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Drodzy Czytelnicy, Szanowni Państwo,

po dwóch tematycznych numerach kwartalnika „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria 
i praktyka” przyszedł czas na wydanie polskojęzyczne i o  szerszej rozpiętości te-
matycznej. Między innymi ponownie poruszamy problematykę w różnym stopniu 
związaną ze świadomością ryzyka w ubezpieczeniach społecznych. Znowu interesuje 
nas perspektywa zarówno obywateli, jak i  instytucji, które w tym obszarze mają 
właściwość  pozytywnego wpływu na wiedzę i postawy, np. Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych czy firmy ubezpieczeniowe. Dorota Rak udowadnia, że kompetencje bro-
kerów informacji mogą występować w brokeringu ubezpieczeń. Jak zauważa autorka, 
choć obu profesjom przyświeca trochę inna hierarchia celów, transmisja kompetencji 
infobrokerskich jest możliwa do pewnego stopnia i pod określonymi rygorami, jak 
np. wykształcenie kierunkowe czy szkolenia. Te kompetencje mogą okazać się klu-
czowe w dwóch innych obszarach omawianych na łamach niniejszego tomu. Jakość 
przekazywanej informacji jest składową zjawiska, o którym pisze w variach Wiesław 
Babik, to jest ekologii informacji. O negatywnych skutkach „zanieczyszczenia” śro-
dowiska informacyjnego w dobie gospodarki opartej na wiedzy i kompetencjach mo-
żemy przeczytać w tekście Małgorzaty Solarz. Autorka prezentuje diagnozę poziomu 
wiedzy Polaków w obszarze zagadnień emerytalnych oraz na podstawie autorskich 
badań poddaje ocenie świadomość ryzyka, które towarzyszy podejmowanym przez 
nich decyzjom emerytalnym.

Natomiast artykuł autorstwa Sebastiana Jakubowskiego może być interesującym 
głosem także dla badaczy dodatkowego oszczędzania na starość, a zwłaszcza w ramach 
pracowniczych programów emerytalnych. Tekst zawiera szczegółową analizę ustawowych 
form wypłat środków z rachunku uczestnika pracowniczych planów kapitałowych pod 
kątem ochrony przed indywidualnym ryzykiem długowieczności i jego negatywnymi 
skutkami fi nansowymi.

Zygmunt Bauman mawiał, że poszczególni uczestnicy życia społecznego – obywatele 
oraz różne instytucje – poddawani są nieustającemu procesowi renegocjacji umowy spo-
łecznej lub jej składowych. Przy użyciu tych metaklamr ciągłych przemian  pragniemy 
Państwa zachęcić do lektury artykułu Adama Zienkiewicza o nowej formie mediacji 
w postępowaniu administracyjnym: Alternative Dispute Resolution, czyli polubownym 
i pojednawczym sposobie rozwiązywania sporów opartym na idei dążenia do osiąg-
nięcia porozumienia poprzez likwidację przyczyn konfl iktu oraz poprawę wzajemnej 
komunikacji stron, ich relacji i ustanowienie podstaw konstruktywnej współpracy 
w przyszłości.

W następnym tekście Magdalena Zajchowska spróbuje Państwa przekonać, że organ 
rentowy w swojej praktyce niesłusznie uznaje osoby zatrudnione u komornika wykonu-
jącego zadania z zakresu władzy publicznej za osoby z nim współpracujące.



Natomiast przedmiotem ostatniego artykułu, autorstwa Patrycji Szczypki-Baran, jest 
problematyka koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego w Unii Europejskiej. 
Autorka dokonuje w nim ustalenia prawidłowej ścieżki obsługi przez instytucje właściwe 
zabezpieczenia społecznego w sprawach z zakresu ustawodawstwa właściwego. Celem tak 
sformułowanej metody jest uniknięcie ewentualnych uchyleń oraz wycofania formula-
rza A1, czyli zaświadczenia o ustawodawstwie dotyczącym zabezpieczenia społecznego, 
które ma zastosowanie do osoby uprawnionej.

Zapraszamy do lektury i liczymy na wywołanie ożywionej dyskusji.

Redakcja
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Dorota Rak

Broker ubezpieczeń i broker 
informacji – ujęcie kompetencyjne

Głównym celem artykułu jest odpowiedź na pytanie o to, czy kompetencje brokerów infor-
macji mogą występować również w innych typach usług brokerskich – przede wszystkim 
w brokeringu ubezpieczeń, a zatem – czy broker ubezpieczeń może być infobrokerem. Ponadto 
podjęto w tekście próbę wyodrębnienia kompetencji wspólnych dla omawianych dwóch typów 
działalności brokerskiej, przy czym położono nacisk głównie na kompetencje informacyjne, 
a także zwrócono uwagę na możliwość rozszerzenia zakresu kompetencji charakterystycznych 
dla specjalistów z obszaru ubezpieczeń. 

Punktem wyjścia do rozwiązania powyższego problemu była dokładna analiza terminów 
określających powyższe specjalności. To one warunkują postrzeganie i rozumienie zawodów 
brokerskich w obrębie różnych branż i – co więcej – uzasadniają potrzebę rozwijania oraz 
nabywania nowych kompetencji pracowniczych. Obszar kompetencyjny, umiejętnościowy 
(tzw. literacy), podlega próbom defi niowania i systematyzowania m.in. w obrębie ofi cjalnych 
dokumentów opracowywanych przez różne instytucje. W powyższej analizie jednymi z głów-
nych źródeł były krajowe standardy kompetencji i kwalifi kacji zawodowych opracowane przez 
Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej. 

Problem kompetencji związany z działalnością brokerską zawiera także liczne odniesienia 
do regulacji w wymiarze ponadnarodowym. W artykule uwzględniono również procesy za-
chodzące w obszarze kompetencji (jak np. transferowalność). 

Słowa kluczowe: infobrokering, kompetencje, metakompetencje, ubezpieczenia, 
transferowalność

Otrzymano: 2.08.2019
Zaakceptowano po recenzjach: 20.04.2020

DOI: 10.32088/0000_15
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Wstęp 

Celem artykułu jest próba odpowiedzi na pytania, czy broker ubezpieczeń może być 
brokerem informacji oraz czy kompetencje brokerów informacji mogą występować 
również w innych typach usług brokerskich (przede wszystkim w brokeringu ubezpie-
czeń). Kompetencje stanowią jeden z najważniejszych elementów składowych w kul-
turze organizacyjnej współczesnych instytucji i przedsiębiorstw. Są także czynnikiem 
decydującym o atrakcyjności zawodowej jednostki, stąd na przestrzeni kilku ostatnich 
lat ukształtował się trend i niejako obowiązek nabywania różnego rodzaju nowych 
kompetencji. 

O powszechności tego zjawiska świadczy chociażby liczba wyników w samej tylko 
wyszukiwarce Google. Po wpisaniu frazy „kompetencje szkolenia” otrzymujemy blisko 
14 mln wyników 1. Kompetencje cieszą się także dużym zainteresowaniem naukowców. 
Baza Scopus rejestruje ponad 267 tys. publikacji poświęconych tematyce związanej 
z umiejętnościami, Web of Science prawie 132 tys., a Google Scholar blisko 4 mln 2. 
Liczby te świadczą o tym, że mamy do czynienia z zagadnieniem, którego nie można 
pomijać w odniesieniu do współczesnego świata, gdyż zwłaszcza kompetencje informa-
cyjne (oraz cyfrowe) stanowią kluczowy składnik społeczeństwa wiedzy.

Mimo tak licznych publikacji na temat kompetencji wśród dostępnej literatury bra-
kuje opracowań dotyczących relacji kompetencji brokerów informacji (infobrokerów) 
i brokerów ubezpieczeniowych, a także – przede wszystkim – informacyjnego obszaru 
ich działalności, który ma kluczowe znaczenie w realizacji obowiązków zawodowych. 
Pewien wyjątek stanowi artykuł Anny Pieczki pt. Infobrokering w edukacji i informacji 
o ubezpieczeniach społecznych – możliwość czy konieczność? (2019), w którym autorka 
zaprezentowała możliwości potencjalnego wykorzystania kompetencji infobrokerów 
w procesie edukowania o ubezpieczeniach społecznych 3. Relacyjność kompetencyjna 
brokerów informacji i ubezpieczeń stanowi zatem niezbadany jeszcze obszar, mimo 
że na temat samego infobrokeringu powstało już wiele opracowań, jak np. książki In-
fobrokerstwo. Idee, koncepcje, rozwiązania praktyczne pod red. Tadeusza Wojewódzkiego 
i Małgorzaty Kowalskiej (Gdańsk 2015), Zawód infobroker. Polski rynek informacji pod 
red. Sabiny Cisek i Anety Januszko-Szakiel (Kraków 2015) oraz artykuły, np. Broker 
informacji – zawód z przyszłością czy zawód z przyszłości? Barbary Szczepańskiej (2002), 
Infobrokering w Polsce – wyniki badań w środowisku praktyków zawodu Karoliny Nizioł 
(2010), Specyfi ka rynku usług infobrokerskich w Polsce Patrycji Hrabiec-Hojdy (2013) czy 
Etyczny wymiar usług infobrokerskich w gospodarce opartej na wiedzy Anny Waligórskiej-
-Kotfas (2016).

1 Stan na 27.07.2019 r.
2 Stan na 29.07.2019 r.
3 Por. A. Pieczka, Infobrokering w edukacji i  informacji o ubezpieczeniach społecznych – możliwość czy konieczność?, 

„Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i Praktyka” 2019, nr 1 (140), s. 71–87. 
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Przyjęta przez autorkę niniejszego artykułu perspektywa wspomnianej wyżej rela-
cyjności zaimplikowała konieczność wykorzystania przede wszystkim dwóch metod 
badawczych: analizy treści (content analysis) oraz analizy i krytyki piśmiennictwa. Metoda 
pierwsza została wykorzystana w celu analizy ofi cjalnych dokumentów regulujących 
kwestie związane z kompetencjami i kwalifi kacjami zawodowymi, takich jak Europejskie 
ramy kwalifi kacji dla uczenia się przez całe życie, Polska Rama Kwalifi kacji oraz przede 
wszystkim Krajowy standard kompetencji zawodowych i Krajowy standard kwalifi kacji 
zawodowych. 

Metoda analizy i krytyki piśmiennictwa znalazła z kolei zastosowanie podczas próby 
określenia stanu badań. Dzięki niej możliwe stało się także zarysowanie teoretycznego tła 
dla zagadnień omawianych w niniejszym artykule. Jak można zauważyć, w opracowaniu 
wykorzystano prace, które układają się w trzy główne nurty tematyczne: 1) infobrokering 
(i zagadnienia pokrewne); 2) ubezpieczenia społeczne; 3) kompetencje. W pierwszym nur-
cie uwzględniono przywołane już wcześniej publikacje i uznane za najbardziej adekwatne 
z punktu widzenia celu artykułu. Zasada adekwatności była stosowana także w przy-
padku obszaru ubezpieczeń. Autorka wybrała te publikacje, które jej zdaniem najlepiej 
odnosiły się do zagadnień związanych z kompetencjami w pracy brokera ubezpieczeń. 
Zaś co do ostatniego nurtu tematycznego zdecydowano się na opracowania zarówno 
polskie, jak i zagraniczne z różnych okresów. Choć dobór literatury w tym zakresie 
może wydawać się niejednolity, przedstawia różne podejścia w dyskursie naukowym do 
kompetencji oraz ich roli i ewolucji.

Czym są kompetencje?

Omawianie zagadnienia kompetencji wymaga wpierw uporządkowania definicyjnego, 
co nie jest łatwym zadaniem – pojęcie to bowiem jest złożone i niejednoznaczne 4. Po-
tocznie są one utożsamiane z umiejętnościami. Jest to jednak zbyt duże uproszczenie 
w odniesieniu do rozpatrywania kompetencji jako kwalifikacji zawodowych. W takim 
ujęciu stanowią one połączenie wiedzy, umiejętności oraz odpowiedzialności 5, a także 
pewne uprawnienia i pełnomocnictwa, które tworzą zakres działania podmiotu 6. 

Termin „kompetencje” wprowadził do dyskursu naukowego w 1959 r. Robert H. Whi-
te. W artykule Motivation reconsidered: Th e concept of competence opublikowanym w cza-
sopiśmie „Psychological Review” zdefi niował je jako efektywne interakcje jednostki 
z otoczeniem 7. Uważał, że leżą one u podstaw tzw. konceptu motywacyjnego, który 
zakłada, że istnieje motywacja do ich rozwijania i zdobywania osiągnięć. Wspomniana 

4 B. Mikuła, W kierunku organizacji inteligentnych, Kraków 2001, s. 50.
5 Słownik języka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1994, s. 977.
6 Słownik języka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2005, s. 348.
7 R.H. White, Motivation reconsidered: Th e concept of competence, „Psychological Review” 1959, Vol. 66, s. 317.
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potrzeba interakcji z otoczeniem charakteryzuje się skuteczną motywacją i  jest ściśle 
związana z osobistym poczuciem efektywności. 

W 1973 r. David McClelland napisał przełomowy artykuł zatytułowany Testing 
for Competence Rather Th an for Intelligence. Skrytykował w nim dotychczasowe po-
dejście, zakładające, że sukces zawodowy jest warunkowany przez inteligencję i wy-
kształcenie. Zaproponował pomiar zmiennych osobowości, czyli kompetencji, jako 
swoistych czynników, które uwidaczniają się w konkretnych sytuacjach życiowych. 
Zaliczył do nich umiejętności komunikacyjne (communication skills), cierpliwość 
(patience), racjonalne ustalanie celów (moderate goal setting) oraz rozwój jednostki 
(ego development) 8. 

Dalsze badania nad kompetencjami przyniosły różne ich defi nicje. James L. Hayes 
stwierdził, że kompetencje zazwyczaj obejmują wiedzę, motywację, umiejętności spo-
łeczne i inne 9. Według Richarda E. Boyatzisa kompetencje związane są ze zdolnościami 
jednostki, ponieważ stanowią 

potencjał istniejący w człowieku, prowadzący do takiego zachowania, które przyczy-
nia się do zaspokojenia wymagań na danym stanowisku pracy w ramach parametrów 
otoczenia organizacji, co z kolei daje pożądane wyniki 10.

Inni uczeni postrzegają kompetencje jako połączenie wiedzy praktycznej i teoretycznej, 
umiejętności poznawczych, zachowań oraz wartości, również jako odpowiednie przygo-
towanie do pełnienia określonej roli. Jeśli ktoś jest w stanie osiągnąć wymagany poziom 
biegłości, oznacza to, że jest „kompetentny” w danej dziedzinie 11.

Różnorodność defi nicji przyczyniła się do tego, że kompetencje doczekały się także 
różnych typologii. Tomasz Rostkowski wskazał na istnienie ośmiu typów kompetencji 
związanych z:

1) uzdolnieniami – pracownik ma potencjał i możliwości, aby zdobywać nowe kom-
petencje;

2) umiejętnościami i zdolnościami – pracownik wie, że istnieją takie czynniki, które 
są niezbędne dla osiągnięcia sukcesu;

3) wiedzą – pracownik jest przygotowany do pracy w ramach zawodu, stanowiska, 
fi rmy itd.;

4) potencjałem fi zycznym – pracownik ma sprawność fi zyczną, wyczulone zmysły 
oraz zdolności psychofi zyczne;

5) stylami działania – pracownik umie planować i organizować oraz defi niować 
zasoby potrzebne do realizacji zadań;

6) osobowością – pracownik jest częścią społeczności i społeczeństwa, podejmuje 
interakcje z innymi;

8 D.C. McClelland, Testing for competence rather than for „intelligence”, „American Psychologist” 1973, Vol. 28, s. 9–10.
9 J.L. Hayes, A new look at managerial competence: the AMA model of worthy performance, „Management Review” 

1979, Vol. 68, Issue 11, s. 2–3.
10 R.E. Boyatzis, Th e Competent Manager: A Model for Eff ective Performance, New York 1982, s. 18. 
11 W. Furmanek, Kompetencje – próba określenia pojęcia, „Edukacja Ogólnotechniczna” 1997, nr 7, s. 14.
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7) zasadami i wartościami – pracownik umie odwoływać się do pełnionych przez 
siebie ról i uzasadnia swoje wybory;

8) zainteresowaniami – pracownik wie, że jego hobby może wpływać na zadania 
realizowane w miejscu pracy 12.

Inną typologię zaproponował Grzegorz Filipowicz. Wyróżnił on dwie główne grupy 
kompetencji: bazowe oraz wykonawcze. Do pierwszej z nich zaliczył kompetencje po-
znawcze (rozwiązywalność problemów, otwartość i elastyczność myślenia), społeczne 
(relacyjność z innymi, wywieranie wpływu, kultura osobista) oraz osobiste (radzenie 
sobie ze stresem, efektywność, pewność siebie itp.). W grupie drugiej umieścił kompe-
tencje biznesowe (orientacja w branży, techniki sprzedaży), fi rmowe (znajomość języków, 
wiedza zawodowa, etyka) i menedżerskie (budowanie zespołu, strategiczność myślenia, 
zmienność) 13.

W odróżnieniu od T. Rostkowskiego oraz G. Filipowicza, Françoise Delamare Le 
Deist i Jonathan Winterton wyodrębnili cztery typy kompetencji: poznawcze (kogni-
tywne) – powiązane z postrzeganiem, rozumieniem, analizowaniem i zapamiętywaniem; 
społeczne – polegające na budowaniu i utrzymywaniu relacji; funkcjonalne – odnoszące 
się do jakości działań i specyfi ki pracy; a także metakompetencje – warunkujące zdolność 
uczenia się i realizację celów 14. 

Z kolei Tadeusz Oleksyn wyróżnił pięć rodzajów kompetencji: organizacyjne (istotne 
dla działania podmiotu), zawodowe (niezbędne dla danej profesji), stanowiskowe (warun-
kujące działalność zawodową na danym stanowisku, niezależnie od tego, kto jest na nim 
zatrudniony), indywidualne (posiadane przez jednostkę) oraz potencjalne (takie, które 
każdy może nabyć w celu efektywniejszego wykonywania obowiązków zawodowych) 15.

Analizując powyższe defi nicje i typologie, można zauważyć, że na przestrzeni lat 
ukonstytuowały się dwa nurty. Jeden z nich odnosi się do codziennego (niekoniecznie 
zawodowego) życia jednostki, w którym realizuje ona zadania dzięki posiadanym umie-
jętnościom, jak chociażby sprawdzanie rozkładu jazdy. Obszar ten nie podlega ścisłej 
formalizacji, choć może być przedmiotem ogólnie przyjętych wytycznych. Do tego nurtu 
należą prace m.in. R.H. White’a, D. McClellanda czy J.L. Hayesa. Drugi nurt, którego 
reprezentantem był np. R.E. Boyatzis, ma ścisły związek z działalnością zawodową, 
podlegającą regulacjom instytucjonalnym i organizacyjnym. 

W związku z powyższym niezbędne jest także uściślenie zależności pomiędzy kom-
petencjami a kwalifi kacjami zawodowymi. Kwalifi kacje są defi niowane jako potencjał, 

indywidualny układ wiadomości, umiejętności i postaw, warunkujący wykonanie 
określonych zadań zawodowych 16. 

12 T. Rostkowski, Kompetencje jako jakość zarządzania zasobami ludzkimi [w:] Jakość zasobów fi rmy. Kultura, kompe-
tencje, konkurencyjność, red. A. Sajkiewicz, Warszawa 2002, s. 89–97.

13 G. Filipowicz, Zarządzanie kompetencjami zawodowymi, Warszawa 2004, s. 38.
14 F. Delamare Le Deist, J. Winterton, What Is Competence?, „Human Resource Development International” 2005, 

Vol. 8, No. 1, s. 35.
15 T. Oleksyn, Zarządzanie kompetencjami. Teoria i praktyka, Kraków 2006, s. 19.
16 J. Orczyk, Wokół pojęć kwalifi kacji i kompetencji, „Zarządzanie Zasobami Ludzkimi” 2009, nr 3–4, s. 27.
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W świetle aktów prawnych 

kwalifi kacje są formalnym rezultatem procesu oceny i walidacji prowadzonego przez właś-
ciwy organ i zazwyczaj przyjmują formę dokumentów, takich jak świadectwa lub dyplomy. 
Stwierdzają one, że dana osoba osiągnęła efekty uczenia się zgodne z określonymi standarda-
mi. Te efekty uczenia się można osiągnąć na różne sposoby, poprzez edukację formalną, po-
zaformalną lub uczenie się nieformalne, w kontekście krajowym bądź międzynarodowym 17. 

Kwalifi kacje należy zatem interpretować jako wszelkiego rodzaju formalnie potwier-
dzone umiejętności nabyte w trakcie edukacji, szkoleń, staży, praktyk itd. Z kolei kompe-
tencje mają charakter „miękki”, są obszerniejsze znaczeniowo 18 i utożsamiane chociażby 
ze zdolnościami jednostki, jej predyspozycjami. Jedne i drugie są ze sobą połączone – do 
zdobywania kwalifi kacji potrzebne są odpowiednie kompetencje, które z kolei mogą być 
rozwijane dzięki określonym kwalifi kacjom. Są to zagadnienia o tyle ważne, że ta „relacyj-
ność” jest widoczna chociażby w takich zawodach jak broker ubezpieczeniowy i infobroker. 

Formalne uwarunkowania kompetencji i kwalifi kacji zawodowych w Polsce, czyli 
Krajowe Ramy Kwalifi kacji (KRK), inaczej: Polskie Ramy Kwalifi kacji (PRK), wynikają 
z Europejskich Ram Kwalifi kacji (ERK). Ich funkcjonowanie jest ściśle związane z roz-
wojem gospodarki opartej na wiedzy i potrzebą efektywnego zarządzania tym cennym 
zasobem. Obejmują osiem stopni i są scharakteryzowane jako:

• I – podstawowa wiedza ogólna nabywana podczas obowiązkowej edukacji, rozwój 
bazowych umiejętności do realizacji prostych zadań, bezpośredni nadzór w zorga-
nizowanym kontekście;

• II – podstawowa wiedza w danej dziedzinie, zasadnicze umiejętności potrzebne do 
korzystania z istotnych informacji, nadzór i autonomia;

• III – wiedza na temat faktów, procesów i pojęć w danej dziedzinie; umiejętności 
potrzebne do wybierania i stosowania podstawowych narzędzi, informacji i ma-
teriałów; dostosowanie zachowania do okoliczności, odpowiedzialność za pracę;

• IV – znajomość szerszego kontekstu danej dziedziny; generowanie rozwiązań dla 
wskazanej specjalizacji, samodzielność, nadzorowanie innych, ocenianie;

• V – obszerna wiedza specjalistyczna w danej dziedzinie; kreatywne rozwiązywanie abstrak-
cyjnych problemów, radzenie sobie z nieprzewidywalnymi zmianami, rozwój osiągnięć;

• VI – zaawansowana wiedza krytyczna; biegłość i innowacyjność przy nieprzewi-
dywalnych zmianach, odpowiedzialność za decyzje w nieoczekiwanych sytuacjach, 
zarządzanie projektami, odpowiedzialność za rozwój innych jednostek;

• VII – wysoko wyspecjalizowana wiedza w danej dziedzinie; świadomość krytyczna, 
innowacyjne tworzenie nowej wiedzy i procedur, nowe podejścia strategiczne, udział 
w rozwoju kognitywnym i praktycznym;

17 Zalecenie Rady z dnia 22 maja 2017 r. w sprawie europejskich ram kwalifi kacji dla uczenia się przez całe życie 
i uchylające zalecenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 kwietnia 2008 r. w sprawie ustanowienia euro-
pejskich ram kwalifi kacji dla uczenia się przez całe życie (2017/C 189/03).

18 J. Berek, Identyfi kacja pożądanych kompetencji pracowników na przykładzie przedsiębiorstw branży lotniczej regionu 
bielsko-bialskiego, „Zeszyty Naukowe MWSE w Tarnowie” 2016, nr 1 (29), s. 20.
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• VIII – najbardziej zaawansowana wiedza w danej dziedzinie oraz relacyjność 
innych; zaawansowana synteza i ocena w krytycznych problemach, określanie 
wiedzy, autorytet i innowacyjność, etyka i autonomia, zaangażowanie w rozwój 
procesów 19. 

Dodatkowo PRK obejmuje także drugi poziom, w którym znajdują się uszczegóło-
wienia dla poziomu pierwszego (ERK) 20. 

Broker informacji i broker ubezpieczeń – 
istota zawodów 
Analizując problem kompetencji brokerskich, warto na początku zastanowić się, 
jakie obszary działalności są reprezentowane przez przedstawicieli powyższych 
zawodów i – przede wszystkim – jak są one definiowane. Na gruncie polskim in-
formacji na ten temat dostarcza szereg opracowań naukowych, a ponadto Krajowy 
standard kompetencji zawodowych oraz Krajowy standard kwalifikacji zawodowych. 
Jak zatem w świetle powyższych dokumentów są definiowani brokerzy informacji 
i ubezpieczeń? 

Jeśli chodzi o infobrokerów, są oni defi niowani jako niezależni pośrednicy świadczący 
odpłatnie usługi informacyjne na zlecenie klienta, z zachowaniem zasad etycznych oraz 
przestrzeganiem prawa 21. Jak wskazuje Tadeusz Wojewódzki za Sabiną Cisek, łączne 
spełnienie pięciu warunków przez brokera informacji wyróżnia jego profesję spośród 
innych zawodów informacyjnych. Są to: 

1) pośrednictwo w formie usługi informacyjnej, 2) niezależność gospodarcza, 3) od-
płatność usługi, 4) produkt w postaci usługi, 5) legalność źródeł informacji 22. 

W swoim zawodzie, polegającym głównie na poszukiwaniu, pozyskiwaniu, selekcji 
i przetwarzaniu informacji, korzystają przede wszystkim z technologii informacyjno-
-komunikacyjnych 23, choć nie tylko, zaś 

sednem pracy infobrokerskiej jest akredytacja informacji wykorzystanej do realizacji 
zlecenia wyszukiwawczego na zadany temat 24. 

19 Europejskie ramy kwalifi kacji dla uczenia się przez całe życie, http://web.archive.org/web/20111216115209if_/http://
ec.europa.eu:80/education/pub/pdf/general/eqf/broch_pl.pdf (16.06.2019).

20 Polska Rama Kwalifi kacji, http://www.kwalifi kacje.gov.pl/polska-rama-kwalifi kacji (16.06.2019).
21 K. Nizioł, Infobrokering w Polsce – wyniki badań w środowisku praktyków zawodu, „PTINT. Praktyka i Teoria 

Informacji Naukowej i Technicznej” 2010, nr 4 (72), s. 4.
22 T. Wojewódzki, Infobrokerstwo systemowe – kontekst niezbędności infobrokerskiej roboty [w:] Zawód infobroker. Polski 

rynek informacji, red. S. Cisek, A. Januszko-Szakiel, Warszawa 2015, s. 156.
23 M. Klisowska, „Infobroker” vs „badacz”. O e-determinantach (nie)efektywności transferu wiedzy fi zycznej [w:] Czło-

wiek – Media – Edukacja, red. J. Morbitzer, E. Musiał, Kraków 2013, s. 207.
24 H. Batorowska, Analityk w środowisku walki o dominację i przetrwanie [w:] Walka informacyjna. Uwarunkowania – 

incydenty – wyzwania, red. H. Batorowska, Kraków 2017, s. 184.
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Co więcej, zadaniem infobrokera jest wydobywanie najistotniejszych danych, według 
uprzednio opracowanej strategii wyszukiwawczej i ściśle określonych kryteriów 25. Broker 
informacji jest także określany jako infobroker, profesjonalista informacji lub niezależny 
profesjonalista informacji (IIP – Independent Information Professional), cybrarian (z po-
łączenia słów cyber i  librarian), data dealer, freelance librarian, niezależny researcher 
(independent researcher), broker wiedzy (knowledge broker) 26 oraz analityk 27. Trzeba w tym 
miejscu podkreślić, że nie sprzedaje on informacji (błędnie używany skrót myślowy), 
gdyż istnieje ona obiektywnie i nie jest niczyją własnością, ale usługę „pośredniczenia 
pomiędzy poszukującymi informacji a zasobami informacyjnymi” 28. W erze informacji 
i wiedzy infobrokerzy jako specjaliści informacji 

odgrywają wyjątkową rolę w gromadzeniu, organizowaniu, tworzeniu, analizowaniu, 
syntezowaniu i koordynowaniu dostępu do najlepszych dostępnych źródeł informacji 
dla organizacji jako całości. Są liderami w opracowywaniu i wdrażaniu standardów 
etycznego i legalnego wykorzystywania informacji 29.

Ważnym aspektem jest wykształcenie osób planujących karierę infobrokerską. Kra-
jowy standard kompetencji zawodowych jednoznacznie wskazuje, że aby pracować w tym 
zawodzie, powinno się ukończyć 

studia wyższe drugiego stopnia z zakresu informacji naukowej i bibliotekoznawstwa lub 
pokrewne kierunki. Istnieje również możliwość ukończenia studiów podyplomowych 
(kierunek: broker informacji, infobrokering, zarządzanie informacją lub pokrewne) 30. 

Ważny jest również udział w szkoleniach, webinariach, seminariach, konferencjach 
itd., aby poszerzać swoją wiedzę i doskonalić umiejętności. Oferta edukacyjna dla poten-
cjalnych infobrokerów jest dość szeroka 31. Oprócz poziomu edukacji formalnej brokerzy 
informacji pozyskują wiedzę w obszarze społecznościowym oraz działalności zawodowej. 
Niezależnie od sposobu zdobycia edukacji istotne są trzy czynniki: kontekst sytuacyjny 
i środowiskowy, w którym funkcjonują ci specjaliści, znajomość reguł oraz umiejętność 
budowania przynależności do społeczności brokerów informacji, świadomość koniecz-
ności doskonalenia swoich umiejętności oraz warsztatu 32.

25 A. Januszko-Szakiel, Brokering informacyjny jako istotne ogniwo biznesu w dobie kryzysu gospodarczego [w:] Narzędzia 
zarządzania w obliczu kryzysu, red. D. Fatuła, Kraków 2009, s. 36–37.

26 I. Bałos, S. Cisek, A. Januszko-Szakiel, Wprowadzenie do infobrokeringu. Wybrane aspekty [w:] Zawód infobroker. 
Polski rynek informacji, red. S. Cisek, A. Januszko-Szakiel, Warszawa 2015, s. 19. 

27 H. Batorowska, op. cit.
28 Krajowy standard kompetencji zawodowych. Broker informacji (researcher) (262204), ftp://kwalifi kacje.praca.gov.pl/

STANDARDY%20KOMPETENCJI%20ZAWODOWYCH/ (27.06.2019).
29 Competencies for information professionals of the 21st century, http://infonista.com/wp-content/uploads/2014/05/

Core-Competencies-Revisions-4–30–14-draft.pdf (9.11.2019).
30 Krajowy standard kompetencji zawodowych. Broker informacji, op. cit.
31 A. Tomasik, Kształcenie brokerów informacji w Polsce, „Elektroniczne czasopismo Biblioteki Głównej Uniwersytetu 

Pedagogicznego w Krakowie” 2015, nr 7, s. 4–6.
32 V.M. Tucker, Ways of Learning of Information Professionals: Concepts, Roles, and Strategies [w:] Informed Learning 

Applications: Insights from Research and Practice (Advances in Librarianship, Vol. 46 ), ed. K. Ranger, 2019, s. 53.
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Jak już wcześniej wspomniano, każda usługa świadczona przez brokera informacji jest 
realizowana w oparciu na zasadach etycznych ustalonych przez Association of Independent 
Information Professionals (AIIP) [Stowarzyszenie Niezależnych Profesjonalistów Informa-
cji]. Zgodnie z wytycznymi osoby pracujące jako infobrokerzy (zarówno samodzielnie, 
w agencjach infobrokerskich, jak i na stanowiskach infobrokerskich w fi rmach z różnych 
gałęzi gospodarki) są zobowiązane m.in. do:

• dbałości o dobre imię zawodu;
• bycia uczciwym, kompetentnym oraz dyskretnym;
• przekazywania informacji adekwatnej, aktualnej i  zgodnej ze zleceniem 

klienta;
• udzielania klientowi informacji na temat wykorzystanych źródeł;
• przyjmowania zleceń zgodnych z prawem;
• zachowywania poufności;
• działania zgodnie z poszanowaniem praw autorskich; 
• informowania klientów o ograniczeniach w realizacji usługi;
• utrzymywania kontaktów zawodowych z różnymi podmiotami;
• odpowiedzialności za współpracowników i przestrzeganie przez nich kodeksu 33,  34.
Oprócz „tradycyjnych” brokerów informacji na rynku działają tzw. brokerzy syste-

mowi, czyli specjaliści okazjonalnie, masowo i rutynowo wykonujący zadania infor-
macyjne, „bez infobrokerskiej identyfi kacji, bez przypisania im kompetencji istotnych 
profesjonalnie” 35. Zdaniem T. Wojewódzkiego realizują oni zadania podobne do infobro-
kerskich i posiadają kompetencje zbliżone do brokerów informacji, jednak zredukowane 
do zarządczych czy informatycznych.

Jeśli zaś chodzi o brokera ubezpieczeń, to w świetle Krajowych standardów kwa-
lifi kacji zawodowych jest on defi niowany jako pośrednik między klientem a towa-
rzystwem ubezpieczeniowym. Doradza klientowi i działa w jego imieniu, oceniając 
ryzyko i analizując zagrożenia 36. Obok agenta ubezpieczeniowego wchodzi w skład 
grupy zawodowej określanej jako pracownik ds. ubezpieczeń. Według Krajowego 
standardu kompetencji zawodowych jej przedstawiciele realizują działalność usłu-
gową, są najczęściej zatrudniani w agencjach ubezpieczeniowych i fi rmach bro-
kerskich, salonach samochodowych i zakładach ubezpieczeń 37. Pośredniczą przede 
wszystkim w zawieraniu umów. Polska Klasyfi kacja Działalności (PKD) wyłączyła 
jednak z tej grupy obowiązkowe ubezpieczenia społeczne (mieszczą się one w kate-
gorii 84.30.Z PKD). 

33 B. Szczepańska, Broker informacji – zawód z przyszłością czy zawód z przyszłości?, „Biuletyn EBIB” 2002, nr 11, 
http://www.ebib.pl/2002/40/szczepanska.php (25.06.2019). 

34 Code of Ethical Business Practice, https://www.aiip.org/About/Professional-Standards (25.06.2019).
35 T. Wojewódzki, op. cit., s. 157.
36 Krajowy standard kwalifi kacji zawodowych. Broker ubezpieczeniowy (341203), ftp://kwalifi kacje.praca.gov.pl/

STANDARDY%20KWALIFIKACJI%20ZWODOWYCH/ (27.07.2019).
37 Krajowy standard kompetencji zawodowych. Pracownik ds. ubezpieczeń (431202), ftp://kwalifi kacje.praca.gov.pl/

STANDARDY%20KOMPETENCJI%20ZAWODOWYCH/ (27.06.2019).
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Pracownicy ds. ubezpieczeń, w tym także brokerzy ubezpieczeniowi, powinni posiadać 
wykształcenie średnie ogólne lub średnie zawodowe o kierunku związanym z ekonomią, 
marketingiem. Istotną funkcję w poszerzaniu ich kompetencji i kwalifi kacji zawodowych 
pełnią również kursy oraz szkolenia. Do głównych zadań zawodowych brokerów ubez-
pieczeniowych należą m.in.:

• nawiązywanie kontaktów z klientami i pozyskiwanie informacji,
• przygotowanie i prezentacja oferty ubezpieczeniowej,
• wystawianie dokumentów ubezpieczeniowych i aktualizowanie danych klientów,
• kontakt mailowy i telefoniczny w zakresie ubezpieczeń,
• kontrola terminów odnawiania umów,
• przekazywanie dokumentacji do towarzystw ubezpieczeniowych,
• organizacja druków ubezpieczeniowych,
• zarządzanie danymi osobowymi w procedurze zawierania umowy ubezpieczeniowej,
• dbałość o stanowisko pracy z poszanowaniem przepisów bhp 38. 

Kompetencje informacyjne w infobrokeringu 
i brokeringu ubezpieczeń 
Każdy człowiek niezależnie od tego, czym się zajmuje, jest częścią przestrzeni informa-
cyjnej. Pełni różne role: jest twórcą, odbiorcą i użytkownikiem. Jak podaje za Albertem 
Borgmannem Małgorzata Kisilowska, także informacje są różne – mogą dotyczyć rze-
czywistości, służyć rzeczywistości oraz stanowić rzeczywistość 39. Kompetencje informa-
cyjne (information literacy) są zatem niezbędne do obcowania z informacją. Najbardziej 
uwidacznia się to w przypadku brokerów informacji i pracowników innych zawodów 
informacyjnych. Co więcej, znajduje to swoje odzwierciedlenie w postaci uporządkowa-
nego standardu kompetencji brokerów informacji.

Jak już wcześniej sygnalizowano, kluczowe w działalności infobrokerskiej są – rzecz 
jasna – kompetencje informacyjne. Po pierwsze można je defi niować w oparciu na 
istniejącym już dorobku teoretycznym (ujęcie węższe), w którym są one utożsamiane 
z wiedzą na temat wyszukiwania informacji, ich oceny oraz wykorzystania 40. Po drugie, 
w szerszym ujęciu, warto zestawić je ze zjawiskiem, jakim jest zarządzanie informacją, 
a które to poniekąd wyznacza zakres kompetencyjny w działalności informacyjnej. 
Proces zarządzania informacją polega na tworzeniu, gromadzeniu, przechowywaniu, 
transferze, przetwarzaniu, wykorzystywaniu i udostępnianiu informacji 41. Co więcej, 

38 Krajowy standard kompetencji zawodowych. Pracownik ds. ubezpieczeń (431202), ftp://kwalifi kacje.praca.gov.pl/
STANDARDY%20KOMPETENCJI%20ZAWODOWYCH/ (21.01.2020).

39 M. Kisilowska, Kultura informacji, Warszawa 2016, s. 92.
40 L. Derfert-Wolf, Information literacy – koncepcje i nauczanie umiejętności informacyjnych, „Biuletyn EBIB” 2005, 

nr 1 (62), http://www.ebib.pl/2005/62/derfert.php (9.11.2019).
41 W. Roman, Podstawy zarządzania informacją, Toruń 2012, s. 78.
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zarządzanie informacjami identyfi kuje się z tą dziedziną działalności przedsiębiorstwa, 
która polega na dostarczeniu użytkownikom informacji adekwatnych do ich potrzeb, 
a ponadto pełni funkcje, takie jak: planowanie potrzeb i zasobów informacyjnych, 
monitoring procesów informacyjnych, rozdział i kontrola zleceń, koordynacja pracy 
zespołów, sterowanie procesami techniki informacyjnej oraz nadzór informatyczny 
(bezpieczeństwo informacji) 42. Warto w tym miejscu zauważyć, że w obrębie zarzą-
dzania informacją funkcjonuje zjawisko zarządzania informacją osobistą (ang. personal 
information management – PIM), które jest często odnoszone do information literacy, 
a nawet z nim utożsamiane 43.

Podejmowane przez brokerów ubezpieczeniowych działania ograniczają się natomiast 
w sferze informacyjnej jedynie do analizowania i weryfi kowania informacji otrzymanych 
od podmiotów, z którymi współpracują, transferu informacji o czynnościach, jakie musi 
podjąć klient, oraz na temat dokumentacji i jej przechowywania, a także gromadzenia 
danych. Broker ubezpieczeniowy wie także, jak posługiwać się narzędziami tradycyjnymi 
lub elektronicznymi dla gromadzenia danych i informacji 44. Można zatem stwierdzić, że 
ich kompetencje informacyjne mają inny zakres. 

Ważnym aspektem jest powiązanie kompetencji informacyjnych z cyfrowymi (di-
gital literacy). Umiejętności umożliwiające poruszanie się w internecie i  intranecie są 
niezbędne, aby specjaliści mieli globalny dostęp do wiedzy 45. Ponadto, jak zauważyła 
A. Waligórska-Kotfas, 

stopień przyswojenia kompetencji cyfrowych i umiejętność implementacji cyfrowej 
mądrości znajdują swoje bezpośrednie przełożenie w transformacji sytemu stra-
tyfikacji społecznej, w którym wyróżnić można następujące klasy społeczne: pro-
letariat – ludzie niepotrafiący korzystać z ICT; digitariat – osoby używające ICT 
w  sposób bezref leksyjny, doraźny, bierny; kognitariat – osoby wykorzystujące 
ICT do przetwarzania danych i posiadające umiejętność dokonywania agregacji 
i selekcji 46. 

Nieumiejętne korzystanie z ICT może przyczynić się do powstania tzw. ryzyka cy-
bernetycznego. Istnieją cztery jego źródła, które wynikają z działania ludzkiego (o cha-
rakterze celowym, np. kontrolowany wyciek danych, lub przypadkowym, jak nieuważ-
ne kliknięcie w niebezpieczny link), zakłócenia w pracy oprogramowania i sprzętu 
komputerowego, niewystarczającej efektywności procesów wewnątrz organizacji oraz 

42 J. Czekaj, Podstawy zarządzania informacją, Kraków 2012, s. 34.
43 J. Jacques, Personal Information Management and Organisation Competencies: A Review of Information Literacy Concep-

tual Frameworks and Standards [w:] Information Literacy in Everyday Life, ECIL 2018, CCIS 989, red. S. Kurbanoğlu, 
S. Špiranec i in., 2019, s. 52.

44 Krajowy standard kwalifi kacji zawodowych. Broker ubezpieczeniowy, op. cit.
45 A.B. Abu Bakar, So Near and Yet So Far: Th e Digital Divide among the Information Professionals [w:] Digital Libraries: 

Technology and Management of Indigenous Knowledge for Global Access. ICADL 2003. Lecture Notes in Computer 
Science, vol 2911, ed. T.M.T. Sembok, H.B. Zaman i in., Berlin 2003, s. 312.

46 A. Waligórska-Kotfas, Etyczny wymiar usług infobrokerskich w gospodarce opartej na wiedzy, „Konińskie Studia 
Społeczno-Ekonomiczne” 2016, nr 2 (3), s. 231.
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niepożądanych zdarzeń zewnętrznych niezależnych od organizacji 47. Jak się okazuje, 
ryzyko cybernetyczne jest zjawiskiem bardziej powszechnym, niż mogłoby się wyda-
wać, i obecnym wszędzie tam, gdzie mamy do czynienia z informacją na nośnikach 
cyfrowych/elektronicznych, a więc także w pracy brokerów informacji i ubezpieczeń. 

Transferowalność kompetencji

Jednym z kluczowych procesów związanych z kompetencjami jest ich transferowalność. 
Kompetencje transferowalne to takie, które po pierwsze są związane z działalnością 
zawodową, przy czym miejsce zatrudnienia nie ma większego znaczenia. Po drugie 
cechują się potencjałem atrakcyjności, co oznacza, że zwiększają szansę na znalezienie 
lepszej pracy w przyszłości. Po trzecie stanowią grupę kompetencji, które mogą być 
przenoszone pomiędzy życiem osobistym a zawodowym 48. Które z nich można uznać 
za transferowalne? Będą to np.: 

rozwiązywanie problemów, komunikacja, analityczność, kreatywność, organizacja pra-
cy, zespołowość, negocjacje, przewodzenie, świadomość biznesowa i rynkowa, orientacja 
na cele, precyzja, uczenie się, korzystanie z narzędzi ICT, zaangażowanie, budowanie 
własnego wizerunku, budowanie zrzeszeń i społeczności 49, 

a więc dotyczą wielu kompetencji miękkich. 
Transferowalność kompetencji jest ściśle związana z rozwojem koncepcji gospodarki 

opartej na wiedzy, która jest także czynnikiem uzasadniającym istnienie podmiotów 
świadczących usługi informacyjne. Coraz wyraźniejsze stają się trendy połączone z tym 
procesem. Wzmocnienie transferowalności jest warunkowane treściami kształcenia, 
wzrostem znaczenia transferu wiedzy, przyrostem własnych inicjatyw szkoleniowych 
wewnątrz organizacji, dużą elastycznością kompetencji wynikającą ze zwiększonych 
oczekiwań pracodawców, dopasowaniem kompetencji transferowalnych do polityki 
strategicznej dotyczącej działalności na rynku gospodarczym 50. Co więcej, przenikalność 
(transferowalność) kompetencji jest jedną z cech odzwierciedlających charakter rynku 
usług infobrokerskich 51.

47 G. Strupczewski, Ryzyko cybernetyczne jako wyzwanie dla branży ubezpieczeń w Polsce i na świecie, „Finanse” 2017, 
nr 1, s. 254.

48 D. Turek, A. Wojtczuk-Turek, Kompetencje transferowalne. Przegląd defi nicji, modeli i stanowisk teoretycznych [w:] 
Kompetencje transferowalne. Diagnoza, kształtowanie i zarządzanie, red. S. Konarski, D. Turek, Warszawa 2010, 
s. 13–32.

49 M. Fryczyńska, Kompetencje transferowalne i specyfi czne w branży telekomunikacyjnej. Implikacje w perspektywie sieci 
społecznych, „Organizacja i zarządzanie” 2013, nr 3 (23), s. 20–21.

50 A. Siejka, Prognozowanie rozwoju kompetencji transferowalnych na rynku pracy [w:] Kompetencje transferowalne. 
Diagnoza, kształtowanie i zarządzanie, red. S. Konarski, D. Turek, Warszawa 2010, s. 104–107.

51 P. Hrabiec-Hojda, Specyfi ka rynku usług infobrokerskich w Polsce, „Bibliotheca Nostra” 2013, nr 1 (31), s. 87–94. 
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Obok czynników wspomagających transferowalność istnieją także potencjalne bariery 
dla jej rozwoju. Można do nich zaliczyć np.: starzenie się społeczeństwa, brak jednolitości 
i równoważności w politykach państw członkowskich Unii Europejskiej związanych 
z edukacją i zatrudnieniem, zaniechanie prognozowania trendów, ignorowanie potrzeby 
wzmacniania transferowalności przez instytucje krajowe 52. 

