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PRZEDMOWA

Szanowni Pañstwo,
Trzeci numer rocznika „Z zagadnieñ zabezpieczenia spo³ecznego” zawiera

osiem opracowañ. Ich autorami s¹ miêdzy innymi: prof. zw. dr hab. Andrzej
Marian Œwi¹tkowski z Uniwersytetu Jagielloñskiego, pracownicy z innych oœrod-
ków akademickich, pracownicy Katedry Prawa Pracy Uniwersytetu Gdañskiego,
doktoranci i zaprzyjaŸnieni z Katedr¹ pracownicy innych jednostek organizacyj-
nych naszej Alma Mater.

Przekrój tematyczny zamieszczonych opracowañ jest zró¿nicowany. Podob-
nie ró¿na jest forma prezentacji zagadnieñ uznanych przez Autorów za kontro-
wersyjne – od opracowañ stricte naukowych do maj¹cych charakter „popularyza-
torski”. Mo¿na mieæ w¹tpliwoœci, czy ta ostatnia z form jest odpowiednia do pre-
zentacji zagadnienia w zeszycie naukowym.

Redakcja rocznika dosz³a jednak do wniosku, ¿e je¿eli ta forma przedstawie-
nia problemów ma je przybli¿yæ, sprowokowaæ do myœlenia i podjêcia dyskusji,
nale¿y uznaæ j¹ za dopuszczaln¹.

W niniejszym opracowaniu poddano analizie zagadnienia zwi¹zane z zabez-
pieczeniem spo³ecznym z uwzglêdnieniem prawa Unii Europejskiej. Zamieszczone
teksty dotycz¹ równie¿ regulacji krajowych, miêdzy innymi prawa do œwiadczeñ
zabezpieczenia spo³ecznego, okreœlenia zakresu znaczeniowego „praca zarobko-
wa”, maj¹cej istotne znaczenie przy ustalaniu prawa do zasi³ku chorobowego, czy
emerytur dla funkcjonariuszy policji. Cieszy fakt, ¿e w zeszycie znalaz³y siê rów-
nie¿ opracowania podejmuj¹ce zagadnienia zwi¹zane z porz¹dkowaniem syste-
mu zabezpieczenia spo³ecznego.

Mamy nadziejê, ¿e kwestie przedstawione w niniejszym opracowaniu
zainteresuj¹ czytelników.

Alina Wypych-¯ywicka
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Skróty

Instytucje:
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Dz.U. – Dziennik Ustaw
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NP – Nowe Prawo
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OSNCP – Orzecznictwo S¹du Najwy¿szego Izba Cywilna i Pracy
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Ubezpieczeñ Spo³ecznych i Spraw Publicznych
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PiZS – Praca i Zabezpieczenie Spo³eczne
Pol. Spo³. – Polityka Spo³eczna
Pr. Pracy – Prawo Pracy
PUG – Przegl¹d Ustawodawstwa Gospodarczego
PUSiG – Przegl¹d Ubezpieczeñ Spo³ecznych i Gospodarczych
PUSiZ – Przegl¹d Ubezpieczeñ Spo³ecznych i Zdrowotnych
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S³. Prac. – S³u¿ba Pracownicza
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Inne skróty:

art. – artyku³
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pkt – punkt
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red. – redakcja (-¹)
s. – strona
t. – tom
tekst jedn. – tekst jednolity
ust. – ustêp
w zw. – w zwi¹zku
z. – zeszyt
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zob. – zobacz
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Wies³aw Koczur
Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

Pomoc spo³eczna
jako element systemu zabezpieczenia

I. Koncepcja zabezpieczenia spo³ecznego powsta³a w wyniku doœwiadczeñ
wielkiego kryzysu gospodarczego lat trzydziestych ubieg³ego stulecia i II wojny
œwiatowej. Sformu³owano j¹ pod wp³ywem postulatu wolnoœci od niedostatku1 naj-
pe³niej ujêtego w Raporcie Williama H. Beveridge’a –Social Insurance and Allied Se-
rvices, opublikowanym w Anglii 20 listopada 1942 r. Raport ten zmierza³ do
okreœlenia wizji nowego – maj¹cego zapanowaæ po zakoñczeniu II wojny œwiato-
wej – lepszego ³adu spo³ecznego, charakteryzuj¹cego siê eliminacj¹ z ¿ycia
spo³ecznego przejawów nêdzy i niedostatku. Nawi¹zywa³ on do przeprowadzo-
nych w okresie poprzedzaj¹cym wybuch II wojny œwiatowej badañ nad przyczy-
nami niedostatku w Wielkiej Brytanii, które wykaza³y, i¿ w zdecydowanej
wiêkszoœci przypadków by³y nimi zdarzenia losowe powoduj¹ce utratê mo¿liwo-
œci zarobkowania oraz nadmierne obci¹¿enia rodzinne w relacji do osi¹ganych
dochodów. Wskazany stan rzeczy, odpowiadaj¹cy w przybli¿eniu sytuacji w in-
nych krajach europejskich, sk³ania³ – zdaniem autorów Raportu – do koncentracji
uwagi na rozwoju: powszechnego systemu œwiadczeñ spo³ecznych zastêpuj¹-
cych utracony zarobek, którego podstawê mia³y stanowiæ ubezpieczenia spo³eczne,
powszechnej s³u¿by zdrowia oraz systemu œwiadczeñ uzupe³niaj¹cych dochody
rodzin wielodzietnych. Wskazane systemy œwiadczeniowe zaczêto okreœlaæ mia-
nem zabezpieczenia spo³ecznego, podkreœlaj¹c tym samym powszechny ich za-

1 Postulat ten, odnosz¹cy siê do ³adu socjalnego w powojennym œwiecie, przedstawiono w Karcie Atlan-
tyckiej, podpisanej w dniu 9 sierpnia 1941 r., a stanowi¹cej orêdzie Prezydenta Stanów Zjednoczo-
nych AP i Premiera Wielkiej Brytanii, do którego przy³¹czy³ siê równie¿ Zwi¹zek Radziecki. Por.
szerzej W. Muszalski, Ubezpieczenie spo³eczne, Warszawa 2004, s. 16.



kres podmiotowy i przedmiotowy oraz wzmo¿on¹ odpowiedzialnoœæ pañstwa za
ich prawid³owe funkcjonowanie2.

Prawo do zabezpieczenia spo³ecznego sformu³owano w Powszechnej Dekla-
racji Praw Cz³owieka, uchwalonej przez Zgromadzenie Ogólne Organizacji Na-
rodów Zjednoczonych 10 grudnia 1948 r., a g³osz¹cej, i¿ ka¿da jednostka ludzka
jako cz³onek spo³eczeñstwa ma prawo do zabezpieczenia spo³ecznego w przy-
padkach bezrobocia, choroby, inwalidztwa, wdowieñstwa, staroœci oraz w innych
przypadkach utraty œrodków utrzymania z przyczyn niezawinionych (artyku³y
22 i 25). Potwierdzono je w art. 9 Miêdzynarodowego Paktu Praw Ekonomicz-
nych, Spo³ecznych i Kulturalnych uchwalonego przez Narody Zjednoczone
w dniu 16 grudnia 1966 r.3 Podkreœliæ nale¿y, ¿e pakt ten nie jest deklaracj¹ poli-
tyczn¹, lecz umow¹ miêdzynarodow¹, nak³adaj¹c¹ zobowi¹zania na pañstwa –
strony Paktu. Charakter normatywny Paktu powoduje, ¿e pañstwa ratyfikuj¹ce go
s¹ zobowi¹zane do realizacji jego postanowieñ, choæ nale¿y pamiêtaæ, i¿ praktyka
w tym zakresie jest uzale¿niona od mo¿liwoœci materialnych poszczególnych
krajów4.

Aktem normatywnym, który wywar³ najwiêkszy wp³yw na kszta³towanie
standardów w zakresie zabezpieczenia spo³ecznego, jest Konwencja Miêdzy-
narodowej Organizacji Pracy (MOP) nr 102, przyjêta w dniu 28 czerwca 1952 r.
w sprawie minimalnych norm zabezpieczenia spo³ecznego5, obejmuj¹ca zakre-
sem przedmiotowym wszystkie uznane dotychczas w prawie miêdzynarodo-
wym rodzaje ryzyka spo³ecznego oraz zwi¹zane z nimi œwiadczenia ujête w nastê-
puj¹cych dzia³ach:
– Pomoc lecznicza (cz. II),
– Zasi³ki chorobowe (cz. III),
– Œwiadczenia z tytu³u bezrobocia (cz. IV),

12 Wies³aw Koczur

2 Por. szerzej G. Magnuszewska-Otulak, Rozwój systemu zabezpieczenia spo³ecznego w Wielkiej Brytanii.
Raport Beveridge’a, IPiSS, Warszawa 1992, s. 42 i n.; W. Szubert, Plan Beveridge’a, £ódŸ 1946 r.; zob. te¿
Beveridge and Social Security: An International Retrospective, Eds. by J. Hills, J. Ditch, H. Glennerster.
Clarendon Press, Oxford 1994. Przypomnieæ jednak nale¿y, i¿ w omawianym dokumencie wyraŸ-
nie podkreœla siê koniecznoœæ wspó³dzia³ania w zakresie realizacji idei zabezpieczenia spo³ecznego
pañstwa 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, A.I. Ogus, E. Barendt, The Law of Social Security, Butterwotths LexisNexis, London
2005, s. 4.

3 Por. W. Muszalski, Prawo do zabezpieczenia spo³ecznego, [w:] Studia z zakresu prawa pracy i polityki
spo³ecznej, red. A. Œwi¹tkowski, Kraków 1995, s. 246 i n.

4 W. Koczur, Zabezpieczenie spo³eczne. Podstawowe zagadnienia, [w:] Polityka spo³eczna w okresie transfor-
macji, red. A. Fraczkiewicz-Wronka i M. Zra³ek, Katowice 2001, s. 118.

5 Polska ratyfikowa³a wskazan¹ Konwencjê 21 sierpnia 2003 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 93, poz. 775), co nie
oznacza jednak, i¿ wczeœniej nie respektowano w naszym kraju jej standardów. Jak trafnie zauwa-
¿y³ T. Zieliñski „[…] brak ratyfikacji okreœlonych konwencji niekoniecznie stanowi dowód pozosta-
wania danego kraju w tyle za przyjêtymi przez spo³ecznoœæ miêdzynarodow¹ standardami
w dziedzinie ochrony socjalnej. Konwencje MOP ustalaj¹ zasadniczo standardy przeciêtne, od któ-
rych normy krajowe s¹ niejednokrotnie wy¿sze”. T. Zieliñski, Ubezpieczenia spo³eczne pracowników,
Warszawa–Kraków 1994, s. 115.



– Œwiadczenia na staroœæ (cz. V),
– Œwiadczenia z tytu³u wypadków przy pracy i chorób zawodowych (cz. VI),
– Œwiadczenia rodzinne (cz. VII),
– Œwiadczenia w razie macierzyñstwa (cz. VIII),
– Œwiadczenia w razie inwalidztwa (cz. IX),
– Œwiadczenia w razie œmierci ¿ywiciela rodziny (cz. X).

Konwencja ta, okreœlaj¹c dopuszczalne warunki nabycia prawa do wskaza-
nych œwiadczeñ oraz ich minimaln¹ wysokoœæ, jednoczeœnie stanowi, ¿e ka¿dy
ubiegaj¹cy siê o przyznanie œwiadczenia powinien mieæ prawo do wniesienia
odwo³ania w razie odmowy jego przyznania lub w razie sporu, co do charakteru
i wysokoœci œwiadczenia. Nadaje wiec tym œwiadczeniom charakter roszczenio-
wy, pozwalaj¹cy na dochodzenie na drodze prawnej swych praw przez osoby
zainteresowane.

Rozwiniêcia zasad ustanowionych w Konwencji nr 102 MOP dokonano
w Konwencji nr 121 z 1964 r. o œwiadczeniach w razie wypadków przy pracy i cho-
rób zawodowych, Konwencji nr 128 z 1967 r. o œwiadczeniach na wypadek inwa-
lidztwa, na staroœæ i w razie zgonu ¿ywiciela rodziny oraz w Konwencji nr 130
z 1969 r. o pomocy leczniczej i zasi³kach chorobowych6. Istotne uregulowania za-
wiera tak¿e Konwencja nr 118 z 1962 r. w sprawie równego traktowania obywateli
w³asnych i cudzoziemców w dziedzinie zabezpieczenia spo³ecznego.

Wskazane Konwencje reguluj¹ ca³oœciowo zakres ochrony ustalony w razie
zajœcia danego ryzyka spo³ecznego, okreœlaj¹c przy tym szerszy ni¿ wczeœniejsze
akty normatywne jej zakres podmiotowy oraz wy¿szy poziom przys³uguj¹cych
œwiadczeñ.

Dzia³alnoœæ normotwórcza Miêdzynarodowej Organizacji Pracy wp³ynê³a
w istotny sposób na okreœlenie standardów w dziedzinie zabezpieczenia spo³ecz-
nego przez Radê Europy7. Do najwa¿niejszych dokumentów w zakresie porusza-
nej materii przyjêtych przez Radê nale¿¹:
– Europejska Karta Spo³eczna przyjêta w 1961 r. wraz z Protoko³em Dodatko-

wym do Karty, przyjêtym w 1988 r., Protoko³em Zrewidowanym z 1991 r. oraz
Drugim Protoko³em Dodatkowym z 1992 r.,

– Zrewidowana Europejska Karta Spo³eczna z 1992 r.,
– Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spo³ecznego oraz Protokó³ do Kodeksu,

przyjête w 1964 r.,
– Zrewidowany Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spo³ecznego przyjêty w 1990 r.

Pomoc spo³eczna jako element systemu zabezpieczenia 13

6 Por. szerzej G. Uœciñska, Normy MOP w dziedzinie zabezpieczenia spo³ecznego uchwalone po wojnie
i wspó³czeœnie, „Polityka Spo³eczna” 2005, nr 3, s. 19 i nast. Teksty powo³anych Konwencji MOP zob.
w: Konwencje i zalecenia Miêdzynarodowej Organizacji Pracy 1919–1994, t. I-II, red. R. Hendzel, R. Le-
mieszewska, M. Stefañska, Warszawa 1996.

7 Por. N.J. Wikeley, A.I. Ogus, E.Barendt, The Law of Social Security…, s. 40 i n.; J.-J. Dupeyroux, M. Bor-
getto, R. Lafore, R. Ruellan: Droit de la sécurité sociale. Dalloz, Paris 2005, s. 388 i n.; S. Muckel: Sozial-
recht, München 2007, s. 524 i n.



Wymienione akty normatywne okreœlaj¹ poziom ochrony w zakresie zabez-
pieczenia spo³ecznego, tzw. standard Rady Europy8. Zaznaczyæ przy tym nale¿y,
i¿ zarówno w Europejskiej Karcie Spo³ecznej, jak i w Zrewidowanej Karcie, doko-
nano wyraŸnego oddzielenia prawa do zabezpieczenia spo³ecznego od prawa do
pomocy spo³ecznej9.

II. Jakkolwiek termin zabezpieczenie spo³eczne po raz pierwszy zosta³ u¿yty
w Zwi¹zku Radzieckim, w dekrecie Rady Komisarzy Ludowych z 31 paŸdziernika
1919 r., wchodz¹c na sta³e do prawodawstwa radzieckiego, to jednak jest on ³¹czo-
ny z uchwalon¹ w dniu 14 sierpnia 1935 r. w Stanach Zjednoczonych AP ustaw¹
Social Security Act, wprowadzaj¹c¹: ubezpieczenie na wypadek bezrobocia, ubez-
pieczenie emerytalne oraz system opieki zdrowotnej10. W nauce polskiej jako
pierwszy u¿y³ go E. Grabowski w pracy Jakie jest zabezpieczenie spo³eczne i jakie byæ
powinno?, opublikowanej w 1923 r.11.

Mimo i¿ wspó³czeœnie termin ten jest powszechnie u¿ywany, to nie istnieje
jedna przez wszystkich akceptowana jego definicja. Wynika to zarówno z braku
jednolitoœci pos³ugiwania siê nim przez poszczególne ustawodawstwa krajowe
i regulacje prawno miêdzynarodowe, jak i z odmiennego rozumienia go w na-
ukach ekonomicznych, prawnych i w polityce spo³ecznej12.

Zdaniem M. Ksiê¿opolskiego spotykane w aktach miêdzynarodowych i w li-
teraturze przedmiotu definicje zabezpieczenia spo³ecznego mo¿na podzieliæ na
dwie grupy. Pierwsza grupa definicji akcentuje wyodrêbnienie poszczególnych
przedsiêwziêæ podejmowanych dla zagwarantowania odpowiedniego poziomu
¿ycia cz³onków danego spo³eczeñstwa, np. J. Piotrowski definiowa³ zabezpiecze-
nie spo³eczne jako „(…) ca³okszta³t œrodków i dzia³ania instytucji publicznych, za
pomoc¹ których spo³eczeñstwo stara siê zabezpieczyæ swoich obywateli przed
niezawinionym przez nich niedostatkiem, przed groŸb¹ niemo¿noœci zaspokoje-

14 Wies³aw Koczur

8 Por. S. Molina, Zabezpieczenie spo³eczne w aktach Rady Europy, „Polityka Spo³eczna” 2005, nr 3, s. 31.
Szczegó³ow¹ analizê unormowañ zawartych w powo³anych dokumentach Rady Europy wraz
z analiz¹ porównawcz¹ z polskimi rozwi¹zaniami zob. w: G. Uœciñska, Europejskie standardy za-
bezpieczenia spo³ecznego a wspó³czesne rozwi¹zania polskie, IPiSS, Warszawa 2005; zob. te¿ A.M.
Œwi¹tkowski, Karta Praw Spo³ecznych Rady Europy, Warszawa 2006.

9 Dodajmy, i¿ tak¿e w prawie wspólnotowym odró¿nia siê pojêcie zabezpieczenia spo³ecznego (so-
cial security, sécurité sociale) od pojêcia pomocy spo³ecznej (social assistance, aide sociale). Por. szerzej
G. Uœciñska, Europejskie standardy…, s. 37 i n.

10 Por. W. Muszalski, Prawo do zabezpieczenia spo³ecznego…, s. 246; W. Szubert, Ubezpieczenie spo³eczne.
Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 19; T. Zieliñski, Ubezpieczenia spo³eczne…, s. 14. Tak te¿ 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 21st Century, eds. E. Kingston, J. Schultz. Oxford University Press, New York
1997, s. 32 i n.; E.M. 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.

11 Por. L. Kaczyñski, Pojêcie zabezpieczenia spo³ecznego i kryterium rozró¿niania jego technik, „Praca i Zabez-
pieczenie Spo³eczne” 1986, nr 5–6, s. 20.

12 Podobnie D. Pieters, Introduction into the Basic Principles of Social Security, Kluwer Law & Taxation Pu-
blishers, Deventer–Boston 1998, s. 1.



nia podstawowych, spo³ecznie uznanych za wa¿ne potrzeb”13, zaœ L. Kaczyñski
podkreœla³, i¿ „(…) definicja, zgodnie z któr¹ zabezpieczenie spo³eczne jest syste-
mem przewidzianych przez prawo œwiadczeñ chroni¹cych obywateli przed okreœlonymi
ryzykami, jest najbardziej prawid³owa”14. W ujêciach tych zabezpieczenie
spo³eczne jest wiêc pojêciem zbiorczym, którym wspó³czeœnie s¹ obejmowane
przede wszystkim:
– ubezpieczenia spo³eczne,
– wybrane formy ubezpieczeñ na ¿ycie i nie na ¿ycie (life, non-life),
– œwiadczenia o charakterze zaopatrzeniowym,
– pomoc spo³eczna,
– ochrona zdrowia,
– rehabilitacja osób niepe³nosprawnych15.

Zaznaczyæ jednak nale¿y, i¿ wskazany katalog elementów systemu zabezpie-
czenia spo³ecznego mo¿e mieæ charakter dyskusyjny, albowiem z jednej strony
obejmuje swym zakresem tak¿e instytucje nie unormowane w powo³anych wy¿ej
aktach normatywnych okreœlaj¹cych standardy miêdzynarodowe w dziedzinie
zabezpieczenia spo³ecznego, choæ w literaturze przedmiotu tradycyjnie do niego
zaliczane (np. pomoc spo³eczn¹, traktowan¹ w prawie miêdzynarodowym i euro-
pejskim odrêbnie od zabezpieczenia spo³ecznego), z drugiej zaœ takie, których
przynale¿noœæ do zabezpieczenia spo³ecznego bywa kwestionowana, zw³aszcza
z powodu nadmiernego przywi¹zania do jego tradycyjnej konstrukcji (ubezpie-
czenia na ¿ycie i nie na ¿ycie). Dodajmy, i¿ w polskich regulacjach prawnych za-
kres pojêcia zabezpieczenie spo³eczne tak¿e jest ujmowany rozmaicie. I tak, podczas
gdy jego konstytucyjne ujêcie (art. 67 Konstytucji RP) obejmuje ochronê obywate-
li w razie niezdolnoœci do pracy ze wzglêdu na chorobê lub inwalidztwo albo po
osi¹gniêciu wieku emerytalnego oraz na wypadek bezrobocia16, to ustawa z dnia 4
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13 J. Piotrowski, Zabezpieczenie spo³eczne. Problematyka i metody, Warszawa 1966, s. 28.
14 L. Kaczyñski, Pojêcie zabezpieczenia spo³ecznego…, s. 24; zob. te¿ K. Kolasiñski, Evolutionary Trends of

Social Security Models, „Comparative Law Review” 1989, vol. 1, s. 21 i n.
15 W. Koczur, Zabezpieczenie spo³eczne…, s. 120 i n.; tak te¿ J. Kroszel, Podstawy polityki spo³ecznej w gospo-

darce rynkowej, Opole 1994, s. 118; Z. Pisz, Uwagi ogólne na temat zabezpieczenia spo³ecznego, [w:] Zabez-
pieczenie spo³eczne, red. Z. Pisz, Wyd. AE we Wroc³awiu, Wroc³aw 1999, s. 16; K. Podoski,
W. Turnowiecki, Polityka spo³eczna. Wyd. UG, Gdañsk 2001, s. 117 i n.; O. Kowalczyk, Zagadnienia
ogólne zabezpieczenia spo³ecznego, [w:] Wymiary polityki spo³ecznej, red. O. Kowalczyk i S. Kamiñski,
Wroc³aw 2009, s. 61. Wczeœniej na temat zabezpieczenia spo³ecznego jako pojêcia zbiorczego pisali
obszernie E. Modliñski (m.in. w pracy Podstawowe zagadnienia prawne ubezpieczeñ spo³ecznych, War-
szawa 1968, s. 15 i n.) oraz C. Jackowiak (m.in. w podrêczniku: W. Jaœkiewicz, C. Jackowiak, W. Pio-
trowski, Prawo pracy w zarysie, Warszawa 1980, s. 412 i n.).

16 Dodaæ nale¿y, i¿ ustawa zasadnicza przewiduje tak¿e prawo dostêpu wszystkich obywateli do
œwiadczeñ opieki zdrowotnej finansowanych ze œrodków publicznych (art. 68), pomoc w zabezpie-
czeniu egzystencji dla osób niepe³nosprawnych (art. 69), szczególn¹ pomoc dla rodzin znaj-
duj¹cych siê w trudnej sytuacji materialnej oraz matek przed i po urodzeniu dziecka (art. 71). Por.
szerzej B. Wagner, Prawo do zabezpieczenia spo³ecznego w Konstytucji RP, [w:] Jednoœæ w ró¿norodnoœci.
Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spo³ecznego i polityki spo³ecznej. Ksiêga pami¹tkowa dedykowa-
na Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, red. A. Patulski i K. Walczak, Warszawa 2009, s. 345 i n.



wrzeœnia 1997 r. o dzia³ach administracji rz¹dowej pojêcie to okreœla szerzej, albo-
wiem zgodnie z jej art. 31 dzia³ zabezpieczenia spo³ecznego (nale¿¹cy do zakresu
dzia³ania ministra w³aœciwego do spraw zabezpieczenia spo³ecznego) obejmuje
sprawy: ubezpieczeñ spo³ecznych i zaopatrzenia spo³ecznego, funduszy emery-
talnych, pomocy spo³ecznej i œwiadczeñ na rzecz rodziny, œwiadczeñ socjalnych,
zatrudnienia, rehabilitacji spo³ecznej i zawodowej osób niepe³nosprawnych,
sprawy kombatantów i osób represjonowanych, koordynacji systemów zabezpie-
czenia spo³ecznego (z wyj¹tkiem rzeczowych œwiadczeñ leczniczych), a tak¿e
dzia³alnoœci po¿ytku publicznego, w tym nadzoru nad prowadzeniem tej dzia³al-
noœci przez organizacje po¿ytku publicznego, z wy³¹czeniem nadzoru nad
dzia³alnoœci¹ w zakresie ratownictwa i ochrony ludnoœci17.

Druga grupa wyodrêbnionych przez M. Ksiê¿polskiego definicji zabezpiecze-
nia spo³ecznego wychodzi od traktowania go jako pewnego stanu po¿¹danego,
jako wartoœci, której realizacji by³yby podporz¹dkowane okreœlone dzia³ania.
Podstawowe znaczenia ma tu rezultat w postaci szeroko rozumianego bezpieczeñ-
stwa socjalnego; mniej istotne s¹ natomiast mechanizmy, za pomoc¹ których stan
ten jest osi¹gany18.

Jakkolwiek w przedstawionych ujêciach definicyjnych podkreœla siê rolê pod-
miotów publicznych w zakresie organizacji i finansowania systemów zabezpie-
czenia spo³ecznego, to nale¿y przypomnieæ, i¿ w ostatnich latach zauwa¿alny
staje siê tak¿e wzrost znaczenia w zakresie wskazanej materii podmiotów niepub-
licznych.

Wœród powodów wskazanego stanu rzeczy nale¿y wymieniæ zarówno powo-
dy natury polityczno-ustrojowej, wi¹¿¹ce siê z rezygnacj¹ przez pañstwo z pater-
nalizmu oraz z procesami upodmiotowienia obywateli (tworzenie tzw.
spo³eczeñstwa obywatelskiego), jak i natury pragmatycznej, zwi¹zane z poszuki-
waniem rozwi¹zañ organizacyjnych bardziej efektywnych od funkcjonuj¹cych
w ramach dzia³alnoœci podmiotów publicznych19.

W nauce administracji omawiane zjawisko okreœla siê mianem prywatyzacji
zadañ publicznych. W ujêciu S. Biernata prywatyzacja ta mo¿e polegaæ na tym, ¿e
okreœlone zadania publiczne s¹ przekazywane podmiotom prawa prywatnego
(albo wykonuj¹cy owe zadania podmiot zmienia swój dotychczasowy charakter
prawny) lub te¿ nastêpuje zmiana formy wykonywania zadañ z formy prawa

16 Wies³aw Koczur

17 Por. szerzej G. Szpor, Zadania administracji rz¹dowej i samorz¹du terytorialnego w zakresie zabezpieczenia
spo³ecznego, [w:] Polityka spo³eczna w okresie transformacji…, s. 175 i n.

18 Por. M. Ksiê¿opolski, Zabezpieczenie spo³eczne, [w:] Leksykon polityki spo³ecznej, red. B. Rysz- Kowal-
czyk. Wyd. UW, Warszawa 2001, s. 240.

19 Por. H. Szurgacz, Zagadnienia przekazywania przez pañstwo zadañ w zakresie zabezpieczenia spo³ecznego
podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabezpieczenia spo³ecznego, red.
H. Szurgacz, Wroc³aw 2005, s. 132 i n.; zob. te¿ Issue in Privatizing Social Security, ed. P. Diamond,
NASI, Cambridge 1999; M. Drakeford, Privatization and Social Policy, Longman, Harlow 2000, s. 18
i n.; P. Pestieau, The Welfare State in the European Union, Oxford University Press 2006, s. 120 i n.



publicznego na formê prawa prywatnego oraz zmiana stosunków ³¹cz¹cych pod-
mioty wykonuj¹ce zadania publiczne z obywatelami20.

Przejawy prywatyzacji zadañ publicznych w sferze zabezpieczenia spo³ecz-
nego odnajdujemy przede wszystkim w ochronie zdrowia21, zabezpieczeniu eme-
rytalnym22 oraz w pomocy spo³ecznej23.

W realizacji zadañ z zakresu zabezpieczenia spo³ecznego tradycyjnie ju¿ sto-
suje siê trzy techniki administracyjno-finansowe (metody, zasady), wyodrêbnio-
ne ze wzglêdu na Ÿród³a finansowania œwiadczeñ oraz prawa i obowi¹zki
podmiotów do nich uprawnionych i zobowi¹zanych. S¹ to techniki: ubezpiecze-
niowa, zaopatrzeniowa i opiekuñcza.

Ka¿da z nich ma odrêbn¹ genezê i inn¹ przydatnoœæ praktyczn¹. Ka¿d¹ te¿
charakteryzuj¹ okreœlone cechy modelowe odró¿niaj¹ce j¹ od pozosta³ych (tab.
1), choæ jak podnosi siê w literaturze przedmiotu, w ostatnich kilkudziesiêciu la-
tach mo¿emy zaobserwowaæ proces stopniowego zacierania siê granic miêdzy
nimi24. S³usznie jednak zauwa¿a T. Szumlicz, i¿ wyraŸne uœwiadomienie sobie
wystêpuj¹cych tu nadal ró¿nic modelowych ma istotne znaczenia dla organizacji
i funkcjonowania systemu zabezpieczenia

spo³ecznego, zaœ „(…) umiejêtne pos³ugiwanie siê zasadami (metodami, tech-
nikami) zabezpieczenia spo³ecznego stanowi obecnie coraz trudniejszy element
„sztuki” prowadzenia polityki spo³ecznej w ogóle”25.
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20 Por. szerzej S. Biernat, Prywatyzacja zadañ publicznych. Problematyka prawna, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa–Kraków 1994, s. 25 i n.; zob. te¿ L. Zacharko, Prywatyzacja zadañ publicznych gminy.
Studium administracyjnoprawne, Wyd. UŒl., Katowice 2000. Dodajmy, i¿ prywatyzacjê zadañ publicz-
nych uznaje siê za najdalej id¹c¹ formê decentralizowania administracji publicznej i wymaganego
przez zasadê subsydiarnoœci maksymalnego zbli¿ania tej administracji do obywatela. Por. E. Knosala,
Zarys nauki administracji, Warszawa 2006, s. 76 i n.

21 Por. szerzej C. W³odarczyk, Reformy zdrowotne. Uniwersalny k³opot, Kraków 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.

22 Por. szerzej K. Müller, 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. ¯ukowski, Reformy emerytalne w Europie, Poznañ 2006.

23 Por. H. Szurgacz, Zagadnienia przekazywania…, s. 125 i n.; M. Maciejko, Instytucje pomocy spo³ecznej,
Warszawa 2008, s. 244 i n.

24 Por. np. L. Kaczyñski, Pojêcie zabezpieczenia spo³ecznego…, s. 26; M. Ksiê¿opolski, Zabezpieczenia
spo³ecznego techniki, [w:] Leksykon…, s. 239; G. Uœciñska, Œwiadczenia z zabezpieczenia spo³ecznego…,
s. 28.

25 T. Szumlicz, O systemie zabezpieczenia spo³ecznego – podobnie i inaczej, [w:] O roztropn¹ politykê spo³eczn¹,
red. J. Auleytner, Katowice 2002, s. 127.



Tab. 1. Techniki administracyjno-finansowe zabezpieczenia spo³ecznego
w ujêciu tradycyjnym

TECHNIKA
UBEZPIECZENIOWA

TECHNIKA
ZAOPATRZENIOWA

TECHNIKA
OPIEKUÑCZA

– Ubezpieczenie realizuje siê
przez tworzenie wspólnot
osób nara¿onych na podob-
ne zdarzenia losowe. Zakres
podmiotowy ubezpieczenia
obejmuje zatem jednorodn¹
pod wzglêdem ryzyka ubez-
pieczeniowego kategoriê osób.

– Œrodki na realizacjê œwiadczeñ
z ubezpieczenia s¹ gromadzo-
ne ze sk³adek ubezpieczenio-
wych dostosowanych do
rozmiaru ryzyka.

– Œwiadczenia s¹ ró¿nicowane
odpowiednio do rozmiaru
szkody i wysokoœci op³aconych
sk³adek (zasada wzajemnoœci
sk³adki i œwiadczenia).

– Rodzaje œwiadczeñ i zasady
ustalania ich wysokoœci s¹
okreœlone przepisami prawa,
a œwiadczenia wyp³acane s¹
niezale¿nie od posiadanych
œrodków w³asnych.

– Prawo do œwiadczeñ jest pra-
wem podmiotowym. Œwiad-
czenie przys³uguje z mocy
prawa, po stwierdzeniu zaj-
œcia ryzyka ubezpieczeniowe-
go i spe³nieniu warunków
nabycia prawa do danego
œwiadczenia. W razie odmo-
wy przyznania œwiadczenia
przez instytucjê ubezpiecze-
niow¹ mo¿e byæ ono docho-
dzone s¹downie.

– Ubezpieczenia s¹ wykonywa-
ne przez specjalnie do tego
celu powo³ane mniej lub bar-
dziej autonomiczne, zdecen-
tralizowane instytucje
ubezpieczeniowe o zró¿nico-
wanym statusie prawnym.

– Obejmuje zakresem podmio-
towym ogó³ obywateli dane-
go kraju lub œciœle okreœlone
ich kategorie, jak np. inwali-
dzi wojenni i wojskowi.

– Œrodki na realizacjê œwiad-
czeñ zaopatrzeniowych
pochodz¹ ze Ÿróde³ publicz-
nych (z ogólnych dochodów
bud¿etu lub specjalnego po-
datku).

– Œwiadczenia s¹ przyznawa-
ne bez zwi¹zku z prac¹, a je-
dynie w uznaniu okreœlonej
prawnie potrzeby lub zas³ugi.
Ich celem jest utrzymanie
przez osobê uprawnion¹
dotychczasowego standardu
¿yciowego lub wyrównanie
w ograniczonym zakresie
poniesionej szkody.

– Rodzaje œwiadczeñ, ich wyso-
koœæ oraz okolicznoœci i wa-
runki nabycia prawa do nich
s¹ okreœlone ustawowo na
podstawie zobiektywizowa-
nych kryteriów. Spe³niaj¹cym
warunki przys³uguje roszcze-
nie o œwiadczenie.

– Prawo do œwiadczeñ jest pra-
wem podmiotowym, ale
mo¿e byæ uzale¿nione
od faktu nieposiadania in-
nych Ÿróde³ utrzymania.

– Systemami zaopatrzeniowy-
mi administruj¹ urzêdy pub-
liczne (pañstwowe lub samo-
rz¹du lokalnego).

– Obejmuje zakresem podmio-
towym ogó³ ludnoœci przeby-
waj¹cej na terytorium danego
kraju; wszystkich znajduj¹-
cych siê w potrzebie niezale¿-
nie od ich obywatelstwa,
aktywnoœci zawodowej itp.

– Œwiadczenia s¹ finansowane
ze œrodków publicznych
(bud¿ety terenowe, bud¿et
pañstwa).

– Realizacja zabezpieczenia
spo³ecznego na zasadzie
opiekuñczej oznacza zapew-
nienie niezbêdnych œrodków
(œwiadczeñ) zró¿nicowanych
co do ich rodzaju i wysoko-
œci, odpowiednio do indywi-
dualnych potrzeb jednostki,
wed³ug uznania organu przy-
znaj¹cego œwiadczenie.

– Nie istnieje tu prawo do
œwiadczeñ w sensie roszcze-
nia prawnego. Œwiadczenia
s¹ tu bowiem fakultatywne,
zale¿ne od stwierdzenia po-
trzeby ich udzielenia przez
organ przyznaj¹cy pomoc.
Ograniczeniu dowolnoœci
w przyznawaniu œwiadczeñ
s³u¿y dokonywana w przepi-
sach specyfikacja potrzeb
i warunków przyznawania
pomocy.

– Systemami pomocy spo³ecz-
nej administruj¹ organy pub-
liczne przewa¿nie lokalne.

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie J. Piotrowski, Zabezpieczenie spo³eczne. Problematyka i metody,
Wyd. Ksi¹¿ka i Wiedza, Warszawa 1966, s. 166 i n.; I. Jêdrasik-Jankowska, Ubezpieczenie spo³eczne, t. I:
Czêœæ ogólna, Warszawa 2003, s. 18 i n.; W. Muszalski, Ubezpieczenie spo³eczne, Warszawa 2004, s. 18 i n.;
D. Pieters, Introduction into the Basic Principles of Social Security, Deventer–Boston, s. 4 i n.
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Nale¿y tak¿e pamiêtaæ i o tych g³osach, które podnosz¹, i¿ tradycyjne ujêcie
technik administracyjno-finansowych zabezpieczenia spo³ecznego nie przystaje
do wielu nowych rozwi¹zañ i konstrukcji owego systemu, jak np. ubezpieczenie
w Narodowym Funduszu Zdrowia (tzw. powszechne ubezpieczenie zdrowotne),
postrzegane jako przejaw realizacji nowej, powierniczej techniki zabezpieczenia
spo³ecznego26.

III. Pomoc spo³eczna, zwana pierwotnie opiek¹ spo³eczn¹ jest najstarsz¹
(o wielowiekowych tradycjach filantropijno-charytatywnych) instytucj¹ polityki
spo³ecznej, uznawan¹ wspó³czeœnie w wiêkszoœci krajów za jeden z podstawo-
wych elementów systemu zabezpieczenia spo³ecznego27.

Zorganizowana pomoc jednostkom niezdolnym do samodzielnej egzystencji
istnieje od momentu powstania zró¿nicowanych materialnie spo³eczeñstw.
W staro¿ytnoœci dzia³alnoœæ ta by³a domen¹ pañstwa, które roztacza³o opiekê nad
sierotami, obywatelami rannymi w czasie wojen, a niekiedy nad wszystkimi bied-
nymi, niezdolnymi zapracowaæ na swoje utrzymanie. Powszechn¹ form¹ pomocy
by³o rozdawnictwo produktów ¿ywnoœciowych i odzie¿y oraz datki patrycjuszy
zabiegaj¹cych o g³osy w wyborach na urzêdy publiczne. W okresie œredniowiecza
(IV–XV w.) wspieranie ubogich i potrzebuj¹cych sta³o siê niemal wy³¹cznie do-
men¹ Koœcio³a, który œwiadczy³ pomoc w formie hojnie rozdawanej ja³mu¿ny
oraz budowy pomieszczeñ dla chorych i bezdomnych, sierot i pielgrzymów28.

Czasy nowo¿ytne zapocz¹tkowa³y stopniowe ograniczanie podmiotowoœci
Koœcio³a na polu dzia³alnoœci opiekuñczej; jego zadania w tym zakresie przejmo-
wa³o stopniowo pañstwo. Kolebk¹ nowo¿ytnej dobroczynnoœci publicznej by³y
XVI-wieczne Anglia i Niemcy, zaœ jej wzorzec stworzy³o na wiele lat wydane
w Anglii za panowania El¿biety I, w 1601 roku tzw. Prawo ubogich (Poor Relief
Act), okreœlaj¹ce zobowi¹zania spo³ecznoœci lokalnej w stosunku do wskazanej
kategorii osób. O ile jednak w Anglii podstawowym podmiotem œwiadcz¹cym po-
moc na rzecz osób potrzebuj¹cych by³a parafia koœcielna, to w Niemczech rolê tê
pe³ni³a gmina administracyjna. Podczas gdy w angielskim systemie dobroczyn-
noœci publicznej preferowano zamkniête formy pomocy (przytu³ki itp.), w Niem-
czech rozwijano przede wszystkim pomoc w œrodowisku zamieszkania, wycho-
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26 Por. szerzej D.E. Lach, Powiernicza technika realizacji zabezpieczenia spo³ecznego (na przyk³adzie ubezpie-
czenia zdrowotnego), „Pañstwo i Prawo” 2009, nr 3, s. 34 i n.

27 Fakt, i¿ przynale¿noœæ pomocy spo³ecznej do zabezpieczenia spo³ecznego bywa w niektórych kra-
jach kwestionowana, wynika z w¹skiego ujêcia pojêcia zabezpieczenie spo³eczne zarówno w ustawo-
dawstwach tych pañstw, jak i we wskazanych wy¿ej dokumentach miêdzynarodowych. Por.
G. Uœciñska, Œwiadczenia z zabezpieczenia spo³ecznego…, s. 19 i n.; zob. te¿ N.J. Wikeley, A.I. Ogus,
E. Barendt, The Law of Social Security…, s. 26 i n.; J.-J. Dupeyroux, M. Borgetto, M. Lafore, R. Ruellan,
Droit de la sécurité sociale…, s. 1 i n.; F. del Giudice, F. Mariani, M. Solombrino, Legislazione e previdenza
sociale…, s. 7 i n.; Sozialrech t, Hrsg. H. Plagemann, München 2003, s. 1 i n.

28 Por. szerzej J. Radwan-Prag³owski, K. Frysztacki, Spo³eczne dzieje pomocy cz³owiekowi: od filantropii gre-
ckiej do pracy socjalnej, Warszawa 1996; E. Leœ, Od filantropii do pomocniczoœci. Studium porównawcze roz-
woju i dzia³alnoœci organizacji spo³ecznych, Warszawa 2000.



dz¹c z za³o¿enia, ¿e zamkniête formy pomocy s¹ dro¿sze i ograniczaj¹ wolnoœæ
osobist¹ beneficjentów29.

Tradycje opieki spo³ecznej w Polsce siêgaj¹ pocz¹tków XII w. i wi¹¿¹ siê
z dzia³alnoœci¹ zakonów i stowarzyszeñ religijnych, a zw³aszcza z prowadzonymi
przez nie szpitalami, zapewniaj¹cymi schronienie, noclegi, wy¿ywienie, odzie¿
i opiekê zdemoralizowanym doros³ym i dzieciom, bezdomnym w³óczêgom, oso-
bom kalekim, podrzutkom i samotnym kobietom ciê¿arnym. Pierwszy taki szpital
za³o¿ono we Wroc³awiu w 1108 r. Pocz¹wszy od XV w. do dzia³alnoœci opiekuñ-
czej prowadzonej przez zakony zaczê³y siê w³¹czaæ osoby œwieckie, skupione
w bractwach organizowanych przy koœcio³ach. Wiêksze zainteresowanie dobro-
czynnoœci¹ ze strony pañstwa nast¹pi³o dopiero w drugiej po³owie XVIII w. za pa-
nowania Stanis³awa Augusta Poniatowskiego, jednak¿e jego celem by³a jedynie
racjonalizacja funkcjonowania dotychczasowego systemu, a nie jego reformowa-
nie. Wszystkie instytucje dobroczynne pozostawa³y nadal w rêku Koœcio³a, by³y
przez niego organizowane i bezpoœrednio zarz¹dzane. Ich fundusze pochodzi³y
przede wszystkim z dobrowolnych datków i ofiar. Po utracie niepodleg³oœci, losy
dobroczynnoœci na ziemiach polskich potoczy³y siê ró¿nymi drogami, stosownie
do polityki poszczególnych zaborców30.

Istotne dowartoœciowanie znaczenia opieki spo³ecznej w Polsce nast¹pi³o
w okresie miêdzywojennym. Uchwalon¹ w dniu 16 sierpnia 1923 r. ustawê o opiece
spo³ecznej31 oceniano powszechnie jako nowoczesny akt prawny, wyró¿niaj¹cy
siê w sferze regulacji zakresów podmiotowego i przedmiotowego niezwykle po-
zytywnie na tle ustawodawstwa socjalnego innych pañstw europejskich32. Pod-
kreœlenia wymaga tak¿e oparcie omawianej instytucji polityki spo³ecznej na
dwóch fundamentalnych zasadach: obowi¹zkowoœci i powszechnoœci œwiadczeñ
dla osób wymagaj¹cych publicznej troski33 oraz okreœlenie jako jednego z g³ów-
nych jej celów przeciwdzia³ania powstawaniu trudnych sytuacji ¿yciowych, któ-
re mog¹ prowadziæ do koniecznoœci uruchomienia rozwi¹zañ systemu opieki
spo³ecznej34. W Polsce powojennej, jak trafnie zauwa¿a H. Szurgacz „(…) opieka
spo³eczna (pomoc spo³eczna) przechodzi³a zmienne koleje losu: od nawi¹zania
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29 Por. J. £opato, Rodowód pomocy spo³ecznej, „Polityka Spo³eczna” 1982, nr 4, s. 21.
30 Por. szerzej J. £opato, Mi³osierdzie i dobroczynnoœæ w Polsce, „Polityka Spo³eczna” 1982, nr 5, s. 24 i n.;

W.A. Góra, Tradycje opieki i pomocy spo³ecznej w Polsce, „Praca Socjalna” 1989, nr 2, s. 22 i n.; D. Zale-
wski, Opieka i pomoc spo³eczna. Dynamika i instytucji, Warszawa 2005, s. 51 i n.; zob. te¿ Z. Góralski,
Dzia³alnoœæ charytatywna w Polsce przedrozbiorowej, Warszawa–Kraków 1973; E. Leœ, Zarys historii do-
broczynnoœci i filantropii w Polsce, Wyd. Pruszyñski i S-ka, Warszawa 2002.

31 Dz.U. RP z 1923 r. Nr 92, poz. 726 ze zm.
32 Por. J. Zawadzki, Zasady opieki spo³ecznej, Warszawa 1935, s. 38.
33 Przyjêcie wskazanych zasad oznacza³o odejœcie od obowi¹zuj¹cej dotychczas zasady fakultatyw-

noœci opieki spo³ecznej oraz obowi¹zuj¹cej przede wszystkim na terenach by³ego zaboru austriac-
kiego zasady wykluczenia okreœlonych kategorii spo³ecznych z grona uprawnionych o ubieganie
siê o wsparcie socjalne. Por. D. Zalewski, Opieka i pomoc spo³eczna…, s. 71.

34 Por. art. 1 ustawy o opiece spo³ecznej; zob. te¿ W.A. Góra, Tradycje opieki i pomocy spo³ecznej w Pol-
sce…, s. 27 i n.



(w teorii i w praktyce) do postêpowych tradycji okresu miêdzywojennego, po-
przez okres jej negacji jako urz¹dzenia ustrojowo obcego, fazê uznania jej roli
równie¿ w warunkach pañstwa socjalistycznego a¿ do przyznania jej pozycji
wa¿nego i niezbêdnego ogniwa w systemie urz¹dzeñ s³u¿¹cych zaspokajaniu
wa¿nych potrzeb cz³owieka”35. Jednoczeœnie zaczêto odchodziæ od u¿ywania
okreœlenia opieka spo³eczna na rzecz okreœlenia pomoc spo³eczna, akcentuj¹cego po-
trzebê dzia³añ maj¹cych na celu aktywizacjê beneficjentów w zakresie samodziel-
nego zaspokajania potrzeb oraz ich wspó³uczestnictwo w rozwi¹zywaniu
trudnych sytuacji ¿yciowych w jakich siê znaleŸli36.

Wspó³czeœnie pomoc spo³eczn¹ postrzega siê jako instytucjê polityki spo³ecz-
nej pañstwa, za pomoc¹ której organy pañstwa i jednostek samorz¹du terytorial-
nego realizuj¹ nieekwiwalentne œwiadczenia na rzecz osób i rodzin znajduj¹cych
siê w trudnej sytuacji ¿yciowej, której nie s¹ w stanie przezwyciê¿yæ, wykorzy-
stuj¹c w³asne zasoby, mo¿liwoœci i uprawnienia37.

W literaturze przedmiotu wskazuje siê ponadto nastêpuj¹ce cele pomocy
spo³ecznej:
– umo¿liwienie osobom i rodzinom ¿ycie w warunkach odpowiadaj¹cych god-

noœci cz³owieka,
– wspieranie osób i rodzin w wysi³kach zmierzaj¹cych do zaspokojenia nie-

zbêdnych potrzeb,
– doprowadzenie do ¿yciowego usamodzielnienia osób i rodzin oraz ich inte-

gracji ze œrodowiskiem,
– zapobieganie sytuacjom powoduj¹cym niemo¿noœæ przezwyciê¿enia trud-

nych sytuacji ¿yciowych,
– przyznawanie œwiadczeñ s³u¿¹cych umacnianiu rodziny38.
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35 H. Szurgacz, Wstêp do prawa pomocy spo³ecznej, Wyd. Uniwersytetu Wroc³awskiego, Wroc³aw 1993,
s. 12. Na temat ewolucji rozwi¹zañ w polskim systemie publicznej pomocy spo³ecznej w okresie po-
wojennym zob. D. Zalewski, Opieka i pomoc spo³eczna…, s. 104 i n.; B.M. Æwiertniak, W. Koczur, Pod-
stawowe kierunki zmian systemu publicznej pomocy spo³ecznej w Polsce, [w:] Studia z zakresu prawa pracy
i polityki spo³ecznej, red. A. Œwi¹tkowski, Wyd. Uniwersytetu Jagielloñskiego, Kraków 1998, s. 369 i n.;
L. Kaczyñski, Ewolucja œwiadczeñ pieniê¿nych z pomocy spo³ecznej dla osób pozbawionych œrodków utrzy-
mania, [w:] £ad spo³eczny w Polsce i Niemczech na tle jednocz¹cej siê Europy. Ksiêga pami¹tkowa poœwiêcona
Czes³awowi Jackowiakowi, red. B. von Maydell i T. Zieliñski, Wyd. Polsko-Niemieckie, Warszawa
1999, s. 234 i n.; S. Golinowska, I. Topiñska, Pomoc spo³eczna – zmiany i warunki skutecznego dzia³ania,
Warszawa 2002; Pomoc spo³eczna. Od klientyzmu do partycypacji, red. E. Leœ., Warszawa 2003; S. Nite-
cki, Prawo do pomocy spo³ecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 20 i n.

36 Por. H. Balicka-Koz³owska, Niektóre problemy opieki i pomocy spo³ecznej, „Praca i Zabezpieczenie
Spo³eczne” 1975, nr 12, s. 10 i n.; J. £opato, Rozwa¿ania nad pojêciem pomocy spo³ecznej., „Polityka
Spo³eczna” 1985, nr 11–12, s. 1 i n.; H. Szurgacz, Zakres pojêcia „pomoc spo³eczna”, „Pañstwo i Prawo”
1989, nr 12, s. 56 i n.

37 Por. szerzej W. Maciejko, Instytucje pomocy spo³ecznej…, s. 224 i n.; W. Koczur, Pomoc spo³eczna jako za-
danie samorz¹du terytorialnego, [w:] Zarz¹dzanie publiczne w lokalnej polityce spo³ecznej. red. A. Fr¹czkie-
wicz-Wronka, Warszawa 2007, s. 157 i n.

38 Por. S. Nitecki, Prawo do pomocy spo³ecznej… op. cit., s. 58 i n.; zob. te¿ I. Sierpowska, Prawo pomocy
spo³ecznej, Zakamycze, Kraków 2006, s. 44 i n.; O. Kowalczyk, Pomoc spo³eczna [w:] Wymiary polityki
spo³ecznej, red. O. Kowalczyk i S. Kamiñski. Wyd. UE we Wroc³awiu, Wroc³aw 2009, s. 99.



Zastanawiaj¹c siê nad miejscem pomocy spo³ecznej w systemie zabezpiecze-
nia spo³ecznego, nale¿y stwierdziæ, i¿ plasuje siê ona wyraŸnie za rozwi¹zaniami
obligacyjno-roszczeniowymi, co wynika nie tylko z faktu, ¿e korzysta z niej mniej-
sza liczba osób oraz z poziomu przyznawanych w jej ramach œwiadczeñ, lecz tak¿e
z tej przyczyny, ¿e do jej zastosowania nie wystarcza zaistnienie stanu niezaspo-
kojenia podstawowych potrzeb; dodatkowo musi wystêpowaæ brak mo¿liwoœci
ich zaspokojenia w inny sposób. Mówi siê wiêc o zasadzie subsydiarnoœci pomo-
cy spo³ecznej w stosunku do w³asnych mo¿liwoœci jednostki, w stosunku do obo-
wi¹zków spoczywaj¹cych wzglêdem jednostki na osobach trzecich oraz w sto-
sunku do pozosta³ych elementów systemu zabezpieczenia spo³ecznego39.

Na kszta³towanie siê zasady subsydiarnoœci, bêd¹cej pochodn¹ ogólniejszych
za³o¿eñ filozoficzno-etycznych, wywar³y wp³yw dziewiêtnastowieczne koncepcje
liberalizmu, zgodnie z którymi sprawa zabezpieczenia egzystencji jest przede
wszystkim spraw¹ samej jednostki (idea samopomocy indywidualnej).

Zarazem jednak na kszta³t tej zasady w sposób istotny wp³ynê³a tak¿e katolic-
ka doktryna spo³eczna i g³oszona przez ni¹ idea odpowiedzialnoœci spo³eczeñ-
stwa za losy jednostki, w szczególnoœci zaœ g³oszona w jej ramach zasada niesienia
pomocy, z której – w jej klasycznym wydaniu – wynika pierwszeñstwo obo-
wi¹zku wspólnoty bli¿szej (rodziny) wobec obowi¹zków wspólnoty dalszej40.

Chocia¿ w praktyce dostrzega siê symptomy modyfikowania zasady subsy-
diarnoœci, to wydaje siê, ¿e mo¿na j¹ uznaæ, obok fakultatywnoœci (równie¿ podle-
gaj¹cej przemianom), za differentia specifica pomocy spo³ecznej.

Jak stanowi art. 2 ust.1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spo³ecznej41,
pomoc ta jest instytucj¹ polityki spo³ecznej pañstwa, maj¹c¹ na celu umo¿liwienie
osobom i rodzinom przezwyciê¿enie trudnych sytuacji ¿yciowych, których nie s¹
one w stanie pokonaæ, wykorzystuj¹c w³asne uprawnienia, zasoby i mo¿liwoœci42.
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39 Por. L. Kaczyñski, Pojêcie zabezpieczenia spo³ecznego…, s. 30; J. Joñczyk, Prawo zabezpieczenia spo³eczne-
go…, s. 321 i n.; P. B³êdowski, Pomoc spo³eczna, [w:] Polityka spo³eczna, red. A. Kurzynowski, Warsza-
wa 2003, s. 236 i n.; zob. te¿ S. Muckel, Sozialrecht…, s. 403 i n.; F. Ehemann [w:] Sozialrecht, Hrsg.
H. Plagemann, C.H. Beck, München 2003, s. 1112 i n.

40 W szczególnoœci nale¿y tu wskazaæ encykliki papieskie: Leona XIII – Rerum Novarum (z 1891 r.) oraz
Piusa XI – Quadragesimo Anno (z 1931 r.). Do okreœlenia, czym jest zasada subsydiarnoœci, przyczyni³
siê tak¿e Jan Pawe³ II w encyklice Centesimus Annus z 1992 r., formu³uj¹c definicjê bardziej uniwer-
saln¹ ni¿ jego poprzednicy.

41 Dz.U. z 2004 r. Nr 64, poz. 539 ze zm.
42 Zgodnie z art. 7 ustawy o pomocy spo³ecznej, pomocy tej udziela siê osobom i rodzinom w szcze-

gólnoœci z powodu: ubóstwa; sieroctwa; bezdomnoœci; bezrobocia; niepe³nosprawnoœci; d³ugo-
trwa³ej lub ciê¿kiej choroby; przemocy w rodzinie; potrzeby ochrony macierzyñstwa lub wielodzie-
tnoœci; bezradnoœci w sprawach opiekuñczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa
domowego, zw³aszcza w rodzinach niepe³nych lub wielodzietnych; braku umiejêtnoœci w przysto-
sowaniu do ¿ycia m³odzie¿y opuszczaj¹cej placówki opiekuñczo-wychowawcze; trudnoœci w inte-
gracji osób, które otrzyma³y status uchodŸcy; trudnoœci w przystosowaniu do ¿ycia po zwolnieniu z
zak³adu karnego; alkoholizmu lub narkomanii; zdarzenia losowego i sytuacji kryzysowej; klêski ¿y-
wio³owej lub ekologicznej. Podkreœlenia wymaga, i¿ wyliczenie to, stanowi¹ce w istocie specyfika-
cjê trudnych sytuacji ¿yciowych, o których mowa w art. 2 ust. 1 powo³anej ustawy, ma charakter



Tak wiêc œwiadczenia z pomocy spo³ecznej mog¹ byæ udzielane tylko wówczas,
gdy trudna sytuacja osoby lub rodziny nie mo¿e byæ pokonana przy pomocy: a)
w³asnych uprawnieñ danej osoby lub rodziny43; b) w³asnych zasobów owej osoby
lub rodziny44; c) w³asnych mo¿liwoœci osoby lub rodziny45. W literaturze przed-
miotu podkreœla siê tak¿e, i¿ u¿yty w powo³anym przepisie zwrot umo¿liwienie
przezwyciê¿enia oznacza ograniczone czasowo zasilanie w³asnych œrodków osoby
uprawnionej w okresie najwiêkszej dolegliwoœci okolicznoœci uzasadniaj¹cej
udzielenie pomocy, a nie zasilanie o charakterze sta³ym46.

Jedn¹ z kluczowych zasad funkcjonowania pomocy spo³ecznej jest tak¿e za-
sada indywidualizacji. Zgodnie z jej istot¹, organy pomocy spo³ecznej obo-
wi¹zane s¹ przy rozpatrywaniu sprawy o przyznanie œwiadczeñ uwzglêdniaæ
ka¿dorazowo jej indywidualny charakter, sprowadzaj¹cy siê do uwzglêdniania
odmiennoœci sytuacji osobistej i maj¹tkowej osoby lub rodziny ubiegaj¹cej siê
o przyznanie œwiadczenia. Wskazan¹ zasadê wi¹¿e siê z rodzajem, form¹ i wy-
miarem œwiadczeñ, które powinny byæ odpowiednie do okolicznoœci uzasad-
niaj¹cych udzielenie pomocy. Okolicznoœci te ustalane s¹ w trakcie przeprowa-
dzanego postêpowania administracyjnego przewiduj¹cego wywiad œrodowisko-
wy (rodzinny)47. Tak wiêc najwa¿niejsz¹ cech¹ przedmiotowej zasady jest
elastycznoœæ w dostosowywaniu form pomocy do konkretnej sytuacji i indywidu-
alnych potrzeb zainteresowanych osób i rodzin. Zasada ta odró¿nia zatem istotnie
pomoc spo³eczn¹ od ubezpieczenia spo³ecznego, w przypadku którego, œwiad-
czenia realizuje siê w zwi¹zku z wyst¹pieniem okreœlonego rodzaju ryzyka ubez-
pieczeniowego, w formie œciœle okreœlonej przepisami prawa48.
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egzemplaryczny. Niewystêpowanie wskazanych wy¿ej powodów, nie stanowi samoistnej podsta-
wy odmowy wszczêcia postêpowania w sprawie œwiadczeñ pomocy spo³ecznej, poniewa¿ mog¹
zaistnieæ tak¿e powody nietypowe, nie ujête w wykazie, a uzasadniaj¹ce udzielenie pomocy.

43 W³asne uprawnienia to prawa podmiotowe, z których dana osoba czyni lub mo¿e czyniæ u¿ytek
w taki sposób, ¿e s¹ one w stanie przyczyniæ siê do poprawy jej sytuacji ¿yciowej.

44 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2004 r., I SA 2731/03, LexPolonica nr 402747,
w którym podkreœlono rolê w³asnych zasobów finansowych i sposobu ich wykorzystania przez
osobê ubiegaj¹c¹ siê o œwiadczenia z pomocy spo³ecznej.

45 Obejmuj¹ one mo¿liwoœci intelektualne i twórcze, do których zalicza siê: umiejêtnoœci, uzdolnienia,
talenty i predyspozycje oraz mo¿liwoœci maj¹tkowe, przybieraj¹ce postaæ niewykorzystanych zaso-
bów mienia, maj¹cych postaæ zdatn¹ do ich przekszta³cenia, zbycia lub udostêpnienia. Jak stwier-
dza I. Sierpowska, katalog ten dope³niaj¹ mo¿liwoœci zwi¹zane z dziedziczeniem, dokonanymi
przez inny podmiot czynnoœciami pod tytu³em dartym oraz wygrana w grze losowej. Por. I. Sierpow-
ska, Prawo pomocy spo³ecznej…, s. 52; zob. te¿ K. Wrona, Zasada subsydiarnoœci w sprawach o œwiadczenia
z pomocy spo³ecznej w praktyce Naczelnego S¹du Administracyjnego, „Casus” 2004, nr 34, s. 16 i n.

46 Por. W. Maciejko, Instytucje pomocy spo³ecznej…, s. 22.
47 W odniesieniu do polskiego systemu pomocy spo³ecznej, sposób przeprowadzania rodzinnego wy-

wiadu œrodowiskowego oraz dokumenty niezbêdne do ustalenia sytuacji osobistej, rodzinnej, do-
chodowej i maj¹tkowej osób ubiegaj¹cych siê o przyznanie œwiadczeñ okreœla rozporz¹dzenie
Ministra Polityki Spo³ecznej z dnia 19 kwietnia 2005 r. w sprawie rodzinnego wywiadu œrodowisko-
wego (Dz.U. z 2005 r. Nr 77, poz. 672 ze zm.).

48 Por. W. Koczur, Zabezpieczenie spo³eczne…, s. 138 i n.; Ten¿e: Pomoc spo³eczna [w:] Polityka spo³eczna,
red. L. Fr¹ckiewicz, Wyd. AE w Katowicach, Katowice 1995, s. 68 i n.; S. Nitecki, Prawo do pomocy
spo³ecznej…, s. 92 i n.; zob. te¿ S. Muckel, Sozialrecht…, s. 399 i n.; D. Pieters: Introduction…, s. 6; P. Li-
verani, L’assistenza sociale e i suoi principi legislativi, AGE, Milano 1997, s. 3 i n.



Jakkolwiek zasada indywidualizacji odbierana jest generalnie na gruncie po-
mocy spo³ecznej jako wartoœæ pozytywna, to nale¿y pamiêtaæ, i¿ zwi¹zane s¹ z ni¹
tak¿e okreœlone zagro¿enia, takie np. jak sk³onnoœæ organów pomocy spo³ecznej
do arbitralnoœci w podejmowaniu rozstrzygniêæ. Innym problemem pozostaje tu
tak¿e kwestia zachowania równoœci osób ubiegaj¹cych siê o œwiadczenia z pomo-
cy spo³ecznej, sprowadzaj¹ca siê do koniecznoœci jednakowego traktowania osób
u których wystêpuje taka sama sytuacja osobista i materialna49.

