzez wpro-
wadzenie elementdéw edukacji zdrowotnej i psychologicznej - takze ciaglos¢ poprawia
efektywnos¢ tego programu. W perspektywie przynosi to nie tylko wymierne korzysci
ekonomiczne dla instytucji ubezpieczenia spolecznego, redukujgc koszty swiadczen
wyplacanych z tytulu niezdolnosci do pracy, ale przede wszystkim ma wymiar spoleczny.
Pomaga w znoszeniu barier srodowiskowych, ekonomicznych i zawodowych, jakie
napotykaja osoby o réznym stopniu dysfunkcji organizmu spowodowanych choroba,
dajac im szanse na poprawe stanu zdrowia i petne uczestnictwo w Zyciu spotecznym
i zawodowym.

Streszczenie

Rehabilitacja lecznicza jest jednym ze sposobow usprawniania funkcjonalnosci orga-
nizmu, naruszonej w wyniku choroby. W polskim systemie ubezpieczen spotecznych
rehabilitacja lecznicza funkcjonuje od 1996 r. Ma ona charakter kompleksowy i jest pro-
wadzona na podstawie okreslonych procedur diagnostyczno-leczniczo-rehabilitacyjnych,
uzupelnionych elementami edukacji zdrowotnej i psychologicznej. W tekscie zostaty
przedstawione zalozenia, podstawy i organizacja programu rehabilitacji leczniczej pro-
wadzonej przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Wskazano, jak na przestrzeni 17 lat
podlegato ewolucji podejscie do organizacji proceséw zwigzanych z prowadzong przez
ZUS rehabilitacja. Zwickszajac udziat osob, ktore korzystaly z programu oraz poszerzajac
sukcesywnie oferte profili, w ktorych jest prowadzona rehabilitacja lecznicza, Zaktad Ubez-
pieczen Spotecznych doskonalil sposob realizacji programu. Efektem takiego podejscia
byto wprowadzenie zarzadzania przez jakos¢ i wykorzystanie nowoczesnych metod przy
projektowaniu i organizacji proceséw z obszaru rehabilitacji leczniczej. Zaprezentowano
historie 17 lat rehabilitacji leczniczej prowadzonej przez ZUS, w ciggu ktérych rehabilitacje
ukonczylo ponad milion oséb, uzyskujac szanse na poprawe stanu zdrowia, a tym samym
na petne uczestnictwo w zyciu spotecznym i zawodowym.
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Medical rehabilitation within the framework of pension prevention
conducted by the Polish Social Insurance Institution

Summary

Rehabilitation represents one of the methods of improving an organism’s functionality
following sickness/disability trauma. Medical rehabilitation has been a part of the Polish
social insurance system since 1996. It is of a complex character and is carried out on the
basis of specific diagnostic, therapeutic and rehabilitation procedures, with elements of
health and psychological education. The article provides information on the assumptions,
the basis and the organisation of the rehabilitation programme conducted by the Social
Insurance Institution. It describes the 17-year evolution of the approach to the processes
related to ZUS rehabilitation. The Social Insurance Institution has systematically improved
the effectiveness and quality of programme implementation, by increasing the number of
programme participants and by systematically broadening the offers available for different
profiles of medical rehabilitation. Such an approach has allowed for the introduction of
quality management and application of modern methods for the designing and organiz-
ing of medical rehabilitation processes. The article presents the 17-year history of medical
rehabilitation as conducted by the Polish Social Insurance Institution. During this time
more than a million people have completed the programme, therein being given a chance
to improve their health condition and thus creating opportunities for a full participation
within social and professional life.
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Instytut Pracy i Spraw Socjalnych
Uniwersytet Warszawski

Koordynacja i harmonizacja systemoéw zabezpieczenia spolecznego
jako instrument prawny swobody przemieszczania sie obywateli
Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Na podstawie prawa unijnego panstwa cztonkowskie ponosza odpowiedzialnos¢
za tworzenie i funkcjonowanie systemow zabezpieczenia spotecznego, stosownie do uwa-
runkowan krajowych. Niemniej trzeba doceni¢ wskazanie w przepisach traktatowych
(Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej - TFUE, tytut X ,,Polityka spoteczna”,
art. 151 i n.) celow do osiggniecia w tym obszarze. W art. 151 podkresla sie, Ze Unia i pan-
stwa cztonkowskie $wiadome podstawowych praw socjalnych, wyrazonych w Europejskiej
karcie spotecznej podpisanej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. oraz we Wspdlnotowej
karcie socjalnych praw podstawowych pracownikéw uchwalonej dnia 9 grudnia 1989 r.
w Strasburgu (Dokumenty... 1999), maja na celu promowanie zatrudnienia, poprawe
warunkoéw zycia i pracy tak, aby umozliwi¢ ich wyréwnanie z jednoczesnym zachowa-
niem postepu, odpowiednig ochrone socjalng, dialog miedzy partnerami spotecznymi,
rozwoj zasobow ludzkich pozwalajacy podnosi¢ i utrzyma¢ poziom zatrudnienia oraz
przeciwdzialanie wylaczeniu spolecznemu.

Dzialajac na tej podstawie, Unia i panistwa cztonkowskie wprowadzaja w Zycie $rodki,
ktore uwzgledniajg réznorodnos¢ praktyk krajowych. W art. 153 TFUE podkresla sie,
ze w celu urzeczywistnienia $rodkéw okreslonych w art. 151 Unia wspiera i uzupelnia
dziatania panstw czlonkowskich w dziedzinach zabezpieczenia spotecznego i ochrony
socjalnej pracownikéw oraz modernizacji systemdw ochrony socjalnej.

Wymienione traktatowe podstawy prawne to wyrazne wskazania dziatan wspiera-
jacych i uzupelniajacych panstwa cztonkowskie w tych obszarach. Nastepnie w art. 156
TFUE ustala si¢ koordynacje dziatan panstw cztonkowskich. Majac na uwadze cele ustalone
wart. 151 TFUE, Komisja zacheca do wspdtpracy miedzy panstwami czlonkowskimi oraz
ulatwia koordynacje ich dziatan we wszystkich dziedzinach polityki spolecznej, a zwlasz-
cza w sferach dotyczacych: zatrudnienia, prawa pracy i warunkoéw pracy, zabezpieczenia
spolecznego, ochrony przed wypadkiem i chorobami zawodowymi, ksztalcenia i dosko-
nalenia zawodowego, higieny pracy, prawa zrzeszania si¢ w zwiazki zawodowe i sporéw
zbiorowych miedzy pracodawcami i pracownikami. Zauwazy¢ trzeba takze, ze w art. 9
TFUE (podstawa dzialann Unii) wskazuje si¢ na uwzglednienie odpowiedniej ochrony
socjalnej przy okreslaniu i realizacji swoich polityk.
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Celem niniejszego tekstu jest przedstawienie prawa wspolnotowego (obecnie UE)
dotyczacego koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego w szerokim kontekscie
innych regulacji stuzacych swobodzie przemieszczania sie, w tym dotyczacych harmoni-
zacji, z uwzglednieniem orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS).
Ustawodawstwo wspdlnotowe odgrywalo i nadal bedzie odgrywa¢ wazna role w rozwoju
mobilnosci pracownikéw i innych os6b w UE. Decyduje ono bowiem o faktycznym wymia-
rze korzystania z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i zagwarantowaniu ochrony
przez systemy zabezpieczenia spolecznego.

W ostatnich latach pojawiato si¢ jednak wiele problemow, ktore powinien rozwigzaé
wspolnotowy ustawodawca. Z jednej strony jest to konieczno$¢ zapewnienia adekwatno-
$ci przepisow regulujacych koordynacje do zmieniajacego si¢ rynku pracy, elastycznosci
zatrudnienia, a z drugiej dostosowanie zasad koordynacji do zmian o réznym charakterze
w krajowych systemach zabezpieczenia spolecznego. Trzeba podkresli¢, ze w systemach
krajowych panstw czlonkowskich UE dokonano wielu zmian systemowych i parame-
trycznych, ktére wczesniej nie byly uwzglednione przy konstruowaniu zasad koordynacji
(Uscinska 2008a). Nie bez znaczenia s takze problemy zwigzku i relacji miedzy regulacjami
koordynacyjnymi a innymi prawa wspélnotowego, w szczegdlnosci w zakresie obywa-
telstwa UE i uprawnien wynikajacych z niego. Brakuje takze kompatybilnosci miedzy
regulacjami o koordynacji systemoéw zabezpieczenia spotecznego oraz o charakterze har-
monizacji', zwlaszcza dotyczacymi prawa pobytu, zawartymi w dyrektywie 2004/38/ WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli
Unii i czlonkdéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich czy regulacjami zawartymi w dyrektywie 2011/24 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie stosowania praw pacjenta w trans-
granicznej opiece zdrowotnej (zob. Usciniska 2013: 1351 n.).

Waznym obszarem jest takze obywatelstwo spoteczne (social citizenship), ktore wyma-
ga¢ bedzie pogtebionych badan w obszarze prawnym i spofecznym, w tym konsekwencji
dla systemow zabezpieczenia spolecznego (Uscinska 2013: 160 i n.; 2010a: 40).

2. Podstawy prawne koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego

2.1. Prawo traktatowe

W sensie prawnym nie ustalono w prawie UE definicji koordynacji systemoéw zabez-
pieczenia spolecznego. Trzeba takze podkresli¢ ze systemy zabezpieczenia spotecznego
poszczegdlnych panstw sg autonomiczne. Koordynacja oznacza regulowanie zalezno$ci
pomiedzy systemami prawnymi lub réznymi instytucjami w zakresie niezbednym dla
zachowania odpowiedniego tadu w ich funkcjonowaniu, jednakze bez dokonywania
zmian merytorycznych norm prawnych, systemoéw lub instytucji jako takich. Niezbedne
jest uwzglednienie szczegolnych cech ustawodawstwa krajowego w zakresie zabezpiecze-

! Harmonizacja oznacza zblizenie systeméw prawnych w poszczegolnych dziedzinach, co z czasem
moze prowadzi¢ do ujednolicenia. Koordynacja oznacza natomiast podejmowania dzialan w kierunku nie-
kolizyjnego funkcjonowania prawa krajowego z unijnym. Zob. (Uéciniska 2013: 55in., 160in.).

?* Podobnie stanowisko Komisji Europejskiej przedstawiono na konferencji trESS w dniu 5 grud-
nia 2013 r. Zob. strona projektu trESS: www.tres-network.org/ (dostep 30.12.2013).
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nia spofecznego i stworzenie jedynie systemu koordynacji (preambuta do rozporzadzenia
nr 883/2004).

Koordynacja nie wprowadza jednolitego europejskiego systemu zabezpieczenia spo-
tecznego (preambuta do rozporzadzenia nr 1408/71; orzeczenie ETS z dnia 20 maja 2008 r.
w sprawie C-352/06 B. Bosmann), ale umozliwia wspolistnienie réznorodnych systemow
zabezpieczenia spotecznego, nie ograniczajac uprawnien pracownikow przemieszczajacych
sie w obrebie krajow UE. Ma na celu zachowanie uprawnien do zabezpieczenia spotecznego,
kiedy pracownik (osoba zatrudniona) pracuje/pracowal na terytorium kilku krajow UE.
Koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego to jeden z podstawowych elementéw
umozliwiajacych swobodny przeptyw osob (w tym pracownikéw) w ramach UE.

Na podstawie przepisow traktatowych - art. 45 ust. 1 TFUE (dawny art. 35 TWE) -
zapewnia si¢ swobode przeplywu pracownikéow wewnatrz Unii. Art. 45 ust. 2 stanowi,
ze swoboda ta obejmuje zniesienie wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢
panstwowa miedzy pracownikami panstw cztonkowskich w zakresie zatrudnienia,
wynagrodzenia i innych warunkoéw. Z kolei art. 21 ust. 1 TFUE (dawny art. 18 TWE)
podaje, ze: Kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania sig i przeby-
wania na terytorium panstw czlonkowskich, z zastrzezeniem ogranicze# i warunkow usta-
nowionych w Traktatach i w srodkach przyjetych w celu i ich wykonania. Wyktadni art. 18
ust. 1 ETS dokonal w swoich orzeczeniach, w tym z dnia 22 maja 2008 r. w sprawie
C-499/06 Nerkowska.

Zgodnie z nim wyktadni art. 18 ust. 1 WE nalezy dokonac w ten sposob, ze stoi on na
przeszkodzie ustawodawstwu panstwa cztonkowskiego, na podstawie ktdrego panstwo to
odmawia, w sposob generalny i w kazdych okolicznosciach, wyplaty swym obywatelom
$wiadczenia przyznawanego cywilnym ofiarom wojny lub represji tylko z tego powodu,
ze nie majg oni przez caly okres wyplaty tego swiadczenia miejsca zamieszkania na tery-
torium tego panstwa, lecz na terytorium innego panstwa cztonkowskiego (pkt 47).

Nastepnie w wyroku z dnia 14 grudnia 2008 r. w sprawie C-221/07 Krystyna Zablo-
cka Weyhermiiller ustalil, Ze wykladni art. 18 ust. 1 WE nalezy dokona¢ w ten sposob,
ze stanowi on przeszkode dla ustawodawstwa panstwa czlonkowskiego, na podstawie
ktorego panstwo to odmawia wyptaty pewnych $§wiadczen przyznawanych pozostatym
przy zyciu malzonkom ofiar dziatan wojennych z tego tylko powodu, ze zamieszkujg oni
na terytorium pewnych, okreslonych panstw cztonkowskich.

Kontynuacja oraz dalszym rozwini¢ciem wykladni zakresu uprawnien socjalnych
wynikajgcych z prawa do swobodnego przeptywu 0sdb jest wyrok z dnia 8 marca 2011 r.
w sprawie C-49/09 Gerardo Ruiz Zambrano. Trybunal podkreslit w nim, ze art. 20 TFUE
sprzeciwia si¢ przepisom krajowym, ktérych skutkiem byloby pozbawienie obywateli
Unii skutecznego korzystania z istoty praw przyznanych im w zwiazku ze statusem oby-
watelstwa Unii. Tymczasem odmowa prawa pobytu osobie bedacej obywatelem panstwa
trzeciego w panstwie cztonkowskim zamieszkiwania jej matoletnich dzieci bedacych oby-
watelami tego panstwa czlonkowskiego, nad ktérymi sprawuje ona opieke, a takze odmowa
przyznania takiej osobie zezwolenia na prace wywieraltyby taki skutek (pkt 42 i 43)°.

Na podstawie art. 48 TFUE (dawny art. 42 TWE) Parlament Europejski i Rada, stano-
wigc zgodnie ze zwykla procedurg prawodawcza, przyjmujg w dziedzinie zabezpieczenia
spolecznego $rodki niezbedne do ustanowienia swobodnego przeptywu pracownikow.
W tym celu Rada ustanawia system umozliwiajacy pracownikom migrujagcym i osobom

* Inne wyroki w tym zakresie zob. (Uscinska 2013: 142 i n.).
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prowadzacym dziatalno$¢ na wlasny rachunek (dodane TFUE) oraz uprawnionym oso-
bom od nich zaleznym:

zaliczenie wszystkich okreséw (sumowanie) uwzglednianych w prawie poszczegdl-
nych panstw w celu nabycia i zachowania prawa do $wiadczen oraz obliczania ich
wysokosci,

wyplacanie $wiadczen osobom majagcym miejsce zamieszkania na terytoriach panstw
cztonkowskich.

2.2. Prawo pochodne, wtérne

Akty wspdlnotowe pochodne dotyczace koordynacji systemow zabezpieczenia spo-

tecznego to:
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rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie
swobodnego przeplywu pracownikéw wewnatrz Wspolnoty* (dalej rozporzadzenie
nr 1612/68);

rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowa-
nia systemow zabezpieczenia spolecznego do pracownikéw najemnych i ich rodzin
przemieszczajacych sie we Wspolnocie® (dalej rozporzadzenie nr 1408/71);
rozporzadzenie Rady (EWG) nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykony-
wania rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie stosowania systemdow zabez-
pieczenia spolecznego do pracownikéw najemnych i ich rodzin przemieszczajacych
sie we Wspdlnocie® (dalej rozporzadzenie nr 574/72);

rozporzadzenie Rady nr 859/2003 z dnia 14 maja 2003 r. rozszerzajgce przepisy rozporza-
dzenia nr 1408/71 i nr 574/72 na obywateli panstw trzecich, ktdrzy nie sg jeszcze objeci
tymi przepisami wylacznie ze wzgledu na ich obywatelstwo” (dalej rozporzadzenie
nr 859/2003);

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia
2004 r. w sprawie koordynacji systemdw zabezpieczenia spotecznego® (dalej rozporzg-
dzenie nr 883/2004 lub rozporzadzenie podstawowe);

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrzes-
nia 2009 r. dotyczace wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie
koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego’ (dalej rozporzadzenie nr 987/2009
lub rozporzadzenie wykonawcze);

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1231/2010 z dnia 24 listopada
2010 r. rozszerzajace rozporzadzenie (WE) nr 883/2004 i rozporzadzenie (WE) nr 987/2009
na obywateli panstw trzecich, ktdrzy nie sg jeszcze objeci tymi rozporzadzeniami jedynie
ze wzgledu na swoje obywatelstwo'® (dalej rozporzadzenie nr 1231/2010);
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 465/2012 z dnia 22 maja
2012 r. zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji syste-

Dz. Urz. WE L 257 2 19.10.1968, s. 2.

Dz. Urz. WE L 149 2 05.07.1971, s. 2 z pdzn. zm.
Dz. Urz. WE L 74 2 30.01.1997, 5. 1 z pézn. zm.
Dz. Urz. UE L 124 2 20.05.2003, s. 1.

Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004, s. 1.

Dz. Urz. UE L 284 2 30.10.2009, s. 1.

10 Dz. Urz. UE L 344 2 29.12.2010, s. 1.
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mow zabezpieczenia spolecznego oraz rozporzadzenie (WE) nr 987/2009 dotyczace
wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004"" (dalej rozporzadzenie nr 465/2012);

— rozporzadzenie nr 859/2003 z dnia 14 maja 2003 r. rozszerzajace przepisy rozporza-
dzenia nr 1408/71 i nr 574/72 na obywateli panstw trzecich, ktérzy nie sg jeszcze objeci
tymi przepisami wylacznie ze wzgledu na ich obywatelstwo'? (dalej rozporzadzenie
nr 859/2003);

— rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1231/2010 z dnia 24 listopada 2010 r.
rozszerzajace rozporzadzenie nr 883/2004 i rozporzadzenie nr 987/2009 na obywateli
panstw trzecich, ktorzy nie sg jeszcze objeci tymi rozporzadzeniami jedynie ze wzgledu
na swoje obywatelstwo'® (dalej rozporzadzenie nr 1231/2010).

Jak ustalono w literaturze oraz w orzecznictwie, rozporzadzenie jest aktem prawnym
o szczegdlnym charakterze. Postanowienia rozporzadzenia majg zasieg ogolny, obowigzuja
w calosci, sg stosowane bezposrednio we wszystkich panstwach cztonkowskich, a w razie
kolizji z prawem krajowym nadaje si¢ im pierwszenstwo (art. 249 TWE, art. 288 TFUE).

Charakter prawny rozporzadzenia ustala sie w TFUE - art. 288 i n. Spory wynikajace
z wykladni i stosowania prawa wspdlnotowego poddawane sg rozstrzygnieciu specjalnie
w tym celu ustanowionego organu sagdowego, tj. Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE™.

Analizujac podstawy prawne swobody przemieszczania sie w UE, nalezy wymieni¢ decyzje
i zalecenia Komisji Administracyjnej ds. Zabezpieczenia Spotecznego Pracownikéw Migru-
jacych, ktorych gléwnym celem jest rozstrzyganie probleméw powstajacych na tle realizacji
przepisow rozporzadzen nr 1408/71 i nr 574/72 oraz okre$lanie zasad wspotpracy miedzy pan-
stwami cztonkowskimi. Komisja Administracyjna jest wyspecjalizowanym organem Komisji
Europejskiej, powotanym na podstawie art. 80 rozporzadzenia nr 1408/71. Zadania Komisji
Administracyjnej wymienia art. 81 rozporzadzenia nr 1408/71. Od dnia 1 maja 2010 r. na pod-
stawie rozporzadzenia nr 883/2004 (art. 71) jest to Komisja Administracyjna ds. Koordynacji
Systemow Zabezpieczenia (dalej jako Komisja Adminstracyjna lub KA). Jej zadania wymienia
art. 72 rozporzadzenia nr 883/2004. Charakter prawny decyzji KA jest dyskusyjny*®.

Decyzje KA s3 aktami niewigzacymi. Nie oznacza to jednak, ze sa one pozbawione
jakiegokolwiek skutku, bowiem wynika on z zalozenia, Ze wykladnia zawarta w decyzjach
KA jest jednym z pogladow dotyczacych interpretacji postanowien rozporzadzen. Jak podaje
sie w literaturze, wykladnia ta jest wypracowana w gronie ekspertow i jest kompromisem
zainteresowanych instytucji reprezentujacych poszczegolne kraje. Nalezy uwzgledni¢ auto-
rytet organu, ktdry wydat decyzje i dostrzegl sprzeczne interesy panstw ubezpieczonych
oraz ich pracodawcow. Z zasady skutku posredniego aktow prawa unijnego mozna wysnué
wniosek, ze sady krajowe powinny, a wiec i moga (wobec braku takiego zakazu) kierowac
sie wykladnig zaprezentowang w decyzjach KA, szczegdlnie jezeli ustalg, Ze nie jest ona
sprzeczna z postanowieniami traktatu i rozporzadzen (Dzienisiuk 2011: 17-23).

"' Dz. Urz. UE L 149 2 08.06.2012, s. 1.

> Dz. Urz. UE L 124 2 20.05.2003, s. 1.

13 Dz. Urz. UE L 344 2 29.12.2010, s. 1.

" Trybunat Sprawiedliwosci UE (art. 251 i n. TFUE): kontroluje legalnos¢ aktéw prawodawczych (art. 263
TFUE), wydaje orzeczenia w trybie prejudycjalnym (art. 267 TFUE): o wykladni traktatu oraz o waznosci
i wykladni aktéw przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki organizacyjne Unii (art. 267 TFUE).
Uzywa si¢ zamiennie w literaturze nazwy TSUE z ETS.

' Sprawa ta byla analizowana przez ekspertéw z udziatem Komisji Europejskiej na konferencji w ra-
mach projektu trESS w Warszawie w 2009 r. Zob. (Uscinska 2013: 64 in.).
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Artykul 72 1it. a rozporzadzenia nr 883/2004 wskazuje, Ze rozpatrywanie spraw przez
KA nastepuje bez uszczerbku dla uprawnien wladz instytucji i 0s6b zainteresowanych
do korzystania z procedur i sgdownictwa przewidzianych przez ustawodawstwo parstw
cztonkowskich przez niniejsze rozporzqdzenie i przez Traktat.

Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci wielokrotnie podkreslat istotna role Komi-
sji Administracyjnej w zakresie interpretacji przepiséw rozporzadzen o koordynacji'®.
Potwierdzil, ze nie ma ona uprawnien prawodawczych, ale jej uprawnienia sa pomocnicze
iinformacyjne (wyrok z dnia 14 maja 1981 r. w sprawie C-98/80 Romano). Nalezy réwniez
doceni¢ wklad tej komisji w stosowanie przepiséw UE w analizowanym zakresie w pan-
stwach cztonkowskich.

3. Analiza regulacji prawnych dotyczacych koordynacji

3.1. Uwarunkowania ogdlne zmian przepisow o koordynacji

Przepisy dotyczace koordynacji sg jednym z najbardziej istotnych narzedzi gwarantu-
jacych swobode przeptywu oséb i tym samym gltéwnym elementem polityki zmierzajacej
do réwnego traktowania oraz sprawiedliwo$ci spolecznej. W doktrynie i orzecznictwie
czesto wskazuje sie na skomplikowany charakter tych regulacji, chociaz widoczny jest
duzy postep w kierunku ich racjonalizacji i uproszczenia. Zwiekszona elastycznos¢ rynku
pracy i wprowadzenie nowych $§wiadczen stalo si¢ prawdziwym sprawdzianem dla tych
regulacji. Wyzwaniem jest obecnie nie tylko swoboda przeplywu pracownikow, ale takze
0s6b, obywateli UE oraz zwiekszenie ochrony spolecznej niezaleznej od tradycyjnego
zwigzku pomiedzy pracg a $wiadczeniami spolecznymi (Jorens, Hajdd, 2007; Jorens,
Lhernould 2011: 5 i n.; Uscinska 2013: 135 i n.). Coraz wigkszego znaczenia bowiem nabie-
raja uprawnienia spotfeczne, wynikajace z obywatelstwa spolecznego - social citizenship
(Mavridis i in. 2003)"’.

Nowe formy mobilnosci (krotsze okresy zatrudnienia, zréznicowane formy prawne,
praktyki wielokrotnej mobilnosci) moga sprawia¢ problem w stosowaniu rozporzadzen
koordynacyjnych (Jorens ed., Lhernould ed. i in. 2008: 4 i n.).

Potrzebne sa nowe instrumenty, lepiej dostosowane do potrzeb mobilnych pracow-
nikéw oraz firm, ktére je zatrudniaja (Europejski... 2007; Europa 2020... 2010). Ostatnie
kilka lat stosowania tych przepisow po rozszerzeniu UE w 2004 r. i pdzniej pokazalo,
jak wiele wyzwan stoi przez panstwami czlonkowskimi i jak wiele trudnosci pojawia
sie w zwigzku z implementacjg przepisow o koordynacji (Uscinska 2008a, 2008b, 2009;
Jorens, Hajdt 2008: 90 i n.). Trzeba takze podkresli¢, ze zmiana tych przepiséw'® nastapita
z powodu istotnych przeksztalcen narodowych systemow zabezpieczenia spotecznego
oraz potrzeby dostosowania prawa unijnego (Uscinska 2010b: 1-5; Jorens, Lhernould 2011:
51 n.; wezesniejszy etap ewolucji zob. Dzienisiuk 2004: 10 i n.).

1% Wyroki z dnia: 3 lutego 1977 r. w sprawie C-62/76 Jozef Strehl, z dnia 5 grudnia 1967 r. w sprawie
C-19/67 Van der Vecht, a takze z dnia 10 lutego 2000 r. w sprawie C-202/97 Fritzwilliam, z dnia 26 stycznia
2006 r. w sprawie C-2/05 Herbosch Kiere.

7 Patrz wydanie ,,Polityki Spotecznej” w jezyku angielskim pt. ,Individualisation of Social Rights.
Social Rights: Individual Or Derived?”, Warszawa 2010.

¥ Przyczyny modernizacji dotychczasowych przepisow sa przedstawione w (Modernized... 2009: 9 in.).
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3.2. Regulacje Unii Europejskiej
a zmiany w systemach zabezpieczenia spotecznego

Zakres przedmiotowy ustalony w rozporzadzeniach koordynacyjnych jest podobny do
okreslonego w konwencji nr 102 o normach minimalnych w dziedzinie zabezpieczenia spo-
tecznego MOP z 1952 r. Obejmowat on §wiadczenia uregulowane w ustawodawstwach panstw
cztonkowskich, a wymienione w art. 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 1408/71'°. Rozporzadzenie
nr 1408/71 ulegalo wielokrotnym zmianom z powodu orzeczen ETS, a takze rozwoju i zmian
ustawodawstw krajowych. Uznano za konieczne jego zmodytikowanie, uproszczenie i dosto-
sowanie do zmienionej rzeczywistosci. W dniu 24 kwietnia 2004 r. uchwalono rozporzadzenie
nr 883/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczace koordynacji systemoéw zabezpieczenia
spolecznego. Zastgpito ono od dnia 1 maja 2010 r. obowigzujace przepisy (cele modyfikacji
dotychczasowych przepiséw — preambuta do rozporzadzenia nr 883/2004). W art. 3 ust. 1
rozporzadzenia nr 883/2004 ustalono, Ze stosuje si¢ jego postanowienia do wszystkich usta-
wodawstw odnoszacych si¢ do zabezpieczenia spotecznego obejmujacego:

a) $wiadczenia z tytutu choroby (choroba),

b) swiadczenia z tytulu macierzynstwa, zrownane swiadczenia dla ojcow (macierzynskie,
a takze $wiadczenia dla ojcow),

¢) $wiadczenia z tytutu inwalidztwa (inwalidztwo),

d) swiadczenia emerytalne (staros¢),

e) $wiadczenia dla pozostajacych przy zyciu, renty rodzinne ($mier¢ zywiciela),

f) $wiadczenia z tytutu wypadkow przy pracy i choroby zawodowej (wypadki przy pracy
i choroby zawodowe),

g) zasitki pogrzebowe ($mier¢),

h) $wiadczenia w razie bezrobocia (bezrobocie),

i) $wiadczenia przedemerytalne (ograniczenie lub zaprzestanie aktywnosci zawodowej
w wieku przedemerytalnym),

j) $wiadczenia rodzinne (obciazenia rodzinne).

Trzeba jednak dodac, ze na gruncie orzecznictwa ETS przyjeto, ze art. 4 ust. 1 rozpo-
rzadzenia nr 1408/71 ma charakter konstytutywny i ograniczajacy w tym znaczeniu, ze dla
uznania, ze okreslone $wiadczenie wchodzi w zakres koordynacji zabezpieczenia spotecz-
nego konieczne jest, aby odnosilo sie do ryzyk dajacych si¢ wyodrebni¢ na podstawie tego
przepisu. Oznacza to, ze wykaz ryzyk zawartych w tym artykule jest zamkniety, a dzialy
zabezpieczenia spolecznego niewymienione w tym przepisie nie s3 nim objete (orzeczenia
z dnia: 27 marca 1987 r. w sprawie C-249/83 Hoeckx, z dnia 27 marca 1987 r. w sprawie
C-122/84 Scrivner i Cole, z dnia 20 czerwca 1991 r. w sprawie C-356/89 Newton)>".

Jednak interpretacja ETS jest rozszerzajaca. Przykladowo, swiadczenia zwigzane
z Long-Term Care (opieka dlugoterminowa) sg kwalifikowane jako zwiazane z ryzykiem
choroby wobec braku ryzyka zdania si¢ na pomoc innych (pielegnacja), okreslanego takze
jako ryzyko niesamodzielnosci (orzeczenia: z dnia 1 kwietnia 2008 r. w sprawie C-212/06

' S to: $wiadczenia w razie choroby i macierzynstwa; $wiadczenia z tytulu inwalidztwa, tacznie
ze $wiadczeniami stuzacymi zachowaniu albo zwiekszeniu zdolnosci do zarobkowania; emerytury; $wiad-
czenia dla 0s6b pozostatych przy zyciu; $wiadczenia z tytutu wypadku przy pracy i choroby zawodowej;
$wiadczenia z tytutu $mierci; zasitki dla bezrobotnych i §wiadczenia rodzinne.

20 Zasady i orzecznictwo TS UE, zakres korzystania ze swobody przemieszczania sie i prawo do za-
bezpieczenia spolecznego przedstawiono w (van Raepenbush 2001: 5in.).
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Government of the French Community and Wallon Government; z dnia 16 lipca 2009 r.
w sprawie C-208/07). Opieka dlugoterminowa zostaje zatem objeta koordynacjg przez
zakwalifikowanie §wiadczen pienigznych z tytutu opieki dlugoterminowej jako $wiadczen
z tytutu choroby (art. 34 rozporzadzenia nr 883/2004), a takze $wiadczen rzeczowych
(art. 34 oraz art. 1 lit. va) (Jorens, Lhernould 2011: 5in.).

Problemem do rozwigzania jest klasyfikacja nowych $§wiadczen, ktore sg wprowa-
dzane przez ustawodawstwa panstw czlonkowskich. To réwniez rozrdznianie miedzy
pomoca spoleczng a zabezpieczeniem spolecznym (ubezpieczeniem spotecznym), zasil-
kami nalezgcymi oraz nienalezacymi do zakresu przedmiotowego rozporzadzenia
nr 1408/71 oraz rozporzadzenia nr 883/2004, wreszcie sprawy wyroznienia de lege lata
ryzyka niesamodzielnosci i $wiadczen wynikajacych z przedmiotu ochrony prawnej dla
skutkdow jego zajscia.

Rozréznienie miedzy pomocg spofeczng a ubezpieczeniem spofecznym oraz miedzy
$wiadczeniami mieszanymi oraz nienalezacymi do zakresu przedmiotowego rozporza-
dzenia nr 1408/71 jest problemem pojawiajacym si¢ od dawna na tle stosowania regulacji
wspolnotowych w panstwach czlonkowskich (Jorens, Hajdu 2007; Uscinska 2005: 503
i n.; Jorens, Lhernould 2011). Problemoéw tych nie rozwigzuje zalgcznik Ila ,,Specjalne
$wiadczenia pienigzne o charakterze niesktadkowym” (art. 10a rozporzadzenia nr 1408/71),
bowiem klasyfikacja $wiadczen do tego zalacznika przez panstwa czlonkowskie jest roz-
norodna (Jorens, Hajdu 2007). Podobne trudnosci moga takze powsta¢ na tle stosowania
nowych regulacji koordynacyjnych, bowiem na podstawie art. 3 ust. 2 rozporzadzenia
nr 883/2004, o ile zalacznik XI nie stanowi inaczej, rozporzadzenie stosuje sie do ogol-
nych i specjalnych systemoéw zabezpieczenia spotecznego bez wzgledu na to, czy sa one
sktadkowe, czy nieskladkowe oraz do systemow zwigzanych z obowigzkiem pracodawcy
lub armatora (w zalgczniku XI przepisy szczegdlne dotyczace stosowania ustawodawstw
panstw cztonkowskich — art. 51 ust. 3, art. 56 ust. 1 i art. 83 rozporzadzenia nr 883/2004).

Pojecie ,,specjalne nieskladkowe §wiadczenia pieniezne” obejmuje §wiadczenia, ktore
ze wzgledu na ich zakres podmiotowy, cele i/lub przestanki nabywania majg charakter
$wiadczen z zabezpieczenia spofecznego albo z pomocy spolecznej (art. 70 ust. 1).

Lista system6w krajowych i $wiadczen w nich ustalonych trudnych do zakwalifiko-
wania jest dtuga (Jorens, Hajdu 2008).

Swiadczenia gwarantujace minimalne $rodki utrzymania osobom na stale zamieszku-
jacym w danym panstwie nie wchodzg w zakres przedmiotowy rozporzadzenia nr 1408/71.
Jednak moga zosta¢ uznane za przywilej socjalny w rozumieniu art. 7 ust. 2 rozporzadze-
nia nr 1612/68, co spowodowaloby koniecznos¢ ich transferu do innego panstwa czton-
kowskiego, miejsca pobytu osoby do niego uprawnionej. Problem ten powstal w zwigzku
z francuskim zasitkiem gwarantujacym minimalne §rodki utrzymania (Revenu Minimum
d’Insertion —- RMI). Rzad francuski odrzucil mozliwos$¢ eksportowania tego $wiadczenia do
innego panstwa cztonkowskiego. Zrewidowano natomiast warunki, na jakich przyznaje sie
RMI. Zgodnie z francuskg ustawg z 2006 r. warunkiem jest prawo do statego faktycznego
zamieszkania na terytorium Francji przez okres wynoszacy 3 miesigce przed wystgpieniem
o zasitek. W 2007 r. kolejng nowelizacjg tej ustawy ustalono, Ze warunek ten nie dotyczy
m.in. obywateli UE (i 0s6b na ich utrzymaniu) aktywnych zawodowo oraz po ustaniu
aktywnosci, jezeli sa niezdolni do zatrudnienia z powoddéw zdrowotnych lub edukacji.
Wprowadzenie tych warunkéw bylo przejawem dostosowania do wymagan dyrektywy
2004/38/WE dotyczacej m.in. zasad pobytu na terytorium panstw cztonkowskich, w tym
powyzej 3 miesiecy.
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Kwestia rozréznienia miedzy ubezpieczeniem spotecznym a pomoca spoteczng zostala
po raz kolejny podniesiona przez ETS w orzeczeniach: z dnia 16 stycznia 2007 r. w sprawie
C-265/05 Naranjo oraz z dnia 18 pazdziernika 2007 r. w sprawie C-299/05 Commission of
the European Communities. Swiadczenie z ubezpieczenia spolecznego jest przyznawane
uprawnionym w oderwaniu od jakiejkolwiek uznaniowej i indywidualnej oceny ich osobi-
stych potrzeb, na podstawie prawnie okreslonych warunkdw, jezeli odnosza si¢ do jednego
z rodzajow ryzyka enumeratywnie wyliczonego w art. 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 1408/71
(wyroki: w sprawie C-249/83 Hoeckx, C-356/89 Newton oraz w sprawach C-160/96 Molenaar
i C-215/99 Jauch).

Trybunat zajal takze stanowisko w przedmiocie specjalnego charakteru swiadczen.
Swiadczenie specjalne w rozumieniu art. 4 ust. 2a rozporzadzenia nr 1408/71 definiuje
sie przez jego cel. Powinno ono zastepowac lub uzupetnia¢ §wiadczenie z zabezpiecze-
nia spotecznego oraz posiada¢ cechy pomocy spotecznej uzasadnionej wzgledem eko-
nomicznym i spolecznym oraz powinno by¢ przyznawane na podstawie uregulowan
ustalajacych obiektywne kryteria (zob. orzeczenie z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
C-160/02 Skalka, pkt 25 oraz z dnia 6 lipca 2006 r. w sprawie C-154/05 Kersbergen-Lap
i Dams-Schipper, pkt 30).

W orzeczeniach z 2011 i 2012 r. Trybunat zachowatl dotychczasows lini¢ orzecznicza
(wyrok z dnia 5 maja 2011 r. w sprawie C-537/09 Bartlett, Ramos i Taylor). Podtrzymat
dotychczasowe ustalenia w zakresie charakteru tych $wiadczen - czyli definiowanie §wiad-
czeni specjalnych przez ich cel. Swiadczenia specjalne majg wspiera¢ autonomie i integracje
spoleczng 0s6b uprawnionych, a takze w miare mozliwosci pomoc w prowadzeniu zycia
podobnego do zycia osob niedotknietych niepelnosprawnos$cia. Rozwazany byt takze
problem, czy w $wietle przepiséw art. 48 TFUE - jezeli chodzi o $wiadczenia specjalne
niesktadkowe, o ktérych mowa w zaltgczniku Ila do rozporzadzenia nr 1408/71 - dozwo-
lone jest przyjecie przez prawodawce UE przepiséw stanowigcych odstepstwo od zasady
eksportu §wiadczen z zabezpieczenia spotecznego. Chodzifo o to, czy warunek posiadania
miejsca zamieszkania w panstwie instytucji wlasciwej moze stusznie by¢ wymagany przy
posiadaniu $wiadczen $cisle zwigzanych z otoczeniem spolecznym (podobne zagadnienia
byty takze podejmowane w wyrokach z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawach polaczonych
C-396/05, C-419/05 i C-450/05 Habelt i in.). Trybunat uznal, Ze na podstawie art. 10a roz-
porzadzenia nr 1408/71 mozliwe jest uzaleznienie przyznania ,,z tytulu przemieszczania
si¢” zasilku na utrzymanie w przypadku niepelnosprawnosci od spelnienia przestanek
zamieszkania oraz obecnosci we wlasciwym panstwie cztonkowskim.

Coraz czesciej pojawiajg sie problemy zwigzane z klasyfikacjg $wiadczen z tytutu opieki
dlugoterminowej (Long-Term Care — LTC). Europejski Trybunat Sprawiedliwosci uznat
(wyrok z dnia 1 kwietnia 2008 r. w sprawie C-212/06 Government of the French Community
and Wallon Government), ze $wiadczenia zmierzajace do poprawy stanu zdrowia i zycia osob
wymagajacych pomocy innych maja zasadniczo uzupetnia¢ $wiadczenia z ubezpieczenia
chorobowego (lub innego systemu gwarantujacego ochrone w razie choroby) i powinny
z tego powodu by¢ uznane za $wiadczenia w razie choroby w rozumieniu art. 4 ust. 1 lit. a
rozporzadzenia nr 1408/71 (podobne orzeczenia: w sprawie Jauch i z dnia 21 lutego 2006 r.
w sprawie C-286/03 Hosse). W sprawie Government of the French Community and Wallon
Government przedmiotem pytania prejudycjalnego bylo pytanie Belgijskiego Sadu Arbitra-
zowego, czy system ubezpieczenia pielegnacyjnego (opieki dtugoterminowej), ktéry:

a) zostal ustanowiony przez autonomiczng spotecznos¢ panstwa cztonkowskiego (spo-
teczno$¢ flamandzkg),
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b) odnosi si¢ do 0s6b rezydujacych jedynie na tej czesci terytorium Belgii, za ktore
ta niezalezna spoteczno$¢ odpowiada,

) zapewnia zwrot kosztow opieki pozamedycznej nad osobami dlugotrwale niesamo-
dzielnymi, nalezagcymi do systemu i oplacajacymi stalg sktadke,

d) finansowany ze skladek i dotacji z budzetu jednostki autonomicznej

jest systemem wchodzgcym w zakres przedmiotowy — ratione materiae — rozporzadzenia

nr 1408/71.

Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci zajal stanowisko, ze system ten wchodzi w zakres
przedmiotowy, a $wiadczenia w nim przewidziane uznatl za $wiadczenia w razie cho-
roby. Przypomnial, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem rozréznienie miedzy swiad-
czeniami, do ktérych rozporzadzenie nr 1408/71 ma zastosowanie, a $wiadczeniami,
do ktorych rozporzadzenie to nie ma zastosowania, dotyczy zasadniczo elementéw konsty-
tutywnych kazdego swiadczenia, w szczegdlnosci jego celu i warunkow przyznania, a nie
okolicznosci czy dane $wiadczenie uznane jest badz nie za $wiadczenie zabezpieczenia
spolecznego przez ustawodawstwo krajowe (wyroki: z dnia 10 marca 1993 r. w sprawie
C-111/91 Komisja przeciwko Luksemburgowi, z dnia 18 stycznia 2007 r. sprawie C-332/05
Celozzi). Zatem to nie kryteria formalne przyjete w prawie krajowym sa decydujace o takiej
kwalifikacji $wiadczenia.

Przeprowadzone badania pozwalaja na sformulowanie nastepujacych wnioskdow.

Analizujac krajowe systemy zabezpieczenia spotecznego w panstwach UE, widoczny
jest europejski kontekst zmian w tych systemach. Zasadniczym problemem staja sie nowe
$wiadczenia niedajace si¢ zakwalifikowa¢ jako zwigzane z katalogiem rodzaju ryzyka,
ustalonym w rozporzadzeniu nr 1408/71. Szczegdlnym przypadkiem sa $wiadczenia
z tytultu opieki dtugoterminowej. Orzecznictwo ETS klasyfikujgce $wiadczenia z tytutu
opieki dtugoterminowej do $wiadczen chorobowych wlacza system zwigzany z ryzykiem
opieki dtugoterminowej do systemu ubezpieczenia chorobowego. Pojawiaja si¢ rézne
stanowiska, jak $wiadczenia te powinny by¢ zakwalifikowane w prawie o koordyna-
cji zabezpieczenia spolecznego. Prawdopodobne jest wiec, ze w przysztosci powstanie
nowy rozdzial w ramach rozporzadzen koordynacyjnych dotyczacy swiadczen z tytutu
opieki dtugoterminowej (Jorens 2010). W obecnym stanie prawnym opieka dlugotermi-
nowa zostaje jednak objeta koordynacjg przez zakwalifikowanie §wiadczen pienieznych
z tytulu opieki dlugoterminowej jako $wiadczen pieni¢znych i rzeczowych z tytutu choroby
(art. 34 rozporzadzenia nr 883/2004).

Zagadnienie to wymaga poglebionej analizy teoretycznej, ktérg powinno si¢ podjac
w literaturze naukowej, z wykorzystaniem wnioskéw z implementacji prawa wspolnoto-
wego, a zwlaszcza orzecznictwa ETS (Jorens, Hajdu 2007). Prowadzone przez ekspertow
europejskich® przez kilka lat prace analityczne pozwolily na ustalenia prawne, ktére
mogga by¢ podstawg do dalszych prac ustawodawczych w obszarze opieki dlugoterminowej
i uregulowan w tym obszarze w prawie UE (Jorens ed., Spiegel ed. i in. 2012).

Podzial na pomoc spoteczng i ubezpieczenie spoteczne oraz specjalne $wiadczenia
bezsktadkowe pozostanie przedmiotem spordéw i analiz sagdow i doktryny, a zwlaszcza
kwestia niepodlegania eksportowi niektdrych swiadczen (specjalne zasitki bezsktadkowe).
Jednocze$nie ETS oraz decyzje KA wyraZznie wyostrzaja i normuja to rozroznienie. Proble-

! Chodzi o ekspertéw prawa UE oraz z zakresu prawa socjalnego, powotanych przez Komisje Euro-
pejska w ramach projektu trESS, koordynowanego przez Uniwersytet w Gandawie, do ktérych autorka
takze nalezy.
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mem moze by¢ pojecie ,,zabezpieczenia spotecznego”, ktore nabiera coraz szerszego i bogat-
szego znaczenia. Rozrastanie si¢ go z pewnoscig spowoduje, ze wiele rodzajow $wiadczen

wylaczonych do niedawna z zakresu tego pojecia bedzie podlegalo koordynacji. Zapewne

coraz wiecej systemow dodatkowych czy uzupetniajacych wejdzie w zakres przedmiotowy
przepiséw koordynacyjnych (Uscinska 2008a, 2009; Jorens, Hajdu 2007: 104 i n.).

Obecnie koordynacja sa objete systemy publiczne. Jednak ewolucja zabezpieczenia
spolecznego posuwa si¢ w kierunku systeméw mieszanych publiczno-prywatnych. Jezeli
koordynacja ma by¢ skutecznym instrumentem mobilnosci, to musi w niezbyt odleglej
przyszlosci uwzgledni¢ ten kierunek ewolucji zabezpieczenia spolecznego i obja¢ koor-
dynacja systemy prywatne (Jorens, Hajdua 2007).

Na zmiany zakresu podmiotowego moze mie¢ wplyw zmieniajace si¢ ustawodawstwo
krajowe, a takze zmiany w sytuacji rodziny. Nalezy doda¢, ze w dyrektywie 2004/38/ WE
definicja cztonka rodziny obejmuje partnera, jezeli ustawodawstwo przyjmujacego panstwa
cztonkowskiego uznaje réwnowazno$¢ miedzy zarejestrowanym zwiazkiem partnerskim
a malzenstwem. Takich rozwigzan nie przewidujg przepisy o koordynacji systemow
zabezpieczenia spolecznego, co moze w przyszlosci rodzi¢ problemy implementacyjne
(Van Overmeiren ed., Eichenhoffer, Verschueren 2011): 8 i n.).

3.3. Obywatelstwo Unii Europejskiej a uprawnienia spoteczne

W ostatnich latach znaczenia nabiera kategoria prawna obywatela UE, a w szczegol-
nos$ci doprecyzowanie przez ETS zakresu uprawnien spotecznych wywodzonych z prawa
do swobodnego przemieszczania si¢ tych obywateli. Obywatelstwo UE dotyczy oséb
tizycznych, ktore sa obywatelami panstw czlonkowskich UE. Ma ono jednak charakter
akcesoryjny (dodatkowy), poniewaz nie zastepuje, ale uzupetnia obywatelstwo panstwa
cztonkowskiego. Obywatelstwo Unii jest stosunkiem prawnym pochodnym, bowiem nie
istnieje bez obywatelstwa panstwa cztonkowskiego (zob. Jagielski 2004).