Czy można w ogóle mówić o transferowalności w kontekście kompetencji informacyj-
nych, które są uniwersalne? Tak i może ona zachodzić na wszystkich trzech poziomach 
wskazanych przez Dariusza Turka i Agnieszkę Wojtczuk-Turek (por. tabela 1).

Tabela 1.  Transferowalność kompetencji informacyjnych (uniwersalnych) 
w brokeringu ubezpieczeń 

Lp. Poziom transferowalności Przykłady kompetencji/działań informacyjnych

1. Życie zawodowe niezależne od 
miejsca pracy

znajomość narzędzi do wyszukiwania informacji, ewaluacja 
wiarygodności źródeł, selekcja informacji, komunikatywność

2.
Życie zawodowe niezależne 
od obszaru zawodowego 
(atrakcyjność dla pracodawcy)

znajomość strategii wyszukiwania informacji, znajomość 
kryteriów oceny jakości źródeł i zasobów informacyjnych, 
estetyka w syntezie informacji, znajomość zaawansowanych 
i profesjonalnych narzędzi do transferu informacji

3. Z życia osobistego do 
zawodowego

utrzymywanie porządku w zgromadzonych informacjach, 
organizowanie danych według subiektywnych kryteriów, 
neutralna postawa wobec znajdowanych informacji (szeroko 
pojęte PIM)

Źródło: opracowanie własne

Co powyższe rozważania mają wspólnego z pracą brokera ubezpieczeń? Ze względów for-
malnych wskazanych powyżej broker ubezpieczeń nie jest infobrokerem w tradycyjnym 
rozumieniu tego zawodu. Jednak w świetle definicji zaproponowanej przez T. Wojewódz-
kiego może być (i często jest) infobrokerem systemowym. Broker ubezpieczeń, realizując 
działania informacyjne, posiada kompetencje zbliżone do infobrokerskich. Chodzi jednak 
o to, aby miał większą wiedzę na temat wykonywanych procesów informacyjnych i żeby 
były one bardziej uświadomione, a także by znał narzędzia przydatne w pracy infobroke-
rów. Po pierwsze w swojej praktyce informacyjnej może wykorzystywać znane modele, 
np. Big6Skills stworzony w 1990 r. przez Michaela B. Eisenberga i Roberta E. Berko-
witza, Seven Faces of Information Literacy autorstwa Christine Susan Bruce z 1997 r. 
czy Seven Pillars of Information Literacy opracowany przez grupę SCONUL w 1999 r. 
Na co dzień broker ubezpieczeń może nie zastanawiać się nad procesem wyszukiwania 
informacji i tym, że np. model Big6Skills obejmuje sześć etapów (I – zdefiniowanie za-
dania, II – wybór strategii wyszukiwania, III – zlokalizowanie informacji i weryfikacja 

52 Ibidem, s. 110.



16

źródeł, IV – wykorzystanie informacji, V – synteza informacji, VI – ewaluacja procesu 
wyszukiwania). 

Po drugie będzie miał większą świadomość na temat wiarygodności i jakości informacji 
(szczególnie elektronicznej), a także sposobów służących jej weryfi kacji. Niezależnie od 
wykonywanego zawodu warto wiedzieć, że ocena jakości informacji może odbywać się za 
pomocą trzech metod: automatyczno-technicznej, statystycznej i jakościowo-heurystycz-
nej 53. Pierwsza z nich polega na analizie stron www, kodów źródłowych itp. Druga służy 
zgromadzeniu danych liczbowych i dokonaniu na ich podstawie analiz statystycznych za 
pomocą dostępnych narzędzi, np. Google Analytics. Trzecia metoda polega na analizie 
cech (atrybutów) informacji ważnych z punktu widzenia użytkownika. Służy do tego 
np. test CRAAP, który opracowała Sarah Blakeslee 54. Jego nazwa została utworzona od 
pierwszych liter atrybutów określających jakość informacji: currency (aktualność), relevance 
(istotność: znaczenie informacji dla użytkownika), authority (odpowiedzialność: źródło), 
accuracy (dokładność: rzetelność, prawdziwość i prawidłowość treści) oraz purpose (cel: 
powód istnienia informacji). W każdej kategorii przyznaje się punkty od 1 do 10 (gdzie 
1 oznacza najsłabszy stopień występowania danej cechy, a 10 – najsilniejszy). Jeśli chodzi 
o pytania związane z aktualnością, to obejmują one takie zagadnienia jak to, kiedy in-
formacja została opublikowana, czy była aktualizowana, czy jest ona aktualna z punktu 
widzenia tematu, czy linki są przydatne (w przypadku źródeł elektronicznych). Rozwa-
żając istotność, sprawdza się, czy informacja jest związana z tematem lub odpowiada na 
postawione pytania, do kogo jest skierowana, czy znajduje się na właściwym poziomie 
w odniesieniu do potrzeb, czy użytkownik korzysta z wielu źródeł, zanim zdecyduje się na 
wybrane, oraz czy wykorzystałby dane źródło w opracowaniu naukowym. W obszarze od-
powiedzialności istotne jest to, kto informację stworzył/ opublikował/ jest jej źródłem, czy 
została podana afi liacja autora, czy ma on odpowiednie kwalifi kacje do zabierania głosu 
w temacie, czy są podane dane do kontaktu, czy na podstawie URL można coś stwierdzić 
o autorze lub źródle (w przypadku źródeł elektronicznych). Przy określaniu dokładności 
istotne są elementy, takie jak: pochodzenie informacji, czy są one poparte dowodami, czy 
poddano je weryfi kacji, czy pozwalają się sprawdzić w innym źródle lub na podstawie 
osobistej wiedzy użytkownika, czy informacja jest subiektywna bądź neutralna oraz czy 
zawiera błędy ortografi czne, gramatyczne lub inne. W aspekcie celowości sprawdza się 
cel informacji, jasność intencji twórcy informacji, charakter informacji (fakt, opinia czy 
propaganda), czy zaprezentowany w niej punkt widzenia jest obiektywny, a także czy wy-
nikają z niej polityczne, ideologiczne, kulturowe, religijne, instytucjonalne lub osobiste 
uprzedzenia. Ocena jakości informacji i źródeł może przyczynić się do zwiększenia ich 
wiarygodności, co jest jednym z wymogów stawianych brokerom ubezpieczeń 55. 

53 B. Bednarek-Michalska, Ocena jakości informacji elektronicznej. Pułapki sieci, http://eprints.rclis.org/10011/1/
bednarek_jakosc.pdf (9.11.2019).

54 S. Blakeslee, Th e CRAAP Test, „LOEX Quarterly” 2004, Vol. 31, Issue 3, Article 4, https://commons.emich.edu/
loexquarterly/vol31/iss3/4 (9.11.2019).

55 Por. Krajowy standard kwalifi kacji zawodowych. Broker ubezpieczeniowy, op. cit.
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O poziomie świadczonych usług z zakresu brokeringu ubezpieczeń mogą świad-
czyć także umiejętności informacyjne związane z wizualizacją i opracowaniem da-
nych, a przede wszystkim metody oraz narzędzia, jakie można wykorzystywać do 
tego celu. Oprócz tradycyjnej formy prospektów obejmujących oferty ubezpiecze-
niowe w pracy brokerów przydatne mogą okazać się infografi ki czy mapy myśli. 
Metody te stanowią doskonałą alternatywę dla wspomnianych opracowań. Estetyka 
i spójność, które powinny znaleźć odzwierciedlenie w projektach, wpływają na po-
strzeganie brokera ubezpieczeń i  jego podejście do realizowanego zlecenia. Aktu-
alnie dostępne są różne narzędzia (również w wersji bezpłatnej), które umożliwiają 
efektowne (i efektywne) opracowanie informacji. Jeśli chodzi o mapy myśli, mogą 
to być na przykład MindMup czy Bubbl.us. Z kolei w przypadku infografi k można 
korzystać z  takich opcji, jak Canva, Piktochart czy Easelly. Znajomość nie tylko 
narzędzi, ale i zasad tworzenia map myśli i infografi k zalicza się do transferowalnych 
kompetencji informacyjnych.

Powyższe przykłady umiejętności nie wyczerpują oczywiście całego ich katalogu. Mają 
jednak na celu pokazać, że oprócz kompetencji charakterystycznych dla zawodu brokera 
informacji istnieje szereg uniwersalnych kompetencji informacyjnych, które mogą być 
transmitowalne. Dokładniejszy wykaz umiejętności i zależności pomiędzy tymi dwiema 
profesjami brokerskimi został wskazany w tabeli 2.

Jak wynika z powyższej tabeli, istnieje pewien zakres kompetencji wspólnych dla 
infobrokerów i brokerów ubezpieczeń. Należy do nich np. aspekt pośredniczenia – 
w przypadku brokerów informacji dochodzi do niego między zasobem informacyjnym 
a klientem; broker ubezpieczeń pośredniczy między fi rmą ubezpieczeniową a klientem. 
Poza tym przedstawiciele obydwu zawodów przejawiają znajomość zasad z zakresu bez-
pieczeństwa informacji, a także znajomość źródeł informacji ważnych dla danej profesji 
i przepisów prawnych, które wyznaczają zakres ich działania. Przedstawiciele obu grup 
potrafi ą też korzystać z ICT, co w zasadzie jest jednym z wymogów pracy na wymienio-
nych stanowiskach. Istotne różnice widać przede wszystkim w poziomie kompetencji 
infobrokerskich, które przejawiają się zróżnicowanym poziomem umiejętności (lub ich 
brakiem) w różnych aspektach związanych z procesami informacyjnymi oraz w kontek-
ście potrzeb informacyjnych. 

Rozpatrując aspekt cech zawodowych, warto zwrócić uwagę, że zarówno infobro-
kerzy, jak i brokerzy ubezpieczeniowi mogą wykazywać niezależność gospodarczą lub 
pracować w organizacji. Co więcej, obie profesje podlegają standaryzacji pod względem 
kompetencji i kwalifi kacji zawodowych – broker informacji został opisany w Krajowym 
standardzie kompetencji zawodowych, zaś broker ubezpieczeń w Krajowym standardzie 
kwalifi kacji zawodowych. Jak wynika z tabeli 2, zasadnicza różnica między powyższymi 
zawodami tkwi m.in. w wykształceniu i ukończonym kierunku studiów tej specjalizacji. 
Znacznie bliżej brokerom ubezpieczeniowym jest do tzw. infobrokerów systemowych, 
a wspólną cechą wiodącą jest fakt, że oba zawody posiadają kompetencje zbliżone do 
infobrokerskich.
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Zakończenie

Problem kompetencji (w tym także kompetencji informacyjnych) dotyczy nie tylko 
brokerów informacji. Ze względu na funkcjonowanie gospodarki opartej na wiedzy 
i obecność procesów związanych z zarządzaniem informacją odnosi się on także do 
innych zawodów. Mimo to infobrokering jest zawodem na tyle unikalnym i wyspecjali-
zowanym, że przypisywanie jego cech innym profesjom jest zbyt dużym uproszczeniem. 
Zatem na postawione w niniejszym artykule pytanie o to, czy broker ubezpieczeń może 
być brokerem informacji, można odpowiedzieć dwojako. 

Tak, broker ubezpieczeń może być infobrokerem, jeśli ma wykształcenie kierunkowe i/lub 
przeszedł odpowiednie szkolenia oraz posiada kompetencje niezbędne do wykonywania tego 
zawodu. Nie, ponieważ nie sprzedaje swojej usługi. Informacje, które pozyskuje od niego klient, 
są dla niego całkowicie darmowe, a jedyny koszt, jaki został poniesiony, to nakład czasu. W przy-
padku brokera informacji kompetencje informacyjne są kompetencjami zawodowymi, podczas 
gdy u brokera ubezpieczeń nie są priorytetowe i pozostają raczej w sferze kwalifi kacji uzyski-
wanych na poziomie obowiązkowej edukacji formalnej, a później doświadczenia życiowego. 

Pracownicy działający w obszarze usług ubezpieczeniowych są zdolni do przyswojenia 
i rozwinięcia kompetencji o charakterze infobrokerskim. Dzięki temu, że są one uniwer-
salne, mogą być wykorzystywane niezależnie od miejsca zatrudnienia. Inną zaletą jest 
fakt, że są dodatkowym atrybutem w staraniach o lepszą pracę w przyszłości. 

dr Dorota Rak
Uniwersytet Jagielloński

ORCID: 0000–0001–8113–9132
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Insurance broker and information broker – a competence 
approach 

Th e main purpose of the article is to answer the question whether information brokers’ 
competences may also occur in other types of brokerage services – mainly in insurance 
brokering, and therefore, whether an insurance broker can be an info-broker. In addition, 
the text attempted to distinguish the shared competences of these two types of broker-
age activities, with emphasizing information competences, as well as the possibility of 
extending the area of competence characteristic to various insurance services. 

Th e starting point for solving the above problem was a thorough analysis of the terms 
determining these specialisms. Th ey determine the perception and understanding of 
brokerage within diff erent industries and, moreover, justify the need to develop and 
acquire new employee competences. Th e area of competence, skill (so-called literacy) is 
subject to attempts to defi ne and systematise, inter alia, within the offi  cial documents 
produced by diff erent institutions. In this analysis, the national standards of competence 
and professional qualifi cations developed by the Ministry of Labour and Social Policy 
constituted one of the main sources. 

Th e issue of competence related to brokerage activities also contains numerous refer-
ences to supranational regulation. Th e article also takes into account processes in the 
area of competence (such as transferability). 

Key words: infobrokering, competences, metacompetences, insurance, transferability
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Wiedza finansowa a świadomość 
ryzyka towarzyszącego decyzjom 
emerytalnym Polaków w świetle 
wyników badań własnych

Celem artykułu jest diagnoza poziomu wiedzy Polaków w obszarze zagadnień emerytalnych 
oraz ocena świadomości ryzyka, które towarzyszy podejmowanym przez nich decyzjom eme-
rytalnym. W ramach hipotezy badawczej przyjęto, że im wyższy poziom wiedzy Polaków 
w obszarze zagadnień emerytalnych, tym bardziej są świadomi ryzyka, które towarzyszy 
podejmowanym przez nich decyzjom emerytalnym. Osiągnięciu wyznaczonego celu oraz we-
ryfi kacji postawionej hipotezy podporządkowano układ artykułu oraz wykorzystane metody 
badawcze, obejmujące: krytyczną analizę literatury przedmiotu, metody statystyczne, opisowe 
oraz metodę sondażu diagnostycznego. Niezbędne do dokonania analiz dane empiryczne po-
chodzą z ogólnopolskich badań ankietowych zrealizowanych we wrześniu 2019 r. metodą CAWI 
(Computer Assisted Web Interview) na reprezentatywnej próbie 818 osób. Analiza i interpretacja 
zebranego materiału badawczego pozwoliły na potwierdzenie przyjętej hipotezy badawczej.

Słowa kluczowe: decyzje emerytalne, emerytura, planowanie emerytalne, świadomość 
emerytalna, wiedza fi nansowa
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Wstęp

Niekorzystna sytuacja demograficzna w Polsce, którą obrazują m.in. jeden z najniższych 
wskaźników dzietności w Europie oraz bardzo szybkie tempo starzenia się społeczeń-
stwa, powoduje, że świadczenia emerytalne wypłacane z obowiązkowej części systemu 
emerytalnego nie będą zaspokajały wszystkich potrzeb osób w wieku poprodukcyjnym. 
Dowodzą tego liczne prognozy wskazujące na przewidywany istotny spadek stóp zastąpie-
nia z części bazowej powszechnego systemu emerytalnego 1. Według różnych szacunków 
wskaźnik ten w 2060 r. będzie kształtował się na poziomie ok. 30 proc. Polska uzyskała 
jeden z najgorszych wyników w rankingu krajów zrzeszonych w Organizacji Współpra-
cy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), niżej sklasyfikowano tylko Meksyk, gdzie stopa 
zastąpienia ma wynieść 26,4 proc. Coraz bardziej realne staje się ryzyko wykluczenia 
emerytalnego, rozumianego jako całkowite lub częściowe pozbawienie środków finan-
sowych jednostek po osiągnięciu wieku emerytalnego 2. Ten rodzaj wykluczenia może 
mieć przyczyny zarówno egzogenne, jak i endogenne. Przyczyny egzogenne wynikają 
z czynników niezależnych od jednostki. Natomiast do przyczyn endogennych zalicza 
się niechęć do gromadzenia dodatkowych oszczędności emerytalnych, a także niską 
świadomość konieczności zabezpieczenia emerytalnego. Ze względu na skalę i możliwe 
konsekwencje w sferze społecznej i ekonomicznej, jakie wiążą się ze zbyt niską świado-
mością jednostek dotyczącą ryzyka towarzyszącego decyzjom emerytalnym, zagadnienie 
to wydaje się ze wszech miar warte poddawania badaniom naukowym czy analizom 
eksperckim, w szczególności zmierzającym do zdiagnozowania problemu, ustalenia 
przyczyn oraz poszukiwania sposobów jego rozwiązania.

W kontekście powyższych rozważań sformułowano cel artykułu, którym jest diagnoza 
poziomu wiedzy Polaków w obszarze zagadnień emerytalnych oraz ocena świadomości 
ryzyka towarzyszącego podejmowanym przez nich decyzjom emerytalnym. Realizacji tak 
wyznaczonego celu ma sprzyjać sformułowanie odpowiedzi na poniższe pytania badawcze:

1) Jakie są oczekiwania Polaków co do wysokości przyszłej emerytury?
2) Czy zdaniem Polaków emerytura gwarantowana przez państwo pozwoli im godnie 

żyć po osiągnięciu wieku emerytalnego?
3) Czy badani kiedykolwiek próbowali dowiedzieć się/wyliczyć, ile kapitału powinni 

zgromadzić, aby otrzymane świadczenie emerytalne było dla nich satysfakcjonu-
jące?

4) Ilu Polaków opracowało plan oszczędzania na swoją przyszłą emeryturę i gromadzi 
dodatkowe środki na cele emerytalne?

5) Jaki jest poziom wiedzy Polaków w obszarze zagadnień emerytalnych?

1 Pensions at a Glance 2017: OECD and G20 Indicators, Paris 2017; Th e 2018 Ageing Report. Economic and Budgetary 
Projections for the 28 EU Member States (2016–2070), Luxembourg 2018, https://ec.europa.eu/info/sites/info/fi les/
economy-fi nance/ip079_en.pdf (17.02.2020).

2 O. Kondzielnik, K. Majka, Ryzyko wykluczenia emerytalnego pokolenia Y, „Rozprawy Ubezpieczeniowe. Konsument 
na rynku usług fi nansowych” 2019, nr 1 (31), s. 88.
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6) Czy osoby, które opracowały i realizują plan oszczędzania na swoją przyszłą eme-
ryturę, charakteryzują się wyższym poziomem wiedzy w obszarze zagadnień 
emerytalnych?

Ze względu na przyjęty cel sformułowano hipotezę badawczą w brzmieniu: im wyższy 
poziom wiedzy Polaków w obszarze zagadnień emerytalnych, tym bardziej są świadomi 
ryzyka, które towarzyszy podejmowanym przez nich decyzjom emerytalnym.

Przyjęte zadanie zdeterminowało strukturę i treść artykułu oraz wykorzystane metody 
badawcze, wśród których znalazły się: krytyczna analiza literatury przedmiotu, me-
tody statystyczne, opisowe oraz metoda sondażu diagnostycznego. Niezbędne do doko-
nania analiz dane empiryczne pochodzą z ogólnopolskich badań ankietowych zrealizowa-
nych przez autorkę we wrześniu 2019 r. metodą CAWI (Computer Assisted Web Interview) 
na reprezentatywnej próbie 818 Polaków. Wnioski zawarte w ostatniej części opracowania 
są konsekwencją zastosowania dedukcji jako metody wnioskowania logicznego.

Istota, przyczyny i skutki niewłaściwych 
decyzji emerytalnych
W literaturze przedmiotu system emerytalny z perspektywy jednostki definiowany 
jest jako narzędzie alokacji dochodu czy wygładzania konsumpcji w cyklu jej życia 3. 
Sprawność jego funkcjonowania determinują zarówno decyzje emerytalne podejmowane 
przez państwo, dotyczące konstrukcji i zasad funkcjonowania systemu emerytalnego, 
jak i indywidualne decyzje emerytalne. Wśród tych ostatnich Filip Chybalski wymie-
nia decyzje: o zakresie uczestnictwa w dobrowolnym systemie emerytalnym, o formie 
oszczędzania (jakie produkty emerytalne wybrać, jaki poziom ryzyka inwestycyjnego 
zaakceptować), o wyborze instytucji finansowej oferującej produkty emerytalne, o stopie 
oszczędności w dobrowolnym systemie emerytalnym, o długości okresu oszczędzania, 
obejmujące decyzję o rozpoczęciu i zaprzestaniu oszczędzania, czy o formie konsumpcji 
zgromadzonego kapitału emerytalnego 4.

Od trafności decyzji emerytalnych zależy skuteczność zabezpieczania przed ryzykiem 
starości w aspekcie indywidualnym i ogólnospołecznym. Ryzyko starości zaliczane jest do 
kategorii ryzyka osobowego, które oznacza możliwość straty dochodu lub majątku w re-
zultacie zdarzenia polegającego na utracie zdolności do osiągnięcia dochodu. Starość jako 
ryzyko należy zatem rozumieć w tym sensie, że wiąże się ono z ustaniem zatrudnienia, 
a tym samym utratą dochodów z pracy. Według Tomasza Jedynaka ryzyko starości odno-
si się do sytuacji, kiedy poziom życia jednostki, która zaprzestała aktywności zawodowej 

3 N. Barr, P. Diamond, Th e Economics of Pensions, „Oxford Review of Economics Policy” 2006, 22 (1), s. 16; D. Blake, 
Pension Economics, 2006, s. 1; M. Góra, System emerytalny, Warszawa 2003, s. 19.

4 F. Chybalski, Problem racjonalności w decyzjach emerytalnych. Rozważania teoretyczne, „Prace Naukowe Uniwersytetu 
Ekonomicznego we Wrocławiu” 2012, nr 262, s. 67–68.
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i rozpoczęła pobieranie świadczeń emerytalnych, ulega istotnemu pogorszeniu 5. Wobec 
tego jest ono związane z uzyskaniem stopy zastąpienia niższej niż oczekiwana.

Decyzje emerytalne podejmowane przez jednostki dotyczą obowiązkowej i dobrowolnej 
części systemu emerytalnego. W pierwszym przypadku możliwości wyboru są ograniczo-
ne, a produkt wystandaryzowany, co jest związane z obowiązkowością bazowych syste-
mów emerytalnych, zasadą solidarności i sprawiedliwości społecznej. Zasada solidarności 
w systemie emerytalnym odnosi się przede wszystkim do zasad fi nansowania i wysokości 
składki emerytalnej, a zasada sprawiedliwości do formuł, wedle których oblicza się wyso-
kość świadczeń emerytalnych 6. W ten sposób osiągana jest powszechność, a jednocześnie 
dochodzi do minimalizacji kosztów i ryzyka popełnienia błędu przez jednostki charakte-
ryzujące się brakiem przezorności czy niską świadomością emerytalną. Niemniej jednak 
należy zwrócić uwagę na występowanie problemu rozbudowanej szarej strefy 7. Osoby 
pracujące i nieujawniające całości swoich dochodów są pozbawione możliwości wpłacania 
składek ubezpieczeniowych do powszechnego systemu ubezpieczeń społecznych w wyso-
kości pozwalającej na otrzymanie w przyszłości godnego świadczenia emerytalnego. Poza 
tym może pojawić się problem niewystarczającej liczby przepracowanych lat, czyli okresów 
składkowych uprawniających do otrzymania emerytury minimalnej. Według prognozy 
Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych w 2019 r. 17,2 proc. produktu krajowego 
brutto zostanie wytworzone w szarej strefi e gospodarczej 8. Z kolei z danych Głównego 
Urzędu Statystycznego wynika, że szara strefa w Polsce zatrudnia 5,4 proc. pracujących. 
W 2017 r. ostatnio wykonywana praca nierejestrowana była główną pracą 420 tys. osób, 
natomiast 460 tys. pracujących w szarej strefi e traktowało tę pracę jako dodatkową 9. 
Osoby, które decydują się na zatrudnienie w szarej strefi e, mniej lub bardziej świadomie 
podejmują decyzję o nieuiszczaniu składek emerytalnych, a tym samym o wysokości 
swojej emerytury wypłacanej w przyszłości z części obowiązkowej systemu emerytalnego.

Ryzyko błędnej decyzji emerytalnej jest znacznie wyższe w dobrowolnej części syste-
mu emerytalnego, poczynając od pytania o to, czy w ogóle gromadzić dodatkowe środ-
ki na cele emerytalne i w jakiej wysokości, przez wybór produktu inwestycyjnego i jego 
parametrów aż po decyzję, której instytucji fi nansowej powierzyć swoje oszczędności.

Na decyzje emerytalne można spojrzeć również w perspektywie funkcji cyklu życia jed-
nostki, gdzie należy wskazać dwa zasadnicze okresy rozdzielone osiągnięciem przez nią wieku 
emerytalnego, tj. okres akumulacji i dekumulacji oszczędności z myślą o późniejszej emerytu-
rze 10. W pierwszej fazie ryzyko starości przejawia się tym, że dana osoba z różnych względów 

5 T. Jedynak, Ryzyko starości a dodatkowy system emerytalny w Polsce, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego 
w Krakowie” 2017, nr 8 (956), s. 7.

6 E. Cichowicz, J. Rutecka-Góra, Świadomość Polaków dotycząca dodatkowego oszczędzania na starość – próba oceny 
oraz identyfi kacji niezbędnych działań, „Problemy Polityki Społecznej. Studia i Dyskusje” 2017, nr 38 (3), s. 101.

7 A. Alińska, Problem wykluczenia fi nansowego w Polsce, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego” 2011, nr 76, s. 15.
8 J. Fundowicz, K. Łapiński i in., Szara strefa 2019, Warszawa 2019, s. 5.
9 Praca nierejestrowana w Polsce w 2017 r., Warszawa 2019, s. 13–14.

10 M. Szczepański, Zarządzanie ryzykiem długowieczności w polskim systemie emerytalnym, „Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Szczecińskiego” 2014, nr 802, s. 736.
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(np. z powodu braku świadomości, niskich dochodów, nieumiejętnego zarządzania budżetem 
domowym) nie podejmuje właściwych decyzji emerytalnych i nie gromadzi wystarczających 
oszczędności emerytalnych. Fazę drugą należy podzielić na dwa podokresy – przed osiąg-
nięciem wieku średniego przeciętnego trwania życia i po nim. Ryzyko starości może urze-
czywistnić się tym, że zgromadzone oszczędności są zbyt małe i nie pozwalają seniorowi żyć 
na godnym, zadowalającym go poziomie. Ponadto u osób żyjących dłużej, niż oczekiwano, 
do ryzyka niskiego dochodu (np. niski poziom świadczeń emerytalnych oferowanych przez 
publiczny system emerytalny) dochodzi jeszcze ryzyko wyczerpania dodatkowych zasobów 
emerytalnych zgromadzonych na starość (np. w pracowniczym czy indywidualnym progra-
mie emerytalnym, w innych formach oszczędności z wyłączeniem tych, które są oferowane 
w formie renty dożywotniej), czyli realizacja indywidualnego ryzyka długowieczności 11.

Przegląd literatury przedmiotu dostarcza wielu wyników badań, których autorzy 
poszukują odpowiedzi na pytanie o przyczyny niewłaściwych decyzji emerytalnych, 
objawiających się głównie brakiem oszczędności emerytalnych lub ich niedostateczną 
ilością, a tym samym niskim świadczeniem emerytalnym, które nie pozwala na zaspo-
kojenie potrzeb emeryta na satysfakcjonującym go poziomie. Najczęściej wskazywanymi 
czynnikami odpowiedzialnymi za taki stan rzeczy są: czynniki ekonomiczne (m.in. niskie 
dochody bieżące), psychologiczne (np. brak skłonności do oszczędzania, samokontroli, 
lęk emerytalny), niski poziom wiedzy i umiejętności fi nansowych czy nieumiejętność 
zarządzania fi nansami osobistymi, w tym planowania emerytalnego 12.

Wśród czynników decydujących o jakości decyzji emerytalnych jednostki znalazła się 
wiedza fi nansowa (fi nancial knowledge) ściśle związana z pojęciem edukacji fi nansowej. 
Defi niuje się ją jako proces, w którym członkowie gospodarstw domowych poprzez 
poprawę zrozumienia istoty produktów oraz usług fi nansowych dokonują świadomych 
wyborów, unikając tym samym pułapek, a jednocześnie mają wiedzę, gdzie udać się po 
pomoc, by podjąć inne działania służące poprawie bieżącej i przyszłej kondycji fi nanso-
wej 13. W literaturze przedmiotu często pojawia się anglojęzyczny termin fi nancial literacy, 
defi niowany przez Th e National Financial Educators Council jako zestaw umiejętności, 
który reprezentuje połączenie wiedzy, postaw i zachowań związanych z podejmowanymi 
decyzjami fi nansowymi prowadzącymi do dobrej kondycji fi nansowej (fi nancial wellness) 14. 

11 Ibidem.
12 Zob. E. Marcinkiewicz, Uwarunkowania rozwoju dobrowolnych programów emerytalnych. Perspektywa makro- 

i mikroekonomiczna, Łódź 2018; Wiedza i postawy wobec ubezpieczeń społecznych. Raport z badań, Warszawa 2016; 
J. Czapiński, M. Góra, Świadomość emerytalna Polaków. Raport z badania ilościowego, Warszawa 2016; P. Kowalczyk-
-Rólczyńska, Czynniki warunkujące posiadanie dobrowolnych oszczędności emerytalnych przez gospodarstwa domowe 
w Polsce, „Wiadomości Ubezpieczeniowe” 2017, nr 2, s. 41–57; A. Olechnowicz, Podejmowanie decyzji o oszczędzaniu 
długookresowym – perspektywa ekonomiczna i behawioralna, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we 
Wrocławiu” 2018, nr 528, s. 164–172; K.A. Neukam, D.A. Hershey, Financial inhibition, fi nancial activation, and 
saving for retirement, „Financial Services Review” 2003, 12(1), s. 19–37.

13 M. Musiał, B. Świecka, Analiza wiedzy i umiejętności fi nansowych młodego pokolenia, „Acta Universitatis Lodziensis. 
Folia Oeconomica” 2016, nr 6 (326), s. 207.

14 National Financial Capability Strategy. Raising Nationwide Financial Capabilities: A Review of Recommended 
Strategies, 2016, s. 1, https://www.fi nancialeducatorscouncil.org/wp-content/uploads/2016/11/National_Finan-
cial_Capability_Strategy_Whitepaper.pdf (17.02.2020).
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Wiedza i umiejętności fi nansowe są niezbędnymi elementami wpływającymi na wykształce-
nie pozytywnych nawyków potrzebnych do efektywnego zarządzania środkami fi nansowymi.

Poziom wiedzy i umiejętności fi nansowych jest skorelowany dodatnio ze skłonnością do 
oszczędzania, czego dowodzą wyniki badań np. Annamarii Lusardi, Olivii Mitchell 15 czy 
Jamesa Banksa, Cormaca O’Dea, Zoë Oldfi eld 16. Niestety w wielu krajach nie należy on do 
najwyższych, choć wygląda różnie w zależności od regionu świata 17. Prawidłowość ta prowadzi 
do wniosku, zgodnie z którym na poziom dodatkowych oszczędności można wpływać przez 
działania informacyjne oraz odpowiednio ukierunkowaną kompleksową edukację fi nansową 18.

Szczególną wiedzą fi nansową jest wiedza na temat funkcjonowania urządzeń ubez-
pieczenia emerytalnego, a także własnych potrzeb emerytalnych i o sposobach ich za-
spokajania, określana jako świadomość emerytalna 19. Daje ona podstawę dokonywania 
celowych wyborów wpływających na jakość przyszłości emerytalnej.

Wśród czynników decydujących o jakości decyzji emerytalnych jednostki znalazła się 
również umiejętność zarządzania fi nansami osobistymi, w tym planowania emerytalne-
go, które oznacza proces umożliwiający optymalne wykorzystanie posiadanych środków 
fi nansowych do realizacji i osiągania celów życiowych. Inaczej mówiąc, planowanie 
fi nansowe to takie zarządzanie własnymi pieniędzmi, które pozwala na osiągnięcie swo-
body i niezależności fi nansowej 20. Według Krzysztofa Waliszewskiego proces planowania 
fi nansowego przebiega w kilku etapach 21:

1) ocena sytuacji fi nansowej gospodarstwa domowego;
2) określenie celów fi nansowych i pozafi nansowych gospodarstwa domowego;
3) określenie możliwości oszczędzania, inwestowania, ubezpieczenia i kredytowania 

gospodarstwa domowego poprzez zebranie odpowiednich informacji, ich analizę 
i ocenę pod względem korzyści, kosztów oraz poziomu ryzyka;

4) tworzenie planu fi nansowego, z którego będzie wynikać, jak osiągać swoje cele 
przy wykorzystaniu dostępnych środków;

5) wykonanie planu fi nansowego samodzielnie lub z wykorzystaniem podmiotów 
zewnętrznych;

6) monitorowanie procesu wykonawczego, ocena jego wykonania i weryfi kacja planu 
fi nansowego.

15 A. Lusardi, O.S. Mitchell, Financial Literacy and Retirement Preparedness: Evidence and Implications for Financial 
Education, „Business Economics” 2007, Vol. 42, No. 1, s. 35–44.

16 J. Banks, C. O’Dea, Z. Oldfi eld, Cognitive Function, Numeracy and Retirement Saving Trajectories, „Th e Economic 
Journal” 2010, Vol. 120, No. 548, s. F381–F410.

17 A. Lusardi, O.S. Mitchell, Financial Literacy Around the World: an Overview, „Journal of Pension Econo-
mics & Finance” 2011, 10 (4), s. 497–508; F.A. Messy, A. Atkinson, Measuring Financial Literacy, „OECD Working 
Papers on Finance, Insurance and Private Pensions” 2012, No. 15.

18 T. Jedynak, Pracownicze plany kapitałowe jako instrument mobilizacji dodatkowych oszczędności emerytalnych w Polsce, 
„Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2019, nr 2 (980), s. 124.

19 A. Klimkiewicz, Czynniki wspierające powstawanie i rozwój świadomości emerytalnej jako instrumentu pobudzania indy-
widualnej zapobiegliwości o przyszłość emerytalną, „Annales. Etyka w życiu gospodarczym” 2012, vol. 15, nr 1, s. 92–93.

20 M. Frasyniuk-Pietrzyk, M. Walczak-Gańko, Świadomość potrzeby planowania emerytalnego, „Prace Naukowe 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2016, nr 437, s. 145.

21 K. Waliszewski, Doradztwo fi nansowe w Polsce, Warszawa 2010. 
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Opracowanie planu fi nansowego ułatwia osiągnięcie celów fi nansowych, w tym eme-
rytalnych. Plan ten ukazuje dążenie do osiągnięcia celu oraz punkt, w którym aktualnie 
znajduje się dana jednostka 22. Osoby, które mają dobrze przygotowany plan emerytalny, 
są świadome następstw podejmowanych decyzji i jednocześnie są konsekwentne i bardziej 
racjonalne w działaniu. Tezie tej dowodzą wyniki badań prowadzonych w tym zakresie 23.

Niewłaściwe decyzje emerytalne mogą nieść za sobą poważne skutki zarówno dla 
jednostki, jak i ogółu społeczeństwa. Jednym z nich jest znaczne pogorszenie standardu 
życia po osiągnięciu wieku emerytalnego, a wręcz pojawienie się problemu ubóstwa czy 
wykluczenia społecznego. Ubóstwo rozumiane jest tu jako brak dostatecznych środków 
materialnych oraz kojarzone z kwestiami dochodowymi, zaś pojęcie wykluczenia spo-
łecznego to kategoria szersza, defi niowana za Narodową Strategią Integracji Społecznej 
jako sytuacja uniemożliwiająca lub znacznie utrudniająca jednostce lub grupie zgodne 
z prawem pełnienie ról społecznych, korzystanie z dóbr publicznych i  infrastruktury 
społecznej, gromadzenie zasobów i zdobywanie dochodów w godny sposób 24. Warto 
jednak zaznaczyć, że współcześnie w zależności od przyjętych interpretacji wykluczenie 
społeczne może być zarówno przyczyną, jak i skutkiem biedy – jedno pojęcie może 
zawierać się w drugim bądź mogą częściowo na siebie zachodzić 25. Problem ubóstwa 
i wykluczenia społecznego może dotykać wszystkich grup społecznych wyróżnionych 
ze względu na wiek, jeżeli jednak będzie się on odnosił wyłącznie do osób, które osiąg-
nęły wiek emerytalny, można mówić o wykluczeniu emerytalnym. To ostatnie pojęcie 
defi niowane jest w literaturze przedmiotu jako całkowite lub częściowe pozbawienie 
środków fi nansowych po osiągnięciu wieku emerytalnego 26 i w znacznej mierze stanowi 
skutek niewłaściwych decyzji emerytalnych pozostających w gestii państwa i jednostki.

Metodyka i wyniki badań własnych

Realizacja sformułowanego we wstępie opracowania celu badawczego wymaga przyjęcia 
określonych metod badawczych. We wrześniu 2019 r. autorka artykułu we współpracy 
z Agencją Badań Rynku i Opinii SW Research zrealizowała własne badania sondażo-
we, podczas których posłużono się metodą CAWI (Computer Assisted Web Interview). 
Zostały przeprowadzone na reprezentatywnej próbie 818 Polaków. Otrzymane wyniki 
skorygowano wagami analitycznymi do populacji mieszkańców Polski zapewniającymi 

22 A. Samsel, Planowanie jako element zarządzania budżetem gospodarstw domowych, „Rozprawy Ubezpieczeniowe. 
Konsument na rynku usług fi nansowych” 2019, nr 31, s. 60.

23 A. Lusardi, O.S. Mitchell, Baby Boomer Retirement Security: Th e Role of Planning, Financial Literacy, and Housing 
Wealth, „Journal of Monetary Economics” 2007, No. 54, s. 205–224; M.C.J. van Rooij, A. Lusardi, R.J.M. Alessie, 
Financial literacy and retirement planning in the Netherlands, „Journal of Economic Psychology” 2011, No. 32, 
s. 593–608.

24 Narodowa Strategia Integracji Społecznej, Warszawa 2004, s. 20.
25 P. Kubicki, Ubóstwo i wykluczenie społeczne osób starszych, Warszawa 2010, s. 3.
26 O. Kondzielnik, K. Majka, op. cit., s. 88.
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reprezentatywność ze względu na płeć, kategorie wiekowe, klasę wielkości miejsca za-
mieszkania i wykształcenie.

Pierwszym z parametrów charakteryzujących próbę badawczą była płeć. Kobiety 
stanowiły 51,59 proc. badanej populacji, a mężczyźni 48,41 proc. Ważne dla późniejszej 
analizy mogą okazać się informacje dotyczące wieku respondentów, przy czym należy 
podkreślić, że ankieta została skierowana wyłącznie do osób będących w wieku pro-
dukcyjnym. Kwestionariusz wypełniły 174 osoby do 27 roku życia, 218 w wieku 28–37, 
181 ankietowanych znalazło się w przedziale 38–47, a 245 badanych wskazało, że mają 
48 lat i więcej, ale maksymalnie 60 lat. Szczegółowy rozkład próby badawczej według 
kategorii wieku przedstawiono na rysunku 1. Rozważając wykształcenie, najmniej an-
kietowanych (2,08 proc.) wskazało, iż ma wykształcenie podstawowe lub gimnazjalne, 
5,99 proc. – zasadnicze zawodowe, 45,48 proc. – średnie i 46,45 proc. – wyższe.

Rysunek 1. Ankietowani wg wieku (w %)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników przeprowadzonej ankiety

Czwartym z parametrów opisujących próbę badawczą było miejsce zamieszkania. Naj-
więcej respondentów (41,08 proc.) zadeklarowało, że mieszka na wsi, a nieco ponad jedna 
piąta (20,66 proc.) wskazała na miasto od 20 do 99 tys. mieszkańców. Z największych 
miast, tj. powyżej 500 tys. mieszkańców, pochodziło 11,86 proc. badanych, zaś z małych 
(do 20 tys. mieszkańców) oraz dużych (200–499 tys.) miast odpowiednio po 9,29 proc. 
Najmniej liczną grupę badanej populacji stanowili reprezentanci miast o liczbie miesz-
kańców od 100 do 199 tys.

Biorąc pod uwagę wysokość miesięcznego dochodu netto, 6,73 proc. respondentów za-
rabia poniżej 1000 zł, 19,93 proc. ankietowanych zadeklarowało, iż ich dochody mieszczą 
się w przedziale 1001–2000 zł, z kolei 22,49 proc. badanych osiąga miesięczny dochód 
na poziomie 2001–3000 zł, 18,34 proc. populacji wskazało na wynagrodzenie od 3001 
do 5000 zł, a 64 ankietowanych (7,82 proc.) odpowiedziało, że ich zarobki przekraczają 
5000 zł miesięcznie. Niestety 24,69 proc. respondentów odmówiło udzielenia odpowiedzi 
na pytanie o wysokość dochodów.

W pierwszej części ankiety respondenci odpowiadali na pytania dotyczące oczekiwań 
wobec przyszłej emerytury oraz podejmowanych przez nich decyzji emerytalnych. 
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Bardzo interesujących wniosków dostarcza analiza odpowiedzi na pytanie: „Jakiej 
wysokości emerytura (kwota netto) pozwalałaby ci godnie żyć po osiągnięciu wieku 
emerytalnego?” oraz zestawienie uzyskanych wyników z danymi na temat wysokości 
wypłacanych obecnie świadczeń emerytalnych przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych 
(ZUS) (tabela 1). Najczęściej wskazywanymi przez ankietowanych kwotami były wartości 
z przedziału 2800,01–3200,00 zł (19,95 proc.) oraz 2400,01–2800 zł (18,70 proc.). Dla 
110 spośród 818 ankietowanych „godna emerytura” to nieco ponad 2000 zł netto, podczas 
gdy dla 100 osób (12,22 proc. badanej populacji) powinna ona wynosić ponad 4000 zł.

Tabela 1.  Oczekiwana wysokość przyszłej emerytury a wysokości emerytur 
wypłacanych przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych 

Oczekiwana wysokość 
przyszłej emerytury 

(kwota nett o)

Liczba 
wskazań

Odsetek 
wskazań

Wysokości emerytur wypłacanych przez ZUS
Odsetek

kwota brutt o kwota nett o

do 1200 zł 8 0,98 do 1200 zł do 1015,35 zł 8,60

1200,01–1600,00 zł 12 1,47 1200,01–1600,00 zł 1015,36–1338,35 zł 15,90

1600,01–2000,00 zł 55 6,72 1600,01–2000,00 zł 1338,36–1661,35 zł 21,00

2000,01–2400,00 zł 110 13,48 2000,01–2400,00 zł 1661,36–1984,35 zł 17,50

2400,01–2800,00 zł 153 18,70 2400,01–2800,00 zł 1984,36–2307,35 zł 12,10

2800,01–3200,00 zł 155 19,95 2800,01–3200,00 zł 2307,36–2630,35 zł 7,80

3200,01–3600,00 zł 84 10,27 3200,01–3600,00 zł 2630,36–2953,35 zł 5,10

3600,01–4000,00 zł 95 11,61 3600,01–4000,00 zł 2953,36–3276,35 zł 3,50

ponad 4000 zł 100 12,22 ponad 4000 zł ponad 3276,35 zł 8,20

nie wiem/ 
trudno powiedzieć 46 5,62 inne 0,30

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników przeprowadzonej ankiety oraz Struktury  
wysokości świadczeń wypłacanych przez ZUS po waloryzacji w marcu 2019 roku, Warszawa 
2019, s. 9

Przeciętna wysokość emerytury wypłacanej miesięcznie przez Zakład Ubezpieczeń Spo-
łecznych w marcu 2019 r. wyniosła 2276,99 zł, tj. ok. 1885 zł netto. Na podstawie wyli-
czeń dla danych zebranych podczas badania ankietowego należy stwierdzić, iż Polacy ocze-
kują przeciętnej wysokości emerytury wyższej aż o 1088 zł, tj. kwoty netto ok. 2973 zł.

Kobiety przeciętnie oczekują emerytury niższej niż mężczyźni – 2917 wobec 3033 zł 
(rysunek 2). Jednocześnie kobiety wykazały się dużo większym optymizmem, jako że 
liczą na świadczenie emerytalne wyższe od obecnie wypłacanej przeciętnej emerytury 
dla swojej grupy (1901,44 zł, czyli 1581 zł netto) aż o 1336 zł. W przypadku mężczyzn 
ta różnica wyniosła 691 zł (przy przeciętnej miesięcznej w wysokości 2843,06 zł, czyli 
2342 zł netto) 27.

27 Struktura wysokości świadczeń wypłacanych przez ZUS po waloryzacji w marcu 2019 roku, Warszawa 2019, s. 21.
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Rysunek 2.  Przeciętna oczekiwana wysokość przyszłej emerytury a przeciętna 
wysokość emerytur wypłacanych przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych 
wg płci ankietowanych (w zł)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników przeprowadzonej ankiety oraz Struktury wysokości 
świadczeń wypłacanych przez ZUS po waloryzacji w marcu 2019 roku, Warszawa 2019, s. 21

Zastanawiający jest fakt, iż w grupie respondentów, którzy oczekują emerytury z prze-
działu 2800,01–3200,00 zł, większość (62,5 proc.) obecnie zarabia miesięcznie nie więcej 
niż 3000 zł netto. Zakładając, że badani są świadomi prognoz dotyczących stopy zastą-
pienia w kolejnych latach i rozumieją istotę tego wskaźnika (świadczą o tym udzielone 
przez nich odpowiedzi), należałoby przyjąć, że gromadzą oni dodatkowe, poza obowiąz-
kowymi filarami systemu emerytalnego, środki pieniężne. Weryfikacji tak postawionej 
tezy posłużą odpowiedzi na kolejne pytania.

