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PRZEDMOWA

Szanowni Panstwo,

Trzeci numer rocznika ,Z zagadnien zabezpieczenia spolecznego” zawiera
osiem opracowan. Ich autorami sa miedzy innymi: prof. zw. dr hab. Andrzej
Marian Swiatkowski z Uniwersytetu Jagielloniskiego, pracownicy z innych oérod-
koéw akademickich, pracownicy Katedry Prawa Pracy Uniwersytetu Gdanskiego,
doktoranci i zaprzyjaZnieni z Katedra pracownicy innych jednostek organizacyj-
nych naszej Alma Mater.

Przekroj tematyczny zamieszczonych opracowan jest zréznicowany. Podob-
nie rézna jest forma prezentacji zagadnien uznanych przez Autoréw za kontro-
wersyjne — od opracowan stricte naukowych do majacych charakter ,popularyza-
torski”. Mozna mie¢ watpliwosci, czy ta ostatnia z form jest odpowiednia do pre-
zentacji zagadnienia w zeszycie naukowym.

Redakcja rocznika doszla jednak do wniosku, Ze jezeli ta forma przedstawie-
nia probleméw ma je przyblizy¢, sprowokowac do myélenia i podjecia dyskusji,
nalezy uznac ja za dopuszczalna.

W niniejszym opracowaniu poddano analizie zagadnienia zwigzane z zabez-
pieczeniem spolecznym z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej. Zamieszczone
teksty dotyczg réwniez regulacji krajowych, miedzy innymi prawa do $wiadczen
zabezpieczenia spolecznego, okreélenia zakresu znaczeniowego ,praca zarobko-
wa”, majacej istotne znaczenie przy ustalaniu prawa do zasitku chorobowego, czy
emerytur dla funkcjonariuszy policji. Cieszy fakt, ze w zeszycie znalazly si¢ row-
niez opracowania podejmujace zagadnienia zwigzane z porzadkowaniem syste-
mu zabezpieczenia spolecznego.

Mamy nadzieje, ze kwestie przedstawione w niniejszym opracowaniu
zainteresujq czytelnikow.

Alina Wypych-Zywicka
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Wiestaw Koczur

Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

Pomoc spoteczna
jako element systemu zabezpieczenia

I. Koncepcja zabezpieczenia spolecznego powstala w wyniku doswiadczen
wielkiego kryzysu gospodarczego lat trzydziestych ubieglego stulecia i II wojny
Swiatowej. Sformutowano ja pod wplywem postulatu wolnosci od niedostatku® naj-
pelniej ujetego w Raporcie Williama H. Beveridge’a —Social Insurance and Allied Se-
rvices, opublikowanym w Anglii 20 listopada 1942 r. Raport ten zmierzal do
okreslenia wizji nowego — majacego zapanowac po zakonczeniu I wojny $wiato-
wej — lepszego ladu spolecznego, charakteryzujacego sie eliminacja z zycia
spolecznego przejawdéw nedzy i niedostatku. Nawigzywat on do przeprowadzo-
nych w okresie poprzedzajacym wybuch I wojny $wiatowej badan nad przyczy-
nami niedostatku w Wielkiej Brytanii, ktéore wykazaly, iz w zdecydowanej
wiekszosci przypadkéw byty nimi zdarzenia losowe powodujace utrate mozliwo-
Sci zarobkowania oraz nadmierne obcigzenia rodzinne w relacji do osiaganych
dochodéw. Wskazany stan rzeczy, odpowiadajacy w przyblizeniu sytuacji w in-
nych krajach europejskich, sktanial — zdaniem autoréw Raportu — do koncentracji
uwagi na rozwoju: powszechnego systemu $wiadczen spolecznych zastepuja-
cych utracony zarobek, ktérego podstawe mialy stanowi¢ ubezpieczenia spoteczne,
powszechnej stuzby zdrowia oraz systemu $wiadczen uzupelniajacych dochody
rodzin wielodzietnych. Wskazane systemy §wiadczeniowe zaczeto okresla¢ mia-
nem zabezpieczenia spolecznego, podkreslajac tym samym powszechny ich za-

I Postulat ten, odnoszacy sie do fadu socjalnego w powojennym $wiecie, przedstawiono w Karcie Atlan-
tyckiej, podpisanej w dniu 9 sierpnia 1941 r., a stanowiacej oredzie Prezydenta Stanéw Zjednoczo-
nych AP i Premiera Wielkiej Brytanii, do ktorego przylaczyl sie rowniez Zwiazek Radziecki. Por.
szerzej W. Muszalski, Ubezpieczenie spoleczne, Warszawa 2004, s. 16.
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kres podmiotowy i przedmiotowy oraz wzmozona odpowiedzialnoé¢ panistwa za
ich prawidlowe funkcjonowanie

Prawo do zabezpieczenia spolecznego sformulowano w Powszechnej Dekla-
racji Praw Czlowieka, uchwalonej przez Zgromadzenie Ogélne Organizacji Na-
rodéw Zjednoczonych 10 grudnia 1948 r., a gloszacej, iz kazda jednostka ludzka
jako czlonek spoleczefistwa ma prawo do zabezpieczenia spolecznego w przy-
padkach bezrobocia, choroby, inwalidztwa, wdowiefistwa, starosci oraz w innych
przypadkach utraty srodkéw utrzymania z przyczyn niezawinionych (artykuty
22 i 25). Potwierdzono je w art. 9 Miedzynarodowego Paktu Praw Ekonomicz-
nych, Spolecznych i Kulturalnych uchwalonego przez Narody Zjednoczone
w dniu 16 grudnia 1966 r.> Podkresli¢ nalezy, ze pakt ten nie jest deklaracja poli-
tyczna, lecz umowaq miedzynarodowgq, nakladajacg zobowigzania na panstwa —
strony Paktu. Charakter normatywny Paktu powoduje, ze panstwa ratyfikujace go
sa zobowiazane do realizacji jego postanowieny, choé nalezy pamietag, iz praktyka
w tym zakresie jest uzalezniona od mozliwosci materialnych poszczegélnych
krajow*.

Aktem normatywnym, ktéry wywarl najwiekszy wplyw na ksztalttowanie
standardow w zakresie zabezpieczenia spolecznego, jest Konwencja Miedzy-
narodowej Organizacji Pracy (MOP) nr 102, przyjeta w dniu 28 czerwca 1952 r.
w sprawie minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego®, obejmujaca zakre-
sem przedmiotowym wszystkie uznane dotychczas w prawie miedzynarodo-
wym rodzaje ryzyka spolecznego oraz zwigzane z nimi §wiadczenia uj¢te w naste-
pujacych dzialach:

— Pomoc lecznicza (cz. II),
— Zasilki chorobowe (cz. III),
— Swiadczenia z tytutu bezrobocia (cz. IV),

Por. szerzej G. Magnuszewska-Otulak, Rozwdj systemu zabezpieczenia spolecznego w Wielkiej Brytanii.
Raport Beveridge’a, IPiSS, Warszawa 1992, s. 42in.; W. Szubert, Plan Beveridge’a, £6dZ 1946 r.; zob. tez
Beveridge and Social Security: An International Retrospective, Eds. by J. Hills, J. Ditch, H. Glennerster.
Clarendon Press, Oxford 1994. Przypomnie¢ jednak nalezy, iz w omawianym dokumencie wyraz-
nie podkresla sie konieczno$¢ wspoéldziatania w zakresie realizacji idei zabezpieczenia spolecznego
panstwa i jednostki: ,[...] Social security must be achieved by cooperation between the State and
the individual”. Social Insurance and Allied Services, The Beveridge Raport, HMSO, London 1942, cyt.
za N.J. Wikeley, AL Ogus, E. Barendt, The Law of Social Security, Butterwotths LexisNexis, London
2005, s. 4.

Por. W. Muszalski, Prawo do zabezpieczenia spolecznego, [w:] Studia z zakresu prawa pracy i polityki
spolecznej, red. A. éwiqtkowski, Krakéw 1995, s. 246 i n.

W. Koczur, Zabezpieczenie spoteczne. Podstawowe zagadnienia, [w:] Polityka spoteczna w okresie transfor-
macji, red. A. Fraczkiewicz-Wronka i M. Zralek, Katowice 2001, s. 118.

Polska ratyfikowala wskazana Konwencje 21 sierpnia 2003 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 93, poz. 775), co nie
oznacza jednak, iz wczesniej nie respektowano w naszym kraju jej standardéw. Jak trafnie zauwa-
zyl T. Zielinski ,[...] brak ratyfikacji okreslonych konwencji niekoniecznie stanowi dowod pozosta-
wania danego kraju w tyle za przyjetymi przez spoleczno$¢ miedzynarodowa standardami
w dziedzinie ochrony socjalnej. Konwencje MOP ustalaja zasadniczo standardy przecietne, od kt6-
rych normy krajowe sg niejednokrotnie wyzsze”. T. Zielinski, Ubezpieczenia spoleczne pracownikéw,
Warszawa-Krakow 1994, s. 115.
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— Swiadczenia na staros¢ (cz. V),

- Swiadczenia z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych (cz. VI),

— Swiadczenia rodzinne (cz. VII),

— Swiadczenia w razie macierzynstwa (cz. VIII),

- Swiadczenia w razie inwalidztwa (cz. IX),

— Swiadczenia w razie $mierci zywiciela rodziny (cz. X).

Konwencja ta, okreslajac dopuszczalne warunki nabycia prawa do wskaza-
nych $wiadczen oraz ich minimalng wysokos¢, jednoczesnie stanowi, ze kazdy
ubiegajacy sie o przyznanie $wiadczenia powinien mie¢ prawo do wniesienia
odwolania w razie odmowy jego przyznania lub w razie sporu, co do charakteru
i wysokosci $wiadczenia. Nadaje wiec tym $wiadczeniom charakter roszczenio-
wy, pozwalajacy na dochodzenie na drodze prawnej swych praw przez osoby
zainteresowane.

Rozwiniecia zasad ustanowionych w Konwencji nr 102 MOP dokonano
w Konwengjinr 121 z 1964 r. o $wiadczeniach w razie wypadkéw przy pracy i cho-
réb zawodowych, Konwencji nr 128 z 1967 r. o §wiadczeniach na wypadek inwa-
lidztwa, na staroé¢ i w razie zgonu zywiciela rodziny oraz w Konwencji nr 130
71969 r. 0 pomocy leczniczej i zasitkach chorobowych®. Istotne uregulowania za-
wiera takze Konwencja nr 118 z 1962 r. w sprawie réwnego traktowania obywateli
wlasnych i cudzoziemcéw w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego.

Wskazane Konwencje reguluja calo$ciowo zakres ochrony ustalony w razie
zajécia danego ryzyka spolecznego, okreslajac przy tym szerszy niz wczesniejsze
akty normatywne jej zakres podmiotowy oraz wyzszy poziom przystugujacych
$wiadczen.

Dziafalno$¢ normotwoércza Miedzynarodowej Organizacji Pracy wplyneta
w istotny sposéb na okreslenie standardow w dziedzinie zabezpieczenia spotecz-
nego przez Rade Europy’. Do najwazniejszych dokumentéw w zakresie porusza-
nej materii przyjetych przez Rade naleza:

— Europejska Karta Spoleczna przyjeta w 1961 r. wraz z Protokolem Dodatko-
wym do Karty, przyjetym w 1988 r., Protokolem Zrewidowanym z 1991 r. oraz
Drugim Protokotem Dodatkowym z 1992 r.,

— Zrewidowana Europejska Karta Spoleczna z 1992 r.,

— Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spolecznego oraz Protokél do Kodeksu,
przyjete w 1964 r.,

— Zrewidowany Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spolecznego przyjety w 1990 .

® Por. szerzej G. Uscinska, Normy MOP w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego uchwalone po wojnie

i wspdlczesnie, ,Polityka Spoteczna” 2005, nr 3, s. 19 i nast. Teksty powolanych Konwencji MOP zob.
w: Konwencje i zalecenia Migdzynarodowej Organizacji Pracy 1919-1994, t. I-11, red. R. Hendzel, R. Le-
mieszewska, M. Stefafiska, Warszawa 1996.

Por. N.J. Wikeley, A.I. Ogus, E.Barendt, The Law of Social Security...,s. 40in.; ].-J. Dupeyroux, M. Bor-
getto, R. Lafore, R. Ruellan: Droit de la sécurité sociale. Dalloz, Paris 2005, s. 3881 n.; S. Muckel: Sozial-
recht, Miinchen 2007, s. 524 i n.
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Wymienione akty normatywne okreslajg poziom ochrony w zakresie zabez-
pieczenia spolecznego, tzw. standard Rady Europy®. Zaznaczy¢ przy tym nalezy,
iz zaréwno w Europejskiej Karcie Spolecznej, jak i w Zrewidowanej Karcie, doko-
nano wyraznego oddzielenia prawa do zabezpieczenia spolecznego od prawa do
pomocy spolecznej’.

II. Jakkolwiek termin zabezpieczenie spoleczne po raz pierwszy zostal uzyty
w Zwiazku Radzieckim, w dekrecie Rady Komisarzy Ludowych z 31 pazdziernika
1919 r., wchodzac na state do prawodawstwa radzieckiego, to jednak jest on taczo-
ny z uchwalong w dniu 14 sierpnia 1935 r. w Stanach Zjednoczonych AP ustawa
Social Security Act, wprowadzajaca: ubezpieczenie na wypadek bezrobocia, ubez-
pieczenie emerytalne oraz system opieki zdrowotnej'®. W nauce polskiej jako
pierwszy uzyl go E. Grabowski w pracy Jakie jest zabezpieczenie spoteczne i jakie by¢
powinno?, opublikowanej w 1923 r.1%.

Mimo iz wspélczesnie termin ten jest powszechnie uzywany, to nie istnieje
jedna przez wszystkich akceptowana jego definicja. Wynika to zaréwno z braku
jednolitosci postugiwania sie¢ nim przez poszczegélne ustawodawstwa krajowe
i regulacje prawno miedzynarodowe, jak i z odmiennego rozumienia go w na-
ukach ekonomicznych, prawnych i w polityce spoteczne;j'2.

Zdaniem M. Ksiezopolskiego spotykane w aktach miedzynarodowych i w li-
teraturze przedmiotu definicje zabezpieczenia spolecznego mozna podzieli¢ na
dwie grupy. Pierwsza grupa definicji akcentuje wyodrebnienie poszczegélnych
przedsiewzie¢ podejmowanych dla zagwarantowania odpowiedniego poziomu
zycia cztonkow danego spoleczenstwa, np. J. Piotrowski definiowat zabezpiecze-
nie spoleczne jako ,(...) caloksztalt srodkéw i dzialania instytucji publicznych, za
pomoca ktérych spoleczenistwo stara sie zabezpieczy¢ swoich obywateli przed
niezawinionym przez nich niedostatkiem, przed grozba niemoznosci zaspokoje-

Por. S. Molina, Zabezpieczenie spoleczne w aktach Rady Europy, ,Polityka Spoteczna” 2005, nr 3, s. 31.
Szczegoblowq analize unormowan zawartych w powolanych dokumentach Rady Europy wraz
z analizg poréwnawcza z polskimi rozwigzaniami zob. w: G. Uécinska, Europejskie standardy za-
bezpieczenia spolecznego a wspdlczesne rozwigzania polskie, 1PiSS, Warszawa 2005; zob. tez AM.
Swiatkowski, Karta Praw Spolecznych Rady Europy, Warszawa 2006.
Dodajmy, iz takze w prawie wspdlnotowym odréznia sie pojecie zabezpieczenia spolecznego (so-
cial security, sécurité sociale) od pojecia pomocy spolecznej (social assistance, aide sociale). Por. szerzej
G. Uscinska, Europejskie standardy..., s. 37 in.
Por. W. Muszalski, Prawo do zabezpieczenia spotecznego..., s. 246; W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne.
Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 19; T. Zieliniski, Ubezpieczenia spoleczne. .., s. 14. Tak tez w zagranicz-
nej literaturze przedmiotu — zob. np. J.-J. Dupeyroux, M. Borgetto, R. Lafore, R. Ruellan, Droit de la
sécurité sociale..., s. 32; E.D. Berkovitz, The Historical Development of Social Insurance in the United States,
[w:] Social Security in the 21% Century, eds. E. Kingston, J. Schultz. Oxford University Press, New York
1997, s. 32in.; EM. Gramlich, Is it Time to Reform Social security?!, The University of Michigan Press,
Ann Arbor 2003, s. 1; F. del Giudice, F. Mariani, M. Solombrino, Legislazione e previdenza sociale, Edi-
zioni Giuridiche Simone, Napoli 2006, s. 8.
1 Por. L. Kaczynski, Pojecie zabezpieczenia spolecznego i kryterium rozrézniania jego technik, ,PracaiZabez-
pieczenie Spoleczne” 1986, nr 5-6, s. 20.
% Podobnie D. Pieters, Introduction into the Basic Principles of Social Security, Kluwer Law & Taxation Pu-
blishers, Deventer—Boston 1998, s. 1.
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nia podstawowych, spolecznie uznanych za wazne potrzeb”3, zas L. Kaczynski
podkreslat, iz ,(...) definicja, zgodnie z ktérg zabezpieczenie spoleczne jest syste-
mem przewidzianych przez prawo $wiadczen chronigcych obywateli przed okreslonymi
ryzykami, jest najbardziej prawidlowa”4. W wujeciach tych zabezpieczenie
spoleczne jest wiec pojeciem zbiorczym, ktérym wspoélczesnie sa obejmowane
przede wszystkim:

— ubezpieczenia spoleczne,

— wybrane formy ubezpieczen na zycie i nie na zycie (life, non-life),

— $wiadczenia o charakterze zaopatrzeniowym,

— pomoc spoleczna,

— ochrona zdrowia,

— rehabilitacja 0s6b niepelnosprawnych®.

Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz wskazany katalog elementéw systemu zabezpie-
czenia spolecznego moze mie¢ charakter dyskusyjny, albowiem z jednej strony
obejmuje swym zakresem takze instytucje nie unormowane w powolanych wyzej
aktach normatywnych okreélajacych standardy miedzynarodowe w dziedzinie
zabezpieczenia spolecznego, cho¢ w literaturze przedmiotu tradycyjnie do niego
zaliczane (np. pomoc spoleczna, traktowana w prawie miedzynarodowym i euro-
pejskim odrebnie od zabezpieczenia spolecznego), z drugiej za$ takie, ktérych
przynaleznos¢ do zabezpieczenia spotecznego bywa kwestionowana, zwlaszcza
z powodu nadmiernego przywiazania do jego tradycyjnej konstrukcji (ubezpie-
czenia na zycie i nie na zycie). Dodajmy, iz w polskich regulacjach prawnych za-
kres pojecia zabezpieczenie spoleczne takze jest uymowany rozmaicie. I tak, podczas
gdy jego konstytucyjne ujecie (art. 67 Konstytucji RP) obejmuje ochrone obywate-
li w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo albo po
osiggnieciu wieku emerytalnego oraz na wypadek bezrobocia'®, to ustawa z dnia 4

137, Piotrowski, Zabezpieczenie spoleczne. Problematyka i metody, Warszawa 1966, s. 28.

4L Kaczynski, Pojecie zabezpieczenia spolecznego..., s. 24; zob. tez K. Kolasinski, Evolutionary Trends of
Social Security Models, ,Comparative Law Review” 1989, vol. 1, s. 21in.

W. Koczur, Zabezpieczenie spoteczne...,s. 120 in.; tak tez J. Kroszel, Podstawy polityki spotecznej w gospo-
darce rynkowej, Opole 1994, s. 118; Z. Pisz, Uwagi ogdlne na temat zabezpieczenia spotecznego, [w:] Zabez-
pieczenie spoteczne, red. Z. Pisz, Wyd. AE we Wroclawiu, Wroctaw 1999, s. 16; K. Podoski,
W. Turnowiecki, Polityka spoteczna. Wyd. UG, Gdansk 2001, s. 117 i n.; O. Kowalczyk, Zagadnienia
o0gdlne zabezpieczenia spolecznego, [w:] Wymiary polityki spotecznej, red. O. Kowalczyk i S. Kaminski,
Wroclaw 2009, s. 61. Wczeéniej na temat zabezpieczenia spolecznego jako pojecia zbiorczego pisali
obszernie E. Modlinski (m.in. w pracy Podstawowe zagadnienia prawne ubezpieczeri spotecznych, War-
szawa 1968, s. 151 n.) oraz C. Jackowiak (m.in. w podreczniku: W. Jaskiewicz, C. Jackowiak, W. Pio-
trowski, Prawo pracy w zarysie, Warszawa 1980, s. 4121 n.).

Doda¢ nalezy, iz ustawa zasadnicza przewiduje takze prawo dostepu wszystkich obywateli do
$wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw publicznych (art. 68), pomoc w zabezpie-
czeniu egzystencji dla os6b niepelnosprawnych (art. 69), szczegélng pomoc dla rodzin znaj-
dujacych sie w trudnej sytuacji materialnej oraz matek przed i po urodzeniu dziecka (art. 71). Por.
szerzej B. Wagner, Prawo do zabezpieczenia spolecznego w Konstytucji RP, [w:] Jednos¢ w roznorodnosci.
Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spotecznego i polityki spolecznej. Ksigga pamigtkowa dedykowa-
na Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, red. A. Patulski i K. Walczak, Warszawa 2009, s. 345 i n.
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wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej pojecie to okresla szerzej, albo-
wiem zgodnie z jej art. 31 dzial zabezpieczenia spolecznego (nalezacy do zakresu
dzialania ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego) obejmuje
sprawy: ubezpieczen spolecznych i zaopatrzenia spotecznego, funduszy emery-
talnych, pomocy spolecznej i Swiadczen na rzecz rodziny, §wiadczen socjalnych,
zatrudnienia, rehabilitacji spotecznej i zawodowej 0séb niepelnosprawnych,
sprawy kombatantéw i os6b represjonowanych, koordynacji systeméw zabezpie-
czenia spolecznego (z wyjatkiem rzeczowych $wiadczen leczniczych), a takze
dziatalnosci pozytku publicznego, w tym nadzoru nad prowadzeniem tej dzialal-
nosci przez organizacje pozytku publicznego, z wylaczeniem nadzoru nad
dzialalnosciag w zakresie ratownictwa i ochrony ludnosci?.

Druga grupa wyodrebnionych przez M. Ksiezpolskiego definicji zabezpiecze-
nia spotecznego wychodzi od traktowania go jako pewnego stanu pozadanego,
jako wartosci, ktorej realizacji bylyby podporzadkowane okreslone dzialania.
Podstawowe znaczenia ma tu rezultat w postaci szeroko rozumianego bezpieczen-
stwa socjalnego; mniej istotne sa natomiast mechanizmy, za pomoca ktérych stan
ten jest osiggany®.

Jakkolwiek w przedstawionych ujeciach definicyjnych podkresla sie role pod-
miotow publicznych w zakresie organizacji i finansowania systemow zabezpie-
czenia spolecznego, to nalezy przypomnie¢, iz w ostatnich latach zauwazalny
staje sie takze wzrost znaczenia w zakresie wskazanej materii podmiotéw niepub-
licznych.

Wsré6d powodéw wskazanego stanu rzeczy nalezy wymienic zaréwno powo-
dy natury polityczno-ustrojowej, wiazace si¢ z rezygnacja przez panstwo z pater-
nalizmu oraz z procesami upodmiotowienia obywateli (tworzenie tzw.
spoleczenstwa obywatelskiego), jak i natury pragmatycznej, zwigzane z poszuki-
waniem rozwigzan organizacyjnych bardziej efektywnych od funkcjonujacych
w ramach dziatalnosci podmiotéw publicznych®.

W nauce administracji omawiane zjawisko okresla sie mianem prywatyzacji
zadan publicznych. W ujeciu S. Biernata prywatyzacja ta moze polega¢ na tym, ze
okreélone zadania publiczne sa przekazywane podmiotom prawa prywatnego
(albo wykonujacy owe zadania podmiot zmienia swéj dotychczasowy charakter
prawny) lub tez nastepuje zmiana formy wykonywania zadan z formy prawa

17 Ppor. szerzej G. Szpor, Zadania administracji rzqdowej i samorzqdu terytorialnego w zakresie zabezpieczenia
spolecznego, [w:] Polityka spoteczna w okresie transformacji..., s. 175 i n.

8 Por. M. Ksiezopolski, Zabezpieczenie spoteczne, [w:] Leksykon polityki spotecznej, red. B. Rysz- Kowal-
czyk. Wyd. UW, Warszawa 2001, s. 240.

¥ por. H. Szurgacz, Zagadnienia przekazywania przez paiistwo zadar w zakresie zabezpieczenia spotecznego
podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego, red.
H. Szurgacz, Wroclaw 2005, s. 132 i n.; zob. tez Issue in Privatizing Social Security, ed. P. Diamond,
NASI, Cambridge 1999; M. Drakeford, Privatization and Social Policy, Longman, Harlow 2000, s. 18
in.; P. Pestieau, The Welfare State in the European Union, Oxford University Press 2006, s. 120 i n.
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publicznego na forme prawa prywatnego oraz zmiana stosunkéw Iaczacych pod-
mioty wykonujace zadania publiczne z obywatelami®.

Przejawy prywatyzacji zadan publicznych w sferze zabezpieczenia spotecz-
nego odnajdujemy przede wszystkim w ochronie zdrowia?, zabezpieczeniu eme-
rytalnym? oraz w pomocy spotecznej*.

W realizacji zadan z zakresu zabezpieczenia spolecznego tradycyjnie juz sto-
suje sie trzy techniki administracyjno-finansowe (metody, zasady), wyodrebnio-
ne ze wzgledu na zZrédia finansowania $wiadczen oraz prawa i obowigzki
podmiotéw do nich uprawnionych i zobowigzanych. Sa to techniki: ubezpiecze-
niowa, zaopatrzeniowa i opiekuncza.

Kazda z nich ma odrebna geneze i inna przydatnos¢ praktyczna. Kazda tez
charakteryzuja okreslone cechy modelowe odrézniajace ja od pozostatych (tab.
1), cho¢ jak podnosi sie w literaturze przedmiotu, w ostatnich kilkudziesieciu la-
tach mozemy zaobserwowa¢ proces stopniowego zacierania sie granic miedzy
nimi*. Stusznie jednak zauwaza T. Szumlicz, iz wyraZzne uswiadomienie sobie
wystepujacych tu nadal r6znic modelowych ma istotne znaczenia dla organizacji
i funkcjonowania systemu zabezpieczenia

spolecznego, za$ ,(...) umiejetne postugiwanie si¢ zasadami (metodami, tech-
nikami) zabezpieczenia spolecznego stanowi obecnie coraz trudniejszy element
»sztuki” prowadzenia polityki spotecznej w ogole”?.

2 Ppor. szerzej S. Biernat, Prywatyzacja zadasi publicznych. Problematyka prawna, Wydawnictwo Naukowe

PWN, Warszawa—Krakéw 1994, s. 25in.; zob. tez L. Zacharko, Prywatyzacja zadaii publicznych gminy.
Studium administracyjnoprawne, Wyd. USL., Katowice 2000. Dodajmy, iz prywatyzacje zadan publicz-
nych uznaje si¢ za najdalej idaca forme decentralizowania administracji publicznej i wymaganego
przez zasade subsydiarnosci maksymalnego zblizania tej administracji do obywatela. Por. E. Knosala,
Zarys nauki administracji, Warszawa 2006, s. 76 i n.

Por. szerzej C. Wlodarczyk, Reformy zdrowotne. Uniwersalny kiopot, Krakéw 2003; E. Mossialos,
S. Thomson, Voluntary Heath Insurance in the European Union, European Observatory on Health Sy-
stems and Policies, Brussels 2004; H. Maarse, The Privatization of Health Care in Europe: An Eight — Co-
untry Analysis, ,Journal of Health Politics, Policy and Law” 2006, vol. 31, No 5; Private Voluntary
Health Insurance in Development, eds. A. Preker, R. Scheffler, M. Bassett., The World Bank, Washing-
ton 2007.

Por. szerzej K. Miiller, Privatizing Old — Age Security. Latin America and Eastern Europe Compared, E. El-
gar Publishing, Cheltenham-Northampton 2003; Pension Reform in Europe: Process and Progress, eds.
R. Holzmann, M. Orenstein, M. Rutkowski, The World Bank, Washington 2004; Ageing and Pension
Reform Around the World. Evidence from Eleven Countries, eds. G. Bonoli, T. Shinkawa, E. Elgar Publis-
hing, Cheltenham 2006; M. Zukowski, Reformy emerytalne w Europie, Poznah 2006.

Por. H. Szurgacz, Zagadnienia przekazywania..., s. 125 i n.; M. Maciejko, Instytucje pomocy spolecznej,
Warszawa 2008, s. 244 i n.

Por. np. L. Kaczynski, Pojecie zabezpieczenia spolecznego..., s. 26; M. Ksiezopolski, Zabezpieczenia
spolecznego techniki, [w:] Leksykon..., s. 239; G. Uscinska, Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego...,
s. 28.

T. Szumlicz, O systemie zabezpieczenia spolecznego — podobnie i inaczej, [w:] O roztropng polityke spoleczng,
red. J. Auleytner, Katowice 2002, s. 127.
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w ujeciu tradycyjnym

Tab. 1. Techniki administracyjno-finansowe zabezpieczenia spolecznego

TECHNIKA
UBEZPIECZENIOWA

TECHNIKA
ZAOPATRZENIOWA

TECHNIKA
OPIEKUNCZA

Ubezpieczenie realizuje sie
przez tworzenie wspélnot
0s6b narazonych na podob-
ne zdarzenia losowe. Zakres
podmiotowy ubezpieczenia
obejmuje zatem jednorodna
pod wzgledem ryzyka ubez-
pieczeniowego kategorie 0s6b.
Srodki na realizacje swiadczen
z ubezpieczenia s gromadzo-
ne ze skladek ubezpieczenio-
wych dostosowanych do
rozmiaru ryzyka.

Swiadczenia sa roznicowane
odpowiednio do rozmiaru
szkody i wysokoéci oplaconych
skiadek (zasada wzajemnosci
skladki i swiadczenia).
Rodzaje $wiadczen i zasady
ustalania ich wysokosci sa
okreslone przepisami prawa,
a $wiadczenia wyplacane s
niezaleznie od posiadanych
srodkow wiasnych.

Prawo do $wiadczen jest pra-
wem podmiotowym. Swiad-
czenie przysluguje z mocy
prawa, po stwierdzeniu zaj-
Scia ryzyka ubezpieczeniowe-
go i spelnieniu warunkéw
nabycia prawa do danego
$wiadczenia. W razie odmo-
wy przyznania $wiadczenia
przez instytucje ubezpiecze-
niowa moze by¢ ono docho-
dzone sadownie.
Ubezpieczenia sa wykonywa-
ne przez specjalnie do tego
celu powolane mniej lub bar-
dziej autonomiczne, zdecen-
tralizowane instytucje
ubezpieczeniowe o zrdznico-

wanym statusie prawnym.

- Obejmuje zakresem podmio-
towym ogol obywateli dane-
go kraju lub cisle okreélone
ich kategorie, jak np. inwali-
dzi wojenni i wojskowi.

— Srodki na realizacje $wiad-
czen zaopatrzeniowych
pochodza ze zrédel publicz-
nych (z ogélnych dochodéw
budzetu lub specjalnego po-
datku).

Swiadczenia sg przyznawa-
ne bez zwiazku z pracg, a je-
dynie w uznaniu okreslonej
prawnie potrzeby lub zastugi.
Ich celem jest utrzymanie
przez osobg uprawniong
dotychczasowego standardu
zyciowego lub wyréwnanie
w ograniczonym zakresie
poniesionej szkody.

Rodzaje s$wiadczen, ich wyso-
kos¢ oraz okolicznosci i wa-
runki nabycia prawa do nich
sg okreslone ustawowo na
podstawie zobiektywizowa-
nych kryteriéw. Spetniajacym
warunki przysluguje roszcze-
nie o $wiadczenie.

Prawo do $wiadczen jest pra-
wem podmiotowym, ale
moze by¢ uzaleznione

od faktu nieposiadania in-
nych Zrédel utrzymania.

Systemami zaopatrzeniowy-
mi administrujg urzedy pub-
liczne (panstwowe lub samo-
rzadu lokalnego).

— Obejmuje zakresem podmio-
towym ogoél ludnosci przeby-
wajacej na terytorium danego
kraju; wszystkich znajduja-
cych sie w potrzebie niezalez-
nie od ich obywatelstwa,
aktywnosci zawodowej itp.
Swiadczenia sg finansowane
ze $rodkéw publicznych
(budzety terenowe, budzet
panstwa).

Realizacja zabezpieczenia
spolecznego na zasadzie
opiekunczej oznacza zapew-
nienie niezbednych srodkéw
(Swiadczen) zréznicowanych
co do ich rodzaju i wysoko-
$ci, odpowiednio do indywi-
dualnych potrzeb jednostki,
wedlug uznania organu przy-
znajacego $wiadczenie.

Nie istnieje tu prawo do
$wiadczen w sensie roszcze-
nia prawnego. Swiadczenia
s tu bowiem fakultatywne,
zalezne od stwierdzenia po-
trzeby ich udzielenia przez
organ przyznajacy pomoc.
Ograniczeniu dowolnosci

W przyznawaniu $wiadczen
stuzy dokonywana w przepi-
sach specyfikacja potrzeb

i warunkéw przyznawania
pomocy.

— Systemami pomocy spolecz-
nej administrujg organy pub-
liczne przewaznie lokalne.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody,
Wyd. Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1966, s. 166 i n.; I. Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenie spoteczne, t. I:
Czes¢ ogolna, Warszawa 2003, s. 18 i n.; W. Muszalski, Ubezpieczenie spoleczne, Warszawa 2004, s. 18 i n.;
D. Pieters, Introduction into the Basic Principles of Social Security, Deventer—Boston, s. 41in.



Pomoc spoleczna jako element systemu zabezpieczenia 19

Nalezy takze pamietac i o tych glosach, ktére podnosza, iz tradycyjne ujecie
technik administracyjno-finansowych zabezpieczenia spolecznego nie przystaje
do wielu nowych rozwigzan i konstrukcji owego systemu, jak np. ubezpieczenie
w Narodowym Funduszu Zdrowia (tzw. powszechne ubezpieczenie zdrowotne),
postrzegane jako przejaw realizacji nowej, powierniczej techniki zabezpieczenia
spolecznego®.

III. Pomoc spoleczna, zwana pierwotnie opieka spoleczng jest najstarsza
(o wielowiekowych tradycjach filantropijno-charytatywnych) instytucja polityki
spolecznej, uznawana wspoélczesnie w wiekszosci krajow za jeden z podstawo-
wych elementéw systemu zabezpieczenia spolecznego?.

Zorganizowana pomoc jednostkom niezdolnym do samodzielnej egzystencji
istnieje od momentu powstania zréznicowanych materialnie spoleczenstw.
W starozytnoéci dzialalnos¢ ta byta domeng panistwa, ktére roztaczalo opieke nad
sierotami, obywatelami rannymi w czasie wojen, a niekiedy nad wszystkimi bied-
nymi, niezdolnymi zapracowac na swoje utrzymanie. Powszechna forma pomocy
bylo rozdawnictwo produktéw zywnosciowych i odziezy oraz datki patrycjuszy
zabiegajacych o glosy w wyborach na urzedy publiczne. W okresie sredniowiecza
(IV-XV w.) wspieranie ubogich i potrzebujacych stalo sie niemal wylacznie do-
mena Kosciola, ktéry swiadczyl pomoc w formie hojnie rozdawanej jalmuzny
oraz budowy pomieszczen dla chorych i bezdomnych, sierot i pielgrzymow?.

Czasy nowozytne zapoczatkowaly stopniowe ograniczanie podmiotowosci
Koéciola na polu dzialalnosci opiekuniczej; jego zadania w tym zakresie przejmo-
walo stopniowo panstwo. Kolebkg nowozytnej dobroczynnosci publicznej byly
XVI-wieczne Anglia i Niemcy, za$ jej wzorzec stworzylo na wiele lat wydane
w Anglii za panowania Elzbiety I, w 1601 roku tzw. Prawo ubogich (Poor Relief
Act), okreslajace zobowigzania spolecznosci lokalnej w stosunku do wskazanej
kategorii 0s6b. O ile jednak w Anglii podstawowym podmiotem §wiadczacym po-
moc na rzecz 0s6b potrzebujacych byla parafia koscielna, to w Niemczech role te
pelnila gmina administracyjna. Podczas gdy w angielskim systemie dobroczyn-
nosci publicznej preferowano zamknigte formy pomocy (przytulki itp.), w Niem-
czech rozwijano przede wszystkim pomoc w $rodowisku zamieszkania, wycho-

% Ppor. szerzej D.E. Lach, Powiernicza technika realizacji zabezpieczenia spolecznego (na przyktadzie ubezpie-
czenia zdrowotnego), ,Panstwo i Prawo” 2009, nr 3, s. 34in.

7 Fakt, iz przynalezno$¢ pomocy spolecznej do zabezpieczenia spotecznego bywa w niektérych kra-
jach kwestionowana, wynika z waskiego ujecia pojecia zabezpieczenie spoleczne zardbwno w ustawo-
dawstwach tych panstw, jak i we wskazanych wyzej dokumentach miedzynarodowych. Por.
G. Uscinska, Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego..., s. 19 i n.; zob. tez N.J. Wikeley, A.L Ogus,
E. Barendt, The Law of Social Security...,s. 26 in.; ].-]. Dupeyroux, M. Borgetto, M. Lafore, R. Ruellan,
Droit de la sécurité sociale. .., s. 1in.; F. del Giudice, F. Mariani, M. Solombrino, Legislazione e previdenza
sociale..., s. 7 1in.; Sozialrech t, Hrsg. H. Plagemann, Miinchen 2003, s. 1in.

8 Por. szerzej J. Radwan-Pragltowski, K. Frysztacki, Spoleczne dzieje pomocy cztowiekowi: od filantropii gre-
ckiej do pracy socjalnej, Warszawa 1996; E. Le$, Od filantropii do pomocniczosci. Studium pordwnawcze roz-
woju i dziatalnosci organizacji spolecznych, Warszawa 2000.
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dzac z zalozenia, ze zamkniete formy pomocy sa drozsze i ograniczaja wolnosc¢
osobistg beneficjentow?.

Tradycje opieki spotecznej w Polsce siegaja poczatkow XII w. i wigza sie
z dzialalnoscia zakonéw i stowarzyszen religijnych, a zwlaszcza z prowadzonymi
przez nie szpitalami, zapewniajacymi schronienie, noclegi, wyzywienie, odziez
i opieke zdemoralizowanym dorostym i dzieciom, bezdomnym wt6czegom, oso-
bom kalekim, podrzutkom i samotnym kobietom ciezarnym. Pierwszy taki szpital
zalozono we Wroctawiu w 1108 r. Poczawszy od XV w. do dzialalnosci opiekun-
czej prowadzonej przez zakony zaczely sie wlacza¢ osoby Swieckie, skupione
w bractwach organizowanych przy kosciotach. Wieksze zainteresowanie dobro-
czynnoscia ze strony panstwa nastgpito dopiero w drugiej polowie XVIII w. za pa-
nowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego, jednakze jego celem byla jedynie
racjonalizacja funkcjonowania dotychczasowego systemu, a nie jego reformowa-
nie. Wszystkie instytucje dobroczynne pozostawaly nadal w reku Kosciota, byty
przez niego organizowane i bezposrednio zarzadzane. Ich fundusze pochodzity
przede wszystkim z dobrowolnych datkéw i ofiar. Po utracie niepodleglosci, losy
dobroczynnoéci na ziemiach polskich potoczyly sie réznymi drogami, stosownie
do polityki poszczegolnych zaborcow?.

Istotne dowartosciowanie znaczenia opieki spolecznej w Polsce nastgpito
w okresie miedzywojennym. Uchwalona w dniu 16 sierpnia 1923 r. ustawe o opiece
spolecznej® oceniano powszechnie jako nowoczesny akt prawny, wyrézniajacy
sie w sferze regulacji zakreséw podmiotowego i przedmiotowego niezwykle po-
zytywnie na tle ustawodawstwa socjalnego innych panstw europejskich®. Pod-
kreslenia wymaga takze oparcie omawianej instytucji polityki spolecznej na
dwéch fundamentalnych zasadach: obowiazkowosci i powszechnosci §wiadczen
dla 0s6b wymagajacych publicznej troski* oraz okreslenie jako jednego z glow-
nych jej celéw przeciwdzialania powstawaniu trudnych sytuacji zyciowych, kto-
re moga prowadzi¢ do koniecznosci uruchomienia rozwiazan systemu opieki
spolecznej**. W Polsce powojennej, jak trafnie zauwaza H. Szurgacz ,(...) opieka
spoleczna (pomoc spoleczna) przechodzila zmienne koleje losu: od nawigzania

29

0 Por. ]. Lopato, Rodowdd pomocy spotecznej, ,Polityka Spoleczna” 1982, nr 4, s. 21.

Por. szerzej J. Lopato, Mitosierdzie i dobroczynnosc w Polsce, ,Polityka Spoleczna” 1982, nr 5,s. 24in.;
W.A. Géra, Tradycje opieki i pomocy spolecznej w Polsce, ,Praca Socjalna” 1989, nr 2, s. 22in.; D. Zale-
wski, Opieka i pomoc spoteczna. Dynamika i instytucji, Warszawa 2005, s. 51 i n.; zob. tez Z. Géralski,
Dziatalnos¢ charytatywna w Polsce przedrozbiorowej, Warszawa—Krakéw 1973; E. Les, Zarys historii do-
broczynnosci i filantropii w Polsce, Wyd. Pruszynski i S-ka, Warszawa 2002.

Dz.U. RP z 1923 r. Nr 92, poz. 726 ze zm.

Por. ]. Zawadzki, Zasady opieki spotecznej, Warszawa 1935, s. 38.

Przyjecie wskazanych zasad oznaczalo odejscie od obowiazujacej dotychczas zasady fakultatyw-
nosci opieki spotecznej oraz obowigzujacej przede wszystkim na terenach bylego zaboru austriac-
kiego zasady wykluczenia okreslonych kategorii spolecznych z grona uprawnionych o ubieganie
si¢ 0 wsparcie socjalne. Por. D. Zalewski, Opieka i pomoc spoteczna...,s. 71.

Por. art. 1 ustawy o opiece spolecznej; zob. tez W.A. Géra, Tradycje opieki i pomocy spotecznej w Pol-
sce...,s.271in.
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(w teorii i w praktyce) do postepowych tradycji okresu miedzywojennego, po-
przez okres jej negacji jako urzadzenia ustrojowo obcego, faze¢ uznania jej roli
rowniez w warunkach panstwa socjalistycznego az do przyznania jej pozycji
waznego i niezbednego ogniwa w systemie urzadzen stuzacych zaspokajaniu
waznych potrzeb czlowieka”®. Jednocze$nie zaczeto odchodzi¢ od uzywania
okreslenia opieka spoleczna na rzecz okreslenia pomoc spoleczna, akcentujacego po-
trzebe dziatan majacych na celu aktywizacje beneficjentéw w zakresie samodziel-
nego zaspokajania potrzeb oraz ich wspéluczestnictwo w rozwigzywaniu
trudnych sytuacji zyciowych w jakich sie znaleZli®.

Wspolczesnie pomoc spoleczng postrzega sie jako instytucje polityki spotecz-
nej panstwa, za pomoca ktorej organy panstwa i jednostek samorzadu terytorial-
nego realizuja nieekwiwalentne $wiadczenia na rzecz oséb i rodzin znajdujacych
sie w trudnej sytuacji zyciowej, ktérej nie sa w stanie przezwyciezy¢, wykorzy-
stujac wlasne zasoby, mozliwosci i uprawnienia®.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie¢ ponadto nastepujace cele pomocy
spolecznej:

— umozliwienie osobom i rodzinom zycie w warunkach odpowiadajacych god-
nosci czlowieka,

— wspieranie 0sob i rodzin w wysilkach zmierzajacych do zaspokojenia nie-
zbednych potrzeb,

— doprowadzenie do zyciowego usamodzielnienia os6b i rodzin oraz ich inte-
gracji ze Srodowiskiem,

- zapobieganie sytuacjom powodujacym niemozno$¢ przezwyciezenia trud-
nych sytuacji zyciowych,

- przyznawanie $wiadczen stuzgcych umacnianiu rodziny™.

*® H Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroclaw 1993,

s. 12. Na temat ewolucji rozwigzan w polskim systemie publicznej pomocy spolecznej w okresie po-
wojennym zob. D. Zalewski, Opieka i pomoc spoteczna...,s. 104in.; B.M. Cwiertniak, W. Koczur, Pod-
stawowe kierunki zmian systemu publicznej pomocy spotecznej w Polsce, [w:] Studia z zakresu prawa pracy
i polityki spolecznej, red. A. Swiatkowski, Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakoéw 1998,s.369in.;
L. Kaczynski, Ewolucja swiadczen pienigznych z pomocy spolecznej dla 0séb pozbawionych Srodkéw utrzy-
mania, [w:] Lad spoteczny w Polsce i Niemczech na tle jednoczqcej sig Europy. Ksigga pamigtkowa poswigcona
Czestawowi Jackowiakowi, red. B. von Maydell i T. Zielifiski, Wyd. Polsko-Niemieckie, Warszawa
1999, s. 234 i n.; S. Golinowska, 1. Topinska, Pomoc spoleczna — zmiany i warunki skutecznego dziatania,
Warszawa 2002; Pomoc spoteczna. Od klientyzmu do partycypacji, red. E. Les., Warszawa 2003; S. Nite-
cki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 20 i n.

Por. H. Balicka-Kozlowska, Niektdre problemy opieki i pomocy spotecznej, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoleczne” 1975, nr 12, s. 10 i n.; J. Lopato, Rozwazania nad pojeciem pomocy spolecznej., ,Polityka
Spoleczna” 1985, nr 11-12, s. 11 n.; H. Szurgacz, Zakres pojecia ,,pomoc spoteczna”, ,Pahstwo i Prawo”
1989, nr 12,s. 561 n.

Por. szerzej W. Maciejko, Instytucje pomocy spotecznej...,s. 224in.; W. Koczur, Pomoc spoleczna jako za-
danie samorzqdu terytorialnego, [w:] Zarzqdzanie publiczne w lokalnej polityce spolecznej. red. A. Fraczkie-
wicz-Wronka, Warszawa 2007, s. 157 i n.

Por. S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej... op. cit., s. 58 i n.; zob. tez I. Sierpowska, Prawo pomocy
spotecznej, Zakamycze, Krakow 2006, s. 44 i n.; O. Kowalczyk, Pomoc spoleczna [w:] Wymiary polityki
spolecznej, red. O. Kowalczyk i S. Kaminski. Wyd. UE we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 99.
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Zastanawiajac si¢ nad miejscem pomocy spolecznej w systemie zabezpiecze-
nia spolecznego, nalezy stwierdzi¢, iz plasuje sie ona wyraznie za rozwigzaniami
obligacyjno-roszczeniowymi, co wynika nie tylko z faktu, ze korzysta z niej mniej-
sza liczba os6b oraz z poziomu przyznawanych w jej ramach $wiadczen, lecz takze
z tej przyczyny, ze do jej zastosowania nie wystarcza zaistnienie stanu niezaspo-
kojenia podstawowych potrzeb; dodatkowo musi wystepowa¢é brak mozliwosci
ich zaspokojenia w inny spos6éb. Méwi sie wiec o zasadzie subsydiarnosci pomo-
cy spolecznej w stosunku do wiasnych mozliwosci jednostki, w stosunku do obo-
wiazkéw spoczywajacych wzgledem jednostki na osobach trzecich oraz w sto-
sunku do pozostalych elementéw systemu zabezpieczenia spotecznego®.

Na ksztaltowanie sie zasady subsydiarnosci, bedacej pochodng ogélniejszych
zalozen filozoficzno-etycznych, wywarly wplyw dziewietnastowieczne koncepcje
liberalizmu, zgodnie z ktérymi sprawa zabezpieczenia egzystencji jest przede
wszystkim sprawa samej jednostki (idea samopomocy indywidualnej).

Zarazem jednak na ksztalt tej zasady w sposob istotny wplyneta takze katolic-
ka doktryna spoleczna i gloszona przez nig idea odpowiedzialnosci spoleczen-
stwa za losy jednostki, w szczeg6lnosci za$ gloszona w jej ramach zasada niesienia
pomocy, z ktérej — w jej klasycznym wydaniu — wynika pierwszenstwo obo-
wiazku wspdlnoty blizszej (rodziny) wobec obowiazkéw wspdlnoty dalszej.

Chociaz w praktyce dostrzega sie symptomy modyfikowania zasady subsy-
diarnosci, to wydaje sie, ze mozna jg uzna¢, obok fakultatywnosci (réwniez podle-
gajacej przemianom), za differentia specifica pomocy spoleczne;.

Jak stanowi art. 2 ust.1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej*,
pomoc tajest instytucja polityki spolecznej panstwa, majaca na celu umozliwienie
osobom i rodzinom przezwyciezenie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sg
one w stanie pokona¢, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci*2.

¥ Por. L. Kaczynski, Pojecie zabezpieczenia spotecznego..., s. 30; J. Johczyk, Prawo zabezpieczenia spoteczne-

go...,s. 321 in.; P. Bledowski, Pomoc spoleczna, [w:] Polityka spoteczna, red. A. Kurzynowski, Warsza-

wa 2003, s. 236 i n.; zob. tez S. Muckel, Sozialrecht..., s. 403 i n.; F. Ehemann [w:] Sozialrecht, Hrsg.

H. Plagemann, C.H. Beck, Miinchen 2003, s. 1112 i n.

W szczeg6lnosci nalezy tu wskazaé encykliki papieskie: Leona XIII - Rerum Novarum (z 1891 r.) oraz

Piusa XI — Quadragesimo Anno (z 1931 r.). Do okreslenia, czym jest zasada subsydiarnosci, przyczynil

sig takze Jan Pawetl Il w encyklice Centesimus Annus z 1992 r., formulujac definicje bardziej uniwer-

salng niz jego poprzednicy.

1 Dz.U. 2 2004 1. Nr 64, poz. 539 ze zm.

2 Zgodnie z art. 7 ustawy o pomocy spolecznej, pomocy tej udziela si¢ osobom i rodzinom w szcze-
golnosci z powodu: ubdstwa; sieroctwa; bezdomnosci; bezrobocia; niepelnosprawnosci; dtugo-
trwalej lub ciezkiej choroby; przemocy w rodzinie; potrzeby ochrony macierzynstwa lub wielodzie-
tnosci; bezradnosci w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa
domowego, zwlaszcza w rodzinach niepelnych lub wielodzietnych; braku umiejetnosci w przysto-
sowaniu do zycia mlodziezy opuszczajacej placowki opiekunczo-wychowawcze; trudnosci w inte-
gracji osob, ktére otrzymaly status uchodzcy; trudnosci w przystosowaniu do zycia po zwolnieniu z
zakladu karnego; alkoholizmu lub narkomanii; zdarzenia losowego i sytuacji kryzysowej; kleski zy-
wiolowej lub ekologicznej. Podkreslenia wymaga, iz wyliczenie to, stanowiace w istocie specyfika-
¢je trudnych sytuacji zyciowych, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 powolanej ustawy, ma charakter
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Tak wiec $wiadczenia z pomocy spotecznej moga by¢ udzielane tylko wéwczas,
gdy trudna sytuacja osoby lub rodziny nie moze by¢ pokonana przy pomocy: a)
wlasnych uprawnien danej osoby lub rodziny*; b) wlasnych zasobéw owej osoby
lub rodziny*; c) wlasnych mozliwosci osoby lub rodziny*. W literaturze przed-
miotu podkreéla sie takze, iz uzyty w powolanym przepisie zwrot umozliwienie
przezwycigzenia 0znacza ograniczone czasowo zasilanie wlasnych srodkéw osoby
uprawnionej w okresie najwiekszej dolegliwosci okolicznosci uzasadniajacej
udzielenie pomocy, a nie zasilanie o charakterze stalym?*.

Jedna z kluczowych zasad funkcjonowania pomocy spolecznej jest takze za-
sada indywidualizacji. Zgodnie z jej istota, organy pomocy spolecznej obo-
wigzane sa przy rozpatrywaniu sprawy o przyznanie §wiadcze uwzgledniaé
kazdorazowo jej indywidualny charakter, sprowadzajacy sie do uwzgledniania
odmiennosci sytuacji osobistej i majatkowej osoby lub rodziny ubiegajacej sie
o przyznanie $wiadczenia. Wskazang zasade wiaze sie z rodzajem, forma i wy-
miarem $wiadczen, ktére powinny by¢ odpowiednie do okolicznosci uzasad-
niajacych udzielenie pomocy. Okolicznosci te ustalane s w trakcie przeprowa-
dzanego postepowania administracyjnego przewidujacego wywiad srodowisko-
wy (rodzinny)¥. Tak wiec najwazniejsza cecha przedmiotowej zasady jest
elastycznos¢ w dostosowywaniu form pomocy do konkretnej sytuacjiiindywidu-
alnych potrzeb zainteresowanych oséb i rodzin. Zasada ta odréznia zatem istotnie
pomoc spoteczng od ubezpieczenia spotecznego, w przypadku ktérego, Swiad-
czenia realizuje sie w zwigzku z wystapieniem okreslonego rodzaju ryzyka ubez-
pieczeniowego, w formie $ciéle okreélonej przepisami prawa®.

egzemplaryczny. Niewystepowanie wskazanych wyzej powodéw, nie stanowi samoistnej podsta-
wy odmowy wszczecia postepowania w sprawie Swiadczenn pomocy spolecznej, poniewaz moga
zaistnie¢ takze powody nietypowe, nie uj¢te w wykazie, a uzasadniajace udzielenie pomocy.
Wilasne uprawnienia to prawa podmiotowe, z ktérych dana osoba czyni lub moze czyni¢ uzytek
w taki sposob, ze sa one w stanie przyczynic sie do poprawy jej sytuacji zyciowej.

“ Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2004 r., I SA 2731/03, LexPolonica nr 402747,
w ktérym podkreslono role wiasnych zasobéw finansowych i sposobu ich wykorzystania przez
osobe ubiegajaca sie o Swiadczenia z pomocy spotecznej.

Obejmuja one mozliwoéci intelektualne i tworcze, do ktérych zalicza sie: umiejetnosci, uzdolnienia,
talenty i predyspozycje oraz mozliwosci majatkowe, przybierajace posta¢ niewykorzystanych zaso-
béw mienia, majacych posta¢ zdatng do ich przeksztalcenia, zbycia lub udostepnienia. Jak stwier-
dza I. Sierpowska, katalog ten dopelniaja mozliwosci zwiazane z dziedziczeniem, dokonanymi
przez inny podmiot czynnoéciami pod tytulem dartym oraz wygrana w grze losowej. Por. 1. Sierpow-
ska, Prawo pomocy spolecznej..., s. 52; zob. tez K. Wrona, Zasada subsydiarnosci w sprawach o swiadczenia
z pomocy spotecznej w praktyce Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Casus” 2004, nr 34, s. 16 i n.

Por. W. Maciejko, Instytucje pomocy spolecznej..., s. 22.

W odniesieniu do polskiego systemu pomocy spolecznej, sposéb przeprowadzania rodzinnego wy-
wiadu srodowiskowego oraz dokumenty niezbedne do ustalenia sytuacji osobistej, rodzinnej, do-
chodowej i majatkowej oséb ubiegajacych sie o przyznanie swiadczen okresla rozporzadzenie
Ministra Polityki Spotecznej z dnia 19 kwietnia 2005 r. w sprawie rodzinnego wywiadu §rodowisko-
wego (Dz.U. z 2005 r. Nr 77, poz. 672 ze zm.).

Por. W. Koczur, Zabezpieczenie spoteczne..., s. 138 i n.; Tenze: Pomoc spoteczna [w:] Polityka spoteczna,
red. L. Frackiewicz, Wyd. AE w Katowicach, Katowice 1995, s. 68 i n.; S. Nitecki, Prawo do pomocy
spolecznej...,s. 92in.; zob. tez S. Muckel, Sozialrecht...,s. 3991 n.; D. Pieters: Introduction...,s. 6; P. Li-
verani, L assistenza sociale e i suoi principi legislativi, AGE, Milano 1997, s. 3in.
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Jakkolwiek zasada indywidualizacji odbierana jest generalnie na gruncie po-
mocy spolecznej jako warto$¢ pozytywna, to nalezy pamietac, iz zwigzane sg z nig
takze okreslone zagrozenia, takie np. jak skfonnos¢ organéw pomocy spolecznej
do arbitralnosci w podejmowaniu rozstrzygnie¢. Innym problemem pozostaje tu
takze kwestia zachowania réwnosci os6b ubiegajacych sie o $wiadczenia z pomo-
cy spolecznej, sprowadzajaca sie do koniecznosci jednakowego traktowania oséb
u ktérych wystepuje taka sama sytuacja osobista i materialna®.

Charakteryzujgc pomoc spolecznag na tle innych systeméw Swiadczeniowych,
zwlaszcza za$ ubezpieczenia spolecznego oraz $wiadczen zaopatrzeniowych, na-
lezy takze podkresli¢ r6znice sytuacji socjalnych objetych ochrona. W przypadku
ubezpieczenia spolecznego i zaopatrzenia polegaja one na tym, ze wskutek zda-
rzenia losowego (ryzyka ubezpieczeniowego) nastepuje utrata lub uposledzenie
zdolnosci do pracy i zwiazane z tym ograniczenie mozliwoéci zarobkowania, za$
w przypadku pomocy spolecznej na faktycznym zagrozeniu bytu jednostki lub
rodziny w wymiarze egzystencjalnym badz tez obnizeniu jakosci ich zycia poni-
zej uznanego w danym spoleczenstwie minimum cywilizacyjnego®. Jak wskaza-
no wyzej, wedlug techniki ubezpieczeniowej i zaopatrzeniowej realizuje sie
$wiadczenia schematyczne, mato zindywidualizowane, przystugujace przy ryzyku
typowym i powtarzajacym sie. Techniki te nie uwzgledniaja w ogéle lub uw-
zgledniaja w niedostatecznym stopniu sytuacje specyficzne, wymagajace podej-
Scia pozbawionego schematyzmu i formalizmu. Wskazane luki w zaspokajaniu
spolecznie waznych potrzeb wypelnia dzialalnos¢ pomocy spolecznej, wkra-
czajacej w sytuacjach nieszablonowych, wymagajacych stosowania zindywidua-
lizowanych $rodkéw, poprzedzona rozpoznaniem pozwalajacym dostosowaé
typy, formy i rodzaje pomocy spotecznej do kazdego konkretnego przypadku’.
Jak podkresla H. Szurgacz, role elementu domykajacego system urzadzen
ochronnych zabezpieczenia spolecznego pomoc spoleczna peini w dwojaki spo-
sob: uzupelniajac rozwiazania przewidziane przez inne techniki i systemy szcze-
goélowe lub je zastepujac. Jednocze$nie pomoc spoleczna dokonuje niejako
wstepnego rozpoznania nowych potrzeb ludzkich, inicjuje sposoby zaspokajania
tych potrzeb i przygotowuje grunt pod nowe, bardziej doskonate rozwigzania
organizacyjnoprawne (funkcja pilotujaca pomocy spolecznej).