Zgodnie z art. 20 TFUE?? (dawny art. 17 TWE) obywatele Unii majg prawa i obowigzki
przewidziane w traktacie. Przystuguje im m.in. prawo do swobodnego przemieszczania
sie i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich oraz uprawnienia zwigzane ze
swobodg przemieszczania si¢ pracownikow, ustug i inne. Mozliwo$¢ rozszerzenia upraw-
nien obywateli UE przewiduje art. 25 TFUE (dawny art. 22 TWE). Prawo do swobodnego
przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich, przewidziane
wart. 21 TFUE (dawny 18 TWE), ma charakter subsydiarny w stosunku do prawa pobytu
przystugujacego ze wzgledu na swobode przemieszczania si¢ pracownikéw, swobode
prowadzenia dziatalno$ci oraz swobode $wiadczenia ustug. Zakres tego prawa dopre-
cyzowal ETS w swoich ostatnich orzeczeniach z dnia 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie
C-192/05 Tas-Hagen i Tas, gdzie wyrok dotyczy wyktadni art. 18 ust. 1 TWE (nowy art. 21
ust. 1 TFUE).

Trybunat stwierdzil, ze artykul 18 ust. 1 TWE nalezy interpretowac w ten sposob,
ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniom panstw cztonkowskich, zgodnie z ktérymi
panstwa te odmawiajg swojemu obywatelowi $wiadczenia na rzecz cywilnych ofiar
wojennych z tego tylko powodu, ze w chwili zfozenia wniosku zainteresowany nie

?* Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska (TWE) otrzymat nazwe Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (TFUE). Traktat z Lizbony zostal podpisany 13 grudnia 2007 r. (wszedl w Zzycie
1 grudnia 2009 r.).
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zamieszkiwal na terytorium ich panstwa czlonkowskiego, lecz w innym panstwie. Jakby
kontynuacja i rozszerzeniem tej wyktadni ETS jest wyrok w sprawie Nerkowska. Try-
bunat stwierdzit w nim, Ze wyktadni art. 18 ust. 1 TWE nalezy dokona¢ w ten sposab,
ze stoi on na przeszkodzie ustawodawstwu panstwa czlonkowskiego, ktére odmawia
wyplaty swoim obywatelom $wiadczenia przewidzianego dla cywilnych ofiar wojny lub
represji tylko z tego powodu, Ze w okresie tej wyplaty mieszkajg na terytorium innego
panstwa cztonkowskiego.

W obu tych orzeczeniach mamy do czynienia z szeroka interpretacja podmiotowego
zakresu stosowania art. 18 ust. 1 TWE oraz systemu $wiadczen, ktorych celem jest zado$¢-
uczynienie cywilnym ofiarom wojny lub represji uszczerbku psychicznego i fizycznego,
jakiego doznali, nalezace do kompetencji panstw cztonkowskich. Na obecnym etapie
rozwoju prawa wspolnotowego sg one wylgczone z zakresu przedmiotowego art. 18 ust. 1
TWE. Jednak Trybunal uznal, ze skorzystanie ze swobody przemieszczania sie i przeby-
wania na terytorium panstw cztonkowskich, gwarantowanej przez wspélnotowy porzadek
prawny, ma wplyw na uprawnienia do wyptaty $wiadczenia przewidzianego przez usta-
wodawstwo krajowe i nie moze by¢ uwazane za sytuacje czysto wewnetrzng i niemajace
zwigzku z prawem wspolnotowym. Uregulowania krajowe, ktore stawiajg w gorszej sytuacji
obywateli tego kraju z tego tylko powodu, ze skorzystali oni ze swobody przemieszczania
sie i pobytu w innym panstwie czlonkowskim, stanowig ograniczenie swobéd gwaranto-
wanych przez art. 18 TWE kazdemu obywatelowi Unii (tak tez orzeczenie z dnia 18 lipca
2006 r. w sprawie C-406/04 de Cuyper).

W orzeczeniu w sprawie Nerkowska Trybunal uznal, Ze polska ustawa z dnia 29 maja
1974 r. 0 zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych oraz ich rodzin®* stanowi takie
ograniczenie. Uzalezniajac bowiem wyplate renty inwalidzkiej dla cywilnych ofiar wojny
lub represji od spetnienia wymogu posiadania przez uprawnionych miejsca zamieszkania
na terytorium kraju, ustawa ta moze zniecheci¢ obywateli polskich do korzystania z przy-
stugujacej im swobody przemieszczania si¢ i przebywania w panstwie cztonkowskim
innym niz Polska. Trybunal dodal, Ze uregulowanie krajowe naktadajgce takie ograni-
czenie w korzystaniu ze swobdd przez obywateli tego kraju moze by¢ z punktu widze-
nia prawa wspdlnotowego uzasadnione jedynie wtedy, gdy jest oparte na obiektywnych
wzgledach interesu ogdlnego, niezwigzanych z obywatelstwem osob, ktorych dotyczy, i jest
proporcjonalne do uzasadnionego celu, jaki realizuje prawo krajowe (ww. wyrok w sprawie
de Cuyper, a takze w sprawie Tas-Hagen i Tas).

Strona polska (ZUS i rzad polski) wskazywala, Ze wymadg posiadania miejsca zamiesz-
kania jest przejawem integracji §wiadczeniobiorcéw — cywilnych ofiar wojny lub represji
w spoleczenstwie polskim. Ponadto gwarantuje mozliwo$¢ sprawdzenia, czy sytuacja
uprawnionego do $wiadczenia nie zmieniata si¢ w taki sposdb, ze wplynetaby na prawo
do tego $wiadczenia. Trybunat nie przyjal tych argumentow za wystarczajace wyjasnienie
iuznal, ze wymog posiadania miejsca zamieszkania przez caly czas wyplaty $wiadczenia
jest nieproporcjonalny, poniewaz wykracza poza to, co jest konieczne do zapewnienia wiezi
cywilnych ofiar wojny lub represji ze spoleczenstwem polskim. Natomiast weryfikacja
spelnienia przez uprawnionego do renty inwalidzkiej wymogow jej przyznania moze
by¢ osiaggnieta innymi $rodkami niz wymog posiadania miejsca zamieszkania, a sg one
réwniez skuteczne i mniej dolegliwe dla obywateli UE.

** Dz.U.z 1974 r. nr 21, poz. 117 z p6zn. zm.
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Ta linia orzecznicza ETS moze w przysztosci spowodowad, ze specjalne §wiadczenia
nieskfadkowe objete koordynacja, a ktérych wyplata jest ograniczona do terytorium
danego panstwa, beda transferowane na podstawie uprawnien traktatowych i dotyczacych
obywatelstwa UE (Jorens, Hajdu 2008).

Ten kierunek orzecznictwa nadaje nowy wymiar uprawnieniom spotecznym obywateli
UE, ktdrzy korzystajg z prawa do swobodnego przeptywu osob. W najnowszych orzecze-
niach TS UE potwierdza wiele uprawnien socjalnych przystugujacych z tytutu korzystania
przez obywateli UE z prawa do swobodnego przemieszczania si¢. W niektoérych z nich
analizuje takze pozycje prawng obywateli panstw trzecich w zwigzku z obywatelstwem
unijnym, ich dzieci albo innych czlonkéw rodziny**.

3.4. Przepisy o koordynacji a inne regulacje wspolnotowe.
Koordynacja oraz harmonizacja systemow zabezpieczenia spotecznego

Ustalenie zwigzku miedzy art. 45-48 TFUE (dawny art. 39-42 TWE; zwlaszcza
art. 39) a rozporzadzeniem nr 1612/68 i dyrektywa 2004/38/WE, odnoszacych sie do
swobody przeptywu pracownikéw w szerokim aspekcie nalezy do istotnych problemow
badawczych. Przepis art. 45 TFUE (dawny art. 39 TWE) konkretyzuje uprawnienia pracow-
nikow obywateli panistw czlonkowskich, ktorzy chcg podjac prace na obszarze Wspodlnoty,
poza panstwem ojczystym. W takich systemach pracownik ma prawo do:

1) rownego traktowania w zakresie zatrudnienia, ptacy i warunkéw pracy,

2) przyjmowania ofert pracy,

3) swobodnego przemieszczania si¢ w celu podjecia pracy,

4) pobytu na terytorium innego panstwa cztonkowskiego w celu wykonywania pracy,
5) pozostania na terytorium panstwa po zakonczeniu pracy.

Przepis art. 45 TFUE przewiduje ponadto dopuszczalne ograniczenia swobody prze-
plywu pracownikéw (ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego oraz zdrowia
publicznego). Przepis ten byl przedmiotem wielu orzeczen ETS, w ktdérych potwierdzit
on jego skuteczno$¢ w plaszczyznie wertykalnej i horyzontalnej. Trzeba przypomnie¢,
ze wedtug Trybunatu przepis ten przyznaje konkretne prawa i naktada obowiazki na
okreslone podmioty i moze by¢ podstawg dochodzenia przed sagdem krajowym roszczen
przeciwko panstwom cztonkowskim lub innym podmiotom®.

Swoboda przeptywu pracownikow jest uregulowana takze w prawie wtérnym, w tym
w rozporzadzeniu nr 1612/68, w ktdrym precyzuje si¢ przepisy traktatowe w zakresie
dostepu do zatrudnienia oraz zasady rownego traktowania. Rozcigga si¢ zakres swobody
na czlonkéw rodziny pracownika przemieszczajacego si¢ i okresla, jakie uprawnienia im
przystuguja.

Na szczegdlng uwage zastuguje dyrektywa 2004/38/WE, poprzez ktdrg przeprowa-
dzono reforme przepiséw regulujacych szeroko rozumiane prawo do przemieszczania sie
i pobytu obywateli UE. Szereg kwestii wymaga jednak szczegolowej analizy, aby ustali¢
zwigzek miedzy zasadami traktatowymi a ustalonymi w przepisach o koordynacji i wresz-

** O sprawach tych pisze tez G. Uscinska (2013: 53 i n.).

> Artykul 46 TFUE okreéla $rodki stuzace realizacji swobody przemieszczania sie pracownikow,
art. 47 TFUE dotyczy wspdlnego prowadzenia wymiany mlodych pracownikéw, a art. 48 TFUE okre$la
$rodki w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego. Zagadnienia te analizuje G. Uscinska (2013: 53 in.).
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cie w dyrektywie 2004/38/ WE. Przykladowo, zakres podmiotowy dyrektywy wyznacza
pojecie ,,obywatela UE”. Dotychczasowe przepisy dotyczace koordynacji ustalaja ten
zakres w odniesieniu do pracownika. Nowe rozporzadzenie nr 883/2004, obowigzujgce
od dnia 1 maja 2010 r., odnosi si¢ juz takze do obywatela. Istotng nowo$cig wprowadzona
przez dyrektywe jest rozszerzona ochrona cztonkéw rodziny obywatela UE. Dyrektywa
odchodzi czgsciowo od koncepcji pochodnego charakteru tych uprawnien (Van Over-
meiren ed. iin. 2011: 8 in.).

Réwniez w zakresie przedmiotowym szereg kwestii nie zostalo precyzyjnie ustalo-
nych, zwlaszcza relacje miedzy prawem pobytu na okres powyzej 3 miesiecy a prawem do
$wiadczen z systemu zabezpieczenia spolecznego. Czy najpierw trzeba spetni¢ warunki
pobytu, czy raczej samo posiadanie prawa do $wiadczen bedzie wystarczajgce, aby spetni¢
warunki pobytu?

W obecnym stanie prawnym zapisy dyrektywy dotyczace prawa pobytu powyzej
3 miesiecy uzaleznione od spelnienia warunku posiadania wystarczajacych srodkow
utrzymania w kraju pobytu moga by¢ dyskryminujace, bowiem beneficjenci §wiadczen
z systemow zabezpieczenia spotecznego z panstwa, gdzie te §wiadczenia sg nizsze, moga
nie spelniac¢ tego warunku. Trzeba doda¢, ze z kolei prawo do transferu tych $§wiadczen
bezwarunkowo przystuguje na mocy rozporzadzen o koordynacji systemow zabezpieczenia
spolecznego. Na tle tych problemdéw wyraznie wida¢, ze w zapisach dyrektywy 2004/38/ WE
zabraklo rozwigzan, ktére uwzglednialyby warunki pobytu w innym panstwie czion-
kowskim od szerszego kontekstu sytuacji prawnej obywatela UE, w tym jego uprawnien
z zabezpieczenia spolecznego (Uscinska 2010c).

Jest to takze istotny problem zwigzkéw miedzy przepisami o koordynacji a harmo-
nizacji, ktdry nie jest w odpowiednim stopniu uwzgledniany.

Z europejskich badan tych zagadnien wynika, ze panstwa czlonkowskie przyjmuja
w prawie krajowym, w tym poprzez procedury administracyjne, rozwigzania zgodne
z charakterem prawnym zobowigzan traktatowych i przepiséw o koordynacji systemow
zabezpieczenia spolecznego oraz implementacji dyrektywy pobytowe;j. Jednak rozwigzania
te nakladajg na obywateli UE szereg ograniczen w korzystaniu z uprawnien socjalnych.
W literaturze uwaza sie, ze wynika to z braku spdjnosci prawa unijnego i jest konsekwencja
niepewnosci co do wzajemnej relacji funkcjonujacych juz aktéw prawnych w obszarze
swobody przemieszczania si¢. Relacje te i zwigzki powinny by¢ bowiem dobrze rozpoznane
przy decyzjach prawnych o duzym znaczeniu spotecznym, do czego zalicza si¢ instrumenty
prawne realizujgce swobode przemieszczania sie i prawo do zabezpieczenia spotecznego
obywateli UE (Van Overmeiren ed. i in. 2011: 16).

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze w dyrektywie 2004/38/WE prawo
do pobytu dla 0s6b nieaktywnych ekonomicznie*® uzaleznione jest od posiadania

?¢ Z prowadzonych badan i analiz prawnoporéwnawczych wynika, ze istotne jest ustalenie zakresu ka-
tegorii 0s6b nieaktywnych ekonomicznie. Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich wskazuje na osoby niepodej-
mujace aktywnosci zawodowej w panstwie goszczacym i niemajace uprawnien wynikajacych z przepiséw
o koordynacji rozporzadzenia nr 883/2004 jako osoby zatrudnione lub czlonkowie rodziny tych osob.
Wyraznie odroéznia si¢ je od 0sob ,,aktualnie aktywnych ekonomicznie”, ktore sg lub byty aktywne na rynku
pracy i tym samym nadal sg objete przepisami o koordynacji. Kiedy przychodzi do okreslenia bardziej kon-
kretnych zyciowych (prawnych) sytuacji, powtarzaja si¢ przyklady samotnych rodzicéw, oséb rozwiedzio-
nych, 0séb niepelnosprawnych, oséb poszukujacych pracy, studentéw, emerytéw i rencistow, bezdomnych.
Tak Van Overmeiren ed. i in. 2011: 8.
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wystarczajacych srodkow i petnego ubezpieczenia zdrowotnego (chyba ze dana osoba
uzyskata prawo do statego pobytu). Jednak skorzystanie z mozliwosci wydalenia
z kraju goszczacego zalezy od stopnia pozostawania nadmiernym ciezarem dla pomocy
spofecznej w tym kraju. Rozporzadzenie nr 883/2004 moze pomoc tym nieaktywnym
ekonomicznie migrujacym spetni¢ te warunki. Z pewnoscig ma to miejsce w przy-
padku eksportu $§wiadczen (emerytalno-rentowych) i prawa do opieki zdrowotnej
nabytego w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo goszczace (Van Overmeiren
ed.iin. 2011: 11 i n.). Istotnym zagadnieniem jest takze zakres praw osdb nieaktyw-
nych ekonomicznie korzystajacych ze swobody przemieszczania sig, znajdujacych sie
w réznej sytuacji faktycznej i prawnej*”.

Trzeba wreszcie podnies¢ sprawe dyrektywy 2011/24/UE?®, ktéra powinna by¢
implementowana do prawa wewnetrznego panstw cztonkowskich do dnia 15 pazdzier-
nika 2013 r. (art. 21 dyrektywy). Jej celem jest ulatwienie korzystania ze $wiadczen
zdrowotnych podczas pobytu w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo wlasciwe
(w ktérym jest sie ubezpieczonym czy uprawnionym do tych $wiadczen). Niezwykle
wazne jest ustalenie zwigzku miedzy przepisami tej dyrektywy a wczeéniej obowigzu-
jacymi z zakresu koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, zawartych w roz-
porzadzeniu nr 883/2004. Powstaje problem badawczy, czy rzeczywiscie stosowanie
tych regulacji unijnych wplynie na ulatwienie w dostepie do swiadczen zdrowotnych
(zob. Uscinska 2013: 135 i n.).

Wreszcie kolejna, réwniez nowa i trudna sprawa, to zbadanie zwigzkdéw i zaleznosci
miedzy rozwigzaniami rozporzadzen o charakterze koordynacji a przepisami nowej
dyrektywy. Zwigzki i zalezno$ci miedzy rozporzadzeniem nr 883/2004 i rozporzg-
dzeniem nr 987/2009 a dyrektywa 2011/24/UE polegajg gtéwnie na tym, ze akty te
ustanowily system majgcy na celu zapewnienie dostepu do opieki zdrowotnej w rdz-
nych sytuacjach osobom korzystajacym z prawa do swobodnego przemieszczania sie,
zwlaszcza w okresie tymczasowego pobytu poza granicami panstwa cztonkowskiego
wlasciwego (czyli tego, w ktéorym nabywa si¢ uprawnienia do $wiadczen zdrowotnych
rzeczowych).

Trzeba takze pamietaé, ze rozporzadzenia i dyrektywa stanowig dwa niezalezne
instrumenty stosowane w przewidzianych dla siebie obszarach. Wazne jest wiec nie
tylko ustalenie zakresu osobowego i przedmiotowego tych instrumentéw, ale zwiaz-
kéw i relacji miedzy tymi zakresami oraz konsekwencji wynikajacych z tych zwigz-
kéw dla konkretyzacji prawa do opieki zdrowotnej oséb korzystajacych ze swobody
przemieszczania sie.

Prawo do opieki obywateli UE korzystajacych ze swobody przemieszczania si¢ jest
przedmiotem regulacji traktatowych i prawa pochodnego. Jego rozwdj nastapit w wyniku
orzecznictwa ETS. Stosowanie przepiséw o koordynacji systemdw zabezpieczenia spotecz-

7 Pojawiajg sie takze watpliwosci, czy ograniczenia co do zasady rownego traktowania zawarte w art. 24
ust. 2 dyrektywy 2004/38/WE odnoszace si¢ do pomocy spotecznej mogg ograniczy¢ dostep do specjal-
nych zasitkéw niesktadkowych i opieki zdrowotnej, wynikajacy z rozporzadzenia nr 883/2004. Co wigcej,
powstaje pytanie, czy osoby, ktore chciatyby sie ubiegac o specjalne zasitki i prawo do opieki zdrowotnej
w panstwie czlonkowskim zamieszkania nie ryzykuja, ze zostang pozbawione tego prawa zamieszkania,
poniewaz nie spetniaja warunkoéw, ktore wymaga panstwo goszczace w zakresie tego zamieszkania na pod-
stawie dyrektywy 2004/38/ WE.

% Weszla w zycie dnia 24 kwietnia 2011 r.
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nego jest w tym zakresie oceniane jako spelniajace podstawowe wymagania realizowania
prawa do przemieszczania si¢ obywateli UE ubezpieczonych w jednym z panstw czlon-
kowskich. Aby odpowiedzie¢ na pytanie, w jakim zakresie nastapi poprawa tego stanu
w zwigzku z implementacja dyrektywy 2011/24/UE do ustawodawstw krajowych, trzeba
bedzie poczekac jeszcze kilka lat®.

Majac na uwadze zasady ustalone w preambule oraz w czesci normatywnej dyrektywy,
nalezy oczekiwacé poprawy sytuacji prawnej osob korzystajacych ze swiadczen zdrowotnych
w ramach opieki transgraniczne;j.

Jednak biorac pod uwage réznice w kosztach ustug i $wiadczen zdrowotnych w poszcze-
gblnych panstwach cztonkowskich®’, mozna sie spodziewac, ze panstwa cztonkowskie
w okreslonych przypadkach zastosuja wymadg uprzedniej zgody na opieke zdrowotna
w innym panstwie czlonkowskim (art. 8 dyrektywy), zwlaszcza w odniesieniu do leczenia
szpitalnego i specjalistycznego. Zgoda ta powinna by¢ zreszta uzalezniona od oceny stanu
zdrowia danej osoby i czasu oczekiwania na dane $wiadczenia. Ponadto w tym zakresie
nalezy wykorzysta¢ dotychczasowe doswiadczenia, wynikajace ze stosowania przepiséw
o koordynacji systemdw zabezpieczenia spotecznego. Decyzja w sprawie zgody musi by¢
podjeta z uwzglednieniem krajowych zasad funkcjonowania opieki zdrowotne;.

Mozna si¢ spodziewa¢, ze na poziomie lokalnym i regionalnym nastapi istotne zwigk-
szenie mobilno$ci pacjentow w zakresie podstawowej opieki zdrowotnej (np. obszary
przygraniczne). W praktyce istotna role moga odegra¢ niektére przepisy dyrektywy, jak
np. uznawanie recept (art. 11) wystawionych w innym panstwie cztonkowskim. Zreszta
potrzebna jest dostepna informacja, na podstawie ktdrej ubezpieczeni (obywatele UE)
beda podejmowac decyzje o korzystaniu z prawa do opieki zdrowotnej w innym panstwie
cztonkowskim wraz ze wskazaniem podstawy prawnej. Mozna takze oczekiwac, ze sto-
sowanie tych przepiséw spowoduje zmiany porzadkujace w krajowych systemach opieki
zdrowotnej, zwlaszcza w aspekcie ich przejrzystosci (zasad, kosztow, organizacji i innych
elementéw funkcjonowania). Jest to potrzebne do zapewnienia wspotpracy w tym obszarze
miedzy panstwami cztonkowskimi UE, do czego zobowigzuje dyrektywa 2011/24/UE.

Niewatpliwie obecny stan prawa UE odnoszacy sie do zdrowotnych swiadczen rzeczo-
wych jest mocno rozbudowany. Jego ocena zapewne bedzie dokonana w przysztosci przez
ETS. Nalezy jednak zaktadac¢, ze bedzie lepiej stuzyl realizacji prawa do opieki zdrowotnej
0s6b korzystajacych ze swobody przemieszczania si¢ w UE.

4. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wykazuje, Ze wraz z procesem rozszerzania integracji euro-
pejskiej nastepuje rozwdj zakresow podmiotowego oraz przedmiotowego swobody prze-
plywu oséb. Aktywno$¢ ekonomiczna (praca najemna, prowadzenie dziatalnosci na wlasny

** W wigkszosci panstw cztonkowskich dokonano implementacji dyrektyw. W kilku panstwach tego
nie uczyniono i sa one przedmiotem obserwacji Komisji Europejskiej. W Polsce proces ten nie jest zakon-
czony. Zob. www.mz.gov.pl (odstona z dnia 10 grudnia 2013 r.). Problemy prawne w realizacji przepiséw
o koordynacji $wiadczen zdrowotnych, a takze informacja o dzialaniach prawnych dotyczacych implemen-
tacji dyrektywy w Niemczech byly przedstawiane na konferencji w dniu 17 czerwca 2011 r. w Warszawie
w ramach projektu trESS. Zob. Petelczyc, Kaminska (2011: 34 i n.).

%% Oraz w samym sposobie ich ustalania.
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rachunek, $wiadczenie ustug i inne formy) jest podstawg przemieszczania si¢ i pobytu
na terytorium innego panstwa cztonkowskiego. Trzeba podkresli¢, Ze w ciggu ostatnich
dziesiecioleci nastgpil bardzo duzy dynamizm tych form zatrudnienia, oparty zwlaszcza
na cechach elastycznos$ci. Niejednokrotnie powstawaly problemy prawne z zakwalifiko-
waniem tych form i ustaleniem konsekwencji dla prawa swobodnego przemieszczania si¢
0s0b (Jorens, Lhernould 2011: 5 i n.).

Jednak najistotniejszy przelom w rozwoju tej swobody nastapil wraz z wprowadzeniem
traktatem z Maastricht od 1 listopada 1993 r. kategorii obywatelstwa UE i wynikajacego
z niej prawa przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Unii, niezalezne od aktywnosci
ekonomicznej. Korzystanie z tej swobody przez obywateli UE jest ograniczone (w okresie
powyzej 3 miesiecy) posiadaniem wystarczajacych $rodkéw utrzymania na takim poziomie,
aby nie sta¢ si¢ obciazeniem dla systemu pomocy spolecznej kraju przyjmujacego oraz
posiadaniem petnego ubezpieczenia zdrowotnego.

W wyniku orzecznictwa ETS realizacja prawa do swobodnego przemieszczania si¢
obywateli UE musi by¢ zagwarantowana réznymi instrumentami, w tym prawem do
$wiadczen spolecznych ustanowionych w systemach krajowych zabezpieczenia spotecznego,
niejednokrotnie ograniczonych do warunku zamieszkania w tych panstwach czy innych
niemozliwych do spelnienia przez obywateli innych panstw cztonkowskich.

Trybunat Sprawiedliwo$ci w réznych orzeczeniach uznal, Ze obywatelstwo stanowi
samoistng i wystarczajacg przestanke uprawniajacg do swobody przemieszczania
sie i uzyskania pobytu na terenie innego panstwa czlonkowskiego. Podkredlit tez,
ze korzystanie z praw obywatelskich, w tym ze swobody przemieszczania si¢, nie
wymaga aktywnosci ekonomicznej*'. W ostatnich orzeczeniach TS UE wywodzi
z obywatelstwa UE dziecka prawo pobytu dla rodzicéw bedacych obywatelami pans-
twa trzeciego®®.

Pokazuje to wigc, jak istotne zmiany dokonaly si¢ w zakresie podmiotowym osob
uprawnionych do swobody przemieszczania si¢ - od pracownika do obywatela UE.

Trzeba takze odnotowad, ze ewolucji ulegly uprawnienia cztonkéw rodziny osoby
korzystajacej z prawa do swobodnego przemieszczania sie. Z jednej strony pojecie rodziny
ulegto rozszerzeniu do obecnego, ustalonego w dyrektywie 2004/38/WE (art. 2 pkt 2).
Z drugiej strony ich uprawnienia s zasadniczo pochodnymi, wynikajacymi z pozycji
prawnej obywateli UE (pracownika lub innej osoby aktywnej ekonomicznie). Nabieraja
tez charakteru prawnego indywidualnego, gwarantujacego ochrone nabyta lub bedacych
w trakcie nabywania uprawnien®.

W ciagu ostatnich kilkudziesigciu lat nastapit takze rozwoj regulacji odnoszacych sie
do obywateli panstw trzecich. Prawo UE traktuje ich w sposob zréznicowany w zalez-
nosci od ich sytuacji prawnej i faktycznej. W szczegdélnosci odnosi si¢ do cztonkdéw
rodziny obywateli UE. Zawiera takze odpowiednie rozwigzania dotyczace rezydentow
dlugoterminowych oraz osob ubiegajacych sie¢ o schronienie z powodéw humanitar-
nych. Trzeba bowiem pamietaé, ze panistwa czlonkowskie samodzielnie ksztattuja swoja
polityke imigracyjng, w tym w zakresie migracji zarobkowej obywateli pafistw trzecich
(Sieniow red. 2010: 117).

! Sprawa Baumbast.
*> Wyrok z dnia 19 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-200/02 Zhu i Chen. Sprawa Gerardo Ruiz Zambrano.
** Whpisuje sie to w zagadnienie indywidualizacji praw socjalnych. Zob. Uscinska (2010d: 4-10).
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Wydaje sie, ze w zakresie przedmiotowym przyszto$¢ zostata okreslona w kierunku
rozwoju uprawnien obywateli UE korzystajacych ze swobodnego przemieszczania sie
i pobytu w innym panstwie cztonkowskim w wielu aktach prawa UE. Fundamentalne
prawa zawarte sg w traktatach, ale coraz szerszego zasiegu nabieraja te ustalone w prawie
wtornym. W opracowaniu ustalono zwigzki zachodzace miedzy réznymi regulacjami
wspolnotowymi, decydujacymi o uprawnieniach osob korzystajacych z prawa do prze-
mieszczania sie. W szczegdlnosci chodzi tu o rozporzadzenie nr 1612/68 w sprawie swo-
bodnego przeptywu pracownikéw wewnatrz Wspodlnoty, w ktérym precyzuje si¢ przepisy
traktatowe w zakresie dostepu do zatrudnienia i rdwne traktowanie.

Podobnie przeanalizowano dyrektywe 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkéw ich rodzin do swobodnego pobytu i przemieszczania si¢ na terytorium panstw
cztonkowskich, ktérej przepisy wprowadzily reforme zasad przemieszczania si¢ i pobytu
obywateli UE. Ustalono, ze szereg kwestii wymaga wyjasnienia w zakresie zwigzku przepi-
sow tej dyrektywy z regulacjami o koordynacji. Sg to m.in. sprawy z zakreséw podmioto-
wego i przedmiotowego, a przede wszystkim relacje miedzy uprawnieniami wynikajgcymi
z tych aktéw prawnych. Nie zostaly one precyzyjnie ustalone, co budzi wiele problemow
w ich stosowaniu. Podstawowym jest brak spdjnosci miedzy aktami o réznym charakterze
prawnym. Jak wykazano, powoduje to trudnosci w ustaleniu ochrony czy zakresu upraw-
nien osob korzystajacych ze swobody przemieszczania sie. Trzeba takze bra¢ pod uwage
postawe panstw cztonkowskich, raczej ograniczajacg rozszerzanie uprawnien z powodu
przemieszczania sie obywateli UE, czego dowodem sg liczne sprawy trafiajgce do ETS*,
a takze ocena stosowania tych przepisow™.

Analiza przepisow dotyczacych koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego
wykazala, ze zakres przedmiotowy koordynacji, okreslony na mocy rozporzadzenia
nr 883/2004 uwzglednia nowe trendy w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego, ktore
pojawily sie w ustawodawstwie panstw cztonkowskich. Zaprezentowano wzajemne oddzia-
tywanie rozwigzan unijnych na krajowe oraz odwrotnie.

Ustalono takze duzy wptyw na te ustawodawstwa kwalifikacji okreslonych §wiadczen
przyjmowanej w orzecznictwie ETS. Okazuje sig, Ze regulacje unijne w niektdérych obsza-
rach nie wprowadzajg postepu. Trzeba zaznaczy¢, ze w nowych przepisach o koordynacji
katalog rodzaju ryzyka socjalnego odnosi si¢ do dziewieciu tradycyjnych ryzyk socjalnych
w sposoOb bezposredni (art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 883/2004 — choroba, macierzynstwo,
inwalidztwo, staro$¢, $mier¢ zywiciela, wypadek przy pracy i choroba zawodowa, $mier¢,
bezrobocie, obowigzki rodzinne). Katalog ten nie wyrdznia de lege lata ryzyka niesamo-
dzielnosci i $wiadczen wynikajacych z przedmiotu ochrony prawnej dla skutkow jego
zaj$cia. Ochrona gwarantowana jest poprzez $wiadczenia chorobowe.

Nalezy rowniez doda¢, ze zakres przedmiotowy obecnie obowigzujacych przepisow
oparty jest na konwencji nr 102, co potwierdza jej ponadczasowy charakter. Czy jednak
normy ustalone w tej konwencji sg nadal przydatne dla osiggniecia dalszego rozwoju
systemow zabezpieczenia spolecznego i czy moga nadal stanowi¢ podstawe dla regulacji
UE? Na tak postawione pytania trzeba odpowiedzie¢ twierdzaco z zastrzezeniem, ze jej
zakres nie jest juz w pelni adekwatny do zmian, ktére dokonuja sie w systemach zabez-
pieczenia spofecznego na roznych poziomach: prawnych, krajowych czy europejskich.

** C-40/05 Lyyski, C-310/08 Harrow, C-287/05 Hendrix.
> Dokument Roboczy PE,a takze Heegaard Bausager i in. 2013 r. oraz Van Overmeiren ed. i in. 2011.
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Do rozwigzania jest wigc sprawa nierozszerzonego dotychczas katalogu rodzaju ryzyka
spolecznego, nieobejmujgcego nowych stanow faktycznych. W wiekszym stopniu jest
to jednak problem bardziej polityczny panstw czlonkowskich i UE niz merytoryczny,
ze wzgledu na powazne konsekwencje takiego rozszerzenia. Ponadto konwencja nr 102
nie obejmuje przykltadowo pomocy spotecznej. Rozréznienie miedzy pomocg spoleczng
a ubezpieczeniem spolecznym jest problemem, ktéry nie znalazl rozwigzania w calym
okresie obowigzywania tych przepisow.

Oczywiscie trzeba doceni¢ dorobek orzeczniczy ETS. Trybunal wprowadzit utrwalone
rozréznienie miedzy $wiadczeniami, do ktérych rozporzadzenie nr 1408/71 ma zasto-
sowanie, a $wiadczeniami, do ktérych nie ma. Rozréznienie to powinno by¢ oparte na
elementach konstytutywnych kazdego $wiadczenia, w szczegolnosci jego celu i warunkow
przyznania, a nie okolicznosci, czy dane swiadczenie jest uznane lub nie za takie przez
ustawodawstwo krajowe. Zatem to nie kryteria formalnie przyjete w prawie krajowym sa
decydujace o klasyfikacji tych swiadczen, tylko cechy je wyrdzniajace. Ten dorobek orzecz-
niczy powinien by¢ wykorzystany przy wprowadzeniu zmian w obecnie obowiagzujacych
przepisach dotyczacych koordynacji systemoéw zabezpieczenia spotecznego (Usdcinska
2013: 459 in.).
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Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie swobodnego
przepltywu pracownikéw wewnatrz Wspdlnoty (Dz. Urz. WE L 257 2 19.10.1968, s. 2).

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania syste-
mow zabezpieczenia spolecznego do pracownikow najemnych i ich rodzin przemieszczajacych sie
we Wspolnocie (Dz. Urz. WE L 149 2 05.07.1971, s. 2 z pdézn. zm..).

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania roz-
porzadzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia spolecznego do
pracownikéw najemnych i ich rodzin przemieszczajacych si¢ we Wspoélnocie (Dz. Urz. WE L 28
2 30.01.1997,s. 1 z pézn. zm.).

Rozporzadzenie (WE) nr 1386/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 czerwca
2001 r. zmieniajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1408/71 w sprawie stosowania systemow
zabezpieczenia spolecznego do pracownikéow najemnych, os6b prowadzacych dzialalno$¢ na
wlasny rachunek i cztonkéw ich rodzin, przemieszczajacych sie we Wspélnocie oraz (EWG)
nr 574/72 w sprawie wykonywania rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 (Dz. Urz. WE L 187
z 10.07.2001, s. 1).

Rozporzadzenie Rady nr 859/2003 z dnia 14 maja 2003 r. rozszerzajace przepisy rozporzadzenia
nr 1408/71 i nr 574/72 na obywateli panstw trzecich, ktérzy nie sg jeszcze objeci tymi przepisami
wylacznie ze wzgledu na ich obywatelstwo (Dz. Urz. UE L 124 z 20.05.2003, s. 1).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego (Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004, s. 1).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrze$nia 2009 1.
dotyczace wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemow
zabezpieczenia spotecznego (Dz. Urz. UE L 284 z 30.10.2009, s. 1).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 465/2012 z dnia 22 maja 2012 r.
zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia
spotecznego oraz rozporzadzenie (WE) nr 987/2009 dotyczace wykonywania rozporzadzenia
(WE) nr 883/2004 (Dz. Urz. UE L 149 z 08.06.2012, s. 4).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1231/2010 z dnia 24 listopada 2010 r.
rozszerzajace rozporzadzenie (WE) nr 883/2004 i rozporzadzenie (WE) nr 987/2009 na obywateli
panstw trzecich, ktorzy nie sg jeszcze objeci tymi rozporzadzeniami jedynie ze wzgledu na swoje
obywatelstwo (Dz. Urz. UE L 344 z 29.12.2010, s. 1).

Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca
dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz. Urz. UE L 158 z 30.04.2004, s. 77).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie sto-
sowania praw pacjenta w transgranicznej opiece zdrowotnej (Dz. Urz. UE L 88 z 04.04.2011, s. 45).

Streszczenie

Celem niniejszego tekstu jest przedstawienie prawa wspolnotowego (obecnie UE)
dotyczacego koordynacji systemdw zabezpieczenia spotecznego w szerokim kontekscie
innych regulacji stuzacych swobodzie przemieszczania sie, w tym dotyczacych harmo-
nizacji z uwzglednieniem orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS).
Ustawodawstwo wspdlnotowe odgrywalo i nadal bedzie odgrywa¢ waznag role w rozwoju
mobilnosci pracownikéw i innych 0s6b w UE. Decyduje ono bowiem o faktycznym wymia-
rze korzystania z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i zagwarantowaniu ochrony
przez systemy zabezpieczenia spolecznego.

265



Gertruda Usciriska

Coordination and harmonization of social security systems
as an instrument of freedom of movement of EU citizens

Summary

Coordination and harmonization of social security systems as an instrument of
freedom of movement of EU citizens. The purpose of this paper is to present Commu-
nity law (now EU) on the coordination of social security systems in the broad context
of other regulations aimed at freedom of movement, including the harmonization with
regard to the judicial decisions of the European Court of Justice (ECJ). Community
legislation has played and continues to play an important role in the development of
the mobility of employees and other persons within the EU. It determines the actual
dimension of exercising the right to freedom of movement and guarantees the protec-
tion of the social security systems.

GERTRUDA USCINSKA - profesor Uniwersytetu Warszawskiego, kierownik Zaktadu
Zabezpieczenia Spolecznego w Instytucie Polityki Spotecznej; profesor nadzwyczajny
w Zakladzie Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spolecznego Instytutu Pracy i Spraw Socjal-
nych. Specjalizuje sie w poréwnawczej analizie z obszaru pracy i zabezpieczenia spotecz-
nego. Kierownik i ekspert w miedzynarodowych programach badawczych dotyczacych
prawa do swobodnego przemieszczania si¢ 0s6b i cztonkéw ich rodzin w UE. Ekspert
Komisji Europejskiej z zakresu prawa zabezpieczenia spolecznego, prawa europejskiego,
polityki spolecznej. Autor licznych publikacji krajowych i zagranicznych podejmujacych
te zagadnienia. Cztonek Komitetu Nauk o Pracy i Polityce Spotecznej PAN.



Czes¢ czwarta

Zmiana i modernizacja







KATARZYNA DEJER
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

ADAM NIEDZIELSKI

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
Ministerstwo Sprawiedliwosci
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Zakladu Ubezpieczen Spotecznych w latach 2010-2014

1. Wprowadzenie

Myslac o budowie nowoczesnego panstwa, koncentrujemy si¢ czesto na narzedziach
informatycznych, europejskiej legislacji czy profesjonalnej administracji, a tracimy z oczu
cel stosowania tych rozwigzan. A cel ten - ktéry definiujemy tu jako skrocenie dystansu
miedzy obywatelem a pafistwem - jest szczeg6lnym wyzwaniem w Polsce, gdzie historia
sprawita, Ze obywatele sa podejrzliwi wobec wladzy. Opozycja ,,my versus oni” ma swoja
tradycje siegajaca zabordw, okupacji i czasow rezimu komunistycznego. Wobec panstwa
nalezalo si¢ w tych czasach trzymac z daleka, bo kazdy kontakt oznaczat klopoty, zagroze-
nie i niepokdj. Wydaje sig, ze teza o naszym genetycznym kontestowaniu wszelkiej wladzy
nie jest zbytnio przesadzona.

Powstaje pytanie, dlaczego w ogdle zmniejszenie tego dystansu jest takie wazne. Moze
nalezy zaakceptowacé status quo i — po prostu — przejs¢ do porzadku dziennego nad takim
typem relacji obywatel-panstwo. Ta rozdzielnos¢ panistwa od obywatela moze nawet znalez¢
dobra podbudowe w skrajnie liberalnej doktrynie, gdzie im mniej pafistwa w Zyciu obywa-
tela, tym lepiej. Nie mozna jednak tej dyskusji sprowadza¢ do plaszczyzny doktrynalne;.
Panstwo — niezaleznie od jego skali — jest obecne w zyciu obywatela i w tym rozumieniu nie
dyskutujemy o tym, ile panstwa, a raczej czym jest w oczach spoleczenstwa.

Dlaczego tak duzego dystansu nie mozna zaakceptowac? Tutaj z pomocg przychodzi
nam teoria kapitatu spotecznego. Pojecie kapitatu spotecznego definiuje si¢ jako wynika-
jgcq z zaufania oraz obowigzujgcych norm i wzoréw postepowania zdolnosé obywateli do
mobilizacji i tgczenia zasobow, ktéra sprzyja kreatywnosci oraz wzmacnia wolg wspotpracy
i porozumienia w osigganiu wspélnych celow (MKiDzN 2013: 37). Relacje oparte na zaufa-
niu to kapital utatwiajacy wspotprace, redukujacy koszty transakcyjne przy dowolnej
wymianie miedzy czlonkami spoteczenstwa. Przy niskim poziomie tego kapitatu spada
skfonno$¢ do wspodtpracy, co w dalszej konsekwencji prowadzi do nieefektywnej alokacji
zasobow w spoleczenstwie. Pokazujac ten ogélny ekonomiczny kontekst, chcemy podkre-
§li¢, ze budowanie zaufania to nie tylko zabieg marketingowy, to swoiste ,udraznianie
przeptywow” w spoleczenstwie.
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W niniejszym opracowaniu przedstawimy, w jaki sposob zmiany zachodzgce na przestrzeni
ostatnich lat w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych wpisuja sie w filozofie budowy kapitatu spo-
tecznego w Polsce. Budowa zaufania do ZUS nie byla projektem wizerunkowym, a odbywata sie
dzigki poprawianiu jakosci i efektywnosci dzialania, gdzie jakos¢ byta pochodng ukierunkowania
naklienta, a efektywnos¢ wynikiem wielu inicjatyw procesowych i kosztowych. W tej konwencji
postaramy si¢ przedstawi¢ przemiany, ktore zaszty w ZUS w latach 2010-2014.

2. Zaufanie do ZUS

Wiarygodnym Zrédfem informacji na temat poziomu zaufania klientéw do ZUS sa badania
przeprowadzane przez Centrum Badania Opinii Spofecznej, podmiot zewnetrzny wyspecjali-
zowany w badaniach spolecznych. Z cyklicznie prowadzonych przez CBOS badan dotyczacych
oceny przez polskie spoleczenstwo instytucji publicznych wynika, ze wizerunek Zakfadu jest
stabilny. Niezmiennie od kilku lat polowa Polakéw ocenia ZUS Zle, a okoto 20% spoteczen-
stwa nie ma wyrobionego zdania na temat tej instytucji. Zarysowuje si¢ jednak systematyczna
tendencja poprawy: przy stalym poziomie osob niezdecydowanych, zmniejsza sie liczba oce-
niajacych ZUS Zle, natomiast wzrasta liczba 0sdb oceniajacych instytucje dobrze.

Wykres 1

Zmiany opinii spolecznej o Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych
w okresie pazdziernik 2009 r. - listopad 2013 r.
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Zrédto: CBOS 2013.

Podkresli¢ nalezy, Ze na oceng dziatan ZUS, a tym samym na jego wizerunek i zaufanie
wsrod spoteczenstwa wplywa wiele czynnikow zewnetrznych. Znaczaca site oddzialywania
posiadaja decyzje podejmowane przez politykéw i kolejne rzady w zakresie kierunkdw
prowadzenia polityki spotecznej i finanséw panstwa. Ocena przez spoleczenstwo decyzji
w tym zakresie odnajduje swoje odzwierciedlenie w ocenach ZUS, co potwierdzaja wyniki
badan CBOS m.in. z przefomu lat 2011 i 2012, kiedy prowadzona byta debata publiczna
poprzedzajaca niepopularng decyzje w sprawie podniesienia wieku emerytalnego (wedlug
badan CBOS decyzje o podniesieniu wieku emerytalnego negatywnie ocenito 82% Polakéw)
oraz z I polowy 2013 r., gdy rozstrzygal si¢ dalszy ksztalt systemu emerytalnego.
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Nalezy wiec przyja¢, ze pomimo wahan spowodowanych czynnikami zewnetrznymi,
pozytywna dla ZUS tendencja w ocenie jego dziatan w ostatnich latach wérdd ogédtu utrzy-
muje sie dzieki proklienckim i proefektywno$ciowym inicjatywom, podejmowanym od
2010 r. przez sama te instytucje.

3. Jakos¢ dzialania poprzez ukierunkowanie na klienta

Zaktad Ubezpieczen Spolecznych jest instytucja o sprecyzowanym katalogu zadan
okreslonych w przepisach prawa, ktére realizuje réwniez dla $cisle zdefiniowanych grup
klientéw. Sytuacja ta sprzyjata podejmowanym od 2010 r. dziataniom, ktére mialy na celu
przede wszystkim zmiane kultury organizacji - ze skupionej na realizacji zadan na kul-
ture dostarczania klientom ustug o jak najwyzszych parametrach, w sposob zapewniajacy
satysfakcje i budujacy zaufanie do ustugodawcy.

Podstawg wprowadzanych zmian staly si¢ dwa dokumenty: Strategia przeksztatceni
Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych na lata 2010-2012 (ZUS 2010) oraz Strategia rozwoju
Zaktadu Ubezpieczer Spotecznych na lata 2013-2015 (ZUS 2012).

Tabela 1
Misja, wizja i cele Strategii przeksztalcert Zakladu Ubezpieczen Spolecznych
na lata 2010-2012 i Strategii rozwoju Zakladu Ubezpieczeti Spolecznych na lata 2013-2015

Strategia przeksztatcen Strategia rozwoju
Wyszczegolnienie Zakladu Ubezpieczen Spolecznych Zakladu Ubezpieczen Spotecznych
na lata 2010-2012 na lata 2013-2015
MISJA - Sprawna, przyjazna i rzetelna obstuga

klientow realizowana z poszanowaniem
zasad racjonalnego i przejrzystego
gospodarowania $rodkami publicznymi,
wykorzystujaca nowoczesne technologie
i potencjal pracownikéw

WIZJA - Wizja Zakladu jest osiggniecie statusu
innowacyjnej instytucji zaufania
spolecznego

CEL NADRZEDNY | Z1: Zwigkszenie satysfakcji klientow Z1: Zwiekszenie zaufania do ZUS jako

poprzez projektowanie procesow instytucji

i organizacje zasobow przy zachowaniu
przejrzystosci i efektywnosci
gospodarowania §rodkami publicznymi

Cele glowne w perspektywach Zréwnowazonej Karty Wynikow

KLIENTA K1: Zwigkszenie stopnia elektronizacji K1: Poprawa komunikacji zewnetrznej
kontaktu z klientem (e-ZUS) K2: Poprawa obstugi klientéw
K3: Zwigkszenie satysfakcji pracownikéw
PROCESOW P1: Zwigkszenie skutecznosci realizacji | P1: Zwickszenie skutecznosci realizacji
procesow procesow
ROZWOJU R1: Zwiekszenie efektywnosci R1: Dostosowanie zasobow i organizacji
organizacyjnej do skutecznej realizacji procesow
FINANSOWE] F1: Kontrola efektywno$ci finansowej F1: Standaryzacja kosztow

przy zachowaniu przejrzystosci
gospodarowania srodkami publicznymi

Zrédlo: opracowanie wlasne Departamentu Kontrolingu w Centrali ZUS.
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Przyjete w owych strategiach cele nastawione sg przede wszystkim na poprawe obstugi
klienta, przy czym uwzgledniajg one wszystkie aspekty funkcjonowania organizacji.
Podejscie takie utatwilo zastosowanie w obu strategiach Zréwnowazonej Karty Wynikow
(ZKW). Narzedzie to, stuzace do opisu struktury oraz monitorowania stopnia realizacji
poszczegdlnych celéw, zostalo jednak ze wzgledu na specyfike ZUS jako instytucji publicz-
nej zmodyfikowane w stosunku do pierwotnej koncepcji R. Kaplana i D. Nortona.