Okazuje się, że większość ankietowanych (68,70 proc.) twierdzi, że emerytura gwa-
rantowana przez państwo nie pozwoli im godnie żyć po osiągnięciu wieku emerytalnego 
(zob. rysunek 3).

Rysunek 3.  Rozkład odpowiedzi na pytanie: „Czy emerytura gwarantowana przez 
państwo pozwoli Ci godnie żyć po osiągnięciu wieku emerytalnego” (w %)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników przeprowadzonej ankiety
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Warto zauważyć, że znaczny odsetek badanych odpowiadających na to pytanie 
(12,35 proc.) nie potrafi ł jednoznacznie stwierdzić, czy emerytura gwarantowana przez 
państwo pozwoli im godnie żyć po osiągnięciu wieku emerytalnego. Stąd też wszyscy 
ankietowani zostali poproszeni o zadeklarowanie, czy kiedykolwiek próbowali dowiedzieć 
się lub wyliczyć, ile kapitału powinni zgromadzić, aby otrzymane świadczenie emery-
talne było dla nich satysfakcjonujące, a uzyskane wyniki przedstawiono na rysunku 4.

Rysunek 4.  Rozkład odpowiedzi na pytanie: „Czy kiedykolwiek próbowałeś(łaś) 
dowiedzieć się/wyliczyć, ile powinieneś (powinnaś) zgromadzić kapitału, 
aby otrzymane świadczenie emerytalne było dla Ciebie satysfakcjonujące” 
(w %)

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników przeprowadzonej ankiety

Odpowiedzi twierdzącej udzieliło 26,29 proc. badanych, przy czym tylko 57 spośród 
818 osób (tj. 6,97 proc.) zadeklarowało, że opracowało plan oszczędzania na swoją przy-
szłą emeryturę. Osoby, które udzieliły odpowiedzi przeczącej (73,71 proc.), dodatkowo 
zapytano o przyczyny braku aktywności w tym obszarze. Okazuje się, że 18,74 proc. 
z nich nie dostrzega potrzeby takich działań. Zatem w odniesieniu do tej grupy można 
stwierdzić, że są to osoby o niskiej świadomości emerytalnej, w wysokim stopniu na-
rażone na ryzyko wykluczenia emerytalnego w przyszłości. Drugą wskazywaną przez 
ankietowanych przyczyną jest postrzeganie planowania emerytalnego jako zadania zbyt 
trudnego do wykonania (31,18 proc.). Ta liczna grupa osób powinna znaleźć się szcze-
gólnie w kręgu zainteresowania doradców emerytalnych, zarówno z sektora publicznego, 
jak i prywatnego. Wreszcie co drugi respondent (50,08 proc.) spośród tych, którzy od-
powiedzieli, że nie próbowali dowiedzieć się, ile kapitału powinni zgromadzić, aby ich 
świadczenie emerytalne było satysfakcjonujące, zadeklarował, że zrobi to w przyszłości. 
Przyczyn zachowania osób z tej grupy można szukać w dorobku ekonomii behawioralnej. 
Richard H. Thaler i Hersh M. Shefrin 28 omawiają rozbieżność pomiędzy zamiarami 
a czynami. Istnieje pewna grupa ludzi, którzy prawdopodobnie zdają sobie sprawę, że 

28 R.H. Th aler, H.M. Shefrin, An Economic Th eory of Self-Control, „Journal of Political Economy” 1981, No. 89 (2), 
s. 392–406.
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powinni więcej oszczędzać na emeryturę, ponadto deklarują taki zamiar, jednakże albo 
odkładają decyzję „na potem” (prokrastynacja), albo nie wiedzą, co mają zrobić, i nie 
podejmują żadnej decyzji, uznając, że „jakoś to będzie” (inercja, krótkowzroczność). 
Podejście takie dotyczy zwłaszcza zadań nieprzyjemnych, co w rezultacie oznacza odro-
czenie zmiany (np. decyzji o rozpoczęciu oszczędzania) 29.

Aby prawidłowo ocenić i zarządzać ryzykiem towarzyszącym decyzjom emerytalnym, 
należy posiadać wiedzę w zakresie funkcjonowania systemu emerytalnego. Nieznajo-
mość istoty pewnych podstawowych zagadnień, jak np. system zdefi niowanej składki 
a zdefi niowanego świadczenia, system repartycyjny a kapitałowy, okresy składkowe, 
przeciętna oczekiwana długość trwania życia, staż pracy, wiek emerytalny, stopa zastą-
pienia itd., może bowiem sprawić, że oczekiwania co do wysokości emerytury okażą się 
nierealistyczne, „uśpią czujność’ i podjęte decyzje emerytalne odnośnie gromadzenia 
oszczędności emerytalnych będą niewłaściwe.

By określić poziom wiedzy Polaków w obszarze zagadnień emerytalnych, w drugiej 
części ankiety poproszono respondentów o dokonanie oceny prawdziwości 10 stwierdzeń 
o różnym stopniu trudności. Uzyskane odpowiedzi zaprezentowano w tabeli 2.

Pierwsze stwierdzenie odnosiło się do roli Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. Zde-
cydowana większość ankietowanych Polaków (82,15 proc.) uważa, że to właśnie ta 
państwowa instytucja decyduje o wysokości składek na ubezpieczenia społeczne. Takie 
mylne przekonanie może niekorzystnie wpływać na wizerunek ZUS, jako że to w znacz-
nej mierze wysokość składek przesądza o wysokości wpływającego na konto bankowe 
wynagrodzenia netto. Ponadto może rodzić również niechęć do korzystania z usług 
doradców emerytalnych ZUS.

Inne warte uwagi stwierdzenie dotyczyło wiedzy na temat okresów składkowych 
i nieskładkowych. Okazuje się, że 76,53 proc. ankietowanych nie jest świadoma tego, iż 
zgodnie z polskimi przepisami okresy pobierania zasiłku chorobowego traktowane są jako 
okresy nieskładkowe przy ustalaniu prawa do emerytury oraz obliczaniu jej wysokości. 
Następstwem takiego myślenia może być poczucie rozczarowania co do wysokości nali-
czonego świadczenia emerytalnego, szczególnie u osób, które osiągnęły wiek emerytalny, 
przepracowały wiele lat, ale często przebywały na zwolnieniach lekarskich. Pozostając 
przy zagadnieniu składek rentowo-emerytalnych, należy stwierdzić, że jedynie co czwarty 
ankietowany (23,72 proc.) wie, że osobom pobierającym zasiłek macierzyński składki 
fi nansuje budżet państwa.

Dziewiąte stwierdzenie (zob. tabelę 2) miało na celu rozpoznanie rozumienia istoty 
procentu składanego, który jest bardzo ważny, gdyż pokazuje, jak istotne jest to, aby 
decyzję o rozpoczęciu gromadzenia oszczędności emerytalnych podjąć najwcześniej, jak 
to możliwe, nie odkładać jej na później. Jest to tym bardziej zasadne, że 62,26 proc. 
spośród osób wskazujących, że nie gromadzą dodatkowych oszczędności emerytalnych, 
zadeklarowało, że ma zamiar zacząć odkładać prywatne środki na cele emerytalne, 

29 N. Brunhart, Individual Financial Planning for Retirement: Empirical Insights from the Affl  uent Segment in Germany: 
Contributions to Economics, 2008, s. 107.
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ale w przyszłości. Niestety tylko 186 na 818 ankietowanych za poprawne uznało następu-
jące stwierdzenie: „Kowalski odłożył 1000 zł na konto oszczędnościowe (oprocentowane 
2 proc. rocznie), po 5 latach będzie tam ponad 1100 zł”.

Tabela 2.  Ocena prawdziwości stwierdzeń dotyczących zagadnień emerytalnych, 
gdzie treść stwierdzenia oznaczona (P) jest prawdziwa, a (F) fałszywa

Lp. Treść stwierdzenia

Poprawna 
odpowiedź

Niepoprawna 
odpowiedź

liczba 
wskazań % liczba 

wskazań %

1. Zakład Ubezpieczeń Społecznych nie decyduje o wysokości 
składek na ubezpieczenia społeczne. (P) 146 17,85 672 82,15

2.

Skorzystanie z „Ulgi na start” przez przedsiębiorcę 
rozpoczynającego działalność gospodarczą oznacza 
zwolnienie z płacenia składek do ZUS na ubezpieczenie 
emerytalne, rentowe, wypadkowe, chorobowe i zdrowotne. (F) 698 84,23 120 14,67

3.
Prognozowana stopa zastąpienia na poziomie 35 proc. 
oznacza, że w chwili przejścia na emeryturę jej wysokość 
będzie stanowiła 65 proc. ostatniego wynagrodzenia. (F) 737 90,10 81 9,90

4.
Okresy pobierania zasiłku chorobowego traktowane są jako 
okresy nieskładkowe przy ustalaniu prawa do emerytury 
oraz obliczaniu jej wysokości. (P) 192 23,47 626 76,53

5. Osiągnięcie wieku emerytalnego uprawnia do otrzymania co 
najmniej minimalnej emerytury. (F) 570 69,68 248 30,32

6.
Kobieta i mężczyzna przeszli na emeryturę w wieku 65 lat, 
mają identyczny staż pracy i odprowadzili tyle samo składek 
emerytalnych, a zatem otrzymają identyczną emeryturę. (F) 693 84,72 125 15,28

7. Składki emerytalno-rentowe osób pobierających zasiłek 
macierzyński fi nansuje budżet państwa. (P) 194 23,72 624 76,28

8. Po śmierci Kowalskiego pozostające na jego koncie w ZUS 
środki dziedziczą żona i/lub dzieci. (F) 677 82,76 141 17,24

9.
Kowalski odłożył 1000 zł na konto oszczędnościowe 
(oprocentowane 2 proc. rocznie), po 5 latach będzie tam 
ponad 1100 zł. (P) 186 22,74 632 77,26

10. Pracownicze plany kapitałowe (PPK) wiążą się z ostatnią 
reformą I fi laru systemu emerytalnego. (F) 671 82,03 147 17,97

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników przeprowadzonej ankiety

Najprostsza okazała się ocena prawdziwości stwierdzenia dotyczącego „stopy zastąpienia”, 
można przyjąć, że ponad 90 proc. ankietowanych rozumie istotę tego wskaźnika. Zakłada-
jąc, że Polakom są znane powszechnie dostępne prognozy ekspertów popularyzowane przez 
media, a mówiące, że w nadchodzących latach stopa zastąpienia będzie spadała do poziomu 
ok. 30 proc., tym bardziej zastanawiające jest, dlaczego świadomość ryzyka nie przekłada 
się na decyzje emerytalne odnoszące się do gromadzenia oszczędności we własnym zakresie.

Wskaźnik poziomu wiedzy fi nansowej z zakresu zagadnień dotyczących systemu eme-
rytalnego, stanowiący średnią arytmetyczną dokonanych przez ankietowanych ocen praw-
dziwości stwierdzeń, wyniósł 5,82, czyli ukształtował się na średnim poziomie (rysunek 5).
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Rysunek 5.  Wskaźnik poziomu wiedzy fi nansowej Polaków w obszarze zagadnień 
emerytalnych

Źródło: opracowanie własne na podstawie wyników przeprowadzonej ankiety

Analizując dane na temat wiedzy emerytalnej Polaków w różnych przekrojach badanej 
populacji, należy stwierdzić, iż grupa respondentów (215 osób), którzy podjęli próbę do-
wiedzenia się lub wyliczenia, ile kapitału powinni zgromadzić, aby otrzymane świadcze-
nie emerytalne było dla nich satysfakcjonujące, osiągnęła wyższe niż przeciętne wyniki. 
Najwyższy wskaźnik poziomu wiedzy finansowej w obszarze zagadnień emerytalnych 
na poziomie 6,2 uzyskały 52 osoby, które aktywnie zarządzając ryzykiem emerytalnym, 
opracowały i realizują plan oszczędzania na swoją przyszłą emeryturę. Można zatem 
stwierdzić, że wyższy poziom wiedzy w zakresie zagadnień emerytalnych sprzyja podej-
mowaniu właściwych decyzji emerytalnych.

Zakończenie

Wyniki przeprowadzonych badań pokazują, że oczekiwania Polaków co do wysokości 
przyszłej emerytury są wysokie, kształtują się na poziomie ok. 2973 zł miesięcznie 
netto. Kobiety wykazują się dużo większym optymizmem niż mężczyźni, jako że liczą 
one na świadczenie emerytalne wyższe aż o 1336 zł od obecnie wypłacanej przeciętnej 
emerytury dla populacji kobiet. W przypadku mężczyzn ta różnica wyniosła 691 zł. 
Większość (62,5 proc.) respondentów wskazała, że oczekuje emerytury z przedziału 
2800,01–3200,00 zł, czyli w wysokości równej lub wyższej niż ich aktualne docho-
dy. Dowodzi to opisanej w literaturze przedmiotu potrzebie wygładzania konsumpcji 
w okresie całego życia.

Jednocześnie zdecydowana większość ankietowanych (68,70 proc.) twierdzi, że emery-
tura gwarantowana przez państwo nie pozwoli im godnie żyć po osiągnięciu wieku eme-
rytalnego. Należałoby więc przyjąć, że gromadzą oni dodatkowe oszczędności emerytalne. 
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bardzo niski (1–2 poprawne odpowiedzi)
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Tymczasem okazuje się, że tylko 26,29 proc. badanych próbowało kiedykolwiek do-
wiedzieć się lub wyliczyć, ile kapitału powinni zgromadzić, aby otrzymane świadczenie 
emerytalne było dla nich satysfakcjonujące, ale tylko 57 spośród 818 osób (tj. 6,97 proc.) 
zadeklarowało, że opracowało i realizuje plan oszczędzania na swoją przyszłą emeryturę. 
Warto dodać, że ostatnia z wymienionych grup charakteryzuje się wyższym (6,02) niż 
przeciętny (5,82) dla badanej populacji poziomem wiedzy w zakresie zagadnień emery-
talnych, co sprzyja podejmowaniu właściwych decyzji emerytalnych. Tym samym można 
przyjąć, iż postawiona we wstępie hipoteza badawcza została zweryfi kowana.

Niewątpliwie jednym z narzędzi zapobiegania problemowi wykluczenia emerytalnego 
Polaków jest zakrojona na szeroką skalę edukacja. Powinna ona zmierzać do wzmoc-
nienia świadomości konieczności gromadzenia dodatkowych oszczędności emerytal-
nych. Niemniej jednak sama wiedza na temat zabezpieczenia emerytalnego, a nawet 
deklarowane chęci oszczędzania nie są wystarczające. Podjęcie dobrych decyzji emery-
talnych nie gwarantuje ich przestrzegania. Stąd też niezbędne są odpowiednie sposoby 
zobowiązania (a nawet przymusu), które przełożą świadomość i konieczność działania 
na konkretne czyny30. Takim rozwiązaniem mogą okazać się wprowadzane od 2019 r. 
w Polsce pracownicze plany kapitałowe, przy których konstrukcji wykorzystano wzorem 
USA, Kanady czy Wielkiej Brytanii automatyczny zapis do pracowniczych programów 
emerytalnych (automatic enrolment)31. Ma on na celu ułatwić podejmowanie decyzji 
o uczestnictwie w dodatkowych programach zabezpieczeń emerytalnych dzięki zastoso-
waniu opisanego w ekonomii behawioralnej efektu status quo. Efekt ten polega na tym, 
że ludzie niechętnie zmieniają aktualny, zastany stan rzeczy, tym bardziej są oporni, im 
bardziej skomplikowana decyzja ma być podjęta, ze względu na trudności w oszacowaniu 
prawdopodobieństwa zysku i straty32. Niemniej jednak o skuteczności tego rozwiązania 
będzie można mówić dopiero w perspektywie kilkunastu lat.

30 N. Brunhart, op. cit., s. 110–111.
31 A. Olechnowicz, op. cit., s. 165.
32 P. Zielonka, Behawioralne aspekty inwestowania na rynku papierów wartościowych, Warszawa 2008, s. 104.
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Financial knowledge vs. risk awareness associated with 
retirement decisions made by Poles in the light of own 
research results

Th e purpose of the article is to diagnose the level of knowledge presented by Poles in the 
area of retirement problems and to assess the risk awareness associated with their retire-
ment decisions. Th e assertion that the higher the level of knowledge presented by Poles 
in the area of retirement problems the more aware they are of the risk associated with 
their retirement decisions constitutes the research hypothesis of the study. Achieving the 
identifi ed purpose and verifying the defi ned hypothesis was correlated with the layout 
of the article and the applied research methods, including: critical analysis of the subject 
literature, statistical methods, descriptive methods and diagnostic survey method. Th e 
empirical data, essential to perform the analysis, originate from nationwide surveys 
carried out in September 2019 using the CAWI (Computer Assisted Web Interview) 
method within a representative sample of 818 Poles. Th e analysis and interpretation of 
the collected research material allowed for the confi rmation of the adopted research 
hypothesis.

Key words: reti rement decisions, reti rement, reti rement awareness, reti rement planning, 
fi nancial knowledge
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Withdrawal of funds accumulated 
on the account of Employee 
Capital Plans participants

The paper contains a detailed analysis of the statutory forms of funds withdrawal from an 
Employee Capital Plans (ECP) [pracownicze plany kapitałowe, PPK] parti cipant's account. The 
fi rst objecti ve of the paper is to disti nguish legal forms of withdrawal of funds accumulated on 
an ECP parti cipant's account. The second objecti ve is to determine to what extent individual 
forms of funds withdrawal from ECP protect the parti cipant against any individual risk of 
longevity and negati ve fi nancial eff ects.

The ECP Act provides for several ways of withdrawing funds from an account in the Em-
ployee Capital Plan. The basic prerequisite for the withdrawal is that the parti cipant must 
have reached the age of 60. He/she may then withdraw funds: in instalments, as a lump sum, 
in the form of lifeti me annuity, a matrimonial benefi t, a transfer to a savings or term deposit. 
The second prerequisite for withdrawal is serious illness. In this case, it is not necessary to be 
60 years old. The third prerequisite for withdrawal is the taking out of a mortgage. The with-
drawn funds are to be used to cover one’s own contributi on. Only parti cipants under the age 
of 45 have the right to make such withdrawal.

To establish the degree of protecti on against the individual risk of longevity and its fi nan-
cial consequences off ered by individual forms of funds withdrawals from ECP, the method of 
economic analysis of law should be applied at the micro level. 

Key words: ECP, employee capital plan, individual pensions, occupati onal pensions, pension
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Introduction

The construction of a new system of Employee Capital Plans (ECP) [pracownicze plany 
kapitałowe, PPK] in Poland is accompanied by a media campaign promoting them as a new 
form of supplementary pensions. 1 Meanwhile, the statutory objective of the ECP system, as 
well as its construction, indicate that participation in the system guarantees limited security 
for old age. The manner of funds accumulation on the PSC account and the way in which 
the participant may use them are of key importance here. 2 Thus, the first objective of the pa-
per is to distinguish the legal forms of fund withdrawal from an ECP participant's account. 
The second objective is to establish the degree of protection against the individual risk of 
longevity and its financial consequences offered by individual forms of fund withdrawals 
from ECP. Due to its limited nature, the study leaves aside the question as to whether the 
adequacy of pension benefits is improved through participation in ECP. This problem is 
being explored by the author and will be presented in detail in a monograph.

Individual longevity risk is defi ned here as the risk of living longer than the ECP 
participant has expected. Th is risk is associated with the premature exhaustion of funds 
accumulated on the account. However, the individual longevity risk, which – if mate-
rialised – may have negative consequences for individual participants, does not pose 
a threat to the stability of the ECP system. 3

Th e achievement of objectives selected in this way imposes the main research hypoth-
esis. It reads as follows: all forms of fund withdrawal from ECP provided for by law pro-
tect the participant against the individual longevity risk and its fi nancial consequences. 
At the same time, the outlined research area forces an additional research hypothesis, 
which reads as follows: the objective of the ECP system is to systematically accumulate 
long-term savings.

Th e ECP Act provides for several ways of withdrawing funds from an account in 
the Employee Capital Plan. Th e target form of using the funds accumulated in ECP is 
their withdrawal in instalments after the participant reaches the age of 60. By default, 
this benefi t will be divided into a part to be withdrawn in a one-off  payment (25% of 
the funds accumulated in ECP) and the balance payable for a minimum of 10 years 
in 120 monthly instalments (75% of the funds accumulated in ECP). Pursuant to the 
Act, it will also be possible to make a one-off  withdrawal of all funds accumulated on 
the account in the Employee Capital Plan. Th e Act also introduces an option of buying 
a lifetime benefi t, but only with an insurance company. New and unique forms of fund 
withdrawal are the following: matrimonial benefi t from ECP, withdrawal in the case of 

1 P. Skwirowski, Borys: Oto lek na kurczące się emerytury, 2019, https://serwisemerytalny.rp.pl/borys-oto-lek-na-
kurczace-sie-emerytury/ (online access: 25.7.2019).

2 M. Zieliński, Pracownicze plany kapitałowe – nowa forma zabezpieczenia społecznego? Wybrane kontrowersje na tle 
podstawowych założeń ustawy o PPK, “Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2018, No. 11.

3 M. Szczepański, Zarządzanie ryzykiem długowieczności w polskim systemie emerytalnym, “Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Szczecińskiego – Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, No. 65.
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serious illness and withdrawal for housing purposes (to cover one’s own contribution in 
connection with taking out a mortgage).

In the case of the death of an ECP participant, the funds remaining on their ac-
count are subject to inheritance. Th is means that the accumulated pension capital also 
constitutes additional fi nancial security for the family or other persons indicated by the 
ECP participant.

Th e achievement of the research objectives requires a detailed analysis of the applicable 
legal provisions, in particular the ECP Act. To verify the research hypotheses, it was 
necessary to use the method of economic analysis of law. At the same time, the perspec-
tive of an individual participant was adopted (a microeconomic approach).

Objective of the ECP system

In accordance with Art. 3 of the ECP Act, this system has been launched to systemati-
cally accumulate the savings to be withdrawn by the ECP participant:

• when the participant reaches the age of 60,
• in connection with serious illness,
• to cover one’s own contribution in connection with taking out a mortgage. 4

Both the objective of the ECP system and the statutory provision establishing this ob-
jective are misconstructed. Th e statutory provision should not describe why the ECP sys-
tem has been launched. Art. 3 of the ECP Act should set an objective for the ECP system. 
Th e correct place to present the reasons behind the ECP system is the explanatory memo-
randum to the Act. According to the explanatory memorandum, the establishment of 
a supplementary system of universal long-term savings, which is the ECP system, aims 
to solve the problem of the lack of supplementary and universal savings for retirement 
purposes in Poland. 5 Th is declaration is not entirely consistent with the way in which 
funds are accumulated and multiplied under the ECP system.

Accumulation of funds under the ECP system involves the payment of cash to acquire 
units in a defi ned-date fund. 6 Th is means that the activity of the defi ned-date funds 

4 A. Prusik, Art. 2 [in:] Ustawa o pracowniczych planach kapitałowych. Komentarz, ed. S. Jakubowski, A. Prusik, War-
szawa 2019.

5 Rządowy projekt ustawy o pracowniczych planach kapitałowych. Uzasadnienie [Government draft Act on Employee 
Capital Plans. Explanatory memorandum], Sejm Paper No. 2811, Warsaw 2018, pp. 2-3. It can only be noted that 
the demand for increasing domestic long-term savings has been repeated since the beginning of the system transfor-
mation. See: M. Żukowski, Rozwój bazy ekonomicznej ubezpieczeń społecznych [in:] Baza ekonomiczna ubezpieczenia 
społecznego, ed. R. Pacud, Warszawa 2019.

6 According to Art. 38 in conjunction with Art. 2(1)(6) to (7) and Art. 32 of the ECP Act, the defi ned-date funds are 
investment funds (specialised open-ended investment funds and unit-linked life insurance funds) or pension funds (vol-
untary pension funds and occupational pension funds). Investment funds issue and sell share units, while pension funds 
issue and sell accounting units. For more on the role of investment fund companies on the domestic pension market, 
see K. Stańczak-Strumiłło, Towarzystwa funduszy inwestycyjnych w rozwoju pracowniczych programów emerytalnych 
w Polsce, “Annales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska, sectio H – Oeconomia” 2017, No. 6 (51).
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consists in cash collection and its investing for the purpose of withdrawal by ECP par-
ticipants after they meet the statutory conditions. And this means that the ECP system 
is investment rather than savings-oriented. 7

Hence, from the incorrectly worded provision of Art. 3 of the ECP Act, it can be 
inferred that the objective of the ECP system is to systematically accumulate funds and 
invest them for withdrawal once the statutory conditions are met by the ECP participant. 

On the one hand, this involves an investment risk for ECP participants. Th is is 
part of the ongoing process of the individualisation of supplementary old age security 
that is under way all over the world. 8 On the other hand, it allows the accumulation 
of capital for old age which is more suited to participant's preferences (risk aversion). 
Th e amount of the funds accumulated and the way they may be used is crucial for the 
ECP participant. 9

Withdrawal in instalments

A ECP participant is deprived of the right to freely dispose of funds accumulated on the 
ECP account. He/she has the right to dispose of funds accumulated on the ECP account 
only in the situations and forms specified in the Act. 10

Th e withdrawal of funds accumulated on the ECP participant's account is possible 
only in three situations: when the participant reaches the age of 60 (Art. 99 and Art. 100 
of the ECP Act), to cover his/her own contribution in the event of the conclusion of 
a contract with a selected fi nancial institution (Art. 98 of the ECP Act) and a serious 
illness befalling the participant, his/her child or spouse (Art. 101 of the ECP Act). 11

Th e target form of using the funds accumulated in ECP is their withdrawal after the 
participant reaches the age of 60. By default, this withdrawal will be divided into a part 
to be paid out once (25% of the funds accumulated in ECP) and the balance payable for 
10 years in 120 monthly instalments (75% of the funds accumulated in ECP; Art. 99 
of the ECP Act). Such a form of default withdrawal of the funds accumulated in ECP 
has nothing to do with the process of extending average life expectancy. Th e average life 
expectancy in Poland is already approaching 80 years. Meanwhile, the default withdrawal 
assumes that the funds accumulated will be exhausted at the moment when the ECP 
participant reaches the age of 70.

7 Similar doubts were raised in relation to Open Pension Funds, see S. Jakubowski, Prawno-ekonomiczne aspekty 
gromadzenia i lokowania środków przez otwarty fundusz emerytalny, Wrocław 2013, p. 73 et seq.

8 Y. Stevens, Th e Silent Pension Pillar Implosion, “European Journal of Social Security” 2017, No. 2 (19).
9 M. Góra, J. Rutecka, Elastyczny system emerytalny a potrzeby jego uczestników, “Ekonomista” 2013, No. 6.

10 M. Wojewódka, A. Kolek, O. Sobolewski, Pracownicze Plany Kapitałowe – praktyczny poradnik dla podmiotów 
zatrudniających, Gdańsk 2019.

11 Due to the limited nature of this study, the analysis ignores the issue of all types of transfer withdrawals 
(Art. 2[1][42] of the ECP Act).
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Th e amount of monthly instalments will depend on the value of the share units 
accumulated on the ECP account. 12 Th e longer and the more the participant and the 
employing entity pay into the ECP account, the greater the number of share units pur-
chased under the ECP. 13 And the value of share units will depend on the eff ects of the 
investment policy of the defi ned-date fund that will manage the ECP account. 14

To illustrate these diff erences, it is necessary to build a simple model for accumulating 
and multiplying funds on an ECP participant's account. Funds accumulated on an ECP 
participant's account come from payments made by the participant, by the employing 
entity (Art. 25 of the ECP Act) as well as the welcome payment (Art. 31 of the ECP Act) 
and annual surcharge (Art. 32 of the ECP Act). A participant’s payments to ECP take 
the form of basic and additional payments. Th e amount of the basic payment fi nanced 
by the ECP participant was set by the legislator at a fi xed level of 2% of remuneration 
(Art. 27 of the ECP Act). 15 An employed person may also declare additional payments. 
Th e amount of any additional payment fi nanced by the ECP participant may be up to 2% 
of remuneration (Art. 27[3] of the ECP Act). Th is means that the most foresighted par-
ticipants may make monthly payments to ECP in a total amount of 4% of remuneration. 

Th e amount of basic payments fi nanced by the employing entity was set by the legis-
lator at a fi xed level of 1.5% of remuneration (Art. 26 of the ECP Act). Th e employing 
entity may also declare additional payments. It should be noted that this is a right and not 
an employer’s obligation. Th e amount of additional payment fi nanced by the employing 
entity may be up to 2.5% of the remuneration (Art. 26[2] of the ECP Act). 

Th e fi rst form of public support available to ECP participants will be a welcome pay-
ment. Th is was set by the legislator at PLN 250 (Art. 31 of the ECP Act). Its amount 
is fi xed and is not subject to indexation, and its increase is only possible by means of 
an amendment to the ECP Act. Th e basic conditions that must be met to receive the 
welcome payment are: conclusion of the ECP management agreement and the making 
of basic participant fi nanced payments for three full months. It should be noted that 
these do not have to be consecutive months. Th e welcome payment is transferred to the 
ECP participant's account by the Minister of Family, Labour and Social Policy within 
30 days after the end of the quarter in which both conditions were met.

Th e second form of public support available to ECP participants is an annual sur-
charge. Its amount was set at PLN 240 (Art. 32 of the ECP Act). Th e basic condition 
that must be met to receive the annual surcharge is to make payments of a minimum 
value in the previous calendar year. Th is value was deliberately set at a very low level. It is 

12 E. Leśna-Wierszołowicz, IKE i IKZE jako dobrowolne formy gromadzenia oszczędności emerytalnych, “Prace Naukowe 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Finanse Publiczne” 2016, No. 451.

13 M. Szczepański, Managing Longevity Risk in Pension System: Th e Case Study of Poland [in:] Country Experiences in 
Economic Development, Management and Entrepreneurship, ed. M.H. Bilgin, H. Danis et al., 2017.

14 T. Jedynak, Automatic Balance Mechanisms as Instruments of Maintaining Pension Scheme Financial Sustainability, 
“Rozprawy Ubezpieczeniowe. Konsument na rynku usług fi nansowych” 2018, No. 3 (29).

15 In general, the employing entity is obliged to calculate and remit ECP payments on each employee's remuneration 
from which pension insurance contributions are paid.
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equal to the aggregated basic payments (of the employing entity and the ECP participant) 
calculated on the basis of remuneration which is six times the minimum remuneration 
for work applicable in a given calendar year. In 2019 this will be only PLN 472.50. Th is 
means that it is suffi  cient to receive an average remuneration to accumulate in the ECP 
account, already in the fi rst quarter of the year, payments to the amount entitling one 
to the annual surcharge in the next year.

It should be emphasised that ECP participants are entitled to direct fi nancial sup-
port from the state for the fi rst time in the history of the domestic pension market. 
Th e welcome payment and the annual surcharge are fi nanced from the Labour Fund. Th e 
payment and the surcharge are exempt from personal income tax and social insurance 
contributions. Th is means that the welcome payment and the annual surcharge are fully 
credited to the account of the ECP participant.

Th e basic assumptions of the model are as follows:
• no infl ationary processes,
• the rate of return on investment of accumulated funds is 2% per year.
Th e costs of participation in ECP are as follows:
• the cost of remuneration for managing the defi ned-date fund set at the maxi-

mum level permitted by law equal to 0.5% of the fund's net assets value per year 
(Art. 49[1] of the ECP Act),

• the cost of remuneration for the achieved result set at the maximum level permitted 
by law equal to 0.1% of the fund's net asset value per year (Art. 49[2] of the ECP Act),

• other costs covered by the fund's assets equal to 0.5% of the fund's net assets value 
per year (Art. 50 of the ECP Act).

A comparison of funds accumulated by three participants: a participant with a maxi-
mum remuneration, a participant with an average remuneration and a participant with 
a minimum remuneration reveals signifi cant diff erences. We assume that the wages of all the 
three participants are constant throughout the entire period of participation. Th e monthly 
remuneration of the fi rst participant is equal to the average monthly remuneration in the 
enterprise sector in July 2019 – PLN 5,182.43 (hereinafter: the average remuneration). 16 Th e 
monthly remuneration of the second participant is the remuneration allowing maximum 
payments to be made to the ECP account. Pursuant to Art. 25a of the ECP Act, the maxi-
mum annual amount that may be paid into the ECP participant's account is an equivalent 
of USD 50,000. Assuming a fi xed USD exchange rate of 4 PLN for 1 USD, the second 
participant's monthly remuneration is PLN 473,800 (hereinafter: the maximum remunera-
tion). Th e third participant's remuneration is equal to the minimum monthly remuneration 
for work in 2019 and equals PLN 2,250 (hereinafter: the minimum remuneration). 17 Only 
basic payments in total amount of 3.5% of the remuneration are made to the accounts of all 
three participants every month (2% of the remuneration as the basic payment fi nanced by 

16 Announcement of the President of the Central Statistical Offi  ce of 20 August 2019 on the average monthly remu-
neration in the enterprise sector in July 2019.

17 Regulation of the Council of Ministers of 11 September 2018 on the amount of minimum remuneration for work 
and the amount of the minimum hourly rate in 2019 (Journal of Laws item 1794).



47Withdrawal of funds accumulated on the account of Employee Capital Plans parti cipants

the participant and 1.5% of the remuneration as the basic payment fi nanced by the employ-
ing entity). In the fi rst year of participation, a welcome payment of PLN 250 is credited to 
the accounts of all three participants. In subsequent years, annual surcharges of PLN 240 
are credited to their accounts.

In the baseline scenario, all three participants start building pension capital at the age 
of 20 and continue to do so until the age of 60.

After reaching 60 years of age and after 40 years of participation, a person with an 
average monthly remuneration (PLN 5,182.43) will have on his/her ECP account the 
amount of PLN 116,454.21. In his/her situation, a one-off  withdrawal of 25% of the accu-
mulated funds will amount to PLN 29,113.55. If the remaining 75% of accumulated 
funds will be paid out for the next 120 months, the amount of the fi rst monthly instal-
ment will be PLN 727.84.

After reaching 60 years of age and after 40 years of participation, a person with 
a maximum monthly remuneration (PLN 473,800.00) will have on his/her ECP ac-
count the amount of PLN 9,599,664.58. In his/her situation, a one-off  withdrawal of 
25% of the accumulated funds will amount to PLN 2,399,916.15. If the remaining 75% 
of accumulated funds will be paid out for the next 120 months, the amount of the fi rst 
monthly instalment will be PLN 59,997.90.

After reaching 60 years of age and after 40 years of participation, a person with 
a minimum monthly remuneration (PLN 2,250.00) will have on his/her ECP account 
the amount of PLN 57,111.89. In his/her situation, a one-off  withdrawal of 25% of the 
accumulated funds will amount to PLN 14,277.97. If the remaining 75% of accumu-
lated funds will be paid out for the next 120 months, the amount of the fi rst monthly 
instalment will be PLN 356.95.

For comparison, it is worth analysing the situation of the same three participants who 
start accumulating funds in ECP at the age of 40 and continue to do so until the age of 
60. Th is reduces the accumulation and multiplication period to only 20 years. 

After reaching 60 years of age and after 20 years of participation, a person with an 
average monthly remuneration (PLN 5,182.43) will have on his/her ECP account the 
amount of PLN 53,117.68. In his/her situation, a one-off  withdrawal of 25% of the ac-
cumulated funds will amount to PLN 13,279.42. If the remaining 75% of accumulated 
funds will be paid out for the next 120 months, the amount of the fi rst monthly instal-
ment will be PLN 331.99.

After reaching 60 years of age and after 20 years of participation, a person with 
a maximum monthly remuneration (PLN 473,800.00) will have on his/her ECP ac-
count the amount of PLN 4,379,092.96. In his/her situation, a one-off  withdrawal of 
25% of the accumulated funds will amount to PLN 1,094,773.24. If the remaining 75% 
of accumulated funds will be paid out for the next 120 months, the amount of the fi rst 
monthly instalment will be PLN 27,369.33.

After reaching 60 years of age and after 20 years of participation, a person with a minimum 
monthly remuneration (PLN 2,250.00) will have on his/her ECP account the amount of 
PLN 26,047.38. In his/her situation, a one-off  withdrawal of 25% of the accumulated funds 
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will amount to PLN 6,511.84. If the remaining 75% of accumulated funds will be paid out 
for the next 120 months, the amount of the fi rst monthly instalment will be PLN 162.80.

Th e second element which determines the amount of the monthly benefi t will be the 
number of instalments into which the funds accumulated in ECP will be divided. 18 
Th e legislator grants the participant fairly wide possibilities of determining the with-
drawal of his/her ECP funds after reaching the age of 60. 19

Th e number of monthly instalments need not be 120. It will be possible and desirable 
to increase the number of instalments, even if it means lower monthly benefi ts. 20 Th e 
more instalments, the lower the monthly benefi t, but at the same time the total amount 
of all the funds withdrawn from ECP will be higher. 21 Th is will be possible because the 
slower payment of funds from ECP will extend the period of interest on the accumulated 
capital. 22 Starting the process of benefi ts payment from ECP does not mean that all share 
units will be redeemed. 23

At the participant's request, the fi rst part of the withdrawal (25% of the funds ac-
cumulated in ECP) may also be divided into instalments (Art. 99[1][1] of the ECP Act). 
Th is will allow one to increase the monthly instalments withdrawn from ECP.

Th e ECP participant will also be able to reduce the number of instalments. Th is will 
mean an increase in the monthly ECP benefi t, but at the cost of losing capital gains 
resulting from longer capital growth within ECP. To discourage participants from this 
short-sighted solution, the ECP Act provides the necessity to pay a fl at-rate tax on capi-
tal income 24 on 75% of the funds accumulated in ECP and withdrawn in fewer than 
120 instalments (Art. 99[1][2] of the ECP Act). 25

Th e monthly instalments will be recalculated each month based on the number and 
value of the share units remaining on the ECP account (Art. 99[3] of the ECP Act). 
Th erefore, the monthly ECP benefi t will not be of a fi xed amount and may slightly diff er 
in each subsequent month.

It should be emphasised that the later the monthly instalments start to be withdrawn 
from ECP, the higher will be the protection against the individual risk of longevity. 26 

18 P. Kowalczyk-Rólczyńska, Increasing Life Expectancy – the Impact on Old-age Pension Benefi ts, “Rozprawy Ubez-
pieczeniowe” 2018, No. 2 (28).

19 A. Kolek, M. Wojewódka, Pracownicze Plany Kapitałowe – szansa czy miraż?, Warszawa 2017.
20 M. Góra, Redesigning Pension Systems, “IZA World of Labour” 2014, No. 51. 
21 S. Buchholtz, J. Gąska, M. Góra, Pension Strategies of Workers in a Country Getting Old before Getting Rich, “IZA 

Discussion Papers” 2018, No. 11830.
22 M. Dybał, Pracownicze programy emerytalne w Polsce, “Ekonomia – Wroclaw Economic Review” 2017, No. 3 (23).
23 M. Borda, P. Kowalczyk-Rólczyńska, Special Issue on Longevity Risk and Insurance, “Journal of Finance and Eco-

nomics” 2018, No. 4 (6).
24 J. Rutecka, Realokacja czy nowe oszczędności? O efektach zachęt podatkowych w dodatkowym oszczędzaniu na starość 

w Polsce, “Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2015, No. 18.
25 M. Szczepański, Badanie możliwości wykorzystania ekonomii behawioralnej w reformowaniu systemów emerytalnych, 

“Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2017, No. 5 (89), p. 1.
26 T. Brzęczek, M. Szczepański, Th e Impact of Demography, Institutional Solutions and Fiscal Incentives on the Level of 

Participation and Investment Effi  ciency of Occupational Pension Schemes in Central and Eastern Europe, “Journal of 
International Scientifi c Publications” 2017, No. 11.
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Th erefore, the ECP participant will be able to start withdrawing funds from the ECP 
even after reaching the age of e.g., 75 years. 

Again, for comparison, it is worth analysing the situation of the same three partici-
pants who start accumulating funds in ECP at the age of 20 and continue to do so until 
the age of 75. Th is extends the accumulation and multiplication period to 55 years. 

After reaching 75 years of age and after 55 years of participation, a person with an 
average monthly remuneration (PLN 5,182.43) will have on his/her ECP account the 
amount of PLN 172,005.45. In his/her situation, a one-off  withdrawal of 25% of the ac-
cumulated funds will amount to PLN 43,001.36. If the remaining 75% of the accumu-
lated funds will be paid out for the next 120 months, the amount of the fi rst monthly 
instalment will be PLN 1,075.03.

Table 1.  Funds accumulated on the ECP account by the participant with average 
remuneration depending on the period of accumulating and multiplying 
funds [in PLN]

Accumulati ng 
period Accumulated funds One-off  withdrawal 

of 25% of funds
First monthly instalment 

of the remaining 75% of funds

20 years 53,117.68 13,279.42 331.99

40 years 116,454.21 29,113.55 727.84

55 years 172,005.45 43,001.36 1,075.03

Source: own calculations

After reaching 75 years of age and after 55 years of participation, a person with a maxi-
mum monthly remuneration (PLN 473,800.00) will have on his/her ECP account 
the amount of PLN 14,179,123.53. In his/her situation, a one-off withdrawal of 25% 
of the accumulated funds will amount to PLN 3,544,780.88. If the remaining 75% of 
the accumulated funds will be paid out for the next 120 months, the amount of the first 
monthly instalment will be PLN 88,619.52.

Table 2.  Funds accumulated on the ECP account by the participant with maximum 
remuneration depending on the period of accumulating and multiplying 
funds [in PLN]

Accumulati ng 
period Accumulated funds One-off  withdrawal 

of 25% of funds
First monthly instalment 

of the remaining 75% of funds

20 years 4,379,092.96 1,094,773.24 27,369.33

40 years 9,599,664.58 2,399,916.15 59,997.90

55 years 14,179,123.53 3,544,780.88 88,619.52

Source: own calculations



50

After reaching 75 years of age and after 55 years of participation, a person with a minimum 
monthly remuneration (PLN 2,250.00) will have on his/her ECP account the amount of 
PLN 84,357.98. In his/her situation, a one-off withdrawal of 25% of the accumulated funds 
will amount to PLN 21,089.50. If the remaining 75% of the accumulated funds will be paid 
out for the next 120 months, the amount of the first monthly instalment will be PLN 527.24.

Table 3.  Funds accumulated on the ECP account by the participant with minimum 
remuneration depending on the period of accumulating and multiplying 
funds [in PLN]

Accumulati ng 
period Accumulated funds One-off  withdrawal of 

25% of funds
First monthly instalment of the 

remaining 75% of funds

20 years 26,047.38 4,286.43 107.16

40 years 57,111.89 9,399.52 234.99

55 years 84,357.98 15,965.35 399.13

Source: own calculations

Setting a minimum age for starting funds withdrawal at just 60 years is undoubtedly 
beneficial for participants planning to end their professional careers early, and to quickly 
consume the accumulated pension capital. 27 Unfortunately, it is definitely unfavourable 
for the level of protection against individual longevity risk. The period of withdrawal 
of 75% of the accumulated funds set for just 10 years (120 instalments) will translate 
into a higher level of monthly instalments, but it will be also detrimental to the level of 
protection against individual longevity risk. With the average life expectancy in Poland 
approaching 80 years, exhaustion of resources accumulated within the ECP at the age 
of 70 deprives ECP participants of supplementary monthly income at the very moment 
when their financial needs are increasing rapidly. 28 A deteriorating health condition and 
increasing infirmity expose ECP participants to higher outgoings for medicines and med-
ical care. 29 This means that the default withdrawal of funds in instalments which starts 
shortly after reaching the age of 60 does not protect the participant against the negative 
effects of the individual longevity risk. In this situation, the supplementary pension 
security resulting from participation in the ECP is temporary and thus limited. 30

27 E. Cichowicz, J. Rutecka-Góra, Świadomość Polaków dotycząca dodatkowego oszczędzania na starość – próba oceny 
oraz identyfi kacji niezbędnych działań, “Problemy Polityki Społecznej” 2017, No. 3.

28 R. Marczak, Polityka społeczna wobec starzenia się i starości w Polsce w latach 2015–2035, “Ubezpieczenia Społeczne. 
Teoria i praktyka” 2016, No. 1.

29 A. Werpachowska, Forecasting the Impact of State Pension Reforms in Post-Brexit England & Wales Using Microsimu-
lation and Deep Learning [in:] Contemporary Problems of Intergenerational Relations and Pension Systems: a Th eoretical 
and Empirical Perspective, ed. F. Chybalski, E. Marcinkiewicz, Łódź 2017.

30 At the same time, it should be emphasised that any default withdrawal of funds in instalments started shortly after 
the age of 60 will increase the participant's income for a decade. Th is will certainly have a positive impact on income 
adequacy in Poland. For more, see F. Chybalski, Adekwatność dochodowa, efektywność i redystrybucja w systemach 
emerytalnych. Ujęcie teoretyczne, metodyczne i empiryczne, Warszawa 2016.
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One-off withdrawal of all funds from ECP

The ECP Act also allows for the possibility of a one-off withdrawal of all accumulated 
funds. 31 Pursuant to Art. 99(1)(2) of the ECP Act, the participant has the right to request 
the withdrawal of the remaining 75% of funds accumulated in ECP in a smaller number 
of instalments. At the same time, in the current legal status there are no reservations 
as to the reduction in the number of instalments even to a single one. 32 This is possible 
provided that the participant reads the information about the necessity to pay a flat-rate 
tax on capital income and pays this tax. 

In the event of a one-off  withdrawal of all accumulated funds, it is hard to speak about 
any protection against the individual risk of longevity. Th e accumulated share units are 
redeemed and their equivalent is paid out to the ECP participant. It will be up to the 
person concerned to decide when and how the withdrawn funds will be consumed. Th is 
means that they will become part of the assets of a former ECP participant and will 
remain at his/her full disposal.

