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PRZEDMOWA

Szanowni Pañstwo,
Oddajemy do r¹k czytelników kolejne wydanie rocznika „Z zagadnieñ zabez-

pieczenia spo³ecznego”. Nietrudno dostrzec, ¿e modyfikacji uleg³a konwencja
opracowania. Zgodnie z sugestiami m³odszych kolegów rozszerzyliœmy treœæ
rocznika o glosy stanowi¹ce polemikê Autorów w odniesieniu do przyjêtych roz-
strzygniêæ S¹du Najwy¿szego w kwestiach zabezpieczenia spo³ecznego. Ta forma
wypowiedzi Autorów bez w¹tpienia urozmaici opracowanie, choæ mo¿na mieæ
w¹tpliwoœci co do zasadnoœci umieszczania glos w roczniku, skoro funkcj¹ i zada-
niem tej formy wypowiedzi Autorów jest natychmiastowe odniesienie siê i ewen-
tualna polemika do stanowiska, jakie w konkretnej sprawie zaj¹³ organ wymiaru
sprawiedliwoœci. Komitet redakcyjny doszed³ jednak do przekonania, ¿e i ten
sposób prezentowania pogl¹dów Autorów, mimo publikowania ich stanowiska
w roczniku, bior¹c pod uwagê stosunkowo odleg³y czas licz¹c od opublikowania
przyjêtego stanowiska przez s¹d do wyra¿enia opinii przez Autora w zakresie
konkretnego stanu faktycznego, wzbogaci literaturê, której przedmiot stanowi
zabezpieczenie spo³eczne.

Zgodnie z ide¹ przyœwiecaj¹c¹ powstaniu zeszytu zabezpieczenia spo³eczne-
go prezentowane s¹ pogl¹dy najszerszego grona Autorów. Podobnie i tym razem
niniejszy numer wzbogacili swoimi opracowaniami Autorzy z innych oœrodków
akademickich, zajmuj¹cych siê choæby po czêœci tematyk¹ zabezpieczenia spo³eczne-
go, za co zespó³ czuwaj¹cy na redakcj¹ niniejszej publikacji jest im wdziêczny.
Zagadnienia podejmowane przez Autorów wi¹¿¹ siê nie tylko z regulacjami
krajowymi, ale dotycz¹ równie¿ rozwi¹zañ przyjêtych w prawie unijnym.

Mam nadziejê, ¿e i tym razem kwestie przedstawiane przez poszczególnych
Autorów, jak równie¿ sposób ich prezentacji zwi¹zanych z zabezpieczeniem
spo³ecznym, zainteresuj¹ czytelników.

Rocznik „Z zagadnieñ zabezpieczenia spo³ecznego” móg³ siê ukazaæ tylko
dziêki sfinansowaniu ze Studium Podyplomowego Prawa Pracy Wydzia³u Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdañskiego.

Alina Wypych-¯ywicka
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Urszula Jackowiak
Uniwersytet Gdañski

Ingerencja organu rentowego
w sferê prywatnoœci ubezpieczonego pracownika

Analiza zagadnieñ sygnalizowanych w tytule opracowania sk³ania do poczy-
nienia kilku uwag dotycz¹cych pojêcia, jakim jest „prywatnoœæ”. Pojêcie prywat-
noœci pojawia siê zarówno w jêzyku potocznym, jak i w ró¿nych dyscyplinach
naukowych. Jest ono inaczej ujmowane np. w socjologii, w psychologii i jeszcze
inaczej w doktrynie prawniczej czy w orzecznictwie s¹dowym.. Wspóln¹ cech¹,
jak siê wydaje, jest to, ¿e sposób rozumienia tego pojêcia na ka¿dej z tych p³asz-
czyzn daleki jest od precyzji.

Podobnie nieprecyzyjne jest mówienie o ingerencji w kontekœcie realizowa-
nych przez Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych zadañ, bowiem w potocznym rozu-
mieniu „ingerencja” ma zabarwienie pejoratywne i oznacza mieszanie siê do
czegoœ, wtr¹canie siê w cudze sprawy, wywieranie wp³ywu itp. Pos³u¿enie siê
przeze mnie tym pojêciem, mimo poczynionego zastrze¿enia, zmierza do za-
akcentowania tego, ¿e ZUS w ramach podejmowanych legalnie dzia³añ, gro-
madz¹c informacje o ubezpieczonych, de facto wkracza (wtr¹ca siê) w sferê
prywatnoœci ubezpieczonych, choæ oczywiœcie nie wyra¿a przy tym jakichkol-
wiek ocen, ani te¿ nie próbuje wywieraæ wp³ywu na ich sposób funkcjonowania
(¿ycia).

Prywatnoœæ wed³ug s³ownika jêzyka polskiego oznacza „sprawy prywatne,
osobiste, poczucie bezpieczeñstwa we w³asnym domu, prawo do ¿ycia intymne-
go, chronionego przed ingerencja obcych”1. W tym potocznym rozumieniu, ju¿
na tym etapie rozwa¿añ, zasygnalizowaæ trzeba potrzebê rozró¿niania pojêcia
prywatnoœci od intymnoœci. Prywatnoœæ dotyczy kogoœ osobiœcie, czyichœ spraw
osobistych, stanowi czyj¹œ osobist¹ w³asnoœæ, niezwi¹zan¹ z ¿adn¹ instytucj¹, na-

1 S³ownik jêzyka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1993, s. 74.



tomiast intymnoœæ jest przeznaczona dla najbli¿szych, ma œciœle osobisty, poufny,
sekretny i za¿y³y charakter2.

Potrzeba chronienia sfery prywatnoœci nie jest zjawiskiem nowym, zosta³a
dostrze¿ona stosunkowo wczeœnie. Tytu³em przyk³adu przywo³aæ mo¿na Stary
Testament oraz Talmud, w których to ksiêgach zwrócono uwagê na potrzebê za-
chowania intymnoœci zwi¹zanej z cia³em oraz prywatnoœci mieszkania3. Podobnie
jak prawo hebrajskie, równie¿ prawo rzymskie chroni³o niektóre aspekty prywat-
noœci, w szczególnoœci prywatnoœci domu, tajemnicy korespondencji, naruszenia
nietykalnoœci cielesnej, dobrego imienia4. Uznanie naruszenia prawa do prywat-
noœci jako deliktu prawa cywilnego, z ca³¹ intensywnoœci¹, pojawi³o siê dopiero
w XIX w. w Ameryce5. W tym okresie, tak¿e i na kontynencie europejskim, równo-
legle do amerykañskiej koncepcji right to privacy powsta³a doktryna ogólnego pra-
wa osobowoœci6.

Dwudziesty wiek jest okresem, od którego prywatnoœæ dozna³a ochrony zarów-
no w krajowych, jak i miêdzynarodowych systemach prawnych. Wœród stosun-
kowo licznych aktów normatywnych wymieniæ wypada Powszechn¹ Deklaracjê
Praw Cz³owieka (1948 r.), Europejsk¹ Konwencjê Praw Cz³owieka (1950 r.) Szcze-
góln¹ rolê odgrywa Miêdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
(1966 r.), który w art. 17 stanowi, ¿e „nikt nie mo¿e byæ nara¿ony na samowoln¹
lub bezprawn¹ ingerencjê w ¿ycie prywatne, rodzinne, dom czy korespondencjê,
ani te¿ bezprawne zamachy na jego czeœæ i dobre imiê”7.

Charakterystyczny dla XX wieku dynamiczny rozwój nauki i techniki,
a w szczególnoœci informatyki, przyczyni³ siê nie tylko do dalszego postêpu cywi-
lizacyjnego, ale tak¿e stworzy³ nowe, nieznane wczeœniej zagro¿enia zwi¹zane
z techniczn¹ mo¿liwoœci¹ gromadzenia i przekazywania danych. Obok (w ra-
mach) pojêcia sfery prywatnoœci pojawia siê nowy zwrot jêzykowy, a mianowicie
„dane osobowe”. Na poziomie miêdzynarodowym œwiadomoœæ potrzeby ochro-
ny sfery prywatnoœci przez okreœlenie zasad gromadzenia i korzystania z danych
osobowych znalaz³a wyraz w Konwencji 108 Rady Europy z dnia 28 stycznia 1981 r.
dotycz¹cej ochrony osób w zwi¹zku z automatycznym przetwarzaniem danych
osobowych8. Konwencja ta jest uznawana powszechnie za dokument o funda-

12 Urszula Jackowiak

2 Ibidem, s. 951.
3 K. Motyka, Spory wokó³ prawa do prywatnoœci na przyk³adzie Stanów Zjednoczonych, [w:] Prawo do prywa-

tnoœci. Aspekty prawne i psychologiczne, (red.) K. Motyka, Lublin 2001, s. 9–10.
4 W. Mossakowski, Pax domini (nietykalnoœæ domu), [w:] Studia z prawa publicznego, (red.) K. Lubiñski,

Toruñ 2001, s. 11; W Rozwadowski, Prawo rzymskie. Zarys wyk³adu wraz z wyborem Ÿróde³, Poznañ
1992, s. 199.

5 J. Barciak, Prawo do prywatnoœci, [w:] Prawa i wolnoœci obywatelskie w Konstytucji RP, (red.) B. Banaszak,
A. Preisner, Warszawa 2002, s. 291.

6 K. Sójka-Zieliñska, Wielkie kodyfikacje cywilne XIX wieku, Warszawa 1973, s. 10.
7 Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167.
8 A. Mednis, Ochrona danych osobowych w Konwencji Rady Europy i Dyrektywie Unii Europejskiej, PiP

1997, nr 6.



mentalnym znaczeniu dla zapewnienia poszanowania prawa do prywatnoœci
cz³owieka.

Koncentruj¹c uwagê na ustawodawstwie polskim, pierwsz¹ podstawê ochro-
ny prawnej dóbr osobistych, zw³aszcza naruszenia czci, u¿ywania cudzego na-
zwiska, pseudonimu albo korzystania z cudzego wizerunku, wprowadzi³ art. 11
p.o.p.c. z dnia 18 lipca 1950 r. Nastêpn¹, obowi¹zuj¹c¹ do chwili obecnej regulacjê
zawiera art. 23 i 24 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny. W szerokim
zakresie zabezpieczenie sfery prywatnoœci znalaz³o wyraz w ustawie z dnia 29
wrzeœnia 1997 r. o ochronie danych osobowych9, która w sposób kompleksowy
wprowadzi³a mechanizmy prawnej ochrony prywatnoœci, obok cywilistycznego
re¿imu ochrony dóbr osobistych. Mimo ró¿nic terminologicznych, panuje zgod-
noœæ pogl¹dów co do tego, ¿e prawo do prywatnoœci, jak i prawo do ochrony da-
nych, znajduj¹ swoje Ÿród³o w pojêciu godnoœci ludzkiej10.

Szczególne znaczenie w ochronie prawa do prywatnoœci nale¿y przypisaæ
uchwalonej w 1997 r. Konstytucji RP, i to nie tylko z racji usytuowania tego aktu
normatywnego na najwy¿szym poziomie w hierarchii Ÿróde³ prawa. Podkreœliæ
bowiem nale¿y, ¿e ochronie prywatnoœci Konstytucja RP poœwiêci³a wiele uwagi
w szczególnoœci w art. 47-51. Zapewniaj¹ one ka¿demu prawo do ochrony pra-
wnej ¿ycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia, wychowywania dzie-
ci zgodnie z w³asnymi przekonaniami, ochronê tajemnicy komunikowania siê,
nienaruszalnoœæ mieszkania, swobodê ujawniania informacji dotycz¹cych jego
osoby, prawa dostêpu do dokumentów i zbiorów danych dotycz¹cych jego oso-
by, prawa ¿¹dania sprostowania oraz usuniêcia informacji niepe³nych lub zebra-
nych w sposób sprzeczny z ustaw¹11.

W kszta³towaniu wypracowanych w Polsce standardów ochrony prywatnoœci
nale¿y podkreœliæ znacz¹c¹ i pozytywn¹ rolê, jak¹ odegra³o orzecznictwo Trybu-
na³u Konstytucyjnego.

Pojêcie prywatnoœci stanowi od lat przedmiot zainteresowania nauki zarów-
no w œwiecie, jak i w Polsce. W doktrynie rodzimej, szczególn¹ rolê odegra³y
pogl¹dy A. Kopffa, który w ogólnym ujêciu przez prywatnoœæ rozumia³ wszystko,
co ze wzglêdu na uzasadnione odosobnienie siê jednostki od ogó³u spo³eczeñ-
stwa s³u¿y jej do fizycznego i psychicznego rozwoju oraz zachowania pozycji
spo³ecznej12. W sferze prywatnoœci, która obejmuje ¿ycie rodzinne, s¹siedzkie,
a tak¿e stosunek do kolegów z pracy, wyró¿nia sferê intymnoœci w zakresie faktów
dotycz¹cych jednostki i jej prze¿yæ, które nie s¹ ujawniane nawet osobom najbli¿-
szym i ¿adne okolicznoœci nie usprawiedliwiaj¹ wkraczania w tê sferê.

Ingerencja organu rentowego w sferê prywatnoœci ubezpieczonego pracownika 13

9 Dz.U. z 2002, Nr 101, poz. 962 z póŸn. zm., zwana dalej „ustaw¹ o ochronie”.
10 K. Wygoda, Ochrona danych osobowych i prawo do informacji osobistej, [w:] Prawa i obowi¹zki obywatelskie

w Konstytucji RP, (red.) B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 402.
11 J.D. Sieñczy³o-Chlabicz, Naruszenie prywatnoœci osób publicznych przez prasê. Analiza cywilnoprawna,

Zakamycze 2006, s. 70–71.
12 A. Kopff, Koncepcja praw do intymnoœci i do prywatnoœci. Zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa–Kraków

1972.



W polskiej literaturze przedmiotu znacz¹c¹ rolê odegrali równie¿ W. Szyszkowski,
J. Wawrzyniak, P. Sut, M. Wild i M. Safjan, którzy w moim przekonaniu trafnie
dostrzegli, ¿e: „...nie mog¹ siê powieœæ próby enumeratywnego czy precyzyjnego
wyliczenia elementów prywatnoœci, a wszelkie definicje konstruowane w tej
dziedzinie maj¹ charakter ogólny i kierunkowy...”13. Równoczeœnie wypada
zwróciæ uwagê na wystêpuj¹c¹ w zasadzie zbie¿noœæ pogl¹dów przedstawicieli
doktryny ze stanowiskiem Trybuna³u Konstytucyjnego i S¹du Najwy¿szego co
do tego, ¿e sfera ¿ycia intymnego podlega zawsze pe³nej ochronie prawnej, nato-
miast ochrona ¿ycia prywatnego pewnym ograniczeniom, uzasadnionym „uspra-
wiedliwionym zainteresowaniem”14.

W pog³êbionych analizach dotycz¹cych ró¿nych aspektów prywatnoœci,
J. Sieñczy³o-Chlabicz wyodrêbni³a powtarzaj¹ce siê w polskiej doktrynie elemen-
ty wystêpuj¹ce w cywilistycznych definicjach prywatnoœci. Wskaza³a nastêpuj¹ce
sposoby ujêcia: 1) prywatnoœæ rozumiana jako prawo do pozostawania w spoko-
ju, prawo do wolnoœci od ingerencji innych; 2) prywatnoœæ jako prawo do samo-
okreœlenia i rozwoju osobowoœci; 3) prywatnoœæ jako autonomia jednostki, w
szczególnoœci jako informacyjna; 4) prywatnoœæ jednostki ludzkiej jako katalog
okreœlonych okolicznoœci objêtych sfer¹ prywatnoœci15. Podkreœla siê przy tym, ¿e
zakwalifikowanie konkretnych stanów faktycznych do okreœlonej sfery narusze-
nia prywatnoœci wymaga zawsze analizy zarówno kryteriów obiektywnych, for-
mu³owanych g³ównie z uwzglêdnieniem pogl¹dów orzecznictwa s¹dowego, jak
i kryteriów subiektywnych, wynikaj¹cych z woli osoby zainteresowanej.

Przemiany spo³eczno-gospodarcze kreuj¹ce model cz³owieka, dla którego
praca zawodowa jest nie tylko Ÿród³em pozyskiwania dochodu, ale nadto, a mo¿e
nawet przede wszystkim nowoczesnym, daj¹cym zadowolenie i satysfakcjê sty-
lem ¿ycia, powoduj¹, ¿e podejmowanie pracy zawodowej jest zjawiskiem
powszechnie spotykanym.

Podjêcie pracy zawodowej w sposób nieuchronny prowadzi do powstawania
wiêzi prawnych i faktycznych zachodz¹cych zarówno miêdzy pracodawc¹ a pra-
cownikiem jak równie¿ w relacjach ³¹cz¹cych wspó³pracowników. W procesie
wzajemnego poznawania roœnie iloœæ informacji o poszczególnych osobach.

Pracodawca dla racjonalnego powierzenia zadañ zawodowych nie tylko
w okresie trwania stosunku pracy, ale ju¿ na etapie poprzedzaj¹cym nawi¹zanie
tej wiêzi prawnej, stara siê pozyskaæ mo¿liwie najwiêksz¹ iloœæ informacji o praco-
wniku. Interesuj¹ go przede wszystkim kwalifikacje zawodowe (i niekiedy inne),
ale nie tylko. Wielokrotnie chce te¿ poznaæ styl ¿ycia, zainteresowania danej oso-
by, status maj¹tkowy i spo³eczny, ambicje, predyspozycje psychiczne itp. Nato-
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13 M. Safjan, Prawo do ochrony ¿ycia prywatnego, [w:] Podstawowe prawa jednostki i ich s¹dowa ochrona,
(red.) J. Wiœniewski, Warszawa 1997, s. 72.

14 Wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 21 paŸdziernika 1998 r., K 24/98 OTK 1998, nr 6, poz. 97.
15 J.D. Sieñczy³o-Chlabicz, Naruszenie prywatnoœci…, s. 97.



miast pracownik, d¹¿¹c do zachowania prywatnoœci, wzbrania siê przed zbyt
intensywnym wkraczaniem w jego sprawy osobiste16. Wa¿nym segmentem
nienaruszalnoœci prywatnoœci jest zagwarantowane ustawowo prawo do ochrony
danych osobowych, za które uwa¿a siê wszelkie informacje dotycz¹ce zidentyfi-
kowanej lub mo¿liwej do zidentyfikowania osoby fizycznej17.

Pozytywn¹ i niema³¹ rolê w ochronie prywatnoœci odgrywa art. 221 k.p., który
wymienia rodzaj danych, których pracodawca mo¿e ¿¹daæ od pracownika. Dane
takie jak: imiê i nazwisko, imiona rodziców, miejsce zamieszkania oraz PESEL, za-
liczono do sfery identyfikacji personalnej, natomiast dane takie jak np.: inwalidz-
two, imiona i nazwiska dzieci traktuje siê jako dane nale¿¹ce do sfery prywatnej18.
Wspomnieæ jedynie wypada, ¿e niektóre pragmatyki, ze wzglêdu na specyfikê za-
dañ, rozszerzaj¹ katalog okreœlony Kodeksem pracy.

Pracodawca, posiadaj¹c i dysponuj¹c informacjami o pracownikach jest zobo-
wi¹zany, jako administrator danych, do dokonywania operacji zwanych prze-
twarzaniem danych wy³¹cznie w zakresie okreœlonym stosownymi przepisami.
Na pojêcie „przetwarzanie danych” sk³ada siê m.in. zbieranie, utrwalanie, prze-
chowywanie i ich udostêpnianie19.

Ustawa o ochronie danych okreœli³a nadto zasady dopuszczalnoœci przetwa-
rzania, a w tych ramach udostêpniania danych osobowych m.in., gdy jest to nie-
zbêdne, dla zrealizowania uprawnienia lub spe³nienia obowi¹zku wynikaj¹cego
z przepisu prawa20. W tym przypadku udostêpnianie danych ma charakter obli-
gatoryjny21.

W relacjach zachodz¹cych miêdzy pracodawcami a ZUS-em charakter obli-
gatoryjny nadano licznym obowi¹zkom pracodawców traktowanych jako p³atni-
ków sk³adek w wykonywaniu zadañ z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych22. W tej
grupie powinnoœci pojawia siê powinnoœæ udostêpniania danych o pracowni-
kach.

Ustawa systemowa zobowi¹zuje pracodawców, jako p³atników sk³adek, do
zg³aszania do ubezpieczenia spo³ecznego ka¿dego pracownika (z wy³¹czeniem
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16 M. Gersdorf, Kilka uwag praktycznych o ochronie danych osobowych pracownika, PiZS 2005, nr 8, s. 14.
17 Art. 6 ust. 1 ustawy o ochronie. Omówienie A. Mednis, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komen-

tarz, Warszawa 1999, s. 21.
18 Takie rozró¿nienie proponuje G. Spytek-Bandurska, Wybrane problemy pracodawców ze stosowa-

niem przepisów o ochronie danych osobowych, [w:] T. Wyka i A. Nerka (red.), Granice ochrony da-
nych osobowych w stosunkach pracy, s. 25; o w¹tpliwoœciach interpretacyjnych art. 221 k.p. zob.
A. Lach, Przetwarzanie danych osobowych pracowników w zwi¹zku ze stosowaniem monitoringu, wydanie
jw., s. 142.

19 Art. 7 pkt. 4 ustawy o ochronie.
20 Tak art. 23 ust.1 ustawy o ochronie; zob. E. Wronikowska, Akty wykonawcze do Kodeksu pracy, Komen-

tarz, Kluwer Polska 2009, s. 255.
21 J.B. Fajgielski, P. Markiewicz, Ochrona danych osobowych, Komentarz, Kraków 2007, s. 545.
22 Art.3 pkt 4 ustawy z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych (Dz.U. z 2007,

Nr 11, poz.74 ze zm., zwana dalej „ustaw¹ systemow¹”).



prokuratorów)23, do obliczania, potr¹cania i odprowadzania sk³adek na ubezpie-
czenie spo³eczne24, sk³adania imiennych raportów miesiêcznych, deklaracji rozli-
czeniowych itp.25

Pracodawcy, zg³aszaj¹c do ubezpieczenia spo³ecznego pracowników, s¹
zobowi¹zani podaæ obok takich danych jak numer PESEL i NIP, wiele szcze-
gó³owych informacji, takich jak np.: nazwisko, imiona, data urodzenia, nazwisko
rodowe, obywatelstwo, p³eæ, stopieñ niepe³nosprawnoœci, wykonywanie pracy
w szczególnych warunkach, posiadanie ustalonego prawa do emerytury lub renty,
adres itp. Pracodawcê zobowi¹zano równoczeœnie do zg³aszania ZUS-owi wszel-
kich zmian, jakie zaistniej¹ w stosunku do danych wykazanych w zg³oszeniu26.

Stosunkowo szeroki katalog danych ubezpieczonych ma charakter wylicze-
nia przyk³adowego, bowiem art. 36 ust. 10 ustawy systemowej pos³u¿y³ siê zwro-
tem jêzykowym „w szczególnoœci”. Mo¿na wiêc zastanawiaæ siê, czy ewentualnie
wiêksza iloœæ informacji o ubezpieczonym powinna byæ przekazana ZUS-owi na
jego wniosek, czy z inicjatywy pracodawcy.

Jak wynika z dyskusji, jaka mia³a miejsce w Zak³adzie Ubezpieczeñ Spo³ecz-
nych w Gdañsku, na posiedzeniu Polskiego Stowarzyszenia Ubezpieczeñ
Spo³ecznych Polski Pó³nocnej (w marcu 2010 r.), ZUS niejednokrotnie oczekuje
od pracodawców podania dodatkowych danych dla wyjaœnienia w¹tpliwoœci lub
pozyskania wiêkszej iloœci informacji niezbêdnych dla ustalenia prawa do stosow-
nych œwiadczeñ. Zatem przyjête w ustawie rozwi¹zanie zas³uguje na akceptacjê.

ZUS na koncie ubezpieczonego ewidencjonuje m.in. informacje wymienione
w drukach: zg³oszeñ do ubezpieczeñ spo³ecznych, imiennym raporcie miesiêcznym,
w deklaracji rozliczeniowej, dane dotycz¹ce nale¿nych i wp³aconych sk³adek, in-
formacje o cz³onkostwie w otwartym funduszu emerytalnym, o cz³onkostwie
w kasie chorych, o kapitale pocz¹tkowym oraz zwaloryzowanym kapitale pocz¹tko-
wym, a nadto o faktach pozaubezpieczeniowych, maj¹cych wp³yw na prawo do
œwiadczeñ z ubezpieczeñ spo³ecznych i na ich wysokoœæ27. To przyk³adowe wyli-
czenie nie daje pe³nego obrazu o wieloœci informacji, jakie nap³ywaj¹ do Zak³adu
Ubezpieczeñ Spo³ecznych i które s¹ przetwarzane w zwi¹zku z wype³nianiem usta-
wowych zadañ tej pañstwowej jednostki organizacyjnej.

W dalszych rozwa¿aniach poczyniê kilka uwag, dotycz¹cych trzech roboczo
wyodrêbnionych p³aszczyzn, mieszcz¹cych siê w ogólnym pojêciu sfery prywat-
noœci, a dotycz¹cych wynagrodzeñ, stanu rodziny i zdrowia. Naturalnie p³aszczy-
zny te nie wyczerpuj¹ ca³oœci problematyki.

W odniesieniu do wynagrodzenia za pracê, udostêpnianie przez pracodawcê
informacji z tego zakresu, od lat budzi wiele kontrowersji. Co do zasady przyjmu-
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23 Art. 36 ust. 2 ustawy systemowej.
24 Art. 46 ust.1 ustawy systemowej.
25 Art. 47 a ust. 1 ustawy systemowej.
26 Art. 36 ust. 10 ustawy systemowej.
27 Art. 40 ustawy systemowej.



je siê, ¿e dane o wysokoœci dochodów (w tym wynagrodzeñ za pracê) nale¿¹ do
sfery prywatnoœci i mog¹ byæ ujawniane tylko za zgod¹ osoby zainteresowanej28.
Wyj¹tek dotyczy osób pe³ni¹cych funkcje publiczne w pañstwie i pracowników
zajmuj¹cych kierownicze stanowiska w sektorze publicznym.

Równoczeœnie zauwa¿yæ wypada, ¿e legalnoœæ udostêpniania przez pracodaw-
ców tego rodzaju danych Zak³adowi Ubezpieczeñ Spo³ecznych nie budzi jakich-
kolwiek w¹tpliwoœci, bowiem dane z tego zakresu s¹ niezbêdne dla stwierdzenia
prawa do stosownych œwiadczeñ ubezpieczeniowych, a przetwarzanie ich jest
zgodne z zasadami przewidzianymi ustaw¹ o ochronie danych29.

Natomiast Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych gromadz¹c informacje z tego
zakresu, ustalaj¹c prawo do konkretnych œwiadczeñ z ubezpieczeñ spo³ecznych,
dokonuj¹c ich wyp³aty, wymierzaj¹c i pobieraj¹c stosowne sk³adki oraz pro-
wadz¹c indywidualne konta ubezpieczonych30, jest zobowi¹zany do zachowania
wszystkich tych informacji w tajemnicy31.

Informacje dotycz¹ce rodziny, mieszcz¹ siê ponad wszelk¹ w¹tpliwoœæ w sferze
prywatnoœci32. Je¿eli nawi¹zaæ do kodeksu pracy to zauwa¿yæ wypada, ¿e zgod-
nie z art. 221 ¿¹danie pracodawcy podania imion i nazwisk oraz daty urodzenia
dzieci pracownika mo¿liwe jest tylko wówczas, gdy jest to niezbêdne ze wzglêdu
na szczególne uprawnienia przewidziane przepisami prawa pracy. Zatem iloœæ
informacji, do podania których zobowi¹zany jest pracownik wobec pracodawcy,
jest ograniczona do minimum i dotyczy tylko sytuacji okreœlonej tym przepisem.

Informacje dotycz¹ce rodziny, jakie przekazywane s¹ do Zak³adu Ubezpie-
czeñ Spo³ecznych maj¹ znacznie szerszy zakres. Wi¹¿e siê to przede wszystkim
(choæ nie wy³¹cznie) ze staraniami o nabycie prawa do renty rodzinnej oraz
zasi³ku pogrzebowego. Przes³anki warunkuj¹ce prawo do tych œwiadczeñ wyma-
gaj¹ pozyskiwania przez ZUS wielu zró¿nicowanych i niekiedy g³êboko
wchodz¹cych w sferê prywatnoœci danych o rodzinie. Informacje z tego zakresu
s¹ dostarczane do ZUS w g³ównej mierze przez samych zainteresowanych.

W zwi¹zku ze œmierci¹ ubezpieczonego legitymuj¹cego siê prawem do emery-
tury lub renty z tytu³u niezdolnoœci do pracy, lub spe³niaj¹cego warunki wymagane
do uzyskania jednego z tych œwiadczeñ, jak równie¿ œmierci¹ osoby pobieraj¹cej
zasi³ek przedemerytalny lub œwiadczenie przedemerytalne, stosunkowo szeroki
kr¹g osób wystêpuje w roli osób uprawnionych do renty rodzinnej33.
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Kr¹g uprawnionych jest zró¿nicowany. A. Wypych-¯ywicka trafnie wskazu-
je, ¿e ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych nie-
jednokrotnie jako uprawnionych wskazuje poszczególnych cz³onków rodziny,
innym natomiast razem odwo³uje siê do pojêcia „rodzina”, przy czym ustawoda-
wca nie zdefiniowa³ tego pojêcia na potrzeby œwiadczenia rentowego34.

Dla prowadzonych w tym opracowaniu rozwa¿añ nie ma potrzeby g³êbszego
wnikania w konstrukcje przes³anek warunkuj¹cych prawo do renty rodzinnej,
zw³aszcza ¿e materia ta zosta³a w sposób niezwykle pog³êbiony opracowana
przez A. Wypych-¯ywick¹ w przywo³anej wy¿ej monografii „Renta rodzinna
z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych”35. Za celowe wydaje siê jednak zwrócenie
uwagi na treœæ niektórych przes³anek dla uœwiadomienia g³êbi wkraczania w sferê
prywatnoœci. Tytu³em przyk³adu wskazaæ tu mo¿na: ca³kowit¹ niezdolnoœæ do
pracy36, niemo¿noœæ zapewnienia dziecku utrzymania37, nie pozostawanie z mê-
¿em we wspólnoœci ma³¿eñskiej38, prawo do alimentów od mê¿a ustalone wyro-
kiem lub ugod¹ s¹dow¹39.

Przed³o¿enie ZUS-owi dokumentów mog¹cych stanowiæ podstawê przyzna-
nia renty rodzinnej powiêksza iloœæ informacji, którymi ZUS administruje. Podob-
nie niema³a iloœæ informacji, wi¹¿¹cych siê ze sprawami rodzinnymi, nap³ywa do
ZUS-u w zwi¹zku z ubieganiem siê o prawo do zasi³ku pogrzebowego.

Na trzeciej, roboczo wyodrêbnionej p³aszczyŸnie, kilka uwag zostanie
poœwieconych danym zwi¹zanym ze stanem zdrowia. Jest to specyficzny rodzaj
danych, objêtych szczególn¹ ochron¹, których przetwarzanie zgodnie z ustaw¹
o ochronie danych, co do zasady, jest zabronione.

Ustawa o ochronie zawiera katalog danych niepodlegaj¹cych przetwarzaniu.
W katalogu tym stan zdrowia jest wymieniony obok takich danych, jak np.: dane
ujawniaj¹ce pochodzenie rasowe, pogl¹dy polityczne, przekonania religijne, kod
genetyczny i inne40. Dane te ze wzglêdu na ich intymnoœæ w literaturze przedmio-
tu nazywane s¹ danymi wra¿liwymi. Od zakazu przetwarzania danych przewi-
dziano wszak¿e wyj¹tki.

Przes³anki uchylaj¹ce zakaz przetwarzania danych o stanie zdrowia w dzia³al-
noœci ZUS-u znajduj¹ wyraz w art. 27 ust. 2 ustawy o ochronie zarówno w punkcie
2, jak i w punkcie 3. Po pierwsze, prawo przetwarzania danych tego rodzaju
wynika z ustawowo okreœlonych zadañ ZUS-u, bowiem nabycie przez ubezpie-
czonych prawa do œwiadczeñ jest uzale¿nione od spe³nienia konkretnych warun-
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34 A. Wypych-¯ywicka, Renta rodzinna z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych. Zagadnienia materialnopraw-
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ków, które musz¹ byæ udokumentowane i przed³o¿one ZUS-owi. Po drugie,
prawo przetwarzania tego rodzaju danych zawiera pkt. 3 przywo³anego wy¿ej
przepisu, który dopuszcza, przetwarzanie danych, gdy jest to „…niezbêdne do
ochrony ¿ywotnych interesów osoby, której dane dotycz¹…”

Pozostaj¹c w nurcie rozwa¿añ dotycz¹cych zdrowia i objêtych szczególn¹
ochron¹ przypomnieæ wypada, ¿e ustawa systemowa, okreœlaj¹c zakres zadañ,
na³o¿y³a na ZUS liczne obowi¹zki dotycz¹ce tej sfery prywatnoœci. Wymieniæ tu
wypada przede wszystkim: a) orzecznictwo realizowane przez lekarzy orzeczni-
ków i komisje lekarskie dla potrzeb uprawnieñ do œwiadczeñ z ubezpieczeñ
spo³ecznych41; b) prowadzenie prewencji rentowej42; c) kontrole orzecznictwa
o czasowej niezdolnoœci do pracy43.

W dzia³alnoœci orzeczniczej stwierdzenie ca³kowitej lub czêœciowej utraty
zdolnoœci do pracy zarobkowej wymaga rozwa¿enia wielu elementów, przy czym
istotne znaczenie ma okreœlenie stopnia naruszenia sprawnoœci organizmu oraz
mo¿liwoœci jej przywrócenia, jak równie¿ ocena warunków wykonywanej pracy,
celowoœci przekwalifikowania z uwzglêdnieniem wykszta³cenia i predyspozycji
psychicznych44.

Orzeczenie o niezdolnoœci do pracy jest wydawane na wniosek uprawnio-
nych podmiotów. Wniosek zawiera: imiê i nazwisko, datê urodzenia, PESEL i NIP
(ewentualnie dane z dowodu osobistego lub paszportu) miejsce zamieszkania45.

Lekarz orzecznik wydaje orzeczenie na podstawie: 1) dokumentacji do³¹czo-
nej do wniosku oraz 2) po przeprowadzeniu bezpoœredniego badania46. Zauwa-
¿yæ wszak¿e trzeba, ¿e w do³¹czonej do wniosku dokumentacji znajduj¹ siê:
zaœwiadczenie o stanie zdrowia wydane przez lekarza sprawuj¹cego opiekê nad
wnioskodawc¹, wywiad zawodowy dotycz¹cy charakteru i rodzaju pracy, doku-
mentacja medyczna i rentowa, karta badania profilaktycznego, dokumentacja
przebiegu rehabilitacji leczniczej i zawodowej. Niezale¿nie od tych informacji
lekarz orzecznik mo¿e m.in. zasiêgn¹æ opinii lekarza konsultanta, opinii psycho-
loga, a nawet badañ dodatkowych lub obserwacji szpitalnej47.

Zatem, co ³atwo zauwa¿yæ, realizowanie dzia³alnoœci orzeczniczej wyposa¿a
ZUS w kolejn¹, du¿¹ liczbê danych, i to nie tylko dotycz¹cych stanu zdrowia, ale
nadto rodzaju i charakteru wykonywanej pracy m.in. w drodze pozyskiwania
tzw. wywiadu zawodowego.
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Do zakresu dzia³ania ZUS, niezale¿nie od dzia³alnoœci orzeczniczej, nale¿y
prowadzenie prewencji rentowej obejmuj¹cej: a) rehabilitacjê lecznicz¹ ubezpie-
czonych zagro¿onych ca³kowit¹ lub czêœciow¹ niezdolnoœci¹ do pracy, jak równie¿
osób uprawnionych do zasi³ku chorobowego lub œwiadczenia rehabilitacyjnego
po ustaniu prawa do tych œwiadczeñ, a tak¿e osób pobieraj¹cych rentê okresow¹
z tytu³u niezdolnoœci do pracy; b) badania i analizy przyczyn niezdolnoœci do pra-
cy; c) inne dzia³ania prewencyjne48.

Orzekaj¹c o potrzebie rehabilitacji leczniczej lekarz orzecznik ZUS mo¿e
¿¹daæ od lekarza, który sporz¹dzi³ wniosek o rehabilitacjê lecznicz¹, udzielenia
stosownych informacji, wyjaœnieñ i wgl¹du do dokumentacji medycznej49. Doko-
nuj¹c oceny zasadnoœci i celowoœci prowadzenia rehabilitacji analizie poddaje
charakter i przebieg procesów chorobowych i ich wp³yw na czynnoœci organiz-
mu, stopieñ przystosowania do ubytków anatomicznych, kalectwa, skutków cho-
roby, jak równie¿ wiek, zawód, wykonywane czynnoœci i warunki pracy50.
Ogólnie mówi¹c, tak¿e dzia³alnoœæ prewencyjna ZUS-u wi¹¿e siê ze stosunkowo
g³êbokim wnikaniem w sferê prywatnoœci.

Wkraczanie w sferê prywatnoœci pojawia siê tak¿e w zwi¹zku z przyznaniem
ustaw¹ systemow¹ ZUS-owi kompetencji kontrolnych w zakresie orzecznictwa
o czasowej niezdolnoœci do pracy51.

Art. 68 ust. 1 ustawy o œwiadczeniach do kontrolowania ubezpieczonych upo-
wa¿nia w zasadzie dwa podmioty, a mianowicie ZUS oraz p³atników sk³adek na
ubezpieczenie chorobowe, którzy zg³aszaj¹ do ubezpieczenia chorobowego po-
wy¿ej 20 ubezpieczonych. Kontrola dotyczy zarówno prawid³owoœci wykorzy-
stywania zwolnieñ od pracy, jak i formalnej kontroli zaœwiadczeñ lekarskich.
Do wy³¹cznej kompetencji ZUS-u nale¿y natomiast kontrola prawid³owoœci orze-
kania o czasowej niezdolnoœci do pracy52.

Kontrola prawid³owoœci wykorzystywania zwolnieñ polega na ustaleniu, czy
ubezpieczony w okresie orzeczonej niezdolnoœci do pracy lub zwolniony od pra-
cy w zwi¹zku z chorob¹ zakaŸn¹ lub gruŸlic¹ nie wykonuje pracy zarobkowej,
wzglêdnie nie wykorzystuje zwolnienia w sposób niezgodny z jego celem53.
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48 Art. 69 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej.
49 § 2 rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 12 paŸdziernika 2001 r. w sprawie szczegó³owych zasad

i trybu kierowania przez Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych na rehabilitacjê lecznicz¹ oraz udziela-
nia zamówieñ na us³ugi rehabilitacyjne, (Dz.U. Nr 131, poz. 1457, zwane dalej rozporz¹dzeniem
z 12. 10. 2001).

50 § 4 rozporz¹dzenia z 12. 10. 2001.
51 Art. 68 ust. 1 pkt 5 ustawy systemowej.
52 Art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o œwiadczeniach pieniê¿nych z ubezpieczenia

spo³ecznego w razie choroby i macierzyñstwa (Dz.U. z 2005, Nr 31, poz. 267, zwana dalej ustaw¹
o œwiadczeniach).

53 § 5 rozporz¹dzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 27 lipca 1999 r. w sprawie szcze-
gó³owych zasad i trybu kontroli prawid³owoœci wykorzystywania zwolnieñ lekarskich od pracy
oraz formalnej kontroli zaœwiadczeñ lekarskich (Dz.U. Nr 65, poz. 743, zwane dalej rozporz¹dze-
niem w sprawie kontroli).



Kontroli takiej podlegaj¹ tak¿e zwolnienia lekarskie wydane z powodu ko-
niecznoœci osobistego sprawowania opieki nad dzieckiem, albo innym cz³onkiem
rodziny. W tych przypadkach, poza ustaleniem, czy ubezpieczony nie wykonuje
pracy zarobkowej albo zwolnienie wykorzystuje niezgodnie z jego celem, spraw-
dza siê, czy poza ubezpieczonym nie ma innych cz³onków rodziny pozostaj¹cych
we wspólnym gospodarstwie domowym, którzy mogliby zapewniæ opiekê osobie
jej wymagaj¹cej54.

Kontrola formalna zaœwiadczeñ lekarskich polega natomiast na sprawdzeniu,
czy zaœwiadczenie nie zosta³o sfa³szowane, nadto czy zosta³o wydane zgodnie
z przepisami dotycz¹cymi wydawania tego rodzaju zaœwiadczeñ55.

Kontrolê prawid³owoœci orzekania o czasowej niezdolnoœci do pracy z powo-
du choroby oraz wystawiania zaœwiadczeñ lekarskich powierzono lekarzom orze-
cznikom ZUS. Jest to w pe³ni zrozumia³e, bowiem ocenê prawid³owoœci orzekania
o niezdolnoœci do pracy powierzyæ mo¿na jedynie fachowcom z dziedziny nauk
medycznych.

Lekarze orzecznicy, w ramach czynnoœci kontrolnych, mog¹ kierowaæ ubez-
pieczonego na badania specjalistyczne przez lekarza konsultanta ZUS-u, ¿¹daæ od
wystawiaj¹cego zaœwiadczenie lekarskie wgl¹du do dokumentacji medycznej,
zlecaæ badania pomocnicze, a tak¿e przeprowadziæ badanie lekarskie w wyzna-
czonym miejscu, albo „w miejscu pobytu” ubezpieczonego56. Tym miejscem po-
bytu mo¿e byæ jego miejsce zamieszkania. Z³o¿enie przez lekarza orzecznika
wizyty w mieszkaniu jest niew¹tpliwie wkroczeniem na „ terytorium” ubezpie-
czonego.

Wspomnieæ te¿ wypada, ¿e przepisy wykonawcze jako podmiot zobowi¹zany
do kontroli prawid³owoœci wykorzystywania zwolnieñ lekarskich od pracy, jak
równie¿ formalnej kontroli zaœwiadczeñ lekarskich wskazuj¹ przede wszystkim
p³atnika sk³adek57. Dopiero gdy zachodz¹ w¹tpliwoœci co do wykorzystania zwol-
nienia lekarskiego zgodnie z jego celem, w¹tpliwoœci te rozstrzygaæ ma w³aœciwa
jednostka organizacyjna ZUS. W razie sporu Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych
wydaje decyzjê, od której przys³uguj¹ œrodki odwo³awcze, okreœlone w odrêb-
nych przepisach58.

Poczynione wy¿ej uwagi uœwiadamiaj¹, ¿e ZUS dla realizacji ustawowo okreœlo-
nych zadañ dysponuje stosunkowo szerokim wachlarzem zró¿nicowanych w swej
treœci danych, wœród których wskazaæ mo¿na tzw. dane wra¿liwe. Podmiotami,
które przekazuj¹ do ZUS indywidualne dane o ubezpieczonych s¹ zarówno p³at-
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54 § 6 rozporz¹dzenia w sprawie kontroli.
55 § 2 rozporz¹dzenia w sprawie kontroli.
56 Art. 59 ust.3 pkt b ustawy o œwiadczeniach.
57 § 1 rozporz¹dzenia w sprawie kontroli.
58 § 10 rozporz¹dzenia w sprawie kontroli.



nicy sk³adek, jak i sami ubezpieczeni, którzy dla nabycia okreœlonych œwiadczeñ
dope³niæ musz¹ stosownych formalnoœci i udostêpniæ niezbêdne dane. Z punktu
widzenia treœci danych przekazywanych ZUS-owi, ³atwo dostrzec, ¿e wkraczaj¹
one w wiêkszym lub mniejszym stopniu w sferê prywatnoœci ubezpieczonych.
Postawiæ zatem mo¿na pytanie, jakie œrodki prawne ustanowiono dla zabezpie-
czenia danych przed nieuzasadnionym i bezprawnym przekazywaniem ich in-
nym podmiotom?

Przyjête w tym zakresie rozwi¹zania prawne uj¹æ mo¿na na trzech p³aszczyz-
nach. Ochronie s³u¿yæ ma: po pierwsze, okreœlenie regu³ przetwarzania i zabez-
pieczania danych osobowych; po drugie, objêcie ich klauzul¹ tajnoœci; po trzecie,
ustanowienie sankcji za naruszenia w tym zakresie.

Zasady przetwarzania i zabezpieczania danych osobowych59 zosta³y okreœlo-
ne ustaw¹ o ochronie. Wskazuje ona warunki dopuszczalnoœci przetwarzania60,
jak i uprawnienia osób, których dane dotycz¹61. Wa¿nym elementem ochrony jest
na³o¿enie na administratora danych licznych powinnoœci, m. in. obowi¹zku za-
stosowania odpowiednich œrodków technicznych i organizacyjnych62, jak rów-
nie¿ wdro¿enia kontroli „… nad tym, jakie dane osobowe, kiedy i przez kogo
zosta³y do zbioru wprowadzone oraz komu s¹ przekazywane”63. Zauwa¿yæ przy
tym trzeba, ¿e „…do przetwarzania danych mog¹ byæ dopuszczone wy³¹cznie
osoby posiadaj¹ce upowa¿nienie nadane przez administratora danych”64.

Obowi¹zek objêcia danych osobowych tajemnic¹ pojawia siê w kilku aktach
normatywnych.

Ustawa o ochronie dla zabezpieczenia danych osobowych m.in. ogranicza
kr¹g podmiotów dopuszczonych do przetwarzania danych. O tym, komu wydaæ
takie upowa¿nienie, decyduje administrator danych65. Równoczeœnie osoby upo-
wa¿nione do przetwarzania zosta³y zobowi¹zane do zachowania w tajemnicy
danych osobowych oraz sposobów ich zabezpieczenia66. Ustawa o ochronie
pos³u¿y³a siê ogólnym pojêciem „tajemnica” nie okreœlaj¹c bli¿ej jej rodzaju.

W odniesieniu do ZUS obowi¹zek zachowania w tajemnicy indywidualnych
danych uzyskanych przez Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych zarówno od ubez-
pieczonych, jak i p³atników sk³adek wynika nie tylko z ustawy o ochronie danych,
ale nadto wprost z ustawy systemowej. Art. 79 tej¿e ustawy nak³ada obowi¹zek
zachowania tajemnicy s³u¿bowej na: 1) pracowników ZUS oraz 2) cz³onków Rady
Nadzorczej Zak³adu. Takie ujêcie eliminuje ewentualne w¹tpliwoœci dotycz¹ce
zakresu podmiotowego. Podkreœliæ przy tym trzeba, ¿e ustawa systemowa obo-
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59 W rozumieniu ustawy o ochronie.
60 Rozdzia³ 3 ustawy o ochronie.
61 Rozdzia³ 4 ustawy o ochronie.
62 Art. 36 ustawy o ochronie.
63 Tak art. 38 ustawy o ochronie.
64 Tak art. 37 ustawy o ochronie.
65 Art. 37 ustawy o ochronie.
66 Art. 39 ust. 2 ustawy o ochronie.



wi¹zkiem zachowania tajemnicy obejmuje wszystkich pracowników, a nie tylko
osoby upowa¿nione do przetwarzania danych. W moim przekonaniu jest to roz-
wi¹zanie zas³uguj¹ce na akceptacjê.

Ustawa systemowa doprecyzowa³a pojêcie „tajemnica”, zobowi¹zuj¹c wska-
zane wy¿ej podmioty do zachowania tajemnicy s³u¿bowej. Pojêcie to zdefinio-
wano w ustawie o ochronie informacji niejawnych67. Art. 2 tej ustawy stanowi, ¿e
tajemnic¹ s³u¿bow¹ jest: 1) informacja niejawna, 2) niebêd¹ca tajemnic¹ pañ-
stwow¹, 3) uzyskana w zwi¹zku z czynnoœciami s³u¿bowymi albo wykonywa-
niem prac zleconych, 4) której nieuprawnione ujawnienie mog³oby naraziæ na
szkodê interes pañstwa, interes publiczny lub prawnie chroniony interes obywa-
teli albo jednostki organizacyjnej.

W odniesieniu do danych dotycz¹cych stanu zdrowia (danych wra¿liwych)
obowi¹zek zachowania tajemnicy doznaje dalszego wzmocnienia. Poniewa¿ za-
œwiadczenie lekarskie o czasowej niezdolnoœci do pracy, obok informacji identyfi-
kuj¹cych p³atnika sk³adek oraz lekarza wystawiaj¹cego zaœwiadczenie, zawiera
tak¿e informacje identyfikuj¹ce ubezpieczonego, wprowadzono szczególne roz-
wi¹zania. Zaœwiadczenie lekarskie jest poufne68, co oznacza, ¿e zosta³o zakwalifi-
kowane jako dokument, którego treœæ jest objêta tajemnic¹ s³u¿bow¹69. Druki
zaœwiadczeñ lekarskich s¹ drukami œcis³ego zarachowania i podlegaj¹ rejestracji
(przez ZUS)70. Nadto na wystawiaj¹cego zaœwiadczenie na³o¿ono obowi¹zek za-
wiadamiania terenowej jednostki organizacyjnej ZUS o ka¿dym przypadku za-
gubienia, zaginiêcia lub kradzie¿y druków zaœwiadczeñ lekarskich71. Dla
zachowania w tajemnicy informacji o okolicznoœciach maj¹cych wp³yw na prawo
do zasi³ku chorobowego lub jego wysokoœæ, w zaœwiadczeniach lekarskich stosuje
siê ustawowo okreœlone kody literowe72.

Nie rozwijaj¹c w¹tku dotycz¹cego obowi¹zku zachowania tajemnicy zauwa-
¿yæ wszak¿e wypada, ¿e w materii tej na uwagê zas³uguj¹ dwa rozwi¹zania praw-
ne. Po pierwsze, dla realizacji zadañ powierzonych lekarzom orzecznikom ZUS
niema³¹ rolê w ochronie prywatnoœci ubezpieczonych odgrywa tak¿e obowi¹zek
zachowania tajemnicy lekarskiej. Po drugie, interesuj¹ce mo¿e byæ okreœlenie
znaczenia rozwi¹zania przyjêtego Kodeksem pracy, który zobowi¹zuje pracow-
ników nie tylko do przestrzegania tajemnicy okreœlonej w odrêbnych przepisach,
ale nadto do zachowania w tajemnicy informacji, których ujawnienie mog³oby
naraziæ pracodawcê na szkodê73.

Ingerencja organu rentowego w sferê prywatnoœci ubezpieczonego pracownika 23

67 Ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631
ze zm., zwana dalej ustaw¹ o ochronie informacji niejawnych).

68 Art. 55 ust. 3 ustawy o œwiadczeniach.
69 Art. 23 ust. 2 ustawy o ochronie informacji niejawnych.
70 Art. 55 ust. 4 i 5 ustawy o œwiadczeniach.
71 Art. 55 ust. 6 ustawy o œwiadczeniach.
72 Art. 57 ust. 1 ustawy o œwiadczeniach.
73 Art. 100 § 2 pkt 4 i 5 k.p.



Innym zagadnieniem, które wykracza poza ramy opracowania, jest wskaza-
nie sankcji przewidzianych dla konkretnych naruszeñ regu³ ochrony danych.
Zasygnalizowaæ jedynie wypada, ¿e ustawa o ochronie przewiduje odpowiedzia-
lnoœæ karn¹. Osoby administruj¹ce zbiorem danych lub osoby zobowi¹zane do
ochrony danych w przypadku udostêpnienia ich lub umo¿liwienia dostêpu do
nich osobom nieupowa¿nionym podlegaj¹ grzywnie, karze ograniczenia wolnoœci
albo pozbawienia wolnoœci, w zró¿nicowanym wymiarze, w zale¿noœci od okolicz-
noœci faktycznych74.

Wa¿n¹ rolê odgrywa tak¿e odpowiedzialnoœæ cywilna.
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74 Art. 51 ustawy o ochronie.



Katarzyna Jaworska

Koordynacja œwiadczeñ z tytu³u bezrobocia
w œwietle rozporz¹dzenia nr 883/2004

Kardynaln¹ zasad¹ Unii Europejskiej jest swoboda przemieszczania siê praco-
wników w jej obrêbie, która polega na zniesieniu wszelkiej dyskryminacji, ze
wzglêdu na przynale¿noœæ pañstwow¹ miêdzy pracownikami Pañstw Cz³onkow-
skich w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia oraz innych warunków pracy1. Za-
sada swobodnego przep³ywu osób ma zastosowanie nie tylko do pracowników,
ale tak¿e do bezrobotnych. Oznacza to, ¿e bezrobotny mo¿e nie tylko poruszaæ siê
w obrêbie Wspólnoty w celu poszukiwania pracy, lecz tak¿e podj¹æ zatrudnienie
w innym pañstwie ni¿ jego miejsce zamieszkania. Ze wzglêdu na zró¿nicowanie
przepisów krajowych w zakresie zabezpieczenia spo³ecznego, dzia³ania takie
by³yby niemo¿liwe lub znacznie utrudnione, gdyby nie przepisy wspólnotowe
dotycz¹ce koordynacji œwiadczeñ z tego tytu³u.

Kluczowym pojêciem zwi¹zanym z t¹ tematyk¹ jest pojêcie „koordynacji”.
Ani akty normatywne dotycz¹ce tej materii, ani orzecznictwo Europejskiego Try-
buna³u Sprawiedliwoœci nie precyzuj¹, czym jest koordynacja œwiadczeñ. Jednak-
¿e na podstawie ogó³u przepisów mo¿na stwierdziæ, ¿e koordynacja œwiadczeñ
w stosunku do pracownika przemieszczaj¹cego siê w obrêbie Wspólnoty, ma na
celu przeciwdzia³anie utracie przez niego œwiadczeñ nabytych na podstawie
przepisów krajowych, a jednoczeœnie ma przeciwdzia³aæ kumulacji œwiadczeñ
w stosunku do pracownika, który nie korzysta ze swobody przemieszczania siê2.

Od 1 maja 2004 roku polski system zabezpieczenia spo³ecznego zosta³ w³¹czo-
ny do europejskiego systemu koordynacji, powoduj¹c objêcie ochron¹ w tym za-

1 Art. 39 Traktatu o ustanowieniu Wspólnoty Europejskiej.
2 T. Biñczycka-Majewska, W³¹czenie polskiego systemu zabezpieczenia spo³ecznego w proces wspólnotowej

koordynacji, PiZS 2004, nr 5, s. 10.



kresie zarówno obywateli polskich przebywaj¹cych na teranie pañstw Unii
Europejskiej, jak i obywateli Unii przybywaj¹cych na terenie Polski, którzy korzy-
staj¹ ze swobody przemieszczania siê w jej obrêbie.

Do tej pory podstawowym dokumentem z zakresu koordynacji œwiadczeñ
z zabezpieczenia spo³ecznego na wypadek bezrobocia w regulacjach Unii Euro-
pejskiej by³o rozporz¹dzenie Rady Europy (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca
1971 r. w sprawie stosowania systemów zabezpieczenia spo³ecznego do pracow-
ników, osób pracuj¹cych na w³asny rachunek i cz³onków ich rodzin przemiesz-
czaj¹cych siê w obrêbie Wspólnoty3. Z dniem 1 maja 2010 r. rozporz¹dzenie nr
1408/71 zosta³o zast¹pione rozporz¹dzaniem Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.4 w sprawie koordynacji systemów za-
bezpieczenia spo³ecznego (zwane dalej rozporz¹dzeniem).

Zmiana ta by³a podyktowana przede wszystkim tym, ¿e dotychczas obo-
wi¹zuj¹ce rozporz¹dzenie zosta³o uchwalone w latach siedemdziesi¹tych i od
tamtej pory by³o wielokrotnie nowelizowane, co spowodowa³o, ¿e przepisy o ko-
ordynacji sta³y siê skomplikowane i bardzo rozbudowane. Nale¿a³o tak¿e uw-
zglêdniæ znaczny dorobek orzeczeñ Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci
oraz zmiany przepisów wewnêtrznych Pañstw Cz³onkowskich z zakresu zabez-
pieczenia spo³ecznego. Nowe rozporz¹dzanie powinno przyczyniæ siê do uprosz-
czenia przepisów, co spowoduje równe traktowanie wszystkich obywateli
Wspólnoty, gwarantuj¹c im realn¹ mo¿liwoœæ urzeczywistnienia fundamentalnej
zasady Wspólnoty Europejskiej, jak¹ jest w swoboda przemieszczania siê.

Rozporz¹dzenie ma zastosowanie nie tylko w stosunku do obywateli Pañstw
Cz³onkowskich, lecz tak¿e w stosunku do bezpañstwowców i uchodŸców, którzy
podlegaj¹ lub podlegali ustawodawstwu któregoœ z tych pañstw (art. 2). Zakresem
przedmiotowym rozporz¹dzenie objêto niemal¿e wszystkie typowe ryzyka socjal-
ne5 (art. 3 ust. 1), w tym tak¿e ryzyko bezrobocia. Przepisy dotycz¹ce koordynacji
œwiadczeñ z tytu³u bezrobocia zosta³y uregulowane w rozdziale 6 rozporz¹dzenia,
zatytu³owanym „Zasi³ki dla bezrobotnych”. Warto zaznaczyæ, ¿e rozporz¹dzenie
nie ma zastosowania do œwiadczeñ z pomocy spo³ecznej (art. 3 ust. 5), nawet je¿eli
³agodz¹ skutki bezrobocia. Przyk³adem mo¿e byæ chocia¿by Ustawa o pomocy
spo³ecznej6, zgodnie, z któr¹ zasi³ek okresowy przys³uguje m.in. osobie bezrobot-
nej po spe³nieniu przez ni¹ kryterium dochodowego (art. 38 ust. 1 ustawy).
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3 Tekst Rozporz¹dzania opublikowany w jêzyku polskim w A. Gi¿ejowska, A.M. Œwi¹tkowski, Zabez-
pieczenie spo³eczne. Komentarz., Universitas, Kraków 2004, s. 243.

