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Problemy postepowania z zakresu przyznawania
swiadczen emerytalnych. Studium przypadku
i propozycja zmian

1. Wstep

Duze kontrowersje budzi procedura przyznawania emerytur z Zakltadu
Ubezpieczen Spotecznych. Sktada si¢ ona zardéwno z postepowania administra-
cyjnego w ZUS, jak réwniez postgpowania cywilnego w przypadku ewentu-
alnej niezgody na decyzje¢ ZUS. Niepokoj budzi réwniez czas (przewlektose)
uzyskania ostatecznego rozstrzygnigcia w kwestii emerytury. Czesto jednak
najwickszym problemem jest wysokos$¢ uzyskiwanego $wiadczenia, ktore bywa
niewystarczajace na sfinansowanie normalnych warunkow zycia. Uwadze bada-
cza wcale tez nie umykaja takie problemy jak trudnosci w odpowiedniej ocenie
dowodow w sprawie, normy kolizyjne, niewtasciwe prowadzenie postepowania
administracyjnego i sadowego, niejasne obliczenia emerytury, czy ogolny nie-
porzadek.

Mnogos¢ tych probleméw prowadzi do konstatacji, ze procedurg uzy-
skiwania $wiadczen emerytalnych z ZUS nalezaloby zmieni¢. Wydaje sig,
ze ewentualne zmiany w sposobie udzielania emerytur z Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych usprawnityby procedure przyznawania $wiadczen i rozwigzatyby
problemy. Powstaje pytanie, jakie zmiany nalezatoby rekomendowac, aby owe
problemy zlikwidowac?.

2. Cel i struktura

Niniejsze opracowanie zostato oparte studium przypadku jednej z typo-
wych spraw w zakresie uzyskiwania §wiadczenia emerytalnego. Na podstawie
tych informacji zauwazamy problemy wystepujace zarOwno na gruncie proce-
dury uzyskiwania $wiadczenia, jak tez kwestionowania jego wysokosci. Nadto
odnotowujemy materialne problemy wptywajace na podstawy i skutki uzyska-
nia emerytury. W zwigzku z tym, ze niniejszy wywod zostat oparty na studium
przypadku bedzie si¢ on sktadat z opisu sytuacji faktycznej i przedstawieniu
wykrytych probleméw. Istotng kwestig bedzie odpowiednie naswietlenie za-

' Doktorant, Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie, Wydziat Humanistyczny, Instytut
Politologii.

2Por. A. Wiktorow, Zabezpieczenie emerytalne w Polsce po transformacji ustrojowej. Mozliwe
kierunki dalszych zmian, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 99, s. 11-27.
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chodzacych problemow i przedstawienie strategii ich rozwigzania. Zrozumienie
istnienia tych zjawisk oraz wdrozenie reform powinno skutkowac¢ znaczacym
uzdrowieniem polskiego sytemu uzyskiwania §wiadczen emerytalnych.

3. Terminy i gléwne Zrodla

Praca zostaje poswigcona wytacznie $wiadczeniom emerytalnym przyzna-
wanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS): emeryturze z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS) wraz z kapitalem poczatkowym oraz okreso-
wej emeryturze kapitatowej. Opracowanie nie dotyczy innych emerytur i rent.
Wszelkie wystepujace pojecia zostaja zdefiniowane na gruncie dwoch ustaw:
ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych® oraz
ustawy o emeryturach kapitatowych®. Te dwa akty prawne obok szczegotowych
zapisow Kodeksu postepowania cywilnego® oraz Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego® beda stanowic¢ podstawe dla dalszych rozwazan. Wszystkie dane
osobowe i1 informacje mogace prowadzi¢ do identyfikacji stron postepowan zo-
staly zanonimizowane.

4. Opis przypadku

Pierwsza czes$¢ studium przypadku oparto na postgpowaniu o ustalenie
kapitatu poczatkowego, wysoko$¢ emerytury z FUS oraz wysoko$¢ emerytu-
ry kapitalowej prowadzonego przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, oddziat
w A., wszczetego w dniu 10 stycznia 2014 roku na wniosek przysztego emeryta,
tutaj wystepujacego jako J.F. (kobieta lat 63). Druga cze¢$¢ oparto o przebieg
i akta sprawy odwotawczej od decyzji ZUS prowadzonej przez Sad Okrego-
wy, IV Wydziat Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w A. i zakonczonej niepra-
womocnym wyrokiem w dniu 15 stycznia 2016 roku. Ostatnia cze¢$s¢ wywodu
opiera si¢ na aktach sprawy apelacyjnej, prowadzonej przez Sad Apelacyjny,
1T Wydzial Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w K.

*Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
Dz.U. z 2016 1., poz. 887 ze zm., dalej: u.e.r.

*Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach kapitalowych, Dz.U. z 2014 r., poz. 1097,
dalej: em. kap.

SUstawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks Postepowania Cywilnego, Dz.U. z 2016 1., poz. 1822
ze zm., dalej k.p.c.

®Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. z 2016 r.,
poz. 23 ze zm., dalej k.p.a.

134



Problemy postgpowania z zakresu przyznawania Swiadczen emerytalnych

4.1. Postepowanie administracyjne

W dniu 10 stycznia 2014 roku J.F. zlozyta do oddziatu ZUS w A. wnio-
sek o ustalenie kapitatu poczatkowego, przyznanie emerytury z FUS oraz okre-
sowej emerytury kapitalowej. Wniosek zostat zlozony w zgodzie z art. 116,
ust. 1 u.e.r. do oddziatu ZUS wiasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania
(art. 115, ust. 1, uv.e.r.). W zwigzku z art. 13 em.kap i art. 116a u.e.r. wszczgto
takze postegpowanie o ustalenie okresowej emerytury kapitalowej oraz o usta-
lenie kapitatu poczatkowego dla 0s6b urodzonych po 31 grudnia 1948 roku
(art. 173—185a w zwiazku z art. 53 u.e.r.)”. Wnioskodawczyni osiaggneta rowniez
stosowny wiek emerytalny dla wnioskowania o udzielenie jej Swiadczen tj. 60
lat i 7 miesigcy (art. 24, ust. 1a, pkt. 8 u.e.r.). Do wnioskow okreslonych wzorem
ZUS Whnioskodawczyni zalgczyta liczne dowody pozostawania w zatrudnieniu
i odprowadzania sktadek na ubezpieczenia spoteczne m. in. umowy o prace,
swiadectwa pracy, tzw. paski wynagrodzen (art. 117 u.e.r.).

