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Szanowni Państwo,

ostatnio coraz śmielej pojawiają się głosy – choć nie wyrażone explicite na forum 
publikacji naukowych – że epidemia koronawirusa, znanego również z jego technicznej 
nazwy SARS-CoV-2, spowodowała właściwy start XXI wieku. Konieczność zachowania 
w społeczeństwie fizycznego dystansu wyzwoliła potrzebę wykorzystania na szeroką 
skalę dostępnych technologii do wykonywania pracy zdalnej, organizacji webinariów czy 
telekonferencji. Ale to tylko część tego współczesnego obrazu, bo wymienione sytuacje 
objęły głównie pracowników biurowych, nauczycieli czy wykładowców. Zaostrzone 
wymogi sanitarne, w tym wymuszone zawieszenie działalności wielu gałęzi gospodarki 
opartych na usługach oraz wynikające z tego tzw. zatory płatnicze czy brak płynności 
finansowej, wywołały istotne pytanie o bezpieczeństwo finansowe i socjalne milionów 
Polaków.

Polski rząd niemal natychmiast wdrożył szereg działań o charakterze osłonowym 
poprzez program Tarczy Antykryzysowej. Większość z nich, jak wypłata świadczeń 
postojowych, dodatku solidarnościowego czy przyznawanie bonów turystycznych, stała 
się zadaniami dodatkowo obciążającymi Zakład Ubezpieczeń Społecznych, mimo że 
w ogóle nie posiadają charakteru ubezpieczeniowego. 

Niezależnie od wątpliwości dotyczących właściwości ZUS instytucja ta po raz 
kolejny pokazuje, jak bardzo jest potrzebna – ponieważ po pierwsze zarządza ryzykiem 
społecznym na tak dużą skalę, wcześniej w formie ubezpieczeniowej, a teraz niezależnie 
od formy (choć to metoda ubezpieczeniowa wciąż jest priorytetowa), a po drugie posiada 
odpowiednie zasoby ludzkie, eksperckie i technologiczne, aby przyjmować na siebie 
tak duże zadania, nawet jeżeli ich charakter jest incydentalny. Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych zadziałał bez zarzutu na poziomie realizacji wspomnianego wcześniej 
programu osłonowego, uwypuklając tym samym element solidarnościowy systemu 
zabezpieczenia społecznego. Niewątpliwie warto wykorzystać tę okoliczność do 
budowania większego zaufania do ZUS i systemu ubezpieczeń społecznych.

Dyskusja na łamach kwartalnika „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” nie 
została jeszcze zdominowana przez „efekty koronawirusa”, ale prezentując niniejszy numer, 
chcemy Państwu polecić artykuł Joanny Szyjewskiej-Bagińskiej, w którym omówione 
zostały cechy szczególne jednego z nowych świadczeń, wprowadzonego w związku 
z przestojem gospodarczym wywołanym pandemią, tj. świadczenia postojowego. Autorka 
wykazuje, że stanowi ono rodzaj świadczenia obcego metodzie ubezpieczeniowej.

Zachęcamy do zapoznania się również z tekstem Gabrieli Bani, która porusza się 
w zakresie rozważań dotyczących prawa pracy i która w swoim opracowaniu naukowym 
zajmuje się kwestią narzędzi stosowanych przez pracodawcę w celu przestrzegania 
obowiązku trzeźwości pracowników w miejscu wykonywania pracy.

Pozostałe artykuły odnoszą się już do zagadnień z obszaru ubezpieczeń społecznych 
oraz szerzej – polityki społecznej. Na łamach czasopisma kontynuujemy rozważania 
na temat wpływu na zachowania obywateli interwencji behawioralnych związanych 
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z oszczędzaniem na emeryturę. Radosław Zyzik pokazuje ich zastosowanie na przykładzie 
ostatnich reform w systemach emerytalnych. Natomiast Piotr Majewski porusza kwestie 
braku edukacji ekonomicznej oraz kryzysu zaufania do instytucji finansowych. Autor 
stoi na stanowisku, że treści ekonomiczne występujące obecnie w programie kształcenia 
nie są w stanie zapewnić młodym ludziom wiedzy niezbędnej do prawidłowego funk-
cjonowania w gospodarce rynkowej i podejmowania optymalnych decyzji dotyczących 
zarządzania osobistymi finansami.

Kolejne dwa artykuły poświęcone są aktualnym problemom opieki długoterminowej, 
i to w różnych aspektach. Łukasz Jurek z Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocła-
wiu omówił ideę oraz skutki wdrożenia w latach 2013–2017 reformy w niemieckim 
systemie opieki długoterminowej. Szczególnie polecamy Państwu artykuł Anity Abra- 
mowskiej-Kmon oraz Moniki Mynarskiej na temat opieki nad bezdzietnymi osobami 
starszymi w Polsce. Jest to tekst opierający się na badaniach finansowanych przez Naro-
dowe Centrum Nauki w ramach projektu kierowanego przez pierwszą z Autorek.

Numer czasopisma zamyka opracowanie Tomasza Jedynaka o  wykluczeniu 
z dodatkowej części systemu emerytalnego w Polsce. Przeprowadzone przez Autora analizy 
pokazują, że niewiele jest osób gromadzących dodatkowe oszczędności emerytalne, a ci 
nieliczni, którzy oszczędzają, odkładają zdecydowanie za mało, aby zapewnić sobie 
w przyszłości satysfakcjonujący poziom dochodów. Czy wdrażane właśnie pracownicze 
plany kapitałowe zmienią ten trend?

Życzymy inspirującej lektury.

Redakcja
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Joanna Szyjewska-Bagińska

Świadczenie postojowe jako 
element techniki socjalnego 
wsparcia w zabezpieczeniu 
społecznym 1

W artykule zawarto rozważania dotyczące zasadności rozróżnienia nowej techniki stoso-
wanej w zaopatrzeniu społecznym, czego przykładem jest świadczenie postojowe, które na 
podstawie przepisów szczególnych wprowadzonych w związku ze stanem epidemii oraz prze-
stojem gospodarczym przysługuje osobom prowadzącym pozarolniczą działalność oraz oso-
bom wykonującym umowy cywilnoprawne. Świadczenie postojowe jest przyznawane przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych, ma związek z aktywnością zawodową osoby uprawnionej, 
posiada roszczeniowy charakter, zaś tryb odwoławczy jest analogiczny jak dla spraw z zakresu 
ubezpieczeń społecznych. Świadczenie postojowe nie jest jednak świadczeniem z ubezpie-
czenia społecznego, a nawet świadczeniem ubezpieczeniowym. Podmiotami uprawnionymi 
nie są osoby posiadające tytuł do ubezpieczenia społecznego, świadczenie nie ma charakteru 
wzajemnego i jest finansowane ze środków publicznych. Jego wysokość została określona ry-
czałtowo, poniżej płacy minimalnej, a ponadto istnieje kryterium dochodowe, po przekroczeniu 
którego świadczenie nie jest należne. Świadczenie postojowe wykazuje cechy właściwe trzem 
tradycyjnie wyróżnianym technikom realizacji zabezpieczenia społecznego: ubezpieczeniowej, 
zaopatrzeniowej i pomocy społecznej. Cechy właściwe temu świadczeniu pozwalają na zalicze-
nie go do nowej kategorii świadczeń, nazwanej w doktrynie świadczeniami wsparcia socjalnego.

Słowa kluczowe: świadczenie postojowe, ubezpieczenie społeczne, zabezpieczenie 
społeczne, Zakład Ubezpieczeń Społecznych

Otrzymano: 27.07.2020 
Zaakceptowano po recenzjach: 8.10.2020

DOI: 10.32088/0000_30

1	 Referat został wygłoszony podczas seminarium otwartego pt. „Wybrane rozwiązania prawne z zakresu prawa pracy 
i ubezpieczeń społecznych w czasie epidemii” zorganizowanego 23 czerwca 2020 r. przez Instytut Nauk Prawnych 
Uniwersytetu Szczecińskiego, Zakład Ubezpieczeń Społecznych Oddział w Szczecinie oraz Polskie Stowarzyszenie 
Ubezpieczenia Społecznego Oddział Zachodniopomorski. 
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Wprowadzenie 

Świadczenie postojowe jest jedną z form pomocy dla przedsiębiorców oraz osób wykonu-
jących pracę na podstawie umowy cywilnoprawnej wprowadzoną w związku ze stanem 
epidemii na podstawie ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach 
związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
rób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 374, 
z późn. zm., dalej ustawa o COVID-19). Wprowadzony 20 marca 2020 r. stan epidemii 2 
dla wielu przedsiębiorców i osób wykonujących pracę na podstawie umów cywilnopraw-
nych spowodował niespodziewaną utratę zarobku uzyskiwanego z dotychczas wykony-
wanej działalności. Konieczne stało się udzielenie wspomnianym osobom doraźnego 
wsparcia finansowego, aby zapewnić im bezpieczeństwo socjalne. Jedną z organizacyjnych 
form pomocy jest świadczenie postojowe. Zgodnie z art. 15zq ust. 1 ustawy o COVID-19 
świadczenie przysługuje osobom prowadzącym pozarolniczą działalność gospodarczą na 
podstawie przepisów ustawy z dnia 6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców lub innych 
przepisów szczególnych oraz osobom wykonującym umowę agencyjną, umowę zlecenia, 
inną umowę o świadczenie usług, do której zgodnie z ustawą z dnia 23 kwietnia 1964 r. – 
Kodeks cywilny stosuje się przepisy dotyczące zlecenia, albo umowę o dzieło, jeżeli osoby 
te nie podlegają ubezpieczeniom społecznym z innego tytułu. 

Zadania związane z przyznawaniem i wypłatą świadczenia postojowego powierzono 
Zakładowi Ubezpieczeń Społecznych (ZUS), co może w pierwszym momencie sugerować, 
że jest to świadczenie wynikające z ubezpieczenia społecznego i mające charakter ubez-
pieczeniowy. Tak jednak nie jest. Przyznaje się bowiem świadczenia postojowe również 
osobom wykonującym umowę o dzieło, które nie podlegają ubezpieczeniom społecznym 
z innego tytułu, co oznacza, że prawo do świadczenia przysługuje także podmiotom, które 
są poza systemem ubezpieczeń społecznych 3. Wykonywanie umowy o dzieło, o ile umowa 
nie jest zawierana z własnym pracodawcą albo praca wykonywana na jej podstawie nie 
jest wykonywana na rzecz własnego pracodawcy, nie stanowi samodzielnego tytułu do 
ubezpieczenia społecznego. Wykonawca takiej umowy nie podlega żadnym obowiązko-
wym ubezpieczeniom społecznym. Skoro nie podlega także ubezpieczeniom społecznym 
z innego tytułu, nie jest ubezpieczonym w rozumieniu ustawy systemowej. 

Przyznanie prawa do świadczenia postojowego wykonawcom umów o dzieło na 
równi z osobami prowadzącymi pozarolniczą działalność gospodarczą oraz osobami 
wykonującym umowę agencyjną, umowę zlecenia lub inną umowę o świadczenie usług, 

2	 Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze Rzeczypospolitej 
Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 374, ze zm.).

3	 Katalog obowiązkowych tytułów ubezpieczenia społecznego wynika z art. 6, 6a i 6b ustawy z dnia 13 października 
1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 266), dalej jako ustawa systemowa. Zgodnie z art. 6 
ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy systemowej obowiązkowo ubezpieczeniom społecznym podlegają osoby fizyczne, które na 
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej wykonują pracę na podstawie umowy agencyjnej lub umowy zlecenia albo innej 
umowy o świadczenie usług, do której zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje się przepisy dotyczące zlecenia oraz 
osoby prowadzące pozarolniczą działalność.
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do której zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje się przepisy dotyczące zlecenia, czyli 
osobom posiadającym tytuł do ubezpieczenia społecznego, oznacza, że świadczenie 
postojowe nie jest świadczeniem z ubezpieczenia społecznego, należnym tylko osobom 
posiadającym tytuł do ubezpieczenia społecznego. Ustawodawca zdaje się to podkreślać, 
stosując w ustawie o COVID-19 odmienne określenia legislacyjne aniżeli używane 
w ustawie systemowej. Na określenie kręgu podmiotów uprawnionych do świadczenia 
postojowego w art. 15zs ustawy o COVID-19 posługuje się pojęciem „osoby uprawnionej”. 
Zakresy znaczeniowe pojęcia „osoby uprawnionej” z ustawy o COVID-19 oraz pojęcia 
„ubezpieczonego” zdefiniowanego w ustawie systemowej 4 są odmienne. Uprawnioną do 
świadczenia postojowego może być również osoba, która nie jest ubezpieczonym.

Celem artykułu jest charakterystyka świadczenia postojowego jako elementu techniki 
socjalnego wsparcia w ramach zabezpieczenia społecznego. Stosując metodę dogmatyczno-
prawną, dokonam analizy nowych rozwiązań prawnych dotyczących świadczenia 
postojowego, wprowadzonych przejściowo w związku ze stanem epidemii. W pracy 
poddam badaniu cechy szczególne świadczenia w zestawieniu z metodą ubezpieczeniową. 
Podobieństwa z metodą zaopatrzeniową i opiekuńczą zostaną zasygnalizowane przy 
analizie cech obcych metodzie ubezpieczeniowej. 

Techniki realizacji zabezpieczenia społecznego 

W  doktrynie wskazuje się, że ubezpieczenia społeczne stanowią jedną z  trzech 
administracyjno-finansowych technik (metod) realizacji szerszego pojęcia – zabezpieczenia 
społecznego. Jest to pojęcie zbiorcze 5 i nadrzędne wobec ubezpieczenia społecznego 6. 
Zabezpieczenie społeczne jest celem 7 realizowanym przez trzy różne metody, a mianowicie 

4	 W art. 4 pkt 1 ustawy systemowej.
5	 W. Muszalski, Ubezpieczenie społeczne, Warszawa 2004, s. 18 i nast.; D.E. Lach, Pojęcie i systematyka prawa ubezpieczeń 

społecznych [w:] System prawa ubezpieczeń społecznych. Część ogólna, red. A. Wypych-Żywicka, Warszawa 2020, s. 26; 
K. Ślebzak, Prawo do zabezpieczenia społecznego w Konstytucji RP. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2015, s. 17–31; 
B. Wagner, Prawo do zabezpieczenia społecznego w Konstytucji RP [w:] Jedność w różnorodności. Studia z zakresu prawa 
pracy i zabezpieczenia społecznego i polityki społecznej, Warszawa 2009, s. 353.

6	 J. Jończyk, O ubezpieczeniu społecznym (wykład), „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2017, nr 9, s. 7. Odmiennie 
twierdzi Tadeusz Zieliński, który stwierdza, że między zakresami terminów „zabezpieczenie społeczne” oraz „pra-
wo ubezpieczeń społecznych” nie zachodzi logiczny stosunek nadrzędności (podrzędności). Prawo ubezpieczeń 
społecznych jest jednym z instrumentów polityki zabezpieczenia społecznego obywateli, a nie podsystemem „prawa 
zabezpieczenia społecznego”, gdyż zabezpieczenie społeczne nie jest gałęzią (działem) prawa. T. Zieliński, Ubezpie-
czenia społeczne pracowników, Warszawa–Kraków 1994, s. 54.

7	 K. Kolasiński, Rozstrzyganie sporów o świadczenia z ubezpieczenia społecznego, Warszawa 1978, s. 8–9; W. Szubert, 
Ubezpieczenie społeczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 65; Walerian Sanetra wskazuje, że prawo do zabezpieczenia 
społecznego wyrażone w art. 67 Konstytucji RP stanowi wartość (prawo) szczególną, którą regulacje prawa 
ubezpieczeń społecznych mają na celu ukonkretnić i zapewnić warunki realizacji tego prawa. W. Sanetra, Aksjologiczne 
podstawy prawa ubezpieczeń społecznych [w:] Ubezpieczenia społeczne w procesie zmian. 80 lat Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych, Warszawa 2014, s. 32; Jerzy Piotrowski pod terminem „zabezpieczenie społeczne” rozumie zarówno 
samą ideę, jak i narzędzia, czyli zespół konkretnych instytucji publicznych służących realizacji tej idei. J. Piotrowski, 
Zabezpieczenie społeczne. Problematyka i metody, Warszawa 1966, s. 37.
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poprzez: ubezpieczenie społeczne, zaopatrzenie społeczne oraz pomoc społeczną. Wszyst-
kie powyższe sposoby, techniki administracyjno-finansowe 8, wzajemnie się uzupełniają 9, 
tworzą zorganizowaną przez państwo sieć urządzeń prawnych i organizacyjnych mającą 
na celu zapewnienie obywatelom bezpieczeństwa socjalnego w określonych sytuacjach ży-
ciowych 10. Każda z wymienionych metod odznacza się pewnymi cechami i jest adekwatna 
(użyteczna) do zadań, które ma spełniać.

Charakterystyczną cechą pierwszej metody ubezpieczeniowej jest tworzenie wspólnot 
ryzyka, do których przymusowo włączane są całe grupy społeczne narażone na podobne 
zdarzenia losowe (np.  osoby pracujące zawodowo). Osoby przymusowo włączone do 
wspólnoty ryzyka partycypują w tworzeniu wspólnego funduszu przez wpłatę składek. 
Z tak powstałego funduszu są wypłacane świadczenia na rzecz poszczególnych uprawnionych 
osób. Prawo i wysokość świadczenia są pochodną udziału w tworzeniu wspólnego funduszu 
(zasada wzajemności) i nie są uzależnione od aktualnego indywidualnego stanu majątkowego 
ubezpieczonego, lecz są przyznawane według określonego ustawowo schematu. Świadczenia są 
objęte gwarancjami państwowymi i realizowane przez specjalne instytucje publiczne. Prawo 
do świadczenia jest prawem podmiotowym, które powstaje po zaistnieniu zdarzenia objętego 
ubezpieczeniem, jeżeli zostaną spełnione inne warunki wymagane do wypłaty świadczenia 11.

Drugą techniką realizacji zabezpieczenia społecznego jest metoda zaopatrzeniowa. 
Uważa się, że stanowi formę pośrednią pomiędzy techniką ubezpieczeniową a pomocą 
społeczną. Do jej typowych cech należą: finansowanie świadczeń z  funduszów 
publicznych, obejmowanie zasięgiem całej ludności bez względu na aktywność zawodową, 
jednolitość świadczeń przyznawanych na poziomie minimalnym określonym ustawowo, 
podmiotowy charakter prawa do świadczenia oraz administrowanie przez urzędy 
publiczne 12. W ramach metody zaopatrzeniowej można wyróżnić podgrupę świadczeń 
przysługujących w zamian za wkład pracy/służby. Jest to grupa świadczeń opartych na 
kryterium zasługi, zaś wspomniany wkład jest uznawany jako równoważnik składki 13. 
Cechą odróżniającą metodę zaopatrzeniową od ubezpieczeniowej jest finansowanie 
świadczeń z budżetu państwa lub innych funduszów publicznych. 

8	 Tadeusz Szumlicz wyróżnia również czwartą technikę, nazwaną paraubezpieczeniową. Charakterystyczne dla me-
tody paraubezpieczeniowej jest finansowanie świadczeń z parapodatków lub publicznych funduszów celowych oraz 
przyznanie uprawnień do świadczeń członkom paraubezpieczeniowej wspólnoty ryzyka. Wspomniana metoda jest 
zatem usytuowana między zasadą zaopatrzeniową a zasadą ubezpieczeniową. Zob. T. Szumlicz, Publiczne fundusze 
socjalne – istota oraz organizacja i funkcjonowanie w Polsce, „Studia z Polityki Publicznej” 2014, nr 1, s. 94 i nast. 

9	 W. Muszalski, Prawo socjalne, Warszawa 1996, s. 94.
10	 I. Jędrasik-Jankowska, Pojęcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego, Warszawa 2016, s. 22.
11	 I. Jędrasik-Jankowska, Geneza, rozwój i stan ubezpieczenia społecznego w Polsce [w:] Ubezpieczenia społeczne w pro-

cesie zmian. 80 lat Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, Warszawa 2014, s. 53; eadem, Pojęcia…, op. cit., s. 22–23; 
J. Piotrowski, op. cit., s. 173–176; K. Ślebzak, Prawo…, op. cit., s. 19–25 oraz idem, Próba charakterystyki prawnej 
ubezpieczenia społecznego pracowników, „Państwo i Prawo” 2001, nr 12, s. 67 i nast.; L. Kaczyński, Pojęcie za-
bezpieczenia społecznego i kryterium rozróżnienia jego technik, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 1986, nr 5–6, 
s. 26–27.

12	 I. Jędrasik-Jankowska, Pojęcia…, op. cit., s. 23; J. Piotrowski, op. cit., s. 183–184; K. Ślebzak, Prawo…, op. cit., 
s. 26–27.

13	 D. Dzienisiuk, Miejsce prawa ubezpieczeń społecznych w systemie prawa i związki z innymi gałęziami prawa [w:] 
System prawa ubezpieczeń społecznych. Część ogólna, red. A. Wypych-Żywicka, Warszawa 2020, s. 89.
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Trzecią i najstarszą techniką realizującą idee zabezpieczenia społecznego jest metoda 
filantropijna, współcześnie sformalizowana jako metoda opiekuńcza, zwana również 
pomocą społeczną. Świadczenia wypłacane według tej metody mają doraźny charakter, 
gdyż w swoich założeniach pomoc nie ma charakteru stałego, lecz jest on incydentalny 
i  subsydiarny. Świadczenia pomocy społecznej nie mają związku z  aktywnością 
zawodową i  przysługują wszystkim, którzy znajdą się w  potrzebie. Potrzeba jest 
określana ustawowo, często przy uwzględnieniu poziomu dochodów, który nie może 
być przekroczony. Świadczenia w metodzie opiekuńczej są w miarę jednolite, choć 
ustalane na poziomie minimum egzystencji i dostosowane do indywidualnej potrzeby 
uprawnionego. Prawo do świadczenia nabiera charakteru roszczeniowego dopiero po 
wydaniu decyzji, zaś finansowanie świadczeń realizowanych w formie opiekuńczej jest 
ze środków publicznych pochodzących z podatków lub innych źródeł 14.

W  opisanej siatce pojęciowej wyróżniono trzy techniki realizacji zabezpieczenia 
społecznego: ubezpieczeniową, zaopatrzeniową i pomoc społeczną. Wybór optymalnej 
metody rozwiązania problemu społecznego związanego z wprowadzonym stanem epidemii, 
przestojem gospodarczym przedsiębiorców i wykonawców umów cywilnoprawnych należał 
do ustawodawcy. Wykorzystanie przez ustawodawcę określonej metody przy tworzeniu 
regulacji prawnych świadczenia postojowego przesądziło o jej przynależności do jednej 
z wymienionych technik. W doktrynie podkreśla się, że rozróżnienie poszczególnych metod 
realizacji zaopatrzenia społecznego ma znaczenie praktyczne ze względu na uzasadnienie 
zastosowania określonych reguł i założeń przy wykładni przepisów i budowaniu norm 
prawnych oraz dla porównywania regulacji z odpowiednim wzorcem konstytucyjnym 15.

Analizując cechy opisanych wyżej technik realizacji zabezpieczenia społecznego, 
wydaje się prima facie, że świadczenia postojowego nie można zaliczyć do żadnej 
wymienionej grupy. Wykazuje ono cechy właściwe zarówno dla metody ubezpieczeniowej, 
zaopatrzeniowej, jak i pomocy społecznej. Z tego powodu warto poddać analizie regulację 
prawną świadczenia postojowego, przyjętą metodę organizacji procedury przyznawania 
świadczenia oraz identyfikujące je cechy. Regulacja prawna świadczenia postojowego 
powstała, aby zaradzić szczególnej i  doraźnej potrzebie społecznej wynikającej 
z wprowadzonego stanu epidemii i wywołanego nim przestoju gospodarczego. Zbadanie 
cech szczególnych świadczenia postojowego, ustalenie ich zakresu i  odstępstw od 
typowych technik realizacji prawa zabezpieczenia społecznego być może pozwoli na 
przyporządkowanie omawianego świadczenia do nowej grupy świadczeń socjalnych, 
określanych mianem świadczeń socjalnego wsparcia. Nawet jeśli zgodzimy się z poglądem, 
że próby porządkowania systemu świadczeń są czynnością wtórną wobec jego tworzenia 16, 
to warto jednak analizować kierunki działań ustawodawcy, co pozwoli w konsekwencji 
na dokonanie organizujących uwag. 

14	 I. Jędrasik-Jankowska, Pojęcia…, op. cit., s. 23; J. Piotrowski, op. cit., s. 190; K. Ślebzak, Prawo…, op. cit., s. 29–30.
15	 D. Dzienisiuk, Miejsce prawa…, op. cit., s. 81.
16	 M. Lewandowicz-Machanikowska, Regulacja prawna socjalnego wsparcia dla osób o niskich dochodach, Wrocław 

2013, s. 33. 
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Świadczenie postojowe – cechy obce 
metodzie ubezpieczeniowej
Świadczenie postojowe nie jest świadczeniem z zakresu ubezpieczenia społecznego z tego 
powodu, że wykazuje szereg cech sprzecznych z tą metodą. W pierwszej kolejności należy 
wskazać na krąg osób uprawnionych do świadczenia, a mianowicie osobą uprawnioną 
do świadczenia postojowego jest każda osoba prowadząca pozarolniczą działalność 
gospodarczą, która rozpoczęła prowadzenie tej działalności przed 1 kwietnia 2020 r., 
oraz osoba, która zawarła przed tym dniem umowę cywilnoprawną (umowę agencyjną, 
umowę o dzieło, umowę zlecenia, inną umowę o świadczenie usług lub umowę o dzieło), 
jeżeli nie podlega ubezpieczeniom społecznym z innego tytułu. Takie określenie kręgu 
uprawnionych osób wskazuje, że prawo do świadczenia postojowego jest niezależne 
od podlegania jakimkolwiek ubezpieczeniom społecznym. Co więcej, jeżeli mówimy 
o osobach wykonujących umowę o dzieło, które nie podlegają ubezpieczeniom społecznym 
z innego tytułu, to podmiotami uprawnionymi do świadczenia postojowego są także 
osoby, które nie podlegają żadnemu z ubezpieczeń społecznych. To oznacza, że prawo 
do świadczenia nie pozostaje w jakimkolwiek związku z podleganiem ubezpieczeniom 
społecznym czy opłacaniem składki. Uprawnieni do świadczenia postojowego to 
podmioty znajdujące się w podobnej sytuacji, gdyż mowa jest o osobach, które utraciły 
w całości lub w części zarobek związany z wykonywaniem działalności gospodarczej lub 
umowy cywilnoprawnej. Jest to grupa znajdująca się w podobnej sytuacji i analogicznej 
potrzebie. Jednak pomimo tego, że świadczenie postojowe ma związek z wykonywaną 
wcześniej pracą, nie można mówić o istnieniu odrębnej wspólnoty ryzyka, gdyż część 
podmiotów uprawnionych (wykonawcy umowy o dzieło) nie podlegała ubezpieczeniom 
społecznym i nie opłacała składek, zatem świadczenie postojowe nie jest adresowane do 
ubezpieczonych w rozumieniu ustawy systemowej. Prawo do świadczenia postojowego 
ma zatem charakter powszechny, a nabycie do niego prawa nie zależy od istnienia tytułu 
do ubezpieczenia społecznego czy wcześniejszego opłacania składek. 