4 Dz.U. L 166 z 30.4.2004 r., s. 1–123.
5 Za typowe ryzyka socjalne uwa¿am ryzyka, których standardy ³agodzenia uregulowane zosta³y

Konwencj¹ nr 102 Miêdzynarodowej Organizacji Pracy dotycz¹ca minimalnych norm zabezpiecze-
nia spo³ecznego, w postaci: opieki lekarskiej, zasi³ków chorobowych, œwiadczeñ z tytu³u bezrobo-
cia, œwiadczeñ na staroœæ, œwiadczeñ w razie wypadków przy pracy i chorób zawodowych,
œwiadczeñ rodzinnych, œwiadczeñ macierzyñskich, œwiadczeñ w razie inwalidztwa, œwiadczeñ
w razie œmierci ¿ywiciela rodziny. Rozporz¹dzenie nr 883/2004 dodatkowo reguluje koordynacjê
œwiadczenia przedemerytalnego oraz renty rodzinnej, pomijaj¹c opiekê lekarsk¹.



Rozporz¹dzenie nie okreœla jednoznacznie przedmiotu ochrony, jaki powinna
obejmowaæ koordynacja wspólnotowa, pozostawiaj¹c ustawodawstwu Pañstw
Cz³onkowskich dookreœlenie ryzyka bezrobocia. W treœæ jednak operuje pojêciem
bezrobocia ca³kowitego, czêœciowego, czy w pewnych odstêpach czasu, które nie
s¹ przypadkowe.

W tym kontekœcie szczególnego znaczenia nabiera u¿yte w rozporz¹dzeniu
pojêcie „bezrobocia ca³kowitego” (art. 65 ust. 2). Zgodnie ze Zrewidowanym Euro-
pejskim Kodeksem Zabezpieczenia Spo³ecznego7 „bezrobocie ca³kowite”, to brak
zarobków z powodu niemo¿noœci otrzymania odpowiedniej pracy przez osobê
objêt¹ ochron¹, która jest zdolna i gotowa do jej wykonywania i rzeczywiœcie pracy
poszukuje (art. 19). Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e bezrobocie ca³kowite jest zbli¿one
pojêciowo do „bezrobocia pe³nego”, czyli utraty zarobków z powodu nieznalezie-
nia odpowiedniego zatrudnienia przez osoby zdolne do pracy, bêd¹ce do dyspo-
zycji i faktycznie szukaj¹ce pracy (art. 10 Konwencji nr 168 Miêdzynarodowej
Organizacji Pracy dotycz¹cej popierania zatrudnienia i ochrony przed bezrobo-
ciem), z tym, ¿e przedmiot ochrony bezrobocia ca³kowitego jest znacznie szerszy.
Bezrobocie ca³kowite to brak zarobków…, podczas gdy bezrobocie pe³ne to utrata
zarobków… Oznacza to, ¿e w definicji bezrobocia ca³kowitego oprócz osób, które
utraci³y zarobek, mieszcz¹ siê tak¿e osoby, które nigdy pracy nie wykonywa³y,
a w zwi¹zku z tym nie otrzymywa³y wynagrodzenia, wiêc nie utraci³y zarobków,
bo ich nigdy nie mia³y. W oparciu o powy¿sze, zasadne wydaje siê uznanie, ¿e
wspólnotow¹ koordynacj¹ œwiadczeñ jest objête bezrobocie pe³ne, a nie ca³kowite.

Rozporz¹dzenie nie precyzuje zakresu podmiotowego ochrony na wypadek
bezrobocia. W przepisach reguluj¹cych tê p³aszczyznê pos³uguje siê pojêciem
„zainteresowany” (np. art. 61 ust.2), wskazuj¹c, ¿e zakres podmiotowy ochrony,
tak¿e regulowany jest przez przepisy prawa krajowego8. W Niemczech ochron¹
s¹ objêci wszyscy pracownicy, w tym uczniowie zawodu i m³odzi niepe³nospraw-
ni9, we Francji pracownicy, którzy op³acali sk³adkê na wypadek bezrobocia i utra-
cili zatrudnienie wbrew w³asnej woli (wypowiedzenie, up³yw czasu, na jaki
zosta³a zawarta umowa)10, natomiast w Wielkiej Brytanii, wszyscy pracownicy do
czasu osi¹gniêcia wieku emerytalnego (mê¿czyŸni 65 rok ¿ycia, a kobiety 60 rok
¿ycia)11. Jednak w innych przepisach operuje pojêciami: bezrobotny pracownik
najemny i bezrobotna osoba pracuj¹ca na w³asny rachunek (np.: art. 69 ust. 1), co
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Rady europy z dziedziny polityki spo³ecznej, Warszawa 1997.
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10 Ibidem, s. 23.
11 Ibidem, s. 53.



mo¿e wskazywaæ na preferowane grupy, które powinny byæ objête ochron¹
z tytu³u bezrobocia.

Dopuszczono jednoczeœnie mo¿liwoœæ zastosowania ró¿nych modeli socjal-
nego traktowania bezrobocia przez Pañstwa Cz³onkowskie: ubezpieczeniowego
(sk³adkowy), zaopatrzeniowego (bezsk³adkowy) lub ich kombinacji.

Rozporz¹dzenie nie zawiera definicji œwiadczenia na wypadek bezrobocia,
jednak w jednym z orzeczeñ Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci orzek³, ¿e
œwiadczenie, o którym mowa w art. 4 ust. 1 lit. g, to takie, które rekompensuje
utracone zarobki w okresie bezrobocia i gwarantuje pokrycie bezrobotnemu
kosztów zwi¹zanych z jego utrzymaniem12.

W porównaniu z poprzednim rozporz¹dzeniem, aby zapewniæ bezrobotnym
wiêksz¹ ochronê z tytu³u bezrobocia, katalog okresów podlegaj¹cych sumowaniu
przez instytucjê w³aœciw¹ dla nabycia prawa do œwiadczenia z tego tytu³u, zosta³
rozszerzony. Oprócz okresu ubezpieczenia i zatrudnienia, sumowaniu podlega
tak¿e okres pracy na w³asny rachunek, które by³y realizowane w innym Pañstwie
Cz³onkowskim, tak jakby by³y one realizowane w pañstwie w³aœciwym (art. 61
ust. 1). Oznacza to odejœcie od zasady, ¿e bezrobocie jest ryzykiem dotycz¹cym
osób pozostaj¹cych w stosunku pracy, które po spe³nieniu ustawowych przes³anek
nabywaj¹ prawo do œwiadczenia rekompensuj¹cego im wynagrodzenie za pracê13.

Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e powy¿sze regulacje jednoznacznie wy³¹czaj¹ mo¿-
liwoœæ stosowania przepisów rozdzia³u 6 rozporz¹dzenia do bezrobotnych, którzy
jeszcze nigdy nie prowadzili dzia³alnoœci na w³asny rachunek, nie wykonywali
pracy w charakterze pracownika lub pracy z ni¹ zrównanej. W zwi¹zku z tym nie
podlegali ubezpieczeniu na wypadek bezrobocia, które bezpoœrednio jest zwi¹zane
ze statusem pracownika. Nie oznacza to, ¿e Pañstwa Cz³onkowskie nie mog¹ zrów-
naæ statusu pracownika ze statusem bezrobotnego, który nigdy jeszcze nie wyko-
nywa³ pracy, np.: z absolwentem szko³y wy¿szej uznanej lub subwencjono-
wanej przez to Pañstwo Cz³onkowskie i w zwi¹zku z tym przyznaæ mu prawo do
zasi³ku dla bezrobotnych. Jednak prawo to nie podlega wspólnotowej koordy-
nacji14.

Pojêcie „okres zatrudnienia”, o którym mowa w art.1 lit. u rozporz¹dzenia,
obejmuje okresy pracy (zgodnie z ustawodawstwem pañstwa, w którym je od-
byto) nie uznawane za uprawniaj¹ce do objêcia systemem œwiadczeñ na wypa-
dek bezrobocia15. Bêdzie on brany pod uwagê w tych pañstwach, w których nie ist-
nieje oddzielny system ubezpieczenia na wypadek bezrobocia, a œwiadczenia s¹
przyznawane w oparciu o rzeczywisty okres zatrudnienia lub wykonywania in-
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12 Orzeczenie Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci, sprawa Knoch 102/91 [1992] I-4341.
13 Por. T. Biñczycka-Majewska, Koordynacja systemów zabezpieczenia spo³ecznego w Unii Europejskiej, Kra-

ków 1999, s. 390.
14 Orzeczenie Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci, sprawa Kuyken 66/77 [1977] I-2311.
15 T. Biñczycka-Majewska, Koordynacja systemów…, s. 393.



nej pracy zarobkowej16. W przypadku tych okresów jest dopuszczalne tylko wa-
runkowe odwo³anie do konstrukcji domniemania prawnego dotycz¹cej ich
nabycia na podstawie prawa stosowanego przez instytucjê w³aœciw¹17. Konsek-
wencj¹ tego jest brak mo¿liwoœci sumowania okresów zatrudnienia dla uzyskania
prawa do œwiadczenia w razie bezrobocia, w przypadku, gdy okres zatrudnienia
jest zbyt krótki, aby uzasadnia³ objêcie ochron¹ z tego tytu³u przez instytucje pañ-
stwa w³aœciwego. Okres zatrudnienia w innym pañstwie, który nie jest podstaw¹
do objêcia ochron¹ z tego tytu³u, nie dyskwalifikuje zaliczenia go przez instytucje
pañstwa w³aœciwego18.

W przypadku „okresu ubezpieczenia” (art. 1 lit. t) jest to okres, który jest uzna-
ny przez ustawodawstwo, pod którym zosta³ wype³niony, za okres sk³adkowy.
W zwi¹zku z tym okresami, od których zale¿y uzyskanie prawa do œwiadczenia
w razie bezrobocia, s¹ okresy op³acania sk³adki na zabezpieczenie spo³eczne na
wypadek bezrobocia, okresy zatrudnienia (system bezsk³adkowy) lub pracy na
w³asny rachunek, je¿eli s¹ uznawane za równorzêdne przez w³aœciwe ustawo-
dawstwo, czyli okresy, w których zainteresowany by³ objêty systemem zabezpie-
czenia spo³ecznego.

W przypadku, gdy ustawodawstwo Pañstwa Cz³onkowskiego, które ma byæ
zastosowane w danym przypadku (przyznanie, zachowanie, odzyskanie prawa
do œwiadczenia) uzale¿nia wyp³atê œwiadczenia, od posiadania odpowiednich
okresów ubezpieczenia, to okresy ubezpieczenia, zatrudnienia lub pracy na
w³asny rachunek, nabyte na podstawie ustawodawstwa innego Pañstwa Cz³on-
kowskiego, nie bêd¹ brane pod uwagê, je¿eli nie mog³yby byæ uznane za okresy
ubezpieczenia na podstawie stosowanego ustawodawstwa, nawet je¿eli zosta³yby
wype³nione na terenie tego pañstwa (art. 61 ust. 1 zd. 2).

Co do zasady, sumowanie okresów, od których zale¿y uzyskanie œwiadczenia
z tytu³u bezrobocia, jest dopuszczalne tylko wówczas, gdy zainteresowany legity-
muje siê okresami zatrudnienia, ubezpieczenia lub pracy na w³asny rachunek,
zgodnie z przepisami pañstwa, w którym stara siê o œwiadczenie (art. 61 ust. 2).
Wype³nienie tych okresów oceniane jest przez w³aœciwe instytucje pañstwa
cz³onkowskiego, jednak nie mog¹ one powodowaæ dyskryminacji jawnej lub
ukrytej pracowników korzystaj¹cych ze swobody przemieszczania siê w obrêbie
Wspólnoty19. W przypadku zabezpieczenia na wypadek bezrobocia, pañstwem
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16 Takim pañstwem jest Polska zgodnie z art. 71 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promo-
cji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, prawo do zasi³ku dla bezrobotnych przys³uguje oso-
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17 Wiêcej w T. Biñczycka-Majewska, Koordynacja systemów…, s. 393.
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w³aœciwym do przyznania zasi³ku bêdzie pañstwo, na terenie którego chroniony
utraci³ zatrudnienie – sta³ siê bezrobotnym20.

W pañstwach cz³onkowskich, w których wymiar zasi³ku dla bezrobotnych ob-
liczany jest na podstawie wysokoœci poprzedniego wynagrodzenia lub dochodu
z pracy na w³asny rachunek, uwzglêdniane jest wy³¹cznie to wynagrodzenie lub
dochód, który zosta³ uzyskany w tym pañstwie (art. 62 ust. 1). Powy¿sza zasada
ma tak¿e zastosowanie w sytuacji, gdy przepisy prawne pañstwa cz³onkowskiego
przewiduj¹ ustalony okres, z którego wynagrodzenie bêdzie s³u¿y³o za podstawê
obliczenia wysokoœci zasi³ku. To samo dotyczy tak¿e bezrobotnych, którzy tylko
przez czeœæ tego okresu podlegali prawu tego pañstwa cz³onkowskiego (art. 62
ust. 2). Wyj¹tkiem od tej zasady jest regulacja dotycz¹ca pracowników przygrani-
cznych, ca³kowicie bezrobotnych, którzy w okresie ostatniego zatrudnienia lub
pracy zarobkowej mieszkali w innym pañstwie cz³onkowskim ni¿ pañstwo
w³asne. W ich przypadku instytucja w³aœciwa ze wzglêdu na miejsce zamieszka-
nia, bierze pod uwagê wynagrodzenie lub dochód z dzia³alnoœci na w³asny rachu-
nek, który bezrobotny otrzymywa³ w pañstwie cz³onkowskim, którego przepisom
podlega³ podczas ostatniego zarobkowego wykonywania pracy21 (art. 62 ust. 3).

Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e w rozporz¹dzeniu, odst¹piono od zasady, zgodnie
z któr¹ wynagrodzenie brane pod uwagê przy obliczaniu wysokoœci zasi³ku jest
wynagrodzeniem z czterech ostatnich tygodni poprzedzaj¹cych bezrobocie, uzy-
skane na terenie pañstwa w³aœciwego. Poprzednio w przypadku przepracowania
okresu krótszego ni¿ cztery tygodnie, brane by³o pod uwagê wynagrodzenie
zwyczajowo przyjête w miejscu zamieszkania bezrobotnego w zawodzie takim
samym lub zbli¿onym do tego, który wykonywa³ (art. 68 ust. 1 rozporz¹dzenia nr
1408/71).

Rozporz¹dzenie reguluje tak¿e nieco odmiennie sytuacjê bezrobotnych
udaj¹cych siê do innego Pañstwa Cz³onkowskiego w celu poszukiwania pracy.
W takiej sytuacji bezrobotny w „pe³nym wymiarze”22, który uzyska³ prawo do
zasi³ku, zachowuje je, je¿eli spe³ni okreœlone wymogi: zarejestruje siê jako osoba
poszukuj¹ca pracy, pozostaj¹c jednoczeœnie przez okres czterech tygodni w dys-
pozycji s³u¿b zatrudnienia pañstwa w³aœciwego. Jednak dopuszczalny jest wy-
jazd przed up³ywem tego okresu za zgod¹ w³aœciwej instytucji (art. 64 ust 1 lit. a).

Na³o¿enie na bezrobotnych obowi¹zku rejestracji w odpowiednim urzêdzie
zatrudnienia i poddanie siê procedurze kontrolnej jest swoistym testem woli
i gotowoœci do podjêcia zatrudnienia23. Wynika to z faktu, i¿ bezrobotnym (w naj-
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20 A. Gi¿ejowska, A.M. Œwi¹tkowski, Zabezpieczenie spo³eczne…, s. 133.
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22 Chodzi o osobê dotkniêt¹ pe³nym bezrobociem.
23 W. Szubert, Ubezpieczenia spo³eczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 117.



prostszym ujêciu) jest osoba, która jest zdolna i gotowa do wykonywania pracy,
ale nie mo¿e jej œwiadczyæ z przyczyn od siebie niezale¿nych – z powodu trudnej
sytuacji na rynku pracy. W zwi¹zku z tym manifestowanie gotowoœci do podjêcia
zatrudnienia jest niezbêdne.

W tym przypadku dodatkowo okres pozostawania w dyspozycji urzêdu ma
s³u¿yæ wykorzystaniu mo¿liwoœci uzyskania zatrudnienia na terenie tego kraju.
Dopiero w przypadku nieznalezienia odpowiedniej pracy, mo¿liwy jest wyjazd
za granicê w celu jej poszukiwania.

Kolejnym wymogiem jest rejestracja w urzêdzie zatrudnienia Pañstwa Cz³on-
kowskiego, do którego uda³ siê bezrobotny oraz podporz¹dkowanie siê procedu-
rze kontrolnej i warunkom okreœlonym przez przepisy tego kraju. Rejestracja ta
musi nast¹piæ w ci¹gu siedmiu dni, od kiedy przesta³ byæ w dyspozycji urzêdu
zatrudnienia pañstwa cz³onkowskiego, z którego wyjecha³, ale termin ten mo¿e
zostaæ wyd³u¿ony przez w³aœciw¹ instytucjê (art. 64 ust 1 lit. b).

Bezrobotny poszukuj¹cy pracy zachowuje prawo do zasi³ku przez okres
trzech miesiêcy, licz¹c ten okres od momentu, w którym przesta³ pozostawaæ
w dyspozycji urzêdu zatrudnienia opuszczonego pañstwa cz³onkowskiego. Termin
ten mo¿e byæ przed³u¿ony przez w³aœciwe urzêdy lub instytucje do maksymalnie
szeœciu miesiêcy. Dodatkowo ³¹czny okres pobierania œwiadczenia nie mo¿e byæ
d³u¿szy ni¿ okres pobierania œwiadczenia na podstawie ustawodawstwa pañ-
stwa, które opuœci³ (art. 61 ust. 1 lit. c). Oznacza to, ¿e bezrobotny który nie powróci
do pañstwa w³aœciwego przed up³ywem trzech miesiêcy (w razie przed³u¿enia -
szeœæ miesiêcy), utraci prawo do zasi³ku, nawet je¿eli zgodnie z tym ustawodaw-
stwem nadal by mu przys³ugiwa³o (art. 61 ust. 2). W powy¿szej sytuacji œwiadcze-
nia s¹ wyp³acane przez instytucjê w³aœciw¹ na jej koszt i na podstawie stosowa-
nych przez ni¹ przepisów prawnych (art. 61 ust. 1 lit. d).

Inn¹ grup¹ bezrobotnych, której uprawnienia znalaz³y siê w Rozporz¹dzaniu,
s¹ osoby mieszkaj¹ce w jednym pañstwie cz³onkowskim, a pracuj¹ce w drugim.
Bezrobotni czêœciowo lub bezrobotni w pewnych odstêpach czasu24, pozostaj¹
w dyspozycji urzêdu pañstwa w³aœciwego i korzystaj¹ ze œwiadczeñ zgodnie
z ustawodawstwem tego pañstwa (art. 65 ust. 1). Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e w tej sytuacji
pañstwo czêœciowego bezrobocia jest pañstwem w³aœciwym, które jest zobo-
wi¹zane do wyp³aty œwiadczeñ z zabezpieczenia spo³ecznego na wypadek bezro-
bocia, tak jakby ten bezrobotny mieszka³ na terenie tego pañstwa. Takie
unormowanie jest jak najbardziej zasadne, poniewa¿ bezrobotny odprowadza³
w tym pañstwie sk³adki na ubezpieczenie na wypadek bezrobocia, a je¿eli w tym
pañstwie nie funkcjonuje system sk³adkowy, to œwiadczenie przys³uguje z same-
go faktu zatrudnienia w charakterze pracownika.
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Natomiast w przypadku osób ca³kowicie bezrobotnych, pozostaj¹ oni w dys-
pozycji urzêdu zatrudnienia w³aœciwego ze wzglêdu na ich miejsce zamieszkania.
Dodatkowo mog¹ byæ w dyspozycji urzêdu pañstwa, w którym wykonywali pra-
cê lub prowadzili dzia³alnoœæ na w³asny rachunek tu¿ przed bezrobociem (art. 65
ust. 2). Mimo to œwiadczenie z tytu³u bezrobocia wyp³acane jest przez urz¹d miej-
sca zamieszkania, na podstawie obowi¹zuj¹cego go ustawodawstwa i na jego
koszt (art. 65 ust. 5 lit. a). Osoby te maj¹ obowi¹zek zarejestrowaæ siê w tym urzê-
dzie jako osoby poszukuj¹ce pracy oraz podporz¹dkowaæ siê jego kontroli i wa-
runkom, a je¿eli dodatkowo rejestruj¹ siê w urzêdzie zatrudnienia pañstwa
w³aœciwego jako osoby poszukuj¹ce pracy, to maj¹ tak¿e obowi¹zek przestrzegaæ
przepisów tego pañstwa (art. 65 ust. 3).

W stosunku do bezrobotnych udaj¹cych siê do innego pañstwa w celu poszu-
kiwania pracy i pracowników przygranicznych, ma zastosowanie zasada, ¿e œwia-
dczenie nale¿ne na podstawie ustawodawstw jednego lub kilku pañstw
cz³onkowskich, a tak¿e samego rozporz¹dzenia, nie mog¹ byæ obni¿ane, zmienia-
ne, zawieszane, wstrzymywane lub konfiskowane, je¿eli bezrobotny lub cz³onko-
wie jego rodziny mieszkaj¹ na terenie innego pañstwa cz³onkowskiego ni¿ to,
które jest zobowi¹zane do wyp³aty zasi³ku (art. 63 w zw. z art. 7).

Jak ju¿ by³a mowa, rozporz¹dzenie nr 883/2004 obowi¹zuje od 1 maja 2010 r.,
mimo to na ocenê funkcjonalnoœci jego rozwi¹zañ przyjdzie nam jaszcze
poczekaæ. Jednak ju¿ dziœ na uznanie zas³uguje rozszerzenie katalogu okresów,
które podlegaj¹ sumowaniu w ramach wspólnotowej koordynacji w celu nabycia
prawa do œwiadczenia z tytu³u bezrobocia, o okresy pracy na w³asny rachunek.
Jest to szczególnie wa¿ne, poniewa¿ jak siê wydaje, co raz wiêcej osób decyduje
siê na „samozatrudnienie” poprzez prowadzenie w³asnej dzia³alnoœci
gospodarczej. Dodatkowo pozytywnie nale¿y oceniæ uzale¿nienie wysokoœci
zasi³ku dla bezrobotnych od otrzymywanego w pañstwie w³aœciwym ostatniego
wynagro- dzenia lub dochodu z dzia³alnoœci.
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Przes³anki likwidacji
pracowniczego programu emerytalnego.

Uwagi wstêpne

Likwidacja pracowniczego programu emerytalnego stanowi sekwencjê prze-
widzianych przez prawo czynnoœci maj¹cych na celu zaprzestanie gromadzenia
sk³adek i podzia³ œrodków zgromadzonych w programie pomiêdzy uczestników
programu, dokonanie wyp³aty, wyp³aty transferowej albo zwrotu œrodków oraz
zakoñczenie dzia³alnoœci programu. Zasadnicze znaczenie dla przebiegu tego
procesu bêd¹ mia³y: treœæ ustawy o ppe1 – okreœlaj¹ca przypadki, w których pro-
gram mo¿e ulec likwidacji, a tak¿e umowa zak³adowa okreœlaj¹ca terminy, w ja-
kich nast¹pi likwidacja programu oraz prawa i obowi¹zki podmiotów tworz¹cych
program z uwzglêdnieniem ustawy o ppe. Precyzyjne uregulowanie procedury
likwidacji programu jest o tyle istotne, ¿e stworzenie jasnych regu³ pozwoli na
unikniêcie ewentualnych sporów pomiêdzy uczestnikiem, pracodawc¹ (likwida-
torem) oraz instytucj¹ finansow¹, powsta³ych w tym procesie.

Przes³anki likwidacji pracowniczego programu emerytalnego

Przes³anki likwidacji programu wskazane zosta³y w art. 40 ustawy o ppe. Na
podstawie treœci tego przepisu mo¿na usystematyzowaæ je na kilka sposobów.
Pierwszy z nich dotyczy podzia³u przes³anek na te le¿¹ce po stronie zarz¹dzaj¹cego

1 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o pracowniczych programach emerytalnych (Dz.U. z 2004 r., Nr
116, poz. 1207), nazywana dalej ustaw¹ o ppe).



oraz przyczyny le¿¹ce po stronie pracodawcy. Do pierwszej grupy przes³anek
okreœlonych w art. 40 ust. 1 pkt 1-3 i pkt 5, art. 40 ust. 2 pkt 5 ustawy o ppe zaliczyæ
nale¿y:
1) otwarcie likwidacji zak³adu ubezpieczeñ – uregulowane w ustawie o dzia³al-

noœci ubezpieczeniowej�;
2) likwidacja wszystkich funduszy inwestycyjnych, do których wnoszone s¹

sk³adki w pracowniczym programie – uregulowana w ustawie o funduszach
inwestycyjnych�;

3) likwidacja pracowniczego funduszu emerytalnego - uregulowana w ustawie
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych�;

4) wypowiedzenie umowy o zarz¹dzanie œrodkami w pracowniczym progra-
mie emerytalnym przez instytucjê finansow¹;

5) stwierdzenie przez organ nadzoru (Komisjê Nadzoru Finansowego) upor-
czywego naruszania prawa przez zarz¹dzaj¹cego zagranicznego;

6) likwidacja instrumentów finansowych lub zarz¹dzaj¹cego zagranicznego -
uregulowane na podstawie przepisów pañstwa miejsca siedziby zarz¹dzaj¹cego
zagranicznego.
Cech¹ charakterystyczn¹ dla tej grupy przes³anek jest to, ¿e likwidacja pro-

gramu nastêpuje tylko wtedy, gdy w miejsce dotychczasowego zarz¹dzaj¹cego
nie wst¹pi inny podmiot uprawniony do zarz¹dzania œrodkami w ppe. Umowa
zak³adowa albo umowa miêdzyzak³adowa, zgodnie z treœci¹ art. 13 ust. 5 ustawy
o ppe, zawiera przypadki wypowiedzenia umowy o zarz¹dzanie z instytucj¹ fi-
nansow¹ oraz okreœla d³ugoœæ okresów wypowiedzenia. Okresy te mog¹ byæ ró¿-
ne w zale¿noœci od tego, czy umowê o zarz¹dzanie wypowiedzia³ pracodawca czy
instytucja finansowa. D³ugoœæ okresu wypowiedzenia powinna uwzglêdniaæ czas
niezbêdny dla wyszukania przez pracodawcê nowej instytucji finansowej, podjê-
cia negocjacji w sprawie warunków prowadzenia programu oraz zawarcia umo-
wy o zarz¹dzanie z wybranym podmiotem zarz¹dzaj¹cym, sporz¹dzenie aneksu
do umowy zak³adowej oraz wprowadzenie zmian w rejestrze ppe, o którym
mowa w art. 29 ust. 2 ustawy o ppe. Likwidacja programu w wymienionych wy¿ej
przypadkach nastêpuje obligatoryjne w sytuacji, gdy pracodawca pomimo
up³ywu okresu wypowiedzenia nie zawar³ umowy o zarz¹dzanie z instytucj¹ fi-
nansow¹, b¹dŸ nie utworzy³ pracowniczego towarzystwa emerytalnego, lub, gdy
strona zak³adowa nie zaakceptuje warunków zawartych w aneksie do umowy
zak³adowej lub w sytuacji, gdy Komisja Nadzoru Finansowego nie dokona zmian
rejestrze pracowniczych programów emerytalnych. W przypadku wype³nienia
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2 Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dzia³alnoœci ubezpieczeniowej (Dz.U. z 2010 r., Nr 11, poz.66).
3 Ustawa z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych (Dz.U. z 2004 r., Nr 146, poz. 1546).
4 Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz.U.

z 2004 r., Nr 159, poz. 1667, nazywana dalej ustaw¹ offe).



powy¿szych wymagañ pracowniczy program emerytalny bêdzie zarz¹dzany
przez nowy podmiot.

Przes³anka likwidacji zarz¹dzaj¹cego zagranicznego nie zosta³a wskazana
wprost w ustawie o ppe. Na zasadzie analogii uznaæ nale¿y, ¿e podobnie jak
w przypadku pozosta³ych instytucji finansowych program ulega likwidacji chy-
ba, ¿e w miejsce dotychczasowego zarz¹dzaj¹cego wst¹pi inny podmiot.

W¹tpliwoœci budziæ mo¿e, wskazany w art. 41 ust. 1 ustawy o ppe, obowi¹zek
przedstawienia przez pracodawcê reprezentacji pracowników oferty zawie-
raj¹cej projekt umowy z now¹ instytucj¹ finansow¹ lub statut funduszu emerytal-
nego, do którego pracodawca zamierza przyst¹piæ oraz propozycji zmiany
umowy zak³adowej. Je¿eli oferta nie zostanie zaakceptowana w okresie 2 miesiê-
cy od dnia jej przedstawienia przez pracodawcê reprezentacji pracowników, pra-
codawca sk³adaj¹c dokumenty potwierdzaj¹ce z³o¿enie propozycji zmiany umowy
zak³adowej, wystêpuje do organu nadzoru z wnioskiem o wydanie decyzji o wy-
kreœleniu programu z rejestru programów.

Rozwi¹zanie takie prowadzi do wniosku, ¿e reprezentacjê pracowników w przy-
padku zmiany zarz¹dzaj¹cego stanowi wy³¹cznie ogólne zebranie za³ogi albo
wszystkie zak³adowe organizacje zwi¹zkowe dzia³aj¹ce u danego pracodawcy.
Pracodawca nie jest uprawniony do z³o¿enia oferty zawarcia umowy zak³adowej
reprezentatywnym organizacjom zwi¹zkowym w rozumieniu art. 24125a Kodeksu
pracy. Wynika to z treœci art. 11 ustawy o ppe, który okreœla tryb zawierania umo-
wy zak³adowej. Zgodnie z jego treœci¹ pracodawca wystêpuje z ofert¹ skierowan¹
do wszystkich zak³adowych organizacji zwi¹zkowych dzia³aj¹cych w zak³adzie.
Oferta ta wi¹¿e pracodawcê przez okres co najmniej 2 miesiêcy. Dopiero po
up³ywie tego okresu pracodawca mo¿e zawrzeæ umowê zak³adow¹ z reprezenta-
tywnymi organizacjami zwi¹zkowymi w rozumieniu art. 24125a. Kp. W przypad-
kach zmiany zarz¹dzaj¹cego, wskazanych w art. 41 ust. 1 ustawy o ppe, up³yw
okresu 2 miesiêcy od dnia przedstawienia oferty, oznacza koniecznoœæ z³o¿enia
wniosku o wykreœlenie programu z rejestru ppe. W³aœciwszym rozwi¹zaniem
by³oby jednak przed³u¿enie tego okresu (o na przyk³ad 1 miesi¹c) i wprowadze-
nie, podobnie jak w przypadku utworzenia programu, oferty najpierw skierowa-
nej do wszystkich organizacji zwi¹zkowych, a po up³ywie 2 miesiêcy od dnia jej
z³o¿enia – mo¿liwoœci¹ zawarcia umowy wy³¹cznie z reprezentatywnymi organi-
zacjami zwi¹zkowymi w rozumieniu ustawy o ppe.

Ustawodawca nie zastrzeg³ maksymalnego okresu, w jakim pracodawca zo-
bowi¹zany jest zawrzeæ umowê o zarz¹dzanie i przedstawiæ stronie pracowniczej
ofertê zmiany zarz¹dzaj¹cego. Bêdzie on uzale¿niony od d³ugoœci okresu wypo-
wiedzenia umowy o zarz¹dzanie œrodkami w ppe.

Pozosta³e przes³anki likwidacji ppe zawarte w art. 40 ust. 2 pkt. 1-4, art. 40 ust 3
i 5 ustawy o ppe dotycz¹ przyczyn le¿¹cych po stronie pracodawcy albo wi¹¿¹ siê
z inicjatyw¹ pracodawcy i obejmuj¹:
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1) likwidacjê albo upad³oœæ pracodawcy;
2) spadek wartoœci œrodków zgromadzonych w programie poni¿ej kwoty usta-

lonej w umowie zak³adowej;
3) podjêcie przez pracodawcê decyzji o likwidacji programu, pod warunkiem

zawarcia przez pracodawcê porozumienia w sprawie rozwi¹zania umowy
zak³adowej z reprezentacj¹ pracowników;

4) podjêcie przez pracodawcê jednostronnej decyzji o rozwi¹zaniu umowy
zak³adowej, pod warunkiem zachowania co najmniej 12-miesiêcznego okre-
su wypowiedzenia, je¿eli uprzednio przez okres co najmniej trzech miesiêcy
zosta³o zawieszone odprowadzanie sk³adek podstawowych lub zosta³a
ograniczona ich wysokoœæ;

5) likwidacja programu je¿eli u pracodawcy nie pozostaj¹ w zatrudnieniu pra-
cownicy bêd¹cy uczestnikami programu;

6) likwidacja programu w przypadku prowadzenia przez pracodawcê jedno-
czeœnie wiêcej ni¿ jednego programu w rozumieniu art. 7 ustawy o ppe;

7) likwidacja programu z uwagi na niedostosowanie warunków prowadzenia
programu utworzonego przez wejœciem w ¿ycie ustawy o ppe z 2004 roku
do dnia 31 grudnia 2005 roku oraz w przypadku programu prowadzonego
w formie umowy grupowego ubezpieczenia na ¿ycie pracowników w zakre-
sie postanowieñ wskazanych w art. 6 ust. 9 pkt 2 i 3 ustawy o ppe do dnia 31
grudnia 2008 roku. Nale¿y za³o¿yæ, ¿e postêpowania maj¹ce na celu dosto-
sowanie programów do ustawy z 2004 roku zosta³y ju¿ zakoñczone.
Cech¹ charakterystyczn¹ tej grupy przes³anek jest to, ¿e w terminie wskaza-

nym w umowie zak³adowej pracodawca albo likwidator zaprzestaje op³acania
sk³adki zak³adowej i wszczyna postêpowanie w celu likwidacji programu, zaœ œrodki
zarz¹dzane przez instytucjê finansow¹ przekazywane s¹ obligatoryjnie w formie
wyp³aty lub wyp³aty transferowej, a je¿eli nie uczestnik nie spe³nia przes³anek
wyp³aty albo wyp³aty transferowej w formie zwrotu. Pracodawca, za wyj¹tkiem lik-
widacji programu, w przypadku prowadzenia przez niego jednoczeœnie wiêcej ni¿
jednego programu, nie ma obowi¹zku przedstawiania reprezentacji pracowniczej.

Przes³anki zawarte w art. 40 ustawy o ppe mo¿na równie¿ podzieliæ na te skut-
kuj¹ce obligatoryjn¹ likwidacj¹ programu oraz te, gdy pracodawca bêdzie jedynie
uprawniony do wszczêcia procedury likwidacyjnej. Pierwsza grupa obejmuje:
1) otwarcie likwidacji zak³adu ubezpieczeñ, je¿eli nie nast¹pi przelew praw

(cesja) z umowy pracodawcy z zak³adem na rzecz innego zak³adu;
2) likwidacjê wszystkich funduszy inwestycyjnych, w których by³y gromadzo-

ne sk³adki w ramach programu, je¿eli nie nast¹pi przejêcie któregokolwiek
z tych funduszy przez inne towarzystwo funduszy inwestycyjnych;

3) otwarcie likwidacji funduszu emerytalnego, je¿eli nie nast¹pi przejêcie tego
funduszu przez inne towarzystwo emerytalne, w tym na skutek cofniêcia
zezwolenia na utworzenie pracowniczego funduszu emerytalnego na mocy
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decyzji Komisji Nadzoru Finansowego na podstawie przepisów ustawy
o funduszach emerytalnych;

4) wypowiedzenie umowy przez instytucjê finansow¹ o ile nie nast¹pi przejê-
cie tego programu przez innego zarz¹dzaj¹cego;

5) likwidacjê na podstawie decyzji Komisji Nadzoru Finansowego, w przypad-
ku stwierdzenia przez organ nadzoru uporczywego naruszania prawa przez
zarz¹dzaj¹cego zagranicznego (art. 40 ust. 2 pkt 5 ustawy o ppe);

6) likwidacjê pracowniczego programu emerytalnego na podstawie decyzji
Komisji Nadzoru Finansowego o cofniêciu zgody na utworzenie pracowni-
czego funduszu emerytalnego (art. 15 ust. 1 ustawy o organizacji i funkcjo-
nowaniu funduszy emerytalnych);

7) likwidacjê instrumentów finansowych lub zarz¹dzaj¹cego zagranicznego -
uregulowane na podstawie przepisów pañstwa miejsca siedziby zarz¹dzaj¹-
cego zagranicznego;

8) prowadzenie przez pracodawcê jednoczeœnie wiêcej ni¿ jednego programu.
Pracodawca ma w takim przypadku obowi¹zek po³¹czenia w okresie ma-
ksymalnie 3 lat obu programów i dokonania likwidacji jednego z nich.
W praktyce oznacza to przeniesienie œrodków ze sk³adek z programu likwido-
wanego do programu przejmuj¹cego zarz¹dzanie tymi œrodkami. Pracodawca
na mocy jednostronnej decyzji dokonuje wyboru, który z programów uleg-
nie likwidacji;

9) likwidacjê lub upad³oœæ pracodawcy, o ile nie nast¹pi przejêcie zak³adu
przez inny podmiot;

10) likwidacjê programu z uwagi na niedostosowanie warunków prowadzenia
programu utworzonego przez wejœciem w ¿ycie ustawy o ppe z 2004 r. do
dnia 31 grudnia 2005 r. oraz w przypadku programu prowadzonego w for-
mie umowy grupowego ubezpieczenia na ¿ycie pracowników w zakresie
postanowieñ wskazanych w art. 6 ust. 9 pkt 2 i 3 ustawy o ppe do dnia 31
grudnia 2008 roku;

11) likwidacjê programu, je¿eli u osoby, o której mowa w art. 5 ust. 4 ustawy o ppe�,
nie pozostaj¹ w zatrudnieniu pracownicy bêd¹cy uczestnikami programu.
W przypadkach 1-8 likwidacja programu nastêpuje obligatoryjnie, je¿eli pra-

codawca nie zawrze umowy przedwstêpnej z now¹ instytucj¹ finansow¹ lub gdy
reprezentacja pracownicza nie wyrazi zgody na ofertê, zawieraj¹c¹ projekt umo-
wy z now¹ instytucj¹ finansow¹ lub na statut funduszu emerytalnego, do którego
pracodawca zamierza przyst¹piæ, oraz na propozycjê zmiany umowy zak³adowej
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gram dla swoich pracowników.



(zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy o ppe). Likwidacja programu konieczna jest tak¿e
w przypadku, gdy organ nadzoru nie wyrazi zgody na zmianê zarz¹dzaj¹cego
w formie odmowy wpisu zmiany zarz¹dzaj¹cego do rejestru pracowniczych pro-
gramów emerytalnych.

Druga z grup przes³anek zawartych w art. 40 obejmuje przypadki, gdy likwi-
dacja programu nastêpuje fakultatywnie wy³¹cznie z inicjatywy pracodawcy.
W tej grupie przes³anek wymieniæ nale¿y:
1) spadek wartoœci œrodków zgromadzonych w programie poni¿ej kwoty usta-

lonej w umowie zak³adowej. Okreœlenie takiej kwoty stanowi fakultatywny
element umowy zak³adowej;

2) podjêcie przez pracodawcê decyzji o likwidacji programu, pod warunkiem
zawarcia przez pracodawcê porozumienia w sprawie rozwi¹zania umowy
zak³adowej z reprezentacj¹ pracowników;

3) podjêcie przez pracodawcê jednostronnej decyzji o rozwi¹zaniu umowy
zak³adowej, pod warunkiem zachowania co najmniej 12-miesiêcznego okre-
su wypowiedzenia, je¿eli uprzednio przez okres co najmniej trzech miesiêcy
zosta³o zawieszone odprowadzanie sk³adek podstawowych lub zosta³a
ograniczona ich wysokoœæ.
Likwidacja programu we wskazanych powy¿ej przypadkach wymaga z³o¿e-

nia do organu nadzoru wniosku o wydanie decyzji o wykreœleniu programu z re-
jestru programów. Pracodawca zobowi¹zany jest dodatkowo przedstawiæ
dokumenty potwierdzaj¹ce zaistnienie przyczyn likwidacji programu.

Zamkniêty katalog przes³anek likwidacji ppe

Istotne, z punktu widzenia swobody stron umowy zak³adowej, jest okreœlenie
czy katalog przes³anek likwidacji programu zawarty w art. 40 ustawy o ppe ma
charakter otwarty czy zamkniêty. Rozstrzygniêcie tej kwestii pozwoli na stwier-
dzenie czy i w jakim zakresie strony umów tworz¹cych ppe, w tym szczególnie
umowy zak³adowej, mog¹ dobrowolnie kszta³towaæ jej treœæ. Z ca³okszta³tu ure-
gulowañ ustawy o ppe wynika prawo stron umów tworz¹cych program do do-
browolnego kszta³towania zakresu umowy zak³adowej, za wyj¹tkiem tym
elementów, które uregulowane zosta³y w sposób jednoznaczny w ustawie o ppe.
Je¿eli zatem uznamy, ¿e prawo to dotyczy tak¿e likwidacji programu to strony
mog¹ wprowadziæ do umów tworz¹cych program dodatkowe przes³anki, które
umo¿liwi¹ z³o¿enie wniosku o wykreœlenie programu z rejestru.

Ustawa o ppe nie zawiera w treœci wszystkich przes³anek, które skutkuj¹ lik-
widacj¹ programu. Brakuje w art. 40 ustawy o ppe przypadku, gdy likwidacji ule-
ga zarz¹dzaj¹cy zagraniczny lub gdy u pracodawcy nie bêd¹cego osob¹ wskazan¹
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w art. 5 ust. 4 ustawy o ppe (czyli na przyk³ad spó³k¹ akcyjn¹ czy spó³k¹ ograni-
czon¹ odpowiedzialnoœci¹) nie pozostaj¹ w zatrudnieniu pracownicy bêd¹cy
uczestnikami programu lub gdy w programie pozostaj¹ wy³¹cznie tzw. pasywni
uczestnicy programu6. Wobec braku takiego unormowania przyj¹æ nale¿y, ¿e lik-
widacja programu w wy¿ej wymienionych przypadkach nastêpuje w oparciu
o ogólne przes³anki to jest: wypowiedzenie umowy o zarz¹dzanie przez instytu-
cjê finansow¹ lub cofniêcie akceptacji przez zagraniczny organ nadzoru albo pod-
jêcie przez pracodawcê decyzji o likwidacji programu, pod warunkiem zawarcia
z reprezentacj¹ pracowników porozumienia w sprawie rozwi¹zania umowy
zak³adowej.

Pominiêcie w ustawie o ppe czêœci przes³anek nie uprawnia, w moim przeko-
naniu do twierdzenia, ¿e intencj¹ ustawodawcy by³o zamieszczenie otwartego
ich katalogu oraz pozostawienie stronom uprawnienia do rozszerzania przypad-
ków likwidacji programu w umowie zak³adowej. Wynika to m.in. z treœci art. 13
ustawy o ppe, w którym wskazano, ¿e strony mog¹ ustaliæ jedynie przypadki
i warunki wypowiedzenia umowy miêdzy pracodawc¹ a instytucj¹ finansow¹
(art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy o ppe) oraz przypadki i warunki zmiany formy progra-
mu lub zarz¹dzaj¹cego (art. 13 ust. 1 pkt 8 ustawy o ppe). Brak jest natomiast prze-
pisu uprawniaj¹cego strony umowy zak³adowej do wskazywania dodatkowych
przypadków likwidacji programu (na przyk³ad mo¿liwoœci wypowiedzenia umo-
wy zak³adowej przez reprezentacjê pracownicz¹).

Gdyby celem ustawodawcy by³o umo¿liwienie wprowadzenia do umowy
zak³adowej dodatkowych przes³anek likwidacji programu, znalaz³oby to swój
wyraz w odpowiednim przepisie ustawy. Celem wprowadzenia art. 40 ust. 3 usta-
wy o ppe by³o uregulowanie przypadku, gdy jedynym aktywnym uczestnikiem
programu jest pracodawca w rozumieniu art. 5 ust. 4 ustawy o ppe. Za takim ujê-
ciem przemawia okolicznoœæ szczegó³owego uregulowania trybu likwidacji pro-
gramu na skutek porozumienia pracodawcy ze stron¹ pracownicz¹ oraz
jednostronnego wypowiedzenia umowy zak³adowej przez pracodawcê prowa-
dz¹cego pracowniczy program emerytalny. Nale¿y tak¿e zauwa¿yæ, ¿e ka¿da
z przes³anek likwidacji zawiera w sobie okreœlon¹ przyczynê uniemo¿liwiaj¹c¹
dalsze funkcjonowanie programu. Dobrowolnoœæ w zakresie wprowadzania do
umowy zak³adowej przes³anek likwidacji programu mog³aby w znaczny sposób
utrudniæ nadzór nad pracowniczymi programami emerytalnymi.

Stwierdzenie czy katalog przes³anek zawarty w ustawie o ppe ma charakter
otwarty czy zamkniêty ma tak¿e istotne znaczenie dla okreœlenia czy prawo ini-
cjatywy w przedmiocie wszczêcia postêpowania likwidacyjnego mo¿e zostaæ
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talny. Pasywnym uczestnikiem bêdzie wiêc osoba, która wypowiedzia³a uczestnictwo w progra-
mie, osoba która nie pozostaje w stosunku pracy w pracodawc¹ prowadz¹cym program, a tak¿e
osoba która z³o¿y³a wniosek o wyp³atê œrodków z pracowniczego programu emerytalnego.



przyznane w umowie zak³adowej tak¿e stronie pracowniczej, zwi¹zkowi zawo-
dowemu czy ogólnemu zebraniu za³ogi? W przypadku zamkniêtego katalogu
strona pracownicza nie posiada zdolnoœci do wypowiedzenia umowy zak³ado-
wej, a tym samym do wszczêcia likwidacji programu. Pozycja strony pracowni-
czej w postêpowaniu likwidacyjnym ograniczona jest w takim ujêciu wy³¹cznie
do roli podmiotu akceptuj¹cego lub odrzucaj¹cego propozycjê nowej instytucji
finansowej wskazanej przez pracodawcê, w sytuacji, gdy instytucja finansowa
dotychczas zarz¹dzaj¹ca œrodkami ulega likwidacji lub wypowiada umowê
o zarz¹dzanie œrodkami. Stanowisko takie jest o tyle uprawnione, ¿e to pracodaw-
ca op³aca sk³adkê podstawow¹ oraz finansuje koszt funkcjonowania programu,
czyni¹c uczestników beneficjentami przysz³ego œwiadczenia. Z kolei pracownicy
przez przyst¹pienie do programu i uczestnictwo w nim, decyduj¹ o mo¿liwoœci
dalszego jego funkcjonowania7. Pozycja strony zak³adowej jest, w moim przeko-
naniu, wystarczaj¹co zabezpieczona, gdy¿ bez jej zgody nie jest mo¿liwe utwo-
rzenie programu ani te¿ dokonanie zmian zasad jego funkcjonowania. Poza tym
reprezentacja pracownicza ma mo¿liwoœæ kontrolowania zasad funkcjonowania
programu poprzez obowi¹zki informacyjne na³o¿one na pracodawcê. Strona
pracownicza mo¿e ponadto wszcz¹æ postêpowanie nadzorcze na zasadach okreœ-
lonych w art. 36 ustawy o ppe prowadzone przez KNF w celu usuniêcia niepra-
wid³owoœci w programie.

W umowie zak³adowej strony mog¹ ustaliæ minimalny pu³ap œrodków zgro-
madzonych w programie, którego osi¹gniêcie uzasadnia wszczêcie postêpowania
likwidacyjnego. Istotne w takim przypadku jest to, ¿e ustawodawca nie przewi-
duje obligatoryjnej likwidacji programu, jako ¿e ust. 2 art. 40 ustawy o ppe zawie-
ra zwrot „likwidacja mo¿e nast¹piæ”. Pewne w¹tpliwoœci mo¿e budziæ samo
okreœlenie „kwota”. Determinuje to podanie okreœlonej ³¹cznej dla wszystkich
uczestników programu sumy œrodków, której przekroczenie powoduje wejœcie
w ¿ycie tych postanowieñ. Postêpowanie likwidacyjne rozpocznie siê w tym
przypadku od dnia z³o¿enia przez pracodawcê wniosku o likwidacjê, w sytuacji
gdy wartoœæ œrodków spadnie poni¿ej danego poziomu albo te¿ nie osi¹gnie
zak³adanego poziomu. W moim przekonaniu warto tak¿e zastanowiæ siê, czy nie
poszerzyæ mo¿liwoœci wprowadzenia do umowy zak³adowej przypadku likwida-
cji programu w sytuacji gdy wartoœæ œrodków w relacji do sumy nominalnie
op³aconych sk³adek nie osi¹gnie okreœlonego poziomu (na przyk³ad wynosiæ bê-
dzie poni¿ej 60% wartoœci op³aconej sk³adki). Rozwi¹zanie takie umo¿liwi likwi-
dacjê programu w przypadku niekorzystnego dla uczestników zarz¹dzania
œrodkami.
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Nie jest tak¿e uprawniona teza zawarta w komentarzu do ustawy, zgodnie
z któr¹ „¿eby unikn¹æ ryzyka likwidacji kwotê tê nale¿y ustaliæ na bardzo niskim
lub bardzo wysokim poziomie”8. Z pewnoœci¹ nie by³o celem ustawodawcy two-
rzenie przepisu, który mia³by na celu wskazanie takiej kwoty, która nigdy nie zo-
sta³aby osi¹gniêta. Wprost przeciwnie, wskazanie takiej kwoty w umowie
zak³adowej spe³nia w ramach ppe bardzo istotn¹ rolê, gdy¿:
– po pierwsze ma ona za zadanie chroniæ funkcjonowanie programu przed nie-

znaczn¹ liczb¹ uczestników i wysokimi kosztami administracyjnymi przy-
padaj¹cymi na ka¿dego z nich. Ma to istotne znaczenie w przypadku
pracowniczego funduszu emerytalnego, w którym koszty obs³ugi programu
s¹ najwy¿sze, a przy niewielkiej liczbie uczestników jego prowadzenie jest
nieop³acalne;

– po drugie utworzenie programu ma na celu zapewnienie uczestnikom odpo-
wiednio wysokiej stopy zwrotu. Aby osi¹gn¹æ ten cel „kwotê minimalnej war-
toœci œrodków uprawniaj¹cych do likwidacji programu” nale¿a³oby okreœliæ
jako procent nominalnej sumy sk³adek. W przypadku nieefektywnego
zarz¹dzania programem przez instytucjê finansow¹ pracodawca mia³by mo¿-
liwoœæ zmiany instytucji finansowej, a w przypadku gdyby nie uda³o mu siê
znaleŸæ innego podmiotu zarz¹dzaj¹cego uzyska³by prawo likwidacji progra-
mu. Uczestnicy ppe zyskaliby mo¿liwoœæ wyp³aty transferowej zgromadzo-
nych przez nich w programie œrodków, na wybrane indywidualne konto
emerytalne9. Rozwi¹zanie to nale¿y wiêc oceniæ pozytywnie.
Potrzeba ochrony uczestników i okreœlenie kwoty niemal „niemo¿liwej do

osi¹gniêcia” wydaje mi siê pozbawion¹ racjonalnego uzasadnienia. Nale¿y bo-
wiem pamiêtaæ, ¿e pracodawca dysponuje innymi œrodkami w celu likwidacji
programu, w postaci na przyk³ad porozumienia skutkuj¹cego likwidacj¹ progra-
mu oraz jednostronnym wypowiedzeniem.

Organ nadzoru w procesie likwidacji ppe – wybrane aspekty

Na gruncie obecnie obowi¹zuj¹cych przepisów istotne wydaje siê tak¿e okre-
œlenie kompetencji organu nadzoru w zakresie likwidacji pracowniczego progra-
mu emerytalnego. Nale¿y tutaj rozdzieliæ kompetencje w zakresie nadzoru nad
instytucj¹ finansow¹ od kompetencji w zakresie funkcjonowania programu. Oba
procesy s¹ co do zasady niezale¿ne. Komisja Nadzoru Finansowego mo¿e jednak
uchyliæ zezwolenie na funkcjonowanie jednej z instytucji finansowych, co w efekcie
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oznacza koniecznoœæ likwidacji tej instytucji, a o ile pracodawca nie zapewni pro-
gramowi innego zarz¹dzaj¹cego, to jego brak wype³ni przes³ankê likwidacji pro-
gramu zgodnie z art. 40 ustawy o ppe.

Na gruncie obecnie obowi¹zuj¹cej regulacji istotn¹ kwestiê stanowi to czy Ko-
misja Nadzoru Finansowego na skutek prowadzonego postêpowania nadzorczego
mo¿e wszcz¹æ procedurê likwidacji programu z w³asnej inicjatywy? OdpowiedŸ
na to pytanie nie jest jednolita. Na gruncie art. 10 ust. 1 ustawy o ppe uprawnienia
KNF, w procesie tworzenia pracowniczego programu emerytalnego, sprowa-
dzaj¹ siê do rejestracji programu, a wiêc do zbadania czy program spe³nia ustawo-
we wymogi oraz czy swoim dzia³aniem nie bêdzie narusza³ ustawy o ppe. Oprócz
wymogu rejestracji, po³¹czonego z decyzj¹ o wpisie do rejestru, ustawodawca nie
przewidzia³ w ustawie o ppe koniecznoœci wydania dodatkowo decyzji zezwa-
laj¹cej na utworzenie programu. Jest to o tyle istotne, ¿e wydane zezwolenie na
utworzenie mo¿na by cofn¹æ, a w efekcie doprowadziæ do przymusowej likwida-
cji programu. Wpis do rejestru jest z kolei procesem sprawdzaj¹cym wy³¹cznie
zgodnoœæ tworzonego programu z wymogami ustawy. St¹d te¿ wydaje siê, ¿e Ko-
misja nie posiada wystarczaj¹cych uprawnieñ do likwidacji programu.

Za trafnoœci¹ takiego stanowiska przemawia tak¿e treœæ przepisu art. 36 usta-
wy o ppe, w œwietle którego, uprawnienia nadzorcze KNF ograniczone s¹ do na-
stêpuj¹cych elementów:
– ¿¹dania informacji dokumentów i wyjaœnieñ;
– wezwania do usuniêcia wykrytych nieprawid³owoœci w terminie nie krót-

szym ni¿ 14 dni;
– na³o¿enia na pracodawcê kary pieniê¿nej w wymiarze nie wy¿szym ni¿

50 000 z³.
Kara pieniê¿na na³o¿ona na pracodawcê w wysokoœci do 50 000 z³ jest najsu-

rowsz¹ spoœród sankcji przewidzianych przez ustawodawcê w stosunku do pra-
codawcy prowadz¹cego program. Istotne jest tak¿e to, ¿e sankcja ta nak³adana
jest na pracodawcê prowadz¹cego program, co przes¹dza o tym, ¿e pracodawca
musi op³aciæ j¹ z w³asnych œrodków, a nie ze œrodków zgromadzonych w progra-
mie. Jest to wiêc narzêdzie w du¿ym stopniu dyscyplinuj¹ce pracodawcê. Ponad-
to ustawa o ppe w art. 40 wœród przes³anek likwidacji programu nie wymienia, za
wyj¹tkiem wskazanym poni¿ej, inicjatywy KNF.

Wyj¹tek stanowiæ bêdzie ppe w formie pracowniczego funduszu emerytalne-
go oraz zarz¹du zagranicznego. Mo¿liwoœæ wszczêcia likwidacji w stosunku do
pierwszego z tych podmiotów wynika z ustawy o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych. Zgodnie z art. 12 ustawy offe, jednym z elementów nie-
zbêdnych do utworzenia pracowniczego funduszu emerytalnego jest uzyskanie
przez pracownicze towarzystwo emerytalne zezwolenia KNF na utworzenie fun-
duszu. Zgodnie z ustaw¹ o nadzorze nad rynkiem finansowym10 dla cofniêcia ta-
kiego zezwolenia wymagana jest decyzja KNF (art. 11 ustawy o unrf), a sprawy te
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nie mog¹ zostaæ powierzone Przewodnicz¹cemu Komisji, Zastêpcom Przewod-
nicz¹cego oraz pracownikom Urzêdu Komisji (art. 12 ust. 2 pkt 2 lit. b ustawy
o unrf). Z dniem uprawomocnienia siê decyzji o cofniêciu zezwolenia nastêpuje
rozpoczêcie procesu likwidacji programu.

W przypadku zarz¹dzaj¹cego zagranicznego organ nadzoru pañstwa siedzi-
by zarz¹dzaj¹cego zagranicznego dokonuje akceptacji zarz¹dzania pracowni-
czym programem emerytalnym w Polsce (art. 10 ust. 3 ustawy o ppe). Cofniêcie
takiej akceptacji oznacza, ¿e o ile pracodawca nie zapewni programowi nowego
zarz¹dzaj¹cego, nast¹pi rozpoczêcie procedury likwidacyjnej. Poza tym, w przy-
padku gdy program prowadzony jest w formie funduszu emerytalnego posia-
daj¹cego osobowoœæ prawn¹, którego udzia³owcem jest pracodawca, cofniêcie
zezwolenia na dzia³alnoœæ takiego funduszu oznacza rozpoczêcie procedury lik-
widacyjnej ppe.

Szczególnym przypadkiem likwidacji programu jest niedope³nienie wskaza-
nego w art. 59 ustawy o ppe obowi¹zku dostosowania programu utworzonego na
gruncie ustawy z 1997 roku do wymogów ustawy z 2004 roku. Ustawodawca
przewidzia³, ¿e do dnia 31 grudnia 2005 roku wszystkie programy powsta³e na
gruncie starej ustawy powinny spe³niaæ wymogi nowej ustawy, za wyj¹tkiem
przepisów okreœlaj¹cych podzia³ sk³adki podstawowej na czêœæ ochronn¹ oraz
czêœæ kapitalizowan¹ w przypadku grupowego ubezpieczenia na ¿ycie.
Wype³nienie tego wymogu musia³o nast¹piæ do dnia 31 grudnia 2008 roku. Je¿eli
ustawa zak³adowa oraz umowa z instytucj¹ zarz¹dzaj¹c¹ lub statut pracownicze-
go funduszu emerytalnego by³y niezgodne z treœci¹ ustawy, stanowi³o to podsta-
wê wykreœlenia programu z rejestru, a w efekcie likwidacjê programu. Nale¿y
zak³adaæ, ¿e postêpowania maj¹ce na celu dostosowanie programów do ustawy
z 2004 r. zosta³y ju¿ zakoñczone.

