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PRAWNOTELEOLOGICZNE ASPEKTY FUNKC]JI
OCHRONNE] NORM PROCEDURALNYCH
UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

LEGAL AND TELEOLOGICAL ASPECTS OF THE PROTECTIVE
FUNCTION OF PROCEDURAL NORMS
OF SOCIAL INSURANCE

Streszczenie: Wyznaczenie funkeji ochronnej norm procedury przedsadowej w sprawach o $wiad-
czenia emerytalno-rentowe w oparciu o cel i zakres norm jest nie tylko mozliwe, ale i konieczne
dla szerszego rozumienia ubezpieczen spotecznych. Kontekst prawnoteleologiczny odgrywa tu role
wyznacznika pozadanego przez ustawodawce celu normy prawnej i pozwala na wskazanie przy-
ktadowych instytucji, ktore, powolane przez ustawodawce, realizuja funkcje ochronng. Dokonujac
badania norm przez pryzmat psychologicznej teorii prawa, wyraznie wida¢, ze prawo ubezpieczen
spolecznych jest zjawiskiem psychicznym i nalezy je podda¢ wieloplaszczyznowemu badaniu, ktore
uwidoczni zamierzony cel ustawodawcy. Funkcja ochronna realizowana jest takze przez okreslo-
ny model procedury z precyzyjnie wyznaczonymi granicami funkcji. Z socjologicznej perspektywy
istotny jest takze cel niepozadany, niezamierzony przez ustawodawce, jaki wywoluja normy realizu-
jace funkcje ochronna, a jaki uwidacznia si¢ z przeprowadzonej analizy.

Slowa kluczowe: ubezpieczenia spoteczne, funkcja ochronna, psychologiczna teoria prawa, model
procedury, procedura przedsadowa, postawa roszczeniowa, emerytura, renta, Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych

Summary: Determining the protective function of the norms of the pre-trial procedure in cases of
pension and retirement benefits based on the aim and scope of the norms is not only possible but
also necessary for a wider understanding of social insurance. The legal and teleological context plays
the role of a determinant of the aim of a legal norm desired by the legislator and allows for the indi-
cation of exemplary institutions which, established by the legislator, perform a protective function.
When norms are being examined through the prism of the psychological theory of law they show
that social security law is a psychological phenomenon and should be subjected to a multidimensio-
nal study that will reveal the intended aim of the legislator. The protective function is also performed

" mgr; Uniwersytet Jagielloriski. Zrédla finansowania publikacji: Wyzsza Szkola Humanitas; e-mail: kskisiel@
poczta.fm



730 ROCZNIKI ADMINISTRACJI I PRAWA. ROK XXI, ZESZYT SPECJALNY

by a specific procedure model with the precisely defined boundaries of the function. From the socio-
logical perspective, an undesirable goal is also important, unintended by the legislator, which is cau-
sed by the norms fulfilling the protective function, and which is visible from the conducted analysis.

Keywords: social insurance, protective function, psychological theory of law, model of procedure,
pre-trial procedure, demanding attitude, retirement, pension, Social Insurance Institution

WSTEP

Wyznaczenie funkcji norm prawa ubezpieczen spolecznych, szczegélnie w zakresie poste-
powania przedsadowego, ma istotne znaczenie zaréwno dla teorii, jak i praktyki tej dziedziny
prawa. Postepowanie przedsagdowe w spawach z zakresu ubezpieczen spolecznych jest nace-
chowane réznorodnymi, wieloptaszczyznowymi oddzialywaniami. Tematyka funkeji postepo-
wania przedsagdowego w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych wymaga poglebionych
studiow z uwagi na fakt, Ze prezentowane w literaturze wywody w zakresie funkcji dotycza ma-
terialnego prawa ubezpieczen spofecznych'. Wyznaczenie i opisanie funkcji ochronnej poste-
powania przedsadowego w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych oraz przedstawienie
instytucji normatywnych spetniajacych te funkcje jawi si¢ jako niezbedne dla szerszego obrazu
tej czesci porzadku prawnego, jakim jest prawo ubezpieczen spolecznych oraz udzielenia odpo-
wiedzi na pytanie, czy celowi temu stuzy¢ moze psychologiczna teoria prawa.

Z uwagi na niezwykle szerokie i pojemne pojecie ubezpieczen spotecznych w niniej-
szym opracowaniu analiza zostala zawezona do postepowania w sprawach o $wiadczenia
emerytalno-rentowe. W opracowaniu zastosowano metode analizy dogmatycznopraw-
nej oraz teoretycznoprawnej, przy uwzglednieniu zasad wykladni jezykowej, systemowej
i funkcjonalnej jako najwlasciwszych do analizy funkcji norm prawnych z tego zakresu.