Na podstawie art. 124 u.e.r. w zwigzku z art. 180 k.p.a. postgpowanie
W sprawie o przyznanie $§wiadczen toczy si¢ pod rzgdami prawa administracyj-
nego. Jest to jednak postepowanie szczegolne uregulowane na podstawie usta-
wy u.e.r. 1 innych ustaw. Niestety postgpowanie o przyznanie Swiadczen trwato
bardzo dtugo. ZUS wielokrotnie wzywal Wnioskodawczyni¢ do przedstawia-
nia kolejnych dowodéw oplacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne i po-
zostawania w zatrudnieniu. W zwigzku z normg zawartg w art. 118 ust. 1 u.e.r.
organ rentowy wydaje decyzje w sprawie $wiadczen emerytalnych w terminie
30 dni od momentu wyjasnienia ostatniej okolicznosci niezbednej do wydania
tej decyzji. W zwiagzku z wielokrotnymi wezwaniami organu do uzupetniania
materiatlu dowodowego, decyzje ustalajaca prawo i wysokosci kapitatu poczat-
kowego J.F. wydano 24 wrzesnia 2014 roku, za$ decyzj¢ ustalajaca wysokos¢
emerytury z FUS oraz wysokos$¢ okresowej emerytury kapitatowej dopiero
13 marca 2015 roku.

Tres¢ wszystkich trzech decyzji byta niezadowalajaca dla J.F. Po ich prze-
analizowaniu okazato sig, ze taczna wysokos¢ $wiadczenia emerytalnego (okre-
sowa emerytura kapitatowa, emerytura z FUS wraz z kapitalem poczatkowym)
wyplacanego miesi¢cznie brutto wyniesie 1287 zt (1054 zt netto). Ponadto wy-
kryto, ze organ zle obliczyt tzw. okresy sktadkowe i niesktadkowe, stuzace ob-
liczaniu kapitatu poczatkowego (art. 174 u.e.r.). Zauwazono, ze nie wszystkie
okresy pracy i optacania sktadek zostaty przez ZUS w obliczeniach uwzgled-
nione. Wysoko$¢ okresowej emerytury kapitatowej rowniez budzita zastrzeze-
nia. Dlatego tez zdecydowano o odwotaniu si¢ od tych decyzji. Niestety kazda
z tych spraw toczyla si¢ oddzielnym trybem w osobnym postepowaniu admi-

7Z. Turowska, Kapital poczgtkowy na przyszlg emeryturge — nowe uregulowania, ,,Prawo Pracy”
2006, nr 12, s. 23.
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nistracyjnym. Zaréwno organ, jak tez i wnioskodawca nie zauwazyli, ze trzy
sprawy nalezatoby potaczy¢ do wspolnego procedowania w mysl art. 62 k.p.a.
(wszystkie przestanki zostaty spelnione)®.

Instytucja odwotania si¢ od decyzji ZUS (organu rentownego) jest bardzo
osobliwa. Jak juz wspomniano postgpowanie toczy si¢ na zasadach administra-
cyjnych z pewnymi odrgbnosciami. W mysl art. 181 k.p.a. organy odwotawcze
od decyzji organéw emerytalnych okreslajg przepisy odrebne. W tym za$ przy-
padku — ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych’. Czytamy tam w art. 83,
ust. 2, pkt. 4, ze od decyzji ZUS w sprawie przyznawanych $wiadczen eme-
rytalnych przystuguje ubezpieczonemu odwotanie do sadu. To za§ wnosi si¢
i proceduje juz na zasadach k.p.c.'

W zwigzku z tym J.F. wniosta za posrednictwem oddzialu ZUS do sadu
okregowego w A. odwotania od wszystkich trzech osobnych decyzji organu
rentowego (art. 4778-477° k.p.c.). Rownoczes$nie wniesiono o potaczenie trzech
spraw do wspdlnego rozpoznania (art. 219 k.p.c). W odwotaniach podniesio-
no, ze organ rentowo-emerytalny zle przeprowadzit postepowanie dowodowe
skutkiem czego bylo nieuznanie czgéci okresow ubezpieczenia. Ponadto pod-
kreslono, ze w decyzjach wskazano zle ewidencjonowane po roku 1999 wiel-
kosci sktadek na ubezpieczenie emerytalne. Skutkiem tych bledow swiadczenie
emerytalne zostato zle obliczone i razaco zanizone. Dodatkowo odwotujaca
si¢ wniosta do sagdu o przeprowadzenie dowodow z dokumentow ztozonych
do ZUS, dodatkowych dokumentéw bedacych w posiadaniu J.F. oraz zeznan
swiadkow.