Na gruncie powy¿szych rozwa¿añ rodzi siê pytanie czy ustawodawca nie do-
puœci³ siê nierównego traktowania poszczególnych podmiotów zarz¹dzaj¹cych
ppe. O ile w przypadku pozosta³ych podmiotów zarz¹dzaj¹cych przewiduje za-
stosowanie sankcji na gruncie odrêbnych przepisów reguluj¹cych funkcjonowa-
nie danej instytucji11 (w³¹cznie z rozpoczêciem procedury likwidacji takiej
instytucji), a pracodawcy przyznano mo¿liwoœæ zmiany instytucji finansowej bez
koniecznoœci likwidacji programu, to w przypadku uporczywego naruszania po-
stanowieñ umowy zak³adowej lub umowy o zarz¹dzanie œrodkami przez
zarz¹dzaj¹cego zagranicznego naruszenie takie mo¿e prowadziæ do likwidacji
programu. Nale¿y pamiêtaæ, ¿e ustawodawca stanowi o uporczywym naruszaniu
ustawy, a wiêc co najmniej kilkukrotnym o znacznej skali/dolegliwoœci naruszeñ.
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o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych.



Pracodawca mo¿e w takim przypadku wypowiedzieæ umowê z instytucj¹
zarz¹dzaj¹c¹, a w okresie wypowiedzenia zawrzeæ umowê z inn¹ instytucj¹.

Dodatkowo polski organ nadzoru sprawuje ograniczony nadzór na zarz¹dza-
j¹cym zagranicznym, ale nie jest uprawniony do wszczêcia postêpowania likwi-
dacyjnego zarz¹dzaj¹cego zagranicznego, jako ¿e uprawnienie to przys³uguje
wy³¹cznie organowi nadzoru pañstwa siedziby zarz¹dzaj¹cego. Zagraniczny or-
gan nadzoru, uzyskuj¹c informacjê o nieprawid³owoœciach, nie musi podejmo-
waæ decyzji o likwidacji tego podmiotu, ale mo¿e skorzystaæ z mo¿liwoœci
cofniêcia akceptacji, co spowoduje takie same skutki prawne jak wypowiedzenie
przez instytucjê finansow¹ umowy o zarz¹dzanie œrodkami.

Moim zdaniem celowe jest rozszerzenie kompetencji KNF, która w przypad-
ku uporczywego naruszania prawa przez zarz¹dzaj¹cego zagranicznego naj-
pierw wyznacza³aby pracodawcy termin uwzglêdniaj¹cy okres wypowiedzenia
umowy z instytucj¹ finansow¹ na zawarcie umowy z innym podmiotem
zarz¹dzaj¹cym, a po bezskutecznym up³ywie tego terminu Komisja wykreœla³aby
program z rejestru co skutkowa³oby jego likwidacj¹.

W przypadkach wskazanych w art. 40 ust 2 ustawy o ppe, to znaczy w razie:
– likwidacji albo upad³oœci pracodawcy,
– spadku wartoœci œrodków zgromadzonych w programie poni¿ej kwoty usta-

lonej w umowie zak³adowej,
– podjêcia przez pracodawcê decyzji o likwidacji programu, pod warunkiem

zawarcia przez niego porozumienia w sprawie rozwi¹zania umowy zak³ado-
wej z reprezentacj¹ pracowników,

– podjêcia przez pracodawcê jednostronnej decyzji o rozwi¹zaniu umowy
zak³adowej, pod warunkiem zachowania co najmniej 12-miesiêcznego okresu
wypowiedzenia, je¿eli uprzednio przez okres co najmniej trzech miesiêcy zo-
sta³o zawieszone odprowadzanie sk³adek podstawowych lub zosta³a ograni-
czona ich wysokoœæ;
pracodawca lub likwidator pracodawcy, sk³adaj¹c niezw³ocznie do organu

nadzoru wniosek o wykreœlenie programu z rejestru programów, przedstawia
dokumenty potwierdzaj¹ce zajœcie przyczyn likwidacji programu. Dokumenty te
stanowi¹ podstawê decyzji, a w przypadku gdy organ nadzoru uzna, ¿e nie za-
chodzi jedna z przes³anek wskazanych w art. 40 ust. 2 ustawy o ppe, odmówi wy-
kreœlenia programu z rejestru.

Proces likwidacji oznacza w swojej istocie koniecznoœæ dokonania odpowied-
nich operacji na rachunkach uczestników w postaci: zbycia jednostek uczestnic-
twa, podzia³u œrodków pomiêdzy wyp³aty œrodków, wyp³aty transferowej lub te¿
zwrotu œrodków. W przypadku gdy likwidacja programu dokonywana jest jed-
noczeœnie z likwidacj¹ pracodawcy, oœwiadczenia woli w zakresie rozporz¹dza-
nia œrodkami przekazywane s¹ zarz¹dzaj¹cemu za poœrednictwem likwidatora,
a po zakoñczeniu procesu likwidacji pracodawcy- bezpoœrednio zarz¹dzaj¹cemu
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(art. 20 ust. 5 ustawy o ppe). W przypadku upad³oœci pracodawcy – uczestnik
sk³ada oœwiadczenia woli bezpoœrednio zarz¹dzaj¹cemu. Syndyk zaœ zobo-
wi¹zany jest do powiadomienia uczestników programu o sposobie sk³adania
oœwiadczenia woli w sprawach dotycz¹cych programu w zwi¹zku z upad³oœci¹
pracodawcy, w terminie 45 dni od dnia og³oszenia upad³oœci (art. 20 ust. 6 ustawy
o ppe).

Wa¿n¹ kwestiê stanowi sytuacja œrodków w przypadku wszczêcia procedury
likwidacji programu. W ustawie o ppe z 1997 roku12 tê kwestiê rozstrzyga³ art. 34
ust. 2 ustawy, zgodnie z którym umowy z podmiotami zarz¹dzaj¹cymi œrodkami
powinny zapewniaæ w przypadku likwidacji programu utrzymanie œrodków na
rachunkach uczestników do czasu ich wyp³aty, wyp³aty transferowej lub zwrotu.
A zatem ówczesny ustawodawca nak³ada³ na zarz¹dzaj¹cego prawny obowi¹zek
zarz¹dzania œrodkami, a¿ do ich rozporz¹dzenia zgodnie z wol¹ osoby uprawnio-
nej do œrodków albo do momentu przekazania ich do depozytu s¹dowego. Na
gruncie ustawy z 2004 roku, zarz¹dzaj¹cy zobowi¹zany jest do przechowywania
œrodków a¿ do czasu wskazania przez uczestników sposobu rozporz¹dzenia nimi
albo te¿ przekazuje œrodki do depozytu s¹dowego. Z treœci przepisów ustawy
o ppe i postanowieñ umowy zak³adowej wynikaæ bêd¹ terminy przechowywania
œrodków i tak: pracodawca, syndyk lub likwidator pracodawcy przekazuje ucze-
stnikom, za potwierdzeniem lub przesy³k¹ polecon¹, informacjê o likwidacji pro-
gramu.

Termin, w jakim uczestnik zobowi¹zany jest do wskazania innego pracowni-
czego programu emerytalnego albo indywidualnego konta emerytalnego, w celu
dokonania wyp³aty transferowej albo oznaczenia rachunku bankowego, na jaki
nale¿y dokonaæ wyp³aty transferowej okreœlany jest w umowie zak³adowej. Usta-
wa przewiduje, ¿e termin ten nie powinien byæ krótszy ani¿eli jeden miesi¹c od
dnia otrzymania przez uczestnika informacji o koniecznoœci z³o¿enia odpowied-
niej dyspozycji co do sposobu œrodków rozdysponowania œrodków w programie
(art. 41 ust. 6 ustawy o ppe). Obowi¹zek pracodawcy, syndyka lub likwidatora
pracodawcy uwa¿a siê za zrealizowany, je¿eli uczestnik dwukrotnie nie podejmie
przesy³ki poleconej (art. 41 ust. 7 ustawy o ppe).

W przypadku wskazania sposobu rozdysponowania œrodkami, pracodawca,
syndyk lub likwidator pracodawcy dokonuj¹ przelewu œrodków zgodnie z dys-
pozycj¹ uczestnika, a w przypadku braku mo¿liwoœci rozdysponowania œrodka-
mi, podmiot dokonuj¹cy likwidacji programu, przekazuje te œrodki do depozytu
s¹dowego. Dokonanie wyp³aty transferowej do innego pracowniczego programu
emerytalnego w sytuacji, gdy pracodawca pozostaje w stosunku pracy z uczestni-
kiem, stanowi wyj¹tek od ogólnej zasady z art. 43 ust. 5 ustawy o ppe13.
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Uwagi koñcowe

Ustawa o pracowniczych programach emerytalnych z 2004 roku rozszerzy³a
katalog i uporz¹dkowa³a przes³anki likwidacji pracowniczego programu eme-
rytalnego w stosunku do art. 36 ustawy z 1997 roku. Wprowadzone zmiany odpo-
wiadaj¹ wiêkszoœci propozycji wskazywanych przez doktrynê i praktykê.
Jednoczeœnie w nowej ustawie ustawodawca doprecyzowa³, w jakich przypad-
kach i na jakich zasadach dokonywana jest likwidacja programu z inicjatywy pra-
codawcy. Za w³aœciwe uznaæ nale¿y tak¿e elastyczne uregulowanie mo¿liwoœci
likwidacji programu w sytuacji wyst¹pienia trudnej kondycji finansowej praco-
dawcy.

Ustawa o ppe, gwarantuj¹c mo¿liwoœæ dokonania wyp³aty, wyp³aty transfe-
rowej i zwrotu w pe³ni chroni interes uczestnika, zapewniaj¹c mu swobodne do-
konanie wyboru, co do tego czy chce dalej oszczêdzaæ, a tak¿e interes
pracodawcy, który pomimo likwidacji programu nie jest pozbawiony mo¿liwoœci
utworzenia kolejnego. Omawiana regulacja uwzglêdnia równie¿ interes pañ-
stwa, gdy¿ w przypadku zwrotu œrodków zarz¹dzaj¹cy albo likwidator
zarz¹dzaj¹cego przekazuje ze œrodków uczestnika, na rachunek bankowy wska-
zany przez Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych, kwotê w wysokoœci 30% sumy
sk³adek podstawowych wp³aconych do programu14. Zabieg taki chroni przed wy-
transferowaniem sk³adek podstawowych op³aconych przez pracodawcê i ca³oœci
zwolnionych z obci¹¿eñ na ubezpieczenie spo³eczne.

Warto wskazaæ, ¿e ustawodawca w coraz wiêkszym stopniu dopuszcza na
gruncie programów emerytalnych partycypacjê pracowników, czego wyrazem
jest mo¿liwoœæ zawarcia porozumienia pracodawcy i strony pracowniczej, pod
warunkiem zawarcia przez pracodawcê porozumienia w sprawie rozwi¹zania
umowy zak³adowej z reprezentacj¹ pracowników. Porozumienie takie stanowi
wyraz odpowiedzialnoœci strony pracowniczej za los zak³adu pracy, co w po³¹czeniu
z mo¿liwoœci¹ zawarcia z reprezentacj¹ pracowników porozumienia o zawieszeniu
naliczania i odprowadzania sk³adek podstawowych lub o czasowym ograniczeniu
wysokoœci sk³adek podstawowych, przez okreœlenie obowi¹zuj¹cej w okresie
tego ograniczenia zasady naliczania sk³adki podstawowej, stanowi w³aœciwy krok
w kierunku urzeczywistnienia postulatu partycypacji pracowniczej na gruncie
szeroko rozumianych stosunków pracy.
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13 Art. 43 ust. 5 ustawy o ppe stanowi, ¿e wyp³ata transferowa z programu nie mo¿e nast¹piæ w przy-
padku, gdy uczestnik pozostaje w stosunku pracy z pracodawc¹ prowadz¹cym ten program.

14 Art. 45 ust. 1 ustawy o ppe.
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Konstrukcja i charakter prawny
Rady Nadzorczej Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych

Uwagi wstêpne

Rada Nadzorcza ZUS, wprowadzona do organizacji wewnêtrznej Zak³adu
przepisami ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych1, nie jest rozwi¹zaniem
nowym, poniewa¿ w za³o¿eniu „stanowi kontynuacjê tradycji udzia³u samych
zainteresowanych w zarz¹dzie œrodkami ubezpieczeñ spo³ecznych i wyra¿ania
opinii bezpoœrednio w ich szczegó³owych kwestiach, maj¹cych zawsze du¿e zna-
czenie spo³eczne i wielostronne nastêpstwa”2. Inicjatywa powo³ania do ¿ycia or-
ganu partycypacji czynnika spo³ecznego w wykonywaniu zadañ publicznych
z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych czerpie swe Ÿród³o w koncepcji samorz¹du
ubezpieczonych, jednak w rzeczywistoœci nigdy nie realizowa³a w pe³ni tej idei.
Koncept ten bowiem „nie ma w Polsce niestety szczêœcia u rz¹dz¹cych”3, st¹d war-
toœci, którym ho³duje, a wiêc przede wszystkim niezale¿noœæ, wspó³decydowa-
nie, reprezentacja interesów i demokracja, nie znajduj¹ pe³nego odzwierciedlenia
w kszta³towanych na przestrzeni lat rozwi¹zaniach prawnych. Wprawdzie ujêcie
Rady jako spo³ecznego czynnika kontroli zosta³o podtrzymane tak¿e, co do gene-
ralnego zamys³u, w ramach reformy ubezpieczeñ spo³ecznych z 1998 r., to doko-
nano jednak pewnego przetworzenia oraz adaptacji konstrukcji Rady do nowej
organizacji i funkcjonowania ZUS, przede wszystkim definiuj¹c j¹ jako pe³nopra-
wny organ Zak³adu i sytuuj¹c tylko na szczeblu centrali ZUS. Wydaje siê zatem,

1 Ustawa z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. (Dz.U. Nr 137, poz. 886 ze zm., zwana dalej ustaw¹ syste-
mow¹).

2 W. Muszalski, Ubezpieczenia spo³eczne. Zarys ogólny, Czêœæ I, Warszawa 1984, s. 93.
3 Tak W. Piotrowski, Niektóre aspekty prawne reformy systemu emerytalnego, RPEiS 1999, nr 1, s. 154.



¿e wspó³czesna Rada Nadzorcza Zak³adu jest sukcesork¹ podobnych organów
funkcjonuj¹cych w przesz³oœci, w tym rad nadzorczych, dzia³aj¹cych na podsta-
wie ustawy z 1986 r.4, choæ bezspornym jednoczeœnie pozostaje, i¿ ró¿ni siê ona
istotnie, tak w odniesieniu do swej konstrukcji, jak i charakteru prawnego, od
swych poprzedniczek. Rzec mo¿na: non nova, sed novae.

Kreowanie sk³adu Rady Nadzorczej

Obowi¹zek utworzenia Rady, okreœlenia trybu zg³aszania kandydatów na jej
cz³onków oraz ustalenia regulaminu Rady i zasad wynagradzania jej cz³onków
spoczywa w gestii Prezesa Rady Ministrów5. Rozwi¹zanie to ma œcis³¹ konotacjê
z powo³aniem Zak³adu do ¿ycia przez pañstwo – znaczne kompetencje w zakre-
sie kreowania organizacji wewnêtrznej ZUS posiada organ reprezentuj¹cy pod-
miot, który Zak³ad utworzy³. Nale¿y przy tym jednak wyraziæ w¹tpliwoœci, co do
konstrukcji art. 75 ust. 3 ustawy systemowej, w myœl którego Prezes Rady Mini-
strów okreœla w drodze rozporz¹dzenia: 1) tryb zg³aszania kandydatów na cz³on-
ków Rady Nadzorczej Zak³adu, 2) regulamin i zasady wynagradzania cz³onków
Rady Nadzorczej Zak³adu. Na podstawie tego przepisu wydano rozporz¹dzenie
z dnia 28 grudnia 1998 r. w sprawie trybu zg³aszania kandydatów na cz³onków
Rady Nadzorczej Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych, regulaminu Rady Nadzor-
czej i zasad wynagradzania jej cz³onków6. Pomijaj¹c okolicznoœæ, i¿ miêdzy
brzmieniem rzeczonego przepisu, a tytu³em wydanego na jego podstawie aktu
wykonawczego dostrzec mo¿na pewien rozdŸwiêk, gdy¿ art. 75 ust. 3 pkt 2 stano-
wi o okreœleniu „regulaminu i zasad wynagradzania cz³onków Rady”, zaœ roz-
porz¹dzenie okreœla „regulamin Rady i zasady wynagradzania jej cz³onków”7,
wyraziæ nale¿y stanowisko o niespe³nianiu przez omawian¹ regulacjê wymagañ
sprecyzowanych w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, a to ze wzglêdu na fakt, i¿ nie za-
wiera ona wytycznych dotycz¹cych treœci rozporz¹dzenia. Trzeba wszak pod-
nieœæ, ¿e rozporz¹dzenie nie jest aktem samoistnym – musi byæ wydane na
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4 Ustawa z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczeñ spo³ecznych (Dz.U. Nr
42, poz. 202). Zgodnie z art. 113 ustawy systemowej, z dniem powo³ania Rady usta³a kadencja doty-
chczasowych rad nadzorczych, powo³anych na podstawie art. 20 i 21 ustawy z 1986 r. Jak dobitnie
stwierdza J. Joñczyk: „Poprzednio istnia³y rady nadzorcze przy oddzia³ach ZUS oraz Naczelna
Rada Nadzorcza, organ zewnêtrzny wobec ZUS, maj¹cy w³asny, ustawowo okreœlony, status orga-
nu spo³ecznego nadzoru wobec ZUS. Te organy by³y szcz¹tkow¹ form¹ samorz¹du ubezpieczo-
nych, która w ustawie o s.u.s. zosta³a zlikwidowana”. Zob. Prawo zabezpieczenia spo³ecznego, Kraków
2003, s. 113.

5 Art. 75 ust. 1 i 3 ustawy systemowej.
6 Dz.U. Nr 164, poz. 1167 ze zm., czterokrotnie dot¹d zmieniane (dalej: rozporz¹dzenie w sprawie

Rady).
7 Nale¿y wyraziæ przekonanie, i¿ powodem zaistnia³ej sytuacji jest niefortunne gramatycznie sfor-

mu³owanie omawianego przepisu.



podstawie nale¿ycie skonstruowanego upowa¿nienia ustawowego, które
spe³niaæ winno konkretne wymogi: mieæ charakter szczegó³owy pod wzglêdem
podmiotowym, przedmiotowym oraz treœciowym, nie mo¿e byæ oparte na do-
mniemaniu ani na wyk³adni celowoœciowej, a tym samym nie powinno pozosta-
wiaæ wyznaczonemu prawodawcy zbyt daleko id¹cej swobody w kszta³towaniu
merytorycznych treœci tego aktu wykonawczego8. Analizuj¹c art. 75 ust. 3 ustawy
systemowej nie sposób doszukaæ siê jakichkolwiek wskazañ treœciowych wyzna-
czaj¹cych kierunek unormowañ, maj¹cych znaleŸæ miejsce w rozporz¹dzeniu.
Nie mo¿na te¿ ich odtworzyæ na podstawie innych przepisów ustawy systemo-
wej. Tym samym brakuje w tej ustawie zasadniczych regu³ dotycz¹cych tych¿e
kwestii (nie mo¿na odnaleŸæ wskazówek merytorycznych, które przes¹dza³yby
o treœci aktu wykonawczego w odniesieniu do trybu zg³aszania kandydatów – by
np. gwarantowa³ bezstronnoœæ cz³onków Rady, w stosunku do regulaminu Rady,
aby np. zapewnia³ w³aœciwe jej funkcjonowanie, ani te¿ wobec wynagrodzenia
cz³onków Rady, a¿eby np. nie przekracza³o okreœlonego poziomu). Zagadnienia
te pozostawiono nieomal nieograniczonej swobodzie decyzji Prezesa Rady Mini-
strów, co uprawnia do twierdzenia o sprzecznoœci przepisu art. 75 ust. 3 ustawy
systemowej z Konstytucj¹.

Pozostawiaj¹c otwartym pole do dalszej dyskusji w tym temacie (koniecznoœci
wyeliminowania naruszenia prawa) i przechodz¹c do analizy aktualnej sytuacji
prawnej Rady Nadzorczej, wskazaæ w pierwszym rzêdzie trzeba, ¿e byt prawny
tego organu pañstwowej osoby prawnej konstytuuj¹ w g³ównej mierze przepisy
ustawy systemowej oraz rozporz¹dzenia w sprawie Rady9. Ukszta³towanie pozy-
cji i statusu prawnego Rady oraz œcis³e wyznaczenie ram jej funkcjonowania regu-
lacjami tych w³aœnie aktów prawnych wskazuje na donios³¹ rolê i specyficzne
ujêcie omawianego organu osoby prawnej, co z kolei powinno przemawiaæ na
rzecz wy³¹czenia sposobnoœci odnoszenia do niego rozwi¹zañ tycz¹cych siê pod-
miotów o to¿samej nazwie, b¹dŸ o zbli¿onym charakterze, w tym zw³aszcza
bezpoœredniego stosowania do dzia³añ Rady norm traktuj¹cych o radach nadzor-
czych w kapita³owych spó³kach prawa handlowego. Rada Nadzorcza ZUS jest
szczególnym organem szczególnej osoby prawnej.

Cz³onków Rady, na 5-letni¹ kadencjê, powo³uje Prezes Rady Ministrów, reali-
zuj¹c swój obowi¹zek po wyznaczeniu przez w³aœciwe podmioty kandydatów na
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8 Kwestia ustawowego upowa¿nienia do wydania rozporz¹dzenia wykonawczego wielokrotnie sta-
nowi³a przedmiot rozstrzygniêæ Trybuna³u Konstytucyjnego (zob. m.in. wyroki: z dnia 28 czerwca
1999 r., sygn. K 34/99, OTK ZU 2000/5/142; z dnia 26 paŸdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU
1999/6/120; z dnia 17 paŸdziernika 2000 r., sygn. K. 16/99, OTK ZU 2000/7/253; z dnia 6 marca 2002 r.,
sygn. P 7/00, OTK ZU 2002/2/13).

9 Nale¿y wskazaæ, i¿ statut ZUS (stanowi¹cy za³¹cznik do rozporz¹dzenia Prezesa Rady Ministrów
z dnia 18 lutego 2008 r., Dz.U. nr 28, poz. 164) ogranicza siê do odes³ania w kwestii kompetencji
Rady do ustawy systemowej (§ 4 ust. 1) oraz wskazania Biura Rady jako podmiotu wykonuj¹cego
obs³ugê techniczno-organizacyjn¹ jej prac (§ 4 ust. 2).



swych reprezentantów. Sk³ad Rady jest „dobierany” wed³ug klucza trójstronne-
go, gdy¿ jej cz³onkami zostaj¹ osoby delegowane przez partnerów dialogu
spo³ecznego, dzia³aj¹cych w Trójstronnej Komisji do Spraw Spo³eczno-Gospo-
darczych. St¹d te¿ wp³yw na sk³ad Rady gwarantuje siê zwi¹zkom zawodowym,
organizacjom pracodawców oraz stronie rz¹dowej, zaœ dodatkowo, ze wzglêdu
na specyfikê dialogu spo³ecznego w sferze ubezpieczeñ spo³ecznych, tak¿e orga-
nizacjom emerytów i rencistów10. Pomijaj¹c okolicznoœæ, i¿ w odniesieniu do
powo³ywania reprezentantów rz¹du Prezes Rady Ministrów mo¿e posiadaæ
zupe³nie woln¹ rêkê, nale¿y zauwa¿yæ, i¿ przy dokonywaniu formalnego aktu
powo³ania pozosta³ych cz³onków jest on ograniczony do okreœlonego krêgu osób
(przedstawionych przez uprawnione podmioty), co nakazywa³oby przyj¹æ, i¿
jego rola sprowadza siê do zatwierdzania zg³oszonych kandydatów. Z drugiej
jednak strony fakt pominiêcia przez prawodawcê milczeniem kwestii akceptacji
tak wskazanych kandydatów sugerowaæ mo¿e, i¿ nie s¹ oni „narzucani” Prezeso-
wi Rady Ministrów i nie ma on obowi¹zku ich aprobowania. Taki niedostatek re-
gulacji ustawowej mo¿e w praktyce oznaczaæ sposobnoœæ dokonywania pewnych
zakulisowych ustaleñ dla wyboru „odpowiedniego” kandydata11, tym bardziej, ¿e
¿aden przepis prawa nie statuuje obowi¹zku wyboru kandydata przez dan¹ orga-
nizacjê ze swego grona.

W pierwotnej wersji ustawy systemowej liczba cz³onków Rady wynosi³a 5
osób, a prawo desygnowania kandydatów przys³ugiwa³o w tym samym „wymia-
rze” (po 5 osób): ministrowi w³aœciwemu do spraw zabezpieczenia spo³ecznego
(w porozumieniu z ministrem w³aœciwym do spraw finansów publicznych), ogól-
nokrajowym organizacjom pracodawców oraz ogólnokrajowej organizacji
miêdzyzwi¹zkowej i ogólnokrajowemu zwi¹zkowi zawodowemu, reprezentatyw-
nym dla pracowników wiêkszoœci pracodawców, jak te¿ ogólnokrajowej organi-
zacji emerytów i rencistów. Z dniem 1 lipca 2002 r.12 mechanizm powo³ywania
sk³adu Rady uleg³ zasadniczej zmianie, gdy¿ uzale¿niono liczbê jej cz³onków od
liczby funkcjonuj¹cych w danym czasie reprezentatywnych organizacji pracoda-
wców i pracowników, wskazuj¹c w drodze odes³ania do ustawy o Komisji Trój-
stronnej, dla jakich podmiotów zarezerwowano prawo wyznaczania swych
przedstawicieli. Warto podnieœæ, i¿ do koñca 2002 r. ustawa ta okreœla³a z nazwy
reprezentatywne organizacje, co w powi¹zaniu z obowi¹zuj¹cymi jeszcze do 30
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10 Warto zaznaczyæ, i¿ ¿adnego formalnego wp³ywu na sk³ad Rady nie posiada Prezes ZUS, co sprzy-
jaæ ma realizacji jej funkcji kontrolnej oraz dawaæ pewn¹ gwarancjê niezale¿noœci Rady w tym za-
kresie. Rozwi¹zanie to zas³uguje na aprobatê, acz nale¿y je uznaæ za niewystarczaj¹ce.

11 Wydaje siê, i¿ mia³o to miejsce choæby w fazie kreowania pierwszego, na gruncie regulacji ustawy
systemowej, sk³adu Rady (któr¹ utworzono dopiero w maju 1999 r.), kiedy to g³oœny by³ spór do-
tycz¹cy przedstawicieli OPZZ - rz¹d kwestionowa³ kandydatów wytypowanych przez zwi¹zki za-
wodowe.

12 Moc¹ art. 29 ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Trójstronnej Komisji do Spraw Spo³eczno-Gospodar-
czych i wojewódzkich komisjach dialogu spo³ecznego (Dz.U. Nr 100, poz. 1080 ze zm., zwan¹ dalej
ustaw¹ o Komisji Trójstronnej).



czerwca 2002 r. przepisami ustawy systemowej, oznacza³o w rzeczywistoœci, ¿e
liczba cz³onków Rady uleg³a zmniejszeniu do 9 osób. W tym czasie istnia³a ju¿ jed-
nak nowa organizacja pracodawców (BCC Zwi¹zek Pracodawców), st¹d te¿, aby
nie musia³a „czekaæ” do koñca kadencji na w³¹czenie jej przedstawiciela do prac
Rady Nadzorczej ZUS, skrócono kadencjê Rady powo³anej w 1999 r. Rada kolej-
nej kadencji, powo³ana w dniu 26 lipca 2002 r., liczy³a ju¿ 10 cz³onków. Nadzwyczaj-
ne skracanie kadencji Rady nie mog³o jednak stanowiæ optymalnego sposobu roz-
wi¹zywania kwestii pojawiania siê nowych reprezentatywnych organizacji, dlatego
w podobnej sytuacji w 2003 r., kiedy status reprezentatywnej organizacji zwi¹zkowej
uzyska³o Forum Zwi¹zków Zawodowych, zdecydowano siê na poszerzenie sk³adu
Rady. Doprowadzi³o to do zachwiania ustalonych pierwotnie proporcji, w konsek-
wencji czego ustawodawca zdecydowa³ siê zwiêkszyæ liczbê reprezentantów
rz¹du (z 3 do 4)13, rozbudowuj¹c tym samym sk³ad Rady do 12 osób.

W myœl aktualnego brzmienia art. 75 ust. 1 ustawy systemowej, czterech
cz³onków Rady (w tym przewodnicz¹cy), powo³ywanych jest przez Prezesa Rady
Ministrów na wniosek ministra w³aœciwego do spraw zabezpieczenia spo³eczne-
go, z³o¿ony w porozumieniu z ministrem w³aœciwym do spraw finansów publicz-
nych, po jednym cz³onku Prezes Rady Ministrów powo³uje na wniosek ka¿dej
reprezentatywnej organizacji pracodawców oraz ka¿dej reprezentatywnej orga-
nizacji zwi¹zkowej, zaœ jednego cz³onka Rady – na wniosek ogólnokrajowych or-
ganizacji emerytów i rencistów. Uprawnienie do delegowania kandydatów,
zgodnie z pkt 2 i 3 cyt. artyku³u, posiadaj¹ wiêc tylko organizacje pracodawców
i organizacje zwi¹zkowe spe³niaj¹ce kryteria reprezentatywnoœci w rozumieniu
ustawy o Komisji Trójstronnej. Tym samym, wobec braku œcis³ego okreœlenia licz-
by cz³onków w ustawie systemowej, niewykluczone jest tworzenie ró¿nego pod
wzglêdem liczbowym sk³adu Rady Nadzorczej, zw³aszcza ¿e ustawa ta nie wy-
znacza ani minimalnej, ani te¿ maksymalnej wymaganej liczby cz³onków. Roz-
wi¹zanie to rodziæ mo¿e wiele problemów. Jeœli bowiem pojawi¹ siê kolejne
reprezentatywne organizacje, co implikowaæ bêdzie wzrostem liczby ich przed-
stawicieli w Radzie, sprowokuje to zapewne ustawodawcê do zwiêkszenia liczby
reprezentantów administracji rz¹dowej dla zachowania „odpowiednich” pro-
porcji. W konsekwencji doprowadzi to do znacznego rozszerzenia sk³adu Rady.
Funkcjonowanie tak licznego organu mo¿e ulec skomplikowaniu i staæ siê bardziej
czasoch³onne i kosztowne. Inny problem powstaje w sytuacji braku w danym cza-
sie organizacji posiadaj¹cych status reprezentatywnych, b¹dŸ te¿ w odniesieniu
do w³aœciwych proporcji w sk³adzie Rady Nadzorczej w przypadku funkcjono-
wania jednej tylko reprezentatywnej organizacji zwi¹zkowej i piêciu reprezenta-
tywnych organizacji pracodawców.
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13 Stosownie do art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeñ
spo³ecznych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 166, poz. 1609).



Istotnym zagadnieniem dla sk³adu ka¿dego organu s¹ potencjalne zmiany
personalne w trakcie trwania jego kadencji. W praktyce mo¿e bowiem dochodziæ
do fluktuacji „personaliów”, warunkuj¹cej koniecznoœæ uzupe³nienia zdekomple-
towanego z ró¿norodnych przyczyn sk³adu Rady Nadzorczej. Przez d³u¿szy jed-
nak czas, zarówno w ustawie systemowej, jak te¿ w przepisach wykonawczych,
nie regulowano kwestii odwo³ywania cz³onków Rady, ani te¿ problemu dokony-
wania w trakcie kadencji zmian w jej sk³adzie. Luka ta zosta³a czêœciowo
wype³niona dopiero z dniem 1 stycznia 2003 r., kiedy to wprowadzono regula-
cje14, w myœl których cz³onek Rady mo¿e byæ odwo³any przez Prezesa Rady Mini-
strów przed up³ywem kadencji w przypadku z³o¿enia przez niego rezygnacji lub
na wniosek organu albo organizacji, która zg³osi³a jego kandydaturê, zaœ uzu-
pe³nienia sk³adu Rady Nadzorczej Prezes Rady Ministrów dokonuje w trybie
przewidzianym dla powo³ania. Na szczeblu ustawowym ustanowiono zatem za-
sadê, zgodnie z któr¹ cz³onkowie Rady mog¹ byæ przed up³ywem kadencji
odwo³ani jedynie w dwóch przypadkach, a nastêpców powo³uje siê przy zastoso-
waniu regu³ obowi¹zuj¹cych przy kszta³towaniu „pierwotnego” sk³adu15. Nie
okreœlono jednak przes³anek uzasadniaj¹cych z³o¿enie przez dan¹ organizacjê
wniosku o odwo³anie swego przedstawiciela. Z jednej strony jest to usprawiedli-
wione tym, ¿e to organizacja decyduje o powo³aniu swego reprezentanta i powin-
na mieæ z tego tytu³u wp³yw na jego odwo³anie. Z drugiej jednak strony
posiadanie przez ten przywilej charakteru nieograniczonego budziæ mo¿e pewne
zastrze¿enia, poniewa¿ wprowadza sposobnoœæ dokonywania nieumotywowa-
nych, nawet licznych zmian w sk³adzie Rady. Wskazane jest zatem sprecyzowa-
nie przes³anek warunkuj¹cych mo¿liwoœæ z³o¿enia przez dan¹ organizacjê
wniosku o odwo³anie reprezentuj¹cego j¹ cz³onka Rady. Nie mo¿e byæ przy tym
w¹tpliwoœci, ¿e zaistnienie okolicznoœci uniemo¿liwiaj¹cych cz³onkowi Rady na-
le¿yte sprawowanie funkcji lub wywi¹zywanie siê z obowi¹zków, jak np. ra¿¹ce
naruszenie przepisów prawa, prowadzenie dzia³alnoœci, która pozostaje w kon-
flikcie z wykonywanymi obowi¹zkami, utrata zdolnoœci do pe³nienia obowi¹zków
s³u¿bowych z powodu choroby lub innej przeszkody, czy te¿ skazanie prawomo-
cnym wyrokiem za umyœlne przestêpstwo, powinno stanowiæ ustawowe
przes³anki wygaœniêcia cz³onkostwa w Radzie.
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14 Dodanie w art. 75 ustawy systemowej ust. 1a i 1b oraz w zdaniu wstêpnym ust. 1 tego artyku³u, po
wyrazach „na piêcioletni¹ kadencjê”, wyrazów „z zastrze¿eniem ust. 1a i 1b,” nast¹pi³o na mocy art.
1 pkt 38 lit. b) ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecz-
nych oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 241, poz. 2074), zwana dalej ustaw¹ zmie-
niaj¹c¹ z dnia 18 grudnia 2002 r.).

15 Trzeba odnotowaæ, ¿e nie wprowadzono ograniczeñ, jeœli chodzi o powtórne cz³onkostwo, a tym
samym odwo³any cz³onek Rady mo¿e byæ w póŸniejszym okresie jeszcze wielokrotnie powo³ywa-
ny w jej sk³ad.



Kwalifikacje cz³onków Rady Nadzorczej

Mówi¹c o sk³adzie personalnym Rady zaznaczyæ trzeba, ¿e tak w przepisach
ustawy systemowej, jak i rozporz¹dzenia w sprawie Rady, brakuje wskazówek co
do kwalifikacji cz³onków tego organu. Pojawia siê wobec tego pytanie, czy pod-
mioty zg³aszaj¹ce kandydatów maj¹ pe³n¹ swobodê ich doboru? Maj¹c na uwa-
dze fakt, i¿ w sk³ad Rady w³¹czono osoby maj¹ce rekomendacjê okreœlonych
ministrów (organów administracji rz¹dowej maj¹cych œcis³y, bezpoœredni zwi¹zek
z dziedzin¹ stanowi¹c¹ przedmiot dzia³alnoœci ZUS), uzasadnione jest wniosko-
wanie, ¿e ustanowienie swoistego parytetu w Radzie ma (choæby w czêœci) swe
pod³o¿e w d¹¿eniu do zapewnienia fachowego poziomu tego organu. Tymcza-
sem, przyjête przez prawodawcê w tej materii rozwi¹zania (a raczej ich brak) sta-
wiaj¹ pod du¿ym znakiem zapytania faktyczn¹ d¹¿noœæ do zagwarantowania
fachowoœci i wysokiego poziomu merytorycznego Rady16. Nawet w stosunku do
przedstawicieli strony rz¹dowej, w tym przewodnicz¹cego Rady, który winien
byæ osob¹ charakteryzuj¹c¹ siê m.in. wysokim profesjonalizmem zawodowym
i organizacyjnym, nie ma w przepisach prawa jakichkolwiek wymagañ, przynaj-
mniej „standardowych”, dotycz¹cych obywatelstwa, korzystania z pe³ni praw
publicznych, niekaralnoœci, a tak¿e odnosz¹cych siê do wykszta³cenia, sta¿u pra-
cy, wiedzy i umiejêtnoœci. Równie¿ w stosunku do osób nominowanych przez re-
prezentatywne organizacje ¿adne wymogi nie s¹ przez prawodawcê stawiane,
jak choæby apolitycznoœæ17, czy niewystêpowanie „konfliktu interesów”18. Wobec
nieistnienia dyrektyw w tym zakresie (czynnikami ograniczaj¹cymi wybór s¹ je-
dynie: liczba wyznaczanych kandydatów oraz uzyskanie zgody kandydata) mo¿-
na za³o¿yæ, ¿e sytuacja taka prowadzi do przypadków zasiadania w Radzie
Nadzorczej osób o niskim stopniu przygotowania do wype³niania obowi¹zków,
co z oczywistych powodów nale¿y uznaæ za niew³aœciwe. Pozostawianie kwalifi-
kacji kandydatów ocenie wy³¹cznie podmiotów desygnuj¹cych ich do Rady nie
zas³uguje na aprobatê. Nie mo¿e tego zmieniæ ewentualne powo³ywanie siê na
koncepcjê, i¿ wybierana osoba ma reprezentowaæ dan¹ organizacjê, wiêc organi-
zacja ta ma prawo rekomendowaæ kogo chce. Rada stanowi bowiem organ przed-
stawicielski, d¹¿¹cy do wywa¿enia interesów grupowych z uwzglêdnieniem
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16 W opinii do projektu ustawy systemowej, I. Jêdrasik-Jankowska podnosi³a, ¿e Rada Nadzorcza „po-
winna byæ cia³em nie tylko spo³ecznym, ale tak¿e wysoce kompetentnym. Wymogi co do kwalifika-
cji cz³onków Rady powinny byæ wysokie i wyraŸnie sprecyzowane. Kontrola nad tak olbrzymimi
funduszami i nad realizacj¹ ¿ywotnych interesów milionów obywateli nie mo¿e byæ powierzona ty-
lko przedstawicielstwu spo³ecznemu…”; tak [w:] Uwagi do projektu ustawy o systemie ubezpieczeñ
spo³ecznych (Druk sejmowy nr 338), Ekspertyza nr 165, Biuro Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu
VI/1998 r., s. 5.

17 Przyk³ad pana Andrzeja Januszewicza, który bêd¹c dzia³aczem Konfederacji Pracodawców Polskich
zosta³ reprezentantem rz¹du w Radzie i jej przewodnicz¹cym.

18 Usprawiedliwione zastrze¿enia budzi³a swego czasu kandydatura pana Ryszarda Krauze.



jednak prymatu interesu ogólnego, st¹d w jej dzia³aniach aspiracje i roszczenia
reprezentatywnych organizacji nie mog¹ braæ góry nad dobrem wspólnym ubez-
pieczonych, pracodawców oraz emerytów i rencistów. Zatem pomimo okoliczno-
œci, ¿e w za³o¿eniu Rada stanowiæ ma organ spo³eczny i niezawodowy, nale¿a³oby
przyj¹æ, i¿ swoboda wyznaczania reprezentantów powinna jednak posiadaæ
pewne granice i pojawiæ siê musz¹ okreœlone imperatywy w tej materii. Zapew-
nieniu odpowiedniego poziomu merytorycznego, kompetentnoœci i rzetelnoœci
w dzia³aniu Rady s³u¿y³oby okreœlenie przez ustawê, ewentualnie rozporz¹dze-
nie wykonawcze, wymogów, jakim musz¹ odpowiadaæ jej cz³onkowie. Rozwa¿yæ
nale¿y wprowadzenie przepisów stanowi¹cych, ¿e podmioty uprawnione do
zg³oszenia kandydata na cz³onka Rady dokonuj¹ wyboru spoœród osób, które
przynajmniej: s¹ obywatelami polskimi, korzystaj¹ z pe³ni praw publicznych, nie
by³y karane za przestêpstwo umyœlne, ciesz¹ siê nieposzlakowan¹ opini¹, posia-
daj¹ tytu³ magistra lub równorzêdny, s¹ neutralne politycznie, nie prowadz¹
dzia³alnoœci pozostaj¹cej w sprzecznoœci z obowi¹zkami cz³onka Rady oraz posia-
daj¹ wiedzê i doœwiadczenie w zakresie problematyki zabezpieczenia spo³eczne-
go, daj¹ce rêkojmiê prawid³owej realizacji zadañ Rady. Poza sporem pozostaje, ¿e
„od stopnia aktywnoœci, umiejêtnoœci i posiadanego rozpoznania przedstawicieli
spo³ecznych w Radzie zale¿y efektywnoœæ ich dzia³alnoœci”19, a zasiadanie w Ra-
dzie osób sumiennych i odpowiedzialnych, o du¿ym autorytecie, maj¹cych bez-
poœrednie doœwiadczenie w realizacji ubezpieczeñ spo³ecznych, czy te¿ choæby
wiêcej ni¿ ogólne rozeznanie w tej dziedzinie, stanowi³oby o sprawniejszym jej
dzia³aniu.

Pozycja przewodnicz¹cego Rady Nadzorczej

Prowadz¹c rozwa¿ania dotycz¹ce sk³adu personalnego Rady Nadzorczej nie
mo¿na pomin¹æ charakterystyki stanowiska jej przewodnicz¹cego i nie wskazaæ
na powa¿n¹ rolê, jak¹ odgrywa ono w jej wewnêtrznej strukturze. Przewod-
nicz¹cy Rady kieruje jej pracami i reprezentuje j¹ na zewn¹trz. Do jego podstawo-
wych zadañ nale¿y, w œwietle § 4 ust. 3 rozporz¹dzenia w sprawie Rady,
inicjowanie i organizowanie prac Rady, ustalanie przedmiotu i terminu posie-
dzeñ, zawiadamianie o terminie posiedzenia, przewodniczenie obradom Rady
oraz nadzór merytoryczny nad dzia³alnoœci¹ Biura Rady (wyliczenie to ma charakter
otwarty). Ponadto posiada on kompetencje do podpisywania uchwa³ i proto-
ko³ów z posiedzeñ Rady, zg³aszania kandydatów na swych zastêpców, powo³y-
wania ekspertów dla opracowania opinii lub ekspertyzy w sprawach rozpatrywa-
nych przez Radê, czy te¿ akceptacji regulaminu organizacyjnego Biura Rady.
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19 W. Muszalski, Ubezpieczenia spo³eczne…, s. 93.



Warto podkreœliæ, ¿e wprawdzie przepisy prawa doœæ wyraŸnie wytyczaj¹
g³ówne kierunki jego dzia³añ, to ca³okszta³t sytuacji prawnej i pozycja przewod-
nicz¹cego nie s¹ w nich jednoznacznie dookreœlone, a przecie¿ jego dzia³alnoœæ,
jako organizatora prac Rady, odpowiedzialnego za ci¹g³oœæ i systematycznoœæ
realizacji przypisanych jej zadañ, ma niew¹tpliwie istotne znaczenie dla w³aœci-
wego jej funkcjonowania. Byæ mo¿e trafna jest supozycja, i¿ brak takiego wyeks-
ponowania stanowi œwiadome dzia³anie prawodawcy, albowiem w³aœnie z racji
wa¿nej roli, jak¹ pe³ni przewodnicz¹cy Rady, oraz znacz¹cych prerogatyw, jakimi
dysponuje, moc¹ przepisu art. 75 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej, statuuje prawo-
dawca regu³ê, zgodnie z któr¹ jest nim zawsze reprezentant strony rz¹dowej, i to
on odgrywa w Radzie pierwszoplanow¹ rolê i posiada zasadniczy wp³yw na tok
jej prac. Wskazywany jest on spoœród 4 kandydatów na cz³onków Rady, zg³oszo-
nych przez ministra w³aœciwego do spraw zabezpieczenia spo³ecznego we
wniosku z³o¿onym w porozumieniu z ministrem w³aœciwym do spraw finansów
publicznych. Wybór przewodnicz¹cego nie dokonuje siê zatem wewn¹trz Rady –
nie decyduj¹ o tym osoby wchodz¹ce w jej sk³ad. Brak demokratyzmu takiego
rozwi¹zania, mówi¹c oglêdnie, nie zadowala. Osobê kieruj¹c¹ pracami zespo³u
osób wybieraæ powinien ten zespó³, co w przypadku Rady mia³oby dodatkowo
niezwykle wa¿ny wydŸwiêk spo³eczny – przewodnicz¹cy Rady mia³by legityma-
cjê przedstawicieli œrodowisk bezpoœrednio zainteresowanych dzia³aniem ZUS.
Trzeba tak¿e zaakcentowaæ, ¿e cz³onkowie Rady nie maj¹ ¿adnych formalnych
mo¿liwoœci dokonywania zmian personalnych na stanowisku przewod-
nicz¹cego, poniewa¿ wobec braku uregulowania kwestii jego odwo³ania w spo-
sób odrêbny rozpatrywaæ j¹ nale¿y przez pryzmat ust. 1a i 1b art. 75 ustawy
systemowej. Tym samym przewodnicz¹cy Rady, bêd¹cy zawsze reprezentantem
strony rz¹dowej, jest szczególnie umocowany, a pozostali cz³onkowie Rady nie
posiadaj¹ uprawnieñ odnoœnie do jego powo³ywania i odwo³ywania20. Istot¹ zaœ
demokracji organizacyjnej Rady powinno byæ takie urz¹dzenie wewnêtrznego jej
funkcjonowania, by cz³onkowie tego organu mieli zapewniony równorzêdny
wp³yw na jego dzia³anie. Zasadne jest zatem stanowisko, ¿e zbyt silna pozycja
przewodnicz¹cego (przedstawiciela rz¹du) os³abiaæ mo¿e demokratycznoœæ
dzia³ania Rady i stanowiæ Ÿród³o rz¹dowych nacisków na podejmowane decyzje.
Zauwa¿yæ ponadto nale¿y, ¿e nadzór nad dzia³alnoœci¹ ZUS sprawuje minister
w³aœciwy do spraw zabezpieczenia spo³ecznego (do niedawna Prezes Rady Mini-
strów), a wiêc organ administracji rz¹dowej. Oznacza to, ¿e rz¹d mo¿e od-
dzia³ywaæ niejako dwoma drogami, by sprawowaæ kontrolê nad Zak³adem –
dziêki relatywnie du¿emu udzia³owi w Radzie czynnika rz¹dowego stanowiæ
mo¿e ona swoisty organ wspomagaj¹cy bezpoœredni nadzór pañstwowy nad
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20 Formalnie pozostaje im jedynie wp³yw na obsadê stanowisk zastêpców przewodnicz¹cego (wybie-
raj¹ ich ze swego grona zwyk³¹ wiêkszoœci¹ g³osów w g³osowaniu tajnym), choæ i w tym wypadku
sporo do powiedzenia mia³ do niedawna przewodnicz¹cy, który zg³asza³ kandydaturê.



ZUS. Z punktu widzenia pañstwa – podmiotu, który utworzy³ Zak³ad, jest to traf-
ne, bo niezwykle korzystne, rozwi¹zanie, jednak¿e Rada Nadzorcza ZUS winna
byæ organem – „piastunem” interesów okreœlonych grup spo³ecznych, nie zaœ ko-
lejn¹ ostoj¹ administracji rz¹dowej w kwestii dzia³alnoœci Zak³adu.

Kompetencje Rady Nadzorczej

Zadania Rady okreœla przede wszystkim art. 75 ust. 2 ustawy systemowej.
Czyni¹c to w sposób niewyczerpuj¹cy (konstrukcja „w szczególnoœci”) przepis
ten wymienia: uchwalanie regulaminu dzia³ania Zarz¹du ZUS; ustalanie wyna-
grodzenia cz³onków Zarz¹du, z wy³¹czeniem Prezesa Zak³adu; okresow¹ ocenê –
w przyjêtym przez siebie trybie – pracy Zarz¹du; zatwierdzanie rocznego planu
finansowego Zak³adu i sprawozdania z jego wykonania, a tak¿e rocznego spra-
wozdania z dzia³alnoœci Zak³adu; opiniowanie projektów planów finansowych
FUS oraz FRD oraz sprawozdañ z ich wykonania; opiniowanie projektów aktów
prawnych z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych oraz zg³aszanie inicjatyw w tym
zakresie kierowanych do ministra w³aœciwego do spraw zabezpieczenia spo³ecz-
nego; wybór bieg³ego rewidenta wykonuj¹cego badanie rocznego sprawozdania
finansowego Zak³adu, FUS i FRD; opiniowanie projektu statutu ZUS. Do kompe-
tencji Rady nale¿y ponadto, stosownie do art. 74 ust. 1 ustawy systemowej,
powo³ywanie i odwo³ywanie na wniosek Prezesa ZUS cz³onków Zarz¹du Zak³adu,
jak równie¿ na mocy art. 94 ust. 1 tej ustawy, opiniowanie powo³ywania i odwo³y-
wania (przez Prezesa) g³ównego inspektora kontroli Zak³adu. Ponadto, Rada rea-
lizuje, obok pozosta³ych organów ZUS – Prezesa i Zarz¹du, zadania wynikaj¹ce
z ustawy systemowej zwi¹zane z FRD, stosuj¹c odpowiednio tryb okreœlony
w przepisach dotycz¹cych ZUS (§ 4 statutu FRD21), a Zarz¹d corocznie w terminie
wynikaj¹cym z przepisów odnosz¹cych siê do prac nad projektem bud¿etu pañ-
stwa przedk³ada Radzie Nadzorczej projekt planu finansowego tego funduszu na
kolejny rok, zawieraj¹cy uzasadnienie wysokoœci planowanych kosztów
bie¿¹cego zarz¹dzania22. Prezes ZUS jest natomiast obowi¹zany przedk³adaæ
Radzie do rozpatrzenia dokumenty, materia³y i informacje o pracy Zak³adu.

Bior¹c pod uwagê katalog zadañ Rady i analizuj¹c wykonywane przez ni¹
funkcje nale¿y wyraziæ przekonanie, i¿ pomimo definiowania tego organu na ró¿ne
sposoby – ujmuje siê go m.in. jako organ nadzorczy, kontrolny (a nawet nadzor-
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21 Rozporz¹dzenie Ministra Pracy i Polityki Spo³ecznej z dnia 15 lutego 2002 r. w sprawie nadania sta-
tutu Funduszowi Rezerwy Demograficznej (Dz.U. Nr 18, poz. 178).

22 Stanowi o tym przepis § 5 ust. 4 rozporz¹dzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spo³ecznej
z dnia 24 stycznia 2003 r. w sprawie lokowania œrodków Funduszu Rezerwy Demograficznej (Dz.U.
Nr 31, poz. 256).



czo-kontrolny23), opiniodawczo-doradczy – jest Rada zinstytucjonalizowan¹
form¹ kontroli prawid³owoœci dzia³ania Zak³adu (g³ównie jego Zarz¹du), wyra-
¿aj¹c¹ równie¿ opinie w tym przedmiocie, jak i w sprawach funkcjonowania
ca³oœci systemu ubezpieczeñ spo³ecznych. Bez w¹tpienia nietrafny jest pogl¹d
uto¿samiaj¹cy kompetencje Rady z nadzorem nad dzia³alnoœci¹ ZUS. Jeœli przez
pojêcie nadzoru rozumie siê „prawo do sprawdzania dzia³alnoœci podmiotu nad-
zorowanego, po³¹czone z prawem do w³adczego ingerowania w tê dzia³alnoœæ,
w œciœle okreœlonych przypadkach”24, to podkreœliæ trzeba, ¿e Rada nie posiada
w rzeczywistoœci kompetencji nadzorczych w œcis³ym tego s³owa znaczeniu. Nie
uczestniczy ona w wykonywaniu zadañ przez Zak³ad i nie jest umocowana do
uchylania niezgodnych z prawem jego dzia³añ. Nie ma ona równie¿ mo¿liwoœci
zastosowania konkretnych sankcji w sytuacjach, gdy ocena dzia³alnoœci ZUS
wskazuje na istnienie pewnych nieprawid³owoœci, ani te¿ nie jest wyposa¿ona
w instrumenty prawne umo¿liwiaj¹ce bezpoœrednie „naprawianie” wykrytych
b³êdów czy niedoci¹gniêæ.

Ustawa systemowa rezerwuje dla Rady nieliczne narzêdzia o charakterze
zbli¿onym do œrodków oddzia³ywania w³adczego. S¹ nimi uprawnienia do za-
twierdzania rocznego planu finansowego Zak³adu i sprawozdania z jego wyko-
nania, a tak¿e rocznego sprawozdania z dzia³alnoœci Zak³adu. Rada mo¿e przyj¹æ
te dokumenty bez ¿adnych uwag, ale mo¿e te¿ odmówiæ ich zatwierdzenia. Nie
jest jednak przy tym jasny skutek, jaki wywo³uje brak zgody Rady w tym przed-
miocie. Nie ma podstaw prawnych, by uznaæ, ¿e oznacza on koniecznoœæ dokona-
nia stosownych zmian w kierunku przez ni¹ sugerowanym (mo¿na zaryzykowaæ
twierdzenie, i¿ Rada ma stanowiæ podmiot uwiarygodniaj¹cy owe dokumenty).
Wprawdzie mo¿na wskazaæ tak¿e, analizuj¹c zakres prerogatyw Rady, takie
uprawnienia decyzyjne, jak wybór bieg³ego rewidenta wykonuj¹cego badanie ro-
cznego sprawozdania finansowego Zak³adu, FUS i FRD, czy te¿ ustalanie wyna-
grodzenia cz³onków zarz¹du ZUS (z wy³¹czeniem Prezesa), to nale¿y stwierdziæ,
¿e dzia³ania te koncentruj¹ siê niemal w ca³oœci na sprawdzaniu, opiniowaniu
i ocenianiu, bez mo¿liwoœci ingerowania w „badan¹” dzia³alnoœæ. Przepisy prawa
nie przyznaj¹ Radzie prawa do udzielania wytycznych wi¹¿¹cych pozosta³e orga-
ny ZUS, a zobowi¹zuj¹ w szerokim zakresie do realizacji uprawnieñ opiniodaw-
czych, wymagaj¹c wyra¿enia stanowiska w wielu sprawach dotycz¹cych
zarówno dzia³alnoœci ZUS, jak i funkcjonowania ca³oœci systemu ubezpieczeñ
spo³ecznych, a tak¿e uprawnieñ oceniaj¹cych, jak choæby w odniesieniu do pracy
Zarz¹du Zak³adu. Nale¿y przy tym zauwa¿yæ, i¿ prawodawca czêsto nie wskazu-
je adresata wyra¿anych przez Radê opinii, czy te¿ ocen, jak i nie precyzuje ich wy-
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23 Tego okreœlenia u¿ywa D. Jakubiec, Rada Nadzorcza Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych w œwietle ustawy
o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych, „Ubezpieczenia spo³eczne. Teoria i praktyka” 2007, nr 9, s. 6.

24 M. Szewczyk, Nadzór w materialnym prawie administracyjnym, Poznañ 1996, s. 29.



magañ formalnych25. Pojawia siê wobec tego problem faktycznych mo¿liwoœci
Rady w zapewnieniu skutecznoœci swych dzia³añ – skoro bowiem wyra¿ane
przez ni¹ opinie i oceny nie posiadaj¹ w zasadzie charakteru wi¹¿¹cego, to wpra-
wdzie mog¹ wp³yn¹æ na ostateczn¹ decyzjê w danej kwestii, ale mog¹ te¿ zostaæ
zaaprobowane jedynie w czêœci, a nawet mog¹ zostaæ ca³kowicie odrzucone26.
W konsekwencji bardziej adekwatne dla opisania uprawnieñ Rady jest pojêcie
kontroli, obejmuj¹ce: obserwowanie i rozpoznawanie danej dzia³alnoœci lub sta-
nu, czyli ustalanie ich rzeczywistego obrazu w okreœlonym czasie, ocenê tej
dzia³alnoœci lub stanu przez konfrontacjê ich obrazu z odnosz¹cymi siê do nich
za³o¿eniami wyjœciowymi – prowadz¹c¹ do stwierdzenia, ¿e s¹ one prawid³owe
lub nieprawid³owe, diagnozê co do przyczyn ewentualnych nieprawid³owoœci,
sformu³owanie wniosków odnoœnie do przeciwdzia³ania powstawaniu niepra-
wid³owoœci w przysz³oœci27.

W œwietle powy¿szych uwag nasuwa siê wniosek, i¿ nie jest s³uszne ujmowa-
nie Rady jako organu nadzoru nad dzia³alnoœci¹ ZUS, albowiem, wbrew swej
nazwie, Rada nie nadzoruje, lecz kontroluje dzia³alnoœæ Zak³adu, co powoduje
dysonans miêdzy nazw¹ omawianego organu, a jego zakresem obowi¹zków
i uprawnieñ. Rozbie¿noœci tej nie nale¿y jednak traktowaæ w kategoriach
znacz¹cego umniejszenia roli Rady, poniewa¿ w³aœciwie ujête i skonstruowane
oraz racjonalnie i efektywnie wykorzystywane kompetencje w zakresie kontroli
(choæby konglomerat uprawnieñ opiniodawczo-oceniaj¹cych) równie¿ mog¹
mieæ wa¿ny i skuteczny wp³yw na wykonywanie przez ZUS powierzonych mu
obowi¹zków oraz funkcjonowanie ca³ego systemu. Docelowo Rada Nadzorcza
posiada kompetencje do kontrolowania, sprawdzania, analizowania, zwracania
uwagi, informowania, recenzowania, inicjowania, budz¹c atencjê moc¹ swej ran-
gi i autorytetu swych cz³onków.