1. POJECIE FUNKCJI PRAWA

Termin ,funkcja” posiada wiele znaczen. Postuguja si¢ nim przedstawiciele nauk ma-
tematycznych, przyrodniczych, humanistycznych, nadajagc mu inne znaczenie. Funkcja to
zadanie, ktdre spelnia jaka$ osoba lub rzecz, to czyjes stanowisko lub zakres obowigzkéw, to
mozliwo$¢ wykonania okreslonej operacji przez program komputerowy, to wzajemny stosu-
nek zjawisk, z ktérych jedno wynika z drugiego, to przyporzadkowanie elementom pewnego
zbioru element6w innego lub tego samego zbioru?. Analiza pojecia dokonana z uwzglednie-
niem sposobow rozumienia jego funkcji zaréwno na gruncie jezyka naturalnego, jak i spo-
tykanego w literaturze naukowej pozwala na ustalenie czterech zasadniczych funkgji: relacji,
roli, celu i skutku’. Podobnie na gruncie nauk prawnych mozna odnalez¢ poglady o funk-
cjach prawa w znaczeniu skutkow, jakie wywoluje prawo w procesie stosowania norm praw-
nych, o socjologicznych funkcjach prawa, o funkcji rozumianej jako kierunek oddzialywania

' W. Szubert, Uwagi o funkcjach ubezpieczenia spolecznego, ,Seminarium Prawa Ubezpieczen Spolecznych”
1977, cz. 1,s. 3-11.

2 Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pl/funkcje [dostep: 24.02.2021].

* 1. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Zakamycze 2000, s. 9.
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okreslonych norm prawnych na rzeczywisto$¢ spoleczng, o politycznej funkcji prawa, pre-
wencyjnej funkcji prawa, czy tez o prawnoteleologicznej funkcji prawa*.

Odnoszac si¢ do celu prawa i zakresu jego oddzialywania, nauka prawa zmierza do
wyznaczenia funkcji jakie spelnia prawo i jego instytucje w zyciu spotecznym. Wybor
okreslonego pojecia ,,funkcji” wigze si¢ z zakreslonym przedmiotem badan, co powodu-
je, ze z punktu widzenia celéw i skutkéw prawa wyrézni¢ mozna zatozone funkcje prawa
(w znaczeniu oczekiwan, wymagan w stosunku do prawa) oraz realizowane funkcje pra-
wa (w znaczeniu spolecznych skutkéw, nastepstw dzialania prawa)’. W nauce prawa przez
funkcje rozumie si¢ podstawowe kierunki oddzialywania prawa na postgpowanie ludzi, na
ksztaltowanie stosunkow spolecznych. Jednak tak ogélnie sformutowane pojecie ,,funk-
cji prawa’ nie jest wystarczajace, nie oddaje w pelni przypisywanego mu sensu®, bowiem
analizujac szczegdtowo pojecie funkcji w nauce prawa, nalezy odrézni¢ dwa zasadnicze
znaczenia, w jakich pojecie to wystepuje.

Wedlug pierwszego znaczenia funkcja prawa to spoleczne skutki, jakie wywoluje pra-
wo w dzialaniu, tj. w procesie stosowania norm prawnych. Skutki te moga by¢ zgodne ze
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa, bo zamierzone przez prawodawce, moga
by¢ tez skutki spotykajace si¢ z dezaprobata spoleczng, niezamierzone przez prawodawce’,
poniewaz rezultat stosowania prawa nie jest jednoznacznie wyznaczony przez zespo6! obo-
wigzujacych przepisow?®. Takie okreslenie pojecia funkcji prawa nie moze by¢ definicja $cista,
poniewaz empiryczne badania prowadzone nad skutkami prawa w dzialaniu z natury rzeczy
s3 badaniami prawno-socjologicznymi i mogg dawa¢ niejednorodne wyniki, w zaleznosci
od przyjetej postawy teoretycznej i metodologicznej, akceptowanego paradygmatu nauki czy
wysunietych hipotez. Niezaleznie jednak od zakresu zalozen, przedmiotem zainteresowania
badaczy s3 wszelkie skutki, jakie wywoluje prawo w zyciu spolecznym jako czynnik kultury
wywierajacy wplyw na zachowanie ludzi, ich poglady, moralnos¢, swiadomosé prawna, ocze-
kiwania spofeczne wobec norm prawa, na uwarunkowania przestrzegania prawa.

Drugie znaczenie funkcji prawa to typowy kierunek oddzialywania okreslonych norm
prawnych na rzeczywistos¢ spoleczna, rola, jaka przypada prawu w regulacji danej dzie-
dziny stosunkow spolecznych. W gre wchodzg tu jednak tylko takie oddziatywania, ktdre
stuza spotecznemu przeznaczeniu okreslonego zespotu norm prawnych. W tym ujeciu je-
dynie rezultaty spotecznie dodatnie moga stuzy¢ za podstawe do wyodrebnienia okreslonej
funkcji prawa’, uznajac, ze poglebiona refleksja zwigzana z interpretacja spotecznych skut-
kow prawa i ich oceng nie jest mozliwa bez odniesienia do ich celéw'.

Wychodzac z zalozenia, Ze nie mozna miesza¢ pojecia ,,funkcja prawa” ze stopniem jej
realizacji, przez funkcje prawa nalezy rozumie¢ zalozone w normach prawa podstawowe cele,
jakie stawia sobie przyjeta regulacja prawna, ujete w okreslone kierunki oddziatywania usta-

T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu. Cz. I. Ogélna. Warszawa — Krakow 1986, s. 37-38.
M. Borucka-Arctowa, Spoleczne poglady na funkcje prawa, Ossolineum 1982, s. 8.