It will not always be the case that persons who withdraw all funds accumulated in 
ECP in a lump sum will spend them on consumption. 33 Such funds will often be allo-
cated to projects that guarantee ECP participants a peaceful “autumn of life” (e.g., their 
own restaurant, guest house, house close to the family, securities or even an investment 
in a family business). 34

Lifetime annuity purchased for funds 
accumulated on the ECP account
The ECP Act provides for the possibility to use the funds accumulated on the ECP participant's 
account to buy a lifetime annuity, but it may be done only through a life insurance company. 
Pursuant to Art. 99(7) of the ECP Act, the participant will be able to conclude a term or life-
time annuity contract with such a company. This will require the transfer of funds accumulated 
in the ECP to the selected life insurance company (Art. 102 of the ECP Act).

Based on the funds paid, the company will calculate and pay the fi xed-term or life-
time benefi t. According to Art. 21(1)(58)(c) of the Personal Income Tax Act, the transfer 
withdrawal of the accumulated funds will be exempt from income tax.

31 S. Jakubowski, Art. 98 [in:] Ustawa o pracowniczych planach kapitałowych. Komentarz, ed. S. Jakubowski, A. Prusik, 
Warszawa 2019.

32 Diff erently M. Wojewódka, Ustawa o pracowniczych planach kapitałowych. Komentarz, Warszawa 2019, p. 332.
33 E. Leśna-Wierszołowicz, Skłonność Polaków do oszczędzania a rozwój dobrowolnych form gromadzenia oszczędności 

emerytalnych, “Folia Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinensis. Oeconomica” 2017, No. 88.
34 K. Bielawska, Retirement Decisions of Seniors in Poland in the Light of the Qualitative Research [in:] European Financial 

Systems 2018. Proceedings of the 15th International Scientifi c Conference, Brno 2018.
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Th e basic advantage of buying an annuity in a life insurance company will be the 
guarantee of receiving additional income until death, and not only until the funds accu-
mulated in ECP have been exhausted. 35 Th is will eff ectively protect the ECP participant 
against the negative eff ects of individual longevity risk. Th e disadvantage of this solution 
will undoubtedly be the higher cost of buying the benefi t at the life insurance company. 36 
Th e amount of funds accumulated and multiplied on the account of the average ECP 
participant will be too low to purchase a monthly lifetime annuity of any signifi cant 
value. 37 Only participants with very high earnings (and large funds accumulated on the 
ECP account) and ending their professional careers after reaching the age of 70 will be 
able to purchase a monthly lifetime annuity of any signifi cant value. 38

What is more, such an annuity will not be, in principle, indexed for infl ation. Th is 
means a signifi cant decrease in its value over a period of about 20 years. It should be 
noted that at the present stage of the reform, no insurance company has prepared such 
an off er. Unfortunately, it can be expected that most off ers will include fi xed-amount 
life annuities. Th is problem should be the subject of research in the near future.

Nevertheless, the lifetime annuity acquired for the funds accumulated in the ECP 
provides the participant with protection against the individual risk of longevity. Th is 
benefi t will be paid to the participant until his/her death, and this period can last up to 
several decades. Th e level of this security is the problem. Only those participants who 
have accumulated large pension capital and started to collect their annuity late, will 
receive the benefi t in any signifi cant amount.

Funds transfer to a term deposit 
(so-called transfer withdrawal)
The ECP Act also entitles the participant to transfer funds to a  term deposit ac-
count in a bank or in a cooperative savings and credit union (Art. 102[1] and [3] of 
the ECP Act). 

Th e ECP participant themselves must be the holder of such a term deposit account. 
Th is means that it is not possible to deposit the accumulated funds on an account belong-
ing to someone else (e.g., a close relative, a partner, etc.). Th e funds accumulated on the 
ECP account are to be used primarily by the participant themselves after they conclude 

35 M. Szczepański, Metoda annuitetowa w zarządzaniu ryzykiem długowieczności w systemach emerytalnych, “Studia 
Oeconomica Posnaniensia” 2017, No. 10 (5).

36 K. Antonów, Prawo ubezpieczeń społecznych a prawo ubezpieczeń gospodarczych (osobowych), “Opolskie Studia 
Administracyjno-Prawne” 2018, No. 3 (16).

37 T. Jedynak, Th e Directions of the Development of Supplementary Pension Scheme in Poland, “Journal of Insurance, 
Financial Markets and Consumer Protection” 2016, Vol. 22, No. 3.

38 T. Jedynak, Wpływ wprowadzenia pracowniczych planów kapitałowych na wysokość przyszłych świadczeń emerytalnych 
w Polsce, “Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2018, No. 2.
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their professional career (at the earliest when they reach the age of 60) and makes the 
decision to withdraw or transfer the funds accumulated in the ECP system.

Th e term deposit account to which, according to the ECP participant’s instruction, 
a transfer withdrawal is to be made, must have limited possibilities of disposing of 
the funds transferred from the ECP. Th ese funds must be used in the same way as 
in the case of a standard withdrawal of ECP funds after reaching the age of 60. Th is 
means that a one-off  withdrawal from a term deposit may only cover 25% of the funds. 
Th e remaining 75% of the funds are to be paid out for at least 10 years (minimum 
120 instalments). If an ECP participant decides to withdraw the remaining 75% of 
the funds in a shorter period (less than 120 instalments), he/she will be obliged to pay 
capital income tax.

Such a transfer withdrawal of accumulated funds to a deposit makes it possible for 
the participant to terminate the collaboration with the fi nancial institution managing 
their ECP account. 39 But this is not a fundamental change in the way ECP funds are 
withdrawn. 40 As in the case of a default withdrawal in 120 instalments, this additional 
benefi t is temporary. Th is involves the limited level of participant's protection against 
individual longevity risk.

Matrimonial benefit from ECP

The most controversial form of accumulated funds withdrawal from ECP is that of 
matrimonial benefit. Pursuant to Art. 100 of the ECP Act, after reaching the age of 60, 
a participant may request the withdrawal of funds accumulated in an ECP in the form 
of matrimonial benefit. The benefit will be paid in instalments for 10 years or longer 
(until the funds accumulated on the joint matrimonial account are exhausted).

To take advantage of the matrimonial benefi t from an ECP the following conditions 
must be met:

• reaching the age of 60 by both spouses,
• holding ECP accounts by the spouses in the same fi nancial institution,
• submitting a joint statement on the choice of the matrimonial benefi t as a form of 

ECP funds withdrawal.
Upon the request of the spouses, the selected fi nancial institution opens the so-

called “matrimonial account.” All funds accumulated by the spouses in ECP will be 

39 A. Kolek, M. Wojewódka, O. Sobolewski, PPK w fi rmie. Tworzenie, obowiązki informacyjne, rozliczanie wpłat, 
Warszawa 2019.

40 Th is solution is aimed to enable ECP participants to change the fi nancial institution that will pay out the accumu-
lated funds after the participant reaches the age of 60 years. ECP participants have limited freedom in choosing 
which fi nancial institutions to manage their ECP account. It is the employing entity that is primarily responsible 
for the choice of the fi nancial institution managing the ECP. Th e transfer withdrawal to a term deposit will enable 
ECP participants to eliminate the costs associated with multiplying the accumulated capital or, more broadly, the 
costs of further participation in an ECP.
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accumulated on this account. Th ere will be no legal possibility to make a one-off  pay-
ment of 25% of the funds accumulated in ECP. Th is option will be reserved only for 
individual payments (Art. 99[1] of the ECP Act).

Th e amount of the matrimonial benefi t will depend on the amount of the funds paid 
into the matrimonial account. Th e value of these funds will be divided on a monthly 
basis by the number of months remaining to pay the last planned instalment. Th e 
amount calculated in this way will constitute the amount of the matrimonial benefi t, 
one for both spouses.

Importantly, the funds accumulated on the matrimonial account will be subject to 
inheritance in the event of the death of both spouses. 41 And if one spouse survives, the 
matrimonial benefi t will be paid to them in full until the funds accumulated on the mat-
rimonial account are exhausted.

Problems with the legal regulation of the matrimonial benefi t have already appeared 
in the course of work on the draft ECP Act. Th e regulations governing the institution of 
matrimonial benefi t were criticised, among others for basic errors and a marked lack 
of precision.

First of all, serious doubts are raised due to the limitation of the possibility of tak-
ing advantage of the matrimonial benefi t only to spouses whose ECP is run by the 
same fi nancial institution. To ensure that the matrimonial benefi t becomes a viable 
alternative to other forms of funds withdrawal from ECP, it should be possible for 
spouses whose ECP will be run by diff erent fi nancial institutions to take advantage 
of this solution.

Secondly, there are no rules on how to proceed in the event of divorce or cessation 
of common property when receiving a matrimonial benefi t. Th is legal gap will cause 
serious problems in the proper functioning of ECP, all the more given that the average 
life expectancy and the activity of Polish seniors is increasing. 42

To summarise the objections raised against the matrimonial benefi t from ECP, it 
should be noted that this institution is an interesting and good idea, but unfortunately 
it is diffi  cult to properly implement, and even more to operate it. Th erefore, it is advisable 
to continue work on this form of accumulated funds withdrawal in order to eliminate 
the above shortcomings.

Participants’ protection against the longevity risk when they choose a matrimonial 
benefi t is also temporary and limited. Again, the amount of accumulated pension capital 
and the moment of starting matrimonial benefi t collection are of key importance. If 
the accumulated capital is signifi cant and the spouses decide to start funds withdrawal 
late (e.g., after reaching the age of 75), they will be largely protected against the risk of 
longevity. Besides, the level of this protection will be higher thanks to combining the 
funds accumulated by both spouses and avoiding the one-off  withdrawal of 25% of 

41 R. Marczak, Świadczenia z ubezpieczenia społecznego na rzecz rodziny: ochrona interesów rodziny po stracie żywiciela 
w prawie ubezpieczeń społecznych, “Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2015, No. 4 (127).

42 A. Chłoń-Domińczak, Pension System in Poland in the Gender Context [in:] Women’s Work and Pensions: What is 
Good, What is Best? Designing Gender-Sensitive Arrangements, ed. B. Marin, E. Zolyomi, London 2010.
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the accumulated capital. Th is mechanism for the mutual protection of spouses in old 
age should be welcomed. 43

Early withdrawal of ECP funds in the event 
of a serious illness
The ECP Act also provides for the possibility of withdrawing accumulated funds before 
reaching the age of 60. The first such exception is an earlier withdrawal in the event 
of a serious illness befalling the participant, their spouse or child, as provided for in 
Art. 101 of the Act. This is not directly related to the main purpose of ECP, which is 
to accumulate and invest funds to be withdrawn after the end of professional activity.

Early withdrawal in the event of serious illness will be limited only to 25% of the 
funds accumulated on the account.

Th e question arises about the defi nition of the term “serious illness.” Th e answer 
can be found in Art. 2(23) of the ECP Act. Th e term “serious illness” is quite broadly 
defi ned there. In addition to permanent incapacity for work entitling one to a disability 
pension (governed by the Act on pensions from the Social Insurance Fund), there are 
also mentioned diseases whose occurrence will entitle one to an early withdrawal of 
funds from ECP.

What is important, early withdrawal of ECP funds in the event of a serious illness 
will not hinder the award of the disability pension or other social insurance benefi ts.

To make an early withdrawal in the event of a serious illness, the participant will 
need to provide a medical certifi cate and fi le a request to the institution holding their 
ECP account.

It will be up to the ECP participant to decide whether the early withdrawal will be 
one-off  or split into instalments, and how many instalments these will be. Th is informa-
tion will have to be included in the request.

Early withdrawal of ECP funds in the event of a serious illness will not be subject to 
income tax or social insurance contributions. Th anks to this, it will be a better solution 
than the termination of the ECP contract and withdrawal of all the funds before reach-
ing the age of 60 (Art. 105 in conjunction with Art. 2[47] of the ECP Act).

Contrary to the early withdrawal of ECP funds for housing purposes, in the event of 
a serious illness there will be no obligation to pay back the withdrawn funds to the ECP. 

Th e remaining funds accumulated on the ECP account will be paid to the participant 
only after they have reached the age of 60. Th erefore, the early withdrawal in the event 
of a serious illness will reduce the amount of pension capital accumulated under the 
ECP, but will not eliminate it. 

43 W. Koczur, T. Szumlicz, Social Insurance: Confrontation of Solidarity and Individualism, “Polityka Społeczna” 2018, 
No. 1.
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Again, for comparison, it is worth analysing the situation of three participants who 
start accumulating funds in an ECP at the age of 20. Th is time they become seriously 
ill when they reach the age of 50. Th is forces them to make a one-off  withdrawal of 25% 
of the accumulated funds.

A participant with an average monthly remuneration (PLN 5,182.43) after reach-
ing the age of 50 and 30 years of participation in an ECP will have an amount of 
PLN 83,365.32 on their ECP account. In their situation, the withdrawal of 25% 
of the accumulated funds due to serious illness will bring them an amount of 
PLN 20,841.33.

A participant with a maximum monthly remuneration (PLN 473,980.00) after 
reaching the age of 50 and 30 years of participation in an ECP will have an amount 
of PLN 6,872,282.90 on their ECP account. In their situation, the withdrawal of 
25% of the accumulated funds due to serious illness will bring them an amount 
of PLN 1,718,070.72.

And a participant with a minimum monthly remuneration (PLN 2,250.00) after 
reaching the age of 50 and 30 years of participation in an ECP will have an amount 
of PLN 40,882.87 on their ECP account. In their situation, the withdrawal of 
25% of the accumulated funds due to serious illness will bring them an amount 
of PLN 10,220.72.

Th e incidence of serious health problems increases with age. Th is can lead to a situ-
ation in which the largest number of withdrawals from ECP due to serious illness will 
be made by the oldest ECP participants who have accumulated relatively the largest 
funds. But elimination of the possibility of early withdrawal of funds from ECP in the 
event of serious illness will place ECP participants before a diffi  cult choice. Th e lack 
of the possibility for early withdrawal in the event of a serious illness would force ECP 
participants to terminate ECP contracts and withdraw all the funds accumulated there, 
even though they would have to pay a fl at-rate capital income tax and overdue social 
insurance contributions (Art. 105 in conjunction with Art. 2[47] of the ECP Act). 
Th erefore, the possibility of the early withdrawal of ECP funds in the event of a serious 
illness will allow participants to mitigate the negative consequences of serious illnesses 
in the ECP participant's family.

It should be noted that in accordance with the current wording of Art. 101(1) of the 
ECP Act, it will be possible to make multiple early withdrawals due to the occurrence 
of further serious illnesses to the participant, their spouse or child. Th is will allow the 
withdrawal of even the majority of funds accumulated in ECP before reaching the age 
of 60 without having to pay a fl at-rate capital income tax and overdue social insurance 
contributions.

Withdrawal of funds in the event of a serious illness is not a form of additional pen-
sion security. Th e legislator has not envisaged here the condition of reaching 60 years 
of age. Th e loss of health is of fundamental importance here. In such a case, however, 
mention should be made of the higher fi nancial security of an ECP participant who 
has access to additional fi nancial resources for the purchase of medical services under 



57Withdrawal of funds accumulated on the account of Employee Capital Plans parti cipants

private healthcare. Th e use of the ECP system to improve the health protection of ECP 
participants and their families should be assessed most positively. 44

Early withdrawal of ECP funds for housing 
purposes
The ECP Act provides for the possibility of early withdrawal of up to 100% of the value 
of funds accumulated in ECP for housing purposes – to cover one’s own contribution 
in connection with taking out a mortgage.

Th is is a result of stricter mechanisms implemented to banks’ credit policies in the 
post-crisis era. Th ese changes were refl ected in Poland in the change of recommenda-
tion S by the Polish Financial Supervision (PFSA) [Komisja Nadzoru Finansowego, 
KNF] and the introduction of the requirement to have a minimum contribution when 
taking out a mortgage loan. According to the PFSA recommendation, the minimum 
own contribution has been raised annually by 5% since 2014. 45 Th ese increases fi nally 
ended on 1 January 2017, when the minimum own contribution reached 20% of the 
mortgage loan value.

In this way, the requirement to have one’s own contribution has become a barrier for 
many families when buying their own apartment. To solve this problem and support 
the housing policy of subsequent governments, the ECP Act provides for the possibil-
ity of an earlier withdrawal of accumulated funds from the ECP for housing purposes.

Pursuant to Art. 98 of the ECP Act, a participant may make a one-off  withdrawal of up 
to 100% of the value of funds accumulated in ECP to cover one’s own contribution in con-
nection with taking out a mortgage loan for: the construction or reconstruction of a residen-
tial building, payment of a part of the purchase price of the ownership right to a residential 
building, a residential unit constituting a separate property or a cooperative ownership right 
to a residential unit, the acquisition of ownership right to a land property or part thereof, 
acquisition of a share in the joint ownership of a residential building or a residential unit 
constituting a separate property, or a share in a land property which the applicant declares 
to cover from their own funds in order to be granted a mortgage loan (Art. 3[1] of the 
Mortgage Loan Act and on the supervision of mortgage brokers and agents). 46 

It should be emphasised that the funds withdrawn from the ECP will have to be 
returned. Th e contract will specify the investment to be fi nanced from the mortgage 

44 For more details on the role of health and access to health care services see J. Jończyk, Prawo zabezpieczenia spo-
łecznego. Ubezpieczenia społeczne i zdrowotne, bezrobocie i pomoc społeczna, Zakamycze 2003, p. 300 et seq.

45 Resolution No. 148/2013 of the Polish Financial Supervision Authority of 18 June 2013 on Recommendation S 
concerning good practices in the management of mortgage-backed loan exposures (Offi  cial Journal of the Polish 
Financial Supervision Authority of 13.8.2013).

46 M. Wielebska, Wybrane zagadnienia ustawy o kredycie hipotecznym, “Monitor Prawa Bankowego” 2017, No. 11, 
pp. 92–102; T. Czech, Pojęcie umowy o kredyt hipoteczny, “Monitor Prawa Bankowego” 2018, No. 7, pp. 29–39.
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loan, the rules and deadlines for the withdrawal of ECP funds as well as the rules and 
deadlines for paying back funds to the ECP. An early withdrawal of funds from an ECP 
for housing purposes will be possible only once.

Most importantly, any early withdrawal of ECP funds for housing purposes will not 
be taxed or interest-bearing. Th is means that participants will have access to considerable 
funds to buy their own apartment or build a house. In an era of low infl ation, the lack 
of interest on this capital will not be felt too much by the ECP participant. However, 
when infl ation processes return, the early withdrawal of ECP funds for housing purposes 
can noticeably reduce the fi nancial burden resulting from the purchase (construction) 
of real estate and the repayment of fi nancial liabilities.

Only participants who are under 45 years of age will be entitled to an early with-
drawal of ECP funds for housing purposes. Th is is due to the fact that funds early 
withdrawal from an ECP for housing purposes will have to be paid back. Th e time limit 
for paying back funds may not start earlier than 5 years after their premature withdrawal 
from the ECP for housing purposes. Th e only sanction envisaged by the ECP Act if early 
withdrawn funds are not paid back, is the need to pay a fl at-rate capital income tax on 
any non-returned amounts.

Again, for comparison, it is worth analysing the situation of the same three 
participants who start accumulating funds in ECP at the age of 20. This time they 
decide to make an early withdrawal of 100% of the accumulated funds for hous-
ing purposes. 

A participant with an average monthly remuneration (PLN 5,182.43) after reach-
ing the age of 30 and only 10 years of participation in ECP will have an amount of 
PLN 25,467.31 on their ECP account. Th is will be the amount for early withdrawal 
for housing purposes. If the same participant decided to make an early withdrawal of 
funds for housing purposes shortly before reaching the age of 45, after almost 15 years 
of accumulating funds in ECP, the withdrawn amount would already be equal to 
PLN 67,670.24.

A participant with a maximum monthly remuneration (PLN 473,980.00) after 
reaching the age of 30 and only 10 years of participation in an ECP will have an 
amount of PLN 2,099,985.44 on their ECP account. Th is will be the amount for early 
withdrawal for housing purposes. If the same participant decided to make an early of 
funds for housing purposes shortly before reaching the age of 45, after almost 15 years 
of accumulating funds in ECP, the withdrawn amount would already be equal to 
PLN 5,576,971.27.

And a participant with a minimum monthly remuneration (PLN 2,250.00) after 
reaching the age of 30 and only 10 years of participation in an ECP will have an amount 
of PLN 12,485.77 funds on their ECP account. Th is will be the amount for early 
withdrawal for housing purposes. If the same participant decided to make an early with-
drawal of funds for housing purposes shortly before reaching the age of 45, after almost 
15 years of accumulating funds in ECP, the withdrawn amount would already be equal 
to PLN 33,195.14.
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To sum up, it should be noted that the early withdrawal of ECP funds for housing 
purposes will serve as an interest-free loan. Th e use of the ECP system to support hous-
ing policy should be assessed positively. For young families, the problem of the lack of 
their own apartment or house is more pronounced than capital accumulation for retire-
ment. Besides, equipping ECP with a function similar to that of housing associations 
can increase the attractiveness of collecting funds in ECP.

Withdrawal of funds for housing purposes does not constitute an additional pension 
security. Th e withdrawn funds must be returned. In addition, these funds may not be 
used to buy another property for rent. Th erefore, there is no element providing additional 
capital for the retirement period.

Conclusions

Already at the ECP introduction stage, a dispute arose as to whether this new form 
of “saving” funds for retirement was in fact a form of additional pension security. 
First of all, it should be noted that the real objective of the ECP system is not to 
systematically accumulate long-term savings. The ECP system is of an investment 
and not a  saving nature. For payments and surcharges to the account of the ECP 
participant, share units or accounting units of the defined date funds are purchased. 
The ECP account does not have the features of a bank account and is not used for 
the safekeeping of funds. The real objective of the ECP system is to systematically 
accumulate funds and invest them for the purpose of withdrawal by the ECP par-
ticipant after the fulfilment of the statutory conditions. This conclusion verifies the 
additional research hypothesis.

Further analysis of the rules governing the operation of Employee Capital Plans, and 
in particular the permissible forms of accumulated funds withdrawal, leads one to the 
conclusion that participation in an ECP protects one against the individual risk of lon-
gevity, but only to a limited extent. Th is verifi es the main research hypothesis. Not all 
forms of funds withdrawal from an ECP as provided for by law protect the participant 
against the individual longevity risk and its fi nancial consequences.

Th e choice of the default withdrawal in 120 instalments does not protect the par-
ticipant against the negative eff ects of the individual longevity risk if they start with-
drawal shortly after reaching the age of 60. And the postponing of the start of receiving 
benefi ts in this form by the participant to their 70th or 75th birthday signifi cantly 
increases the level of protection for old age. With the average life expectancy in Poland 
approaching 80 years, the exhaustion of funds accumulated in an ECP as late as at 
the age of 80 or 85, means that the average ECP participant has the chance to receive 
benefi ts from an ECP until their death. A similar eff ect can be achieved by increasing 
the number of instalments to 240 or even 300, although this will aff ect the amount 
of the monthly instalments themselves. Th e necessity to make similar choices will be 
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faced by participants who will choose the form of transfer withdrawal for the deposit. 
Th is is another example of how real socio-economic processes motivate individuals 
to extend their professional activity and delay the deaccumulation of any collected 
pension capital.

In the event of a one-off  withdrawal of all accumulated funds, it is hard to speak 
about any protection against the individual risk of longevity. Th e accumulated share 
units are redeemed and their equivalent is paid out to the ECP participant. It will 
be up to the person concerned to decide when and how the withdrawn funds will be 
consumed. 

Th e widest protection of an ECP participant against the individual risk of longevity is 
guaranteed by the use of accumulated funds for the acquisition of a lifetime annuity in 
an insurance company. Th is benefi t is paid to the participant until their death, regardless 
of the duration of this period. Th e level of this additional security may be a problem. 
Only participants who have accumulated a large pension capital and started receiving 
a lifetime annuity much later than immediately after reaching the age of 60 will receive 
a benefi t of a signifi cant amount as compared to the minimum pension from Social 
Insurance Institution [Zakład Ubezpieczeń Społecznych, ZUS].

Participant’s protection against the individual longevity risk when they choose a mat-
rimonial benefi t is also temporary and limited. Again, the amount of the accumulated 
pension capital and the moment of starting matrimonial benefi t collection are of key im-
portance. When choosing this form of benefi t, the level of protection will be a bit higher 
thanks to combining the funds accumulated by both spouses and eliminating a one-off  
withdrawal of 25% of any accumulated capital. An attempt to apply the mechanism of 
mutual protection of spouses for old age should be welcomed.

At the same time, the legislator's eff orts to introduce into the ECP system mecha-
nisms enabling participants to use the accumulated funds before reaching the age of 
60 in key situations for their lives (the acquisition of their own apartment/house, seri-
ous illness) should be welcomed. Th ese mechanisms will undoubtedly contribute to 
greater stability of participation in the ECP and will limit the number of terminated 
accounts. Th e participant has the right to terminate the contract and withdraw funds 
accumulated on their account. It is true that this is connected with the necessity to 
return the welcome payment and incurred annual surcharges, as well as to transfer 
to ZUS 30% of the funds from payments made by the employing entity and with the 
obligation to pay income tax on capital gains. But in the case of serious life problems 
not foreseen by the ECP Act, the participant has the right to use the accumulated 
capital also in this way.

Th e fi nal argument in favour of the ECP system is the right to inherit the accumulated 
funds. In the event of the death of an ECP participant, the family or other designated 
persons take advantage of fi nancial security in the form of the capital accumulated on 
the account of the deceased ECP participant. Th is means that the accumulation of 
funds in ECP increases the fi nancial security not only for the participant but also for 
their closest relatives.
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Ultimately, this system is to be almost universal. And this means that a  large 
number of employees who currently have no signifi cant savings and are practically 
excluded from using the fi nancial markets, will have the chance to accumulate some 
capital for retirement. Th is will undoubtedly contribute to the level of their fi nancial 
security.
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Wypłata środków zgromadzonych na rachunku uczestnika 
pracowniczych planów kapitałowych

Artykuł zawiera szczegółową analizę ustawowych form wypłat środków z rachunku 
uczestnika pracowniczych planów kapitałowych (PPK). Pierwszym celem artykułu jest 
wyodrębnienie dopuszczalnych przez prawo form wypłat środków zgromadzonych na 
rachunku uczestnika PPK. Drugim celem jest ustalenie, na ile poszczególne formy wy-
płat z PPK chronią uczestnika przed indywidualnym ryzykiem długowieczności i jego 
negatywnymi fi nansowymi skutkami.

Ustawa o PPK przewiduje kilka sposobów wypłaty środków z rachunku w pracowni-
czym planie kapitałowym. Podstawową przesłanką dokonania wypłaty przez uczestnika 
jest osiągnięcie przez niego 60 roku życia. Może on wówczas dokonać wypłaty: w ratach, 
jednorazowo, w formie renty dożywotniej, świadczenia małżeńskiego, transferu n a lokatę 
oszczędnościową lub terminową. Drugą przesłanką dokonania wypłaty jest poważne 
zachorowanie. Wówczas nie jest konieczne ukończenie 60 roku życia. Trzecią przesłanką 
dokonania wypłaty jest zaciągnięcie kredytu hipotecznego. Wypłata ta dokonywana 
jest na poczet pokrycia wkładu własnego. Prawo do dokonania tej wypłaty mają tylko 
uczestnicy, którzy nie ukończyli 45 roku życia.

Aby określić, na ile poszczególne formy wypłat z PPK chronią uczestnika przed in-
dywidualnym ryzykiem długowieczności i jego fi nansowymi konsekwencjami, należy 
zastosować metodę ekonomicznej analizy prawa na poziomie mikro.

Słowa kluczowe: PPK, pracownicze programy emerytalne, emerytury pracownicze, 
dodatkowe zabezpieczenie emerytalne, emerytura 
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w postępowaniu administracyjnym 
jako formy Alternative Dispute 
Resolution (ADR)

Tekst prezentuje specyfi kę nowej dla polskiego Kodeksu postępowania administracyjne-
go instytucji mediacji. Prowadzone rozważania w pierwszej części pracy koncentrują się na 
przedstawieniu paradygmatycznych cech mediacji w szerszym kontekście – jako jednej z form 
tzw. Alternati ve Dispute Resoluti on (ADR). Część drugą opracowania stanowi analiza z wyko-
rzystaniem zaprojektowanych przez autora kategorii badawczych najważniejszych regulacji 
prawnych dotyczących mediacji zawartych w ustawie z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie 
ustawy Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych ustaw, która z dniem 
1 czerwca 2017 r. wprowadziła rzeczoną formę polubownego rozwiązywania sporów do kra-
jowego porządku prawnego.
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Wprowadzenie

Głównym celem artykułu jest ukazanie specyfiki nowej dla polskiego Kodeksu postę-
powania administracyjnego instytucji mediacji. Pierwsza część pracy koncentruje się na 
przedstawieniu paradygmatycznych cech mediacji w szerszym kontekście – jako jednej 
z form tzw. Alternative Dispute Resolution (ADR). Druga zaś zawiera analizę (z wykorzy-
staniem zaprojektowanych przez autora kategorii badawczych) najważniejszych regulacji 
prawnych dotyczących mediacji, ujętych w ustawie z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie 
ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych innych ustaw 1, która 
z dniem 1 czerwca 2017 r. wprowadziła rzeczoną formę polubownego rozwiązywania 
sporów do krajowego porządku prawnego 2. 

Na wstępie należy szerzej odwołać się do uzasadnienia projektu przedmiotowej ustawy. 
Ujawnia ono fundamentalne dla instytucji mediacji administracyjnej motywy zmiany za-
sady ugodowego załatwiania spraw w Kodeksie postępowania administracyjnego (art. 13 
k.p.a.) 3. Czyni to poprzez rozszerzenie i modyfi kację zakresu ustawy w celu zwiększenia 
możliwości polubownego lub koncyliacyjnego ich załatwiania, co stanowi wyraz dążenia 
do ograniczenia postrzeganej formalistycznie władczości działań administracji oraz do 
realnego zwiększenia zaufania stron do organów administracji i wydawanych przez nie 
rozstrzygnięć (zob. pkt 2.I.6 uzasadnienia projektu przedmiotowej ustawy) 4. Motywacją 
do sformułowania propozycji nowego brzmienia art. 13 jest przekonanie, że uregulo-
wanie w Kodeksie postępowania administracyjnego tylko ugody administracyjnej nie 
przystaje do współczesnych standardów europejskich. Zasadne jest zatem rozszerzenie 
obowiązujących uregulowań o inne, alternatywne wobec decyzji administracyjnych, 
sposoby załatwiania spraw administracyjnych (zob. pkt 2.I.6 uzasadnienia projektu 
przedmiotowej ustawy) 5. 

W tym celu zaproponowano wprowadzenie obok nowej instytucji tzw. umowy ad-
ministracyjnej również mediację (tj. formę dochodzenia do rozwiązania sprawy, nale-
żącą do grupy alternatywnych metod rozwiązywania sporów – ADR). Jak wskazuje 
projektodawca, obydwie te instytucje są w pełni uzasadnione racjami społecznymi oraz 

1 Dz.U. z 2017 r. poz. 935.
2 W tym miejscu należy podkreślić, iż instytucja mediacji wprowadzona do postępowania administracyjnego nie 

stanowi całkowicie nowej instytucji – jest już obecna w ustawie Prawo o postępowaniu przed sądami administra-
cyjnymi z dnia 30 sierpnia 2002 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 1369). W generalnej konstrukcji mediacji 
w postępowaniu administracyjnym i postępowaniu sądowo-administracyjnym regulacja prawna jest zbliżona pomimo 
odrębnych przedmiotów tych postępowań. Wzorowanie na regulacji mediacji w postępowaniu cywilnym przyjętej 
w Kodeksie postępowania cywilnego pozwala na odpowiednie wykorzystanie dorobku doktryny i orzecznictwa 
sądowego – por. B. Adamiak, Komentarz do art. 96a k.p.a., wyd. 15, 2017, pkt I, wersja elektroniczna, System 
Informacji Prawnej Legalis. Por. D. Kaczmarek, Mediacja w sprawach administracyjnych, sądowoadministracyjnych 
i cywilnych – zakres i zasady (analiza porównawcza), „Studia Administracyjne” 2017, nr 9, s. 119–136.

3 Ustawa Kodeks postępowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. 
poz. 1257), dalej również jako: k.p.a.

4 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
5 Ibidem.
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odpowiadają wartościom, jakie powinny leżeć u podstaw relacji obywateli z organami 
władz publicznych w demokratycznym państwie prawnym (zob. pkt 2.I.6 uzasadnienia 
projektu przedmiotowej ustawy) 6. Autorzy nowych zmian do Kodeksu postępowania 
administracyjnego, dostrzegając problemy występujące w postępowaniach administra-
cyjnych dotyczące zwłaszcza ich przewlekłości, czasem nadmiernego formalizmu czy 
władczego charakteru relacji, zaproponowali rozwiązania, które mają przyczynić się 
do bardziej partnerskiego podejścia administracji do obywateli oraz zagwarantować 
uczestnictwo społeczeństwa w sprawowaniu władztwa administracyjnego. Jak zauważają 
przedstawiciele Ministerstwa Rozwoju, podstawowymi celami nowelizacji Kodeksu 
postępowania administracyjnego są m.in. usprawnienie i przyspieszenie procedur admi-
nistracyjnych oraz stworzenie ram dla bardziej partnerskich relacji między obywatelami 
a administracją (zob. opracowanie Ministerstwa Rozwoju z maja 2017 Nowelizacja 
Kodeksu postępowania administracyjnego. Czego dotyczą zmiany i jak je stosować? – dalej 
jako: opracowanie MR, s. 3) 7.

Natomiast jednym z najważniejszych legislacyjnych rozwiązań mających zrealizować 
wymienione cele jest nowa dla postępowania administracyjnego instytucja mediacji (poza 
nowymi zasadami ogólnymi i obowiązkiem informowania o niespełnionych przesłankach 
przed wydaniem decyzji odmownej – zob. opracowanie MR, s. 22) 8. Stąd też ustawo-
dawca zdecydował się na zaproponowanie nowego, szerszego brzmienia art. 13 k.p.a. 
Jak wskazuje projektodawca, już samo sformułowanie „polubowne rozstrzyganie kwestii 
spornych oraz ustalanie praw i obowiązków” stanowi sygnał istotnego przewartościowa-
nia dotychczas obowiązującej zasady. Istota analizowanej zasady wyrażonej w aktualnej 
treści przepisu art. 13 k.p.a. koncentruje się na dążeniach do polubownego rozwiązywa-
nia wszystkich kwestii spornych w toku postępowania, a także ustalania w ten sposób 
praw i obowiązków stron. Zasada ta powinna być realizowana jako metoda działania 
organu (mediacje między stroną postępowania a organem administracji publicznej albo 
mediacje między stronami postępowania) bądź sposób wypracowania rozstrzygnięcia 
sprawy administracyjnej poprzez zawarcie ugody albo umowy administracyjnej (pkt 6 
uzasadnienia projektu przedmiotowej ustawy) 9.

Autorzy projektu ustawy nowelizującej Kodeks postępowania administracyjnego 
proponują, aby podejmowanie przez organy administracji czynności zmierzających do 
polubownego rozwiązywania kwestii spornych było aktualne w każdej sprawie, której 
charakter na to pozwala i na właściwych do tego etapach postępowania, o ile będzie to 
zgodne z przepisami prawa (zob. art. 13 i 96a k.p.a.). Dążenie do polubownego rozwią-
zywania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowiązków stron postępowania ma być 
obecne zwłaszcza w podejmowaniu czynności skłaniających strony do zawarcia ugody 
(w sprawach, w których uczestniczą strony o spornych interesach) oraz w podejmowaniu 

6 Ibidem.
7 https://www.mr.gov.pl/media/37290/Nowelizacja.pdf (1.08.2019).
8 Ibidem.
9 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
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czynności niezbędnych do przeprowadzenia mediacji, której uniwersalna charakterystyka 
na tle innych form ADR stanowi przedmiot rozważań dalszej części artykułu. Szczegó-
łowa analiza regulacji dotyczących mediacji administracyjnej w Polsce (przedstawiona 
w trzeciej części tekstu) może stanowić inspirację dla dalszych badań teoretycznych 
i empirycznych prowadzonych pod kątem możliwości jej odpowiedniego stosowania 
na terenie ubezpieczeń społecznych [i szerzej w pozostałej działalności Zakładu Ubez-
pieczeń Społecznych (ZUS)], wszak zgodnie z art. 123 ustawy o systemie ubezpieczeń 
społecznych z dnia 13 października 1998 r. w sprawach uregulowanych ustawą stosuje 
się przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego, chyba że ustawa systemowa 
stanowi inaczej 10. Pomimo tego, że Kodeks postępowania cywilnego w art. 477 (12) za 
niedopuszczalne uznaje zawarcie ugody w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych, 
to zważywszy zwłaszcza na specyfi czne i wieloaspektowe cele mediacji administracyj-
nej – którymi są wyjaśnienie i rozważenie okoliczności faktycznych i prawnych sprawy 
oraz dokonanie ustaleń dotyczących jej załatwienia w granicach obowiązującego pra-
wa, w tym poprzez wydanie decyzji lub zawarcie ugody (art. 96a k.p.a.) – nie można 
wykluczyć, iż analizowana instytucja z biegiem czasu znajdzie szersze zastosowanie 
również do wybranych spraw administracyjnych prowadzonych przez Zakład Ubezpie-
czeń Społecznych (np. związanych z wnioskami o umorzenie, odroczenie płatności czy 
rozłożenie na raty spłaty należności z tytułu składek – art. 28, 29 u.s.u.s. czy z subsy-
diarną odpowiedzialnością członków zarządu spółki kapitałowej za jej zaległości skład-
kowe – art. 116 ordynacji podatkowej w zw. art. 31 u.s.u.s.) 11. Mediacja administracyjna 
może bowiem stanowić istotny element np. postępowania wyjaśniającego i prowadzić 
do ułatwienia ustalenia stanu faktycznego sprawy, przyczyniając się do jej szybszego 
i ostatecznego załatwienia. Dzięki niej organ może łatwiej ustalić fakty (np. wskutek 
informacji uzyskanych od stron), uzyskać dowody, a następnie wyjaśnić stronom stan 
sprawy i przesłanki wynikające z obowiązującego prawa, którymi się kieruje, załatwiając 
sprawę – co w konsekwencji powinno przyczynić się do tego, że strona zaakceptuje treść 
i skutki wydanej następnie decyzji i jej nie zaskarży. Tym samym zwiększą się szanse na 
dobrowolne wykonanie postanowień decyzji przez stronę(y), w sytuacji gdy będzie ona 
wymagała od nich jakichś konkretnych zachowań.

Mediacja a inne formy ADR

Mediacja (mediation), obok negocjacji (negotations) i arbitrażu (arbitration), stanowi jedną 
z tzw. podstawowych form Alternative Dispute Resolution. Alternative Dispute Resolution 
można – najogólniej rzecz ujmując – określić jako polubowne i pojednawcze formy 

10 Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 300, 
ze zm.), dalej również jako: u.s.u.s.

11 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r.     poz. 900). 
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(sposoby) opanowywania (rozwiązywania i rozstrzygania) sporów, oparte zwłaszcza na 
idei dążenia do osiągnięcia porozumienia stron, w tym poprzez likwidację przyczyn 
konfliktu oraz poprawę ich wzajemnej komunikacji, relacji i przyjęcie tzw. orientacji 
prospektywnej, czyli ustanowienie podstaw konstruktywnej współpracy w przyszłości 12. 
Rozstrzyganie sporów polega na bezpośredniej i arbitralnej ingerencji w spór podmio-
tu trzeciego, którym może być zarówno organ administracyjny, organ sądownictwa 
państwowego, jak i tzw. sędzia prywatny, czyli arbiter. Podmiot ten posiada kompe-
tencje do podejmowania decyzji o charakterze heteronomicznym – jego zadaniem jest 
retrospektywna analiza konfliktu oraz przyznanie „racji” (w całości lub części) jedne-
mu z uczestników sporu, z czym musi pogodzić się strona przeciwna, gdyż decyzja ta 
ma charakter wiążący. Podczas rozwiązywania sporów kompetencje do podejmowania 
wiążących rozstrzygnięć pozostają właściwością samych stron sporu (co stanowi zasadę 
autonomii konfliktu), a osoba trzecia (mediator) ma jedynie ułatwić osiągnięcie porozu-
mienia i wypracowanie wspólnej decyzji. Uczestnictwo mediatora ma charakter pośredni 
i polega nie na władczym rozsądzaniu o racji czy winie, ale na nakłanianiu do zawarcia 
porozumienia poprzez odwoływanie się do interesów, potrzeb i relacji samych stron oraz 
zachęcanie ich do poszukiwania kompromisu lub konsensusu.

Analizowane formy skupione są zatem wokół kontraktowego (negocjacyjnego), me-
diacyjno-koncyliacyjnego lub arbitrażowego trybu rozstrzygania i rozwiązywania sporów 
prawnych. Istotę podziału na tryby stanowią dwa podstawowe kryteria, na których 
może się opierać działalność instytucji rozstrzygających bądź rozwiązujących konfl ikty, 
tj. udział albo brak udziału osoby trzeciej w rozwiązaniu albo rozstrzygnięciu konfl iktu 
oraz wiążący albo niewiążący charakter jej interwencji/decyzji 13. 

W trybie kontraktowym (negocjacyjnym) strony samodzielnie rozwiązują konfl ikt na 
drodze bezpośrednich pertraktacji zwieńczonych zawartym porozumieniem. Autonomia 
uczestników negocjacji polega przede wszystkim na tym, iż mają oni pełną swobodę co 
do wyboru miejsca, czasu, reguł i procedury, na podstawie której chcą rozwiązać po-
wstały spór 14. Przebieg negocjacji w zasadzie nie podlega żadnej narzuconej zewnętrznie 
strukturalizacji, wybór strategii i technik negocjacji zależy wyłącznie od stron sporu i ich 
przedstawicieli, stąd też rokowania mogą przyjąć tak odmienny charakter jak rywaliza-
cyjny (pozycyjny) czy integracyjny (kooperacyjny) 15. Negocjacje z jednej strony stanowią 
samoistną formę ADR (instytucja sui generis), a z drugiej także znaczący element zde-
cydowanej większości pozostałych form ADR 16. Przeprowadzane są zazwyczaj na etapie 
poprzedzającym rozwiązanie sporu w drodze innych form ADR. Tą drogą musi bowiem 
zostać podjęta zgodna decyzja co do włączenia osoby trzeciej, która – w zależności od 

12 A. Zienkiewicz, Studium mediacji. Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007, s. 24–25; A. Kalisz, A. Zienkiewicz, 
Mediacja sądowa…, op. cit. 

13 L. Morawski, Główne problemy fi lozofi i prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 1999, s. 168.
14 Ibidem.
15 A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Polubowne rozwiązywanie konfl iktów w pomocy społecznej. Komunikacja, psychologia 

konfl iktów, negocjacje i mediacje socjalne, Sosnowiec 2015, s. 87–94.
16 R. Tokarczyk, op. cit., s. 219.
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usytuowania kompetencji do zakończenia sporu – staje się mediatorem lub arbitrem. 
Tym niemniej należy pamiętać, że negocjacje nie są prowadzone wyłącznie po to, aby 
rozwiązać spory (tzw. negocjacje rozjemcze – dispute settlement negotiation). Gdy relacje 
między stronami nie opierają się na konfl ikcie, ale współpracy, wówczas dochodzi do tzw. 
negocjacji transakcyjnych w celu nawiązania lub pogłębienia konstruktywnych stosun-
ków między stronami (deal-making negotiation 17). Negocjacje zatem można traktować nie 
tylko jako formę opanowywania sporów, ale również jako swoisty proces organizowania 
życia zbiorowego, gdyż są one wszechobecne w każdej społeczności, stanowiąc jeden 
z głównych sposobów osiągania celów w życiu społecznym. Jako szczególnego rodzaju 
dyskurs zawierający elementy komunikacyjne, poznawcze, relacyjne oraz decyzyjne 
wpływają na ludzkie zachowania, związki, kształtując również sferę przekonań.

W trybie mediacyjno-koncyliacyjnym w rozwiązaniu sporu uczestniczy neutralna oso-
ba trzecia (mediator), która nie posiadając uprawnień władczych, ma za zadanie ułatwić 
osiągnięcie trwałego i optymalnego porozumienia między stronami sporu. W tym trybie 
uczestnicy sporu co do zasady zachowują pełną autonomię w zakresie wstąpienia na drogę 
mediacji, wyboru reguł i procedury mediacyjnej oraz wskazania samej osoby mediatora 18. 
Zgodnie z formułowanym przez Lecha Morawskiego postulatem odpowiedniego łączenia 
paradygmatów mediacyjnych (zakładanych przez nie celów) mediację można postrzegać 
szeroko – jako jedną z podstawowych form ADR (służącą nie tylko rozwiązywaniu spo-
rów na drodze porozumienia), której konstytutywny zespół cech stanowią:

a) obecność neutralnej (bezstronnej) osoby trzeciej (mediatora), pomagającej (w spo-
sób zależny od wykorzystywanych strategii i  technik mediacyjnych) stronom 
w osiągnięciu wzajemnie dogodnego i akceptowalnego porozumienia (ugody) – 
tzw. win-win solution;

b) brak władzy osoby trzeciej (mediatora) do narzucenia stronom wiążącego roz-
strzygnięcia sporu; 

c) posiadanie wyłącznej władzy decyzyjnej co do przedmiotu sporu, a w szczególności 
co do zawarcia i treści porozumienia (ugody) przez strony sporu 19,  20.

Mediacja może stanowić również szczególnego rodzaju dyskurs skoncentrowany 
zarówno na potrzebach i interesach stron, wymianie ich stanowisk i argumentacji (ne-
gocjacjach), jak i na:

a) wprowadzeniu i utrzymaniu niezakłóconego dialogu pomiędzy stronami;
b) zlikwidowaniu przyczyn konfl iktu oraz zapewnianiu pozytywnych relacji i pod-

staw kooperacji (tak w trakcie samego dyskursu mediacyjnego, jak i na przyszłość – 
orientacja prospektywna);

17 F.E.A. Sander, J.Z. Rubin, Th e Janus Quality of Negotiation: Dealmaking and Dispute Settlement, „Negotiation 
Journal” 1988, No. 4, s. 109–113.