Zadaniem pomocy spolecznej jest takze, jak wskazano wyzej, zapobieganie
trudnym sytuacjom zyciowym, ktérych osoby i rodziny nie sg w stanie pokonag,

“ Por. szerzej L. Sierpowska, Prawo pomocy spotecznej..., s. 68 in.

0 Por. H. Szurgacz, Wstgp do prawa pomocy spotecznej..., s. 78.

> Por.J. Lopato, Rozwazania nad pojeciem..., s. 4; zob. tez E. Poloczek, Zasada indywidualizacji swiadczeri
pomocy spotecznej, ,Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej”, t. 8, red. T. Zielifiski, Katowice
1987, s. 851in.; J. Starega-Piasek, S. Golinowska, Z. Morecka, System pomocy spotecznej w Polsce, [w:]
Polityka dochodowa, rodzinna i pomocy spotecznej w zwalczaniu ubdstwa i wykluczenia spotecznego, red.
B. Balcerzak-Paradowska i S. Golinowska, IPiSS, Warszawa 2009, s. 203.

52 Por. H. Szurgacz, Zakres pojecia..., s. 58; Tenze, Wstep do prawa..., s. 20.
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wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci, przez podejmowanie
dzialan zmierzajacych do ich zyciowego usamodzielnienia oraz integracji ze $ro-
dowiskiem (funkcja prewencyjna pomocy spolecznej).

Jakkolwiek w literaturze przedmiotu docenia sie znaczenie prewencji w syste-
mie pomocy spolecznej, to w praktyce jednak dzialalnos¢ ta wykracza poza ramy
omawianego systemu $wiadczeniowego, stanowiac domene innych instytucji po-
lityki spotecznej (np. edukacji, rynku pracy), w ktérych jednak dzialalnos¢ pre-
wencyjna wciaz jest niedoceniana i napotyka na szereg przeszkéd natury
Swiadomosciowej, administracyjnej i finansowej, co skutkuje tym, ze system po-
mocy spolecznej nakierowany jest przede wszystkim na dziatalno$¢ naprawcza™.

Konczac rozwazania na temat miejsca pomocy spolecznej w systemie zabez-
pieczenia spolecznego, nalezy przypomnie¢, iz w Polsce jej znaczenie mierzone
wielkoscig $rodkéw przeznaczonych na realizacje zadan oraz liczba oséb korzy-
stajacych ze Swiadczen jest stale niezwykle istotne. Jak wynika z danych Minister-
stwa Polityki Spotecznej, w 2009 r. liczba rodzin objetych pomoca spoteczna
(Swiadczeniami przyznanymi w ramach zadan wiasnych i zleconych, bez wzgle-
du na rodzaj, forme, liczbe oraz zZrédlo finansowania) wynosita 1 310 442 rodziny
(w tym 578 208 rodzin na wsi), za$ liczba os6b w owych rodzinach objeta pomoca
we wskazanym roku to 3 737 808 os6b™.

Wskazany wyzej stan rzeczy wynika z faktu, iz transformacja do gospodarki
rynkowej okazala sie szczegélnie trudnym okresem przystosowawczym dla lud-
nosci malo przedsiebiorczej, niepelnosprawnej, zaawansowanej wiekowo, obar-
czonej liczng rodzing. Nie bez znaczenia pozostawal tu takze fakt zasilania
szeregdw beneficjentow pomocy spolecznej przez osoby bezrobotne i ich rodzi
ny%. Potwierdzaja to m.in. dane MPS dotyczace powodéw przyznania swiadczen
z pomocy spolecznej w 2009 r., wérdd ktérych najwazniejsze to: ubostwo (691 457
rodzin; 2 014 131 oséb w rodzinach), bezrobocie (594 590 rodzin; 1 835 604 osoby
w rodzinach), dtugotrwata lub ciezka choroba (405 485 rodzin; 963 861 os6b w ro-
dzinach), niepelnosprawnos¢ (403 257 rodzin; 929 517 os6b w rodzinach), bezrad-
noé¢ w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa
domowego (255 656 rodzin; 990 424 osoby w rodzinach).

> Por. L Sierpowska, Prawo pomocy spotecznej..., s. 49; zob. tez ]. Starega-Piasek, O profilaktyce w pomocy

spotecznej, ,Polityka Spoleczna” 2010, nr 9, s. 43 in.

Por. www.mps.gov.pl.

Por. szerzej W. Koczur, Polski system publicznej pomocy spolecznej wobec problemu wykluczenia spoteczne-
g0 — prdba oceny, [w:] Nowoczesnosé, ponowoczesnosé. Spoleczeristwo obywatelskie w Europie Srodkowej
i Wschodniej, red. S. Partycki, Wyd. KUL, Lublin 2008, t.II, s. 262 i n.; S. Golinowska, Polityka wobec
ubdstwa i wykluczenia spolecznego w Polsce w minionym dwudziestoleciu, ,Polityka Spoleczna” 2010, nr 9,
s.7in.

Por. www.mps.gov.pl.
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Uniwersytet Warminsko-Mazurski

Wykonywanie pracy zarobkowej
jako przyczyna
pozbawienia prawa do zasitku chorobowego

I. Przepis art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pie-
nieznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa! — zwa-
nej dalej ustawa — egzemplifikuje przypadki prowadzace do utraty prawa do
zasitku chorobowego. Ustawowa regulacja tej kwestii jest wystarczajacym uza-
sadnieniem do podjecia proby wykladni wskazanej normy prawnej. Przepis ten
ma charakter normy szczegélowej, zatem zgodnie z dyrektywa exceptiones non
suntexcendendae nie moze by¢ rozszerzajaco interpretowany. Nastepstwem przy-
jecia tego rodzaju opcji interpretacyjnej jest konstatacja o enumeratywnym wska-
zaniu przyczyn wylaczajacych prawo do zasitku chorobowego. Przestanki
powodujace utrate prawa do zasitku nie pozostaja w koniunkcji ani w alternaty-
wie. Oznacza to, ze wystepujaca pomiedzy nimi relacja nie jest obojetna przy
wykladni ich treéci. Ma to znaczenie, zwazywszy, ze interpretacja uzytego w art.
17 ust. 1 ustawy terminu ,wykonujacy prace zarobkowga”, wywoluje rozbieznosci
w orzecznictwie. Okreslenie to jest niejasne co najmniej z dwéch powodéw. Po
pierwsze, nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze ustawodawca uzyt go na gruncie
prawa ubezpieczen spolecznych. Prawo to nie przewiduje autonomicznej defini-
¢ji pracy zarobkowej. Po drugie, nie mozna pominaé, ze ziszczenie sie tej
przestanki skutkuje utrata prawa do zasitku chorobowego za caly okres zwolnie-
nia od pracy. Nie chodzi o samo pozbawienie prawa do zasilku, bo ta sankcja jako
odplata za naruszenie regut jest akceptowana spolecznie. Rzecz dotyczy rozmiaru
utraconych $rodkéw. Zastrzezenie, ze wykonujacy prace zarobkowa traci prawo
do zasitku za caly okres niezdolnoéci do pracy, wprowadza istotna zmienna, na
ktéra ubezpieczony nie ma wptywu. Chodzi o decyzje lekarza okreslajaca diugosé

! Dz U. 22005 r. Nr 31, poz. 267 ze zm.
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zwolnienia od pracy. W konsekwencji, o ile sama sankcja okreslona w przepisie
art. 17 ust 1 ustawy jest pochodna zachowania ubezpieczonego, o tyle jej rozmiar
nie zalezy od niego. Sytuacja, w ktérej pojedyncza czynnos¢ zarobkowa dopro-
wadza do utraty zasitku za caly okres zwolnienia lekarskiego, bez koniecznosci
odniesienia jej do celu absencji chorobowej, jest trudna do zaakceptowania
i umiejscowienia w kategorii sprawiedliwoéci, postrzeganej jako koniecznosé
zachowania umiaru i adekwatnosci miedzy stopniem przewinienia, a dolegliwo-
Scig sankgji.

Sedno mechanizmu jurysdykcyjnego polega na zindywidualizowanym pro-
cesie osgdzenia. Postuzenie sie w przepisie art. 17 ust 1 ustawy nieostrym terminem
~wykonujacy prace zarobkowa” sprawia, ze ocena ziszczenie sie tej przeslanki
musi by¢ analizowana de casu ad casum. Fakt ten uzasadnia podjecie préby
wykladni wskazanego przepisu.

II. Przewidziane w przepisie art. 17 ust. 1 ustawy przeslanki utraty prawa do
zasitku chorobowego zostaly okreslone w sposéb niezalezny od siebie. Zaréwno
wykonywanie pracy zarobkowej w trakcie orzeczonej niezdolnosci do pracy, jak
i wykorzystywanie zwolnienia od pracy w sposéb niezgodny z jego celem, powo-
duje utrate prawa do $wiadczenia. Praca zarobkowa odnosi si¢ do ekonomicznej
strony zycia czlowieka, za§ wykorzystywanie zwolnienia niezgodnie z jego celem
moze dotyczy¢ kazdej dzialalnosci ubezpieczonego. Pierwsza przestanka koncen-
truje sie na rodzaju czynnosci sprawczych, druga na relacji miedzy sposobem za-
chowania, a celem zwolnienia od pracy. Przy uwzglednieniu tych réznic, wydaje
sie, ze w czesci przeslanki te posiadaja wspdélny mianownik. Mozna wskaza¢ na
cztery odrebne sytuacje faktyczne, akcentujace sposéb i skutek zachowania ubez-
pieczonego:

— niewykonywanie pracy zarobkowej i niewykorzystywanie zwolnienia nie-
zgodnie z jego celem,

- wykonywanie pracy zarobkowej, przy jednoczesnym zachowaniu si¢ ubez-
pieczonego, ktéry nie wplywa na celowos¢ zwolnienia chorobowego,

- niewykonywanie pracy zarobkowej, przy jednoczesnym wykorzystywaniu
zwolnienia od pracy niezgodnie z jego przeznaczeniem,

- wykonywanie pracy zarobkowej i wykorzystywanie zwolnienia niezgodnie

Z jego celem.

Nie ma watpliwosci, ze ustawodawca akceptuje jedynie pierwszy z przyto-
czonych stanéw faktycznych. W piémiennictwie i orzecznictwie zaprezentowano
poglad zgodnie, z ktérym przeslanki utraty prawa do zasitku chorobowego sa
niezalezne od siebie i majg samoistny charakter?. Mimo tego, powstaje pytanie,

2 U Jackowiak, Glosa do wyroku SN z dnia 20 stycznia 2005 r., Il UK 154/04, OSP 2006, z. 4, poz. 43; ]. Jan-
kowiak, Glosa do wyroku SN z dnia 5 kwietnia 2005 r.,1 UK 370/04, OSP 2006, z. 12, poz. 134; wyrok SN
z dnia 6 lutego 2008 r., II UK 10/07, OSNP 2009, nr 9-10, poz. 123.
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czy z zestawienia obu przestanek nie mozna wyprowadzi¢ postulatow w zakresie
wykladni poje¢ uzytych w omawianym przepisie, szczegélnie ze zwrotu ,praca
zarobkowa”. Warto zwrdéci¢ uwage, ze ustawodawca odwotuje sie do celu zwol-
nienia od pracy jedynie odnoénie do przestanki niewlasciwego wykorzystywania
zwolnienia. Moze to oznacza¢, ze wykonywanie pracy zarobkowej nie musi by¢
niezgodne z celem zwolnienia od pracy. Przy takim podejsciu, okolicznosé
zwigzku pracy zarobkowej z procesem powrotu do zdrowia ubezpieczonego, po-
zostaje indyferentna prawnie. Inaczej rzecz ujmujac, mozna przyjaé, ze sposréod
zbioru zachowan ludzkich mogacych pozostawac¢ w sprzecznosci z celem zwol-
nienia ustawodawca wyréznil zachowania okreslone jako , praca zarobkowa”. Za-
chodzi koniecznos¢ poszukiwania celowosci takiego sposobu regulacji. Ratio legis
samego przepis art. 17 ust. 1 ustawy wynika z koniecznosci ochrony funduszu
ubezpieczenia chorobowego przed naduzyciami ze strony ubezpieczonych?.
Wskazanie na prace zarobkowa z pewnoscia podyktowane bylo ta samg przy-
czyna. Trudno jednak nie zauwazy¢, ze brak odniesienia w tym wypadku do celu
zwolnienia od pracy sprawia, iz dopuszczalny jest rowniez poglad odmienny.
Mozna zalozy¢, ze taki zabieg legislacyjny ma zapewnic¢ realizacje innego celu.
Przyjecie takiej konstatacji sktania do kilku refleksji. Przedstawione powyzej
ratio legis przepisu ukierunkowane jest na ochrone zasobéw funduszu ubezpiecze-
nia chorobowego*, nie mozna jednak pomina¢ indywidualnego interesu ubezpie-
czonego. Omawiany przepis reguluje stosunek prawny z zakresu ubezpieczenia
chorobowego, a to obejmuje swoim dzialaniem ochrone skutkéw zdarzenia loso-
wego, jakim jest choroba®. W literaturze przedmiotu podkreéla sie, ze ochrong
ubezpieczeniowa objete jest nie samo zdarzenie losowe, lecz skutki jakie to zda-
rzenie moze wywola¢ w zakresie zdolnosci do zdobywania srodkéw utrzymania
(ryzyko ubezpieczeniowe)®. W konsekwencji postrzeganie regulacji zawartej
w art. 17 ust. 1 ustawy jedynie w kontekscie ochrony zasobé6w funduszu ubezpie-
czenia chorobowego wydaje sie niewystarczajace. Daleko idacy i dotkliwy skutek,
w postaci utraty prawa do zasitku za caly okres niezdolnosci do pracy, zmusza do
szerszych poszukiwan. Nie ma przeciez watpliwosci, ze relacja ubezpieczenia
spolecznego oparta jest na zasadzie ekwiwalentnoéci pomiedzy rozmiarem

L Jedrasik-Jankowska, Komentarz do art. 17 ustawy, Lex Polonica Maxima.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego mozna odnaleZ¢ twierdzenia, ze dzialania ubezpieczonych
polegajace na swiadomym osigganiu nieuzasadnionych korzysci z systemu ubezpieczen spolecz-
nych, kosztem innych uczestnikéw tego systemu jest niezgodne z zasadami wspélzycia spoleczne-
go. Mysél ta sklania do przyjecia, Ze celem art. 17 ust 1 ustawy jest réwniez ochrona innych
ubezpieczonych — zob. wyrok SN z dnia 9 sierpnia 2005 r., IIIl UK 89/05, OSNP 2006, nr 11-12, poz.
192.

A. Rzepecka-Gil, Ustawa o swiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macie-
rzynstwa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 12.

L. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spolecznego, t. 1, Warszawa 2006,
s. 87-90.
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wkladéw a swiadczer’. Sankcja przewidziana w omawianej normie pozostaje
w opozycji do tej cechy ubezpieczenia chorobowego.

Wskazane argumenty sklaniajg do postawienia tezy, ze regulacja zawarta
w art. 17 ust. 1 ustawy nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco®. Zwazywszy
na relacje zachodzace miedzy dwiema przestankami zawartymi w omawianym
przepisie wypada podkresli¢, ze wykladnia okreslenia , praca zarobkowa” powin-
na by¢ dokonywana w sposéb Scisty, przy uzyciu jezykowych dyrektyw inter-
pretacyjnych’. Wniosek taki znajduje umocowanie w sposobie regulowania
prawa ubezpieczen spolecznych, ktére zasadniczo nie pozwalaja na odstepowa-
nie od Scistych warunkéw nabywania i utraty prawa do $wiadczen. Regulacja
taka eliminuje w zasadzie wszelka elastyczno$¢ w dzialaniu instytucji admini-
strujacych ubezpieczeniem spolecznym, a pozostawienie im jakiegokolwiek za-
kresu swobody jest sytuacja wyjatkowa, ktéra nie moze prowadzi¢ do naruszenia
gwarangcji okreslonych ustawowo!.

ITI. Jasne jest, ze praca zarobkowa jest jedna z form aktywnosci cztowieka.
Uklad rzeczownikowo — przymiotnikowy (praca zarobkowa) wskazuje po pierw-
sze na zawezenie zdarzen faktycznych i ograniczenie rodzajéow zachowan ubez-
pieczonych, ktére powoduja utrate prawa do zasitku na podstawie tej przestanki.
Nie kazda praca ma w tym wypadku znaczenie, ale tylko taka, ktéra ma charakter
zarobkowy!l. Po drugie, uzycie takiego dwuczlonowego okreslenia, przy braku
legalnej definicji ustawowej i braku analogicznych odniesien w innych przepi-
sach prawa ubezpieczen spolecznych, zmusza do positkowania sie wykladnig je-
zykowa skierowana na potoczne znaczenie tego okreélenia!?. Trudnosci przy
zastosowaniu wykltadni wedlug tych regut nalezy upatrywaé w wieloznacznosci
i niedookreslonosci zwrotu ,praca”’. O zakwalifikowaniu wykonywania okreslo-

7. Plazek, Autonomia prawa ubezpieczenia spolecznego, [w:] Problemy prawa ubezpieczeri spotecznych, red.

B. Wagner, Krakéw 1996, s. 44.

Mysél ta zostala wyartykulowana w orzecznictwie Sadu Najwyzszego co do wykladni zwrotu ,za
caly czas zwolnienia” uzytego w art. 17 ust 1 ustawy — wyrok SN z dnia 25 lutego 2008 r., 1 UK 249/07,
OSNP 2009, nr 11-12, poz. 152; wyrok SN z dnia 4 lipca 2000 ., Il UKN 634/99, OSNAPIUS 2002, nr 2,
poz. 48.

Zastosowanie takiej wykladni co do przepiséw prawa ubezpieczen spolecznych jest w orzecznic-
twie Sadu Najwyzszego wyraznie akcentowane — wyrok SN z dnia 4 grudnia 2007 r., I UK 160/07,
OSNP 2009, nr 1-2, poz. 21 i inne orzeczenia tam przywolane.

T. Zielinski, Ubezpieczenia spoleczne pracownikéw. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa—Krakéw 1994,
s. 83-84 i 193-194, W. Szubert, Ubezpieczenia spoleczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 4849,
E. Chmielek-Fubinska, Zrédla prawa ubezpieczeri spolecznych, [w:] Problemy prawa ubezpieczer spolecz-
nych, red. B. Wagner, Krakéw 1996, s. 61.

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢é poglady, zgodnie z ktérymi interpretacja przestanki
»wykonywanie pracy zarobkowej” powinna i$¢ w kierunku rozumienia jej jako ,podejmowanie in-
nej pracy zarobkowej”. Wykladnia taka istotnie zaweza zakres pojeciowy omawianej przestanki.
Ma niewatpliwe oparcie w art. 12 ust 1 ustawy. Jednak w Swietle jezykowej wykladni przepisu art.
17 ust. 1 ustawy, poglad ten trudny jest do obronienia. — zob. L. Jedrasik-Jankowska, Pojecia
i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2007, s. 386.

12 Wyrok SN z dnia 14 maja 2009 r., I UK 351/08, Lex nr 515410.
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nych czynnosci jako ,pracy” nie decyduje charakter stosunku pracy, na podsta-
wie ktérego sa one wykonywane, ale rodzaj tych czynnosci®®. Dlatego praca
w rozumieniu tego przepisu jest wykonywanie réznych czynnoéci na podstawie
stosunku pracy, uméw cywilnoprawnych, w ramach wiasnej dziatalnosci gospo-
darczej, czy w oparciu o autonomiczne podstawy §wiadczenia pracy'.

Réwniez przymiotnik ,zarobkowa” odnoszacy sie do pracy ma wiele znaczen.
W orzecznictwie podkreéla sie, ze oznacza on wszelkg aktywnos¢ ludzka, ktéra
zmierza do uzyskania zarobku'®. Powstaje pytanie, czy zarobkowosc¢ $wiadczonej
pracy nalezy ocenia¢ w plaszczyznie skutku, czy motywacji. Pierwsza bedzie
akcentowac samo przysporzenie (lub takg mozliwo$¢) po stronie ubezpieczonego,
w oderwaniu od pozostaltych okolicznosci, druga znajdzie swoje odzwierciedle-
nie w przezyciach ubezpieczonego, celu jego dzialania, planowaniu i oczekiwa-
niu na odplatne Swiadczenie. Wydaje sie, ze dorobek orzeczniczy koncentruje sie
na podkreélaniu skutku, w tym znaczeniu, ze ubezpieczony wykonuje pracg za-
robkowg, jezeli dopuszcza mozliwos¢ otrzymania zarobku (nie ma znaczenia czy
faktycznie zarobek ten zostanie osiagniety). Stad wskazano, ze przepisy nie wy-
magaja, aby praca byla podjeta w celu zarobkowym, przez co na znaczeniu traci
motywacja dziatah ubezpieczonego'®.

W literaturze przedmiotu za utrwalony nalezy uznac poglad, ze wylaczenie
prawa do zasitku chorobowego nastepuje bez wzgledu na wymiar czasu wykony-
wanej pracy zarobkowejV. Przyjmuje sie wrecz, ze pojedyncze czynnosci zarob-
kowe wypelniaja dyspozycje przepisu art. 17 ust 1 ustawy'®. Praktyka orzecznicza
dopuszcza jednak wyjatki od tak radykalnego podejscia. W rozstrzygnieciach
Sadu Najwyzszego mozna odnalezé przyzwolenie na wykonywanie w trakcie
zwolnienia chorobowego czynnosci ,sporadycznych” oraz o ,formalnym charakte-
rze”?. W rezultacie, w judykaturze doszlo do podwazenia bezwzglednego zakazu

13 Wyrok SN z dnia 20 stycznia 2005 ., I UK 154/04, OSP 2006, z. 4, poz. 43; wyrok SN z dnia 9 pazdzie-
rnika 2006 r., IT UK 44/06, OSNP 2007, nr 19-20, poz. 295.

4 Wyrok SN z dnia 14 kwietnia 2000 r., Il UKN 513/99,0SNAPiUS 2001, nr 20, poz. 627; wyrok SN

z dnia 19 lipca 2001 r., I UKN 494/00, OSNP 2003, nr 9, poz. 23; wyrok SA w Warszawie z dnia 16

maja 1996 ., Il AUr 388/96, Prawo Pracy 1997, nr 2, s. 43; wyrok SA w Katowicach z dnia 20 stycznia

1999r., Il AUa 945/98, OSA 1999, z. 11-12, poz. 58; A. Marek, Kiedy pracownik traci prawo do zasitku cho-

robowego, GP 2006, nr 7, s. 23.

Wyrok SN z dnia 5 kwietnia 2005 r., I UK 370/04, OSNP 2005, nr 21, poz. 342.

Wyrok SN z dnia 14 maja 2009 r., UK 351/08, Lex nr 515410; wyrok SN z dnia 06 lutego 2008 r., I UK

10/07, OSNP 2009, nr 9-10, poz. 123.

Z.Salwa, Nowe przepisy o zasitkach chorobowych, PiZS 1999, nr 9, s. 19, ]. Kuzniar, Prawo do zasitku choro-

bowego i jego utrata, PUSIG 2000, nr 6.

A Rzepecka-Gil, Glosa do wyroku SN z dnia 15 czerwea 2007 r., I UK 223/06, zamieszczona w Lex/el
2008.

9 Wyrok SN z dnia 15 czerwca 2007 r., I UK 223/06, OSNP 2008, nr 15-16, poz. 231; wyrok SN z dnia 9
pazdziernika 2006 r., II UK 44/06, OSNP 2007, nr 19-20, poz. 295.
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wykonywania czynnosci o charakterze zarobkowym w okresie niezdolnosci do
pracy. W indywidualnych sporach problematyczne jest jednak zakreélenie grani-
cy przyzwolenia na czynnosci tego rodzaju. Oceniajac poglady Sadu Najwyzsze-
go nalezy je podzieli¢, nie zwalnia to jednak od zgloszenia uwag krytycznych. Po
pierwsze, zaproponowana wykladnia nie odnajduje sie jedynie w jezykowych
regulach interpretacyjnych, ale nawiazuje do dyrektyw funkcjonalnych. Po dru-
gie, Sad Najwyzszy dopuszczajac wykonywanie sporadycznych czynnosci zarob-
kowych w okresie zwolnienia lekarskiego stawia szereg dodatkowych warunkéw
i wskazan. Podkresla sig, ze czynnosci te muszg by¢é wymuszone okoliczno$ciami
imie¢ charakter uboczny w relacji do prowadzonej przez ubezpieczonego dziatal-
nosci®. W wyroku z dnia 5 czerwca 2008 r. Sad Najwyzszy* wskazal, ze konieczna
jest relatywizacja zachowan podejmowanych przez ubezpieczonego w czasie po-
bierania zasitku chorobowego do rodzaju dziatalnosci oraz sposobu, w jaki jest
ona prowadzona. Wskazane zaostrzenia potwierdzaja jedynie, ze orzecznictwo
Sadu Najwyzszego pozostaje co do zasady na stanowisku niedopuszczalnosci
jakichkolwiek przejawéw pracy zarobkowej, z niewielkimi wyjatkami podykto-
wanymi uwarunkowaniami pragmatycznymi i celowosciowymi. Przyjeta przez
Sad Najwyzszy wyktadnia prima facis wydaje si¢ prawidlowa, ale po blizszej anali-
zie nasuwaja sie istotne zastrzezenia. Interpretacja tego typu norm prawnych po-
winna by¢ podbudowana postulatem czytelnosci i jasnosci, zwazywszy na osobe
adresata. Tworzenie wyjatkéw od zasady, obwarowanych licznymi warunkami,
Kldci sie z tym zalozeniem. W praktyce orzeczniczej prowadzi do rozbieznosci
i niestabilnosci.

IV. W rezultacie warto zastanowi¢ sie, nad odmienng wykladnia przepisu
art. 17 ust 1 ustawy. Jest oczywiste, ze wykonywanie pracy wiaze sie z powtarzal-
noscia okreslonych czynnosci. Doprecyzowanie, ze chodzi o prace ,zarobkowg”
(aspekt ekonomiczno — bytowy zycia czlowieka), potwierdza stusznos¢ tego
zalozenia. Realizacja pracy zarobkowej nie ogranicza sie do jednostkowych czyn-
nosci. Z reguly jest procesem w trakcie, ktérego wykonywany jest zesp6t czynno-
Sci obliczonych na osiggniecie okreslonego efektu. Miara wykonywania pracy jest
rowniez czas. W konsekwencji, punkt ciezkosci przy ocenie znaczenia pojecia
»praca” nalezy przenie$¢ z konkretnej czynnosci zarobkowej na zesp6t takich
czynnosci. Dlatego postrzeganie pracy zarobkowej jako jednostkowej czynnosci
nie wyczerpuje istoty tego pojecia.

Wskazanie w przepisie art. 17 ust 1 ustawy dwoch przestanek wylaczajacych
prawo do zasitku chorobowego, a szczegdlnie relacje zachodzace miedzy nimi,
sklania do przyjecia, ze, ,wykonywanie pracy zarobkowej” powinno by¢ rozu-

0 Wyrok SN z dnia 7 pazdziernika 2003, I UK 76/05, OSNP 2004, nr 14, poz. 247; wyrok SN z dnia 9
pazdziernika 2006 r., IT UK 44/06, OSNP 2007, nr 19-20, poz. 295.
21 111 UK 11/08, OSNP 2009, nr 21-22, poz. 292.
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miane w sposdéb potoczny. Postulat ten wynika z kilku okolicznoéci. Po pierwsze
»praca” w tresci przepisu art. 17 ust 1 ustawy moze by¢ $wiadczona w oparciu
o wiele podstaw prawnych, ktérych odmienno$¢ nie pozwala na sprowadzenie
ich do wspdlnego mianownika. Dlatego w piémiennictwie stusznie podkresla sie,
ze nalezy pojecie ,praca” odnosi¢ do charakteru stosunku prawnego? Po drugie
omawiany przepis zostal skierowany do ubezpieczonego. Po trzecie, przewiduje
on, ze ubezpieczony utraci prawo do zasitku, nie za czas Swiadczenia pracy zarob-
kowej, ale za caly okres zwolnienia od pracy. Przy tych argumentach niezbedna
wydaje sie wyktadnia przeslanek wylaczajacych prawo do §wiadczen ukierunko-
wana na odbiorce (ubezpieczonego), przy zastosowaniu regul jezykowych
odwolujacych sie do potocznego znaczenia okreélenie ,praca zarobkowa”.

Whnioski plynace z takiego podejscia do oceny tresci przeslanek wylaczaja-
cych prawo do $wiadczenia zmuszajg do przyjecia, ze pojedyncza czynnos¢ albo
sporadyczne, czy wpadkowe czynnosci o charakterze zarobkowym, dokonywane
w okresie niezdolnosci do pracy, nie pozwalajg na zakwalifikowanie ich jako pra-
cy zarobkowej (pierwsza przestanka), a w konsekwencji zachodzi koniecznos¢
oceny, czy nie stanowia wykorzystywania zwolnienia od pracy w sposéb nie-
zgodny z celem tego zwolnienia (druga przestanka).

V. Istota zaprezentowanej wykladni koncentruje si¢ na pojmowaniu pracy
zarobkowej w ujeciu zespolu czynnosci obliczonych na okreslony efekt zarobko-
wy. Wyznacznikiem pozostaje zwiazek funkcjonalny lub czasowy zachodzacy
pomiedzy poszczegdlnymi przejawami aktywnosci ubezpieczonego. Jezeli z kilku
czynnosci wykonanych przez ubezpieczonego mozna uformowaé, zwazywszy
na czynnik czasowy lub funkcjonalny, calo$¢ rozumiang potocznie jako wykony-
wanie pracy zarobkowej, to zastosowanie bedzie miala pierwsza z przeslanek
zawartych w art. 17 ust 1 ustawy. W przypadku jednak gdy takiego procesu my-
Slowego nie bedzie mozna przeprowadzi¢, to pozbawienie prawa do zasitku be-
dzie mozliwe po wykazaniu, ze ubezpieczony wykorzystywal zwolnienie od
pracy w sposob niezgodny z jego celem.

Wskazany model wykladni, oprécz osadzenia w regulach interpretacyjnych,
posiada jeszcze inne walory. Swoim jednolitym charakterem znajduje jednakowe
zastosowanie w kazdej relacji prawnej, bez wzgledu na podstawe swiadczenia
pracy. W konsekwencji nie zachodzi konieczno$¢ wartosciowania i oceniania po-
szczegolnych czynnosci wedlug kategorii zachowan sporadycznych, formalnych,
materialnych, czy tez ubocznych. Niedookreslonos¢ tych poje¢, w powiagzaniu
z réznorodnoscig rodzajow pracy zarobkowej, w praktyce orzeczniczej prowadzi
to do braku spojnosci dokonywanych rozstrzygnie¢. Bardziej przejrzysta regula
interpretacyjna z pewnoscia doprowadzilaby do ujednolicenia orzecznictwa.

2 U. Jackowiak, Glosa do wyroku Sqgdu Najwyzszego z dnia 20 stycznia 2005, I1 UK 154/04, OSP 2006, z. 4,
poz. 43.
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Przesunelaby punkt ciezkosci z rozwazah prawnych (polegajacych na wypra-
cowywaniu zakresu wyjatkéw na tle reguly) na ocene faktyczna.

Niezaleznie od tego, réwniez w sferze oddzialywania spolecznego, przed-
stawiona alternatywna wykladnia przepisu jawi sie jako bardziej czytelna dla od-
biorcy. W odczuciu spolecznym, brak odniesienia do celu zwolnienia od pracy w
pelni usprawiedliwia utrate zasitku w sytuacji, gdy ubezpieczony w sposéb ewi-
dentny godzi w idee zwolnienia chorobowego, wykonujac w jego trakcie zesp6l
czynnoéci obliczonych na uzyskanie zarobku.

Wracajac do charakteru prawnego przepisu art. 17 ust 1 ustawy warto odnies¢
sie do skutkéw zaproponowanej wykladni. Juz tylko z uwagi na sankcyjny chara-
kter przepisu zasadne wydaje sie postulowanie uproszczenia i ujednolicenia
regul jego wykladni, nawet kosztem ,wypuszczenia” z orbity pracy zarobkowej
czesci czynnoéci dokonywanych przez ubezpieczonych. Wskazaé nalezy, ze tylko
niektére z nich pozostang zgodne z celem zwolnienia od pracy.

VI. Sad Najwyzszy wskazuje, ze przepis art. 17 ust 1 ustawy moze nie miec¢
zastosowania do ubezpieczonego, ktéry wykonuje czynnosci zarobkowe wymu-
szone okoliczno$ciami. Wskazany poglad budzi watpliwosci. W kontekscie zapro-
ponowanej powyzej wykladni zastrzezenie to wymaga rozwazenia.

Ustawodawca posluguje sie okreéleniem ,wykonujacy prace”. Uzyty zwrot
czasownikowy jednoznacznie okresla, ze ubezpieczony w opisywanym zacho-
waniu musi przejawiaé aktywnos¢, a w konsekwencji nalezy przypisa¢ mu wole
dzialania. Powstaje zasadnicze pytanie, czy w sytuacjach, gdy wola ubezpieczo-
nego w tym zakresie determinowana jest, w mniejszym lub wiekszym stopniu,
potrzeba wynikajaca z konieczno$ci zabezpieczenia innego dobra, to okolicznosé
ta moze wplyna¢ na przyjecie, ze przestanka ustawowej utraty prawa do zasitku
nie wystepuje. Przy odpowiedzi na tak postawione pytanie trudno nie wskazaé
na niedopuszczalnos¢ stosowania do przepisow prawa ubezpieczen spolecznych
regul stusznosci, czy tez szerzej zasad wspolzycia spotecznego. Istoty konstrukeji
wylaczenia prawa do zasilku chorobowego nalezy poszukiwaé w celu, jakiemu
stuzy zwolnienie od pracy. Sam ustawodawca odwoluje sie do niego (w drugiej
z przeslanek wskazanych w art. 17 ust 1 ustawy). Nalezy zauwazy¢, ze cel ten
zaklada wspotdziatanie ubezpieczonego ukierunkowane na jak najszybsze odzy-
skanie zdolnosci do pracy. Chory ma powstrzymywac sie od zachowan niezgod-
nych z tym celem. Ustawodawca zalozyl, Ze praca zarobkowa zawsze bedzie
niezgodna z tym celem. W konsekwencji nalezy uwzgledni¢ zakaz stosowania
przy wykladni przepiséw ubezpieczenia spolecznego zasad stusznosci. W rezul-
tacie nie sposdb usprawiedliwi¢ niezastosowania tej regulacji argumentami wyni-
kajacymi z usprawiedliwionych i wazkich intencji ubezpieczonego. Dotyczy to
rowniez sytuacji, gdy wykonywanie pracy zarobkowej jest indyferentne dla od-
zyskania zdolnosci do pracy?®.

B A Rzepecka-Gil, Glosa do wyroku SN z dnia 15 czerwea 2007 r., I UK 223/06, zamieszczona w Lex/el 2008.
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VII. Majac na uwadze powyzsze warto podkresli¢, ze w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego prezentowany jest poglad, wedlug, ktérego przedsiebiorca, w razie
ziszczenia sie ryzyka socjalnego w postaci zaistnienia jego niezdolnosci do pracy,
zachowuje mozliwos¢ uzyskiwania przychodéw (chocby w niepelnej wysokosci)
w ramach dzialalnosci gospodarczej, a ponadto uzyskuje dodatkowy przychdd ze
Srodkéw Funduszu Ubezpieczen Spolecznych - zasitek chorobowy (§wiadczenie
rehabilitacyjne). W tym znaczeniu jest on w sytuacji korzystniejszej wzgledem
pracownika, ktéry zasilek chorobowy otrzymuje w miejsce wynagrodzenia za
prace. Dlatego nalezy przyjaé, ze w przypadku przedsiebiorcow uprawnionych
do otrzymania zasitku chorobowego w okresie niezdolnosci do pracy (mimo ze
moga w dalszym ciggu uzyskiwaé przychody z prowadzonej dziatalnosci gospo-
darczej), ich aktywnoé¢ zawodowa powinna zosta¢ ograniczona do minimum,
a wiec do spraw niezbednych, stuzacych jedynie utrzymaniu biezacej dziatalnosci
przedsiebiorstwa i niewykraczajacych poza jej normalny zakres*. W tym ujeciu
Sad Najwyzszy® akcentuje, ze zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci w razie
choroby osoby prowadzacej jednoosobowo dzialalno$¢ gospodarcza (zatrud-
niajacej pracownikdéw) oznaczaloby koniecznos¢ likwidacji zakladu pracy, zwal-
niania pracownikéw z pierwszym dniem jego niezdolnosci do pracy i obowiazek
wyplacenia im naleznosci za okres wypowiedzenia, a po odzyskaniu zdolnosci do
pracy, ponowne poszukiwanie i zatrudnianie odpowiednich pracownikéw, a “nic
nie wskazuje na to, by takie konsekwencje byly intencja ustawodawcy”. Trudno
nie zauwazy¢, ze sposob rozumowania Sadu Najwyzszego opiera si¢ na zasadach
stusznosci, co przy wykladni przepiséw ubezpieczenia spolecznego nie jest upraw-
nione.

Praca zarobkowa, jako przestanka wylgczajaca prawo do zasitku, rozumiana
jako zesp6l czynnosci funkcjonalnie i czasowo zmierzajacych do realizacji okre-
Slonego efektu, w przedstawionych powyzej stanach faktycznych nie wystapi. Je-
zeli przedsiebiorca, korzystajacy z zasilku chorobowego, bedzie dokonywat
jedynie pojedynczych czynnosci zarobkowych (z reguty zmierzajacych do pod-
trzymania prowadzonej dzialalnosci), to aktywnos¢ taka nie bedzie nosi¢ zna-
mion pracy zarobkowej. Dopiero zespdt czynnosci powigzanych funkcjonalnie
i ocenianych kryterium temporalnym, prowadzacych do okreslonego efektu,
wpisanego w prowadzona dzialalno$¢ gospodarcza, pozwoli na przyjecie
spelnienia pierwszej przestanki okreslonej w art. 17 ust 1 ustawy. Jak wida¢ zapre-
zentowana alternatywna wykladnia odchodzi od zasad akcentowanych przez
Sad Najwyzszy. Prowadzi jednak do zbieznej oceny tej kategorii spraw w trakcie
kontroli sadowej. Réznica polega na tym, ze organ orzeczniczy koncentruje sie na
ustaleniach faktycznych, a nie wyktadni prawnej przepisu.

# Wyrok SN z dnia 25 lutego 2008 r., I UK 249/07, OSNP 2009 nr 11-12, poz. 152.
» Wyrok SN z dnia 7 pazdziernika 2003 r., I UK 76/03, OSNP 2004 nr 14, poz. 247; wyrok SN z dnia 19
lipca 2001 r., IT UKN 494/00, OSNP 2003, nr 9, poz. 234.
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VIII. Przeciwstawieniem pracy zarobkowej jest praca niezarobkowa. Okresle-
nie ,zarobkowy” rzadko spotyka si¢ w przepisach prawa. Czeéciej ustawodawca
postuguje sie okresleniem odplatnosci i wynagrodzenia. O ile pojecie odplatnosé
ma charakter neutralny i wskazuje jedynie na przeplyw przysporzenia miedzy
stronami, o tyle zwrot zarobek akcentuje przezycia $wiadczacego prace. Stad juz
tylko krok do wskazania na cel podjecia pracy przez ubezpieczonego. Nie ma
watpliwosci, ze celem zarobkowania jest zapewnienie Srodkéw koniecznych dla
funkcjonowania w spoleczenstwie. Dodatkowo odplatnos¢ wskazuje na relacje
réwnowartosci $wiadczen, za$ przy odwolaniu si¢ do zarobkowania trudno uciec
od pojecia korzysci, czy zysku, ktére niekoniecznie pokrywaja sie znaczeniowo
zneutralng odplatnoscia. Zwrot , praca zarobkowa” implikuje konieczno$¢ odnie-
sienia si¢ do konkretnego stosunku prawnego, na podstawie ktérego praca jest
wykonywana. Wydaje sie, ze w granicach podstawy prawnej Swiadczonej pracy
nalezy oceniac jej zarobkowos¢. W orzecznictwie wyznacznik ten rodzi powazne
problemy. Aktywno$¢ ludzi przejawia si¢ nie tylko w stricte zawodowej plaszczy-
znie. Czesto okres$lone czynnosci uwarunkowane sa spotecznym, religijnym, czy
charytatywnym charakterem, przy czym wigza sie one jednoczesnie z wyplata
ubezpieczonemu w zryczaltowanej formie ekwiwalentu lub rekompensaty za
utracony czas lub poniesione wydatki. Przykladem moze by¢ uczestnictwo radne-
go w posiedzeniu organdw samorzadu terytorialnego, czy tez uczestnictwo
w akcji prowadzonej przez ochotnicza straz pozarng®. W takich stanach faktycz-
nych pojawia sie konieczno$¢ wartosciowania i wybierania miedzy rozbieznymi
argumentami. Z jednej strony nie ma watpliwosci, ze ubezpieczony otrzymal
okreélona kwote pieniezng zwigzana z podjeciem czynnosci w okresie zwolnienia
od pracy, z drugiej mozna mie¢ watpliwosci, czy istota tej wyplaty miesci sie
w sferze pracy zarobkowej. Spér bedzie wskazywac na potrzebe wykladni pojecia
»pracy zarobkowej”. Jezeli rozmie¢ ja w kategorii przysporzenia oderwanego od
celu otrzymanego $wiadczenia, to podane przyklady wylacza prawo do zasitku.
Mozliwa jest jednak inna wykladnia odwotujaca sie do pojecia , pracy niezarobko-
wej”. W tym przypadku cel zarobkowania nie bedzie miat znaczenia. Przy tym
rozréznieniu istotny jest charakter wykonywanej pracy (ujecie przedmiotowe)
i podejscia ubezpieczonego do wykonywanych czynnosci (strona podmiotowa).
Nawiazujac do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 20 stycznia 2005 r.”’ mozna
stwierdzi¢, ze o ile sam udzial w posiedzeniach rady nadzorczej spotki kapi-

% w wyroku SA w Katowicach z dnia 17 marca 1994, IIl AUr 724/93, OSA 1994, z. 6, poz. 47 przyjeto, ze
uczestnictwo radnego w posiedzeniu zarzadu miasta, za ktére wyplacono diety, nie stanowi pracy
zarobkowej. W wyroku SN z dnia 14 maja 2009, I UK 351/08, Lex 515410, wskazano, ze udzial
w akgjach ratowniczych czlonkéw ochotniczej strazy pozarnej, jakkolwiek uprawniajacy do otrzy-
mania ekwiwalentu ustalonego wedlug art. 28 ust. 2 ustawy z 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej,
nie moze by¢ uznany za prace zarobkowa w rozumieniu art. 17 ust. 1 ustawy, ze wzgledu na szcze-
golny spoteczny charakter funkcjonowania ochotniczych strazy pozarnych.

7 11 UK 154/04, OSNP 2005, nr 19, poz. 307, z glosa aprobujaca U. Jackowiak, OSP 2006, z. 4, poz. 43.
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talowej moze by¢ kwalifikowany od strony przedmiotowej jako przejaw po-
chodzacy ze sfery pracy zarobkowej (cztonkostwo w organach tego typu wpisuje
sie w gospodarczy wymiar funkcjonowania samej spotki kapitalowej), o tyle row-
niez istotna jest motywacja ubezpieczonego. Warto podkresli¢, ze uczestniczenie
w pracach rady nadzorczej w indywidualnych przypadkach moze miec¢ inne niz
zarobkowe podloze®. W takim przypadku watpliwe wydaje sie przyjecie, ze ube-
zpieczony wykonywatl prace zarobkowa. Niezaleznie od tego zajdzie potrzeba
zbadania, czy zachowanie uprawnionego miesci sie w pojeciu praca, wedltug po-
wyzej przedstawionego rozumienia.

Reasumujac, zwazywszy na postulat dokonywania wykladni Scistej i jezyko-
wej oraz na relacje zachodzace miedzy przestankami okreslonymi w art. 17 ust. 1
ustawy, w konkretnej sprawie zajdzie koniecznoé¢ kazdorazowego rozwazenia,
naile przejaw aktywnosci wykazanej przez ubezpieczonego kwalifikuje sie w po-
czet pracy zarobkowe;j.

IX. Przedstawione rozwazania wskazuja na zlozonos¢ omawianej regulacji
prawnej. Wydaje sie, ze prezentowana w dotychczasowym orzecznictwie i nauce
prawa ubezpieczeni spotecznych wykladnia, nie do konica spelnia role unifika-
cyjna. Indywidualne stany faktyczne, przy nieostrosci zwrotu ,praca zarobko-
wa”, prowadzg do odmiennych rozstrzygnie¢. Nie sprzyja to realizacji postulatéw
pewnosci i czytelnosci norm prawnych. Oczywiste jest, ze z zaprezentowana
wykladnia mozna polemizowa¢ stosujac rézne argumenty. Miarodajne jednak
jest, ze przedstawione zapatrywanie na tre$¢ przepisu art. 17 ust. 1 ustawy rowno-
wazy przeciwstawne interesy podmiotu ubezpieczajacego i ubezpieczonych. Po-
zytywnie wplywa na fad spoleczny konieczny przy funkcjonowaniu i stosowaniu
przepiséw ubezpieczenia spolecznego.

B w przytoczonym wyroku stan faktyczny réwniez od strony podmiotowej nie pozostawial watpli-
woéci, ze wykonywane czynnosci miescily sie w granicach pracy zarobkowej.
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Wplyw zawieszenia dzialalnoSci gospodarczej
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe

I. Zawieszenie dziatalnoSci gospodarczej pojawilo sie w przepisach ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczejw zalozeniu jako kompleksowa instytucja
prawa oddzialujaca nie tylko na pozycje przedsigbiorcy, lecz wywoltujaca skutki
w przepisach regulujacych obowigzki publicznoprawne. Sam projektodawca
entuzjastycznie podkreslal, ze regulacji tej nie nalezy traktowac jako wprowadze-
nia nowej instytucji prawa zawieszania wykonywania dzialalnosci gospodarczej,
poniewaz prawo to przystugiwalo przedsiebiorcy zwyczajowo, z ta jednak réz-
nicy, ze nie bylo ono usankcjonowane prawnie!. Przed jej wprowadzeniem prze-
pisy tylko incydentalnie dopuszczaly mozliwos¢ zgloszenia przerwy w prowa-
dzeniu dziatalnosci gospodarczej w ustawie o zryczalttowanym podatku docho-
dowym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne oraz w kilku
przepisach dotyczacych dzialalnosci regulowanej. Nie przewidywaly one jednak
skutkéw normatywnych w prawie ubezpieczen spolecznych? Bedac nowa kate-

Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych ustaw.

2 Art.34 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodéw osigganych przez osoby fizyczne, Dz. U. nr 144, poz. 930 ze zm., ktéry po 20 wrzesnia
2008 r. przewiduje z kolei dualizm rozwigzan prawnych w zakresie zawieszenia. Por. réwniez
przyklady wskazane przez M.A. Waligérskiego art. 8 ust. 2 ustawy z dn. 2 marca 2001 r. o wyrobie
alkoholu etylowego oraz wytwarzaniu wyrobéw tytoniowych, Dz.U. Nr 31, poz. 353 ze zm., art. 9
ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o wyrobie napojéw spirytusowych oraz o rejestracjii ochronie
oznaczen geograficznych napojow alkoholowych, Dz. U. Nr 208, poz. 1539 ze zm., art. 22 ust.1 uchy-
lonej ustawy z dn. 22 stycznia 2004 r. o wyrobie i rozlewie wyrobéw winiarskich, obrocie tymi wyro-
bami i organizacji rynku wina, t.j. 22009 . Dz.U. Nr 38, poz. 298 oraz art. 23 aktualnej ustawy z dnia
12 maja 2011 r. o wyrobie i rozlewie wyrobéw winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji ryn-
ku wina, Dz.U. Nr 120, poz. 690. Wymienione przepisy nakazuja przedsigbiorcy zawiadomienie
o zakonczeniu lub zawieszeniu danej dzialalnosci gospodarczej w terminie 14 dni od zaistnienia ta-
kiego zdarzenia organ prowadzacy rejestr dzialalnosci regulowanej.
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gorig normatywna, zawieszenie ma istotnie swoje Zrédlo we wczeéniejszych prak-
tycznych problemach przedsigbiorcéw oraz niejednolitej praktyce organéw ren-
towych i sadéw wobec przedsiebiorcéw pozostajacych nieaktywnymi w okresach
zarejestrowanej dzialalnosci gospodarczej. Problemy te jawily sie z cala jaskrawo-
Scig w obrebie obowigzkéw publicznoprawnych obywateli, w tym obowiazku
ubezpieczen spolecznych. Z jednej strony zwracano uwage, ze pojecie wykony-
wania dzialalnosci nalezy pojmowac formalnie, bo wpis do ewidencji nie tylko
legalizuje dzialalno$¢ gospodarcza, lecz wyznacza czasowe granice bycia przed-
siebiorcg®. Innym razem na podstawie sformulowania zawartego w art. 13 pkt 4
ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych* w brzmieniu przed wprowadze-
niem w zycie instytucji zawieszenia, stanowiacego, iz prowadzacy pozarolnicza
dziatalnos¢ podlegaja ubezpieczeniu w okresach od dnia rozpoczecia do dnia za-
przestania wykonywania tej dziatalnosci wyprowadzano wniosek Iaczacy obo-
wigzek ubezpieczenia spolecznego z faktycznym, rzeczywistym wykonywaniem
dzialalnosci gospodarczej®. W przewazajgcej mierze wnioskowano, ze status
przedsiebiorcy wynikajacy z wpisu do odpowiedniego rejestru przedsiebiorcoéw
nie musi pokrywac sie z okresem faktycznego wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej. Okres faktycznego zaprzestania dzialalnoéci gospodarczej zgloszony do
Zakladu Ubezpieczen Spotecznych skutkowal ustaniem obowiazku ubezpieczen
spolecznych, przy czym ciezar dowodu rzeczywistego niewykonywania dzialal-
noéci spoczywal na przedsiebiorcy®. Interpretacja ta nie miala jednak charakteru
jednolitego i spdjnego, a przede wszystkim poddawala przedsiebiorcéw pod uz-
naniowg ocene urzedéw skarbowych i ZUS. Niekiedy w orzecznictwie
odwolywano sie réwniez do powodoéw, ktére uzasadniatyby zwolnienie przed-
siebiorcy z obowiazku oplacania skladek’. Ustawowe uksztaltowanie zasad za-
wieszenia dzialalnos$ci mialo wiec stanowi¢ odpowiedZ na postulaty samych
przedsiebiorcow wprowadzenia jasnych rozwigzan umozliwiajacych nieoplaca-
nie sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zaliczek na podatki w okresach biernosci
gospodarczej. Instytucje zawieszenia wprowadzono kompleksowo jedna zmiang
do ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej z dniem 20 wrzeénia 2008 r. Jed-

3 Wyrok SN z dn. 11 stycznia 2005 r., | UK 105/04, OSNP 2005/19/198, cho¢ i w tym wyroku wskazano na

mozliwos¢ zgloszenia faktycznego zaprzestania prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej w Zakladzie
Ubezpieczen Spolecznych prowadzaca do ustania obowigzku ubezpieczenia w przypadku rzeczy-
wistego zaistnienia przerwy w prowadzeniu tej dzialalnosci, z tym zastrzezeniem w uzasadnieniu,
ze zgloszenie ,wyrejestrowania z ubezpieczenia” nie jest dla organu rentowego bezwzglednie
wigzace. Wyrok ten przywolano réwniez w wyroku SA w Warszawie z dn. 7 listopada 2006 r.
VII/SA/Wa 1291/06, Lex nr 306397.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych, tj. z 2009 r., Dz.U. Nr
205, poz. 1585 ze zm.

5 Wyrok SN z dnia 31 marca 2000 r., I UKN 457/99, OSNAPiUS 2001/18/564, wyrok SN z dn. 3 kwiet-
nia 2003 r., I UK 221/02, OSNP 2004/9/161, wyrok SN z dnia 14 wrzesénia 2007 r., IIT UK 35/07.

Np. wyrok SN z dnia 4 kwietnia 2008 r., I UK 293/07, ,Monitor Prawa Pracy” 2008, nr 9, s. 495.
Wyrok SN z dnia 4 stycznia 2008 r., I UK 208/07, Lex nr 442841, ale réwnieZz uzasadnienie przy-
wolane wyzej do wyroku SN z dnia 11 stycznia 2005 r., I UK 105/04, OSNP 2005/19/198.
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noczesnie ta samg ustawq zmieniajacag wprowadzono bowiem zmiany do utrzy-
manych czesciowo w mocy przepisow prawa o dzialalnosci gospodarczej,
przepiséw podatkowych, ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkéw publicznych, ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Dla
spraw bedacych w toku przed Zakladem Ubezpieczenr Spolecznych w zwiazku
z czasowym zaprzestaniem dzialalnosci gospodarczej przed zmiana przepiséw
wprowadzono przepisy przejsciowe®.

Zawieszenie sluzy zatem czasowemu zmniejszeniu lub zawieszeniu ré6znych
obciagzen publicznoprawnych (podatkowych, jak i z tytutu ubezpieczen spotecz-
nych oraz ubezpieczenia zdrowotnego) w okresie, w ktérym przedsiebiorca fak-
tycznie zaprzestaje prowadzenia dziatalnoéci, nie rezygnujac z jej prowadzenia
definitywnie. Kompleksowo$¢ zmiany nie oznacza jednak, ze ma ona charakter
zupelny i jednolity. Ustawodawca nie zdecydowatl sie na zdefiniowanie pojecia
zawieszenia dzialalnoéci gospodarczej. Definicje taka prdobuje konstruowaé
doktryna. Trudno jednak zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze zawieszenie mozna
traktowac najogdlniej jako przerwe lub przest6j w prowadzeniu dziatalnosci, kto-
re zostaja wymuszone przez okolicznosci uniemozliwiajace jej prowadzenie
W sposOb zorganizowany i ciggly dla realizacji celu zarobkowego, podczas gdy
nadal istnieje przedsiebiorstwo i powstate stosunki prywatnoprawne i publiczno-
prawne, aczkolwiek dzialalno$¢ gospodarcza zostaje wstrzymana®. Z pewnoscia
przedsigbiorca, ktéry dokonuje zgloszenia zawieszenia moze wykonywac rozma-
ite czynnosci zachowawcze, zabezpieczajace, a nawet rozporzadzajace w zakresie
wskazanym w art. 14a ust. 4 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Duzy
margines swobody w podejmowaniu wymienionych czynnosci wyklucza
dzialanie wylacznie pod wplywem okolicznosci wymuszonych i wskazuje na
pelna swobode przedsiebiorcy w podejmowaniu decyzji o zawieszeniu. Z punktu
widzenia przepiséw o zawieszeniu przyczyna zawieszenia dzialalnosci jest nie-
istotna!’i nie musi wynika¢ z przymusu, lecz moze by¢ wynikiem wylgcznie swo-
bodnej decyzji przedsiebiorcy. Swobodna decyzja przedsiebiorcy wywoluje
okreslone skutki w prawie ubezpieczen spotecznych, co nalezy odnotowac jako
pewna zmiang w sposobie realizacji obowigzku ubezpieczen spolecznych. Przyj-
mowano bowiem, ze ubezpieczenia obowigzkowe, sa takimi z mocy ustawy przez
caly okres trwania obowigzkowego tytulu do ubezpieczen spolecznych i pozo-

8 Art.13 Ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej oraz

0 zmianie niektdérych innych ustaw, Dz.U. Nr 141, poz. 888.

B. Gudowska, [w:] B. Gudowska, J. Strusinska-Zukowska, Ustawa o systemie ubezpieczeri spolecznych.
Komentarz, art. 13, Warszawa 2011, s. 300, Nb 52 za: M.A. Waligoérski, Prawo przedsigbiorcy do zawiesza-
nia i wznawiania wykonywania dziatalnosci gospodarczej, PUG 2009, nr 8, s. 2. Autor ten zreszta podaje
dalej, Ze mozna rozréznia¢ zawieszenie sensu stricto w zwiazku z zaistnieniem przyczyn niezalez-
nych od przedsigbiorcy (takich nawet jak choroba, czy pozbawienie wolnosci) od przyczyn zalez-
nych od przedsiebiorcy, np. urlop, lub z powodu jego bezczynnosci.

C. Kosikowski, Kolejne nowelizacje ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (czgs¢ 1), PUG 2009, nr 10,
s. 211 tenze, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2011, s. 138.
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staja poza wola ubezpieczonego. Nawet jesli dopuszczano wylaczenie obowigzku
ubezpieczen spolecznych z powodu faktycznego niewykonywania dzialalnosci
gospodarczej to ocena tego stanu rzeczy nalezala do organu rentowego. Poprzez
wprowadzenie instytucji zawieszenia wprowadzono znaczny margines swobody
po stronie przedsigbiorcéw. Nadal oczywiscie prowadzenie dzialalnosci gospo-
darczej wiaze sie z przymusem ubezpieczen. Jednak obecnie przedsiebiorcy za-
chowujac swdj status, moga swobodnie zglosi¢ zawieszenie prowadzenia
dzialalnosci!! i tym juz dzialaniem, bez ryzyka odmowy organu rentowego,
wywolac skutek w postaci uchylenia obowiazku ubezpieczeni spolecznych. Przy-
czyna zawieszenia nie podlega weryfikacji organu rentowego. Moze ona mie¢
swoje zrodlo zewnetrzne, jak i uwarunkowania wewnetrzne, takie choc¢by jak re-
zygnacja z prowadzenia dzialalnosci przez pewien czas niepowodowana zadny-
mi konkretnymi okolicznosciami. Wazniejsze z perspektywy przepiséw nie jest
poszukiwanie przyczyn zawieszenia, lecz rozréznienie czynnosci traktowanych
jako prowadzenie dziatalnosci gospodarczej od dzialan majacych jedynie na celu
zachowanie tej dzialalnosci lub zabezpieczenie przychodéw z niej osiaganych,
czy przyjmowanie naleznosci i wykonywanie innych czynnosci dopuszczalnych
w trakcie zawieszenia. Owo rozrdéznienie decyduje bowiem o tym, czy przedsie-
biorca dokonuje zgloszenia zgodnie ze stanem faktycznym, badz czy tez wbrew
wczeéniejszemu zgloszeniu zawieszenia prowadzi dziatalnos¢, a tym samym, czy
prawidlowo korzysta z mozliwosci ograniczenia obcigzen publicznoprawnych!2.