Z. Salwa, Prawo pracy i ubezpieczeti spotecznych, Warszawa 2007, s. 35.

T. Zielinski, Prawo pracy..., s. 37.

Z. Ziembinski, Socjologia prawa jako nauka prawa, Warszawa — Poznan 1975, s. 53.

T. Zielinski, Prawo pracy..., s. 37.

1 M. Borucka-Arctowa, Spofeczne poglgdy..., s. 8-9.
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nowionych norm prawnych''. Jest to waskie znaczenie funkcji prawa oparte o zaplanowane,
z gory uzyteczne oddzialywanie na rzeczywistos¢ spoteczng norm prawnych'. Takie rozu-
mienie pojecia ,funkcja prawa” nauka prawa okresla mianem ,,funkcji prawa w znaczeniu
prawnoteleologicznym’, co wskazuje wyraznie, ze chodzi o funkcje wyznaczone prawu po-
zytywnemu przez prawodawce’. Poniewaz nauka prawa ubezpieczen spotecznych, szczegol-
nie postgpowania przesagdowego, nie dysponuje instrumentami badawczymi pozwalajacymi
w sposob empiryczny okresli¢ spoleczne nastepstwa oddzialywania tych norm, dlatego tez
postugiwac sie bede pojeciem funkcji prawa w znaczeniu prawnoteleologicznym.

2. PSYCHOLOGICZNA TEORIA PRAWA

Obecna w nauce prawa teoria Leona Petrazyckiego, zgodnie z ktorg prawo jest zjawi-
skiem psychicznym i jako takie podlega wieloptaszczyznowemu badaniu - w plaszczyznie
jezykowej, psychologicznej, socjologicznej i aksjologicznej', widzi koniecznos¢ badania
naukowego prawa samego w sobie jako odrebnej klasy zjawisk. W dalszym etapie badania
prawa zadaniem teorii prawa jest zbadanie dwustronnego zwiazku przyczynowego:

1) badanie naukowe prawa jako czynnika Zycia spofeczno-psychicznego, stworzenie
teorii przyczynowego oddzialywania prawa;

2) badanie prawa jako wytworu tego Zycia, stworzenie teorii genezy i rozwoju prawa®.

W dalszych pracach nad psychologiczng teoriag prawa wyodregbniano dwie nauki teo-
retyczne o istocie przezy¢ prawnych. Jedna - teoria prawa — miala zajmowac sie analiza
elementow przezycia prawnego, jego statyka. Druga, bedac socjologia prawa, zajmowac si¢
winna dynamikg przezy¢ prawnych, ich rozwojem w zyciu spotecznym, zmianami w nich
zachodzacymi. Socjologia prawa daje bowiem obraz kolejnego nastepstwa po sobie szeregu
przezy¢ prawnych, podczas gdy teoria prawa zajmuje si¢ wewnetrzng strong tych prze-
zy¢'s. Wkiad Leona Petrazyckiego w rozwdj polityki prawa przejawia si¢ w bardzo jasnym
sprecyzowaniu charakteru tej dyscypliny jako nauki praktycznej, postugujacej si¢ zdaniami
praktyczno-celowos$ciowymi, oraz w potozeniu nacisku na mozliwo$¢ wykorzystania teo-
retycznych wiadomosci w zakresie proceséw ludzkiej motywacji do badan nad przepisami
prawa jako $rodkami realizacji pewnych, §wiadomie nakreslonych przez ustawodawce ce-
l6w'’. Bedac swoistym punktem odniesienia, koncepcja Leona Petrazyckiego inspirowala
teoretykow prawa do rozwazan nad istota prawa samego w sobie i sktadajacych sie nan in-
stytucji. Widziana z tej perspektywy polityka prawa, rozumiana jako nauka o racjonalnym
dokonywaniu zmian spotecznych za pomocg prawa jako instrumentu tych zmian'®, winna
wyeliminowac oceniajacy punkt widzenia. Ocena celéw prawa jako pozytywnych lub nega-

' Z. Salwa, Prawo pracy i ubezpieczen spolecznych, Warszawa 2007, s. 35.

2 K.W. Baran, Funkcja ochronna zbiorowego prawa pracy, »,Studia z zakresu prawa pracy i polityki spolecznej”
2009, s. 81.

13 T. Zielinski, Prawo pracy..., s. 38.

4 K. Motyka, Wplyw Leona Petrazyckiego na polskq teorig i socjologie prawa, Lublin 1993, s. 182-185.

* L. Petrazycki, Teoria prawa i patistwa w zwigzku z teorig moralnosci, t. 11, oprac. W. Lesniewski, Warszawa
1960, s. 664.

16 H. Pigtka, Przedmiot i metody socjologii prawa, ,,Themis Polska” 1933, VIIL, s. 20 (162).

17" M. Borucka-Arctowa, O spolecznym dziataniu prawa, Warszawa 1967, s. 13-14.

8 A. Podgorecki, Zarys socjologii prawa, Warszawa 1971, s. 444.
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tywnych nie lezy w kompetencji nauki'. Polityka prawa, operujac sagdami teleologicznymi,
moze udowodni¢, ze dany przepis prawny jest wlasciwym srodkiem do osiggniecia pew-
nego celu spolecznego i w ten sposob oceni¢ ten przepis jako pozadany; moze takze udo-
wodni¢, ze inny przepis prawny prowadzi do skutkéw niepozadanych, wowczas oceni go
jako niepozadany. Polityka ocenia prawo nie jako ,sprawiedliwe” lub ,stuszne’, lecz tylko
jako celowe, pozadane ze wzgledu na skutki. Polityka prawa zaleca wprowadzenie pewnych
przepiséw prawnych lub zachowanie pewnych przepiséw dotychczasowych, aby osiggna¢
przez to pewne skutki spoleczne®.