18 L. Morawski, op. cit., s. 168.
19 Należy jednak zauważyć, że mediator w zależności od stosowanej strategii i technik mediacyjnych ma ograniczony 

(większy albo mniejszy) wpływ na ostateczną decyzję stron, co nie podważa fundamentalnej zasady autonomii 
stron w mediacji.

20 A. Zienkiewicz, Studium mediacji…, op. cit., s. 44–45.
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c) samopoznaniu, samodoskonaleniu i wewnętrznym wzroście (rozwoju) moralnym stron;
d) interesach istotnych w wymiarze ogólnospołecznym 21.
Mediacja realizuje zatem wiele różnorodnych celów, które można podzielić na dwie 

podstawowe grupy: cele dalsze obecne w wymiarze personalnym, interpersonalnym, spo-
łecznym oraz cele bliższe realizowane w wymiarze komunikacyjnym, psychologicznym, 
negocjacyjno-informacyjnym 22.

Niezależnie od przedmiotu sporu i rodzaju stron biorących w nim udział, a także 
od strategii i stylu oddziaływania mediatora paradygmatyczna mediacja rządzi się uni-
wersalnym katalogiem zasad składających się na jej istotę. Wśród nich należy wymie-
nić w szczególności: dobrowolność, autonomię konfl iktu, bezstronność i neutralność 
mediatora, poufność, odformalizowanie, dobrą wiarę, szacunek wobec uczestników 
postępowania mediacyjnego oraz profesjonalizm mediatora 23,  24. Poszczególne zasady 
dotyczące zarówno mediatora, stron, jak i odpowiednio wszystkich pozostałych pod-
miotów biorących udział w mediacji (np. pełnomocników, prawników, ekspertów) mogą 
stanowić szerszy i bardziej szczegółowy katalog 25.

W trybie arbitrażowym strony mają również często samodzielność w zakresie wyboru 
reguł, procedury (często jednoinstancyjnej) oraz osoby arbitra, z tą istotną różnicą, że jego 
orzeczenia mają dla nich wiążący charakter i mogą być przymusowo wykonane 26. Arbiter, 
podobnie jak organ sądowy, może narzucić wiążące rozwiązanie poprzez nakazanie lub 
zakazanie określonego zachowania, realizując raczej zasadę tzw. rozstrzygania, aniżeli 
rozwiązywania. Nie wyklucza to przy tym zaliczenia arbitrażu do ADR, mając na uwa-
dze zwłaszcza dobrowolność udziału obu stron, możliwość doboru przez nie podmiotu 
podejmującego decyzję, a niejednokrotnie także reguł postępowania arbitrażowego. 
Decyzje kończące spór mogą być wydawane również na podstawie normatywnych kry-
teriów pozaprawnych, w tym na zasadzie słuszności. Arbiter nie jest, w przeciwieństwie 
do sędziego, urzędnikiem państwowym. Niejednokrotnie, nie będąc prawnikiem, bywa 
ekspertem w dziedzinie przedmiotu sporu. Co szczególnie istotne, a odmienne wobec 
trybu adjudykacyjnego (sądowego), warunkiem uruchomienia procedury arbitrażowej 
jest zgodna inicjatywa obydwu stron sporu (zapis na sąd polubowny/ umowa o arbitraż) 
oraz poufność postępowania arbitrażowego 27.

21 Ibidem, s. 45.
22 Ibidem, s. 96–123.
23 Warto uniwersalne zasady, dotyczące paradygmatycznej mediacji niezależnie od państwa i gałęzi prawa, porównać 

z polskimi Standardami prowadzenia mediacji i postępowania mediatora, uchwalonymi w dniu 26 czerwca 2006 r. 
przez Społeczną Radę do spraw Alternatywnych Metod Rozwiązywania Konfl iktów i Sporów przy Ministrze 
Sprawiedliwości (dalej również jako: Rada ADR) (A. Zienkiewicz, Standardy prowadzenia mediacji i postępowania 
mediatora – uchwalone przez Społeczną Radę ADR przy Ministrze Sprawiedliwości, „Studia Prawnoustrojowe” 
2012, nr 18) – tekst aktu zob.: http://ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/mediacje/spoleczna-rada-ds-alternatywnych-metod-
-rozwiazywania-konfl iktow-i-sporow/dokumenty-deklaracje/ (1.08.2019). 

24 A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Polubowne…, op. cit., s. 111–114. 
25 Por. reguły dyskursu mediacyjnego w: A. Zienkiewicz, Studium mediacji…, op. cit., s. 137–150.
26 L. Morawski, op. cit., s. 168; Ł. Błaszczak, M. Ludwik, Sądownictwo polubowne (arbitraż), Warszawa 2007.
27 A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sądowa …, op. cit., s. 30–32.
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Jako główne zalety form ADR w porównaniu do tradycyjnego postępowania sądowego 
wskazuje się: szybkie i zależne od stron tempo postępowania, związane z powyższym zre-
dukowane koszty postępowania, odformalizowany przebieg oraz poufność postępowania, 
twórcze i trwałe rozwiązanie (np. poprzez udział ekspertów) sporu, szansę na zachowanie 
lub odbudowę pozytywnych relacji stron, poczucie wpływu na rzeczywistość w postaci 
wpływu na znalezienie akceptowalnego rozwiązania (tzw. satysfakcja psychologiczna), 
asekuracyjną możliwość powrotu lub skorzystania z drogi sądowej 28.

W ocenie autora niniejszego opracowania formy ADR mogą być rozpatrywane nie 
tylko jako zbiór sposobów na opanowywanie sporów, ale też jako element wymiaru spra-
wiedliwości (tzw. uzupełniające formy wymierzania sprawiedliwości), który nie naruszając 
prawa do sądu ani kompetencji innych organów państwowych, ma na celu uzupełnianie 
bądź zastępowanie tradycyjnych mechanizmów rozstrzygających 29.

Nowożytny rodowód ADR związany jest zwłaszcza z kulturą common law. Instytu-
cje alternatywne zaczęły się bowiem kształtować w średniowiecznej Anglii, a następnie 
wraz z pozostałymi elementami kultury prawnej zaszczepiono je w Ameryce Północnej, 
gdzie rozwijały się od przełomu XIX i XX w. bardzo intensywnie, tworząc własną spe-
cyfi kę, co sprawiło, że to Stany Zjednoczone określa się aktualnie mianem „ojczyzny 
ruchu ADR” 30. Współcześnie formy ADR zostały recypowane również do europejskiej 
kultury prawa stanowionego, w tym porządków krajowych państw Europy Środkowo-
-Wschodniej. Koresponduje to zwłaszcza z zaleceniami w zakresie poszerzenia dostępu 
do wymiaru sprawiedliwości poprzez stosowanie form ADR, zawartymi w szczególności 
w rekomendacjach Komitetu Ministrów Rady Europy 31, tzw. zielonej księdze Komisji 
Europejskiej z dnia 10 kwietnia 2002 r. o alternatywnych metodach rozwiązywania 
sporów w sprawach cywilnych i handlowych [COM (2002)196] 32, dyrektywie Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (2008/52/WE) z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie niektórych 
aspektów mediacji w sprawach cywilnych i handlowych 33 czy dyrektywie Parlamentu Eu-

28 Ibidem, s. 27. W tym miejscu należy zauważyć, że pomimo powyższych przymiotów podnoszone są również słabości 
(wady) ADR i to, że nie w każdym przypadku konfl iktu interesów czy sporu prawnego powinny być stosowane 
(A. Korybski, op. cit., s. 116, 771–784; A. Zienkiewicz, Studium mediacji…, op. cit. s. 152–153).

29 Por. A. Zienkiewicz, Studium mediacji…, op. cit., s. 221–253; idem, Koncepcja sądu otwartego – wzmocnienie plu-
ralizmu form wymiaru sprawiedliwości [w:] Mediacja – nowa droga rozwiązywania sporów, red. A. Rękas, Warszawa 
2011; idem, Mediation als eine Form der Justiz [w:] Mediation als Verfahren konsensualer Streitbeilegung. Die deutsche, 
polnische und ukrainische Perspektive, bearb. T. de Vries, Frankfurt am Main 2012.

30 A. Korybski, op. cit.; E. Gmurzyńska, Mediacja w sprawach cywilnych w amerykańskim systemie prawnym. Zastoso-
wanie w Europie i w Polsce, Warszawa 2007, s. 11–29.

31 W odrębnych aktach prawnych Rada Europy odniosła się do stosowania metod alternatywnych w poszczególnych 
gałęziach prawa, zwłaszcza mediacji, zwracając uwagę na występujące w tym zakresie odmienności. Do istotnej 
grupy aktów w tym przypadku w szczególności należą: zalecenie nr R (87) 18 Komitetu Ministrów dotyczące 
uproszczenia wymierzania sprawiedliwości w sprawach karnych, zalecenie nr R (99) 19 Komitetu Ministrów do-
tyczące mediacji w sprawach karnych, zalecenie nr R (98) 1 Komitetu Ministrów dotyczące mediacji w sprawach 
rodzinnych, zalecenie nr R (01) 9 Komitetu Ministrów w sprawie alternatywnych w stosunku do drogi sądowej 
metod rozwiązywania sporów pomiędzy organami administracji a jednostkami, zalecenie nr R (2002) 10 w spra-
wie mediacji w sprawach cywilnych. Tekst angielski i francuski aktów jest dostępny na stronie internetowej Rady 
Europy, tj.: http://www.coe.int (1.08.2017).

32 http://europa.eu.int/eur-lex/en/com/gpr/2002/com2002_0196en01.pdf (1.08.2017).
33 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32008L0052:PL:HTML (1.08.2017).
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ropejskiego i Rady 2013/11/UE z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie alternatywnych metod 
rozstrzygania sporów konsumenckich oraz zmiany rozporządzenia (WE) nr 2006/2004 
i dyrektywy 2009/22/WE (tzw. dyrektywa w sprawie ADR w sporach konsumenckich) 34 
oraz rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 524/2013 z dnia 21 maja 
2013 r. w sprawie internetowego systemu rozstrzygania sporów konsumenckich oraz 
zmiany rozporządzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (tzw. rozporzą-
dzenie w sprawie ODR w sporach konsumenckich 35) 36,  37.

Dla wprowadzenia instytucji mediacji administracyjnej w Polsce normatywną in-
spirację europejską może stanowić zwłaszcza rekomendacja Komitetu Ministrów Rady 
Europy z dnia 5 września 2001 r. nr R/2001/9 o alternatywnych środkach rozstrzyga-
nia sporów sądowych między władzami administracyjnymi a osobami prywatnymi, 
która wcześniej utorowała drogę dla mediacji sądowo-administracyjnej 38,  39. Twórcy 
nowych regulacji wprost odwołują się do wymienionego zalecenia w uzasadnieniu do 
projektu ustawy, wskazując, iż zgodnie z jego treścią regulacja alternatywnych metod 
rozwiązywania sporów (ADR) w prawie administracyjnym powinna gwarantować 
należytą informację o możliwościach korzystania z ADR, stąd też w celu poszerzania 
wiedzy i świadomości stron postępowania o istnieniu różnych instrumentów polubow-
nego rozwiązywania sporów w postępowaniu administracyjnym, a także korzyściach 
z tego płynących proponują w art. 13 § 2 k.p.a. nałożenie na organy administracji 
obowiązku informacyjnego w tym zakresie (zob. pkt 6 uzasadnienia projektu oma-
wianej ustawy). 

Z zalecenia nr R (01) 9 wynika, że w praktyce procedury sądowe nie są zawsze najod-
powiedniejszym środkiem rozwiązywania sporów administracyjnych (zob. pkt 6 zalece-
nia). Jako sposoby alternatywne wymieniono – obok kontroli wewnętrznej – koncyliację, 
mediację, ugodę (jako wynik negocjacji lub mediacji) oraz arbitraż. W myśl zalecenia 
dopuszcza się korzystanie z nich w ramach zarówno procedury sądowo-administracyjnej, 

34 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32013L0011 (1.08.2017).
35 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32013R0524 (1.08.2019).
36 A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sądowa…, op. cit., s. 107–120; A. Zienkiewicz, Nowe technologie informatyczne 

na tle pozasądowego rozwiązywania sporów konsumenckich w prawie Unii Europejskiej, „Edukacja Prawnicza” 2014, 
nr 10. 

37 Na temat badań autora niniejszej pracy prowadzonych nad wykorzystaniem dorobku sztucznej inteligencji, 
informatyki prawniczej i Online Dispute Resolution do polubownego opanowywania sporów zwłaszcza o cha-
rakterze osobowym zob. np. M. Araszkiewicz, A. Łopatkiewicz, A. Zienkiewicz, Factor-based Parent Plan 
Support System [w:] ICAIL ‘13, Proceedings of the Fourteenth International Conference on Artifi cial Intelligence 
and Law, ed. E. Francesconi, B. Verheij, New York 2013, s. 171–175; M. Araszkiewicz, A. Łopatkiewicz, 
A. Zienkiewicz, Factors and Dimensions in Parent Plan Support System [w:] IRIS 2014. Transparenz. Tagungs-
band des 17 Internationalen Rechtsinformatik Symposions, bearb. E. Schweighofer, F. Kummer, W. Hotzendorfer, 
Salzburg 2014, s. 103–111.

38 R. Hauser, U progu reformy sądownictwa administracyjnego, „Państwo i Prawo” 2002, nr 11, s. 34–35. 
39 Treść rekomendacji wraz z załącznikami dostępne na: http://www.coe.int/t/e/legal_aff airs/legal_co-operation/

administrative_law_and_justice/texts_&_documents/Conv_Rec_Res/Recommendation(2001)9.asp (1.08.2019). 
Historyczny przegląd rekomendacji Rady Europy dotyczący tej tematyki zob.: Z. Kmieciak, Postępowanie mediacyjne 
i uproszczone przed sądem administracyjnym, „Państwo i Prawo” 2003, nr 10, s. 19–21; idem, Mediacja i koncyliacja 
w prawie administracyjnym, Kraków 2004, s. 129 i nast.
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jak i w formie pozasądowej – niejako prewencyjnie. Podkreślono także rolę przejrzy-
stości (transparency) tego typu postępowań oraz znaczenie bezstronności i neutralności 
podmiotów w nich uczestniczących (pkt I. 3. b. załącznika do zalecenia). Obszary, do 
których zdaniem twórców zalecenia szczególnie nadają się formy ADR, to sprawy zwią-
zane z: aktami administracyjnymi, umowami, odpowiedzialnością cywilną i sporami 
fi nansowymi (pkt I. 2 załącznika do zalecenia). Zgodnie z zaleceniem wprowadzenie 
ADR do sporów pomiędzy organami administracyjnymi a  jednostkami ma służyć 
przede wszystkim:

a) uproszczeniu procedur opanowywania tego typu sporów;
b) zwiększeniu efektywności procesów decyzyjnych;
c) przyśpieszeniu i redukcji kosztów;
d) tworzeniu warunków do przyjaznego (dla obywateli) rozwiązywania sporów;
e) zmniejszeniu formalizmu i włączeniu w proces rozwiązywania reguł sprawiedli-

wości 40.
Zarówno mediacja, jak i pozostałe formy ADR z natury swej wydają się być zwią-

zane przede wszystkim z tymi sferami życia społecznego, które są regulowane przez 
gałęzie prawa o charakterze prywatnoprawnym. Jednak rozwój tej instytucji w Polsce, 
przynajmniej jeżeli chodzi o kwestie chronologii, nie zawsze potwierdza tę powszechnie 
przyjmowaną tezę 41. Aktualnie w systemie prawa polskiego doczekaliśmy się regulacji 
dotyczących mediacji, m.in. najpierw w ustawie o rozwiązywaniu sporów zbiorowych 42 
(rozdział III ustawy Mediacja i arbitraż), Kodeksie karnym 43 (art. 53) i Kodeksie po-
stępowania karnego – zwanym dalej również: k.p.k. 44 (art. 23a i art. 342 § 3 i 489 § 1 
oraz w rozporządzeniu wykonawczym do k.p.k. 45), ustawie o postępowaniu w sprawach 
nieletnich 46 (art. 3a § 1 oraz rozporządzenie wykonawcze 47), ustawie o postępowa-
niu przed sądami administracyjnymi (dalej również jako: p.p.s.a.) 48, a także wreszcie 
w Kodeksie postępowania cywilnego (zwanego dalej również: k.p.c.) – art. 183–1835  49. 
Od 1 czerwca 2017 r. wprowadzono zupełnie nowe regulacje dotyczące mediacji w po-
stępowaniu administracyjnym, których analiza stanowi zasadniczy przedmiot moich 
dalszych rozważań 50.

40 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja…, op. cit., s. 133–136.
41 A. Kalisz, Quasi-mediacyjność postępowania mediacyjnego przed sądami administracyjnymi [w:] Arbitraż i mediacja. 

Praktyczne aspekty stosowania przepisów, red. J. Olszewski, Rzeszów 2007, s. 157–162.
42 Dz.U. z 1991 r. nr 55, poz. 236.
43 Dz.U. z 1997 r. nr 88, poz. 553, z późn. zm. 
44 Ibidem.
45 Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 13.06.2003 r. w sprawie postępowania mediacyjnego w sprawach 

karnych (Dz.U z 2003 r. nr 108, poz. 1020). 
46 Tekst jednolity: Dz.U. z 2002 r. nr 11, poz. 109.
47 Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 18.05.2001 r. w sprawie postępowania mediacyjnego w sprawach 

nieletnich (Dz.U. z 2001 r. nr 56, poz. 591).
48 Dz.U. z 2002 r. nr 153, poz. 1270.
49 Nowelizacja k.p.c. dokonana ustawą z dnia 28 lipca 2005 r. (Dz.U. z 2005 r. nr 172, poz. 1438).
50 Dz.U. z 2017 r. poz. 935.
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Regulacja mediacji w Kodeksie 
postępowania administracyjnego

Do ustalenia specyfiki uregulowania instytucji mediacji w Kodeksie postępowania 
administracyjnego wykorzystanych zostanie kilkanaście kategorii badawczych (któ-
re nie wyczerpują możliwych perspektyw jej charakterystyki). Kategorie te zostały 
wcześniej zaprojektowane i użyte przez autora niniejszego opracowania do analizy 
prawnoporównawczej polskich regulacji dotyczących mediacji w sprawach cywilnych, 
karnych, nieletnich, sądowo-administracyjnych oraz z zakresu rozwiązywania sporów 
zbiorowych 51. 

Główne kategorie analizy nowych regulacji prawnych dotyczących mediacji admi-
nistracyjnej stanowią:

1. Cel(e) postępowania mediacyjnego.
2. Zakres spraw możliwych do objęcia postępowaniem mediacyjnym.
3. Dobrowolność versus obligatoryjność udziału w postępowaniu mediacyjnym.
4. Obecność tzw. opcji opt out.
5. Podmiot inicjujący mediację.
6. Poufność postępowania mediacyjnego.
7. Zakres czasowy postępowania mediacyjnego.
8. Uczestnicy postępowania mediacyjnego.
9. Przesłanki umożliwiające pełnienie funkcji mediatora.

10. Wybór mediatora – podmiot decydujący.
11. Główne role (zadania) mediatora.
12. Zakres i stopień szczegółowości regulacji dotyczących zasad i etapów postępowa-

nia mediacyjnego (stopień elastyczności postępowania).
13. Możliwość dostępu mediatora do akt sprawy administracyjnej – reguły, zakres.
14. Akt kończący postępowanie mediacyjne i jego skutek prawny.
15. Wymogi formalne postępowania mediacyjnego (sprawozdanie/protokół).
16. Mediacja a prawo – czy istnieje możliwość rozwiązania sporu w opozycji do norm 

prawnych 52.

51 A. Zienkiewicz, Studium mediacji…, op. cit., s. 294–312.
52 Za Ellen Waldman należy w tym miejscu wskazać trzy modele mediacji, które można wyróżnić ze względu na 

kryterium tzw. roli norm społecznych (w tym prawnych) w procesie polubownego rozwiązywania sporu: norm-
-generating mediation, norm-educating mediation oraz norm-advocating mediation. Trzeci model określany mianem 
norm-advocating zakłada, że założenia konkurencyjnych dwóch modeli niewystarczająco chronią interesy i po-
trzeby stron oraz otoczenia społecznego. Dlatego mediator powinien nie tylko informować strony o relewantnych 
normach prawnych czy etycznych, ale również zachęcać je, aby porozumienie zawarte między nimi odpowiednio 
uwzględniało ich dyspozycje. W takiej sytuacji mediator wychodzi poza rolę specjalisty od komunikacji czy osoby 
edukującej strony i staje na straży norm oraz wartości powszechnie obowiązujących w społeczeństwie – szerzej na 
ten temat zob. E. Waldman, Identifying Role of Social Norms in Mediation: A Multiple Model Aproach, „Hastings 
Law Journal” 1997, Vol. 48, s. 703 i in.; idem, Th e Challenge of Certifi cation: How to Ensure Mediator Competence 
While Preserving Diversity, „University of San Francisco Law Review”1995–1996, Vol. 30, s. 723–756.
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Cele postępowania mediacyjnego

Celem mediacji administracyjnej określonym expressis verbis w art. 96a § 3 k.p.a. jest:
1) wyjaśnienie i rozważenie okoliczności faktycznych sprawy;
2) wyjaśnienie i rozważenie okoliczności prawnych sprawy;
3) dotarcie do ustaleń dotyczących jej załatwienia w granicach obowiązującego prawa, 

w tym poprzez wydanie decyzji lub zawarcie ugody 53.
Projektodawca wskazuje,  że mediacja może stanowić istotny element postępowa-

nia wyjaśniającego i ułatwiać ustalenie stanu faktycznego sprawy. Nie stoi to jednak 
w sprzeczności z obowiązkami organów w zakresie wyczerpującego zebrania i rozpa-
trzenia całego materiału dowodowego (art. 77 k.p.a.) oraz podejmowania wszelkich 
czynności niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego (art. 7 k.p.a.). 
Współdziałanie organu i strony w wyjaśnianiu stanu faktycznego sprzyja wręcz realizacji 
wspomnianych wyżej obowiązków, a także daje stronie możliwość aktywnego uczest-
nictwa w postępowaniu wyjaśniającym (art. 10 k.p.a. – zob. pkt 2.VI.1 uzasadnienia 
projektu omawianej ustawy) 54.

Przedstawiciele Ministerstwa Rozwoju, podkreślając potencjalne korzyści mediacji 
administracyjnej, wskazują jej dwa zasadnicze cele: pomoc w wyjaśnieniu sprawy i jej 
szybkim załatwieniu. Dzięki niej organ może łatwiej ustalać fakty (np. wskutek in-
formacji otrzymanych od stron), uzyskiwać dowody, wyjaśniać stronom stan sprawy 
i przesłanki wynikające z obowiązującego prawa, którymi się kieruje w załatwianiu 
sprawy. Może to przyczynić się do tego, że strony zaakceptują treść wydanej następnie 
decyzji i nie zaskarżą jej, dzięki czemu sprawa szybciej zostanie ostatecznie zakończona 
(zob. opracowanie MR, s. 25).

Co szczególnie istotne, twórcy analizowanej regulacji dotyczącej mediacji admini-
stracyjnej podkreślają, iż wiążące dla organu administracji są jedynie ustalenia zgodne 
z obowiązującym prawem. Wynika to z art. 6 k.p.a. i zostało dodatkowo uwydatnione 
w treści art. 96a § 3 k.p.a., który stanowi, że celem mediacji jest m.in. przyjęcie usta-
leń co do sposobu jej załatwienia w granicach obowiązującego prawa. Normy prawne 
wynikające w szczególności z przepisów bezwzględnie obowiązujących, a także takich, 
które nie dają organowi żadnej uznaniowości w sprawie, nie mogą być naruszane przez 
przywołane wyżej ustalenia (zob. pkt 2.VI.6 uzasadnienia projektu omawianej ustawy) 55. 
W uzasadnieniu do projektu ustawy dodatkowo szerzej wskazano, że celem wprowa-
dzenia postępowania mediacyjnego jest zbliżenie administracji do społeczeństwa, za-
pewnienie kształtowania stosunków administracyjnoprawnych w sposób zwiększający 
wpływ stron postępowania na swoje sprawy, a także na sprawy istotne dla społeczeństwa, 
w którym funkcjonują (partycypacja społeczeństwa we władztwie administracyjnym). 

53 Tak sformułowane cele mediacji administracyjnej są analogiczne do regulacji mediacji sądowo-
-administracyjnej – zob. art. 115 ustawy prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi z dnia 30 sierpnia 
2002 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 1369).

54 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
55 Ibidem.
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Mediacja ma zatem w tym przypadku charakter transformujący – jest możliwa nie tyle 
pod warunkiem uprzedniej modernizacji administracji publicznej, ile właśnie jako jeden 
ze sposobów zmieniania kultury administrowania na bardziej przyjazny administrowa-
nym (zob. pkt 2.VI.1 uzasadnienia projektu omawianej ustawy) 56. 

Takie określenie celów mediacji administracyjnej akcentuje nie tylko istotny wy-
miar substancjalny sporów, ale również komunikacyjny i  relacyjny pomiędzy ich 
stronami, których poprawa niejednokrotnie stanowi warunek konieczny na drodze 
do wypracowania zgodnych ustaleń przez uczestników mediacji, zawierania ugody 
oraz osiągania innych wieloaspektowych dążeń (np. w wymiarze psychologicznym, 
informacyjnym czy społecznym), których realizację umożliwia dyskurs mediacyjny 57. 
Projektodawca wskazuje, że w warunkach konfl iktowości relacji między organem 
a stroną na przeszkodzie w rozwiązaniu sporu mogą stanąć trudności komunikacyj-
ne, które wyeliminować lub choćby istotnie ograniczyć może mediacja z udziałem 
mediatora jako bezstronnej i neutralnej osoby trzeciej (zob. pkt 2.VI.1 uzasadnienia 
projektu omawianej ustawy). 

W tym miejscu warto zaznaczyć, że projektodawca dostrzegł również transformatyw-
ny wymiar mediacji, który ma potencjał pozytywnej przemiany relacji interpersonalnych 
i grupowych w różnych wymiarach życia społecznego oraz typach sporów prawnych 58.

Zakres spraw możliwych do objęcia 
postępowaniem mediacyjnym

Zakres spraw możliwych do objęcia postępowaniem został w Kodeksie postępowania 
administracyjnego zakreślony w sposób szeroki i nieostry. W art. 96a §1 k.p.a. stwier-
dzono, iż w toku postępowania (a zatem również na etapie odwołania od decyzji) jest 
możliwość skorzystania z mediacji, jeżeli pozwala na to charakter sprawy. Projektodawca 
podkreśla, że mediacja w postępowaniu administracyjnym może być zatem przeprowa-
dzona w każdym przypadku, o ile charakter sprawy na to pozwala. Instytucja mediacji 
może mieć istotne znaczenie, zwłaszcza w przypadku następujących rodzajów konfliktów 
rozwiązywanych w ramach postępowania administracyjnego: 

1) w sprawach, w których występuje wielość stron, 
2) w sprawach, w których może być zawarta ugoda, 
3) w sprawach, w których organ ma zamiar wydać decyzję na niekorzyść adresata 

i może się spodziewać odwołania (organ będzie wówczas także stroną mediacji),
4) w sprawach, w których wniesiony został środek odwoławczy od orzeczenia wydane-

go w pierwszej instancji (organ będzie wówczas stroną mediacji) – zob. pkt 2.VI.1 
uzasadnienia projektu omawianej ustawy 59.

56 Ibidem.
57 A. Zienkiewicz, Studium mediacji…, op. cit., s. 96–123.
58 Zob. np. R. Baruch Bush, J. Folger, Th e Promise of Mediation. Th e Transformative Approach to Confl ict, San Francisco 

2005; A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Polubowne rozwiązywanie…, op. cit.
59 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
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Zdaniem twórców projektu regulacji mediacja może stanowić istotny element postę-
powania wyjaśniającego (w szczególności w sprawach skomplikowanych typu ustalenie 
warunków zabudowy albo wydanie pozwolenia na budowę, zwłaszcza w przypadku 
dużych i kontrowersyjnych społecznie inwestycji infrastrukturalnych, ustalenie dopusz-
czalnego sposobu użytkowania obiektu budowlanego), a także może mieć charakter 
prewencyjny (uniknięcie skierowania sprawy do sądu administracyjnego poprzez wyjaś-
nienie przesłanek i podstawy prawnej rozstrzygnięcia). Z jednej strony panuje pogląd, że 
nawet spory podatkowe mają potencjał negocjacyjny, co powinno znaleźć odpowiednie 
odzwierciedlenie w nowych przepisach ordynacji podatkowej, z drugiej strony wskazuje 
się jednak, iż normy prawne, wynikające w szczególności z przepisów bezwzględnie 
obowiązujących, a także takich, które nie dają organowi żadnej uznaniowości w sprawie, 
nie mogą być ustaleniami w toku mediacji naruszone oraz że taka sprawa w ogóle nie ma 
zdolności mediacyjnej (zob. pkt 2.VI.1 i 6 uzasadnienia projektu omawianej ustawy) 60. 
Ministerstwo Rozwoju podkreśla, że mediacją administracyjną mogą być objęte nie 
tylko sprawy, w których występują strony o spornych interesach (np. spory sąsiedzkie 
czy spory długotrwałe między stronami), ale także te, w których mamy do czynienia ze 
skomplikowanym stanem faktycznym (zob. opracowanie MR, s. 24).

Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego zaznaczają, że art. 13 § 1 k.p.a. 
i art. 96a § 1 k.p.a. wprowadzają przesłankę tożsamej treści we fragmencie: „w sprawach, 
których charakter na to pozwala”. Jednak zdanie drugie wprowadza istotne zawężenie 
klauzuli ogólnej poprzez wskazania na „polubowne rozstrzygnięcie kwestii spornych oraz 
ustalenia praw i obowiązków będących przedmiotem postępowania”. Powoduje to, że 
dopuszczalność mediacji nie jest zatem ograniczona wyłącznie do przypadków, w któ-
rych przepisy prawa materialnego regulują rozpoznanie i rozstrzygnięcie spraw, których 
jednostki mają sporne interesy (np. sprawy z zakresu pozwolenia na budowę, pozwolenia 
wodnoprawnego, sprawy lokalizacji inwestycji), ale obejmuje też sytuacje, w których 
występuje konfl ikt interesu publicznego z interesem indywidualnym jednostki wywołany 
przez nałożenie na stronę obowiązku, ograniczenia uprawnienia lub też przyznanie jej 
uprawnienia. Mediacja nie jest zatem ograniczona wyłącznie do spraw spornych pomiędzy 
stronami. Dotyczy też spraw, w których występuje sprzeczność pomiędzy interesem indy-
widualnym a interesem publicznym lub – w węższym zakresie – z interesem społecznym. 

W świetle takich zastosowań tej instytucji można zatem wyróżnić typ mediacji mate-
rialnej, która obejmuje treść rozstrzygnięcia przez ustalenie sposobu załatwienia sprawy. 
Można też rozważać wyodrębnienie mediacji w aspekcie procesowym, ograniczającej 
się tylko do okoliczności faktycznych. Z regulacji dotyczących zarówno celu mediacji, 
jak i elementów struktury prawnej protokołu mediacji wynika, że nie jest dopuszczalna 
mediacja wyłącznie co do ustaleń stanu faktycznego. Natomiast połączenie mediacji 
w aspekcie procesowym z mediacją materialną jest praktykowane 61.

60 Ibidem.
61 Zob. A. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, wyd.15, Warszawa 2017, wersja 

elektroniczna, System Informacji Prawnej Legalis.
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Dobrowolność a obligatoryjność udziału 
w postępowaniu mediacyjnym

Mediacja w postępowaniu mediacyjnym jest dobrowolna (art. 96a § 2 k.p.a.). Zasada 
dobrowolności dotyczy zgody nie tylko na wszczęcie mediacji, ale również na zasady jej 
prowadzenia, wybór osoby mediatora czy ponoszenie kosztów postępowania. Nawet jeżeli 
z inicjatywą mediacji wystąpi organ administracyjny, każda ze stron musi wyrazić zgodę 
na jej przeprowadzenie, zachowując wpływ na wybór mediatora (art. 96b k.p.a., art. 96d 
k.p.a.). W przypadku braku zgody którejkolwiek ze stron mediacja nie zostanie podjęta, 
również jeżeli strona w ogóle nie wypowie się co do niej w ustawowym terminie 14 dni 
(art. 96b i 96c k.p.a.). W przepisach nie przyjęto zatem dopuszczenia domniemanej 
zgody na mediację (zob. pkt 2.VI.2 uzasadnienia projektu omawianej ustawy). Ponadto 
strony powinny zostać wcześniej zawiadomione o możliwości przeprowadzenia mediacji, 
o zasadach jej prowadzenia oraz ponoszenia kosztów (art. 96b k.p.a.).

Obecność tzw. opcji opt out
Regulacje prawne dotyczące mediacji administracyjnej nie uniemożliwiają przerwania 
mediacji przez którąkolwiek ze stron na każdym jej etapie i wyjścia z postępowania me-
diacyjnego bez jakichkolwiek negatywnych konsekwencji (tzw. opcja opt out), co stanowi 
emanację zasady dobrowolności mediacji. Projektodawca zaznacza, że sytuacja taka może 
mieć miejsce w szczególności w razie utraty zaufania do osoby mediatora (zob. pkt 2.VI.1 
uzasadnienia projektu omawianej ustawy) 62.

Podmiot inicjujący mediację
Podmiotem inicjującym mediację administracyjną może być organ administracji publicz-
nej z urzędu albo strona, która złoży stosowny wniosek (w którym może od razu wskazać 
osobę mediatora). Zgodnie z art. 96b k.p.a. organ administracji publicznej, z urzędu 
lub na wniosek strony, zawiadamia strony oraz organ (o którym mowa w art. 106 § 1) 
w przypadku, gdy ten organ nie zajął stanowiska co do możliwości przeprowadzenia me-
diacji. W przedmiotowym zawiadomieniu o możliwości przeprowadzenia mediacji organ 
administracji publicznej zwraca się do stron o: 1) wyrażenie zgody na przeprowadzenie 
mediacji, 2) wybranie mediatora – w terminie 14 dni od dnia doręczenia zawiadomienia. 
Zawiadomienie o możliwości przeprowadzenia mediacji powinno zawierać pouczenie 
o zasadach prowadzenia mediacji oraz ponoszenia jej kosztów. Natomiast art. 96d k.p.a. 
wskazuje, że jeżeli uczestnicy mediacji wyrazili zgodę na przeprowadzenie mediacji, 
organ administracji publicznej wydaje postanowienie o skierowaniu sprawy do mediacji. 

Ponadto warto w tym miejscu podkreślić, iż przesłanką ograniczającą dopuszczalność 
mediacji jest możliwość jej zainicjowania w toku postępowania (art. 96a § 1 k.p.a.). Nie jest 

62 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
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zatem dopuszczalna mediacja przed wszczęciem postępowania administracyjnego w spra-
wie. W ten sposób utrzymana została koncepcja, którą przyjęto w regulacji ugody admini-
stracyjnej, dopuszczając skuteczne zawarcie ugody po wszczęciu postępowania w sprawie 63.

Poufność postępowania mediacyjnego
Na mocy art. 96j k.p.a. mediacja administracyjna nie jest jawna. Mediator, uczestnicy me-
diacji i inne osoby biorące udział w mediacji są zobowiązani zachować w tajemnicy wszelkie 
fakty, o których dowiedzieli się w związku z prowadzeniem mediacji, chyba że uczestnicy 
mediacji postanowią inaczej. Wyjątek ten nie stanowi jednak podstawy do zwolnienia 
z innych tajemnic prawnie chronionych (np. z tajemnicy adwokackiej czy radcowskiej – 
zob. uzasadnienie projektu omawianej ustawy pkt 2.VI.4) 64. Zasadę niejawności postępo-
wania mediacyjnego wzmacnia regulacja dotycząca prawa odmowy zeznań, stanowiąca 
w art.  83 § 4 k.p.a., że mediator nie może być przesłuchany w charakterze świadka co do 
faktów, o których dowiedział się w związku z prowadzeni em mediacji, chyba że uczestni cy 
mediacji zwolnią go od obowiązku zachowania tajemni cy mediacji. Dodatkową gwarancją 
poufności mediacji administracyjnej (analogicznie do rozwiązań legislacyjnych mediacji 
w sprawach cywilnych – zob. art. 1834 § 3 k.p.c.) 65 jest okoliczność wskazująca, że propo-
zycje ugodowe, ujawnione fakty lub oświadczenia złożone w toku mediacji nie mogą być 
wykorzystywane po jej zakończeniu, z wyjątkiem ustaleń zawartych w protokole z przebiegu 
mediacji (art. 96j § 3 k.p.a.). Przedmiotowa regulacja daje szansę na zmniejszenie obaw 
stron przed korzystaniem z mediacji, a które to obawy odnoszą się do możliwości narusze-
nia obowiązku poufności przez któregoś z uczestników mediacji czy samego mediatora 66.

Zakres czasowy postępowania mediacyjnego
Zgodnie z art. 96e k.p.a. organ administracji publicznej, kierując sprawę do mediacji, od-
racza rozpatrzenie sprawy na okres do dwóch miesięcy. Na zgodny wniosek uczestników 
mediacji lub z innych ważnych powodów powyższy termin może zostać przedłużony, nie 
więcej jednak niż o miesiąc. Na podstawie art. 35 § 5 k.p.a. czas trwania mediacji nie jest 
wliczany do czasu trwania postępowania.

Uczestnicy postępowania mediacyjnego
Kodeks postępowania administracyjnego wprowadza szerszą kategorię tzw. uczestników 
mediacji (w odróżnieniu od pojęcia „strony” przewidzianego w art. 28 k.p.a.), w ramach któ-
rej sytuuje się zarówno organ administracji, jak i strony postępowania (art. 96a § 4 k.p.a.). 

63 Zob. A. Adamiak, J. Borkowski, op. cit.
64 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
65 Zob. art. 1834 § 3 ustawy Kodeks postępowania cywilnego z dnia 17 listopada 1964 r. (tekst jednolity: Dz.U. 

z 2016 r. poz. 1822, ze zm.).
66 A. Zienkiewicz, Nowe technologie…, op. cit., s. 29–44.
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Jak wskazuje projektodawca, mediacja administracyjna jest dopuszczalna zarówno mię-
dzy stronami postępowania (tj. w układzie horyzontalnym), jak i między stronami 
postępowania a organem administracji publicznej, przed którym postępowanie się toczy 
(tj. w układzie wertykalnym). Szczegółowa analiza treści art. 96a § 4 k.p.a. prowadzi 
do wniosku, że w ramach postępowania mediacyjnego mogą pojawić się różne warianty 
podmiotów tworzących kategorię uczestników. Mediacja może być bowiem prowadzo-
na: a) z udziałem organu i wszystkich stron, b) z udziałem organu i niektórych stron, 
c) między wszystkimi lub niektórymi stronami, bez udziału organu. Warto przy tym 
podkreślić, że w mediacji mogą uczestniczyć tylko te strony, które pozostają w sporze – 
bierność innych stron nie powinna uniemożliwiać przeprowadzenia mediacji i rozwią-
zania kwestii spornych (zob. pkt 2.VI.1 uzasadnienia projektu omawianej ustawy) 67. 
Niezależnie od powyższego rozróżnienia poza mediatorem jako naturalnym, aktywnym 
podmiotem postępowania, w art. 96j § 2 k.p.a. pojawia się dodatkowa kategoria „innych 
osób biorących udział w mediacji”, którymi w praktyce mogą okazać się np. pełnomoc-
nicy stron, biegli, tłumacze czy świadkowie. 

Przesłanki umożliwiające pełnienie funkcji mediatora
Mediatorem w sprawach administracyjnych może być osoba fizyczna, która posiada 
pełną zdolność do czynności prawnych, korzysta z pełni praw publicznych, a zwłaszcza 
mediator wpisany na listę stałych mediatorów lub do wykazu instytucji i osób uprawnio-
nych do przeprowadzenia postępowania mediacyjnego, prowadzonych przez prezesa sądu 
okręgowego (art. 96f § 1 k.p.a.). Analogicznie do mediacji cywilnych nie jest koniecz-
ne posiadanie przez mediatora kierunkowego wykształcenia (art. 1832 k.p.c.). Jednak 
w przypadku, gdy organ prowadzący postępowanie jest uczestnikiem mediacji, media-
torem może być wyłącznie: 1) osoba wpisana na listę stałych mediatorów lub do wykazu 
instytucji i osób uprawnionych do prowadzenia postępowania mediacyjnego, którymi 
administruje prezes sądu okręgowego lub 2) mediator wpisany na listę prowadzoną przez 
organizację pozarządową lub uczelnię, o której informację przekazano prezesowi sądu 
okręgowego (tzw. mediator stały – art. 96f § 2 k.p.a.). Ponadto mediatorem nie może 
być pracownik organu administracji publicznej, przed którym toczy się postępowanie 
w sprawie (art. 96f § 3 k.p.a.).

W tym miejscu warto zwrócić uwagę na standard VI Standardów prowadzenia media-
cji i postępowania mediatora. Wskazuje on, że mediator jest zobowiązany dbać o wysoki 
poziom swoich kwalifi kacji zawodowych. Pośrednik powinien stale pogłębiać i doskona-
lić swoje umiejętności, a także dbać o wysoki poziom etyki zawodowej 68. Społeczna Rada 
ADR w preambule aktu podkreśla jednocześnie, iż powodzenie mediacji jako skutecznej 
metody rozwiązywania konfl iktów zależy w dużym stopniu od profesjonalizmu media-

67 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
68 Zob. standard VI – Standardów prowadzenia mediacji i postępowania mediatora. Tekst dostępny na: http://ms.gov.pl/

pl/dzialalnosc/mediacje/spoleczna-rada-ds-alternatywnych-metod-rozwiazywania-konfl iktow-i-sporow/dokumenty-
-deklaracje/ (1.08.2019).
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torów i wysokiego poziomu ich etyki zawodowej, z czym należy się w pełni zgodzić 69. 
Skuteczność mediacji (szczególnie w sprawach o znacznym stopniu trudności) zależy nie 
tylko od osobowości czy talentu mediatora, ale również od jego:

1) doświadczenia zawodowego,
2) umiejętności właściwego zorganizowania warsztatu mediacyjnego i prowadzenia 

postępowania mediacyjnego,
3) profesjonalnej wiedzy i umiejętności o charakterze interdyscyplinarnym, zwłaszcza 

z zakresu: teorii i praktyki opanowywania sporów, prawa, ekonomii, socjologii, 
psychologii, pedagogiki, etyki, a także zasad komunikacji interpersonalnej oraz 
retoryki.

W ocenie autora niniejszego opracowania polskie społeczeństwo będzie miało szansę 
korzystać z zalet instytucji mediacji dopiero wtedy, gdy w Polsce pojawi się odpowiednia 
liczba profesjonalnie przygotowanych i etycznie zmotywowanych zawodowych (certyfi -
kowanych) mediatorów 70. 

Wybór mediatora – podmiot decydujący
Zgodnie z art. 96d § 2 k.p.a. w postanowieniu o skierowaniu sprawy do mediacji wska-
zuje się mediatora wybranego przez uczestników mediacji, a jeżeli uczestnicy mediacji 
nie dokonali wyboru, wskazuje się mediatora wybranego przez organ administracji 
publicznej, posiadającego odpowiednią wiedzę i umiejętności w zakresie prowadzenia 
mediacji w sprawach danego rodzaju. A zatem zgodnie z zasadą dobrowolności mediacji 
uprawnienie do wyboru osoby mediatora należy w pierwszej kolejności do stron. Wy-
bór następczy dokonywany przez organ z powodu braku porozumienia w tej kwestii 
pomiędzy stronami nie musi ograniczać się do mediatora stałego. Istotne jednak jest to, 
aby miał on odpowiednie kompetencje w obrębie danej sprawy. Jednak w przypadku, 
gdy organ prowadzący postępowanie jest uczestnikiem mediacj i, mediatorem może być 
wyłącznie tzw. mediator stały (art. 96f §2 k.p.a.).

Główne role (zadania) mediatora
Role (zadania) mediatora w sprawach administracyjnych koncentrują się na realizacji 
ustawowego celu mediacji, którym jest wyjaśnienie i rozważenie okoliczności faktycznych 
i prawnych sprawy oraz przeprowadzenie ustaleń dotyczących jej załatwienia w granicach 
obowiązującego prawa (w tym poprzez wydanie decyzji lub zawarcie ugody), ale również 

69 Zob. preambuła, ibidem. 
70 Dlatego zasadnym celem jest opracowywanie odpowiednich programów i prowadzenie profesjonalnych usług 

edukacyjnych dla kandydatów na mediatorów. Co szczególnie ważne, podmioty edukujące kandydatów na media-
torów powinny posiadać wysokie kompetencje potwierdzone wykształceniem kierunkowym, praktyką zawodową 
lub pracą naukową. Warto także przeprowadzić szeroką dyskusję i konsultacje społeczne w celu rozważenia zasad-
ności powołania aplikacji mediacyjnej oraz stworzenia odrębnego samorządu mediatorów jako zawodu zaufania 
publicznego.
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w zgodzie z wymiarem komunikacyjnym, relacyjnym czy nawet wizerunkowym danej 
sprawy. Jak wskazuje projektodawca, zadaniem mediatora w postępowaniu administra-
cyjnym jest przede wszystkim ułatwienie komunikacji między stronami postępowania 
administracyjnego albo między stronami a organem, co może zwłaszcza wpłynąć na 
zwiększenie stopnia zaufania stron do organu administracji publicznej, na który nieko-
rzystny wpływ może mieć nierównorzędność stron wpisana w istotę stosunku admini-
stracyjnoprawnego. Mediator, jako swoistego rodzaju mąż zaufania, mógłby wesprzeć 
proces budowania dobrej relacji między stroną a organem (zob. pkt 2.VI.3 uzasadnienia 
projektu omawianej ustawy) 71.