II. Zawieszenie w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej ma swoje
ramy czasowe. Konsekwencje prawne zawieszenia wskazane w ustawie o swo-
bodzie dzialalnosci w efekcie powstaja réwniez na gruncie ustawy systemowej
i obejmuja zgloszenie wstrzymania dzialalnosci gospodarczej na okres co naj-
mniej 1 miesiaca i nie dluzej niz na okres do 24 miesiecy oraz niepodjecie dzialal-
nosci z uplywem maksymalnego okresu zawieszenia. btaczac z okreslonym
stanem faktycznym wskazane dalej w ustawie skutki prawne, art. 14a ustawy sta-
tuuje okreslong instytucje prawna, lecz nie moze on stanowi¢ ustawowego ogra-
niczenia w zakresie faktycznej aktywnosci gospodarczej przedsigbiorcy.

n Wpis o zawieszeniu ma charakter deklaratoryjny.

% Przed wprowadzeniem instytucji zawieszenia przyjmowano, ze okres czynnosci przygotowaw-
czych lub oczekiwania na kolejne zlecenia i ich poszukiwanie nie uzasadnialy uchylenia sie od obo-
wiazku ubezpieczenr spolecznych, wyrok SN z dnia 17 lipca 2003 r., II UK 111/03, OSNP
2003/17/wkl., podobnie wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2008 r., VII SA/Wa 764/08, Lex
nr 533360, por. rowniez wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 24 czerwca 2008 r., III AUa 534/08, OSAB
2008/2-3/71, w ktérym wskazano, ze brak rentownosci dziatalnosci nie zwalnia z obowigzku oplaca-
nia skladek. Obecnie w wyroku SN z dnia 9 kwietnia 2009 r., II UK 353/08, niepubl, przywol: w Lega-
lis wskazano, ze wczesniejsze poglady w przedmiocie czynnoéci przygotowawczych, okreséw
przestojow i oczekiwan na zlecenie, ktére nie uchylaly obowiazku ubezpieczen spotecznych, staty
sie nieaktualne w stosunku do przedsiebiorcy niezatrudniajgcego pracownikéw od 20 wrzesnia
2008 r., tj. od wprowadzenia do ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej art. 14a przewi-
dujacego dla takiego przedsiebiorcy zawieszenie dziatalnosci gospodarcze;j.
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Przedsiebiorcy stuzy bowiem swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.
Moze on przerwaé prowadzenie dzialalnosci na okres krétszy niz 1 miesiaca, jak
i pozostaé biernym dluzej niz wskazuje na to ustawa, by po tym okresie na nowo
podja¢ dzialalnos¢, jesli przekroczenie maksymalnego okresu zawieszenia zasku-
tkuje wykreéleniem przedsiebiorcy z odpowiedniego rejestru. Niekiedy tez przy-
czyny zaprzestania prowadzenia dzialalnosci moga by¢ niezalezne od samego
przedsiebiorcy i w tym konteksécie nie ma on wplywu na okres zaprzestania
dziatalnodci. Jednak zawieszenie, wstrzymanie, niewykonywanie dziatalnosci
w okresie krétszym niz 1 miesiac, jak tez faktyczne zawieszenie tej dzialalnosci
bez zgloszenia tego faktu réwniez w okresie dtuzszym niz 24 miesigce nie spelnia
przestanek z art. 14 ustawy i nie wywola skutkéw, jakie instytucja zawieszenia po-
woduje w prawie podatkowym, czy sferze ubezpieczen spotecznych i ubezpie-
czenia zdrowotnego®. Skutki te wywoluje zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci
wraz ze zgloszeniem tego faktu w ustawowo okres§lonym przedziale czasowym,
a nadto inny jeszcze skutek wywola niepodjecie jej z uptywem 24 miesiecy, a ci-
Slej nie zlozenie wniosku o wpis informacji o wznowieniu wykonywania dzialal-
noéci gospodarczej przed uptywem okresu 24 miesiecy. Jak to ujal projektodawca
wprost w uzasadnieniu do projektu zmiany ustawy o swobodzie dzialalnosci go-
spodarczej zawieszenie trwajace dluzej niz 24 miesigce jest przestanka do wykre-
Slenia dzialalnosci z ewidencji. Natomiast zawieszenie przez okres krétszy niz 1
miesigc w ocenie ustawodawcy nie ma w praktyce ekonomicznego uzasadnie-
nia'. Takie rozwiazanie zdaje sie tez akceptowaé doktryna, wskazujac nawet, ze
trwalos¢ przeszkody stanowi differentia specifica rozréznienia pomiedzy zawiesze-
niem a zakonczeniem dziatalnosci 1.

Ustawodawca wprowadzajac pewne ramy czasowe zawieszenia, niekonse-
kwentnie jednak podszedl do wymogu wskazania we wniosku o zawieszenie
okresu jego trwania. Wymog taki nie wydaje sie konieczny, a czasem nawet nie-
mozliwy do spelnienia, biorac pod uwage otwarty (nieuregulowany) wachlarz
przyczyn zawieszenia. Nie przewidziano go zatem stusznie w ustawie o swobo-
dzie dzialalnosci gospodarczej. Jednak ustawodawca zobowiazal do wskazania
okresu zawieszenia tych przedsigbiorcéw, ktérzy do konca 2011 r. ewidencjonuja
swoja dzialalno$¢ na podstawie przepiséw Prawa dzialalnosci gospodarczej. Ar-
tykut 7ba ust. 4 pkt 3 ustawy Prawo dzialalnosci gospodarczej nie znajduje swoje-
go odpowiednika w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej ani w ustawie

B Zob. jednak art. 34 ust. 2 pkt 2 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej oraz art. 13 pkt 4 usta-
wy systemowej, ktéry poza wylaczeniem z okresu obowiazkowego ubezpieczenia okresu zawie-
szenia, nadal wigze ten obowigzek z okresem rzeczywistego prowadzenia pozarolniczej
dzialalnosci.

4 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych ustaw.

M.A. Waligoérski, Prawo przedsigbiorcy do zawieszania i wznawiania wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej, PUG 2009, nr 8, s. 3



44 Katarzyna Roszewska

o Krajowym Rejestrze Saqdowym?¢. Doktryna dostrzegla te rozbieznosé¢ i odniosta
sie niejednolicie do braku ogélnego wymogu wskazania okresu zawieszenia
dziatalnosci?.

W tle rozwazan nad przedzialem czasowym zawieszenia dostrzec mozna je-
szcze pewne watpliwosci juz tylko natury ubezpieczeniowej. Wprowadzenie in-
stytucji zawieszenia do przepiséw ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej
nie doprowadzilo do przedefiniowania generalnego obowigzku podlegania ube-
zpieczeniom spotecznym os6b prowadzacych pozarolnicza dziatalnos¢. Artykut
13 pkt 4 po zmianie, ktéra dotkneta w sferze ubezpieczeniowej tylko niektére oso-
by prowadzace pozarolnicza dzialalno$¢ wskazuje na zakres obowiazkowego
podlegania ubezpieczeniom spolecznym — ciagle jak przed zmiang — przez wszy-
stkie osoby prowadzace pozarolnicza dzialalno$¢ w okresie od dnia rozpoczecia
wykonywania dzialalno$ci do dnia zaprzestania jej wykonywania, tyle ze
z wylaczeniem okresu zawieszenia na podstawie przepiséw o swobodzie dzialal-
noéci gospodarczej. Rzecz w tym, ze poza wyraznym wylaczeniem z obowiazku
ubezpieczen spolecznych okresu ,instytucjonalnego” zawieszenia w pozostalym
zakresie tre$¢ przepisu nie ulegla zmianie. Nadal obowigzkiem tym objete sg oso-
by fizyczne prowadzace pozarolnicza dziatalnoé¢ od dnia jej rozpoczecia do dnia
jej zaprzestania. Ustawodawca nie zdecydowal sie na zmiane, ktéra stanowilaby
wyrazng tame rowniez dla nieformalnych (niezgloszonych) okreséw niepro-
wadzenia dzialalnosci lub wypadkéw jej zgloszenia pomimo braku jej prowadze-
nia. Istotnie, w praktyce problem dotyczyl przedsiebiorcoéw zainteresowanych za-
wieszeniem dzialalnosci, a co za tym idzie obowiazku ubezpieczen spolecznych
i wobec tej grupy ubezpieczonych zostal przez ustawodawce podjety. Im tez po-
$wiecono bogate orzecznictwo w przedmiocie interpretacji art. 13 pkt 4 ustawy sy-
stemowej, ktére doprowadzilo do w miare ugruntowanych wnioskéw. Jednak
mimo uregulowania zawieszenia, w znacznej mierze pozostaje ono aktualne po
20 wrzeénia 2008 r.'8

16 Por. art. 7ba ust. 4 pkt 3 ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo o swobodzie dzialalnosci gospodar-
czej, Dz.U. Nr 101, poz. 1178 ze zm. oraz art. 20c ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Reje-
strze Sqdowym, tekst jedn. z 2007 r., Dz.U. Nr 168, poz. 1186 ze zm. Nadmieni¢ nalezy, ze od 1 lipca
2011 r. weszla w zycie Centralna Ewidencja i Informacja o Dzialalnosci Gospodarczej zastepujaca
m.in. ewidencje prowadzona w gminach. Pozostale przepisy ustawy Prawo dzialalnosci gospodar-
czej tracg moc z dniem 31 grudnia 2011 r.

Krytycznie o braku wymogu wskazania okresu zawieszenia w ustawie o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej M.A. Waligorski, Prawo przedsigbiorcy do zawieszania i wznawiania wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, PUG 2009, nr 8, s. 6. Akceptujaco o tym samym braku A. Piszcz, Zawieszenie i wznowienie
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, PUG 2009, nr 10, s. 30.

Tak zdaje sie rowniez B. Gudowska, [w:] B. Gudowska, J. Strusinska-Zukowska, Ustawa o systemie
ubezpieczen spolecznych. Komentarz, art. 6, Warszawa 2011, s. 109, Nb 121, ktéra wskazuje, ze obo-
wiazek ubezpieczenia ustaje na czas formalnego zawieszenia dziatalnosci gospodarczej oraz w cza-
sie niewykonywania dzialalnosci zgloszonej do organu ewidencyjnego jako zmiana stanu
faktycznego i prawnego i przywoluje przy tym orzecznictwo za okres sprzed 20 wrze$nia 2008 r.

17

18



Wplyw zawieszenia dziatalnosci gospodarczej... 45

Bowiem biorac pod uwage podstawowe konkluzje wynikajace z dotychcza-
sowego orzecznictwa, wydaje sig, ze wobec wigzania obowiazku ubezpiecze-
niowego z faktycznym, rzeczywistym rozpoczeciem i zakonczeniem dziatalnosci,
a nie jedynie z jej formalna rejestracja pozostaje jeszcze watpliwosé¢ co do zakwa-
lifikowania przypadkéw niewykonywania dzialalnosci pomimo niezgloszenia jej
zawieszenia badz zarejestrowania dzialalnosci bez jej faktycznego podjecia przez
osoby zmierzajace tym razem do utrzymania ubezpieczenia i uzyskania $wiad-
czeh. Nowym za$ problem stanie sie zapewne wielokrotne korzystanie z zawie-
szenia z kréotkimi okresami karencji, w celu unikniecia skutkéw zwigzanych
z przekroczeniem 24 miesiecznego okresu zawieszenia. Poprzez zmiane art. 13
pkt 4 ustawodawca nie nadal przeciez catkiem odmiennego znaczenia sfor-
mulowaniom rozpoczecie i zakonczenie dzialalnosci. Choc¢by dlatego, ze przepis
ten odnosi sie do wszystkich prowadzacych pozarolnicza dzialalnoé¢, zas norma-
tywny okres niepodlegania ubezpieczeniom spotecznym obejmuje tylko przed-
siebiorcow zglaszajacych formalnie zamiar wstrzymania dziatalnosci. Problem
wiec nie zostal calkowicie wyeliminowany. Trudno jednak wymaga¢, by przepisy
zakladaly zachowania przedsiebiorcéw i ubezpieczonych wbrew wyraznym wa-
runkom prowadzenia dzialalnosci i ponoszenia z tego tytulu obowigzkéw publi-
cznoprawnych. Zawieszenie ma sluzy¢ przedsiebiorcom zainteresowanym
przerwa w dzialalnoéci, nie zas unikaniem obowiazkéw publicznoprawnych czy
wyludzeniem $wiadczen na podstawie pozornego tytulu do ubezpieczen
spolecznych.

III. Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej wprowadza — jak wspom-
niano — réwniez ograniczenie podmiotowe w stosowaniu instytucji zawieszenia.
Samo pojecie przedsiebiorcy w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej
jest szerokie, bo obejmuje osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne
niebedace osobami prawnymi, ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolnosé
prawna — wykonujace we wlasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza zdefinio-
wang w art. 2 ustawy. Zawieszenie nie stuzy jednak kazdemu przedsiebiorcy, lecz
podmiotowi, ktéry nie zatrudnia pracownikéw. Ustawa wyraznie postuguje sie
liczba mnoga, wskazujac na wymog niezatrudniania pracownikéw przez przed-
siebiorce, co zrodzito pytanie, czy przedsiebiorca zatrudniajacy tylko jednego pra-
cownika jest uprawniony do skorzystania z zawieszenia dziatalnosci
gospodarczej, a tym samym nieoplacania skladek na ubezpieczenia spoleczne
przez czas zawieszenia. Wyrazono nawet poglad, ze w ustawie popelniono blad
jezykowy, a mozliwo$¢ zawieszenia dotyczy tylko tych przedsiebiorcow, ktérzy
nie zatrudniajg w ogoéle ani jednego pracownika®. I poglad ten nalezy zaakcepto-
wac. Inng natomiast watpliwos¢ o doniostym znaczeniu dla praktyki wywoluje

9" A. Powatowski, Ocena regulacji prawnej zawieszenia wykonywania dziatalnosci gospodarczej, GSP 2010,
nr2,s. 339.
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pytanie, jaka alternatywe dla przedsiebiorcy zatrudniajacego pracownikéw prze-
widuja przepisy wobec zasady réwnosci przedsiebiorcow i zarazem swobody jej
prowadzenia, ktdra przejawia sie juz nie tylko w prawie jej podjecia i zakonczenia
w wybranym przez przedsiebiorce momencie, lecz po wejéciu w zycie nowej kate-
gorii normatywnej, jaka jest zawieszenie, winna obowigzywac réwniez i w tym
obszarze decyzyjnym kazdego przedsiebiorcy, wiec i wzgledem przedsiebiorcéw
zatrudniajacych pracownikéw?.

Zdac¢ sobie nalezy sprawe z trudnoéci, jaka musialoby wywolywa¢ znalezie-
nie réwnowagi pomiedzy ochronna funkcja prawa pracy obciazajaca pracodaw-
cOw a swoboda dziatalnosci gospodarczej. Jednak préby znalezienia kompromisu
nawet nie podjeto, eliminujac z prawa do zawieszenia wszystkich zatrudniaja-
cych pracownikéw. O mozliwo$¢ korzystania z zawieszenia przez przedsiebior-
cOw zatrudniajacych pracownikéw wnioskowali przedstawiciele pracodawcow.
Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze ograniczenie powyzsze nie dotyka przedsie-
biorcéw zatrudniajacych osoby fizyczne na innej podstawie. Jednak skoro przed-
siebiorca w czasie zawieszenia dzialalno$ci nie moze dokonywaé sprzedazy,
Swiadczy¢ ustug, zawiera¢ nowych czy wykonywac wczesniej zawartych umow,
to zatrudnianie np. zleceniobiorcéw moze $wiadczy¢ o faktycznym prowadzeniu
dzialalnosci gospodarczej przez zatrudniajacego ich przedsiebiorce?'. Nie bedzie
jednak przesadzajace, bo umowy cywilnoprawne moga by¢ w swej tresci dostoso-
wane do sytuacji zawieszenia dziatalnoéci przedsigbiorcy.

Wspomniane ograniczenia podmiotowe prawa do zawieszenia wplywaja na
zakres podmiotowy obowigzku ubezpieczen emerytalnego i rentowych. W kon-
tekscie ograniczenia tego prawa do przedsiebiorcéw niezatrudniajacych pracow-
nikéw nalezy w pierwszej kolejnosci wskazaé na odrebnosci w postugiwaniu sie
pojeciem pracownika w ustawie systemowej. Artykut 8 ust. 1 ustawy systemowej
zakresem pojecia pracownik obejmuje osoby pozostajace w stosunku pracy, z za-
strzezeniem ust. 21 2a. Pierwszy wyjatek obejmuje osoby, ktére pozostajac w sto-
sunku pracy w rozumieniu Kodeksu pracy z pojecia pracownika w ustawie
systemowej sa wykluczone. Mowa o osobach wspélpracujacych z osobami pro-
wadzacymi pozarolniczg dziatalno$¢ w rozumieniu art. 8 ust. 11 ustawy systemo-
wej. Przyjmujac jednak kategorycznie, iz punktem odniesienia dla osadzenia
przedsiebiorcy, o ktérym méwi art. 14a ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej, w roli pracodawcy powinien by¢ Kodeks pracy, pomimo wylaczenia oséb
wspolpracujacych z grupy pracownikéw - ubezpieczonych w ustawie systemo-
wej, na pytanie o mozliwos¢ skorzystania z zawieszenia przez przedsiebiorcoéw

0 Art. 6 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej stanowi, ze podejmowanie, wykonywanie i zakori-
czenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach, z zachowaniem warunkdw okre-
slonych przepisami prawa.

1 A. Sidorko, Ubezpieczenie zdrowotne przedsigbiorcy, cz. 1. Zakres podmiotowy, okres i tryb zglaszania, St.
Prac. 2009, nr 5, s. 33, Lex nr 100157.
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zatrudniajacych w ramach stosunku pracy okreslonych krewnych i powinowa-
tych pozostajacych z nimi we wspélnym gospodarstwie domowym nalezy odpo-
wiedzie¢ przeczaco. Drugi wyjatek (art. 8 ust. 2a) dotyczy zatrudnionych na
podstawie umowy cywilnoprawnej, ktérzy swiadczg ja na rzecz swojego praco-
dawcy (czy to w wyniku umowy cywilnoprawnej bezposrednio z nim zawartej,
czy zawartej z osoba trzecia). Rozszerzenie pojecia pracownik w art. 8 ust. 2a na
uzytek ubezpieczen spolecznych obejmuje osoby pozostajace juz w stosunku pra-
cy w rozumieniu Kodeksu pracy, ktéry to stosunek pracy wyklucza mozliwosc¢
skorzystania z zawieszenia przez pracodawce bedacego przedsiebiorca.

W praktyce jednak zrodzito sie pytanie, czyim pracownikiem w rozumieniu
ustawy systemowej sa osoby wskazane w art. 8 ust. 2a, jesli swiadcza prace na
rzecz swojego pracodawcy na podstawie umowy cywilnoprawnej, zawartej nie
z nim, lecz z osoba trzecig — czy podmiotu, z ktérym pozostaja w stosunku pracy,
czy tez osoby trzeciej. Watpliwos¢ te rozstrzygala uchwata SN z dn. 2 wrzesnia
2009 r.2, w uzasadnieniu ktorej SN przyjal, Ze osoba wskazana w art. 8 ust. 2a
Swiadczaca prace na rzecz swojego pracodawcy w ramach umowy cywilnopraw-
nej zawartej z innym podmiotem na potrzeby ustawy systemowej traktowana jest
jak pracownik swojego pracodawcy (nie osoby trzeciej). Tenze pracodawca jest
rowniez platnikiem skladek z tytulu umowy cywilnoprawnej zawartej z osoba
trzecia, jesli praca Swiadczona jest na rzecz pracodawcy. Tak rozumiany art. 8 ust.
2a nie oddzialuje na mozliwoé¢ zawieszenia dziatalnosci ani przez pracodawce,
ktéry korzysta z zatrudnienia cywilnoprawnego swojego pracownika, ani przez
osobe trzecig pozostajaca w zatrudnieniu cywilnoprawnym z osoba $wiadczaca
prace w ramach tejze umowy na rzecz swojego dotychczasowego pracodawcy.
Pracodawca z racji zatrudniania pracownika w ramach stosunku pracy i tak nie
skorzysta z zawieszenia. Za$ osoba trzecia moze z tej instytucji skorzysta¢, bo-
wiem definicja art. 8 ust. 2a pozostaje bez wplywu na jej sytuacje prawna. Nie jest
on pracodawca w rozumieniu k.p. I abstrahujac od przekonania, ze to wlasnie k.p.
powinien wytycza¢ uprawnienie do korzystania z zawieszenia przez przedsie-
biorcéw niezatrudniajacych pracownikéw, nie jest on réwniez traktowany jako
pracodawca w rozumieniu ustawy systemowej, przez co nie rodza sie na tym tle
nawet watpliwosci interpretacyjne.

Osobny przepis zostal zadedykowany wspdlnikom spétki cywilnej. Artykul
14a ust. 2 przewiduje, ze w przypadku wykonywania dzialalnosci gospodarczej
w formie spo6tki cywilnej zawieszenie wykonywania dziatalnosci gospodarczej
jest skuteczne pod warunkiem jej zawieszenia przez wszystkich wspdlnikéw.
Spotka cywilna nie jest przedsiebiorca. Przedsiebiorcami sa wspdlnicy dazacy
wspdlnie do osiagniecia celu gospodarczego. Ubezpieczeniu spotecznemu podle-

22 Uchwata SN z dn. 2 wrze$nia 2009 r., I UZP 6/09, OSNP 2010/3-4/46, Biul. SN 2009/9/22, M.P.Pr.
2010/3/158.
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gaja jako osoby fizyczne prowadzace pozarolniczg dzialalnos¢ gospodarcza.
Mimo ze zawieszenie dzialalnosci przewidziano na dos¢ dtugi okres, do 24 miesie-
cy, ustawa nie dopuszcza, by wspélnicy mogli wola stron umowy spo6tki dokony-
waé zmiany umowy z tej przyczyny i poddali zamiar zawieszenia dzialalnosci
przez jednego ze wspdlnikéw stosunkom wewnetrznym. Zmiana umowy od-
nioslaby skutek wylacznie w stosunkach wewnetrznych. Wspdlnicy, lacznie
z nieaktywnym wspdlnikiem, nadal odpowiadaliby solidarnie z tytulu zobo-
wigzan spotki, w tym wobec pracownikéw, czy wobec ZUS za zobowigzania
skladkowe z tytulu zatrudniania pracownikow?.

Skoro — zdaniem doktryny — pracodawca moze by¢ jednostka organizacyjna
nieposiadajaca osobowosci prawnej utworzona przez wspélnikéw?, nie bytoby
przeszkdd, by spétka cywilna nadal zatrudniata pracownikéw pomimo skorzy-
stania z zawieszenia przez jednego ze wspdlnikow. Ustawodawca wykluczyl jed-
nak taka mozliwos¢. Najmniejszy wiec konflikt przy braku zgody wszystkich
wspolnikéw na zawieszenie dziatalnosci bedzie prowadzit do wystapienia wsp6l-
nika ze spélki, a nawet jej rozwigzania. Wymog zawieszenia dzialalnosci przez
wszystkich wspoélnikéw spoétki cywilnej stanowi réwniez wyrazne odstepstwo
wobec pojmowania swobody dziatalnosci gospodarczej wspélnikéw, jako swobo-
dy dedykowanej kazdemu podmiotowi prawa z osobna oraz pojmowania prowa-
dzenia dzialalnosci w formie spélki cywilnej na gruncie dotychczasowego
orzecznictwa z zakresu ubezpieczen spotecznych®. Co prawda art. 6 ustawy
o swobodzie dzialalnos$ci gospodarczej zastrzega, ze swoboda ta moze by¢ realizo-
wana z zachowaniem warunkéw okreslonych przepisami prawa. Jednak waru-
nek zawieszenia skierowany lacznie do wszystkich wspélnikow jest
niezrozumialy. Sam ustawodawca podkreslit w uzasadnieniu projektu ustawy
wprowadzajacej zawieszenie, ze decyzja o zawieszeniu wykonywania dzialalno-
Sci gospodarczej oraz o wznowieniu jej wykonywania po okresie zawieszenia po-
winna by¢ autonomiczng decyzja przedsiebiorcy. W przypadku wspodlnika spo6tki
cywilnej bedacego przedsiebiorca tak sie nie stanie. Co réwnie wazne, za ugrunto-
wane przyjmuje sie stanowisko SN, w mysl ktérego obowiagzek ubezpieczen
spolecznych nie obejmuje tych sposréd wspélnikow spétki cywilnej, ktorzy
dzialalnosci nie rozpoczeli i nie wykonywali, jak i tych ktdrzy zostali w spélce po-
mimo zaprzestania uczestnictwa w prowadzonej dziatalnosci, lub tych ktérzy do-

2 Por. wyrok SA w Katowicach z dnia 11 pazdziernika 2007 r., IIl AUa 1228/06, LEX nr 399965, w kto-

rym wskazano, ze nikly udzial w spélce cywilnej, podzial czynnosci miedzy udzialowcami i brak

wiedzy o zaleglosciach skladkowych, a takze uzgodnienia poczynione miedzy wspdlnikami — nie
mialy znaczenia dla ustalenia odpowiedzialnosci skarzacego za zobowiazania publicznoprawne
wobec ZUS i mogly odnieé¢ jedynie skutek inter partes.

T. Zielifiski, G. Gozdziewicz, Kodeks pracy. Komentarz, red. L. Florek, Warszawa 2009, s. 43.

% Wyrok SN z dn. 21 maja 2008 r., III UK 112/07, Lex nr 491466; wyrok SN z dnia 11 kwietnia 2008 r.,
1 UK 296/07, ,Monitor Prawa Pracy” 2008, nr 8, s. 435, wyrok SN z dnia 13 stycznia 2009 r., Il UK
146/08, OSNP 2010, nr 13-14, poz. 174, wyrok SN z dnia 24 marca 2009 r., 1 UK 267/08, Lex nr 707855,
wyrok z dnia 13 wrze$nia 2010 r., Il UK 82/10, Lex nr 661517.
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konali jedynie wniesienia wkladu majatkowego, niepolegajacego na $wiadczeniu
ustug?®. Ustawodawca nie przewidzial tymczasem nawet przepiséw przejscio-
wych dla akceptowanych do tej pory standw faktycznych, ktére ktéca sie z aktual-
nym, nowym stanem prawnym.

W ramach zakresu podmiotowego warto réwniez poruszy¢ sytuacje wspolni-
kéw spoétki jawnej, partnerskiej, komandytowej oraz wspélnika jednoosobowej
spolki z 0.0. Nie sg oni przedsiebiorcami w rozumieniu ustawy o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej. Sa nimi odpowiednie spoétki. Ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej stuzy wylacznie przedsiebiorcom. Im w konsekwencji
tylko zezwala na zawieszenie dzialalnosci gospodarczej. Wskazani wspdlnicy nie
bedac przedsiebiorcami, nie sq wladni skorzysta¢ bezposrednio z zawieszenia.
W przypadku zawieszenia dzialalnosci gospodarczej przez spotke osobowa pra-
wa handlowego lub jednoosobowa spoétke z 0.0. decyzja o zawieszeniu jej dziatal-
noéci pozostaje jednak w zwiazku z sytuacja faktyczng wspolnikéw spotki.
Wedlug stanowiska ZUS wspdlnicy jednoosobowych spétek z ograniczong odpo-
wiedzialnoscig, spolek jawnych, komandytowych lub partnerskich w okresie za-
wieszenia wykonywania dziatalnosci przez spoétke nie podlegaja obowigzkowi
ubezpieczen spolecznych i moga kontynuowac ubezpieczenia emerytalne i rento-
we na zasadach okreslonych w art. 10 ustawy systemowej. Stanowisko to nie wy-
nika wyraznie z brzmienia przepiséw. Zaklada raczej, ze zawieszenie dziatalnosci
przez spoétke wplywa na sytuacje wspdlnikéw, ktérych spoétka nie prowadzi
dziatalnosci gospodarczej i wywoluje konsekwencje w sferze prawnej wspdlni-
kéw poprzez odniesienie skutkéw ubezpieczeniowych zawieszenia dzialalnosci
przez spétke do wspdlnikéw. W tym duchu poglad wyrazono w literaturze, przy-
jmujac, ze podjeta przez spoétke decyzja o zawieszeniu wywiera skutek wobec
wszystkich wspélnikow?.

W gruncie rzeczy trudno jednak przesadzi¢, ze ustawa systemowa poprzez
zmiany wynikajace z zawieszenia dziatalnoéci gospodarczej miata na celu $wia-
dome rozszerzenie uprawnien w zakresie minimalizowania ciezaru skladek na
inne osoby niz przedsiebiorcow. Przepisy ustawy systemowej poza tym, ze
postuguja sie wiasna definicjg pracownika, nie przenosza réwniez wprost defini-
¢ji przedsiebiorcy z ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej bezposrednio
na grunt ustawy systemowej ani nie rozszerzaja jej zakresu w ustawie systemo-
wej. Definiujgq na wlasne potrzeby osobe prowadzacg pozarolniczg dzialalnos¢, za
ktéra uwaza sie osobe prowadzacg pozarolniczg dzialalno$¢ gospodarcza na pod-
stawie przepiséw o dzialalnosci gospodarczej lub innych przepisow szczegol-

% Stanowisko SN przywolane przez B. Gudowska, [w:] B. Gudowska, J. Strusifiska-Zukowska, Ustawa
o systemie ubezpieczeri spolecznych. Komentarz, art. 13, Warszawa 2011, s. 211, Nb 138-139.

7 B. Gudowska, [w:] B. Gudowska, J. Strusinska-Zukowska, Ustawa o systemie ubezpieczeri spotecznych.
Komentarz, art. 13, Warszawa 2011, s. 301, Nb 54, za: A. Sidorko, Ubezpieczenia zdrowotne przedsigbiorcy.
Zakres podmiotowy, okres i tryb oglaszania, cz. 1, St. Prac. 2009, nr 5, 5.33.
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nych, twoérce i artyste, osobe prowadzaca dzialalno$¢ w zakresie wolnego
zawodu, wspolnika jednoosobowej spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia
oraz wspOlnikéw spélki jawnej, komandytowej lub partnerskiej i osobe pro-
wadzaca niepubliczna szkole, placéwke lub ich zesp6t, na podstawie przepiséw o
systemie o$wiaty. Przytoczony art. 8 ust. 1 pkt 4 ustawy systemowej definiujacy
osoby prowadzace pozarolnicza dzialalno$¢ pozycjonuje wspdlnikéw spétek oso-
bowych i jednoosobowej spétki z 0.0. wsréd ubezpieczonych i nie pozostawia juz
watpliwosci, ze wchodzac w zakres podmiotowy oséb prowadzacych pozarol-
nicza dzialalno$¢, traktowani sg oni odrebnie od przedsiebiorcéw?.

Przy redagowaniu zakresu ubezpieczenia w art. 13 pkt 4 ustawy wspomniani
wspolnicy mieli juz mniej szczescia. Przepis ten wskazujac, iz obowiazek ubezpie-
czenia istnieje w okresie od rozpoczecia wykonywania dzialalno$ci pozarolniczej
do zaprzestania jej wykonywania z wylaczeniem okresu zawieszenia dziatalno-
Sci, nie pozostawia watpliwosci, ze w przypadku przedsigebiorcéw sformutowania
prowadzenia czy zakonczenia odnosza sie do ich aktywnoéci. Wobec wspdlnikéw
spolek osobowych i jednoosobowej spétki z o.o. art. 13 pkt 4, ktéry obejmuje
swym zakresem lacznie wszystkich prowadzacych pozarolniczg dziatalnos¢, nie
daje satysfakcjonujacej odpowiedzi, czy chodzi o prowadzenie dzialalnosci go-
spodarczej przez spotke (co ze wzgledéw jezykowych jest raczej watpliwe wobec
stwierdzenia, iz osoby prowadzace pozarolnicza dzialalno$¢ podlegaja ubezpie-
czeniu w okresie pomiedzy rozpoczeciem tej dzialalnosci a jej zakoficzeniem), czy
szerzej, o niezdefiniowang przeciez w ustawie systemowej pozarolnicza dzialal-
nos¢, ktéra w przypadku wspélnikow nie bedzie pokrywac sie z dziatalnoscia
spolki, cho¢by w przypadku zatrudniania pracownikéw, dla ktérych pracodawca
bedzie spélka, nie jej wspdlnicy. Wreszcie sama zmiana art. 13 pkt 4 wylgczajaca
z okresu ubezpieczenia okres, na ktéry wykonywanie dzialalnosci zostalo zawie-
szone, odwoluje sie wprost do przepiséw o swobodzie dzialalnosci gospodarczej.
Zmiana ta nie brzmi logicznie z perspektywy wspdlnikéw, do ktérych przepisy
przywolanej ustawy wprost sie nie odnosza. Watpliwosci nie pozostawia juz art.
36a ustawy systemowej traktujacy o prawie dobrowolnych ubezpieczen emeryta-
Inego i rentowych oraz wylaczeniu ubezpieczenia chorobowego i wypadkowego
tylko wzgledem przedsiebiorcow. Uprawnienia w zakresie minimalizowania zo-
bowiazan skladkowych wynikajace z zawieszenia dzialalnosci gospodarczej stuza
wiec wylacznie przedsiebiorcom w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej — osobom fizycznym, niezatrudniajacym pracownikéw, a nie obej-
muja pozostalych oséb zaliczonych do kategorii prowadzacych pozarolnicza
dzialalnoé¢ w ustawie systemowej. Jest jasne, ze sytuacja faktyczna wspoélnikow
ulega zmianie wobec zawieszenia dzialalnosci przez spotke. Status ubezpiecze-

% Por. wyrok SN z dn. 12 maja 2005 r., 1 UK 258/04, OSNP 2006, nr 3—4, poz. 58 z glosa P. Bielskiego, Pr.
Spotek 2006, nr 9, s. 56, uchwale 7 sedziéw SN z dnia 22 lutego 2006 r., I UZP 4/05, OSNP 2006, nr
19-20, poz. 304.
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niowy wspélnika jednoosobowej spélki z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz
spolek osobowych w czasie zawieszenia dziatalnosci gospodarczej przez spotke
jest co najmniej niezrozumialy. Interpretacja ZUS, cho¢ uzasadniona aksjologicz-
nie, nie znajduje jednak oparcia w przepisach. ZUS nie jest tez wladny zwolnié
wspolnikéw spotek zawieszajacych swoja dzialalnosé z obowigzku sktadkowego,
ktéry powstaje i ustaje z mocy prawa. Dzialalno$¢ gospodarcza spétki nie moze
by¢ z kolei utozsamiana z dzialalnoscig pozarolnicza wsp6lnikéw. Dziatalnos¢ po-
zarolnicza wspdlnikow laczy si¢ nawet wprost z samym faktem bycia wspolni-
kiem spoétki osobowej czy jednoosobowej spdtki z 0.0.%, ktérego to statusu
wspolnik nie traci w trakcie zawieszenia dziatalnosci spétki. Unormowanie kon-
sekwengcji ubezpieczeniowych zawieszenia dzialalno$ci gospodarczej nie zdato
wiec egzaminu wobec wspdélnikéw spdlek osobowych i jednoosobowej spo6tki
z 0.0. Pozostawienie tej grupy ubezpieczonych bez mozliwosci skorzystania z do-
brodziejstwa instytucji zawieszenia nie znajduje uzasadnienia i pokazuje brak
precyzji terminologicznej tak potrzebnej w przepisach ubezpieczen spotecznych.

IV. Cel zminimalizowania obcigzen z tytulu skladek ustawodawca zdecydo-
wal sie osiggnac poprzez catkowite zwolnienie przedsigbiorcy w okresie zawie-
szenia z obowigzku oplacania skladek na jakiekolwiek ubezpieczenie spoteczne
i wprowadzenie mozliwosci dobrowolnego ubezpieczenia emerytalnego oraz do-
browolnych ubezpieczen rentowych. Skutki zawieszenia w zakresie ubezpieczen
spolecznych siegaja jednak dalej niz tylko w kierunku zmniejszenia obcigzen
publicznoprawnych ubezpieczonego. Z perspektywy ubezpieczonego nie tylko
rozmiar ograniczenia obowiazkéw skladkowych, ale i zwigzany z nim zakres
ograniczenia ochrony powinny miec szczegdlne znaczenie. O ile bowiem obcigze-
nia podatkowe nie wplywaja na indywidualne przyszlte potrzeby podatnika, za-
bezpieczajac przeciez funkcjonowanie panstwa, o tyle cel obcigzen z tytulu
ubezpieczen spolecznych jest odmienny. System ubezpieczen spolecznych zape-
wnia biezace i przyszle swiadczenia na rzecz samego ubezpieczonego na wypa-
dek ziszczenia sie okreSlonych ryzyk socjalnych. Zakres ochrony w trakcie
zawieszenia zostal wigc tak uksztalttowany, ze korzystajacy z zawieszenia nie
podlegaja obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, za$ choro-
bowemu i wypadkowemu w ogdle. Z kolei pozostawienie przedsiebiorcom decy-
zji co do objecia ich dobrowolnie ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi
mialo na celu umozliwi¢ tym przedsiebiorcom kontynuowanie gromadzenia
skladek w celu powiekszania ich przysztych $wiadczen i kontynuowanie ochrony
rentowej na wypadek ryzyk objetych ubezpieczeniem rentowym?. Nie jest nato-
miast wcale pewne, na ile ustawodawca uswiadamiat sobie koniecznos¢ podjecia

*” Wyrok SN z dnia 13 wrzesnia 2010 r., Il UK 82/10, LEX nr 661517.
Zawieszenie moze mie¢ znaczenie réwniez dla 0os6b w ,starym systemie emerytalnym” lub ,syste-
mie mieszanym” (art. 183 ustawy o emeryturach i rentach z FUS) zaréwno w zakresie nabywania
okresow skladkowych, jak i przy wyliczaniu §wiadczenia.
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przez przedsiebiorcoéw ubezpieczenn dobrowolnych przed uplywem 18 miesiecy
zawieszenia, z uwagi na uplyw okresu przediuzonej ochrony rentowe;.
Ustawodawca nieprecyzyjnie i nie dos¢ Scisle odnidst sie do wpltywu skutkéw
zawieszenia na sytuacje przedsiebiorcy w sferze ubezpieczen emerytalnego i ren-
towych. Wylaczajac okres zawieszenia z okresu obowigzkowych ubezpieczen
spolecznych i przyznajac przedsiebiorcy w okresie zawieszenia prawo do dobro-
wolnego ubezpieczenia emerytalnego i rentowego, nie okreslil blizej warunkéw
korzystania z dobrowolnego ubezpieczenia emerytalnego i rentowego w okresie
zawieszenia. Wobec uksztaltowanych w ustawie systemowej, ale i znajdujacych
potwierdzenie w doktrynie réznych rodzajow dobrowolnego ubezpieczenia
emerytalno-rentowego powstala niejasno$¢ w przedmiocie kwalifikacji prawnej
ubezpieczenn dobrowolnych w okresie zawieszenia. Na tle istniejacych przed
wprowadzeniem w zycie przepisow o zawieszeniu i zarazem mozliwosci dobro-
wolnego ubezpieczenia emerytalno-rentowego w tym okresie wyrdézniono na
gruncie ustawy systemowej trzy formy dobrowolnego ubezpieczenia: kontynuo-
wane, na wniosek nazywane tez dobrowolnymi od poczatku i réwnolegtes.
Podzial ten nie pozwala jednoznacznie zakwalifikowa¢ dobrowolnego ubez-
pieczenia w okresie zawieszenia do ktérego$ z istniejacych juz rodzajow ubezpie-
czen dobrowolnych. Treé¢ przepisu wskazuje raczej na kolejng, odrebna forme
prawna. Mozna nawet pokusic sie o stwierdzenie, Ze stan zawieszenia stanowi
wyraz poszerzania zakresu dobrowolnych ubezpieczenn emerytalnych i rento-
wych, nie wtapiajac sie wprost w zaden z rodzajéw istniejacych ubezpieczen do-
browolnych. W literaturze potraktowano péki co dobrowolne ubezpieczenie
w okresie zawieszenia jako odmiane ubezpieczenia kontynuowanego®. Trudnosé
z teoretyczng kwalifikacja omawianego ubezpieczenia w praktyce w pierwszym
okresie obowigzywania instytucji zawieszenia poddawata pod watpliwos¢ termin
zgloszenia do ubezpieczenia. Do niedawna jeszcze przepisy ustawy systemowej
przewidywaty bowiem dwa terminy na zgloszenie do ubezpieczenia dobrowolne-
go. Osobom obejmowanym ubezpieczeniami spolecznymi na zasadach dobrowol-
nosci, z wylaczeniem jednak oséb zamierzajacych kontynuowac ubezpieczenia
emerytalne i rentowe prawo podjecia dobrowolnego ubezpieczenia stuzylo w ter-
minie przez nie wybranym, tj. w kazdym dowolnym terminie. Osoby, ktére za-

ST, Binczycka-Majewska, Dobrowolne ubezpieczenie spoteczne, [w:] Encyklopedia prawa pracy i ubezpieczen
spotecznych, red. L. Florek, Warszawa 1998; J. Stelina, Dobrowolne ubezpieczenie emerytalne, [w:] Kon-
strukcje prawa emerytalnego, red. T. Binczycka-Majewska, Krakéw 2004, s. 300 i tenze, hasto Ubezpie-
czenie na wniosek, [w:] Leksykon prawa ubezpieczeri spotecznych. 100 podstawowych pojec, red. A. Wypych-
-Zywicka, Warszawa 2009, s. 288; A. Kaczmarek, Dobrowolne ubezpieczenia emerytalne i rentowe w usta-
wie o0 systemie ubezpieczeri spotecznych, ,Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria i Praktyka. Miesigcznik
ZUS” 2009, nr 3, s. 19. Por. K. Antonéw, Dobrowolne i kontynuowane ubezpieczenia spoteczne, PUSIG
2001, nr 11, s. 4-7, ktéry traktuje ubezpieczenia kontynuowane jako odrebng instytucje.

A. Kaczmarek, Dobrowolne ubezpieczenia emerytalne i rentowe, ,Ubezpieczenia Spoleczne” 2009, nr 3,
s. 20-21; L. Prasotek, [w:] B. Gudowska, ]J. Strusinska-Zukowska, Ustawa o systemie ubezpieczen
spolecznych. Komentarz, art. 10, s. 271, Nb 8.

32
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mierzaly kontynuowac ubezpieczenie emerytalne i rentowe na podstawie art. 10
ustawy systemowej winny byly dokona¢ zgloszenia wniosku o objecie ubezpie-
czeniami dobrowolnymi w terminie 30 dni od ustania ubezpieczen spotecznych
(art. 36 ust. 51 6 w brzmieniu przed 1 wrzesénia 2009 r.).

Aktualnie pozostaje jeden termin na zgtoszenie do dobrowolnych ubezpieczeni
spoltecznych, wynikajacy z ust. 5, ktéry stanowi, ze osoby obejmowane ubezpie-
czeniami spolecznymi na zasadach dobrowolnosci, zglaszaja wniosek o objecie
ich ubezpieczeniem w terminie przez nie wybranym. Ust. 6 wskazujacy odrebnie
na termin zgloszenia ubezpieczenia kontynuowanego wraz z 30-dniowym ogra-
niczeniem tego uprawnienia zostat uchylony®. Sam Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych przed ujednoliceniem terminu na zgloszenie do dobrowolnego ubezpiecze-
nia opowiadal si¢ za dowolnie wybranym terminem na zgtoszenie dobrowolnych
ubezpieczen emerytalno-rentowych w okresie zawieszenia dzialalnosci gospoda-
rczej, co wskazywatoby, ze traktuje je jako odmiane ubezpieczenia dobrowolnego
od poczatku. Poglad ten tyczyl si¢ przedsiebiorcéw, a nie obejmowat wsp6lnikoéw
jednoosobowej spoélki z 0.0. oraz spétek osobowych, dla ktérych ZUS, jak wskaza-
no wyzej, od poczatku widzial mozliwos¢ skorzystania z mozliwosci nieoplacania
skladek na ubezpieczenia spoleczne w trakcie zawieszenia i wskazywal im
30-dniowy termin na zgloszenie sie do ubezpieczefr dobrowolnych.

Jednorodny termin na zgloszenie do ubezpieczenia dobrowolnego bynaj-
mniej nie rozwiazal wszystkich probleméw. Znacznie wazniejszym zagadnie-
niem pozostaje podstawa wymiaru skladek dla omawianych dobrowolnych
ubezpieczen emerytalno-rentowych. Osobno i wyraznie dla ubezpieczen dobro-
wolnych ustawodawca ksztaltuje podstawe wymiaru skladek jedynie wobec
tytutéw wskazanych w art. 7i 10 ustawy. Za podstawe wymiaru sktadek ustawo-
dawca przyjal w tym wypadku kwote zadeklarowang, nie nizsza jednak niz kwo-
ta minimalnego wynagrodzenia (art. 18 ust. 7 ustawy). Przepisy ksztaltujace
dobrowolne ubezpieczenie emerytalno-rentowe w okresie zawieszenia nie wska-
zuja na odrebna podstawe wymiaru skladek. W literaturze wyrazono co prawda
poglad, ze ubezpieczenie dobrowolne nie tworzy odrebnego systemu w krajo-
wym porzadku prawnym, ale jest regulowane przez zasady analogiczne do tych,
ktore rzadza ubezpieczeniem obligatoryjnym34,

Trudno jednak pogodzi¢ sie ze stanowiskiem ZUS, ze osoby prowadzace
dzialalno$¢ gospodarcza w okresie jej zawieszenia podlegaja ubezpieczeniom
emerytalnemu i rentowym dobrowolnie, lecz na zasadach obowigzujacych dla
tych oséb przed zawieszeniem, w szczegélnosci zas, ze podstawe wymiaru
skladek ustalajg wedlug zasad obowiazujacych te osoby przed zawieszeniem, tj.

3 Art. 1 pkt 3b i 3 ¢ ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych oraz ustawy Prawo bankowe, Dz.U. Nr 71, poz. 609.
Mo, Binczycka, Dobrowolne ubezpieczenie spoteczne w polskim systemie prawnym, PUSIG 1997, nr 5, s. 25.
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z okresu, w ktérym co do zasady osiggaly przych6d®. Kazde obcigzenie publicz-
noprawne musi mie¢ wyrazng podstawe prawna. Skladki nalezne ZUS-owi
(z wylaczeniem skiadek naleznych OFE i zaewidencjonowanych na subkoncie)
naleza do danin publicznych®. Te za$ moga by¢ nakladane tylko w drodze ustawy
(art. 217 Konstytucji)¥ i to w sposéb niepozostawiajacy watpliwosci co do ich wy-
miaru. Trudno wiec pozostawic¢ je swobodzie interpretacyjnej. Podobnie — bez
wzgledu na prezentowane podejscie do potrzeby precyzyjnego, czy wrecz kazu-
istycznego formulowania prawa ubezpieczen spolecznych® — z faktu, ze ubezpie-
czenia dobrowolne sa traktowane jako wyjatek od reguly ubezpieczenn obowiaz-
kowych (mimo dos¢ szerokiego, w zasadzie otwartego poprzez art. 10, zakresu
podmiotowego), mozna wywie$¢ wniosek, ze przepisy tego rodzaju postrzegane
jako wyjatek od reguly powinny by¢ interpretowane $cisle¥.

Jednak redakcja przepiséw okreslajacych podstawe wymiaru skladek nie sta-
nowi kunsztu legislacyjnego i nie utatwia tym samym zadania interpretatorom.
Artykut 18 ustawy ksztaltujac rozmaite podstawy wymiaru dla poszczegdlnych
grup ubezpieczonych, odwoluje sie badZ wprost do danej grupy, badz poprzez
art. 6 wskazujacy na zakres podmiotowy obowigzkowych ubezpieczen emerytal-
nego i rentowych. Artykul 18 ust. 8 okreélajacy podstawe wymiaru m.in. dla
przedsiebiorcéw korzysta wilasnie z odwolania do art. 6 ust. 1 pkt 5. Przepis ten
naklada obowigzek ubezpieczen emerytalnego i rentowych na prowadzacych po-

» Ubezpieczenia spoleczne i ubezpieczenie zdrowotne oséb prowadzacych pozarolnicza dzialalnoé¢
i 0s6b z nimi wspdlpracujacych, poradnik na date 16 listopada 2010 r. dostepny w serwisie
http://www.zus.pl/pliki//poradniki//porad4.pdf.

% Art.5ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 157, poz. 1240

ze zm. Przy zmianie art. 22 ust. 3 ustawy systemowej kierujacego cz¢s¢ skladek na ubezpieczenie

emerytalne na subkonto w ZUS dokonano innej, dyskretnej, lecz waznej zmiany. Usunieto
sformulowanie , pochodzace ze skladki ubezpieczonego”. Taka zmiana wraz m.in. z definicjg danin pub-
licznych w ustawie o finansach publicznych znacznie zaburza pozycje ubezpieczonego w ustaleniu
jego tytulu do skladki zgromadzonej na subkoncie, cho¢ zd. autora tego tytutu go nie pozbawia.

Analiza tego zagadnienia pozostaje jednak poza tematem publikacji. Zob. réwniez na tle stanu prawne-

go przed wprowadzeniem instytucji subkonta K. Roszewska, Tytul prawny do sktadki w ofe, [w:]

Wspdlczesne problemy prawa pracy i ubezpieczen spolecznych: XVIII Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Pracy

i Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa 26-28 maja 2011 r., red. L. Florek, E. Pisarczyk, s. 372in.

A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne, ZNSA 2011, nr 2, s. 47.

Zob. jednak w zakresie orzecznictwa ubezpieczen spolecznych odmienny poglad o niestosowaniu

art. 217 Konstytucji do skladek, wyrazony w uzasadnieniu wyroku SN z dn. 12 maja 2005 r., I UK

258/04, OSNP 2006, nr 3—4, poz. 58, ktéry orzekal jednak pod rzadami ustawy z dn. 26 listopada 1998 r.

o finansach publicznych, tekst jedn. z 2003 r., Dz.U. Nr 15, poz. 148 ze zm.

W. Sanetra, O jakosci prawa ubezpieczeri spotecznych, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i Praktyka”

2009, nr 10, s. 6in., proponuje zmiane przekonania o potrzebie cislego, precyzyjnego normowania

tej dziedziny prawa, wykluczajacego mozliwos¢ dokonywania ocen i réznej wykltadni.

T. Binczycka, Dobrowolne ubezpieczenie spoleczne w polskim systemie prawnym, PUSIG 1997, nr 5, s. 22;

K. Antondéw, Dobrowolne i kontynuowane ubezpieczenia spoleczne, PUSIG 2001, nr 11, s. 3; I. Jedrasik-

Jankowska, Ubezpieczenia spoteczne, t. 1, Czgsc 0golna, Warszawa 2003, s. 115; J. Stelina, Dobrowolne ubez-

pieczenie emerytalne, [w:] Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Binczycka-Majewska, Zakamycze

2004, s. 283; A. Kaczmarek, Dobrowolne ubezpieczenia emerytalne i rentowe, ,Ubezpieczenia Spoleczne.

Teoria i Praktyka. Miesiecznik ZUS” 2009, nr 3, s. 18.
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zarolniczg dzialalno$¢. Zatem nie ma watpliwosci, ze art. 18 ust. 8 wskazuje na
podstawe wymiaru w sytuacjach, w ktérych trwa obowiazek ubezpieczen dla tej
grupy ubezpieczonych. Potraktowanie go jako wlasciwej podstawy wymiaru
réwniez w sytuacjach, w ktorych status ubezpieczeniowy tych oséb odbiega od
reguly obowigzkowego ubezpieczenia, budzi sprzeciw. W duzej mierze sprzeciw
ten ma jednak walor aksjologiczny. Przepis art. 18 ust. 8 w swojej redakcji korzy-
sta z techniki zwiezlosci legislacyjnej i wydaje sie, ze nalezy potraktowac wskaza-
nie na art. 6 ust. 1 pkt 5 nie tyle w kontekscie zasady obowigzkowych ubezpieczen
dla tej grupy ubezpieczonych, co w kontekscie definiujacym zakres podmiotowy.
To znaczy, ze przywolanie art. 6 ust. 1 pkt 5 ma ten sam skutek, gdyby ustawoda-
wca wskazal wprost na osoby prowadzace pozarolnicza dzialalnos$é. Sprzeciw
wobec wspélnej podstawy wymiaru w czasie prowadzenia dziatalnosci i w czasie
zawieszenia mozna w zasadzie wesprze¢ argumentacjg, ze w momencie wprowa-
dzenia art. 18 ust. 8 ustawa systemowa nie normowala skutkéw zawieszenia
dziatalnosci, trudno wiec przypisa¢ ustawodawcy zamiar objecia zakresem art. 18
ust. 81 tych sytuacji. Wreszcie sam art. 18 ustawy systemowej zostat tak zredago-
wany, ze nie generalizuje podstawy wymiaru sktadek dla ogélu ubezpieczonych,
czynigc jedynie kilka wyjatkéw, lecz przewiduje w tym wzgledzie rozwigzania
raczej kazuistyczne. Nie mozna go zatem uznac za przepis o charakterze general-
nym, znajdujacy bez zadnych watpliwosci zastosowanie we wszystkich wypad-
kach, poza wyjatkami uregulowanymi wyraznie w sposéb odmienny. Przewiduje
on rézne zasady stanowienia podstawy wymiaru dla ubezpieczenr obowigzko-
wych, odrebne dla ubezpieczen dobrowolnych z art. 7 i 10 ustawy.

Wobec wyodrebnienia rozwigzan prawnych w zakresie podstawy wymiaru
skladek na niektére ubezpieczenia dobrowolne wzgledem ubezpieczefi obo-
wigzkowych i braku wyraZznej podstawy w przypadku wskazanym w art. 36a ust.
1 zd. 1 nie sposéb zaakceptowac bez refleksji, ze podstawe dla przedsiebiorcy ko-
rzystajacego z zawieszenia stanowia te same przepisy co w okresie aktywnosci go-
spodarczej, kiedy istnieje obowigzkowy tytul do ubezpieczerr emerytalnego
i rentowych. Dalej art. 36a nie méwi, Ze w okresie zawieszenia ubezpieczenia te
moga by¢ kontynuowane, co moze przy braku wyraznej, analogicznej normy, jak
dla ubezpieczenr kontynuowanych na podstawie art. 10 (art. 18 ust. 7), sugero-
waloby cigglos¢ i niezmiennos¢ zasad podlegania tym ubezpieczeniom. Przepis
ten jest w swej tresci dos¢ ubogi. Uchyla obowiazek ubezpieczen i nadaje ubezpie-
czeniu emerytalno-rentowemu charakter dobrowolny. Nie mozna jednak
przyjaé, ze zmiana charakteru ubezpieczenia osoby prowadzacej pozarolnicza
dzialalnoé¢ gospodarcza z obowigzkowego na dobrowolny pozostaje nieistotna.
Podstawa zmiany charakteru ubezpieczenia ma znaczenie zasadnicze. Zmiana
charakteru ubezpieczenia jest efektem braku stalych, biezacych przychodéw po
stronie ubezpieczonego. Przedsigbiorca moze czerpa¢ pewne przychody, lecz nie
stanowia one reguly. Z pewnoscia nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej
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pozwalajacej na uzyskiwanie stalych, regularnych przychodéw. Rezygnacja
z obowiazkowego ubezpieczenia emerytalno-rentowego w okresie zawieszenia
miala ulzy¢ przedsiebiorcy. Zarazem mozliwos¢ podjecia ubezpieczen emerytal-
nego i rentowych dobrowolnie stanowi szanse uzyskania ochrony, podobnie jak
w przypadkach wskazanych w art. 7 lub art. 10 ustawy. W warunkach wskaza-
nych art. 7 lub 10 podjecie lub kontynuowanie ochrony odbywa sie¢ na minimal-
nych warunkach. Gdyby przyjaé stanowisko ZUS, ze obowigzuje podstawa
wymiaru na niezmiennym poziomie, jak w okresie faktycznego prowadzenia
dziatalnosci zgodnie z art. 18 ust. 8 ustawy (pomijajac art. 18a ust. 1, ktéry przewi-
duje podstawe wymiaru skladek na preferencyjnych warunkach tylko przez
okreélony czas), uzytecznos¢ samej instytucji zawieszenia, jak i ubezpieczen do-
browolnych w okresie zawieszenia bytaby znikoma. Nalezaloby wyraznie uregu-
lowa¢ podstawe wymiaru skladek na ubezpieczenie spoleczne w okresie
zawieszenia oraz dopuéci¢ mozliwos¢ podjecia ubezpieczen emerytalnego i ren-
towych z zadeklarowana podstawa wymiaru na poziomie zdecydowanie niz-
szym niz 60% przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w poprzednim
kwartale. By¢ moze na analogicznych warunkach jak ubezpieczenia, o ktérych
mowa w art. 7 i art. 10 w zwigzku z art. 18 ust. 7 ustawy systemowej. P6ki co, jesli
nawet stanowisko prezentowane w praktyce organéw rentowych obroni sie
w ocenie przedstawicieli nauki czy judykatury, pozostanie ciagle mato uzyteczne
dla przedsiebiorcéw korzystajacych z zawieszenia.