3. METAFUNKCJA I FUNKCJA OCHRONNA

Punktem wyjscia do przedstawienia funkcji ochronnej prawa w obszarze postgpowania
przedsagdowego w sprawach emerytalno-rentowych jest funkcja naczelna, charakterystycz-
na dla prawa jako calosci, okreslana jako metafunkcja. Polega ona na organizacji i regulacji
réznych sfer zycia spolecznego oraz na utrzymaniu fadu spotecznego i zabezpieczeniu prze-
strzegania prawa*. W skfad metafunkcji wchodzg poszczegdlne funkcje norm - ochron-
na, motywacyjna, kontrolna, gwarancyjna, rozdzielcza, organizacyjna i realizacyjna oraz
edukacyjna i wychowawcza, represyjna czy partycypacyjna. Nie jest to oczywiscie katalog
zamkniety, bowiem uwzgledniajac szereg dalszych kryteridw, takich jak kierunek oddzia-
lywania, rodzaj oddziatywania czy sposob oddziatywania, wyrdznia sie takze funkcje stabi-
lizujaca i dynamizujaca® oraz ustugowe funkcje prawa - funkcje rozstrzygania konfliktow,
funkcje sprawiedliwosci wyréwnawczej i funkcje odszkodowawcza™.

Dotychczas wskazywane w nauce prawa funkcje norm ubezpieczen spotecznych, doty-
czace zasadniczo materialnego prawa ubezpieczen spolecznych, nie przedstawiajg calosci
obrazu funkcji realizowanych przez te¢ dziedzine prawa. Zabezpieczenie finansowe jednostki
na wypadek zaistnienia réznego rodzaju ryzyka ubezpieczeniowego jest finalnym aspektem
calego procesu, poczawszy od zaistnienia ryzyka do wydania formalnej decyzji realizujacej
dane ubezpieczenie. Ksztaltujac ten proces, nie nalezy gubi¢ z pola widzenia norm o cha-
rakterze proceduralnym. Funkcje ubezpieczen spolecznych widziane jedynie przez pryzmat
ryzyka, ubezpieczonego i $wiadczenia to ogoélnie wyznaczone funkcje, ktére pomijaja aspekt
samego postepowania przed organem rentowym, jakie musi mie¢ miejsce, aby wydana zo-
stata decyzja materializujaca prawo do okreslonego swiadczenia. Ustawodawca skonstruowat
normy regulujace postepowanie przedsagdowe w sprawach emerytalno-rentowych* i ukon-
stytuowal je w taki sposob, aby realizowaly okreslone, zamierzone cele.

Funkcje ochronng wyrézni¢ mozna z metafunkeji, stosujac rézne kryteria. Zgodnie
z kryterium podmiotu® wyrézni¢ mozna funkcje dotyczaca gwarancji realizacji praw i obo-

19

A. Podgorecki, Socjologia prawa, Warszawa 1962, s. 166

»J.Lande, Teoria prawa, Lublin 1956, s. 26, cyt. za: A. Podgorecki, Zarys socjologii prawa, Warszawa 1971, s. 442.
M. Borucka-Arctowa, Spoleczne poglgdy..., s. 14.

A. Pieniazek, M. Stefaniuk, Socjologia prawa - zarys wykladu, Zakamycze 2001, s. 267-272.

# M. Borucka-Arctowa, Spoteczne poglady...s. 24-25.

2 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 11.10.2011 r. w sprawie postepowania o $wiadczenia
emerytalno-rentowe (Dz.U. z 2011 r., nr 237, poz. 1412).

» M. Medrala, Funkcja ochronna cywilnego postepowania sgdowego w sprawach z zakresu prawa pracy, War-
szawa 2011, s. 25.
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wigzkow wynikajacych z prawnego stosunku ubezpieczenia spolecznego odnoszaca sie
bezposrednio do praw i obowiazkéw zainteresowanego i organu rentowego. Przedmiot re-
gulacji*® jako kryterium wyroéznienia tej funkcji pozwala wyréznic ja z uwagi na niezbedny
przedmiotowo zakres procedowania. Jest to funkcja, ktorg wyrdznia sie takze z uwagi na ro-
dzaj oddzialywania. Z uwagi na kryterium sposobu realizacji funkcja ochronna jest funkcja
bezposrednia, wynikajaca wprost z obowigzujacej normy prawnej. Nie jest to funkcja jedno-
rodna i dziata wielokierunkowo, a zatozone cele osigga za pomocg réznorodnych mechani-
zmo6w prawnych. Okreslajac kierunek, rodzaj i sposéb zalozonego oddziatywania, wyréznic
mozna dwie podfunkcje®” - opiekunczg i informacyjna, ktdre zabezpieczajg i chronig interes
zainteresowanego i jednocze$nie zapewniaja funkcjonalnos¢ postepowania przedsadowego.