Zréwnowazona Karta Wynikéw pozwala na definiowanie celéw oraz monitoro-
wanie stopnia ich realizacji w czterech perspektywach: finansowej, klienta, procesow
oraz rozwoju. Perspektywa finansowa obejmuje funkcjonowanie organizacji w sferze
kosztowej. Perspektywa klienta odnosi sie do relacji pomiedzy podmiotem $wiadczacym
ustuge a jej odbiorca. Perspektywa procesow koncentruje si¢ na sposobie dostarczenia
produktu finalnego — ustugi przez organizacje. Perspektywa rozwoju skupia si¢ na zaso-
bach, ktore umozliwiajg organizacji $wiadczenie ustug. W sektorze biznesowym hierar-
chia perspektyw akcentuje znaczenie finanséw jako wyznacznika sukcesu organizacji.
Dla ZUS konieczne bylo dostosowanie modelu ZKW, ktére polegato na wyeksponowaniu
roli klienta, natomiast finanse staly si¢ narzedziem kontroli efektywnos$ci prowadzonych
dziatan (schemat 1).

Schemat 1

Dostosowanie modelu Zréwnowazonej Karty Wynikow

Model biznesowy: I Model non profit:
Perspektywa finansowa I Perspektywa klienta
Perspektywa klienta I Perspektywa procesow
Q wewnetrznych
Perspektywa procesow
wewnetrznych I Perspektywa rozwoju
Perspektywa rozwoju I Perspektywa finansowa

Zré6dlo: opracowanie wlasne Departamentu Kontrolingu Centrali ZUS.

Na obecnym etapie mozna juz méwi¢ o efektach wynikajacych z realizacji obu
strategii Zaktadu, ukierunkowanych zaréwno na poprawe efektywnosci pracy w ZUS,
jak i na poziom obstugi klientéw. Pozytywne zmiany z punktu widzenia budowy satys-
fakcji klientéw obejmowaly m.in.:

— rozwdj e-ustug $wiadczonych przez ZUS, gléwnie dzigki wdrozeniu w czerwcu 2012 r.
Platformy Ustug Elektronicznych (PUE), stanowiacej nowa forme kontaktu i obstugi spraw;

— rozwdj innych kanaléw kontaktu klientéw z ZUS, w tym w szczeg6lnosci kanatu
telefonicznego w zwiazku z rozpoczeciem §wiadczenia ustug od czerwca 2012 r. przez
Centrum Obstugi Telefonicznej (COT);
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— poprawe tradycyjnych form obstugi klientéw dzieki m.in. wprowadzeniu jednolitych
zasad obslugi klientow na Sali Obstugi Klientow (SOK);

— rozszerzenie katalogu spraw mozliwych do zalatwienia na Sali Obstugi Klientow ,,od reki”

— o0godlng poprawe jakosci i sprawnosci obstugi spraw.

Nalezy podkresli¢, ze realizacja obu strategii wplyneta réwniez pozytywnie na kulture
organizacji, zmieniajac postawe pracownikow na bardziej przyjazng klientowi.

Wigkszosci rozwigzan sprzyjajacych poprawie obstugi klientéw nie udatoby si¢ wprowa-
dzi¢ bez zmian dotyczacych funkcjonowania ZUS jako organizacji. W tym kontekscie nalezy
wymieni¢ zmiany zwigzane z ujednoliceniem struktury organizacyjnej ZUS oraz zainicjowa-
niem podejécia procesowego w zarzadzaniu organizacjq. Znaczaco ulatwily one planowanie
i przeprowadzanie proklienckich i proefektywnosciowych przedsiewzie¢ w zakresie:

— modelowania proceséw w sposob skutkujacy usprawnieniem i uproszczeniem realizacji
zadan poprzez wyeliminowanie zbednych czynnosci;

— zmian w strukturze organizacyjnej ZUS, w szczegdlnosci pod katem integracji niekto-
rych zadan realizowanych w oddziatach w wyspecjalizowanych centrach, prowadzacych
do wzrostu efektywnosci i specjalizaciji;

— reorganizacji zasobow pod katem ich efektywniejszego wykorzystania oraz dostosowa-
nia do zarzadzania procesowego.

Cele strategiczne ukierunkowane na klienta i jego satysfakcje zostaly uzupelnione
celami na poziomie operacyjnym, ktore sg wprowadzane i monitorowane w ramach kom-
pleksowego systemu pomiaru realizacji zadan, obejmujacego obecnie okoto 50 kluczowych
wskaznikow efektywnosci (ang. key performance indicators — KPI). Kaskadowanie celow
na poziom operacyjny pozwala skutecznie informowa¢ pracownikéw o biezacych celach
i powigzac je z zadaniami, ktore otrzymuja do realizacji. Mocng strong wdrozonego
systemu jest jego kompleksowo$¢ obejmujaca trzy plaszczyzny:

1) sprawnosci — rozumianej jako stopien realizacji zadan w kontekscie czasu oraz obstugi

kolejki, mierzonej poprzez sredni czas oraz stopien obstugi kolejki;

2) jakosci - rozumianej jako stopien doskonatosci proceséw w wymiarze zgodnosci z prze-

pisami prawa, skali odchylen albo bledéw oraz skutecznosci;

3) efektywnosci wykorzystania zasobow definiowanej w odniesieniu do:

a) wydajnosci pracy,
b) kosztu jednostkowego przypadajgcego na gléwny produkt albo obstugiwane etaty.

System obejmuje zadania istotne z punktu widzenia dalszej budowy zadowolenia
klientéw ZUS z poziomu obstugi, zdefiniowane w siedmiu obszarach dziatalnosci Zakltadu:
1) obstuga klientow,

2) prowadzenie kont platnikéw skladek,

3) prowadzenie konta ubezpieczonego,

4) $wiadczenia krétkoterminowe (zasitki),

5) $wiadczenia dlugoterminowe (emerytury i renty),

6) orzecznictwo lekarskie,

7) kontrola ptatnikéw sktadek.

Dodatkowo od 2014 r. cyklicznej analizie podlega rowniez ogdlna efektywno$¢ obszaru
wsparcia w relacji do obstugiwanych komorek realizujacych zadania ustawowe Zaktadu.
Analiza wynikéw przeprowadzana jest w okresach kwartalnych. Pomiar dokonywany
jest poprzez obiektywne wskazniki obejmujgce zadania podstawowe, tj. powtarzalne
we wszystkich oddzialach i zadania dodatkowe realizowane przez niektére jednostki,
np. Wydzialy Realizacji Uméw Miedzynarodowych, Centrum Obstugi Telefoniczne;j.
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W efekcie wprowadzenia systemu monitorowania realizacji zadan przez oddziaty odnoto-
wano wyrazng koncentracje dziatalno$ci na mierzonych obszarach, a wiekszo$¢ wskaznikow
i obszarow dzialalnoéci Zaktadu znaczaco si¢ poprawita. Ponadto spowodowalo to, ze rozpie-
to$¢ pomiedzy minimalnymi i maksymalnymi wartosciami osigganymi przez oddziaty dla
poszczegolnych KPI wyraznie malata w kolejnych pomiarach, co oznaczato wyrazng standary-
zacje wykonywania pracy. Tendencja ta umozliwila systematyczne wprowadzanie standardéw,
okreslajacych wymagany minimalny poziom realizacji poszczegélnych zadan.

System monitorowania pracy oddzialéw jest narzedziem wdrazania strategii w ZUS,
dlatego niezwykle wazny byt dobor wskaznikow uwzgledniajacych ukierunkowanie na
satysfakcje klienta, mierzacych rezultat wspotpracy pomiedzy dzialami funkcjonalnymi
Zaktadu na rzecz jednego klienta, jak rowniez odwolujacych sie do proklienckiego podej-
$cia do obstugi - sprawnosci (,,jak szybko”) i jakosci (,,jak dobrze™).

Wprowadzenie mechanizmu systematycznego kontrolingu realizacji zadan od 2010 r.
w poszczegdlnych oddziatach Zakladu przyniosto pozytywne efekty w postaci rozwoju kultury
organizacji ukierunkowanej na wzrost satysfakcji. Zostato to potwierdzone m.in. wynikami
niezaleznych badan CBOS w roku 2007 i 2012, z ktérych wynika, ze zadowolenie klientow
z poziomu obstugi spraw ,,od reki” wzrosto odpowiednio z poziomu 33% do 53% (CBOS 2007,
2012). Ponadto system stanowi wazne narzedzie zarzadcze na poziomie oddzialéw i Centrali
ZUS, ktore podniosto swiadomos¢ odpowiedzialnosci za zarzadzanie obszarem/oddziatem,
a tym samym wplynelo na zmiane kultury organizacyjnej Zaktadu.

Efekty realizacji celéw strategicznych byly monitorowane dodatkowo za pomoca
badan satysfakcji klienta.

Wykres 2
Wryniki badan satysfakcji klientéw ZUS w latach 2010-2013

4Q 2010; 2Q 2011; 4Q 2011; 2Q 2012; 4Q 2012; 2Q 2013; 4Q 2013

Ogolem Ubezpieczeni Swiadczeniobiorcy Przedsigbiorcy
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Zrédlo: Raporty z badania satysfakcji klientéw ZUS: IV kwartat 2010, 2011, 2012 i 2013, Millward
Brown S.A., Warszawa.
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Do zbierania powyzszych danych zostaly wykorzystane wywiady telefoniczne (CATI) oraz
bezposrednie (CAPI). Prowadzone byly réwniez badania typu mystery shopping, pozwalajace
na weryfikacje i ocene bezposredniej obstugi klientow. Badania satysfakeji klientéw zaistnialty
w organizacji jako zZrédlo informacji na temat oceny jakosci ustug, a takze potrzeb i oczekiwan
klientéw. Stanowig istotne Zrodlo informacji zwrotnej na temat zmian wprowadzanych w organi-
zacji, a tym samym na temat trafnosci doboru celow strategicznych i skutecznosci w ich osigganiu.

4. Budowanie efektywnosci

Trudna sytuacja budzetu panstwa oraz rosngce oczekiwania klientéw dotyczace jako-
$ci ustug publicznych i sposobu dostarczania ich przez administracje publiczng w sposob
poréwnywalny z sektorem prywatnym powoduja, ze ro$nie w ostatnim okresie znaczenie
efektywnego wykorzystania posiadanych ograniczonych $rodkéw finansowych.

Kwestia ta dotyczy rowniez Zaktadu, ktéry wzorem rozwigzan stosowanych w bizne-
sie, wykorzystuje z powodzeniem od kilku lat benchmarking, jako jedno z podstawowych
narzedzi stosowanych w celu poprawy efektywnosci dzialania. Narzedzie to ma zastoso-
wanie zwlaszcza w organizacjach o strukturze sieciowej, z jednostkami rozproszonymi
na terenie calego kraju. W przypadku administracji publicznej mozliwe jest rowniez
poréwnywanie okres$lonych aspektow efektywnosci tych samych lub podobnych ustug
publicznych pomiedzy réznymi panstwami.

Praktyka ZUS w zastosowaniu benchmarkingu jest znaczaca. Przeprowadzane ana-
lizy dotyczyly poréwnywania oddzialow ogdtem oraz poszczegdlnych typow jednostek
organizacyjnych funkcjonujacych w ich ramach. Zestawienia poréwnawcze dotyczyly
wykorzystania okreslonych typdéw zasobow, w tym kosztow, a takze jakosci i sprawnosci
realizacji poszczegolnych zadan.

Doswiadczenia Zakladu wskazuja, ze benchmarking dostarcza obiektywnej informacji
zarzadczej pomocnej w ustalaniu:

— celow strategicznych i operacyjnych oraz wartosci wyjsciowych i docelowych wskaz-
nikow, za pomocg ktdrych jest monitorowany stopien osiggania tych celow (KPI),

— standardowych (oczekiwanych) pozioméw stopnia realizacji zadan.

Dzigki benchmarkingowi zyskuje si¢ wiedze o parametrach kosztowych, terminowych,
jakosciowych funkcjonowania jednostek organizacyjnych wypelniajacych te same zadania,
co pozwala:

— zidentyfikowa¢ osiagajacych najlepsze i najgorsze wyniki;

— okresli¢ parametry wzorcowe (w sytuacji braku konkurencji rynkowej) na podstawie
najlepszych wynikéw lub wykorzystujac mechanizm konkurowania w ramach prowa-
dzonego benchmarkingu do ustalenia nowego poziomu wzorcowego;

— identyfikowac¢ najlepsze praktyki i dazy¢ do ich wdrozenia w innych jednostkach,
co moze obejmowac planowanie proceséw, ustug, zuzycia zasobdw itd.;

— realizowa¢ pilotaze nowych rozwigzan i oceni¢ ich wyniki poprzez poréwnanie
z innymi jednostkami.

Nalezy podkresli¢, ze benchmarking wykorzystywany jest rowniez w realizacji obo-
wigzkow wynikajacych z ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
w zakresie kontroli zarzadczej poprzez monitorowanie stopnia osiggania celow, ktére
Zaktad corocznie zobowiazany jest przedstawia¢, a nastepnie informowac o stopniu ich
osiggniecia nadzorujagcemu ministrowi pracy i polityki spoteczne;.
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Innym sposobem podnoszenia efektywnosci funkcjonowania Zakladu jest tworze-
nie centréw proceséw wspolnych. Rozwiazania te réwniez pochodza z praktyki sektora
prywatnego i przyczyniajg si¢ do lepszego wykorzystywania zasobéw i zmniejszenia
kosztéw operacyjnych realizacji poszczegolnych zadan. Na przykladzie wdrozen w tym
zakresie w ZUS wida¢, ze organizacja centrow ustug wspoélnych wymaga wysitku od
organizacji zwigzanego z przemodelowaniem proceséw, wedtug ktorych beda realizowane
scentralizowane zadania, z odpowiednig alokacjg/dostosowaniem zasobdw oraz wzmo-
zong wspétpraca pomiedzy oddziatami. Pozytywne strony, ktére mozna zaobserwowac
z punktu widzenia klienta (w tym takze klienta wewnetrznego), to standaryzacja formy
obstugi i udzielanej informacji, a takze czas i jako$¢ zatatwianych spraw. Z punktu widze-
nia funkcjonowania instytucji centra proceséw wspdlnych daja mozliwos¢ tatwiejszego
zarzadzania, polegajacego na szybszym i skuteczniejszym wdrazaniu najlepszych praktyk
w danym zakresie, jak réwniez w sprawowaniu kontroli nad realizacja zadan. Obecnie
w ramach prowadzonego monitoringu realizacji zadan systematycznej analizie podlega
osiem rodzajow centréw ustug wspdlnych, ktore powstaly w ostatnich trzech latach. Cze$¢
z nich wspiera realizacje zadan podstawowych, np. centra ustug IT, czgs¢ ma charakter
typowych centréw kompetencyjnych, niektére zas swiadczg ustugi bezposrednio klientom
Zaktadu, takie jak Centrum Obstugi Telefonicznej.

Jednym z pierwszych centrow ustug wspdlnych, ktére udato sie wdrozy¢ w Zakladzie,
to Centra Obstugi Wnioskéw Komornikéw Sadowych (CWK). Ich powstanie wptyneto
na poprawe terminowosci, szybkosci i jakoséci obstugi wnioskéow grupy klientow ZUS,
ktora stanowia komornicy sagdowi, a takze zwiekszylo efektywnos¢ wykorzystania posia-
danych zasobow.

Tabela 2
Centra Obstugi Wnioskéw Komornikéw Sadowych (CWK) - korzysci
I kwartal 2012 r. ! kwarFal 2013 1
L. . . (wnioski ZUS-EKS
Korzyéci z utworzenia CWK (przed utworzeniem . .
CWK) obslugiwane wytacznie
przez CWK

Liczba stron i korekt
(liczba wnioskéw ogélem) 3152 (828 997) 1718 (998 554)
Srednia terminowos¢ obstugi wnioskéw 99,04% 99,99%
Dmenr{a Wda] nose 20-40 wnioskow/etat 60 wnioskow/etat
obstugi wnioskéw na etat

Zrédto: opracowanie wlasne Departamentu Kontrolingu w Centrali ZUS.

Zakonczenie

Przyjete cele strategiczne i operacyjne oraz narzedzia wprowadzone w celu poprawy
jakosci i efektywnosci w funkcjonowaniu ZUS przyniosly oczekiwane rezultaty. Umozli-
wily réwniez realizacje jednego z postulatow kontroli zarzadczej w administracji publicznej
dotyczacego zarzadzania przez cele i zarzadzania ryzykiem. W dalszych pracach nad
rozwojem przyjetego sposobu zarzadzania szczegolny nacisk powinien zosta¢ polozony
na wyznaczanie pozadanych parametréw dziatalnosci ZUS wedtug standardéw jakoscio-
wych, sprawno$ciowych i kosztowych. W polaczeniu z podej$ciem procesowym system
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osiggnie nastepny poziom dojrzatoéci, powodujac dalsza poprawe jakosci i efektywnosci
w realizacji zadan przez instytucje, a tym samym pozwoli na utrzymanie dotychczasowego
trendu poprawy poziomu zaufania spoleczenstwa do Zaktadu.

Literatura

CBOS (2007), Z wizytg w urzedzie — doswiadczenia zwigzane z zatatwianiem spraw urzedowych,
raport nr BS/153/2007 z pazdziernika, Warszawa.

CBOS (2012), Obywatel w urzedzie, raport nr BS/134/2012 z pazdziernika, Warszawa.

CBOS (2013), Ocena instytucji publicznych, raport nr BS/160/2013 z listopada, Warszawa.

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (2013), Strategia Rozwoju Kapitatu
Spotecznego 2020, dokument przyjety Uchwatg Nr 61 Rady Ministréw z dnia 26 marca 2013 r.
w sprawie przyjecia ,,Strategii Rozwoju Kapitalu Spotecznego 2020” (M.P. z 16 maja 2013 r. poz. 378).

Raporty z badania satysfakcji klientéw ZUS: 1V kwartat 2010, 2011, 2012 i 2013, Millward
Brown S.A., Warszawa.

ZUS (2010), Strategia przeksztatcerr Zaktadu Ubezpieczern Spolecznych na lata 2010-2012,
pazdziernik, Warszawa, http://www.zus.pl/bip/pliki/Strategia-2010-2012.pdf (dostep 8.03.2014).

ZUS (2012), Strategia rozwoju Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych na lata 2013-2015, gru-
dzien, Warszawa, http://www.zus.pl/files/Strategia%20rozwoju%20Zak%C5%82adu%20
Ubezpiecze%C5%84%20Spo%C5%82ecznych%20na%20lata%202013-2015.pdf (dostep 8.03.2014).

Akty prawne

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885 z p6zn. zm.).
Uchwata nr 61 Rady Ministréw z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii Rozwoju
Kapitatu Spolecznego 2020” (M.P. z 2013 r. poz. 378).

Streszczenie

Zmiany zachodzace w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych od 2010 r. wpisujg sie
w filozofie budowy kapitatu spotecznego w Polsce. Podstawg przeprowadzanych dziatan
w ZUS staly sie Strategia przeksztatcert Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych na lata 2010-2012
oraz Strategia rozwoju na lata 2013-2015. Cele w obu tych dokumentach strategicznych to
poprawa jakosci i efektywnosci dziatan, gdzie jako$¢ oznacza ukierunkowanie na klienta,
a efektywnos¢ podjecie wielu inicjatyw optymalizujacych procesy i koszty.

Quality and effectiveness changes in the functioning of the Polish Social
Insurance Institution in years 2010-2014

Summary

Quality and effectiveness changes in the functioning of the Polish Social Insurance
Institution for the years 2010-2014. Changes implemented in the Polish Social Insurance
Institution since 2010 are a part of the philosophy of building social capital in Poland.
The basis of the activities, performed in the institution, are the Strategy of transforma-
tion for the years 2010-2012 and the Strategy of development for the years 2013-2015.
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The objectives of two strategic documents have been focused on improving the quality
and effectiveness where the quality concerns customer satisfaction and the efficiency is
the result of initiatives optimizing processes and costs.

KATARZYNA DEJER - absolwentka Krajowej Szkoty Administracji Publicznej i Szkoly
Biznesu Politechniki Warszawskiej (Executive MBA). Wieloletni pracownik administra-
cji publicznej. Zainteresowania zawodowe skupiaja si¢ wokot zagadnien zwigzanych
z zarzadzaniem strategicznym i zarzadzaniem zmiang. Pracuje w Zaktadzie Ubezpieczen
Spotecznych od 2007 r.

ADAM NIEDZIELSKI - doktor nauk ekonomicznych (rozprawa nt. systemu wspierania
akumulacji kapitatu ludzkiego przez panstwo obroniona w Instytucie Nauk Ekonomicz-
nych Polskiej Akademii Nauk). Absolwent dwoch wydziatéw Szkoty Glownej Handlo-
wej: (1) Metody Ilo$ciowe i Systemy Informacyjne - licencjat; (2) Ekonomia — magister.
Zainteresowania badawcze obejmuja finanse publiczne, teorie konsumenta oraz teorie
kapitatu ludzkiego. Doswiadczenie zawodowe obejmuje zaréwno prace w instytucjach
naukowo-badawczych (Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Wyzsza Szkota Han-
dlu i Finanséw Miedzynarodowych), jak i w administracji publicznej (Ministerstwo
Finansow, Najwyzsza Izba Kontroli, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Ministerstwo
Sprawiedliwosci).



MARIUSZ JEDYNAK
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Rola zarzadzania ryzykiem i audytu wewnetrznego
W procesie zmian

1. Wprowadzenie

Proces zmian jako element ciaglego doskonalenia funkcjonowania organizacji, ktory
bylby na stale zaimplementowany w sposob myslenia i filozofi¢ zarzadzania, w sektorze
publicznym z pewnoscig nadal nie jest powszechnie wystepujacym zjawiskiem. Z kolei
naturalnym motorem napedowym zmian i innowacji w przypadku podmiotéw dziala-
jacych w gospodarce wolnorynkowej jest dynamika proceséow globalizacyjnych, dostep
i znaczenie informacji oraz szybki postep technologiczny, stawiajacy nowe wymogi oraz
powodujacy natezenie konkurencji, a w konsekwencji koniecznos¢ ciagtego umacniania
pozycji rynkowej oraz osiagania celow biznesowych.

Przywolane naturalne mechanizmy wymuszania zmian, ktére w gtéwnej mierze
sa determinowane przez konsumentéw, nie odnosza si¢ wprost do instytucji publicz-
nych, powodujac tym samym sprzyjajace warunki do tworzenia ,,naturalnego monopolu”.
W efekcie podczas wielu lat funkcjonowania wytworzyl sie do$¢ powszechny stereotyp
funkcji administracji ukierunkowanej na realizacj¢ zadan w oderwaniu od pomiaru
efektow wydatkowanych srodkéw oraz trwatosci osigganych skutkow. Wazng proba prze-
famania takiego schematu dzialania jest obowigzujaca od 2010 r. nowelizacja ustawy
o finansach publicznych’, rozwijajaca koncepcje kontroli finansowej i wprowadzajgca
nowe rozwigzania w ramach kontroli zarzadczej.

Wprowadzenie w przywotanej ustawie catego rozdziatu po$wieconego kontroli zarzad-
czej oraz koordynacja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych
daty podstawe i zapewnily warunki do tworzenia zarzadzania ukierunkowanego na
wyznaczanie i realizacje celow oraz pomiar skutecznosci i efektywnosci. Istotnym elemen-
tem wprowadzonych regulacji jest m.in. obowigzek zarzadzania ryzykiem w jednostkach
sektora finansow publicznych, ktory dla wielu jednostek nadal stanowi duze wyzwanie.
Natomiast funkcja audytu wewnetrznego w finansach publicznych jako obligatoryjny
element wystepuje od ponad dekady, niemniej przez wiele lat funkcjonowania réwniez
ulegata ewolucji, zmieniajac oczekiwania beneficjentéw audytu w zakresie jego realizacji
- od funkcji zgodnosci do funkgji efektywnosci (audyt value for money).

Audyt wewnetrzny oraz zarzadzanie ryzykiem stajg si¢ w coraz wigkszym stopniu
realnie wykorzystywanymi funkcjami i elementami wspierajacymi zarzadzanie w wielu
jednostkach administracji publicznej. Audyt wewnetrzny w Zaktadzie Ubezpieczen Spo-

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885 z pdzn. zm.).
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tecznych istnieje od ponad dekady, a system zarzgdzania ryzykiem zostal powotany i jest
rozwijany od 2010 r. W poréwnaniu z oSmioma dekadami funkcjonowania Zakltadu Ubez-
pieczenia Spolfecznego okresy te wydaja sie stosunkowo krotkie, jednakze zaréwno audyt,
jakizarzadzanie ryzykiem wpisaly sie w zakres dzialania ZUS, spelniajgc $cisle okreslong
role. W wielu jednostkach administracji publicznej audyt wewnetrzny oraz zarzadzanie
ryzykiem sg czesto ze sobg utozsamiane jako realizujace podobne funkcje w organizacji.
Oba instrumenty, mimo ze ukierunkowane na podobne cele, wymagaja rozréznienia
i wskazania wlaciwych wzajemnych relacji. Niniejsze opracowanie ma na celu wskazanie
roli audytu i zarzadzania ryzykiem w kontekscie zmian zachodzacych w administracji
publicznej, jak rowniez ewolucji tych funkcji w stosunku do zmieniajgcego si¢ otoczenia.

2. Audyt wewnetrzny oraz zarzadzanie ryzykiem
w kontekscie wymogow kontroli zarzadczej

Audyt wewnetrzny stanowil jeden z przedmiotéw negocjacji akcesyjnych prowadzo-
nych z Unig Europejska w ramach rozdziatu 28 ,, Kontrola finansowa”. Komisja Europejska
uwazala za niezbedne prawne uregulowanie kwestii wewnetrznej kontroli finansowej
i audytu wewnetrznego. Deklaracje i rezolucje oraz zasady ogdlne prawa wspdlnotowego
w ramach rozdziatu 28 nakladaly na strone polska liczne wymogi zwigzane z wewnetrzna
kontrolg finansowa, zwlaszcza w sektorze finanséw publicznych. Dotyczyly one m.in.
opracowania i wdrozenia wlasciwych systemdow zarzadzania finansowego i kontroli w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych, koniecznoéci wprowadzenia do administracji
publicznej audytu wewnetrznego jako narzedzia oceny i doradztwa dla kierownikéow tych
jednostek, metodologii wytyczania §ciezek audytu oraz koniecznosci przyjecia i wdrozenia
miedzynarodowych standardéw kontroli finansowej i audytu wewnetrznego.

W oczekiwaniu na zmiany Ministerstwo Finanséw zostalo zobowigzane do wpro-
wadzenia przepiséw dotyczacych kontroli finansowej, niezaleznos$ci funkcjonalnej
komorek przeprowadzajacych audyt wewnetrzny oraz do wdrozenia powszechnie
obowiazujacych w tym zakresie migdzynarodowych standardéow do ustawy o finan-
sach publicznych. Funkcja kontroli finansowej i audytu wewnetrznego zostaty wpro-
wadzone juz w 2001 r., natomiast 30 czerwca 2005 r. zostala uchwalona nowa ustawa
o finansach publicznych® rozwijajaca definicje audytu wewnetrznego i doprecyzowu-
jaca zakres jego dzialalno$ci.

Nalezy zauwazy¢, ze funkcja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych na éwczesnym etapie konstruowania zostala ukierunkowana na kwestie
zgodnosci i oceny kontroli finansowej, a wiec dbania o prawidtowos¢ gospodarowania
srodkami finansowymi przez administracje publiczng. Audyt wewnetrzny mial oceniaé
prawidfowos$¢ mechanizméw m.in. w zakresie:

1) przeprowadzania wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowiazan finansowych i doko-
nywania wydatkow,

2) badania i poréwnania stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie dotyczg-
cym procesOéw pobierania i gromadzenia srodkow publicznych, zaciggania zobowigzan
finansowych i dokonywania wydatkow ze srodkéw publicznych, udzielania zaméwien
publicznych oraz zwrotu $rodkéw publicznych,

? Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2 2005 r. nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.).
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3) prowadzenia gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur dotyczacych procesow,
o ktérych mowa w punkcie 2.

Kwestia zarzadzania ryzykiem, mimo wyeksponowania jej w standardach kontroli
finansowej’, nadal pozostawata poza obszarem zainteresowania zdecydowanej wiekszosci
kierownikow jednostek sektora finanséw publicznych jako rozwigzanie, ktore nie znajduje
zastosowania w jednostce. Standardy kontroli finansowej podkreslaly jednak, ze osiaganie
celow kazdej jednostki wigze si¢ z ryzykiem, a samo zarzadzanie ryzykiem ma na celu
zwigkszenie prawdopodobienstwa osiggniecia celéw jednostki.

Funkcjonujgce rownolegle zapisy ustawy o finansach publicznych oraz standardéw
kontroli finansowej tworzyly pewnego rodzaju dysonans. Wdrozenie przedmiotowych
standardow w kontekscie obowigzujacych rozwigzan w ustawie o finansach publicznych
tworzylo trudng do pokonania bariere, polegajaca gtéwnie na wdrozeniu i utrzymywaniu
rozwigzan z obszaru zgodnosci. Ani zastosowane przepisy, ani tez wdrozony specjalnie
dla kierownikdéw jednostek cykl szkolen nie zainicjowaly dzialan majacych doprowadzi¢
do zbudowania potrzeby i narzedzi do zarzadzania przez cele.

Pojecie kontroli zarzadczej, ktore jest obecnie stosowane w jednostkach sektora finansow
publicznych, zostalo wprowadzone do systemu prawnego w Polsce ustawg o finansach publicz-
nych od poczatku 2010 r. Zdefiniowanie kontroli zarzadczej w polskim porzadku prawnym
miato spowodowac zmiane sposobu zarzgdzania w sektorze publicznym. Regulacje prawne
w zakresie kontroli zarzadczej sa krétkie i maja bardzo ogélny charakter, wynikajacy gléwnie
z konieczno$ci dostosowania zasad zarzadzania, ktore z natury majg charakter ,,miekki”, do
wymogow legislacyjnych. Dlatego tez przepisy ograniczaja sie do definicji pojecia kontroli
zarzadczej, precyzujac, czemu powinien stuzy¢ dobrze dzialajacy system zarzadzania, okreslajac
odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki oraz naktadajac obowigzek rozliczalnosci.

Pomimo nadal wystepujacych mankamentéw w implementowaniu rozwigzan kontroli
zarzadczej, ktorych zrédlem jest przede wszystkim brak zrozumienia jej celéw, zastoso-
wane rozwigzania z pewnos$cig mozna uznac za krok milowy w zarzadzaniu w administra-
cji publicznej ukierunkowanym na osigganie celow i w ksztaltowaniu oczekiwanego tadu
korporacyjnego. W efekcie wlasciwe pozycjonowanie i okreslona rola zostaty przypisane
audytowi wewnetrznemu oraz zarzadzaniu ryzykiem.

3. Trzy linie obrony

Zarzadzanie, procesy i ustugi w administracji publicznej, badanie ich jako$ci, spraw-
nos¢, jakosé i wydajnos¢ - to wyrazenia coraz czgsciej powtarzane w kontekscie skutecznej
administracji, czyli takiej, ktorej oczekuja zaréwno klienci, jak i zarzadzajacy jednostkami.
Aktualne do$wiadczenia s3 dowodem na rosngcg swiadomo$¢ i zmiany w zarzadzaniu
organizacjami publicznymi, odchodzgcymi od administrowania zasobami bedgcymi
w dyspozycji jednostki na rzecz dziatalnoéci nakierowanej na osigganie rezultatow oraz
satysfakcji klientow, bedacej czesto celem nadrzednym. Wymaga to menedzerskiego
podejscia opartego na rozliczalnosci za osiaganie wyznaczonych celow. Audyt i zarza-
dzanie ryzykiem poprzez rozszerzanie swoich funkcji w zamierzeniu majg utatwiac osia-
ganie celéw jednostki. Nalezy podkresli¢, ze s to elementy kompleksowego modelu

* Zalgcznik do komunikatu nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow
kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF z 2006 r. nr 7, poz. 58).
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i bezposrednio wpisuja si¢ w mechanizmy zmian oraz obrony jednostki przedstawiane
jako ,model trzech linii obrony”.

Rysunek 1
Model trzech linii obrony

ZARZAD /| KOMITET AUDYTU

KIEROWNICTWO WYZSZEGO SZCZEBLA

LINIE OBRONY
e N N )
PODEJMUJACY KONTROLUJACY NIEZALEZNY
RYZYKO RYZYKO WERYFIKATOR E
- < - S
e Mechanizmy o Zarzadzanie e Ocena kontroli =
kontrolne ryzykiem zarzadczej 4
o Kontrola o Bezpieczenstwo e Ocena systemu E
zarzadcza jakosci zarzgdzania ryzykiem 2
»
JEDNOSTKI WELASCICIELE AUDYT 8
BIZNESOWE RYZYK WEWNETRZNY <
-
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Zr6dlo: www.theiia.org.

Model ,trzech linii obrony”™ jest jednym z bardziej rozpowszechnionych modeli,
zwlaszcza wérdd instytucji finansowych, umozliwiajacych §wiadome i profesjonalne
podejscie do zarzadzania ryzykiem.

Pierwsza linie obrony stanowi system kontroli wewnetrznej, zapewniajacy stosowanie
kontroli ryzyka i zgodnos¢ dziatania z powszechnie obowiazujacymi przepisami prawa. System
kontroli wewnetrznej (np. procedury, struktura organizacyjna), zaprojektowany i realizowany
kazdego dnia przez jednostki biznesowe, jest pierwszym elementem modelu i jednocze$nie
kluczowym narzedziem zarzadzania ryzykiem dziatalnosci operacyjnej. Pierwsza linia obrony
powinna zapewni¢ bezpieczenstwo i stabilnos¢ funkcjonowania podmiotu, przyczyniajac
sie tym samym do realizacji celéw jednostki. Zaden system kontroli wewnetrznej nie daje
jednak pelnej gwarancji prawidltowosci funkcjonowania jednostki, dlatego pierwsza linia

* The Three Lines of Defense in Effective Risk Management and Control, IIA Position Paper, January 2013;
https://na.theiia.org/news/Pages/The-Three-Lines-of-Defense-in-Effective-Risk-Management-and-Con-
trol-Is-Your-Organization-Positioned-for-Success.aspx (dostep 17.11.2013).
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obrony stanowi istotny element w postaci funkcji raportowania o stabosciach systemu kontroli
wewnetrznej oraz jej przyczynach, o ile nie wdrozono mechanizmoéw kontrolnych w ramach
drugiej linii obrony. Jest zatem kluczowym elementem inicjujgcym proces zmiany w systemie
kontroli wewnetrznej. Dlatego niezmiernie istotnym elementem jest budowanie na poziomie
jednostki swiadomosci ryzyka i proaktywnej postawy w komunikowaniu ryzyka.

Druga linia obrony to system zarzadzania ryzykiem, w tym metody, narzedzia, proces
iorganizacja zarzadzania ryzykiem. Druga linia obrony umiejscowiona jest w funkeji nad-
zoru wewnetrznego, sprawowanego poprzez zarzadzajacych poszczegélnymi obszarami
funkcjonowania organizacji. Na tym poziomie przekazywane sg informacje o ryzyku
i podejmowane dzialania skutkujgce zmianami doskonalgcymi system kontroli wewnetrz-
nej. Druga linia obrony realizowana jest w obszarach odpowiedzialnych za zarzadzanie
ryzykiem, w specjalistycznych jednostkach organizacyjnych odpowiedzialnych za analizy
systemowe, w komorkach organizacyjnych zarzadzajacych ryzykiem braku zgodnosci
(compliance), a takze w komoérkach organizacyjnych odpowiadajacych za kontroling.

Trzecia linia obrony realizowana jest w ramach audytu wewnetrznego, w tym doty-
czgcego dostarczania informacji i oceny na temat adekwatnosci i efektywnosci funkcjo-
nujagcych systemow kontroli wewnetrznej i zarzadzania ryzykiem.

Prawidlowo zaprojektowana i zorganizowana w jednostce funkcja zarzadzania ryzy-
kiem oraz audytu wewnetrznego stanowi kluczowy element wplywajacy na system zacho-
dzacych zmian i doskonalenia systemu kontroli wewnetrzne;.

4. Funkcja zarzadzania ryzykiem

Zarzadzanie ryzykiem jako obligatoryjny element kontroli zarzadczej funkcjonuje od
2010 r. w wyniku nowelizacji ustawy o finansach publicznych®. Implementacja skutecznego
modelu zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych napotyka wiele
barier - poczawszy od braku wlasciwego umiejscowienia i wykorzystania funkcjonujacych
rozwigzan, skonczywszy na postawie pracownikow przejawiajacej si¢ awersja do ryzyka.

Rysunek 2
Pojecia zarzadzania ryzykiem
— e ~ -
4 CZYNNIK RYZYKA N RYZYKO /WLASCICIEL RYZYKA\
5 CZYNNIK RYZYKA 1 .
S| | [czYNNIK RYZYKA 2 > :.?
% @)
>} CZYNNIK RYZYKA 3
= l |
‘,_3 Przyczyna powodujaca Zagrozenie, Ocena ryzyk
8 wystepowanie okres$lone zdarzenie, oraz czynnikow ryzyka
~ danego ryzyka. lub brak dziatania wptynie pod katem istotnosci
A Materializacja danego czynnika (korzystnie lub niekorzystnie) oraz pradwopodobienstwa.
powoduje materializacje na zdolno$¢ do osiggniecia Tworzenie planow realizacji
danego ryzyka. swoich celow. oraz monitorowanie ryzyk.
g R AN AN e

Zr6dlo: opracowanie wlasne.
® Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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Sprawnie dzialajacy system zarzadzania ryzykiem stanowi sformalizowany i kluczowy
element budowania wiedzy o niedoskonatosciach systemu kontroli wewnetrznej i dosko-
nalenia organizacji, ze szczegdlnym uwzglednieniem zagrozen zewnetrznego pochodzenia.
Zbudowanie sprawnie dzialtajacego systemu przynoszacego wymierne efekty wymaga spetnie-
nia wielu warunkéw oraz czasu na zbudowanie oczekiwanego poziomu dojrzatosci - opartego
na ustalonych i powtarzalnych regutach w $wiadomy sposob. Wyjatkowa wage przy projek-
towaniu i rozwijaniu systemu trzeba przylozy¢ do nastepujacych elementdw.

Okreslenie kontekstu zarzadzania ryzykiem. Wiele jednostek z sektora publicznego,
przystepujac do realizacji przepiséw w zakresie zarzadzania ryzykiem, zapomina, jaki
jest podstawowy cel zarzadzania ryzykiem. Nie podejmujac trudu powigzania systemu
z istniejacymi w jednostce rozwigzaniami, uzyskujemy rozwigzanie ,,zarzadzania ryzy-
kiem w celu zarzadzania ryzkiem”. Wéwczas zamiast oczekiwanego efektu organizacja
szybko traci zainteresowanie nowym rozwiazaniem. Kluczowe dla powodzenia projektu
jest okreslenie kontekstu, jaki ma by¢ wymierny cel zarzadzania ryzykiem. W przypadku
wlasciwie zaimplementowanych rozwigzan z zakresu kontroli zarzadczej w kazdej jed-
nostce powinny zostac¢ okreslone cele w wymiarze strategicznym i operacyjnym. Stanowia
one naturalny grunt do wdrozZenia zarzadzania ryzykiem, poniewaz podczas realizacji
celow organizacji zawsze trzeba bra¢ pod uwage element niepewnosci — ryzyka i na tej
plaszczyznie powstaje naturalny wewnetrzny popyt na informacje o ryzyku. Rozwigzanie,
ktore coraz powszechniej jest stosowane w firmach komercyjnych, to faczenie zarzadza-
nia ryzykiem z celami kontrolingu finansowego. Jest to jeden z kluczowych elementéw
wdrozenia pragmatycznego systemu zarzadzania ryzykiem.

Ustalenie odpowiedzialnosci za ryzyko. Jednostki administracji publicznej z ros-
nacym przekonaniem dostrzegaja potrzebe identyfikacji procesow w celu sprawnego
zarzgdzania nimiiich usprawniania. Hierarchia proceséw oraz mapy proceséw tworzone
przez zidentyfikowanie wszystkich podmiotéw uczestniczacych w procesie, zdarzen ini-
cjujacych, spisanie czynnosci sktadajacych sie na proces oraz sekwencji i ich wzajemnych
relacji stanowia podstawe do budowania infrastruktury zarzadzania ryzykiem. Procesy
lub ustugi realizowane w danej organizacji pozwalajg na zmapowanie ryzyka i wska-
zanie, kto bierze odpowiedzialnos¢ za podejmowanie dziatan ograniczajacych ryzyko.
Takie rozwigzanie pozwala z jednej strony usystematyzowac podejscie do identyfikacji
ryzyka na bazie proceséw czy ustug, z drugiej strony na uniknigcie sytuacji braku wtas-
ciciela ryzyka, co jest czesta sytuacja przy braku struktury zarzadzania procesowego.

Identyfikacja i komunikacja ryzyk. Budowanie aktywnych postaw ukierunkowa-
nych na zarzadzanie ryzykiem w organizacji jest konieczno$cig. Taki system w duzej
mierze bazuje na wiedzy ludzi zaangazowanych w procesy. Niestety, czesto w zarzadzaniu
ryzykiem, szczegdlnie w administracji publicznej, wystepuje zjawisko niecheci do ryzyka.
Nieche¢ ta spowodowana jest pejoratywnym nacechowaniem terminu ,,ryzyko”, a jego
ewentualne raportowanie - jako przyznawanie si¢ do popetniania btedéw. W kulturze
organizacyjnej ukierunkowanej na postawe zgodnosci z przepisami i regulacjami prze-
tamanie leku przed ryzykiem jest wyjatkowo trudne. Objawia sie to unikaniem jakich-
kolwiek ryzyk, ttumaczonym prawidtowym funkcjonowaniem i realizowaniem zadan.
W zwiazku z tym, ze identyfikacja ryzyk jest pierwszym i podstawowym elementem
zasilajacym procesy zmian zachodzacych w organizacjach, niezbedna jest intensywna
praca nad zmiang postaw.

Odpowiedzialna ocena ryzyka. Nieuzasadniona jest obawa przed zbyt duza liczba
ryzyk oraz skupianiem uwagi po stronie ryzyk zewnetrznych. Zdecydowanie fatwiejsze
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jest identyfikowanie i ocenianie ryzyk zewnetrznych, ze wzgledu na przekonanie o braku
wplywu na ich wystepowanie i poziom. Zazwyczaj ryzyka takie znajduja si¢ na poziomie
przekraczajagcym poziomy akceptowane w organizacji, ale ich poziomy pozostaja poza
naszg kontrolg. Z odwrotng sytuacjag mamy do czynienia w przypadku ryzyk pozosta-
jacych w gestii organizacji, czyli ryzykami wewnetrznymi. Poza stosunkowo niewielka
ich liczba, pozostaja na poziomach $wiadczacych o braku koniecznosci podejmowania
dziatan fagodzacych.

Apetyt na ryzyko. Okreslenie poziomu apetytu na ryzyko wiaze si¢ z typowym dyle-
matem wyboru pomiedzy pozostawaniem w kulturze zgodnosci z przepisami i zerowa
tolerancja na ryzyko a zalozeniem okreslonego poziomu strat czy incydentdéw, ktore przy
prowadzeniu dzialalnosci operacyjnej sa nieuniknione. Administracja publiczna nie-
chetnie okresla akceptowalny poziom ryzyka, przywolujac przepisy ustawy o finansach
publicznych, w tym odpowiedzialnos¢ za catos¢ gospodarki finansowej oraz sankcje za
brak gospodarnosci w wydatkowaniu $srodkéw publicznych. W konsekwencji nalezatoby
zapewni¢ mechanizmy kontrolne eliminujace ewentualne straty, ale wymagajace nie-
wspétmiernie duzych naktaddw, co jest nieracjonalne w kontekscie zasadno$ci ponoszenia
takich wydatkow.

Odpowiedzig na takie dylematy moze by¢ system zarzadzania przez cele. Nawet nie
deklarujac w organizacji, ze akceptujemy np. ryzyko $rednie, mozemy posrednio okresli¢
taki poziom. Organizacje czesto nie dostrzegaja, ze okreslenie poziomu realizacji celu
z perspektywy ryzyka jest okresleniem akceptowalnego poziomu ryzyka, gtéwnie dla celow
operacyjnych. Z analogiczng sytuacja mamy do czynienia przy okreslaniu akceptowalnego
poziomu dla ryzyka strategicznego. W takiej sytuacji z pomocg moga przyj$¢ dokumenty,
takie jak strategie czy polityki obszarowe. Dokumenty tego typu okreslaja cele, mierniki
i ich poziomy docelowe, jednoczesnie dostarczajac posredniej deklaracji kierownictwa
jednostki w zakresie akceptowalnego poziomu ryzyka.

Pomiar ryzyka. Dominujacym sposobem pomiaru ryzyka w administracji jest metoda
jakosciowa; mozliwo$ci pomiaru w ujeciu ilosciowym sg ograniczone. Wynika to przede
wszystkim z istniejgcych barier w dostepnosci danych dotyczacych ustalonego systemu
raportowania strat powstatych w wyniku zaistnialych incydentéw. Ograniczeniem jest
nie tylko zakres dostepnych danych, ale takze czesto ich rozproszenie w systemach ope-
racyjnych oraz duze opdznienie w czasie ich pozyskania. Mozliwym rozwigzaniem - ale
wymagajacym duzych naktadow - jest tworzenie systemow informatycznych nazywanych
hurtowniami danych. Pozyskanie i przetworzenie informacji sptywajacych z poszczegdl-
nych poziomoéw struktury zarzadzania ryzykiem moze da¢ wiarygodne wyniki pomiaru
ryzyka i umozliwi¢ skuteczng reakcje na wystepujace zaktocenia i ograniczenie strat.

W wymiarze organizacyjnym wdrozenie zarzadzania ryzykiem nie jest skompliko-
wanym zadaniem. Sam proces sklada si¢ z kilku ustandaryzowanych etapow, ktére maja
raczej charakter zblizony do raportowania kontrolingowego, poza etapem ,,postepowa-
nie z ryzykiem”, w ktérym faktycznie podejmowane sg decyzje zarzadcze i dokonuja sie
zmiany w organizacji. Podstawowe ograniczenia we wdrazaniu zarzadzania ryzykiem
lezg po stronie braku aktywnych postaw uczestnikdw procesu i wymagaja nakladéw
budujacych $wiadomos¢ ryzyka. Postawy takie moze dodatkowo umacnia¢ przeswiad-
czenie jednostek sektora finanséw publicznych o braku mozliwosci upadku czy likwidacji
jednostki organizacyjnej. Podobne zjawisko i zalozenie (zwane popularnie too big to fall)
dla duzych podmiotdéw, szczegdlnie branzy finansowej, w ostatnich latach okazato sie
blednym zatozeniem.
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Rysunek 3
Schemat zarzadzania ryzykiem wg normy ISO 31000

'

Ewaluacja ryzyka

'

Postepowanie z ryzykiem ):

-
{ A {
Y

>( Ustanowienie kontekstu )<
i \4
r—'g—\
L
2 >
2 Ocena ryzyka 2
E )
_§ 4>( Identyfikacja ryzyka E"
2 ' &
2 | y | :
e ot Analiza ryzyka g
~ 2
= 2
g g
i
ol
L

Zrédlo: PN-ISO 31000: 2012. Zarzadzanie ryzykiem. Zasady i wytyczne.