Sad Okrggowy w A. otrzymal od organu rentowego akta wraz z odwota-
niem i wyznaczyl pierwsze posiedzenie cztery miesigce pozniej (lipiec 2015)
w celu przeprowadzenia tzw. czynno$ci wyjasniajacych (art. 468 k.p.c.). Przed
pierwszym posiedzeniem doszto jednak do zmiany niektorych przepisow eme-
rytalnych. Z dniem 1 maja 2015 roku wchodzi w Zycie ustawa o zmianie ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych!!. Na jej mocy
w u.e.r. zostaje dodany art. 185a, w ktorym poleca si¢, w ramach procedury
ustalania wysokosci kapitalu poczatkowego, uznawac za okresy niesktadkowe
okres pobierania nauki w szkole wyzszej. W zwiazku z tym zdarzeniem J.F.
sktada do oddziatu ZUS wniosek o przeliczenie $wiadczenia emerytalnego, za-

8 R. Hauser, Wszczecie postegpowania administracyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1998; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 lutego
1999 ., T SA 630/98.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz.U. z 2016 r.
poz. 963.

9Por. A. Doliwa, D. R. Kijowski, P. J. Suwaj, Kryzys prawa administracyjnego?, Warszawa 2012,
t. 3,5.297-308.

"Ustawa z dnia 5 marca 2015 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, Dz.U. z 2015 r., poz. 552.
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dajac zastosowania nowej regulacji. Organ rentowy zgadza si¢ z wnioskiem
i zwigksza wysoko$¢ kapitatu poczatkowego. J.F. nie zgadza si¢ z decyzja or-
ganu i wnosi od niej odwotanie do sagdu okregowego w A. RoOwnocze$nie wno-
si 0 ponowne przeliczenie okreséw sktadkowych i niesktadkowych w zwigz-
ku z nowa regulacja ustawowa. Wnosi tez o potaczenie tej czwartej sprawy
do wspodlnego rozpoznania ze sprawami wczesniejszymi.

4.2. Postepowanie sadowe

Posiedzenie w celu przeprowadzenia czynnos$ci wyjasniajacych odbywa sie
w lipcu 2015 roku. Podczas niego ZUS oswiadcza, ze nie widzial mozliwosci
zmiany decyzji (art. 477° § 2 w zwiazku z art. 477" k.p.c.). Sad zgadza si¢ na
potaczenie wszystkich czterech odwotan do wspo6lnego rozpoznania oraz zga-
dza si¢ na realizacj¢ wnioskow dowodowych. Informuje rowniez, ze uzyskat
akta pracownicze J.F. z miejsc pracy. Powotuje bieglego sadowego w celu do-
konania odpowiednich wyliczen.

W toku postepowania sgdowego odbyto si¢ pig¢ rozpraw. W trakcie ich
trwania sad przeanalizowal przestane przez archiwa akta pracownicze, a takze
dokumenty ztozone do akt organu emerytalnego (art. 472 k.p.c.). Materiat do-
wodowy zostat uzupetniony przez nowe zaswiadczenia wydane przez byte za-
ktady pracy. W toku postepowania sad przestuchat rowniez czterech swiadkow
pracy J.F. w organizacji spotecznej na okoliczno$¢ pozostawania w zatrudnie-
niu 1 wysoko$ci wynagrodzenia. Wyjasnienia ztozyta rowniez odwotujaca sie.
Uzyskano takze opinie bieglego sadowego odnosnie wysokosci wynagrodzenia
uzyskiwanego w zaktadzie przemystowym.

15 stycznia 2016 roku sad wydat wyrok. W mysl art. 477'* § 2 k.p.c. sad
zmienia ad meritum w catosci lub czgsci decyzje organu rentowego. Zgodnie
z tym orzeczeniem sad postanowil zmieni¢ cze$ciowo decyzjg organu rentowe-
go w zakresie obliczenia wysokosci kapitatu poczatkowego, korygujac wyso-
ko$¢ podstawy wymiaru kapitatu poczatkowego. Dodatkowo sad nakazuje ZUS
wydanie nowych decyzji oraz uwzglednienie przy obliczaniu kapitatu poczatko-
wego okreséw pobierania nauki w szkole wyzszej. Sad oddala pozostate wnio-
ski J.F. m.in. w zakresie wlgczenia do okreséw sktadkowych i niesktadkowych
czesci okresow pracy przed rokiem 1999 oraz wniosek zwigzany z razacym
zanizeniem wysokos$ci emerytury z FUS 1 okresowej emerytury kapitalowe;.

W uzasadnieniu sad wskazuje, ze zeznania czterech §wiadkéw dotyczace
zatrudnienia odwolujacej si¢ w organizacji spolecznej byly nieprzekonujace.
Sad nie dat wiary wickszosci dokumentéw wydanych w okresie zatrudnienia.
Ponadto sad uznal, ze wysoko$¢ $wiadczenia emerytalnego jest adekwatna.
Réwnoczesnie uznat za wiarygodne zaswiadczenia o wynagrodzeniu wydane
przez byte zaktady pracy juz w toku prowadzonego postgpowania przed or-
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ganem rentowym'2, Sad uznat réwniez, ze niektore sktadniki wynagrodzenia
uzyskiwanego przed 1989 rokiem nie podlegaty sktadkowaniu'®.

Z orzeczeniem nie zgodzila si¢ odwotujaca i wniosta apelacje do sadu 11 in-
stancji (Sad Apelacyjny w K.). Zazadano uchylenia wyroku sadu okregowego
w tym ustalenia tagcznego $wiadczenia emerytalnego w wysokosci ptacy mini-
malnej'*. Podniesiono, ze sad okregowy bardzo pobieznie, niedoktadnie i nie-
obiektywnie ocenit dowody. Szczegbélnie zwrocono uwage na nie przyznanie
wiary zeznaniom §wiadkoéw. Ponadto zakwestionowano ocen¢ dowodoéw wy-
danych przed rokiem 1989. Zauwazono, ze powotany biegly sagdowy przepro-
wadzil swoja ekspertyzg jedynie w stosunku do czesci okresow zatrudnienia.
Wskazano rowniez, ze sad I instancji nie uwzglednit zatrudnienia J.F. w niekto-
rych zaktadach pracy®.