4. FUNKCJA OCHRONNA NORM PROCEDURALNYCH

Jako jedna z podstawowych funkcji charakteryzowanych przez nauke prawa, funkcja
ochronna rozumiana jest jako funkcja polegajaca na zabezpieczeniu przestrzegania prawa
przez zastosowanie $srodkéw przymusu. Polega takze na ochronie okreslonych wartosci po-
przez zabezpieczenie intereséw ogolnospolecznych, zabezpieczenie intereséw indywidual-
nych, na zapewnieniu dodatkowych uprawnien ,,stronie stabszej” i natozeniu na okreslone
osoby lub instytucje obowigzku zabezpieczenia tych uprawnien i ich realizacji*®. Normatywna
ochrona jednostki w postepowaniu przed organem rentowym jest aksjomatem wynikajacym
z istniejacych potrzeb spotecznych?®, ktdry gwarantuje bezpieczenstwo proceduralne w pro-
cesie realizacji prawa do $wiadczenia w sytuacji ziszczenia sie ryzyka ubezpieczeniowego.
Jest metodg indywidualnej ochrony kazdego zainteresowanego wystepujacego z wnioskiem
o $wiadczenie, w przeciwienstwie norm materialnego prawa ubezpieczen spotecznych, ktdre
zapewnia ochrone o charakterze zbiorowym.

Funkcja ochronna w postepowaniu przedsagdowym jest bezposrednia w skutkach, jakie wy-
woluje, tzn. jest niezalezna od tego, czy i jakie roszczenie stuzy zainteresowanemu i czy zechce
tych roszczen dochodzi¢. Poszczegdlne uprawnienia zainteresowanego, ustanowione w jego in-
teresie, Iacza w sobie aspekt formalny i materialny®. Wyodrebnienie funkcji ochronnej norm
proceduralnych wiaze sie z istota prawa ubezpieczen spotecznych, ktére ma chroni¢ zaintereso-
wanego po zakonczeniu aktywnosci zawodowej. Punktem wyjscia i zatozeniem funkcji ochron-
nej jest sytuacja, w ktdrej zainteresowany wystepuje z pozycji stabszego podmiotu prawnego
stosunku ubezpieczenia w relacji ubezpieczony - ubezpieczyciel. Tym bardziej jedli zaznaczy¢,
ze uczestnictwo w prawnym stosunku ubezpieczenia nie jest kwestig wyboru, a obowigzkiem
kazdego podejmujacego dzialalnos¢ zarobkowa. Jest dalsza, szczegétowa odpowiedzig na ochro-
ne wynikajaca juz z prawa pracy, jako odrebnej galezi prawa wyodrebnionej wlasnie z uwagi
na koniecznos$¢ ochrony pracownika w relacjach stosunku pracy, a takze harmonii intereséw

% Z. Ziembinski, Funkcje prawa, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii parnstwa
i prawa, Warszawa 1992, s. 270.

¥ M. Skapski, Ochronna funkcja prawa pracy w gospodarce rynkowej, Krakow 2006, s. 102-103.

M. Borucka-Arctowa, Spoleczne poglgdy..., s. 15.

» M. Skapski, Ochronna funkcja..., s. 102.

L. Florek, Ochrona praw i intereséw pracownika, Warszawa 1990, s. 21.
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indywidualnych, grupowych i ogélnospolecznych®. W nauce pojawiaja si¢ opinie, ze w dalszej
kolejnosci nalezy wyodrebni¢ normy prawa ubezpieczen spotecznych w odrebng dziedzing®,
jako te, ktore w szczegolny sposob zapewniajg ochrone jednostki takze, a nawet szczegélnie, na
etapie postepowania przedsagdowego w rodzajowo jednorodnych sprawach.

5. GRANICE FUNKCJI OCHRONNE]

Okreslenie granic funkgji nastepuje poprzez wskazanie, co decyduje o zakresie uprawnien
zainteresowanego w tym postepowaniu. Postugujac si¢ kryteriami zaréwno prawnymi, jak i po-
zaprawnymi, mozna ustali¢ zakres potrzebnej ochrony i granice funkgji, jednak z uwagi na
zmienny charakter tych kryteriéw niezbedne jest wyznaczenie kryterium statego. Niezmien-
nym kryterium bedzie cel wyodrebnienia funkcji — ochrona zainteresowanego w postepo-
waniu przedsgdowym przed organem rentowym, przed dominujaca pozycja tego ostatniego.
Dziatalnos¢ organu rentowego jako panistwowej jednostki organizacyjnej cechuje sie rodzajem
wiadztwa o charakterze administracyjnym. Z tego wlasnie powodu ustawodawca wprowadza
normy niwelujace te nieréwnos¢, ktdre realizowa¢ maja cel, jakim jest ochrona intereséow za-
interesowanego w postepowaniu przed organem rentowym. Strony wiedza, czego i w jakich
okolicznosciach mogg od siebie wymagac. Nie oznacza to oczywidcie splycania czy marginali-
zowania pozycji organu rentowego. Funkcja ochronna wplywa na ograniczenie wladztwa orga-
nu rentowego, stojac jednoczesnie na strazy funkcjonalnosci tego postepowania, nie powodujac
uprzywilejowania pozycji ubezpieczonego czy rozszerzania jego uprawnien.