Obok braku wskazania wyraznej podstawy wymiaru skladek ustawodawca
nie docenil koniecznosci weryfikacji innych potrzeb ubezpieczeniowych przed-
siebiorcow. Przedsiebiorca w trakcie zawieszenia dzialalno$ci gospodarczej moze
nie podja¢ dobrowolnych ubezpieczen emerytalnego i rentowych. Brak ubezpie-
czenia emerytalnego wplynie w nowym systemie na wysokos¢ jego przyszlych
Swiadczen. Taki stan rzeczy mozna jeszcze zaakceptowaé. Brak natomiast ubez-
pieczenia rentowego moze pozbawi¢ przedsiebiorce w okresie zawieszenia
prawa do $wiadczenia raz na zawsze, o ile nie odzyska zdolnosci do pracy. Okres
tzw. przedluzonej ochrony nie pokrywa sie, jak wspomniano, z okresem zawie-
szenia. Niezbedna przy ubieganiu si¢ o rente na podstawie art. 57 ust. 1 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS przestanka powstania niezdolnosci do pracy
w okresie ubezpieczenia lub nie péZniej niz w czasie 18 miesiecy po ustaniu ubez-
pieczenia nie uwzglednia pelnego okresu zawieszenia dzialalnosci gospodarczej.
Zwazywszy, ze ustawa systemowa zaklada mozliwos¢ nieoplacania sktadek na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe przez okres zawieszenia, nalezy pamietac, ze
ostatnie sze$¢ miesiecy w razie skorzystania z maksymalnego 24-miesiecznego
okresu zawieszenia pozostaje w konsekwencji poza ochrong na wypadek takiego
ryzyka, jak calkowita lub czeSciowa niezdolnos¢ do pracy, o ile prowadzacy
dzialalno$¢ gospodarcza nie skorzysta z mozliwosci dobrowolnego ubezpieczenia
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rentowego®. Ustawodawca dal bowiem mozliwo$¢ nieodprowadzania skiadek
na ubezpieczenia spoleczne w okresie faktycznego, okresowego zaprzestania
dziatalnosci, nie zdecydowat jednak o stworzeniu dodatkowych ram ochronnych
przez caly okresie zawieszenia, uznajac, iz jest to ryzyko, ktére winien kalkulowa¢
sam przedsiebiorca i pozostawil mu jedynie mozliwoé¢ dobrowolnego ubezpie-
czenia jednak — wedle stanowiska ZUS - z koniecznoscia zadeklarowania takiej
podstawy wymiaru, jak w czasie prowadzenia normalnej dzialalnosci, co kidci sie
z celem instytucji zawieszenia.

V. Instytucja zawieszenia miala by¢ z zalozenia instytucja elastyczna, przy-
jazna przedsiebiorcom. Wskazuja na to dos¢ dlugi okres zawieszenia i w miare
prosta regulacja w pierwotnym brzmieniu przepiséw. Zalozenie ustawodawcy
jednak nie powiodlo sie. Na niedostateczna ciagle regulacje wskazuje kolejna
zmiana art. 14a ustawy*!. Zaproponowano nig unormowanie takich chocby kwe-
stii, jak bycie wspolnikiem wiecej niz jednej spétki cywilnej czy prowadzenie kilku
rodzajow dzialalnosci gospodarczej, a nawet zdefiniowanie okresu 30-dniowego
zamiast 1 miesiecznego jako minimalnego okresu zawieszenia z osobnym odnie-
sieniem w ustawie do miesigca lutego. Zmiana miata na celu nie tylko dostosowa-
nie instytucji zawieszenia do regut obliczania terminéw wedlug K.p.a., lecz, co
istotne, zapewnienie przedsiebiorcom zawieszajagcym wykonywanie dziatalnosci
gospodarczej cigglosci okreséw skladkowych, od ktérych jest uzaleznione m.in.
nabycie uprawnienn do $wiadczen z ubezpieczen spotecznych. Dostrzezono bo-
wiem, ze obecnie obowiazujacy przepis okresla minimalny okres zawieszenia
jako miesiac, przez co uniemozliwia przedsiebiorcom zawieszajacym dzialalnos¢
na ten okres zachowanie ciagloéci uprawnien z ubezpieczen spolecznych. Kolejne
proponowane zmiany w instytucji zawieszenia poki co nie zajmuja si¢ jeszcze
kwestia czestotliwosci zawieszenia. Nalezy przyjac, ze w okresie 24 miesiecy jed-
no- lub kilkukrotne nastepujace po sobie zawieszenie pozostaje bez znaczenia, je-
$li miesci sie we wspomnianym maksymalnym okresie 24 miesiecy. Zapewne
pierwsze watpliwosci w kwestii czestotliwosci zawieszenia zrodza sie wraz
z uplywem pierwszych 24-miesiecznych okresow zawieszenia. Przepisy nie prze-
widujg bowiem zadnych okreséw karencji pomigdzy nastgpujacymi po sobie
okresami zawieszenia. Nie bylyby one zreszta uzasadnione, jesli zwazy¢, ze insty-
tucja zawieszenia miala postuzy¢ réwniez przedsiebiorcom wykonujacym prace
sezonowe. Ustawa jednak wigze z przekroczeniem 24-miesiecznego okresu za-
wieszenia dzialalnosci i nie zgloszeniem wniosku o jej ponowne podjecie radykal-
ne skutki. Przedsiebiorca podlega wykresleniu z odpowiedniego rejestru. Dla
unikniecia skutku wykreslenia przedsiebiorcy nieaktywni dluzej niz 24 miesiace

40 Abstrahujac od rzadszych sytuacji, gdy ubezpieczony bedzie spelniat przeslanki z art. 57 ust. 2 usta-
wy o emeryturach i rentach z FUS.

Ustawa z dnia 13 maja 2011 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej oraz niekt6-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 131, poz. 764).
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beda podejmowali dziatalno$¢ na okres chocby 1 miesigca, by po tym okresie po-
nownie wystapic o zawieszenie*2. Podjecie jedynie formalnie dziatalnosci poprzez
samo zgloszenie jej podjecia bez jej faktycznego prowadzenia moze narazié
przedsiebiorce na zarzut obejscia przepisow ustawy czy pozornego prowadzenia
dziatalnodci. Regulacja zawieszenia nie odpowiada jednak na pytanie, jak
przyjdzie organom rentowym badz sadowi odrézni¢ te wypadki od sytuaciji,
w ktorej przedsiebiorca podejmie rzeczywistq probe prowadzenia dzialalnosci
iw oczekiwaniu na zlecenia bedzie jg prowadzit bez skutku przez 1 lub 2 miesiace,
po to by ponownie zawiesi¢. Po zmianach w art. 14a ustawy o swobodzie dzialal-
nosci gospodarczej dopuszczajacych wyraznie zawieszenie dziatalnosci w jednej
lub kilku ze spotek cywilnych, w ktérych uczestniczy ubezpieczony lub zawiesze-
nie jednej z form prowadzonej dzialalnosci gospodarczej (ust. 2a i 2b*) mozna
roéwniez zadac pytanie, w jakiej relacji pozostaja art. 36a ustawy systemowej i art.
9 ust. 3 wskazujacy, iz osoba prowadzaca kilka rodzajéw dzialalnosci pozarolni-
czej podlega ubezpieczeniu z tytulu nie najwczesniejszego, lecz przez siebie
wskazanego rodzaju dzialalnosci. Przepisy nie rozstrzygaja wyraznie takich sta-
néw fak- tycznych, w ktérych przedsiebiorca dokona zawieszenia dziatalnosci go-
spodarczej zgloszonej do ubezpieczen spolecznych i jednoczesnie prowadzi¢
bedzie inng dziatalnoé¢ gospodarcza, czy chocby inna dziatalno$¢ pozarolnicza.

VI. Wsr6d wazniejszych probleméw zwiazanych z wplywem zawieszenia
dzialalnosci gospodarczej na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z pewnoscia
doprecyzowania wymaga podstawa wymiaru skladek na dobrowolne ubezpie-
czenia emerytalne i rentowe. Postulowac nalezy ich dopuszczenie z podstawg
wymiaru wlasciwa dla ubezpieczen wskazanych w art. 71 10 ustawy systemowe;.
Niepokojacy jest rowniez maksymalny 24-miesigczny okres zawieszenia w konte-
kécie ochrony rentowej. Niepodjecie po uptywie 18 miesiecy od zawieszenia do-
browolnego ubezpieczenia rentowego przez osoby, ktére nie speinia warunku
wskazanego w art. 57 ust. 2 ustawy o emeryturach i rentach, pozbawia je ochrony
rentowej*. Okres zawieszenia bez podjecia dobrowolnego ubezpieczenia nie

2 Na prawna dopuszczalnos$é ponownego zawieszenia po podjeciu dziatalnosci wczeéniej zawieszo-
nej wskazujg wyraznie A. Piszcz, Zawieszenie i wznowienie wykonywania dziatalnosci gospodarczej, PUG
2009, nr 10, s. 29 oraz C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 136. Por. jednak art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997r. o Krajowym Rejestrze Sado-
wym, tekst jedn. z 2007 r. (Dz.U. Nr 168, poz. 1186 ze zm.).

Art. 1 ustawy z dnia 13 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 131, poz. 764).

Por. wyrok SN z dnia 13 kwietnia 2007 r., I CSK 488/06, Lex nr 278809 rozstrzygajacy m.in. zarzut de-
liktu legislacyjnego poprzez niewydanie aktu normatywnego zgodnego w szczegdlnosci z art. 12
ust. 21 3 w zwiazku z art. 30 Europejskiej Karty Socjalnej w kontekscie pozbawienia ubezpieczone-
go z 35 letnim stazem ubezpieczeniowym prawa do renty z uwagi na przerwe w zatrudnieniu
trwajaca ponad 18 miesiecy oraz przywolany wyrok TK z dn. 20 listopada 2001 r., SK 15/01, OTK nr
8/252, w ktérym TK stwierdzat, ze nie jest uprawniony do oceny stusznosci i celowosci dzialan usta-
wodawcy co do zakresu zapewnienia prawa do zabezpieczenia spolecznego, bowiem sa to kwestie
natury politycznej, nie prawnej.
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miesci sie w katalogu okreséw sktadkowych i niesktadkowych wskazanych w art.
57 ust. 1 pkt 3 ustawy o emeryturach irentach z FUS ani nie pokrywa sie z okresem
przedtuzonej ochrony ubezpieczeniowej. Nalezy przypuszczac, ze w kontekscie
traktowania okresu zawieszenia jako stanu przejsciowego ryzyko bezwzglednej
utraty ochrony rentowej w przypadku niepodjecia ubezpieczenia rentowego
wraz z uplywem 18 miesiecy zawieszenia nie jest uSwiadamiane przez przedsie-
biorcow. Co prawda, wobec otwartego katalogu przyczyn zawieszenia dzialalno-
Sci gospodarczej, czy wprost przy braku znaczenia przyczyn zawieszenia trudno
byloby aksjologicznie zaakceptowaé wlaczenie okresu zawieszenia do okreséw
nieskladkowych w art. 7 i art. 57 ust. 1 pkt 3 ustawy, jak tez przedluzenie ochrony
rentowej tylko i wylacznie wzgledem grupy przedsiebiorcoéw w okresie zawiesze-
nia. Jednak niekompatybilno$¢ ochrony rentowej i okresu zawieszenia czy wspo-
mniany problem z ustaleniem podstawy wymiaru skladek w tym okresie
stanowia jeden z przejawdw nadmiernego przenoszenia ryzyka ubezpiecze-
niowego na przedsiebiorcéw. Przedsiebiorcy prowadzac dzialalnos¢ gospodarcza
ponosza co do zasady ryzyko prowadzenia dzialalnosci, a co sie z tym wiaze ryzyko
udzwigniecia ciezaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Obowiazek ponosze-
nia kosztéw zabezpieczenia spolecznego przez przedsiebiorcow jest zrozumialy.
Ponosza je w czesci rowniez pracownicy. Jednak ryzyko zwigzane z prowadze-
niem dzialalnosci gospodarczej i ponoszeniem kosztéw jej towarzyszacych nie
moze by¢ utozsamiane z koniecznoscia ponoszenia przez przedsiebiorcéw (osoby
fizyczne) ryzyka ich ochrony ubezpieczeniowej. O ile w prowadzeniu dzialalno-
Sci gospodarczej przedsiebiorcy kieruja sie swoboda tej dziatalnosci, a wiec po-
winni ponosi¢ ryzyko swoich autonomicznych decyzji, o tyle w sferze ubez-
pieczen spotecznych tak znaczny margines swobody nie istnieje®.

Warunki przystepowania do systemu ubezpieczenia spolecznego ksztaltuje
panstwo i winno je ksztaltowac w sposéb spéjny i realnie umozliwiajacy korzysta-
nie z ochrony. Punktem wyjscia do ewentualnego réznicowania sytuacji ubezpie-
czeniowej powinny by¢ raczej — jak sie wskazuje — rodzaj wspélnoty socjalnego
ryzyka i gotowos¢ (rozumiana jako mozliwo$¢, zdolnosc) pracodawcéw, pracow-
nikéw, samozatrudnionych do finansowania skutkéw socjalnego ryzyka®. Za-
kres ryzyka gospodarczego przedsiebiorcy nie powinien byé wprost propor-
cjonalnie przenoszony na sfere zabezpieczenia spolecznego. Z punktu widzenia
konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spolecznego kazdy obywatel bez
wzgledu na podstawe swojej aktywnosci zawodowej ma prawo do zabezpiecze-
nia spolecznego. Brak precyzyjnych wskazéwek na poziomie konstytucyjnym,
w jakim zakresie ochrona ta winna przebiega¢, daje duzg swobode ustawodawcy

° Przedsiebiorcy mogg np. zadeklarowa¢ wybrany rodzaj dzialalnosci do oskladkowania (art. 9 ust. 3
ustawy).

©. Joniczyk, O szczegdlnych formach zatrudnienia i formach ubezpieczeri spotecznych, [w:] Szczegdlne formy
zatrudnienia, Wroctaw 2000, s. 51.
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zwyklemu i powoduje, ze prawo to nie jest realizowane w sposéb jednakowy
z powolywaniem sie na brak réwnosci pomiedzy przedsiebiorcami i innymi gru-
pami ubezpieczonych. Dorobek orzecznictwa, zwlaszcza Trybunatu Konsty-
tucyjnego, pozwala przyjaé, ze nakaz réwnego traktowania odnosi sie do pod-
miotéw jednakowych lub co najmniej podobnych. Niekiedy jednak odmienne
traktowanie ubezpieczonych odbywa sie w imie r6znic drugorzednych i nieistot-
nych. Sytuacja przedsiebiorcéw — 0séb fizycznych prowadzacych dzialalnosé¢ go-
spodarcza ulega w ostatnich latach istotnym przeobrazeniom. Podejmowanie
dziatalnosci gospodarczej czesto nie jest efektem przedsiebiorczosci czy ,wejscia
na wyzszy poziom” niezaleznosci gospodarczej danych oséb, lecz sposobem na
pozyskanie jakichkolwiek srodkéw utrzymania, ktéry czyni te osoby podobnymi
w zakresie zaleznosci ekonomicznej, a nawet pod pewnymi wzgledami w zakre-
sie podporzadkowania do pracownikéw. Przejscie na tzw. samozatrudnienie na-
stepuje niejednokrotnie za namowa dotychczasowego pracodawcy?, niekiedy
tez bywa podejmowane przez osoby skazane niejako na brak pracowniczej dys-
pozycyjnosci z powodu swojej niepelnosprawnosci badz koniecznosci sprawo-
wania statej opieki nad osobami niezdolnymi do samodzielnej egzystencii.
Przechodzeniu na dzialalno$¢ gospodarcza wykonywang jednoosobowo sprzy-
jaja réwniez zmiany w przepisach podatkowych. Ustawodawca powinien mie¢
Swiadomos¢, ze zjawisko wzrostu liczby przedsiebiorcéw jest ztozone i wyplywa
nie tylko ze wzmocnienia pierwiastka przedsigbiorczosci w spoleczenstwie.

Aktualne uwarunkowania podejmowania dziatalnosci gospodarczej przez
osoby fizyczne winny spotkac sie z rewizjq rozwiazan ubezpieczeniowych, ktére
nie przystaja do pozycji spoleczno-gospodarczej wielu przedsigbiorcéw, zblizo-
nej czestokro¢ do sytuacji pracownikéw.

4 J. Jonezyk, O spotecznej naturze zatrudnienia, PiZS 2011, nr 6, s. 4. Autor wskazuje na zjawisko taniego
zatrudnienia z wysokim poziomem jednoosobowej dzialalnosci gospodarczej oraz przywoluje pu-
blikacje Kryzys wymusil przedsigbiorczos¢ na www.rp.pl z dn. 10 stycznia 2011 r., zawierajgcg m.in.
dane nt. samozatrudnienia w Polsce. Por. rOwniez na tle dobrowolnego ubezpieczenia chorobowe-
go uwagi na temat zjawiska wielokrotnosci rozpoczynania i zaprzestawania prowadzenia dziatal-
noéci gospodarczej u K. Antonowa, Dobrowolne i kontynuowane ubezpieczenia spoteczne, PUSIG 2001,
nr11,s.5.
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Wykonywanie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 24 czerwca 2008 r.
Prawnofinansowe studium jednego przypadku

Trybunatl Konstytucyjny stojacy na strazy praworzadnosci w Polce, wielo
krotnie treScig swych wyrokéw przywracat wlasciwy porzadek prawny w Rze-
czypospolitej. Nie jest to z drugiej strony nic nadzwyczajnego, wszak do tego
wlasnie zostal on powolany. Artykut 188 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
wskazujacy zakres przedmiotowy jego orzecznictwa, sposrdd pieciu spraw, w ja-
kich TK orzeka, wymienia w pierwszej kolejnosci sprawy dotyczace:

1) zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucja,

2) zgodnodci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych
ratyfikacja wymagala uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie,

3) zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe,
z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami.
Warto zwroci¢ uwage na tres¢ art. 190 Konstytucji RP, okreslajacg wage, moc

i spos6b postepowania z orzeczeniami TK:

»1. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego majg moc powszechnie obowia-
zujaca i s ostateczne.

2. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach wymienionych w art.
188 podlegaja niezwlocznemu ogloszeniu w organie urzedowym, w ktérym akt
normatywny byl ogloszony. Jezeli akt nie byt ogloszony, orzeczenie oglasza sie
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”.

1 Pozostate dwie sprawy to:
,4) zgodnosci z Konstytucja celow lub dzialalnosci partii politycznych,
5) skargi konstytucyjnej, o ktérej mowa w art. 79 ust. 1”7, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz.
1471.
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3. Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego wchodzi w zycie z dniem oglosze-
nia, jednak Trybunatl Konstytucyjny moze okreéli¢ inny termin utraty mocy obo-
wiazujacej aktu normatywnego. Termin ten nie moze przekroczy¢ osiemnastu
miesiecy, gdy chodzi o ustawe, a gdy chodzi o inny akt normatywny — dwunastu
miesiecy. W przypadku orzeczen, ktére wigza si¢ z nakladami finansowymi
nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej, Trybunal Konstytucyjny okresla ter-
min utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego po zapoznaniu sie z opinia
Rady Ministrow.

4. Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucja,
umowga miedzynarodowa lub z ustawa aktu normatywnego, na podstawie ktére-
go zostalo wydane prawomocne orzeczenie sadowe, ostateczna decyzja admini-
stracyjna lub rozstrzygniecie w innych sprawach, stanowi podstawe do
wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygniecia na zasa-
dachiw trybie okreslonych w przepisach wilasciwych dla danego postepowania.

5. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego zapadaja wiekszoscia glosow”.

Ustep 1 art. 190 Konstytucji RP nie pozostawia zadnych watpliwosci, co do
mocy obowigzywania orzeczen TK. W drugim punkcie zostaje zabezpieczona
okreslona forma ogloszenia, a potocznie rzecz ujmujac poinformowania o tresci
orzeczenia TK, tak, aby mozliwie najskuteczniej dotarla jego tres¢ do ewentual-
nych zainteresowanych. Ogloszenie nastepuje w organie urzedowym, w ktérym
akt normatywny byt ogloszony, a wiec i docierajacym, czy tez w szczegdlny spo-
sob ,$ledzonym” przez podmioty, ktére wczesniej zapoznaly sie w nim z trescig
przepiséw, ktérych dotyczy orzeczenie TK, a jesli akt ten nie byt ogltoszony, wtedy
orzeczenie oglasza sie w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Mo-
nitor Polski”. Mozna uzna¢, ze jest to przemy§élana i, jak praktyka pokazuje, skute-
czna formutla oglaszania (informacji) orzeczen TK. Dalej okreSlony zostal termin,
od ktérego obowiazuje orzeczenie TK. Jako zasade podano, iz obowiazuje ono
z dniem jego ogloszenia. Dalej za$ sa podane szczegélne przypadki okreslania
owych terminéw. TK moze takze wskazaé w tresci orzeczenia termin jego obowia-
zywania, zwazajac zwlaszcza na specyfike materii, ktérej ono dotyczy. W ustepie
czwartym wskazany jest tryb postepowania w réznych przypadkach, jakich moze
orzeczenie dotyczy¢. Ustep 5 art. 190 dotyczy trybu podejmowania orzeczen
przez TK, jednakze w kazdym z pozostalych mozna odnalez¢ tresci wskazujace
zasady wlasciwego stosowania prawa.

Wydaje sie, ze juz to najbardziej ogélne opisanie przedmiotu i zasad obo-
wigzywania orzeczen TK, zawarte bezposrednio w tresci ustawy zasadniczej, jest
jasne i nie pozostawia watpliwosci, co do koniecznosci i bezdyskusyjnosciich wy-
konywania.

Skoro jednak Trybunal Konstytucyjny istnieje, uwazany jest za gwarancje
praworzadnosci w nowoczesnym demokratycznym panistwie. Praworzadnosci,
a wiec przestrzegania prawa i wlasciwego jego wykonywania przez organy
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wladzy publicznej, wyposazone we wszelkie atrybuty umozliwiajace i utatwiajgce
takie wladnie ich dzialanie, a wladnie ono jest czesto przedmiotem postepowania
TK, to coz sie dziwié, ze obywatele czy inne podmioty moga czasem mie¢ watpli-
wosci co do prawidlowosci interpretacji orzeczen TK. Jednakze przypadek opisa-
ny i analizowany w niniejszym artykule bedzie jednym z tych, w ktérych nie
powinno by¢ zadnych watpliwosci co do sposobu interpretacji i wykonania orze-
czenia TK, a jednak zainteresowane osoby mimo wyrokéw TK, musza walczy¢
0 swe prawa, napotykajac éciane niekompetencji i absurdu.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest przypadek praktycznego stosowania
przepiséw dotyczacych obliczenia naleznego wynagrodzenia za czas niezdolno-
Sci do pracy i urlopu macierzynskiego, zgodnie z trescig wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 24 czerwca 2008 r., sygn. akt: SK 16/06, opublikowanego w Dz.U.
Nr 119, poz. 771.

Stan prawny?

W wyniku stwierdzenia licznych przypadkéw nieprawidlowosci w nalicza-
niu kwoty naleznego wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy i urlopu ma-
cierzynskiego, miaty miejsce liczne skargi i konflikty na tym tle. Ciekawym jest, ze
nieprawidlowosci owe nastepowaly tylko i wylacznie w sferze zanizania nalez-
nych wynagrodzen. Ostatecznie sprawa owa zajal si¢ Trybunal Konstytucyjny
i wyrokiem z dnia 24 czerwca 2008 r. rozstrzygnal ostatecznie watpliwosci
zwigzane ze sposobem obliczania naleznych wynagrodzen w opisywanych przy-
padkach.

W zwigzku ze skarga Pani Grazyny Guzlifiskiej o zbadanie zgodnoSci art. 41
ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 roku o $wiadczeniach pienieznych z ubezpiecze-
nia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa3, z art. 2, art. 67 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 31 art. 32 ust. 1 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny w skladzie Ewa
Letowska (przewodniczacy), Marek Kotlinowski, Teresa Liszcz, Janusz Niemce-
wicz i Mirostaw Wyrzykowski (sprawozdawca) orzekl, iz: ,art. 41 ust. 1 ustawy
z dnia 25 czerwca 1999 . o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spoteczne-
go w razie choroby i macierzynstwa (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 267, z 2006 r. Nr
221, poz. 1615, z 2007 r. Nr 47, poz. 318 i Nr 115, poz. 792 oraz z 2008 r. Nr 93, poz.
582), rozumiany w taki sposob, ze w podstawie wymiaru zasitku chorobowego nie
uwzglednia sie wyplaconych pracownikowi — w okresie przyjetym do jej ustale-
nia — sktadnikéw wynagrodzenia, od ktérych pracownik ten uiscil skladke na

2 Opracowany na podstawie tresci wyroku TK z dnia 24 czerwca 2008 r., SK 16/06*, Dz.U. Nr 119, poz.

771 oraz uzasadnienia do niego.
% Dz.U. Nr 60, poz. 636 ze zm.



64 Tomasz Sowinski

ubezpieczenie chorobowe, a ktére nie s3 mu wyplacane w okresie pobierania wy-
nagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy wskutek choroby albo zasitku choro-
bowego, jest niezgodny [podkreslenie autora] z art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.

TK przedstawit takze obszerne uzasadnienie wyroku, w ktérym odnidst sie ta-
kze krytycznie do zawilosci i braku czytelnosci przepiséw zawartych w normach
prawnych dotyczacych ubezpieczenia spotecznego, zwracajac m.in. uwage, na li-
czne zawilosci, wielokrotnie zlozone zdania, czy podwodjne przeczenia powo-
dujace nieprzejrzystosc i trudnos¢ we wlasciwym odczytaniu tresci przepisow.
TK stwierdzil, iz: ,stosowane konstrukcje zdaniowe utrudniaja dekodowanie
z przepiséw norm prawnych” >,

Zasadniczy problem zostal okreSlony w tredci skargi, a niekonstytucyjnosé
skarzonego art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o §wiadczeniach pieniez-
nych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa polega prze-
de wszystkim na sprzecznoéci z istota podmiotowego prawa do zabezpieczenia
spolecznego oraz godzi w zasady sprawiedliwosci spotecznej, zaufania do pan-
stwa i prawa oraz réwnosci. Naruszona jest bowiem réwnowaga pomiedzy wyso-
koscig $wiadczenia w razie choroby, a wymiarem Swiadczen (sktadek) pobranych
od pracownika z tytulu ubezpieczenia chorobowego. Niewlasciwe jest wprowa-
dzenie — w miejsce uregulowan ustawowych zawierajacych jednorodne kryteria
ustalania podstawy wymiaru zasitku chorobowego (dalej: zasitek) — upowaznie-
nia pracodawcy do decydowania o wymiarze zasitku pracownika.

Bezzasadne bylo, zdaniem powoédki, pomniejszenie zasitku, wynikajace
z nieuwzglednienia przy obliczaniu podstawy jego wymiaru premii uznaniowej
(przewidzianej w regulaminie pracy), ktérej zasady i warunki wyplacania byly
okreslone na tyle lakonicznie, iz nie miescily sie w kategorii §wiadczen wymienio-
nych w art. 41 ust. 1 ustawy zasitkowej.

Natomiast sad przyjal, ze cho¢ podstawa wymiaru zasitku zwigzana jest
z przychodem pracownika uwzgledniajacym wszelkie sktadniki wynagrodzenia,

: Wyrok TK z dnia 24 czerwca 2008 r. Sygn. akt SK 16/06*, Dz.U. Nr 119, poz. 771.

»8.4. Na marginesie Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage na kwestie techniczno-jezykowa,
wskazujac, ze jezyk aktow prawnych regulujacych problematyke zabezpieczenia spolecznego jest
nadmiernie i niepotrzebnie skomplikowany, a stosowane konstrukcje zdaniowe utrudniaja deko-
dowanie z przepiséw norm prawnych. W szczegolnoéci ustawodawca, zamiast formulowa¢ przepi-
sy ,twierdzace” czesto postuguje sie przepisami ,podwdjnie przeczacymi”. Tymczasem norma
tozsama z zawartg w zaskarzonym przepisie ,podwoéjnie przeczacym” (,nie uwzglednia sie [...] jesli
postanowienia [...] nie przewiduja”), moglaby zosta¢ wyrazona proéciej i jasniej przepisem
Jtwierdzacym” (wcigz umozliwiajagcym niekonstytucyjne rozumienie), ktéry mogtby brzmieé¢ np.
,Przy ustalaniu podstawy wymiaru zasitku chorobowego uwzglednia sie (tylko) sktadniki wynagro-
dzenia, ktérych zmniejszanie w okresie pobierania zasilku przewiduja postanowienia ukladéw zbio-
rowych pracy lub przepisy o wynagradzaniu”. Kwestie te ustawodawca réwniez powinien wzig¢
w przyszlosci pod uwage, bo sprzeczne z zasadami demokratycznego panstwa prawego jest tworze-
nie prawa tak skomplikowanego, by obywatele nie mogli rozezna¢ swych praw, a sprzeczne z zasa-
dami Konstytugji dzialania organéw i instytucji panstwa pozostawaly przez lata niezauwazone”.
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od ktérych zostala obliczona skladka na ubezpieczenie chorobowe, nalezato jed-
nak zastosowa¢ art. 41 ustawy zasitkowej, przewidujacy odmiennga zasade obli-
czania, jeli u pracodawcy sa wyplacane $wiadczenia, ktérych wysokos¢ ulega
zmniejszeniu za czas otrzymywania tego zasitku. Wskazal, ze regulacja wynika
z koniecznosci zapobiezenia sytuacji, w ktérej pracownik otrzymalby $wiadczenia
w podwdjnej wysokosci — z tytutu wynagrodzenia za prace i z tytutu zasitku. Skoro
za$ regulamin wynagradzania nie zawieral postanowiei 0 zmniejszeniu premii
uznaniowej w okresie pobierania zasitku, to sagd uznal powédztwo za bezzasadne®.

Zdaniem skarzgcej wskazane w petitum skargi naruszenie zasad konstytucyj-
nych wynika z faktu, ze panstwo, reprezentowane przez Zaklad Ubezpieczen
Spolecznych (dalej: ZUS), pobiera ze srodkéw pracownika 2,45% jego przychodéw
brutto tytulem skladki na ubezpieczenie chorobowe, a nastepnie — dzieki art. 41 ust.
1 ustawy zasitkowej — uwalnia sie od obowigzkéw ubezpieczyciela, uzalezniajac
w praktyce wymiar $wiadczen chorobowych od woli pracodawcy, ktéry w dowol-
nie zredagowanym regulaminie wynagradzania decyduje w praktyce o ograni-
czeniu podstawy wymiaru tego $wiadczenia, nie baczac na wysokoé¢ podstawy
wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Z ustawy o s.u.s. wynika, ze pod-
stawa wymiaru obcigzen sktadkowych pracownika na ubezpieczenia spoleczne jest
jego realny przychéd udokumentowany w listach plac, raportach ZUS RMUA oraz
w deklaracjach podatkowych — dokumentach bezspornych, ktérych zgodnosé
z rzeczywisto$cia stwierdzaja swym podpisem zaréwno pracodaweca, jak i pracow-
nik. Te same ,fakty placowe” stanowig podstawe wymiaru zasitku i podstawe Swia-
dczen emerytalno-rentowych, jednak ustawodawca — w art. 41 ust. 1 ustawy
zasilkowej — odrzuca wiarygodna rzeczywisto$c placowa, a w jej miejsce za wigzacy
uznaje regulamin wynagradzania, ktéry stanowi jedynie deklaracje pracodawcy o
jego zamiarach placowych, nie oddaje jednakze rzeczywistosci.

U podstaw sprawy lezy funkcjonujacy w Polsce system placowy, w ktérym
pod pojeciem ,premii uznaniowej” sa ukryte sktadniki ptacowe siegajace kilkuset
procent ,pensji zasadniczej”, rownej ustawowo okreslonemu minimalnemu wy-
nagrodzeniu za prace (dalej: ptaca minimalna). Skarzaca podkreslila, ze charakter
premii nie jest regulowany ustawowo i moga by¢ one — niezaleznie od nazwy —ro-
szczeniowe (zasady ich przyznawania, zmniejszania lub zawieszania zostaly
w calosci cisle okreslone w przepisach ptacowych, przez co po stronie pracodawcy
powstal obowigzek ich wyplacania) albo catkowicie uznaniowe (ich przyznanie
zalezy kazdorazowo od arbitralnej decyzji pracodawcy), ale wszystkie stanowia
podstawe wymiaru skltadek na ubezpieczenia spoleczne i — w rozumieniu ustawy
zasitkowej (art. 3 pkt 3) — sa takim samym skladnikiem wynagrodzenia jak placa
zasadnicza i inne Swiadczenia ekwiwalentne wzgledem wykonanej pracy.

6 Sad Okregowy w Poznaniu wyrokiem z 25 maja 2005 r., VI Pa 309/05, oddalit apelacje skarzacej
stwierdzajac, ze w pozwanym zakladzie pracy przyznawano nie premie regulaminows (jak twier-
dzila powddka), lecz premie uznaniows, ktéra nie podlegala zmniejszeniu w okresie pobierania
przez pracownika zasitku.
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Skarge popart Rzecznik Praw Obywatelskich i pismem z 7 kwietnia 2006 r.
zglosil udzial w postepowaniu, przedstawiajac stanowisko, ze zaskarzony przepis
jest niezgodny z art. 67 ust. 1 w zwiazku z art. 21 art. 32 ust. 1 Konstytucji. Zwrocit
uwage, ze rézni sie on od poprzednio regulujacego te kwestie § 10 ust. 1 roz-
porzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 14 lutego 1995 r. w sprawie
szczegotowych zasad ustalania podstawy wymiaru i obliczania zasitkéw z ubez-
pieczenia spolecznego’, bo uzaleznia wliczanie sktadnikéw wynagrodzenia do
podstawy wymiaru zasilku od treéci postanowieni ukladéw lub regulaminéw wy-
nagradzania, a tym samym pomija warunek, by pracownik zachowywatl prawo
do otrzymania takich sktadnikéw wynagrodzenia w okresie pobierania zasitku.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zaskarzony przepis narusza konsty-
tucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego na wypadek niezdolnosci do pracy
ze wzgledu na chorobe, bo jego rozumienie przez organa rentowe i sady jest pod-
stawa niekorzystnego dla pracownikéw sposobu ustalania wysokosci zasitku.
Zgodnie z zasada wzajemnosci $wiadczen ubezpieczony wspéltworzacy fundusz
ubezpieczeniowy moze oczekiwad, ze w razie zajscia zdarzeri, uniemozliwia-
jacych mu dzialalno$¢ zarobkowa, uzyska okreslone prawem $wiadczenie. Z za-
sadg wzajemnosci jest powigzana zasada proporcjonalnosci wniesionych skladek
do wysokosci $wiadczen. Choc¢ element wzajemnosci i proporcjonalnosci nie wy-
stepuje w postaci Scislej zaleznosci wysokosci $wiadczenia od wysokosci wniesio-
nej sktadki, to wysokosc¢ swiadczen nie powinna nadmiernie odbiegac od wkladu
ubezpieczonego w tworzenie funduszy ubezpieczen spolecznych finansujgcych
poszczegdlne rodzaje ryzyka.

Stanowiska RPO nie poparli Prokurator Generalny® ani Marszalek Sejmu’,
uznajac skarzony przepis za prawidlowy i zgodny z art. 67 Konstytucji, natomiast

Dz.U. Nr 19, poz. 95 ze zm. (dalej: rozporzadzenie z 1995 r.).

W opinii Prokuratora Generalnego nieuzasadniony jest zarzut naruszenia zasady réwnosci i spra-
wiedliwosci spotecznej, bo wynika z nich nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa
w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Przyjmujac, jako ceche relewantna pozostawanie w stosun-
ku pracy, stwierdzil on, ze zaskarzony przepis ustalajacy wysokos¢ podstawy wymiaru zasitku od-
nosi sie do wszystkich pracownikéw okresowo niezdolnych do pracy z powodu choroby. Art. 41
ust. 1 ustawy zasitkowej nie godzi réwniez w zasade sprawiedliwosci spolecznej, poniewaz wola
ustawodawcy bylo unikniecie podwdjnej wyplaty danego skladnika wynagrodzenia. Stwierdzit ta-
kze, iz przyczyna probleméw skarzacej nie jest bowiem sam kwestionowany przepis, tylko patolo-
gia wystepujaca w konkretnym zakladzie pracy.

Kwestionowany przepis art. 41 ust. 1 ustawy zasilkowej nie uchybia — zdaniem Marszatka Sejmu —
konstytucyjnej zasadzie rownosci. Jezeli za ceche relewantng uznaé pozostawanie w stosunku pra-
cy, to art. 41 ust. 1 ustawy zasitkowej nie ustanawia zadnego zréznicowania sytuacji prawnej osob
ubezpieczonych. Zasady ustalania wysokosci podstawy wymiaru zasitku odnosza sie do wszy-
stkich pracownikéw okresowo niezdolnych do pracy z powodu choroby. Marszalek Sejmu nie zgo-
dzil sie takze z pogladem, Ze art. 41 ust. 1 ustawy zasilkowej narusza zasade sprawiedliwosci
spolecznej, wyrazona w art. 2 konstytucji. Uznal, ze tre$¢ przepisu respektuje owa zasade przez
wprowadzenie czynnika korygujacego podstawe wymiaru zasitku (w postaci skltadnikéw wyna-
grodzenia niepodlegajacych uwzglednieniu). Wskazal, Ze istota uregulowania bylo wlasnie respek-
towanie zasady sprawiedliwosci spolecznej, poprzez zapobiezenie podwdjnej wyplacie Swiadczenia.
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Prezes ZUS przedstawil w odpowiedzi na pytanie TK stanowisko, ktére mozna by
okresli¢ jako posrednie pomiedzy stanowiskami skarzacej i RPO a Prokuratora
Generalnego i Marszalka Sejmu’.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze uksztaltowany przez prawodawce
(ustawodawece i autora rozporzadzenia) model obliczania podstawy wymiaru
zasitku chorobowego, wywierajacy bezposredni wplyw na wysokos¢ samego
zasitku, jest wadliwy iistotnie — tak jak w przypadkach podanych przez skarzaca —
moze prowadzi¢ do zanizania wysokosci naleznych $swiadczen.

Wplyw na sposéb obliczania podstawy wymiaru zasilku, a przez to na jego
wysoko$¢, maja przepisy placowe — uklady albo regulaminy wynagradzania. Te
pierwsze zawierane sa w drodze rokowan (art. 241'§ 1 k.p.), te drugie — ustalane sa
przez pracodawcéw, ewentualnie w uzgodnieniu z zakladowa organizacja
zwigzkowaq (art. 772§ 4 k.p.).

Kwestig o zasadniczym znaczeniu jest to, ze znaczgca czeé¢ ogodtu pracowni-
kéw nie jest objeta ani uktadami, ani regulaminami wynagradzania, co wynika
z faktu, ze s zatrudnieni przez pracodawcéw, ktérzy nie majg obowigzku ustale-
nia wspomnianych regulaminéw poniewaz zatrudniaja mniej niz 20 pracowni-
koéw (art. 772§ 1 k.p.).

Zgodnie z danymi Gléwnego Urzedu Statystycznego, przecietne zatrudnie-
nie w gospodarce narodowej w roku 2006 wyniosto 8 mIn 966 tys. os6b, w tym
w jednostkach o liczbie pracujacych do 20 0séb — 3 mIn 951 tys. oséb. Oznacza to,
ze w odniesieniu do nieco ponad 44% pracownikéw przepisy o wynagrodzeniu
z samej istoty nie przewiduja zmniejszenia skladnikéw wynagrodzenia, bo w ogodle
nie istnieja (nie wynika stad rzecz jasna, ze taki procent pracownikéw pozostaje
w sytuacji takiej, jak skarzaca, bo nie wszyscy oni pobieraja wynagrodzenie skon-
struowane tak, jak w jej wypadku). Nawet jednak tam, gdzie uklady albo regula-
miny wynagradzania funkcjonuja, zaden akt prawa powszechnie obowia-
zujgcego nie przesadza o ich zawartoéci merytorycznej i nie naklada obowigzku,
by znalazly sie w nich jakiekolwiek — a juz tym bardziej precyzyjne — postanowie-
nia, odnoszace sie¢ do wyplacania (wzglednie niewyplacania) przez pracodawce
poszczegdlnych skladnikéw wynagrodzenia w okresie pobierania zasitku choro-

10 prezes ZUS poinformowal, ze ZUS przyjmuje, iz w podstawie wymiaru zasitku nie uwzglednia sie
zaréwno skladnikow wynagrodzenia, do ktérych pracownik zachowuje prawo za okresy pobiera-
nia zasitku, jak rowniez sktadnikow wynagrodzenia o charakterze uznaniowym, ktérych wysokos¢
jest ustalana wedlug swobodnego uznania pracodawcy i przepisy o wynagradzaniu nie
przesadzaja w sposéb jednoznaczny o ich zmniejszaniu. Jezeli jednak przepisy placowe obo-
wiazujace u pracodawcy zawierajg uregulowania powodujace zmniejszanie skladnikéw wynagro-
dzenia za okresy pobierania zasilku, to skladniki te s3 uwzgledniane w podstawie wymiaru zasitku.
Zapobiega to sytuacji, w ktérej skladnik wynagrodzenia ,niepomniejszony za okres pobierania
zasilku” bylby réwnoczesnie uwzgledniony przy ustalaniu podstawy jego wymiaru. Decydujace
znaczenie przy ustalaniu, czy skladnik wynagrodzenia podlega uwzglednieniu w podstawie wy-
miaru zasitku ma to, czy pracownik moze otrzymac dany skladnik wynagrodzenia za okres niezdo-
Inosci do pracy. Jezeli przepisy placowe nie wykluczajq takiej mozliwosci, skladnik wynagrodzenia
nie jest uwzgledniany przy ustalaniu podstawy wymiaru zasitku.
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bowego. Tymczasem istnienie albo brak takowych postanowien, jak réwniez ich
skrotowosé, niejasnoé¢ czy niekonkretnosé, rzutuja bezposrednio na wysokoséé
Swiadczen przystugujacych pracownikowi w razie choroby.

Prawodawca nie naklada na strony ukladéw ani na pracodawcéw, usta-
lajacych regulaminy wynagradzania, obowigzku wyraZznego rozstrzygania
w przedmiocie zachowywania (albo niezachowywania) przez pracownikéw pra-
wa do okreslonych sktadnikéw wynagrodzenia w okresie pobierania wynagro-
dzenia chorobowego lub zasitku chorobowego. Co wigcej, znacznej czesci
pracownikéw zadne regulaminy wynagradzania nie obejmuja. Jednoczesnie z sy-
tuacja, w ktoérej uklad lub regulamin wynagradzania nie istnieje, albo kwestii tej
w ogole nie rozstrzyga, badz rozstrzyga ja w spos6b niejasny, prawodawca wigze
skutek w efekcie podwdjnie niekorzystny dla pracownika: z jednej strony sktad-
niki wynagrodzenia wlicza bowiem do podstawy wymiaru skladki na ubezpie-
czenie chorobowe (zatem pracownik uiszcza od nich sktadke), z drugiej jednak
skladnikéw tych nie wlicza do podstawy wymiaru zasitku chorobowego (zatem
nie wplywaja one na podwyzszenie wyplacanego zasitku).

Zwazy¢ nalezy, ze zaréwno platnik skladek (pracodaweca), jak i ZUS, pan-
stwowa jednostka organizacyjna — dysponent Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych (art. 66 ust. 11i art. 51 ust. 2 ustawy o s.u.s.), posiadaja Scisle i sprawdzalne
informacje o wynagrodzeniu (wyplacanym w poszczegdlnych 12 miesigcach po-
przedzajacych zachorowanie), od ktérego naliczana i potragcana byla sktadka na
ubezpieczenie chorobowe. Informacje, o ktérych mowa, wynikaja przede wszystkim
z list plac, wyszczegoélniajacych sktadniki wynagrodzenia, a ponadto z imiennych
raportéw miesiecznych o naleznych sktadkach i wyptaconych $wiadczeniach!!
i raportéw miesiecznych dla osoby ubezpieczonej (formularz ZUS RMUA).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze regulacja,
ktéra w calym kontekscie normatywnym prowadzi do zanizenia podstawy wy-
miaru zasitku bez badania faktéw, a jedynie na podstawie brzmienia ukladu albo
regulaminu wynagradzania, przez co prowadzi do wyplaty zanizonego wyna-
grodzenia chorobowego lub zanizonego zasitku chorobowego, mimo odprowa-
dzenia stosownej skladki na ubezpieczenie chorobowe, godzi w art. 67 ust. 1
Konstytucji. Swoboda pozostawiona przez ustrojodawce ustawodawcy zwyklemu,
wynikajaca z konstytucyjnego stwierdzenia ,zakres i formy zabezpieczenia
spolecznego okreéla ustawa”, nie oznacza bowiem ani catkowitej dowolnosci re-
gulacji, ani tez dopuszczalnoéci jej ksztaltowania w sposéb wewnetrznie sprzecz-
ny. Skoro wolg ustawodawcy jest zapewnienie choremu pracownikowi srodkéw

' Formularz ZUS RCA, ktérego wzor okresla rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia
4 grudnia 1998 r. w sprawie okreslenia wzoréw zgloszen do ubezpieczen spolecznych i ubezpiecze-
nia zdrowotnego, imiennych raportéw miesiecznych i imiennych raportéw miesiecznych kory-
gujacych, zgloszen platnika, deklaracji rozliczeniowych i deklaracji rozliczeniowych korygujacych
oraz innych dokumentéw Dz.U. Nr 149, poz. 982 ze zm.
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umozliwiajacych leczenie, rekonwalescencje i powrdt do pracy (co pozostaje row-
niez w interesie pracodawcéw), oszacowanych — w potocznym rozumieniu — na
80% Sredniego wynagrodzenia pobieranego w roku poprzedzajacym zachorowa-
nie, to regulacje skutkujaca wyplaceniem takiemu choremu pracownikowi $rod-
kéw znaczaco mniejszych (a tak stalo si¢ w wypadku skarzacej), ze wzgledu na
niejasnos¢ albo brak stosownych postanowien uktadu albo regulaminu wynagra-
dzania, nawet bez badania sytuacji faktycznej, uzna¢ trzeba za godzaca w istote
prawa do zabezpieczenia spolecznego.

Wyrok TK przesadza o niekonstytucyjnoséci kwestionowanego przepisu tyl-
ko, gdy jest on rozumiany w taki sposéb, ze w podstawie wymiaru zasitku choro-
bowego nie uwzglednia sie wyplaconych pracownikowi—w okresie przyjetym do
jej ustalenia — skladnikéw wynagrodzenia, od ktérych pracownik ten uidcit
skladke na ubezpieczenie chorobowe, a ktdre nie sa mu wyplacane w okresie po-
bierania wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy wskutek choroby albo
zasitku chorobowego.

Stan faktyczny

W podobnej sytuacji znalazla sie osoba, ktorej przypadek zostanie opisany
ponizej. Ze wzgledu na zagrozenie cigzy wspomniana osoba wpierw korzystala
z zasitku chorobowego, nastepnie rehabilitacyjnego i macierzynskiego. Wynagro-
dzenie, jakie otrzymala, w znaczacym stopniu odbiegalo od jej wczesniejszych
uposazen, w zwigzku z czym zwrécita uwage pracodawcy (platnikowi'?) na moz-
liwo$¢ nieprawidlowego obliczenia wysokosci zasitku, wysytajac do niego pismo
o nastepujacej tresci:

Prosz¢ o ponowne obliczenie naleznego mi wynagrodzenia za czas urlopu zdrowotnego
oraz urlopu macierzyriskiego zgodnie z trescig wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24
czerwea 2008 r., sygn. akt: SK 16/06, opublikowanego w Dz.U. Nr 119, poz. 771.

Zdaniem TK przy ustalaniu podstawy wymiaru swiadczeri chorobowych trzeba uw-
zglednic wszystkie sktadniki wynagrodzenia, od ktorych jest odprowadzana sktadka na ubez-
pieczenie chorobowe.

Nalezne mi wynagrodzenie naliczone zgodnie z wyrokiem TK, podlega wedtug infor-
macji uzyskanych od ZUS, potrgceniu przez MUZP" z wplacanych skiadek do ZUS-u na
takich samych zasadach, jak inne swiadczenia, ktére MUZP nalicza i wyplaca w imieniu
ZUS-u, a nastgpnie potrgca z naleznych przekazywanych do ZUS skladek™.

12 Zgodnie z u o $pus, wysokos¢ zasitkéw okreslonych w ustawie ustalajg, a nastepnie wyplacaja plat-
nicy skladek na ubezpieczenia chorobowe, ktérzy zglaszaja do ubezpieczenia chorobowego powy-
zej 20 ubezpieczonych.

3 Autorzy zmienili rzeczywista nazwe zakladu pracy na: MUZP — , méj ukochany zaklad pracy”.



70 Tomasz Sowinski

Pismo zwiezle, proste, zawierajace takze istotna dla MUZP informacje, iz to
nie on bedzie ponosil koszty wlasciwego naliczenia i wyplacenia naleznego wy-
nagrodzenia, co niewatpliwie powinno ulatwi¢ pracodawcy pozytywna odpo-
wiedz, skoro nie rodzi ona po jego stronie, poza ,fatyga” bedaca przeciez jego
obowiazkiem, zadnych kosztéw.

Na powyzsze pismo pracodawca, a w jego imieniu, ksiegowy pelniacy funkcje
wicedyrektora do spraw ekonomicznych, wystosowal nastepujaca odpowiedz:

W nawigzaniu do Pani pisma z... oraz w swietle:

1. Zapisow regulaminu wynagradzania pracownikéw MUZP sp. z o.o.

2. Wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24 czerwca 2008 r.,

3. Interpretacji Zaktadu Ubezpieczeni Spolecznych

Uprzejmie informuje, ze MUZP sp. z o.0. uwaza prosbg o ponowne przeliczenie Pani
wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy [...] oraz za okres urlopu macierzysiskiego
za niezasadne.

Zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o swiadczeniach pienigznych
z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzysistwa [...] przy ustaleniu podstawy
wymiaru zasitku chorobowego nie uwzglednia sig sktadnikow wynagrodzenia, jezeli posta-
nowienia ukladow zbiorowych pracy, lub przepisy o wynagradzaniu nie przewidujg zmnie-
jszenia ich za okres pobierania zasitku. W zwigzku z tym unormowaniem, jesli przepisy
odnoszgce si¢ do wynagrodzenia nie przewidujg zmniejszenia skladnikow placowych, to
w takiej sytuacji przy obliczaniu podstawy wymiaru zasitku chorobowego nie nalezy bra¢
pod uwage tych sktadnikow.

Ratio legis tej requlacji jest takie, aby sktadniki wynagrodzenia nie byty wyplacane
podwdjnie (raz jako usrednione w podstawie zasitku chorobowego i drugi raz jako skladniki
wyplacane normalnie).

Poniewaz zasady wyzej wymienione stosowane sq do naliczania wynagrodzen za czas
niezdolnosci do pracy pracownikéw MUZP-u, wigc wynagrodzenie za okres choroby i ma-
cierzynistwa zostato obliczone prawidiowo'.

Wyraznie widoczne jest w treéci pisma Pana dyrektora, pomijajac juz pra-
wniczg elokwencje, brak zasadnosci (i chyba sensu) dalszej polemiki, zwlaszcza
w wynikajacym z niego, wyraznie odczuwalnym ,duchu checi pomocy” swojemu
pracownikowi.

W zwiazku z tym kolejne pismo w sprawie zostato skierowane do wlasciwego
oddziatu ZUS. Jako Zze zawiera ono polemike z istotnymi elementami treci pisma
Pana dyrektora, a takze wyszczegdlnienie jego brakéw, przytoczymy je jako ko-
mentarz do niego'®.

1 Przytaczamy jedynie tres¢, ale w tym wypadku istotne sa takze dolaczone do podania dwa
zalgczniki: 1. Tres¢ wyroku TK; 2. Ksero artykutu z ,Gazety Prawnej” z dnia 19.01.2009 r.
Z pisma usunieto jedynie przywolania aktéw prawnych i daty by zmniejszy¢ jego objetoéc i ograni-
czy¢ do istotnej dla opisywanego casusu tresci.
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Prosze o ponowne obliczenie naleznego mi wynagrodzenia za czas niezdolnosci
do pracy |...] oraz urlopu macierzyriskiego, zgodnie z trescig wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 24 czerwea 2008 r., sygn. akt: SK 16/06, opublikowanego w Dz.U. Ny 119, poz.
771.

Zdaniem TK przy ustalaniu podstawy wymiaru swiadczeri chorobowych trzeba uwz-
glednic wszystkie sktadniki wynagrodzenia, od ktdorych jest odprowadzana sktadka na ube-
zpieczenie chorobowe.

O obliczenie naleznego mi wynagrodzenia naliczonego zgodnie z wyrokiem TK,
wystgpitam do mojego pracodawcy — [...] MUZP-u. Niestety odpowiedz, a zwlaszcza jej
~uzasadnienie” jest mato czytelna i w moim przekonaniu bledna. Pan ksiggowy (wicedy-
rektor MUZP) powotuje sig na:

1. regulamin wynagradzania pracownikéw MUZP, delikatnie rzecz ujmujgc — mato
dostgpny, wigc nawet trudno mi z nim polemizowac,

2. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 czerwca 2008 r., ktdrego interpretacja jed-
nakze nie pojawia si¢ w omawianym pismie,

3. Interpretacje ZUS, ktorej jednakze nie przytacza, nie podaje, w jakiej sprawie, nie
podaje jej tresci, nie podaje kiedy i dlaczego zostata wydana. Jest to tym bardziej istotne, ze
wyrok TK z 24 czerwca 2008 r. stwierdzit nieprawidfowosc stosowanej do tej pory praktyki
i interpretacji spraw o charakterze tej, z jakq niniejszym wystepuje.

4. W tresci odpowiedzi powolano si¢ takze na art. 41. ustawy z 25 czerwea 1999 o swiad-
czeniach pienigznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzyristwa stwier-
dzajgc, dosc pociesznie (cyt.), ze: ,Ratio legis tej regulacji jest takie, aby sktadniki wynagro-
dzenia nie byly wyplacane podwdjnie...”. Dobrze jednak by bylo, gdyby byty wyplacone
chociaz raz! A chocby z odcinkow wskazujgcych sktadniki wynagrodzenia wynika wyraz-
nie, ze niektorych z nich przy liczeniu zasitku, a nastgpnie wynagrodzenia za urlop macie-
rzyniski nie uwzgledniono.

Pozwolg sobie zwrdcic uwage, ze to wlasnie nieprawidfowosci stosowania przepisow
art. 41. ustawy z 25 czerwca 1999 o Swiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spoleczne-
g0 w razie choroby i macierzyrnistwa, spowodowaty skarge do Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéry w calej rozcigglosci potwierdzil jej zasadnosé, uznajgc w/w przepis ustawy za nie-
zgodny z Konstytucjg RP!

Co wigcej w sposdb prosty i nie uznajgey watpliwosci TK wskazal sposob, w jaki nalezy
naliczac wynagrodzenie za okres niezdolnosci do pracy i macierzyristwa, a mianowicie iz
nalezy przy obliczaniu w/w Swiadczenia uwzglednic wszystkie sktadniki, od ktorych
wczesniej byta ptacona sktadka.

Z uwagi, ze w moim przypadku przy obliczaniu w/w swiadczenia nie uwzgledniono
wszystkich skladnikow, od ktorych wezesniej byta placona sktadka uwazam, ze swiadczenie
mi nalezne za okres niezdolnosci do pracy, ktore miato miejsce podczas trwania cigzy (a wigc

16 P oo . . -
Umozliwi to unikniecie powtarzania tych samych argumentéw, a dodatkowo upowaznia nas do
tego fakt, Ze zostalo ono opracowane przez autoréw niniejszych rozwazan, wiec stanowi takze nasz
autorski komentarz.
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nalezne Swiadczenie winno by¢ wyplacone w 100%), oraz okresu macierzyristwa, zostato
obliczone blgdnie i sprzecznie z rozstrzygnieciem i wskazanym sposobem interpretacji Try-
bunatu Konstytucyjnego.

Nie mozna powolywac si¢ na dotychczasowy sposéb interpretacji przepisow art. 41.
ustawy z 25 czerwca 1999 o swiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spolecznego w razie
choroby i macierzyristwa, ani przepisdw nizszego rzedu, a zwlaszcza tzw. prawa , powiela-
czowego”, réznych regulaminow i umow zaktadowych, gdyz jako oparte na interpretacji
w/w przepisu - sprzecznego z Konstytucja RP, sq one z mocy prawa niewazne i co wigcej po-
winny by¢ z urzedu przez podmioty je stosujgce niezwlocznie naprawione, podobnie jak
szkody wyrzqdzone pracownikom z powodu ich stosowania.

Podobnie nie mozna powolywac si¢ na dotychczasows ,praktyke” stosowania i inter-
pretacji w/w przepisow, gdyz wiasnie z powodu jej wadliwosci doszlo do skargi i wyroku
TK, wskazujgcego wyraznie wspomniang jej wadliwosc oraz otwierajgcego nowy okres sto-
sowania wskazanego przez TK sposobu interpretacji omawianych przepiséw.

Zupelnie na marginesie wydaje mi si¢ takze, iz przewlekanie rozstrzygnigcia podo-
bnych do w/w opisanej spraw, skutkowac bedzie skutecznym roszczeniem do wtasciwych
podmiotéw o wyplacenie naleznych odsetek od zalegtego wynagrodzenia, ktére w moim
przypadku, liczqc od pierwszych swiadczen, ponad rok nie zostato mi wyplacone.

W mysl tresci podania wniosek o ponowne obliczenie naleznego mi wynagrodzenia za
czas niezdolnosci do pracy oraz urlopu macierzyriskiego, wydaje si¢ byc zasadny, o co ninie-
Jszym prosze.

Mozna sie zastanawia¢, czy Pan dyrektor czytal wyrok TK i jego uzasadnienie
oraz dlaczego w zadnym stopniu si¢ do niego nie odniésl. Podobnie powolat sie
na tajemnicze regulaminy i interpretacje, ale ich tresci nie przytoczyl. Mozna
stwierdzi¢, ze oparl sie jedynie na interpretacji art. 41 u o $pus, mimo ze wyraznie
zwrdécono uwage na jej nieprawidlowos¢. Pisal o praktyce jej stosowania, mimo ze
zwrdécono uwage na nieprawidlowos¢ owej praktyki.

Zastanawiajaca jest tez okoliczno$¢ niecheci, jaka darzy swoich pracownikow,
zwlaszcza wiedzac, ze przychylne ustosunkowanie sie do ich prosby nie bedzie
rodzito zadnych skutkéw finansowych dla firmy'”.