Kluczowymi elementami przedmiotowymi odróżniającymi stosunki prawne ubezpieczenia 
społecznego od pozostałych stosunków zabezpieczenia społecznego są dwie fazy: gwarancyjna 
oraz realizacyjna. W fazie gwarancyjnej ubezpieczenia społecznego określona osoba zostaje 
z mocy prawa objęta ubezpieczeniem, z czym najczęściej wiąże się obowiązek opłacania 
składek. W fazie realizacyjnej ubezpieczenia społecznego, po zaistnieniu oznaczonego ustawą 
ryzyka, zgodnie z zasadą wzajemności osoba objęta ubezpieczeniem nabywa prawo do 
świadczeń. Istotne jest również to, że prawo i wysokość należnych świadczeń pozostają 
w ścisłym związku z istnieniem i przebiegiem fazy gwarancyjnej. Objęcie ochroną prawną, 
gdy pojawia się ryzyko ubezpieczeniowe, jest ściśle zależne od istnienia i przebiegu fazy 
gwarancyjnej ubezpieczenia społecznego (podlegania ubezpieczeniom, opłacania składek) 17. 
W grupie osób uprawnionych do świadczenia postojowego nie występowała solidarna, 

17	 K. Antonów, Sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych, Warszawa 2011, s. 69. 
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odrębna wspólnota ryzyka, funkcjonująca przed zaistnieniem zdarzenia. Okoliczność 
wcześniejszego opłacania składki na ubezpieczenia społeczne również pozostaje bez znaczenia 
dla przyznania świadczenia. Grupa osób uprawnionych do świadczenia została zdefiniowana 
przez ustawodawcę już ex post, po wystąpieniu ryzyka przestoju gospodarczego wywołanego 
wprowadzonymi ograniczeniami związanymi ze stanem epidemii 18. 

Kolejną cechą niewłaściwą technice ubezpieczeniowej jest ustalona ryczałtowo kwota 
świadczenia postojowego. Zgodnie z art. 15zr ust. 1 ustawy o COVID-19 świadczenie 
postojowe przysługuje w wysokości 50 proc. lub 80 proc. kwoty minimalnego wynagro-
dzenia za pracę ustalanego na podstawie przepisów o minimalnym wynagrodzeniu za 
pracę. Wysokość świadczenia postojowego została powiązana z wysokością przychodów 
wcześniej uzyskiwanych z umów cywilnoprawnych jedynie dla osób, u których suma 
przychodów z umów cywilnoprawnych uzyskana w miesiącu poprzedzającym miesiąc zło-
żenia wniosku była niższa niż 50 proc. kwoty minimalnego wynagrodzenia. Tym osobom 
świadczenie postojowe przysługuje w wysokości sumy wynagrodzeń z tytułu wykonywania 
tych umów. Pomimo tego wyjątku zasadą jest, że świadczenie postojowe jest ustalane 
w kwocie ryczałtowej, jednakowej dla wszystkich. Kwota świadczenia postojowego usta-
lona poniżej kwoty minimalnego wynagrodzenia ma na celu zapewnienie niezbędnego 
minimum egzystencji. Ryczałtowa wysokość świadczenia jest niejako konsekwencją braku 
związku tego świadczenia z wcześniej opłacanymi składkami na ubezpieczenie społeczne. 

Cechą obcą technice ubezpieczeniowej jest również istnienie kryterium dochodowego, 
po przekroczeniu którego prawo do świadczenia nie należy się wcale. Stosownie do 
art. 15zq ust. 5 ustawy o COVID-19 osobie wykonującej umowę cywilnoprawną 
świadczenie postojowe nie przysługuje, jeżeli przychód z umowy cywilnoprawnej 
uzyskany w miesiącu poprzedzającym miesiąc złożenia wniosku był wyższy od 300 proc. 
przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia z poprzedniego kwartału. Ograniczenie prawa 
do świadczenia postojowego osobom osiągającym przychody powyżej pewnego pułapu 
jest sprzeczne z techniką ubezpieczeniową, a charakterystyczne dla metody opiekuńczej 
kierowanej dla osób znajdujących się w potrzebie. Przy ustalaniu prawa i wysokości 
świadczeń z ubezpieczenia społecznego nie ma znaczenia aktualna sytuacja materialna 
uprawnionego 19, istotną cechą ubezpieczenia społecznego jest bowiem schematyzm prawa 
do świadczeń wyrażający się w bezwzględnym przestrzeganiu równości formalnej, bez 
możliwości korekty w przypadku uzasadnionej okolicznościami sytuacji jednostkowej 20. 

Organizacja wypłaty świadczeń postojowych ze środków Funduszu Pracy 21, z którego 
korzystają inne publiczne organy administracji publicznej z zakresu zatrudnienia, jest 

18	 Przepisy regulujące świadczenie postojowe zostały dodane do ustawy o COVID-19 31 marca 2020 r., czyli po 
ogłoszeniu stanu epidemii dokonanym rozporządzeniem Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. w sprawie ogłoszenia 
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii. 

19	 Pewne ograniczenia dotyczą osób, które pobierają świadczenie emerytalne przed osiągnięciem wieku emerytalnego. 
20	 I. Jędrasik-Jankowska, Pojęcia…, op. cit., s.  39. W  doktrynie przeciwstawia się sztywną „zasadę prawną” 

ubezpieczenia „zasadzie potrzeby” rządzącej w pomocy społecznej. J. Piotrowski, op. cit., s. 294. 
21	 Zgodnie z art. 15zw ust. 1 ustawy o COVID-19 świadczenie postojowe oraz koszty obsługi wypłaty tego świadczenia 

są finansowane z Funduszu Pracy. 
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kolejną cechą niewłaściwą metodzie ubezpieczeniowej. Jest to państwowy fundusz 
celowy, a jego dysponentem jest minister właściwy do spraw pracy 22. Fundusz Pracy nie 
stanowi elementu systemu finansowego ubezpieczeń społecznych 23, Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych nie jest dysponentem tego funduszu, lecz wypłaca świadczenia postojowe 
z wyodrębnionego rachunku bankowego, na który wcześniej minister właściwy do spraw 
pracy przekazał środki z Funduszu Pracy, dokonując zmian w planie finansowym tego 
funduszu 24.

Technice ubezpieczeniowej nie jest również właściwy doraźny charakter świadczenia 
postojowego związany ze stanem epidemii. Cecha ta bliższa jest metodzie opiekuńczej, 
która z założenia ma doraźny i czasowy charakter. 

Świadczenie postojowe – cechy właściwe 
metodzie ubezpieczeniowej
Realizacja przepisów o ubezpieczeniach społecznych należy do Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych. Ten organ jest podstawowym wykonawcą zadań z zakresu ubezpieczeń 
społecznych 25, które realizuje przy współudziale płatników składek i otwartych funduszów 
emerytalnych. Przyznawanie i wypłata świadczenia postojowego organizacyjnie zostały 
przyporządkowane podmiotom realizującym zadania z ubezpieczenia społecznego. 
Mowa tutaj nie tylko o ZUS, który uzyskał kompetencję do przyznawania i wypłaty 
tego świadczenia, ale również o ustanowionym w art. 15zs ust. 2 ustawy o COVID-19 
obowiązku  złożenia wniosku o  świadczenie postojowe przez wykonawcę umowy 
cywilnoprawnej za pośrednictwem zamawiającego 26. Taka organizacja procedury 
przyznawania świadczenia osobie uprawnionej, za pośrednictwem zamawiającego 
lub zleceniodawcy, wyraźnie nawiązuje do trójstronnej relacji charakterystycznej dla 
ubezpieczeń społecznych, a mianowicie relacji: ZUS, płatnika składek i ubezpieczonego. 
Jedynie osoby prowadzące pozarolniczą działalność wniosek o świadczenie postojowe 

22	 Art. 103 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 1482, ze zm.). 

23	 J. Wantoch-Rekowski, System ubezpieczeń społecznych a budżet państwa. Studium prawnofinansowe, Warszawa 2014, 
s. 76 i nast.

24	 Art. 15zw ust. 3 i 4 ustawy o COVID-19. 
25	 ZUS jest organem wypłacającym świadczenia krótko- i długoterminowe na rzecz największej części społeczeństwa, 

czyli pracowników i  przedsiębiorców. Poza systemem powszechnego ubezpieczenia społecznego pozostają 
m.in. rolnicy i całe grupy zawodowe (służby mundurowe, prokuratorzy i sędziowie), dla których wypłaty świadczeń 
realizują inne podmioty, m.in. Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego. 

26	 Zgodnie z art. 15zs ust. 2 ustawy o COVID-19 osoba wykonująca umowę cywilnoprawną składa wniosek 
o świadczenie za pośrednictwem zleceniodawcy lub zamawiającego. Z ustępu 4 wynikają obowiązki obciążające 
zleceniodawcę lub zamawiającego, związane ze złożeniem oświadczenia o niedojściu umowy do skutku lub jej 
ograniczeniu, wskazaniu daty umowy i wysokości wynagrodzenia, a także oświadczenia o nieprzekroczeniu 
przez osobę uprawnioną granicy przychodu. Od 24 lipca 2020 r. wprowadzono wyjątek polegający na tym, że 
w przypadku odmowy złożenia wniosku przez zleceniodawcę osoba uprawniona może złożyć wniosek o świadczenie 
postojowe bezpośrednio do ZUS. 
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składają bezpośrednio, lecz warto przypomnieć, że wspomniane osoby w  ustawie 
systemowej występują w  podwójnej roli  – ubezpieczonego będącego jednocześnie 
płatnikiem składek na te ubezpieczenia, co tym bardziej nasuwa analogię do rozwiązań 
charakterystycznych dla techniki ubezpieczeniowej. 

Kolejnymi cechami charakterystycznymi dla metody ubezpieczeniowej są ustawowa 
gwarancja świadczenia postojowego oraz jego roszczeniowy charakter. Treść uprawnienia 
do świadczenia postojowego, przysługującego wykonawcom umowy cywilnoprawnej 
oraz osobom prowadzącym pozarolniczą działalność gospodarczą, wynika jednoznacznie 
z przepisów ustawy o COVID-19. Świadczenia są gwarantowane ustawowo, co znaczy, 
że ustawa precyzyjnie określa, komu, kiedy i  jakie świadczenie przysługuje 27. Prawo 
do świadczenia postojowego ma charakter roszczeniowy, gdyż świadczenie należy się 
osobom uprawnionym (wykonawcom umowy cywilnoprawnej i osobom prowadzącym 
pozarolniczą działalność gospodarczą) w ustawowo określonym wymiarze (50 proc. lub 
80 proc. kwoty minimalnego wynagrodzenia za pracę obowiązującego w roku 2020 bądź 
w wysokości sumy wynagrodzeń z tytułu wykonywania umowy cywilnoprawnej) w razie 
spełnienia się ustawowo przewidzianych przesłanek (zawarcia umowy cywilnoprawnej 
bądź rozpoczęcia prowadzenia pozarolniczej działalności przed dniem 1 kwietnia 2020 r. 
oraz przestoju w działalności powodującego obniżenie o co najmniej 15 proc. przychodu 
w dwóch następujących po sobie miesiącach lub niedojścia do skutku bądź ograniczenia 
wykonywania umowy cywilnoprawnej z powodu przestoju). Jeżeli zaistnieją okolicz-
ności oznaczone w ustawie (wystąpi ryzyko socjalne), osobie uprawnionej przysługuje 
prawo do świadczenia postojowego, które jest zabezpieczone możliwością dochodzenia 
przed sądem powszechnym. Roszczenie osoby uprawnionej, czyli prawo podmiotowe 
skonkretyzowane podmiotowo i przedmiotowo, wynika wprost z art. 15zq–15zr ustawy 
o COVID-19. Wszystkie okoliczności zostały z góry ustalone, zobiektywizowane i roz-
strzygają wyłącznie o powstaniu i treści uprawnień. Rola instytucji ubezpieczeniowej 
sprowadza się do stwierdzenia odpowiednich faktów prawnych i określenia związanych 
z tym skutków w sferze uprawnień świadczeniowych 28. Przedmiotem postępowania 
w sprawach z zakresu świadczenia postojowego nie jest zatem przyznawanie uprawnienia 
lub jego odbieranie, lecz deklarowanie skutków wynikających bezpośrednio z przepisów 
prawa. Jest to charakterystyczne dla ubezpieczeń społecznych, gdzie przyjmuje się, że 
nabycie i utrata uprawnień do świadczeń z ubezpieczenia społecznego następuje ex lege, 
a decyzje ZUS mają charakter deklaratoryjny 29.

27	 W. Szubert, Ubezpieczenia społeczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 48.
28	 Ibidem, s. 52.
29	 K. Antonów [w:] Prawo pracy i ubezpieczeń społecznych, red. K.W. Baran, Warszawa 2015, s. 804; W. Szu-

bert, O charakterze prawnym ubezpieczenia społecznego, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 1972, nr 3, s. 10; 
R. Babińska-Górecka, Właściwości regulacji prawnej ubezpieczeń społecznych [w:] System prawa ubezpieczeń 
społecznych. Część ogólna, red. A. Wypych-Żywicka, Warszawa 2020, s. 468; Autorka zauważa, że proces na-
bywania prawa do świadczeń emerytalno-rentowych składa się z trzech etapów. Pierwszy etap jest oczekiwa-
niem prawnym (nabywanie uprawnień), drugi to etap nabycia prawa do świadczenia in abstracto oraz trzeci 
etap nabycia prawa do świadczenia in concreto. Decyzja ZUS jest wydawana na trzecim etapie, lecz momen-
tem nabycia praw oznaczającym przysporzenie w obrębie sfery praw ubezpieczonego w postaci prawa do świad- 
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Typowy dla metody ubezpieczeniowej jest również tryb odwoławczy od decyzji 
o odmowie przyznania świadczenia postojowego. Odmowa ta następuje w drodze decyzji 
wydawanej przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych, od której przysługuje odwołanie do 
właściwego sądu w terminie i według zasad określonych w przepisach ustawy Kodeks 
postępowania cywilnego dla postępowań w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych. 
Decyzja ZUS nie jest zatem decyzją uznaniową czy też przyznającą świadczenie w drodze 
wyjątku, gdyż od takich decyzji ustawodawca przewidział odmienny tryb odwoławczy – 
do sądów administracyjnych 30. Decyzja o odmowie przyznania świadczenia postojowego 
jest decyzją związaną. Wydając ją, ZUS potwierdza jedynie, że wnioskodawca nie ma 
prawa do świadczenia postojowego, gdyż nie spełnia którejś z przesłanek wynikających 
bezpośrednio z  przepisów ustawy o  COVID-19. Konsekwencją przyjętego trybu 
odwoławczego jest również to, że sprawy o  odmowie przyznania świadczenia 
postojowego z proceduralnego punktu widzenia są „sprawami z zakresu ubezpieczeń 
społecznych”. Definicja sprawy z zakresu ubezpieczenia społecznego wynika z art. 476 
§ 2 Kodeksu postępowania cywilnego, zgodnie z nią taką sprawę rozumie się jako tę, 
w której wniesiono odwołanie od decyzji organów rentowych, dotyczących ubezpieczeń 
społecznych, emerytur i rent, innych świadczeń w sprawach należących do właściwości 
Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. Sprawa o świadczenie postojowe bez wątpienia 
mieści się w kategorii spraw należących do właściwości ZUS 31, zatem jest sprawą z zakresu 
ubezpieczeń społecznych. Jak wskazuje się w literaturze, pojęcie to nie odznacza się 
autonomią prawną, lecz stanowi część przepisów postępowania cywilnego, pełniąc rolę 
techniczno-prawną. Dla oceny materialnoprawnego aspektu spraw z zakresu ubezpieczeń 
społecznych przydatność tej definicji jest ograniczona 32.

Ostatnią cechą charakterystyczną dla metody ubezpieczeniowej jest ścisły związek 
prawa do świadczenia postojowego z aktywnością zawodową i celem świadczenia – 
zastąpieniem utraconego zarobku. Utrata lub ograniczenie zarobku stanowi przesłankę 
niezbędną do uzyskania świadczenia postojowego, zatem wykazuje ono ścisły związek 
z  wcześniejszą aktywnością zawodową podmiotu uprawnionego. W  przypadku 
techniki ubezpieczeniowej kluczowe znaczenie ma pojęcie ryzyka socjalnego, natomiast 

czenia jest etap drugi. Zob. R. Babińska, Wzruszalność prawomocnych decyzji rentowych, Kraków–Warszawa 2007, 
s. 14. Nabycie prawa następuje w chwili spełnienia wszystkich przesłanek wymaganych ustawą do jego nabycia. 
Ostatnią z przesłanek jest zazwyczaj złożenie wniosku.

30	 Wspomniane decyzje są decyzjami konstytutywnymi i opartymi na uznaniu administracyjnym, np. decyzja 
o umorzeniu należności z tytułu składek (art. 28 ustawy systemowej), decyzja przyznająca świadczenie w drodze 
wyjątku art. 83 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (FUS), decyzja 
o rodzicielskim świadczeniu uzupełniającym art. 3 ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. o rodzicielskim świadczeniu 
uzupełniającym.

31	 Definicja sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych znajdująca się w Kodeksie postępowania administracyjnego 
wydaje się węższa, gdyż wyraźnie wskazuje, że chodzi o sprawy o charakterze ubezpieczeniowym. Zgodnie z art. 180 
§ 2 Kodeksu postępowania administracyjnego przez sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych rozumie się sprawy 
wynikające z przepisów o ubezpieczeniach społecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o funduszu 
alimentacyjnym, a także sprawy wynikające z przepisów o innych świadczeniach wypłacanych z funduszów 
przeznaczonych na ubezpieczenia społeczne.

32	 K. Antonów, Sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych, Warszawa 2011, s. 111.
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ubezpieczeniowe ryzyka socjalne sprowadzają się co do zasady do utraty zarobku 
i konieczności jego zastąpienia. Są związane z aktywnością zawodową i ta właściwość 
jest wskazywana w doktrynie jako cecha charakterystyczna dla świadczeń z ubezpieczenia 
społecznego, w odróżnieniu od innych systemów zabezpieczenia społecznego 33.

Tabela 1. Porównanie cech świadczenia postojowego 

Świadczenie postojowe

Cechy obce metodzie ubezpieczeniowej Cechy właściwe metodzie ubezpieczeniowej

•	 osoba uprawniona nie jest ubezpieczonym, 
•	 brak związku z podleganiem ubezpieczeniu 
społecznemu,

•	 brak wzajemności, brak składki,
•	 istnienie tylko fazy realizacyjnej 
(świadczeniowej),

•	 kwota ryczałtowa świadczenia,
•	 istnienie kryterium dochodowego.

•	 roszczeniowy charakter świadczenia,
•	 ustalanie i wypłata dokonywana przez ZUS 
na wniosek osoby uprawnionej, wymagane 
pośrednictwo zamawiającego (trójstronna relacja),

•	 tryb odwoławczy od decyzji ZUS według Kodeksu 
postępowania cywilnego, proceduralnie – sprawa 
z zakresu ubezpieczeń społecznych,

•	 związek z aktywnością zawodową, cel 
świadczenia – zastąpienie zarobku.

Źródło: opracowanie własne

Propozycja modyfikacji  
dotychczasowej siatki pojęciowej 
i wyróżnienie prawa wsparcia socjalnego 
Zachodzące przemiany gospodarcze, polityczne i społeczne oraz decyzje o charakterze 
politycznym leżą u podstaw kolejnych zmian regulacji prawnych dotyczących świadczeń 
z zakresu zabezpieczenia społecznego. Ewolucja poszczególnych systemów świadczeniowych 
powoduje, że dotychczasowe, tradycyjnie definiowane i rozgraniczane techniki realizacji 
zabezpieczenia społecznego wymagają aktualizacji i nowego, świeżego spojrzenia 34. 
Doktryna jest zgodna co do tego, że do tej pory wyróżniane trzy organizacyjno-finansowe 
metody zabezpieczenia społecznego, czyli metoda ubezpieczeniowa, zaopatrzeniowa 
i opiekuńcza, stały się nieaktualne i konieczna jest modyfikacja przyjmowanej siatki 

33	 Podobna wątpliwość dotyczy innych świadczeń umiejscowionych w systemie ubezpieczeń społecznych, wypłacanych 
przez ZUS, lecz niemających związku z aktywnością zawodową. Mowa o świadczeniach przyznawanych innym 
osobom niż ubezpieczony, np. zasiłek pogrzebowy oraz jednorazowe odszkodowanie dla członków rodziny zmarłego 
ubezpieczonego w wyniku wypadku przy pracy czy jednorazowe odszkodowanie dla ubezpieczonego, który doznał 
stałego lub długotrwałego uszczerbku na zdrowiu w wyniku wypadku przy pracy lub choroby zawodowej. Zob. 
D.E. Lach, op. cit., s. 49–53.

34	 D.E. Lach, op. cit., s. 29.
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pojęciowej 35, lecz nie ma już zgodności dotyczącej tego, w jaki sposób dotychczasowe 
techniki realizacji zabezpieczenia społecznego winny zostać przemodelowane. 

Analizując cechy konstrukcyjne świadczenia postojowego, warto wskazać na 
zasygnalizowaną w doktrynie propozycję wyodrębnienia nowej kategorii świadczeń, 
współistniejącej obok omówionych metod. Wspomniana kategoria wykazuje pewne 
wspólne zasady wynikające z wprowadzonych w ostatnich latach regulacji prawnych, co daje 
podstawę do jej odróżnienia od metody ubezpieczeniowej, zaopatrzeniowej i opiekuńczej. 
Mowa o świadczeniach wsparcia socjalnego, nazywanych również zabezpieczeniem 
społecznym sensu stricto 36. Prawo wsparcia socjalnego zostało wyodrębnione w niemieckim 
prawie socjalnym, a jego celem jest wyrównanie szans wybranych jednostek. Generalnie 
rzecz ujmując, wsparcie socjalne jest udzielane w wielu znacznie różniących się od siebie 
sytuacjach wymagających interwencji państwa, w związku z istnieniem szczególnego 
obciążenia lub szczególnej słabości 37. W polskim prawie socjalnym byłby to przypadek 
przyznanych w ostatnich kilkunastu latach poszczególnym grupom osób roszczeniowych 
świadczeń bezskładkowych 38, które mają w swych założeniach wspierać ze środków 
publicznych osoby w trudniejszym położeniu materialnym, często (ale nie zawsze) przy 
wykorzystaniu kryterium dochodowego jako przesłanki przyznawania świadczeń 39. 

Badając cechy szczególne świadczenia postojowego, można stwierdzić, że odpowiada 
ono cechom właściwym kategorii świadczeń wsparcia socjalnego. Świadczenie postojowe 
jest finansowane z innych źródeł aniżeli składki. Źródłem finansowania są środki publiczne 
udostępnione na specjalnym rachunku bankowym do dyspozycji ZUS. Świadczenie ma 
charakter roszczeniowy, co oznacza, że po zaistnieniu przesłanek dookreślonych w ustawie 
o  COVID-19 osoba uprawniona ma roszczenie o  wypłatę świadczenia postojowego 
w określonej ustawowo wysokości, a przewidziana ustawą procedura odwoławcza od decyzji 
umożliwia dochodzenie tego roszczenia. Celem świadczenia postojowego jest wsparcie osób, 
które na skutek przestoju gospodarczego wywołanego stanem epidemii utraciły, w całości 

35	 D. Dzienisiuk, Miejsce prawa…, op. cit., s. 83 i nast.; D.E. Lach, op. cit., s. 29; M. Lewandowicz-Machnikowska, 
Regulacja prawna socjalnego wsparcia dla osób o niskich dochodach, Wrocław 2013, s. 27; K. Ślebzak, Prawo…, 
op. cit., s. 31. Konieczność wyróżnienia nie trzech, lecz czterech form zabezpieczenia społecznego została zgłoszona 
już w roku 1969. Zaproponowano wówczas cztery formy zabezpieczenia społecznego: ubezpieczenia społeczne, 
zaopatrzenie pracownicze, zaopatrzenie społeczne i pomoc społeczną. K. Kolasiński, Pojęcie i kryterium rozróżnienia 
form zabezpieczenia społecznego, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 1969, nr 5, s. 22. 

36	 Za wyodrębnieniem tej kategorii wypowiedziały się: D. Dzienisiuk, Miejsce prawa…, op. cit, s. 83 i nast., oraz 
M. Lewandowicz-Machnikowska, op. cit., s. 27 i nast.; przeciwny pogląd przedstawił K. Ślebzak, Prawo…, op. cit., 
s. 32.

37	 M. Lewandowicz-Machnikowska, op. cit., s. 27.
38	 Jako przykład można wskazać świadczenia związane z  wychowywaniem dzieci, a  zwłaszcza wynikające 

z nowelizowanej ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 111), m.in.: 
jednorazową zapomogę z tytułu urodzenia się dziecka (tzw. becikowe), zasiłek pielęgnacyjny, specjalny zasiłek 
opiekuńczy z tytułu sprawowania stałej opieki nad osobą niepełnosprawną, świadczenie pielęgnacyjne z tytułu 
rezygnacji z zatrudnienia oraz świadczenie wychowawcze przyznawane na podstawie ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. 
o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. z 2019 r. poz. 2407). Do grupy świadczeń wspierających potrzeby 
mieszkaniowe zalicza się natomiast dodatek mieszkaniowy wynikający z ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach 
mieszkaniowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2133). Kolejną grupę świadczeń stanowią świadczenia wypłacane osobom 
uczącym się, mające na celu wyrównywanie szans edukacyjnych, m.in. stypendia socjalne dla uczniów i studentów. 