Zakres podmiotowy tej ochrony okresla art. 2 ustawy emerytalnej*, zawierajac katalog
0sob, ktorym przystuguja swiadczenia okreslone w ustawie. Sg to zaréwno ubezpieczeni,
ktérzy nabywac beda prawo do $wiadczenia z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, jak
i cztonkowie rodziny pozostali po ubezpieczonym albo po osobie uprawnionej do swiad-
czen pienieznych z FUS. Dalej ustawodawca wskazuje osoby bedace zolnierzami zawodo-
wymi oraz funkcjonariuszami stuzb, czyli osoby niepodlegajace powszechnemu systemowi
emerytalnemu, jednak objete zakresem funkcji ochronnej, jaka niosg przepisy o powszech-
nym ubezpieczeniu spolecznym w sytuacji, gdy nie spetniaja warunkéw do nabycia prawa
lub utracily prawo do $§wiadczen okreslonych w przepisach o zaopatrzeniu emerytalnym
tych osob. Dotyczy to réwniez 0s6b wykonujacych zawdd sedziego lub prokuratora.

Objecie ochrong cztonkéw rodziny zmartego ubezpieczonego jest uzasadnione argu-
mentem a loco communi, jednak nie jest to ochrona bezwarunkowa. Kazdy cztonek rodziny
po utracie zZywiciela ztozy¢ moze wniosek o przyznanie §wiadczenia wynikajacego z ubez-
pieczenia, jakim objety byl zmarly, i w tym kontekscie cztonek rodziny bedzie podlegat
ochronie wyznaczonej przez funkcje ochronng prawa w postepowaniu przedsagdowym.
Inng kwestig jest ochrona w postaci prawa do $wiadczenia. Gwarantujgc bezpieczenstwo
proceduralne w procesie realizacji prawa do §wiadczenia, funkcja ochronna odnosi si¢ in-
dywidualnie do kazdego wystepujacego o swiadczenie.

31T, Joniczyk, Prawo pracy, Warszawa 1984, s. 15.

32 K. Antonéw, Zagadnienia ogélne prawa ubezpieczeri spolecznych, [w:] Prawo pracy i ubezpieczeri spotecznych,
red. K.W. Baran, Warszawa 2017, s. 724-725.

* Ustawa z 17.12.1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (tekst jedn. Dz.U.
22021 1., poz. 291, ze zm.).



736 ROCZNIKI ADMINISTRACJI I PRAWA. ROK XXI, ZESZYT SPECJALNY

6. MODEL PROCEDURY

Zasada rownos$ci wobec prawa ma bezwzgledne zastosowanie w normach regulujacych
postepowanie przed organem rentowym. Normy prawne nie zawierajg zadnych wyjatkow
i klauzul wylgczenia. Przedstawiaja model postepowania jednakowy, wrecz schematycz-
ny, dla kazdego wnioskodawcy. Rozporzadzenie jako akt wykonawczy precyzyjnie okresla
i enumeratywnie wymienia dokumenty, ktdre stanowig srodek dowodowy dla wykazania
okreslonych okolicznoséci oraz wymienia te nieliczne sytuacje, w ktérych organ rentowy
pozostawia wniosek bez rozpoznania. Zasada réwnosci, zawierajaca si¢ w funkcji ochron-
nej przepisow dotyczacych postepowania przedsagdowego w sprawach emerytalno-rento-
wych, bierze si¢ miedzy innymi z formalizmu, rozumianego w ten sposdb, ze mozliwym do
przeprowadzenia przed organem rentowym dowodem jest dowdd z dokumentéw na oko-
licznosci w tych dokumentach wskazane. Formalizm ten wyklucza czynnik oceny, a wpro-
wadza obiektywizm do postgpowania przed organem rentowym, takze w sytuacjach, gdy
prawodawca dopuszcza mozliwos¢ zlozenia os§wiadczenia przez zainteresowanego, stano-
wiacego srodek dowodowy potwierdzajacy $cisle okreslone okolicznosci*.

Precyzyjnie ustalony model postepowania przedsadowego w sprawach emerytalno-
-rentowych prowadzi do realizacji funkcji ochronnej poprzez instytucjonalne zobowigza-
nie do ochrony jednostkowych intereséw wnioskodawcy w ramach okreslonej struktury
organizacyjnej organu rentowego i w ustalonym schemacie postepowania przedsagdowego,
wpisujac sie w konstytucyjng zasade réwnosci wobec prawa. Jednakowy dla wszystkich
wnioskodawcéw model realizowany przez jedng instytucje zapewnia jednakowg ochro-
ne intereséw wszystkich wnioskodawcéw i kazdego z nich z osobna. Realizacja funkeji
ochronnej sprowadza si¢ do tego, aby w trakcie procedury ustalone zostaty fakty i okolicz-
nosci i zastosowane zostaly wtasciwe normy prawa materialnego dla ich oceny.

