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Szanowni Panstwo,

sztuczna inteligencja nieustannie rozwija swoje mozliwosci, opanowujac kolejne dziedziny
zycia spolecznego i gospodarczego, w tym réwniez ubezpieczenia spoteczne. Wydaje sie,
ze nie nalezy juz stawia¢ pytania, czy zaprzegad t¢ cywilizacyjna zdobycz do stuzby syste-
mowi zabezpieczenia spolecznego ani nawet kiedy to zrobi¢, ale warto skoncentrowacé sig
na tym, jak tego dokona¢. Trzy lata przed ukuciem terminu artificial intelligence (1956)
przez amerykariskiego matematyka Johna McCarthy’ego brytyjski pisarz fantastycz-
nonaukowy Arthur C. Clarke w powieéci Koniec dzieciristwa przedstawil wizjg $wiata
przysztosci, w ktdrej niemalze catkowicie zrobotyzowany przemyst pozwolit cztowiekowi
odetchnaé od cigzkiej pracy, jednoczesnie spelniajac jego konsumpcyjne zachcianki.
Autor uszczypliwie podkreslil, ze dotychczasowe, zachodnie paristwa dobrobytu po-
nownie zrozumialy, ze ,brak pospiechu nie jest niczym grzesznym, chyba ze przeradza
si¢ w pospolite lenistwo”. W zwiazku z powyzszymi przemysleniami chcieliby$my tym
razem zwrdci¢ Pafistwa uwagg najpierw na dwa artykuly wiericzace niniejszy numer
kwartalnika ,,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka”. Warto zastanowic si¢ réwniez
nad rolg sztucznej inteligencji w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych.

Hlib Filipchuk w swoim tekscie pokazuje strategiczny wymiar zastosowania sztucznej
inteligencji przez wiodace $wiatowe gospodarki, w tym takze w administracji publicz-
nej. Artykut odwotuje si¢ do przyktadéw zaréwno bardziej liberalnego, jak i bardziej
zachowawczego podejscia do wykorzystywania SI. O jej zastosowaniu w systemie za-
bezpieczenia spotecznego precyzyjniej traktuje tekst Migdzynarodowego Stowarzyszenia
Zabezpieczenia Spotecznego (ISSA). W artykule podkresla sig, ze SI nie zastapi pracy
urz¢dnika, ale umozliwia zwigkszenie wydajnosci administracji dzigki automatyzacji
procesow.

Koriczac watek dotyczacy nowoczesnych technologii, ktéry mozecie Pafstwo potrak-
towad réwniez jako zapowiedz monograficznego numeru o tej tematyce, przechodzimy
do oméwienia artykuléw recenzowanych opublikowanych na tamach niniejszego wy-
dania. Stawomir Plaskacz prezentuje naszym czytelnikom autorska metode zachowania
adekwatnosci $wiadczeri emerytalnych — zwlaszcza dla 0séb o nizszych dochodach —
polegajaca na alternatywnej, annuitetowej formule emerytalnej i zasadzie waloryzacji
emerytur.

Emerytury przyznawane kobietom urodzonym w 1953 r. wciaz budza szereg kontro-
wersji, o czym $wiadczy réznorodne orzecznictwo sadéw powszechnych. To w zasadzie
na tej instytucji spoczat cigzar dokonania whasciwej wyktadni przepiséw i rozstrzygnigcia,
czy wazniejsze z perspektywy obywatela jest $ciste zachowanie procedury administra-
cyjnej, czy tez uwzglednienie wartosci konstytucyjnych. Dominik Wilga przedstawia
rézne linie orzecznicze, a takze argumentuje, aby w przysztosci opieraly si¢ one na tezach
zawartych w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego.

O tym, ze pozostawienie interpretacji przepiséw prawa tzw. praktyce moze $wiadczy¢
o niedokfadnym przemysleniu przez ustawodawce rozwiazan legislacyjnych, traktuje
réwniez tekst Lukasza Jurka z Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Przedmiotem analiz
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autora jest nowelizacja Kodeksu postgpowania cywilnego w zakresie spraw z ubezpieczen
spotecznych.

Podobna krytyke braku roztropnosci w przygotowaniu przepiséw prawa mozemy
dostrzec w rozwazaniach Marcina Bigosa, ktéry chociazby na przykladzie czgstosci
wystgpowania chordéb i wypadkéw przy pracy podaje w watpliwo$¢ utrzymywanie do-
browolnosci ubezpieczen spotecznych dla uczniéw i studentéw do 26 roku zycia.

Z kolei Izabela Kry$piak przeniesie Paristwa uwagg na grunt bilateralnej koordynacji
systemow zabezpieczenia spolecznego, wskazujac, czym umowy w tej dziedzinie zawar-
te przez Polske ustgpuja migdzynarodowym standardom wyznaczonym kilka dekad
temu przez Rade¢ Europy i Mi¢dzynarodowa Organizacjg Pracy.

Ostatni recenzowany artykul numeru jest autorstwa Zygmunta Kukuly, ktéry od kil-
ku lat na famach takze naszego periodyku zglebia rézne aspekty problematyki wyludzen
$wiadczen z systemu zabezpieczenia spolecznego. Tym razem tekst odnosi si¢ do procesu
dowodowego w sprawach z zakresu prawa karnego, zwlaszcza w kontekscie oszustwa.

Monografia Gertrudy Ulciniskiej, autorytetu w dziedzinie prawa zabezpieczenia spo-
tecznego, pt. Prawo ubezpieczer spolecznych. Zasady, finansowanie, organizacja oraz Admi-
nistracja publiczna w procesie planowania polityki publicznej, ktdrej autorami sa Bogustaw
Pytlik, Joachim Osinski, Jerzy Oniszczuk i Izabela Zawisliriska, to dwie ksiazki, ktéore
chcemy zaprezentowa¢ w niniejszym tomie. Do zapoznania si¢ z nimi réwniez zachgcaja
w swoich recenzjach odpowiednio Dorota Glogosz oraz Adrianna Binas.

Zyczymy inspirujacej lektury.

Redakcja



Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 4/2020

Stawomir Plaskacz

Adekwatnosc¢ swiadczen
w wariantach indeksowym
I annuitetowym systemu

emerytalnego zdefiniowanej
sktadki

W zwiazku z reforma emerytalng z roku 1999 zasadniczo zmienit sie sposéb naliczania wyso-
kosci emerytury. Te wartos¢ otrzymuje sie, dzielac sume zwaloryzowanych sktadek emerytal-
nych oraz zwaloryzowanego kapitatu emerytalnego (K) przez srednig dalszg dtugos¢ trwania
zycia wyrazona w miesigcach (T). W pracy zaproponowano alternatywny sposob naliczania
wysokosci emerytury, ktéry takze opiera sie na wielkos$ciach K oraz T, uwzglednia ponadto
dodatnia stope procentowa (techniczng stope procentows) rownga $redniej realnej stopie wa-
loryzacji Swiadczen w okresie ostatnich dwudziestu lat. W rezultacie przyjecia proponowanej
formuty wysokos¢ tego swiadczenia jest znaczaco wyzsza w momencie przechodzenia na
emeryture, co w istotny sposéb podnosi stopy zastapienia. Jednocze$nie waloryzacja emerytur
zostaje ograniczona do waloryzacji o wskaznik inflacji, dzieki czemu zaproponowana zmiana
nie wptywa zasadniczo na finanse Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Stowa kluczowe: dalsza dtugos$¢ trwania zycia, metoda aktuarialna, metoda annuitetowa,
realna stopa procentowa, stopa zastgpienia
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Wprowadzenie

Na problem nieadekwatnosci prognozowanych $wiadczen emerytalnych w polskim
systemie emerytalnym wskazuja w swoich publikacjach Krzysztof Hagemejer', Filip
Chybalski®, Kamila Bielawska’, Sonia Buchholtz, Agnieszka Chio-Dominczak i Ma-
rek Géra*. Wymienieni badacze za przyczyng katastrofalnych prognoz uznajg przede
wszystkim niski wiek emerytalny potaczony z niekorzystnymi zmianami demogra-
ficznymi (starzenie si¢ spoleczeristwa). Czgsto wskazywanym remedium na poprawe
sytuacji przysztych emerytéw sa dodatkowe ubezpieczenia emerytalne (zob. Tomasz
Jedynak’). Celem pracy jest przedstawienie alternatywnego, w stosunku do funkcjonu-
jacego w Polsce, modelu polegajacego na réwnoczesnej zmianie formuty emerytalne;j
i zasad waloryzacji emerytur. W modelu alternatywnym poprawitaby si¢ adekwatnosé
systemu mierzona standardowym wskaznikiem — stopa zastapienia, przy niezmie-
nionych w dtuzszym okresie kosztach finansowania. Alternatywna droga do zwigk-
szenia stop zastapienia w powszechnym systemie emerytalnym przy réwnoczesnym
zachowaniu dotychczasowego poziomu obciazenia finanséw Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych w wicloletniej perspektywie jest mozliwa do zrealizowania, o ile inaczej
rozlozy si¢ w czasie wyplate ,kapitatu”® zgromadzonego na kontach emerytalnych
i odsetek od niego.

W systemach emerytalnych okreslanych mianem systeméw zdefiniowanej sktadki
(ang. nonfinancial defined contribution, NDC) wysokos§¢ §wiadczenia jest uzalezniona
od sumy (K) zarejestrowanych na koncie ubezpieczonego zwaloryzowanych sktadek
emerytalnych oraz wicku w momencie przechodzenia na emeryture, ktéry wyznacza
$rednia dtugos¢ (7)) okresu pobierania emerytury. Kapitat sktadkowy K zalezy od
kwot wplaconych sktadek emerytalnych oraz od zasad ich waloryzacji. Waloryzacja
sktadek w systemie niefinansowym odpowiada stopie zwrotu z inwestowania ka-
pitatéw emerytalnych w systemie finansowym. Przy wyliczaniu kwoty emerytury
na podstawie wielkosci K'i 7 stosowane sa (w réznych krajach) zasadniczo dwie
metody. Pierwsza z nich polega na podzieleniu K przez 7 i cyklicznej indeksacji
$wiadczen o wskaznik uzalezniony od tempa wzrostu gospodarczego. Ten model

1 K. Hagemejer, Adekwatnosé zreformowanych systeméw emerytalnych, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka”
2018, nr 1.

2 Adekwatnosé dochodowa, efektywnosé i redystrybucja w systemach emerytalnych. Ujgcie teoretyczne, metodyczne i empi-
ryczne, red. F. Chybalski, Warszawa 2016.

3 K. Bielawska, Adekwatnos¢ emerytur w swietle zmian polskiego systemu emerytalnego, ,Zarzadzanie i Finanse” 2016,
nr 4, s. 31-44.

4 S. Buchholtz, A. Chloi-Dominczak, M. Géra, The Polish NDC Scheme: Success In the Face of Adversity [w:] Progress
and Challenges of Nonfinancial Defined Contribution Pension Schemes, Vol. 1, ed. R. Holzmann, E. Palmer i in.,
Washington DC 2020.

s T. Jedynak, Wplyw wprowadzenia pracowniczych plandw kapitatowych na wysokos¢ przysztych swiadczen w Polsce,
»Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria i praktyka” 2018, nr 2.

6 Uzywam cudzystowu, majac $wiadomo$¢, ze kwota K jest jedynie zarejestrowana na indywidualnym koncie ubez-
pieczonego. W systemie repartycyjnym nie jest kapitatem, ktéry opieratby si¢ na realnych akcywach.
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mozna nazwa¢ indeksowym. Druga metoda polega na uwzglednieniu ex post $redniej
stopy przyszlego wzrostu gospodarczego przy wyliczaniu wysokosci emerytury na
podstawie K oraz 7 i nast¢pnie waloryzacji $wiadczeri wylacznie o wskaznik inflacji.
Drugi model okresli¢ mozna jako annuitetowy. Bardziej szczegélowy i techniczny
opis modeli NDC zaprezentowany jest w pracy Edwarda Palmera i Yuwei Zhao de
Gosson de Varennes’.

W latach 90. XX w. w kilku krajach przeprowadzono gruntowng zmiang¢ w systemie
emerytalnym polegajaca na wprowadzeniu systemu zdefiniowanej skfadki w miejsce
systemu zdefiniowanego $wiadczenia. Prekursorem zmian byla Szwecja, gdzie reforme
emerytalng wprowadzono w zycie w roku 1995, po kilku latach merytorycznych dyskusji.
Edward Palmer i Bo Konberg w pracy The Swedish NDC Scheme: Success on Track with
Room for Reflection’ w nastgpujacych stowach opisali formule emerytalng stosowana
w Szwecji przy naliczaniu wysokosci emerytury:

The Swedish NDC annuity is calculated based on the capital balance in the
individual’s NDC account at retirement, the individual’s cohort life expectancy at
the chosen age of retirement, and an assumed real rate of return of 1.6 percent per
year, which front-loads the benefit. The rate of return of 1.6 percent derives from an
assumed long-term rate of growth of productivity, and, consequently, real wage growth
per capita’.

Zatem w szwedzkim systemie emerytalnym zastosowano model annuitetowy.

Polski system emerytalny po reformie przeprowadzonej w 1999 r. opiera si¢ na modelu
indeksowym. Emerytura naliczana jest na podstawie kwoty K, ktéra jest suma zwalory-
zowanych sktadek emerytalnych i zwaloryzowanego kapitatu poczatkowego zgromadzo-
nych na indywidualnych kontach ubezpieczonego, oraz $redniej dalszej dtugosci trwania
zycia T, wyrazonej w miesiacach i obliczanej dla kobiet i m¢zczyzn razem. Wysokosé
miesigcznego $wiadczenia E oblicza si¢ wedtug wzoru £ = K/ 7. Oznacza to, ze przy
naliczaniu wysokos$ci emerytury przyjmuje si¢ zerowa stopg zwrotu. W kolejnych latach
$wiadczenie jest waloryzowane. W okresie ostatnich 20 lat stopa waloryzacji swiadczen
emerytalnych przekraczata stopg inflacji $rednio o 1 proc.

W niniejszym opracowaniu poréwnuj¢ wysoko$¢ §wiadczen oraz taczna kwote wy-
ptaconych emerytur w modelach indeksowym i annuitetowym przy stopie procentowej
réwnej 1 proc. Dla obu modeli przedstawiam projekcj¢ stopy zastapienia, w ktérej

7 E. Palmer, Y. Zhao de Gosson de Varennes, Annuities in (N)DC Pension Schemes: Design, Heterogeneity, and Estimation
Issues [w:] Progress and Challenges. .., op. cit.

8 E. Palmer, B. Konberg, 7he Swedish NDC Scheme: Success on Track with Room for Reflection [w:] Progress and Chal-
lenges. .., op. cit.

9 ,W szwedzkim systemie emerytalnym zdefiniowanej sktadki wysoko$¢ emerytury jest obliczana na podstawie
wysokosci kapitatu zgromadzonego przez ubezpieczonego na indywidualnym koncie w momencie przejécia na
emeryture, dalsza §rednia dtugo$¢ trwania zycia dla 0séb z grupy wickowej ubezpieczonego w momencie jego
przejécia na emeryture oraz zatozona realna stopg zwrotu réwna 1,6 proc. rocznie, ktéra uwzglednia si¢ z géry przy
naliczaniu §wiadczenia. Przyjecie stopy zwrotu w wysokosci 1,6 proc. wynika z zatozonej dfugoterminowej stopy
wzrostu efektywnosci, a w konsekwencgji z zalozonego realnego wzrostu $redniej ptacy” [ttum. autora].

Adekwatnos¢ swiadczen w wariantach indeksowym i annuitetowym systemu emerytalnego zdefiniowanej sktadki
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zalozenia co do tempa waloryzacji skfadek i tempa wzrostu ptac opieram na danych
historycznych z ostatnich 20 lat.

Aby dotrze¢ ze swoimi argumentami do szerszego kregu czytelnikow, w pracy re-
zygnuj¢ z precyzji, jaka daje nowoczesny rachunek aktuarialny®. Formalne sprawdze-
nie aktuarialnej ekwiwalentnosci sktadek emerytalnych i $wiadczen mozna oprze¢ na
modelu, ktéry przedstawitem w publikacji o zachowaniu realnej wartosci $wiadczenn
w ubezpieczeniach na zycie".

Renta okresowa

Standardowym zadaniem w finansach jest wyliczanie wysokosci renty okresowej”. Za-
162my, ze renta jest finansowana z kapitatu K, ktérego roczne oprocentowanie jest réwne
i, a kapitalizacja odsetek jest miesi¢czna. Miesi¢czna renta w wysokosci R jest platna
z gory, a liczba wyplat jest okreslona i réwna 7. Gdy stopa procentowa jest dodatnia
(i > 0), to rent¢ wyliczamy z formuly annuitetowej:

1. i iyn-1
1z a1+ E)

i
(1+35)"-1

Gdy stopa procentowa jest réwna zero (i = 0 proc.), to formutfa annuitetowa przyjmuje
postaé:

K
2. R=-
n

Przyjmijmy w zaokragleniu, ze dalsza $rednia dtugos¢ trwania zycia osoby 60-letniej
w Polsce wynosi 260 miesigcy (7 = 260), a kapital wynosi 260 tys. zt. Wysokos¢ mie-
sigcznej renty w zaleznosci od rocznej stopy procentowej 7 jest podana w tabeli 1.

Tabela 1. Wysokos¢ miesi¢cznej renty dla # = 260, K = 260 000 zt

Roczna stopa procentowa (i) 0% 1% 2% 3%

Miesieczna renta (R) 1 000,00 zt 1111,73 zt 1231,03 zt 1357,77 zt

Zrédlo: opracowanie wlasne

10 H. Gerber, Life Insurance Mathematics, Betlin 1997.

11 S. Plaskacz, Zachowanie realnej wartosci swiadczert w ubezpieczeniach na zycie, ,Przeglad Statystyczny” 1997, nr 44,

s. 549-555.
12 M. Podgérska, J. Klimkowska, Matematyka finansowa, Warszawa 2005.
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Dla osoby 65-letniej dalsza $rednia dtugos¢ trwania zycia wynosi w przyblizeniu 217 mie-
sigcy. Wysoko$¢ miesigeznej renty dla 7 = 217 oraz kapitatu réwnego 217 tys. zt podana
jest w tabeli 2.

Tabela 2. Wysokos$¢ miesigcznej renty dla 7z = 217, K'= 217 000 zt

Roczna stopa procentowa (i) 0% 1% 2% 3%

Miesieczna renta (R) 1 000,00 zt 1092,65 zt 1190,55 z¢ 1293,64 zt

Zrédlo: opracowanie wlasne

Przy stopie zwrotu 1 proc. renta jest w obu rozwazanych przypadkach wyzsza o okoto
10 proc. od renty przy stopie zerowej. Zaktadajac stop¢ zwrotu réwna 3 proc. rocznie
zamiast 0 proc., otrzymujemy rent¢ wyzsza o ponad 35 proc., gdy okres wyplaty renty
pokrywa si¢ z dugoscia dalszego zycia dla 60-latka (wick emerytalny kobiet) oraz o pra-
wie 30 proc., gdy okres wyplaty pokrywa si¢ z dtugoscia dalszego zycia 65-latka (wiek
emerytalny me¢zczyzn).

Zblizone wyniki otrzymamy, poréwnujac sktadke jednorazows netto dla renty dozy-
wotniej obliczong na podstawie polskich tablic trwania zycia z roku 2019 przy technicznej
stopie procentowej réwnej 0 proc., 1 proc., 2 proc., 3 proc.

Realna stopa waloryzacji Swiadczen
emerytalnych w latach 2001-2020

Zasady waloryzacji $wiadczeri emerytalnych po roku 2000 podlegaty zmianom. Od
2008 r. wskaznik waloryzacji $wiadczen to Srednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w poprzednim roku kalendarzowym, zwigkszony o co najmniej 20 proc.
realnego wzrostu przecigtnego wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym”.
Wskaznik inflacji dotyczy gospodarstw emeryckich. W 2012 r. waloryzacja byta w catosci
waloryzacja kwotowa. Wskaznik waloryzacji w wysokosci 104,8 proc. zastosowano przy
podwyzszeniu kwoty maksymalnych zmniejszed™.

W grupie oséb pobierajacych §wiadczenia emerytalne nizsze od $rednich walory-
zacja ma czgsto charakter kwotowy i jej wskazniki w tej grupie sg znaczaco wyzsze.
Rozwiazanie to miesci si¢ w sferze pomocy spotecznej i nie ma nic wspélnego z zasada
ekwiwalentnosci sktadek i §wiadczen w systemie ubezpieczen spotecznych.

13 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz.U. 22007 r. nr 191, poz. 1368), dalej jako ustawa o emeryturach i rentach z FUS.

14 Art. 104 ust. 8 ustawy o emeryturach i rentach z FUS.

Adekwatnos¢ swiadczen w wariantach indeksowym i annuitetowym systemu emerytalnego zdefiniowanej sktadki
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Tabela 3. Wskazniki waloryzacji emerytur w latach 2000—2019

| v | et | Ve e
(%) (%)
k W, E,., E../W,
2000 110,1 112,70 102,36
2001 105,5 107,00 101,42
2002 101,9 103,70 101,77
2003 100,8 101,80 100,99
2004 103,5 100,00 96,62
2005 102,1 106,20 104,02
2006 101,0 100,00 99,01
2007 102,5 106,50 103,90
2008 104,2 106,10 101,82
2009 103,5 104,62 101,08
2010 102,6 103,10 100,49
2011 104,3 104,80 100,48
2012 103,7 104,00 100,29
2013 100,92 101,60 100,69
2014 100,0 100,68 100,68
2015 99,1 100,24 101,15
2016 99,4 100,44 101,05
2017 102,0 102,98 100,96
2018 101,6 102,86 101,24
2019 102,3 103,56 101,23

Zrédlo: opracowanie wiasne

Obliczajac $redni wskaznik realnej waloryzacji emerytur w latach 2001-2020, jako

$rednia geometryczna ze wskaznikéw realnej waloryzacji emerytur otrzymujemy wy-

nik réwny 101,05 proc., czyli w sensie realnym emerytury rosty w latach 2001-2020

w tempie 1 proc. rocznie.

Wysokos¢ emerytury i jej zmiany w czasie
w modelu indeksowym i modelu annuitetowym

W modelu indeksowym, ktéry funkcjonuje w Polsce, wysoko$¢ emerytury jest naliczana

zgodnie z formuly 2, w ktérej wielkos¢ K jest réwna sumie zwaloryzowanych sktadek

emerytalnych i zwaloryzowanego kapitatu poczatkowego oraz n = 7, gdzie T jest dalsza
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$rednia dtugoscia trwania zycia wyrazona w miesigcach. Zgodnie z komunikatem Prezesa
Gléwnego Urzedu Statystycznego z 25 marca 2019 r.” dalsza srednia dtugos¢ trwania zy-
cia wynosi w Polsce w przyblizeniu: 7'= 260 dla osoby w wicku 60 lat, 7= 217 dla osoby
w wieku 65 lat. Zaktadamy, ze w kolejnych latach wskazniki waloryzacji emerytur beda
przewyzszaé §rednio o 1 proc. tempo wzrostu cen. Przyjmujac, ze wyjsciowa wysokos§é
emerytury E jest rtéwna 1000 zt (kwota K'= 260 000 zt), mozemy fatwo oszacowac jej
wysokos¢ w kolejnych latach. Na przyktad po 5 latach wysoko$¢ emerytury w cenach sta-
tych z momentu przyznania $wiadczenia wyniesie 1040,60 zt, po 10 latach — 1093,63 zi,
po 15 latach — 1149,47 zt, po 20 latach — 1208,11 zt. Eaczna wartos¢ $wiadczen w okresie
260 miesiecy liczona w cenach statych wyniesie 289 050,02 zt.

Przy annuitetowym sposobie naliczania wysoko$ci emerytury stosujemy wzér 1,
przyjmujac, ze K= 260 000 zt, 7 = 1 proc., 7 = 260. Otrzymujemy wynik R = 1111,73 z}.
W momencie przechodzenia na emeryture $wiadczenie bytoby zatem wyzsze o ponad
11 proc. od $wiadczenia wyliczonego wedtug obowiazujacej formuly. W catym okresie
pobierania emerytury, ktory w naszym przyktadzie ma dtugo$¢ 260 miesi¢cy, wysokosé
miesi¢cznego $wiadczenia liczona w cenach stalych bytaby na tym samym poziomie.
Laczna kwota wyptaconych $wiadczen wynosi 288 729,46 zt. Po zaokragleniu do petnych
tysiecy otrzymujemy wynik identyczny jak w modelu indeksowym. Zauwazmy réwniez,
ze po okolo 12 latach pobierania $wiadczenia wysoko$¢ emerytury zréwnuje si¢ w obu
modelach. Wysoko$¢ emerytur w sensie realnym jest przedstawiona na wykresie 1.

Wykres 1. Realna wysoko$¢ emerytur w wariancie: 7 = 260, i = 1 proc.

1300,00 zt

1250,00 zt

1200,00 zt

1150,00 zt

1100,00 zt

1050,00 zt

1000,00 zt —

950,00 Z"’ T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
60 61 62 63 64 65 66 67 68 69 70 71 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81
wiek

emerytura ideksowana e emerytura annuitetowa

Zrédlo: opracowanie wlasne

15 Komunikat Prezesa Giéwnego Urze¢du Statystycznego z dnia 25 marca 2019 r. w sprawie tablicy $redniego dalszego
trwania zycia kobiet i mgzczyzn (M.P. poz. 279).

Adekwatnos¢ swiadczen w wariantach indeksowym i annuitetowym systemu emerytalnego zdefiniowanej sktadki
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W przypadku gdy 7 = 217 (jest to $rednia dalsza dtugos¢ trwania zycia osoby 65-letniej)
oraz i = 1 proc., to przy kapitale K = 217 000 zt wysoko$¢ emerytury naliczona wedtug
wzoru 1 jest rtéwna R = 1092,65 z1. Jest zatem wyzsza o ponad 9 proc. od kwoty emery-
tury naliczonej wedtug wzoru 2, czyli wedtug obowiazujacej w Polsce formuly emery-
talnej. W obu modelach taczna kwota wyptaconych swiadczet wynosi w przyblizeniu
237 tys. z}. Po 10 latach wyptacania $wiadczenia wysokos¢ realna emerytury w modelu
indeksowym przekroczy wysoko$¢ emerytury w modelu annuitetowym. Realna wysokogé
emerytur w tym scenariuszu jest przedstawiona na wykresie 2.

Wykres 2. Realna wysokos$¢ emerytur w wariancie: 7 = 217, 7 = 1 proc.

1250,00 zt

1200,00 zt

1150,00 zt

1100,00 zt

1050,00 zt

1000,00 zt —+—

950,00 zt

9001002+ T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
65 66 67 68 69 70 71 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83

wiek
emerytura indeksowana = emerytura annuitetowa

Zrédlo: opracowanie wlasne

Waloryzacja sktadek emerytalnych w ZUS

Waloryzacja sktadek emerytalnych zgromadzonych na indywidualnym koncie w ZUS
odbywa si¢ na zasadach opisanych w art. 25 ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emerytu-
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych™. Wskaznik waloryzacji skladek
jest réwny wskaznikowi cen towardéw i ustug konsumpcyjnych ogétem w roku ka-
lendarzowym poprzedzajacym termin waloryzacji w stosunku do poprzedniego roku
powickszonemu o wzrost realny sumy przypisu sktadek na ubezpieczenie emerytalne.
Do 2004 r. wskaznik waloryzacji skfadek byt réwny wskaznikowi cen towardw i ustug

16 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. 22020 r.
poz. 53).
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konsumpcyjnych ogétem powigkszonemu o 75 proc. réznicy migdzy wskaznikiem
przyrostu sumy podstaw wymiaru sktadek na ubezpieczenie a wskaznikiem cen to-
waréw i usthug konsumpceyjnych ogétem. Wskaznik waloryzacji sktadek emerytalnych
za rok 2000 byt réwny wskaznikowi wzrostu przeci¢tnego wynagrodzenia za 2000 r.
w stosunku do przecigtnego wynagrodzenia za 1999 r.

Tabela 4. Wskazniki waloryzacji sktadek emerytalnych

| Wi | Vg s | ety v e
(%) (%)
k W, S, R,=S,/W,
2000 110,10 112,72 102,38
2001 105,50 106,68 101,12
2002 101,90 101,90 100,00
2003 100,80 102,00 101,19
2004 103,50 103,63 100,13
2005 102,10 105,55 103,38
2006 101,00 106,90 105,84
2007 102,50 112,85 110,10
2008 104,20 116,26 111,57
2009 103,50 107,22 103,59
2010 102,60 103,98 101,35
2011 104,30 105,18 100,84
2012 103,70 104,68 100,95
2013 100,90 104,54 103,61
2014 100,00 102,06 102,06
2015 99,10 105,37 106,33
2016 99,40 106,37 107,01
2017 102,00 108,68 106,55
2018 101,60 109,20 107,48
2019 102,30 - -

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie hteps://www.zus.pl/baza-wiedzy/skladki-wskazniki-
odsetki/wskazniki/waloryzacja-skladki-i-kapitalu-poczatkowego/wskazniki-waloryzacji-
rocznej (15.10.2020)

Sredni wskaznik realnej waloryzacji sktadek emerytalnych liczony jako érednia geome-
tryczna wskaznikow R,z lat 2000-2018 wynosi 103,92 proc. Mozna powiedzieé, ze
w wymiarze realnym przyszli emeryci uzyskali w latach 2000-2018 stopg zwrotu réwng
3,92 proc, czyli prawie 4 proc. rocznie.

Adekwatnos¢ swiadczen w wariantach indeksowym i annuitetowym systemu emerytalnego zdefiniowanej sktadki
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Projekcja stop zastapienia

Ponad 20 lat po wejsciu w zycie reformy emerytalnej z roku 1999 dysponujemy danymi
historycznymi dotyczacymi waloryzacji sktadek i waloryzacji §wiadczen. Najistotniejsze
wskazniki, czyli stopa realnej waloryzacji sktadek emerytalnych oraz stopa realnej walory-
zacji $wiadczen, zostaly przedstawione w poprzednich rozdziatach. Dla wyliczenia stopy
zastapienia nalezy wzia¢ pod uwagg wzrost realnego wynagrodzenia ubezpieczonego wy-
nikajacy z realnego wzrostu $redniej ptacy oraz z indywidualnego wzrostu wynagrodzenia
wynikajacego z nabywania doswiadczenia zawodowego. Srednie roczne wynagrodzenie
wynosito 23 085,72 zt w 2000 r. oraz 59 018,04 zt w 2019 r. Narastajacy wskaznik in-
flacji w tych latach byt réwny 149,5 proc., a zatem realny wzrost $redniej ptacy w latach
2000-2019 wynidst $rednio 2,86 proc. rocznie”. Dodatkowo trzeba uwzgledni¢ wzrost
realnego wynagrodzenia zwigzany z nabywaniem przez ubezpieczonego doswiadczenia
zawodowego. Zmiana wynagrodzenia wraz z wiekiem ubezpieczonego jest zjawiskiem
potwierdzonym danymi statystycznymi, przy czym na potrzeby niniejszego opracowania
postuzymy si¢ danymi dotyczacymi pracownikéw w Stanach Zjednoczonych. Portal
Business Insider na podstawie danych Amerykariskiego Biura Spiséw Ludnosci oszacowat
mediane rocznych wynagrodzen dla pracownikéw w wieku od 18 do 70 lat®.

Tabela 5. Zalezno$¢ wynagrodzenia rocznego od wieku w Stanach Zjednoczonych

Wiek Za{;;’ki Wiek Za(r;)bki Wiek Za{;)bki Wiek Za{;;’ki
25 32100 35 48000 45 52000 55 52000
26 35000 36 49000 46 53000 56 53000
27 36000 37 50000 47 53000 57 54000
28 38400 38 50000 48 52500 58 53000
29 40000 39 50000 49 52000 59 53000
30 40000 40 50000 50 51000 60 53000
31 42000 41 50000 51 52000 - -

32 44700 42 50000 52 53000 - -
33 45000 43 50000 53 53000 - -
34 45000 44 52000 54 53000 e :

Zrédlo: hteps://wynagrodzenia.pl/monitor-plac/usa-mediany-wynagrodzen-pracownikow-w-
roznym-wieku (6.11.2020)

17 Za: https://www.zus.pl/baza-wiedzy/skladki-wskazniki-odsetki/wskazniki/przecietne-wynagrodzenie-w-latach
(15.10.2020).

18 Nie wykorzystuj¢ polskich danych dotyczacych zaleznosci §redniego wynagrodzenia od wieku, poniewaz sa,
moim zdaniem, zdeformowane tym, ze jeszcze niedawno osoby w wieku przedemerytalnym byly $wiadome, ze do
wyliczania wysoko$ci ich $wiadczenia brane sa ich wynagrodzenia z okresu 10 lat przed emerytura.
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Dla oszacowania stopy zastapienia przyjmujemy nast¢pujace zalozenia dla rozwazanego
scenariusza:
1. W wieku 25 lat ubezpieczony rozpoczyna pracg i otrzymuje wynagrodzenie brutto
1000 zt miesiecznie.
2. Realny roczny wzrost $redniego wynagrodzenia jest réwny 2,86 proc.
(i, = 2,86 proc.).
3. Wskazniki wzrostu wynagrodzenia z racji wieku (P,) sa obliczone na podstawie
danych z tabeli 5.
4. Stopa realnej waloryzacji skfadek jest réwna 3,92 proc. (7, = 3,92 proc.).
5. Sktadka emerytalna stanowi 19,52 proc. wynagrodzenia brutto (7, = 19,52 proc.).

Tabela 6. Scenariusz obliczania sumy zwaloryzowanych sktadek emerytalnych X

25 - 1000,00 2342,40 2342,40
26 109,0 1121,53 2627,06 5061,29
27 102,9 1186,56 2779,40 8039,09
28 106,7 1301,86 3049,49 11403,71
29 104,2 1394,89 3267,40 15118,13
30 100,0 1434,79 3360,85 19071,61
31 105,0 1549,61 3629,81 23449,03
32 106,4 1696,40 3973,65 28341,88
33 100,7 1756,63 4114,72 33567,61
34 100,0 1806,87 423241 39115,86
35 106,7 1982,45 4643,68 45292,89
36 102,1 2081,63 4876,00 51944,37
37 102,0 2184,86 5117,81 59098,40
38 100,0 2247,34 5264,18 66 679,24
39 100,0 2311,62 5414,74 74 707,80
40 100,0 2377,73 5569,60 83205,94
41 100,0 244573 5728,89 92196,50
42 100,0 2515,68 5892,73 101703,34
43 100,0 2587,63 6061,27 111751,38
44 104,0 2768,10 6484,00 122 616,04
45 100,0 2847,27 6 669,45 134092,03
46 101,9 2985,02 6992,12 146 340,56

Adekwatnos$¢ $wiadczen w wariantach indeksowym i annuitetowym systemu emerytalnego zdefiniowanej sktadki 13
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Wskaz’rt'nik Realne wynagrodzenie Roczna sktadka Suma zwaloryzowanych
Wiek 2 r‘;vtfj:c\);i:ku w wieku x = W, emerytalna w wieku x =R | sktadek w wiekux =S,
%) (zt) (zt) (zt)

X P W, =P x(Q+i)xW R =12 xW xi, S, =(1+i)xS+R
47 100,0 3070,40 7192,09 159269,20
48 99,1 3128,41 7 328,00 172 840,55
49 99,0 3187,24 7465,79 187 081,69
50 98,1 3215,35 7531,63 201 946,93
51 102,0 3372,16 7898,94 217762,19
52 101,9 3535,30 8281,10 234579,57
53 100,0 3636,41 8517,94 252293,02
54 100,0 3740,42 8761,55 27094446
55 98,1 3774,80 8842,09 290407,57
56 101,9 3957,43 9269,88 311061,43
57 101,9 414741 9714,90 332969,94
58 98,1 4187,03 9807,70 355830,06
59 100,0 4306,78 10088,20 379 866,79
60 100,0 442995 10376,72 405 134,29
61 100,0 4556,65 10673,49 431 689,05
62 100,0 4686,97 10978,76 459 590,02
63 100,0 4821,02 11292,75 488898,70
64 100,0 4 958,90 11615,72 519 679,25
65 100,0 5100,72 11947,93 551998,60

Zrédlo: opracowanie wlasne

Warto$¢ realna zwaloryzowanych sktadek dla osoby 60-letniej wyniesie zatem 405 tys. zl,
natomiast dla osoby 65-letniej bedzie to kwota 552 tys. zt. Obliczajac emeryture E ze
wzoru 2, otrzymamy E = 1558 zt dla osoby 60-letniej oraz E = 2545 zt dla osoby 65-let-
niej. Przy obliczaniu stopy zastapienia nalezy poréwna¢ otrzymana kwote emerytury
z wynagrodzeniem brutto pomniejszonym o sktadke na ubezpieczenia spoteczne finan-
sowang ze Srodkéw pracownika”. Po zmniejszeniu o 13,71 proc. ostatnie wynagrodzenie
osoby 60-letniej wyniesie 3823 zl, natomiast w przypadku osoby 65-letniej bedzie to
odpowiednio kwota 4418 zt. W modelu indeksowym stopa zastapienia dla osoby 60-let-
niej wynosi zatem 41 proc., a dla osoby 65-letniej — 58 proc.

Obliczajac wysokos$¢ emerytury w modelu annuitetowym, korzystamy ze wzoru 1.
We wzorze 1 stopg i przyjmiemy za danymi o realnej waloryzacji swiadczen z okresu
ostatnich 20 lat. Dla tego okresu stopa realnej waloryzacji §wiadczen wynosi 1,05 proc.
Emerytura obliczona wedtug wzoru annuitetowego dla osoby 60-letniej réwnalaby

19 Ze $rodkéw pracownika sa finansowane: potowa sktadki emerytalnej (9,76 proc.), czgéé¢ sktadki rentowej (1,5 proc.)
i sktadka chorobowa (2,45 proc.), facznie 13,71 proc.
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1741 z1, a dla osoby 65-letniej — 2793 zt. W modelu annuitetowym stopa zastapienia dla
osoby 60-letniej wyniostaby 46 proc., a dla osoby 65-letniej — 63 proc.

Podsumowanie i wnioski

W modelu indeksowym waloryzacja emerytur odbywa si¢ cyklicznie na podstawie
znanych wskaznikéw gospodarczych z ostatniego okresu, za ktéry $wiadczenie jest
waloryzowane. W modelu annuitetowym przy obliczaniu wysokosci §wiadczenia trze-
ba ex ante przyjaé stopg i we wzorze 1. Dobér stopy 7 przy annuitetowym naliczaniu
wysokosci emerytury jest z jednej strony uwarunkowany przyszta kondycja finansowg
systemu emerytalnego, a z drugiej strony powinien zapewnia¢ adekwatno$¢ $wiadczen.
W niniejszym artykule przyjalem, ze stopa 7 we wzorze annuitetowym jest réwna Sredniej
stopie realnej waloryzacji $wiadczeri w okresie minionych 20 lat w Polsce, czyli 7 réwna
si¢ okoto 1 proc. Takie rozwiazanie daje $wiadczenia wyzsze o okoto 10 proc. w mo-
mencie przechodzenia na emeryture, a przy tym jest w zasadzie neutralne dla finanséw
systemu emerytalnego w wieloletniej perspektywie. Nalezy jednak mie¢ $wiadomos¢, ze
zwigkszone koszty beda wystepowad przez okoto 10 lat w razie reformowania systemu
emerytalnego z modelu indeksowego na annuitetowy. Doktadne oszacowanie takich
kosztéw wymagatoby szczegétowych danych o strukturze wickowej i zarobkowej ubez-
pieczonych oraz zastosowania metod aktuarialnych.

Chciatbym zwréci¢ uwage na jeszcze jeden spoteczny aspekt sprawy. Osoby o wyz-
szych dochodach statystycznie zyja dluzej, sa one wigec w wigkszym stopniu beneficjenta-
mi systemu opartego na modelu indeksowym, w ktérym najwyzsze $wiadczenia uzyskuje
si¢ po osiagnieciu wieku 75 lat. Model annuitetowy bytby zatem korzystniejszy dla oséb
o nizszych dochodach.

dr hab. Stawomir Plaskacz
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu
ORCID: 0000-0002-8021-5161
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Pension adequacy in indexed and annuity variants of NDC

The method of calculating pensions in Poland has essentially changed along with the
pension system reform in 1999. Along with the new rules, a pension £ is obtained by
dividing K'by 7, where K is the sum of the indexed pension contributions and indexed
initial capital and 7 is an average future lifetime measured in months as calculated on
the basis of the Polish Life Expectancy Tables for women and men. In the paper, a vari-
ant formula for pension calculation is proposed. The proposed formula is based upon
the same K and 7 quantities and takes into account a positive interest rate referred to
as the technical interest rate in actuarial mathematics. In the paper, the interest rate is
equal to the average real annual rate of benefits indexation over the last 20 years. As
a consequence of applying the proposed formula, it would be necessary to reduce the
benefits indexation rate to that of inflation. However, the pension level would be higher
at the moment of retirement and, in turn, the substitution level would also be higher. In
essence, the proposed changes have no effects upon the financial condition of Fundusz
Ubezpieczent Spotecznych [Social Security Fund].

Key words: future life time, actuarial method, annuities, real interest rate, substitution level
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Problematyka emerytur dla kobiet
urodzonych w 1953 r. na tle
orzecznictwa oraz statystyki
sagdowej

Woczesniejsze emerytury byty przyznawane w specjalnych trybach przed osiagnieciem po-
wszechnego wieku emerytalnego, skutkowato to obnizeniem wysokosci przysztego swiadcze-
nia wynikajgcego z prawa do emerytury powszechnej ze wzgledu na pomniejszanie wysokosci
dostepnego zgromadzonego kapitatu ubezpieczonej. Jednak w przypadku kobiet urodzonych
w 1953 r. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego skutkowato - przynajmniej pod wzgle-
dem prawnym - zmiang ich statusu. Analiza wyrokéw wydawanych przez sady powszechne
w zakresie odwotan wniesionych przez niezadowolone z rozstrzygnie¢ Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych ubezpieczone wskazuje, ze poszczegdlne jednostki przedstawiaty znaczne roz-
bieznosci w wyktadni przepiséw. Cho¢ ustawodawca w ramach nowelizacji ustawy o emery-
turach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych wprowadzit do porzadku prawnego
nowe rozwigzanie, to do tego momentu (przez ponad rok) realizacja konstytucyjnych praw
kobiet urodzonych w 1953 r. dokonywata sie w obrebie orzecznictwa sadéw powszechnych.
Artykut przedstawia, w jakim zakresie orzecznictwo jest rozbiezne, oraz wskazuje na gtéwne
argumenty przemawiajgce za uwzglednieniem poszczegolnych linii orzeczniczych, w tym
takze na gtéwne tezy przedstawione w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, co moze by¢
wskazdéwka dla orzecznikow.

Stowa kluczowe: emerytury powszechne, emerytury wczesniejsze, sady, Trybunat
Konstytucyjny

Otrzymano: 15.07.2020
Zaakceptowano po recenzjach: 30.12.2020

DOI: 10.5604/01.3001.0014.6705




20

Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 4/2020

Wstep

Nowelizacja ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(FUS) z dnia 11 maja 2012 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 637) znaczaco wplyneta na status
materialny ubezpieczonych kobiet urodzonych w 1953 r. Ocena cz¢éci Srodowiska
prawniczego wskazywala, iz istnieja watpliwosci odnosnie do konstytucyjnosci tego
rozwiazania — zmiana regut pobierania przyszlych §wiadczen juz po rozpoczeciu korzy-
stania z przywileju wezeéniejszej emerytury prima facie miata naruszad zasadg zaufania
obywatela do panfstwa oraz zasad¢ ochrony praw nabytych — majac w szczegdlnosci na
uwadze, ze zmiana tego trybu skutkowala obnizeniem $wiadczenia uprawnionym o $red-
nio 200-400 zt miesigcznie'. Jednak samo stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny
niekonstytucyjnosci przepisu nie wyczerpuje zagadnienia, bowiem dopiero w dalszym
toku procedury, czy to sadowej, czy administracyjnej, ubezpieczone maja mozliwosé
powrotu do wczesniejszych regut naliczania $wiadczert emerytalnych. Procedura ad-
ministracyjna jednakze nie uwzglednia mozliwoéci zmiany decyzji po uptywie 5 lat
od jej wydania. W tej sytuacji to na sadach powszechnych spoczat ci¢zar dokonania
wiasciwej wyktadni przepiséw i rozstrzygniecia, czy wazniejsze z perspektywy obywa-
tela jest $ciste zachowanie procedury administracyjnej, czy tez uwzglednienie wartosci
konstytucyjnych.

Artykut ma na celu przedstawienie rozbieznosci w orzecznictwie zaistniatych po-
migdzy poszczegdlnymi sadami powszechnymi w kraju. Autor przedstawia poszcze-
gblne tryby wznowieniowe, ktérymi kierowaly si¢ wskazane judykatury, w tym takze
prezentuje konkretne argumenty wskazywane przez sady w sprawie wykorzystania
poszczegdlnych trybéw. Zastosowana w niniejszym opracowaniu metoda badawcza
polega na analizie empirycznej uzasadnien oraz rozstrzygni¢é zapadtych na kanwie
decyzji wydanych przez organ rentowy w odniesieniu do emerytur powszechnych
przystugujacych kobietom urodzonym w 1953 r. Badaniu zostaty poddane orzeczenia
sadéw apelacyjnych, Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego oraz — w ra-
mach analizy poréwnawczej — orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka.
Na potrzeby pracy przeprowadzono badania statystyczne w obszarze wzrostu wpty-
wu spraw do sadéw okregowych oraz kosztéw poniesionych w wyniku opéznie-
nia w uchwaleniu aktu prawnego majacego na celu wykonanie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego.

1 B. Augustynska, Przeliczenie emerytury powszechnej kobiet z rocznika 1953 r., ,Monitor Prawa Pracy” 2020, nr 5.
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Charakterystyka systemu powszechnych
ubezpieczen w odniesieniu do kobiet
urodzonych w 1953 .

Powszechny system ubezpieczen spolecznych zapewnia prawo do zabezpieczenia socjal-
nego w postaci emerytury dla kazdej osoby, ktéra zgodnie z art. 24 ustawy o emerytu-
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r.
poz. 53, dalej: ustawa emerytalna) osiagneta odpowiedni wiek: 60 lat dla kobiet oraz
65 lat dla mezczyzn®. Podstawe emerytury stanowi kwota sktadek na ubezpieczenie
emerytalne z uwzglednieniem waloryzacji skfadek zaewidencjonowanych na koncie
ubezpieczonego do korica miesiaca poprzedzajacego miesiac, od ktérego przystuguje
wyplata emerytury’, wraz ze zwaloryzowanym kapitatem poczatkowym* oraz kwo-
ta §rodkéw zaewidencjonowanych na subkoncie w przypadku oséb urodzonych po
31 grudnia 1948 r. Niezmiernie jednak istotny z perspektywy problematyki artykutu jest
wprowadzony ustawa z dnia 11 maja 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczent Spolecznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2012 r.
poz. 637) ust. 1b art. 25 wskazujacy, iz podstawg obliczenia emerytury pomniejsza si¢
o kwote stanowiaca sum¢ kwot pobranych emerytur w wysokosci przed odliczeniem
zaliczki na podatek dochodowy od oséb fizycznych i sktadki na ubezpieczenie zdro-
wotne, jezeli ubezpieczony pobral emeryture na podstawie przepiséw art. 26b°, 46°,
507, 50a%, 50€°, 184" lub art. 88 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta nauczyciela
(Dz.U. 2 2006 r. nr 97, poz. 674, z p6in. zm.).

Norma prawna zawarta w art. 25 ust. 1b byta wykfadana rozbieznie, zaréwno w ra-
mach doktryny, jak i orzecznictwa. Ostatecznie na skutek pytania prawnego zadane-
go Trybunatowi Konstytucyjnemu postanowieniem z 25 sierpnia 2016 r. w sprawie

2 Art. 24 ustawy emerytalne;.

3 Art. 25 ustawy emerytalnej.

4 Okreslonym w trybie art. 173-175 ustawy emerytalnej.

s Emerytura tzw. czgéciowa, ostatecznie uchylona na mocy ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. 0 emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 1452).

6 Emerytura przejéciowa dla 0s6b urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r., ktére spetnity facznie
warunki: nie przystapity do OFE lub zfozyly wniosek o przekazanie $rodkéw zgromadzonych na rachunku OFE
za posrednictwem zaktadu na dochody budzetu paristwa, a warunki do uzyskania emerytury okreslone w art. 29,
32, 33 i 39 ustawy emerytalnej spelniaja do 31 grudnia 2008 r. — kwestia bedzie szerzej oméwiona w dalszej czgéci
artykutu.

7 Emerytura przejsciowa kolejowa przystugujaca pracownikom kolejowym na takich samych warunkach, jak zawarte
w przypisie nr 4.

o

Emerytura gérnicza.
9 Weczesniejsza emerytura gérnicza.

10 Emerytura pomostowa.
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prowadzonej pod sygnaturg akt VI U 439/16 przez Sad Okrggowy w Szczecinie” na
podstawie wyroku z dnia 6 marca 2019 r. (P 20/16)" stwierdzono, iz art. 25 ust. 1b
ustawy z dnia 17 grudnia 1998 roku o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeni
Spotecznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 887, ze zm.) w zakresie, w jakim ma zastosowanie do
urodzonych w 1953 r. kobiet, ktére przed 1 stycznia 2013 r. nabyly prawo do emerytury
na podstawie art. 46 tej ustawy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Stan faktyczny w sprawie, w ktdrej zostalo zadane Trybunatowi Konstytucyjnemu
wspomniane pytanie, przedstawial si¢ nast¢pujaco: urodzona w 1953 r. ubezpieczona
osiggneta wiek 55 lat w grudniu 2008 r., ktdry z kolei umozliwiat jej — na podstawie
art. 29 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 46 ustawy emerytalnej — przejécie na wczesniejsza
emeryturg. Art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy emerytalnej pozwalat na uzyskanie $wiadcze-
nia emerytalnego kobietom, ktére po osiggnigciu 55 lat mialy wymagany co najmniej
30-letni okres sktadkowy i niesktadkowy albo mogly wykaza¢ 20-letni okres sktadkowy
oraz zostaly uznane za catkowicie niezdolne do pracy. Ubezpieczona zaréwno przed
grudniem 2008 r., jak i w okresach pézniejszych wykonywata pracg na rzecz réznych
podmiotéw. W 2013 r., po osiagnieciu powszechnego wieku emerytalnego, uzyskata
powszechne §wiadczenie emerytalne wyliczone zgodnie z art. 25 ust. 1b, a wigc pomniej-
szone o sumg dotychczasowo pobranych §wiadczed w ramach wczesniejszej emerytury.
Z uwagi na zbieg $wiadczen (emerytur wczesniejszej oraz powszechnej) ZUS, dziatajac
zgodnie z art. 95 ust. 1 ustawy emerytalnej, kontynuowatl wyptate $wiadczenia uzyska-
nego w 2008 r., poniewaz przystugiwalo ubezpieczonej i wynosito wigcej (1450,64 z1)
niz wyliczona emerytura powszechna (1018,94 z1). W ocenie pytajacego sadu ustawa
nowelizujaca z 2012 r. mogta by¢ niezgodna z Konstytucja, bowiem reguty ustalania
emerytury powszechnej zmieniono w toku pobierania wezesniejszej emerytury — przepisy
weszly w zycie w 2013 r.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wprowadzenie do ustawy emerytalnej me-
chanizmu potracania kwot pobranych §wiadczend z tytutu wezesniejszej emerytury
nastapilo z naruszeniem wynikajacej z art. 2 Konstytugji zasady zaufania do pafstwa
i stanowionego przez nig prawa, bowiem ubezpieczone, ktére zdecydowaly si¢ przejs¢
na wczes$niejszg emerytur¢, w momencie podejmowania decyzji na podstawie obowia-
zujacego wéwczas stanu prawnego nie mialy $wiadomosci skutkéw prawnych, jakie
decyzja ta moze wywotywaé w sferze ich przysztych uprawnien z tytutu emerytury
powszechnej”. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego skutkiem wyroku jest prawo wzno-
wienia postgpowania z mocy art. 190 ust. 4 Konstytucji dla wszystkich kobiet obj¢tych
zakresem orzeczenia tego organu sagdowego. Trybunat ocenit, ze w tych sprawach prawo

11 Pytanie prawne brzmiato: ,Czy art. 25 ust. 1b ustawy z dnia 17 grudnia 1998 roku o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. 2 2016 r., poz. 887 ze zm.) w zakresie, w jakim ma zastosowanie
do urodzonych w 1953 roku kobiet, ktére przed 1 stycznia 2013 roku nabyty prawo do tzw. wcze$niejszej
emerytury na podstawie art. 46 i art. 50 tej ustawy, jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 oraz art. 67 ust. 1
Konstytugji?”.

12 Wyrok wszedt w zycie (tekst jednolity zostat ogloszony w Dzienniku Ustaw) 21 marca 2019 r. (poz. 539).

13 Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 6 marca 2019 r. (P 20/16), https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sp
rawa’cid=1&dokument=177998&sprawa=18172 (17.06.2020).


https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=17799&sprawa=18172
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=17799&sprawa=18172
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sanacji konstytucyjnosci moze by¢ zrealizowane w dwojakim trybie. Postgpowania
zakoriczone wydaniem wyroku przez sady pracy i ubezpieczen spotecznych moga by¢
wznowione na podstawie art. 401" k.p.c.”* Natomiast osobom, ktére nie odwotaly sie
od decyzji wydanych przez Zaktad Ubezpieczeni Spotecznych, przystuguje wznowienie
postgpowania na podstawie art. 145a k.p.a.” w zwiazku z art. 124 ustawy emerytal-
nej. Trybunat ocenit takze, iz aby zagwarantowa¢ jednolite zasady zwrotu $wiadczen
naleznych uprawnionym, ustawodawca powinien wprowadzi¢ odpowiednie regulacje
w tym zakresie.

Autor nie ma zamiaru przytacza¢ w tym miejscu petnego uzasadnienia wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego (bowiem w petni je podziela, za$ zainteresowani moga poznaé
merytoryczne argumenty bezposrednio z tresci uzasadnienia), lecz chce wskazaé problemy
prawne zaistniale w toku postgpowania sgdowego, ktére powstaly po wydaniu orzecze-
nia przez Trybunat — a wigc zwiazane z zastosowaniem art. 401" k.p.c., art. 145a k.p.a.,
a takze art. 114 oraz 133 ustawy emerytalnej.

Tryby wznowieniowe zawarte w przepisach
szczegolnych

Zgodnie z trescig art. 401" k.p.c. mozna zadaé wznowienia postepowania w przypadku,
gdy Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytu-
¢ja, ratyfikowana umowa migdzynarodowa lub z ustawa, na podstawie ktérego zostato
wydane orzeczenie. Zapis ten jest catkowicie przejrzysty i skutkowal wznowieniem
postepowati cywilnych procedowanych w trybie okreslonym w art. 459-477 k.p.c.,
a wywotanych wnoszeniem przez ubezpieczone odwolari od decyzji organu rentowego
przyznajacych im emerytury powszechne pomniejszone o sume wezesniej pobranych
$wiadczen. Wznowienie tych postgpowan w ramach procedury sadowej skutkowato
zmiang zaskarzonych decyzji i przyznaniem ubezpieczonym $§wiadczenia emerytalnego
niepomniejszonego o kwoty wezesniej pobranych §wiadczen.

Znaczacy problem powstal jednak w zwiazku ze wznowieniem postgpowania na
podstawie art. 145a k.p.a. Zgodnie z tym artykutem mozna zada¢ wznowienia po-
stgpowania w przypadku, gdy Trybunal Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucja, umowa mi¢dzynarodowa lub z ustawa, na podstawie
ktérego zostata wydana decyzja. Skarge o wznowienie nalezy wnie$¢ do whasciwego
organu rentowego w terminie jednego miesigca od dnia wejscia w zycie orzeczenia

Trybunatu.