Charakteryzuj¹c pomoc spo³eczn¹ na tle innych systemów œwiadczeniowych,
zw³aszcza zaœ ubezpieczenia spo³ecznego oraz œwiadczeñ zaopatrzeniowych, na-
le¿y tak¿e podkreœliæ ró¿nicê sytuacji socjalnych objêtych ochron¹. W przypadku
ubezpieczenia spo³ecznego i zaopatrzenia polegaj¹ one na tym, ¿e wskutek zda-
rzenia losowego (ryzyka ubezpieczeniowego) nastêpuje utrata lub upoœledzenie
zdolnoœci do pracy i zwi¹zane z tym ograniczenie mo¿liwoœci zarobkowania, zaœ
w przypadku pomocy spo³ecznej na faktycznym zagro¿eniu bytu jednostki lub
rodziny w wymiarze egzystencjalnym b¹dŸ te¿ obni¿eniu jakoœci ich ¿ycia poni-
¿ej uznanego w danym spo³eczeñstwie minimum cywilizacyjnego50. Jak wskaza-
no wy¿ej, wed³ug techniki ubezpieczeniowej i zaopatrzeniowej realizuje siê
œwiadczenia schematyczne, ma³o zindywidualizowane, przys³uguj¹ce przy ryzyku
typowym i powtarzaj¹cym siê. Techniki te nie uwzglêdniaj¹ w ogóle lub uw-
zglêdniaj¹ w niedostatecznym stopniu sytuacje specyficzne, wymagaj¹ce podej-
œcia pozbawionego schematyzmu i formalizmu. Wskazane luki w zaspokajaniu
spo³ecznie wa¿nych potrzeb wype³nia dzia³alnoœæ pomocy spo³ecznej, wkra-
czaj¹cej w sytuacjach nieszablonowych, wymagaj¹cych stosowania zindywidua-
lizowanych œrodków, poprzedzona rozpoznaniem pozwalaj¹cym dostosowaæ
typy, formy i rodzaje pomocy spo³ecznej do ka¿dego konkretnego przypadku51.
Jak podkreœla H. Szurgacz, rolê elementu domykaj¹cego system urz¹dzeñ
ochronnych zabezpieczenia spo³ecznego pomoc spo³eczna pe³ni w dwojaki spo-
sób: uzupe³niaj¹c rozwi¹zania przewidziane przez inne techniki i systemy szcze-
gó³owe lub je zastêpuj¹c. Jednoczeœnie pomoc spo³eczna dokonuje niejako
wstêpnego rozpoznania nowych potrzeb ludzkich, inicjuje sposoby zaspokajania
tych potrzeb i przygotowuje grunt pod nowe, bardziej doskona³e rozwi¹zania
organizacyjnoprawne (funkcja pilotuj¹ca pomocy spo³ecznej)52.

Zadaniem pomocy spo³ecznej jest tak¿e, jak wskazano wy¿ej, zapobieganie
trudnym sytuacjom ¿yciowym, których osoby i rodziny nie s¹ w stanie pokonaæ,
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49 Por. szerzej I. Sierpowska, Prawo pomocy spo³ecznej…, s. 68 i n.
50 Por. H. Szurgacz, Wstêp do prawa pomocy spo³ecznej…, s. 78.
51 Por. J. £opato, Rozwa¿ania nad pojêciem…, s. 4; zob. te¿ E. Poloczek, Zasada indywidualizacji œwiadczeñ

pomocy spo³ecznej, „Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej”, t. 8, red. T. Zieliñski, Katowice
1987, s. 85 i n.; J. Starêga-Piasek, S. Golinowska, Z. Morecka, System pomocy spo³ecznej w Polsce, [w:]
Polityka dochodowa, rodzinna i pomocy spo³ecznej w zwalczaniu ubóstwa i wykluczenia spo³ecznego, red.
B. Balcerzak-Paradowska i S. Golinowska, IPiSS, Warszawa 2009, s. 203.

52 Por. H. Szurgacz, Zakres pojêcia…, s. 58; Ten¿e, Wstêp do prawa…, s. 20.



wykorzystuj¹c w³asne uprawnienia, zasoby i mo¿liwoœci, przez podejmowanie
dzia³añ zmierzaj¹cych do ich ¿yciowego usamodzielnienia oraz integracji ze œro-
dowiskiem (funkcja prewencyjna pomocy spo³ecznej).

Jakkolwiek w literaturze przedmiotu docenia siê znaczenie prewencji w syste-
mie pomocy spo³ecznej, to w praktyce jednak dzia³alnoœæ ta wykracza poza ramy
omawianego systemu œwiadczeniowego, stanowi¹c domenê innych instytucji po-
lityki spo³ecznej (np. edukacji, rynku pracy), w których jednak dzia³alnoœæ pre-
wencyjna wci¹¿ jest niedoceniana i napotyka na szereg przeszkód natury
œwiadomoœciowej, administracyjnej i finansowej, co skutkuje tym, ¿e system po-
mocy spo³ecznej nakierowany jest przede wszystkim na dzia³alnoœæ naprawcz¹53.

Koñcz¹c rozwa¿ania na temat miejsca pomocy spo³ecznej w systemie zabez-
pieczenia spo³ecznego, nale¿y przypomnieæ, i¿ w Polsce jej znaczenie mierzone
wielkoœci¹ œrodków przeznaczonych na realizacjê zadañ oraz liczb¹ osób korzy-
staj¹cych ze œwiadczeñ jest stale niezwykle istotne. Jak wynika z danych Minister-
stwa Polityki Spo³ecznej, w 2009 r. liczba rodzin objêtych pomoc¹ spo³eczn¹
(œwiadczeniami przyznanymi w ramach zadañ w³asnych i zleconych, bez wzglê-
du na rodzaj, formê, liczbê oraz Ÿród³o finansowania) wynosi³a 1 310 442 rodziny
(w tym 578 208 rodzin na wsi), zaœ liczba osób w owych rodzinach objêta pomoc¹
we wskazanym roku to 3 737 808 osób54.

Wskazany wy¿ej stan rzeczy wynika z faktu, i¿ transformacja do gospodarki
rynkowej okaza³a siê szczególnie trudnym okresem przystosowawczym dla lud-
noœci ma³o przedsiêbiorczej, niepe³nosprawnej, zaawansowanej wiekowo, obar-
czonej liczn¹ rodzin¹. Nie bez znaczenia pozostawa³ tu tak¿e fakt zasilania
szeregów beneficjentów pomocy spo³ecznej przez osoby bezrobotne i ich rodzi-
ny55. Potwierdzaj¹ to m.in. dane MPS dotycz¹ce powodów przyznania œwiadczeñ
z pomocy spo³ecznej w 2009 r., wœród których najwa¿niejsze to: ubóstwo (691 457
rodzin; 2 014 131 osób w rodzinach), bezrobocie (594 590 rodzin; 1 835 604 osoby
w rodzinach), d³ugotrwa³a lub ciê¿ka choroba (405 485 rodzin; 963 861 osób w ro-
dzinach), niepe³nosprawnoœæ (403 257 rodzin; 929 517 osób w rodzinach), bezrad-
noœæ w sprawach opiekuñczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa
domowego (255 656 rodzin; 990 424 osoby w rodzinach)56.
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53 Por. I. Sierpowska, Prawo pomocy spo³ecznej…, s. 49; zob. te¿ J. Starêga-Piasek, O profilaktyce w pomocy
spo³ecznej, „Polityka Spo³eczna” 2010, nr 9, s. 43 i n.

54 Por. www.mps.gov.pl.
55 Por. szerzej W. Koczur, Polski system publicznej pomocy spo³ecznej wobec problemu wykluczenia spo³eczne-

go – próba oceny, [w:] Nowoczesnoœæ, ponowoczesnoœæ. Spo³eczeñstwo obywatelskie w Europie Œrodkowej
i Wschodniej, red. S. Partycki, Wyd. KUL, Lublin 2008, t. II, s. 262 i n.; S. Golinowska, Polityka wobec
ubóstwa i wykluczenia spo³ecznego w Polsce w minionym dwudziestoleciu, „Polityka Spo³eczna” 2010, nr 9,
s. 7 i n.

56 Por. www.mps.gov.pl.
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Wykonywanie pracy zarobkowej
jako przyczyna

pozbawienia prawa do zasi³ku chorobowego

I. Przepis art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o œwiadczeniach pie-
niê¿nych z ubezpieczenia spo³ecznego w razie choroby i macierzyñstwa1 – zwa-
nej dalej ustaw¹ – egzemplifikuje przypadki prowadz¹ce do utraty prawa do
zasi³ku chorobowego. Ustawowa regulacja tej kwestii jest wystarczaj¹cym uza-
sadnieniem do podjêcia próby wyk³adni wskazanej normy prawnej. Przepis ten
ma charakter normy szczegó³owej, zatem zgodnie z dyrektyw¹ exceptiones non
suntexcendendae nie mo¿e byæ rozszerzaj¹co interpretowany. Nastêpstwem przy-
jêcia tego rodzaju opcji interpretacyjnej jest konstatacja o enumeratywnym wska-
zaniu przyczyn wy³¹czaj¹cych prawo do zasi³ku chorobowego. Przes³anki
powoduj¹ce utratê prawa do zasi³ku nie pozostaj¹ w koniunkcji ani w alternaty-
wie. Oznacza to, ¿e wystêpuj¹ca pomiêdzy nimi relacja nie jest obojêtna przy
wyk³adni ich treœci. Ma to znaczenie, zwa¿ywszy, ¿e interpretacja u¿ytego w art.
17 ust. 1 ustawy terminu „wykonuj¹cy pracê zarobkow¹”, wywo³uje rozbie¿noœci
w orzecznictwie. Okreœlenie to jest niejasne co najmniej z dwóch powodów. Po
pierwsze, nie mo¿na traciæ z pola widzenia, ¿e ustawodawca u¿y³ go na gruncie
prawa ubezpieczeñ spo³ecznych. Prawo to nie przewiduje autonomicznej defini-
cji pracy zarobkowej. Po drugie, nie mo¿na pomin¹æ, ¿e ziszczenie siê tej
przes³anki skutkuje utrat¹ prawa do zasi³ku chorobowego za ca³y okres zwolnie-
nia od pracy. Nie chodzi o samo pozbawienie prawa do zasi³ku, bo ta sankcja jako
odp³ata za naruszenie regu³ jest akceptowana spo³ecznie. Rzecz dotyczy rozmiaru
utraconych œrodków. Zastrze¿enie, ¿e wykonuj¹cy pracê zarobkow¹ traci prawo
do zasi³ku za ca³y okres niezdolnoœci do pracy, wprowadza istotn¹ zmienn¹, na
któr¹ ubezpieczony nie ma wp³ywu. Chodzi o decyzjê lekarza okreœlaj¹c¹ d³ugoœæ

1 Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 267 ze zm.



zwolnienia od pracy. W konsekwencji, o ile sama sankcja okreœlona w przepisie
art. 17 ust 1 ustawy jest pochodn¹ zachowania ubezpieczonego, o tyle jej rozmiar
nie zale¿y od niego. Sytuacja, w której pojedyncza czynnoœæ zarobkowa dopro-
wadza do utraty zasi³ku za ca³y okres zwolnienia lekarskiego, bez koniecznoœci
odniesienia jej do celu absencji chorobowej, jest trudna do zaakceptowania
i umiejscowienia w kategorii sprawiedliwoœci, postrzeganej jako koniecznoœæ
zachowania umiaru i adekwatnoœci miêdzy stopniem przewinienia, a dolegliwo-
œci¹ sankcji.

Sedno mechanizmu jurysdykcyjnego polega na zindywidualizowanym pro-
cesie os¹dzenia. Pos³u¿enie siê w przepisie art. 17 ust 1 ustawy nieostrym terminem
„wykonuj¹cy pracê zarobkow¹” sprawia, ¿e ocena ziszczenie siê tej przes³anki
musi byæ analizowana de casu ad casum. Fakt ten uzasadnia podjêcie próby
wyk³adni wskazanego przepisu.

II. Przewidziane w przepisie art. 17 ust. 1 ustawy przes³anki utraty prawa do
zasi³ku chorobowego zosta³y okreœlone w sposób niezale¿ny od siebie. Zarówno
wykonywanie pracy zarobkowej w trakcie orzeczonej niezdolnoœci do pracy, jak
i wykorzystywanie zwolnienia od pracy w sposób niezgodny z jego celem, powo-
duje utratê prawa do œwiadczenia. Praca zarobkowa odnosi siê do ekonomicznej
strony ¿ycia cz³owieka, zaœ wykorzystywanie zwolnienia niezgodnie z jego celem
mo¿e dotyczyæ ka¿dej dzia³alnoœci ubezpieczonego. Pierwsza przes³anka koncen-
truje siê na rodzaju czynnoœci sprawczych, druga na relacji miêdzy sposobem za-
chowania, a celem zwolnienia od pracy. Przy uwzglêdnieniu tych ró¿nic, wydaje
siê, ¿e w czêœci przes³anki te posiadaj¹ wspólny mianownik. Mo¿na wskazaæ na
cztery odrêbne sytuacje faktyczne, akcentuj¹ce sposób i skutek zachowania ubez-
pieczonego:
– niewykonywanie pracy zarobkowej i niewykorzystywanie zwolnienia nie-

zgodnie z jego celem,
– wykonywanie pracy zarobkowej, przy jednoczesnym zachowaniu siê ubez-

pieczonego, który nie wp³ywa na celowoœæ 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 w¹tpliwoœci, ¿e ustawodawca akceptuje jedynie pierwszy z przyto-

czonych stanów faktycznych. W piœmiennictwie i orzecznictwie zaprezentowano
pogl¹d zgodnie, z którym przes³anki utraty prawa do zasi³ku chorobowego s¹
niezale¿ne od siebie i maj¹ samoistny charakter2. Mimo tego, powstaje pytanie,
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2 U. Jackowiak, Glosa do wyroku SN z dnia 20 stycznia 2005 r., II UK 154/04, OSP 2006, z. 4, poz. 43; J. Jan-
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z dnia 6 lutego 2008 r., II UK 10/07, OSNP 2009, nr 9–10, poz. 123.



czy z zestawienia obu przes³anek nie mo¿na wyprowadziæ postulatów w zakresie
wyk³adni pojêæ u¿ytych w omawianym przepisie, szczególnie ze zwrotu „praca
zarobkowa”. Warto zwróciæ uwagê, ¿e ustawodawca odwo³uje siê do celu zwol-
nienia od pracy jedynie odnoœnie do przes³anki niew³aœciwego wykorzystywania
zwolnienia. Mo¿e to oznaczaæ, ¿e wykonywanie pracy zarobkowej nie musi byæ
niezgodne z celem zwolnienia od pracy. Przy takim podejœciu, okolicznoœæ
zwi¹zku pracy zarobkowej z procesem powrotu do zdrowia ubezpieczonego, po-
zostaje indyferentna prawnie. Inaczej rzecz ujmuj¹c, mo¿na przyj¹æ, ¿e spoœród
zbioru zachowañ ludzkich mog¹cych pozostawaæ w sprzecznoœci z celem zwol-
nienia ustawodawca wyró¿ni³ zachowania okreœlone jako „praca zarobkowa”. Za-
chodzi koniecznoœæ poszukiwania celowoœci takiego sposobu regulacji. Ratio legis
samego przepis art. 17 ust. 1 ustawy wynika z koniecznoœci ochrony funduszu
ubezpieczenia chorobowego przed nadu¿yciami ze strony ubezpieczonych3.
Wskazanie na pracê zarobkow¹ z pewnoœci¹ podyktowane by³o t¹ sam¹ przy-
czyn¹. Trudno jednak nie zauwa¿yæ, ¿e brak odniesienia w tym wypadku do celu
zwolnienia od pracy sprawia, i¿ dopuszczalny jest równie¿ pogl¹d odmienny.
Mo¿na za³o¿yæ, ¿e taki zabieg legislacyjny ma zapewniæ realizacjê innego celu.

Przyjêcie takiej konstatacji sk³ania do kilku refleksji. Przedstawione powy¿ej
ratio legis przepisu ukierunkowane jest na ochronê zasobów funduszu ubezpiecze-
nia chorobowego4, nie mo¿na jednak pomin¹æ indywidualnego interesu ubezpie-
czonego. Omawiany przepis reguluje stosunek prawny z zakresu ubezpieczenia
chorobowego, a to obejmuje swoim dzia³aniem ochronê skutków zdarzenia loso-
wego, jakim jest choroba5. W literaturze przedmiotu podkreœla siê, ¿e ochron¹
ubezpieczeniow¹ objête jest nie samo zdarzenie losowe, lecz skutki jakie to zda-
rzenie mo¿e wywo³aæ w zakresie zdolnoœci do zdobywania œrodków utrzymania
(ryzyko ubezpieczeniowe)6. W konsekwencji postrzeganie regulacji zawartej
w art. 17 ust. 1 ustawy jedynie w kontekœcie ochrony zasobów funduszu ubezpie-
czenia chorobowego wydaje siê niewystarczaj¹ce. Daleko id¹cy i dotkliwy skutek,
w postaci utraty prawa do zasi³ku za ca³y okres niezdolnoœci do pracy, zmusza do
szerszych poszukiwañ. Nie ma przecie¿ w¹tpliwoœci, ¿e relacja ubezpieczenia
spo³ecznego oparta jest na zasadzie ekwiwalentnoœci pomiêdzy rozmiarem

Wykonywanie pracy zarobkowej jako przyczyna pozbawienia prawa do zasi³ku chorobowego 29

3 I. Jêdrasik-Jankowska, Komentarz do art. 17 ustawy, Lex Polonica Maxima.
4 W orzecznictwie S¹du Najwy¿szego mo¿na odnaleŸæ twierdzenia, ¿e dzia³ania ubezpieczonych

polegaj¹ce na œwiadomym osi¹ganiu nieuzasadnionych korzyœci z systemu ubezpieczeñ spo³ecz-
nych, kosztem innych uczestników tego systemu jest niezgodne z zasadami wspó³¿ycia spo³eczne-
go. Myœl ta sk³ania do przyjêcia, ¿e celem art. 17 ust 1 ustawy jest równie¿ ochrona innych
ubezpieczonych – zob. wyrok SN z dnia 9 sierpnia 2005 r., III UK 89/05, OSNP 2006, nr 11-12, poz.
192.

5 A. Rzepecka-Gil, Ustawa o œwiadczeniach pieniê¿nych z ubezpieczenia spo³ecznego w razie choroby i macie-
rzyñstwa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 12.

6 I. Jêdrasik-Jankowska, Pojêcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spo³ecznego, t. I, Warszawa 2006,
s. 87–90.



wk³adów a œwiadczeñ7. Sankcja przewidziana w omawianej normie pozostaje
w opozycji do tej cechy ubezpieczenia chorobowego.

Wskazane argumenty sk³aniaj¹ do postawienia tezy, ¿e regulacja zawarta
w art. 17 ust. 1 ustawy nie mo¿e byæ interpretowana rozszerzaj¹co8. Zwa¿ywszy
na relacje zachodz¹ce miêdzy dwiema przes³ankami zawartymi w omawianym
przepisie wypada podkreœliæ, ¿e wyk³adnia okreœlenia „praca zarobkowa” powin-
na byæ dokonywana w sposób œcis³y, przy u¿yciu jêzykowych dyrektyw inter-
pretacyjnych9. Wniosek taki znajduje umocowanie w sposobie regulowania
prawa ubezpieczeñ spo³ecznych, które zasadniczo nie pozwalaj¹ na odstêpowa-
nie od œcis³ych warunków nabywania i utraty prawa do œwiadczeñ. Regulacja
taka eliminuje w zasadzie wszelk¹ elastycznoœæ w dzia³aniu instytucji admini-
struj¹cych ubezpieczeniem spo³ecznym, a pozostawienie im jakiegokolwiek za-
kresu swobody jest sytuacj¹ wyj¹tkow¹, która nie mo¿e prowadziæ do naruszenia
gwarancji okreœlonych ustawowo10.

III. Jasne jest, ¿e praca zarobkowa jest jedn¹ z form aktywnoœci cz³owieka.
Uk³ad rzeczownikowo – przymiotnikowy (praca zarobkowa) wskazuje po pierw-
sze na zawê¿enie zdarzeñ faktycznych i ograniczenie rodzajów zachowañ ubez-
pieczonych, które powoduj¹ utratê prawa do zasi³ku na podstawie tej przes³anki.
Nie ka¿da praca ma w tym wypadku znaczenie, ale tylko taka, która ma charakter
zarobkowy11. Po drugie, u¿ycie takiego dwucz³onowego okreœlenia, przy braku
legalnej definicji ustawowej i braku analogicznych odniesieñ w innych przepi-
sach prawa ubezpieczeñ spo³ecznych, zmusza do posi³kowania siê wyk³adni¹ jê-
zykow¹ skierowan¹ na potoczne znaczenie tego okreœlenia12. Trudnoœci przy
zastosowaniu wyk³adni wed³ug tych regu³ nale¿y upatrywaæ w wieloznacznoœci
i niedookreœlonoœci zwrotu „praca”. O zakwalifikowaniu wykonywania okreœlo-
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7 S. P³a¿ek, Autonomia prawa ubezpieczenia spo³ecznego, [w:] Problemy prawa ubezpieczeñ spo³ecznych, red.
B. Wagner, Kraków 1996, s. 44.

8 Myœl ta zosta³a wyartyku³owana w orzecznictwie S¹du Najwy¿szego co do wyk³adni zwrotu „za
ca³y czas zwolnienia” u¿ytego w art. 17 ust 1 ustawy – wyrok SN z dnia 25 lutego 2008 r., I UK 249/07,
OSNP 2009, nr 11–12, poz. 152; wyrok SN z dnia 4 lipca 2000 r., II UKN 634/99, OSNAPIUS 2002, nr 2,
poz. 48.

9 Zastosowanie takiej wyk³adni co do przepisów prawa ubezpieczeñ spo³ecznych jest w orzecznic-
twie S¹du Najwy¿szego wyraŸnie akcentowane – wyrok SN z dnia 4 grudnia 2007 r., I UK 160/07,
OSNP 2009, nr 1-2, poz. 21 i inne orzeczenia tam przywo³ane.

10 T. Zieliñski, Ubezpieczenia spo³eczne pracowników. Zarys czêœci ogólnej, Warszawa–Kraków 1994,
s. 83–84 i 193–194, W. Szubert, Ubezpieczenia spo³eczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 48–49,
E. Chmielek-£ubiñska, �ród³a prawa ubezpieczeñ spo³ecznych, [w:] Problemy prawa ubezpieczeñ spo³ecz-
nych, red. B. Wagner, Kraków 1996, s. 61.

11 W literaturze przedmiotu mo¿na odnaleŸæ pogl¹dy, zgodnie z którymi interpretacja przes³anki
„wykonywanie pracy zarobkowej” powinna iœæ w kierunku rozumienia jej jako „podejmowanie in-
nej pracy zarobkowej”. Wyk³adnia taka istotnie zawê¿a zakres pojêciowy omawianej przes³anki.
Ma niew¹tpliwe oparcie w art. 12 ust 1 ustawy. Jednak w œwietle jêzykowej wyk³adni przepisu art.
17 ust. 1 ustawy, pogl¹d ten trudny jest do obronienia. – zob. I. Jêdrasik-Jankowska, Pojêcia
i konstrukcje prawne ubezpieczenia spo³ecznego, Warszawa 2007, s. 386.

12 Wyrok SN z dnia 14 maja 2009 r., I UK 351/08, Lex nr 515410.



nych czynnoœci jako „pracy” nie decyduje charakter stosunku pracy, na podsta-
wie którego s¹ one wykonywane, ale rodzaj tych czynnoœci13. Dlatego prac¹
w rozumieniu tego przepisu jest wykonywanie ró¿nych czynnoœci na podstawie
stosunku pracy, umów cywilnoprawnych, w ramach w³asnej dzia³alnoœci gospo-
darczej, czy w oparciu o autonomiczne podstawy œwiadczenia pracy14.

Równie¿ przymiotnik „zarobkowa” odnosz¹cy siê do pracy ma wiele znaczeñ.
W orzecznictwie podkreœla siê, ¿e oznacza on wszelk¹ aktywnoœæ ludzk¹, która
zmierza do uzyskania zarobku15. Powstaje pytanie, czy zarobkowoœæ œwiadczonej
pracy nale¿y oceniaæ w p³aszczyŸnie skutku, czy motywacji. Pierwsza bêdzie
akcentowaæ samo przysporzenie (lub tak¹ mo¿liwoœæ) po stronie ubezpieczonego,
w oderwaniu od pozosta³ych okolicznoœci, druga znajdzie swoje odzwierciedle-
nie w prze¿yciach ubezpieczonego, celu jego dzia³ania, planowaniu i oczekiwa-
niu na odp³atne œwiadczenie. Wydaje siê, ¿e dorobek orzeczniczy koncentruje siê
na podkreœlaniu skutku, w tym znaczeniu, ¿e ubezpieczony wykonuje pracê za-
robkow¹, je¿eli dopuszcza mo¿liwoœæ otrzymania zarobku (nie ma znaczenia czy
faktycznie zarobek ten zostanie osi¹gniêty). St¹d wskazano, ¿e przepisy nie wy-
magaj¹, aby praca by³a podjêta w celu zarobkowym, przez co na znaczeniu traci
motywacja dzia³añ ubezpieczonego16.

W literaturze przedmiotu za utrwalony nale¿y uznaæ pogl¹d, ¿e wy³¹czenie
prawa do zasi³ku chorobowego nastêpuje bez wzglêdu na wymiar czasu wykony-
wanej pracy zarobkowej17. Przyjmuje siê wrêcz, ¿e pojedyncze czynnoœci zarob-
kowe wype³niaj¹ dyspozycjê przepisu art. 17 ust 1 ustawy18. Praktyka orzecznicza
dopuszcza jednak wyj¹tki od tak radykalnego podejœcia. W rozstrzygniêciach
S¹du Najwy¿szego mo¿na odnaleŸæ przyzwolenie na wykonywanie w trakcie
zwolnienia chorobowego czynnoœci „sporadycznych” oraz o „formalnym charakte-
rze”19. W rezultacie, w judykaturze dosz³o do podwa¿enia bezwzglêdnego zakazu
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13 Wyrok SN z dnia 20 stycznia 2005 r., II UK 154/04, OSP 2006, z. 4, poz. 43; wyrok SN z dnia 9 paŸdzie-
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14 Wyrok SN z dnia 14 kwietnia 2000 r., II UKN 513/99,OSNAPiUS 2001, nr 20, poz. 627; wyrok SN
z dnia 19 lipca 2001 r., II UKN 494/00, OSNP 2003, nr 9, poz. 23; wyrok SA w Warszawie z dnia 16
maja 1996 r., III AUr 388/96, Prawo Pracy 1997, nr 2, s. 43; wyrok SA w Katowicach z dnia 20 stycznia
1999 r., III AUa 945/98, OSA 1999, z. 11–12, poz. 58; A. Marek, Kiedy pracownik traci prawo do zasi³ku cho-
robowego, GP 2006, nr 7, s. 23.

15 Wyrok SN z dnia 5 kwietnia 2005 r., I UK 370/04, OSNP 2005, nr 21, poz. 342.
16 Wyrok SN z dnia 14 maja 2009 r., I UK 351/08, Lex nr 515410; wyrok SN z dnia 06 lutego 2008 r., II UK

10/07, OSNP 2009, nr 9–10, poz. 123.
17 Z. Salwa, Nowe przepisy o zasi³kach chorobowych, PiZS 1999, nr 9, s. 19, J. KuŸniar, Prawo do zasi³ku choro-

bowego i jego utrata, PUSiG 2000, nr 6.
18 A. Rzepecka-Gil, Glosa do wyroku SN z dnia 15 czerwca 2007 r., II UK 223/06, zamieszczona w Lex/el

2008.
19 Wyrok SN z dnia 15 czerwca 2007 r., II UK 223/06, OSNP 2008, nr 15-16, poz. 231; wyrok SN z dnia 9

paŸdziernika 2006 r., II UK 44/06, OSNP 2007, nr 19–20, poz. 295.



wykonywania czynnoœci o charakterze zarobkowym w okresie niezdolnoœci do
pracy. W indywidualnych sporach problematyczne jest jednak zakreœlenie grani-
cy przyzwolenia na czynnoœci tego rodzaju. Oceniaj¹c pogl¹dy S¹du Najwy¿sze-
go nale¿y je podzieliæ, nie zwalnia to jednak od zg³oszenia uwag krytycznych. Po
pierwsze, zaproponowana wyk³adnia nie odnajduje siê jedynie w jêzykowych
regu³ach interpretacyjnych, ale nawi¹zuje do dyrektyw funkcjonalnych. Po dru-
gie, S¹d Najwy¿szy dopuszczaj¹c wykonywanie sporadycznych czynnoœci zarob-
kowych w okresie zwolnienia lekarskiego stawia szereg dodatkowych warunków
i wskazañ. Podkreœla siê, ¿e czynnoœci te musz¹ byæ wymuszone okolicznoœciami
i mieæ charakter uboczny w relacji do prowadzonej przez ubezpieczonego dzia³al-
noœci20. W wyroku z dnia 5 czerwca 2008 r. S¹d Najwy¿szy21 wskaza³, ¿e konieczna
jest relatywizacja zachowañ podejmowanych przez ubezpieczonego w czasie po-
bierania zasi³ku chorobowego do rodzaju dzia³alnoœci oraz sposobu, w jaki jest
ona prowadzona. Wskazane zaostrzenia potwierdzaj¹ jedynie, ¿e orzecznictwo
S¹du Najwy¿szego pozostaje co do zasady na stanowisku niedopuszczalnoœci
jakichkolwiek przejawów pracy zarobkowej, z niewielkimi wyj¹tkami podykto-
wanymi uwarunkowaniami pragmatycznymi i celowoœciowymi. Przyjêta przez
S¹d Najwy¿szy wyk³adnia prima facis wydaje siê prawid³owa, ale po bli¿szej anali-
zie nasuwaj¹ siê istotne zastrze¿enia. Interpretacja tego typu norm prawnych po-
winna byæ podbudowana postulatem czytelnoœci i jasnoœci, zwa¿ywszy na osobê
adresata. Tworzenie wyj¹tków od zasady, obwarowanych licznymi warunkami,
k³óci siê z tym za³o¿eniem. W praktyce orzeczniczej prowadzi do rozbie¿noœci
i niestabilnoœci.

IV. W rezultacie warto zastanowiæ siê, nad odmienn¹ wyk³adni¹ przepisu
art. 17 ust 1 ustawy. Jest oczywiste, ¿e wykonywanie pracy wi¹¿e siê z powtarzal-
noœci¹ okreœlonych czynnoœci. Doprecyzowanie, ¿e chodzi o pracê „zarobkow¹”
(aspekt ekonomiczno – bytowy ¿ycia cz³owieka), potwierdza s³usznoœæ tego
za³o¿enia. Realizacja pracy zarobkowej nie ogranicza siê do jednostkowych czyn-
noœci. Z regu³y jest procesem w trakcie, którego wykonywany jest zespó³ czynno-
œci obliczonych na osi¹gniêcie okreœlonego efektu. Miar¹ wykonywania pracy jest
równie¿ czas. W konsekwencji, punkt ciê¿koœci przy ocenie znaczenia pojêcia
„praca” nale¿y przenieœæ z konkretnej czynnoœci zarobkowej na zespó³ takich
czynnoœci. Dlatego postrzeganie pracy zarobkowej jako jednostkowej czynnoœci
nie wyczerpuje istoty tego pojêcia.

Wskazanie w przepisie art. 17 ust 1 ustawy dwóch przes³anek wy³¹czaj¹cych
prawo do zasi³ku chorobowego, a szczególnie relacje zachodz¹ce miêdzy nimi,
sk³ania do przyjêcia, ¿e, „wykonywanie pracy zarobkowej” powinno byæ rozu-
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miane w sposób potoczny. Postulat ten wynika z kilku okolicznoœci. Po pierwsze
„praca” w treœci przepisu art. 17 ust 1 ustawy mo¿e byæ œwiadczona w oparciu
o wiele podstaw prawnych, których odmiennoœæ nie pozwala na sprowadzenie
ich do wspólnego mianownika. Dlatego w piœmiennictwie s³usznie podkreœla siê,
¿e nale¿y pojêcie „praca” odnosiæ do charakteru stosunku prawnego22 Po drugie
omawiany przepis zosta³ skierowany do ubezpieczonego. Po trzecie, przewiduje
on, ¿e ubezpieczony utraci prawo do zasi³ku, nie za czas œwiadczenia pracy zarob-
kowej, ale za ca³y okres zwolnienia od pracy. Przy tych argumentach niezbêdna
wydaje siê wyk³adnia przes³anek wy³¹czaj¹cych prawo do œwiadczeñ ukierunko-
wana na odbiorcê (ubezpieczonego), przy zastosowaniu regu³ jêzykowych
odwo³uj¹cych siê do potocznego znaczenia okreœlenie „praca zarobkowa”.

Wnioski p³yn¹ce z takiego podejœcia do oceny treœci przes³anek wy³¹czaj¹-
cych prawo do œwiadczenia zmuszaj¹ do przyjêcia, ¿e pojedyncza czynnoœæ albo
sporadyczne, czy wpadkowe czynnoœci o charakterze zarobkowym, dokonywane
w okresie niezdolnoœci do pracy, nie pozwalaj¹ na zakwalifikowanie ich jako pra-
cy zarobkowej (pierwsza przes³anka), a w konsekwencji zachodzi koniecznoœæ
oceny, czy nie stanowi¹ wykorzystywania zwolnienia od pracy w sposób nie-
zgodny z celem tego zwolnienia (druga przes³anka).

V. Istota zaprezentowanej wyk³adni koncentruje siê na pojmowaniu pracy
zarobkowej w ujêciu zespo³u czynnoœci obliczonych na okreœlony efekt zarobko-
wy. Wyznacznikiem pozostaje zwi¹zek funkcjonalny lub czasowy zachodz¹cy
pomiêdzy poszczególnymi przejawami aktywnoœci ubezpieczonego. Je¿eli z kilku
czynnoœci wykonanych przez ubezpieczonego mo¿na uformowaæ, zwa¿ywszy
na czynnik czasowy lub funkcjonalny, ca³oœæ rozumian¹ potocznie jako wykony-
wanie pracy zarobkowej, to zastosowanie bêdzie mia³a pierwsza z przes³anek
zawartych w art. 17 ust 1 ustawy. W przypadku jednak gdy takiego procesu my-
œlowego nie bêdzie mo¿na przeprowadziæ, to pozbawienie prawa do zasi³ku bê-
dzie mo¿liwe po wykazaniu, ¿e ubezpieczony wykorzystywa³ zwolnienie od
pracy w sposób niezgodny z jego celem.

Wskazany model wyk³adni, oprócz osadzenia w regu³ach interpretacyjnych,
posiada jeszcze inne walory. Swoim jednolitym charakterem znajduje jednakowe
zastosowanie w ka¿dej relacji prawnej, bez wzglêdu na podstawê œwiadczenia
pracy. W konsekwencji nie zachodzi koniecznoœæ wartoœciowania i oceniania po-
szczególnych czynnoœci wed³ug kategorii zachowañ sporadycznych, formalnych,
materialnych, czy te¿ ubocznych. Niedookreœlonoœæ tych pojêæ, w powi¹zaniu
z ró¿norodnoœci¹ rodzajów pracy zarobkowej, w praktyce orzeczniczej prowadzi
to do braku spójnoœci dokonywanych rozstrzygniêæ. Bardziej przejrzysta regu³a
interpretacyjna z pewnoœci¹ doprowadzi³aby do ujednolicenia orzecznictwa.
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Przesunê³aby punkt ciê¿koœci z rozwa¿añ prawnych (polegaj¹cych na wypra-
cowywaniu zakresu wyj¹tków na tle regu³y) na ocenê faktyczn¹.

Niezale¿nie od tego, równie¿ w sferze oddzia³ywania spo³ecznego, przed-
stawiona alternatywna wyk³adnia przepisu jawi siê jako bardziej czytelna dla od-
biorcy. W odczuciu spo³ecznym, brak odniesienia do celu zwolnienia od pracy w
pe³ni usprawiedliwia utratê zasi³ku w sytuacji, gdy ubezpieczony w sposób ewi-
dentny godzi w ideê zwolnienia chorobowego, wykonuj¹c w jego trakcie zespó³
czynnoœci obliczonych na uzyskanie zarobku.

Wracaj¹c do charakteru prawnego przepisu art. 17 ust 1 ustawy warto odnieœæ
siê do skutków zaproponowanej wyk³adni. Ju¿ tylko z uwagi na sankcyjny chara-
kter przepisu zasadne wydaje siê postulowanie uproszczenia i ujednolicenia
regu³ jego wyk³adni, nawet kosztem „wypuszczenia” z orbity pracy zarobkowej
czêœci czynnoœci dokonywanych przez ubezpieczonych. Wskazaæ nale¿y, ¿e tylko
niektóre z nich pozostan¹ zgodne z celem zwolnienia od pracy.

VI. S¹d Najwy¿szy wskazuje, ¿e przepis art. 17 ust 1 ustawy mo¿e nie mieæ
zastosowania do ubezpieczonego, który wykonuje czynnoœci zarobkowe wymu-
szone okolicznoœciami. Wskazany pogl¹d budzi w¹tpliwoœci. W kontekœcie zapro-
ponowanej powy¿ej wyk³adni zastrze¿enie to wymaga rozwa¿enia.

Ustawodawca pos³uguje siê okreœleniem „wykonuj¹cy pracê”. U¿yty zwrot
czasownikowy jednoznacznie okreœla, ¿e ubezpieczony w opisywanym zacho-
waniu musi przejawiaæ aktywnoœæ, a w konsekwencji nale¿y przypisaæ mu wolê
dzia³ania. Powstaje zasadnicze pytanie, czy w sytuacjach, gdy wola ubezpieczo-
nego w tym zakresie determinowana jest, w mniejszym lub wiêkszym stopniu,
potrzeb¹ wynikaj¹c¹ z koniecznoœci zabezpieczenia innego dobra, to okolicznoœæ
ta mo¿e wp³yn¹æ na przyjêcie, ¿e przes³anka ustawowej utraty prawa do zasi³ku
nie wystêpuje. Przy odpowiedzi na tak postawione pytanie trudno nie wskazaæ
na niedopuszczalnoœæ stosowania do przepisów prawa ubezpieczeñ spo³ecznych
regu³ s³usznoœci, czy te¿ szerzej zasad wspó³¿ycia spo³ecznego. Istoty konstrukcji
wy³¹czenia prawa do zasi³ku chorobowego nale¿y poszukiwaæ w celu, jakiemu
s³u¿y zwolnienie od pracy. Sam ustawodawca odwo³uje siê do niego (w drugiej
z przes³anek wskazanych w art. 17 ust 1 ustawy). Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e cel ten
zak³ada wspó³dzia³anie ubezpieczonego ukierunkowane na jak najszybsze odzy-
skanie zdolnoœci do pracy. Chory ma powstrzymywaæ siê od zachowañ niezgod-
nych z tym celem. Ustawodawca za³o¿y³, ¿e praca zarobkowa zawsze bêdzie
niezgodna z tym celem. W konsekwencji nale¿y uwzglêdniæ zakaz stosowania
przy wyk³adni przepisów ubezpieczenia spo³ecznego zasad s³usznoœci. W rezul-
tacie nie sposób usprawiedliwiæ niezastosowania tej regulacji argumentami wyni-
kaj¹cymi z usprawiedliwionych i wa¿kich intencji ubezpieczonego. Dotyczy to
równie¿ sytuacji, gdy wykonywanie pracy zarobkowej jest indyferentne dla od-
zyskania zdolnoœci do pracy23.
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VII. Maj¹c na uwadze powy¿sze warto podkreœliæ, ¿e w orzecznictwie S¹du
Najwy¿szego prezentowany jest pogl¹d, wed³ug, którego przedsiêbiorca, w razie
ziszczenia siê ryzyka socjalnego w postaci zaistnienia jego niezdolnoœci do pracy,
zachowuje mo¿liwoœæ uzyskiwania przychodów (choæby w niepe³nej wysokoœci)
w ramach dzia³alnoœci gospodarczej, a ponadto uzyskuje dodatkowy przychód ze
œrodków Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych - zasi³ek chorobowy (œwiadczenie
rehabilitacyjne). W tym znaczeniu jest on w sytuacji korzystniejszej wzglêdem
pracownika, który zasi³ek chorobowy otrzymuje w miejsce wynagrodzenia za
pracê. Dlatego nale¿y przyj¹æ, ¿e w przypadku przedsiêbiorców uprawnionych
do otrzymania zasi³ku chorobowego w okresie niezdolnoœci do pracy (mimo ¿e
mog¹ w dalszym ci¹gu uzyskiwaæ przychody z prowadzonej dzia³alnoœci gospo-
darczej), ich aktywnoœæ zawodowa powinna zostaæ ograniczona do minimum,
a wiêc do spraw niezbêdnych, s³u¿¹cych jedynie utrzymaniu bie¿¹cej dzia³alnoœci
przedsiêbiorstwa i niewykraczaj¹cych poza jej normalny zakres24. W tym ujêciu
S¹d Najwy¿szy25 akcentuje, ¿e zaprzestanie prowadzenia dzia³alnoœci w razie
choroby osoby prowadz¹cej jednoosobowo dzia³alnoœæ gospodarcz¹ (zatrud-
niaj¹cej pracowników) oznacza³oby koniecznoœæ likwidacji zak³adu pracy, zwal-
niania pracowników z pierwszym dniem jego niezdolnoœci do pracy i obowi¹zek
wyp³acenia im nale¿noœci za okres wypowiedzenia, a po odzyskaniu zdolnoœci do
pracy, ponowne poszukiwanie i zatrudnianie odpowiednich pracowników, a “nic
nie wskazuje na to, by takie konsekwencje by³y intencj¹ ustawodawcy”. Trudno
nie zauwa¿yæ, ¿e sposób rozumowania S¹du Najwy¿szego opiera siê na zasadach
s³usznoœci, co przy wyk³adni przepisów ubezpieczenia spo³ecznego nie jest upraw-
nione.

Praca zarobkowa, jako przes³anka wy³¹czaj¹ca prawo do zasi³ku, rozumiana
jako zespó³ czynnoœci funkcjonalnie i czasowo zmierzaj¹cych do realizacji okre-
œlonego efektu, w przedstawionych powy¿ej stanach faktycznych nie wyst¹pi. Je-
¿eli przedsiêbiorca, korzystaj¹cy z zasi³ku chorobowego, bêdzie dokonywa³
jedynie pojedynczych czynnoœci zarobkowych (z regu³y zmierzaj¹cych do pod-
trzymania prowadzonej dzia³alnoœci), to aktywnoœæ taka nie bêdzie nosiæ zna-
mion pracy zarobkowej. Dopiero zespó³ czynnoœci powi¹zanych funkcjonalnie
i ocenianych kryterium temporalnym, prowadz¹cych do okreœlonego efektu,
wpisanego w prowadzon¹ dzia³alnoœæ gospodarcz¹, pozwoli na przyjêcie
spe³nienia pierwszej przes³anki okreœlonej w art. 17 ust 1 ustawy. Jak widaæ zapre-
zentowana alternatywna wyk³adnia odchodzi od zasad akcentowanych przez
S¹d Najwy¿szy. Prowadzi jednak do zbie¿nej oceny tej kategorii spraw w trakcie
kontroli s¹dowej. Ró¿nica polega na tym, ¿e organ orzeczniczy koncentruje siê na
ustaleniach faktycznych, a nie wyk³adni prawnej przepisu.
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VIII. Przeciwstawieniem pracy zarobkowej jest praca niezarobkowa. Okreœle-
nie „zarobkowy” rzadko spotyka siê w przepisach prawa. Czêœciej ustawodawca
pos³uguje siê okreœleniem odp³atnoœci i wynagrodzenia. O ile pojêcie odp³atnoœæ
ma charakter neutralny i wskazuje jedynie na przep³yw przysporzenia miêdzy
stronami, o tyle zwrot zarobek akcentuje prze¿ycia œwiadcz¹cego pracê. St¹d ju¿
tylko krok do wskazania na cel podjêcia pracy przez ubezpieczonego. Nie ma
w¹tpliwoœci, ¿e celem zarobkowania jest zapewnienie œrodków koniecznych dla
funkcjonowania w spo³eczeñstwie. Dodatkowo odp³atnoœæ wskazuje na relacjê
równowartoœci œwiadczeñ, zaœ przy odwo³aniu siê do zarobkowania trudno uciec
od pojêcia korzyœci, czy zysku, które niekoniecznie pokrywaj¹ siê znaczeniowo
z neutraln¹ odp³atnoœci¹. Zwrot „praca zarobkowa” implikuje koniecznoœæ odnie-
sienia siê do konkretnego stosunku prawnego, na podstawie którego praca jest
wykonywana. Wydaje siê, ¿e w granicach podstawy prawnej œwiadczonej pracy
nale¿y oceniaæ jej zarobkowoœæ. W orzecznictwie wyznacznik ten rodzi powa¿ne
problemy. Aktywnoœæ ludzi przejawia siê nie tylko w stricte zawodowej p³aszczy-
Ÿnie. Czêsto okreœlone czynnoœci uwarunkowane s¹ spo³ecznym, religijnym, czy
charytatywnym charakterem, przy czym wi¹¿¹ siê one jednoczeœnie z wyp³at¹
ubezpieczonemu w zrycza³towanej formie ekwiwalentu lub rekompensaty za
utracony czas lub poniesione wydatki. Przyk³adem mo¿e byæ uczestnictwo radne-
go w posiedzeniu organów samorz¹du terytorialnego, czy te¿ uczestnictwo
w akcji prowadzonej przez ochotnicz¹ stra¿ po¿arn¹26. W takich stanach faktycz-
nych pojawia siê koniecznoœæ wartoœciowania i wybierania miêdzy rozbie¿nymi
argumentami. Z jednej strony nie ma w¹tpliwoœci, ¿e ubezpieczony otrzyma³
okreœlon¹ kwotê pieniê¿n¹ zwi¹zan¹ z podjêciem czynnoœci w okresie zwolnienia
od pracy, z drugiej mo¿na mieæ w¹tpliwoœci, czy istota tej wyp³aty mieœci siê
w sferze pracy zarobkowej. Spór bêdzie wskazywaæ na potrzebê wyk³adni pojêcia
„pracy zarobkowej”. Je¿eli rozmieæ j¹ w kategorii przysporzenia oderwanego od
celu otrzymanego œwiadczenia, to podane przyk³ady wy³¹cz¹ prawo do zasi³ku.
Mo¿liwa jest jednak inna wyk³adnia odwo³uj¹ca siê do pojêcia „pracy niezarobko-
wej”. W tym przypadku cel zarobkowania nie bêdzie mia³ znaczenia. Przy tym
rozró¿nieniu istotny jest charakter wykonywanej pracy (ujêcie przedmiotowe)
i podejœcia ubezpieczonego do wykonywanych czynnoœci (strona podmiotowa).
Nawi¹zuj¹c do wyroku S¹du Najwy¿szego z dnia 20 stycznia 2005 r.27 mo¿na
stwierdziæ, ¿e o ile sam udzia³ w posiedzeniach rady nadzorczej spó³ki kapi-
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26 W wyroku SA w Katowicach z dnia 17 marca 1994, III AUr 724/93, OSA 1994, z. 6, poz. 47 przyjêto, ¿e
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mania ekwiwalentu ustalonego wed³ug art. 28 ust. 2 ustawy z 1991 r. o ochronie przeciwpo¿arowej,
nie mo¿e byæ uznany za pracê zarobkow¹ w rozumieniu art. 17 ust. 1 ustawy, ze wzglêdu na szcze-
gólny spo³eczny charakter funkcjonowania ochotniczych stra¿y po¿arnych.

27 II UK 154/04, OSNP 2005, nr 19, poz. 307, z glos¹ aprobuj¹ca U. Jackowiak, OSP 2006, z. 4, poz. 43.



ta³owej mo¿e byæ kwalifikowany od strony przedmiotowej jako przejaw po-
chodz¹cy ze sfery pracy zarobkowej (cz³onkostwo w organach tego typu wpisuje
siê w gospodarczy wymiar funkcjonowania samej spó³ki kapita³owej), o tyle rów-
nie¿ istotna jest motywacja ubezpieczonego. Warto podkreœliæ, ¿e uczestniczenie
w pracach rady nadzorczej w indywidualnych przypadkach mo¿e mieæ inne ni¿
zarobkowe pod³o¿e28. W takim przypadku w¹tpliwe wydaje siê przyjêcie, ¿e ube-
zpieczony wykonywa³ pracê zarobkow¹. Niezale¿nie od tego zajdzie potrzeba
zbadania, czy zachowanie uprawnionego mieœci siê w pojêciu praca, wed³ug po-
wy¿ej przedstawionego rozumienia.

Reasumuj¹c, zwa¿ywszy na postulat dokonywania wyk³adni œcis³ej i jêzyko-
wej oraz na relacje zachodz¹ce miêdzy przes³ankami okreœlonymi w art. 17 ust. 1
ustawy, w konkretnej sprawie zajdzie koniecznoœæ ka¿dorazowego rozwa¿enia,
na ile przejaw aktywnoœci wykazanej przez ubezpieczonego kwalifikuje siê w po-
czet pracy zarobkowej.

IX. Przedstawione rozwa¿ania wskazuj¹ na z³o¿onoœæ omawianej regulacji
prawnej. Wydaje siê, ¿e prezentowana w dotychczasowym orzecznictwie i nauce
prawa ubezpieczeñ spo³ecznych wyk³adnia, nie do koñca spe³nia rolê unifika-
cyjn¹. Indywidualne stany faktyczne, przy nieostroœci zwrotu „praca zarobko-
wa”, prowadz¹ do odmiennych rozstrzygniêæ. Nie sprzyja to realizacji postulatów
pewnoœci i czytelnoœci norm prawnych. Oczywiste jest, ¿e z zaprezentowan¹
wyk³adni¹ mo¿na polemizowaæ stosuj¹c ró¿ne argumenty. Miarodajne jednak
jest, ¿e przedstawione zapatrywanie na treœæ przepisu art. 17 ust. 1 ustawy równo-
wa¿y przeciwstawne interesy podmiotu ubezpieczaj¹cego i ubezpieczonych. Po-
zytywnie wp³ywa na ³ad spo³eczny konieczny przy funkcjonowaniu i stosowaniu
przepisów ubezpieczenia spo³ecznego.
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28 W przytoczonym wyroku stan faktyczny równie¿ od strony podmiotowej nie pozostawia³ w¹tpli-
woœci, ¿e wykonywane czynnoœci mieœci³y siê w granicach pracy zarobkowej.
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Wp³yw zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe

I. Zawieszenie dzia³alnoœci gospodarczej pojawi³o siê w przepisach ustawy
o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczejw za³o¿eniu jako kompleksowa instytucja
prawa oddzia³uj¹ca nie tylko na pozycjê przedsiêbiorcy, lecz wywo³uj¹ca skutki
w przepisach reguluj¹cych obowi¹zki publicznoprawne. Sam projektodawca
entuzjastycznie podkreœla³, ¿e regulacji tej nie nale¿y traktowaæ jako wprowadze-
nia nowej instytucji prawa zawieszania wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej,
poniewa¿ prawo to przys³ugiwa³o przedsiêbiorcy zwyczajowo, z t¹ jednak ró¿-
nic¹, ¿e nie by³o ono usankcjonowane prawnie1. Przed jej wprowadzeniem prze-
pisy tylko incydentalnie dopuszcza³y mo¿liwoœæ zg³oszenia przerwy w prowa-
dzeniu dzia³alnoœci gospodarczej w ustawie o zrycza³towanym podatku docho-
dowym od niektórych przychodów osi¹ganych przez osoby fizyczne oraz w kilku
przepisach dotycz¹cych dzia³alnoœci regulowanej. Nie przewidywa³y one jednak
skutków normatywnych w prawie ubezpieczeñ spo³ecznych2. Bêd¹c now¹ kate-

1 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzia³alnoœci
gospodarczej oraz o zmianie niektórych innych ustaw.

2 Art. 34 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zrycza³towanym podatku dochodowym od niektórych
przychodów osi¹ganych przez osoby fizyczne, Dz. U. nr 144, poz. 930 ze zm., który po 20 wrzeœnia
2008 r. przewiduje z kolei dualizm rozwi¹zañ prawnych w zakresie zawieszenia. Por. równie¿
przyk³ady wskazane przez M.A. Waligórskiego art. 8 ust. 2 ustawy z dn. 2 marca 2001 r. o wyrobie
alkoholu etylowego oraz wytwarzaniu wyrobów tytoniowych, Dz.U. Nr 31, poz. 353 ze zm., art. 9
ustawy z dnia 18 paŸdziernika 2006 r. o wyrobie napojów spirytusowych oraz o rejestracji i ochronie
oznaczeñ geograficznych napojów 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 wyrobów winiarskich, obrocie tymi wyro-
bami i organizacji rynku wina, t. j. z 2009 r. Dz.U. Nr 38, poz. 298 oraz art. 23 aktualnej ustawy z dnia
12 maja 2011 r. o wyrobie i rozlewie wyrobów winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji ryn-
ku wina, Dz.U. Nr 120, poz. 690. Wymienione przepisy nakazuj¹ przedsiêbiorcy zawiadomienie
o zakoñczeniu lub zawieszeniu danej dzia³alnoœci gospodarczej w terminie 14 dni od zaistnienia ta-
kiego zdarzenia organ prowadz¹cy rejestr dzia³alnoœci regulowanej.



gori¹ normatywn¹, zawieszenie ma istotnie swoje Ÿród³o we wczeœniejszych prak-
tycznych problemach przedsiêbiorców oraz niejednolitej praktyce organów ren-
towych i s¹dów wobec przedsiêbiorców pozostaj¹cych nieaktywnymi w okresach
zarejestrowanej dzia³alnoœci gospodarczej. Problemy te jawi³y siê z ca³¹ jaskrawo-
œci¹ w obrêbie obowi¹zków publicznoprawnych obywateli, w tym obowi¹zku
ubezpieczeñ spo³ecznych. Z jednej strony zwracano uwagê, ¿e pojêcie wykony-
wania dzia³alnoœci nale¿y pojmowaæ formalnie, bo wpis do ewidencji nie tylko
legalizuje dzia³alnoœæ gospodarcz¹, lecz wyznacza czasowe granice bycia przed-
siêbiorc¹3. Innym razem na podstawie sformu³owania zawartego w art. 13 pkt 4
ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych4 w brzmieniu przed wprowadze-
niem w ¿ycie instytucji zawieszenia, stanowi¹cego, i¿ prowadz¹cy pozarolnicz¹
dzia³alnoœæ podlegaj¹ ubezpieczeniu w okresach od dnia rozpoczêcia do dnia za-
przestania wykonywania tej dzia³alnoœci wyprowadzano wniosek ³¹cz¹cy obo-
wi¹zek ubezpieczenia spo³ecznego z faktycznym, rzeczywistym wykonywaniem
dzia³alnoœci gospodarczej5. W przewa¿aj¹cej mierze wnioskowano, ¿e status
przedsiêbiorcy wynikaj¹cy z wpisu do odpowiedniego rejestru przedsiêbiorców
nie musi pokrywaæ siê z okresem faktycznego wykonywania dzia³alnoœci gospo-
darczej. Okres faktycznego zaprzestania dzia³alnoœci gospodarczej zg³oszony do
Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych skutkowa³ ustaniem obowi¹zku ubezpieczeñ
spo³ecznych, przy czym ciê¿ar dowodu rzeczywistego niewykonywania dzia³al-
noœci spoczywa³ na przedsiêbiorcy6. Interpretacja ta nie mia³a jednak charakteru
jednolitego i spójnego, a przede wszystkim poddawa³a przedsiêbiorców pod uz-
naniow¹ ocenê urzêdów skarbowych i ZUS. Niekiedy w orzecznictwie
odwo³ywano siê równie¿ do powodów, które uzasadnia³yby zwolnienie przed-
siêbiorcy z obowi¹zku op³acania sk³adek7. Ustawowe ukszta³towanie zasad za-
wieszenia dzia³alnoœci mia³o wiêc stanowiæ odpowiedŸ na postulaty samych
przedsiêbiorców wprowadzenia jasnych rozwi¹zañ umo¿liwiaj¹cych nieop³aca-
nie sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne i zaliczek na podatki w okresach biernoœci
gospodarczej. Instytucjê zawieszenia wprowadzono kompleksowo jedn¹ zmian¹
do ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej z dniem 20 wrzeœnia 2008 r. Jed-
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3 Wyrok SN z dn. 11 stycznia 2005 r., I UK 105/04, OSNP 2005/19/198, choæ i w tym wyroku wskazano na
mo¿liwoœæ zg³oszenia faktycznego zaprzestania prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej w Zak³adzie
Ubezpieczeñ Spo³ecznych prowadz¹c¹ do ustania obowi¹zku ubezpieczenia w przypadku rzeczy-
wistego zaistnienia przerwy w prowadzeniu tej dzia³alnoœci, z tym zastrze¿eniem w uzasadnieniu,
¿e zg³oszenie „wyrejestrowania z ubezpieczenia” nie jest dla organu rentowego bezwzglêdnie
wi¹¿¹ce. Wyrok ten przywo³ano równie¿ w wyroku SA w Warszawie z dn. 7 listopada 2006 r.
VII/SA/Wa 1291/06, Lex nr 306397.

4 Ustawa z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych, tj. z 2009 r., Dz.U. Nr
205, poz. 1585 ze zm.

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

6 Np. wyrok SN z dnia 4 kwietnia 2008 r., I UK 293/07, „Monitor Prawa Pracy” 2008, nr 9, s. 495.
7 Wyrok SN z dnia 4 stycznia 2008 r., I UK 208/07, Lex nr 442841, ale równie¿ uzasadnienie przy-

wo³ane wy¿ej do wyroku SN z dnia 11 stycznia 2005 r., I UK 105/04, OSNP 2005/19/198.



noczeœnie t¹ sam¹ ustaw¹ zmieniaj¹c¹ wprowadzono bowiem zmiany do utrzy-
manych czêœciowo w mocy przepisów prawa o dzia³alnoœci gospodarczej,
przepisów podatkowych, ustawy o œwiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze œrodków publicznych, ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych. Dla
spraw bêd¹cych w toku przed Zak³adem Ubezpieczeñ Spo³ecznych w zwi¹zku
z czasowym zaprzestaniem dzia³alnoœci gospodarczej przed zmian¹ przepisów
wprowadzono przepisy przejœciowe8.

Zawieszenie s³u¿y zatem czasowemu zmniejszeniu lub zawieszeniu ró¿nych
obci¹¿eñ publicznoprawnych (podatkowych, jak i z tytu³u ubezpieczeñ spo³ecz-
nych oraz ubezpieczenia zdrowotnego) w okresie, w którym przedsiêbiorca fak-
tycznie zaprzestaje prowadzenia dzia³alnoœci, nie rezygnuj¹c z jej prowadzenia
definitywnie. Kompleksowoœæ zmiany nie oznacza jednak, ¿e ma ona charakter
zupe³ny i jednolity. Ustawodawca nie zdecydowa³ siê na zdefiniowanie pojêcia
zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej. Definicjê tak¹ próbuje konstruowaæ
doktryna. Trudno jednak zgodziæ siê ze stwierdzeniem, ¿e zawieszenie mo¿na
traktowaæ najogólniej jako przerwê lub przestój w prowadzeniu dzia³alnoœci, któ-
re zostaj¹ wymuszone przez okolicznoœci uniemo¿liwiaj¹ce jej prowadzenie
w sposób zorganizowany i ci¹g³y dla realizacji celu zarobkowego, podczas gdy
nadal istnieje przedsiêbiorstwo i powsta³e stosunki prywatnoprawne i publiczno-
prawne, aczkolwiek dzia³alnoœæ gospodarcza zostaje wstrzymana9. Z pewnoœci¹
przedsiêbiorca, który dokonuje zg³oszenia zawieszenia mo¿e wykonywaæ rozma-
ite czynnoœci zachowawcze, zabezpieczaj¹ce, a nawet rozporz¹dzaj¹ce w zakresie
wskazanym w art. 14a ust. 4 ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej. Du¿y
margines swobody w podejmowaniu wymienionych czynnoœci wyklucza
dzia³anie wy³¹cznie pod wp³ywem okolicznoœci wymuszonych i wskazuje na
pe³n¹ swobodê przedsiêbiorcy w podejmowaniu decyzji o zawieszeniu. Z punktu
widzenia przepisów o zawieszeniu przyczyna zawieszenia dzia³alnoœci jest nie-
istotna10 i nie musi wynikaæ z przymusu, lecz mo¿e byæ wynikiem wy³¹cznie swo-
bodnej decyzji przedsiêbiorcy. Swobodna decyzja przedsiêbiorcy wywo³uje
okreœlone skutki w prawie ubezpieczeñ spo³ecznych, co nale¿y odnotowaæ jako
pewn¹ zmianê w sposobie realizacji obowi¹zku ubezpieczeñ spo³ecznych. Przyj-
mowano bowiem, ¿e ubezpieczenia obowi¹zkowe, s¹ takimi z mocy ustawy przez
ca³y okres trwania obowi¹zkowego tytu³u do ubezpieczeñ spo³ecznych i pozo-
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8 Art. 13 Ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej oraz
o zmianie niektórych innych ustaw, Dz.U. Nr 141, poz. 888.

9 B. Gudowska, [w:] B. Gudowska, J. Strusiñska-¯ukowska, Ustawa o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych.
Komentarz, art. 13, Warszawa 2011, s. 300, Nb 52 za: M.A. Waligórski, Prawo przedsiêbiorcy do zawiesza-
nia i wznawiania wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej, PUG 2009, nr 8, s. 2. Autor ten zreszt¹ podaje
dalej, ¿e mo¿na rozró¿niaæ zawieszenie sensu stricto w zwi¹zku z zaistnieniem przyczyn niezale¿-
nych od przedsiêbiorcy (takich nawet jak choroba, czy pozbawienie wolnoœci) od przyczyn zale¿-
nych od przedsiêbiorcy, np. urlop, lub z powodu jego bezczynnoœci.

10 C. Kosikowski, Kolejne nowelizacje ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej (czêœæ I), PUG 2009, nr 10,
s. 21 i ten¿e, Ustawa o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2011, s. 138.



staj¹ poza wol¹ ubezpieczonego. Nawet jeœli dopuszczano wy³¹czenie obowi¹zku
ubezpieczeñ spo³ecznych z powodu faktycznego niewykonywania dzia³alnoœci
gospodarczej to ocena tego stanu rzeczy nale¿a³a do organu rentowego. Poprzez
wprowadzenie instytucji zawieszenia wprowadzono znaczny margines swobody
po stronie przedsiêbiorców. Nadal oczywiœcie prowadzenie dzia³alnoœci gospo-
darczej wi¹¿e siê z przymusem ubezpieczeñ. Jednak obecnie przedsiêbiorcy za-
chowuj¹c swój status, mog¹ swobodnie zg³osiæ zawieszenie prowadzenia
dzia³alnoœci11 i tym ju¿ dzia³aniem, bez ryzyka odmowy organu rentowego,
wywo³aæ skutek w postaci uchylenia obowi¹zku ubezpieczeñ spo³ecznych. Przy-
czyna zawieszenia nie podlega weryfikacji organu rentowego. Mo¿e ona mieæ
swoje Ÿród³o zewnêtrzne, jak i uwarunkowania wewnêtrzne, takie choæby jak re-
zygnacja z prowadzenia dzia³alnoœci przez pewien czas niepowodowana ¿adny-
mi konkretnymi okolicznoœciami. Wa¿niejsze z perspektywy przepisów nie jest
poszukiwanie przyczyn zawieszenia, lecz rozró¿nienie czynnoœci traktowanych
jako prowadzenie dzia³alnoœci gospodarczej od dzia³añ maj¹cych jedynie na celu
zachowanie tej dzia³alnoœci lub zabezpieczenie przychodów z niej osi¹ganych,
czy przyjmowanie nale¿noœci i wykonywanie innych czynnoœci dopuszczalnych
w trakcie zawieszenia. Owo rozró¿nienie decyduje bowiem o tym, czy przedsiê-
biorca dokonuje zg³oszenia zgodnie ze stanem faktycznym, b¹dŸ czy te¿ wbrew
wczeœniejszemu zg³oszeniu zawieszenia prowadzi dzia³alnoœæ, a tym samym, czy
prawid³owo korzysta z mo¿liwoœci ograniczenia obci¹¿eñ publicznoprawnych12.