39	 D. Dzienisiuk, Miejsce prawa…, op. cit, s. 88.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 3/2020



15Świadczenie postojowe jako element techniki socjalnego wsparcia w zabezpieczeniu społecznym

lub w części, źródło swoich dochodów. Jedną z przesłanek przyznawania świadczenia jest 
kryterium dochodowe, po przekroczeniu którego świadczenie postojowe nie przysługuje, 
co zdaje się podkreślać, że jest ono kierowane do osób znajdujących się w trudniejszym 
położeniu materialnym, szczególnie mocno dotkniętych niekorzystną sytuacją gospodarczą 
spowodowaną epidemią. Na uwagę zasługuje również szczególna forma działań 
organizacyjnych organu przyznającego świadczenie. Mianowicie gdy świadczenie postojowe 
zostanie przyznane, Zakład Ubezpieczeń Społecznych wypłaca je w formie bezgotówkowej 
na wskazany rachunek płatniczy. Jedynie odmowa prawa do świadczenia oraz rozstrzygnięcie 
w sprawie zwrotu nienależnie pobranego świadczenia wymagają wydania decyzji. 

Zakończenie 

Przepisy szczególne ustawy o COVID-19 regulujące zasady i organizację przyznawania 
świadczenia postojowego wskazują, że pomimo istnienia ścisłego związku świadczenia 
postojowego z aktywnością zawodową osób uprawnionych i powierzenia przyznawania 
świadczenia Zakładowi Ubezpieczeń Społecznych występujące wyraźne odrębności sytuują 
to świadczenie poza ubezpieczeniami społecznymi. Wynikające z ustawy o COVID-19 
wskazane cechy konstrukcyjne świadczenia postojowego pozwalają na przyporządkowanie 
go do grupy świadczeń wsparcia socjalnego, które stanowią nową kategorię świadczeń, 
posiadającą odrębną i w miarę spójną regulację prawną. Cechy konstrukcyjne świadczenia 
postojowego decydują o jego kwalifikacji właśnie do grupy świadczeń o charakterze 
bezskładkowym. Mowa o świadczeniach posiadających następujące cechy: przysługują 
one osobom, które znalazły się w określonej sytuacji życiowej wymagającej wsparcia 
socjalnego, a kryteria uprawniające do poszczególnych świadczeń wynikają wprost 
z ustawy i często wykorzystują również tzw. kryterium dochodowe, czyli uzależniają prawo 
do świadczeń od osiągania przez daną osobę dochodu nieprzekraczającego ustalonego 
ustawą limitu. Świadczenia te nie mają charakteru uznaniowego, lecz roszczeniowy i są 
finansowane ze środków publicznych niepochodzących ze składek.

Świadczenie postojowe wykazuje pewne cechy właściwe świadczeniom przyznawanym 
według zasad ubezpieczenia społecznego już choćby z  tego powodu, że organem 
wypłacającym jest ZUS, zaś w przypadku odmowy przyznania świadczenia, gdy jest 
wydawana decyzja, przysługuje odwołanie do sądu powszechnego według zasad dla 
postępowań w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych. Świadczenie postojowe 
wykazuje również cechy obce metodzie ubezpieczeniowej, gdyż uprawnionym jest 
osoba spełniająca przesłanki wymienione w ustawie o COVID-19, niemające związku 
z podleganiem ubezpieczeniom społecznym, kwota świadczenia jest ryczałtowa, zaś 
istnienie kryterium dochodowego jest sprzeczne ze schematyzmem prawa do świadczeń. 

Przyznanie świadczenia postojowego również wykonawcom umów o dzieło pokazało, 
że w razie zaistnienia sytuacji nadzwyczajnej, uniemożliwiającej wykonywanie pracy 
zarobkowej, wykonawcy tych umów potrzebują ochrony socjalnej. Świadczenie postojowe 
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ma charakter czasowy, a regulacja prawna ustawy o COVID-19 – przejściowy i wyjątkowy. 
W literaturze przedmiotu od dawna zgłaszany był postulat oskładkowania umów o dzieło, 
czyli objęcia osób wykonujących takie umowy ochroną ubezpieczeniową. Stan epidemii 
i wynikłe z niego konsekwencje pokazały, że prowadzona dyskusja i poglądy są nadal 
aktualne40. Powstaje pytanie, czy wprowadzenie świadczenia postojowego również dla osób 
wykonujących pracę na podstawie umowy o dzieło jest zapowiedzią zmian w tym zakresie. 

Tytułem podsumowania można poczynić również pewną refleksję ogólnej natury, 
a mianowicie warto przypomnieć, że niedługo po wprowadzeniu reformy ubezpieczeń 
społecznych wskazywano w doktrynie, że konstytucyjne prawo do zabezpieczenia 
społecznego jest przede wszystkim realizowane przez ubezpieczenia społeczne 
w rozumieniu ustawy systemowej41. Wydawało się wówczas, że metoda ubezpieczeniowa 
zdominuje pozostałe. Wprowadzane w ostatnich latach regulacje prawne związane 
z nowymi świadczeniami o charakterze opiekuńczo-rodzicielskim wyraźnie odchodzą 
od metody składkowej, czyli metody ubezpieczeniowej zaopatrzenia społecznego, 
w kierunku innych technik realizacji zabezpieczenia społecznego.

40	 M. Gersdorf, Umowa o pracę, umowa o dzieło, umowa zlecenia, Warszawa 1993; eadem, Między ochroną a efek-
tywnością. Systemowe i terminologiczne aspekty objęcia cywilnoprawnych umów o zatrudnienie ustawodawstwem 
pracy, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2019, nr 1, s. 2; M. Barzycka-Banaszczyk, Dyskryminacja (nierówne 
traktowanie) w stosunkach cywilnoprawnych, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2019, nr 1, s. 6; D. Dzienisiuk, 
Skutki oddziaływania ustawodawstwa pracy na umowy cywilnoprawne w ubezpieczeniach społecznych, „Praca i Zabez-
pieczenie Społeczne” 2019, nr 1, s. 99; B. Godlewska-Bujok, Upowszechnienie stosowania umów cywilnoprawnych 
a ochrona socjalna zatrudnionych, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2019, nr 1, s. 114; M. Szabłowska-Juckiewicz, 
M. Wałachowska, J. Wantoch-Rekowski, Umowy cywilnoprawne w ubezpieczeniach społecznych, Warszawa 2015; 
K. Ślebzak, Kontrola przez ZUS ważności umów o pracę stanowiących tytuł do ubezpieczenia społecznego – wybrane 
zagadnienia, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2017, nr 2; A. Tomanek, Czy dopuszczalna jest autonomiczna 
kwalifikacja umów o świadczenie usług w prawie ubezpieczeń społecznych? [w:] Ius Est ars boni et aequi. Księga pamiąt-
kowa dedykowana Profesorowi Józefowi Frąckowiakowi, red. A. Dańko-Roesler, M. Leśniak i in., Wrocław 2018, 
s. 1183 i nast.; G. Wolak, Umowa mająca za przedmiot sprzątanie – umowa o dzieło czy umowa o świadczenie usług?, 
„Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2018, nr 5, s. 24 i nast.

41	 Jest to pogląd Krzysztofa Kolasińskiego, który twierdził, że zakres przedmiotowy prawa do zabezpieczenia spo-
łecznego określony w art. 67 ust. 1 Konstytucji RP konsumuje w zasadzie ustawowo definicja ubezpieczeń społecz-
nych. Zob. K. Kolasiński, Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia społecznego a nowy system ubezpieczeń społecznych, 
„Państwo i Prawo” 1999, nr 5, s. 10.
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Idle-time benefit* as an example of a legal regulation 
of social support 

The paper discusses the specific features of the idle-time benefit, which is afforded to 
economic entities and those employed on civil law contracts on the basis of the detailed 
regulations introduced because of the state of epidemic and the economic downturn. 
The idle-time benefit is granted by the Social Insurance Institution [Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych, ZUS] is associated with the labour market activity of the eligible person, is 
of a claim nature with any appeal procedure being analogical to social insurance cases. 
The idle-time benefit, however, is not provided under social insurance. The eligible 
entities are not those who hold the right to social insurance, the benefit is not reciprocal 
in character and is financed from public funds. The amount of the idle-time benefit 
was specified at a flat rate, one below the minimum pay level, and moreover, an income 
criterion is in force, the exceeding of which results in non-eligibility. The idle-time 
benefit displays features of three traditionally identified techniques of social insurance 
implementation: insurance, provision and social assistance. The features specific to the 
idle-time benefit allow it to be included in a new, fourth category of benefits which legal 
scholars and commentators refer to as social support benefits. 

Key words: social security, social insurance, idle-time benefit, Social Insurance Institution 
(ZUS)

*	 Redakcja wybrała jedno z wielu stosowanych tłumaczeń terminu „świadczenie postojowe”. W dokumentach, 
słownikach, na stronach internetowych obok idle-term benefit można znaleźć również m.in.: lockdown benefit, inacitive 
employee benefit, benefit for non-working employees czy standstill benefit.
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Artykuł ma na celu omówienie prawnych podstaw pracowniczego obowiązku trzeźwości jako 
warunku zachowania bezpieczeństwa w pracy. Obowiązkowi temu powinny odpowiadać 
dostępne pracodawcy narzędzia kontrolne. Narzędzia te powinny w realny sposób wpływać 
na przestrzeganie zasady trzeźwości w pracy, nie naruszając jednocześnie dóbr osobistych 
pracownika. Tematem artykułu jest ocena dopuszczalności prowadzenia rutynowych kontroli, 
które mogą stanowić skuteczne narzędzie prewencji wypadkowej, jednakże wzbudzają liczne 
kontrowersje w doktrynie prawa. 
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Wstęp

Jednym z istotnych czynników wpływających na stopień bezpieczeństwa w środowisku 
pracy jest zdolność psychofizyczna pracownika do wykonywania pracy, a jej immanentną 
cechą jest trzeźwość. Wykonywanie pracy w  stanie nietrzeźwości lub spożywanie 
alkoholu w miejscu pracy jest niedopuszczalne. Ta, jak by się wydawało oczywista, 
zasada w praktyce nie zawsze jest stosowana, co może powodować poważne konsekwencje 
dla obu stron stosunku pracy. Konsekwencje te mogą przejawiać się na płaszczyźnie 
samego stosunku pracy i relacji pracodawcy oraz pracownika, ale mogą mieć również 
implikacje w  innych sferach, w  tym odpowiedzialności, zarówno pracownika, jak 
i  pracodawcy, wobec osób trzecich, wreszcie mogą wpływać na zakres świadczeń 
należnych pracownikowi z ubezpieczenia wypadkowego. 

Niewątpliwie na pierwszy plan przy ocenie naganności nietrzeźwości w pracy wysuwają 
się względy bezpieczeństwa. W szczególności w takich branżach, jak transport, budownictwo 
czy produkcja, trzeźwość pracownika jest warunkiem sine qua non zapewnienia 
bezpieczeństwa w środowisku pracy, a naruszenie tego obowiązku niejednokrotnie stwarza 
realne zagrożenie dla życia i zdrowia samego pracownika, jak również osób trzecich. 
Warto natomiast zaznaczyć, iż obowiązek trzeźwości w miejscu pracy pozostaje w ścisłym 
związku z przestrzeganiem zasad współżycia społecznego w miejscu pracy oraz ma wpływ 
na kształtowanie wizerunku pracodawcy i budowanie jego prestiżu. 

Biorąc pod uwagę, że ocena zachowania pracownika, który stawia się do pracy w stanie 
nietrzeźwości, jest jednoznacznie negatywna, należy w dalszej kolejności postawić pytanie, 
w jakie narzędzia wyposażony został pracodawca, aby kontrolować przestrzeganie przez 
pracowników obowiązku trzeźwości. Niewątpliwie takim narzędziem mogą być kontrole 
trzeźwości pracowników, w tym kontrole prewencyjne. Jednakże możliwość i sposób 
przeprowadzania tego rodzaju kontroli samodzielnie przez pracodawcę budzi wątpliwości, 
dodatkowo wywołane ostatnimi zmianami legislacyjnymi, w tym wejściem w życie 
w 2018 r. rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 
kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych 
osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 
95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych) 1, a następnie wprowadzeniem 
w maju 2019 r. zmian do Kodeksu pracy (dalej również jako k.p.) 2. 

Celem niniejszego opracowania jest przede wszystkim zidentyfikowanie źródeł 
pracowniczego obowiązku trzeźwości oraz konsekwencji dla stron stosunku pracy, 

1	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 
osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych 
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. Urz. UE L 119/1 z 4.05.2016), dalej RODO.

2	 Ustawa z dnia 21 lutego 2019 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z zapewnieniem stosowania rozporządzenia 
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych 
w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia 
dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych) (Dz.U. poz. 730).
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które mogą wiązać się z  jego naruszeniem, a  także określenie rodzaju czynności 
kontrolnych, jakie może podejmować pracodawca, by zweryfikować przestrzeganie 
wyżej wymienionego obowiązku pracowniczego, ze szczególnym uwzględnieniem 
samodzielnych kontroli trzeźwości jako narzędzia prewencji wypadkowej. 

Analiza będzie służyła weryfikacji hipotezy, iż przeprowadzanie samodzielnych 
kontroli trzeźwości przez pracodawcę może stanowić skuteczne narzędzie prewencji 
wypadkowej, jednakże obowiązujące regulacje prawne w tym zakresie są niewystarczające, 
niepełne i wymagają zmiany. Weryfikacja postawionej hipotezy zostanie przeprowadzona 
z wykorzystaniem metody analizy formalno-dogmatycznej oraz empirycznej. 

Źródła pracowniczego obowiązku trzeźwości 
i konsekwencje jego naruszenia
Sąd Najwyższy (dalej również jako SN) wielokrotnie zajmował stanowisko wobec 
zagadnień trzeźwości pracowników, przyjmując, że pracownik, który stawia się do pracy 
po użyciu alkoholu lub spożywa alkohol w czasie pracy, pomimo swojej fizycznej obecności 
w miejscu pracy faktycznie nie jest do niej gotowy i zdolny do jej świadczenia. Warunkiem 
pozostawania w dyspozycji pracodawcy jest gotowość pracownika do pracy – subiektywny 
zamiar wykonywania pracy i obiektywna możliwość jej świadczenia. Nietrzeźwość wyłącza 
z istoty rzeczy tę gotowość 3. Tego rodzaju zachowania są kwalifikowane jako naruszenie 
podstawowych obowiązków pracowniczych, co do zasady bezprawne i zawinione 4, i to 
niezależnie od tego, czy przybycie pracownika do zakładu pracy naruszyło konkretny, 
wymierny interes pracodawcy, czy też wyrządziło istotną szkodę w mieniu pracodawcy 5.

Obowiązek trzeźwości nie został wprawdzie wymieniony wprost w art. 100 Kodeksu 
pracy, ale może być traktowany jako element innych, bardziej ogólnych obowiązków, 
w tym obowiązku przestrzegania przepisów oraz zasad bezpieczeństwa i higieny pracy 
(art. 100 ust. 2 pkt 3 k.p.), dbania o dobro zakładu pracy (art. 100 ust. 2 pkt 4 k.p.) czy 
przestrzegania zasad współżycia społecznego (art. 100 ust. 2 pkt 6 k.p.). Stawienie się do 
pracy w stanie nietrzeźwości lub spożywanie alkoholu w czasie pracy zostało natomiast 
wprost wskazane w art. 108 § 2 k.p. jako przewinienie stanowiące podstawę nałożenia 
pieniężnej kary porządkowej. 

Należy również zwrócić uwagę, iż wykonywanie pracy w stanie nietrzeźwości (a nawet 
tylko pod wpływem alkoholu) jest sankcjonowane powszechnymi normami prawa 
karnego (sensu largo). Warto w tym miejscu przywołać art. 70 ust. 1 Kodeksu wykroczeń 6, 
zgodnie z którym ten, kto, będąc niezdolny do czynności, której nieumiejętne wykonanie 

3	 Wyrok Sądu Najwyższego z 7 marca 2006 r., I UK 127/05, LEX nr 299138.
4	 Wyrok Sądu Najwyższego z 9 lipca 2015 r., I PK 247/14, LEX nr 1770915.
5	 Wyrok Sądu Okręgowego w Gliwicach z 22 października 2015 r., VIII Pa 112/15, LEX nr 1964110.
6	 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczeń (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 821, z późn. zm.), dalej 

również k.w. 
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może wywołać niebezpieczeństwo dla życia lub zdrowia człowieka, taką czynność 
przedsiębierze, podlega karze aresztu albo grzywny. Ponadto zgodnie z § 2 tej samej karze 
podlega, kto wbrew obowiązkowi zachowania trzeźwości znajduje się w stanie po użyciu 
alkoholu, środka odurzającego lub innej podobnie działającej substancji albo środka 
i podejmuje w tym stanie czynności zawodowe lub służbowe. Dodatkowo w przypadku 
niektórych zawodów wykonywanie pracy w stanie nietrzeźwości będzie sankcjonowane 
w sposób szczególny, na przykład prowadzenie pojazdu mechanicznego pod wpływem 
alkoholu (art. 87 k.w.) lub w stanie nietrzeźwości (art. 178a Kodeksu karnego 7, względnie 
inne kwalifikacje zależne od skutków zdarzenia, np. art. 173, art. 174 lub art. 177 k.k.) 
czy pełnienie czynności związanych bezpośrednio z zapewnieniem bezpieczeństwa ruchu 
pojazdów mechanicznych (art. 180 k.k.). 

W związku z powyższym, uwzględniając zarówno unormowania Kodeksu pracy, 
jak i  innych ustaw, należy stwierdzić, iż obowiązek trzeźwości stanowi podstawowy 
obowiązek pracowniczy. W konsekwencji stawienie się pracownika do pracy w stanie 
nietrzeźwości (a nawet pod wpływem alkoholu) może prowadzić do nałożenia na niego 
kary porządkowej, stanowić przyczynę rozwiązania umowy o pracę za wypowiedzeniem, 
a nawet uzasadniać rozwiązanie umowy bez wypowiedzenia. Co więcej, Sąd Najwyższy 
stoi na stanowisku, iż nawet tolerowanie przez pracodawcę przypadków nietrzeźwości 
wśród pracowników nie stanowi dostatecznego uzasadnienia dla działań pracownika 8.

Ponadto konsekwencją naruszenia obowiązku trzeźwości może być utrata przez 
pracownika świadczeń z  ubezpieczenia wypadkowego, gdy pracownik w  stanie 
nietrzeźwości lub pod wpływem środków odurzających lub substancji psychotropowych 
przyczynił się w  znacznym stopniu do spowodowania wypadku (art.  21 ustawy 
o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawodowych 9). 

Odpowiedzialność pracodawcy za kontrolę 
przestrzegania obowiązku trzeźwości 
przez pracowników
Ponieważ pozostawanie trzeźwym w pracy to podstawowy obowiązek pracowniczy, 
a podejmowanie się wykonywania czynności zawodowych pod wpływem alkoholu 
stanowi co najmniej wykroczenie, obowiązkowi temu powinno odpowiadać prawo 
pracodawcy do odmowy dopuszczenia pracownika do pracy pod wpływem alkoholu. 
Podstawę takiego uprawnienia stanowi art. 17 ustawy o wychowaniu w trzeźwości 

7	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 2019 r. poz. 1950, z późn. zm.), dalej również k.k.
8	 Wyrok Sądu Najwyższego z 23 lipca 1987 r., I PRN 36/87, LEX nr 13057.
9	 Ustawa z dnia 30 października 2002 r. o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób 

zawodowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1205, z późn. zm.), dalej jako ustawa u.s.w.p.
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i przeciwdziałaniu alkoholizmowi 10. Przepis ten kreuje nie tylko prawo, ale wręcz 
obowiązek obciążający kierownika zakładu pracy lub osobę przez niego upoważnioną 
i dotyczy stawienia się pracownika do pracy po użyciu alkoholu albo spożywania 
alkoholu w czasie pracy. Obowiązek ten wpisuje się w ogólną zasadę odpowiedzialności 
pracodawcy za zapewnienie pracownikom ochrony ich życia i  zdrowia w  czasie 
świadczenia pracy poprzez stworzenie bezpiecznych warunków jej wykonywania (art. 94 
pkt 4, art. 207 § 1 i 2 k.p.). Jednym z elementów systemu tej ochrony jest obowiązek 
zapewnienia przez pracodawcę przestrzegania w  zakładzie pracy przepisów oraz 
zasad bezpieczeństwa i higieny pracy, wydawanie poleceń usunięcia uchybień w tym 
zakresie oraz kontrolowanie wykonania tych poleceń (art. 207 § 2 pkt 2 k.p.), a także 
zapewnienie rozwoju spójnej polityki zapobiegającej wypadkom przy pracy i chorobom 
zawodowym (art. 207 § 2 pkt 4 k.p.). Z kolei jednym z obowiązków osób kierujących 
pracownikami jest egzekwowanie przestrzegania przez pracowników przepisów 
i zasad bezpieczeństwa oraz higieny pracy (art. 212 pkt 5 k.p.). Odpowiedzialność za 
bezpieczeństwo i higienę pracy może wynikać nie tylko z konkretnego przepisu prawa: 
zakresu czynności, instrukcji czy regulaminów, ale nawet z  istoty wykonywanych 
czynności 11. Odpowiedzialność pracodawcy za zapewnienie pracownikom bezpiecznych 
i higienicznych warunków pracy ma charakter jednostronny i nie może być przerzucona 
na inne osoby, co powoduje, iż pracodawcy nie wolno ignorować zachowań pracowników, 
które mogą stwarzać stan zagrożenia dla ich życia lub zdrowia 12. 

Co więcej, dopuszczenie pracownika do pracy pod wpływem alkoholu może być 
traktowane jako (przywoływane już wyżej) wykroczenie z art. 70 k.w., które obejmuje 
również przypadek poruczenia wykonania czynności osobie do jej wykonania niezdolnej, 
a w skrajnych przypadkach jako przestępstwo z art. 220 k.k., polegające na niedopełnieniu 
obowiązków w obszarze bezpieczeństwa i higieny pracy, które doprowadziło do narażenia 
pracownika na bezpośrednie niebezpieczeństwo utraty życia albo ciężkiego uszczerbku 
na zdrowiu (w razie zaistnienia skutku niedopełnienia obowiązków przestępstwo to może 
wystąpić w zbiegu np. z art. 156 k.k. 13). Dopuszczenie nietrzeźwego pracownika do pracy 
może być również uznane za zewnętrzną przyczynę wypadku przy pracy 14. 

Należy również zauważyć, iż wykonywanie pracy przez pracownika pod wpływem 
alkoholu może mieć daleko idące skutki dla pracodawcy również w kontekście jego 
cywilnoprawnej odpowiedzialności względem osób trzecich. W przypadku zakładów, 
które wprawiane są w ruch za pomocą sił przyrody, pracodawca ponosi odpowiedzialność 
na zasadzie ryzyka i może uwolnić się od odpowiedzialności jedynie poprzez wykazanie 
przesłanek egzoneracyjnych. Te natomiast sprowadzają się do siły wyższej, wyłącznej 

10	 Ustawa z dnia 26 października 1982 r. ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 2277, z późn. zm.), dalej ustawa o wychowaniu w trzeźwości oraz u.w.t.p.a.

11	 Wyrok Sądu Najwyższego z 19 kwietnia 1999 r., II KKN 102/97, Legalis nr 45380.
12	 M. Gładoch, Kontrola pracownika ze względu na stosowanie środków odurzających lub substancji psychotropowych 

[w:] Kontrola pracownika: możliwości techniczne i dylematy prawne, red. Z. Góral, Warszawa 2010, s. 142.
13	 Wyrok Sądu Najwyższego z 6 maja 2002 r., IV KKN 352/98, LEX nr 54390.
14	 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Łodzi z 3 października 2018 r., LEX nr 2595389.
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winy poszkodowanego lub osoby trzeciej, za której działania pracodawca nie ponosi od-
powiedzialności. W odniesieniu do ostatniej z wymienionych wyżej przesłanek uznano 
na przykład, iż pracodawca odpowiada za działania i zaniechanie nietrzeźwej osoby 
kierującej pracownikami na podstawie art. 430 Kodeksu cywilnego 15. 

Wobec tak daleko idących potencjalnych skutków naruszania obowiązku trzeźwości, 
występujących w odniesieniu do obu stron stosunku pracy należy rozważyć, jakimi 
instrumentami kontrolnymi dysponuje pracodawca, aby zapewnić możliwie skuteczne 
procedury przestrzegania obowiązku trzeźwości. 

Narzędzia kontrolne 

Wyraźne podstawy prawne kontroli przestrzegania obowiązku trzeźwości zamieszczone 
zostały w dwóch normach – w art. 17 ust. 3 ustawy o wychowaniu w  trzeźwości 
oraz art. 21 ust. 3 ustawy u.s.w.p. Ustawa o wychowaniu w trzeźwości odnosi się do 
podejrzenia stawienia się pracownika do pracy pod wpływem alkoholu i wyraźnie 
umożliwia kierownikowi zakładu pracy oraz osobie przez niego upoważnionej żądanie 
przeprowadzenia badania stanu trzeźwości pracownika przez uprawniony organ, 
powołany do ochrony porządku publicznego. Z  kolei ustawa u.s.w.p. przewiduje 
skierowanie pracownika na badania niezbędne do ustalenia zawartości alkoholu, środków 
odurzających lub substancji psychotropowych w organizmie, jeżeli zachodzi uzasadnione 
przypuszczenie, że ubezpieczony znajdował się pod ich wpływem. 

W obu opisanych sytuacjach prawo przeprowadzenia kontroli lub zlecenia badań – 
wprost lub w kontekście całego artykułu – odnoszone jest do wystąpienia uzasadnionego 
podejrzenia nietrzeźwości pracownika. Kontrowersje wzbudza natomiast prawo pracodawcy 
do przeprowadzania kontroli prewencyjnych, które w  praktyce są niejednokrotnie 
stosowane. Dyskusja na ten temat została dodatkowo wywołana na skutek wejścia w życie 
RODO oraz nowelizacji Kodeksu pracy w maju 2019 r., a także istotnego orzeczenia SN. 