Efektem pokonywania barier bedzie stopniowe poznanie zagrozen, ktoére moga wysta-
pi¢ przy realizacji celéw, ich identyfikacja oraz wlasciwe i terminowe podejmowanie
dzialan ograniczajacych zidentyfikowane ryzyko. W konsekwencji zarzadzanie ryzykiem
przeklada si¢ na $cisle potaczony ze sobg obszar zarzadzania instytucja.

5. Ewolucja funkcji audytu - ,,droga od zgodnosci do efektywnosci”

Biezaca rola i funkcja audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicz-
nych zostata okreslona w ustawie o finansach publicznych z 2009 r., a jako podstawowy
cel postawiono przed audytorami wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika
jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczng oceng kontroli zarzgdczej oraz
czynnosci doradcze. Istniejacy system kontroli zarzadczej nalezy poddawac ocenie, stosujac
kryteria adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci. To, czy funkcja audytu jest realizowana
w administracji publicznej w oczekiwany sposdb, z pewnoscig w takim samym zakresie
zalezy od 0sob wykonujacych zawdd audytora wewnetrznego, jak i od zastosowanego
przez kierownictwo modelu zarzadzania instytucja.

Promowana coraz czesciej idea uzytecznego audytu wewnetrznego zrywa z — nadal
dominujgca w administracji publicznej — rolg recenzenta. Latwos¢ prowadzenia audy-
tow zgodnosci sktania audytoréw do skupienia si¢ przede wszystkim na ,,zadaniach
zapewniajacych”, poddajac badaniu istnienie wymaganych procedur oraz ich zgod-
nos$¢ z obowiazujgcymi przepisami. Czy taka dziatalno$¢ dla kierownika i organi-
zacji stanowi warto$¢ dodang? Zapewnienie o formalnej prawidlowosci stosowania
procedur, poza uspokojeniem kierownictwa organizacji, nie daje instytucji impulséw
do wdrozenia zmian.
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Oczekiwana funkgcja inicjatora zmian przez audyt wewnetrzny jest w bardzo duzym
stopniu uzalezniona od samej organizacji i stopnia jej dojrzato$ci. Obecnie jedynie w nie-
wielu jednostkach z obszaru administracji publicznej audytorom udato si¢ stworzy¢ system
ukierunkowany na badanie efektywnosci podejmowanych dzialan i ustalanie, czy osiggane
rezultaty przynosza oczekiwane efekty gléwnie w kontekscie klientéw, czyli spoteczenstwa
bedacego beneficjentem wickszosci ustug swiadczonych przez administracje. Przeprowa-
dzenie takich zmian odgérnie - przez zastosowanie si¢ do przepisow prawa — jest wlasciwie
niemozliwe — powinno to wynikac¢ z zadan i wymagan stawianych kadrze zarzadzajacej
przez kierownikéw jednostek, przy uwzglednieniu wlasciwego ukierunkowania funkeji
audytu wewnetrznego.

Analiza i ocena efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych jako zwyklego
obowigzku audytoréw wewnetrznych w sektorze publicznym jest mozliwa wtedy, gdy
pojawig si¢ nastepujace czynniki.

Wzajemne dopasowanie poziomu dojrzaltosci organizacji oraz potencjalu audytu
wewnetrznego. Audyt jest narzedziem wykorzystywanym do zdobycia wiedzy o sposobie
funkcjonowania organizacji. Oczekiwang wartos¢ dodang mozna osiagnac, jezeli audyt
funkcjonuje tam, gdzie sama organizacja dazy do zmiany, do podnoszenia wartosci efek-
tow swoich dziatan i racjonalizacji wydatkow. Z tego wzgledu warunkiem do osiggniecia
efektywnego audytu wewnetrznego jest nastawienie organizacji na zapewnienie wysokiej
efektywnosci wydawanych przez organizacje srodkow. Jesli zabraknie tego nastawienia,
jesli oczekiwac sie bedzie tylko pewnosci, ze podejmowane dzialania sg zgodne z prawem,
a nie zostanie wykazane zainteresowanie trudniejszg do zmierzenia i oceny efektywnoscia
wydatkow, to nie da sie stworzy¢ wlasciwie dziatajacej funkeji audytu.

Osiaganie celow organizacji jest uzaleznione od jakosci przywddztwa, strategii i pla-
nowania, ludzi, zasobéw oraz proceséw, czyli tzw. dojrzatosci organizacji. Organizacje
ukierunkowane na rezultaty osiggaja poziom dojrzalosci pozwalajacy skupi¢ sie na pomia-
rze efektywnosci. Skuteczna kontrola zarzadcza w praktyce sprowadza si¢ do zapewnienia
dziatania efektywnego systemu zarzadzania przez cele, opartego na systemie mierzenia
realizacji tych celéw oraz pomiaru uzyskiwanych efektow. Rolg audytu wewnetrznego jest
umiejetno$¢ wykorzystania wskazanego sposobu zarzadzania organizacja do zbudowania
kompetencji i realizacji audytow efektywnosciowych.

Pelna wiedza na temat oczekiwanej przez zarzadzajacych jednostka roli audytu
wewnetrznego. Definiowanie zakresu pracy audytu wylacznie na podstawie wlasnych
analiz audytora i odzegnywanie si¢ od realizacji oczekiwanych zadan przez odwotywa-
nie sie do czesto naduzywanej ,,niezalezno$ci audytu” powoduje utrate zainteresowania
wynikami audytu. Z kolei wiedza o realnych problemach i oczekiwaniach zarzadzajacych
organizacja przekltada sie bezposrednio na poprawe oceny efektywnosci i przydatnosci
funkcji audytu wewnetrznego.

Korelacja zadan audytu z celami strategicznymi organizacji. Zagadnienia oczeki-
wane i priorytetowe to zazwyczaj te, ktore sa powigzane z dokumentami o charakterze
strategicznym i wyznaczajacymi kierunki rozwoju dziatalnosci operacyjnej. Zrédtem
duzego zainteresowania sg ryzyka zwigzane z przyjetymi celami strategicznymi, analiza
spojnosci rozwigzan systemowych czy tez wsparcie w rozwoju i wdrazaniu nowych syste-
moéw i aplikacji, np. przez uczestnictwo w zespotach projektowych.

Sprostanie popytowi na ustugi audytu. Realizacja ustugi audytu na profesjonalnym
poziomie wymaga utrzymania i rozwoju kompetencji, w szczegélnosci w kluczowych
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obszarach dzialalnosci organizacji. Profesjonalny audyt jest w stanie §wiadczy¢ swoje
ustugi we wszystkich obszarach dzialalnosci jednostki, istotne jest jednak posiadanie
potencjatu do realizacji audytu w zakresie dziatalnosci operacyjnej. W administracji pub-
licznej widoczne jest unikanie w strukturze identyfikowanych przez audytoréw obszardéw
ryzyka w obrebie dziatalno$ci podstawowej na rzecz dzialalnosci wspomagajacej, co nie jest
zjawiskiem niekorzystnym. Aby audyt wewnetrzny realizowal wyznaczony cel i spetnial
swoja funkcje, powinien koncentrowac si¢ na ocenie systemu kontroli zarzadczej w pod-
stawowych obszarach dzialania jednostki.

Rozwijanie kompetencji analitycznych. Niewykorzystany w administracji potencjat
audytu wewnetrznego tkwi w dostepie i wykorzystaniu baz danych do analiz systemowych.
Rozbudowa kompetencji analitycznych w strukturach audytu daje duze mozliwosci oceny
i pomiaru efektywnosci przez korelacje wielowymiarowych analiz danych operacyjnych
z obserwacjami audytu. Dostep do danych i potencjat analityczny staje sie kluczowym
narzedziem audytu wewnetrznego, dajacym racjonalne podstawy do formulowania reko-
mendacji. W efekcie dokonuje si¢ zmiana w sposobie postrzegania audytu ukierunko-
wanego na perspektywe ryzyk i funkcjonowania systemu, jak réwniez dostarczyciela
wnioskow i rekomendacji wptywajacych na decyzje zarzadcze. Jako kluczowe kompetencije
audytu wedtug badania przeprowadzonego przez ITA®, obok umiejetno$ci komunika-
cyjnych (66%), wymieniane sg umiejetnos$ci analitycznego i krytycznego myslenia (72%)
oraz umiejetnosci analiz baz danych (37%).

Wspieranie rozwoju systemu zarzgdzania ryzykiem. Zgodnie z definicjg ITA audyt
wewnetrzny polega m.in. na systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany sposéb
ocenie procesow: zarzadzania ryzykiem, kontroli i fadu organizacyjnego’. Jedna z podsta-
wowych funkeji audytu wewnetrznego, polegajaca na ocenie systemu zarzadzania ryzykiem
w administracji publicznej ma, niestety, ograniczony zakres oddziatywania z uwagi na brak
lub niedoskonalosci rozwigzan z zakresu zarzadzania ryzykiem. Kluczowym elementem
wspolpracy w tym obszarze z punktu widzenia kierownikéw jednostek, jak i komorek
audytu jest budowa $wiadomosci ryzyka oraz umiejetnosci zarzadzania nim. Pamigtajac
o tym, ze audyt ocenia zarzadzanie ryzykiem, wigkszo$¢ audytordw z zatozenia odmawia
udzialu w projektach rozwojowych. Zapominaja oni bowiem, ze okreslona rola audytu
wewnetrznego w budowie w zarzadzaniu ryzykiem® jest zdefiniowana i mozliwa réwniez
w zakresie funkcji doradczej.

W dobie narastajacego kryzysu finanséw publicznych audyt nastawiony na efek-
tywnos$¢ moze przynie$¢ administracji publicznej dwojakie korzysci. Z jednej strony
bezposrednie wskazywanie nieefektywnosci skutkuje wymiernymi oszczedno$ciami.
Z drugiej sama mozliwos$¢ krytycznej oceny audytu motywuje do ponownego doko-
nania przegladu dzialalnosci i poprawy efektywnosci proceséw przez kierownictwo.
Wtasciwie funkcjonujacy audyt wprowadza kulture odpowiedzialnosci, wymuszajac na
instytucji precyzyjne okreslenie odpowiedzialnosci za procesy, skonstruowanie odpo-
wiedniego systemu nadzoru oraz zapewnienie, ze funkcjonuje on efektywnie i skutecznie.

¢ The Pulse of the Profession: A Look Ahead at 2013, The ITA Audit Executive Center, https://na.theiia.
org/about-ia/PublicDocuments/Forms/Allltems.aspx (dostep 17.11.2013).

7 Standardy audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych, Komunikat nr 2 Mini-
stra Finansow z dnia 17 czerwca 2013 r., Warszawa.

8 The Role of Internal Auditing in Enterprise-wide Risk Management, I1A Position Paper, IIA, styczeri 2009,
https://na.theiia.org/standards-guidance/Public%20Documents/Forms/Allltems.aspx (dostep 17.11.2013).
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Rysunek 4

Rola audytu wewnetrznego w zarzadzaniu ryzykiem

z S
= | =
O
2 =
2 i
2 =
2
© &=
@ &
R
[ 3 S
AR
15 < g
= = 5
Bl g5
= 3 05
o >~ 2
=) E =
£ £
) o
= 1
S &
o

o$cza zarzadzanie ryzykiem

odpowiedzialn
Rozszerzona rola 4ef Anihd
audytu wewnetrznego Czynnosci, jakich audyt
przy zachowaniu . Wewnqtrz&ly 2
zasady ostroznodci nie powinien podejmowac

Zrédlo: The role of Internal Auditing in Enterprise-wide Risk Management. TIA Position Paper, styczer 2009.

Audyt wewnetrzny nastawiony na ocene efektywnosci ktadzie nacisk na zapewnienie
wysokiej skutecznosci wydawanych przez dana jednostke srodkow oraz trwalos¢ osig-
ganych rezultatow.

Wprowadzanie i ewolucja systemu audytu wewnetrznego musi by¢ powigzana ze
zmiang kultury i podejscia do wydatkowania srodkéw w administracji publicznej. Kazda
z 0s0b podejmujacych okreslone decyzje w administracji publicznej powinna mysle¢
w kategoriach wynikéw i ryzyka mogacego zagrozi¢ osiggnieciu tych wynikéw. Proces
optymalizacji wydawanych srodkéw powinien obejmowaé wyznaczenie priorytetowych
celow, okreslenie mozliwych wariantéw ich osiggania, wskazanie wlasciwych miernikow
rozliczenia tych celéw, ocene ryzyk mogacych uniemozliwi¢ ich osiaggniecie, a nastepnie
staly monitoring stopnia ich wykonania.

6. Podsumowanie

Dobrze dziatajacy audyt wewnetrzny pelni w organizacji funkeje propagatora kultury
nastawionej na pomiar i wzrost efektywnos$ci. Wnioski ptynace z obserwacji dziatania
systemu zarzadzania ryzykiem w powigzaniu ze wskazywanymi przez audyt nieefektyw-
nymi dziataniami automatycznie wymuszajg procesy optymalizacyjne. Jednocze$nie juz
sama mozliwo$¢ dokonania oceny przez audyt umozliwia zarzadzajacym przeprowadzenie
krytycznego przegladu, jak funkcjonuje nadzorowany obszar. Wtasciwie funkcjonujacy

291



Mariusz Jedynak

audyt powinien wiec wprowadzaé kulture odpowiedzialnosci, dzieki ktorej promuje
w instytucji odpowiednie podejscie do zarzadzania.

Audyt wewnetrzny, nastawiony na badanie efektywnosci funkcjonowania jed-
nostki, moze by¢ niezwykle uzytecznym narzedziem dla kierownictwa kazdej organi-
zacji. Poza bezposrednig identyfikacja probleméw umozliwia on lepsze zrozumienie,
jak dziala instytucja. Dzieje si¢ tak w wiekszosci duzych przedsiebiorstw, ale takze
coraz cze$ciej w sektorze publicznym. W administracji publicznej w Polsce audyt
wewnetrzny w wiekszosci przypadkow skupiatl sie na funkcji zgodnosci, koncen-
trujgc sie na kwestiach prawidtowosci dziatan z przepisami. Jednak nie ma zadnego
powodu, aby audyt w jednostkach sektora finansow publicznych nie dorownywat
poziomem i kompetencjami dojrzalym komoérkom audytu, stosujgcym sprawdzone
wzorce funkcjonowania.

Usankcjonowana kontrola zarzadcza wdrozona we wszystkich jej aspektach i obsza-
rach wymusza w konsekwencji uruchomienie procesu zmian realnie doskonalacych
organizacje. Fundamentalng kwestig jest zdolnos¢ organizacji do ustalania racjonalnych
celow i ustanowienia systemu ich realizacji, pomiaru i wyciggania wnioskoéw z ewen-
tualnych niepowodzen. Na tej podstawie, przy uwzglednieniu informacji z systemu
zarzadzania ryzykiem oraz audytu wewnetrznego, mozliwe jest wydanie wiarygodnej
opinii o stanie kontroli zarzadczej. Dzigki ustalonym fundamentom kontroli zarzad-
czej kierownik jednostki moze przekaza¢ rzetelne informacje w o§wiadczeniu o stanie
kontroli zarzadcze;j.

Zmiany mentalno$ci wymaga réwniez stosunek instytucji nadzorujgcych w odniesie-
niu do przekazywanych w o§wiadczeniach o stanie kontroli zarzadczej informacji o stabos-
ciach jednostki i planie realnej poprawy — wiarygodnos¢ i konstruktywna samokrytyka
powinny by¢ doceniane, a nie stanowi¢ podstawe do udzielania reprymendy. Wazne jest
wiec tworzenie w calej administracji publicznej transparentnej informacji o kontroli
zarzadczej i otwarto$ci na informacj¢ o ryzyku. Zastosowanie w jednostce rozwigzan
kontroli zarzadczej nalezy wiec traktowac jako szanse, ktorg nalezy promowac i umiejetnie
wykorzysta¢, a nie jak kolejny administracyjny nakaz.

Akty prawne

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r. nr 249, poz. 2104
z poin. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885 z pézn. zm.).

Zalacznik do komunikatu nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardéow
kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF z 2006 r. nr 7, poz. 58).

Streszczenie

Celem opracowania jest przedstawienie zmian zachodzacych w sposobie zarzadzania
i modernizacji polskiego sektora publicznego, jakie wprowadza od 2001 r. ustawa o finan-
sach publicznych, stanowigca w Polsce podstawe wydatkowania srodkéw publicznych
przez jednostki polskiego sektora publicznego (jednostki sektora finanséw publicznych).
W opracowaniu dokonano analizy koncepcji oraz funkcjonowania kontroli zarzadczej,
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audytu wewnetrznego i zarzadzania ryzykiem, a takze omoéwiono zachodzgce zmiany
w ich funkcjonowaniu oraz wystepujace bariery.

The role of risk management and internal audits
in the process of change

Summary

The purpose of article is to present the changes in the management and modernization
of the Polish public sector, which have been introduced by the Act on Public Finances since
2001. The mentioned act regulates and establishes the rules for the foundation of public
spending by Polish public sector units (public sector entities). The elaboration analyzes
the concept and operation of management control, internal audit and risk management,
as well as discussing the changes in their functioning and hitherto existing barriers.

MARIUSZ JEDYNAK - posiada wyksztalcenie ekonomiczne, jest absolwentem Wydziatu
Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. Ukonczyl studia podyplomowe
z zakresu rachunkowosci finansowej i zarzadczej (Szkota Gtéwna Handlowa) oraz ubez-
pieczen spotecznych i gospodarczych (Akademia Ekonomiczna w Krakowie). Zawodowo
zajmuje sie audytem wewnetrznym, z ktérym jest zwigzany od poczatku pracy zawodowej.
0d 1999 r. zajmowat sie audytem wewnetrznym w obszarze operacyjnym, gtownie ubez-
pieczen finansowych, w jednej z wiodacych firm ubezpieczeniowych. Aktualnie kieruje
komorka audytu wewnetrznego w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych.
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Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Optymalizacja obstugi klienta jako wartos¢ nadrzedna
w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych

1. Wprowadzenie

Satysfakcja klienta instytucji publicznych stanowi przedmiot dyskusji od wielu lat. Do tej
pory wylacznie instytucje komercyjne dziataty na podstawie badan jakosciowych oferowanych
produktéw. Inaczej jest z sektorem publicznym, ktdry zazwyczaj w miejsce produktow oferuje
okreslone ustugi. Jednak i ten sektor powinien umie¢ odpowiada¢ na nowe potrzeby spoleczen-
stwa zarowno w ich zakresie, jak i jako$ci oferowanych ustug. W tym sektorze istotne znaczenie
odgrywaja czynniki zewnetrzne odrézniajace go od sektora prywatnego, takie jak:

— brak mozliwosci poréwnania do innej instytucji na rynku realizujacej tozsame ustugi,

— potrzeba zaspokojenia catego spoleczenstwa, mimo ze kazdy klient powinien by¢
potraktowany indywidualnie,

— uwarunkowania finansowe i prawne.

Natomiast niezaleznie od tego, czy jest to sektor publiczny, czy sektor prywatny,
miejsce i rola klienta jest niezwykle wazng kwestig przy planowaniu dziatan czy reform
w organizacji. Dlatego tez kierownictwo Zakladu Ubezpieczen Spolecznych, przyjmujac
Strategie przeksztalceni na lata 2010-2012, zdefiniowato kluczowy cel ZUS jako poprawe
efektywnosci pracy i obstugi klientéw. Celem nadrzednym stalo sie zwiekszenie satysfakcji
klientéw przez projektowanie procesdw i organizacje zasoboéw przy zachowaniu przejrzy-
sto$ci i efektywnosci gospodarowania §rodkami publicznymi. Cel ten orientuje dzialania
na klienta, ukierunkowujac optymalizacje procesow i zasobow pod katem $wiadczonych
ustug (w tym rozumieniu - produktéow ZUS).

Analiza SWOT wykazala, ze ZUS w niewystarczajacym stopniu wykorzystywatl inne
niz tradycyjne formy kontaktu z klientami, dlatego tez w perspektywie klienta zewnetrz-
nego gléwnym celem stat si¢ e-ZUS, czyli zwigkszenie stopnia elektronizacji kontaktow
z klientem. Dla tak sformufowanego celu opracowano dzialania oraz mierniki wskazu-
jace, jaki jest stopien jego realizacji. Efektem wdrazania Strategii przeksztatcer na lata
2010-2012 bylo m.in.:

— uruchomienie Platformy Ustug Elektronicznych (PUE), ktéra jest narzedziem kontaktu
i obstugi spraw,

— skrocenie czasu obstugiwania spraw przy jednoczesnym rozszerzeniu katalogu spraw
mozliwych do zatatwienia ,,od reki”,

— poprawa jakosci dzialalno$ci ZUS przejawiajaca si¢ m.in. zmniejszeniem skali btedow,

— standaryzacja kosztow.
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O kontynuacji strategii zorientowanej na klienta méwi dokument pt. Strategia rozwoju
nalata 2013-2015. Przyjeta przez ZUS misja sprawnej, przyjaznej i rzetelnej obstugi klien-
tow, realizowanej z poszanowaniem zasad racjonalnego i przejrzystego gospodarowania
srodkami publicznymi, wykorzystujacej nowoczesne technologie i potencjal pracownikéw
stanowi podstawe do sformulowania wizji ZUS, ktora jest osiggniecie statusu nowoczesnej
instytucji zaufania spolecznego.

W odpowiedzi na potrzeby i oczekiwania klientow ZUS opracowal propozycje nowych
ustug. Zarzadzanie satysfakcjg wiaze si¢ z zarzagdzaniem ustugami/produktami, ale row-
niez z oczekiwaniami i sposobem postrzegania spraw przez klienta. Jednym z elementéw
kompleksowej koncepcji zarzadzania satysfakcja klienta jest pomiar tej satysfakcji. Powia-
zanie wynikow badania satysfakeji klientéw ZUS z realizacja innych zadan, np. zwigzanych
z optymalizacja proceséw, wdrazaniem nowych ustug w ramach Platformy Ustug Elek-
tronicznych, wpisalo si¢ w koncepcje wdrazania Strategii przeksztalcen na lata 2010-2012.

2. Badania satysfakcji klientow - wyniki

W ramach projektu Poprawa jakosci ustug swiadczonych przez ZUS na rzecz przedsigbior-
cow (Program Operacyjny Kapitat Ludzki 2007-2013) na zlecenie ZUS zostaly przeprowadzone
badania wsrod wszystkich grup klientow Zakladu, tj. przedsiebiorcow (platnikow sktadek),
ubezpieczonych oraz §wiadczeniobiorcow. Badanie wykonane zostalo przez zewnetrzng insty-
tucje (SMG/KRC) w latach 2010-2013 metoda wywiaddw telefonicznych (CATT), wywiadow
bezposrednich (CAPI) oraz metoda zogniskowanych wywiadéw grupowych (FGI).

Kazde badanie metoda wywiadu telefonicznego prowadzone byto na probie 10 000 respon-
dentoéw, z czego 30% stanowili ubezpieczeni, 40% - przedsiebiorcy, a 30% - $wiad-
czeniobiorcy. Natomiast kazde badanie metodg wywiadu bezposredniego odbywato
si¢ na probie 3300 respondentéw, w tym 1100 ubezpieczonych, 1100 przedsiebiorcow
i 1100 $wiadczeniobiorcéw. Badaniem FGI objeto wylacznie przedsigbiorcow. W catym
badaniu ocenie zostaty poddane opinie prawie 85 tys. klientow ZUS.

Celem prowadzonych badan byto:

1) monitorowanie prawidlowosci rozwigzan przyjetych w Strategii przeksztatcen na lata
2010-2012, ukierunkowanych na poprawe efektywnosci pracy i obstugi klientéw w celu
zwigkszenia satysfakeji klientow — dostarczenie informacji o prawidlowosci rozwoju
ustug ZUS i jakosci obstugi klientéw w kontekscie zgodnosci ze zdefiniowanymi zamie-
rzeniami oraz oceny wprowadzanych zmian;

2) uzyskanie bezposrednio od klientéw informacji pozwalajacych na podjecie dziatan
w celu zwigkszenia satysfakeji klientow ZUS - poniewaz oceny jakosci ustug swiad-
czonych przez ZUS dokonane wylacznie na podstawie informacji ptynacych z firmy
(np. kontroli funkcjonalnych, analiz skarg i wnioskéw, analiz prawidlowosci danych
w systemie informatycznym Zakladu, réznorodnych sprawozdan, testow sprawdzajacych
wiedze) nie zawsze sg zbiezne z ocenami klientdw, konieczne jest uzyskanie bezposrednio
od klientéw informacji dotyczacych:

— opinii o jako$ci obstugi klientéw $wiadczonej przez ZUS w kazdym kanale kontak-
tu — osobistym, telefonicznym, internetowym, pocztowym,

— opinii na temat materialéw informacyjnych ZUS przeznaczonych dla klientéw,
zakresu ich zmian,

— oceny jakosci obstugi klientéw w poréwnaniu z innymi instytucjami,
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— opinii na temat zmian w jako$ci obstugi w ciggu ostatnich lat,

— oczekiwan w zakresie jakosci obstugi klientow, kierunkéw zmian,
— hierarchii wazno$ci potrzeb klientéw w zakresie jakosci ich obstugi,
— czynnikoéw, ktore wplywaja na opinie klientdw.

Z badan przeprowadzonych w 2010 r. wynikalo, ze satysfakcja klientdw korzystaja-
cych z ustug Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych ogdlnie jest wysoka, a najwyzej oceniono
kontakt pocztowy i materialy informacyjne ZUS; nieco nizsze oceny otrzymat kontakt
telefoniczny oraz osobisty. Najnizej oceniono kontakt internetowy, bowiem zbyt waski
w opinii klientow byt zakres spraw mozliwych do zatatwienia drogg elektroniczng.

Wyniki badan z 2011 r. potwierdzity, ze kontakt osobisty z przedstawicielem ZUS jest
nadal bardzo wazna i najczesciej stosowang forma kontaktu z Zakladem. Zdaniem klientéw
nalezy poprawic czas oczekiwania na obstuge, a udzielanie przez pracownikéw informacji
w sposdb zrozumialy i wyczerpujacy w placéwkach ZUS powinno by¢ ulepszane. Jednak
poprawa czasu oczekiwania na obstuge w tradycyjnej formie nie moze odbywac sie kosztem
jej jakosci, tylko przez usprawnianie organizacji czasu oczekiwania oraz wprowadzanie
alternatywnych form obstugi.

Z opinii klientéw badanych w 2011 r. wynika, ze usprawnienia w kontakcie interne-
towym dotyczyly w ogdle mozliwoéci zalatwiania spraw przez Internet, a gtéwnie zakresu
i szybkosci obstugi. Natomiast w kontakcie telefonicznym poprawic¢ nalezalo zbyt dtugi
czas oczekiwania na polaczenie oraz skutecznos$¢ zalatwienia sprawy, a takze zaangazo-
wanie pracownikow.

Rok 2012 byt przelomowy pod wzgledem zmian w jakosci obstugi, szczegdlnie dla klientow,
ktérzy oczekiwali zwigkszenia liczby ustug elektronicznych w kontaktach z ZUS, ale szukali
réwniez alternatywy dla wizyty w jednostce Zakladu w celu uzyskania informacji czy zatatwienia
sprawy. W czerwcu 2012 r. ZUS uruchomit Platforme Ustug Elektronicznych (PUE) — wedlug
specjalistow IT najbardziej innowacyjny projekt e-administracji w Europie.

Celem realizowanego przez Zakltad Ubezpieczen Spolecznych projektu na poziomie
strategicznym jest zwiekszenie dostepu do ustug ZUS oferowanych w formie elektronicznej,
dystrybuowanych réznymi kanatami dostepowymi dla obywateli oraz przedsigbiorcow,
a przede wszystkim:

— usprawnienie obstugi klientéw w terenowych jednostkach organizacyjnych ZUS (TJO),

— ograniczenie liczby wizyt klientéw w terenowych jednostkach organizacyjnych ZUS,

— ciggle poprawianie i utrwalanie wizerunku ZUS jako instytucji nowoczesnej, stosujacej
najnowsze metody komunikacji z klientami,

— przeciwdzialanie wykluczeniu cyfrowemu, zapewnienie dostepu do wszystkich ustug
ZUS przez rézne kanaly komunikacji (telefon, internet, urzedomat).

Istote Platformy Uslug Elektronicznych stanowig zadania bedgce systemowo zinte-
growanymi ze soba komponentami, a mianowicie:

— Nowy Portal Informacyjny (NPI) umozliwiajacy m.in. skfadanie wnioskéw i doku-
mentdw oraz zadawanie pytan poprzez internet, jak réwniez zapewniajacy klientom
dostep do danych zapisanych na ich indywidualnych kontach w ZUS;

— infrastruktura utatwiajaca dostep do ustug oferowanych przez PUE, przeznaczona glow-
nie dla klientdw nieposiadajacych komputera z laczem internetowym, umozliwiajaca
dostep do ustug oferowanych przez portal informacyjny za posrednictwem wielofunk-
cyjnych samoobstugowych urzadzen informacyjnych, czyli tzw. urzedomatdow;

— Centrum Obstugi Telefonicznej (COT) zapewniajace dostep do spersonalizowanych
ustug za posrednictwem telefonu;
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— System Kierowania Ruchem Klientéw (SKR) — nowoczesny system, ktorego zadaniem
jest zarzadzanie plynnoscia ruchu klientéw oraz czasem oczekiwania na obstuge
w terenowych jednostkach organizacyjnych ZUS.

Sercem Platformy Ustug Elektronicznych jest nowy portal informacyjny, umozliwia-
jacy kontakt z ZUS w formie elektronicznej. Nie ma on wylacznie charakteru informacyj-
nego - kluczem do dwustronnej komunikacji z klientami sg okreslone ustugi o charakterze
transakcyjnym. W ramach portalu oferowane sa:

1) ustugi ogolnodostepne przeznaczone dla wszystkich klientow:
a) Wirtualny Doradca — awatar, ktory po wpisaniu pytania przez uzytkownika udziela
na nie odpowiedzi w czasie rzeczywistym,
b) Wirtualny Inspektorat — prezentacja organizacji bezposredniej obstugi w placéwkach
ZUS.
2) ustugi przeznaczone dla klientéw uwierzytelnionych:

a) dostep do danych zgromadzonych na indywidualnych kontach w systemach dzie-
dzinowych ZUS,

b) ustugi o charakterze transakcyjnym pozwalajace np. na przestanie do ZUS wnios-
kéw réznego typu lub zarezerwowanie wizyty w wybranej jednostce terenowej,
dokonanie platnosci,

c) aplikacja ePlatnik umozliwiajaca przekazywanie dokumentéw ubezpieczeniowych
przez platnikow skladek.

Od czasu uruchomienia Platformy wida¢ wyraznie, ze liczba klientéw korzystajacych
z Nowego Portalu Informacyjnego stale ro$nie, a zainteresowanie ustugami oferowanymi
przez portal jest coraz wigksze, w zwigzku z czym katalog tych ustug jest rozszerzany.

Wykres 1

Liczba zalozonych profili PUE przez klientéw ZUS
w okresie 06.2012-10.2013
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Zrédto: Raport o stanie systemu za okres 14.06.2012 r. — 20.10.2013 r., ZUS, Warszawa 2013.
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Wykres 2
Liczba dokumentow ubezpieczeniowych przekazanych poprzez PUE (aplikacje ePlatnik)
przez klientow ZUS w okresie 06.2012-10.2013
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Zrédlo: Raport o stanie systemu za okres 14.06.2012 r. — 20.10.2013 r., ZUS, Warszawa 2013.

Jak wynika z badan, najwigkszym ograniczeniem i niedostatkiem komunikacji inter-
netowej jest nadal zbyt waski zakres spraw, ktdre mozna zalatwi¢ przez internet i w ogéle
mozliwo$¢ zatatwiania spraw w taki sposéb. Jednak wyniki aktualnych badan (rok 2012
2013) ujawniajg istotng poprawe w stosunku do poprzednich. Dlatego w ramach rozwoju
ustug platformy zaplanowano juz:

1) wprowadzenie e-Zwolnienia — projektu elektronizacji papierowych zwolnien lekarskich
usprawniajagcego prace lekarzy, ptatnikow sktadek oraz samych pacjentéw (ubezpieczonych),

2) udostepnienie profilu dla wybranych grup klientéw instytucjonalnych, np. PUP, MOPS,
umozliwiajacego wymiane informacji pomiedzy instytucjami w formie elektronicznej,

3) rozszerzenie zakresu ptatnosci elektronicznych o ptatnosci pozaubezpieczeniowe oraz
wspolprace z innymi bankami,

4) integracje¢ z ePUAP,

5) integracje z systemem komorniczym,

6) integracje z systemem e-Skladka (indywidualne konto platnika), systemem aktuarialnym ZUS
(mikrosymulacja dla emeryta w trybie online uwzgledniajaca emeryture z ZUS i OFE).

W II kwartale 2013 r. w szczegdtowych obszarach oceny satysfakcji z kontaktow telefo-
nicznych z ZUS réwniez odnotowano istotng poprawe, zwlaszcza w zakresie zaangazowa-
nia pracownikow Zaktadu podczas zalatwiania spraw oraz ich uprzejmosci i Zyczliwosci.
Znaczaco wzrosta ocena skutecznosci zalatwienia sprawy w stosunku do pierwszego bada-
nia. Obszary zwigzane z funkcjonowaniem Centrum Obslugi Telefonicznej — mozliwos¢
uzyskania spersonalizowanych informacji czy mozliwos¢ umoéwienia wizyty w placéwce
ZUS zostaly stosunkowo dobrze ocenione przez klientow.

Trzeba pamietal, ze ustugi swiadczone przez ogolnopolskie Centrum Obstugi Telefonicznej
zostaly udostepnione dopiero 14 czerwca 2012 r. Zadaniem tego Centrum jest zapewnienie
jednolitej, kompleksowej obstugi klientéw bez koniecznosci odsylania ich do terenowych jed-
nostek organizacyjnych ZUS, przy zachowaniu mozliwie najwyzszych standardéw zaréwno
pod wzgledem merytorycznym, jak i zasad profesjonalnego $wiadczenia ustug telefonicznych.
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Konsultanci COT korzystajacy z nowoczesnego systemu zarzadzania ustugami telefonicz-
nymi oraz wybranych aplikacji Kompleksowego Systemu Informatycznego ZUS s3 dostepni
dla klientéw we wszystkie dni robocze od poniedziatku do pigtku w godzinach 8.00-18.00.

Uzupelnieniem bezposredniej obstugi klientow przez konsultantow COT jest telefoniczny
system informacyjny (IVR) dostepny cala dobe przez 7 dni w tygodniu. Umozliwia on uzyskanie
informacji o charakterze ogélnym dotyczacych kazdego obszaru dziatalnosci ZUS.

Warto przy tym podkresli¢, ze Centrum Obstugi Telefonicznej umozliwia korzy-
stanie z ustug dostepnych w ramach Platformy Ustug Elektronicznych. Uwierzytelnione
przez podanie identyfikatora i hasta do COT osoby dzwonigce moga uzyska¢ informacje
np. o danych zgromadzonych na indywidualnym koncie w ZUS. Poza tradycyjnym polaczeniem
telefonicznym mozliwe sg tez inne formy kontaktu z COT: e-mail, czat oraz Skype.

Zdecydowana wiekszo$¢ zapytan i spraw do wyjasnienia kierowanych do Centrum
Obstlugi Telefonicznej jest w catosci obstugiwana przez jego konsultantow, ktérzy nie
potrzebuja pomocy ze strony terenowych jednostek organizacyjnych ZUS. Pogrupowani
tematycznie konsultanci COT posiadaja odpowiednig wiedze merytoryczna oraz wypo-
sazeni s3 w narzedzia informatyczne dajace im dostep do danych zgromadzonych przez
ZUS na kontach ubezpieczonych i ptatnikéw sktadek. Wszystkie rozmowy sg nagrywane,
co umozliwia odstuchanie ich, a w konsekwencji - wypracowanie jednolitego standardu
obstugi oraz cigglego usprawniania jako$ci $wiadczonych ustug drogg telefoniczng.

Uslugi wykonywane przez Centrum to:

— udzielanie informacji ogélnych,

— udzielanie informacji spersonalizowanych zapisanych na kontach klientow,

— sktadanie w imieniu klientow wnioskdow i reklamacji,

— zdalna rezerwacja wizyty w wybranej terenowej jednostce organizacyjnej,

— wyjasnianie btedéw w dokumentach ubezpieczeniowych (korekta dokumentéw
i przekazanie ich ptatnikowi lub umozliwienie przekazania dokumentow w sytuacji,
gdy wystepuja nieprawidtowosci),

— obstuga kampanii wychodzacych.

Jak pokazujg dane pozyskane z systemu obslugi zapytan telefonicznych, zaintereso-
wanie klientéw tymi ustugami ro$nie.

Wykres 3
Liczba odebranych polaczen w COT w okresie 06.2012-10.02013
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych z systemu COT.
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Tabela 1

Dane dotyczace liczby odebranych polaczen w COT w poszczegolnych grupach tematycznych
w okresie 06.2012-12.2012

Tt o sz VI VII VIII IX X XI XII
2012 2012 2012 2012 2012 2012 2012
Lekarz 56 81 109 115 163 154 281
Ogodlne Info 1091 1803 1692 1570 2044 2097 2580
Platnik Merytoryka 4145 8228 9378 9216 13 406 13923 15105
Pomoc NPI 2893 4810 4589 4156 5569 5318 6072
Program Platnik 4821 9220 7 161 6017 7 234 6207 6135
Swiadczenia E-R 2417 3982 5686 6011 7 698 8314 10977
Ubezpieczony 3573 5241 5103 4938 7318 7017 10036
Zasitki 1780 3560 4577 4584 7614 8 065 9 402
Inne 2 0 12 36 0 0 0
Suma 20778 36925 38307 36643 51046 51095 60 588
odebranych polaczen
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych z systemu COT.
Tabela 2

Dane dotyczace liczby odebranych polaczen w COT w poszczegdlnych grupach tematycznych
w okresie 01.2013-10.2013

Linia I 11 11T v A\ VI VII VIII X X
merytoryczna | 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013 2013
Lekarz 457 450 386 334 292 221 346 357 418 831
Ogolne Info 4 566 5394 6247 6943 | 5606 6 608 5259 6104 7297 9149
Platnik

Merytoryka 27383 | 26372 | 23657 | 25565 19931 | 25290 | 27172 | 26423 | 29836 | 42362
Pomoc

techniczna 21057 | 22056 | 18937 | 18905 | 14437 | 17072 | 12585| 13081 | 14723 | 20422
Swiadczenia

E-R 19657 | 22218 | 24406 | 22535| 18512 | 25627 | 28391 25747 | 33913 | 45452
Ubezpieczony | 16014 | 17017 | 20435 | 20274 | 14469 | 18964 | 18425| 17967 | 20268 | 32273
Zasitki 16233 | 17384 | 19087 | 22867 | 19146 | 23373 | 25682 | 26024 | 31627 | 50729
Inne 0 0 0

Suma

odebranych

polaczen 105367 | 110891113155 |117423 | 92393 |117 155|117 860 | 115703 | 138 082 | 201 218

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych z systemu COT.
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W ramach Platformy Ustug Elektronicznych Zaktad Ubezpieczen Spolecznych
zaoferowal klientom alternatywne sposoby komunikacji, mimo ze dysponuje wie-
loma placéwkami. Jak pokazujg badania satysfakcji klientow, bezposredni kontakt
z jednostkg ZUS wciaz cieszy sie duzym zainteresowaniem. Dlatego tez ZUS nie
zapomina o tej formie kontaktu. Aby zapewni¢ wszystkim klientom zglaszajacym
sie bezposrednio do placowek Zakladu odpowiednie standardy obstugi pozwalajace
na sprawne i kompleksowe zalatwienie spraw podczas wizyty w terenowych jed-
nostkach, przy jednoczesnym uwzglednieniu racjonalnego wydatkowania srodkéw
publicznych, ZUS wprowadzil w 2009 r. Standardy obstugi klientéow w terenowych
jednostkach organizacyjnych Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Dokument ten okresla
m.in. standardy organizacji obstugi klientéw, w tym lokalizacji Sali Obstugi Klientow
(SOK) w placéwkach ZUS, rozmieszczenia w niej stanowisk obstugi oraz strefy ocze-
kiwania, a takze wizualizacji sali. Kazde stanowisko powinno by¢ tak zorganizowane,
aby obstuga klientow odbywala sie na siedzaco i zapewniata poufno$¢, integralnosé
i ochrone danych osobowych. W dokumencie zostata tez okreslona standardowa
powierzchnia SOK oraz jej wyposazenie.

W 2011 r. wdrozono Zasady obstugi klientéw w Zakladzie Ubezpieczenr Spotecz-
nych — dokument aktualizujacy i precyzujacy zapisy zawarte w dokumencie z 2009 r.,
m.in. w zakresie zasad dotyczacych dostosowania obiektow ZUS do obstugi klientow
niepelnosprawnych. Sale Obstugi Klientow sg sukcesywnie organizowane, najczes-
ciej w remontowanych, modernizowanych obiektach w terenowych jednostkach ZUS.
Do konca 2020 r. wszystkie Sale Obstugi Klientéw powinny by¢ dostosowane do standar-
dow okreslonych w przywotywanych dokumentach.

W 2012 r. w ramach Platformy Ustug Elektronicznych rozpoczeto wprowadzanie
w placéwkach ZUS kolejnych ustug dla klientéw Zaktadu - Systemu Kierowania Ruchem
Klientéw (SKR) oraz samoobstugowych urzadzen informacyjnych. Zainstalowane zostaty
ekrany multimedialne, na ktérych prezentowane sa informacje z zakresu ubezpieczen
spotecznych. Ponadto System Kierowania Ruchem Klientéw umozliwia rezerwacje (przez
internet, telefon i urzedomaty) terminu, godziny oraz tematu spotkania w wybranej
jednostce ZUS.

W kazdej placéwce ZUS System Kierowania Ruchem Klientéw skfada sie¢ m.in.
z dyspensera (urzedomatu), wyswietlaczy kierunkowych, wyswietlaczy stanowiskowych,
wys$wietlacza zbiorczego, ekranu multimedialnego oraz systemu audio. System ten jest
przystosowany do obstugi oséb niepetnosprawnych.

Z kolei samoobstugowe urzadzenia informacyjne (SUI), nazywane urzedomatami,
umozliwiajg klientom skfadanie papierowych dokumentéw ubezpieczeniowych / wnioskow
lub dowolnych pism dotyczacych zakresu dzialania ZUS i odbidr potwierdzenia ich zloze-
nia. Urzadzenia przeznaczone sg rowniez dla osob nieposiadajacych dostepu do internetu,
a chcacych sprawdzi¢ swoje dane na Platformie Ustug Elektronicznych lub odwiedzi¢ ser-
wisy internetowe ZUS. Pozwalajg réwniez na kontakt z konsultantem Centrum Obstugi
Telefonicznej w godzinach 8.00-18.00. Sg one dostgpne 7 dni w tygodniu, calg dobe,
wiec moga skorzystac z nich osoby, ktore nie mogg odwiedzi¢ placéwki ZUS w godzinach
jej urzedowania. W urzedomatach zastosowano szereg rozwigzan umozliwiajacych osobom
niepetnosprawnym ich obstuge.

W 2012 r. ZUS podjal decyzje o rozszerzeniu kwestionariuszy badan o nowe kanaty
kontaktu klientéw z ZUS w ramach Platformy Ustug Elektronicznych, tzn. kontakt tele-
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foniczny przez Centrum Obslugi Telefonicznej oraz kontakt przez internetowy Nowy
Portal Informacyjny na pue.zus.pl.

Po roku od wdrozenia nowych rozwigzan przeprowadzono szdsta ture badan opinii
klientéw. Jak wynika z raportu Millward Brown (dawniej SMG/KRC), znaczaco wzrosta
liczba klientéw korzystajacych z réznych kanatéw kontaktu z ZUS. Takie natezenie kon-
taktow z Zakladem jest spojne z wynikami poprzednich badan - co drugg ture badan,
na wiosneg, daje sie zaobserwowac nasilenie kontaktéw w poszczegolnych kanatach komuni-
kacji. W poréwnaniu z poprzednimi badaniami odnotowano istotny wzrost wykorzystania
nowych form kontaktu, tzn. Centrum Obstugi Telefonicznej oraz portalu internetowego
pue.zus.pl.

Jak wynika z badan, przedsigbiorcy to grupa najczesciej kontaktujgca sie¢ z ZUS
i zdecydowanie czgsciej, w poréwnaniu z pozostalymi grupami klientéw, wykorzystu-
jaca kanal internetowy. Drugie miejsce zajmuja §wiadczeniobiorcy, a najczestsza forma
ich kontaktéw z Zaktadem jest rozmowa telefoniczna lub osobista wizyta w placowce.
Niemal co pigty $wiadczeniobiorca odwiedzil takze strone internetowa ZUS. Najrzadziej
z Zakladem kontaktuja sie ubezpieczeni. Zazwyczaj otrzymujg oni korespondencje
pocztowa lub odwiedzajg placowki osobiscie, ale coraz czesciej odwiedzajg tez strone
internetowg ZUS.

Wszyscy respondenci dostrzegaja coraz wiecej pozytywnych zmian w funkcjonowaniu
ZUS. Szésta tura badania, przeprowadzona w II kwartale 2013 r., pokazuje staty wzrost
satysfakeji klientow z obstugi w placéwkach Zakladu Ubezpieczen Spotecznych. Korzystne
zmiany w kolejnych badaniach dostrzegaja przede wszystkim przedsigbiorcy, ktorzy maja
najwiekszy kontakt z instytucjg. Co wiecej, wyniki badania w tej turze sg o wiele lepsze
w poréwnaniu z poprzednimi.

W badaniach przeprowadzonych w II kwartale 2013 r. zaobserwowano wzrost zado-
wolenia klientéw przede wszystkim z osobistych wizyt w placéwkach oraz z obstugi
telefonicznej. Znacznie lepsze oceny w tych obszarach wystawili przedsiebiorcy oraz
$wiadczeniobiorcy. Lepiej oceniono takze mozliwos$¢ zatatwiania spraw przez internet.
Bardzo pozytywnie oceniono réwniez Nowy Portal Informacyjny (mozliwo$¢ dokonania
elektronicznych platnosci z tytulu skladek, obstuge przez aplikacje e-Platnik, mozli-
wos¢ weryfikacji danych na portalu informacyjnym, mozliwo$¢ przesylania przez portal
pue.zus.pl wnioskéw lub dokumentdw).

Klienci, ktérzy odwiedzaja osobiscie placowki ZUS, najwyzej oceniajg warunki loka-
lowe, a bardzo dobrze - kulture i kompetencje pracownikow (uprzejmos¢ i zyczliwosé, sku-
teczno$¢ zatatwiania sprawy, przystepny i zrozumialy sposob przekazywania informaciji).
Wysoko oceniajg rowniez usprawnienie obstugi dzieki systemowi pobierania numerkow.
Informacje wyswietlane na ekranach multimedialnych zostaly ocenione réwniez dos¢
dobrze. W kontakcie telefonicznym klienci najwyzej ocenili uprzejmos¢ i zyczliwo$¢ pra-
cownikow, przystepny i zrozumialy sposob przekazywania informacji oraz skuteczno$¢
zalatwienia sprawy.