II. Zawieszenie w ustawie o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej ma swoje
ramy czasowe. Konsekwencje prawne zawieszenia wskazane w ustawie o swo-
bodzie dzia³alnoœci w efekcie powstaj¹ równie¿ na gruncie ustawy systemowej
i obejmuj¹ zg³oszenie wstrzymania dzia³alnoœci gospodarczej na okres co naj-
mniej 1 miesi¹ca i nie d³u¿ej ni¿ na okres do 24 miesiêcy oraz niepodjêcie dzia³al-
noœci z up³ywem maksymalnego okresu zawieszenia. £¹cz¹c z okreœlonym
stanem faktycznym wskazane dalej w ustawie skutki prawne, art. 14a ustawy sta-
tuuje okreœlon¹ instytucjê prawn¹, lecz nie mo¿e on stanowiæ ustawowego ogra-
niczenia w zakresie faktycznej aktywnoœci gospodarczej przedsiêbiorcy.
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11 Wpis o zawieszeniu ma charakter deklaratoryjny.
12 Przed wprowadzeniem instytucji zawieszenia przyjmowano, ¿e okres czynnoœci przygotowaw-

czych lub oczekiwania na kolejne zlecenia i ich poszukiwanie nie uzasadnia³y uchylenia siê od obo-
wi¹zku ubezpieczeñ spo³ecznych, wyrok SN z dnia 17 lipca 2003 r., II UK 111/03, OSNP
2003/17/wk³., podobnie wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 grudnia 2008 r., VII SA/Wa 764/08, Lex
nr 533360, por. równie¿ wyrok WSA w Bia³ymstoku z dnia 24 czerwca 2008 r., III AUa 534/08, OSAB
2008/2-3/71, w którym wskazano, ¿e brak rentownoœci dzia³alnoœci nie zwalnia z obowi¹zku op³aca-
nia sk³adek. Obecnie w wyroku SN z dnia 9 kwietnia 2009 r., II UK 353/08, niepubl, przywo³: w Lega-
lis wskazano, ¿e wczeœniejsze pogl¹dy w przedmiocie czynnoœci przygotowawczych, okresów
przestojów i oczekiwañ na zlecenie, które nie uchyla³y obowi¹zku ubezpieczeñ spo³ecznych, sta³y
siê nieaktualne w stosunku do przedsiêbiorcy niezatrudniaj¹cego pracowników od 20 wrzeœnia
2008 r., tj. od wprowadzenia do ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej art. 14a przewi-
duj¹cego dla takiego przedsiêbiorcy zawieszenie dzia³alnoœci gospodarczej.



Przedsiêbiorcy s³u¿y bowiem swoboda prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej.
Mo¿e on przerwaæ prowadzenie dzia³alnoœci na okres krótszy ni¿ 1 miesi¹ca, jak
i pozostaæ biernym d³u¿ej ni¿ wskazuje na to ustawa, by po tym okresie na nowo
podj¹æ dzia³alnoœæ, jeœli przekroczenie maksymalnego okresu zawieszenia zasku-
tkuje wykreœleniem przedsiêbiorcy z odpowiedniego rejestru. Niekiedy te¿ przy-
czyny zaprzestania prowadzenia dzia³alnoœci mog¹ byæ niezale¿ne od samego
przedsiêbiorcy i w tym kontekœcie nie ma on wp³ywu na okres zaprzestania
dzia³alnoœci. Jednak zawieszenie, wstrzymanie, niewykonywanie dzia³alnoœci
w okresie krótszym ni¿ 1 miesi¹c, jak te¿ faktyczne zawieszenie tej dzia³alnoœci
bez zg³oszenia tego faktu równie¿ w okresie d³u¿szym ni¿ 24 miesi¹ce nie spe³nia
przes³anek z art. 14 ustawy i nie wywo³a skutków, jakie instytucja zawieszenia po-
woduje w prawie podatkowym, czy sferze ubezpieczeñ spo³ecznych i ubezpie-
czenia zdrowotnego13. Skutki te wywo³uje zaprzestanie prowadzenia dzia³alnoœci
wraz ze zg³oszeniem tego faktu w ustawowo okreœlonym przedziale czasowym,
a nadto inny jeszcze skutek wywo³a niepodjêcie jej z up³ywem 24 miesiêcy, a œci-
œlej nie z³o¿enie wniosku o wpis informacji o wznowieniu wykonywania dzia³al-
noœci gospodarczej przed up³ywem okresu 24 miesiêcy. Jak to uj¹³ projektodawca
wprost w uzasadnieniu do projektu zmiany ustawy o swobodzie dzia³alnoœci go-
spodarczej zawieszenie trwaj¹ce d³u¿ej ni¿ 24 miesi¹ce jest przes³ank¹ do wykre-
œlenia dzia³alnoœci z ewidencji. Natomiast zawieszenie przez okres krótszy ni¿ 1
miesi¹c w ocenie ustawodawcy nie ma w praktyce ekonomicznego uzasadnie-
nia14. Takie rozwi¹zanie zdaje siê te¿ akceptowaæ doktryna, wskazuj¹c nawet, ¿e
trwa³oœæ przeszkody stanowi differentia specifica rozró¿nienia pomiêdzy zawiesze-
niem a zakoñczeniem dzia³alnoœci 15.

Ustawodawca wprowadzaj¹c pewne ramy czasowe zawieszenia, niekonse-
kwentnie jednak podszed³ do wymogu wskazania we wniosku o zawieszenie
okresu jego trwania. Wymóg taki nie wydaje siê konieczny, a czasem nawet nie-
mo¿liwy do spe³nienia, bior¹c pod uwagê otwarty (nieuregulowany) wachlarz
przyczyn zawieszenia. Nie przewidziano go zatem s³usznie w ustawie o swobo-
dzie dzia³alnoœci gospodarczej. Jednak ustawodawca zobowi¹za³ do wskazania
okresu zawieszenia tych przedsiêbiorców, którzy do koñca 2011 r. ewidencjonuj¹
swoj¹ dzia³alnoœæ na podstawie przepisów Prawa dzia³alnoœci gospodarczej. Ar-
tyku³ 7ba ust. 4 pkt 3 ustawy Prawo dzia³alnoœci gospodarczej nie znajduje swoje-
go odpowiednika w ustawie o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej ani w ustawie
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13 Zob. jednak art. 34 ust. 2 pkt 2 ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej oraz art. 13 pkt 4 usta-
wy systemowej, który poza wy³¹czeniem z okresu obowi¹zkowego ubezpieczenia okresu zawie-
szenia, nadal wi¹¿e ten obowi¹zek z okresem rzeczywistego prowadzenia pozarolniczej
dzia³alnoœci.

14 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzia³alnoœci
gospodarczej oraz o zmianie niektórych innych ustaw.

15 M.A. Waligórski, Prawo przedsiêbiorcy do zawieszania i wznawiania wykonywania dzia³alnoœci gospodar-
czej, PUG 2009, nr 8, s. 3



o Krajowym Rejestrze S¹dowym16. Doktryna dostrzeg³a tê rozbie¿noœæ i odnios³a
siê niejednolicie do braku ogólnego wymogu wskazania okresu zawieszenia
dzia³alnoœci17.

o Krajowym Rejestrze S¹dowym16. Doktryna dostrzeg³a tê rozbie¿noœæ i odnios³a
siê niejednolicie do braku ogólnego wymogu wskazania okresu zawieszenia
dzia³alnoœci17.

W tle rozwa¿añ nad przedzia³em czasowym zawieszenia dostrzec mo¿na je-
szcze pewne w¹tpliwoœci ju¿ tylko natury ubezpieczeniowej. Wprowadzenie in-
stytucji zawieszenia do przepisów ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej
nie doprowadzi³o do przedefiniowania generalnego obowi¹zku podlegania ube-
zpieczeniom spo³ecznym osób prowadz¹cych pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ. Artyku³
13 pkt 4 po zmianie, która dotknê³a w sferze ubezpieczeniowej tylko niektóre oso-
by prowadz¹ce pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ wskazuje na zakres obowi¹zkowego
podlegania ubezpieczeniom spo³ecznym – ci¹gle jak przed zmian¹ – przez wszy-
stkie osoby prowadz¹ce pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ w okresie od dnia rozpoczêcia
wykonywania dzia³alnoœci do dnia zaprzestania jej wykonywania, tyle ¿e
z wy³¹czeniem okresu zawieszenia na podstawie przepisów o swobodzie dzia³al-
noœci gospodarczej. Rzecz w tym, ¿e poza wyraŸnym wy³¹czeniem z obowi¹zku
ubezpieczeñ spo³ecznych okresu „instytucjonalnego” zawieszenia w pozosta³ym
zakresie treœæ przepisu nie uleg³a zmianie. Nadal obowi¹zkiem tym objête s¹ oso-
by fizyczne prowadz¹ce pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ od dnia jej rozpoczêcia do dnia
jej zaprzestania. Ustawodawca nie zdecydowa³ siê na zmianê, która stanowi³aby
wyraŸn¹ tamê równie¿ dla nieformalnych (niezg³oszonych) okresów niepro-
wadzenia dzia³alnoœci lub wypadków jej zg³oszenia pomimo braku jej prowadze-
nia. Istotnie, w praktyce problem dotyczy³ przedsiêbiorców zainteresowanych za-
wieszeniem dzia³alnoœci, a co za tym idzie obowi¹zku ubezpieczeñ spo³ecznych
i wobec tej grupy ubezpieczonych zosta³ przez ustawodawcê podjêty. Im te¿ po-
œwiêcono bogate orzecznictwo w przedmiocie interpretacji art. 13 pkt 4 ustawy sy-
stemowej, które doprowadzi³o do w miarê ugruntowanych wniosków. Jednak
mimo uregulowania zawieszenia, w znacznej mierze pozostaje ono aktualne po
20 wrzeœnia 2008 r.18
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16 Por. art. 7ba ust. 4 pkt 3 ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo o swobodzie dzia³alnoœci gospodar-
czej, Dz.U. Nr 101, poz. 1178 ze zm. oraz art. 20c ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Reje-
strze S¹dowym, tekst jedn. z 2007 r., Dz.U. Nr 168, poz. 1186 ze zm. Nadmieniæ nale¿y, ¿e od 1 lipca
2011 r. wesz³a w ¿ycie Centralna Ewidencja i Informacja o Dzia³alnoœci Gospodarczej zastêpuj¹ca
m.in. ewidencjê prowadzon¹ w gminach. Pozosta³e przepisy ustawy Prawo dzia³alnoœci gospodar-
czej trac¹ moc z dniem 31 grudnia 2011 r.

17 Krytycznie o braku wymogu wskazania okresu zawieszenia w ustawie o swobodzie dzia³alnoœci go-
spodarczej M.A. Waligórski, Prawo przedsiêbiorcy do zawieszania i wznawiania wykonywania dzia³alnoœci
gospodarczej, PUG 2009, nr 8, s. 6. Akceptuj¹co o tym samym braku A. Piszcz, Zawieszenie i wznowienie
wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej, PUG 2009, nr 10, s. 30.

18 Tak zdaje siê równie¿ B. Gudowska, [w:] B. Gudowska, J. Strusiñska-¯ukowska, Ustawa o systemie
ubezpieczeñ spo³ecznych. Komentarz, art. 6, Warszawa 2011, s. 109, Nb 121, która wskazuje, ¿e obo-
wi¹zek ubezpieczenia ustaje na czas formalnego zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej oraz w cza-
sie niewykonywania dzia³alnoœci zg³oszonej do organu ewidencyjnego jako zmiana stanu
faktycznego i prawnego i przywo³uje przy tym orzecznictwo za okres sprzed 20 wrzeœnia 2008 r.



Bowiem bior¹c pod uwagê podstawowe konkluzje wynikaj¹ce z dotychcza-
sowego orzecznictwa, wydaje siê, ¿e wobec wi¹zania obowi¹zku ubezpiecze-
niowego z faktycznym, rzeczywistym rozpoczêciem i zakoñczeniem dzia³alnoœci,
a nie jedynie z jej formaln¹ rejestracj¹ pozostaje jeszcze w¹tpliwoœæ co do zakwa-
lifikowania przypadków niewykonywania dzia³alnoœci pomimo niezg³oszenia jej
zawieszenia b¹dŸ zarejestrowania dzia³alnoœci bez jej faktycznego podjêcia przez
osoby zmierzaj¹ce tym razem do utrzymania ubezpieczenia i uzyskania œwiad-
czeñ. Nowym zaœ problem stanie siê zapewne wielokrotne korzystanie z zawie-
szenia z krótkimi okresami karencji, w celu unikniêcia skutków zwi¹zanych
z przekroczeniem 24 miesiêcznego okresu zawieszenia. Poprzez zmianê art. 13
pkt 4 ustawodawca nie nada³ przecie¿ ca³kiem odmiennego znaczenia sfor-
mu³owaniom rozpoczêcie i zakoñczenie dzia³alnoœci. Choæby dlatego, ¿e przepis
ten odnosi siê do wszystkich prowadz¹cych pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ, zaœ norma-
tywny okres niepodlegania ubezpieczeniom spo³ecznym obejmuje tylko przed-
siêbiorców zg³aszaj¹cych formalnie zamiar wstrzymania dzia³alnoœci. Problem
wiêc nie zosta³ ca³kowicie wyeliminowany. Trudno jednak wymagaæ, by przepisy
zak³ada³y zachowania przedsiêbiorców i ubezpieczonych wbrew wyraŸnym wa-
runkom prowadzenia dzia³alnoœci i ponoszenia z tego tytu³u obowi¹zków publi-
cznoprawnych. Zawieszenie ma s³u¿yæ przedsiêbiorcom zainteresowanym
przerw¹ w dzia³alnoœci, nie zaœ unikaniem obowi¹zków publicznoprawnych czy
wy³udzeniem œwiadczeñ na podstawie pozornego tytu³u do ubezpieczeñ
spo³ecznych.

III. Ustawa o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej wprowadza – jak wspom-
niano – równie¿ ograniczenie podmiotowe w stosowaniu instytucji zawieszenia.
Samo pojêcie przedsiêbiorcy w ustawie o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej
jest szerokie, bo obejmuje osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne
niebêd¹ce osobami prawnymi, którym odrêbna ustawa przyznaje zdolnoœæ
prawn¹ – wykonuj¹ce we w³asnym imieniu dzia³alnoœæ gospodarcz¹ zdefinio-
wan¹ w art. 2 ustawy. Zawieszenie nie s³u¿y jednak ka¿demu przedsiêbiorcy, lecz
podmiotowi, który nie zatrudnia pracowników. Ustawa wyraŸnie pos³uguje siê
liczb¹ mnog¹, wskazuj¹c na wymóg niezatrudniania pracowników przez przed-
siêbiorcê, co zrodzi³o pytanie, czy przedsiêbiorca zatrudniaj¹cy tylko jednego pra-
cownika jest uprawniony do skorzystania z zawieszenia dzia³alnoœci
gospodarczej, a tym samym nieop³acania sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne
przez czas zawieszenia. Wyra¿ono nawet pogl¹d, ¿e w ustawie pope³niono b³¹d
jêzykowy, a mo¿liwoœæ zawieszenia dotyczy tylko tych przedsiêbiorców, którzy
nie zatrudniaj¹ w ogóle ani jednego pracownika19. I pogl¹d ten nale¿y zaakcepto-
waæ. Inn¹ natomiast w¹tpliwoœæ o donios³ym znaczeniu dla praktyki wywo³uje
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19 A. Powa³owski, Ocena regulacji prawnej zawieszenia wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej, GSP 2010,
nr 2, s. 339.



pytanie, jak¹ alternatywê dla przedsiêbiorcy zatrudniaj¹cego pracowników prze-
widuj¹ przepisy wobec zasady równoœci przedsiêbiorców i zarazem swobody jej
prowadzenia, która przejawia siê ju¿ nie tylko w prawie jej podjêcia i zakoñczenia
w wybranym przez przedsiêbiorcê momencie, lecz po wejœciu w ¿ycie nowej kate-
gorii normatywnej, jak¹ jest zawieszenie, winna obowi¹zywaæ równie¿ i w tym
obszarze decyzyjnym ka¿dego przedsiêbiorcy, wiêc i wzglêdem przedsiêbiorców
zatrudniaj¹cych pracowników20.

Zdaæ sobie nale¿y sprawê z trudnoœci, jak¹ musia³oby wywo³ywaæ znalezie-
nie równowagi pomiêdzy ochronn¹ funkcj¹ prawa pracy obci¹¿aj¹c¹ pracodaw-
ców a swobod¹ dzia³alnoœci gospodarczej. Jednak próby znalezienia kompromisu
nawet nie podjêto, eliminuj¹c z prawa do zawieszenia wszystkich zatrudniaj¹-
cych pracowników. O mo¿liwoœæ korzystania z zawieszenia przez przedsiêbior-
ców zatrudniaj¹cych pracowników wnioskowali przedstawiciele pracodawców.
Nale¿y przy tym zwróciæ uwagê, ¿e ograniczenie powy¿sze nie dotyka przedsiê-
biorców zatrudniaj¹cych osoby fizyczne na innej podstawie. Jednak skoro przed-
siêbiorca w czasie zawieszenia dzia³alnoœci nie mo¿e dokonywaæ sprzeda¿y,
œwiadczyæ us³ug, zawieraæ nowych czy wykonywaæ wczeœniej zawartych umów,
to zatrudnianie np. zleceniobiorców mo¿e œwiadczyæ o faktycznym prowadzeniu
dzia³alnoœci gospodarczej przez zatrudniaj¹cego ich przedsiêbiorcê21. Nie bêdzie
jednak przes¹dzaj¹ce, bo umowy cywilnoprawne mog¹ byæ w swej treœci dostoso-
wane do sytuacji zawieszenia dzia³alnoœci przedsiêbiorcy.

Wspomniane ograniczenia podmiotowe prawa do zawieszenia wp³ywaj¹ na
zakres podmiotowy obowi¹zku ubezpieczeñ emerytalnego i rentowych. W kon-
tekœcie ograniczenia tego prawa do przedsiêbiorców niezatrudniaj¹cych pracow-
ników nale¿y w pierwszej kolejnoœci wskazaæ na odrêbnoœci w pos³ugiwaniu siê
pojêciem pracownika w ustawie systemowej. Artyku³ 8 ust. 1 ustawy systemowej
zakresem pojêcia pracownik obejmuje osoby pozostaj¹ce w stosunku pracy, z za-
strze¿eniem ust. 2 i 2a. Pierwszy wyj¹tek obejmuje osoby, które pozostaj¹c w sto-
sunku pracy w rozumieniu Kodeksu pracy z pojêcia pracownika w ustawie
systemowej s¹ wykluczone. Mowa o osobach wspó³pracuj¹cych z osobami pro-
wadz¹cymi pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ w rozumieniu art. 8 ust. 11 ustawy systemo-
wej. Przyjmuj¹c jednak kategorycznie, i¿ punktem odniesienia dla osadzenia
przedsiêbiorcy, o którym mówi art. 14a ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodar-
czej, w roli pracodawcy powinien byæ Kodeks pracy, pomimo wy³¹czenia osób
wspó³pracuj¹cych z grupy pracowników - ubezpieczonych w ustawie systemo-
wej, na pytanie o mo¿liwoœæ skorzystania z zawieszenia przez przedsiêbiorców
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20 Art. 6 ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej stanowi, ¿e podejmowanie, wykonywanie i zakoñ-
czenie dzia³alnoœci gospodarczej jest wolne dla ka¿dego na równych prawach, z zachowaniem warunków okre-
œlonych przepisami prawa.

21 A. Sidorko, Ubezpieczenie zdrowotne przedsiêbiorcy, cz. I. Zakres podmiotowy, okres i tryb zg³aszania, S³.
Prac. 2009, nr 5, s. 33, Lex nr 100157.



zatrudniaj¹cych w ramach stosunku pracy okreœlonych krewnych i powinowa-
tych pozostaj¹cych z nimi we wspólnym gospodarstwie domowym nale¿y odpo-
wiedzieæ przecz¹co. Drugi wyj¹tek (art. 8 ust. 2a) dotyczy zatrudnionych na
podstawie umowy cywilnoprawnej, którzy œwiadcz¹ j¹ na rzecz swojego praco-
dawcy (czy to w wyniku umowy cywilnoprawnej bezpoœrednio z nim zawartej,
czy zawartej z osob¹ trzeci¹). Rozszerzenie pojêcia pracownik w art. 8 ust. 2a na
u¿ytek ubezpieczeñ spo³ecznych obejmuje osoby pozostaj¹ce ju¿ w stosunku pra-
cy w rozumieniu Kodeksu pracy, który to stosunek pracy wyklucza mo¿liwoœæ
skorzystania z zawieszenia przez pracodawcê bêd¹cego przedsiêbiorc¹.

W praktyce jednak zrodzi³o siê pytanie, czyim pracownikiem w rozumieniu
ustawy systemowej s¹ osoby wskazane w art. 8 ust. 2a, jeœli œwiadcz¹ pracê na
rzecz swojego pracodawcy na podstawie umowy cywilnoprawnej, zawartej nie
z nim, lecz z osob¹ trzeci¹ – czy podmiotu, z którym pozostaj¹ w stosunku pracy,
czy te¿ osoby trzeciej. W¹tpliwoœæ tê rozstrzyga³a uchwa³a SN z dn. 2 wrzeœnia
2009 r.22, w uzasadnieniu której SN przyj¹³, ¿e osoba wskazana w art. 8 ust. 2a
œwiadcz¹ca pracê 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). Ten¿e pracodawca jest
równie¿ p³atnikiem sk³adek z tytu³u umowy cywilnoprawnej zawartej z osob¹
trzeci¹, jeœli praca œwiadczona jest na rzecz pracodawcy. Tak rozumiany art. 8 ust.
2a nie oddzia³uje na mo¿liwoœæ zawieszenia dzia³alnoœci ani przez pracodawcê,
który korzysta z zatrudnienia cywilnoprawnego swojego pracownika, ani przez
osobê trzeci¹ pozostaj¹c¹ w zatrudnieniu cywilnoprawnym z osob¹ œwiadcz¹c¹
pracê w ramach tej¿e umowy na rzecz swojego dotychczasowego pracodawcy.
Pracodawca z racji zatrudniania pracownika w ramach stosunku pracy i tak nie
skorzysta z zawieszenia. Zaœ osoba trzecia mo¿e z tej instytucji skorzystaæ, bo-
wiem definicja art. 8 ust. 2a pozostaje bez wp³ywu na jej sytuacjê prawn¹. Nie jest
on pracodawc¹ w rozumieniu k.p. I abstrahuj¹c od przekonania, ¿e to w³aœnie k.p.
powinien wytyczaæ uprawnienie do korzystania z zawieszenia przez przedsiê-
biorców niezatrudniaj¹cych pracowników, nie jest on równie¿ traktowany jako
pracodawca w rozumieniu ustawy systemowej, przez co nie rodz¹ siê na tym tle
nawet w¹tpliwoœci interpretacyjne.

Osobny przepis zosta³ zadedykowany wspólnikom spó³ki cywilnej. Artyku³
14a ust. 2 przewiduje, ¿e w przypadku wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej
w formie spó³ki cywilnej zawieszenie wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej
jest skuteczne pod warunkiem jej zawieszenia przez wszystkich wspólników.
Spó³ka cywilna nie jest przedsiêbiorc¹. Przedsiêbiorcami s¹ wspólnicy d¹¿¹cy
wspólnie do osi¹gniêcia celu gospodarczego. Ubezpieczeniu spo³ecznemu podle-
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22 Uchwa³a SN z dn. 2 wrzeœnia 2009 r., II UZP 6/09, OSNP 2010/3-4/46, Biul. SN 2009/9/22, M.P.Pr.
2010/3/158.



gaj¹ jako osoby fizyczne prowadz¹ce pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ gospodarcz¹.
Mimo ¿e zawieszenie dzia³alnoœci przewidziano na doœæ d³ugi okres, do 24 miesiê-
cy, ustawa nie dopuszcza, by wspólnicy mogli wol¹ stron umowy spó³ki dokony-
waæ zmiany umowy z tej przyczyny i poddali zamiar zawieszenia dzia³alnoœci
przez jednego ze wspólników stosunkom wewnêtrznym. Zmiana umowy od-
nios³aby skutek wy³¹cznie w stosunkach wewnêtrznych. Wspólnicy, ³¹cznie
z nieaktywnym wspólnikiem, nadal odpowiadaliby solidarnie z tytu³u zobo-
wi¹zañ spó³ki, w tym wobec pracowników, czy wobec ZUS za zobowi¹zania
sk³adkowe z tytu³u zatrudniania pracowników23.

Skoro – zdaniem doktryny – pracodawc¹ mo¿e byæ jednostka organizacyjna
nieposiadaj¹ca osobowoœci prawnej utworzona przez wspólników24, nie by³oby
przeszkód, by spó³ka cywilna nadal zatrudnia³a pracowników pomimo skorzy-
stania z zawieszenia przez jednego ze wspólników. Ustawodawca wykluczy³ jed-
nak tak¹ mo¿liwoœæ. Najmniejszy wiêc konflikt przy braku zgody wszystkich
wspólników na zawieszenie dzia³alnoœci bêdzie prowadzi³ do wyst¹pienia wspól-
nika ze spó³ki, a nawet jej rozwi¹zania. Wymóg zawieszenia dzia³alnoœci przez
wszystkich wspólników spó³ki cywilnej stanowi równie¿ wyraŸne odstêpstwo
wobec pojmowania swobody dzia³alnoœci gospodarczej wspólników, jako swobo-
dy dedykowanej ka¿demu podmiotowi prawa z osobna oraz pojmowania prowa-
dzenia dzia³alnoœci w formie spó³ki cywilnej na gruncie dotychczasowego
orzecznictwa z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych25. Co prawda art. 6 ustawy
o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej zastrzega, ¿e swoboda ta mo¿e byæ realizo-
wana z zachowaniem warunków okreœlonych przepisami prawa. Jednak waru-
nek zawieszenia skierowany ³¹cznie do wszystkich wspólników jest
niezrozumia³y. Sam ustawodawca podkreœli³ w uzasadnieniu projektu ustawy
wprowadzaj¹cej zawieszenie, ¿e decyzja o zawieszeniu wykonywania dzia³alno-
œci gospodarczej oraz o wznowieniu jej wykonywania po okresie zawieszenia po-
winna byæ autonomiczn¹ decyzj¹ przedsiêbiorcy. W przypadku wspólnika spó³ki
cywilnej bêd¹cego przedsiêbiorc¹ tak siê nie stanie. Co równie wa¿ne, za ugrunto-
wane przyjmuje siê stanowisko SN, w myœl którego obowi¹zek ubezpieczeñ
spo³ecznych nie obejmuje tych spoœród wspólników spó³ki cywilnej, którzy
dzia³alnoœci nie rozpoczêli i nie wykonywali, jak i tych którzy zostali w spó³ce po-
mimo zaprzestania uczestnictwa w prowadzonej dzia³alnoœci, lub tych którzy do-
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23 Por. wyrok SA w Katowicach z dnia 11 paŸdziernika 2007 r., III AUa 1228/06, LEX nr 399965, w któ-
rym wskazano, ¿e nik³y udzia³ w spó³ce cywilnej, podzia³ czynnoœci miêdzy udzia³owcami i brak
wiedzy o zaleg³oœciach sk³adkowych, a tak¿e uzgodnienia poczynione miêdzy wspólnikami – nie
mia³y znaczenia dla ustalenia odpowiedzialnoœci skar¿¹cego za zobowi¹zania publicznoprawne
wobec ZUS i mog³y odnieœæ jedynie skutek inter partes.

24 T. Zieliñski, G. GoŸdziewicz, Kodeks pracy. Komentarz, red. L. Florek, Warszawa 2009, s. 43.
25 Wyrok SN z dn. 21 maja 2008 r., III UK 112/07, Lex nr 491466; wyrok SN z dnia 11 kwietnia 2008 r.,

I UK 296/07, „Monitor Prawa Pracy” 2008, nr 8, s. 435, wyrok SN z dnia 13 stycznia 2009 r., II UK
146/08, OSNP 2010, nr 13–14, poz. 174, wyrok SN z dnia 24 marca 2009 r., I UK 267/08, Lex nr 707855,
wyrok z dnia 13 wrzeœnia 2010 r., II UK 82/10, Lex nr 661517.



konali jedynie wniesienia wk³adu maj¹tkowego, niepolegaj¹cego na œwiadczeniu
us³ug26. Ustawodawca nie przewidzia³ tymczasem nawet przepisów przejœcio-
wych dla akceptowanych do tej pory stanów faktycznych, które k³óc¹ siê z aktual-
nym, nowym stanem prawnym.

W ramach zakresu podmiotowego warto równie¿ poruszyæ sytuacjê wspólni-
ków spó³ki jawnej, partnerskiej, komandytowej oraz wspólnika jednoosobowej
spó³ki z o.o. Nie s¹ oni przedsiêbiorcami w rozumieniu ustawy o swobodzie
dzia³alnoœci gospodarczej. S¹ nimi odpowiednie spó³ki. Ustawa o swobodzie
dzia³alnoœci gospodarczej s³u¿y wy³¹cznie przedsiêbiorcom. Im w konsekwencji
tylko zezwala na zawieszenie dzia³alnoœci gospodarczej. Wskazani wspólnicy nie
bêd¹c przedsiêbiorcami, nie s¹ w³adni skorzystaæ bezpoœrednio z zawieszenia.
W przypadku zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej przez spó³kê osobow¹ pra-
wa handlowego lub jednoosobow¹ spó³kê z o.o. decyzja o zawieszeniu jej dzia³al-
noœci pozostaje jednak w zwi¹zku z sytuacj¹ faktyczn¹ wspólników spó³ki.
Wed³ug stanowiska ZUS wspólnicy jednoosobowych spó³ek z ograniczon¹ odpo-
wiedzialnoœci¹, spó³ek jawnych, komandytowych lub partnerskich w okresie za-
wieszenia wykonywania dzia³alnoœci przez spó³kê nie podlegaj¹ obowi¹zkowi
ubezpieczeñ spo³ecznych i mog¹ kontynuowaæ ubezpieczenia emerytalne i rento-
we na zasadach okreœlonych w art. 10 ustawy systemowej. Stanowisko to nie wy-
nika wyraŸnie z brzmienia przepisów. Zak³ada raczej, ¿e zawieszenie dzia³alnoœci
przez spó³kê wp³ywa na sytuacjê wspólników, których spó³ka nie prowadzi
dzia³alnoœci gospodarczej i wywo³uje konsekwencje w sferze prawnej wspólni-
ków poprzez odniesienie skutków ubezpieczeniowych zawieszenia dzia³alnoœci
przez spó³kê do wspólników. W tym duchu pogl¹d wyra¿ono w literaturze, przy-
jmuj¹c, ¿e podjêta przez spó³kê decyzja o zawieszeniu wywiera skutek wobec
wszystkich wspólników27.

W gruncie rzeczy trudno jednak przes¹dziæ, ¿e ustawa systemowa poprzez
zmiany wynikaj¹ce z zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej mia³a na celu œwia-
dome rozszerzenie uprawnieñ w zakresie minimalizowania ciê¿aru sk³adek na
inne osoby ni¿ przedsiêbiorców. Przepisy ustawy systemowej poza tym, ¿e
pos³uguj¹ siê w³asn¹ definicj¹ pracownika, nie przenosz¹ równie¿ wprost defini-
cji przedsiêbiorcy z ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej bezpoœrednio
na grunt ustawy systemowej ani nie rozszerzaj¹ jej zakresu w ustawie systemo-
wej. Definiuj¹ na w³asne potrzeby osobê prowadz¹c¹ pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ, za
któr¹ uwa¿a siê osobê prowadz¹c¹ pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ gospodarcz¹ na pod-
stawie przepisów o dzia³alnoœci gospodarczej lub innych przepisów szczegól-
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27 B. Gudowska, [w:] B. Gudowska, J. Strusiñska-¯ukowska, Ustawa o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych.
Komentarz, art. 13, Warszawa 2011, s. 301, Nb 54, za: A. Sidorko, Ubezpieczenia zdrowotne przedsiêbiorcy.
Zakres podmiotowy, okres i tryb og³aszania, cz. 1, S³. Prac. 2009, nr 5, s.33.



nych, twórcê i artystê, osobê prowadz¹c¹ dzia³alnoœæ w zakresie wolnego
zawodu, wspólnika jednoosobowej spó³ki z ograniczon¹ odpowiedzialnoœci¹
oraz wspólników spó³ki jawnej, komandytowej lub partnerskiej i osobê pro-
wadz¹c¹ niepubliczn¹ szko³ê, placówkê lub ich zespó³, na podstawie przepisów o
systemie oœwiaty. Przytoczony art. 8 ust. 1 pkt 4 ustawy systemowej definiuj¹cy
osoby prowadz¹ce pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ pozycjonuje wspólników spó³ek oso-
bowych i jednoosobowej spó³ki z o.o. wœród ubezpieczonych i nie pozostawia ju¿
w¹tpliwoœci, ¿e wchodz¹c w zakres podmiotowy osób prowadz¹cych pozarol-
nicz¹ dzia³alnoœæ, traktowani s¹ oni odrêbnie od przedsiêbiorców28.

Przy redagowaniu zakresu ubezpieczenia w art. 13 pkt 4 ustawy wspomniani
wspólnicy mieli ju¿ mniej szczêœcia. Przepis ten wskazuj¹c, i¿ obowi¹zek ubezpie-
czenia istnieje w okresie od rozpoczêcia wykonywania dzia³alnoœci pozarolniczej
do zaprzestania jej wykonywania z wy³¹czeniem okresu zawieszenia dzia³alno-
œci, nie pozostawia w¹tpliwoœci, ¿e w przypadku przedsiêbiorców sformu³owania
prowadzenia czy zakoñczenia odnosz¹ siê do ich aktywnoœci. Wobec wspólników
spó³ek osobowych i jednoosobowej spó³ki z o.o. art. 13 pkt 4, który obejmuje
swym zakresem ³¹cznie wszystkich prowadz¹cych pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ, nie
daje satysfakcjonuj¹cej odpowiedzi, czy chodzi o prowadzenie dzia³alnoœci go-
spodarczej przez spó³kê (co ze wzglêdów jêzykowych jest raczej w¹tpliwe wobec
stwierdzenia, i¿ osoby prowadz¹ce pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ podlegaj¹ ubezpie-
czeniu w okresie pomiêdzy rozpoczêciem tej dzia³alnoœci a jej zakoñczeniem), czy
szerzej, o niezdefiniowan¹ przecie¿ w ustawie systemowej pozarolnicz¹ dzia³al-
noœæ, która w przypadku wspólników nie bêdzie pokrywaæ siê z dzia³alnoœci¹
spó³ki, choæby w przypadku zatrudniania pracowników, dla których pracodawc¹
bêdzie spó³ka, nie jej wspólnicy. Wreszcie sama zmiana art. 13 pkt 4 wy³¹czaj¹ca
z okresu ubezpieczenia okres, na który wykonywanie dzia³alnoœci zosta³o zawie-
szone, odwo³uje siê wprost do przepisów o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej.
Zmiana ta nie brzmi logicznie z perspektywy wspólników, do których przepisy
przywo³anej ustawy wprost siê nie odnosz¹. W¹tpliwoœci nie pozostawia ju¿ art.
36a ustawy systemowej traktuj¹cy o prawie dobrowolnych ubezpieczeñ emeryta-
lnego i rentowych oraz wy³¹czeniu ubezpieczenia chorobowego i wypadkowego
tylko wzglêdem przedsiêbiorców. Uprawnienia w zakresie minimalizowania zo-
bowi¹zañ sk³adkowych wynikaj¹ce z zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej s³u¿¹
wiêc wy³¹cznie przedsiêbiorcom w rozumieniu ustawy o swobodzie dzia³alnoœci
gospodarczej – osobom fizycznym, niezatrudniaj¹cym pracowników, a nie obej-
muj¹ pozosta³ych osób zaliczonych do kategorii prowadz¹cych pozarolnicz¹
dzia³alnoœæ w ustawie systemowej. Jest jasne, ¿e sytuacja faktyczna wspólników
ulega zmianie wobec zawieszenia dzia³alnoœci przez spó³kê. Status ubezpiecze-
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28 Por. wyrok SN z dn. 12 maja 2005 r., I UK 258/04, OSNP 2006, nr 3–4, poz. 58 z glos¹ P. Bielskiego, Pr.
Spó³ek 2006, nr 9, s. 56, uchwa³ê 7 sêdziów SN z dnia 22 lutego 2006 r., I UZP 4/05, OSNP 2006, nr
19–20, poz. 304.



niowy wspólnika jednoosobowej spó³ki z ograniczon¹ odpowiedzialnoœci¹ oraz
spó³ek osobowych w czasie zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej przez spó³kê
jest co najmniej niezrozumia³y. Interpretacja ZUS, choæ uzasadniona aksjologicz-
nie, nie znajduje jednak oparcia w przepisach. ZUS nie jest te¿ w³adny zwolniæ
wspólników spó³ek zawieszaj¹cych swoj¹ dzia³alnoœæ z obowi¹zku sk³adkowego,
który powstaje i ustaje z mocy prawa. Dzia³alnoœæ gospodarcza spó³ki nie mo¿e
byæ z kolei uto¿samiana z dzia³alnoœci¹ pozarolnicz¹ wspólników. Dzia³alnoœæ po-
zarolnicz¹ wspólników ³¹czy siê nawet wprost z samym faktem bycia wspólni-
kiem spó³ki osobowej czy jednoosobowej spó³ki z o.o.29, którego to statusu
wspólnik nie traci w trakcie zawieszenia dzia³alnoœci spó³ki. Unormowanie kon-
sekwencji ubezpieczeniowych zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej nie zda³o
wiêc egzaminu wobec wspólników spó³ek osobowych i jednoosobowej spó³ki
z o.o. Pozostawienie tej grupy ubezpieczonych bez mo¿liwoœci skorzystania z do-
brodziejstwa instytucji zawieszenia nie znajduje uzasadnienia i pokazuje brak
precyzji terminologicznej tak potrzebnej w przepisach ubezpieczeñ spo³ecznych.

IV. Cel zminimalizowania obci¹¿eñ z tytu³u sk³adek ustawodawca zdecydo-
wa³ siê osi¹gn¹æ poprzez ca³kowite zwolnienie przedsiêbiorcy w okresie zawie-
szenia z obowi¹zku op³acania sk³adek na jakiekolwiek ubezpieczenie spo³eczne
i wprowadzenie mo¿liwoœci dobrowolnego ubezpieczenia emerytalnego oraz do-
browolnych ubezpieczeñ rentowych. Skutki zawieszenia w zakresie ubezpieczeñ
spo³ecznych siêgaj¹ jednak dalej ni¿ tylko w kierunku zmniejszenia obci¹¿eñ
publicznoprawnych ubezpieczonego. Z perspektywy ubezpieczonego nie tylko
rozmiar ograniczenia obowi¹zków sk³adkowych, ale i zwi¹zany z nim zakres
ograniczenia ochrony powinny mieæ szczególne znaczenie. O ile bowiem obci¹¿e-
nia podatkowe nie wp³ywaj¹ na indywidualne przysz³e potrzeby podatnika, za-
bezpieczaj¹c przecie¿ funkcjonowanie pañstwa, o tyle cel obci¹¿eñ z tytu³u
ubezpieczeñ spo³ecznych jest odmienny. System ubezpieczeñ spo³ecznych zape-
wnia bie¿¹ce i przysz³e œwiadczenia na rzecz samego ubezpieczonego na wypa-
dek ziszczenia siê okreœlonych ryzyk socjalnych. Zakres ochrony w trakcie
zawieszenia zosta³ wiêc tak ukszta³towany, ¿e korzystaj¹cy z zawieszenia nie
podlegaj¹ obowi¹zkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, zaœ choro-
bowemu i wypadkowemu w ogóle. Z kolei pozostawienie przedsiêbiorcom decy-
zji co do objêcia ich dobrowolnie ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi
mia³o na celu umo¿liwiæ tym przedsiêbiorcom kontynuowanie gromadzenia
sk³adek w celu powiêkszania ich przysz³ych œwiadczeñ i kontynuowanie ochrony
rentowej na wypadek ryzyk objêtych ubezpieczeniem rentowym30. Nie jest nato-
miast wcale pewne, na ile ustawodawca uœwiadamia³ sobie koniecznoœæ podjêcia
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przez przedsiêbiorców ubezpieczeñ dobrowolnych przed up³ywem 18 miesiêcy
zawieszenia, z uwagi na up³yw okresu przed³u¿onej ochrony rentowej.

Ustawodawca nieprecyzyjnie i nie doœæ œciœle odniós³ siê do wp³ywu skutków
zawieszenia na sytuacjê przedsiêbiorcy w sferze ubezpieczeñ emerytalnego i ren-
towych. Wy³¹czaj¹c okres zawieszenia z okresu obowi¹zkowych ubezpieczeñ
spo³ecznych i przyznaj¹c przedsiêbiorcy w okresie zawieszenia prawo do dobro-
wolnego ubezpieczenia emerytalnego i rentowego, nie okreœli³ bli¿ej warunków
korzystania z dobrowolnego ubezpieczenia emerytalnego i rentowego w okresie
zawieszenia. Wobec ukszta³towanych w ustawie systemowej, ale i znajduj¹cych
potwierdzenie w doktrynie ró¿nych rodzajów dobrowolnego ubezpieczenia
emerytalno-rentowego powsta³a niejasnoœæ w przedmiocie kwalifikacji prawnej
ubezpieczeñ dobrowolnych w okresie zawieszenia. Na tle istniej¹cych przed
wprowadzeniem w ¿ycie przepisów o zawieszeniu i zarazem mo¿liwoœci dobro-
wolnego ubezpieczenia emerytalno-rentowego w tym okresie wyró¿niono na
gruncie ustawy systemowej trzy formy dobrowolnego ubezpieczenia: kontynuo-
wane, na wniosek nazywane te¿ dobrowolnymi od pocz¹tku i równoleg³e31.

Podzia³ ten nie pozwala jednoznacznie zakwalifikowaæ dobrowolnego ubez-
pieczenia w okresie zawieszenia do któregoœ z istniej¹cych ju¿ rodzajów ubezpie-
czeñ dobrowolnych. Treœæ przepisu wskazuje raczej na kolejn¹, odrêbn¹ formê
prawn¹. Mo¿na nawet pokusiæ siê o stwierdzenie, ¿e stan zawieszenia stanowi
wyraz poszerzania zakresu dobrowolnych ubezpieczeñ emerytalnych i rento-
wych, nie wtapiaj¹c siê wprost w ¿aden z rodzajów istniej¹cych ubezpieczeñ do-
browolnych. W literaturze potraktowano póki co dobrowolne ubezpieczenie
w okresie zawieszenia jako odmianê ubezpieczenia kontynuowanego32. Trudnoœæ
z teoretyczn¹ kwalifikacj¹ omawianego ubezpieczenia w praktyce w pierwszym
okresie obowi¹zywania instytucji zawieszenia poddawa³a pod w¹tpliwoœæ termin
zg³oszenia do ubezpieczenia. Do niedawna jeszcze przepisy ustawy systemowej
przewidywa³y bowiem dwa terminy na zg³oszenie do ubezpieczenia dobrowolne-
go. Osobom obejmowanym ubezpieczeniami spo³ecznymi na zasadach dobrowol-
noœci, z wy³¹czeniem jednak osób zamierzaj¹cych kontynuowaæ ubezpieczenia
emerytalne i rentowe prawo podjêcia dobrowolnego ubezpieczenia s³u¿y³o w ter-
minie przez nie wybranym, tj. w ka¿dym dowolnym terminie. Osoby, które za-
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31 T. Biñczycka-Majewska, Dobrowolne ubezpieczenie spo³eczne, [w:] Encyklopedia prawa pracy i ubezpieczeñ
spo³ecznych, red. L. Florek, Warszawa 1998; J. Stelina, Dobrowolne ubezpieczenie emerytalne, [w:] Kon-
strukcje prawa emerytalnego, red. T. Biñczycka-Majewska, Kraków 2004, s. 300 i ten¿e, has³o Ubezpie-
czenie na wniosek, [w:] Leksykon prawa ubezpieczeñ spo³ecznych. 100 podstawowych pojêæ, red. A. Wypych-
-¯ywicka, Warszawa 2009, s. 288; A. Kaczmarek, Dobrowolne ubezpieczenia emerytalne i rentowe w usta-
wie o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych, „Ubezpieczenia Spo³eczne. Teoria i Praktyka. Miesiêcznik
ZUS” 2009, nr 3, s. 19. Por. K. Antonów, Dobrowolne i kontynuowane ubezpieczenia spo³eczne, PUSiG
2001, nr 11, s. 4–7, który traktuje ubezpieczenia kontynuowane jako odrêbn¹ instytucjê.

32 A. Kaczmarek, Dobrowolne ubezpieczenia emerytalne i rentowe, „Ubezpieczenia Spo³eczne” 2009, nr 3,
s. 20–21; £. Praso³ek, [w:] B. Gudowska, J. Strusiñska-¯ukowska, Ustawa o systemie ubezpieczeñ
spo³ecznych. Komentarz, art. 10, s. 271, Nb 8.



mierza³y kontynuowaæ ubezpieczenie emerytalne i rentowe na podstawie art. 10
ustawy systemowej winny by³y dokonaæ zg³oszenia wniosku o objêcie ubezpie-
czeniami dobrowolnymi w terminie 30 dni od ustania ubezpieczeñ spo³ecznych
(art. 36 ust. 5 i 6 w brzmieniu przed 1 wrzeœnia 2009 r.).

Aktualnie pozostaje jeden termin na zg³oszenie do dobrowolnych ubezpieczeñ
spo³ecznych, wynikaj¹cy z ust. 5, który stanowi, ¿e osoby obejmowane ubezpie-
czeniami spo³ecznymi na zasadach dobrowolnoœci, zg³aszaj¹ wniosek o objêcie
ich ubezpieczeniem w terminie przez nie wybranym. Ust. 6 wskazuj¹cy odrêbnie
na termin zg³oszenia ubezpieczenia kontynuowanego wraz z 30-dniowym ogra-
niczeniem tego uprawnienia zosta³ uchylony33. Sam Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecz-
nych przed ujednoliceniem terminu na zg³oszenie do dobrowolnego ubezpiecze-
nia opowiada³ siê za dowolnie wybranym terminem na zg³oszenie dobrowolnych
ubezpieczeñ emerytalno-rentowych w okresie zawieszenia dzia³alnoœci gospoda-
rczej, co wskazywa³oby, ¿e traktuje je jako odmianê ubezpieczenia dobrowolnego
od pocz¹tku. Pogl¹d ten tyczy³ siê przedsiêbiorców, a nie obejmowa³ wspólników
jednoosobowej spó³ki z o.o. oraz spó³ek osobowych, dla których ZUS, jak wskaza-
no wy¿ej, od pocz¹tku widzia³ mo¿liwoœæ skorzystania z mo¿liwoœci nieop³acania
sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne w trakcie zawieszenia i wskazywa³ im
30-dniowy termin na zg³oszenie siê do ubezpieczeñ dobrowolnych.

Jednorodny termin na zg³oszenie do ubezpieczenia dobrowolnego bynaj-
mniej nie rozwi¹za³ wszystkich problemów. Znacznie wa¿niejszym zagadnie-
niem pozostaje podstawa wymiaru sk³adek dla omawianych dobrowolnych
ubezpieczeñ emerytalno-rentowych. Osobno i wyraŸnie dla ubezpieczeñ dobro-
wolnych ustawodawca kszta³tuje podstawê wymiaru sk³adek jedynie wobec
tytu³ów wskazanych w art. 7 i 10 ustawy. Za podstawê wymiaru sk³adek ustawo-
dawca przyj¹³ w tym wypadku kwotê zadeklarowan¹, nie ni¿sz¹ jednak ni¿ kwo-
ta minimalnego wynagrodzenia (art. 18 ust. 7 ustawy). Przepisy kszta³tuj¹ce
dobrowolne ubezpieczenie emerytalno-rentowe w okresie zawieszenia nie wska-
zuj¹ na odrêbn¹ podstawê wymiaru sk³adek. W literaturze wyra¿ono co prawda
pogl¹d, ¿e ubezpieczenie dobrowolne nie tworzy odrêbnego systemu w krajo-
wym porz¹dku prawnym, ale jest regulowane przez zasady analogiczne do tych,
które rz¹dz¹ ubezpieczeniem obligatoryjnym34.

Trudno jednak pogodziæ siê ze stanowiskiem ZUS, ¿e osoby prowadz¹ce
dzia³alnoœæ gospodarcz¹ w okresie jej zawieszenia podlegaj¹ ubezpieczeniom
emerytalnemu i rentowym dobrowolnie, lecz na zasadach obowi¹zuj¹cych dla
tych osób przed zawieszeniem, w szczególnoœci zaœ, ¿e podstawê wymiaru
sk³adek ustalaj¹ wed³ug zasad obowi¹zuj¹cych te osoby przed zawieszeniem, tj.
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spo³ecznych oraz ustawy Prawo bankowe, Dz.U. Nr 71, poz. 609.

34 T. Biñczycka, Dobrowolne ubezpieczenie spo³eczne w polskim systemie prawnym, PUSiG 1997, nr 5, s. 25.



z okresu, w którym co do zasady osi¹ga³y przychód35. Ka¿de obci¹¿enie publicz-
noprawne musi mieæ wyraŸn¹ podstawê prawn¹. Sk³adki nale¿ne ZUS-owi
(z wy³¹czeniem sk³adek nale¿nych OFE i zaewidencjonowanych na subkoncie)
nale¿¹ do danin publicznych36. Te zaœ mog¹ byæ nak³adane tylko w drodze ustawy
(art. 217 Konstytucji)37 i to w sposób niepozostawiaj¹cy w¹tpliwoœci co do ich wy-
miaru. Trudno wiêc pozostawiæ je swobodzie interpretacyjnej. Podobnie – bez
wzglêdu na prezentowane podejœcie do potrzeby precyzyjnego, czy wrêcz kazu-
istycznego formu³owania prawa ubezpieczeñ spo³ecznych38 – z faktu, ¿e ubezpie-
czenia dobrowolne s¹ traktowane jako wyj¹tek od regu³y ubezpieczeñ obowi¹z-
kowych (mimo doœæ szerokiego, w zasadzie otwartego poprzez art. 10, zakresu
podmiotowego), mo¿na wywieœæ wniosek, ¿e przepisy tego rodzaju postrzegane
jako wyj¹tek od regu³y powinny byæ interpretowane œciœle39.

Jednak redakcja przepisów okreœlaj¹cych podstawê wymiaru sk³adek nie sta-
nowi kunsztu legislacyjnego i nie u³atwia tym samym zadania interpretatorom.
Artyku³ 18 ustawy kszta³tuj¹c rozmaite podstawy wymiaru dla poszczególnych
grup ubezpieczonych, odwo³uje siê b¹dŸ wprost do danej grupy, b¹dŸ poprzez
art. 6 wskazuj¹cy na zakres podmiotowy obowi¹zkowych ubezpieczeñ emerytal-
nego i rentowych. Artyku³ 18 ust. 8 okreœlaj¹cy podstawê wymiaru m.in. dla
przedsiêbiorców korzysta w³aœnie z odwo³ania do art. 6 ust. 1 pkt 5. Przepis ten
nak³ada obowi¹zek ubezpieczeñ emerytalnego i rentowych na prowadz¹cych po-
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35 Ubezpieczenia spo³eczne i ubezpieczenie zdrowotne osób prowadz¹cych pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ
i osób z nimi wspó³pracuj¹cych, poradnik na datê 16 listopada 2010 r. dostêpny w serwisie
http://www.zus.pl//pliki//poradniki//porad4.pdf.

36 Art. 5 ust. 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 kieruj¹cego czêœæ sk³adek na ubezpieczenie
emerytalne na subkonto w ZUS dokonano innej, dyskretnej, lecz wa¿nej zmiany. Usuniêto
sformu³owanie „pochodz¹ce ze sk³adki ubezpieczonego”. Taka zmiana wraz m.in. z definicj¹ danin pub-
licznych w ustawie o finansach publicznych znacznie zaburza pozycjê ubezpieczonego w ustaleniu
jego tytu³u do sk³adki zgromadzonej na subkoncie, choæ zd. autora tego tytu³u go nie pozbawia.
Analiza tego zagadnienia pozostaje jednak poza tematem publikacji. Zob. równie¿ na tle stanu prawne-
go przed wprowadzeniem instytucji subkonta K. Roszewska, Tytu³ prawny do sk³adki w ofe, [w:]
Wspó³czesne problemy prawa pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych: XVIII Zjazd Katedr i Zak³adów Prawa Pracy
i Ubezpieczeñ Spo³ecznych, Warszawa 26–28 maja 2011 r., red. L. Florek, £. Pisarczyk, s. 372 i n.

37 A. Krzywoñ, Podatki i inne daniny publiczne – podstawowe pojêcia konstytucyjne, ZNSA 2011, nr 2, s. 47.
Zob. jednak w zakresie orzecznictwa ubezpieczeñ spo³ecznych odmienny pogl¹d o niestosowaniu
art. 217 Konstytucji do sk³adek, wyra¿ony w uzasadnieniu wyroku SN z dn. 12 maja 2005 r., I UK
258/04, OSNP 2006, nr 3–4, poz. 58, który orzeka³ jednak pod rz¹dami ustawy z dn. 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych, tekst jedn. z 2003 r., Dz.U. Nr 15, poz. 148 ze zm.

38 W. Sanetra, O jakoœci prawa ubezpieczeñ spo³ecznych, „Ubezpieczenia Spo³eczne. Teoria i Praktyka”
2009, nr 10, s. 6 i n., proponuje zmianê przekonania o potrzebie œcis³ego, precyzyjnego normowania
tej dziedziny prawa, wykluczaj¹cego mo¿liwoœæ dokonywania ocen i ró¿nej wyk³adni.

39 T. Biñczycka, Dobrowolne ubezpieczenie spo³eczne w polskim systemie prawnym, PUSiG 1997, nr 5, s. 22;
K. Antonów, Dobrowolne i kontynuowane ubezpieczenia spo³eczne, PUSiG 2001, nr 11, s. 3; I. Jêdrasik-
Jankowska, Ubezpieczenia spo³eczne, t. 1, Czêœæ ogólna, Warszawa 2003, s. 115; J. Stelina, Dobrowolne ubez-
pieczenie emerytalne, [w:] Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Biñczycka-Majewska, Zakamycze
2004, s. 283; A. Kaczmarek, Dobrowolne ubezpieczenia emerytalne i rentowe, „Ubezpieczenia Spo³eczne.
Teoria i Praktyka. Miesiêcznik ZUS” 2009, nr 3, s. 18.



zarolnicz¹ dzia³alnoœæ. Zatem nie ma w¹tpliwoœci, ¿e art. 18 ust. 8 wskazuje na
podstawê wymiaru w sytuacjach, w których trwa obowi¹zek ubezpieczeñ dla tej
grupy ubezpieczonych. Potraktowanie go jako w³aœciwej podstawy wymiaru
równie¿ w sytuacjach, w których status ubezpieczeniowy tych osób odbiega od
regu³y obowi¹zkowego ubezpieczenia, budzi sprzeciw. W du¿ej mierze sprzeciw
ten ma jednak walor aksjologiczny. Przepis art. 18 ust. 8 w swojej redakcji korzy-
sta z techniki zwiêz³oœci legislacyjnej i wydaje siê, ¿e nale¿y potraktowaæ wskaza-
nie na art. 6 ust. 1 pkt 5 nie tyle w kontekœcie zasady obowi¹zkowych ubezpieczeñ
dla tej grupy ubezpieczonych, co w kontekœcie definiuj¹cym zakres podmiotowy.
To znaczy, ¿e przywo³anie art. 6 ust. 1 pkt 5 ma ten sam skutek, gdyby ustawoda-
wca wskaza³ wprost na osoby prowadz¹ce pozarolnicz¹ dzia³alnoœæ. Sprzeciw
wobec wspólnej podstawy wymiaru w czasie prowadzenia dzia³alnoœci i w czasie
zawieszenia mo¿na w zasadzie wesprzeæ argumentacj¹, ¿e w momencie wprowa-
dzenia art. 18 ust. 8 ustawa systemowa nie normowa³a skutków zawieszenia
dzia³alnoœci, trudno wiêc przypisaæ ustawodawcy zamiar objêcia zakresem art. 18
ust. 8 i tych sytuacji. Wreszcie sam art. 18 ustawy systemowej zosta³ tak zredago-
wany, ¿e nie generalizuje podstawy wymiaru sk³adek dla ogó³u ubezpieczonych,
czyni¹c jedynie kilka wyj¹tków, lecz przewiduje w tym wzglêdzie rozwi¹zania
raczej kazuistyczne. Nie mo¿na go zatem uznaæ za przepis o charakterze general-
nym, znajduj¹cy bez ¿adnych w¹tpliwoœci zastosowanie we wszystkich wypad-
kach, poza wyj¹tkami uregulowanymi wyraŸnie w sposób odmienny. Przewiduje
on ró¿ne zasady stanowienia podstawy wymiaru dla ubezpieczeñ obowi¹zko-
wych, odrêbne dla ubezpieczeñ dobrowolnych z art. 7 i 10 ustawy.

Wobec wyodrêbnienia rozwi¹zañ prawnych w zakresie podstawy wymiaru
sk³adek na niektóre ubezpieczenia dobrowolne wzglêdem ubezpieczeñ obo-
wi¹zkowych i braku wyraŸnej podstawy w przypadku wskazanym w art. 36a ust.
1 zd. 1 nie sposób zaakceptowaæ bez refleksji, ¿e podstawê dla przedsiêbiorcy ko-
rzystaj¹cego z zawieszenia stanowi¹ te same przepisy co w okresie aktywnoœci go-
spodarczej, kiedy istnieje obowi¹zkowy tytu³ do ubezpieczeñ emerytalnego
i rentowych. Dalej art. 36a nie mówi, ¿e w okresie zawieszenia ubezpieczenia te
mog¹ byæ kontynuowane, co mo¿e przy braku wyraŸnej, analogicznej normy, jak
dla ubezpieczeñ kontynuowanych na podstawie art. 10 (art. 18 ust. 7), sugero-
wa³oby ci¹g³oœæ i niezmiennoœæ zasad podlegania tym ubezpieczeniom. Przepis
ten jest w swej treœci doœæ ubogi. Uchyla obowi¹zek ubezpieczeñ i nadaje ubezpie-
czeniu emerytalno-rentowemu charakter dobrowolny. Nie mo¿na jednak
przyj¹æ, ¿e zmiana charakteru ubezpieczenia osoby prowadz¹cej pozarolnicz¹
dzia³alnoœæ gospodarcz¹ z obowi¹zkowego na dobrowolny pozostaje nieistotna.
Podstawa zmiany charakteru ubezpieczenia ma znaczenie zasadnicze. Zmiana
charakteru ubezpieczenia jest efektem braku sta³ych, bie¿¹cych przychodów po
stronie ubezpieczonego. Przedsiêbiorca mo¿e czerpaæ pewne przychody, lecz nie
stanowi¹ one regu³y. Z pewnoœci¹ nie mo¿e prowadziæ dzia³alnoœci gospodarczej
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pozwalaj¹cej na uzyskiwanie sta³ych, regularnych przychodów. Rezygnacja
z obowi¹zkowego ubezpieczenia emerytalno-rentowego w okresie zawieszenia
mia³a ul¿yæ przedsiêbiorcy. Zarazem mo¿liwoœæ podjêcia ubezpieczeñ emerytal-
nego i rentowych dobrowolnie stanowi szansê uzyskania ochrony, podobnie jak
w przypadkach wskazanych w art. 7 lub art. 10 ustawy. W warunkach wskaza-
nych art. 7 lub 10 podjêcie lub kontynuowanie ochrony odbywa siê na minimal-
nych warunkach. Gdyby przyj¹æ stanowisko ZUS, ¿e obowi¹zuje podstawa
wymiaru na niezmiennym poziomie, jak w okresie faktycznego prowadzenia
dzia³alnoœci zgodnie z art. 18 ust. 8 ustawy (pomijaj¹c art. 18a ust. 1, który przewi-
duje podstawê wymiaru sk³adek na preferencyjnych warunkach tylko przez
okreœlony czas), u¿ytecznoœæ samej instytucji zawieszenia, jak i ubezpieczeñ do-
browolnych w okresie zawieszenia by³aby znikoma. Nale¿a³oby wyraŸnie uregu-
lowaæ podstawê wymiaru sk³adek na ubezpieczenie spo³eczne w okresie
zawieszenia oraz dopuœciæ mo¿liwoœæ podjêcia ubezpieczeñ emerytalnego i ren-
towych z zadeklarowan¹ podstaw¹ wymiaru na poziomie zdecydowanie ni¿-
szym ni¿ 60% przeciêtnego miesiêcznego wynagrodzenia w poprzednim
kwartale. Byæ mo¿e na analogicznych warunkach jak ubezpieczenia, o których
mowa w art. 7 i art. 10 w zwi¹zku z art. 18 ust. 7 ustawy systemowej. Póki co, jeœli
nawet stanowisko prezentowane w praktyce organów rentowych obroni siê
w ocenie przedstawicieli nauki czy judykatury, pozostanie ci¹gle ma³o u¿yteczne
dla przedsiêbiorców korzystaj¹cych z zawieszenia.