ZUS wszczal postepowanie i oczywiscie wpierw wystapil o wspomniane re-
gulaminy i dokumentacje placowa z zaktadu pracy, by skonfrontowac ja z dore-
czona przez zainteresowana. MUZP podobnie jak w przypadku odpowiedzi swej
pracownicy maksymalnie wykorzystywal przystlugujace mu terminy, ale ostate-
cznie inspektorzy ZUS-u uzyskali wszelkie potrzebne dokumenty i mogli zbadac
opisywana sprawe. Po czterech i p6l miesigca od zlozenia pierwszego pisma zo-
stala wydana decyzja, jak sie okazalo ostatecznie koficzaca postepowanie w opisa-
nej sprawie. ZUS-owi zajelo to jedna trzecia ze wskazanego okresu, z czego

7 Moze sam pisal wspomniane regulaminy i wszelkie uwagi do ich treéci odbiera jako osobisty afront.
Jedli nawet, to przeciez czynit to w poprzednim stanie prawnym jeszcze przed wyrokiem TK...
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wiekszo$¢ czasu czekal na zgdane dokumenty z MUZP. Mozna powiedzie¢, ze jak
na powszechne niezadowolenie z zalatwiania spraw przez urzedy publiczne,
w tym wypadku tempo bylo wrecz blyskawiczne.

W decyzji ZUS postanowil zobowigza¢ MUZP do wyrdwnania zainteresowa-
nej zasitku chorobowego, rehabilitacyjnego i macierzynskiego za wskazane okre-
sy, uwzgledniajac w podstawie wymiaru skladniki wynagrodzenia: ,premie
uznaniowq” i ,§rednig urlopowa”, wraz z ustawowymi odsetkami. Pomijajac ob-
szerne fragmenty uzasadnienia odnoszace sie do stanu prawnego i faktycznego,
ktoéry zostal juz wczesdniej opisany, a takze do kwestii proceduralnych, szcze-
golnie istotne sa np.:

1. Podczas prowadzonego postgpowania wyjasniajgcego, majgcego na celu sprawdzenie
prawidtowosci ustalenia prawa i wysokosci wyptaconych swiadczeri [ .. .] ustalono, Ze zostaty
one naliczone 1 wyplacone od zanizonej podstawy wymiaru, poniewaz nie uwzgledniono
w ww. podstawie skladnikow wynagrodzenia, takich jak: ,premia uznaniowa” i ,Srednia
urlopowa”.

2. W trakcie analizy dokumentacji [ . ..] oraz dodatkowych wyjasnier: uzyskanych z zaktadu
pracy wraz z kserokopig regulaminu wynagrodzen w czesci dotyczqcej przyznawania ,pre-
mii uznaniowej” 1 w Swietle w/w wyroku TK ustalono, ze istnieje koniecznosc ponownego
przeliczenia podstawy wymiaru swiadczeni. Brak jest w requlaminie zapisu o zachowywa-
niu prawa do w/w sktadnika wynagrodzenia za okres pobierania zasitku chorobowego i in-
nych zasitkéw. Ponadto platnik sktadek przedstawil dokumentacje, z ktdrej wynika, ze
warunki w p. 10 requlaminu uprawniajgcego pracownika do premii uznaniowej sq
zwigzane z wykonywana pracg, czyli tym samym w przypadku nieobecnosci w pracy pre-
mia ta nie przystuguje. Potwierdzenie tej zasady znajduje odzwierciedlenie w przestanym
przez zaktad , petnym zestawieniu skladnikéw”, za badany okres. Z uwagi na to ,premia
uznaniowa” powinna by¢ uwzgledniona w podstawie wymiaru w/w zasitkdw, w kwocie
faktycznie wyplaconej chyba, ze platnik sktadek udowodni, ze mimo nieobecnosci w pracy
przez jeden miesigc osoba taka premig otrzymala w petnej naleznej wysokosci.

W zwigzku z tym, ze platnik nie przedstawit dokumentow swiadczgcych o wyptacie
Jpremii uznaniowej” za okres pobierania w/w zasitkéw z ubezpieczenia spotecznego, a takze
nie przyjmowat do podstawy wymiaru w/w Swiadczen ,Sredniej urlopowe;”, ktéra zarow-
no przed, jak i po orzeczeniu w/w TK stanowila skladnik tej podstawy, postanowiono jak
w sentencji decyzji.

Okazalo sie zatem, ze pracodawca nie tylko nie przestrzegal treSci wydanego
wyroku TK z 24 czerwca 2008 r., ale takze i w zakresie, ktérego wyrok nie dotyczyt,

tamat prawo i nieprawidlowo naliczal podstawe wyplaty zasitkéw z ubezpiecze-
nia spolecznego. Z tresci pisma Pana dyrektora mozna wysnu¢ takze i wniosek, ze

8 Warto o tym wspomnie¢, bo najczesciej slyszy sie narzekania, a nalezy méwic¢ takze o dobrym
dzialaniu urzedéw, co zdarza sie rzadko, nie dlatego, by nie miato to miejsca, a jedynie dlatego, iz
zadowoleni odchodza i nie pisza pism i panegirykéw, by wyrazi¢ swa wdziecznos¢, w przeciwien-
stwie do tych, co z r6znych powodéw zadowoleni nie sa.
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wyrok TK sobie, a ,ratio legis jest takie, aby skladniki wynagrodzenia nie byly
wyplacane podwdjnie (a najlepiej wcale...)”.

Zastanawiajace jest takze, jak wiele wysilku musi wlozy¢ pracownik, aby
otrzymac to co jest mu nalezne.

Podsumowanie

Konstrukcja regulaminu ptac, premii, premii uznaniowych i innych wewne-
trznych przepiséw wielu firm, nie tylko tej, ktéra opisaliémy, stuzy¢ ma mozliwie
najwiekszemu ograniczeniu wszelkich §wiadczen, ktére obciazy¢ moga pracodaw-
ce. Zasada jest ,wyjecie” ze sktadnikéw wynagrodzenia wszystkiego, czego w pew-
nych okredlonych powtarzajacych sie¢ okolicznoéciach mozna pracownikowi nie
zaplaci¢, gdyz nie stanowi to statego elementu konstrukeji wynagrodzenia. Gdy
pracownik jest nieobecny, np. z powodu choroby, a nawet gdy warunki w firmie
sa trudniejsze, owe ,uznaniowe” premie sie wstrzymuje, zmniejsza, nie wyplaca
i to bez podania przyczyny, bo przeciez sg ,uznaniowe”. Powszechng praktyka
jest takze rezygnacja z wyplaty tzw. trzynastek, stazu pracy, a pierwsze zniknely,
na ogoét za ,zgoda”, a nawet na wniosek, pracownikéw ,zatroskanych” o los
swych zakladéw pracy — premie jubileuszowe. Wszystkie te i im podobne
dzialania, zaleza od ,inwencji twoérczej”, umiejetnosci, sprytu, ksiegowych, rad-
cOw prawnych, podpatrywanej praktyki majacej miejsce w innych firmach.

By¢ moze mozliwodci, jakie daje tre$¢ art. 41 ustawy z 25 czerwca 1999 r.
o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i ma-
cierzyhstwa, sg po prostu naduzywane przez pracodawcoéw?

Jak wiele jeszcze podobnych przypadkéw ma miejsce w rzeczywistosci praw-
nej RP?

Opisany przypadek jest przykladem osoby, ktéra chciala i potrafita walczy¢
0 swoje prawa, a ile jest osob, ktére nie chcg, cho¢by z obawy o miejsce pracy, nie
potrafia, nie znajda wlasciwej pomocy? Kiedy napotkaja bariere arogancji i nie-
kompetencji oraz nadmiernej pazernosci ze strony swego MUZP?

Warto takze zwréci¢ uwage na stwierdzenie TK zawarte w uzasadnieniu do
wyroku, wskazujace, iz przepisy omawianej i innych ustaw z dziedziny ubezpieczen
spolecznych sa nadmiernie skomplikowane, napisane niespotykanym i powiedz-
my to wprost —nieprawidiowym - jezykiem, tak ze wzgledu na prawidlowos¢
konstrukgji prawnej, jak i jezykowej. Podwoéjne przeczenia, zamiast prostych
zdan oznajmujacych. Czesto te wymyslne konstrukcje jezykowo-prawne, sg od-
powiedzig na konkretne zdarzenia prawne, a dalsza praktyka powoduje hy-
brydyzacje tredci przepisow. Moze warto od czasu do czasu przegladnac je, nie
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czekajac na kolejny wyrok TK, bo przeciez nastepuje on na ogét po diugim okresie
czynienia krzywdy, czesto znacznej liczby oséb.

Zwazy¢ takze nalezy, ze skumulowane i powiekszone o odsetki wyplaty, kt6-
re po interwencjach jest zobowigzany wyplaca¢ ZUS, dodatkowo destabilizuja
i tak juz trudng, jego sytuacje finansowa, a finalnie za wszystkie te nieprawidlowo-
Sci, koszty postepowan z nimi zwigzane, odsetki, placa ubezpieczeni podatnicy
ponoszac w efekcie podwdjne koszty, a po drodze jeszcze straty.
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Jakub Szmit
Uniwersytet Gdanski

Nabycie prawa do emerytury funkcjonariuszy Policji

Zgodnie z utrwalonym w doktrynie! pogladem zaopatrzenie spoleczne jest
realizowane w trzech zasadniczych formach, tj. ubezpieczenia spolecznego, za-
opatrzenia spolecznego oraz pomocy spotecznej. Kazda z tych metod charakte-
ryzuje sie okreslonymi wlasciwosciami, a takze (a moze nawet przede wszystkim)
swojq aksjologia. Przy czym przez aksjologie nalezy w tym wypadku rozumie¢
przestanki przyznawania $wiadczen wyplacanych w ramach poszczegdlnych
metod zabezpieczenia.

Kierujac sie wlasnie aksjologia, polski ustawodawca przyjal, ze metoda zaopat-
rzeniowa (korzystniejsza dla beneficjentow niz metoda ubezpieczeniowa?) beda
objete m.in. wybrane grupy os6b §wiadczacych szeroko pojeta prace® na rzecz
panstwa (w tym wypadku kryterium decydujacym o objeciu metoda zaopatrze-
niowa jest kryterium zastug). Do 0s6b takich zaliczono na przykiad sedziéw, pro-
kuratoréw (czyli osoby pozostajace w stosunku pracy), zolnierzy oraz funkcjo-
nariuszy stuzb mundurowych (z wyjatkiem Stuzby Celnej, gdyz funkcjonariusze
tej stuzby wlaczeni zostali do systemu ubezpieczen spotecznych?).

Tematem niniejszego artykulu jest jedno ze $wiadczen przystugujacych kon-
kretnej grupie funkcjonariuszy, tj. policjantéw, ktére jest realizowane wlasnie
metoda zaopatrzeniowa, czyli emeryturg policyjng. Przy czym zakres opracowa-

L Zob. np. L. Jedrasik-Jankowska, Pojecie i konstrukcje prawne ubezpieczenia spolecznego, Warszawa 2009,

s.291n., G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia spotecznego, [w:] System ubezpieczeri spolecz-
nych. Zagadnienia podstawowe, pod red. G. Szpor, Warszawa 2009, s. 23 i n.

Zaréwno z faktu braku obowigzku oplacania skiadki, jak i wysokosci Swiadczen.

Owo szerokie rozumienie pojecia praca, oznacza, ze nalezy je rozumie¢ w sposéb potoczny, jako
wykonywanie okreslonych zadan w zamian za wynagrodzenie, a nie jako pozostawanie w stosun-
ku pracy w rozumieniu przepiséw prawa pracy.

O czym przesadza art. 6 ust. 1 pkt 18a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spolecznych, t.j. Dz.U. 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm., zwana dalej ustawa systemowa.
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nia zostanie ograniczony wlasciwie jedynie do analizy zagadnienia uzyskania
prawa do tego Swiadczenia. Jest to temat o tyle interesujacy, ze wydaje sie, iz
w chwili obecnej rosng szanse na realizacje zapowiadanego od jakiego$ czasu po-
myslu polegajacego przede wszystkim na wydluzeniu okresu stuzby upraw-
niajacego do uzyskania prawa od tego $wiadczenia.

Zrodla regulacji prawnych dotyczacych emerytur policyjnych

Pierwszym zagadnieniem, ktére nalezy naswietli¢, jest wskazanie ram praw-
nych regulacji, ktére dotycza problematyki emerytur policyjnych.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze ze wzgledu na fakt, iz omawiana materia
miesci sie w granicach zaopatrzenia spolecznego, co do zasady w celu ustalenia
stanu prawnego, nie bedzie podstaw do siegania do kluczowego aktu na gruncie
ubezpieczen spolecznych, czyli ustawy systemowej. Akt ten zawiera jednak pew-
ne rozwigzania dotyczace analizowanego zagadnienia. W pierwszym rzedzie na-
lezy wskazaé, ze kwestie zwigzane z zaopatrzeniem spolecznym policjantéw
pojawiaja sie juz w sferze terminologicznej. Ot6z ustawa systemowa definiuje na
wlasne potrzeby osoby pozostajace w stosunku stuzby (art. 8 ust. 15 ustawy syste-
mowej), w katalogu tym zamieszczajac m.in. policjantéw. Podobnie przez pojecie
przychodu nalezy rozumie¢ przychody w rozumieniu przepiséw o podatku do-
chodowym od os6b fizycznych’, w tym z tytulu stluzby. Ponadto w przepisach
szczegdlowych réwniez kilkukrotnie nastepuje unormowanie sytuacji prawnej
policjantow.

Wprowadzenie przez ustawodawce do ustawy z zakresu ubezpieczen spolecz-
nych regulacji dotyczacych funkcjonariuszy nalezy jednak rozpatrywac dwuto-
rowo. Otdz, jak juz wskazano, ubezpieczeniami objeci zostali funkcjonariusze
Stuzby Celnej (ktérzy sg wymienieni w katalogu zawartym w art. 8 ust. 15 usta-
wy), stad tez w pierwszym rzedzie analiza przepisoéw postugujacych sie pojeciem
stuzby musi uwzglednia¢ ten fakt. Tym samym cze$¢ rozwiazan dotyczacych oséb
pozostajacych w stosunku stuzby nie bedzie dotyczyla policjantow. Wydaje sie,
ze przykladem takich przepiséw, ktére dotycza wlasnie funkcjonariuszy Stuzby
Celnej, ale juz nie policjantéw sa przepisy art. 9 ust. 11i 1la ustawy systemowej.

Ponadto policjanci bedg objeci ustawa systemowa w razie nalozenia sie na sie-
bie (zbiegu) systemdw zaopatrzenia i ubezpieczenia spolecznego. Zbieg taki moze
za$ mie¢ miejsce w réznych przypadkach, na przyklad podjecia dodatkowej
dzialalnosci, z tytutu ktérej powstanie obowiazek podlegania ubezpieczeniom

> Ustawaz dnia 26 lipca 1991 r. 0 podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, t.j. Dz.U. 22010 r. Nr 51,
poz. 307 ze zm.
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spolecznym, czy tez podjecia takiej dzialalnosci juz po zakoniczeniu stuzby i naby-
ciu prawa do emerytury policyjnej.

Podstawowe znaczenie dla zarysowania regulacji emerytur policyjnych ma
z calg pewnoscig ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywia-
du Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej
i Sluzby Wieziennej oraz ich rodzin®. Nalezy przyja¢, ze akt ten ma walor aktu
z jednej strony ogoélnego, gdyz stanowi podstawe catego systemu zaopatrzenia
emerytalnego funkcjonariuszy stuzb wskazanych w jego tytule. Z drugiej zas bliz-
sza analiza jego tresci wskazuje, ze ustawodawca przyjal metode regulacji, ktéra
mozna poréwnac do metod przyjmowanych w pragmatykach pracowniczych na
gruncie prawa pracy. Otéz zawarl generalne odestanie w sprawach nieunormo-
wanych do aktéw o bardziej ogélnym charakterze. Zgodnie bowiem z art. 11 usta-
wy o zaopatrzeniu emerytalnym w sprawach nieuregulowanych w ustawie
stosuje sie przepisy ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych?, Kodeksu postepowania administracyjnego® oraz przepisy o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji. Odestanie to ma donioste skutki w prak-
tyce, m.in. w zakresie drogi sadowej w razie powstania sporoéw co do $wiadczen.

Warto podkresli¢ zdecydowanie odmienng relacje ustawy o zaopatrzeniu
funkcjonariuszy do ustawy systemowej oraz ustawy emerytalnej. W pierwszym
przypadku odeslania sa nieliczne i wyrazne (wskazane sa konkretne regulacje
z ustawy systemowej, ktére znajduja zastosowanie). Dotycza przy tym w zasa-
dzie jedynie dwdch okolicznosci — pierwsza jest utrata prawa do emerytury poli-
cyjnej i przejécie na emeryture wynikajaca z ustawy o emeryturach (odestanie
dotyczy w tym wypadku wysokosci skladek, jakie nalezy przekaza¢ do Funduszu
Ubezpieczeni Spolecznych), a druga nieustalenie w terminie lub brak wyplaty
w terminie $wiadczenia naleznego przez wlasciwy organ (odeslanie dotyczy za$
zasad wyplaty odsetek od takiego swiadczenia). Nie sposob nie zauwazyc, ze sa to
kwestie czysto techniczne, niedotykajace spraw merytorycznych.

Z kolei w przypadku ustawy emerytalnej ustawodawca poza wskazanym
odeslaniem ogélnym zdecydowat sie dodatkowo na wprowadzenie pewnych
odeslan szczegélowych co jeszcze bardziej podkresla wzajemne zwiazki obu
aktow.

Zaprezentowana konstrukcja nasuwa wniosek, ze o ile sama idea zaopatrze-
nia spotecznego posiada stosunkowo niewiele wspdlnego z metoda ubezpiecze-

Ustawa z dnia 18 lutego 1994 r., tekst jedn. Dz.U. 2004 r. Nr 8, poz. 67 ze zm., zwana dalej ustawa
0 zaopatrzeniu emerytalnym.

Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r., tekst jedn. Dz.U. 2009 r. Nr 153, poz. 1227 ze zm., zwana dalej
ustawg emerytalna.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., tekst jedn. Dz.U. 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z zm., zwana dalej k.p.a.
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niowy, o tyle Swiadczenia o zblizonym charakterze (w tym wypadku emerytura
policyjna i emerytura wyplacana przez ZUS), co do ktérych prawo mozna naby¢
czy to w systemie ubezpieczenia, czy tez zaopatrzenia, maja dosyc¢ silnie zazna-
czone podobienstwa.

Wreszcie istotna role odgrywa, cho¢ raczej w sposob posredni, ustawa o Poli-
¢ji’. Z jednej strony okresla ona w sposéb bardzo ogélny uprawnienia emerytalne
policjantéw (art. 69) oraz tryb postepowania w razie niespelniania warunkéw do
uzyskania emerytury policyjnej przez policjanta zwolnionego ze stuzby (art. 69a).
Z drugiej za$ normuje kwestie stuzby policjantéw, a zatem podstawowej przestanki
decydujacej o nabyciu prawa do emerytury policyjnej. Ponadto w kwestiach prak-
tycznych ustawa o Policji i wydawane na jej podstawie akty wykonawcze beda
mialy wplyw na przykiad na wysokos¢ emerytury policyjnej w ten sposéb, ze
z przepiséw tych bedzie wynikala wysoko$¢ uposazenia policjanta, prawo do
okreélonych dodatkéw itp.

Zagadnienia terminologiczne

W celu blizszego przedstawienia szczegdélowych probleméw dotyczacych
emerytury policyjnej rozsadne jest poczynienie na wstepie pewnych uwag natury
terminologicznej. Zabieg ten pozwoli na unikniecie ewentualnych watpliwosci,
ktére moglyby sie zrodzi¢ ze wzgledu na rozbieznosci w ocenie zakreséw pew-
nych pojec.

Ustawa o zaopatrzeniu spotecznym normuje prawo do $§wiadczenia okreslo-
nego mianem emerytury policyjnej (art. 2 ust. 1lit. a). Artykut 3 ustawy pelni role
stownika, czyli zawiera wyjasnienie poje¢, ktore sa uzywane w dalszej czesci aktu.
W przypadku analizowanego $wiadczenia wydaje sie, ze ze wzgledow czysto
pragmatycznych prawodawca zdecydowal sie na zabieg polegajacy na tym, ze za-
miast kazdorazowo postugiwac sie okresleniem emerytura policyjna, prostszym
rozwigzaniem bedzie uzywanie wyrazu ,emerytura” (art. 3 ust. 1 pkt 1). W konsek-
wengji na gruncie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym emerytura oznacza tylko
iwylgcznie emeryture policyjng, a nie $wiadczenie emerytalne nabywane na pod-
stawie ustawy emerytalnej. Powstaje pytanie, czy rzeczywiscie wzgledy technicz-
ne uzasadniajg potrzebe wprowadzania tego typu uproszczen jezykowych.

Z pojeciem emerytury policyjnej wiaze si¢ jeszcze jedna uwaga. Ot6z ustawo-
dawca obejmuje nim $wiadczenie emerytalne przystugujace wszystkim grupom
funkcjonariuszy wymienionych w tytule ustawy, ponadto wymienionych w art. 1
ustawy. Oznacza to, ze emeryture policyjng nabywaja nie tylko funkcjonariusze
policji, ale réwniez na przyklad funkcjonariusze Panistwowej Strazy Pozarnej czy

 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r., tekst jedn. Dz.U. 2007 r. Nr 43, poz. 277 ze zm.
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Strazy Granicznej. Ze wzgledu na fakt, ze przedmiotem artykutu jest emerytura
policyjna funkcjonariuszy policji, w dalszych rozwazaniach pojecie to bede wigzat
wlasnie z uprawnieniem policjantéw (co ma znaczenie ze wzgledu na koniecznosé
siegania do ustawy o Policji, bez koniecznosci prowadzenia analiz tresci ustaw
szczegotowych regulujacych stluzbe pozostalych kategorii funkcjonariuszy). In-
nymi slowy —ilekro¢ w artykule bede sie postugiwal okresleniem emerytury poli-
cyjnej, bede mial na mysli konkretnie emeryture, do ktérej naby! prawo funk-
cjonariusz policji. Ponownie jednak nasuwa sie wniosek, ze w warstwie pojeciowej
ustawodawca mogl przyjac inne, bardziej odpowiadajace rzeczywistemu zakre-
sowi podmiotowemu, okreslenie (wydaje sie, Ze poprawniejszym rozwigzaniem
byloby nawet postuzenie si¢ potocznym zwrotem ,emerytura mundurowa”!?).

Na marginesie mozna jeszcze zauwazy¢, ze juz w samym tytule ustawy moz-
na dopatrzy¢ sie pewnej niedoskonalosci terminologicznej. Ot6z ustawa jest
ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym. Nastepnie z art. 1 wynika, ze funkcjonariu-
szom wymienionych w nim stuzb przystuguje zaopatrzenie emerytalne. Wreszcie
z przytaczanego juz art. 2 wynika, ze w ramach zaopatrzenia emerytalnego
przystuguja swiadczenia rentowe (i to zaréwno dla funkcjonariuszy, jak i ich ro-
dzin). Nawet biorac pod uwage fakt, ze omawiana materia nie miesci si¢ w grani-
cach ubezpieczenia spolecznego, wydaje sie, ze zasadne byloby co najmniej
zblizenie poje¢ uzywanych w ré6znych metodach zabezpieczenia spolecznego. In-
nymi stowy, ujmowanie w ramach zaopatrzenia emerytalnego $wiadczen rento-
wych nie jest rozwigzaniem poprawnym. Uwzgledniajac nawet fakt, ze w przy-
padku policjantéw kwestie odpowiadajace ubezpieczeniu chorobowemu?! i wy-
padkowemu!? 0s6b podlegajacych ubezpieczeniom spolecznym sg regulowane
w spos6b wladciwy metodzie zaopatrzeniowej, wydaje sie, Ze nie mozna odmo-
wié zasadniczego podobienstwa przynajmniej samej idei Swiadczen emerytal-
nych i rentowych (czy to realizowanych w metodzie ubezpieczeniowej, czy tez
metodzie zaopatrzeniowej), a w szczegdlnosci temu, ze maja one zapewniac §rod-
ki utrzymania pomimo braku $wiadczenia pracy w zdecydowanie zréznicowa-
nych okolicznosciach. Po raz kolejny zatem nalezy postulowaé rozwazenie
wprowadzenia zmian do ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym odnosnie aparatu
pojeciowego, ktérym postuguje sie na jej gruncie ustawodawca. Nie budziloby
chyba wiekszych kontrowersji nazwanie jej ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym
i rentowym (...).

10 Mimo ze ten zwrot réwniez nie w pelni oddaje rzeczywistos$¢, albowiem moglby sugerowac, ze
obejmuje wszystkie stuzby mundurowe, a zatem réwniez Zolnierzy zawodowych i Stuzbe Celna,
i tak wydaje sie propozycja korzystniejsza od obecnego rozwiazania.

T Art. 121 ustawy o Policji. Zob. takze Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji
z dnia 2 wrzesnia 2002 r. w sprawie szczegélowych praw i obowigzkéw oraz przebiegu stuzby poli-
gjantéw (Dz.U. Nr 151, poz. 1261), w szczeg6lnosci § 4-6 oraz 8.

12 Zob. ustawe z dnia 16 grudnia 1972 r. o odszkodowaniach przystugujacych w razie wypadkéw
i choréb pozostajacych w zwigzku ze stuzba w Policji (Dz.U. Nr 53, poz. 345 ze zm.).
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Reasumujac, emerytura policyjna jest zatem jednym z rodzajow $wiadczenia
pienieznego regulowanych ustawg o zaopatrzeniu emerytalnym (oprécz np. poli-
cyjnej renty inwalidzkiej czy policyjnej renty rodzinnej). Ponadto ustawodawca
przewidzial réwniez $wiadczenia niepieniezne w postaci $wiadczen socjalnych
(sa to Swiadczenia przyslugujace ze specjalnie w tym celu tworzonego funduszu
socjalnego) oraz prawa do lokalu mieszkalnego albo do pomocy w budownictwie
mieszkaniowym.

Stuzba jako przestanka nabycia prawa do emerytury policyjnej

Podstawowym warunkiem, ktéry musi zosta¢ spelniony przez dang osobe
azeby uzyskala ona prawo do emerytury policyjnej, jest oczywiscie fakt pelnienia
stuzby jako funkcjonariusz policji. Przeslanki, ktére musi spelnia¢ kandydat na
policjanta, okresla ustawa o Policji. Zgodnie z jej art. 25 ust. 1 policjantem moze
zosta¢ obywatel polski o nieposzlakowanej opinii, niekarany, korzystajacy z peini
praw publicznych, posiadajacy co najmniej $rednie wyksztalcenie (przy czym
wymog ten moze zosta¢ uchylony w razie wyrazenia zgody przez komendanta
wojewoddzkiego policji) oraz zdolno$¢ fizycznag i psychiczng do stuzby w forma-
¢jach uzbrojonych, podleglych szczegélnej dyscyplinie stuzbowej, ktérej gotow
jest sie podporzadkowac.

Petnienie stuzby w charakterze policjanta jest zatem warunkiem koniecznym
do nabycia prawa do emerytury policyjnej, ale oczywiscie nie jest warunkiem wy-
starczajacym. Druga przeslanka warunkujaca nabycie tego uprawnienia jest od-
powiedni staz sluzby. Juz na gruncie ustawy o Policji ustawodawca przyjal, ze de
lege lata okres wyslugi niezbedny do nabycia prawa do emerytury policyjnej wy-
nosi 15 lat (art. 69 ust. 1 ustawy).

Spelnienie tych wymogéw skutkuje nabyciem potencjalnego prawa do
emerytury policyjnej w tym znaczeniu, ze policjant nie nabywa mozliwosci pobie-
rania $wiadczenia z samego tytulu uzyskania niezbednego stazu stuzbowego. Juz
w art. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym ustawodawca zaznacza bowiem, ze
rzeczywista mozno$¢ pobierania §wiadczen emerytalnych przystugujacych z ty-
tulu wystugi lat (a zatem réwniez emerytury policyjnej) aktualizuje sie dopiero
z chwilg zwolnienia ze stuzby. Ponadto nalezy wskaza¢, ze prawo do emerytury
policyjnej musi zosta¢ stwierdzone decyzja wlasciwego organu (art. 32 ustawy
0 zaopatrzeniu emerytalnym).

Nalezy jeszcze zwrdci¢ uwage na nie do konca jasny przepis art. 12 ustawy
o0 zaopatrzeniu emerytalnym, dotyczacy bezposrednio prawa do emerytury poli-
cyjnej, w ktérym poza powtérzeniem regulacji z art. 1 ustawy pojawia sie zastrze-
zenie wylaczajace z tej reguly funkcjonariuszy, ktérzy majq ustalone prawo do
emerytury okreslonej w ustawie emerytalnej. Niejasnosé¢ zas wynika z faktu, ze
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nabycie prawa do emerytury z tytutu ubezpieczenia spolecznego nie wylgcza pra-
wa do emerytury policyjnej (art. 7 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym).

Generalnie rzecz biorgc, mamy zatem w tym wypadku (tj. w kwestii nabycia
rzeczywistego prawa do emerytury) do czynienia z nieco podobna sytuacja do tej,
ktéra wystepuje na gruncie ustawy emerytalnej. W swietle art. 103a ubezpieczo-
ny, ktéry nabyl prawo do emerytury, nie moze tego prawa realizowaé (podlega
ono zawieszeniu) do chwili rozwigzania stosunku pracy z pracodawcg, na rzecz
ktérego wykonywal prace bezposrednio przed dniem nabycia prawa do emerytu-
ry, ustalonym w decyzji organu rentowego).

Podejmujac analize wymogu posiadania okreslonej dlugosci stuzby, nalezy
zwroci¢ uwage na kilka kwestii.

W pierwszym rzedzie nalezy zwréci¢ uwage, ze juz w art. 12 ustawy o zaopat-
rzeniu emerytalnym ustawodawca wskazuje, ze oprdcz okreséw stuzby do okre-
su wyslugi lat nalezy rowniez zaliczy¢ okresy rownorzedne z okresem stuzby. Ka-
talog tych okolicznoé¢ zawiera art. 13 ustawy i obejmuje on przede wszystkim
okresy bycia funkcjonariuszem sluzb juz nieistniejacych (takich jak np. UOP,
MO). Co istotne, wylaczeniu podlegaja okresy stuzby w latach 1944-1956, o ile
przy wykonywaniu czynnosci stuzbowych funkcjonariusz popetnit przestepstwo
przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci lub naruszajace dobra osobiste obywatela
i za to zostal zwolniony dyscyplinarnie, umorzono wobec niego postepowanie kar-
ne ze wzgledu na znikomy lub nieznaczny stopien spolecznego niebezpieczen-
stwa czynu lub zostal skazany z winy umyslnej prawomocnym wyrokiem sadu.

Z powyzsza regulacjq wiaze sie orzeczenie Sadu Najwyzszego, ktéry zdecy-
dowanie podkreédlil, ze okresy wykonywania zatrudnienia w ramach stosunku
pracy nie sg uwzgledniane do stazu stuzby warunkujacego przyznanie prawa do
emerytury policyjnej’3. Pomimo Ze orzeczenie to zapadio w odniesieniu do osoby
ubiegajacej sie 0 emeryture policyjna z tytutu stuzby w Panstwowej Strazy Pozar-
nej, niewatpliwie ma ono réwniez zastosowanie do policjantéw.

Konieczne jest réwniez podkreslenie réznicy pomiedzy osiagnieciem stazu
uprawniajacego do nabycia prawa do emerytury policyjnej od mozliwosci doli-
czania do wystugi lat okreséw wyszczegélnionych aktywnosci (art. 14 i 16 usta-
wy). W tym drugim wypadku celem jest zwiekszenie wysokosci $wiadczenia, co
do ktérego funkcjonariusz juz nabyt prawo.

Cointeresujace z konstrukcji ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym mozna wy-
prowadzi¢ wniosek, ze dla uzyskania prawa do emerytury policyjnej konieczne
jest osiagniecie 15 lat sluzby, ale nie jest konieczne, azeby caly ten okres dotyczyt
stuzby w jednej formacji. Innymi stowy okres 15 lat mozna uzyska¢, sumujac krot-
sze okresy poszczegélnych okreséw stuzby, ktérych dotyczy ustawa. Wniosek ten
wyplywa z tredci szeregu przepiséw, przede wszystkim za$ art. 1, 2, 3, 121 13 tego
aktu. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze jest to mozliwe dzieki zastosowaniu jed-

13 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 listopada 1999 r., Il UKN 213/99, OSNP 2001, nr 5, poz. 176.
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nolitych zasad dotyczacych wlasnie przestanek nabycia prawa do emerytury, ob-
liczania jej wysokosci czy tez problematyki zawieszania tego Swiadczenia.
Z powyzszego wyplywa rowniez wniosek, ze w razie checi wydluzenia okresu
stuzby uprawniajacego do emerytury funkcjonariuszy policji konieczne bedzie
przyjecie jednego z dwdch rozwigzan. Ustawodawca bedzie mégt bowiem roz-
dzieli¢ zasady nabywania uprawnien emerytalnych policjantéw i funkcjonariu-
szy pozostalych stuzb objetych ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym. Druga
mozliwoscia jest dokonanie zmiany calo$ciowej polegajacej na wydluzeniu okre-
su stuzby wszystkich funkcjonariuszy.

Skoro jest mowa o okresie stuzby jako funkcjonariusz policji, nalezy odwola¢
sie do ustawy o Policji w zakresie, w jakim normuje wlasnie stuzbe policjantow.
Akt ten przewiduje trzy rodzaje stuzby: przygotowawcza lub kandydacka, kon-
traktowgq oraz stuzbe na stale. Mozna je okresli¢ mianem kolejnych szczebli karie-
ry policyjnej, przy czym nalezy mie¢ na uwadze, ze jest to jeden z elementéw tej
kariery (drugim jest uzyskiwanie kolejnych stopni policyjnych). Z punktu widze-
nia nabywania prawa do emerytury kazdy rodzaj stuzby nalezy traktowa¢ jedna-
kowo, a zatem bieg 15 lat wyslugi rozpoczyna sie od dnia okreslonego w rozkazie
o mianowaniu funkcjonariusza policji wydanego przez wlasciwego przelozonego
(art. 28 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 ustawy o Policji).

Charakter okres6w stuzby w Policji

Ostatnim problem zwigzanym z uzyskaniem prawa do emerytury policyjnej
jest odpowiedzZ na pytanie, czy w czasie pomiedzy mianowaniem a zwolnieniem
ze stuzby moga wystapic zdarzenia, ktérych czas trwania nie bedzie podlegal zali-
czeniu do okresu wystugi. Nalezy podkredli¢, ze w ustawie o zaopatrzeniu emery-
talnym brak jest w tej materii regulacji. Moze to co prawda sugerowa¢, ze nie ma
potrzeby rozpatrywac tego zagadnienia, jednakze bardzo ogdlne okreslenie wa-
runku jako ,lata stuzby” nie zostalo doprecyzowane ani w ustawie o Policji, ani
w ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym, co wskazuje na koniecznosé¢ poddania go
wykladni.

Zacza¢ wypada od stwierdzenia, ze najbardziej ogélnie w okresie stuzby moz-
na wyré6zni¢ okresy, w ktérych policjant wykonuje swoje obowigzki oraz takie,
kiedy faktycznie nie $wiadczy pracy. Oczywiste jest zaliczanie do okresu wystugi
tych okreséw, w ktoérych policjant pelni stuzbe, a zatem blizszej analizie nalezy
poddac te sytuacje, ktére powoduja niewypelnianie obowigzkéw.

Nie rodzi watpliwosci koniecznos¢ zaliczania do wystugi lat okreséw, w kt6-
rych funkcjonariusz, co prawda nie pelnil stuzby w znaczeniu realizacji swoich
zawodowych obowiazkéw, za ktére jednak zachowuje prawo do uposazenia
w pelnej wysokosci. A zatem okresy, takie jak choroba, urlop (wypoczynkowy,
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dodatkowy, okolicznoéciowy czy platny urlop zdrowotny), zwolnienia od zajec¢
stuzbowych! czy pozostawanie bez przydziatu stuzbowego, kwalifikowa¢ nalezy
jako zaliczane do okresu wystugi.

Wstepnie mozna wskaza¢, na dwa potencjalne rodzaje okolicznosci, ktore
moga wywolaé skutek w postaci niezaliczania ich do wystugi lat.

Pierwsza okolicznoscia warta rozwazenia jest ocena charakteru okreséw, za
ktére funkcjonariusz nie zachowuje prawa do uposazenia. Drugg beda sytuacje,
ktére skutkuja zawieszeniem stuzby.

Faktem w pewnym stopniu utrudniajacym precyzyjna delimitacje ré6znych
zdarzen wedlug powyzszego schematu jest to, ze zazwyczaj zawieszenie stuzby
skutkuje wstrzymaniem prawa do uposazenia. Nalezy jednak przyja¢, ze w tych
wypadkach wstrzymanie tego prawa jest pochodng zawieszenia, podczas gdy
druga grupa oznacza sytuacje, w ktérych stuzba nie ulegta zawieszeniu, nato-
miast skutkujg one utrata prawa do uposazenia.

Jako pierwsza zostanie przeanalizowana kwestia utraty prawa do uposazenia
poza okresami zawieszenia stuzby.

Przykladem takiej sytuacji jest zawieszenie uposazenia policjantowi, ktory sa-
mowolnie opuscil miejsce pelnienia stuzby albo pozostaje poza nim lub nie podej-
muje sluzby. Jednakze jezeli policjant pobral juz za czas nieusprawiedliwionej
nieobecnosci uposazenie, potraca mu sie¢ odpowiednia cze$¢ uposazenia przy naj-
blizszej wyplacie'® (art. 126 ust. 1 ustawy o Policji). Ponadto zasade te stosuje sie
odpowiednio w razie zawinionej niemoznosci pelnienia przez policjanta obo-
wigzkéw stuzbowych.

Wskazéwka w zakresie oceny charakteru takich zdarzen moga by¢ rozwiaza-
nia dotyczace zasad nabywania §wiadczen pienieznych, ktérych przyznanie zale-
zy od dlugosci stuzby. Do $wiadczen tych nalezy w szczegdlnosci zaliczy¢ samo
uposazenie, ktérego wysokos¢ zgodnie z art. 101 ustawy o Policji jest uzalezniona
od grupy zaszeregowania jego stanowiska sluzbowego oraz od posiadanej
wystugi lat. Ponadto wprost od dltugosci stuzby zalezy prawo do nagrody jubileu-
szowej.

W przypadku uposazenia zasadnicze znaczenie ma rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie szczegdtowych zasad otrzymy-
wania i wysokosci uposazenia zasadniczego policjantéw, dodatkéw do uposaze-

!4 Zwolnienia w rozumieniu art. 81 ustawy o Policji oraz wydanym na jego podstawie Rozporzadze-
niu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 wrze$nia 2002 r. w sprawie szcze-
goélowych praw i obowiazkéw oraz przebiegu stuzby policjantéow (Dz.U. Nr 151, poz. 1261).
Zwolnienia te obejmuja takie sytuacje, jak np. koniecznos¢ sprawowania osobistej opieki nad dziec-
kiem, oddanie krwi przez policjanta bedgcego honorowym dawcg krwi czy tez podnoszenie kwali-
fikacji zawodowych poza jednostkami organizacyjnymi Policji na podstawie skierowania
przetozonego wlasciwego w sprawach osobowych.

> Jednakze w razie uznania nieobecnosci za usprawiedliwiong wyplaca si¢ policjantowi zawieszone
uposazenie; w przypadku nieobecnosci nieusprawiedliwionej policjant traci za kazdy dzien nie-
obecnosci 1/30 cze$¢ uposazenia miesiecznego (art. 126 ust. 2 ustawy o Policji).
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nia oraz ustalania wyslugi lat, od ktdrej jest uzalezniony wzrost uposazenia
zasadniczego'®. Zgodnie zatem z § 3 uposazenie zasadnicze policjanta wzrasta
z tytulu wystugi lat 0 2% po 2 latach stuzby i 0 1% za kazdy nastepny rok stuzby,
az do wysokosci 20% po 20 latach stuzby, oraz o 0,5% za kazdy nastepny rok
stuzby powyzej 20 lat — Iacznie do wysokosci 25% po 30 latach stuzby.

Istotniejsze jednak znaczenie ma zdecydowanie § 4 rozporzadzenia
w sprawie wyslugi lat. Zawarty w nim zostal katalog okolicznosci uwzglednia-
nych przy ustalaniu wzrostu uposazenia zasadniczego. Przede wszystkim jest to
oczywiscie okres stuzby w Policji, ale rowniez okresy stuzby w Urzedzie Ochrony
Panistwa, Strazy Granicznej, Biurze Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej
i Stuzbie Wieziennej, czy tez okresy traktowane jako réwnorzedne z okresami
stuzby w rozumieniu art. 13 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym?'. Ponadto wli-
czeniu podlegaja zakonczone okresy zatrudnienia wykonywanego w pelnym
wymiarze czasu pracy oraz inne okresy, jezeli na podstawie odrebnych przepiséw
podlegaja wliczeniu do okresu pracy lub stuzby, od ktérego zalezg uprawnienia
pracownicze lub wynikajace ze stosunku stuzbowego. O ile przytoczona regula-
cja ma charakter katalogu pozytywnego, o tyle w ustepie 2 tego paragrafu prawo-
dawca zawarl pewne wylaczenia, a mianowicie wskazat, ze do wystugi lat nie
zalicza sie okres6w stuzby i pracy, za ktdre nie przystugiwalo uposazenie zasadni-
cze, wynagrodzenie lub zasilek na podstawie przepiséw o swiadczeniach pieniez-
nych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa’®.

Analiza przedstawionej regulacji pozwala wyprowadzic¢ kilka wnioskéw. Pie-
rwsze spostrzezenie dotyczy katalogu okreséw, ktére podlegaja zaliczeniu do
wystugi lat upowazniajacych do wzrostu uposazenia. Ot6z prawodawca jako
pierwszy wymienia okres stuzby w Policji, bez doprecyzowania, co nalezy rozu-
mie¢ pod tym pojeciem, a zatem nie przybliza nas do odpowiedzi na postawione
na wstepie tej czesci opracowania rozwazan. Ponadto mozna postawi¢ pytanie,
czy inne okresy majace wplyw na zwigkszenie uposazenia nalezy zalicza¢ do
okresu stuzby, od ktérego zalezy nabycie uprawnienh emerytalnych policjantow.
Odpowiedz na nie musi by¢ negatywna. W odniesieniu do uprawnien emerytal-
nych ustawodawca wyraznie wskazuje, jakie okresy uprawniajgq do nabycia pra-
wa do emerytury policyjnej. W zwiazku z tym nie ma podstaw do rozszerzania

16 Rozporzadzenie z dnia 6 grudnia 2001 r., Dz.U. Nr 152, poz. 1732 ze zm., zwane dalej rozporzadze-
niem ws. wyslugi lat.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze stuzba w UOP zostata uwzgledniona dwukrotnie, raz bezpo-
$rednio w § 4 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia, a drugi raz posrednio w pkt 3, wlasnie poprzez odwolanie
do art. 13 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, w ktérym to przepisie ustawodawca rowniez wy-
mienia stuzbe w UOP.

Z wyjatkiem okreséw korzystania przez policjanta, takze przed podjeciem stuzby w Policji, z urlo-
pu udzielonego w celu: 1) sprawowania opieki nad matym dzieckiem na warunkach okre$lonych
w przepisach prawa pracy, 2) pobytu za granica wspélnie z malzonkiem przeniesionym do pelnie-
nia stuzby w przedstawicielstwie dyplomatycznym, misji dyplomatycznej, urzedzie konsularnym
lub instytucie polskim.

17

18



Nabycie prawa do emerytury funkcjonariusz Policji 87

przyjetej regulacji, w szczegélnosci w oparciu o przepisy rangi rozporzadzenia.
Na marginesie mozna jeszcze zwrdci¢ uwage na fakt, ze poréwnanie wykazu
stuzb, w ktérych zatrudnienie podlega zaliczeniu do okresu stuzby niezbednego
do uzyskania okreslonych uprawniei prowadzi do wniosku, ze moga sie zdarzac
sytuacje, w ktérych dana osoba nabedzie prawo do emerytury policyjnej
(osiagajac 15 letni staz stuzby), a nie osiagnie prawa do zwiekszenia uposazenia
0 15%".

Bardziej interesujaca z punktu widzenia niniejszego opracowania jest regula-
cja dotyczaca wylaczen, w zakresie, w jakim dotyczy odmowy uznania okresu
przypadajacego na czas sluzby jako okresu wplywajacego na zwiekszenie dodat-
ku do uposazenia. Warto ponownie wskazac, ze takimi okresami s okresy stuzby
(a zatem takze stuzby w Policji), za ktére nie przystugiwalo uposazenie. Prawodaw-
ca wskazal zatem, ze okresy stuzby w Policji, za ktére funkcjonariusz nie zacho-
wywal prawa do uposazenia, nie wywieraja wplywu na uprawnienie uzaleznio-
ne od okresu stuzby.

W celu uzupelnienia powyzszego nalezy odnotowaé, ze zgodnie z Roz-
porzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie okreséw
wliczanych do okresu stuzby, od ktérego zalezy nabycie prawa do nagrody jubile-
uszowej, oraz trybu jej obliczania i wyplacania policjantom? do okresu stuzby, od
ktérego zalezy nabycie przez policjanta prawa do nagrody jubileuszowej, wlicza
sie przede wszystkim okresy stuzby i pracy oraz inne okresy uwzgledniane poli-
cjantom przy ustalaniu wzrostu uposazenia zasadniczego z tytulu wystugi lat?.
A zatem wszelkie uwagi poczynione na gruncie rozporzadzenia ws. wystugi lat do-
tycza réwniez stazu, od ktérego zalezy nabycie prawa do nagrody jubileuszowej.

Wydaje sie, ze rozwigzanie to otwiera droge do wskazania potencjalnej mozli-
wosci wylaczenia pewnych okreséw stuzby z okresu wystugi niezbednej do uzys-
kania prawa do emerytury policyjnej. Nalezy przy tym zdecydowanie podkresli¢,
ze mozliwos¢ odnoszenia przedstawionej zasady do rozwazan na temat stazu
stuzby koniecznego do nabycia uprawnienia emerytalnego wynika z faktu, ze
prawodawca rozréznia normatywnie okres sluzby (a zatem tej kategorii, ktora
postuguje sie ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym). A zatem, czy bezposrednie
skutki wywolywane przez omawiane okolicznosci w sferze prawa do uposazenia
mozna takze przenosic na sfere prawa do emerytury? Uwazam, ze ze wzgledu na

9 Moze to mie¢ miejsce na przyklad w sytuacji, gdy dana osoba przez kilka lat (np. 5) pelnila stuzbe
w Sluzbie Wywiadu Wojskowego, a nastepnie przez 10 lat byla policjantem. Powyzsze wynika
z faktu, ze rozporzadzenie ws. wystugi lat nie uwzglednia zmian, jakie nastepowaly w zakresie
podmiotowym ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym.

20 Rozporzadzenie z dnia 19 czerwca 2002 r., Dz.U. Nr 100, poz. 913 ze. zm.

! Ponadto wliczeniu podlega okres studiéw w szkole wyzszej przewidziany programem nauczania
w lacznym wymiarze nie wiekszym niz 5 lat, pod warunkiem uzyskania dyplomu ich ukonczenia,
ale ponownie nalezy podkresli¢, Ze jest to okres nie bedacy stuzba, a zatem indyferentny z punktu
widzenia uprawnieni emerytalnych.
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charakter emerytury policyjnej, a zatem $wiadczenia wyplacanego z tytulu
wyslugi (czyli szczegdlnych zastug dla spoleczenstwa), zasadne jest przyjecie, ze
okresy, w ktorych policjant nie ma prawa do uposazenia (a zatem ustawodawca
przyjmuje, ze w danych okolicznosciach nie ,zastuguje” na nie), powinny by¢ tra-
ktowane jako okresy niepodlegajace wliczaniu do okresu 15 lat stuzby, od ktérego
to zalezy nabycie prawa do emerytury. Zdaje sobie przy tym sprawe, ze jest to za-
patrywanie wykraczajace by¢ moze poza wykladnie literalng (badz co badz nadal
sa to okresy stuzby), jednakze z podanego wyzej wzgledu zastugujace na uznanie.
Przechodzac z kolei do problemu oceny charakteru zawieszenia sluzby, nale-
zy wskazag, ze analiza przepiséw ustawy o Policji prowadzi do wniosku, ze usta-
wodawca przewidzial wprost jedynie konstrukcje zawieszenia w czynnosciach
stuzbowych (art. 39). Wydaje sie jednak, ze nalezy przyjaé réwniez istnienie kon-
strukcji zawieszenia samej stuzby (na podobienstwo zawieszenia stosunku pra-
cy?). W szczegblnosci okolicznoscia powodujaca zawieszenie stuzby jest moim
zdaniem okres urlopu bezplatnego udzielonego na podstawie art. 85 ustawy o Po-
licji®.
Celowe jest moim zdaniem odrebne rozpatrzenie wplywu okresu zawieszenia
stuzby i okresu zawieszenia w pelnieniu obowigzkéw stuzbowych na wystuge lat.
Stosunkowo prosto jest oceni¢ okres urlopu bezptatnego. Policjant za ten czas
nie ma prawa do uposazenia, a z drugiej strony nie musi pelni¢ stuzby. Tym
samym brak jest jakiegokolwiek uzasadnienia do uwzgledniania okresu tego ur-
lopu w okresie stuzby niezbednym do nabycia prawa do emerytury policyjne;.
Dodatkowym argumentem przemawiajacym za powyzszym rozwigzaniem
jest sama konstrukcja prawa do emerytury policyjnej. Ot6z skoro wysoko$c¢ swia-
dczenia zalezna jest generalnie od wysokosSci ostatniego uposazenia (art. 15
w zwiazku z art. 5 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym), a nie zalezy od wysoko-
$ci uposazenia na przestrzeni lat (jak ma to miejsce w przypadku wynagrodzenia
i emerytur wyplacanych w ramach ubezpieczenia spolecznego), przyjecie prze-

2 Na marginesie mozna zauwazy¢, ze np. w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. ,0 stuzbie cywilnej,
Dz.U. Nr 227, poz. 1505 ze zm., prawodawca przewidzial (co prawda na gruncie stosunku pracy) za-
réwno mozliwos¢ zawieszenia stosunku pracy wiasnie (art. 68), jak i zawieszenia w pelnieniu obo-
wigzkoéw (art. 69).

W pelni uzasadnione jest przyjecie, ze nawet uwzgledniajac fundamentalne réznice pomiedzy sto-
sunkiem stuzbowym, a stosunkiem pracy, wplyw urlopu bezplatnego na wiez laczaca podmioty
pozostajace w relacji, w ktérej jedna ze stron ma obowigzek swiadczy¢ prace na rzecz drugiej w za-
mian za okre$lone $wiadczenie pieniezne (czy to wynagrodzenie czy uposazenie), jest analogiczny.
Warto jednakze zasygnalizowaé, ze zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie dotyczacym art.
174 k.p. mozna znalez¢ sformutowania, zgodnie z ktérymi w czasie urlopu bezplatnego zawiesze-
niu ulegaja obowigzki stron stosunku pracy (A. Wypych-Zywicka, Komentarz do art. 174 Kodeksu pra-
cy, [w:] Kodeks pracy z komentarzem, red. U. Jackowiak, Gdynia 2004, s. 657, wyrok SN z dnia 16 lipca
2009 r., I1 PK 13/09 LEX nr 533099) oraz takie, zgodnie z ktérymi zawieszeniu ulega stosunek pracy
(E. Chmielek-tubinka, Komentarz do art. 174 Kodeksu pracy, [w:] R. Celeda, E. Chmielek-Lubinska,
L. Florek, G. Gozdziewicz, A. Hintz, A. Kijowski, L. Pisarczyk, ]. Skoczynski, B. Wagner, T. Zielinski,
Kodeks pracy. Komentarz, LEX, 2009, wyd. 5, a takze wyrok SN z dnia 14 lutego 2002 r., V CKN 748/00,
LEX nr 55140).
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ciwnego zalozenia mogloby prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej policjant uzyskalby
prawo do relatywnie wysokiego §wiadczenia emerytalnego nawet w razie stosun-
kowo krétkiego pobierania uposazenia. Jako absurdalng nalezaloby oceni¢ sytu-
acje osoby, ktéra przez wiele lat przebywatla na urlopie bezplatnym, $wiadczac
w tym czasie inng prace, a nastepnie na niedtugi okres wroécita do stuzby w Policji,
na krétko przed uzyskaniem 15 lat wystugi. Jest to oczywiscie przyklad skrajny,
jednakze oddajacy sens przytoczonego argumentu?.

Nieco wiecej klopotéw moze rodzi¢ ocena okresu zawieszenia w pelnieniu
obowiazkéw. Po pierwsze ustawodawca wskazuje okolicznosci, w ktérych zawie-
szenie takie jest obligatoryjne® oraz gdy zawieszenie ma charakter fakultatyw-
ny®*. W okresie zawieszenia zawiesza sie policjantowi od najblizszego terminu
platnosci 50% ostatnio naleznego uposazenia (innymi slowy zachowuje on prawo
jedynie do polowy uposazenia). Co istotne po zakonczeniu postepowania karne-
go lub dyscyplinarnego, bedacego przyczyna zawieszenia w czynnosciach stuz-
bowych, policjant otrzymuje zawieszong cze$¢ uposazenia oraz obligatoryjne
podwyzki wprowadzone w okresie zawieszenia, jezeli nie zostal skazany prawo-
mocnym wyrokiem sadu lub ukarany kara dyscyplinarng wydalenia ze stuzby.
W zestawieniu powyzszej regulacji z trescig art. 41, w ktérym zawarty jest katalog
okolicznosci skutkujacych obligatoryjnym lub fakultatywnym zwolnieniem poli-
cjanta ze sluzby mozna generalnie przyjaé, ze w zaleznosci od wyniku szeroko
pojetego postepowania, ktére stalo sie podstawa zawieszenia, zawieszenie jest
swoista przerwa w $wiadczeniu stuzby lub tez jest jej ostatnim okresem.

W pierwszym wypadku niezwykle istotne jest to, ze podstawa zawieszenia
okazala si¢ nieuzasadniona, czego wyrazem jest prawo do uzyskania (odzyska-
nia) zawieszonej cze$¢ uposazenia”. Z kolei w sytuacji przeciwnej nastepuje za-
koniczenie stuzby, przy czym w ostatnim jej okresie policjant faktycznie stuzby juz
nie pelnit.

Na podstawie powyzszego nalezy przyjaé, ze okres zawieszenia w pelnieniu
obowiazkéw stuzbowych moze mie¢ dwojaki wpltyw na wystuge lat. Jezeli zawie-

“w przypadku ubezpieczenia spolecznego podobne ryzyko eliminowane jest przez konstrukcje
skladkiifakt, ze brak odprowadzania jej w pewnych okresach ma bezposrednie przelozenie na wy-
sokosci $wiadczenia (co wiecej w przypadku oséb urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. zbyt krétki
okres sktadkowy wylacza wrecz mozliwos¢ uzyskania prawa do Swiadczenia).

Wszczecie przeciwko policjantowi postepowania karnego w sprawie o przestepstwo lub przestep-
stwo skarbowe, umyslne, $cigane z oskarzenia publicznego (art. 39 ust. 1 ustawy o Policji). Obligato-
ryjnoéc te potwierdza NSA w Warszawie w wyroku z dnia 16 pazdziernika 2009 r., I OSK 167/09,
LEX nr 573257.

Wszczecie przeciwko policjantowi postepowania karnego w sprawie o przestepstwo lub przestep-
stwo skarbowe, nieumyslne, scigane z oskarzenia publicznego lub postepowania dyscyplinarnego,
jezeli jest to celowe z uwagi na dobro postepowania lub dobro sluzby. Fakultatywno$¢ te potwier-
dzit WSA w Warszawie w wyroku z dnia 2 kwietnia 2007 r., II SA/Wa 28/07, LEX nr 338205

Warto zauwazy¢, ze zblizone regulacje przewiduja ustawy dotyczace oséb zatrudnionych w admi-
nistracji publicznej w ramach stosunku pracy (np. art. 68 ustawy o stluzbie cywilnej lub art. 35 usta-
wy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz.U. Nr 223, poz. 1458, ze zm.).
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szenie okazalo sie bezpodstawne, okres ten nalezy uwzgledni¢ w wystudze lat.
Podstawg tego bedzie przy tym zalozenie, Ze nieSwiadczenie stuzby w tym okre-
sie nastgpilo z przyczyn niezawinionych przez policjanta (np. niestuszne oskarze-
nie o popelnienie przestepstwa), czego wyrazem jest wlasnie prawo do odzyska-
nia niewyplaconej czgsci uposazenia. Z kolei w razie gdy zawieszenie zakonczylo
sie zwolnieniem ze stuzby, nalezy przyja¢, ze brak jest podstaw do zaliczania
okresu zawieszenia do okresu stuzby, od ktérego zalezy nabycie prawa do emery-
tury policyjnej. Powyzsze stwierdzenie trzeba jednak uzupelni¢ niezwykle
istotng uwaga. Otéz zwolnienie policjanta ze stuzby nastgpuje w formie decyzji,
ktéra moze zosta¢ uchylona lub uniewazniona (art. 42 ust. 1 ustawy o Poligji).
W takim wypadku, jezeli policjant zglosi sie do stuzby w ciagu 7 dni od przywré-
cenia do niej, nabywa on prawo do $wiadczenia pienieznego rownego uposaze-
niu na stanowisku zajmowanym przed zwolnieniem za okres pozostawania poza
stuzba, nie wiecej jednak niz za okres 6 miesiecy i nie mniej niz za 1 miesigc?.

Dla omawianego w opracowaniu zagadnienia zdecydowanie kluczowe zna-
czenie ma w tym wypadku art. 42 ust. 6 ustawy o Policji¥, zgodnie z ktérym okres,
za ktory policjantowi przystuguje $wiadczenie pieniezne, wlicza sie do okresu
stuzby, od ktérego zaleza uprawnienia okre$lone m.in. w art. 69 ust. 1, czyli prawa
do emerytury policyjnej. Jednoczesnie okresu pozostawania poza stuzba, za ktory
policjant nie otrzymal $wiadczenia, nie uwaza sie za przerwe w stuzbie w zakresie
uprawnien uzaleznionych od nieprzerwanego jej biegu. Emerytura policyjna nie
jest jednak uprawnieniem uzaleznionym od cigglosci stuzby, stad ten okres nie
bedzie wliczany do wystugi lat. Na marginesie warto podkresli¢, ze jest to jedyny
przepis tego aktu, ktéry wprost odnosi sie¢ do kwestii zaliczania danych okreséw
do wystugi lat.