Dodatkowo wniosek apelacyjny oparto na bardziej ogolnych zatozeniach
zwigzanych z razaco niska wysokoscig $wiadczenia emerytalnego. Zaakcen-
towano, ze faczna wysokos¢ emerytury nie pozwala na zaspokojenie podsta-
wowych potrzeb zyciowych, mieszkaniowych, zdrowotnych oraz narusza za-
sade rownosci spotecznej. Zarzucono, ze ustalajac wysoko$¢ §wiadczenia nie
uwzglgdniono norm zawartych w art. 32, art. 67, art. 68 i art. 75 Konstytucji'®.
Dodatkowo podniesiono, ze sad nie uwzglednil norm zawartych w art. 12—-14
oraz art. 16 Europejskiej Karty Spotecznej'’; art. 25-30 w zwiazku z art. 65-68
Konwencji nr 102 MOP dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spotecz-
nego'®; art. 14 w zwigzku z art. 17 EKPC"; art. 20, art. 21, art. 25, art. 34,
art. 35, art. 41 Karty Praw Podstawowych UE.

12R. Sadlik, Obowigzek wydania zaswiadczenia Rp-7, ,,Stuzba Pracownicza” 12/2010, s. 23-24.

3'W sprzecznosci z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 1 kwietnia 1985 r. w sprawie
szczegOtowych zasad ustalania podstawy wymiaru emerytur i rent, Dz.U. z 1989 r. Nr 11, poz. 63
ze zm.

4Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. 0 minimalnym wynagrodzeniu za prac¢, Dz.U. z 2015 r.,
poz. 2008 ze zm.

15 Por. P. Walorska, Staz pracy, Warszawa 2014; T. Flemming-Kulesza, Problem kwestionowania
przez zaktad ubezpieczen spotecznych waznosci umow o prace, ,,Palestra” 2005, nr 9-10, s. 183.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz. 483
ze zm.

17 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r., Dz.U.
z 1999 1. Nr 8, poz. 67.

'8 Konwencja nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm
zabezpieczenia spotecznego, przyjeta w Genewie dnia 28 czerwca 1952 1., Dz.U z 2005 r. Nr 93,
poz. 775.

Y Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem
nr 2, Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284.

2 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U.UE.C. z 2007 r. Nr 303, s. 1.
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4.3. Problemy

Opisywana sprawa stuzy jedynie za kanwe¢ dla uwidocznienia i wytluma-
czenia niektorych problemdéw powstajagcych w toku analogicznych postepowan.
Nie pokazuje ona wszystkich zawitosci i aspektow tego typu sytuacji. W zaden
réwniez sposob rowniez nie uzurpuje sobie prawa do bycia reprezentatywna dla
wszystkich podobnych sytuacji. Jest to jedynie przyktad majacy uswiadomic
czytelnikow, jak wiele problemow proceduralnych powstaje w toku procesu
uzyskiwania emerytury.

4.4. Odwolanie od decyzji

W catym opisanym studium przypadku dominuje kwestia procedury. Przy-
gladajac si¢ tej sytuacji daj¢ si¢ zauwazy¢, ze postgpowanie w sprawie przy-
znawania $wiadczen jest bardzo nieczytelne, trudne, podatne na wiele btedow.
Natychmiast rowniez odnotowuje si¢ niecodzienne potaczenie procedury ad-
ministracyjnej i cywilnej. Warto blizej przyjrzeé si¢ tej sytuacji, gdyz jest ona
coraz cze$ciej spotykana w wielu nowych typach postgpowan. Szczegdlnie,
ze dostrzega si¢ pewna niespojnos¢ w kwestii odwotan od decyzji.

Organ rentowy prowadzi swoje postgpowanie na podstawie k.p.a. Jest to
typowy sposob prowadzenia postepowania we wszystkich sprawach o $§wiad-
czenia emerytalno-rentowe*'. Zgodnie z prawem administracyjnym (art. 12
k.p.a. w zwigzku z art. 127 k.p.a.) strona ma prawo odwotania si¢ od decyzji ad-
ministracyjnej do organu Il instancji. W tym wypadku ustawodawca postanowit
o0 zastosowaniu trybu specjalnego w sprawach ubezpieczeniowych — odwotanie
do sadu powszechnego (art. 83 ustawy systemowej). Tryb ten jest realizacja idei
postgpowania dwuinstancyjnego wskazanego w art. 176 Konstytucji. Dodatko-
wo jest o tyle bardziej stuszny od sktadania skarg do sagdu administracyjnego,
ze w toku przewodu sad bada zgodnos¢ decyzji ZUS gldwnie w zakresie naru-
szenia prawa materialnego — ad meritum (art. 477" § 2 k.p.c.). W przypadku
ewentualnego zastosowania trybu skargi administracyjnej sad badalby gtow-
nie decyzje ZUS pod wzglgdem proceduralnym. To za§ ograniczytoby $rodki
ochrony wnioskodawcy — ubezpieczonego®.

W tym jednak miejscu rodzi si¢ zasadniczy problem. Zgodnie z art. 127
k.p.a. w trybie administracyjnym strona ma prawo do odwolania si¢ do jed-
nej instancji (organ II stopnia). Czyni to odwotujac si¢ do sadu powszechnego,

21 Por. art. 95 ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich
rodzin, Dz.U. z 1982 r. Nr 40, poz. 267 ze zm.

2 K. Antondw i in., Prawo pracy i ubezpieczen spolecznych, Warszawa 2015, s. 742, 750-754;
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 lutego 2010 r. I UK 151/09; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
21 stycznia 2013 r. II UK 164/12; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2016 r. I UK
369/15.
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ktory proceduje sprawe w trybie k.p.c., lecz jest rownocze$nie organem odwo-
tawczym w mysl norm administracyjnych. Jednak art. 176 Konstytucji zawiera
norm¢ wskazujaca, ze postgpowanie sgdowe roéwniez musi by¢ dwuinstancyjne.
W jaki wiec sposdb pogodzi¢ sytuacje, w ktorej od wyroku sadu przystuguje
apelacja do sadu II instancji (sadu apelacyjnego), kiedy to owy sad I instancji
jest zardbwno organem sagdowym pierwszoinstancyjnym, jak tez drugoinstan-
cyjnym organem odwotawczym od decyzji administracyjnej. Wyglada na to,
ze brakuje w calej procedurze jednej instancji (obecnie sa jedynie trzy).