Warunkiem jest tu dostrzeganie i podkreœlanie przez ustawodawcê donios³ej
rangi Rady. St¹d te¿ nie zas³uguje na akceptacjê zauwa¿alna tendencja polegaj¹ca
na deprecjonowaniu rangi Rady i marginalizowaniu jej roli28, zw³aszcza przez od-
bieranie jej uprawnieñ. Z dniem 1 stycznia 2003 r. pozbawiono Radê prawa opi-
niowania zasad wynagradzania i premiowania pracowników ZUS29, z dniem 27
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25 Za wystarczaj¹c¹ mo¿na wiêc uznaæ wypowiedŸ Rady, z której wynika w sposób jasny jej stanowisko
w danej sprawie. Wydaje siê, i¿ nale¿a³oby rozwa¿yæ formalne wprowadzenie w tej materii zasady
pisemnoœci.

26 Dla przyk³adu: Prezes Zak³adu powo³uje i odwo³uje g³ównego inspektora kontroli ZUS po zasiêg-
niêciu opinii Rady (art. 94 ust. 1 ustawy systemowej), niemniej jednak, wobec braku wyraŸnych po-
stanowieñ w tym zakresie, nie jest opini¹ zwi¹zany, co oznacza, i¿ mo¿e powo³aæ na to stanowisko
równie¿ osobê, któr¹ Rada zaopiniowa³a negatywnie.

27 Zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 9.
28 Na marginalizowanie znaczenia Rady jako czynnika reprezentuj¹cego ubezpieczonych oraz ogra-

niczenie jej roli zwraca uwagê choæby W. Sanetra, Tañcowa³y dwa filary, PUSiZ 2002, nr 2, s. 1, a tak¿e
Reforma nadzoru ubezpieczeniowego - dominacja polityki czy przemyœlana koncepcja, PUSiZ 2002, nr 4, s. 1.

29 Na mocy art. 1 pkt 38 lit. c) tiret pierwsze ustawy zmieniaj¹cej z dnia 18 grudnia 2002 r.



paŸdziernika 2006 r. – udzia³u w wyborze prezesa zak³adu30, natomiast z dniem 24
lutego 2007 r. – opiniowania projektu statutu Zak³adu31. Nie mo¿e zaœ budziæ
w¹tpliwoœci, i¿ uczestnictwo w procedurze nadawania statutu ZUS oraz
powo³ywania (i odwo³ywania) Prezesa Zak³adu – z racji istotnego znaczenia tych
decyzji dla funkcjonowania ZUS – powinno byæ Radzie zagwarantowane (st¹d za
trafne nale¿y uznaæ przywrócenie, z dniem 21 maja 2009 r., pierwszego z wymie-
nionych uprawnieñ32, zaœ niepokoiæ powinna niechêæ ustawodawcy do restytucji
drugiego33). Podkreœliæ te¿ trzeba, ¿e niezwykle istotny przywilej Rady, jakim jest
opiniowanie projektów aktów prawnych z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych
oraz zg³aszanie inicjatyw w tej materii, równie¿ spotyka³ siê z próbami usuniêcia.
Wprawdzie oponenci wskazuj¹, i¿ Rada nie korzysta z owego uprawnienia34, to
jednak nie powinien byæ to argument na rzecz odebrania jej tej prerogatywy, a ra-
czej asumpt do zagwarantowania wyboru bardziej kompetentnego sk³adu orga-
nu. Dzia³alnoœæ Rady nie mo¿e ograniczaæ siê tylko do kontroli funkcjonowania
ZUS i pozostawiaæ poza krêgiem swoich zainteresowañ i oddzia³ywañ innego ro-
dzaju aspektów materii, w której ta pañstwowa osoba prawna siê obraca. Rada
Nadzorcza powinna mieæ prawo szerszego spojrzenia na funkcjonowanie
Zak³adu przez wnikliw¹ obserwacjê jego otoczenia, identyfikowanie i analizê
problemów, wypracowywanie stanowisk i artyku³owanie ich na forum publicz-
nym. Rada ma odgrywaæ wa¿n¹ rolê w planowaniu przysz³oœci systemu zabez-
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30 Z dniem 1 wrzeœnia 2005 r., na podstawie art. 28 pkt 2 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. o przeprowadza-
niu konkursów na stanowiska kierowników centralnych urzêdów administracji rz¹dowej, preze-
sów agencji pañstwowych oraz prezesów zarz¹dów pañstwowych funduszy celowych (Dz.U. Nr
163, poz. 1362), uchylono pkt. 9 ust. 2 art. 75 ustawy systemowej. Regulacjê tê zast¹piono de facto § 5
ust. 2 pkt 3 lit d) rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 30 sierpnia 2005 r. w sprawie konkursów na
stanowiska kierowników centralnych urzêdów administracji rz¹dowej, prezesów agencji pañ-
stwowych oraz prezesów zarz¹dów pañstwowych funduszy celowych (Dz.U. Nr 166, poz. 1383),
zgodnie z którym w sk³ad komisji przeprowadzaj¹cej konkurs na stanowisko Prezesa ZUS wchodziæ
mia³ przedstawiciel Rady Nadzorczej Zak³adu. Rozporz¹dzenie to uchylone zosta³o jednak z dniem
wejœcia w ¿ycie ustawy z dnia 24 sierpnia 2006 r. o pañstwowym zasobie kadrowym i wysokich sta-
nowiskach pañstwowych (tekst jedn. Dz.U. Nr 170, poz. 1217).

31 Moc¹ art. 10 pkt 4 ustawy z dnia 12 stycznia 2007 r. o zmianie ustawy o dzia³ach administracji rz¹do-
wej oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 21, poz. 125).

32 Mo¿na by³o wprawdzie wyinterpretowaæ to uprawnienie z art. 75 ust. 2 pkt 6 ustawy systemowej,
który wskazuje, jako zadanie Rady, opiniowanie projektów aktów prawnych z zakresu ubezpie-
czeñ spo³ecznych, jednak za w³aœciwsze uznaæ nale¿y ujêcie kompetencji Rady do opiniowania sta-
tutu ZUS wprost.

33 W ramach konsultacji prowadzonych nad rz¹dowym projektem ustawy o zmianie ustawy o dzia³ach
administracji rz¹dowej oraz ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych (druk 952, Sejm VI kaden-
cji, Warszawa 10 wrzeœnia 2008 r.) Rada Nadzorcza i OPZZ zg³asza³y uwagi w tej materii. Uwag
tych nie uwzglêdniono, uzasadniaj¹c to now¹ formu³¹ wy³aniania kandydata na Prezesa Zak³adu -
w drodze konkursu. Wydaje siê jednak, i¿ nowy sposób wybierania Prezesa nie wyklucza partycy-
pacji w nim Rady, jako ¿e mo¿liwy by³by udzia³ jej przedstawicieli w postêpowaniu konkursowym.

34 Przyk³adowo: Rada powo³ana w dniu 26 lipca 2002 r. w ci¹gu 2 lat swojej pracy tylko raz zg³osi³a ini-
cjatywê legislacyjn¹, wnosz¹c o zmianê jednego paragrafu; zob. B. Wiktorowska, Samokontrola za
milion, GP nr 108 (1217) z dnia 3 czerwca 2004 r.



pieczenia spo³ecznego, którego czêœci¹ jest ona sama i instytucja przez ni¹
kontrolowana35.

Maj¹c na wzglêdzie poczynione rozwa¿ania podnieœæ nale¿y, ¿e do obrony
jest obecnie pogl¹d o doœæ jednoznacznym wymiarze strony kompetencyjnej po-
zycji prawnej Rady, sprowadzaj¹cym siê do funkcji opiniodawczo-oceniaj¹cej.
Jakkolwiek w drodze ustanowienia Rady zosta³ stworzony mechanizm kontroli
nad dzia³alnoœci¹ ZUS, to jednak kontrola ta sprowadza siê w gruncie rzeczy do
opiniowania konkretnych spraw, czy te¿ dokumentów i oceniania okreœlonych
dzia³añ. W powi¹zaniu z brakiem, co do zasady, wi¹¿¹cego charakteru wyra¿a-
nych opinii i ocen, œwiadczyæ to mo¿e o niezbyt du¿ym faktycznym znaczeniu
Rady. Wskazuje siê, ¿e kompetencje Rady w obszarze kontroli s¹ symboliczne36,
a ich oddzia³ywaniu wymyka siê w znacznym stopniu Prezes ZUS37. Tote¿ do-
strzegaæ i postulowaæ nale¿y potrzebê nie tyle niezmniejszania znaczenia oma-
wianego organu, ale ci¹g³ego akcentowania jego rangi oraz intensyfikacji jego
kompetencji. Rada Nadzorcza ZUS powinna posiadaæ pe³niê kompetencji kontro-
lnych, a zw³aszcza uprawnienia do ¿¹dania informacji i danych dotycz¹cych or-
ganizacji i funkcjonowania ZUS, w tym Prezesa i Zarz¹du, sprawdzania
dzia³alnoœci Zak³adu i jego organów przez bezpoœredni wgl¹d w ca³okszta³t tej¿e
dzia³alnoœci, bezpoœredniej obserwacji dzia³ania ZUS i porównywania tego
dzia³ania z ustalonymi wczeœniej za³o¿eniami, a ponadto odzyskaæ utracone istot-
ne prerogatywy (choæby opiniowanie kandydata na Prezesa ZUS), jak równie¿
posiadane niegdyœ przywileje, takie jak prawo monitorowania i oceny dzia³alno-
œci Prezesa z mo¿liwoœci¹ z³o¿enia w okreœlonych przypadkach (np. negatywnej
oceny tej dzia³alnoœci) wniosku o jego odwo³anie.

Podsumowanie

Rada Nadzorcza ZUS stanowi swego rodzaju ma³¹ Komisjê Trójstronn¹ (ra-
czej czterostronn¹) do spraw ubezpieczeñ spo³ecznych, powo³an¹ do ochrony in-
teresów ubezpieczonych, œwiadczeniobiorców, p³atników oraz administracji
rz¹dowej, dla których to „grup” realizacja przepisów i zadañ z tej dziedziny ma
bezpoœrednie, praktyczne znaczenie. Ta charakterystyczna czêœæ organizacji ad-
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35 Zob. Zarz¹dzanie systemem zabezpieczenia spo³ecznego: Praktyczny poradnik dla cz³onków Rad Nadzorczych
instytucji zabezpieczenia spo³ecznego w krajach Europy Œrodkowej i Wschodniej, Miêdzynarodowa Orga-
nizacja Pracy, Budapeszt 2006, s. 34.

36 Takie stanowisko wyrazi³ te¿ R. Gwiazdowski (przewodnicz¹cy Rady w latach 2006–2007); zob. wy-
wiad p.t. Teraz s³ychaæ mnie lepiej, GP nr 71 z dnia 10 kwietnia 2006 r. R. Gwiazdowski podkreœli³ przy
tym, ¿e Rada nie podejmuje faktycznie ¿adnych istotnych decyzji, a zatem jej odpowiedzialnoœæ
jest proporcjonalna do funkcji, czyli bardzo ograniczona – jak to wymownie okreœli³: „Rada odpo-
wiada przed Bogiem i histori¹”.

37 Zob. J. Jagielski, Pozycja prawna Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych, PUSiG 1999, nr 1, s. 19.



ministracji ubezpieczeñ spo³ecznych – poprzez faktyczne przyczynianie siê do
rozwoju koncepcji wspó³wykonywania w tej dziedzinie, tj. realne i zaanga¿owa-
ne wspó³dzia³anie, wnikliwe ocenianie, rzetelne opiniowanie oraz wyczerpuj¹ce
informowanie – stanowi wa¿ny element w spo³ecznych wysi³kach na rzecz odpo-
wiedzialnoœci Zak³adu za rezultaty jego dzia³añ.

Aktualna sytuacja prawna Rady nie umo¿liwia jednak aktywnego udzia³u
i du¿ego wp³ywu tzw. czynnika spo³ecznego na treœæ dzia³alnoœci ZUS i wyzna-
czanie kierunków niezbêdnych dzia³añ w sferze ubezpieczeñ spo³ecznych. Kon-
strukcja Rady jawi siê bowiem jako dosyæ przewrotna – wykorzystuj¹ca ideê
samorz¹du ubezpieczeniowego do utrzymywania struktury, która jest de facto
bezsilna wobec linii polityki pañstwa. W konsekwencji, Rada Nadzorcza Zak³adu,
która gwarantowaæ powinna faktyczne uczestnictwo zainteresowanych grup
spo³ecznych w zarz¹dzaniu ubezpieczeniami spo³ecznymi w zakresie realizowanym
przez ZUS oraz dysponowaæ prawem do autentycznej kontroli funkcjonowania
systemu ubezpieczeñ spo³ecznych, stanowi jedynie namiastkê partycypacji czyn-
nika spo³ecznego w tej materii.

Istnieje potrzeba artyku³owania nieodzownoœci ujmowania Rady nie jako
„motywu zdobniczego” ZUS, a jako jego „sumienia”. Rada Nadzorcza Zak³adu
stanowiæ ma cia³o poœrednicz¹ce miêdzy ZUS a spo³eczeñstwem i jako takie
nios¹ce wartoœci wszystkim zainteresowanym stronom. Ma byæ swoistym
autorytetem i autentycznym organem (chocia¿) opiniodawczo-doradczym,
niezale¿nym od administracji pañstwowej, konsultatywnym bytem, sk³adaj¹cym
siê z cz³onków wyznaczanych rzeczywiœcie przez œwiadczeniobiorców, ubezpie-
czonych i pracodawców, funkcjonuj¹cym na demokratycznych zasadach,
monitoruj¹cym i analizuj¹cym ca³okszta³t dzia³alnoœci Zak³adu, diagnozuj¹cym
nieprawid³owoœci oraz inicjuj¹cym usprawnienia. Egzystencja ubezpieczeñ
spo³ecznych, w tym dzia³alnoœæ ZUS i funkcjonowanie Rady, jest narzêdziem
wielostronnym, obejmuj¹cym wszystkie zainteresowane œrodowiska i opieraj¹-
cym siê na spo³ecznym dialogu i konsensusie. St¹d te¿ warto na koniec powo³aæ siê
na wybitnego Uczonego, T. Kotarbiñskiego, i przytoczyæ jego m¹dre i sugestywne
s³owa: „wspó³dzia³anie jest w³aœciwie dopiero wtedy, kiedy cel jest wspólny, a to
jest wtedy, kiedy po to, by to by³o celem dla jednego, musi ono byæ celem dla
drugiego”38.
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38 T. Kotarbiñski, Traktat o dobrej robocie, Wroc³aw–Warszawa–Kraków 1969, s. 105.
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Kompensacja szkody wyrz¹dzonej przez ZUS
z tytu³u nieterminowego przekazania sk³adek do o.f.e

w ustawie o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych

Bez wzglêdu na wybrany model, system finansowania ubezpieczeñ spo³ecz-
nych zawsze wywo³ywa³ kontrowersje1. Mo¿na nawet powiedzieæ, ¿e maj¹ one
swoje sta³e miejsce w doktrynie prawa ubezpieczeñ spo³ecznych, a od¿y³y z du¿¹
si³¹, gdy pañstwo zdecydowa³o o dokonaniu rewizji pogl¹dów, na których opiera³
siê system przed 1999 r., w tym pogl¹dów na temat udzia³u instytucji prywatnych
w systemie ubezpieczenia spo³ecznego oraz roli pañstwa, instytucji publicznych
w tym systemie.

Mimo up³ywu ponad 10 lat rozwi¹zania przyjête w tym modelu i zwi¹zane
z nimi problemy praktyczne ci¹gle dostarczaj¹ powodów do prowadzenia rozwa-
¿añ teoretycznych wokó³ konkretnych rozwi¹zañ prawnych. Warto wspomnieæ,
¿e przez kilka lat od wejœcia w ¿ycie ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych2

oraz ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych3 podnoszo-
no w literaturze kwestiê przekazywania przez pañstwo zadañ w zakresie zabez-
pieczenia spo³ecznego podmiotom niepublicznym4. Jednoczeœnie od samego

1 U. Kalina-Prasznic, Kontrowersje wokó³ reformowania systemów emerytalnych, PUSiG 1997, nr 7, s. 15;
Uwagi o reformowaniu systemu emerytalnego, PiZS 1997, nr 9, s. 4; J. Joñczyk, O projekcie ustawy o emery-
turach i rentach z FUS, Pol. Spo³. 1998, nr 10, s. 1; U. Prasznic, Finansowanie ubezpieczenia spo³ecznego
pracowników, Wroc³aw 1990, s. 15, 28 61, 83 i n.

2 Ustawa z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r.,
Nr 205, poz. 1585 ze zm.).

3 Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (tekst jedn.
Dz.U. z 2004 r., Nr 159, poz. 1667 ze zm.).

4 W. Sanetra, Konstytucja wobec reformy ubezpieczeñ spo³ecznych, PUSiG 1998, nr 3, s. 2; W. Piotrowski,
Niektóre aspekty prawne reformy systemu emerytalnego, RPEiS 1999, nr 1, s. 161; K. Antonów, Otwarte
fundusze emerytalne w systemie zabezpieczenia spo³ecznego w Polsce, PiZS 1999, nr 11, s. 13; K. Kolasiñski,
Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spo³ecznego a nowy system ubezpieczeñ spo³ecznych, PiP 1999, nr 5,



pocz¹tku pod ocenê Trybuna³u Konstytucyjnego poddawano konkretne roz-
wi¹zania nowego systemu5.

Jednym z problemów praktycznych, który przyczyni³ siê do ujawnienia kwe-
stii teoretyczno-prawnej, jest problem kompensacji szkody wyrz¹dzonej przez
Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych instytucji prywatnej, jak¹ jest otwarty fundusz
emerytalny. Stanowi on konsekwencjê przyjêtego w ustawie o systemie ubezpie-
czeñ spo³ecznych (ustawie systemowej) modelu finansowania; modelu, w któ-
rym obok instytucji publicznych uczestnicz¹ podmioty prywatne. I choæ zasady
tworzenia i dzia³ania funduszy emerytalnych okreœla odrêbna ustawa o organiza-
cji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (ustawa o ofe), relacje i zasady
wspó³dzia³ania w zakresie sk³adek reguluje poza nielicznymi wyj¹tkami ustawa
systemowa. Z pozoru te¿ problem mo¿e byæ poczytywany jako marginalny wo-
bec kluczowych kwestii, jakimi s¹: obowi¹zek ubezpieczeñ spo³ecznych, zasady
podlegania systemowi ubezpieczeñ spo³ecznych, czy prawo do œwiadczeñ6. Jed-
nak rozmiar zjawiska nieterminowego przekazywania sk³adek czyni go wa¿nym
dla podmiotów realizuj¹cych zadania z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych i ubez-
pieczonych. Zatem w ramach publikacji rozwa¿ania koncentruj¹ siê wokó³ pro-
blemu odsetek nale¿nych ofe z tytu³u opóŸnienia w przekazywaniu sk³adek
przez ZUS. To on wzbudza³ w¹tpliwoœci teoretyczne i praktyczne. Poza zakresem
publikacji pozostaje natomiast mo¿liwoœæ ewentualnego naprawienia szkody
wyrz¹dzonej ofe i ubezpieczonemu na zasadach art. 417 K.c. (ewentualnie na in-
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s. 3 i n.; W. Muszalski, Finansowanie i organizacja ubezpieczenia spo³ecznego (Istotne motywy i cele reformy
emerytalnej), Gdañskie Studia Prawnicze, t. VI, 2000, s. 128; T. Biñczycka-Majewska, Wybrane proble-
my zabezpieczenia spo³ecznego na staroœæ, [w:] Granice liberalizacji prawa pracy. Problemy ubezpieczenia
spo³ecznego, Materia³y z XIV Zjazdu Katedr (Zak³adów) Prawa Pracy i Ubezpieczeñ Spo³ecznych,
£ódŸ 2003; T. Zieliñski, Nowe emerytury – samoubezpieczenie na staroœæ, referat na XIV Zjazd Katedr
(Zak³adów) Prawa Pracy i Ubezpieczeñ Spo³ecznych, £ódŸ 2003, s. 15 i n.; T. Biñczycka-Majewska,
Konstrukcja zabezpieczenia ryzyka staroœci w nowym systemie prawnym, [w:] Konstrukcje prawa emerytal-
nego, (red.) T. Biñczycka-Majewska, Kraków 2004, s. 42; H. Szurgacz, Zagadnienia przekazywania przez
pañstwo zadañ w zakresie zabezpieczenia spo³ecznego podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne proble-
my prawa pracy i zabezpieczenia spo³ecznego, Wroc³aw 2005, s. 132; M. ¯ukowski, Otwarte fundusze eme-
rytalne w realizacji ubezpieczenia spo³ecznego, [w:] Problemy ubezpieczeñ spo³ecznych. W 70-lecie istnienia
Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych, Wroc³aw 2004, s. 77.

5 Wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99; wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4/99; wyrok TK
z dnia 4 stycznia 2000 r., K. 18/99; wyrok TK z dnia 4 grudnia 2000 r., K 9/2000 r.; wyrok TK z dnia 30
stycznia 2001 r., K 17/00; wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., P 17/2003; wyrok TK z dnia 24 paŸ-
dziernika 2005 r., P 13/2004; wyrok TK z dnia 11 wrzeœnia 2007 r., P 11/2007; wyrok TK z dnia 23 paŸdzie-
rnika 2007 r., P 10/2007; postanowienie TK z dnia 23 stycznia 2008 r. Ts 30/2007; wyrok TK z dnia 12 lutego 2008 r.,
SK 82/2006; postanowienie TK z dnia 19 lutego 2008 r., K. 20/2005; wyrok TK z dnia 11 marca 2008 r., SK
58/2006; wyrok TK z dnia 1 kwietnia 2008 r., SK 96/2006; wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2008 r., P. 9/2006;
postanowienie TK z dnia 9 czerwca 2008 r., Ts 101/2007; postanowienie TK z dnia 10 grudnia 2008 r.,
Ts 102/08; wyrok TK z dnia 18 grudnia 2008 r. P 16/2007; wyrok TK z dnia 27 stycznia 2010 r., Sk
41/2007. W podanym zestawieniu uwzglêdniono równie¿ przyk³ady spraw, które ze wzglêdów for-
malnych nie trafi³y do merytorycznego rozpoznania. Wszystkie orzeczenia dostêpne s¹ na stronie
www.trybunal.gov.pl.

6 W. Sobczak, Odsetki za zw³okê, PUSiG 2000, nr 3, s. 11.



nej podstawie prawnej), zauwa¿ony ju¿ w literaturze i praktyce orzeczniczej7.
Wymaga on z pewnoœci¹ pog³êbienia podjêtych w¹tków.

Problem opóŸnienia w przekazywaniu sk³adek pojawi³ siê ju¿ na samym
pocz¹tku funkcjonowania nowego systemu i na tyle w du¿ej skali, ¿e by³ zarówno
przedmiotem ataku ze strony mediów, jak i badañ przed s¹dami powszechnymi.
Poœwiêcono mu czêœæ raportu Najwy¿szej Izby Kontroli8. Wreszcie problem ten
trafi³ przed Trybuna³ Konstytucyjny. Mimo takiej „inwigilacji” ci¹gle jednak po-
zostawia pole do rozwa¿añ dla konstytucjonalistów w zakresie zasady równoœci
obci¹¿eñ ustawowych z tytu³u odsetek, dla przedstawicieli doktryny ubezpieczeñ
spo³ecznych w zakresie przyjêtego modelu rozdzia³u zadañ z zakresu ubezpie-
czeñ spo³ecznych, czy wreszcie ustalenia tytu³u w³asnoœci do œrodków przekazy-
wanych przez ZUS do ofe.

Siêgaj¹c wstecz warto wskazaæ, ¿e pierwsze opóŸnienia pojawi³y siê ju¿ w pie-
rwszych dniach funkcjonowania nowego systemu. Pierwsze sk³adki trafi³y do ofe
dopiero w maju 1999 r. Jedne z pierwszych opóŸnieñ na du¿¹ skalê w przekazy-
waniu sk³adek do ofe, jakie wyst¹pi³y ze strony ZUS, dotyczy³y przekazywania
sk³adek matek przebywaj¹cych od 1 stycznia 1999 r. do maja 2001 r. na urlopach
wychowawczych i pobieraj¹cych zasi³ki macierzyñskie. Wskazywano równie¿ na
przypadki znacznego opóŸnienia powodowane b³êdami systemu informatycznego
ZUS, np. w identyfikacji ubezpieczonego, które, nawet jeœli zosta³y ujawnione,
nie pozwala³y na prawid³owe przekazanie sk³adek z uwagi na b³¹d systemu infor-
matycznego ZUS, który nie przewidywa³ weryfikacji niektórych danych. Wresz-
cie opóŸnienia wiêksze, ni¿by to mog³o wynikaæ z przyczyn organizacyjno-
-technicznych le¿¹cych po stronie ZUS, wynika³y niestety z braku p³ynnoœci
finansowej ZUS, uniemo¿liwiaj¹cej niekiedy sp³atê odsetek od zaleg³ych sk³adek,
pomimo ujawnienia faktu opóŸnienia.

Zgodnie z art. 47 ust. 9 ustawy systemowej w latach 1999–2000 ZUS powinien
by³ przekazywaæ do otwartych funduszy emerytalnych nale¿ne im sk³adki nie
póŸniej ni¿ w ci¹gu 2 dni roboczych od ich otrzymania9. Tymczasem Zak³ad roz-
pocz¹³ przekazywanie sk³adek do ofe, jak ju¿ wskazano, w maju 1999 r. W wyniku
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7 Ró¿ne warianty podstaw prawnych dochodzenia odszkodowania przez ofe wzglêdem ZUS z tytu³u
niewykonania zobowi¹zania przekazania sk³adek w terminie w ramach instytucji prawa prywatnego
rozwa¿a ogólnie i wskazuje na trudnoœci w ich uchwyceniu R. Pacud, Oczekiwanie prawne na emery-
turê do¿ywotni¹, Bydgoszcz–Katowice 2006, s. 220–222. Inny autor K. Makowski, Odpowiedzialnoœæ
Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych za szkodê, PUSiG 2000, nr 11, s. 8, choæ nie dotyka rozwa¿anego pro-
blemu (opóŸnienia w przekazywaniu sk³adek), prowadzi ogólne rozwa¿ania na temat ró¿nych
przypadków odpowiedzialnoœci ZUS. W orzecznictwie patrz np. postanowienie TK z dnia 17 marca
2009 r., Ts 64/2007 (dot. nie uwzglêdnienia za¿alenia na odmowê nadania dalszego biegu skardze
konstytucyjnej o stwierdzenie niezgodnoœci art. 47 ust. 10 a ustawy systemowej) i wskazane w nim
rozbie¿noœci w orzecznictwie s¹dów powszechnych I i II instancji w przedmiocie prawa do odszko-
dowania.

8 Informacja o wynikach kontroli realizacji postanowieñ ustawy o organizacji i funkcjonowaniu fun-
duszy emerytalnych; Nr ew. 2/2002/P/00/048 KPZ, w szczególnoœci pkt 3.1.1, s. 45 i n.

9 Kolejne zmiany wyd³u¿y³y ten termin do 10, a nastêpnie do 15 dni roboczych.



kontroli NIK ustalono, ¿e od tego czasu do koñca 2000 r. z tytu³u nieterminowego
przekazywania sk³adek do ofe Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych zap³aci³ fundu-
szom emerytalnym samych odsetek za zw³okê w ³¹cznej kwocie oko³o 40 mln z³.
Omawiane odsetki za zw³okê dotyczy³y wy³¹cznie sk³adek zidentyfikowanych
i faktycznie przekazanych do ofe. Wskazana kwota nie objê³a sk³adek niezidenty-
fikowanych, choæ przekazanych przez p³atników do ZUS. ZUS nie by³ przy tym
w stanie oszacowaæ wysokoœci odsetek z tytu³u niezidentyfikowanych wp³at,
a okres tej identyfikacji przewidywano w raporcie NIK co najmniej na kilka miesiêcy.
Nieprzygotowanie ZUS na koniecznoœæ korygowania b³êdów w zwiêkszonym
rozmiarze uznano w raporcie NIK za dzia³anie nierzetelne Zak³adu. Co prawda,
wed³ug szacunków samego Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych w pocz¹tkowym
okresie funkcjonowania reformy, tj. w latach 1999–2000 przekazywano do otwar-
tych funduszy emerytalnych szacunkowo ok. 63,3% kwoty wszystkich sk³adek
nale¿nych ofe. Szacunki te zosta³y poddane jednak w w¹tpliwoœæ w raporcie NIK,
z tej przyczyny, i¿ oparte zosta³y nie tyle o stosunek sk³adek otrzymanych przez
ZUS i przekazanych dalej do ofe, lecz o stosunek kwot rzeczywiœcie przekazanych
przez ZUS do ofe, a prognozowanych sk³adek za dany okres. Jak wiadomo same
prognozy równie¿ s¹ przygotowywane przez ZUS. Przyjêcie w prognozach
za³o¿eñ pesymistycznych mo¿e znacznie poprawiæ ten stosunek kwot. W¹tpli-
woœæ co do szacowanej wysokoœci przekazanych sk³adek wzmaga inne ustalenie
NIK w wyniku kontroli. Sk³adki nale¿ne ofe w istocie by³y wykorzystywane na
bie¿¹ce zobowi¹zania ZUS10. Praktyka wykorzystywania sk³adek nieprzekaza-
nych do ofe na finansowanie wyp³at bie¿¹cych œwiadczeñ by³a akceptowana rów-
nie¿ przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spo³ecznej. Pismem z dnia 17 czerwca
1999 r. Prezes UNFE zwróci³ siê do Pe³nomocnika Rz¹du z propozycj¹ nowelizacji
ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych, zgodnie z któr¹ sk³adki uczestników
II filara, które nie zosta³y przekazane do ofe, by³yby przechowywane na oprocen-
towanym rachunku. Po ustaleniu, na który rachunek ofe nale¿y je przes³aæ,
by³yby przekazywane w³aœciwemu ofe z przynale¿nymi odsetkami. W piœmie
z dnia 14 lipca 1999 r. Podsekretarz Stanu w MPiPS E. Lewicka poinformowa³a
jednak Prezesa UNFE, ¿e „poniewa¿ nie jest znana konkretna kwota sk³adek, które
powinny byæ przekazane do otwartego funduszu emerytalnego nie zamra¿a siê
jej na ¿adnym rachunku bankowym. Norma art. 47 ust. 10 jest pusta, a niezidenty-
fikowane pieni¹dze s¹ przeznaczane na bie¿¹ce wyp³aty œwiadczeñ”. NIK odniós³
siê jednoznacznie krytycznie do wyp³aty œwiadczeñ ubezpieczeniowych z nieod-
prowadzonych do ofe sk³adek, wskazuj¹c, ¿e takie dzia³anie powoduje zaci¹ganie
ukrytych zobowi¹zañ, których finansowanie z du¿ym prawdopodobieñstwem
mo¿e obci¹¿yæ w przysz³oœci bud¿et pañstwa. Przewidywa³ bowiem, ¿e sytuacja
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10 Okolicznoœæ ta zosta³a ustalona w wyniku kontroli NIK i przyznana przez G³ównego Ksiêgowego
FUS.



finansowa ZUS nie ulegnie takiej poprawie, aby by³ on w stanie pokryæ z w³as-
nych œrodków zobowi¹zania wobec ofe z tytu³u nieprzekazanych sk³adek. D³ug
ZUS wobec ofe w kolejnych latach uleg³ dalszemu zwiêkszeniu. Po prawie 3 la-
tach funkcjonowania nowego systemu oszacowano go ju¿ na 6,5 mld z³ kwoty
g³ównej i 2 mld z³ odsetek. Jak przewidziano w raporcie NIK, ZUS nie by³ w stanie
udŸwign¹æ tego obci¹¿enia, które le¿a³o po jego stronie. W konsekwencji wpro-
wadzono ustaw¹ szczególny system rekompensaty otwartym funduszom emery-
talnym tych strat. Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o przejêciu przez Skarb Pañstwa
zobowi¹zañ Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych z tytu³u nieprzekazywanych
sk³adek do otwartych funduszy emerytalnych11 objê³a zobowi¹zania z tytu³u
sk³adek op³aconych przez ich p³atników do dnia 31 grudnia 2002 r. za okres od
dnia 1 kwietnia 1999 r. nieprzekazanych w terminie przez Zak³ad do funduszy,
choæ zewidencjonowanych na kontach ubezpieczonych do dnia 25 grudnia 2006 r.,
oraz zobowi¹zania z tytu³u odsetek nale¿nych od tych sk³adek z tytu³u nieprzeka-
zania sk³adek do funduszy w terminie, naliczonych na dzieñ regulowania tych
sk³adek. W wyniku tej szczególnej ustawy Skarb Pañstwa przej¹³ zobowi¹zania
z tytu³u sk³adek w wysokoœci wynikaj¹cej z informacji o wysokoœci zobowi¹zañ
z tytu³u sk³adek, otrzymanej przez ministra w³aœciwego do spraw finansów publi-
cznych od ministra w³aœciwego do spraw zabezpieczenia spo³ecznego. Pierwot-
nie zamierzano zobowi¹zania te uregulowaæ czêœciowo w gotówce, a czêœciowo
obligacjami. Ostatecznie przyjêto w ustawie wariant, ¿e wszystkie zobowi¹zania
podlega³y zamianie na obligacje skarbowe o terminie wykupu nie d³u¿szym ni¿
do dnia 31 grudnia 2011 r. i zmiennym oprocentowaniu opartym o rentownoœæ
52-tygodniowych bonów skarbowych, wed³ug ceny zamiany12.

Jeœli zwa¿yæ rozmiar opóŸnieñ i skalê problemów z tym zwi¹zanych, z pew-
noœci¹ warto podj¹æ próbê uporz¹dkowania kwestii odsetek z tytu³u opóŸnienia
w przekazywaniu sk³adek. Istotna wydaje siê ocena miejsca regulacji omawia-
nych odsetek wraz z ich funkcj¹.

Podstawowym aktem prawnym, który przychodzi na myœl w kwestii odsetek,
jest Kodeks cywilny. Wyobra¿enie to jednak nie oddaje w pe³ni unormowania od-
setek. Odsetki nie maj¹ jednolitej regulacji w systemie prawa, a ró¿norodnoœæ
przyjmowanych rozwi¹zañ prawnych wzbudza w¹tpliwoœæ, na ile w obecnym
systemie prawa przepisy Kodeksu cywilnego w zakresie odsetek mog¹ byæ trakto-
wane jako punkt odniesienia dla innych rozwi¹zañ prawnych. Obok Kodeksu
cywilnego do istotnych regulacji odsetek zaliczyæ nale¿y z pewnoœci¹ ustawê o sy-
stemie ubezpieczeñ spo³ecznych i ordynacjê podatkow¹. Jest ich jednak znacznie
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11 Dz.U. Nr 149, poz. 1450 ze zm.
12 Zob. Uzasadnienie rz¹dowego projektu ustawy o przejêciu przez Skarb Pañstwa zobowi¹zañ

Zak³adu Ubezpieczeñ Spo³ecznych z tytu³u nieprzekazanych sk³adek do otwartych funduszy eme-
rytalnych; druk sejmowy nr 1706.



wiêcej. Przepisy szczególne wielokrotnie odwo³uj¹ siê do odsetek ustawowych
lub odsetek nale¿nych z tytu³u zaleg³oœci podatkowych. Niekiedy przewiduj¹ sto-
py procentowe ustalane wed³ug innych jeszcze zasad13. Istniej¹ równie¿ w na-
szym systemie regulacje, które odwo³uj¹ siê do odsetek ustalanych na szczeblu
UE przez Komisjê14. ¯adnej z regulacji nie mo¿na uznaæ za regulacjê pe³n¹, która
mog³aby stanowiæ jak¹œ podstawê do stosowania w drodze analogii do innych
czêœciowo tylko unormowanych wypadków. Niew¹tpliwie wiêc nie normuj¹ od-
setek w sposób pe³ny równie¿ przepisy ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecz-
nych. Wiêcej, w samej ustawie unormowanie odsetek nie jest jednolite. Dla
rozwa¿anego zakresu unormowanie zosta³o zawarte w art. 47 ust. 10 a ustawy
systemowej. Przepis ten wskazuje na podstawê prawn¹ i sposób naliczenia wyso-
koœci odsetek, termin, od którego nastêpuje naliczenie odsetek i okres odsetkowy.
Nie normuje ich rodzaju (funkcji) i formy zap³aty, choæ ta ostatnia wynika z posta-
ci œwiadczenia g³ównego15.

Ogólniejsz¹ regulacjê odsetek zawiera Kodeks cywilny. Ma on bowiem zasto-
sowanie w wielu stosunkach prawnych i to zarówno w zobowi¹zaniach umow-
nych, jak i wynikaj¹cych z ustawy lub orzeczenia s¹du. W art. 359 K.c. stanowi, ¿e
odsetki nale¿¹ siê od sumy pieniê¿nej tylko wtedy, gdy to wynika z czynnoœci
prawnej albo z ustawy, z orzeczenia s¹du lub z decyzji innego w³aœciwego orga-
nu16. Nale¿¹ siê zatem tylko od œwiadczeñ pieniê¿nych. Regulacja kodeksowa nie
przewiduje mo¿liwoœci zap³aty odsetek w zwi¹zku ze œwiadczeniem niepieniê¿-
nym, choæby jego wartoœæ da³a siê ³atwo oszacowaæ kwot¹ pieniê¿n¹17. Wbrew
ogólnemu przekonaniu odsetki w systemie prawa prywatnego – jak ju¿ zasygna-
lizowano – nie maj¹ charakteru powszechnego18. Obowi¹zek ich zap³aty nie po-
wstaje przy okazji ka¿dego zobowi¹zania pieniê¿nego, lecz musi mieæ swoj¹
wyraŸn¹ podstawê, b¹dŸ w czynnoœci prawnej (najczêœciej w umowie), b¹dŸ
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13 Np. art. 3 1 ust. 2-3 ustawy z dnia 25 paŸdziernika 1990 r. o zwrocie maj¹tku utraconego przez
zwi¹zki zawodowe i organizacje spo³eczne w wyniku wprowadzenia stanu wojennego (tekst jedn.
Dz.U. z 2009 r., Nr 10, poz. 21).

14 Np. art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 30 maja 2008 r. o niektórych formach wspierania dzia³alnoœci innowa-
cyjnej (Dz.U. Nr 116, poz. 730).

15 Zob. art. 6 przywo³anej ustawy o przejêciu przez Skarb Pañstwa zobowi¹zañ Zak³adu Ubezpieczeñ
Spo³ecznych z tytu³u nieprzekazanych sk³adek do otwartych funduszy emerytalnych dokonuj¹cy
ustawowej zamiany zobowi¹zañ pieniê¿nych z tytu³u sk³adek na bony skarbowe.

16 Art. 86 § 1 Kodeksu zobowi¹zañ z 1933 r. stanowi³, ¿e odsetki mog¹ wynikaæ równie¿ ze zwyczaju.
17 W doktrynie wyra¿ano pogl¹d, ¿e mimo, i¿ przepisy o odsetkach odnosz¹ siê do sum pieniê¿nych,

jednak „analogicznie mo¿na je stosowaæ i do innych odsetek, je¿eli zdarzaj¹ siê w ¿yciu codzien-
nym” R. Longschamps de Berier, Lwów 1939, wyd. anastatyczne Poznañ 1999, s. 41.

18 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 czerwca 2008 r., II SA/Lu 262/2008, LexPolonica nr 2002848; wyrok
WSA we Wroc³awiu z dnia 8 sierpnia 2006 r., IV SA/Wr94/2006, LexPolonica nr 2089286; wyrok SN
z dnia 13 kwietnia 1999 r., I PKN 663/98, OSNAPiUS 2000/14 poz. 534; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 25 paŸdziernika 1995 r., III AUr 861/95, OSA 1995/10 poz. 73, s. 55 wydany jeszcze na podsta-
wie ustawy z dnia 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczeñ spo³ecznych (tekst
jedn. Dz.U. z 1989 r., Nr 25, poz. 137 ze zm.).



w ustawie19. Mo¿e równie¿ wynikaæ z decyzji s¹du lub innego organu20. Przy
czym podnosi siê, ¿e s¹d lub inny w³aœciwy organ w³adne s¹ orzec o odsetkach tyl-
ko wówczas, gdy przepis prawa przyznaje mu tak¹ szczególn¹ kompetencjê21.
Z kolei, jeœli wysokoœæ odsetek nie zosta³a okreœlona przez czynnoœæ prawn¹, usta-
wodawca przewiduje, ¿e nale¿¹ siê odsetki ustawowe. Zatem przepis ma chara-
kter dyspozytywny. Znajduje on zastosowanie, jeœli bêdzie istnia³a podstawa
prawna dla ¿¹dania odsetek, lecz ich wysokoœæ nie bêdzie wynikaæ czy to z usta-
wy22, czy z czynnoœci prawnej. Konkretna wysokoœæ odsetek ustawowych nie ma
charakteru sta³ego i nie wynika z przepisu rangi ustawy. Art. 359 § 3 K.c. zawiera
delegacjê ustawow¹ dla Rady Ministrów. Rada Ministrów ma obowi¹zek kiero-
waæ siê koniecznoœci¹ zapewnienia dyscypliny p³atniczej i sprawnego przepro-
wadzania rozliczeñ pieniê¿nych, bior¹c pod uwagê wysokoœæ rynkowych stóp
procentowych oraz stóp procentowych Narodowego Banku Polskiego23.

Obok wymogu istnienia tytu³u nale¿nego dla ¿¹dania odsetek ustawodawca
kilka lat temu dokona³ ingerencji w wysokoœæ odsetek24. Ograniczy³ podmiotom
kszta³tuj¹cym czynnoœæ prawn¹ swobodê w kszta³towaniu wysokoœci odsetek
w ten sposób, i¿ stanowi maksymaln¹ wysokoœæ odsetek, jakie mog¹ wynikaæ
z czynnoœci prawnej. Postanowienia umowne nie mog¹ wy³¹czaæ ani ograniczaæ
przepisów o odsetkach, choæby strony dokona³y wyboru prawa obcego.

Pomimo, i¿ regulacja Kodeksu cywilnego ma szerszy zasiêg, ni¿ przepisy
ustawy systemowej trudno uznaæ i j¹ za wyczerpuj¹c¹. Ogólniejsze unormowa-
nie odsetek w Kodeksie cywilnym w du¿ej mierze zdominowane jest potrzeb¹ re-
gulacji wiêkszej grupy stosunków prawnych, jak i ostatnio potrzeb¹ ingerencji
w swobodê umów przy kszta³towaniu ich wysokoœci przez zainteresowane stro-
ny. Mimo, i¿ przepis daje pewn¹ regu³ê, z której ³atwo wywieœæ, ¿e odsetki maj¹
charakter niesamodzielny, zwi¹zany tylko z sum¹ pieniê¿n¹, a nadto znajduj¹ za-
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19 W Kodeksie cywilnym przepisami takimi s¹ w szczególnoœci art. 481 § 1, art. 482 § 1, art. 713 w zw.
z art. 753 § 2, art. 741, 742, 753 § 2, art. 842, 891 § 2.

20 Nale¿y jednak zaznaczyæ, ¿e w takim wypadku podstaw¹ prawn¹ tego obowi¹zku powinien byæ
zawsze szczególny przepis, który upowa¿nia te organy do przyznania oraz oznaczenia wysokoœci
odsetek, np. art. 212 § 3 K.c. i art. 1035 K.c. w zw. z art. 212 § 3 K.c. Nale¿y podkreœliæ, ¿e art. 212 § 3
K.c. nie ogranicza mo¿liwoœci zas¹dzenia odsetek dopiero od terminu wymagalnoœci poszczegól-
nych rat. Dopuszczalne bowiem jest zas¹dzenie zarówno odsetek za opóŸnienie, jak i tzw. odsetek
kredytowych. Por. uchwa³ê SN z 13 czerwca 1984 r., III CZP 21/84, LexPolonica nr 302469, OSNCP
1984, nr 12, poz. 221).

21 P. Machnikowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2008, s. 559.
22 Np. art. 53 Kodeksu spó³ek handlowych.
23 W uzasadnieniu projektu zmiany art. 359 § 3 K.c. wskazywano, ¿e potrzeba nowelizacji wynika

z koniecznoœci dostosowania zawartego w nim upowa¿nienia ustawowego do wymogów okreœlo-
nych w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Proponowane nowe brzmienie przepisu okreœla tym razem wy-
tyczne do aktu wykonawczego ustalaj¹cego wysokoœæ odsetek ustawowych, druk sejmowy nr 666
z 2003 r.

24 Art. 1 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz o zmianie niektórych in-
nych ustaw, Dz.U. Nr 157, poz. 1316. Ustawa ta wprowadzi³a podobne zmiany równie¿ w innych
regulacjach, w szczególnoœci w art. 3 do ustawy z dnia 20 lipca 2001 r. o kredycie konsumenckim,
Dz.U. Nr 100, poz. 1081 ze zm.



stosowanie wy³¹cznie wtedy gdy istnieje ku temu podstawa prawna, trudno jed-
noznacznie zaj¹æ stanowisko, jaki cel nadrzêdny realizuje regulacja odsetek
w Kodeksie cywilnym. W literaturze przypisuje siê im wiele funkcji. Za najistot-
niejsz¹ i podstawow¹ mo¿na chyba uznaæ funkcjê wynagrodzenia za korzystanie
z cudzego kapita³u25. Zw³aszcza, ¿e ich wysokoœæ, choæ ustalana ka¿dorazowo
przez Radê Ministrów, stanowi zawsze pewien proporcjonalny stosunek do kapi-
ta³u i okresu korzystania z niego. Choæ brak wyraŸnej wskazówki, na jakim poziomie
nale¿y ustalaæ „owo wynagrodzenie”, wydaje siê, ¿e obecnym stanie prawnym;
z jednej strony za wytyczne nale¿y traktowaæ delegacjê ustawow¹ w art. 359 § 3
K.c., z drugiej natomiast – art. 359 § 21 K.c. Wœród przepisów szczególnych, w orze-
czeniach s¹dowych b¹dŸ czynnoœciach prawnych ujawnia siê równie¿ inna funk-
cja odsetek: waloryzacyjna, kompensacyjna, represyjna lub motywacyjna26.

Regulacja odsetek w art. 47 ust. 10 a ustawy systemowej ma bardziej kazui-
styczn¹ formê, ni¿ przepisy K.c. Dotyczy doœæ konkretnego stanu faktycznego –
nieprzekazania sk³adki do ofe w terminie z przyczyn le¿¹cych po stronie ZUS. Jak
stanowi przepis, w takim wypadku od ZUS nale¿¹ siê odsetki liczone wed³ug
zmiennej stopy procentowej, obowi¹zuj¹cej dla kolejnych trzymiesiêcznych
okresów, rozpoczynaj¹cych siê pierwszego dnia ka¿dego kwarta³u kalendarzowego.
Wysokoœæ zmiennej stopy procentowej jest obliczana jako œrednia arytmetyczna
œrednich wa¿onych stóp rentownoœci 52-tygodniowych bonów skarbowych
sprzedanych na czterech ostatnich przetargach, które odby³y siê do koñca mie-
si¹ca poprzedzaj¹cego ostatni miesi¹c przed rozpoczêciem danego kwarta³u, i jest
zaokr¹glana do dwóch miejsc po przecinku. Do obliczania odsetek przyjmuje siê,
¿e rok wynosi 365 dni. Wskazany sposób wyliczenia odsetek jest doœæ skompliko-
wany. Nie budzi jednak w¹tpliwoœci, ¿e odsetki te zawsze osi¹gaj¹ ni¿sz¹ wartoœæ,
ni¿ odsetki ustawowe wskazane rozporz¹dzeniem Rady Ministrów na podstawie
K.c. Zgodnie z art. 47 ust. 10 j ustawy systemowej i Komunikatem Prezesa ZUS
z dnia 15 marca 2010 r. w sprawie wysokoœci odsetek nale¿nych z tytu³u nieprze-
kazania w terminie sk³adek do otwartego funduszu emerytalnego w okresie od
1 kwietnia do 30 czerwca 2010 r. wysokoœæ odsetek nale¿nych ofe w stosunku ro-
cznym wynosi 3,85% w stosunku rocznym27, zaœ wysokoœæ odsetek ustawowych
na podstawie rozporz¹dzenia Rady Ministrów w sprawie okreœlenia wysokoœci
odsetek ustawowych – 13% w stosunku rocznym28.
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25 T. Dybowski, A. Pyrzyñska [w:] System prawa prywatnego. Prawo zobowi¹zañ. Czeœæ ogólna, red.
E. £êtowska, Warszawa 2006, przywo³any [w:] System Informacji Prawnej Legalis, komentarz do art. 359
K.c.; K. Pietrzykowski, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2008 r., przywo³any [w:] System Informacji
Prawnej Legalis, komentarz do art. 359 K.c.

26 P. Machnikowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2008, s. 558; M. Lem-
kowski, Odsetki cywilnoprawne, Warszawa 2007, s. 38.

27 MP z 2010 r., Nr 15, poz. 164.
28 Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 4 grudnia 2008 r. w sprawie okreœlenia wysokoœci odsetek

ustawowych, Dz.U. Nr 220, poz. 1434.



Ta niska w³aœnie wartoœæ odsetek sta³a siê kluczowym zagadnieniem w bada-
niu konstytucyjnoœci art. 47 ust. 10 a ustawy systemowej. Problem trafi³ do TK za
przyczyn¹ pytania prawnego skierowanego przez S¹d Okrêgowy w £odzi – S¹du
Pracy i Ubezpieczeñ Spo³ecznych, VIII Wydzia³ Pracy i Ubezpieczeñ Spo³ecz-
nych29. S¹d pytaj¹cy sformu³owa³ pytanie: Czy przepis art. 47 ust. 10a ustawy
z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych (…), okreœla-
j¹cy obliczanie odsetek od nieterminowego przekazania przez Zak³ad Ubezpie-
czeñ Spo³ecznych sk³adek emerytalnych do otwartego funduszu emerytalnego
na poziomie ni¿szym od wysokoœci odsetek ustawowych okreœlonych przepisami
prawa cywilnego, jest zgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji RP? W opinii s¹du okreœ-
lenie przez zaskar¿on¹ regulacjê odsetek od nieterminowego przekazania
sk³adek emerytalnych przez ZUS do otwartych funduszy emerytalnych na pozio-
mie ni¿szym od wysokoœci odsetek ustawowych, okreœlonych przepisami prawa
cywilnego, by³o niezgodne z art. 2 i art. 32 Konstytucji30. Przyzna³, ¿e wprawdzie
ustawodawca dysponuje znacznym zakresem swobody w kszta³towaniu roz-
wi¹zañ prawnych na gruncie ubezpieczeñ spo³ecznych, jednak skar¿ona regula-
cja wykracza poza ten margines swobody, naruszaj¹c tym samym konstytucyjn¹
zasadê równoœci i sprawiedliwoœci spo³ecznej. Zdaniem S¹du ustawodawca
w sposób dowolny, nieracjonalny, niesprawiedliwy i krzywdz¹cy dla ubezpieczo-
nych w ofe ograniczy³ ich uprawnienia z tytu³u opóŸnienia ZUS w przekazywa-
niu sk³adek do ofe i jednoczeœnie odst¹pi³ w zakresie wysokoœci odsetek od
ogólnych przepisów Kodeksu cywilnego, które maj¹ zastosowanie w przypadku
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29 Pytanie prawne z dnia 23 marca 2007 r., VIII U 2683/2006.
30 S¹d pytaj¹cy powzi¹³ w¹tpliwoœæ co do konstytucyjnoœci art. 47 ust. 10 a ustawy systemowej na tle

nastêpuj¹cego stanu faktycznego, jaki ustali³ TK w uzasadnieniu: Osoba, która jest stron¹ postêpo-
wania przed s¹dem pytaj¹cym, zosta³a zg³oszona do ubezpieczenia spo³ecznego 1 paŸdziernika
2002 r. Choæ nie dokona³a ona wyboru funduszu w ustawowym terminie, ZUS ani nie wezwa³ jej do
zawarcia stosownej umowy, ani te¿ nie przydzieli³ jej funduszu w drodze losowania. Osoba ta za-
war³a umowê o cz³onkostwo w otwartym funduszu emerytalnym dopiero 24 marca 2006 r. i 23 maja
2006 r. zwróci³a siê do ZUS - Oddzia³ w £odzi o przekazanie na konto wybranego funduszu nale¿-
nych sk³adek wraz z odsetkami ustawowymi. W maju i kwietniu 2006 r. ZUS stopniowo przekaza³
do tak wybranego funduszu sk³adki za okresy pozostawania przez zainteresowanego w ubezpie-
czeniu spo³ecznym, jednak bez jakichkolwiek odsetek. Wobec tego ubezpieczony pismem z 28 lipca
2006 r. ponownie wezwa³ do wp³acenia na jego konto w funduszu odsetek ustawowych. Zak³ad
Ubezpieczeñ Spo³ecznych pismem z 23 sierpnia 2006 r. stwierdzi³ brak podstaw do naliczenia tych
odsetek, poniewa¿ czêœæ sk³adek zosta³a przekazana w terminie, a wysokoœæ odsetek od sk³adek
przekazanych po terminie nie przekroczy³aby 2 z³, wobec czego nie by³o podstaw do ich naliczenia.
Stanowisko to potwierdzi³ nastêpnie w decyzji z 8 listopada 2006 r. W odwo³aniu ubezpieczony
wniós³ o zmianê powy¿szej decyzji oraz o nakazanie organowi rentowemu wp³acenia na jego ra-
chunek w funduszu odsetek od nieprzekazanych w terminie sk³adek na ubezpieczenie emerytalne,
obliczonych wed³ug przepisów prawa cywilnego, w kwocie 456,01 z³. Rozpatruj¹cy to odwo³anie
S¹d Okrêgowy w £odzi stwierdzi³, ¿e wobec kategorycznego brzmienia art. 47 ust. 10a ustawy sy-
stemowej nie jest mo¿liwe zrealizowanie ¿¹dania uprawnionego. Ze wzglêdu na podnoszone
przez zainteresowanego w¹tpliwoœci co do zgodnoœci z Konstytucj¹ zasad obliczania odsetek, za-
wartych w tym przepisie, s¹d ten zdecydowa³ siê na wyst¹pienie z pytaniem prawnym do Trybu-
na³u Konstytucyjnego.



nieterminowego przekazywania przez ZUS œwiadczeñ z zakresu ubezpieczeñ
spo³ecznych. S¹d pytaj¹cy przywo³a³ art. 85 ust. 1 Ustawy systemowej31 stano-
wi¹cy, ¿e je¿eli Zak³ad – w ustawowym terminie nie ustali prawa do œwiadczenia
lub nie wyp³aci œwiadczenia z ubezpieczenia spo³ecznego lub œwiadczenia zleco-
nego do wyp³aty na mocy odrêbnych przepisów albo umów miêdzynarodowych,
jest obowi¹zany do wyp³aty odsetek od tego œwiadczenia w wysokoœci odsetek
ustawowych okreœlonych przepisami prawa cywilnego32. S¹d wskazywa³ wresz-
cie, ¿e regulacja narusza zasadê ochrony ubezpieczonego i jego ekspektatywy
w postaci przysz³ej emerytury, a nadto zró¿nicowanie w wysokoœci odsetek po-
bieranych od ZUS z tytu³u opóŸnieñ w przekazywaniu odsetek i przekazywaniu
œwiadczeñ ubezpieczonych nie ma racjonalnego uzasadnienia.

TK nie podzieli³ w¹tpliwoœci samego ubezpieczonego i S¹du Okrêgowego
rozpoznaj¹cego jego roszczenie o nakazanie organowi rentowemu wp³acenia na
jego rachunek w funduszu odsetek od nieprzekazanych w terminie sk³adek na
ubezpieczenie emerytalne, obliczonych wed³ug przepisów prawa cywilnego33.
Przywo³any przepis art. 47 ust. 10 a ustawy systemowej wyrokiem z dnia 18 grud-
nia 2008 r. zosta³ uznany za zgodny z art. 32 Konstytucji34.

Rozpoczynaj¹c rozwa¿ania w uzasadnieniu TK „rozprawi³ siê” na wstêpie
z zarzutem sprzecznoœci regulacji z zasad¹ sprawiedliwoœci spo³ecznej, wska-
zuj¹c, ¿e ma ona charakter ogólny i znajduje rozwiniêcie w zasadach szcze-
gó³owych, m.in. w zasadzie równoœci, nie znalaz³ wiêc powodu odrêbnego jej
rozpatrywania, jeœli zarzut jej naruszenia zosta³ odniesiony do zasady równoœci
i nie zosta³ poparty inn¹, oddzieln¹ argumentacj¹. W zakresie zarzutu naruszenia
zasady sprawiedliwoœci spo³ecznej postêpowanie zosta³o zatem umorzone, a za-
sadnicze rozwa¿ania toczy³y siê wokó³ zasady równoœci. TK w obszernym uza-
sadnieniu wykluczy³ naruszenie konstytucyjnej zasady równoœci nie dopatruj¹c
siê cech wspólnych uzasadniaj¹cych podobne traktowanie adresatów art. 85 ust. 1
i art. 47 ust. 10 a ustawy systemowej. Uznaj¹c, ¿e obie kategorie podmiotów, choæ
funkcjonuj¹ w systemie ubezpieczeñ spo³ecznych ró¿ni¹ siê etapem ubezpiecze-
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31 O treœci uzasadnienia pytania prawnego Autor czerpie wiedzê wy³¹cznie z uzasadnienia wyroku
TK w sprawie.