Najbardziej krytycznie respondenci odnosili si¢ do czasu oczekiwania na polaczenie
z pracownikiem ZUS. Dlatego tez, na podstawie analizy danych z Centrum Obstugi Telefo-
nicznej, ZUS uruchomit w IIT kwartale 2013 r. ustuge call back, polegajaca na zaoferowaniu
klientowi mozliwosci skorzystania z ,,zamdéwienia oddzwonienia” do niego w godzinach
popotudniowych, kiedy ruch w call center jest znacznie mniejszy. Skorzystac z tej ustugi
moze klient, ktéry oczekuje dtuzej niz okreslony wczesniej czas (w kazdej grupie tema-
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tycznej inna liczba minut, np. 3 minuty ubezpieczony, 5 minut ptatnik, 5 minut $wiad-
czeniobiorca).

Usluga ta spotkala si¢ z bardzo dobrym przyjeciem ze strony klientow. Takie uspraw-
nienia majg korzystny wplyw na poprawe wizerunku ZUS - klienci niejednokrotnie
wyrazali zadowolenie i dzigkowali za oddzwanianie w krotkim czasie. Dodatkowo przy
takiej formie ustugi klient nie ponosi kosztow rozmowy. Call back umozliwia przeniesienie
rozmow z klientami z godzin szczytu na godziny umozliwiajace ich odbycie.

W szdstej turze badania w zakresie kontaktu internetowego najwyzej oceniono:
mozliwos¢ dokonania elektronicznych ptatnosci z tytulu sktadek, obstuge spraw przez
aplikacje e-Platnik oraz mozliwo$¢ weryfikacji danych na Nowym Portalu Infor-
macyjnym.

Wykres 4

Zmiany w jakosci obstugi klienta w ZUS w ostatnich latach
w poszczegdlnych grupach badanych

Pytanie C2. Jak ocenia Pan(i) zmiany w jako$ci obstugi kientéw w ZUS na przestrzeni ostatnich lat, w skaliod 1 do 5,

gdzie 1 oznacza ,,bardzo zle” a 5 ,,bardzo dobrze”?
Poréwnanie fal:

4Q 2010; 2Q 2011; 4Q 2011; 2Q 2012; 4Q 2012; 2Q 2013; 4Q 2013

Ogolem Ubezpieczeni Swiadczeniobiorcy Przedsigbiorcy

$rednia 3,63 3,64 3,64 3,66 3,69 3,74 3,75 3,51 3,51 3,51 3,47 3,52 3,53 3,6 3,66 3,67 3,65 3,66 3,71 3,8 3,8 3,75 3,76 3,78 3,83 3,84 3,88 3,89
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Zrédto: Badanie satysfakcji klientéw ZUS. Raport z badania CATI za IV kwartat 2013 r., Millward
Brown, Warszawa 2013, s. 182, wykres 180.

W badaniach satysfakcji klientow poréwnano ZUS z innymi instytucjami o podobnym
charakterze dzialalnosci - urzedami skarbowymi, urzedami miast/dzielnicy/gminy oraz
urzedami pocztowymi.
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W 2010 r. ZUS na tle innych badanych instytucji nie tylko nie odstawal, ale czesto
wrecz sie wyroznial. Ogétem niemal 6 na 10 klientow (57%) oceniato obstuge w ZUS
bardzo lub raczej dobrze. Szczegolnie usatysfakcjonowani byli §$wiadczeniobiorcy, spo-
$rod ktdrych ponad 3/4 (77%) ocenito ZUS wysoko lub bardzo wysoko, dalej przedsie-
biorcy (58% ocen bardzo i raczej dobrych), a najmniej cen wysokich i bardzo wysokich
(49%) przyznali ubezpieczeni. W ostatnich trzech latach ZUS wyraznie wysunal si¢ na
prowadzenie wsrdd instytucji publicznych. Zostal oceniony najlepiej pod wzgledem
jakosci obstugi klienta. Otrzymat takze najwiecej pozytywnych opinii (raczej dobrze
i bardzo dobrze). Ponadto wszyscy respondenci dostrzegaja coraz wiecej pozytywnych
zmian w funkcjonowaniu ZUS.

Nie bez znaczenia pozostaja dzialania podejmowane przez ZUS w ostatnich latach
w zakresie wdrazania oraz rozwoju podejscia procesowego. Od 2010 r. Zaktad wdraza
w calej organizacji zarzadzanie procesowe, ciggle weryfikujac i usprawniajac wszystkie
procesy oraz standaryzujac je w zakresie poszczegdlnych czynnosci wykonywanych przez
pracownikow ZUS. Ma ono skroci¢ czas obstugi i ujednolici¢ standardy obstugi, a jedno-
czesnie zwigkszy¢ satysfakcje klientow ZUS.

Dziatania te wpisane zostaly w strategie przeksztalcen ZUS na lata 2010-2012 i sa
réwniez elementem strategii rozwoju Zakltadu na lata 2013-2015. Jednym z elementéw
tych dziatan byfa i jest identyfikacja, dokumentowanie oraz standaryzacja procesdéw
i procedur w ZUS. W wyniku podjetych przez Zakltad dziatan dokonano identyfikacji
proceséw, udokumentowano je i utozono w hierarchicznym porzadku - architekturze
proceséw — umozliwiajacym ich dalszg analize i pomiar na réznym poziomie agregacji.
Procesy zidentyfikowane i opisane na okreslonym poziomie hierarchii umozliwiaja zarza-
dzajacym na roznych poziomach rozumieé, w jaki sposéb proces przekiada sie na satys-
fakcje klienta i co zoptymalizowad, by ja zwigkszy¢. Wymaga to spojrzenia na proces jako
na dziatanie end-to-end - od zdarzenia inicjujacego (np. wplyniecie wniosku od klienta)
do dostarczenia ustugi dla klienta (np. decyzja o przyznaniu $wiadczenia). Obrazuja
to grupy procesow na wyzszych poziomach hierarchii.

W zwigzku z tym, ze duza cze$¢ dziatan realizowanych przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych w ramach proceséw end-to-end ma charakter wysoce wyspecjalizowany,
obwarowany przepisami i angazuje przy realizacji ro6zne komorki organizacyjne tereno-
wych jednostek organizacyjnych, stanowiska oraz wspierajace systemy informatyczne,
konieczna jest jednoznaczna identyfikacja dziatan realizowanych w poszczegdlnych miej-
scach w organizacji oraz precyzyjne wskazanie powigzan pomiedzy tymi dzialaniami.
Klient otrzymuje produkt (np. decyzje¢ o przyznaniu $wiadczenia), bedacy wynikiem
ciggu dzialan realizowanych przez wykwalifikowanych pracownikéw ZUS korzystaja-
cych z systemow informatycznych i wiedzy merytorycznej. Klient nie widzi tych dziatan,
ale dla ZUS ich identyfikacja, analiza i usprawnianie stanowi podstawe do zwigkszenia
satysfakcji klienta.

W ramach identyfikacji i grupowania proceséw na czwartym, szczegélowym poziomie
hierarchii zidentyfikowano ponad 500 proceséw. Jednym z zadan realizowanych przez
wlascicieli procesow we wspotpracy z ekspertami z oddzialow jest ciagta optymalizacja
architektury zarzadczej proceséw pod katem jej adekwatnosci do rzeczywiscie realizowa-
nych zadan oraz potrzeb zarzadzania procesami. Pierwsze wersje architektury zarzadczej
procesow obejmowaly 572 procesy, wigc ich liczba juz ulegla zmniejszeniu i bedzie to
z pewnoscig kontynuowane. Naturalng konsekwencjg wdrozenia zarzgdzania procesowego
jest konieczno$¢ dostosowania dotychczas wydanych aktéw prawnych do nowych zasad
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tworzenia wewnetrznych aktéw prawnych, ktdre zakladajg $ciste powigzanie takich aktow
ze zidentyfikowanymi procesami.

Podejscie procesowe do catej organizacji pozwala na uspojnienie sposobéw dziala-
nia na podstawie najlepszych praktyk. Nie mozna zapomina¢ o korzysciach ptynacych
z wprowadzenia zarzadzania procesowego, takich jak:

— zobrazowanie pracownikom, w jaki sposob ich praca wplywa na wicksze, gtéwne
procesy biznesowe,

— zidentyfikowanie gtéwnych probleméw i potencjalnych mozliwosci przez analize
faktycznie wykonywanej pracy,

— uzyskanie podstawy do zmierzenia efektywnosci zaimplementowanych usprawnien
izmian,

— lepsza komunikacja wewnatrz firmy i wymiana informacji,

— skupienie odpowiedzialnosci ,,w jednych rekach”,

— wyznaczenie celéw dla proceséw,

— mozliwo$¢ biezacej identyfikacji potrzeb dotyczacych informatyzacji,

— mozliwo$¢ optymalizacji proceséw w ramach dalszych prac.

Aby utatwi¢ dostep do wszelkich informacji dotyczacych proceséw, uruchomiony
zostal portal Wiedza o Procesach ZUS. Na portalu tym mozna znalez¢ informacje o obo-
wigzujacych procesach, zapoznaé si¢ z mapami, procedurami lub sekwencjami opisujgcymi
dany proces oraz innymi dokumentami zwigzanymi z zarzadzaniem procesowym. Kazdy
pracownik ma zatem mozliwo$¢ - przy uzyciu tego portalu — w prosty sposob zweryfikowa¢
lub poszerzy¢ wlasng wiedze w zakresie wykonywanych obowigzkdow.

W ramach prac nad optymalizacjg proceséw zidentyfikowano i wdrozono szereg
inicjatyw. Czes$¢ z nich dotyczaca fundamentdéw zarzadzania procesami i usprawnien
krotkoterminowych znalazta si¢ w modelu funkcjonowania ZUS 2013 i zostata wdro-
zona we wszystkich oddziatach Zakladu. Pozostate, czyli usprawnienia $redniotermi-
nowe, w tym niektore projekty informatyczne, zasility model funkcjonowania ZUS 2014,
a te dotyczace strategicznych kierunkéw zmian do wdrozenia w dtuzszym okresie stwo-
rzyly model funkcjonowania ZUS 2016. Przykladem inicjatywy krétkoterminowe;j jest
OKK 01 Przeglad obecnie istniejacych procesow oraz selekcja procesdw, ktore moga zostaé
przeniesione na SOK (standaryzacja i opisanie ustug dla klientéw dostepnych ,,0d reki”).
Owocem tej inicjatywy jest dokument Instruktaz dla pracownikéw Sali Obstugi Klientow,
w kompleksowy sposdb okreslajacy zadania SOK zwigzane z obstugg wnioskow, z ktorymi
klienci zwracaja sie do ZUS.

Realizacje projektu zakonczono 31 sierpnia 2013 r. Od tego momentu w zakresie zadan
wykonywanych w SOK uporzadkowano katalog zadan przez standaryzacje wykonywa-
nych zadan przez pracownikéw SOK, zdefiniowanie katalogu dokumentéw i zatgcznikow
przyjmowanych od klientéw w SOK oraz realizacj¢ wybranych spraw klientéw podczas
pierwszego kontaktu z klientem (,,od reki”). Dzigki tym dziataniom uzyskano dodatkowe
korzysci dla klientéw, np. ograniczenie wymaganej do realizacji spraw interakcji pracowni-
kéw merytorycznych z klientem oraz skrocenie catkowitego czasu obstugi spraw klientow
(od pierwszej wizyty w SOK do wydania decyzji).

Katalog zadan pracownikow Sali Obstugi Klientow jest przedmiotem badan w ramach
kontroli funkcjonalnych wykonywanych przez pracownikéow ZUS, ale od 2012 r. Zaktad
zdecydowal sie na wspotprace z jednym z kluczowych wykonawcow badan opinii
publicznej.
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Badania mystery shopping w ZUS maja na celu poszerzenie wiedzy o potrzebach
klientéw przez weryfikacje:

— kompetencji pracownikéw SOK,

— jakosci obstugi klientéw w SOK,

— organizacji obstugi klientow w SOK,

— warunkoéw lokalowych terenowych jednostek organizacyjnych ZUS.

Metoda ta uznawana jest za jedna z najlepszych i najbardziej wiarygodnych w bada-
niu poziomu obstugi klientéw. Oparta jest bowiem na relacji faktycznych doswiadczen
klientéw w punktach obstugi, a nie tylko na badaniach hipotetycznych sytuacji. Podczas
dwoch tur badania mystery shopping w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych przeprowa-
dzono 2206 wizyt audytordw, tzw. tajemniczych klientéw, we wszystkich 325 terenowych
jednostkach organizacyjnych Zakladu, dla trzech grup klientow, tj. przedsiebiorcow,
ubezpieczonych i §wiadczeniobiorcédw, w tym $wiadczeniobiorcéw krdtkoterminowych
i dlugoterminowych.

W kazdej turze badan wykonaweca realizuje szes¢ wizyt tajemniczych klientow (po dwie
wizyty dla kazdej grupy klientow) w kazdym oddziale ZUS oraz trzy wizyty tajemniczych
klientéw (po jednej wizycie dla kazdej grupy klientéw) we wszystkich inspektoratach
i biurach terenowych ZUS.

Badaniu podlegaja dwa rozne obszary: obstuga oraz infrastruktura. W pierwszym
z nich oceniane s3:

1) atmosfera rozmowy — kultura obstugi, che¢ udzielania wyjasnien, dyskrecja,

2) komunikatywno$¢ - zaangazowanie w zrozumienie i zatatwienie sprawy, sprawnos¢
komunikacyjna i uwaga poswiecana klientowi,

3) profesjonalizm — kompetentna obstuga i skuteczny przekaz, wyjasnianie i czytelnos¢
komunikatu, wiarygodno$é¢, informowanie o PUE,

4) estetyka — wyglad pracownika (schludny i estetyczny ubidr, widoczny identyfikator)
i stanowiska pracy, ochrona danych osobowych na stanowisku pracy,

5) wiedza — poprawno$¢ i liczba udzielonych informacji w stosunku do liczby zadanych
pytan, konkretnos¢, precyzyjnosé, wyjasnienie watpliwosci, podanie dodatkowych
informacji w sprawie.

W zakresie infrastruktury obecnie ocenia si¢ cztery elementy:

1) informacja — oznakowanie placowki: tatwos¢ dotarcia do stanowisk, dostepnos¢ i aktu-
alnos¢ informacji, prezentacja materialéw informacyjnych,

2) przyjaznos¢ — organizacja obstugi: wydzielona strefa oczekiwania, czas oczekiwania na
obstuge, poufnos¢ rozmowy, wsparcie przy wydawaniu biletéw, dystrybutor z woda,

3) wygoda / komfort obstugi — wolne miejsca siedzace, stoliki do wypelniania formularzy,
wyposazenie stanowisk obstugi klientow,

4) estetyka — wyglad placoéwki: kolorystyka i wyglad sali, czystos¢ i porzadek.

Dla wszystkich badanych grup klientéw ZUS, we wspdtpracy z wykonawcg bada-
nia, przygotowano trzy projekty scenariuszy wizyt bezposrednich. Ponadto dla kazdej
z badanych grup klientéw opracowano po cztery projekty scenariuszy rozmow, ktore
odpowiadajg czterem profilom wizyt dla kazdej badanej grupy klientéw ZUS. Kazdy profil
odpowiada wybranemu obszarowi wiedzy z zakresu obstugi danej grupy klientéw. Lacznie
przygotowano dwanascie projektow scenariuszy rozmoéw. Dla §wiadczeniobiorcoéw przygo-
towano po dwa profile - dla $wiadczeniobiorcy krotkoterminowego oraz dtugoterminowe-
go — charakteryzujace dany typ spraw. Pracownik SOK, obstugujac tajemniczego klienta,
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udziela odpowiedzi na pytania merytoryczne. Pracownik ZUS ma przekaza¢ konkretne
i podstawowe informacje na dany temat. Informacje te posiada juz audytor i weryfikuje,
w jakim stopniu przekazat je pracownik Sali Obstugi Klientow w trakcie prowadzonej
rozmowy. Audytorzy biorgcy udzial w projekcie otrzymali instrukcje stosowne do rodzaju
wizyty, ktorg mieli odby¢.

W $wietle uzyskanych wynikéw badan mystery shopping w ZUS mozna stwierdzi¢, ze
ZUS spetnia standardy jakos$ci bezposredniej obstugi klientow. Klienci docenili kompe-
tencje pracownikow Sal Obstugi Klientéw oraz wdrazane innowacje, m.in. uruchomiony
w kwietniu 2012 r. System Kierowania Ruchem w terenowych jednostkach organizacyj-
nych ZUS, ktéry poprawia sprawno$¢ obstugi i przyczynia sie do podniesienia komfortu
oczekiwania klientow na obstuge. Najwyzej ocenionymi elementami obstugi sa, podobnie
jak w poprzedniej turze, wyglad pracownika i stanowiska pracy (93,7%) oraz atmosfera
rozmowy (88,3%).

Wykres 5

Spelnienie standardow poszczegolnych elementéw w obszarze ,,obstuga”*

I ¢ 5%

Wynik ogolny 70,7%
76,1%

——0,5%

Estetyka — wyglad pracownika i stanowiska pracy 93,7%

Obstuga - profesjonalizm 63,9%

I 5
—————&m

Komunikatywno$¢ 59,1%

Obsuga - atmosfera rozmowy 88,3%

I,  50.6%
— 752

Wiedza 76,5%

I, s1.1%
B rotal 1 (N=1102)  [] Totalmr(N=1104)  [Jl] Total 111 (N = 1104)

* Dla poszczegdlnych obszaréw zostaly zaprezentowane wyniki nieprzewazone.

Zré6dlo: Badanie jakosci obstugi klientéw w ZUS. Raport z badania metodg mystery shopping, 3 tura,
2013, TNS Polska, Warszawa 2013, s. 27, wykres 3.

Bezpos$rednie przelozenie benchmarkéw zebranych na rynkach finansowym czy
motoryzacyjnym nie jest mozliwe, poniewaz nie daje odpowiedzi na pytanie: , Kto lepiej
obstuguje klientow?”. Mozna natomiast sprawdzi¢, w jakim stopniu spelniane sg oczeki-
wania klientéw podczas wizyty w banku czy w serwisie samochodowym i jak na tle tych

308



Optymalizacja obstugi klienta jako warto$¢ nadrzedna w Zaktadzie Ubezpieczeti Spotecznych

oczekiwan wypada obstuga w ZUS. Na podstawie danych przekazanych przez TNS Polska
ocena jako$ci obstugi wyglada nastepujgco: 81,8% — bank, 82,6% - serwis samochodowy,
83,4% — ZUS.

3. Zakonczenie

Spoteczny wizerunek Zakladu Ubezpieczen Spolecznych wplywa na powszechne
opinie o jako$ci obstugi klientow tej instytucji. Uzalezniony jest on nie tylko od osobistych
doswiadczen i opinii klientow, ale w duzej mierze ksztaltuja go media. Wyniki zrealizo-
wanych dwoch badan mystery shopping w ZUS pokazuja, ze jako$¢ ustug swiadczonych
przez pracownikéw Zakladu Ubezpieczen Spolecznych spelnia oczekiwania klientow
w stopniu zblizonym do innych branz.

Istotne jest, ze oceny satysfakcji poprawily sie w stosunku do wynikow ostatniego
badania i w zasadzie caly czas wykazuja tendencje wzrostowa w kluczowych obszarach
wykorzystywanych do kontaktu z klientami przez ZUS. Najwickszy wzrost odnotowano
w obszarze kontaktu osobistego i telefonicznego.

Zapoczatkowane w Zakladzie Ubezpieczen Spotfecznych zmiany bedg z pewnoscia
kontynuowane. W kolejnych latach ZUS bedzie prowadzi¢ prace majace na celu podnie-
sienie jakosci obstugi klientéw, by zgodnie z nadrzednym celem nowej Strategii rozwoju
Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych na lata 2013-2015 konsekwentnie zwigksza¢ zaufanie
klientéw do instytucji.

Streszczenie

W ostatnich latach ustugi oferowane klientom zewnetrznym ZUS ewoluujg z form
osobistego kontaktu w kierunku ustug elektronicznych. ZUS daje swoim obywatelom
nowe formy dostepu do indywidualnych informacji na kontach, bez potrzeby wycho-
dzenia z domu. Jednym z gléwnym celow Strategii przeksztatcert ZUS na lata 2010-2012
byto wdrozenie innowacyjnych rozwigzan dla podniesienia satysfakeji klientow poprzez
wzrost efektywnosci, jako$ci i wydajnosci ustug. Badania satysfakcji prowadzone w latach
2010-2013 na grupie okolo 85 tys. klientéw pokazujg osiggniecie satysfakcjonujacych
rezultatow. Ukierunkowanie na klienta dalo pozadane rezultaty. Dlatego tez w Strategii
rozwoju na lata 2013-2015 przyjete kierunki przeksztalcen sg kontynuowane i rozwijane
w celu osiggniecia statusu jeszcze bardziej przyjaznej instytucji.

Customer optimalisation as an overriding value in the Polish
Social Insurance Institution

Summary

Over recent years customer service and the forms of customer contact have changed
and evolved from personal visits to ZUS offices towards electronic based services. ZUS
has offered the Polish public new functionalities to obtain individualized information
without leaving the house. The Transformation Strategy of the Social Insurance Institution
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(ZUS) in 2010-2012 had as its overriding goal the introduction of innovative solutions to
build customer satisfaction through the improved efficiency, quality and effectiveness
of its services. Questionnaires conducted from 2010 to 2013 gathering the opinions and
views of ca 85.000 customers gave most favourable results.

MAGDALENA MAZUR-WOLAK - dyrektor Departamentu Obstugi Klientéw ZUS
(od 2011 r.); wyksztalcenie wyzsze ekonomiczne. W Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych
pracuje od 2001 r. W latach 2005-2010 pelnita funkcje wicedyrektora ds. merytorycznej
obstugi klientéw. Z racji swej funkcji odpowiada za organizacje bezposredniej obstugi
klientow w terenowych jednostkach organizacyjnych ZUS oraz rozwdj kanalow kontaktu
z klientami Zaktadu, w tym e-ustug, a takze ustug telefonicznych. Posiada certyfikat
z metodyki zarzadzania projektami PRINCE 2 oraz bogate do§wiadczenie w realizacji
duzych projektow informatycznych, czesto o charakterze strategicznym. Wsréd wdro-
zonych projektow sa: elektroniczna platforma wymiany danych oraz wspotfinansowana
ze srodkow unijnych Platforma Ustug Elektronicznych dla klientéw ZUS, w sktad
ktérej wchodzg Nowy Portal Informacyjny, System Kierowania Ruchem, urzedomaty
i Centrum Obstugi Telefonicznej.



RENATA Z10LKOWSKA
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Praktyczne aspekty zmian w obsludze klienta

1. Wprowadzenie

W niniejszym opracowaniu oméwiono zmiany i aktualne problemy dotyczgce obstugi
klienta, wynikajace z istniejacego systemu ubezpieczen spotecznych. Dokonano oceny
podejmowanych dziatan z punktu widzenia klienta i przez pryzmat efektywnosci insty-
tucji. Przedstawiono rowniez przebieg przeksztalcania Zakladu Ubezpieczen Spolecz-
nych w przyjazna klientom oraz nowoczesng technologicznie i organizacyjnie instytucje
w kontekscie misji i wizji ZUS.

Strategia rozwoju Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych na lata 2013-2015, ktora jest
kontynuacjg wczesniejszego projektu Strategia przeksztalcenn Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych na lata 2010-2012, wskazuje podstawowe cele ZUS. Misjg Zakladu jest sprawna,
przyjazna i rzetelna obstuga klientéw realizowana z poszanowaniem zasad racjonalnego
i przyjaznego gospodarowania srodkami publicznymi, wykorzystujgca nowoczesne techno-
logie i potencjat pracownikéw.

Tak sformufowana misja moze by¢ spetniona przez realizacje wizji ZUS, jaka jest
osiggniecie statusu innowacyjnej instytucji zaufania publicznego. Proces modernizacji
postepuje dynamicznie, a zmiany zostaly zapoczatkowane przez wprowadzenie w 1999 r.
reformy emerytalnej. Od tego czasu ZUS opracowuje, przyjmuje i realizuje rdzne inicja-
tywy, ktore utatwiajg i usprawniajg kontakty z klientami.

2. Zmiana sposobu postrzegania potrzeb klienta ZUS

Reforma ubezpieczen spotecznych w Polsce wprowadzila troéjfilarowa konstrukcje
emerytalng: I filar - ZUS z modelem solidarno$ciowym - repartycja zbieranych skia-
dek; II filar - otwarte fundusze emerytalne zarzadzane przez powszechne towarzystwa
emerytalne, z modelem kapitalowym i III filar - formy zabezpieczenia finansowego
w instytucjach ubezpieczeniowych i finansowych z modelem kapitatowym, oferujace
rozne produkty, np. ubezpieczenie na zycie z emeryturg, indywidualne konta emery-
talne, pracownicze programy emerytalne, w tym grupowe ubezpieczenia pracownikow
w komercyjnych towarzystwach ubezpieczen na zycie, optacenie sktadki za pracowni-
kéw w towarzystwach ubezpieczen wzajemnych, pracownicze fundusze emerytalne
(Bezpieczenistwo... 1997).

Obecnie ZUS nie jest wylacznie wyspecjalizowang instytucja ubezpieczen spotecz-
nych, ale podmiotem o znacznie szerszym zasiggu dziatania — instytucja publiczng taczaca
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w sobie funkcje instytucji finansowej i instytucji dzialajacej na rzecz systemu zabezpiecze-
nia spotecznego. Zaklad Ubezpieczen Spotecznych jest organem panstwowym, ktéremu
powierzono role dysponowania Funduszem Ubezpieczen Spolecznych zaréwno w poborze
skladek, jak i w wyptacaniu $wiadczen (Krupski 2012: 21-22).

Troéjfilarowy model ubezpieczen spotecznych oraz wyodrebnienie w ramach pierw-
szego filara czterech kategorii ryzyka zmienit katalog zadan realizowanych w ZUS.

Reforma ubezpieczen spotecznych, wdrozona 1 stycznia 1999 r., zapoczatkowala
ewolucyjny proces zmian w ZUS réwniez w zakresie obstugi klientéw. Zaktadata ona:

— zalozenie indywidualnych kont platnikéw skladek oraz kont ubezpieczonych ZUS
i gromadzenie na podstawie informacji od pracodawcy biezgcego stanu o podleganiu
ubezpieczeniom, o wysokosci sktadek i podstawie ich naliczania,

— obliczenie kapitatu poczatkowego na podstawie przedlozonej przez ubezpieczonego
dokumentacji jako réwnowaznika sktadek wplaconych do ZUS przed 1999 r., a nie-
zapisanych na koncie,

— przekazywanie czesci sktadki emerytalnej do OFE w celu pomnazania jej i sfinanso-
wania emerytury z II filara,

— informowanie ubezpieczonych o sktadkach zgromadzonych na koncie indywidualnym
(Szpor red. 2013: 53-54).

Podstawowe zadania ZUS, szczegdlnie istotne dla klienta, wynikaja z przepiséw
art. 68 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych' stanowiacych, ze do zakresu
dziatania ZUS nalezy m.in.:

1) realizacja przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych, w tym przede wszystkim:

a) stwierdzanie i ustalanie obowiazku ubezpieczen spotecznych,

b) ustalanie uprawnien do $§wiadczen z ubezpieczen spotecznych oraz wyplacanie tych
$wiadczen, chyba ze na mocy odrebnych przepiséw obowiazki te wykonujg ptatnicy
sktadek,

¢) wymierzanie i pobieranie skladek na ubezpieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdro-
wotne, Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych,

d) prowadzenie rozliczen z platnikami skladek z tytulu naleznych skiadek i wypta-
canych przez nich $wiadczen podlegajacych finansowaniu z funduszy ubezpieczen
spotecznych lub innych Zrédet,

e) prowadzenie indywidualnych kont ubezpieczonych i kont platnikéw sktadek,
w tym - od 2011 r. prowadzenie subkonta, ktére ma stuzy¢ do ewidencjonowania
informacji o wplaconych sktadkach na ubezpieczenie emerytalne z czesci zmniej-
szonej skfadki do OFE dla cztonkéw OFE,

f) orzekanie przez lekarzy orzecznikow ZUS oraz komisje lekarskie ZUS na potrzeby
przyznawania uprawnien do $wiadczen z ubezpieczen spotecznych,

2) realizacja umoéw i porozumien miedzynarodowych w dziedzinie ubezpieczen spotecz-

nych,

3) wystawianie osobom uprawnionym do emerytur i rent z ubezpieczen spolecznych

imiennych legitymacji emeryta-rencisty potwierdzajacych status emeryta-rencisty,

4) dysponowanie srodkami finansowymi funduszéw ubezpieczen spolecznych oraz srod-

kami Funduszu Alimentacyjnego w likwidacji,

! Art. 68 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2013 r.
poz. 1442 z pdzn. zm.).
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5) kontrola orzecznictwa o czasowej niezdolnosci do pracy,

6) kontrola wykonywania przez platnikéw skladek i przez ubezpieczonych obowigzkéw
w zakresie ubezpieczen spotecznych oraz innych zadan zleconych ZUS,

7) popularyzacja wiedzy o ubezpieczeniach spolecznych.

Oprocz tego art. 69 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych naklada na Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych obowigzek wykonywania zadan z zakresu prowadzenia pre-
wencji rentowej, ktora obejmuje rehabilitacje leczniczg: ubezpieczonych zagrozonych
calkowitg lub cze¢sciowa niezdolnoscig do pracy, 0sdb uprawnionych do zasitku chorobo-
wego lub §wiadczenia rehabilitacyjnego po ustaniu tytutu do ubezpieczenia chorobowego
lub wypadkowego, a takze 0sdb pobierajacych rente okresowa z tytulu niezdolnosci
do pracy. ZUS w tym zakresie bada i analizuje przyczyny niezdolnosci do pracy oraz
podejmuje inne dzialania prewencyjne (Wilmowska i in. 2008: 215-218; Wawrzyniczyk-
-Kaplinska 2010: 9-16).

W zwigzku z ustawowymi zadaniami Zaklad Ubezpieczen Spotecznych musi obstu-
giwa¢ znacznie wigkszg grupe klientow. Trzy wielkie grupy klientow to: ptatnicy, ubezpie-
czeni i §wiadczeniobiorcy. W wyniku reformy ubezpieczen spolecznych platnik sktadek
zostal zobowigzany do wykonywania dodatkowych czynnosci w zakresie ubezpieczen
spolecznych na rzecz ubezpieczonych.

Do najwazniejszych obowiazkéw platnika skladek nalezg: imienne zglaszanie do ubez-
pieczen spotecznych kazdej osoby objetej obowigzkowym ubezpieczeniem emerytalno-
-rentowym, zglaszanie zmian w tych ubezpieczeniach, wyrejestrowanie z ubezpieczen,
zgloszenie platnika sktadek i w trakcie dzialalno$ci wszelkich zmian dotyczacych tego
zgloszenia, sporzadzanie imiennych raportéow dotyczacych ubezpieczonych, obliczanie,
rozliczanie, cz¢$ciowe finansowanie i przekazywanie sktadek do ZUS (Jedrasik-Jankowska
2006: 59-63).

Ponadto platnik sktadek jest podmiotem w czesci finansujgcym sktadki (na ubez-
pieczenie emerytalne po polowie z ubezpieczonym - w wysokosci 9,76% od podstawy
wymiaru skiadki na ubezpieczenie emerytalne, w wysokosci 6,5% na ubezpieczenie ren-
towe oraz calo$ci skfadki na ubezpieczenie wypadkowe), czyli spelnia role ubezpieczajacego.
Platnik skiadek, bedac podmiotem prowadzacym pozarolniczg dzialalno$¢, jest rowno-
czes$nie ubezpieczonym i przekazuje sktadki, finansujac je w calosci, a wigc wystepuje row-
noczes$nie w roli ubezpieczajacego i ubezpieczonego (Sanetra 2011: 22-23).

Poza tym platnik skladek ustala i wyplaca zasitki (jezeli zgtasza do ubezpieczenia
chorobowego powyzej 20 ubezpieczonych), zastepujac w tej roli ZUS. Pracodawcy, usta-
lajac za organ rentowy prawo do $wiadczen chorobowych oraz dokonujac ich wyptaty,
s3 zobowigzani do znajomosci wlasciwych przepisow (Perto, Uscinska, Zalewska 2008:
35-37). W realizacji zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych przedsigbiorcom przypada
trudna i odpowiedzialna rola platnika skladek i ptatnika $wiadczen - trudna, poniewaz
nierzadko wymaga dobrej znajomosci skomplikowanych przepisow, a takze umiejetnosci
wypelniania i przekazywania dokumentéw ubezpieczeniowych i cigglego dostosowy-
wania si¢ do zmieniajgcych si¢ wymagan. Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, rozumiejac
te uwarunkowania, stara sie wspiera¢ platnikéw sktadek w wypetnianiu ich obowigzkdw
na rzecz ubezpieczonych; nie tylko kontroluje, czy proces ustalania obowigzku podlega-
nia ubezpieczeniom przebiega prawidtowo, czy $§wiadczenia z ubezpieczen spotecznych
wyplacane sa poprawnie, ale tez petni role doradczg i szkoleniows, organizujac bezptatne
szkolenia dla ptatnikéw sktadek.
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Przed reformg emerytalng ZUS nie prowadzil w zakresie poboru sktadek indywidual-
nych kont ubezpieczonych. Pracodawcy oplacali sktadke wyliczona globalnie za wszystkich
pracownikow na podstawie catego funduszu ptac.

Do 31 grudnia 1998 r. kazda osoba ubiegajaca si¢ o $wiadczenie emerytalno-ren-
towe musiata zgromadzi¢ i przedstawi¢ w organie rentowym dokumenty potwierdzajace
przebieg swojego zatrudnienia i ubezpieczenia oraz kwoty wynagrodzen, niezbedne do
obliczenia wysoko$ci $wiadczenia. Zgromadzenie wszystkich dowodéw zatrudnienia
rodzilo problemy i wigzalo si¢ z poszukiwaniem akt archiwalnych nieistniejacych juz zakta-
dow pracy.

Obecnie, na podstawie dokumentéw przesytanych przez platnikow i ubezpieczo-
nych, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych prowadzi konta wszystkich 0sob zgloszonych do
ubezpieczen spotecznych?® Zaktadane s one na podstawie pierwszego dokumentu zgto-
szeniowego (ZUS ZUA), przekazanego przez platnika skladek za danego ubezpieczonego
(Modzelewski red. 2000: 188-189).

Informacje zawarte na kontach ubezpieczeniowych majg charakter dowodowy w poste-
powaniu administracyjnym i sgdowym, a poniewaz zlozony zostal wniosek o §wiadczenia
emerytalno-rentowe, ubezpieczony nie musi sktada¢ dodatkowych dokumentow.

3. Zmiany form kontaktu z Zakladem Ubezpieczen Spolecznych

Przejscie z globalnego systemu rozliczen na zapisy na indywidualnych kontach spo-
wodowalo wielokrotny wzrost liczby dokumentéw rozliczeniowych przekazywanych
do ZUS - w ciaggu roku do okoto 260 mln.

Z powodu ogromnej liczby dokumentow oraz bardzo szerokiego zakresu przekazy-
wanych obowigzkowo przez ptatnikow sktadek informacji o sktadkach odprowadzanych
za kazdego ubezpieczonego na poszczegdlne rodzaje ubezpieczen niezbedne stato si¢
opracowanie narzedzi zaréwno dla ZUS, jak i dla ptatnikow skladek, ktore utatwiatyby
przygotowanie dokumentdw i przekazywanie ich do ZUS, a w ZUS - ich przetwarzanie.
Do obstugi tych zadan, zwiazanych réwniez z reforma ubezpieczen spotecznych, zapro-
jektowano i wdrozono w 1999 r. w Zakladzie Kompleksowy System Informatyczny (KSI).
Ma on tez ulatwia¢ przeptyw informacji miedzy pozostalymi podmiotami wspotpracu-
jacymi z Zakladem Ubezpieczen Spotecznych, z otwartymi funduszami emerytalnymi
oraz Narodowym Funduszem Zdrowia.

System ten stal si¢ najwigkszym w Polsce systemem informatycznym, w ktorym nadal
dokonuje si¢ milionéw operacji finansowych na indywidualnych kontach zalozonych
w ramach I filara ubezpieczen spotecznych. System Ewidencji Kont i Funduszy (SEKiF)
odpowiada za ksiggowanie dokumentdw i rozliczanie okoto 123 mld z1 z tytutu sktadek od
ponad 2 mln ptatnikéw, na kontach okoto 16 mln ubezpieczonych (wedtug stanu w 2013 r.)*.

Kompleksowy System Informatyczny wspomaga przede wszystkim:

— obstuge dokumentdéw sktadanych w formie elektronicznej i papierowej,

— obstuge rozliczenia na kontach FUS, FUZ, FP i FGSP,

— obstuge subkonta w ramach konta ubezpieczonego, na ktérym ewidencjonuje si¢
wplacone skiadki na ubezpieczenie emerytalne z cz¢sci zmniejszonej sktadki do OFE,

* Art. 33 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych.
* Portal Statystyczny ZUS, www.zus.pl (dostep 15.04.2014).
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— obstuge dochodzenia naleznosci,
— obstuge zwolnien lekarskich,
— komunikacje elektroniczng z NBP, OFE, NFZ.

System informatyczny ZUS jest wcigz ulepszany, dzigki czemu jest coraz sprawniejszy.
Jest tez ciagle dostosowywany do zmian w prawie dotyczacych zagadnien ubezpieczen
spolecznych.

W 2003 r. przyjeta zostala strategia Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych w zakresie
optymalizacji i rozwoju Kompleksowego Systemu Informatycznego. Podstawowym celem
bylo osiggniecie pelnej skutecznoséci przetwarzania dokumentéw ptatnikow i mozliwosé
udostepniania przetworzonych danych.

Natomiast Strategia przeksztatcerr ZUS na lata 2010-2012, opublikowana w 2010 r.,
zaktadata poprawe jakos$ci, sprawnosci i efektywnos$ci finansowej $wiadczonych
ustug. Strategia ta w zakresie optymalizacji i rozwoju KSI wyznaczyla kierunek zmian,
m.in. w warstwie systemu informatycznego ZUS, wymieniajgc nastepujace cele strategiczne:
uporzadkowanie Kompleksowego Systemu Informatycznego przetwarzajacego ogromna
liczbe informaciji, ktorych jako$¢ utrudniala realizacje wszystkich zadan wynikajacych
z reformy ubezpieczen spotecznych, dazenie do stuprocentowego przetwarzania dokumen-
tow platnikow, uporzgdkowanie zasobow komputera centralnego w zakresie zapiséw na
kontach, dgzenie do zasilania systemu poprawnymi danymi, uporzagdkowanie rozliczen
w porozumieniu z platnikami sktadek, udostepnienie przetworzonych poprawnie danych
np. poprzez informowanie o stanie rozliczen na kontach oraz o stanie konta.

Dzigki systemowi informatycznemu dane ewidencjonowane na koncie ubezpieczonego
mogg utatwi¢ ZUS m.in. realizacje¢ zapisu ustawowego dotyczacego obowigzku sporza-
dzania i wystania w terminie do 31 sierpnia kazdego roku ubezpieczonemu, urodzonemu
po 31 grudnia 1948 r., informacji o stanie konta ubezpieczonego w ZUS. Informacja ta
zawiera dane dotyczace:

— zwaloryzowanego kapitalu poczatkowego, jesli zostat on juz obliczony,

— zwaloryzowanych sktadek na ubezpieczenie emerytalne, z wylaczeniem sktadek
na otwarte fundusze emerytalne i subkonto,

— sktadek emerytalnych w wysoko$ci nominalnej, w podziale na miesiace, z wylaczeniem
skfadek na OFE i subkonto,

— skladek zaewidencjonowanych na subkoncie naleznych (na podstawie przekazanych
dokumentéw rozliczeniowych ZUS DRA, ZUS RCA) i wplaconych,

— zwaloryzowanych sktadek i odsetek za zwloke ogolem zaewidencjonowanych na sub-
koncie,

— hipotetycznej emerytury dla ubezpieczonego, ktéry na koniec poprzedniego roku
kalendarzowego miat ukonczone co najmniej 35 lat,

— sktadek na OFE naleznych (wedltug przekazanych dokumentéw od platnika sktadek)
i faktycznie przekazanych.

Informacja o stanie konta ma na celu umozliwienie ubezpieczonemu sprawdzenie
stanu konta i prawidlowosci zapiséw na kontach, a w razie stwierdzenia nieprawidto-
wosci - umozliwienie reklamacji w sprawie skorygowania danych u platnika, w ZUS,
w OFE lub w instytucji obstugujacej wptaty*. Dane o stanie konta sg réwniez dostepne
dla klientéw, ktérzy mogg je sprawdzi¢ za pomoca funkcjonujacej od 2012 r. Platformy
Uslug Elektronicznych (PUE).

* Art. 50 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych.
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Comiesieczne reczne wypetnianie dokumentéw ubezpieczeniowych, w ktérych
powtarza si¢ wiele danych platnika i ubezpieczonych, jest niezwykle pracochtonne. Aby
je usprawnic, przygotowano program komputerowy Platnik, ktory na poczatku utatwit
tylko przygotowanie i wydruk sktadanych do ZUS dokumentéw ubezpieczeniowych
W postaci papierowej.

Program Platnik byl prosty w obstudze, szybki i zapewnial bezbledne wypetnianie
dokumentéw zgloszeniowych i rozliczeniowych, co przyczynilo sie do skutecznej realizacji
przez platnikow skladek zadan w zakresie ubezpieczen spolecznych.

Zmiana ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych w 2001 r. nalozyta na ptatnikow
sktadek rozliczajacych sktadki za co najmniej 21 ubezpieczonych obowiazek przekazywania
dokumentéw ubezpieczeniowych oraz ich korekt poprzez teletransmisj¢ danych w for-
mie dokumentu elektronicznego z aktualnej wersji programu informatycznego Platnik.
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych zostal zobowigzany do dostarczenia tego programu
w terminach od dnia wej$cia w Zycie zmiany ustawy, nie p6zniej niz po uplywie: pigciu
miesiecy, sze$ciu miesiecy, siedmiu miesiecy dla platnikow rozliczajacych sktadki na
ubezpieczenie spoleczne i zdrowotne odpowiednio za co najmniej 1000 ubezpieczonych,
100 ubezpieczonych i co najmniej 21 ubezpieczonych.

Rozszerzona wersja programu Platnik i program Platnik-Przekaz Elektroniczny umoz-
liwia poufng i wiarygodna wymiane dokumentéw pomiedzy ptatnikami i ZUS; przyspiesza
wypelnianie dokumentéw zgtoszeniowych i rozliczeniowych dzigki systemowi pomocy
kontekstowej (stowniki kodow zawierajacych m.in. kody tytutéw ubezpieczenia). Program
posiada tez funkcje kontroli poprawnosci i korekty wypetnionych dokumentéw oraz
umozliwia wydrukowanie dokumentdw i wystanie ich pocztg albo emitowania w formie
elektronicznej na plytach CD-ROM lub przez internet, wzglednie poczte elektroniczng.
Program Platnik zostal udostepniony na dysku optycznym we wszystkich jednostkach
ZUS: w oddziatach, inspektoratach i biurach terenowych — na stanowiskach obstugi
klientéw, gdzie udzielano porad w zakresie instalacji i obstugi tego programu. Szczego-
fowe informacje wraz z najnowszymi wersjami programu byly tez dostepne na stronach
serwisu informatycznego ZUS w internecie.

Platnik skfadek, ktory przystepowat do systemu elektronicznej wymiany dokumentdw,
musial posiada¢ komputer zgodny z wymaganiami okreslonymi w dokumentacji, skrzynke
mailowg, program Platnik-Przekaz Elektroniczny, zarejestrowac sie w punkcie rejestracji
ZUS iuzyskac certyfikat swojego klucza publicznego z centrum certyfikacji.

Kolejna wersja programu Platnik z 2003 r. integrowata program Platnik z programem
Platnik-Przekaz Elektroniczny, dzigki temu program Platnik obstugiwal wszystkie funkcje
przekazu elektronicznego. Wiekszo$¢ proceséw wysytania dokumentéw do ZUS zostata
zautomatyzowana i mozliwe stalo si¢ pobieranie potwierdzen odbioru.

Od kwietnia 2006 r. ZUS udostepnil nowa wersje programu Platnik, ktéra umozli-
wiala ptatnikom sktadek sprawdzanie, czy przesylane dane sa poprawnie zapisane w Cen-
tralnym Rejestrze Ubezpieczonych (CRU). Byt to poczatek komunikacji dwustronnej
w ramach Systemu Dwustronnej Informacji (SDWI). Nastepne wersje programu Platnik
zawieraly pakiety aktualizacyjne w zwigzku z obnizeniem stopy procentowej sktadki
rentowej (lipiec 2007 r.) oraz obowigzkiem przekazywania wszelkich dokumentéw doty-
czacych kont ptatnika i ubezpieczonego w formie dokumentu elektronicznego przez
platnikow zatrudniajacych ponad pie¢ osob; z wprowadzeniem sktadki na emerytury
pomostowe (2009 r.), z nowym ubezpieczeniem nian (2012 r.). Réwnolegle wprowa-
dzono zmiany ulatwiajgce ptatnikom wspoétprace z Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych.
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Od 1 marca 2010 r. przedsiebiorca optacajacy sktadki na ubezpieczenie wylacznie za siebie
nie ma obowigzku sktadania w ZUS papierowej dokumentacji rozliczeniowej. Dokumenty
ZUS DRA za ptatnika wypelnia sam pracownik sali obstugi klientéw ZUS, wprowadzajac
je do systemu komputerowego.

Od czerwca 2010 r. rozszerzona zostata grupa ptatnikow, za ktérych ZUS zobowigzany
jest tworzy¢ dokumenty rozliczeniowe (Dokumenty... 2010: 4-5).

W celu dalszego utatwienia wspétpracy ptatnikéw ZUS w nowej wersji programu
Platnik oraz programu ePlatnik®, ktora weszta do uzycia od stycznia 2014 r., bedg uwzgled-
nione zmiany dotyczace koddéw ubezpieczenia oraz nowych formularzy.

Realizujgc zadanie utatwienia platnikom sktadek kontaktow z ZUS, Zaktad wdrozyt
program obstugi dla najwigkszych platnikéw pod nazwg Platnik Strategiczny. Program
ten umozliwia: informowanie klientéw na biezaco o istotnych zmianach w systemie
ubezpieczen spolecznych, skraca znacznie czas obstugi poprzez zwigkszenie liczby spraw
zalatwianych ,,0d reki”, ulatwia wspolprace w programach naprawczych w obszarze zgta-
szania do ubezpieczen spolecznych oraz rozliczania sktadek. Wprowadzony program, jak
pokazuja dane z przeprowadzonej ankiety, spotyka si¢ z wysoka oceng klientow.

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych w kontaktach z przedsigbiorcami jest otwarty na
szeroka wspotprace. W okresie zastoju gospodarczego wiele firm ma klopoty z ptynnoscia
finansowg, co skutkuje nieterminowg realizacjg zobowigzan wobec FUS. Platnicy skladek,
ktérzy zwlekajg z terminowym ptaceniem sktadek z powodu trudnej sytuacji gospodarczej
lub losowej, moga zwrdci¢ si¢ do Zaktadu o odroczenie terminu zaplaty lub rozlozenia
zaleglodci na raty, w przeciwnym razie $cigganie skladek nastepuje w trybie przymuso-
wym. Postepowanie egzekucyjne jest ucigzliwe dla platnika, gdyz nie moze on wowczas
swobodnie dysponowa¢ swoim rachunkiem bankowym i obcigzony jest dodatkowymi
kosztami egzekucyjnymi.