7. PODFUNKCJA OPIEKUNCZA I INFORMACYJNA

W plaszczyznie normatywnej funkcja ochronna postepowania przedsadowego w spra-
wach emerytalno-rentowych przejawia si¢ szczegolnie w zapisach regulujacych prawo do
informacji, wywiedzionych z Konstytucji RP, a skonkretyzowanych w art. 50 ustawy o sys-
temie ubezpieczen spolecznych®, a nastepnie w rozporzadzeniu w sprawie postepowania
o $wiadczenia emerytalno-rentowe. Organizuje ona proces informacji o normie gtéwnie
z punktu widzenia normodawcy i zalozenn maksymalnej skutecznosci dzialania, wskazujac
na istotny aspekt praktyczny?*, zakladajac, ze dostep do informacji to podstawowa forma
dajaca zainteresowanemu bezpieczenstwo podejmowanych decyzji. W zakresie temporal-
nym - zaréwno przed zgloszeniem wniosku o $wiadczenie, jak i po dokonaniu tej czyn-
nosci, na kazdym etapie w trakcie trwajacego postepowania przed organem rentowym.
W § 2 przywolanego rozporzadzenia prawodawca wskazuje, Ze organy rentowe udzielaja

¥ § 19 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 11.10.2011 r. (Dz.U. z 2011 r., nr 237, poz. 1412).
% Ustawa z 13.10.1998r. o systemie ubezpieczen spolecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 266, ze zm.).

* M. Borucka-Arctowa, Z zagadnieri spotecznego dziatania prawa, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellon-
skiego. Studia i Rozprawy” 1962, s. 65.
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informacji, w tym wskazdéwek i wyjasnien w zakresie dotyczacym warunkéw i dowodow
wymaganych do ustalenia $wiadczen. Ponadto w tresci § 4 pkt 6 wskazuje na mozliwos¢
pouczenia wnioskodawcy w szczegdlnosci co do konieczno$ci usunigcia brakéw wniosku.
Obowigzek informacyjny dotyczy bowiem zaréwno kwestii materialnego prawa ubezpie-
czen spolecznych (warunki nabycia prawa do $wiadczenia), jak i procedury zmierzajacej
do osiagniecia tego prawa (dowodéw wymaganych do ustalenia prawa do $wiadczenia).
W ten sposéb w ramach funkcji ochronnej, z obowigzku informacyjnego, jaki realizuje or-
gan rentowy, wylania si¢ podfunkcja informacyjna przepiséw prawa dotyczacych postepo-
wania przedsadowego w sprawach emerytalno-rentowych jako element funkcji ochronne;j.

Tutaj tez nalezy odrézni¢ sam dostep do informacji od uzyskiwania informacji*’. Do-
step do informacji bedzie realizacjg funkcji informacyjnej w ogoélnosci, natomiast uzyski-
wanie informacji bedzie si¢ wigzalo z informacja w jednostkowej sprawie. Z uwagi na cel,
jaki realizuje ta podfunkgcja, jest ona zbiorem dzialan ukierunkowanych na skuteczne do-
tarcie z informacjg do zainteresowanego, ktdre pozwola na zabezpieczenie jego intereséw
w tym postepowaniu.

Podfunkcja opiekuncza znajduje swoj wyraz szczegdlnie tam, gdzie wnioskodawcy brak
wymaganych przez ustawodawce dokumentéw oraz tam, gdzie zainteresowany nie moze sam
zglosi¢ wniosku o §wiadczenie, a nie zostat dla niego ustanowiony opiekun prawny. W tresci
§ 8 rozporzadzenia w sprawie postepowania o $wiadczenia emerytalno-rentowe prawo-
dawca wprowadzit rozwiazanie, w mysl ktérego jezeli przedstawiciel ustawowy lub opie-
kun prawny nie zglasza wniosku o $wiadczenie dla podopiecznego, wniosek moze zglosi¢
w imieniu zainteresowanego osoba sprawujgca nad nim faktyczng opieke. Ponadto organ
rentowy moze uznac za skuteczne czynnosci, ktére sa podejmowane na rzecz zaintereso-
wanego przez osobe sprawujacg nad nim faktyczng opieke, jezeli nie wymagaja osobistego
dzialania zainteresowanego. Prawodawca dopuszcza wiec dzialanie na korzys¢ zaintereso-
wanego przez kazda osobe, ktéra pomaga w zalatwieniu zaréwno zwyktych czynnosci zycia
codziennego, jak i istotnych i zywotnych intereséw podopiecznego.

Innym przejawem podfunkeji opiekunczej jest zapis § 22 przywolanego rozporza-
dzenia, zgodnie z ktérym dowodem stwierdzajacym okresy zatrudnienia jest $wiadectwo
pracy, zaswiadczenie platnika sktadek lub innego wlasciwego organu lub inny dokument.
Dalej wyszczegélnienie to zakonczone jest stwierdzeniem: ,oraz pisma kierowane przez
pracodawce do pracownika w czasie trwania zatrudnienia”. Tym samym normodawca do-
puszcza mozliwos¢ przedlozenia wlasciwie dowolnego dokumentu na udokumentowanie
okresu zatrudnienia. Daje tym wyraz opieki i zrozumienia sytuacji wnioskodawcy, ktdry
aktualnie nie ma mozliwoéci przedlozenia wymaganego dokumentu. Prawodawca idzie
jeszcze dalej w kwestii ochrony intereséw wnioskodawcy, bowiem dopuszcza mozliwos¢
udowodnienia zeznaniami $wiadkow okresu skladkowego w sytuacji, gdy wnioskodawca
o$wiadczy, ze nie ma mozliwosci przedlozenia odpowiedniego dokumentu potwierdzaja-
cego dany okres pracy. W postepowaniu przed organem rentowym mogg by¢ réwniez do-
puszczone ,dodatkowe dowody”, jezeli sg one niezbedne do rozpoznania wniosku, o czym
organ rentowy informuje wnioskodawce, wskazujac, jakie dokumenty i w jakim terminie

7 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstep do nauki o patistwie i prawie, Krakéw 1975, s. 100.
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nalezy przedlozy¢. Gdy organ rentowy sam, dzialajac z urzedu, zwraca sie o te dokumenty
do innego podmiotu, kazdorazowo informuje o tym zainteresowanego (§ 29).