32 Nie dotyczy to przypadku, gdy opóŸnienie w przyznaniu lub wyp³aceniu œwiadczenia jest nastêp-
stwem okolicznoœci, za które Zak³ad nie ponosi odpowiedzialnoœci. Na mocy ust. 2a cytowanego
przepisu regu³a ta znajduje zastosowanie równie¿ do p³atników sk³adek zobowi¹zanych z mocy
odrêbnych przepisów do wyp³aty œwiadczeñ pieniê¿nych z ubezpieczeñ spo³ecznych. Szcze-
gó³owe zasady wyp³acania odsetek reguluje rozporz¹dzenie MPiPS z dnia 1 lutego 1999 r. w spra-
wie szczegó³owych zasad wyp³acania odsetek za opóŸnienie w ustaleniu lub wyp³acie œwiadczeñ
z ubezpieczeñ spo³ecznych (Dz.U. Nr 12, poz. 104).

33 W sprawie opiniê przedstawili Marsza³ek Sejmu i Prokurator Generalny. Opinie by³y zaskakuj¹co
zbie¿ne w argumentacji. Oba organy wnioskowa³y o uznanie, ¿e zaskar¿ona regulacja jest zgodna
z art. 2 i 32 Konstytucji. Swoj¹ argumentacjê skoncentrowa³y na zarzucie nierównego traktowania
i braku cech relewantnych pomiêdzy grupami osób uprawnionych ju¿ do pobierania œwiadczenia
z ubezpieczenia spo³ecznego, a grup¹ osób ubezpieczonych w II filarze, za których odprowadzana
jest czêœæ sk³adki do ofe.

34 P 16/07 (Dz.U. Nr 235, poz. 1619).



nia, rodzajem relacji z ZUS, skutkami jakie ich dotykaj¹ z tytu³u opóŸnieñ, wresz-
cie charakterem uprawnienia do otrzymania odsetek. Wreszcie zmiany regulacji
odsetek w art. 47 ust. 10a, które kszta³towa³y je uprzednio na poziomie przewi-
dzianym przez Kodeks cywilny tylko potwierdzaj¹, i¿ nie dzie³em przypadku,
a rozwi¹zaniem przyjêtym œwiadomie przez ustawodawcê. Ostatecznie wiêc TK
przyj¹³, ¿e zró¿nicowanie wysokoœci nale¿nych sk³adek, mieœci siê w granicach
swobody ustawodawcy, który ma prawo – z poszanowaniem zasad konstytucyj-
nych – okreœliæ, jaki poziom rekompensaty uwa¿a za w³aœciwy.

Obok argumentacji stricte opartej na analizie zasady równoœci TK pokusi³ siê
o dokonanie swoistej analizy ekonomicznej kwestionowanego rozwi¹zania, która
zdaje siê w ocenie TK przemawiaæ wrêcz na korzyœæ przyjêtego brzmienia art. 47
ust. 10 a ustawy systemowej. Wœród argumentów dominuj¹ takie tezy, jak niepo-
trzebne przecenianie wp³ywu wysokoœci odsetek na wysokoœæ przysz³ych œwiad-
czeñ, mo¿liwoœæ osi¹gania wy¿szego zysku z odsetek, ni¿ zainwestowanych
sk³adek w okresach kryzysu gospodarczego, a nawet odrzucenie twierdzenia
S¹du pytaj¹cego, jakoby wy¿sza wysokoœæ odsetek le¿a³a w interesie ubezpieczo-
nego, skoro poch³aniaj¹ one œrodki publiczne i w ostatecznym rozrachunku
obci¹¿aj¹ podatników. TK wskaza³ bowiem, ¿e wysokoœæ przysz³ej emerytury za-
le¿y przede wszystkim od wysokoœci sk³adek (skorelowanej z wysokoœci¹ wyna-
grodzenia) oraz od powodzenia strategii inwestycyjnej otwartych funduszy
emerytalnych, a tylko w niewielkim stopniu od wysokoœci odsetek za nieprzeka-
zane w terminie sk³adki. Dalej argumentowa³, ¿e w okresach dekoniunktury go-
spodarczej bardziej korzystne dla osoby ubezpieczonej staje siê opóŸnianie
przekazywania sk³adek przez ZUS do funduszy, ni¿ dokonywanie tego w terminie.
Ostatecznie wskazano, ¿e odsetki stanowi¹ w istocie rozliczenia miêdzy ZUS
i otwartymi funduszami emerytalnymi „wewn¹trz” systemu ubezpieczeñ
spo³ecznych pomiêdzy instytucjami utrzymuj¹cymi siê ze œrodków publicznych.
Wobec tego jakiekolwiek zwiêkszenie kosztów funkcjonowania tych podmiotów
(np. na skutek wyp³aty odsetek za nieprzekazane w terminie sk³adki) ostatecznie
i tak obci¹¿a podatników.

Racjonalna w rozprawie TK „nad doskona³oœci¹” regulacji art. 47 ust. 10 a wy-
daje siê teza o potrzebie uwzglêdniania w regulacji odsetek mo¿liwych sposobów
inwestowania œrodków zgromadzonych w ofe. Jeœli wiêkszoœæ aktywów (90%)
lokowana jest w obligacjach, bonach i innych papierach wartoœciowych emitowa-
nych, gwarantowanych lub porêczanych przez Skarb Pañstwa lub NBP oraz w in-
nych kategoriach lokat wymienionych enumeratywnie w art. 142 ust. 1 w zwi¹zku
z art. 141 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych;
powi¹zanie wysokoœci odsetek z rentownoœci¹ dzia³ania ofe znajduje swoje lo-
giczne uzasadnienie35. Nie nale¿y jednak zapominaæ, ¿e jest to tylko jeden z argu-

Kompensacja szkody wyrz¹dzonej przez ZUS z tytu³u nieterminowego... 73

35 Na temat dzia³alnoœci inwestycyjnej zob. K. Antonów, Dzia³alnoœæ inwestycyjna otwartych funduszy
emerytalnych, PiZS 2000, nr 4, s. 8 i n.



mentów, który winien byæ wa¿ony w kontekœcie kilku innych. Nie mo¿na oprzeæ
siê wra¿eniu, ¿e TK pomin¹³ w argumentacji indywidualny interes cz³onka ofe,
nie tylko uprawnionego, ale i zobowi¹zanego do przezornoœci na przysz³oœæ. Po-
min¹³ argumentacjê dotycz¹c¹ interesu ekonomicznego akcjonariusza pte, które
prowadz¹ ofe dla zysku.

Najistotniejsze jednak, ¿e nie odniesiono siê w analizie tak nisko zakreœlonych
odsetek do funkcji, jak¹ powinny one spe³niaæ oraz do znaczenia miejsca ich regu-
lacji, a tym samym publicznoprawnego charakteru norm, które je stanowi¹. Klu-
czowe dla sprawy jest stwierdzenie, jak¹ funkcjê mo¿na przypisaæ odsetkom z art.
47 ust. 10 a ustawy systemowej oraz jakie znaczenie ma ich regulacja w systemie
prawa publicznego. Czy miejsce regulacji odsetek w systemie prawa uzasadnia
odrêbne podejœcie do interesu, który maj¹ chroniæ odsetki; czy winny ekspono-
waæ interes prywatny (ubezpieczonych i ofe), czy wa¿yæ przede wszystkim inte-
res publiczny. To co szczególnie istotne, to zasygnalizowana, lecz nie rozwiniêta
szerzej teza, ¿e odsetki s¹ konieczne jako metoda dyscyplinowania i mobilizacji
ZUS do terminowego przekazywania sk³adek, ale nie powinny byæ nadmierne.
Ponadto, ¿e ich wysokoœæ nale¿y oceniaæ przez pryzmat ich funkcji kompensacyj-
nej, czyli poprzez zakres utraconych korzyœci, jakie powoduje nieprzekazanie
sk³adek. Po drugie, nie mo¿na argumentowaæ, ¿e im wiêksza wysokoœæ odsetek,
tym lepiej dla osoby ubezpieczonej. Po takim stwierdzeniu mo¿na chyba przyj¹æ,
¿e TK zdaje siê prezentowaæ stanowisko, i¿ pomimo dyscyplinuj¹cej roli odsetek,
wiêksz¹ wagê nale¿y przyk³adaæ do ich funkcji kompensacyjnej. A ponadto, ¿e in-
teres publiczny w tym wypadku przewa¿a nad interesem prywatnym36. Skoro
tak, to jako niesprawiedliwe z punktu widzenia funkcji odsetek w publicznopraw-
nej regulacji ubezpieczeñ spo³ecznych s¹ inne przepisy o bardzo dyscypli-
nuj¹cym charakterze37, bo wymuszaj¹ce wysokoœæ odsetek na poziomie wyni-
kaj¹cym z Ordynacji podatkowej, pomimo braku winy zobowi¹zanego (art. 23
ust.1 ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych)38.

Jak wskazano wy¿ej w¹tek zró¿nicowania wysokoœci odsetek w oparciu o za-
sadê równoœci (lecz w oderwaniu od ich funkcji) zosta³ poruszony w kontekœcie
konstytucyjnoœci art. 47 ust. 10 a ustawy systemowej. Na odmienn¹ regulacjê od-
setek w art. 85 ust. 1 cyt. Ustawy powo³a³ siê sam ubezpieczony i s¹d pytaj¹cy. TK
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36 Warto zasygnalizowaæ w tym miejscu zró¿nicowanie pogl¹dów na sam charakter stosunku prawne-
go pomiêdzy ZUS a ofe: W. Sanetra, ZUS wobec ofe, PUSiG 1999, nr 11, s. 2; J. Wantoch-Rekowski,
Sk³adki na ubezpieczenie emerytalne. Konstrukcja i charakter prawny, Toruñ 2005, s. 261; czy R. Pacud,
Oczekiwanie prawne..., s. 219.

37 I. Jêdrasik-Jankowska wyra¿a pogl¹d, ¿e odsetki (p³atnika ) nie s¹ kar¹, lecz skoro stanowi¹ cenê za
u¿ywanie cudzych pieniêdzy powinny przekraczaæ op³acalne koszty, tj. powinny byæ wy¿sze od
stopy procentowej kredytu, by zniechêcaæ do takiego postêpowania, Pojêcia i konstrukcje prawne ube-
zpieczenia spo³ecznego, t. 1, Warszawa 2006, s.47.

38 Szerzej na temat pojêcia odsetek za zw³okê, które w orzecznictwie zosta³o oderwane od cywilisty-
cznego rozumienia zw³oki za opóŸnienie w spe³nieniu œwiadczenia patrz wyrok SN z dnia 22 lipca
2008 r., II UK 353/07, LEX nr 500224



uzna³ jednak obie regulacje za dwa ró¿ne re¿imy odsetkowe39. Podzieli³ pogl¹d
o braku cech relewantnych dwóch kategorii osób pozostaj¹cych w systemie ubez-
pieczeñ spo³ecznych (tj. ubezpieczonego zobowi¹zanego do odprowadzania
sk³adek i uprawnionego do œwiadczeñ). W istocie s³usznie wskaza³ TK, ¿e obie re-
gulacje dotycz¹ ró¿nych etapów ubezpieczenia i innych relacji z ZUS. Odwo³anie
siê w pytaniu prawnym do porównania art. 47 ust. 10 a z art. 85 ustawy systemo-
wej nie by³o szczêœliwe. W³aœciwie zatem przyjêto, ¿e regulacje art. 85 ust. 1 i art.
47 ust. 10 a nie s¹ do siebie podobne, a wiêc odsetki nie musz¹ zostaæ okreœlone na
takim samym poziomie (nawet jeœli zawarte s¹ w tej samej ustawie – przyp. Auto-
ra). OdpowiedŸ zatem na pytanie o zakres ukszta³towania odsetek w systemie
ubezpieczeñ spo³ecznych sprowadza siê do sporu o ich funkcjê, a w tym przed-
miot ochrony. Zaœ porównania w œwietle zasady równoœci i sprawiedliwoœci
spo³ecznej nale¿a³o poczyniæ raczej w zakresie regulacji odnosz¹cych siê do obo-
wi¹zku wszystkich podmiotów realizuj¹cych zadania z zakresu ubezpieczeñ
spo³ecznych zap³aty odsetek z tytu³u opóŸnienia w zap³acie sk³adek.

Oznaczenie funkcji odsetek w przepisach prawa ubezpieczeñ spo³ecznych
nie jest proste. Tak jak nie wskazuj¹ wprost na funkcjê odsetek przepisy K.c., po-
dobnie nie czyni¹ tego przepisy publicznoprawne40. Nie jest przy tym wcale oczy-
wiste, ¿e odsetki w re¿imie prywatnoprawnym powinny chroniæ interes
indywidualny, zaœ w re¿imie publicznoprawnym pewne dobro ogó³u (bezpiecze-
ñstwo i stabilnoœæ œrodków publicznych gromadzonych z przeznaczeniem na
przysz³e œwiadczenia). Czêstokroæ przepisy natury publicznoprawnej chroni¹
przede wszystkim interes prywatny (s³u¿¹c ochron¹ np. podmiotom ekonomicz-
nie s³abszym w stosunkach prywatnych), zaœ przepisy prawa prywatnego stoj¹ na
stra¿y interesu publicznego (np. bezpieczeñstwa obrotu)41. Przedmiot ochrony
systemu ubezpieczeñ spo³ecznych jest specyficzny. Z jednej strony gromadzone
œrodki maj¹ zapewniæ œwiadczenia jednostkom na wypadek (zdarzeñ) ryzyk
ubezpieczeniowych42, z drugiej s¹ jednym z podstawowych czynników stabili-
zuj¹cych ¿ycie spo³eczno-gospodarcze. Wp³ywaj¹ na kszta³towanie siê zale¿noœci
ekonomicznych43. Mo¿na wiêc przyj¹æ, ¿e przepisy prawa ubezpieczeñ spo³ecz-
nych w równym stopniu realizuj¹ interes prywatny i publiczny. W takim uk³adzie
mo¿liwe jest ukszta³towanie odsetek odrêbnie w ustawie systemowej, w oderwa-
niu od konstrukcji cywilnoprawnych. A co siê z tym wi¹¿e, zerwanie z koncepcj¹
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39 Przyzna³, ¿e nie zachodzi w tym wypadku potrzeba wydania postanowienia sygnalizacyjnego Sej-
mowi koniecznoœæ podjêcia dzia³añ prawodawczych w zwi¹zku z w¹tpliwoœci¹ co do spójnoœci sy-
stemu.

40 Wyrok SN z dnia 22 lipca 2008 r., II UK 353/07, LEX nr 500224.
41 Np. przepisy o przedawnieniu roszczeñ w prawie prywatnym.
42 A. Wypych-¯ywicka, Zdarzenie ubezpieczeniowe, [w:] Leksykon prawa ubezpieczeñ spo³ecznych.100 pod-

stawowych pojêæ, red. A. Wypych- ¯ywicka, s. 395; I. Jêdrasik-Jankowska, Ryzyka ubezpieczeniowe, [w:]
Problemy prawa ubezpieczeñ spo³ecznych, red. B. Wagner, Kraków 1996, s. 91; Pojêcia i konstrukcje prawne
ubezpieczenia spo³ecznego, t. 1, Warszawa 2006, s. 89.

43 M. Góra, System emerytalny, Warszawa 2003, s. 45 i n.



wynagrodzenia za korzystanie z cudzych pieniêdzy w przypadku przekazywa-
nia sk³adki do ofe jako podmiotom uczestnicz¹cym w realizacji zadañ z zakresu
ubezpieczeñ spo³ecznych. Nie jest jednak uzasadnione stawianie podmiotów
publicznych w pozycji uprzywilejowanej i ró¿nicowanie regulacji w tym samym ob-
szarze norm prawnych pod wzglêdem podmiotowym. Rozszerzaj¹ca siê zreszt¹
w orzecznictwie konstytucyjnym tendencja do poszukiwania ró¿nic w powszech-
nym odczuciu nieistotnych z punktu widzenia konstytucyjnej zasady prawa do
zabezpieczenia spo³ecznego pomiêdzy podmiotami prawa poszukuj¹cymi ochro-
ny w konstytucyjnej zasadzie równoœci przyczynia siê do degradacji obu tych za-
sad konstytucyjnych (art. 67 w zwi¹zku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Interes
publiczny nie mo¿e byæ eksponowany tylko w interesie podmiotów publicz-
nych44. Regulacja odsetek nie musi byæ jednolita w ca³ym systemie prawa. Zró¿ni-
cowanie w wysokoœci odsetek nale¿nych od p³atników i ZUS z tytu³u opóŸnienia
w przekazaniu sk³adek wystêpowa³o zreszt¹ i przed zmian¹ w 2002 r. P³atnicy od
pocz¹tku obci¹¿eni byli obowi¹zkiem zap³aty odsetek w wysokoœci wskazanej
Ordynacj¹ podatkow¹ (nie zaœ wynikaj¹cej z przepisów K.c.). Mo¿na sobie wyob-
raziæ ich zró¿nicowanie przebiegaj¹ce nawet w tej samej dziedzinie prawa, lecz
powinny byæ one spójne wewnêtrznie w tym samym obszarze norm prawnych.
Przyjêta wiêc w orzecznictwie TK teza o konstytucyjnoœci art. 47 ust. 10 a sta-
wiaj¹cego ZUS w pozycji uprzywilejowanej wzglêdem innych zobowi¹zanych
z tego samego tytu³u (jakim jest opóŸnienie z tytu³u sk³adek) nie ma waloru twier-
dzenia zobiektywizowanego na normy konstytucyjne. Podwa¿a zaufanie ubez-
pieczonych do systemu, wyrabia przekonanie, ¿e ponad interes zarówno samych
ubezpieczonych, jak i akcjonariuszy pte przedk³adany jest nie tyle interes publi-
czny, co interes instytucji publicznej. Z drugiej strony, nale¿y pamiêtaæ, ¿e orze-
czenie TK zapad³o na tle konkretnego pytania prawnego i konkretnych zarzutów
o niekonstytucyjnoœci omawianej regulacji. Nie jest wykluczone, ¿e pe³niejsza ar-
gumentacja problemu w przysz³oœci ponownie trafi do merytorycznego rozpo-
znania przed TK45. Tymczasem przepisy prawa w systemie prawa publicznego
winny byæ stanowione ze szczególnym uwzglêdnieniem interesu publicznego,
lecz nie mog¹ traciæ z pola widzenia bezpieczeñstwa prawnego ubezpieczonych.
Nie powinny równie¿ stanowiæ remedium na problemy praktyczne zwi¹zane
z funkcjonowaniem systemu, które niew¹tpliwie przyczyni³y siê do zachwiania
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44 Przepis ten w swym pierwotnym brzmieniu przewidywa³, ¿e w przypadku nie przekazania sk³adki
do otwartego funduszu emerytalnego w terminie, nale¿ne od ZUS odsetki s¹ okreœlone przepisami
kodeksu cywilnego. Zmiany zasad naliczania odsetek wprowadzi³a nowelizacja ustawy o systemie
ubezpieczeñ spo³ecznych z dnia 18 grudnia 2002 r. W uzasadnieniu projektu tej nowelizacji wskaza-
no, ¿e w przypadku opóŸnieñ w przekazywaniu sk³adek do OFE z przyczyn le¿¹cych po stronie ZUS,
odsetki naliczane tak jak dla bonów skarbowych w sposób wystarczaj¹cy zrekompensuj¹ ubezpieczo-
nym opóŸnienie w przekazaniu sk³adek do OFE. Odsetki w wysokoœci okreœlonej przepisami ko-
deksu cywilnego stanowi¹ zbyt powa¿ne obci¹¿enie dla ca³ego systemu finansów publicznych.

45 Próbê tak¹ podejmowano zreszt¹ w 2007 r. (Postanowienie TK z dnia 17 marca 2009, Ts 64/2007 na
skutek skargi konstytucyjnej), niezale¿nie od sprawy P 16/07.



p³ynnoœci ZUS i w konsekwencji do zmiany ustawy w zakresie dotycz¹cym wyso-
koœci odsetek nale¿nych ofe od ZUS.

Nie jest konieczne d¹¿enie do kszta³towania odsetek na poziomie takim, jak
w przypadku odsetek w stosunkach cywilnoprawnych, ani identycznym w ka¿dym
wypadku, o którym stanowi ustawa systemowa. Jednoczeœnie jednak nie ma
w¹tpliwoœci, ¿e kszta³t ich regulacji powinien byæ ka¿dorazowo wspólny i spójny
dla podmiotów wykonuj¹cych te same zadania z zakresu ubezpieczeñ spo³ecz-
nych (p³atników i ZUS)46. Nie powinna mieæ przy tym znaczenia okolicznoœæ
wskazywana w orzecznictwie47, ¿e ZUS pobieraj¹c i przekazuj¹c sk³adki do ofe
realizuje jedynie zobowi¹zanie do okreœlonego dzia³ania wobec ofe, a sk³adki
w przekazywanej czêœci nie zasilaj¹ FUS. Wskazane zadanie mieœci siê w obowi¹zkach
ustawowych Zak³adu i realizowane jest za wynagrodzeniem. Realizacja
obowi¹zków z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych jest podstawowym zadaniem
Zak³adu, w przeciwieñstwie do p³atników, którzy obowi¹zki publicznoprawne
realizuj¹ jako ustawow¹ powinnoœæ z racji zatrudniania osób fizycznych, b¹dŸ
realizowania pozarolniczej dzia³alnoœci niejako obok g³ównego przedmiotu
swojej dzia³alnoœci. Zak³ad ma równie¿ daleko id¹ce uprawnienia w zakresie
egzekwowania sk³adek od p³atników. Podczas gdy sytuacja samych ubezpieczo-
nych w zakresie uprawnieñ do egzekwowania obowi¹zku przekazania czêœci
sk³adki do ofe jest co najmniej niejasna w œwietle przepisów ustawy i stanowisk
judykatury48. Nale¿a³oby d¹¿yæ do jednolitego ukszta³towania odsetek nale¿nych
od podmiotów opóŸniaj¹cych siê z przekazaniem odsetek. Mo¿liwe wydaje siê de
lege ferenda obci¹¿anie p³atników sk³adkami w rozmiarze wskazuj¹cym na ich
represyjny charakter oraz dodatkowymi op³atami jedynie w wypadkach zawi-
nionych, ewentualnie w sytuacjach, w których obowi¹zek ten by³by nak³adany
decyzj¹ ZUS w wyniku uprzedniej kontroli stwierdzaj¹cej opóŸnienia. W sytuacjach,
w których p³atnik zalegaj¹cy z zap³at¹ sk³adek sam („nie przy³apany”) decydo-
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46 Porównaj art. 53 i 178 § 1, 190, 330 § 5 Kodeksu spó³ek handlowych.
47 Uzasadnienie uchwa³y z dnia 11 sierpnia 2004 r., II UZP 7/04, OSNP 2004, nr 24, poz. 424.
48 Uchwa³a SN z dnia 11 sierpnia 2004 r., II UZP 7/04, OSNP 24/2004 poz. 424 wskazuj¹ca, ¿e sprawa

o przekazanie przez ZUS czêœci sk³adki do ofe nie jest spraw¹ z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych
i zawieraj¹ca sugestiê, ¿e ¿¹danie nakazania Zak³adowi przekazania czêœci sk³adek do ofe mo¿e byæ
przedmiotem postêpowania zwyk³ego przed s¹dem cywilnym. Glosa czêœciowo krytyczna R. Pacu-
da do przywo³anej uchwa³y OSP 2005, nr 4, poz. 46; odmienna uchwa³a SN z dnia 5 kwietnia 2006 r.,
III CZP 121/05, OSNAPiUS 2007, nr 3–4, poz. 50 uznaj¹ca dopuszczalnoœæ drogi s¹dowej w sprawie
z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych o przekazanie przez Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych czêœci
sk³adki na ubezpieczenie emerytalne do otwartego funduszu emerytalnego. Uzasadnienie posta-
nowienia SN z dnia 30 lipca 2002 r., IV CKN 1246/00, Lex Omega nr 80270 w czêœci odnosz¹cej siê do
braku cech stosunku cywilnoprawnego w relacjach ZUS i p³atnik. Wyrok SN z dnia 4 czerwca 2008 r.,
II UK 12/2008, OSNP 2009, nr 21–22, poz. 291 i glosa krytyczna wzglêdem uzasadnienia K. Antonowa,
OSP 2009, nr 6, s. 423. Patrz równie¿ W. Sanetra, Materialne i procesowe prawo ubezpieczeñ spo³ecznych,
PUSiG 2000, nr 8, s. 2; K. Antonów, Problematyka prawna przekazywania czêœci sk³adki na ubezpieczenie
emerytalne przez ZUS do OFE, PiZS 2006, nr 3, s. 28, 30–32; M. £abanowski, Komentarz do art. 47, [w:]
Ustawa o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych. Komentarz, red. J. Wantoch-Rekowski, Toruñ–Warszawa
2007 r., s. 332.



wa³by o ich zap³acie wraz z odsetkami zasadne by³oby ukszta³towanie ich na poziomie
analogicznym, jaki w wyniku zmiany ustawy przewidziany zosta³ wzglêdem
Zak³adu. Konkretne rozwi¹zanie pozostaje oczywiœcie jeszcze do dyskusji. Nie
nale¿y zapominaæ, ¿e p³atnicy równie¿ realizuj¹ zadania o charakterze
publicznoprawnym w zakresie obowi¹zku zap³aty sk³adek. Prosta transpozycja
przepisów K.c. (czy œciœlej odes³anie) w przypadku opóŸnienia z zap³at¹ sk³adek
w kontekœcie prywatnoprawnej koncepcji postrzegania funkcji odsetek, jako
wynagrodzenia za korzystanie z cudzych pieniêdzy oraz w kontekœcie zmiany
art. 47 ust. 10 a wzglêdem ZUS budzi zastrze¿enia. Choæ t³o zmiany art. 47 ust. 10 a
nie wydaje siê byæ efektem g³êbokiej analizy prawnej uprzedniej regulacji, skoro
zmiany dokonano, nale¿a³o j¹ rozpatrywaæ równie¿ wzglêdem p³atników49.
Niewykluczone przy tym, ¿e proponowane wy¿ej rozwi¹zanie odnios³oby
motywuj¹cy skutek i zwiêkszy³o skutecznoœæ Zak³adu w œci¹galnoœci sk³adek bez
wiêkszego nak³adu pracy. Wiele opóŸnieñ po stronie p³atników powodowanych
jest nie tyle œwiadomym uchylaniem siê od obowi¹zku publicznoprawnego, lecz
przyczynami ekonomicznymi czêsto niezawinionymi przez p³atników. Przy
takim rozwi¹zaniu dzia³ania Zak³adu w wiêkszym rozmiarze mog³yby byæ
nakierowane na pozytywne oddzia³ywanie na ubezpieczonych i œwiadczenio-
biorców oraz politykê informacyjn¹ Zak³adu, która równie¿ mieœci siê w zakresie
jego zadañ (art. 68 ust. 1 pkt 8 ustawy systemowej).
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49 Porównaj brzmienie art. 47 ust. 10 e w zakresie op³aty dodatkowej, która ma rekompensowaæ opóŸ-
nienie ZUS z przyczyn le¿¹cych po stronie p³atnika lub zmianê art. 100 a ustawy o ofe dostosowane
do zmiany art. 47 ust. 10 a i brak spójnoœci z treœci¹ art. 23 ust. 1 ustawy systemowej.



Helena Szewczyk
Uniwersytet Œl¹ski w Katowicach

Pojêcie choroby parazawodowej (pracowniczej)

I. Praca w warunkach nara¿aj¹cych na dzia³anie szkodliwych i uci¹¿liwych,
tkwi¹cych w œrodowisku pracy czynników, niesie za sob¹ zagro¿enie dla zdrowia
pracowników. W ostatnich latach w Polsce maleje wprawdzie liczba chorych na
choroby zawodowe w górnictwie, metalurgii, przemyœle chemicznym, maszyno-
wym oraz mineralnym, obserwowany jest jednak wzrost przewlek³ych chorób
narz¹dów ruchu, chorób krêgos³upa, chorób narz¹dów zmys³ów, chorób zakaŸ-
nych oraz alergicznych. Coraz czêœciej wystêpuj¹ rodzaje chorób, takie jak: choro-
by uk³adu miêœniowo-szkieletowego, przewlek³e choroby uk³adu nerwowego,
alergie, choroby zakaŸne oraz choroby narz¹dów zmys³u oraz choroby zwi¹zane
ze stresem psychologicznym, a zw³aszcza ciê¿kie nerwice i depresje.

Powszechnie wiadomo, ¿e pracownicy ponosz¹ szkody na osobie z powodu
nie tylko chorób zawodowych, ale tak¿e chorób spowodowanych szkodliwymi
warunkami pracy, a niebêd¹cymi chorobami zawodowymi.

Szkodliwe warunki pracy mog¹ wiêc prowadziæ nie tylko do powstania cho-
roby zawodowej, ale tak¿e wywieraj¹ negatywny wp³yw na ogólny stan zdrowia
pracowników oraz obni¿aj¹ odpornoœæ organizmu pracowników.

Jednak przepisy prawa pracy oraz prawa ubezpieczeñ spo³ecznych nie regu-
luj¹ zasad odpowiedzialnoœci pracodawcy za inne choroby zwi¹zane z warunka-
mi pracy, poza chorobami zawodowymi.

Tymczasem równie powa¿nym spo³ecznym problemem, jak choroby zawo-
dowe, s¹ choroby parazawodowe, zwane równie¿ chorobami pracowniczymi,
które pozostaj¹ wprawdzie poza ustawowym wykazem chorób zawodowych, ale
których zwi¹zek ze szkodliwym œrodowiskiem pracy lub warunkami pracy obni-
¿aj¹cymi biologiczn¹ odpornoœæ organizmu pracownika jest bezsporny lub wyka-
zany z du¿ym prawdopodobieñstwem1.

1 Zob. glosê T. Wyki do uchwa³y (7) SN z dnia 4 grudnia 1987 r., III PZP 85/86, PiZS 1989, nr 4–5, s. 83.



II. Powolne, d³ugotrwa³e ci¹g³e i skumulowane oddzia³ywanie szkodliwych
warunków zatrudnienia powoduje bowiem zazwyczaj chorobê zawodow¹ lub
parazawodow¹ (pracownicz¹).W Polsce stosuje siê metodê listy chorób zawodo-
wych, najmniej korzystn¹ dla pracowników, opart¹ na wykazie chorób zawodo-
wych powsta³ych w wyniku negatywnego oddzia³ywania warunków pracy na
organizm pracownika2. Oznacza to niemo¿noœæ przekroczenia granic okreœlo-
nych list¹ i rozszerzenia ochrony na przypadki ustalone na innej drodze ni¿ wy-
danie aktu normatywnego wysokiej rangi (ustawa, przepisy wykonawcze)3.
Nadmiernie restrykcyjna metoda listy pozostawia bez ochrony, na podstawie
przepisów prawa pracy i prawa ubezpieczeñ spo³ecznych, znaczn¹ liczbê poszko-
dowanych, którzy doznali uszczerbku na zdrowiu pod wp³ywem szkodliwych
czynników œrodowiska pracy, ale nie spe³niaj¹ ustawowych warunków, zw³asz-
cza, ¿e polska lista chorób zawodowych jest niekompletna, poniewa¿ nie obejmuje
ona niektórych rodzajów schorzeñ, które coraz czêœciej mog¹ byæ spowodowane
warunkami pracy4. Metoda ta s³abo bowiem reaguje na zmiany wynikaj¹ce z po-
stêpu nauki, a tak¿e rozwoju cywilizacyjnego sprzyjaj¹cemu ujawnianiu siê no-
wych ryzyk5.

Przeciwko ró¿nicowaniu ochrony prawnej w razie wyst¹pienia obu rodzajów
chorób, tj. chorób zawodowych i parazawodowych jest Komisja Europejska. Wy-
dane przez ten organ zalecenie 2003/670/WE z 19 wrzeœnia 2003 r., dotycz¹ce
Europejskiego Wykazu Chorób Zawodowych6, zawiera wytyczne dla krajów
cz³onkowskich Wspólnoty Europejskiej do opracowania podstaw prawnych
o ubieganie siê œwiadczenia maj¹tkowego w sytuacji, gdy stwierdzono, ¿e dane
schorzenie nie jest ujête na liœcie chorób zawodowych, ale pozostaje ono
w zwi¹zku z wykonywan¹ prac¹. W zaleceniu tym wskazano, aby w przypad-
kach, kiedy ustawodawstwo krajowe zawiera wykaz ustalaj¹cy domniemanie za-
wodowego pochodzenia pewnych chorób – zezwoliæ na udowodnienie, ¿e choro-
by niewymienione w wykazie s¹ zawodowego pochodzenia nawet wówczas, gdy
nie ujawni³y siê one w warunkach, na których opiera siê ich domniemanie pocho-
dzenia zawodowego7. Zalecenie to nie jest wprawdzie wi¹¿¹ce dla Polski, jednak
polskie s¹dy powinny braæ go pod uwagê, wydaj¹c orzeczenia w zakresie chorób
zawodowych i parazawodowych.
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2 Zob. H. Szewczyk, Pojêcie choroby zawodowej w prawie pracy i w prawie ubezpieczeñ spo³ecznych, [w:]
Z zagadnieñ zabezpieczenia spo³ecznego, (red.) A. Wypych-¯ywicka. Gdañsk 2009, s. 91 i n.

3 Por. T. Biñczycka-Majewska, Prawne aspekty chorób zawodowych, PiP 1993, nr 7, s. 54.
4 Zob. W. Witoszko, Jednorazowe odszkodowanie z ubezpieczenia wypadkowego, Warszawa 2010, s. 147–148.
5 Por. T. Biñczycka-Majewska, Prawne aspekty…, s. 56.
6 Dz. Urz. L 238 z 25.09.2003 r., s. 28.
7 Por. W. Witoszko, Jednorazowe odszkodowanie.., s. 148–149; H. Szurgacz, H. P³awucka, Reformy w za-

kresie polskiego prawa socjalnego a miêdzynarodowe i europejskie prawo socjalne, [w:] Europejskie prawo pra-
cy i prawo socjalne a prawo polskie, (red.) H. Szurgacz. Wroc³aw 1998, s. 235 i n.



De lege lata ustalenie w Polsce listy chorób zawodowych ma jednak donios³e
prawnie skutki polegaj¹ce na niemo¿noœci uznania za chorobê zawodow¹ choro-
by nie wymienionej w wykazie bez wzglêdu na zwi¹zek tej choroby z wykony-
wan¹ prac¹. Oznacza to, ¿e jeœli u pracownika nie stwierdzono wymienionej
w wykazie choroby, chocia¿ wykonywa³ on pracê w warunkach nara¿aj¹cych na
jej powstanie (stwierdzono nara¿enie zawodowe, czyli istnienie w œrodowisku
pracy czynników szkodliwych wywo³uj¹cych tak¹ chorobê oraz w zwi¹zek ze
sposobem wykonywania pracy)8, a nawet przeprowadzono dowód na istnienie
wp³ywu warunków pracy na powstanie tej choroby (szkodliwe czynniki w œrodo-
wisku pracy lub sposób jej wykonywania stanowi¹ bezsporn¹ lub co najmniej wy-
soce prawdopodobn¹ przyczynê choroby)9, choroba ta nie bêdzie mog³a byæ
zakwalifikowana jako choroba zawodowa. Taka choroba bêdzie jednak zaliczana
do kategorii chorób parazawodowych (zwanych te¿ chorobami pracowniczymi).

Przez nara¿enie zawodowe nale¿y rozumieæ pracê w warunkach, w których
wielkoœæ dzia³ania czynników szkodliwych dla zdrowia zazwyczaj przekracza
obowi¹zuj¹ce normatywy higieniczne dla jednego lub grupy czynników szkodli-
wych. W obecnej dobie rozwoju cywilizacyjnego zagro¿enia te s¹ zwi¹zane przewa¿-
nie z uci¹¿liwoœciami fizycznymi i psychicznymi, takimi jak: obci¹¿enie niektórych
grup miêœni, narz¹du wzroku, uk³adu nerwowego i kostnego oraz tzw. zmêcze-
nie psychiczne. Analizuj¹c, czy stan chorobowy pozostaje w zwi¹zku przyczyno-
wym z prac¹ wykonywan¹ w warunkach nara¿enia na dzia³anie czynników
szkodliwych dla zdrowia, nale¿y mieæ na uwadze, ¿e dzia³anie tych czynników
nie musi byæ jednak zawsze wiêksze od norm dopuszczalnych, a tak¿e nie musi
obejmowaæ wszystkich pracowników zatrudnionych w danym zak³adzie pracy.

Istniej¹ zatem tzw. choroby parazawodowe, które w znacznym stopniu s¹
nastêpstwem czynników wystêpuj¹cych w œrodowisku pracy, b¹dŸ ulegaj¹ nasi-
leniu pod wp³ywem pracy lub s¹ zwi¹zane z trybem ¿ycia zwi¹zanym z wykony-
wan¹ prac¹.

W doktrynie do tzw. chorób parazawodowych, zwanych równie¿ chorobami
pracowniczymi, zalicza siê schorzenia nie uznane za choroby zawodowe, po-
wsta³e jednak w zwi¹zku przyczynowym z warunkami œrodowiska pracy, w tym
choroby samoistne, na które szkodliwe lub niezgodne z zaleceniami lekarskimi
warunki pracy mia³y wp³yw, poniewa¿ przyspieszy³y lub pog³êbi³y proces choro-
bowy10.

Warto zauwa¿yæ, ¿e chorob¹ zawodow¹ jest wiêc tylko takie schorzenie, ujête
w urzêdowym wykazie, którego zwi¹zek z prac¹ zosta³ ustalony przez kompetentny
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8 Por. B. Gudowska, Choroby zawodowe, PiZS 2003, nr 4, s.17; U. Jackowiak, Wp³yw choroby zawodowej na
sytuacjê pracownicz¹, PiZS 2006, nr 5, s. 20 i n.

9 Zob. wyrok WSA z dnia 31 stycznia 2008 r., IV SA/GL 608/07, Legalis; wyrok WSA z dnia 27 marca
2007 r., IV SA/GL 885/06, Legalis.

10 Zob. J. Brol, Odpowiedzialnoœæ odszkodowawcza za wypadki przy pracy i choroby zawodowe, Warszawa
1981, s. 119.



organ s³u¿by zdrowia, zgodnie z obowi¹zuj¹cymi przepisami. Wykaz chorób za-
wodowych jest zatem odbiciem tylko stanu prawnego, a nie obrazem rzeczywi-
stego stanu zagro¿enia czynnikami szkodliwymi tkwi¹cymi w œrodowisku pracy.
Tymczasem wp³yw œrodowiska pracy na zdrowie pracownika ma o wiele szerszy
wymiar ni¿ mo¿na to uj¹æ w urzêdowym wykazie11.

W praktyce istnieje znaczna liczba schorzeñ zwi¹zanych z prac¹, których nie
ma w wykazie chorób zawodowych, a których zwi¹zek z prac¹ jest mo¿liwy do
udowodnienia. Wykaz chorób zawodowych jest bowiem zazwyczaj niedosto-
sowany do œwiatowych osi¹gniêæ nauki i medycyny. Kategoria chorób zawodo-
wych okazuje siê byæ wiêc niewystarczaj¹ca dla ukazania wszystkich skutków
zdrowotnych, jakie mog¹ dotkn¹æ pracowników w œrodowisku pracy.

Poza regulacj¹ ustawy wypadkowej pozostaj¹ wiêc choroby nieobjête urzê-
dowym wykazem chorób zawodowych, a maj¹ce zwi¹zek z zatrudnieniem jako
negatywne skutki postêpu technologicznego i technicznego, nieprzestrzegania
przepisów i zasad bhp i innych tego typu zjawisk. S¹ to choroby pozostaj¹ce
w zwi¹zku przyczynowym z warunkami lub œrodowiskiem pracy, je¿eli w tym
œrodowisku wystêpowa³y czynniki szkodliwe dla zdrowia, b¹dŸ te¿ choroby sa-
moistne, na które szkodliwe warunki pracy mia³y szkodliwy wp³yw, nasilaj¹ siê
one i pog³êbiaj¹ pod ich wp³ywem przyspieszaj¹c proces chorobowy. Mog¹ to byæ
równie¿ choroby, które wi¹¿¹ siê z uci¹¿liwym trybem ¿ycia prowadzonym
w zwi¹zku z wykonywan¹ prac¹12.

Chodzi tu zw³aszcza o takie przypadki zachorowañ, w których szkodliwoœæ
i uci¹¿liwoœci zawodowe stan¹ siê czynnikiem wspó³tworz¹cym (wspó³spraw-
czym) i modyfikuj¹cym przebieg niektórych chorób przewlek³ych wywo³anych
rozwojem cywilizacji. Przyk³adowo dotyczyæ to bêdzie wielu schorzeñ zwi¹za-
nych z wszechobecnym stresem13, takich jak: choroba niedokrwienna serca, ze-
spo³y nerwicowe i depresje, schorzenia alergiczne i dermatologiczne itp. Choroby
te stanowi¹ równie powa¿ny problem, jak choroby zawodowe. Jak ju¿ wykazano,
kategoria chorób zawodowych w polskim ujêciu nie obejmuje bowiem wszy-
stkich skutków zdrowotnych, jakie mog¹ dotkn¹æ pracownika w zwi¹zku z wy-
konywan¹ prac¹.

III. W doktrynie prawa pracy tzw. choroby parazawodowe definiuje siê jako
choroby, które zosta³y spowodowane czynnikami wystêpuj¹cymi w œrodowisku
pracy lub sposobem wykonywania pracy, ale nie zosta³y wymienione w wykazie
chorób zawodowych14.
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11 Por. T. Wyka, Ochrona zdrowia i ¿ycia pracownika jako element treœci stosunku pracy, Warszawa 2003, s. 52.
12 Por. S. Szymañska, Niektóre aspekty prawne tzw. chorób pracowniczych, PiZS 1998, nr 6, s. 21; H. Szew-

czyk, Prawne problemy chorób zawodowych, Pol. Spo³. 2007, nr 7, s. 8.
13 Por. H. Szewczyk, Stres jako przyczyna wypadku przy pracy, PiZS 2003, nr 6 s. 31 i n.
14 Por. D. Dörre-Nowak, [w:] K.W. Baran, B.M. Æwiertniak, D. Dörre-Nowak, K. Walczak, Prawo pracy,

(red.) K.W. Baran, Warszawa 2008, s. 465.



Podobnie jak w przypadku chorób zawodowych wystêpuje tu równie¿
d³ugotrwa³oœæ nara¿enia zawodowego pracownika na dzia³anie czynników
szkodliwych dla zdrowia, przewlek³oœæ choroby oraz du¿a trudnoœæ w ustalaniu
zwi¹zku choroby z warunkami wykonywanej pracy. Zwi¹zek chorób parazawo-
dowych z warunkami pracy ustala siê najczêœciej za pomoc¹ absencji chorobowej.
Z kolei do czynników sprzyjaj¹cych najczêœciej absencji chorobowej nale¿¹:
praca zmianowa, uci¹¿liwoœæ fizyczna i psychiczna pracy, jak równie¿ przemoc
w pracy15.

W aktualnym stanie wiedzy medycznej oraz orzecznictwa s¹dowego trudno
wiêc uznaæ, ¿e poza urzêdowym wykazem chorób zawodowych pozosta³y jedy-
nie schorzenia, których zwi¹zek z warunkami œrodowiska pracy jest w¹tpliwy16.
Jednoznacznie potwierdzaj¹ to rozwi¹zania prawne zawarte w przepisach dzia³u
dziesi¹tego kodeksu pracy dotycz¹ce obowi¹zków pracodawcy, zw³aszcza w za-
kresie stosowania profilaktycznych œrodków zapobiegaj¹cych schorzeniom
wywo³anym warunkami œrodowiska pracy, choæ kodeks pracy nie pos³uguje siê
nazw¹ „choroba parazawodowa”, czy te¿ „choroba pracownicza”.

W art. 227 § 1 k.p. choroby parazawodowe (pracownicze) nazywane s¹ „inny-
mi chorobami zwi¹zanymi z wykonywan¹ prac¹”. W œwietle tego przepisu praco-
dawca jest obowi¹zany stosowaæ œrodki zapobiegaj¹ce chorobom zawodowym
i innym chorobom zwi¹zanym z wykonywan¹ prac¹. W przepisie tym ustawodaw-
ca wyraŸnie rozró¿nia choroby zawodowe i choroby parazawodowe zwane pra-
cowniczymi, które kodeks pracy nazywa „innymi chorobami zwi¹zanymi
z wykonywan¹ prac¹”.

Potwierdza to tak¿e przepis art. 236 k.p., zgodnie z którym pracodawca jest
obowi¹zany systematycznie analizowaæ przyczyny wypadków przy pracy, cho-
rób zawodowych i innych chorób zwi¹zanych z warunkami œrodowiska pracy
i na podstawie wyników tych analiz stosowaæ w³aœciwe œrodki zapobiegawcze.
Tym razem choroby parazawodowe s¹ nazywane w tym miejscu „innymi choro-
bami zwi¹zanymi z warunkami œrodowiska pracy”, w stosunku, do których ist-
nieje równie¿ powinnoœæ pracodawcy wszechstronnej analizy ich przyczyn dla
podjêcia w³aœciwych œrodków profilaktycznych. Równie¿ w tym przepisie usta-
wodawca wymienia choroby parazawodowe (pracownicze) obok chorób zawo-
dowych17, u¿ywaj¹c jednak dla ich okreœlenia innej nazwy.

Oznacza to, ¿e pracodawca nie mo¿e ograniczaæ siê w zakresie swych obo-
wi¹zków tylko do uznanych wypadków przy pracy i stwierdzonych chorób za-
wodowych, ale tak¿e powinien, wraz z lekarzem sprawuj¹cym profilaktyczn¹
opiekê medyczn¹ nad pracownikami dokonywaæ okresowych analiz zwolnieñ
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15 Por. T. Wyka, Ochrona zdrowia…, s. 53.
16 Zob. glosê Z. Myszki do uchwa³y (7) SN z dnia 4 grudnia 1987 r., III PZP 85/86, PiZS 1989, nr 4–5,

s. 80–81.
17 Zob. R. Celeda, Kodeks pracy. Komentarz, (red.) L. Florek, Warszawa 2009, s. 1150–1151.



lekarskich pracowników pod k¹tem ujawniania innych schorzeñ pozostaj¹cych
w zwi¹zku przyczynowym z warunkami pracy. Analiza tych kwestii jest mo¿liwa
równie¿ przez w³aœciwy oœrodek medycyny pracy, którego lekarze s¹ uprawnieni
do badania dokumentacji lekarskiej pracowników18. Okreœlenie zakresu negatyw-
nych skutków dzia³ania na organizm ludzki szkodliwych czynników tkwi¹cych
w œrodowisku pracy jest przydatne nie tylko w aspekcie podejmowania dzia³añ
profilaktycznych, ale tak¿e w konkretnych sprawach ujawnienia zwi¹zku danej
choroby pracownika z warunkami pracy, kwalifikuj¹cego dany przypadek jako
chorobê parazawodow¹ (pracownicz¹), w sytuacji, gdy choroby tej nie mo¿na
w myœl polskich przepisów zakwalifikowaæ jako choroby zawodowej.

Dodatkowo o chorobie parazawodowej (pracowniczej) jest mowa w œwietle
§ 39 ust. 1 i 2 rozporz¹dzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 26 wrzeœnia 1997 r.
w sprawie ogólnych przepisów bezpieczeñstwa i higieny pracy19, pracodawczy
obowi¹zek zapewnienia pracownikom bezpieczeñstwa i higieny pracy jest reali-
zowany w szczególnoœci przez zapobieganie zagro¿eniom zwi¹zanym z wykony-
wan¹ prac¹. Obowi¹zek ten powinien byæ realizowany na podstawie ogólnych
zasad dotycz¹cych zapobiegania wypadkom i chorobom zwi¹zanym z prac¹20.

W œwietle niniejszego rozporz¹dzenia zagro¿enie jest to stan œrodowiska pracy,
mog¹cy spowodowaæ wypadek lub chorobê zawodow¹ lub inn¹ chorobê zwi¹zan¹
z warunkami pracy, lub wykonywan¹ prac¹. W szczególnoœci w takim œrodowi-
sku pracy wystêpuj¹ tzw. czynniki szkodliwe, których oddzia³ywanie na pracow-
ników mo¿e doprowadziæ do powstania schorzenia, czyli do utraty zdrowia.

Do stwierdzenia choroby zawodowej, czy te¿ parazawodowej wystarczy
ustalenie, ¿e warunki pracy stanowi³y jedn¹ z przyczyn (nie musi to byæ przyczy-
na decyduj¹ca) stwierdzonego schorzenia21, chyba ¿e choroba objêta list¹ chorób
zawodowych albo inna nie wymieniona w wykazie chorób zawodowych choroba
zosta³a wywo³ana czynnikami pozazawodowymi lub wynika z ogólnego stanu
zdrowia22. W takim przypadku nale¿y jednak wykazaæ, ¿e mimo tego, i¿ praca
by³a wykonywana w warunkach nara¿aj¹cych na powstanie choroby zawodowej,
to zosta³a ona jednak spowodowana przyczynami, które nie pozostaj¹ w zwi¹zku
z prac¹, lub czynniki szkodliwe wystêpuj¹ce w œrodowisku pracy nie mog³y
wywo³aæ rozpoznanego u pracownika schorzenia23.

Aby uznaæ dane schorzenie za chorobê zawodow¹ lub parazawodow¹ nie
maj¹ tak¿e znaczenia predyspozycje osobnicze i indywidualna podatnoœæ organi-
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18 Por. T. Nycz, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, (red.) B. Wagner, Gdañsk 2007, s.780–781.
19 Dz.U. z 2003 r., Nr 169, poz. 1650 ze zm.
20 Zob. E. Dêbczyñska, E. Murawska-Siedlecka, Ochrona pracowników przed zagro¿eniami zawodowymi
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21 Wyrok WSA z dnia 19 czerwca 2007 r., III SA/Wr 208/07, Legalis.
22 Zob. wyrok SN z dnia 10 lutego 2000 r., II UKN 395/99, OSNAPiUS 2001, nr 15, poz. 496; wyrok WSA

z dnia 7 lutego 2007 r., II SA/Gd 5/07, Legalis.
23 Wyrok WSA z dnia 19 czerwca 2007 r., III SA/Wr 208/07, Legalis.



zmu pracownika na dzia³anie czynników szkodliwych dla zdrowia w œrodowisku
pracy. Brak orzeczenia lekarskiego, które jednoznacznie wyklucza zwi¹zek scho-
rzenia z prac¹, oznacza, po spe³nieniu ustawowych wymogów, koniecznoœæ
uznania tego schorzenia za chorobê zawodow¹ albo parazawodow¹.

IV. Aktualnie w Polsce obowi¹zuje w œwietle ustawy wypadkowej de facto
tzw. model liberalny, zak³adaj¹cy istnienie jednolitego systemu œwiadczeñ z ube-
zpieczenia spo³ecznego z tytu³u wypadków przy pracy i chorób zawodowych na
stosunkowo niskim poziomie, dlatego uzupe³nienie go o rozwi¹zania o charakte-
rze cywilnoprawnym jest niezbêdne, zw³aszcza, ¿e w Polsce s¹ one oparte na
odpowiedzialnoœci z tytu³u czynów niedozwolonych, gdzie zasad¹ odpowie-
dzialnoœci jest zazwyczaj wina. Podstaw¹ odpowiedzialnoœci pracodawcy mo¿e
stanowiæ te¿ w niektórych przypadkach ryzyko, jeœli pracodawca prowadzi na
w³asny rachunek przedsiêbiorstwo lub zak³ad, wprawione w ruch za pomoc¹ si³
przyrody, za szkody spowodowane przez dzia³anie tego przedsiêbiorstwa lub
zak³adu. Tymczasem w wielu europejskich systemach prawnych podstawy odpo-
wiedzialnoœci odszkodowawczej z tytu³u chorób zawodowych wykazuj¹ z regu³y
cechy typowe dla przes³anek odpowiedzialnoœci opartej na zasadzie ryzyka.

Nale¿y zatem podzieliæ dominuj¹cy w doktrynie pogl¹d, w œwietle którego
ubezpieczenie wypadkowe obejmuje jedynie czêœæ szkody spowodowanej cho-
rob¹ zawodow¹, natomiast pozosta³a czêœæ szkody mo¿e zostaæ naprawiona na
podstawie przepisów prawa cywilnego24.

Trudno znaleŸæ bowiem racjonalne uzasadnienie, dla rozwi¹zañ prawnych,
które ograniczaj¹ mo¿liwoœæ dochodzenia przez poszkodowanego pracownika
pe³nego naprawienia poniesionej szkody25.

Wy³¹czenie tej odpowiedzialnoœci pozbawi³oby bowiem pracownika mo¿li-
woœci pe³nej kompensacji, stawiaj¹c go w po³o¿eniu mniej korzystnym ni¿ inne
podmioty, które mog¹ na podstawie przepisów prawa cywilnego dochodziæ od
pracodawcy pe³nego naprawienia szkody. Oznacza³oby to, ¿e ryzyko naprawie-
nia szkód na osobie pracownika z tytu³u wypadków przy pracy, chorób zawodo-
wych i parazawodowych, w zakresie nieobjêtym ubezpieczeniem wypadkowym,
ponosi³by sam pracownik lub jego rodzina26. W przeciwnym razie œwiadczenia
z ustawy wypadkowej musia³yby byæ ukszta³towane na wy¿szym poziomie, tak
jak to jest przyk³adowo w pañstwach skandynawskich27.

Pojêcie choroby parazawodowej (pracowniczej) 85

24 Tam¿e, s. 345; W. Sanetra, O za³o¿eniach nowego systemu tytu³u wypadków przy pracy i chorób zawodo-
wych, PiZS, 2003, nr 3, s. 4.
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26 Zob. £. Pisarczyk, Ryzyko pracodawcy…, s. 343 i n.
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Security Law, Paris 2006, s. 10 i n.



Ustawa wypadkowa nie reguluje odpowiedzialnoœci pracodawców za szkody
na osobie pracownika powsta³e z innych zdarzeñ ni¿ choroba zawodowa lub wy-
padek przy pracy, a zw³aszcza z tytu³u wywo³anej szkodliwymi warunkami pra-
cy choroby niebêd¹cej chorob¹ zawodow¹. Wykazem chorób zawodowych
objêto bowiem de lege lata nie wszystkie choroby, których zwi¹zek z warunkami
pracy jest w œwietle aktualnego stanu medycyny niew¹tpliwy. Jednak w przepi-
sach prawa pracy wyraŸnie rozró¿nia siê choroby zawodowe i inne choroby
zwi¹zane z warunkami pracy. Dlatego nie mo¿na przyj¹æ pogl¹du, w œwietle któ-
rego poza chorobami objêtymi wykazem chorób zawodowych s¹ tylko choroby
wynikaj¹ce z ogólne stanu zdrowia pracownika, czyli tzw. schorzenia samoistne
pracownika. W przeciwnym razie negatywne skutki uszczerbku na zdrowiu, po-
wsta³e w wyniku innych chorób zwi¹zanych z prac¹ poza chorobami zawodowy-
mi, nie mog³yby byæ rekompensowane jako pozbawione ochrony prawnej.

De lege lata w Polsce odpowiedzialnoœæ pracodawcy wobec pracownika nie
ogranicza siê wiêc jedynie do charakteru uzupe³niaj¹cego wobec odpowiedzial-
noœci organu rentowego b¹dŸ innej instytucji ubezpieczeniowej za wywo³anie
choroby zawodowej28.

Warto zauwa¿yæ, ¿e S¹d Najwy¿szy uzna³ prawo pracowników dotkniêtych
chorob¹ parazawodow¹ (zwan¹ te¿ chorob¹ pracownicz¹ lub pozazawodow¹) do
odpowiednich œwiadczeñ odszkodowawczych od pracodawcy na zasadach pra-
wa cywilnego29. Odpowiedzialnoœæ taka powstaje w sytuacji, gdy stwierdzone
schorzenie nie zosta³o uznane za chorobê zawodow¹, jednak¿e jego powstanie
pozostaje w zwi¹zku przyczynowo-skutkowym z istniej¹cymi u pracodawcy wa-
runkami pracy (adekwatny zwi¹zek przyczynowy).

Jeœli zatem konkretne schorzenie nie zostanie uznane za chorobê zawodow¹
poszkodowany mo¿e przeprowadziæ dowód jego zwi¹zku z wykonywan¹ prac¹
i dochodziæ od pracodawcy odszkodowania i innych œwiadczeñ z tytu³u doznania
uszczerbku na zdrowiu na podstawie prawa cywilnego. Podstawê odpowiedzial-
noœci bêd¹ w tym przypadku stanowi³y przepisy art. 415 k.c. albo 435 k.c.30

Zgodnie z powszechnie panuj¹cymi pogl¹dami w doktrynie czyn niedozwo-
lony jest samoistnym Ÿród³em zobowi¹zania, tak¿e wówczas, gdy sprawcê szkody
i poszkodowanego ³¹czy stosunek zobowi¹zaniowy – jeœli szkoda jest nastêpstwem
naruszenia obowi¹zku uzasadniaj¹cego jej naprawienie w przypadku, gdyby
stron nie ³¹czy³ stosunek zobowi¹zaniowy. Je¿eli jest to jednoczeœnie tak¿e obo-
wi¹zek wynikaj¹cy z tego stosunku prawnego (stosunku pracy) zachodzi zbieg
podstaw odpowiedzialnoœci. Wybór podstawy odpowiedzialnoœci nale¿y wtedy
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28 Zob. wyrok SN z dnia 2 paŸdziernika 2008 r., i PK 57/08, MonPrPr 2009, nr 5, s. 265.
29 Uchwa³a (7) SN z dnia 4 grudnia1987, III PZP 85/86, OSNCAP 1988,nr 9, poz. 109 z glos¹. J. Brola,

OSPiKA 1988, nr 9,s. 387 i n.
30 Por. D.E. Lach, S. Samol, K. Œlebzak, Ustawa o ubezpieczeniu spo³ecznym z tytu³u wypadków przy pracy

i chorób zawodowych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 72.



do poszkodowanego. W praktyce dochodzenie roszczeñ z tytu³u szkód na osobie
pracownika opiera siê zazwyczaj na zasadzie odpowiedzialnoœci ex delicto31.