Zgodnie z art. 96k k.p. a. mediator prowadzi mediację, dążąc do polubownego rozwią-
zania sporu m.in. poprzez wspieranie uczestników mediacji w formułowaniu przez nich 
propozycji ugodowych. Oznacza to, iż pośrednik może zatem korzystać z całego katalogu 
strategii i technik mediacyjnych w ramach ich continuum – od mediacji facilitatywnej 
do ewaluatywnej 72. Mediator nie nakłada na strony obowiązku przyjęcia określonych 
rozwiązań. Strony zachowują autonomię co do ostatecznego kształtu treściowego zawie-
ranej ugody, ale mediator, funkcjonując w ramach tzw. strategii ewaluatywnej, upraw-
niony jest do wspomagania stron w tworzeniu optymalnych opcji rozwiązania sporu, 
składania propozycji ich wariantów, a nawet podawania argumentów za jednym z nich. 
Natomiast w ramach tzw. klasycznej (facylitatywnej) mediacji pośrednik jest jedynie tzw. 
rzecznikiem rzetelnej procedury (ułatwiającej osiągnięcie porozumienia), specjalistą od 
komunikacji i moderowania dyskursem 73.

Zakres i stopień szczegółowości regulacji dotyczących 
zasad i etapów postępowania mediacyjnego 
(stopień elastyczności postępowania)

Kodeks postępowania administracyjnego w zasadzie nie reguluje tego, w jaki sposób 
mediacja ma być prowadzona przez mediatora (poza ogólnymi wskazaniami dotyczą-
cymi wymogów dobrowolności, niejawności czy bezstronności mediatora). Doktryna 
prawa administracyjnego, wskazując, że przebieg mediacji nie jest w sposób szczegółowy 
uregulowany przez przepisy prawa, podkreśla, że treść i forma poszczególnych działań 
podejmowanych przez mediatora oraz strony rozstrzyganego sporu pozostawione zostały 
woli tych podmiotów. Mediator powinien mieć zatem możliwość podejmowania różnych 
strategii i technik stosownie do potrzeb i przebiegu mediacji w konkretnej sprawie 74.

Stąd też w polskim systemie prawno-społecznym odpowiednie zastosowanie znaleźć 
mogą istniejące już warianty reguł lub etapów postępowania mediacyjnego spotykane 

71 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
72 A. Zienkiewicz, Różnorodny paradygmat mediacji – odpowiedź na wielocelowość dyskursu mediacyjnego, „Kwartalnik 

ADR. Arbitraż i mediacja” 2008, nr 2 (2), s. 61–77.
73 Ibidem.
74 S. Gajewski, Kodeks postępowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do rozdziałów 5a, 8a, 14 oraz 

działów IV i VIIIa KPA, wersja elektroniczna, System Informacji Prawnej Legalis. 
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w literaturze przedmiotu czy np. Standardach prowadzenia mediacji i postępowania 
mediatora, a także szczegółowe reguły i fazy postępowania mediacyjnego ustalone ad 
hoc przez samych uczestników mediacji lub mediatora. Istnieje możliwość stosowania 
zarówno mediacji bezpośredniej (posiedzenia mediacyjne), jak i pośredniej (bez posie-
dzenia mediacyjnego – spotkania wyłącznie z mediatorem).

W tym miejscu analizy należy podkreślić, że do rangi naczelnej zasady mediacji 
administracyjnej, mającej wpływ na sposób zachowania mediatora, należy zaliczyć 
obowiązek jego bezstronności wyrażony w art. 96g k.p.a. Zgodnie z regulacją prawną 
mediator powinien zachować bezstronność przy prowadzeniu mediacji i niezwłocznie 
ujawnić okoliczności, które mogłyby wzbudzić wątpliwość co do jego bezstronności, 
w tym odpowiednio okoliczności, o których mowa w art. 24 § 1 i 2 (podstawy wyłącze-
nia pracownika organu administracji publicznej od udziału w postępowaniu w sprawie). 
Mediator odmawia przeprowadzenia mediacji w przypadku wątpliwości co do jego 
bezstronności i niezwłocznie zawiadamia o tym uczestników mediacji oraz organ ad-
ministracji publicznej, jeżeli nie jest on uczestnikiem mediacji. Rozwinięcie obowiązku 
bezstronności mediatora mogą stanowić Standardy prowadzenia mediacji i postępowania 
mediatora. Mediator nie popiera racji żadnej ze stron, prowadzi mediację w taki sposób, 
aby ewentualna nierównowaga między stronami nie wpływała na przebieg mediacji ani 
na jej rezultat. Jeśli pośrednik nie jest w stanie prowadzić mediacji w bezstronny sposób, 
jest zobowiązany do wyłączenia się z postępowania mediacyjnego 75.

Warto w tym momencie odróżnić bezstronność mediatora wobec uczestników 
mediacji od jego neutralności wobec przedmiotu sporu. W sytuacji zainteresowania 
pośrednika przedmiotem sporu powinien on odmówić podjęcia się albo dalszego pro-
wadzenia postępowania w roli mediatora, wyłączając się ze sprawy, a także powstrzymać 
się od narzucania uczestnikom rozwiązań. Strony sporu w mediacji zachowują władzę 
co do ostatecznego kształtu treściowego zawieranej ugody czy ustaleń dotyczących 
załatwienia sprawy (zob. standard II Standardów prowadzenia mediacji i postępowania 
mediatora) 76.

Możliwość dostępu mediatora 
do akt sprawy administracyjnej 

Na mocy art. 96i k.p.a. mediator zapoznaje się z aktami sprawy i ma prawo sporządzania 
z nich notatek, kopii lub odpisów, chyba że uczestnik mediacji w terminie siedmiu dni 
od dnia ogłoszenia lub doręczenia postanowienia o skierowaniu sprawy do mediacji nie 
wyrazi zgody na zapoznanie się mediatora z aktami. Ustawodawca przyjmuje zatem me-
todyczne działanie mediatora, polegające na analizie akt każdej sprawy, co w zamierzeniu 

75 Zob. standard III Standardów prowadzenia mediacji i postępowania mediatora, dostępny na: http://ms.gov.pl/pl/
dzialalnosc/mediacje/spoleczna-rada-ds-alternatywnych-metod-rozwiazywania-konfl iktow-i-sporow/dokumenty-
-deklaracje/ (1.08.2019).

76 http://ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/mediacje/spoleczna-rada-ds-alternatywnych-metod-rozwiazywania-konfl iktow-i-
-sporow/dokumenty-deklaracje/ (1.08.2019).
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ma mu ułatwić realizację celów mediacji. Jedynie brak zgody na pracę mediatora na 
aktach sprawy przez któregokolwiek z uczestników mediacji wyłącza przedmiotowy 
obowiązek mediatora. 

Rozwiązanie Kodeksu postępowania administracyjnego jest odmienne od mediacji 
w sprawach cywilnych, w ramach których zgodnie z art. 183 k.p. c. mediator ma prawo 
(a nie obowiązek) do zapoznania się z aktami sprawy, chyba że strona w ciągu tygodnia 
od dnia ogłoszenia lub doręczenia postanowienia kierującego strony do mediacji nie 
wyrazi zgody na zapoznanie się mediatora z aktami. Niektórzy mediatorzy w sprawach 
cywilnych jako metodę działania przyjmują niezapoznawanie się z aktami sprawy po to, 
by nie prowokować sytuacji potencjalnego uprzedzenia się mediatora czy podzielenia ar-
gumentacji którejkolwiek ze stron już przed pierwszym spotkaniem na sesji mediacyjnej, 
co mogłoby wpłynąć na bezstronność postępowania mediacyjnego. 

W sprawach karnych mediatorowi mogą być udostępnione akta sprawy, przy czym 
nie udostępnia się materiałów zawartych w aktach sprawy, na które rozciąga się obo-
wiązek zachowania w tajemnicy informacji niejawnych albo zachowania tajemnicy 
związanej z wykonywaniem zawodu lub funkcji, materiałów dotyczących stanu zdrowia 
oskarżonego, opinii o oskarżonym, danych o jego karalności oraz pozwalających na 
ustalenie tożsamości świadka przesłuchanego w trybie art. 184 ustawy z dnia 6 czerwca 
1997 r. Kodeks postępowania karnego i takich, których ujawnienie pokrzywdzonemu 
mogłoby mieć wpływ na odpowiedzialność karną innych oskarżonych w tej sprawie, 
nieuczestniczących w postępowaniu mediacyjnym (zob. § 12 rozporządzenia Ministra 
Sprawiedliwości w sprawie postępowania mediacyjnego w sprawach karnych z dnia 
7 maja 2015 r.) 77.

W mediacji w sprawach nieletnich udostępniane są jedynie informacje z akt sprawy 
w zakresie niezbędnym do przeprowadzenia postępowania mediacyjnego, w szczegól-
ności zawarte w postanowieniu o wszczęciu postępowania. Nie udostępnia się mediato-
rowi zawartych w aktach sprawy materiałów objętych tajemnicą państwową, służbową, 
materiałów dotyczących stanu zdrowia nieletniego, a także danych o jego karalności 78 
(zob. § 16 rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości w sprawie postępowania mediacyj-
nego w sprawach nieletnich z dnia 18 maja 2001 r.).

Akt kończący postępowanie mediacyjne 
i jego skutek prawny

Projektodawca wskazuje, że mediacja administracyjna może zakończyć się na kilka 
sposobów, a w szczególności: 

1) może dojść do zawarcia ugody między stronami postępowania, 
2) strona może wycofać albo zmodyfi kować swój wniosek/żądanie, 
3) strona może wycofać wniesiony środek odwoławczy lub zrezygnować z jego wniesienia, 

77 Dz.U. z 2015 r. poz. 716.
78 Dz.U. z 2001 r. nr 56, poz. 591, ze zm.
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4) sprawa może zostać załatwiona w drodze decyzji administracyjnej, a sukces media-
cji będzie oznaczał, że decyzja ta zostanie zaakceptowana przez strony i nie stanie 
się przedmiotem skargi do sądu administracyjnego (zob. pkt 2.VI.6 uzasadnienia 
projektu omawianej ustawy) 79.

Zgodnie z art. 96e § 3 k.p.a. w przypadku nieosiągnięcia celów mediacji w terminie 
organ administracji publicznej wydaje postanowienie o zakończeniu mediacji i załatwia 
sprawę.

Wymogi formalne postępowania mediacyjnego 
(sprawozdanie/protokół)

W każdym przypadku z przebiegu mediacji sporządzany jest protokół. Jeżeli w wyniku 
mediacji w protokole zawarte zostaną ustalenia dotyczące załatwienia sprawy, sprawa 
powinna zostać załatwiona zgodnie z nimi. Należy za projektodawcą podkreślić, że 
związanie organu ustaleniami protokołu następuje jedynie w granicach obowiązującego 
prawa. Oznacza to, że wiążące dla organu będą jedynie te ustalenia, które nie naruszają 
przepisów k.p.a. ani żadnych innych przepisów prawa. W szczególności ustalenia za-
warte w protokole nie mogą naruszać zasad wynikających z art. 6 i art. 7 k.p.a. (zasada 
działania na podstawie i w granicach prawa, zasada uwzględniania interesu społecznego 
i słusznych interesów stron, zasada prawdy obiektywnej – zob. pkt 2.VI.6 uzasadnienia 
projektu omawianej ustawy) 80.

Zgodnie z art. 96m k.p.a. mediator sporządza protokół z przebiegu mediacji, który 
powinien zawie ra ć: 1) czas i miejsce przeprowadzenia media cji, 2) imiona i nazwiska 
(nazwy) oraz adresy (siedziby) uczestników media cji, 3) imię i nazwisko oraz adres me-
diat ora, 4) przeprowadzone ustalenia co do sposobu załatwienia spr awy, 5) podpis 
mediatora oraz uczestników mediacji, a  jeżeli którykolwiek z uczestników mediacji 
nie może podpisać protokołu – wzmiankę o przyczynie braku podpisu. Po podpisaniu 
protoko łu obowiązkiem mediatora jest niezwłoczne przedłożenie protokołu organowi 
administracji publicznej w celu włączenia go do akt sprawy i doręczenie odpisu tego 
protokołu uczestnikom mediacji.

Jak wskazuje doktryna prawa administracyjnego, protokół z przebiegu mediacji nie 
jest ani dokumentem urzędowym, ani protokołem w rozumieniu przepisów k.p.a. Nie 
sporządza go bowiem organ administracji publicznej, ale mediator. Ma on jednak zna-
czenie prawne – jego sporządzenie i przekazanie do organu prowadzącego postępowanie 
wywiera istotne skutki prawne, gdyż kończy ono w sensie prawnym postępowanie me-
diacyjne, a w rezultacie tworzy po stronie organu obowiązek oceny sposobu załatwienia 
sprawy zaproponowanego przez uczestników mediacji oraz wydania postanowienia 
w sprawie ustalenia wysokości kosztów mediacji 81.

79 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
80 Ibidem.
81 Por. S. Gajewski, op. cit.



87Specyfi ka mediacji w postępowaniu administracyjnym jako formy Alternative Dispute Resolution (ADR)

Analiza regulacji prawnej dotyczącej mediacji administracyjnej wykazuje pewną 
odmienność od instytucji protokołu z mediacji w sprawach cywilnych oraz sprawo-
zdania z mediacji w sprawach karnych czy nieletnich. Protokół z mediacji administra-
cyjnej zawiera obligatoryjnie eksplicytne informacje na temat merytorycznych ustaleń 
uczestników co do sposobu załatwienia sprawy, podczas gdy w innych przywołanych 
wyżej typach spraw protokół czy sprawozdanie z mediacji zawiera co do zasady jedynie 
krótką informację o wynikach postępowania lub dotyczącą tego, czy strony zawarły 
ugodę (która może w sprawach cywilnych stanowić treść protokołu albo załącznik do 
protokołu, podobnie jak stanowi załącznik do sprawozdania z mediacji w sprawach 
nieletnich). Ponadto protokół z mediacji cywilnej oraz sprawozdanie z mediacji karnej 
i w sprawach nieletnich podpisywane są wyłącznie przez mediatora, który z kolei nie 
podpisuje ugód zawieranych przez strony (por. art. 183 k.p.c., § 16 ww. rozporządzenia 
w sprawie postępowania mediacyjnego w sprawach karnych, § 17 ww. rozporządze-
nia w sprawie postępowania mediacyjnego w sprawach nieletnich).

Mediacja a prawo. Czy istnieje możliwość 
rozwiązania sporu w opozycji do norm prawnych?

Po przeprowadzeniu mediacji administracyjnej sprawa nie może zostać załatwiona w spo-
sób sprzeczny z prawem. Organ jest związany tylko tymi ustaleniami z mediacji, które 
zostały podjęte w granicach obowiązującego prawa (zob. opracowanie MR, s. 25) 82. 
Wynika to z art. 6 k.p.a. i zostało dodatkowo podkreślone w treści art. 96a § 3 k.p.a., 
który stanowi, że celem mediacji jest m.in. przyjęcie ustaleń co do sposobu jej załatwie-
nia w granicach obowiązującego prawa. Normy prawne wynikające w szczególności 
z przepisów bezwzględnie obowiązujących tudzież takich, które nie dają organowi żadnej 
uznaniowości w sprawie, nie mogą być naruszone poprzez przywołane wyżej ustale-
nia poczynione podczas mediacji (zob. pkt 2.VI.6 uzasadnienia projektu omawianej 
ustawy) 83. Regulacja art. 96n k.p.a. eksplicytnie formułuje zasadę związania organu 
ustaleniami protokołu z przebiegu mediacji, stanowiąc, że jeżeli mediacja doprowadzi 
do ustaleń rozwiązujących spór w granicach obowiązującego prawa, organ administracji 
publicznej załatwia sprawę zgodnie z tymi ustaleniami, które zawarte zostaną w protokole 
z przebiegu mediacji. 

Jeżeli mediacja odbyła się między stronami, protokół z jej przebiegu może być podsta-
wą do zawarcia ugody przez strony. Ugodę można też zawrzeć przed mediatorem. Organ 
na ogólnych zasadach zatwierdza ugodę. Oznacza to, że jeżeli narusza ona prawo, interes 
społeczny lub słuszne interesy stron – organ odmówi jej zatwierdzenia niezależnie od 
treści protokołu z przebiegu mediacji między stronami (zob. opracowanie MR, s. 25) 84. 
Ugoda zawarta przed mediatorem nie jest tożsama z ugodą zawartą przed organem ad-

82 https://www.mr.gov.pl/media/37290/Nowelizacja.pdf (1.08.2019).
83 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
84 https://www.mr.gov.pl/media/37290/Nowelizacja.pdf (1.08.2019).
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ministracji publicznej i z jego udziałem (art. 114 i in. k.p.a.). Stąd też regulacja Kodeksu 
postępowania administracyjnego ustala jej status prawny, nakazując stosowanie do niej 
odpowiednich przepisów dotyczących ugody zawartej przed organem (art. 121a k.p.a.). 
Celem tej procedury jest to, by ugoda zawarta przed mediatorem była zgodna z prawem 
oraz nie naruszała postanowień interesu społecznego bądź słusznego interesu strony 
(art. 118 § 3 k.p.a. w związku z art. 121a k.p.a. – zob. pkt 2.VI.6 uzasadnienia projektu 
omawianej ustawy) 85.

Na zakończenie szczegółowych rozważań niniejszego opracowania warto jeszcze wska-
zać główne rozwiązania przyjęte w Kodeksie postępowania administracyjnego dotyczące 
zasad ponoszenia kosztów mediacji. Zgodnie z art. 96l k.p.a. mediator ma prawo do 
wynagrodzenia i zwrotu wydatków związanych z przeprowadzeniem mediacji, chyba 
że wyraził zgodę na prowadzenie mediacji bez wynagrodzenia. Koszty wynagrodzenia 
i zwrotu wydatków związanych z przeprowadzeniem mediacji pokrywane są niezwłocznie 
po jej zakończeniu przez organ administracji publicznej, a w sprawach, w których może 
być zawarta ugoda, przez strony w równych częściach, chyba że postanowią one inaczej. 
Szczegółową wysokość wynagrodzenia mediatora za prowadzenie postępowania media-
cyjnego w sprawach administracyjnych wszczętego na podstawie skierowania przez organ 
administracji publicznej i wydatki mediatora podlegające zwrotowi określa rozporządzenie 
Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 2 czerwca 2017 r. w sprawie wy-
sokości wynagrodzenia i podlegających zwrotowi wydatków mediatora w postępowaniu 
administracyjnym, które w § 2 stanowi, iż w sprawach o należności pieniężne wynagro-
dzenie mediatora wynosi 1 proc. wartości tych należności, jednak nie mniej niż 150 zł 
i nie więcej niż 2000 zł za całość postępowania mediacyjnego. W sprawach dotyczących 
koncesji, zezwoleń lub pozwoleń na prowadzenie działalności gospodarczej, budowni-
ctwa i architektury, zagospodarowania przestrzennego, ochrony środowiska i przyrody, 
gospodarki wodnej, nieruchomości, rolnictwa i leśnictwa, własności przemysłowej wy-
nagrodzenie mediatora wynosi za pierwsze posiedzenie 150 zł, a za każde kolejne 100 zł, 
łącznie nie więcej niż 2000 zł. Natomiast w sprawach niewymienionych w ust. 1 albo 2 
wynagrodzenie mediatora za prowadzenie postępowania mediacyjnego wynosi za pierwsze 
posiedzenie 150 zł, a za każde kolejne 100 zł, łącznie nie więcej niż 450 zł 86.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza regulacji prawnych wprowadzających do polskiego porządku 
prawnego mediację administracyjną, biorąc pod uwagę obowiązujące regulacje media-
cji w innych gałęziach prawa krajowego, ujawnia (pomimo istniejących podobieństw) 

85 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 (1.08.2019).
86 Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 2 czerwca 2017 r. w sprawie wysokości wy-

nagrodzenia i podlegających zwrotowi wydatków mediatora w postępowaniu administracyjnym (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 1088).
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indywidualną specyfikę przedmiotowej instytucji zarówno odnośnie do jej projekto-
wanych celów, jak i niektórych szczegółowych rozwiązań. Wyjściowym celem me-
diacji w postępowaniu administracyjnym wyrażonym expressis verbis w ustawie jest – 
inaczej niż w większości postępowań mediacyjnych w innych typach spraw (zwłaszcza 
cywilnych) – m.in. wyjaśnienie i rozważenie okoliczności faktycznych i prawnych sprawy. 
W trakcie mediacji w sprawach administracyjnych powinno zatem dojść do bezpośrednie-
go skonfrontowania i weryfikacji stanu wiedzy stron o sprawie, ocenienia stanu faktycz-
nego, zebranych dowodów, przesłanek będących podstawą ewentualnego wydania decyzji 
oraz rozpatrzenia ich konsekwencji prawnych 87. Klasyczna mediacja zaś skoncentrowana 
jest przede wszystkim na identyfikacji interesów i potrzeb stron (zastępującej prymat 
ustaleń faktycznych) w celu znalezienia prospektywnej, tzw. potencjalnej, przestrzeni 
porozumienia (opcji rozwiązania sporu), z ograniczeniem wyjaśniania, ustalania, uzgad-
niania stanu faktycznego czy sytuacji prawnej stron do niezbędnego minimum, tak aby 
przy tym nawet nie sugerować bez wyraźnej potrzeby stopnia zawinienia, pozycji prawnej 
czy racji którejkolwiek ze stron 88.

W ramach istotnych rozwiązań szczegółowych wyróżniających mediację w postę-
powaniu administracyjnym można wymienić regulacje dotyczące np. zasad dostępu 
mediatora do akt sprawy, treści protokołu z przebiegu mediacji, obowiązku wydawania 
przez organ administracji publicznej postanowienia o zakończeniu mediacji (w przypadku 
nieosiągnięcia jej celów) czy chociażby wprowadzenie zawiadomienia o możliwości prze-
prowadzenia mediacji, które poprzedza postanowienie o skierowaniu sprawy do mediacji 
i zawiera między innymi pouczenie o zasadach prowadzenia mediacji oraz zasadach po-
noszenia jej kosztów, co w zakresie celów koresponduje ze spotkaniem informacyjnym, 
dotyczącym mediacji w sprawach cywilnych (por. a rt. 183 § 4 k.p.c.). 

Z pewnością ostateczny, specyfi czny kształt mediacji administracyjnej w znacznym 
stopniu wypracuje dopiero praktyka jej stosowania. Na początkowym etapie istnienia tej 
formy polubownego załatwiania spraw i rozwiązywania sporów w postępowaniu admi-
nistracyjnym wypada wyrazić nadzieję, iż będzie ona znacznie częściej wykorzystywana 
niż dotychczas mediacja sądowo-administracyjna 89. 

Analiza nowych rozwiązań normatywnych pozwala zaryzykować stwierdzenie, że 
zmiany rozszerzające i modyfi kujące zasadę ugodowego załatwiania spraw, zawartą 
w art. 13 k.p.a., w tym zwłaszcza regulacje prawne wprowadzające do postępowania 
administracyjnego mediację, stanowią kolejny krok na drodze do wzmocnienia funkcjo-
nowania ADR jako systemu w Polsce. Taka sytuacja stwarza nową jakościowo sytuację 
prawną zwłaszcza wtedy, gdy uwzględni się oferowaną stronom możliwość wyboru spo-
sobu opanowania sporu czy załatwienia sprawy (tj. rozpoznania go przez sąd państwowy, 
organ administracyjny lub z wykorzystaniem formy alternatywnej). Jej istotną cechą 

87 P. Sołtysiak, E. Wójcicka, Mediacja w postępowaniu przed wojewódzkim sądem administracyjnym, „Zeszyty Naukowe 
Instytutu Administracji AJD w Częstochowie »Gubernaculum et Administratio«” 2012, nr 2 (6), s. 34.

88 A. Zienkiewicz, Studium mediacji…, op. cit., s. 244–246. 
89 Por. np. dane statystyczne w P. Sołtysiak, E. Wójcicka, op. cit., s. 40.
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jest tzw. pluralizm form wymiaru sprawiedliwości czy metod załatwiania spraw admi-
nistracyjnych oraz respektowanie autonomii podmiotów w granicach obowiązującego 
prawa i w zakresie samodzielnego decydowania o sposobach dochodzenia swoich racji90. 

90 Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja…, op. cit., s. 22–23.
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Specificity of mediation in administrative procedure as 
a form of Alternative Dispute Resolution (ADR)

Th e article presents the specifi city of a new mediation institution for the Polish Code of 
Administrative Procedure. Th e refl ections in the fi rst part focus on the presentation of the 
paradigmatic features of mediation in a wider context as one of the forms of Alterna-
tive Dispute Resolution (ADR). Th e second part is comprised of the author’s research 
categories, which analyze the most important mediation regulations contained in the 
Act of 7 April 2017 amending the Code of Administrative Procedure and some other 
acts, which on the 1st of June 2017 introduced this form of amicable disputes resolution 
to Polish legal regulations.
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Celem niniejszego opracowania jest wyjaśnienie, czy osoby zatrudnione u komornika sądo-
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Uwagi wprowadzające 

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z 22 marca 2018 r. o komornikach sądowych 1, zwanej dalej 
ustawą o komornikach, komornik sądowy jest funkcjonariuszem publicznym działającym 
przy sądzie rejonowym. Status funkcjonariusza publicznego stawia przed komornikiem 
określone wymogi dotyczące jego przymiotów jako piastuna organu i jakości świadczo-
nych przez niego usług publicznych. Wykładnia pojęcia władzy publicznej została doko-
nana przez Trybunał Konstytucyjny wyrokiem z 4 grudnia 2001 r. 2, w którym uznał, że 
obejmuje ona wszystkie władze w sensie konstytucyjnym – ustawodawczą, wykonawczą 
i sądowniczą. Trybunał Konstytucyjny wyjaśniał, iż w pojęciu władzy publicznej mieszczą 
się także inne instytucje niż państwowe lub samorządowe, o ile wykonują funkcje władzy 
publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ władzy pań-
stwowej lub samorządowej 3. Podkreślenia wymaga więc fakt, że jako organ władzy pub-
licznej komornik występuje w imieniu państwa 4. Wykonywanie władzy publicznej wiąże 
się z władczym kształtowaniem sytuacji jednostki. Nadanie komornikowi sądowemu 
statusu funkcjonariusza publicznego legitymizuje zatem dopuszczalność stosowania przez 
niego środków przymusu państwowego, które stanowią istotną cechę egzekucji sądowej. 
W wyniku egzekucji następuje przymusowe pozbawienie dłużnika określonych składników 
majątku i przeniesienie ich własności na wierzyciela lub inne osoby 5.

Należy przy tym zauważyć, że komornik sądowy może być również postrzegany jako 
zawód zaufania publicznego. Termin ten w Polsce wprowadzono na mocy art. 17 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Do zawodów zaufania publicznego zalicza się profesje, 
które polegają na wykonywaniu zadań o szczególnym charakterze z punktu widzenia 
zadań publicznych i z troski o realizację interesu publicznego. Można zatem uznać, że 
wypełnia on szczególną rolę społeczną, a w konsekwencji wykonywane przez niego 
czynności egzekucyjne i pozaegzekucyjne są obwarowane specjalnymi wymaganiami 6. 

Nadanie komornikowi godności funkcjonariusza publicznego czy też postrzeganie go jako 
zawodu zaufania publicznego stanowi o jego szczególnym statusie prawnym, nadaje mu wy-
jątkowe znaczenie oraz stanowi o jego odrębnościach. Interesujące jest przy tym, iż komornik 
realizuje funkcje państwa w zakresie przymusowego wprowadzania orzeczeń sądowych w życie, 
działając jednocześnie na własny rachunek 7. Status komornika został zbliżony do przedsiębiorcy 
wykonującego wolny zawód, co zostanie wyjaśnione w dalszej części opracowania. 

1 Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sądowych (Dz.U. poz. 771).
2 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00.
3 Ibidem.
4 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 12 grudnia 2012 r., I FSK 147/12.
5 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., SK 18/00.
6 K. Flaga-Gieruszyńska, A. Klich, Komornik sądowy wobec standardów rzetelnego postępowania w sprawach cywilnych – 

wybrane zagadnienia [w:] Etyka zawodowa komornika sądowego, red. A. Marciniak, Sopot 2016, s. 131; W. Tomalak, 
Status ustrojowy i procesowy komornika sądowego, Warszawa 2014, s. 86.

7 Ibidem, s. 133.
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Nie można przy tym zapominać o marginalizowanej, ale jakże istotnej sferze aktywno-
ści komornika związanej z zatrudnianiem przez niego pracowników w prowadzonej przez 
siebie kancelarii 8. Powyższe kwestie wpływają na sferę prawa ubezpieczeń społecznych, 
jak również wywołują spore dylematy co do klasyfi kacji osób wymienionych w katalogu 
wskazanym w art. 8 ust. 11 ustawy z 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń 
społecznych 9, zwanej dalej ustawą systemową, tj. małżonka, dzieci własnych, dzieci 
drugiego małżonka i dzieci przysposobionych, rodziców, macochy i ojczyma oraz osób 
przysposabiających jako osób współpracujących z komornikiem. Coraz częściej spotyka 
się bowiem praktykę uznawania przez organ rentowy za osoby współpracujące z komor-
nikiem pracowników kancelarii komorniczej, wymienionych enumeratywnie w art. 8 
ust. 11 ustawy systemowej, pomimo zatrudnienia tych osób na podstawie umowy o pracę 
czy umowy cywilnoprawnej. W szczególności sytuacja ta dotyczy przypadku zawarcia 
związku małżeńskiego przez komornika z pracownikiem kancelarii.

By wyjaśnić zagadnienie, czy osoby zatrudnione u komornika, wymienione w kata-
logu osób wskazanych w art. 8 ust. 11 ustawy systemowej, mogą zostać uznane za osoby 
współpracujące przy prowadzeniu działalności gospodarczej, należy przedstawić status 
prawny komornika sądowego, jak również status prawny osób pracujących w kancelarii 
komorniczej. Wyjaśnienia będzie także wymagać zagadnienie współpracy w kontekście 
ubezpieczeń społecznych i w rezultacie odniesienie tych rozważań do osób zatrudnionych 
u komornika wykonującego zadania z zakresu władzy publicznej. 

Status prawny komornika sądowego a status 
prawny osób zatrudnionych u komornika 
Jak nakreślono powyżej, status prawny komornika sądowego pozostaje niezwykle złożo-
nym zagadnieniem 10. Stosownie do treści art. 3 ust. 1 ustawy o komornikach komornik 
jest organem władzy publicznej w zakresie wykonywania czynności w postępowaniu eg-
zekucyjnym i zabezpieczającym. Ustawodawca, określając komornika jako organ władzy 
publicznej, powierza mu wykonanie określonych, ustawowych zadań w sposób władczy 
wobec innych jednostek. Komornik jako organ egzekucyjny wykonuje m.in. orzeczenia 
wydane w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej. Jest pod tym względem gwarantem wy-
konywania władzy publicznej 11. 

Z kolei zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o komornikach czynności w postępowaniu 
egzekucyjnym i zabezpieczającym oraz inne ustawowe zadania komornik wykonuje 

8 J. Stelina, Etyka komornicza a prawo pracy [w:] Etyka zawodowa komornika sądowego, red. A. Marciniak, Sopot 
2016, s. 181.

9 Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 300).
10 Wyrok Sądu Najwyższego z 21 stycznia 2016 r., III UK 60/15.
11 B. Falkowski, Komentarz do art. 3 ustawy o komornikach sądowych [w:] Ustawa o komornikach sądowych. Ustawa 

o kosztach komorniczych. Komentarz, red. M. Simbierowicz, M. Świtkowski, Warszawa 2018.
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osobiście. Jednak w sytuacjach przewidzianych w ustawach komornik może zlecić wy-
konywanie określonych czynności asesorowi komorniczemu, zwanemu dalej asesorem. 
Zlecenie wykonywania tych czynności jest dopuszczalne jedynie jako przygotowanie do 
wykonywania zawodu komornika. Należy zwrócić uwagę, że ustawodawca przywiązał 
szczególną wagę do osobistego wykonywania czynności przez komornika, ograniczając 
przy tym uprawnienia asesorów i aplikantów komorniczych 12. Co prawda dopuszczo-
no wykonywanie pewnych czynności przez asesorów komorniczych, o czym mowa 
chociażby w art. 138 ust. 1–3 ustawy o komornikach, argumentując w uzasadnieniu 
projektu komentowanej ustawy 13, iż „asesura służy praktycznemu przygotowaniu do 
samodzielnego wykonywania zawodu komornika”. W porównaniu do obowiązującej 
wcześniej ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sądowych i egzekucji 14 znacznie 
pomniejszono zakres czynności podejmowanych przez asesorów komorniczych, a w ca-
łości odstąpiono od regulacji umożliwiającej podejmowanie niektórych czynności przez 
aplikantów komorniczych. Takie ustawowe rozwiązanie budzi wiele kontrowersji 15. Apli-
kantom komorniczym nadano nowy, węższy zakres obowiązków, określony w art. 97 
ust. 1 ustawy o komornikach, a w przypadku asesorów komorniczych ustawodawca 
wskazał enumeratywnie w ustawie o komornikach szerszy zakres czynności, których 
im wykonywać nie wolno 16.

Nie bez znaczenia pozostaje również to, że komornik wszystkie czynności wykonuje 
na własny rachunek. Nie otrzymuje on zatem wynagrodzenia za pracę z budżetu pań-
stwa. Stosownie do art. 150 ust. 1 ustawy o komornikach za pełnioną służbę komorni-
kowi przysługuje wynagrodzenie prowizyjne, proporcjonalne do wysokości uzyskanych 
opłat egzekucyjnych, a jego wysokość uzależniona jest od sumy opłat egzekucyjnych 
uzyskanych w roku kalendarzowym 17. Wynagrodzenie prowizyjne komornik potrąca 
bezpośrednio z uzyskanych opłat egzekucyjnych, co wynika wprost z treści art. 150 
ust. 2 ustawy o komornikach. Komornik ma obowiązek co miesiąc samodzielnie do-
konać potrącenia przysługującego mu wynagrodzenia, mając na uwadze granice wska-
zane w wymienionym powyżej przepisie ustawy. Potrącone wynagrodzenie komornik 
jest zobowiązany przekazać na odrębny rachunek bankowy służący pokryciu kosztów 
działalności egzekucyjnej do piątego dnia miesiąca kalendarzowego następującego po 
miesiącu, w którym uzyskał opłatę egzekucyjną. Podkreślenia wymaga również to, że 
koszty działalności egzekucyjnej wymienione w art. 152 ust. 1 ustawy o komornikach 
komornik pokrywa z wynagrodzenia prowizyjnego oraz opłat komorniczych innych niż 
opłaty egzekucyjne, o czym mowa w art. 152 ust. 2 ustawy o komornikach 18.

12 Ibidem, nb. 3.
13 VIII kadencja, druk sejmowy nr 1582.
14 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sądowych i egzekucji (Dz.U. z 2017 r. poz. 1277, z późn. zm.).
15 B. Falkowski, op. cit., nb. 3.
16 Art. 97, art. 138 ust. 2 ustawy o komornikach sądowych.
17 T. Skoczylas, Komentarz do art. 150 ustawy o komornikach sądowych [w:] Ustawa o komornikach sądowych. Ustawa 

o kosztach komorniczych. Komentarz, red. M. Simbierowicz, M. Świtkowski, Warszawa 2018.
18 T. Skoczylas, op. cit., nb. 2.
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Na gruncie niniejszych rozważań należy również nadmienić, że komornik nie jest 
przedsiębiorcą w rozumieniu przepisów regulujących podejmowanie, wykonywanie 
i zakończenie działalności gospodarczej, jak również nie może prowadzić działalności 
gospodarczej, o czym mowa w art. 33 ust. 1 i 2 ustawy o komornikach. Zauważyć na-
leży, że przepisy regulujące prowadzenie działalności gospodarczej to przede wszystkim 
przepisy ustawy z 6 marca 2018 r. Prawo przedsiębiorców 19. Zgodnie z art. 4 wskazanej 
ustawy przedsiębiorcą jest osoba fi zyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna 
niebędąca osobą prawną, której odrębna ustawa przyznaje zdolność prawną, wykonu-
jąca działalność gospodarczą. Z kolei art. 3 ustawy Prawo przedsiębiorców wskazuje, 
że działalnością gospodarczą jest zorganizowana działalność zarobkowa, wykonywana 
we własnym imieniu i w sposób ciągły. Można zatem stwierdzić, że działalność komor-
nika spełnia w zasadzie ustawowe defi nicje zarówno przedsiębiorcy, jak i działalności 
gospodarczej. Nie ulega wątpliwości, że komornik jest osobą fi zyczną, która prowadzi 
zorganizowaną działalność w ramach utworzonej przez niego kancelarii i jest to dzia-
łalność zarobkowa wykonywana we własnym imieniu i w sposób ciągły. Z kolei zarobki 
są uzależnione od aktywności i efektywności danego komornika.

Wymaga podkreślenia, że w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z 13 grudnia 
2011 r. 20 wyjaśniono, że komornik dysponuje quasi-przedsiębiorstwem, to jest zaple-
czem osobowym i materialnym w postaci kancelarii, którą ma obowiązek utrzymywać 
na poziomie odpowiednim do godności urzędu i posiadanych środków, ale również, iż 
ma ograniczoną swobodę w poszukiwaniu dodatkowych źródeł dochodów. Wskazanie 
wprost w art. 33 ustawy o komornikach, że komornik nie jest jednak przedsiębiorcą i nie 
może prowadzić działalności gospodarczej, ma przede wszystkim rozwiać wątpliwości 
odnośnie formy pracy komornika jako funkcjonariusza publicznego w ramach struktur 
państwa, a także wskazać na ograniczenia z tego wynikające, analogiczne do tych, które 
dotyczą sędziego w prowadzeniu działalności gospodarczej 21. Mogłoby się wydawać, 
że ustawodawca w ten sposób chciał rozstrzygnąć, że komornik jest funkcjonariuszem 
publicznym. Według dotychczasowych przepisów miał on status funkcjonariusza pub-
licznego i nie był przedsiębiorcą w rozumieniu przepisów poprzednio obowiązującej 
ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, niemniej jednak ukształtowanie jego praw 
i obowiązków w zakresie prowadzenia kancelarii i zatrudniania personelu pomocniczego 
lokowało komornika w istocie pomiędzy tymi dwoma statusami. Sytuacja ta zmieniła się 
w nowej ustawie, gdyż przewidziano w niej znaczące wzmocnienie pozycji komorników 
sądowych jako funkcjonariuszy publicznych 22.

19 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiębiorców (Dz.U. poz. 646).
20 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 13 grudnia 2011 r., SK 44/09.
21 M. Świtkowski, Komentarz do art. 33 ustawy o komornikach sądowych [w:] Ustawa o komornikach sądowych. Ustawa 

o kosztach komorniczych. Komentarz, red. M. Simbierowicz, M. Świtkowski, Warszawa 2018.
22 J. Stelina, Uwagi do projektu ustawy o komornikach sądowych w zakresie zagadnień związanych z prawem pracy 

i statusem komornika jako funkcjonariusza publicznego [w:] Opinia na temat projektu ustawy o komornikach sądowych 
(projekt z dnia 22 listopada 2016 r. – UD 146), Warszawa 2016, s. 82–86, http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/1229
2407/12393266/12393269/dokument264823.pdf (11.03.2020).
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Należy jednak nadmienić, że w art. 33 ust. 3 ustawy o komornikach ustawodawca 
wskazał, iż do komornika stosuje się przepisy ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku do-
chodowym od osób fi zycznych 23, ustawy z 13 października 1998 r. o systemie ubezpie-
czeń społecznych oraz ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej 
fi nansowanych ze środków publicznych 24 dotyczące osób prowadzących pozarolniczą 
działalność gospodarczą. Komornik nie jest zatem przedsiębiorcą ani nie prowadzi dzia-
łalności gospodarczej, ale wskazane przepisy mają do niego odpowiednie zastosowanie. 
Oznacza to, że w zakresie przychodów i kosztów podatkowych obowiązują go te same 
przepisy co do osób prowadzących działalność gospodarczą. Jeśli zaś chodzi o ubez-
pieczenie społeczne i zdrowotne, to tu również mają do niego zastosowanie jednakowe 
reguły, które przewidziane są dla przedsiębiorców. Co więcej, oznacza to, że komornik 
płaci składki na ubezpieczenie społeczne za siebie jako osoba prowadząca pozarolniczą 
działalność gospodarczą. W tym miejscu należy również wskazać, że art. 33 ustawy 
o komornikach znajduje zastosowanie także do asesorów 25. 

Odnosząc się z kolei do statusu prawnego asesora komorniczego, należy podkreślić, 
iż wykazuje on pewne podobieństwa do statusu komornika, przy czym jakiekolwiek 
czynności może wykonywać tylko wtedy, gdy jest zatrudniony u komornika, jak i pod 
jego nadzorem 26. Określając z kolei kompetencje przysługujące asesorowi, należy wska-
zać, że ich zakres został zdecydowanie pomniejszony w stosunku do obowiązującej 
uprzednio ustawy, o czym była już mowa. Zgodnie z zasadami określonymi w art. 138 
i art. 139 ustawy o komornikach komornik może zlecić asesorowi prowadzenie egzekucji 
w niektórych kategoriach spraw oraz wykonanie konkretnych czynności egzekucyjnych. 
W tym zakresie asesor komorniczy działa na zlecenie i w imieniu komornika sądowe-
go, który ponosi pełną odpowiedzialność odszkodowawczą za działania podjęte przez 
asesora, jak i aplikanta komorniczego. Na komorniku spoczywa również obowiązek 
bieżącego kontrolowania wykonywania przez asesorów, jak i aplikantów powierzonych 
im zadań, o czym mowa w art. 153 ust. 2, 3, 5 ustawy o komornikach. Zdecydowanie 
wskazuje to na nadzór nad wykonywaniem czynności przez asesora. Kontrola powin-
na obejmować nie tylko ocenę zgodności tych działań z przepisami prawa (kryterium 
legalności), lecz także badanie, czy czynności podejmowane przez asesora pozwalają 
na osiągnięcie zakładanych celów (kryterium celowości) i czy są wykonywane w od-
powiedni sposób (kryterium rzetelności) 27. Wymaga podkreślenia, że jeżeli w toku 
badania prawidłowości tych czynności komornik stwierdzi jakiekolwiek uchybienia, 
zgodnie z art. 140 ustawy o komornikach jest zobowiązany do podjęcia wszelkich 
niezbędnych i przewidzianych przepisami prawa działań mających na celu uchylenie 

23 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fi zycznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 200, z późn. zm.).
24 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej fi nansowanych ze środków publicznych 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 1938, z późn. zm.).
25 M. Świtkowski, op. cit., nb. 2 i 5.
26 Wyrok Sądu Najwyższego z 21 stycznia 2016 r., III UK 60/15.
27 J. Prasałek, Komentarz do art. 140 ustawy o komornikach sądowych [w:] Ustawa o komornikach sądowych. Ustawa 

o kosztach komorniczych. Komentarz, red. M. Simbierowicz, M. Świtkowski, Warszawa 2018.
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lub zmianę wadliwie dokonanych czynności. Jeżeli z kolei uchybienie asesora będzie 
polegać na nieprawidłowym podjęciu czynności faktycznych, dokonywanych poza 
kancelarią komorniczą, związanych z analizą przebiegu postępowań egzekucyjnych 
czy dotyczących doręczenia korespondencji sądowej, sporządzenia protokołu stanu 
faktycznego, wykonania postanowień o zabezpieczeniu spadku czy sporządzenia spisu 
inwentarza, to komornik powinien samodzielnie dokonać odpowiednich w swojej ocenie 
czynności w tym zakresie. Następnym krokiem powinno być zaś wskazanie asesorowi 
popełnionych przez niego błędów. Podstawowym bowiem celem zatrudnienia asesora 
w kancelarii komorniczej jest nabycie przez niego wiedzy i doświadczenia, koniecznych 
do przyszłego samodzielnego wykonywania zawodu komornika. Dodatkowo należy 
zauważyć, że jeśli stwierdzone uchybienia asesora wypełniają w ocenie komornika 
przesłanki odpowiedzialności dyscyplinarnej, powinien on wówczas zawiadomić jeden 
z organów wskazanych w art. 228 omawianej ustawy, tj. ministra sprawiedliwości, 
prezesa właściwego sądu apelacyjnego, prezesa właściwego sądu okręgowego, prezesa 
właściwego sądu rejonowego, sędziego wizytatora, organ samorządu komorniczego lub 
komornika wizytatora. Organy te zobowiązane są do oceny, czy działania asesora mają 
znamiona działań skutkujących powstaniem odpowiedzialności dyscyplinarnej, i ewen-
tualnego złożenia wniosku o wszczęcie postępowania dyscyplinarnego, o czym mowa 
w art. 228 ust. 2 ustawy o komornikach. Asesorzy ponoszą bowiem odpowiedzialność 
dyscyplinarną na zasadach zbliżonych do komorników. Należy zauważyć, że podobnie 
sytuacja przedstawia się w stosunku do aplikantów komorniczych. Art. 98 ust. 5 usta-
wy o komornikach nakłada na komornika podobne obowiązki kontrolne względem 
aplikantów. Zgodnie z art. 98 ust. 5 ww. ustawy komornik w każdym stanie sprawy 
ma obowiązek badania prawidłowości czynności podjętych przez aplikanta w ramach 
udzielonego upoważnienia (art. 98 ust. 2 ustawy o komornikach wskazuje, że może on 
m.in. upoważnić aplikanta do doręczania korespondencji bezpośrednio adresatowi oraz 
do innych czynności przewidzianych ustawą), a w razie stwierdzenia uchybień musi 
podjąć niezbędne działania w zakresie przewidzianym przepisami prawa mające na celu 
uchylenie lub zmianę wadliwie dokonanych czynności 28. 