Obok braku wskazania wyraŸnej podstawy wymiaru sk³adek ustawodawca
nie doceni³ koniecznoœci weryfikacji innych potrzeb ubezpieczeniowych przed-
siêbiorców. Przedsiêbiorca w trakcie zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej mo¿e
nie podj¹æ dobrowolnych ubezpieczeñ emerytalnego i rentowych. Brak ubezpie-
czenia emerytalnego wp³ynie w nowym systemie na wysokoœæ jego przysz³ych
œwiadczeñ. Taki stan rzeczy mo¿na jeszcze zaakceptowaæ. Brak natomiast ubez-
pieczenia rentowego mo¿e pozbawiæ przedsiêbiorcê w okresie zawieszenia
prawa do œwiadczenia raz na zawsze, o ile nie odzyska zdolnoœci do pracy. Okres
tzw. przed³u¿onej ochrony nie pokrywa siê, jak wspomniano, z okresem zawie-
szenia. Niezbêdna przy ubieganiu siê o rentê na podstawie art. 57 ust. 1 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS przes³anka powstania niezdolnoœci do pracy
w okresie ubezpieczenia lub nie póŸniej ni¿ w czasie 18 miesiêcy po ustaniu ubez-
pieczenia nie uwzglêdnia pe³nego okresu zawieszenia dzia³alnoœci gospodarczej.
Zwa¿ywszy, ¿e ustawa systemowa zak³ada mo¿liwoœæ nieop³acania sk³adek na
ubezpieczenie emerytalne i rentowe przez okres zawieszenia, nale¿y pamiêtaæ, ¿e
ostatnie szeœæ miesiêcy w razie skorzystania z maksymalnego 24-miesiêcznego
okresu zawieszenia pozostaje w konsekwencji poza ochron¹ na wypadek takiego
ryzyka, jak ca³kowita lub czêœciowa niezdolnoœæ do pracy, o ile prowadz¹cy
dzia³alnoœæ gospodarcz¹ nie skorzysta z mo¿liwoœci dobrowolnego ubezpieczenia
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rentowego40. Ustawodawca da³ bowiem mo¿liwoœæ nieodprowadzania sk³adek
na ubezpieczenia spo³eczne w okresie faktycznego, okresowego zaprzestania
dzia³alnoœci, nie zdecydowa³ jednak o stworzeniu dodatkowych ram ochronnych
przez ca³y okresie zawieszenia, uznaj¹c, i¿ jest to ryzyko, które winien kalkulowaæ
sam przedsiêbiorca i pozostawi³ mu jedynie mo¿liwoœæ dobrowolnego ubezpie-
czenia jednak – wedle stanowiska ZUS – z koniecznoœci¹ zadeklarowania takiej
podstawy wymiaru, jak w czasie prowadzenia normalnej dzia³alnoœci, co k³óci siê
z celem instytucji zawieszenia.

V. Instytucja zawieszenia mia³a byæ z za³o¿enia instytucj¹ elastyczn¹, przy-
jazn¹ przedsiêbiorcom. Wskazuj¹ na to doœæ d³ugi okres zawieszenia i w miarê
prosta regulacja w pierwotnym brzmieniu przepisów. Za³o¿enie ustawodawcy
jednak nie powiod³o siê. Na niedostateczn¹ ci¹gle regulacjê wskazuje kolejna
zmiana art. 14a ustawy41. Zaproponowano ni¹ unormowanie takich choæby kwe-
stii, jak bycie wspólnikiem wiêcej ni¿ jednej spó³ki cywilnej czy prowadzenie kilku
rodzajów dzia³alnoœci gospodarczej, a nawet zdefiniowanie okresu 30-dniowego
zamiast 1 miesiêcznego jako minimalnego okresu zawieszenia z osobnym odnie-
sieniem w ustawie do miesi¹ca lutego. Zmiana mia³a na celu nie tylko dostosowa-
nie instytucji zawieszenia do regu³ obliczania terminów wed³ug K.p.a., lecz, co
istotne, zapewnienie przedsiêbiorcom zawieszaj¹cym wykonywanie dzia³alnoœci
gospodarczej ci¹g³oœci okresów sk³adkowych, od których jest uzale¿nione m.in.
nabycie uprawnieñ do œwiadczeñ z ubezpieczeñ spo³ecznych. Dostrze¿ono bo-
wiem, ¿e obecnie obowi¹zuj¹cy przepis okreœla minimalny okres zawieszenia
jako miesi¹c, przez co uniemo¿liwia przedsiêbiorcom zawieszaj¹cym dzia³alnoœæ
na ten okres zachowanie ci¹g³oœci uprawnieñ z ubezpieczeñ spo³ecznych. Kolejne
proponowane zmiany w instytucji zawieszenia póki co nie zajmuj¹ siê jeszcze
kwesti¹ czêstotliwoœci zawieszenia. Nale¿y przyj¹æ, ¿e w okresie 24 miesiêcy jed-
no- lub kilkukrotne nastêpuj¹ce po sobie zawieszenie pozostaje bez znaczenia, je-
œli mieœci siê we wspomnianym maksymalnym okresie 24 miesiêcy. Zapewne
pierwsze w¹tpliwoœci w kwestii czêstotliwoœci zawieszenia zrodz¹ siê wraz
z up³ywem pierwszych 24-miesiêcznych okresów zawieszenia. Przepisy nie prze-
widuj¹ bowiem ¿adnych okresów karencji pomiêdzy nastêpuj¹cymi po sobie
okresami zawieszenia. Nie by³yby one zreszt¹ uzasadnione, jeœli zwa¿yæ, ¿e insty-
tucja zawieszenia mia³a pos³u¿yæ równie¿ przedsiêbiorcom wykonuj¹cym prace
sezonowe. Ustawa jednak wi¹¿e z przekroczeniem 24-miesiêcznego okresu za-
wieszenia dzia³alnoœci i nie zg³oszeniem wniosku o jej ponowne podjêcie radykal-
ne skutki. Przedsiêbiorca podlega wykreœleniu z odpowiedniego rejestru. Dla
unikniêcia skutku wykreœlenia przedsiêbiorcy nieaktywni d³u¿ej ni¿ 24 miesi¹ce
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40 Abstrahuj¹c od rzadszych sytuacji, gdy ubezpieczony bêdzie spe³nia³ przes³anki z art. 57 ust. 2 usta-
wy o emeryturach i rentach z FUS.

41 Ustawa z dnia 13 maja 2011 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej oraz niektó-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 131, poz. 764).



bêd¹ podejmowali dzia³alnoœæ na okres choæby 1 miesi¹ca, by po tym okresie po-
nownie wyst¹piæ o zawieszenie42. Podjêcie jedynie formalnie dzia³alnoœci poprzez
samo zg³oszenie jej podjêcia bez jej faktycznego prowadzenia mo¿e naraziæ
przedsiêbiorcê na zarzut obejœcia przepisów ustawy czy pozornego prowadzenia
dzia³alnoœci. Regulacja zawieszenia nie odpowiada jednak na pytanie, jak
przyjdzie organom rentowym b¹dŸ s¹dowi odró¿niæ te wypadki od sytuacji,
w której przedsiêbiorca podejmie rzeczywist¹ próbê prowadzenia dzia³alnoœci
i w oczekiwaniu na zlecenia bêdzie j¹ prowadzi³ bez skutku przez 1 lub 2 miesi¹ce,
po to by ponownie zawiesiæ. Po zmianach w art. 14a ustawy o swobodzie dzia³al-
noœci gospodarczej dopuszczaj¹cych wyraŸnie zawieszenie dzia³alnoœci w jednej
lub kilku ze spó³ek cywilnych, w których uczestniczy ubezpieczony lub zawiesze-
nie jednej z form prowadzonej dzia³alnoœci gospodarczej (ust. 2a i 2b43) mo¿na
równie¿ zadaæ pytanie, w jakiej relacji pozostaj¹ art. 36a ustawy systemowej i art.
9 ust. 3 wskazuj¹cy, i¿ osoba prowadz¹ca kilka rodzajów dzia³alnoœci pozarolni-
czej podlega ubezpieczeniu z tytu³u nie najwczeœniejszego, lecz przez siebie
wskazanego rodzaju dzia³alnoœci. Przepisy nie rozstrzygaj¹ wyraŸnie takich sta-
nów fak- tycznych, w których przedsiêbiorca dokona zawieszenia dzia³alnoœci go-
spodarczej zg³oszonej do ubezpieczeñ spo³ecznych i jednoczeœnie prowadziæ
bêdzie inn¹ dzia³alnoœæ gospodarcz¹, czy choæby inn¹ dzia³alnoœæ pozarolnicz¹.

VI. Wœród wa¿niejszych problemów zwi¹zanych z wp³ywem zawieszenia
dzia³alnoœci gospodarczej na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z pewnoœci¹
doprecyzowania wymaga podstawa wymiaru sk³adek na dobrowolne ubezpie-
czenia emerytalne i rentowe. Postulowaæ nale¿y ich dopuszczenie z podstaw¹
wymiaru w³aœciw¹ dla ubezpieczeñ wskazanych w art. 7 i 10 ustawy systemowej.
Niepokoj¹cy jest równie¿ maksymalny 24-miesiêczny okres zawieszenia w konte-
kœcie ochrony rentowej. Niepodjêcie po up³ywie 18 miesiêcy od zawieszenia do-
browolnego ubezpieczenia rentowego przez osoby, które nie spe³ni¹ warunku
wskazanego w art. 57 ust. 2 ustawy o emeryturach i rentach, pozbawia je ochrony
rentowej44. Okres zawieszenia bez podjêcia dobrowolnego ubezpieczenia nie
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42 Na prawn¹ dopuszczalnoœæ ponownego zawieszenia po podjêciu dzia³alnoœci wczeœniej zawieszo-
nej wskazuj¹ wyraŸnie A. Piszcz, Zawieszenie i wznowienie wykonywania dzia³alnoœci gospodarczej, PUG
2009, nr 10, s. 29 oraz C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 136. Por. jednak art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997r. o Krajowym Rejestrze S¹do-
wym, tekst jedn. z 2007 r. (Dz.U. Nr 168, poz. 1186 ze zm.).

43 Art. 1 ustawy z dnia 13 maja 2011 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej oraz
niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 131, poz. 764).

44 Por. wyrok SN z dnia 13 kwietnia 2007 r., I CSK 488/06, Lex nr 278809 rozstrzygaj¹cy m.in. zarzut de-
liktu legislacyjnego poprzez niewydanie aktu normatywnego zgodnego w szczególnoœci z art. 12
ust. 2 i 3 w zwi¹zku z art. 30 Europejskiej Karty Socjalnej w kontekœcie pozbawienia ubezpieczone-
go z 35 letnim sta¿em ubezpieczeniowym prawa do renty z uwagi na przerwê w zatrudnieniu
trwaj¹c¹ ponad 18 miesiêcy oraz przywo³any wyrok TK z dn. 20 listopada 2001 r., SK 15/01, OTK nr
8/252, w którym TK stwierdza³, ¿e nie jest uprawniony do oceny s³usznoœci i celowoœci dzia³añ usta-
wodawcy co do zakresu zapewnienia prawa do zabezpieczenia spo³ecznego, bowiem s¹ to kwestie
natury politycznej, nie prawnej.



mieœci siê w katalogu okresów sk³adkowych i niesk³adkowych wskazanych w art.
57 ust. 1 pkt 3 ustawy o emeryturach i rentach z FUS ani nie pokrywa siê z okresem
przed³u¿onej ochrony ubezpieczeniowej. Nale¿y przypuszczaæ, ¿e w kontekœcie
traktowania okresu zawieszenia jako stanu przejœciowego ryzyko bezwzglêdnej
utraty ochrony rentowej w przypadku niepodjêcia ubezpieczenia rentowego
wraz z up³ywem 18 miesiêcy zawieszenia nie jest uœwiadamiane przez przedsiê-
biorców. Co prawda, wobec otwartego katalogu przyczyn zawieszenia dzia³alno-
œci gospodarczej, czy wprost przy braku znaczenia przyczyn zawieszenia trudno
by³oby aksjologicznie zaakceptowaæ w³¹czenie okresu zawieszenia do okresów
niesk³adkowych w art. 7 i art. 57 ust. 1 pkt 3 ustawy, jak te¿ przed³u¿enie ochrony
rentowej tylko i wy³¹cznie wzglêdem grupy przedsiêbiorców w okresie zawiesze-
nia. Jednak niekompatybilnoœæ ochrony rentowej i okresu zawieszenia czy wspo-
mniany problem z ustaleniem podstawy wymiaru sk³adek w tym okresie
stanowi¹ jeden z przejawów nadmiernego przenoszenia ryzyka ubezpiecze-
niowego na przedsiêbiorców. Przedsiêbiorcy prowadz¹c dzia³alnoœæ gospodarcz¹
ponosz¹ co do zasady ryzyko prowadzenia dzia³alnoœci, a co siê z tym wi¹¿e ryzyko
udŸwigniêcia ciê¿aru sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne. Obowi¹zek ponosze-
nia kosztów zabezpieczenia spo³ecznego przez przedsiêbiorców jest zrozumia³y.
Ponosz¹ je w czêœci równie¿ pracownicy. Jednak ryzyko zwi¹zane z prowadze-
niem dzia³alnoœci gospodarczej i ponoszeniem kosztów jej towarzysz¹cych nie
mo¿e byæ uto¿samiane z koniecznoœci¹ ponoszenia przez przedsiêbiorców (osoby
fizyczne) ryzyka ich ochrony ubezpieczeniowej. O ile w prowadzeniu dzia³alno-
œci gospodarczej przedsiêbiorcy kieruj¹ siê swobod¹ tej dzia³alnoœci, a wiêc po-
winni ponosiæ ryzyko swoich autonomicznych decyzji, o tyle w sferze ubez-
pieczeñ spo³ecznych tak znaczny margines swobody nie istnieje45.

Warunki przystêpowania do systemu ubezpieczenia spo³ecznego kszta³tuje
pañstwo i winno je kszta³towaæ w sposób spójny i realnie umo¿liwiaj¹cy korzysta-
nie z ochrony. Punktem wyjœcia do ewentualnego ró¿nicowania sytuacji ubezpie-
czeniowej powinny byæ raczej – jak siê wskazuje – rodzaj wspólnoty socjalnego
ryzyka i gotowoœæ (rozumiana jako mo¿liwoœæ, zdolnoœæ) pracodawców, pracow-
ników, samozatrudnionych do finansowania skutków socjalnego ryzyka46. Za-
kres ryzyka gospodarczego przedsiêbiorcy nie powinien byæ wprost propor-
cjonalnie przenoszony na sferê zabezpieczenia spo³ecznego. Z punktu widzenia
konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spo³ecznego ka¿dy obywatel bez
wzglêdu na podstawê swojej aktywnoœci zawodowej ma prawo do zabezpiecze-
nia spo³ecznego. Brak precyzyjnych wskazówek na poziomie konstytucyjnym,
w jakim zakresie ochrona ta winna przebiegaæ, daje du¿¹ swobodê ustawodawcy
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45 Przedsiêbiorcy mog¹ np. zadeklarowaæ wybrany rodzaj dzia³alnoœci do osk³adkowania (art. 9 ust. 3
ustawy).

46 J. Joñczyk, O szczególnych formach zatrudnienia i formach ubezpieczeñ spo³ecznych, [w:] Szczególne formy
zatrudnienia, Wroc³aw 2000, s. 51.



zwyk³emu i powoduje, ¿e prawo to nie jest realizowane w sposób jednakowy
z powo³ywaniem siê na brak równoœci pomiêdzy przedsiêbiorcami i innymi gru-
pami ubezpieczonych. Dorobek orzecznictwa, zw³aszcza Trybuna³u Konsty-
tucyjnego, pozwala przyj¹æ, ¿e nakaz równego traktowania odnosi siê do pod-
miotów jednakowych lub co najmniej podobnych. Niekiedy jednak odmienne
traktowanie ubezpieczonych odbywa siê w imiê ró¿nic drugorzêdnych i nieistot-
nych. Sytuacja przedsiêbiorców – osób fizycznych prowadz¹cych dzia³alnoœæ go-
spodarcz¹ ulega w ostatnich latach istotnym przeobra¿eniom. Podejmowanie
dzia³alnoœci gospodarczej czêsto nie jest efektem przedsiêbiorczoœci czy „wejœcia
na wy¿szy poziom” niezale¿noœci gospodarczej danych osób, lecz sposobem na
pozyskanie jakichkolwiek œrodków utrzymania, który czyni te osoby podobnymi
w zakresie zale¿noœci ekonomicznej, a nawet pod pewnymi wzglêdami w zakre-
sie podporz¹dkowania do pracowników. Przejœcie na tzw. samozatrudnienie na-
stêpuje niejednokrotnie za namow¹ dotychczasowego pracodawcy47, niekiedy
te¿ bywa podejmowane przez osoby skazane niejako na brak pracowniczej dys-
pozycyjnoœci z powodu swojej niepe³nosprawnoœci b¹dŸ koniecznoœci sprawo-
wania sta³ej opieki nad osobami niezdolnymi do samodzielnej egzystencji.
Przechodzeniu na dzia³alnoœæ gospodarcz¹ wykonywan¹ jednoosobowo sprzy-
jaj¹ równie¿ zmiany w przepisach podatkowych. Ustawodawca powinien mieæ
œwiadomoœæ, ¿e zjawisko wzrostu liczby przedsiêbiorców jest z³o¿one i wyp³ywa
nie tylko ze wzmocnienia pierwiastka przedsiêbiorczoœci w spo³eczeñstwie.

Aktualne uwarunkowania podejmowania dzia³alnoœci gospodarczej przez
osoby fizyczne winny spotkaæ siê z rewizj¹ rozwi¹zañ ubezpieczeniowych, które
nie przystaj¹ do pozycji spo³eczno-gospodarczej wielu przedsiêbiorców, zbli¿o-
nej czêstokroæ do sytuacji pracowników.
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47 J. Joñczyk, O spo³ecznej naturze zatrudnienia, PiZS 2011, nr 6, s. 4. Autor wskazuje na zjawisko taniego
zatrudnienia z wysokim poziomem jednoosobowej dzia³alnoœci gospodarczej oraz przywo³uje pu-
blikacjê Kryzys wymusi³ przedsiêbiorczoœæ na www.rp.pl z dn. 10 stycznia 2011 r., zawieraj¹c¹ m.in.
dane nt. samozatrudnienia w Polsce. Por. równie¿ na tle dobrowolnego ubezpieczenia chorobowe-
go uwagi na temat zjawiska wielokrotnoœci rozpoczynania i zaprzestawania prowadzenia dzia³al-
noœci gospodarczej u K. Antonowa, Dobrowolne i kontynuowane ubezpieczenia spo³eczne, PUSiG 2001,
nr 11, s. 5.



Tomasz Sowiñski, El¿bieta Sowiñska
Uniwersytet Gdañski

Wykonywanie wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego
z 24 czerwca 2008 r.

Prawnofinansowe studium jednego przypadku

Trybuna³ Konstytucyjny stoj¹cy na stra¿y praworz¹dnoœci w Polce, wielo
krotnie treœci¹ swych wyroków przywraca³ w³aœciwy porz¹dek prawny w Rze-
czypospolitej. Nie jest to z drugiej strony nic nadzwyczajnego, wszak do tego
w³aœnie zosta³ on powo³any. Artyku³ 188 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
wskazuj¹cy zakres przedmiotowy jego orzecznictwa, spoœród piêciu spraw, w ja-
kich TK orzeka, wymienia w pierwszej kolejnoœci sprawy dotycz¹ce:
1) zgodnoœci ustaw i umów miêdzynarodowych z Konstytucj¹,
2) zgodnoœci ustaw z ratyfikowanymi umowami miêdzynarodowymi, których

ratyfikacja wymaga³a uprzedniej zgody wyra¿onej w ustawie,
3) zgodnoœci przepisów prawa, wydawanych przez centralne organy pañstwowe,

z Konstytucj¹, ratyfikowanymi umowami miêdzynarodowymi i ustawami�.
Warto zwróciæ uwagê na treœæ art. 190 Konstytucji RP, okreœlaj¹c¹ wagê, moc

i sposób postêpowania z orzeczeniami TK:
„1. Orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego maj¹ moc powszechnie obowi¹-

zuj¹c¹ i s¹ ostateczne.
2. Orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego w sprawach wymienionych w art.

188 podlegaj¹ niezw³ocznemu og³oszeniu w organie urzêdowym, w którym akt
normatywny by³ og³oszony. Je¿eli akt nie by³ og³oszony, orzeczenie og³asza siê
w Dzienniku Urzêdowym Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski”.

1 Pozosta³e dwie sprawy to:
„4) zgodnoœci z Konstytucj¹ celów lub dzia³alnoœci partii politycznych,
5) skargi konstytucyjnej, o której mowa w art. 79 ust. 1”, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz.
1471.



3. Orzeczenie Trybuna³u Konstytucyjnego wchodzi w ¿ycie z dniem og³osze-
nia, jednak Trybuna³ Konstytucyjny mo¿e okreœliæ inny termin utraty mocy obo-
wi¹zuj¹cej aktu normatywnego. Termin ten nie mo¿e przekroczyæ osiemnastu
miesiêcy, gdy chodzi o ustawê, a gdy chodzi o inny akt normatywny – dwunastu
miesiêcy. W przypadku orzeczeñ, które wi¹¿¹ siê z nak³adami finansowymi
nieprzewidzianymi w ustawie bud¿etowej, Trybuna³ Konstytucyjny okreœla ter-
min utraty mocy obowi¹zuj¹cej aktu normatywnego po zapoznaniu siê z opini¹
Rady Ministrów.

4. Orzeczenie Trybuna³u Konstytucyjnego o niezgodnoœci z Konstytucj¹,
umow¹ miêdzynarodow¹ lub z ustaw¹ aktu normatywnego, na podstawie które-
go zosta³o wydane prawomocne orzeczenie s¹dowe, ostateczna decyzja admini-
stracyjna lub rozstrzygniêcie w innych sprawach, stanowi podstawê do
wznowienia postêpowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygniêcia na zasa-
dach i w trybie okreœlonych w przepisach w³aœciwych dla danego postêpowania.

5. Orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego zapadaj¹ wiêkszoœci¹ g³osów”.
Ustêp 1 art. 190 Konstytucji RP nie pozostawia ¿adnych w¹tpliwoœci, co do

mocy obowi¹zywania orzeczeñ TK. W drugim punkcie zostaje zabezpieczona
okreœlona forma og³oszenia, a potocznie rzecz ujmuj¹c poinformowania o treœci
orzeczenia TK, tak, aby mo¿liwie najskuteczniej dotar³a jego treœæ do ewentual-
nych zainteresowanych. Og³oszenie nastêpuje w organie urzêdowym, w którym
akt normatywny by³ og³oszony, a wiêc i docieraj¹cym, czy te¿ w szczególny spo-
sób „œledzonym” przez podmioty, które wczeœniej zapozna³y siê w nim z treœci¹
przepisów, których dotyczy orzeczenie TK, a jeœli akt ten nie by³ og³oszony, wtedy
orzeczenie og³asza siê w Dzienniku Urzêdowym Rzeczypospolitej Polskiej „Mo-
nitor Polski”. Mo¿na uznaæ, ¿e jest to przemyœlana i, jak praktyka pokazuje, skute-
czna formu³a og³aszania (informacji) orzeczeñ TK. Dalej okreœlony zosta³ termin,
od którego obowi¹zuje orzeczenie TK. Jako zasadê podano, i¿ obowi¹zuje ono
z dniem jego og³oszenia. Dalej zaœ s¹ podane szczególne przypadki okreœlania
owych terminów. TK mo¿e tak¿e wskazaæ w treœci orzeczenia termin jego obowi¹-
zywania, zwa¿aj¹c zw³aszcza na specyfikê materii, której ono dotyczy. W ustêpie
czwartym wskazany jest tryb postêpowania w ró¿nych przypadkach, jakich mo¿e
orzeczenie dotyczyæ. Ustêp 5 art. 190 dotyczy trybu podejmowania orzeczeñ
przez TK, jednak¿e w ka¿dym z pozosta³ych mo¿na odnaleŸæ treœci wskazuj¹ce
zasady w³aœciwego stosowania prawa.

Wydaje siê, ¿e ju¿ to najbardziej ogólne opisanie przedmiotu i zasad obo-
wi¹zywania orzeczeñ TK, zawarte bezpoœrednio w treœci ustawy zasadniczej, jest
jasne i nie pozostawia w¹tpliwoœci, co do koniecznoœci i bezdyskusyjnoœci ich wy-
konywania.

Skoro jednak Trybuna³ Konstytucyjny istnieje, uwa¿any jest za gwarancje
praworz¹dnoœci w nowoczesnym demokratycznym pañstwie. Praworz¹dnoœci,
a wiêc przestrzegania prawa i w³aœciwego jego wykonywania przez organy
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w³adzy publicznej, wyposa¿one we wszelkie atrybuty umo¿liwiaj¹ce i u³atwiaj¹ce
takie w³aœnie ich dzia³anie, a w³aœnie ono jest czêsto przedmiotem postêpowania
TK, to có¿ siê dziwiæ, ¿e obywatele czy inne podmioty mog¹ czasem mieæ w¹tpli-
woœci co do prawid³owoœci interpretacji orzeczeñ TK. Jednak¿e przypadek opisa-
ny i analizowany w niniejszym artykule bêdzie jednym z tych, w których nie
powinno byæ ¿adnych w¹tpliwoœci co do sposobu interpretacji i wykonania orze-
czenia TK, a jednak zainteresowane osoby mimo wyroków TK, musz¹ walczyæ
o swe prawa, napotykaj¹c œcianê niekompetencji i absurdu.

Przedmiotem niniejszego artyku³u jest przypadek praktycznego stosowania
przepisów dotycz¹cych obliczenia nale¿nego wynagrodzenia za czas niezdolno-
œci do pracy i urlopu macierzyñskiego, zgodnie z treœci¹ wyroku Trybuna³u Kon-
stytucyjnego z 24 czerwca 2008 r., sygn. akt: SK 16/06, opublikowanego w Dz.U.
Nr 119, poz. 771.

Stan prawny2

W wyniku stwierdzenia licznych przypadków nieprawid³owoœci w nalicza-
niu kwoty nale¿nego wynagrodzenia za czas niezdolnoœci do pracy i urlopu ma-
cierzyñskiego, mia³y miejsce liczne skargi i konflikty na tym tle. Ciekawym jest, ze
nieprawid³owoœci owe nastêpowa³y tylko i wy³¹cznie w sferze zani¿ania nale¿-
nych wynagrodzeñ. Ostatecznie spraw¹ ow¹ zaj¹³ siê Trybuna³ Konstytucyjny
i wyrokiem z dnia 24 czerwca 2008 r. rozstrzygn¹³ ostatecznie w¹tpliwoœci
zwi¹zane ze sposobem obliczania nale¿nych wynagrodzeñ w opisywanych przy-
padkach.

W zwi¹zku ze skarg¹ Pani Gra¿yny GuŸliñskiej o zbadanie zgodnoœci art. 41
ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 roku o œwiadczeniach pieniê¿nych z ubezpiecze-
nia spo³ecznego w razie choroby i macierzyñstwa3, z art. 2, art. 67 ust. 1 w zwi¹zku
z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie Ewa
£êtowska (przewodnicz¹cy), Marek Kotlinowski, Teresa Liszcz, Janusz Niemce-
wicz i Miros³aw Wyrzykowski (sprawozdawca) orzek³, i¿: „art. 41 ust. 1 ustawy
z dnia 25 czerwca 1999 r. o œwiadczeniach pieniê¿nych z ubezpieczenia spo³eczne-
go w razie choroby i macierzyñstwa (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 sposób, ¿e w podstawie wymiaru zasi³ku chorobowego nie
uwzglêdnia siê wyp³aconych pracownikowi – w okresie przyjêtym do jej ustale-
nia – sk³adników wynagrodzenia, od których pracownik ten uiœci³ sk³adkê na
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3 Dz.U. Nr 60, poz. 636 ze zm.



ubezpieczenie chorobowe, a które nie s¹ mu wyp³acane w okresie pobierania wy-
nagrodzenia za czas niezdolnoœci do pracy wskutek choroby albo zasi³ku choro-
bowego, jest niezgodny [podkreœlenie autora] z art. 67 ust. 1 w zwi¹zku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”4.

TK przedstawi³ tak¿e obszerne uzasadnienie wyroku, w którym odniós³ siê ta-
k¿e krytycznie do zawi³oœci i braku czytelnoœci przepisów zawartych w normach
prawnych dotycz¹cych ubezpieczenia spo³ecznego, zwracaj¹c m.in. uwagê, na li-
czne zawi³oœci, wielokrotnie z³o¿one zdania, czy podwójne przeczenia powo-
duj¹ce nieprzejrzystoœæ i trudnoœæ we w³aœciwym odczytaniu treœci przepisów.
TK stwierdzi³, i¿: „stosowane konstrukcje zdaniowe utrudniaj¹ dekodowanie
z przepisów norm prawnych” 5.

Zasadniczy problem zosta³ okreœlony w treœci skargi, a niekonstytucyjnoœæ
skar¿onego art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o œwiadczeniach pieniê¿-
nych z ubezpieczenia spo³ecznego w razie choroby i macierzyñstwa polega prze-
de wszystkim na sprzecznoœci z istot¹ podmiotowego prawa do zabezpieczenia
spo³ecznego oraz godzi w zasady sprawiedliwoœci spo³ecznej, zaufania do pañ-
stwa i prawa oraz równoœci. Naruszona jest bowiem równowaga pomiêdzy wyso-
koœci¹ œwiadczenia w razie choroby, a wymiarem œwiadczeñ (sk³adek) pobranych
od pracownika z tytu³u ubezpieczenia chorobowego. Niew³aœciwe jest wprowa-
dzenie – w miejsce uregulowañ ustawowych zawieraj¹cych jednorodne kryteria
ustalania podstawy wymiaru zasi³ku chorobowego (dalej: zasi³ek) – upowa¿nie-
nia pracodawcy do decydowania o wymiarze zasi³ku pracownika.

Bezzasadne by³o, zdaniem powódki, pomniejszenie zasi³ku, wynikaj¹ce
z nieuwzglêdnienia przy obliczaniu podstawy jego wymiaru premii uznaniowej
(przewidzianej w regulaminie pracy), której zasady i warunki wyp³acania by³y
okreœlone na tyle lakonicznie, i¿ nie mieœci³y siê w kategorii œwiadczeñ wymienio-
nych w art. 41 ust. 1 ustawy zasi³kowej.

Natomiast s¹d przyj¹³, ¿e choæ podstawa wymiaru zasi³ku zwi¹zana jest
z przychodem pracownika uwzglêdniaj¹cym wszelkie sk³adniki wynagrodzenia,
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4 Wyrok TK z dnia 24 czerwca 2008 r. Sygn. akt SK 16/06*, Dz.U. Nr 119, poz. 771.
5 „8.4. Na marginesie Trybuna³ Konstytucyjny zwraca uwagê na kwestiê techniczno-jêzykow¹,

wskazuj¹c, ¿e jêzyk aktów prawnych reguluj¹cych problematykê zabezpieczenia spo³ecznego jest
nadmiernie i niepotrzebnie skomplikowany, a stosowane konstrukcje zdaniowe utrudniaj¹ deko-
dowanie z przepisów norm prawnych. W szczególnoœci ustawodawca, zamiast formu³owaæ przepi-
sy „twierdz¹ce” czêsto pos³uguje siê przepisami „podwójnie przecz¹cymi”. Tymczasem norma
to¿sama z zawart¹ w zaskar¿onym przepisie „podwójnie przecz¹cym” („nie uwzglêdnia siê [...] jeœli
postanowienia [...] nie przewiduj¹”), mog³aby zostaæ wyra¿ona proœciej i jaœniej przepisem
„twierdz¹cym” (wci¹¿ umo¿liwiaj¹cym niekonstytucyjne rozumienie), który móg³by brzmieæ np.
„Przy ustalaniu podstawy wymiaru zasi³ku chorobowego uwzglêdnia siê (tylko) sk³adniki wynagro-
dzenia, których zmniejszanie w okresie pobierania zasi³ku przewiduj¹ postanowienia uk³adów zbio-
rowych pracy lub przepisy o wynagradzaniu”. Kwestiê tê ustawodawca równie¿ powinien wzi¹æ
w przysz³oœci pod uwagê, bo sprzeczne z zasadami demokratycznego pañstwa prawego jest tworze-
nie prawa tak skomplikowanego, by obywatele nie mogli rozeznaæ swych praw, a sprzeczne z zasa-
dami Konstytucji dzia³ania organów i instytucji pañstwa pozostawa³y przez lata niezauwa¿one”.



od których zosta³a obliczona sk³adka na ubezpieczenie chorobowe, nale¿a³o jed-
nak zastosowaæ art. 41 ustawy zasi³kowej, przewiduj¹cy odmienn¹ zasadê obli-
czania, jeœli u pracodawcy s¹ wyp³acane œwiadczenia, których wysokoœæ ulega
zmniejszeniu za czas otrzymywania tego zasi³ku. Wskaza³, ¿e regulacja wynika
z koniecznoœci zapobie¿enia sytuacji, w której pracownik otrzyma³by œwiadczenia
w podwójnej wysokoœci – z tytu³u wynagrodzenia za pracê i z tytu³u zasi³ku. Skoro
zaœ regulamin wynagradzania nie zawiera³ postanowieñ o zmniejszeniu premii
uznaniowej w okresie pobierania zasi³ku, to s¹d uzna³ powództwo za bezzasadne6.

Zdaniem skar¿¹cej wskazane w petitum skargi naruszenie zasad konstytucyj-
nych wynika z faktu, ¿e pañstwo, reprezentowane przez Zak³ad Ubezpieczeñ
Spo³ecznych (dalej: ZUS), pobiera ze œrodków pracownika 2,45% jego przychodów
brutto tytu³em sk³adki na ubezpieczenie chorobowe, a nastêpnie – dziêki art. 41 ust.
1 ustawy zasi³kowej – uwalnia siê od obowi¹zków ubezpieczyciela, uzale¿niaj¹c
w praktyce wymiar œwiadczeñ chorobowych od woli pracodawcy, który w dowol-
nie zredagowanym regulaminie wynagradzania decyduje w praktyce o ograni-
czeniu podstawy wymiaru tego œwiadczenia, nie bacz¹c na wysokoœæ podstawy
wymiaru sk³adek na ubezpieczenie spo³eczne. Z ustawy o s.u.s. wynika, ¿e pod-
staw¹ wymiaru obci¹¿eñ sk³adkowych pracownika na ubezpieczenia spo³eczne jest
jego realny przychód udokumentowany w listach p³ac, raportach ZUS RMUA oraz
w deklaracjach podatkowych – dokumentach bezspornych, których zgodnoœæ
z rzeczywistoœci¹ stwierdzaj¹ swym podpisem zarówno pracodawca, jak i pracow-
nik. Te same „fakty p³acowe” stanowi¹ podstawê wymiaru zasi³ku i podstawê œwia-
dczeñ emerytalno-rentowych, jednak ustawodawca – w art. 41 ust. 1 ustawy
zasi³kowej – odrzuca wiarygodn¹ rzeczywistoœæ p³acow¹, a w jej miejsce za wi¹¿¹cy
uznaje regulamin wynagradzania, który stanowi jedynie deklaracjê pracodawcy o
jego zamiarach p³acowych, nie oddaje jednak¿e rzeczywistoœci.

U podstaw sprawy le¿y funkcjonuj¹cy w Polsce system p³acowy, w którym
pod pojêciem „premii uznaniowej” s¹ ukryte sk³adniki p³acowe siêgaj¹ce kilkuset
procent „pensji zasadniczej”, równej ustawowo okreœlonemu minimalnemu wy-
nagrodzeniu za pracê (dalej: p³aca minimalna). Skar¿¹ca podkreœli³a, ¿e charakter
premii nie jest regulowany ustawowo i mog¹ byæ one – niezale¿nie od nazwy – ro-
szczeniowe (zasady ich przyznawania, zmniejszania lub zawieszania zosta³y
w ca³oœci œciœle okreœlone w przepisach p³acowych, przez co po stronie pracodawcy
powsta³ obowi¹zek ich wyp³acania) albo ca³kowicie uznaniowe (ich przyznanie
zale¿y ka¿dorazowo od arbitralnej decyzji pracodawcy), ale wszystkie stanowi¹
podstawê wymiaru sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne i – w rozumieniu ustawy
zasi³kowej (art. 3 pkt 3) – s¹ takim samym sk³adnikiem wynagrodzenia jak p³aca
zasadnicza i inne œwiadczenia ekwiwalentne wzglêdem wykonanej pracy.
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6 S¹d Okrêgowy w Poznaniu wyrokiem z 25 maja 2005 r., VI Pa 309/05, oddali³ apelacjê skar¿¹cej
stwierdzaj¹c, ¿e w pozwanym zak³adzie pracy przyznawano nie premiê regulaminow¹ (jak twier-
dzi³a powódka), lecz premiê uznaniow¹, która nie podlega³a zmniejszeniu w okresie pobierania
przez pracownika zasi³ku.



Skargê popar³ Rzecznik Praw Obywatelskich i pismem z 7 kwietnia 2006 r.
zg³osi³ udzia³ w postêpowaniu, przedstawiaj¹c stanowisko, ¿e zaskar¿ony przepis
jest niezgodny z art. 67 ust. 1 w zwi¹zku z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. Zwróci³
uwagê, ¿e ró¿ni siê on od poprzednio reguluj¹cego tê kwestiê § 10 ust. 1 roz-
porz¹dzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 14 lutego 1995 r. w sprawie
szczegó³owych zasad ustalania podstawy wymiaru i obliczania zasi³ków z ubez-
pieczenia spo³ecznego7, bo uzale¿nia wliczanie sk³adników wynagrodzenia do
podstawy wymiaru zasi³ku od treœci postanowieñ uk³adów lub regulaminów wy-
nagradzania, a tym samym pomija warunek, by pracownik zachowywa³ prawo
do otrzymania takich sk³adników wynagrodzenia w okresie pobierania zasi³ku.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zaskar¿ony przepis narusza konsty-
tucyjne prawo do zabezpieczenia spo³ecznego na wypadek niezdolnoœci do pracy
ze wzglêdu na chorobê, bo jego rozumienie przez organa rentowe i s¹dy jest pod-
staw¹ niekorzystnego dla pracowników sposobu ustalania wysokoœci zasi³ku.
Zgodnie z zasad¹ wzajemnoœci œwiadczeñ ubezpieczony wspó³tworz¹cy fundusz
ubezpieczeniowy mo¿e oczekiwaæ, ¿e w razie zajœcia zdarzeñ, uniemo¿liwia-
j¹cych mu dzia³alnoœæ zarobkow¹, uzyska okreœlone prawem œwiadczenie. Z za-
sad¹ wzajemnoœci jest powi¹zana zasada proporcjonalnoœci wniesionych sk³adek
do wysokoœci œwiadczeñ. Choæ element wzajemnoœci i proporcjonalnoœci nie wy-
stêpuje w postaci œcis³ej zale¿noœci wysokoœci œwiadczenia od wysokoœci wniesio-
nej sk³adki, to wysokoœæ œwiadczeñ nie powinna nadmiernie odbiegaæ od wk³adu
ubezpieczonego w tworzenie funduszy ubezpieczeñ spo³ecznych finansuj¹cych
poszczególne rodzaje ryzyka.

Stanowiska RPO nie poparli Prokurator Generalny8 ani Marszalek Sejmu9,
uznaj¹c skar¿ony przepis za prawid³owy i zgodny z art. 67 Konstytucji, natomiast
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7 Dz.U. Nr 19, poz. 95 ze zm. (dalej: rozporz¹dzenie z 1995 r.).
8 W opinii Prokuratora Generalnego nieuzasadniony jest zarzut naruszenia zasady równoœci i spra-

wiedliwoœci spo³ecznej, bo wynika z nich nakaz jednakowego traktowania podmiotów prawa
w obrêbie okreœlonej klasy (kategorii). Przyjmuj¹c, jako cechê relewantn¹ pozostawanie w stosun-
ku pracy, stwierdzi³ on, ¿e zaskar¿ony przepis ustalaj¹cy wysokoœæ podstawy wymiaru zasi³ku od-
nosi siê do wszystkich pracowników okresowo niezdolnych do pracy z powodu choroby. Art. 41
ust. 1 ustawy zasi³kowej nie godzi równie¿ w zasadê sprawiedliwoœci spo³ecznej, poniewa¿ wol¹
ustawodawcy by³o unikniêcie podwójnej wyp³aty danego sk³adnika wynagrodzenia. Stwierdzi³ ta-
k¿e, i¿ przyczyn¹ problemów skar¿¹cej nie jest bowiem sam kwestionowany przepis, tylko patolo-
gia wystêpuj¹ca w konkretnym zak³adzie pracy.

9 Kwestionowany przepis art. 41 ust. 1 ustawy zasi³kowej nie uchybia – zdaniem Marsza³ka Sejmu –
konstytucyjnej zasadzie równoœci. Je¿eli za cechê relewantn¹ uznaæ pozostawanie w stosunku pra-
cy, to art. 41 ust. 1 ustawy zasi³kowej nie ustanawia ¿adnego zró¿nicowania sytuacji prawnej osób
ubezpieczonych. Zasady ustalania wysokoœci podstawy wymiaru zasi³ku odnosz¹ siê do wszy-
stkich pracowników okresowo niezdolnych do pracy z powodu choroby. Marsza³ek Sejmu nie zgo-
dzi³ siê tak¿e z pogl¹dem, ¿e art. 41 ust. 1 ustawy zasi³kowej narusza zasadê sprawiedliwoœci
spo³ecznej, wyra¿on¹ w art. 2 konstytucji. Uzna³, ¿e treœæ przepisu respektuje ow¹ zasadê przez
wprowadzenie czynnika koryguj¹cego podstawê wymiaru zasi³ku (w postaci sk³adników wyna-
grodzenia niepodlegaj¹cych uwzglêdnieniu). Wskaza³, ¿e istot¹ uregulowania by³o w³aœnie respek-
towanie zasady sprawiedliwoœci spo³ecznej, poprzez zapobie¿enie podwójnej wyp³acie œwiadczenia.



Prezes ZUS przedstawi³ w odpowiedzi na pytanie TK stanowisko, które mo¿na by
okreœliæ jako poœrednie pomiêdzy stanowiskami skar¿¹cej i RPO a Prokuratora
Generalnego i Marsza³ka Sejmu10.

Trybuna³ Konstytucyjny stwierdzi³, ¿e ukszta³towany przez prawodawcê
(ustawodawcê i autora rozporz¹dzenia) model obliczania podstawy wymiaru
zasi³ku chorobowego, wywieraj¹cy bezpoœredni wp³yw na wysokoœæ samego
zasi³ku, jest wadliwy i istotnie – tak jak w przypadkach podanych przez skar¿¹c¹ –
mo¿e prowadziæ do zani¿ania wysokoœci nale¿nych œwiadczeñ.

Wp³yw na sposób obliczania podstawy wymiaru zasi³ku, a przez to na jego
wysokoœæ, maj¹ przepisy p³acowe – uk³ady albo regulaminy wynagradzania. Te
pierwsze zawierane s¹ w drodze rokowañ (art. 2411 § 1 k.p.), te drugie – ustalane s¹
przez pracodawców, ewentualnie w uzgodnieniu z zak³adow¹ organizacj¹
zwi¹zkow¹ (art. 772 § 4 k.p.).

Kwesti¹ o zasadniczym znaczeniu jest to, ¿e znacz¹ca czêœæ ogó³u pracowni-
ków nie jest objêta ani uk³adami, ani regulaminami wynagradzania, co wynika
z faktu, ¿e s¹ zatrudnieni przez pracodawców, którzy nie maj¹ obowi¹zku ustale-
nia wspomnianych regulaminów poniewa¿ zatrudniaj¹ mniej ni¿ 20 pracowni-
ków (art. 772 § 1 k.p.).

Zgodnie z danymi G³ównego Urzêdu Statystycznego, przeciêtne zatrudnie-
nie w gospodarce narodowej w roku 2006 wynios³o 8 mln 966 tys. osób, w tym
w jednostkach o liczbie pracuj¹cych do 20 osób – 3 mln 951 tys. osób. Oznacza to,
¿e w odniesieniu do nieco ponad 44% pracowników przepisy o wynagrodzeniu
z samej istoty nie przewiduj¹ zmniejszenia sk³adników wynagrodzenia, bo w ogóle
nie istniej¹ (nie wynika st¹d rzecz jasna, ¿e taki procent pracowników pozostaje
w sytuacji takiej, jak skar¿¹ca, bo nie wszyscy oni pobieraj¹ wynagrodzenie skon-
struowane tak, jak w jej wypadku). Nawet jednak tam, gdzie uk³ady albo regula-
miny wynagradzania funkcjonuj¹, ¿aden akt prawa powszechnie obowi¹-
zuj¹cego nie przes¹dza o ich zawartoœci merytorycznej i nie nak³ada obowi¹zku,
by znalaz³y siê w nich jakiekolwiek – a ju¿ tym bardziej precyzyjne – postanowie-
nia, odnosz¹ce siê do wyp³acania (wzglêdnie niewyp³acania) przez pracodawcê
poszczególnych sk³adników wynagrodzenia w okresie pobierania zasi³ku choro-
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10 Prezes ZUS poinformowa³, ¿e ZUS przyjmuje, i¿ w podstawie wymiaru zasi³ku nie uwzglêdnia siê
zarówno sk³adników wynagrodzenia, do których pracownik zachowuje prawo za okresy pobiera-
nia zasi³ku, jak równie¿ sk³adników wynagrodzenia o charakterze uznaniowym, których wysokoœæ
jest ustalana wed³ug swobodnego uznania pracodawcy i przepisy o wynagradzaniu nie
przes¹dzaj¹ w sposób jednoznaczny o ich zmniejszaniu. Je¿eli jednak przepisy p³acowe obo-
wi¹zuj¹ce u pracodawcy zawieraj¹ uregulowania powoduj¹ce zmniejszanie sk³adników wynagro-
dzenia za okresy pobierania zasi³ku, to sk³adniki te s¹ uwzglêdniane w podstawie wymiaru zasi³ku.
Zapobiega to sytuacji, w której sk³adnik wynagrodzenia „niepomniejszony za okres pobierania
zasi³ku” by³by równoczeœnie uwzglêdniony przy ustalaniu podstawy jego wymiaru. Decyduj¹ce
znaczenie przy ustalaniu, czy sk³adnik wynagrodzenia podlega uwzglêdnieniu w podstawie wy-
miaru zasi³ku ma to, czy pracownik mo¿e otrzymaæ dany sk³adnik wynagrodzenia za okres niezdo-
lnoœci do pracy. Je¿eli przepisy p³acowe nie wykluczaj¹ takiej mo¿liwoœci, sk³adnik wynagrodzenia
nie jest uwzglêdniany przy ustalaniu podstawy wymiaru zasi³ku.



bowego. Tymczasem istnienie albo brak takowych postanowieñ, jak równie¿ ich
skrótowoœæ, niejasnoœæ czy niekonkretnoœæ, rzutuj¹ bezpoœrednio na wysokoœæ
œwiadczeñ przys³uguj¹cych pracownikowi w razie choroby.

Prawodawca nie nak³ada na strony uk³adów ani na pracodawców, usta-
laj¹cych regulaminy wynagradzania, obowi¹zku wyraŸnego rozstrzygania
w przedmiocie zachowywania (albo niezachowywania) przez pracowników pra-
wa do okreœlonych sk³adników wynagrodzenia w okresie pobierania wynagro-
dzenia chorobowego lub zasi³ku chorobowego. Co wiêcej, znacznej czêœci
pracowników ¿adne regulaminy wynagradzania nie obejmuj¹. Jednoczeœnie z sy-
tuacj¹, w której uk³ad lub regulamin wynagradzania nie istnieje, albo kwestii tej
w ogóle nie rozstrzyga, b¹dŸ rozstrzyga j¹ w sposób niejasny, prawodawca wi¹¿e
skutek w efekcie podwójnie niekorzystny dla pracownika: z jednej strony sk³ad-
niki wynagrodzenia wlicza bowiem do podstawy wymiaru sk³adki na ubezpie-
czenie chorobowe (zatem pracownik uiszcza od nich sk³adkê), z drugiej jednak
sk³adników tych nie wlicza do podstawy wymiaru zasi³ku chorobowego (zatem
nie wp³ywaj¹ one na podwy¿szenie wyp³acanego zasi³ku).

Zwa¿yæ nale¿y, ¿e zarówno p³atnik sk³adek (pracodawca), jak i ZUS, pañ-
stwowa jednostka organizacyjna – dysponent Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecz-
nych (art. 66 ust. 1 i art. 51 ust. 2 ustawy o s.u.s.), posiadaj¹ œcis³e i sprawdzalne
informacje o wynagrodzeniu (wyp³acanym w poszczególnych 12 miesi¹cach po-
przedzaj¹cych zachorowanie), od którego naliczana i potr¹cana by³a sk³adka na
ubezpieczenie chorobowe. Informacje, o których mowa, wynikaj¹ przede wszystkim
z list p³ac, wyszczególniaj¹cych sk³adniki wynagrodzenia, a ponadto z imiennych
raportów miesiêcznych o nale¿nych sk³adkach i wyp³aconych œwiadczeniach11

i raportów miesiêcznych dla osoby ubezpieczonej (formularz ZUS RMUA).
Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego, nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e regulacja,

która w ca³ym kontekœcie normatywnym prowadzi do zani¿enia podstawy wy-
miaru zasi³ku bez badania faktów, a jedynie na podstawie brzmienia uk³adu albo
regulaminu wynagradzania, przez co prowadzi do wyp³aty zani¿onego wyna-
grodzenia chorobowego lub zani¿onego zasi³ku chorobowego, mimo odprowa-
dzenia stosownej sk³adki na ubezpieczenie chorobowe, godzi w art. 67 ust. 1
Konstytucji. Swoboda pozostawiona przez ustrojodawcê ustawodawcy zwyk³emu,
wynikaj¹ca z konstytucyjnego stwierdzenia „zakres i formy zabezpieczenia
spo³ecznego okreœla ustawa”, nie oznacza bowiem ani ca³kowitej dowolnoœci re-
gulacji, ani te¿ dopuszczalnoœci jej kszta³towania w sposób wewnêtrznie sprzecz-
ny. Skoro wol¹ ustawodawcy jest zapewnienie choremu pracownikowi œrodków
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11 Formularz ZUS RCA, którego wzór okreœla rozporz¹dzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia
4 grudnia 1998 r. w sprawie okreœlenia wzorów zg³oszeñ do ubezpieczeñ spo³ecznych i ubezpiecze-
nia zdrowotnego, imiennych raportów miesiêcznych i imiennych raportów miesiêcznych kory-
guj¹cych, zg³oszeñ p³atnika, deklaracji rozliczeniowych i deklaracji rozliczeniowych koryguj¹cych
oraz innych dokumentów Dz.U. Nr 149, poz. 982 ze zm.



umo¿liwiaj¹cych leczenie, rekonwalescencjê i powrót do pracy (co pozostaje rów-
nie¿ w interesie pracodawców), oszacowanych – w potocznym rozumieniu – na
80% œredniego wynagrodzenia pobieranego w roku poprzedzaj¹cym zachorowa-
nie, to regulacjê skutkuj¹c¹ wyp³aceniem takiemu choremu pracownikowi œrod-
ków znacz¹co mniejszych (a tak sta³o siê w wypadku skar¿¹cej), ze wzglêdu na
niejasnoœæ albo brak stosownych postanowieñ uk³adu albo regulaminu wynagra-
dzania, nawet bez badania sytuacji faktycznej, uznaæ trzeba za godz¹c¹ w istotê
prawa do zabezpieczenia spo³ecznego.

Wyrok TK przes¹dza o niekonstytucyjnoœci kwestionowanego przepisu tyl-
ko, gdy jest on rozumiany w taki sposób, ¿e w podstawie wymiaru zasi³ku choro-
bowego nie uwzglêdnia siê wyp³aconych pracownikowi – w okresie przyjêtym do
jej ustalenia – sk³adników wynagrodzenia, od których pracownik ten uiœci³
sk³adkê na ubezpieczenie chorobowe, a które nie s¹ mu wyp³acane w okresie po-
bierania wynagrodzenia za czas niezdolnoœci do pracy wskutek choroby albo
zasi³ku chorobowego.

Stan faktyczny

W podobnej sytuacji znalaz³a siê osoba, której przypadek zostanie opisany
poni¿ej. Ze wzglêdu na zagro¿enie ci¹¿y wspomniana osoba wpierw korzysta³a
z zasi³ku chorobowego, nastêpnie rehabilitacyjnego i macierzyñskiego. Wynagro-
dzenie, jakie otrzyma³a, w znacz¹cym stopniu odbiega³o od jej wczeœniejszych
uposa¿eñ, w zwi¹zku z czym zwróci³a uwagê pracodawcy (p³atnikowi12) na mo¿-
liwoœæ nieprawid³owego obliczenia wysokoœci zasi³ku, wysy³aj¹c do niego pismo
o nastêpuj¹cej treœci:

Proszê o ponowne obliczenie nale¿nego mi wynagrodzenia za czas urlopu zdrowotnego
oraz urlopu macierzyñskiego zgodnie z treœci¹ wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z 24
czerwca 2008 r., sygn. akt: SK 16/06, opublikowanego w Dz.U. Nr 119, poz. 771.

Zdaniem TK przy ustalaniu podstawy wymiaru œwiadczeñ chorobowych trzeba uw-
zglêdniæ wszystkie sk³adniki wynagrodzenia, od których jest odprowadzana sk³adka na ubez-
pieczenie chorobowe.

Nale¿ne mi wynagrodzenie naliczone zgodnie z wyrokiem TK, podlega wed³ug infor-
macji uzyskanych od ZUS, potr¹ceniu przez MUZP13 z wp³acanych sk³adek do ZUS-u na
takich samych zasadach, jak inne œwiadczenia, które MUZP nalicza i wyp³aca w imieniu
ZUS-u, a nastêpnie potr¹ca z nale¿nych przekazywanych do ZUS sk³adek14.
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12 Zgodnie z u o œpus, wysokoœæ zasi³ków okreœlonych w ustawie ustalaj¹, a nastêpnie wyp³acaj¹ p³at-
nicy sk³adek na ubezpieczenia chorobowe, którzy zg³aszaj¹ do ubezpieczenia chorobowego powy-
¿ej 20 ubezpieczonych.

13 Autorzy zmienili rzeczywist¹ nazwê zak³adu pracy na: MUZP – „mój ukochany zak³ad pracy”.



Pismo zwiêz³e, proste, zawieraj¹ce tak¿e istotn¹ dla MUZP informacjê, i¿ to
nie on bêdzie ponosi³ koszty w³aœciwego naliczenia i wyp³acenia nale¿nego wy-
nagrodzenia, co niew¹tpliwie powinno u³atwiæ pracodawcy pozytywn¹ odpo-
wiedŸ, skoro nie rodzi ona po jego stronie, poza „fatyg¹” bêd¹c¹ przecie¿ jego
obowi¹zkiem, ¿adnych kosztów.

Na powy¿sze pismo pracodawca, a w jego imieniu, ksiêgowy pe³ni¹cy funkcjê
wicedyrektora do spraw ekonomicznych, wystosowa³ nastêpuj¹c¹ odpowiedŸ:

W nawi¹zaniu do Pani pisma z… oraz w œwietle:
1. Zapisów regulaminu wynagradzania pracowników MUZP sp. z o.o.
2. Wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z 24 czerwca 2008 r.,
3. Interpretacji Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych
Uprzejmie informujê, ¿e MUZP sp. z o.o. uwa¿a proœbê o ponowne przeliczenie Pani

wynagrodzenia za czas niezdolnoœci do pracy […] oraz za okres urlopu macierzyñskiego

za niezasadne.

Zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o œwiadczeniach pieniê¿nych
z ubezpieczenia spo³ecznego w razie choroby i macierzyñstwa […] przy ustaleniu podstawy
wymiaru zasi³ku chorobowego nie uwzglêdnia siê sk³adników wynagrodzenia, je¿eli posta-
nowienia uk³adów zbiorowych pracy, lub przepisy o wynagradzaniu nie przewiduj¹ zmnie-
jszenia ich za okres pobierania zasi³ku. W zwi¹zku z tym unormowaniem, jeœli przepisy
odnosz¹ce siê do wynagrodzenia nie przewiduj¹ zmniejszenia sk³adników placowych, to
w takiej sytuacji przy obliczaniu podstawy wymiaru zasi³ku chorobowego nie nale¿y braæ
pod uwagê tych sk³adników.

Ratio legis tej regulacji jest takie, aby sk³adniki wynagrodzenia nie by³y wyp³acane
podwójnie (raz jako uœrednione w podstawie zasi³ku chorobowego i drugi raz jako sk³adniki
wyp³acane normalnie).

Poniewa¿ zasady wy¿ej wymienione stosowane s¹ do naliczania wynagrodzeñ za czas
niezdolnoœci do pracy pracowników MUZP-u, wiêc wynagrodzenie za okres choroby i ma-
cierzyñstwa zosta³o obliczone prawid³owo15.

WyraŸnie widoczne jest w treœci pisma Pana dyrektora, pomijaj¹c ju¿ pra-
wnicz¹ elokwencjê, brak zasadnoœci (i chyba sensu) dalszej polemiki, zw³aszcza
w wynikaj¹cym z niego, wyraŸnie odczuwalnym „duchu chêci pomocy” swojemu
pracownikowi.

W zwi¹zku z tym kolejne pismo w sprawie zosta³o skierowane do w³aœciwego
oddzia³u ZUS. Jako ¿e zawiera ono polemikê z istotnymi elementami treœci pisma
Pana dyrektora, a tak¿e wyszczególnienie jego braków, przytoczymy je jako ko-
mentarz do niego16.
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14 Przytaczamy jedynie treœæ, ale w tym wypadku istotne s¹ tak¿e do³¹czone do podania dwa
za³¹czniki: 1. Treœæ wyroku TK; 2. Ksero artyku³u z „Gazety Prawnej” z dnia 19.01.2009 r.

15 Z pisma usuniêto jedynie przywo³ania aktów prawnych i daty by zmniejszyæ jego objêtoœæ i ograni-
czyæ do istotnej dla opisywanego casusu treœci.



Proszê o ponowne obliczenie nale¿nego mi wynagrodzenia za czas niezdolnoœci

do pracy […] oraz urlopu macierzyñskiego, zgodnie z treœci¹ wyroku Trybuna³u Konsty-
tucyjnego z 24 czerwca 2008 r., sygn. akt: SK 16/06, opublikowanego w Dz.U. Nr 119, poz.
771.

Zdaniem TK przy ustalaniu podstawy wymiaru œwiadczeñ chorobowych trzeba uwz-
glêdniæ wszystkie sk³adniki wynagrodzenia, od których jest odprowadzana sk³adka na ube-
zpieczenie chorobowe.

O obliczenie nale¿nego mi wynagrodzenia naliczonego zgodnie z wyrokiem TK,
wyst¹pi³am do mojego pracodawcy – […] MUZP-u. Niestety odpowiedŸ, a zw³aszcza jej
„uzasadnienie” jest ma³o czytelna i w moim przekonaniu b³êdna. Pan ksiêgowy (wicedy-
rektor MUZP) powo³uje siê na:

1. regulamin wynagradzania pracowników MUZP, delikatnie rzecz ujmuj¹c – ma³o
dostêpny, wiêc nawet trudno mi z nim polemizowaæ,

2. wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z 24 czerwca 2008 r., którego interpretacja jed-
nak¿e nie pojawia siê w omawianym piœmie,

3. Interpretacjê ZUS, której jednak¿e nie przytacza, nie podaje, w jakiej sprawie, nie
podaje jej treœci, nie podaje kiedy i dlaczego zosta³a wydana. Jest to tym bardziej istotne, ¿e
wyrok TK z 24 czerwca 2008 r. stwierdzi³ nieprawid³owoœæ stosowanej do tej pory praktyki
i interpretacji spraw o charakterze tej, z jak¹ niniejszym wystêpujê.

4. W treœci odpowiedzi powo³ano siê tak¿e na art. 41. ustawy z 25 czerwca 1999 o œwiad-
czeniach pieniê¿nych z ubezpieczenia spo³ecznego w razie choroby i macierzyñstwa stwier-
dzaj¹c, doœæ pociesznie (cyt.), ¿e: „Ratio legis tej regulacji jest takie, aby sk³adniki wynagro-
dzenia nie by³y wyp³acane podwójnie…”. Dobrze jednak by by³o, gdyby by³y wyp³acone
chocia¿ raz! A choæby z odcinków wskazuj¹cych sk³adniki wynagrodzenia wynika wyraŸ-
nie, ¿e niektórych z nich przy liczeniu zasi³ku, a nastêpnie wynagrodzenia za urlop macie-
rzyñski nie uwzglêdniono.

Pozwolê sobie zwróciæ uwagê, ¿e to w³aœnie nieprawid³owoœci stosowania przepisów
art. 41. ustawy z 25 czerwca 1999 o œwiadczeniach pieniê¿nych z ubezpieczenia spo³eczne-
go w razie choroby i macierzyñstwa, spowodowa³y skargê do Trybuna³u Konstytucyjnego,
który w ca³ej rozci¹g³oœci potwierdzi³ jej zasadnoœæ, uznaj¹c w/w przepis ustawy za nie-

zgodny z Konstytucj¹ RP!
Co wiêcej w sposób prosty i nie uznaj¹cy w¹tpliwoœci TK wskaza³ sposób, w jaki nale¿y

naliczaæ wynagrodzenie za okres niezdolnoœci do pracy i macierzyñstwa, a mianowicie i¿
nale¿y przy obliczaniu w/w œwiadczenia uwzglêdniæ wszystkie sk³adniki, od których

wczeœniej by³a p³acona sk³adka.

Z uwagi, ¿e w moim przypadku przy obliczaniu w/w œwiadczenia nie uwzglêdniono

wszystkich sk³adników, od których wczeœniej by³a p³acona sk³adka uwa¿am, ¿e œwiadczenie
mi nale¿ne za okres niezdolnoœci do pracy, które mia³o miejsce podczas trwania ci¹¿y (a wiêc
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16 Umo¿liwi to unikniêcie powtarzania tych samych argumentów, a dodatkowo upowa¿nia nas do
tego fakt, ¿e zosta³o ono opracowane przez autorów niniejszych rozwa¿añ, wiec stanowi tak¿e nasz
autorski komentarz.



nale¿ne œwiadczenie winno byæ wyp³acone w 100%), oraz okresu macierzyñstwa, zosta³o
obliczone b³êdnie i sprzecznie z rozstrzygniêciem i wskazanym sposobem interpretacji Try-
buna³u Konstytucyjnego.
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obliczone b³êdnie i sprzecznie z rozstrzygniêciem i wskazanym sposobem interpretacji Try-
buna³u Konstytucyjnego.

Nie mo¿na powo³ywaæ siê na dotychczasowy sposób interpretacji przepisów art. 41.
ustawy z 25 czerwca 1999 o œwiadczeniach pieniê¿nych z ubezpieczenia spo³ecznego w razie
choroby i macierzyñstwa, ani przepisów ni¿szego rzêdu, a zw³aszcza tzw. prawa „powiela-
czowego”, ró¿nych regulaminów i umów zak³adowych, gdy¿ jako oparte na interpretacji
w/w przepisu - sprzecznego z Konstytucja RP, s¹ one z mocy prawa niewa¿ne i co wiêcej po-
winny byæ z urzêdu przez podmioty je stosuj¹ce niezw³ocznie naprawione, podobnie jak
szkody wyrz¹dzone pracownikom z powodu ich stosowania.