Tak okreslone mozliwe sposoby postepowania, zawarte przez prawodawce w akcie nor-
matywnym, sg przejawem jego zapobiegliwosci w sytuacjach trudnych dla wnioskodaw-
cy, czesto z przyczyn przez niego niezawinionych lub zwigzanych z brakiem rozeznania,
mogacym wynikaé takze ze stanu zdrowia. Przedstawione przykladowe normy prawne
wypelniaja zaréwno obowiazek informacyjny cigzacy na organie rentowym, jak i chronig
interesy zainteresowanego.

PODSUMOWANIE

Przedstawiona charakterystyka funkcji ochronnej przepiséw prawa regulujacych poste-
powanie przedsagdowe w sprawach emerytalno-rentowych nie ma przymiotu kompleksowo-
$ci. Jedna norma badz instytucja moze realizowaé wiecej niz jedng funkcje, co wynika ze
zozonosci i zakreséw oddzialywania tego prawa. Majac umocowanie ustawowe, instytucje
postepowania przedsagdowego w sprawach emerytalno-rentowych sprzyjaja porozumieniu,
wspotpracy i zaufaniu na linii wnioskodawca — organ rentowy. Znajduje odbicie takze w me-
chanizmie funkcjonowania tych norm®*. Ochrona zainteresowanego nie moze jednak stano-
wié przeszkody w efektywnym organizowaniu procedury rozpoznawania wniosku, natomiast
wymagania organizacji i efektywnosci takich procedur nie moga prowadzi¢ do naruszenia
intereséw wnioskodawcow™. Przez zagwarantowanie niezmiennosci schematu postepowa-
nia i jego organizacje¢ w praktyce ustawodawca zapewnia ochrone intereséw zainteresowane-
go i swego rodzaju opieke nad nim na kazdym etapie postepowania przedsadowego.

Caloksztalt omawianego unormowania, jego mysl przewodnia nie ogranicza sig li tylko
do zorganizowania postepowania przed organem rentowym i ujecie go w okreslone ramy.
Unormowanie to pozwala na wyodrebnienie wzajemnych relacji i interakeji, jakie zacho-
dza miedzy zainteresowanym a organem rentowym w procesie rozpoznawania wniosku, na
réznych plaszczyznach i w okreslonych strukturach czasowych, ktore sg skutkiem oddzia-
lywania norm. Zorganizowanie przez ustawodawce procedury o funkeji ochronnej moze
wywolywa¢ takze skutek spoteczny niezamierzony przez ustawodawce — nieuzasadnione
postawy roszczeniowe zainteresowanych wzgledem organu rentowego. W takiej sytuacji
zainteresowany nie korzysta z danej mu swobody dzialania i prawa do wspottworzenia pro-
cedury. Najczesciej pozostaje bierny, ograniczajac swojg aktywno$¢ jedynie do zgloszenia
wniosku o §wiadczenie, niekoniecznie wraz z wymaganymi dokumentami.

Psychologiczna teoria prawa sformulowana przez Leona Petrazyckiego ponad 100 lat
temu znajduje zastosowanie w powolaniu do zycia i funkcjonowaniu stosunkowo mto-
dej dziedziny prawa, jaka sa ubezpieczenia spoleczne. Wskazujac na istote oddziatywan,
cel i zakres norm, pozwala na ustalenie celu, jaki ustawodawca nadat poszczegélnym nor-
mom tej dziedziny. Wskaza¢ mozna na daleko idgce wypelnienie celu norm postepowania
przedsadowego w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych ideg psychologicznej gene-

% Analogicznie jak w sferze funkcji ochronnej prawa pracy zob.: Z. Salwa, Prawo pracy, Olsztyn 1994, s. 27.
% W odniesieniu do funkcji ochronnej prawa pracy zob.: L. Florek, Ochrona praw i intereséw pracownikéw,
‘Warszawa 1990, s. 57.
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zy powstawania tych norm. A wiedza socjologiczna moze dwojako wptywa¢ na proces sto-
sowania prawa przez organy panstwa: po pierwsze, dajac rozeznanie szerszych kontekstow
spolecznych, w ramach ktérych funkcjonuje prawo; po drugie, wskazujac skutki takiego
czy innego oddzialywania w warunkach okreslonego ukladu spotecznego na zachowanie
czlonkéw spoleczenstwa, a stad skuteczne i nieskuteczne $rodki oddzialywania prawne-
go*. W ustalonym opiekunczym schemacie procedury brakuje elementu dyscyplinujacego
oddzialywania norm proceduralnych na zainteresowanego.
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