Komornik zatrudnia zarówno aplikantów, jak i asesorów na podstawie umowy o pracę, 
o czym mowa w art. 153 ust. 2, 3, 5 ustawy o komornikach. W rozumieniu przepisów 
prawa pracy komornik jest pracodawcą osób zatrudnionych w kancelarii komornika 29. 
Brak nadzoru nad zatrudnionymi asesorami wskutek zawinionych działań lub zaniechań 
może stanowić podstawę odpowiedzialności dyscyplinarnej komornika, na co wska-
zuje art. 222 pkt 7 ustawy o komornikach. Należy zwrócić uwagę, że przepisy ustawy 
o komornikach sądowych przewidują wyłącznie zatrudnienie asesora czy aplikanta 
komorniczego. Prezes sądu apelacyjnego prowadzi wykaz asesorów komorniczych za-
trudnionych w obszarze właściwości podległego mu sądu. Bezsprzecznie wynika z tego, 

28 J. Prasałek, op. cit., nb. 2. 
29 J. Studzińska, Wybrane aspekty statusu prawnego komornika z uwzględnieniem orzecznictwa Sądu Najwyższego [w:] 

Księga jubileuszowa z okazji X-lecia Samorządu Komorniczego w Apelacji Szczecińskiej. Iustitia est constans et perpetua 
voluntas ius suum cuique tribuendi, red. K. Flaga-Gieruszyńska, Sopot 2016, s. 362.



100

iż nie prowadzi się więc żadnego wykazu asesorów współpracujących przy prowadzeniu 
działalności gospodarczej 30.

Osoba współpracująca w rozumieniu prawa 
ubezpieczeń społecznych
Na gruncie niniejszych rozważań należy przybliżyć problematykę współpracy z osobami 
prowadzącymi pozarolniczą działalność w kontekście ubezpieczeń społecznych. Zgodnie 
z art. 8 ust. 11 ustawy systemowej za osoby współpracujące z osobami prowadzącymi 
pozarolniczą działalność, zleceniobiorcami oraz z osobami fizycznymi, wskazanymi 
w art. 18 ust. 1 ustawy Prawo przedsiębiorców, o której mowa w art. 6 ust. 1 pkt 4–5a, 
uważa się małżonka, dzieci własne, dzieci drugiego małżonka i dzieci przysposobione, 
rodziców, macochę i ojczyma oraz osoby przysposabiające, jeżeli pozostają z nimi we 
wspólnym gospodarstwie domowym i współpracują przy prowadzeniu tej działalności 
bądź wykonywaniu umowy agencyjnej lub umowy zlecenia; nie dotyczy to osób, z któ-
rymi została zawarta umowa o pracę w celu przygotowania zawodowego.

Nie każda współpraca skutkuje nabyciem przez osobę pomagającą przy prowadze-
niu działalności gospodarczej statusu osoby współpracującej. Konieczne jest bowiem 
uprzednie dokonanie ustaleń faktycznych co do charakteru i rodzaju tych czynności. 
Aby udzielana pomoc stanowiła współpracę w analizowanym przedmiocie, musi mieć 
ona charakter stały oraz bez niej dochody wspólnego gospodarstwa domowego z tej 
działalności nie osiągałyby takiego pułapu, jaki zapewnia współdziałanie z zatrudnia-
jącym przy tym przedsięwzięciu 31. Należy przy tym zaakcentować, że praca dorywcza 
nie wyczerpuje znamion współpracy przy prowadzeniu działalności 32. Podobne stano-
wisko prezentuje Sąd Najwyższy, wskazując na cechy, jakie powinna mieć współpraca. 
Podkreślano, że działania współpracownika powinny mieć istotny ciężar gatunkowy, 
nie mogą mieć charakteru wtórnego, mają mieć: bezpośredni związek z przedmiotem 
działalności gospodarczej, stabilność i zorganizowanie, znaczący czas oraz częstotliwość 
podejmowanych robót 33.

Dodatkowo oprócz przesłanki współpracy przy prowadzeniu pozarolniczej działalno-
ści lub wykonywaniu umowy cywilnoprawnej do uzyskania statusu osoby współpracu-
jącej w rozumieniu przepisów ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych konieczne jest 
pozostawanie z osobą prowadzącą pozarolniczą działalność lub zleceniobiorcą we wspól-
nym gospodarstwie domowym. Ustalenie tej okoliczności w praktyce nastręcza najwięcej 
problemów. Należy przyjąć, że wspólne gospodarstwo domowe to stały udział i ścisła 

30 Wyrok Sądu Najwyższego z 21 stycznia 2016 r., III UK 60/15.
31 Wyrok Sądu Najwyższego z 20 maja 2008 r., II UK 286/07.
32 Wyrok Sądu Najwyższego z 6 stycznia 2009 r., II UK 134/08.
33 Wyrok Sądu Najwyższego z 23 kwietnia 2010 r., II UK 315/09; Wyrok Sądu Apelacyjnego w Łodzi z 27 grudnia 

2018 r., III AUa 94/18.
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współpraca w załatwianiu codziennych spraw związanych z prowadzeniem domu, po-
zostawanie na całkowitym lub częściowym utrzymaniu osoby, z którą się gospodaruje 34.

Współpraca w rozumieniu tego przepisu wchodzi w grę tylko wówczas, gdy zaintere-
sowane strony pozostają w niesformalizowanym zatrudnieniu 35. Wydawać by się zatem 
mogło, iż nie do końca zasadne jest coraz częstsze uznawanie przez organ rentowy za 
osoby współpracujące osób zatrudnionych u komornika na podstawie umowy o pracę 
czy umowy cywilnoprawnej, które pozostają z nim w relacjach, o jakich mowa w art. 8 
ust. 11 ustawy systemowej, w tym szczególnie współmałżonków komornika. 

Osoby pracujące w kancelarii komorniczej 
a podstawa podlegania ubezpieczeniom 
społecznym
W kancelarii komorniczej mogą pracować asesorzy, aplikanci oraz pracownicy niezbędni 
do obsługi kancelarii komorniczej. Osobą, której status prawny można uznać za najbar-
dziej zbliżony do komornika, pozostaje asesor. Najczęściej to właśnie asesorów komor-
niczych organ rentowy kwalifikuje jako osoby współpracujące w rozumieniu przepisów 
prawa ubezpieczeń społecznych, jeżeli pozostają z komornikiem w relacjach, o jakich 
mowa w art. 8 ust. 11 ustawy systemowej. Analizując kwestię podobieństw asesora ko-
morniczego i komornika, w pierwszej kolejności należy wskazać, że dyskusyjne pozostaje 
uznanie asesora komorniczego za funkcjonariusza publicznego. Przymiot funkcjonariusza 
publicznego wykonującego zadania z zakresu władzy publicznej może zostać nałożony 
jedynie przepisem ustawy, jak uczyniono w przypadku komornika. W orzecznictwie Sądu 
Najwyższego powszechnie przyjmuje się, że asesor komorniczy nie jest funkcjonariuszem 
publicznym. Zakres jego uprawnień zawodowych jest znacznie ograniczony 36. Wszystkie 
ustawowo wymienione czynności wykonuje pod kierownictwem komornika, co jest 
typowe dla stosunku pracy, o czym mowa w art. 22 § 1 ustawy z 26 czerwca 1974 r. 
Kodeks pracy 37. Wykonywanie pracy pod kierownictwem pracodawcy jest uwypukleniem 
charakterystycznej dla stosunku pracy cechy, jaką jest podporządkowanie pracownika 
pracodawcy. Bez wątpienia pracownik, w tym asesor czy inny pracownik kancelarii, 
wykonuje również pracę określonego rodzaju na rzecz komornika oraz w miejscu i czasie 
przez niego wyznaczonym, uzyskując za nią wynagrodzenie 38. Istotne pozostaje również 

34 I. Jędrasik-Jankowska, Pojęcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego, Warszawa 2016, s. 82; Wyrok Sądu 
Najwyższego z 2 lutego 1996 r., II URN 56/95.

35 M. Łabanowski, Komentarz do art. 8 Ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych [w:] Ustawa o systemie ubezpieczeń 
społecznych. Komentarz, red. J. Wantoch-Rekowski, Warszawa 2015, nb. 4, s. 109.

36 Wyrok Sądu Najwyższego z 21 stycznia 2016 r., III UK 60/15.
37 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 1040).
38 J. Wratny, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2005, s. 64.
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to, że komornik za czynności wykonywane przez asesora czy aplikanta komorniczego od-
powiada jak za działania własne 39. Dodatkowo ustawa o komornikach sądowych wprost 
stanowi o zatrudnieniu asesora komorniczego i aplikanta komorniczego oraz innych 
pracowników i osób niezbędnych do obsługi kancelarii na podstawie umów: o pracę, 
o dzieło lub zlecenia. W przepisach ustawy o komornikach nie ma przepisu szczegól-
nego, który umożliwiłby traktowanie asesora komorniczego tak jak osoby prowadzącej 
działalność gospodarczą, nawet mimo pewnego podobieństwa jego statusu prawnego 
do pozycji komornika. W ustawie wskazano bowiem, które reguły przewidziane dla 
przedsiębiorców w konkretnych ustawach stosuje się jedynie do komornika. Nie wska-
zano przy tym, iż znajdują one zastosowania m.in. w stosunku do asesora komorniczego 
czy innego pracownika kancelarii komorniczej. Brak jest zatem podstaw prawnych, by 
pracowników komornika traktować jako osoby współpracujące w rozumieniu przepi-
sów prawa ubezpieczeń społecznych. Co więcej, osoby współpracujące, o których mowa 
w art. 8 ust. 11 ustawy systemowej, mogą samodzielnie wykonywać wszystkie czyn-
ności z zakresu prowadzonej działalności gospodarczej. Z kolei pracownicy kancelarii 
komorniczej, niezależnie od tego, jakie stanowiska piastują, mogą jedynie wspomagać 
komornika w wykonywaniu jego obowiązków. Żaden z nich również nie ma przymiotu 
funkcjonariusza publicznego, charakteryzującego się szczególnymi kompetencjami 40.

Mimo zasadniczej różnicy między statusem prawnym komornika a osobami przez niego 
zatrudnianymi coraz częściej w postępowaniu przed organem rentowym dochodzi do zmia-
ny klasyfi kacji osób zatrudnionych u komornika na osoby współpracujące. W szczególności 
dotyczy to małżonków komornika. Bez wątpienia w takich kategoriach spraw praca zatrud-
nionych osób powoduje zwiększenie dochodów komornika, jak również jest bezpośrednio 
związana z przedmiotem działalności komornika sądowego. Nie ulega też wątpliwości, że 
wykonywanie części spraw czy też czynności pomocniczych przez pracowników kancelarii 
powoduje szybsze ich załatwianie, jak też wpływa na zwiększenie jej przychodów. Niemniej 
jednak powyższe okoliczności nie dają podstaw do przyjęcia, że osoby te mogą zostać uzna-
ne za osoby współpracujące z komornikiem w rozumieniu cytowanych przepisów ustawy 
systemowej w korelacji ze wskazanymi wyżej przepisami ustawy o komornikach sądowych. 
Z przeprowadzonej analizy prawnej jednoznacznie wynika, że pracownik kancelarii komor-
niczej znajdujący się w katalogu osób wymienionych w art. 8 ust. 11 ustawy systemowej 
winien zostać zatrudniony przez komornika na podstawie umowy o pracę czy też umowy 
cywilnoprawnej. Nie można przy tym zmieniać kwalifi kacji prawnej zatrudnienia, skoro 
małżonek komornika jest zatrudniony przez niego na podstawie umowy o pracę. Wręcz 
należy uznać, że w obecnym stanie prawnym wątpliwości winno budzić uznanie takich 
osób za osoby współpracujące w rozumieniu przepisów ustawy systemowej oraz ustawy 
o komornikach. Status osoby współpracującej jako tytuł do podlegania ubezpieczeniom nie 
może w analizowanym przypadku eliminować ubezpieczeniowego statusu pracowniczego 41. 

39 Wyrok Sądu Najwyższego z 21 stycznia 2016 r., III UK 60/15.
40 Ibidem.
41 Ibidem.
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Nie bez znaczenia dla niniejszej sprawy pozostaje również stanowisko Sądu Naj-
wyższego, z którego wynika, że z punktu widzenia prawa pracy kancelaria komorni-
cza stanowi jednostkę organizacyjną pracodawcy – w ujęciu osobowym, materialnym 
i organizacyjno-technicznym, w ramach której i za pomocą której pracodawca, tj. ko-
mornik, realizuje swoje zadania. Mowa tutaj o zakładzie pracy w ujęciu przedmiotowym. 
Zatrudnionych w kancelarii pracowników łączy umowa o pracę z komornikiem i jest on 
pracodawcą w rozumieniu art. 3 Kodeksu pracy, co wynika wprost z przepisów ustawy 
o komornikach sądowych. Jego zastępca, przejmując zadania wykonywane przez tę jed-
nostkę będące jednocześnie zadaniami publicznymi odwołanego komornika w zamian 
za prawo czerpania z nich dochodów, z mocy art. 231 Kodeksu pracy staje się stroną 
w dotychczasowych stosunkach pracy łączących odwołanego komornika z  jego pra-
cownikami 42. Powyższe orzeczenie jednoznacznie wskazuje na podstawę zatrudnienia 
pracowników kancelarii, jaką winna być umowa o pracę. Dodatkowo należy podkreślić, 
że zastępstwo komornika we wskazanej powyżej sytuacji powodowałoby komplikacje 
dotyczące podstawy podlegania ubezpieczeniom społecznym w sytuacji, gdyby pracownik 
kancelarii komorniczej pozostawał osobą współpracującą, a nie pracownikiem 43.

Wnioski końcowe

Status prawny komornika, także ze względu na liczne zmiany w ustawodawstwie, nie jest 
oczywisty, budzi wiele kontrowersji, jak i problemów praktycznych. Wprowadzone do 
systemu prawnego istotne zmiany dotyczące statusu komornika, zmierzające do posze-
rzania jego kompetencji, jak również odejście od pracowniczego charakteru zawodu są 
przyczyną wielu problemów 44. Dodatkowo pojawiają się również wątpliwości wynikające 
z niejednolitego orzecznictwa oraz różnorakiej interpretacji przepisów prawa przez organy 
administracji państwowej, a w tym przez organ rentowy 45. Powyższe powoduje również 
komplikacje w sferze ubezpieczeń społecznych, ponieważ komornik pozostaje pracodawcą 
w stosunku do zatrudnianych przez siebie osób. Ich status pozostaje również złożony ze 
względu na wykonywanie zadań z zakresu władzy publicznej. W związku z tym zasadne 
byłoby wskazanie kierunków orzeczniczych m.in. w zakresie współpracy z komornikiem 
w kontekście ubezpieczeń społecznych.

Niemniej jednak, podsumowując powyższe rozważania i mając na względzie stano-
wisko doktryny oraz judykatury, należy uznać, że nie powinno budzić jakichkolwiek 
wątpliwości zatrudnianie przez komornika osób wymienionych w art. 8 ust. 11 ustawy 
systemowej na podstawie umowy o pracę czy też umowy cywilnoprawnej. Dodatkowo 

42 Wyrok Sądu Najwyższego z 10 lipca 2014 r., II PK 250/13; Wyrok Sądu Najwyższego z dnia 19 kwietnia 2010 r., 
II PK 298/09.

43 Wyrok Sądu Najwyższego z 21 stycznia 2016 r., III UK 60/15.
44 J. Studzińska, op. cit., s. 380–381.
45 Ibidem, s. 362.
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podkreślenia wymaga, że wykonywanie przez komornika jako funkcjonariusza publicz-
nego zadań z zakresu władzy publicznej wyłącznie osobiście uniemożliwia ustalenie, że 
asesor komorniczy, aplikant komorniczy lub inny pracownik kancelarii komorniczej 
może zostać uznany za osobę współpracującą przy prowadzeniu pozarolniczej działalności 
gospodarczej. Mogłoby to wynikać jedynie ze szczególnego, jednoznacznego przepisu 
ustawy o komornikach, którego brak. Ustawa o komornikach sądowych jednoznacznie 
wskazuje na zatrudnienie asesora komorniczego, aplikanta komorniczego oraz innych 
pracowników i osób niezbędnych do obsługi kancelarii na podstawie umów: o pracę, 
o dzieło lub zlecenia. Uznawanie zatem przez organ rentowy osób zatrudnionych u ko-
mornika wykonującego zadania z zakresu władzy publicznej za osoby współpracujące 
nie znajduje podstaw merytorycznych w obowiązującym stanie prawnym46. 

46 Wyrok Sądu Najwyższego z 21 stycznia 2016 r., III UK 60/15.

mgr Magdalena Zajchowska 
Wydział Prawa i Administracji

Katedra Prawa Pracy i Polityki Socjalnej
Uniwersytet Śląski w Katowicach

ORCID: 0000–0003–3219–2628 

ŹRÓDŁA
• Falkowski B., Komentarz do art. 3 ustawy o komornikach sądowych [w:] Ustawa o komor-

nikach sądowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, red. M. Simbierowicz, 
M. Świtkowski, Warszawa 2018.

• Flaga-Gieruszyńska K., Klich A., Komornik sądowy wobec standardów rzetelnego postę-
powania w sprawach cywilnych – wybrane zagadnienia [w:] Etyka zawodowa komornika 
sądowego, red. A. Marciniak, Sopot 2016.

• Jędrasik-Jankowska I., Pojęcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego, Warszawa 
2016.

• Łabanowski M., Ustawa o systemie ubezpieczeń społecznych. Komentarz, red. J. Wantoch-
-Rekowski, Warszawa 2015.

• Prasałek J., Komentarz do art. 140 ustawy o komornikach sądowych [w:] Ustawa o komor-
nikach sądowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, red. M. Simbierowicz, 
M. Świtkowski, Warszawa 2018.

• Skoczylas T., Komentarz do art. 150 ustawy o komornikach sądowych [w:] Ustawa o ko-
mornikach sądowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, red. M. Simbiero-
wicz, M. Świtkowski, Warszawa 2018.

• Stelina J., Etyka komornicza a prawo pracy [w:] Etyka zawodowa komornika sądowego, 
red. A. Marciniak, Sopot 2016.

• Stelina J., Uwagi do projektu ustawy o komornikach sądowych w zakresie zagadnień 
związanych z prawem pracy i statusem komornika jako funkcjonariusza publicznego [w:] 



105Osoby współpracujące z komornikiem w kontekście ubezpieczeń społecznych

Opinia na temat projektu ustawy o komornikach sądowych (projekt z dnia 22 listopada 
2016 r. – UD 146), Warszawa 2016, http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12292407/123
93266/12393269/dokument264823.pdf (11.03.2020).

• Studzińska J., Wybrane aspekty statusu prawnego komornika z uwzględnieniem orzeczni-
ctwa Sądu Najwyższego [w:] Księga jubileuszowa z okazji X-lecia Samorządu Komorni-
czego w Apelacji Szczecińskiej. Iustitia est constans et perpetua voluntas ius suum cuique 
tribuendi, red. K. Flaga-Gieruszyńska, Sopot 2016.

• Świtkowski M., Komentarz do art. 33 ustawy o komornikach sądowych [w:] Ustawa 
o komornikach sądowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, red. M. Sim-
bierowicz, M. Świtkowski, Warszawa 2018.

• Tomalak W., Status ustrojowy i procesowy komornika sądowego, Warszawa 2014.
• Wratny J., Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2005.



Persons cooperating with a court appointed bailiff within 
the context of social insurance

Th e purpose of this study is to clarify whether persons employed by a court bailiff  can be 
recognized by the Polish social security organ as cooperating persons within the mean-
ing of art. 8 section 11 of the Act of October 13, 1998 on the social insurance system. 
In order to clarify the above issue, the author discusses the legal status of a court bailiff  
and the legal status of those employed by the bailiff . Subsequently, he explains the is-
sue of a person cooperating within the letter of the Act on the social insurance system. 
In the fi nal part of the study, the author refers to the issue of collaborating person under 
the provisions of the Act on the Social Insurance System and the Act on court bailiff s. 
In the fi nal applications, there is indicated whether those employed may be considered 
by the national insurance organ to be cooperating persons within the meaning of art. 8 
section 11 of the Act of October 13, 1998 on the social insurance system.

Key words: court bailiff , a collaborati ng person, social security organ, social insurance, 
government authority
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Charakter prawny, procedura wydawania 
i weryfikacji zaświadczenia A  na podstawie 
unijnych przepisów o koordynacji systemów 
zabezpieczenia społecznego oraz właściwych 
przepisów krajowych

Przedmiotem rozważań niniejszego artykułu są zagadnienia związane z ustaleniem ustawodaw-
stwa właściwego na podstawie rozporządzeń unijnych oraz poszczególnych ustaw krajowych. 
Wydawane przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) zaświadczenie A1 potwierdzające 
zastosowanie polskiego ustawodawstwa wobec podmiotów wskazanych w przedmiotowym 
dokumencie ma charakter wiążący we wszystkich krajach Unii Europejskiej, Europejskiego 
Obszaru Gospodarczego (EOG) oraz Szwajcarii, stąd niezbędne jest wskazanie prawidłowej 
ścieżki obsługi w sprawach z zakresu ustawodawstwa właściwego, by uniknąć ewentualnego 
uchylenia oraz wycofania formularza A1. Wydanie zaświadczenia A1 nie tylko oznacza fakt 
podlegania ustawodawstwu danego państwa, lecz także skutkuje koniecznością opłacania 
składek na ubezpieczenie społeczne w państwie ustawodawstwa właściwego. 
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postępowania administracyjnego, jak i ubezpieczeń społecznych. 
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Wstęp

Obowiązek utworzenia na płaszczyźnie unijnej koordynacji systemów zabezpieczenia 
społecznego państw członkowskich wynika z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (TFUE) 1, na podstawie którego można wskazać na dwie istotne regulacje. Art. 21 
TFUE upoważnia Radę w zakresie realizacji prawa do swobodnego przemieszczania się 
do przyjęcia środków dotyczących zabezpieczenia społecznego lub ochrony socjalnej, zaś 
art. 48 TFUE określa kompetencję Parlamentu Europejskiego oraz Rady do wdrożenia 
w dziedzinie zabezpieczenia społecznego niezbędnych środków gwarantujących swobod-
ny przepływ pracowników, w tym umożliwienia migrującym pracownikom najemnym 
i osobom prowadzącym działalność na własny rachunek oraz uprawnionym osobom 2 
korzystania z dwóch podstawowych zasad koordynacji zabezpieczenia społecznego, tj. 
zasady sumowania okresów ubezpieczenia oraz zasady eksportu świadczeń 3. 

Na podstawie powołanych powyżej przepisów wydano dwa rozporządzenia: rozpo-
rządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z 29 kwietnia 2004 r. 
w sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, zwane dalej rozporządzeniem 
podstawowym 4, rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 
z 16 września 2009 r. dotyczące wykonywania rozporządzenia (WE) nr 883/2004 w spra-
wie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, zwane dalej rozporządzeniem 
wykonawczym 5. 

Charakterystyczne dla prawa Unii Europejskiej jest pozostawienie kompetencji do 
prowadzenia polityki społecznej państwom członkowskim, co wynika zarówno z prze-
strzegania zasady subsydiarności 6, jak i zapisów TFUE. Przede wszystkim odnoszą się 
one do kwestii określenia podstawowych zasad funkcjonowania systemów zabezpie-
czenia społecznego państw członkowskich oraz zdefi niowania przez nie wykonawców 
poszczególnych rodzajów ubezpieczenia. Wyjątkiem są takie normy prawa unijnego, 
które mają na celu eliminowanie negatywnych skutków migracji pracowników w obrębie 
Unii Europejskiej 7.

Powyższe wynika także z  jednej z zasad obecnie obowiązującego rozporządzenia 
podstawowego, zgodnie z którą zapewnia się wyłącznie koordynację różnych systemów 

1 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 25 marca 1957 r. (Dz. Urz. UE C 326 z 26 października 2012 r.). 
2 K. Ślebzak, Prawo do zabezpieczenia społecznego w Konstytucji RP. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2015, § 3. Prawo 

do zabezpieczenia w prawie Unii Europejskiej.
3 Prawo rynku wewnętrznego, red. D. Kornobis-Romanowska, Warszawa 2020, s. 480.
4 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koor-

dynacji systemów zabezpieczenia społecznego (Dz. Urz. UE L 166 z 30 kwietnia 2004 r., z późn. zm.).
5 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 września 2009 r. dotyczące 

wykonywania rozporządzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego 
(Dz. Urz. UE L 284 z 30 października 2009 r., z późn. zm.).

6 Zasada subsydiarności oznacza brak ingerencji w poziom zabezpieczenia społecznego w poszczególnych państwach 
członkowskich.

7 K. Ślebzak, op. cit.
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krajowych poprzez zastosowanie reguł kolizyjnych, umożliwiających usunięcie rozbież-
ności pomiędzy różnymi systemami zabezpieczenia społecznego w poszczególnych pań-
stwach członkowskich. Należy podkreślić, że rozporządzenie podstawowe nie może być 
traktowane jako podstawa materialnych warunków, od których spełnienia zależy prawo 
do świadczeń wskazanych w przedmiotowym rozporządzeniu. Koordynacja systemów 
zabezpieczenia społecznego oznacza zatem ustanowienie reguł pozwalających pracowni-
kom migrującym, osobom wykonującym działalność na własny rachunek oraz osobom 
od nich zależnym zachowanie prawa do świadczeń w związku z przemieszczaniem się 
po terytorium Unii Europejskiej 8.

Postępowanie w sprawach z zakresu koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego 
charakteryzuje się złożonością prawną oraz proceduralną wieloetapowością. Podsta-
wowymi aktami prawnymi niezbędnymi do prawidłowego procedowania są nie tylko 
rozporządzenia unijne z zakresu koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, lecz 
także ustawa o systemie ubezpieczeń społecznych czy Kodeks postępowania administra-
cyjnego. Zgodnie z obowiązującą konstytucyjną hierarchią aktów prawnych źródłami 
prawa są: Konstytucja, ustawy, ratyfi kowane umowy międzynarodowe oraz rozporzą-
dzenia 9. Stosownie zaś do art. 91 ust. 1 Konstytucji rozporządzenia unijne są stosowane 
bezpośrednio (nie wymagają przełożenia na przepisy krajowych aktów prawnych), co 
oznacza, że organy władzy publicznej są związane przepisami tychże rozporządzeń 
oraz zobowiązane do ich uwzględnienia w wydawanych przez siebie rozstrzygnięciach. 
Z literalnego brzmienia powołanego przepisu Konstytucji pierwszeństwo w sprawach, 
w których to przedmiotem rozważań są kwestie związane z ustaleniem właściwego 
ustawodawstwa, mają przepisy rozporządzenia podstawowego oraz rozporządzenia 
wykonawczego.

Jak już wspomniano, omawiane rozporządzenia służą wyłącznie do utworzenia po-
nadnarodowej koordynacji państw zainteresowanych, która umożliwi zagwarantowanie 
zasady równego traktowania obywateli 10 na podstawie różnych ustawodawstw krajowych, 
nie określają natomiast tytułów do ubezpieczeń społecznych, nie ustalają podstaw wy-
miaru składek czy zasad opłacania i rozliczania składek – kwestie te są regulowane przez 
wewnętrzne ustawodawstwa poszczególnych państw członkowskich 11. 

W sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych stosuje się przepisy ustawy z 14 czerw-
ca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego 12, zwanej dalej k.p.a., z modyfi kacja-
mi wynikającymi z przepisów szczególnych, właściwych dla ubezpieczeń społecznych, 
które mają wówczas pierwszeństwo przed przepisami k.p.a. 13 

Zasady podlegania ubezpieczeniom społecznym, ustalanie podstawy wymiaru skła-
dek, ich rozliczania i opłacania prawodawca zawarł w ustawie z 13 października 1998 r. 

8 Ibidem.
9 Art. 87 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483).

10 Zakres podmiotowy rozporządzenia nr 883/2004. 
11 Meritum. Ubezpieczenia społeczne 2016, Warszawa 2016, s. 621.
12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096).
13 Powyższe jest urzeczywistnieniem zasady lex specialis derogat legi generali, która została wyrażona w art. 180 k.p.a.
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o systemie ubezpieczeń społecznych 14, zwanej dalej ustawą systemową. Analogicznie 
jak w art. 180 k.p.a. w sprawach uregulowanych ustawą systemową stosuje się przepisy 
k.p.a., chyba że ustawa stanowi inaczej 15. 

Zaświadczenie A1 jest wydawane na podstawie art. 19 ust. 2 rozporządzenia wykonaw-
czego, zgodnie z którym na wniosek zainteresowanego lub pracodawcy instytucja właściwa 
państwa członkowskiego, którego ustawodawstwo ma zastosowanie, zgodnie z przepisami 
tytułu II rozporządzenia podstawowego poświadcza, że to ustawodawstwo ma zastosowa-
nie, oraz wskazuje, jak długo i na jakich warunkach 16. Dokument ten ma moc wiążącą we 
wszystkich państwach członkowskich oraz stanowi urzędowe potwierdzenie, że wskaza-
na w nim osoba podlega ustawodawstwu państwa wydającego zaświadczenie. Zaświad-
czenie A1 stanowi dualną gwarancję – zarówno dla podmiotów wskazanych w dokumencie, 
jak i dla instytucji zagranicznych – że we wskazanym okresie dane osoby są podporząd-
kowane wyłącznie obowiązkom wynikającym z podlegania ubezpieczeniom społecznym 
w państwie, którego ustawodawstwo uznano za właściwe lub w którym zazwyczaj działają 17. 

Konstrukcja prawna zaświadczenia A

Prawidłowe zastosowanie trybu postępowania wymaga uprzedniego rozstrzygnięcia 
charakteru zaświadczenia A1, tzn. czy wypełnia on znamiona zaświadczenia uregulo-
wanego w art. 217 k.p.a. bądź decyzji na podstawie art. 83 ust. 1 ustawy systemowej. 
W ostatnich latach w orzecznictwie Sądu Najwyższego (dalej również: SN) utrzymywano 
tezę, zgodnie z którą zaświadczenie A1 rozumiane było jako zaświadczenie wydawane 
stosownie do art. 217 § 2 k.p.a., a odmowa jego wydania następowała w drodze posta-
nowienia kończącego postępowanie w sprawie, stąd – w świetle art. 83b ust. 1 ustawy 
systemowej – rozstrzygnięcie to następowało w formie decyzji, od której przysługiwało 
odwołanie określone w art. 83 ust. 2 ww. ustawy 18. Stanowisko to można uznać za chy-
bione chociażby w związku z tym, iż zaświadczenie w rozumieniu przepisów k.p.a. to 
urzędowe potwierdzenie przez organ administracji publicznej pewnego stanu faktycznego 
lub prawnego, dokonane na żądanie zainteresowanego ze względu na posiadany w tym 
interes prawny. Oznacza to, że wydanie przedmiotowego dokumentu może nastąpić wy-
łącznie w sytuacjach ściśle określonych w przepisach prawa lub po wykazaniu przez osobę, 
która składa wniosek o wydanie zaświadczenia A1, uzasadnionego celu jego uzyskania. 
Zaświadczenie nie kreuje nowych stosunków prawnych, nie rozstrzyga co do istoty spra-
wy, a jedynie potwierdza pewien stan rzeczy na podstawie wiedzy organu administracji. 

14 Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 300).
15 Na podstawie art. 123 ustawy systemowej.
16 Meritum. Ubezpieczenia społeczne 2016, op. cit., s. 650.
17 Zgodnie z zasadą wyrażoną w art. 11 ust. rozporządzenia podstawowego osoba objęta jego przepisami podlega 

wyłącznie jednemu ustawodawstwu (tzw. zasada jednego ustawodawstwa). 
18 Na podstawie uchwały Sądu Najwyższego z 19 lutego 2008 r., II UZP 8/07.
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Jakkolwiek charakter zaświadczenia wskazuje na moc dowodową dokumentów urzędo-
wych, jednakże nie ma mocy wiążącej organu, a każda zmiana stanu faktycznego lub 
prawnego potwierdzona w przedmiotowym dokumencie powoduje jego nieważność 19. 

Należy wyraźnie podkreślić, że istotą zaświadczenia jest wyrażenie przez organ swej 
wiedzy na temat określonego stanu faktycznego bądź prawnego, nie zaś rozstrzyganie 
w sprawie administracyjnej. Gromadzenie materiału dowodowego na wzór postępowa-
nia jurysdykcyjnego w postępowaniu prowadzonym na podstawie wniosku o wydanie 
zaświadczenia uznaje się za niedopuszczalne, bowiem zaświadczenie jest czynnością 
faktyczną, nie zaś aktem administracyjnym 20. Wydanie zaświadczenia A1 poprzedzone 
jest zawsze dokładną analizą oraz każdorazową oceną Zakładu Ubezpieczeń Społecznych 
(ZUS), tym niemniej charakter formularza A1 pozostaje czysto ewaluacyjny, zatem 
uznanie przedmiotowego dokumentu za zaświadczenie w rozumieniu k.p.a. wychodzi 
poza istotę jego znaczenia. 

Znamiennym okazało się rozstrzygnięcie Sądu Najwyższego w uchwale z 18 marca 
2010 r. 21, zgodnie z którym wydanie zaświadczenia A1 następuje w drodze decyzji ZUS, 
co znajduje odzwierciedlenie w art. 83 ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej 22. Wydanie tego 
zaświadczenia wiąże się nie tylko z kwestią poświadczenia pewnego stanu faktycznego, 
lecz także z władczym objęciem danej osoby polskim ubezpieczeniem społecznym, co 
w konsekwencji wyczerpuje przedmiotowe znaczenie wspomnianego art. 83 ust. 1 pkt 2 
ustawy systemowej 23. Powyższe wpisuje się w defi nicję decyzji administracyjnej, która 
w literaturze została określona jako jednostronny akt władczy rozstrzygający sprawę co 
do jej istoty w całości lub w części, kończący ją w danej instancji. Wskazuje na upraw-
nienie lub obowiązek na podstawie przepisu aktu normatywnego, w konsekwencji czego 
bezpośrednio wywołuje skutki prawne 24. Poprzez wydanie decyzji organ właściwy jest 
nią związany od chwili jej doręczenia, co oznacza, że obowiązki lub uprawnienia w niej 
określone mogą zostać zmienione jedynie w trybie przewidzianym k.p.a. 25, chyba że 
ustawa szczególna stanowi inaczej 26. 

19 Na podstawie wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego (dalej również: NSA) z  14 czerwca 2018  r., 
VIII SA/Wa 313/18.

20 Na podstawie wyroku NSA z 9 maja 2018 r., I OSK 1474/16, w trybie dotyczącym wydawania zaświadczeń nie 
jest dopuszczalne dokonywanie jakichkolwiek ustaleń faktycznych i ocen prawnych, jeśli nie wynikają one z pro-
wadzonych przez organ ewidencji, rejestrów bądź z innych danych znajdujących się w jego posiadaniu oraz wyroku 
WSA z 24 kwietnia 2018 r., II SA/Rz 297/18.

21 Uchwała Sądu Najwyższego z 18 marca 2010 r., II UZP 2/10.
22 Ustawa systemowa zawiera katalog spraw, w których ZUS wydaje decyzje, stąd wyłączone jest stosowanie k.p.a. 

Katalog spraw ma charakter przykładowy, otwarty. 
23 Zgodnie z art. 83 ust. 1 pkt 2 ZUS wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw dotyczących w szczególności 

przebiegu ubezpieczeń.
24 Postępowanie administracyjne – ogólne, podatkowe, egzekucyjne i przed sądami administracyjnymi, red. M. Wierz-

bowski, Warszawa 2015, s. 136.
25 Ibidem, s. 136.
26 Zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a. zmiana, uchylenie, stwierdzenie nieważności oraz wznowienie postępowania może 

nastąpić jedynie w przypadkach przewidzianych w Kodeksie lub ustawach szczególnych (tzw. zasada trwałości 
decyzji administracyjnych).
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W świetle powyższych rozważań należy uznać, iż najnowsze orzeczenie SN w przed-
miocie uznania zaświadczenia A1 za decyzję jest prawidłowe. Nie ulega wątpliwości, 
że zaświadczenie to spełnia minimum wymagań formalnych, jakie powinna spełniać 
decyzja w rozumieniu art. 107 k.p.a., m.in.: oznaczenie organu, datę wydania, oznaczenie 
strony lub stron, rozstrzygnięcie o istocie sprawy oraz podpis osoby działającej w imieniu 
organu. Wydanie zaświadczenia A1 jest ze swej istoty decyzją pozytywną, ponieważ 
w całości uwzględnia żądania strony, jak i nie występuje element spornego charakteru 
przedmiotowego żądania, jak w razie odmowy wydania formularza A1, a brak miejsca 
na uzasadnienie znajduje umocowanie w art. 107 § 4 k.p.a. 27

Wydanie zaświadczenia A

Uznanie zaświadczenia A1 za decyzję administracyjną oznacza, że ZUS jest zobowiązany do 
prawidłowego stosowania trybu postępowania oraz przestrzegania terminów zastrzeżonych 
w k.p.a. 28 W konsekwencji powyższego organ rentowy jest zobowiązany przed rozstrzyg-
nięciem sprawy wyjaśnić ją wszechstronnie z udziałem zainteresowanego, który w każdym 
stadium postępowania musi mieć zapewniony czynny udział 29. Ponadto, zgodnie z zasadą 
szybkości i prostoty postępowania, ZUS powinien działać w sprawie wnikliwie i szybko, 
posługując się możliwie najprostszymi środkami do jej załatwienia 30. Wspomniana zasada 
znajduje swoje odzwierciedlenie w art. 35 § 1 i § 2 k.p.a., w którego świetle organy admi-
nistracji publicznej obowiązane są załatwiać sprawy bez zbędnej zwłoki, zaś sprawy, które 
mogą być rozpatrzone na podstawie dowodów przedstawionych przez stronę lub faktów 
i dowodów powszechnie znanych lub znanych z urzędu organowi, powinny być załatwiane 
niezwłocznie. Brak wskazania w omawianym przepisie art. 35 § 2 k.p.a. terminu względnie 
oznaczonego daje organowi prowadzącemu postępowanie dobrowolność w kształtowaniu 
długości terminu (tzw. termin wyznaczony). Sprawy załatwiane niezwłocznie nie należą 
do kategorii spraw szczególnie skomplikowanych w rozumieniu k.p.a., dlatego ich doro-
zumiane zakończenie powinno nastąpić w terminie krótszym niż miesiąc 31. 

W kwestiach związanych z dostarczeniem dodatkowych informacji niezbędnych do 
rozpatrzenia sprawy w przedmiocie wydania zaświadczenia A1 dochodzi do nałożenia się 
przepisów prawa unijnego oraz prawa krajowego. W art. 3 ust. 2 rozporządzenie wyko-
nawcze zobowiązuje osoby, wobec których ma zastosowanie rozporządzenie podstawowe, 
do przekazania instytucji właściwej informacji, dokumentów lub dowodów niezbędnych 

27 Zgodnie z art. 107 § 4 k.p.a. można odstąpić od uzasadnienia decyzji, w sytuacji gdy uwzględnia ona w całości 
żądanie strony.

28 W ustawie systemowej brak jest regulacji odnośnie trybu postępowania, stąd właściwe jest stosowanie przepisów 
k.p.a. w przedmiotowym zakresie.

29 Na podstawie art. 10 k.p.a.
30 Na podstawie art. 12 k.p.a.
31 Postępowanie administracyjne – ogólne…, op. cit., s. 72–74.
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do określenia ich sytuacji lub sytuacji ich rodzin, do ustalenia lub utrzymania ich praw 
i obowiązków oraz do określenia mającego zastosowanie ustawodawstwa oraz wynika-
jących z niego obowiązków tych osób. Jednocześnie rozporządzenie wykonawcze nie 
precyzuje, w jaki sposób instytucja właściwa powinna egzekwować powyższy przepis, 
zostawiając tym samym dobrowolność postępowania na podstawie właściwych przepisów 
wewnętrznych instytucji. 

W dotychczasowej praktyce ZUS stosowano wezwanie do usunięcia braków formalnych 
na podstawie art. 64 k.p.a. jako formę pozyskania dodatkowych informacji niezbędnych 
do ustalenia ustawodawstwa właściwego. Jakkolwiek złożenie wniosku o wydanie za-
świadczenia A1 powoduje wszczęcie postępowania przed ZUS, to należy mieć na uwadze 
przedmiotowe znaczenie zastosowania wezwania wystosowanego w trybie art. 64 k.p.a. – 
wezwanie to powinno służyć wyłącznie usunięciu braków formalnych, które wynikają ze 
ściśle określonych przepisów, i nie może zmierzać do merytorycznej oceny przedstawio-
nego wniosku oraz jego ewentualnych załączników 32. Powyższe oznacza, że możliwe jest 
zastosowanie tego przepisu jedynie podczas wstępnej oceny formalnej wniosku o wydanie 
zaświadczenia A1, tj. np. do stwierdzenia, czy wskazano dane lub adres osoby wnioskującej 
o wydanie zaświadczenia A1. By uzyskać dane niezbędne do ustalenia ustawodawstwa 
właściwego, słuszne jest zastosowanie wezwania, o którym mowa w art. 50 k.p.a. Omawia-
na regulacja daje organom uprawnienie do dopasowywania treści wezwań do wymogów 
wynikających z charakteru danej sprawy w sposób określony przez organ, o ile jest to tylko 
niezbędne dla rozstrzygnięcia sprawy 33. Warto podkreślić, że instytucja wezwania może 
być stosowana wyłącznie w trakcie toczącego się postępowania 34.

Podczas wydawania zaświadczenia A1 ZUS jest zobowiązany do obiektywnego oce-
nienia faktów, przedłożonych dokumentów lub dowodów, które powinno nastąpić 
na podstawie obowiązujących przepisów prawa. Dokument ten ma moc wiążącą we 
wszystkich krajach Unii Europejskiej, stąd jest niezbędne prawidłowe ustalenie pol-
skiego ustawodawstwa, a osoba posiadająca przedmiotowy dokument nie może zostać 
objęta ustawodawstwem innego państwa do momentu jego ewentualnego unieważnie-
nia. W świetle przepisów unijnych ZUS nie może poświadczyć zainteresowanemu na 
formularzu A1 ustawodawstwa innego niż polskie, bo byłoby to naruszenie tzw. zasady 
terytorialności. Takie władcze działania stałyby w przeciwieństwie do zasad zawartych 
w art. 6 oraz 16 rozporządzenia wykonawczego, w myśl których ustanowiono procedurę 
dialogu pomiędzy instytucjami państw wspólnotowych w sytuacji rozbieżności w określe-
niu ustawodawstwa właściwego. Powyższe nie oznacza, że ZUS nie może ustalić innego 
ustawodawstwa w razie stwierdzenia niewłaściwości polskiego ustawodawstwa 35, jednakże 
kwestia ta nie jest przedmiotem rozważań niniejszego opracowania.

32 Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2019, art. 50 
[Wezwania], s. 2.

33 Ibidem.
34 Ibidem, s. 5.
35 ZUS może ustalić tymczasowe ustawodawstwo właściwe wobec osoby zainteresowanej w trybie przewidzianym 

w art. 16 rozporządzenia wykonawczego.



114

Podstawy prawnej do wydania zaświadczenia A1 – oprócz art. 19 ust. 2 rozporządze-
nia wykonawczego – należy upatrywać się w art. 83 ust. 1 pkt 2 ustawy systemowej, na 
podstawie którego ZUS wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw dotyczących 
w szczególności przebiegu ubezpieczeń 36. Zaświadczenie A1 jest decyzją pozytywną, 
która stwierdza właściwość polskiego ustawodawstwa w danym okresie oraz nakłada 
obowiązki wynikające z bycia uczestnikiem polskiego systemu ubezpieczeń społecznych.

Wydaje się, że zbędne byłoby wydanie odrębnej decyzji w sytuacji, gdy z  jakichś 
względów pracodawca byłby zainteresowany utrzymaniem stosowania polskiego ustawo-
dawstwa, zaś pracownik nie zgadzałby się na to, chociażby z uwagi na fakt, że zaświad-
czenie A1 wydawane jest na wniosek – płatnika składek i ubezpieczonego – z żądaniem 
obustronnej woli objęcia polskim systemem zabezpieczenia społecznego, wątpliwe jest 
zatem, aby jedna ze stron mogła zadecydować, że rezygnuje bądź nie zgadza się na 
uczestnictwo w polskim systemie ubezpieczeń społecznych.

Jednakże w razie zaistnienia powyższej sytuacji – pomimo pozytywnej realizacji przez 
ZUS sprawy w przedmiocie wydania zaświadczenia A1 – każdej ze stron przysługuje 
prawo do odwołania się od decyzji wydanej przez ZUS do właściwego sądu na podstawie 
art. 83 ust. 2 ustawy systemowej 37. 

Odmowa wydania zaświadczenia A

Odmowa wydania zaświadczenia A1 następuje również w formie decyzji administra-
cyjnej na podstawie przepisów ustawy systemowej. Przedmiotem rozstrzygnięcia jest 
stwierdzenie niewłaściwości ustawodawstwa polskiego oraz odmowa wydania zaświad-
czenia A1, co w konsekwencji oznacza także, że dana osoba nie może być podmiotem 
polskiego systemu ubezpieczeń społecznych. Nieuzyskanie zaświadczenia A1 powoduje 
negatywne skutki wobec płatników składek oraz ubezpieczonych ze względu na ko-
nieczność wyłączenia danej osoby z polskiego systemu ubezpieczeń społecznych oraz 
konieczność złożenia na tę okoliczność stosownych dokumentów ubezpieczeniowych, 
jak i obowiązek zgłoszenia danej osoby do systemu zabezpieczenia społecznego państwa, 
które to zostało uznane za właściwe. Niezbędny jest także ewentualny zwrot pobranych 
świadczeń z polskiego systemu ubezpieczeń społecznych 38. 