14 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 roku — Kodeks postgpowania cywilnego (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 1460,
dalej: k.p.c.).

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r.
poz. 256, dalej: k.p.a.).
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W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, iz termin na wniesienie skarg o wzno-
wienie postepowania uptywatl 23 kwietnia 2019 r."* Wiele skarzacych podnosito,
iz nie miato wiedzy o wydaniu wyroku (czy tez wilasciwie o jego opublikowaniu),
bowiem zadne media publiczne nie informowaty o tym fakcie, za$ zainteresowane
nie posiadly tych informacji we wlasnym zakresie. Skutkowato to wptywem znacznej
ilosci odwotani od decyzji organu rentowego o nieprzywrdceniu zainteresowanym
terminu do wniesienia skargi. Nie sposéb nie podzieli¢ twierdzen ubezpieczonych,
majac w szczegblnosci na uwadze fake, iz od dnia zadania pytania prawnego przez
Sad Okre¢gowy w Szczecinie do dnia wydania wyroku minety ponad dwa lata. Trud-
no bowiem oczekiwaé od przecigtnego obywatela, ze bedzie $ledzit orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego oraz regularnie przegladat Dziennik Ustaw (co ma
znaczenie w odniesieniu do ponad dwutygodniowego opdznienia publikacji wyroku
w publikatorze urzedowym).

Drugi aspekt problemu wynikat z brzmienia art. 146 k.p.a., wskazujacego, ze jezeli
Trybunal Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytugja,
umowa mi¢dzynarodowa lub z ustawa, na podstawie ktérego zostata wydana decyzja,
uchylenie decyzji nie moze nastapié, jezeli od jej ogloszenia lub dorgczenia minglo
pig¢ lat. W takim razie zgodnie z art. 151 k.p.a., jezeli decyzja nie odpowiada prawu,
odmawia si¢ jej uchylenia, ograniczajac si¢ do stwierdzenia, ze wydano ja z narusze-
niem prawa. Organ rentowy przyjal taka (jezykowa) wyktadni¢ przepiséw, wydajac
decyzje odmawiajace przeliczenia emerytury i stwierdzajace, ze decyzje z 2013 r. (a wige
przyznajace emerytury powszechne) zostaly wydane z naruszeniem prawa. Decyzje te
utrzymaly status quo w zakresie wysokosci emerytur przyznanych ubezpieczonym, co
skutkowato ich w petni uzasadnionym rozzaleniem, poniewaz oprécz przyznania im
racji co do sporu prawnego orzeczenia rozstrzygniecia te nie wptywaly w zaden realny
sposéb na ich status materialny.

W tym miejscu warto pochyli¢ si¢ nad instytucja okreslong w art. 114 ustawy emery-
talnej. Od 1998 r. przepisy te byly wielokrotnie zmieniane. Pierwotnie ust. 1 artykutu
wskazywal, iz prawo do $wiadczen lub ich wysoko$¢ ulega ponownemu ustaleniu na
wniosek osoby zainteresowanej albo z urzedu, jezeli po uprawomocnieniu si¢ decyzji
w sprawie $wiadczeri zostang przediozone nowe dowody lub ujawniono okolicznosci
istniejace przed wydaniem tej decyzji, ktére maja wplyw na prawo do $wiadczeri lub
na ich wysoko$¢. Na skutek ustawy nowelizujacej z 2004 r. wprowadzono tam dodat-
kowy zapis, wskazujacy, iz przepis zawarty w ust. 1 stosuje si¢ odpowiednio, jezeli po
uprawomocnieniu si¢ decyzji okaze si¢, ze przedlozone dowody nie dawaty podstaw
do ustalenia prawa do emerytury lub renty albo ich wysokosci. Ostatecznie przepis ten
zostal usunigty z aktu normatywnego na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego".

16 21 kwietnia 2019 r. to Niedziela Wielkanocna, za$ 22 kwietnia 2019 r. to Poniedzialek Wielkanocny, w zwigzku
z czym termin uptywal w najblizszy dzied roboczy.

17 Zostal uznany za niezgodny z zasada zaufania obywateli do paristwa (tekst jednolity: art. 2 oraz art. 67 ust. 1
Konstytucji RP) i na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 28 lutego 2012 r. (opublikowanego 8 marca
2012 r.) stracit moc z dniem ogloszenia orzeczenia.
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Na mocy ustawy nowelizujacej z 2017 r." brzmienie przepisu zostato catkowicie zmie-
nione. Nowelizacja wprowadzila zamknicty katalog przypadkéw, w ktérych organ
uchyla lub zmienia decyzj¢ i ponownie ustala prawo do $wiadczen lub ich wysokos¢,
oraz przyjeta terminy odnoszace si¢ do tego aspektu”. Terminéw tych nie nalezalo
stosowad, jezeli zgodnie z ust. 1f pkt 1 w wyniku uchylenia lub zmiany decyzji ubez-
pieczona nabedzie prawo do §wiadczenia lub §wiadczenie w wyzszej wysokosci. Artykut
114 ustawy emerytalnej™ byl takze przedmiotem analizy Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka™ w odniesieniu do praw nabytych przez uprawniona, a nast¢pnie
podwazonych na mocy tego przepisu przez organ rentowy z urz¢du. Trybunat wskazat,
ze prawo wlasnosci (emerytury) zostalo wygenerowane dzigki dokonanej przez organ
rentowy korzystnej ocenie dokumentacji, zlozonej w dobrej wierze przez skarzaca.
W uzasadnieniu podniesiono, ze zasada sprawiedliwosci spolecznej wymaga, aby wladze
publiczne nie byly powstrzymywane od poprawiania wtasnych btedéw, w tym bledéw
wynikajacych z ich zaniedban. Niemniej jednak dziatania te musza mie¢ charakter
proporcjonalny i nie powodowa¢ nadmiernego uszczerbku po stronie uprawnionego.
W tym zakresie Europejski Trybunal Praw Czlowieka stosunkiem gloséw 4 do 3 uznat,
ze doszlo do naruszenia art. 1 protokotu pierwszego do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci®. Nalezy mie¢ wigc na uwadze, ze art. 114 ustawy
powinien mie¢ zastosowanie zaréwno do sytuacji, w ktérych przeliczenie §wiadczenia
bedzie skutkowato obnizeniem kwoty naleznej uprawnionemu, jak i sytuacji, w ktérych
wykorzystanie tego trybu spowoduje nabycie przez ubezpieczonego $wiadczenia w wyz-
szej wysokosci niz dotychczas. Natomiast jednym z celéw wprowadzenia tego przepisu
jest, w ocenie Trybunatu, mozliwo$¢ korekty swoich bledéw przez organy administracji
publicznej. Wazne jest jednak w tym kontekscie pojecie ,,bledu”. Do tego zagadnienia
autor powrdci w dalszej czesei artykutu.

18 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 715).

19 Katalog ten obejmuje: przedstawienie nowych dowodéw lub ujawnienie nowych okolicznosci istniejacych przed
wydaniem tej decyzji (5 lat od wydania decyzji); wydanie decyzji w wyniku przestgpstwa (10 lat od wydania
decyzji); ustalenie, iz dowody, na podstawie ktérych ustalono okolicznosci faktyczne, okazaty si¢ falszywe
(10 lat od wydania decyzji); decyzja zostata wydana na skutek $wiadomego wprowadzenia w btad organu przez
$wiadczeniobiorce (10 lat od wydania decyzji); decyzja zostata wydana w oparciu na prejudykacie, ktdry zostat
nastepnie uchylony, zmieniony albo stwierdzono jego niewazno$¢ (5 lat od wydania decyzji), oraz ostatecznie
przyznanie §wiadczeri lub nieprawidtowe ich wyliczenie nastapito na skutek btedu organu rentowego (3 lata od
wydania decyzji).

20 W éwczesnym brzmieniu przepis wskazywal, ze prawo do §wiadczen lub ich wysokos§¢ ulega ponownemu ustaleniu
na wniosek osoby zainteresowanej lub z urz¢du, jezeli po uprawomocnieniu si¢ decyzji w sprawie $wiadczeri zostang
przedtozone nowe dowody lub ujawniono okolicznosci istniejace przed wydaniem tej decyzji, ktdre maja wplyw
na prawo do §wiadczer lub na ich wysokos¢.

21 Sprawa Moskal przeciwko Polsce, nr skargi 10373/05, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-162176 (3.07.2020).

22 Art. 1 protokotu nr 1 do Konwencgji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1995 r. nr 36,
poz. 175/1) sporzadzony w Paryzu 20 marca 1952 r. wskazywal, ze kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo
do poszanowania swego mienia oraz ze nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej whasnosci, chyba ze w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa migdzyna-
rodowego.
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Tryby wznowieniowe wykorzystywane przez
sady powszechne

Bez wzgledu jednak na podstaw¢ odmowy wznowienia postgpowania (uchybienie ter-
minowi do wniesienia skargi czy tez uptyw 5-letniego terminu) sady powszechne roz-
poznajace odwolania podzielity si¢ w zakresie wyktadni przepiséw. I tak rozstrzygnigcia
zapadfe przed Sadem Apelacyjnym w Biatymstoku oddalaty odwotania dotyczace od-
mowy przywrdcenia terminu na wniesienie skargi (jak i odméwienia uchylenia decyzji
z 2013 r. i stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa w trybie k.p.a.), z tym
jednak zastrzezeniem, ze przekazywaly na podstawie art. 477" § 2 k.p.c.” zadanie
przeliczenia emerytury w trybie art. 114 ustawy emerytalnej do organu rentowego.
W uzasadnieniach podnoszono, ze instytucja przewidziana w art. 114 ust. 1 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS nie jest wznowieniem postgpowania sensu stricto, lecz
co najwyzej ,,swoistym wznowieniem postgpowania”** i ma szerszy charakter niz wzno-
wienie postgpowania, a takze nieco odmienne od niego przestanki®. Jej istota stuzy tez
innym celom — pozwala ponownie ustali¢ prawo do $wiadczert emerytalno-rentowych
lub ich wysoko$¢ przy wykorzystaniu mniej rygorystycznych podstaw niz okreslone
w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego podstawy wznowienia takiego
postepowania. Tozsame rozstrzygniecia wydawat Sad Apelacyjny w Lublinie*® oraz Sad
Apelacyjny w Szczecinie”.

W przeciwieristwie do wymienionego sadu bialostockiego Sad Apelacyjny w Lodzi
catkowicie odrzucit mozliwo$¢ zastosowania art. 114 ustawy emerytalnej w sprawach
odnoszacych si¢ do emerytur kobiet urodzonych w 1953 r.** Sad ten wskazywal, iz
przepisy ustawy o emeryturach i rentach nie zawierajg regulacji okreslajacej tryb po-
stgpowania w przypadku wydania decyzji na podstawie przepisu uznanego nastgpnie
za niezgodny z Konstytucja. W ustawie emerytalnej” réwniez taki specjalny tryb nie
zostal przewidziany, nadto art. 83a ww. ustawy, ktéry przewiduje weryfikacje ostatecz-
nych decyzji ZUS, jasno stanowi w ust. 4, ze przepis art. 83a nie znajduje zastosowania
w postgpowaniu o ustalenie uprawniert do emerytur i rent oraz ich wysokosci. Sad Ape-
lacyjny w Lodzi podzielit wyktadni¢ dokonang przez Sad Najwyzszy w postanowieniu
z dnia 10 stycznia 2014 r. (sygn. ake IIl UZP 3/13), ze to przepis art. 145a k.p.a. stanowi
skonkretyzowang podstawe wzruszenia decyzji organu rentowego wydanych w oparciu

23 Przepis ten wskazuje, ze jezeli ubezpieczony zglosit nowe zadanie, dotychczas nierozpoznane przez organ rentowy,
sad przyjmuje to zadanie do protokotu i przekazuje go do rozpoznania organowi rentowemu.

24 Uchwata Sadu Najwyzszego z 5 czerwca 2003 r., III UZP 5/03, OSNP 2003, nr 18, por. 442.
25 Tak wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z 25 lutego 2020 r., III AUa 867/19, LEX nr 2847165.

26 Tak np. wyrok z 13 maja 2020 r., III AUa 407/20, http://orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/153000000001521_ITI_
AUa_000407_2020_Uz_2020-05-13_001 (17.06.2020), z 12 marca 2020 r., III AUa 819/19, LEX nr 2895402.

27 Tak np. wyrok z 27 lutego 2020 r., IIT AUa 461/19, LEX nr 2923459.

28 Tak wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z 9 marca 2020 r., III AUa 1805/19, zmieniajacy wyrok Sadu Okregowego
w Lodzi z 13 listopada 2019 r., VIII U 1670/19, niepublikowany.

29 Ustawaz dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. 2 2020 r., poz. 226).
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na akcie normatywnym uznanym za niekonstytucyjny. W ocenie Sadu Apelacyjnego
w Lodzi w ramach regulacji art. 114 ustawy o emeryturach i rentach brak jest przestanki
wzruszalnosci decyzji, ktdrej podstawe prawna stanowit przepis uznany za niezgodny
z Konstytucja. Sad ten wskazal takze, ze nie jest bfgdem organu rentowego wydanie
decyzji na podstawie przepisu, ktdry okazat si¢ niekonstytucyjny, gdyz jest to sytuacja
prawidlowego zastosowania obowigzujacego wéwczas prawa. Nie mozna takze, w oce-
nie Sadu Apelacyjnego w Lodzi, postawi¢ organowi rentowemu zarzutu niedopetnienia
obowiazku dziatania na korzy$¢ oséb uprawnionych do §wiadczen, skoro organ ten przy
wydawaniu decyzji nie naruszyt obowigzujacego prawa®.

Istotny, takze z perspektywy mozliwosci ustalenia jednolitej linii wyktadni tych
przepiséw, jest fake, iz doktryna nie zajela jednoznacznego stanowiska dotyczacego moz-
liwosci stosowania przepisdw ustawy emerytalnej wobec decyzji wydanych na podstawie
przepiséw niezgodnych z Konstytucja. Trzeba wskaza¢, iz do 2020 r. tozsame problemy
stwarzal jedynie zawarty w art. 103a ustawy emerytalnej przepis odnoszacy si¢ do zawie-
szenia wyplaty $wiadczed w zwigzku z utrzymaniem stosunku pracy przez uprawnionego
do $wiadczenia. Rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego w tym przedmiocie odnosi-
to si¢ do oceny, czy prawodawca nie naruszyt w ramach swoich uprawnien zasady zaufa-
nia do paristwa oraz ochrony praw nabytych, dokonujac nowelizacji ustawy emerytalnej
ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r.”* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie™,
tozsamy zreszta w swojej istocie z wyrokiem z 2019 r., wskazywal, ze cho¢ nie uchybiono
istocie systemu emerytalnego, to osoby, ktére nabyly prawo do emerytury w okresie od
8 stycznia 2009 r. do 31 grudnia 2010 r., zostaly pokrzywdzone na skutek naruszenia
wobec nich reguty dziatania zgodnie z zasada zaufania obywatela do padstwa. W tym
jednak przypadku ustawodawca, postgpujac racjonalnie — w szczegélnosei ze wzgledu
na ekonomike procedury — ustawa nowelizujaca” (jeszcze przed wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego) wprowadzit do ustawy emerytalnej art. 194c, wskazujacy, ze jezeli
w okresie od dnia 1 stycznia 2009 r. do dnia 30 wrze$nia 2011 r. emeryt pobierat eme-
ryture, do ktdrej prawo zostalo zawieszone od dnia 1 pazdziernika 2011 r. na podstawie
art. 103a, moze zglosi¢ wniosek o ponowne ustalenie wysokosci emerytury na zasadach
okreslonych w art. 194d—194h, o ile nie pobral emerytury wskutek tego zawieszenia
przez co najmniej 18 miesigcy. W przypadku kobiet urodzonych w 1953 r. ustawa zostata
wprowadzona ponad rok po wejsciu w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

Majac wigc na uwadze powyzsza rozbiezno$¢ w zakresie orzecznictwa, nalezy wskazaé,
ze spér pomiedzy poszczegdlnymi apelacjami zawierat si¢ w innej wykladni pojecia , bte-
du organu” oraz problemie prawidfowego zastosowania konkretnych przepiséw w ramach

30 Uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego w Lodzi z 9 marca 2020 r., ITII AUa 1805/19, niepublikowany.

31 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw

(Dz.U. z 2010 r. nr 257, poz. 1726).

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 listopada 2012 r. (K 2/12), opublikowany w Dzienniku Ustaw 22 listo-
pada 2012 (Dz.U. 2 2012 r. poz. 1285).

33 Ustawa z dnia 10 czerwca 2011 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz.U. z 2011 r. nr 168, poz. 1001).

Problematyka emerytur dla kobiet urodzonych w 1953 r. na tle orzecznictwa oraz statystyki sadowej

27




28

Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 4/2020

wznowienia postgpowania, a wrecz rozumienia istoty wznowienia postgpowania. Sady
powszechne, ktére byly bardziej przychylne ubezpieczonym, traktowaly wznowienie
postgpowania nie jako czynno$¢ techniczna, lecz jako bardzo szeroko okreslong instytucje
prawa pozwalajaca na wznowienie czy zmiang orzeczenia (czy tez decyzji) majacego status
prawomocnego. Sady powszechne, ktére oddalaty odwotania ubezpieczonych, twierdzity
za$ (co cieckawe, powolujac si¢ czg¢sto na doktadnie to samo orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego czy Sadu Najwyzszego), ze cho¢ pojecie ,wznowienia postgpowania”
nalezy rozumie¢ szeroko, to przez zakreslenie specjalnego trybu okreslonego w art. 145a
k.p.a. (i odnoszacego si¢ do tego trybu art. 124 ustawy emerytalnej) ustawodawca spe-
cjalnie zaznaczyt ostateczny termin na podwazenie decyzji opartej na niekonstytucyj-
nym przepisie, wynoszacy pi¢¢ lat od dnia dor¢czenia decyzji, za$ sama norma zawarta
w art. 114 ustawy emerytalnej odnosi si¢ jedynie do decyzji podwazonych w ramach
typowych przestanek, a nie specjalnego trybu, jakim niewatpliwie jest retroaktywne
uznanie niekonstytucyjnosci przepisu na podstawie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
W ocenie autora wykfadnia przepiséw dokonana przez apelacje biatostocka oraz pozo-
stale apelacje przychylne ubezpieczonym jest wlasciwa. Abstrahujac wszak od dociekan
dotyczacych wyktadni literalnej, nalezy mie¢ na uwadze, ze dokonujac wyktadni czy
to funkcjonalnej, czy to systemowej przepiséw wznowieniowych, mozna stwierdzi¢, ze
rozwazania poczynione chociazby przez Sad Apelacyjny w Lodzi de facto oznaczatyby
w swojej istocie, ze wyroki Trybunatu Konstytucyjnego odnoszace si¢ do decyzji admini-
stracyjnych wydanych w ramach systemu ubezpieczen spolecznych na dtuzej niz pigé lat
przed wydaniem orzeczenia bylyby bezprzedmiotowe, poniewaz realnie nie wptywatyby
w zaden sposdb na status ubezpieczonych — i dlatego postgpowania takie, ze wzgledu na
swoja bezprzedmiotowo$¢, powinny podlegaé umorzeniu, a nie zmierza¢ do wydania
Mmerytorycznego rozstrzygniecia.

Przekazywanie zadan przeliczenia przez sady powszechne emerytury w trybie art. 114
ustawy emerytalnej nie rozwigzywato jednak problemu kobiet urodzonych w 1953 r.,
bowiem organ rentowy konsekwentnie odmawial przeliczenia emerytury takze w tym
trybie, podkreslajac, ze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace niezgod-
no$¢ przepiséw aktu normatywnego z Konstytucja nie stanowi ,bl¢du organu rento-
wego” w my§l art. 114 ust. 1 pkt 6 ustawy emerytalnej ani nie jest nowg okolicznoscia
w mysl pkt 1 wspomnianego ustgpu. Argumentacja ta nie zostala jednak uznana przez
orzecznictwo. Judykatura wydawata orzeczenia, w ktérych sentencji zawieralo si¢ bezpo-
$rednie stwierdzenie ,,przelicza §wiadczenie w ten sposéb”** zamiast ,,przekazuje zadanie
przeliczenia $wiadczenia organowi rentowemu””. Uzasadnienia wyrokéw obszernie
odnosity si¢ do instytucji quasi-wznowienia postgpowania zawartego w art. 114 ustawy
emerytalnej. Zawieraty takze odniesienia w stosunku do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1995 r. nr 36, poz. 175) oraz orzecznictwa

34 Tak np. wyrok Sadu Okregowego w Lomzy z 23 sierpnia 2019 r. (III AUa 258/19) utrzymany w mocy wyrokiem
Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z 5 marca 2020 r. (III AUa 751/19).

35 Takie stwierdzenie zawarte byto m.in. w wyroku Sadu Okregowego z 17 grudnia 2019 r. (IV U 1476/19), utrzy-
manym w mocy wyrokiem Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 27 maja 2020 r. (III AUa 359/20).
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Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w zakresie ochrony praw nabytych, w tym
takze nabytych wadliwie. Sady stwierdzaly, iz ponowne ustalenie prawa do emerytury
i renty w trybie art. 114 ustawy opiera si¢ na dominujacym w orzecznictwie pogladzie,
ze decyzja rentowa nie posiada przymiotu powagi rzeczy osadzonej*. Dokonujac wy-
ktadni aksjologicznej oraz funkcjonalnej, judykatura doszta do wniosku, ze absolutnie
sprzeczne zaréwno z logika, jak i z istota norm prawnych odnoszacych si¢ do ubezpieczenn
spotecznych byltoby stwierdzenie, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego majace moc
powszechnie obowiazujaca miatyby by¢ traktowane niejako mniej wigzaco niz przestanki
zawarte w art. 114 ustawy emerytalnej.

Ostatecznie koficowym problemem, z jakim zmierzyly si¢ sady powszechne w zakresie
emerytur powszechnych kobiet urodzonych w 1953 r., byta kwestia zastosowania przeli-
czenia $wiadczenia z mocg wsteczng. Poglady dotyczace tej kwestii znacznie réznily si¢
w ramach poszczegélnych jednostek. I tak Sad Apelacyjny w Bialymstoku uznawat, ze
wiasciwym trybem przeliczenia emerytury jest zastosowanie art. 133 ust. 1 pkt 2 ustawy
emerytalnej, wskazujacego, iz w razie ponownego ustalenia przez organ rentowy prawa
do $wiadczen lub ich wysokosci przyznane lub podwyzszone $wiadczenie wyptaca sie
za okres trzech lat poprzedzajacych bezposrednio miesiac, w ktérym powstato prawo do
tych $wiadczen lub ich podwyzszenia, jezeli odmowa lub przyznanie nizszych $wiadczen
bylo nast¢pstwem bledu organu rentowego lub odwotawczego.

Judykatura wskazywata, iz pojecie ,,bfedu organu rentowego”, o jakim mowa w prze-
pisie art. 133 ust. 1 pkt 2 ustawy emerytalnej, w prawie ubezpieczeni spotecznych jest
swoiste i szerokie, tzn. oznacza kazda obiektywna wadliwos¢ decyzji, niezaleznie od
tego, czy jest ona skutkiem zaniedbania, pomylki, celowego dziatania organu rento-
wego lub tez pracodawcéw albo wadliwej techniki legislacyjnej, jak réwniez blednej
wykladni obowiazujacych przepiséw. Za btad nalezy uzna¢ obiektywna niezgodnosé¢
z prawem decyzji organu rentowego, ktéra to niezgodnos$¢ wyszta na jaw na skutek
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego”. Tozsamy poglad wyrazit Sad Apelacyjny
w Lublinie®, oddalajac apelacje organu rentowego od wyroku przyznajacego przeli-
czone $wiadczenie, wskazujac jednak, ze w sytuacji, w ktérej ubezpieczona nie zada
przeliczenia $wiadczenia wedtug okreslonej daty, organ rentowy powinien zastosowaé
ogblna norme zawarta w art. 133 ustawy, a wicc wyplaci¢ emeryture, poczynajac od
miesiaca, w ktérym powstalo prawo do tego $wiadczenia lub do jego podwyzszenia,
jednak nie weze$niej niz od miesigca, w ktérym zgloszono wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy lub wydano decyzje z urzgdu. Sady powszechne czgsciowo uznawaly,
ze wlasciwym sposobem przeliczenia jest wykorzystanie trybu okreslonego w art. 133
ustawy emerytalnej, a wigc od momentu zlozenia wniosku. Tak rozstrzygal m.in. Sad
Apelacyjny w Warszawie”.

36 Tak m.in. wyrok Sadu Najwyzszego z 16 wrzesnia 2009 r., I UK 121/09, LEX nr 537030; z 12 stycznia 2001 r.,
IT UKN 182/00, OSNAPUS 2002, nr 17, poz. 419.

37 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z 20 lutego 2020 r., ITII AUa 1002/19, LEX nr 2847157.
38 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 29 kwietnia 2020 r., III AUa 31/20, LEX nr 2978525.
39 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 29 kwietnia 2020 r., IIT AUa 1727/19, LEX nr 3022532.
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Rozwiazania legislacyjne zaproponowane
przez egzekutywe

16 czerwca 2020 r. do Sejmu wplynat projekt ustawy nowelizujacej*” majacej na celu
realizacj¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2019 r. W niezwykle szyb-
kim tempie (bo zaledwie w sze$¢ dni) Sejm uchwalit ustawg i przekazat ja do Senatu®.

W toku prac senackich do projektu ustawy wniesiono niewiele zmieniajace poprawki,
ostatecznie odrzucone przez Senat. Ustawa zostata uchwalona w brzmieniu nadanym
przez Sejm w dniu 2 lipca 2020 r.** W dniu 8 lipca 2020 r. ustawa zostata przekazana
prezydentowi do podpisu i zostata zaakceptowana w tym samym dniu. Ostatecznie wigc
ustawa® zostata ogloszona w dniu 9 lipca 2020 r. i na mocy art. 4 aktu weszta w zycie
z dniem 10 lipca 2020 r., a wi¢c dzieri po ogloszeniu.

W tym miejscu nalezy podnies¢ kilka kwestii dotyczacych opéznienia w uchwaleniu
nowelizacji. W pierwszej kolejnosci trzeba wskazaé, ze w 2013 r. do Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej zostata wniesiona — przez Andrzeja Dudg, éwczesnie posta — inter-
pelacja** wskazujaca na zagadnienie zwiazane z wyplatg emerytur powszechnych przy
poborze jednoczesnie ,wezesniejszych” $wiadczen i zostat ztozony wniosek o wskazanie,
czy minister rozwaza podjecie inicjatywy prawodawczej w postaci zmiany ustawy eme-
rytalnej oraz czy podjeto dziatania majace na celu przeprowadzenie wlasciwej kampanii
informacyjnej. Podsekretarz stanu Marek Bucior w odpowiedzi wyjasnil, iz nie podziela
poselskich zastrzezen co do zakresu stosowania art. 25b ustawy emerytalnej®.

Warto takze wspomnieé, ze w 2014 r. do Senatu zostata ztozona petycja, w ktdrej
ponad 500 oséb wniosto o rozpoznanie sprawy i skorzystanie z inicjatywy ustawodaw-
czej majacej na celu rozwiazanie problemu. Senatorowie po wystuchaniu opinii Biura
Legislacyjnego i przedstawiciela Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej zdecydowali
o niepodejmowaniu dalszych prac nad petycja*“.

40 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych, druk
nr 418, uchwalony na 13 posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej IX Kadengji.

41 htep://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=96C1CF83360775B5C12585890051C5D0 — przebieg prac
nad projektem ustawy w Sejmie (20.09.2020).

42 hteps://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatuchwaly/4294/plik/149uch.pdf (11.07.2020).

43 Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz.U. 22020 r. poz. 1222).

44 Interpelacja nr 18905 do Ministra Pracy i Polityki Spolecznej w sprawie zmiany zasad ustalania wysokosci emerytury
powszechnej przyznawanej osobom urodzonym po 31 grudnia 1948 r., ktére dotychczas pobieraty wezesniejsza
emeryture.

45 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Spolecznej — z upowaznienia ministra — na
interpelacje nr 18905 w sprawie zmiany zasad ustalania wysokos$ci emerytury powszechnej przyznawanej osobom
urodzonym po 31 grudnia 1948 r., ktdre dotychczas pobieraty wezesniejsza emeryturg, hetp://www.sejm.gov.pl/
sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=2C704491 (11.07.2020).

46 Petycja w sprawie zmiany zasad ustalania wysoko$ci emerytury powszechnej 0séb urodzonych po 1948 r. pobiera-
jacych dotychczas weze$niejsza emeryturg (P8-05/14), hteps://www.senat.gov.pl/petycje/wykaz-tematow-petycji/
petycja,102.html (11.07.2020).
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Ostatecznie nalezy wskazaé, ze 27 wrzesnia 2016 r. do Senatu zostata przedtozona
przez Komisj¢ Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji ustawa nowelizujaca’. Projekt
zakladal, iz art. 25b ustawy emerytalnej nie bedzie miat zastosowania do 0séb pobiera-
jacych emeryture na podstawie regulacji okreslonych w danym przepisie, ale ktdre nie
nabyly uprawnienia do emerytury przed 1 stycznia 2013 r. Glosami senatoréw z Klubu
Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwos¢ projekt odrzucono®.

Trzeba wige podkresli¢, ze juz szes¢ lat przed wyrokiem Trybunatu Konstytucyjne-
go problematyka zwiazana z emeryturami powszechnymi przyznawanymi dla kobiet
urodzonych w 1953 r. byta znana ustawodawcy, jednak az do 2020 r. nie poczyniono
zadnych krokéw majacych na celu stabilizacjg kwestii ubezpieczonych. Nie sposéb takze
wskaza¢, dlaczego od wyroku Trybunatu (5 marca 2019 r.) do wniesienia projektu ustawy
(19 czerwca 2020 r.) minglo az tyle czasu, majac w szczeg6lnosci na uwadze, ze ustawa co
do istoty podziela sformutowania zawarte w projekcie z 2016 r.* Pomimo dtugiego okresu
wprowadzenia w zycie nowelizagji, pojawily si¢ na tym etapie dwa zasadnicze problemy.
W pierwszej kolejnosci trzeba zwrdci¢ uwagg, ze art. 194i ustawy emerytalnej odnosi si¢
do ,,ubezpieczonych”, a nie kobiet urodzonych w 1953 r. Mozna wigc si¢ spodziewad, ze
mezczyzni urodzeni w przedmiotowym okresie takze beda sktada¢ wnioski o przeliczenie
emerytury, jednak nie sposdb stwierdzi¢, jakie decyzje bedzie podejmowat organ rentowy —
majac na uwadze, iz ustawa ma na celu realizacj¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
Nalezy takze wskaza¢, ze zgodnie z art. 2 ustawy nowelizujacej z dniem wejscia w zycie
niniejszego aktu postgpowanie w sprawie ponownego ustalenia wysokosci swiadczen
wszczgte przez organ rentowy w wyniku skargi o wznowienie postgpowania ztozonej w try-
bie art. 145a k.p.a. lub przez sad w wyniku skargi o wznowienie postgpowania ztozonej
w trybie art. 401" k.p.c. ulega zawieszeniu z mocy prawa do czasu wydania przez organ
rentowy decyzji na podstawie art. 194j ust. 1 ustawy zmienianej w art. 1. Ustawodawca
nie przewidzial jednak, co powinno si¢ sta¢ z odwotaniami bedacymi juz przedmiotem
sprawy przed sadem, a ktére odnosza si¢ jedynie do samej skargi na wznowienie poste-
powania. Czy sady powszechne powinny analogicznie zawiesza¢ postgpowania, czy tez
wydawaé wyroki rozstrzygajace sprawe co do jej istoty? Legislator tej materii nie okreslit.

Opéznienie ustawodawcy w tej kwestii nalezy jednoznacznie oceni¢ negatywnie.
W zwiazku z duza liczba odwotan w sprawie emerytur wskazanych w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w sadach powszechnych znaczaco wzrést wptyw spraw. Na skutek zanie-
dbari do sadéw powszechnych wptyneta naraz znaczna liczba odwotan, a ostatecznie po

47 Projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych, druk nr 285,
odrzucony na 33 posiedzeniu Senatu Rzeczypospolitej Polskiej VIII Kadengji.

o

48 Szczegbty glosowania dotyczacego drugiego czytania projektu ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w sprawie wniosku o odrzucenie projektu, https://www.senat.gov.pl/sklad/
senatorowie/szczegoly-glosowania,245,15,9.html (11.07.2020).

49 Ustawa nowelizujaca, w art. 1, dodaje si¢ w ustawie emerytalnej art. 194i w brzmieniu ,do ustalenia podstawy
obliczenia emerytury, o ktdrej mowa w art. 24, ubezpieczonego urodzonego w 1953 r., nie stosuje si¢ przepisu art. 25
ust. 1b, jezeli wniosek o przyznanie tej emerytury zglosi w terminie 6 miesi¢cy od dnia wejécia w Zycie ustawy
[...], pod warunkiem ze prawo do emerytury przed osiagnigciem wieku emerytalnego ma ustalone na podstawie
wniosku ztozonego przed dniem 1 stycznia 2013 r.”.
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rozstrzygnieciu wigkszoéci spraw ustawodawca rozwiazat t¢ kwesti¢ na gruncie przepiséw
ustawy. Mozna wigc powiedzieé, ze praca wykonana przez sady w duzej mierze zostata
zmarnowana. Takie postgpowanie nie ma nic wspélnego z zasadami gospodarnosci czy
celowosci. Aby znalez¢ argumenty na poparcie tych tez, autor przenalizowat wplyw spraw
z zakresu symbolu 512, a wigc symbolu odnoszacego si¢ do wysokosci emerytury lub renty
na kanwie wptywu w apelacjach, gdzie zanotowano najwickszy wzrost wplywu spraw™.

Wykres 1. Apelacja biatostocka — wptyw do sadéw okregowych spraw o symbolu 512

1000
833
800 730
600
400 - 361
00 123 165 154 20 104 156
42 63. 53 49 78
0 .

Biatystok Olsztyn tomza Suwatki Ostroteka

2017 m 2018 m2019

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych przedstawionych na stronach whasciwych
sadéw okregowych

Na przyktadzie sadéw okregowych znajdujacych si¢ w apelagji biatostockiej mozna do-
strzec, ze standardowy wzrost wplywu spraw o symbolu 512 wynosi srednio rok do roku
34,3 proc. Natomiast wplyw w 2019 r. wzrést o $rednio 205,6 proc. w stosunku do 2018 r.

Wykres 2. Apelacja tédzka — wptyw do sadéw okregowych spraw o symbolu 512
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych przedstawionych na stronach whasciwych
sadow okregowych

5o Niektdre apelacje nie zostaty uwzglednione ze wzgledu na brak danych statystycznych — m.in. apelacja warszawska.
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Na przykladzie sadéw okregowych znajdujacych si¢ w apelacji t6dzkiej mozna zauwa-
zy¢, ze standardowy wzrost wptywu spraw o symbolu 512 wynosi $rednio rok do roku
22,5 proc. Natomiast wpltyw w 2019 r. wzrést o $rednio 282,1 proc. w stosunku do 2018 .

Wykres 3. Apelacja katowicka — wptyw do sadéw okregowych spraw o symbolu 512
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych przedstawionych na stronach wiasciwych
sadéw okregowych

Sady okregowe w apelacji katowickiej nie udostgpniaja petnych danych statystycznych, jed-
nak i te, ktére sa dostgpne, dajg pewien obraz sytuacji. I tak wskaza¢ nalezy, ze np. w przy-
padku Sadu Okregowego w Katowicach w 2019 r. wptynelo o 148 proc. wigcej spraw niz
w roku poprzednim, za$ w Sadzie Okregowym w Czgstochowie bylo to 131 proc.
Reasumujac, nalezy wskaza¢, ze w badanych apelacjach sady okregowe odnotowaty
wplyw spraw o symbolu 512 w latach 2017-2019 w liczbie odpowiednio 2635 spraw,
3952 spraw oraz 11 555 spraw. Zaktadajac, cho¢ to jedynie bardzo teoretyczny szacunek,
przyjety arbitralnie przez autora, ze jedynie potowa z nich dotyczyta kobiet urodzonych
w 1953 r. (a wigc 3802 sprawy), za$ kazda z nich kosztowata budzet 3400 zt, trzeba pod-
kregli¢, ze odnoszac si¢ jedynie do tych trzech apelacji, Skarb Paristwa stracit 19 725 100 zt.
Usredniajac, mozna wyliczy¢, ze na rocznym opéznieniu w wydaniu ustawy — majac
na uwadze, ze zapisy aktu zostaly powielone z projektu przedstawionego cztery lata
wezesniej — same sady okregowe stracily ok. 72 mln zt (bez uwzgledniania kosztéw po-
stgpowan apelacyjnych). Nie sposéb wyliczy¢, ile Srodkéw nadptacit Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych. Tyle tez kosztowato paristwo w zakresie sadownictwa jedynie nieco ponad
roczne op6znienie w uchwaleniu ustawy. Za te pieniadze Skarb Paristwa mégtby utrzymaé
trzy $redniej wielkosci sady okregowe lub siedem $redniej wielkosci sadéw rejonowych,
ewentualnie zatrudni¢ dodatkowa kadre w istniejacych jednostkach, pozwalajaca na
rozpoznanie 21 270 spraw w sadach okregowych lub 45 200 spraw w sadach rejonowych™.

51 A. Siemiaszko, P. Ostaszewski, Efektywnos¢ kosztowa sqdownictwa powszechnego, Warszawa 2013, https://iws.gov.
pl/wp-content/uploads/2018/08/Efektywno%C5%9B%C4%87-s%C4%85downictwa-powszechnego-oprac-12-1.

pdf (12.07.2020).
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Podsumowanie

Spér w zakresie orzecznictwa zawieral si¢ w odmiennej wyktadni pojecia ,bledu or-
ganu” oraz problemie prawidlowego zastosowania konkretnych przepiséw w ramach
wznowienia postgpowania, a wrecz samego rozumienia istoty wznowienia postepo-
wania. Sady powszechne, ktdre byly bardziej przychylne ubezpieczonym, traktowa-
ty wznowienie postgpowania nie jako czynno$¢ techniczna, lecz jako bardzo szeroko
okreslong instytucj¢ prawa pozwalajaca na wznowienie czy zmiang orzeczenia (lub tez
decyzji) majacego status prawomocnosci. Sady powszechne, ktére oddalaty odwolania
ubezpieczonych, podnosity zas (co ciekawe, powolujac si¢ czgsto na doktadnie to samo
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego czy Sadu Najwyzszego), ze cho¢ pojecie
,wznowienia postgpowania” nalezy rozumie¢ szeroko, to przez zakreslenie specjalnego
trybu okreslonego w art. 145a k.p.a. (i odnoszacego si¢ do tego trybu art. 124 ustawy
emerytalnej) ustawodawca specjalnie ustalit ostateczny termin na podwazenie decyzji
opartej na nickonstytucyjnym przepisie na pi¢¢ lat od dnia dorgczenia decyzji. Sama zas$
norma zawarta w art. 114 ustawy emerytalnej odnosi si¢ jedynie do decyzji podwazonych
w ramach standardowych przestanek, a nie specjalnego trybu, jakim niewatpliwie jest
retroaktywne uznanie niekonstytucyjnosci przepisu na podstawie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego.

Po rozpoznaniu przez sady powszechne setek spraw w zakresie emerytur kobiet uro-
dzonych w 1953 r. ostatecznie okazalo sig, ze wigkszo$¢ tej pracy zostata zmarnowana,
bowiem dopiero po ponad roku ustawodawca uregulowat t¢ kwesti¢ w ramach systemu
ubezpieczeni spotecznych, dodajac specjalny artykut w ustawie emerytalnej. Prace wy-
konane przez same sady okregowe w zakresie postgpowani pierwszoinstancyjnych mogty
kosztowa¢ Skarb Pafstwa nawet ok. 72 mln z.

Po przeanalizowaniu zaréwno orzecznictwa, jak i stanowisk doktryny, a ostatecznie
takze statystyk sadowych nalezy wskaza¢, ze sytuacje, w ktérych Trybunat Konstytucyjny
rozstrzyga w zakresie §wiadczen socjalnych (publicznych) przyznawanych relatywnie du-
zej grupie osob, powinny skutkowa¢ nadaniem pierwszefistwa procesowi legislacyjnemu
majacemu na celu jak najszybsze rozstrzygnigcie spornych kwestii prawnych. W innym
przypadku — co potwierdzaja powyzsze dane — opdznienia powoduja tak tworzenie bez-
sensownej pracy dla sedziéw oraz pracownikéw wymiaru sprawiedliwosci, co skutkuje
znacznymi opdZnieniami w rozpoznawaniu pozostatych spraw, jak i znaczne koszty,
ktére whasciwie rozdysponowane mogtyby si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia efektywnosci
sadownictwa w Polsce.

Dominik Wilga, asystent sgdziego
Sqd Okregowy w Olsztynie
ORCID: 0000-0003-0051-7934
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Retirement pensions for women born in 1953 against the
background of case law and court statistics

Early retirement pensions given to women born in 1953 under special procedures payable
before reaching the universal retirement age and here upon the fulfillment of certain
conditions, have resulted in a reduction of any future benefits with regard to the retire-
ment pension as such, and here due to the reduction in the insurance capital accumu-
lated. However, the ruling of the Polish Constitutional Tribunal has resulted in — at
least in legal terms — a change in their benefit status. Analysis of court rulings shows
numerous discrepancies between the said. Although the legislature has passed a new act
to implement the Constitutional Tribunal judgment, hitherto (and here for over a year)
courts were obligated to allow women born in 1953 to fulfill their constitutional rights
yet within the jurisdiction of such courts. The article shows the extent to which courts
iverge and presents the main arguments for the specific rulings themselves, indicating —
at the same time — the main thesis advanced in the Constitutional Tribunal judgment,
which may serve as a pointer for the judiciary.

Key words: retirement pension, early retirement pension, courts, Constitutional Tribunal
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Nowelizacja Kodeksu
postepowania cywilnego - zmiany
w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych

Przedmiotem pracy jest analiza nowelizacji Kodeksu postepowania cywilnego w zakresie
spraw z ubezpieczen spotecznych. Ocenie poddano nie tylko zmieniane przepisy bezposrednio
regulujace to postepowanie, lecz takze inne modyfikowane przepisy, ktére maja na nie wptyw.
Istotnym walorem pracy jest analiza praktycznych aspektéw poruszanego zagadnienia.
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Zagadnienia wstepne

Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego
oraz niektérych innych ustaw’ (zwana dalej ustawa z 4 lipca 2019 r.) juz na etapie
prac legislacyjnych stata si¢ przedmiotem ozywionej dyskusji zaréwno wsrdd prak-
tykéw, jak i teoretykéw prawa. Dominowaty glosy krytyczne, bo chociaz w pis-
miennictwie podnoszono potrzeb¢ ujednolicenia obowiazujacych przepiséw, to nie
oczekiwano wprowadzenia rozwiazan wywodzacych si¢ z procesu karnego. Istotg
procesu cywilnego bowiem trafnie oddaje taciiska paremia da mihi factum, dabo tibi
ius, poniewaz rolg sadu jest ustalenie stanu faktycznego sprawy, tak aby dopasowaé
do niego ktéra$ z norm prawa materialnego. Kluczowe sg tu zasady réwnych praw
stron i koniecznosci zachowania si¢ przez sktad sedziowski w sposéb okreslony przez
przepisy Kodeksu postgpowania cywilnego® (dalej jako k.p.c.). Do gtéwnych zatozen
reformy nalezy zaliczy¢: przyjecie zasady jednej rozprawy, dopuszczenie zeznan na
pi$mie, wprowadzenie sankcji za przewlektos¢ postgpowan, ograniczenie naduzywa-
nia zazalen, wdrozenie szybkiego trybu dla przedsi¢biorcéw, zwigzltych uzasadnien,
mozliwosci nagrywania rozpraw przez strony oraz wprowadzenie formalnej kontroli
apelagji jedynie na poziomie sadu drugiej instancji. W odniesieniu do przyjetej przez
ustawodawce zasady jednej rozprawy nalezy zauwazy¢, ze jezeli ogloszenie wyroku
nie bedzie mozliwe na pierwszej rozprawie, to zgodnie z regulg na posiedzeniu przy-
gotowawczym wyznacza si¢ kilka bezposrednio nast¢pujacych po sobie terminéw
rozpraw’. Zalozeniem jest, ze jeszcze przed rozpoczgciem postgpowania pozwany
zostanie zobowiazany do odniesienia si¢ w formie pisemnej do zarzutéw. Umozliwi
to sedziemu zapoznanie si¢ z argumentacja stron, podjgcie préby naklonienia ich do
ugody, a gdy to si¢ nie uda — da to sposobnos¢ do sprawnego przygotowania planu
rozprawy oraz wezwania stron do uzupetnienia dowodéw. Jezeli chodzi o sankcje
za przewlekto$¢ postgpowan, to w sytuacji, gdy dochodzi do celowego dziatania
strony w przedmiotowym zakresie, pojawia si¢ mozliwo$¢ zasadzenia wobec niej
nawet dwukrotnie wyzszych odsetek od zasadzonej kwoty oraz podwojenia kosztéw
procesu. In fine kilku stéw komentarza wymagaja jeszcze wprowadzone przez usta-
wodawce zmiany w zakresie ograniczenia naduzywania zazalen. Ich zalozeniem jest
eliminacja skadania zazaled w tych samych sprawach, pomimo tego, ze zazalenia
te sa odrzucane przez sad. Jest to niewatpliwie sposéb nakierowany na wydtuzenie
postgpowania. Ustawodawca uznal, ze w tego rodzaju przypadkach ponawiane za-
zalenia w juz rozstrzygnietych sprawach beda pozostawiane w aktach sprawy bez
wydawania jakichkolwiek decyzji przez sad*.

1 Dz.U. poz. 1469.
2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r — Kodeks post¢powania cywilnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1575 i 1578).

3 Ministerstwo Sprawiedliwosci, Szybkic i sprawniej dzialajgce sqdy — reforma Kpc wechodzi w zycie, 6.11.2019, heeps://
www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/szybkie-i-sprawniej-dzialajace-sady--reforma-kpc-wchodzi-w-zycie (19.06.2020).

4 Ibidem.
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Istotna z punktu widzenia spraw z zakresu z ubezpieczen spolecznych jest takze wpro-
wadzona przez ustawodawce w art. 4' k.p.c. definicja ,naduzycia prawa procesowego™.
Jako uzasadnienie tego rozwiazania wskazano, ze nie jest wystarczajace wprowadzenie
instytucji zapobiegajacych naduzyciu uprawnienia procesowego w okreslonych sytua-
cjach, a niezb¢dne jest nadanie im wspélnego mianownika w postaci klauzuli generalnej.
Takie rozwigzanie pozwoli na identyfikacj¢ konkretnego czynnika prowadzacego do
poddania okreslonego zachowania sankcji’. Jednak samo uznanie potrzeby wprowa-
dzenia definicji ,naduzycia prawa procesowego” nie oznacza, ze ustawodawca zadanie
wykonat poprawnie. Jako wade regulacji art. 4' k.p.c. nalezy wskaza¢ brak odniesienia
si¢ w niej do skutku dziatania strony, rozumianego jako skutek negatywnie oddziatuja-
cy na uprawnienia stron lub sprawnos¢ danego postgpowania. Taka ocena pojawia si¢
dopiero na etapie stosowania przez sad sankcji finansowych’. Trafnie pokazuje takze
Andrzej Kubas, ze idac tokiem rozumowania Sadu Najwyzszego, aktualnym jeszcze
przed wejsciem w Zycie ustawy z 4 lipca 2019 r., kazde naruszenie prawa procesowego
traktowano jako niezgodne z dobrymi obyczajami w rozumieniu art. 3 k.p.c, ale z kolei
nie kazde zachowanie naruszajace dobre obyczaje moglo by¢ zakwalifikowane jako
naduzycie prawa. Stad tez trudno wprost, zdaniem A. Kubasa, okresli¢ intencje, jakimi
kierowat sie projektodawca’.

W pismiennictwie wskazuje sig, ze nie mamy do czynienia z prawdziwg reforma
postgpowania cywilnego, a z kolejng nowelizacja k.p.c., ktéra nie moze by¢ postrzegana
jako calosciowe i spdjne rozwigzanie legislacyjne, ktéremu przy$wieca jednoznaczny cel
okreslony przez ustawodawcg. Raczej jest to zbi6r réznego rodzaju zmian legislacyjnych,
stuzacych rozmaitym celom, ktére to modyfikacje czgsto nie s3 nawet ze sobg nalezy-
cie skoordynowane’. Z zasadniczych wad ustawy z 4 lipca 2019 r., z punktu widzenia
praktycznego jej stosowania, nalezy wymieni¢ w szczegdlnosci: brak dostatecznego
uregulowania zazaled poziomych, kwesti¢ wskazywania przez sady zasadniczych po-
wodéw rozstrzygnigcia, watpliwosci zwigzane ze sktadem sadu oraz uprzywilejowania
w postgpowaniu gospodarczym stron wystgpujacych bez zawodowego petnomocnika'.

Po wprowadzeniu czytelnika w ogélne zalozenia nowelizacji k.p.c. i weztowe zagadnie-
nia problemowe warto zaznaczy¢, ze w dalszej czgsci artykutu znalazta si¢ ocena przyje-
tych rozwiazan dotyczacych spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych, wprowadzonych

Pojecie to jest obecne réwniez w praktyce sadéw w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych.
Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 20 czerwca 2017 r., I PK 198/16, Legalis nr 1675541, a takze wyrok Sadu Okre-
gowego Warszawa-Praga w Warszawie z 6 czerwca 2019 r., VII Pa 34/19, Legalis nr 2242316.

6 A. Kubas, Naduzycie prawa procesowego — proba oceny ostatnich zmian legislacyjnych, ,Palestra” 2019, nr 11/12,
s. 174.

7 D.Rylski, O potrzebie definicji naduzycia prawa procesowego na gruncie art. 4 k.p.c. [w:] P. Rylski, Reforma czy kolejna
nowelizacja? Uwagi na tle ustawy z 4.7.2019 r. zmieniajgcej KPC. Wprowadzenie, Legalis 2020.

8 A. Kubas, op. ciz., s. 172.
9 P. Rylski, Wprowadzenie [w:] P. Rylski, op. cit.

“

10 Zob. szerzej na ten temat: P. Rojek-Socha, Zembrzuski, Dziurda: Po roku obowigzywania zmian, Kpc potrzebuje pilnej
i rozsgdnej nowelizacji, Prawo.pl 23.10.2020, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/co-z-nowelizacja-procedury-
-cywilnej-opinie-profesorow,503934.html (23.11.2020).
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ustawa z 4 lipca 2019 r. wraz ze sformulowaniem uwag de lege lata i postulatéw de lege

ferenda.

Zmiany dotyczace postepowania w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych

W sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych od lat funkcjonowata zasada, ze w razie
stwierdzenia wady decyzji organu rentowego i uwzglednienia odwotania sad zmie-
nia w caloéci lub w czgsci t¢ decyzjg i orzeka co do jej istoty". Takie dziatanie byto
poprzedzone postgpowaniem prowadzonym w zakresie zarzutéw stawianych przez
odwotujacego si¢. Do obowiazkéw sadu nalezato przeprowadzenie postgpowania do-
wodowego w uzupelnieniu do post¢gpowania uprzednio prowadzonego przez organ
rentowy i w zakresie, ktéry byl niezb¢dny do orzeczenia o zadaniach wnoszacego
odwotanie”. Natomiast obowigzek orzekania co do istoty sprawy sprowadza si¢ do
takiego sformutowania sentencji wyroku, aby ta mogta zastapi¢ decyzj¢ organu rento-
wego”. Chocby w przypadku sprawy o prawo do emerytury sad ma obowigzek ustali¢
jej wszystkie warunki, nawet jesli organ rentowy negatywnie ocenit tylko niektére
z nich, nie rozpoznajac przy tym pozostatych™. Jezeli zatem sad rozstrzygnie jedynie
o braku uprawnien ubezpieczonego do renty rolniczej wypadkowej i pominie kwestig
prawa do renty inwalidzkiej rolniczej z ogdlnego stanu zdrowia, w przypadku gdy we
wniosku do organu rentowego ubezpieczony wystapit o przyznanie tych $wiadczen
alternatywnie, to nie dochodzi do rozpoznania istoty sprawy”. Jedynie na marginesie
mozna zauwazy¢, ze relacja przedmiotu rozpoznania sprawy sadowej ze skarzong
decyzja organu rentowego nie wiaze sadu z materialnoprawna podstawa wskazang
w decyzji organu rentowego. Kontrola tej decyzji nie moze si¢ jedynie sprowadza¢ do
zbadania prawidlowosci kwalifikacji prawnej, ktdra przyjat organ rentowy. Niezb¢dne
jest takze zbadanie zawartej w odwotaniu materialnoprawnej podstawy roszczenia. Jak
stusznie wywodzi Sad Najwyzszy, niedopuszczalne jest oddalenie przez sad ubezpieczen
spotecznych odwolania z powotaniem si¢ na btedna, niewtasciwa podstawe prawna
decyzji*. Obowiazkiem sadu ubezpieczeri spotecznych, ktéry przyznaje prawo do
$wiadczeni z ubezpieczen spotecznych, jest przeprowadzenie oceny, czy zostaty spetnione
przestanki do uzyskania tego prawa. Obowiazek ten istnieje réwniez w sytuacji, gdy

11 Art. 477§ 2 k.p.c.

12 K. Gonera [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Tom III. Komentarz do art. 425-729, red. A. Marciniak, Legalis
2020.

13 Wyrok Sadu Najwyzszego z 17 kwietnia 2014 r., III UK 137/13, OSNP 2015, nr 8, poz. 113.

14 Zob. w szczegélnosci wyrok Sadu Najwyzszego z 15 grudnia 2009 r., II UK 138/09, OSNP 2011, nr 13-14,
poz. 192.

15 Wyrok Sadu Najwyzszego z 10 grudnia 1997 r., Il UKN 397/97, OSNAPiUS 1998, nr 21, poz. 633.
16 Wyrok Sadu Najwyzszego z 17 marca 2016 r., III UK 84/15, Legalis.
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zostal popetniony przez organ rentowy btad nawet w kwestii, ktéra nie byta uprzednio
przedmiotem sporu”.

Po noweli ustawg z 4 lipca 2019 r. utrzymala si¢ zasada zmiany decyzji przez sad co
do istoty sprawy w razie stwierdzenia wadliwosci decyzji organu rentowego. W opinii
projektodawcy za utrzymaniem tej zasady przemawiaja wzgledy spoteczne. Jak wyjasnio-
no w uzasadnieniu do ustawy z 4 lipca 2019 r., praktyka wskazuje, ze decyzje organéw
rentowych s obarczone razacymi wadami w zakresie tresci postanowien (brak oznaczenia
stron, niewskazanie sposobu obliczenia §wiadczenia lub sktadki), sposobu ich wydania
(wydanie przez osobg nieuprawniong) oraz poprzedzajacego je postgpowania (bez pod-
stawy prawnej lub przedwczesnie — bez zachowania terminéw lub przestanek takiego
wydania). Ponadto niezaleznie od tego, czy wady dotycza formy, czy tez tresci decyzji,
ich cechg wspdlng jest to, ze naruszajg przepisy o postgpowaniu przed organem rento-
wym w takim stopniu, ze nie jest mozliwa ich konwalidacja. Dziatanie sadu w takich
przypadkach sprowadza si¢ do wydania decyzji na nowo, co wymaga przeprowadzenia
postgpowania — musiatoby si¢ ono jednak odbywa¢ juz przed sadem. Projektodawca,
jak sam zaznacza, byt §wiadomy koniecznosci utrzymania dotychczas funkcjonujacego
rozwiazania w sprawach z zakresu §wiadczen z ubezpieczenia spolecznego z uwagi na
mozliwo$é narazenia ubezpieczonego na utrate srodkéw utrzymania®. Zdaniem pro-
jektodawcy takiego ryzyka nie ma w sytuacji, gdy w drodze decyzji jest naktadane na
ubezpieczonego zobowiazanie, ustalany jest jego wymiar, oraz w razie obnizenia $wiad-
czenia. Uznano, ze w tych przypadkach nie ma powodu, by sad ubezpieczen spotecznych
wyreczal organ rentowy w prawidlowym przeprowadzeniu postgpowania. Projektodawca
zaznacza, ze przyjeciu tego rozwiazania nie sprzeciwiaja si¢ takze wzgledy spoteczne, de-
cyzja w przedmiotowych sprawach powinna by¢ zatem uchylona i przekazana organowi
rentowemu do ponownego rozpoznania”.