Wobec przedsigbiorcow - dltuznikdéw ZUS stosuje jednakowe reguly wynikajace
z prawa. ZUS, rozpatrujac te wnioski, ma na uwadze sytuacje Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, ale tez i sytuacje platnika sktadek. Z jednej strony ZUS musi si¢ kierowaé
okreslonym w ustawie budzetowej na kazdy rok budzetowy poziomem $ciagalnosci skta-
dek na ubezpieczenie, jest to bowiem niezbedne dla zagwarantowania bezpieczenstwa
wyplat $wiadczen emerytalnych, rentowych i zasitkow oraz swiadczen zdrowotnych.
Poza tym - z punktu widzenia ubezpieczonego - optacanie sktadek przez pracodawce
jest konieczne, bowiem od optaconych sktadek oraz ich wysokosci uzaleznione jest prawo
do $wiadczen z ubezpieczen spolecznych i wysoko$¢ tych swiadczen. Z drugiej strony
zbyt rygorystyczne dziatania egzekucyjne moga doprowadzi¢ do likwidacji zaktadu pracy,
a co za tym idzie — miejsc pracy ubezpieczonych, co z punktu widzenia spotecznego
i Zakladu jest niekorzystne.

Od poczatku kwietnia 2010 r. ZUS wprowadzil nowe standardy obstugi wnioskow
o ulgiiumorzenia naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoleczne. Do dziatan ula-
twiajacych ptatnikowi zaptate sktadki nalezy odroczenie terminu zaplaty oraz roztozenie
na raty naleznosci z tytutu skfadek. Ulge mozna zastosowac tylko w stosunku do naleznosci

® Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 9 wrzeénia 2013 r. zmieniajace rozpo-
rzadzenie w sprawie okreslenia wzoréw zgloszen do ubezpieczen spotecznych i ubezpieczenia zdrowotnego,
imiennych raportéw miesiecznych i imiennych raportéw miesiecznych korygujacych, zgloszen platnika,
deklaracji rozliczeniowych i deklaracji rozliczeniowych korygujacych, zgloszen danych o pracy w szczegol-
nych warunkach lub o szczegdlnym charakterze oraz innych dokumentéw (Dz.U. z 2013 r. poz. 1101).
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finansowanych przez ptatnikéw sktadek®. Odroczenie lub rozlozenie naleznoéci na raty
potwierdzone jest umowg. Zebrane doswiadczenia przez okres ponad trzech lat realizacji
zadania staly sie podstawa do zmian, ktére przyczynily si¢ do uwzglednienia w szerszym
niz dotychczas aspekcie sytuacji ptatnika sktadek. Od listopada 2013 r. obowigzujg nowe
zasady rozpatrywania spraw z zakresu odroczenia terminu platnosci sktadek, umarzania
i rozkladania na raty nalezno$ci z tytutu sktadek’.

Strategia przeksztatcert ZUS na lata 2010-2012, majac na celu usprawnienie kontaktow
ZUS z klientami, spowodowala przemodelowanie procesow, efektywne wykorzystanie
kadr oraz zmiany w strukturze organizacyjnej ZUS, w tym powstanie wyspecjalizowanych
centréw zadan, np. centréw w obszarze informatyki.

Kluczowym zadaniem zawartym w tej strategii byto zwiekszenie satysfakcji klien-
tow dzieki sprawnemu projektowaniu proceséw i organizacji zasobow, przy zachowaniu
przejrzystosci i efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi. W organizacji
zdefiniowano wéwczas blisko 600 proceséw; rozpoczeto mierzenie i pordwnywanie wyni-
kéw pracy 43 oddziatéw ZUS. Wdrozono pionierskie w ZUS i w polskiej administracji
rozwigzanie - zarzadzanie procesowe i benchmarking wewnetrzny.

Kontynuacjg tego projektu jest Strategia rozwoju Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
na lata 2013-2015, ktéra przede wszystkim zakltada zwiekszenie zaufania do ZUS jako
instytucji. Dla realizacji zarzadzania przez cele okreslone w tym dokumencie Zaktad
zastosowal Zréwnowazong Karte Wynikow (Prokliencka... 2013: 8-11). Dazenie do zwigk-
szenia zaufania do ZUS jako instytucji odbywa si¢ przez poprawe komunikacji zewnetrznej,
tzn. upowszechnianie wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych i roli ZUS oraz zwigkszanie
skutecznosci realizacji polityki informacyjnej. Drugim gtéwnym celem Zréwnowazonej
Karty Wynikow jest poprawa obstugi klientow przez zwigkszenie stopnia elektronizacji
kontaktu z klientem i poprawe tradycyjnych form obstugi klientow. Trzeci cel - to zwigk-
szenie satysfakcji pracownikow osiagane poprzez zwigkszenie efektywnosci procesow
i poprawe komunikacji wewnetrznej.

Optymalizacja zdefiniowanych obecnie 498 proceséw wewnetrznych jest realizowana
w kontekscie korzysci dla klienta. W strategii okreslono, ze wizjg Zakladu jest osiagniecie statusu
innowacyjnej instytucji zaufania spofecznego. ZUS staje sie organizacjg przyjazna klientowi,
ktéra cieszy si¢ zaufaniem spolecznym, zaczyna tez stosowac nowe technologie. Wdrazane sg
narzedzia, ktore pozwalajg zmniejszy¢ pracochfonnos¢ realizowanych zadan.

Zmieniajg sig potrzeby klientéw, dlatego ZUS tez musi sie zmieniaé — powiedzial
w wywiadzie dla ,Z Zycia ZUS” Zbigniew Derdziuk, prezes Zaktadu Ubezpieczeri Spo-
tecznych (Zbigniew... 2010: 3).

4. Otwarcie na potrzeby klientow ZUS

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych otworzyl sie tez na komunikacje spoteczna. Informowanie
Kklientéw o ich prawach i obowigzkach uznano za istotne zadanie ZUS. Tym samym poznanie
potrzeb i zyczen klientéw stalo si¢ waznym zadaniem pracownikéw ZUS. Przyjeto Kodeks

¢ Art. 29 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych.

7 Zarzadzenie nr 108 Prezesa ZUS z dnia 2 pazdziernika 2013 r. w sprawie wprowadzenia zasad roz-
patrywania spraw z zakresu odraczania terminu platnosci sktadek, umarzania i rozkladania na raty nalez-
noéci z tytutu skladek oraz kosztéw egzekucyjnych.
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postepowania pracownikow ZUS — dokument zatwierdzony przez prezesa Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych 26 lutego 2010 r. Wazne wartoéci zapisane w dokumencie to: fachowos¢, rzetelnos¢,
uczciwo$¢, partnerstwo, odpowiedzialno$¢, obiektywizm. Zaklad Ubezpieczen Spotecznych
w grudniu 2009 r. wprowadzil standardy obstugi klientéw w terenowych jednostkach orga-
nizacyjnych ZUS, przyjmujac, ze prawidfowa obstuga klientéw powinna by¢ oparta na jasno
sprecyzowanych kryteriach, ktére umozliwig sprawng i terminowa obstuge®.

Spetnienie tego standardu wymaga w szczegdlnosci: odpowiedniej sieci terenowych
jednostek organizacyjnych, fatwo dostgpnych dla klientow sal obstugi o odpowiednim
standardzie, bez barier architektonicznych, ze stanowiskami przystosowanymi dla réz-
nych grup klientow. W trakcie obstugiwania klienta powinna by¢ zapewniona poufnosé¢
informacji. Klient powinien mie¢ dostep do drukow i przyktadowo wypetnionych wzordéw
dokumentéw. Wazne jest tez przygotowanie, odpowiednie dobranie i przeszkolenie pra-
cownikow, ktorzy postepuja zgodnie z przyjetymi zasadami, umiejg prowadzi¢ rozmowe
na rdzne sposoby i reagowac w trudnych sytuacjach.

Pracownik obstugi klienta musi mie¢ §wiadomo$¢ swojej roli i odpowiedzialnosci za
wykonywane czynno$ci, majac na uwadze sprawne funkcjonowanie instytucji. Oznacza to
dla niego zrozumienie wlasnej roli w procesie obstugi klienta oraz identyfikacje z urzedem,
w ktérym pracuje. Wazne jest ksztaltowanie umiejetnosci budowania relacji i porozumienia
sie, tzn. jasnych i zrozumialych przekazow oraz tatwo$¢ stuchania klientéw i zbierania
waznych informacji, a takze sztuka prezentacji wtasnej ustugi.

Pracownicy obstugi klientéw posiadajg wiedze ogolng z zakresu ubezpieczen spo-
fecznych oraz szeroka wiedze specjalistyczng w dziedzinie zwigzanej z obstuga spraw
okreslonej grupy klientéw na danym stanowisku. Cechuje ich wysoka kultura osobista.
Wazne jest sprawdzanie kompetencji tych pracownikow, organizowanie szkolen uzupet-
niajacych ich wiedzg, a takze poszerzanie wiedzy niezbednej w zakresie technik obstugi
klienta oraz opracowanie zindywidualizowanych planéw rozwojowych. W celu realizacji
takiego modelu obstugi klienta ZUS wprowadzit Kodeks etyki dla pracownikéw obstugi
klientéw Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych®. Jego motto brzmi: Patrz na Swiat oczami
klienta. Doskonalenie obstugi klienta to proces ciagty, a wprowadzenie zmian w organizacji
obstugi i szkolen pracownikow wymaga czasu.

Szczegolng grupe klientéw stanowia osoby niepelnosprawne. ZUS wdrozyt szereg
rozwiazan przydatnych niewidomym - strona internetowa ZUS zostala uznana za jedna
z najbardziej przyjaznych stron w polskim internecie dla 0s6b niewidomych i niedowi-
dzacych. W ramach realizacji ustawy z 19 sierpnia 2011 r. o jezyku migowym i innych
srodkach komunikowania sie'® wprowadzono w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych
obstuge 0sob w tym jezyku. Wielu pracownikéw ZUS odbyto kursy nauki jezyka migowego.

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych wdraza tez nowoczesne techniki komunikacji
z klientami, aby ulatwi¢ korzystanie z ustug oraz popularyzowac wiedz¢ o ubezpieczeniach
spolecznych. Zakres udostepnianych w serwisach ustug jest ciagle rozszerzany.

Innowacyjnym rozwigzaniem jest Elektroniczny Urzad Podawczy. Dla ulatwienia
dostepu do informacji o $wiadczeniach emerytalno-rentowych podlegajacych koordynacji
unijnej i bilateralnej ZUS uruchomil nowg elektroniczng ustuge umozliwiajacg zadawanie

® Zarzadzenie nr 57 Prezesa ZUS z 22 grudnia 2009 .

° Zarzadzenie nr 65 Prezesa ZUS z 28 grudnia 2011 r.

1® Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o jezyku migowym i innych $§rodkach komunikowania si¢
(Dz.U. z 2011 r. nr 209, poz. 1243 ze zm.).
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pytan dotyczacych tego obszaru w ramach serwisu internetowego e-Inspektorat ZUS.
ZUS rozpoczal tez proces wdrazania elektronicznej wymiany informacji z instytucjami
zabezpieczenia spoltecznego wspotpracujacymi w ramach europejskiego systemu EESSI
(EESSI... 2010: 4).

Rewolucja w kontaktach z klientami bylo uruchomienie 14 czerwca 2012 r. Platformy
Uslug Elektronicznych (PUE). Udostepnia ona trzy poziomy ustug:

1) ogdlne ustugi informacyjne - przeznaczone dla wszystkich zainteresowanych inter-
nautéw,

2) ustugi informacyjne - dla wszystkich klientéw, ktérzy utworzyli wlasny profil PUE
i dzieki temu nie sg anonimowi,

3) zaawansowane ustugi wymagajace zlozenia dokumentéw-wnioskow elektronicznych
podpisanych e-podpisem - dla wszystkich klientow, ktérzy utworzyli wlasny profil PUE
i moga podpisa¢ sktadany dokument elektroniczny (Platforma... 2012: 5-9).

Platforma ePUAP umozliwia przekazywanie okolo 100 réznych wnioskéw, sprawdzenie
stanu swojego konta, zadawanie pytan i rozliczenie skladek przy pomocy programu ePlatnik.

Platforma Ustug Elektronicznych przeznaczona jest przede wszystkim dla klientéw: plat-
nikéw skladek, ubezpieczonych, $wiadczeniobiorcow (emerytéw i rencistow) oraz innych pod-
miotéw korzystajacych z danych gromadzonych przez ZUS. Dzigki PUE klienci majg dostep do
swojego konta i moga sie kontaktowac z ZUS bez wychodzenia z domu przez calg dobe.

Obecnie klient, ktéry przychodzi do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w okreslonej
sprawie, bez problemu odnajduje wlasciwe stanowisko obstugi, korzystajac z Systemu Kie-
rowania Ruchem (SKR). W systemie istnieje podziat na klientéw wedtug przystugujacych
im $wiadczen i obowigzujgcych ich drukéw: emerytury-renty, zasitki, zasitki pogrzebowe,
druki zaswiadczen lekarskich, ubezpieczenia i sktadki, wnioski i zaswiadczenia platnika,
wnioski i zas§wiadczenia ubezpieczonych.

W Systemie Kierowania Ruchem uruchomiono aplikacje NQ Statistics, dzieki ktorej
istnieje mozliwo$¢ monitorowania czasu obstugi klientéw i ustalenia sredniego czasu ocze-
kiwania. Klienci przyjmuja to z zadowoleniem i oceniajg jako ustuge o wysokim standardzie.
W systemie mozliwe jest takze zarezerwowanie wizyty przez portal pue.zus.pl.

ZUS usprawnil informacje telefoniczna, organizujac wyspecjalizowane Centrum Obstugi
Telefonicznej (COT). Dziata ono od czerwca 2012 r. Centrum powotano w celu zapewnienia
klientom jednolitej, kompleksowej obstugi. Ta specjalna infolinia Zakladu Ubezpieczen
Spolecznych jest jednym z elementéw Platformy Ustug Elektronicznych.

Konsultanci COT udzielajg porad w kazdy dzien roboczy w godzinach 8.00-18.00 w spra-
wach ogélnych oraz indywidualnych. Pracownicy Centrum przekazujg spersonalizowane
wiadomos$ci po uwierzytelnieniu klienta za pomoca specjalnego numeru identyfikacji i PIN,
ktére s nadawane podczas rejestracji wlasnego profilu na PUE. Analiza obcigzen infolinii
wskazuje na coraz wigkszg popularno$¢ tej formy kontaktu z ZUS i dlatego od wrze$nia 2013 r.
ZUS rozszerzyl dziatalno$¢ w tym obszarze, powotujac dwa kolejne Centra.

Zainstalowano ekrany multimedialne, zakupione i wdrozone w 2012 r. ze srodkéw
Unii Europejskiej w ramach projektu PUE. Spetniaja one role tablic informacyjnych
dla ptatnikow sktadek, ubezpieczonych oraz §wiadczeniobiorcow. Tym kanatem komuni-
kacji z klientem ZUS popularyzuje wiedze o ubezpieczeniu spolecznym.

W 2012 r. w ramach programu operacyjnego ,,Innowacyjna Gospodarka, Priorytet 7 - Spo-
teczenstwo Informacyjne - budowa elektronicznej administracji” zakupiono i zamonto-
wano we wszystkich 43 oddziatach ZUS i 118 najwigkszych inspektoratach samoobstu-
gowe urzadzenia przygotowane dla wszystkich klientéw. Urzedomat, zwany zusomatem,
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jest dostepny dla klientow catg dobe przez siedem dni w tygodniu. Umozliwia on zlozenie
wniosku w formie papierowej i elektronicznej. Kazdy dokument w wersji papierowej jest
skanowany. Zusomat udostepnia portal PUE (portal indywidualnych profili) oraz strone
internetowg ZUS. Poza tym umozliwia polaczenie si¢ z konsultantem Centrum Obstugi
Telefonicznej (stuza do tego wbudowane w zusomat stuchawki telefoniczne). Urzedomat
jest wyposazony w dwa dotykowe ekrany, z ktorych jeden znajduje sie na poziomie wézka
inwalidzkiego, jest wiec dostepny dla 0séb niepetnosprawnych.

Zaktad sukcesywnie zwigksza liczbe informacji dostepnych przez internet. Strona
internetowa ZUS znajduje si¢ na drugim pod wzgledem popularnosci miejscu wsréd
witryn w Polsce - wedltug wynikow badan przeprowadzonych w grudniu 2012 r. strone
odwiedza ponad 530 tys. uzytkownikow.

Zaktad Ubezpieczen Spolecznych ksztattuje publiczng $wiadomo$é, zabiega
o uznanie dla organizacji i $wiadczonych przez nig ustug. Wydaje broszury informa-
cyjne, poradniki, informatory statystyczne, gazetki ,,ZUS dla Ciebie”, dwumiesiecz-
nik ,,Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria i Praktyka”. Prowadzi akcje edukacyjne. Organizuje
Dni Ubezpieczonych, Dni Seniora, Dni Oséb Niepelnosprawnych, Tydzien Przedsiebiorcy,
Dni Poradnictwa dla osob zatrudnionych za granicg. Wspotpracuje z wtadzami panstwowymi,
samorzagdowymi, gminnymi, mediami, instytucjami realizujgcymi zadania polityki spotecznej
panstwa, organizacjami zrzeszajacymi emerytow, rencistow, inwalidéw, kombatantow, inwa-
lidéw wojennych, 0sob z orzeczong niepelnosprawnoscia itp.

5. Korzysci dla klienta — nowa jako$¢ w organizacji

ZaangaZowaniem, poswieceniem czasu i uwagi interesantom pracownicy ZUS wyrdz-
niajg sie¢ na tle innych urzedéow - to cytat z raportu CBOS Polak w urzedzie. Efektem
wdrozenia zmian i zarzadzania strategicznego poprzez cele byl wzrost satysfakeji klientow
ZUS, co potwierdzaja wyniki badan przeprowadzonych w kilkudziesigciu miejscowosciach
w kraju. Nastgpil wzrost wskaznika satysfakeji klientéw w skali pieciostopniowej z 3,76
w IV kwartale 2010 r. do 3,92 w tym samym kwartale 2012 r. (Olczyk 2011: 10-11). Z bada-
nia ,,Diagnoza spoleczna” wynika natomiast, ze zaufanie do ZUS wynosi 36%. ZUS jest
zatem jedng z najbardziej godnych zaufania instytucji finansowych w Polsce.

W II kwartale 2012 r. zostal zrealizowany czwarty etap badania satysfakcji klientéw
ZUS w ramach projektu Poprawa jakosci ustug swiadczonych przez ZUS na rzecz przed-
sigbiorcow. Dzialania ZUS zyskaty akceptacje spoleczng. Badania prowadzone przez
CBOS potwierdzajg, ze ZUS nalezy do instytucji publicznych ocenianych przez okoto 80%
badanych dobrze badz bardzo dobrze''. Mozna na tej podstawie wnioskowaé, ze zaréwno
przyjecie, jak i realizacja celow strategii okazaly sie skuteczne.

Szczegblng role w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych petnig pracownicy na sta-
nowiskach obstugi klientéw. To oni przez kontakt z klientami majg wplyw na ich opinie
0 ZUS. Osoby zajmujace si¢ obstugg klientoéw majg odpowiednie predyspozycje do pracy
z klientem, duze umiejetnosci w zakresie dobrej komunikacji. Badania karty wynikow
wsrdd klientow wskazujg, Ze najbardziej zadowoleni klienci byli obstugiwani przez zado-

"' Miedzynarodowe Stowarzyszenie Zabezpieczenia Spotecznego (ISSA) wyrdznito w maju 2013 r. ZUS
certyfikatem umiejetnosci w konkursie ,,Dobre Praktyki dla Europy” (The ISSA Good Pracitice Award for
Europe) za projekt Badanie satysfakcji klientow.
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wolonych pracownikdéw, a wiec takich, ktérzy wykonujg swoja prace z zapalem, ktorym
daje ona satysfakeje, sa pracownikami lojalnymi, dobrze znajacymi procesy organizacyjne
i wrazliwymi na potrzeby klientéw (Kaplan, Horton 2001) — w mysl zasady: zadowolony
klient to najlepsza reklama firmy.

Na stanowiskach obstugi klientow znajduja si¢ katalogi spraw realizowanych na
poszczegolnych stanowiskach. Okredlenie zadan w formie praktycznego instruktazu uta-
twia obsluge klientow, zmniejszajac ryzyko popelnienia bledu w trakcie osobistej wizyty
klienta zgtaszajacego si¢ z wnioskiem i dokumentacja. Podczas takiej wizyty przygotowany
katalog spraw zobowigzuje pracownikow na stanowiskach obstugi klientéw do zalatwiania
spraw ,,od reki”. Do tej grupy spraw nalezg m.in.:

1) wystawianie zaswiadczen dotyczacych:

— poswiadczania ubezpieczonemu przebytych okreséw ubezpieczenia i wysokosci
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne, uwzgledniajac w tym okres
przerw w oplacaniu sktadek lub pracy w szczegdlnych warunkach czy w szczegdlnym
charakterze oraz potwierdzenia zgloszenia do ubezpieczenia zdrowotnego,

— poswiadczania figurowania w rejestrze jako ptatnik sktadek wraz z liczbg osob
zgloszonych do ubezpieczenia,

— niezalegania w oplacaniu sktadek na ubezpieczenia spoleczne (od kwietnia 2010 r.),

2) dokonywanie zmiany adresu, danych identyfikacyjnych, wydawanie duplikatu PIT

i zalatwianie podobnych spraw z zakresu obstugi §wiadczen emerytalno-rentowych

i zasitkowych.

Od czerwca 2012 r. na stanowiskach obstugi klienta ZUS potwierdza profile PUE,
ktore sg elementem bezplatnej metody potwierdzania tozsamos$ci obywatela w systemie
elektronicznej administracji. Po uwierzytelnieniu profilu kazdy klient moze mie¢ dostep
do swoich danych zgromadzonych w ZUS. Aktywne formularze pozwalaja na interaktywny
kontakt z Zakladem Ubezpieczen Spotecznych.

Nowy System Kierowania Ruchem usprawnit obstuge klientow w jednostkach tere-
nowych. Z kolei Elektroniczna Platforma Wymiany Danych (EPWD) ograniczyta liczbe
dokumentow papierowych przesytanych do ZUS. Zalatwienie spraw w urzedzie droga
elektroniczna moze by¢ wygodna dla klienta i urzedu forma kontaktu, poniewaz internet
staje sie powszechnym srodowiskiem wymiany informacji, za§ dokumenty przekazywane
w formie elektronicznej trafiajg bezposrednio do systemdéw informatycznych wlasciwych
instytucji bez potrzeby sktadania w nich osobistej wizyty.

Mali i §redni przedsiebiorcy korzystaja z programu ePlatnik. Wirtualny Doradca na
portalu pue.zus.pl i Centra Obstugi Telefonicznej zapewniajg klientom dostep do wiedzy
i informacji przez cala dobe.

W systemie informatycznym ZUS gromadzi i przetwarza miliony informacji, w tym dane
statystyczne, ktore sg wiarygodnym i bogatym zrédtem informacji o polskim spoleczenstwie'?,
Nie wszystkie te informacje mozna ujawnia¢ publicznie - reguluje to ustawa o dostepie do
informacji publicznej'? oraz ustawa o ochronie danych osobowych'. ZUS, wykonujac zada-
nia ustawowe, przetwarza dane osobowe na podstawie przepiséw ustawy o ochronie danych

'? Portal Statystyczny ZUS, www.zus.pl (dostep 15.04.2014).

* Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r. nr 112,
poz. 1198 z pdzn. zm.).

* Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 1997 r. nr 133, poz. 883
z p6zn. zm.).
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osobowych, tym samym realizujac konstytucyjng zasade wolnosci czlowieka w odniesieniu
do prawa obywateli RP do ochrony prywatnosci (Szpor, Koczur 2011: 195-210).

Nadal popularna jest tradycyjna forma osobistego kontaktu z placéwkami ZUS, cho¢
zwiekszyla sie tez liczba kontaktow telefonicznych i przez internet z klientami w zwigzku
z rozszerzeniem mozliwosci tych sposobéw komunikowania; rzadziej klienci kontaktuja
sie z ZUS za pomocg posrednika.

Od 2008 r. funkcjonuje adres skargi@zus.pl, ktory umozliwia klientom Zakladu
skladanie pism dotyczacych jakosci $wiadczonych ustug, pracy zatrudnionych w ZUS
0s6b lub innych uchybien. Terminowe i rzetelne zalatwianie skarg jest jednym z prioryte-
towych celéw. Jednak wigkszos¢ wplywajacych pism kwalifikowanych przez klienta jako
skargi jest nieuzasadniona, co wynika z matej $wiadomosci prawnej oraz z braku wiedzy
z zakresu prawa ubezpieczeniowego.

ZUS jako instytucja publiczna powinien dziata¢ w sposob jak najbardziej otwarty
i przejrzysty.

Ta nowa jakos¢ w ZUS zostala zauwazona na forum migdzynarodowym i w kraju.
ZUS jest nagradzany w réznych konkursach. W 2010 r. Polska Nagrode Jakosci otrzymata
cala instytucja. Zbigniew Derdziuk, prezes ZUS, zostal w listopadzie 2011 r. nagrodzony
Polska Nagroda Jakosci w kategorii ,,Znakomity Przywddca” za realizowany projekt
modernizacji Zakladu oparty na zarzadzaniu jakoscia. Pod koniec 2011 r. ZUS zostat
uznany za najlepiej zinformatyzowang instytucje w Polsce. Komisja Europejska wyrdznita
e-Inspektorat, uznajac, ze nalezy do grupy trzech najlepszych witryn w e-administracji
w Polsce. Nastepne wyrdznienie, nagrode Lidera Informatyki, Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych otrzymal w 2012 r. za Nowy Portal Informacyjny pue.zus.pl, ktéry usprawnit
wymiane dokumentéw i informacji miedzy ZUS a ubezpieczonymi.

6. Refleksje koncowe - kierunki zmian

Podstawowym celem okreslonym w Strategii rozwoju Zaktadu Ubezpieczeri Spolecz-
nych na lata 2013-2015 jest osiagniecie satysfakcji klienta dzieki sprawnej, przyjaznej
i rzetelnej obstudze. Wdrozenie w ZUS zarzadzania poprzez cele, zarzadzania proceso-
wego, optymalizacji procesdw, pomiaru i oceny efektywnosci dziatania oraz racjonalizacji
kosztow przyczynia sie do sprawnego zarzadzania i wnosi nowg jakos¢ do organizacji.
ZUS zarzadza jakoscig i certyfikuje swoje dziatania.

Wazna dla klientdw jest postepujaca standaryzacja ustug. Klient oczekuje, iz w kazdej
jednostce ZUS bedzie obstuzony w jednakowy sposob i w potrzebnym zakresie. Wdrozone
w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych zarzadzanie ryzykiem, jego diagnozowanie i ocena
sprawiaja, ze klienci sg obstugiwani szybko i poprawnie.

Podejmowanie dziatan organizacyjnych i personalnych zmierzajacych do profesjo-
nalnej obstugi klientéw indywidualnych i instytucjonalnych jest sposobem realizacji
wizji ZUS. Dalsze dostosowywanie organizacji do zarzadzania procesowego, ktére ma
wpisane w swoja strukture optymalizacje proceséw, jest takze szansg dla zwigkszenia pozio-
mu zadowolenia pracownikow. Osiggniecie wysokiego standardu obstugi klienta wymaga
tez szkolenia i doskonalenia kompetencji pracownikéw obstugi klientéw. Bardzo dobre
umiejetnosci pracownikow to wysoka efektywnos¢ w obstudze klienta (front office, back
office) i ZUS. Osoby zajmujace si¢ obstuga klientéw muszg nie tylko posiada¢ doskonala
wiedze merytoryczng i odpowiednie predyspozycje, ale rowniez zna¢ techniki obstugi
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klientow, ktore pozwalaja na umiejetne jej dostosowanie do stylu komunikacji klienta,
do jego sposobu postrzegania rzeczywistosci, ewentualnie do rodzaju i stopnia niepel-
Nosprawnosci.

Dobra obstuga klienta to zalatwienie konkretnej sprawy w urzedzie i rozwigzanie
problemu wiadciwie odrecznie, czyli skutecznos¢ w dziataniu. Wazne jest jak szybko,
fachowo i profesjonalnie bedzie zatatwiona sprawa bez potrzeby odsytania klienta do
innego stanowiska, aby efektywnie wykonac¢ zadanie. Od tego zalezy opinia klienta o pro-
fesjonalnej obstudze i pozytywny wizerunek urzedu. Obstuga klienta to sztuka stuzenia
klientowi swojg wiedzg i posiadang informacja.

W Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych jasno okreslone sg cele i kierunki zmian, wska-
zywane konsekwentnie w kolejno przyjmowanych i realizowanych strategiach. Wazne jest
to, ze ZUS zmienia si¢ dla klientéw. Liczne inicjatywy organizacyjne, zarzadcze i infor-
matyczne sprawiaja, ze staje si¢ on instytucja przyjazna klientom.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych rozszerza wspotprace na forum miedzynarodowym,
zawiera kolejne umowy miedzynarodowe o wspolpracy w zakresie ubezpieczen spotecz-
nych, a tym samym poszerza rzesze klientow i wychodzi naprzeciw oczekiwaniom tych,
ktorzy $wiadczg prace za granicg i sa tam ubezpieczeni.

ZUS szeroko wykorzystuje technologie mobilne i internet. W zwiazku z duzg liczbg prze-
twarzanych dokumentéw Zakiad powszechnie korzysta z sieciowych rozwiazan w obszarze
informatyki. Postep organizacyjny i technologiczny, jaki zrobit ZUS w ostatnich latach, lokuja
instytucje w czotéwce urzeddw administracji publicznej, o czym $wiadczg wyniki badan
ankietowych i otrzymywane przez ZUS nagrody i wyréznienia w Polsce i za granica.

Kierunek zmian w obstudze klienta to dalszy rozwéj komunikacji elektronicznej, wlg-
czanie do obstugi elektronicznej wnioskéw o $wiadczenia emerytalno-rentowe i zasitkowe.
Formy kontaktu z ZUS przeznaczone dla §wiadczeniobiorcow sg jeszcze wcigz — w porow-
naniu z tymi, z ktérych moga korzysta¢ pracodawcy, platnicy skfadek - malo rozwiniete.
Zapewnienie tej grupie klientdw nowoczesnych technologii w kontaktach z ZUS w szer-
szym zakresie mozliwe bedzie dopiero po zmianach przepiséw dotyczacych postepowania
dowodowego w sprawach z zakresu prawa do $wiadczen emerytalno-rentowych.

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych sukcesywnie dazy do zmiany swego wizerunku
wsrdd klientow i zmiany opinii publicznej oraz do osiggniecia statusu wzorowej insty-
tucji publicznej, profesjonalnie realizujacej zadania z zakresu ubezpieczen spotecznych,
budzacej zaufanie i szacunek.

Omowione w opracowaniu praktyczne aspekty zmian w obstudze klienta pozwalaja
sadzi¢, ze Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jest $wiadomy stuzebnej roli wobec klientow
i bedzie kontynuowal swoje zadania, kierujac si¢ zasadg, ze najwazniejszy w systemie
ubezpieczen spotecznych jest cztowiek.
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Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 9 wrzeénia 2013 r. zmieniajace rozpo-
rzadzenie w sprawie okreslenia wzordw zgloszen do ubezpieczen spotecznych i ubezpieczenia zdrowot-
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Streszczenie
Reforma systemu zabezpieczenia spotecznego z 1999 r. zapoczatkowata proces prze-
ksztatcania si¢ ZUS w nowoczesna, przyjazna klientom instytucje. Dla sprawnej obstugi

klientéw ZUS (platnicy, ubezpieczeni, $wiadczeniobiorcy) wdrozono kompleksowe narze-
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dzia informatyczne usprawniajace kontakt i przesytanie dokumentow, szeroki dostep do
informacji (program ePlatnik, Platforma Ustug Elektronicznych, Centrum Obstugi Telefo-
nicznej). Dazenie do zwigkszania satysfakcji klientéw doprowadzito do przemodelowania
zarzgdzania instytucja na zarzadzanie procesowe i przez cele, czynigc ZUS liderem zmian
informatycznych w administracji publicznej i jednoczesnie instytucja godng zaufania.

Practical aspects of (ZUS’s) customer service changes

Summary

The social security reform of 1999 initiated the transformation of the Polish Social
Security Institution (ZUS) into a modern, customer-friendly institution. To obtain effi-
cient customer service comprehensive tools to improve contact and document exchange
as well as broad access to information have been implemented (e-Payer, Electronic
Services Platform, a Call Centre). Striving to increase customer satisfaction saw the
management of the institution remodelled into the MBO and process management,
making ZUS a leader in IT change within public administration and at the same time
a trustworthy institution.

RENATA Z1IOLKOWSKA - absolwentka Szkoly Gléwnej Planowania i Statystyki
(obecnie SGH). Dtugoletni pracownik Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, a od 2002 r.
dyrektor Oddziatu ZUS w Gdansku. Zwigzana z Uniwersytetem Gdanskim, gdzie jest
wykladowcg zagadnien dotyczacych ubezpieczen spotecznych na Wydziale Zarzadzania.
Od wielu lat aktywny czlonek Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spotecznego;
petni funkcje wiceprzewodniczacej Regionu Poinocnego PSUS.



JERZY GAJOS
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Kapital ludzki Zakladu Ubezpieczen Spotecznych
w okresie zmian'

1. Wprowadzenie

Zaktad Ubezpieczen Spolecznych nie okresla samodzielnie poziomu zasobéw ludzkich
niezbednych do realizacji zadan. W ramach ustalonej przez wtadze publiczng wielkosci tych
zasobow kierownictwo ZUS ma obowiazek nalezycie wykorzystywaé wiedze i umiejetnosci
zatrudnionych pracownikéw oraz obudzi¢ w nich zaangazowanie i kreatywno$¢, sprzyjajace
budowaniu wérdd ubezpieczonych przekonania o niezawodnosci instytucji ubezpieczeniowej.
To jeden z warunkéw, aby zasoby kadrowe ZUS stawaly sie kapitalem ludzkim tej organizacji’.
Dla potrzeb tego opracowania blizszy jestem przyjeciu definicji kapitatu ludzkiego nie jako
wartosci, ktérg mozna zmierzy¢ w kontekscie innych zasobow, w ktére wyposazony jest ZUS,
ale jako swoistg metafore wskazujaca na wartos¢ czynnika ludzkiego w zasobach Zaktadu
(Krdl, Ludwiczynski 2006: 116-119).

W latach 1998-2013 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych przeszedt niespotykane wezesniej
zmiany organizacyjne i systemowe. Oproécz dotychczasowych zadan obejmujacych gro-
madzenie skladek i wyplate $wiadczen, realizacje uméw i porozumien migedzynarodowych,
ZUS otrzymal nowe: pobér i odprowadzanie sktadek do OFE i na ubezpieczenie zdro-
wotne, prowadzenie kont ubezpieczonych oraz prowadzenie w systemie elektronicznym
aktualnych rejestrow platnikow sktadek, ubezpieczonych i cztonkéw OFE. W calym tym
okresie Zaktad musiat reagowac na zmiany w prawie i technologii pracy. Tylko w trzech
ustawach: z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych®, z dnia
17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych® i z dnia
25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie
choroby i macierzynstwa® wprowadzono ponad 40 zmian, ktére zmienity zapisy (czasami
kilkakrotnie) ponad 400 artykutow.

! Dzigkuje kierownictwu i pracownikom Departamentu Spraw Pracowniczych Centrali ZUS za pomoc
w zebraniu niepublikowanych informacji wykorzystanych w tym opracowaniu.

* Kapitatem ludzkim sq ludzie trwale zwigzani z firmq i z jej misjg, charakteryzujgcy si¢ umiejetnoscig
wspétpracy, kreatywnoscig postaw i kwalifikacjami. Stanowig oni motor i serce firmy, bez ktérych niemozliwy
staje sig jej dalszy rozwéj (Sajkiewicz 1999: 79).

> Dz.U. 22013 r. poz. 1442 z p6zn. zm.).

* Dz.U.z2013 r. poz. 1440 z pozn. zm.).

® Dz.U.z2014r. poz. 159.
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W 2004 r. ZUS przejal zadania instytucji tacznikowej w unijnej koordynacji zabez-
pieczenia spotecznego w zwigzku z wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Przez caty
omawiany okres pracownicy ZUS musieli zmierzy¢ si¢ z ogromna liczbg bledéw w doku-
mentach przekazywanych przez platnikéw skladek i z niedoskonalosciami wdrazanego
Kompleksowego Systemu Informatycznego (KSI).

Niniejsze opracowanie jest proba opisu niektdérych zjawisk, ktore zachodzity
w latach 1998-2012 w zasobach ludzkich Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych.

2. Status prawny,
poziom i struktura zatrudnienia pracownikow

Z dniem 1 stycznia 1999 r. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych przestat by¢ centralnym
organem panstwowym, a stal sie panstwowg jednostka organizacyjng posiadajaca oso-
bowos¢ prawna. Przed 1 stycznia 1999 r. pracownicy Zaktadu byli pracownikami sfery
budzetowej. O ich statusie prawnym decydowala ustawa z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. o pra-
cownikach urzedéw panstwowych®. Na koniec 1998 r. ponad 9 tys. pracownikéw miato
uprawnienia pracownikéw mianowanych. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wszyscy zatrudnieni,
ktérzy wyrazili zgode na utrate uprawnien, otrzymali nowe umowy o prace. Mimo zmiany
charakteru prawnego stosunku pracy i zmniejszenia jego trwalosci, niewielka liczba pra-
cownikow Zaktadu nie przyjeta nowych warunkdéw. Status prawny pracownikéow ZUS
podlegal od tego momentu wytacznie regulacjom kodeksu pracy. W ustawie o systemie
ubezpieczen spotecznych uregulowano jedynie sposob naboru zewnetrznego kandydatow
na wolne stanowiska pracy w ZUS z zastosowaniem zasady, ze nabor zewnetrzny jest
otwarty i konkurencyjny.

Analiza informacji statystycznych zatrudnienia w Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych
w omawianych latach potwierdza, ze na starcie reformy w latach 1998-1999 naczelne kie-
rownictwo ZUS nie okreélilo pozadanego stanu zasobéw ludzkich w dtuzszym przedziale
czasu. Na poczatku 1998 r. w Zaktadzie Ubezpieczen Spolecznych zatrudnionych byto
blisko 40 tys. pracownikow. W ciggu szesciu nastepnych lat zatrudnienie wzrosto o ponad
25%. 0d 2005 r. nastepuje systematyczny spadek zatrudnienia. Na statym poziomie, okoto
3% zalogi, utrzymywata si¢ wielko$¢ zatrudnienia w Centrali Zaktadu.

Planowanie zatrudnienia w ZUS odbywalo si¢ corocznie, bowiem nie funkcjonowaly
wieloletnie programy zatrudnienia. Niemozliwy byt benchmarking, czyli poréwnanie
zapotrzebowania na kadre na podstawie informacji o zatrudnieniu w innych firmach
o podobnym profilu dzialalnosci. Niemozliwe bylo planowanie za pomoca norm pracy
ani planowanie metodami statystycznymi (Krol, Ludwiczynski 2006: 179).

Specyfika przyrostu zadan instytucji publicznej wymagata wynegocjowania z wladza
polityczng przez kierownictwo ZUS mozliwych do uzyskania srodkéw na wynagrodzenia
i podziatu ich wedle przewidywanego poziomu obcigzenia pracg.

Przez kilka lat o poziomie zatrudnienia w oddziatach decydowali ich dyrektorzy,
ktérzy otrzymywali do dyspozycji globalny, roczny fundusz ptac. Powodowalo to zatrud-
nianie niezbednej, zdaniem oddziatéw, liczby pracownikow za wynagrodzenie zblizone
do ptacy minimalnej. Duzg liczbe pracownikéw przyjeto do wykonywania nowych zadan,
do ktorych nie byto wymagane szczegélne wyksztalcenie, lecz przede wszystkim spraw-

¢ Dz.U.z2013 r. poz. 269.
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Wykres 1
Dynamika zatrudnienia w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych
w latach1998-2012, w %
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.

no$¢ w nabywaniu nowych umiejetnosci. W samych tylko nowo powstatych osrodkach
przetwarzania danych (gdzie zatrudniono poczatkowo blisko 4 tys. 0séb) podstawowa
umiejetnoscia byla np. umiejetnos¢ obstugi skaneréw oraz manualnej korekty zeskano-
wanych dokumentéw. Charakter wykonywanych czynnosci i wysoko$¢ wynagrodzenia
za taki rodzaj pracy nie byly atrakcyjne dla 0so6b z wyzszym wyksztalceniem, dlatego
rezygnowaly one z pracy w Zakladzie.

Wykres 2

Fluktuacja* zatrudnienia w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych
wlatach 1998-2012, w %
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* Fluktuacja rozumiana jako stosunek liczby pracownikéw, ktorzy odeszli z pracy do facznej liczby
zatrudnionych.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.

W latach 2002-2008 fluktuacja zatrudnienia rosta i byla bliska poziomowi wskaznika
sprzed reformy. Oprocz pracownikéw, ktérzy odchodzili na emeryture, najwieksza grupe oséb
rezygnujacych z pracy w ZUS stanowili pracownicy ze stazem do 5 lat. Dopiero po 2008 r. fluktuacja
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ponownie zaczeta wyraznie sie zmniejsza¢, mimo obnizania sie $redniego poziomu wynagrodzenia
w Zakladzie w stosunku do $redniego wynagrodzenia w gospodarce narodowej.

W calym omawianym okresie wzrastata jednak liczba pracownikéw z wyzszym
wyksztalceniem. Trudniej bylo tej grupie uzyska¢ prace zgodna ze swoimi kwalifikacjami
i atrakcyjna finansowo, a rynek pracy w wigkszoséci osrodkéw, w ktérych zlokalizowane byty
jednostki organizacyjne Zakladu, pozwalal na zatrudnianie absolwentéw uczelni wyzszych.
Trzeba przy tym odnotowad, ze w latach 1998-2012 dwukrotnie (ze 120 tys. do ponad 250 tys.)
wzrosta liczba bezrobotnych z wyzszym wyksztalceniem i ponad trzykrotnie wzrdst udziat
takich oséb w bezrobociu ogdtem (MPiPS 2013: 14).

Wykres 3
Dynamika wzrostu liczby pracownikéw ZUS z wyzszym wyksztalceniem
w latach 1998-2012, w %
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.

W 1998 r. mniej niz co pigty pracownik legitymowat sie dyplomem wyzszej uczelni, natomiast
w 2012 r. wiecej niz co drugi pracownik posiadat taki dyplom. Jednoczesnie w poczatkowym
okresie wdrazania reformy corocznie od 4% do 5% pracownikéw podnosito swoje kwalifikacje
w szkotach wyzszych w trybie niestacjonarnym. Obecnie jest to mniej niz 1% zalogi.

Nastapita stabilizacja zatrudnienia i zmiana struktury wiekowej pracownikow Zaktadu.
O ile w 1998 r. blisko 13% zatrudnionych miato wiek nieprzekraczajacy 25 lat, to w 2012 r.
ten udzial byt dziesieciokrotnie nizszy. W sposob naturalny wzrost udziat pracownikéw
w wieku 36-55 lat.

Wykres 4
Struktura pracownikéw ZUS wedlug wieku w 1999 r. i 2012 r.
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.

330



Kapitat ludzki Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w okresie zmian

Fakt, ze nie ma w otoczeniu ZUS instytucji o tozsamych zadaniach, nie pozwala
na pozyskiwanie przygotowanych merytorycznie specjalistow ubezpieczen spotecz-
nych w ramach rekrutacji zewnetrznej. Wtasciwie prawie kazdy nowy pracownik ZUS
z wyksztalceniem $rednim czy z dyplomem prawnika, ekonomisty, inzyniera, filozofa,
pedagoga musial pokonac praktycznie taka sama droge w zdobywaniu wymaganych
od niego umiejetnosci i wiedzy specjalistycznej, a te umiejetnosci i wiedza byty mato
przydatne na rynku pracy poza Zakladem Ubezpieczen Spolecznych. Wyjatek stanowili
informatycy, specjalisci logistyki i radcowie prawni.

Przez caly okres zmian udzial zatrudnionych mezczyzn wahat sie w granicach 15%
og6lu zatrudnionych. Liczba mezczyzn zglaszajacych sie na rekrutacje zewnetrzng zwykle
nie przekraczala 20% ogotu kandydatéw z poréwnywalnym przygotowaniem zawodowym.
Moze to wynikac¢ z obiegowej opinii, ktéra glosi, ze praca w ZUS jest mato atrakcyjna ze
wzgledu na mozliwos¢ rozwoju zawodowego. By¢ moze stabilno$¢ zatrudnienia i rodzaj
pracy powoduja, ze ZUS, obok innych podmiotéw publicznych, pozostat instytucjg sfe-
minizowang, rowniez na wszystkich szczeblach zarzadzania.

Wykres 5
Udzial kobiet w ogélnej liczbie zatrudnionych w ZUS w 1999 r. i w 2012 r.
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.

3. System wynagrodzen i koszty pracy

Do 1999 r. poziom funduszu ptac pracownikéw ZUS okreslony byl ustawg budzetowsy.
Zasady wynagradzania ustalano w rozporzadzeniach Rady Ministréw. Od 1999 r. to prezes
Zakladu ksztaltuje zasady wynagradzania. Wszystkie regulaminy wynagradzania byty
uzgadniane z dzialajacymi w Zakladzie przedstawicielami organizacji zwiazkowych.

Od 2007 r. zasady wynagradzania okresla Zakladowy Uktad Zbiorowy Pracy
dla pracownikow ZUS. Zostal on zawarty 31 maja 2007 r. miedzy ZUS a zaklado-
wymi organizacjami: Zwigzkiem Zawodowym Pracownikéw Zakladu Ubezpie-
czen Spolecznych, Organizacja Zakladowa NSZZ ,,Solidarno$¢” Zaktadu Ubezpieczen
Spolecznych i Krajowym Zwiazkiem Zawodowym Inspektoréw Kontroli Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych.

Uktady zbiorowe uznaja normy kodeksu pracy za minimalne normy gwarantowane
i moga wprowadza¢ korzystniejsze rozwigzania. Zawierane sa na czas nieokreslony
i sg praktycznie nierozwigzywalne (Krol, Ludwiczynski 2006: 572).
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W Zakladowym Ukladzie Zbiorowym Pracy zapisano, tak jak we wczesniejszych
regulaminach wynagradzania, Ze fundusz wynagrodzen osobowych wzrasta corocznie co
najmniej o wskaznik wzrostu prognozowanego przecietnego miesiecznego wynagrodzenia
w gospodarce narodowej za dany rok kalendarzowy, z uwzglednieniem wzrostu wskaznika
zatrudnienia w Zakladzie. W dokumencie tym zapisano réwniez prawo do funkcjonujacej
wczesniej ruchomej cze¢$ci wynagrodzenia, wyplacanej co najmniej raz na kwartal w wyso-
kosci co najmniej 5% rocznego funduszu wynagrodzen osobowych. Utrzymal réwniez
prawo do nagrody jubileuszowej uzaleznionej od stazu pracy, do trzynastej pensji, prawo
do odprawy emerytalnej oraz prawo do fakultatywnych dodatkéw specjalnych.