Nalezy zatem zastanowic sie, czy w razie przywrécenia policjanta do stuzby,
ktérej ustanie poprzedzone bylo zawieszeniem, okres tego zawieszenia nie powi-
nien réwniez podlegac zaliczeniu do wyslugi lat. Przepis art. 42 ust. 6 nie rozstrzyga
tej kwestii, jednak uwazam, ze skoro ostatecznie zostala stwierdzona niepra-
widlowos¢ zwolnienia ze stuzby, tym samym nalezy przyjaé, ze réwniez poprze-
dzajacy ja okres zawieszenia byl nieuzasadniony (a zatem ma podobny charakter,
jak okres zawieszenia, ktéry zakonczyt si¢ ,oddaleniem zarzutéw”, i ktéry zgod-
nie z wczesniejszymi ustaleniami nalezy zaliczy¢ do okresu wystugi lat).

% Co wiecej $wiadczenie to przystuguje takze takiej osobie, wobec ktdrej po przywréceniu do stuzby
okaze sie, ze mimo zgloszenia gotowosci niezwlocznego podjecia stuzby, osoba ta nie moze zostac
do niej dopuszczona, gdyz po zwolnieniu zaistnialy okolicznosci powodujace niemoznoé¢ jej
pelnienia. W takim wypadku stosunek stuzbowy ulega rozwigzaniu na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5
ustawy o Policji (wazny interes stuzby), chyba Ze zaistnieje inna podstawa zwolnienia.

Nalezy podkredli¢, Zze decyzja o zwolnieniu policjanta moze oczywiscie wynika¢ z innych
przestanek niz te, ktére stanowia podstawe zawieszenia w pelnieniu obowiazkéw, jednakze w ta-
kich okolicznosciach okres stuzby do momentu zwolnienia ze stuzby bez watpliwosci podlega zali-
czeniu do wystugi lat, stad rozwazania nalezy zawezi¢ wiasnie do sytuacji, w ktdrej zwolnienie jest
nastepstwem sytuacji, ktére powoduja zawieszenie.
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Reasumujac, nalezy przyja¢, ze zaliczeniu do wyslugi lat nie podlegajg okresy
zawieszenia, po ktérym nastapito zwolnienie ze stuzby, o ile decyzja o zwolnieniu
nie zostala nastepnie uchylona lub nie zostala stwierdzona jej niewaznos¢.

Sytuacja, ktoérg nalezy oceni¢ oddzielnie, jest okres tymczasowego aresztu po-
licjanta. W tym wypadku trudno$¢ polega na tym, ze mozliwa jest sytuacja, w kto-
rej policjant zostanie tymczasowo aresztowany, a nie zostanie jednocze$nie
zawieszony w pelnieniu obowiazkéw™. Co istotne ustawodawca przewidziat
analogiczny wplyw tymczasowego aresztowania na uposazenie policjanta do
wplywu zawieszenia w pelnieniu obowiazkéw?!. A zatem co do zasady uposaze-
nie ulega na ten czas ograniczeniu o polowe. Natomiast w razie umorzenia poste-
powania karnego lub uniewinnienia prawomocnym wyrokiem sadu, policjant
otrzymuje zawieszong cze$¢ uposazenia oraz obligatoryjne podwyzki tego uposa-
zenia, wprowadzone w okresie zawieszenia, chocby umorzenie lub uniewinnie-
nie nastapilo po zwolnieniu policjanta ze stuzby (z wyjatkiem przypadku, gdy
postepowanie karne umorzono z powodu przedawnienia lub amnestii, a takze
w razie warunkowego umorzenia postepowania karnego). Ze wzgledu na znaczne
podobienstwo regulacji tymczasowego aresztu i okresu zawieszenia w pelnieniu
obowiazkéw uzasadnione jest analogiczne traktowanie tych wypadkéw w zakresie
zaliczania ich do wyslugi lat (a zatem okres tymczasowego aresztu nie bedzie uw-
zgledniany, jezeli nie zakonczyl sie on umorzeniem lub uniewinnieniem?).

Ostatnimi okresami, ktére nalezy poddac ocenie, s okresy urlopu macierzyn-
skiego i wychowawczego. Co ciekawe oba te urlopy przystuguja wylgcznie poli-
cjantom-kobietom, ze wzgledu na brak odpowiedniego odeslania do Kodeku
pracy w odniesieniu do policjantéw-mezczyzn. W obu wypadkach oczywiste jest,
ze stuzba nie jest pelniona. Réznicg jest natomiast to, ze w czasie urlopu macie-
rzynskiego policjantka nabywa prawo do zasitku macierzynskiego, podczas gdy
w czasie urlopu wychowawczego tego typu Swiadczenie (a tym bardziej uposaze-
nie) nie przystuguje.

W przypadku urlopu macierzynskiego nie ma watpliwosci, ze jest to okres,
ktéry nalezy uwzgledni¢ w wystudze lat. Z okresem urlopu macierzynskiego
wigze si¢ jeszcze kwestia oceny skutkéw zwolnienia policjanta w tym okresie ze
stuzby. Zgodnie z art. 44 ust. 2 ustawy o Policji w razie zwolnienia policjanta-ko-
biety ze sluzby (co jest dopuszczalne jedynie w $ciSle okreslonych okoliczno-
Sciach) przystuguje jej uposazenie do konca urlopu macierzynskiego. Pomimo
zachowania prawa do uposazenia nalezy przyjac, ze okres po zwolnieniu ze

% Moze sie tak sta¢ w razie, gdy przyczyna tymczasowego aresztowania bedzie postepowanie prowa-
dzone w sprawie, w ktdrej nie ma obowiazku zawieszenia policjanta (np. popelnienie przestepstwa
nieumys$lnego), a wlasciwy podmiot nie podejmie decyzji o zawieszeniu fakultatywnym).

Co tylko potwierdza, ze mozliwy jest tymczasowy areszt bez zawieszenia policjanta.
Z wyjatkiem okolicznosci, gdy postepowanie umorzono z powodu przedawnienia lub amnestii,
a takze w razie warunkowego umorzenia postepowania karnego.
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stuzby nie podlega zaliczeniu do wystugilat, z tego wzgledu, ze osoba pobierajaca
takie Swiadczenie nie petni juz stuzby.

Z kolei pewne watpliwosci moga dotyczy¢ urlopu wychowawczego. Nalezy
zauwazyc, ze jest to sytuacja niezwykle zblizona do zawieszenia stuzby, w dodat-
ku zawieszenia, za ktére nie jest zachowane prawo do uposazenia. Ponadto wcze-
$niejszy przyklad policjanta przebywajgcego na urlopie bezplatnym mozna
réwniez byloby odnies¢ do policjanta-kobiety na urlopie wychowawczym. W tym
wypadku mozna bowiem wyobrazi¢ sobie policjanta-kobiete, ktéra znaczna czes¢
stuzby spedzila na urlopie wychowawczym, azeby na krétko przed osiggnieciem
stazu 15 lat stuzby powrdéci¢ do pracy. W takim wypadku emerytura stanowilaby
okreslony odsetek jej uposazenia, ktére otrzymalaby przed zwolnieniem ze
stuzby. Jeszcze radykalniej przedstawialaby sie sytuacja policjanta-kobiety, ktéra
na urlopie wychowawczym przebywalaby nadal po uptywie 15 lat od rozpoczecia
stuzby, a zatem kazdy rok tego urlopu skutkowalby wzrostem wysokosci emery-
tury policyjnej. Jedynym wymogiem za$, zeby uzyskac to Swiadczenie bytby po-
wrdét na miesigc do stuzby i pobranie jednokrotne uposazenia.

Nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze art. 79 ustawy o Policji zawiera szerokie
odeslanie do calosciowych regulacji Kodeksu pracy w zakresie uprawnien
zwigzanych z rodzicielstwem. Tym samym trzeba przyjaé, ze odpowiednie zasto-
sowanie w tej sytuacji znajdzie réwniez art. 186° k.p., zgodnie z ktérym okres ur-
lopu wychowawczego, w dniu jego zakonczenia, wlicza sie do okresu
zatrudnienia, od ktérego zaleza uprawnienia pracownicze. Powstaje zatem pyta-
nie, czy przepis ten jest wystarczajaca podstawa do wliczania okresu urlopu wy-
chowawczego do okresu stuzby niezbednego do nabycia prawa do emerytury
policyjnej. Z jednej strony uprawnienie emerytalne policjantow jest zalezne od sta-
zu stuzby, z drugiej jednak w przypadku oséb przebywajacych na urlopie macie-
rzynskim, a pozostajacych w stosunku pracy (czyli tych, ktére bezposrednio sa
objete dyspozycja art. 186° k.p. ), okres ten uwzgledniany jest w zakresie prawa do
emerytury, ale podstawa ku temu nie jest ten przepis (lecz przepisy okreslajace
obowiazek odprowadzania za takich pracownikéw skladek na ubezpieczenie
emerytalne®). Innymi slowy przepis art. 186° k.p. w swoim zalozeniu nie jest
,powiazany” z kwestia prawa do emerytury.

W zwiazku z powyzszym wydaje sie, ze kluczowa role w ocenie omawianej
sytuacji nalezy przypisa¢ wykladni celowosciowej. Uwazam, ze w tym wypadku
nalezy wzig¢ pod uwage fakt, ze nieSwiadczenie stuzby w okresie urlopu wycho-
wawczego wynika z checi lub/i koniecznosci sprawowania opieki nad dzieckiem.
Jak juz wskazywatem w przypadku oséb pozostajacych w stosunku pracy usta-

» Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 19 ustawy systemowej obowigzkowo ubezpieczeniu emerytalnemu i ren-
towemu podlegaja osoby przebywajace na urlopie wychowawczym (a takze pobierajace zasitek
macierzynski lub zasilek w wysokosci zasitku macierzynskiego). Skladki oséb przebywajacych na
urlopie wychowawczym finansuje w caloéci budzet panstwa za posrednictwem Zakladu Ubezpie-
czenh Spolecznych (art. 16 ust. 8 ustawy systemowej).
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wodawca zapewnil im gwarancje, ze przebywanie na urlopie wychowawczym
nie bedzie mialo negatywnego wplywu na uzyskanie prawa do emerytury (fakty-
cznie bedzie natomiast mialo negatywny wplyw na wysokos¢ tego $wiadcze-
nia*¥). Wydaje sie, ze biorac pod uwage przepis art. 18 Konstytucji®, zgodnie z kt6-
rym malzenstwo jako zwigzek kobiety i mezczyzny, rodzina, macierzynstwo i ro-
dzicielstwo znajduja sie pod ochrong i opieka Rzeczypospolitej Polskiej, nalezy
przychyli¢ sie do stanowiska, zgodnie z ktérym urlop wychowawczy policjanta
nie powinien mie¢ negatywnego wplywu na nabycie prawa do emerytury policy-
jnej, a tym samym nalezy go uwzglednia¢ w wystudze lat.

Pewng wskazéwka co do oceny charakteru urlopu wychowawczego moze
by¢ regulacja dotyczaca prawa do nagrody rocznej policjantéw. Otéz generalnie
policjant nabywa prawo do tego $wiadczenia w danym roku, jezeli okres stuzby
nie byl w tym roku krétszy niz 6 miesiecy. Warunek ten nie ma jednak zastosowa-
nia, jesli policjant korzystal z urlopu wychowawczego. Oznacza to, ze urlop wy-
chowawczy nie jest, z punktu widzenia prawa do nagrody jubileuszowej,
traktowany jako okres stuzby. Z drugiej strony ustawodawca uznaje, ze taka prze-
rwa w pelnieniu stuzby nie wplywa na pozbawienie policjanta tego uprawnienia.
Wydaje sie to potwierdzaé zaproponowang wykladnie co do wpltywu urlopu wy-
chowawczego na prawo do emerytury policyjne;j.

Dodatkowo warto zwréci¢ uwage na regulacje przewidziang w ustawie o za-
opatrzeniu emerytalnym zolnierzy zawodowych oraz ich rodzin®. Zgodnie z art.
12a tego aktu do okreséw stuzby wojskowej, od ktérych uzaleznione jest nabycie
prawa do emerytury, zalicza sie okres urlopu wychowawczego w wymiarze
facznym nie wigkszym niz 3 lata. Biorac pod uwage dosy¢ zblizony mechanizm
nabywania prawa do emerytury policyjnej i emerytury wojskowej wydaje sie
uzasadnione powolanie sie w tym miejscu na wykladnie systemowa. Przede
wszystkim potwierdza ona wniosek o koniecznosci uwzglednienia okresu urlopu
wychowawczego w wystudze lat. Po drugie jednak powoduje koniecznoé¢ rozwa-
zenia, czy na wzor rozwiazan dotyczacych zolnierzy nie nalezaloby w wystudze lat
uwzgledni¢ jedynie okreslonej dlugos¢ urlopu wychowawczego. Wydaje sie, ze
rozwigzanie przyjete w ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy nalezy

3 Aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca w ostatnim czasie zdecydowat o podniesieniu pod-
stawy wymiaru skladki oséb przebywajacych na urlopie wychowawczym (od wysokosci $wiadcze-
nia pielegnacyjnego do dnia 1 stycznia 2009 r., przez kwote minimalnego wynagrodzenia w danym
roku w okresie od 1 stycznia 2009 r do dnia 31 grudnia 2011 r., az do kwoty 60% przecietnego miesie-
cznego wynagrodzenia w poprzednim kwartale, z zastrzezeniem, ze tak obliczona podstawa wy-
miaru skladek nie moze by¢ wyzsza niz przecietne miesieczne wynagrodzenie wyplacone za okres
12 miesigcy kalendarzowych poprzedzajacych urlop wychowaweczy, ktéra to podstawa obowigzy-
wac bedzie od 1 stycznia 2012 r.). Oznacza to, ze sa podejmowane starania, zeby lagodzi¢ negatyw-
ny wplyw urlopu wychowawczego na wysoko$¢ przyszlej emerytury, a tym samym ulatwiac
decyzje o korzystaniu z tego prawa.

%5 Dz.U.1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

36 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r., ekst .ednj. Dz.U. 2004 r. Nr 8, poz. 66 ze zm.



94 Jakub Szmit

oceni¢ pozytywnie, jako stanowiace rozsadny kompromis pomiedzy racjami funk-
cjonariusza i jego konstytucyjnym prawem do ochrony rodzicielstwa a interesami
budzetu panstwa, a takze samej konstrukcji Swiadczen realizowanych w meto-
dzie zaopatrzenia spolecznego. Tym samym, uwzgledniajac powyzsze okoliczno-
ci, opowiadam sie za koniecznoscig zaliczania do wystugi lat okresu urlopu
wychowawczego policjanta, ale w wymiarze nieprzekraczajacym 3 lat.

Podobnie jak w przypadku zwolnienia ze stuzby w okresie urlopu macierzyn-
skiego rowniez okres po zwolnieniu ze stuzby w czasie urlopu wychowawczego,
pomimo zachowania do korica okresu, na jaki zostat udzielony ten urlop, prawa
do Swiadczen pienieznych, wyplacanych na zasadach obowiazujacych przy
wyplacaniu zasitku wychowawczego, nie podlega zaliczeniu do wystugi lat.

Podsumowanie

Konczac, mozna pokusic sie o probe generalnego ujecia problemu zaliczania
do wyslugi lat stanowiacych przestanke uzyskania prawa do emerytury policyjnej
réznych okreséw przypadajacych pomiedzy dniem przyjecia do sluzby a dniem
zwolnienia z niej.

Ustawodawca w ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym, ustanawiajac prze-
stanke nabycia omawianego prawa, posluzyl sie bowiem bardzo ogélnym sfor-
mulowaniem lata stuzby. Jak zostalo wykazane okres pracy w Policji jest jednak
zréznicowany i niejednolity. Wydaje sie, ze brak jest podstaw do bezrefleksyjne-
go uwzgledniania w wystudze lat calego okresu sluzby. Zdaje sobie przy tym
sprawe, ze wylaczenie pewnych okreséw moze budzi¢ kontrowersje ze wzgledu
na dosy¢ jednoznaczne postanowienia ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, jed-
nak przyjmuje, ze w pewnych wypadkach wykladnia celowosciowa musi zostac
uwzgledniona.

Najogoélniej rzecz ujmujac, uwazam, ze do wyslugi lat nie powinny by¢ zali-
czane okresy, za ktore policjant nie zachowuje prawa do uposazenia w pelnej wy-
sokosci. Nie ma przy tym znaczenia, czy brak prawa do pelnego uposazenia jest
konsekwencja zawieszenia stuzby (lub w czynnosciach stuzbowych) czy nie. Je-
dynym wyjatkiem od tej zasady jest moim zdaniem okres urlopu wychowawcze-
8o, a to ze wzgledu na Scisle powiazanie tego okresu z rodzicielstwem, ktére
podlega szczeg6lnej ochronie wynikajacej juz z norm konstytucyjnych.

Patrzac na omawiane zagadnienie z drugiej strony (czyli przez wskazanie ka-
talogu pozytywnego), do okreséw do wystugi lat nalezy zatem zalicza¢ co do za-
sady tylko okresy stuzby, za ktére policjant zachowuje prawo do pelnego
uposazenia, przy czym w pewnych okolicznosciach fakt zachowania prawa do
pelnego uposazenia moze by¢ stwierdzony dopiero nastepczo (np. w sytuacji za-
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konczenia postgpowania karnego uniewinnieniem policjanta). Co istotne usta-
wodawca przesadza, ze do okresu wystugi lat nalezy zaliczy¢ réwniez okres
pozostawania poza stuzbag, o ile policjant zostanie do niej przywrdcony (okres za-
liczany odpowiada okresowi, za jaki przysluguje mu $wiadczenie pieniezne
w wysokosci uposazenia). I znowu wyjatkiem jest okres urlopu wychowawczego
(zaliczany do wyslugi lat, pomimo Ze uposazenie za ten czas nie przysluguje).

ZakreSlone na wstepie ramy opracowania powodujg, ze przedmiotem
rozwazan nie byly inne, réwniez interesujace, kwestie zwigzane z prawem do
emerytury policyjnej. Mozna wsréd nich wymienié¢ chociazby takie problemy, jak
wysokos¢ Swiadczenia, organy wlasciwe do postepowania w sprawie przyznania
Swiadczenia, zawieszenia i utrata prawa do §wiadczenia, czy tez zbieg prawa do
Swiadczen (wyplacanych w systemie zaopatrzenia i ubezpieczenia spolecznego).
Kazdy z tych probleméw wart jest blizszego przyblizenia.
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Traktatowe i konstytucyjne
zabezpieczenia zachowania uprawnien
do nabytych swiadczen socjalnych

Miedzynarodowe standardy ochrony prawa do zabezpieczenia
spolecznego

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej uchwalona 19.12.2007 r. po-
twierdza prawo do zabezpieczenia spolecznego i ochrony zdrowia os6b majacych
miejsce zamieszkania ilegalnie przemieszczajacych sie w granicach panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej! (art. 34-35). Wedlug koncepgji ,europejskiego modelu
socjalnego” prawo do zabezpieczenia spolecznego jest traktowane w ,europej-
skiej przestrzeni spolecznej” jako rewers prawa do zatrudnienia za godziwym
wynagrodzeniem?. W Unii Europejskiej obowiazuje koncepcja ,guaranteed

,Unia uznaje i szanuje prawo do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego oraz do ustug spotecz-
nych, zapewniajacych ochrone w takich przypadkach, jak: macierzynstwo, choroba, wypadki przy
pracy, zalezno$¢ lub podeszly wiek raz w przypadku utraty zatrudnienia, zgodnie z zasadami usta-
nowionymi w prawie Unii oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych” (art. 34 ust. 1). ,Kazdy
majacy miejsce zamieszkania i przemieszczajacy sie legalnie w obrebie Unii Europejskiej ma prawo
do $wiadczen z zabezpieczenia spotecznego i przywilejéw socjalnych zgodnie z prawem Unii oraz
ustawodawstwami i praktykami krajowymi” (art. 34 ust. 2). ,W celu zwalczania wykluczenia
spolecznego i ubdstwa, Unia uznaje i szanuje prawo do pomocy spolecznej i mieszkaniowej dla za-
pewnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie Unii oraz ustawodawstwach i prakty-
kach krajowych, godnej egzystencji wszystkim osobom pozbawionym wystarczajacych srodkéw”
(art. 34 ust. 3). ,Kazdy ma prawo dostepu do profilaktycznej opieki zdrowotnej i prawo do korzysta-
nia z leczenia w warunkach ustanowionych w ustawodawstwach i praktykach krajowych. Przy
okreslaniu i realizowaniu wszystkich polityk i dzialan Unii zapewnia sie wysoki poziom ochrony
zdrowia ludzkiego” (art. 35). Dz.Urz. z 2007 r., C 303, s. 1.

Zob. AM. Swiatkowski, Europejska przestrzeii spoleczna, [w:] Wiadza, nardd tozsamosc. Studia dedykowa-
ne Profesorowi Hieronimowi Kubiakowi, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2004,
s.379in.
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s

subistence/substiance assurée
spolecznego powinny gwarantowac beneficjentom krajowych systeméw zabez-
pieczenia spolecznego w panstwach czlonkowskich wystarczajace srodki i ustugi,

, wedlug ktorej swiadczenia socjalne z zabezpieczenia

umozliwiajagce w ramach prawa do zycia i zachowania godnosci odpowiedni
standard zyciowy. Urzeczywistnieniu tej idei w Unii Europejskiej stuzy traktowa-
nie prawa do zabezpieczenia spolecznego jako podstawowego prawa czlowieka,
chronionego przepisami traktatow miedzynarodowych: Powszechnej Deklaracji
Praw Czlowieka z 10.12.1948 r.? (art. 22), Miedzynarodowego Paktu Praw Gospo-
darczych, Spolecznych i Kulturalnych ONZ z 16.12.1966 1.* (art. 9). W Europie prawo
do ochrony zdrowia, ubezpieczenia spolecznego, pomocy spoltecznejimedycznej
oraz do korzystania ze stuzb opieki spolecznej gwarantuja art. 11-art. 14 Europej-
skiej Karty Spolecznej z 1961 r. i Zrewidowanej Europejskiej Karty Spolecznej
z 1996 r.> Materialnoprawne standardy minimalnych uprawnien socjalnych
z dziedziny zabezpieczenia spolecznego wyznaczaja Konwencja Nr 102 MOP
z 28.05.1952 r. dotyczaca minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego®, Euro-
pejska Konwencja o Zabezpieczeniu Spolecznym z 14.12.1972 r. i Europejskie Ko-
deksy Zabezpieczenia Spolecznego’.

Unia Europejska koordynuje zasady stosowania krajowych systeméw zabez-
pieczenia spolecznego wobec 0s6b ubezpieczonych i czlonkéw ich rodzin, korzy-
stajacych ze swobody przemieszczania sie w ramach wspolnego rynku®. Panstwa
czlonkowskie Unii Europejskiej zachowaly odrebne systemy zabezpieczenia
spolecznego, oparte na wspélnych zasadach sformutowanych w wymienionych
wyzej traktatach i dokumentach miedzynarodowych. Uwarunkowania histo-

,Kazda osoba jako czlonek spoleczenistwa ma prawo do zabezpieczenia spotecznego i jest upowaz-
niona, dzieki wysitkowi narodowemu i wspétpracy miedzynarodowej oraz stosownie do organiza-
qji i zasobow danego panstwa, do korzystania z praw gospodarczych, spolecznych i kulturalnych,
nieodzownych dla jego godnosci i swobodnego rozwoju swojej osobowosci”. Zob. Prawa czlowieka.
Dokumenty, red. Z. Kedzia, Ossolineum, Wroctaw 1989, s. 24 i n. Oryginal angielski: ST/HR/Rev. 4
(Vol. 1/Part 1).

,Panstwa Strony niniejszego Paktu uznaja prawo kazdego do zabezpieczenia spolecznego,
wlaczajac w to ubezpieczenie spoleczne”. Polska ratyfikowata Pakt 3.03.1077 r., Dz.U. Nr 38, poz.
169. Oryginal angielski: UN Treaty Series, vol. 993, s. 3. Zob. An Nussberger, Social Security as Himan
Right, [w:] ,Kazdy ma prawo do...”, red. AM. Swiqtkowski, Warszawa 2009, s. 89 in.

Zob. Karta praw spotecznych Rady Europy, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 369 i n. European Social Charter.
Collected texts, 5™ edition, Strasbourg 2005, s. 91in.

Konwengje i Zalecenia Miedzynarodowej Organizacji Pracy 1919-1994, t. I (1919-1966), Warszawa
1996, s. 462 i n. Polska ratyfikowata te konwencje 3.12.2003 r. Zob. A.M. Swigtkowski, Migdzynarodo-
we prawo pracy, t. I Migdzynarodowe publiczne prawo pracy — standardy migdzynarodowe, vol. 3, Warszawa
208, s.2031in.

Polskie teksty zostaly opublikowane w: Podstawowe dokumenty Rady Europy z dziedziny polityki
spolecznej, wybér i opracowanie R.A. Henczel, ]. Maciejewska, Warszawa 1997, s. 108 i n. Zob. tez
J. Nickless, European Code of Social Security, Council of Europe Publishing, Strasbourg 2002, passim.
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady: 883/2004/WE z 29.04.2004 r. w sprawie koordy-
nacji systeméw zabezpieczenia spolecznego; 987/2009/WE z 16.09.2009 r. dotyczace wykonania roz-
porzadzenia 883/2004. Zob. AM. Swiatkowski, Migdzynarodowe prawo pracy, t. Il Migdzynarodowe
prywatne prawo pracy, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 595 i n.
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ryczne, w szczeg6lnoséci wprowadzenie pod koniec XIX stulecia systemu ubezpie-
czeniowego w Niemczech (tzw. model Bismarcka) oraz ogloszenie w 1942 r.
raportu Beveridge’a w Wielkiej Brytanii’ (tzw. model Beveridge’a) stanowily od-
powiedz na dotychczasowe préby zaangazowania wladzy panstwowej w udzie-
lanie pomocy w postaci $wiadczen socjalnych osobom ubogim (poor laws).
Regulacje prawne przyjete w tym okresie zostaly uznane przez prawnikéw jako
poczatek powstania odrebnej galezi prawa — prawa zabezpieczenia spolecznego’.
Réznica w podejéciu do zagadnien spolecznych w poszczegélnych panstwach
europejskich sprawila, iz koncepcja ,Europejskiego modelu socjalnego” w Unii
Europejskiej jest w ré6zny sposob realizowana.

Postepujacy proces starzenia spoleczefistw europejskich, obnizenie liczby
urodzin w bezposredni sposéb wplywaja na pogorszenie sie sytuacji finansowej
funduszy i instytucji finansujacych Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego.
Oparte na zasadzie repartycji Swiadczenia socjalne (pay as you go) nie wystarczaja
wobec zmniejszania sie liczby os6b oplacajacych skiadki ubezpieczeniowe na po-
krycie $wiadczen osobom ubezpieczonym, ktére spelniaja warunki do nabycia
uprawnien do okreslonych Swiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Wiadze
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej zostaly zmuszone do przeprowadzenia
gruntownych reform systemu zabezpieczenia spolecznego. Bezposrednim naste-
pstwem koniecznosci reagowania na okolicznodci zewnetrzne sg propozycje
wydluzenia okresu skiadek ubezpieczeniowych, podniesienia granicy wieku
emerytalnego, obnizenie wysokosci $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego
oraz wprowadzenie oplat za korzystanie z opieki medycznej. Ponadto, w zwigzku
ze zmiang ustroju politycznego i gospodarczego w niektérych ,nowych” pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej dokonata si¢ zasadnicza zmiana wartoéci,
od ktorych przepisy prawa zabezpieczenia spolecznego funkcjonujace w poprze-
dnim ustroju uzaleznialy nabywanie uprawnien do $wiadczen socjalnych.
Przykladem wyréwnywania sprawiedliwoéci dziejowej spowodowanej zmiana
ustroju politycznego w Polsce jest ustawa z 23.01.2009 r. o zmianie ustawy o za-
opatrzeniu emerytalnym Zzolnierzy zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy
0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenistwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicz-

’ Beveridge Report on Social Security and Allied Services: Presented to Parliament by Command of
His Majesty November 1942 CmD, HMSO London 1942.

H. Zacher, Grundtypen des Sozialrechts, [w:] Festschrift fiir Wolfgang Zeidler, red. W. Furst R. Herzog,
D. Umbach, de Gruyter, Berlin 1987, s. 572 i n. Wedlug powolanego autora bezposrednia przyczyng
wyksztalcenia si¢ prawa zabezpieczenia spolecznego byla niemozno$¢ rozwiazania problemoéw
spolecznych za pomocg norm prawa pracy, prawa rodzinnego i prawa spadkowego oraz koniecz-
no$¢ bezposredniego zaangazowania w zaspokojenie potrzeb socjalnych oséb niezdolnych do
zarobkowania i utrzymania sie¢ z pracy instytucji paiistwowych oraz towarzystw ubezpieczenio-
wych. Uzywajac nowoczesnego jezyka, mozna stwierdzi¢, ze prawo zabezpieczenia spolecznego
zostalo powolane do zycia w ramach instytucji ,outsourcingu”.

10
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nej, Biura Ochrony Rzadu, Pafistwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz
ich rodzin!!. Powolana ustawa zmienila dotychczasowe przepisy ubezpieczenio-
we wymienionych stuzb (mundurowych i cywilnych). Obnizyla podstawe wy-
miaru emerytury zolnierzy i funkcjonariuszy za kazdy rok stuzby w okresie od
1944r.do19901.22,6% do 0,7%, a wiec 0 1,9%. Ustawa nowelizujaca system ubez-
pieczen emerytalnych i rentowych zolnierzy zawodowych oraz ich rodzin zostala
zaskarzona do Trybunatu Konstytucyjnego. Zdaniem wnioskodawcy — grupy
postow, nowelizacja przepiséw zabezpieczenia spolecznego narusza ochrone
praw nabytych, wyrazona w art. 2 Konstytucji RP z 2.04.1977 1.1, zasade zaufania
obywatela do panstwa, réwniez wyrazona w art. 2 Konstytucji, zasade réwnosci
wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP). W wyroku z 24.02.2010 r.”® orzekl, ze —
z wyjatkiem ubezpieczonych, cztonkéw bylej Wojskowej Rady Ocalenia Narodo-
wego — nowelizacja systemow zaopatrzenia emerytalno-rentowego zolnierzy za-
wodowych i funkcjonariuszy wymienionych wyzej stuzb jest zgodna z zasadami
chronionymi przepisami Konstytucji RP.

W koncu pierwszej dekady XXI wieku jestesmy $wiadkami zmiany systemu
organizacji spoleczenstwa, gospodarki, pafistwa oraz instytucji zarzadzajacych
sprawami zabezpieczenia spotecznego. Uzasadnione jest postawienie pytania,
w jaki sposéb wladze panstw czlonkowskich chronig bezpieczenstwo socjalne
obywateli oraz innych oséb legalnie zamieszkujacych przed powyzszymi zmiana-
mi ustrojowymi.

Powolane wyzej traktaty miedzynarodowe nie stanowia wystarczajacej pod-
stawy prawnej do konstruowania przez osoby ubezpieczone podmiotowych
praw do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Normy miedzynarodowego
prawa zabezpieczenia spolecznego nie maja charakteru norm ,samo-wykonal-
nych” (self-executing). Musza by¢ wprowadzone do wewnetrznego porzadku praw-
nego panstw czlonkowskich za posrednictwem wlasciwych przepiséw wewnet-
rznych. Instytucje powolane przez organizacje miedzynarodowe: ONZ, MOP,
Rade Europy do monitorowania procesu przestrzegania przez wladze panstw
czlonkowskich zobowigzan sformulowanych w traktatach miedzynarodowych
nie majg kompetencji wladczych. W sprawach z dziedziny zabezpieczenia
spolecznego z traktatéw miedzynarodowych wynikaja obowigzki dla wiladz
panstw czlonkowskich ustanowienia i utrzymania systeméw zabezpieczenia
spolecznego, podejmowania dzialah na rzecz systematycznej poprawy krajo-
wych systeméw zabezpieczenia spolecznego oraz réwnego traktowania osob
uprawnionych do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Zmiany gospodar-
cze, spoleczne oraz polityczne zobowigzuja wladze panistw czlonkowskich Unii
Europejskiej do modyfikowania krajowych systeméw zabezpieczenia spoteczne-

1 Dz.U. Nr 24, poz. 145.
12 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
3 Dz.U. Nr 36, poz. 204.
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go. Niedopelnienie obowigzku wprowadzania zmian w systemach zabezpiecze-
nia spolecznego do zmieniajacych sie warunkéw, w jakich krajowe systemy
zabezpieczenia spolecznego funkcjonuja, moze uzasadnia¢ postawienie zarzutu
o zaniedbaniu przez panstwo czlonkowskie ochrony prawa do zabezpieczenia
spolecznego, uwazanego wspoélczesnie przez spolecznos¢ miedzynarodowa za
jedno z podstawowych praw czlowieka.

Europejski Trybunal Praw Czlowieka wykorzystywat przepisy art. 6, 8, 14 Euro-
pejskiej Konwengji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z 4.11.1950 1.
oraz art. 1 Protokotu Nr 1 ,Ochrona prawa wlasnosci” do tej Konwencji* jako
podstawy prawne dla ochrony uprawnien do zabezpieczenia spolecznego.

W panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, z wyjatkiem Wielkiej Bryta-
nii, bezpieczenstwo socjalne gwarantuja ustawy zasadnicze. W porzadkach praw-
nych konstytucja ma pozycje szczeg6lna. Przedmiotem rozwazan nad zakresem
ochrony prawa do zabezpieczenia spolecznego przed zmianami krajowych syste-
moéw zabezpieczenia spolecznego, ktére nastepuja z przyczyn ustrojowych sa
konstytucyjne gwarancje ochrony socjalnej.

Konstytucyjne gwarancje prawa do zabezpieczenia spolecznego

Niektore konstytucje uchwalane po pierwszej wojnie §wiatowej w Europie
gwarantowaly obywatelom prawo do zabezpieczenia spolecznego (art. 102 pol-
skiej Konstytucji Kwietniowej z 1921 r.) lub naktadaty na wtadze panstwowe obo-
wiagzki w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego (art. 161 niemieckiej Konstytucji
Weimarskiej). Powyzsze wzorce regulacji prawnej zabezpieczenia spolecznego
w ustawach zasadniczych nie ulegly zmianie. Po drugiej wojnie $wiatowej
wladze panstw socjalistycznych wprowadzily, na wzoér regulacji zamieszczonych
w ,stalinowskiej” Konstytucji ZSRR z 1936 r., do konstytucji europejskich panstw
socjalistycznych deklaracje o prawie obywateli do zabezpieczenia spotecznego?.
Powyzsze uprawnienie nie mialo charakteru prawa podmiotowego, nie bylo za-
bezpieczone roszczeniem i nie moglo stanowi¢ podstawy zadania procesowego.
Konstytucje panstw europejskich, aktualnie zrzeszonych w Unii Europejskiej
oraz panhstw Europejskiej Strefy Ekonomicznej, deklarowaly prawo do zabezpie-
czenia spolecznego obywatelom'¢, ,wszystkim” osobom zamieszkalym w danym
panstwie!” lub tylko obywatelom zamieszkujacym w panstwie, ktérego sa obywa-
telami’®. Konstytucje innych panstw cztonkowskich Unii zobowigzuja wladze

4 Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

> Na przyklad art. 60 Konstytucji PRL z 1952 1., art. 35-36 Konstytucji NRD. Podaje za: The Right to So-
cial Security in European Constitutions, ILO, Geneva 2009, s. 1in.

6 Art. 70 ust. 1 Wegierskiej Republiki Ludowej.

17" Art. 23 ust. 2 Konstytucji Krélestwa Belgii z 1831 r.

18 Art. 20 ust. 3 Konstytucji Krélestwa Holandii z 2002 r.
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panstwowe do zagwarantowania prawnej ochrony prawom czlowieka'®, konkre-
tyzujg obowiazki instytucji paiistwowych w sprawach odnoszacych sie do pro-
mowania ochrony socjalnej® lub wprost gwarantuja prawo do zabezpieczenia
spolecznego osobom niezdolnym do zabezpieczenia egzystencji.?! Polaczenie
obowiazkéw instytucji panstwowych z uprawnieniami deklarowanymi konsty-
tucja, podkredlenie socjalnego charakteru panstwa, uregulowanie kompetencji
organéw wymiaru sprawiedliwosci w sprawach z zakresu zabezpieczenia
spolecznego® sprawia, iz uprawnienia do $wiadczen socjalnych pojmowanych
jako prawa spoleczne nalezace do najnowszej generacji praw czlowieka nabieraja
charakteru praw podmiotowych, ktére moga by¢ dochodzone przed organami
rentowymi i sgdami ubezpieczen spolecznych.

Przyjmujac jako kryterium podziatu konstytucji panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej sposob i poziom ochrony prawa do zabezpieczenia spolecznego,
w piSmiennictwie prawa zabezpieczenia spolecznego wyodrebniono nastepujace
regulacje: Wielka Brytania — panstwo, ktére nie ma spisanej ustawy zasadniczej;
panstwa, ktérych normy konstytucyjne sa traktowane przez krajowy porzadek
prawny jako wskazéwki o charakterze politycznym; konstytucje deklarujace wy-
raznie prospoleczny charakter panstwa; konstytucje dokonujace podziatu kom-
petencji w sprawach spolecznych miedzy organami wladzy panstwowej. Do
odrebnej kategorii zaliczane sa panistwa, ktérych konstytucje gwarantuja ochrong
prawna podstawowych praw czlowieka — uprawnieni spotecznych regulowanych
przepisami prawa zabezpieczenia spolecznego?.

Mimo formalnego braku sporzadzonej w pisemnej formie konstytucji, pod-
stawowe uprawienia i wolnosci socjalne sa gwarantowane przepisami prawa sta-
nowionego przez organ ustawodawczy (Human Rights Act — HRA) z 1998 r. oraz
przepisami prawa zwyczajowego (common law) bazujacego na orzecznictwie
sadéw. Prawo do zabezpieczenia spolecznego jest chronione przepisem art. 8
HRA, normy prawnej gwarantujacej ochrong prywatnosci i zycia rodzinnego.
Uprawnienia socjalne wywieraja istotny wplyw na obie sfery zycia wymienione
w powolanym przepisie art. 8 HRA. Sady brytyjskie nie maja prawa, zgodnie z za-
sada ,nadrzednosci wladzy legislacyjnej” (supremacy of the Parliament), badac lega-
Inosci aktéw prawa stanowionego przez wladze ustawodawcza. Niechetnie
i bardzo rzadko wykorzystuja art. 8 HRA do formulowania pozytywnych obo-
wigzkéw organéw wladzy panstwowej sprawach z zakresu zabezpieczenia

Y Art. 110 ¢ Konstytucji Krélestwa Norwegii z 1996 r.

2 Art. 2 ust. 2 Konstytucji Krélestwa Szwecji z 1975 r., nowelizowanej w 1980 r.

2 § 75 ust. 2 Konstytucji Krélestwa Danii z 1953.

2 Art. 6, art. 74, art. 87, art. 93, art. 95, art. 100 Konstytucji REN z 1949 r.

% B. De Mars, D. Pieters, P. Schoukens, »Security” as General Principle of Social Security Law in Europe:
Conclusions and Legislative Aspects, [w:] Security: A General Principle of Social Security Law in Europe,
red. U. Becker, D. Pieters, F. Ross,P. Schoukens, Europa Law Publishing, Groningen 2010, s. 608.



Traktatowe i konstytucyjne zabezpeiczenia zachowania uprawnien... 103

spolecznego®. W brytyjskim systemie prawa brakuje gwarancyjnych mechaniz-
moéw prawnych, chronigcych prawa socjalne przed zmianami ustawodawczymi
dokonywanymi na niekorzys¢ ubezpieczonych przez wladze ustawodawcza®.

Z tego powodu, brak formalnej gwarancji konstytucyjnej prawa do zabezpie-
czenia spolecznego czyni brytyjski system prawa zabezpieczenia spotecznego
szczegolnie narazony na zmiany uprawniefit wywolane powodami gospodarczy-
mi i politycznymi®*. Prawa do zabezpieczenia spotecznego nie chronia w wystar-
czajacy sposob konstytucje, ktérych normy prawne sa traktowane przez
prawnikéw jako dyrektywy z dziedziny polityki spolecznej. Taki charakter maja
przepisy art. 45 ust. 1i 2 Konstytucji Irlandii z 1937 r. zatytulowane jako podsta-
wowe zasady polityki spolecznej. W pierwszym zdaniu art. 45 ust. 1 Konstytucji
Irlandii expressis verbis stwierdzono, ze zasady polityki spolecznej sformutowane
w tym przepisie maja wylacznie charakter ogélnych wytycznych adresowanych
jedynie wobec Oirechtas (organu ustawodawczego). Organy wymiaru sprawiedli-
wosci zostaly pozbawione mozliwosci kierowania sie wytycznymi konstytucyjny-
mi sformulowanymi w art. 45 ust. 2 w trakcie orzekania na podstawie innych
przepiséw konstytucji. W powolanym przepisie art. 45 ust. 2 zobowigzano wladze
panstwowe do zagwarantowania obywatelom bez wzgledu na ple¢ uprawnien
do ,wystarczajacych srodkéw do zycia”. W podobny sposéb, aczkolwiek bardziej
konkretnie, okresla gwarancje prawa do zabezpieczenia spolecznego Konstytucja
Szwajcarii z 1999%.

Artykul 41 powolanej konstytucji zamieszczony w rozdziale 3 zatytulowany
»Cele spoleczne” zobowiazuje wladze konfederacji i kantonéw do zapewnienia
kazdemu dostepu do zabezpieczenia spolecznego oraz koniecznej opieki zdro-
wotnej (art. 41 ust. 1 lit. a-b). Z uwagi na ogélne sformulowanie obowiazkéw
wladz panstwowych w sprawach z dziedziny zabezpieczenia spolecznego,
a przede wszystkim jednoznaczne i zdecydowane stwierdzenie zamieszczone
w art. 41 ust. 4 Konstytucji Szwajcarskiej, zgodnie z ktérym ,zadne konkretne
uprawnienia do $wiadczeri gwarantowanych przez pahstwo nie moga by¢ wy-
prowadzone z celéw spolecznych sformutowanych w art. 41 ust.1 lit. a—g”, Kon-
stytucja Szwajcarii zostala zaliczona do kategorii ustaw zasadniczych, ktére nie
formutujg gwarancji ochrony prawa do zabezpieczenia spotecznego przed zmia-
nami wprowadzonymi przez wladze panstwowe z uwagi na koniecznos¢ dosto-
sowania krajowych przepisow prawa zabezpieczenia spolecznego do zmian
ustrojowych?.

N. Harris, Country Report on the United Kingdom, [w:] Security..., s. 563 in.
K. Ewing, Social Rights and Constitutional Law, Public Law, 1999, s. 104 i n.
Security..., s. 608.

T.Géchter, Country Report on Switzerland, [w:] Security...,s. 519 i n.

B. De Mars at al., ‘Security’..., [w:] Security..., s. 608-609.
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Bardziej skomplikowany jest proces oceny konstytucyjnych gwarancji prawa
do zabezpieczenia spolecznego w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej
i Europejskiej Strefy Ekonomicznej, ktére w ustawach zasadniczych akcentuja
obowiazek wladz panstwowych zaspokojenia potrzeb socjalnych. Do kategorii
»panstw dobrobytu” (social welfare states), ktérych wiadze deklaruja w konstytu-
cjach obowigzek instytucji panstwowych zapewnienia dobrobytu ogétowi oby-
wateli i/lub mieszkancéw zaliczana jest miedzy innymi Republika Federalna
Niemiec. Przepis art. 20 Konstytucji REN z 1949 r. stanowi, iz ,Republika Federal-
na Niemiec jest panstwem demokratycznym i socjalnym” (Sozialstaatprinzip).
Konstytucja REN do wylacznej kompetencji wladz federalnych przekazuje spra-
wy z zakresu dobrobytu publicznego, z wyjatkiem doméw opieki spoleczne;j.
Prawo do zycia, do ochrony integralnosci, ochrony rodziny stanowily podstawe
obowiazkéw wladz panstwowych do zagwarantowania ochrony zdrowia, przy-
znania $wiadczen zasitkow rodzinnych. W piSmiennictwie europejskiego prawa
zabezpieczenia spolecznego powyzsza tendencja w judykaturze Trybunatu Kon-
stytucyjnego RFN jest okreslana jako ,klasyczna socjalizacja podstawowych wol-
nosci obywatelskich” (socialisation of a classis fundamental freedom)®.

Nie oznacza to jednak, iz osoba fizyczna (ubezpieczony obywatel) ma rosz-
czenie wobec wlasciwej instytucji zabezpieczenia spolecznego o realizacje jego
uprawnien socjalnych. Zgodnie z zasada ,panstwa dobrobytu”, instytucje pan-
stwowe odpowiedzialne za ochrong socjalng 0séb uprawnionych do §wiadczen
z zabezpieczenia spolecznego nie moga zaniedba¢ podstawowego obowiazku za-
gwarantowania osobom potrzebujacym minimalnych swiadczen. W ostatecznym
rozliczeniu zasada panstwa dobrobytu zadeklarowana w konstytucji stanowi ar-
gument przemawiajacy na rzecz obowiazku panstwowej instytucji zabezpiecze-
nia spolecznego zrealizowania obowigzku zapewnienia $wiadczen socjalnych
osobom bedacym w potrzebie. Z punktu widzenia prawa zabezpieczenia spotecz-
nego zasada ,panstwa socjalnego” jest traktowana w granicznych przypadkach
jako decydujacy argument na rzecz koniecznodci realizacji indywidualnych
zgdan w sprawach z zakresu zabezpieczenia spolecznego. Zasada ,panstwa do-
brobytu” nie moze by¢ wylacznie identyfikowana z obowigzkiem wladz panstw
czlonkowskich ustanowienia i utrzymania krajowego systemu zabezpieczenia
spolecznego. W sytuacjach watpliwych powyzsza zasada jest wykorzystywana
jako argument decydujacy o wystepowaniu lub braku uprawnien do $wiadczen
socjalnych z zabezpieczenia spolecznego.

Konstytucje, ktére dokonujg podzialu miedzy wilasciwe instytucje panstwo-
we w regulowaniu spraw z zakresu zabezpieczenia spolecznego moga by¢ trakto-
wane jako ustawy zasadnicze gwarantujace ubezpieczonym prawo do Swiadczen
z zabezpieczenia spotecznego. Przypadek Szwajcarii, ktdrej konstytucja zostata

¥ B.De Marsatal., ‘Security”... [w:] Security..., s. 610.
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zakwalifikowana do ustaw zasadniczych zaliczanych do kategorii, w ktérej indy-
widualne roszczenia oséb ubezpieczonych nie maja szans realizacji dowodzi, iz
podzial kompetencji miedzy organami konfederacji i kantonéw nie ma znaczenia
w sprawach z zakresu zabezpieczenia spolecznego. Stosownie do przepiséw Kon-
stytucji z 1999 r. wladze federacji sa kompetentne do ustanawiania regul okre-
Slajacych zasady i procedure nabywania i realizacji uprawnien do Swiadczen
emerytalnych, rentowych, rodzinnych i macierzynskich oraz do ochrony zdrowia
(art. 112, art. 116, art. 117). Natomiast o $wiadczeniach socjalnych z pomocy
spolecznej decyduja wladze kantonalne (art. 115). Osoby fizyczne ubiegajace sie
o Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego podlegajace wladztwu wszelkich
wladz panistwowych sg pozbawione na podstawie art. 41 ust. 4 Konstytucji Szwaj-
carii jakichkolwiek praw podmiotowych.

Z dotychczasowej analizy konstytucyjnych gwarancji prawa do $wiadczen
z zabezpieczenia spolecznego wynika, ze najbardziej skuteczng ochrone prawna
gwarantujg konstytucje potwierdzajace prawo osoby fizycznej, spelniajacej wy-
magania ustanowione krajowymi przepisami prawa zabezpieczenia spolecznego
do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Ze wzgledu na metode zagwaran-
towania powyzszego uprawnienia, mozna dokona¢ podzialu konstytucji pafistw
czlonkowskich Unii na dwie kategorie: pierwsza, w ktérej osobom fizycznym
przyznane zostaje prawo do zabezpieczenia spolecznego. Do tej grupy panstw
nalezg miedzy innymi Czechy i Stowenia.

Do drugiej kategorii zaliczane sa konstytucje tych panstw, w ktérych na wladze
panstw czlonkowskich zostaly nalozone obowigzki dostarczenia Swiadczen socjal-
nych gwarantujacych ochrone socjalng wobec ryzyk spolecznych okreslonych
w Konwencji Nr 102 MOP. Konstytucje Grecji i Holandii s zaliczane do tej kate-
gorii ustaw zasadniczych®. Konstytucja Czech wymienia ryzyka socjalne, przed
ktérymi wiadza panstwowa ma obowiazek chronienia obywateli*2. Z konstytucyj-
nych gwarancji socjalnych maja prawo korzystac¢ obywatele objeci powszechnym
krajowym systemem ubezpieczenia spolecznego (Czechy, Stowenia) oraz— co jest
mniej spotykane ze wzgledu na konieczno$¢ finansowania $§wiadczen socjalnych
zbudzetu panstwowego — pomocy spolecznej (Grecja, Holandia). Wprowadzenie
do ustawy zasadniczej sformutowania o uprawnieniach do $wiadczen z zabezpie-
czenia spolecznego nie moze by¢ traktowane przez prawnikéw jako zobowigza-
nie panstwa, ktéremu odpowiada uprawnienie potencjalnego beneficjenta do
zadania realizacji uprawnieni do $wiadczen socjalnych. Z tego wzgledu konstytu-
cje gwarantujace uprawnienia do Swiadczen socjalnych z zabezpieczenia spotecz-

3 Art. 30 Konstytucji Republiki Czech przyznaje prawo obywatelom uprawnienia do §wiadczen so-
gjalnych: emerytur, rent inwalidzkich, rent rodzinnych i zasitkéw (ust. 1) oraz do $wiadczen z po-
mocy spolecznej (ust. 2).

31 Art. 20, art. 22 Konstytucji Holandii z 2002 r.

32
Art. 30.
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nego zostaly podzielone w piSmiennictwie europejskiego prawa zabezpieczenia
spolecznego na trzy kategorie®.

Do pierwszej zostaly zaliczone konstytucje uznajace prawo do zabezpiecze-
nia spolecznego, lecz pozostawiajace realizacje powyzszego uprawnienia krajo-
wym przepisom prawa zabezpieczenia spolecznego (Stowenia). Do drugiej,
panstwa nakladajace na wladze okreslone obowigzki w sprawach zabezpieczenia
spolecznego, ale nieprzyznajace beneficjentom konkretnych uprawnien (Grecja).
Do trzeciej, konstytucje przyznajace uprawnienia w sprawach zabezpieczenia
spolecznego osobom fizycznym w sposéb uniemozliwiajacy wyraznie okreélenie
zakresu i poziomu ochrony gwarantowanych praw (Czechy). Przepis art. 50 Kon-
stytucji Stowenii z 1991 r. w brzmieniu nadanym ustawa konstytucyjng
z 15.06.2004 r.3* przyznaje obywatelom tego panstwa prawo do zabezpieczenia
spolecznego, z wlaczeniem uprawnienia do $wiadczen emerytalnych, na warun-
kach ustanowionych w obowigzujacych przepisach prawa zabezpieczenia
spolecznego. Niemal w identyczny sposéb prawo do zabezpieczenia spotecznego
uregulowane zostalo w art. 67 Konstytucji RP. Przyznaje obywatelom polskim
prawo do zabezpieczenia spolecznego w razie utraty zdolnosci do pracy
wywolanej choroba, inwalidztwem, osiaggnieciem wieku emerytalnego (ust. 1)
oraz pozostawania bez pracy i braku Srodkéw utrzymania z przyczyn niezalez-
nych od zainteresowanego (ust. 2). Uzaleznienie powyzszego uprawnienia od od-
rebnych regulacji ustawowych chroni obywateli majacych prawo do swiadczen
z zabezpieczenia spolecznego przed okreslaniem zakresu i formy realizacji powy-
Zs5zego uprawnienia przez inne niz wladza legislacyjna, instytucje wtadzy wyko-
nawczej i administracji panstwowej. Poza zakresem kontroli konstytucyjnej
pozostaja wladze ustawodawcze, ktére expressis verbis zostaly upowaznione przez
konstytucje do wprowadzania zmian w ustawach regulujacych uprawnienia oby-
wateli do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego.

Konstytucja Stowenii r6zni si¢ od polskiej konstytucji oraz innych ustaw za-
sadniczych, w ktérych nie zadeklarowano prawa oséb fizycznych do Swiadczen
z zabezpieczenia spolecznego, natomiast okreslono obowiazki wladz panstwo-
wych w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego. Artykut 50 Konstytucji Stowenii
po dwukrotnym zadeklarowaniu prawa obywateli tego panstwa do $wiadczen
z zabezpieczenia spolecznego naklada na wladze panstwowe okreélone pozyty-
wne obowigzki odnoszace sie do uregulowania obowigzkowego systemu ochro-
ny zdrowia, emerytalno-rentowego oraz ostony socjalnej przed innymi rodzajami
ryzyka. Omawiany przepis okresla zatem zakres przedmiotowy uprawnienia do
Swiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Obywatele Stowenii uprawnieni do
Swiadczen z zabezpieczenia spolecznego maja konstytucyjna gwarancje, ze zmia-

3 B.De Marsat al., ‘Security’..., [w:] Security..., s. 612in.
3 Official Gazette of the Republic of Slovenia, No. 69/04.
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ny ustrojowe w tym panstwie nie wywra wplywu na zakres zabezpieczenia przed
tymi rodzajami ryzyk, ktére zostaly wymienione w art. 50 Konstytucji. Nie sg jed-
nak chronieni przed mniej dla nich korzystnymi, wynikajacymi ze zmiany przepi-
sOw zabezpieczenia spolecznego, uregulowaniami uprawnien do Swiadczen
z zabezpieczenia spolecznego.

Konstytucja Grecji 1975 1., nowelizowana w 1986 r. 12000 r., w ktorej sformulo-
wane zostaly obowigzki panstwa regulowania krajowych systeméw zabezpieczenia
spolecznego upowaznia prawnikéw do wyprowadzenia uprawnien do $wiad-
czen z zabezpieczenia spolecznego, mimo braku wyraznej deklaracji w przepi-
sach konstytucji o istnieniu takiego uprawnienia, z pozytywnego obowigzku
nalozonego na wladze panstwa w przepisach konstytucji®. Artykut 22 ust. 4 Kon-
stytucji Grecji stanowi , The State shall care of social security of the working working peo-
ple, as specified by law”. Z powyzszego pozytywnego obowiazku greccy prawnicy
specjalizujacy sie w prawie zabezpieczenia spolecznego wyprowadzaja wniosek,
iz powolany przepis konstytucji zabrania wszelkim wladzom panstwowym, réw-
niez legislacyjnym dokonywania zmian w prawnych podstawach zabezpieczenia
spolecznego. Krajowe systemy zabezpieczenia spolecznego opieraja sie na zasa-
dach solidarnosci, powszechnosci i przymusowoéci. Doktryna greckiego prawa
zabezpieczenia spolecznego stoi na stanowisku, iz w razie nieprzestrzegania
przez organy ustawodawcze fundamentalnej zasady niezmienialnosci konsty-
tucyjnych podstaw zabezpieczenia spolecznego, osobom poszkodowanym
przystuguja roszczenia o niestosowanie obowiazujacych, niezgodnych z konsty-
tucja przepisow zabezpieczenia spolecznego i orzekania o ich uprawnieniach do
Swiadczen z zabezpieczenia spolecznego na podstawie poprzednio obo-
wigzujacych, zgodnych z zasadami konstytucji, norm prawnych?.

Mam watpliwosci, czy tre$¢ powolanego przepisu art. 22 ust. 4 Konstytucji
Grecji upowaznia do takiej wykladni. Grecka doktryna prawa zabezpieczenia
spolecznego wyprowadza z powolanego przepisu konstytucji obowiazek promo-
wania zabezpieczenia spolecznego (the duty to promote social insurance)¥. Judykatu-
ra pojmuje jednak powyzszy obowigzek jako uprawnienie wladzy legislacyjnej
do swobodnego zabezpieczenia spolecznego®. Powolana autorka uwaza, iz anali-
zowany przepis konstytucji ustanawia obowigzek ochrony kapitatu zgromadzo-
nego na funduszach ubezpieczeniowych z mysla o ochronie intereséw

® A Ligomenou, The legal nature of the social right to pension of civil servants, Epitheorisis Dikaiou Koino-
nikis Asfaliseos — EDKA (Social Insurance Law Review), 1999, s. 920 i n.

36 K. Kremalis, Der Verfassungsschutz des Rechts auf Sozialversicherung der Arbeitnehmer nach der griechis-
chen Verfassung, [w:] Verafssung, Theorie und Praxis des Sozialstaats, Festschrift fiir Hans F. Zacher zum
70. Geburstag, red. R. Ruland, B. Baron von Maydel, Miinchen 1998, s. 442; O. Angelopoulu, Country
Report on Greece, [w:] Security...,s. 151in.

A. Papaioannou, The Constitution and the reduction of state protection in the field of social insurance, EDKA
1991, 5. 668 i n.
38 Zob. orzeczenia powolane przez O. Angelopoulu, op. cit., s. 153, przypis 22.
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nastepnych pokolen ubezpieczonych®. Te interpretacje Konstytucji Grecji uwa-
zam za przekonywajaca. Ani wykladnia gramatyczna, ani funkcjonalna art. 22
ust. 4 Konstytucji Grecji nie daje podstaw do uznania, tak jak to czynia autorzy
opracowania podsumowujacego raporty krajowe, iz powolany przepis Konsty-
tucji Grecji stanowi pewna gwarancje nie pogarszania uprawnien socjalnych.

Z reguly, z zasady symetrycznego powiazania obowigzkéw wladz panstwo-
wych i uprawnieni jednostek mozna wyprowadzi¢ wniosek na temat honorowa-
nia przez panstwo okreslonego uprawnienia. W niniejszym przypadku jest to
prawo do zabezpieczenia spolecznego. Jednakze w niniejszym przypadku, a tak-
ze w przypadkach innych panistw czlonkowskich Unii Europejskiej i Europejskiej
Strefy Ekonomicznej, w konstytucjach nakfadajacych na wladze tych panstw
obowiazek regulowania zabezpieczenia spolecznego nie sformutowano wyraznie
prawa podmiotowego do zabezpieczenia spolecznego, z ktérego mozna byloby
wyprowadzié roszczenie dochodzone na drodze sagdowej. Przeto podzial konsty-
tucji na te, z ktérych mozna wyprowadzi¢ prawo podmiotowe do zabezpieczenia
spolecznego, oraz inne, gwarantujace ,pozorne” prawo do zabezpieczenia
spolecznego (ambiguos right), nie ma racji bytu*!. Zgodzi¢ sie natomiast nalezy
z autorami podsumowania krajowych raportéw poswieconych gwarancjom kon-
stytucyjnym prawa do zabezpieczenia spolecznego w panstwach cztonkowskich
Europejskiej Strefy Ekonomicznej, iz przewazajaca wiekszo$¢ konstytucyjnych
uregulowan zabezpieczenia spotecznego ma wylacznie charakter dyrektyw adre-
sowanych przez wladze legislacyjne wobec wladz wykonawczych w sprawach
odnoszacych sie do prowadzenia polityki spolecznej w sposéb zgodny z mie-
dzynarodowymi standardami ochrony praw socjalnych.