Wydaje sig, ze tego problemu dotychczas nie zauwazono zaro6wno w ju-
rydykaturze jak i doktrynie®. Jednak taka sytuacja wymaga doktadnego wyja-
$nienia, gdyz moze budzi¢ watpliwos$ci natury konstytucyjnej i prawnomiedzy-
narodowej. Z pewnoscig nalezatoby problem wyjasnié, raczej przedstawi¢ pod
rozwage Trybunatu Konstytucyjnego, badz zmieni¢ ustawe w zakresie odwoly-
wania si¢ od poszczegolnych decyzji organu i sadu.

4.5. Postepowanie dowodowe

Niematym problemem catego postepowania jest kwestia postepowania
dowodowego, w tym oceny dowodow. Opierajac si¢ na przepisach procedu-
ry zwigzanej z udzielaniem $wiadczen, organ prowadzacy postepowanie zada
od wnioskodawcy przedstawienia dowodow okreséw zatrudnienia i wysoko$é¢
odprowadzonych sktadek na zasadach ustalonych w art. 117 u.e.r. oraz §17—
§30 rozporzadzenia dotyczacego postepowania w sprawach emerytalno-rento-
wych*. W akcie wykonawczym i samej ustawie czytamy, ze nalezy stosowac
jego zapisy chyba, ze ustawy stanowig inaczej. Widzimy wyraznie, Ze organ
jest ograniczony dowodowo zakresem ustawy i rozporzadzenia. Organ odwo-
tawczy (sad) juz tego ograniczenia mie¢ nie bedzie (art. 473 k.p.c.)*. Powstaje
jednak pewien problem, ktory dotychczas nie znalazt swojej interpretacji. Usta-
wa o u.e.r. wyraznie wskazuje, ze jej postanowienia w zakresie uznawalnosci
dowodoéw, nalezy stosowac tylko wtedy, gdy inne akty inaczej nie stanowig.
Powstaje za$ konflikt tej normy z ogdlnymi zasadami k.p.a. dotyczacymi do-
wodow. W mysl art. 75 k.p.a. jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko co moze
przyczynic¢ si¢ do wyjasnienia sprawy. Wynikatoby z tego, ze w postgpowaniu
w zakresie ubezpieczen spolecznych nie powinny wystepowac zadne ograni-
czenia w zakresie dopuszczania dowodow.

BPor. M. Klimas, Postgpowanie sgdowe w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, Warsza-
wa 2013, s. 225, 243.

2*Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 11 pazdziernika 2011 r. w sprawie
postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe, Dz.U. z 2011 r. Nr 237, poz. 1412.

B K. Antondw i in., op. cit., s. 736-738; postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 9 stycznia
2012 r. I UK 278/11; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 lutego 1996 r. I URN 3/95.
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Nalezy rowniez przyjrze¢ si¢ art. 220 k.p.a. Ustawodawca wskazuje tam
jednoznacznie, ze organ nie moze zada¢ skladania o§wiadczen i zaswiadczen
w okreslonych sytuacjach. ZUS jednak w niniejszej sprawie i sprawach analo-
gicznych wymaga od wnioskodawcow sktadania niektoérych dowoddéw pozo-
stawania w zatrudnieniu. Wydaje si¢ to by¢ sprzeczne z wymienionymi wy-
zej normami. Powstaje pytanie, czy prawodawca buduje tutaj normy kolizyjne
w zakresie postepowania dowodowego pomiedzy ogdélnym postepowaniem
administracyjnym a szczegolnym w zakresie ubezpieczen spotecznych. Wnio-
skodawcy, podobnie jak organowi, trudno jest zdecydowaé, do ktorych norm
ma si¢ stosowac. Niestety dotychczas ta sprawa nie zostat rowniez wyjasniona,
co powoduje daleko idgce problemy?.

Na podstawie tej sytuacji powinno si¢ raczej wnioskowaé, ze organ po-
winien dopuszczaé wszystkie mozliwe dowody mogace mie¢ wpltyw na wyja-
$nienie sprawy. Ponadto winien z wiasnej inicjatywy pozyskiwac inne zaswiad-
czenia i o$wiadczenia bez udzialu strony. Wynika to jednoznacznie nie tylko
z cytowanych regulacji, lecz rowniez z realizacji nadrzednej zasady wyrazone;j
w art. 7 k.p.a.: ,,[...] organy administracji publicznej stoja na strazy praworzad-
nosci i podejmujg wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spotecz-
ny i stuszny interes obywateli”, oraz normy zawartej w art. 12 k.p.a. — zasada
szybkosci 1 prostoty postgpowania. W przypadku za§ nieuwzglednienia innych
dowodow 1 braku proaktywnej dziatalnosci ZUS w kwestii dowodow, pozostaje
jedynie wniesienie odwotania do sadu na decyzj¢ ZUS, badz jego bezczynnos¢
trwajacg ponad dwa miesigce.