Kontrole prewencyjne wzbudzały wątpliwości jeszcze w poprzednim stanie prawnym, 
tj. przed wejściem w życie RODO. Argumenty, jakie najczęściej wskazywano przeciwko 
dopuszczalności tego rodzaju kontroli, to brak wyraźnej podstawy prawnej, brak gwarancji 
dla pracownika oraz ryzyko naruszenia godności pracownika i jego prawa do prywatności, 
co godziłoby w obowiązek szanowania dóbr osobistych pracownika przez pracodawcę 
(art. 111 k.p.). Krytycznie w stosunku do prewencyjnych kontroli trzeźwości odniosła 
się Helena Szewczyk 16, która uznała, iż praktyki pracodawców polegające na zmusza-
niu pracowników do codziennego poddawania się takiemu badaniu przed przystąpie-
niem do pracy naruszają ich dobra osobiste. Jednocześnie podkreślała, że pracownikom 

15	 Wyrok Sądu Okręgowego w Poznaniu z 5 kwietnia 2016 r., XVIII C 353/15, Legalis 2114699.
16	 H. Szewczyk, Ochrona dóbr osobistych a podstawowe formy kontroli pracowników, „Ruch Pracowniczy, Ekonomiczny 

i Socjologiczny” 2011, nr 3, s. 239; E. Wichrowska-Janikowska, Godność w stosunkach pracy, „Praca i Zabezpieczenie 
Społeczne” 2001, nr 9, s. 15 [za:] H. Szewczyk, op. cit.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 3/2020



27Kontrole trzeźwości pracowników jako narzędzie prewencji wypadkowej

należy zagwarantować ochronę prywatności i innych dóbr osobistych, a pracodawcom 
umożliwić właściwą kontrolę pracowników 17. Na zagrożenia związane z naruszeniem 
godności pracownika zwróciła również uwagę Magdalena Kuba, która wskazała, iż ba-
danie trzeźwości jest dopuszczalne, ale tylko za zgodą pracownika oraz w warunkach 
zapewniających poczucie prywatności, w przeciwnym razie może dojść do naruszenia 
jego dóbr osobistych 18. W późniejszej publikacji (po zmianie stanu prawnego w 2011 r. 19) 
M. Kuba kategorycznie uznała przeprowadzanie badania probierzem trzeźwości przez 
samego pracodawcę za niedopuszczalne. Przyjęła, że de lege ferenda wykonanie badania 
przez samego pracodawcę, nawet za zgodą pracownika, stanowi obejście art. 17 ust. 1 
ustawy o wychowaniu w trzeźwości 20. Wskazała jednak na pilną potrzebę zmiany stanu 
prawnego w tym zakresie, przyjmując, że w szczególności u tych pracodawców, u których 
zagrożenie życia i zdrowia pracowników jest wysokie, kontrole trzeźwości prowadzone 
przez samego pracodawcę są jak najbardziej wskazane 21. Z kolei Magdalena Maciejewska 
i Artur Figurski 22 opowiadali się za dopuszczalnością kontroli tylko w razie wystąpienia 
uzasadnionego podejrzenia, przyjmując jednak, że za zgodą pracownika badanie takie może 
przeprowadzić pracodawca (na podstawie § 4 ust. 2 rozporządzenia Ministra Zdrowia 
i Opieki Społecznej z 6 maja 1983 r. w sprawie warunków i sposobu dokonywania badań 
na zawartość alkoholu w organizmie 23). Podobne stanowisko zajęła Magdalena Stępak- 
-Miczek 24, która wskazała, iż przesłanką do działania jest powzięcie podejrzenia, że pra-
cownik stawił się do pracy w stanie wskazującym na spożycie alkoholu lub gdy spożywał 
alkohol w czasie pracy. Marcin Wujczyk 25 wskazywał natomiast, iż art. 17 ust. 3 u.w.t.p.a. 
nie eliminuje możliwości samodzielnego przeprowadzania badań przez pracodawcę, by 
ustalić, czy pracownik jest trzeźwy, jeżeli pracownik wyrazi zgodę na badanie, przy czym 
zgoda nie może być udzielona in blanco, ale powinna dotyczyć zawsze konkretnego badania.

Jeszcze na gruncie poprzedniego stanu prawnego 4 grudnia 2018 r. SN wydał wyrok, 
w którym stwierdził, że aktualnie nie jest dopuszczalne oparcie decyzji o rozwiązaniu 
z pracownikiem stosunku pracy bez wypowiedzenia z powodu stanu nietrzeźwości 
pracownika na podstawie badania przeprowadzonego przez samego pracodawcę, w tym 
jego służby ochrony, a wynik takiego badania może zostać skutecznie podważony przez 
pracownika. Jednocześnie jednak Sąd całkowicie nie wykluczył przeprowadzania badań 

17	 Ibidem, s. 240.
18	 M. Kuba, Kontrola stanu trzeźwości pracownika [w:] Kontrola pracownika, op. cit., s. 163.
19	 Ustawa z dnia 25 marca 2011  r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli i  przedsiębiorców 

(Dz.U. nr 106, poz. 622).
20	 M. Kuba, Prawne formy kontroli pracownika w miejscu pracy, Warszawa 2014, s. 196.
21	 Ibidem, s. 209–210.
22	 M. Maciejewska, A. Figurski, Wybrane metody kontroli pracownika w świetle obowiązujących przepisów prawnych, 

„Zeszyt Naukowy Wyższej Szkoły Zarządzania i Bankowości w Krakowie” 2014, nr 32, s. 48–49.
23	 Rozporządzenie Ministra Zdrowia i Opieki Społecznej z dnia 6 maja 1983 r. w sprawie warunków i sposobu 

dokonywania badań na zawartość alkoholu w organizmie (Dz.U. nr 25, poz. 117); obowiązywało do 4 stycznia 
2016 r. 

24	 M. Stępak-Miczek, Kontrola pracownika przez pracodawcę, Warszawa 2015, pkt 3.5.
25	 M. Wujczyk, Prawo pracownika do ochrony prywatności, Warszawa 2012.
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alkomatem w celu wstępnej weryfikacji, która miałaby następnie stać się podstawą 
zwrócenia się do organów porządku publicznego o przeprowadzenie takiego badania 26. 

Jeżeli rozpatrujemy natomiast nowy stan prawny (uwzględniając wejście w życie 
RODO oraz nowelizację Kodeksu pracy z maja 2019 r. 27), istotne znaczenie praktyczne 
ma komunikat Prezesa Urzędu Ochrony Danych Osobowych 28 z 27 czerwca 2019 r. 29 
w omawianej kwestii. Zdaniem Prezesa UODO stan trzeźwości pracowników można 
sprawdzać, ale tylko wtedy, gdy łącznie są spełnione dwa warunki:

1)	 badanie odbywa się na żądanie kierownika zakładu pracy, osoby przez niego 
upoważnionej lub pracownika, co do którego zachodzi uzasadnione podejrzenie, że 
spożywał alkohol w czasie pracy lub stawił się do niej w stanie po użyciu alkoholu;

2)	 badanie stanu trzeźwości pracownika przeprowadza uprawniony organ powołany 
do ochrony porządku publicznego (np.  policja), zaś zabiegu pobrania krwi 
dokonuje osoba posiadająca odpowiednie kwalifikacje zawodowe, co ma zapewnić 
wiarygodność wyniku badania 30. 

Polemikę z cytowanym stanowiskiem Prezesa UODO podjął Rzecznik Małych 
i Średnich Przedsiębiorców, który na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy o Rzeczniku 
Małych i Średnich Przedsiębiorców 31 skierował wniosek do Ministra Rodziny, Pracy 
i Polityki Społecznej, podnosząc szereg praktycznych argumentów przemawiających 
za dopuszczalnością prewencyjnych kontroli trzeźwości 32. Skierowane zostały również 
interpelacje poselskie 33. Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej podzieliło 
jednak stanowisko Prezesa UODO 34. 

Sprzeczne oceny zaprezentowane zostały również w piśmiennictwie. Janusz Żołyński 
przyjął, że podstawy prawnej przeprowadzania kontroli trzeźwości należy poszukiwać 
w sferze aksjologii i wywodzić z ogólnej zasady prawa pracy nakazującej pracodaw-
cy w sposób bezwzględny zapewnienie pracownikom bezpiecznych i higienicznych 

26	 Wyrok Sądu Najwyższego z 4 grudnia 2018 r., I PK 194/17, LEX nr 2586273.
27	 Ustawa z dnia 21 lutego 2019 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z zapewnieniem stosowania rozporządzenia 

Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych 
w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia 
dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych) (Dz.U. poz. 730).

28	 Dalej Prezes UODO.
29	 Komunikat Prezesa Urzędu Ochrony Danych Osobowych z dnia 17 czerwca 2019 r. w sprawie wykazu rodzajów 

operacji przetwarzania danych osobowych wymagających oceny skutków przetwarzania dla ich ochrony 
(M.P. poz. 666).

30	 Nowelizacja Kodeksu pracy nie dała pracodawcom uprawnienia do badań alkomatem, https://uodo.gov.pl/pl/138/1076 
(13.01.2020).

31	 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Małych i Średnich Przedsiębiorców (Dz.U. poz. 648).
32	 Pismo Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębiorców z 29 lipca 2019 r., https://rzecznikmsp.gov.pl/wp-content/

uploads/2019/08/Pismo-sygn.-RMSP-384.2019.WPL_.pdf (21.05.2020).
33	 Interpelacja poseł Joanny Muchy nr 33151 do ministra rodziny, pracy i polityki społecznej w sprawie możliwości 

badania alkomatem pracowników z  2 sierpnia 2019  r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/interpelacja.
xsp?typ=INT&nr=33151 (21.05.2020).

34	 Odpowiedź sekretarza stanu w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej na interpelację nr 33151 
w sprawie możliwości badania alkomatem pracowników, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.
xsp?key=BFFHEB (21.05.2020).
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warunków pracy 35. Postawił również tezę, iż badanie trzeźwości ma charakter bezoso-
bowy, a co za tym idzie, w jego trakcie nie identyfikuje się konkretnego pracownika 
z imienia i nazwiska, a więc nie są gromadzone i następnie przetwarzane dane osobowe 36. 

Z kolei Klaudia Kwoka 37 kategorycznie opowiedziała się za niedopuszczalnością pre-
wencyjnych kontroli ze względu na brak wyraźnej podstawy prawnej. Podobnie Piotr 
Pyszny 38, analizując kwestię dopuszczalności kontroli trzeźwości głównie z punktu widze-
nia przepisów o ochronie danych osobowych, przyjmuje tezę o ich niedopuszczalności. 
Co więcej, uznaje on, że w ogóle brak jest podstawy prawnej do przetwarzania wyniku 
badania trzeźwości przez pracodawcę, jako że dane o stanie trzeźwości to dane o stanie 
zdrowia. Co za tym idzie, podstawą ich przetwarzania mogłaby być tylko zgoda pracow-
nika (o ile pracownik wystąpiłby z inicjatywą przekazania takich danych) lub przesłanka, 
o której mowa w art. 9 ust. 2 lit. b) RODO, odnosząca się do przetwarzania niezbędnego 
do wypełnienia obowiązków i wykonywania szczególnych praw przez administratora lub 
osobę, której dane dotyczą, jeśli jest to dozwolone prawem Unii Europejskiej lub prawem 
państwa członkowskiego. Zdaniem P. Pysznego przetwarzanie danych o trzeźwości speł-
nia kryterium niezbędności dla wypełnienia obowiązków przez administratora i zapewnia 
zabezpieczenia praw podstawowych. Problemem jest natomiast brak wyraźnej podstawy 
prawnej, gdyż nie wystarczy, aby dozwolone przepisami było wypełnianie obowiązków 
i wykonywanie uprawnień, do których realizacji niezbędne jest przetwarzanie danych, 
a dopuszczalne powinno być samo przetwarzanie danych 39. 

Odmienne stanowisko zaprezentowała Magdalena Rycak, która zwróciła uwagę 
na dwie kwestie. Po pierwsze, jej zdaniem, prawidłowo zorganizowane prewencyjne, 
wyrywkowe lub regularne kontrole trzeźwości alkomatem pracodawcy w dużo mniej-
szym stopniu stwarzają zagrożenie naruszenia godności pracownika czy innych jego 
dóbr osobistych niż różnego rodzaju obserwacje i organoleptyczne badania pracow-
ników i są bardziej obiektywne. Po drugie podstawą prawną przetwarzania danych 
jest w tym wypadku szczególny obowiązek administratora, jakim jest zapewnienie 
bezpiecznych i higienicznych warunków pracy 40. Zaprezentowane stanowisko w pełni 
podzielam. 

Z punktu widzenia ochrony danych osobowych niewątpliwie punktem wyjścia jest 
ocena, czy pobieranie od pracowników danych o stanie trzeźwości stanowi czynność prze-
twarzania danych, a jeżeli tak – w jaki sposób należy przedmiotowe dane zakwalifikować. 

W kwestii ustalenia, czy w ogóle dochodzi do przetwarzania danych, wątpliwości 
wydają się do pewnego stopnia uzasadnione. RODO ma bowiem zastosowanie do 

35	 J. Żołyński, Uprawnienie pracodawcy do kontroli trzeźwości pracowników, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2019, 
nr 7, s. 34.

36	 Ibidem, s. 37.
37	 K. Kwoka, Wyrywkowe kontrole trzeźwości na bakier z prawem, „Rzeczpospolita” 9.05.2019.
38	 P. Pyszny, Badanie trzeźwości pracowników w świetle przepisów RODO i nowelizacji Kodeksu pracy, „Monitor Prawa 

Pracy” 2019, nr 11, s. 12–14.
39	 Ibidem, s. 14.
40	 M. Rycak, Prewencyjna kontrola trzeźwości pracowników, LEX/el. 2019.
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przetwarzania danych osobowych w sposób całkowicie lub częściowo zautomatyzo-
wany oraz do przetwarzania w sposób inny niż zautomatyzowany danych osobowych 
stanowiących część zbioru danych lub mających stanowić część zbioru danych (art. 2 
ust. 1). Teza o tym, iż przeprowadzenie badania trzeźwości nie stanowi przetwarzania, 
wydaje się jednak zbyt daleko idąca. Warunkiem przeprowadzenia badania trzeźwości 
jest bowiem przede wszystkim ustalenie, że wskazana osoba jest pracownikiem u danego 
pracodawcy przeprowadzającego badanie, a co za tym idzie, należy uznać, iż chodzi 
o osobę możliwą do zidentyfikowania. Ponadto w razie uzyskania wyniku pozytywnego 
dalsze działania pracodawcy będą skierowane ewidentnie w odniesieniu do konkretne-
go, zidentyfikowanego pracownika. Zgodnie natomiast z motywem 26 RODO zasady 
ochrony danych powinny mieć zastosowanie do wszelkich informacji o zidentyfikowa-
nych lub możliwych do zidentyfikowania osobach fizycznych. Spseudonimizowane dane 
osobowe, które przy użyciu dodatkowych informacji można przypisać osobie fizycznej, 
należy uznać za dane o możliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej. Ponadto pojęcie 
przetwarzania danych w systemie informatycznym może dotyczyć również tych sytuacji, 
w których brać będą udział pojedyncze urządzenia inteligentne (np.  liczniki, zamki, 
klucze) i inne urządzenia mechaniczne 41. Natomiast w zakresie przesłanki przetwarza-
nia danych w zbiorze RODO stosuje się również wtedy, gdy administrator jeszcze nie 
pozyskał danych mających trafić do zbioru, a co więcej – tworzenie nawet chwilowo 
istniejącego zbioru doraźnego jest przesłanką wymuszającą działanie zgodne z RODO 42. 
W związku z tym pobieranie przez pracodawcę danych o stanie trzeźwości pracownika 
należy uznać za operację przetwarzania danych osobowych pracownika, podlegającą 
zasadom RODO. 

Co do kwalifikacji danych jako danych tzw. szczególnej kategorii należy zwrócić 
uwagę, iż zgodnie z definicją legalną zamieszczoną w art. 4 pkt 15 RODO dane doty-
czące zdrowia oznaczają dane osobowe o zdrowiu fizycznym lub psychicznym osoby 
fizycznej, w tym o korzystaniu z usług opieki zdrowotnej, ujawniające informacje 
o  stanie jej zdrowia. Definicja ta dopełniona została w preambule RODO, gdzie 
w motywie 35 szczegółowo opisano zakres pojęcia danych o stanie zdrowia – są to 
dane o stanie zdrowia tej osoby, ujawniające informacje o  jej przeszłym, obecnym 
lub przyszłym stanie fizycznego lub psychicznego zdrowia. Do danych takich należą 
informacje pochodzące z badań laboratoryjnych lub lekarskich (części ciała lub płynów 
ustrojowych) oraz wszelkie informacje, np. o chorobie, stanie fizjologicznym lub bio-
medycznym, niezależnie od ich źródła. Przy tak szeroko zakreślonej definicji danych 
o stanie zdrowia należy skłonić się do uznania, iż dane o trzeźwości pracownika jako 
stanie fizjologicznym należą do tej właśnie kategorii danych osobowych 43. Co za tym 

41	 Ogólne rozporządzenie o ochronie danych osobowych. Komentarz, red. M. Sakowska-Baryła, Warszawa 2018, 
pkt 3.

42	 Ibidem, s. 57.
43	 Na temat danych o nałogach jako danych o stanie zdrowia zob. m.in. A. Kamińska-Pietnoczko, Wpływ RODO na 

zasady przetwarzania danych osobowych związanych z zatrudnieniem – w oczekiwaniu na nowelizację Kodeksu pracy, 
„Monitor Prawa Pracy” 2018, nr 6, s. 18.
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idzie, pobieranie informacji o stanie trzeźwości stanowi przetwarzanie danych szcze-
gólnych kategorii, co przesądza o konieczności zastosowania art. 9 RODO. 

Rozpatrując poszczególne przesłanki przetwarzania danych szczególnych kategorii, 
z praktycznych względów należy odrzucić przydatność wykorzystywania, jako podstawy 
przetwarzania, zgody pracownika. W związku z brzmieniem art. 221b k.p. przetwarzanie 
danych o stanie zdrowia pracownika mogłoby odbyć się tylko z inicjatywy pracownika, 
a możliwość wykorzystania zgody na przetwarzanie w stosunkach pracy jest ryzykowne 
ze względu na podnoszone argumenty związane z brakiem równowagi stron stosunku 
pracy 44. Co więcej, zgoda na przetwarzanie takich danych mogłaby zostać w każdej 
chwili cofnięta przez pracownika, co stawiałoby pod znakiem zapytania możliwość 
wykorzystania takiej informacji przez pracodawcę, który chciałby wyciągnięcia 
konsekwencji w stosunku do pracownika. 

Należy natomiast rozważać zastosowanie podstawy przetwarzania, o której mowa 
w art. 9 ust. 1 lit b RODO. Możliwość powołania się na wskazaną podstawę wymaga 
spełnienia następujących przesłanek:

1)	 istnienia konieczności wypełnienia obowiązków przez administratora w dziedzinie 
prawa pracy; 

2)	 istnienia przyzwolenia na przetwarzanie w prawie Unii lub prawie państwa 
członkowskiego; 

3)	 istnienia odpowiednich zabezpieczeń praw podstawowych i interesów osoby, której 
dane dotyczą.

W mojej ocenie istnienie szeregu przepisów obligujących pracodawcę do zapewnienia 
bezpiecznych i  higienicznych warunków pracy, zagrożonych odpowiedzialnością 
cywilno-, a nawet karnoprawną, stanowi wystarczające uzasadnienie dla przyjęcia, iż 
przetwarzanie danych o stanie trzeźwości jest konieczne dla wypełnienia obowiązków 
przez administratora, ale tylko w odniesieniu do tych stanowisk, w których przypadku 
rodzaj pracy uzasadnia konieczność bezwzględnego przestrzegania obowiązku trzeźwości 
(np. kierowcy, operatorzy maszyn i urządzeń).

Jeżeli chodzi o  istnienie odpowiednich zabezpieczeń praw podstawowych, 
również stoję na stanowisku, iż zabezpieczenia takie występują. Przede wszystkim 
pracownik ma prawo żądać przeprowadzenia badania przez organ uprawniony do 
ochrony porządku publicznego, który będzie działał w tym zakresie na podstawie 
powszechnie obowiązujących przepisów prawa (art. 17 ust. 3 w zw. z art. 47 ust. 2 
ustawy o wychowaniu w trzeźwości, rozporządzenie wydane na podstawie art. 47 
ust.  2 45). Istnieje zatem dla pracownika gwarancja, że badanie przeprowadzone 
przez pracodawcę może zostać zweryfikowane przez bezstronny organ zgodnie 
z powszechnie obowiązującą procedurą. Należy również zwrócić uwagę na obecne 
regulacje Kodeksu pracy dotyczące ochrony przed mobbingiem i dyskryminacją, 

44	 K. Morawska, Zgoda na przetwarzanie danych wyrażona przez pracownika niezgodna z RODO – decyzja greckiego 
organu ochrony danych osobowych, Legalis n.ius 2019. 

45	 Rozporządzenie Ministra Zdrowia i Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 28 grudnia 2018 r. 
w sprawie badań na zawartość alkoholu w organizmie (Dz.U. z 2018 r. poz. 2472).
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które również zabezpieczają interesy pracownika przed wykorzystaniem kontroli na 
zawartość alkoholu w celach bezprawnych. 

Największe wątpliwości wzbudza natomiast przesłanka istnienia dopuszczalności 
przetwarzania w świetle prawa unijnego lub krajowego. Zdaniem niektórych autorów 
dozwolone przepisami powinno być przetwarzanie danych, a nie jest wystarczające, 
aby dozwolone przepisami było wypełnianie obowiązków i wykonywanie uprawnień, 
do których realizacji niezbędne jest przetwarzanie danych 46. Z poglądem tym można 
jednak polemizować. Warto w szczególności zwrócić uwagę na motyw 45 preambuły 
RODO, w którym wskazano, że jeżeli przetwarzanie odbywa się w celu wypełnienia 
obowiązku prawnego, któremu podlega administrator, podstawę przetwarzania 
powinno stanowić prawo Unii lub prawo państwa członkowskiego, ale rozporządzenie 
nie nakłada wymogu, aby dla każdego indywidualnego przetwarzania istniało 
szczegółowe uregulowanie prawne. Wystarczyć może to, że dane uregulowanie 
prawne stanowi podstawę różnych operacji przetwarzania, wynikających z obowiązku 
prawnego, któremu podlega administrator. W związku z tym wydaje się, iż nie było 
celem RODO tak rygorystyczne rozumienie przesłanki istnienia podstawy prawnej, 
aby każda operacja na danych była wprost przewidziana w przepisach. Ponadto 
fakt, że pracodawca został wprost zobowiązany na podstawie przepisów do odmowy 
dopuszczenia do pracy pracownika w stanie nietrzeźwości, oznacza, iż ma on prawo 
skontrolować ten stan u pracownika, a pozyskane w tym trybie dane mogą być 
przetwarzane.

Warto również rozważyć, czy podstawą prawną przetwarzania mógłby być zapis 
autonomicznego źródła prawa pracy, np.  układu zbiorowego, porozumienia czy 
regulaminu, gdyż zgodnie z  motywem 41 preambuły, gdy w  RODO jest mowa 
o podstawie prawnej lub akcie prawnym, niekoniecznie wymaga to przyjęcia aktu 
prawnego przez parlament, z  zastrzeżeniem wymogów wynikających z  porządku 
konstytucyjnego danego państwa członkowskiego. Zgodność art. 9 k.p. z Konstytucją 
RP nie budzi żadnych wątpliwości. Wydaje się zatem, iż zamieszczenie w autonomicznym 
źródle prawa pracy procedury precyzującej sposób przeprowadzania rutynowych kontroli 
pracownika mogłoby stanowić podstawę prawną przetwarzania. 

Przyjmując zatem, iż RODO nie wyklucza przetwarzania przez pracodawcę 
danych o  stanie trzeźwości pracownika, również pobranych od pracownika 
samodzielnie przez pracodawcę alkomatem, pozostaje odpowiedzieć na pytanie, 
czy kontrole te są dopuszczalne z punktu widzenia pozostałych przepisów prawa 
pracy, w  szczególności w kontekście ochrony dóbr osobistych. Jak zostało wyżej 
powiedziane, ewidentnie prewencyjne kontrole trzeźwości mogą wkraczać w sferę 
dóbr osobistych pracownika i  stanowić, w  określonym kontekście sytuacyjnym, 
naruszenie prywatności pracownika czy nawet jego godności 47. Wydaje się jednak, że 

46	 P. Pyszny, op. cit., s. 12–14; P. Fajgielski, Ogólne rozporządzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych. 
Komentarz, Warszawa 2018, s. 200 i nast. [za:] P. Pyszny, op. cit.

47	 M. Kuba, Kontrola stanu trzeźwości pracownika [w:] Kontrola pracownika…, op. cit., s. 160–161.
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zawsze tam, gdzie względy bezpieczeństwa tego wymagają, należy dać pierwszeństwo 
zasadzie ochrony życia i zdrowia pracowników, nawet kosztem pewnego dyskomfortu, 
jaki badania takie mogą wywoływać. Na pracodawcy ciąży obowiązek zapewniania 
bezpiecznych i higienicznych warunków pracy dla pracowników. Pracodawca ma 
również bezwzględny obowiązek niedopuszczenia do pracy pracownika pod wpływem 
alkoholu. Naturalną konsekwencją obciążenia pracodawcy powyższymi obowiązkami 
powinna być możliwość przeprowadzenia skutecznej kontroli w tym zakresie. Co za 
tym idzie, należałoby dopuścić prewencyjne kontrole trzeźwości pracowników pod 
warunkiem zachowania kilku przesłanek. Po pierwsze kontrole muszą spełniać kryteria 
niezbędności, a zatem mogą być stosowane jedynie, gdy ich przeprowadzanie jest ko-
nieczne, przy czym przesłankę konieczności odnosić należy do rodzaju wykonywanej 
pracy. Po drugie kontrole powinny być przeprowadzone z poszanowaniem prawa do 
prywatności pracownika oraz niedyskryminacji i równego traktowania (niedyskrymi-
nacyjne kryteria doboru do kontroli). Ponadto badania powinny być przeprowadzane 
z udziałem jak najmniejszej liczby świadków, a pracownik powinien być odpowiednio 
pouczony i uprzedzony o przysługujących mu prawach i obowiązkach. Stoję na stano-
wisku, iż spełnienie opisanych warunków będzie dostateczną podstawą legalizacji ru-
tynowych kontroli probierzem trzeźwości przez pracodawcę, które stanowią skuteczne 
narzędzie prewencyjne i mogą przyczyniać się do poprawy warunków bezpieczeństwa, 
zarówno pracowników, jak i osób trzecich. 

Ze względu na znaczenie, jakie prewencyjne kontrole trzeźwości mogą mieć dla 
poziomu bezpieczeństwa pracowników, oraz poziom kontrowersji w doktrynie, jakie 
wzbudzają aktualne regulacje, należy postulować doprecyzowanie przepisów prawnych 
poprzez jednoznaczne uregulowanie podstaw prawnych przetwarzania przez pracodawcę 
danych o stanie trzeźwości pracowników oraz umożliwienie przeprowadzania kontroli 
prewencyjnych z  pozostawieniem istniejących gwarancji wykonywania badania 
przez organ ochrony porządku publicznego (w razie wyrażenia takiego żądania przez 
pracownika lub pracodawcę). 