Przy okreœleniu odpowiedzialnoœci odszkodowawczej pracodawcy na grun-
cie kodeksu cywilnego z tytu³u powstania choroby parazawodowej (zwanej te¿
w doktrynie i w orzecznictwie chorob¹ pracownicz¹) konieczne jest zazwyczaj
udowodnienie przez pracownika zawinionego dzia³ania lub zaniechania praco-
dawcy oraz zwi¹zku przyczynowego miêdzy doznanym uszczerbkiem na zdro-
wiu a szkodliwymi warunkami pracy (art. 361 k.c.).

Wykazanie zwi¹zku przyczynowego nastêpuje przez ustalenie, ¿e stwierdzo-
ne nara¿enie zawodowe w sposób bezsporny lub wysoce prawdopodobny spo-
wodowa³o rozpoznan¹ chorobê zawodow¹. Nale¿y wiêc wykluczyæ jedynie
domniemanie zwi¹zku przyczynowego miêdzy szkodliwymi warunkami pracy
a chorob¹ parazawodow¹32. Oznacza to, ¿e nie wystarczy samo domniemanie
zwi¹zku przyczynowego, je¿eli wystêpowa³o nara¿enie zawodowe, w którym
wykonywanie pracy mog³o wywo³aæ tak¹ chorobê33.

Wymóg bezspornoœci lub wysokiego prawdopodobieñstwa œciœle wi¹¿e siê
z obiektywnie istniej¹cymi trudnoœciami w okreœleniu relacji zachodz¹cych miê-
dzy warunkami pracy a stanem zdrowia, zw³aszcza gdy pracownik poddany jest
wp³ywowi kilku niekorzystnych dla zdrowia czynników34. Dzia³anie czynników
szkodliwych wystêpuj¹cych w œrodowisku pracy ma wiêc decyduj¹ce znaczenie
dla rozpoznania choroby parazawodowej. Wykazanie zwi¹zku przyczynowego
jest zazwyczaj poprzedzone dok³adnym ustaleniem faktu nara¿enia pracownika
na dzia³anie czynnika szkodliwego dla zdrowia, wystêpuj¹cego w œrodowisku
pracy, stopnia nara¿enia i czasu oddzia³ywania tego czynnika35. Nale¿y równie¿
ustaliæ wp³yw sposobu wykonywania pracy na powstanie chorób lub przyspie-
szenie oraz pog³êbienie parazawodowych schorzeñ samoistnych. Ustalenie tego
zwi¹zku jest mo¿liwe równie¿ przy wykazaniu wysokiego, przewa¿aj¹cego pra-
wdopodobieñstwa, jeœli nie jest bezsporne. Dla ustalenia tego zwi¹zku mog¹ byæ
wykorzystane przewidziane prawem œrodki dowodowe, a zw³aszcza dowody
z opinii bieg³ych lekarzy.

W praktyce nie mo¿na wykluczyæ zwi¹zku przyczynowego miêdzy warun-
kami pracy a niektórymi chorobami parazawodowymi (zawodowymi) nawet
wówczas, jeœli miêdzy ustaniem zatrudnienia w warunkach nara¿aj¹cych zdro-
wie pracownika a ujawnieniem siê tej choroby up³yn¹³ znaczny okres czasu36. Nie
zawsze bowiem istnieje mo¿liwoœæ wczesnego wykrycia choroby, co wi¹¿e siê nie
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31 Por. S. Szymañska, Niektóre aspekty prawne…, s. 24.
32 Zob. W. Witoszko, Zwi¹zek przyczynowy miêdzy chorob¹ zawodow¹ a warunkami pracy, Glosa do wyroku

NSA z 7 czerwca 2006 roku, II OSK 388/06, MonPrPr 2009, nr 4, s. 216–217.
33 Zob. W. Witoszko, Glosa do wyroku TK z dnia 19 czerwca 2008 r., P 23/07, PiP 2009, nr 7, s. 124–125.
34 T. Wyka, Ochrona zdrowia…, s. 47.
35 Wyrok SN z dnia 18 paŸdziernika 1995 r., III ARN 41/95, OSNAPiUS 1996, nr 8, poz. 110.
36 Wyrok SN z dnia 7 czerwca 1995 r., II PRN 4/95, OSNAPiUS 1996, nr 3, poz. 44.



tylko z ró¿nym poziomem wiedzy medycznej oraz dostêpem do nowoczesnej
aparatury medycznej, ale równie¿ z indywidualn¹ odpornoœci¹ pracowników na
nara¿enie zawodowe. Nie bez znaczenia jest tak¿e mo¿liwoœæ jednoczesnego od-
dzia³ywania na pracownika kilku niekorzystnych czynników37. W œwietle
osi¹gniêæ medycyny jednoznaczne wskazanie okresu utajonego wielu chorób nie
jest mo¿liwe.

Do roszczeñ odszkodowawczych opartych na przepisach kodeksu cywilnego
(art. 442 §1, art. 444 § 2) z tytu³u szkód wywo³anych chorob¹ pracownicz¹ (paraza-
wodow¹), w tym o rentê wyrównawcz¹, dochodzonych przed s¹dem pracy (art.
476 § 1 pkt 3 kpc), nie maj¹ zastosowania w zakresie przedawnienia przepisy ko-
deksu pracy (art. 292 § 2 k.p.)38. Podnosz¹c jednak nawet uzasadniony zarzut
przedawnienia nale¿y pamiêtaæ, ¿e istnieje mo¿liwoœæ jego nieuwzglêdnienia
przez s¹d. W sprawach odszkodowawczych zwi¹zanych ze skutkami chorób za-
wodowych i parazawodowych czêsto mo¿na spotkaæ siê z nieuwzglêdnieniem
zarzutu przedawnienia na podstawie art. 5 k.c.39

Jednym z roszczeñ przys³uguj¹cych pracownikowi jest zadoœæuczynienie pie-
niê¿ne z art. 445 k.c., które ma na celu naprawienie krzywdy, a wiêc szkody
niemaj¹tkowej. Uwzglêdnia ono wszystkie cierpienia fizyczne i psychiczne, za-
równo ju¿ doznane, jak i przysz³e40.

W literaturze prawa pracy przyjmuje siê tak¿e pogl¹d, ¿e zadoœæuczynienie
pieniê¿ne i inne œwiadczenia pieniê¿ne, takie jak odszkodowanie oraz renta cywi-
lna, przys³uguj¹ce pracownikom z tytu³u szkód spowodowanych tzw. chorobami
parazawodowymi, takie jak renta cywilna i odszkodowanie przys³uguj¹ w zakre-
sie, w jakim szkody te nie zosta³y pokryte przez œwiadczenia z ubezpieczenia
spo³ecznego (chorobowego lub rentowego)41.

Nie bez racji w doktrynie zauwa¿a siê, ¿e odpowiedzialnoœæ pracodawcy z ty-
tu³u chorób zawodowych i parazawodowych oparta na zasadach kodeksu cywil-
nego jest jednak powrotem do dawnych rozwi¹zañ prawnych preferuj¹cych
model indywidualnej odpowiedzialnoœci pracodawcy, który w stosunku do no-
woczesnych rozwi¹zañ prawnych opartych na modelu ubezpieczenia zbiorowe-
go ryzyka spo³ecznego (publicznoprawny system ubezpieczeniowy) nie nale¿y
oceniaæ w kategoriach postêpu42.
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37 Por. T. Wyka, Ochrona zdrowia…, s. 47.
38 Zob. wyrok SN z dnia 28 maja 1996 r., II PRN 7/96, OSNAPiUS 1996, nr 24, poz. 372.
39 Zob. W. W³adyka, Zarzuty pracodawcy wobec roszczeñ pracownika w procesie o odszkodowanie za szkodê

spowodowan¹ wyst¹pieniem choroby zawodowej, czêœæ 2, MonPrPr 2005, nr 7, s. 196.
40 Szerzej na ten temat W. W³adyka, Zarzuty pracodawcy wobec roszczeñ pracownika w procesie o odszkodo-

wanie za szkodê spowodowan¹ wyst¹pieniem choroby zawodowej, czêœæ 1, MonPrPr 2005, nr 6, s. 161 i n.
41 Por. T. Liszcz, Odpowiedzialnoœæ odszkodowawcza pracodawcy wobec pracownika, cz. 2, PiZS 2009, nr 1, s. 7.
42 Zob. M. Gersdorf, Odpowiedzialnoœæ cywilnoprawna pracodawcy za wypadki przy pracy, PiZS 2003, nr 6,

s.15; K. Œlebzak, Uzupe³niaj¹ca odpowiedzialnoœæ pracodawcy z tytu³u wypadków przy pracy i chorób zawodo-
wych, [w:] Studia z prawa pracy, (red.) Z. Góral, £ódŸ 2007, s. 150–151.



Odejœcie od zasady pe³nej odpowiedzialnoœci z tytu³u chorób parazawodo-
wych (zawodowych) opartej na odpowiedzialnoœci cywilnoprawnej musia³oby
jednak w pe³ni zapewniæ ochronê poszkodowanym pracownikom przy wykorzy-
staniu innych mechanizmów prawnych.

Wymaga³oby to stworzenia w Polsce nowego modelu ubezpieczeniowego.
Wi¹za³oby siê to w d¹¿eniu do stworzenia otwartego pojêcia choroby zawodowej
i odejœciu od metody zamkniêtej listy chorób zawodowych. W przypadku otwar-
tej konstrukcji choroby zawodowej podstaw¹ kompensacji jest sam fakt wykaza-
nia istnienia szkodliwego czynnika w œrodowisku pracy oraz zwi¹zku miêdzy
tym czynnikiem a uszczerbkiem na zdrowiu doznanym przez poszkodowanego
pracownika. Pozwoli³oby to w³¹czyæ do zakresu pojêcia chorób zawodowych
znaczn¹ czêœæ chorób parazawodowych, które nie maj¹ obecnie statusu chorób
zawodowych.

Moim zdaniem objêcie szkód na osobie pracownika z tytu³u chorób paraza-
wodowych zasadami kompensacyjnymi z ustawy wypadkowej by³oby niew¹tpli-
wie znacz¹cym postêpem. W doktrynie zwracano na to uwagê ju¿ dwadzieœcia lat
temu43. Ju¿ wtedy s³usznie wskazywano, i¿ konstytucyjna zasada ochrony ¿ycia
i zdrowia jako jedna z najbardziej istotnych zasad miêdzynarodowego prawa pra-
cy powinna byæ realizowana m.in. przez zasadê odszkodowawczej kompensaty
szkód na osobie pracownika. Nale¿y bowiem mieæ na uwadze, ¿e zarówno choro-
by zawodowe, jak i parazawodowe (pracownicze) s¹ przyczynowo zwi¹zane ze
œwiadczon¹ prac¹ lub warunkami jej wykonywania, a zwi¹zek przyczynowy spo-
wodowanych warunkami pracy zarówno chorób zawodowych, jak i chorób para-
zawodowych powinien byæ wykazany przez pracownika, równie¿ przy wykazaniu
wysokiego (przewa¿aj¹cego) stopnia prawdopodobieñstwa44.

Stanowi³oby to z pewnoœci¹ wyjœcie naprzeciw ogólnym europejskim tenden-
cjom do zbiorowej repartycji szkody w przypadku doznania uszczerbku na zdro-
wiu przez pracowników z tytu³u wypadków przy pracy, chorób zawodowych
i innych chorób zwi¹zanych z prac¹ (parazawodowych).

Mog³oby to dotyczyæ równie¿ rozszerzenia zakresu ubezpieczenia wypadko-
wego, poprzez stworzenie dodatkowego ubezpieczenia z tytu³u choroby zawo-
dowej i parazawodowej45. Nie do przecenienia jest tak¿e postulat zaanga¿owania
na t¹ okolicznoœæ prywatnych ubezpieczeñ OC i NW.
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43 Por. glosê J. Brola do uchwa³y (7) SN z dnia 4 grudnia 1987 r., III PZP 85/86, OSPiKA 1998, nr 9, poz.
191.

44 Zob. glosê Z. Myszki do uchwa³y (7) SN z dnia 4 grudnia 1987 r..., s. 82.
45 Zob. H. Szewczyk, Pojêcie choroby zawodowej…, passim.



W tym aspekcie konieczne wydaje siê podjêcie szerokiej dyskusji nad nowym
modelem ubezpieczenia spo³ecznego z tytu³u chorób zawodowych i parazawo-
dowych jako modelu ubezpieczenia zbiorowego ryzyka spo³ecznego, w którym
podstawow¹ rolê powinno spe³niaæ pañstwo jako organizator tej formy zabez-
pieczenia spo³ecznego.
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Justyna Œwi¹tek-Rudoman
Uniwersytet Gdañski

Postêpowanie w sprawach z zakresu
ubezpieczeñ spo³ecznych – wybrane zagadnienia

Przed reform¹ s¹downictwa, sprawy z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych by³y
rozpoznawane przez dwuinstancyjne s¹dy ubezpieczeñ spo³ecznych (okrêgowe
i Trybuna³ Ubezpieczeñ Spo³ecznych), pozostaj¹ce poza strukturami s¹downictwa
powszechnego i stosuj¹ce w latach 1946–1974 przepisy postêpowania uregulowa-
ne w ustawie z dnia 28 lipca 1939 r. – Prawo o s¹dach ubezpieczeñ spo³ecznych1.
Z dniem 1 stycznia 1975 r. zosta³y one przekszta³cone w jednoinstancyjne okrêgo-
we s¹dy pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych, które przepisy kodeksu postêpowania
cywilnego stosowa³y tylko w zakresie nieuregulowanym w ustawie z dnia 24 paŸ-
dziernika 1974 r. o okrêgowych s¹dach pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych2. W mo-
mencie wejœcia w ¿ycie ustawy z dnia 18 czerwca 1985 r. o rozpoznawaniu przez
s¹dy spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych3 sprawy z zakresu
prawa pracy sta³y siê sprawami cywilnymi rozstrzyganymi wed³ug przepisów
Kodeksu postêpowania cywilnego o postêpowaniu w sprawach z zakresu prawa
pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych4.

Postêpowanie w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych nale¿y do tzw.
postêpowañ odrêbnych i jest uregulowane w Kodeksie postêpowania cywilnego
z dnia 17 listopada 1964 roku5. Niezwykle interesuj¹ce wydaj¹ siê odrêbnoœci cha-

1 Ustawa z dnia 28 lipca 1939 r. Prawo o s¹dach ubezpieczeñ spo³ecznych (Dz.U. 1961, Nr 41, poz. 215
ze zm.)

2 Ustawa z dnia 24 paŸdziernika 1974 r. o okrêgowych s¹dach pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych
(Dz.U. 1974, Nr 39, poz. 231 ze zm.)

3 Ustawa z dnia 18 czerwca 1985 r. o rozpoznawaniu przez s¹dy spraw z zakresu prawa pracy i ubez-
pieczeñ spo³ecznych (Dz.U. 1985, Nr 20, poz. 85 ze zm.)

4 A. Œwi¹tkowski, Droga s¹dowa w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych, Pal. 1986, nr 5–6, s. 19–32.
5 Art. 459–476 (Rozdzia³ 1. Przepisy ogólne – uregulowanie wspólne dla spraw z zakresu prawa pracy

jak i ubezpieczeñ spo³ecznych) oraz art. 4778 – 47716 (Rozdzia³ 3. Postêpowanie w sprawach z zakre-
su ubezpieczeñ spo³ecznych) ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postêpowania cywilnego
(Dz.U. 1964, Nr 43, poz. 296 ze zm.)



rakteryzuj¹ce to postêpowanie6. W niniejszym opracowaniu zwrócono szczególn¹
uwagê na „mieszany” charakter tego postêpowania, rolê odwo³ania jako pisma pro-
cesowego pe³ni¹cego funkcjê pozwu, dzia³ania pe³nomocnika profesjonalnego oraz
koszty s¹dowe w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych. Nie pominiêto tak¿e
kwestii charakteru prawnego spraw z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych, bêd¹c pun-
ktem wyjœcia do dalszych rozwa¿añ.

Przepis art. 1 k.p.c. stanowi: „Kodeks postêpowania cywilnego normuje po-
stêpowanie s¹dowe w sprawach ze stosunków z zakresu prawa cywilnego, ro-
dzinnego i opiekuñczego oraz prawa pracy, jak równie¿ w sprawach z zakresu
ubezpieczeñ spo³ecznych oraz w innych sprawach, do których przepisy tego ko-
deksu stosuje siê z mocy ustaw szczególnych (sprawy cywilne)”. Wskazano
w nim, jakie sprawy s¹ „sprawami cywilnymi”, przy czym nale¿y rozró¿niæ spra-
wy cywilne w znaczeniu materialnym i formalnym. Spraw¹ cywiln¹ w znaczeniu
materialnym jest ta, w której ochrona prawna prowadzi do wywo³ania skutku
w zakresie stosunku prawnego sensu largo, a wiêc stosunku osobistego, rodzin-
nego lub maj¹tkowego a podmioty tego stosunku w przypadku sporu zajmuj¹
równorzêdn¹ pozycjê. W sytuacji, gdy równowaga stron zostaje zachwiana i jed-
na z nich uzyskuje pozycjê organu dzia³aj¹cego z mocy swej w³adzy zwierzchniej,
stosunek taki nie mo¿e byæ zakwalifikowany jako cywilnoprawny7. Sprawami cy-
wilnymi w znaczeniu materialnym s¹ sprawy ze stosunków prawa cywilnego, ro-
dzinnego i opiekuñczego oraz prawa pracy. Sprawami cywilnymi w znaczeniu
formalnym s¹ zaœ inne sprawy, które nie ze swej istoty, ale z woli ustawodawcy
zosta³y poddane w³aœciwoœci s¹dów powszechnych i S¹du Najwy¿szego. Roz-
strzyganie sporów w tych sprawach odbywa siê wiêc wed³ug przepisów kodeksu
postêpowania cywilnego z mocy przepisów zawartych w kodeksie, b¹dŸ te¿ w in-
nych ustawach. Do spraw tych, choæ nie jest to stanowisko jednolite w doktrynie,
zalicza siê sprawy z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych.

W literaturze istnieje rozbie¿noœæ pogl¹dów co do charakteru prawnego sto-
sunków ubezpieczenia spo³ecznego. Zwolennicy tezy o administracyjnopraw-
nym charakterze tej wiêzi prawnej wskazywali na powszechnoœæ i ustanowiony
przez pañstwo przymus ubezpieczenia realizowany poprzez wyposa¿enie insty-
tucji ubezpieczeniowej w imperium, daj¹ce jej mo¿liwoœæ wystêpowania w rela-
cjach z ubezpieczonym z pozycji w³adczej. Oœwiadczenia woli ubezpieczyciela s¹
jednostronnymi decyzjami administracyjnymi8. W doktrynie przewa¿a jednak
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6 M. Bartnicki, B. Suchacki w: Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych, Ko-
mentarz, (red.) K. Antonow, Warszawa 2009, s. 515–517.

7 J. Gudowski [w:] Kodeks postêpowania cywilnego, Komentarz, (red.) T. Ereciñski, t. 1,Warszawa 2006,
s. 13–15; Postanowienie SN z dnia 4 kwietnia 2003 r., III CZP 11/03, Postanowienie SN z dnia 14
wrzeœnia 2004 r., III CK 566/03, Lex nr 176104.

8 M. Zieleniecki, [w:] Leksykon prawa ubezpieczeñ spo³ecznych 100 podstawowych pojêæ, (red.) A. Wypych-
¯ywicka, Warszawa 2009, s. 261–265; E. Modliñski, Konstrukcja prawnego stosunku ubezpieczeñ spo³ecz-
nych II, PiZS 1968, nr 3, s. 10–23; W. Szubert, Ubezpieczenia spo³eczne. Zarys systemu, Warszawa 1987,
s. 69 i n.



pogl¹d o zobowi¹zaniowym charakterze prawnym stosunku ubezpieczenia
spo³ecznego. Œwiadczy o tym równorzêdnoœæ sytuacji jego podmiotów, której
wyrazem jest prawo do œwiadczeñ ubezpieczeniowych powstaj¹ce nie z woli or-
ganu, lecz z mocy prawa oraz deklaratoryjny charakter decyzji ubezpieczeniowej.
Ponadto na cywilnoprawny charakter ubezpieczenia spo³ecznego wskazuje auto-
matyzm jego nawi¹zania, s¹dy cywilne na szczycie hierarchii koñcz¹cej spór,
a tak¿e brak po stronie instytucji ubezpieczeniowej kompetencji do kszta³towania
obowi¹zków i uprawnieñ drugiej strony i wystêpowanie sposobu indywidualiza-
cji prawa do œwiadczeñ9. Na gruncie w¹tpliwoœci, jakie budzi jednoznaczne przy-
porz¹dkowanie stosunku ubezpieczenia spo³ecznego, nale¿y stwierdziæ, i¿ jest on
niew¹tpliwie stosunkiem swoistym ³¹cz¹cym cechy zarówno administracyjno-
prawne, jak i cywilnoprawne. Ponadto, niektórzy przedstawiciele doktryny
wskazuj¹, i¿ na gruncie nowego systemu ubezpieczeniowego, który ukszta³towa³
siê po 1999 r., istnieje mnogoœæ podmiotów bior¹cych udzia³ w realizacji œwiad-
czeñ ubezpieczeniowych – nie tylko Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych, ale i na
przyk³ad Otwarte Fundusze Emerytalne, co powoduje, ¿e powstaje wiele ró¿no-
rakich relacji ubezpieczeniowych, które charakteryzuj¹ siê odrêbnymi cechami
wymagaj¹cymi badania jednostkowego10.

Z zagadnieniem postêpowania w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecz-
nych nierozerwalnie ³¹czy siê pojêcie dopuszczalnoœci drogi s¹dowej. Niedopusz-
czalnoœæ drogi s¹dowej mo¿e byæ bezwzglêdna lub wzglêdna.

Wzglêdna niedopuszczalnoœæ drogi s¹dowej mo¿e wynikaæ b¹dŸ z czasowej
niedopuszczalnoœci drogi s¹dowej, b¹dŸ z przemiennoœci drogi s¹dowej i drogi
innego postêpowania. Czasowa niedopuszczalnoœæ drogi s¹dowej zachodzi w sy-
tuacji, gdy sprawa cywilna mo¿e byæ rozpoznana przez s¹d powszechny dopiero,
po wykorzystaniu innego sposobu jej za³atwienia, a w szczególnoœci dopiero po
uprzednim przeprowadzeniu co do niej postêpowania innego ni¿ s¹dowe, np.
admini- stracyjnego, reklamacyjnego czy wewn¹trzspó³dzielczego11. Wskazana
wy¿ej czasowa niedopuszczalnoœæ drogi s¹dowej zachodzi w przypadku rozpa-
trywania sprawy z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych, gdzie orzeczenie s¹du cy-
wilnego jest uzale¿nione od prejudycjalnego rozstrzygniêcia organu rentowego.
Niedopuszczalnoœæ drogi s¹dowej ma w tym przypadku charakter pierwotny, tj.
istnieje ju¿ w momencie wniesienia pozwu. Przy czym nie skutkuje ona jak
w przypadku „zwyk³ego” postêpowania procesowego odrzuceniem pozwu a prze-
kazaniem sprawy organowi w³aœciwemu12. Dyspozycja przepisu art. 464 k.p.c.
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9 K. Kolasiñski, Charakter prawny sporów z zakresu ubezpieczenia spo³ecznego, Toruñ 1974, s. 117 i n.; C. Ja-
ckowiak, Zak³adowe organy wymiaru sprawiedliwoœci w sporach ze stosunku pracy, Poznañ 1965,
s. 132–134; M. Zieleniecki, [w:] Leksykon ubezpieczeñ spo³ecznych, (red.) A. Wypych-¯ywicka, Warsza-
wa 2009, s. 265.

10 M. Zieleniecki, Stosunki prawne wi¹¿¹ce podmioty prawa emerytalnego, [w:] Konstrukcje prawa emerytal-
nego, (red.) T. Biñczycka-Majewska, Warszawa 2004, s. 268–282.

11 W. Broniewicz, Postêpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2005, s. 32–35.
12 Art. 464 § 1 k.p.c.



wy³¹czaj¹ca mo¿liwoœæ zakoñczenia postêpowania na etapie b³êdnego okreœlenia
w³aœciwoœci organu uprawnionego do rozstrzygniêcia sporu dotyczy tylko sytu-
acji, gdy istnieje mo¿liwoœæ przekazania pozwu organowi uprawnionemu do
merytorycznego rozpoznania roszczenia pracownika13. Ponadto nale¿y wskazaæ,
i¿ s¹d pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych nie ma mo¿liwoœci stwierdzenia niewa¿-
noœci decyzji administracyjnej w trybie art. 158 k.p.a. równie¿ wtedy, gdy s¹d
zgodnie z art. 464 § 1 zdanie 3 k.p.c. jest zobowi¹zany do rozpoznania sprawy,
w której droga s¹dowa jest niedopuszczalna14. Postêpowanie przed s¹dem ubez-
pieczeñ spo³ecznych jest zorientowane na wady wynikaj¹ce z naruszenia prawa
materialnego i kwestia wad administracyjnych spowodowanych naruszeniem
przepisów postêpowania pozostaje poza przedmiotem tego postêpowania. Postê-
powanie w przedmiocie decyzji administracyjnej jest samodzielnym postêpowa-
niem administracyjnym, które nie mieœci siê w pojêciu „odwo³anie” od decyzji
z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych15.

Postêpowanie w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych jest dwueta-
powe. Przed organem rentowym sprawa ma charakter administracyjnoprawny.
Natomiast z momentem wniesienia przez ubezpieczonego odwo³ania od decyzji
sprawa staje siê spraw¹ cywiln¹ w rozumieniu przepisu art. 1 k.p.c. i rozpoczyna
siê s¹dowe postêpowanie odwo³awcze. Na etapie postêpowania rentowego maj¹
co do zasady zastosowanie przepisy Kodeksu postêpowania administracyjnego
(dalej k.p.a.), chyba, ¿e ustawy ubezpieczeniowe stanowi¹ inaczej16. Przepis art.
124 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych kon-
stytuuje zasadê posi³kowego stosowania przepisów k.p.a. w postêpowaniu
o przyznanie œwiadczeñ emerytalno-rentowych17. W art. 123 ustawy z dnia 13
paŸdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych18 stwierdzono nato-
miast, i¿ w sprawach nieuregulowanych t¹ ustaw¹ stosuje siê przepisy k.p.a.

Postêpowanie przed organem rentowym charakteryzuje siê ograniczon¹
swobod¹ prowadzenia postêpowania dowodowego. Organy rentowe stosuj¹
przepisy rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie postê-
powania o œwiadczenia emerytalno-rentowe i zasad wyp³aty tych œwiadczeñ19.
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13 Postanowienie SN z dnia 23 kwietnia 1975 r., I PZ 11/75, OSPiKA 1975, Nr 11, poz. 243.
14 Postanowienie SN z dnia 28 maja 2002 r., II UKN 356/01, OSNP 2004, Nr 3, poz. 52, LEX nr 55121.
15 J. KuŸniar, Stosowanie przepisów k.p.a. w sprawach z ubezpieczenia spo³ecznego, PUSiZ 2002, nr 11,

s. 17–18 i powo³ane tam orzecznictwo.
16 Art. 180 i 181 Kodeksu Postêpowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r. (tekst jedn. Dz.U.

2000, Nr 98, poz. 1071 ze zm.).
17 Art. 124 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecz-

nych (tekst jedn. Dz.U. 2009, Nr 153 poz. 1227 ze zm.).
18 Art. 123 ustawy z dnia 13 paŸdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych (tekst jedn.

Dz.U. 2009, Nr 205, poz. 1585 ze zm.).
19 Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie postêpowania o œwiadczenia

emerytalno-rentowe i zasady wyp³aty tych œwiadczeñ (Dz.U. 1983, Nr 10 poz. 49 ze zm., zwane da-
lej rozporz¹dzeniem).



Rozporz¹dzenie to daje wyraz prymatowi pisemnych wniosków dowodowych.
Nie oznacza to jednak, z czego wiêkszoœæ ubezpieczonych nie zdaje sobie sprawy,
i¿ pozbawieni s¹ oni mo¿liwoœci skorzystania z innych œrodków dowodowych.
Wskazuje na to zw³aszcza § 22 Rozporz¹dzenia, który stanowi, i¿ okresy zatrud-
nienia wymagane do przyznania dochodzonego œwiadczenia ubezpieczeniowe-
go mog¹ byæ udowadniane zeznaniami œwiadków, gdy zainteresowany wyka¿e,
i¿ nie mo¿e przedstawiæ zaœwiadczenia zak³adu pracy20. Nale¿y zgodziæ siê z nie-
którymi przedstawicielami doktryny, i¿ niespójnoœæ zastosowania przepisów
k.p.a. w postêpowaniu emerytalno-rentowym oraz utarta praktyka dzia³ania or-
ganów je stosuj¹cych, a tak¿e niewiedza samych ubezpieczonych przekonanych
o omnipotencji organów rentowych w zakresie postêpowania dowodowego na
tym etapie postêpowania decyduje o niewykorzystywaniu przez nich przys³u-
guj¹cych im uprawnieñ21. Zjawisko to nale¿y oceniæ negatywnie, gdy¿ wiêksza
aktywnoœæ ubezpieczonych ju¿ na etapie postêpowania przed organem rento-
wym spowodowa³by mo¿liwoœæ unikniêcia przerzucenia ca³ego ciê¿aru postêpo-
wania dowodowego na etap postêpowania s¹dowego.

Zasadniczym celem postêpowania s¹dowego jest rozstrzygniêcie sprawy po
dostatecznym, wszechstronnym wyjaœnieniu jej okolicznoœci spornych. Ubezpie-
czony jako strona faktycznie s³absza korzysta ze wzmo¿onej ochrony procesowej,
któr¹ gwarantuj¹ szczególne przepisy proceduralne dotycz¹ce postêpowania
w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych, zawarte w Dziale III Rozdzia³
1 i 3 k.p.c.. Wed³ug art. 473 k.p.c. w postêpowaniu przed s¹dem nie stosuje siê ¿ad-
nych ograniczeñ dowodowych22. S¹d nie jest zwi¹zany œrodkami dowodowymi
okreœlonymi dla dowodzenia przed organami rentowymi.

Pojêcie sprawy z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych ma w Kodeksie postêpo-
wania cywilnego szersze znaczenie ni¿ w materialnym postêpowaniu ubezpie-
czeniowym23. Przepis art. 476 § 2 i 3 k.p.c. okreœla, jakie sprawy s¹ sprawami
z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych podlegaj¹cych kognicji s¹dów pracy. Przez
sprawy z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych rozumie siê sprawy, w których wnie-
siono odwo³anie od decyzji organów rentowych, dotycz¹cych:
1) ubezpieczeñ spo³ecznych i ubezpieczenia rodzinnego,
2) emerytur i rent,
3) innych œwiadczeñ w sprawach nale¿¹cych do w³aœciwoœci Zak³adu Ubezpie-

czeñ Spo³ecznych,
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20 Z. Myszka, Postêpowanie w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych, PUSiG 1998, nr 8, s. 20–22.
21 K. Antonów, Wybrane zagadnienia stosowania przepisów k.p.a. w postêpowaniu w sprawach z zakresu ubez-

pieczeñ spo³ecznych, PiZS 2007, nr 10, s. 24–30.
22 Wyrok SA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 1996 r., III AUr 235/96, LEX nr 26416.
23 M. Cholewa-Klimek, Postêpowanie s¹dowe w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych, Warszawa

2006, s. 68–74; J. Skoczyñski, Postêpowanie s¹dowe w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych, PUSiG
1997, nr 6, s. 10–12.



4) odszkodowañ przys³uguj¹cych w razie wypadków i chorób pozostaj¹cych
w zwi¹zku ze s³u¿b¹ wojskow¹ albo s³u¿b¹ w Policji lub S³u¿bie Wiêziennej.
Przez sprawy z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych rozumie siê tak¿e sprawy

wszczête na skutek niewydania przez organ rentowy decyzji we w³aœciwym ter-
minie, a tak¿e sprawy, w których wniesiono odwo³anie od orzeczenia wojewódz-
kiego zespo³u do spraw orzekania o stopniu niepe³nosprawnoœci, sprawy
o roszczenia ze stosunków prawnych miêdzy cz³onkami otwartych funduszy
emerytalnych a tymi funduszami lub ich organami oraz sprawy ze stosunków
miêdzy emerytami lub osobami uposa¿onymi w rozumieniu przepisów o emery-
turach kapita³owych a Zak³adem Ubezpieczeñ Spo³ecznych24. Odwo³anie do ube-
zpieczeñ spo³ecznych przys³uguje tak¿e w przypadku biernoœci organów
rentowych w przedmiocie wydania decyzji. Odwo³anie do s¹du powszechnego
nie przys³uguje natomiast od decyzji dotycz¹cej œwiadczeñ przyznawanych
w szczególnym trybie, a tak¿e od decyzji w sprawach umorzenia nale¿noœci z ty-
tu³u sk³adek na ubezpieczenie spo³eczne. W zakresie tych decyzji w³aœciwy jest
tryb postêpowania przed s¹dem administracyjnym25.

Nale¿y zwróciæ uwagê na pewn¹ niekoherentnoœæ przepisów procedury
cywilnej reguluj¹cej to postêpowanie. Wskazaæ nale¿y, i¿ kodeks postêpowania
cywilnego pos³uguje siê w dalszym ci¹gu pojêciem „ubezpieczenia rodzinnego”,
które to jako takie ju¿ nie funkcjonuje w systemie ubezpieczeñ spo³ecznych okre-
œlonych w art. 1 ustawy o systemie ubezpieczeñ spo³ecznych, a regulacje go
dotycz¹ce zosta³y przeniesione do ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o œwiadcze-
niach rodzinnych26, które nale¿¹ obecnie do zabezpieczenia spo³ecznego i podle-
gaj¹ finansowaniu z bud¿etu pañstwa. Postêpowanie w tych sprawach koñczy siê
wydaniem decyzji administracyjnej, od której przys³uguj¹ œrodki odwo³awcze
w trybie s¹dowo-administracyjnym. Organ w³aœciwy mo¿e bez zgody strony
zmieniæ lub uchyliæ ostateczn¹ decyzjê administracyjn¹, na mocy której strona
naby³a prawo do œwiadczeñ rodzinnych, je¿eli uleg³a zmianie sytuacja rodzinna
lub dochodowa rodziny maj¹ca wp³yw na prawo do œwiadczeñ rodzinnych w in-
nym pañstwie, cz³onek rodziny naby³ prawo do œwiadczeñ rodzinnych w innym
pañstwie w zwi¹zku ze stosowaniem przepisów o koordynacji systemów zabez-
pieczenia spo³ecznego, albo osoba nienale¿nie pobra³a œwiadczenie rodzinne27.
Od decyzji w sprawie œwiadczenia rodzinnego przys³uguje odwo³anie do Samo-
rz¹dowego Kolegium Odwo³awczego. Ostateczna decyzja ww. organu podlega
zaskar¿eniu do wojewódzkiego s¹du administracyjnego, od którego orzeczenia
przys³uguje skarga kasacyjna do Naczelnego S¹du Administracyjnego.

96 Justyna Œwi¹tek-Rudoman

24 Art. 476 § 2 i 3 k.p.c.
25 Art. 82 i 83 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu ubezpieczeñ spo³ecznych, zob. tak¿e

I. Jêdrasik-Jankowska, Pojêcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spo³ecznego, Warszawa 2009, s. 205.
26 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o œwiadczeniach rodzinnych (Dz.U. 2006, Nr 139, poz. 992 ze zm.).
27 Wyrok WSA w Gdañsku z dnia 20 wrzeœnia 2007 r., II SA/Gd 533/07, LEX nr 342465.



Dalsza niekonsekwencja, tak¿e wymagaj¹ca inicjatywy nowelizacyjnej pra-
wodawcy zawarta jest w przepisie art. 4778 k.p.c., który wskazuje na w³aœciwoœæ
rzeczow¹ s¹dów pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych. W przepisie tego artyku³u
stwierdzono, i¿ do w³aœciwoœci s¹dów rejonowych nale¿¹ m.in. sprawy dodatków
do zasi³ku rodzinnego, które nale¿¹ do grupy œwiadczeñ rodzinnych.

Jak ju¿ zosta³o wczeœniej podniesione z momentem wniesienia przez ubez-
pieczonego odwo³ania od decyzji organu rentowego sprawa staje siê spraw¹ cy-
wiln¹ w rozumieniu przepisu art. 1 k.p.c. i rozpoczyna siê s¹dowe postêpowanie
odwo³awcze. Stronie przys³uguje odwo³anie zarówno w przypadku dzia³ania, jak
i bezczynnoœci organu rentowego. Odwo³anie od decyzji organu rentowego wno-
si siê na piœmie do organu, który wyda³ decyzjê lub do protoko³u sporz¹dzonego
przez ten organ w terminie miesi¹ca od dorêczenia odpisu decyzji. Ubezpieczony
mo¿e równie¿ wnieœæ odwo³anie do protoko³u w s¹dzie w³aœciwym do rozpozna-
nia sprawy albo w s¹dzie w³aœciwym dla jego miejsca zamieszkania. W przypad-
ku bezczynnoœci organu, je¿eli organ rentowy nie wyda³ decyzji w terminie
dwóch miesiêcy, licz¹c od dnia zg³oszenia roszczenia w sposób przepisany,
odwo³anie mo¿na wnieœæ w ka¿dym czasie po up³ywie tego terminu28.

Z utrwalonego orzecznictwa S¹du Najwy¿szego wynika jednoznacznie, ¿e
odwo³anie od decyzji organu rentowego w sprawach z zakresu ubezpieczeñ
spo³ecznych pe³ni rolê pozwu. Jest jednak szczególnym pismem procesowym,
które wszczyna postêpowanie s¹dowe, choæ nie podlega rygorom przewidzia-
nym dla pozwu w art. 187 k.p.c.29. Dat¹ wszczêcia postêpowania w sprawach z za-
kresu ubezpieczeñ spo³ecznych jest dzieñ wniesienia odwo³ania do organu
rentowego. Odwo³anie powinno zawieraæ oznaczenie zaskar¿onej decyzji, okreœle-
nie i zwiêz³e przedstawienie zarzutów i wniosków oraz podpis ubezpieczonego
lub jego przedstawiciela ustawowego lub pe³nomocnika. W zakresie zaskar¿ania
treœæ decyzji organu rentowego, od której wniesiono odwo³anie wyznacza przed-
miot i zakres rozpoznania oraz orzeczenia s¹du. Natomiast dochodzenie przed
s¹dem prawa do œwiadczeñ z zakresu ubezpieczenia, które nie by³o przedmiotem
takiej decyzji jest niedopuszczalne, z wyj¹tkiem przewidzianym w art. 4779 § 4
k.p.c30.

Kodeks postêpowania cywilnego zawiera tak¿e pewne odrêbnoœci w zakresie
pe³nomocnictwa do wystêpowania w imieniu ubezpieczonego. Pe³nomocnikiem
ubezpieczonego mo¿e byæ przedstawiciel zwi¹zku zawodowego lub inspektor
pracy, albo pracownik zak³adu pracy, w którym mocodawca jest lub by³ zatrud-
niony, a tak¿e przedstawiciel organizacji zrzeszaj¹cej emerytów i rencistów31.
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28 Art. 4779 k.p.c.
29 Postanowienie SN z dnia 19 czerwca 1998 r., II UKN 105/98, OSNAPiUS 1999, nr 16, poz. 529 oraz

Postanowienie SN z dnia 26 wrzeœnia 2005 r., II UZ 52/05, LEX nr 189962, zob. tak¿e K. Flaga-Gieru-
szyñska, [w:] Kodeks postêpowania cywilnego, Komentarz, (red.) A. Zieliñski, Warszawa 2010, s.
811–812.

30 Wyrok SN z dnia 9 kwietnia 2008 r., II UK 267/07, LEX nr 469168.



Ubezpieczonego mo¿e tak¿e reprezentowaæ profesjonalny pe³nomocnik w osobie
adwokata lub radcy prawnego, a w przypadku skargi kasacyjnej, tak jak w przy-
padku innych spraw cywilnych, istnieje przymus adwokacko-radcowski tych
osób. Nale¿y przy tym zaznaczyæ, i¿ na profesjonalnym pe³nomocniku w spra-
wach z zakresu prawa pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych ci¹¿y taki sam obowi¹zek
dba³oœci o treœæ i formê wnoszonych pism procesowych, jak w przypadku innych
spraw cywilnych. Zatem jakiekolwiek uchybienia ze strony pe³nomocnika profe-
sjonalnego, jak np. uchybienie terminowi do wniesienia apelacji wywo³uj¹ nieko-
rzystne skutki dla reprezentowanej strony32. Fakt, i¿ stronê reprezentuje
adwokat/radca prawny ustanowiony z urzêdu, nie powoduje obni¿enia standar-
dów jego dzia³ania jako pe³nomocnika profesjonalnego. Co wiêcej, dzia³ania
pe³nomocnika œwiadcz¹cego pomoc prawn¹ z urzêdu, którym brak profesjonali-
zmu, mog¹ powodowaæ nieprzyznanie mu ze œrodków Skarbu Pañstwa zwrotu
kosztów nieop³aconej pomocy prawnej. I tak wniesienie skargi kasacyjnej, która
zosta³a odrzucona z powodu niespe³nienia wymagañ formalnych, stanowi uzasa-
dnion¹ podstawê do nieprzyznania zwrotu kosztów dzia³ania pe³nomocnika33.
Wskazaæ w tym miejscu nale¿y, i¿ zgodnie z § 12 ust. 2 Rozporz¹dzenia Ministra
Sprawiedliwoœci z dnia 28 wrzeœnia 2002 r. w sprawie op³at za czynnoœci adwo-
kackie oraz ponoszenia przez Skarb Pañstwa kosztów nieop³aconej pomocy praw-
nej udzielonej z urzêdu stawki minimalne w sprawach o œwiadczenia pieniê¿ne
z ubezpieczenia spo³ecznego i zaopatrzenia emerytalnego wynosz¹ 60 z³34. Staw-
ka ta jest zdecydowanie za niska w stosunku do nak³adu pracy profesjonalnego
pe³nomocnika w tego rodzaju sprawach.

Na zakoñczenie kilka uwag na temat kosztów s¹dowych w sprawach z zakresu
ubezpieczeñ spo³ecznych, Koszty s¹dowe obejmuj¹ op³aty i wydatki35. W zakresie
op³at w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych decyduj¹ce znaczenie ma
przepis art. 36 ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach s¹dowych w sprawach
cywilnych36. W myœl tego przepisu w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych
i w sprawach odwo³añ rozpoznawanych przez s¹d pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych
pobiera siê op³atê podstawow¹ w kwocie 30 z³otych wy³¹cznie od apelacji,
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31 Art. 465 k.p.c.
32 Postanowienie SN z dnia 18 czerwca 1998 r., II UKN 91/98, LEX nr 37090, postanowienie SN z dnia

15 grudnia 1999 r., II UKN 678/99, LEX nr 47082, postanowienie SN z dnia 10 sierpnia 2007 r., III UZ
10/07, Legali.

33 Postanowienie SN z dnia 10 grudnia 2001 r., I PKN 248/01, LEX nr 52256.
34 Rozporz¹dzenia Ministra Sprawiedliwoœci z dnia 28 wrzeœnia 2002 r. w sprawie op³at za czynnoœci

adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Pañstwa kosztów nieop³aconej pomocy prawnej udzielo-
nej z urzêdu (Dz.U. 2002, Nr 163, poz. 1348 ze zm.).

35 Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach s¹dowych w sprawach cywilnych (Dz.U. 2005,
Nr 65, poz. 1398 ze zm.).

36 Art. 36 op. cit., Koszty postêpowañ s¹dowych, Komentarz, (red.) J. Ignaczewski, Warszawa 2008, s. 330;
Z. Miczek, Koszty s¹dowe w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczeñ spo³ecznych, PiZS 2006, nr 7,
s. 28–34.



za¿alenia, skargi kasacyjnej i skargi o stwierdzenie niezgodnoœci z prawem
prawomocnego orzeczenia. Odwo³anie od decyzji organu rentowego jest zatem
wolne od op³at. Ustanowienie dla strony w sprawie z zakresu ubezpieczeñ
spo³ecznych adwokata lub radcy prawnego z urzêdu na podstawie art. 117 § 6
k.p.c. nie jest równoznaczne ze zwolnieniem od obowi¹zku uiszczenia op³aty
podstawowej od pism procesowych wymienionych w art. 36 ustawy z dnia 28
lipca 2005 r. o kosztach s¹dowych w sprawach cywilnych37. W toku postêpowania
w sprawach z zakresu ubezpieczeñ spo³ecznych wydatki ponosi Skarb Pañstwa.
Ponoszenie wydatków w tym zakresie ma charakter definitywny (odmienny
model w sprawach z zakresu prawa pracy). W zwi¹zku z powy¿szym, strona nie
zostaje nimi obci¹¿ona w orzeczeniu koñcz¹cym postêpowanie w sprawie. Nie
ma w tym zakresie zastosowania zasada wyra¿ona w przepisie art. 113 ustawy
z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach s¹dowych w sprawach cywilnych38.
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38 Art.113 i art. 98 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach s¹dowych w sprawach cywilnych (Dz.U.
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Andrzej Marian Œwi¹tkowski
Uniwersytet Jagielloñski

Prawo osób niepe³nosprawnych
do ochrony przed marginalizacj¹ spo³eczn¹

1. Wprowadzenie

Europejskie standardy zabezpieczenia spo³ecznego ustanawiaj¹ dwa traktaty
miêdzynarodowe Rady Europy: Europejska Karta Spo³eczna z 1961 r.(EKS) i Zre-
widowana Europejska Karta Spo³eczna z 1996 r. (ZEKS). Przepis art.15 obu Kart
zobowi¹zuje w³adze pañstw cz³onkowskich Rady Europy do zagwarantowania
osobom niepe³nosprawnym prawa do samodzielnoœci, integracji spo³ecznej
i udzia³u w ¿yciu wspólnoty1. Tylko dwa spoœród pañstw cz³onkowskich sygnata-
riuszy Europejskiej Karty Spo³ecznej nie ratyfikowa³y art. 15. S¹ to Chorwacja
i Turcja. Natomiast wy³¹cznie jedno pañstwo (Azerbejd¿an), zobowi¹zane do
przestrzegania Zrewidowanej Europejskiej Karty Spo³ecznej, nie zdecydowa³o
siê dostosowaæ krajowych przepisów zabezpieczenia spo³ecznego do miêdzyna-
rodowych standardów ustanowionych w art. 15 ZEKS. Charakterystyczn¹ cech¹
europejskiego modelu socjalnego jest niemal powszechna d¹¿noœæ w³adz 42
pañstw, które ratyfikowa³y Karty Praw Spo³ecznych2 spoœród 47 pañstw cz³onkow-
skich Rady Europy spoœród na 48 pañstw europejskich3 do realizacji standardów
ustanowionych przepisem art. 15 Kart Spo³ecznych. Miêdzynarodowy nadzór
nad wype³nianiem przez w³adze pañstw cz³onkowskich obowi¹zków ustanowio-
nych w art. 15 Kart Spo³ecznych – dostosowaniem krajowych przepisów zabez-
pieczenia spo³ecznego do standardów miêdzynarodowych oraz przestrzeganiem

1 Zob. A. M. Œwi¹tkowski, Karta praw spo³ecznych Rady Europy, Warszawa 2006, s. 420 i n.
2 29 pañstw ratyfikowa³o Zrewidowan¹ Europejsk¹ Kartê Spo³eczn¹, w³adze 44 pañstw podpisa³y tê

Kartê; 13 pañstw ratyfikowa³o Europejsk¹ Kartê Praw Spo³ecznych; w³adze 3 pañstw podpisa³y tê
Kartê

3 Bia³oruœ nie jest cz³onkiem Rady Europy.



tych standardów sprawuje sta³y komitet Rady Europy – Europejski Komitet Praw
Spo³ecznych. Do obowi¹zków tego organu nale¿y analizowanie sprawozdañ
przedstawianych przez w³adze pañstw cz³onkowskich i wydawanie fachowych
opinii na temat zgodnoœci lub niezgodnoœci krajowych przepisów prawa zabez-
pieczenia spo³ecznego i praktyki ich stosowania przez w³aœciwe organy w³adzy
i administracji pañstw cz³onkowskich z miêdzynarodowymi standardami ustano-
wionymi w Kartach. Poniewa¿ art. 15 Kart Spo³ecznych, podobnie jak inne prze-
pisy Kart, jest norm¹ prawn¹, w której prawodawca europejski w du¿ym zakresie
korzysta z klauzul generalnych, jednym z podstawowych obowi¹zków Europej-
skiego Komitetu Praw Spo³ecznych jest skonkretyzowanie obowi¹zków spoczy-
waj¹cych na pañstwach cz³onkowskich, których w³adze ratyfikowa³y powy¿szy
przepis europejskiego prawa zabezpieczenia spo³ecznego.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie orzecznictwa Komitetu
Praw Spo³ecznych Rady Europy. Analiza tego orzecznictwa umo¿liwia zoriento-
wanie siê, jakie obowi¹zki wynikaj¹ dla w³adz pañstw cz³onkowskich w dziedzi-
nie zabezpieczenia spo³ecznego w sprawach odnosz¹cych siê do zagwaranto-
wania osobom niepe³nosprawnym do udzia³u w ¿yciu wspólnoty na równych
prawach z osobami pe³nosprawnymi. Pozwala równie¿ zapoznaæ siê ze sposo-
bem realizacji tych obowi¹zków. Europejski Komitet Praw Spo³ecznych zosta³
powo³any ponad 40 lat temu. Do 1988 r. dzia³a³ pod nazw¹ Komitetu Niezale¿-
nych Ekspertów. W niniejszym opracowaniu wykorzystane zostanie orzecznic-
two tego komitetu, ze szczególnym uwzglêdnieniem ostatnich dwóch cyklów
nadzoru: lat 2007 i 2008. Konkluzje Europejskiego Komitetu Praw Spo³ecznych,
który jedynie w dwóch przypadkach (Republiki Federalnej Niemiec i Szwecji)
stwierdzi³ zgodnoœæ ustawodawstwa zabezpieczenia spo³ecznego i praktyki jego
stosowania z przepisami art.15 EKS (Niemcy) i art. 15 ZEKS (Szwecja) œwiadczy
o bardzo powa¿nej rozbie¿noœci miêdzy deklaracjami sk³adanymi przez w³adze
pañstw cz³onkowskich w chwili ratyfikacji tych przepisów Karty a za³o¿eniami
europejskiego modelu socjalnego w czêœci odnosz¹cej siê do zagwarantowania
osobom niepe³nosprawnym ochrony przez marginalizacj¹ spo³eczn¹.

2. Prawo osób niepe³nosprawnych do samodzielnoœci,
integracji spo³ecznej i do udzia³u w ¿yciu wspólnoty

Art. 15 EKS sk³ada siê z dwóch paragrafów. Przepis ten zobowi¹zuje pañstwa
cz³onkowskie do podjêcia stosowanych dzia³añ dla zapewnienia osobom nie-
pe³nosprawnym poradnictwa, kszta³cenia i szkolenia zawodowego (§ 1) oraz do
wspierania niepe³nosprawnych w dostêpie do zatrudnienia (§ 2). Zakres przed-
miotowy tego przepisu zosta³ rozszerzony Zrewidowan¹ Europejsk¹ Kart¹
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Spo³eczn¹. Pañstwa cz³onkowskie, które ratyfikowa³y art. 15 ZEKS s¹ zobo-
wi¹zane podj¹æ konieczne dzia³ania dla zapewnienia osobom niepe³nospraw-
nym samodzielnoœci, integracji spo³ecznej oraz udzia³u w ¿yciu spo³ecznym.
Obowi¹zkiem w³adz pañstw cz³onkowskich jest popieranie pe³nej integracji oraz
udzia³u niepe³nosprawnych w ¿yciu spo³ecznym (§ 3). Istota regulacji prawnej
zawartej w analizowanym przepisie zosta³a wy³o¿ona przez Komitet ju¿ w trakcie
pierwszego cyklu nadzoru4. Art. 15 Karty ma umo¿liwiæ osobom niepe³nospraw-
nym pe³ne w³¹czenie siê w ¿ycie spo³ecznoœci, w sensie zawodowym i obywatel-
skim. Komitet zwróci³ uwagê, i¿ przez d³ugi okres osoby niepe³nosprawne by³y
traktowane przez przepisy prawa zabezpieczenia spo³ecznego obowi¹zuj¹ce
w pañstwach cz³onkowskich jako osoby, którym nale¿a³o umo¿liwiæ egzystencjê
dostarczaj¹c œrodków niezbêdnych do utrzymania. Renty inwalidzkie oraz inne
œwiadczenia socjalne (zasi³ki, pomoc pieniê¿na) wyp³acane osobom niepe³no-
sprawnym by³y traktowane na takich samych zasadach jak œwiadczenia maj¹tko-
we dostarczane osobom, które ze wzglêdu na wiek nie s¹ w stanie samodzielnie
zapewniæ utrzymania. Jednak¿e w okresie II wojny œwiatowej, z koniecznoœci, na
skutek doœwiadczeñ uzyskanych przez w Wielkiej Brytanii, zmieni³o siê nasta-
wienie w³adz pañstw cz³onkowskich do osób niepe³nosprawnych, bêd¹cych
w wieku zdolnoœci produkcyjnej. Polityka, oparta na pomocy spo³ecznej dla osób
niepe³nosprawnych, straci³a racjê bytu. Doœwiadczenia zebrane w okresie II
wojny œwiatowej pokaza³y, ¿e osoby niepe³nosprawne, bêd¹ce w wieku zdolnoœci
produkcyjnej, odpowiednio przygotowane zawodowo mog¹ samodzielnie funk-
cjonowaæ w spo³eczeñstwie. Celem art. 15 Karty jest umo¿liwienie osobom nie-
pe³nosprawnym w³¹czenia siê w ¿ycie spo³eczne, zdobycie samodzielnoœci,
uzyskanie kwalifikacji zawodowych, zapewniaj¹cych niezale¿noœæ finansow¹.
Interpretuj¹c art.15 EKS Komitet orzek³, i¿ przepisy § 1 i 2 pozostaj¹ w œcis³ym
zwi¹zku5. Zawodowa integracja stanowi konieczny element integracji spo³ecznej
osób niepe³nosprawnych. Powy¿sze stwierdzenie zosta³o wzmocnione w art. 15
ZEKS, przepisu, który traktuje kszta³cenie i szkolenie zawodowe oraz dostêp do
zatrudnienia osób niepe³nosprawnych jako konieczne przes³anki pe³nej integra-
cji i pe³nego udzia³u osób niepe³nosprawnych w ¿yciu spo³ecznym (§ 3). Nad-
rzêdnym celem analizowanego przepisu art.15 Karty jest umo¿liwienie osobom
niepe³nosprawnym uzyskanie niezale¿noœci poprzez pracê i uzyskanie z niej œro-
dków do ¿ycia. Karty w innych przepisach (art.1 § 4, art. 9 i 10) gwarantuj¹ prawo
do uzyskania poradnictwa i do szkolenia zawodowego. Jednak¿e w art.15 Kart
powy¿sze uprawnienia zosta³y podniesione do rangi prawa podmiotowego, któ-
re powinno byæ zagwarantowane przepisami prawa zabezpieczenia spo³ecznego
osobom niepe³nosprawnym. Analizowany przepis nak³ada na pañstwa cz³onkow-
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skie obowi¹zek podejmowania stosownych dzia³añ dla zwiêkszenia szans zatrud-
nienia osób niepe³nosprawnych. Odrêbna regulacja praw osób niepe³nospraw-
nych zwraca uwagê w³adzom pañstw cz³onkowskich na koniecznoœæ odrêbnego,
uprzywilejowanego traktowania tych osób, po to by mog³y odzyskaæ zdolnoœæ do
samodzielnego funkcjonowania w spo³eczeñstwie6. Karty Spo³eczne w tym zakre-
sie wykorzystuj¹ doœwiadczenia zgromadzone przez Miêdzynarodow¹ Organi-
zacjê Pracy, która wyda³a dwa zalecenia: Nr 88 dotycz¹ce szkolenia zawodowego
doros³ych, w³¹cznie z inwalidami uchwalonego podczas 33. Sesji Konferencji
Ogólnej MOP w 1950 r. i Nr 99 dotycz¹ce przystosowania i rehabilitacji zawodo-
wej inwalidów uchwalone w dniu 1.06.1955 r.7 Karty Praw Spo³ecznych nakazuj¹
pañstwom cz³onkowskim objêcie osób niepe³nosprawnych szkoleniami zawodo-
wymi (§ 1), zapewnienie im pomocy we wkroczeniu na rynek pracy (§ 2)8 oraz po-
pierania ich pe³nej integracji w ¿yciu spo³ecznym (§ 3). Europejski Komitet Praw
Spo³ecznych interpretuje art. 15 Kart jako normê, która nak³ada na w³adze pañ-
stwa cz³onkowskie obowi¹zek osi¹gania po¿¹danych rezultatów. Dzia³ania po-
dejmowane przez w³adze pañstw cz³onkowskich w sprawach regulowanych art.
15 § 1 i 2 Karty powinny byæ skuteczne. Art. 15 Kart jest traktowany przez Europej-
ski Komitet Praw Spo³ecznych jako norma dynamiczna, która zobowi¹zuje
w³adze pañstw cz³onkowskich do podejmowania nowych dzia³añ umo¿liwia-
j¹cych pe³niejsz¹ realizacjê pe³nej integracji osób niepe³nosprawnych. Komitet
wydawa³ orzeczenia o niezgodnoœci krajowej praktyki z art. 15 Karty z powodu
nie uzyskiwania przez w³adze pañstw cz³onkowskich po¿¹danych efektów9.