Przyjeta przez ustawodawce argumentacja nie zastuguje na aprobatg. Nie podano
przede wszystkim zadnego racjonalnego kryterium, wedle ktdrego interes ubezpieczonego
mialby mie¢ wicksze znaczenie w sprawach z zakresu $wiadczeri z ubezpieczen spotecz-
nych niz chociazby w razie podwyzszenia wymiaru zobowiazania czy tez obnizenia
$wiadczenia. Podzial na sprawy nakladajace zobowiazanie i takiego zobowigzania nie-
naktadajace wydaje si¢ by¢ nie tylko do$¢ powierzchowny, ale i chybiony w analizowane;j
kategorii spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych. Moze si¢ bowiem okaza¢, ze zobo-
wigzanie finansowe w ich przypadku bedzie wigksze i bardziej dotkliwe niz na przyktad
brak wyptaty w zwiazku z toczacym si¢ postgpowaniem w sprawie zasitku chorobowego
u osoby, ktéra ma zapewnione inne $rodki utrzymania. W takim przypadku nalezy tu-
taj mie¢ na uwadze nie tylko samg kwotg zalegtego czy tez nadptaconego $wiadczenia,
ale takze cho¢by odsetki, ktére moga by¢ znaczace.

17 Wyrok Sadu Najwyzszego z 20 maja 2014 r., I UK 421/13, Legalis.

18 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/166CCC44490F3965C1258384003CD40A/%?24File/3137-uzas.pdf
(23.11.2020).

19 Ibidem.
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Trudno tez oceni¢, dlaczego zdaniem projektodawcy kwestie spoleczne sg istotne
tylko w sprawach z zakresu §wiadczen z ubezpieczen spotecznych, w pozostatych zas
przypadkach kluczowa miataby by¢ konieczno$¢ ochrony innych wartosci, skoro caty
czas poruszamy si¢ w ramach jednej kategorii spraw. Sytuacj¢ — cho¢ w niewielkim
stopniu — poprawia fakt, ze do ponownego rozpoznania do organu rentowego nie beda
kierowane sprawy, w ktérych doszto do naruszenia prawa, ale nie w sposdb razacy.
Trzeba bowiem zaznaczy¢, ze nie wszystkie uchybienia beda mogly by¢ zakwalifiko-
wane do tej kategorii, w cz¢éci przypadkéw nie bedzie zatem potrzeby, aby sprawa byta
prowadzona od nowa.

Komentowane wyzej rozwigzanie zostato przyjete w ustawie z 4 lipca 2019 r. poprzez
dodanie nowego przepisu art. 477" § 2' k.p.c. W pismiennictwie stusznie si¢ wskazuje,
ze przepis o razacym naruszeniu przepisdw o postgpowaniu rentowym powinien byé
jedynie wyjatkowo stosowany przez sady. W sprawach z zakresu ubezpieczeri spotecznych
sad nie jest bowiem uprawniony do orzekania o niewaznosci decyzji administracyjnej
na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 Kodeksu postgpowania administracyjnego, powinien
natomiast rozpoznaé istot¢ sprawy. Takie rozpoznanie sprowadza si¢ do stwierdzenia
zaistnienia badz tez niezaistnienia prawa lub zobowiazania na podstawie decyzji wyda-
nej przez ZUS*. Przywolany poglad znajduje silne oparcie w aktualnym orzecznictwie.
Na jego podstawie mozemy méwi¢ o wydaniu decyzji z razacym naruszeniem prawa
jedynie w przypadku, gdy polega ono na widocznej sprzecznosci migdzy trescia samego
rozstrzygniecia a podstawa prawng do jego wydania; naruszony przepis nie wymaga
dokonania wyktadni prawa przy jego zastosowaniu, a skutki, ktére wywotuje decyzja,
sa nie do pogodzenia z wymogami praworzadnosci. Wymogi te powinny by¢ chronione
nawet kosztem obalenia decyzji”.

W tym miejscu nalezy jednakze podkresli¢, ze umozliwienie rozstrzygania kasa-
toryjnego nie wiaze si¢ z rezygnacja z dotychczas funkcjonujacego rozwiazania, tj. ze
sposobnosci skorzystania przez sad z prawa do zwrotu sprawy w celu uzupetnienia
w jej materiale brakéw, ktére sg znaczace. Przewidujacy takie uprawnienie po stronie
sadu przepis art. 467 § 4 k.p.c. zostat zachowany, jednakze nowela ustawy z 4 lipca
2019 r. nadata mu nowe brzmienie. Sad nadal bedzie miat zatem mozliwo$¢ zwrotu
sprawy organowi rentowemu celem uzupetnienia istotnych brakéw w jej materiale.
Zrezygnowano jednak z nawigzania do wstgpnego badania sprawy, a mozliwos$¢ za-
rzadzenia zwrotu akt sprawy w celu uzupetnienia materiatu ograniczono do decyzji
przewodniczacego, dokonano takze zmiany redakcyjnej, polegajacej na zastapieniu
zwrotu ,przeprowadzenie jego uzupelnienia” wyrazem ,uzupetnienie”. Zdecydowano
takze o wyltaczeniu pouczenia o skutkach prawnych decyzji i trybie jej zaskarzenia
sposrdéd katalogu przestanek zwrotu decyzji. Projektodawcy takie rozwiazanie w uza-
sadnieniu do ustawy uznali za zbyt sformalizowane, w sytuacji gdy uzupetnieniu

20 G. Kochan, Komentarz do art. 477 § 2* k.p.c. [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red. T. Szancito,
Legalis 2019.

21 Zob. w szczegdlnosci wyrok Sadu Najwyzszego z 22 maja 2012 r., III UK 101/11, Legalis nr 537101.
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podlega¢ miatoby pouczenie decyzji, ktdra zostata juz skutecznie zaskarzona do
sadu™.

Przepis art. 473 k.p.c. wprowadza odr¢bnosci w postgpowaniu w sprawach z za-
kresu ubezpieczen spotecznych poprzez brak mozliwo$ci zastosowania przepiséw,
ktére ograniczajg dopuszczalno$é dowodu ze $wiadkéw oraz z przestuchania stron™.
Powotana regulacja wytacza ograniczenia dopuszczalnosci dowodu z zeznan $wiad-
kéw i przestuchania stron okreslone w art. 246 i 247 k.p.c. oraz w art. 304 k.p.c.
Jednoczesnie komentowany przepis znosi ograniczenia dowodowe z art. 302 § 1
k.p.c. Mozliwe jest zatem przestuchanie przez sad w sprawach z zakresu prawa pracy
i ubezpieczen spotecznych strony w kazdym przypadku, takze gdyby przestuchanie
strony przeciwnej nie byto mozliwe. Konieczno$¢ odstgpstwa od zasad ogélnych
jest zwiazana z dazeniem do pelnego wyjasnienia wszystkich okolicznosci sprawy
oraz rozstrzygnigcia kazdej z kwestii spornych™. W tym kontekscie nalezy zauwa-
zy¢, ze sady maja czgsto do czynienia z osobami starszymi, stabo wyksztatconymi,
nieporadnymi, ktérych przestuchanie moze si¢ wiaza¢ si¢ trudnosciami. Istotny
w sprawach z zakresu ubezpieczent spotecznych jest takze dowdd z opinii biegtego,
wtedy gdy niezbedne s wiadomosci specjalne. Najczesciej w tego rodzaju sprawach
sigga si¢ po bieglych z zakresu medycyny oraz ksiggowosci”. Wprowadzajac czytel-
nika w odr¢bnosci postgpowania dowodowego w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych, nie sposéb pominaé takze rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki
Spolecznej z dnia 11 pazdziernika 2011 r. w sprawie postgpowania o $wiadczenia
emerytalno—rentoweZG. W § 22 ust. 2 tegoz rozporzadzenia przewidziano, ze jezeli
ustawa przewiduje mozliwo$¢ udowodnienia zeznaniami $wiadkéw okresu sktad-
kowego, od ktdrego zalezy prawo lub wysokos¢ swiadczenia, dowdd ten dopuszcza
si¢ pod warunkiem zlozenia do protokotu przez zainteresowanego o$wiadczenia
w formie pisemnej lub ustnej, zZe nie moze przedlozy¢ odpowiedniego dokumentu
potwierdzajacego ten okres. Jednakze

[...] zaliczenie nieudokumentowanych okreséw sktadkowych na potrzeby ustalenia
prawa do renty z tytutu niezdolnosci do pracy wymaga dowoddéw niebudzacych wat-
pliwosci, spéjnych i precyzyjnych, wobec czego zaliczenie takich spornych okreséw
sktadkowych z przebiegu ubezpieczenia do stazu ubezpieczeniowego na podstawie
zeznan $wiadkéw lub przestuchania strony zainteresowanej jest dopuszczalne tylko
w przypadkach niebudzacych zadnych watpliwosci co do spdjnego i precyzyjnego —
rodzajowego oraz czasowego potwierdzenia si¢ udowadnianych okolicznosci®.

22 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/166CCC44490F3965C1258384003CD40A/%24File/3137-uzas.pdf
(23.11.2020).

23 M. Klimas, Postgpowanie sqdowe w sprawach z zakresu ubezpieczer spotecznych, Warszawa 2013, s. 211.

24 K. Gonera, Komentarz do art. 473 k.p.c. [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Tom III. Komentarz do art. 425-729,
red. A. Marciniak, Legalis 2020.

25 M. Klimas, p. ciz., s. 213.
26 Dz.U. nr 237, poz. 1412.
27 Wyrok Sadu Najwyzszego z 20 lutego 2019 r., IIT UK 52/18, Legalis nr 1875492.
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Jak wskazano wyzej, w sprawach z zakresu ubezpieczeri spolecznych rola zeznan
$wiadkéw jest kluczowa. W tym kontekscie musi by¢ zatem brana pod uwage decyzja
ustawodawcy o mozliwo$ci dopuszczenia zeznan w formie pisemnej, tj. dodany przepis
art. 271" k.p.c., zgodnie z ktérym §wiadek skfada zeznanie na pismie, jezeli sad tak posta-
nowi. W tej sytuacji przyrzeczenie sktadane jest przez swiadka poprzez podpisanie tego
dokumentu, przy czym sad okresla termin na ztozenie tekstu zeznania. W pismiennictwie
podkresla sig, ze tre$¢ zeznari mozna przekaza¢ w formie druku maszynowego lub kom-
puterowego. Decyzja o pisemnej formie stuchania $wiadka nalezy do sadu. Nie zostat przy
tym okreslony katalog spraw, w ktérych forma pisemna moze by¢ stosowana, stad trzeba
przyjaé, ze sad moze skorzysta¢ z niej w kazdej sprawie. Termin do zlozenia zeznan na
pismie to termin sadowy, istnieje zatem mozliwos¢ jego przedtuzenia przez sad na wniosek
$wiadka. Wazne jest jednak, by wniosek zostat ztozony przed uptywem pierwotnie wy-
znaczonego terminu oraz zeby byt uargumentowany wazna przyczyna®. Komentowany
przepis nie jest jednak wolny od zastrzezer. Mozliwos$¢ ztozenia przez $wiadka zeznan
na pismie eliminuje element zaskoczenia, ktory pojawia si¢ w trakcie zadawania pytani
podczas rozprawy i ktéry w istotny sposéb pozwala na weryfikacje wiarygodnosci osoby
przestuchiwanej. Nie mozna takze wykluczy¢, ze tre$¢ zeznan bedzie uprzednio konsul-
towana ze strona, Swiadkami, a nawet przygotowana przez pelnomocnika. Zeznania na
pi$mie uniemozliwiaja takze obserwacj¢ zachowan $wiadka o charakterze niewerbalnym
oraz wykluczaja mozliwo$¢ zadania dodatkowych pytani. Za trafne nalezy uzna¢ zatem
stanowisko Zaktadu Ubezpieczent Spolecznych (ZUS), przekazane Komitetowi Rady
Ministréw ds. Cyfryzacji, wskazujace, ze w przewazajacej czgsci postgpowari odwolaw-
czych z zakresu ubezpieczeni spotecznych rozstrzygniecia opieraja si¢ na wnioskowanych
przez strong odwolujacy si¢ zeznaniach §wiadkéw, nie za$ na dowodzie z dokumentéw.
W szczegdlnosci odnosi sig to do postgpowani dotyczacych podlegania ubezpieczeniom
spolecznym, podstawy wymiaru sktadek oraz prawa do $wiadczen. Co istotne, ZUS
wyraznie podkresla, ze w uprzednio prowadzonych przez siebie postgpowaniach celowo
nie dochodzito do przestuchania $wiadkéw i dzialo si¢ to w wyniku poczynan platnikéw
sktadek i ubezpieczonych. Wskazywali oni na brak mozliwosci przedstawienia swiadkéw
na potwierdzenie okreslonych faktéw. Swiadkowie pojawiali si¢ jednak na etapie poste-
powania sadowego, juz po zapoznawaniu si¢ z zawarta w decyzji argumentacjq ZUS™.
Z tych tez wzgledéw nalezy zajaé stanowisko, ze bezposrednie stuchanie $wiadka jest
istotne — pozwala zweryfikowa¢ wiarygodnos¢ jego zeznan, w szczegdlnosci za pomocy
oceny jego zachowar, stanu wiedzy czy tez poziomu intelektualnego. Celem postgpowania
jest bowiem ustalenie stanu rzeczywistego i uniknigcie sytuacji, w ktérej publiczne $rodki
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych bedg wydatkowane w nienalezyty sposéb. W kon-
tekscie brzmienia dodanego art. 271" k.p.c. to zadanie zostalo co najmniej w znacznym
stopniu utrudnione. Przy tym za nieprzekonujacy, przynajmniej na gruncie postgpowan

28 M. Krakowiak, Komentarz do art. 271" k.p.c. [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Tom I A. Komentarz. Art. 1-424 ",
red. A. Géra-Blaszczykowska, Legalis 2020.

29 hteps://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12305652/12474245/12474247/dokument368595.pdf (8.07.2020).
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w sprawach z zakresu ubezpieczeni spolecznych, trzeba uzna¢ argument projektodawcy,
ktéry koncentruje si¢ tylko na jednej wartosci, jaka jest szybko$¢ postgpowania. Trudno
oczywicie nie zgodzic si¢ z teza, ze ztozenie zeznan na pi§mie moze znacznie przyspie-
szy¢ wydanie rozstrzygniecia w sprawie, oszczedzi¢ stronom kosztéw, a sadowi — pracy™,
ale nie tylko o szybko$¢ postgpowania, szczegdlnie w sprawach z zakresu ubezpieczenn
spolecznych, chodzi, o czym szerzej wspomniano juz na wstepie pracy. Nie zastuguja na
uznanie takze dalsze argumenty projektodawcy, ktory wskazuje, ze

[...] mozliwo$¢ te, przewidziana dotychczas tylko w europejskim postgpowaniu w spra-
wie drobnych roszczen, nalezy rozszerzy¢ na cale sadowe postgpowanie cywilne. Wypra-
cowanie szczegdlowych zasad stosowania tej instytucji, w szczeg6lnosci trybu odbierania
takich zeznan i wymogdéw wzgledem nich, nalezy pozostawi¢ praktyce. Nalezy si¢
spodziewad, ze juz po kilku latach stosowania tej instytucji wyksztalcy si¢ w praktyce

wymogi uznania tak ztozonych zeznan za warto$ciowy dowdd™.

Od ustawodawcy bowiem trzeba oczekiwaé w petni przemyslanych rozwiazan, uwzgled-
niajacych takze konsekwencje ich wdrozenia oraz oczekiwane efekty. Pozostawienie tej
kwestii praktyce moze $wiadczy¢ o nieprzeanalizowaniu jej dostatecznie przez ustawo-
dawcg oraz wiaze si¢ z ryzykiem wypracowania zréznicowanego modelu postgpowania
przez poszczegblne skiady orzekajace. W potaczeniu z watpliwosciami oméwionymi
wyzej in fine takie podejscie pozwala przyjaé, ze w zakresie spraw z ubezpieczeni spo-
lecznych korzystanie z mozliwosci stuchania swiadka w formie okreslonej w art. 271"
k.p.c. nie znajduje uzasadnienia. Z pewnoscia za$ w kontekscie tego rodzaju spraw dowdd
z zeznan na pismie nie bedzie mégt by¢ uznany za wartosciowy, jak przyjat projektodaw-
ca. W tym miejscu warto zauwazy¢, ze takze w pismiennictwie ostroznie podchodzi si¢
do mozliwosci zlozenia zeznan przez $wiadka na pismie. Piotr Rodziewicz co prawda
wskazuje na czgste korzystanie z tego dowodu w postgpowaniach arbitrazowych, a takze
na mozliwos¢ przyspieszenia postgpowania oraz brak ograniczeri zwiazanych ze stucha-
niem $wiadka w tradycyjnym trybie, to jednak pojawia si¢ obawa, ze nie mozna oceni¢
wiarygodnosci takich zeznan, a szczegélnie sposobu wypowiedzi $wiadka™.

W zwiazku z watpliwosciami dotyczacymi mozliwosci sktadania przez $wiadka ze-
znani w formie pisemnej zasadne wydaje si¢ by¢ korzystanie przez sad w niepewnych
przypadkach ze sposobnosci przeprowadzenia konfrontacji na podstawie art. 272 k.p.c.
Odrzuci¢ nalezy rozwiazanie zaktadajace poprzestanie na analizie zeznan zfozonych na
pismie, w tej sytuacji za niezbe¢dne trzeba uznaé wezwanie swiadkéw na rozprawe. Istota
konfrontacji jest bowiem przeciwstawienie sobie os6b, ktérych zeznania sg sprzeczne®.

30 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/166CCC44490F3965C1258384003CD40A/%?24File/3137-uzas.pdf
(23.11.2020).

31 lbidem.

32 P. Rodziewicz, Komentarz do art. 271" k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, wyd. 28, red. E. Mar-
szatkowska-Krzes, Legalis 2020.

33 K. Gorski, Komentarz do art. 271" k.p.c. [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red. T. Szancito, Legalis
2019.
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W odniesieniu do zakresu wlasciwosci miejscowej sadu pracy i ubezpieczeni spotecznych
nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze w stosunku do tego rodzaju spraw nie maja zastoso-
wania przepisy o wlasciwo$ciach wylacznej™ i przemiennej”. W pismiennictwie stusznie si¢
zatem zauwaza, ze przepis art. 461 k.p.c. w istocie wylacza kazda wlasciwos¢ ustalona na
podstawie przepiséw dotyczacych postgpowania zwyklego, takze zatem odnoszacy si¢ do
whasciwosci przemiennej i wytacznej’. W tym miejscu trzeba jednakze wyraznie podkreslic,
ze rozpoznanie sprawy przez niewlasciwy miejscowo sad nie moze by¢ per ipsum uznane
za uchybienie, ktére mialo istotny wptyw na wynik sprawy, oczywiscie poza konkretnymi
przypadkami”. Regulacja dotyczaca ustalania wlasciwosci miejscowej sadu ubezpiecze-
niowego zostata ponadto zmodyfikowana ustawa z 4 lipca 2019 r. Intencja projektodawcy
bylo niebudzace watpliwosci okreslenie podstawy tejze whasciwosci w sprawach z odwo-
tania od orzeczenia wojewddzkiego zespotu do spraw orzekania o niepetnosprawnosci
i w pozostatych sprawach z zakresu ubezpieczeni spotecznych, o ktérych mowa w art. 476
§ 3. Dotychczasowa regulacja nie okreslata wyraznie tej wlasciwosci, co mogto budzi¢
watpliwosci natury interpretacyjnej, stad tez nadanie nowego brzmienia art. 461 § 2 k.p.c.
trzeba oceni¢ jako w pelni uzasadnione®. Funkcjonujaca praktyka traktowata bowiem
w tego rodzaju sprawach stron¢ powodowa jak odwotujacy si¢, pomimo ze faktycznie nie
whnosita odwotania, a jej zadanie bylo inne. Aktualnie zas, jezeli sprawa nie jest zwiazana
z odwolaniem od decyzji albo orzeczenia, decydujace dla ustalenia wlasciwosci miejscowej
sadu ubezpieczen spolecznych jest miejsce zamieszkania lub siedziba strony™. W literaturze
podkresla si¢, ze zmiana komentowanego przepisu jest zwiazana z kodeksowa definicja
sprawy z zakresu ubezpieczen spofecznych. Nie ogranicza si¢ ona tylko do spraw, w ktérych
zostato wniesione odwotanie od decyzji organu rentowego. Uwzgledniono réwniez sytuacje,
w ktérych odwolania moga wnie$¢ np. platnicy sktadek. Natomiast zgodnie z art. 476 § 3
k.p.c. w razie braku mozliwosci ustalenia wlasciwego sadu na podstawie miejsca zamiesz-
kania lub siedziby strony inicjujacej postgpowanie przed sadem ubezpieczen spotecznych
whasciwy jest sad, w ktérego obszarze wiasciwosci ma siedzibg organ rentowy, a w sprawie,
w ktdrej wystepuje inny organ niz organ rentowy, wlasciwy jest sad, w ktérego obszarze
whasciwosci ma siedzibg ten organ®. Jedynie na marginesie mozna zauwazy¢, ze nowelizacja
ustawy zrezygnowala z ustalania wlasciwosci miejscowej sadu pracy dla miejsca polozenia
zaktadu pracy, co w pismiennictwie postrzegane jest jako trafne rozwiazanie*. Z interpreta-
cja pojecia ,,zaktad pracy” byly bowiem trudnosci, kwestia ta pojawita si¢ w orzecznictwie®”.

34 Art. 38140 k.p.c.

35 Art. 34135 k.p.c.

36 G. Kochan, Komentarz do art. 461 k.p.c. [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., op. cit.
37 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 20 maja 2014 r., Legalis nr 1048681.

38 K. Gonera, Komentarz do art. 461 k.p.c. [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Tom III. Komentarz do art. 425-729,
red. A. Marciniak, Legalis 2020.

39 G. Kochan, Komentarz do art. 461..., op. cir.
40 K. Gonera, Komentarz do art. 461..., op. cit.
41 G. Kochan, Komentarz do art. 461..., op. cit.
42 Zob. w szczegdlnosci postanowienie Sadu Najwyzszego z 31 sierpnia 1979 r., IV PZ 50/79, Legalis nr 21625.
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W istotny sposéb przemodelowano takze postgpowanie uproszczone. Zgodnie z no-
wym brzmieniem art. 505' § 1 k.p.c. w postepowaniu uproszczonym rozpoznaje sie
sprawy o §wiadczenie, jezeli warto$¢ przedmiotu sporu nie przekracza 20 tys. z1 Réwniez
w tym trybie proceduje si¢ sprawy o roszczenia z r¢kojmi lub gwarancji, jezeli wartosé
przedmiotu umowy nie przekracza wspomnianej kwoty. Przepis § 2 pkt 4 powolane-
go wyzej artykulu wyltacza spod rozpoznania w postgpowaniu uproszczonym sprawy
z zakresu ubezpieczen spolecznych, z wyjatkiem spraw wymienionych w art. 477°§ 2
k.p.c. i spraw o rentg. Przepis art. 4778 § 2 k.p.c. wskazuje, ze do whasciwosci sadéw
rejonowych naleza sprawy o zasitki: chorobowy, wyréwnawczy, opiekuniczy, macierzyriski
oraz pogrzebowy; o $wiadczenie rehabilitacyjne; o odszkodowanie z tytutéw: wypadku
przy pracy rolniczej, wypadku w drodze do pracy lub z pracy, wypadku przy pracy lub
choroby zawodowej, wypadku lub choroby zawodowej pozostajacej w zwiazku z czynna
stuzba wojskowa albo stuzba w policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbie Wywiadu Wojskowego, Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Biurze
Ochrony Rzadu, Stuzbie Ochrony Panstwa, Stuzbie Wigziennej, Paristwowej Strazy
Pozarnej i Stuzbie Celno-Skarbowej; a takze o ustalenie niepetnosprawnosci lub stopnia
niepetnosprawnosci. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze wyjatek od zasady rozpozna-
nia wskazanych wyzej spraw w postepowaniu uproszczonym stanowi przepis art. 505'
§ 3 k.p.c. Daje on sadowi uprawnienie do rozpoznania sprawy z pomini¢ciem przepiséw
0 postgpowaniu uproszczonym, jezeli moze to si¢ przyczynic do sprawniejszego rozwia-
zania sporu. Postgpowanie uproszczone staje si¢ zatem postgpowaniem fakultatywnym,
a odstapienie od niego zostalo objete dyskrecjonalng wladza sedziego®. Projektodawca
potrzebe dodania nowego § 3 w art. 505' uzasadnia faktem, ze

[...] ogdlne zasady moga nie objaé wszystkich szczegdlnych sytuacji, ktére uzasadniatyby
rozpoznanie sprawy bez stosowania przepiséw o postegpowaniu uproszczonym, nalezy
przewidzie¢ mozliwo$¢ pominiecia tych przepiséw w razie potrzeby, o czym powinien
rozstrzygac sad w drodze niezaskarzalnego postanowienia [...]. Tryb rozpoznania spra-
wy winien by¢ determinowany przede wszystkim przez wzglad na sprawne rozwiazanie
sporu, nie ma za$ potrzeby uzaleznia¢ go od kazuistycznych przestanek, w szczegélno-
$ci, jak w obecnym stanie prawnym, od potrzeby zasiegniccia opinii bieglego. Takze
zawilo$¢ sprawy sama w sobie nie §wiadczy jeszcze o potrzebie pominigcia przepiséw
o0 postepowaniu uproszczonym**.

Ten fragment uzasadnienia, a takze umozliwienie odstapienia od postgpowania
uproszczonego w ramach dyskrecjonalnej wladzy sedziego $wiadcza o tym, ze ustawo-
dawca zdaje sobie sprawg, ze wprowadzone rozwigzanie jest do$¢ radykalne i istnieje
silna potrzeba stworzenia mozliwosci ztagodzenia jego skutkéw. Takie rozumowanie
jest o tyle uzasadnione, ze przedmiotowe rozwiazanie z pewnoscia nie moze by¢ uznane

43 A. Géra-Blaszczykowska, Komentarz do art. 505" k.p.c. [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, wyd. 10,
red. K. Flaga-Gieruszytiska, A. Zieliniski, Legalis 2019.

44 htep://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/166CCC44490F3965C1258384003CD40A/%24File/3137-uzas.pdf
(23.11.2020).
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za dostatecznie przemyslane. W postgpowaniu uproszczonym co do zasady sg obecnie
rozpatrywane sprawy, w ktérych rozstrzygniecie zostato oparte na orzeczeniach komisji
lekarskich lub lekarzy orzecznikéw. Tego rodzaju sprawy nalezy uzna¢ za skomplikowane
i zZtozone dowodowo. Ocena zdolnosci lub stopnia niezdolnosci do pracy czy uszczerbku
na zdrowiu jest zwiazana z potrzebg oceny wyst¢pujacych schorzen i urazéw. Jak si¢
wydaje, posiadajacy wyzsze wyksztalcenie prawnicze sedzia z reguly moze nie mieé
kompetencji do dokonania tejze oceny. Niezbedne jest nie tylko posiadanie samej wie-
dzy medycznej, ale takze odpowiednie przygotowanie do samodzielnego rozstrzygania
tego rodzaju spraw. Nie wydaje si¢ zatem prawdopodobne, aby s¢dzia podjat w takiej
sytuacji decyzje¢ o rezygnadji z opinii biegtego. W tym kontekscie warto wskaza¢ takze
na niekonsekwencjg ze strony ustawodawcy, tzn. brak zmiany trybu w przypadku spraw
o dodatek pielegnacyjny.

Pozytywnie mozna natomiast oceni¢ dodanie w art. 505" k.p.c. § 3. Przepis ten za-
ktada, ze zlozenie zeznan przez $wiadka nie stoi na przeszkodzie zasiegnigcia jego opinii
jako biegtego, takze co do faktéw, o ktérych zeznat jako swiadek, nawet jezeli uprzednio
sporzadzit opini¢ na zlecenie podmiotu innego niz sad. Co prawda trudno wykluczy¢,
ze ubezpieczeni beda czgsto wzywad leczacych ich lekarzy na $wiadkéw lub ekspertow
oraz ze dopuszczenie §wiadka w sprawie dowodu z przestuchania moze zwolni¢ sad
z koniecznosci powotania bieglego z listy®, ale jednak trudno watpi¢ w kompetencje
i profesjonalizm samych lekarzy. W kontekscie tegoz przepisu warto takze pamigtaé
o grupie do$¢ waskich specjalnosci, w ktérych moga wystgpowad problemy z pozyska-
niem bieglego.

Podsumowanie

Jednym z kluczowych zatozeri ustawy z 4 lipca 2019 r. bylo przyspieszenie postgpowania.
Nie budzi watpliwosci, ze nalezy skutecznie eliminowa¢ tak niekorzystne zjawiska jak
obstrukcja procesowa i dazy¢ do uproszczenia postgpowania. Trzeba przy tym jednak
uwzglednié specyfike regulowanych zagadnier, tak aby wprowadzone zmiany nie niosty
ze sobg negatywnych konsekwencji dla strony. W przeciwnym razie realizacja stusznego
zalozenia w postaci przyspieszenia postgpowania bedzie si¢ wiaza¢ z wypaczeniem zalozent
istoty wymiaru sprawiedliwosci, w szczegdlnosci jesli dotyczy braku zapewnienia stronie
konstytucyjnych standardéw prawa do sadu*. W kontekscie spraw z zakresu ubezpieczen
spolecznych warto zauwazy¢, ze ustawodawcy zabraklo konsekwencji. Z jednej strony

45 Ibidem.

46 Na to ryzyko wskazuje m.in. Edyta Gapska. Zob. w szczegdlnosci E. Gapska, Przeciwdzialanie naduzyciom prawa
procesowego w znowelizowanym Kodeksie postgpowania cywilnego, cz. I — Klauzula generalna, ,Monitor Prawniczy”
2019, nr 15, s. 813; E. Gapska, Przeciwdziatanie naduzyciom prawa procesowego w znowelizowanym Kodeksie poste-
powania cywilnego, cz. I1I — Szczegdtowe prazejawy naduzycia prawa procesowego, ,Monitor Prawniczy” 2019, nr 17,
s. 918.
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bowiem dazy on do przyspieszenia postgpowania, z drugiej zas odstgpuje od zasady, ze
w razie stwierdzenia wady decyzji organu rentowego i uwzglednienia odwotania sad zmie-
nia w catosci lub w czgsci t¢ decyzje i orzeka co do istoty sprawy. Podobnie nalezy wyrazi¢
watpliwo$¢, czy np. scedowanie na s¢dziego obowiazku oceny zdolnosci do pracy, stopnia
niezdolnosci oraz uszczerbku na zdrowiu nie prowadzi do mozliwosci zdeformowania
istoty wymiaru sprawiedliwosci. Kompetencje s¢dziego w ramach oceny wystepujacych
schorzen czy tez urazéw w wigkszosci przypadkéw nie beda poparte niezbednym w tym
zakresie wyksztalceniem kierunkowym, a takze do§wiadczeniem zawodowym.

Nowelizacja pozostawia takze duzy niedosyt. Narasta bowiem problem zwiazany
z kontrolowaniem okreslonych dziatari ZUS, zwigzanych w istocie z jedna sprawa,
zaréwno przez sady powszechne, jak tez administracyjne. Nie jest zamiarem autora
krytyka obecnego stanu rzeczy i przedstawienie propozycji unifikacji sadu rozpoznaja-
cego sprawy z ubezpieczeri spotecznych, jednakze, jak si¢ wydaje, mozliwos¢ korzystania
przez strong z prawa do sadu powinna by¢ zracjonalizowana, tak aby nie prowadzito
to do nadmiernego wydltuzenia postgpowania ani tez nie generowato dodatkowych
kosztéw dla wymiaru sprawiedliwosci. W obecnym stanie prawnym np. sprawy z za-
kresu kontroli ptatnikéw sktadek moga by¢ na etapie kontroli rozpoznawane przez sady
administracyjne, przy czym sama decyzja pokontrolna moze by¢ rozpoznawana réwniez
przez sad powszechny.

dr Lukasz Jurek
ORCID: 0000-0002-7863-2249
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Amendment of the Code of Civil Procedure - changes in
matters of social insurance

The work analyses the amendment to the Code of Civil Procedure in the field of social
security. Not only were the amended provisions directly regulating this proceeding
analyzed, but also other amended provisions that affect them. An important advantage
of the work is the analysis of the practical aspects of the matter.

Key words: amendment to the act, contribution payer, proceedings, benefit, insured
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Woprowadzenie

Podczas studiéw wiele 0séb rozpoczyna swoja pierwsza prace, cho¢ dla niektérych
moment ten nast¢puje juz w trakcie nauki w szkole $redniej. Pierwsze doswiadczenia
w pracy zawodowej to nie tylko mozliwo$¢ zarobienia pieni¢dzy, ale takze czas na
przemyslenie dalszych krokéw zwigzanych z rozwojem kariery czy dysponowaniem
zarobionymi §rodkami. Z perspektywy podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodar-
cza zatrudnienie uczniéw lub studentéw wiaze si¢ niewatpliwie z korzyscia finansowa,
czyli nizszymi kosztami w poréwnaniu z osktadkowanymi formami $wiadczenia pracy.
Ponadto wysoka aktywno$¢ zawodowa oséb, ktére na co dzien si¢ ucza, pozwala na
sprawne uzupetnianie brakéw kadrowych w okresach urlopowych, prac sezonowych lub
zwigkszonego zapotrzebowania na pracg. W ostatecznym rozrachunku podejmowanie
pracy przez uczniéw i studentéw przynosi pozytywne efekty, ktérych beneficjentem
jest cale spoteczenstwo.

Forma zachety do zatrudniania oséb uczacych si¢ jest zwolnienie z obowiazku
oplacania sktadek na ubezpieczenia spoleczne od przychodéw z tytutu zawartych
z nimi umdéw cywilnoprawnych, jesli osoby te nie ukonczyly 26 roku zycia. Istnieja
jednak watpliwosci co do zasadnosci przyjetego przez prawodawce rozwigzania oraz
co do stopnia, w jakim odpowiada ono potrzebom samych zleceniobiorcéw’. Analiza
stanu prawnego, pismiennictwa oraz danych statystycznych doprowadza autora do
konkluzji, ze obecne rozwiazania prawne nie sa odpowiednie i wlasciwsze bytoby
objecie tej grupy zatrudnionych ubezpieczeniami spotecznymi z tytutu wykonywania
uméw cywilnoprawnych.

Chociaz w ostatnich latach obserwuje si¢ spadek liczby 0séb studiujacych, to jednak
wcigz niemal co trzydziesty Polak ma status studenta®. Czy faktyczne pozostawienie
tak duzej grupy oséb poza systemem ubezpieczen spolecznych znajduje uzasadnienie
w zalozeniach tego systemu? Co przemawia za objeciem ich ubezpieczeniami spoteczny-
mi? Jakie rozwiazanie przyjaé, zeby zapewni¢ mtodym ludziom taczacym zatrudnienie
z naukg zabezpieczenie w razie choroby lub wypadku przy pracy?

1 Z wazniejszych inicjatyw nalezy wskaza¢ pakiet na rzecz mtodych przygotowany w 2018 r. przez Niezalezny Sa-
morzadny Zwiazek Zawodowy (NSZZ) ,Solidarno$¢” — jednym z postulatow jest likwidacja wytaczenia optacania
sktadek na ubezpieczenie spoteczne dla studentéw do 26 roku zycia.

2 W Polsce uczy si¢ ok. 1230,3 tys. studentéw. Najliczniejsza grupe stanowia studenci studiéw stacjonarnych —
809,3 tys. oséb, natomiast w trybie niestacjonarnym studiuje 421,0 tys. (na podstawie danych Gléwnego Urzedu
Statystycznego na 31 grudnia 2018 r.), https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/edukacja/edukacja/szkolnictwo-wyzsze-
-w-roku-akademickim-20182019-wyniki-wstepne,8,6.html (19.03.2020).


https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/edukacja/edukacja/szkolnictwo-wyzsze-w-roku-akademickim-20182019-wyniki-wstepne,8,6.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/edukacja/edukacja/szkolnictwo-wyzsze-w-roku-akademickim-20182019-wyniki-wstepne,8,6.html
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Zatozenia systemu ubezpieczen spotecznych
i stan prawny

Jedna z podstawowych zasad ubezpieczeni spofecznych jest zasada powszechnosci, ktéra
wyraza si¢ objeciem obowiazkiem ubezpieczenia niemal calej populacji czynnej zawo-
dowo’. W teorii prawa ubezpieczeni spotecznych ugruntowany jest poglad o zwiazaniu
powszechnosci ubezpieczeni z przymusem. System ubezpieczeni spolecznych z woli ustawo-
dawcy obejmuje obowigzkowa ochrong ubezpieczeniows osoby wykonujace dziatalnosé¢
zarobkowa, podejmujace przewidziane w ustawie formy innej dziatalnosci niz zarobkowa
albo osoby znajdujace si¢ w okreslonych okoliczno$ciach, niezaleznie od ich woli*. Przy-
mus stanowi jeden z gléwnych atrybutéw systemu ubezpieczeri spotecznych jako jego
usankcjonowana prawnie cecha ekonomiczna. Ubezpieczenia spoteczne bez przymusu nie
moglyby powstaé, funkcjonowaé oraz zagwarantowa¢ wyplaty $wiadczen w przyszlosci’.

Zasady podlegania ubezpieczeniom spolecznym okresla ustawa o systemie ubezpieczeri
spotecznych®. Tekst pierwotny ustawy systemowej (art. 6) zawierat zamkniety katalog oséb
objetych obowiazkiem ubezpieczenia spotecznego’. Taka forma stanowita nowe rozwiaza-
nie, bowiem wezesniejsze przepisy regulujace podleganie ubezpieczeniom spotecznym byty
rozproszone w réznych aktach prawnych. Poza tym katalog ten podlegat zmianom, obejmu-
jacym zaréwno wylaczenia niektérych grup (np. zotnierzy zawodowych i funkcjonariuszy
stuzb mundurowych), jak i rozszerzenie obowiazku ubezpieczenia na kolejne kategorie
podmiotéw (np. cztonkéw rad nadzorczych wynagradzanych z tytutu petnienia tej funkgji).

Osoby objete obowiazkowymi ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi obecnie
okreslane sg przez art. 6, 6a i 6b ustawy systemowe;j. Jest to najszerszy krag podmiotow,
tozsamy z zakresem podmiotowym obowiazkowego systemu ubezpieczen spotecznych.
Odwotuja si¢ do niego przepisy regulujace podleganie ubezpieczeniu chorobowemu
i wypadkowemu. Ubezpieczeniem chorobowym objgte sa osoby ze wskazanych w usta-
wie systemowej tytuldw, ktére podlegaja obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu
i rentowym®. Natomiast ubezpieczeniu wypadkowemu podlegaja osoby objete obowiaz-
kowymi lub dobrowolnymi ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi’.

3 K. Antonéw [w:] Prawo pracy i ubezpieczeri spotecznych, red. KW. Baran, Warszawa 2019, s. 746-747.

4 T. Biiczycka-Majewska, Powszechnos¢ systemu ubezpieczets spotecznych — teoria i praktyka [w:] Systemy ubezpieczers
spolecznych — migdzy solidaryzmem a indywidualizmem, red. M. Zukowski, Warszawa—Lublin 2014, s. 63.

s R.Pacud, Rola praymusu w ubezpieczeniach spotecznych, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 3, s. 13-14.

6 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeni spotecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 300,
ze zm.), dalej jako ustawa systemowa.

7 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeri spotecznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 983) dodata do ustawy systemowej art. 6a oraz 6b okreslajace zasady podlegania ubezpieczeniom spotecz-
nym osob sprawujacych na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej osobista opieke nad dzieckiem. Obecnie blok przepiséw
zawierajacych art. 6, 6a oraz 6b okre$la zamkniety katalog 0s6b objetych obowiazkiem ubezpieczenia spotecznego.

8 Art. 11 ustawy systemowej.

9 Art. 12 ustawy systemowej.
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Powszechno$¢ systemu ubezpieczen spotecznych, cho¢ stanowi jedna z podstawowych
zasad, nigdy nie byla traktowana przez ustawodawce w sposéb absolutny. Przyktadowym
odstgpstwem od zasady powszechnosci jest regulacja przewidziana w art. 6 ust. 4 ustawy
systemowej. Wedtug niej osoby wykonujace prace na podstawie umowy agencyjnej lub
umowy zlecenia albo innej umowy o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem
cywilnym stosuje si¢ przepisy dotyczace zlecenia (dalej: umowa zlecenia), nie podlegaja
obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, jezeli sa uczniami szkét
ponadpodstawowych lub studentami i nie ukonczyli 26 lat. Przepis ten nie byt przewi-
dziany w rzadowym projekcie ustawy, a odmienne uregulowanie statusu oséb uczacych
si¢ wprowadzono dopiero w trakcie prac nad ustawa”. Obecnie, po dwdch zmianach,
art. 6 ust. 4 obowiazuje w brzmieniu identycznym jak w pierwotnym tekscie ustawy"'.
Obie nowelizacje byly zwiazane wyltacznie ze zmianami w systemie o$wiaty (ostatnia
dotyczyta likwidacji gimnazjéw i przywrdcenia 8-letniej szkoly podstawowej oraz 4-let-
niego liceum i 5-letniego technikum). Nie odnosily si¢ zatem do istoty regulagji, jaka
stanowi brak obowiazku podlegania ubezpieczeniom spofecznym.

Co do zasady wykonywanie pracy na podstawie umowy zlecenia skutkuje objgciem
obowiazkowymi ubezpieczeniami emerytalnym, rentowymi i wypadkowym oraz moz-
liwoscig przystapienia do dobrowolnego ubezpieczenia chorobowego. Stad tez podczas
kontroli prawidlowosci zgtaszania do ubezpieczen spofecznych oraz optacania sktadek
na te ubezpieczenia obowiazek przedtozenia dokumentéw potwierdzajacych status praw-
ny ucznia lub studenta nalezy do ptatnika sktadek ze wzgledu na jego interes prawny
w postulowanym ustaleniu niepodlegania zleceniobiorcy obowiazkowi ubezpieczenia
spotecznego. Natomiast organ rentowy nie ma obowiazku (a cz¢sto nawet mozliwosci)
ustalania, poszukiwania lub wyreczania ptatnika sktadek z obowiazku wykazania statusu
prawnego ucznia lub studenta, o ktérym mowa w art. 6 ust. 4 ustawy systemowe;j"”. Kwe-
stia statusu prawnego uczniéw i studentéw w kontekscie przepiséw ustawy systemowej
zostata juz wyczerpujaco wyjasniona”, stad nie ma potrzeby ponownie przytacza¢ doko-
nanych rozstrzygnie¢, zwlaszcza ze nie budza one watpliwosci orzecznictwa sadowego™.

Nalezy podkresli¢, ze z art. 6 ust. 4 ustawy systemowej nie mozna wywodzi¢ normy
dopuszczajacej objecie ucznidw i studentéw dobrowolnymi ubezpieczeniami na podstawie
rezygnacji ze zwolnienia®. Analizowany przepis nie moze stanowi¢ podstawy dla objecia

10 Druk sejmowy nr 338 z dnia 8 maja 1998 r. (Sejm III kadencji) — projekt ustawy o systemie ubezpieczeri spotecznych.

11 Art. 31 pke 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2017 r.
poz. 60). Art. 17 ustawy z dnia 23 sierpnia 2001 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty, ustawy — Przepisy wpro-
wadzajace reforme ustroju szkolnego, ustawy — Karta Nauczyciela oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2001 r.
nr 111, poz. 1194).

12 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 19 kwietnia 2017 r., II UK 170/16, LEX nr 2310113.

13 Z powszechnie dostgpnych Zrédet zagadnienie to opisano w Zasadach podlegania ubezpieczeniom spotecznym i ubez-
pieczeniu zdrowotnemu oraz ustalania podstaw wymiaru skladek przygotowanych i udostgpnionych przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych, data aktualizacji 1.01.2019, s. 23-27.

14 Zob. B. Gudowska [w:] Ustawa o systemie ubezpieczets spotecznych. Komentarz, art. 6, red. B. Gudowska, J. Stru-
sifska-Zukowska, Warszawa 2011, s. 152—154.

15 L Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa, 2017, s. 92.
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uczniéw i studentéw dobrowolnymi ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi z tytutu
wykonywania umowy zlecenia. Zgodnie z pogladami wyrazonymi w doktrynie mozli-
wo$¢ dobrowolnego podlegania ubezpieczeniom spotecznym stanowi wyjatek od zasady
przymusowosci, przejawiajacej sic powstaniem stosunku ubezpieczenia z mocy prawa,
niezaleznie od woli ubezpieczonego™. W konsekwencji normy dotyczace mozliwosci
podlegania dobrowolnym ubezpieczeniom spotecznym powinny by¢ interpretowane
scidle (exceptiones non sunt extentendae)”.

Wytaczenie z obowiazku ubezpieczent emerytalnego i rentowych z tytutu wykonywania
umowy zlecenia na podstawie art. 6 ust. 4 ustawy systemowej nie oznacza jednak, ze
uczniowie i studenci sa catkowicie pozostawieni poza systemem. Osoby te moga zostaé
objete dobrowolnymi ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi na podstawie art. 7
ustawy systemowej. Na gruncie poprzedniego brzmienia przywotywanego przepisu
istniala watpliwos¢, czy studenci wykonujacy umowe zlecenia sa do tego uprawnieni.
W sprawie toczacej si¢ przed Sadem Apelacyjnym w Lublinie organ rentowy w ztozonej
apelacji stat na stanowisku, iz art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy systemowej wyltacza mozliwosé
podlegania ubezpieczeniom spotecznym z tytutu umowy zlecenia przez osoby wymienio-
ne w tym przepisie, zarébwno obowiazkowo, jak i dobrowolnie, co powoduje, ze nie moga
one by¢ objete ubezpieczeniem spolecznym na podstawie art. 7 pkt 4 ustawy systemowe;.
W uzasadnieniu orzeczenia Sad Apelacyjny wskazal jednak, ze na podstawie art. 6 ust. 1
pkt 4 ustawy ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym obowiazkowo podlegaja osoby
(zwane dalej zleceniobiorcami) wykonujace pracg na podstawie umowy agencyjnej lub
umowy zlecenia albo innej umowy o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem
cywilnym stosuje si¢ przepisy dotyczace zlecenia, oraz osoby z nimi wspétpracujace,
zastrzegajac, ze osoby te nie podlegaja obowiazkowo ubezpieczeniom emerytalnemu
i rentowym, jezeli s3 uczniami gimnazjéw, szkét ponadgimnazjalnych, szkét ponadpod-
stawowych lub studentami do ukoriczenia 26 lat. Tymczasem przepis art. 7 pkt 4 ustawy
systemowej w sposob samodzielny okreslat krag 0séb uprawnionych do dobrowolnego
podlegania ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, nie ustanawiajac zadnych dodat-
kowych warunkéw (poza brakiem innego tytutu do ubezpieczeri emerytalnego i rento-
wych) co do podejmowania dzialalnosci zarobkowej, jak i wieku studenta czy uczestnika
studiéw doktoranckich™. Mimo zmiany brzmienia art. 7 ustawy systemowej wyrazona
w przywolanym orzeczeniu teza zachowuje aktualno$é. Zgodnie z obowiazujaca trescia
przepisu prawo do dobrowolnego przystapienia do ubezpieczeri emerytalnego i rentowych
przystuguje osobom, ktére nie spetniajg warunkéw do bycia objgtymi obowiazkowo tymi
ubezpieczeniami. Ustawodawca odszedt tym samym od wymieniania konkretnych grup
0s6b, ktdre dobrowolnie moga by¢ objete ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi®.

16 W. Szubert, Ubezpieczenia spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 49; T. Zielinski, Ubezpieczenia spoteczne
pracownikéw, Warszawa—Krakéw 1994, s. 129-130.

17 ]. Stelina, Dobrowolne ubezpieczenie emerytalne [w:] Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Biiczycka-Majewska,
Krakéw 2004, s. 9.

18 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 14 listopada 2012 r., ITI AUa 922/12.
19 K. Kwapisz, Art. 7 [w:] Ustawa o systemie ubezpieczeti spotecznych. Komentarz, 2013.
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Tym niemniej zastosowanie art. 7 ustawy systemowej jest niekorzystne dla uczniéw
i studentéw wykonujacych umowy zlecenia. Osoby ubezpieczone na podstawie art. 7
ustawy systemowej s3 platnikami sktadek, a nalezne sktadki w calosci obcigzajg ich
finansowo. Ponadto podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
stanowi zadeklarowana kwota, nie nizsza jednak niz kwota minimalnego wynagrodze-
nia. Powoduje to, ze takie rozwiazanie jest niekorzystne pod wzgledem finansowym dla
0s6b faczacych pracg z nauka ze wzgledu na nieproporcjonalnie wysokie w poréwnaniu
z innymi grupami ubezpieczonych obciazenie sktadkami na ubezpieczenia spoteczne.

Uzasadnienie propozycji zmian

Wbrew pozorom ustawowe zwolnienie z obowiazku podlegania ubezpieczeniom spo-
tecznym z tytutu wykonywania uméw zlecenia i oplacania sktadek na te ubezpieczenia
nie zabezpiecza intereséw zyciowych oséb pobierajacych nauke do ukoniczenia 26 roku
zycia. Dane zebrane przez Gléwny Urzad Statystyczny dotyczace przyczyn wypadkéw
przy pracy oraz stazu pracy i wieku oséb poszkodowanych w tych zdarzeniach pozwalajg
dostrzec, ze najwazniejszym problemem jest brak mozliwosci objecia 0séb uczacych sie
ubezpieczeniem wypadkowym. Osoby te zdobywaja pierwsze do§wiadczenia na powie-
rzonych stanowiskach, a krétki staz wigze si¢ z podwyzszonym ryzykiem ulegnigcia
wypadkowi w miejscu pracy (tabela 1). Osoby, ktdrych staz pracy na zajmowanym sta-
nowisku nie przekracza czterech lat, stanowia wigcej niz potowg zatrudnionych, ktérzy
w 2018 r. ulegli wypadkowi przy pracy (50,8 proc.). Ponadto analizowanej grupy oséb
dotyczy 60,7 proc. wypadkéw $miertelnych oraz 57,9 proc. wypadkéw cigzkich.

Tabela 1. Poszkodowani w wypadkach w pracy wedtug stazu pracy na zajmowanym
stanowisku w 2018 r.

Sl IE S ogstem|. L | 2-3 | 4-5 | 6-10 |11-15|16-20 | 21-30|. 3T
(w latach) i mniej i wiecej

Woypadki przy pracy

(ogdtem) 84304 | 28908 | 13930 | 7612 | 12631 | 7756 | 4450 | 5876 | 3141
w tym:
wypadki Smiertelne 211 95 33 20 25 14 10 7 7
wypadki ciezkie 527 207 98 46 71 43 24 26 12

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Wypadki pray pracy w 2018 r., Warszawa—Gdansk
2019, s. 15-17, 47-50

Z brakiem do$wiadczenia zawodowego mozna wiaza¢ najczgstsza przyczyng wypadkéw
przy pracy (tabela 2). Wsérdd przyczyn wypadkéw przy pracy w 2018 r. dominujacym
czynnikiem bylo nieprawidlowe zachowanie pracownika (101 421 wypadkéw), ktére
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odpowiadato za 60,8 proc. wszystkich wypadkéw, w tym za 34,8 proc. wypadkéw
$miertelnych oraz 37,1 proc. wypadkéw cigzkich. Dla poréwnania: druga w kolejnosci
najczgstsza przyczyna wypadkéw — niewlasciwy stan czynnika materialnego — odpo-
wiadata za 14 202 wypadkéw, co stanowito 8,5 proc. przyczyn wszystkich wypadkéw,
8,1 proc. wypadkéw $miertelnych oraz 12,2 proc. wypadkéw cigzkich.

Tabela 2. Przyczyny wypadkéw przy pracy w 2018 r.

B e oracy (ogérem) | émieriehe | cieie
Niewtasciwy stan czynnika materialnego 14202 47 196
Niewtasciwa organizacja pracy 6856 70 185
Niewtasciwa organizacja stanowiska pracy 9091 20 63
Brak lub niewtasciwe postugiwanie sie czynnikiem
materialnym przez pracownika 12011 32 148
Nieuzywanie sprzetu ochronnego przez pracownika 2661 26 44
Niewtasciwe samowolne zachowanie sie pracownika 11170 94 269
Niewtasciwy stan psychofizyczny pracownika 2375 44 41
Nieprawidtowe zachowanie sie pracownika 101421 203 597
Inne przyczyny 7094 47 65
Ogétem 166881 583 1608

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Wypadki przy pracy w 2018 r., Warszawa—Gdansk
2019, s. 54-59

Przedstawione dane statystyczne wyraznie wskazuja, ze dotychczasowe rozwiazania
nie odpowiadaja potrzebom oséb uczacych si¢. Wyzsze prawdopodobienistwo ulegnie-
cia wypadkowi powoduje, ze niecelowe jest zastosowanie wobec uczniéw i studentéw
mozliwosci dobrowolnego objecia ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi w mysl
art. 7 ustawy systemowej, poniewaz ustawodawca wykluczyl mozliwos¢ objecia tych
0s6b ubezpieczeniem wypadkowym™.

Brak mozliwosci objgcia ich ubezpieczeniem wypadkowym w czgéci rekompensuja
przepisy ustawy o zaopatrzeniu z tytutu wypadkéw lub choréb zawodowych powstatych
w szczegdlnych okolicznosciach™. Zgodnie z art. 3 ust. 1 przywotanej ustawy osobom,
ktére staty si¢ niezdolne do pracy wskutek wypadku w szczegdlnych okolicznosciach,
przystuguja renta z tytutu niezdolnosci do pracy, jednorazowe odszkodowanie oraz $wiad-
czenia opieki zdrowotnej okreslone w przepisach o $wiadczeniach opieki zdrowotnej

20 Art. 12 ust. 2 ustawy systemowej.

21 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zaopatrzeniu z tytutu wypadkéw lub choréb zawodowych powstatych
w szczegblnych okolicznosciach (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r. poz. 737, ze zm.).

Podleganie uczniéw i studentéw ubezpieczeniom spotecznym - przyczynek do dyskusji

59




60

Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 4/2020

finansowanych ze $rodkéw publicznych, w zakresie niezbednym do leczenia nastgpstw
wypadku lub choroby zawodowej, pod warunkiem Zze osoby te nie s3 objgte ubezpiecze-
niem zdrowotnym. W mysl art. 2 ust. 1 pkt 7 za wypadek uzasadniajacy przyznanie $wiad-
czeni uwaza si¢ nagle zdarzenie wywolane przyczyna zewngtrzna, powodujace uraz lub
$mier¢, ktdre nastapito w czasie zaje¢ dydaktycznych, wychowawczych lub opiekuriczych
realizowanych przez jednostki organizacyjne systemu o$wiaty, zaje¢ w szkole wyzszej lub
na studiach doktoranckich albo w czasie odbywania prakeyki przewidzianej organizacja
studiéw lub nauki. Chociaz przywotane przepisy umozliwiaja osobom uczacym si¢ wnio-
skowanie o przyznanie $wiadczeni z tytutu wypadkéw i choréb zawodowych powstatych
w szczegolnych okoliczno$ciach, to nalezy mie¢ na uwadze, ze znaczna czgé¢ aktywnosci
zawodowej uczniéw i studentéw odbywa si¢ jednak poza obowigzkami wynikajacymi
z programu nauczania, co wigze si¢ z brakiem ochrony ubezpieczeniowe;.