Rodzg si¢ kolejne watpliwosci dotyczace dowodow. Polegaja one na trud-
no$ci w ocenie dowodoéw zaré6wno na etapie postegpowania administracyjnego,
jak tez i sadowego. O ile w tym pierwszym, organ rentowy zazwyczaj opiera
si¢ jedynie na pisemnych dowodach, o tyle sad ma juz pelng swobode w ocenie
materialu. Sprawy o udzielenie emerytur sa o tyle specyficzne, ze postepowa-
nie dotyczy faktow, ktore miaty miejsce nierzadko kilkadziesiat (nawet 50) lat
wczesniej. Ocena wigc dowodow z zeznan §wiadkow, czy dokumentow wy-
danych w innych realiach politycznych (w panstwie socjalistycznym) a nawet
w innym kraju (np. III Rzeszy, czy tzw. Kresach Wschodnich) jest niezwykle
trudna. Wynika to rowniez z tego, ze wiele dokumentow zagingta, Swiadkowie
zmarli, zaktad ubezpieczeniowy indywidualnie nie ewidencjonowat odprowa-
dzanych sktadek do roku 1992.

W takim stanie faktycznym niezwykle waznym jest zebranie i ocena mozli-
wie catego materialu dowodowego. Niestety czgsto bywa to niemozliwe ze stro-
ny organu rentowego i sagdu. Dlatego tez instytucje tak silnie zgdajg od wniosko-
dawcow przedstawiania poswiadczen pracy nawet wowczas, gdy na podstawie

2 Por. M. Klimas, op. cit., s. 102.
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cytowanych regulacji, winny zrobi¢ to we wlasnym zakresie. Takie zaniecha-
nie organu lub sadu prowadzi do powstawania brakow w pelnej dokumentacji,
co ogranicza mozliwosci poprawne]j analizy materialu. Na dodatek nie matg
role odgrywaja trudnos$ci w analizie skomplikowanych zapisow faktycznych
i rachunkowych oraz realiow spotecznych, historycznych i prawnych, w kto-
rych powstaly przedstawione dowody. W ten sposob organ, badz sad musza
podejmowac decyzje na podstawie szczatkowych informacji. Wydaje si¢, ze za-
réwno organ, jak tez sady winny gremialnie korzysta¢ z pomocy specjalistow
i biegtych zarowno w kwestiach rachunkowych, jak tez historycznych i dyplo-
matycznych. Jedynie positkujac si¢ opiniami specjalistow mozna podejmowac
stuszne decyzje w oparciu o dowody wytworzone wiele lat wczesniej. Niestety
obecnie oba typy instytucji rzadko godza si¢ na angazowania do postgpowania
fachowcow. Zapewne generuje to nazbyt wiele trudow i kosztow. Dlatego tez
jedynie sady rzadko zgadzaja si¢ na powotywanie biegtych z zakresu rachunko-
wosci. Funkcjonuje to jednak z nazbyt ograniczonym zakresie.

Pewna formga zastepcza dla opinii specjalistow jest zadanie przedstawienia
nowych zaswiadczen o zatrudnieniu i wynagrodzeniu od bytych zaktadoéw pra-
cy. ZUS zazwyczaj obarcza takim obowiazkiem bezposrednio wnioskodawce
(niestusznie), sad raczej z wtasnej inicjatywy pozyskuje tego typu dokumen-
ty. Jezeli nadal istniejg bylte zaktady pracy przysztych emerytow, to wowczas
przedstawiajg takie zaswiadczenia. Jak pokazuje praktyka, dokumenty te sg dla
organu oraz sagdow znacznie bardziej wiarygodne niz poswiadczenia pracy wy-
dane w toku $wiadczenia pracy przez wnioskodawce. Niestety bardzo czesto
sa one niekompletne, niezrozumiale, sprzeczne z dokumentami zrédlowymi
wydanymi wiele lat wezesniej (np. $wiadectwa pracy). Wprowadza to bardzo
powazny klopot w ocenie dowoddw. Czgsto organ, badz sad daja wiarg nowym
dokumentom, pomijajac te dawne. Praktyka taka, chociaz niestuszna, winna
by¢ poddawana glebokiej analizie przy udziale ekspertow-bieglych. Dopiero
wowczas mozna by stwierdzi¢, ktore dowody sg bardziej wiarygodne. W innym
przypadku sytuacja ta prowadzi do jeszcze gorszej oceny dowodow przez ZUS,
badz sad.

4.6. Przewleklo$¢ postepowania

Czesto daje si¢ zauwazy¢ dtugotrwatos$¢ postepowania w sprawach o przy-
znanie emerytur. Jest to zwigzane zar6wno z normg zawartg w art. 118 ust. 1
u.e.r. (wydanie decyzji w terminie 30 dni od momentu wyjasnienia ostatniej
okoliczno$ci), jak rowniez koniecznoscig ponownej oceny dowodow przez sad,
wniesienie ewentualnej apelacji oraz procedowania wszystkich spraw osobno.
Takie dziatanie jest niezwykle przewlekle i sprzeczne z ogdlnymi zasadami za-
ufania do organéw administracji publicznej i sadow a takze prowadzenia spraw
bez zbednej zwloki. Niestety dopuszcza si¢ prowadzenie takiego postepowania
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przez dtuzszy okres czasu. Wynika to z mozliwosci wzywania wnioskodawcy
do wielokrotnego uzupetnienie materialu dowodowego o po§wiadczenia pracy.
Co prawda na takie dziatanie przystuguje skarga na przewlekto$¢ postgpowa-
nia do WSA?, to jednak jeszcze bardziej wydtuza procedurg. Nie utatwia jej
wcale osobne procedowanie kilku wnioskow o udzielenie emerytury z FUS,
emerytury kapitatowej oraz obliczenie kapitatu poczatkowego. W kazdym przy-
padku organ winien sprawy takie laczy¢ do wspdlnego rozpoznania na mocy
wspomnianego juz art. 62 k.p.a. W zwiazku z tym winien wydawac¢ jedng decy-
zje w kilku powigzanych ze sobg sprawach (jak w opisanej sytuacji), od ktorej
przyshugiwalby jeden $rodek odwotawczy. Inne postgpowanie bedzie poglgbia-
fo ten problem.