Podobnie nie mo¿na powo³ywaæ siê na dotychczasow¹ „praktykê” stosowania i inter-
pretacji w/w przepisów, gdy¿ w³aœnie z powodu jej wadliwoœci dosz³o do skargi i wyroku
TK, wskazuj¹cego wyraŸnie wspomnian¹ jej wadliwoœæ oraz otwieraj¹cego nowy okres sto-
sowania wskazanego przez TK sposobu interpretacji omawianych przepisów.

Zupe³nie na marginesie wydaje mi siê tak¿e, i¿ przewlekanie rozstrzygniêcia podo-
bnych do w/w opisanej spraw, skutkowaæ bêdzie skutecznym roszczeniem do w³aœciwych
podmiotów o wyp³acenie nale¿nych odsetek od zaleg³ego wynagrodzenia, które w moim
przypadku, licz¹c od pierwszych œwiadczeñ, ponad rok nie zosta³o mi wyp³acone.

W myœl treœci podania wniosek o ponowne obliczenie nale¿nego mi wynagrodzenia za
czas niezdolnoœci do pracy oraz urlopu macierzyñskiego, wydaje siê byæ zasadny, o co ninie-
jszym proszê.

Mo¿na siê zastanawiaæ, czy Pan dyrektor czyta³ wyrok TK i jego uzasadnienie
oraz dlaczego w ¿adnym stopniu siê do niego nie odniós³. Podobnie powo³a³ siê
na tajemnicze regulaminy i interpretacje, ale ich treœci nie przytoczy³. Mo¿na
stwierdziæ, ¿e opar³ siê jedynie na interpretacji art. 41 u o œpus, mimo ¿e wyraŸnie
zwrócono uwagê na jej nieprawid³owoœæ. Pisa³ o praktyce jej stosowania, mimo ¿e
zwrócono uwagê na nieprawid³owoœæ owej praktyki.

Zastanawiaj¹ca jest te¿ okolicznoœæ niechêci, jak¹ darzy swoich pracowników,
zw³aszcza wiedz¹c, ¿e przychylne ustosunkowanie siê do ich proœby nie bêdzie
rodzi³o ¿adnych skutków finansowych dla firmy17.

ZUS wszcz¹³ postêpowanie i oczywiœcie wpierw wyst¹pi³ o wspomniane re-
gulaminy i dokumentacjê p³acow¹ z zak³adu pracy, by skonfrontowaæ j¹ z dorê-
czon¹ przez zainteresowan¹. MUZP podobnie jak w przypadku odpowiedzi swej
pracownicy maksymalnie wykorzystywa³ przys³uguj¹ce mu terminy, ale ostate-
cznie inspektorzy ZUS-u uzyskali wszelkie potrzebne dokumenty i mogli zbadaæ
opisywan¹ sprawê. Po czterech i pó³ miesi¹ca od z³o¿enia pierwszego pisma zo-
sta³a wydana decyzja, jak siê okaza³o ostatecznie koñcz¹ca postêpowanie w opisa-
nej sprawie. ZUS-owi zajê³o to jedn¹ trzeci¹ ze wskazanego okresu, z czego
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17 Mo¿e sam pisa³ wspomniane regulaminy i wszelkie uwagi do ich treœci odbiera jako osobisty afront.
Jeœli nawet, to przecie¿ czyni³ to w poprzednim stanie prawnym jeszcze przed wyrokiem TK…



wiêkszoœæ czasu czeka³ na ¿¹dane dokumenty z MUZP. Mo¿na powiedzieæ, ¿e jak
na powszechne niezadowolenie z za³atwiania spraw przez urzêdy publiczne,
w tym wypadku tempo by³o wrêcz b³yskawiczne18.

W decyzji ZUS postanowi³ zobowi¹zaæ MUZP do wyrównania zainteresowa-
nej zasi³ku chorobowego, rehabilitacyjnego i macierzyñskiego za wskazane okre-
sy, uwzglêdniaj¹c w podstawie wymiaru sk³adniki wynagrodzenia: „premiê
uznaniow¹” i „œredni¹ urlopow¹”, wraz z ustawowymi odsetkami. Pomijaj¹c ob-
szerne fragmenty uzasadnienia odnosz¹ce siê do stanu prawnego i faktycznego,
który zosta³ ju¿ wczeœniej opisany, a tak¿e do kwestii proceduralnych, szcze-
gólnie istotne s¹ np.:

1. Podczas prowadzonego postêpowania wyjaœniaj¹cego, maj¹cego na celu sprawdzenie
prawid³owoœci ustalenia prawa i wysokoœci wyp³aconych œwiadczeñ […] ustalono, ¿e zosta³y
one naliczone i wyp³acone od zani¿onej podstawy wymiaru, poniewa¿ nie uwzglêdniono
w ww. podstawie sk³adników wynagrodzenia, takich jak: „premia uznaniowa” i „œrednia
urlopowa”.

2. W trakcie analizy dokumentacji […] oraz dodatkowych wyjaœnieñ uzyskanych z zak³adu
pracy wraz z kserokopi¹ regulaminu wynagrodzeñ w czêœci dotycz¹cej przyznawania „pre-
mii uznaniowej” i w œwietle w/w wyroku TK ustalono, ¿e istnieje koniecznoœæ ponownego
przeliczenia podstawy wymiaru œwiadczeñ. Brak jest w regulaminie zapisu o zachowywa-
niu prawa do w/w sk³adnika wynagrodzenia za okres pobierania zasi³ku chorobowego i in-
nych zasi³ków. Ponadto p³atnik sk³adek przedstawi³ dokumentacjê, z której wynika, ze
warunki w p. 10 regulaminu uprawniaj¹cego pracownika do premii uznaniowej s¹
zwi¹zane z wykonywana prac¹, czyli tym samym w przypadku nieobecnoœci w pracy pre-
mia ta nie przys³uguje. Potwierdzenie tej zasady znajduje odzwierciedlenie w przes³anym
przez zak³ad „pe³nym zestawieniu sk³adników”, za badany okres. Z uwagi na to „premia
uznaniowa” powinna byæ uwzglêdniona w podstawie wymiaru w/w zasi³ków, w kwocie
faktycznie wyp³aconej chyba, ¿e p³atnik sk³adek udowodni, ze mimo nieobecnoœci w pracy
przez jeden miesi¹c osoba taka premiê otrzyma³a w pe³nej nale¿nej wysokoœci.

W zwi¹zku z tym, ¿e p³atnik nie przedstawi³ dokumentów œwiadcz¹cych o wyp³acie
„premii uznaniowej” za okres pobierania w/w zasi³ków z ubezpieczenia spo³ecznego, a tak¿e
nie przyjmowa³ do podstawy wymiaru w/w œwiadczeñ „œredniej urlopowej”, która zarów-

no przed, jak i po orzeczeniu w/w TK stanowi³a sk³adnik tej podstawy, postanowiono jak
w sentencji decyzji.

Okaza³o siê zatem, ¿e pracodawca nie tylko nie przestrzega³ treœci wydanego
wyroku TK z 24 czerwca 2008 r., ale tak¿e i w zakresie, którego wyrok nie dotyczy³,
³ama³ prawo i nieprawid³owo nalicza³ podstawê wyp³aty zasi³ków z ubezpiecze-
nia spo³ecznego. Z treœci pisma Pana dyrektora mo¿na wysnuæ tak¿e i wniosek, ¿e
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18 Warto o tym wspomnieæ, bo najczêœciej s³yszy siê narzekania, a nale¿y mówiæ tak¿e o dobrym
dzia³aniu urzêdów, co zdarza siê rzadko, nie dlatego, by nie mia³o to miejsca, a jedynie dlatego, i¿
zadowoleni odchodz¹ i nie pisz¹ pism i panegiryków, by wyraziæ sw¹ wdziêcznoœæ, w przeciwieñ-
stwie do tych, co z ró¿nych powodów zadowoleni nie s¹.



wyrok TK sobie, a „ratio legis jest takie, aby sk³adniki wynagrodzenia nie by³y
wyp³acane podwójnie (a najlepiej wcale…)”.

Zastanawiaj¹ce jest tak¿e, jak wiele wysi³ku musi w³o¿yæ pracownik, aby
otrzymaæ to co jest mu nale¿ne.

Podsumowanie

Konstrukcja regulaminu p³ac, premii, premii uznaniowych i innych wewnê-
trznych przepisów wielu firm, nie tylko tej, któr¹ opisaliœmy, s³u¿yæ ma mo¿liwie
najwiêkszemu ograniczeniu wszelkich œwiadczeñ, które obci¹¿yæ mog¹ pracodaw-
cê. Zasad¹ jest „wyjêcie” ze sk³adników wynagrodzenia wszystkiego, czego w pew-
nych okreœlonych powtarzaj¹cych siê okolicznoœciach mo¿na pracownikowi nie
zap³aciæ, gdy¿ nie stanowi to sta³ego elementu konstrukcji wynagrodzenia. Gdy
pracownik jest nieobecny, np. z powodu choroby, a nawet gdy warunki w firmie
s¹ trudniejsze, owe „uznaniowe” premie siê wstrzymuje, zmniejsza, nie wyp³aca
i to bez podania przyczyny, bo przecie¿ s¹ „uznaniowe”. Powszechn¹ praktyk¹
jest tak¿e rezygnacja z wyp³aty tzw. trzynastek, sta¿u pracy, a pierwsze zniknê³y,
na ogó³ za „zgod¹”, a nawet na wniosek, pracowników „zatroskanych” o los
swych zak³adów pracy – premie jubileuszowe. Wszystkie te i im podobne
dzia³ania, zale¿¹ od „inwencji twórczej”, umiejêtnoœci, sprytu, ksiêgowych, rad-
ców prawnych, podpatrywanej praktyki maj¹cej miejsce w innych firmach.

Byæ mo¿e mo¿liwoœci, jakie daje treœæ art. 41 ustawy z 25 czerwca 1999 r.
o œwiadczeniach pieniê¿nych z ubezpieczenia spo³ecznego w razie choroby i ma-
cierzyñstwa, s¹ po prostu nadu¿ywane przez pracodawców?

Jak wiele jeszcze podobnych przypadków ma miejsce w rzeczywistoœci praw-
nej RP?

Opisany przypadek jest przyk³adem osoby, która chcia³a i potrafi³a walczyæ
o swoje prawa, a ile jest osób, które nie chc¹, choæby z obawy o miejsce pracy, nie
potrafi¹, nie znajd¹ w³aœciwej pomocy? Kiedy napotkaj¹ barierê arogancji i nie-
kompetencji oraz nadmiernej pazernoœci ze strony swego MUZP?

Warto tak¿e zwróciæ uwagê na stwierdzenie TK zawarte w uzasadnieniu do
wyroku, wskazuj¹ce, i¿ przepisy omawianej i innych ustaw z dziedziny ubezpieczeñ
spo³ecznych s¹ nadmiernie skomplikowane, napisane niespotykanym i powiedz-
my to wprost –nieprawid³owym – jêzykiem, tak ze wzglêdu na prawid³owoœæ
konstrukcji prawnej, jak i jêzykowej. Podwójne przeczenia, zamiast prostych
zdañ oznajmuj¹cych. Czêsto te wymyœlne konstrukcje jêzykowo-prawne, s¹ od-
powiedzi¹ na konkretne zdarzenia prawne, a dalsza praktyka powoduje hy-
brydyzacjê treœci przepisów. Mo¿e warto od czasu do czasu przegl¹dn¹æ je, nie

74 Tomasz Sowiñski



czekaj¹c na kolejny wyrok TK, bo przecie¿ nastêpuje on na ogó³ po d³ugim okresie
czynienia krzywdy, czêsto znacznej liczby osób.

Zwa¿yæ tak¿e nale¿y, ¿e skumulowane i powiêkszone o odsetki wyp³aty, któ-
re po interwencjach jest zobowi¹zany wyp³acaæ ZUS, dodatkowo destabilizuj¹
i tak ju¿ trudn¹, jego sytuacjê finansow¹, a finalnie za wszystkie te nieprawid³owo-
œci, koszty postêpowañ z nimi zwi¹zane, odsetki, p³ac¹ ubezpieczeni podatnicy
ponosz¹c w efekcie podwójne koszty, a po drodze jeszcze straty.
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Jakub Szmit
Uniwersytet Gdañski

Nabycie prawa do emerytury funkcjonariuszy Policji

Zgodnie z utrwalonym w doktrynie1 pogl¹dem zaopatrzenie spo³eczne jest
realizowane w trzech zasadniczych formach, tj. ubezpieczenia spo³ecznego, za-
opatrzenia spo³ecznego oraz pomocy spo³ecznej. Ka¿da z tych metod charakte-
ryzuje siê okreœlonymi w³aœciwoœciami, a tak¿e (a mo¿e nawet przede wszystkim)
swoj¹ aksjologi¹. Przy czym przez aksjologiê nale¿y w tym wypadku rozumieæ
przes³anki przyznawania œwiadczeñ wyp³acanych w ramach poszczególnych
metod zabezpieczenia.

Kieruj¹c siê w³aœnie aksjologi¹, polski ustawodawca przyj¹³, ¿e metod¹ zaopat-
rzeniow¹ (korzystniejsz¹ dla beneficjentów ni¿ metoda ubezpieczeniowa2) bêd¹
objête m.in. wybrane grupy osób œwiadcz¹cych szeroko pojêt¹ pracê3 na rzecz
pañstwa (w tym wypadku kryterium decyduj¹cym o objêciu metod¹ zaopatrze-
niow¹ jest kryterium zas³ug). Do osób takich zaliczono na przyk³ad sêdziów, pro-
kuratorów (czyli osoby pozostaj¹ce w stosunku pracy), ¿o³nierzy oraz funkcjo-
nariuszy s³u¿b mundurowych (z wyj¹tkiem S³u¿by Celnej, gdy¿ funkcjonariusze
tej s³u¿by w³¹czeni zostali do systemu ubezpieczeñ spo³ecznych4).

Tematem niniejszego artyku³u jest jedno ze œwiadczeñ przys³uguj¹cych kon-
kretnej grupie funkcjonariuszy, tj. policjantów, które jest realizowane w³aœnie
metod¹ zaopatrzeniow¹, czyli emerytur¹ policyjn¹. Przy czym zakres opracowa-

1 Zob. np. I. Jêdrasik-Jankowska, Pojêcie i konstrukcje prawne ubezpieczenia spo³ecznego, Warszawa 2009,
s. 29 i n., G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia spo³ecznego, [w:] System ubezpieczeñ spo³ecz-
nych. Zagadnienia podstawowe, pod red. G. Szpor, Warszawa 2009, s. 23 i n.

2 Zarówno z faktu braku obowi¹zku op³acania sk³adki, jak i wysokoœci œwiadczeñ.
3 Owo szerokie rozumienie pojêcia praca, oznacza, ¿e nale¿y je rozumieæ w sposób potoczny, jako

wykonywanie okreœlonych zadañ w zamian za wynagrodzenie, a nie jako pozostawanie w stosun-
ku pracy w rozumieniu przepisów prawa pracy.

4 O czym przes¹dza art. 6 ust. 1 pkt 18a ustawy z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeñ
spo³ecznych, t.j. Dz.U. 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm., zwana dalej ustaw¹ systemow¹.



nia zostanie ograniczony w³aœciwie jedynie do analizy zagadnienia uzyskania
prawa do tego œwiadczenia. Jest to temat o tyle interesuj¹cy, ¿e wydaje siê, i¿
w chwili obecnej rosn¹ szanse na realizacjê zapowiadanego od jakiegoœ czasu po-
mys³u polegaj¹cego przede wszystkim na wyd³u¿eniu okresu s³u¿by upraw-
niaj¹cego do uzyskania prawa od tego œwiadczenia.

�ród³a regulacji prawnych dotycz¹cych emerytur policyjnych

Pierwszym zagadnieniem, które nale¿y naœwietliæ, jest wskazanie ram praw-
nych regulacji, które dotycz¹ problematyki emerytur policyjnych.

Na wstêpie nale¿y podkreœliæ, ¿e ze wzglêdu na fakt, i¿ omawiana materia
mieœci siê w granicach zaopatrzenia spo³ecznego, co do zasady w celu ustalenia
stanu prawnego, nie bêdzie podstaw do siêgania do kluczowego aktu na gruncie
ubezpieczeñ spo³ecznych, czyli ustawy systemowej. Akt ten zawiera jednak pew-
ne rozwi¹zania dotycz¹ce analizowanego zagadnienia. W pierwszym rzêdzie na-
le¿y wskazaæ, ¿e kwestie zwi¹zane z zaopatrzeniem spo³ecznym policjantów
pojawiaj¹ siê ju¿ w sferze terminologicznej. Otó¿ ustawa systemowa definiuje na
w³asne potrzeby osoby pozostaj¹ce w stosunku s³u¿by (art. 8 ust. 15 ustawy syste-
mowej), w katalogu tym zamieszczaj¹c m.in. policjantów. Podobnie przez pojêcie
przychodu nale¿y rozumieæ przychody w rozumieniu przepisów o podatku do-
chodowym od osób fizycznych5, w tym z tytu³u s³u¿by. Ponadto w przepisach
szczegó³owych równie¿ kilkukrotnie nastêpuje unormowanie sytuacji prawnej
policjantów.

Wprowadzenie przez ustawodawcê do ustawy z zakresu ubezpieczeñ spo³ecz-
nych regulacji dotycz¹cych funkcjonariuszy nale¿y jednak rozpatrywaæ dwuto-
rowo. Otó¿, jak ju¿ wskazano, ubezpieczeniami objêci zostali funkcjonariusze
S³u¿by Celnej (którzy s¹ wymienieni w katalogu zawartym w art. 8 ust. 15 usta-
wy), st¹d te¿ w pierwszym rzêdzie analiza przepisów pos³uguj¹cych siê pojêciem
s³u¿by musi uwzglêdniaæ ten fakt. Tym samym czêœæ rozwi¹zañ dotycz¹cych osób
pozostaj¹cych w stosunku s³u¿by nie bêdzie dotyczy³a policjantów. Wydaje siê,
¿e przyk³adem takich przepisów, które dotycz¹ w³aœnie funkcjonariuszy S³u¿by
Celnej, ale ju¿ nie policjantów s¹ przepisy art. 9 ust. 1 i 1a ustawy systemowej.

Ponadto policjanci bêd¹ objêci ustaw¹ systemow¹ w razie na³o¿enia siê na sie-
bie (zbiegu) systemów zaopatrzenia i ubezpieczenia spo³ecznego. Zbieg taki mo¿e
zaœ mieæ miejsce w ró¿nych przypadkach, na przyk³ad podjêcia dodatkowej
dzia³alnoœci, z tytu³u której powstanie obowi¹zek podlegania ubezpieczeniom
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5 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych, t.j. Dz.U. z 2010 r. Nr 51,
poz. 307 ze zm.



spo³ecznym, czy te¿ podjêcia takiej dzia³alnoœci ju¿ po zakoñczeniu s³u¿by i naby-
ciu prawa do emerytury policyjnej.

Podstawowe znaczenie dla zarysowania regulacji emerytur policyjnych ma
z ca³¹ pewnoœci¹ ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczeñstwa Wewnêtrznego, Agencji Wywiadu, S³u¿by Kontrwywia-
du Wojskowego, S³u¿by Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, Stra¿y Granicznej, Biura Ochrony Rz¹du, Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej
i S³u¿by Wiêziennej oraz ich rodzin6. Nale¿y przyj¹æ, ¿e akt ten ma walor aktu
z jednej strony ogólnego, gdy¿ stanowi podstawê ca³ego systemu zaopatrzenia
emerytalnego funkcjonariuszy s³u¿b wskazanych w jego tytule. Z drugiej zaœ bli¿-
sza analiza jego treœci wskazuje, ¿e ustawodawca przyj¹³ metodê regulacji, któr¹
mo¿na porównaæ do metod przyjmowanych w pragmatykach pracowniczych na
gruncie prawa pracy. Otó¿ zawar³ generalne odes³anie w sprawach nieunormo-
wanych do aktów o bardziej ogólnym charakterze. Zgodnie bowiem z art. 11 usta-
wy o zaopatrzeniu emerytalnym w sprawach nieuregulowanych w ustawie
stosuje siê przepisy ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ
Spo³ecznych7, Kodeksu postêpowania administracyjnego8 oraz przepisy o postê-
powaniu egzekucyjnym w administracji. Odes³anie to ma donios³e skutki w prak-
tyce, m.in. w zakresie drogi s¹dowej w razie powstania sporów co do œwiadczeñ.

Warto podkreœliæ zdecydowanie odmienn¹ relacjê ustawy o zaopatrzeniu
funkcjonariuszy do ustawy systemowej oraz ustawy emerytalnej. W pierwszym
przypadku odes³ania s¹ nieliczne i wyraŸne (wskazane s¹ konkretne regulacje
z ustawy systemowej, które znajduj¹ zastosowanie). Dotycz¹ przy tym w zasa-
dzie jedynie dwóch okolicznoœci – pierwsz¹ jest utrata prawa do emerytury poli-
cyjnej i przejœcie na emeryturê wynikaj¹c¹ z ustawy o emeryturach (odes³anie
dotyczy w tym wypadku wysokoœci sk³adek, jakie nale¿y przekazaæ do Funduszu
Ubezpieczeñ Spo³ecznych), a drug¹ nieustalenie w terminie lub brak wyp³aty
w terminie œwiadczenia nale¿nego przez w³aœciwy organ (odes³anie dotyczy zaœ
zasad wyp³aty odsetek od takiego œwiadczenia). Nie sposób nie zauwa¿yæ, ¿e s¹ to
kwestie czysto techniczne, niedotykaj¹ce spraw merytorycznych.

Z kolei w przypadku ustawy emerytalnej ustawodawca poza wskazanym
odes³aniem ogólnym zdecydowa³ siê dodatkowo na wprowadzenie pewnych
odes³añ szczegó³owych co jeszcze bardziej podkreœla wzajemne zwi¹zki obu
aktów.

Zaprezentowana konstrukcja nasuwa wniosek, ¿e o ile sama idea zaopatrze-
nia spo³ecznego posiada stosunkowo niewiele wspólnego z metod¹ ubezpiecze-
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6 Ustawa z dnia 18 lutego 1994 r., tekst jedn. Dz.U. 2004 r. Nr 8, poz. 67 ze zm., zwana dalej ustaw¹
o zaopatrzeniu emerytalnym.

7 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r., tekst jedn. Dz.U. 2009 r. Nr 153, poz. 1227 ze zm., zwana dalej
ustaw¹ emerytaln¹.

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., tekst jedn. Dz.U. 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z zm., zwana dalej k.p.a.



niow¹, o tyle œwiadczenia o zbli¿onym charakterze (w tym wypadku emerytura
policyjna i emerytura wyp³acana przez ZUS), co do których prawo mo¿na nabyæ
czy to w systemie ubezpieczenia, czy te¿ zaopatrzenia, maj¹ dosyæ silnie zazna-
czone podobieñstwa.

Wreszcie istotn¹ rolê odgrywa, choæ raczej w sposób poœredni, ustawa o Poli-
cji9. Z jednej strony okreœla ona w sposób bardzo ogólny uprawnienia emerytalne
policjantów (art. 69) oraz tryb postêpowania w razie niespe³niania warunków do
uzyskania emerytury policyjnej przez policjanta zwolnionego ze s³u¿by (art. 69a).
Z drugiej zaœ normuje kwestiê s³u¿by policjantów, a zatem podstawowej przes³anki
decyduj¹cej o nabyciu prawa do emerytury policyjnej. Ponadto w kwestiach prak-
tycznych ustawa o Policji i wydawane na jej podstawie akty wykonawcze bêd¹
mia³y wp³yw na przyk³ad na wysokoœæ emerytury policyjnej w ten sposób, ¿e
z przepisów tych bêdzie wynika³a wysokoœæ uposa¿enia policjanta, prawo do
okreœlonych dodatków itp.

Zagadnienia terminologiczne

W celu bli¿szego przedstawienia szczegó³owych problemów dotycz¹cych
emerytury policyjnej rozs¹dne jest poczynienie na wstêpie pewnych uwag natury
terminologicznej. Zabieg ten pozwoli na unikniêcie ewentualnych w¹tpliwoœci,
które mog³yby siê zrodziæ ze wzglêdu na rozbie¿noœci w ocenie zakresów pew-
nych pojêæ.

Ustawa o zaopatrzeniu spo³ecznym normuje prawo do œwiadczenia okreœlo-
nego mianem emerytury policyjnej (art. 2 ust. 1 lit. a). Artyku³ 3 ustawy pe³ni rolê
s³ownika, czyli zawiera wyjaœnienie pojêæ, które s¹ u¿ywane w dalszej czêœci aktu.
W przypadku analizowanego œwiadczenia wydaje siê, ¿e ze wzglêdów czysto
pragmatycznych prawodawca zdecydowa³ siê na zabieg polegaj¹cy na tym, ¿e za-
miast ka¿dorazowo pos³ugiwaæ siê okreœleniem emerytura policyjna, prostszym
rozwi¹zaniem bêdzie u¿ywanie wyrazu „emerytura” (art. 3 ust. 1 pkt 1). W konsek-
wencji na gruncie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym emerytura oznacza tylko
i wy³¹cznie emeryturê policyjn¹, a nie œwiadczenie emerytalne nabywane na pod-
stawie ustawy emerytalnej. Powstaje pytanie, czy rzeczywiœcie wzglêdy technicz-
ne uzasadniaj¹ potrzebê wprowadzania tego typu uproszczeñ jêzykowych.

Z pojêciem emerytury policyjnej wi¹¿e siê jeszcze jedna uwaga. Otó¿ ustawo-
dawca obejmuje nim œwiadczenie emerytalne przys³uguj¹ce wszystkim grupom
funkcjonariuszy wymienionych w tytule ustawy, ponadto wymienionych w art. 1
ustawy. Oznacza to, ¿e emeryturê policyjn¹ nabywaj¹ nie tylko funkcjonariusze
policji, ale równie¿ na przyk³ad funkcjonariusze Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej czy
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9 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r., tekst jedn. Dz.U. 2007 r. Nr 43, poz. 277 ze zm.



Stra¿y Granicznej. Ze wzglêdu na fakt, ¿e przedmiotem artyku³u jest emerytura
policyjna funkcjonariuszy policji, w dalszych rozwa¿aniach pojêcie to bêdê wi¹za³
w³aœnie z uprawnieniem policjantów (co ma znaczenie ze wzglêdu na koniecznoœæ
siêgania do ustawy o Policji, bez koniecznoœci prowadzenia analiz treœci ustaw
szczegó³owych reguluj¹cych s³u¿bê pozosta³ych kategorii funkcjonariuszy). In-
nymi s³owy – ilekroæ w artykule bêdê siê pos³ugiwa³ okreœleniem emerytury poli-
cyjnej, bêdê mia³ na myœli konkretnie emeryturê, do której naby³ prawo funk-
cjonariusz policji. Ponownie jednak nasuwa siê wniosek, ¿e w warstwie pojêciowej
ustawodawca móg³ przyj¹æ inne, bardziej odpowiadaj¹ce rzeczywistemu zakre-
sowi podmiotowemu, okreœlenie (wydaje siê, ¿e poprawniejszym rozwi¹zaniem
by³oby nawet pos³u¿enie siê potocznym zwrotem „emerytura mundurowa”10).

Na marginesie mo¿na jeszcze zauwa¿yæ, ¿e ju¿ w samym tytule ustawy mo¿-
na dopatrzyæ siê pewnej niedoskona³oœci terminologicznej. Otó¿ ustawa jest
ustaw¹ o zaopatrzeniu emerytalnym. Nastêpnie z art. 1 wynika, ¿e funkcjonariu-
szom wymienionych w nim s³u¿b przys³uguje zaopatrzenie emerytalne. Wreszcie
z przytaczanego ju¿ art. 2 wynika, ¿e w ramach zaopatrzenia emerytalnego
przys³uguj¹ œwiadczenia rentowe (i to zarówno dla funkcjonariuszy, jak i ich ro-
dzin). Nawet bior¹c pod uwagê fakt, ¿e omawiana materia nie mieœci siê w grani-
cach ubezpieczenia spo³ecznego, wydaje siê, ¿e zasadne by³oby co najmniej
zbli¿enie pojêæ u¿ywanych w ró¿nych metodach zabezpieczenia spo³ecznego. In-
nymi s³owy, ujmowanie w ramach zaopatrzenia emerytalnego œwiadczeñ rento-
wych nie jest rozwi¹zaniem poprawnym. Uwzglêdniaj¹c nawet fakt, ¿e w przy-
padku policjantów kwestie odpowiadaj¹ce ubezpieczeniu chorobowemu11 i wy-
padkowemu12 osób podlegaj¹cych ubezpieczeniom spo³ecznym s¹ regulowane
w sposób w³aœciwy metodzie zaopatrzeniowej, wydaje siê, ¿e nie mo¿na odmó-
wiæ zasadniczego podobieñstwa przynajmniej samej idei œwiadczeñ emerytal-
nych i rentowych (czy to realizowanych w metodzie ubezpieczeniowej, czy te¿
metodzie zaopatrzeniowej), a w szczególnoœci temu, ¿e maj¹ one zapewniaæ œrod-
ki utrzymania pomimo braku œwiadczenia pracy w zdecydowanie zró¿nicowa-
nych okolicznoœciach. Po raz kolejny zatem nale¿y postulowaæ rozwa¿enie
wprowadzenia zmian do ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym odnoœnie aparatu
pojêciowego, którym pos³uguje siê na jej gruncie ustawodawca. Nie budzi³oby
chyba wiêkszych kontrowersji nazwanie jej ustaw¹ o zaopatrzeniu emerytalnym
i rentowym (…).
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10 Mimo ¿e ten zwrot równie¿ nie w pe³ni oddaje rzeczywistoœæ, albowiem móg³by sugerowaæ, ¿e
obejmuje wszystkie s³u¿by mundurowe, a zatem równie¿ ¿o³nierzy zawodowych i S³u¿bê Celn¹,
i tak wydaje siê propozycj¹ korzystniejsz¹ od obecnego rozwi¹zania.

11 Art. 121 ustawy o Policji. Zob. tak¿e Rozporz¹dzenie Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji
z dnia 2 wrzeœnia 2002 r. w sprawie szczegó³owych praw i obowi¹zków oraz przebiegu s³u¿by poli-
cjantów (Dz.U. Nr 151, poz. 1261), w szczególnoœci § 4–6 oraz 8.

12 Zob. ustawê z dnia 16 grudnia 1972 r. o odszkodowaniach przys³uguj¹cych w razie wypadków
i chorób pozostaj¹cych w zwi¹zku ze s³u¿b¹ w Policji (Dz.U. Nr 53, poz. 345 ze zm.).



Reasumuj¹c, emerytura policyjna jest zatem jednym z rodzajów œwiadczenia
pieniê¿nego regulowanych ustaw¹ o zaopatrzeniu emerytalnym (oprócz np. poli-
cyjnej renty inwalidzkiej czy policyjnej renty rodzinnej). Ponadto ustawodawca
przewidzia³ równie¿ œwiadczenia niepieniê¿ne w postaci œwiadczeñ socjalnych
(s¹ to œwiadczenia przys³uguj¹ce ze specjalnie w tym celu tworzonego funduszu
socjalnego) oraz prawa do lokalu mieszkalnego albo do pomocy w budownictwie
mieszkaniowym.

S³u¿ba jako przes³anka nabycia prawa do emerytury policyjnej

Podstawowym warunkiem, który musi zostaæ spe³niony przez dan¹ osobê
a¿eby uzyska³a ona prawo do emerytury policyjnej, jest oczywiœcie fakt pe³nienia
s³u¿by jako funkcjonariusz policji. Przes³anki, które musi spe³niaæ kandydat na
policjanta, okreœla ustawa o Policji. Zgodnie z jej art. 25 ust. 1 policjantem mo¿e
zostaæ obywatel polski o nieposzlakowanej opinii, niekarany, korzystaj¹cy z pe³ni
praw publicznych, posiadaj¹cy co najmniej œrednie wykszta³cenie (przy czym
wymóg ten mo¿e zostaæ uchylony w razie wyra¿enia zgody przez komendanta
wojewódzkiego policji) oraz zdolnoœæ fizyczn¹ i psychiczn¹ do s³u¿by w forma-
cjach uzbrojonych, podleg³ych szczególnej dyscyplinie s³u¿bowej, której gotów
jest siê podporz¹dkowaæ.

Pe³nienie s³u¿by w charakterze policjanta jest zatem warunkiem koniecznym
do nabycia prawa do emerytury policyjnej, ale oczywiœcie nie jest warunkiem wy-
starczaj¹cym. Drug¹ przes³ank¹ warunkuj¹c¹ nabycie tego uprawnienia jest od-
powiedni sta¿ s³u¿by. Ju¿ na gruncie ustawy o Policji ustawodawca przyj¹³, ¿e de
lege lata okres wys³ugi niezbêdny do nabycia prawa do emerytury policyjnej wy-
nosi 15 lat (art. 69 ust. 1 ustawy).

Spe³nienie tych wymogów skutkuje nabyciem potencjalnego prawa do
emerytury policyjnej w tym znaczeniu, ¿e policjant nie nabywa mo¿liwoœci pobie-
rania œwiadczenia z samego tytu³u uzyskania niezbêdnego sta¿u s³u¿bowego. Ju¿
w art. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym ustawodawca zaznacza bowiem, ¿e
rzeczywista mo¿noœæ pobierania œwiadczeñ emerytalnych przys³uguj¹cych z ty-
tu³u wys³ugi lat (a zatem równie¿ emerytury policyjnej) aktualizuje siê dopiero
z chwil¹ zwolnienia ze s³u¿by. Ponadto nale¿y wskazaæ, ¿e prawo do emerytury
policyjnej musi zostaæ stwierdzone decyzj¹ w³aœciwego organu (art. 32 ustawy
o zaopatrzeniu emerytalnym).

Nale¿y jeszcze zwróciæ uwagê na nie do koñca jasny przepis art. 12 ustawy
o zaopatrzeniu emerytalnym, dotycz¹cy bezpoœrednio prawa do emerytury poli-
cyjnej, w którym poza powtórzeniem regulacji z art. 1 ustawy pojawia siê zastrze-
¿enie wy³¹czaj¹ce z tej regu³y funkcjonariuszy, którzy maj¹ ustalone prawo do
emerytury okreœlonej w ustawie emerytalnej. Niejasnoœæ zaœ wynika z faktu, ¿e
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nabycie prawa do emerytury z tytu³u ubezpieczenia spo³ecznego nie wy³¹cza pra-
wa do emerytury policyjnej (art. 7 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym).

Generalnie rzecz bior¹c, mamy zatem w tym wypadku (tj. w kwestii nabycia
rzeczywistego prawa do emerytury) do czynienia z nieco podobn¹ sytuacj¹ do tej,
która wystêpuje na gruncie ustawy emerytalnej. W œwietle art. 103a ubezpieczo-
ny, który naby³ prawo do emerytury, nie mo¿e tego prawa realizowaæ (podlega
ono zawieszeniu) do chwili rozwi¹zania stosunku pracy z pracodawc¹, na rzecz
którego wykonywa³ pracê bezpoœrednio przed dniem nabycia prawa do emerytu-
ry, ustalonym w decyzji organu rentowego).

Podejmuj¹c analizê wymogu posiadania okreœlonej d³ugoœci s³u¿by, nale¿y
zwróciæ uwagê na kilka kwestii.

W pierwszym rzêdzie nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e ju¿ w art. 12 ustawy o zaopat-
rzeniu emerytalnym ustawodawca wskazuje, ¿e oprócz okresów s³u¿by do okre-
su wys³ugi lat nale¿y równie¿ zaliczyæ okresy równorzêdne z okresem s³u¿by. Ka-
talog tych okolicznoœæ zawiera art. 13 ustawy i obejmuje on przede wszystkim
okresy bycia funkcjonariuszem s³u¿b ju¿ nieistniej¹cych (takich jak np. UOP,
MO). Co istotne, wy³¹czeniu podlegaj¹ okresy s³u¿by w latach 1944–1956, o ile
przy wykonywaniu czynnoœci s³u¿bowych funkcjonariusz pope³ni³ przestêpstwo
przeciwko wymiarowi sprawiedliwoœci lub naruszaj¹ce dobra osobiste obywatela
i za to zosta³ zwolniony dyscyplinarnie, umorzono wobec niego postêpowanie kar-
ne ze wzglêdu na znikomy lub nieznaczny stopieñ spo³ecznego niebezpieczeñ-
stwa czynu lub zosta³ skazany z winy umyœlnej prawomocnym wyrokiem s¹du.

Z powy¿sz¹ regulacj¹ wi¹¿e siê orzeczenie S¹du Najwy¿szego, który zdecy-
dowanie podkreœli³, ¿e okresy wykonywania zatrudnienia w ramach stosunku
pracy nie s¹ uwzglêdniane do sta¿u s³u¿by warunkuj¹cego przyznanie prawa do
emerytury policyjnej13. Pomimo ¿e orzeczenie to zapad³o w odniesieniu do osoby
ubiegaj¹cej siê o emeryturê policyjn¹ z tytu³u s³u¿by w Pañstwowej Stra¿y Po¿ar-
nej, niew¹tpliwie ma ono równie¿ zastosowanie do policjantów.

Konieczne jest równie¿ podkreœlenie ró¿nicy pomiêdzy osi¹gniêciem sta¿u
uprawniaj¹cego do nabycia prawa do emerytury policyjnej od mo¿liwoœci doli-
czania do wys³ugi lat okresów wyszczególnionych aktywnoœci (art. 14 i 16 usta-
wy). W tym drugim wypadku celem jest zwiêkszenie wysokoœci œwiadczenia, co
do którego funkcjonariusz ju¿ naby³ prawo.

Co interesuj¹ce z konstrukcji ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym mo¿na wy-
prowadziæ wniosek, ¿e dla uzyskania prawa do emerytury policyjnej konieczne
jest osi¹gniêcie 15 lat s³u¿by, ale nie jest konieczne, a¿eby ca³y ten okres dotyczy³
s³u¿by w jednej formacji. Innymi s³owy okres 15 lat mo¿na uzyskaæ, sumuj¹c krót-
sze okresy poszczególnych okresów s³u¿by, których dotyczy ustawa. Wniosek ten
wyp³ywa z treœci szeregu przepisów, przede wszystkim zaœ art. 1, 2, 3, 12 i 13 tego
aktu. Na podkreœlenie zas³uguje fakt, ¿e jest to mo¿liwe dziêki zastosowaniu jed-
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13 Wyrok S¹du Najwy¿szego z dnia 23 listopada 1999 r., II UKN 213/99, OSNP 2001, nr 5, poz. 176.



nolitych zasad dotycz¹cych w³aœnie przes³anek nabycia prawa do emerytury, ob-
liczania jej wysokoœci czy te¿ problematyki zawieszania tego œwiadczenia.
Z powy¿szego wyp³ywa równie¿ wniosek, ¿e w razie chêci wyd³u¿enia okresu
s³u¿by uprawniaj¹cego do emerytury funkcjonariuszy policji konieczne bêdzie
przyjêcie jednego z dwóch rozwi¹zañ. Ustawodawca bêdzie móg³ bowiem roz-
dzieliæ zasady nabywania uprawnieñ emerytalnych policjantów i funkcjonariu-
szy pozosta³ych s³u¿b objêtych ustaw¹ o zaopatrzeniu emerytalnym. Drug¹
mo¿liwoœci¹ jest dokonanie zmiany ca³oœciowej polegaj¹cej na wyd³u¿eniu okre-
su s³u¿by wszystkich funkcjonariuszy.

Skoro jest mowa o okresie s³u¿by jako funkcjonariusz policji, nale¿y odwo³aæ
siê do ustawy o Policji w zakresie, w jakim normuje w³aœnie s³u¿bê policjantów.
Akt ten przewiduje trzy rodzaje s³u¿by: przygotowawcz¹ lub kandydack¹, kon-
traktow¹ oraz s³u¿bê na sta³e. Mo¿na je okreœliæ mianem kolejnych szczebli karie-
ry policyjnej, przy czym nale¿y mieæ na uwadze, ¿e jest to jeden z elementów tej
kariery (drugim jest uzyskiwanie kolejnych stopni policyjnych). Z punktu widze-
nia nabywania prawa do emerytury ka¿dy rodzaj s³u¿by nale¿y traktowaæ jedna-
kowo, a zatem bieg 15 lat wys³ugi rozpoczyna siê od dnia okreœlonego w rozkazie
o mianowaniu funkcjonariusza policji wydanego przez w³aœciwego prze³o¿onego
(art. 28 ust. 2 w zwi¹zku z art. 32 ust. 1 ustawy o Policji).

Charakter okresów s³u¿by w Policji

Ostatnim problem zwi¹zanym z uzyskaniem prawa do emerytury policyjnej
jest odpowiedŸ na pytanie, czy w czasie pomiêdzy mianowaniem a zwolnieniem
ze s³u¿by mog¹ wyst¹piæ zdarzenia, których czas trwania nie bêdzie podlega³ zali-
czeniu do okresu wys³ugi. Nale¿y podkreœliæ, ¿e w ustawie o zaopatrzeniu emery-
talnym brak jest w tej materii regulacji. Mo¿e to co prawda sugerowaæ, ¿e nie ma
potrzeby rozpatrywaæ tego zagadnienia, jednak¿e bardzo ogólne okreœlenie wa-
runku jako „lata s³u¿by” nie zosta³o doprecyzowane ani w ustawie o Policji, ani
w ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym, co wskazuje na koniecznoœæ poddania go
wyk³adni.

Zacz¹æ wypada od stwierdzenia, ¿e najbardziej ogólnie w okresie s³u¿by mo¿-
na wyró¿niæ okresy, w których policjant wykonuje swoje obowi¹zki oraz takie,
kiedy faktycznie nie œwiadczy pracy. Oczywiste jest zaliczanie do okresu wys³ugi
tych okresów, w których policjant pe³ni s³u¿bê, a zatem bli¿szej analizie nale¿y
poddaæ te sytuacje, które powoduj¹ niewype³nianie obowi¹zków.

Nie rodzi w¹tpliwoœci koniecznoœæ zaliczania do wys³ugi lat okresów, w któ-
rych funkcjonariusz, co prawda nie pe³ni³ s³u¿by w znaczeniu realizacji swoich
zawodowych obowi¹zków, za które jednak zachowuje prawo do uposa¿enia
w pe³nej wysokoœci. A zatem okresy, takie jak choroba, urlop (wypoczynkowy,
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dodatkowy, okolicznoœciowy czy p³atny urlop zdrowotny), zwolnienia od zajêæ
s³u¿bowych14 czy pozostawanie bez przydzia³u s³u¿bowego, kwalifikowaæ nale¿y
jako zaliczane do okresu wys³ugi.

Wstêpnie mo¿na wskazaæ, na dwa potencjalne rodzaje okolicznoœci, które
mog¹ wywo³aæ skutek w postaci niezaliczania ich do wys³ugi lat.

Pierwsz¹ okolicznoœci¹ wart¹ rozwa¿enia jest ocena charakteru okresów, za
które funkcjonariusz nie zachowuje prawa do uposa¿enia. Drug¹ bêd¹ sytuacje,
które skutkuj¹ zawieszeniem s³u¿by.

Faktem w pewnym stopniu utrudniaj¹cym precyzyjn¹ delimitacjê ró¿nych
zdarzeñ wed³ug powy¿szego schematu jest to, ¿e zazwyczaj zawieszenie s³u¿by
skutkuje wstrzymaniem prawa do uposa¿enia. Nale¿y jednak przyj¹æ, ¿e w tych
wypadkach wstrzymanie tego prawa jest pochodn¹ zawieszenia, podczas gdy
druga grupa oznacza sytuacje, w których s³u¿ba nie uleg³a zawieszeniu, nato-
miast skutkuj¹ one utrat¹ prawa do uposa¿enia.

Jako pierwsza zostanie przeanalizowana kwestia utraty prawa do uposa¿enia
poza okresami zawieszenia s³u¿by.

Przyk³adem takiej sytuacji jest zawieszenie uposa¿enia policjantowi, który sa-
mowolnie opuœci³ miejsce pe³nienia s³u¿by albo pozostaje poza nim lub nie podej-
muje s³u¿by. Jednak¿e je¿eli policjant pobra³ ju¿ za czas nieusprawiedliwionej
nieobecnoœci uposa¿enie, potr¹ca mu siê odpowiedni¹ czêœæ uposa¿enia przy naj-
bli¿szej wyp³acie15 (art. 126 ust. 1 ustawy o Policji). Ponadto zasadê tê stosuje siê
odpowiednio w razie zawinionej niemo¿noœci pe³nienia przez policjanta obo-
wi¹zków s³u¿bowych.

Wskazówk¹ w zakresie oceny charakteru takich zdarzeñ mog¹ byæ rozwi¹za-
nia dotycz¹ce zasad nabywania œwiadczeñ pieniê¿nych, których przyznanie zale-
¿y od d³ugoœci s³u¿by. Do œwiadczeñ tych nale¿y w szczególnoœci zaliczyæ samo
uposa¿enie, którego wysokoœæ zgodnie z art. 101 ustawy o Policji jest uzale¿niona
od grupy zaszeregowania jego stanowiska s³u¿bowego oraz od posiadanej
wys³ugi lat. Ponadto wprost od d³ugoœci s³u¿by zale¿y prawo do nagrody jubileu-
szowej.

W przypadku uposa¿enia zasadnicze znaczenie ma rozporz¹dzenie Ministra
Spraw Wewnêtrznych i Administracji w sprawie szczegó³owych zasad otrzymy-
wania i wysokoœci uposa¿enia zasadniczego policjantów, dodatków do uposa¿e-
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14 Zwolnienia w rozumieniu art. 81 ustawy o Policji oraz wydanym na jego podstawie Rozporz¹dze-
niu Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji z dnia 2 wrzeœnia 2002 r. w sprawie szcze-
gó³owych praw i obowi¹zków oraz przebiegu s³u¿by policjantów (Dz.U. Nr 151, poz. 1261).
Zwolnienia te obejmuj¹ takie sytuacje, jak np. koniecznoœæ sprawowania osobistej opieki nad dziec-
kiem, oddanie krwi przez policjanta bêd¹cego honorowym dawc¹ krwi czy te¿ podnoszenie kwali-
fikacji zawodowych poza jednostkami organizacyjnymi Policji na podstawie skierowania
prze³o¿onego w³aœciwego w sprawach osobowych.

15 Jednak¿e w razie uznania nieobecnoœci za usprawiedliwion¹ wyp³aca siê policjantowi zawieszone
uposa¿enie; w przypadku nieobecnoœci nieusprawiedliwionej policjant traci za ka¿dy dzieñ nie-
obecnoœci 1/30 czêœæ uposa¿enia miesiêcznego (art. 126 ust. 2 ustawy o Policji).



nia oraz ustalania wys³ugi lat, od której jest uzale¿niony wzrost uposa¿enia
zasadniczego16. Zgodnie zatem z § 3 uposa¿enie zasadnicze policjanta wzrasta
z tytu³u wys³ugi lat o 2% po 2 latach s³u¿by i o 1% za ka¿dy nastêpny rok s³u¿by,
a¿ do wysokoœci 20% po 20 latach s³u¿by, oraz o 0,5% za ka¿dy nastêpny rok
s³u¿by powy¿ej 20 lat – ³¹cznie do wysokoœci 25% po 30 latach s³u¿by.

Istotniejsze jednak znaczenie ma zdecydowanie § 4 rozporz¹dzenia
w sprawie wys³ugi lat. Zawarty w nim zosta³ katalog okolicznoœci uwzglêdnia-
nych przy ustalaniu wzrostu uposa¿enia zasadniczego. Przede wszystkim jest to
oczywiœcie okres s³u¿by w Policji, ale równie¿ okresy s³u¿by w Urzêdzie Ochrony
Pañstwa, Stra¿y Granicznej, Biurze Ochrony Rz¹du, Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej
i S³u¿bie Wiêziennej, czy te¿ okresy traktowane jako równorzêdne z okresami
s³u¿by w rozumieniu art. 13 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym17. Ponadto wli-
czeniu podlegaj¹ zakoñczone okresy zatrudnienia wykonywanego w pe³nym
wymiarze czasu pracy oraz inne okresy, je¿eli na podstawie odrêbnych przepisów
podlegaj¹ wliczeniu do okresu pracy lub s³u¿by, od którego zale¿¹ uprawnienia
pracownicze lub wynikaj¹ce ze stosunku s³u¿bowego. O ile przytoczona regula-
cja ma charakter katalogu pozytywnego, o tyle w ustêpie 2 tego paragrafu prawo-
dawca zawar³ pewne wy³¹czenia, a mianowicie wskaza³, ¿e do wys³ugi lat nie
zalicza siê okresów s³u¿by i pracy, za które nie przys³ugiwa³o uposa¿enie zasadni-
cze, wynagrodzenie lub zasi³ek na podstawie przepisów o œwiadczeniach pieniê¿-
nych z ubezpieczenia spo³ecznego w razie choroby i macierzyñstwa18.

Analiza przedstawionej regulacji pozwala wyprowadziæ kilka wniosków. Pie-
rwsze spostrze¿enie dotyczy katalogu okresów, które podlegaj¹ zaliczeniu do
wys³ugi lat upowa¿niaj¹cych do wzrostu uposa¿enia. Otó¿ prawodawca jako
pierwszy wymienia okres s³u¿by w Policji, bez doprecyzowania, co nale¿y rozu-
mieæ pod tym pojêciem, a zatem nie przybli¿a nas do odpowiedzi na postawione
na wstêpie tej czêœci opracowania rozwa¿añ. Ponadto mo¿na postawiæ pytanie,
czy inne okresy maj¹ce wp³yw na zwiêkszenie uposa¿enia nale¿y zaliczaæ do
okresu s³u¿by, od którego zale¿y nabycie uprawnieñ emerytalnych policjantów.
OdpowiedŸ na nie musi byæ negatywna. W odniesieniu do uprawnieñ emerytal-
nych ustawodawca wyraŸnie wskazuje, jakie okresy uprawniaj¹ do nabycia pra-
wa do emerytury policyjnej. W zwi¹zku z tym nie ma podstaw do rozszerzania
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16 Rozporz¹dzenie z dnia 6 grudnia 2001 r., Dz.U. Nr 152, poz. 1732 ze zm., zwane dalej rozporz¹dze-
niem ws. wys³ugi lat.

17 Na marginesie nale¿y zauwa¿yæ, ¿e s³u¿ba w UOP zosta³a uwzglêdniona dwukrotnie, raz bezpo-
œrednio w § 4 ust. 1 pkt 2 rozporz¹dzenia, a drugi raz poœrednio w pkt 3, w³aœnie poprzez odwo³anie
do art. 13 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, w którym to przepisie ustawodawca równie¿ wy-
mienia s³u¿bê w UOP.

18 Z wyj¹tkiem okresów korzystania przez policjanta, tak¿e przed podjêciem s³u¿by w Policji, z urlo-
pu udzielonego w celu: 1) sprawowania opieki nad ma³ym dzieckiem na warunkach okreœlonych
w przepisach prawa pracy, 2) pobytu za granic¹ wspólnie z ma³¿onkiem przeniesionym do pe³nie-
nia s³u¿by w przedstawicielstwie dyplomatycznym, misji dyplomatycznej, urzêdzie konsularnym
lub instytucie polskim.



przyjêtej regulacji, w szczególnoœci w oparciu o przepisy rangi rozporz¹dzenia.
Na marginesie mo¿na jeszcze zwróciæ uwagê na fakt, ¿e porównanie wykazu
s³u¿b, w których zatrudnienie podlega zaliczeniu do okresu s³u¿by niezbêdnego
do uzyskania okreœlonych uprawnieñ prowadzi do wniosku, ¿e mog¹ siê zdarzaæ
sytuacje, w których dana osoba nabêdzie prawo do emerytury policyjnej
(osi¹gaj¹c 15 letni sta¿ s³u¿by), a nie osi¹gnie prawa do zwiêkszenia uposa¿enia
o 15%19.

Bardziej interesuj¹ca z punktu widzenia niniejszego opracowania jest regula-
cja dotycz¹ca wy³¹czeñ, w zakresie, w jakim dotyczy odmowy uznania okresu
przypadaj¹cego na czas s³u¿by jako okresu wp³ywaj¹cego na zwiêkszenie dodat-
ku do uposa¿enia. Warto ponownie wskazaæ, ¿e takimi okresami s¹ okresy s³u¿by
(a zatem tak¿e s³u¿by w Policji), za które nie przys³ugiwa³o uposa¿enie. Prawodaw-
ca wskaza³ zatem, ¿e okresy s³u¿by w Policji, za które funkcjonariusz nie zacho-
wywa³ prawa do uposa¿enia, nie wywieraj¹ wp³ywu na uprawnienie uzale¿nio-
ne od okresu s³u¿by.

W celu uzupe³nienia powy¿szego nale¿y odnotowaæ, ¿e zgodnie z Roz-
porz¹dzeniem Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji w sprawie okresów
wliczanych do okresu s³u¿by, od którego zale¿y nabycie prawa do nagrody jubile-
uszowej, oraz trybu jej obliczania i wyp³acania policjantom20 do okresu s³u¿by, od
którego zale¿y nabycie przez policjanta prawa do nagrody jubileuszowej, wlicza
siê przede wszystkim okresy s³u¿by i pracy oraz inne okresy uwzglêdniane poli-
cjantom przy ustalaniu wzrostu uposa¿enia zasadniczego z tytu³u wys³ugi lat21.
A zatem wszelkie uwagi poczynione na gruncie rozporz¹dzenia ws. wys³ugi lat do-
tycz¹ równie¿ sta¿u, od którego zale¿y nabycie prawa do nagrody jubileuszowej.

Wydaje siê, ¿e rozwi¹zanie to otwiera drogê do wskazania potencjalnej mo¿li-
woœci wy³¹czenia pewnych okresów s³u¿by z okresu wys³ugi niezbêdnej do uzys-
kania prawa do emerytury policyjnej. Nale¿y przy tym zdecydowanie podkreœliæ,
¿e mo¿liwoœæ odnoszenia przedstawionej zasady do rozwa¿añ na temat sta¿u
s³u¿by koniecznego do nabycia uprawnienia emerytalnego wynika z faktu, ¿e
prawodawca rozró¿nia normatywnie okres s³u¿by (a zatem tej kategorii, któr¹
pos³uguje siê ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym). A zatem, czy bezpoœrednie
skutki wywo³ywane przez omawiane okolicznoœci w sferze prawa do uposa¿enia
mo¿na tak¿e przenosiæ na sferê prawa do emerytury? Uwa¿am, ¿e ze wzglêdu na
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19 Mo¿e to mieæ miejsce na przyk³ad w sytuacji, gdy dana osoba przez kilka lat (np. 5) pe³ni³a s³u¿bê
w S³u¿bie Wywiadu Wojskowego, a nastêpnie przez 10 lat by³a policjantem. Powy¿sze wynika
z faktu, ¿e rozporz¹dzenie ws. wys³ugi lat nie uwzglêdnia zmian, jakie nastêpowa³y w zakresie
podmiotowym ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym.

20 Rozporz¹dzenie z dnia 19 czerwca 2002 r., Dz.U. Nr 100, poz. 913 ze. zm.
21 Ponadto wliczeniu podlega okres studiów w szkole wy¿szej przewidziany programem nauczania

w ³¹cznym wymiarze nie wiêkszym ni¿ 5 lat, pod warunkiem uzyskania dyplomu ich ukoñczenia,
ale ponownie nale¿y podkreœliæ, ¿e jest to okres nie bêd¹cy s³u¿b¹, a zatem indyferentny z punktu
widzenia uprawnieñ emerytalnych.



charakter emerytury policyjnej, a zatem œwiadczenia wyp³acanego z tytu³u
wys³ugi (czyli szczególnych zas³ug dla spo³eczeñstwa), zasadne jest przyjêcie, ¿e
okresy, w których policjant nie ma prawa do uposa¿enia (a zatem ustawodawca
przyjmuje, ¿e w danych okolicznoœciach nie „zas³uguje” na nie), powinny byæ tra-
ktowane jako okresy niepodlegaj¹ce wliczaniu do okresu 15 lat s³u¿by, od którego
to zale¿y nabycie prawa do emerytury. Zdajê sobie przy tym sprawê, ¿e jest to za-
patrywanie wykraczaj¹ce byæ mo¿e poza wyk³adniê literaln¹ (b¹dŸ co b¹dŸ nadal
s¹ to okresy s³u¿by), jednak¿e z podanego wy¿ej wzglêdu zas³uguj¹ce na uznanie.

Przechodz¹c z kolei do problemu oceny charakteru zawieszenia s³u¿by, nale-
¿y wskazaæ, ¿e analiza przepisów ustawy o Policji prowadzi do wniosku, ¿e usta-
wodawca przewidzia³ wprost jedynie konstrukcjê zawieszenia w czynnoœciach
s³u¿bowych (art. 39). Wydaje siê jednak, ¿e nale¿y przyj¹æ równie¿ istnienie kon-
strukcji zawieszenia samej s³u¿by (na podobieñstwo zawieszenia stosunku pra-
cy22). W szczególnoœci okolicznoœci¹ powoduj¹c¹ zawieszenie s³u¿by jest moim
zdaniem okres urlopu bezp³atnego udzielonego na podstawie art. 85 ustawy o Po-
licji23.

Celowe jest moim zdaniem odrêbne rozpatrzenie wp³ywu okresu zawieszenia
s³u¿by i okresu zawieszenia w pe³nieniu obowi¹zków s³u¿bowych na wys³ugê lat.

Stosunkowo prosto jest oceniæ okres urlopu bezp³atnego. Policjant za ten czas
nie ma prawa do uposa¿enia, a z drugiej strony nie musi pe³niæ s³u¿by. Tym
samym brak jest jakiegokolwiek uzasadnienia do uwzglêdniania okresu tego ur-
lopu w okresie s³u¿by niezbêdnym do nabycia prawa do emerytury policyjnej.

Dodatkowym argumentem przemawiaj¹cym za powy¿szym rozwi¹zaniem
jest sama konstrukcja prawa do emerytury policyjnej. Otó¿ skoro wysokoœæ œwia-
dczenia zale¿na jest generalnie od wysokoœci ostatniego uposa¿enia (art. 15
w zwi¹zku z art. 5 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym), a nie zale¿y od wysoko-
œci uposa¿enia na przestrzeni lat (jak ma to miejsce w przypadku wynagrodzenia
i emerytur wyp³acanych w ramach ubezpieczenia spo³ecznego), przyjêcie prze-
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22 Na marginesie mo¿na zauwa¿yæ, ¿e np. w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. ,o s³u¿bie cywilnej,
Dz.U. Nr 227, poz. 1505 ze zm., prawodawca przewidzia³ (co prawda na gruncie stosunku pracy) za-
równo mo¿liwoœæ zawieszenia stosunku pracy w³aœnie (art. 68), jak i zawieszenia w pe³nieniu obo-
wi¹zków (art. 69).

23 W pe³ni uzasadnione jest przyjêcie, ¿e nawet uwzglêdniaj¹c fundamentalne ró¿nice pomiêdzy sto-
sunkiem s³u¿bowym, a stosunkiem pracy, wp³yw urlopu bezp³atnego na wiêŸ ³¹cz¹c¹ podmioty
pozostaj¹ce w relacji, w której jedna ze stron ma obowi¹zek œwiadczyæ pracê na rzecz drugiej w za-
mian za okreœlone œwiadczenie pieniê¿ne (czy to wynagrodzenie czy uposa¿enie), jest analogiczny.
Warto jednak¿e zasygnalizowaæ, ¿e zarówno w doktrynie, jak i w orzecznictwie dotycz¹cym art.
174 k.p. mo¿na znaleŸæ sformu³owania, zgodnie z którymi w czasie urlopu bezp³atnego zawiesze-
niu ulegaj¹ obowi¹zki stron stosunku pracy (A. Wypych-¯ywicka, 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., II PK 13/09 LEX nr 533099) oraz takie, zgodnie z którymi zawieszeniu ulega stosunek pracy
(E. Chmielek-£ubiñka, Komentarz do art. 174 Kodeksu pracy, [w:] R. Celeda, E. Chmielek-£ubiñska,
L. Florek, G. GoŸdziewicz, A. Hintz, A. Kijowski, £. Pisarczyk, J. Skoczyñski, B. Wagner, T. Zieliñski,
Kodeks pracy. Komentarz, LEX, 2009, wyd. 5, a tak¿e wyrok SN z dnia 14 lutego 2002 r., V CKN 748/00,
LEX nr 55140).



ciwnego za³o¿enia mog³oby prowadziæ do sytuacji, w której policjant uzyska³by
prawo do relatywnie wysokiego œwiadczenia emerytalnego nawet w razie stosun-
kowo krótkiego pobierania uposa¿enia. Jako absurdaln¹ nale¿a³oby oceniæ sytu-
acjê osoby, która przez wiele lat przebywa³a na urlopie bezp³atnym, œwiadcz¹c
w tym czasie inn¹ pracê, a nastêpnie na nied³ugi okres wróci³a do s³u¿by w Policji,
na krótko przed uzyskaniem 15 lat wys³ugi. Jest to oczywiœcie przyk³ad skrajny,
jednak¿e oddaj¹cy sens przytoczonego argumentu24.

Nieco wiêcej k³opotów mo¿e rodziæ ocena okresu zawieszenia w pe³nieniu
obowi¹zków. Po pierwsze ustawodawca wskazuje okolicznoœci, w których zawie-
szenie takie jest obligatoryjne25 oraz gdy zawieszenie ma charakter fakultatyw-
ny26. W okresie zawieszenia zawiesza siê policjantowi od najbli¿szego terminu
p³atnoœci 50% ostatnio nale¿nego uposa¿enia (innymi s³owy zachowuje on prawo
jedynie do po³owy uposa¿enia). Co istotne po zakoñczeniu postêpowania karne-
go lub dyscyplinarnego, bêd¹cego przyczyn¹ zawieszenia w czynnoœciach s³u¿-
bowych, policjant otrzymuje zawieszon¹ czêœæ uposa¿enia oraz obligatoryjne
podwy¿ki wprowadzone w okresie zawieszenia, je¿eli nie zosta³ skazany prawo-
mocnym wyrokiem s¹du lub ukarany kar¹ dyscyplinarn¹ wydalenia ze s³u¿by.
W zestawieniu powy¿szej regulacji z treœci¹ art. 41, w którym zawarty jest katalog
okolicznoœci skutkuj¹cych obligatoryjnym lub fakultatywnym zwolnieniem poli-
cjanta ze s³u¿by mo¿na generalnie przyj¹æ, ¿e w zale¿noœci od wyniku szeroko
pojêtego postêpowania, które sta³o siê podstaw¹ zawieszenia, zawieszenie jest
swoist¹ przerw¹ w œwiadczeniu s³u¿by lub te¿ jest jej ostatnim okresem.

W pierwszym wypadku niezwykle istotne jest to, ¿e podstawa zawieszenia
okaza³a siê nieuzasadniona, czego wyrazem jest prawo do uzyskania (odzyska-
nia) zawieszonej czêœæ uposa¿enia27. Z kolei w sytuacji przeciwnej nastêpuje za-
koñczenie s³u¿by, przy czym w ostatnim jej okresie policjant faktycznie s³u¿by ju¿
nie pe³ni³.