Protokdt dodatkowy Uktadu Zbiorowego zawiera tabele stanowisk i wynagrodzenia
zasadniczego uporzadkowang w 16 grup. W kazdej grupie okres$lono minimalny i mak-
symalny przedzial wynagrodzen. Zréznicowanie placy minimalnej pomiedzy grupami
stanowisk oddaje stosunek 1 do 3, a zréznicowanie ptacy maksymalnej - 1 do 5. Zakres
zadan i odpowiedzialnosci tych stanowisk jest bardzo zréznicowany. Na przyktad tylko
na stanowiskach obstugi klientéw moze by¢ zatrudniona osoba wykonujaca proste czyn-
nosci jako referent i osoba rozstrzygajaca skomplikowane sprawy klientéw na stanowisku
specjalisty badz starszego specjalisty. Rozpietos¢ wynagrodzen mozliwych do uzyskania
w danej grupie wydaje sie atrakcyjna dla poziomych awanséw ptacowych, bo przewiduje
na stanowiskach niekierowniczych réznice przekraczajaca trzykrotnos$¢ kwoty wynagro-
dzenia okreslonej jako minimalna.

Uklad Zbiorowy przewiduje siedem réznych stanowisk niekierowniczych. W grupie
referentdw dwa poziomy stanowisk (referent, starszy referent), w grupie inspektoréw rowniez
dwa poziomy stanowisk (inspektor, starszy inspektor), a w grupie specjalistow — trzy poziomy
stanowisk (specjalista, starszy specjalista, glowny specjalista). Ta rozpigtos¢ wynagrodzen
zwigzana jest ze zréznicowaniem rodzajow stanowisk w rozumieniu Regulaminu organiza-
cyjnego Zaktadu. Tylko w oddziatach rozréznia on ponad 230 stanowisk niekierowniczych.
W rozumieniu Regulaminu organizacyjnego praktycznie na kazdym stanowisku moze by¢
zatrudniony pracownik z tytutem od referenta do gtéwnego specjalisty.

Staz pracy wymagany do objecia samodzielnych stanowisk zostal zréznicowany.
Osoba z dyplomem wyzszej uczelni moze mie¢ dwa razy krotszy staz pracy do objecia
okreslonego stanowiska niz osoba ze $rednim wyksztalceniem. Czy te zasady wynagra-
dzania przyjete w Zakltadowym Ukladzie Zbiorowym maja charakter motywacyjny?
Jest tak wtedy, gdy istnieje wspotzalezno$¢ miedzy wysitkami pracownika a metodami
wynagrodzen (Armstrong 1996: 221).

Zaréwno Zakladowy Uklad Zbiorowy Pracy, jak i wezesniejsze regulaminy wyna-
gradzania w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych $wiadczg o tradycyjnym podejsciu do
struktury ptac. Realizujg zasade, wedlug ktdrej wynagrodzenie stanowi zaplate za prace
podporzadkowanga, swiadczona na rzecz pracodawcy. Decydujaca wielko$¢ wynagrodzenia
stanowi wynagrodzenie state, ktore nie zalezy bezposrednio od efektow pracy w kréotkim
czasie, ale zwigzane jest ze stanowiskiem. Mata elastycznos$¢ systemu wynagrodzenia
jest konsekwencja niewielkiego udzialu ptacy zaleznej od wynikéw pracy we wzroscie
wynagrodzenia (Armstrong 1996: 137).

Zréznicowanie w poziomie ptac obcigzone jest weze$niej funkcjonujacym w sferze
budzetowej systemem dodatkéw stazowych. Pracownikom z dluzszym stazem pracy
przyznane wczesniej dodatki w 1999 r. wlaczono do placy zasadniczej. Jednoczednie
uczestniczyli oni w kolejnych regulacjach wynagrodzen wprowadzanych corocznie
na przetomie I i IT kwartatu.
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W pierwszym okresie zmian $rednia ptaca w ZUS byla nizsza niz przecietne sred-
nie wynagrodzenie w gospodarce narodowej. Dopiero od 2005 r. przekroczyla ten
poziom. W ostatnich trzech latach ustabilizowala si¢, a nawet si¢ zmniejszyta w stosunku
do $redniego wynagrodzenia w gospodarce narodowej. Jednak w 2012 r. nadal przekra-
czala $rednig o 8 pkt. proc.

Wykres 6

Poziom Sredniego wynagrodzenia w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych
w odniesieniu do $redniego wynagrodzenia w gospodarce narodowej w latach 1998-2012, w %
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Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.

Srednia ptaca w ZUS w calym omawianym okresie byta jednak wyraznie nizsza niz
$rednie wynagrodzenie w administracji publicznej - w 2000 r. nie przekraczata 61% sred-
niego wynagrodzenia w administracji publicznej bez zatrudnionych przy pracach inter-
wencyjnych, natomiast w 2010 r. — stanowita 86% tego wynagrodzenia.

Rost jednak globalny udzial wynagrodzen w kosztach funkcjonowania ZUS w zwigzku
ze spadkiem dochodéw ZUS. Zmniejszylo si¢ podstawowe zrédlo przychodu, czyli pro-
centowy poziom odpisu FUS na utrzymanie Zakladu. Zmniejszeniu ulegala tez wysoko$¢
potracen kosztow poboru i innych pobieranych sktadek.

Wykres 7
Udzial wynagrodzen pracownikow ZUS w kosztach funkcjonowania ZUS
w latach 2002-2012 (bez kosztow ubezpieczen spolecznych), w %
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.
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Udzial ptac w kosztach globalnych ZUS w 2012 r. przekroczyl 51% (z kosztami ubez-
pieczen spolecznych - 62,6%). Wynika to z jednej strony ze zmniejszenia przychodow
ZUS, z drugiej za$ z obnizenia poziomu kosztéw rzeczowych. Dalszy wzrost udziatu
funduszu plac w kosztach funkcjonowania Zaktadu moze spowodowaé pogorszenie
warunkow pracy i zmniejszy¢ srodki przeznaczane na utrzymanie nowoczesnosci sta-
nowisk pracy.

Koszty pracy obejmuja réwniez koszty doskonalenia pracownikéw, ktére nie sa
jednak znaczgce w stosunku do poziomu funduszu ptac. W omawianym okresie do ZUS
zostalo przyjetych ponad 40 tys. nowych pracownikéw, czyli blisko 90% obecnego stanu
zatrudnienia. Praktycznie kazdy z nowo przyjetych musial uczestniczy¢ we wstepnym
szkoleniu. W latach 1999-2000 przeszkolono ponad 27 tys. pracownikéw w zakresie
obstugi aplikacji KSI. Szkolenia te wspieraty samoksztalcenie pracownikéw w nabywaniu
niezbednych umiejetno$ci korzystania z nowego systemu. W wigkszo$ci odbywaly sie
w prowadzonych przez ZUS rejonowych osrodkach szkolenia. Opracowany w Zaktadzie
katalog szkolen merytorycznych stuzyl do corocznego, ale nie wieloletniego planowa-
nia liczby i tematyki szkolen. Poziom szkolen jest oceniany przez stuchaczy w formie
anonimowych ankiet.

Podstawowg forma zdobywania wiedzy i umiejetnosci pracownikéw pozostaje
jednak samoksztalcenie. Wspieraly je oddziatowe szkolenia wewnetrzne prowadzone
przez kadre kierowniczg i opiekundéw nowo zatrudnionych. W omawianym okresie
w ZUS co dwa lata przeprowadzany byl konkurs wiedzy zawodowej. Najwazniejszy,
oddziatowy etap konkursu, mobilizuje do intensywnego samoksztalcenia pracownikow
o krdtszym niz pig¢ lat stazu pracy. W ciggu 15 lat uczestniczyto w tym konkursie
okolo 5 tys. 0séb.

W ostatnich latach coraz szerzej stosowang forma sg szkolenia elektroniczne oraz
szkolenia prowadzone przez wyodrebniong sposréd pracownikéw Zaktadu i specjal-
nie przygotowana grupe treneréw wewnetrznych. Przeszkolili oni blisko 5 tys. pracowni-
kow. Wigkszoé¢ szkolen (z wyjatkiem szkolen kadry informatycznej i kadry kierowniczej)
nadal utrwala w pracownikach przekonanie, ze to, czego si¢ nauczyli, bedzie przydatne
tylko w ZUS.

4. Zwiazki zawodowe jako partner spoleczny
naczelnego kierownictwa

W budowaniu kapitalu ludzkiego organizacji znaczacag role pelnig partnerzy
spoleczni. Waznym partnerem sg zwigzki zawodowe, ktore artykutujg oczekiwania
pracownikow ZUS w okresie zmian. Zwiazki zawodowe petnig miedzy innymi role kon-
trolera przestrzegania uprawnien pracowniczych. W omawianym okresie, szczegélnie
w latach 2007-2013, zwigkszyta si¢ liczba reprezentatywnych zwigzkow zawodowych.
Blisko 90% cztonkdéw zrzeszaja trzy organizacje zawodowe: Zwigzek Zawodowy Pra-
cownikow ZUS, Organizacja Zakladowa NSZZ Solidarnos¢ ZUS i Krajowy Zwiazek
Zawodowy Inspektorow Kontroli ZUS. Wzrastata rowniez liczba pracownikow zrze-
szonych w zwiazkach. W 2004 r. w zwiazkach zawodowych byl co czwarty pracownik
ZUS, aw 2013 r. - co trzeci.
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Wykres 8

Struktura zwigzkéw zawodowych w czerwcu 2013 r.

- Zwiazek Zawodowy Pracownikéow ZUS

5495 5:5%

D Organizacja Zaktadowa NSZZ Solidarnos¢ ZUS
- Krajowy Zwiazek Zawodowy Inspektoréw Kontroli ZUS

- Ogolnopolski Zaktadowy Zwigzek Zawodowy
Pracownikéw ZUS ,Kadra ZUS”

. pozostale zwigzki zawodowe: Zwigzek Zawodowy
Pracownikéw ZUS ,Nowoczesny ZUS’,
Krajowy Zwiazek Zawodowy Pracownikéw ZUS,
Organizacja Zaktadowa NSZZ Solidarno$¢’80 w ZUS

11,7%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.

Wykres 9
Udzial pracownikéw ZUS w zwiazkach zawodowych w 2004 r. i w 2012 r.

24,5% 35,3% - pracownicy
zrzeszeni
w zwiazkach
zawodowych
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Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych wewnetrznych ZUS.

Jest to poziom zdecydowanie wyzszy niz w wigkszosci instytucji publicznych. W 2009 r.
$redni poziom uzwigzkowienia w Polsce nie przekraczal 16% (Szaban 2011: 36). Opiekuncza
rola zwigzkow zawodowych w okresie zmian skupiata si¢ przede wszystkim na dziataniach
zwigzanych ze wzrostem wynagrodzen. Z przyczyn niezaleznych od pracodawcy w latach
2011- 2012 szybciej wzrastalo wynagrodzenie w gospodarce narodowej w stosunku do wzro-
stu ptacy w ZUS. Od 2010 r. ptace w ZUS ponownie limitowane sg w ustawie budzetowe;j.
Limity te nie zaktadaly wzrostu wynagrodzen, przewidywanego w Zaktadowym Ukladzie
Zbiorowym Pracy dla pracownikéw ZUS. Spowodowalo to wystapienie zwigzkéw zawodo-
wych ze sporem zbiorowym w stosunku do pracodawcy. ZUS zaproponowal zawieszenie
Uktadu Zbiorowego w czesci dotyczacej mechanizmu wzrostu funduszu wynagrodzen. Do
pazdziernika 2013 r. spér nie znalazt kompromisowego rozwiazania.

Gdy w instytucji publicznej nie ma $rodkéw na wzrost wynagrodzen, nasila sie ze
strony zwiazkow zawodowych krytyka funkcjonujacych rozwigzan organizacyjnych.
W ZUS dotyczyta ona w szczegdlno$ci zwigkszania pracochtonnosci wykonywanych zadan
bez rekompensaty ptacowej. Opdr zwigzkéw zawodowych budzito przesuwanie zasobow
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kadrowych i zmiany struktury organizacyjnej. Poniewaz zwigzki nie majg uprawnien
do blokowania takich zmian, cze¢$¢ z nich wyraza swoje stanowisko w wystapieniach
do kierownictwa Zaktadu, Rady Nadzorczej oraz przedstawicieli rzadu.

W praktyce jednak zwigzki zawodowe w ZUS nie sg przeciwne wdrazaniu reformy.
Nie wprowadzaty tez takich form protestu, ktore moglyby zagrozi¢ sprawnemu funkcjono-
waniu Zaktadu, w przeciwienstwie do pracownikéw niektérych innych stuzb panstwowych,
np. stuzb celnych. Dezaprobata artykutowana przez kierownictwo zwigzkéw spotykala
sie co najwyzej z werbalng akceptacjg czlonkow, ktérzy zdajg sobie sprawe, ze mimo
zmian organizacyjnych trwalos$¢ stosunku pracy w ZUS jest poréwnywalna z trwaloscia
zatrudnienia stosunku pracy w stuzbie cywilne;.

5. Zarzadzanie zasobami ludzkimi

Wdrozenie zasad zarzadzania zasobami ludzkimi nalezy do kierownictwa najwyzszego
szczebla i powinno stuzy¢ realizacji celéw wyznaczanych przez naczelne kierownictwo.
Za polityke kadrowg odpowiada prezes Zakladu. Aparat urzedniczy ma obowigzek przy-
gotowania stosownych narzedzi do zarzgdzania zasobami ludzkimi dla zarzadu i $redniej
kadry zarzadczej.

Operacyjne zarzadzanie pracownikami realizowane byto na poziomie oddziatow,
w ktérych pracuje blisko 97% zatrudnionych w ZUS. Oddziatami Zaktadu kierowato
poczatkowo 52, a pdzniej 43 dyrektorow; obecnie pozostato na stanowisku niewiele ponad
15%. Aktywno$¢ naczelnego kierownictwa we wdrazaniu zasad zarzadzania zasobami
ludzkimi przedstawia zestawienie 1.

Zestawienie 1
Dokumenty o charakterze strategicznym przyjete w ZUS

Data Wyszczegélnienie

Luty 2000 Rozpoczecie realizacji zadan wynikajacych z raportu koncowego projektu
Planowanie strategiczne ZUS i rozwdj organizacyjny, w ktérym jednym z pigciu celow
strategicznych jest poprawa gospodarowania zasobami ludzkimi.

Listopad 2003 Wprowadzenie Strategii Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych na lata 2004-2005, w ktorej
jednym z pigciu celéw szczegdlowych byla poprawa zarzadzania zasobami ludzkimi.
Maj 2007 Zawarcie Zakladowego Ukladu Zbiorowego Pracy dla Pracownikéw Zaktadu

Ubezpieczen Spofecznych.

Kwiecien 2009 Przyjecie Strategii zarzqdzania zasobami ludzkimi w ZUS ze szczegolnym
uwzglednieniem lat 2009-2012.

Pazdziernik 2010 | Wprowadzenie Strategii przeksztatceri Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych na lata
2010-2012.

Czerwiec 2011 Wprowadzenie polityki obszarowej w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi.
Grudzien 2012 Wprowadzenie Strategii rozwoju Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych na lata 2013-2015,
ktorej celem nadrzednym jest zwiekszenie zaufania do ZUS zaréwno w relacji
ZUS-Klient, jak i w relacji pracodawca-pracownik.

Zrédto: opracowanie wlasne.

We wszystkich akceptowanych przez naczelne kierownictwo w latach 2001-2013
dokumentach okreslajacych strategie ZUS przyjeto za cel budowanie instytucji, ktéra
jest nakierowana na zdobywanie zaufania klienta, racjonalnie gospodaruje srodkami
publicznymi i jest atrakcyjnym pracodawca.
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Tak okreslone cele w réznym stopniu byly realizowane przez praktyczne formy zarzadzania
zasobami ludzkimi. Opisujac poczatkowy okres wdrazania reformy, mozna méwic co najwyzej
o zarzadzaniu personelem. Polegalo ono przede wszystkim na doraznym przesuwaniu pra-
cownikow w oddziatach w miejsce, gdzie wystepowalo zagrozenie realizacji zadan. Istotnymi
dokumentami dla zarzadzania zasobami ludzkimi bylo przyjecie strategii przeksztalcen ZUS
na lata 20102012 i strategii rozwoju ZUS na lata 2013-2015. Szczegélowe rozwigzania istotne
dla zarzgdzania zasobami ludzkimi wprowadzono w latach 2003-2005 i w latach 2010-2013.

Zestawienie 2
Istotne uregulowania wewnetrzne w latach 1999-2000
z zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi w ZUS

Data Wyszczegolnienie
Wrzesient 1999 Regulamin pracy Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych
Styczen 2000 Regulamin wynagradzania pracownikéw ZUS
Maj 2001 Zasady prowadzenia dziatalnosci szkoleniowej w ZUS
Lipiec 2003 Kryteria oceny pracy oddzialéw ZUS
Marzec 2004 Procedura opracowywania kart opiséw stanowisk w ZUS
Marzec 2004 Procedura adaptacji nowo zatrudnionych pracownikéw w ZUS
Marzec 2004 Regulamin Systemu Okresowych Ocen Pracownikéw ,,Mentor”
Grudzien 2004 | Zasady przyznawania §wiadczen pracownikom podnoszacym kwalifikacje

w formach szkolnych i pozaszkolnych na podstawie skierowania udzielonego przez ZUS

Wrzesien 2005 Procedura naboru pracownikéw
Grudzien 2009 | Standardy obstugi klientéw w terenowych jednostkach organizacyjnych ZUS
Luty 2010 Nowe zasady dokonywania oceny pracy oddziatéw ZUS
Kwiecien 2010 Kodeks postepowania pracownikow ZUS

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dopiero w latach 2001-2005 wprowadzono jednolite, obowiazujace w calym ZUS

reguly:

— zasady prowadzenia dzialalnosci szkoleniowej,

— procedure adaptacji nowo zatrudnionych pracownikow,
— procedure naboru pracownikéw,

— procedure opracowywania kart opiséw stanowisk pracy,
— kryteria oceny pracy oddziatow,

— regulamin okresowych ocen pracownikow.

W 2004 r., po negocjacjach ze zwigzkami zawodowymi, wprowadzono system okre-
sowej oceny pracownikow. To narzedzie zarzadzania zasobami ludzkimi miato tylko
trzyletni zywot. Modyfikacja zapowiedziana w Strategii zarzgdzania zasobami ludzkimi
na lata 2009-2012 nie zostala wdrozona. Krytyczne opinie o tej formie oceny pracowni-
koéw dotyczyty przede wszystkim tego, ze nie pelni ona funkeji rozwojowej i nie wplywa
na ksztaltowanie postaw pracownikow. Na takie przekonanie mogta wptyna¢ duza liczba
wykonywanych codziennie prostych, powtarzalnych czynnosci, ktére z powodzeniem
mozna zautomatyzowacé w systemie informatycznym.

W 2010 r. po raz pierwszy zlecono firmie zewnetrznej badania poziomu motywacji
pracownikéw ZUS (w badaniu uczestniczyto ponad 10% pracownikéw) oraz kultury
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organizacyjnej (blisko 14% pracownikow). Badania ankietowe zbiegly si¢ z wprowadze-
niem Kodeksu postepowania pracownikow ZUS, ktory zdefiniowat kluczowe wartosci
Zaktadu oraz wynikajgce z nich normy postepowania pracownikow. Okreslit tez standardy
zachowania wobec klientdw, instytucji wspdtpracujacych, a takze zasady ksztaltowania
wewnetrznych relacji.

Badania poziomu motywacji pracownikow wskazaly, ze najwigkszy wptyw na ogélng
satysfakcje z pracy w ZUS maja warunki pracy, identyfikacja z ZUS oraz samoocena
zadaniowa pracownikow. Najwazniejszg warto$cig dla pracownika ZUS jest stabilno$¢
ibezpieczenstwo. Pracownicy s zadowoleni z ciekawej i waznej pracy. Uwazajg, ze Zaklad
dobrze wykonuje zadania i szanuje klientéw. Pracownicy chwalg atmosfere w swoim
zespole i identyfikuja sie z nim, wzajemnie darzg si¢ szacunkiem. Niezadowolenie pra-
cownikow budzi wysokos¢ wynagrodzenia i brak jego powiazania z wynikami pracy.
Pracownicy uwazajg, ze sa gorzej wynagradzani niz pracownicy innych instytucji pub-
licznych. Ponadto krytycznie oceniajg warunki do wykonywania obowigzkdw, takie jak
przestarzate narzedzia pracy, niesp6jno$¢ przepisow i procedur.

W grudniu 2013 r. firma zewnetrzna przeprowadzita ponowne badanie kultury orga-
nizacyjnej ZUS. Poréwnujac wyniki i wnioski z badan w roku 2010 i 2013, ankietowani
nadal jako najwiekszg niedogodnos¢ pracy w ZUS, oprdcz ,,niskich pensji”, wskazali ,,zbyt
duzo zmian wprowadzanych w krotkim czasie i zbyt duzo procedur”. W opiniach pojawit
sie tez znaczacy element niedogodnosci - ,,atmosfera rywalizacji”.

Celem badania byto poznanie opinii pracownikéw o ich stosunku do zmian w Zakta-
dzie. Wiele elementow bedacych tematem ankiet w tym badaniu $wiadczy o tym, ze pracow-
nicy ,,czuja si¢” kapitatem ludzkim Zaktadu: ponad 90% ankietowanych uwaza, ze ,,dobrze
zna sie na swojej pracy i starannie wykonuje swoje obowigzki”; blisko 70% ,,lubi swoja
prace i uwaza, ze kieruje nimi dobrze znajacy si¢ na pracy przelozony”. Jednoczesnie jed-
nak: 2/3 badanych czuje si¢ przecigzona praca, potowa badanych nie umie jednoznacznie
okresli¢, czy identyfikuje si¢ z instytucja, w ktorej pracuje, a blisko 40% myslalo w ostatnim
poétroczu o odejsciu z pracy w ZUS.

Uzyskane wyniki nie odbiegajg, zdaniem prowadzacych te badania, od wynikow
badan przeprowadzonych w innych organizacjach. Nalezy jednak zachowa¢ ostroznosé¢
w ich interpretacji.

W latach 2010-2013 w duzym tempie wdrazano w ZUS podstawowe elementy zarzg-
dzania procesowego. W regulacjach wewnetrznych Zaktadu od nowa uporzadkowano
wlasciwie wszystkie funkcjonujace procesy. Jezyk instrukcji i opisow procedur wprowadzit
wiele nowych pojec. Ich czytelnos¢ moze zniechecaé pracownikow realizujgcych kluczowe
procesy do zglaszania ewentualnych pomystéw na ich optymalizacje. Wraz z wdrazaniem
zarzadzania procesowego wprowadzono narzedzia pomiaru efektywnosci w formie Zréw-
nowazonej Karty Wynikéow (ZKW). Jednym z elementow ZKW sa zrozumiate, chociaz
dyskusyjne, mierniki wydajnosci pracy pracownikéw komorek biznesowych. Trzy lata
funkcjonowania ZKW doprowadzity do widocznego ,sptaszczenia w gore” wartosci
wskaznikow osiaganych przez oddziaty ZUS.

Niestety, w ciggu ostatnich 15 lat Zadnej z ekip kierowniczych ZUS nie udalo si¢
wdrozy¢ czytelnego systemu wartosciowania pracy i katalogu kluczowych stanowisk oraz
zasad awansu poziomego. W omawianym okresie Zaktadem kierowalo siedmiu prezesow;
tylko w ciggu pierwszych czterech lat zmienito si¢ trzech prezeséw. Kazdy z nich miat inne
doswiadczenie w zarzadzaniu, takze w zarzadzaniu zasobami ludzkimi.
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Realizowane w ostatnim okresie przez naczelne kierownictwo Zaktadu dziatania
w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi wydaja si¢ zmierza¢ do modelu zarzadzania
opartego na kompetencjach (Dubois, Rotwell 2004: 32). Rozumiane sg one jednak szerzej niz
tylko wiedza i umiejetnosci, ale rowniez cechy osobowosci i poziom motywacji. Zamierzenia
te naczelne kierownictwo ZUS zawarfo w strategii rozwoju na lata 2013-2015.

6. Podsumowanie

Analiza przedstawionych zdarzen i zjawisk zachodzacych w zespole pracownikéw ZUS
nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy w latach 1998-2013 zasoby kadrowe byty
konsekwentnie przeksztatcane w kapitat ludzki i sprzyjaty budowaniu zaufania ubezpie-
czonych do pracownikoéw instytucji odpowiedzialnej za funkcjonowanie obowigzujacego
w Polsce systemu ubezpieczen spotecznych.

Ponad 20 lat pracy w ZUS autora tego opracowania nie utatwia mu diagnozy, na jakim
etapie budowania kapitatu ludzkiego jest Zaklad Ubezpieczen Spolecznych. Argumentem
przemawiajacym za tezg, ze zasoby kadrowe sg przeksztalcane w kapitat ludzki, moga
by¢ wyniki badan satysfakeji klienta przeprowadzanych przez fachowg firme zewnetrzna
na zlecenie Zakladu. Badania przeprowadzone w roku 2010 i 2013 w zasadzie w calym
badanym okresie wykazuja tendencje wzrostowa poziomu satysfakcji, rozumianej jako
opinia o jako$ci zaspokajanych przez ZUS oczekiwan klientéw. Badania przeprowadzone
na wiarygodnej grupie respondentdw sygnalizujg znaczacg poprawe zaangazowania pra-
cownikow oraz zyczliwosci i jakosci $wiadczonych ustug.
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Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2013 r.
poz. 1442 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz.U. 22013 r. poz. 1440 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spolecznego
w razie choroby i macierzynstwa (Dz.U. z 2014 r. poz. 159).

Streszczenie

W latach 1999-2013 system ubezpieczen spotecznych przeszed! zasadnicze przeobra-
zenia systemowe i organizacyjne. Zmiany te byly wdrazane przez pracownikéw Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych. Opracowanie przedstawia z pozycji praktyka i uczestnika zmian
przemiany w statusie prawnym i w strukturze zatrudnienia w ZUS. Omawia zasady wyna-
gradzania oraz role partneréw spolecznych w ksztaltowaniu relacji miedzy pracodawca
a pracownikami. Cze$¢ opracowania poswiecona jest narzedziom, ktére kierownictwo ZUS
wykorzystywalo przy zarzadzaniu zasobami ludzkimi. Praca prezentuje wyniki przeprowa-
dzonych w roku 20101 2013 badan kultury organizacyjnej i poziomu motywacji pracownikow
ZUS oraz tendencje w postrzeganiu pracownikéow Zaktadu przez klientow.

The human capital of the Polish Social Insurance Institution
in times of change

Summary

In the years 1993-2013 the Polish social insurance system underwent both major orga-
nizational and systemic transformations. These changes were implemented by the employees
of the Polish Social Insurance Institution. Coverage of the practice items - the participant
of changes — shows changes in the legal status and structure of employment within the
Polish Social Insurance Institution. It discusses the principles of remuneration and the role
of social partners in shaping the relationship between employer and employees. A part of
the study is devoted to the tools that the Polish Social Insurance Institution leadership used
in the management of human resources. The paper presents the results of the 2010 and 2013
studies of organizational culture and employee motivation within the Polish Social Insu-
rance Institution and trend in customers’ perception of employees.

JERZY GAJOS - absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Wroctaw-
skiego i Centrum Ksztalcenia Kadr Kierowniczych Administracji Panstwowej. Czlonek
Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczenia Spolecznego, cztonek Konwentu Panstwowej
Wyzszej Szkoty Zawodowej w Walbrzychu. W latach 1974-1990 pracownik administracji
panstwowej na szczeblu gminnym i wojewodzkim; w tym czasie petnit wiele funkeji
kierowniczych. Od 1991 r. dyrektor Oddziatu ZUS w Walbrzychu.



MAREK POGONOWSKI
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Edukacyjne i informacyjne aspekty dzialalnosci
Zakladu Ubezpieczen Spotecznych.
Prawne podstawy i spoleczne wymogi

1. Wprowadzenie

Informacja jest towarem takim samym jak produkty codziennego uzytku, dobra luk-
susowe czy te niezbedne do zycia. Informacje si¢ sprzedaje, kupuje, wymienia, zdobywa,
czasami kradnie, ale niestety tylko w nieznacznym stopniu wykorzystuje. Wiekszo$¢
informacji jest zapominana lub lekcewazona lub po prostu niewlasciwie dystrybuowana.
Przyczyng moga by¢ ograniczenia ludzkiego umystu w przyswojeniu nieograniczonej
liczby danych skladajacych si¢ na globalng informacje.

Polaczenie odpowiednio dobranych informacji, wzbogaconych doswiadczeniem
i oceng wartosci oraz analitycznym wgladem w dane zagadnienie, to wiedza (Kosmala
2008). Wiedza jest ustrukturyzowanym zbiorem informacji, ktore takze mozna sprzedawac.
Stuzy temu postepowanie podobne do handlu dobrami materialnymi, a wigc: marketing,
reklama, opakowanie, kanaly sprzedazy, sie¢ sklepdéw, promocja, przecena. Ma ono uzmy-
stowi¢ potencjalnemu nabywcy potrzebe posiadania towaru, a w razie pierwotnej niecheci
czy obojetnosci ma wywotaé te potrzebe, bez wzgledu na cene.

Ceng wiedzy jest koszt jej zakupu. Sklada si¢ nan wydatek na zakup czasopism, ksigzek,
dostep do internetu, kanatéw informacyjno-edukacyjnych, abonament radiowo-telewizyjny,
oplaty za kursy, szkolenia, studia. Nie jest to wydatek jednorazowy, gdyz wiedza sie starzeje.
Poglad, iz uzyskanie dyplomu szkoly wyzszej stanowi zabezpieczenie na cale Zycie zawodowe,
odszedt wraz z miniong epoka (Auleytner 2001: 37). Wiedze i kompetencje nalezy aktualizowac
i doskonali¢ w sposob permanentny. Pozostaje jedynie przekona¢ do tego obywateli...

Poziom wyksztalcenia obywateli przektada si¢ bezposrednio na wzrost gospodarczy.
Badania (wprawdzie szacunkowe) wykazaly, ze podniesienie o rok poziomu ksztalcenia
zwigksza wskaznik wzrostu gospodarczego o 5%.

Juz w2000 r. w Lizbonie Unia Europejska przyjeta strategie oparta na zwigzku edukacji
i gospodarki. Gtéwnym celem tej strategii bylo zwigkszenie konkurencyjnosci i dynamiki
gospodarki europejskiej na arenie miedzynarodowej. Realizacje celu oparto na zatozeniu
przejscia do gospodarki opartej na wiedzy, inwestowaniu w zasoby ludzkie (uznane za
najwigksze bogactwo Unii), rozwoju spoteczenstwa informacyjnego i tworzeniu aktywnego
panstwa socjalnego. Zalozono zwigkszenie nakltadéw finansowych na systemy edukacji,
podniesienie jakosci i efektywnosci ksztalcenia, powszechny dostep do nauki, ze szcze-
g6élnym naciskiem na ksztalcenie przez cate zycie (Grabczuk 2007: 7-9).
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Wytyczne wspdlnej polityki edukacyjnej znajdujg odzwierciedlenie we wspdlnej poli-
tyce spotfecznej. U podstaw europejskiego modelu socjalnego lezg przeciez takie wartosci,
jak: rownos¢, niedyskryminacja, solidarnos¢ oraz powszechny bezptatny lub tani dostep
do edukacji i opieki zdrowotnej oraz innych §wiadczen publicznych. Zgodnie z obowia-
zujacg doktryng stanowia one prawo obywateli i jednoczesnie zasadniczy element nowo-
czesnej gospodarki i sprawiedliwego spoteczenstwa (Magierek 2011: 14).

Niezaleznie od zobowigzan wynikajacych z przyjecia kierunkéw wyznaczonych przez
unijne polityki: edukacyjng i spoleczng, nadrzedna zasada, a nawet powinnoscia kazdego
panstwa jest dbalo$¢ o rozwdj spoleczenstwa, ktérym zarzadza. Rozwdj dokonuje si¢ w sposob
wielokierunkowy. Podstawowg funkcjg panstwa w tym zakresie jest dziatalno$¢ kulturowo-
-o$wiatowa, oznaczajaca obowigzek organizacji systemu edukacji i instytucji szerzacych
rozwdj intelektualny obywateli. Jest to obowiazek prawny, moralny i faktyczny panstwa,
uzasadniony mozliwo$ciami dzialania wynikajacymi z przymiotu wtadzy i kompetencji
koordynacyjnych. Pafistwo realizuje obowiazki edukacyjne poprzez tworzenie stosunkéw
administracyjnych jednostek ,wilasnych”, czyli panstwowych, oraz przez umozliwianie jed-
nostkom o innym charakterze funkcjonowania na podstawie nadanych uprawnien.

Nie jest celem niniejszego opracowania przedstawienie pelnego katalogu jednostek
i urzedéw panstwowych odpowiedzialnych za realizacje zadan edukacyjnych. Trudno jednak
pomina¢ niektére z nich.

2. Podmioty odpowiedzialne za realizacj¢ zadan edukacyjnych

Ministerstwo Edukacji Narodowej ponosi odpowiedzialnos¢ gltéwnie za jakos¢
ksztalcenia w trybie szkolnym. Kieruje si¢ przestaniem ,,edukacji skutecznej, przyjaznej
i nowoczesnej™, zamieszczonym na swojej stronie internetowej.

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego szczyci si¢ tym, ze szkolnictwo wyzsze
jest jednym z najbardziej rozwijajacych si¢ obszarow Zycia spolecznego. Liczba funkcjo-
nujacych uczelni i studentéw daje Polsce jeden z najwyzszych na $wiecie wskaznikdw
skolaryzacji oraz najwiekszg liczbe instytucji szkolnictwa wyzszego w Europie®. Wérod
gloséw wypowiadanych przez przedstawicieli resortu wybija sie zdanie o koniecznosci
dostosowywania programow ksztalcenia do potrzeb rynku pracy, do porozumienia nauki
z pracodawcami i biznesem w celu najlepszego przygotowania absolwentow do wspdtczes-
nych wyzwan wymagajacego rynku pracy.

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji za jedno ze swoich podstawowych zadan
wskazuje opracowywanie strategicznych rozwigzan panstwa w zakresie rozwoju kapitatu
ludzkiego w administracji publicznej, prowadzacych do podnoszenia jakosci ustug pub-
licznych, wzrostu zaufania i zadowolenia obywateli z dziatania administracji publicznej
oraz podniesienia satysfakcji z pracy pracownikéw urzedéw. Zajmuje si¢ takze koordy-
nowaniem przedsiewzie¢ zwigzanych z budowsg i rozwojem spoleczenstwa informacyj-
nego, podejmowanych przez instytucje realizujace zadania publiczne, promujac dziatania
przeciwdziatajace wykluczeniu cyfrowemu oraz prowadzac sprawy zwigzane z edukacja
w zakresie wdrazania nowoczesnych rozwigzan informatycznych®.

1

www.men.gov.pl (dostep 15.10.2012).
* www.nauka.gov.pl (dostep 15.10.2012).
> www.mac.gov.pl (dostep 15.10.2012).
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W wyjatkowo interesujgcy sposob do odwiedzenia stron edukacyjnych zaprasza Mini-
sterstwo Finansow: Wiedza ekonomiczna i dobre decyzje finansowe Polakéw sq kluczowe
dla rozwoju Polski. To wtasnie dlatego Ministerstwo Finansow jako straznik polskiej
gospodarki w swej szerokiej dziatalnosci przyktada wazng role do prowadzenia dzialan
wspierajacych wzrost §wiadomosci ekonomicznej Polakdw.

Podnoszenie poziomu wiedzy z obszaru finansow, podatkow i budzetu jest celem podej-
mowanych dziatan edukacyjnych. Zalezy nam szczegblnie na tym, aby obywatele, zwlaszcza
miodzi ludzie, otrzymywali rzetelng edukacje w tym zakresie. Umiejetnie wykorzystywana
wiedza o podatkach pomoze im w przysztoéci, jako uczestnikom zycia gospodarczego, podej-
mowac racjonalne decyzje oraz dokonywaé wyboréw zwigkszajgcych szanse na sukces
w zyciu zawodowym. Lepsza znajomos¢ wtasnych praw i obowigzkow to sprawny i bezkon-
fliktowy kontakt z administracjg skarbowg, to zrozumienie otaczajgcych nas mechanizmow.
To takze bardziej swiadome decyzje o charakterze ekonomicznym®. Tak przedstawiong zachete
do edukacji ekonomicznej Ministerstwo Finanséw wzbogaca dostepnymi na swojej stronie
prezentacjami multimedialnymi, propagujacymi wybrane obszary wiedzy.

W zdrowym ciele zdrowy duch! Tg zasadg kieruje sie Ministerstwo Sportu i Turystyki®,
promujac zdrowy styl zycia, aktywnos¢ fizyczna i edukacje zdrowotna. Zwiazek stanu zdro-
wia z umiejetnoscia i checig do podnoszenia kwalifikacji zawodowych i rozwoju intelektual-
nego jest na tyle oczywisty, ze nie wymaga dalszych wyjasnien. W tym zakresie wspoldziata
zreszty z powolanym do nadzoru nad zdrowiem obywateli Ministerstwem Zdrowia.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej® realizuje funkcje zarzadzajace edukacja
wybranych dziedzin prawa i propagowaniem wiedzy. Jednocze$nie poprzez tresci zawarte
na swojej stronie internetowej stalo si¢ zrodlem wiedzy. Szczegdlnie szeroki tematycznie
pakiet informacji odnoszacy si¢ do zagadnien pomocy spolecznej, prawa pracy, przeciwdzia-
fania przemocy w rodzinie, 0s6b niepetnosprawnych, ubezpieczen spotecznych, funduszy
europejskich, spotecznych praw czlowieka jest tego wlasciwym przykladem.

Propagowanie wiedzy w innych, waznych spolecznie dziedzinach, takich jak: kultura
i dziedzictwo narodowe, ekologia i ochrona srodowiska, gospodarka rolna, transport,
budownictwo czy gospodarka morska, nalezy do kolejnych niewymienionych z nazwy
wlasciwych resortow rzadowych.

Administracja panstwowa to rowniez inne jednostki, organy i urzedy. Podmioty te
badz stanowig jednostki organizacyjne okreslonego resortu, badz tez samodzielne jed-
nostki organizacyjne poddane nadzorowi danego organu.

Podmiotami, ktérych dziatanie umocowane jest szczegdlnie wysoko, bo wynika z Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, sa sady i trybunaly, szczegdlnie Trybunal Konstytucyjny, Rzecznik
Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.

Nalezy réwniez wymienic¢ jednostki organizacyjne o innym statucie, ktérych zadania
sa nierozerwalnie zwigzane z obowigzkami informacyjnymi na rzecz obywateli (klientow).
Sg wsrdd nich: Panstwowa Inspekeja Pracy i oczywiscie Zaktad Ubezpieczen Spotecznych.

Szczegolnymi zadaniami, ktorych oméwienie stanowi istote niniejszego opracowania, sa
zadania okreslone w art. 68 ust. 1 pkt 8 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpie-
czen spotecznych’, tj. obowigzek popularyzacji wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych.

www.mf.gov.pl (dostep 15.10.2012).
www.msport.gov.pl (dostep 15.10.2012).
www.mpips.gov.pl (dostep 15.10.2012).
Dz.U.z2013 r. poz. 1442 z pézn. zm.
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Popularyzacje¢ wiedzy niezaleznie od dziedziny, na ktéra jest ukierunkowana: czy to ubez-
pieczenia, ekonomia, historia, nauki éciste itd., nalezy odnie$¢ do pedagogiki wraz z jej licznymi
pojeciami, takimi jak: nauczanie, ksztalcenie, samoksztalcenie, wiedza, zarzadzanie wiedza,
audyt wiedzy, ale przede wszystkim edukacja. Edukacja rozumiana jako ogoét oddziatywan
miedzygeneracyjnych stuzacych formulowaniu caloksztattu zdolnosci zyciowych czlowieka
(fizycznych, poznawczych, estetycznych, moralnych i religijnych), czynigcych z niego istote
dojrzala, $wiadomie realizujacg sie, ,,zadomowiong” w danej kulturze, zdolng do konstruk-
tywnej krytyki i refleksyjnej afirmacji (Milerski, Sliwierski, red. 2000: 54). Wedtug Encyklo-
pedii pedagogicznej XXI wieku edukacja to ogét wielowymiarowych dziatan oraz proceséw
stuzacych wychowaniu i ksztafceniu 0séb czy grup spolecznych (tac. educatio — wychowanie,
educo — wyprowadzi¢, wyciggna¢, poprowadzi¢, wychowaé; Pilch red. 2003: 905).

Edukacja w zaleznosci od uwarunkowan spoteczno-politycznych i przestanek teore-
tycznych moze by¢ traktowana jako:

— proces permanentnego uczenia si¢ czlowieka przez cate zycie,

— prawo, a zarazem obywatelska powinno$¢ cztowieka, instrument wtadzy do realizacji
okreslonych intereséw i celow spotecznych, partyjnych, zwiazkowych, narodowych,
kulturowych itp., ale takze jako

— obszar samoregulacji spotecznej, gléwny czynnik rozwoju ludzkiego kapitatu, jakosci
zycia spoleczenstw czy cywilizacji (Pilch red. 2003: 905).

W dobie postepu technicznego i jego wptywu na ksztaltowanie si¢ w wielu krajach,
w tym takze w Polsce, spoleczenstwa informacyjnego klasyczne znaczenie edukacji musi
ewoluowaé. Wspolczesnie edukacje mozna traktowac jako sposob na nabycie wiedzy lub
nawet sposob na odnalezienie wlasciwego zasobu wiedzy.

Zasob wiedzy z zakresu ubezpieczen spolecznych jest w spoleczenstwie polskim na wyjat-
kowo niskim poziomie. Z wynikéw badan opublikowanych w 2011 r. w miedzynarodowym
raporcie grupy finansowej AXA (Risk... 2011) wynika, Ze w Polsce poziom wiedzy zwiazanej
z ubezpieczeniami spofecznymi jest najnizszy w Europie. Raport prezentuje nastawienie
pracujacych mieszkancow 26 krajow z calego $wiata do przyszlosci emerytalnej. Jak wynika
z raportu, Polacy sg niedostatecznie poinformowani o mechanizmach regulujacych system
emerytalny. Nie posiadajg wiedzy co do wysokosci swoich przyszlych swiadczen. Az 25%
pracujacych Polakéw nie ma zadnego dodatkowego zabezpieczenia na staros¢. To najgorszy
wynik w Europie. Wedltug raportu stopien niewiedzy polskiego spoteczenstwa jest glowna
przyczyna negatywnego nastawienia do wszelkich zmian w systemie emerytalnym.

Pojawia si¢ pytanie, czy stwierdzony stan niewiedzy wynika z niedostatecznego po-
ziomu edukacji w tym zakresie, czy tez z powszechnej niecheci do uczenia sig¢ tej kon-
kretnej dziedziny.

3. Wyniki badan empirycznych

Aby uzyskaé odpowiedz na powyzsze pytanie, przeprowadzitem badanie ankietowe, ktdrego
celem bylo uzyskanie informacji na temat poziomu wiedzy z zakresu ubezpieczen spotecznych
okreslonych grup respondentéw oraz poznanie potrzeb edukacyjnych wskazanych przez samych
ankietowanych. Dobdr proby zostat ukierunkowany na osoby posiadajgce okreslony zasob
wiedzy ogdlnej i dyplom przynajmniej szkoly sredniej. Respondentami byli stuchacze studiow
wyzszych (licencjackich, magisterskich, podyplomowych), zamieszkali na obszarze wojewddztw
zachodniopomorskiego i pomorskiego. Lacznie wypelniono 1310 ankiet. Wiekszo$¢ mieszka
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na wsi (35%), w miejscowosci ponizej 10 tys. mieszkancow — 18,3%, w miejscowosci od 10 tys.
do 100 tys. mieszkancow — 28,2%, w miejscowosci powyzej 100 tys. mieszkancow — 16%.
Wytypowana grupa nie jest zatem reprezentatywna, dlatego nie mozna uogdlni¢ wynikéw
badania na calg populacje, ale daja one perspektywe w ocenie zjawiska.

W ankiecie zastosowane zostaly pytania otwarte i zamkniete. Uzyskane informacje
sa wiec kombinacjag danych ilo$ciowych oraz jakosciowych. Ponizej zaprezentuje odpo-
wiedzi uzyskane na wybrane pytania. W pytaniu pierwszym ankietowani mieli okresli¢
wedlug wlasnego przekonania posiadang wiedze¢ o istotnych uregulowaniach dotyczacych
ubezpieczen spotecznych (wykres 1).

Wykres 1

Posiadana wiedza o zagadnieniach dotyczacych ubezpieczen spolecznych, w %

posiadam duzg wiedze/

pasjonuje sie

interesuje si¢

i posiadam solidne podstawy merytoryczne
interesuje sie,

ale moja wiedza jest ograniczona

nie interesuje sie

i nie posiadam Zadnej wiedzy
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Trzy czwarte ankietowanych odpowiedzialo, ze interesuje si¢ istotnymi uregulowa-
niami dotyczacymi ubezpieczen spotecznych, ale wiedza ta jest ograniczona. Interesuje
sie i posiada solidne podstawy merytoryczne w tym zakresie 13,7%, natomiast 8,4%
nie interesuje si¢ i nie posiada zadnej wiedzy.

Kolejne pytanie probowalo sprecyzowac rodzaj spraw, z jakimi ankietowani mieli
kontakt (wykres 2).

Wykres 2
Kontakt z ZUS wedlug rodzaju spraw, w %

obowiazki z tytulu optacania sktadek

sprawy $wiadczen krétkoterminowych

(zasitki: chorobowy, macierzynski, opiekunczy)
sprawy dot. ubezpieczenia wypadkowego
sprawy emerytalno-rentowe

inne obowigzki wobec instytucji panstwowych

inne

do tej pory nie miatem kontaktu
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Dotychczas respondenci w wigkszosci (59,5%) mieli kontakt ze sprawami $wiadczen
krétkoterminowych (zasitki: chorobowy, macierzynski, opiekunczy) oraz sprawami doty-
czacymi ubezpieczenia wypadkowego, a takze sprawami emerytalno-rentowymi (45%).
Obowigzki z tytutu optacania sktadek wymienito nieznacznie wigcej badanych (48,1%).
Tylko 9,9% nie miato kontaktu ze sprawami dotyczacymi ubezpieczen spolecznych.

Na pytanie: Czy jestes zainteresowany zdobywaniem wiedzy z zakresu ubezpieczen
spotecznych? - zdecydowana wigkszo$¢ (82,4%) odpowiedziala twierdzaco. Niewielka
grupa (7,6%) ankietowanych uwaza, ze na zainteresowanie tymi zagadnieniami jest dla
nich jeszcze za wezednie, 5,3% uwaza, ze te zagadnienia ich nie dotycza, a dla 5,3% sg one
zbyt trudne (wykres 3).

Wykres 3

Zainteresowanie sprawami z zakresu ubezpieczen spolecznych, w %
tak

nie, bo jest to zbyt trudne

nie, bo za wczeénie
na moje zainteresowanie
tymi zagadnieniami

nie, bo mnie to nie dotyczy

inne przyczyny
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Zakres tematyczny wiedzy, jaka chcieliby zdoby¢ ankietowani, jest bardzo obszerny.
Pytanie bylo otwarte, dlatego uzyskano réznorodne odpowiedzi. Najczesciej przewijaty
sie tematy zwigzane z uprawnieniami do $wiadczen emerytalno-rentowych, §wiadczen
krétkoterminowych w odniesieniu do wlasnej osoby i rodziny. Pojawia si¢ tez cheé uzy-
skania wiedzy z zakresu ubezpieczenia zdrowotnego.

Pytanie wielokrotnego wyboru o zrodta wiedzy wykazalo, ze ankietowani najczesciej
(ponad 80%) uzyskuja wiedze z mediow (wykres 4).