Proponowane rozwiazania

Istniejace schematy podlegania ubezpieczeniom spolecznym wiaza ubezpieczenie wypad-
kowe z ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi. Konieczne jest zatem rozstrzygniecie,
czy podleganie tym ubezpieczeniom powinno by¢ obowiazkowe, czy tez ma si¢ opieraé
na zasadzie dobrowolnosci®.

Za obowiazkowym podleganiem ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym uczniéw
oraz studentéw wykonujacych umowe zlecenia przemawia dazenie do zapewnienia
ochrony wszystkim zleceniobiorcom — bez pozostawienia cz¢sci z nich bez zabezpieczenia,
jak ma to miejsce w obecnym stanie prawnym. Objecie ogétu zleceniobiorcéw obowiaz-
kiem ubezpieczenia zapewnitoby korzystniejsze roztozenie ryzyka ubezpieczeniowego na
wigksza liczbg ubezpieczonych. Ubezpieczenia obowigzkowe umozliwiaja lepsza i tarisza
realizacje zaktadanych celéw™.

W kontekscie objecia ubezpieczeniami obowigzkowo mozna powotaé si¢ réwniez na na-
turalng sktonnos¢ do preferowania biezacej konsumpciji niz przekazywania czeéci Srodkéw
na ubezpieczenie. Kolejny argument wigze si¢ z brakiem nalezytej przezornosci, skutkuja-
cym niedocenianiem ryzyka i rezygnacja z ubezpieczenia. Warto podkresli¢, ze cz¢$¢ oséb,
ktére zdaja sobie sprawe z ryzyka, $wiadomie rezygnuje z ubezpieczenia. Postepujq tak,
przyjmujac zalozenie, ze ostatecznie nie zostang pozostawione swojemu losowi, a koszty
udzielonej pomocy zostang przerzucone na spoteczeristwo (problem ,pasazera na gape”)™.

Zaleta umozliwienia objecia ubezpieczeniami spolecznymi na zasadzie dobrowolnosci
jest mniejsza ingerencja w prawa i obowiazki ptatnikéw sktadek i ubezpieczonych. W ten

22 Przedstawione rozwazania dotycza sytuacji braku zbiegu do ubezpieczeri.

23 M. Zukowski, Dlaczego ubezpieczenia spoteczne sq obowiqzkowe [w:] Systemy ubezpieczert spotecznych — migdzy
solidaryzmem a indywidualizmem, red. idem, Warszawa—Lublin 2014, s. 132-133.

24 Ibidem, s. 133.
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sposob ewentualna nowelizacja nie odbije si¢ negatywnie na sktonnosci przedsi¢biorstw
do zatrudniania oséb pobierajacych nauke¢. Obserwowany w ostatnich latach wysoki
popyt na pracg pozwala przyjaé zalozenie, ze zleceniodawcy byliby sklonni zatrudnia¢
osoby wnioskujace o dobrowolne objecie ich ubezpieczeniami spotecznymi.

Wydaje sig, ze lepszym rozwiazaniem jest umozliwienie uczniom i studentom dobro-
wolnego zgloszenia si¢ do ubezpieczert emerytalnego i rentowych z tytutu wykonywania
umowy zlecenia. Przyjecie takiego sposobu pozwolitoby unikna¢ rewolucyjnego charakte-
ru zmian, pozostawiajac te kwestie indywidualnym decyzjom ubezpieczonych. Takie ela-
styczne podejscie lepiej tez dostosowaloby si¢ do zmieniajacej si¢ sytuacji na rynku pracy.

Na marginesie rozwazan warto zauwazy¢, ze wazkim argumentem przemawiajacym
za umozliwieniem uczniom i studentom dobrowolnego zgloszenia si¢ do ubezpieczenn
z tytutu wykonywania umowy zlecenia jest likwidacja sprzecznosci migdzy wylacze-
niem z ubezpieczeni a prowadzong na szeroka skale akcja edukacyjna ,Lekcje z ZUS”.
Celem projektu ,, Lekeje z ZUS” jest upowszechnienie wsréd uczniéw wiedzy o systemie
ubezpieczeni spotecznych. Cato$¢ zwigzana jest z realizacja ustawowego obowiazku Za-
ktadu Ubezpieczen Spotecznych — prowadzenia dziatalnosci edukacyjnej”. Zagadnienie
dziataii ZUS w zakresie popularyzowania wéréd mlodziezy wiedzy o ubezpieczeniach
spotecznych kompleksowo przedstawita Barbara Owsiak*. Z projektem ,Lekcje z ZUS”
wiaze si¢ olimpiada ,Warto wiedzie¢ wigcej o ubezpieczeniach spotecznych”. Jedna
z nagréd dla finalistéw konkursu jest mozliwos$¢ podjecia studiéw na jednej ze wspét-
pracujacych z ZUS uczelni lub otrzymanie dodatkowych punktéw podczas rekrutacji na
studia wyzsze”. Mozna zatem wnioskowa¢, ze ,Lekcje z ZUS” sa w znacznym stopniu
skierowane do mlodziezy zamierzajacej podja¢ studia po zakonczeniu nauki w szkole
$redniej. Umowa zlecenia stanowi najpowszechniejsza forme zatrudnienia oséb uczacych
si¢, dlatego objecie tej grupy ubezpieczeniami z innych tytutéw, jak na przyktad umowa
o pracg lub wykonywanie wiasnej dziatalnosci gospodarczej, nie rekompensuje braku
mozliwosci objgcia ubezpieczeniami z tytutu wykonywania umowy zlecenia. Obserwuje
si¢ zatem istotng sprzeczno$¢ pomigdzy stanem prawnym a dziatalnoscig edukacyjna
ZUS. Z jednej strony uczniowie i studenci do ukoriczenia 26 roku zycia wykonujacy
umowy zlecenia sa w rzeczywistosci wylaczeni z systemu ubezpieczen spolecznych,
natomiast z drugiej strony prowadzi si¢ intensywna kampani¢ edukacyjna, ktérej celem
jest m.in. uswiadomienie mlodym ludziom koniecznosci uczestnictwa w powszechnym
ubezpieczeniu spolecznym.

Przedstawione argumenty przemawiaja za umozliwieniem uczniom i studentom do
26 roku zycia wykonujacym umowe zlecenia zgloszenia si¢ do dobrowolnych ubezpieczen
emerytalnego i rentowych z tego tytutu. W tym momencie ubezpieczony zostalby objety
réwniez ubezpieczeniem wypadkowym.

25 Art. 68 ust. 1 pkt 8 ustawy systemowej.

26 B. Owsiak, Popularyzowanie wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych przez Zaktad Ubezpieczers Spolecznych, ,Ubez-
pieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 1.

27 Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych, https://www.zus.pl/baza-wiedzy/lekcje-z-zus/olimpiada (14.09.2020).
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W trakcie pracy nad niniejszym artykulem zasadniczej zmianie ulegto podejscie
autora do objecia 0s6b uczacych si¢ ubezpieczeniem chorobowym. Przyczynito si¢ to
ostatecznie do sformutowania dwéch propozycji. Pierwsza z nich zaklada niepodleganie
tej kategorii 0sob ubezpieczeniu chorobowemu (tabela 3, propozycja 1) — w ten sposéb
bytoby to podobne do sytuacji podlegania oséb wykonujacych umowe zlecenia przy
zbiegu tytuléw ubezpieczeri, gdy w danym miesigcu podstawa wymiaru skfadek na
ubezpieczenia spoleczne wynosi co najmniej wysokos$¢ kwoty réwnej minimalnemu
wynagrodzeniu za prace®’. Formutujac pierwsza propozycje, przede wszystkim kie-
rowano si¢ okreslona w ustawie systemowej reguta podlegania temu ubezpieczeniu
tylko przez ubezpieczonych obowiazkowo objetych ubezpieczeniami emerytalnym
i rentowymi”.

Refleksja nad celami ubezpieczenia chorobowego stanowita podstawe do sformu-
lowania przez autora jeszcze jednej propozycji (tabela 3, propozycja 2). Ubezpieczenie
chorobowe nie tylko zabezpiecza byt w trakcie trwania choroby, lecz takze ogranicza
mozliwos¢ przenoszenia chordb dzigki wytaczeniu danej osoby ze srodowiska, w ktérym
pracuje. Osoby uczace si¢ znajduja cz¢sto zatrudnienie w przedsigbiorstwach prowadza-
cych dziatalno$¢ zwiazana z bezposrednia obstuga klienta (np. w gastronomii i handlu),
z tego powodu sa w znacznym stopniu narazone na oddzialywania czynnikéw choro-
botworczych. Nalezy wzia¢ pod uwagg, ze znaczna cz¢$¢ oséb studiujacych ma biezace
zobowiazania (oplaty za studia, najem mieszkania), dtugotrwata choroba i zwigzane z nia
koszty oraz brak mozliwosci zarobkowania stanowig dla nich powazny problem. Wyko-
nywanie pracy mimo klopotéw ze zdrowiem jest nieraz zyciowa koniecznoscia. W takiej
sytuagji poza wlasnym zdrowiem chory naraza réwniez zdrowie swoich wspétpracow-
nikéw oraz innych oséb, z ktérymi ma styczno$¢ w trakcie wykonywania obowigzkéw.
Stad tez druga propozycja zaklada umozliwienie osobom uczacym si¢ przystapienie
do wszystkich rodzajéw ubezpieczeni spotecznych, w tym réwniez do ubezpieczenia
chorobowego. Kontrargumentem przeciwko takiemu rozwigzaniu moze by¢ fake, ze
przetamuje ono dotychczasowy schemat ubezpieczeni, jednak wskazane wyzej powody
skfaniaja przynajmniej do rozwazenia takiej mozliwosci.

Nalezy zauwazy¢, ze proponowane rozwiazania w czg¢sci stanowia nawigzanie do re-
gulacji obowiazujacej przed wejsciem w zycie ustawy systemowej. Wiazacy poprzednio
przepis art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o ubezpieczeniu oséb wykonujacych pracg na podstawie
umowy agencyjnej lub umowy zlecenia™ stanowil, ze ubezpieczenie nie obejmuje 0séb,
ktére zawarly umowe, jezeli s3 one studentami do ukoriczenia 26 roku zycia, chyba ze
zglosza wniosek o objecie ich ubezpieczeniem. Mozliwo$¢ dobrowolnego podlegania
ubezpieczeniom spolecznym tych oséb byta zatem powiazana z wykonywaniem umowy
zlecenia (takze umowy agencyjnej) oraz wiekiem — nieprzekraczajacym 26 lat.

28 Zgodnie z ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (tekst jednolity:
Dz.U. 22018 r. poz. 2177, ze zm.).

29 Art. 11 ust. 2 ustawy systemowej.

30 Ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r. o ubezpieczeniu 0séb wykonujacych prace na podstawie umowy agencyjnej lub
umowy zlecenia (Dz.U. z 1995 r. nr 128, poz. 617).
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Tabela 3. Zasady podlegania ubezpieczeniom spotecznym wraz z propozycja zmian

Rodzaj ubezpieczenia

Ubezpieczony
emerytalne | rentowe | chorobowe | wypadkowe

Osoba wykonujaca umowe agencyjng, umowe
zlecenia lub umowe o $wiadczenie ustug, do ktorej
zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje sie przepisy (0] (0] D (@)
dotyczace zlecenia, oraz osoby z nig wspétpracujace
(brak zbiegu ubezpieczen)

Uczniowie szkoét ponadpodstawowych i studenci,
do ukonczenia 26 lat, wykonujacy umowe
agencyjna, umowe zlecenia lub umowe

o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem N N N N
cywilnym stosuje sie przepisy dotyczace zlecenia,
oraz osoby z nimi wspotpracujace (obecny stan
prawny)

Uczniowie szkoét ponadpodstawowych i studenci,

obowiaz-
do ukonczenia 26 lat, wykonujacy umowe [—, tslko
agencyjna, umowe zlecenia lub umowe
. . . . D D N W przy-
o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem padku
cywilnym stosuje sie przepisy dotyczace zlecenia, e ——
oraz osoby z nimi wspotpracujace (propozycja 1) dobro-
Uczniowie szkoét ponadpodstawowych i studenci, v:olneg(?
do ukonczenia 26 lat, wykonujacy umowe dzg obszen.la
agencyjna, umowe zlecenia lub umowe D D D - u el
o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem czet:nlemery
cywilnym stosuje sie przepisy dotyczace zlecenia, X ElI=3
i rentowych

oraz osoby z nimi wspotpracujace (propozycja 2)

Objasnienia: O — podleganie obowiazkowe, D — podleganie dobrowolne, N — brak podlegania

ubezpieczeniom.

Zrédlo: opracowanie wlasne

Podsumowanie

Proponowana w niniejszym artykule zmiana zasad podlegania uczniéw i studentéw ubez-
pieczeniom spotecznym podyktowana jest przekonaniem autora o celowosci budowy syste-
mu ubezpieczen spolecznych jako systemu powszechnego, obejmujacego jak najszerszy krag
podmiotéw (ubezpieczonych). W stosunku do 0séb uczacych si¢ zatrudnienia na podstawie
umow zlecenia nie mozna wprost zastapi¢ §wiadczeniem pracy na podstawie uméw o prace
lub w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Umowa o pracg, cho¢ w kazdym
przypadku stanowi tytut do obowiazkowego objecia ubezpieczeniami spotecznymi, jest
zdecydowanie mniej elastyczna niz umowa zlecenia. Osoby uczace si¢ na ogét nie oczekuja
stabilnosci, jaka zapewniaja przepisy Kodeksu pracy w odniesieniu do zatrudnienia na
podstawie umowy o pracg. Konieczna bytaby takze zmiana podejscia pracodawcéw, ktdrzy
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na ogodt niechgtnie zatrudniaja osoby w niepelnym wymiarze czasu pracy™. Z kolei prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej wiaze si¢ z licznymi obowiazkami nie tylko w zakresie
ubezpieczeni spotecznych, lecz takze prawa podatkowego i administracyjnego, ktére moga
by¢ zbyt duzym obciazeniem dla oséb dopiero wkraczajacych w doroste zycie.

Umozliwienie podlegania dobrowolnym ubezpieczeniom spolecznym pozwolitoby
réwniez obiektywnie oceni¢ wplyw dotychczas prowadzonej akeji edukacyjnej na sto-
pieri $wiadomosci miodego pokolenia co do zagrozen zwiazanych z brakiem ochrony
ubezpieczeniowej. Osoby wykonujace umowy zlecenia samodzielnie musiatyby ocenié¢,
czy wyzsze wynagrodzenie do biezacego rozporzadzania w dostatecznym stopniu re-
kompensuje ryzyko zajécia nieprzewidzianych zdarzer w postaci dtugotrwatej choroby
lub wypadku przy pracy.

Systemowe pozbawienie 0séb uczacych si¢ do ukonczenia 26 roku zycia i wykonuja-
cych umowy zlecenia prawa do zabezpieczenia w razie choroby i wypadku przy pracy
wykazuje cechy dyskryminacji. Osoby te sa zatrudnione w takich samych warunkach
i podlegaja tym samym zagrozeniom, jak ich ubezpieczeni wspdtpracownicy. Co wigcej,
z powodu braku doswiadczenia zawodowego mtodzi ludzie sg szczegélnie narazeni na wy-
padki przy pracy, co znajduje potwierdzenie w przedstawionych danych statystycznych.

Dotaczenie uczniéw i studentdéw na wskazanych w niniejszym artykule zasadach do
wspolnoty ubezpieczonych bez watpienia polepszy ich sytuacje i przyczyni si¢ do realizacji
zasady powszechnosci ubezpieczeni spotecznych. Czy skorzystaja z tej mozliwosci? Udzie-
lenie wiazacej odpowiedzi jest niemozliwe. Wbhrew pozorom odpowiedz na to pytanie
nie jest jednak tak istotna, bowiem niezaleznie od skali zainteresowania nalezy podja¢
dzialania na rzecz zmiany obecnego rozwiazania, ktére nosi znamiona dyskryminacji —
ze wzgledu na wiek i ch¢é do nauki.

31 Ma to swoje uzasadnienie ekonomiczne. Zatrudnienie dwéch oséb na pét etatu jest drozsze pod wzgledem obstugi
kadrowej i przygotowania stanowisk pracy niz zatrudnienie jednej osoby na caty etat.

dr Marcin Bigos

Najwyzsza Izba Kontroli — Delegatura w Bydgoszczy
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Pupils and students becoming subject to social insurance
cover - a contribution to the discussion

The working activity of pupils and students is an important element of the labor mar-
ket. Their situation on the labor market in terms of social insurance resulting from the
contracts under which they are employed is far from satisfactory. Working pupils and
students up to the age of 26 are not entitled to social security cover as such; while in the
event of a long-term illness or accident at work, they are left completely without insurance
cover. The author of the article argues for a change in the law and relevant legislation to
allow working pupils and students to join voluntary insurance and disability schemes
that would provide cover in the event of unforeseen events.

Key words: work and study, youth employment, civil law contract, accidents at work,
voluntary social insurance cover
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Izabela Kryspiak

Wzorcowe postanowienia
umowy miedzynarodowej
0 zabezpieczeniu spotecznym

Rzeczpospolita Polska jest strong kilkunastu dwustronnych uméw miedzynarodowych o za-
bezpieczeniu spotecznym. W ostatnim czasie nadal s3 negocjowane i zawierane nowe umowy
w tym zakresie. Celem niniejszego opracowania jest zbadanie, czy postanowienia dwustron-
nych uméw miedzynarodowych Polski s3 zgodne z miedzynarodowymi standardami w tej
dziedzinie.

W niniejszej publikacji autorka analizuje te kwestie, poréwnujac uregulowania zawartych
przez Polske wspomnianych uméw z istniejgcymi standardami miedzynarodowymi ustano-
wionymi przez Miedzynarodowa Organizacje Pracy oraz Rade Europy.

W opracowaniu przeanalizowano réwniez réznice pomiedzy standardami Miedzynarodowej
Organizacji Pracy i Rady Europy w tym obszarze. Analiza zostaty objete nie tylko emerytu-
ry i renty, lecz takze $wiadczenia z tytutu choroby i macierzynstwa, swiadczenia rodzinne,
zasitki dla bezrobotnych, rzeczowe $wiadczenia zdrowotne, zasitki pogrzebowe, jak rowniez
kwestie podlegania wtasciwemu ustawodawstwu. Dwustronne umowy miedzynarodowe
o zabezpieczeniu spotecznym zawarte przez Polske nie byty dotad badane w kontekscie swiad-
czen z tytutu choroby i macierzynstwa, $wiadczen rodzinnych, zasitkéw dla bezrobotnych,
rzeczowych swiadczen zdrowotnych i zasitkéw pogrzebowych oraz podlegania wtasciwemu
ustawodawstwu.

Publikacja ma na celu wykazanie réznic miedzy wzorcowymi postanowieniami Miedzy-
narodowe]j Organizacji Pracy oraz Rady Europy a umowami miedzynarodowymi Polski w tej
dziedzinie poprzez analize ich zakreséw podmiotowych i przedmiotowych oraz postanowien
kolizyjnych dotyczacych ustawodawstwa wtasciwego i postanowien merytorycznych w ob-
szarze ustalania prawa oraz wysokosci poszczegdlnych swiadczen.

Stowa kluczowe: koordynacja miedzynarodowa, Miedzynarodowa Organizacja Pracy,
ochrona oséb migrujacych, Rada Europy, wzorcowa umowa o zabezpieczeniu spotecznym
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Wstep

W 1919 r. zostala powotana Migdzynarodowa Organizacja Pracy (MOP). W 1946 r. MOP
stala si¢ pierwsza wyspecjalizowang agencja Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ),
tj. wyspecjalizowana organizacja mi¢dzynarodowa powigzang i blisko wspétpracujaca
z ONZ. Od tego czasu rozwinat si¢ system $cistego wspéldziatania obu tych migdzy-
narodowych organizacji, ktére usituja pokona¢ powazne nieréwnosci i brak réwnowagi
pomigdzy réznymi regionami $wiata'. Polska jest cztonkiem MOP od chwili jej powstania.

Miedzynarodowa Organizacja Pracy tworzy normy prawne, stanowigce instrument oddzia-
tywania na rzecz budowania sprawiedliwego tadu spotecznego w poszczegélnych paristwach,
w skali mi¢dzynarodowej. Dziatalnos¢ normatywna MOP obejmuje prawo pracy, zabezpiecze-
nie spoleczne oraz polityke spoteczng i ekonomiczng. Podstawowymi aktami normatywnymi
uchwalanymi przez Konferencjg Ogélng MOP sa konwencje oraz zalecenia. Konwencje to akty
normatywne prawa mi¢dzynarodowego, ktére s wigzace dla paristw cztonkowskich po ich
ratyfikowaniu. Z kolei zalecenia nie sa ratyfikowane przez pafistwa cztonkowskie i w zwiazku
z tym nie rodza zobowigzan do respektowania ich w prawie krajowym. Zalecenia traktuje si¢
jako wytyczne dla uchwalanych konwengji oraz dla ustawodawstwa krajowego.

W 1949 r. powstata Rada Europy. To najstarsza mi¢dzynarodowa organizacja regio-
nalna na kontynencie europejskim o zasi¢gu lokalnym ograniczajacym si¢ do Europy. Jest
ona czgsto mylona z Radg Europejska i Rada Unii Europejskiej. Tymczasem nie jest ona
zwiazana z Unig Europejska, a jest to migdzynarodowa organizacja rzadowa skupiajaca
paristwa réwniez spoza Unii’. Jej celem statutowym jest:

osiagniecie wigkszej jednosci migdzy jej cztonkami, aby chronié¢ i wciela¢ w zycie
idealy i zasady stanowiace ich wspélne dziedzictwo oraz aby utatwié im postep
ekonomiczny i spoteczny.

Polska jest cztonkiem Rady Europy od listopada 1991 r. Rada Europy wypelnia swoje
zadania m.in. przez ustanawianie aktéw prawa mi¢dzynarodowego, ktdre s wiazace dla
paristw po ich ratyfikowaniu.

Blisko cztery dekady temu na szes¢dziesiatej dziewiatej sesji Konferencji Ogdlnej MOP,
zwolanej w Genewie 20 czerwca 1983 r. przez Rad¢ Administracyjna Miedzynarodowego
Biura Pracy, przyjeto zalecenie mi¢dzynarodowe nr 167 dotyczace zachowania praw w za-
kresie zabezpieczenia spotecznego®. Celem zalecenia byto m.in. zach¢canie cztonkéw MOP

1 Historia MOP, http://www.mop.pl/html/info_o_mop/historia_mop.html (18.10.2020).

2 Zob. J. Kowalski, B. Krzy$kéw, 2-2. Konwencje, normy i uregulowania migdzynarodowe w zakresie bezpieczeristwa,
w tym bezpieczeristwa pracy, htep://nop.ciop.pl/m2-2/m2-2_2.hem (18.10.2020).

3 Zob. H. Izdebski, Rada Europy. Organizacja demokratycznych paistw Europy i jej znaczenie dla Polski, Warszawa
1996; J. Kowalski, Z. Slusarczyk, Unia Europejska. Proces integracji europejskiej i zarys problematyki instytucjonalno-
-prawnej, Warszawa—Poznan 2000, s. 168 i nast.

4 Zalecenie nr 167 Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczace ustanowienia migdzynarodowego systemu zacho-
wania praw w zakresie zabezpieczenia spotecznego.


http://www.mop.pl/html/info_o_mop/historia_mop.html
http://nop.ciop.pl/m2-2/m2-2_2.htm
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do zawierania uméw migdzynarodowych, ktére usuwatyby ewentualne przeszkody przy
przekazywaniu $wiadczeri inwalidzkich, emerytalnych i w razie $mierci zywiciela rodziny,
rent z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych oraz zasitkéw pogrzebowych.

W zataczniku do zalecenia nr 167 s3 zawarte wzorcowe postanowienia umowy mig-
dzynarodowej w zakresie zabezpieczenia spotecznego. W preambule zalecenia wyjas-
niono, ze czlonkowie MOP przy zawieraniu dwustronnych lub wielostronnych uméw
w zakresie zabezpieczenia spotecznego i ich koordynowania powinni w miar¢ potrzeby
mie¢ na uwadze wzorcowe postanowienia. Zalecenie to odnosi si¢ do cztonkéw MOP,
ktérych wiaze konwencja nr 118 dotyczaca réwnosci traktowania w zakresie zabezpiecze-
nia spotecznego z 1962 r.’ oraz konwencja nr 157 dotyczaca zachowania praw w zakresie
zabezpieczenia spolecznego z 1982 r.°

Polska nie ratyfikowata dotychczas zadnej z tych dwéch konwengji. Jednakze mozna
zadal pytanie, czy zawarte przez Polsk¢ umowy miedzynarodowe o zabezpieczeniu
spolecznym maja uregulowania analogiczne do modelowych postanowien ujetych w za-
leceniu nr 167. Oméwione w niniejszym opracowaniu zagadnienie nie bylo dotychczas
przedmiotem zadnego opracowania.

W publikacji dokonano analizy dwustronnych uméw miedzynarodowych o zabez-
pieczeniu spofecznym zawartych przez Polske z nastgpujacymi paristwami niebedacymi
cztonkami Unii Europejskiej’: Australia®, Kanada’®, USA'™, Korea Poludniowa”, Mace-
donia Pétnocna™, Ukraina®, Moldawia™, Mongolia®, a takze z byla Jugostawia™, ktéra

s Konwencja nr 118 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca réwnosci traktowania wlasnych i obcych oby-
wateli w dziedzinie zabezpieczenia spofecznego.

6 Konwencja nr 157 Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca ustanowienia migdzynarodowego systemu
zachowania praw w zakresie zabezpieczenia spotecznego.

7 Na temat zawartych przez Polsk¢ uméw migdzynarodowych o zabezpieczeniu spotecznym zob. 1. Kryspiak, Koor-
dynacja emerytur i rent w prawie Unii Europejskiej oraz umowach migdgynarodowych Polski — réznice oraz wzajemne
oddziatywanie, Warszawa 2017.

8 Umowa migdzy Rzeczapospolita Polska a Australia o zabezpieczeniu spofecznym, podpisana w Warszawie dnia
7 patzdziernika 2009 r. (Dz.U. z 2010 r. nr 172, poz. 1160).

9 Umowa o zabezpieczeniu spolecznym miedzy Rzeczapospolita Polska a Kanada, podpisana w Warszawie dnia
2 kwietnia 2008 r. (Dz.U. z 2009 r. nr 133, poz. 1095).

10 Umowa migdzy Rzeczapospolita Polska a Stanami Zjednoczonymi Ameryki o zabezpieczeniu spotecznym, pod-
pisana w Warszawie dnia 2 kwietnia 2008 r. (Dz.U. z 2009 r. nr 46, poz. 374).

11 Umowa o zabezpieczeniu spotecznym migdzy Rzeczapospolita Polska a Republika Korei, podpisana w Warszawie
dnia 25 lutego 2009 r. (Dz.U. z 2010 r. nr 35, poz. 192).

12 Umowa migdzy Rzeczapospolita Polska a Republika Macedonii o zabezpieczeniu spotecznym, podpisana w War-
szawie dnia 6 kwietnia 2006 r. (Dz.U. z 2007 r. nr 229, poz. 1686).

13 Umowa migdzy Rzeczapospolita Polska a Ukraing o zabezpieczeniu spolecznym, sporzadzona w Kijowie dnia
18 maja 2012 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 1373).

14 Umowa migdzy Rzeczapospolita Polska a Republika Motdawii o ubezpieczeniu spotecznym, podpisana w Warszawie
9 wrzesnia 2013 r. (Dz.U. z 2014 r. poz. 1460).

15 Umowa mi¢dzy Rzeczapospolita Polska a Mongolia o zabezpieczeniu spotecznym, podpisana w Warszawie dnia

24 stycznia 2018 r. (Dz.U. 2 2019 r. poz. 1189).

16 Umowa o ubezpieczeniu spolecznym pomigdzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Federacyj-
nej Ludowej Republiki Jugostawii, podpisana w Warszawie 16 stycznia 1958 r. (Dz.U. z 1959 r. nr 19, poz. 114).
Dotyczy obecnie Serbii, Czarnogéry, Bosni i Hercegowiny.

Wzorcowe postanowienia umowy miedzynarodowej o zabezpieczeniu spotecznym
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jest realizowana obecnie w stosunkach z Serbia, Czarnogéra, Bosnia i Hercegowina.
Oméwiono ponadto porozumienie migdzynarodowe zawarte z kanadyjska prowincja
Quebec”, a takze umowy podpisane z Izraelem, Turcjq i Biatorusia, ktdre nie weszty
dotychczas w zycie, ale ich postanowienia sa juz znane".

Dodatkowo niniejszy artykut odnosi si¢ do modelowych postanowiert umowy mie-
dzynarodowej o zabezpieczeniu spolecznym opracowanych przez Komitet Ekspertéw
w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego Rady Europy i przyjetych w 1998 r. jako ofi-
cjalny dokument przez Komitet Ministréw Rady Europy”. Te modelowe postanowienia
majg niewiazacy charakter prawny, a zatem s3 dos$¢ elastyczne. Strony majg swobode
zmiany ich tresci, okre$lania zakresu $wiadczen i oséb, ktére maja by¢ nimi objete, oraz
okreslania procedury wspétpracy administracyjnej™.

Wzorcowe postanowienia umowy mi¢dzynarodowej o zabezpieczeniu spotecznym
opracowane przez MOP stuzyly jako wzér dla Rady Europy. Rada Europy w zasa-
dzie przejela standardy MOP w tym obszarze, ale w pewnym zakresie réwniez je
podwyzszyta. Obie organizacje $cisle ze sobg wspdtpracuja przy upowszechnianiu
wypracowanych przez nie standardéw. Strategicznym celem tej wspétpracy jest
potaczenie podejmowanych przez nie wysitkéw na rzecz upowszechnienia idei spra-
wiedliwosci spotecznej oraz dazenie do uniknigcia rozbieznosci przy interpretacii
miedzynarodowych standardéw spolecznych™.

Zakres podmiotowy umowy
o zabezpieczeniu spotecznym

Zgodnie z zaleceniem nr 167 czlonkowie MOP, ktérych wiaze umowa migdzynaro-
dowa w zakresie zabezpieczenia spolecznego, powinni dazy¢ w drodze wzajemnego
porozumienia do rozszerzenia na obywateli kazdego innego cztonka MOP, a takze na
uchodzcéw i bezpanstwowcdw zamieszkatych na terytorium kazdego cztonka korzysci
wynikajacych z postanowieri tej umowy odnoszacych si¢ do okreslenia ustawodawstwa
whasciwego, zachowania praw bedacych w trakcie nabywania oraz zachowania praw na-
bytych i przekazywania $wiadczen za granicg. Zaleca si¢ zatem, aby zakres podmiotowy
umowy mi¢dzynarodowej obejmowal obywateli kazdego innego cztonka MOP oraz
uchodzcéw i bezparistwowcédw zamieszkatych na terytorium kazdego cztonka MOP.

17 Porozumienie o zabezpieczeniu spotecznym migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Quebecu, pod-
pisane w Quebecu dnia 3 czerwca 2015 r. (Dz.U. z 2018 1. poz. 1511).

18 Zob. baza traktatowa Ministerstwa Spraw Zagranicznych: https://traktaty.msz.gov.pl/.

19 Model Provisions for Bilateral Social Security Agreement and Explanatory Report Committee of Experts for the Appli-
cation of the European Convention on Social Security, https://www.coe.int/t/dg3/sscssr/Source/ModProven.PDF
(18.10.2020).

20 Social Security Coordination for Non-EU Countries in South and Eastern Europe. A Legal Analysis, Budapest 2012, s. 30.
21 S. Molina, Zabezpieczenie spoteczne w aktach Rady Europy, ,Polityka Spoteczna” 2005, nr 3, s. 31.
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Odnoszac si¢ do wskazanego postanowienia zalecenia nr 167 w kontekscie zawartych
przez Polske uméw migdzynarodowych o zabezpieczeniu spotecznym, nalezy zauwazy¢,
ze prawie zadna z tych uméw, z wyjatkiem umowy z byla Jugostawia, nie uzaleznia
zakresu podmiotowego swojego zastosowania od warunku obywatelstwa. Zgodnie z po-
stanowieniami tych uméw maja one zastosowanie do oséb, ktére podlegaja lub podlegaty
ustawodawstwu jednej lub kazdej ze stron umowy, oraz do cztonkéw ich rodzin (oséb
wywodzacych prawa pochodne od 0s6b migrujacych, np. renty rodzinne). Tym samym
zakresy podmiotowe omawianych uméw migdzynarodowych Polski sa szersze od reko-
mendacji MOP zawartych w zaleceniu nr 167.

Wyjatek stanowi umowa z byla Jugostawia z 1958 r., ktéra obejmuje wytacznie obywa-
teli stron tej umowy. Jednakze nalezy zwréci¢ uwagg, ze zakres podmiotowy tej umowy
w drodze interpretacji zostat po stronie polskiej rozszerzony takze na obywateli innych
niz Polska paistw cztonkowskich Unii Europejskiej albo Europejskiego Stowarzyszenia
Wolnego Handlu na podstawie przepiséw prawa Unii Europejskiej oraz orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej wskazanego w zaleceniu nr H1**. Stosow-
nie do postanowieri pkt 1 zalecenia nr H1, zgodnie z zasada niedyskryminowania oby-
wateli innych panistw cztonkowskich, ktérzy korzystali ze swego prawa do swobodnego
przemieszczania sig, a takze zgodnie z art. 21 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej” w stosunku do obywateli danego panistwa cztonkowskiego
postanowienia umowy z zakresu zabezpieczenia spolecznego zawartej z paristwem trze-
cim co do zasady sa stosowane rowniez wobec obywateli innych pafdstw cztonkowskich
znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji, jak obywatele danego paristwa cztonkowskiego.

Dokument Rady Europy okreslajacy modelowe postanowienia umowy mi¢dzynarodowej
o zabezpieczeniu spolecznym zawiera w art. 3 alternatywne wzorcowe postanowienia okre-
Slajace zakres podmiotowy umowy. Pierwsze mozliwe rozwigzanie polega na nieuzaleznianiu
zakresu podmiotowego umowy od warunku obywatelstwa, natomiast drugie rozwiazanie
jest analogiczne w tym zakresie do postanowieri zawartych w zaleceniu nr 167 MOP.

Zakres przedmiotowy umowy
0 zabezpieczeniu spotecznym

Zgodnie z zaleceniem nr 167 cztonkowie MOP powinni dazy¢ do zawierania uméw w za-
kresie zabezpieczenia spolecznego obejmujacych dziewigé tradycyjnych dziatéw tej dziedzi-
ny, wymienionych w ust. 1 art. 2 konwengji nr 157 dotyczacej zachowania praw w zakresie

22 Zalecenie nr H1 z dnia 19 czerwca 2013 r. Komisji Administracyjnej ds. Koordynacji Systeméw Zabezpieczenia
Spotecznego dotyczace wyroku w sprawie Gottardo, zgodnie z ktérym przywileje, z jakich korzystaja obywatele
danego panstwa na podstawie dwustronnej umowy z zakresu zabezpieczenia spolecznego zawartej z pafistwem
trzecim, musza by¢ réwniez przyznane pracownikom bedacym obywatelami innych pafstw cztonkowskich

(Dz. Urz. UE C 279 2 27.09.2013).
23 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012).
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zabezpieczenia spolecznego z 1982 r. Sa to nastgpujace dzialy zabezpieczenia spotecznego:
$wiadczenia w zakresie opieki lekarskiej, Swiadczenia rodzinne, zasitki chorobowe, $wiad-
czenia z tytutu macierzyristwa, $wiadczenia z tytutu starosci (emerytury), $wiadczenia
z tytutu inwalidztwa (niezdolnosci do pracy), $wiadczenia z tytutu $mierci zywiciela ro-
dziny, $wiadczenia z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych, $wiadczenia dla
bezrobotnych. Analogiczne obszary koordynacji do wyzej wymienionych dzialéw wymienia
konwencja nr 102 z 1952 r., dotyczaca minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego™.
Omawiane akty prawne nie obejmuja natomiast $wiadczen przedemerytalnych, $wiadczen
opieki dtugoterminowej oraz specjalnych niesktadkowych $wiadczeni pieni¢znych.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze wszystkie umowy miedzynarodowe zawarte
przez Polske obejmuja emerytury, renty z tytutu niezdolnosci do pracy i renty rodzinne,
z tym wyjatkiem, ze umowa z Australig po stronie australijskiej obejmuje wytacznie
emerytury z tytutu okreséw stalego pobytu w Australii w wieku produkcyjnym (I filar
australijski), a nie uwzglednia rent ani emerytur z tytutu okreséw pracy. Renty z tytu-
tu wypadkéw przy pracy i jednorazowe odszkodowania sg natomiast uj¢te wytacznie
w umowach z Macedonig Pétnocna, Motdawia, Mongolia, Ukraing, Quebekiem, Izra-
elem, Turcja, Biatorusia, byta Jugostawia oraz wytacznie po stronie polskiej w umowach
z Australia, USA i Kanada. Swiadczeni tych nie obejmuje umowa z Korea Potudniowa.

Zasitki z tytutu choroby i macierzynistwa sa objete zakresami przedmiotowymi w umo-
wach z Macedonia Pétnocna, Ukraina, Mongolia, Biatorusia, Turcja, byla Jugostawia,
a nie s3 ujgte w umowach z Australia, Kanada, Quebekiem, USA, Korea Potudniowa,
Motdawig, a ponadto umowa z Izraelem obejmuje tylko zasitki z tytutu macierzyistwa (nie
uwzglednia zasitkéw z tytutu choroby). Swiadczenia rodzinne sa objete zakresami przed-
miotowymi uméw z Macedonia Pétnocna, Turcja i byl Jugostawia, a nie s3 uwzglednione
w pozostatych umowach. Swiadczenia dla bezrobotnych uregulowane zostaty w umowach
2 Macedonia Pétnocna, Ukraina, Mongolia, Turcja i Biatorusia. Swiadczenia z tytutu opieki
lekarskiej sa natomiast objgte w umowie z Macedonia Pétnocna i byta Jugostawia. Zasitki
pogrzebowe s3 objete zakresem przedmiotowym wszystkich uméw, z tym wyjatkiem, ze
umowa z Moldawia nie obejmuje tych $wiadczenri, a umowy z Australig oraz z Macedonia
Pétnocng obejmujg te $wiadczenia wytacznie po stronie polskie;j.

Odnoszac si¢ do zakreséw przedmiotowych poszczegélnych uméw migdzynarodowych
Polski, nalezy zauwazy¢, ze umowy te obejmuja, jak wskazano juz wyzej, $wiadczenia
pieni¢zne dlugoterminowe takie jak emerytury i renty. Emerytury i renty s $wiadcze-
niami, ktdre historycznie najwczesniej byly obejmowane zakresami przedmiotowymi
uméw migdzynarodowych o zabezpieczeniu spotecznym, aby zapobiec utracie praw
nabytych i bedacych w trakcie nabywania. Specyfika emerytur i rent jest to, ze prawo do
nich powstaje z reguly wowczas, gdy spetniony jest m.in. warunek posiadania okreslonej
dtugosci okreséw ubezpieczenia. Warunku tego osoby migrujace, przechodzace z syste-
mu emerytalno-rentowego jednego paristwa do systemu drugiego paristwa moglyby nie

24 Konwencja nr 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego,
przyjeta w Genewie dnia 28 czerwca 1952 r. (Dz.U. z 2005 r. nr 93, poz. 775).
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spetni¢, gdyby nie sumowanie okreséw ubezpieczenia przewidziane w umowie migdzy-
narodowej o zabezpieczeniu spotecznym.

Zakres przedmiotowy umowy o zabezpieczeniu spotecznym migdzy Polska a Australig
jest bardzo waski (po stronie australijskiej obejmuje tylko emerytury z I filaru australijskie-
go) i niesymetryczny (szerszy zakres $wiadczen jest objety ta umowa po stronie polskiej),
poniewaz Australia wydaje si¢ wykorzystata swa przewage w negocjacji polegajaca m.in. na
tym, ze ruch migracyjny jest jednostronny z Polski do Australii. Z reguly to wtasnie pan-
stwo wybitnie emigracyjne jest bardziej niz paristwo imigracyjne zainteresowane zawarciem
umowy mi¢dzynarodowej dotyczacej koordynacji $wiadczen i w zwigzku z tym w czasie
negocjowania umowy panstwo emigracyjne moze i$¢ na pewne ustepstwa.

Z kolei zakres przedmiotowy uméw z USA i Kanada po stronie odpowiednio amery-
kanskiej i kanadyjskiej nie obejmuje rent z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodo-
wych, poniewaz te $wiadczenia nie sa uregulowane w prawie federalnym USA i Kanady, ale
w ustawodawstwie stanowym poszczeg6lnych stanéw USA oraz w prawie poszczegdlnych
prowingji Kanady, a umowa mi¢dzynarodowa o zabezpieczeniu spolecznym zawierana przez
te paristwa moze obejmowac tylko $wiadczenia regulowane w prawie federalnym. Tym sa-
mym specyfika ustawodawstwa USA i Kanady determinowala to, ze po stronie odpowiednio
amerykarniskiej i kanadyjskiej renty z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych
nie zostaly objete umowa o zabezpieczeniu spolecznym. Jednakze nalezy nadmieni¢, ze
umowa z Quebekiem obejmuje renty z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych.

Zasitki z tytutu choroby i macierzynistwa, $wiadczenia rodzinne oraz $wiadczenia dla
bezrobotnych uregulowane sg tylko w niektérych umowach mig¢dzynarodowych Polski,
poniewaz strony umowy dazyty do uniknigcia ponoszenia ci¢zaru tych $wiadczen dla
os6b migrujacych.

Swiadczenia z tytutu opieki lekarskiej (rzeczowe $wiadczenia zdrowotne) nie sa objete
zakresem przedmiotowym zadnej z omawianych uméw migdzynarodowych o zabez-
pieczeniu spofecznym, z wyjatkiem umowy z Macedonia Pétnocna i byta Jugostawia.
Finansowanie tych §wiadczeri osobom migrujacym wigzatoby si¢ bowiem z duzymi
kosztami po stronie paristwa emigracyjnego, a niewielkimi dla paristwa imigracyjnego,
co skutkowatoby brakiem ekwiwalentnosci zobowiazan dla stron umowy.

Analiza postanowieni polskich uméw miedzynarodowych dotyczacych zabezpieczenia
spotecznego prowadzi do wniosku, ze ich zakresy przedmiotowe bardzo si¢ réznia. Rézni-
ce te wynikaja m.in. z tego, ze poszczegdlne paristwa, konstruujac zakres przedmiotowy
umowy mig¢dzynarodowej, uwzgledniajg specyfike ustawodawstw stron umowy i mozli-
wo$¢ ponoszenia ci¢zaru finansowania poszczegdlnych §wiadczen dla oséb migrujacych
i cztonkéw ich rodzin.

Ponadto paristwa przy zawieraniu umowy mi¢dzynarodowej o zabezpieczeniu spo-
tecznym okreslajg zakres przedmiotowy umowy, stosujac zasad¢ wzajemnosci. Jednakze,
jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu®, ,wzajemno$¢” w umowach o zabezpieczeniu

25 E. Tamagno, Strenghtening Social Protection for ASEAN Migrant Workers Through Social Security Agreements, ,JLO
Asian Regional Programme on Governance of Labour Migration Working Paper” 2008, No. 10, s. 8.

Wzorcowe postanowienia umowy miedzynarodowej o zabezpieczeniu spotecznym

73




Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 4/2020

@GwN*B UMQNBOUNHQO ”OSUOHN
‘[orysjod aruoms od aruzobpd A

AVL AVL 3IN AVL AVL AVL AVL AVL AVL AVL BIME}SOSN[ BIAG
AVL 3IN AVL 3IN AVL AVL AVL AVL AVL AVL sniojelg
AVL 3IN 3IN 3IN 3IN 3IN AVL AVL AVL AVL vsn
AVL JIN AVL AVL AVL AVL AVL AVL AVL AVL euny
AVL JIN 3IN dIN dIN JIN AVL AVL AVL AVL 23ganD
AVL 3IN AVL 3IN AVL AVL AVL AVL AVL AVL eulenn
AVL JIN AVL 3IN AVL AVL AVL AVL AVL AVL el|oSUoN
3IN JIN 3IN 3IN 3IN JIN AVL AVL AVL AVL BIMED{OIN
AVL AVL AVL AVL AVL AVL AVL AVL AVL AVL BUDOULOd BIUOPSJEIN
AVL JIN 3IN 3IN AVL JIN AVL AVL AVL AVL [oez|
AVL JIN 3IN 3IN 3IN JIN 3IN AVL AVL AVL BMOIUPN}Od ES.03
AVL 3IN 3IN 3IN 3IN 3IN AVL AVL AVL AVL epeue
AVL 3IN 3IN 3IN 3IN 3IN AVL AVL AVL AVL eljensny

dyys10 zoz1d yohiremez

wAuzoojods nruazosrdzaqez o yoAmoporeudzpdrw mown YoAuuonsnmp yoLmolorwpazid mosaIyez JTUAIMEISIZ *T B[dqe],

74



Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 4/2020

spolecznym oznacza, ze istnieje racjonalny stopient poréwnywalnosci w zobowiazaniach,
ktére przyjmuje kazda ze stron umowy migdzynarodowej. Trudno jednak ustali¢, w jaki
sposéb racjonalnie poréwnaé zobowigzania stron umowy miedzynarodowej. Niektére
panistwa uwzgledniaja przewidywane koszty umowy, a takze to, czy koszty sa szacun-
kowo takie same. Pafistwa przy negocjacji umowy o zabezpieczeniu spotecznym biora
pod uwagg takze inne dziedziny, np. handlowa, finansowa. W negocjacjach umowy
mig¢dzynarodowej o zabezpieczeniu spotecznym przewage moze mie¢ z jednej strony
panstwo, ktére przyjmuje wigcej emigrantdw, z drugiej jednak strony nie zawsze jest
to reguta w obecnym czasie niedoboru pracownikéw w réznych sektorach gospodarki.

Ustawodawstwo wtasciwe

Jednym z gléwnych celéw dwustronnych uméw migdzynarodowych o zabezpieczeniu
spolecznym jest unikanie podwdéjnego podlegania ubezpieczeniom spotecznym, tj. uni-
kanie optacania sktadek na ubezpieczenia spofeczne jednoczes$nie w obu parnstwach-
-stronach umowy.

W zaleceniu nr 167 MOP rekomenduje si¢ przyjmowanie w umowach migdzynarodo-
wych o zabezpieczeniu spotecznym zasady stosowania ustawodawstwa jednego paristwa.
Podstawowa zasada wynikajaca z tego zalecenia to zasada stosowania ustawodawstwa
miejsca wykonywania pracy (lex loci laboris). W odniesieniu do oséb, ktére sg zatrud-
nione w dwéch panstwach-stronach umowy, w umowach mi¢dzynarodowych powinny
by¢ przyjmowane normy kolizyjne, ktére wskazuja ustawodawstwo wiasciwe jednego
panistwa poprzez zastosowanie takich facznikéw, jak np. pafistwo zamieszkania osoby
migrujacej albo siedziba pracodawcy. W stosunku do 0séb prowadzacych dziatalnosé¢
na wlasny rachunek réwniez powinny by¢ przyjmowane normy kolizyjne wskazujace
ustawodawstwo wlasciwe jednego paristwa poprzez zastosowanie takiego tacznika jak
zamieszkanie lub innego facznika uzgodnionego migdzy stronami. W zaleceniu nr 167
przyjmuje si¢ ponadto, ze wlasciwe wladze stron umowy moga w drodze wzajemnego
porozumienia uzgodni¢ inne szczegdlne rozwiazania w interesie zainteresowanych oséb.
Dodatkowo zalecenie nr 167 reguluje kwesti¢ delegowania pracownikéw, a takze szcze-
gblne przepisy dotyczace personelu transportu migdzynarodowego.

Dokument Rady Europy okreslajacy wzorcowe postanowienia umowy miedzyna-
rodowej o zabezpieczeniu spotecznym w art. 7-12 zawiera postanowienia analogiczne
do zalecenia nr 167 MOP, ustanawiajace zasadg stosowania ustawodawstwa miejsca
wykonywania pracy (lex loci laboris) oraz ogélne normy kolizyjne pozwalajace na unik-
nigcie podwdjnego podlegania ubezpieczeniom poprzez zastosowanie takich tacznikéw
jak zamieszkanie czy tez siedziba pracodawcy. Dokument Rady Europy zawiera takze
wzorcowe postanowienia dotyczace delegowania pracownikéw, odpowiadajace posta-
nowieniom zalecenia nr 167, co wigcej, dokument ten okresla wzorcowe postanowienia
dotyczace ograniczonego w czasie prowadzenia dziatalno$ci na wlasny rachunek na
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terytorium drugiej strony, podczas ktdrego osoba pracujaca na whasny rachunek podlega
przejsciowo ustawodawstwu pierwszej strony (pafistwu rodzimemu). Ponadto zgodnie
z dokumentem Rady Europy wiasciwe wladze stron umowy moga w drodze wzajemnego
porozumienia uzgodni¢ w interesie zainteresowanych oséb inne szczegdlne rozwiazania.
Jest to uregulowanie analogiczne do tego zawartego w zaleceniu nr 167 MOP. Dokument
Rady Europy zawiera takze szczegdlne regulacje dotyczace personelu transportu mig-
dzynarodowego, cztonkéw zatogi na statkach oraz pracownikéw misji dyplomatycznych
i urzedéw konsularnych.

Zalecenie nr 167 MOP nie okresla maksymalnego okresu delegowania, wskazujac, ze
strony okresla go w umowie migdzynarodowej. Natomiast dokument Rady Europy wska-
zuje, ze taki maksymalny okres delegowania moze wnosi¢ 12 miesigcy albo 24 miesiace.

Nalezy wskaza¢, ze w mysl wszystkich uméw miedzynarodowych o zabezpieczeniu
spolecznym zawartych przez Polsk¢ pracownik jest objety ustawodawstwem w zakresie
ubezpieczeni spolecznych panstwa, w ktérym wykonuje prace (lex loci laboris). Niektére
umowy mig¢dzynarodowe ustanawiaja za$ zasade, zgodnie z ktdrg osoba prowadzaca
dziatalno$¢ na wilasny rachunek jest objeta ustawodawstwem w zakresie ubezpieczen
spotecznych:

* pafistwa, w ktorym prowadzi dziatalno$¢ na whasny rachunek (lex loci laboris) — za-
sade taka ustanowily umowy z Australia, Ukraing, Moldawia, Mongolia, Turcja,
Bialorusig i Izraelem, byta Jugostawia; albo

* pafistwa, w ktorym osoba zamieszkuje — zasad¢ taka przewidujg umowy z Kanada,
USA, Quebekiem, Korea Potudniowa.

Pozostale umowy migdzynarodowe Polski nie zawieraja uregulowan w powyzszym

zakresie.

Rozwazajac regulacje obejmujace pracownika delegowanego (pracownik wysytany
z jednego paristwa-strony umowy do drugiego paristwa-strony umowy na okreslony czas),
trzeba zaznaczyé¢, ze jest on objety systemem ubezpieczen spotecznych panstwa-strony
umowy, w ktérym ma siedzibg jego pracodawca (paristwo wysylajace). Takie uregulo-
wania zawieraja wszystkie omawiane umowy o zabezpieczeniu spotecznym zawarte przez
Polske, cho¢ maksymalny czas delegowania jest rézny w poszczeg6lnych umowach. Okres
ten wynosi 60 miesiecy w umowach z Kanada, Quebekiem, Koreg Potudniows i moze
zostaé przedtuzony za zgoda upowaznionych instytucji, a w umowach z Australia, USA
i Mongolia réwniez wynosi 60 miesi¢cy, ale nie moze by¢ prolongowany. Z kolei w umo-
wach z Macedonia Pétnocna, Ukraing, Motdawia, Turcja i Biatorusiag maksymalny okres
delegowania wynosi 24 miesigce i moze by¢ dtuzszy za zgoda instytucji upowaznionych.
W umowie z Izraelem okres ten nie moze przekroczy¢ 36 miesigcy. Z kolei w umowie
z byta Jugostawia maksymalny okres delegowania nie zostal okreslony.

Niektére umowy mi¢dzynarodowe Polski zawierajg uregulowania, zgodnie z ktérymi
osoba prowadzaca dzialalno$¢ na wlasny rachunek jest nadal objeta systemem ubezpie-
czeni spotecznych w swoim paristwie rodzimym podczas pracy tymczasowej w drugim
paristwie-strony umowy. Uregulowania takie znajduja si¢ tylko w umowach z Ukraina,
Moldawia, Macedonig Pétnocng, Turcja, Biatorusia.
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Kazda z omawianych uméw miedzynarodowych Polski zawiera ponadto postano-
wienia, zgodnie z ktérymi w indywidualnych przypadkach instytucje ubezpieczeni spo-
tecznych paristw-stron umowy moga uzgodni¢ wyjatek od zasad okreslonych powyzej.

Odnoszac si¢ do kwestii ustawodawstwa wlasciwego w umowach migdzynarodo-
wych Polski, nalezy zatem zwréci¢ uwagg, ze przewidujg one z reguty zasadg stosowania
ustawodawstwa miejsca wykonywania pracy. Brane pod uwagg s3 takze wyjatki od tej
zasady, ktdre wyjasniane sa charakterem lub specyfika danej pracy (zawodu). Wyjatki
te dotycza pracownikéw delegowanych, oséb prowadzacych dziatalno$¢ na whasny ra-
chunek, ktére przenosza czasowo t¢ dziatalno$¢ na terytorium drugiej strony umowy,
a takze np. os6b zatrudnionych w przedsigbiorstwach transportu migdzynarodowego,
os6b zatrudnionych na statkach, urzednikéw oraz oséb z nimi zréwnanych, a takze oséb
zatrudnionych w misjach dyplomatycznych i placéwkach konsularnych.

Jak wskazano wyzej, wszystkie omawiane umowy miedzynarodowe Polski zawieraja
postanowienia zezwalajace na delegowanie pracownikéw pochodzacych z jednej strony
umowy do drugiej strony umowy, w ktdrej dziatalnos¢ jest wykonywana. Jednak tylko
niektére omawiane umowy miedzynarodowe (dotyczy to uméw z Ukraina, Moldawia,
Macedonia Pétnocna, Turcja, Bialorusia) reguluja réwniez sytuacje oséb prowadzacych
dziatalnos$¢ na wlasny rachunek, kedre tymezasowo $wiadczg ustugi w drugim panistwie-
-stronie umowy. Delegowanie pracownikéw polega na tym, ze pracodawca z jednego
paristwa-strony umowy deleguje swojego pracownika do pracy w drugim panstwie-
-stronie umowy i pracownik delegowany podlega systemowi ubezpieczeri spotecznych
panistwa wysylajacego. Podobnie osoba prowadzaca dziatalno$¢ na wilasny rachunek,
ktéra tymczasowo przenosi swoja dziatalno$¢ z jednego paristwa-strony umowy do
drugiego paristwa-strony umowy, nadal podlega ustawodawstwu pierwszego pafistwa.

Ponadto nalezy zwréci¢ uwagg, ze tylko niektére z omawianych uméw zawierajg
ogdlne normy kolizyjne wskazujace ustawodawstwo wlasciwe jednego paristwa-strony
umowy, w sytuacjach gdy osoba jest zatrudniona lub prowadzi dziatalno$¢ na wtasny
rachunek jednoczes$nie w obu stronach umowy. Postanowienia takie zawiera umowa
z Macedonig Péinocna, a takze umowa z Kanada, ale tylko w odniesieniu do os6b pro-
wadzacych dziatalno$¢ na whasny rachunek. W umowach tych ustawodawstwo wlasciwe
wskazuje si¢ z zastosowaniem facznika takiego jak paristwo zamieszkania.