Na podstawie powy¿szego nale¿y przyj¹æ, ¿e okres zawieszenia w pe³nieniu
obowi¹zków s³u¿bowych mo¿e mieæ dwojaki wp³yw na wys³ugê lat. Je¿eli zawie-
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24 W przypadku ubezpieczenia spo³ecznego podobne ryzyko eliminowane jest przez konstrukcjê
sk³adki i fakt, ¿e brak odprowadzania jej w pewnych okresach ma bezpoœrednie prze³o¿enie na wy-
sokoœci œwiadczenia (co wiêcej w przypadku osób urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. zbyt krótki
okres sk³adkowy wy³¹cza wrêcz mo¿liwoœæ uzyskania prawa do œwiadczenia).

25 Wszczêcie przeciwko policjantowi postêpowania karnego w sprawie o przestêpstwo lub przestêp-
stwo skarbowe, umyœlne, œcigane z oskar¿enia publicznego (art. 39 ust. 1 ustawy o Policji). Obligato-
ryjnoœæ tê potwierdza NSA w Warszawie w wyroku z dnia 16 paŸdziernika 2009 r., I OSK 167/09,
LEX nr 573257.

26 Wszczêcie przeciwko policjantowi postêpowania karnego w sprawie o przestêpstwo lub przestêp-
stwo skarbowe, nieumyœlne, œcigane z oskar¿enia publicznego lub postêpowania dyscyplinarnego,
je¿eli jest to celowe z uwagi na dobro postêpowania lub dobro s³u¿by. Fakultatywnoœæ tê potwier-
dzi³ WSA w Warszawie w wyroku z dnia 2 kwietnia 2007 r., II SA/Wa 28/07, LEX nr 338205

27 Warto zauwa¿yæ, ¿e zbli¿one regulacje przewiduj¹ ustawy dotycz¹ce osób zatrudnionych w admi-
nistracji publicznej w ramach stosunku pracy (np. art. 68 ustawy o s³u¿bie cywilnej lub art. 35 usta-
wy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorz¹dowych, Dz.U. Nr 223, poz. 1458, ze zm.).



szenie okaza³o siê bezpodstawne, okres ten nale¿y uwzglêdniæ w wys³udze lat.
Podstaw¹ tego bêdzie przy tym za³o¿enie, ¿e nieœwiadczenie s³u¿by w tym okre-
sie nast¹pi³o z przyczyn niezawinionych przez policjanta (np. nies³uszne oskar¿e-
nie o pope³nienie przestêpstwa), czego wyrazem jest w³aœnie prawo do odzyska-
nia niewyp³aconej czêœci uposa¿enia. Z kolei w razie gdy zawieszenie zakoñczy³o
siê zwolnieniem ze s³u¿by, nale¿y przyj¹æ, ¿e brak jest podstaw do zaliczania
okresu zawieszenia do okresu s³u¿by, od którego zale¿y nabycie prawa do emery-
tury policyjnej. Powy¿sze stwierdzenie trzeba jednak uzupe³niæ niezwykle
istotn¹ uwag¹. Otó¿ zwolnienie policjanta ze s³u¿by nastêpuje w formie decyzji,
która mo¿e zostaæ uchylona lub uniewa¿niona (art. 42 ust. 1 ustawy o Policji).
W takim wypadku, je¿eli policjant zg³osi siê do s³u¿by w ci¹gu 7 dni od przywró-
cenia do niej, nabywa on prawo do œwiadczenia pieniê¿nego równego uposa¿e-
niu na stanowisku zajmowanym przed zwolnieniem za okres pozostawania poza
s³u¿b¹, nie wiêcej jednak ni¿ za okres 6 miesiêcy i nie mniej ni¿ za 1 miesi¹c28.

Dla omawianego w opracowaniu zagadnienia zdecydowanie kluczowe zna-
czenie ma w tym wypadku art. 42 ust. 6 ustawy o Policji29, zgodnie z którym okres,
za który policjantowi przys³uguje œwiadczenie pieniê¿ne, wlicza siê do okresu
s³u¿by, od którego zale¿¹ uprawnienia okreœlone m.in. w art. 69 ust. 1, czyli prawa
do emerytury policyjnej. Jednoczeœnie okresu pozostawania poza s³u¿b¹, za który
policjant nie otrzyma³ œwiadczenia, nie uwa¿a siê za przerwê w s³u¿bie w zakresie
uprawnieñ uzale¿nionych od nieprzerwanego jej biegu. Emerytura policyjna nie
jest jednak uprawnieniem uzale¿nionym od ci¹g³oœci s³u¿by, st¹d ten okres nie
bêdzie wliczany do wys³ugi lat. Na marginesie warto podkreœliæ, ¿e jest to jedyny
przepis tego aktu, który wprost odnosi siê do kwestii zaliczania danych okresów
do wys³ugi lat.

Nale¿y zatem zastanowiæ siê, czy w razie przywrócenia policjanta do s³u¿by,
której ustanie poprzedzone by³o zawieszeniem, okres tego zawieszenia nie powi-
nien równie¿ podlegaæ zaliczeniu do wys³ugi lat. Przepis art. 42 ust. 6 nie rozstrzyga
tej kwestii, jednak uwa¿am, ¿e skoro ostatecznie zosta³a stwierdzona niepra-
wid³owoœæ zwolnienia ze s³u¿by, tym samym nale¿y przyj¹æ, ¿e równie¿ poprze-
dzaj¹cy j¹ okres zawieszenia by³ nieuzasadniony (a zatem ma podobny charakter,
jak okres zawieszenia, który zakoñczy³ siê „oddaleniem zarzutów”, i który zgod-
nie z wczeœniejszymi ustaleniami nale¿y zaliczyæ do okresu wys³ugi lat).
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28 Co wiêcej œwiadczenie to przys³uguje tak¿e takiej osobie, wobec której po przywróceniu do s³u¿by
oka¿e siê, ¿e mimo zg³oszenia gotowoœci niezw³ocznego podjêcia s³u¿by, osoba ta nie mo¿e zostaæ
do niej dopuszczona, gdy¿ po zwolnieniu zaistnia³y okolicznoœci powoduj¹ce niemo¿noœæ jej
pe³nienia. W takim wypadku stosunek s³u¿bowy ulega rozwi¹zaniu na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 5
ustawy o Policji (wa¿ny interes s³u¿by), chyba ¿e zaistnieje inna podstawa zwolnienia.

29 Nale¿y podkreœliæ, ¿e decyzja o zwolnieniu policjanta mo¿e oczywiœcie wynikaæ z innych
przes³anek ni¿ te, które stanowi¹ podstawê zawieszenia w pe³nieniu obowi¹zków, jednak¿e w ta-
kich okolicznoœciach okres s³u¿by do momentu zwolnienia ze s³u¿by bez w¹tpliwoœci podlega zali-
czeniu do wys³ugi lat, st¹d rozwa¿ania nale¿y zawêziæ w³aœnie do sytuacji, w której zwolnienie jest
nastêpstwem sytuacji, które powoduj¹ zawieszenie.



Reasumuj¹c, nale¿y przyj¹æ, ¿e zaliczeniu do wys³ugi lat nie podlegaj¹ okresy
zawieszenia, po którym nast¹pi³o zwolnienie ze s³u¿by, o ile decyzja o zwolnieniu
nie zosta³a nastêpnie uchylona lub nie zosta³a stwierdzona jej niewa¿noœæ.

Sytuacj¹, któr¹ nale¿y oceniæ oddzielnie, jest okres tymczasowego aresztu po-
licjanta. W tym wypadku trudnoœæ polega na tym, ¿e mo¿liwa jest sytuacja, w któ-
rej policjant zostanie tymczasowo aresztowany, a nie zostanie jednoczeœnie
zawieszony w pe³nieniu obowi¹zków30. Co istotne ustawodawca przewidzia³
analogiczny wp³yw tymczasowego aresztowania na uposa¿enie policjanta do
wp³ywu zawieszenia w pe³nieniu obowi¹zków31. A zatem co do zasady uposa¿e-
nie ulega na ten czas ograniczeniu o po³owê. Natomiast w razie umorzenia postê-
powania karnego lub uniewinnienia prawomocnym wyrokiem s¹du, policjant
otrzymuje zawieszon¹ czêœæ uposa¿enia oraz obligatoryjne podwy¿ki tego uposa-
¿enia, wprowadzone w okresie zawieszenia, choæby umorzenie lub uniewinnie-
nie nast¹pi³o po zwolnieniu policjanta ze s³u¿by (z wyj¹tkiem przypadku, gdy
postêpowanie karne umorzono z powodu przedawnienia lub amnestii, a tak¿e
w razie warunkowego umorzenia postêpowania karnego). Ze wzglêdu na znaczne
podobieñstwo regulacji tymczasowego aresztu i okresu zawieszenia w pe³nieniu
obowi¹zków uzasadnione jest analogiczne traktowanie tych wypadków w zakresie
zaliczania ich do wys³ugi lat (a zatem okres tymczasowego aresztu nie bêdzie uw-
zglêdniany, je¿eli nie zakoñczy³ siê on umorzeniem lub uniewinnieniem32).

Ostatnimi okresami, które nale¿y poddaæ ocenie, s¹ okresy urlopu macierzyñ-
skiego i wychowawczego. Co ciekawe oba te urlopy przys³uguj¹ wy³¹cznie poli-
cjantom-kobietom, ze wzglêdu na brak odpowiedniego odes³ania do Kodeku
pracy w odniesieniu do policjantów-mê¿czyzn. W obu wypadkach oczywiste jest,
¿e s³u¿ba nie jest pe³niona. Ró¿nic¹ jest natomiast to, ¿e w czasie urlopu macie-
rzyñskiego policjantka nabywa prawo do zasi³ku macierzyñskiego, podczas gdy
w czasie urlopu wychowawczego tego typu œwiadczenie (a tym bardziej uposa¿e-
nie) nie przys³uguje.

W przypadku urlopu macierzyñskiego nie ma w¹tpliwoœci, ¿e jest to okres,
który nale¿y uwzglêdniæ w wys³udze lat. Z okresem urlopu macierzyñskiego
wi¹¿e siê jeszcze kwestia oceny skutków zwolnienia policjanta w tym okresie ze
s³u¿by. Zgodnie z art. 44 ust. 2 ustawy o Policji w razie zwolnienia policjanta-ko-
biety ze s³u¿by (co jest dopuszczalne jedynie w œciœle okreœlonych okoliczno-
œciach) przys³uguje jej uposa¿enie do koñca urlopu macierzyñskiego. Pomimo
zachowania prawa do uposa¿enia nale¿y przyj¹æ, ¿e okres po zwolnieniu ze
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30 Mo¿e siê tak staæ w razie, gdy przyczyn¹ tymczasowego aresztowania bêdzie postêpowanie prowa-
dzone w sprawie, w której nie ma obowi¹zku zawieszenia policjanta (np. pope³nienie przestêpstwa
nieumyœlnego), a w³aœciwy podmiot nie podejmie decyzji o zawieszeniu fakultatywnym).

31 Co tylko potwierdza, ze mo¿liwy jest tymczasowy areszt bez zawieszenia policjanta.
32 Z wyj¹tkiem okolicznoœci, gdy postêpowanie umorzono z powodu przedawnienia lub amnestii,

a tak¿e w razie warunkowego umorzenia postêpowania karnego.



s³u¿by nie podlega zaliczeniu do wys³ugi lat, z tego wzglêdu, ¿e osoba pobieraj¹ca
takie œwiadczenie nie pe³ni ju¿ s³u¿by.

Z kolei pewne w¹tpliwoœci mog¹ dotyczyæ urlopu wychowawczego. Nale¿y
zauwa¿yæ, ¿e jest to sytuacja niezwykle zbli¿ona do zawieszenia s³u¿by, w dodat-
ku zawieszenia, za które nie jest zachowane prawo do uposa¿enia. Ponadto wcze-
œniejszy przyk³ad policjanta przebywaj¹cego na urlopie bezp³atnym mo¿na
równie¿ by³oby odnieœæ do policjanta-kobiety na urlopie wychowawczym. W tym
wypadku mo¿na bowiem wyobraziæ sobie policjanta-kobietê, która znaczn¹ czêœæ
s³u¿by spêdzi³a na urlopie wychowawczym, a¿eby na krótko przed osi¹gniêciem
sta¿u 15 lat s³u¿by powróciæ do pracy. W takim wypadku emerytura stanowi³aby
okreœlony odsetek jej uposa¿enia, które otrzyma³aby przed zwolnieniem ze
s³u¿by. Jeszcze radykalniej przedstawia³aby siê sytuacja policjanta-kobiety, która
na urlopie wychowawczym przebywa³aby nadal po up³ywie 15 lat od rozpoczêcia
s³u¿by, a zatem ka¿dy rok tego urlopu skutkowa³by wzrostem wysokoœci emery-
tury policyjnej. Jedynym wymogiem zaœ, ¿eby uzyskaæ to œwiadczenie by³by po-
wrót na miesi¹c do s³u¿by i pobranie jednokrotne uposa¿enia.

Nale¿y jednak wzi¹æ pod uwagê, ¿e art. 79 ustawy o Policji zawiera szerokie
odes³anie do ca³oœciowych regulacji Kodeksu pracy w zakresie uprawnieñ
zwi¹zanych z rodzicielstwem. Tym samym trzeba przyj¹æ, ¿e odpowiednie zasto-
sowanie w tej sytuacji znajdzie równie¿ art. 1865 k.p., zgodnie z którym okres ur-
lopu wychowawczego, w dniu jego zakoñczenia, wlicza siê do okresu
zatrudnienia, od którego zale¿¹ uprawnienia pracownicze. Powstaje zatem pyta-
nie, czy przepis ten jest wystarczaj¹c¹ podstaw¹ do wliczania okresu urlopu wy-
chowawczego do okresu s³u¿by niezbêdnego do nabycia prawa do emerytury
policyjnej. Z jednej strony uprawnienie emerytalne policjantów jest zale¿ne od sta-
¿u s³u¿by, z drugiej jednak w przypadku osób przebywaj¹cych na urlopie macie-
rzyñskim, a pozostaj¹cych w stosunku pracy (czyli tych, które bezpoœrednio s¹
objête dyspozycj¹ art. 1865 k.p. ), okres ten uwzglêdniany jest w zakresie prawa do
emerytury, ale podstaw¹ ku temu nie jest ten przepis (lecz przepisy okreœlaj¹ce
obowi¹zek odprowadzania za takich pracowników sk³adek na ubezpieczenie
emerytalne33). Innymi s³owy przepis art. 1865 k.p. w swoim za³o¿eniu nie jest
„powi¹zany” z kwesti¹ prawa do emerytury.

W zwi¹zku z powy¿szym wydaje siê, ¿e kluczow¹ rolê w ocenie omawianej
sytuacji nale¿y przypisaæ wyk³adni celowoœciowej. Uwa¿am, ¿e w tym wypadku
nale¿y wzi¹æ pod uwagê fakt, ¿e nieœwiadczenie s³u¿by w okresie urlopu wycho-
wawczego wynika z chêci lub/i koniecznoœci sprawowania opieki nad dzieckiem.
Jak ju¿ wskazywa³em w przypadku osób pozostaj¹cych w stosunku pracy usta-

92 Jakub Szmit

33 Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 19 ustawy systemowej obowi¹zkowo ubezpieczeniu emerytalnemu i ren-
towemu podlegaj¹ osoby przebywaj¹ce na urlopie wychowawczym (a tak¿e pobieraj¹ce zasi³ek
macierzyñski lub zasi³ek w wysokoœci zasi³ku macierzyñskiego). Sk³adki osób przebywaj¹cych na
urlopie wychowawczym finansuje w ca³oœci bud¿et pañstwa za poœrednictwem Zak³adu Ubezpie-
czeñ Spo³ecznych (art. 16 ust. 8 ustawy systemowej).



wodawca zapewni³ im gwarancjê, ¿e przebywanie na urlopie wychowawczym
nie bêdzie mia³o negatywnego wp³ywu na uzyskanie prawa do emerytury (fakty-
cznie bêdzie natomiast mia³o negatywny wp³yw na wysokoœæ tego œwiadcze-
nia34). Wydaje siê, ¿e bior¹c pod uwagê przepis art. 18 Konstytucji35, zgodnie z któ-
rym ma³¿eñstwo jako zwi¹zek kobiety i mê¿czyzny, rodzina, macierzyñstwo i ro-
dzicielstwo znajduj¹ siê pod ochron¹ i opiek¹ Rzeczypospolitej Polskiej, nale¿y
przychyliæ siê do stanowiska, zgodnie z którym urlop wychowawczy policjanta
nie powinien mieæ negatywnego wp³ywu na nabycie prawa do emerytury policy-
jnej, a tym samym nale¿y go uwzglêdniaæ w wys³udze lat.

Pewn¹ wskazówk¹ co do oceny charakteru urlopu wychowawczego mo¿e
byæ regulacja dotycz¹ca prawa do nagrody rocznej policjantów. Otó¿ generalnie
policjant nabywa prawo do tego œwiadczenia w danym roku, je¿eli okres s³u¿by
nie by³ w tym roku krótszy ni¿ 6 miesiêcy. Warunek ten nie ma jednak zastosowa-
nia, jeœli policjant korzysta³ z urlopu wychowawczego. Oznacza to, ¿e urlop wy-
chowawczy nie jest, z punktu widzenia prawa do nagrody jubileuszowej,
traktowany jako okres s³u¿by. Z drugiej strony ustawodawca uznaje, ¿e taka prze-
rwa w pe³nieniu s³u¿by nie wp³ywa na pozbawienie policjanta tego uprawnienia.
Wydaje siê to potwierdzaæ zaproponowan¹ wyk³adniê co do wp³ywu urlopu wy-
chowawczego na prawo do emerytury policyjnej.

Dodatkowo warto zwróciæ uwagê na regulacjê przewidzian¹ w ustawie o za-
opatrzeniu emerytalnym ¿o³nierzy zawodowych oraz ich rodzin36. Zgodnie z art.
12a tego aktu do okresów s³u¿by wojskowej, od których uzale¿nione jest nabycie
prawa do emerytury, zalicza siê okres urlopu wychowawczego w wymiarze
³¹cznym nie wiêkszym ni¿ 3 lata. Bior¹c pod uwagê dosyæ zbli¿ony mechanizm
nabywania prawa do emerytury policyjnej i emerytury wojskowej wydaje siê
uzasadnione powo³anie siê w tym miejscu na wyk³adniê systemow¹. Przede
wszystkim potwierdza ona wniosek o koniecznoœci uwzglêdnienia okresu urlopu
wychowawczego w wys³udze lat. Po drugie jednak powoduje koniecznoœæ rozwa-
¿enia, czy na wzór rozwi¹zañ dotycz¹cych ¿o³nierzy nie nale¿a³oby w wys³udze lat
uwzglêdniæ jedynie okreœlonej d³ugoœæ urlopu wychowawczego. Wydaje siê, ¿e
rozwi¹zanie przyjête w ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym ¿o³nierzy nale¿y
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34 Aczkolwiek nale¿y zauwa¿yæ, ¿e ustawodawca w ostatnim czasie zdecydowa³ o podniesieniu pod-
stawy wymiaru sk³adki osób przebywaj¹cych na urlopie wychowawczym (od wysokoœci œwiadcze-
nia pielêgnacyjnego do dnia 1 stycznia 2009 r., przez kwotê minimalnego wynagrodzenia w danym
roku w okresie od 1 stycznia 2009 r do dnia 31 grudnia 2011 r., a¿ do kwoty 60% przeciêtnego miesiê-
cznego wynagrodzenia w poprzednim kwartale, z zastrze¿eniem, ¿e tak obliczona podstawa wy-
miaru sk³adek nie mo¿e byæ wy¿sza ni¿ przeciêtne miesiêczne wynagrodzenie wyp³acone za okres
12 miesiêcy kalendarzowych poprzedzaj¹cych urlop wychowawczy, która to podstawa obowi¹zy-
waæ bêdzie od 1 stycznia 2012 r.). Oznacza to, ¿e s¹ podejmowane starania, ¿eby ³agodziæ negatyw-
ny wp³yw urlopu wychowawczego na wysokoœæ przysz³ej emerytury, a tym samym u³atwiaæ
decyzjê o korzystaniu z tego prawa.

35 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.



oceniæ pozytywnie, jako stanowi¹ce rozs¹dny kompromis pomiêdzy racjami funk-
cjonariusza i jego konstytucyjnym prawem do ochrony rodzicielstwa a interesami
bud¿etu pañstwa, a tak¿e samej konstrukcji œwiadczeñ realizowanych w meto-
dzie zaopatrzenia spo³ecznego. Tym samym, uwzglêdniaj¹c powy¿sze okoliczno-
œci, opowiadam siê za koniecznoœci¹ zaliczania do wys³ugi lat okresu urlopu
wychowawczego policjanta, ale w wymiarze nieprzekraczaj¹cym 3 lat.

Podobnie jak w przypadku zwolnienia ze s³u¿by w okresie urlopu macierzyñ-
skiego równie¿ okres po zwolnieniu ze s³u¿by w czasie urlopu wychowawczego,
pomimo zachowania do koñca okresu, na jaki zosta³ udzielony ten urlop, prawa
do œwiadczeñ pieniê¿nych, wyp³acanych na zasadach obowi¹zuj¹cych przy
wyp³acaniu zasi³ku wychowawczego, nie podlega zaliczeniu do wys³ugi lat.

Podsumowanie

Koñcz¹c, mo¿na pokusiæ siê o próbê generalnego ujêcia problemu zaliczania
do wys³ugi lat stanowi¹cych przes³ankê uzyskania prawa do emerytury policyjnej
ró¿nych okresów przypadaj¹cych pomiêdzy dniem przyjêcia do s³u¿by a dniem
zwolnienia z niej.

Ustawodawca w ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym, ustanawiaj¹c prze-
s³ankê nabycia omawianego prawa, pos³u¿y³ siê bowiem bardzo ogólnym sfor-
mu³owaniem lata s³u¿by. Jak zosta³o wykazane okres pracy w Policji jest jednak
zró¿nicowany i niejednolity. Wydaje siê, ¿e brak jest podstaw do bezrefleksyjne-
go uwzglêdniania w wys³udze lat ca³ego okresu s³u¿by. Zdajê sobie przy tym
sprawê, ¿e wy³¹czenie pewnych okresów mo¿e budziæ kontrowersje ze wzglêdu
na dosyæ jednoznaczne postanowienia ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, jed-
nak przyjmujê, ¿e w pewnych wypadkach wyk³adnia celowoœciowa musi zostaæ
uwzglêdniona.

Najogólniej rzecz ujmuj¹c, uwa¿am, ¿e do wys³ugi lat nie powinny byæ zali-
czane okresy, za które policjant nie zachowuje prawa do uposa¿enia w pe³nej wy-
sokoœci. Nie ma przy tym znaczenia, czy brak prawa do pe³nego uposa¿enia jest
konsekwencj¹ zawieszenia s³u¿by (lub w czynnoœciach s³u¿bowych) czy nie. Je-
dynym wyj¹tkiem od tej zasady jest moim zdaniem okres urlopu wychowawcze-
go, a to ze wzglêdu na œcis³e powi¹zanie tego okresu z rodzicielstwem, które
podlega szczególnej ochronie wynikaj¹cej ju¿ z norm konstytucyjnych.

Patrz¹c na omawiane zagadnienie z drugiej strony (czyli przez wskazanie ka-
talogu pozytywnego), do okresów do wys³ugi lat nale¿y zatem zaliczaæ co do za-
sady tylko okresy s³u¿by, za które policjant zachowuje prawo do pe³nego
uposa¿enia, przy czym w pewnych okolicznoœciach fakt zachowania prawa do
pe³nego uposa¿enia mo¿e byæ stwierdzony dopiero nastêpczo (np. w sytuacji za-
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koñczenia postêpowania karnego uniewinnieniem policjanta). Co istotne usta-
wodawca przes¹dza, ¿e do okresu wys³ugi lat nale¿y zaliczyæ równie¿ okres
pozostawania poza s³u¿b¹, o ile policjant zostanie do niej przywrócony (okres za-
liczany odpowiada okresowi, za jaki przys³uguje mu œwiadczenie pieniê¿ne
w wysokoœci uposa¿enia). I znowu wyj¹tkiem jest okres urlopu wychowawczego
(zaliczany do wys³ugi lat, pomimo ¿e uposa¿enie za ten czas nie przys³uguje).

Zakreœlone na wstêpie ramy opracowania powoduj¹, ¿e przedmiotem
rozwa¿añ nie by³y inne, równie¿ interesuj¹ce, kwestie zwi¹zane z prawem do
emerytury policyjnej. Mo¿na wœród nich wymieniæ chocia¿by takie problemy, jak
wysokoœæ œwiadczenia, organy w³aœciwe do postêpowania w sprawie przyznania
œwiadczenia, zawieszenia i utrata prawa do œwiadczenia, czy te¿ zbieg prawa do
œwiadczeñ (wyp³acanych w systemie zaopatrzenia i ubezpieczenia spo³ecznego).
Ka¿dy z tych problemów wart jest bli¿szego przybli¿enia.
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Traktatowe i konstytucyjne
zabezpieczenia zachowania uprawnieñ

do nabytych œwiadczeñ socjalnych

Miêdzynarodowe standardy ochrony prawa do zabezpieczenia
spo³ecznego

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej uchwalona 19.12.2007 r. po-
twierdza prawo do zabezpieczenia spo³ecznego i ochrony zdrowia osób maj¹cych
miejsce zamieszkania i legalnie przemieszczaj¹cych siê w granicach pañstw cz³on-
kowskich Unii Europejskiej1 (art. 34–35). Wed³ug koncepcji „europejskiego modelu
socjalnego” prawo do zabezpieczenia spo³ecznego jest traktowane w „europej-
skiej przestrzeni spo³ecznej” jako rewers prawa do zatrudnienia za godziwym
wynagrodzeniem2. W Unii Europejskiej obowi¹zuje koncepcja „guaranteed

1 „Unia uznaje i szanuje prawo do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego oraz do us³ug spo³ecz-
nych, zapewniaj¹cych ochronê w takich przypadkach, jak: macierzyñstwo, choroba, wypadki przy
pracy, zale¿noœæ lub podesz³y wiek raz w przypadku utraty zatrudnienia, zgodnie z zasadami usta-
nowionymi w prawie Unii oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych” (art. 34 ust. 1). „Ka¿dy
maj¹cy miejsce zamieszkania i przemieszczaj¹cy siê legalnie w obrêbie Unii Europejskiej ma prawo
do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego i przywilejów socjalnych zgodnie z prawem Unii oraz
ustawodawstwami i praktykami krajowymi” (art. 34 ust. 2). „W celu zwalczania wykluczenia
spo³ecznego i ubóstwa, Unia uznaje i szanuje prawo do pomocy spo³ecznej i mieszkaniowej dla za-
pewnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie Unii oraz ustawodawstwach i prakty-
kach krajowych, godnej egzystencji wszystkim osobom pozbawionym wystarczaj¹cych œrodków”
(art. 34 ust. 3). „Ka¿dy ma prawo dostêpu do profilaktycznej opieki zdrowotnej i prawo do korzysta-
nia z leczenia w warunkach ustanowionych w ustawodawstwach i praktykach krajowych. Przy
okreœlaniu i realizowaniu wszystkich polityk i dzia³añ Unii zapewnia siê wysoki poziom ochrony
zdrowia ludzkiego” (art. 35). Dz.Urz. z 2007 r., C 303, s. 1.

2 Zob. A.M. Œwi¹tkowski, Europejska przestrzeñ spo³eczna, [w:] W³adza, naród to¿samoœæ. Studia dedykowa-
ne Profesorowi Hieronimowi Kubiakowi, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloñskiego, Kraków 2004,
s. 379 i n.



subistence/substiance assurée”, wed³ug której œwiadczenia socjalne z zabezpieczenia
spo³ecznego powinny gwarantowaæ beneficjentom krajowych systemów zabez-
pieczenia spo³ecznego w pañstwach cz³onkowskich wystarczaj¹ce œrodki i us³ugi,
umo¿liwiaj¹ce w ramach prawa do ¿ycia i zachowania godnoœci odpowiedni
standard ¿yciowy. Urzeczywistnieniu tej idei w Unii Europejskiej s³u¿y traktowa-
nie prawa do zabezpieczenia spo³ecznego jako podstawowego prawa cz³owieka,
chronionego przepisami traktatów miêdzynarodowych: Powszechnej Deklaracji
Praw Cz³owieka z 10.12.1948 r.3 (art. 22), Miêdzynarodowego Paktu Praw Gospo-
darczych, Spo³ecznych i Kulturalnych ONZ z 16.12.1966 r.4 (art. 9). W Europie prawo
do ochrony zdrowia, ubezpieczenia spo³ecznego, pomocy spo³ecznej i medycznej
oraz do korzystania ze s³u¿b opieki spo³ecznej gwarantuj¹ art. 11–art. 14 Europej-
skiej Karty Spo³ecznej z 1961 r. i Zrewidowanej Europejskiej Karty Spo³ecznej
z 1996 r.5 Materialnoprawne standardy minimalnych uprawnieñ socjalnych
z dziedziny zabezpieczenia spo³ecznego wyznaczaj¹ Konwencja Nr 102 MOP
z 28.05.1952 r. dotycz¹ca minimalnych norm zabezpieczenia spo³ecznego6, Euro-
pejska Konwencja o Zabezpieczeniu Spo³ecznym z 14.12.1972 r. i Europejskie Ko-
deksy Zabezpieczenia Spo³ecznego7.

Unia Europejska koordynuje zasady stosowania krajowych systemów zabez-
pieczenia spo³ecznego wobec osób ubezpieczonych i cz³onków ich rodzin, korzy-
staj¹cych ze swobody przemieszczania siê w ramach wspólnego rynku8. Pañstwa
cz³onkowskie Unii Europejskiej zachowa³y odrêbne systemy zabezpieczenia
spo³ecznego, oparte na wspólnych zasadach sformu³owanych w wymienionych
wy¿ej traktatach i dokumentach miêdzynarodowych. Uwarunkowania histo-
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3 „Ka¿da osoba jako cz³onek spo³eczeñstwa ma prawo do zabezpieczenia spo³ecznego i jest upowa¿-
niona, dziêki wysi³kowi narodowemu i wspó³pracy miêdzynarodowej oraz stosownie do organiza-
cji i zasobów danego pañstwa, do korzystania z praw gospodarczych, spo³ecznych i kulturalnych,
nieodzownych dla jego godnoœci i swobodnego rozwoju swojej osobowoœci”. Zob. Prawa cz³owieka.
Dokumenty, red. Z. Kêdzia, Ossolineum, Wroc³aw 1989, s. 24 i n. Orygina³ angielski: ST/HR/Rev. 4
(Vol. 1/Part 1).

4 „Pañstwa Strony niniejszego Paktu uznaj¹ prawo ka¿dego do zabezpieczenia spo³ecznego,
w³¹czaj¹c w to ubezpieczenie spo³eczne”. Polska ratyfikowa³a Pakt 3.03.1077 r., Dz.U. Nr 38, poz.
169. Orygina³ angielski: UN Treaty Series, vol. 993, s. 3. Zob. An Nussberger, Social Security as Himan
Right, [w:] „Ka¿dy ma prawo do...”, red. A.M. Œwi¹tkowski, Warszawa 2009, s. 89 i n.

5 Zob. Karta praw spo³ecznych Rady Europy, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 369 i n. European Social Charter.
Collected texts, 5th edition, Strasbourg 2005, s. 9 i n.

6 Konwencje i Zalecenia Miêdzynarodowej Organizacji Pracy 1919–1994, t. I (1919–1966), Warszawa
1996, s. 462 i n. Polska ratyfikowa³a tê konwencjê 3.12.2003 r. Zob. A.M. Œwi¹tkowski, Miêdzynarodo-
we prawo pracy, t. I Miêdzynarodowe publiczne prawo pracy – standardy miêdzynarodowe, vol. 3, Warszawa
208, s. 203 i n.

7 Polskie teksty zosta³y opublikowane w: Podstawowe dokumenty Rady Europy z dziedziny polityki
spo³ecznej, wybór i opracowanie R.A. Henczel, J. Maciejewska, Warszawa 1997, s. 108 i n. Zob. te¿
J. Nickless, European Code of Social Security, Council of Europe Publishing, Strasbourg 2002, passim.

8 Rozporz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady: 883/2004/WE z 29.04.2004 r. w sprawie koordy-
nacji systemów zabezpieczenia spo³ecznego; 987/2009/WE z 16.09.2009 r. dotycz¹ce wykonania roz-
porz¹dzenia 883/2004. Zob. A.M. Œwi¹tkowski, Miêdzynarodowe prawo pracy, t. II Miêdzynarodowe
prywatne prawo pracy, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 595 i n.



ryczne, w szczególnoœci wprowadzenie pod koniec XIX stulecia systemu ubezpie-
czeniowego w Niemczech (tzw. model Bismarcka) oraz og³oszenie w 1942 r.
raportu Beveridge’a w Wielkiej Brytanii9 (tzw. model Beveridge’a) stanowi³y od-
powiedŸ na dotychczasowe próby zaanga¿owania w³adzy pañstwowej w udzie-
lanie pomocy w postaci œwiadczeñ socjalnych osobom ubogim (poor laws).
Regulacje prawne przyjête w tym okresie zosta³y uznane przez prawników jako
pocz¹tek powstania odrêbnej ga³êzi prawa – prawa zabezpieczenia spo³ecznego10.
Ró¿nica w podejœciu do zagadnieñ spo³ecznych w poszczególnych pañstwach
europejskich sprawi³a, i¿ koncepcja „Europejskiego modelu socjalnego” w Unii
Europejskiej jest w ró¿ny sposób realizowana.

Postêpuj¹cy proces starzenia spo³eczeñstw europejskich, obni¿enie liczby
urodzin w bezpoœredni sposób wp³ywaj¹ na pogorszenie siê sytuacji finansowej
funduszy i instytucji finansuj¹cych œwiadczenia z zabezpieczenia spo³ecznego.
Oparte na zasadzie repartycji œwiadczenia socjalne (pay as you go) nie wystarczaj¹
wobec zmniejszania siê liczby osób op³acaj¹cych sk³adki ubezpieczeniowe na po-
krycie œwiadczeñ osobom ubezpieczonym, które spe³niaj¹ warunki do nabycia
uprawnieñ do okreœlonych œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. W³adze
pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej zosta³y zmuszone do przeprowadzenia
gruntownych reform systemu zabezpieczenia spo³ecznego. Bezpoœrednim nastê-
pstwem koniecznoœci reagowania na okolicznoœci zewnêtrzne s¹ propozycje
wyd³u¿enia okresu sk³adek ubezpieczeniowych, podniesienia granicy wieku
emerytalnego, obni¿enie wysokoœci œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego
oraz wprowadzenie op³at za korzystanie z opieki medycznej. Ponadto, w zwi¹zku
ze zmian¹ ustroju politycznego i gospodarczego w niektórych „nowych” pañ-
stwach cz³onkowskich Unii Europejskiej dokona³a siê zasadnicza zmiana wartoœci,
od których przepisy prawa zabezpieczenia spo³ecznego funkcjonuj¹ce w poprze-
dnim ustroju uzale¿nia³y nabywanie uprawnieñ do œwiadczeñ socjalnych.
Przyk³adem wyrównywania sprawiedliwoœci dziejowej spowodowanej zmian¹
ustroju politycznego w Polsce jest ustawa z 23.01.2009 r. o zmianie ustawy o za-
opatrzeniu emerytalnym ¿o³nierzy zawodowych oraz ich rodzin oraz ustawy
o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeñstwa
Wewnêtrznego, Agencji Wywiadu, S³u¿by Kontrwywiadu Wojskowego, S³u¿by
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Stra¿y Granicz-
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9 Beveridge Report on Social Security and Allied Services: Presented to Parliament by Command of
His Majesty November 1942 CmD, HMSO London 1942.

10 H. Zacher, Grundtypen des Sozialrechts, [w:] Festschrift für Wolfgang Zeidler, red. W. Fürst R. Herzog,
D. Umbach, de Gruyter, Berlin 1987, s. 572 i n. Wed³ug powo³anego autora bezpoœredni¹ przyczyn¹
wykszta³cenia siê prawa zabezpieczenia spo³ecznego by³a niemo¿noœæ rozwi¹zania problemów
spo³ecznych za pomoc¹ norm prawa pracy, prawa rodzinnego i prawa spadkowego oraz koniecz-
noœæ bezpoœredniego zaanga¿owania w zaspokojenie potrzeb socjalnych osób niezdolnych do
zarobkowania i utrzymania siê z pracy instytucji pañstwowych oraz towarzystw ubezpieczenio-
wych. U¿ywaj¹c nowoczesnego jêzyka, mo¿na stwierdziæ, ¿e prawo zabezpieczenia spo³ecznego
zosta³o powo³ane do ¿ycia w ramach instytucji „outsourcingu”.



nej, Biura Ochrony Rz¹du, Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej i S³u¿by Wiêziennej oraz
ich rodzin11. Powo³ana ustawa zmieni³a dotychczasowe przepisy ubezpieczenio-
we wymienionych s³u¿b (mundurowych i cywilnych). Obni¿y³a podstawê wy-
miaru emerytury ¿o³nierzy i funkcjonariuszy za ka¿dy rok s³u¿by w okresie od
1944 r. do 1990 r. z 2,6% do 0,7%, a wiêc o 1,9%. Ustawa nowelizuj¹ca system ubez-
pieczeñ emerytalnych i rentowych ¿o³nierzy zawodowych oraz ich rodzin zosta³a
zaskar¿ona do Trybuna³u Konstytucyjnego. Zdaniem wnioskodawcy – grupy
pos³ów, nowelizacja przepisów zabezpieczenia spo³ecznego narusza ochronê
praw nabytych, wyra¿on¹ w art. 2 Konstytucji RP z 2.04.1977 r.12, zasadê zaufania
obywatela do pañstwa, równie¿ wyra¿on¹ w art. 2 Konstytucji, zasadê równoœci
wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP). W wyroku z 24.02.2010 r.13 orzek³, ¿e –
z wyj¹tkiem ubezpieczonych, cz³onków by³ej Wojskowej Rady Ocalenia Narodo-
wego – nowelizacja systemów zaopatrzenia emerytalno-rentowego ¿o³nierzy za-
wodowych i funkcjonariuszy wymienionych wy¿ej s³u¿b jest zgodna z zasadami
chronionymi przepisami Konstytucji RP.

W koñcu pierwszej dekady XXI wieku jesteœmy œwiadkami zmiany systemu
organizacji spo³eczeñstwa, gospodarki, pañstwa oraz instytucji zarz¹dzaj¹cych
sprawami zabezpieczenia spo³ecznego. Uzasadnione jest postawienie pytania,
w jaki sposób w³adze pañstw cz³onkowskich chroni¹ bezpieczeñstwo socjalne
obywateli oraz innych osób legalnie zamieszkuj¹cych przed powy¿szymi zmiana-
mi ustrojowymi.

Powo³ane wy¿ej traktaty miêdzynarodowe nie stanowi¹ wystarczaj¹cej pod-
stawy prawnej do konstruowania przez osoby ubezpieczone podmiotowych
praw do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. Normy miêdzynarodowego
prawa zabezpieczenia spo³ecznego nie maj¹ charakteru norm „samo-wykonal-
nych” (self-executing). Musz¹ byæ wprowadzone do wewnêtrznego porz¹dku praw-
nego pañstw cz³onkowskich za poœrednictwem w³aœciwych przepisów wewnêt-
rznych. Instytucje powo³ane przez organizacje miêdzynarodowe: ONZ, MOP,
Radê Europy do monitorowania procesu przestrzegania przez w³adze pañstw
cz³onkowskich zobowi¹zañ sformu³owanych w traktatach miêdzynarodowych
nie maj¹ kompetencji w³adczych. W sprawach z dziedziny zabezpieczenia
spo³ecznego z traktatów miêdzynarodowych wynikaj¹ obowi¹zki dla w³adz
pañstw cz³onkowskich ustanowienia i utrzymania systemów zabezpieczenia
spo³ecznego, podejmowania dzia³añ na rzecz systematycznej poprawy krajo-
wych systemów zabezpieczenia spo³ecznego oraz równego traktowania osób
uprawnionych do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. Zmiany gospodar-
cze, spo³eczne oraz polityczne zobowi¹zuj¹ w³adze pañstw cz³onkowskich Unii
Europejskiej do modyfikowania krajowych systemów zabezpieczenia spo³eczne-
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11 Dz.U. Nr 24, poz. 145.
12 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
13 Dz.U. Nr 36, poz. 204.



go. Niedope³nienie obowi¹zku wprowadzania zmian w systemach zabezpiecze-
nia spo³ecznego do zmieniaj¹cych siê warunków, w jakich krajowe systemy
zabezpieczenia spo³ecznego funkcjonuj¹, mo¿e uzasadniaæ postawienie zarzutu
o zaniedbaniu przez pañstwo cz³onkowskie ochrony prawa do zabezpieczenia
spo³ecznego, uwa¿anego wspó³czeœnie przez spo³ecznoœæ miêdzynarodow¹ za
jedno z podstawowych praw cz³owieka.

Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka wykorzystywa³ przepisy art. 6, 8, 14 Euro-
pejskiej Konwencji o ochronie praw cz³owieka i podstawowych wolnoœci z 4.11.1950 r.
oraz art. 1 Protoko³u Nr 1 „Ochrona prawa w³asnoœci” do tej Konwencji14 jako
podstawy prawne dla ochrony uprawnieñ do zabezpieczenia spo³ecznego.

W pañstwach cz³onkowskich Unii Europejskiej, z wyj¹tkiem Wielkiej Bryta-
nii, bezpieczeñstwo socjalne gwarantuj¹ ustawy zasadnicze. W porz¹dkach praw-
nych konstytucja ma pozycjê szczególn¹. Przedmiotem rozwa¿añ nad zakresem
ochrony prawa do zabezpieczenia spo³ecznego przed zmianami krajowych syste-
mów zabezpieczenia spo³ecznego, które nastêpuj¹ z przyczyn ustrojowych s¹
konstytucyjne gwarancje ochrony socjalnej.

Konstytucyjne gwarancje prawa do zabezpieczenia spo³ecznego

Niektóre konstytucje uchwalane po pierwszej wojnie œwiatowej w Europie
gwarantowa³y obywatelom prawo do zabezpieczenia spo³ecznego (art. 102 pol-
skiej Konstytucji Kwietniowej z 1921 r.) lub nak³ada³y na w³adze pañstwowe obo-
wi¹zki w dziedzinie zabezpieczenia spo³ecznego (art. 161 niemieckiej Konstytucji
Weimarskiej). Powy¿sze wzorce regulacji prawnej zabezpieczenia spo³ecznego
w ustawach zasadniczych nie uleg³y zmianie. Po drugiej wojnie œwiatowej
w³adze pañstw socjalistycznych wprowadzi³y, na wzór regulacji zamieszczonych
w „stalinowskiej” Konstytucji ZSRR z 1936 r., do konstytucji europejskich pañstw
socjalistycznych deklaracje o prawie obywateli do zabezpieczenia spo³ecznego15.
Powy¿sze uprawnienie nie mia³o charakteru prawa podmiotowego, nie by³o za-
bezpieczone roszczeniem i nie mog³o stanowiæ podstawy ¿¹dania procesowego.
Konstytucje pañstw europejskich, aktualnie zrzeszonych w Unii Europejskiej
oraz pañstw Europejskiej Strefy Ekonomicznej, deklarowa³y prawo do zabezpie-
czenia spo³ecznego obywatelom16, „wszystkim” osobom zamieszka³ym w danym
pañstwie17 lub tylko obywatelom zamieszkuj¹cym w pañstwie, którego s¹ obywa-
telami18. Konstytucje innych pañstw cz³onkowskich Unii zobowi¹zuj¹ w³adze
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pañstwowe do zagwarantowania prawnej ochrony prawom cz³owieka19, konkre-
tyzuj¹ obowi¹zki instytucji pañstwowych w sprawach odnosz¹cych siê do pro-
mowania ochrony socjalnej20 lub wprost gwarantuj¹ prawo do zabezpieczenia
spo³ecznego osobom niezdolnym do zabezpieczenia egzystencji.21 Po³¹czenie
obowi¹zków instytucji pañstwowych z uprawnieniami deklarowanymi konsty-
tucj¹, podkreœlenie socjalnego charakteru pañstwa, uregulowanie kompetencji
organów wymiaru sprawiedliwoœci w sprawach z zakresu zabezpieczenia
spo³ecznego22 sprawia, i¿ uprawnienia do œwiadczeñ socjalnych pojmowanych
jako prawa spo³eczne nale¿¹ce do najnowszej generacji praw cz³owieka nabieraj¹
charakteru praw podmiotowych, które mog¹ byæ dochodzone przed organami
rentowymi i s¹dami ubezpieczeñ spo³ecznych.

Przyjmuj¹c jako kryterium podzia³u konstytucji pañstw cz³onkowskich Unii
Europejskiej sposób i poziom ochrony prawa do zabezpieczenia spo³ecznego,
w piœmiennictwie prawa zabezpieczenia spo³ecznego wyodrêbniono nastêpuj¹ce
regulacje: Wielka Brytania – pañstwo, które nie ma spisanej ustawy zasadniczej;
pañstwa, których normy konstytucyjne s¹ traktowane przez krajowy porz¹dek
prawny jako wskazówki o charakterze politycznym; konstytucje deklaruj¹ce wy-
raŸnie prospo³eczny charakter pañstwa; konstytucje dokonuj¹ce podzia³u kom-
petencji w sprawach spo³ecznych miêdzy organami w³adzy pañstwowej. Do
odrêbnej kategorii zaliczane s¹ pañstwa, których konstytucje gwarantuj¹ ochronê
prawn¹ podstawowych praw cz³owieka – uprawnieñ spo³ecznych regulowanych
przepisami prawa zabezpieczenia spo³ecznego23.

Mimo formalnego braku sporz¹dzonej w pisemnej formie konstytucji, pod-
stawowe uprawienia i wolnoœci socjalne s¹ gwarantowane przepisami prawa sta-
nowionego przez organ ustawodawczy (Human Rights Act – HRA) z 1998 r. oraz
przepisami prawa zwyczajowego (common law) bazuj¹cego na orzecznictwie
s¹dów. Prawo do zabezpieczenia spo³ecznego jest chronione przepisem art. 8
HRA, normy prawnej gwarantuj¹cej ochronê prywatnoœci i ¿ycia rodzinnego.
Uprawnienia socjalne wywieraj¹ istotny wp³yw na obie sfery ¿ycia wymienione
w powo³anym przepisie art. 8 HRA. S¹dy brytyjskie nie maj¹ prawa, zgodnie z za-
sad¹ „nadrzêdnoœci w³adzy legislacyjnej” (supremacy of the Parliament), badaæ lega-
lnoœci aktów prawa stanowionego przez w³adzê ustawodawcz¹. Niechêtnie
i bardzo rzadko wykorzystuj¹ art. 8 HRA do formu³owania pozytywnych obo-
wi¹zków organów w³adzy pañstwowej sprawach z zakresu zabezpieczenia
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20 Art. 2 ust. 2 Konstytucji Królestwa Szwecji z 1975 r., nowelizowanej w 1980 r.
21 § 75 ust. 2 Konstytucji Królestwa Danii z 1953.
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spo³ecznego24. W brytyjskim systemie prawa brakuje gwarancyjnych mechaniz-
mów prawnych, chroni¹cych prawa socjalne przed zmianami ustawodawczymi
dokonywanymi na niekorzyœæ ubezpieczonych przez w³adzê ustawodawcz¹25.

Z tego powodu, brak formalnej gwarancji konstytucyjnej prawa do zabezpie-
czenia spo³ecznego czyni brytyjski system prawa zabezpieczenia spo³ecznego
szczególnie nara¿ony na zmiany uprawnieñ wywo³ane powodami gospodarczy-
mi i politycznymi26. Prawa do zabezpieczenia spo³ecznego nie chroni¹ w wystar-
czaj¹cy sposób konstytucje, których normy prawne s¹ traktowane przez
prawników jako dyrektywy z dziedziny polityki spo³ecznej. Taki charakter maj¹
przepisy art. 45 ust. 1 i 2 Konstytucji Irlandii z 1937 r. zatytu³owane jako podsta-
wowe zasady polityki spo³ecznej. W pierwszym zdaniu art. 45 ust. 1 Konstytucji
Irlandii expressis verbis stwierdzono, ¿e zasady polityki spo³ecznej sformu³owane
w tym przepisie maj¹ wy³¹cznie charakter ogólnych wytycznych adresowanych
jedynie wobec Oirechtas (organu ustawodawczego). Organy wymiaru sprawiedli-
woœci zosta³y pozbawione mo¿liwoœci kierowania siê wytycznymi konstytucyjny-
mi sformu³owanymi w art. 45 ust. 2 w trakcie orzekania na podstawie innych
przepisów konstytucji. W powo³anym przepisie art. 45 ust. 2 zobowi¹zano w³adze
pañstwowe do zagwarantowania obywatelom bez wzglêdu na p³eæ uprawnieñ
do „wystarczaj¹cych œrodków do ¿ycia”. W podobny sposób, aczkolwiek bardziej
konkretnie, okreœla gwarancje prawa do zabezpieczenia spo³ecznego Konstytucja
Szwajcarii z 199927.

Artyku³ 41 powo³anej konstytucji zamieszczony w rozdziale 3 zatytu³owany
„Cele spo³eczne” zobowi¹zuje w³adze konfederacji i kantonów do zapewnienia
ka¿demu dostêpu do zabezpieczenia spo³ecznego oraz koniecznej opieki zdro-
wotnej (art. 41 ust. 1 lit. a–b). Z uwagi na ogólne sformu³owanie obowi¹zków
w³adz pañstwowych w sprawach z dziedziny zabezpieczenia spo³ecznego,
a przede wszystkim jednoznaczne i zdecydowane stwierdzenie zamieszczone
w art. 41 ust. 4 Konstytucji Szwajcarskiej, zgodnie z którym „¿adne konkretne
uprawnienia do œwiadczeñ gwarantowanych przez pañstwo nie mog¹ byæ wy-
prowadzone z celów spo³ecznych sformu³owanych w art. 41 ust.1 lit. a–g”, Kon-
stytucja Szwajcarii zosta³a zaliczona do kategorii ustaw zasadniczych, które nie
formu³uj¹ gwarancji ochrony prawa do zabezpieczenia spo³ecznego przed zmia-
nami wprowadzonymi przez w³adze pañstwowe z uwagi na koniecznoœæ dosto-
sowania krajowych przepisów prawa zabezpieczenia spo³ecznego do zmian
ustrojowych28.
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Bardziej skomplikowany jest proces oceny konstytucyjnych gwarancji prawa
do zabezpieczenia spo³ecznego w pañstwach cz³onkowskich Unii Europejskiej
i Europejskiej Strefy Ekonomicznej, które w ustawach zasadniczych akcentuj¹
obowi¹zek w³adz pañstwowych zaspokojenia potrzeb socjalnych. Do kategorii
„pañstw dobrobytu” (social welfare states), których w³adze deklaruj¹ w konstytu-
cjach obowi¹zek instytucji pañstwowych zapewnienia dobrobytu ogó³owi oby-
wateli i/lub mieszkañców zaliczana jest miêdzy innymi Republika Federalna
Niemiec. Przepis art. 20 Konstytucji RFN z 1949 r. stanowi, i¿ „Republika Federal-
na Niemiec jest pañstwem demokratycznym i socjalnym” (Sozialstaatprinzip).
Konstytucja RFN do wy³¹cznej kompetencji w³adz federalnych przekazuje spra-
wy z zakresu dobrobytu publicznego, z wyj¹tkiem domów opieki spo³ecznej.
Prawo do ¿ycia, do ochrony integralnoœci, ochrony rodziny stanowi³y podstawê
obowi¹zków w³adz pañstwowych do zagwarantowania ochrony zdrowia, przy-
znania œwiadczeñ zasi³ków rodzinnych. W piœmiennictwie europejskiego prawa
zabezpieczenia spo³ecznego powy¿sza tendencja w judykaturze Trybuna³u Kon-
stytucyjnego RFN jest okreœlana jako „klasyczna socjalizacja podstawowych wol-
noœci obywatelskich” (socialisation of a classis fundamental freedom)29.

Nie oznacza to jednak, i¿ osoba fizyczna (ubezpieczony obywatel) ma rosz-
czenie wobec w³aœciwej instytucji zabezpieczenia spo³ecznego o realizacjê jego
uprawnieñ socjalnych. Zgodnie z zasad¹ „pañstwa dobrobytu”, instytucje pañ-
stwowe odpowiedzialne za ochronê socjaln¹ osób uprawnionych do œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego nie mog¹ zaniedbaæ podstawowego obowi¹zku za-
gwarantowania osobom potrzebuj¹cym minimalnych œwiadczeñ. W ostatecznym
rozliczeniu zasada pañstwa dobrobytu zadeklarowana w konstytucji stanowi ar-
gument przemawiaj¹cy na rzecz obowi¹zku pañstwowej instytucji zabezpiecze-
nia spo³ecznego zrealizowania obowi¹zku zapewnienia œwiadczeñ socjalnych
osobom bêd¹cym w potrzebie. Z punktu widzenia prawa zabezpieczenia spo³ecz-
nego zasada „pañstwa socjalnego” jest traktowana w granicznych przypadkach
jako decyduj¹cy argument na rzecz koniecznoœci realizacji indywidualnych
¿¹dañ w sprawach z zakresu zabezpieczenia spo³ecznego. Zasada „pañstwa do-
brobytu” nie mo¿e byæ wy³¹cznie identyfikowana z obowi¹zkiem w³adz pañstw
cz³onkowskich ustanowienia i utrzymania krajowego systemu zabezpieczenia
spo³ecznego. W sytuacjach w¹tpliwych powy¿sza zasada jest wykorzystywana
jako argument decyduj¹cy o wystêpowaniu lub braku uprawnieñ do œwiadczeñ
socjalnych z zabezpieczenia spo³ecznego.

Konstytucje, które dokonuj¹ podzia³u miêdzy w³aœciwe instytucje pañstwo-
we w regulowaniu spraw z zakresu zabezpieczenia spo³ecznego mog¹ byæ trakto-
wane jako ustawy zasadnicze gwarantuj¹ce ubezpieczonym prawo do œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego. Przypadek Szwajcarii, której konstytucja zosta³a
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zakwalifikowana do ustaw zasadniczych zaliczanych do kategorii, w której indy-
widualne roszczenia osób ubezpieczonych nie maj¹ szans realizacji dowodzi, i¿
podzia³ kompetencji miêdzy organami konfederacji i kantonów nie ma znaczenia
w sprawach z zakresu zabezpieczenia spo³ecznego. Stosownie do przepisów Kon-
stytucji z 1999 r. w³adze federacji s¹ kompetentne do ustanawiania regu³ okre-
œlaj¹cych zasady i procedurê nabywania i realizacji uprawnieñ do œwiadczeñ
emerytalnych, rentowych, rodzinnych i macierzyñskich oraz do ochrony zdrowia
(art. 112, art. 116, art. 117). Natomiast o œwiadczeniach socjalnych z pomocy
spo³ecznej decyduj¹ w³adze kantonalne (art. 115). Osoby fizyczne ubiegaj¹ce siê
o œwiadczenia z zabezpieczenia spo³ecznego podlegaj¹ce w³adztwu wszelkich
w³adz pañstwowych s¹ pozbawione na podstawie art. 41 ust. 4 Konstytucji Szwaj-
carii jakichkolwiek praw podmiotowych.

Z dotychczasowej analizy konstytucyjnych gwarancji prawa do œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego wynika, ¿e najbardziej skuteczn¹ ochronê prawn¹
gwarantuj¹ konstytucje potwierdzaj¹ce prawo osoby fizycznej, spe³niaj¹cej wy-
magania ustanowione krajowymi przepisami prawa zabezpieczenia spo³ecznego
do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. Ze wzglêdu na metodê zagwaran-
towania powy¿szego uprawnienia, mo¿na dokonaæ podzia³u konstytucji pañstw
cz³onkowskich Unii na dwie kategorie: pierwsza, w której osobom fizycznym
przyznane zostaje prawo do zabezpieczenia spo³ecznego. Do tej grupy pañstw
nale¿¹ miêdzy innymi Czechy i S³owenia30.

Do drugiej kategorii zaliczane s¹ konstytucje tych pañstw, w których na w³adze
pañstw cz³onkowskich zosta³y na³o¿one obowi¹zki dostarczenia œwiadczeñ socjal-
nych gwarantuj¹cych ochronê socjaln¹ wobec ryzyk spo³ecznych okreœlonych
w Konwencji Nr 102 MOP. Konstytucje Grecji i Holandii s¹ zaliczane do tej kate-
gorii ustaw zasadniczych31. Konstytucja Czech wymienia ryzyka socjalne, przed
którymi w³adza pañstwowa ma obowi¹zek chronienia obywateli32. Z konstytucyj-
nych gwarancji socjalnych maj¹ prawo korzystaæ obywatele objêci powszechnym
krajowym systemem ubezpieczenia spo³ecznego (Czechy, S³owenia) oraz – co jest
mniej spotykane ze wzglêdu na koniecznoœæ finansowania œwiadczeñ socjalnych
z bud¿etu pañstwowego – pomocy spo³ecznej (Grecja, Holandia). Wprowadzenie
do ustawy zasadniczej sformu³owania o uprawnieniach do œwiadczeñ z zabezpie-
czenia spo³ecznego nie mo¿e byæ traktowane przez prawników jako zobowi¹za-
nie pañstwa, któremu odpowiada uprawnienie potencjalnego beneficjenta do
¿¹dania realizacji uprawnieñ do œwiadczeñ socjalnych. Z tego wzglêdu konstytu-
cje gwarantuj¹ce uprawnienia do œwiadczeñ socjalnych z zabezpieczenia spo³ecz-
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nego zosta³y podzielone w piœmiennictwie europejskiego prawa zabezpieczenia
spo³ecznego na trzy kategorie33.

Do pierwszej zosta³y zaliczone konstytucje uznaj¹ce prawo do zabezpiecze-
nia spo³ecznego, lecz pozostawiaj¹ce realizacjê powy¿szego uprawnienia krajo-
wym przepisom prawa zabezpieczenia spo³ecznego (S³owenia). Do drugiej,
pañstwa nak³adaj¹ce na w³adze okreœlone obowi¹zki w sprawach zabezpieczenia
spo³ecznego, ale nieprzyznaj¹ce beneficjentom konkretnych uprawnieñ (Grecja).
Do trzeciej, konstytucje przyznaj¹ce uprawnienia w sprawach zabezpieczenia
spo³ecznego osobom fizycznym w sposób uniemo¿liwiaj¹cy wyraŸnie okreœlenie
zakresu i poziomu ochrony gwarantowanych praw (Czechy). Przepis art. 50 Kon-
stytucji S³owenii z 1991 r. w brzmieniu nadanym ustaw¹ konstytucyjn¹
z 15.06.2004 r.34 przyznaje obywatelom tego pañstwa prawo do zabezpieczenia
spo³ecznego, z w³¹czeniem uprawnienia do œwiadczeñ emerytalnych, na warun-
kach ustanowionych w obowi¹zuj¹cych przepisach prawa zabezpieczenia
spo³ecznego. Niemal w identyczny sposób prawo do zabezpieczenia spo³ecznego
uregulowane zosta³o w art. 67 Konstytucji RP. Przyznaje obywatelom polskim
prawo do zabezpieczenia spo³ecznego w razie utraty zdolnoœci do pracy
wywo³anej chorob¹, inwalidztwem, osi¹gniêciem wieku emerytalnego (ust. 1)
oraz pozostawania bez pracy i braku œrodków utrzymania z przyczyn niezale¿-
nych od zainteresowanego (ust. 2). Uzale¿nienie powy¿szego uprawnienia od od-
rêbnych regulacji ustawowych chroni obywateli maj¹cych prawo do œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego przed okreœlaniem zakresu i formy realizacji powy-
¿szego uprawnienia przez inne ni¿ w³adza legislacyjna, instytucje w³adzy wyko-
nawczej i administracji pañstwowej. Poza zakresem kontroli konstytucyjnej
pozostaj¹ w³adze ustawodawcze, które expressis verbis zosta³y upowa¿nione przez
konstytucje do wprowadzania zmian w ustawach reguluj¹cych uprawnienia oby-
wateli do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego.

Konstytucja S³owenii ró¿ni siê od polskiej konstytucji oraz innych ustaw za-
sadniczych, w których nie zadeklarowano prawa osób fizycznych do œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego, natomiast okreœlono obowi¹zki w³adz pañstwo-
wych w dziedzinie zabezpieczenia spo³ecznego. Artyku³ 50 Konstytucji S³owenii
po dwukrotnym zadeklarowaniu prawa obywateli tego pañstwa do œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego nak³ada na w³adze pañstwowe okreœlone pozyty-
wne obowi¹zki odnosz¹ce siê do uregulowania obowi¹zkowego systemu ochro-
ny zdrowia, emerytalno-rentowego oraz os³ony socjalnej przed innymi rodzajami
ryzyka. Omawiany przepis okreœla zatem zakres przedmiotowy uprawnienia do
œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. Obywatele S³owenii uprawnieni do
œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego maj¹ konstytucyjn¹ gwarancjê, ¿e zmia-
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ny ustrojowe w tym pañstwie nie wywr¹ wp³ywu na zakres zabezpieczenia przed
tymi rodzajami ryzyk, które zosta³y wymienione w art. 50 Konstytucji. Nie s¹ jed-
nak chronieni przed mniej dla nich korzystnymi, wynikaj¹cymi ze zmiany przepi-
sów zabezpieczenia spo³ecznego, uregulowaniami uprawnieñ do œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego.

Konstytucja Grecji 1975 r., nowelizowana w 1986 r. i 2000 r., w której sformu³o-
wane zosta³y obowi¹zki pañstwa regulowania krajowych systemów zabezpieczenia
spo³ecznego upowa¿nia prawników do wyprowadzenia uprawnieñ do œwiad-
czeñ z zabezpieczenia spo³ecznego, mimo braku wyraŸnej deklaracji w przepi-
sach konstytucji o istnieniu takiego uprawnienia, z pozytywnego obowi¹zku
na³o¿onego na w³adze pañstwa w przepisach konstytucji35. Artyku³ 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 powy¿szego pozytywnego obowi¹zku greccy prawnicy
specjalizuj¹cy siê w prawie zabezpieczenia spo³ecznego wyprowadzaj¹ wniosek,
i¿ powo³any przepis konstytucji zabrania wszelkim w³adzom pañstwowym, rów-
nie¿ legislacyjnym dokonywania zmian w prawnych podstawach zabezpieczenia
spo³ecznego. Krajowe systemy zabezpieczenia spo³ecznego opieraj¹ siê na zasa-
dach solidarnoœci, powszechnoœci i przymusowoœci. Doktryna greckiego prawa
zabezpieczenia spo³ecznego stoi na stanowisku, i¿ w razie nieprzestrzegania
przez organy ustawodawcze fundamentalnej zasady niezmienialnoœci konsty-
tucyjnych podstaw zabezpieczenia spo³ecznego, osobom poszkodowanym
przys³uguj¹ roszczenia o niestosowanie obowi¹zuj¹cych, niezgodnych z konsty-
tucj¹ przepisów zabezpieczenia spo³ecznego i orzekania o ich uprawnieniach do
œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego na podstawie poprzednio obo-
wi¹zuj¹cych, zgodnych z zasadami konstytucji, norm prawnych36.