Podsumowanie

Reasumując, pracowniczy obowiązek trzeźwości wiąże się w sposób immanentny 
z leżącym po stronie pracodawcy obowiązkiem niedopuszczenia do pracy pracownika 
w  stanie po spożyciu alkoholu. Przestrzeganie zasad w  tym zakresie przez obie 
strony stosunku pracy może wpływać na stopień bezpieczeństwa wypadkowego 
w  zakładzie pracy. Praktyczna realizacja tego obowiązku przez pracodawcę 
jest w dużej mierze zależna od wyposażenia pracodawcy w skuteczne narzędzia 
kontroli przestrzegania obowiązku trzeźwości. Ograniczenie możliwości kontroli 
wyłącznie do reagowania w razie powzięcia uzasadnionego przypuszczenia co do 
naruszenia tego obowiązku i wyłącznie poprzez wezwanie organów uprawnionych 
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do ochrony porządku publicznego wydaje się niewystarczające, w szczególności 
w niektórych branżach i przy niektórych rodzajach pracy (np. obsłudze maszyn 
i urządzeń, prowadzeniu pojazdów mechanicznych). Umożliwienie przeprowadzania 
kontroli samodzielnie przez pracodawcę, w tym kontroli prewencyjnych, wszędzie 
tam, gdzie względy bezpieczeństwa za tym przemawiają, wydaje się celowe 
i  uzasadnione przy zachowaniu gwarancji weryfikacji wyników badania przez 
niezależny organ. Uwzględniając nałożony na pracodawcę obowiązek zapewnienia 
bezpiecznych warunków pracy, zdaniem autorki niniejszego tekstu już na podstawie 
obowiązujących regulacji można uznać, iż we wszystkich tych przypadkach, gdy 
trzeźwość pracowników wpływa w istotny sposób na bezpieczeństwo, pracodawca 
ma prawo przeprowadzenia kontroli trzeźwości, w tym kontroli prewencyjnych, pod 
warunkiem wprowadzenia odpowiednich zapisów w aktach wewnątrzzakładowych 
oraz przy zachowaniu gwarancji wynikających z ustawy o wychowaniu w trzeźwości 
i innych aktów prawnych. Ze względu jednak na poważne rozbieżności w doktrynie 
w tym zakresie należy postulować wprowadzenie stosownych zmian legislacyjnych, 
które uwzględniałyby z  jednej strony konieczność poszanowania dóbr osobistych 
pracownika, a z drugiej umożliwiałyby pracodawcy samodzielne kontrole, również 
prewencyjne, we wszystkich tych przypadkach, gdy ze względu na warunki pracy 
jest wskazane przeprowadzanie nawet rutynowych kontroli.

mgr Gabriela Bania, adwokat 
ORCID: 0000–0003–4339–4436
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Employee sobriety checks as an accident prevention tool

This article aims to discuss the legal basis for an employee's obligation to stay sober 
as a condition of safety at work. Employer control tools should be assigned to that 
obligation. These tools should have a real impact on the observance of the principle of 
sobriety at work, without prejudicing employees’ personal rights. In particular, the article  
assesses the admissibility of routine controls which can be an effective tool for accident 
prevention, but which are controversial in legal doctrine.

Key words: health and safety at work, sobriety checks, accidents at work
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Radosław Zyzik

Opcje domyślne to nie wszystko. 
Emerytury w Polsce z perspektywy 
ekonomii behawioralnej 

Z przeprowadzonych badań empirycznych wynika, że Polacy nie zastanawiają się nad eme-
ryturami, a ich poziom wiedzy finansowej o tym świadczeniu nie jest zadowalający. Przed-
stawiciele władzy publicznej zaczęli więc edukować społeczeństwo i popularyzować wiedzę 
finansową, a w szczególności wiedzę o systemie ubezpieczeń społecznych. Edukacja to jeden 
ze sposobów, w jaki władza może wpłynąć na sądy, decyzje i zachowania obywateli. Pojawił 
się jednak zupełnie nowy typ narzędzia, czyli interwencje behawioralne – działania uwzględ-
niające osiągnięcia ekonomii behawioralnej i innych stosowanych nauk behawioralnych. Takie 
interwencje w nieinwazyjny sposób wpływają na decyzje i zachowania decydentów. W Polsce 
władza publiczna korzysta głównie z opcji domyślnych [np. otwarty fundusz emerytalny (OFE) 
vs Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS), model automatycznego zapisu do pracowniczych 
planów kapitałowych (PPK), przeniesienie środków z OFE do ZUS], jednocześnie nie wyko-
rzystując całego potencjału stosowanych nauk behawioralnych. W artykule zostały opisane 
dotychczasowe sposoby zastosowania ekonomii behawioralnej w Polsce, a także zaprezen-
towano inne, mniej inwazyjne rodzaje interwencji behawioralnych, które mogą zwiększyć 
odsetek oszczędzających Polaków.

Słowa kluczowe: edukacja finansowa, ekonomia behawioralna, emerytura, opcje domyślne
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Wprowadzenie

W obliczu nieuchronnych zmian demograficznych system ubezpieczeń społecznych może 
być w niedalekiej przyszłości wystawiony na ciężką próbę 1. Zmniejszająca się liczba osób 
aktywnych zawodowo i powiększająca się liczba emerytów i rencistów będą stanowiły 
wyzwanie dla władzy publicznej oraz społeczeństwa. Dlatego dziś w wielu państwach 
prowadzi się akcje edukacyjne dla obywateli dotyczące oszczędzania, budżetowania 
i innych zagadnień z zakresu wiedzy finansowej 2. Polska wpisuje się w ten trend 3. 

Edukacja to jeden ze sposobów zmiany zachowań finansowych obywateli. Innym 
sposobem, znacznie bardziej inwazyjnym, jest ustawowe zwiększenie stopy składki na 
ubezpieczenie emerytalne. Takie działanie nie bierze jednak pod uwagę aktualnych ocen 
obywateli dotyczących tego, ile chcą wydawać na konsumpcję, a ile oszczędzać. Ponadto 
zwiększanie obciążeń obywateli jest zawsze działaniem ryzykownym politycznie 4. Tak 
dalece posunięty paternalizm władzy publicznej może budzić sprzeciw, ponieważ nie 
każdy jest przekonany, że – nawet przyjmując, że władza publiczna wie lepiej i działa 
w interesie obywateli – powinien już teraz zacząć odkładać większe kwoty na emeryturę. 
Zakazy i nakazy należą do tradycyjnych narzędzi oddziaływania władzy publicznej na 
społeczeństwo, nie zawsze jednak jest konieczny nakaz określonego postępowania, aby 
przekonać ludzi, że tak właśnie powinni się zachowywać.

Jest tzw. trzecia droga pomiędzy nieinwazyjną i łagodną edukacją finansową a pater-
nalistycznym nakazem płacenia wyższych składek emerytalnych 5. Ta trzecia droga to 
interwencje behawioralne, czyli działania podmiotów sektora publicznego lub prywat-
nego, które wykorzystując wiedzę o sposobie formułowania ocen, podejmowania decyzji 
i zachowania, tak konstruują sytuację decyzyjną, że skłania ona decydentów do wyboru 

1	 K. Matyjaszczyk, Koncepcje zmian systemu emerytalnego w latach 1999–2015 w kontekście sytuacji demograficznej 
w Polsce, „Rozprawy Ubezpieczeniowe. Konsument na rynku usług finansowych” 2016, t. 4, nr 22, s. 61–76; P. Russel, 
Wpływ zmian demograficznych na system emerytalny w Polsce, „Infos. Zagadnienia społeczno‑gospodarcze” 2016, nr 3, 
s. 1–4; D. Standerski, F. Konopczyński, Jak uniknąć katastrofy? Perspektywy polskiego systemu emerytalnego, Warszawa 
2017, http://kalecki.org/pl/p/d/raport-9 (20.02.2020).

2	 L. Arrondel, M. Debbich, F. Savignac, Financial Literacy and Financial Planning in France, „Numeracy” 2013, Vol. 6, 
No. 2, s. 1–19; D. Boisclair, A. Lusardi, P. Michaud, Financial Literacy and Retirement Planning in Canada, „Journal 
of Pension Economics & Finance” 2017, Vol. 16, No. 3, s. 277–296; P. Kalmi, O.P. Ruuskanen, Financial Literacy 
and Retirement Planning in Finland, „Journal of Pension Economics & Finance” 2018, Vol. 17, No. 3, s. 335–362; 
A. Lusardi, O.S. Mitchell, Financial Literacy and Retirement Preparedness: Evidence and Implications for Financial 
Education, „Business Economics” 2007, Vol. 42, No. 1, s. 35–44; L. Mandell, L.S. Klein, The Impact of Financial 
Literacy Education on Subsequent Financial Behavior, „Journal of Financial Counseling and Planning” 2009, Vol. 20, 
No. 1, s. 15–24.

3	 Na szczególną uwagę zasługuje projekt „Lekcje z ZUS” skierowany do uczniów szkół ponadpodstawowych. W roku 
szkolnym 2019/2020 w projekcie wzięło udział ponad 94 tys. uczniów. 

4	 Co ciekawe, w krajach, w których wiedza finansowa obywateli jest wyższa, koszty wyborcze reform emerytalnych są 
niższe niż w krajach, w których obywatele są gorzej wykształceni w zakresie finansów, zob. E. Fornero, A.L. Prete, 
Voting in the Aftermath of a Pension Reform: the Role of Financial Literacy, „Journal of Pension Economics & Finance” 
2019, Vol. 18, No. 1, s. 1–30.

5	 C.R. Sunstein, R.H. Thaler, Nudge. Improving Decisions About Health, Wealth, and Happiness, Yale 2008, s. 252 
i nast.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 3/2020

http://kalecki.org/pl/p/d/raport-9


39Opcje domyślne to nie wszystko. Emerytury w Polsce z perspektywy ekonomii behawioralnej

opcji lepszej tak z ich punktu widzenia, jak i z punktu widzenia architektów wyboru 6, 
a przy tym nie ogranicza ona wolności wyboru.

Rezultaty badań wypracowywane w ekonomii behawioralnej mogą być z powodze-
niem wykorzystywane w politykach publicznych. Dzieje się tak już na całym świecie. 
Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) przygotowała raport, w któ-
rym wyliczyła, że w co najmniej 202 państwach funkcjonują prywatne i publiczne 
organizacje i  instytucje, które wykorzystują ekonomię behawioralną, by wpływać na 
zachowania i decyzje ludzi. Również w Polsce od niedawna ekonomia behawioralna 
znajduje zastosowanie w polityce publicznej. Chodzi głównie o interwencje behawio-
ralne związane z oszczędzaniem na emeryturę wykorzystujące przede wszystkim opcje 
domyślne, o czym będzie mowa w dalszej części tekstu 7. 

W  niniejszym artykule po pierwsze zostanie opisany stan wiedzy finansowej 
obywateli w  Polsce. Po drugie przedstawione zostaną główne osiągnięcia nauk 
behawioralnych istotne dla zrozumienia i zmiany zachowań związanych z oszczędzaniem 
długoterminowym. Po trzecie zaprezentowane zostanie wykorzystanie wiedzy 
behawioralnej przez polskie instytucje publiczne. Po czwarte opisane zostaną inne, 
niewykorzystane jeszcze narzędzia kształtowania zachowań ludzi, które mogą 
pozytywnie wpłynąć na zwiększenie nie tylko liczby oszczędzających, lecz także na 
wysokości długoterminowych oszczędności.

Emerytalna niewiedza

W art. 68 ust. 1 pkt 8 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych do zadań Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) zaliczono popularyzację wiedzy o ubezpieczeniach 
społecznych 8. Tym samym polski ustawodawca zakłada, że gdy ludzie dowiedzą się, 
jakie są zalety oszczędzania i ryzyka związane z brakiem oszczędności, to co do zasady 
zaczną oszczędzać. Polski ustawodawca wpisał się tym samym w ogólnoświatowy 
trend. Administracja publiczna w wielu państwach podejmuje się zadania edukowania 
społeczeństwa w zakresie dotyczącym emerytur, oszczędzania czy szerzej – wiedzy 
finansowej.

6	 Architekci wyboru to podmioty opracowujące najbardziej optymalny kontekst decyzyjny przy wykorzystaniu 
osiągnięć ekonomii behawioralnej i innych stosowanych nauk behawioralnych (np. psychologii społecznej, neuronauki 
poznawczej, socjologii).

7	 Behavioural Insights and Public Policy: Lessons from Around the World, Paris 2017, http://www.keepeek.com/
Digital-Asset-Management/oecd/governance/behavioural-insights-and-public-policy_9789264270480-en#.
Wjjds1Xia00#page1 (1.02.2020); Polski Instytut Ekonomiczny, Prościej, taniej i  skuteczniej, czyli jak ekonomia 
behawioralna wspiera polityki publiczne w Polsce, Warszawa 2019, http://pie.net.pl/wp-content/uploads/2019/06/
PIE-Raport_Behawioralna.pdf (28.02.2020); Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Tools and 
Ethics for Applied Behavioural Insights: The BASIC Toolkit, Paris 2019, https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/
BASIC-Toolkit-web.pdf (11.06.2020).

8	 Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. z 1998 r. nr 137, poz. 887). 
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Wydaje się, że jeżeli ktoś ma odpowiednią wiedzę o tym, dlaczego i w jaki sposób 
należy oszczędzać, to są to przede wszystkim pracownicy tych instytucji państwo-
wych, które zajmują się sprawami związanymi z długoterminowym oszczędzaniem, 
m.in. z wypłatą świadczeń emerytalnych. Oczywiście można zapytać, czy wiarygod-
ność tych instytucji jest na odpowiednio wysokim poziomie, by wysyłane przez nie 
komunikaty były traktowane jako godne zaufania. Zjawisko polegające na ocenie 
wiarygodności komunikatu lub informacji na podstawie wiarygodności podmiotu, 
który komunikat lub informacje przekazuje, nosi nazwę efektu posłańca. Jeśli chodzi 
o ocenę Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, to w badaniu przeprowadzonym w marcu 
2019 r. 47 proc. respondentów pozytywnie oceniło funkcjonowanie ZUS. Negatywnie 
działanie tej instytucji oceniło 36 proc. badanych. Są to najlepsze wyniki od momentu 
rozpoczęcia prowadzenia badań, czyli od 2009 r. Więcej osób ocenia działalność ZUS 
pozytywnie niż negatywnie 9. 

Z kolei w badaniu przeprowadzonym przez Grupę ING w 2012 r. ustalono, że 
najbardziej zaufanym źródłem wiedzy finansowej są przyjaciele i rodzina. Na tle ocen 
uzyskanych przez ZUS sektor finansowy wypada zdecydowanie niekorzystnie. W Polsce 
bankom ufa jedynie 16 proc. respondentów, a wykwalifikowanym doradcom finansowym 
jedynie 11 proc. W innych krajach jest jednak jeszcze gorzej. Na przykład we Francji 
doradcom finansowym ufa jedynie 7 proc., w Tajlandii 8 proc., w Turcji 10 proc., a we 
Włoszech 11 proc. 10 

Jeśliby więc założyć, że zadaniem sektora publicznego jest edukacja obywateli 
w zakresie wiedzy finansowej, oszczędzania, emerytur, to biorąc pod uwagę występowanie 
efektu posłańca, Zakład Ubezpieczeń Społecznych może być tą instytucją, która powinna 
nadawać ton działaniom edukacyjnym prowadzonym na szerszą skalę. 

Jednak badania pokazują, że lepsza wiedza o ubezpieczeniach, emeryturach czy 
w ogólności wiedza finansowa nie musi przekładać się na wzrost udziału osób dodatkowo 
oszczędzających na emeryturę. Jednocześnie niektórzy badacze przekonują, że choć sama 
edukacja nie wystarczy, to jednak im wyższy poziom wiedzy finansowej, tym większe 
prawdopodobieństwo oszczędzania na emeryturę 11. 

Badanie Wiedza i postawy wobec ubezpieczeń społecznych, przeprowadzone w 2016 r. 
na zlecenie ZUS, pokazało, że Polacy mało wiedzą o emeryturach i niewiele robią, by 
poprawić swoją sytuację finansową po zakończeniu aktywności zawodowej 12. Aż 93 proc. 
obywateli Polski dysponuje niezadowalającą wiedzą na temat systemu ubezpieczeń 
społecznych 13. W ramach badania zleconego przez ZUS stworzono tzw. indeks wiedzy. 

9	 Centrum Badania Opinii Społecznej, Ocena działalności instytucji publicznych, Warszawa 2019, s. 12, https://www.
cbos.pl/SPISKOM.POL/2019/K_044_19.PDF (1.09.2019).

10	 Grupa ING, Finansowy Barometr ING, 2012.
11	 A. Lusardi, O.S. Mitchell, Financial Literacy Around the World: An Overview, „Journal of Pension Economics  

& Finance” 2011, Vol. 10, No. 4, s. 497–508.
12	 Wiedza i  postawy wobec ubezpieczeń społecznych. Raport z  badań, Warszawa 2016, https://www.zus.pl/

documents/10182/44573/Raport+wiedza+system+emerytalny/040bd2a1–094a-4d97–9d77-e0bddc19e845 
(17.01.2020).

13	 Ibidem, s. 17.
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Z przeprowadzonych analiz wynika, że 15 proc. Polaków zostało zaliczonych do kategorii 
„ignoranci” (mniej niż 10 proc. poprawnych odpowiedzi), a kolejne 45 proc. do kategorii 
„słabo zorientowani” (10–40 proc. poprawnych odpowiedzi) 14. Wyniki te pozwalają 
stwierdzić, że istnieje zapotrzebowanie na projekty edukacyjne dotyczące oszczędzania, 
budżetowania i wiedzy o systemie ubezpieczeń społecznych.

Niezadowalający jest również poziom wiedzy o III filarze systemu emerytalnego. 
Do III filaru tylko 25 proc. respondentów przypisuje indywidualne konta emerytalne 
(IKE), 18 proc. zalicza indywidualne konta zabezpieczenia emerytalnego (IKZE), 
a  o  pracowniczych programach emerytalnych (PPE) słyszało jedynie 10  proc. 15 
Respondenci niewiele wiedzą o państwowych mechanizmach odpowiedzialnych za 
ich emerytury, jak również w ogóle nie znają (lub w niewystarczającym stopniu) 
alternatywnych sposobów długoterminowego oszczędzania na starość. Ponadto niemal 
połowa (46 proc.) respondentów nie odczuwa potrzeby pogłębiania wiedzy o systemie 
ubezpieczeń społecznych 16.

Respondenci pytani byli również o  swoje zachowania – czy oszczędzają w celu 
zabezpieczenia finansowego na starość. Aż 75 proc. odpowiedziało, że w ogóle nie 
odkłada środków finansowych na emeryturę, 9 proc. ma IKE, 8 proc. IKZE, a PPE 
jedynie 7 proc. 17 Z kolei na pytanie, dlaczego nie oszczędzają, ponad połowa (52 proc.) 
odpowiedziała, że nie ma pozwalających na to środków finansowych.

W raporcie zatytułowanym Świadomość emerytalna Polaków uzyskane wyniki były 
podobne. Aż 78,5 proc. respondentów przyznało się, że nie podejmuje żadnych działań 
mających podnieść standard życia na emeryturze 18.

Przed instytucjami odpowiedzialnymi za edukowanie obywateli i popularyzację 
wiedzy o ubezpieczeniach społecznych, a w szczególności o emeryturze, zostało zatem 
postawione trudne zadanie. Polacy mało wiedzą o emeryturach, nie czują szczególnej 
potrzeby pogłębienia swojej wiedzy, w rezultacie zdecydowana większość z nich nie 
oszczędza długoterminowo. 

Mimo że edukacja jest ważna, to stanowi jedynie pierwszy krok w  zmianie 
zachowań. Choć to krok dobry i konieczny, to jego oddziaływanie jest ograniczone. 
Richard H. Thaler i Cass R. Sunstein przywołują przykład seminarium organizowanego 
przez pracodawcę dla pracowników. Celem seminarium była edukacja finansowa. 
Pracodawca sprawdził wiedzę uczestników zarówno przed, jak i  po seminarium. 
Przed seminarium pracownicy udzielali prawidłowej odpowiedzi średnio w 54 proc. 
przypadków, a po szkoleniu w 55 proc. Co więcej, tylko 14 proc. 19 uczestników szkolenia 

14	 Ibidem. 
15	 Ibidem, s. 11.
16	 Ibidem, s. 32.
17	 Ibidem, s. 27.
18	 J. Czapiński, M. Góra, Świadomość emerytalna Polaków, Warszawa 2016, s. 25, https://www.efcongress.com/sites/

default/files/analizy/raport.pdf (11.09.2019).
19	 Wśród pracowników niebiorących udziału w szkoleniu 7 proc. pracowników przystąpiło do proponowanego planu 

oszczędzania.
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podjęło decyzję o  przystąpieniu do planu oszczędnościowego, mimo że wszyscy 
zadeklarowali chęć dodatkowego oszczędzania.

Niestety edukacja przyszłych pokoleń to za mało. Istnieją także makroekonomiczne 
przyczyny wpływające na relatywnie niski poziom oszczędności. Choć płace rosną, to 
udział wynagrodzeń w produkcie krajowym brutto jest na niskim poziomie. Jeśli PKB 
uznać za dochód rozdzielany pomiędzy pracowników i pracodawców, właścicieli kapitału, 
to udział płac w gospodarce jest niski, a praca nie jest tak hojnie wynagradzana, jak 
wynagradzany jest kapitał. 20 

Dla państw Unii Europejskiej średni udział wynagrodzeń w produkcie krajowym 
brutto wynosi 55 proc., podczas gdy w Polsce udział płac wynosi jedyne 48 proc. 
Nieznacznie gorzej jest na Węgrzech (47,8  proc.), Malcie (47,2  proc.), w Irlandii 
(35,3 proc.) i Słowacji (45,7 proc.). Mówiąc wprost, Polacy za mało zarabiają, a niskie 
zarobki skutecznie zniechęcają do oszczędzania. Niedobór finansowy, z którym boryka 
się duża część polskiego społeczeństwa, nie sprzyja podejmowaniu racjonalnych decyzji. 
Jak pokazały badania, ludzie zmuszeni do funkcjonowania w warunkach subiektywnego 
poczucia niedoboru (np. pieniędzy), czyli niezamożni i biedni, podejmują gorsze decyzje, 
częściej działają pod wpływem impulsu, nie planują długoterminowo 21.

Jednocześnie jednak raport OECD Pensions Outlook 2018 z 2018 r. wskazuje, że osoby 
wchodzące w 2016 r. na polski rynek pracy będą miały znacznie trudniejszą sytuację na 
emeryturze niż osoby dziś kończące aktywność zawodową. Stopa zastąpienia dla osób 
rozpoczynających pracę w 2016 r., czyli wyrażony w procentach wskaźnik pokazujący 
relację między przeciętną emeryturą a przeciętnym wynagrodzeniem w 2060 r., wyniesie 
jedynie 31,6 proc. 22

Podsumowując, państwo polskie stoi dziś przed dużym wyzwaniem. Z  jednej 
strony mamy do czynienia z czynnikami makroekonomicznymi niesprzyjającymi 
oszczędzaniu, a z drugiej strony z niskim poziomem wiedzy o możliwych sposobach 
odkładania środków na emeryturę. Powoduje to, że większość obywateli nie oszczędza 
długoterminowo. Do powyższych wyzwań stojących przed władzą publiczną 
dodatkowo można zaliczyć również starzejące się społeczeństwo 23, a co za tym idzie – 
coraz niższą liczbę osób w wieku produkcyjnym odprowadzających składki emerytalne, 
jak i systematyczne obniżanie się stopy zastąpienia. Edukacja społeczeństwa jest więc – 
jak pokazały powyżej przywoływane badania – konieczna, ale potrzebne są również 
rozwiązania, które już teraz zaczną działać na korzyść obywateli, podnosząc ich przyszłe 
świadczenie emerytalne.

20	 A. Cieślak-Wróblewska, Płace rosną w PKB. Na tle UE ciągle wypadamy blado, „Rzeczpospolita” 24.04.2018, 
https://www.rp.pl/Dane-gospodarcze/304259894-Place-rosna-w-PKB-Na-tle-UE-ciagle-wypadamy-blado.html 
(12.09.2019).

21	 Zob. E. Shafir, S. Mullainathan, Scarcity, New York 2013.
22	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), OECD Pensions Outlook 2018, Paris 2018, http://www.

oecd.org/pensions/oecd-pensions-outlook-23137649.htm (20.02.2020).
23	 Główny Urząd Statystyczny, Sytuacja demograficzna Polski do 2018 roku. Tworzenie i rozpad rodzin, Warszawa 2019, 

https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5468/33/2/1/sytuacja_demograficzna_
polski_do_2018_roku_tworzenie_i_rozpad_rodzin.pdf (18.01.2020).
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Behawioralne aspekty oszczędzania 
na emeryturę 

Gdyby ludzie byli tak racjonalni, jak zakłada klasyczna mikroekonomia, to powyżej 
opisywana sytuacja nie miałaby miejsca. Człowiek racjonalny (łac. homo oeconomicus) 
potrafi zrezygnować z konsumpcji, by odłożyć część dochodu 24. Oszczędności to nic 
innego jak odroczona w czasie konsumpcja. W jaki sposób człowiek racjonalny powinien 
odraczać konsumpcję? Nie ma w ekonomii jednego modelu oszczędzania, ale jest kilka 
ciekawych propozycji, z których jedna zasługuje na szczególną uwagę.

Teoria cyklu życia, bo o niej mowa, zakłada, że człowiek zna swój podstawowy, 
bazowy poziom dochodu i ma ustalony poziom konsumpcji. W zależności od etapu 
życia, na którym się znajduje, jego skłonność do oszczędzania jest mniejsza lub większa. 
Zgodnie z teorią cyklu życia młodsze i starsze osoby mają do dyspozycji niższe dochody 
niż osoby w wieku średnim, kiedy to możliwości zarabiania pieniędzy są największe. 
Młodzi, wchodzący na rynek pracy, mają zazwyczaj znacznie mniejszy kapitał niż osoby 
starsze. Przyjmując więc, że osoby mają swój stały bazowy dochód, to osoby młodsze, 
zarabiające mniej, będą żyć na kredyt, osoby w wieku średnim, dobrze zarabiające, będą 
generowały nadwyżki, ponieważ ich aktualny w danym momencie życia dochód jest 
wyższy niż dochód bazowy, a osoby starsze, będące na emeryturze, będą konsumowały 
zgromadzone oszczędności 25. Problem w tym, że w rzeczywistości zachowujemy się 
inaczej. Osoby młode i starsze oszczędzają za dużo, a osoby w wieku średnim oszczędzają 
za mało 26.