W pozostatych umowach migdzynarodowych Polski brak jest ogélnych norm koli-
zyjnych wskazujacych ustawodawstwo wlasciwe jednego paristwa-strony umowy w sy-
tuacjach, gdy osoba jest zatrudniona lub prowadzi dzialalno$¢ na wlasny rachunek
jednoczesnie w obu paristwach-stronach umowy. Oznacza to, ze na gruncie tych uméw
mi¢dzynarodowych w praktyce moga wystapi¢ niekorzystne dla migrujacych oséb przy-
padki podlegania jednoczesnie ustawodawstwu obu stron (podwdéjne oplacanie sktadek).
Niektére z tych uméw zawieraja jednak uregulowania dotyczace unikania podwdéjnego
ubezpieczenia w odniesieniu tylko do niektérych zawodéw, np. 0séb zatrudnionych
w przedsigbiorstwach transportu migdzynarodowego, na statkach, urzednikéw oraz oséb
z nimi zréwnanych, a takze zatrudnionych w misjach dyplomatycznych i placéwkach
konsularnych.
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Sumowanie okresow ubezpieczenia do celow
nabycia prawa do swiadczen

W zaleceniu nr 167 rekomenduje si¢ przyjmowanie w umowach migdzynarodowych
o zabezpieczeniu spolecznym postanowien statuujacych zasad¢ sumowania okreséw
ubezpieczenia przy ustalaniu prawa do §wiadczen z zabezpieczenia spolecznego. Zaleca
si¢, aby umowy o zabezpieczeniu spolecznym stanowily, ze jezeli ustawodawstwo strony
uzaleznia nabycie prawa do $wiadczeni od przebycia okreséw ubezpieczenia (zatrud-
nienia, dziatalnosci zawodowej lub zamieszkania), to wéwczas instytucja uwzglednia
w niezb¢dnym zakresie tego rodzaju okresy przebyte zgodnie z ustawodawstwem kazdej
innej strony, jesli nie pokrywaja si¢ one tak, jak gdyby byty okresami przebytymi zgodnie
z ustawodawstwem pierwszej strony (art. 4 ust. 1 zalecenia nr 167).

Zasada sumowania okreséw ubezpieczenia, o ktérej mowa wyzej, to podstawowa
zasada koordynadji systeméw zabezpieczenia spolecznego, ktéra ma na celu zapobieganie
utracie praw do $wiadczen z zabezpieczenia spofecznego bedacych w trakcie nabywania™.
Polega ona na obowiazku uwzgledniania zagranicznych okreséw ubezpieczenia przeby-
tych w drugim panstwie bedacym strona umowy w procesie przyznawania prawa do
$wiadczenia. Nabycie prawa do emerytury lub renty z krajowego systemu zabezpieczenia
spotecznego danego paristwa jest z reguty uzaleznione od spetnienia warunku wykaza-
nia minimalnego okresu ubezpieczenia. Taka konstrukcja warunkéw nabycia prawa do
$wiadczen moze skutkowaé przeszkodami w uzyskaniu prawa do $wiadczen dla oséb
migrujacych i 0séb pozostatych po nich przy zyciu.

Sumowanie okreséw ubezpieczenia przewidziane we wzorcowych postanowieniach
zalecenia nr 167 dotyczy okreséw, ktére nie pokrywaja si¢ w czasie (zagraniczne okresy
ubezpieczenia pokrywajace si¢ z ,wlasnymi” okresami nie s3 uwzgledniane), oraz przewi-
duje wiaczenie zagranicznych okreséw ubezpieczenia ,w niezb¢gdnym zakresie”. Wyrazenie
,w niezbednym zakresie” nalezy rozumie¢ jako zobowiazanie do uwzgledniania zagranicz-
nych okreséw ubezpieczenia w sytuacji, gdy prawo do $wiadczenia zalezy od przebycia
okreséw ubezpieczenia i ,wlasny” okres ubezpieczenia jest niewystarczajacy do nabycia
prawa do $wiadczenia (tj. gdy ,wlasny” okres nie pozwala na nabycie prawa do $wiadczenia).

Tego rodzaju postanowienia dotyczace sumowania okreséw ubezpieczenia przy usta-
laniu prawa do $wiadczen przewiduja wszystkie omawiane dwustronne umowy miedzy-
narodowe Polski w zakresie $wiadczer emerytalnych i rentowych™.

26 Na temat zasad koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego w dwustronnych umowach migdzynarodowych
o zabezpieczeniu spotecznym zob. K. Kremalis, Introduction into Social Security in the EC Basic Reading on Social
Security in the EC. Principles of International and European (Except E.C.) Social Security Law [w:] Social Security in
Europe. Miscellanea on the Erasmus Programme of Studies Relating to Social Security in the European Communities,
ed. D. Pieters, Brussel 1991, s. 146-151.

27 Zob. 1. Kry$piak, Koordynacja systeméw emerytalno-rentowych Rzeczypospolitej Polskiej i Standw Zjednoczonych
Ameryki, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2009, nr 6, s. 17; eadem, Koordynacja bilateralna systeméw
emerytalno-rentowych. Umowy Polski z Ukraing oraz Moldawiq, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka”
2013, nr 12, s. 14-15; eadem, Umowa z Kanadg oraz porozumienie z Rzqdem Quebecu — analiza poréwnawcza,
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Dodatkowo zalecenie nr 167 rekomenduje przyjmowanie uregulowania, zgodnie z kt4-
rym jezeli ustawodawstwo strony uzaleznia przyznanie pewnych $wiadczen od warunku
przebycia okreséw w szczegdlnym zawodzie lub rodzaju zatrudnienia, wéwczas okresy
przebyte zgodnie z ustawodawstwem drugiej strony sa uwzgledniane przy przyznawaniu
tych $wiadczen tylko wtedy, jesli zostaly zaliczone w podobnym systemie lub w takim
samym zawodzie czy tez rodzaju zatrudnienia (art. 5 ust. 1 zalecenia nr 167).

Jednakze nie wszystkie umowy miedzynarodowe Polski zawieraja postanowienia
dotyczace uwzgledniania okreséw pracy w szczeg6lnym charakterze lub zatrudnieniu,
mozna je jednak znalez¢ w umowach z Korea Potudniows, Macedonia, USA, Ukraina,
Motdawia, Turcja, Mongolia, Bialorusia oraz byla Jugostawia.

Jezeli w umowach mi¢dzynarodowych nie ma postanowieri dotyczacych okreséw pra-
cy w szczegélnym charakterze lub zatrudnieniu, to brak jest mozliwosci uwzglednienia
charakteru pracy za granica w paristwie-stronie umowy i okres takiej pracy jest uwzgled-
niany tylko jako ,zwykly” okres ubezpieczenia, a nie jako ,szczegdlny” okres pracy, co
moze by¢ niekorzystne dla 0séb migrujacych. Postanowien takich nie zawierajq umowy
z Kanada, Rzadem Quebecu, Izraclem oraz Australia. W przypadku Australii mamy
do czynienia przy ustalaniu polskiej emerytury lub renty z uwzglednianiem wytacznie
okreséw statego pobytu w tym kraju w wieku produkcyjnym, a nie australijskich okreséw
pracy. Brak tego rodzaju uregulowan w pozostatych umowach migdzynarodowych Polski
moze natomiast wynikac z tego, ze ustawodawstwo drugiego paristwa-strony umowy nie
przewiduje emerytur z tytutu okreséw pracy w szczegdlnym charakterze lub zatrudnieniu.

Dokument Rady Europy okreslajacy wzorcowe postanowienia umowy miedzynaro-
dowej o zabezpieczeniu spofecznym zawiera w art. 20 ust. 1 i 2 analogiczne wzorcowe
postanowienia do uregulowan zawartych w zaleceniu nr 167 dotyczacych sumowania
okreséw ubezpieczenia przy ustalaniu prawa do §wiadczen.

Obliczanie wysokosci emerytur i rent

W zaleceniu nr 167 zaproponowano alternatywne metody obliczania $wiadczen eme-
rytalnych i rentowych dla oséb migrujacych, ktére pracowaly w wiccej niz jednym
panstwie-stronie umowy. Zalecenie dopuszcza przyjecie w umowach miedzynarodowych
metody proporcjonalnej obliczenia $wiadczeri albo metody aczenia.

Zgodnie z zaleceniem nr 167, jedli osoba podlegata kolejno lub przemiennie ustawo-
dawstwu dwéch lub wigcej stron, wéwezas instytucja kazdej z tych stron ustali zgodnie

»Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2015, nr 4, s. 100-102; eadem, Koordynacja swiadczes emerytal-
nych i rentowych w stosunkach miedzy Rzeczpospolitq Polskq a Republikq Turcji, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria
i praktyka” 2017, nr 4, s. 34; E. Miezien, Umowa mi¢dzy Rzeczapospolitq Polskq a Pasistwem Izrael o zabezpieczeniu
spotecznym z 22 listopada 2016 r. — prezentacja uzgodniens i niektdrych ich skutkéw, ,Ubezpieczenia Spoteczne.
Teoria i praktyka” 2017, nr 4, s. 51-52; A. Szybkie, Emerytury i renty z ZUS w swietle umowy polsko-kanadyjskiej
0 zabezpieczeniu spotecznym, ,Polityka Spoteczna” 2010, nr 11-12, 5. 25.
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z ustawodawstwem przez nig stosowanym, czy osoba lub cztonkowie jej rodziny pozostali
przy zyciu spetniaja warunki niezbe¢dne do nabycia prawa do §wiadczeni. Jesli zainteresowa-
na osoba spetnia te warunki, wéwczas wlasciwa instytucja kazdej strony, ktérej ustawodaw-
stwo przewiduje, ze wysoko$¢ $wiadczen lub niektérych ich cz¢sci bedzie proporcjonalna do
okreséw przebytych, moze obliczy¢ te $wiadczenia lub ich czgéci bezposrednio wytacznie
na podstawie okreséw przebytych zgodnie z ustawodawstwem przez nia stosowanym.

Metoda proporcjonalnego obliczania $wiadczen z uwzglednieniem zagranicznych
okreséw ubezpieczenia polega natomiast na obliczeniu teoretycznej kwoty §wiadczenia,
do ktdrego osoba miataby prawo, gdyby wszystkie okresy przebyte zgodnie z ustawo-
dawstwem kazdej z zainteresowanych stron (brane pod uwagg przy ustalaniu prawa do
$wiadczen) byly przebyte wytacznie zgodnie z ustawodawstwem stosowanym przez t¢
instytucj¢. Nastgpnie obliczana jest rzeczywista wysoko$¢ naleznego $wiadczenia na
podstawie kwoty teoretycznej w proporcji stosunku okreséw przebytych przed wystapie-
niem zdarzenia zgodnie z ustawodawstwem przez nig stosowanym do ogélnej dtugosci
okreséw przebytych przed wystapieniem zdarzenia zgodnie z ustawodawstwem wszyst-
kich zainteresowanych stron.

Na metodzie proporcjonalnej obliczania $wiadczeri emerytalnych i rentowych oparte
sa postanowienia wszystkich omawianych uméw miedzynarodowych Polski**, a zatem s
one zgodne z rekomendacjami MOP zawartymi w zaleceniu nr 167.

Przy czym mozna zwrdci¢ uwagg, ze zalecenie nr 167 nie przewiduje tzw. wariantowego
ustalania wysokosci $wiadczenia niezaleznego (z tytutu okresu ubezpieczenia w jednym pari-
stwie) oraz §wiadczenia proporcjonalnego i poréwnywania ich wysokosci w celu przyznania
$wiadczenia w wyzszej kwocie. Wigkszo$¢ uméw migdzynarodowych Polski o zabezpiecze-
niu spolecznym zawiera takie postanowienia dotyczace wariantowego obliczenia wysokosci
$wiadczenia, poniewaz umowy te wzorujg si¢ na uregulowaniach przyjetych w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 883/2004™ oraz zasadzie Petroni wynikajacej z orzecz-
nictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Zgodnie z tg zasada, ktéra zostata
po raz pierwszy sformutowana w wyroku w sprawie Petroni, osoba migrujaca nie moze
wskutek skorzystania ze swobody przeptywu oséb utraci¢ korzysci w zakresie zabezpieczenia
spolecznego gwarantowanych jej przez prawo wytacznie jednego paristwa cztonkowskiego.

Niektére umowy migdzynarodowe Polski nie zawieraja uregulowan dotyczacych tzw.
wariantowego ustalania wysokosci §wiadczen, np. umowa z Ukraing”, co trudno uzasadnic.

28 Z tym zastrzezeniem, ze umowa z byla Jugostawia przewiduje obligatoryjne ustalanie emerytur i rent w wysokosci
proporcjonalnej, a pozostate umowy o zabezpieczeniu spotecznym Polski nie przewiduj takiej obligatoryjnosci, ale
przewiduja proporcjonalne ustalanie emerytur i rent, o ile uwzglednienie zagranicznego okresu ubezpieczenia byto
konieczne do celu nabycia prawa do $wiadczenia lub jezeli $wiadczenie proporcjonalne jest wyzsze od $wiadczenia
obliczonego z tytutu okresu ubezpieczenia przebytego w wytacznie jednym paristwie.

29 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koor-
dynadji systeméw zabezpieczenia spotecznego (Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004).

30 Wyrok Trybunatu z 21 pazdziernika 1975 r., C-24/75, Petroni, pkt 13. Zasada korzysci zostata wielokrotnie po-
wtérzona w nastepnych orzeczeniach, m.in.: z 9 lipca 1980 r., C-807/79, Gravina; z 25 lutego 1986 r., C-284/84,
Spruyt; z 2 maja 1990 r., C-293/88, Winter-Lutzins, pkt 14.

31 Jednakze umowaz Ukraing w praktyce po stronie polskiej jest intepretowania jako umozliwiajaca tzw. wariantowe
obliczanie wysokosci $wiadczenia.
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By¢ moze powodem jest to, ze druga strona umowy nie zgodzita si¢ na wprowadzenie do
umowy takiego rozwigzania, a tre$¢ umowy zalezy od wynikéw negocjadji.

Dokument Rady Europy zawiera w powyzszym zakresie analogiczne postanowienia
do wzorcowych postanowieni zalecenia nr 167 dotyczacych obliczania wysokosci $wiad-
czenia. Mozna jednak zwréci¢ uwagg, ze zaden z dokumentéw nie uwzglednia wyste-
pujacej w ustawodawstwach niektérych paristw reguty obliczania emerytur w systemie
zdefiniowanej sktadki.

Ponadto mozna wskazaé, ze zalecenie nr 167 proponuje zamieszczanie w umowach
mig¢dzynarodowych o zabezpieczeniu spotecznym postanowieni dotyczacych okreséw
ubezpieczenia krétszych niz rok. Zgodnie z tym zaleceniem, jesli catkowita dtugos¢
okreséw przebytych zgodnie z ustawodawstwem strony jest krétsza niz rok i gdy bierzemy
pod uwagg tylko te okresy, wedtug tego ustawodawstwa nie istnieje prawo do §wiadczen,
woéwczas instytucja zainteresowanej strony nie bedzie zobowigzana do przyznania §wiad-
czenia z tytutu tych okreséw. Dokument Rady Europy réwniez w powyzszym zakresie
zawiera analogiczne postanowienia do wzorcowych postanowien zalecenia nr 167.

Postanowienia dotyczace minimalnego okresu ubezpieczenia sg ujete we wszyst-
kich omawianych umowach mi¢dzynarodowych Polski, z tym wyjatkiem, ze umowa
z byla Jugostawia przewiduje minimalny okres ubezpieczenia krétszy niz sze$¢ miesiecy,
a umowa z USA po stronie amerykariskiej przewiduje minimalny okres wynoszacy sze$¢
kwartatéw. Tres¢ uméw migdzynarodowych Polski w tym zakresie zalezy od stanowiska
stron w trakcie negocjacji umowy, np. strona amerykariska wyrazita zgod¢ na minimalny
amerykariski okres ubezpieczenia wynoszacy szes¢ kwartatéw, a nie na okres krétszy
niz rok.

W zaleceniu nr 167 alternatywnie proponuje si¢ rowniez metode taczenia, ktéra moze
polega¢ na taczeniu zwiazanym z miejscem zamieszkania albo zwiazanym z inwalidz-
twem lub ze $miercia. Dokument Rady Europy nie zawiera takich uregulowan. Zadna
z omawianych dwustronnych uméw migdzynarodowych Polski zawartych z paristwami
nieb¢dacymi cztonkami Unii Europejskiej nie jest oparta na metodzie faczenia. Na mar-
ginesie jednak nalezy zauwazy¢, ze na metodzie tej bazuje umowa z Niemcami z 1975 r.”*
utrzymana w mocy na podstawie wpiséw w zalaczniku do rozporzadzenia nr 883/2004.
Umowa polsko-niemiecka z 1975 r. jest oparta na metodzie laczenia zwigzanej z miej-
scem zamieszkania”. Jednakze ze wzgledu na to, ze przedmiot niniejszego opracowania
nie obejmuje uméw zawartych z pafdstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej, ktére
zostaly zastapione przez rozporzadzenie nr 883/2004 lub ktdrych postanowienia zostaly
utrzymane w mocy na podstawie tego rozporzadzenia, przedmiot niniejszej analizy nie
obejmuje umowy z Niemcami.

Dodatkowo nalezy zwréci¢ uwagg, ze zaréwno zalecenie nr 167 MOP, jak i dokument
Rady Europy ustanawiaja wzorcowe postanowienia, zgodnie z ktérymi zagraniczny okres

32 Umowa migdzy Polska Rzeczapospolita Ludowa a Republika Federalng Niemiec o zaopatrzeniu emerytalnym
i wypadkowym, podpisana w Warszawie z dnia 9 pazdziernika 1975 r. (Dz.U. z 1976 r. nr 16, poz. 101).

33 Problematyka ta wykracza jednak poza zakres niniejszego opracowania, w ktérym analizowane sa dwustronne
umowy mig¢dzynarodowe Polski zawarte z pafistwami niebedacymi cztonkami Unii Europejskiej.
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ubezpieczenia krétszy od minimalnego okresu ubezpieczenia przewidzianego w umowie
miedzynarodowej nie przepada osobie zainteresowanej, a jest przejmowany przy oblicza-
niu wysokosci §wiadczenia przez instytucje drugiego pafistwa bedacego strong umowy
i jest finansowany przez t¢ instytucje. Przejecie zagranicznego okresu ubezpieczenia
polega na tym, ze instytucja drugiego paristwa bedacego strona umowy uwzglednia
taki zagraniczny okres ubezpieczenia krétszy niz rok przy ustalaniu teoretycznej kwoty
$wiadczenia, natomiast nie dokonuje proratyzacji tego $wiadczenia. Innymi stowy in-
stytucja drugiego paristwa poprzestaje na ustaleniu teoretycznej kwoty emerytury lub
renty, ktdra to kwota jest wyptacana $wiadczeniobiorcy. Postanowienia takie zawierajg
jednak tylko umowa z Macedonia PéInocng oraz umowa z byla Jugostawia’. Pozostate
umowy mi¢dzynarodowe Polski nie przewiduja przejecia finansowania zagranicznego
okresu krétszego od minimalnego okresu ubezpieczenia przewidzianego w danej umowie,
a zatem okres ten przepada. Réznice w tresci uméw migdzynarodowych Polski w tym
zakresie zaleza od stanowisk stron w trakcie negocjacji i nalezy domniemywaé, ze strony
umowy $wiadomie uzgodnity rezygnacje z takich postanowien w umowie o zabezpie-
czeniu spotecznym, np. ze wzgledéw administracyjnych i finansowych.

Ustalanie rent z tytutu choroby zawodowej

Zalecenie nr 167 zawiera wzorcowe uregulowania dotyczace ustalania §wiadczen z tytutu
choroby zawodowej. Zgodnie z tymi regulacjami, jesli pracownik, ktéry zapadt na chorobe
zawodowa, wykonywal dziatalno$¢ mogaca spowodowac taka chorobg zgodnie z ustawo-
dawstwem co najmniej dwéch stron, wéwezas §wiadczenie, do ktdrego moze rosci¢ prawo
on lub pozostali przy zyciu cztonkowie jego rodziny, powinno by¢ przyznawane wylacznie
zgodnie z ustawodawstwem ostatniej z tych stron, ktorej warunki oni spetniaja. Zapisy
w dokumencie Rady Europy s zgodne w tym zakresie z zaleceniem nr 167.

Przyjecie takiego rozwiazania budzi watpliwosci, poniewaz de facto skutkuje ono po-
zbawieniem prawa do $wiadczen z tytutu choroby zawodowej z ustawodawstwa jednej
ze stron umowy, a zatem wywotuje skutki niekorzystne dla oséb migrujacych.

Rozwigzanie takie jednak przyjeto we wszystkich omawianych dwustronnych umo-
wach miedzynarodowych Polski, z wyjatkiem umowy z Mongolia oraz porozumienia
z Rzadem Quebecu, ktére to umowy mi¢dzynarodowe przewiduja w okreslonych przy-
padkach otrzymywanie $wiadczen z tytutu choroby zawodowej z obu paristw-stron
umowy. Réznice w tresci uméw migdzynarodowych Polski przypuszczalnie moga wy-
nika¢ z tego, ze w umowie z Mongolia i porozumieniu z Rzadem Quebecu druga strona
umowy nie wyrazila zgody na uregulowanie, zgodnie z ktérym instytucja tylko jednego
panistwa wyplaca rente z tytutu choroby zawodowej. Strona polska natomiast, przystgpu-
jac do negocjacji umowy, prawdopodobnie wzoruje swoje stanowisko na rozwiazaniach

34 Przy czym w umowie z byla Jugostawia dotyczy to okresu krétszego niz sze$¢ miesigcy.
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przyjetych w prawie Unii Europejskiej, tj. w rozporzadzeniu nr 883/2004, ktére prze-
widuje wyptacanie rent z tytutu choroby zawodowej tylko z instytucji jednego pafistwa
czlonkowskiego. W trakcie negocjacji z Mongolig i Rzadem Quebecu uzgodniono
odmienng regute — bardziej korzystna dla 0séb migrujacych.

Ponadto zalecenie nr 167 rekomenduje przyjmowanie w umowach miedzynarodowych
o zabezpieczeniu spofecznym uregulowan w zakresie choroby zawodowej opartych na
zasadzie uwzgledniania zdarzen i okolicznosci. W szczegélnosci zaleca si¢ przyjmowanie
w umowach mi¢dzynarodowych postanowien, zgodnie z ktérymi jesli ustawodawstwo
strony uzaleznia nabycie prawa do $wiadczenia z tytutu choroby zawodowej od warunku,
ze choroba ta zostala po raz pierwszy rozpoznana na jej terytorium, wéwczas warunek
ten bedzie uznany za spetniony, jezeli choroba ta zostata rozpoznana po raz pierwszy na
terytorium innej strony. Dodatkowo zaleca si¢ przyjmowanie w umowach mi¢dzynarodo-
wych w zakresie choréb zawodowych szczegdlnych regulacji dotyczacych uwzgledniania
zdarzen i okolicznosci, ktére zaistniaty na terytorium drugiego panistwa-strony umowy.

Zalecenie nr 167 odnosi si¢ takze do kwestii ponoszenia kosztéw rent z tytutu cho-
roby zawodowej. Zaleca si¢ trzy rozwiazania polegajace na tym, ze koszt rent z tytutu
choroby zawodowej moze by¢ dzielony proporcjonalnie mi¢dzy zainteresowane strony.
Zgodnie z pierwszym rozwigzaniem koszt tych $wiadczed moze by¢ dzielony proporcjonal-
nie do stosunku migdzy okresem narazenia na ryzyko zgodnie z ustawodawstwem kazdej
ze stron a catkowita dlugoscia okreséw narazenia na ryzyko zgodnie z ustawodawstwem
wyzej wymienionych stron. Wedlug drugiego rozwiazania koszt tych $wiadczeri moze
by¢ dzielony proporcjonalnie do stosunku migdzy dtugoscia okreséw przebytych zgodnie
z ustawodawstwem kazdej z tych stron a catkowita dtugoscig okreséw przebytych zgod-
nie z ustawodawstwem tych stron. Trzecie mozliwe rozwigzanie moze by¢ takie, aby koszt
$wiadczen byt dzielony w réwnych czgsciach migdzy te strony, wedtug keérych ustawodaw-
stwa okres narazenia na ryzyko osiagnat okreslony odsetek ustalony w drodze wzajemnego
porozumienia mi¢dzy zainteresowanymi stronami w stosunku do catkowitej dtugosci okresu
narazenia na ryzyko zgodnie z ustawodawstwem tych stron.

Omawiane dwustronne umowy migdzynarodowe Polski o zabezpieczeniu spotecznym
nie zawieraja zadnych postanowieri dotyczacych dzielenia kosztéw $wiadczen z tytutu
choroby zawodowej, co oznacza, ze koszt tych $wiadczeni nie jest dzielony przez strony,
tylko jest pokrywany zasadniczo przez jedna strong umowy i pafistwo-strona umowy
finansuje tylko wlasne okresy ubezpieczenia.

W umowach mig¢dzynarodowych Polski przyjmowane jest natomiast rozwiazanie reko-
mendowane przez zalecenie nr 167 — jesli pracownik, ktéry zapadt na chorobg zawodowa,
otrzymat lub otrzymuje odszkodowanie od instytugji strony, a w przypadku pogorszenia
si¢ stanu zdrowia wystgpuje o przyznanie $wiadczen do instytucji innej strony, to jesli
nie wykonywal zgodnie z ustawodawstwem drugiej strony dziatalno$ci, ktéra mogta
spowodowac¢ lub nasili¢ chorobe, wéwczas wlasciwa instytucja pierwszej strony poniesie
koszt $wiadczenia, biorac pod uwagg nasilenie si¢ choroby, zgodnie z postanowieniami
ustawodawstwa stosowanego przez t¢ instytucj¢. Jezeli natomiast pracownik wykonywat
taka dzialalnos¢ zgodnie z ustawodawstwem drugiej strony, wéwczas wilasciwa instytucja
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pierwszej strony bedzie ponosi¢ koszty $wiadczenia, nie biorac pod uwagg nasilania sig
choroby, zgodnie z postanowieniami stosowanego przez nig ustawodawstwa. Wasciwa
instytucja drugiej strony przyzna pracownikowi dodatkowe $wiadczenie, ktérego wyso-
kos¢ bedzie réwna réznicy migdzy kwota $wiadczenia naleznego po nasileniu si¢ choroby
zawodowej a kwotg $wiadczenia, ktére byloby nalezne przed nasileniem si¢ choroby.

Dokument Rady Europy okreslajacy wzorcowe regulacje umowy miedzynarodowe;j
o zabezpieczeniu spotecznym zawiera analogiczne uregulowania do postanowien zale-
cenia nr 167.

Swiadczenia pieniezne z tytutu choroby
I macierzynstwa

Swiadczenia pienigzne z tytutu choroby i macierzytistwa sa objete zakresami przedmioto-
wymi w umowach z Macedonia Pétnocna, Ukraina, Mongolia, Biatorusia, Turcja, byla
Jugostawia, a ponadto umowa z Izraelem obejmuje tylko zasitki z tytutu macierzyristwa
(nie uwzglednia zasitkéw z tytutu choroby). Postanowienia tych uméw zobowiazujg do
sumowania okreséw ubezpieczenia przebytych zgodnie z ustawodawstwem drugiej strony
umowy, jezeli jest to niezb¢dne przy ustalaniu prawa do $wiadczen z tytutu choroby i ma-
cierzynistwa i okresu ich przystugiwania, pod warunkiem, ze si¢ nie pokrywaja. Ponadto
umowy mi¢dzynarodowe przewiduja, ze $wiadczenia w razie choroby i macierzyristwa
sa przyznawane i wyplacane zgodnie z ustawodawstwem i na koszt tej strony umowy;,
na ktérej terytorium osoba jest ubezpieczona. Umowa z Ukraing przewiduje, ze $wiad-
czenia te sa wyplacane za granicg, w przypadku gdy przewiduje to majace zastosowanie
ustawodawstwo. Umowa z Mongolia wytacza zasadg transferowania §wiadczen z tytutu
choroby i macierzyristwa osobom zamieszkatym lub przebywajacym na terytorium
drugiego paristwa-strony umowy. Pozostale umowy migdzynarodowe Polski obejmujace
swym zakresem $wiadczenia pieni¢zne z tytutu choroby i macierzyiistwa przewiduja
wyplacanie (transferowanie) tych §wiadczent osobom zamieszkatym lub przebywajacym
czasowo na terytorium drugiego pafistwa-strony umowy.

Zalecenie nr 167 oraz dokument Rady Europy okreslaja wzorcowe uregulowania
uméw o zabezpieczeniu spofecznym w zakresie $wiadczen pieni¢znych z tytutu cho-
roby i macierzyfistwa. Obejmuja one zasad¢ sumowania okreséw ubezpieczenia przy
ustalaniu tych $wiadczen oraz wyplacanie (transferowanie) ich osobom zamieszkujacym
lub czasowo przebywajacym za granica na terytorium drugiego paristwa-strony umo-
wy. Postanowienia uméw miedzynarodowych Polski, ktére wyltaczajg transferowanie
$wiadczen pieni¢znych z tytutu choroby i macierzynistwa, odbiegaja zatem od standar-
déw migdzynarodowych. Uregulowania w umowach migdzynarodowych Polski w tym
zakresie wynikaja jednak z uzgodnied migdzy stronami i wprowadzaja zobowiazania
jednakowe dla obu stron umowy. Nalezy domniemywa¢, ze druga strona umowy nie
wyrazita zgody w trakcie negocjacji na transferowanie tych $wiadczen.
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Swiadczenia (zasitki) rodzinne

Swiadczenia (zasitki) rodzinne sa objete zakresami przedmiotowymi uméw z Macedonia
Pétnocna, Turdja i byta Jugostawia. Umowy z Macedonia Pétnocna i Turcja przewiduja, ze
prawo do tych §wiadczen ustalajg i wyplacaja instytucje whasciwe kazdej ze stron umowy
zgodnie ze stosowanym przez nie ustawodawstwem. Ponadto umowy te zawieraja uregu-
lowanie antykumulacyjne — jezeli prawo do $wiadczeri rodzinnych przystuguje zgodnie
z ustawodawstwem obu stron, to sa wyptacane one tylko przez instytucje wasciwa tej strony,
na ktérej terytorium zamieszkuje wraz z dzie¢mi osoba uprawniona do tych $wiadczen.
Omawiane umowy wyraznie wylaczaja zasad¢ transferowania $wiadczeni w odniesieniu do
$wiadczeni rodzinnych. Z kolei zgodnie z umowa z bylg Jugostawia zasitki (§wiadczenia) ro-
dzinne b¢da wyptacane przez instytucjg wlasciwa jednej strony réwniez wtedy, gdy cztonko-
wie rodziny, na ktérych zasitki (§wiadczenia) rodzinne przystuguja, przebywaja na obszarze
drugiej strony umowy. Postanowienia uméw migdzynarodowych Polski w obszarze zasitkéw
rodzinnych sa bardzo restrykeyjne, co wynika z kosztéw finansowania tych $wiadczen.
Zalecenie nr 167 oraz dokument Rady Europy okreslaja wzorcowe regulacje uméw
o zabezpieczeniu spotecznym w zakresie $wiadczen (zasitkéw) rodzinnych, w tym uregu-
lowania dotyczace sumowania okreséw ubezpieczenia. Ponadto zalecenie nr 167 zawiera
wzorcowe postanowienie, zgodnie z ktérym osoby podlegajace ustawodawstwu jednej
strony beda otrzymywaé na czlonkéw rodziny zamieszkujacych na terytorium innej
strony zasitki rodzinne przewidziane przez ustawodawstwo pierwszej strony, tak jak
gdyby ci cztonkowie rodziny zamieszkiwali na terytorium tej strony. Zasitki rodzinne
moga by¢ wéwczas wyplacane bezposrednio osobie zamieszkalej na terytorium drugiej
strony lub za posrednictwem instytucji drugiej strony na rachunek wlasciwej instytucji.
Alternatywnie zgodnie z zaleceniem nr 167 umowy moga przewidywa¢, ze zasitki ro-
dzinne beda wyptacane cztonkom rodziny przez instytucjg miejsca zamieszkania zgodnie
z postanowieniami ustawodawstwa przez nig stosowanego na koszt wlasciwej instytugji,
w wysokosci nieprzekraczajacej kwoty $wiadczen naleznych od tej ostatniej instytugji albo
przez instytucj¢ miejsca ich zamieszkania i na jej koszt. Zalecenie nr 167 zawiera takze
przepisy antykumulacyjne w odniesieniu do zasitkéw rodzinnych przystugujacych jedno-
cze$nie z obu pafistw-stron umowy za ten sam okres i na tych samych cztonkéw rodziny.
Zgodnie z tymi przepisami zasitki te s3 wyptacane przez instytucje wlasciwa jednego
panistwa-strony umowy (z reguly instytucj¢ paristwa zamieszkania cztonkéw rodziny),
a uprawnienia do $wiadczen z drugiego panistwa-strony umowy ulegaja zawieszeniu.
Dokument Rady Europy zawiera analogiczne rozwiazania do zalecenia nr 167, a po-
nadto w przypadku gdy zasitki rodzinne przystuguja z ustawodawstw obu stron umowy
na tych samych czlonkéw rodziny i za ten sam okres, wedlug wskazanego zalecenia
$wiadczenia te s wyplacane przez instytucj¢ paristwa zamieszkania cztonkéw rodziny
zgodnie z jej ustawodawstwem, a uprawnienia do zasitkéw zgodnie z ustawodawstwem
drugiej strony sa zawieszone do kwoty wyptacanej przez instytucje paristwa zamiesz-
kania. Zadna z uméw miedzynarodowych Polski nie przewiduje takich uregulowan.
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Swiadczenia dla bezrobotnych

Swiadczenia dla bezrobotnych zostaly uregulowane w umowach z Macedonia Pétnocna,
Ukraina, Mongolia, Turcja i Biatorusia. Umowy z Ukraina, Mongolia, Turcja i Biatorusia
przewidujag sumowanie okreséw ubezpieczenia przebytych w drugim pardstwie-stronie
umowy przy ustalaniu prawa do zasitku dla bezrobotnych, jezeli jest to niezbedne i jezeli
si¢ one nie pokrywaja oraz jezeli osoba zainteresowana ma okresy ubezpieczenia przebyte
bezposrednio przed utratg pracy zgodnie z ustawodawstwem tej drugiej strony. Ponadto
jezeli zsumowany zostat okres ubezpieczenia przebyty w obu paristwach-stronach umo-
wy do ustalenia prawa do zasitku dla bezrobotnych, to zgodnie z wyzej wymienionymi
umowami mi¢dzynarodowymi okres wyplacania tego zasitku podlega skréceniu o okres,
w ktérym bezrobotny otrzymywat taki zasifek na terytorium drugiej umawiajacej si¢
strony w okresie ostatnich 12 miesi¢cy przed dniem ztozenia wniosku (dniem rejestracji
jako osoba bezrobotna). Podkresli¢ nalezy, ze dotyczy to tylko przypadkéw, gdy w danym
paristwie zsumowane zostaly okresy ubezpieczenia przebyte w obu paristwach. W za-
sadzie analogiczne uregulowania zawiera tez umowa z Macedonia Pétnocng. Wszystkie
umowy mig¢dzynarodowe Polski wytaczajg transferowanie $wiadczen w odniesieniu do
zasitkéw dla bezrobotnych.

Zalecenie nr 167 oraz dokument Rady Europy okreslaja wzorcowe postanowienia
umoéw o zabezpieczeniu spolecznym w zakresie zasitkéw dla bezrobotnych. Te modelowe
postanowienia obejmuja w szczegélnosci uregulowania dotyczace sumowania okreséw
ubezpieczenia, przy czym zalecenie nr 167 dopuszcza wprowadzanie w umowach miedzy-
narodowych uregulowan, zgodnie z ktérymi instytucja wlasciwa jednego paristwa-strony
umowy weryfikuje zagraniczne okresy ubezpieczenia przebyte w drugim panstwie przez
pryzmat katalogu okreséw ubezpieczenia okreslonego w jego ustawodawstwie.

Zgodnie z zaleceniem nr 167 osoby, ktére spetniajg wymagane przez ustawodawstwo
jednej strony warunki do nabycia prawa do $wiadczeri dla bezrobotnych, a ktére zmie-
niaja swoje miejsca zamieszkania na terytorium drugiej strony umowy, beda uwazane za
spetniajace réwniez wymagane przez ustawodawstwo drugiej strony warunki do nabycia
prawa do $wiadczeni pod warunkiem, ze oddadza si¢ do dyspozycji stuzb zatrudnienia na
terytorium tej strony i ztoza wniosek w instytucji nowego miejsca zamieszkania w ciagu
30 dni od zmiany miejsca zamieszkania lub w dtuzszym terminie ustalonym przez strony
umowy. Swiadczenie bedzie wyptacane przez instytucje miejsca zamieszkania zgodnie
z ustawodawstwem stosowanym przez t¢ instytucje, ale jego koszt poniesie wlasciwa in-
stytucja pierwszej strony przez okres nie dtuzszy niz okres, ktéry moze by¢ ustalony przez
ustawodawstwo tej strony albo przez okres nie dtuzszy niz najkrétszy z okreséw ustalonych
przez ustawodawstwo kazdej z dwéch zainteresowanych stron, albo przez okres nie dtuzszy
niz ustalony w drodze wzajemnego porozumienia migdzy stronami.

Dokument Rady Europy nie zawiera powyzszych uregulowan i wyraznie wylacza
zasade transferowania $wiadczen dla bezrobotnych osobom zamieszkatlym za granica
na terytorium do drugiego paristwa-strony umowy.
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Ponadto zalecenie nr 167 i dokument Rady Europy w zakresie analizowanych zasitkéw
przewidujg okreslone szczegdlne regulacje dotyczace pracownikéw przygranicznych.

Swiadczenia z tytutu opieki lekarskiej

Swiadczenia z tytutu opieki lekarskiej (rzeczowe $wiadczenia zdrowotne) sa uwzglednione
w umowie z Macedonig Pétnocng i byta Jugostawia. Zgodnie z umowg z byla Jugostawia
zasada jest, ze $wiadczenia rzeczowe z ubezpieczenia na wypadek choroby przyznaje wedtug
whasnych przepiséw i na swéj rachunek instytucja tego paristwa-strony umowy, na obszarze
ktérej uprawniona osoba (pracownik, emeryt, rencista, czfonek rodziny) przebywa. Z kolei
umowa z Macedonia Pétnocna ustanawia zasade sumowania okreséw ubezpieczenia przy
ustalaniu tych $wiadczen oraz okresla szczegStowe uregulowania. Zgodnie z umowa z Ma-
cedonig Pétnocna ubezpieczony, ktdry przebywa na terytorium drugiej strony w zwigzku
z wykonywaniem pracy, oraz towarzyszacy mu cztonkowie rodziny otrzymuja $wiadczenia
rzeczowe od instytucji miejsca pobytu zgodnie z przepisami prawnymi ja obowiazujacymi,
w przypadku gdy stan ich zdrowia wymaga wydania natychmiastowych $wiadczen rzeczo-
wych na koszt whasciwej instytucji. Cztonkowie rodziny ubezpieczonego zamieszkujacy na
terytorium drugiego paristwa-strony umowy otrzymuja na koszt wlasciwej instytucji $wiad-
czenia rzeczowe od instytucji miejsca zamieszkania zgodnie z obowiazujacymi ja przepisami
prawnymi. Z kolei w odniesieniu do emerytéw i rencistéw umowa z Macedonia Pétnocng
przewiduje, Ze osoba uprawniona do emerytury lub renty naleznej z obu pafstw-stron
umowy zamieszkata w paristwie-stronie umowy oraz cztonkowie jej rodziny otrzymuja
$wiadczenia rzeczowe zgodnie z przepisami prawnymi obowiazujacymi instytucje pafistwa
zamieszkania i na koszt tej instytucji. Natomiast jezeli osoba otrzymuje emeryture lub rente
na podstawie ustawodawstwa jednego paristwa-strony umowy, a mieszka na terytorium
drugiej strony, to jest uprawniona do $wiadczen z instytucji zamieszkania, zgodnie z jej
przepisami, na koszt instytucji wlasciwej.

Zgodnie ze wzorcowymi postanowieniami zalecenia nr 167 osoba zamieszkujaca lub
przebywajaca na terytorium innego paristwa niz paristwo wlasciwe bedzie otrzymywacé na
terytorium tego pafstwa-strony umowy, na ktérym zamieszkuje, §wiadczenia w naturze
udzielane na koszt wlasciwej instytuji przez instytucjg miejsca zamieszkania i na warunkach
okreslonych w jej ustawodawstwie. Postanowienia te beda w zakresie opieki lekarskiej odpo-
wiednio stosowane do czlonkéw rodziny zamieszkatych na terytorium pafstwa-strony innej
niz wlasciwe pafistwo. Zalecenie nr 167 doprecyzowuije takze, ze §wiadczenia opieki zdro-
wotnej (§wiadczenia w naturze) beda udzielane na koszt wlasciwej instytucji przez instytucje
miejsca zamieszkania lub pobytu czasowego zgodnie z ustawodawstwem instytucji paristwa
zamieszkania przez okres nie dtuzszy niz przewidziany przez ustawodawstwo wiasciwego
panistwa, jezeli osoba spetnia warunki wymagane przez ustawodawstwo wlasciwego paristwa
do nabycia prawa do $wiadczen i jej stan zdrowia wymaga natychmiastowego udzielania
$wiadczen podczas czasowego pobytu na terytorium strony innej niz wlasciwe paristwo.

Wzorcowe postanowienia umowy miedzynarodowej o zabezpieczeniu spotecznym
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Swiadczenia opieki zdrowotnej zgodnie z zaleceniem nr 167 beda tez udzielane oso-
bom, ktére zostaty upowaznione przez wlasciwg instytucje do wyjazdu na terytorium
strony, innej niz wlasciwe padstwo, aby otrzymac opieke lekarska wymagang ze wzgledu
na stan ich zdrowia (upowaznienia tego nie mozna odmoéwi¢, jesli wymagane leczenie nie
moze by¢ zapewnione na terytorium umawiajacej si¢ strony, na ktérym zainteresowana
osoba zamieszkuje).

Zalecenie nr 167 i dokument Rady Europy przewiduja takze wzorcowe postanowienia
dotyczace sumowania okreséw ubezpieczenia przy ustalaniu $wiadczeni opieki zdrowotne;.

Dokument Rady Europy zawiera wzorcowe uregulowania analogiczne do zalecenia
nr 167 przewidujace udzielanie §wiadczen rzeczowych przez instytucj¢ miejsca zamiesz-
kania lub $wiadczen rzeczowych natychmiast koniecznych przez instytucje pobytu na
koszt instytucji wlasciwej. Uregulowania te stosuje si¢ odpowiednio do cztonkéw rodziny.
Ponadto w dokumencie Rady Europy odrebne postanowienia w zakresie opieki lekarskiej
pos$wigcono emerytom i rencistom. W odniesieniu do emerytdw i rencistéw dokument
Rady Europy zawiera wzorcowe przepisy antykumulacyjne, zgodnie z ktdrymi osoba
otrzymujaca emeryture lub rente z instytucji obu stron bedzie otrzymywaé swiadczenia
rzeczowe na podstawie ustawodawstwa tego paristwa, na ktérego terytorium zamieszku-
je. Jezeli natomiast osoba otrzymuje emeryturg lub rent¢ na podstawie ustawodawstwa
jednego panfstwa, a zamieszkuje na terytorium drugiego pafstwa, to jest uprawniona do
$wiadczen z instytucji zamieszkania zgodnie z jej przepisami na koszt instytucji wasciwe;.
Postanowienia te stosuje si¢ odpowiednio do czfonka rodziny emeryta lub rencisty, ktéry
zamieszkuje na terytorium innego panistwa niz paristwo wiasciwe.

Umowa z Macedonia Pétnocna przyjmuje zatem w zakresie rzeczowych $wiadczen
zdrowotnych postanowienia analogiczne do wzorcowych uregulowan zawartych w do-
kumencie Rady Europy.

Zasitki pogrzebowe

Zasitki pogrzebowe sg objete zakresem przedmiotowym wszystkich uméw z wyjatkiem
umowy z Motdawia. Jednakze niektére umowy obejmuja te $wiadczenia tylko po stro-
nie polskiej. Na przyktad umowa z Macedonia Pétnocna nie obejmuje tych zasitkéw po
stronie macedoniskiej, gdyz ustawodawstwo tego pafistwa nie przewiduje takich $wiad-
czef. Umowa z Australig nie obejmuje zasitkéw pogrzebowych po stronie australijskiej,
poniewaz prawdopodobnie strona australijska nie wyrazita zgody na objecie umowa
tych $wiadczeri. Natomiast umowa z Motdawia nie obejmuje zasitkéw pogrzebowych
po obu stronach umowy, poniewaz prawdopodobnie w trakcie negocjacji strony umowy
uzgodnity, ze §wiadczenia te nie zostana ujgte w umowie.

Generalnie postanowienia omawianych uméw miedzynarodowych Polski w zakresie
zasitkéw pogrzebowych ustanawiaja zasadg transferowania tych §wiadczeri. Niektdre z tych
uméw przewiduja sumowanie okreséw ubezpieczenia do celéw nabycia prawa do tych



Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 4/2020

$wiadczed. Dotyczy to uméw miedzynarodowych zawartych przez Polske z paristwem,
w ktérym prawo do zagranicznego zasitku pogrzebowego jest uzaleznione od dtugosci
okreséw ubezpieczenia (prawo do polskiego zasitku pogrzebowego nie jest uzaleznione
od dtugosci okreséw ubezpieczenia). Umowy migdzynarodowe Polski przewidujg takze
uregulowanie, wedtug ktdrego zasitek pogrzebowy jest wyptacany zgodnie z ustawodaw-
stwem tego paristwa-strony umowy, ktére stosuje si¢ do danej osoby w chwili jej $mierci.
Ponadto wigkszo$¢ omawianych uméw migdzynarodowych Polski zawiera postanowienia
antykumulacyjne, zgodnie z ktérymi prawo do zasitku pogrzebowego jest wyptacane na
podstawie ustawodawstwa tylko jednego paristwa-strony umowy (postanowieri takich
nie zawieraja niektére umowy, np. umowa z USA, Izraelem). Umowy mig¢dzynarodowe,
ktére zawieraja przepisy antykumulacyjne, przewiduja, ze jezeli prawo do zasitku pogrzebo-
wego przystuguje zgodnie z ustawodawstwem kazdej ze stron umowy, zasitek ten przyznaje
instytucja wlasciwa tej strony, na ktérej osoba miata miejsce zamieszkania w chwili $mierci
(np. umowy z Ukraina, Mongolia i Turcja). Niektére umowy miedzynarodowe Polski
przewiduja ponadto, ze jezeli Smier¢ nastapila na terytorium paristwa trzeciego, to zasitek
pogrzebowy jest wplacany na podstawie ustawodawstwa tego paristwa-strony umowy,
w ktérym osoba byta ostatnio ubezpieczona (np. umowy z Mongolia, Turcja).

Zalecenie nr 167 przewiduje w zakresie zasitkéw pogrzebowych zasad¢ sumowania
okreséw ubezpieczenia i zasad¢ transferowania zasitkéw pogrzebowych, a takze wzorco-
we regulacje antykumulacyjne w obrebie tych §wiadczen. Zasadniczo zalecenie nr 157
przewiduje, ze jezeli $mieré nastgpuje na terytorium danego paristwa-strony umowy lub
na terytorium panstwa trzeciego, a prawo do zasitku pogrzebowego jest nabyte zgodnie
z ustawodawstwem obu pafstw-stron umowy, to prawo do tego Swiadczenia przystuguje
zgodnie z ustawodawstwem umawiajacej si¢ strony, ktéremu zmarty ostatnio podlegat.

Dokument Rady Europy w zakresie zasitkéw pogrzebowych réwniez przewiduje
zasad¢ sumowania okreséw ubezpieczenia i zasadg transferowania zasitkéw pogrzebo-
wych, a takze wzorcowe regulacje antykumulacyjne w zakresie tych §wiadczen, z tym
ze w dokumencie Rady Europy przyjeto rozwiazanie, zgodnie z ktérym jezeli prawo do
tego zasitku powstaje zgodnie z ustawodawstwami obu stron umowy, to zasitek jest wy-
placany tylko zgodnie z ustawodawstwem pafstwa, w ktérym $mier¢ nastapita, a jezeli
nastapita w paristwie trzecim, to §wiadczenie to jest wyplacane przez instytucje pafistwa,
w ktérym osoba byla ubezpieczona ostatnio przed $miercia.

Przekazywanie (transferowanie) swiadczen

Za granice

Jesli w wykonaniu konwencji dotyczacej réwnosci traktowania (zabezpieczenie spo-
teczne) z 1962 r. lub konwencji dotyczacej zachowania praw w zakresie zabezpieczenia

spotecznego z 1982 r. lub dwustronnej albo wielostronnej umowy w zakresie zabez-
pieczenia spolecznego $wiadczenia pieni¢zne powinny by¢ wyplacane uprawnionym
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zamieszkatym na terytorium paristwa innego niz to, na ktdrego terytorium miesci sig
instytucja odpowiedzialna za wyplate, to instytucja ta powinna, jesli jest to mozliwe,
wyplaca¢ §wiadczenia bezposrednio zainteresowanemu. W szczegélnosci dotyczy to
$wiadczen inwalidzkich, emerytalnych i w razie $mierci zywiciela rodziny, a takze rent
z tytulu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych. Przekazywanie tych $wiadczen
i rent powinno si¢ odbywa¢ z mozliwie krétka zwloka, tak aby uprawnieni mogli nimi
dysponowa¢ tak szybko, jak to jest mozliwe. W przypadku wyplaty posredniej instytucja
bedaca posrednikiem w kraju zamieszkania uprawnionego powinna zrobi¢ wszystko, co
w jej mocy, aby uprawniony natychmiast otrzymal nalezne mu §wiadczenia.

Zalecenie nr 167 zawiera réwniez szczegbtowe wytyczne dotyczace przekazywania
$wiadczeni z tytutu choroby i macierzynistwa, §wiadczen rodzinnych i $wiadczen z tytutu
bezrobocia.

Odnoszac si¢ do dwustronnych uméw miedzynarodowych Polski o zabezpieczeniu
spotecznym, nalezy wskaza¢, ze wszystkie przewiduja transferowanie emerytur i rent za
granic¢ do miejsca zamieszkania na terytorium drugiej strony umowy. Tylko umowa
z Australia przewiduje transferowanie emerytur i rent za granicg nie tylko osobom za-
mieszkatym na terytorium drugiej strony umowy, ale i osobom przebywajacym czasowo
na tym terytorium. Ponadto umowy mig¢dzynarodowe Polski, ktére obejmuja $wiadczenia
pieni¢zne z tytutu choroby i macierzynistwa, przewiduja transferowanie tych $wiadczen
nie tylko osobom zamieszkalym na terytorium drugiej strony, ale takze osobom prze-
bywajacym tam czasowo.

Z kolei niektére umowy migdzynarodowe Polski, ktére obejmuja $wiadczenia rodzin-
ne i $wiadczenia dla bezrobotnych, wyraZznie wylaczaja transferowanie tych $wiadczent
osobom zamieszkatym na terytorium drugiej strony (np. umowy z Ukraina, Turcja,
Biatorusia, Macedonia Pétnocna).

Dokument Rady Europy i zalecenie nr 167 maja analogiczne uregulowania w tym
zakresie.

Zasady postepowania w razie zbiegu
swiadczen z innymi swiadczeniami
lub dochodami

Zgodnie z postanowieniami zalecenia nr 167 klauzule przewidziane w ustawodawstwie
strony w sprawie obnizenia, zawieszenia lub wstrzymania wyplaty $wiadczed w przy-
padku ich zbiegu z innymi §wiadczeniami lub dochodami albo gdy uprawniona do nich
osoba pracuje lub prowadzi dziatalno$¢ zawodowa beda réwniez stosowane do upraw-
nionego nawet w odniesieniu do $wiadczen nabytych zgodnie z ustawodawstwem innej
strony lub uzyskiwanych dochodéw albo zatrudnienia lub dziatalnosci zawodowej
prowadzonej na terytorium innej strony. Jednakze przy stosowaniu tej zasady nie nalezy
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bra¢ pod uwagg $wiadczeni tego samego rodzaju na wypadek inwalidztwa, starosci,
$mierci zywiciela rodziny lub choroby zawodowej przyznawanych przez instytucje co
najmniej dwéch stron.

Jesli osoba otrzymujaca $wiadczenia zgodnie z ustawodawstwem jednej strony jest
réwniez uprawniona do §wiadczen zgodnie z ustawodawstwem drugiej strony, wowczas
zaleca si¢ stosowanie zasady, zgodnie z ktéra, w przypadku gdy stosowanie postanowieni
ustawodawstwa obu stron spowodowaloby obnizenie, zawieszenie lub wstrzymanie wy-
platy tych §wiadczen, zadne z nich nie moze by¢ obnizone, zawieszone lub wstrzymane
do wielkosci wyzszej od kwoty wynikajacej z podzielenia kwoty podlegajacej obnizeniu,
zawieszeniu lub wstrzymaniu zgodnie z ustawodawstwem, na mocy ktérego nabyto
prawo do $wiadczenia, przez liczbe¢ $wiadczeri podlegajacych obnizeniu, zawieszeniu lub
wstrzymaniu, do ktérych zainteresowany jest uprawniony.

W przypadku natomiast $wiadczeni inwalidzkich, emerytalnych lub w razie $mierci
zywiciela rodziny wyptacanych w wysokosci proporcjonalnej przez instytucje strony
zaleca si¢, aby instytucja ta brata pod uwage $wiadczenia, dochody lub wynagrodzenie
powodujace obnizenie, zawieszenie lub wstrzymanie $wiadczenia tylko w stosunku
proporcjonalnym migdzy okresem ubezpieczenia przebytym w jednym panstwie a suma
okreséw ubezpieczenia przebytych w obu parnstwach. Tego rodzaju postanowien nie
zawierajg omawiane dwustronne umowy mig¢dzynarodowe Polski, co mozna oceni¢
krytycznie. Jednakze w praktyce polskie instytucje wlasciwe stosuja reguly tagodzace
redukcj¢ emerytur i rent analogiczne do tych rekomendowanych w zaleceniu nr 167.
Uzasadnione wydaje si¢ wprowadzenie tego rodzaju uregulowari w polskim prawie
krajowym, co bedzie usankcjonowaniem dotychczasowej prakeyki, ktéra jest korzystna
dla os6b migrujacych.