Mam w¹tpliwoœci, czy treœæ powo³anego przepisu art. 22 ust. 4 Konstytucji
Grecji upowa¿nia do takiej wyk³adni. Grecka doktryna prawa zabezpieczenia
spo³ecznego wyprowadza z powo³anego przepisu konstytucji obowi¹zek promo-
wania zabezpieczenia spo³ecznego (the duty to promote social insurance)37. Judykatu-
ra pojmuje jednak powy¿szy obowi¹zek jako uprawnienie w³adzy legislacyjnej
do swobodnego zabezpieczenia spo³ecznego38. Powo³ana autorka uwa¿a, i¿ anali-
zowany przepis konstytucji ustanawia obowi¹zek ochrony kapita³u zgromadzo-
nego na funduszach ubezpieczeniowych z myœl¹ o ochronie interesów
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35 A. Ligomenou, The legal nature of the social right to pension of civil servants, Epitheorisis Dikaiou Koino-
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37 A. Papaioannou, The Constitution and the reduction of state protection in the field of social insurance, EDKA
1991, s. 668 i n.

38 Zob. orzeczenia powo³ane przez O. Angelopoulu, op. cit., s. 153, przypis 22.



nastêpnych pokoleñ ubezpieczonych39. Tê interpretacjê Konstytucji Grecji uwa-
¿am za przekonywaj¹c¹. Ani wyk³adnia gramatyczna, ani funkcjonalna art. 22
ust. 4 Konstytucji Grecji nie daje podstaw do uznania, tak jak to czyni¹ autorzy
opracowania podsumowuj¹cego raporty krajowe40, i¿ powo³any przepis Konsty-
tucji Grecji stanowi pewn¹ gwarancjê nie pogarszania uprawnieñ socjalnych.

Z regu³y, z zasady symetrycznego powi¹zania obowi¹zków w³adz pañstwo-
wych i uprawnieñ jednostek mo¿na wyprowadziæ wniosek na temat honorowa-
nia przez pañstwo okreœlonego uprawnienia. W niniejszym przypadku jest to
prawo do zabezpieczenia spo³ecznego. Jednak¿e w niniejszym przypadku, a tak-
¿e w przypadkach innych pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej i Europejskiej
Strefy Ekonomicznej, w konstytucjach nak³adaj¹cych na w³adze tych pañstw
obowi¹zek regulowania zabezpieczenia spo³ecznego nie sformu³owano wyraŸnie
prawa podmiotowego do zabezpieczenia spo³ecznego, z którego mo¿na by³oby
wyprowadziæ roszczenie dochodzone na drodze s¹dowej. Przeto podzia³ konsty-
tucji na te, z których mo¿na wyprowadziæ prawo podmiotowe do zabezpieczenia
spo³ecznego, oraz inne, gwarantuj¹ce „pozorne” prawo do zabezpieczenia
spo³ecznego (ambiguos right), nie ma racji bytu41. Zgodziæ siê natomiast nale¿y
z autorami podsumowania krajowych raportów poœwiêconych gwarancjom kon-
stytucyjnym prawa do zabezpieczenia spo³ecznego w pañstwach cz³onkowskich
Europejskiej Strefy Ekonomicznej, i¿ przewa¿aj¹ca wiêkszoœæ konstytucyjnych
uregulowañ zabezpieczenia spo³ecznego ma wy³¹cznie charakter dyrektyw adre-
sowanych przez w³adze legislacyjne wobec w³adz wykonawczych w sprawach
odnosz¹cych siê do prowadzenia polityki spo³ecznej w sposób zgodny z miê-
dzynarodowymi standardami ochrony praw socjalnych.

W³adze pañstw cz³onkowskich Europejskiej Strefy Ekonomicznej, które sto-
suj¹ siê do wymagañ ustanowionych w art. 1 ust.1–2 Karty Praw Spo³ecznych
Rady Europy, gwarantuj¹ osobom fizycznym dostateczn¹ ochronê praw socjal-
nych nawet, je¿eli nie zapewniaj¹ osobom uprawnionym do œwiadczeñ z zabez-
pieczenia spo³ecznego ochrony na dotychczasowym poziomie. Miêdzynarodowe
standardy ochrony oraz konstytucyjne gwarancje prawa do zabezpieczenia
spo³ecznego nie wymagaj¹ od w³adz pañstw cz³onkowskich traktowania prawa
do zabezpieczenia spo³ecznego w kategoriach minimalnych uprawnieñ, od któ-
rych w razie koniecznoœci powodowanej zewnêtrznymi czynnikami, takimi jak
zmiany ustrojowe (gospodarcze, spo³eczne lub polityczne), nie mo¿na odst¹piæ
na niekorzyœæ uprawnionych w celu ochrony dobra wspólnego – utrzymania po-
wszechnego, obowi¹zkowego systemu zabezpieczenia spo³ecznego, opartego na
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40 B. De Mars et al., ‘Security’… [w:] Security…, s. 613.
41 Ibidem, s. 615 zaliczaj¹ do trzeciej kategorii konstytucji, w których prawo do zabezpieczenia

spo³ecznego ma charakter pozorny Kartê podstawowych praw i wolnoœci uchwalon¹ w Republice
Czech w 1992 r., mimo i¿ art. 30 ust. 1–3 tego aktu prawnego nie ró¿ni siê zasadniczo od uprawnieñ
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solidarnoœci potencjalnych beneficjentów. Zasada sprawiedliwoœci i solidarnoœci
spo³ecznej wykorzystywane w interesie ogó³u ubezpieczonych42 zezwalaj¹ na
zmianê dotychczasowych uregulowañ uprawnieñ do œwiadczeñ z zabezpiecze-
nia spo³ecznego tak¿e z niekorzyœci¹ dla uprawnieñ do przyznanych i wyp³aca-
nych œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. Konstytucyjne prawo do
zabezpieczenia spo³ecznego bez wzglêdu na sposób jego uregulowania i przyzna-
ny mu charakter prawny; nie ma mo¿e byæ wykorzystywane jako bezwzglêdna
gwarancja utrzymania status quo osób korzystaj¹cych ze œwiadczeñ socjalnych.

Analizuj¹c charakter konstytucyjnych gwarancji prawa do zabezpieczenia
spo³ecznego, nale¿y stwierdziæ, i¿ przyznanie w ustawie zasadniczej prawa do
zabezpieczenia spo³ecznego na okreœlonym poziomie nie odbiera w³adzom
pañstw cz³onkowskich prawa do korygowania, równie¿ na niekorzyœæ uprawnio-
nych, powy¿szego uprawnienia, albowiem konstytucyjna gwarancja powy¿sze-
go uprawnienia nie przyznaje mu statusu prawa, które nie mo¿e zostaæ
modyfikowane na niekorzyœæ uprawnionych. Odpowiadaj¹c na pytanie posta-
wione przez autorów konkluzji krajowych raportów z dziedziny zabezpieczenia
spo³ecznego poœwiêconych bezpieczeñstwu socjalnemu w Europie43, mo¿na
dojœæ do wniosku, ¿e de lega lata konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spo³ecz-
nego w pañstwach cz³onkowskich Unii Europejskiej i Europejskiej Strefy Ekono-
micznej does not encompass a stand-still principle. Nale¿y zatem rozwa¿yæ
argumenty prezentowane przez zwolenników konstytucyjnej gwarancji prawa
do zabezpieczenia spo³ecznego, którego nie wolno zmieniæ i od którego nie wolno
odst¹piæ na niekorzyœæ uprawnionych. Nale¿y wiêc zastanowiæ siê nad charakte-
rem powy¿szego uprawnienia oraz rozwa¿yæ, czy mechanizm nabywania tego
prawa oraz zasady sprawiedliwoœci spo³ecznej uniemo¿liwiaj¹ jego zmianê in minus.

Charakter prawa do zabezpieczenia spo³ecznego

O braku mo¿liwoœci domagania siê ochrony prawnej prawa do zabezpieczenia
spo³ecznego w oparciu o gwarancje miêdzynarodowe i konstytucyjne œwiadczy,
i¿ osoby fizyczne domagaj¹ce siê s¹dowej ochrony tego prawa nie powo³ywa³y siê
przed trybuna³ami miêdzynarodowymi i krajowymi na gwarancje przydaj¹ce po-
wy¿szemu uprawnieniu charakter prawa podmiotowego. Dochodz¹cy przed or-
ganami wymiaru sprawiedliwoœci utrzymania uprawnieñ socjalnych na poziomie
gwarantowanym zmienionymi na niekorzyœæ osób uprawnionych krajowymi
przepisami prawa zabezpieczenia spo³ecznego powo³ywali siê na zasady: ochro-
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ny praw nabytych i uzasadnionych (znajduj¹cych oparcie we wczeœniej obo-
wi¹zuj¹cych przepisach prawa zabezpieczenia spo³ecznego) ekspektatyw do
œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego, zaufania obywatela do pañstwa i stano-
wionego przezeñ prawa, sprawiedliwoœci spo³ecznej oraz obowi¹zek instytucji
pañstwowych zagwarantowania na niezmienionym poziomie ochrony prawnej
uprawnieniom socjalnym jako prawom maj¹tkowym. Trzy pierwsze zasady zo-
sta³y wymienione jako podstawa prawna wniosku z 23.92.2009 r. z³o¿onego
w Trybunale Konstytucyjnym o stwierdzenie niezgodnoœci z Konstytucj¹ RP
przepisów ustawy z 23.01.2009 r.44

Rozwa¿my zasadnoœæ dochodzonych roszczeñ opartych na powy¿szych za-
sadach, z których wiêkszoœæ pozostaje we wzajemnej zale¿noœci. Zasady sprawied-
liwoœci spo³ecznej, równoœci i proporcjonalnoœci dzia³añ w³adz pañstwowych, re-
formuj¹cych krajowe systemy zabezpieczenia spo³ecznego s¹ traktowane jako
gwarancje przestrzegania obowi¹zku zaspokojenia nabytych uprawnieñ socjal-
nych. Zasada zaufania obywatela do pañstwa i prawa (principle of legal certainty/
trust in law) jest œciœle powi¹zana z zasad¹ rz¹dów prawa.

1) Zasada ochrony praw nabytych i obowi¹zek spe³nienia uzasadnionych
ekspektatyw do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego

Miêdzynarodowe standardy prawa do zabezpieczenia spo³ecznego nak³adaj¹
na w³adze pañstw czlonkowskich obowi¹zek podnoszenia systemu zabezpiecze-
nia spo³ecznego na wy¿szy poziom (art. 12 ust. 3 Europejskiej Karty Spo³ecznej).
Niektóre pañstwa cz³onkowskie w konstytucjach akcentuj¹ powy¿szy obowi¹-
zek. Czyni¹ to, podkreœlaj¹c demokratyczny charakter pañstwa prawa, d¹¿¹cego
do urzeczywistnienia zasad sprawiedliwoœci spo³ecznej (art. 2 Konstytucji RP
z 1997 r.). W uzasadnieniu wyroku w sprawie K 6/09 Polski Trybuna³ Konstytucyj-
ny wypowiedzia³ siê za mo¿liwoœci¹ odst¹pienia od zasady praw nabytych, je¿eli
przemawiaj¹ za tym inne zasady, normy lub wartoœci konstytucyjne. Trybuna³ nie
zajmowa³ siê obowi¹zkiem dope³nienia uzasadnionych ekspektatyw do œwiad-
czeñ socjalnych. Z doœwiadczeñ zgromadzonych w innych pañstwach cz³onkow-
skich Unii Europejskiej wynika, i¿ zmiana systemu prawa zabezpieczenia spo-
³ecznego, niespe³nienie ekspektatyw lub – co jest bardziej wyrazŸne i dotkliwe dla
ubezpieczonych – pogorszenie warunków korzystania z uzyskanych uprawnieñ
do œwiadczeñ socjalnych jest akceptowane, je¿eli zmiany krajowych przepisów
zabezpieczenia spo³ecznego s¹ dokonywane przy przestrzeganiu podstawowych
zasad „rz¹dów prawa” (rule of law): z zachowaniem regu³ sprawiedliwoœci spo-
³ecznej, równoœci i proporcjonalnoœci45. Polski Trybuna³ Konstytucyjny orzek³, ¿e
sprawiedliwoœæ spo³eczna wymaga wywa¿enia interesów i oczekiwañ potencjal-
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nych adresatów œwiadczeñ socjalnych z interesami tych, którzy poprzez p³acenie
podatków powy¿sze œwiadczenia finansuj¹. W sprawie K 6/09 Trybuna³ zajmowa³
siê badaniem zgodnoœci z Konstytucj¹ RP œwiadczeñ z zaopatrzenia emerytalne-
go funkcjonariuszy pañstwowych (¿o³nierzy zawodowych oraz innych funkcjo-
nariuszy bezpieczeñstwa pañstwa, zwolnionych z obowi¹zku op³acania sk³adek
na ubezpieczenie spo³eczne, a wiêc pobieraj¹cych œwiadczenia socjalne finanso-
wane z przychodów pañstwa pochodz¹cych z ich podatków oraz podatków op³a-
canych przez innych ubezpieczonych.

W zwi¹zku z powy¿szym trudno jednoznacznie ustaliæ, czy zmiana systemu
œwiadczeñ z zaopatrzenia emerytalno-rentowego tych osób mo¿e byæ uznana za
pozbawienie nalez¿nych, albowiem wy³¹cznie finansowanych przez obywateli
œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. W dodatku zmiana systemu emery-
talno-rentowego wprowadzona ustaw¹ z 23.01.2009 r. nie odbiera uprawnieñ do
nabytych œwiadczeñ ani nie pozbawia oczekiwañ do œwiadczeñ, które zostan¹ na-
byte w przysz³oœci. Zmiana systemu emerytalno-rentowego okreœlonej kategorii
ubezpieczonych dostosowuje uprzywilejowane wskaŸniki podstawy wymiaru
œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego do zasad powszechnie obowi¹zuj¹cych,
stosowanych wobec ubezpieczonych zwolnionych z obowi¹zku op³acania sk³adek.

Doœwiadczenia niektórych pañstw cz³onkowskich Europejskiej Strefy Ekono-
micznej w sprawach z zakresu ochrony nabytych uprawnieñ do œwiadczeñ z za-
bezpieczenia spo³ecznego dowodz¹, ¿e zasada ochrony praw nabytych jest
przede wszystkim traktowana jako zakaz pogarszania uprawnieñ do œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego (aktualnie wyp³acanych oraz przysz³ych) w drodze
aktów prawnych, dzia³aj¹cych z moc¹ wsteczn¹ i wywieraj¹cych negatywne na-
stêpstwa dla konkretnych, indywidualnych, nale¿nych z racji nabytych uprawnieñ
do praw podmiotowych zagwarantowanych poprzednio obowi¹zuj¹cymi, nastêp-
nie zmienionymi przepisami prawa zabezpieczenia spo³ecznego. Lex retro non agit
nie nale¿y do zasad zazwyczaj akcentowanych w przepisach prawa zabezpiecze-
nia spo³ecznego. Niektóre konstytucje pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej
nadaj¹ tej zasadzie powszechne znaczenie46.

Ochrona prawna oparta na zasadzie ochrony praw nabytych nie ma jednak¿e
charakteru absolutnego. Mo¿e zostaæ podwa¿ona ze wzglêdu na koniecznoœæ za-
pewnienia ochrony prawnej dobru nadrzêdnemu. Nie mo¿e jednak dokonywaæ
siê bez uprzedzenia, bez mo¿liwoœci przystosowania siê ubezpieczonych do zmie-
nionej in minus sytuacji47.
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Z tego wzglêdu nie sposób zaakceptowaæ zapatrywañ Trybuna³u Konstytu-
cyjnego, który w sprawie K 6/09 orzek³, i¿ „jednostka musi zawsze liczyæ siê z tym,
¿e zmiana warunków spo³ecznych lub gospodarczych (w Polsce by³a to zmiana
warunków politycznych) mo¿e wymagaæ nie tylko zmiany obowi¹zuj¹cego pra-
wa, ale równie¿ niezw³ocznego wprowadzenia w ¿ycie nowych regulacji praw-
nych”. Ustawa z 23.01.2009 r., zmieniaj¹ca na niekorzyœæ ¿o³nierzy i funkcjonariu-
szy system zaopatrzenia emerytalnego, zosta³a wprowadzona po miesiêcznym
vacatio legis, okresie który rozpocz¹³ bieg od dnia jej og³oszenia (13.02.2009 r.).

Nie zostala wiêc wprowadzona w ¿ycie nagle. Nie zawiera natomiast okresu
przejœciowego. Z tego wzglêdu zacytowane wy¿ej stwierdzenie, zaczerpniête
z uzasadnienia omawianego wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego ma zastosowa-
nie do sytuacji, w jakiej znaleŸli siê uprawnieni do œwiadczeñ emerytalnych i ren-
towych, którzy w wyniku zmiany przelicznika sta¿u „ubezpieczeniowego” –
s³u¿by zostali postawieni przez ustawodawcê w nowej, zmienionej na ich nieko-
rzyœæ sytuacji. Nie zas³uguje na aprobatê. Czy brak tzw. „transnational regulations”
w prawie zabezpieczenia spo³ecznego stanowi wystarczaj¹c¹ podstawê do uzna-
nia, i¿ nowa, mniej korzystna dla beneficjentów krajowego systemu zabezpiecze-
nia spo³ecznego regulacja uprawnieñ socjalnych, mo¿e byæ uznana za niezgodn¹
z konstytucyjnymi gwarancjami prawa do zabezpieczenia spo³ecznego? Odpo-
wiedŸ na postawione pytanie jest uzale¿niona od ujêcia w orzecznictwie zasady
zaufania obywateli do pañstwa i prawa. Wed³ug wnioskodawcy, zaskar¿one
przepisy ustawy z 23.01.2009 r. naruszaj¹ zasadê lojalnoœci pañstwa i stanowione-
go przezeñ wzglêdem obywateli, albowiem uchwalaj¹c ustawê nowelizuj¹c¹
dotychczasowy system zaopatrzenia emerytalnego ¿o³nierzy i funkcjonariuszy,
w³adza pañstwowa „wycofa³a siê z obietnicy pe³nego, uzasadnionego i sprawied-
liwego zabezpieczenia emerytalnego funkcjonariuszy organów bezpieczeñstwa
pañstwa”.

Moim zdaniem, powy¿szy zarzut nie by³ w³aœciwie uzasadniony. Trybuna³
Konstytucyjny trafnie wiêc orzek³, i¿ ustawodawca mia³ prawo do zmiany przepi-
sów zabezpieczenia spo³ecznego, uchwalenia regulacji prawnych obni¿aj¹cych
w racjonalnie umiarkowany sposób œwiadczeñ emerytalnych i rentowych. Lojal-
noœæ pañstwa wobec obywateli jest uto¿samiana z kontynuacj¹ wprowadzonego
w ¿ycie systemu prawa i niemo¿noœci¹ dokonywania zmian w istniej¹cym i stoso-
wanym (funkcjonuj¹cym) systemie na niekorzyœæ obywateli. Polski Trybuna³
Konstytucyjny nie zaj¹³ stanowiska w orzeczeniu K 6/09 wobec takiego pojmowa-
nia zasady zaufania obywateli do pañstwa i prawa. W przypadku œwiadczeñ
emerytalno-rentowych, które le¿a³y u podstaw rozstrzygniêcia powo³anego orze-
czenia, wa¿na by³a sprawa ekspektatyw do œwiadczeñ socjalnych. Trybuna³ Kon-
stytucyjny skoncentrowa³ siê niemal wy³¹cznie na ocenie moralnych przes³anek
pozbawienia funkcjonariuszy bezpieczeñstwa pañstw uprzywilejowanych œwiad-
czeñ socjalnych.
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W uzasadnieniu analizowanego wyroku zamieszczone zosta³y sformu³owa-
nia, które pozwalaj¹ przypuszczaæ, i¿ inne zmiany ustroju spo³ecznego (starzenie
siê spo³eczeñstwa) lub gospodarczego (zmiana proporcji miêdzy sk³adkami na
ubezpieczenia spo³eczne) a œwiadczeniami socjalnymi wyp³acanymi z fundu-
szów celowych zabezpieczenia spo³ecznego mo¿e byæ uznana za wystarczaj¹co
uzasadnione powody modyfikowania krajowego systemu zabezpieczenia
spo³ecznego na niekorzyœæ potencjalnych beneficjentów. Zdaniem Trybuna³u,
„z konstytucyjnej zasady ochrony zaufania do pañstwa i stanowionego przez nie
prawa nie wynika (...), ¿e ka¿dy, bez wzglêdu na cechuj¹ce go w³aœciwoœci, mo¿e
zak³adaæ, ¿e unormowanie jego praw socjalnych nie ulegnie nigdy w przysz³oœci
zmianie na jego niekorzyœæ”.

Podzielam powy¿sze zapatrywanie pod warunkiem, ¿e naruszaj¹c zasadê lo-
jalnoœci ustawodawca podejmuje dzia³ania na rzecz ochrony zagro¿onego dobra
wspólnego. Postêpuje wiêc wy³¹cznie nie z zamiarem wymierzenia sprawiedli-
woœci dziejowej, która nabiera znamion swoistej sankcji wobec funkcjonariuszy
dawnego re¿imu, lecz - w ramach zasady solidarnoœci ubezpieczonych - chroni
zagro¿ony powszechny, obowi¹zkowy system zabezpieczenia spo³ecznego. Pod
takimi warunkami doktryna prawa zabezpieczenia spo³ecznego w niektórych
pañstwach Europejskiej Strefy Ekonomicznej (Belgia,48 Szwajcaria49) akceptuje
odstêpstwa od zasady zaufania ubezpieczonych do prawa, ochrony praw naby-
tych i – co jest w tym przypadku najistotniejsze – uzasadnionych ekspektatyw na
nabycie w identyfikowanej przysz³oœci praw podmiotowych do œwiadczeñ z za-
bezpieczenia spo³ecznego.

Stosowanie zasady „okresu przejœciowego” (transitional measures) w przypadku
zmiany przepisów zabezpieczenia spo³ecznego wymaga, aby nowe zdarzenia
regulowane przepisami zabezpieczenia spo³ecznego by³y regulowane aktualnie
obowi¹zuj¹cymi przepisami prawa zabezpieczenia spo³ecznego; zdarzenia, które
wyst¹pi³y pod rz¹dem zmienionych przepisów prawa zabezpieczenia spo³ecznego
podlega³y nadal regulacji dotychczasowych przepisów; zdarzenia zainicjowane
pod rz¹dem poprzednio obowi¹zuj¹cych przepisów, ekspektatywy które
przekszta³caj¹ce siê w uprawnienia do œwiadczeñ socjalnych po up³ywie okresu
przejœciowego podlega³y regulacji obowi¹zuj¹cych przepisów50. Nale¿y podkreœliæ,
i¿ powy¿szego okresu nie mo¿na identyfikowaæ ze zbyt krótkim vacatio legis51.

Pozosta³e wymagania ustanowione w konstytucjach pañstw cz³onkowskich
Unii Europejskiej i Ekonomicznej Strefy Ekonomicznej uzale¿niaj¹ pozbawienie
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48 D. Pieters, P. Schoukens, Country Report on Belgium, [w:] Security..., s. 42 i n.
49 T. Gächter, op. cit., s. 527 i n.
50 B. De Mars et al., ‘Security’... [w:] Security..., s. 629–630.
51 Ekstremalny, z myœl¹ o ochronie beneficjentów, „okres przejœciowy” zosta³ zastosowany w Irlandii.
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ubezpieczonych, którzy rozpoczêli pracê w administracji po wejœciu w ¿ycie zmienionych przepi-
sów. M. Cousins, Contry Report on Irland, [w:] Security..., s. 275 i n.



lub ograniczenie praw regulowanych znowelizowanymi przepisami zabezpie-
czenia spo³ecznego od przestrzegania zasad równego traktowania ubezpieczo-
nych oraz proporcjonalnego pomniejszania aktualnych i przysz³ych uprawnieñ
do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. Pogorszenie uprawnieñ socjalnych
okreœlonej kategorii beneficjentów, nie wyodrêbnionych ze wzglêdu na prawnie
zabronione kryteria ró¿nicowania nie mo¿e byæ uwa¿ane za dyskryminacjê. Prze-
pisy art. 32 ust.1–2 Konstytucji RP gwarantuj¹ wszystkim osobom fizycznym
równoœæ wobec prawa i zabrania dyskryminowania kogokolwiek, zarówno jed-
nostek i grup spo³ecznych, „z jakiejkolwiek przyczyny” w ¿yciu politycznym,
spo³ecznym lub gospodarczym. Wnioskodawca powo³a³ wprawdzie art. 32 Kon-
stytucji RP, nie wskaza³ na czym jego zdaniem mia³aby polegaæ zabroniona dys-
kryminacja okreœlonej kategorii funkcjonariuszy. Doœwiadczenia innych pañstw
cz³onkowskich Unii Europejskiej i Europejskiej Strefy Ekonomicznej pokazuj¹, i¿
konstytucyjna zasada równouprawnienia i zakaz dyskryminacji w stosunkach za-
bezpieczenia spo³ecznego mog¹ byæ wykorzystane w celu skutecznego powstrzy-
mania zmian krajowych systemów zabezpieczenia spo³ecznego w Belgii52, RFN53,
S³owenii54 i Szwajcarii55.

Zdaniem U. Becker i U. von Harndberg, przepis 3 ust. 1 Konstytucji RFN, de-
klaruj¹cy zasadê równego traktowania „all humans are equal before the law”, mo¿e
stanowiæ podstawê prawn¹ zarzutu o dyskryminacjê w stosunkach zabezpiecze-
nia spo³ecznego po wykazaniu, ¿e wprowadzone zmiany w krajowym systemie
zabezpieczenia spo³ecznego wywo³uj¹ nieuzasadnione zmiany w sytuacji pra-
wnej okreœlonej grupy beneficjentów (test „unjustified unequal treatment”)56. Analo-
giczny zarzut nie móg³by zostaæ skutecznie postawiony w sprawie K 6/09 z dwóch
powodów. Po pierwsze, Polski Trybuna³ Konstytucyjny szczegó³owo wskaza³
wzglêdy sprawiedliwoœci spo³ecznej, uzasadniaj¹ce nowelizacjê systemu zaopa-
trzenia emerytalnego ¿o³nierzy zawodowych i niektórych kategorii funkcjonariu-
szy pañstwowych. Po drugie, obni¿enie wskaŸników obliczania œwiadczeñ
emerytalnych i rentowych z uprzywilejowanych 2,6% do 0,7%, maj¹cych po-
wszechne zastosowanie wobec osób zwolnionych z obowi¹zku op³acania sk³adek
na obowi¹zkowe ubezpieczenia spo³eczne sprawi³o, ¿e trudno by³oby wniosko-
dawcom wykazaæ, i¿ przeprowadzone zmiany w przepisach zabezpieczenia
spo³ecznego nie spe³niaj¹ wymagañ okreœlonych w teœcie na zastosowany przez
ustawodawcê „nieuzasadniony brak równego traktowania” w sprawach z zakre-
su zabezpieczenia spo³ecznego.
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52 Art. 10–11 w zwi¹zku z art. 23 Konstytucji Królestwa Belgii. Zob. D. Pieters, P. Scoukens, op. cit., s. 31.
53 Art. 3 ust. Republiki Federalnej Niemiec. Zob. U. Becker, S. von Hardenberg, op. cit., s. 116.
54 Art. 14 Konstytucji S³owenii. Zob. G. Strban, Country Report on Slovenia, [w:] Security..., s. 414 i n.
55 Art. 8 Konstytucji Szwajcarii. Zob. T. Gächter, op. cit., s. 529.
56 U. Becker, S. von Hardenberg, Country report on Germany, [w:] Security..., s. 116–117.



Wnioskodawcy nie postawili zarzutu o naruszeniu zasady proporcjonalnoœci
w trakcie dokonywania zmian w systemie zabezpieczenia spo³ecznego. Konstytu-
cja RP nie zobowi¹zuje ustawodawcy, tak jak czyni¹ konstytucje niektórych
pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej (RFN) i Europejskiej Strefy Ekonomicz-
nej (Szwajcaria), do udowodnienia, ¿e nowelizacja przepisów zabezpieczenia
spo³ecznego, wi¹¿¹ca siê z pozbawieniem czêœci uprawnieñ socjalnych niektórym
dotychczasowym beneficjentom by³a niezbêdna dla ochrony krajowego systemu
zabezpieczenia spo³ecznego nowelizowanego w celu zagwarantowania ochrony
podstawowych praw cz³owieka: wolnoœci i godnoœci57.

2) Maj¹tkowy charakter prawa do zabezpieczenia spo³ecznego

Œwiadczenia z zabezpieczenia spo³ecznego s¹ finansowane ze sk³adek osób
ubezpieczonych, podmiotów ubezpieczaj¹cych (przede wszystkim pracodaw-
ców) oraz dotacji z bud¿etu pañstwa. W pañstwach, w których œwiadczenia socjalne
s¹ w ca³oœci finansowane z bud¿etu, przychody funduszy celowych zabezpiecze-
nia spo³ecznego s¹ w ca³oœci pokrywane z podatków. Organizowane i zarz¹dzane
przez pañstwo powszechne systemy zabezpieczenia spo³ecznego maj¹ charakter
obowi¹zkowy. Metody finansowania œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego
sprawiaj¹, i¿ uprawnieniom do œwiadczeñ z zabezpieczenia s¹ traktowane przez
miêdzynarodow¹ judykaturê i doktrynê prawa zabezpieczenia spo³ecznego jak
uprawnienia maj¹tkowe. Ekspektatywy do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecz-
nego maj¹ okreœlon¹ wartoœæ maj¹tkow¹. WyraŸnie okreœlon¹, wymiern¹ wartoœæ
maj¹tkow¹ maj¹ œwiadczenia socjalne wyp³acane osobom uprawnionym.

W traktatach miêdzynarodowych jako podstawa prawna maj¹tkowego cha-
rakteru œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego zosta³ potraktowany przez Eu-
ropejski Trybuna³ Praw Cz³owieka przepis art. 1 Protoko³u Nr 1 do Europejskiej
Konwencji Praw Cz³owieka z 4.11.1950 r.58, norma prawna gwarantuj¹ca ka¿dej
osobie fizycznej i prawnej prawo do poszanowania mienia. Koniecznym warun-
kiem uznania za „mienie” w rozumieniu powo³anego przepisu jest daj¹cy siê
zidentyfikowaæ wk³ad finansowych (udzia³) ubezpieczonego w funduszu ubez-
pieczeniowym, z którego s¹ finansowane œwiadczenia socjalne59. Œwiadczenia
emerytalne i rentowe wyp³acane funkcjonariuszom na podstawie zmienionego
systemu zaopatrzenia emerytalnego nie pochodzi³y ze sk³adek zainteresowanych
osób, póŸniejszych beneficjentów. Nie mia³y charakteru praw maj¹tkowych, nie
podlega³y zatem ochronie prawnej gwarantowanej traktatem miêdzynarodo-
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57 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. Gächter, op. cit., s. 570.

58 Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm. Zob. M.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Cz³owieka. Wybór
orzecznictwa, Warszawa 1998, s. 379 i n.

59 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.



wym. W orzeczeniu z 16.09.1966 r. wydanym w sprawie Gaygusuz v. Austria60

ETPC uzna³ uprawnienie obywatela Turcji, legalnie mieszkaj¹cego i zatrudnione-
go w Austrii do œwiadczeñ socjalnych z pomocy spo³ecznej, regulowanych prze-
pisami o œwiadczeniach dla bezrobotnych za objête ochron¹ prawn¹ przys³ugu-
j¹c¹ prawu w³asnoœci, mimo i¿ powy¿sze œwiadczenia mia³y charakter „bezsk³ad-
kowy”.

Pomimo rozszerzenia przymiotu „maj¹tkowego” charakteru na wszystkie rodza-
je œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego, Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka
stoi na stanowisku, i¿ roszczenia o wysokoœæ „sk³adkowych” œwiadczeñ socjal-
nych nie s¹ objête ochron¹ prawn¹ gwarantowan¹ art. 1 Protoko³u Nr 1 do Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cz³owieka61. Europejska Konwencja Ochrony Praw
Cz³owieka nie gwarantuje uprawnionym ochrony materialnoprawnej do œwiad-
czeñ socjalnych zabezpieczenia spo³ecznego. Ochrona prawa do zabezpieczenia
spo³ecznego w oparciu o wymienione przepisy art. 2, 3, 8, 14 Konwencji i art. 1
Protoko³u Nr 1 ma charakter formalny. Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka –
ETPCz sprawuje nadzór sposobów realizacji przez pañstwa cz³onkowskie Rady
Europy zobowi¹zañ wynikaj¹cych z praw cz³owieka chronionych wymienionymi
wy¿ej przepisami Konwencji. Wszystkie wymienione przepisy zosta³y wykorzy-
stane przez ETPC jako podstawa prawna ochrony formalnych procedur podej-
mowania decyzji w sprawach o œwiadczenia z zabezpieczenia spo³ecznego62.

Konstytucje pañstw cz³onkowskich, które obejmuj¹ ochron¹ prawn¹ w³as-
noœæ osobist¹, nie uwa¿aj¹ prawa do zabezpieczenia spo³ecznego za prawo
maj¹tkowe. W³adze tych pañstw stoj¹ na stanowisku, ¿e powszechny i obo-
wi¹zkowy charakter ubezpieczeñ spo³ecznych sprzeciwia siê uznaniu stosunków
prawnych miêdzy ubezpieczonymi (pracownikami, osobami prowadz¹cymi
dzia³alnoœæ gospodarcz¹ na w³asny rachunek), ubezpieczycielami (pracodawca-
mi, osobami samozatrudnionymi) i instytucjami ubezpieczaj¹cymi (zak³adami
i towarzystwami ubezpieczeñ spo³ecznych) za stosunki zobowi¹zaniowe. Zasa-
dy: powszechnoœci, obowi¹zkowoœci i solidarnoœci ubezpieczonych, na których
oparte s¹ systemy zabezpieczeñ spo³ecznych nie uzasadniaj¹ wywodzenia prawa
do œwiadczeñ socjalnych li tylko z obowi¹zku op³acania sk³adki ubezpieczenio-
wej. Sk³adka jest koniecznym warunkiem kumulowania ekspektatyw i ich zamia-
ny w uprawnienia do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. Niektóre
pañstwa cz³onkowskie Europejskiej Strefy Ekonomicznej (RFN, S³owenia, Szwaj-
caria) honoruj¹ maj¹tkowy aspekt uprawnieñ do zabezpieczenia spo³ecznego,
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60 Sprawa Nr 39/1995/545/631. Zob. A. Gómez-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. A.M. Œwi¹tkowski, Ochrona praw cz³owieka w œwietle przepisów prawa pracy i zabezpieczenia.

61 Federspev v. Italy, 6.09.1995, No.22867/93; Larioshina v. Russia, 23.02.2002, No. 56679/00. Zob. A. Gó-
mez-Heredero, op. cit., s. 27.

62 Zob. A.M. Œwi¹tkowski, Ochrona praw cz³owieka w œwietle przepisów prawa pracy i zabezpieczenia spo³ecz-
nego, [w:] „Ka¿dy ma prawo do...”, red. A.M. Œwi¹tkowski, Warszawa 2009, s. 69.



albowiem dobro chronione (prawo do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego)
jest gwarantowane przepisami prawa zabezpieczenia spo³ecznego stanowionymi
przez odpowiednie w³adze pañstwowe, nabycie uprawnieñ do œwiadczeñ socjal-
nych jest uzale¿nione od op³acania sk³adek przez ubezpieczonego, celem œwiad-
czeñ jest zaspokojenie niezbêdnych potrzeb materialnych uprawnionego63.

albowiem dobro chronione (prawo do œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego)
jest gwarantowane przepisami prawa zabezpieczenia spo³ecznego stanowionymi
przez odpowiednie w³adze pañstwowe, nabycie uprawnieñ do œwiadczeñ socjal-
nych jest uzale¿nione od op³acania sk³adek przez ubezpieczonego, celem œwiad-
czeñ jest zaspokojenie niezbêdnych potrzeb materialnych uprawnionego63.

Uznanie prawa do zabezpieczenia spo³ecznego za uprawnienie maj¹tkowe
nie gwarantuje ochrony przed uszczupleniem wartoœci maj¹tkowej powy¿szego
uprawnienia. Doœwiadczenie RFN pokazuje, ¿e ustawodawca korzysta z du¿ego
marginesu swobody w sprawach odnosz¹cych siê do kszta³towania wysokoœci
œwiadczeñ socjalnych, równie¿ obni¿ania poziomu tych œwiadczeñ niektórym
kategoriom beneficjentów wówczas, gdy za takimi rozwi¹zaniami przemawia
potrzeba wzmocnienia stabilizacji finansowej krajowego systemu zabezpieczenia
spo³ecznego64.

Uwagi koñcowe

Pomimo zagwarantowania ubezpieczonym niemal 100% obowi¹zkowej
os³ony socjalnej w razie niemo¿noœci uzyskania œrodków do utrzymania z zatrud-
nienia ani traktaty miêdzynarodowe, ani konstytucje pañstw cz³onkowskich Unii
Europejskiej i Europejskiej Strefy Ekonomicznej nie gwarantuj¹ uprawnionym
absolutnej ochrony prawa do zabezpieczenia spo³ecznego. Standardy miêdzy-
narodowe zamieszczone w traktatach, konwencjach i innych dokumentach miê-
dzynarodowych wydawanych przez globalne (ONZ, MOP) i regionalne –
europejskie organizacje miêdzynarodowe (Radê Europy, Uniê Europejsk¹) zobo-
wi¹zuj¹ w³adze pañstw europejskich do ustanowienia, utrzymania i podejmowa-
nia dzia³añ zmierzaj¹cych do systematycznego podnoszenia poziomu zabezpie-
czenia spo³ecznego na wy¿szy poziom. Ostatni obowi¹zek wymieniony
w zbudowanym na kszta³t triady standardzie miêdzynarodowym mo¿e kolido-
waæ z obowi¹zkami wymienionymi na pierwszym i drugim miejscu. Analiza do-
robku orzecznictwa i doktryny miêdzynarodowej, zagranicznej i polskiej prowadzi
do wniosku, i¿ zasady, na których oparte s¹ wspó³czesne systemy zabezpieczenia
spo³ecznego w pañstwach cz³onkowskich Unii Europejskiej i Europejskiej Strefy
Ekonomicznej: powszechny, obowi¹zkowy charakter zabezpieczenia opartego
na solidarnoœci obywateli oraz osób stale zamieszkuj¹cych w danym pañstwie, to-
leruje zmiany przepisów zabezpieczenia spo³ecznego, których nastêpstwem jest
zmniejszenie œwiadczeñ socjalnych wybranym grupom spo³ecznym. Pogorszenie

Traktatowe i konstytucyjne zabezpeiczenia zachowania uprawnieñ... 117

63 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.

64 Zob. U. Becker, S. von Hardenberg, op. cit., s. 112.



sytuacji niektórych œwiadczeniobiorców oraz beneficjentów in spe jest uwa¿ane za
zgodne z miêdzynarodowymi traktami i konstytucyjnymi gwarancjami prawa do
zabezpieczenia spo³ecznego, je¿eli jest podejmowane w celu ochrony nadrzêdne-
go dobra wspólnego – ma na celu zapewnienie stabilizacji finansowej krajowego
systemu zabezpieczenia spo³ecznego. Koniecznym warunkiem dokonywania
zmian in minus w sytuacji niektórych ubezpieczonych jest przestrzeganie przez
w³adze pañstwowe zasad sprawiedliwoœci spo³ecznej, równego traktowania i nie
dyskryminowania beneficjentów oraz proporcjonalnego zmniejszania poziomu
œwiadczeñ socjalnych. Dope³nienie powy¿szych wymagañ sprawia, i¿ przed po-
gorszeniem wynikaj¹cym ze zmiany przepisów prawa zabezpieczenia spo³eczne-
go nie chroni¹ osób uprawnionych do œwiadczeñ socjalnych argumenty oparte na
konstytucyjnych zasadach ochrony zaufania obywatela do pañstwa i ustanowio-
nego w nim prawa, ochrony praw nabytych oraz specyficznego – maj¹tkowego
charakteru uprawnieñ do zabezpieczenia spo³ecznego.
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Prawo do œwiadczeñ
z systemu zabezpieczenia spo³ecznego

w œwietle prawa Unii Europejskiej

Zasada kompetencji przyznanych i dzia³anie pre-emption

Wed³ug podzia³u kompetencji, jaki obowi¹zuje pomiêdzy pañstwami cz³on-
kowskimi a Uni¹ Europejsk¹, ustalenie i konstrukcja prawa (praw) do œwiadczeñ
z systemu zabezpieczenia spo³ecznego, ich wysokoœci, jak i zasady wyp³aty, s¹ do-
men¹ prawa krajowego. Podstawy normatywne sformu³owanej tezy zosta³y po-
twierdzone w znowelizowanych Traktatach za³o¿ycielskich, a œciœlej w art. 5
Traktatu o Unii Europejskiej, oraz uszczegó³owione w czêœci pierwszej tytule I
Traktu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej1. Wprowadzenie do Traktatu lizboñ-
skiego2 wyraŸnego podzia³u miêdzy pomiêdzy uprawnieniami unijnego prawo-
dawcy a prawem krajowym zosta³o podyktowane de facto brakiem wyraŸnego ich
rozgraniczenia, co rodzi³o napiêcia pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi a Uni¹
Europejsk¹ i zarzuty nadmiernej ingerencji prawa unijnego w porz¹dki wewnêt-
rzne pañstw cz³onkowskich. Dzia³ania prawodawcy unijnego przynosi³y zwiêk-
szenia europeizacji prawa krajowego ani¿eli pocz¹tkowo s¹dzono. Dotychczasowe
rozgraniczenie sfery dzia³añ prawotwórczych opiera³o siê bowiem na zasadach
ogólnych prawa unijnego, mianowicie na zasadzie kompetencji przyznanych
oraz domniemaniu kompetencji krajowych. Powy¿sze nieodkreœlenie i brak jas-
nego rozgraniczenia pomiêdzy prawem ponadnarodowym w praktyce pozwa-
la³o prawodawcy unijnemu na sta³e poszerzanie zakresu normowania stosunków

1 Dalej TUE-L.
2 Traktat z Lizbony zmieniaj¹cy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiaj¹cy Wspólnotê Euro-

pejsk¹ podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.Urz. UE nr C 306 z 17 grudnia 2007.



spo³ecznych funkcjonalnie zwi¹zanych z prac¹ i migracj¹ w drodze tzw. przejê-
cia3 nazywanego równie¿ z jêzyka angielskiego pre-emption4, które Unia Europej-
ska z powodzeniem wykorzysta³a przy realizacji celów polityki spo³ecznej.

Doktryna zajêtego pola legitymizowa³a dzia³ania prawodawcze Unii Europej-
skiej, jeœli te, najogólniej rzecz ujmuj¹c, zosta³y wykonane zgodnie z celami Unii
Europejskiej. Opisywana metoda postêpowania instytucji unijnych oddaje doœæ
oczywist¹ ró¿nicê pomiêdzy œrodkami realizacji, które powierzono Unii Europej-
skiej a tym, co jest w rzeczywistoœci niezbêdne i konieczne do skutecznego osi¹g-
niêcia zak³adanych celów. Na dalszym etapie integracji porz¹dków prawnych
dawa³o Unii Europejskiej podstawy do oceny krajowych decyzji prawotwór-
czych, które mieœci³y siê w zakresie kompetencji wy³¹cznie wewnêtrznych, bior¹c
za kryterium tej¿e oceny nienaruszalnoœæ ju¿ przyjêtych zobowi¹zañ unijnych5.
W tym stanie prawnym uzasadnione jest formu³owanie podgl¹dów na temat ro-
dzaju, dziedzin, zakresu oraz metod oddzia³ywania tego prawa na porz¹dek we-
wnêtrzny nawet w tych sferach ¿ycia spo³eczno-gospodarczego, w których
krajowy ustawodawca zachowa³ szerokie uprawnienia, tak jak ma to miejsce
w przypadku œwiadczeñ z systemu zabezpieczenia spo³ecznego.

Wp³yw prawa miêdzynarodowego i unijnego na ukszta³towanie
systemu zabezpieczenia spo³ecznego

Z przepisów zawartych w tytule I Traktu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
wynika, ¿e prawo do powy¿szych œwiadczeñ nie zosta³o ujête ani w kompeten-
cjach wy³¹cznych wymienionych art. 3, ani te¿ dzielonych, które okreœla art. 4 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej6. St¹d te¿ wniosek, ¿e rol¹ krajowego
ustawodawcy jest ustalenie systemu zabezpieczaj¹cego obywateli na wypadek
utraty œrodków do ¿ycia7, jako elementu szeroko rozumianych celów wewnêtrz-
nej polityki spo³ecznej. System ten opiera siê na zdefiniowanych ryzykach
wywo³anych zdarzeniami losowymi b¹dŸ zdarzeniami innego rodzaju okreœlo-
nymi przez ustawodawcê, które mog¹ dotkn¹æ okreœlon¹ spo³ecznoœæ oraz na
zamkniêtym katalogu œwiadczeñ, które s¹ wyp³acane przez instytucje finansowe
celem zaspokojenia (pokrycia) potrzeb beneficjantów w sytuacji wyst¹pienia

120 Monika Tomaszewska

3 C. Mik, Europejskie prawo wspólnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 283.
4 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.

5 Wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie C-101/05 Skatteverket, Zb.Orz. s. I-11531, pkt 19.
6 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.
7 W ten sposób system zabezpieczenia spo³ecznego definiuje I. Jêdrasik-Jankowska, Pojêcia i konstrukcje

prawne ubezpieczenia spo³ecznego, Warszawa 2007, s. 29.



okreœlonego ryzyka. W zale¿noœci od przyjêtej w systemie krajowym metody
regulacji czêœæ z tych œwiadczeñ ma charakter roszczeniowy, gdy¿ konstruuj¹
okreœlone prawa (s¹ to prawa do œwiadczeñ z systemu sk³adowego – ubezpiecze-
nia8 albo z systemu zaopatrzenia) zaœ czêœæ – pomocowy, które bardziej opieraj¹
siê na uznaniu i ocenie indywidualnej sytuacji jednostki ani¿eli prawach podmio-
towych. Ró¿nice w systemach krajowych s¹ jednak na tyle znacz¹ce, ¿e trudno
o wskazanie jednakowych czy nawet zbli¿onych kryteriów ustalania i wyp³aty
tych œwiadczeñ. Œwiadomoœæ tych ró¿nic9 spowodowa³a, ¿e nawet w przedmioto-
wym rozporz¹dzeniu 883/200410 unijny prawodawca nie podj¹³ próby zdefinio-
wania pojêcia zabezpieczenia spo³ecznego.

Sk¹din¹d jednak doœæ ³atwo wskazaæ akty unijne, które odwo³uj¹ siê b¹dŸ do
samego pojêcia, b¹dŸ do œwiadczeñ objêtych zakresem systemu zabezpieczenia
spo³ecznego11, zmuszaj¹c w ten sposób do prób jego interpretacji. Nawet przy
konstrukcji wy³¹czenia spod regulacji danego aktu unijnego (dla przyk³adu
wskazuj¹ dyrektywê 2000/78) systemów zabezpieczenia spo³ecznego i ochrony
socjalnej odpowiedŸ na pytanie, co jest uznawane za zabezpieczenie spo³eczne,
pozwala dopiero sprecyzowaæ zakres normowania tego aktu. Pokonuj¹c te trud-
noœci, dzia³aj¹c jednak ze œwiadomoœci¹ ryzyka, jakie nios¹ wszelkie uogólnienia,
mo¿na w tym miejscu przywo³aæ pogl¹d, jaki wyrazi³ rzecznik generalny Dámasa
Ruiza-Jaraba Colomera w opinii w sprawie Maruko. Przedmiotem w¹tpliwoœci
by³a kwalifikacja œwiadczenia dla pozostaj¹cego przy ¿yciu partnera ze zwi¹zku
homoseksualnego do kategorii œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego i uzna-
nia tym samym wsparcia finansowego za przyk³ad renty wdowiej b¹dŸ jego uz-
nania za przyk³ad otrzymywanego wynagrodzenia w rozumieniu art. 141 TWE.
Spór nie móg³ zostaæ rozstrzygniêty bez poprzedzaj¹cej analizy pojêcia systemu
zabezpieczenia spo³ecznego i œwiadczeñ wchodz¹cych w jego zakres. Rzecznik
stwierdzi³ mianowicie, ¿e zabezpieczenie spo³eczne ma zastosowanie do typów ryzyka
odznaczaj¹cych siê powszechnoœci¹ ich oddzia³ywania oraz wi¹¿¹cych siê z przekonaniem,
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8 Œwiadczenia z powy¿szych podsystemów s¹ zagwarantowane ustawowo i stwarzaj¹ po stronie be-
neficjentów okreœlone prawa mo¿liwe do wyegzekwowania na drodze s¹dowej, por. F. Ma³ysz,
Przedawnienie roszczeñ ze stosunku ubezpieczenia, Wiad.Ubezp. 1986, nr 11/12, s. 3–9.

9 Dla porównania dyrektywa 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiaj¹ca ogólne warunki
ramowe równego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy, Dz.Urz. L 303 z 2 grudnia 2000 r.
w tirecie 3 preambu³y oraz art. 3 celowo wskazuj¹, ¿e przepisy dyrektywy nie maj¹ zastosowania do
systemów zabezpieczenia spo³ecznego i ochrony socjalnej. Nawi¹zuje tym samym do pojêæ z art. 1
oraz zakresu przedmiotowego okreœlonego w art. 3 rozporz¹dzeniu 883/2004.

10 Mowa o Rozporz¹dzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady nr 883/2004/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia spo³ecznego, które wesz³o w ¿ycie dopiero
z dniem 1 maja 2010 r.

11 Wskazana wczeœniej dyrektywa 2000/78 czy chocia¿by konwencja z dnia 27 wrzeœnia 1968 r. o jurys-
dykcji i wykonywaniu orzeczeñ s¹dowych w sprawach cywilnych i handlowych wy³¹cza³a zabez-
pieczenie spo³eczne ze swego zakresu zastosowania (art. 1 ust. 2 pkt 3). Wed³ug raportu Jenarda
(Dz.U. 1979, C 59, s. 1), który zosta³ opracowany z myœl¹ o w³aœciwej interpretacji Konwencji z Luga-
no uznano, ¿e pojêcie systemu zabezpieczenia spo³ecznego ci¹gle ewoluuje.



¿e nale¿y im stawiaæ czo³a zbiorowo i solidarnie12. Otwarta formu³a podanej definicji
wymaga orzeczniczego doprecyzowania, co sprawia, ¿e podlega ona ci¹g³ej ewo-
lucji, która jest wypadkow¹ zmian systemu unijnego jak i krajowego. Pogl¹dy na
cel i metody ochrony jednostki w ramach systemu zabezpieczenia spo³ecznego
zmieniaj¹ siê w czasie i zale¿¹ de facto od krajowych uwarunkowañ. Pomimo tego
mo¿na wyró¿niæ elementy wspólne, do których zdaniem rzecznika Dámasa Ruiza-
Jaraba Colomera mo¿na zaliczyæ: fakt, ¿e w³adze publiczne przyjmuj¹, w sposób
bezpoœredni lub poœredni, œrodki ochronne; status beneficjenta tych œrodków
³¹czy siê z obywatelstwem, jak te¿ zamiar podejmowanych dzia³añ polega na za-
pobieganiu nieszczêœciom lub zaradzanie tym niekorzystnym zdarzeniom, któ-
rych nie mo¿na unikn¹æ13 albo mo¿na je z ³atwoœci¹ przewidzieæ. Wydaje siê
równie¿, ¿e materialnoprawna treœæ systemu zabezpieczenia spo³ecznego dziêki
jej umiêdzynarodowieniu ulega stabilizacji i do pewnemu upowszechnieniu.
Tytu³em przyk³adu, kieruj¹c siê stanowiskiem wyra¿onym przez rzecznika gene-
ralnego, mo¿na wskazaæ na uniwersalne standardy ochrony w zakresie zabezpie-
czenia spo³ecznego, m.in. na art. 25 Powszechnej deklaracji praw cz³owieka
ustala, ¿e ka¿dy cz³owiek (…) ma prawo do ubezpieczenia na wypadek bezrobocia, choro-
by, niezdolnoœci do pracy, wdowieñstwa, staroœci lub utraty œrodków do ¿ycia w inny spo-
sób od niego niezale¿ny, na konwencjê nr 102 Miêdzynarodowej Organizacji Pracy
uzupe³nion¹ w 1967 r.14 przez konwencjê nr 128, wyró¿niaj¹c¹ dziewiêæ grup
dzia³añ ochronnych: opiekê lekarsk¹, zasi³ki chorobowe, œwiadczenia w czasie bezro-
bocia, na staroœæ, w razie wypadków przy pracy i chorób zawodowych, rodzinne, macierzyñ-
skie, w razie inwalidztwa i w razie œmierci ¿ywiciela rodziny. W kontekœcie europejskim
nale¿y wskazaæ Europejsk¹ Kartê Spo³eczn¹ (art. 3 i 11-17)15, Europejski kodeks
zabezpieczenia spo³ecznego z 1964 r.16 i Europejsk¹ konwencjê o zabezpieczeniu
spo³ecznym z 1972 r.17 czy wreszcie same Traktaty za³o¿ycielskie wraz z aktami
wtórnymi.

Znacz¹ce dla Traktatu, bior¹c pod uwagê jego cele i za³o¿enia, s¹ przede
wszystkim œwiadczenia z systemu zabezpieczenia spo³ecznego, które wi¹¿¹ siê
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12 Opinia rzecznika generalnego Ruiza-Jarabo Colomera przedstawiona w dniu 6 wrzeœnia 2007 r.
w sprawie C-267/06 Tadao Maruko przeciwko Versorgungsanstalt der deutschen Bühnen, Zb.Orz.
2008, s. I-1757, pkt 46.

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

14 Konwencja nr 102 Miêdzynarodowej Organizacji Pracy dotycz¹ca minimalnych norm zabezpiecze-
nia spo³ecznego przyjêta w Genewie w 1952 r., Dz.U. z 2005 r. Nr 93, poz. 775.

15 Europejska Karta Spo³eczna porz¹dzona w Turynie dnia 18 paŸdziernika 1961 r., Dz.U. z 1999 r. Nr
8, poz. 67.

16 Polska nie ratyfikowa³a Europejskiego kodeksu zabezpieczenia spo³ecznego, por. A.M. Œwi¹tkowski,
Zrewidowana Europejska Karta Spo³eczna – perspektywy ratyfikacji, MPP nr 2/2006; ten¿e, Swoboda prze-
mieszczania siê w Europie a ochrona rodziny, MPP 2007, nr 6; A.M. Œwi¹tkowski, H. Wierzbiñska, Kodeks
pracy i zabezpieczenia spo³ecznego Unii Europejskiej, Kraków 2011.

17 Polska nie ratyfikowa³a Europejskiej konwencji o zabezpieczeniu spo³ecznym.



z prac¹ i zagro¿eniami wystêpuj¹cymi w œrodowisku pracy, albowiem wywieraj¹
one istotny wp³yw na migracjê pracowników wewn¹trz Unii Europejskiej18. Jed-
nak traktatowa gwarancja zapewnienia swobody przemieszczania siê osób moty-
wowana nie tylko zarobkowym charakterem wykonywanych zajêæ oraz wska-
zanie w Traktacie realizacji innych swobód osobowych (np. w ramach œwiadczenia
us³ug19) sprawiaj¹, ¿e coraz wiêcej œwiadczeñ z tego systemu podlega oddzia³y-
waniu prawa unijnego.

Postawy unijnej koordynacji œwiadczeñ z systemu
zabezpieczenia spo³ecznego

Przepisy traktatowe przyznaj¹ prawodawcy unijnemu w dziedzinie zabez-
pieczenia spo³ecznego prawo do przyjêcia niezbêdnych œrodków do ustanowienia
swobodnego przep³ywu pracowników. Cel ustanowionych t¹ drog¹ przepisów
jest zwi¹zany z funkcjonowaniem rynku wewnêtrznego oraz z jedn¹ z kluczo-
wych swobód rynkowych opart¹ na migracji osób w celach zarobkowych20. Nie
ulega przy tym w¹tpliwoœci, ¿e zachodzi œcis³a zale¿noœæ pomiêdzy funkcjonowa-
niem rynku a swobodami, albowiem obie kategorie wzajemnie siê warunkuj¹
i oddzia³uj¹ na siebie. Wprowadzaj¹c du¿e uproszenie do prowadzonych analiz,
mo¿na stwierdziæ, ¿e swobody s¹ nieod³¹cznym elementem rynku, choæ nie one
jedynie sk³adaj¹ siê na powy¿sze pojêcie. Z drugiej strony pojêcie rynku i usuwa-
nie barier stanowi niezbêdny element doprecyzowuj¹cy chocia¿by treœæ unijnych
swobód, ale tak¿e, s¹dz¹c po rozwoju luksemburskiego orzecznictwa, innych
przepisów prawa unijnego, które wi¹¿¹ siê z jego funkcjonowaniem. Ukazanie
powy¿szych zale¿noœci pozwala odnieœæ dzia³ania polegaj¹ce na usuwaniu barier
w funkcjonowaniu rynku do swobód unijnych, a tak¿e do koordynacji œwiadczeñ
zabezpieczenia spo³ecznego. Zreszt¹, co wynika z brzmienia art. 48 TfUE, same
zasady koordynacji s¹ traktowane za element systemu sprzyjaj¹cy migracji pracow-
ników najemnych, a tak¿e innym podmiotom, np. prowadz¹cym dzia³alnoœæ na
w³asny rachunek, œwiadcz¹cym us³ugi na podstawie oddelegowania.

Wprowadzenie do ró¿nych systemów zabezpieczeñ spo³ecznych pañstw
cz³onkowskich wspólnych elementów integracyjnych ma przede wszystkim
umo¿liwiæ zaliczenie wszystkich okresów uwzglêdnianych w prawie poszczegól-
nych pañstw do nabycia i zachowania prawa do œwiadczeñ z zabezpieczenia
spo³ecznego, obliczenia na tej podstawie wysokoœci wskazanych œwiadczeñ, jak
te¿ ich wyp³atê tym osobom, które maj¹ miejsce zamieszkania na terytorium jed-
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18 Por. tiret 1 preambu³y do rozporz¹dzenia 883/2004.
19 Np. osoby podejmuj¹ce pracê za granic¹ w warunkach tzw. oddelegowania.
20 Por. tiret 1 preambu³y do rozporz¹dzenia 883/2004.



nego z pañstw cz³onkowskich. U pod³o¿a tego systemu le¿y przede wszystkim
ochrona praw nabytych i œrodki prawnej ochrony przed uszczupleniem praw
nabywanych przez osoby korzystaj¹ce ze swobody przep³ywu. Ochrona praw
nabytych lub w trakcie nabywania ma silne powi¹zania z zasad¹ ogóln¹ prawa
unijnego niedyskryminacji21, która zakazuje stawiania w gorszej sytuacji prawnej
i faktywnej tych, którzy korzystaj¹ ze swobód w stosunku do osób, które ca³¹
aktywnoœæ zawodow¹ zwi¹za³y tylko z jednym pañstwem i jednym systemem
prawnym. Innymi s³owy docelowo rynek wewnêtrzny zak³ada taki stopieñ kon-
wergencji gospodarek i systemów prawnych, by relacje pomiêdzy jego uczestni-
kami by³y zbli¿one do warunków, jakie panuj¹ na prawdziwie wewnêtrznym
rynku (genuine internal market)22. Chodzi wiêc nie tylko o zakaz dyskryminacji
uaktualniaj¹cy siê g³ównie z uwagi na obywatelstwo, ale potraktowanie przez
wewnêtrzny system prawny osób migruj¹cych w sposób najbardziej zbli¿ony do
tych, które nigdy tego nie czyni³y. Dzia³ania podjête na ponadnarodowym pozio-
mie maj¹ na celu wyrównanie dostêpu do tych¿e œwiadczeñ przez osoby mi-
gruj¹ce.

W analizowanym kontekœcie istotnego znaczenia nabiera równie¿ scharakte-
ryzowanie uniwersalnego rozumienia œwiadczeñ objêtych zasadami koordy-
nacj¹. I tak w sprawie C-228/07 Jörn Petersen23 Trybuna³ podsumowuj¹c dotych-
czasow¹ liniê orzecznicz¹, stwierdza, ¿e œwiadczenie mo¿na uznaæ za œwiadczenie
z tytu³u zabezpieczenia spo³ecznego, je¿eli jest przyznawane uprawnionym bez jakiejkol-
wiek indywidualnej i uznaniowej oceny potrzeb osobistych, w oparciu o sytuacjê okreœlon¹
prawnie oraz je¿eli dotyczy ono jednego z ryzyk wyraŸnie wymienionych w art. 4 ust. 1
rozporz¹dzenia nr 1408/71 (obecnie rozporz¹dzenia 883/2004)24. Innymi s³owy istot¹
tych œwiadczeñ jest roszczeniowy charakter, który oznacza, ¿e ich przyznanie za-
le¿y od spe³nienia obiektywnych kryteriów okreœlonych w przepisach wewnêtrz-
nych, zaœ w³aœciwe krajowe organy (instytucje finansowe) nie posiadaj¹
uprawnieñ dyskrecjonalnych do indywidualnej oceny potrzeb wnioskuj¹cego.
Jeœli wiêc œwiadczenie ma na celu objêcie, w zale¿noœci od okolicznoœci, ochron¹
uprawnionego w razie wyst¹pienia jednego z wielu ryzyk zdefiniowanych w roz-
porz¹dzeniu, oznaczaæ to bêdzie zastosowanie regu³ koordynacj¹, nawet jeœli
przepisy krajowe dokona³y innej kwalifikacji danego œwiadczenia. Zaprezen-
towane wy¿ej kryteria pozwalaj¹ jednoczeœnie odró¿niæ ten rodzaj œwiadczeñ od
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21 Por. tiret 5 preambu³y do rozporz¹dzenia 883/2004.
22 Sprawa 15/81 Gaston Schul Douane Expediteur BV v Inspecteur der Invoerrechten en Accijnzen,

Roosendaal, Zb.Orz. 1982, s. 1409, pkt 33; A. Wróbel, Wspólny rynek i rynek wewnêtrzny, [w:] Prawo
Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. II-5.