Analizowany przepis jest traktowany przez Komitet jako norma gwaran-
tuj¹ca ochronê prawa cz³owieka – prawa do godnoœci bez wzglêdu na upoœledze-
nia, na jakie cierpi¹ poszczególne jednostki. Wed³ug Komitetu ochrona praw osób
niepe³nosprawnych w sprawach dotycz¹cych poradnictwa, kszta³cenia i szkole-
nia zawodowego (§ 1) oraz zatrudnienia (§ 2) jest najlepszym przyk³adem œcis³ej
zale¿noœci miêdzy ochron¹ praw spo³ecznych a prawem ka¿dego cz³owieka do
godnoœci10.

Ochron¹ prawa osób niepe³nosprawnych do samodzielnoœci, integracji
spo³ecznej i do udzia³u w ¿yciu spo³ecznym powinny zaj¹æ siê w³adze pañstw
cz³onkowskich oraz partnerzy spo³eczni. Ich obowi¹zkiem jest podejmowanie
wszelkich niezbêdnych dzia³añ, które maj¹ umo¿liwiæ osobom niepe³nospraw-
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6 Tam¿e, s. 63.
7 Konwencje i zalecenia Miêdzynarodowej Organizacji Pracy, t. 1, Warszawa 1996, s. 504 i n. W pi-

œmiennictwie wyra¿one zosta³o zapatrywanie, ¿e Karta w sposób mniej zdecydowany ani¿eli zale-
cenie MOP Nr 99 nakazuje w³adzom pañstw cz³onkowskich podejmowaæ dzia³ania w celu
wprowadzenia na rynek pracy osób niepe³nosprawnych. Zob. The European Social Charter and Inter-
national Labour Standards, International Labour Review 1961, vol. 84, s. 373.

8 Conclusions I, .s. 72.
9 Conclusions I, s. 73 (Norwegia); s. 208 (Irlandia).
10 Conclusions XIV-2, s. 64.



nym udzia³ w ¿yciu zawodowym i spo³ecznym na równych zasadach z osobami
pe³nosprawnymi11.

Z prawa do samodzielnoœci, integracji spo³ecznej i do udzia³u w ¿yciu
spo³ecznym maj¹ prawo korzystaæ osoby niepe³nosprawne, bêd¹ce obywatelami
jednego z pañstw cz³onkowskich, legalnie zamieszkuj¹ce w pañstwie, które jest
stron¹ Karty. Art. 15 Kart nie zawiera legalnej definicji niepe³nosprawnoœci. Komi-
tet stoi na stawisku, ¿e Karty – wzorem Konwencji Nr 159 MOP uchwalonej
1.06.1983 r. dotycz¹cej rehabilitacji zawodowej i zatrudnienia osób niepe³nospra-
wnych12 – pozostawiaj¹ kwestiê definicji osoby niepe³nosprawnej ustawoda-
wstwu krajowemu13. Definicja niepe³nosprawnoœci powinna uwzglêdniaæ nie
tylko aspekt medyczne, lecz tak¿e spo³eczny14. Zgodnie z szacunkami Unii Euro-
pejskiej, w Europie oko³o 10% spo³eczeñstwa w wieku zdolnoœci produkcyjnej to
osoby niepe³nosprawne15. Do kategorii osób niepe³nosprawnych zaliczane s¹ oso-
by niepe³nosprawne w sensie fizycznymi i umys³owym16. Komitet by³ zmuszony
do rozwa¿enia zakresu podmiotowego osób niepe³nosprawnych, których prawo
do samodzielnoœci, integracji spo³ecznej i do udzia³u w ¿yciu spo³ecznym podle-
gaj¹ ochronie prawnej z uwagi na rozbie¿noœci w taksie analizowanego przepisu
w dwóch oficjalnych jêzykach Karty: angielskim i francuskim. W tekœcie
sporz¹dzonym w jêzyku angielskim nie ma w¹tpliwoœci, ¿e z powy¿szego prawa
mog¹ korzystaæ wszystkie osoby niepe³nosprawne (disabled persons). Rodzaj upo-
œledzenia: fizyczne lub umys³owe nie ma wiêc ¿adnego znaczenia. W teœcie
sporz¹dzonym w jêzyku francuskim w art. 15 Kart zaznaczono, i¿ powy¿sze pra-
wo przys³uguje osobom fizycznie niepe³nosprawnym (personnes physiquement
diminuées). Mimo powy¿szej rozbie¿noœci, Komitet oraz komentatorzy Kart,
posi³kuj¹c siê wyk³adni¹ historyczn¹, zgodnie oœwiadczaj¹, i¿ z prawa do ochro-
ny gwarantowanej art. 15 Kart mog¹ czyniæ u¿ytek wszystkie osoby niepe³nospra-
wne bez wzglêdu na Ÿród³o i rodzaj niepe³nosprawnoœci17.

Obowi¹zek równego traktowania osób niepe³nosprawnych przez w³adze
pañstw cz³onkowskich bez wzglêdu na to, czy maj¹ obywatelstwo danego pañ-
stwa cz³onkowskiego, w którym legalnie zamieszkuj¹ czy s¹ obywatelami innych
pañstw cz³onkowskich – stron Karty jest bezwzglêdnie egzekwowany przez Ko-
mitet. Wprowadzenie przez w³adze pañstw cz³onkowskich obowi¹zku zamie-
szkiwania w okreœlonym pañstwie cz³onkowskim przez jakikolwiek okres (2, 4
lub 5 lat) jako warunku czynienia przez osobê niepe³nosprawn¹ prawa zagwa-
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rantowanego art. 15 Kart jest traktowane jako naruszenie tego przepisu18. Inne
przypadki nierównego traktowania w³asnych i obcych obywateli w mo¿liwoœci
korzystania przez osoby niepe³nosprawne z prawa zagwarantowanego analizo-
wanym przepisem art. 15 Kart zosta³y stwierdzone przez Komitet w praktyce sto-
sowania tego przepisu19. Dotycz¹ one dyskryminowania obywateli innych pañstw
cz³onkowskich w sprawach dotycz¹cych kszta³cenia zawodowego20 oraz dostêpu
do zatrudnienia21. W przypadku Wielkiej Brytanii Komitet uzna³ za niezgodne
z zasad¹ równego traktowania osób niepe³nosprawnych uzale¿nienie uprawnieñ
do korzystania ze szkolenia oraz pomocy w uzyskaniu zatrudnienia od tego, czy
zostali wpuszczeni na terytorium Wielkiej Brytanii w celu skorzystania z us³ug
brytyjskich s³u¿b opieki spo³ecznej. Tylko bowiem obcokrajowcy, obywatele in-
nych pañstw cz³onkowskich – stron Karty mieli mogli korzystaæ z prawa gwaran-
towanego osobom niepe³nosprawnym przez art. 15 EKS, je¿eli – zgodnie
z wymaganiami brytyjskich przepisów paszportowych – zostali przyjêci w celu
rehabilitacji, kszta³cenia zawodowego i poradnictwa22. Niepe³nosprawne dzieci
tych osób zosta³y zwolnione z ograniczeñ w korzystaniu z prawa regulowanego
art. 15 EKS po uzyskaniu pe³noletnoœci w okresie zamieszkiwania w Wielkiej Bry-
tanii23. Z uwagi na krytykê ze strony Komitetu powy¿szego rozwi¹zania, w³adze
brytyjskie stworzy³y mo¿liwoœæ niepe³nosprawnym dzieciom obywateli innych
pañstw cz³onkowskich skorzystania z prawa do poradnictwa, kszta³cenia i szkole-
nia zawodowego na warunkach, jakie obowi¹zuj¹ obywateli brytyjskich24.

Artyku³ 15 Kart nie zawiera wskazówek w czêœci dotycz¹cej metod ochrony
prawa osób niepe³nosprawnych do samodzielnoœci, integracji spo³ecznej i do
udzia³u w ¿yciu spo³ecznym. Zgodnie z utrwalon¹ praktyk¹ Komitet nie okreœla
pañstwom cz³onkowskim modelu polityki spo³ecznej, jaka powinna byæ realizo-
wana wobec osób niepe³nosprawnych. W³adze pañstw cz³onkowskich powinny
przedstawiæ w raportach dane na temat krajowych systemów polityki spo³ecznej,
która gwarantuje osobom niepe³nosprawnym korzystanie z prawa do samodziel-
noœci, integracji spo³ecznej i do udzia³u w ¿yciu spo³eczeñstwa. Komitet ocenia,
czy podejmowane przez w³adze poszczególnych pañstw cz³onkowskich zamie-
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18 Conclusions XI-1, s. 137 (Dania – 2 lata); s. 139–140 (W. Brytania – 4 lata); Conclusions XIV-2, s. 148 i n.,
(Belgia – 5 lat). Warunek zamieszkania zosta³ uchylony przez w³adze Danii. W trakcie kolejnego cy-
klu nadzoru Komitet orzek³, i¿ duñskie przepisy odpowiadaj¹ standardom ustanowionym na pod-
stawie art.15 Karty. Conclusions XII-1, s. 204.

19 Conclusions XIV-2, s. 63–64 (Dania); s.241–242 (Finlandia).
20 Conclusions XVI-2, vol. 1, s. 225 (Dania); Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 866 (Hiszpania); Conclusions

2003, vol. 1, s. 163 (Francja); s. 295 (W³ochy): Conclusions 2003, vol.2, s. 402 (Rumunia); s. 502 (S³owenia).
21 Conclusions XVI-2, vol. 1, s. 54 (Austria); s. 99 (Belgia);172 (Czechy); s. 360 (Grecja); s. 472 (Islandia);

Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 547 (Holandia); s. 593 (Norwegia); s. 657 (Polska); s. 799 (S³owacja); s. 868
(Hiszpania); Conclusions 2003, vol. 1, s. 296–297 (W³ochy); Conclusions 2003, vol. 2, s. 405 (Rumu-
nia); s. 506 (S³owenia).

22 Conclusions VII, s. 84; Conclusions VIII, s. 177; Conclusions IX, s. 91; Conclusions X-1, s. 126.
23 Conclusions XI-1, s. 139–140.
24 Conclusions XII-1, s. 207.



rzenia zapewniaj¹ osobom niepe³nosprawnym realizacjê powy¿szego prawa25.
Zwraca uwagê na to, czy podejmowane przez w³adze pañstw cz³onkowskich
dzia³ania umo¿liwiaj¹ osobom niepe³nosprawnym w³¹czenie siê w ¿ycie spo³eczne
na identycznych zasadach, jakie obowi¹zuj¹ pozosta³ych cz³onków spo³ecznoœci,
czasowo pozostaj¹cych poza rynkiem pracy. Komitet uwa¿a, ¿e powy¿sza regu³a
postêpowania powinna mieæ zastosowanie równie¿ w tych pañstwach cz³onkow-
skich, w których dotychczas dominowa³a praktyka zatrudniania osób niepe³no-
sprawnych w odrêbnych zak³adach pracy, przystosowanych do ich mo¿liwoœci26.
Komitet zdecydowanie odst¹pi³ od dotychczasowych zapatrywañ w sprawach
dotycz¹cych integracji osób niepe³nosprawnych w nurt ¿ycia spo³ecznego.
W miejsce uprzednio stosowanej praktyki „odrêbni, lecz równi” zacz¹³ realizowaæ
zasadê, wedle której osoby niepe³nosprawne powinny byæ traktowane na równi
z innymi osobami w wieku zdolnoœci produkcyjnej, którzy chc¹ pracowaæ i po-
szukuj¹ zatrudnienia27. Poprzednia koncepcja w³¹czenia osób niepe³nospraw-
nych w nurt ¿ycia spo³ecznego sprawia³a, i¿ byli eliminowani z powszechnie
dostêpnych zak³adów pracy. Nowa koncepcja, któr¹ eksponuje Komitet polega
na wyrównywaniu szans osób niepe³nosprawnych wobec innych osób, po to by
mogli uczestniczyæ w ¿yciu spo³ecznym na równych prawach z osobami pe³no-
sprawnymi. Komitet przeciwstawia siê tworzeniu alternatywnych rynków pracy.
Wypowiada siê na rzecz stworzenia szans osobom niepe³nosprawnym wkroczenia
na powszechnie dostêpny rynek pracy. Oznacza to koniecznoœæ podejmowania
dodatkowych dzia³añ w celu umo¿liwienia osobom niepe³nosprawnym uzyskania
kwalifikacji zawodowych umo¿liwiaj¹cych konkurowanie na rynku pracy z oso-
bami sprawnymi.

3. Poradnictwo, kszta³cenie i szkolenie zawodowe
osób niepe³nosprawnych

Artyku³ 15 § 1 Kart nak³ada na w³adze pañstw cz³onkowskich obowi¹zek po-
dejmowania koniecznych dzia³añ w celu zapewnienia osobom niepe³nospraw-
nym poradnictwa, kszta³cenia i szkolenia zawodowego w ramach powszechnie
dostêpnych instytucji i placówek oœwiatowych28. W tych przypadkach, w których
nie jest to mo¿liwe us³ugi w zakresie poradnictwa, kszta³cenia i szkolenia zawo-
dowego powinny byæ œwiadczone przez wyspecjalizowane instytucje publiczne
lub prywatne29. Komitet nadzoruje, czy pañstwa cz³onkowskie wype³niaj¹ powy¿-
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25 Conclusions XIV-2, s. 69.
26 Tam¿e, s. 64.
27 Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 505 (Malta); s. 657 (Polska); s. 797 (S³owacja).
28 Conclusions XVI-2, vol. 1, s. 51–52 (Austria); s. 96 (Belgia); Conclusions 2003, vol. 1, s. 159 i n.
29 Koncentracja niepe³nosprawnych dzieci w specjalnych szko³ach stanowi podstawê do wydania

orzeczenia o niezgodnoœci krajowych przepisów z miêdzynarodowymi standardami. Conclusions
2003, vol. 2, s. 402 (Rumunia).



sze obowi¹zki. W formularzu opracowanym przez Komitet, na podstawie którego
w³adze pañstw cz³onkowskich przygotowuj¹ sprawozdania z realizacji obowi¹zków
na³o¿onych artyku³em 15 § 1 Kart, zosta³y m.in. zamieszczone pytania dotycz¹ce:
dzia³añ podjêtych przez w³adze pañstw cz³onkowskich dla wykonania obo-
wi¹zków sformu³owanych w analizowanym przepisie; liczby instytucji i placó-
wek powo³anych do œwiadczenia us³ug w zakresie poradnictwa, kszta³cenia
i szkolenia zawodowego na rzecz osób niepe³nosprawnych; liczby miejsc, jakie
powy¿sze instytucje i placówki oferuj¹ osobom niepe³nosprawnym; liczby osób
niepe³nosprawnych objêtych szkoleniem; iloœci fachowego personelu; kryteriów,
w oparciu o które podejmowane s¹ decyzje o przyjêciu osoby niepe³nosprawnej
na szkolenie; metod opracowywania programów kszta³cenia i szkolenia zawodo-
wego osób niepe³nosprawnych; technik szkolenia30. Komitet jest zainteresowany
w poznaniu metod szkolenia oraz w dostosowaniu programów szkoleniowych
do rodzaju niepe³nosprawnoœci31. Zdaniem Komitetu, o skutecznoœci rehabilitacji
decyduje ocena mo¿liwoœci zawodowych osoby niepe³nosprawnej. Powy¿sza
ocena powinna byæ dokonywana przez specjalistê dzia³aj¹cego w œcis³ym
zwi¹zku z osob¹ niepe³nosprawn¹ zainteresowan¹ w odzyskaniu zdolnoœci do
wykonywania pracy okreœlonego rodzaju32. Programy kszta³cenia i szkolenia
zawodowego osób niepe³nosprawnych powinny byæ opracowane z myœl¹ o zaspo-
kojeniu indywidualnych potrzeb szkolonego. Specjalistyczne szkolenie powinno
byæ traktowane jako przygotowanie do szkolenia, w którym mog¹ uczestniczyæ
wszyscy zainteresowani w zdobyciu dodatkowych umiejêtnoœci zawodowych.
Instruk- torzy szkol¹cy osoby niepe³nosprawne powinni byæ zaznajomieni z ich
szczegól- nymi potrzebami i wymaganiami. Szkolenia zawodowe osób nie-
pe³nosprawnych powinny byæ prowadzone z uwzglêdnieniem ich szczególnych
potrzeb, z myœl¹ o umo¿liwieniu im uzyskania umiejêtnoœci i kwalifikacji zawo-
dowych, które pozwalaj¹ wkroczyæ na rynek pracy dostêpny dla osób pe³no-
sprawnych.

W 2007 r. Komitet stwierdzi³, i¿ w wielu wysokouprzemys³owionych i zamo¿-
nych pañstwach europejskich w³adze tych pañstw nie dope³ni³y obowi¹zku wy-
dania szczegó³owych przepisów antydyskryminacyjnych, zabraniaj¹cych
nierównego traktowania osób niepe³nosprawnych w sprawach odnosz¹cych siê
do zdobywania wykszta³cenia ogólnego i zawodowego33. Mimo konkluzji o nie-
zgodnoœci krajowych przepisów zabezpieczenia spo³ecznego z art. 15 § 1 EKS
i ZEKS w 2008 r. ponownie zapad³y negatywne orzeczenia wobec Danii, Hiszpa-
nii i Luksemburga34. W tym samym roku negatywne orzeczenia zosta³y wydane
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30 Form for the reports submitted in pursuance of the European Social Charter, European Social Charter. Col-
lected texts, Council of Europe Publishing, Strasbourg 2003, s. 241 i n.

31 Conclusions III, s. 74; Conclusions XIV-2, s. 64 i n.; Conclusions 2003, vol. 2, s. 609 (Szwecja).
32 Tam¿e, s. 65–66.
33 Conclusions XVIII-2, vol. 1, s. 50 (Austria), s. 110 (Dania), s. 190 (Grecja). Conclusions XVIII-2, vol. 2,

s. 386 (Luksemburg), s. 539 (S³owacja), s. 585 (Hiszpania).



z tych samych powodów wobec Islandii, Polski i S³owacji35 oraz Malty, Mo³dawii
i Rumunii, pañstw które ratyfikowa³y ZEKS36. Niektórym z wymienionych
pañstw (Malta, Polska) zarzucono, ¿e ignoruj¹ dyrektywê Komitetu w³¹czania
osób niepe³nosprawnych w powszechny system kszta³cenia. W przypadku Malty
Komitet podkreœli³, i¿ w³adze tego pañstwa nie zareagowa³y na ¿¹dania przedsta-
wienia informacji o liczbie osób niepe³nosprawnych korzystaj¹cych z powszech-
nego systemu poradnictwa, kszta³cenia ogólnego i zawodowego37. Obowi¹zek
w³adz pañstw cz³onkowskich, które ratyfikowa³y art. 15 § 1 Kart Spo³ecznych jest
zapewnienie osobom niepe³nosprawnym dostêpu do powszechnego systemu
kszta³cenia ogólnego i kszta³cenia zawodowego. Komitet jednoznacznie i konsek-
wentnie w dwóch kolejnych cyklach nadzoru w latach 2007 i 2008 wypowiada³ siê
przeciwko praktykowanej przez w³adze niektórych pañstw segregacji, pole-
gaj¹cej na zapewnieniu osobom niepe³nosprawnym dostêpu do odrêbnego syste-
mu kszta³cenia ogólnego i zawodowego38. Tylko w szczególnych przypadkach
schorzeñ i upoœledzeñ zaakceptowa³ paralelne systemy edukacyjne osób nie-
pe³nosprawnych. Wydaj¹c orzeczenie o niezgodnoœci systemu zabezpieczenia
spo³ecznego we Francji z powodu nieprzedstawienia przez w³adze tego pañstwa
danych na temat uprawnieñ do korzystania z kszta³cenia ogólnego na poziomie
œrednim i wy¿szym oraz szkolenia zawodowego osób niepe³nosprawnych z po-
wodu autyzmu, Komitet wyrazi³ zainteresowanie poznaniem szczegó³owych
rozwi¹zañ w ramach programu spo³ecznego przewiduj¹cego stworzenie i finan-
sowanie Maison d’Accueil Spécialiées (MAS) oraz Foyer d’Accueil Médicalisé
(FAM) w celu œwiadczenia us³ug edukacyjnych na rzecz osób pe³noletnich do-
tkniêtych autyzmem39. Doszed³ do wniosku, ¿e w przypadkach niektórych form
niepe³nosprawnoœci dopuszczalne jest organizowanie alternatywnych form
kszta³cenia i szkolenia.

Ze wzglêdu na du¿¹ liczbê orzeczeñ o stwierdzeniu niezgodnoœci krajowych
przepisów prawa zabezpieczenia spo³ecznego z europejskimi standardami usta-
nowionymi w art. 15 §1 ZEKS Komitet rozpatruj¹c w 2008 r. sprawozdanie Belgii,
wobec której zosta³o wydane orzeczenie o niezgodnoœci krajowego systemu za-
bezpieczenia spo³ecznego ze wzglêdu na niezapewnienie odpowiedniej skutecz-
noœci przepisom antydyskryminacyjnym wydanym w celu ochrony osób
niepe³nosprawnych przypomnia³, i¿ we wprowadzeniu do omówienia orzeczeñ
podjêtych w 2007 r. sformu³owana zosta³a ogólna zasada, zgodnie z któr¹ mog¹
byæ uznane za zgodne z wymaganiami art. 15 § 1 ZEKS krajowe systemy zabezpie-
czenia spo³ecznego, w których przepisy zabraniaj¹ce dyskryminowania osób nie-
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pe³nosprawnych mia³yby postaæ norm maj¹cych powszechne zastosowanie lub
norm szczególnych, stosowanych wy³¹cznie w przepisach okreœlonej ga³êzi pra-
wa albo jednych i drugich40. Specyfika belgijskich regulacji prawnych, odzwier-
ciedlaj¹cych interesy spo³ecznoœci regionalnych: waloñskiej, flamandzkiej,
niemieckojêzycznej w rejonie Brukseli, wyra¿aj¹ca siê przekazaniu kompetencji
do wydania norm prawnych dotycz¹cych równego traktowania osób niepe³no-
sprawnych w³adzom lokalnym sprawi³a, i¿ w okresie sprawozdawczym odnoto-
wano wzrost liczby osób niepe³nosprawnych korzystaj¹cych z us³ug w zakresie
poradnictwa, kszta³cenia i szkolenia zawodowego tylko wœród spo³ecznoœci fla-
mandzkiej. Uznano to za dowód nierównego traktowania osób niepe³nospraw-
nych przez organy administracyjne zobowi¹zane do dba³oœci o ochronê intere-
sów osób niepe³nosprawnych w pozosta³ych dwóch okrêgach jurysdykcyjnych41.
Z innych przyczyn, z powodu segregacji uczniów, wyodrêbnienie kategorii dzieci
i m³odocianych intelektualnie niesprawnych i na³o¿enie na nich oraz ich rodzi-
ców przymusu uczêszczania do specjalnych szkó³, Komitet wyda³ orzeczenie
o niezgodnoœci przepisów zabezpieczenia spo³ecznego Estonii z art. 15 § 1 ZEKS42.
Ograniczenie uprawnieñ kszta³cenia siê osób niepe³nosprawnych w powszech-
nie dostêpnych publicznych i prywatnych placówkach oœwiatowych i wychowa-
wczych w Norwegii zosta³o uznane przez Komitet za przejaw segregacji oraz
niedope³nienie przez w³adze tego pañstwa obowi¹zku zastosowania skutecz-
nych œrodków przeciwko dyskryminacji tolerowanej przez pañstwo wbrew obo-
wi¹zkowi sformu³owanemu w art. 15 § 1 ZEKS43.

4. Popieranie dostêpu do zatrudnienia osób niepe³nosprawnych

W³adze pañstw cz³onkowskich maj¹ obowi¹zek popierania dostêpu do za-
trudnienia osób niepe³nosprawnych wszelkimi mo¿liwymi œrodkami. Nadzo-
ruj¹c przestrzeganie tego przepisu przez pañstwa cz³onkowskie Komitet domaga
siê dostarczenia informacji na temat: dzia³añ podejmowanych przez w³adze po-
szczególnych pañstw; liczby osób niepe³nosprawnych zatrudnionych w poszcze-
gólnych latach w otwartych zak³adach pracy oraz w specjalnie tworzonych
z myœl¹ o umo¿liwieniu zatrudnienia osobom niepe³nosprawnym stanowiskach
pracy i zak³adach pracy; inicjatyw podejmowanych w celu zachêcenia osoby nie-
pe³nosprawnych, aby podejmowa³y dzia³alnoœæ gospodarcz¹ i us³ugow¹ na
w³asny rachunek; roli, jak¹ organizacje prywatne spe³niaj¹ w polityce spo³ecznej
aktywizacji zawodowej osób niepe³nosprawnych44. Komitet nie zadawala siê
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ogólnikowymi informacjami. Szczególne znaczenie przyk³ada do ustalenia, czy
w³adze pañstw cz³onkowskich podejmuj¹ dostatecznie intensywne dzia³ania na
rzecz promocji wprowadzenia osób niepe³nosprawnych na „otwarty” rynek pra-
cy. Zgodnie z dominuj¹c¹ zasad¹ polityki spo³ecznej pe³nej integracji osób nie-
pe³nosprawnych w ¿yciu spo³ecznym, Komitet przywi¹zuje szczególn¹ wagê do
podejmowania przez w³adze pañstw cz³onkowskich specjalnych dzia³añ w celu
umo¿liwienia osobom niepe³nosprawnym zatrudnienia w zak³adach pracy dot¹d
dostêpnych wy³¹cznie dla osób pe³nosprawnych. Pañstwa cz³onkowskich nie sto-
suj¹ce siê do powy¿szego zalecenia zosta³y uznane za niestosuj¹ce siê do standar-
dów ustanowionych w art. 15 § 2 ZEKS45. Identyczne orzeczenia zosta³y wydane
wobec pañstw cz³onkowskich, których w³adze zamiast promowania zatrudnienia
osób niepe³nosprawnych w ogólnie dostêpnych zak³adach pracy stosowa³y pasy-
wne, a wiêc uznane przez Komitet za nieskuteczne œrodki zachêcania pracodaw-
ców do zatrudniania osób niepe³nosprawnych46. Bada, czy w³adze pañstw
cz³onkowskich zobowi¹za³y pracodawców do dostosowania stanowisk i warun-
ków pracy do wymagañ niepe³nosprawnych pracowników. ¯¹da dowodów, i¿
powy¿sze obowi¹zki s¹ wype³niane47. Zaleca stosowanie œrodków preferencyj-
nego traktowania osób niepe³nosprawnych przez instytucje poœrednictwa pracy;
rezerwowanie niektórych miejsc pracy dla osób niepe³nosprawnych; wprowa-
dzanie systemu kwot zatrudnienia w zak³adach pracy zatrudniaj¹cych powy¿ej
20 pracowników; stymulowaniu przedsiêbiorców do zatrudniania osób niepe³no-
sprawnych subsydiami, obni¿aniem danin publicznych: sk³adek na ubezpiecze-
nia spo³eczne, podatków. Analizowany przepis ma charakter dynamiczny.
Nadzoruj¹c œrodki wykorzystywane przez w³adze pañstw cz³onkowskich Komi-
tet po czêœci zwraca uwagê na to, czy polityka uprzywilejowanego traktowania
osób niepe³nosprawnych na rynku pracy nie przekszta³ca siê w dzia³ania dyskry-
minuj¹ce osoby pe³nosprawne. Dotyczy to zw³aszcza obowi¹zku zatrudnienia
okreœlonego odsetka osób niepe³nosprawnych w zak³adach pracy zatrud-
niaj¹cych ponad 20 pracowników (system kwot). Komitet orzek³, ¿e art. 15 § 2 Kart
Spo³ecznych nie zobowi¹zuje w³adz pañstw cz³onkowskich wprowadzenia obowi¹zku
zatrudnienia okreœlonej liczby niepe³nosprawnych48. Komitet stara siê ustaliæ, czy
w pañstwach cz³onkowskich, w których system kwot zosta³ wprowadzony uleg³a
zmianie sytuacja osób niepe³nosprawnych na krajowym rynku pracy49. Wprowa-
dzone przez niektóre pañstwa cz³onkowskie obowi¹zkowe kwoty zatrudnienia
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a osób niepe³nosprawnych wynosz¹ 2%50, 3%51, a nawet 6%52 w stosunku do
ogó³u zatrudnionych przez pracodawcê. Komitet aprobuje powy¿sz¹ technikê
promocji zatrudnienia osób niepe³nosprawnych. We wszystkich przypadkach,
w których powy¿sza metoda wspierania zatrudnienia osób niepe³nosprawnych zo-
sta³a wprowadzona stawia dodatkowe pytanie o sankcje prawne, jakie mog¹ byæ
i s¹ stosowane w przypadku niestosowania siê przez pracodawców do obowi¹zki
zatrudnienia okreœlonej liczby pracowników niepe³nosprawnych. Samo wprowa-
dzenie obowi¹zku zatrudnienia okreœlonego odsetka osób niepe³nosprawnych nie
stanowi dla Komitetu wystarczaj¹cego argumentu o przestrzeganiu przez przepisu
art. 15 § 2 Kart Spo³ecznych. Europejski Komitet Praw Spo³ecznych wymaga od
w³adz pañstw cz³onkowskich, które ustanowi³y powy¿szy obowi¹zek wykazania,
¿e prawa osób niepe³nosprawnych w sprawach odnosz¹cych siê do dostêpu do za-
trudnienia w „otwartych” zak³adach pracy s¹ wystarczaj¹ce chronione53. Œrodki
prawne wykorzystywane dla ochrony praw osób niepe³nosprawnych powinny
byæ zaprezentowane instytucji miêdzynarodowej nadzoruj¹cej przestrzeganie upraw-
nieñ osób niepe³nosprawnych przedstawione w sposób zrozumia³y.

W tych systemach prawnych, w których niepe³nosprawni s¹ zatrudniani
w odrêbnych zak³adach pracy lub na specjalnie przystosowanych stanowisk pra-
cy Komitet bada, czy w³adze pañstw cz³onkowskich podejmuj¹ starania w celu
umo¿liwienia osobom niepe³nosprawnym œwiadczenia pracy w powszechnie do-
stêpnych zak³adach pracy54. Zmierza do ustalenia proporcji zatrudnienia osób
niepe³nosprawnych w „otwartych” i „zamkniêtych” zak³adach pracy55. Narusze-
nie powy¿szej proporcji na rzecz przewa¿aj¹cego zatrudnienia osób niepe³no-
sprawnych w odrêbnych, „zamkniêtych” zak³adach pracy stanowi podstawê
wydania orzeczenia przez Komitet o niezgodnoœci krajowych przepisów z art. 15
§ 2 Karty56.

Komitet analizuje warunki zatrudnienia pracowników niepe³nosprawnych57.
Porównuje stawki wynagrodzenia tych pracowników ze stawkami przyznawa-
nymi pracownikom pe³nosprawnym58. Domaga siê informacji na temat prawa
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49 Conclusions XIV-2, s. 357 (Grecja). W razie zmniejszenia siê liczby osób niepe³nosprawnych na ryn-
ku pracy domaga siê od w³adz pañstw cz³onkowskich wyjaœnienia przyczyn tej tendencji oraz pod-
jêcia stosowanych dzia³añ w celu wstrzymania powy¿szego procesu. Conclusions XVI-2, vol. 2,
s. 797 (S³owacja).

50 Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 506 (Malta).
51 Tam¿e, s. 798 (S³owacja).
52 Conclusions 2003, vol. 1, s. 165 (Francja).
53 Conclusions XVIII-2, vol. 1, s. 191-192 (Grecja); Conclusions XVIII-2, vol. 2, s. 542 (S³owacja); Conclu-

sions 2008, vol. 2, s. 419–420 (W³ochy).
54 Conclusions XVI-2, vol. 1, s. 227 i n.; Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 799 (S³owacja).
55 Conclusions XVI-2, vol. 1, s. 53–54 (Austria); s .87–98 (Belgia); Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 657 (Pol-

ska).
56 Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 797–799 (S³owacja).
57 Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 799 (S³owacja).
58 Conclusions XVI-2, vol. 1, s. 319 (Niemcy); Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 656 (Polska).



zrzeszania siê pracowników niepe³nosprawnych59. D¹¿y do ustalenia, czy praco-
wnicy niepe³nosprawni korzystaj¹ ze wzmo¿onej ochrony trwa³oœci stosunku
pracy60. Stwierdzenie przypadku dyskryminowania pracowników niepe³nospraw-
nych lub nie objêcia ich szczególn¹ ochron¹ przed rozwi¹zaniem stosunku pracy przez
pracodawcê uzasadnia wydanie orzeczenia o nie przestrzeganiu przez pañstwo cz³on-
kowskie standardów miêdzynarodowych ustanowionych w art. 15 § 2 Karty61.

W okresie od 2001 do 2003 r. Komitet orzek³, i¿ tylko dwa pañstwa cz³onkowskie:
W. Brytania62 i Szwecja63 dostosowa³y krajowe przepisy do standardów ustano-
wionych w art. 15 § Karty.

W latach 2007–2008 Komitet wyda³ orzeczenia stwierdzaj¹ce nieprzestrzega-
nie obowi¹zku popierania dostêpu do zatrudnienia przez osoby niepe³nosprawne
przez nastêpuj¹ce pañstwa cz³onkowskie: Belgiê64, Hiszpaniê65, Litwê66 i Polskê67.
Zaniedbania w³adz tych pañstw polega³y na braku reakcji w³aœciwych organów
administracyjnych w przypadkach stwierdzonych uchybieñ w dostosowaniu wa-
runków pracy do potrzeb i wymagañ osób niepe³nosprawnych. Czêste by³y przy-
padki stwierdzenia przez Komitet ignorowania przez w³adze pañstw cz³on-
kowskich obowi¹zku wydania i wprowadzenia do krajowego porz¹dku prawa
zabezpieczenia spo³ecznego przepisów zabraniaj¹cych pracodawcom dyskry-
minowania osób niepe³nosprawnych w zwyk³ym œrodowisku pracy68.

5. Popieranie pe³nej integracji osób niepe³nosprawnych
w ¿yciu spo³eczeñstwa

Obowi¹zkiem w³adz pañstw cz³onkowskich jest popieranie pe³nej integracji i
pe³nego udzia³u osób niepe³nosprawnych w ¿yciu spo³ecznym69. Art. 15 § 3 ZEKS
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59 Conclusions XVI-2, vol. 1, s. 319; Conclusions XVI-2, vol. 2, s. 656 (Polska).
60 Conclusions XVI-2, vol. 1, s. 54 (Austria); s. 99 (Belgia); s. 172 (Czechy); s. 473 (Islandia); Conclusions
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62 Conclusions XVI-2, vol. 2, s.946–948.
63 Conclusions 2003, vol. 2, s. 611–612.
64 Conclusions 2008, vol. 1, s. 133.
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66 Tam¿e, s. 464.
67 Conclusions XVIII-2, vol. 2, s. 506; Conclusions 2008 – vol. 1, s. 345.
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69 Zob. Framework of integration policies, Council of Europe. Directorate of Social Affairs and Health, Strasbo-
urg 2000; M. Menédez, F.M. Fernandez Lies, La protecciõn de las personas y grupos vulnerables en el De-
recho Europeo, Madrid 2001; Promoting the policy debate on social exlusions form a comparative perspective,
Council of Europe Publishing, Strasbourg 2002.



jest norm¹ dynamiczn¹. Zobowi¹zuje w³adze pañstw cz³onkowskich do inicjowa-
nia i prowadzenia pozytywnych dzia³añ, które maj¹ umo¿liwiæ realizacjê celu sfor-
mu³owanego w analizowanym przepisie. W szczególnoœci, pañstwa cz³onkowskie
powinny: ustaliæ i opisaæ przeszkody osób niepe³nosprawnych w porozumiewa-
niu siê i przemieszczaniu; wyposa¿yæ nieodp³atnie niepe³nosprawnych w œrodki
techniczne umo¿liwiaj¹ce pokonywanie przeszkód w porozumiewaniu i prze-
mieszczaniu siê; zorganizowaæ pomoc socjaln¹ dla osób niepe³nosprawnych, któ-
re nie mog¹ samodzielnie zaspokoiæ swoich potrzeb70. Obowi¹zkiem w³adz
pañstw cz³onkowskich jest umo¿liwienie osobom niepe³nosprawnym mo¿liwoœci
korzystania ze œrodków transportu, mieszkañ, dzia³alnoœci kulturalnej i rozry-
wek. Osobom niepe³nosprawnym nale¿y udzieliæ pomocy technicznej w celu po-
konywania przeszkód w porozumiewaniu siê i przemieszczaniu. Wed³ug
Komitetu, dzia³ania podejmowane przez w³adze pañstw cz³onkowskich z myœl¹
o dope³nieniu powy¿szego obowi¹zku nie mog¹ byæ podejmowane w izolacji, po-
winny siê uzupe³niaæ. Musz¹ byæ konsultowane z przedstawicielami osób nie-
pe³nosprawnych71. Komitet uwa¿a, i¿ z art. 15 § 3 ZEKS wynika obowi¹zek
wydania przepisów, które zabraniaj¹ dyskryminowania osób niepe³nospraw-
nych. Niedope³nienie powy¿szego obowi¹zku stanowi podstawê do wydania
orzeczenia o niezgodnoœci krajowych przepisów z miêdzynarodowymi standar-
dami72. Komitet wymaga sprawozdañ dotycz¹cych: konsultacji z organizacjami
przedstawicielskimi osób niepe³nosprawnych; œrodków technicznych podejmo-
wanych w celu umo¿liwienia osobom niepe³nosprawnym pokonywania barier
w dostêpie do œrodków komunikacji masowej, zamieszkania, korzystania z insty-
tucji kulturalnych i rozrywkowych, porozumiewania siê. Komitet jest zaintereso-
wany w informacji na temat statusu prawnego jêzyka migowego, dostêpu osób
niepe³nosprawnych do publicznych œrodków telekomunikacji, wydatków prze-
znaczanych przez pañstwa cz³onkowskie na umo¿liwienie osobom niepe³nospraw-
nym mo¿liwoœci korzystania bez ograniczeñ z powszechnie dostêpnych urz¹dzeñ
przeznaczonych do korzystania przez cz³onków spo³eczeñstwa. Oceniaj¹c w trakcie
pierwszego cyklu nadzoru przestrzegania art. 15 § 3 ZEKS 4 raporty krajowe73,
Komitet nie wyda³ orzeczenia o zgodnoœci krajowych przepisów z miêdzyna-
rodowymi standardami. W 2008 r. stwierdzi³, i¿ jedynie w³adze Szwecji popieraj¹
pe³n¹ integracjê i pe³ny udzia³ osób niepe³nosprawnych w ¿yciu wspólnoty.
Raporty pozosta³ych pañstw, które przedstawi³y sprawozdania z obowi¹zku
przestrzegania standardów ustanowionych w art. 15 § 3 ZEKS oceni³ negatywnie,
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70 Conclusions 2008, vol. 1 Statements of Interpretation of Article 15 § 3 ZEKS, s. 10.
71 Conclusions 2003, vol. 1, s. 168 (Francja); s. 297 (W³ochy); Conclusions 2003, vol. 2, s. 507 (S³owenia);
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72 Conclusions 2003, vol. 1, s. 299 (W³ochy); Conclusions 20003, vol. 2, s. 510 (S³owenia).
73 Francji, S³owenii, Szwecji i W³och. Bu³garia i Rumunia nie ratyfikowa³y art.15 § 3 ZEKS.



uzna³ bowiem, ¿e 1/3 pañstw cz³onkowskich, które ratyfikowa³y powy¿szy prze-
pis nie wprowadzi³a zakazu dyskryminowania osób niepe³nosprawnych74 albo
ustanowi³a nieskuteczne zakazy75.

6. Uwagi koñcowe

Oceniaj¹c z perspektywy Europejskiego Komitetu Praw Spo³ecznych poziom
zabezpieczenia spo³ecznego osób niepe³nosprawnych w pañstwach cz³onko-
wskich Rady Europy mo¿na zw¹tpiæ w realnoœæ koncepcji europejskiego modelu
socjalnego, ideê europejskiej przestrzeni spo³ecznej. Powy¿sza krytyczna obser-
wacja odnosi siê w równym stopniu do tzw. „starych” pañstw cz³onkowskich Unii
Europejskiej, pañstw, które do Unii przyst¹pi³y kilka lat temu. Znajduje tak¿e
zastosowanie wobec pañstw, które nie s¹ cz³onkami Unii Europejskiej. Doœwiad-
czenia zebrane w okresie kilku lat w dzia³alnoœci organu nadzoruj¹cego przestrze-
ganie przez pañstwa cz³onkowskie Rad Europy prawnego obowi¹zku zagwaran-
towania osobom niepe³nosprawnym ochrony prawnej przed marginalizacj¹
spo³eczn¹ uzasadniaj¹ przedstawienie nastêpuj¹cych propozycji:
– prawo osób niepe³nosprawnych do ochrony przed marginalizacj¹ spo³eczn¹

powinno byæ potraktowane jako jedno z podstawowych praw cz³owieka
i obywatela przez w³adze wszystkich pañstw cz³onkowskich Rady Europy;

– w³adze tych pañstw powinny podj¹æ bezzw³ocznie dzia³ania w celu ratyfiko-
wania Zrewidowanej Europejskiej Karty Spo³ecznej, a w szczególnoœci art. 15
§ 1–3 ZEKS;

– Rada Europy powinna opracowaæ zasady polityki spo³ecznej zobowi¹zuj¹cej
w³adze pañstw cz³onkowskich do przygotowania i wdro¿enia programów
spo³ecznych, które mog³yby umo¿liwiæ osobom niepe³nosprawnym uzyska-
nie wykszta³cenia, kwalifikacji zawodowych, zdobycie pracy oraz codzienne
funkcjonowanie w zwyk³ym œrodowisku naturalnym. Oznacza to w pier-
wszym rzêdzie koniecznoœæ adaptacji œrodowiska naturalnego cz³owieka do
wymagañ osób niepe³nosprawnych oraz u³atwienie tym osobom przystoso-
wanie siê do zaadaptowanego œrodowiska. Rada Europy jest najstarsz¹ orga-
nizacj¹ regionaln¹. W 2009 r. obchodzi³a 60-lecie swojego istnienia. Efekty jej
dzia³alnoœci w sprawach odnosz¹cych siê do ochrony praw osób niepe³no-
sprawnych przed marginalizacj¹ spo³eczn¹ s¹ zauwa¿alne. Nie odpowiadaj¹
jednak powszechnym oczekiwaniom obywateli pañstw europejskich pod ko-
niec pierwszej dekady XXI wieku;
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74 Conclusions 2008, vol. 1,s. 137 (Belgia), s. 287 (Finlandia); Conclusions 2008, vol. 2, s. 468 (Litwa),
s. 651 (Norwegia).

75 Conclusions 2008, vol. 1, s. 250 (Estonia).



– w³adze pañstw cz³onkowskich Rady Europy powinny diametralnie zmieniæ
nastawienie do obowi¹zków sformu³owanych w art. 15 ZEKS. Z w³asnej ini-
cjatywy powinny podejmowaæ pozytywne dzia³ania w celu urzeczywistnie-
nia jednego z podstawowych obowi¹zków w dziedzinie ochrony praw
spo³ecznych, sumiennie i skrupulatnie zmierzaæ do likwidacji patologicznego
zjawiska marginalizacji osób niepe³nosprawnych w ¿yciu wspólnoty.
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Marcin Zieleniecki
Uniwersytet Gdañski

Uwagi na temat charakteru prawnego
emerytury pomostowej

1. Uwagi wprowadzaj¹ce

W dniu 1 stycznia 2009 r. wesz³a w ¿ycie ustawa o emeryturach pomosto-
wych1. Jej uchwalenie by³o wyrazem realizacji zawartej w art. 24 ust. 2 i 3 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS2 zapowiedzi ustanowienia systemu œwiadczeñ dla
ubezpieczonych objêtych nowym systemem emerytalnym zatrudnionych
w szczególnych warunkach lub szczególnym charakterze. Koncepcja emerytury
pomostowej odbiega od za³o¿eñ, na których opiera³y siê œwiadczenia emerytalne
przys³uguj¹ce pracownikom ze wzglêdu na warunki lub charakter pracy w syste-
mie zdefiniowanego œwiadczenia. Ró¿ni siê ona równie¿ od konstrukcji prawnej
emerytury w systemie zdefiniowanej sk³adki. Odrêbnoœci te dotycz¹ w szczegól-
noœci przes³anek warunkuj¹cych nabycie prawa do emerytury pomostowej, za-
sad ustalania jej wysokoœci oraz organizacji i finansowania jej wyp³aty.

2. Przes³anki nabycia prawa do emerytury pomostowej

Odmiennie ani¿eli w powszechnym systemie emerytalnym przedstawia siê
charakterystyka ryzyka socjalnego stanowi¹cego przedmiot ochrony gwaranto-
wanej przez emeryturê pomostow¹. Reforma systemu emerytalnego z 1999 r.
zak³ada³a zmianê dotychczasowej koncepcji ryzyka emerytalnego. Warunkiem

1 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych (Dz.U. Nr 237, poz. 1656).
2 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych

(tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 39, poz. 353, ze zm.).



nabycia prawa do emerytury w systemie zdefiniowanego œwiadczenia by³o
osi¹gniêcie wieku emerytalnego oraz wymaganej liczby lat sk³adkowych i niesk³ad-
kowych. Realizacja prawa do emerytury przez ubezpieczonego bêd¹cego praco-
wnikiem by³a równie¿ uzale¿niona od uprzedniego rozwi¹zania stosunku pracy
z pracodawc¹ zatrudniaj¹cym takiego ubezpieczonego w okresie poprze-
dzaj¹cym nabycie prawa do emerytury. Cech¹ systemu emerytalnego zdefinio-
wanego œwiadczenia by³a jednoczeœnie dyferencjacja warunków nabycia prawa
do emerytury. Przepisy emerytalne stwarza³y mo¿liwoœæ przejœcia na emeryturê
w osobom, które osi¹gnê³y krótszy od wymaganego okres ubezpieczenia, ni¿szy
od powszechnego wiek czy uzyska³y sta¿ uprawniaj¹cy do emerytury bez wzglê-
du na wiek.

W literaturze przedmiotu prezentowane s¹ ró¿ne koncepcje ryzyka emerytal-
nego w systemie zdefiniowanego œwiadczenia. Zdaniem K. Antonowa w stosun-
ku do ubezpieczonych objêtych systemem emerytalnym zdefiniowanego
œwiadczenia mamy do czynienia z koncepcj¹ ryzyka staroœci opartej na elemen-
tach domniemanej niezdolnoœci do pracy i wys³ugi3. Nieco inaczej treœæ ryzyka
emerytalnego ujmuje I. Jêdrasik-Jankowska. Przedmiotem ochrony ubezpiecze-
niowej jest, jej zdaniem, prawo do zaprzestania pracy i otrzymywania w miejsce
utraconego zarobku œwiadczenia z funduszów publicznych4. Rozwi¹zanie sto-
sunku pracy nie stanowi przy tym przes³anki nabycia prawa do emerytury, lecz
warunek realizacji prawa ju¿ nabytego. Zdaniem U. Jackowiak podkreœlenia wy-
maga konwencjonalnoœæ przes³anki osi¹gniêcia wieku emerytalnego. Obserwo-
wane od lat wyd³u¿anie siê przeciêtnego trwania ¿ycia cz³owieka oraz
utrzymywanie siê zdolnoœci do pracy po osi¹gniêciu wieku emerytalnego powo-
duje, ¿e trac¹ na znaczeniu elementy biologiczne charakterystyki ryzyka emeryta-
lnego (tzw. niezdolnoœæ do pracy z powodu staroœci), roœnie zaœ rola elementów
zwi¹zanych z zas³ug¹ (wys³ug¹). Z tego powodu pojêcie „ryzyka osi¹gniêcia wie-
ku emerytalnego” lepiej oddaje istotê przedmiotu ochrony ubezpieczeniowej ani-
¿eli termin „ryzyko staroœci”5. Bez wzglêdu jednak na ró¿nice w sposobie
ujmowania treœci ryzyka emerytalnego wszyscy Autorzy zgodnie przyjmuj¹, ¿e
w charakterystyce przedmiotu ochrony ubezpieczeniowej w tzw. starym syste-
mie emerytalnym nie mo¿na pomin¹æ elementów zwi¹zanych ze sta¿em pracy
(okresem ubezpieczenia) oraz warunkiem rozwi¹zania stosunku pracy.

Na odmiennych za³o¿eniach opiera siê przedmiot ochrony ubezpieczeniowej
w systemie emerytalnym zdefiniowanej sk³adki. Prawo do emerytury zale¿y
z tym systemie wy³¹cznie od spe³nienia przes³anki osi¹gniêcia wieku emerytalnego.
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3 K. Antonów Prawo do emerytury, Zakamycze 2003, s. 37 i n.
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Liczba lat sk³adkowych i niesk³adkowych stanowi w tym systemie nie warunek
nabycia prawa do emerytury, lecz jedynie przes³ankê objêcia ubezpieczonego
gwarancj¹ uzyskania œwiadczenia w wysokoœci równej co najmniej kwocie najni¿-
szej emerytury6. Realizacja prawa do emerytury przez ubezpieczonych bêd¹cych
pracownikami nie jest równoczeœnie uzale¿niona od spe³nienia przes³anki
uprzedniego rozwi¹zania stosunku pracy7. W nowym systemie emerytalnym zre-
zygnowano jednoczeœnie z dyferencjacji przes³anek nabycia prawa do emerytu-
ry. Warunkiem nabycia prawa do emerytury jest osi¹gniêcie jednakowego dla
wszystkich ubezpieczonych wieku emerytalnego wynosz¹cego 60 lat dla kobiet
i 65 lat dla mê¿czyzn. W nowym systemie emerytalnym emerytura jest zatem
œwiadczeniem zapewniaj¹cym ochronê przed ryzykiem wieku emerytalnego8.

Na odmiennych za³o¿eniach opiera siê przedmiot ochrony gwarantowanej
przez system emerytur pomostowych. W systemie warunkuj¹cym nabycie prawa
do emerytury pomostowej roœnie znaczenie przes³anek zwi¹zanych z biologicz-
nymi skutkami procesu starzenia siê, domnieman¹ niezdolnoœci¹ do wykonywania
dotychczasowej pracy oraz z wys³ug¹, maleje natomiast rola wieku. Emerytura
pomostowa jest œwiadczeniem skierowanym do osób, które z powodu szczegól-
nych warunków pracy lub szczególnego charakteru pracy mog¹ zostaæ zmuszone
do zaprzestania wykonywania pracy na dotychczasowym stanowisku jeszcze
przed osi¹gniêciem wieku emerytalnego. Kontynuowanie dotychczasowej akty-
wnoœci zawodowej po osi¹gniêciu okreœlonego wieku mo¿e bowiem w przypad-
kach niektórych rodzajów prac rodziæ ryzyko trwa³ego uszkodzenia zdrowia
pracownika, stawiaæ pracownikowi wymagania przekraczaj¹ce poziom jego mo¿-
liwoœci albo wi¹zaæ siê z zagro¿eniem bezpieczeñstwa publicznego w tym ¿ycia
i zdrowia innych osób.

Pos³u¿enie siê przez ustawodawcê w art. 3 ust. 1 ustawy o emeryturach pomo-
stowych kryterium zagro¿enia pracownika trwa³ym uszkodzeniem zdrowia
mo¿e budziæ w¹tpliwoœci. W definicji prac w szczególnych warunkach mo¿na bo-
wiem dopatrywaæ siê w tym zakresie elementów charakterystycznych dla ryzyka
niezdolnoœci do pracy. Definicja zawarta w art. 3 ust. 1 ustawy o emeryturach po-
mostowych odwo³uje siê jednak do potencjalnego zagro¿enia uszkodzeniem
zdrowia w zwi¹zku z wykonywaniem pracy w szczególnych warunkach po
osi¹gniêciu okreœlonego wieku. Osi¹gniêcie odpowiedniego okresu wykonywa-
nia pracy w warunkach takiego zagro¿enia stanowi przes³ankê nabycia prawa do
emerytury pomostowej. W razie gdy ryzyko to aktualizuje siê (dochodzi do po-
wstania niezdolnoœci do pracy) ubezpieczony nabywa prawo do renty z tytu³u
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6 Art. 87 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS.
7 Art. 103 ust. 2a ustawy o emeryturach i rentach z FUS zosta³ na mocy art. 37 pkt 5 lit. b ustawy z dnia

21 listopada 2008 r. o emeryturach kapita³owych (Dz.U. Nr 228, poz. 1507) uchylony z dniem 8 stycz-
nia 2009 r.

8 Tak U. Jackowiak, op. cit. s. 21. K. Antonów okreœla przedmiot ochrony ubezpieczeniowej w nowym
systemie emerytalnym jako ryzyko do¿ycia wieku emerytalnego – por. K. Antonów, op. cit. s. 41 i n.



niezdolnoœci do pracy. Warto w tym kontekœcie zauwa¿yæ, ¿e w przypadku nie-
których kategorii pracowników zatrudnionych w szczególnych warunkach wa-
runkiem nabycia prawa do emerytury pomostowej jest zaktualizowanie siê
ryzyka niezdolnoœci do wykonywania pracy w szczególnych warunkach. W przy-
padku cz³onków personelu pok³adowego statków powietrznych wykonuj¹cych
pracê w powietrzu (art. 5 pkt 3 ustawy), pracowników hutnictwa (art. 7 pkt 3 usta-
wy) i maszynistów pojazdów trakcyjnych (art. 9 pkt 3 ustawy) warunkiem nabycia
prawa do emerytury pomostowej jest bowiem uzyskanie orzeczenia o niezdol-
noœci do wykonywania pracy w szczególnych warunkach.

Wœród przes³anek nabycia prawa do emerytury pomostowej na pierwszy
plan wysuwa siê warunek osi¹gniêcia wymaganego co najmniej 15-letniego okresu
pracy w szczególnych warunkach lub o szczególnym charakterze. Ustawodawca
konsekwentnie przestrzega zasady, ¿e uprawnienie do emerytury pomostowej
jest zwi¹zane wy³¹cznie z osi¹gniêciem wymaganego okresu kwalifikowanego
zatrudnienia w rozumieniu art. 3 ust. 1 i 3 ustawy o emeryturach pomostowych.
Ustawa o emeryturach pomostowych nie stwarza zatem mo¿liwoœci nabycia pra-
wa do tego œwiadczenia przez osoby, które w okresie swojej aktywnoœci zawodo-
wej wykonywa³y wy³¹cznie prace w szczególnych warunkach lub w szczególnym
charakterze w rozumieniu przepisów obowi¹zuj¹cych przed dniem 1 stycznia
2009 r. Osi¹gniêcie co najmniej 15-letniego okresu wykonywania takich prac daje
tym osobom prawo do zwiêkszenia podstawy wymiaru emerytury z FUS o kwotê
rekompensaty obliczonej wed³ug wzoru okreœlonego w art. 22 ustawy o emerytu-
rach pomostowych.

Okreœlenie rodzajów prac w szczególnych warunkach oraz o szczególnym
charakterze, których wykonywanie uprawnia do emerytury pomostowej nast¹pi³o
przy udziale ekspertów z dziedziny medycyny pracy oraz partnerów spo³ecznych
reprezentowanych w Trójstronnej Komisji do Spraw Spo³eczno-Gospodarczych.
Rezultatem tych prac by³o opracowanie 1) nowych definicji prac w szczególnych
warunkach i o szczególnym charakterze, 2) wykazu czynników ryzyka wystê-
puj¹cych w szczególnych warunkach œrodowiska pracy, 3) wykazów prac
w szczególnych warunkach oraz prac o szczególnym charakterze. Choæ ustawa
o emeryturach pomostowych okreœlaj¹c warunki nabycia prawa do œwiadczenia
odwo³uje siê do przepisów zawieraj¹cych definicje prac w szczególnych warun-
kach oraz o szczególnym charakterze (art. 4 pkt 5 i 6), to z punktu widzenia upra-
wnieñ emerytalnych istotne znaczenie maj¹ wykazy takich prac zawarte
w za³¹cznikach do ustawy. W porównaniu z regulacj¹ zawart¹ w rozporz¹dzeniu
Rady Ministrów z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie wieku emerytalnego pracowni-
ków zatrudnionych w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze9

dosz³o do istotnego ograniczenia zakresu prac uprawniaj¹cych do emerytury po-
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mostowej. W za³¹cznikach do ustawy wymienionych zosta³o jedynie 40 rodzajów
prac w szczególnych warunkach oraz 24 kategorie prac o szczególnym charakterze.

Ustawa o emeryturach pomostowych konsekwentnie przestrzega zasady, ¿e
wiek emerytalny w systemie zdefiniowanej sk³adki jest jednolity dla wszystkich
ubezpieczonych10. Okreœlaj¹c warunki nabycia prawa do emerytury pomostowej
w art. 4 pkt 3 tej ustawy pos³uguje siê wiêc terminem „wiek”, a nie „wiek emerytal-
ny”. Nabycie prawa do emerytury pomostowej nastêpuje zasadniczo wraz
z osi¹gniêciem 55 lat dla kobiet i 60 lat dla mê¿czyzn, z tym, ¿e dla pracowników
zatrudnionych przy niektórych rodzajach prac w szczególnych warunkach lub
o szczególnym charakterze wiek ten zosta³ ustalony na ni¿szym poziomie11.

Opis elementów charakteryzuj¹cych przedmiot ochrony gwarantowanej
przez system emerytur pomostowych wymaga uzupe³nienia o warunek roz-
wi¹zania stosunku pracy sformu³owany w art. 4 pkt 7 ustawy. Przes³ankê te nale-
¿y w moim przekonaniu odczytywaæ w kontekœcie ca³okszta³tu elementów
warunkuj¹cych nabycie prawa do emerytury pomostowej jako wymóg rozwi¹za-
nia stosunku pracy z pracodawc¹ zatrudniaj¹cym pracownika w szczególnych
warunkach lub o szczególnym charakterze w momencie osi¹gniêcia wieku i sta¿u
uprawniaj¹cego do takiego œwiadczenia. Emerytura pomostowa ma bowiem na
celu ochronê pracownika przed nadmiernym obci¹¿eniem wynikaj¹cym z dys-
proporcji pomiêdzy obni¿onymi wskutek procesu starzenia siê mo¿liwoœciami
pracownika, a wysokimi wymaganiami stawianymi mu przez szczególne warun-
ki lub charakter pracy. Zatrudnienie przy pracy w szczególnych warunkach lub
o szczególnym charakterze nie powinno wiêc traktowane jako kapita³ zgroma-
dzony w dowolnym okresie aktywnoœci zawodowej mo¿liwy do wykorzystania
po osi¹gniêciu okreœlonego wieku12.