Wladze panstw czlonkowskich Europejskiej Strefy Ekonomicznej, ktére sto-
suja si¢ do wymagan ustanowionych w art. 1 ust.1-2 Karty Praw Spotecznych
Rady Europy, gwarantujg osobom fizycznym dostateczng ochrone praw socjal-
nych nawet, jezeli nie zapewniaja osobom uprawnionym do $wiadczen z zabez-
pieczenia spolecznego ochrony na dotychczasowym poziomie. Miedzynarodowe
standardy ochrony oraz konstytucyjne gwarancje prawa do zabezpieczenia
spolecznego nie wymagajq od wladz panstw czlonkowskich traktowania prawa
do zabezpieczenia spolecznego w kategoriach minimalnych uprawnien, od kto-
rych w razie koniecznoéci powodowanej zewnetrznymi czynnikami, takimi jak
zmiany ustrojowe (gospodarcze, spoleczne lub polityczne), nie mozna odstapié
na niekorzys¢ uprawnionych w celu ochrony dobra wspoélnego — utrzymania po-
wszechnego, obowigzkowego systemu zabezpieczenia spolecznego, opartego na

¥ 0. Angelopoulou, op. cit., s. 154.

% B De Mars et al., ‘Security’... [w:] Security...,s. 613.

1 Ibidem, s. 615 zaliczaja do trzeciej kategorii konstytucji, w ktérych prawo do zabezpieczenia
spolecznego ma charakter pozorny Karte podstawowych praw i wolnosci uchwalong w Republice
Czech w 1992 r., mimo iz art. 30 ust. 1-3 tego aktu prawnego nie r6zni si¢ zasadniczo od uprawnien
gwarantowanych w Konstytucji Stowenii.
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solidarnosci potencjalnych beneficjentéw. Zasada sprawiedliwosci i solidarnosci
spolecznej wykorzystywane w interesie ogétu ubezpieczonych* zezwalajg na
zmiane dotychczasowych uregulowan uprawniei do §wiadczen z zabezpiecze-
nia spofecznego takze z niekorzyscia dla uprawnien do przyznanych i wyptaca-
nych $wiadczenr z zabezpieczenia spolecznego. Konstytucyjne prawo do
zabezpieczenia spotecznego bez wzgledu na sposéb jego uregulowania i przyzna-
ny mu charakter prawny; nie ma moze by¢ wykorzystywane jako bezwzgledna
gwarancja utrzymania status quo osob korzystajacych ze Swiadczen socjalnych.
Analizujgc charakter konstytucyjnych gwarancji prawa do zabezpieczenia
spolecznego, nalezy stwierdzi¢, iz przyznanie w ustawie zasadniczej prawa do
zabezpieczenia spolecznego na okreSlonym poziomie nie odbiera wiadzom
panstw czlonkowskich prawa do korygowania, réwniez na niekorzys¢ uprawnio-
nych, powyzszego uprawnienia, albowiem konstytucyjna gwarancja powyzsze-
go uprawnienia nie przyznaje mu statusu prawa, ktére nie moze zostac
modyfikowane na niekorzys¢ uprawnionych. Odpowiadajac na pytanie posta-
wione przez autoréw konkluzji krajowych raportéw z dziedziny zabezpieczenia
spolecznego poswieconych bezpieczenstwu socjalnemu w Europie*’, mozna
dojs¢ do wniosku, Ze de lega lata konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej i Europejskiej Strefy Ekono-
micznej does not encompass a stand-still principle. Nalezy zatem rozwazy¢
argumenty prezentowane przez zwolennikéw konstytucyjnej gwarancji prawa
do zabezpieczenia spolecznego, ktérego nie wolno zmienié i od ktérego nie wolno
odstapi¢ na niekorzys¢ uprawnionych. Nalezy wiec zastanowi¢ sie nad charakte-
rem powyzszego uprawnienia oraz rozwazy¢, czy mechanizm nabywania tego
prawa oraz zasady sprawiedliwosci spolecznej uniemozliwiaja jego zmiane in minus.

Charakter prawa do zabezpieczenia spolecznego

O braku mozliwosci domagania si¢ ochrony prawnej prawa do zabezpieczenia
spolecznego w oparciu o gwarancje miedzynarodowe i konstytucyjne $wiadczy,
iz osoby fizyczne domagajace sie sadowej ochrony tego prawa nie powolywaly sie
przed trybunatami miedzynarodowymi i krajowymi na gwarancje przydajace po-
wyzszemu uprawnieniu charakter prawa podmiotowego. Dochodzacy przed or-
ganami wymiaru sprawiedliwosci utrzymania uprawnien socjalnych na poziomie
gwarantowanym zmienionymi na niekorzys$¢ oséb uprawnionych krajowymi
przepisami prawa zabezpieczenia spolecznego powolywali sie na zasady: ochro-

2 Na temat tych zasad pisze ]. Jonczyk, Transformacja ubezpieczeri spotecznych i ochrony zdrowia, [w:]
Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego, red. H. Szurgacz, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 2005, s. 120.

3 B.DeMarsetal, ‘Security” [w:] Security..., s. 615.
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ny praw nabytych i uzasadnionych (znajdujacych oparcie we wczesniej obo-
wigzujacych przepisach prawa zabezpieczenia spolecznego) ekspektatyw do
Swiadczen z zabezpieczenia spolecznego, zaufania obywatela do panistwa i stano-
wionego przezen prawa, sprawiedliwosci spolecznej oraz obowiazek instytucji
panstwowych zagwarantowania na niezmienionym poziomie ochrony prawnej
uprawnieniom socjalnym jako prawom majatkowym. Trzy pierwsze zasady zo-
staly wymienione jako podstawa prawna wniosku z 23.92.2009 r. zlozonego
w Trybunale Konstytucyjnym o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP
przepiséw ustawy z 23.01.2009 r.*#

Rozwazmy zasadno$¢ dochodzonych roszczen opartych na powyzszych za-
sadach, z ktérych wiekszos¢ pozostaje we wzajemnej zaleznosci. Zasady sprawied-
liwosci spolecznej, réwnosci i proporcjonalnoéci dziatan wiadz panstwowych, re-
formujacych krajowe systemy zabezpieczenia spolecznego sa traktowane jako
gwarancje przestrzegania obowiazku zaspokojenia nabytych uprawnien socjal-
nych. Zasada zaufania obywatela do panstwa i prawa (principle of legal certainty/
trust in law) jest $ciSle powiazana z zasada rzadéw prawa.

1) Zasada ochrony praw nabytych i obowigzek spelnienia uzasadnionych
ekspektatyw do Swiadczen z zabezpieczenia spolecznego

Miedzynarodowe standardy prawa do zabezpieczenia spotecznego naktadaja
na wladze panstw czlonkowskich obowiazek podnoszenia systemu zabezpiecze-
nia spolecznego na wyzszy poziom (art. 12 ust. 3 Europejskiej Karty Spotecznej).
Niektére panstwa czlonkowskie w konstytucjach akcentuja powyzszy obowia-
zek. Czynig to, podkreslajac demokratyczny charakter panstwa prawa, dazacego
do urzeczywistnienia zasad sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji RP
21997 r.). W uzasadnieniu wyroku w sprawie K 6/09 Polski Trybunat Konstytucyj-
ny wypowiedzial sie za mozliwoécia odstapienia od zasady praw nabytych, jezeli
przemawiaja za tym inne zasady, normy lub wartosci konstytucyjne. Trybunal nie
zajmowal si¢ obowiazkiem dopelnienia uzasadnionych ekspektatyw do $wiad-
czen socjalnych. Z doswiadczen zgromadzonych w innych panistwach czlonkow-
skich Unii Europejskiej wynika, iz zmiana systemu prawa zabezpieczenia spo-
fecznego, niespelnienie ekspektatyw lub — co jest bardziej wyrazzne i dotkliwe dla
ubezpieczonych — pogorszenie warunkéw korzystania z uzyskanych uprawnien
do $wiadczen socjalnych jest akceptowane, jezeli zmiany krajowych przepiséw
zabezpieczenia spolecznego sa dokonywane przy przestrzeganiu podstawowych
zasad ,rzadoéw prawa” (rule of law): z zachowaniem regul sprawiedliwosci spo-
tecznej, réwnosci i proporcjonalnosci®. Polski Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze
sprawiedliwos¢ spoleczna wymaga wywazenia intereséw i oczekiwan potencjal-

4 Sprawa K 6/09 zakonczona prawomocnym wyrokiem opublikowanym w Dz.U. z 2010 r. Nr 36, poz.
204.
%5 B. De Mars et al., Security’..., [w:] Security, s. 623 in.
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nych adresatow §wiadczen socjalnych z interesami tych, ktérzy poprzez placenie
podatkéw powyzsze Swiadczenia finansuja. W sprawie K 6/09 Trybunal zajmowat
sie badaniem zgodnosci z Konstytucja RP $wiadczen z zaopatrzenia emerytalne-
go funkcjonariuszy panstwowych (zolnierzy zawodowych oraz innych funkcjo-
nariuszy bezpieczenstwa panstwa, zwolnionych z obowigzku optacania sktadek
na ubezpieczenie spoleczne, a wiec pobierajacych $wiadczenia socjalne finanso-
wane z przychodéw panstwa pochodzacych z ich podatkéw oraz podatkéw opla-
canych przez innych ubezpieczonych.

W zwiazku z powyzszym trudno jednoznacznie ustali¢, czy zmiana systemu
Swiadczen z zaopatrzenia emerytalno-rentowego tych oséb moze by¢ uznana za
pozbawienie nalezznych, albowiem wylgcznie finansowanych przez obywateli
Swiadczen z zabezpieczenia spolecznego. W dodatku zmiana systemu emery-
talno-rentowego wprowadzona ustawa z 23.01.2009 r. nie odbiera uprawnieni do
nabytych $wiadczen ani nie pozbawia oczekiwan do $wiadczen, ktére zostang na-
byte w przyszlodci. Zmiana systemu emerytalno-rentowego okreslonej kategorii
ubezpieczonych dostosowuje uprzywilejowane wskazniki podstawy wymiaru
Swiadczen z zabezpieczenia spolecznego do zasad powszechnie obowiazujacych,
stosowanych wobec ubezpieczonych zwolnionych z obowigzku oplacania skladek.

Doswiadczenia niektérych panstw cztonkowskich Europejskiej Strefy Ekono-
micznej w sprawach z zakresu ochrony nabytych uprawnien do $wiadczen z za-
bezpieczenia spolecznego dowodza, ze zasada ochrony praw nabytych jest
przede wszystkim traktowana jako zakaz pogarszania uprawnien do swiadczen
z zabezpieczenia spolecznego (aktualnie wyptacanych oraz przysztych) w drodze
aktow prawnych, dzialajacych z moca wsteczng i wywierajacych negatywne na-
stepstwa dla konkretnych, indywidualnych, naleznych z racji nabytych uprawnien
do praw podmiotowych zagwarantowanych poprzednio obowiazujacymi, nastep-
nie zmienionymi przepisami prawa zabezpieczenia spolecznego. Lex retro non agit
nie nalezy do zasad zazwyczaj akcentowanych w przepisach prawa zabezpiecze-
nia spolecznego. Niektére konstytucje panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
nadaja tej zasadzie powszechne znaczenie®.

Ochrona prawna oparta na zasadzie ochrony praw nabytych nie ma jednakze
charakteru absolutnego. Moze zosta¢ podwazona ze wzgledu na konieczno$¢ za-
pewnienia ochrony prawnej dobru nadrzednemu. Nie moze jednak dokonywaé
sie bez uprzedzenia, bez mozliwosci przystosowania si¢ ubezpieczonych do zmie-
nionej in minus sytuacji®’.

% Por. art.155 ust. 1 Konstytucji Stowenii: , Laws and other regulations and general legal acts cannot have re-
troactive effect”.
W REN prawo zabezpieczenia spolecznego wymaga od ustawodawcy wprowadzenia okresu przej-
Sciowego w celu umozliwienia stopniowego przystosowania beneficjentéw do nowej, zmienionej
$wiezo wydanymi przepisami sytuacji. Zob. U. Becker, S. von Hardenberg, Country report on Germa-
ny, [w:] Security..., s. 119-120.
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Z tego wzgledu nie sposéb zaakceptowaé zapatrywan Trybunalu Konstytu-
cyjnego, ktéry w sprawie K 6/09 orzekl, iz ,jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym,
ze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych (w Polsce byla to zmiana
warunkéw politycznych) moze wymagac nie tylko zmiany obowiazujacego pra-
wa, ale rowniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji praw-
nych”. Ustawa z 23.01.2009 r., zmieniajgca na niekorzys¢ zolnierzy i funkcjonariu-
szy system zaopatrzenia emerytalnego, zostala wprowadzona po miesigcznym
vacatio legis, okresie ktéry rozpoczal bieg od dnia jej ogloszenia (13.02.2009 r.).

Nie zostala wiec wprowadzona w zycie nagle. Nie zawiera natomiast okresu
przejsciowego. Z tego wzgledu zacytowane wyzej stwierdzenie, zaczerpniete
z uzasadnienia omawianego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego ma zastosowa-
nie do sytuacji, w jakiej znaleZli si¢ uprawnieni do $wiadczen emerytalnych iren-
towych, ktérzy w wyniku zmiany przelicznika stazu ,ubezpieczeniowego” —
stuzby zostali postawieni przez ustawodawce w nowej, zmienionej na ich nieko-
rzys¢ sytuacji. Nie zasluguje na aprobate. Czy brak tzw. ,transnational regulations”
w prawie zabezpieczenia spolecznego stanowi wystarczajaca podstawe do uzna-
nia, iz nowa, mniej korzystna dla beneficjentéw krajowego systemu zabezpiecze-
nia spolecznego regulacja uprawnien socjalnych, moze by¢ uznana za niezgodna
z konstytucyjnymi gwarancjami prawa do zabezpieczenia spotecznego? Odpo-
wiedzZ na postawione pytanie jest uzalezniona od ujecia w orzecznictwie zasady
zaufania obywateli do panstwa i prawa. Wedlug wnioskodawcy, zaskarzone
przepisy ustawy z 23.01.2009 r. naruszaja zasade lojalnosci panstwa i stanowione-
go przezen wzgledem obywateli, albowiem uchwalajac ustawe nowelizujaca
dotychczasowy system zaopatrzenia emerytalnego zolnierzy i funkcjonariuszy,
wladza panstwowa ,wycofala si¢ z obietnicy pelnego, uzasadnionego i sprawied-
liwego zabezpieczenia emerytalnego funkcjonariuszy organéw bezpieczefistwa
panstwa”.

Moim zdaniem, powyzszy zarzut nie byl wlasciwie uzasadniony. Trybunat
Konstytucyjny trafnie wiec orzekl, iz ustawodawca mial prawo do zmiany przepi-
sOw zabezpieczenia spolecznego, uchwalenia regulacji prawnych obnizajacych
w racjonalnie umiarkowany sposéb $wiadczen emerytalnych i rentowych. Lojal-
noé¢ panstwa wobec obywateli jest utozsamiana z kontynuacja wprowadzonego
w zycie systemu prawa i niemoznoscia dokonywania zmian w istniejacym i stoso-
wanym (funkcjonujacym) systemie na niekorzy$¢ obywateli. Polski Trybunat
Konstytucyjny nie zajat stanowiska w orzeczeniu K 6/09 wobec takiego pojmowa-
nia zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa. W przypadku Swiadczen
emerytalno-rentowych, ktére lezaly u podstaw rozstrzygniecia powolanego orze-
czenia, wazna byla sprawa ekspektatyw do $wiadczen socjalnych. Trybunal Kon-
stytucyjny skoncentrowat sie niemal wylacznie na ocenie moralnych przestanek
pozbawienia funkcjonariuszy bezpieczenstwa panstw uprzywilejowanych $wiad-
czen socjalnych.
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W uzasadnieniu analizowanego wyroku zamieszczone zostaly sformutowa-
nia, ktére pozwalajq przypuszcza¢, iz inne zmiany ustroju spolecznego (starzenie
sie spoleczenstwa) lub gospodarczego (zmiana proporcji miedzy skladkami na
ubezpieczenia spoleczne) a $wiadczeniami socjalnymi wyplacanymi z fundu-
szo6w celowych zabezpieczenia spolecznego moze by¢ uznana za wystarczajgco
uzasadnione powody modyfikowania krajowego systemu zabezpieczenia
spolecznego na niekorzys$¢ potencjalnych beneficjentéw. Zdaniem Trybunatu,
»Z konstytucyjnej zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa nie wynika (...), ze kazdy, bez wzgledu na cechujace go wilasciwosci, moze
zaklada¢, ze unormowanie jego praw socjalnych nie ulegnie nigdy w przysztosci
zmianie na jego niekorzys¢”.

Podzielam powyzsze zapatrywanie pod warunkiem, ze naruszajac zasade lo-
jalnosci ustawodawca podejmuje dzialania na rzecz ochrony zagrozonego dobra
wspodlnego. Postepuje wiec wylacznie nie z zamiarem wymierzenia sprawiedli-
wosci dziejowej, ktéra nabiera znamion swoistej sankcji wobec funkcjonariuszy
dawnego rezimu, lecz - w ramach zasady solidarnosci ubezpieczonych - chroni
zagrozony powszechny, obowigzkowy system zabezpieczenia spolecznego. Pod
takimi warunkami doktryna prawa zabezpieczenia spotecznego w niektérych
panstwach Europejskiej Strefy Ekonomicznej (Belgia,*® Szwajcaria®) akceptuje
odstepstwa od zasady zaufania ubezpieczonych do prawa, ochrony praw naby-
tychi- co jest w tym przypadku najistotniejsze — uzasadnionych ekspektatyw na
nabycie w identyfikowanej przyszlosci praw podmiotowych do Swiadczen z za-
bezpieczenia spolecznego.

Stosowanie zasady , okresu przejéciowego” (transitional measures) w przypadku
zmiany przepiséw zabezpieczenia spolecznego wymaga, aby nowe zdarzenia
regulowane przepisami zabezpieczenia spolecznego byly regulowane aktualnie
obowiazujacymi przepisami prawa zabezpieczenia spolecznego; zdarzenia, ktére
wystapily pod rzadem zmienionych przepiséw prawa zabezpieczenia spolecznego
podlegaty nadal regulacji dotychczasowych przepiséw; zdarzenia zainicjowane
pod rzadem poprzednio obowiazujacych przepisow, ekspektatywy ktore
przeksztalcajgce si¢ w uprawnienia do $wiadczen socjalnych po uptywie okresu
przejsciowego podlegaly regulacji obowiazujacych przepiséw™. Nalezy podkreslic,
iz powyzszego okresu nie mozna identyfikowac ze zbyt krétkim vacatio legis®.

Pozostale wymagania ustanowione w konstytucjach panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej i Ekonomicznej Strefy Ekonomicznej uzalezniajg pozbawienie

8 Pieters, P. Schoukens, Country Report on Belgium, [w:] Security..., s. 42in.

97 Gachter, op. cit., s. 527 in.

%0 B, De Mars et al.,"Security’... [w:] Security..., s. 629-630.

51 Ekstremalny, z my$la o ochronie beneficjentéw, ,okres przejsciowy” zostat zastosowany w Irlandii.
Zmiana systemu zabezpieczenia spolecznego urzednikéw panstwowych objela wylgcznie tych
ubezpieczonych, ktérzy rozpoczeli prace w administracji po wejsciu w zycie zmienionych przepi-
sow. M. Cousins, Contry Report on Irland, [w:] Security...,s. 275in.
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lub ograniczenie praw regulowanych znowelizowanymi przepisami zabezpie-
czenia spolecznego od przestrzegania zasad réwnego traktowania ubezpieczo-
nych oraz proporcjonalnego pomniejszania aktualnych i przysztych uprawnien
do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Pogorszenie uprawnien socjalnych
okreslonej kategorii beneficjentéw, nie wyodrebnionych ze wzgledu na prawnie
zabronione kryteria r6znicowania nie moze by¢ uwazane za dyskryminacje. Prze-
pisy art. 32 ust.1-2 Konstytucji RP gwarantuja wszystkim osobom fizycznym
réwnosé wobec prawa i zabrania dyskryminowania kogokolwiek, zaréwno jed-
nostek i grup spotecznych, ,z jakiejkolwiek przyczyny” w zyciu politycznym,
spolecznym lub gospodarczym. Wnioskodawca powolal wprawdzie art. 32 Kon-
stytucji RP, nie wskazal na czym jego zdaniem miataby polega¢ zabroniona dys-
kryminacja okreslonej kategorii funkcjonariuszy. Dos§wiadczenia innych panistw
czlonkowskich Unii Europejskiej i Europejskiej Strefy Ekonomicznej pokazuja, iz
konstytucyjna zasada rownouprawnienia i zakaz dyskryminacji w stosunkach za-
bezpieczenia spolecznego moga by¢ wykorzystane w celu skutecznego powstrzy-
mania zmian krajowych systeméw zabezpieczenia spolecznego w Belgii®?, REN,
Stowenii* i Szwajcarii®.

Zdaniem U. Becker i U. von Harndberg, przepis 3 ust. 1 Konstytucji REN, de-
Klarujacy zasade réwnego traktowania ,all humans are equal before the law”, moze
stanowic¢ podstawe prawng zarzutu o dyskryminacje w stosunkach zabezpiecze-
nia spolecznego po wykazaniu, ze wprowadzone zmiany w krajowym systemie
zabezpieczenia spolecznego wywoluja nieuzasadnione zmiany w sytuacji pra-
wnej okresélonej grupy beneficjentéw (test ,unjustified unequal treatment”)*. Analo-
giczny zarzut nie moéglby zostaé skutecznie postawiony w sprawie K 6/09 z dwéch
powoddéw. Po pierwsze, Polski Trybunal Konstytucyjny szczegétowo wskazat
wzgledy sprawiedliwosci spolecznej, uzasadniajace nowelizacje systemu zaopa-
trzenia emerytalnego zolnierzy zawodowych i niektérych kategorii funkcjonariu-
szy panstwowych. Po drugie, obnizenie wskaznikéw obliczania $wiadczen
emerytalnych i rentowych z uprzywilejowanych 2,6% do 0,7%, majacych po-
wszechne zastosowanie wobec 0s6b zwolnionych z obowigzku oplacania skladek
na obowigzkowe ubezpieczenia spoleczne sprawilo, ze trudno byloby wniosko-
dawcom wykazaé, iz przeprowadzone zmiany w przepisach zabezpieczenia
spolecznego nie spelniaja wymagan okreslonych w tescie na zastosowany przez
ustawodawce ,nieuzasadniony brak réwnego traktowania” w sprawach z zakre-
su zabezpieczenia spotecznego.

2 Art.10-11w zwigzku z art. 23 Konstytucji Krélestwa Belgii. Zob. D. Pieters, P. Scoukens, op. cit., s. 31.
5 Art. 3 ust. Republiki Federalnej Niemiec. Zob. U. Becker, S. von Hardenberg, op. cit., s. 116.

> Art. 14 Konstytucji Stowenii. Zob. G. Strban, Country Report on Slovenia, [w:] Security..., s. 414in.

> Art. 8 Konstytucji Szwajcarii. Zob. T. Géchter, op. cit., s. 529.

% . Becker, S. von Hardenberg, Country report on Germany, [w:] Security..., s. 116-117.
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Whnioskodawcy nie postawili zarzutu o naruszeniu zasady proporcjonalnosci
w trakcie dokonywania zmian w systemie zabezpieczenia spolecznego. Konstytu-
cja RP nie zobowiazuje ustawodawcy, tak jak czynig konstytucje niektérych
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (REN) i Europejskiej Strefy Ekonomicz-
nej (Szwajcaria), do udowodnienia, ze nowelizacja przepiséw zabezpieczenia
spolecznego, wiazaca sie z pozbawieniem czesci uprawnien socjalnych niektérym
dotychczasowym beneficjentom byla niezbedna dla ochrony krajowego systemu
zabezpieczenia spolecznego nowelizowanego w celu zagwarantowania ochrony
podstawowych praw czlowieka: wolnosci i godnosci®.

2) Majatkowy charakter prawa do zabezpieczenia spolecznego

Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego sg finansowane ze sktadek oséb
ubezpieczonych, podmiotéw ubezpieczajacych (przede wszystkim pracodaw-
c6w) oraz dotacji z budzetu panstwa. W panstwach, w ktérych $wiadczenia socjalne
sa w calosci finansowane z budzetu, przychody funduszy celowych zabezpiecze-
nia spolecznego sq w catosci pokrywane z podatkéw. Organizowane i zarzadzane
przez panstwo powszechne systemy zabezpieczenia spolecznego maja charakter
obowiazkowy. Metody finansowania Swiadczen z zabezpieczenia spotecznego
sprawiajg, iz uprawnieniom do §wiadczen z zabezpieczenia sa traktowane przez
miedzynarodowq judykature i doktryne prawa zabezpieczenia spotecznego jak
uprawnienia majatkowe. Ekspektatywy do $wiadczen z zabezpieczenia spotecz-
nego majg okreslong warto$¢ majatkowa. Wyraznie okreélona, wymierna wartos¢
majatkowa maja $wiadczenia socjalne wyplacane osobom uprawnionym.

W traktatach miedzynarodowych jako podstawa prawna majatkowego cha-
rakteru $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego zostal potraktowany przez Eu-
ropejski Trybunat Praw Czlowieka przepis art. 1 Protokolu Nr 1 do Europejskiej
Konwengji Praw Czlowieka z 4.11.1950 r.%, norma prawna gwarantujgca kazdej
osobie fizycznej i prawnej prawo do poszanowania mienia. Koniecznym warun-
kiem uznania za ,mienie” w rozumieniu powolanego przepisu jest dajacy si¢
zidentyfikowaé wkiad finansowych (udzial) ubezpieczonego w funduszu ubez-
pieczeniowym, z ktérego s3 finansowane $wiadczenia socjalne®. Swiadczenia
emerytalne i rentowe wyplacane funkcjonariuszom na podstawie zmienionego
systemu zaopatrzenia emerytalnego nie pochodzily ze skladek zainteresowanych
0s0b, pézniejszych beneficjentéw. Nie mialy charakteru praw majatkowych, nie
podlegaly zatem ochronie prawnej gwarantowanej traktatem miedzynarodo-

%7 Zob. E. Eichenhoffer, Social security reform and the law, [w:] European Institute of Social Security (EISS)
Yearbook 2000: Confidence and changes: managing social protection in the new millenium, red. D. Pieters,
Kluwer Law International, The Hague 2001, s. 250; T. Géchter, op. cit., s. 570.

® Dz.U.2z19931.Nr61, poz. 284 ze zm. Zob. M.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Wybdr
orzecznictwa, Warszawa 1998, s. 379 i n.

5 F.P.J.M. Kleine Staarman v. Holandia, 16.5.1985, skarga nr 10503/93, DR 42/162; Vos v. Holandia,
10.7.1985, skarga nr 10971/84 DR 43/190. A.M. Nowicki, op. cit., s. 382, poz. 1540.
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wym. W orzeczeniu z 16.09.1966 r. wydanym w sprawie Gaygusuz v. Austria®
ETPC uznal uprawnienie obywatela Turcji, legalnie mieszkajacego i zatrudnione-
go w Austrii do $wiadczen socjalnych z pomocy spolecznej, regulowanych prze-
pisami o $wiadczeniach dla bezrobotnych za objete ochrong prawna przystugu-
jaca prawu wlasnosci, mimo iz powyzsze §wiadczenia miaty charakter ,bezsklad-
kowy”.

Pomimo rozszerzenia przymiotu ,majgtkowego” charakteru na wszystkie rodza-
je $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego, Europejski Trybunat Praw Czlowieka
stoi na stanowisku, iz roszczenia o wysokos¢ ,skladkowych” swiadczen socjal-
nych nie sa objete ochrona prawng gwarantowang art. 1 Protokotu Nr 1 do Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka®. Europejska Konwencja Ochrony Praw
Czlowieka nie gwarantuje uprawnionym ochrony materialnoprawnej do §wiad-
czen socjalnych zabezpieczenia spolecznego. Ochrona prawa do zabezpieczenia
spolecznego w oparciu o wymienione przepisy art. 2, 3, 8, 14 Konwencji i art. 1
Protokotu Nr 1 ma charakter formalny. Europejski Trybunat Praw Czlowieka —
ETPCz sprawuje nadzér sposobéw realizacji przez panstwa czlonkowskie Rady
Europy zobowiazan wynikajacych z praw czlowieka chronionych wymienionymi
wyzej przepisami Konwencji. Wszystkie wymienione przepisy zostaly wykorzy-
stane przez ETPC jako podstawa prawna ochrony formalnych procedur podej-
mowania decyzji w sprawach o Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego®.

Konstytucje panstw czlonkowskich, ktére obejmujg ochrong prawng wtas-
nos$¢ osobista, nie uwazaja prawa do zabezpieczenia spolecznego za prawo
majatkowe. Wiladze tych panstw stoja na stanowisku, ze powszechny i obo-
wigzkowy charakter ubezpieczen spotecznych sprzeciwia sie uznaniu stosunkéw
prawnych miedzy ubezpieczonymi (pracownikami, osobami prowadzacymi
dzialalnoé¢ gospodarcza na wlasny rachunek), ubezpieczycielami (pracodawca-
mi, osobami samozatrudnionymi) i instytucjami ubezpieczajacymi (zakltadami
i towarzystwami ubezpieczen spotecznych) za stosunki zobowigzaniowe. Zasa-
dy: powszechnosci, obowiazkowosci i solidarnosci ubezpieczonych, na ktérych
oparte sg systemy zabezpieczen spotecznych nie uzasadniaja wywodzenia prawa
do $wiadczen socjalnych li tylko z obowiazku oplacania skiadki ubezpieczenio-
wej. Skladka jest koniecznym warunkiem kumulowania ekspektatyw iich zamia-
ny w uprawnienia do $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Niektoére
panstwa cztonkowskie Europejskiej Strefy Ekonomicznej (REN, Stowenia, Szwaj-
caria) honoruja majatkowy aspekt uprawnien do zabezpieczenia spolecznego,

60 Sprawa Nr 39/1995/545/631. Zob. A. Gémez-Heredero, Social security as a human right. The protection
afforded by the European Convention on Human Rights, Council of Europe Publishing, Strasbourg 2007,
s.27. Zob. AM. Swigtkowski, Ochrona praw czlowieka w swietle przepiséw prawa pracy i zabezpieczenia.

ol Federspev v.Italy, 6.09.1995, N0.22867/93; Larioshina v. Russia, 23.02.2002, No. 56679/00. Zob. A. G6-

mez-Heredero, op. cit., s. 27.

Zob. AM. Swiatkowski, Ochrona praw cztowieka w swietle przepiséw prawa pracy i zabezpieczenia spolecz-

nego, [w:] ,Kazdy ma prawo do...”, red. AM. Swiqtkowski, Warszawa 2009, s. 69.
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albowiem dobro chronione (prawo do §wiadczen z zabezpieczenia spolecznego)
jest gwarantowane przepisami prawa zabezpieczenia spolecznego stanowionymi
przez odpowiednie wladze pafistwowe, nabycie uprawnien do $wiadczen socjal-
nych jest uzaleznione od oplacania skladek przez ubezpieczonego, celem $wiad-
czen jest zaspokojenie niezbednych potrzeb materialnych uprawnionego®.

Uznanie prawa do zabezpieczenia spolecznego za uprawnienie majatkowe
nie gwarantuje ochrony przed uszczupleniem wartosci majatkowej powyzszego
uprawnienia. Do§wiadczenie REN pokazuje, ze ustawodawca korzysta z duzego
marginesu swobody w sprawach odnoszacych sie do ksztaltowania wysokosci
Swiadczen socjalnych, rowniez obnizania poziomu tych §wiadczen niektérym
kategoriom beneficjentéw woéwczas, gdy za takimi rozwigzaniami przemawia
potrzeba wzmocnienia stabilizacji finansowej krajowego systemu zabezpieczenia
spolecznego®.

Uwagi konicowe

Pomimo zagwarantowania ubezpieczonym niemal 100% obowiazkowej
ostony socjalnej w razie niemoznosci uzyskania srodkéw do utrzymania z zatrud-
nienia ani traktaty miedzynarodowe, ani konstytucje panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej i Europejskiej Strefy Ekonomicznej nie gwarantujg uprawnionym
absolutnej ochrony prawa do zabezpieczenia spolecznego. Standardy miedzy-
narodowe zamieszczone w traktatach, konwencjach i innych dokumentach mie-
dzynarodowych wydawanych przez globalne (ONZ, MOP) i regionalne —
europejskie organizacje miedzynarodowe (Rade Europy, Unie Europejska) zobo-
wiazujg wladze panstw europejskich do ustanowienia, utrzymania i podejmowa-
nia dziatah zmierzajacych do systematycznego podnoszenia poziomu zabezpie-
czenia spolecznego na wyzszy poziom. Ostatni obowigzek wymieniony
w zbudowanym na ksztalt triady standardzie miedzynarodowym moze kolido-
wacé z obowigzkami wymienionymi na pierwszym i drugim miejscu. Analiza do-
robku orzecznictwa i doktryny miedzynarodowej, zagranicznej i polskiej prowadzi
do wniosku, iz zasady, na ktérych oparte sg wspoélczesne systemy zabezpieczenia
spolecznego w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej i Europejskiej Strefy
Ekonomicznej: powszechny, obowigzkowy charakter zabezpieczenia opartego
na solidarnosci obywateli oraz oséb stale zamieszkujacych w danym panstwie, to-
leruje zmiany przepiséw zabezpieczenia spolecznego, ktérych nastepstwem jest
zmniejszenie $wiadczen socjalnych wybranym grupom spolecznym. Pogorszenie

% Zob. D. Pieters, B. Zaglmayer, Social Security Cases in Europe: National Courts, Intersentia, Antwer-
pen-Oxford 2006, s. 22; B. De Mars et al., ‘Security’ [w:] Security..., s. 619-620.
% 7ob. U. Becker, S. von Hardenberg, op. cit., s. 112.
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sytuacji niektérych §wiadczeniobiorcéw oraz beneficjentéw in spe jest uwazane za
zgodne z miedzynarodowymi traktami i konstytucyjnymi gwarancjami prawa do
zabezpieczenia spolecznego, jezeli jest podejmowane w celu ochrony nadrzedne-
go dobra wspélnego — ma na celu zapewnienie stabilizacji finansowej krajowego
systemu zabezpieczenia spolecznego. Koniecznym warunkiem dokonywania
zmian in minus w sytuacji niektérych ubezpieczonych jest przestrzeganie przez
wladze panstwowe zasad sprawiedliwosci spolecznej, rtéwnego traktowania i nie
dyskryminowania beneficjentéw oraz proporcjonalnego zmniejszania poziomu
$wiadczen socjalnych. Dopelnienie powyzszych wymagan sprawia, iz przed po-
gorszeniem wynikajacym ze zmiany przepiséw prawa zabezpieczenia spoteczne-
go nie chronia os6b uprawnionych do $wiadczen socjalnych argumenty oparte na
konstytucyjnych zasadach ochrony zaufania obywatela do panistwa i ustanowio-
nego w nim prawa, ochrony praw nabytych oraz specyficznego — majatkowego
charakteru uprawnien do zabezpieczenia spotecznego.



Monika Tomaszewska
Uniwersytet Gdanski

Prawo do Swiadczen
z systemu zabezpieczenia spolecznego
w Swietle prawa Unii Europejskiej

Zasada kompetencji przyznanych i dzialanie pre-emption

Wedlug podziatu kompetencji, jaki obowigzuje pomiedzy panstwami czlon-
kowskimi a Unig Europejska, ustalenie i konstrukcja prawa (praw) do swiadczen
z systemu zabezpieczenia spotecznego, ich wysokosci, jak i zasady wyplaty, sa do-
mena prawa krajowego. Podstawy normatywne sformulowanej tezy zostaly po-
twierdzone w znowelizowanych Traktatach zalozycielskich, a $cislej w art. 5
Traktatu o Unii Europejskiej, oraz uszczegélowione w czesci pierwszej tytule I
Traktu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej!. Wprowadzenie do Traktatu lizbon-
skiego® wyraznego podzialu miedzy pomiedzy uprawnieniami unijnego prawo-
dawcy a prawem krajowym zostalo podyktowane de facto brakiem wyraznego ich
rozgraniczenia, co rodzilo napiecia pomiedzy panstwami czlonkowskimi a Unig
Europejska i zarzuty nadmiernej ingerencji prawa unijnego w porzadki wewnet-
rzne panstw cztonkowskich. Dzialania prawodawcy unijnego przynosily zwiek-
szenia europeizacji prawa krajowego anizeli poczatkowo sadzono. Dotychczasowe
rozgraniczenie sfery dzialan prawotwoérczych opierato si¢ bowiem na zasadach
ogodlnych prawa unijnego, mianowicie na zasadzie kompetencji przyznanych
oraz domniemaniu kompetencji krajowych. Powyzsze nieodkreslenie i brak jas-
nego rozgraniczenia pomiedzy prawem ponadnarodowym w praktyce pozwa-
lalo prawodawcy unijnemu na stale poszerzanie zakresu normowania stosunkéw

! Dalej TUE-L.

% Traktatz Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Euro-
pejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.Urz. UE nr C 306 z 17 grudnia 2007.
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spotecznych funkcjonalnie zwigzanych z praca i migracja w drodze tzw. przeje-
cia® nazywanego rowniez z jezyka angielskiego pre-emption*, ktére Unia Europej-
ska z powodzeniem wykorzystala przy realizacji celéw polityki spoleczne;j.

Doktryna zajetego pola legitymizowala dziatania prawodawcze Unii Europej-
skiej, jesli te, najogdlniej rzecz ujmujac, zostaly wykonane zgodnie z celami Unii
Europejskiej. Opisywana metoda postepowania instytucji unijnych oddaje dos¢
oczywista réznice pomiedzy Srodkami realizacji, ktére powierzono Unii Europej-
skiej a tym, co jest w rzeczywistosci niezbedne i konieczne do skutecznego osiag-
niecia zakladanych celéw. Na dalszym etapie integracji porzadkéw prawnych
dawato Unii Europejskiej podstawy do oceny krajowych decyzji prawotwor-
czych, ktére miedcily sie w zakresie kompetencji wylacznie wewnetrznych, biorac
za kryterium tejze oceny nienaruszalnosc¢ juz przyjetych zobowigzan unijnych?.
W tym stanie prawnym uzasadnione jest formulowanie podgladéw na temat ro-
dzaju, dziedzin, zakresu oraz metod oddzialywania tego prawa na porzadek we-
wnetrzny nawet w tych sferach Zzycia spoleczno-gospodarczego, w ktérych
krajowy ustawodawca zachowal szerokie uprawnienia, tak jak ma to miejsce
w przypadku $wiadczen z systemu zabezpieczenia spolecznego.

Wplyw prawa miedzynarodowego i unijnego na uksztaltowanie
systemu zabezpieczenia spolecznego

Z przepisow zawartych w tytule I Traktu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
wynika, Zze prawo do powyzszych §wiadczen nie zostalo ujete ani w kompeten-
cjach wylgcznych wymienionych art. 3, ani tez dzielonych, ktére okresla art. 4 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®. Stad tez wniosek, ze rola krajowego
ustawodawcy jest ustalenie systemu zabezpieczajacego obywateli na wypadek
utraty $rodkéw do zycia’, jako elementu szeroko rozumianych celéw wewnetrz-
nej polityki spolecznej. System ten opiera si¢ na zdefiniowanych ryzykach
wywolanych zdarzeniami losowymi badz zdarzeniami innego rodzaju okreslo-
nymi przez ustawodawce, ktére moga dotkna¢ okreslong spolecznos¢ oraz na
zamknietym katalogu Swiadczen, ktdre sa wyplacane przez instytucje finansowe
celem zaspokojenia (pokrycia) potrzeb beneficjantéw w sytuacji wystapienia

> C.Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 283.

* S, Weatherill, Beyond Preemption? Shared Competence and Constitutional Change in the European
Community, [w:] Legal Issues of the Maastricht Treaty, eds. D. O’Keeffe, P. Twomey, Chichester, Chan-
cery 1994, s. 13-33.

> Wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie C-101/05 Skatteverket, Zb.Orz. s. I-11531, pkt 19.

Dalej TfUE. Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej opublikowano w Dz.Urz. UE nr C 306 z 17 grudnia 2007.

W ten spos6b system zabezpieczenia spolecznego definiuje I. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje

prawne ubezpieczenia spolecznego, Warszawa 2007, s. 29.
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okreslonego ryzyka. W zaleznosci od przyjetej w systemie krajowym metody
regulacji cze$¢ z tych $wiadczen ma charakter roszczeniowy, gdyz konstruuja
okreslone prawa (sa to prawa do $wiadczen z systemu skladowego — ubezpiecze-
nia® albo z systemu zaopatrzenia) za$ cze$¢ — pomocowy, ktére bardziej opieraja
sie na uznaniu i ocenie indywidualnej sytuacji jednostki anizeli prawach podmio-
towych. Réznice w systemach krajowych sa jednak na tyle znaczace, ze trudno
o wskazanie jednakowych czy nawet zblizonych kryteriéw ustalania i wyplaty
tych $éwiadczen. Swiadomosé tych réznic? spowodowala, ze nawet w przedmioto-
wym rozporzadzeniu 883/2004"° unijny prawodawca nie podjat proby zdefinio-
wania pojecia zabezpieczenia spolecznego.

Skadinad jednak dos¢ tatwo wskaza¢ akty unijne, ktére odwoluja sie badz do
samego pojecia, badz do $wiadczen objetych zakresem systemu zabezpieczenia
spolecznego!!, zmuszajac w ten sposéb do préb jego interpretacji. Nawet przy
konstrukcji wylaczenia spod regulacji danego aktu unijnego (dla przykladu
wskazuja dyrektywe 2000/78) systeméw zabezpieczenia spolecznego i ochrony
socjalnej odpowiedz na pytanie, co jest uznawane za zabezpieczenie spoleczne,
pozwala dopiero sprecyzowaé zakres normowania tego aktu. Pokonujac te trud-
noéci, dziatajac jednak ze swiadomoscia ryzyka, jakie niosg wszelkie uogdlnienia,
mozna w tym miejscu przywolac poglad, jaki wyrazil rzecznik generalny Ddmasa
Ruiza-Jaraba Colomera w opinii w sprawie Maruko. Przedmiotem watpliwosci
byla kwalifikacja $wiadczenia dla pozostajacego przy zyciu partnera ze zwigzku
homoseksualnego do kategorii $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego i uzna-
nia tym samym wsparcia finansowego za przyklad renty wdowiej badz jego uz-
nania za przyklad otrzymywanego wynagrodzenia w rozumieniu art. 141 TWE.
Spor nie mogt zostac rozstrzygniety bez poprzedzajacej analizy pojecia systemu
zabezpieczenia spolecznego i Swiadczenn wchodzacych w jego zakres. Rzecznik
stwierdzil mianowicie, ze zabezpieczenie spoleczne ma zastosowanie do typéw ryzyka
odznaczajgcych si¢ powszechnoscig ich oddzialywania oraz wigzqcych si¢ z przekonaniem,

Swiadczenia z powyzszych podsystemow sa zagwarantowane ustawowo i stwarzaja po stronie be-
neficjentéw okreslone prawa mozliwe do wyegzekwowania na drodze sadowej, por. F. Malysz,
Przedawnienie roszczen ze stosunku ubezpieczenia, Wiad.Ubezp. 1986, nr 11/12, s. 3-9.

Dla poréwnania dyrektywa 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca ogélne warunki
ramowe réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy, Dz.Urz. L 303 z 2 grudnia 2000 r.
w tirecie 3 preambuly oraz art. 3 celowo wskazuja, ze przepisy dyrektywy nie maja zastosowania do
systeméw zabezpieczenia spolecznego i ochrony socjalnej. Nawiazuje tym samym do pojec z art. 1
oraz zakresu przedmiotowego okreslonego w art. 3 rozporzadzeniu 883/2004.

Mowa o Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady nr 883/2004/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego, ktére weszlo w zycie dopiero
z dniem 1 maja 2010 r.

Wskazana wczesniej dyrektywa 2000/78 czy chociazby konwencja z dnia 27 wrzesnia 1968 r. o jurys-
dykcji i wykonywaniu orzeczen sadowych w sprawach cywilnych i handlowych wylaczala zabez-
pieczenie spoleczne ze swego zakresu zastosowania (art. 1 ust. 2 pkt 3). Wedlug raportu Jenarda
(Dz.U.1979, C59, s. 1), ktéry zostal opracowany z mysla o wiadciwej interpretacji Konwencji z Luga-
no uznano, ze pojecie systemu zabezpieczenia spolecznego ciagle ewoluuje.
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ze nalezy im stawiac czola zbiorowo i solidarnie’?. Otwarta formula podanej definicji
wymaga orzeczniczego doprecyzowania, co sprawia, ze podlega ona ciagltej ewo-
lugji, ktora jest wypadkowa zmian systemu unijnego jak i krajowego. Poglady na
cel i metody ochrony jednostki w ramach systemu zabezpieczenia spolecznego
zmieniaja sie w czasie i zaleza de facto od krajowych uwarunkowan. Pomimo tego
mozna wyr6znic elementy wspdlne, do ktérych zdaniem rzecznika Damasa Ruiza-
Jaraba Colomera mozna zaliczy¢: fakt, ze wladze publiczne przyjmuja, w sposéb
bezposredni lub posredni, srodki ochronne; status beneficjenta tych Srodkéw
laczy sie z obywatelstwem, jak tez zamiar podejmowanych dzialaii polega na za-
pobieganiu nieszcze$ciom lub zaradzanie tym niekorzystnym zdarzeniom, kté-
rych nie mozna unikngé® albo mozna je z latwodcia przewidzie¢. Wydaje sie
réwniez, ze materialnoprawna tre$¢ systemu zabezpieczenia spotecznego dzieki
jej umiedzynarodowieniu ulega stabilizacji i do pewnemu upowszechnieniu.
Tytulem przykladu, kierujac si¢ stanowiskiem wyrazonym przez rzecznika gene-
ralnego, mozna wskaza¢ na uniwersalne standardy ochrony w zakresie zabezpie-
czenia spolecznego, m.in. na art. 25 Powszechnej deklaracji praw czlowieka
ustala, ze kazdy czltowiek (...) ma prawo do ubezpieczenia na wypadek bezrobocia, choro-
by, niezdolnosci do pracy, wdowieristwa, starosci lub utraty srodkow do zycia w inny spo-
s0b od niego niezalezny, na konwencje nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy
uzupelniong w 1967 r.1* przez konwencje nr 128, wyr6zniajaca dziewie¢ grup
dziatan ochronnych: opieke lekarskga, zasitki chorobowe, swiadczenia w czasie bezro-
bocia, na staros¢, w razie wypadkdw przy pracy i choréb zawodowych, rodzinne, macierzyn-
skie, w razie inwalidztwa i w razie Smierci zywiciela rodziny. W kontekscie europejskim
nalezy wskaza¢ Europejska Karte Spoteczng (art. 3 i 11-17)%, Europejski kodeks
zabezpieczenia spolecznego z 1964 r.1 i Europejska konwencje o zabezpieczeniu
spolecznym z 1972 r.V7 czy wreszcie same Traktaty zalozycielskie wraz z aktami
wtornymi.

Znaczace dla Traktatu, biorgc pod uwage jego cele i zalozenia, sa przede
wszystkim $wiadczenia z systemu zabezpieczenia spolecznego, ktére wiazg sie

12 Opinia rzecznika generalnego Ruiza-Jarabo Colomera przedstawiona w dniu 6 wrze$nia 2007 r.
w sprawie C-267/06 Tadao Maruko przeciwko Versorgungsanstalt der deutschen Bithnen, Zb.Orz.
2008, s. I-1757, pkt 46.

Opinia rzecznika generalnego Ruiza-Jarabo Colomera przedstawiona w dniu 6 wrzeénia 2007 r.
w sprawie C-267/06 Tadao Maruko przeciwko Versorgungsanstalt der deutschen Bithnen, Zb.Orz.
2008, s. 1-1757, pkt 49.

Konwengja nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm zabezpiecze-
nia spolecznego przyjeta w Genewie w 1952 r., Dz.U. z 2005 r. Nr 93, poz. 775.

Europejska Karta Spoleczna porzadzona w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r., Dz.U. 21999 r. Nr
8, poz. 67.

Polska nie ratyfikowata Europejskiego kodeksu zabezpieczenia spotecznego, por. A.M. Swiatkowski,
Zrewidowana Europejska Karta Spoteczna — perspektywy ratyfikacji, MPP nr 2/2006; tenze, Swoboda prze-
mieszczania si¢ w Europie a ochrona rodziny, MPP 2007, nr 6; A.M. éwiqtkowski, H. Wierzbiniska, Kodeks
pracy i zabezpieczenia spotecznego Unii Europejskiej, Krakéw 2011.

Polska nie ratyfikowata Europejskiej konwencji o zabezpieczeniu spolecznym.
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z pracg i zagrozeniami wystepujacymi w srodowisku pracy, albowiem wywieraja
one istotny wplyw na migracje pracownikéw wewnatrz Unii Europejskiej'. Jed-
nak traktatowa gwarancja zapewnienia swobody przemieszczania sie oséb moty-
wowana nie tylko zarobkowym charakterem wykonywanych zaje¢ oraz wska-
zanie w Traktacie realizacji innych swob6d osobowych (np. w ramach $wiadczenia
ustug!) sprawiaja, ze coraz wiecej Swiadczen z tego systemu podlega oddziaty-
waniu prawa unijnego.

Postawy unijnej koordynacji Swiadczen z systemu
zabezpieczenia spolecznego

Przepisy traktatowe przyznaja prawodawcy unijnemu w dziedzinie zabez-
pieczenia spolecznego prawo do przyjecia niezbednych srodkéw do ustanowienia
swobodnego przeplywu pracownikéw. Cel ustanowionych ta droga przepiséw
jest zwigzany z funkcjonowaniem rynku wewnetrznego oraz z jedng z kluczo-
wych swobdd rynkowych opartg na migracji osé6b w celach zarobkowych®. Nie
ulega przy tym watpliwosci, ze zachodzi Scista zalezno$¢ pomiedzy funkcjonowa-
niem rynku a swobodami, albowiem obie kategorie wzajemnie si¢ warunkuja
i oddzialujg na siebie. Wprowadzajac duze uproszenie do prowadzonych analiz,
mozna stwierdzi¢, ze swobody sa nieodigcznym elementem rynku, cho¢ nie one
jedynie sktadaja sie na powyzsze pojecie. Z drugiej strony pojecie rynku i usuwa-
nie barier stanowi niezbedny element doprecyzowujacy chociazby tres¢ unijnych
swobdd, ale takze, sadzac po rozwoju luksemburskiego orzecznictwa, innych
przepiséw prawa unijnego, ktére wigza sie z jego funkcjonowaniem. Ukazanie
powyzszych zaleznosci pozwala odnieé¢ dzialania polegajace na usuwaniu barier
w funkcjonowaniu rynku do swobdd unijnych, a takze do koordynacji swiadczen
zabezpieczenia spolecznego. Zreszta, co wynika z brzmienia art. 48 TfUE, same
zasady koordynacji sa traktowane za element systemu sprzyjajacy migracji pracow-
nikéw najemnych, a takze innym podmiotom, np. prowadzacym dzialalno$¢ na
wlasny rachunek, Swiadczacym uslugi na podstawie oddelegowania.

Wprowadzenie do réznych systeméw zabezpieczeni spolecznych panistw
czlonkowskich wspdélnych elementéw integracyjnych ma przede wszystkim
umozliwi¢ zaliczenie wszystkich okreséw uwzglednianych w prawie poszczegol-
nych panstw do nabycia i zachowania prawa do $wiadczen z zabezpieczenia
spolecznego, obliczenia na tej podstawie wysokoéci wskazanych $wiadczen, jak
tez ich wyplate tym osobom, ktére maja miejsce zamieszkania na terytorium jed-

18 Por. tiret 1 preambuly do rozporzadzenia 883/2004.
J Np. osoby podejmujace prace za granica w warunkach tzw. oddelegowania.
%0 Por. tiret 1 preambuty do rozporzadzenia 883/2004.
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nego z panstw czlonkowskich. U podloza tego systemu lezy przede wszystkim
ochrona praw nabytych i §rodki prawnej ochrony przed uszczupleniem praw
nabywanych przez osoby korzystajace ze swobody przeplywu. Ochrona praw
nabytych lub w trakcie nabywania ma silne powigzania z zasada ogélna prawa
unijnego niedyskryminacji*, ktéra zakazuje stawiania w gorszej sytuacji prawnej
i faktywnej tych, ktérzy korzystaja ze swobdd w stosunku do oséb, ktére cala
aktywno$¢ zawodowgq zwigzaly tylko z jednym panstwem i jednym systemem
prawnym. Innymi stowy docelowo rynek wewnetrzny zakltada taki stopien kon-
wergengji gospodarek i systeméw prawnych, by relacje pomiedzy jego uczestni-
kami byly zblizone do warunkéw, jakie panuja na prawdziwie wewnetrznym
rynku (genuine internal market)?. Chodzi wiec nie tylko o zakaz dyskryminacji
uaktualniajacy si¢ gléwnie z uwagi na obywatelstwo, ale potraktowanie przez
wewnetrzny system prawny osob migrujacych w sposob najbardziej zblizony do
tych, ktére nigdy tego nie czynily. Dzialania podjete na ponadnarodowym pozio-
mie maja na celu wyréwnanie dostepu do tychze $wiadczen przez osoby mi-
grujace.

W analizowanym kontekscie istotnego znaczenia nabiera réwniez scharakte-
ryzowanie uniwersalnego rozumienia $wiadczen objetych zasadami koordy-
nacja. I tak w sprawie C-228/07 Jorn Petersen® Trybunal podsumowujac dotych-
czasowq linie orzeczniczg, stwierdza, ze Swiadczenie mozna uznac za Swiadczenie
z tytutu zabezpieczenia spotecznego, jezeli jest przyznawane uprawnionym bez jakiejkol-
wiek indywidualnej i uznaniowej oceny potrzeb osobistych, w oparciu o sytuacje okreslong
prawnie oraz jezeli dotyczy ono jednego z ryzyk wyraznie wymienionych w art. 4 ust. 1
rozporzqdzenia nr 1408/71 (obecnie rozporzadzenia 883/2004)*. Innymi stowy istotg
tych $wiadczen jest roszczeniowy charakter, ktory oznacza, ze ich przyznanie za-
lezy od spelnienia obiektywnych kryteriow okreslonych w przepisach wewnetrz-
nych, za$ wlasciwe krajowe organy (instytucje finansowe) nie posiadaja
uprawnienn dyskrecjonalnych do indywidualnej oceny potrzeb wnioskujacego.
Jesli wiec Swiadczenie ma na celu objecie, w zaleznosci od okolicznosci, ochrona
uprawnionego w razie wystapienia jednego z wielu ryzyk zdefiniowanych w roz-
porzadzeniu, oznacza¢ to bedzie zastosowanie regul koordynacja, nawet jesli
przepisy krajowe dokonaly innej kwalifikacji danego $wiadczenia. Zaprezen-
towane wyzej kryteria pozwalaja jednoczesnie odréznic ten rodzaj $wiadczen od

2 por. tiret 5 preambuly do rozporzadzenia 883/2004.

2 Sprawa 15/81 Gaston Schul Douane Expediteur BV v Inspecteur der Invoerrechten en Accijnzen,
Roosendaal, Zb.Orz. 1982, s. 1409, pkt 33; A. Wrdbel, Wspdlny rynek i rynek wewnetrzny, [w:] Prawo
Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. II-5.

» Wyrok z dnia 11 wrzeénia 2008 r. w sprawie Jorn Petersen przeciwko Landesgeschiftsstelle des
Arbeitsmarktservice Niederosterreich, Zb.Orz. s. 1-6989, pkt 19.

# Whniosek ten Trybunat opart na dotychczasowych wyrokach w szczegélnosci: z dnia 21 lutego
2006 r. w sprawie C-286/03 Hosse, Zb.Orz. s. I-1771, pkt 37; z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawach
polaczonych C-396/05, C-419/05 i C-450/05 Habelt i in., Rec. s. I-11895, pkt 63.
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wszelkiego rodzaju zapomoég czy zasitkéw uznawanych za element pomocy so-
cjalnej. W takich przypadkach, kierujac sie tezami rzecznika generalnego Juliane
Kokott przedstawionymi w opinii w sprawie Jamesa Wooda, panstwo czlonkowskie
moze uzalezni¢ przyznanie okreslonych $wiadczen socjalnych, od istnienia rze-
czywistego zwigzku miedzy dang osoba i tym panstwem? badz od okreSlonego
stopnia integracji tej osoby z panstwem? lub szczegélnego zwiazania? ze
spoleczenstwem tego panstwa czlonkowskiego. Uzasadnieniem zastosowania
dodatkowych rygoréw przyznania pomocy finansowej badz rzeczowej dla be-
neficjentéw sa wzgledy ochrony stusznego interesu publicznego, do ktérych unij-
ny prawodawca zalicza stabilnoé¢ finanséw publicznych, czy oslone przed nad-
miernym obcigzeniem systemu opieki spolecznej.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze cechy formalne nie sg
uznawane za elementy konstytutywne przy okreslaniu charakteru swiadczen
z zabezpieczenia spolecznego®. Decyduja o tym obiektywne kryteria sformowa-
ne prawo unijne. Konsekwentnie nalezy tez uzna¢, iz krajowy ustawodawca nie
moze dla oséb korzystajacych ze swobdd unijnych wprowadzaé ostrzejszych,
a wiec bardziej rygorystycznych, kryteriéw dostepu do tych $wiadczen (np. po-
przez wymog zamieszczania na terytorium panstwa, ktére wyplaca §wiadczenie),
jak tez nie moze wprowadza¢ warunkdéw, ktére z oczywistych wzgledow latwiej
moga spelni¢ osoby stale zamieszkujace tylko na terytorium jednego panstwa
(np. poprzez warunek stazu zatrudnienia na terenie danego panstwa® badz wy-
kazania gotowosci do pracy ograniczajacej sie do okreslonego kraju). Moze tego
typu dzialania podja¢ wobec pomocy uznawanej za socjalna.