4.7. Wysokos$¢ Swiadczenia

Niestety zauwazane problemy powoduja, ze $wiadczenia na starosc
sa nieprawidtowo obliczane (najczesciej zanizane). Czgsto powstaje sytuacja,
w ktorej emeryci otrzymuja $wiadczenie emerytalne netto ponizej minimum
socjalnego®®, lecz powyzej granicy kryterium dochodowego dla otrzymania
swiadczen pomocy spotecznej®. Dlatego tez ich zubozenie jest podwodjne. Nie
moga korzysta¢ z pomocy spolecznej, zas ich emerytura nie wystarcza na po-
krycie podstawowych kosztow zycia. Sytuacja taka moze budzi¢ pewne watpli-
wosci natury konstytucyjnej i prawno-miedzynarodowej, ktore zostaty tutaj juz
wspomniane.

Niestety dalsze prowadzenie w ten sposob spraw o ustalenie wysokosci
swiadczen emerytalnych bedzie prowadzito do ubozenia spoteczenstwa. Doty-
ka to szczego6lnie te osoby, ktore gros swego zawodowego zycia spedzity przed
rokiem 1999, czyli przed momentem wejscia w Zycie nowej ustawy emerytal-
nej. Wlasnie te osoby nie mogly samodzielnie odktada¢ na emeryture i mu-
sialy zawierzy¢ ZUS w zakresie ustalania ich kapitatu poczatkowego (art. 173
u.e.r.)*. Nalezatoby si¢ zastanowi¢ nad daleko idgcymi zmianami w tym sys-
temie. Przytaczany przyktad postepowania mozna uzna¢ wlasnie za tego typu
problem.

27E. Dziubinska-Lechnio, J. Kuzniar, Ubezpieczenia spoleczne 2016, Warszawa 2016, s. 1151;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 grudnia 2015 r. I OSK
1222/15.

28 Struktura wysokosci emerytur i rent, http://www.zus.pl/baza-wiedzy/statystyka/opracowania-
tematyczne/struktura-wysokosci-emerytur-i-rent (dostep: 25.02.2017); Wysokos¢ minimum so-
cjalnego, https://www.ipiss.com.pl/?zaklady=minimum-socjalne (dostgp: 24.02.2017).

Por. art. 8 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz.U. z 2016 r. poz. 930 ze zm.
'S, Majkowski, Emerytury nieproporcjonalne do sktadek, ,,Rzeczpospolita — Prawo co dnia”
2004, nr 3, s. 17.
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5. Podsumowanie

Wigkszo$¢ przysztych emerytow, ktorzy chociaz czgsciowo pracowali
(mieli okresy sktadkowe, badz niesktadkowe) przed rokiem 1999 boryka si¢
z podobnymi sytuacjami i problemami jak te opisane w pierwszej czesci. Sg to
ktopoty systemowe bardzo glgboko zakorzenione w polskim systemie praw-
nym, spotecznym i politycznym. Niestety wigkszo$¢ obywateli przyjmuje decy-
zje organow rentowych bez faktycznej refleksji. Z powodu wilasnej niewiedzy,
strachu, czy stanu zdrowia, godza si¢ z nimi. Rzadko emeryci sktadajg sadowe
odwotania od decyzji ZUS. W sadzie prowadzacym opisywang sprawe¢ w roku
2016 rozpoznawano jedynie 355 odwotan od decyzji ZUS. To bardzo mato
w porownaniu do iloSci wydawanych decyzji emerytalnych i innych proceso-
wych spraw cywilnych w polskich sadach (w sadzie okregowym prowadzacym
sprawe to 7 razy wiecej)®!. Obywatele bojg si¢ odwotywaé od niekorzystnych
dla nich decyzji. Boja si¢ kosztow postgpowania i jego przewlektosci. Nie wie-
rzg rOwniez w to, ze moga nie zgodzic¢ si¢ z licznymi btednymi i krzywdzacymi
decyzjami Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych.

5.1. Komisja

Wydaje sig, ze istnieje pewne rozwigzanie, ktore mogloby rozwigzac pro-
blemy 1 usprawni¢ caty proces. Mozna by zaproponowac¢ nowy system przy-
znawania rent 1 emerytur, ktéry w duzej mierze wzoruje si¢ na rozwigzaniach
nordyckich.

Postgpowanie o przyznawanie rent i emerytur nalezy w catosci wylaczy¢
z kompetencji ZUS i sadow oraz potaczy¢ z analogicznymi postepowania pro-
wadzonymi przez KRUS, ministerstwa, czy Urzad ds. Kombatantow i Osob Re-
presjonowanych. W konsekwencji zlikwidowane zostang odpowiednie sgdowe
i instytucjonalne jednostki zajmujace si¢ tym problemem. Powotanie komisji
wlasciwej dla prowadzenia postgpowan emerytalnych, wzorowanych na pol-
skich samorzadowych kolegiach odwotawczych, moze rozwigza¢ problemy
proceduralne i faktyczne. W sktad komisji wejda specjalisci, przedstawiciele
spoteczenstwa obywatelskiego a takze sedziowie oraz pracownicy ZUS. Ko-
misja powinna prowadzi¢ postgpowanie trybie administracyjnym, mie¢ dostep
do petnego materiatlu dowodowego, powotywataby ewentualnych dodatkowych
biegtych. Bytaby zupehie niezalezna od ZUS i sadow. Nowopowstajacy or-
gan musi si¢ cechowaé¢ wysokim poziomem profesjonalizmu. Wysokie kryteria
kompetencyjne stawiane jej cztonkom maja gwarantowaé ich specjalistyczng