Wzorcowe porozumienie dla koordynowania
dwu- lub wielostronnych uméw
o zabezpieczeniu spotecznym

Zatacznik 11 do zalecenia nr 167 zawiera wzorcowe porozumienie dla koordynowania
dwu- lub wielostronnych uméw o zabezpieczeniu spolecznym. Zgodnie z tym porozumie-
niem postanowienia kazdej umowy o zabezpieczeniu spotecznym wiazacej co najmniej
dwie strony beda rozciagane na obywateli kazdej innej strony, a takze na uchodzcéw
i bezparistwowcéw zamieszkujacych na terytorium kazdej strony. W tym kontekscie
nalezy zauwazy¢, ze postanowienia jakiejkolwiek z wiazacych Polske dwustronnych
uméw migdzynarodowych o zabezpieczeniu spolecznym (z wyjatkiem umowy z byta
Jugostawia) nie s3 uzaleznione od obywatelstwa, a zatem konstrukcja tych uméw gwa-
rantuje objecie zakresem podmiotowym umowy takze innych 0séb niz obywatele stron
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Ponadto rekomenduje si¢, aby postanowienia umowy o zabezpieczeniu spotecznym
dotyczace zliczania okreséw ubezpieczenia dla celu nabycia prawa do $wiadczenia miaty
zastosowanie do odpowiednich okreséw przebytych zgodnie z ustawodawstwem kazdego
innego paristwa, z ktérym to pafdstwem strony umowy wigze réwniez umowa przewi-
dujaca zliczanie okreséw ubezpieczenia (o ile okresy, ktére maja by¢ zliczone, si¢ nie
zbiegaja). W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze niektére z dwustronnych uméw mig-
dzynarodowych Polski zawieraja przepisy analogiczne do tych wzorcowych uregulowan,
albowiem przewiduja nie tylko taczenie okreséw ubezpieczenia przebytych w dwéch pari-
stwach bedacych stronami umowy, ale réwniez uwzglednianie na okreslonych zasadach
zagranicznych okreséw ubezpieczenia przebytych pod dzialaniem ustawodawstw panistw
trzecich (tj. paristw niebedacych stronami danej umowy migdzynarodowej). Dotyczy
to uméw z Kanada, Koreg Potudniowa, Ukraina, Moldawia, Mongolia, Biatorusia,
Turcja, Rzadem Quebecu i Izraelem”. Uwzglednianie okreséw ubezpieczenia z pafistw
trzecich wedtug tych uméw jest dopuszczalne tylko wéwezas, gdy spetnione s tacznie
dwa warunki. Po pierwsze osoba zainteresowana nie nabyta prawa do emerytury lub
renty po uwzglednieniu wyltacznie okreséw ubezpieczenia przebytych pod dziataniem
ustawodawstw stron umowy, a po drugie obie strony umowy mi¢dzynarodowej sg zwia-
zane z danym paristwem trzecim umowg mi¢dzynarodows przewidujaca uwzglednianie
zagranicznych okreséw ubezpieczenia.

Ponadto zgodnie z zatacznikiem II do zalecenia nr 167 jezeli instytucja strony miataby
stosowa¢ postanowienia co najmniej dwéch uméw zawierajacych rézne sposoby zliczania
okreséw, bedzie stosowata wyltacznie postanowienia najkorzystniejsze dla zainteresowanej
osoby. Tego rodzaju regulacji nie zawieraja umowy mig¢dzynarodowe Polski.

Podsumowanie

Zalecenie MOP nr 167 przewiduje wzorcowe postanowienia umowy migdzynarodowej
o zabezpieczeniu spolecznym. Biorac pod uwagg, ze dokument ten zostal wydany prawie
cztery dekady temu, mozna zauwazy¢, ze w wigkszosci zawiera on uregulowania, ktére
w obecnych czasach nadal stanowig najlepsze mozliwe rozwiazania do przyjecia w umo-
wie migdzynarodowej o zabezpieczeniu spotecznym. Wzorcowe postanowienia w tym
zakresie zawiera takze dokument Rady Europy z 1998 r., ktérego zapisy sa analogiczne
do tych zawartych w zaleceniu nr 167.

Omawiane dokumenty ustanawiajace wzorce umowy mig¢dzynarodowej o zabezpiecze-
niu spolecznym opieraja si¢ na podstawowych miedzynarodowych zasadach koordynacji
systeméw zabezpieczenia spolecznego, takich jak: réwno$¢ traktowania, stosowanie
jednego ustawodawstwa, sumowanie okreséw ubezpieczenia, transferowanie $wiadczen,
wspolpraca instytucji zabezpieczenia spotecznego.

35 Specyficzne uregulowania w tym zakresie zawarte sa takze w umowie z byla Jugostawia.
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Zalecenie nr 167 i dokument Rady Europy nie ustanawiaja wprost zasady zréwnania
zdarzeni i okolicznoéci, ale zasade t¢ wywodzi¢ mozna posrednio z niektérych kazui-
stycznych uregulowari zawartych w tych dokumentach, a takze z zasady réwnego trak-
towania. Analizowane dokumenty nie uwzgledniaja takze kwestii obliczania emerytur
w systemie zdefiniowanej sktadki. Z kolei w zakresie choréb zawodowych dokumenty te
zawierajg wzorcowe postanowienia, ktére moga skutkowac¢ utrata praw nabytych w jed-
nym z pafstw-stron umowy i polegaja na tym, ze tylko jedno panstwo-strona umowy
przyznaje rent¢ z tytutu choroby zawodowe;.

Omawiane dokumenty MOP i Rady Europy ustanawiaja wzorcowy zakres przedmio-
towy umowy o zabezpieczeniu spotecznym, ktéry obejmuje szeroki katalog $wiadczen
z zabezpieczenia spotecznego, aczkolwick nie uwzgledniaja np. $wiadczen przedemerytal-
nych ani tez $wiadczeni opieki dtugoterminowej. Odnoszac si¢ natomiast w tym zakresie
do zawartych przez Polske dwustronnych uméw miedzynarodowych, nalezy stwierdzi¢,
ze kazda z tych uméw ma zakres przedmiotowy wezszy od zalecanego w dokumentach
MOP i Rady Europy.

Dwustronne umowy mi¢dzynarodowe o zabezpieczeniu spolecznym zawarte przez
Polske cechuje niejednolito$¢ uregulowari w tym znaczeniu, ze postanowienia zawarte
w poszczegdlnych umowach si¢ réznia. Wszystkie omawiane umowy mi¢dzynarodowe
obejmuja §wiadczenia emerytalne i rentowe. Postanowienia tych uméw w obszarze $wiad-
czen emerytalnych i rentowych sa analogiczne do wzorcowych postanowiert zawartych
w zaleceniu nr 167 i dokumencie Rady Europy. Brak jest jednak w tych dokumentach
np. uregulowan tagodzacych skutki redukeji emerytur i rent, ktére zostaty zamieszczone
w zaleceniu nr 167.

Zadna z omawianych dwustronnych uméw miedzynarodowych Polski z wyjatkiem
umowy z Macedonia i byta Jugostawia nie zawiera postanowien dotyczacych rzeczowych
$wiadczen zdrowotnych. Wickszos¢ z tych dwustronnych uméw mig¢dzynarodowych
Polski nie zawiera postanowiert dotyczacych §wiadczen z tytutu bezrobocia, $wiadczen
rodzinnych, a niektére nie zawieraja postanowient w zakresie zasitkéw z tytutu choroby
i macierzyfistwa. Umowy miedzynarodowe Polski, ktére obejmuja $wiadczenia z tytu-
tu bezrobocia lub $wiadczenia (zasitki) rodzinne, nie przewiduja transferowania tych
$wiadczen za granice do drugiego paristwa-strony umowy.

Wigkszo$¢ uméw miedzynarodowych Polski nie zawiera norm kolizyjnych pozwa-
lajacych na uniknigcie podwdjnego podlegania ubezpieczeniom spofecznym (unika-
nia opfacania sktadki na ubezpieczenia spoleczne jednoczesnie w dwéch paristwach)
w sytuacjach, gdy osoba jest zatrudniona lub prowadzi dziatalno$¢ na wtasny rachunek
jednoczesnie w obu paristwach-stronach umowy.

Réznice w tresci uméw migdzynarodowych o zabezpieczeniu spotecznym zawartych
przez Polske w obszarze poszczegdlnych §wiadczen objetych umowa wynikaja z przebiegu
negocjacji oraz uzgodnieni migdzy stronami umowy. Nalezy przypuszczaé, ze nie w kaz-
dych negocjacjach przyjmowany jest jako wstgp do nich projekt umowy o zabezpieczeniu
spolecznym w brzmieniu proponowanym przez strong polska albo nie zawsze akcep-
towane s3 postanowienia w brzmieniu proponowanym przez t¢ strong. W niektdérych
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przypadkach prawdopodobnie negocjowany jest projekt zaproponowany przez druga
strong umowy, ktéra moze mie¢ przewage w negocjacji, poniewaz jest pafistwem imi-
gracyjnym (np. USA, Kanada, Australia). Strony w trakcie negocjacji ida tez cz¢sto na
wzajemne ustgpstwa. Celem negocjacji kazdej umowy migdzynarodowej o zabezpieczeniu
spotecznym jest jednak przede wszystkim nastawienie na wspéiprace i wypracowanie
instrumentu migdzynarodowego chroniacego prawa oséb migrujacych i cztonkdéw ich
rodzin, ktéry bedzie si¢ opieral na powszechnych miedzynarodowych zasadach koordy-
nacji systeméw zabezpieczenia spolecznego i bedzie stymulowat wspétprace gospodarcza.
Strony przyjmuja w trakcie negocjacji kompromisowe rozwiazania, uwzgledniajac swoje
modele systeméw zabezpieczenia spolecznego.

Przy zawieraniu uméw mig¢dzynarodowych o zabezpieczeniu spolecznym panstwa
kieruja si¢ wlasnymi interesami, kt6re cheg zabezpieczy¢. Uwzgledniaja standardy prawa
migdzynarodowego i specyfike swoich ustawodawstw, jak réwniez uwzgledniaja mozli-
wo$¢ ponoszenia przez strony umowy ci¢zaru finansowania poszczeg6lnych §wiadczen
dla os6b migrujacych i cztonkéw ich rodzin.

Dlatego nie ma watpliwosci, ze takze umowy o zabezpieczeniu spotecznym, ktdre
beda zawierane przez Polske w przysztosci, réwniez beda zréznicowane i nie zawsze beda
odzwierciedlaty w zupetnosci standardy ustanowione przez Migdzynarodowa Organizacje
Pracy czy Radg Europy, np. wzorcowe postanowienia okreslajace zakres przedmiotowy
$wiadczen, ktéry powinien by¢ objety umowa,.

Niniejsze opracowanie moze poméc w wyjasnieniu genezy postanowient umow o za-
bezpieczeniu spolecznym Polski w kontekscie ich réznic, a takze spowodowad usprawnie-
nie niektérych instytucji prawnych zawartych w nowych umowach mi¢dzynarodowych,
ktére beda negocjowane w przysztosci.

Umowy mig¢dzynarodowe o zabezpieczeniu spofecznym maja fundamentalne zna-
czenie dla ochrony praw oséb migrujacych oraz cztonkéw ich rodzin. W Polsce obok
rozporzadzen unijnych dotyczacych koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego
rola dwustronnych uméw miedzynarodowych o zabezpieczeniu spotecznym jest nie do
przecenienia.

dr Izabela Kryspiak
Departament Rent Zagranicznych
Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych
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Model provisions for international social security
agreements

The Republic of Poland is a party to several bilateral international social security agree-
ments. New agreements on that subject matter have been negotiated and concluded in
recent times. The question can be asked as to whether the provisions of such bilateral
international agreements entered into by Poland contain the best possible solutions to
be adopted in an agreement on social security.

In this work the author attempts to answer that question by comparing the regulations
in bilateral social security agreements entered into by Poland with existing international
standards established by the International Labour Organization and the Council of
Europe.

The purpose of this study is to examine whether the provisions of Poland's bilateral
international agreements comply with the international standards in this field. In this
publication, the author analyses this issue by comparing the regulations of the bilateral
social security agreements concluded by Poland with the existing international standards
established by the International Labour Organization and the Council of Europe. The
author has also analysed the differences between the standards of the International La-
bour Organization and the Council of Europe in this area. The analysis covers not only
old-age and disability pensions, but also sickness and maternity benefits, family benefits,
unemployment benefits, health benefits in kind, funeral grants, as well as the issues of
being subject to applicable legislation. Bilateral international social security agreements
concluded by Poland have not yet been the subject of any study in terms of sickness and
maternity benefits, family benefits, unemployment benefits, health benefits in kind and
funeral grants, as well as being subject to applicable legislation.

The purpose of the publication is to show the differences between the model provi-
sions of the International Labour Organization and the Council of Europe and Poland's
international agreements in this field by analyzing their personal and material scopes
and conflict-of-law provisions regarding applicable legislation and substantive provisions
regarding the determination of the right and amount of individual benefits.

Key words: international coordination, International Labour Organization, protection of
migrants, Council of Europe, international social security model agreement
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Zygmunt Kukuta

Z problematyki wykrywania
I udowadniania przestepstw
socjalnych

Jednym z karnoprawnych aspektéw zwalczania przestepczosci socjalnej jest skutecznie prze-
prowadzone postepowanie, prowadzace do udowodnienia popetnionego przestepstwa. Opra-
cowanie faczy w sobie zagadnienia teoretyczne oraz praktyczne nawiazujace do metod, za
pomoca ktérych weryfikuje sie podejrzenia popetnienia wytudzenia Swiadczenia socjalnego.
Artykut zwraca uwage na specyfike procesu dowodowego w tych sprawach. Poszukiwanie
i gromadzenie dowodoéw przestepstw socjalnych koncentruja sie wokét konkretnej osoby, kté-
rej przyznano $wiadczenie. Oprécz dobrej znajomosci przepiséw regulujacych przyznawanie
Swiadczen dziatania te wymagaja takze niezbednej wiedzy z zakresu prawa karnego, zwtaszcza
gdy chodzi o oszustwo, ktdre jest najczesciej popetnianym przez sprawcédw przestepstwem
socjalnym. Rola instytucji socjalnych w udowodnieniu popetnionych przestepstw jest bardzo
wazna - to one uczestniczg w inicjowaniu procesu zbierania potrzebnych dowodéw. Doktadnie
przedstawiono zaleznosci pomiedzy Swiadczeniami nienaleznie pobranymi a towarzyszacymiim
praktykami wyczerpujgcymi znamiona oszustwa. Poza informacjami o wykryciu popetnionego
naduzycia wspomniane instytucje dysponujg wiekszg wiedzg specjalistyczng z zakresu prawa
socjalnego niz organy $cigania.

Stowa kluczowe: dowody, fatszerstwo dokumentéw, instytucje socjalne, oszustwo, proces
karny, $wiadczeniobiorcy
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Uwagi wprowadzajace

W trwajacej od kilku lat dyskusji nad zagadnieniem przestgpczosci socjalnej tematyka
nawiazujaca do aspektu procedury wykrywczej i dowodowej znajdowata si¢ wlasciwie
poza obszarem tych rozwazan. Z pewnoscia nie wynikato to z niskiej rangi owego za-
gadnienia, a raczej z braku do$wiadczent w opracowaniu spéjnej koncepcji zwalczania
tego rodzaju przestgpczosci. Wysitki prowadzace do wykrycia przestgpstw socjalnych
i ich udowodnienia wpisuja si¢ na list¢ najwazniejszych przedsiewzi¢¢ podjetych w celu
ograniczenia poziomu przestgpczoéci w tym obszarze. Jest to zadanie odpowiedzialne,
albowiem samo wykrycie przestgpstwa jest zaledwie pierwszym krokiem na drodze do
osiagnigcia zaktadanego celu. Dopetnieniem podejmowanych wysitkéw staje si¢ zebranie
dowodéw wskazujacych na potwierdzenie nasuwajacych si¢ podejrzeni w stopniu pozwa-
lajacym na wniesienie do sadu aktu oskarzenia przeciwko danej osobie za konkretny
czyn zabroniony.

Postepowanie dowodowe w sprawach karnych o przestepstwa socjalne prowadzone
jest przez organy $cigania, jednak bez aktywnego wsparcia tych wysitkéw ze strony
samych pokrzywdzonych przestgpstwem — instytucji socjalnych — byloby to zadanie
trudne do wykonania. Wynika to z faktu, ze w niektérych szczegélnie ztozonych
przypadkach poziom komplikacji wzrasta. Ustawodawstwo socjalne i powigzane z nim
procesy przyznawania §wiadczen socjalnych, w postaci zasitkéw i dodatkowych form
wsparcia, sa w znacznym stopniu skomplikowang materia, podlegajaca czgstym zmia-
nom przepiséw, a przez to wymagajaca biezacego monitorowania procesu legislacyjne-
go. Instytucje socjalne powinny wigc w tej sytuacji wspétdziata z organami $cigania,
wspomagajac je posiadana wiedza specjalistyczna. Weiaz bowiem brakuje specjalistéw
zajmujacych si¢ zagadnieniem przest¢pczosci socjalnej, zaréwno w strukturach orga-
néw $cigania, jak i w wymiarze sprawiedliwosci. Pod pojeciem ,,przestgpczosci socjal-
nej” rozumie si¢ dziatania oséb fizycznych, ktére majg na celu skfonienie instytucji
socjalnej do okreslonego rozporzadzenia mieniem oraz wytudzenie nienaleznych $wiad-
czeri materialnych, wyczerpujace znamiona przestgpstwa, polegajace na umyslnym
wprowadzaniu w btad lub wyzyskaniu btedu instytucji zajmujacych si¢ dystrybucja
srodkéw budzetowych skierowanych wylacznie na pomoc lub jako wsparcie material-
ne dla 0séb zaréwno posiadajacych, jak i pozbawionych czasowo lub na stale zZrédta
utrzymania. Swoim zasi¢giem definicja ta obejmowaé bedzie m.in. przypadki wejscia
w posiadanie mieszkan komunalnych i miejsc w domach pomocy spotecznej, z czym
wiaze si¢ korzystanie z nienaleznych ustug opiekuriczych, bez rzeczywistej podstawy
prawne;j’.

Kazde przestgpstwo pozostawia po sobie jakis §lad, reguta ta w petni odnosi si¢ do po-
pelnionych przestgpstw socjalnych. Wtasciwie przeprowadzone postgpowanie dowodowe

1 Z. Kukuta, Przestepczose socjalna z perspektywy prawa karnego i kryminologii, Warszawa 2016, s. 28.
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w pierwszej fazie procesu karnego stanowi warunek udowodnienia przestgpstwa socjalne-
go przed sadem i prowadzi do ukarania sprawcy — wyegzekwowania od niego obowiazku
naprawienia wyrzadzonej szkody majatkowej. Zaniedbania badz niewtasciwie zebrany
i utrwalony materiat dowodowy pociagaja za sobg utratg dowodéw, ktéra w niekedrych
przypadkach moze przybra¢ nieodwracalny charakter.

Niniejsza publikacja skupia si¢ przede wszystkim na wymiarze praktycznym, skon-
centrowanym na wskazaniu, w kedrych obszarach nalezaloby poszukiwaé Zrédet wiedzy
o popetnionym przestepstwie socjalnym, aby wspoméc mechanizm wiodacy do jego
wykrycia i to w taki sposéb, by mechanizm ten czynit zado$¢ wymogom procedury
karnej. Prowadzac w tym kierunku rozwazania, za konieczne uznano zwigzte odniesie-
nie si¢ do podstawowych regut rzadzacych postgpowaniem dowodowym. Poszukiwanie
dowoddw przestgpstw socjalnych powiazane jest z okreslonym sposobem popetniania
przestgpstw, a doktadniej z rozpoznanym mechanizmem wykonawczym (modus ope-
randi). To wtasnie mechanizm wykonawczy determinuje wysitki dowodowe. Najpierw
musimy zatem ustali¢, czy w ogéle doszto do popelnienia przestgpstwa, a dopiero
poiniej wyjasnié, w jaki sposdb zostato ono dokonane oraz jakie fakty lub dowody za
tym przemawiaja.

Pojecie ,,dowodu

”»

i jego klasyfikacja

Wyjasnienia zagadnienia ,dowodu” nalezy poszukiwa¢ w prawie karnym proceso-
wym, ktérego odzwierciedleniem jest Kodeks postgpowania karnego (dalej réwniez
jako k.p.k.), oraz w pogladach przedstawicieli tej dyscypliny naukowej. Tytulem
wprowadzenia do poruszanej tu problematyki nalezy przedstawi¢ kilka podsta-
wowych uwag z tego obszaru, co pozwoli na lepsza orientacj¢ w prowadzonych
rozwazaniach. W procedurze karnej ustawowa definicja ,dowodu” nie istnieje.
Réwniez zaden z obowiazujacych dotad Kodekséw postgpowania karnego nie zde-
cydowal si¢ na ustawowe okreslenie tego terminu. Brak regulacji w tej ptaszczyinie
rekompensuja liczne opinie przedstawicieli doktryny, zwazywszy jednak na cele tego
artykutu, ograniczono si¢ do prezentacji jedynie najwazniejszych zapatrywan na ten
temat. Jeden z wybranych pogladéw zmierza do wykazania, iz przez ,dowéd” we-
dlug przepiséw procedury karnej nalezy rozumie¢ w takim samym stopniu: Zrédto
informacji, forme informacji, fakt dowodowy, a takze ogét czynnosci procesowych
zwigzanych z uzyskiwaniem informacji, wprowadzeniem i uzewngtrznianiem jej
w procesie karnym oraz ostateczny wynik przebiegu procesu myslowego”. W $wiet-
le niektérych opinii, ktére mozna znalez¢ w doktrynie, préba zbudowania takiej
ustawowej definicji bytaby zadaniem skazanym na niepowodzenie, w kazdym razie

2 M. Cieslak, Zagadnienia dowodowe w procesie karnym, Warszawa 1955, s. 37 i nast.
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wywolujacym liczne kontrowersje. Moim zdaniem mozna uznad za pozytywny
fakt, iz nie zdefiniowano ustawowo omawianego pojecia, dzigki temu wykazuje si¢
ono duzg elastycznoscia, tatwo przystosowujac si¢ do postgpu nauki, uzupelnianej
do$wiadczeniami praktyki, ktéra tak bardzo przyczynita si¢ w ostatnich latach do
akceptacji uzyskanej tymi sposobami wiedzy na temat samego faktu, jak i okolicz-
nosci popetnionych przestgpstw.

Z pojeciem ,dowodu” nierozlacznie wiaza si¢ dwie istotne kwestie: Zrédta dowo-
dowe oraz §rodki dowodowe, beda one rzutowaé bezposrednio na tok prowadzonych
rozwazafi. Pod terminem ,Zrédlo dowodowe” rozumie sie osobe lub rzecz, ktére
dostarczaja $srodkéw dowodowych’. Prowadzi to do podziatu na dowody osobowe
i rzeczowe, poniewaz to osoba fizyczna badz rzecz zawieraja w sobie informacje
o zdarzeniu przestgpczym. Za zrédta dowodowe uznaje si¢ $wiadkéw, bieglych,
oskarzonych (zrédta osobowe) oraz dokument, rzecz, eksperyment procesowy (zréd-
ta rzeczowe). Dokument jako dowdd rzeczowy zajmuje dosy¢ szczegdlng pozycje,
albowiem w pewnych przypadkach moze by¢ tak traktowany ze wzgledu na swoja
whasciwos¢ fizyczna, w pozostatych natomiast to jego tres¢ decyduje o uznaniu go
za dowéd.

,»Srodki dowodowe” to sposéb przekazania informacji pochodzacych ze rédet dowo-
dowych. Podobnie jak dowéd, tak i $rodki dowodowe nie zostaty dotad w nauce prawa
jednolicie okreslone, napotka¢ mozemy wiele opinii w tej kwestii. Wsréd nich mozna
przywota¢ poglad Stefana Glasera, ktdry uznaje za $rodki dowodowe sposoby i czynnosci,
za pomoca ktorych uzyskuje si¢ wiadomosci niezbedne do udowodnienia jakiego$ stanu
rzeczy. Z kolei Stefan Kalinowski rozumial w ten sposéb uzyskana w formie wypowie-
dzi lub w innej postaci pewna wiadomo$¢, oceniang pod wzgledem jej tresci. Jeszcze
inaczej podchodzit do tego zagadnienia Marian Cieslak, przyjmujac teori¢ mieszana,
wymieniajac poszczeg6lne $rodki dowodowe, uzywa dla ich uporzadkowania terminéw:
,wyjasnienia”, ,zeznania’, ,opinie”. Z omawianym poj¢ciem w istotnym zwiagzku pozo-
staje kwestia ich rodzajowej klasyfikagji.

Nie budzi sporéw w nauce podziat srodkéw dowodowych na osobowe i rzeczowe. Oso-
bowymi §rodkami dowodowymi bedg wigc zeznania $wiadka, wyjasnienia oskarzonego,
zeznania bieglego na temat wydanej opinii, a za rzeczowe $rodki dowodowe uznamy tres¢
dokumentu, opini¢ bieglego przedstawiona na piSmie organowi procesowemu, wyniki
eksperymentu procesowego i wlasciwosci dowodu rzeczowego. Grupg rzeczowa cechuje
nieporéwnanie liczniejsza réznorodnos¢, takze za sprawa dokumentéw. M. Cielak uzywa
pojecia ,wszelkich $rodkéw rzeczowych”, ktére stanowia zawarto$é swoistego worka bez
dna, nikt bowiem i nigdy nie jest w stanie przewidzie¢, jaki przedmiot i okoliczno$¢
moze si¢ takim wtasnie srodkiem sta¢ w indywidualnej sprawie. Stuszna jest wigc teza,
iz w petni prawidlowa klasyfikacja rzeczowych srodkéw dowodowych jest wlasciwie
nie do osiggnigcia®.

3 M. Cieslak, Postgpowanie karne. Czgsé ogdlna, Krakéw 1971, s. 348.
4 M. Czubalski, O pojeciu i klasyfikacji srodkéw dowodowych, ,Patistwo i Prawo” 1969, nr 1, s. 123.
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Gromadzenie dowodoéw przestepstw socjalnych
ze wzgledu na sposaéb ich pozyskania

W procesie ujawniania przestgpstw socjalnych oraz wykrywania ich sprawcéw nie nalezy
preferowa¢ wylacznie jednego Zrédta wiedzy o zaistnialym zdarzeniu. Ze wszech miar
celowe jest zatem oparcie dziatan wykrywczych na modelu wielokierunkowego i wielo-
warstwowego poszukiwania zrédet informacyjnych oraz wykorzystywaniu réznych metod
oraz proceséw prawno-kryminalistycznych’. W sprawach o przestgpstwa poszukiwanie
dowodéw odbywa si¢ co do ogélnej zasady dwutorowo, w zaleznosci od stadium zaan-
gazowania w nig odpowiednich organéw i stuzb. Pierwsza metoda to procesowy sposéb
ich zdobywania — uregulowany przepisami k.p.k., druga to rezultat prowadzonych poza
procesem niejawnych czynnosci operacyjno-rozpoznawczych. W tym drugim przypad-
ku w niektérych sytuacjach informacje operacyjne musza zostaé przetworzone droga
konwersji na dowody w znaczeniu procesowym poprzez np.: przeszukanie pomieszczen,
zatrzymanie dokumentéw, nosnikéw danych, przestuchanie $wiadkéw, odtwarzanie za-
piséw tresci rozmdw, przeszukanie systemu informatycznego, powotanie bieglego w celu
wydania opinii, a takze — na co zwracano dotad mato uwagi — pozyskanie informacji
z odpowiednich rejestréw publicznych. Obydwa sposoby moga zosta¢ wykorzystane nie-
zaleznie od siebie, moga by¢ tez stosowane tacznie — wzajemnie si¢ przy tym uzupetniajac.

Podstawowy sposéb uzyskiwania informacji o przestgpstwie socjalnym, jak i kazdym
przestepstwie, to zawiadomienia o uzasadnionym podejrzeniu jego popetnienia kierowane
do organu $cigania przez same instytucje socjalne. Zrédto regulacji spoczywa w tresci
art. 304 § 2 k.p.k., ktéry w stosunku do instytucji pafistwowych i samorzadowych
[takze socjalnych — dop. autora] wprowadza ogélny obowiazek denuncjacji, nakazujacy
zawiadomic o przestgpstwie Sciganym z urze¢du, jesli podmioty te dowiedzialy si¢ o jego
popetnieniu w zwiazku ze swa dziatalnoscia. Réwnoczesnie obciaza je obowiazek przed-
sigwzigcia niezbednych czynnosci, aby nie dopusci¢ do zatarcia Sladéw i dowodéw prze-
stepstwa do chwili przybycia organu powotanego do $cigania przestgpstw lub do czasu
wydania przez ten organ stosownego zarzadzenia. Wobec podmiotu zobowiazanego do
takiego zawiadomienia naruszenie ustawowego obowiazku skutkuje odpowiedzialnoscia
karng na zasadzie art. 231 Kodeksu karnego (dalej réwniez jako k.k.), za niedopetnienie
obowiazku prowadzacego do narazenia na szkodg interesu publicznego. Ponoszenie takiej
odpowiedzialnoci nie wzbudza sporéw w doktrynie’. Karnoprawne konsekwencje po-
niesie zobowigzany réwniez w razie zawiadomienia o przestgpstwie, gdy nie towarzyszy
temu zabezpieczenie dla organéw $cigania dowodéw jego popelnienia.

s K. Stawik, Ujawnianie przestgpstw i wykrywanie ich sprawcéw, Warszawa 1994, s. 66.

6 P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 30 i nast.; T. Grze-
gorczyk, Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, Krakéw 2003, s. 764; P. Kardas, Odpowiedzialnosé za naduzycie
wladzy publicznej w przypadku niezawiadomienia o popetnionym przestgpstwie, ,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 7-8,
s. 10 i nast.
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Drugim ze sposobéw zdobycia wiedzy w omawianym zakresie jest praca wykrywcza
organdéw $cigania. W jej ramach organ $cigania (policja, prokuratura, Agencja Bezpie-
czefistwa Wewngtrznego, Centralne Biuro Antykorupcyjne) moze otrzymac od obywa-
tela oficjalne zawiadomienie o popetnionym przestgpstwie na szkodg jednej z instytucji
socjalnych, najczesciej o wyludzeniu zasitkéw, renty czy emerytury badz o podwéjnym
(w kraju i za granica) korzystaniu z wyplaty $wiadczen. Dysponujac takim zawiado-
mieniem, wszczyna si¢ oficjalne dochodzenie, w ramach ktérego organ $cigania zwraca
si¢ bezposrednio do zainteresowanej instytucji socjalnej z wnioskiem o weryfikacje
prawdziwosci podanych oskarzen oraz przedstawienie niezbednych dowodéw na po-
petnienie przestgpstwa. Oprécz procesowego doniesienia organy $cigania sprawdzaja
wiasne informacje, uzyskane podczas wykonywania swoich obowiazkéw, wskazujace na
mozliwo$¢ popetnienia przestgpstwa socjalnego, zdobyte w sposéb niejawny, zwany praca
operacyjno-rozpoznawczg. Przedsigwzigcia operacyjno-rozpoznawcze thumaczy sig jako
techniczne i taktyczne czynnosci nieprocesowe, wyksztatcone przez praktyke organéw
$cigania karnego, jako czynnosci uzupetniajace lub wykonawcze w stosunku do czyn-
nosci procesowych i zadari postgpowania przygotowawczego’. Akcentuje si¢ poufnosé
bad? tajno$¢ tego rodzaju czynnosci’, choé pézniejsze rozwiazania prawne dopuszczaja
prowadzenie ich obecnie w formie jawnego pozyskiwania informacji z ogdlnie dostgpnych
zrédel’. W opinii niektérych autoréw czynnosci operacyjno-rozpoznawcze nie moga
dostarcza¢ materiatu dowodowego, a jedynie stuza poszukiwaniu dowodéw™. Nie mozna
jednak nie zauwazy¢ wzrastajacej roli tych srodkéw we wspdlczesnym procesie karnym.
Swiadcza o tym wykorzystywane w procesach nagrania rozméw czy utrwalenie dzwigku
dokumentujace przestgpcze zachowania oskarzonych. Przydatnosci tych instrumentéw
nie sposéb obecnie zakwestionowac.

Kolejnym sposobem powzigcia wiadomosci o przestgpstwach sa doniesienia prasowe.
W odniesieniu do przestgpstw socjalnych nie sa zbyt cz¢sto wykorzystywane, jednakze
przy solidnie przeprowadzonym dziennikarskim $ledztwie, uzupetnionym nagraniami
obrazu i dzwigku, stanowia warto$ciowy materiat dowodowy. Publikacja o przestgpstwie
w mediach zgodnie z zapatrywaniem nauki prawa karnego procesowego stanowi ofi-
cjalne zawiadomienie o przestgpstwie. Postgpowanie karne wszczyna si¢ na podstawie
tre$ci samego zawiadomienia, a nast¢pnie wykorzystuje kierunki pozyskania dowodéw
ze wskazanych przez dziennikarzy Zrédet osobowych badz rzeczowych.

Ostatnim z uwzglednionych sposobéw uzyskiwania dowoddéw przestgpstw socjalnych
bedzie anonimowe zawiadomienie o przest¢pstwie. Anonimy, abstrahujac od motywéw,
ktérymi kierujg si¢ osoby je wysylajace, w niektérych przypadkach stanowia wartosciowy

7 L. Schafl, Zakres i formy postgpowania przygotowawczego, Warszawa 1961, s. 78.
8 J. Widacki, Kryminalistyka, cz. 1, Katowice 1984, s. 127.
9 S. Zalewski, Czynnosci operacyjno-rogpoznawcze jako forma realizacji zadai stuzb specjalnych w systemie bezpieczestwa
paristwa, ,Przeglad Policyjny” 2002, nr 3—4, s. 127.
10 S. Owczarski, Problematyka postgpowania operacyjnego w swietle prawa i prakeyki, ,Przeglad Sadowy” 1994, nr 4,

s. 76; T. Hanausek, Wybrane zagadnienia prawa policyjnego [w:] Prawo Policyjne. Komentarz, red. S. Smuga, Katowice
1992, s. 11.
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punkt wyjscia w poszukiwaniu dowoddéw przestepstwa, cho¢ sam anonim nie jest uzna-
wany za dowdéd. Zawieraja one niekiedy informacje, ktére pozwalaja na ujawnienie
przestgpstw o charakterze aferowym i ktdrych nie mozna byloby zdoby¢ w normalnym
trybie”. Kazda zawarta w anonimie informacja podlega sprawdzeniu, zwtaszcza doktad-
niejszego badania beda wymagaé anonimy z dotaczonymi do nich dokumentami. Deter-
minowaé to moze kierunek poszukiwania nie tylko samych oryginalnych dokumentéw,
ale tez zrédet potwierdzajacych ich prawdziwo$¢é — w drodze przestuchania swiadkéw
oséb, ktore je wystawity, czy adresatéw, do ktérych zostaty przestane. Odpowiednio
zgodnie z tymi zalozeniami powinien przebiega¢ proces sprawdzania anoniméw.
Nalezatoby w pierwszej fazie weryfikacji jego tresci zrezygnowac z inicjowania czyn-
nosci procesowych, jak wzywanie i przestuchiwanie $wiadkéw, albowiem mogtoby si¢ to
przyczyni¢ do zatarcia przez sprawcg pozostalych jeszcze dowodéw wskazujacych na fake
popetnienia przez niego przestgpstwa. Wiasciwe dziatania sprawdzajace powinny rozpo-
czaé si¢ poprzez czynnosci operacyjno-rozpoznawcze, oczywiscie bez wdrazania kontroli
operacyjnej i innych limitowanych przez ustawe form pracy operacyjnej. Oprécz samego
potwierdzenia prawdziwosci zarzutéw wazne jest takze dotarcie do autora anonimu.
Wysitki zmierzajace do osiagnigcia tego celu nie powinny pociagaé za sobg procesowego
ujawnienia tej osoby i wykorzystania jej za wszelka ceng jako $wiadka w toku $ledztwa.
Pomimo dyskusyjnego aspektu moralnego i odczu¢ wobec tego typu zawiadomien o prze-
stepstwie trzeba réwniez uwzgledni¢ plynace z nich korzysci, pamigtajac o negatywnych
konsekwencjach upublicznienia 0séb decydujacych si¢ we wspomnianej formie zawia-
damia¢ o przestgpstwach. Nie kazdy przeciez autor anonimu dziata z niskich pobudek.
Mogtoby to skutecznie zniechecié, a wreez odstraszy¢ uczciwych ludzi reagujacych w ten
sposob na popetnione w ich otoczeniu przestgpstwo. Nierzadko dziataja oni pod presja
mozliwosci utraty pracy w duzym przedsigbiorstwie, a nawet utraty zycia wlasnego czy
bliskich, gdy sytuacja dotyczy zorganizowanych przestgpstw o charakterze gospodar-
czym. Jest to niestety cena, ktdrg trzeba zaplaci¢ w zamian za dotarcie do prawdy.

Uwarunkowania zwigzane z prawna ocena
dowodow

Kazdy zebrany dowéd niezaleznie od tego, jakiej sprawy dotyczy, podlega jednolitej
ocenie przewidzianej przepisami procedury karnej. Poniewaz ramy opracowania nie
pozwalajg na szczegétowe omawianie kwestii z tym zwiazanych, z koniecznosci nale-
zy zwigzle odnie$¢ si¢ do wskazania ogélnych zasad oceny dowodéw, aby zrozumieé
mechanizm zapadajacych péiniej przed sadem rozstrzygnigé. Wpierw jednak warto

11 P. Filipiak, Anonim jako zrédto informacji o przestgpstwie, ,Problemy Prawa Karnego” 1994, nr 20, s. 23; W. Gu-
tekunst, Kryminalistyka, Warszawa 1965, s. 94; M. Lipczyniska, Zawiadomienie o przest¢pstwie, ,Problemy Krymi-
nalistyki” 1965, nr 5657, s. 491.
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wyjasni¢ zagadnienie rzutujace na przeprowadzenie takiej oceny, czyli dowodzenie. Ze
wzgledu na stojace przed nim cele nie moze by¢ ono przeprowadzone bez wezesniejsze-
go zapoznania si¢ ze srodkami dowodowymi. Dowodzenie jest niewatpliwie procesem
mys$lowym, inicjowanym w toku postgpowania i stanowiacym jego rdzen intelektualny.
Jest rozumowaniem polegajacym na udowodnieniu prawdziwosci lub fatszywosci okre-
$lonych twierdzen na podstawie innych twierdzeri uznawanych za prawdziwe. Ostatnim
etapem po wezesniejszym poszukiwaniu i zabezpieczeniu dowodéw, wprowadzeniu ich
do procesu i ich przeprowadzeniu jest ocena zebranych dowodéw i dokonanie na jej
podstawie ustaleri faktycznych. Uwagi te w catosci odnosza si¢ do przestgpstw socjalnych.

Postgpowaniem dowodowym rzadzi kilkanascie zasad, sposréd kedrych za istotne
dla podjgtego tematu wskazano jedynie kilka o znaczeniu kluczowym. Pierwsza z nich
jest zapisana w Kodeksie postgpowania karnego zasada swobodnej oceny dowodéw.
Na jej podstawie organy postgpowania ksztattuja swoje przekonanie, biorac pod uwagg
wszystkie przeprowadzone dowody, oceniane swobodnie z uwzglednieniem zasad pra-
widlowego rozumowania oraz wskazan wiedzy i do$wiadczenia zyciowego. Rozwiazanie
to stosuje sic w kazdym wspélczesnym systemie prawnym i obowiazuje na wszystkich
etapach prowadzonego postgpowania.

Druga zasada to domniemanie niewinnosci osoby oskarzonej o popetnienie kazdego
przestgpstwa i jest to zasada wpisana do Konstytucji. Nakazuje ona traktowaé oskarzone-
go jako niewinnego, dopdki jego wina nie zostanie udowodniona w trybie przewidzianym
przepisami prawa karnego. Zaktada istnienie stanu prawnego, wedtug ktérego oskarzony
musi by¢ traktowany jako niewinny, niezaleznie od przekonania organu procesowego
czy pokrzywdzonego przestgpstwem. Niedajacych si¢ usunaé¢ watpliwosci nie wolno
rozstrzygaé na niekorzy$¢ oskarzonego. Domniemanie niewinnosci zostaje wylaczone
stwierdzeniem winy oskarzonego w prawomocnym wyroku skazujacym.

Trzecia jest zasada kontradyktoryjnosci. Naktada ona obowiazek prowadzenia procesu,
w tym i postgpowania dowodowego, w formie sporu réwnouprawnionych stron przed
bezstronnym sadem. Zaktada ona istnienie tréjpodmiotowego procesu (oskarzyciel,
oskarzony, sad). Jej przeciwieristwem jest czwarta zasada — Sledczosci. Godzi si¢ jednak
zauwazy¢, ze na poczatkowym etapie zbierania dowoddw przestgpstwa, takze socjalnego,
zasada ta ulega bardzo istotnemu ograniczeniu, poniewaz przyszly oskarzony nie wie,
ze przeciwko niemu gromadzone sa dowody, nie ma tez wplywu na ich przeprowadze-
nie. Tak zebrane dowody prezentowane sa mu dopiero w chwili postawienia zarzutu
popelnienia przestepstwa, i to w formie skrdconej. Dopiero w momencie ukoriczenia
postgpowania przygotowawczego ma on ich petny poglad i moze korzysta¢ z uprawnienia
kontradyktoryjnosci.

Ostatnia, piata zasada, majacy jednak wigksze znaczenie raczej dla badaczy zachowan
przestgpczych niz prowadzacych dochodzenie, jest zasada wpisana do tresci art. 2 § 1
pkt 2 k.p.k. Nakazuje ona prowadzi¢ postgpowanie karne w taki sposdb, aby dzigki
trafnie zastosowanym $rodkom przewidzianych w prawie karnym oraz ujawnieniu
okolicznosci sprzyjajacych popetnieniu przestgpstwa zostaty zrealizowane zadania poste-
powania karnego nie tylko w zwalczaniu przestgpstw, lecz réwniez w zapobieganiu im
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oraz w umacnianiu poszanowania prawa i zasad wspétzycia spotecznego. Dzigki temu
rozwigzaniu mozemy zdobywa¢ wiedz¢ pozwalajaca nie tylko na przygotowanie proce-
dur przeciwdziatajacych przestgpstwom socjalnym przez same zainteresowane instytu-
gje, ale tez wspierajaca propagowanie przestrzegania prawa przez wiadczeniobiorcéw.

Instytucje publiczne i rejestry publiczne jako
zrodta dowodow przestepstw socjalnych
i narzedzia ich weryfikacji

Rejestry publiczne stanowia niewatpliwie warto$ciowy material pozwalajacy na wy-
korzystanie go w poszukiwaniu zaréwno samych dowodéw popelnienia przestgpstw
socjalnych, jak tez ich weryfikacji. Mozliwos$¢ korzystania z tych Zrédet byta dotad
w literaturze poruszana dosy¢ rzadko™. Rejestrami publicznymi ogdlnie nazwa¢ mozna
opracowany urzgdowo zbiér danych zgromadzonych przez okreslona instytucje, podle-
gla i nadzorowang przez wlasciwego ministra, o charakterze ogélnokrajowym, jedno-
litym uktadzie gromadzonych danych — co gwarantuje przejrzysto$é, dostgpnosé bez
ograniczen dla kazdego badz tez wytacznie dla wymienionych w ustawie podmiotéw”.
Obecnie w naszym kraju szacunkowo funkcjonuje ponad 300 réznych rejestréw, w od-
niesieniu do ktérych mozna powiedzie¢, ze majg charakter publiczny. Teoretycznie dla
zajmujacych si¢ Sciganiem przestgpczosci socjalnej przydatne moga okazad si¢ wszystkie
z nich, ale tak naprawdg do celéw dowodowych wykorzystane zostaja jedynie niekto-
re. Ich prowadzeniem zajmujg si¢ organy administracji paristwowej, samorzadowej,
a takze sady; normujg to rézne przepisy ustawowe. Rejestry maja do spelnienia rézne
funkcje, w literaturze wymienia si¢ funkcje: ewidencyjna, informacyjna, ostrzegawcza,
ochronna, kontrolna.

Rozwazajac kwesti¢ korzystania z rejestréw, trzeba mieé $wiadomo$é, ze zawartosé
jednego tylko rejestru moze w niektérych sytuacjach nie wystarczy¢ (i z reguty nie
wystarcza) do przeprowadzenia prawidtowej weryfikacji informacji o popelnionym
przestgpstwie socjalnym, bo cho¢ zawiera on bardzo szczegétowe dane, to jednak tylko
w konkretnej dziedzinie. Niezb¢dne staje si¢ w tej sytuacji umiej¢tne powiazanie ze
soba materialéw pochodzacych z pozostatych przydatnych do tego zadania rejestréw
lub zgromadzonych dowodéw. Rozproszone informacje trzeba ze sobg taczy¢, opierajac
si¢ przynajmniej na jednym wspé6lnym elemencie wigzacym go z posiadanym juz do-
wodem badz fragmentem informacji. Takim elementem moze by¢ osoba prowadzaca

12 P. Kubinski, Krajowy Rejestr Sqdowy jako Zrédto informacji w zwalczaniu przestgpczosci gospodarczej przez policje,
»Przeglad Policyjny” 2004, nr 1-2; Z. Kukula, Rejestry publiczne jako zrédto weryfikacji informacji o przestepstwach
gospodarczych, ,Kontrola Paristwowa” 2007, nr 4; Z. Kukuta, Wykorzystanie danych z rejestréw publicznych w zapo-
bieganiu przestgpstwom bankowym, ,Biuletyn Bankowy” 2007, nr 9.

13 Z. Kukula, Rejestry publiczne. .., op. cit., s. 24.
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przedsigbiorstwo albo wchodzaca w sklad organéw zarzadzajacych lub nadzorczych,
bedzie to w tym przypadku kryterium podmiotowe. Moze to tez by¢ nazwa przedsig-
biorstwa, numer rachunku bankowego, numer ewidencyjny, wtedy bedzie to kryterium
przedmiotowe. W niektérych kategoriach spraw zawartos$¢ rejestréw publicznych
moze odgrywaé jedynie role pomocnicza, pelniac funkcje tta dla poréwnan, analiz
i kojarzenia ze sobg pewnych faktéw, w innych za§ moze petni¢ funkcje samoistnych
dowodéw™.

Zwazywszy na charakter przestgpstw socjalnych, na szczegélng uwage zastuguje
kilka rejestréw. Na pierwszym miejscu nalezy wymieni¢ Krajowy Rejestr Sadowy
(KRS). Gromadzone sa w nim dane o podmiotach gospodarczych, jak i o osobach
prowadzacych t¢ dzialalno$¢ oraz reprezentujacych osoby prawne i inne jednostki
organizacyjne podlegajace wpisowi do tego rejestru. Wnioski o udzielanie informa-
¢ji z KRS realizowane sa w drodze wydawania dokumentéw o danych zawartych
w rejestrze w postaci odpiséw, wyciagédw oraz zaswiadczer”. Centralna Informa-
cja Krajowego Rejestru Sadowego umozliwia przegladanie danych umieszczonych
w systemie informatycznym, w tym dokonywanie ich wydruku®. KRS gromadzi
swoje dane w trzech podstawowych segmentach: rejestr przedsi¢biorcéws; rejestr
stowarzyszen i innych organizacji spolecznych oraz zawodowych, fundacji, a takze
publicznych zaktadéw opiceki zdrowotnej; rejestr dtuznikéw niewyptacalnych. Rejestr
jest jawny i dostepny dla kazdego. Zsynchronizowanie rejestru z systemami numera-
cji REGON i PESEL ufatwia uzyskanie informacji, co w istotny sposéb usprawnia
przeprowadzenie kontroli danych rejestrujacego si¢ przedsigbiorcy”. Wsréd groma-
dzonych w nim informacji na szczegdélna uwagg zastuguja objete egzekucja zaleglosci
podatkowe i celne, jesli dochodzona nalezno$¢ nie zostata uiszczona w terminie
60 dni od daty wszczgcia egzekucji, oraz naleznosci, do ktérych poboru obowiaza-
ny jest ZUS, objete egzekucja, jezeli dochodzona nalezno$¢ nie zostata uiszczona
w przewidzianym terminie. Nalezy jednak zamiesci¢ tu uwagg, ze na podstawie
art. 42 ustawy o KRS™ nie sa objete domniemaniem prawdziwosci: dane dotyczace
wierzytelnosci wobec podmiotu rejestrowego, w szczegdlnosci odnoszace si¢ do zale-
glosci podatkowych, celnych, naleznosci, do ktérych poboru jest obowiazany ZUS,
i innych wymienionych w art. 41 ustawy o KRS; oznaczenie wierzyciela podmiotu
oraz jego wierzytelnos¢, jesli ma tytut wykonawczy przeciwko podmiotowi i ktdry
to tytul nie zostal zrealizowany w ciagu 30 dni od daty wezwania do wykonania
$wiadczenia; informacje o umorzeniu egzekucji sadowej lub administracyjnej z uwagi

14 Z.Kukuta, Rejestry publiczne..., op. cit., s. 24-25.

15 A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2002, s. 49-50.

16 Reguluje to rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 21 grudnia 2000 r. w sprawie ustroju i organizacji
Centralnej Informacji KRS oraz szczegétowych zasad udzielania informacji z KRS — Dz.U. z 2000 r. nr 117,
poz. 1238.

17 ]. Masiota, Uwagi na temat wybranych aspektéw funkcjonowania Krajowego Rejestru Sqdowego, ,Palestra” 2003,
nr 5-6,s. 57.

18 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 wrzesnia 2007 r. w sprawie ogloszenia jedno-
litego tekstu ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U. z 2007 r. nr 168, poz. 1186, ze zm.).
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na jej bezskuteczno$é; a takze informacje o otwarciu i zakoriczeniu likwidacji, usta-
nowieniu zarzadu komisarycznego.

Kolejnym rejestrem jest statystyczny rejestr podmiotéw gospodarki narodowej —
REGON. Zakres podmiotowy tego rejestru jest szerszy nie tylko od KRS, ale i od
rejestru Centralnej Ewidencji Dziatalno$ci Gospodarczej (CEiDG), obejmuje zaréwno
podmioty utworzone na podstawie wpisu do réznych rejestréw publicznych, jak réwniez
niepodlegajace obowiazkowi rejestracji. Zakres danych w nim gromadzonych zawiera
nazwe, siedzibe przedsi¢biorcy, forme¢ prawng dziatalnosci, rodzaj wlasnosci, liczbe
zatrudnionych oséb. Numer REGON nadawany jest kazdemu przedsigbiorcy, w tym
odrebnie spéltce cywilnej, a nie jej wspélnikom. Jego zaletq jest regularne zbieranie na
stosownych formularzach od wszystkich podmiotéw gospodarki narodowej szczegé-
towych danych o ich wynikach finansowych, obejmujacych takze sytuacje kadrowa,
placowa. Im bardziej zfozona jest forma organizacyjna przedsigbiorstwa, tym bogatszy
jest zas6b gromadzonych informacij.

Centralny Rejestr Danych Podatkowych (CRDP) to kolejny z rozbudowanych
rejestréw, administrowany przez Krajowa Administracj¢ Skarbowa (KAS), stuzy do
gromadzenia oraz przetwarzania danych wynikajacych z deklaracji sktadanych przez
podatnikéw, platnikéw i ich nastgpcédw prawnych, decyzji, postanowient oraz innych
dokumentéw zwigzanych z obowigzkami wynikajacymi z przepiséw prawa podatkowego
i celnego, tytutéw wykonawczych i innych dokumentéw przekazanych naczelnikowi
urz¢du skarbowego w celu realizagji jego zadan, o ktérych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 4,
innych dokumentéw przekazanych organom KAS w celu realizacji zadani ustawowych.
Z tego zrédta mozna zdoby¢ wiele potrzebnych danych — pozwalajacych na weryfikacje
zasadnosci przyznawanych §wiadczen lub ich wysokosci, a takze do innych szczegélnych
analiz i poréwnan.

Ostatnim z rejestréw zastugujacych na uwagg jest Krajowe Centrum Informacji
Kryminalnych (KCIK). Rejestr ten jest pod wieloma wzgledami odmienny od dotad
przedstawionych, a dost¢p do zawartych w nim informacji obwarowano znacznie
surowszymi rygorami. Wspomniana odmiennos$¢ polega tez na tym, ze w zapew-
nieniu doptywu gromadzonych w nim danych uczestniczy z mocy ustawy wiele
stuzb publicznych, instytucji oraz sadéw, dla przyktadu mozna wskaza¢ na organy
administracji rzadowej i samorzadowej, ochrony §rodowiska, ZUS (na podstawie
art. 75a ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych organy ZUS wspoétpracuja
z Szefem Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych w zakresie niezb¢dnym do
realizacji jego zadan ustawowych), Komisj¢ Nadzoru Finansowego (KNF), Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK), inspekcj¢ handlowa oraz szereg
innych podmiotéw publicznych. Ze wzgledu na zakres informacji rejestr ten staje si¢
przydatny do weryfikacji wiedzy, w tym i do poszukiwania dowodéw na popelnienie
przestgpstwa socjalnego. Szczegdtowo okreslono zakres gromadzonych informacji,
sa to: data, miejsce, rodzaj popetnionego przestgpstwa, jego kwalifikacja prawna,
sygnatura akt postgpowania i nazwa organu prowadzacego. W dalszej kolejnosci
zamieszczono w nich informacje o osobach, przeciwko ktérym prowadzone jest
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postgpowanie karne o jakickolwiek przestgpstwo, oraz o czynnosciach operacyjno-
-rozpoznawczych, przedmiotach wykorzystywanych do popelnienia przestgpstwa,
przedsigbiorcach, spétkach cywilnych, fundacjach, stowarzyszeniach, co do ktérych
zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze zostaly wykorzystane w celu popetnienia prze-
stgpstwa lub ze gromadzone sg na ich kontach $rodki pochodzace z przestgpstwa,
a takze o innych postgpowaniach lub przedsigwzigciach istotnych z punktu widzenia
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

Proces dowodzenia wytudzen swiadczen
socjalnych

Pojecie ,wyludzenia” jest synonimem ,,0szustwa’, stosowanym czgsto zamiennie, stad
tez kazde wytudzenie §wiadczen socjalnych w postaci zasitkéw czy dotacji odpowiada
ustawowemu Opisowi przestepstwa oszustwa zwyklego, przewidzianego w art. 286
§ 1 k.k. Opis ustawowy oszustwa nie pozostaje bez wplywu na podejmowane wy-
sitki w kierunku udowodnienia $wiadczeniobiorcy dzialania niezgodnego z prawem.
Nalezy wigc w tej sytuacji przedstawic istote¢ przestgpstwa oszustwa oraz podstawowe
kwestie zwiazane z ksztaltowaniem odpowiedzialno$ci karnej za ten czyn. Przepis
kryminalizujacy oszustwo zwykle, o ktérym mowa w art. 286 § 1 k.k., jest najwaz-
niejszy i najczesciej wykorzystywany w zespole przepiséw karnych stuzacych zapew-
nieniu skutecznej ochrony instytucjom socjalnym. Przeznaczony jest do zapobiegania
naduzyciom w procesie ubiegania si¢ o przyznanie §wiadczenia i dalsze korzystanie
z udzielonych juz $wiadczeni o charakterze majatkowym. Decyduje o tym jego duza
elastyczno$¢ wynikajaca z tresci ustawowych znamion, takich jak wprowadzenie w btad
oraz wyzyskanie btedu”.

W kontekscie normatywnym oszustwem jest dziatanie polegajace na doprowadze-
niu innej osoby do niekorzystnego rozporzadzenia wtasnym lub cudzym mieniem za
pomoca wprowadzenia jej w btad albo wyzyskania jej bledu lub niezdolnosci do na-
lezytego pojmowania przedsi¢branego dzialania, ktérego motywem jest osiagnigcie
korzysci majatkowej. Przewidziano za to kar¢ pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do
8 lat. Niewatpliwie oszustwo zaliczane jest w nauce i orzecznictwie do celowosciowe;j
odmiany przestgpstw kierunkowych. Dzialajacemu w tej intencji $wiadczeniobiorcy
przys$wieca jeden cel — uzyskanie bezprawnej korzysci majatkowej kosztem instytucji, do
ktérej zwraca si¢ o udzielenie wsparcia (pomoc spoteczna), lub okreslonego swiadczenia
z ubezpieczen spotecznych czy z tytutu pozostawania bez pracy. Elementy przedmiotowe
oszustwa musza si¢ miesci¢ w $wiadomosci sprawcy i by¢ objete jego wola. Sprawca nie
tylko musi chcie¢ uzyska¢ korzy$¢ majatkows, lecz musi w tym celu uzy¢ okreslonego
sposobu dziatania lub zaniechania. Jesli cho¢ jeden z tych elementéw nie zaistnial,

19 Z.Kukuta, Przestepczosé socjalna. .., op. cit., s. 98.
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nie dochodzi do realizacji kompletu ustawowych znamion art. 286 § 1 k.k. Przestepstwo
tego rodzaju musi by¢ popetnione umyslnie z zamiarem bezposrednim, kierunkowym,
obejmujacym cel i sposéb dzialania®. Wyklucza si¢ mozliwo$¢ popetnienia oszustwa
w zamiarze ewentualnym, czyli takim, w ktérym sprawca przewiduje mozliwo$¢ popet-
nienia czynu zabronionego i na to si¢ godzi.