Pytanie o przyczyny odstępstw od przewidywań teorii cyklu życia jest pytaniem 
o przyczyny nieoszczędzania na emeryturę. W pierwszej części pracy wskazano, że 
ZUS powinien edukować społeczeństwo w zakresie ubezpieczeń społecznych, w tym 
oszczędzania. Powołano się także na badania mówiące, że jeśli chodzi o tę problematykę, 
to wiedza Polaków jest niska. Niemniej wyjaśnienia odstępstw od teorii cyklu życia 
niemal zupełnie ignorują problem wiedzy.

W literaturze przedmiotu podkreśla się, że osoby w starszym wieku również odczuwają 
nieustającą potrzebę akumulacji kapitału i poprawienia własnej sytuacji materialnej. 
Niepewność, lęk przed przyszłością wzmacniają naszą skłonność do oszczędzania. 
Potrzeba gratyfikacji, potwierdzenia statusu zwiększają konsumpcję w  wieku 
produkcyjnym, czyli wtedy, gdy powinniśmy więcej oszczędzać 27.

24	 W. Sieczkowski, Behawioralne aspekty decyzji dotyczących dodatkowego zabezpieczenia emerytalnego (wnioski dla 
Polski), „Wiadomości Ubezpieczeniowe” 2017, nr 4, s. 9–26.

25	 A. Ando, F. Modigliani, The Life Cycle Hypothesis of Saving: Aggregate Implications and Tests, „The American 
Economic Review” 1963, Vol. 53, No. 1, s. 55–84.

26	 Ibidem, s. 230.
27	 K.E. Warneryd, Oszczędzanie [w:] Psychologia ekonomiczna, red. T. Tyszka, Gdańsk 2004, s. 530–566 [za:] 

T. Zaleśkiewicz, op. cit., s. 230.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 3/2020



44

Przyczyny nieracjonalności zachowań związanych z  oszczędzaniem nie odnoszą 
się w ogóle do wiedzy poszczególnych osób. Podobnie zresztą sytuacja przedstawia się 
w wypadku behawioralnej teorii cyklu życia opracowanej przez Hersha M. Shefrina 
i Richarda H. Thalera. Zgodnie z tą teorią w przypadku oszczędzania ważną rolę odgrywają 
mechanizmy psychologiczne odpowiedzialne za podejmowanie decyzji. Po pierwsze 
w przypadku oszczędzania kluczową rolę odgrywa samokontrola. Po drugie ważne znaczenie 
ma proces księgowania mentalnego. Po trzecie istotny wpływ na nasze postrzeganie 
pieniędzy, dochodów, wydatków i oszczędności ma efekt ramowania (sformułowania).

Kontrola własnych zachowań i  decyzji to  złożony proces interakcji między 
dwoma systemami przetwarzania informacji. Zgodnie z terminologią H.M. Shefrina 
i R.H. Thalera z lat 80. XX w. na umysł człowieka składa się „sprawca” i „planista”. 
Jest to zbieżne z koncepcją Daniela Kahnemana, który wyróżnił dwa systemy: system 
1 i system 2 28. „Sprawca” lub system 1 jest automatycznym systemem interpretowania 
rzeczywistości i systemem, który stoi za decyzjami podejmowanymi szybko, nieustannie, 
na podstawie uproszczonych reguł wnioskowania, nie zawsze zgodnie z wymogami 
logiki, pod wpływem emocji. Jeśli ktoś podejmuje impulsywne decyzje, to z dużym 
prawdopodobieństwem stoi za tym „sprawca”. „Planista”, czyli system 2, stara się 
kontrolować swojego impulsywnego partnera. „Planista” szacuje korzyści i koszty, działa 
wolniej, nadzoruje działanie „sprawcy”. Jeśli więc podejmujemy decyzję o odroczeniu 
konsumpcji, to stoi za tym prawdopodobnie system 2 29.

Idea księgowania mentalnego jest bardzo ciekawą metaforą, która podważa jedną 
z podstawowych prawd ekonomii, czyli prawdę o zamienności pieniądza. Fakt, że dany 
pieniądz pochodzi z wygranej na loterii czy z wynagrodzenia za pracę nie powinien 
mieć znaczenia dla sposobów jego wydania. Wynagrodzenie w wysokości 5000 zł ma 
dokładnie taką samą wartość jak wygrana 5000 zł na loterii. Niemniej w zależności od 
źródła pochodzenia pieniądza ludzie różnie dysponują posiadanymi środkami. Mianowicie 
ludzie, podobnie jak firmy, księgują pieniądze. Robią to poprzez dopisywanie ich do trzech 
mentalnych rachunków: rachunku dochodów bieżących, rachunku majątku i rachunku 
dochodów przyszłych. Z największą łatwością ludzie wydają środki zaksięgowane na 
rachunku dochodów bieżących. Najłatwiej oszczędzić środki zakwalifikowane jako 
dochód przyszły 30. Z mechanizmem księgowania mentalnego wiąże się efekt ramowania. 
Efekt ten to oddziaływanie sposobu zaprezentowania problemu, przedmiotu, opisu 
rzeczywistości, sytuacji decyzyjnej, który wpływa na nasz sąd, decyzje lub zachowanie 31. 

28	 Zob. D. Kahneman, Pułapki myślenia. O myśleniu szybkim i wolnym, Poznań 2012.
29	 H.M. Shefrin, R.H. Thaler, The Behavioral Life-Cycle Hypothesis, „Economic Inquiry” 1988, Vol. 26, No. 4, 

s. 609–643.
30	 Zob. R.H. Thaler, Mental Accounting and Consumer Choice, „Marketing Science” 1985, Vol. 4, No. 3, s. 199–214; 

idem, Anomalies: Saving, Fungibility, and Mental Accounts, „Journal of Economic Perspectives” 1990, Vol. 4, No. 1, 
s. 193–205; J. Xiao, G.I. Olson, Mental Accounting and Saving Behavior, „Home Economics Research Journal” 
1993, Vol. 22, No. 1, s. 92–109.

31	 A. Tversky, D. Kahneman, The Framing of Decisions and the Psychology of Choice, „Science” 1981, Vol. 211, No. 4481, 
s. 453–458; A. Tversky, D. Kahneman, Rational Choice and the Framing of Decisions, „The Journal of Business” 
1986, Vol. 59, No. 4, s. 251–258; P. Zielonka, Framing, czyli efekt sformułowania, „Decyzje” 2017, nr 27, s. 41–68.
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W tym przypadku źródło, z którego pieniądze pochodzą, wpływa na ich przypisanie do 
jednego z trzech powyższych rachunków, a tym samym na to, czy dane pieniądze zostaną 
zakwalifikowane jako oszczędności.

Behawioralna teoria cyklu życia zwraca uwagę na szereg czynników psychologicznych, 
które z kolei wpływają na naszą skłonność do oszczędzania 32. Nie ma jednak wśród 
nich wiedzy. Po powstaniu behawioralnej teorii cyklu życia zaczęto intensywniej 
badać mechanizmy psychologiczne, które mają związek z konsumpcją, oszczędzaniem 
i zarządzaniem finansami. Wiadomo już coraz więcej o tym, jak ludzie dyskontują 
przyszłe zyski. Wiedza z zakresu stosowanych nauk behawioralnych, w szczególności 
z ekonomii behawioralnej, zaczyna odgrywać coraz większą rolę w procesie projektowania 
polityk publicznych. 

Jednym z najsłynniejszych przykładów praktycznego wpływu osiągnięć ekonomii 
behawioralnej jest program „Jutro oszczędzaj więcej” („Save More Tomorrow”), który 
uwzględnia wiedzę o  takich zjawiskach, jak: iluzja pieniądza, brak samokontroli, 
dyskontowanie, niechęć do straty oraz wiedzę o błędzie status quo (inercja). Program 
ten zachęca do przyjęcia na siebie zobowiązania, że wraz ze wzrostem wynagrodzenia 
zwiększać się będzie także wysokość składki odkładanej na emeryturę. Richard H. Thaler 
i Shlomo Benartzi założyli, że ludzie, którzy raz przystąpią do programu, raczej już w nim 
zostaną (inercja). Poza tym łatwiej zobowiązać się do poświęcenia w przyszłości niż obecnie 
(samokontrola; wie o tym każdy, kto stawia sobie cele, np. noworoczne). Nikt nie chce 
zarabiać mniej, więc podwyższenie składki wynikające z przyszłej podwyżki wynagrodzenia 
jest łatwiejsze do zaakceptowania (niechęć do straty i dyskontowanie). Na dodatek ludzie 
ulegają iluzji pieniądza, czyli dolar w 2029 r. jest tyle samo wart co dolar w 2019 r. 33 

Program działał w ten sposób, że jego uczestnicy zgadzali się na podwyższenie stopy 
oszczędzania o 3 proc. 34 wraz z każdą kolejną podwyżką (podwyżki średnio wynosiły 
3,25–3,5 proc.). Osoby, które przystąpiły do planu, zazwyczaj zostawały w nim przez 
cztery kolejne podwyżki i po 3,5 roku pracy ich stopa oszczędzania wyniosła aż 13,6 proc. 35 
Po pięciu latach od wdrożenia programu „Save More Tomorrow” pierwsza firma połączyła 
ten program z automatyczną opcją zapisu. Oznacza to, że osoby zostają zapisane i muszą 
się wypisać (wykorzystanie wiedzy o inercji), jeśli nie chcą w nim uczestniczyć. Po dwóch 
latach aż 87 proc. pracowników było wciąż zapisanych do programu.

Wydaje się, że w podobny sposób zaczynają działać również administracje w innych 
państwach na świecie 36. Warto prześledzić raporty OECD, by zobaczyć, że ekonomia 
behawioralna wykorzystywana jest do projektowania polityk publicznych w takich 

32	 H.M. Shefrin, R.H. Thaler, op. cit., s. 609–643.
33	 R.H. Thaler, S. Benartzi, Save More TomorrowTM: Using Behavioral Economics to Increase Employee Saving, „Journal 

of Political Economy” 2004, Vol. 112, s. 164–187.
34	 Maksymalna stopa oszczędzania wynosiła 15 proc.
35	 R.H. Thaler, S. Benartzi, op. cit.
36	 A. Olechnowicz, Podejmowanie decyzji o oszczędzaniu długookresowym – perspektywa ekonomiczna i behawioralna, 

„Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2018, nr 528, s. 164–172; M. Szczepański, Badanie 
możliwości wykorzystania ekonomii behawioralnej w reformowaniu systemów emerytalnych, „Finanse, Rynki Finansowe, 
Ubezpieczenia” 2017, t. 89, nr 5, s. 423–433.
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sferach, jak: edukacja, finanse i  podatki, emerytury, ochrona zdrowia, ochrona 
konsumenta, rynek pracy i działania administracji publicznej 37.

Jeśli celem administracji publicznej jest przekonanie ludzi do oszczędzania, to 
takie działanie może być dwutorowe. Z  jednej strony można prowadzić szeroko 
zakrojone akcje edukacyjne i  popularyzujące wiedzę o  systemie ubezpieczeń 
społecznych, oszczędzaniu i emeryturach. Z drugiej strony można wykorzystywać 
ekonomię behawioralną, by stworzyć najbardziej skuteczne interwencje behawioralne. 
W Polsce pewne kroki w zakresie wykorzystania ekonomii behawioralnej zostały już 
poczynione.

Opcje domyślne jako narzędzie wspierania 
oszczędzania
O skuteczności behawioralnej polityki publicznej, czyli polityki publicznej opartej 
na ekonomii behawioralnej i innych stosowanych naukach behawioralnych 38, można 
się przekonać dzięki lekturze raportu Polskiego Instytutu Ekonomicznego (PIE) 
Prościej, taniej i skuteczniej, czyli jak ekonomia behawioralna wspiera polityki publiczne 
w Polsce 39. Jego autorzy, analizując sytuację w Polsce, zauważają, że 50 proc. komórek 
organizacyjnych z urzędów centralnych, które wzięły udział w badaniu prowadzonym 
przez PIE, stosuje rozwiązania uwzględniające wyniki badań osiągnięte w naukach 
behawioralnych. Niestety 77  proc. komórek organizacyjnych jedynie upraszcza 
komunikację. Nie ma więc mowy o wykorzystywaniu wiedzy o dyskontowaniu 
hiperbolicznym, heurystykach czy iluzji pieniądza. Kolejne dwa miejsca zajmują 
przybliżanie konsekwencji podjęcia lub niepodjęcia określonego działania i odwołanie 
do norm społecznych. 

Autorzy raportu przedstawiają następujące rekomendacje działania. Po pierwsze 
administracja publiczna w Polsce powinna wprowadzić analizy behawioralne do procedury 
oceny wpływu regulacji 40. Chodzić tutaj może m.in. o ocenę obciążeń poznawczych, 
z którymi obywatele muszą się mierzyć w konkretnej sytuacji. Po drugie administracja 
powinna sięgać do wiedzy behawioralnej również wtedy, gdy podejmuje się diagnozy 
wyzwań i problemów, z którymi ma się zmierzyć lub które ma rozwiązać. Innymi 
słowy, zanim odpowiednie komórki administracji publicznej rozpoczną rozwiązywanie 

37	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Regulatory Policy and Behavioural Economics, Paris 2014, 
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy-and-behavioural-economics-9789264207851-en.htm (22.12.2019); 
idem, Behavioural Insights…, op. cit.; idem, Tools and Ethics for Applied Behavioural Insights: The BASIC Toolkit, 
Paris 2019, https://www.oecd-ilibrary.org/sites/9ea76a8f-en/index.html?itemId=/content/publication/9ea76a8f-en 
(11.11.2019); idem, Delivering Better Policies Through Behavioural Insights, https://www.oecd-ilibrary.org/
sites/6c9291e2-en/index.html?itemId=/content/publication/6c9291e2-en (7.10.2019).

38	 Behavioural Public Policy, ed. A. Oliver, Cambridge 2013.
39	 Polski Instytut Ekonomiczny, op. cit.
40	 Ibidem, s. 36.
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problemu, powinny sprawdzić, czy nie jest on aby problemem behawioralnym 41. Po 
trzecie, i chyba najtrudniejsze, polska administracja wzorem administracji zachodnich, 
które już wdrożyły wiedzę behawioralną w proces podejmowania decyzji 42, powinna 
częściej testować skuteczność proponowanych rozwiązań poprzez projektowanie 
i przeprowadzanie badań randomizowanych z grupami kontrolnymi 43. Pozwoli to na 
prewencyjną ocenę, czy dana regulacja rzeczywiście spełnia pokładane w niej nadzieje 
i czy dobrze został zidentyfikowany problem, który ma rozwiązać 44.

Chociaż wykorzystanie ekonomii behawioralnej przez polską administrację nie jest 
jeszcze rozpowszechnione, to w kilku przypadkach wyniki badań znalazły zastosowanie. 
Mianowicie chodzi o sytuacje związane z oszczędzaniem i emeryturami. Pierwszym był, 
mówiąc językiem potocznym, wybór pomiędzy otwartym funduszem emerytalnym 
(OFE) a ZUS w 2014 r., drugim – wybór pomiędzy ZUS a IKE, a trzecim była decyzja 
o (nie)zapisaniu się do PPK w 2019 r. W każdym z tych przypadków zastosowano opcje 
domyślne. Opcja domyślna to ta opcja wyboru, która zostanie automatycznie wybrana, 
jeśli decydent nie podejmie żadnej aktywności w danej sytuacji 45.

W razie wyboru pomiędzy ZUS a OFE ubezpieczeni musieli zdecydować, czy 
chcą, by część ich środków z OFE została przeniesiona na subkonto w ZUS, czy 
wolą, żeby środki te zostały w OFE. Jeśli wybierali OFE, to musieli złożyć pismo 
do ZUS. Pismo to można było dostarczyć osobiście, pocztą lub w skomplikowany 
sposób przez internet. Niewątpliwie przeniesienie części środków do Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych było zdecydowanie łatwiejsze. Wystarczyło nic nie robić. 
Opcja domyślna w tej konkretnej sytuacji decyzyjnej działała na korzyść ZUS. Jak 
można było przewidzieć na podstawie dotychczasowych badań, OFE wybrało tylko 
2,5 mln ubezpieczonych.

41	 W dokumentach OECD można odnaleźć proces identyfikacji problemu behawioralnego. W pierwszej kolejności 
należy odpowiedzieć na pytanie, czy brak pożądanego zachowania nie wynika z braku informacji. Jeśli tak jest, 
mamy do czynienia z problemem wiedzy, a nie problemem behawioralnym. Drugim etapem jest odpowiedź na 
pytanie, czy ludzie mają umiejętności, fizyczną możliwość i okazję do określonego zachowania. Jeśli nie mają, 
należy sięgnąć po rozwiązania albo edukacyjne, albo organizacyjne pozwalające na zachowanie w pożądany sposób. 
Trzecie pytanie dotyczy wewnętrznej motywacji. Jeśli ludzie nie mają wewnętrznej motywacji, należy wykorzystać 
dostępne narzędzia, klasyczne, jak i behawioralne, by wzbudzić pozytywne lub negatywne uczucia w stosunku do 
pożądanego lub niepożądanego zachowania. Czwarte pytanie dotyczy zgodności zewnętrznych bodźców działania 
z wewnętrznymi motywacjami i pożądanym zachowaniem. Jeśli jej nie ma, to należy zmienić sytuację decyzyjną 
tak, by bodźce były zgodne z motywacjami i pozwalały realizować zakładane przez interwencję behawioralną cele. 
Piąte pytanie dotyczy otoczenia instytucjonalnego i chodzi w nim o sprawdzenie, czy regulacje w danym przypadku 
pomagają, czy przeszkadzają wdrażać pożądane zachowania. Jeśli odpowiedzi na te wszystkie pytania są pozytywne, 
a ludzie i tak nie postępują, jak zakładano, że będą, to mamy do czynienia z klasycznym przykładem problemu 
behawioralnego.

42	 S. Pieńkowska-Kamieniecka, Wybrane aspekty dodatkowego oszczędzania emerytalnego perspektywa behawioralna, 
„Studia Oeconomica Posnaniensia” 2017, t. 5, nr 10, s. 9–22.

43	 Na Zachodzie nie tylko firmy, ale i administracja publiczna zaczynają opracowywać organizację pracy przyjazną 
„kulturze eksperymentowania”, zob. M. Luca, M.H. Bazerman, The Power of Experiments: Decision Making in 
a Data-Driven World, Cambridge, Massachusetts 2020.

44	 Polski Instytut Ekonomiczny, op. cit., s. 19.
45	 E. Johnson, D. Goldstein, Decisions by Default [w:] The Behavioral Foundations of Public Policy, ed. E. Shafir, 

Princeton 2013, s. 417–427.
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W 2019 r. podjęto działania mające na celu likwidację OFE. W związku z tym kolejny 
raz ubezpieczeni stanęli przez wyborem, gdzie powinny trafić ich środki. W tym przy-
padku do wyboru były dwie możliwości: ZUS i IKE. Projekt ustawy, a mówiąc językiem 
behawioralnej polityki publicznej – projekt sytuacji decyzyjnej, wygląda następująco: 
opcją domyślną jest przesunięcie środków z OFE na IKE oszczędzającego. Państwo 
pobiera jednak 15-procentową opłatę przekształceniową. Niemniej będzie można zde-
cydować o przeniesieniu tych środków do ZUS. Nie będzie w tym miejscu dyskusji, co 
i dla kogo jest korzystniejsze. Sytuacja decyzyjna w oczywisty sposób premiuje IKE, a na 
dodatek będzie mało czasu na podjęcie decyzji, bo jedynie dwa miesiące. Ministerstwo 
Inwestycji i Rozwoju zdaje sobie sprawę ze złożoności problemu, przed którym staną 
obywatele, krótkiego terminu na edukację i podjęcie decyzji, jak i z efektu opcji domyśl-
nych, ponieważ szacuje, że aż 80 proc. członków OFE zdecyduje się na IKE, a zaledwie 
20 proc. na ZUS 46.

Władza publiczna w Polsce, jak się wydaje, zachęcona skutecznością opcji domyślnych 
uchwaliła prawo powołujące do życia pracownicze plany kapitałowe (PPK) 47. Ich celem 
jest skłonienie pracowników do odkładania pieniędzy na emeryturę. Do PPK – nie 
wchodząc w szczegóły – pracownicy będą zapisywani automatycznie. Jeśli nie będą 
chcieli uczestniczyć w planie kapitałowym, będą musieli się wypisać 48. Jednak ich 
decyzja będzie wywierała skutki jedynie przez cztery lata, ponieważ po ich upływie raz 
jeszcze będą zapisywani automatycznie. Wydaje się, biorąc pod uwagę doświadczenia 
państw, w których stosuje się opcje domyślne, polskie doświadczenia z OFE i ZUS oraz 
system ponownego zapisu do PPK, że z dużą dozą pewności można stwierdzić, że wraz 
z upływem czasu zdecydowana większość pracowników będzie zapisanych do PPK. 

Dla porządku należy dodać, że opcje domyślne zostały również wykorzystane przy 
projektowaniu sytuacji decyzyjnej związanej z płaceniem podatku dochodowego. Szacuje się, że 
w 2019 r. za pomocą usługi „Twój e-PIT” złożono prawie 7 milionów deklaracji podatkowych. 
Opcja domyślna w przypadku tej usługi polegała na przygotowaniu zeznań podatkowych i ich 
zaakceptowaniu w tej formie, jeżeli podatnicy nie podejmą żadnych czynności 49.

Jak widać na podstawie powyższych analiz, to opcje domyślne są najbardziej popular-
nym rodzajem interwencji behawioralnych, gdy chodzi o system ubezpieczeń społecznych 
w Polsce. Nic dziwnego, że sięga po nie władza publiczna – są one jednym z najbardziej 
skutecznych narzędzi w rękach architektów wyboru 50.

W literaturze przedmiotu podkreśla się, że opcje domyślne są tak skuteczne, ponieważ są 
łatwe, ograniczają wysiłek oraz stanowią formę implikowanego poparcia. Ich pojawienie się 

46	 Ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z przeniesieniem środków z otwartych 
funduszy emerytalnych na indywidualne konta emerytalne (ustawa oczekuje na podpis Prezydenta RP).

47	 Ustawa z dnia 4 października 2018 r. o pracowniczych planach kapitałowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 2215). 
48	 T. Jedynak, How to Effectively Encourage Poles to Save for Retirement? The Use of Achievements of Behavioural Economics 

in the Construction of Employee Capital Plans, „Problemy Polityki Społecznej” 2019, nr 2, s. 33–46.
49	 Polski Instytut Ekonomiczny, op. cit., s. 5.
50	 Tak w literaturze przedmiotu określa się osoby wykorzystujące wiedzę z zakresu stosowanych nauk behawioralnych 

do projektowania sytuacji decyzyjnych. 
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w sytuacji decyzyjnej projektowanej przez państwo może uchodzić za wskazówkę pożą-
danego działania. To administracja publiczna, w takim rozumieniu opcji domyślnych, 
podpowiada obywatelom, jaką decyzję podjąć, by poprawiła się ich sytuacja życiowa. 

Co poza opcją domyślną?

Niewątpliwie administracja w  Polsce postawiła na opcje domyślne jako na ten 
rodzaj interwencji behawioralnych, który jest na tyle skuteczny, że z  dużym 
prawdopodobieństwem zapewni wyższy poziom oszczędności emerytalnych. Ekonomia 
behawioralna i  inne stosowane nauki behawioralne mają jednak o  wiele szersze 
instrumentarium narzędzi, z których można i powinno się korzystać; narzędzi mniej 
inwazyjnych w procesy decyzyjne niż opcje. 

Jednym z  kluczowych sposobów wpływania na zachowania ludzi jest efekt 
sformułowania, o którym była już mowa. Ramowanie polega na takim sformułowaniu 
sytuacji decyzyjnej, że sam sposób przekłada się na treść podejmowanej decyzji 51. Z badań 
Daniela Kahnemana i Amosa Tversky’ego wynika, że ludzie bardziej odczuwają straty niż 
zyski 52. Niemal ponad dwukrotnie bardziej psychologicznie dotyka nas strata stu złotych 
niż zdobycie tej kwoty. W takim razie powinno się w sposób precyzyjny formułować 
komunikaty skierowane do ubezpieczonych i podkreślać nie tylko stan posiadania, 
ale przede wszystkim potencjalną (i realną) stratę wynikającą z braku dodatkowego 
oszczędzania na starość. Takie komunikaty są z jednej strony skuteczne, a z drugiej mniej 
inwazyjne niż opcje domyślne. 

Co więcej, w Polsce mieliśmy już okazję przekonać się o ich skuteczności. Ministerstwo 
Finansów wraz z Bankiem Światowym przeprowadzili w 2016 r. badanie randomizowane 
polegające na wysłaniu pisma przypominającego o  konieczności zapłaty podatku 
dochodowego. Pisma były różnie formułowane. Niektóre zawierały odwołania do dóbr 
publicznych, norm społecznych, jak i ostrzeżenia, były pisma w tonie pozytywnym 
i negatywnym. Okazało się, że najbardziej skuteczne było pismo zawierające wzmiankę 
o przeoczeniu ze strony podatnika i ostrzeżenie. Uznanie za przeoczenie polegało na 
poinformowaniu podatnika, że urząd do tej pory traktował brak wpłaty jako nieświadomy 
błąd. Ostrzeżenie opisywało, jakie kroki zostaną podjęte w razie braku zapłaty zaległego 
podatku. Skarb państwa dzięki przeprowadzeniu eksperymentu, u którego podstaw leżała 
wiedza m.in. o efekcie sformułowania, wzbogacił się o 88 mln zł 53.

Z kolei ZUS w 2019 r. wysłał ponad 20 mln pism informujących o stanie konta ubez-
pieczonego. Pisma te pisane były prostym językiem, zawierały elementy graficzne oraz 

51	 P. Zielonka, op. cit., s. 41–68.
52	 D. Kahneman, A. Tversky, Prospect Theory: An Analysis of Decision Under Risk, „Econometrica: Journal of the 

Econometric Society” 1979, No. 2, s. 263–291.
53	 M. Hernandez, J. Jamison i in., Zastosowanie technik behawioralnych w celu poprawy ściągalności podatków. Wyniki 

badań empirycznych przeprowadzonych w Polsce, Washington DC 2017.
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instrukcję, jak czytać poszczególne części pisma 54. Można powiedzieć, że taka forma to 
podstawowe pismo behawioralne, czyli takie, które jest czytelne i łatwe w odbiorze. Przy 
okazji wysyłania tej informacji można było uzyskać symulowaną wysokość emerytur, ale 
w przyszłości można byłoby takie pismo uzupełnić o informację o stratach wynikających 
z nieoszczędzania. Oczywiście ustalenie najbardziej skutecznego przekazu informującego 
o stratach byłoby możliwe tylko w wyniku przeprowadzenia badań randomizowanych 
lub laboratoryjnych.