31Sprawozdanie MS-S1 w sprawach cywilnych Sadu Okregowego w A. za rok 2016; Sprawozdanie
MS-S11/12 w sprawach z zakresu pracy i ubezpieczen spolecznych Sadu Okrggowego w A. za rok
2016.
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wiedze i doswiadczenie. Od decyzji komisji powinno przyshugiwaé odwota-
nie do komisji krajowej, ktora rowniez merytorycznie rozpatrywataby sprawe.
Dopiero po jej ostatecznej decyzji strona powinna mie¢ mozliwo$¢ wniesienia
skargi na btedy proceduralne do sagdu administracyjnego. Rozwigzanie takie
sprawia, ze w procedurze beda uczestniczy¢ jedynie niezalezni profesjonali$ci
o wysokich kwalifikacjach, rozszerza mozliwosci dowodowe i poglebia ich ana-
lizg, odciaza sady od zajmowania si¢ szczegotowymi sprawami. W konsekwen-
cji czyni ostateczng decyzje bardziej sprawiedliwa.

5.2. Rozwiazanie nordyckie

Komisje tego typu sg podstawa funkcjonowania systeméw pomocy spo-
tecznej 1 emerytalnych w catej Europie®?. Znakomicie funkcjonuja w krajach
nordyckich. W sytuacji niezgody na decyzje organu w sprawie emerytury, skta-
da si¢ odwotanie do komisji, ktdra w przeciagu trzech miesigcy podejmuje me-
rytoryczng decyzj¢ w trybie administracyjnym. Rozstrzygnigcia sa wydawane
przez specjalistdw w oparciu o ekspertyzy i dowody pozyskane przez ten nie-
zalezny organ. Nie obcigza to sagdow 1 nie generuje wickszych kosztow. Wnio-
skodawca nie uczestniczy w procesie, chociaz ma takie prawo, gdyz powotany
z urzgdu jego rzecznik zajmuje si¢ zebraniem dowodow, ,,pilnowaniem” komi-
sji, czy wniesieniem odwotan. Rownoczesnie proces jest przejrzysty i szybki.
Przyszty emeryt ma wglad do sprawy przez Internet, badz telefonicznie. Tymi
drogami moze sktada¢ ewentualne wnioski. Wigkszo$¢ spraw konczy si¢ w cza-
sie krotszym niz miesigc. Jedynie 10% spraw trafia do komisji odwolawczej
w stolicy. Niemalze nie ma sytuacji, w ktorych zostaje ztozona skarga do sadu,
pomimo istnienia takiej prawnej mozliwosci*.

Pomimo regularnych ,,reform” systemu emerytalnego niewiele si¢ w nim
zmienia. Nalezy podja¢ zdecydowane reformy w procedurze przyznawania
emerytur i rent tak, aby okreslone problemy ulegly wyeliminowaniu. Z pew-
noscig nalezatoby ujednolici¢ tryb wnioskowania, uzyskiwania i ewentualnego
odwolywania si¢ od decyzji w sprawie emerytur. Obecny system administracyj-
no-cywilny jest niezrozumiaty, przewlekty, mato efektywny i podatny na biedy.
Pochyli¢ si¢ trzeba rowniez nad kwestia dowodowa w calym postgpowaniu.
Raczej nalezatoby zdja¢ obostrzenia w uznawaniu dowodow oraz koniecznosc¢
przedstawiania tych dowodoéw przez wnioskodawce. Bez watpienia trzeba za-
dbac o pelng przejrzystosc i szybkos¢ procesu. Nie mozna rowniez godzié si¢ na

32 Por. J. Knyzewska, Zabezpieczenie spoleczne w Unii Europejskiej, cz. II. Emerytury i renty,
,.Stuzba Pracownicza” 2014, nr 2, s. 1-36.

3W Norwegii i Finlandii, Hvordan er det norske pensjonssystemet bygd opp? — www.nav.no,
https://www.nav.no/no/Person/Pensjon/Alderspensjon/hvordan-er-det-norske-pensjonssyste-
met-bygdno-opp; Vakuutusoikeus (dostep: 24.02.2017); http://www.vakuutusoikeus.fi/ (dostgp:
24.02.2017).
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prowadzenie kilku postgpowan w stosunku do jednej sprawy i osoby. Nie zapo-
minajmy rowniez, ze angazowanie do catego procesu aparatu sgdowego prowa-
dzi do nadmiernego obcigzenia sadow, kosztow i1 przewleklosci postepowania.
Warto takze zaangazowaé wiecej profesjonalistow w proces zbierania i oce-
ny dowodow, tak, aby uplywajacy czas i nickompetencja urzednicza nie miaty
wplywu na ich wiarygodno$¢. Osobng kwestig jest problem wysoko$ci emery-
tur i ich optacalnosci dla obywateli i panstwa. Dodatkowa potrzeba jest uzupet-
nienie luk w prawie 1 ewentualne go dostosowanie do norm konstytucyjnych
i prawno-mi¢dzynarodowych a takze usuni¢cie niektorych norm kolizyjnych
powstajacych na styku procedury cywilnej i administracyjne;j.

Opisywane problemy sa wyborem klopotdw, jakie powstaja w trakcie ubie-
gania si¢ o emeryture z ZUS. Oparto je jedynie na cytowanej sprawie, lecz
sg one do$¢ powszechne. Niestety brak rozwigzan prowadzi do poglebiania sig
chaosu, niesprawiedliwosci i bledow. Nadszedt juz czas, aby powaznie zajaé
si¢ zmianami. Proponowane powotanie komisji jest jedynie jedng z mozliwo-
$ci. Niemniej wzorowanie reform na sprawnie funkcjonujacych rozwigzaniach
poocnoeuropejskich moze przynies¢ znaczacg poprawe. W innym wypadku
polska procedura przyznawania emerytur moze si¢ predko zatamac*.
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