Wydana decyzja odmowna powinna czynić zadość elementom wyrażonym w art. 107 
k.p.a., a w szczególności jej uzasadnienie faktyczne powinno zawierać wskazanie faktów, 
uznanych dowodów oraz przyczyn, z powodu których innym dowodom odmówiono 

36 Uchwała SN z dnia 18 marca 2010 r.
37 Jak już wielokrotnie wspomniano, uchwała SN z 18 marca 2010 r. rozstrzygnęła co do konstrukcji prawnej za-

świadczenia A1, stąd istnieją dostateczne przesłanki prawne do odwołania się od wydanego dokumentu. 
38 W razie stwierdzenia przez ZUS, że we wnioskowanym okresie niewłaściwe było polskie ustawodawstwo. Na 

podstawie art. 84 ust. 1–3 i ust. 7a ustawy systemowej nie można żądać zwrotu świadczenia nienależnie pobranego, 
jeżeli upłynęło więcej niż 5 lat.
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wiarygodności i mocy dowodowej, natomiast uzasadnienie prawne powinno zawierać 
wyjaśnienie podstawy prawnej decyzji wraz z przytoczeniem przepisów prawa 39. Kwestią 
sporną jest, czy w rozstrzygnięciu powinno się zawrzeć informację, któremu ustawodaw-
stwu dana osoba powinna podlegać. Jakkolwiek ZUS nie może wypowiadać się władczo 
w kwestii ustalenia ustawodawstwa innego niż polskie 40, mając na względzie konieczność 
zachowania podstawowych zasad k.p.a. oraz wszystkich elementów decyzji, taka infor-
macja powinna się znaleźć w przedmiotowym rozstrzygnięciu (w uzasadnieniu decyzji) 41. 

Przypomnienia wymaga fakt, iż podstawą prawną decyzji mogą być wyłącznie przepi-
sy powszechnie obowiązującego prawa, czyli aktu ustawodawczego albo aktu wykonaw-
czego, wydanego na podstawie i w granicach upoważnienia zawartego w akcie ustawo-
dawczym 42. Podstawą prawną decyzji odmawiającej wydania zaświadczenia A1 jest zatem 
art. 83 ust. 1 ustawy systemowej, który reguluje kwestie związane z przedmiotem decyzji 
wydawanych przez ZUS 43. Ustawa systemowa zawiera własne unormowanie rozstrzyg-
nięć z zakresu ubezpieczeń społecznych, stąd wyłączone jest stosowanie przepisów k.p.a. 

Defi nicję sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych zawiera także art. 180 § 2 k.p.a., 
zgodnie z którym przez sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych rozumie się sprawy 
wynikające z przepisów o ubezpieczeniach społecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych 
i rentowych czy z przepisów o innych świadczeniach wypłacanych z funduszów prze-
znaczonych na ubezpieczenia społeczne. Jednak taka konstrukcja przepisu ma znaczenie 
przy wykładni pojęcia sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych w rozumieniu Kodeksu 
postępowania cywilnego. Trzeba podkreślić, że w postępowaniu przed organami ren-
towymi, poprzedzającym postępowanie sądowe, stosuje się przepisy Kodeksu postępo-
wania administracyjnego, pod warunkiem że nie zostało to dookreślone w przepisach 
regulujących postępowania przed tymi organami 44. 

Powyższe nie oznacza, że w razie sporu wnioskodawca nie może wnieść skargi do 
sądów administracyjnych, jednakże przedmiotem takiej formy środka odwoławczego 
będzie wyłącznie weryfi kacja przez sąd administracyjny działalności administracji pub-
licznej pod względem zgodności z prawem, o ile ustawy nie stanowią inaczej 45. Uwzględ-
nienie przez sąd administracyjny skargi i uchylenie decyzji następuje tylko wtedy, 

39 Na podstawie art. 107 § 3 k.p.a. oraz na podstawie wyroku NSA z 31 października 1989 r., IV SA 705/89.
40 Zgodnie z postanowieniem SN z 16 maja 2019 r., I UK 226/18, ze względu na zaistnienie czynnika ponadkrajowego 

w ubezpieczeniach społecznych konieczne jest uwzględnienie procedury przestrzegającej właściwości i kompetencji 
zainteresowanych instytucji ubezpieczeń społecznych zgodnie z art. 16 rozporządzenia wykonawczego.

41 Informacja ta jest niezbędna w razie wykonywania kilku aktywności zawodowych na terytorium więcej niż dwóch 
państw członkowskich. 

42 Wyrok NSA z 6 lutego 1981 r. SA 819/80.
43 W myśl art. 83 ust. 1 ustawy systemowej ZUS wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw dotyczących 

w szczególności: zgłaszania do ubezpieczeń społecznych i  ich przebiegu, ustalania podstawy wymiaru składek, 
wymiaru składek i  ich poboru oraz umarzania należności z tytułu składek, ustalania uprawnień do świadczeń 
z ubezpieczeń społecznych i wymiaru świadczeń z ubezpieczeń społecznych. Od decyzji ZUS przysługuje odwołanie 
do sądu ubezpieczeń społecznych.

44 Kodeks postępowania cywilnego. Tom III. Komentarz, red. A. Marciniak. Warszawa 2020, art. 476 [Słowniczek]. 
45 Na podstawie art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sądów administracyjnych (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1629).
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gdy sąd stwierdzi naruszenie prawa materialnego, które miało wpływ na wynik sprawy, 
naruszenie prawa dające podstawę do wznowienia postępowania lub inne naruszenie 
przepisów postępowania, jeśli mogło mieć ono istotny wpływ na wynik sprawy 46. Sąd 
administracyjny nie rozstrzygnie w kwestii podlegania bądź niepodlegania polskiemu 
ustawodawstwu, ponieważ nie należy to do jego kognicji 47. 

Tryb odwoławczy od wydanej przez ZUS decyzji jest przedmiotem rozważań w kon-
tekście spraw cywilnych w znaczeniu formalnoprawnym, wobec których przepisy Kodeksu 
postępowania cywilnego regulują drogę postępowania sądowego 48. Zgodnie z art. 476 § 2 
ustawy z 17 listopada 1964 r. Kodeks postępowania cywilnego 49 przez sprawy z zakresu 
ubezpieczeń społecznych należy rozumieć sprawy, w których wniesiono odwołanie od 
decyzji organów rentowych dotyczących: ubezpieczeń społecznych i ubezpieczenia ro-
dzinnego, emerytur oraz rent, innych świadczeń w sprawach należących do właściwości 
ZUS 50. Ustawa systemowa wyraźnie wskazuje, że od decyzji ZUS przysługuje odwołanie 
do sądu ubezpieczeń społecznych, zatem nie ma wątpliwości, że sprawy, które dotyczą 
podlegania bądź niepodlegania polskiemu ustawodawstwu, stanowią sprawę cywilną 51. 

Ponowna weryfikacja zaświadczenia A

W myśl zasady wyrażonej w art. 5 ust. 1 rozporządzenia wykonawczego dokumenty 
wydane przez instytucję państwa członkowskiego są w pełni akceptowalne przez inne 
instytucje do momentu, w którym zostaną uznane za nieważne lub zostaną wycofa-
ne. Ustawodawca dopuścił możliwość podważenia zasadności wydanego przez inną 
instytucję zaświadczenia A1 w przypadku pojawienia się wątpliwości przez instytucję 
otrzymującą dokument, w odniesieniu do informacji przedstawionych przez zaintereso-
wanych, do ważności dokumentu lub dowodów potwierdzających lub do dokładności 
przedstawienia okoliczności, na których opierają się zawarte w nim informacje, a także 
przewidział możliwość współpracy zainteresowanych instytucji 52. Wymaga zaznaczenia, 
że zaświadczenie A1 w rozumieniu przepisów ustawy systemowej jest decyzją ostateczną 

46 Na podstawie art. 145 § 1 ustawy Prawo o ustroju sądów administracyjnych.
47 Kontroli sądów administracyjnych mogą być poddane decyzje wydane przez ZUS w świetle art. 145 § 1 ustawy 

Prawo o ustroju sądów administracyjnych.
48 Uchwała Sądu Najwyższego z 18 marca 2010 r.
49 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. z 2019 r. poz. 1460).
50 Kodeks postępowania cywilnego. Komentarz, red. E. Marszałkowska-Krześ, Warszawa 2019, art. 4778 [Właściwość], s. 2.
51 Jak wspomniano wcześniej, ustalenie ustawodawstwa właściwego wiąże się z  jednoczesnym podleganiem bądź 

niepodleganiem ubezpieczeniom społecznym, co wpisuje się w przedmiotowy zakres wydawanych przez ZUS 
decyzji na podstawie art. 83 ust. 1 ustawy systemowej. Postępowanie przed ZUS to postępowanie administracyjne, 
ale o szczególnym charakterze, bowiem przepisy ustawy systemowej mają pierwszeństwo przed k.p.a., natomiast 
z chwilą przekazania sprawy z odwołaniem do sądu nabiera charakteru cywilnoprawnego (G. Szyburska-Walczak, 
Ubezpieczenia społeczne. Repetytorium, Warszawa 2019).

52 Na podstawie art. 5 ust. 2 oraz 3 rozporządzenia wykonawczego. 
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od momentu jego doręczenia, gdyż nie przysługuje odwołanie w administracyjnym toku 
instancji, zatem w przedmiotowej materii mamy do czynienia z wyraźnym nałożeniem 
się przepisów unijnych, a także właściwych przepisów k.p.a. 53 oraz przepisów ustawy 
systemowej. W konsekwencji powyższego podstawą prawną do weryfikacji zaświadczeń 
A1 będą przepisy prawa unijnego oraz krajowego. 

W dotychczasowej praktyce zaobserwowano trzy możliwości weryfi kacji A1: na pod-
stawie działań podjętych przez instytucję innego państwa członkowskiego, wskutek 
działań podjętych z urzędu przez ZUS 54, a także na podstawie wniosku zainteresowanego. 
Za prawidłowy tryb postępowania w przedmiotowych sprawach należy uznać wszczęcie 
postępowania wyrażone w art. 61 § 1 i 4 k.p.a. w związku z art. 123 ustawy systemowej 55. 
Zawarta w omawianych przepisach k.p.a. norma prawna stanowi, że postępowanie admi-
nistracyjne wszczyna się na żądanie strony lub z urzędu. Głębszego wyjaśnienia wymaga 
rozróżnienie wszczęcia postępowania na żądanie strony lub z urzędu. Jak sama nazwa 
wskazuje – w pierwszym przypadku – wszczęcie postępowania następuje na wyraźny 
wniosek strony 56. Należy mieć na względzie fakt, iż zgodnie z art. 83b ust. 1 ustawy 
systemowej ZUS wydaje decyzję, gdy przepisy k.p.a. przewidują wydanie postanowienia 
kończącego postępowanie w sprawie. 

W drugim przypadku wszczęcie postępowania z urzędu sprowadza się do jednostron-
nego regulowania praw oraz nakładania obowiązków na określone podmioty 57. Mając na 
uwadze, że instytucja zagraniczna zgłaszająca wątpliwości co do zasadności wydanego 
zaświadczenia A1 nie jest stroną w postępowaniu administracyjnym, oraz fakt samodziel-
nego podjęcia przez organ działań w przedmiocie sprawy, elementy te wypełniają zna-
miona postępowania wszczętego z urzędu. Zastosowana właściwa forma rozpoczęcia po-
stępowania wymaga zachowania zasad określonych w k.p.a. Przede wszystkim art. 61 § 4 
nakłada obowiązek zawiadomienia wszystkich stron o wszczęciu postępowania. Powyższy 
przepis wpisuje się w ogólną zasadę wyrażoną w art. 10 § 1 k.p.a., zgodnie z którą organy 
administracji publicznej są zobowiązane zapewnić stronom czynny udział 58 w każdym 
stadium postępowania, a przed wydaniem decyzji umożliwić im wypowiedzenie się co do 
zebranych dowodów i materiałów oraz zgłoszonych żądań. Umożliwienie czynnego udzia-
łu strony w postępowaniu przesądza o jego zgodności z prawem, a podstawowym elemen-
tem jest określenie momentu wszczęcia postępowania 59. Datą wszczęcia postępowania 

53 Dotyczy art. 145 k.p.a. w zakresie wznowienia postępowania administracyjnego. 
54 Takim działaniem może być także skierowanie kontroli do płatnika składek, co do którego ZUS powziął wątpli-

wości np. przy analizowaniu kolejnych wniosków o wydanie zaświadczenia A1 (np. analogiczne dane w zakresie 
osiąganego obrotu).

55 Rozporządzenie wykonawcze oraz ustawa systemowa nie zawierają norm prawnych regulujących zasady wszczęcia 
postępowania, stąd właściwe jest zastosowanie przepisów k.p.a. 

56 Na podstawie art. 61a § 1 k.p.a.
57 Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2017, s. 103.
58 Zgodnie z wyrokiem NSA z 4 grudnia 1989 r., SA/Wr 879/87, strona nie ma obowiązku czynnego udziału w po-

stępowaniu administracyjnym, jednakże nie może z tego tytułu wywodzić korzystnych skutków prawnych z faktu 
dobrowolnego zaniechania tej możliwości, o ile rozstrzygnięcie będzie sprzeczne z jej oczekiwaniami.

59 Postępowanie administracyjne – ogólne…, op. cit., s. 81–82.
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wyjaśniającego na żądanie strony jest zgodnie z art. 61 § 3 k.p.a. dzień doręczenia żą-
dania organowi administracji publicznej 60. Przepisy k.p.a. nie konkretyzują natomiast 
daty wszczęcia postępowania z urzędu, jednakże ustalenie zasadniczej normy zostało 
dookreślone w orzecznictwie i w literaturze przedmiotu 61. Zgodnie z postanowieniem 
NSA z 4 marca 1981 r. 62 za datę wszczęcia postępowania z urzędu uważa się dzień pierw-
szej czynności urzędowej podjętej przez uprawniony podmiot, o której zawiadomiono 
stronę. Podjęte przez organ czynności wewnętrzne zmierzające do wstępnego ustalenia 
stanu sprawy i oceny zasadności wszczęcia postępowania nie stanowią daty jego rozpoczę-
cia. Skonkretyzowanie daty wszczęcia postępowania umożliwia także prawidłowe liczenie 
terminów wskazanych w k.p.a. na załatwienie sprawy. Załatwienie sprawy, w której 
niezbędne jest wszczęcie postępowania, winno nastąpić nie później niż w ciągu miesią-
ca, a w sprawie szczególnie skomplikowanej nie później niż w ciągu dwóch miesięcy 63. 

Forma zawiadomienia o wszczęciu postępowania powinna zawierać: wskazanie stro-
ny, jej adresu, treść żądania, a także pouczenie o przysługujących prawach oraz obo-
wiązkach strony. Powyższe wynika z zasady czuwania przez organ administracji nad inte-
resem strony i innych osób biorących udział w postępowaniu wyrażonej w art. 9 k.p.a. 64. 
Zgodnie z nią organy administracji publicznej są obowiązane do należytego i wyczerpu-
jącego informowania stron o okolicznościach faktycznych oraz prawnych, które mogą 
mieć wpływ na ustalenie ich praw i obowiązków będących przedmiotem postępowania 
administracyjnego. Ponadto organy czuwają nad tym, aby strony postępowania nie 
poniosły szkody z powodu niejasności prawa, i dlatego udzielają im niezbędnych wy-
jaśnień oraz wskazówek. Powyższe oznacza także zapewnienie stronie prawa do wglądu 
w akta sprawy, o którym mowa w art. 73 k.p.a., oraz konieczność zawiadomienia strony 
o zebraniu całości dokumentacji, która będzie stanowiła podstawę do wydania decyzji 
w myśl powoływanego już art. 10 k.p.a. Przepisy prawa unijnego i krajowego są podstawą 
prawną dla rozstrzygnięcia sprawy, w której jest konieczne wydanie decyzji wycofującej 
zaświadczenie A1, w przypadku gdy inna instytucja ma uzasadnione wątpliwości co do 
wydanego przez ZUS dokumentu. W swej istocie decyzja rozstrzyga w dwóch kwestiach: 
wycofuje wydane przez ZUS zaświadczenie A1 oraz stwierdza niewłaściwość polskiego 
ustawodawstwa. 

W sprawie, w której postępowanie zostało wszczęte na wniosek strony lub z urzędu 
(bez ingerencji instytucji zagranicznej), prawidłową podstawą prawną rozstrzygnięcia 
w pierwszej kolejności będzie art. 83a ust. 1 ustawy systemowej w związku z art. 5 ust. 1 
rozporządzenia wykonawczego. Decyzja będzie również zawierała dwa rozstrzygnię-
cia: dotyczące wycofania zaświadczenia A1 oraz stwierdzenia niewłaściwości polskiego 
ustawodawstwa. 

60 R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2020, s. 177.
61 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, art. 61 [Z urzędu 

i na wniosek].
62 Postanowieniem NSA z 4 marca 1981 r., SA 654/81.
63 Postępowanie administracyjne – ogólne…, op. cit., s. 82.
64 Ibidem, s. 82.
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Jak już wspomniano, zaświadczenie A1 nie tylko określa ustawodawstwo właściwe, 
ale również tworzy obowiązek w postaci podlegania ubezpieczeniom społecznym. Ozna-
cza to także zobowiązanie zarówno po stronie płatnika składek, jak i ubezpieczonego 
do wypełniania czynności wynikających z bycia podmiotem ustawy systemowej. Na 
podstawie poświadczonego formularza A1 stwierdzającego polskie ustawodawstwo 
ubezpieczony może nabyć prawo do świadczeń z ubezpieczeń społecznych (np. zasiłek 
chorobowy z ubezpieczenia społecznego, jednorazowe odszkodowanie z tytułu wypadku 
przy pracy), a także może mieć w przyszłości wpływ na uprawnienia i wysokość świad-
czeń emerytalno-rentowych. 

Wymaga podkreślenia, że w razie uchylenia lub zmiany zaświadczenia A1 podstawą 
prawną nie powinien być art. 5 ust. 1 rozporządzenia wykonawczego oraz art. 83 ust. 1 
pkt 2 ustawy systemowej 65 ze względu na fakt, że zaświadczenie A1 w rozumieniu ustawy 
systemowej jest decyzją ostateczną od momentu jego doręczenia, gdyż nie przysługuje od 
niej odwołanie w administracyjnym toku instancji. Powołany powyżej przepis dotyczy 
wyłącznie wydawania decyzji „pierwszorazowych”, czyli takich, na podstawie których 
dokonywane jest ustalenie prawa lub zobowiązania po raz pierwszy lub po raz kolejny, 
lecz na inny okres, niepokrywający się z czasem w poprzedniej decyzji 66. Nie znajduje 
również uzasadnienia zastosowanie przepisów k.p.a. w zakresie weryfi kacji zaświadczeń 
A1, ponieważ ustawa systemowa reguluje kwestie związane z ponownym rozpoznaniem 
sprawy w art. 83a 67. Przepisy te bowiem ustalają odmiennie niż k.p.a. przesłanki wzru-
szenia prawomocnej decyzji. Ustawa systemowa autonomicznie reguluje w tym zakre-
sie materię przesłanek ponownej oceny prawa lub zobowiązań stwierdzonych decyzją 
ostateczną 68. 

W treści art. 83a ustawy systemowej prawodawca nie używa terminu „wznowienie 
postępowania”, lecz „ponowne ustalenie” prawa lub zobowiązania, co stanowi leges 
speciales w zakresie, w jakim wznowienie postępowania regulowane jest przepisami 
k.p.a. Instytucja ponownego rozpoznania uprawnień w odróżnieniu od „wznowienia 
postępowania”, którą posługuje się ustawodawca – dotycząca odniesienia się bez wzglę-
du na fakt, czy okoliczności powodujące ponowne rozpoznanie sprawy wystąpiły przed 
rozstrzygnięciem bądź po jej rozstrzygnięciu – została celowo wprowadzona zamiast 
wznowienia postępowania administracyjnego 69.

Powodem wprowadzenia wspomnianego przepisu był brak możliwości zastosowa-
nia przepisów k.p.a. w związku z art. 123 ustawy systemowej w sytuacjach, w których 

65 Odmiennie zob. M.J. Zieliński, Wybrane problemy interpretacyjne w zakresie podlegania ustawodawstwu właściwemu 
na podstawie unijnych przepisów o koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria 
i praktyka” 2017, nr 3, s. 17.

66 Może to dotyczyć sytuacji, gdy np. w pierwszym wniosku jako okres obowiązywania ustawodawstwa polskiego 
wskazano trzy miesiące, a po upływie tego terminu złożono wniosek o kolejne trzy miesiące. 

67 D. Dzienisiuk, Glosa do uchwały SN z dnia 18 marca 2007 r., II UZP 2/10. Zaświadczenie dotyczące ustawodawstwa 
właściwego dla ubezpieczonego – charakter prawny sprawy o wydanie zaświadczenia – dopuszczalność drogi sądowej, 
„Orzecznictwo Sądów Polskich” 2011, nr 6, s. 457.

68 Uchwała Składu Siedmiu Sędziów Sądu Najwyższego z dnia 10 czerwca 2011 r., III UZP 1/11.
69 Uchwała Składu Siedmiu Sędziów Sądu Najwyższego z 10 czerwca 2011 r.
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przewiduje się podjęcie działań przez organ wyższego stopnia (dotyczących wznowienia 
postępowania, uchylenia decyzji, czy uznania decyzji za nieważną) przy jednoinstan-
cyjnej organizacji ZUS. W ten sposób ZUS może samodzielnie dokonać ponownego 
rozpatrzenia sprawy w razie przedłożenia nowych dowodów lub pojawienia się nowych 
okoliczności, które istniały przed wydaniem ostatecznej decyzji 70. W każdym z tych przy-
padków korzystanie z regulacji wskazanych w k.p.a. w sytuacji, gdy ustawa systemowa 
w sposób odmienny przewiduje tryb postępowania, stanowiłoby naruszenie generalnej 
zasady lex specialis derogat legi generali. 

W świetle powyższego wydaje się także, że nie ma przesłanek, aby wprowadzać do 
ustawy systemowej przepisy przewidujące możliwość zmiany decyzji w sprawie wydania 
zaświadczenia A1, uwzględniające specyfi kę przedmiotowego dokumentu ze względu na 
wystarczającą konstrukcję art. 83a tej ustawy 71. 

Podsumowanie

W postępowaniach w sprawach z zakresu wydawania zaświadczeń A1, a tym samym 
ustalania ustawodawstwa właściwego, mamy do czynienia z nałożeniem się przepisów 
prawa wspólnotowego i krajowego. Wielowątkowość tematyki postępowania w zakresie 
ustalania ustawodawstwa właściwego oraz jej częściowe uregulowanie w kilku aktach 
prawnych powoduje, że materia ta jest postrzegana jako wysoce skomplikowana. 

Dotychczasowo pojawiające się wątpliwości dotyczyły głównie prawidłowego za-
kwalifi kowania zaświadczenia A1 – czy należy je rozumieć jako decyzję deklaratoryjną 
rozstrzygającą co do istoty sprawy, czy też jako zaświadczenie w rozumieniu przepisów 
k.p.a. Rozstrzygnięcie Sądu Najwyższego w przedmiocie kwalifi kacji zaświadczenia A1 
jako decyzji wydawanej przez ZUS na podstawie przepisów ustawy systemowej pozwoliło 
na pewne usystematyzowanie trybu postępowania w sprawach o wydanie formularza A1. 
Zaznaczenia wymaga okoliczność, że wydanie zaświadczenia A1 poprzedzone jest zawsze 
dokładną analizą oraz każdorazową oceną ZUS, tym niemniej charakter formularza A1 
pozostaje czysto subiektywny. Żądanie podmiotu wnioskującego wydanie zaświadczenia 
stanowi bowiem zawsze wniosek o dokonanie rozstrzygnięcia wskazującego stan faktycz-
ny, na podstawie którego dochodzi do objęcia lub odmowy objęcia podmiotu polskim 
ustawodawstwem właściwym. 

Wątpliwości interpretacyjne wywołuje również uznanie poświadczonego przez ZUS 
zaświadczenia A1 za decyzję niestwierdzającą żadnego prawa ani zobowiązania, a w kon-
sekwencji przyjęcia za niewłaściwe zastosowanie przepisu ustawy systemowej w zakresie 
wzruszenia decyzji ostatecznej ZUS wskutek powzięcia informacji mogących mieć 

70 Ustawa o systemie ubezpieczeń społecznych. Komentarz, red. B. Gudowska, J. Strusińska-Żukowska, Warszawa 2014, 
art. 83 [Decyzje ostateczne], s. 2.

71 Odnośnie do tezy zawartej w artykule M.J. Zielińskiego, op. cit., s. 19.
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wpływ na uchylenie bądź zmianę zaświadczenia A1. Nie sposób się zgodzić, że przepisy 
o ponownym rozpoznaniu sprawy zawarte w ustawie systemowej stanowią leges speciales 
w zakresie, w jakim wznowienie postępowania jest regulowane przepisami Kodeksu 
postępowania administracyjnego. Nie ulega wątpliwości, iż celowym działaniem było 
zastosowanie przez ustawodawcę przepisu o ponownym rozpoznaniu zamiast przepisu 
o wznowieniu postępowania administracyjnego, w związku z jednoinstancyjną organi-
zacją ZUS. 

Rozważania w niniejszym opracowaniu wskazują, że obowiązujące przepisy krajo-
we – tak Kodeks postępowania administracyjnego, jak i ustawa systemowa – zawierają 
wystarczające regulacje dotyczące właściwego trybu postępowania w sprawach z zakresu 
ustalania ustawodawstwa właściwego oraz uchylenia bądź zmiany wydanego już za-
świadczenia A1. Niezasadne byłoby przyjęcie w przyszłości możliwości wprowadzenia 
do ustawy systemowej przepisów uwzględniających specyfi kę przesłanek wydanych 
zaświadczeń A1, w sytuacji gdy dotychczasowe przepisy w sposób kompletny regulują 
omawiane przypadki. 
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The legal basis, procedure for issuing and verifying the A  
certificate based on EU regulations on the coordination of 
social security systems and national provisions

Th e subject of this article are the issues related to determining the applicable legislation 
on the basis of EU regulations and individual national laws. Th e A1 certifi cate issued by 
Social Insurance Institution [Zakład Ubezpieczeń Społecznych, ZUS] confi rming the 
application – of the entities indicated in the document – of Polish legislation, is binding 
in all European Union countries, the European Economic Area (EEA) and Switzerland, 
hence it is necessary to indicate the correct service path in matters of the applicable 
legislation, in order to avoid any repeal and withdrawal of the A1 form. Th e issue of the 
A1 certifi cate not only means being subject to the legislation of a particular country, but 
also relates to the necessity of paying social security contributions in the country where 
the legislation is applicable.

Th is study is based on international and national regulations, court case law and 
selected items of the relevant subject literature – here relating to administrative proceed-
ings as equally social security.

Key words: coordinati on of social security systems, being subject to social insurance, 
internati onal and nati onal law, applicable legislati on, A1 certi fi cate





125

Wiesław Babik 

O przydatności ekologii informacji 
w brokeringu informacji Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych

1 Głównymi nurtami zainteresowań badawczych autora są obecnie lingwistyczne metody organizacji i zarządzania 
informacją oraz ekologia informacji. Najnowsze publikacje to: monografi a Ekologia informacji, Kraków 2014, a także 
dwie prace zbiorowe pod redakcją: Nauka o informacji, Warszawa 2016 i Zarządzanie informacją, Warszawa 2019 
(w druku).
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Wprowadzenie

Brokering informacji to specjalizacja (komercyjna) polegająca na pośredniczeniu (media-
cji) w świecie informacji. To pośredniczenie z kolei sprowadza się do wykonywania przez 
brokera informacji określonych operacji na komunikatach, takich jak ich pozyskiwanie, 
ocena, analiza i dostarczanie na zlecenie. Jest to więc rodzaj usługi informacyjnej. 

Celem artykułu jest zasygnalizowanie wybranych problemów informacyjnych omawia-
nej dziedziny w kontekście ekologii informacji. Takie podejście jest potrzebne, uwzględnia-
nie pojawiających się wytycznych poprawi jakość usług informacyjnych Zakładu Ubezpie-
czeń Społecznych (ZUS) i komfort życia w społeczeństwie opartym na informacji i wiedzy, 
a nade wszystko ma podkreślić wagę problemów infoekologicznych i skłonić do refl eksji.

Środowisko informacyjne to jeden z obszarów otaczającej nas wielowymiarowej rze-
czywistości, którą poprzez informacje nieustająco współtworzymy i przekształcamy. 
Społeczeństwo informacyjne, które w ten sposób budujemy w XXI w., jest 

[…] nakierowane na zdobywanie informacji, operowanie informacją, przesyłanie infor-
macji i inne aktywności wykorzystujące technologie elektroniczne […] 2.

Wprawdzie jego genezę wiąże się z przełomem XX i XXI w., ale można doszukiwać 
się jej już wcześniej. Informacja jako tworzywo wiedzy istnieje bowiem od wieków w bi-
bliotekach, które słusznie są nazywane skarbnicą wiedzy 3. 

Ekologia informacji – fundament 
współczesnego brokeringu informacji
Ekologia informacji to domena badawcza stworzona pod koniec lat 70. XX w. w USA, 
traktująca przestrzeń informacyjną jako ekosystem/infosystem 4. Termin ten wyraża zwią-
zek między ideami ekologii środowiska przyrodniczego a dynamiką rozwoju i cechami 
cyfrowej przestrzeni informacji, postrzeganej jako środowisko informacyjne człowieka. 
W analizie i opisie środowiska informacyjnego, w tym funkcjonujących w nim systemów 

2 A. Chodubski, Informacja w warunkach kształtującej się globalnej społeczności obywatelskiej, materiały międzynarodowej 
konferencji naukowej pt. „Informacja naukowa a dydaktyka”, Gdańsk 10–12 czerwca 1999, s. 43.

3 Por. S. Kurek-Kokocińska, Społeczeństwo biblioteczne jako społeczeństwo informacyjne, „Zagadnienia Informacji Na-
ukowej” 2001, nr 2 (78), s. 43–63; W. Babik, Broker informacji – komercyjny bibliotekarz? [w:] „Archiwista cyfrowy” 
i infobroker. Kształcenie, sylwetka, wyzwania, red. D. Drzewiecka, B. Drzewiecki, Kraków 2016, s. 75–78.

4 Por. T. Davenport, L. Prusak, Information ecology. Mastering Informational Knowledge Environment, New York-
-Oxford 1997; A. Eryomin, Information ecology – a viewpoint, „International Journal of Environmental Studies” 
1998, No. 3–4, s. 241–253; R. Capurro, Towards an Information Ecology [w:] Information and Quality. Proceedings of 
the NORDINFO International Seminar, Copenhagen. August 23–25. 1989, ed. I. Wormell, London 1990; s. 122–139, 
http://www.capurro.de/nordinf.htm (15.12.2019); B. Nardi, V.L. O’Day, Information Ecologies. Using Technology 
with Heart, Cambridge 1999.



127O przydatności ekologii informacji w brokeringu informacji Zakładu Ubezpieczeń Społecznych

informacyjnych, ekologia informacji posługuje się językiem ekologii jako nauki przyrod-
niczej, której przedmiotem jest środowisko przyrodnicze (przyroda) 5.

Jako charakterystyczne zjawiska w ekosystemie i środowisku informacyjnym czło-
wieka XXI w. postrzega się trudności z dostrzeganiem problemów w sposób całościowy 
i wskazaniem ich powiązań z innymi obszarami 6, wyolbrzymianie i/lub marginalizacja 
wybranych informacji, wirtualny świat, cyberprzemoc, wojny informacyjne, choroby 
informacyjne, przeciążenie informacyjne oraz podejście komercyjne do informacji 7.

W tej sytuacji Manfred Spitzer, autor znanych w Polsce książek Jak uczy się mózg 
(2012) i Cyfrowa demencja (2013), apeluje o:

• zaprzestanie systematycznego zaśmiecania naszych mózgów informacjami: bezwar-
tościowymi, wyrwanymi z kontekstu, za wszelką cenę nowymi, przepływającymi jak 
w kalejdoskopie, w tempie niepozwalającym na refl eksję, informacjami służącymi 
do manipulowania zachowaniami i postawami ludzi;

• przeciwstawianie się powierzchowności, natychmiastowości, fragmentaryzacji i wie-
lozadaniowości, które przyczyniają się do degradacji mózgu i ogłupiania jednostki;

• walkę z potopem informacyjnym, kakofonią i ogłuszającym jazgotem mediów, 
wojną obrazów, propagandy oraz kontrpropagandy, zamętem w umysłach 8.

Stąd w sferze zainteresowań badawczych ekologii informacji znajdują się takie obszary, 
jak: środowisko informacyjne człowieka, ekologiczne zarządzanie informacją, potrzeby 
informacyjne, bariery informacyjne, zachowania informacyjne, kultura informacyjna, 
etyka informacyjna, konsumpcja informacji, profi laktyka informacyjna, higiena infor-
macyjna, bezpieczeństwo informacji czy polityka informacyjna 9.

Ekologia informacji już z samej defi nicji akcentuje wzajemne oddziaływanie człowieka 
i środowiskowych czynników informacyjnych, traktując priorytetowo relacje między 
nimi. Podejście infoekologiczne oznacza poszukiwanie w środowisku informacyjnym tych 
elementów i związków, które dotyczą wspomnianych zależności, a zwłaszcza ochrony 
nadawcy i informacji przed wzajemnymi niekorzystnymi oraz niszczącymi działaniami 10. 
Z takiego podejścia wypływają teoretyczne zadania ekologii informacji. Są to:

• identyfi kowanie kryteriów jakościowych i ilościowych informacji;
• badanie relacji pomiędzy informacją a zdrowiem człowieka;
• analiza wartości informacji;

5 W. Babik, Ekologia informacji, „Zagadnienia Informacji Naukowej” 2001, nr 2 (78), s. 64–70.
6 H. Batorowska, Od alfabetyzacji informacyjnej do kultury informacyjnej. Rozważania o dorosłości informacyjnej, 

Warszawa 2013.
7 Por. K. Krzysztofek, Społeczeństwo w dobie internetu: refl eksyjne czy algorytmiczne? [w:] Re; internet – społeczne aspekty me-

dium. Polskie konteksty i interpretacje, red. nauk. Ł. Jonak, P. Mazurek i in., Warszawa 2006; A. Toffl  er, Szok przyszłości, 
Przeźmierowo 2007; M. Golka, Bariery w komunikowaniu i społeczeństwo (dez)informacyjne, Warszawa 2008; W. Babik, 
O natłoku informacji i związanym z nim przeciążeniu informacyjnym, 2010, http://www.ap.krakow.pl/ktime/ref2010/
babik.pdf (20.05.2019); G. Small, G. Vorgan, iMózg. Jak przetrwać technologiczną przemianę współczesnej umysłowości, 
Poznań 2011; Człowiek w obliczu szans cyberprzestrzeni i świata wirtualnego, red. nauk. J. Bednarek, Warszawa 2014. 

8 M. Spitzer, Cyfrowa demencja. W jaki sposób pozbawiamy rozumu siebie i swoje dzieci, Słupsk 2013, s. 284.
9 W. Babik, Ekologia informacji, Warszawa 2014, s. 110.

10 W. Babik, Ekologia informacji katalizatorem równoważenia rozwoju społeczeństwa informacji i wiedzy, „Zagadnienia 
Informacji Naukowej” 2012, nr 2 (100), s. 48–65.
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• badanie procesów przekazywania i recepcji informacji;
• analiza jakości usług informacyjnych;
• określanie odpowiedzialności za informacje i jej skutki społeczne;
• badanie rozwoju/ewolucji środowiska informacyjnego;
• zarządzanie informacją w pracy, domu, społeczeństwie 11.
Wymienione zadania znajdują swój wyraz we współczesnych nurtach badawczych 

ekologii informacji. Pierwszy z nich to nurt diagnostyczny (pesymistyczny), związany 
z diagnozowaniem (wyjaśnianiem przyczyn i skutków na przyszłość) aktualnego stanu 
środowiska informacyjnego i ekosystemu. Dominuje tu metoda sondażu diagnostyczne-
go. Drugi to nurt prognostyczny (optymistyczny), związany z prognozowaniem i kształto-
waniem rozwoju człowieka i jego środowiska informacyjnego, społecznego w przyszłości. 
Priorytetowa jest tu metodologia projektowania i prognozowania. 

Na bazie teoretycznych dążeń wyrastają praktyczne zadania ekologii informacji, który-
mi są m.in. ochrona środowiska informacyjnego człowieka, zagrożonego przede wszyst-
kim przez nowoczesne technologie informacyjno-komunikacyjne, oraz ochrona samej 
informacji przed jej zniekształceniami i manipulacją. Środkami realizacji tych zadań są:

• dbanie o jakość informacji (ze względu na człowieka, gdyż niska jakość informacji 
negatywnie wpływa na zdrowie i samopoczucie). Dotyczy ona obszaru, który sta-
nowi przestrzeń informacyjną – rzeczywistą i wirtualną;

• profi laktyka informacyjna, to jest niedopuszczanie do generowania informacji, 
które nie spełniają wymaganych norm jakościowych, stanowią swoistą „truciznę”, 
zanieczyszczającą środowisko informacyjne poszczególnych osób, społeczeństwa 
i gospodarki;

• usuwanie z obiegu informacji, które trwale i całkowicie utraciły swoją użyteczność, a tak-
że ich utylizację, czyli przywracanie przydatności informacjom, które się do tego nadają;

• dbanie o wartościowy, bezpieczny i dobrze zorganizowany dostęp do informacji 
i wiedzy, w tym usuwanie barier informacyjnych;

• kształtowanie przyjaznego dla człowieka środowiska informacyjnego;
• inicjowanie usprawnień funkcjonowania człowieka w tym środowisku, w tym 

badanie procesów percepcji i recepcji informacji oraz wiedzy;
• wprowadzanie stanu równowagi w antropoinfosferze, aby zapewnić zrównoważony 

rozwój człowieka w społeczeństwie informacji i wiedzy 12.
Ekologia informacji proponuje więc wizję funkcjonowania człowieka i społeczeństwa 

w harmonii z ich pierwotnym środowiskiem informacyjnym, to jest takim, które jest 
dostosowane do możliwości naturalnych (zrównoważonych) ekosystemów 13. Istotną rolę 
pełni tu broker informacji 14.

11 W. Babik, Ekologia informacji, „Zagadnienia Informacji Naukowej” 2001, nr 2 (78), s. 64–70; idem, Ekologia 
informacji, Warszawa 2014, s. 114.

12 W. Babik, Ekologia informacji, Warszawa 2014, s. 122–123.
13 Por. Senior zalogowany, red. nauk. B. Szmigielska, Kraków 2014.
14 E.P. Nowak, Broker informacji – odpowiedź na zapotrzebowanie XXI wieku, „Zagadnienia Informacji Naukowej” 

2006, nr 1 (85), s. 51–63.
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Ekologia informacji katalizatorem działań 
infobrokerskich w sferze edukacji i usług ZUS
Ekologia informacji to młoda, lecz bardzo ważna domena badawcza i naukowa, która kładzie 
ogromny nacisk na potrzebę zachowywania równowagi w naszym świecie, zdominowanym 
przez technologie informacyjne. Koncepcja ekologii informacji nie jest nowym pomysłem. 
Pierwsze szersze opracowania na ten temat pojawiły się już w latach 70. i 80. XX w. 15 Obec-
nie ta problematyka jest coraz częściej i coraz bardziej eksponowana zarówno w literaturze 
przedmiotu, jak i w dyskursie publicznym. W świetle dotychczasowych doświadczeń w tym 
obszarze odpowiedzi wymaga pytanie o jej miejsce w sferze edukacji i usług ZUS. 

Ubezpieczenia społeczne są rodzajem ryzyka socjalnego, gdyż dotyczą bezpieczeństwa 
naszego funkcjonowania na co dzień, związanego z takimi zdarzeniami, jak choroba, 
niezdolność do pracy, wypadek w pracy, macierzyństwo, starość, śmierć 16. Należy do 
nich pakiet praktycznych działań wzbogacających sferę edukacji i usług ZUS. Są to 
m.in. czynności z zakresu brokeringu informacji zmierzające do zwiększenia świado-
mości informacyjnej przy podejmowanych przez człowieka (jako podmiotu) działaniach 
(informacyjnych) w sferze ubezpieczeń społecznych. Jest to też ochrona człowieka przed 
jego uprzedmiotawianiem za pomocą informacji (manipulacje). W obrębie tych przed-
sięwzięć jest również rozwijanie kompetencji informacyjnych brokerów informacji, które 
umożliwiają im racjonalne zarządzanie informacją, panowanie nad jej nadmiarowością, 
uniezależnianie się od niepożądanych wpływów informacji, zwłaszcza unikanie manipu-
lacji ludzkimi postawami i zachowaniami. Istotna jest też edukacja brokerów informacji 
w kwestii odpowiedzialności za tworzenie, przetwarzanie, rozpowszechnianie i wyko-
rzystywanie informacji, a także równoważenie rozwoju człowieka w świecie techniki, 
technologii oraz informacji.

Stąd z punktu widzenia infobrokeringu informacji za niezbędne w środowisku infor-
macyjnym ZUS należy uznać:

• podkreślanie faktu ograniczonej pojemności ludzkiego mózgu i konsekwencji na-
tłoku informacji;

• zwracanie uwagi na środowisko i otoczenie informacyjne nadawcy, pośrednika oraz 
odbiorcy informacji;

• uświadamianie obu stronom potencjalnych niebezpieczeństw w sferze informacji, 
a także formułowanie zaleceń dotyczących równoważenia procesów informacyjnych 
w edukacji;

• posiadanie odpowiednich kompetencji informacyjnych, umożliwiających brokerom 
racjonalne zarządzanie informacją, panowanie nad jej nadmiarowością, nieuleganie 
manipulacjom za pomocą komunikatów;

15 W. Babik, Ekologia informacji, Warszawa 2014, s. 111.
16 Por. G. Uścińska, Zabezpieczenia społeczne osób korzystających z prawa przemieszczania się w Unii Europejskiej, 

Warszawa 2013.
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• zwracanie uwagi na odpowiedzialność za tworzenie, przetwarzanie, rozpowszech-
nianie i wykorzystywanie informacji;

• umiejętne wykorzystywanie informacji w budowaniu indywidualnej i zbiorowej 
wiedzy oraz tworzeniu indywidualnego środowiska informacyjnego w tym obszarze.

ZUS to fragment przestrzeni publicznej, w której występuje proces wielopoziomowego 
komunikowania społecznego – jego nieodłącznymi elementami są dostęp do informacji, 
jej swobodny przepływ (rozkład, gromadzenie, blokowanie) oraz środki i narzędzia do 
komunikacji, jak również sposoby jej przetwarzana. W całym procesie komunikowania 
i wymiany komunikatów z ZUS to informacja stanowi budulec relacji społecznych. 
W centrum tej przestrzeni znajduje się człowiek, dla którego informacja z Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych staje się znacząca – stwarza nowe pole poznawcze, zaspokajając 
jednocześnie jego istotne potrzeby życiowe obecne i/lub na przyszłość.

Podsumowanie

Obecnie w sposób niemal produkcyjny przekształca się informacje w wiedzę. Proces ten 
charakteryzują takie terminy, jak: fragmentaryzacja, konsumpcjonizm, konkurencyjność, 
niepewność, deregulacje zastanego ładu. Od wszystkich członków społeczności informa-
cji i wiedzy ze względu na m.in. konieczność poczucia bezpieczeństwa informacyjnego 
wymaga się permanentnego dokształcania się, gotowości do podejmowania nowych wy-
zwań, odpowiedzialności za informacje oraz ciągłego doskonalenia swoich kompetencji 
w komunikacji. W społeczeństwie informacyjnym to 

postęp techniczny czyni, że przepływ informacji cechuje chwilowość i natychmiasto-
we zaspokojenie ciekawości, a nawet wytworzenie relacji emocjonalnych. Szybkiemu 
przepływowi informacji nie towarzyszy refl eksja poznawcza porządkująca wiedzę, 
a nierzadko i sens. Ten styl działania informacji społecznej przenosi się na postawy 
i zachowania społeczne 17.

Dlatego istnieje powszechna potrzeba zwracania szczególnej uwagi na skutki oddzia-
ływania informacji w społeczności informacyjnej oraz dostrzegania socjalnego kontekstu 
ilościowo zwielokrotnionej i zróżnicowanej tematycznie podaży informacji 18. Wskazana 
tu optyka spojrzenia na istniejącą obecnie przestrzeń informacyjną wymaga pogłębienia 
i wsparcia w postaci rozważań infoekologicznych. Warunkiem właściwego funkcjonowa-
nia człowieka w społeczeństwie informacji i wiedzy jest bowiem posiadanie odpowiednich 
kompetencji informacyjnych, informatycznych i kultury informacyjnej w tej dziedzinie, 
a ekologia informacji rzuca nowe światło na jakość życia tego społeczeństwa.

17 N. Carr, Płytki umysł. Jak Internet wpływa na nasz mózg, Gliwice 2013, s. 40.
18 W. Babik, Ekologia informacji – wyzwanie XXI wieku, „Praktyka i Teoria Informacji Naukowej i Technicznej” 

2002, nr 1 (37), s. 20–25.
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Celem artykułu była próba zasygnalizowania i pokazania przydatności tej domeny 
badawczej w projektowaniu i ocenie oferowanych przez ZUS usług informacyjnych, 
w tym w dziedzinie ubezpieczeń społecznych oraz działaniach kierowanych do różnych 
klientów tej instytucji. Za szczególnie przydatne w tej sferze trzeba uznać budowanie 
zaufania do komunikatu, profi laktykę informacyjną potencjalnych zagrożeń i bezpie-
czeństwo informacji. Na tym tle (info)broker ubezpieczeniowy powinien być świadomy 
istniejących zagrożeń i odpowiedzialności za podejmowane w tym środowisku i środo-
wisku sieciowym różnorodne operacje na informacji. 

Sygnalny charakter tekstu sugeruje, ale i zapowiada kontynuację tej problematyki 
w formie relacji z przeprowadzonych badań empirycznych.

prof. dr hab. Wiesław Babik
Instytut Studiów Informacyjnych

Uniwersytet Jagielloński w Krakowie
ORCID: 0000–0002–7074–8992
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