= Wyroki: z dnia 6 czerwca 2002 r. w sprawie C-360/00, Rec. s. I-5089, pkt 33; z dnia 12 maja 1998 r.
C-85/96 Martinez Sala, Rec. s.1-2691, pkt 64; z dnia 2 pazdziernika 1997 r. w sprawie C-122/96 Saldan-
ha i MTS, Rec. s. I-5325, pkt 26 i nast. oraz z dnia 20 marca 1997 r. w sprawie C-323/95 Hayes, Rec.
s. I-1711, pkt 24. Przeciwko takiej mozliwosci przemawiaja tezy wyrokow: z dnia 20 pazdziernika
1993 r. w sprawach polaczonych C-92/92 i C-326/92 Phil Collins i.in., Rec. s. I-5145, pkt 32; z dnia
13 lutego 1985 r. w sprawie 293/83 Gravier, Rec. 1985, s. 593.

Wyroki: z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie C-138/02 Collins, Rec. s. I-2703, pkt 61 oraz dnia 11 lipca
2002 r. w sprawie C-224/98 D'Hoop, Rec. s. I-6191, pkt 28.

7 Wyroki: z dnia 12 wrze$nia 2006 r. w sprawie C-300/04 Eman i Sevinger, Zb.Orz. s. I-8055, pkt 57;
z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie C-344/04 IATA i ELFAA, Zb.Orz. s. 1-403, pkt 95.
Potwierdzenie powyzszej tezy mozna odnalez¢ w wyrokach: z dnia 5 lipca 1983 r. w sprawie 171/82
Valentini, Rec. s. 2157, pkt 13; z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie C-406/04 De Cuyper, Zb.Orz. s.1-6947,
pkt 25.

Poréwnaj uwagi na tle art. 6 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 205,
poz. 1585 t.j.) A. Siwiecka, Obowigzek ubezpieczenia spolecznego, [w:] Koordynacja polskiego systemu za-
bezpieczenia spotecznego z regulacjami unijnymi. Ekspertyzy prawne, red. G. Uscinska, B. Kazenas, t. I,
s. 67, a takze M. Zieleniecki, [w:] Zatrudnienie i ochrona socjalna, s. 589 i n.
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Zasady koordynacji Swiadczen

Norma traktatowa z art. 48 TfUE okresla cel tworzonego przez Unie Euro-
pejska systemu prawnego wspierajacego migracje osob w celach zarobkowych,
a zarazem stanowi norme¢ kompetencyjna uprawniajaca Rade do jego ustalenia
odpowiednich §rodkéw. Wnioskujac z tréjstopniowego ukladu norm prawa unij-
nego zlozonego z norm-celéw, norm-zasad oraz norm-regut*’, nalezy odréznic
cele, a wiec zalozenia tego systemu, od zasad przyjetych dla celéw koordynacji
konkretnych §wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. W pierwszym wypadku
chodzi o zasady, na ktérych opiera sie caly system. W drugim przypadku, jak mo-
zna sadzi¢ po lekturze rozporzadzenia 883/2004%, chodzi o zasady, ktére odnosza
sie do konkretnego srodka wykonawczego w postaci aktu prawa wtérnego. Bez-
sprzecznie $rodki wykonawcze stuza do realizacji celéw (zalozen) tego systemu.
W przeciwnym wypadku akt wykonawczy prawa unijnego méglby zosta¢ uznany
za niewazny, jesli wykracza poza upowaznienie zawarte w Traktacie. Konstytu-
cyjny akt Unii Europejskiej, jakim jest Traktat (-y) stanowi, bowiem nieprzekraczal-
ne granice® dla kazdego unijnego srodka prawnego. Jednak otwarte pozostaje py-
tanie, czy w kazdy przypadku przyjete srodki sa wystarczajace do osiggniecia
stawianego celu.

Rozporzadzenie, jak wynika z legalnej definicji tego aktu, ktérg zawiera art.
288 TfUE, jest aktem prawnym o zasiegu ogélnym, ktére wiaze w calosciijest bez-
posrednio stosowane (direct applicability) w wewnetrznych porzadkach wszystkich
panstwach czlonkowskich. Oznacza to, ze przepisy rozporzadzenia 883/2004 nie
wymagaja specjalnych zabiegéw implementacyjnych wprowadzajacych je do
krajowego porzadku prawnego. Znajduja one bezposrednie zastosowanie bez

¥ Uklad ten wzorowany jest na koncepcji zaproponowanej przez R. Dworkina, wedlug ktérej system
prawa sklada sie z zasad i regut (princeciples and rules), por. R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, thum.
T. Kowalski, Warszawa 1998, s. 56-57. W doktrynie polskiej do zwolennikéw tej teorii zaliczaja sie
Z. Brodecki, Prawo integracji w Europie, Warszawa 2009 oraz A. Wrdbel, art. 1, [w:] Traktat Ustana-
wiajgey Wspdlnote Europejskg. Komentarz, red. A. Wrébel, Warszawa 2008, s. 121.

Pierwotny tekst rozporzadzenia Rady 1408/71/EWG opublikowany zostal w Dz.Urz. 1971, L 149. Po-
wyzsze rozporzadzenie zostalo zastapione przez Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Ra-
dy 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. o koordynacji systeméw ubezpieczen spolecznych, Dz.Urz. L
166 z 30 kwietnia 2004 r., s. 1. 1 czerwca 2003 r. na mocy rozporzadzenia nr 859/2003 przepisy do-
tyczace koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego w UE rozszerzono na obywateli krajéw
nienalezacych do UE (,panstw trzecich”) mieszkajacych legalnie w UE, w przypadku ktérych sytu-
acja faktyczna i prawna ma wymiar transgraniczny. W przypadku tych oséb nadal beda mialy za-
stosowanie rozporzadzenia 1408/71 i 574/72 do czasu osiagniecia przez Rade Unii Europejskiej
porozumienia w sprawie rozszerzenia nowych rozporzadzen m.in. rozporzadzenia 859/2003.
W tym stanie Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego weszlo zycie dopiero w z dniem
1 maja 2010 r.

Sprawa 26/78 Institut national d’assurance maladie-invalidité and Union nationale des fédérations
mutualistes neutres v Antonio Viola, Zb.Orz. 1978, s. 1771, pkt 9.
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potrzeby przeksztalcania go w prawo wewnetrzne (transformacja) lub wprowa-
dzania do wewnetrznego porzadku prawnego (inkorporacja). Tym samym
ustalone w rozporzadzenia zasady koordynacji $wiadczen staja sie na mocy po-
wyzszego aktu czescig kazdego porzadku prawnego panstw cztonkowskich w tym
i polskiego systemu zabezpieczenia spolecznego®. Wymienione rozporzadzenie
oparte jest na czterech zasadach, wymieniajac w kolejnosci:

1) Zasade jednosci stosowanego ustawodawstwa

Powyzsza zasada rozwigzuje i tym samym zapobiega konfliktom systeméw
prawnych, ktére pojawiaja sie w sytuacjach transgranicznych. Celowo$¢ przyjetej
zasady koordynacji wynika z tego, ze systemy zabezpieczenia spolecznego
panstw czlonkowskich opierajg sie na podziale narodowosciowym i terytorial-
nym, co oznacza, ze jest tyle systemow zabezpieczenia, ile jest panstw czlonkow-
skich. Z zachowaniem odrebnosci wiaze sie prawo do ustalenia wedlug wewnet-
rznych kryteriéw podmiotéw uprawnionych, kategorii ryzyk i przypisania wraz
z ich wystapieniem okreslonych $wiadczen. Zasada stosowania jednego systemu
prawnego oznacza, ze osoby, do ktérych stosuje sie przepisy rozporzadzenia
883/2004, podlegaja ustawodawstwu tylko jednego panstwa czionkowskiego,
ktére powinno by¢ okreslone zgodnie z zasadami zawartymi w przepisach tytutu
II tego rozporzadzenia. Zgodnie z wytycznymi wlasciwy rezim dla okreslania
Swiadczen z systemu zabezpieczenia spotecznego wyznaczany jest poprzez miej-
sce pracy (lex loci laboris). Lacznik miejsca $wiadczenia pracy znajduje zastosowa-
nie takze w przypadkach, gdy miejsce zamieszkania uprawnionego znajduje sie
poza panstwem miejscem wykonywania pracy, a takze wtedy, gdy siedziba
przedsiebiorstwo lub miejsce zamieszkania pracodawcy znajduje si¢ na teryto-
rium innego panstwa czlonkowskiego. Od tak ustalonej reguly przepisy roz-
porzadzenia wprowadzaja kilka wyjatkow, ktére najogolniej dotycza
przypadkéw krotkotrwalej pracy za granicg. Pierwszy z nich dotyczy pracowni-
kéw tymczasowo oddelegowanych do pracy, jesli okres pracy poza granicami
kraju zatrudnienia nie przekroczy 12 miesiecy; drugi — oséb wykonujacych prace
na terytorium kilku réznych panstw czlonkowskich, gdyz wyboér wlasciwego sy-
stemu wyznacza tacznik najécislejszego zwiazku pracownika z okreslonym pan-
stwem i jego systemem prawnym; trzeci — obejmuje osoby zatrudnione na
terytorium dwoch panistw czlonkowskich. W sytuacji, gdy pracownik nie zamie-
szkuje na stale w zadnym sposrdd panistw cztonkowskich, na terytorium ktérych
wykonuje swa prace, wtedy podlega on ustawodawstwu tego panstwa czlonko-
wskiego, w ktérym znajduje sie zarejestrowana siedziba lub miejsce prowadzenia

3T Binczycka-Majewska, Koordynacja systemdw zabezpieczenia spotecznego w Unii Europejskiej, Krakow
1999, s. 507, A. Swiatkowski, Europejskie prawo socjalne, tom I, Warszawa 1998, s. 118 i n.
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dzialalnoéci pracodawcy badz osoby, ktéry go zatrudnia®. Do podobnej kategorii
wyjatku od zasady lex loci laboris nalezy czwarta kategoria, czyli osoby pro-
wadzace dzialalno$¢ gospodarcza na terytorium kilku panstw czlonkowskich,
gdyz podlegaja one ustawodawstwu tego panstwa cztonkowskiego, w ktérym za-
mieszkuje na stale. Pigta grupa wyjatkéw dotyczy oséb zatrudnionych na teryto-
rium jednego panstwa czlonkowskiego i jednoczeénie prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza na terytorium innego panstwa cztonkowskiego. W przypadku zbie-
gu tytuléw do systemu zabezpieczenia spolecznego jest on wskazywany poprzez
facznik terytorium zatrudnienia na podstawie umowy o prace.

2) Zasade rownego traktowania

Zasada rownego traktowania, sformulowana w art. 4 rozporzadzenia 833/2004,
jest szczegblowym zakazem ogolnej zasady niedyskryminacji znajdujacej wyraz
w art. 18 TfUE. Wywoluje ona tez skutek, ze osoby, do ktérych maja zastosowanie
przepisy rozporzadzenia, podlegaja obowigzkom i korzystaja z praw ustawodaw-
stwa innego panstwa czlonkowskiego na tych samych warunkach, co obywatele
tego panstwa. Zasada réwnego traktowania wyrazona w art. 4 rozporzadzenia
833/2004 chroni osoby przemieszczajace sie w obrebie Wspdlnoty przed réznymi
formami dyskryminacji ze wzgledu na kryterium obywatelstwa.

3) Sumowanie okresé6w ubezpieczenia, zatrudnienia i zamieszkania

Zasada sumowania okresOw ubezpieczenia, zatrudnienia i zamieszkania
w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich przyznaje migrujacym pracowni-
kom i osobom pozostajacym na ich utrzymaniu prawo do kumulowania (sumo-
wania/agregacji) wszelkich okreséw ustanowionych w przepisach krajowych
odnoszacych sie do przyznania i zachowania prawa do Swiadczen oraz sposobu
obliczania tych $wiadczen. Poglady doktryny wskazuja takze na uzupelnienie
powyzszej zasady w postaci uwzgledniania przy ocenie prawa do $wiadczenia
zdarzen zaistnialych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego®. W konsek-
wencji przyjmuje sie, ze wszystkie okresy ubezpieczenia zaliczone w innym pan-
stwie czlonkowskim sg uznawane za prawomocnie przebyte pod rzadami usta-
wodawstwa stosowanego przez instytucje obliczajaca prawo oraz wysokosé
Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego.

* Tak G. Uscinska, Polskie prawo zabezpieczenia spolecznego w swietle wspdlnotowych zasad koordynacji,
PiZS 1999, nr 4, s. 12-20.
% Tak M. Zieleniecki [w:] Zatrudnienie i ochrona socjalna, s. 589 i n.
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4) Transfer (eksport) Swiadczen

Powyzsza zasada wpisuje w zakladang przez prawo unijne ciaggtos¢ w naby-
ciu badZ nabywaniu $wiadczen zabezpieczenia spotecznego niezaleznie od tego,
w ktéorym z panstw czlonkowskich podejmowana jest aktywnos¢ zawodowa.
Dzieki niej Swiadczenia pieniezne z tytulu inwalidztwa, starosci, z tytutu $mierci
zywiciela, z tytulu wypadku przy pracy lub choroby zawodowej oraz zasitkéw
pogrzebowych, nabyte na podstawie ustawodawstwa jednego lub kilku panistw
cztonkowskich, nie moga zosta¢ zredukowane, zmienione, zawieszone, cofniete
ani nie moga zosta¢ odebrane z powodu zamieszkiwania przez osobe upraw-
niong do tych $wiadczen na terytorium innego panstwa cztonkowskiego anizeli
panstwo, w ktérym znajduje si¢ instytucja zobowiazana do ich wyplaty®.

Z prezentacji zasad koordynacji wynika, Ze sa one w rzeczywistosci regulami
kolizyjnoprawnymi, ktére pozwalaja okresli¢ wlasciwy krajowy system prawny
do ustalenia przestanek nabycia prawa do §wiadczenia i kryteriéw obliczania jego
wysokosci. Tym samym przestanki nabycia konkretnych $wiadczen wydaja sie
by¢ poza zakresem normowania przez prawo Unii Europejskiej.

Zasada lojalnej wspoélpracy i koniecznosé dostosowania
przepisow krajowych do podstaw i zasad koordynacji

Wstepnie nalezy stwierdzi¢, Ze prawo unijne wywiera wplyw na ochrone
praw nabytych z systemu zabezpieczenia spolecznego w zakresie, w jakim
naklada na panstwa cztonkowskie obowiazek stworzenia systemu, ktérego kon-
strukcyjne zalozenia beda pozwala¢ na ich koordynacje¥. Przyjecie przez Rade
rozporzadzenia 883/2004 nie zwalnia jednak, na co mogtaby wskazywaé moc
wigzaca jego przepisow, panstw czlonkowskich od podjecia dziatann dostoso-
wujacych® przepisy wewnetrzne do jego przepisow. Skoro tak, to w dalszej czesci
analiz powstaje pytanie o zakres prawa wewnetrznego objetego dziataniami do-
stosowawczymi, a precyzyjnie rzecz ujmujac, czy objety jest wylacznie obszar
z systemu zabezpieczenia spolecznego umozliwiajacy koordynacje wskazanych
w rozporzadzeniu Swiadczen®, czy zakres ten jest znacznie szerszy i dotyczy
catosci systemu, ktéry moze mie¢ wplyw badz zwiazek chociazby z zasadami ogol-

3 Cyt. za G. Uscinska, Polskie prawo zabezpieczenia spotecznego w swietle wspdlnotowych zasad koordynacji,
PiZS 1999, nr 4, s. 12-20.

37 K. Slebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych, Warszawa 2009, z bazy Lex.

8w sprawie dzialan dostosowujacych przepisy krajowe do przepiséw rozporzadzenia wypowie-

dziat sie Trybunat Sprawiedliwosci w sprawie 168/85 Komisja v. Wiochy, Zb.Orz. 1986, s. 2945. Za-
uwazyl w nim takze, ze poprzestanie tylko na odestaniu do przepiséw rozporzadzenia nie zwalnia
panstwa rowniez od koniecznoéci usuniecia ewentualnych sprzecznosci pomiedzy prawem krajo-
wym i unijnym.

¥ Tak K. Slebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych ..., z bazy Lex.
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nymi prawa unijnego (np. swobodg migracji, usuwaniem barier w funkcjonowa-
niu rynku itd.) czy przepisami prawa unijnego jako takimi.

Efekt rozporzadzenia w postaci substytucji, a wiec trwatego zastgpienia normy
wewnetrznej norma unijng pozwalalby sadzi¢, ze ingerencja panstwa jest tutaj
zbyteczna, skoro z chwilg opublikowania tekstu wspomnianego rozporzadzenia
samoistnie przyznaje ono okre$lone prawa indywidualne uprawnionym podmio-
tom, co wiaze sie rowniez z mozliwoscia powolywania przepiséw rozporzadzenia
jako podstawy roszczen dochodzonych przez jednostki przed kazdym sadem
krajowym. Jednak wniosek o braku podjecia jakichkolwiek dzialan i srodkéw do-
stosowawczych jest catkowicie bledny. Oddaje to jedna z tez zaczerpnieta z wyro-
ku w sprawie 168/85: the right of individuals to rely on directly applicable provisions
(..) before national courts is only a minimum guarantee and is not sufficient in itself to en-
sure the full and complete implementation (...). Naruszenie zobowiazan unijnych,
w tym i zasady lojalnej wspotpracy wyrazonej wprost w art. 4 ust. 3 TfUE, moze
polegac nie tylko na utrzymaniu przepiséw wyraznie sprzecznych z bezposrednio
skutecznymi przepisami unijnymi ale takze na utrwaleniu niezrozumialego stanu
prawnego, ktéry utrzymuje beneficjentow w niepewnosci co do przystugujacych
im praw. Potwierdzenia formulowanych wnioskéw mozna odszukaé w tezach
cytowanego wczesniej orzeczenia, w ktérym Trybunal stwierdza m.in. if a provi-
sion of national law incompatible with a provision of the treaty , even one which is directly
applicable , is retained unchanged , that creates an ambiguous state of affairs by keeping the
persons concerned in a state of uncertainty as to the possibility of relying on community
law and amounts to a failure by the state in question to comply with its obligations under
the treaty'l. Prezentowany cytat $wiadczy réwniez o tym, ze zasada lojalnej
wspolpracy pozwala rozszerzy¢ obowigzki dostosowawcze, przyjmujac za punkt
odniesienia calo$¢ przepiséw unijnych, zwlaszcza za$s zasady ogélne prawa Unii
Europejskiej. Przedmiot poréwnan musi wiec obejmowac nie tylko zachowanie
zgodnodci przepiséw krajowych okreslajacych $wiadczenia z zabezpieczania
spolecznego z rozporzadzeniem 883/2004, ale z caloscig systemu prawnego Unii
Europejskiej.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci w razie
stwierdzenia niezgodnosci przepiséw wewnetrznych panstw cztonkowskich
z prawem unijnym te pierwsze uwaza sie¢ za nieobowigzujace*?, niezaleznie od

40 W tekscie posluzono sie oryginalng wersja angielska z uwagi na brak oficjalnego ttumaczenia na je-
zyk polski.

4 Sprawa 168/85 Komisja v. Wlochy, Zb.Orz. 1986, s. 2945, teza 1 zd. 2.
W razie stwierdzenia niezgodnosci krajowego ustawodawstwa z obszarem objetym dziatalnoscia
legislacyjna Unii Europejskiej, norma prawa wewnetrznego nie wywoluje skutku prawnego, ktéry
moéglby podwazy¢ efektywne wykonanie zobowigzan przyjetych bezwarunkowo i nieodwolalnie
przez panstwa czlonkowskie, stosownie do postanowien Traktatu. Sytuacja odmienna, tj. utrzyma-
nie w mocy wewnetrznych przepiséw niezgodnych z systemem ponadnarodowym, powoduje za-
grozenie dla podstaw funkcjonowania Unii Europejskiej, por. sprawa 106/77 Amministrazione delle
Finanze dello Stato v Simmenthal SpA, Zb.Orz. 1978, s. 629.
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tego, czy byly one ustanowione wczesniej, czy pdzniej, anizeli przepisy prawa
unijnego®. Ponadto zachowanie w mocy przepisow prawnych sprzecznych
z prawem unijnym stanowi wprost naruszenie postanowien Traktatu i jako takie
rodzi odpowiedzialno$¢ tego panstwa przed instytucjami unijnymi, a takze jed-
nostkami*. Ponoszenie odpowiedzialnosci przez panstwo bedzie uruchamiato
caly zespot roszczen przystugujacych jednostce, lecz juz konkretny ich rodzaj be-
dzie uzalezniony od wyboru postawy prawnej. W przypadku podniesienia za-
rzutu niezgodnosci prawa krajowego z prawem unijnym w gre moze wchodzié
np. roszczenie o wyplate skutecznie nabytego Swiadczenia, lecz niestusznie za-
wieszonego z powodu zmiany miejsca zamieszkania, a nawet roszczenie o naby-
cie prawa do $wiadczenia, ktérego jednostke przepisy prawa niestusznie
pozbawily. Odpowiedzialnos$¢ panstwa wiaze sie réwniez z mozliwoscig napra-
wienia przez panstwo szkody w postaci chociazby wyplaty odpowiedniego od-
szkodowania, jesli faktycznie jednostka poniosla taka szkode w zwiazku
z zaniedbaniami dostosowujacymi przepisy krajowe do prawa unijnego.

Whnioski

Problemem, ktéry pojawia sie przy stosowaniu aktéw prawnych majacych
zwigzek lub opartych o zasade niedyskryminacji w kontekscie dostepu do
réznego rodzaju $wiadczen, jest ich wlasciwa prawna kwalifikacja. Z prezentacji
przedstawionej wyzej wewnetrzne kryteria podzialu nie sa wigzace dla prawodawcy
unijnego, mimo ze przestanki ich przyznania, jak i ustalenia wysokosci nalezg do
wewnetrznych kompetencji panstw cztonkowskich. Dlatego istotne jest rozgrani-
czenie, majac na uwadze elementy r6znicujgce sformulowane w aktach unijnych
oraz luksemburskim orzecznictwie, oddzielenie kategorii zobowiazan platniczych,
a wiec tego, czy pochodza one z systemu zabezpieczenia spotecznego, socjalnego,
czy sg w istocie wynagrodzeniem w rozumieniu art. 157 TfUE. Podniesienie tej
kwestii jest istotne z punktu oceny bezposredniej skutecznosci prawa do $wiadczen,

43 Sprawa 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato v Simmenthal SpA, Zb.Orz. 1978, s. 629:
Zgodnie z zasadg pierwszenistwa prawa wspolnotowego, stosunek pomiedzy przepisami Traktatu i bezposred-
nio stosowanych norm z jeden strony i wewngtrznym prawem paristw czlonkowskich z drugiej, jest taki, Ze te
pierwsze, z momentem wejscia w zycie, nie powodujg automatycznego uniewaznienia kazdej kolidujgcej nor-
my prawa wewngtrznego, ale — stajg sig integralng czgscig sytemu, majq pierwszeristwo w kazdym porzqdku
prawnym przed obowigzujgcym na terytorium kazdego Paristwa Czlonkowskiego — wykluczajg jednoczesnie
prawnie wigzgcq proklamacje nowych wewngtrznych przepiséw w takim zakresie, w jakim moglyby byc nie-
zgodne z prawem wspdlnotowym.

# Sprawa 74/86 Komisja v. Republika Federalna Niemiec, Zb.Orz. 1988, s. 2139.
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ktoéra zalezy od bezwarunkowosci® i wystarczajaco precyzyjnego ich sformu-
fowania*. Wykazanie tych cech norm umozliwia jednostkom powotywanie sie na
nie wobec panstwa na podstawie przepiséw unijnych nawet wtedy sa one unor-

mowane w dyrektywie?.

45

46

47

Przepis wspélnotowy jest bezwarunkowy woéweczas, gdy nie jest obwarowany zadnym warun-
kiem, a jego wykonanie lub skutki nie s uzaleznione od wydania jakiegokolwiek aktu prawnego
przez instytucje unijne ani panistwa czlonkowskie, por. wyroki: z dnia 3 kwietnia 1968 r. w sprawie
28/67 Molkerei-Zentrale, Rec. s. 211; z dnia 23 lutego 1994 r. w sprawie C-236/92 Comitato di coordi-
namento per la difesa della cava i in., Rec. s. 1-483, pkt 9; z dnia 17 wrzesnia 1996 r. w sprawach
polaczonych od C-246/94 do C-249/94 Cooperativa Agricola Zootecnica S. Antonio i in., Rec.
s. 1-4373, pkt 18; a takze z dnia 29 maja 1997 r. w sprawie C-389/95 Klattner, Rec. s. I-2719, pkt 33.
Woystarczajgco precyzyjny jest przepis, gdy obowiazek nim nalozony jest wyrazony w sposob jed-
noznaczny, por. Wyrok z dnia 4 grudnia 1986 r. w sprawie 71/85 Federatie Nederlandse Vakbewe-
ging, Rec. s. 3855, pkt 18.

Wyroki z dnia 19 stycznia 1982 r. w sprawie 8/81 Becker, Rec. s. 53, pkt 25; z dnia 26 lutego 1986 r.
w sprawie 152/84 Marshall, Rec. s. 723, pkt 46; z dnia 20 wrze$nia 1988 r. w sprawie 31/87 Beentjes,
Rec. s. 4635, pkt 40; z dnia 22 czerwca 1989 r. w sprawie 103/88 Fratelli Costanzo, Rec. s. 1839, pkt 29;
z dnia 19 listopada 1991 r. w sprawach polaczonych C-6/90 i C-9/90 Francovich i in., Rec. s. I-5357,
pkt 11; z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie C-62/00 Marks & Spencer, Rec. s. I-6235, pkt 25; a takze z dnia
5 pazdziernika 2004 r. w sprawach polaczonych od C-397/01 do C-403/01 Pfeiffer i in., Zb.Orz.
s. 1-8835, pkt 103.
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Dodatki do rent i emerytur
w Swietle ustawy o emeryturach i rentach z FUS

Wdawaloby sie, ze okres ponad dziesieciu lat funkcjonowania przepiséw
ustawy emerytalnej! usunat wszelkie watpliwosci dotyczace przestanek nabycia
dodatkéw do rent i emerytur z FUS. W praktyce okazuje sie jednak, ze niektére
kwestie zwigzane z przedmiotowymi $wiadczeniami nadal budza zastrzezenia.
Fakt ten uzasadnia ponowne ich rozwazenie, majac na uwadze, Ze zabezpieczaja
one interesy osob, ktére znalazly sie w szczegdlnej sytuacji zyciowej.

Zgodnie z tredcig art. 75 ust.1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS, dodatek
pielegnacyjny przystuguje osobie uprawnionej do emerytury lub renty, jezeli
osoba ta zostala uznana za catkowicie niezdolng do pracy oraz do samodzielnej
egzystencji albo ukonczyla 75 rok zycia. Spelnienie jednego z dwéch warunkéw
uprawnia do uzyskania dodatkowego $wiadczenia. W doktrynie stusznie jednak
dostrzezono pewna niekonsekwencje ustawodawcy. Ot6z w przypadku catkowi-
tej niezdolnosci do pracy oraz samodzielnej egzystencji lekarz orzecznik ZUS
orzeka o istnieniu dwéch stanéw, a mianowicie — catkowitej niezdolnosci do pra-
cy oraz niezdolnosci do samodzielnej egzystencji. Wyodrebnienie ryzyka niezdol-
noéci do samodzielnej egzystencji przy jednoczesnym powigzaniu go z ryzykiem
niezdolnosci do pracy moze budzi¢ pewne zastrzezenia?. Wydawaloby sie bo-
wiem, ze fakt stwierdzenia niezdolnoéci do samodzielnej egzystencji oznacza nie-
zdolnos¢ do wykonywania pracy. Powstaje zatem pytanie, jak okresli¢ wzajemna

! Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych,
(Dz.U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227), zwana dalej ustawa o emeryturach i rentach z FUS.
M. Bartnicki, Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych. Komentarz, red. K. Anto-
now, Krakow 2007, s. 291.
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relacje miedzy ryzykami? Czy nie ma miejsca sytuacja, w ktorej jedno ze wskaza-
nych ryzyk mieéci w sobie drugie?

Regulacja przyznania dodatku pielegnacyjnego jest skomplikowana, ponie-
waz warunkiem otrzymania go jest wystapienie dwéch ryzyk na skutek jednego
zdarzenia. Konstrukcja art. 75 ust.1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS stano-
wiaca, ze konieczne jest jednoczesne wystapienie ryzyka niezdolnosci do samo-
dzielnej egzystencji ,oraz” calkowitej niezdolnoéci do pracy, wskazuje na
wyodrebnienie przez ustawodawce dwdch roztgcznych ryzyk3. Dopiero istnienie
koniunkgji tych ryzyk uprawnia emeryta lub renciste do otrzymania dodatku. Po-
niewaz koniunkgcja jest prawdziwa jedynie wtedy, gdy obydwa jej cztony (argu-
menty) sa prawdziwe?, taki zapis normy prawnej sugeruje wyodrebnienie dwéch
stanow. Wniosek ten nasuwa jednak pewne watpliwosci. Otéz jeéliby zastanowic
sie nad denotacjg tych pojeé, to mozna zauwazy¢, ze niektére ich desygnaty sie
pokrywaja.

Zgodnie z brzmieniem art. 12 ust. 2 ustawy o emeryturach i rentach z FUS za
calkowicie niezdolng do pracy® uznaje sie osobe, ktéra stracila zdolnos¢ do wyko-
nywania jakiejkolwiek pracy. Z powyzszego mozna wywnioskowag, iz utrata pew-
nych wlasciwosci psychicznych i fizycznych powodujacych u danej osoby trwala
niepelnosprawnos¢ organizmu w stopniu znacznym, skutkuje brakiem mozliwo-
$ci wykonywania jakiejkolwiek pracy. Nie musi wplywac jednak na zdolnos¢ tej
osoby do samodzielnej egzystencji. Zazwyczaj moze ona dalej swobodnie sie ko-
munikowac i nie potrzebuje pomocy innych oséb przy zaspokajaniu podstawo-
wych potrzeb zyciowych. Natomiast na podstawie art. 13 ust. 5 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS za niezdolng do samodzielnej egzystencji uwaza
sie osobe, w stosunku do ktdrej orzeczono stwierdzenie naruszenia sprawnosci

3 Stosujac symbole przyjete przez logikdw, mozna powyzsze zalozenie wyrazi¢ wzorem: (p A q)> 1, co
oznacza, ze jesli rencista/emeryt jest calkowicie niezdolny do pracy i jednoczenie jest niezdolny do
samodzielnej egzystencji to przystuguje mu dodatek.

Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 2002, s. 79; J. Przybylowski, Logika z 0golng metodologig
nauk, Gdansk 2001, s. 55.

Mimo iz ustawodaweca nie postuguje sie juz terminem ,inwalidztwo”, to warto dostrzec, ze wraz ze
zmiang pojecia zmienit si¢ rowniez jego zakres znaczeniowy. Na podstawie ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym pracownikéw i ich rodzin za inwalide uwazano osobe, ktérej szanse na zachowanie
zatrudnienia byly powaznie zredukowane ze wzgledu na zmniejszenie zdolnosci fizycznych
iumyslowych. Inwalidztwo charakteryzujace si¢ najczesciej utratg zdolnosci do wykonywania pra-
cy przed osiagnieciem wieku emerytalnego, prowadzito tym samym do zakoniczenia aktywnosci
zawodowej i wymagalo wobec tego podjecia dzialan rekompensujacych utracone zarobki. Wiasnie
fakt utraty zarobkéw wplynat na wprowadzenie zmiany nazewnictwa, ktéra wynikata z checi sil-
niejszego podkreslenia zwigzku zredukowanych zdolnosci fizycznych i psychicznych z niemozno-
$cia wykonywania pracy. Uwypuklone zostalo tym samym znaczenie czynnika ekonomicznego,
powodujacego co do zasady zmniejszenie dochodéw osoby, ktéra utracila pelng sprawnos¢, a tym
samym zdolnoé¢ do wykonywania pracy. Przypis na podstawie: Ustawa z dnia 14 grudnia 1982 r.
0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin (Dz.U. z 1982 r. Nr 40, poz. 267 ze zm.),
G. Usciska, H. Zalewska, Renty z tytutu niezdolnosci do pracy, [w:] Zabezpieczenia spoteczne w Polsce. Prob-
lemy do rozwigzania w najblizej przysziosci, red. G. Udcinska, Warszawa 2008, s. 83; M. Janiszewska,
Renta z tytutu niezdolnosci do pracy, ,Stuzba Pracownicza” 1997, nr 12, s. 7.
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organizmu w stopniu powodujacym koniecznos¢ statej lub diugotrwatej opieki
i pomocy innych oséb w zaspokajaniu podstawowych potrzeb zyciowych. Przy
czym za podstawowe potrzeby nalezy uznac przede wszystkim samoobstuge, po-
ruszanie sie oraz komunikacje®. Wydanie takiego orzeczenia wskazuje réwniez, iz
dana osoba posiada znaczny stopiefi niepelnosprawnosci’. Niepelnosprawnosc ta
moze wynika¢ z uszkodzenia i uposledzenia funkcji organizmu powstatej w na-
stepstwie choroby lub urazu i prowadzi¢ do zaniku samodzielnosci. Skutkuje to
koniecznoécig do korzystania przez te osoby z réznych form opieki zdrowotnej,
Swiadczen opiekunczo-pielegnacyjnych oraz pomocy innych oséb przy wykony-
waniu czynnosci dnia codziennego, np. w zakresie odzywiania, przemieszczania
sie, pielegnacji ciala oraz zaopatrzenia gospodarstwa domowego®.

Zastanawiajac sie nad tym, jakie desygnaty zawiera zakres znaczeniowy poje-
cia ,0soba niezdolna do samodzielnej egzystencji”, mozna zauwazy¢, iz stanowia
one réwniez denotacje pojecia ,0soby calkowicie niezdolnej do pracy”. Ozna-
czaloby to, ze z punktu widzenia logiki zakres pojeciowy pierwszego z wyzej wy-
mienionych termindéw zawiera sie w caloéci w drugim’. Wydaje sie, ze obydwa
ryzyka pozostaja ze soba w stosunku nadrzednosci, ktéry polega na tym, ze kazdy
desygnat ,0soby niezdolnej do samodzielnej egzystencji” jest jednoczesnie desy-
gnatem pojecia ,0soby calkowicie niezdolnej do pracy”, lecz nie na odwrét!’. Wo-
bec powyzszego, budzi pewne watpliwosci przyjecie przez ustawodawce
konstrukgji, w ktorej konieczne jest wystgpienie dwoch, zdawalo by sie, odreb-
nych ryzyk, ktére jednak zawieraja sie¢ w sobie. Zastanawiajace jest to, ze mimo iz
niezdolno$¢ do samodzielnej egzystencji stala sie odrebnym ryzykiem!!, zawiera
wszelkie przestanki do orzeczenia catkowitej niezdolnosci do pracy. Trudno bo-
wiem wyobrazi¢ sobie, zeby osoba nie mogaca sie swobodnie komunikowa¢ i po-
rusza¢ byla zdolna do wykonywania jakiejkolwiek pracy. W doktrynie pojawito
sie zatem pytanie, czy ryzyko niezdolnosci do samodzielnej egzystencji nie
mogloby by¢ wystarczajace do przyznania dodatku!?? Obecnie jedna z przestanek
uzyskania dodatku jest wykazanie wystapienia obydwu ryzyk.

Poniewaz pojecie calkowitej niezdolnosci do pracy posiada szerszy zakres
znaczeniowy, to warto dostrzec, ze wystapienie tego ryzyka nie wyklucza mozli-
wosci wykonywania pracy w zakladach pracy chronionej lub innych, spetniajacych

° F Malysz, Dodatki do emerytur i rent, ,Prawo Pracy” 2002, nr 10, s. 18.

7 Wyrok SN z dnia 9 lipca 2008 r., I OSK nr 1277/07, OSP 2009, nr 5, poz. 50.

8 A. Wilkowska, P. Bledowski, Zatozenia do ubezpieczenia pielegnacyjnego, [w:] Zabezpieczenia spoteczne
w Polsce. Problemy do rozwigzania w najblizej przysziosci, red. G. Uscifiska, Warszawa 2008, s. 252-253.

% Zalozenie to mozna przedstawi¢ za pomoca wzoru: Ex[P(x) » Q(x)], co oznacza, ze kazda osoba nie-
zdolna do samodzielnej egzystencji jest réwniez calkowicie niezdolna do pracy.

10 J. Przybylowski, Logika..., s. 31; Z. Ziembinski, Logika..., s. 41.
Wprowadzona ustawa z dnia 28 czerwca 1996 r. o zmianie ustaw o zaopatrzeniu emerytalnym
i ubezpieczeniu spolecznym (Dz.U. z 1996 r. Nr 100, poz. 461).

2y Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2009, s. 160.
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okreélone przepisami prawa warunki®®. Istnieje poglad, zgodnie z ktérym taki
stan rzeczy jest sprzeczny z logicznego punktu widzenia. Pojecie niezdolnosci do
wykonywania jakiejkolwiek pracy powinno bowiem oznaczaé niemoznosc¢ swia-
dczenia kazdej pracy, niezaleznie od warunkéw?t. Takie stanowisko nasuwa jed-
nak pewne watpliwosci. Wydaje sig, ze ustawodawca postugujac sie zwrotem
sjakiejkolwiek pracy”, mial na mysli kazda prace Swiadczona w typowych warun-
kach. Zatrudnianie oséb o naruszonej sprawnosci organizmu w zakladach pracy
chronionej wydaje si¢ by¢ stuszne chociazby ze spotecznego punktu widzenia.
Zatem orzeczenie calkowitej niezdolnosci do pracy nie pozbawia tych oséb per-
spektywy uzyskania zatrudnienia w miare mozliwosci.

Z zagadnieniem niezdolnosci do pracy wiaze sie kolejny problem, a mianowi-
cie problem utraty zdolnosci do pracy zarobkowej. Pojawia sie pytanie, czy pod
tym terminem nalezy rozumie¢ jedynie utrate sprawnosci organizmu wynikajaca
z oceny biologicznej, czy tez faktyczng utrate dochodu'®? Uwzglednienie tylko
pierwszego z wymienionych aspektéw zdaje sie nie spelnia¢ kryterium ryzyka
ubezpieczeniowego, jakim jest utrata zarobku'®. Dlatego tez wydaje sie, ze przy
dokonywaniu oceny powinny zosta¢ wziete pod uwage obydwa aspekty.

Druga z przestanek uprawniajacych do otrzymania dodatku pielegnacyjnego
jest uzalezniona od wieku. Zatem konstrukcja uzyskania powyzszego Swiadcze-
nia jest zupelnie inna niz w przypadku wystgpienia ryzyka niezdolnosci do pracy
oraz niezdolnosci do samodzielnej egzystencji. Po ukoniczeniu 75 roku zycia
organy ZUS w praktyce przyznaja automatycznie dodatek osobom pobierajacym
emeryture bez koniecznosci skltadania wniosku'. Oznacza to, ze osoba, ktéra
spelnia kryterium wieku nie musi by¢ poddawana weryfikacji stanu zdrowia
w drodze badania przeprowadzanego przez lekarza orzecznika ZUS. Nabycie
uprawnienia do dodatku nie jest wiec uzaleznione od wystapienia jakiegokol-
wiek ryzyka'. Mozna sie spotkac ze stanowiskiem, iz zestawienie w jednym prze-
pisie obydwu warunkéw uzyskania $wiadczenia wskazuje na domniemanie
niezdolnosci do samodzielnej egzystencji osoby, ktéra ukonczyla 75. roku zycia.
Takie zalozenie ustawodawcy wydaje sie jednak nie odpowiada¢ rzeczywistej sy-

3 Art.4ust. 1i5 ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnospra-
wnych (Dz.U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92).

4 T, Kaczmarek, J. Marcinkowski, Czy catkowita utrata zdolnosci do pracy zarobkowej moze oznaczac réwno-
czesnie zachowanie zdolnosci do zarobkowania w ponad 100%, Arch. Med. Sad. Krym. 2007, nr 1, s. 20.

15 Ibidem, s. 21. Autorzy wskazuja na aspekt ekonomiczny, ktéry jako jedyny umozliwia obiektywna
ocene utraty zdolnosci do pracy.

16 A, Wilkowska, D. Bliski, A. Kwolek, M. Rusewicz, A. Szybkie, Orzecznictwo lekarskie i rehabilitacja w za-
bezpieczeniu spolecznym, [w:] Zabezpieczenia spoleczne w Polsce. Problemy do rozwigzania w najblizej
przyszlosci, red. G. Usciniska, Warszawa 2008, s. 230.

17 M. Kwiatkowska, Dodatki do rent i emerytur, ,Przeglad Ubezpieczen Spolecznych i Zdrowotnych”
2002, nr 9, s.17.

'8 M. Bartnicki, Ustawa..., s. 291-292.
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tuacjiiindywidualnym przypadkom?®. Obecna regulacja prawna wskazana w art.
75 ust.1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS moze budzi¢ zastrzezenia. Przyz-
nawanie bowiem dodatku pielegnacyjnego osobom, ktére nie wymagaja opieki
i pomocy innych nie realizuje funkgji, jakg powinno spetniac to swiadczenie. Inte-
resujagca wydaje sie by¢ propozycja zdefiniowania pojecia niesamodzielnosci
i wyrdznienia jej stopni®. Uzaleznienie wysoko$ci $wiadczenia od stopnia niesa-
modzielnosci mogloby pozwoli¢ na lepsze wypelnianie roli dodatku, ktérego ce-
lem jest rekompensowanie utraty zdolnoéci psychicznych i fizycznych niezbed-
nych do samodzielnej egzystencji.

Poniewaz dodatek pielegnacyjny jest powiazany ze $wiadczeniem rentowym
lub emerytalnym, pojawia sie pytanie o jego charakter prawny. W doktrynie moz-
na spotkac sie z pogladem, ze jest on przyznawany do renty lub emerytury, co oz-
nacza, iz dzieli los §wiadczenia gtéwnego. Tym samym moze wraz ze §wiadcze-
niem gléwnym zostac¢ utracony lub zawieszony?'. Odmienne stanowisko zajmuje
I. Jedrasik-Jankowska. Autorka opiera swojg interpretacje na gramatycznej
wykladni sformulowania , 0soba uprawniona do renty lub emerytury” i wysuwa
teze, iz dodatek pielegnacyjny stanowi §wiadczenie samodzielne i nie musi dzieli¢
losu $wiadczenia gtéwnego. Zdaniem Autorki osoba uprawniona oznacza osobe
spelniajaca warunki do nabycia uprawnienia oraz faktycznie z niego korzy-
stajaca. Zatem zeby uzyska¢ dodatek nie trzeba faktycznie pobiera¢ renty lub
emerytury?.

Odmiennie odni6st sie do tego zagadnienia Sad Najwyzszy. Zgodnie z jego
stanowiskiem wyrazonym w uchwale z dnia 12 pazdziernika 1999 r., Il ZP nr
7/99, osoba niezdolna do samodzielnej egzystencji nie zachowuje prawa do
wyplaty dodatku pielegnacyjnego wowczas, gdy wyplata renty z tytutu niezdol-
noéci do pracy podlega zawieszeniu w calo$ci®®. Mimo iz orzeczenie dotyczy po-
przednio obowigzujacego stanu prawnego, zdaje sie by¢ wciagz aktualne,
a dodatek pielegnacyjny nalezy uznac za nierozerwalnie zwiazany ze $wiadcze-
niem rentowym lub emerytalnym?. Swiadczy¢ moze o tym chociazby nazwa
dzialu czwartego ustawy o emeryturach i rentach z FUS, ktéra brzmi: dodatki do
emerytur i rent. Dokonujac jezykowej wykladni tego sformutowania, mozna wy-
wnioskowa¢, iz wymienione w tym dziale $wiadczenia przystuguja do emerytur
i rent. Dodatki sa wobec tego niejako dolaczane do Swiadczen gtéwnych. Jezeli
natomiast dana osoba nie otrzymuje emerytury lub renty, nie mozna wéweczas

19 J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spolecznego, Krakéw 2006, s. 147.
20 A, Wilkowska, P. Bledowski, Zatozenia do ubezpieczenia..., s. 260.
21 J. Joticzyk, Prawo zabezpieczenia. .., s. 147.
21, Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje..., s. 160.
3 Uchwala SN z dnia 12 pazdziernika 1999 r., IIl ZP nr 7/99, OSNAPiUS 2000, nr 5, poz. 190.
2 M. Bartnicki, Ustawa..., s. 290.
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dofaczy¢ dodatku. Dodatek nie bedzie réwniez przystugiwal, jedli zostanie
spelniona przestanka negatywna.

W zwiazku z powyzszym zastanawiajace jest wyodrebnienie przez ustawo-
dawce dwoch ryzyk — osobno dla przyznania dodatku i dla przyznania renty lub
emerytury. Jedli obydwa $wiadczenia sg ze sobg tak nierozerwalnie zwigzane, to
pojawia sie pytanie, czy wystapienie ryzyka uprawniajacego do nabycia $wiad-
czenia gtéwnego nie powinno pociagac za sobg réwniez prawa do otrzymania do-
datku®? W praktyce Scisty zwigzek obydwu $wiadczen podkreéla réwniez fakt
zawieszania prawa do dodatku w sytuacji, gdy osoba uprawniona do renty nie
stawi sie na komisje lekarskg w celu stwierdzenia, czy nadal pozostaje niezdolna
do pracy. Dopiero po stawieniu si¢ przez dang osobe w kolejnym terminie na ko-
misje i uzyskania przez nig orzeczenia o niezdolnosci do pracy, ZUS ponownie
bedzie wyplacal zaréwno rente, jak i dodatek do niej. Jednakze nalezy podkresli¢,
iz wyodrebniajac osobne ryzyko, ktére musi zaistnie¢ by do emerytury lub renty
mogl przystugiwac dodatek, ustawodawca sprawil, ze swiadczenie to powinno
mie¢ charakter wyjatkowy. Zdaje sie, ze unormowanie prawne zakladajace, ze nie
kazda osoba pobierajaca emeryture lub rente bedzie mogtla otrzymac dodatek do
niej, zastuguje na aprobate. W przeciwnym razie dodatek ten stalby sie integralna
czedcia renty lub emerytury, zwiekszajac jedynie jej wartos¢. Obecnie jest on
przyznawany w celu zrekompensowania bezradnosci spowodowanej utrata
catkowitej zdolnosci do wykonywania pracy oraz do samodzielnej egzystencji lub
wynikajacej z przekroczenia pewnego wieku.

Zgodnie z trescig art. 75 ust. 4 ustawy o emeryturach i rentach z FUS osobie
uprawnionej do emerytury lub renty przebywajacej w zakladzie opiekunczo-le-
czniczym lub w zakladzie pielegnacyjno-opiekunczym dodatek pielegnacyjny
nie przystuguje, chyba ze przebywa poza tg placowka przez okres dltuzszy niz 2
tygodnie w miesigcu. Przyjecie przez ustawodawce takiego rozwigzania zdaje sie
by¢ podyktowane tym, iz emerytlub rencista przebywajacy w tego typu zakladzie
ma zapewniong opieke i pielegnacje. Wobec tego nie potrzebuje dodatkowych
srodkéw finansowych na oplacenie kosztéw pomocy innych osé6b*. W doktrynie
mozna spotkac sie ze stanowiskiem, iz postuzenie sie zwrotem ,przez okres dluz-
szy niz 2 tygodnie” nie okresla w sposob jednoznaczny, czy uprawnienie do do-
datku traci sie w skutek przebywania tacznie przez ponad 2 tygodnie w placowce
opiekunczej, czy tez przez co najmniej 15 dni w miesigcu ogélem z mozliwoscia
przerw?. Bardziej uzasadniany wydaje sie by¢ poglad, iz dwa tygodnie nalezy ro-
zumie¢ jako kolejny ciag dni. Na podstawie art. 180 § 1 k.p.a. w sprawach z zakre-
su ubezpieczen spolecznych stosuje sie przepisy kodeksu, chyba ze przepisy

» Powyzsza zalezno$¢ mozna wyrazi¢ wzorem: p > g, co oznacza, ze jesli emeryt/rencista ma prawo do
emerytury/renty, to moze otrzymac dodatek.

% Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje..., s. 161.

7M. Bartnicki, Ustawa..., s. 292.
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dotyczace ubezpieczen ustalaja odmienne zasady postepowania w tych spra-
wach. Zatem ,ponad 2 tygodnie” nalezy postrzega¢ jako termin materialny, czyli
taki, ktory ksztalttuje prawa lub obowigzki w ramach administracyjnoprawnego
stosunku materialnego®. W zwiazku z tym w celu wyjasnienia powyzszego poje-
cia nalezy sie postuzy¢ Kodeksem postepowania administracyjnego. A zgodnie
z tredcig art. 57 § 2 k.p.a. terminy okres$lone w tygodniach koricza si¢ z uptywem
tego dnia w ostatnim tygodniu, ktéry nazwa odpowiada poczatkowemu dniowi
terminu. Z powyzszego wynika, iz osoba uprawniona do emerytury lub renty tra-
ci dodatek pielegnacyjny, jesli przebywa w zakladzie opiekuniczym lub pieleg-
nacyjnym przez ciag dni dtuzszy niz dwa tygodnie.

Kolejnym zagadnieniem wymagajacym rozwazenia jest kwestia przyznania
dodatku sierocie zupelnej. Zgodnie z trescig art. 76 ust. 1 ustawy o emeryturach
i rentach z FUS dodatek przystuguje sierocie zupelnej, jesli jest ona uprawniona
do renty rodzinnej. Tre$¢ przepisu wydaje sie¢ by¢ jasna, jednak w praktyce jego
stosowanie powoduje pewne problemy. Warunki uzyskania renty rodzinnej nie
budza watpliwosci. Nie wiadomo natomiast co dokladnie nalezy rozumie¢ pod
pojeciem sieroty zupelnej. Prawo ubezpieczen spolecznych nie definiuje tego ter-
minu. Podobnie zadna z pozostalych gatezi prawa nie wyjadnia statusu sieroty
zupelnej. W zwiagzku z tym wyjasnien nalezy poszukaé¢ w stowniku jezyka pol-
skiego, ktory okresla sierote jako dziecko, ktérego rodzice (lub tylko jedno z nich)
umarli. Za sierote uznaje sie tez cztowieka nie majgcego rodziny, ktéremu zmarli
krewni®. Sformulowanie ,zupelna” znaczy ,obejmujaca calos¢, catkowita, abso-
lutna, kompletna”®. W literaturze pojawilo sie natomiast stanowisko, ze sierota
zupelna jest osoba, ktérej zadne z rodzicéw nie zyje3!.

Dobrze si¢ stalo, ze wyjasnienia tego zagadnienia podjal sie Sad Apelacyjny
w wyroku z dnia 13 stycznia 1997 r. IIl AUr nr 500/96, ktéry dokonal wykladni je-
zykowej powyzszego terminu. Zdaniem Sadu pod pojeciem sieroty zupelnej mo-
zna rozumie¢ dziecko, ktérego oboje rodzice nie zyja, a takze dziecko, ktérego
jedno z rodzicow nie zyje, a drugie opuscilo je, a nawet takie, ktére zostato opusz-
czone przez oboje zyjacych rodzicéw. Sad wskazuje jednak, iz po odwolaniu sie
do regul funkcjonalnej wykladni prawa i po przywolaniu celu renty rodzinnej,
nalezy stwierdzi¢, ze dodatek dla sieroty zupelnej powinien stanowi¢ rekompen-
sate pieniezna osamotnienia. W zwiazku z tym dziecko, ktérego ojciec pozostaje
nieznany réwniez mozna zakwalifikowa¢ jako sierote zupetna®. Poniewaz doda-
tek przystuguje tylko w przypadku pobierania renty rodzinnej, warunkiem nie-
zbednym uzyskania dodatku okazuje sie by¢ $mier¢ co najmniej jednego
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z rodzicéw. Bowiem tylko na podstawie tego zdarzenia losowego mozna uzyskaé
to $wiadczenie.

Kolejne zagadnienie zwigzane ze stosowaniem przepisu art. 76 ust. 1 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS dotyczy ustalenia, czy tylko $mier¢ biologicznych
rodzicéw upowaznia do stwierdzenia, ze dziecko jest sierota zupelna?

Bez watpienia $mier¢ rodzicow przesadza o uznaniu dziecka za sierote
zupelna. Jednakze zgodnie z tresciq art. 67 ust. 2 ustawy o emeryturach i rentach
z FUS za rodzicéw uwaza sie rowniez ojczyma i macoche oraz osoby przysposa-
biajace. Zatem w przypadku $mierci tych oséb dziecko powinno otrzymac¢ doda-
tek. Problem pojawia sie jednak, gdy zyja biologiczni rodzice lub chociaz jedno
z nich. Wydaje sie, ze skoro te przypadki nie zostaly unormowane przepisami
ustawy, to nalezy je rozstrzygaé na korzy$¢ dziecka®, ktére na skutek $mierci ro-
dzicow przysposabiajacych lub jednego biologicznego rodzica i jego malzonka,
faktycznie zostalo osamotnione. Dodatek dla sieroty zupelnej powinien bowiem
rekompensowa¢ dziecku wilasnie stan osamotnienia. Zastanawiajace jest rowniez,
czy dziecko powinno otrzymywac¢ dodatek w sytuacji, gdy po Smierci rodzicéw
zostalo przyjete na wychowanie przez dziadkéw? Wydaje sig, ze jesli sam fakt
$mierci dziadkéw nie uprawnia do otrzymania dodatku, to z kolei posiadanie ich
nie rekompensuje w sposéb wystarczajacy straty rodzicéw, a tym samym nie po-
woduje utraty prawa do dodatku. Ustawa nie przewiduje réwniez przyznania
zwiekszonego dodatku w przypadku podwdjnej straty bliskich oséb, czyli $mierci
zaréwno rodzicéw, jak i dziadkéw. W tej sytuacji osobie osamotnionej przyslugu-
je jedynie prawo do dodatku dla sieroty zupelnej z tytulu straty rodzicéw.

Dodatek ten poza rekompensata z tytulu osamotnienia, bedacego nastep-
stwem sieroctwa, jest S$wiadczeniem pienieznym dla oséb, ktéry teoretycznie
moglyby ubiegac sie o dwie renty rodzinne z tytutu $mierci kazdego z rodzicow,
jednakze na podstawie art. 95 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS moga
otrzymac tylko jedna z nich*. Na uwage zastuguje jednak fakt, ze inaczej niz
w przypadku renty rodzinnej, dodatek przystuguje kazdej z uprawnionych do
niego oséb. Nie podlega on bowiem podzialowi np. pomiedzy rodzenistwo, tylko
jest doliczany do czeéci renty kazdego z nich®.

Powstaje pytanie, czy osobg uprawniong do tego dodatku moze by¢ wylacz-
nie dziecko, czy tez kazdy, kto otrzymuje rente rodzinng niezaleznie od jej tytutu?
Przepis ustawy nie wskazuje zadnych ograniczen, a jedynym warunkiem jest
posiadanie uprawnienia do renty. Zdania w tym wzgledzie zdajq sie by¢ podzie-
lone. Wydaje sie, ze brak ograniczefi wiekowych umozliwia przyznawanie tego
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$wiadczenia réwniez osobom w podeszltym wieku, ktére stracity rodzicow i sa sa-
motne®. Jednakze taka wykladnia nie jest zgodna z celem, jaki ma realizowa¢ do-
datek. Co prawda wdowa, ktérej rodzice nie zyja i pobiera rente rodzinna po
mezu moze by¢ uznana za sierote spoleczng. Przyznanie jej jednak dodatku
bytoby niezgodne z wykladnig celowosciows, poniewaz ustawodawca powotujgc
przepis, nadal mu inny kontekst. Dlatego tez pojawia sie stuszna propozycja
wsérdd przedstawicieli doktryny, zeby za uprawnione do dodatku dla sieroty
zupelnej uznawac jedynie osoby wskazane w art. 67 ust. 1 pkt 1-2 ustawy o eme-
ryturach i rentach z FUSY. Zeby jednak otrzyma¢ dodatek dla sieroty zupetnej,
samo uprawnienie do renty nie wystarczy.

Zdaniem Sadu Apelacyjnego wyrazonym w wyroku z dnia 23 marca 2005 r. I
AUa nr 1511/04, dodatek ten jest swiadczeniem dla oséb, ktérym przysluguje
uprawnienie do renty rodzinnej — co oznacza, ze maja one ustalone i skonkretyzo-
wane prawo do jej pobierania. Przestanka niezbedna przyznania dodatku jest za-
tem fakt otrzymywania przez dang osobe renty, a nie twierdzenie, ze spelnia sie
wymogi do jej uzyskania. Wynika z tego, iz dodatek dla sieroty zupelnej
przysluguje wylacznie osobie, ktora faktycznie pobiera rente rodzinng, a nie oso-
bie, ktéra ma ewentualna mozliwo$¢ jej otrzymania, gdyby wystapila o takie $wia-
dczenie. Do dodatku dla sieroty zupelnej nie jest zatem uprawniona osoba, ktéra
wybrata inne $wiadczenie, np. rente z tytutu niezdolnosci do pracy?. Podobnie
wypowiedzial sie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 9 maja 2007 r. I UK nr 353/06,
w ktérym stwierdza, iz osobom catkowicie niezdolnym do pracy oraz niezdolnym
do samodzielnej egzystencji przysluguje jedynie dodatek pielegnacyjny, nawet
jesli formalnie spelnialyby wymogi otrzymania réwniez dodatku dla sieroty
zupelnej. Gdyby bowiem ustawodaweca chcial wprowadzi¢ dodatkowy przywilej
w zakresie renty rodzinnej, uczynilby to w sposéb wyrazny i jednoznaczny®. Oz-
nacza to, ze nigdy nie bedzie miata miejsca sytuacja, w ktérej dana osoba bedzie
mogta skorzysta¢ z obydwu dodatkéw wymienionych w ustawie o emeryturach
i rentach z FUS. Wybdr bowiem jednego ze $wiadczen, jakim jest renta z tytulu
niezdolnosci do pracy lub renta rodzinna, pociaga za soba uprawnienie do okre-
S§lonego dodatku, uniemozliwiajac tym samym ubieganie si¢ o pozostaly.

% Ibidem.
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