Wykres 4
Zrédla wiedzy o ubezpieczeniach spolecznych, w %
z mediow
w domu
W pracy
w szkole
O,O‘I%J 1010% 20:0% 30,I0% 40:0% 50:0% 6010% 70,I0% 8010% 90I,0%

Odpowiedz na nastepne pytanie precyzuje media, bedace najczestszym Zrodlem
wiedzy dla ankietowanych (wykres 5).
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Najczesciej zaznaczang odpowiedzig byt internet (80,2% ankietowanych), prasa (50,4%)
i telewizja (51,9%), natomiast radio wskazalo niespelna 14%.

Wykres 5

Media bedace zrodlem wiedzy o ubezpieczeniach spolecznych, w %

internet
telewizja
radio
prasa

inne
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Inaczej ksztaltuje si¢ poziom zaufania ankietowanych do wymienionych Zrédet (wykres 6).
W zasadzie najwiekszym uznaniem cieszg si¢ wyktady, w tym r6znego rodzaju szkolenia i kursy.
Az 76,4% badanych odpowiedzialo, ze w ten sposob zdobyte informacje sg przekonujace do
tego stopnia, ze az 46,6% nie widzi potrzeby ich weryfikacji. Wyraznie daje sie zaobserwowa¢
brak zaufania do spotéw reklamowych. Az 80,9% ankietowanych deklaruje, ze w ten sposob
uzyskane informacje albo nie stanowia Zrodta wiedzy, albo podlegaja ograniczonemu zaufaniu.
Przekonujacym Zrédlem wiedzy w ocenie badanych jest internet. Prawie polowa badanych
(48,1%) przyjmuje informacje prezentowane w sieci, tylko czasem poddajac je weryfikacji. Kolejne
12,2% w ogole nie weryfikuje uzyskanych w sieci wiadomosci, uznajac ich wiarygodno$¢ za
pewnik. Tak duze zaufanie do informacji prezentowanych w internecie moze budzi¢ niepokdj.
Niekoniecznie bowiem ankietowani swa wiedz¢ uzyskuja z oficjalnej strony ZUS.

Wykres 6
Poziom zaufania do Zrédel wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych, w %
wyklad (szkolenie, kurs), - uzyskane informacje
w ktorym uczestniczylem w pelni mnie przykonuja

|:| uzyskane informacje
przekonuja mnie,
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internet — weryfikacji

informacje prasowe J
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tv — programy ]
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Przyczyn ograniczonej wiedzy w zakresie ubezpieczen spotecznych ankietowani
doszukujg sic w nadmiernie skomplikowanych i trudnych do zrozumienia przepisach
(70,2%). Inng wskazywang przyczyna jest nieumiejetne przekazywanie informacji oraz
brak wiary w troske decydentéw o uprawnienia obywateli (prawie po 40%). Z kolei 17,6%
widzi przyczyne w braku aktualnych informacji na ten temat (wykres 7).

Wykres 7

Przyczyny niskiej sSwiadomosci spoleczenstwa w zakresie ubezpieczen spolecznych, w %

brak aktualnych informacji na ten temat

brak wiary w troske decydentow
o uprawnienia obywateli

nieumiejetne przekazywanie informacji

nadmiernie skomplikowane przepisy
trudne do zrozumienia

T T T T T T T T 1
0,0% 10,0% 20,0% 30,0% 40,0% 50,0% 60,0% 70,0% 80,0%

4. Wnioski z badan

Podsumowujac zgromadzony material empiryczny, nasuwaja sie wnioski, ktérych
ze wzgledu na niereprezentatywna grupe badanych nie nalezy odnosi¢ do catego spoteczen-
stwa. Mozna nawet zalozy¢, ze podobne badanie przeprowadzone w grupie zréznicowanej
pod wzgledem wyksztalcenia mogtoby da¢ odmienne wyniki. Tym bardziej niepokoja
niektdre wnioski. Jezeli ponad 70% osob posiadajacych co najmniej swiadectwo maturalne
ocenia przepisy dotyczace ubezpieczen spolecznych jako nadmiernie skomplikowane,
to trudno nie przyja¢ zalozenia, Ze cz¢$¢ spoteczenstwa znacznie gorzej wyksztatcona
bedzie miala jeszcze wigksze trudnosci ze zrozumieniem tych przepisow.

Podobne wnioski nasuwaja si¢ po analizie wynikéw badania przeprowadzonego przez
niezalezng firme, dotyczacego satysfakeji klientow Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.
Badanie to - o nieporéwnywalnie szerszym zasiegu — mialto dotychczas pig¢ etapow
i trwato w sumie dwa lata. Dane uzyskano, stosujac metody: wywiadu telefonicznego
(CATTI), wywiadu bezposredniego (CAPI) oraz badan jakosciowych (FGI). Objecie bada-
niem tak duzej grupy klientéw w stosunkowo dlugim czasie pozwolilo uzyska¢ informacje
o poziomie obstugi, o celowosci podejmowanych dziatan w zakresie poprawy jakosci
obstugi, o obszarach nadal wymagajacych usprawnienia, ale przede wszystkim o oczeki-
waniach samych klientow (Marczak 2012a: 10).

Na marginesie wspomne, ze badanie wykazato systematyczny wzrost ogdlnego
poziomu satysfakeji klientow z obstugi. Ocena wypadta dobrze rowniez na tle innych
wybranych instytucji. W poréwnaniu z nimi Zaktad konsekwentnie otrzymuje najwiecej
pozytywnych opinii. Ponadto badani dobrze oceniaja zmiany zachodzace w ZUS w ciggu
ostatnich lat, szczegolnie w grupie przedsiebiorcow, czyli osob, ktore najczesciej kontaktuja
sie z Zakladem (Marczak 2013: 12).

Niezaleznie od ogdlnie pozytywnej oceny w opinii przedsiebiorcéw przewaza przeko-
nanie o skomplikowaniu sporzadzania dokumentdw ubezpieczeniowych. Wedtug nich pra-
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widlowe wypelnienie formularzy wymaga bardzo dobrej znajomosci aktualnych przepisow,
a takze sprawnoéci i uwagi, szczegélnie w przypadku osdb o mniejszym do$wiadczeniu
w tym zakresie. Tym samym klienci zauwazajg, jak istotne jest uzyskanie precyzyjnej,
wyczerpujacej i aktualnej informacji, chociazby o zasadach sporzadzania dokumentow
ubezpieczeniowych (Marczak 2012b: 11).

5. Dzialania edukacyjne i informacyjne ZUS

Wyniki badan zaréwno tych lokalnych, jak i tych ogoélnopolskich potwierdzajg
potrzebe podejmowania dziatan edukacyjnych. Co wigcej, uzasadniajg skierowanie jej
do odbiorcéw bardzo mlodych, tj. do mlodziezy szkolnej. Potwierdzenie i uzasadnienie tej
tezy mozna znalez¢ w jednym z referatéw wygloszonych na konferencji naukowej w Kra-
kowie (Sroka 2013). Autor tego referatu wskazuje, ze odbior ubezpieczen spotecznych jest
negatywny, gdyz traktowane s one jako kolejne obcigzenie finansowe.

Niezwykle trudno jest zmieni¢ takie podejscie. Zasadna zatem wydaje si¢ praca
z mlodym czlowiekiem, gtéwnie na etapie szkolnym i uniwersyteckim, kiedy jeszcze nie
wyrobil sobie opinii na podstawie nierzetelnych i powierzchownych zrédet. W tym czasie
ksztaltuje si¢ sSwiadomo$¢ obywatelska i sposdb rozumienia $wiata, w tym $wiata finanséw,
a mlodziez dojrzewa do dokonywania $wiadomych wyboréw. Od tego zalezy nastawienie,
z jakim dorosty juz klient wejdzie w kontakt z Zaktadem i czy w ogéle ten kontakt nawiaze.
Niestety, bazujac na danych zebranych przez autora nalezy uzna¢, ze aktualnie obowigzujace
podreczniki szkolne nie zawieraja w zasadzie Zadnych informacji, ktére moglyby stac sie
narzedziem wykorzystanym w celu przekazania wiedzy z zakresu ubezpieczen. W wigkszosci
zbadanych publikacji temat ten jest pomijany lub traktowany marginalnie.

Probg zmiany tak niekorzystnych uwarunkowan jest z pewnoscig podjecie decy-
zji, w porozumieniu z Ministerstwem Edukacji, o wlaczeniu do programéw nauczania
zagadnien zwigzanych z ubezpieczeniami spotecznymi. Projekt w pierwszej kolejnosci
skierowany jest do szkdt ponadgimnazjalnych. We wspolpracy z metodykami nauczania
opracowano cykl czterech lekcji, na ktérych uczniowie maja zdoby¢ nie tylko wiedze
teoretyczng, ale takze umiejetnosci przydatne w przysztosci.

Lekcja pierwsza poswiecona jest zagadnieniom historycznym oraz istocie ubezpieczen
spotecznych. Kolejne lekcje omawiajg zasady i uwarunkowania polskiego systemu ubezpieczen
spolecznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem systemu emerytalnego. Na koniec uczniowie od
strony praktycznej zapoznaja si¢ z zagadnieniami dotyczacymi podjecia wlasnej dziatalnosci
(rejestracja firmy w ZUS, zasady rozliczania skladek, e-ZUS dla przedsiebiorczych). Scenariu-
sze oraz konspekty dla nauczycieli zostaly przygotowane przez profesjonalnych metodykow.
Forma i narzedzia prezentacji tresci maja by¢ atrakcyjne i angazujace uwage uczniéw (inter-
aktywno$¢, prezentacje multimedialne, internet, Platforma Ustug Elektronicznych, aplikacja
interaktywna — awatar, probne wypelnianie formularzy ZUS).

Oprocz zajeé skierowanych bezposrednio do ucznidw, przygotowywane sa rowniez
szkolenia dla nauczycieli. Kazdy nauczyciel otrzyma materialy dydaktyczne, pomocni-
cze oraz indywidualng opieke merytoryczng i pomoc techniczng (sprzet multimedialny)
w przeprowadzaniu lekcji ze strony pracownika ZUS. Trwaja prace nad stworzeniem
bazy nauczycieli uczestniczacych w projekcie. Na poczatek do programu weszly pilota-
zowo wytypowane szkoly na terenie catego kraju. Stopniowo liczba szkét objetych pro-
jektem wzrasta.
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Grupa adresatow wiedzy nie moze ogranicza¢ si¢ do mlodziezy szkolnej. Dziatania
Zakladu musza by¢ kierowane do zdecydowanie szerszego kregu odbiorcéw, a srodki,
sposoby i metody wykorzystywane w procesie edukacyjnym winny odpowiadac
potrzebom wspotczesnego spoleczenstwa informacyjnego i jednoczesnie uwzglednia¢
nowe technologie, w tym nowoczesne $rodki przekazu i alternatywne metody komu-
nikowania sie.

14 czerwca 2012 r. uruchomiona zostata Platforma Ustug Elektronicznych (PUE),
dajaca klientom mozliwos¢ kontaktu z Zaktadem za posrednictwem internetu, czyli
bez koniecznosci wychodzenia z domu. PUE umozliwia dostep do danych zapisanych
na indywidualnych kontach, daje mozliwo$¢ prostego generowania i przesylania droga
elektroniczng dokumentéw, pism i wnioskéw. Za posrednictwem portalu PUE klienci
moga rezerwowacé wizyty w terenowej jednostce Zaktadu (ZUS 2012a).

Dzialajgca strona internetowa Zakladu réwniez zwigksza swoja popularnos¢. Miesiecznie
odwiedza ja kilka milionéw uzytkownikéw. Strona daje tez mozliwos¢ rozmowy z Wirtualnym
Doradcg ZUS - awatarem, ktéry udziela miliony odpowiedzi. W jego zasobach informacyj-
nych znajduje si¢ nieporéwnywalna w kraju baza wiedzy z zakresu ubezpieczen, swiadczen,
obowiazkow przedsigbiorcéw czy unijnej koordynacji. Dziennie klienci kierujg okoto 10 tys.
pytan do wybranego przez siebie doradcy — pani Moniki lub pana Krzysztofa.

Poziom korzystania z narzedzi elektronicznych jest zréznicowany w zaleznosci
od grupy wiekowej. Wsrdd osob, ktdre ukonczyty 50. rok zycia, korzystanie z e-ustug jest na
bardzo niskim poziomie. Szacuje si¢, Ze 10 mIn sposrod 13 mln Polakow z tej grupy wiekowej
nie korzysta z internetu. Z tego powodu Zaklad podjat wspolprace z Latarnikami Polski
Cyfrowej w ramach ogdlnopolskiej inicjatywy Polska Cyfrowa Réwnych Szans. Latarnicy
to wolontariusze, ktérzy dzialajg na rzecz podnoszenia kompetencji cyfrowych dorostych
Polakéw z pokolenia 50+ w ich lokalnych $rodowiskach. Projekt jest realizowany przez
Stowarzyszenie ,,Miasta w Internecie” i Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji. W dniu
21 sierpnia 2013 r. podpisano porozumienie o wspétpracy pomiedzy ZUS i koordynatorem
projektu. Gléwnym celem przystapienia do projektu jest rozpropagowanie Platformy Ustug
Elektronicznych wérdd osdb, ktore ukonczyly piecdziesiat lat. Latarnicy zobowigzali sie do
promowania funkcjonalnoéci PUE, natomiast Zaklad przeprowadzi szkolenia latarnikéw,
dostarczy materiaty dydaktyczne, udzieli wsparcia merytorycznego i organizacyjnego.

Niezaleznie od podejmowanych inicjatyw, znaczng cz¢s$¢ klientéw Zakladu nadal sta-
nowig osoby niekorzystajace z internetu. Z myslg o nich wydawane sa w formie papierowej
publikatory o charakterze informacyjno-poradnikowym (broszury-poradniki, ulotki oraz
czasopisma). ZUS wydaje cztery czasopisma dla klientéw. Sa to:

1) ,ZUS dla Ciebie” — poradnik dostepny bezptatnie we wszystkich jednostkach tereno-
wych Zakladu, a takze w wybranych urzedach administracji, urzedach pracy, urzedach
skarbowych oraz w niektorych punktach ustugowych i kosciotach. Koszt produk-
cji jednego egzemplarza wynosi 0,05 zt. ZUS ponosi jedynie koszty poligraficzne
(papier i druk). Zawartos¢ merytoryczna miesiecznika przygotowywana jest przez
pracownikow Zaktadu, natomiast dystrybucja przebiega z wykorzystaniem transportu
wlasnego Zaktadu, przy okazji wysylki akt i innych materiatéw przekazywanych z Cen-
trali do oddziatéw ZUS (Odpowiedz... 2009);

2) ,,Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria i Praktyka” — dwumiesigcznik dostepny w prenumeracie
dla wszystkich klientdw, ostatnio takze za darmo w formie elektronicznej na www.zus.pl;

3) ,Biuletyn Informacyjny” - kwartalnik przeznaczony dla platnikow sktadek (bezptatnie
na www.zus.pl);
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4) ,Prewencja i Rehabilitacja” — kwartalnik, w ktérym zamieszczane sg artykuly z zakresu
prewencji wypadkowej i rentowe;j.

Niemalg popularnoscia cieszg si¢ ogdlnopolskie akcje informacyjno-edukacyjne
i tematyczne dni otwarte organizowane we wszystkich placéwkach Zaktadu, takie
jak: Dzienn Otwarty dla Oséb Niepelnosprawnych, Dni Ubezpieczonego, Dzien Seniora,
Tydzien Przedsigbiorcy. Akcje kierowane sa do okreslonych grup spotecznych. W zaleznosci
od tematyki zaprasza si¢ przedstawicieli innych instytucji, m.in. Narodowego Funduszu
Zdrowia, urzedéw administracji samorzadowej, osrodkéw pomocy spolecznej, Panstwo-
wego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych. Przygotowywane sa specjalnie
na te okazje informatory, broszury i ulotki.

Eksperci wspdlnie ze specjalistami Zakladu udzielajg informacji zainteresowanym,
poniewaz gtéwnym celem akcji jest popularyzacja wiedzy. Przy okazji w wielu oddzialach
prowadzone sg prelekcje, wyktady i prezentacje zachecajace do nowoczesnego komunikowa-
nia si¢ z Zaktadem. Czynny udzial w tego typu przedsiewzigciach biorg rzecznicy prasowi,
ktérzy wspolpracuja zlokalnymi mediami, organizujg konferencje prasowe i okoliczno$ciowe
publikacje. Ponadto wspierajg organizacje szkolen tematycznych dla poszczegélnych grup
klientow. Najczesciej szkolenia zwigzane sg z wejsciem w zycie nowych przepiséw lub nowych
ustug. Szkolenia sg bezplatne, informacja o ich organizacji zamieszczana jest w lokalnej
i ogoélnopolskiej prasie. Ponadto za posrednictwem poczty elektronicznej zaproszenia na
szkolenia wysylane sg bezposrednio do potencjalnych zainteresowanych.

W 2013 r. Zaklad po raz pierwszy towarzyszyt Programowi 1 Polskiego Radia w letniej
trasie koncertowej Lato z Radiem w charakterze patrona edukacyjnego. Podczas weeken-
dow dwodch wakacyjnych miesiecy az 4,5 tys. 0sob zatozylo swoje profile na Platformie
Ustug Elektronicznych. W gronie nowych posiadaczy PUE znalezli si¢ m.in.: wlodarze
miast, prezesi duzych, lokalnych oraz ogélnopolskich firm, a takze przedstawiciele nie-
mal wszystkich grup zawodowych. Zaangazowanych w akcje byto 350 pracownikow
z 16 oddzialéw w calej Polsce, ktorzy udzielili w sumie ponad 500 porad na tematy doty-
czgce systemu emerytalnego, systemu ubezpieczen spotecznych. Aktywnie promowali oni
nowe ustugi elektroniczne i dostep do wlasnego konta w ZUS z nadzieja, ze dzigki tego
typu przedsiewzieciom klienci zauwazg pozytywne zmiany zachodzace w Zaktadzie®.

Zaktad nie ogranicza si¢ do dzialan na terenie kraju. Wychodzac naprzeciw wspolczesnym
procesom migracyjnym, dziatalno$¢ edukacyjna przenosi sie rdwniez poza jego granice. W dniu
10 kwietnia 2012 r. podpisano Deklaracje Wspdtpracy na rzecz informowania Polakéw za
granica w zakresie zabezpieczenia spolecznego pomiedzy Zaktadem Ubezpieczen Spolecznych
oraz Ministerstwem Spraw Zagranicznych. Obie instytucje, wychodzac naprzeciw oczekiwa-
niom i potrzebom informacyjnym oséb przebywajacych poza granicami kraju, majg prowadzi¢
réznego rodzaju dziatania na rzecz upowszechnienia wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych
oraz o podpisanych przez Polske w tym zakresie umowach miedzynarodowych. Przy wsparciu
polskich placéwek dyplomatycznych organizowane sa miedzynarodowe dni poradnictwa,
podczas ktorych eksperci Zaktadu stuzg rada Polonii w wielu krajach. Poczawszy od kwietnia
2013 r., dni poradnictwa organizowane sa regularnie i obejmuyja takie kraje, jak: Belgia, Wlochy,
Norwegia, Grecja, Austria, Holandia, Dania, Kanada, Szwecja, Francja, USA.

Wiele dziatan podejmowanych przez Zaktad inspirowanych jest szczegélnymi okolicz-
nosciami. Moze to by¢ rocznica, jubileusz czy wprowadzenie nowej ustugi dla klientow — tak

® Materiaty ZUS, http:/intranet.zus.ad/puls/puls_zus_new.asp?news=9789&group=1&paging=&sear
chStr= (dostep 1.10.2013).
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jak aktualnie obchodzony jubileusz 80-lecia uchwalenia pierwszej ustawy ubezpieczeniowej,
od ktorej datuje sie powstanie Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Czas ten wykorzysty-
wany jest na promocje i popularyzacje wiedzy z zakresu ubezpieczen spotecznych. Wydaje
sie okolicznosciowe publikacje, organizowane s konferencje i wystawy historyczne.

W dniu 24 czerwca 2013 r. w Krakowie odbyla sie konferencja naukowa poswiecona
wlasnie zagadnieniom upowszechniania wiedzy i edukacji w dziedzinie ubezpieczen
spotecznych. Podczas spotkania dyskutowano o aktualnym poziomie §wiadomosci spote-
czenstwa w obszarze ubezpieczen spofecznych, dos§wiadczeniach innych krajow w zakresie
upowszechniania wiedzy w tej dziedzinie oraz zadaniach, jakie stojg przed instytucjami
naukowymi i o§wiatowymi.

W dniach 23-25 pazdziernika 2013 r. w Zakopanem Wyzsza Szkota Bezpieczenstwa z sie-
dziba w Poznaniu zorganizowata XI miedzynarodowg konferencje naukowa z cyklu Edukacja
XXI wieku. Tematem wiodacym byta Edukacja miedzykulturowa w warunkach kultury
globalnej. Od rozwaza# definicyjnych do praktycznych zastosowan. Ponad 100 referentéw
podjeto temat, prowadzac rozwazania zwigzane z edukacja w roznych aspektach. Nie zabraktfo
réwniez akcentéw dotyczacych edukacji w zakresie ubezpieczen spolecznych.

Wazny jest nie tylko dostep do informacji, ale takze umiejetno$¢ pracy z informacja.
Jej skutecznos¢ zalezy od formy przekazu. Dotyczy to nie tylko informacji kierowanej
do ogotu spoleczenstwa, ale rowniez tej kierowanej bezposrednio (pisemnie lub podczas
wizyty) do indywidualnego klienta. Powinna by¢ ona zrozumiata dla odbiorcy, ale jedno-
czesnie profesjonalna, prosta, oparta na pojeciach zdefiniowanych ustawowo, przystepna
dla przecietnego obywatela i dostosowana do jego poziomu intelektualnego.

Przygotowanie informacji spelniajacych powyzsze zalozenia stanowi nie lada wyzwa-
nie dla pracownikow Zaktadu. Konieczne jest podnoszenie poziomu jezykowej kompetencji
komunikacyjnej, definiowanej jako umiejetnos¢ uzyskiwania i przekazywania informacji
w sposob skuteczny i adekwatny do kontekstu (Seretny 2006: 87). Skuteczne komunikowa-
nie si¢ w rozmaitych sytuacjach staje si¢ kluczowa kompetencja pracownika nowoczesnej
instytucji. Czesto jednak pracownik Zakladu jest tak nasycony terminologia fachows,
ze nie potrafi oceni¢, na ile jego wypowiedz jest zrozumiala dla odbiorcy.

Pod tym katem oceny pracownikéw Zaktadu dokonali tzw. tajemniczy klienci, ktorzy
wzieli udzial w badaniu metoda mystery shopping. Gtéwnym celem badania byla wery-
fikacja standardow obstugi klientow, ale jednym z ocenianych elementéw byta wlasnie
komunikatywno$¢ rozumiana jako umiejetno$¢ dostosowania przekazu do odbiorcy. Ocena
dotyczyta przekazania informacji przez pracownika podczas wizyty klienta na Sali Obstugi.
Niestety, w $wietle analizy wynikéw badania wiasnie ten obszar wymaga poprawy, mimo
ze pracownicy obstugujacy klientéw stanowig grupe o najwyzszym poziomie kwalifikacji
w zakresie technik komunikacji.

Podobny problem dotyczy pism kierowanych do klientéw. Niewatpliwie rowniez
w tym zakresie jest jeszcze wiele do zrobienia. Pomocne mogg okaza¢ sie narzedzia stuzace
obiektywnej ocenie tekstu pod wzgledem jego przystepnosci. Obecnie najpopularniejsze
to tzw. fog index (wskaznik mglistosci) Gunninga oraz reading ease scale Flescha. Postu-
zenie si¢ nimi umozliwia szybka ocene, czy dany tekst jest czytelny (Seretny 2006: 89).

W tym miejscu warto przytoczy¢ doswiadczenie pracownikéw jednego z oddzia-
tow, ktérzy wzigli udzial w spotkaniu z jezykoznawca z Pracowni Prostej Polszczyzny,
dziatajacej przy Uniwersytecie Wroclawskim. Zaproszony jezykoznawca omowit takze
parametry decydujace o przystepnosci tekstu. Oprdocz elementéw powszechnie znanych,
jak czytelno$¢ pisma czy wlasciwa forma edytowania tekstu, przedstawil prosty sposéb
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korzystania za pomoca strony internetowej ze wspomnianego wyzej wskaznika mglisto-
$ci tekstu. Jego wartos$¢ oznacza liczbe lat edukacji potrzebnych do zrozumienia tekstu.
Na przyktad warto$¢ FOG réwna 6 oznacza, ze oceniany tekst bedzie zrozumialy dla osoby
o wyksztalceniu podstawowym (6 lat nauki) (ZUS 2012b).

Trendy uproszczenia jezyka pojawiaja sie w réznych krajach. Specjalisci pracuja nad
opracowaniem wariantu jezyka narodowego przeznaczonego do komunikacji instytucji
publicznych ze spoleczenstwem. Okresla si¢ go jako standard Plain Launguage (ang. prosty
jezyk). Tekst napisany w tym standardzie powinien zrozumie¢ kazdy cztowiek bez wzgledu
na wiedze i wyksztalcenie’.

Nieco przewrotnie podsumowaniem niech bedg stowa jezykoznawcy profesora Jerzego
Bralczyka, ze niezaleznie od formalnych i technicznych zabiegéw, to, jakim jezykiem
moéwimy, wynika z naszej postawy wobec innych. Komunikacja nie bedzie skuteczna bez
czynnika ludzkiego (Kozicka-Kotaczkowska 2013).

Oprocz zadan popularyzatorskich wynikajacych wprost z ustawy o systemie ubez-
pieczen spolecznych, prawny obowiazek edukacji wynika réwniez z ustawy z dnia
30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkdéw przy pracy
i choréb zawodowych'. Art. 37 tej ustawy naktada bowiem na Zaktad obowigzek edukacji
w ramach prewencji wypadkowej. Edukacja w tym zakresie kierowana jest przede wszyst-
kim do pracodawcdédw i pracownikéw i obejmuje upowszechnianie wiedzy o zagrozeniach
powodujacych wypadki przy pracy oraz sposoby przeciwdzialania tym zagrozeniom.
Przykladem dzialan podejmowanych przez Zaklad sg szkolenia dla pracodawcéw i pra-
cownikoéw, publikacja i upowszechnianie materialéw informacyjnych (broszur, ulotek,
plakatow z zakresu bezpieczenstwa i ochrony czltowieka w $rodowisku pracy), dofinan-
sowanie konferencji i sympozjéw naukowych.

W latach 2003-2011 Zakliad przeprowadzit facznie 1229 szkolen, w ktdrych uczest-
niczylo 32 286 oséb. W latach 2009-2011 ZUS zamoéwit prawie 1500 pakietow srodkow
ochrony indywidualnej, ktore zostaly przekazane pracodawcom - laureatom progra-
moéw prewencyjnych dotyczacych poprawy bezpieczenstwa pracy, organizowanych przez
Okregowe Inspektoraty Pracy. Ponadto na zlecenie Zakladu opracowano narzedzie
umozliwiajgce interaktywna symulacje komputerowg zdarzen wypadkowych przy pracy
w budownictwie. Narzedzie to stanowi material szkoleniowy oparty na scenariuszach
autentycznych wypadkow, ktére miaty miejsce w pracy. Przeznaczony jest dla pracodaw-
cow z branzy budowlanej. Aplikacja na ptycie CD zostala zalagczona w formie insertu
do ,,Gazety Prawnej”, do miesiecznika Panstwowej Inspekcji Pracy ,,Inspektor Pracy” oraz
do czasopisma ,, Atest”.

W latach 2009-2011 we wspolpracy z Panistwowa Inspekcja Pracy ZUS prowadzit
spoteczng kampanie informacyjng pt. Bezpieczernistwo pracy w budownictwie — upadki
i poslizgnigcia. Kampania obejmowala emisje spotow:

— w2009r. pn. A Ty jakie $lady zostawisz po sobie na ziemi? Nie lekcewaz zagrozen. Pracuj
bezpiecznie na wysokosci,

— w2010 r. pn. Nieumyslne spowodowanie smierci na budowie — cena do 5 lat pozbawie-
nia wolnosci i dozywocie we wlasnym sumieniu. Szanuj Zycie. Bezpieczna praca na wy-
sokosci,

° Pracownia Prostej Polszczyzny, Uniwersytet Wroctawski, http://www.ppp.uni.wroc.pl/plain-langu-
age (dostep 7.05.2013).
1 Dz.U. 22012 r. poz. 637.
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— w2011 r. pn. Skuteczng ochrong zapewnig rzetelne szkolenia i nadzor nad pracownikami.
Szanuj Zycie.

W dniu 28 kwietnia 2010 r. zainaugurowano w Parlamencie Europejskim kampanie
informacyjng na rzecz bezpieczenstwa eksploatacji maszyn, urzadzen i budynkow, bedaca
czescig wieloletniego projektu pod nazwa: Zdrowe i bezpieczne miejsce pracy. Dobre dla
Ciebie. Dobre dla firmy. ZUS wziat udzial w polskiej edycji tej europejskiej kampanii
promujacej zdrowe i bezpieczne miejsce pracy.

Wykonane na zamoéwienie Zaktadu analizy i prace naukowo-badawcze oraz materiaty
propagujace wiedze o zagrozeniach powodujacych wypadki przy pracy i choroby zawo-
dowe oraz o sposobach przeciwdziatania tym zagrozeniom publikowane sg na stronie
internetowej ZUS. Zaktad jest rowniez wydawcg kwartalnika ,,Prewencja i Rehabilitacja”,
w ktérym zamieszczane sg artykuly poswiecone zagadnieniom szeroko rozumianej pre-
wengcji rentowej i wypadkowej''.

Obowigzkiem informacyjnym bedzie takze wynikajaca z art. 50 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych koniecznos¢ przesylania wybranym ubezpieczonym informacji
o stanie ich konta. Informacja ta zawiera w szczegolnosci zwaloryzowang wysoko$¢ sktadek
na ubezpieczenie emerytalne zewidencjonowanych na koncie w I filarze, zwaloryzowany
kapital poczatkowy oraz nalezne i przekazane skladki na otwarty fundusz emerytalny.
Kwota sktadek emerytalnych sktada sie z kwoty zwaloryzowanej sktadki naleznej za okres
od stycznia 1999 r. do grudnia roku poprzedzajgcego rok, za ktory przekazywana jest
informacja oraz sktadki w wysoko$ci nominalnej za 12 miesiecy kalendarzowych roku,
za ktory informacja jest przekazywana. Dodatkowo wszystkie osoby, ktore ukonczyly
35 lat, otrzymujg informacje zawierajacg hipotetyczng wysoko$¢ emerytury. Wprawdzie
jest ona wylgcznie prognozg, jednak ma ogromne znaczenie edukacyjne. Pokazuje bowiem
w sposdb bardzo wymowny, jak wysokiego (a raczej jak niskiego) $wiadczenia mozna
oczekiwaé z chwilg przejécia na emeryture'?.

Za prawny obowiazek informacyjny mozna takze uzna¢ ustawowy nakaz wydawania
»Biuletynu Informacyjnego” (art. 68 ust. 1 pkt 7 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych).
Od 2014 r. kwartalnik dostepny jest tylko w wersji elektronicznej na www.zus.pl.

Obowigzkdéw informacyjnych nalozonych przez ustawodawce na Zaktad doszukaé
mozna sie rowniez w innych aktach prawa. I tak w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego"’ jedna z podstawowych zasad, wyrazona w art. 9, méwi o obowigzku nalezytego
i wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére
moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw. Zasada ta dotyczy wytacznie stron
lub innych uczestnikéw postepowania, gdyz przepisy nie obejmuja pozostatych potencjal-
nych ,,odbiorcéw”, mimo Ze s objeci prawnym stosunkiem ubezpieczenia i wystepuja jako
podmioty tego stosunku'. Jednak do momentu zlozenia wniosku w jakiejkolwiek indywi-

' Informacje niepublikowane pochodzace z Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

> Wiecej na temat informacji o sktadkach przesytanej ubezpieczonym mozna znalezé w rozmowie
A. Betkowskiej z E. Kosowska (2011: 4-5).

1 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 267 z p6zn. zm.).

4 Za stosunki ubezpieczenia spolecznego uwazam stosunki prawne zachodzace pomiedzy podmio-
tami podlegajacymi ubezpieczeniu (np. pracownik, osoba prowadzaca dzialalno$¢, tworca, duchowny), plat-
nikami skladek na ubezpieczenie spoteczne (np. pracodawca, zleceniodawca), organami ubezpieczajacymi
(np. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych) oraz w okreslonych sytuacjach takze otwartymi funduszami emery-
talnymi, ktorych trescia sa prawa i obowiazki stron tych stosunkow.
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dualnej sprawie lub objecia postepowaniem z urzedu, nie korzystaja z uprawnien i formalnie
nie mogg ubiega¢ sie o prawo do informacji'®. W praktyce jednak przedstawiciele organdw
administracji publicznej, jak réwniez Zaktadu dokladajg wszelkich staran, aby sprostac
oczekiwaniom klientéw w zakresie uzyskania informacji. Wynika to nie z obowigzku ure-
gulowanego prawem, lecz z coraz wigkszej kultury administrowania®.

Podobnie wydane na podstawie art. 128a ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emery-
turach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych'” rozporzadzenie Ministra Pracy
i Polityki Spofecznej z dnia 11 pazdziernika 2011 r. w sprawie postepowania o $§wiadcze-
nia emerytalno-rentowe'®, ktore okre$la zakres obowigzkéw informacyjnych organéw
rentowych. Rozporzadzenie w szczegdlnosci zobowiazuje organy rentowe do udzielania
informacji, w tym wskazdéwek i wyjasnien w zakresie dotyczacym warunkéw i dowodow
wymaganych do ustalania §wiadczen. Ponadto w razie odmowy prawa do $wiadczenia,
o ktore zainteresowany wystapil, organ rentowy informuje o mozliwosci ubiegania sie
o inne $wiadczenie lub §wiadczenie ustalane przez organ rentowy na podstawie odrebnych
przepisow, jezeli z akt sprawy wynika, ze mialtby do niego prawo.

Podkreslajac wage wszelkich form dziatalnosci popularyzatorskiej w Zakladzie,
zadania w tym zakresie umieszczono wérod gléwnych celow nowej strategii rozwoju
Zakladu Ubezpieczen Spotecznych na lata 2013-2015 (ZUS 2013). Dokument przyjety
uchwalg nr 63 Zarzadu Zakladu z dnia 11 grudnia 2012 r. definiuje misje i wizj¢ Zaktadu.
Misjg ZUS jest sprawna, przyjazna i rzetelna obstuga klientow realizowana z poszanowa-
niem zasad racjonalnego i przejrzystego gospodarowania srodkami publicznymi, wyko-
rzystujgca nowoczesne technologie i potencjat pracownikéw, natomiast wizjg Zaktadu jest
osiggniecie statusu innowacyjnej instytucji zaufania spolecznego. Misja i wizja wyznaczaja
kierunki rozwoju Zaktadu i stanowia podstawe diugoterminowych celéw strategicznych.
Celem nadrzednym strategii jest zwiekszenie zaufania do ZUS jako instytucji. Zaufanie
to odnosi si¢ do relacji ZUS - klient oraz roli ZUS jako pracodawcy. Budowanie zaufania
klientéw oparte jest z jednej strony na wzro$cie $wiadomosci klientéw na temat roli
Zakladu w systemie zabezpieczenia spolecznego, z drugiej zas na zwiekszeniu efek-
tywnosci funkcjonowania organizacji. Na realizacje celu nadrzednego sktadajg sie cele
gltowne, ktdre zostaly rozpisane na cele szczegélowe. Dzieki Zréwnowazonej Karcie
Wynikéw usystematyzowano cele, wprowadzajac réwniez kontrole stopnia skutecznosci
ich realizacji.

Jednym z nich w perspektywie klienta jest poprawa komunikacji zewnetrznej poprzez
skuteczng realizacje polityki informacyjnej i edukacyjnej oraz dalsze umacnianie satysfak-
cji klientow z obstugi za pomocg roznych kanalow dostepu (tradycyjnego i elektronicznego).
Osiagnieciu tak sformulowanego celu stuzy¢ maja cele szczegoétowe: upowszechnianie
wiedzy o ubezpieczeniach spolecznych i roli ZUS oraz zwigkszenie skutecznosci realizacji
polityki informacyjnej. Dla celow szczegélowych opracowano mierniki, a takze poziom
bazowy i poziom docelowy. Poziom bazowy okresla stan w I pétroczu 2012 r., natomiast
poziom docelowy ma zosta¢ osiggniety na koniec 2015 r.

'* Odrebne znaczenie ma ,,prawo do informacji publicznej” wynikajace z innych uregulowan praw-
nych, a przez to pozostajace poza granicami tematyki poruszanej w niniejszym tekscie.

'* Administracja z facinskiego: administratio — obstugiwa¢, spetniaé, kierowaé; ad ministrare - stuzy¢
komus (Kopalinski 1994).

7 Dz.U. 22013 r. poz. 1440 z p6zn. zm.

* Dz.U.z2011 r. nr 237, poz. 1412.
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Dla celu ,,upowszechnianie wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych i roli ZUS” wpro-
wadzono trzy mierniki:
— wskaznik dzialalnosci szkoleniowej z zakresu ubezpieczen spotecznych (poziom bazo-
wy - 10 000, poziom docelowy - 30 000),
— wskaznik dziatalnosci szkoleniowej w placowkach os$wiatowych (poziom bazo-
wy - 0, poziom docelowy — 3000),
— liczba odwiedzin Portalu Statystycznego ZUS (poziom bazowy - 0, poziom docelo-
wy - 100 000).
Dla celu ,,zwigkszenie skutecznosci realizacji polityki” wprowadzono cztery mierniki:
— liczba miedzynarodowych dni poradnictwa z zakresu ubezpieczen spotecznych (poziom
bazowy - 19, poziom docelowy - minimum 43),
— liczba profili w PUE (poziom bazowy - 12 839, poziom docelowy - 220 000),
— wskaznik odwiedzin strony internetowej ZUS (poziom bazowy - 600 000, poziom
docelowy - 900 000),
— wskaznik koordynowanych centralnie, a organizowanych w catym kraju akcji w ramach
dziatalnosci (poziom bazowy — 50, poziom docelowy - 100).

6. Podsumowanie

Realizowanie przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych zadan edukacyjnych i informa-
cyjnych wynika z wielu uregulowan. Zapewne jednak zadania te nie powinny ograniczaé
sie do wypelniania prawnie okreslonych obowigzkdw, ale by¢ traktowane przede wszystkim
jako postannictwo instytucji i jej pracownikow. Sfera ubezpieczen spolecznych w kon-
tekscie proceséw zachodzacych we wspolczesnej Europie wymaga dialogu spotecznego,
a tylko wyedukowany obywatel moze by¢ partnerem w dyskusji.

Spowolnienie rozwoju gospodarki, procesy inflacyjne i demograficzne, w tym coraz
mniejsza liczba 0séb w wieku produkcyjnym zwigzana ze spadkiem wskaznika dzietnosci
kobiet, ktory obecnie ksztaltuje si¢ ponizej prostej zastepowalnosci pokolen (tzw. starzenie
sie od dotu), jak i wzrostem przecietnej dtugosci zycia (tzw. starzenie si¢ od gory), powoduja
konieczno$¢ przeprowadzenia rewolucyjnych zmian w przyjetych wczesniej zalozeniach
systemowych. Nie uda sie przeprowadzi¢ reform bez zrozumienia i aprobaty obywateli
oraz bez poparcia politycznego.

Warunkiem niezbednym dialogu jest posiadanie okreslonego, cho¢by minimalnego
poziomu wiedzy. Bez tego dyskusja nie bedzie merytoryczna, a nawet nie bedzie mozliwa.
W tym celu popularyzacja wiedzy jest niezbedna.
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Streszczenie

Artykul poswigcony jest jednemu z ustawowych zadan Zaktadu Ubezpieczen Spo-
fecznych, jakim jest obowiazek popularyzacji wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych.
Punktem wyjscia do przedstawienia dziatan informacyjnych, edukacyjnych i promocyj-
nych podejmowanych przez ZUS w ostatnich latach jest teza o niskim poziomie wiedzy
spoleczenstwa polskiego w tym zakresie. Zalozenie takie uzasadniaja wyniki miedzy-
narodowego raportu oraz analiza zgromadzonego materiatu badawczego, opartego na
przeprowadzonym badaniu ankietowym.

The educational and informational aspects of the activities
of the Polish Social Insurance Institution.
Legal basis and social requirements

Summary

The article is devoted to the one of the statutory tasks performed by the Social
Insurance Institution, this being its obligation to disseminate knowledge about social
insurance. The reason for such educational, promotional and information activities on
the part of the Polish Social Insurance Institution is the notion that the Polish public
are poorly informed about this aspect of public life. This assumption has found justi-
fication in an international report and analysis of all of the materials assembled, based
on a survey that was conducted.
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80 lat historii Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych

Sejm RP uchwalil ustawe scalajacg polski system ubezpieczen spotecznych.
Zlikwidowata ona funkcjonujace jeszcze wtedy przepisy zaborcow dotyczace
zabezpieczenia spotecznego i ujednolicita dotychczasowe ustawodawstwo
odradzajacej sie Polski.

Powotano Zaklad Ubezpieczen Spolecznych. Polaczono pie¢ dziatajacych
weczeéniej instytucji. ZUS objat zarzad nad piecioma funduszami ubezpiecze-
niowymi.

W czasie wojny zrujnowaniu ulegly finanse funduszy ubezpieczeniowych. ZUS
w bardzo trudnych warunkach pomagal rodakom, wyptacajac ograniczane
przez okupanta $wiadczenia i dajac zatrudnienie.

ZUS wznowil normalng dzialalno$¢ i wyplate rent.

Wtadze PRL ograniczyty autonomie i samodzielnos¢ ZUS, zlikwidowaly fundusze
ubezpieczeniowe oraz wiaczyty dochody i wydatki do budzetu panstwa.

Zlikwidowano ZUS, a jego zadania przekazano zwigzkom zawodowym oraz
Ministerstwu Pracy i Opieki Spoteczne;j.

ZUS okazat sie niezbedny dla wydolnosci systemu ubezpieczen spolecznych,
dlatego zostat reaktywowany. Ubezpieczeniami objeto kolejne grupy spoleczne
i rozszerzono zakres przyznawanych $wiadczen.

Reforma administracyjna kraju zwiekszyta liczbe wojewddztw i przyczynita sie
do wigkszej decentralizacji struktury organizacyjnej ZUS.

Utworzono Fundusz Ubezpieczen Spotecznych, z ktérego finansowane byty
$wiadczenia i koszty dziatalnosci ZUS.

Sejm RP uchwalit fundamentalng reforme ubezpieczen spotecznych. Nowy sys-
tem oparto na trzech uzupetniajacych sie sposobach oszczedzania na emeryture,
zwanych trzema filarami. ZUS otrzymat migdzy innymi zadanie prowadzenia
indywidualnych kont ubezpieczonych.

ZUS rozpoczal budowe Kompleksowego Systemu Informatycznego. W pier-
wszym dziesiecioleciu XXI wieku stat sie jedna z najbardziej zinforma-
tyzowanych instytucji panstwowych w Polsce.

Polska wstapita do Unii Europejskiej. ZUS podjat zadania wynikajace z unijnej

koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego.

ZUS zaczal realizowac strategie przeksztalcen, za ktorej cel przyjeto zwigkszenie

satysfakcji klientow poprzez projektowanie procesdéw i organizacje zasobow,
przy zachowaniu przejrzystosci i efektywnosci gospodarowania srodkami pub-
licznymi.

ZUS uruchomit Platforme Ustug Elektronicznych — najwiekszy e-urzad w Polsce.

ZUS przyjal strategie rozwoju, ktéra ma zwiekszy¢ zaufanie klientéw dzieki
dalszej poprawie jakosci ich obstugi, upowszechnianiu wiedzy o ubezpiecze-
niach spolecznych i roli ZUS oraz optymalizacji procesow i kosztow.






Publikacja ta jest studium wybranych probleméw ubezpieczen spotecznych.
Powstala we wspolpracy Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz Instytutu Pracy
i Spraw Socjalnych. Cho¢ ma charakter jubileuszowy i zawiera odniesienia historyczne,
to jednak koncentruje si¢ na wspotczesnych realiach i uwarunkowaniach oraz na
przysztosci owego niezwykle waznego obszaru zycia spolecznego. W takim réwniez
aspekcie ujety zostal watek instytucjonalny dotyczacy miejsca, roli i znaczenia ZUS
w rozwoju systemu ubezpieczen spofecznych. Koncepcja ksigzki, jej konstrukcja i za-
warto$¢ tematyczna poszczegolnych czesci, respektujac kryteria jednolitosci i spdjnosci
programowej oraz komplementarnosci, umozliwita formutowanie licznych diagnoz
iprognoz o charakterze przekrojowym. Na szczegdlng uwage zastuguje réwnolegte pod-
jecie dwoch integralnie ze sobg zwigzanych kwestii: ewolucji ubezpieczen spolecznych
oraz urzeczywistniania strategii modernizacyjnych przeksztalcen Zakladu uwzgled-
niajacych zachodzace zmiany. Dzieki temu wydawnictwo stanowi interesujace forum
wymiany pogladow znawcow teorii oraz praktyki ubezpieczen spotecznych.

ZAKLAD UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH to jedna z najwazniejszych instytu-
cji publicznych w Polsce, niezwykle wazna dla polskiego spoteczenstwa, a dla systemu
ubezpieczen spolecznych podstawowa.

Obecnie ZUS swiadczy ustugi dla 2,2 mln platnikéw sktadek. Kazdego miesigca do
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) wptywaja sktadki na ubezpieczenia spoteczne
za ok. 14,5 mln ubezpieczonych w facznej kwocie prawie 11 mld z}. Zaktad wyplaca co
miesigc emerytury i renty dla 7,3 mln osob oraz przyznaje i wyplaca 400 tys. ré6znego
rodzaju zasitkow i swiadczen krotkoterminowych na faczng kwote ok. 14 mld zt.

Budzet Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, ktérego dysponentem jest ZUS,
wynosi ponad 194 mld zl, co stanowi ok. 11% PKB. Zaklad nie prowadzi jednak
wlasnej polityki finansowej i nie moze samodzielnie ustala¢ np. wysokosci skiadek
lub $wiadczen - polityke w tym obszarze ksztaltuje parlament za pomoca regulacji
ustawowych.

ZUS posiada 80 lat doswiadczenia w prowadzeniu dziatalnosci ubezpieczenio-
wej. Powstal 24 pazdziernika 1934 r. w wyniku decyzji prezydenta Ignacego Moscic-
kiego o scaleniu pieciu wczesniej dziatajacych panstwowych izb ubezpieczeniowych.
Od chwili powolania jest jedna z najnowoczesniejszych i najlepiej zorganizowanych
tego typu instytucji na $wiecie. W 2014 r. ZUS zostal zakladem emerytalnym - bedzie
jedynym podmiotem wyplacajacym emerytury z Ii1I filaru.

INSTYTUT PRACY I SPRAW SOCJALNYCH od 50 lat jest placowka nauko-
wo-badawczg, podejmujgcg problemy pracy i polityki spotecznej w sposéb interdyscy-
plinarny. O wysokiej pozycji naukowej IPiSS decyduje dorobek intelektualny grona
wybitnych profesoréw oraz konsekwentna realizacja jednego z jego najwazniejszych
celow - stalego dostosowywania kierunkéow prac badawczych do biezacych potrzeb
polityki spoleczno-gospodarczej Polski. Wyniki prac Instytutu sa upowszechniane
w formie ksigzek, artykutow, wywiadow, konferencji naukowych, seminariéw oraz
w dyskusjach i debatach spofecznych.
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