Tak nauka prawa karnego, jak tez i orzecznictwo sadowe zgodnie przyjely, ze nie
da si¢ w wyczerpujacy sposéb wymieni¢ wszystkich sposobéw wprowadzenia w btad.
W tej sytuacji jest to mozliwe przy wykorzystaniu wszelkich sposobéw i metod, ktére
doprowadzg do powstania rozbieznoéci pomiedzy swiadomoscia osoby rozporzadzaja-
cej mieniem a rzeczywistym stanem rzeczy. Znajduje to swoje uzasadnienie w tym, ze
ustawowy opis przestgpstwa oszustwa nie okresla sposobdéw, ktére umozliwiaja osiag-
nigcie przez sprawcg zamierzonego rezultatu, tj. doprowadzenie pokrzywdzonego do
niekorzystnego rozporzadzenia mieniem™. Spowodowane jest to postuzeniem si¢ synte-
tycznym elementem w opisie zabronionego zachowania — w formie zwrotu ,wprowadza
w blad”, ujmujacym szerokie spektrum mozliwych zachowan sprawcy. Adresat tych
zabiegéw nie w kazdej sytuacji dysponuje faktycznymi badz formalnymi i prawnymi
mozliwos$ciami sprawdzenia prawdziwosci przedstawionych danych przy ubieganiu si¢
o przyznanie $wiadczenia.

W konsekwencji nalezy podkresli¢, iz nie mozna znalez¢ zadnego racjonalnego
uzasadnienia, aby stopniowa¢ badz uzaleznia¢ karalno$¢ oszustwa od skali podjetych
przez ofiar¢ mechanizmdw zabezpieczajacych. Tak przyjete stanowisko przesadza,
ze samo uzywanie podstgpu badZ ktamliwych wybiegéw w celu uzyskania decyzji
o dokonaniu okreslonych dyspozycji majatkowych godzi niewatpliwie w trwatos¢
i pewno$¢ stosunkéw o podlozu majatkowym™. W $wietle przedstawionych uwag
karze kryminalnej podlega wigc kazde oszukancze dziatanie, wykorzystujace nawet
lekkomyslno$¢ pokrzywdzonego, jego nieswiadomos¢ czy tez niedochowanie przecigtnej
starannosci. W jednym z orzeczed nie pozostawiono watpliwosci, ze lekkomyslnosé
pokrzywdzonego przy stosowaniu przepisu kryminalizujacego oszustwo jest elementem
obojetnym™. Jeszcze doktadniej ujgto ten problem w jednym z pdzniejszych judykatéw,
podkreslajac, ze

nie jest tez potrzebna §wiadomos¢ pokrzywdzonego o doznanej krzywdzie i jego zamiar

zdemaskowania sprawcy, gdyz rozstrzygajace znaczenie ma nie swiadomos$¢ pokrzyw-

dzonego, lecz zamiar przestepczy sprawcy™.

20 Wyrok Sadu Najwyzszego (dalej réwniez SN) z 22 listopada 1973 r., Il KR 278/73, OSNPG 1974, nr 7, poz. 81;
wyrok SN z 20 lutego 1974 r., V KR 49/74, OSNKW 1974, nr 7-8, poz. 138.

21 Wyrok SN z 4 lutego 1936 r., 3K 2014/35, Zb. O. 1936, nr 8, poz. 312; wyrok SN z 6 kwietnia 1921 r., Kr 481/20
OSP 1921-1922, poz. 308; wyrok SN z 26 lutego 1937 r., 1K 1140/36, Zb. O. 1937, nr 8, poz. 236.

22 Wyrok SN z 4 lutego 1936 r., 3K 2014/35, Zb. O. 1936, nr 8, poz. 312; wyrok SN z 6 kwietnia 1921 r., Kr 481/20,
OSP 1921-1922, poz. 308; wyrok SN z 26 lutego 1937 r., I K 1140/36, Zb. O. 1937, nr 8, poz. 236.

23 Wyrok SN z 10 czerwca 1936 r., 3K 681/36, Zb. O. 1937, nr 1, poz. 25.

24 Postanowienie SN z 28 wrzesnia 1956 r., II KO 37/56, OSN 1957, nr 1, poz. 2; wyrok SN z 20 kwietnia 1957 r.,
2K 92/37, Zb. O. 1937, nr 11, poz. 311.
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Wyzyskanie btedu to druga mozliwo$¢ popetnienia oszustwa na szkodg instytucji
socjalnych. Pojawi si¢ ona wtedy, gdy sprawca wykorzystuje niezgodne z rzeczywi-
sto$ciag wyobrazenie osoby pokrzywdzonej”. Przestgpcze dzialanie nastgpuje wige
z chwila, kiedy sprawca uzyska wiedze¢ o biedzie innej osoby tworzacym w danych
okolicznosciach okazje do uzyskania bezprawnej korzysci majatkowej*’. W opinii
Jana Bednarzaka popetnienie oszustwa tym sposobem mozliwe jest takze wtedy, gdy
btad w $wiadomosci osoby pokrzywdzonej wywotany zostat uprzednio przez samego
sprawce”. W doktrynie nadaje si¢ tej formie oszustwa nazwe oszustwa biernego, gdyz
aktywnos$¢ lezy tu po stronie pokrzywdzonego™. Przepisy ustaw socjalnych naktadaja
na beneficjentéw obowiazek informowania w okreslonym terminie o zmianach ma-
jacych wptyw na prawo do §wiadczen i o ich wysokosci. Podczas sktadania kolejnych
whnioskéw o kontynuowanie wyptaty dochodzi niewatpliwie do naruszenia wspomnia-
nego ustawowego obowiazku, co spetnia kryteria wyzyskania bledu istniejacego po
stronie ofiary™. Wyplacane w tej sytuacji $wiadczenie staje si¢ $wiadczeniem nienalez-
nym, ktére podlega zwrotowi w trybie postgpowania administracyjnego, niezaleznie
od réwnolegtej odpowiedzialnosci karne;.

Przestanka decydujaca o przyznaniu statusu $wiadczenia nienaleznie pobranego jest
stwierdzenie faktu, ze osoba pobierajaca to $wiadczenie ma §wiadomo$¢ nieprzystugi-
wania jej prawa do niego w calosci albo w czg¢sci, od samego poczatku lub w okresie
péiniejszym na skutek innych wydarzen zastrzezonych w ustawie. Majac $wiadomosé
braku uprawnieri do pobierania §wiadczeri, osoba ta postgpuje umyslnie, z powzigtym
zamiarem zlej woli w przypadku zlozenia wniosku o ich wyptate. Aby temu zapobiec,
w poszczegdlnych ustawach wprowadzono wymég powiadomienia przez instytucje
wyplacajaca beneficjenta w chwili ztozenia przez niego wniosku o okolicznosciach powo-
dujacych ustanie lub zawieszenie prawa do $wiadczenia w calosci lub w czedci. Warunek
ten spelnia¢ bedzie wazng przestanke w procesie kwalifikowania opisanych zachowan
jako przestgpstwo oszustwa’®. Funkcja pouczenia jest tez powiadomienie $wiadczenio-
biorcy o okolicznosciach majacych wptyw na prawo do §wiadczen, co uznane jest za jego
podstawowy cel. Kolejnym skutkiem tego pouczenia jest usunigcie potencjalnych wat-
pliwosci w procesie dowodowym i wykazanie wiedzy o tym fakcie u osoby pobierajacej
takie $wiadczenie, co prowadzi do obalenia domniemania dobrej wiary po jej stronie.
Nalezy oddzieli¢ od siebie $wiadczenia nienaleznie pobrane uzyskane bez stosowania
podstepu lub wyzyskania bledu po stronie wyptacajacego $wiadczenia od takich samych
$wiadczen, w ktérych postgpowanie $wiadczeniobiorcy miesci si¢ w ustawowym opisie
oszustwa. Tym, co faczy te obydwa przypadki, jest niewatpliwie obowiazek ich zwrotu.

25 O. Gérniok [w:] O. Gérniok, S. Hoc i in., Kodeks karny. Komentarz, Gdanisk 2002/2003, s. 1182.

26 O. Gérniok, D. Pleriska [w:] System prawa karnego. O przestgpstwach w szczegdlnosci, t. IV, cz. 2, red. 1. Andrejew,
L. Kubicki, J. Waszczynski, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdarsk 1989, s. 417.

27 ]. Bednarzak, Przestgpstwo oszustwa w polskim prawie karnym, Warszawa 1971, s. 59-60.
28 J. Sliwowski, Prawo karne, Warszawa 1975, s. 449.
29 Z. Kukuta, Przestgpczosé socjalna. .., op. cit., s. 100.

30 Z.Kukuta, Nienalezne swiadczenie socjalne a odpowiedzialnosé karna za oszustwo, ,Praca Socjalna” 2014, nr 2, 5. 92.
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Kazda instytucja wyplacajaca $wiadczenie jest obcigzona obowiazkiem przekazania
takiego pouczenia, natomiast wypetnienie tego obowiazku nastgpuje w rézny sposéb.
W opinii Naczelnego Sadu Administracyjnego pouczenie nie moze by¢ uznane za na-
lezyte, jesli przytacza si¢ jedynie przepis ustawy, bez jego wyjasnienia. Udowodnienie
$wiadomego dziatania §wiadczeniobiorcy wymaga wykazania, ze znane mu byty odpo-
wiednie przepisy prawa. Skuteczne pouczenie jest dokonane w formie pisemnej poprzez
jasne opisanie jezykiem dostosowanym do poziomu wiedzy prawniczej przecigtnego
obywatela wszystkich zdarzen, ktére moga mie¢ wplyw na ustanie prawa lub wstrzyma-
nie wyplaty $wiadczenia, ze wskazaniem sankgji grozacych w przypadku niedopetnienia
obowiazku udzielenia informacji”. Jak wazne dla praktyki jest prawidlowe pouczenie
uprawnionego do $wiadczeni, potwierdza wyrok Sadu Najwyzszego, w $wietle ktérego
obowiazek zwrotu emerytury (w praktyce kazdego swiadczenia socjalnego) wyptaconej
mimo zaistnienia okolicznosci powodujacej zawieszenie prawa do §wiadczenia nie po-
wstaje, jesli pobierajaca $wiadczenie osoba nie zostata pouczona o braku prawa do jego
pobierania™.

Bazujac na do§wiadczeniach wyniesionych z praktyki, popartych obserwacja stwier-
dzonych przypadkéw, nalezy przyznaé, ze dzialania oszukaricze wspomagane sa naj-
czgsciej fatszywymi dokumentami, falszywymi zeznaniami badz ,.innymi przypadkami
$wiadomego wprowadzenia w btad”, czyli zachowaniami typowymi dla klasycznego
oszustwa, o jakim mowa w art. 286 § 1 k.k. Nie oznacza to wcale, ze sprawca oszustwa
nie odpowie dodatkowo za falszowanie dokumentéw, postugiwanie si¢ fatszywymi do-
kumentami czy za niezgodne z prawda zeznanie”.

Najistotniejsza réznica miedzy przestgpstwami socjalnymi a kryminalnymi rzutujaca
na proces wykrywania i udowadniania przestgpstw jest osoba sprawcy. Na poczatku
prowadzonego $ledztwa w sprawie przestgpstwa kryminalnego sprawca zazwyczaj nie
jest nam znany. Musimy wigc dazy¢ réznymi sposobami do ustalenia jego tozsamosci,
po czym nalezy udowodni¢ podejrzanemu wing. W przypadku przestgpstw socjalnych
sytuacja jest odwrécona. Posiadamy podejrzenia, ze pewna osoba bedaca beneficjentem
$wiadczen socjalnych mogta wejs¢ w ich posiadanie w sposéb sprzeczny z prawem badz
mogta naruszy¢ prawo dopiero na kolejnym etapie korzystania ze $wiadczenia. Wysitki
skoncentrowane sa wigc nie na tzw. corpus delicti, ale na osobie, to wlasnie wokoét niej
prowadzone sg czynno$ci dowodowe. Kazda decyzja, kazde przyznane i wyplacone
$wiadczenie identyfikujg $wiadczeniobiorcg — nie ma $wiadczeri anonimowych. Mozna
ulec ztudzeniu, ze proces dowodowy bedzie tatwiejszy w tego typu sprawach, poniewaz
zlokalizowany jest obszar, wokét ktdrego bedzie si¢ koncentrowat wysitek dowodowy.
Zalozenie to w duzej mierze wydaje si¢ by¢ stuszne.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej réwniez jako NSA) z 1 kwietnia 2011 r., I OSK 2078/10; wy-
rok NSA z 4 pazdziernika 2011 r., I OSK 762/11; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej réwniez
jako WSA) £6d% z 30 marca 2011 r., IT SA/Ed 220/11, cyt. w wyroku WSA £6d% z 12 kwietnia 2012 r., IT SA/Ed
1339/11 [w:] ,,Orzecznictwo Sadéw w Sprawach Pomocy Spotecznej” 2012, nr 3, poz. 3, s. 29.

32 Wyrok SN z 15 lipca 2011 r., UK 39/11, Lex nr 1043985.
33 Z.Kukula, Przestgpczosé socjalna. .., op. cit., s. 103.
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Podejrzenia o nieuczciwe wejscie w posiadanie przyznanych swiadczen plynaé moga
z kilku Zrédet. Bywaja nimi wlasne informacje instytucji socjalnych, ustalenia organéw
$cigania, anonimy kierowane do odpowiednich organéw, a nawet samo przyznanie si¢
nieuczciwego beneficjenta $wiadczen, dokonane nieswiadomie. Osobowos¢ cztowieka
i jego postgpowanie bywaja zaskakujace. Problem bowiem polega na tym, ze ludzie
lubig si¢ pochwali¢ przed znajomymi swoja kreatywnoscia, wiedzg oraz pomystami
radzenia sobie w réznych sytuacjach. Publikuja wi¢c na portalach spotecznosciowych
informacje o swoich dokonaniach, wéréd ktérych w zupetnie niezamierzony i sponta-
niczny sposéb przekazuja dane wskazujace na popetnienie przez nich wytudzen w sferze
socjalnej. Dla przyktadu warto poda¢, ze w okresie pobierania zasitku chorobowego
z tytutu niezdolnosci do pracy beneficjenci przebywali na wezasach badz weszli w po-
siadanie jakiego$ atrakcyjnego dobra materialnego, korzystajac w tym okresie z zasitku
pomocy spolecznej.

Nalezy mie¢ $wiadomo$¢, ze opisane sytuacje stanowia zdecydowang mniejszo$¢
przypadkéw nieuczciwego wykorzystywania §wiadczen, a procedury wykrywcze
i dowodowe przebiegaja o wiele trudniej. Przedsigwzigcia dowodowe w sprawach
o wyludzenie $wiadczeri obejmujg badanie podstaw uprawniajacych do wydania
decyzji o przyznaniu $wiadczenia w oparciu na przestankach przedstawionych przez
ubiegajacego si¢ o nie, majacych wskazywaé, ze spetnia on ustawowe kryteria.
Podstawg jest kryterium dochodowe, gdy chodzi o przyznanie wsparcia pomocy
spotecznej. Ubiegajacy si¢ o $wiadczenia kamufluja wigc uzyskiwane dochody badz
ich rzeczywista wysoko$¢, w przeciwnym razie przekreslatoby to ich szansg¢ na
przyznanie tego wsparcia. Zazwyczaj bywa to praca bez zarejestrowania, na czarno,
$wiadczona w kraju lub za granica. Ten model dziatania sprawcéw szczegdlnie czgsto
pojawia si¢ w rejonach przygranicznych. Poza tym mamy do czynienia z ukrywaniem
faktu korzystania z podwdjnych §wiadczen, uzyskiwanych zaréwno przez samego
beneficjenta takiej pomocy, jak i czlonka jego rodziny za granica, w kraju czton-
kowskim Unii Europejskiej. Potwierdzenie tego faktu wymaga podjgcia wspotpracy
mig¢dzyparistwowej, bywa z reguly czasochtonne i nie zawsze konczy si¢ sukcesem.
W niektérych sytuacjach mozna sprawdza¢ nasuwajace si¢ podejrzenia, inicjujac do
tego celu kontrole Panstwowej Inspekeji Pracy przeprowadzana u pracodawcy, jesli
dotyczy to §wiadczenia pracy bez zarejestrowania w systemie ubezpieczeni spotecz-
nych. Doraznym rozwigzaniem bywaja kontrole prowadzone przez pracownikéw
socjalnych w miejscu zamieszkania beneficjenta, ich efektywno$¢ przedstawia sig
jednak réznie.

Wytudzenia zasitkéw chorobowych to kolejna grupa przestgpstw wymierzonych
w wydatki Zaktadu Ubezpieczeni Spotecznych. Wystgpowata ona od dawna, co w pew-
nym stopniu przyczynilo si¢ do wypracowania modelu wykrywania tych naduzy¢.
Jednakze samo wykrycie naduzycia nie warunkuje jednocze$nie jego udowodnienia,
w kontekscie wymagan stawianych przez prawo karne. Oszustwa, jak wspomniano
wezesniej, wykazujg si¢ ztozono$cia mechanizmu przestgpczego dziatania, przez co
proces dowodowy okazuje si¢ trudniejszy.
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W razie nabrania uzasadnionych podejrzei wskazujacych na wyludzenie zasitku
chorobowego, ktérego kwota ustalona zostata na wysokim poziomie, istnieje wysokie
prawdopodobieristwo §wiadczace o przestgpczej zmowie pomigdzy zarzadzajacym przed-
sicbiorstwem a pracownikiem. Zawarta umowa, w ktdrej ustalono wysokie wynagrodze-
nie ubezpieczonego pracownika, ma wptyw na podstawe obliczenia tego zasitku. Badajac
zaistnialy przypadek, uwzglednia si¢ w pierwszej kolejnosci dtugos¢ okresu podlegania
ubezpieczeniu, a nastgpnie dochody stanowiace podstawe naliczania wynagrodzenia oraz
ewentualne powigzania rodzinne pomig¢dzy stronami umowy. Ten kierunek postgpowa-
nia wydaje si¢ stuszny, czasami analizie poddaje si¢ tez ekonomiczng zasadnos¢ naliczania
tak wysokiego wynagrodzenia. Majac na uwadze konstrukcj¢ ustawowych znamion
oszustwa oraz duza liczbg i réznorodno$é¢ podejmowanych dziatari oszukariczych, nalezy
poszukiwa¢ dowoddéw popetnienia przestgpstwa w procesie funkcjonowania pracodawcy,
a szczegdlnie jego przedsigbiorstwa.

Natrafiono na przypadki pozorowania prowadzenia przez beneficjentéw $wiadczent
dziatalno$ci gospodarczej. Aby wykaza¢ taki mechanizm postgpowania, nalezy zbada¢
okres od zarejestrowania firmy we wlasciwym rejestrze az do chwili podjecia dziatan
wskazujacych na zamiar oszustwa. Kolejnym krokiem powinno by¢ sprawdzenie i prze-
analizowanie struktury prowadzonych intereséw, stopnia zaangazowania si¢ w nie od
strony typowo technicznej, liczby wspétpracownikéw handlowych, liczby kontrahentéw,
skali zaangazowania w to srodkéw wlasnych, posiadanego zaplecza logistycznego, usta-
nowionych zabezpieczen. Liczba zatrudnionych oséb oraz ich kwalifikacje zawodowe
odgrywaja wazna role w ocenie rzeczywistych intencji przedsi¢biorcy. Pomocne okazuja
si¢ wykazy transakgji z uwzglednieniem ich liczby, charakteru, terminowosci regulo-
wania zobowiazani, poziomu zadtuzenia i przedziatu czasowego, w ktérym zaistnialo,
oraz terminowos¢ i kompletno$¢ wyptaty wynagrodzeri pozostaltym pracownikom.
Przedstawione kierunki poszukiwania i utrwalania dowodéw z pewnoscia wymagaja
pos$wiecenia czasu i uzycia wickszych srodkéw, staja si¢ jednak niezbedne do wykazania
przestgpstwa, ktérego mechanizm wykonawczy opiera si¢ na komplikadji i zacieraniu
$ladéw prowadzacych do jego wykrycia.

Tak opisany algorytm postgpowania potwierdzit swoja przydatnos¢ w stosunku do
pracodawcéw, ktdrzy swoja dziatalnos¢ prowadza dosy¢ krétko. Trudnosci w jego zasto-
sowaniu pojawia si¢ natomiast, kiedy podmiot gospodarczy, a zwlaszcza spétka, funk-
cjonuje na rynku od wielu lat. Nie sposéb dowies¢ przestgpczej manipulacji, jesli firma
z powodzeniem prowadzita interesy z wieloma kontrahentami. Zatrudnianie na krétko
0s6b z przyznanym im wysokim wynagrodzeniem moze by¢ ttumaczone checig wypro-
wadzenia przedsigbiorstwa z zapasci, stad pojawita si¢ koniecznos¢ zatrudnienia dobrego,
cho¢ drogiego fachowca, ktéry wykona to trudne zadanie. Prowadzone wysitki dowodowe
w tej sytuadji stuza do wykazania, ze zawarta umowa z pracownikiem miafa charakeer
pozorny, co pociaga za sobg jej uniewaznienie. Weryfikacji nasuwajacych si¢ przypusz-
czeni 0 wytudzeniu stuzy kontrola listy obecnosci pracownikéw, ktérej prowadzenie jest
obowiazkowe, a takze préba ustalenia, czym taki pracownik miat si¢ zajmowa¢, jakie po-
siadat ku temu kwalifikagje i jakie byty w zwiazku z tym osiagniete przez niego rezultaty.
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Weryfikacja dokumentow wykorzystywanych
do popetniania wytudzen swiadczen

Mechanizm wytudzenia nienaleznych $wiadczeni socjalnych opiera si¢ w duzej mierze na
wykorzystaniu dokumentéw majacych za zadanie uwiarygodni¢ przed instytucja przy-
znajaca $wiadczenie zasadnos¢ zlozonego wniosku. Praktyka potwierdza obecnos¢ tego
rodzaju przypadkéw, ujawnianych w toku postgpowan prowadzonych w takich sprawach.
Wykorzystywane w tym celu bywajg na ogét dokumenty podrobione, przerobione, jak
réwniez dokumenty zawierajace poswiadczenie nieprawdy. Dokument jest podrobiony
wowczas, gdy nie pochodzi od osoby, ktéra go wystawita. Natomiast przerobiony jest
wtedy, gdy osoba nieuprawniona dokonata w jego tresci przerébek (co$ dopisata lub usu-
neta jaki$ fragment tekstu). Natomiast dokument zawierajacy poswiadczenie nieprawdy
to taki, ktdry nie zostal przerobiony lub podrobiony, ale wystawiony przez uprawniong do
tego osobg, ktdéra wpisata do niego nieprawdziwe okoliczno$ci majace znaczenie prawne.
Kryminalizacj¢ podrobienia lub przerobienia dokumentu przewiduje art. 270 § 1 k.k.,
pos$wiadczenie nieprawdy za$ art. 271 k.k.

Weryfikacja dokumentéw obejmuje w pierwszej kolejnosci analizg ich szaty graficzne;.
Wykrycie podrobionego dokumentu moze by¢ zadaniem trudniejszym do wykonania,
jesli jego falszerstwo zostato przeprowadzone na odpowiednio wysokim poziomie tech-
nicznym. Latwiej jest ujawni¢ przerobienie dokumentu, bowiem w takim przypadku na
oryginalnym dokumencie dokonuje si¢ ingerencji w jego zapisy, dopisujac lub usuwajac
niektére litery, cyfry badZ zwroty. Pozostawiaja one $lady na strukturze zewngtrznej, co
ufatwia ich wykrycie. Dokument podrobiony, a wigc stworzony od podstaw przez fal-
szerza, wymaga sprawdzenia jego prawdziwosci przez podmiot, w imieniu ktérego zostat
wystawiony. Najczgéciej przesyla si¢ dobra technicznie kopig takiego dokumentu z prosba
o potwierdzenie jego autentycznosci, o ile jego wystawca jest podmiotem rzeczywiscie
istniejacym. W pewnej czesci przypadkéw mozna korzystaé z rejestréw publicznych,
takich jak KRS, CEiDG prowadzona w formie elektronicznej, rejescr REGON, CRDP
badz inne rejestry szczegdlne. Zawierajg one dane o powstaniu oraz likwidacji jednostek
gospodarczych. Nierzadko sprawcy wykorzystuja do tego celu dokumenty wystawiane
przez zlikwidowane podmioty. Waznym elementem weryfikacji prawdziwosci takiego
dokumentu jest doktadne obejrzenie pieczatki wystawcy, poniewaz na podrobionym
dokumencie, np. zaswiadczeniu, widoczny jest czgsto skan pieczatki zamiast odcisku
tuszowego. Liczne przypadki falszerstwa mozna znalez¢ zaréwno w doktrynie prawa,
orzecznictwie sadowym, jak i kryminalistyce, a szczegdlnie w jednej z jej dziedzin — gra-
fologii, zajmujacej si¢ badaniem autentycznosci dokumentéw i technikami dokonywania
ich falszerstw.

Wykrycie dokumentu zawierajacego po$wiadczenie nieprawdy moze si¢ okazaé w nie-
ktérych przypadkach réwnie skomplikowane jak identyfikacja dokumentéw podrobio-
nych. Zewngtrzna lustracja tresci takiego dokumentu w zaden sposéb nie bedzie tutaj
przydatna. Dokument od strony technicznej jest prawdziwy, zawiera jednak fatszywe
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stwierdzenia. Podwazenie jego autentycznosci to podwazenie prawdziwosci owych stwier-
dzen. Weryfikacja odbywa¢ si¢ moze przy Scistej wspétpracy z podmiotem, w imieniu
ktérego upowazniony pracownik ztozyl na nim swdj podpis, oraz wymaga si¢gnigcia
do bazy danych zawartych we wlasciwych rejestrach. Poréwnanie zapiséw w bazie da-
nych z zapisami na wystawionym w ten sposob dokumencie pozwala na ustalenie jego
prawdziwosci lub falszerstwa. Nawet czg¢sciowe informacje pochodzace z rejestru moga
okaza¢ si¢ pomocne w ustaleniu autentyczno$ci dokumentéw.

Zakonczenie

Przedstawione w opracowaniu spostrzezenia z cala pewnoscia nie wyczerpuja problematy-
ki zwiazanej z wykrywaniem i udowadnianiem przestgpstw socjalnych. Zwracaja jednak
uwage na najwazniejsze jej elementy, ktdre pomoglyby w identyfikacji i dowodzeniu
przestgpstwa socjalnego. Pracownicy instytucji socjalnych sa na ogét pierwszymi osoba-
mi, ktérych profesjonalizm i do§wiadczenie zawodowe pozwalaja na ocen¢ przypadkéw
nasuwajacych podejrzenie wytudzenia $wiadczenia. Zdobywaja wige pierwsze dowody
ujawnione w sprawie przestgpstwa, ktére zgodnie z prawem przekazywane sa do dalszej
dyspozycji organom $cigania. Poniewaz instytucje te nie s3 organami $cigania, nie mozna
naktfada¢ na ich pracownikéw wymogu posiadania ponadprzeci¢tnej wiedzy z zakresu
prawa karnego czy zasad kryminalistyki. Natomiast nie mozna odméwi¢ tym osobom
statusu najlepiej zorientowanych w wykorzystywanych przez $wiadczeniobiorcéw spo-
sobach przestgpczego dziatania, ktére monitoruja zmiany zachodzace w tym obszarze,
stuzac wsparciem w gromadzeniu dowodéw. Waznymi skfadnikami skutecznego progra-
mu zwalczania przejawow przestgpczosci socjalnej sa bardzo dobra znajomo$¢ przepiséw
regulujacych zasady przyznawania §wiadczen oraz badanie wptywu zachodzacych zmian
w ustawodawstwie socjalnym na kierunek rozwoju nowych sposobéw i technik popet-
niania przestgpstw w tym obszarze.

dr hab. Zygmunt Kukuta
funkcjonariusz 111 Komisariatu Policji w Bielsku-Biatej
adiunkt Wyzszej Szkoty Administracji w Bielsku-Biatej
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On the issue of detecting and proving social security
offences

One aspect of criminal law in the combating of social security crime is the effective
conducting of proceedings leading to proof of the committed crime. The study combines
theoretical and practical issues, referring to the methods used to verify the suspicions of
committing a fraudulent social benefit claim. The article draws attention to the specificity
of the evidence process in such cases. The search for and gathering of evidence as to social
security crimes is focused around the individual who has been awarded the benefit. Apart
from a good knowledge of the provisions regulating the granting of benefits, it requires
also the necessary knowledge of criminal law, especially when it comes to fraud, which
here is the most frequently committed social security crime. The role of social security
institutions in proving crimes committed is extremely important for they participate in
initiating the process of assembling the necessary evidence. The relationship between
social security benefits received improperly and the accompanying practices which can
be considered as fraudulent is herein thoroughly presented. Apart from the fact of de-
tecting the committed abuse, social security institutions have a much greater specialist
knowledge in the field of social law, than is the case for law enforcement agencies and
the courts themselves.

Key words: evidence, forgery of documents, social security institutions, fraud, criminal trial,
beneficiaries
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Uwagi wstepne i prezentacja recenzowanej
publikacji

W wydawnictwie C.H. Beck, w serii Podreczniki Prawnicze, opublikowana zostata
ksiazka autorstwa prof. dr hab. Gertrudy Uscinskiej pt. Prawo ubezpieczen spotecznych.
Zasady, finansowanie, organizacja'. Juz sam fakt wydania ksiazki w serii, w ktorej — jak
pisze wydawca — ukazujg si¢ tytuty opracowane przez autorytety prawnicze i polecane
przez wigkszo$¢ wyktadowcow, sktania do zapoznania si¢ z publikacja. W przypad-
ku prezentowanego tu podre¢cznika autorka — profesor i wyktadowca Uniwersytetu
Warszawskiego i jednoczesnie prezes Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych — przekazuje
czytelnikowi nie tylko wiedzg teoretyczna, stricte naukowa, ale i praktyczne informacje
o funkcjonowaniu analizowanych regulacji, faczac ogromne do$wiadczenie badawcze
i dydaktyczne w obszarze prawa ubezpieczen spotecznych z do§wiadczeniem kierowania
instytucja odpowiedzialng za realizacj¢ tego prawa.

We Wprowadzeniu autorka wskazuje, ze tre$¢ ksigzki to gtéwnie analiza przepiséw
ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych jako gtéwnego
aktu prawnego tworzacego prawo ubezpieczen spolecznych. Stosowana od 21 lat ustawa
systemowa doczekata si¢ juz niejednego opracowania. Czym wigc wyrdznia si¢ ksigzka
prof. G. Usciniskiej na tle innych analiz prawnych ubezpieczen spolecznych? Takich cech
prezentowanej tu publikacji mozna wskaza¢ wiele. Jedna z nich jest jej zakres przedmio-
towy. Analiza obejmuje zaréwno ubezpieczenie emerytalne, chorobowe, wypadkowe,
ubezpieczenia rentowe, jak i — co wyrdznia t¢ pozycj¢ — ubezpieczenie zdrowotne. Au-
torka, zgodnie z tytutem ksiazki, odnosi si¢ do calego systemu ubezpieczen spotecznych,
cho¢ ten wspomniany jako ostatni ich element reguluje juz inna ustawa. Mamy wigc
w tresci cato$ciowy obraz rozwiazan tworzacych w Polsce ten system, uwzgledniajacy
réznorodno$¢ zasad funkcjonowania poszczegdlnych jego skladnikéw (przedmiotu
ubezpieczenia, ryzyk), regut finansowania i wielo$¢ instytucji zapewniajacych jego
dziatanie. Co wigcej, zostat on uzupelniony o analiz¢ prawnofinansowa elementéw
spoza systemu (Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych),
jednak organizacyjnie z nim powiazanych, bo podlegajacych tym samym rygorom co
sktadka ubezpieczeniowa.

Warto$cig omawianej publikacji jest tez aktualno$¢ przywolywanych przepiséw. Przez
dlugi okres obowiagzywania ustawy systemowej jej tre$¢ wielokrotnie modyfikowano i uzu-
pelniano. Recenzowana tu publikacja jest na rynku od potowy 2019 r. i uwzglednia stan
prawny z poczatku 2020 r. Zawarte w niej analizy obejmuja kluczowe zmiany w zasadach
funkcjonowania ubezpieczeni spotecznych w Polsce, w tym dotyczace funkcjonowania
e-Sktadki i e-akt. Ponadto znajdujemy w niej wybér najnowszych orzeczen sadowych
odnoszacych si¢ do omawianych przepiséw. I chociaz autorka zastrzega, ze tres¢ ksiazki
nie obejmuje realizacji prawa do $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego (s. XXXI), to

1 G. Usciniska, Prawo ubezpieczerti spotecznych. Zasady, finansowanie, organizacja, Warszawa 2019.
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cytowane orzecznictwo z pewnoscia ukazuje bardzo praktyczny wymiar stosowania
ustawy systemowe;j i przybliza czytelnikowi wyktadni¢ konkretnych przepiséw. To cenny
element publikacji, znaczaco poglebiajacy przedstawiang analize.

Ksiazka sklada si¢ z Wprowadzenia, trzynastu rozdzialéw oraz Addendum. Zawiera
tez bardzo praktyczne zestawienie definicji i skrétéw uzytych w tekscie, wykaz lite-
ratury oraz indeks rzeczowy — co istotnie utatwia poruszanie si¢ po poszczegélnych
zagadnieniach.

Oméwione w tresci przepisy ustawy nie sa zawieszone w edukacyjnej prézni — zanim
autorka przeprowadzita analiz¢ tresci przepiséw, najpierw opisata tlo podejmowanych
zagadnieni: wskazala na usytuowanie ubezpieczeni spotecznych w polskim systemie
prawnym, przywotala i scharakteryzowala ich definicje (takze w szerszym kontekscie
zabezpieczenia spolecznego) oraz podstawowe zasady ich funkcjonowania i podlegania
tym ubezpieczeniom.

Zawarto$¢ kolejnych rozdziatéw ksiagzki odpowiada generalnie strukturze tresci ustawy
systemowej. Przepisy ogdlne z komentarzem zawarto w rozdziale I. Obszerny rozdziat I1
przedstawia zasady podlegania ubezpieczeniom spolecznym. Przeanalizowano w nim
zasady odnoszace si¢ do kazdego z rodzajéw ubezpieczeni (emerytalnego, rentowych, cho-
robowego i wypadkowego), a nast¢pnie wyczerpujaco opisano wybrane do nich tytuly.
Z uwagi na obecno$¢ w debacie publicznej zagadnien dotyczacych skutkéw odrgbnych
zasad osktadkowania uméw cywilnoprawnych oraz na zawitosci wynikajace ze zbiegéw
tytuléw do obejmowania ubezpieczeniem spotecznym — materii bardzo ztozonej, rodzacej
problemy interpretacyjne i wymagajacej pilnych zmian prowadzacych do uproszczenia
tych norm — warta podkreslenia jest ta cz¢$¢ rozdziatu I, w ktérej wyczerpujaco omé-
wiono reguty podlegania ubezpieczeniom spotecznym przez osoby wykonujace pracg na
podstawie umowy zlecenia, umowy o dzieto lub innych uméw o $wiadczenie ustug oraz
przez osoby prowadzace pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza. W tej czgsci przedstawio-
no réwniez analiz¢ przepiséw odnoszacych si¢ do okreséw podlegania ubezpieczeniom
spotecznym obowigzkowo i dobrowolnie.

Rozdziat III poswigcono istocie i konstrukeji skfadek na ubezpieczenia spoteczne.
Opisana zostata w nim zaréwno budowa sktadek na poszczegdlne rodzaje ubezpieczer,
jak i zasady okreslania podstawy ich wymiaru dla oséb wykonujacych pracg na podstawie
réznego typu uméw. Tu czytelnik znajdzie kolejne wazne informacje, istotne w kontekscie
toczacej si¢ otwartej debaty spotecznej o osktadkowaniu réznych typéw uméw i przestan-
kach zainteresowania tym problemem. W rozdziale wyczerpujaco przyblizono réwniez
mechanizm e-Sktadki i nowe zasady odnoszace si¢ do przechowywania dokumentacji
pracowniczej (projekt e-akta).

Przepisy ustawy systemowej dotyczace zglaszania do ubezpieczenia, zasad prowadzenia
kont, rejestréw oraz rozliczania sktadek i zasitkéw przedstawione zostalty w rozdzia-
le IV. Natomiast rozdziaty V i VI zawieraja analiz¢ charakteru prawnego, zadan i zasad
funkcjonowania — odpowiednio — Funduszu Ubezpieczeni Spotecznych oraz Funduszu
Rezerwy Demograficznej. W rozdziale VII autorka zawarta analogiczne informacje
w odniesieniu do Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych — gtéwnej instytucji omawianego

Recenzja ksiazki prof. Gertrudy Uscinskiej pt. Prawo ubezpieczen spotecznych. Zasady, finansowanie, organizacja
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systemu, odpowiadajacej w petnym zakresie za stosowanie prawa ubezpieczen spotecz-
nych w Polsce.

W rozdziale VIII przedmiotem analizy sa obowiazki ubezpieczonych decydujace
o prawie do $wiadczen, a skutki niedopetnienia tych obowiazkéw w postaci zwrotu
nienaleznie pobranych §wiadczent oméwione zostaty w rozdziale IX. Z tymi regulacjami
powiazane s3 uprawnienia i powinnosci ZUS odnoszace si¢ do kontroli wykonywania
zadan z zakresu ubezpieczeri spotecznych (rozdziat X) oraz kwestie odpowiedzialnosci
za wykroczenia w tym obszarze (rozdziat XI). W rozdziale XII, ostatnim zawierajacym
analiz¢ przepiséw ustawy systemowej, wskazano przepisy przejsciowe i kodicowe rozpa-
trywanej ustawy.

Rozdziat XIII prezentowanej tu ksigzki dotyczy ubezpieczen zdrowotnych i obejmuje
analiz¢ dogmatycznoprawng ustawy o $wiadczeniach zdrowotnych finansowanych ze
$rodkéw publicznych, regulujacej gtéwne zasady tych ubezpieczen. Autorka przyjmuje
analogiczny jak w oméwieniu ustawy systemowej schemat prezentacji zagadnienia —
przedstawia zasady podlegania temu ubezpieczeniu zaréwno obowiazkowo, jak i dobro-
wolnie, charakteryzuje jego zakres podmiotowy i regulacje dotyczace sktadki zdrowot-
nej. Tak samo jak w przypadku analizy podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenia
spoteczne, tu takze dodatkowo — poza opisem — przedstawiono informacje o podstawie
wymiaru sktadki zdrowotnej w czytelnym, uporzadkowanym uktadzie tabelarycznym,
uwzgledniajacym rézne grupy ubezpieczonych.

Ostatnia cz¢s$¢ ksiazki to Addendum, w ktérym opisano wybrane elementy dotyczace
Funduszu Pracy i Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych. O zasadnosci
uwzglednienia tych zagadnielt w podreczniku wspomniano juz wyzej.

Podsumowanie

Ksiazka — jej forma i tre$¢ — zostata w sposéb przemyslany podporzadkowana oczeki-
waniom, jakie stawia si¢ podre¢cznikom akademickim. Poza skrupulatnie dobranym
orzecznictwem, pozwalajacym na szersze rozpatrywanie litery prawa, autorka wprowa-
dzita do tresci liczne przyktady obrazujace praktyczne zastosowanie wybranych regulacji
ustawowych. To kolejny atrybut publikacji, decydujacy takze o jej wartoéci edukacyjnej
i dydaktycznej. Ponadto na koricu rozdzialéw znajduja si¢ informacje dla czytelnikéw
zainteresowanych poglebieniem wiedzy: wykaz wykorzystanej w tresci literatury przed-
miotu oraz — co jest znaczacg wartoscig dodang — tytutly i $ciezki dostgpu do stron inter-
netowych ZUS, na ktdrych znajdujg si¢ na biezaco aktualizowane poradniki dotyczace
przepiséw w danym obszarze ubezpieczeni oraz tytuly i linki do najnowszych informacji
zawierajacych wyjasnienia resortéw i merytorycznych komérek Zaktadu Ubezpieczen
Spolecznych.

Prawo ubezpieczets spotecznych. Zasady, finansowanie, organizacja rozwija klasyczna
formg i zakres analizy o nickonwencjonalne elementy, np. analiza prawa uzupelniona
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jest nie tylko orzecznictwem, ale tez przyktadami zastosowania konkretnych przepisow
oraz wskazaniem Zrédel wyjasniajacych zasady ich interpretacji wypracowane przez
ZUS — gléwna instytucje, ktéra to prawo realizuje. Ksiazka dostarcza studentom,
doktorantom i stuchaczom studiéw podyplomowych wszystkich kierunkéw nauczania
zwiazanych z ta dziedzing niezb¢dnej wiedzy, ale tez wskazuje $ciezki do jej pogte-
biania. Te walory publikacji daja gwarancje, ze jest to unikatowy podrecznik bardzo
dobrej jakosci.

dr Dorota Glogosz
Instytut Pracy i Spraw Socjalnych
ORCID: 0000-0003-2112-9017

ZRODLA:

* Usciniska G., Prawo ubezpieczers spotecznych. Zasady, finansowanie, organizacja, War-
szawa 2019.
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Woprowadzenie

Obecnie coraz czgsciej poszukuje si¢ nowych koncepcji wspétdziatania podmiotéw
administracji publicznej z innymi decydentami sfery publicznej, zaréwno na poziomie
regionalnym, krajowym, jak i mi¢dzynarodowym. Jest to efekt oczekiwani i wymagan
coraz sprawniej funkcjonujacego spoleczestwa. Zmiany te idg w kierunku stworzenia
sieci powiazani réznych instytucji, ktére oddziatuja na ksztale polityki publicznej'. Do-
minujaca do niedawna koncepcja nowego zarzadzania publicznego odchodzi na rzecz
nowego wspotrzadzenia publicznego. W ostatnich czasach zauwaza si¢ takze rosnacy
udzial podmiotéw administracji publicznej w planowaniu rozwoju regionalnego w Polsce,
gdzie dominujaca role przyjmuja samorzady wojewddztw.

Utworzenie Partnerstwa Otwartego Rzadu jest préba wprowadzenia nowego lub zmo-
dernizowanego sposobu organizacji dziatan podejmowanych przez instytucje paristwa, zlo-
kalizowane na wszystkich szczeblach organizacyjnych, zaréwno w relacjach wewngtrznych,
jak i zewngtrznych. Ponadto planowanie polityki publicznej przez administracjg publiczng
w gléwnej mierze opiera si¢ na stosowaniu odpowiednich norm prawnych. Stad catosciowy
proces planowania tejze polityki moze okaza¢ si¢ nieskuteczny i nieefektywny, jezeli nie
uwzgledni osiagnigc nauki i praktyki prawniczej. Rolg administracji publicznej jest reali-
zowanie przepiséw ustaw i innych zrédet prawa, wydawanie decyzji administracyjnych czy
kontrola ich legalnosci®. W instytucjach administracji publicznej powinien wigc by¢ osiag-
ni¢ty wysoki poziom kompetencji w zakresie wiedzy z wykfadni prawa, a takze szczegélnie
wazna jest w tym $rodowisku umiejetno$¢ zrozumienia tekstow aktéw normatywnych.

WHhasnie wszystkim powyzej wymienionym kwestiom zostata po§wigcona recenzo-
wana ksiazka, czyli wydana w 2019 r. Administracja publiczna w procesie planowania
polityki publicznej, ktérej rozdziaty napisali: Bogustaw Pytlik, Joachim Osinski, Jerzy
Oniszczuk i Izabela Zawisliriska’.

Miejsce administracji publicznej w procesie
planowania polityki publicznej
Prezentowana ksiazka jest efektem i kontynuacja rozwazan zawartych w prowadzonych

od kilku lat badaniach nad mechanizmami funkcjonowania wspéltczesnego panstwa
i jego organdw, analizowanymi z perspektywy nauk o polityce publicznej przez ekspertéw

1 M. Nawojczyk, Nowoczesne formy zarzqdzania w administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Hu-
manitas. Zarzadzanie” 2015, nr 2, s. 169-181.

2 L. Kowalczyk, Wspdtczesne zarzqdzanie publiczne jako wynik procesu zmian w podejsciu do administracji publicznej,
»Zeszyty Naukowe Watbrzyskiej Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Przedsigbiorczosci. Refleksje spoteczno-gospodarcze”
2008, nr 11,s. 7.

3 Administracja publiczna w procesie planowania polityki publicznej, red. nauk. B. Pytlik,Warszawa 2019.
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Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie. Ksigzka

ta jest praca zbiorowa, dzigki czemu mozliwe jest wykorzystanie pogtebionej wiedzy po-

szczegblnych autordw, specjalizujacych si¢ w konkretnych obszarach polityki publiczne;.

Mimo tej réznorodnosci struktura publikacji zostata konsekwentnie uporzadkowana.
Juz we Wprowadzenin wskazano, iz polityka publiczna z racji bycia

systemowym i uporzadkowanym dziataniem instytucji publicznych, skierowanym na
realizacj¢ podstawowych funkcji paristwa oraz rozwiazanie zasadniczych probleméw
zbiorowych

powinna by¢ analizowana w ujeciu procesowym, dlatego tez autorzy przedstawili po-
szczegblne etapy planowania tej polityki*.

Celem oméwienia recenzowanej ksiazki jest zaprezentowanie dziataii podmiotéw
administracji publicznej w zakresie planowania polityki publicznej, a takze dokonanie
oceny aktualnych probleméw oraz mocnych i stabych stron tego procesu.

Mimo ze ksigzka sklada si¢ z czterech rozdzialéw, czytelnik moze odnies¢ wrazenie,
ze podzielona jest na dwie czgéci: teoretyczna, do ktdrej naleza dwa pierwsze rozdziaty,
i praktyczna, do ktérej przyporzadkowany jest trzeci i czwarty rozdziat.

Pierwszy rozdzial, Teoretyczne i praktyczne uwarunkowania planowania polityki pub-
licznej przez organy administracji publicznej, koncentruje si¢ na wadach zarzadzania
publicznego, inaczej zwanego réwniez wspétrzadzeniem publicznym (public governance),
bedacym, jak twierdzi J. Osinski, jedynie nowym opakowaniem nowego zarzadzania
publicznego (new public management) oraz neoliberalnego myslenia o polityce publicznej’.
Wsréd gtéwnych zarzutéw wobec public governance autor wymienia jego: nieokreslonos¢,
niejasno$¢, elastyczna wieloznaczno$¢ — uniemozliwiajaca naukowe potwierdzenie lub
falsyfikacje nurtu, niedocenianie instytucji paristwa i jego organéw oraz pomijanie zna-
czenia systemu demokracji liberalnej jako podstawowego paradygmatu konstytuujacego
wladze we wspélczesnych paristwach®.

Ponadto autor wskazuje elementy $wiadczace o przewadze nauk o polityce publicz-
nej nad zarzadzaniem publicznym czy wspéizarzadzaniem publicznym w tworzeniu
teoretycznych i praktycznych postaw dla réznorodnej aktywnosci organéw padstwa’.
J. Osinski dokonuje takze przegladu wspétezesnych definicji ,,sfery publicznej”, ze wzgle-
du na tres¢ pogladéw gloszonych przez poszczegélnych teoretykéw’, przedstawia takze
wiasny opis tego pojecia za pomocy graficznego modelu struktury i wzajemnych relacji
pomiedzy sferami: pafistwowa, prywatng i publiczng’. Za wzér wspétdziatania instytucji
i organizacji w sferze publicznej autor stawia paristwa skandynawskie™.

4 Ibidem, s. 9.
s Ibidem, s. 24.
6 Ibidem.
7 Ibidem, s. 30-31.
8 Ibidem, s. 36-39.
9 Ibidem, s. 40.

10 lbidem, s. 62.
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W drugim, najobszerniejszym™ rozdziale, zatytutowanym Model wyktadni prawa jako
wsparcie jakosci w procesie planowania polityki publicznej przez administracje, znajduje sig nie
tylko charakterystyka wykfadni prawa, jej koncepcje, funkgje, zatozenia dotyczace racjo-
nalnosci prawodawcy, ale sa tam takze reguly inferencyjne czy kolizyjne, uzyteczne bardziej
dla ekspertéw analizujacych t¢ ksiazke niz zwyklych czytelnikéw. Rozdziat rozpoczyna
wyjasnienie pojecia ,normy prawnej”, za pomoca ktdrej realizowany jest sens administracji,
okreslony przez autora jako rozwdj i postgp™. Ponadto J. Oniszczuk podkresla, ze jednym
z najwazniejszych zagadnien w procesie planowana polityki publicznej jest nie tylko po-
prawne technicznie tworzenie aktéw normatywnych, ale przede wszystkim zrozumienie
i przeanalizowanie calego systemu prawnego, ktérego czgécia ma by¢ nowy akt. Dziatania te
umozliwia wlasnie wiedza z zakresu obowiazywania i wyktadni prawa oraz normy prawnej”.

Trzeci rozdzial to Narodowy plan dziata jako instrument realizacji inicjatywy partner-
stwa otwartego rzqdu na przyktadzie Kanady, sam tytul doskonale ujmuje problematyke
tego fragmentu ksiazki. Jest to cz¢$¢ praktyczna publikacji, w ktérej 1. Zawisliniska po-
czatkowo definiuje Partnerstwo Otwartego Rzadu, wskazuje jego cel i proces realizacji™.
Nastepnie autorka prezentuje kryteria, ktére powinny spetnia¢ poszczegélne paristwa
ubiegajace si¢ o przystapienie do tej inicjatywy. Ponadto szczegétowo omawia tresé,
jaka powinna si¢ znalez¢ w raportach prezentujacych postgpy paristw w realizacji zadan
okreslonych w narodowych planach dziatar®.

W dalszej czgéci 1. Zawislinska analizuje zobowiazania i osiggnigcia rzadu Kanady
w ramach realizacji trzech narodowych planéw dziatani: na lata 2012-2013, 20142016
i 2016-2018. Wybér Kanady na przedmiot badan, jak wskazuje sama autorka, nie jest
przypadkowy. Rzad tego paristwa od dawna przywiazywal duza wage do przejrzystego
komunikowania spoteczeristwu podejmowanych dziatan. W czasach ostatniego kryzysu
(ktory zaczat si¢ w 2007 r.) Kanada mogta by¢ stawiana jako przyktad paristwa o solid-
nych podstawach ekonomicznych, ktére prébuje wykorzysta¢ ten trudny czas do moder-
nizacji gospodarki i umocnienia jej $wiatowej pozycji. Przy tym jako paristwo ztozone
pod wzgledem strukturalno-administracyjnym Kanada dla odpowiedniej skutecznosci
poszczeg6lnych inicjatyw wymaga koordynacji dziatani na wszystkich szczeblach admi-
nistracji publicznej*.

Publikacj¢ koniczy rozdzial czwarty, zatytutowany Podmioty administracji publicznej
w planowaniu rozwoju regionalnego w Polsce — na przyktadzie wojewddztwa mazowieckiego.
B. Pytlik juz na wstepie nawiazuje do rozréznienia znaczen angielskich policy i politics
w stosunku do polskiego terminu ,polityka”, do czego czgsto w swoich publikacjach
dotyczacych polityki publicznej odnosi si¢ m.in. Ryszard Szarfenberg”. Ot6z B. Pytlik

11 lbidem, s. 87.

12 lbidem, s. 65.

13 Ibidem, s. 66.

14 Ibidem, s. 153-155.

15 Ibidem, s. 160.

16 Ibidem, s. 161.

17 R. Szarfenberg, Polityka publiczna — zagadnienia i nurty teoretyczne, ,Studia z Polityki Publicznej” 2016, nr 1, s. 48.
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wskazuje, ze to posta¢ polityki zwana policy uwidacznia rol¢ podmiotéw administracji
publicznej nie tylko jako jej wykonawcéw, ale i wspéttwércéw™. Nastepnie autor omawia
takze istot¢ administracji publicznej, a jako decydentéw w zakresie rozstrzygania o tresci
polityki publicznej realizowanej w Polsce wskazuje Rad¢ Ministréw, Sejm i Senat (na
poziomie centralnym) oraz samorzady gmin, powiatéw i wojewddztw (na poziomie
regionalnym i lokalnym).

Zasadnicza cz¢$¢ rozdziatu stanowi oméwienie kontrakeu terytorialnego, ktéry wedtug
autora jest najistotniejszym elementem planistycznym, stuzacym realizacji polityki pub-
licznej o oddziatywaniu regionalnym, uwzgledniajacym jej specyficzne uwarunkowania
wewnetrzne”. Nastgpnie B. Pytlik dokonuje analizy tresci kontrakeu terytorialnego dla
wojewddztwa mazowieckiego na lata 2014-2023. Analiza ta stuzy przede wszystkim
ukazaniu specyficznej roli i stopnia udzialu konkretnych podmiotéw administracji
rzadowej oraz samorzadowej w planowaniu polityki publicznej, w tym konkretnych
polityk sektorowych.

Publikacja nie posiada jednego, zbiorczego podsumowania. Autorzy poszczegél-
nych czgéci prezentuja wnioski z poczynionych analiz na koricu kazdego z rozdziatéw.
W przypadku rozdzialu pierwszego autor dochodzi do konkluzji, ze nalezy doskonali¢
juz istniejace instytucje i mechanizmy demokratyczne, ktére utrwalg podmiotowos¢
obywateli i beda stanowi¢ zachg¢te do aktywnosci obywatelskiej w sferze publicznej™.
Rozdzial drugi koriczy refleksja wskazujaca, ze to od poziomu wiedzy wyktadniczej
administracji publicznej zalezy jako$¢ procesu normatywnego projektowania polityki
publicznej*. Nie mniej istotne sa ptynace z rozdziatu trzeciego wnioski dotyczace
Partnerstwa Otwartego Rzadu, ktére wedtug autorki tej czgéci ksiazki powinno by¢
oceniane pozytywnie, jednak samo w sobie nie jest lekarstwem na wspétczesne prob-
lemy z zarzadzaniem pafstwem™. Z rozdzialu czwartego czytelnik moze wyciagna¢
whniosek, ze waznym czynnikiem rozwoju regionalnego jest fakt cztonkostwa Polski
w Unii Europejskiej i mozliwos¢ korzystania z jej funduszéw. Ponadto planujac rozwdj
regionalny, nalezy pamigta¢, ze jest on wynikiem dziatalnosci prowadzonej réwnolegle
przez podmioty administracji publicznej, jak i przez przedsi¢biorstwa, pozostate insty-
tucje oraz spotecznosci®.

Na uwagg zastuguja réwniez cenne zalecenia dotyczace dalszego i szybszego rozwoju
regionalnego, ktére autor przedstawia w rozdziale czwartym jako swego rodzaju dobre
prakeyki*:

* konieczno$¢ porzucenia wadliwego modelu zarzadzania publicznego na rzecz wspét-

rzadzenia, gdzie niezb¢dne staje si¢ dazenie do konsensusu;

18 Administracja publiczna..., op. cit., s. 208.
19 [lbidem, s. 221.

20 Ibidem, s. 63.

21 Ibidem, s. 152.

22 Ihidem, s. 152

23 Ibidem, s. 233.

24 Ibidem.
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* podejmowanie wysitkéw na rzecz zwigkszenia poziomu uspolecznienia proceséw

decyzyjnych dotyczacych planowanego rozwoju;

* wystrzeganie si¢ doraznego charakteru podejmowanych decyzji;

* utrzymywanie uktadéw intereséw o charakterze indywidualnym;

* nieuleganie naciskom zewng¢trznym, poblazliwosci dla decydentéw odznaczajacych

si¢ brakiem kompetenciji czy sklonno$ciami do ulegania pokusom korupcyjnym.