Dla przykładu Financial Conduct Authority (FCA), brytyjski odpowiednik 
Komisji Nadzoru Finansowego, to instytucja, która w 2014 r. zleciła przeprowadzenie 
badania laboratoryjnego mającego ustalić, czy sposób sformułowania opisu produktów 
finansowych wpływa na ich wybór przez osoby, które chcą zacząć oszczędzać na emeryturę. 
FCA szukało odpowiedzi na pytanie, czy odpowiednie ramowanie przekazu pozwoli 
konsumentom dokonywać bardziej racjonalnych wyborów. Uzyskane wyniki okazały się 
bardzo ciekawe i mogą stanowić punkt wyjścia do reformy sposobów, w jakich informacje 
o produktach oszczędnościowych są prezentowane i przekazywane konsumentom 55.

FCA w 2015 r. zleciło kolejne badania, tym razem randomizowane, na grupie 130 000 
konsumentów, by ocenić interwencje behawioralne mające pomóc zainteresowanym 
w wyborze najwyżej oprocentowanych kont oszczędnościowych. Jest to najpopularniejszy 
sposób oszczędzania w Wielkiej Brytanii, wybiera go 93 proc. konsumentów na rynku 
finansowym. Na kontach gromadzone są środki w wysokości 700 mld funtów. W badaniach 
opracowano trzy interwencje behawioralne bazujące na wiedzy o niedoszacowaniu korzyści 
wynikających ze zmian konta, przeszkodach związanych z procesem zmian konta oraz 
trudnościach w śledzeniu zmian oprocentowania na rynku. Najbardziej skuteczna interwencja 
polegała na wysłaniu wstępnie wypełnionego listu zwrotnego ułatwiającego zmianę na wyżej 
oprocentowany rachunek. Tylko 3 proc. członków grupy kontrolnej zmieniało rachunki. 
W przypadku grupy, której członkowie otrzymali list, konto zmieniło 12 proc. 56

W Stanach Zjednoczonych, które jako pierwsze wprowadziły powyżej opisywany 
już plan „Save More Tomorrow”, w 2016 r. Social and Behavioural Sciences Team 
(SBST) i Departament Obrony przeprowadzili badanie wśród pilotów wojskowych, które 
miało na celu sprawdzenie, czy wprowadzenie sytuacji decyzyjnej wymuszającej aktywny 
wybór przy zapisywaniu się do planu emerytalnego zwiększa liczbę członków personelu 
wojskowego oszczędzających na emeryturę. Badania pokazały, że w przypadku członków 
dokonujących aktywnego wyboru nastąpił wzrost o 8,3 pkt proc. liczby zapisanych osób 57.

Od niedawna w trakcie projektowania polityk publicznych bierze się pod uwagę fakt, 
że normy społeczne mogą się stać silnym motywatorem do działań i decyzji 58. Osoby 

54	 Zakład Ubezpieczeń Społecznych, ZUS wysyła ponad 20 mln listów, https://www.zus.pl/o-zus/aktualnosci/-/
publisher/aktualnosc/1/zus-wysyla-ponad-20-mln-listow/2688572 (1.10.2019).

55	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Behavioural Insights…, op. cit., s. 193.
56	 Ibidem, s. 217.
57	 Ibidem, s. 220.
58	 J. Habyarimana, W. Jack, Heckle and Chide: Results of a Randomized Road Safety Intervention in Kenya, „Journal 

of Public Economics” 2011, Vol. 95, No. 11, s. 1438–1446.
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odpowiedzialne za polityki publiczne mogą wykorzystywać chęć przynależenia do danej 
grupy społecznej i tak formułować polityki publiczne, że zastosowanie się do ich zakazów 
lub nakazów jest cechą charakterystyczną np. klasy średniej. Taki komunikat ma zwięk-
szyć odsetek członków klasy średniej stosujących się do zakazów lub nakazów. Można 
informować poszczególne grupy obywateli o poziomie posiadanych oszczędności wśród 
osób o podobnych do nich dochodach. 

Najbardziej popularnym przykładem wykorzystania zjawiska tożsamości społecznej 
w polityce publicznej jest przypadek firmy Opower i komunikatów wysyłanych do 
konsumentów energii elektrycznej 59. Rachunek za energię elektryczną zawierał dodatkową 
wzmiankę o średnim zużyciu energii przez sto gospodarstw domowych mieszczących się 
w pobliżu miejsca zamieszkania konsumenta z dołączoną uwagą, czy adresat rachunku 
zużywa mniej prądu, czy więcej. Oblicza się, że ta prosta informacja behawioralna 
pozwoliła oszczędzić w ciągu siedmiu lat ponad miliard dolarów na rachunkach za 
energię elektryczną 60. 

Niewątpliwie normy społeczne mogą być silnym bodźcem do podjęcia określonych 
decyzji lub zachowań. Podobnie potrzeba przynależenia do określonej grupy społecznej 
może skutecznie wpływać na obywateli. Należałoby więc zidentyfikować istniejące normy 
społeczne, tak powszechnie obowiązujące, jak i te w poszczególnych grupach, które 
wpływają na zachowania związane z oszczędzaniem na starość. Po zidentyfikowaniu tych 
norm można zaprojektować interwencje behawioralne skierowane do konkretnych grup 
podkreślające społeczny wymiar pozytywnych zachowań oszczędnościowych.

Dodajmy, że trudno wyobrazić sobie, co właściwie miałoby znaczyć, że za 40 lat, 
kiedy przejdzie się na emeryturę, będzie ona np. w wysokości 25 proc. średniej pensji 
w gospodarce. Jest to zadanie z wyobraźni ekonomicznej, które może przerosnąć wielu 
ludzi. Nie jest też łatwo zrozumieć, jaką wartość będzie miało 3000 zł w 2055 r. 61 
W  związku z  tymi trudnościami wszelkie narzędzia pozwalające na wizualizacje 
konsekwencji oszczędzania (lub nieoszczędzania) przez całe życie mogą okazać się bardzo 
skuteczne w podejmowaniu właściwych decyzji na 40 lat przed przejściem na emeryturę. 
W  internecie dostępne są kalkulatory pozwalające obliczyć, czy w  danym wieku 
(np. w wieku 67 lat) będzie można przejść na emeryturę przy określonych zarobkach 
i poziomie oszczędzania 62. Takie narzędzia zapewne mogą pomóc w trudnym procesie 
wizualizacji konsekwencji własnych zachowań finansowych. Niemniej muszą uwrażliwiać 
ich użytkowników na fakt, że emerytura w wysokości 3000 zł to będzie zupełnie inna 
kwota niż 3000 zł w 2020 r. Iluzja pieniądza musi być brana pod uwagę 63, a kalkulatory 
powinny pokazywać, czy uda się utrzymać pożądany poziom życia. 

59	 H. Allcott, Social Norms and Energy Conservation, „Journal of Public Economics” 2011, Vol. 9/10, No. 95, 
s. 1082–1095.

60	 Polski Instytut Ekonomiczny, op. cit.
61	 E. Shafir, P. Diamond, A. Tversky, On Money Illusion, „Quarterly Journal of Economics” 1997, Vol. 112, No. 7.
62	 Zakład Ubezpieczeń Społecznych, Kalkulator emerytalny ZUS, https://www.zus.pl/swiadczenia/emerytury/kalkulatory-

emerytalne/emerytura-na-nowych-zasadach/kalkulator-emerytalny-prognozowana-emerytura (7.01.2020).
63	 E. Shafir, P. Diamond, A. Tversky, op. cit., s. 341–374.
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Na koniec warto podkreślić jedną z głównych zasad leżącą u podstaw logiki interwencji 
behawioralnych. Jeśli chcemy, żeby ludzie coś robili, musi to być łatwe. Jeżeli więc 
celem polityki publicznej w Polsce jest zwiększenie odsetka ludzi oszczędzających na 
emeryturę, to należy w jak największym stopniu ułatwić im tę czynność. Należy usunąć 
prawne, fizyczne, ekonomiczne i poznawcze przeszkody, które trzeba pokonać, by zacząć 
oszczędzać długoterminowo. Przedstawiciele ekonomii behawioralnej podpowiadają, 
że wszystko ma znaczenie. I nawet najmniejsze przeszkody mogą znacząco ograniczyć 
poziom skuteczności dobrze zaprojektowanej polityki publicznej.

Podsumowanie

Wiedza finansowa Polaków, w tym wiedza o systemie ubezpieczeń społecznych, jest na 
niskim poziomie. Zakład Ubezpieczeń Społecznych, w ostatnich latach dobrze oceniany 
przez społeczeństwo, ma ustawowe zadanie prowadzenia działań w zakresie edukacji 
o emeryturach, oszczędzaniu i systemie ubezpieczeń społecznych. To jednak tylko pierw-
szy krok w długim procesie zmian ocen, decyzji i zachowań obywateli. Z jednej strony 
niektóre rozwiązania potrzebne są tu i teraz. Z drugiej strony podniesienie podatków czy 
stopy składki na ubezpieczenie emerytalne jest (lub może być) kosztowne politycznie. 
Między innymi dlatego politycy na całym świecie poszukują rozwiązań, które pozwolą 
im realizować zakładane cele poprzez nieinwazyjne wpływanie na zachowania i decyzje 
ludzi. Takich narzędzi już od kilkunastu lat dostarcza ekonomia behawioralna.

W  Polsce najbardziej popularnym typem interwencji behawioralnych są opcje 
domyślne, a jednocześnie nie wykorzystuje się w wystarczającym stopniu instrumentów, 
które z powodzeniem mogłyby przyczynić się do zwiększenia odsetka oszczędzających 
długoterminowo Polaków. Z punktu widzenia władzy publicznej, ale i społeczeństwa, 
warto więc postawić na dywersyfikację interwencji behawioralnych i oprócz opcji 
wykorzystać także narzędzia wizualizacji konsekwencji minimalizujące wpływ iluzji 
pieniądza czy zjawisko dyskontowania hiperbolicznego, efekt ramowania i komunikaty 
z  odwołaniem do norm społecznych lub identyfikacji grupowej, nie zapominając 
oczywiście o uproszczeniu komunikacji.
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There are more than just default options. Pensions 
in Poland from the behavioral economics perspective

Empirical research shows that Poles do not think about old-age pensions and their level 
of financial knowledge is not satisfactory enough. Representatives of public authorities 
have started to educate  society and popularize financial knowledge, especially knowl-
edge about the social insurance system. Education is one of the ways in which a public 
authority can influence the judgments, decisions and behaviours of citizens. However, 
a completely new type of tool has appeared on the horizon, i.e., behavioural interven-
tions. Actions that take into account the achievements of behavioural economics and 
other applied behavioural sciences. Such interventions have a non-invasive effect on 
decision-makers’ decisions and behaviour. In Poland, public authorities mainly use default 
options (e.g. the Open Pension Funds [otwarte fundusze emerytalne, OFE] vs. Social 
Insurance Institution [Zakład Ubezpieczeń Społecznych, ZUS], model of automatic 
enrolment in Employee Capital Plans [pracownicze plany kapitałowe, PPK], transfer of 
funds from OFE to ZUS), but at the same time do not use the full potential of behav-
ioural sciences themselves. The article describes the existing ways  behavioural economics 
are used in Poland and presents other, less invasive types of behavioural interventions 
that may increase the percentage of Poles who save money.

Key words: financial education, behavioral economics, old-age pensions, default options
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Ryzyko nieświadomości 
w ubezpieczeniach społecznych 
w kontekście edukacji 
ekonomicznej i zaufania 
do instytucji finansowych

Ryzyko nieświadomości dotyka dużą grupę Polaków. Polega ono na nieuświadamianiu 
sobie spadku poziomu dochodu po zakończeniu aktywności zawodowej bądź w wyniku 
utraty zdolności do zarobkowania na skutek choroby czy wypadku. Obecnie sytuacja wielu 
gospodarstw domowych emerytów i  rencistów jest trudna, szczególnie kobiet i  osób z 
niepełnosprawnościami. Artykuł odpowiada na pytania o przyczyny tego stanu rzeczy i porusza 
kwestie braku edukacji ekonomicznej oraz kryzysu zaufania do instytucji finansowych. Autor 
na podstawie literatury przedmiotu przeanalizował rolę szkoły w edukacji ekonomicznej. 
Treści ekonomiczne występujące obecnie w programie kształcenia nie są w stanie zapewnić 
młodym ludziom wiedzy niezbędnej do prawidłowego funkcjonowania w gospodarce rynkowej 
i podejmowania decyzji dotyczących zarządzania osobistymi finansami. Jako uzupełnienie 
programu szkolnego wskazano wiele alternatywnych form zdobywania wiedzy o gospodarce 
i ekonomii, które oferują podmioty zarówno publiczne, jak i komercyjne. Autor cytuje i analizuje 
wybrane wyniki badań (w  tym badań własnych) dotyczące stanu wiedzy ekonomicznej 
Polaków. Omówione zostały także wskaźniki zaufania do instytucji finansowych oraz przyczyny 
negatywnego postrzegania ich w społeczeństwie. Niedostatki zaufania wraz ze znikomym 
zainteresowaniem społeczeństwa wiedzą ekonomiczną i  niechęcią do oszczędzania nie 
sprzyjają budowaniu kapitału na okres po zakończeniu aktywności zawodowej. Konieczność 
jak najszybszego propagowania wiedzy ekonomicznej, już na wczesnym etapie nauki, oraz 
tworzenie spójnej polityki zaufania są kluczowe dla ograniczenia ryzyka nieświadomości.

Słowa kluczowe: edukacja ekonomiczna, oszczędzanie, ryzyko, ubezpieczenia społeczne, 
zaufanie do instytucji finansowych
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Wstęp 

Niski poziom życia na emeryturze, odbiegający od wcześniejszych oczekiwań, to problem 
dotykający wielu starszych ludzi w Polsce. Jest on skutkiem nie tylko efektywności funkcjonowania 
samego systemu emerytalnego, ale także braku odpowiednich decyzji dotyczących zarządzania 
finansami osobistymi, podjętych przez jego uczestników podczas całej aktywności zawodowej. 
Celem artykułu jest analiza metod realizacji skutecznej edukacji finansowej, ukierunkowanej 
na uświadomienie ryzyka niedostatku środków finansowych na emeryturze. 

Postawiona przez autora hipoteza brzmi: uniknięcie ryzyka niedostatku środków na 
emeryturze wymaga odebrania edukacji finansowej. Autor posłużył się w artykule analizą 
literatury oraz danych z badań stanu i sposobu realizacji edukacji ekonomicznej, postaw 
społeczeństwa wobec oszczędzania oraz postrzegania instytucji finansowych. Przytoczone 
zostały także wyniki badań własnych dotyczących świadomości ekonomicznej, 
przeprowadzonych na reprezentatywnej grupie Polaków.

Wiele kontrowersji budzą pytania będące podstawą rozważań w niniejszym artykule, 
czyli które podmioty i  w  jaki sposób powinny zajmować się szerzeniem wiedzy 
ekonomicznej wśród poszczególnych grup społeczeństwa. Aktualny stan wiedzy w tym 
zakresie dowodzi, że system edukacyjny nie wywiązuje się w pełni z tego zadania. 
Kto zatem powinien skupić się na edukacji, szczególnie tych osób, które zakończyły 
już dawno proces kształcenia w szkole? Nowatorstwo podejścia do tej kwestii polega 
na zasygnalizowaniu problemu niskiego poziomu zaufania do instytucji finansowych 
i skonfrontowaniu go z oferowanymi przez nie programami edukacyjnymi i przekazem 
marketingowym. Jak dotąd zjawiska te tylko sporadycznie były rozpatrywane łącznie.

Edukacja finansowa

Rozważania dotyczące pojęcia „edukacji finansowej” warto poprzedzić przytoczeniem 
definicji tego zjawiska. Stosunkowo zbliżone do siebie definicje edukacji finansowej po-
jawiają się w wielu publikacjach 1. Przydatne będzie wprowadzenie pojęcia „świadomości 
finansowej” (ang. financial literacy). Definiować można ją tak, że jest to: 

Wiedza i umiejętności posługiwania się wiedzą o szansach i zagrożeniach wynikających 
z korzystania z typowych produktów finansowych o małym stopniu skomplikowania 
(tradycyjnych) i o dużym stopniu skomplikowania (produkty ustrukturyzowane) 2.

1	 M. Iwanicz-Drozdowska, A. Matuszyk i in., Produkty finansowe i edukacja finansowa w Polsce na tle wybranych krajów 
wysoko rozwiniętych, raport z badań statutowych nr 04/S/00010/08 prowadzonych w latach 2008–2009, Szkoła 
Główna Handlowa, Warszawa 2009, s. 9, https://zbp.pl/getmedia/ea7cb110–3868–446b-89d9–61185e5b937a/SGH-
edukacja-finansowa (27.04.2020); Rola edukacji finansowej w ograniczaniu wykluczenia finansowego, red. M. Penczar, 
Gdańsk 2014, s. 11–14.

2	 B. Noga, M. Noga, A. Dejnaka, Edukacja ekonomiczna polskiego społeczeństwa, wyd. II, Warszawa 2019, s. 56.
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Jest to  złożone i wielowątkowe zagadnienie, a poziom wspomnianych wiedzy i 
umiejętności zależy m.in. od edukacji, współpracy instytucji publicznych i finansowych, 
nawyków dotyczących oszczędzania oraz konsumpcji, planowania finansowego 
i umiejętności porównywania produktów finansowych 3. 

Z kolei edukacja finansowa to: 

proces ciągły uczenia i uczenia się, w trybie formalnym i nieformalnym, wszystkich 
aktorów (uczestników) rynku, dotyczący obiegu pieniądza w  kraju i  za granicą, 
zdobywanie wiedzy z zakresu finansów i umiejętności posługiwania się tą wiedzą 
w praktyce, podejmowania decyzji na rynku finansowym w taki sposób, aby korzyści 
osiągał podejmujący decyzje i społeczeństwo, w którym ta jednostka funkcjonuje. 
Relacje: podejmujący decyzje finansowe – społeczeństwo, w którym żyje, wymuszają 
na podejmującym decyzje odpowiedzialność finansową 4.

Autorzy cytowanej definicji zdecydowali się na ujęcie problemu szeroko, obejmujące 
szereg czynników. Odnieśli się także krytycznie do wąskiego podejścia – wiążącego 
edukację finansową jedynie z kwestiami finansów osobistych – i przytoczyli argumentację, 
w myśl której edukacja ekonomiczna powinna mieć rozległy zasięg oraz obejmować nie 
tylko tzw. zwykłych obywateli, ale także decydentów odpowiedzialnych za zarządzenie 
przedsiębiorstwami i państwem 5.

Podobne stanowisko znajduje się w Strategii edukacji finansowej Rzecznika Finansowego 6,  
zgodnej z  założeniami Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), 
i opiera się na następujących dokumentach: Draft Recommendation of the OECD Council  
on Financial Literacy and Education 7 oraz National Strategies of Financial Education, 
Handbook, OECD 2015 8.

W cytowanej Strategii… tzw. kompetencja finansowa ( financial literacy) to 

połączenie świadomości finansowej, wiedzy, umiejętności, postawy i  zachowań 
koniecznych do podjęcia rozsądnych decyzji, aby ostatecznie osiągnąć efekt dobrostanu 
finansowego 9.

Natomiast edukacja finansowa to 

proces, w wyniku którego klienci/inwestorzy rynku finansowego podnoszą zakres 
i poziom rozumienia produktów finansowych, pojęć i  różnych rodzajów ryzyka, 

3	 Ibidem, s. 56.
4	 Ibidem, s. 57.
5	 Ibidem, s. 57–58.
6	 Rzecznik Finansowy, Strategia edukacji finansowej, https://rf.gov.pl/pdf/Strategia_Edukacji_Finansowej_Rzecznik_

Finansowy_kwiecien2020B.pdf (27.04.2020).
7	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Draft Recommendation of the OECD Council on Financial 

Literacy and Education, http://www.oecd.org/daf/fin/financial-education/Recommendation-on-FL-and-FE.pdf 
(27.04.2020).

8	 Idem, National Strategies of Financial Education, Handbook, OECD 2015, https://www.oecd.org/daf/fin/financial-
education/national-strategies-for-financial-education-policy-handbook.htm (27.04.2020).

9	 Rzecznik Finansowy, Strategia…, op. cit., s. 3.
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a poprzez informacje, instrukcje i/lub celowe doradztwo edukacja ta rozwija umiejętności 
i pewność bycia bardziej świadomym owych rodzajów ryzyka finansowego i związanych 
z tym okoliczności. Poza tym pozwala dokonywać świadomych wyborów, pozyskiwać 
wiedzę o tym, gdzie udać się po pomoc oraz dokonywać innych skutecznych działań, 
aby rozwijać swój finansowy dobrostan 10.

Autor podziela opinię zawartą w cytowanej publikacji Edukacja ekonomiczna polskiego 
społeczeństwa, zakładającą ukierunkowanie na wszelkie obszary finansów oraz cały 
rynek, a  także ujęcie w obszarze edukacji np. polityków i pracowników instytucji 
finansowych, a nie tylko klientów i inwestorów. 

Niedostatki wiedzy ekonomicznej mają swoje przyczyny także w jakości programów 
edukacyjnych realizowanych w polskich szkołach. Jako że to właśnie szkoła jest głównym 
podmiotem odpowiedzialnym za edukację, autor postanowił scharakteryzować poniżej 
ewolucję podejścia do nauczania o finansach, jaka dokonała się w ciągu ostatnich lat. 
Rola wiedzy ekonomicznej pozyskanej na wczesnych etapach edukacji jest istotna ze 
względu na podejmowanie przyszłych decyzji finansowych 11.

Problematyka zagadnień dotyczących ekonomii i finansów bardzo długo traktowana 
była w polskiej szkole bez należytej uwagi 12. Po dokonanej transformacji gospodarczej 
przez wiele lat w procesie nauczania w ogóle nie pojawiały się jakiekolwiek treści 
związane z szeroko pojętą edukacją ekonomiczną, a przez ponad 10 lat po zmianie ustroju 
gospodarczego polska szkoła nie oferowała przedmiotu przygotowującego młodych ludzi 
do gospodarowania pieniędzmi. Absolwenci szkół podstawowych i  liceów wkraczali 
w dorosłe życie bez jakiejkolwiek wiedzy pozwalającej im bezpiecznie podejmować 
decyzje finansowe, czytać i  rozumieć umowy czy znać swoje prawa w kontaktach 
z instytucjami finansowymi. Błędów popełnionych w tamtym okresie nie da się już łatwo 
naprawić. Są one tym większe, że w omawianym okresie szkołę kończyło niezwykle liczne 
pokolenie wyżu demograficznego lat 80. Nieliczni uczniowie zainteresowani tematyką 
gospodarczą i ekonomiczną (w tym autor niniejszego tekstu) mogli zdobywać wiedzę 
podczas sporadycznie organizowanych olimpiad promujących wiedzę w tym obszarze. 
Działo się tak jednak tylko dzięki osobistemu zaangażowaniu nauczycieli, zdających 
sobie sprawę z niedostatków wiedzy, na jakie szkoła skazuje przyszłych uczestników 
gospodarki rynkowej. 

Sytuacja uległa znacznej poprawie w  2002  r., kiedy to wprowadzono do szkół 
ponadgimnazjalnych przedmiot podstawy przedsiębiorczości. Zakres merytoryczny 
potraktowano niezwykle ambitnie i obejmował on ponad 20 zagadnień dotyczących 
szeroko pojętej gospodarki i ekonomii, głównie w ujęciu czysto akademickim. Niestety 
tylko trzy zagadnienia skupiały się na funkcjonowaniu rynku i instytucji finansowych. 
Te tak niezbędne w  praktyce obszary niknęły w  gąszczu pozostałych zagadnień. 

10	 Ibidem, s. 3.
11	 A. Lusardi, Financial literacy and the need for financial education: evidence and implications, „Swiss Journal of 

Economics and Statistics” 2019, Vol. 155.
12	 Analiza stanu reformy za: Związek Banków Polskich, Mapa Edukacji Finansowej, VI edycja, cz. 2, https://www.

zbp.pl/dla-klientow/edukacja-ekonomiczna (28.09.2019).
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Kolejnym problemem był bardzo wąski wymiar godzinowy przedmiotu – dwie godziny 
tygodniowo w drugiej klasie liceum ogólnokształcącego. Wprowadzenie tego przedmiotu 
zrodziło nowe wymagania wobec nauczycieli, jednak przepisy zezwalały praktycznie 
każdemu nauczycielowi z wyższym wykształceniem na prowadzenie zajęć po ukończeniu 
stosownego kursu. Jak nietrudno zauważyć, wyżej wymienione czynniki nie sprzyjały 
przekazywaniu solidnej wiedzy finansowej. Na niezwykle istotne kwestie przypadło 
niewiele godzin podczas całego procesu edukacji. 

Na skutek reformy od 2009 r. podstawy przedsiębiorczości znalazły się w planach 
lekcji jedynie szkół ponadgimnazjalnych, a kształtowanie postaw przedsiębiorczości było 
jednym z głównych celów tego przedmiotu. Należy uznać za pozytywne, że więcej czasu 
poświęcono na zagadnienia bankowości, ubezpieczeń i ujmujące jeszcze inne aspekty 
finansów. W 2012 r. kolejna modernizacja programu wprowadziła podstawowe pojęcia 
ekonomiczne do przedmiotu wiedza o społeczeństwie.

Najnowsze (optymistyczne) założenia kształcenia w zakresie edukacji ekonomicznej, 
które mają wejść w życie w 2020 r., stanowią, że przedsiębiorczość ma stać się kluczową 
kompetencją. Założono m.in. tłumaczenie praktycznych aspektów korzystania z oferty 
instytucji finansowych, umiejętności analizowania aktów prawnych czy znajomości 
kompetencji instytucji rynku. Co istotne, zagadnienia dotyczące przedsiębiorczości mają 
być także zawarte w innych przedmiotach, takich jak matematyka czy informatyka.