Emerytura pomostowa jest œwiadczeniem o charakterze przejœciowym (wyga-
saj¹cym). Zgodnie z art. 4 pkt 5 ustawy o emeryturach pomostowych przys³uguje
ona bowiem wy³¹cznie pracownikom, którzy wykonywali prace w szczególnych
warunkach lub w szczególnym charakterze przed dniem 1 stycznia 1999 r. Zakres
podmiotowy tego œwiadczenia ograniczony zosta³ zatem do osób, które rozpo-
czê³y nabywanie uprawnieñ emerytalnych z tytu³u pracy w szczególnych warun-
kach lub w szczególnym charakterze przed dniem wejœcia w ¿ycie reformy
emerytalnej. Ustawodawca zak³ada tym samym, ¿e wraz z przejœciem na emery-
turê z FUS ostatniej grupy pracowników spe³niaj¹cych warunek okreœlony w art.

Uwagi na temat charakteru prawnego emerytury pomostowej 121

10 W cytowanych ju¿ wy¿ej przepisach art. 3 ust. 1 i 3 ustawy o emeryturach pomostowych termin
„wiek emerytalny” jest u¿ywany dla oznaczenia wieku 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mê¿czyzn.

11 Art. 5–10 ustawy o emeryturach pomostowych. Ni¿szy wiek nabycia prawa do emerytury pomosto-
wej mo¿e wynosiæ albo 50 lat dla kobiet i 55 lat dla mê¿czyzn albo jednolicie 55 lat dla przedstawicie-
li obu p³ci.

12 Por. Sprawozdanie z wykonania zadañ Zespo³u Ekspertów Medycyny Pracy do Spraw Zweryfi-
kowania Wykazu Rodzajów Prac w Szczególnych Warunkach i Wykazu Prac o Szczególnym Cha-
rakterze z marca 2006 r. s. 12.



4 pkt 5 ustawy o emeryturach pomostowych nast¹pi ca³kowite wygaszenie tego
œwiadczenia13.

Wygasaj¹cy charakter emerytury pomostowej budzi³ kontrowersje jeszcze na
etapie prac parlamentarnych nad projektem ustawy. W¹tpliwoœci dotyczy³y
w szczególnoœci zgodnoœci tego rozwi¹zania z konstytucyjnymi zasadami zaufania
obywateli do pañstwa i stanowionego przez nie prawa, ochrony praw nabytych
oraz równoœci wobec prawa14. Artyku³ 4 pkt 5 ustawy o emeryturach pomosto-
wych pozbawi³ mo¿liwoœci wczeœniejszego nabycia uprawnieñ emerytalnych
osoby, które rozpoczê³y wykonywanie pracy w szczególnych warunkach lub
w szczególnym charakterze w latach 1999–2008, tj. w okresie, w którym obo-
wi¹zywa³ art. 24 ust. 2 i 3 ustawy o emeryturach i rentach z FUS, zapowiadaj¹cy
ustanowienie specjalnego systemu œwiadczeñ dla ubezpieczonych urodzonych po
31 grudnia 1948 r. zatrudnionych w szczególnych warunkach lub szczególnym
charakterze. Powsta³a w¹tpliwoœæ czy nie dosz³o w ten sposób do naruszenia eks-
pektatyw emerytalnych tych osób oraz czy zró¿nicowanie prawa do emerytury
pomostowej w zale¿noœci od daty rozpoczêcia pracy w szczególnych warunkach
lub o szczególnym charakterze znajduje uzasadnienie w normach i wartoœciach
konstytucyjnych. W wyroku z dnia 16 marca 2010 r.15 Trybuna³ Konstytucyjny
uzna³, ¿e art. 4 pkt 5 ustawy o emeryturach pomostowych w zakresie, w jakim
przyznaje prawo do emerytury pomostowej wy³¹cznie pracownikom, którzy wy-
konywali prace w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze
przed 1 stycznia 1999 r. jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Try-
buna³u art. 24 ust. 2 ustawy o emeryturach i rentach z FUS nie zawiera³ wprost
¿adnych sformu³owañ wykluczaj¹cych nadanie emeryturom pomostowym cha-
rakteru wygasaj¹cego, co sk³ania do twierdzenia, ¿e kwestia ta pozostawiona zo-
sta³a swobodzie ustawodawcy. Tak¿e nazwa u¿yta na okreœlenie nowych œwiad-
czeñ sugeruje, ¿e maj¹ byæ one rozwi¹zaniem przejœciowym – „pomostem”
pomiêdzy dotychczasowym systemem z licznymi mo¿liwoœciami przechodzenia
na emeryturê w obni¿onym wieku emerytalnym i nowym systemem, w którym
tego typu rozwi¹zania maj¹ byæ wyj¹tkiem. Wygasaj¹cy charakter emerytury po-
mostowej wpisuje siê równie¿ w za³o¿enia reformy emerytalnej z 1999 r. takie jak
ujednolicenie zasad przechodzenia na emeryturê, likwidacja przywilejów bran-
¿owych, racjonalizacja i zwiêkszenie efektywnoœci systemu emerytalnego, dopa-
sowanie go do zmian demograficznych i gospodarczych a tak¿e pe³niejsza
realizacja zasady równoœci. Zdaniem Trybuna³u art. 24 ust. 2 i 3 ustawy o emerytu-
rach i rentach z FUS nie dawa³ równie¿ podstawy do sformu³owania maksymalnie
ukszta³towanej ekspektatywy gwarantuj¹cej osobom, które w latach 1999–2008
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13 Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy o emeryturach pomostowych nast¹pi to po 2040 r.
14 Szerzej na ten temat M. Zieleniecki, W kwestii konstytucyjnoœci ustawy o emeryturach pomostowych, [w:]

Z zagadnieñ zabezpieczenia spo³ecznego, ZNUG 2009, nr 1, s. 132–137.
15 K 17/09, Dz.U. Nr 48, poz. 286.



rozpoczê³y wykonywanie pracy w szczególnych warunkach lub szczególnym
charakterze prawo do emerytury pomostowej po spe³nieniu pozosta³ych
przes³anek okreœlonych w art. 4 ustawy o emeryturach pomostowych. Data roz-
poczêcia pracy w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze nie
stanowi, zdaniem Trybuna³u, arbitralnego kryterium ró¿nicowania prawa do
emerytury pomostowej a podobieñstwo grup pracowników, którzy rozpoczêli
wykonywanie takiej pracy przed 1 stycznia 1999 r. i po 31 grudnia 1998 r. jest jedy-
nie pozorne. Elementem odró¿niaj¹cym obie grupy pracowników by³o otoczenie
prawne w zakresie przepisów reguluj¹cych zasady przechodzenia na emeryturê.
Ka¿da osoba, która podejmowa³a pracê po rozpoczêciu reform emerytalnych po-
winna mieæ œwiadomoœæ, ¿e przechodzenie na emeryturê ma siê odbywaæ co do
zasady w podstawowym wieku emerytalnym a ustawodawca bêdzie zmierza³ do
stopniowego ograniczenia wszystkich wyj¹tków od tej zasady.

3. Okresowy charakter emerytury pomostowej

Ustawa o emeryturach pomostowych respektuje zasadê, ¿e œwiadczeniami,
które docelowo zabezpieczaj¹ jednostkê przed ryzykiem osi¹gniêcia wieku eme-
rytalnego w systemie emerytalnym zdefiniowanej sk³adki s¹ emerytura z FUS
oraz do¿ywotnia emerytura kapita³owa. Prawo do obu œwiadczeñ przys³uguje od
momentu osi¹gniêcia wieku emerytalnego do dnia œmierci uprawnionego. Eme-
rytura pomostowa posiada zatem charakter œwiadczenia okresowego przys³ugu-
j¹cego zasadniczo od dnia spe³nienia przez ubezpieczonego wszystkich przes³anek
nabycia prawa do tego œwiadczenia do osi¹gniêcia przez niego wieku upraw-
niaj¹cego do emerytury przys³uguj¹cej do¿ywotnio. Konstrukcja ta ró¿ni emery-
turê pomostow¹ od emerytur w obni¿onym wieku emerytalnym przys³uguj¹cych
ubezpieczonym zatrudnionym przy pracach w szczególnych warunkach lub
w szczególnym charakterze w systemie zdefiniowanego œwiadczenia, które posia-
da³y charakter do¿ywotni. Na marginesie warto zauwa¿yæ, ¿e ustawodawca
pos³uguje siê konstrukcj¹ emerytury okresowej równie¿ w kapita³owym segmen-
cie systemu emerytalnego zdefiniowanej sk³adki. O pos³u¿eniu siê przez ustawo-
dawcê konstrukcj¹ emerytury okresowej w II filarze emerytalnym zadecydowa³y
dwa zasadnicze powody. Po pierwsze ustawa o emeryturach kapita³owych zrów-
na³a wiek warunkuj¹cy nabycie prawa do emerytury do¿ywotniej przez kobiety
i mê¿czyzn na poziomie 65 lat, zachowuj¹c jednoczeœnie ni¿szy wiek emerytalny
dla kobiet w repartycyjnym filarze ubezpieczenia emerytalnego. Poniewa¿ przy-
jêto jednoczeœnie za³o¿enie, ¿e nabycie prawa do emerytury kapita³owej mo¿e
nast¹piæ wy³¹cznie równoczeœnie z rozpoczêciem pobierania emerytury z FUS
niezbêdne sta³o siê ustanowienie œwiadczenia, które mog³oby byæ pobierane
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przez kobiety przez okres brakuj¹cy do osi¹gniêcia 65 roku ¿ycia. Po drugie usta-
wa o emeryturach kapita³owych zosta³a uchwalona z du¿ym opóŸnieniem. Nie-
mo¿liwe sta³o siê powo³anie do dnia 1 stycznia 2009 r. instytucji, których
zadaniem by³oby wyp³acanie emerytur do¿ywotnich. W zwi¹zku z tym zadanie
wyp³aty emerytur okresowych zdecydowano siê powierzyæ ZUS, przyjmuj¹c jed-
noczeœnie za³o¿enie, ¿e kwoty kolejnych wyp³aconych œwiadczeñ bêd¹ pomniej-
szaæ kapita³ emerytalny przeznaczony na finansowanie emerytury do¿ywotniej
pozostaj¹cy w tym okresie w otwartym funduszu emerytalnym. Przyjêta konstru-
kcja prawna przemawia przeciwko traktowaniu okresowej emerytury kapi-
ta³owej w kategoriach œwiadczenia emerytalnego. W sensie ekonomicznym
emerytura okresowa posiada znamiona tzw. programowanej wyp³aty, czyli ratal-
nego wykorzystywania œrodków z OFE16.

Brak cechy do¿ywotnioœci przemawia w moim przekonaniu równie¿ prze-
ciwko traktowaniu emerytury pomostowej w kategoriach œwiadczenia emerytal-
nego. Okresowoœæ emerytury pomostowej powoduje, ¿e œwiadczenie to posiada
charakter prawny zbli¿ony do konstrukcji œwiadczenia przedemerytalnego17.
W literaturze przedmiotu s³usznie podkreœla siê zatem, ¿e odmiennoœæ charakte-
ru prawnego powinna znaleŸæ odzwierciedlenie w stosowanej przez ustawodaw-
cê nazwie omawianego œwiadczenia. Propozycja zast¹pienia terminu „emerytura
pomostowa” nazw¹ „œwiadczenie pomostowe” zas³uguje w zwi¹zku z tym na
pe³na aprobatê18.

4. Mechanizm ustalania wysokoœci emerytury pomostowej

W konstrukcji prawnej emerytury pomostowej mo¿na dostrzec równie¿ ele-
menty charakterystyczne dla emerytury w systemie zdefiniowanej sk³adki. Nale-
¿y do nich przyjêty w ustawie o emeryturach pomostowych mechanizm ustalania
wysokoœci œwiadczenia. Formu³a ustalania wysokoœci œwiadczenia zastosowana
w tzw. nowym systemie emerytalnym opiera siê na mechanizmach ekonomicz-
nych zachêcaj¹cych do przed³u¿ania okresu aktywnoœci zawodowej. Odroczenie
momentu przejœcia na emeryturê daje ubezpieczonemu podwójn¹ korzyœæ: 1)
wi¹¿e siê z przed³u¿eniem okresu op³acania sk³adek na ubezpieczenie emerytal-
ne, a w konsekwencji z przyrostem podstawy wymiaru przysz³ego œwiadczenia,
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16 Tak w szczególnoœci M. Wiœniewski i W. Otto w ekspertyzie poœwiêconej projektowi ustawy o eme-
ryturach kapita³owych przytoczonej w uzasadnieniu projektu tej ustawy.

17 Abstrahuj¹c oczywiœcie od wielu ró¿nic miêdzy tymi œwiadczeniami wystêpuj¹cych przede wszy-
stkim w zakresie treœci ryzyka socjalnego, warunków nabycia prawa czy zasad ustalania ich wyso-
koœci.

18 Tak w szczególnoœci I. Jêdrasik-Jankowska, Emerytury z Funduszu Ubezpieczeñ Spo³ecznych, [w:] Sy-
stem emerytalny 9 lat po reformie, (red.) B. K³os, Studia Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warsza-
wa 2008, s. 27.



2) skraca przeciêtny (statystyczny) okres pobierania emerytury, co powoduje,
¿e przy ustalaniu wysokoœci emerytury tzw. wk³ad emerytalny bêdzie dzielony
przez mniejsz¹ liczbê miesiêcy. W rezultacie wymiar emerytury przys³uguj¹cej
osobom, które zdecyduj¹ siê przed³u¿yæ okres podlegania ubezpieczeniu bêdzie
zdecydowanie ró¿ni³ siê od wysokoœci œwiadczenia przys³uguj¹cego ubezpieczo-
nym, którzy przejd¹ na emeryturê wraz z osi¹gniêciem tzw. powszechnego wie-
ku emerytalnego.

Podstawê obliczenia emerytury pomostowej stanowi¹ sk³adki na ubezpiecze-
nie emerytalne wniesione przez ubezpieczonego do FUS. W przypadku ubezpie-
czonych bêd¹cych cz³onkami otwartego funduszu emerytalnego w podstawie
wymiaru emerytury pomostowej uwzglêdnia siê równie¿ kwotê sk³adek
przeznaczonych na finansowanie przysz³ej emerytury metod¹ kapita³ow¹19.
Wczeœniejsze zakoñczenie aktywnoœci zawodowej przez ubezpieczonego wyko-
nuj¹cego prace w szczególnych warunkach lub o szczególnym charakterze wi¹¿e
siê ze skróceniem okresu op³acania sk³adek na ubezpieczenie emerytalne a tym
samym ze znacznym obni¿eniem podstawy wymiaru nie tylko emerytury pomo-
stowej, ale tak¿e przysz³ej emerytury z FUS. Zastosowanie formu³y zdefiniowanej
sk³adki przy obliczaniu wysokoœci emerytury pomostowej wp³ywa zatem nieko-
rzystnie na wysokoœæ emerytury pomostowej.

Stosowanie instrumentów prawnych zachêcaj¹cych do przed³u¿ania okresu
zatrudnienia przy pracach w szczególnych warunkach lub o szczególnym chara-
kterze pozostaje w sprzecznoœci z celami ustawy o emeryturach pomostowych.
Jak wspomniano ju¿ wy¿ej kontynuowanie takiej pracy po osi¹gniêciu okreœlone-
go wieku mo¿e siê bowiem wi¹zaæ z ryzykiem trwa³ego uszkodzenia zdrowia pra-
cownika, stawianiem pracownikowi wymagañ przekraczaj¹cych poziom jego
mo¿liwoœci albo zagro¿eniem bezpieczeñstwa publicznego w tym ¿ycia i zdrowia
innych osób. Z tego powodu ustawodawca wprowadza rozwi¹zania prawne
ograniczaj¹ce negatywne skutki zastosowania formu³y zdefiniowanej sk³adki
przy ustalaniu wysokoœci emerytury pomostowej. Za takie nale¿y uznaæ: 1) zasto-
sowanie przy jej obliczaniu sztywnego (a nie rzeczywistego) œredniego dalszego
trwania ¿ycia (dla osób w wieku 60 lat a nie w wieku faktycznego przejœcia na
emeryturê) oraz 2) zagwarantowanie, ¿e najni¿sza emerytura pomostowa nie
mo¿e byæ ni¿sza od najni¿szej emerytury z FUS. Podobn¹ rolê mog³oby pe³niæ ob-
jêcie osób uprawnionych do emerytury pomostowej programem przekwalifiko-
wañ zawodowych maj¹cych na celu ich aktywizacjê zawodow¹ w okresie
pobierania œwiadczenia. ZapowiedŸ opracowania przez Ministra Pracy i Polityki
Spo³ecznej strategii sektorowej dotycz¹cej wspierania zatrudnienia i aktywizacji
zawodowej osób wykonuj¹cych prace w szczególnych warunkach lub o szczegól-
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19 Efekt ten osi¹ga siê poprzez pomno¿enie kwoty sk³adek zaewidencjonowanych w FUS przez tzw.
wskaŸnik koryguj¹cy 19,52/12,22.



nym charakterze zawiera art. 53 ustawy o emeryturach pomostowych. Strategia ta
ma jednak obj¹æ wy³¹cznie osoby wykonuj¹ce prace w szczególnych warunkach
lub o szczególnym charakterze przez co najmniej 15 lat, którym nie przys³uguje
prawo do emerytury pomostowej. Zakres podmiotowy tego przepisu zosta³
w moim przekonaniu ujêty zbyt w¹sko.

5. Zasady finansowania emerytur pomostowych

Oceny charakteru prawnego instytucji prawa zabezpieczenia spo³ecznego
mo¿na równie¿ dokonywaæ przez pryzmat przyjêtej metody finansowania œwia-
dczeñ. W literaturze przedmiotu do cech kategorialnych ubezpieczeniowej meto-
dy zabezpieczenia spo³ecznego zalicza siê tradycyjnie wystêpowanie sk³adki.
Sk³adka pe³ni w systemie ubezpieczenia spo³ecznego dwojak¹ rolê. Z jednej stro-
ny stanowi przychód scentralizowanego funduszu ubezpieczeniowego, z którego
finansowane s¹ œwiadczenia. Z drugiej strony stanowi jeden z warunków nabycia
przez ubezpieczonego prawa do œwiadczenia, którego wymiar zale¿y równie¿ od
wysokoœci op³acanej sk³adki. Stosunek ubezpieczenia spo³ecznego oparty jest bo-
wiem na wzajemnoœci pomiêdzy sk³adk¹ a œwiadczeniem ubezpieczeniowym20.

Konstrukcja prawna sk³adki na Fundusz Emerytur Pomostowych (FEP) mo¿e
rodziæ w¹tpliwoœci odnoœnie ubezpieczeniowego charakteru omawianego syste-
mu œwiadczeñ. Podmiotami zobowi¹zanymi do op³acania i finansowania
w ca³oœci sk³adek na FEP s¹ pracodawcy zatrudniaj¹cy pracowników przy pra-
cach w szczególnych warunkach lub o szczególnym charakterze. Sk³adki w wyso-
koœci 1,5 % podstawy ich wymiaru op³acane s¹ za pracownika, który spe³nia
³¹cznie dwa warunki: 1) urodzi³ siê po dniu 31 grudnia 1948 r. i 2) wykonuje pracê
w szczególnych warunkach lub o szczególnym charakterze w rozumieniu art. 3
ust. 1 i 3 ustawy o emeryturach pomostowych. Warto zauwa¿yæ, ¿e obowi¹zek
op³acania sk³adki na FEP powstaje bez wzglêdu na to czy pracownik, za którego
jest ona op³acana jest objêty ochron¹ przed ryzykiem wczeœniejszego zaprzesta-
nia pracy po osi¹gniêciu wymaganego okresu pracy w szczególnych warunkach
przez system emerytur pomostowych. Sk³adka jest bowiem op³acana zarówno za
tych pracowników, którzy rozpoczêli wykonywanie pracy w szczególnych wa-
runkach lub o szczególnym charakterze przed dniem 1 stycznia 1999 r. (a zatem,
którzy maj¹ szansê nabyæ prawo do emerytury pomostowej) jak i za tych, którzy
z uwagi na póŸniejszy termin rozpoczêcia takiej pracy nie spe³niaj¹ warunków
uzyskania tego œwiadczenia. Wysokoœæ sk³adek wp³aconych do FEP za pracowni-
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20 Na ten temat szerzej m.in. L. Kaczyñski, Pojêcie zabezpieczenia spo³ecznego i kryterium rozró¿niania jego
technik, PiZS 1986, nr 5–6, s. 26–27, ten¿e Renta socjalna, s. 18–19; Cz. Jackowiak [w:] W. Jaœkiewicz,
Cz. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy w zarysie, Warszawa 1985, s. 454; I. Jêdrasik-Jankowska,
Pojêcia i konstrukcje prawne…, s. 30; W. Szubert, Ubezpieczenie spo³eczne Zarys systemu, Warszawa 1987,
s. 58 i n.



ka zatrudnionego przy pracy w szczególnych warunkach lub o szczególnym cha-
rakterze oraz d³ugoœæ okresu ich op³acania nie ma ¿adnego wp³ywu na wymiar
emerytury pomostowej. Jak wspomniano ju¿ wy¿ej o wysokoœci emerytury po-
mostowej decyduje wysokoœæ wk³adu wniesionego do Funduszu Ubezpieczeñ
Spo³ecznych przez ca³y okres podlegania ubezpieczeniu emerytalnemu (a wiêc nie
tylko przez okres wykonywania pracy w szczególnych warunkach lub o szczegól-
nym charakterze), z uwzglêdnieniem kwot sk³adek przekazanych do otwartego
funduszu emerytalnego. Powy¿sze cechy œwiadcz¹ o tym, ¿e sk³adka na FEP
pe³ni w systemie zabezpieczenia spo³ecznego wy³¹cznie rolê op³aty celowej prze-
znaczonej na finansowanie emerytur pomostowych. Obowi¹zek jej op³acania jest
dla pracodawcy negatywnym nastêpstwem zatrudniania pracowników przy pra-
cach w szczególnych warunkach lub o szczególnym charakterze.

Powstaje pytanie czy brak wzajemnoœci sk³adki na FEP i emerytury pomosto-
wej nie podwa¿a ubezpieczeniowego charakteru omawianego systemu œwiad-
czeñ. Moim zdaniem o charakterze prawnym emerytury pomostowej decyduje
kryterium Ÿród³a uprawnieñ ubezpieczonego do tego œwiadczenia. �ród³o prawa
do emerytury pomostowej stanowi nie wiêŸ prawna, na któr¹ sk³adaj¹ siê obo-
wi¹zek op³acania sk³adek na FEP i prawo do emerytury pomostowej, lecz stosunek
ubezpieczenia emerytalnego zachodz¹cy pomiêdzy ubezpieczonym (pracowni-
kiem zatrudnionym przy pracy w szczególnych warunkach lub o szczególnym
charakterze) a instytucj¹ ubezpieczeniow¹ (ZUS) zobowi¹zan¹ do wyp³aty w ra-
zie spe³nienia przez niego przes³anek nabycia prawa do emerytury pomostowej.
Œwiadczy o tym nie tylko przyjêty mechanizm ustalania wysokoœci emerytury po-
mostowej, ale tak¿e uzale¿nienie nabycia prawa do œwiadczenia od spe³nienia
przes³anki osi¹gniêcia w systemie ubezpieczenia spo³ecznego wymaganej liczby
lat sk³adkowych i niesk³adkowych. Sk³adka na ubezpieczenie emerytalne, a nie
sk³adka na FEP stanowi zatem tytu³ nabycia prawa do emerytury pomostowej
oraz decyduje o jej wysokoœci.

W¹tpliwoœci odnoœnie charakteru prawnego emerytury pomostowej mog¹
byæ zwi¹zane równie¿ z ustalon¹ w ustawie z 19 grudnia 2008 r. wysokoœci¹ stopy
procentowej sk³adki na FEP. Niska stopa procentowa sk³adki oraz w¹ski kr¹g pra-
cowników, za których ta sk³adka jest op³acana prowadz¹ do wniosku, ¿e intencj¹
ustawodawcy nie by³o nadanie sk³adce na FEP g³ównego Ÿród³a przychodów
Funduszu Emerytur Pomostowych. Emerytury pomostowe w wiêkszym stopniu
finansowane bêd¹ z dotacji bud¿etu pañstwa ani¿eli ze sk³adek na FEP21. W roku
2009 r. œrodki bud¿etowe bêd¹ jedynym Ÿród³em finansowania emerytur pomo-
stowych22. Powstaje pytanie czy w tych warunkach zasadna jest koncepcja ubez-
pieczeniowego charakteru emerytury pomostowej.

Uwagi na temat charakteru prawnego emerytury pomostowej 127

21 Takie za³o¿enie zosta³o wprost wyartyku³owane w uzasadnieniu do projektu ustawy o emerytu-
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22 Art. 54 ust. 2 ustawy o emeryturach pomostowych



Czêœciowe finansowanie emerytur pomostowych ze œrodków bud¿etowych
nie podwa¿a moim zdaniem ubezpieczeniowego charakteru emerytury pomosto-
wej. W literaturze przedmiotu podkreœla, ¿e w systemie ubezpieczenia spo³eczne-
go sk³adki nie stanowi¹ jedynego Ÿród³a finansowania œwiadczeñ. Klasyczny
model ubezpieczeniowy dopuszcza bowiem uzupe³nianie funduszu sk³adkowego
o œrodki pañstwowe, przeznaczone na pokrycie szczególnych wydatków ubez-
pieczenia spo³ecznego lub zapewnienie systemowi równowagi finansowej23.
Sk³adka na FEP posiada znamiona sk³adki na ubezpieczenie spo³eczne. Jest ona
bowiem op³at¹ celow¹ przeznaczon¹ na finansowanie uprawnieñ, których Ÿród³o
tkwi w stosunku ubezpieczenia emerytalnego. Finansowanie emerytur pomosto-
wych odbywa siê przy tym za poœrednictwem wyodrêbnionego funduszu ubez-
pieczeniowego. �ród³em przychodów tego funduszu s¹ równie¿ œrodki bud¿etowe
przeznaczone na finansowanie emerytur pomostowych. W 2009 r. rolê tego fun-
duszu bêdzie spe³nia³ Fundusz Ubezpieczeñ Spo³ecznych, zaœ w kolejnych latach
Fundusz Emerytur Pomostowych.

6. Wnioski

Poczynione uwagi uzasadniaj¹ w moim przekonaniu traktowanie emerytury
pomostowej w kategoriach œwiadczenia zapewniaj¹cego pracownikowi ochronê
przed ryzykiem zaprzestania wykonywania pracy po osi¹gniêciu okreœlonego
wieku oraz okresu zatrudnienia w szczególnych warunkach lub o szczególnym
charakterze. Wœród przes³anek nabycia prawa do tego œwiadczenia ustawodawca
eksponuje wymagania sta¿owe.

Na krytyczn¹ ocenê zas³uguje przyjêty przez ustawodawcê sposób okreœlenia
rodzajów prac w szczególnych warunkach oraz o szczególnym charakterze. Defi-
nicje prac w szczególnych warunkach i o szczególnym charakterze s¹ w gruncie
rzeczy pozbawione znaczenia normatywnego, poniewa¿ decyduj¹ce s¹ wykazy
takich prac zawarte w za³¹czniku do ustawy daj¹ce tytu³ do emerytury pomosto-
wej. Mog¹ mieæ one natomiast znaczenie przy odmowie przyznania tego prawa
dalszym grupom pracowników24.

Emeryturze pomostowej ustawodawca nada³ charakter œwiadczenia przejœcio-
wego (wygasaj¹cego). W¹tpliwoœci odnoœnie zgodnoœci z konstytucj¹ tego roz-
wi¹zania formu³owanych w ramach konsultacji spo³ecznych poprzedzaj¹cych
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23 W zwi¹zku z istotnym obci¹¿eniem bud¿etu pañstwa kosztami funkcjonowania systemu ubezpie-
czenia spo³ecznego w¹tpliwoœci budzi³ ubezpieczeniowy charakter systemu zaopatrzenia emeryta-
lnego w okresie PRL. Szerzej na ten temat m.in. L. Kaczyñski, Renta socjalna, s. 18 i n. oraz ten¿e,
Pojêcie zabezpieczenia spo³ecznego…, s. 27; W. Szubert, Ubezpieczenie spo³eczne…, s. 58 i n. oraz K. Kolasi-
ñski, Pojêcie i kryteria rozró¿niania form zabezpieczenia spo³ecznego, PiZS 1969, nr 5, s. 20 i n.

24 Opinia Rady Legislacyjnej z 28 lipca 2008 r. o projekcie ustawy o emeryturach pomostowych, RL-0303-54/08
opracowana przez L. Florka, „Przegl¹d Legislacyjny” 2008, nr 3, s. 211.



uchwalenie ustawy o emeryturach pomostowych nie podzieli³ Trybuna³ Konsty-
tucyjny. Uzna³ on, ¿e wprowadzenie przes³anki rozpoczêcia pracy w szczegól-
nych warunkach lub o szczególnym charakterze przed dniem 1 stycznia 1999 r.
nie naruszy³o zasad zaufania obywateli do pañstwa i stanowionego przez nie pra-
wa, ochrony praw nabytych oraz równoœci wobec prawa.

Emerytura pomostowa posiada charakter œwiadczenia okresowego przys³u-
guj¹cego zasadniczo od dnia spe³nienia przez ubezpieczonego wszystkich
przes³anek nabycia prawa do tego œwiadczenia do osi¹gniêcia przez ubezpieczo-
nego wieku uprawniaj¹cego do emerytury przys³uguj¹cej do¿ywotnio. Brak ce-
chy do¿ywotnioœci przemawia przeciwko traktowaniu emerytury pomostowej
w kategoriach œwiadczenia emerytalnego. Odmiennoœæ charakteru prawnego po-
winna znaleŸæ odzwierciedlenie w stosowanej przez ustawodawcê nazwie oma-
wianego œwiadczenia.

Przy obliczaniu wysokoœci emerytury pomostowej znajduje zastosowanie
formu³a zdefiniowanej sk³adki charakterystyczna dla nowego systemu emerytal-
nego. Opiera siê ona na mechanizmach ekonomicznych zachêcaj¹cych ubezpie-
czonych do odraczania momentu przejœcia na emeryturê. Wczeœniejsze zaprzestanie
pracy zarobkowej przez osobê przechodz¹c¹ na emeryturê pomostow¹ wp³ywaæ
bêdzie niekorzystnie na wysokoœæ nie tylko emerytury pomostowej ale tak¿e
przysz³ej emerytury z FUS. Ograniczeniu znaczenia ekonomicznych zachêt do
przed³u¿ania momentu przejœcia na emeryturê pomostow¹ s³u¿y wprowadzenie
mechanizmu obliczania wysokoœci emerytury pomostowej przy zastosowaniu
sztywnego (a nie rzeczywistego) œredniego dalszego trwania ¿ycia oraz ustano-
wienie gwarancji, ¿e najni¿sza emerytura pomostowa nie mo¿e byæ ni¿sza od naj-
ni¿szej emerytury z FUS.

Sk³adka na FEP pe³ni w systemie zabezpieczenia spo³ecznego wy³¹cznie rolê
op³aty celowej przeznaczonej na finansowanie emerytur pomostowych. Sk³adka na
FEP i emerytura pomostowa nie maj¹ bowiem charakteru œwiadczeñ wzajemnych.
Sk³adka na FEP nie stanowi ani tytu³u nabycia prawa do emerytury pomostowej, ani
nie wp³ywa na jej wysokoœæ. �ród³em prawa do emerytury pomostowej jest stosu-
nek ubezpieczenia emerytalnego pomiêdzy zachodz¹cy ubezpieczonym a ZUS.
Œwiadczy to ubezpieczeniowym charakterze emerytury pomostowej.

Ubezpieczeniowego charakteru emerytury pomostowej nie podwa¿a równie¿
finansowanie emerytur pomostowych w przewa¿aj¹cej mierze ze œrodków bud¿e-
tu pañstwa. Finansowanie emerytur pomostowych nie odbywa siê bezpoœrednio
z bud¿etu pañstwa, lecz za poœrednictwem wyodrêbnionego funduszu ubezpiecze-
niowego (FUS lub FEP), do którego trafiaj¹ równie¿ dotacje bud¿etowe przeznaczo-
ne na uzupe³nienie ewentualnych niedoborów funduszu sk³adkowego.
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Maciej £aga
Uniwersytet Gdañski

Glosa do uchwa³y sk³adu 7 sêdziów z 10.09.2009 r.
(I UZP 5/09)1

Niewyp³acone pracownikowi wynagrodzenie za pracê nie stanowi podsta-
wy wymiaru sk³adek na ubezpieczenie spo³eczne.

Uchwa³a podjêta w dniu 10 wrzeœnia 2009 r. przez sk³ad 7 sêdziów S¹du Naj-
wy¿szego jest orzeczeniem potrzebnym dla prawa ubezpieczeñ spo³ecznych co
najmniej z dwóch powodów. Po pierwsze, zagadnienie prawne obliczania pod-
stawy wymiaru sk³adek jest zwi¹zane z jednym z podstawowych elementów
konstrukcyjnych systemu ubezpieczeñ spo³ecznych2. Sk³adka jest nie tylko
„cen¹” ochrony ubezpieczeniowej3, ale i podstaw¹ finansowania ca³ego systemu
ubezpieczeñ. Podstawa wymiaru sk³adek powinna byæ wiêc precyzyjnie okreœlo-
na w przepisach prawa. Istotne dla systemu jest w szczególnoœci dok³adne i nie-
budz¹ce w¹tpliwoœci interpretacyjnych wskazanie momentu nale¿noœci sk³adki,
czy œciœlej – momentu powstania obowi¹zku jej uiszczenia. Po drugie, kwestia
chwili powstania obowi¹zku zap³aty sk³adki budzi³a rozbie¿noœci w dotychczaso-
wym orzecznictwie S¹du Najwy¿szego. W sprawie II BU 29/084 S¹d Najwy¿szy
wyrazi³ stanowisko, i¿ podstawê wymiaru sk³adek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe pracowników stanowi wyp³acone im w danym miesi¹cu wynagrodze-
nie, a wynagrodzenie wyp³acone przez pracodawcê z opóŸnieniem wykazywane

1 Uchwa³a (7) SN z dnia 10 wrzeœnia 2009 r., I UZP 5/09, Biuletyn S¹du Najwy¿szego 2009, nr 9,
poz.23,

2 Por. J. Joñczyk, Prawo zabezpieczenia spo³ecznego. Ubezpieczenia spo³eczne i zdrowotne, bezrobocie i pomoc
spo³eczna, Kraków 2006, s. 125.

3 Por. I. Jêdrasik-Jankowska, Pojêcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spo³ecznego, Warszawa 2007,
s. 54–55.

4 Wyrok SN z dnia 2 lipca 2009 r., II BU 29/08, LEX nr 532128.



jest w raporcie za ten miesi¹c, w którym zosta³o wyp³acone i wówczas staje siê
podstaw¹ wymiaru sk³adek. Zgodnie z tym pogl¹dem, wynagrodzenie wymagal-
ne (nale¿ne), ale nie wyp³acone pracownikowi nie implikuje jeszcze obowi¹zku
naliczenia sk³adki. Ten¿e obowi¹zek powstaje dopiero z chwil¹ otrzymania przez
pracownika wynagrodzenia lub pozostawienia wynagrodzenia do jego dyspozy-
cji. Z kolei w sprawie I UK 151/085 S¹d Najwy¿szy przyj¹³, i¿ zaniechanie wyp³aty
wynagrodzenia nie powoduje, ¿e sk³adki na ubezpieczenia spo³eczne nie s¹ nale-
¿ne, wymagalne. Sk³adki na ubezpieczenie nale¿ne s¹ wiêc co miesi¹c, jeœli tylko
wynagrodzenie winno byæ pracownikowi wyp³acone. Przyjête stanowiska s¹
sprzeczne. Co wiêcej, ju¿ prima facie wydaje siê, i¿ za dwoma przeciwstawnymi
pogl¹dami przemawiaj¹ istotne wartoœci.

Sk³ad 7 sêdziów S¹du Najwy¿szego w komentowanej uchwale opowiedzia³
siê za pierwszym ze zreferowanych stanowisk. Zgodnie z sentencj¹ uchwa³y nie-
wyp³acone pracownikowi wynagrodzenie za pracê nie stanowi podstawy wymia-
ru sk³adek na ubezpieczenie spo³eczne. Sentencja przyjêta przez poszerzony
S¹du Najwy¿szego jest trafna, a argumentacja przedstawiona w uzasadnieniu
uchwa³y jest logiczna i przekonywuj¹ca. Co wiêcej, uchwa³a podjêta w sprawie
ma istotne znaczenie dla realizacji zasady pewnoœci prawa w stosunku do p³atni-
ków sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne. Od nieop³aconych w terminie sk³adek
p³atnik ma obowi¹zek zap³aty odsetek za zw³okê (art. 23 ust. 1 ustawy o systemie
ubezpieczeñ spo³ecznych6 (dalej: ustaw¹ systemow¹), a w razie nieop³acenia
sk³adek ZUS mo¿e wymierzyæ p³atnikowi dodatkow¹ op³atê w wysokoœci do
100% nieuiszczonej kwoty (art. 24 ust. 1 ustawy systemowej). Wystawione przez
ZUS dokumenty stwierdzaj¹ce istnienie nale¿noœci z tytu³u sk³adek oraz jej wyso-
koœæ s¹ podstaw¹ wpisu hipoteki na nieruchomoœci p³atnika, jak równie¿ zastawu
na ruchomoœciach i prawach zbywalnych p³atnika (art. 26 ust. 2 i art. 27 ustawy
systemowej). Nieop³acone w terminie sk³adki podlegaj¹ œci¹gniêciu w trybie
przepisów o postêpowaniu egzekucyjnym (art. 24 ust. 2 ustawy systemowej). Do
odpowiedzialnoœci za sk³adki mog¹ byæ równie¿ poci¹gniête osoby trzecie. Nie
dope³nienie obowi¹zku op³acania sk³adek na ubezpieczenie spo³eczne w przewi-
dzianym przepisami terminie zagro¿one jest te¿ kar¹ grzywny (art. 98 ustawy
systemowej). Z uwagi na powy¿sze niezwykle istotne jest wyra¿one w uchwale
rozstrzygniêcie co do chwili, od której sk³adka staje siê nale¿na. W¹tpliwoœci auto-
ra niniejszego opracowania wzbudzi³o poruszone w uzasadnieniu uchwa³y za-
gadnienie standardu ochrony ubezpieczeniowej pracowników, w przypadku
których ostatecznie nie dosz³o do faktycznej wyp³aty wynagrodzenia w danym
miesi¹cu. Wydaje siê, ¿e komentowane orzeczenie wyeksponowa³o pewn¹ lukê
w aktualnie obowi¹zuj¹cych przepisach prawa. Zgodnie z sentencj¹ uchwa³y na-
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le¿noœæ sk³adki uzale¿niona jest bowiem od faktycznej wyp³aty wynagrodzenia.
W sytuacji braku zap³aty wynagrodzenia pracodawca w ogóle nie nalicza wiêc
pracownikowi sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne. Wydaje siê, ¿e w przysz³oœci
mo¿e ucierpieæ na tym wysokoœæ œwiadczeñ z ubezpieczenia wyp³acanych grupie
pracowników, którzy ostatecznie nie otrzymali nale¿nego wynagrodzenia za pracê.
Trudno te¿ rozstrzygn¹æ czy brak powstania obowi¹zku uiszczenia sk³adki
w okresie ubezpieczenia bêd¹cy nastêpstwem braku faktycznej wyp³aty wyna-
grodzenia nie stanie siê Ÿród³em problemów w zakresie stwierdzenia samego na-
bycia prawa do œwiadczeñ.

Trafnoœæ sentencji komentowanej uchwa³y niew¹tpliwie potwierdza literalna
wyk³adnia przepisów ustawy systemowej. Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy syste-
mowej podstawê wymiaru sk³adek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe pracow- -
ników stanowi przychód zdefiniowany w art. 4 pkt 9 tej¿e ustawy. W p³aszczyŸ-
nie podstawy wymiaru sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne przez przychody
pracownika nale¿y rozumieæ przychody z tytu³u zatrudnienia w ramach stosun-
ku pracy w rozumieniu przepisów o podatku dochodowym od osób fizycznych.
Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych7 przy-
chodami s¹ otrzymane lub postawione do dyspozycji podatnika w roku kalenda-
rzowym pieni¹dze i wartoœci pieniê¿ne oraz wartoœæ otrzymanych œwiadczeñ
w naturze i innych nieodp³atnych œwiadczeñ. W przepisach podatkowych zna-
czenie prawne przypisano faktowi „otrzymania” pieniêdzy lub postawienia ich
„do dyspozycji”. Dla powstania przychodu zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy podat-
kowej ¿adnego znaczenia nie ma data wymagalnoœci wynagrodzenia. Jak zauwa-
¿ono w doktrynie prawa finansowego, je¿eli przys³uguj¹ce pracownikowi
wynagrodzenie jest wyp³acane w kasie pracodawcy, wówczas pracownik, który
nie stawi siê w kasie i nie odbierze wynagrodzenia faktycznie nie otrzyma pieniê-
dzy, ale w p³aszczyŸnie podatkowej powstanie po jego stronie przychód, ponie-
wa¿ postawiono mu œwiadczenie pieniê¿ne do dyspozycji. Pozostawienie do
dyspozycji oznacza bowiem takie postawienie podatnikowi pieniêdzy czy warto-
œci pieniê¿nych, które pozwala na swobodne z nich skorzystanie. W przypadku
obrotu bankowego chwil¹ postawienia do dyspozycji wynagrodzenia pracowni-
ka by³by dzieñ uznania jego rachunku bankowego jako rachunku wierzyciela8.
Tak¹ interpretacjê momentu powstania obowi¹zku zap³aty sk³adek potwierdza
te¿ § 2 ust. 6 rozporz¹dzenia Rady Ministrów w sprawie szczegó³owych zasad
i trybu postêpowania w sprawach rozliczania sk³adek9. Dla ka¿dego ubezpieczo-
nego, którego podstawê wymiaru sk³adek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
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7 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (tekst jedn. Dz.U. 2000,
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8 Por. J. Marciniuk, [w:] J. Marciniuk (red.), Podatek dochodowy od osób fizycznych, Warszawa 2007,
s. 166–167.

9 Rozporz¹dzenie Rady Ministrów z dnia 18 kwietnia 2008 r. w sprawie szczegó³owych zasad i trybu
postêpowania w sprawach rozliczania sk³adek (Dz.U. 2008, Nr 78, poz. 465 ze zm.).



stanowi przychód, w rozumieniu przepisów o podatku dochodowym od osób fi-
zycznych, p³atnik sk³adek w raporcie miesiêcznym i w deklaracji uwzglêdnia na-
le¿ne sk³adki na ubezpieczenia spo³eczne od wszystkich dokonanych lub
postawionych do dyspozycji ubezpieczonego wyp³at – od pierwszego do ostatniego
dnia miesi¹ca kalendarzowego.

S¹d Najwy¿szy w uzasadnieniu komentowanej uchwa³y trafnie wskaza³, i¿
podstaw¹ wymiaru sk³adki s¹ œrodki pieniê¿ne fizycznie otrzymane – wyp³acone
albo pozostawione pracownikowi do dyspozycji, ale z przyczyn le¿¹cych po stro-
nie pracownika nie pobrane. Id¹c dalej tym tokiem rozumowania wynagrodzenie
wymagalne, a nawet zas¹dzone wyrokiem s¹du, które z uwagi na brak zap³aty nie
sta³o siê przychodem w rozumieniu przepisów o podatku dochodowym nie sta-
nowi podstawy wymiaru sk³adek. Oznacza to, ¿e do chwili zap³aty lub co naj-
mniej postawienia wynagrodzenia do dyspozycji pracownika sk³adki na
ubezpieczenia nie staj¹ siê nale¿ne, nie powstaje wierzytelnoœæ z tytu³u sk³adek,
nie mo¿e byæ równie¿ wdro¿ona procedura, której celem jest œci¹gniêcie nale¿-
nych sk³adek. Przyjêta interpretacja zagadnienia prawnego jest spójna systemo-
wo. W sytuacji braku wyp³aty wynagrodzenia nie pojawia siê „sk³adka nale¿na”,
bowiem po stronie pracownika nie powstaje jeszcze przychód. Praktyczn¹ konsek-
wencj¹ tego rozumowania jest koniecznoœæ wpisania przez p³atnika „0” w odpo-
wiednie miejsce deklaracji rozliczeniowej oraz imiennego raportu miesiêcznego
dla miesiêcy, w których nie dosz³o do faktycznej wyp³aty wynagrodzenia. Przez
wyra¿ony w art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy systemowej termin zap³aty sk³adek „do 15
dnia nastêpnego miesi¹ca” – nale¿y konsekwentnie rozumieæ termin liczony od
dnia faktycznej wyp³aty lub pozostawienia wynagrodzenia w dyspozycji pracow-
nika, co mo¿e nast¹piæ po up³ywie znacznej iloœci czasu od dnia wymagalnoœci
wynagrodzenia, nawet zas¹dzonego wyrokiem s¹du. Dopiero nieop³acenie
sk³adki w tak rozumianym terminie poci¹ga za sob¹ negatywne konsekwencje
z ustawy systemowej. SN podniós³ w uzasadnieniu równie¿ inny argument oparty
na wyk³adni systemowej – podstawa wymiaru sk³adek na ubezpieczenia spo³ecz-
ne, po pomniejszeniu o kwoty sk³adek podlegaj¹cych sfinansowaniu ze œrodków
ubezpieczonego, stanowi podstawê wymiaru sk³adki na ubezpieczenie zdrowot-
ne. Ta z kolei podlega odliczeniu od podatku dochodowego od osób fizycznych.
Gdyby uznaæ, ¿e sk³adka zdrowotna w ca³oœci finansowana przez pracownika
mia³aby byæ obliczana tylko od nale¿nego wynagrodzenia nawet niewyp³acane-
go, musia³aby byæ, wobec braku potr¹cenia zaliczki na podatek dochodowy,
finansowana w ca³oœci ze œrodków ubezpieczonego. Nale¿y zgodziæ siê z argu-
mentacj¹ przedstawion¹ przez sk³ad orzekaj¹cy w uzasadnieniu uchwa³y. Wyra-
Ÿna treœæ art. 18 w zw. z art. 4 pkt 9 ustawy systemowej w zw. z art. 11 ustawy
podatkowej potwierdzona § 2 ust. 6 rozporz¹dzenia w sprawie szczegó³owych za-
sad i trybu postêpowania w sprawach rozliczania sk³adek wy³¹cza przyjêcie innej
ni¿ dokonana przez SN interpretacji. Stanowisko przeciwne, obszernie przedsta-
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wione w uzasadnieniu postanowienia o przekazaniu zagadnienia sk³adowi po-
szerzonemu SN, nie znajduje oparcia w przepisach prawa i z tego wzglêdu nie
wytrzymuje krytyki.

Poszerzony sk³ad SN wskaza³ w uzasadnieniu, ¿e przyjêcie takiego jak w sen-
tencji uchwa³y momentu wymagalnoœci sk³adki nie poci¹ga za sob¹ negatywnych
konsekwencji dla ubezpieczonych. Uzasadnienie uchwa³y w³aœnie w tej czêœci
wzbudza pewne w¹tpliwoœci. Przepisy art. 18 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 9 ustawy sy-
stemowej tak rozumiane nie wydaj¹ siê chroniæ w sposób pe³ny interesów pracow-
ników. Mo¿na wyobraziæ sobie sytuacjê, w której system ochrony wynagrodzenia
za pracê, ³¹cznie z Funduszem Gwarantowanych Œwiadczeñ Pracowniczych, nie
zapewni akcentowanego w przepisach podatkowych faktu „wyp³aty” wynagro-
dzenia - pracownik nie uzyska przychodu, nie zostanie naliczona wiêc sk³adka.
Czêœciej natomiast dochodzi do sytuacji, w których pracodawcy opóŸniaj¹ siê
z zap³at¹ wynagrodzenia. Sk³adka nienale¿na nie zostanie w danym miesi¹cu
zewidencjonowana (por art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy systemowej). Mo¿na stwierdziæ,
¿e pracownik któremu w ogóle nie wyp³acono wynagrodzenia nie ze swojej winy
w takiej sytuacji „straci podwójnie”. Nie otrzyma wynagrodzenia, a na jego kon-
cie ubezpieczeniowym nie zostanie naliczona sk³adka. Wydaje siê, ¿e korzystniej-
sze dla ubezpieczonych by³oby przyjêcie, ¿e nale¿na sk³adka powstaje w chwili
wymagalnoœci wynagrodzenia, a nie w chwili jego faktycznej wyp³aty (ewentual-
nie pozostawienia do dyspozycji). Taka wyk³adnia, chocia¿ wydaje siê korzyst-
niejsza dla ubezpieczonych nie wytrzymuje jednak krytyki z uwagi na treœæ art. 18
ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 9 ustawy systemowej.

W sytuacjach ostatecznego braku wyp³aty wynagrodzenia, co nale¿y podkre-
œliæ wystêpuj¹cych stosunkowo rzadko, mo¿e dochodziæ do uniezale¿nienia
(„oderwania siê”) ubezpieczenia od sk³adki. Ubezpieczony pozostawa³ przez
dany okres w stosunku pracy – niezale¿nie od zg³oszenia, na zasadzie automatyz-
mu by³ wiêc ubezpieczony, ale nie dosz³o do wyp³aty wynagrodzenia za ten okres
– nie powsta³ wiêc obowi¹zek zap³aty sk³adki ubezpieczeniowej. Wskazana roz-
bie¿noœæ mo¿e okazaæ siê niebezpieczna nie tylko z punktu widzenia teoretycz-
nych za³o¿eñ systemu ubezpieczeñ spo³ecznych, ale tak¿e zupe³nie realnych
interesów pracownika postawionego w takiej sytuacji. W szczególnoœci nale¿y
rozwa¿yæ czy zgodnie z konstrukcj¹ poszczególnych œwiadczeñ z systemu ubez-
pieczeñ spo³ecznych pracownik zachowuje do nich prawo, pomimo nie powsta-
nia obowi¹zku zap³aty sk³adki? Brak powstania obowi¹zku zap³aty sk³adki
poci¹ga za sob¹ ni¿sze œwiadczenia z ubezpieczenia dla tej grupy ubezpieczo-
nych. W¹tpliwoœci pojawiaj¹ siê w szczególnoœci na gruncie ubezpieczeñ: eme-
rytalnego i rentowego. Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy emerytalnej okresem
sk³adkowym jest m.in. okres ubezpieczenia. Ten zdefiniowany jest w art. 4 pkt 5
ustawy emerytalnej jako „okres op³acania sk³adek na ubezpieczenia emerytalne
i rentowe” oraz „okres nieop³acania sk³adek z powodu przekroczenia w trakcie
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roku kalendarzowego kwoty rocznej podstawy wymiaru sk³adek”. Pojawia siê
istotne pytanie: jak zakwalifikowaæ okres, w którym pracownik podlega³ ubezpie-
czeniom, ale nie wyp³acono mu wynagrodzenia, a co za tym idzie w obowi¹zek
zap³aty sk³adki w ogóle nie powsta³ z uwagi na brak przychodu?

Wyk³adnia literalna wy¿ej powo³anych przepisów wskazuje, ¿e nie jest to
okres sk³adkowy10. Je¿eli przyj¹æ tak¹ wyk³adniê nieop³acanie sk³adek za okresy,
w których nie zap³acono wynagrodzenia mog³oby obni¿yæ sta¿ ubezpieczeniowy
wymagany do nabycia prawa do emerytury w starym systemie (por. art. 27 pkt 2
ustawy systemowej) oraz sta¿ wymagany do uzyskania gwarantowanej wysoko-
œci emerytury w nowym systemie (por. art. 87 ustawy systemowej). Mo¿na te¿
funkcjonalnie przyj¹æ, tak jak w komentowanej uchwale SN, ¿e okres, w którym
nawet nie powsta³ obowi¹zek zap³aty sk³adki uwa¿a siê za okres sk³adkowy, je¿eli
pracownik by³ w tym okresie obowi¹zkowo ubezpieczony (por. art. 4 pkt 1 ustawy
systemowej oraz uzasadnienie uchwa³y I UZP 5/0611). Podobnie przyj¹³ te¿ SN
w wyroku II UK 185/0612, gdy rozstrzyga³ kwestiê, czy u¿yte w przepisach art. 6
ust. 1 pkt 2 i art. 6 ust. 2 ustawy emerytalnej okreœlenie „okresy op³acania sk³adek
na ubezpieczenie spo³eczne” oznacza, ¿e warunkiem uznania za okres sk³adkowy
okresu zatrudnienia na podstawie umowy o pracê jest op³acenie przez pracodawcê
sk³adek na ubezpieczenie spo³eczne. SN we wskazanym wyroku wyrazi³ przeko-
nanie, ¿e okres zatrudnienia na podstawie umowy o pracê, w którym pracownik
otrzymuje wynagrodzenie, jest okresem ubezpieczenia, czyli okresem sk³adko-
wym w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 1 w rozumieniu ustawy o emeryturach i ren-
tach, niezale¿nie od tego, czy pracodawca op³aci³ sk³adki na ubezpieczenie.
Pogl¹d ten aktualnie w doktrynie dominuje. Uwa¿a siê, ¿e prawo do ubezpiecze-
nia, chocia¿ jest „prawem za sk³adkê”, nierozerwalnie wi¹¿e siê z wykonywaniem
okreœlonej dzia³alnoœci zawodowej, a pracownik nabywa prawo do œwiadczenia,
nawet je¿eli nie op³acono sk³adki, tak¿e gdy nie zosta³ zg³oszony do ubezpiecze-
nia, ale udowodni³ okres podlegania obowi¹zkowi ubezpieczenia13. Nale¿y jed-
nak zauwa¿yæ, ¿e zgodnie z sentencj¹ komentowanej uchwa³y, je¿eli nie dojdzie
do wyp³aty wynagrodzenia w ogóle nie powstanie nale¿na sk³adka. Bior¹c pod
uwagê rozstrzygniêcie zagadnienia prawnego przez SN zawarte w komentowa-
nej uchwale, nale¿a³oby ten pogl¹d uzupe³niæ. Mo¿e bowiem dojœæ do sytuacji, w
której zaistnieje obowi¹zek ubezpieczenia, ale w ogóle nie powstanie obowi¹zek
zap³aty sk³adki. W takim przypadku celowoœciowe uznanie, ¿e okres ubezpiecze-
nia jest okresem sk³adkowym w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 4 pkt 5
ustawy emerytalnej w sytuacji, w której w ogóle nie powstanie nale¿na sk³adka,
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idzie o krok dalej ni¿ uznanie za okres sk³adkowy okresu podlegania obowi¹zko-
wi ubezpieczenia, w braku formalnego zg³oszenia, ale gdy faktycznie wyp³acono
wynagrodzenie za pracê i powsta³y nale¿ne sk³adki. Z uwagi na treœæ art. 6 ust. 1
pkt 1 w zw. z art. 4 pkt 5 ustawy emerytalnej trudno jest przyj¹æ okres, w którym
nie powsta³ obowi¹zek zap³aty sk³adki okresem sk³adkowym. Nale¿y jednak braæ
pod uwagê, ¿e obowi¹zek wyp³aty wynagrodzenia i op³acania sk³adek spoczywa
na pracodawcy, a wykonywanie tego obowi¹zku jest niezale¿ne od pracownika.
W sytuacjach, w których bez winy ubezpieczonego nie powsta³a sk³adka za okres
obowi¹zkowego ubezpieczenia nale¿a³oby funkcjonalnie przyjmowaæ wbrew
literalnej wyk³adni, i¿ taki okres ubezpieczenia jest okresem sk³adkowym. Jedno-
czeœnie chcia³bym podkreœliæ, ¿e w przysz³oœci powinno siê dopracowaæ wadliw¹,
stwarzaj¹c¹ w¹tpliwoœci interpretacyjne definicjê okresu ubezpieczenia z art. 4
pkt 5 ustawy emerytalnej, ewentualnie rozszerzyæ katalog okresów uwa¿anych
za sk³adkowe o wy¿ej opisan¹ kategoriê sytuacji.

Niezale¿nie od powy¿szej konkluzji, aktualny stan prawny nie w pe³ni zabez-
piecza interesy pracowników, których sk³adki nie powsta³y z powodu braku
wyp³aty wynagrodzenia. Taka sytuacja ma negatywny wp³yw na wysokoœæ eme-
rytury w starym i w nowym systemie, jak równie¿ wysokoœæ prawa do renty
z tytu³u niezdolnoœci do pracy oraz renty rodzinnej (art. 58, 62 oraz 65 ustawy
emerytalnej). Pracownik w tym okresie ponosi ryzyko socjalne, a w chwili realiza-
cji tego ryzyka, np. w chwili osi¹gniêcia wieku emerytalnego – nie z jego winy
wyp³acone zostanie mu œwiadczenie w ni¿szej wysokoœci ni¿ wynika³oby to
z okresu podlegania obowi¹zkowi ubezpieczenia. Nale¿y równie¿ podkreœliæ, ¿e
w opisanych wy¿ej sytuacjach krañcowych brak zap³aty wynagrodzenia za pracê
umo¿liwia p³atnikowi ca³kowite uchylenie siê z obowi¹zku zap³aty sk³adki. Co
wiêcej, dzieje siê to w majestacie prawa, poniewa¿ sk³adka nie sta³a siê nale¿na,
wymagalna. W skrajnych sytuacjach mo¿e te¿ istnieæ obowi¹zek ubezpieczenia
pracowniczego bez obowi¹zku uiszczenia sk³adki.
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