Ponadto atutem recenzowanej ksiazki jest z pewnoscig interdyscyplinarny charakeer
prowadzonej przez autoréw analizy. Mimo ze autorzy specjalizuja si¢ w naukach o po-
lityce i administracji, to w rozwazaniach uwzgledniaja punkty widzenia takze nauk
prawnych, nauk o zarzadzaniu czy socjologii. Tego typu interdyscyplinarne analizy nie
sa zbyt popularne ani w polskiej, ani w obcojezycznej literaturze przedmiotu.

Nalezy podkresli¢ duze walory edukacyjne recenzowanej publikacji. Zawarta w niej
analiza pozwala czytelnikom na szczegétowe poznanie procesu planowania polityki
publicznej, zaréwno pod wzgledem teoretycznym, jak i praktycznym. Publikacja, przed-
stawiajac korzysci ptynace z przystapienia do Partnerstwa Otwartego Rzadu czy wyko-
rzystania kontraktu terytorialnego jako efektywnego instrumentu planowania polityki
regionalnej, stanowi zbi6r wskazéwek tak dla wladz centralnych, regionalnych, jak i lo-
kalnych do prowadzenia bardziej efektywnej i skutecznej polityki publicznej. Ksigzka ta
z cala pewnosciag moze by¢ réwniez wykorzystywana przez studentéw lub prowadzacych
zajecia z dziedziny nauk o polityce, administracji i nauk pokrewnych.

Walor edukacyjny ma réwniez sam pokazny wykaz zrédet wykorzystanych do napisa-
nia tejze ksiazki. Liczaca ponad 160 pozycji bibliografia podzielona jest na akty prawne,
dokumenty, monografie i opracowania, artykuty i studia oraz strony internetowe. Sg to
kluczowe pozycje z obszaréw administracji, teorii polityki czy prawa odnoszacego si¢
do polityki publicznej.

Podsumowanie

Konkludujac, musz¢ wskaza¢, ze w trakcie czytania Administracji publicznej... stale
towarzyszyta mi refleksja sprowadzajaca si¢ do stwierdzenia, ze aby polityka publiczna
spetniata swoja funkeje wzgledem spoleczeristwa, musi by¢ starannie i szczegétowo za-
planowana, co z kolei umozliwi administracji publicznej oraz innym podmiotom Zzycia
spofecznego podjecie wielu dziatari. Poza tym uniwersalnym instrumentem ksztattowania
polityki publicznej jest dialog spoteczny.

Mozna $miato stwierdzi¢, ze recenzowana ksiazka otwiera debate na temat etapéw pla-
nowania polityki publicznej, a zwlaszcza ich efektywnosci w wymiarze spotecznym. Jak
wskazuja sami autorzy, zakres przedmiotowy publikacji nie zostal oméwiony wyczerpu-
jaco. Do dalszych badan w tym obszarze pozostaje m.in. wptyw wydarzeri politycznych,
gospodarczych czy spotecznych na decydentéw w zakresie planowania, a takze zmian
wezesniej przyjetych zatozen polityki publicznej. Poglebi¢ mozna réwniez zagadnienie
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relacji wystepujacych miedzy politykami, ekspertami, urzgdnikami a organizacjami
spolecznym w ramach planowania polityki publicznej.

Adrianna Binas
Uniwersytet Warszawski
ORCID: 0000-0003-0942-8575
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* Administracja publiczna w procesie planowania polityki publicznej, red. nauk. B. Pytlik,
Warszawa 2019.

» Kowalczyk L., Wipdtczesne zarzqdzanie publiczne jako wynik procesu zmian w podejsciu
do administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Watbrzyskiej Wyzszej Szkoty Zarza-
dzania i Przedsigbiorczosci. Refleksje spoteczno-gospodarcze” 2008, nr 11.

* Nawojczyk M., Nowoczesne formy zarzqdzania w administracji publicznej, ,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas. Zarzadzanie” 2015, nr 2.

* Szarfenberg R., Polityka publiczna — zagadnienia i nurty teoretyczne, ,Studia z Polityki
Publicznej” 2016, nr 1.
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Cele i zakres opracowania

Celem ponizszego artykutu jest przedstawienie sztucznej inteligencji (SI) jako tech-
nologii, ktérej wykorzystanie w instytucjach publicznych, m.in. instytucjach za-
bezpieczenia spolecznego, umiejscawia ja w obszarze o znaczeniu strategicznym.
Na podstawie analizy dos§wiadczen z zagranicy w tej dziedzinie, a takze najbardziej
prawdopodobnych scenariuszy wykorzystania sztucznej inteligencji w najblizszej
przyszlosci mozna stworzy¢ przypuszczalny kierunek rozwoju tej technologii w ad-
ministracji publicznej.

Zakres opracowania obejmuje opis uwarunkowan stosowania SI w instytucjach pub-
licznych, analiz¢ mozliwych scenariuszy jej wykorzystania w tych instytucjach, wybrane
problemy sztucznej inteligencji, a takze wnioski.

Uwarunkowania stosowania S| w instytucjach
publicznych

Stanowisko, jakie rzad danego kraju przyjmuje wobec kazdej rozwijajacej si¢ technologii,
ma bardzo silny wplyw na ostateczne formy jej stosowania. Rzady maja duzy wybér
narzedzi wptywu na przysztos¢ sztucznej inteligenciji, poniewaz moga okresla¢ obszary
priorytetowe dla rozwoju technologii, sposoby stymulowania badan i innowacji, a takze
oddziatywaé na rozwdj talentéw i grupy uzytkownikéw. Poziom zaangazowania paristwa
moze by¢ bardzo rézny — od niemal catkowicie wolnego rynku, kiedy to rzady maja nie-
wielka kontrole, do aktywnego zaangazowania w rozwdj poprzez stworzenie krajowych
strategii, planéw motywacyjnych oraz inwestycji bezposrednich. Na obecnym etapie
rozwoju sztucznej inteligencji wiele rzadéw europejskich tworzy krajowe strategie SI.
Strategie zazwyczaj zawieraja zobowiazania dtugoterminowego inwestowania w SI. Plany
te s czgsto nowatorskie i trudno przewidzie¢ ich skutki. Poza inwestowaniem w sztuczng
inteligencj¢ rzady moga definiowa¢ priorytetowe kierunki inwestycyjne, okresla¢ zakresy
wspolpracy oraz wprowadza¢ ewentualne ograniczenia obszaru wptywéw duzych firm
technologicznych.

Podczas gdy rzady poszczegdlnych panistw aktywnie walcza o rozwdj sztucznej in-
teligencji, spoteczenstwo nadal postrzega ja niejednoznacznie, zwlaszcza w kontekscie
jej udziatu w waznych decyzjach dotyczacych kraju i jego obywateli'. Do negatywnego
nastawienia do SI przyczynito si¢ réwniez to, ze pierwsze préby algorytmizacji w admi-
nistracji publicznej na duzg skalg nie zawsze byty udane. Watpliwosci spoteczne zostaty
sformulowane np. w formie Deklaracji etyki i ochrony danych w sztucznej inteligencyi.

1 Kompetenzzentrum Offentliche 1T, Kompetenzzentrum Offentliche IT — Denkende Maschinen, https://www.oeffen-
tliche-it.de/-/Denkende-Maschinen (12.11.2020).
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Dokument ten stwierdza, ze tworzenie, rozwdj i wykorzystanie systeméw sztucznej
inteligencji powinno w petni szanowa¢ prawa czlowieka, a ludzie powinni rozumieé
mechanizmy technologii oraz mie¢ nad nig kontrolg”.

Analiza mozliwych scenariuszy stosowania Sl
w instytucjach publicznych

Rozwazajac mozliwg przysztos¢ SI, warto oceni¢ obecne doswiadczenia réznych krajéw
i na tej podstawie opracowa¢ najbardziej popularne scenariusze wykorzystania sztucz-
nej inteligencji’. Analiza zaproponowanych w poszczegdlnych panstwach rozwiazan
i pierwszych osiagnie¢ w dziedzinie rozwoju SI pokazuje, jakie perspektywy ma kazdy
Ze scenariuszy.

W pierwszym scenariuszu mozna zauwazy¢ zalezno$¢ migdzy dtuzszym przygoto-
waniem do wdrozenia SI a jej mozliwo$ciami (zréwnowazona sztuczna inteligencja).
W takim przypadku odnotowuje si¢ wolniejszy rozwéj sztucznej inteligencji ze wzgledu
na restrykcyjne przepisy krajowe. Opracowywanych jest mniej mozliwych zastosowan
technologii, ale rozwiazania te sa bardziej prawdopodobne do wprowadzenia w ad-
ministracji publicznej. Nastgpnie nalezy zaznaczy¢, ze to rzad panstwa okresla, ktére
programy dotyczace SI sa traktowane priorytetowo oraz ktére z nich potencjalnie
moga by¢ wprowadzone. W tym scenariuszu firmy technologiczne, w tym start-upy,
zaczynaja skupiaé si¢ na programach SI oraz na standardach bezpieczeristwa danych
i prywatnosci. Przyktadem paristwa, ktdre realizuje taki scenariusz, jest Wielka Bry-
tania, ktora jest réwniez jednym z lideréw w Europie w dziedzinie badan nad sztuczna
inteligencja. Chociaz panstwo do tej pory jest zwigzane tymi samymi regulacjami,
ktére wiaza resztg Unii Europejskiej (UE), np. RODO, podjeto duze wysitki na rzecz
promowania innowacji w obszarze sztucznej inteligencji i uwaza si¢*, ze znacznie
wyprzedza pozostate kraje UE pod wzgledem zdolnosci do rozwoju tej technologii
i uchwycenia potencjatu SI. Po pierwsze rzad brytyjski w swojej strategii przemystowej
(opublikowanej po raz pierwszy w 2017 r.) okreslil sztuczna inteligencje i duze zbiory
danych (big data) jako jedno z czterech najwazniejszych wyzwan dla skutecznosci
kraju w technologicznej rewolucji — obok ,,czystego” rozwoju, swobodnego przeptywu
o0s6b towardw i ustug oraz zaspokojenia potrzeb starzejacego si¢ spoteczeristwa. Po

2 Declaration On Ethics And Data Protection In Artifical Intelligence, 40th International Conference of Data Protection
and Privacy Commissioners, Brussels 2018, https://edps.curopa.eu/sites/edp/files/publication/icdppc-40th_ai-
-declaration_adopted_en_0.pdf (12.11.2020).

3 PWC, The many futures of Artificial Intelligence. Scenarios of what Al could look like in the EU by 2025, March
2020, heeps://www.pwe.nl/nl/actueel-publicaties/assets/pdfs/the-many-futures-of-artificial-intelligence.pdf
(12.11.2020).

4 Oxford Insights and the International Development Research Centre, Government Artificial Intelligence Readiness.
Index 2019 by Oxford Insights and the International Development Research Centre, https://www.oxfordinsights.com/
ai-readiness2019 (12.11.2020).
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drugie dtugoterminowa inwestycja’ dotyczaca sektora sztucznej inteligencji o wartosci
1 mld funtéw, ktéra rozpoczeta si¢ w 2018 r., daje wiele dodatkowych korzysci tej
dziedzinie technologii, takich jak:

* inwestowanie w badania i rozwéj, umiej¢tnosci oraz w innowacje w ksztattowaniu
polityki regulacyjnej i zastosowanie tej polityki;

* wsparcie wszystkich sektoréw gospodarki w celu zwigkszenia produktywnosci dzigki
sztucznej inteligendji i technologiom analizy danych;

* utworzenie Centre for Data Ethics and Innovation (Centrum Etyki Danych i In-
nowacji) oraz wzmocnienie cyberbezpieczeristwa paristwa;

* pomoc dla obywateli w rozwijaniu umiejgtnosci potrzebnych w przysztych miejscach
pracy dzigki inwestycjom w tzw. umiejetnosci STEM (nauki $ciste, technologia,
inzynieria i matematyka), jak réwniez przekwalifikowanie i badanie wptywu auto-
matyzacji w réznych sektorach.

W Wielkiej Brytanii mamy z kolei do czynienia z tymi samymi ostroznymi przepi-
sami dotyczacymi SI, ktére maja zastosowanie w UE, w szczegdlnosci w odniesieniu
do ochrony danych. Poza tym wprowadzono réwniez zgodne z europejskimi zasada-
mi i wymogami etycznymi dodatkowe przepisy prawne’. W praktyce oznacza to, ze
jesli administrator danych w Wielkiej Brytanii zdecyduje si¢ na zautomatyzowane
przetwarzanie lub profilowanie danych specjalnych kategorii, wéwczas musi wdrozy¢
dodatkowe $rodki, w tym powiadomi¢ osobg fizyczna na pismie, ze decyzja zostata
podje¢ta wyltacznie na podstawie zautomatyzowanego przetwarzania danych, oraz wpro-
wadzi¢ polityke wewnetrzna w celu analizowania wnioskéw o ponowne rozpatrzenie
decyzji lub o interwencj¢ pracownika w sprawie decyzji opartej na zautomatyzowanym
przetwarzaniu.

Drugi scenariusz przewiduje z kolei dziatania uwzgledniajace kosztowne inwestycje
w SI (wzrost skoncentrowanej SI). Aplikacje oparte na sztucznej inteligencji w tym
przypadku ewoluujg szybko, napedzane skomputeryzowanym srodowiskiem, ktére
rozwija innowacje, i inwestycjami ze strony rzadu. To nadal polityka rzadowa decy-
duje, ktore technologie lub programy SI sa priorytetowe w panistwie, a ktére moga
by¢ zakazane czy ograniczone. Jednak wiele innych programéw dotyczacych SI jest
wprowadzanych na skutek komercyjnych intereséw (duzych firm IT i start-upéw).
Zaufanie spoleczenistwa do SI w takich uwarunkowaniach réwniez pozostaje na $red-
nim poziome, cho¢ zardwno rzad, jak i duze firmy technologiczne podejmuja préby
jego podwyzszenia.

Dobrym przyktadem realizacji tego scenariusza jest polityka dotyczaca SI w Chinach.
Rzad chinski urzeczywistnia swoje wysokie ambicje poprzez aktywne wsparcie SI, zacho-
wujac bardziej swobodne regulacje w tej branzy. Aby do 2030 r. sta¢ si¢ wiodaca potega
w zakresie wykorzystania i rozwoju SI, w 2017 r. Rada Paristwa Chin opublikowata swéj

5 The UK Government (Rzad Wielkiej Brytanii), Al Sector Deal, UK Policy Paper, 21 May 2019, https://www.gov.uk/
government/publications/artificial-intelligence-sector-deal/ai-sector-deal (12.11.2020).

6 United Kingdom Parliament (Parlament Wielkiej Brytanii), Data Protection Act 2018, 23 May 2018, https:/[www.
legislation.gov.uk/ukpga/2018/12/contents/enacted (12.11.2020).
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plan rozwoju sztucznej inteligencji nowej generacji, podkreslajac strategi¢ budowy w cia-
gu najblizszych kilku lat branzy sztucznej inteligencji o wartosci blisko 150 mld USD.
Okreslono tez w Chinach kroki, jakie nalezy podja¢ w odniesieniu do konkretnych
zastosowai sztucznej inteligencji, takich jak gotowo$¢ wojskowa i projektowanie miasta,
a takze przygotowano plany, w jaki sposéb wprowadzi¢ kursy o SI do szkét, aby zapewnié¢
dostepnos¢ specjalistéw tej technologii w przysztosci.

Utworzono nowe biuro o nazwie Al Plan Promotion Office, ktére jest odpowiedzialne
za wdrazanie i koordynacj¢ projektéw zwiazanych z SI, gléwnie z dotacji rzadowych,
a takze powotano Komitet Doradczy ds. Strategii SI w celach prowadzenia badan nad
zagadnieniami strategicznymi zwigzanymi z SI i formufowania zaleceri. Zalozono réw-
niez Al Industry Development Alliance, ktdry jest wspétfinansowany przez ponad
200 przedsi¢biorstw i agencji w catym kraju, koncentruje si¢ na budowie platformy ustug
publicznych dla rozwoju chiniskiego przemystu sztucznej inteligencji, z ktéra mozna
zintegrowac zasoby i przyspieszy¢ jej rozbudowe.

Chiny sa postrzegane jako potencjalny §wiatowy lider w dziedzinie SI w przyszlosci,
nie tylko ze wzgledu na swdj liberalny poglad na regulacje dotyczace tej technologii, ale
takze z racji na umozliwianie dostgpu do duzych zbioréw danych niezbednych w two-
rzeniu realnych algorytméw sztucznej inteligengji. Paristwo to skupito si¢ na realizacji
koncepcji otwartego udostgpniania i na promowaniu wspdlpracy pomigdzy przemystem,
srodowiskiem akademickim, jednostkami badawczymi i produkcyjnymi. Oczekuje sie,
ze Chiny beda zwiazane elastycznymi przepisami, nieblokujacymi rozwoju SI i nieogra-
niczajacymi jej szerokiego zastosowania.

Trzeci scenariusz przewiduje eksperymentalne podejécie do wdrozenia sztucznej in-
teligencji. Jej rozwdj jest w takim przypadku przyspieszony dzigki inwestycjom w réz-
norodne zastosowania tej technologii, prowadzonym gléwnie przez duze firmy techno-
logiczne. Inwestycje obejmuja nawet takie wykorzystanie SI, z ktérego nie osiagnie si¢
komercyjnych zyskéw.

Wolniejsze wprowadzenie technologii SI w tym scenariuszu spowodowane jest troska
o prywatno$¢ konsumentdéw, ktérzy pozostaja wrazliwi na kwestie poufnosci danych
osobowych. Brakuje jednak rozwiagzan prawnych ujmujacych kwestie prywatnosci da-
nych konsumentéw, co powoduje wolniejsze wdrozenie technologii SI w instytucjach
publicznych.

Dobrym reprezentantem omawianego scenariusza sa Stany Zjednoczone. Wiele du-
zych firm technologicznych inwestujacych w sztuczng inteligencj¢ ma siedzibg wlasnie na
terenie tego kraju. Paristwo posiada réwniez dynamiczny ,ekosystem” start-upéw SI, kté-
re utrzymuja wiodaca pozycje na $wiecie w dziedzinie innowacji z zastosowaniem sztucz-
nej inteligengji. Jednak pierwsze kroki w kierunku stworzenia krajowej strategii sztuczne;j
inteligencji podj¢to dopiero w 2019 r. Amerykanskie podejscie do SI opiera si¢ na pigciu
filarach, ktére majg na celu utrzymanie czolowej pozycji Stanéw Zjednoczonych w za-
kresie innowacji w dziedzinie sztucznej inteligencji i utatwienie rozwoju SI poprzez
usuniecie barier dla rynku tej technologii, tj.:

* promowanie trwalych inwestycji w badania i rozwdj sztucznej inteligencji,
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* dostep do zasobéw federalnych SI,

* usuwanie barier dla innowacji wykorzystujacych SI,

* wzmocnienie pozycji amerykanskiego pracownika dzigki dostgpowi do wiedzy

i szkolen z obszaru sztucznej inteligencji,

* promowanie i rozwéj mi¢dzynarodowego partnerstwa oraz zespoléw badawczych

wspierajacych SI i jej odpowiedzialne wykorzystanie’.

Na poczatku 2020 r. rzad ujawnit projekt memorandum dotyczacego wytycznych do
regulacji zastosowan sztucznej inteligencji. Dokument ten miesci w sobie dziesi¢¢ zasad,
ktére agencje federalne powinny bra¢ pod uwagg przy opracowywaniu przepiséw z za-
kresu wykorzystania sztucznej inteligencji w sektorze prywatnym, i podkresla znaczenie
ograniczenia nadmiernej regulacji w tym obrebie’. Rzad zalecil agencjom federalnym
przeprowadzenie oceny ryzyka i analizy kosztéw oraz korzysci przed podjeciem jakich-
kolwiek dziatan regulacyjnych w zakresie SI, z naciskiem na ustanowienie elastycznych
ram prawnych, a nie uniwersalnych regulacji.

Czwarty scenariusz ujmuje z kolei ostrozne podejscie do SI. Charakteryzuje sig
ono wolniejszym rozwojem sztucznej inteligencji, ograniczeniami w wykorzysta—
niu danych i kontrola nad algorytmami. Duze firmy technologiczne znajduja si¢
w takiej sytuacji pod rosnaca presja — w zwiazku z obowiazkiem przestrzegania
wytycznych dotyczacych prywatnosci i algorytméw. Wprowadzenie technologii
SI nabiera tempa, ale znacznie péZniej, niz zaktadano, poniewaz zaufanie klientéw
wzrasta stopniowo.

Przykladem paristwa realizujacego ten scenariusz sa Niderlandy. Wiele holenderskich
firm wykorzystuje SI od poczatku rozwoju tej technologii i dazy do bardziej zaawan-
sowanych zastosowari. W 2019 r. rzad przedstawit Strategisch Actieplan voor Artificiéle
Intelligentie (SAPAI, Narodowy plan na rzecz SI). Plan dzialania przedstawia zamiar tego
rzadu dotyczacy przyspieszenia rozwoju SI w tym kraju i zapewnienia holenderskim
technologiom SI miejsca na arenie migdzynarodowej. Koncentruje si¢ na wsparciu in-
nowacji w kraju poprzez zapewnienie dostgpnosci elementéw niezbgdnych do dalszego
stymulowania sztucznej inteligencji. Chociaz gléwnym celem pozostaje wsparcie rozwoju
innowagji technologicznych, w dokumencie zwraca si¢ réwniez uwagg na priorytetowe
znaczenie ochrony intereséw publicznych. Niderlandy podlegaja réwniez ustanowionym
przez UE restrykcyjnym regulacjom dotyczacym sztucznej inteligencji w odniesieniu
do prywatnosci danych, etyki odpowiedzialnej SI oraz podporzadkowane sa zasadom
o duzym zasiegu, regulujacym algorytmy sztucznej inteligencji. Polityka ponownie wigc
podkresla zaangazowanie w etyke SI i ochrong danych’.

7 The White House (Biaty Dom), Al with American Values, https://www.whitehouse.gov/ai/ai-american-values/
(12.11.2020).

8 The Office of Management and Budget of the President of the United States (Biuro ds. Zarzadzania i Budzetu Pre-
zydenta USA), Memorandum For The Heads Of Executive Departments And Agencies. Subject: Guidance for Regulation
of Artificial Intelligence Applications, https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2020/01/Draft- OMB-Memo-
-on-Regulation-of-AI-1-7-19.pdf (12.11.2020).

9 PWC, op. cit.
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Wybrane problemy zwigzane z rozwojem
i wdrazaniem sztucznej inteligencji

Sztuczna inteligencja jest najszybciej transformujaca si¢ technologia ostatnich kilku

dekad. Mozliwe jest jej powszechne wykorzystanie, podobnie jak elektrycznosci czy

internetu, i to sprawia, ze obecnie bardzo trudno jest w petni przewidzie¢ jej potencjalny

wplyw na nasza przysztosé. Dotyczy to nie tylko rozwoju samej technologii, ale takze

jej otoczenia politycznego i spoteczno-gospodarczego. Nalezy zaznaczy¢, ze wystepuja

tez problemy przy wdrozeniu SI:

a)

b)

0

Problem etyki sztucznej inteligengji. Systemy SI nalezy opracowywaé, wdraza¢ i wyko-
rzystywaé w sposob zgodny z zasadami etycznymi, czyli z poszanowaniem autonomii
czlowieka, zapobieganiem niekorzystnemu wplywowi na niego, sprawiedliwoscia i moz-
liwoscia wyjasnienia funkcjonowania tych systeméw”. Bardzo wazne jest, aby uzytkow-
nik wiedzial, ze program, ktdrego uzywa, nie przekazuje danych osobowych tym, keérzy
nie moga ich bezpiecznie przechowywaé, ze autopilot w jego samochodzie odpowiednio
zareaguje w razie wypadku, ze jego oprogramowanie nawigacyjne nie poprowadzi go
skomplikowang trasg (obok sklepéw firm, ktdre specjalnie zaptacily programistom za
wskazanie wlasnie tej drogi), lecz zaproponuje podréz wygodna i najkrétsza”. W zwiazku
z tym rozwoj etycznej SI jest zaréwno jednym z najistotniejszych wyzwarn dla firm, jak
i kwestig trudna do regulowania przez rzady poszczegdlnych panstw.

Restrykcyjne prawo wobec SI. Powotana przez Komisj¢ Europejska niezalezna grupa
ekspertéw wysokiego szczebla ds. sztucznej inteligencji przedstawita wytyczne doty-
czace etyki i godnej zaufania SI” — jej systemy musza bowiem przestrzegaé wszystkich
obowiazujacych przepiséw ustawowych i wykonawczych. Przy tym warto zaznaczy¢, ze
jednak nie kazdy kraj stworzyt juz system odpowiedzialny za monitoring przestrzegania
przepiséw w branzy SI oraz system odpowiedzialnosci za ewentualne ich naruszenia.
Brak transparentnosci sztucznej inteligencji. Transparentno$¢ pozwala ludziom
zrozumied, jak s budowane modele SI oraz jakie procesy w nich zachodza”, a takze
w jaki sposéb algorytmy podejmuja decyzje. Problem polega na tym, ze wigkszo$é
dostgpnych narzedzi diagnostycznych wykorzystujacych SI uzyskuje wyniki, ktore
nie zawieraja wyjasnienia, dlaczego system podjat konkretng decyzje. Dlatego
aspekt ,,czarnej skrzynki” sztucznej inteligencji, czyli wlasnie wystgpowanie sytu-

10
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Independent High-Level Expert Group on Artificial Intelligence Set Up by the European Commission (niezalezna

grupa ekspertéw wysokiego szczebla ds. sztucznej inteligencji), Ethics Guidelines For Trustworthy A, 2019, https://
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N+1, 3auem uckycemeennomy unmennexmy smuka? [Zachem iskusstvennomu intellektu etika?], 2018, heeps://etika.

nplusl.ru/programmer/ai-ethics (12.11.2020).
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mission: Ethics Guidelines For Trustworthy Ai, 2019, https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/ethics-
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agji i proceséw niejasnych, niewytlumaczalnych, obecnie uniemozliwia catkowite
zaufanie tej technologii.

d) Dylemat mi¢dzy zapewnieniem prywatnosci danych a maksymalizacja efekcywno-
$ci $wiadczenia ustug™. Kwestia wykorzystania danych osobowych do nauczania
algorytméw SI pojawia si¢ podczas uzywania jej w sektorze publicznym. Zauto-
matyzowane metody przetwarzania duzej ilosci danych s3 uwazane za bezpieczne,
ale ewentualne bledy systemu, ktore zdarzaja si¢ na poczatkowych etapach wpro-
wadzenia SI, podwazaja zaufanie do systemu.

Whioski

Opracowanie najbardziej uzytecznych dla wszystkich stron oraz efektywnych sposobéw
wykorzystania SI w instytucjach publicznych jest wielkim wyzwaniem dla kraju, ponie-
waz oznacza nie tylko nazwanie nowo pojawiajacych sig i szybko ewoluujacych rozwiazan
technologicznych oraz zwiazanych z nimi probleméw, ale takze wypracowanie dla nich
specjalnych metod pomiarowych. Sztuczna inteligencja jest najbardziej transformujaca sie
technologia ostatnich kilkudziesigciu lat. Innowacyjnos¢ SI i szybko zachodzace w niej
zmiany utrudniaja ustalenie, czym faktycznie jest i jaka bedzie w przysziosci.

Tylko dzigki wielostopniowemu podejsciu mozliwe bedzie wprowadzenie SI na szeroka
skale do sektora publicznego. Poza aspektami technicznymi bardzo wazne jest wdrozenie
odpowiedniej bazy normatywnej oraz state wsparcie badan i rozwoju technologii. Jak
pokazuja do$wiadczenia z réznych krajéw, istnieje szereg nierozwiazanych probleméw
dotyczacych tej dziedziny, ktére aktualnie ograniczaja wykorzystanie pelnego potencjatu
sztucznej inteligencji w sektorze publicznym.

14 Komisja Europejska, Science for Policy Report. AI Watch Artificial Intelligence in public services. Overview of the use
and impact of Al in public services in the EU. The Joint Research Centre (JRC), the European Commission’s science and
knowledge service, 2020, https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC120399/jrc120399_misuraca-
-ai-watch_public-services_30062020_def.pdf (12.11.2020).
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Sztuczna inteligencja
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Wykorzystanie sztucznej inteligencji (SI) (artificial intelligence, Al) coraz czgéciej ma
miejsce w instytucjach zabezpieczenia spolecznego. SI umozliwia bardziej odpowiedzialne
i zautomatyzowane $wiadczenie ustug we wskazanym obszarze. Tym niemniej zastosowa-
nie jej w takim zakresie jest réwniez wyzwaniem, a instytucje powinny okresli¢, w jaki
spos6b moga ja najlepiej wykorzysta¢. W niniejszym artykule na podstawie dyskusji
przeprowadzonych w ramach ,Webinarium Europejskiej Sieci ISSA nt. zastosowania
sztucznej inteligencji w instytucjach zabezpieczenia spolecznego”, jak réwniez w oparciu
na innych materiatach przedstawiono SI oraz opisano niektére do§wiadczenia zwigzane
z jej stosowaniem w obszarze zabezpieczenia spotecznego.

Kontekst dotyczacy sztucznej inteligencji -
mity, rzeczywistosc¢ i zagrozenia

W 1950 r. Alan Turing w swoim przetomowym eseju (O liczbach obliczalnych z 1936 1. —
dop. red.] zadat proste pytanie: ,,Czy maszyny potrafig mysle¢?”. Jesli bowiem maszyna
moze mysle¢, to moze zachowywac si¢ inteligentnie — by¢ moze pewnego dnia prze-
wyzszy réwniez inteligencje ludzkich twércéw. Ta idea superinteligencji byta Zrédlem
inspiracji dla wielu opowiadan science fiction.

Sztuczna inteligencja: zalety i wady

W ramach mi¢dzynarodowego konkursu The Loebner Prize (Nagroda Loebnera) co
roku przyznaje si¢ nagrody programom komputerowym, ktére wykazuja najwigcej cech
ludzkich. Do tej pory nie bylo zwycigzcy, ktéry naprawdg zdatby test w tym zakresie,
a naukowcy sa nadal dalecy od zaprojektowania sztucznej superinteligencji. Tak naprawde
moga uplynaé cale dziesigciolecia, zanim bedziemy zdolni stworzy¢ silng SI (artificial
general intelligence, AGI), czyli taka, ktéra odpowiada inteligencji ludzkiej. Obecne pode;j-
$cie mozna ogélnie opisaé jako waska sztuczng inteligencj¢ — s3 to systemy, ktore mozna
okresli¢ w ten sposéb nie dlatego, ze nasladuja proces myslenia cztowieka, ale dlatego
ze moga wykonywac¢ zadania, ktére w przeciwnym razie wymagatyby uzycia ludzkiej
inteligencji, czasu i wysitku w stopniu niemozliwym do utrzymania przez pracownika.
Owe algorytmy SI stopniowo zastgpuja i uzupelniaja dotychczasowe algorytmy, ktére
rozwiazywaly problemy za pomoca komputeréw.

Procesy algorytmiczne sztucznej inteligencji réznig si¢ od tradycyjnych proce-
séw i moga by¢ bardziej wydajne w realizacji wielu zadai. Zamiast pisaé program
dla kazdego konkretnego zadania, gromadzi si¢ wiele przyktadéw, ktére okreslaja
poprawne (lub niepoprawne) wyjscie dla danego wejscia. Nast¢pnie algorytmy
SI wykorzystuja te przyklady i tworza program, ktéry wykonuje dane zadanie.
Powinien by¢ on skalowalny dla nowych przypadkéw. Program moze si¢ réwniez
transformowad, jesli dane ulegna zmianie — aktualizuje si¢ wedtug nowych danych.
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Na potrzeby tych dziatan dostgpne sa obecnie ogromne moce obliczeniowe i dzigki
temu jest to tanisze rozwiazanie niz pisanie programu dla potrzeb konkretnych,
pojedynczych zadan.

Ta zdolno$¢ do skalowania i wykorzystania danych sprawila, ze sztuczna inteligencja
stala si¢ istotnym i uzupetniajacym instrumentem dla decydentéw i ustugodawcéw, kté-
rych celem jest osiagnigcie dobra spolecznego. W reakgji na sytuacje kryzysowe stosuje
si¢ rézne narzedzia sztucznej inteligencji w celu wzmacniania pozycji gospodarczej, fago-
dzenia wyzwan edukacyjnych oraz probleméw srodowiskowych, zapewniania réwnosci
i integracji spolecznej, promowania zdrowia, ograniczania glodu, weryfikacji i walidacji
informacji, zarzadzania infrastruktura, zarzadzania sektorem publicznym i spotecznym,
a nawet zapewnienia bezpieczeristwa i sprawiedliwosci.

Multidyscyplinarny charakter sztucznej inteligencji

Nawet na obecnym etapie programowania sztucznej inteligencji wysitki kierowane sg
w stron¢ modelu w petni nasladujacego proces ludzkiego myslenia.

Projektowanie takich algorytméw wymaga jednak zrozumienia w pelni ludzkiego
procesu mysSlenia, tego, co ludzie robig i jak dziataja. Obejmuje to réwniez modelowa-
nie sposobu myslenia i dziatania idealnego cztowieka. Te aspekty sa definiowane dzigki
wiedzy na temat racjonalnego i etycznego rozumowania. Wspétczesnie koncentruje-
my si¢ na tworzeniu sztucznej inteligencji, ktora wie, jak ,powinna dziata¢”. Sukces
tych algorytméw ocenia si¢ na podstawie wskaznikéw efektywnosci zapozyczonych
ze statystyki, fizyki, matematyki, filozofii, ekonomii, nauk spotecznych, neurobiologii
i kognitywistyki. Dlatego tez zbudowanie dziatajacego algorytmu SI wymaga podejscia
interdyscyplinarnego, ktére dopiero zostanie wypracowane.

Sztuczna inteligencja jest w centrum zainteresowania wielu dyscyplin naukowych.
Przy okazji badan pojawiajg si¢ kolejne pytania, takie jak: czy komputery moga méwi¢,
czy rozpoznaja mowe i czy ja rozumieja, czy moga si¢ uczy¢ dostosowywania do zmie-
niajacej rzeczywistosci, czy widza, czy moga planowad i podejmowaé decyzje. W re-
akqji na te pytania powstalo i rozwinglo si¢ wiele sposobéw (podgrup) wykorzystania
sztucznej inteligencji — przetwarzanie jezyka naturalnego, komputerowe rozpoznawanie
obrazu, uczenie si¢ maszyn, eksploracja danych i wiele innych. W ciagu ostatnich kilku
lat nastapit gwaltowny wzrost liczby nowych metod, takich jak np. konwolucyjne sieci
neuronowe, ktdre obiecuja wysoka wydajnos¢ i wykorzystuja ogromne ilosci danych.
Ogdlnie rzecz biorac, algorytmy te stosujg procedure, ktéra rozpoczyna si¢ od zdobycia
danych, a nastgpnie przebiega w kilku etapach: czyszczenie danych, przechowywanie
ich i zarzadzanie nimi, wybér funkdji i konfliktowanie danych, ich analiza wizualna,
iteracyjny proces modelowania danych, pomiar ich efektywnosci, monitorowanie ich,
a na koniec generowanie danych wyjsciowych. W trakcie tych proceséw wykorzystywa-
ne dane sa dzielone na rézne cz¢sci w celach szkolenia, walidacji i testowania dziatania
modeli na podstawie danych. Proces ten jest nieco podobny do sposobu, w jaki ludzie
przetwarzaja informacje.

Sztuczna inteligencja w zabezpieczeniu spotecznym: tto i doswiadczenia
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Ryzyko

Poniewaz algorytmy SI przechodza przez podprocesy, istnieje wiele obszardéw i prob-
lemédw, na ktére nalezy uwazaé. Jednym z nich jest nadmierne dopasowanie. Czasami
zaprojektowane algorytmy tak dobrze pasuja do zbioru danych szkoleniowych, ze nie
daja wlasciwego rozwiazania w realnym $wiecie. Oprécz tych rozwazani dane, algorytmy
i interakcje migdzyludzkie w algorytmie moga by¢ potencjalnym Zrédlem stronniczosci,
ktéra moze by¢ przyczyna niepowodzenia sztucznej inteligencji. Ogromna ilos¢ danych
jest wprowadzana do maszyny w celu rozpoznania pewnych wzorcéw. Dane nieustruk-
turyzowane pochodzace z sieci, mediéw spotecznosciowych, urzadzeri przenosnych,
czujnikéw, urzadzen inteligentnych (tj. internetu rzeczy) utrudniaja absorpcje, taczenie,
sortowanie i manipulacj¢ danymi. Jesli dane nie s3 starannie uporzadkowane, ich zbiér
moze by¢ peten niekompletnych lub brakujacych elementéw, moze by¢ niedoktadny lub
stronniczy. Moze to nawet spowodowa¢ nieumyslne ujawnienie danych wrazliwych, chy-
ba ze podjete zostang dzialania w celu usunigcia tych informacji ze wszystkich zbioréw.
Systemy sztucznej inteligencji sa podatne na bledy algorytmiczne (algorithmic bias).
Niektore algorytmy sa systematycznie ukierunkowywane w stosunku do okreslonego
typu danych. Poza tym ta stronniczo$¢ zalezy w duzej mierze od inzynieréw, ktdrzy
projektuja te algorytmy, od tego, jak sa one wdrazane i ostatecznie wykorzystywane.
Duzy wptyw ma réwniez sposéb sformutowania problemu. Opisujac problem, naukowcy
decyduja, co faktycznie chea osiagnaé, gdy tworza model uczenia si¢. Algorytm zapro-
jektowany w celu okre§lenia zdolnosci kredytowej, ktory jest zaprogramowany tak, aby
maksymalizowa¢ zysk, a nie liczbg pozyczek, moze ostatecznie, cho¢ nieumyslnie, zde-
cydowa¢ o udzieleniu drapieznych kredytéw subprime. Nawet sklad zespotu inzynieréw
moze by¢ nieobiektywny. Okreslanie problemu (problem framing) zalezy od tego, kto
to robi, kto decyduje o sposobie wdrozenia czy o akceptowalnym poziomie doktadnosci
i kto rozstrzyga o tym, czy zastosowania S sg etyczne. Niepowodzenie w rozwigzywaniu
tych probleméw spowodowato rozpowszechnienie algorytméw, ktére narzucaja, jakie
ogloszenia polityczne widza ludzie, w jaki sposéb rekrutujacy sprawdzaja osoby poszu-
kujace pracy, a nawet w jaki sposob agenci ochrony sg rozmieszczani w dzielnicach.

W kierunku etycznego wykorzystania sztucznej inteligenciji

Mimo Ze sztuczna inteligencja jako dziedzina nauki ma dtugga tradycje, wykorzystanie
jej w $wiecie technologii jest stosunkowo nowe, dlatego tez wiele firm, ktére sg liderami
tego rynku, ma opéznienia w rozwijaniu intuicji wzgledem SI i w poglebianiu $wia-
domosci poszczegdlnych zagrozent spotecznych i organizacyjnych. Niektére nie biora
pod uwage mozliwych niebezpieczeristw w tym obszarze, inne przeceniaja mozliwosci
ograniczania ryzyka. Co wigcej, menedzerowie zarzadzajacy tymi firmami nie s3 zgodni
co do tego, jakiego ryzyka nalezy si¢ spodziewaé. Duzo firm twierdzi, ze podjely srodki
ostroznosci — gromadza wigcej powtarzalnych danych szkoleniowych, regularnie kontro-
luja i sprawdzaja niezamierzone uprzedzenia (btedy) oraz prowadza analiz¢ wptywu na
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niektére grupy. Jednak wielu badaczy utrzymuje, ze algorytmy SI sa szkolone na starych
danych. Algorytm, ktéry dziala rzetelnie na starym zbiorze danych, moze nie dopro-
wadzi¢ do stworzenia dziatajacego sprawiedliwie w rzeczywistosci systemu. W zwigzku
z tym kluczowym tematem badan stala si¢ etyka sztucznej inteligenciji.

Doswiadczenia w zakresie stosowania w zabezpieczeniu
spotecznym
W obszarze zabezpieczenia spolecznego coraz czgéciej wykorzystuje si¢ sztuczna inteli-
gengje, w szczegdlnosci w celu poprawy ustug poprzez zautomatyzowana, catodobows

obstuge klienta przez siedem dni w tygodniu (front-end support), a takze, w poczatkowej
fazie, dzigki automatyzacji proceséw na zapleczu (back-end) (rysunek 1).

Rysunek 1. Rodzaje zastosowan sztucznej inteligencji w instytucjach zabezpieczenia

spolecznego
Front-end - interakcja z klientem Back-end - przetwarzanie danych
inteligentne chatboty przetwarzanie dokumentéw papierowych

poprzez rozpoznawanie optyczne (OCR)

. . identyfikacja przypadku poprzez
Klienci interakcja gtosowa przetwarzanie danych ustrukturyzowanych
i nieustrukturyzowanych

transformacja danych, od nieformalnych

t t twi i . )
automatyczne przetwarzanie opiséw do standardowego kodowania

poczty elektronicznej

Kilka instytucji zabezpieczenia spofecznego wdrozyto inteligentne chatboty (wirtualni
rozméwcy), aby poprawi¢ obstuge klienta online, umozliwiaja one wysokiej jakosci
obstuge i dostgpno$¢ 24 godziny na dobg przez 7 dni w tygodniu w réznych obszarach
zabezpieczenia spotecznego i dla wielu réznych rodzajéw $wiadczen. Inteligentne chat-
boty moga symulowa¢ ludzkie zachowania i sa w stanie samodzielnie odpowiadaé na
pytania uzytkownikéw, moga dostosowad si¢ tez do ich preferencii.

Nadinspekgja ds. Zagrozent Zawodowych Argentyny (Superintendencia de Riesgos del
Trabajo, SRT) wdrozyta inteligentny chatbot Julieta, aby udzielat obywatelom informacji
dotyczacych §wiadczeni z tytutu wypadkéw przy pracy. Zapewnit on zautomatyzowana
i spersonalizowang obstugg klienta, odpowiadat nie tylko na najczgstsze pytania, ale
takze dowiadywat si¢ o stan operacji klientéw, takich jak rejestracja i wnioski o $wiad-
czenia. Niektére ze zidentyfikowanych czynnikéw, ktére sa kluczowe do wiasciwego
funkcjonowania wirtualnego doradcy, to rozwéj wysokiej jakosci bazy wiedzy oraz jego
state szkolenie z udzialem multidyscyplinarnego zespotu.

Z kolei chatbot wdrozony przez Norweski Urzad Pracy i Opieki Spolecznej (NAV)
zostal stworzony w reakgji na zwigkszone zapotrzebowanie na informacje w zwiazku
z kryzysem COVID-19. Od marca do maja 2020 r. ten wirtualny doradca odpowiadat
na ponad 8000 zapytan dziennie, przed czasem pandemii liczba ta wynosita 2000.
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Kluczowymi czynnikami, ktére wptynety na jego sukces, byty szkolenia chatbota oparte
na codziennie aktualizowanej bazie wiedzy, potozenie nacisku na konkretny rodzaj
informacji oraz dobre polaczenie migdzy wirtualnym asystentem a ekspertem. Chatbot
jest rozbudowywany o nowe obszary tematyczne, w szczeg6lnosci po to, aby wesprzeé
pracodawcéw i osoby pracujace na wlasny rachunek.

W Urugwaju Bank Ubezpieczen Spolecznych (Banco de Prevision Social, BPS) wy-
korzystuje chatbot, aby udziela¢ informacji pracodawcom w sprawach dotyczacych
programu dla pracownikéw domowych. Stosujac techniki przetwarzania jezyka natu-
ralnego i zarzadzania dialogiem, chatbot rozumie intencje klienta i sugeruje odpowied-
nie dziatania. Wdrozony w styczniu 2019 r. obecnie udziela odpowiedzi na 97 proc.
wszystkich pytan, podczas gdy pozostate 3 proc. pytan angazuje specjalistyczny perso-
nel. Czas wdrozenia wyniést okoto roku, przy czym na szkolenia i testy przeznaczono
sze$¢ miesiecy. Zidentyfikowane kluczowe czynniki utatwiajace dobre funkcjonowanie
wirtualnego asystenta to stata aktualizacja bazy wiedzy, jak réwniez rozwdj i dziatanie
w ramach multidyscyplinarnego zespotu.

Generalna Organizacja Ubezpieczeri Spolecznych (General Organization for Social
Insurance, GOSI) Arabii Saudyjskiej rozpoczeta eksperymentalne wykorzystanie inteli-
gentnych chatbotéw do §wiadczenia ustug. Celem tego przedsigwzigcia byto opracowanie
inteligentnego agenta, ktéry odpowiadatby na pytania klientéw i upraszczat niektére
ustugi oraz transakcje. Agent komunikuje si¢ z klientami za pomoca réznych aplikagji
czatu i portali spoteczno$ciowych.

Niektére instytucje wykorzystuja réwniez SI do usprawnienia proceséw zaplecza,
w szczegolnosei do przetwarzania duzych ilosci danych zawierajacych tradycyjne bazy
danych, jak réwniez nieustrukturyzowany tekst i obrazy zdigitalizowanych dokumentéw
papierowych.

Kanadyjska Agencja Zatrudnienia i Rozwoju Spotecznego (Employment and Social
Development Canada, ESDC) zastosowala sztuczng inteligencje do identyfikacji oséb
uprawnionych do uzupetnienia dochodu gwarantowanego (Guaranteed Income Supple-
ment, GIS), czyli §wiadczenia pieni¢znego adresowanego do oséb w starszym wieku
i o niskich dochodach. W ciagu dwdch miesiecy modele machine learning, przetwarzajac
ponad 10 milionéw rekordéw nieustrukturyzowanych danych tekstowych, zidentyfi-
kowaty ponad 2000 Kanadyjczykéw wymagajacych wsparcia, ktérzy byli uprawnieni
do korzystania z GIS. Aby zmaksymalizowa¢ liczbg¢ beneficjentéw objetych ochrona,
eksperci biznesowi programu GIS zdecydowali, ze model ten powinien mie¢ wysoki
stopient wlaczenia i celowo akceptowane falszywe wyniki dodatnie, ktére musiatyby
zostal zweryfikowane recznie.

Dos$wiadczenie pokazalo, jak wazne jest wykorzystanie reprezentatywnych danych
i uchwycenie niuanséw, a takze okreslenie odpowiednich wskaznikéw i progéw dla
potrzeb biznesowych poprzez budowanie zestawu danych szkoleniowych we wspét-
pracy z ekspertami biznesowymi. Opierajac si¢ na wyciagnigtych wnioskach, ESDC
podkreslita, ze kluczowe znaczenie ma jakos¢ danych bazowych oraz ze projekty w za-
kresie sztucznej inteligencji wymagaja multidyscyplinarnych zespoléw, sktadajacych sie
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z naukowcéw zajmujacych si¢ danymi i ekspertéw biznesowych. Gléwne zidentyfikowane
ryzyka obejmowaty dobér odpowiednich narzedzi oraz brak umiejgtnosci korzystania
z danych przez pracownikéw organizaciji.

Finski Zaktad Ubezpieczen Spolecznych stosuje sztuczng inteligencje na dwa sposoby:
poprawia obstuge klienta poprzez polaczenie e-ustug z inteligentnymi chatbotami oraz
wykorzystuje, bazujace na SI, widzenie maszynowe do automatyzacji proceséw admini-
stracyjnych dzigki rozpoznawaniu dokumentdw.

Podobnie Krajowy Instytut Ubezpieczen Spotecznych w Brazylii (INSS) wdraza inte-
ligentny chatbot — zwany Held — stuzacy do zautomatyzowanego udzielania calodobowo
odpowiedzi na pytania klientéw w ramach spersonalizowanych e-ustug myINSS. Pierw-
sza wersja, uruchomiona w maju 2020 r., przetworzyla juz okoto milion pytan. INSS
wykorzystuje réwniez SI, aby przyspieszy¢ wykrywanie zgonéw wsréd beneficjentow,
co pozwala zapobiec nienaleznym platno$ciom.

Réwniez Fundusz Dodatkowych Swiadczert dla Bezrobotnych w Belgii (Caisse au-
xiliaire de paiement des allocations de chémage, CAPAC) wstgpnie wprowadzit apli-
kacj¢ sztucznej inteligencji w celu przetworzenia formularzy papierowych za pomoca
optycznego rozpoznawania znakéw (OCR), co jednak nie przyniosto zadowalajacych
wynikéw. Pomimo tych trudnosci CAPAC utrzymuje aplikacj¢ i planuje opracowaé
inteligentny chatbot.

Z kolei Austriacki Zaktad Ubezpieczeni Spolecznych (Dachverband der osterreichis-
chen Sozialversicherungstriger, SV) stosuje sztuczng inteligencje do wielu celéw. Przede
wszystkim uzywa bota OSC Caro, ktéry zapewnia klientom cyfrowa pomoc w réznych
dziedzinach, takich jak $wiadczenia na opieke nad dzieé¢mi, $wiadczenia chorobowe
i zwroty kosztéw. Ponadto system rozpoznawania glosu wspiera ustugi call center, auto-
matycznie przekazujac pytania klientéw do odpowiednich biur. Model jezykowy systemu
oparty na SI zostat przeszkolony w zakresie identyfikacji konkretnych terminéw. Poza
tym sztuczna inteligencja wspiera réwniez automatyczne wysylanie wiadomosci e-mail
do odpowiednich dzialéw i robi to z doktadnoscia do 93 proc. Dodatkowo w ramach
obecnie realizowanego projektu wdrazany jest pétautomatyczny proces zwrotu kosztéw
ustug medycznych. W tym przypadku sztuczna inteligencja jest wykorzystywana do au-
tomatyzacji kilku zadan, takich jak rozpoznawanie przestanych dokumentéw, kodowanie
diagnozy z wykorzystaniem standardu ICD-10 oraz wyodr¢bnienie wymaganych danych
do refundagji (np. kwota faktury, IBAN). Takie pétautomatyczne postgpowanie pozwala
na przyspieszenie procesu refundacji, a takze na wsparcie zaangazowanego personelu.

Na szczeblu rzadowym w kilku paristwach okreslono krajowe strategie wobec sztucznej
inteligencji. Uwagg zwraca szczegdlnie strategia estoriska, ktéra ma na celu umozliwienie
proaktywnego zarzadzania opartego na projektowaniu ustug na podstawie wydarzeri
z zycia (kazdego cztowieka) i $wiadczenie spersonalizowanych ustug bez biurokracji
poprzez intensywne stosowanie SI.

Estoniska wizja cyfrowych ustug publicznych bazujacych na sztucznej inteligencji
jest realizowana w praktyce poprzez #KrattAl, ktéra jest interoperacyjna siecia apli-
kacji SI, umozliwiajaca obywatelom korzystanie z ustug publicznych dzigki interakcji
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glosowej z wirtualnymi asystentami. Ponad 70 projektow realizowanych w ramach tej
strategii, z ktérych 38 juz dziata, obejmuje wiele dziedzin, w tym zastosowania $rodo-
wiskowe, wsparcie w sytuacjach kryzysowych, bezpieczeristwo cybernetyczne i ustugi
socjalne. W szczeg6lnosci inteligentny chatbot do obstugi klientéw oraz postgpowania
w przypadkach ryzyka dtugotrwalego bezrobocia jest stosowany w systemie ubezpieczenia
z tytutu bezrobocia.

Zdobyte doswiadczenia wskazuja, ze najwazniejszymi czynnikami decydujacymi
o powodzeniu stosowania sztucznej inteligencji sa przede wszystkim zapewnienie
jakosci i prywatnosci zaangazowanych danych, jak réwniez dostarczanie metadanych
oraz zarzadzanie skalowalnoscig aplikacji opartych na SI poprzez wykorzystanie in-
frastruktury chmury obliczeniowej i opracowanie odpowiednich modeli zaméwien.
Ponadto nalezy prawidlowo oceni¢ granice automatyzacji w odniesieniu do ustug
publicznych.

Whioski i gtéwne kierunki dziatan

Sztuczna inteligencja stopniowo staje si¢ kluczowa technologia dla organizacji zabezpie-
czenia spolecznego, poniewaz umozliwia zwickszenie wydajnosci administracji dzigki
automatyzacji proceséw, a takze stanowi wsparcie dla pracownikéw w realizacji zadan
wymagajacych decyzji czlowieka.

Jednak chociaz mozna zaobserwowaé pozytywne aspekty tych zmian, pojawia si¢
réwniez kilka wyzwan. Dotycza one w szczegdlnosci ograniczen i zagrozen zwiazanych
ze SI oraz kompromisu pomigdzy automatyzacja proceséw a kontrolg cztowieka. Ponad-
to réznice metodologiczne pomigdzy sztuczng inteligencja a tradycyjnym tworzeniem
oprogramowania stanowia wyzwanie dla instytugji realizujacych te projekty.

Wsréd czynnikéw krytycznych podkresla si¢ dostgpnosé i jakos$¢ danych, ktére sa
niezb¢dne do odpowiedniego szkolenia systeméw SI. Takie ,,potrzeby w zakresie danych”
wymagaja okreslenia organizacyjnej strategii wykorzystania danych wewngtrznych, jak
réwniez potencjalnie danych pochodzacych z innych organizacji, a takze oceny zgodnosci
z przepisami dotyczacymi ochrony danych.

Stosowanie sztucznej inteligencji wymaga okreslonych zdolnosci instytucjonalnych.
Instytucje musza dobrze rozumied cel projektu, dobiera¢ dane reprezentatywne dla $wiata
rzeczywistego, wybieral proste rozwigzania, zwracaé szczeg6lng uwage na mozliwosé
wyjasnienia zastosowanych algorytméw, wdraza¢ modele, ktére nie tylko daja najlepsze
wyniki, ale takze spetniaja standardy rzetelnosci, ktére to musza by¢ starannie okreslone,
i — wreszcie — instytucje musza zapewni¢ przejrzysto$¢ swojego dziatania, tak aby mozliwe
bylo sprawdzenie ich odpowiedzialnosci.

Instytucje wykorzystujace SI podkreslaty znaczenie projektéw opracowywanych
przez multidyscyplinarne zespoly z udziatem pracownikéw przedsigbiorstw i naukow-
c6éw zajmujacych si¢ danymi. Kluczowym czynnikiem staja si¢ tu réwniez umiejetnosci
pracownikéw z zakresu sztucznej inteligencji i zarzadzania danymi. Ponadto wlasciciele
przedsigbiorstw i kierownicy projektéw musza rozumie¢ konsekwencje stosowania SI,
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aby okredli¢, jakie procesy mozna zautomatyzowad, a jakie decyzje musza by¢ podejmo-
wane przez ludzi.

ISSA wyraza swojq wdzigcznos¢é Moinulowi Zaberowi, Senior Academic Fellow, Ope-
rating Unit on Policy-Driven Electronic Governance, United Nations University, za jego
whktad techniczny w ten artykut.

Niniejszy artykut stanowi thumaczenie z jezyka angielskiego tekstu
Artificial Intelligence in Social Security: Background and Experiences
zamieszczonego na stronie

Migdzynarodowego Stowarzyszenia Zabezpieczenia Spolecznego
(International Social Security Association, ISSA) — www.issa.int
Ttumaczenie: Grazyna Budziszewska

ZRODLA

* ISSA European Network Webinar: Artificial intelligence for social security institutions,
22 wrzes$nia 2020 r. (28.01.2021).

» Webinario de la AISS: Mejorando la atencion al piblico a través de servicios en-linea
avanzados, 18 czerwca 2020 r. (28.01.2021).

» ISSA Webinar: Enhancing efficiency and customer services through advanced process au-
tomation, 17 czerwca 2020 r. (28.01.2021).

* ISSA Webinar: Enhancing digital channels through advanced e-services, 4 czerwca 2020 r.
(28.01.2021).


https://ww1.issa.int/webinar-2020-09-22
https://ww1.issa.int/webinar-2020-06-18
https://ww1.issa.int/webinar-2020-06-18
https://ww1.issa.int/webinar-2020-06-17
https://ww1.issa.int/webinar-2020-06-17
https://ww1.issa.int/webinar2020-eservices1
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