23 Wyrok z dnia 11 wrzeœnia 2008 r. w sprawie Jörn Petersen przeciwko Landesgeschäftsstelle des
Arbeitsmarktservice Niederösterreich, Zb.Orz. s. I-6989, pkt 19.

24 Wniosek ten Trybuna³ opar³ na dotychczasowych wyrokach w szczególnoœci: 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
po³¹czonych C-396/05, C-419/05 i C-450/05 Habelt i in., Rec. s. I-11895, pkt 63.



wszelkiego rodzaju zapomóg czy zasi³ków uznawanych za element pomocy so-
cjalnej. W takich przypadkach, kieruj¹c siê tezami rzecznika generalnego Juliane
Kokott przedstawionymi w opinii w sprawie Jamesa Wooda, pañstwo cz³onkowskie
mo¿e uzale¿niæ przyznanie okreœlonych œwiadczeñ socjalnych, od istnienia rze-
czywistego zwi¹zku miêdzy dan¹ osob¹ i tym pañstwem25 b¹dŸ od okreœlonego
stopnia integracji tej osoby z pañstwem26 lub szczególnego zwi¹zania27 ze
spo³eczeñstwem tego pañstwa cz³onkowskiego. Uzasadnieniem zastosowania
dodatkowych rygorów przyznania pomocy finansowej b¹dŸ rzeczowej dla be-
neficjentów s¹ wzglêdy ochrony s³usznego interesu publicznego, do których unij-
ny prawodawca zalicza stabilnoœæ finansów publicznych, czy os³onê przed nad-
miernym obci¹¿eniem systemu opieki spo³ecznej.

Podsumowuj¹c tê czêœæ rozwa¿añ, nale¿y stwierdziæ, ¿e cechy formalne nie s¹
uznawane za elementy konstytutywne przy okreœlaniu charakteru œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego28. Decyduj¹ o tym obiektywne kryteria sformowa-
ne prawo unijne. Konsekwentnie nale¿y te¿ uznaæ, i¿ krajowy ustawodawca nie
mo¿e dla osób korzystaj¹cych ze swobód unijnych wprowadzaæ ostrzejszych,
a wiêc bardziej rygorystycznych, kryteriów dostêpu do tych œwiadczeñ (np. po-
przez wymóg zamieszczania na terytorium pañstwa, które wyp³aca œwiadczenie),
jak te¿ nie mo¿e wprowadzaæ warunków, które z oczywistych wzglêdów ³atwiej
mog¹ spe³niæ osoby stale zamieszkuj¹ce tylko na terytorium jednego pañstwa
(np. poprzez warunek sta¿u zatrudnienia na terenie danego pañstwa29 b¹dŸ wy-
kazania gotowoœci do pracy ograniczaj¹cej siê do okreœlonego kraju). Mo¿e tego
typu dzia³ania podj¹æ wobec pomocy uznawanej za socjaln¹.
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25 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 Martínez Sala, Rec. s. I-2691, pkt 64; z dnia 2 paŸdziernika 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 mo¿liwoœci przemawiaj¹ tezy wyroków: z dnia 20 paŸdziernika
1993 r. w sprawach po³¹czonych 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.

26 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.

27 Wyroki: z dnia 12 wrzeœnia 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. I-403, pkt 95.

28 Potwierdzenie powy¿szej tezy mo¿na odnaleŸæ 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. I-6947,
pkt 25.

29 Porównaj uwagi na tle art. 6 ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 205,
poz. 1585 t.j.) A. Siwiecka, Obowi¹zek ubezpieczenia spo³ecznego, [w:] Koordynacja polskiego systemu za-
bezpieczenia spo³ecznego z regulacjami unijnymi. Ekspertyzy prawne, red. G. Uœciñska, B. Kazenas, t. I,
s. 67, a tak¿e M. Zieleniecki, [w:] Zatrudnienie i ochrona socjalna, s. 589 i n.



Zasady koordynacji œwiadczeñ

Norma traktatowa z art. 48 TfUE okreœla cel tworzonego przez Uniê Euro-
pejsk¹ systemu prawnego wspieraj¹cego migracjê osób w celach zarobkowych,
a zarazem stanowi normê kompetencyjn¹ uprawniaj¹c¹ Radê do jego ustalenia
odpowiednich œrodków. Wnioskuj¹c z trójstopniowego uk³adu norm prawa unij-
nego z³o¿onego z norm-celów, norm-zasad oraz norm-regu³30, nale¿y odró¿niæ
cele, a wiêc za³o¿enia tego systemu, od zasad przyjêtych dla celów koordynacji
konkretnych œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego. W pierwszym wypadku
chodzi o zasady, na których opiera siê ca³y system. W drugim przypadku, jak mo-
¿na s¹dziæ po lekturze rozporz¹dzenia 883/200431, chodzi o zasady, które odnosz¹
siê do konkretnego œrodka wykonawczego w postaci aktu prawa wtórnego. Bez-
sprzecznie œrodki wykonawcze s³u¿¹ do realizacji celów (za³o¿eñ) tego systemu.
W przeciwnym wypadku akt wykonawczy prawa unijnego móg³by zostaæ uznany
za niewa¿ny, jeœli wykracza poza upowa¿nienie zawarte w Traktacie. Konstytu-
cyjny akt Unii Europejskiej, jakim jest Traktat (-y) stanowi, bowiem nieprzekraczal-
ne granice32 dla ka¿dego unijnego œrodka prawnego. Jednak otwarte pozostaje py-
tanie, czy w ka¿dy przypadku przyjête œrodki s¹ wystarczaj¹ce do osi¹gniêcia
stawianego celu.

Rozporz¹dzenie, jak wynika z legalnej definicji tego aktu, któr¹ zawiera art.
288 TfUE, jest aktem prawnym o zasiêgu ogólnym, które wi¹¿e w ca³oœci i jest bez-
poœrednio stosowane (direct applicability) w wewnêtrznych porz¹dkach wszystkich
pañstwach cz³onkowskich. Oznacza to, ¿e przepisy rozporz¹dzenia 883/2004 nie
wymagaj¹ specjalnych zabiegów implementacyjnych wprowadzaj¹cych je do
krajowego porz¹dku prawnego. Znajduj¹ one bezpoœrednie zastosowanie bez
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30 Uk³ad ten wzorowany jest na koncepcji zaproponowanej przez R. Dworkina, wed³ug której system
prawa sk³ada siê z zasad i regu³ (princeciples and rules), por. R. Dworkin, Bior¹c prawa powa¿nie, t³um.
T. Kowalski, Warszawa 1998, s. 56-57. W doktrynie polskiej do zwolenników tej teorii zaliczaj¹ siê
Z. Brodecki, Prawo integracji w Europie, Warszawa 2009 oraz A. Wróbel, art. 1, [w:] Traktat Ustana-
wiaj¹cy Wspólnotê Europejsk¹. Komentarz, red. A. Wróbel, Warszawa 2008, s. 121.

31 Pierwotny tekst rozporz¹dzenia Rady 1408/71/EWG opublikowany zosta³ w Dz.Urz. 1971, L 149. Po-
wy¿sze rozporz¹dzenie zosta³o zast¹pione przez Rozporz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Ra-
dy 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. o koordynacji systemów ubezpieczeñ spo³ecznych, Dz.Urz. L
166 z 30 kwietnia 2004 r., s. 1. 1 czerwca 2003 r. na mocy rozporz¹dzenia nr 859/2003 przepisy do-
tycz¹ce koordynacji systemów zabezpieczenia spo³ecznego w UE rozszerzono na obywateli krajów
nienale¿¹cych do UE („pañstw trzecich”) mieszkaj¹cych legalnie w UE, w przypadku których sytu-
acja faktyczna i prawna ma wymiar transgraniczny. W przypadku tych osób nadal bêd¹ mia³y za-
stosowanie rozporz¹dzenia 1408/71 i 574/72 do czasu osi¹gniêcia przez Radê Unii Europejskiej
porozumienia w sprawie rozszerzenia nowych rozporz¹dzeñ m.in. rozporz¹dzenia 859/2003.
W tym stanie Rozporz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia spo³ecznego wesz³o ¿ycie dopiero w z dniem
1 maja 2010 r.

32 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.



potrzeby przekszta³cania go w prawo wewnêtrzne (transformacja) lub wprowa-
dzania do wewnêtrznego porz¹dku prawnego (inkorporacja). Tym samym
ustalone w rozporz¹dzenia zasady koordynacji œwiadczeñ staj¹ siê na mocy po-
wy¿szego aktu czêœci¹ ka¿dego porz¹dku prawnego pañstw cz³onkowskich w tym
i polskiego systemu zabezpieczenia spo³ecznego33. Wymienione rozporz¹dzenie
oparte jest na czterech zasadach, wymieniaj¹c w kolejnoœci:

1) Zasadê jednoœci stosowanego ustawodawstwa

Powy¿sza zasada rozwi¹zuje i tym samym zapobiega konfliktom systemów
prawnych, które pojawiaj¹ siê w sytuacjach transgranicznych. Celowoœæ przyjêtej
zasady koordynacji wynika z tego, ¿e systemy zabezpieczenia spo³ecznego
pañstw cz³onkowskich opieraj¹ siê na podziale narodowoœciowym i terytorial-
nym, co oznacza, ¿e jest tyle systemów zabezpieczenia, ile jest pañstw cz³onkow-
skich. Z zachowaniem odrêbnoœci wi¹¿e siê prawo do ustalenia wed³ug wewnêt-
rznych kryteriów podmiotów uprawnionych, kategorii ryzyk i przypisania wraz
z ich wyst¹pieniem okreœlonych œwiadczeñ. Zasada stosowania jednego systemu
prawnego oznacza, ¿e osoby, do których stosuje siê przepisy rozporz¹dzenia
883/2004, podlegaj¹ ustawodawstwu tylko jednego pañstwa cz³onkowskiego,
które powinno byæ okreœlone zgodnie z zasadami zawartymi w przepisach tytu³u
II tego rozporz¹dzenia. Zgodnie z wytycznymi w³aœciwy re¿im dla okreœlania
œwiadczeñ z systemu zabezpieczenia spo³ecznego wyznaczany jest poprzez miej-
sce pracy (lex loci laboris). £¹cznik miejsca œwiadczenia pracy znajduje zastosowa-
nie tak¿e w przypadkach, gdy miejsce zamieszkania uprawnionego znajduje siê
poza pañstwem miejscem wykonywania pracy, a tak¿e wtedy, gdy siedziba
przedsiêbiorstwo lub miejsce zamieszkania pracodawcy znajduje siê na teryto-
rium innego pañstwa cz³onkowskiego. Od tak ustalonej regu³y przepisy roz-
porz¹dzenia wprowadzaj¹ kilka wyj¹tków, które najogólniej dotycz¹
przypadków krótkotrwa³ej pracy za granic¹. Pierwszy z nich dotyczy pracowni-
ków tymczasowo oddelegowanych do pracy, jeœli okres pracy poza granicami
kraju zatrudnienia nie przekroczy 12 miesiêcy; drugi – osób wykonuj¹cych pracê
na terytorium kilku ró¿nych pañstw cz³onkowskich, gdy¿ wybór w³aœciwego sy-
stemu wyznacza ³¹cznik najœciœlejszego zwi¹zku pracownika z okreœlonym pañ-
stwem i jego systemem prawnym; trzeci – obejmuje osoby zatrudnione na
terytorium dwóch pañstw cz³onkowskich. W sytuacji, gdy pracownik nie zamie-
szkuje na sta³e w ¿adnym spoœród pañstw cz³onkowskich, na terytorium których
wykonuje sw¹ pracê, wtedy podlega on ustawodawstwu tego pañstwa cz³onko-
wskiego, w którym znajduje siê zarejestrowana siedziba lub miejsce prowadzenia
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33 T. Biñczycka-Majewska, Koordynacja systemów zabezpieczenia spo³ecznego w Unii Europejskiej, Kraków
1999, s. 507, A. Œwi¹tkowski, Europejskie prawo socjalne, tom I, Warszawa 1998, s. 118 i n.



dzia³alnoœci pracodawcy b¹dŸ osoby, który go zatrudnia34. Do podobnej kategorii
wyj¹tku od zasady lex loci laboris nale¿y czwarta kategoria, czyli osoby pro-
wadz¹ce dzia³alnoœæ gospodarcz¹ na terytorium kilku pañstw cz³onkowskich,
gdy¿ podlegaj¹ one ustawodawstwu tego pañstwa cz³onkowskiego, w którym za-
mieszkuje na sta³e. Pi¹ta grupa wyj¹tków dotyczy osób zatrudnionych na teryto-
rium jednego pañstwa cz³onkowskiego i jednoczeœnie prowadz¹cych dzia³alnoœæ
gospodarcz¹ na terytorium innego pañstwa cz³onkowskiego. W przypadku zbie-
gu tytu³ów do systemu zabezpieczenia spo³ecznego jest on wskazywany poprzez
³¹cznik terytorium zatrudnienia na podstawie umowy o pracê.

2) Zasadê równego traktowania

Zasada równego traktowania, sformu³owana w art. 4 rozporz¹dzenia 833/2004,
jest szczegó³owym zakazem ogólnej zasady niedyskryminacji znajduj¹cej wyraz
w art. 18 TfUE. Wywo³uje ona te¿ skutek, ¿e osoby, do których maj¹ zastosowanie
przepisy rozporz¹dzenia, podlegaj¹ obowi¹zkom i korzystaj¹ z praw ustawodaw-
stwa innego pañstwa cz³onkowskiego na tych samych warunkach, co obywatele
tego pañstwa. Zasada równego traktowania wyra¿ona w art. 4 rozporz¹dzenia
833/2004 chroni osoby przemieszczaj¹ce siê w obrêbie Wspólnoty przed ró¿nymi
formami dyskryminacji ze wzglêdu na kryterium obywatelstwa.

3) Sumowanie okresów ubezpieczenia, zatrudnienia i zamieszkania

Zasada sumowania okresów ubezpieczenia, zatrudnienia i zamieszkania
w poszczególnych pañstwach cz³onkowskich przyznaje migruj¹cym pracowni-
kom i osobom pozostaj¹cym na ich utrzymaniu prawo do kumulowania (sumo-
wania/agregacji) wszelkich okresów ustanowionych w przepisach krajowych
odnosz¹cych siê do przyznania i zachowania prawa do œwiadczeñ oraz sposobu
obliczania tych œwiadczeñ. Pogl¹dy doktryny wskazuj¹ tak¿e na uzupe³nienie
powy¿szej zasady w postaci uwzglêdniania przy ocenie prawa do œwiadczenia
zdarzeñ zaistnia³ych na terytorium innego pañstwa cz³onkowskiego35. W konsek-
wencji przyjmuje siê, ¿e wszystkie okresy ubezpieczenia zaliczone w innym pañ-
stwie cz³onkowskim s¹ uznawane za prawomocnie przebyte pod rz¹dami usta-
wodawstwa stosowanego przez instytucjê obliczaj¹c¹ prawo oraz wysokoœæ
œwiadczenia z zabezpieczenia spo³ecznego.
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34 Tak G. Uœciñska, Polskie prawo zabezpieczenia spo³ecznego w œwietle wspólnotowych zasad koordynacji,
PiZS 1999, nr 4, s. 12–20.

35 Tak M. Zieleniecki [w:] Zatrudnienie i ochrona socjalna, s. 589 i n.



4) Transfer (eksport) œwiadczeñ

Powy¿sza zasada wpisuje w zak³adan¹ przez prawo unijne ci¹g³oœæ w naby-
ciu b¹dŸ nabywaniu œwiadczeñ zabezpieczenia spo³ecznego niezale¿nie od tego,
w którym z pañstw cz³onkowskich podejmowana jest aktywnoœæ zawodowa.
Dziêki niej œwiadczenia pieniê¿ne z tytu³u inwalidztwa, staroœci, z tytu³u œmierci
¿ywiciela, z tytu³u wypadku przy pracy lub choroby zawodowej oraz zasi³ków
pogrzebowych, nabyte na podstawie ustawodawstwa jednego lub kilku pañstw
cz³onkowskich, nie mog¹ zostaæ zredukowane, zmienione, zawieszone, cofniête
ani nie mog¹ zostaæ odebrane z powodu zamieszkiwania przez osobê upraw-
nion¹ do tych œwiadczeñ na terytorium innego pañstwa cz³onkowskiego ani¿eli
pañstwo, w którym znajduje siê instytucja zobowi¹zana do ich wyp³aty36.

Z prezentacji zasad koordynacji wynika, ¿e s¹ one w rzeczywistoœci regu³ami
kolizyjnoprawnymi, które pozwalaj¹ okreœliæ w³aœciwy krajowy system prawny
do ustalenia przes³anek nabycia prawa do œwiadczenia i kryteriów obliczania jego
wysokoœci. Tym samym przes³anki nabycia konkretnych œwiadczeñ wydaj¹ siê
byæ poza zakresem normowania przez prawo Unii Europejskiej.

Zasada lojalnej wspó³pracy i koniecznoœæ dostosowania
przepisów krajowych do podstaw i zasad koordynacji

Wstêpnie nale¿y stwierdziæ, ¿e prawo unijne wywiera wp³yw na ochronê
praw nabytych z systemu zabezpieczenia spo³ecznego w zakresie, w jakim
nak³ada na pañstwa cz³onkowskie obowi¹zek stworzenia systemu, którego kon-
strukcyjne za³o¿enia bêd¹ pozwalaæ na ich koordynacjê37. Przyjêcie przez Radê
rozporz¹dzenia 883/2004 nie zwalnia jednak, na co mog³aby wskazywaæ moc
wi¹¿¹ca jego przepisów, pañstw cz³onkowskich od podjêcia dzia³añ dostoso-
wuj¹cych38 przepisy wewnêtrzne do jego przepisów. Skoro tak, to w dalszej czêœci
analiz powstaje pytanie o zakres prawa wewnêtrznego objêtego dzia³aniami do-
stosowawczymi, a precyzyjnie rzecz ujmuj¹c, czy objêty jest wy³¹cznie obszar
z systemu zabezpieczenia spo³ecznego umo¿liwiaj¹cy koordynacjê wskazanych
w rozporz¹dzeniu œwiadczeñ39, czy zakres ten jest znacznie szerszy i dotyczy
ca³oœci systemu, który mo¿e mieæ wp³yw b¹dŸ zwi¹zek chocia¿by z zasadami ogól-
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36 Cyt. za G. Uœciñska, Polskie prawo zabezpieczenia spo³ecznego w œwietle wspólnotowych zasad koordynacji,
PiZS 1999, nr 4, s. 12-20.

37 K. Œlebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych, Warszawa 2009, z bazy Lex.
38 W sprawie dzia³añ dostosowuj¹cych przepisy krajowe do przepisów rozporz¹dzenia wypowie-

dzia³ siê Trybuna³ Sprawiedliwoœci w sprawie 168/85 Komisja v. W³ochy, Zb.Orz. 1986, s. 2945. Za-
uwa¿y³ w nim tak¿e, ¿e poprzestanie tylko na odes³aniu do przepisów rozporz¹dzenia nie zwalnia
pañstwa równie¿ od koniecznoœci usuniêcia ewentualnych sprzecznoœci pomiêdzy prawem krajo-
wym i unijnym.

39 Tak K. Œlebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych …, z bazy Lex.



nymi prawa unijnego (np. swobod¹ migracji, usuwaniem barier w funkcjonowa-
niu rynku itd.) czy przepisami prawa unijnego jako takimi.

Efekt rozporz¹dzenia w postaci substytucji, a wiêc trwa³ego zast¹pienia normy
wewnêtrznej norm¹ unijn¹ pozwala³by s¹dziæ, ¿e ingerencja pañstwa jest tutaj
zbyteczna, skoro z chwil¹ opublikowania tekstu wspomnianego rozporz¹dzenia
samoistnie przyznaje ono okreœlone prawa indywidualne uprawnionym podmio-
tom, co wi¹¿e siê równie¿ z mo¿liwoœci¹ powo³ywania przepisów rozporz¹dzenia
jako podstawy roszczeñ dochodzonych przez jednostki przed ka¿dym s¹dem
krajowym. Jednak wniosek o braku podjêcia jakichkolwiek dzia³añ i œrodków do-
stosowawczych jest ca³kowicie b³êdny. Oddaje to jedna z tez zaczerpniêta z wyro-
ku w sprawie 168/8540: 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 zobowi¹zañ unijnych,
w tym i zasady lojalnej wspó³pracy wyra¿onej wprost w art. 4 ust. 3 TfUE, mo¿e
polegaæ nie tylko na utrzymaniu przepisów wyraŸnie sprzecznych z bezpoœrednio
skutecznymi przepisami unijnymi ale tak¿e na utrwaleniu niezrozumia³ego stanu
prawnego, który utrzymuje beneficjentów w niepewnoœci co do przys³uguj¹cych
im praw. Potwierdzenia formu³owanych wniosków mo¿na odszukaæ w tezach
cytowanego wczeœniej orzeczenia, w którym Trybuna³ 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 treaty41. Prezentowany cytat œwiadczy równie¿ o tym, ¿e zasada lojalnej
wspó³pracy pozwala rozszerzyæ obowi¹zki dostosowawcze, przyjmuj¹c za punkt
odniesienia ca³oœæ przepisów unijnych, zw³aszcza zaœ zasady ogólne prawa Unii
Europejskiej. Przedmiot porównañ musi wiêc obejmowaæ nie tylko zachowanie
zgodnoœci przepisów krajowych okreœlaj¹cych œwiadczenia z zabezpieczania
spo³ecznego z rozporz¹dzeniem 883/2004, ale z ca³oœci¹ systemu prawnego Unii
Europejskiej.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybuna³u Sprawiedliwoœci w razie
stwierdzenia niezgodnoœci przepisów wewnêtrznych pañstw cz³onkowskich
z prawem unijnym te pierwsze uwa¿a siê za nieobowi¹zuj¹ce42, niezale¿nie od
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40 W tekœcie pos³u¿ono siê oryginaln¹ wersj¹ angielsk¹ z uwagi na brak oficjalnego t³umaczenia na jê-
zyk polski.

41 Sprawa 168/85 Komisja v. W³ochy, Zb.Orz. 1986, s. 2945, teza 1 zd. 2.
42 W razie stwierdzenia niezgodnoœci krajowego ustawodawstwa z obszarem objêtym dzia³alnoœci¹

legislacyjn¹ Unii Europejskiej, norma prawa wewnêtrznego nie wywo³uje skutku prawnego, który
móg³by podwa¿yæ efektywne wykonanie zobowi¹zañ przyjêtych bezwarunkowo i nieodwo³alnie
przez pañstwa cz³onkowskie, stosownie do postanowieñ Traktatu. Sytuacja odmienna, tj. utrzyma-
nie w mocy wewnêtrznych przepisów niezgodnych z systemem ponadnarodowym, powoduje za-
gro¿enie dla podstaw funkcjonowania Unii Europejskiej, por. sprawa 106/77 Amministrazione delle
Finanze dello Stato v Simmenthal SpA, Zb.Orz. 1978, s. 629.



tego, czy by³y one ustanowione wczeœniej, czy póŸniej, ani¿eli przepisy prawa
unijnego43. Ponadto zachowanie w mocy przepisów prawnych sprzecznych
z prawem unijnym stanowi wprost naruszenie postanowieñ Traktatu i jako takie
rodzi odpowiedzialnoœæ tego pañstwa przed instytucjami unijnymi, a tak¿e jed-
nostkami44. Ponoszenie odpowiedzialnoœci przez pañstwo bêdzie uruchamia³o
ca³y zespó³ roszczeñ przys³uguj¹cych jednostce, lecz ju¿ konkretny ich rodzaj bê-
dzie uzale¿niony od wyboru postawy prawnej. W przypadku podniesienia za-
rzutu niezgodnoœci prawa krajowego z prawem unijnym w grê mo¿e wchodziæ
np. roszczenie o wyp³atê skutecznie nabytego œwiadczenia, lecz nies³usznie za-
wieszonego z powodu zmiany miejsca zamieszkania, a nawet roszczenie o naby-
cie prawa do œwiadczenia, którego jednostkê przepisy prawa nies³usznie
pozbawi³y. Odpowiedzialnoœæ pañstwa wi¹¿e siê równie¿ z mo¿liwoœci¹ napra-
wienia przez pañstwo szkody w postaci chocia¿by wyp³aty odpowiedniego od-
szkodowania, jeœli faktycznie jednostka ponios³a tak¹ szkodê w zwi¹zku
z zaniedbaniami dostosowuj¹cymi przepisy krajowe do prawa unijnego.

Wnioski

Problemem, który pojawia siê przy stosowaniu aktów prawnych maj¹cych
zwi¹zek lub opartych o zasadê niedyskryminacji w kontekœcie dostêpu do
ró¿nego rodzaju œwiadczeñ, jest ich w³aœciwa prawna kwalifikacja. Z prezentacji
przedstawionej wy¿ej wewnêtrzne kryteria podzia³u nie s¹ wi¹¿¹ce dla prawodawcy
unijnego, mimo ¿e przes³anki ich przyznania, jak i ustalenia wysokoœci nale¿¹ do
wewnêtrznych kompetencji pañstw cz³onkowskich. Dlatego istotne jest rozgrani-
czenie, maj¹c na uwadze elementy ró¿nicuj¹ce sformu³owane w aktach unijnych
oraz luksemburskim orzecznictwie, oddzielenie kategorii zobowi¹zañ p³atniczych,
a wiêc tego, czy pochodz¹ one z systemu zabezpieczenia spo³ecznego, socjalnego,
czy s¹ w istocie wynagrodzeniem w rozumieniu art. 157 TfUE. Podniesienie tej
kwestii jest istotne z punktu oceny bezpoœredniej skutecznoœci prawa do œwiadczeñ,
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43 Sprawa 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato v Simmenthal SpA, Zb.Orz. 1978, s. 629:
Zgodnie z zasad¹ pierwszeñstwa prawa wspólnotowego, stosunek pomiêdzy przepisami Traktatu i bezpoœred-
nio stosowanych norm z jeden strony i wewnêtrznym prawem pañstw cz³onkowskich z drugiej, jest taki, ¿e te
pierwsze, z momentem wejœcia w ¿ycie, nie powoduj¹ automatycznego uniewa¿nienia ka¿dej koliduj¹cej nor-
my prawa wewnêtrznego, ale – staj¹ siê integraln¹ czêœci¹ sytemu, maj¹ pierwszeñstwo w ka¿dym porz¹dku
prawnym przed obowi¹zuj¹cym na terytorium ka¿dego Pañstwa Cz³onkowskiego – wykluczaj¹ jednoczeœnie
prawnie wi¹¿¹c¹ proklamacjê nowych wewnêtrznych przepisów w takim zakresie, w jakim mog³yby byæ nie-
zgodne z prawem wspólnotowym.

44 Sprawa 74/86 Komisja v. Republika Federalna Niemiec, Zb.Orz. 1988, s. 2139.



która zale¿y od bezwarunkowoœci45 i wystarczaj¹co precyzyjnego ich sformu-
³owania46. Wykazanie tych cech norm umo¿liwia jednostkom powo³ywanie siê na
nie wobec pañstwa na podstawie przepisów unijnych nawet wtedy s¹ one unor-
mowane w dyrektywie47.
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45 Przepis wspólnotowy jest bezwarunkowy wówczas, gdy nie jest obwarowany ¿adnym warun-
kiem, a jego wykonanie lub skutki nie s¹ uzale¿nione od wydania jakiegokolwiek aktu prawnego
przez instytucje unijne ani pañstwa cz³onkowskie, 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. I-483, pkt 9; z dnia 17 wrzeœnia 1996 r. w sprawach
po³¹czonych od C-246/94 do C-249/94 Cooperativa Agricola Zootecnica S. Antonio i in., Rec.
s. I-4373, pkt 18; a tak¿e z dnia 29 maja 1997 r. w sprawie C-389/95 Klattner, Rec. s. I-2719, pkt 33.

46 Wystarczaj¹co precyzyjny jest przepis, gdy obowi¹zek nim na³o¿ony jest wyra¿ony w sposób jed-
noznaczny, por. Wyrok z dnia 4 grudnia 1986 r. w sprawie 71/85 Federatie Nederlandse Vakbewe-
ging, Rec. s. 3855, pkt 18.

47 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 wrzeœnia 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 po³¹czonych 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 tak¿e z dnia
5 paŸdziernika 2004 r. w sprawach po³¹czonych od C-397/01 do C-403/01 Pfeiffer i in., Zb.Orz.
s. I-8835, pkt 103.
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Dodatki do rent i emerytur
w œwietle ustawy o emeryturach i rentach z FUS

Wdawa³oby siê, ¿e okres ponad dziesiêciu lat funkcjonowania przepisów
ustawy emerytalnej1 usun¹³ wszelkie w¹tpliwoœci dotycz¹ce przes³anek nabycia
dodatków do rent i emerytur z FUS. W praktyce okazuje siê jednak, ¿e niektóre
kwestie zwi¹zane z przedmiotowymi œwiadczeniami nadal budz¹ zastrze¿enia.
Fakt ten uzasadnia ponowne ich rozwa¿enie, maj¹c na uwadze, ¿e zabezpieczaj¹
one interesy osób, które znalaz³y siê w szczególnej sytuacji ¿yciowej.

Zgodnie z treœci¹ art. 75 ust.1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS, dodatek
pielêgnacyjny przys³uguje osobie uprawnionej do emerytury lub renty, je¿eli
osoba ta zosta³a uznana za ca³kowicie niezdoln¹ do pracy oraz do samodzielnej
egzystencji albo ukoñczy³a 75 rok ¿ycia. Spe³nienie jednego z dwóch warunków
uprawnia do uzyskania dodatkowego œwiadczenia. W doktrynie s³usznie jednak
dostrze¿ono pewn¹ niekonsekwencjê ustawodawcy. Otó¿ w przypadku ca³kowi-
tej niezdolnoœci do pracy oraz samodzielnej egzystencji lekarz orzecznik ZUS
orzeka o istnieniu dwóch stanów, a mianowicie – ca³kowitej niezdolnoœci do pra-
cy oraz niezdolnoœci do samodzielnej egzystencji. Wyodrêbnienie ryzyka niezdol-
noœci do samodzielnej egzystencji przy jednoczesnym powi¹zaniu go z ryzykiem
niezdolnoœci do pracy mo¿e budziæ pewne zastrze¿enia2. Wydawa³oby siê bo-
wiem, ¿e fakt stwierdzenia niezdolnoœci do samodzielnej egzystencji oznacza nie-
zdolnoœæ do wykonywania pracy. Powstaje zatem pytanie, jak okreœliæ wzajemn¹

1 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych,
(Dz.U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227), zwana dalej ustaw¹ o emeryturach i rentach z FUS.

2 M. Bartnicki, Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych. Komentarz, red. K. Anto-
now, Kraków 2007, s. 291.



relacjê miêdzy ryzykami? Czy nie ma miejsca sytuacja, w której jedno ze wskaza-
nych ryzyk mieœci w sobie drugie?

Regulacja przyznania dodatku pielêgnacyjnego jest skomplikowana, ponie-
wa¿ warunkiem otrzymania go jest wyst¹pienie dwóch ryzyk na skutek jednego
zdarzenia. Konstrukcja art. 75 ust.1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS stano-
wi¹ca, ¿e konieczne jest jednoczesne wyst¹pienie ryzyka niezdolnoœci do samo-
dzielnej egzystencji „oraz” ca³kowitej niezdolnoœci do pracy, wskazuje na
wyodrêbnienie przez ustawodawcê dwóch roz³¹cznych ryzyk3. Dopiero istnienie
koniunkcji tych ryzyk uprawnia emeryta lub rencistê do otrzymania dodatku. Po-
niewa¿ koniunkcja jest prawdziwa jedynie wtedy, gdy obydwa jej cz³ony (argu-
menty) s¹ prawdziwe4, taki zapis normy prawnej sugeruje wyodrêbnienie dwóch
stanów. Wniosek ten nasuwa jednak pewne w¹tpliwoœci. Otó¿ jeœliby zastanowiæ
siê nad denotacj¹ tych pojêæ, to mo¿na zauwa¿yæ, ¿e niektóre ich desygnaty siê
pokrywaj¹.

Zgodnie z brzmieniem art. 12 ust. 2 ustawy o emeryturach i rentach z FUS za
ca³kowicie niezdoln¹ do pracy5 uznaje siê osobê, która straci³a zdolnoœæ do wyko-
nywania jakiejkolwiek pracy. Z powy¿szego mo¿na wywnioskowaæ, i¿ utrata pew-
nych w³aœciwoœci psychicznych i fizycznych powoduj¹cych u danej osoby trwa³¹
niepe³nosprawnoœæ organizmu w stopniu znacznym, skutkuje brakiem mo¿liwo-
œci wykonywania jakiejkolwiek pracy. Nie musi wp³ywaæ jednak na zdolnoœæ tej
osoby do samodzielnej egzystencji. Zazwyczaj mo¿e ona dalej swobodnie siê ko-
munikowaæ i nie potrzebuje pomocy innych osób przy zaspokajaniu podstawo-
wych potrzeb ¿yciowych. Natomiast na podstawie art. 13 ust. 5 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS za niezdoln¹ do samodzielnej egzystencji uwa¿a
siê osobê, w stosunku do której orzeczono stwierdzenie naruszenia sprawnoœci
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3 Stosuj¹c symbole przyjête przez logików, mo¿na powy¿sze za³o¿enie wyraziæ wzorem: (p � q) › r, co
oznacza, ¿e jeœli rencista/emeryt jest ca³kowicie niezdolny do pracy i jednoczenie jest niezdolny do
samodzielnej egzystencji to przys³uguje mu dodatek.

4 Z. Ziembiñski, Logika praktyczna, Warszawa 2002, s. 79; J. Przyby³owski, Logika z ogóln¹ metodologi¹
nauk, Gdañsk 2001, s. 55.

5 Mimo i¿ ustawodawca nie pos³uguje siê ju¿ terminem „inwalidztwo”, to warto dostrzec, ¿e wraz ze
zmian¹ pojêcia zmieni³ siê równie¿ jego zakres znaczeniowy. Na podstawie ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym pracowników i ich rodzin za inwalidê uwa¿ano osobê, której szanse na zachowanie
zatrudnienia by³y powa¿nie zredukowane ze wzglêdu na zmniejszenie zdolnoœci fizycznych
i umys³owych. Inwalidztwo charakteryzuj¹ce siê najczêœciej utrat¹ zdolnoœci do wykonywania pra-
cy przed osi¹gniêciem wieku emerytalnego, prowadzi³o tym samym do zakoñczenia aktywnoœci
zawodowej i wymaga³o wobec tego podjêcia dzia³añ rekompensuj¹cych utracone zarobki. W³aœnie
fakt utraty zarobków wp³yn¹³ na wprowadzenie zmiany nazewnictwa, która wynika³a z chêci sil-
niejszego podkreœlenia zwi¹zku zredukowanych zdolnoœci fizycznych i psychicznych z niemo¿no-
œci¹ wykonywania pracy. Uwypuklone zosta³o tym samym znaczenie czynnika ekonomicznego,
powoduj¹cego co do zasady zmniejszenie dochodów osoby, która utraci³a pe³n¹ sprawnoœæ, a tym
samym zdolnoœæ do wykonywania pracy. Przypis na podstawie: Ustawa z dnia 14 grudnia 1982 r.
o zaopatrzeniu emerytalnym pracowników i ich rodzin (Dz.U. z 1982 r. Nr 40, poz. 267 ze zm.),
G. Uœciska, H. Zalewska, Renty z tytu³u niezdolnoœci do pracy, [w:] Zabezpieczenia spo³eczne w Polsce. Prob-
lemy do rozwi¹zania w najbli¿ej przysz³oœci, red. G. Uœciñska, Warszawa 2008, s. 83; M. Janiszewska,
Renta z tytu³u niezdolnoœci do pracy, „S³u¿ba Pracownicza” 1997, nr 12, s. 7.



organizmu w stopniu powoduj¹cym koniecznoœæ sta³ej lub d³ugotrwa³ej opieki
i pomocy innych osób w zaspokajaniu podstawowych potrzeb ¿yciowych. Przy
czym za podstawowe potrzeby nale¿y uznaæ przede wszystkim samoobs³ugê, po-
ruszanie siê oraz komunikacjê6. Wydanie takiego orzeczenia wskazuje równie¿, i¿
dana osoba posiada znaczny stopieñ niepe³nosprawnoœci7. Niepe³nosprawnoœæ ta
mo¿e wynikaæ z uszkodzenia i upoœledzenia funkcji organizmu powsta³ej w na-
stêpstwie choroby lub urazu i prowadziæ do zaniku samodzielnoœci. Skutkuje to
koniecznoœci¹ do korzystania przez te osoby z ró¿nych form opieki zdrowotnej,
œwiadczeñ opiekuñczo-pielêgnacyjnych oraz pomocy innych osób przy wykony-
waniu czynnoœci dnia codziennego, np. w zakresie od¿ywiania, przemieszczania
siê, pielêgnacji cia³a oraz zaopatrzenia gospodarstwa domowego8.

Zastanawiaj¹c siê nad tym, jakie desygnaty zawiera zakres znaczeniowy pojê-
cia „osoba niezdolna do samodzielnej egzystencji”, mo¿na zauwa¿yæ, i¿ stanowi¹
one równie¿ denotacjê pojêcia „osoby ca³kowicie niezdolnej do pracy”. Ozna-
cza³oby to, ¿e z punktu widzenia logiki zakres pojêciowy pierwszego z wy¿ej wy-
mienionych terminów zawiera siê w ca³oœci w drugim9. Wydaje siê, ¿e obydwa
ryzyka pozostaj¹ ze sob¹ w stosunku nadrzêdnoœci, który polega na tym, ¿e ka¿dy
desygnat „osoby niezdolnej do samodzielnej egzystencji” jest jednoczeœnie desy-
gnatem pojêcia „osoby ca³kowicie niezdolnej do pracy”, lecz nie na odwrót10. Wo-
bec powy¿szego, budzi pewne w¹tpliwoœci przyjêcie przez ustawodawcê
konstrukcji, w której konieczne jest wyst¹pienie dwóch, zdawa³o by siê, odrêb-
nych ryzyk, które jednak zawieraj¹ siê w sobie. Zastanawiaj¹ce jest to, ¿e mimo i¿
niezdolnoœæ do samodzielnej egzystencji sta³a siê odrêbnym ryzykiem11, zawiera
wszelkie przes³anki do orzeczenia ca³kowitej niezdolnoœci do pracy. Trudno bo-
wiem wyobraziæ sobie, ¿eby osoba nie mog¹ca siê swobodnie komunikowaæ i po-
ruszaæ by³a zdolna do wykonywania jakiejkolwiek pracy. W doktrynie pojawi³o
siê zatem pytanie, czy ryzyko niezdolnoœci do samodzielnej egzystencji nie
mog³oby byæ wystarczaj¹ce do przyznania dodatku12? Obecnie jedn¹ z przes³anek
uzyskania dodatku jest wykazanie wyst¹pienia obydwu ryzyk.

Poniewa¿ pojêcie ca³kowitej niezdolnoœci do pracy posiada szerszy zakres
znaczeniowy, to warto dostrzec, ¿e wyst¹pienie tego ryzyka nie wyklucza mo¿li-
woœci wykonywania pracy w zak³adach pracy chronionej lub innych, spe³niaj¹cych

Dodatki do rent i emerytur w œwietle ustawy o emeryturach i rentach z FUS 135

6 F. Ma³ysz, 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. B³êdowski, Za³o¿enia do ubezpieczenia pielêgnacyjnego, [w:] Zabezpieczenia spo³eczne

w Polsce. Problemy do rozwi¹zania w najbli¿ej przysz³oœci, red. G. Uœciñska, Warszawa 2008, s. 252–253.
9 Za³o¿enie to mo¿na przedstawiæ za pomoc¹ wzoru: Ëx[P(x) › Q(x)], co oznacza, ¿e ka¿da osoba nie-

zdolna do samodzielnej egzystencji jest równie¿ ca³kowicie niezdolna do pracy.
10 J. Przyby³owski, Logika…, s. 31; Z. Ziembiñski, Logika…, s. 41.
11 Wprowadzona ustaw¹ z dnia 28 czerwca 1996 r. o zmianie ustaw o zaopatrzeniu emerytalnym

i ubezpieczeniu spo³ecznym (Dz.U. z 1996 r. Nr 100, poz. 461).
12 I. Jêdrasik-Jankowska, Pojêcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spo³ecznego, Warszawa 2009, s. 160.



okreœlone przepisami prawa warunki13. Istnieje pogl¹d, zgodnie z którym taki
stan rzeczy jest sprzeczny z logicznego punktu widzenia. Pojêcie niezdolnoœci do
wykonywania jakiejkolwiek pracy powinno bowiem oznaczaæ niemo¿noœæ œwia-
dczenia ka¿dej pracy, niezale¿nie od warunków14. Takie stanowisko nasuwa jed-
nak pewne w¹tpliwoœci. Wydaje siê, ¿e ustawodawca pos³uguj¹c siê zwrotem
„jakiejkolwiek pracy”, mia³ na myœli ka¿d¹ pracê œwiadczon¹ w typowych warun-
kach. Zatrudnianie osób o naruszonej sprawnoœci organizmu w zak³adach pracy
chronionej wydaje siê byæ s³uszne chocia¿by ze spo³ecznego punktu widzenia.
Zatem orzeczenie ca³kowitej niezdolnoœci do pracy nie pozbawia tych osób per-
spektywy uzyskania zatrudnienia w miarê mo¿liwoœci.

Z zagadnieniem niezdolnoœci do pracy wi¹¿e siê kolejny problem, a mianowi-
cie problem utraty zdolnoœci do pracy zarobkowej. Pojawia siê pytanie, czy pod
tym terminem nale¿y rozumieæ jedynie utratê sprawnoœci organizmu wynikaj¹c¹
z oceny biologicznej, czy te¿ faktyczn¹ utratê dochodu15? Uwzglêdnienie tylko
pierwszego z wymienionych aspektów zdaje siê nie spe³niaæ kryterium ryzyka
ubezpieczeniowego, jakim jest utrata zarobku16. Dlatego te¿ wydaje siê, ¿e przy
dokonywaniu oceny powinny zostaæ wziête pod uwagê obydwa aspekty.

Druga z przes³anek uprawniaj¹cych do otrzymania dodatku pielêgnacyjnego
jest uzale¿niona od wieku. Zatem konstrukcja uzyskania powy¿szego œwiadcze-
nia jest zupe³nie inna ni¿ w przypadku wyst¹pienia ryzyka niezdolnoœci do pracy
oraz niezdolnoœci do samodzielnej egzystencji. Po ukoñczeniu 75 roku ¿ycia
organy ZUS w praktyce przyznaj¹ automatycznie dodatek osobom pobieraj¹cym
emeryturê bez koniecznoœci sk³adania wniosku17. Oznacza to, ¿e osoba, która
spe³nia kryterium wieku nie musi byæ poddawana weryfikacji stanu zdrowia
w drodze badania przeprowadzanego przez lekarza orzecznika ZUS. Nabycie
uprawnienia do dodatku nie jest wiêc uzale¿nione od wyst¹pienia jakiegokol-
wiek ryzyka18. Mo¿na siê spotkaæ ze stanowiskiem, i¿ zestawienie w jednym prze-
pisie obydwu warunków uzyskania œwiadczenia wskazuje na domniemanie
niezdolnoœci do samodzielnej egzystencji osoby, która ukoñczy³a 75. roku ¿ycia.
Takie za³o¿enie ustawodawcy wydaje siê jednak nie odpowiadaæ rzeczywistej sy-
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13 Art. 4 ust. 1 i 5 ustawy o rehabilitacji zawodowej i spo³ecznej oraz zatrudnianiu osób niepe³nospra-
wnych (Dz.U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92).

14 T. Kaczmarek, J. Marcinkowski, Czy ca³kowita utrata zdolnoœci do pracy zarobkowej mo¿e oznaczaæ równo-
czeœnie zachowanie zdolnoœci do zarobkowania w ponad 100%, Arch. Med. S¹d. Krym. 2007, nr 1, s. 20.

15 Ibidem, s. 21. Autorzy wskazuj¹ na aspekt ekonomiczny, który jako jedyny umo¿liwia obiektywn¹
ocenê utraty zdolnoœci do pracy.

16 A. Wilkowska, D. Bliski, A. Kwolek, M. Rusewicz, A. Szybkie, Orzecznictwo lekarskie i rehabilitacja w za-
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tuacji i indywidualnym przypadkom19. Obecna regulacja prawna wskazana w art.
75 ust.1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS mo¿e budziæ zastrze¿enia. Przyz-
nawanie bowiem dodatku pielêgnacyjnego osobom, które nie wymagaj¹ opieki
i pomocy innych nie realizuje funkcji, jak¹ powinno spe³niaæ to œwiadczenie. Inte-
resuj¹ca wydaje siê byæ propozycja zdefiniowania pojêcia niesamodzielnoœci
i wyró¿nienia jej stopni20. Uzale¿nienie wysokoœci œwiadczenia od stopnia niesa-
modzielnoœci mog³oby pozwoliæ na lepsze wype³nianie roli dodatku, którego ce-
lem jest rekompensowanie utraty zdolnoœci psychicznych i fizycznych niezbêd-
nych do samodzielnej egzystencji.

Poniewa¿ dodatek pielêgnacyjny jest powi¹zany ze œwiadczeniem rentowym
lub emerytalnym, pojawia siê pytanie o jego charakter prawny. W doktrynie mo¿-
na spotkaæ siê z pogl¹dem, ¿e jest on przyznawany do renty lub emerytury, co oz-
nacza, i¿ dzieli los œwiadczenia g³ównego. Tym samym mo¿e wraz ze œwiadcze-
niem g³ównym zostaæ utracony lub zawieszony21. Odmienne stanowisko zajmuje
I. Jêdrasik-Jankowska. Autorka opiera swoj¹ interpretacjê na gramatycznej
wyk³adni sformu³owania „osoba uprawniona do renty lub emerytury” i wysuwa
tezê, i¿ dodatek pielêgnacyjny stanowi œwiadczenie samodzielne i nie musi dzieliæ
losu œwiadczenia g³ównego. Zdaniem Autorki osoba uprawniona oznacza osobê
spe³niaj¹c¹ warunki do nabycia uprawnienia oraz faktycznie z niego korzy-
staj¹c¹. Zatem ¿eby uzyskaæ dodatek nie trzeba faktycznie pobieraæ renty lub
emerytury22.

Odmiennie odniós³ siê do tego zagadnienia S¹d Najwy¿szy. Zgodnie z jego
stanowiskiem wyra¿onym w uchwale z dnia 12 paŸdziernika 1999 r., III ZP nr
7/99, osoba niezdolna do samodzielnej egzystencji nie zachowuje prawa do
wyp³aty dodatku pielêgnacyjnego wówczas, gdy wyp³ata renty z tytu³u niezdol-
noœci do pracy podlega zawieszeniu w ca³oœci23. Mimo i¿ orzeczenie dotyczy po-
przednio obowi¹zuj¹cego stanu prawnego, zdaje siê byæ wci¹¿ aktualne,
a dodatek pielêgnacyjny nale¿y uznaæ za nierozerwalnie zwi¹zany ze œwiadcze-
niem rentowym lub emerytalnym24. Œwiadczyæ mo¿e o tym chocia¿by nazwa
dzia³u czwartego ustawy o emeryturach i rentach z FUS, która brzmi: dodatki do
emerytur i rent. Dokonuj¹c jêzykowej wyk³adni tego sformu³owania, mo¿na wy-
wnioskowaæ, i¿ wymienione w tym dziale œwiadczenia przys³uguj¹ do emerytur
i rent. Dodatki s¹ wobec tego niejako do³¹czane do œwiadczeñ g³ównych. Je¿eli
natomiast dana osoba nie otrzymuje emerytury lub renty, nie mo¿na wówczas
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do³¹czyæ dodatku. Dodatek nie bêdzie równie¿ przys³ugiwa³, jeœli zostanie
spe³niona przes³anka negatywna.

W zwi¹zku z powy¿szym zastanawiaj¹ce jest wyodrêbnienie przez ustawo-
dawcê dwóch ryzyk – osobno dla przyznania dodatku i dla przyznania renty lub
emerytury. Jeœli obydwa œwiadczenia s¹ ze sob¹ tak nierozerwalnie zwi¹zane, to
pojawia siê pytanie, czy wyst¹pienie ryzyka uprawniaj¹cego do nabycia œwiad-
czenia g³ównego nie powinno poci¹gaæ za sob¹ równie¿ prawa do otrzymania do-
datku25? W praktyce œcis³y zwi¹zek obydwu œwiadczeñ podkreœla równie¿ fakt
zawieszania prawa do dodatku w sytuacji, gdy osoba uprawniona do renty nie
stawi siê na komisjê lekarsk¹ w celu stwierdzenia, czy nadal pozostaje niezdolna
do pracy. Dopiero po stawieniu siê przez dan¹ osobê w kolejnym terminie na ko-
misjê i uzyskania przez ni¹ orzeczenia o niezdolnoœci do pracy, ZUS ponownie
bêdzie wyp³aca³ zarówno rentê, jak i dodatek do niej. Jednak¿e nale¿y podkreœliæ,
i¿ wyodrêbniaj¹c osobne ryzyko, które musi zaistnieæ by do emerytury lub renty
móg³ przys³ugiwaæ dodatek, ustawodawca sprawi³, ¿e œwiadczenie to powinno
mieæ charakter wyj¹tkowy. Zdaje siê, ¿e unormowanie prawne zak³adaj¹ce, ¿e nie
ka¿da osoba pobieraj¹ca emeryturê lub rentê bêdzie mog³a otrzymaæ dodatek do
niej, zas³uguje na aprobatê. W przeciwnym razie dodatek ten sta³by siê integraln¹
czêœci¹ renty lub emerytury, zwiêkszaj¹c jedynie jej wartoœæ. Obecnie jest on
przyznawany w celu zrekompensowania bezradnoœci spowodowanej utrat¹
ca³kowitej zdolnoœci do wykonywania pracy oraz do samodzielnej egzystencji lub
wynikaj¹cej z przekroczenia pewnego wieku.

Zgodnie z treœci¹ art. 75 ust. 4 ustawy o emeryturach i rentach z FUS osobie
uprawnionej do emerytury lub renty przebywaj¹cej w zak³adzie opiekuñczo-le-
czniczym lub w zak³adzie pielêgnacyjno-opiekuñczym dodatek pielêgnacyjny
nie przys³uguje, chyba ¿e przebywa poza t¹ placówk¹ przez okres d³u¿szy ni¿ 2
tygodnie w miesi¹cu. Przyjêcie przez ustawodawcê takiego rozwi¹zania zdaje siê
byæ podyktowane tym, i¿ emeryt lub rencista przebywaj¹cy w tego typu zak³adzie
ma zapewnion¹ opiekê i pielêgnacjê. Wobec tego nie potrzebuje dodatkowych
œrodków finansowych na op³acenie kosztów pomocy innych osób26. W doktrynie
mo¿na spotkaæ siê ze stanowiskiem, i¿ pos³u¿enie siê zwrotem „przez okres d³u¿-
szy ni¿ 2 tygodnie” nie okreœla w sposób jednoznaczny, czy uprawnienie do do-
datku traci siê w skutek przebywania ³¹cznie przez ponad 2 tygodnie w placówce
opiekuñczej, czy te¿ przez co najmniej 15 dni w miesi¹cu ogó³em z mo¿liwoœci¹
przerw27. Bardziej uzasadniany wydaje siê byæ pogl¹d, i¿ dwa tygodnie nale¿y ro-
zumieæ jako kolejny ci¹g dni. Na podstawie art. 180 § 1 k.p.a. w sprawach z zakre-
su ubezpieczeñ spo³ecznych stosuje siê przepisy kodeksu, chyba ¿e przepisy
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dotycz¹ce ubezpieczeñ ustalaj¹ odmienne zasady postêpowania w tych spra-
wach. Zatem „ponad 2 tygodnie” nale¿y postrzegaæ jako termin materialny, czyli
taki, który kszta³tuje prawa lub obowi¹zki w ramach administracyjnoprawnego
stosunku materialnego28. W zwi¹zku z tym w celu wyjaœnienia powy¿szego pojê-
cia nale¿y siê pos³u¿yæ Kodeksem postêpowania administracyjnego. A zgodnie
z treœci¹ art. 57 § 2 k.p.a. terminy okreœlone w tygodniach koñcz¹ siê z up³ywem
tego dnia w ostatnim tygodniu, który nazw¹ odpowiada pocz¹tkowemu dniowi
terminu. Z powy¿szego wynika, i¿ osoba uprawniona do emerytury lub renty tra-
ci dodatek pielêgnacyjny, jeœli przebywa w zak³adzie opiekuñczym lub pielêg-
nacyjnym przez ci¹g dni d³u¿szy ni¿ dwa tygodnie.

Kolejnym zagadnieniem wymagaj¹cym rozwa¿enia jest kwestia przyznania
dodatku sierocie zupe³nej. Zgodnie z treœci¹ art. 76 ust. 1 ustawy o emeryturach
i rentach z FUS dodatek przys³uguje sierocie zupe³nej, jeœli jest ona uprawniona
do renty rodzinnej. Treœæ przepisu wydaje siê byæ jasna, jednak w praktyce jego
stosowanie powoduje pewne problemy. Warunki uzyskania renty rodzinnej nie
budz¹ w¹tpliwoœci. Nie wiadomo natomiast co dok³adnie nale¿y rozumieæ pod
pojêciem sieroty zupe³nej. Prawo ubezpieczeñ spo³ecznych nie definiuje tego ter-
minu. Podobnie ¿adna z pozosta³ych ga³êzi prawa nie wyjaœnia statusu sieroty
zupe³nej. W zwi¹zku z tym wyjaœnieñ nale¿y poszukaæ w s³owniku jêzyka pol-
skiego, który okreœla sierotê jako dziecko, którego rodzice (lub tylko jedno z nich)
umarli. Za sierotê uznaje siê te¿ cz³owieka nie maj¹cego rodziny, któremu zmarli
krewni29. Sformu³owanie „zupe³na” znaczy „obejmuj¹ca ca³oœæ, ca³kowita, abso-
lutna, kompletna”30. W literaturze pojawi³o siê natomiast stanowisko, ¿e sierot¹
zupe³n¹ jest osoba, której ¿adne z rodziców nie ¿yje31.

Dobrze siê sta³o, ¿e wyjaœnienia tego zagadnienia podj¹³ siê S¹d Apelacyjny
w wyroku z dnia 13 stycznia 1997 r. III AUr nr 500/96, który dokona³ wyk³adni jê-
zykowej powy¿szego terminu. Zdaniem S¹du pod pojêciem sieroty zupe³nej mo-
¿na rozumieæ dziecko, którego oboje rodzice nie ¿yj¹, a tak¿e dziecko, którego
jedno z rodziców nie ¿yje, a drugie opuœci³o je, a nawet takie, które zosta³o opusz-
czone przez oboje ¿yj¹cych rodziców. S¹d wskazuje jednak, i¿ po odwo³aniu siê
do regu³ funkcjonalnej wyk³adni prawa i po przywo³aniu celu renty rodzinnej,
nale¿y stwierdziæ, ¿e dodatek dla sieroty zupe³nej powinien stanowiæ rekompen-
satê pieniê¿n¹ osamotnienia. W zwi¹zku z tym dziecko, którego ojciec pozostaje
nieznany równie¿ mo¿na zakwalifikowaæ jako sierotê zupe³n¹32. Poniewa¿ doda-
tek przys³uguje tylko w przypadku pobierania renty rodzinnej, warunkiem nie-
zbêdnym uzyskania dodatku okazuje siê byæ œmieræ co najmniej jednego

Dodatki do rent i emerytur w œwietle ustawy o emeryturach i rentach z FUS 139

28 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postêpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 784.
29 S³ownik wspó³czesnego jêzyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 1996, s. 1017.
30 Wielki s³ownik jêzyka polskiego, red. E. Dereñ i E. Polañski, s. 981.
31 M. Kwiatkowska, Dodatki…, s. 18.
32 Wyrok SA w Krakowie z dnia 13 stycznia 1997, III AUr nr 500/96, „S³u¿ba Pracownicza” 1997, nr 7–8,

s. 30.



z rodziców. Bowiem tylko na podstawie tego zdarzenia losowego mo¿na uzyskaæ
to œwiadczenie.

Kolejne zagadnienie zwi¹zane ze stosowaniem przepisu art. 76 ust. 1 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS dotyczy ustalenia, czy tylko œmieræ biologicznych
rodziców upowa¿nia do stwierdzenia, ¿e dziecko jest sierot¹ zupe³n¹?

Bez w¹tpienia œmieræ rodziców przes¹dza o uznaniu dziecka za sierotê
zupe³n¹. Jednak¿e zgodnie z treœci¹ art. 67 ust. 2 ustawy o emeryturach i rentach
z FUS za rodziców uwa¿a siê równie¿ ojczyma i macochê oraz osoby przysposa-
biaj¹ce. Zatem w przypadku œmierci tych osób dziecko powinno otrzymaæ doda-
tek. Problem pojawia siê jednak, gdy ¿yj¹ biologiczni rodzice lub chocia¿ jedno
z nich. Wydaje siê, ¿e skoro te przypadki nie zosta³y unormowane przepisami
ustawy, to nale¿y je rozstrzygaæ na korzyœæ dziecka33, które na skutek œmierci ro-
dziców przysposabiaj¹cych lub jednego biologicznego rodzica i jego ma³¿onka,
faktycznie zosta³o osamotnione. Dodatek dla sieroty zupe³nej powinien bowiem
rekompensowaæ dziecku w³aœnie stan osamotnienia. Zastanawiaj¹ce jest równie¿,
czy dziecko powinno otrzymywaæ dodatek w sytuacji, gdy po œmierci rodziców
zosta³o przyjête na wychowanie przez dziadków? Wydaje siê, ¿e jeœli sam fakt
œmierci dziadków nie uprawnia do otrzymania dodatku, to z kolei posiadanie ich
nie rekompensuje w sposób wystarczaj¹cy straty rodziców, a tym samym nie po-
woduje utraty prawa do dodatku. Ustawa nie przewiduje równie¿ przyznania
zwiêkszonego dodatku w przypadku podwójnej straty bliskich osób, czyli œmierci
zarówno rodziców, jak i dziadków. W tej sytuacji osobie osamotnionej przys³ugu-
je jedynie prawo do dodatku dla sieroty zupe³nej z tytu³u straty rodziców.

Dodatek ten poza rekompensat¹ z tytu³u osamotnienia, bêd¹cego nastêp-
stwem sieroctwa, jest œwiadczeniem pieniê¿nym dla osób, który teoretycznie
mog³yby ubiegaæ siê o dwie renty rodzinne z tytu³u œmierci ka¿dego z rodziców,
jednak¿e na podstawie art. 95 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS mog¹
otrzymaæ tylko jedn¹ z nich34. Na uwagê zas³uguje jednak fakt, ¿e inaczej ni¿
w przypadku renty rodzinnej, dodatek przys³uguje ka¿dej z uprawnionych do
niego osób. Nie podlega on bowiem podzia³owi np. pomiêdzy rodzeñstwo, tylko
jest doliczany do czêœci renty ka¿dego z nich35.

Powstaje pytanie, czy osob¹ uprawnion¹ do tego dodatku mo¿e byæ wy³¹cz-
nie dziecko, czy te¿ ka¿dy, kto otrzymuje rentê rodzinn¹ niezale¿nie od jej tytu³u?
Przepis ustawy nie wskazuje ¿adnych ograniczeñ, a jedynym warunkiem jest
posiadanie uprawnienia do renty. Zdania w tym wzglêdzie zdaj¹ siê byæ podzie-
lone. Wydaje siê, ¿e brak ograniczeñ wiekowych umo¿liwia przyznawanie tego
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œwiadczenia równie¿ osobom w podesz³ym wieku, które straci³y rodziców i s¹ sa-
motne36. Jednak¿e taka wyk³adnia nie jest zgodna z celem, jaki ma realizowaæ do-
datek. Co prawda wdowa, której rodzice nie ¿yj¹ i pobiera rentê rodzinn¹ po
mê¿u mo¿e byæ uznana za sierotê spo³eczn¹. Przyznanie jej jednak dodatku
by³oby niezgodne z wyk³adni¹ celowoœciow¹, poniewa¿ ustawodawca powo³uj¹c
przepis, nada³ mu inny kontekst. Dlatego te¿ pojawia siê s³uszna propozycja
wœród przedstawicieli doktryny, ¿eby za uprawnione do dodatku dla sieroty
zupe³nej uznawaæ jedynie osoby wskazane w art. 67 ust. 1 pkt 1–2 ustawy o eme-
ryturach i rentach z FUS37. ¯eby jednak otrzymaæ dodatek dla sieroty zupe³nej,
samo uprawnienie do renty nie wystarczy.

Zdaniem S¹du Apelacyjnego wyra¿onym w wyroku z dnia 23 marca 2005 r. II
AUa nr 1511/04, dodatek ten jest œwiadczeniem dla osób, którym przys³uguje
uprawnienie do renty rodzinnej – co oznacza, ¿e maj¹ one ustalone i skonkretyzo-
wane prawo do jej pobierania. Przes³ank¹ niezbêdn¹ przyznania dodatku jest za-
tem fakt otrzymywania przez dan¹ osobê renty, a nie twierdzenie, ¿e spe³nia siê
wymogi do jej uzyskania. Wynika z tego, i¿ dodatek dla sieroty zupe³nej
przys³uguje wy³¹cznie osobie, która faktycznie pobiera rentê rodzinn¹, a nie oso-
bie, która ma ewentualn¹ mo¿liwoœæ jej otrzymania, gdyby wyst¹pi³a o takie œwia-
dczenie. Do dodatku dla sieroty zupe³nej nie jest zatem uprawniona osoba, która
wybra³a inne œwiadczenie, np. rentê z tytu³u niezdolnoœci do pracy38. Podobnie
wypowiedzia³ siê S¹d Najwy¿szy w wyroku z dnia 9 maja 2007 r. I UK nr 353/06,
w którym stwierdza, i¿ osobom ca³kowicie niezdolnym do pracy oraz niezdolnym
do samodzielnej egzystencji przys³uguje jedynie dodatek pielêgnacyjny, nawet
jeœli formalnie spe³nia³yby wymogi otrzymania równie¿ dodatku dla sieroty
zupe³nej. Gdyby bowiem ustawodawca chcia³ wprowadziæ dodatkowy przywilej
w zakresie renty rodzinnej, uczyni³by to w sposób wyraŸny i jednoznaczny39. Oz-
nacza to, ¿e nigdy nie bêdzie mia³a miejsca sytuacja, w której dana osoba bêdzie
mog³a skorzystaæ z obydwu dodatków wymienionych w ustawie o emeryturach
i rentach z FUS. Wybór bowiem jednego ze œwiadczeñ, jakim jest renta z tytu³u
niezdolnoœci do pracy lub renta rodzinna, poci¹ga za sob¹ uprawnienie do okre-
œlonego dodatku, uniemo¿liwiaj¹c tym samym ubieganie siê o pozosta³y.
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