Reasumując, przez lata mury polskich szkół opuszczały miliony młodych ludzi 
nieprzygotowanych do rozwiązywania praktycznych problemów codziennego zarządzania 
pieniędzmi w gospodarstwie domowym. Obecnie sytuacja jest nieporównywalnie lepsza, 
a nauczyciele dysponują szerokim spektrum rozwiązań wspierających ich działania. 
Mogą oni liczyć m.in. na ponad sto programów edukacyjnych, kampanii i konkursów 
poświęconych edukacji ekonomicznej, które są bezpłatne i przydatne do wykorzystania 
w procesie edukacyjnym. Ponadto wiele instytucji oferuje materiały dydaktyczne, 
organizuje szkolenia i przeprowadza wykłady, konferencje, warsztaty i inne wydarzenia, 
podczas których nauczyciele wraz z uczniami mogą poszerzać swoją wiedzę. Wybrane 
przykłady takich działań zostaną omówione w  dalszej części artykułu. Aktywne 
wykorzystanie tego typu pomocy zależy jednak od świadomości i  zaangażowania 
nauczyciela. 

Zdaniem autora, nawiązując do cytowanych na wstępie definicji edukacji finansowej, 
w idealnym modelu dostosowanym do realiów gospodarki wskazane byłoby, aby uczeń 
sukcesywnie i w miarę potrzeb oraz możliwości jednak już od najmłodszych lat 13:

•	 znał źródła pochodzenia pieniędzy i sposoby płatności;
•	 wykształcał nawyk zarządzania budżetem domowym oraz przewidywał przyszłe 

scenariusze poziomu dochodów i wydatków;

13	 Autor niniejszego tekstu jest aktywnym i nagradzanym przez Związek Banków Polskich koordynatorem programu 
edukacyjnego Związku Banków Polskich „Nowoczesne Zarządzanie Biznesem”, a także uczestnikiem zespołów 
opracowujących treści programów kształcenia kierunków studiów prawo w biznesie oraz specjalności bankowość 
i ubezpieczenia na kierunku finanse i rachunkowość w Wyższej Szkole Bankowej w Toruniu i w Bydgoszczy. 
Ponadto opracowuje treści w programie „Kierunkowskaz” skierowanym do młodzieży szkół średnich.
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•	 przyswajał nawyk oszczędzania i asertywnie podchodził do konsumpcji;
•	 umiejętnie rozróżniał instytucje finansowe, pośredników, znał swoje prawa 

i obowiązki oraz wystrzegał się podstawowych zagrożeń.
Poza systemem szkolnictwa liczne instytucje finansowe, fundacje i stowarzyszenia 

prowadzą szereg inicjatyw poświęconych szerzeniu wiedzy ekonomicznej. Jest to wsparcie 
dla nauczycieli, ale też cenne źródło wiedzy dla osób dorosłych. Do najważniejszych 
zaliczyć możemy:

•	 „NBPortal.pl” – inicjatywę prowadzoną przez Narodowy Bank Polski (NBP), 
będącą kompleksowym programem edukacyjnym dla szkół, zawierającym ogromną 
bazę wiedzy i merytorycznych treści do wykorzystania przez nauczycieli;

•	 działania Komisji Nadzoru Finansowego (KNF) – opracowane i udostępniane liczne 
materiały dostarczające kompleksowej informacji na temat instytucji finansowych 
(zasad ich działania i konstrukcji produktów, np. kredytów hipotecznych), rejestry 
legalnie działających w Polsce instytucji i pośredników finansowych oraz lista 
ostrzeżeń publicznych i kampanie społeczne;

•	 kampanie Zakładu Ubezpieczeń Społecznych (ZUS)  – wyjaśniające zasady 
funkcjonowania ubezpieczeń społecznych, znaczenie oszczędzania i  sytuację 
finansową przyszłego emeryta;

•	 inicjatywy edukacyjne Związku Banków Polskich (ZBP) – skierowane do różnych 
grup wiekowych programy edukacji ekonomicznej oraz programy tematyczne (utrata 
dokumentów, oszustwo „na wnuczka”);

•	 działania Rzecznika Finansowego, dawniej Rzecznika Ubezpieczonych, który od 
lat prowadzi liczne akcje edukacyjne i Fundację Edukacji Ubezpieczeniowej, autora 
Strategii edukacji finansowej Rzecznika Finansowego;

•	 kampanie instytucji, takich jak: Krajowa Izba Rozliczeniowa (KIR), Biuro 
Informacji Kredytowej (BIK), Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny (UFG), 
Polskie Biuro Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (PBUK);

•	 kampanie organizacji non profit;
•	 inicjatywy banków i ubezpieczycieli komercyjnych.
Efektem wyżej wymienionych działań są tysiące publikacji, opracowań, filmów, 

infografik i innych form skierowanych do każdej grupy wiekowej. Są one doskonale 
przygotowane merytorycznie, dostępne w internecie i przede wszystkim bezpłatne. 
Poza tym dzięki aktywności instytucji, takich jak KNF, Urząd Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów (UOKiK) czy Rzecznik Finansowy, konsument w każdym wieku 
może liczyć na wszechstronną pomoc prawną, merytoryczną, a nawet interwencję 
czy polubowne rozstrzygnięcie sporu z  instytucją finansową. Kluczem do pełnego 
sukcesu w edukowaniu młodych ludzi powinna być integracja licznych kampanii 
edukacyjnych w  jedną spójną całość i położenie głównego nacisku na gospoda-
rowanie pieniędzmi, a nie tylko, jak to obecnie jest w szkole, na teorię ekonomii 
i przedsiębiorczość.

W poniższej tabeli zawarte zostały przykładowe akcje edukacyjne i konkursy skiero-
wane do odbiorców na różnych etapach kształcenia.
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Tabela 1. Wybrane programy edukacji ekonomicznej w Polsce

Organizator Nazwa

Biuro Informacji Kredytowej „Score Hunter”

Warszawski Instytut Bankowości „FINSIM Liga Akademicka”, „Bankowcy dla 
Edukacji Finansowej Młodzieży BAKCYL”

Narodowy Bank Polski „NBPortal.pl”

Grupa BPS „TalentowiSKO”

Związek Banków Polskich „Nowoczesne Zarządzanie Biznesem”

Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny „Baza Wiedzy, Lekcja o UFG”

Polska Izba Ubezpieczeń „#dziekiubezpieczeniom”, „#niezaklinaj”

Fundacja Instytut Zarządzania Ryzykiem 
Społecznym „Jest ryzyko… jest ubezpieczenie”

Zakład Ubezpieczeń Społecznych „Lekcje z ZUS”, „Projekt z ZUS”

Komisja Nadzoru Finansowego „Zanim podpiszesz”, „Porozmawiajmy o finansach”

Rzecznik Finansowy Strategia Edukacji Finansowej, konkursy na prace 
magisterskie

Fundacja Młodzieżowej Przedsiębiorczości „Ekonomia na co dzień”

Fundacja Kronenberga „Być przedsiębiorczym”, „Tydzień dla oszczędzania”

Źródło: opracowanie własne

Polacy w sondażach otwarcie przyznają się do niskiego poziomu wiedzy finansowej 14. 
Zaledwie 2 proc. badanych twierdzi, że jest ona bardzo duża, a 7 proc., że raczej 
duża. 42 proc. stwierdza, że posiada przeciętną wiedzę. Pozostali, czyli około połowa, 
przyznaje się do małej i bardzo małej wiedzy. Najmniej pewnie czujemy się w kwestiach 
cyberbezpieczeństwa oraz kredytów i pożyczek. Jednak zdaniem pracowników banków 
prawdziwa pięta achillesowa to zagadnienia związane z inwestowaniem.

Samoocena Polaków przytoczona jako wynik powyżej przywołanych badań znajduje 
niestety potwierdzenie w  niskim poziomie kompetencji decyzyjnych koniecznych 
do wyborów konkretnych produktów i  porównywania ich w  praktyce. Wyniki 
wystandaryzowanego badania wiedzy ekonomicznej dostarczają mało optymistycznych 

14	 Giełda Papierów Wartościowych, Poziom wiedzy finansowej Polaków 2019, https://www.gpw.pl/pub/GPW/files/
PDF/Poziom_wiedzy_finansowej_Polakow_2019.pdf (3.10.2019); Narodowy Bank Polski, Stan wiedzy i świadomości 
ekonomicznej Polaków 2015, https://www.nbportal.pl/__data/assets/pdf_file/0006/54528/Diagnoza-stanu-wiedzy-
i-swiadomosci-ekonomicznej-Polakow-2015.pdf (28.09.2019); „Poziom edukacji finansowej Polaków 2018” – 
spotkanie prasowe w ramach II Kongresu Edukacji Finansowej i Przedsiębiorczości, https://zbp.pl/aktualnosci/
Archiwalne-wydarzenia/kongres-edukacji-finansowej-poziom-edukacji-finans (28.09.2019); D. Maison, Polak 
w świecie finansów, Warszawa 2013.
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wniosków 15. Respondentom z reprezentatywnej grupy Polaków 16 zadano trzy pytania – 
dotyczące stopy procentowej, inflacji i dywersyfikacji ryzyka  17.

Tabela 2. �Znajomość elementarnych zasad ekonomicznych (badanie za pomocą 
wystandaryzowanych pytań) 18

Pytanie Prawidłowe (%) Nieprawidłowe (%) Nie wiem (%)

Stopa procentowa 63,5 29,1 7,4

Inflacja 67,4 26,5 6,1

Dywersyfikacja ryzyka 57,5 22,9 19,6

Źródło:	opracowanie własne na podstawie: M. Kawiński, P. Majewski, Financial and insurance 
literacy in Poland, „Insurance Review” 2016, No. 4

Relatywnie proste problemy były trudne dla respondentów. Około 35 proc. nie po-
trafiło udzielić prawidłowej odpowiedzi na dwa pierwsze pytania, a ponad 40 proc. nie 
rozumiało zagadnienia dywersyfikacji ryzyka. Taka sytuacja stwarza poważne niebez-
pieczeństwo popełniania błędów w podejmowanych decyzjach finansowych.

„Niewiedza” to także najwłaściwsze określenie w odniesieniu do orientowania się 
Polaków w problematyce ubezpieczeń społecznych. Badanie zlecone przez Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych ukazuje, że kilkadziesiąt procent respondentów 19:

•	 nie zna źródła pochodzenia emerytur,
•	 nie potrafi wskazać zadań ZUS i innych składowych systemu, 
•	 oczekuje, że to głównie państwo powinno zadbać o zabezpieczenie obywateli na starość, 
•	 otwarcie przyznaje, że nie szuka jakiejkolwiek wiedzy o ubezpieczeniach społecznych. 
Około 33 proc. społeczeństwa potrafi odpowiedzieć poprawnie na połowę pytań 

z zakresu ubezpieczeń społecznych, a 15 proc. nie zna odpowiedzi na prawie żadne z nich. 
Liczne i często cytowane w dalszej części artykułu tezy pochodzące z badań dowodzą 

związku pomiędzy niskim poziomem wiedzy o finansach i gospodarce a nieumiejętnością 

15	 Koncepcja wystandaryzowanego badania wiedzy ekonomicznej za: A. Lusardi, O. Mitchell, Financial literacy 
around the world: an overview, „Journal of Pension Economics and Finance” 2011, No. 10, s. 497–508.

16	 M. Kawiński, P. Majewski, Badanie wiedzy i umiejętności ekonomicznych i ubezpieczeniowych Polaków – Research on 
economic and insurance knowledge and skills among Poles, with the general Polish 18+population, layered according to 
gender, age, the level of education and place of residence; N=1000; 25–29/03/2015; quota-random sampling, CATI.

17	 M. Kawiński, P. Majewski, Financial and insurance literacy in Poland, „Insurance Review” 2016, No. 4. 
18	 Pytania: „1. Załóżmy, że masz na koncie bankowym 100 zł, a stała stopa oprocentowania wynosi 2 proc. rocznie. 

Po 5 latach jaką kwotę miałbyś na koncie? A) więcej niż 102 złote, B) dokładnie 102 złote, C) mniej niż 102 złote, 
D) nie wiem”;
„2. Wyobraź sobie, że stała stopa oprocentowania na Twoim rachunku bankowym wynosi 1 proc., zaś inflacja wynosi 
2% rocznie. Po roku jak dużo mógłbyś kupić za środki zgromadzone na koncie? A) więcej niż dzisiaj, B) dokładnie 
tyle samo, co dzisiaj, C) mniej niż dzisiaj, D) nie wiem”;
„3. Proszę o odpowiedź, czy poniższe stwierdzenie jest prawdziwe, czy fałszywe: »Kupno akcji jednej spółki zwykle 
zapewnia większe bezpieczeństwo niż jednostek funduszu inwestycyjnego« A) prawda, B) fałsz, C) nie wiem”.

19	 Wiedza i postawy wobec ubezpieczeń społecznych. Raport z badań, Warszawa 2016.
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oszczędzania 20. Brak sprawności w oszczędzaniu wynika z braku kontroli nad budżetem 
domowym. Poziom dochodu zdecydowanej większości Polaków jest na tyle wysoki, że 
nie wyklucza możliwości odkładania regularnych sum. Jednak przedkładanie bieżącej 
konsumpcji nad przyszłe cele, brak wiedzy, motywacji i mity dotyczące oszczędzania 
powodują, że niewiele ponad połowa Polaków posiada jakiekolwiek oszczędności 21. 
Przeważnie tłumaczone jest to zbyt niskim dochodem, brakiem celu oszczędzania. 
Respondenci wyraźnie podkreślają rolę wzorców wyniesionych z domu. Odkładają ci, których 
rodzice dawali przykład i sami oszczędzali. Samodyscyplina związana z ograniczeniem 
konsumpcji wskazywana jest jako trudna do osiągnięcia, a dodatkowo oszczędzanie, 
szczególnie długoterminowe, wymaga wiedzy, której niestety brakuje. Kształtowanie postaw 
oszczędzania u młodych ludzi zostanie omówione w dalszej części artykułu.

Bardzo niski poziom oszczędności wspiera nierozsądne zadłużanie się. Brak plano-
wania wydatków, przewidywania wystąpienia nagłych, niespodziewanych kosztów czy 
utraty zdolności do pracy sprzyja nierozważnemu zaciąganiu zobowiązań. W takim 
przypadku dodatkowym niebezpieczeństwem staje się nieumiejętność porównywa-
nia ofert, obliczania rzeczywistego poziomu kosztów pożyczki oraz nierozróżnianie, 
które oferty pochodzą od firm parabankowych i charakteryzują się skrajnie wysokimi 
kosztami. Dane silnie wskazują na rosnący poziom niespłaconego zadłużenia Polaków. 
Saldo zaległych zobowiązań osiągnęło w 2018 r. kwotę 74 mld zł i nieustannie rośnie 22. 
Średnia zaległość na osobę to ponad 26 tys. zł. W grupie dłużników przeważają osoby 
w wieku 45–55 lat z zaległością ponad 10 tys. zł. Źródłem zaległości są przeważnie 
niespłacony kredyt, nieuregulowane rachunki za media, grzywny czy alimenty. Liczba 
Polaków niespłacających zobowiązań to blisko 2,8 mln. Zaciąganie zobowiązań wiąże 
się też z  finansowaniem konsumpcji, a  jest to czynność dostarczająca przyjemności, 
w przeciwieństwie do omówionego powyżej oszczędzania, które z kolei wymaga wy-
siłku i samozaparcia.

Poza omówionymi wyżej postawami wobec oszczędzania i zadłużania się niski poziom 
edukacji ekonomicznej niesie ze sobą także inne zagrożenia. Autor zalicza do nich m.in:

•	 brak przewidywania skutków cykli ekonomicznych i związanych z nimi zmian 
stóp procentowych, inflacji, poziomu bezrobocia, a także wpływu tych zjawisk na 
sytuację własnego gospodarstwa domowego;

•	 podatność na przekaz marketingowy i uwikłanie w produkty obiecujące nierealny 
koszt pożyczki lub stopę zwrotu z inwestycji;

•	 brak umiejętności rozróżnienia licencjonowanych instytucji finansowych od 
parabanków i nieuczciwych pośredników;

•	 brak przewidywania i zabezpieczenia produktami ubezpieczeniowymi na wypadek 
niezdolności do pracy i innych niekorzystnych zjawisk losowych.

20	 Rola edukacji…, op. cit., s. 38.
21	 Związek Banków Polskich, Oszczędzanie długoterminowe – opinie, postawy i oczekiwania polskiego społeczeństwa, 

listopad 2014, https://www.zbp.pl/getmedia/80731184-d5b1–4960-b6d2–02b69b3e7625/Raport_2014_11_25_
oszczedzanie_dlugoterminowe_pelny (31.08.2020).

22	 Idem, InfoKREDYT – oszczędzanie i kredytowanie Polaków, Warszawa 2018.
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Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele i szczegółowa analiza wykraczałaby poza ramy 
tego tekstu. Prawdopodobnie w czasie wojny, w okresie stalinizmu i niekorzystnej wy-
miany pieniędzy oraz w trakcie późniejszych zawirowań gospodarczych, w tym w okresie 
wysokiej inflacji podczas transformacji gospodarczej, za wzór przyjęto długookresowe 
zarządzanie finansami. Wydarzenia te pozbawiły wielu ludzi oszczędności i odebrały 
wiarę w sens odkładania kapitału.

Powyższe przykłady oraz wspomniane niekorzystne połączenie oszczędności, konsumpcji 
i pożyczania pieniędzy składają się na ryzyko nieświadomości. Skala problemu skłania do 
postawienia pytania, dlaczego pomimo łatwej dostępności do tak wielu źródeł wiedzy Polacy 
reprezentują relatywnie niski poziom edukacji ekonomicznej i przejawiają nieopłacalne 
postawy. W długim okresie może grozić to niestety postępującym ubożeniem coraz 
liczniejszej grupy emerytów i dodatkowym obciążeniem budżetu kosztami pomocy socjalnej.

Ryzyko nieświadomości

Pojęciu „ryzyka” poświęcono niezliczone opracowania naukowe, mimo że wydaje się 
ono intuicyjne i  łatwe do zastosowania w codziennym życiu. Zwykle w praktyce na 
poziomie elementarnym odczuwanie i świadomość ryzyka związana jest z obawą o przy-
szłość i działaniem instynktu samozachowawczego. Człowiek intuicyjnie unika działań 
ryzykownych mogących pozbawić go i bliskich mu osób życia, zdrowia czy też majątku. 
Jednak część ryzyk bywa postrzegana wyjątkowo subiektywnie lub jest całkiem bagate-
lizowana z powodu braku realnej wiedzy o otaczającym świecie i zachodzących w nim 
zjawiskach. Subiektywne postrzeganie ryzyka i scenariuszy dotyczących przyszłości 
stanowi od dawna przedmiot badań poruszany w literaturze międzynarodowej 23.

Przykładem z życia codziennego jest choćby postrzeganie bezpieczeństwa w trans-
porcie. Mimo że w świetle statystyk ruch drogowy w Polsce zbiera niespotykane w skali 
Europy żniwo ofiar śmiertelnych i rannych, to statystyczny obywatel nie odczuwa lęku 
przed podróżą samochodem. Natomiast w wielu przypadkach obawa występuje w od-
niesieniu do podróży lotniczej, choć w katastrofach samolotów od II wojny światowej 
do dziś straciło życie kilkaset Polaków, a rocznie na polskich drogach ginie blisko trzy 
tysiące osób 24.

Ryzyko w swej definicyjnej postaci odnosi się do zdarzeń przyszłych, nieprzewidy-
walnych i niosących za sobą niekorzystne skutki 25. W kontekście rozważań będących 
przedmiotem niniejszego tekstu chodzi tu głównie o tzw. ryzyko czyste – realizujące się 
wyłącznie w postaci straty. 

23	 R. Taffler, D. Tuckett, Emotional Finance: The Role of the Unconscious in Financial Decisions [w:] Investors, 
Corporations and Markets, ed. H.K. Baker, J.R. Nofsinger, New York 2011, s. 95–112.

24	 Komenda Główna Policji, Biuro Ruchu Drogowego, Wypadki drogowe w Polsce 2019, http://statystyka.policja.pl/
st/ruch-drogowy/76562,Wypadki-drogowe-raporty-roczne.html (6.06.2020).

25	 J. Handschke, J. Monkiewicz, Ubezpieczenia. Podręcznik akademicki, Warszawa 2010, s. 39.
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Paradoksalnie dość łatwo przewidzieć przyszłe konsekwencje finansowej nonszalancji 
polegającej na braku zabezpieczenia oszczędności na czas utraty dochodu powstałej 
w  wyniku niezdolności do pracy po zakończeniu aktywności zawodowej. Jednak 
odległy termin osiągnięcia wieku emerytalnego w połączeniu z katalogiem aktualnych 
potrzeb i celów pozwala łatwo zapomnieć o konieczności oszczędzania. Nieco odmienny 
charakter ma bagatelizowanie możliwości utraty dochodu na skutek choroby bądź 
wypadku. Wynika to głównie z błędów w postrzeganiu ryzyka. 

Istnieje wiele metod na zapanowanie nad ryzykiem. Podręcznikowo wyróżnić możemy 
wiele z nich, jednak z punktu widzenia obszaru ubezpieczeń najbardziej adekwatną metodą 
jest połączenie dzielenia i przeniesienie ryzyka na podmiot zewnętrzny 26. Biorąc pod uwagę 
charakter określonego powyżej ryzyka, mamy do czynienia z ryzykiem społecznym. Można 
zinterpretować je jako zagrożenie związane z przyszłym zdarzeniem, którego skutkiem jest 
utrata przyszłych zasobów gospodarstwa domowego, w tym przypadku dotyczy to dochodu. 
Podstawowe zestawienie takich zdarzeń uwzględnia starość, chorobę, macierzyństwo, 
wypadek itp. 27 Jednostka nie jest w stanie podołać samodzielnie tego typu problemom, ten 
ciężar jest realizowany przez ubezpieczenia społeczne 28. Szczegółowa analiza zakresu ryzyk 
objętych polskim systemem ubezpieczeń społecznych i świadczeń wynikających z tego 
systemu byłaby zbyt szczegółowa i wykroczyłaby poza ramy niniejszego opracowania. 

Aby umiejętnie skorzystać z dobrodziejstw ubezpieczeń społecznych, potrzebna jest 
jednak elementarna wiedza o finansach i zasadach ekonomii. Autor przyjął, że kluczowe 
jest ich właściwie rozumienie i podejmowanie odpowiednich decyzji finansowych, czyli 
w sposób umożliwiający uniknięcie w przyszłości ryzyka utraty dochodu. 

Obowiązkowy charakter ubezpieczeń bywa często błędnie pojmowany przez osoby 
niedysponujące dostatecznym poziomem wiedzy o finansach 29, podobnie jak obowiązkowe 
ubezpieczenie odpowiedzialności cywilnej posiadacza pojazdu mechanicznego 
traktowane bywa jako złośliwie narzucona przez władzę danina o nieokreślonym, 
represyjnym celu. Sprzyja to poparciu skrajnie populistycznych polityków, postulujących 
likwidację ubezpieczeń społecznych i oddanie w ręce obywateli środków ze składek do 
samodzielnego zarządzania.

Wspomniane wcześniej błędy w  postrzeganiu ryzyka sprzyjają podejmowaniu 
nieodpowiednich decyzji, a  te, jeśli dotyczą ogółu społeczeństwa, prowadzą do 
powstawania niekorzystnych zjawisk w skali makro. Jednym z najbardziej istotnych ryzyk 
dla gospodarki kraju i sytuacji jego społeczeństwa jest powszechnie występujące tzw. 
ryzyko nieświadomości 30. Dotyczy ono braku wiedzy i świadomości, jak indywidualne 

26	 Ibidem, s. 41.
27	 T. Szumlicz, Ubezpieczenie w polityce społecznej teksty i komentarze, Warszawa 2015, s. 429. 
28	 M. Kawiński, Doubezpieczenie społeczne. Idea i kontynuacja, Warszawa 2015, s. 28.
29	 Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny, Stan wiedzy Polaków o systemie ochrony ofiar wypadków drogowych, 

https://www.ufg.pl/UCMServlet3/ucmservlet3?dDocName=UCM_UFG_241207 (2.10.2019).
30	 Zagrożeniu ryzykiem nieświadomości poświęcono ogólnopolską konferencję naukową, która odbyła się na 

Uniwersytecie Pedagogicznym im. KEN w Krakowie 4–5 kwietnia 2019 r., https://www.zus.pl/o-zus/kalendarium/
konferencje/konferencja-naukowa-swiadomosc-ryzyka-a-ryzyko-nieswiadomosci.-jak-uczyc-o-ubezpieczeniach-
spolecznych-/o-konferencji (31.08.2020).
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dochody jednostki będą kształtowały się po zakończeniu aktywności zawodowej lub 
w przypadku utraty zdolności do pracy i  jak jednocześnie może się zmienić poziom 
kosztów życia związany z wiekiem i stanem zdrowia. Podstawowy zakres ubezpieczeń 
emerytalnych nie jest w stanie z definicji zapewnić kontynuacji poziomu dochodu 
osiąganego w czasie aktywności zawodowej. Niezależnie od innych czynników ważną 
rolę odgrywa tu edukacja ekonomiczna i właśnie ona zostanie uwypuklona w dalszej 
części opracowania.

Funkcjonowanie ubezpieczeń społecznych, a szczególnie ich elementów fakultatywnych 
polegających na zwiększaniu poziomu dochodu na emeryturze, wymaga od człowieka 
posiadania choćby minimalnych zdolności do przewidywania swojej przyszłej sytuacji 
życiowej i finansowej. Poziom dochodu osiąganego przez człowieka zmienia się w funkcji 
czasu. Ten swoisty finansowy cykl życia 31 wymaga w odpowiednim momencie podjęcia 
oszczędzania na przyszłość, co jest zgodne z koncepcją cyklu. Poniżej autor przytoczył 
wybrane wyniki badań przeprowadzonych przez NBP i ZBP 32. Dotyczą one wybranych 
grup – dzieci i młodzieży, studentów oraz osób starszych. 

Początkowy okres życia to zależność finansowa od rodziców i nieustanny deficyt 
związany z koniecznością ponoszenia wydatków i zaspokajania potrzeb. Po rozpoczęciu 
kariery zawodowej pojawia się dochód, jednak w początkowej fazie nie pozwala on na 
osiąganie zadowalającego poziomu oszczędności. Dzieje się tak, ponieważ potrzeby 
na tym etapie życia, takie jak konieczność sfinansowania zakupu mieszkania czy 
założenie rodziny, pochłaniają znaczne zasoby finansowe. Następnie, wraz ze wzrostem 
doświadczenia i poziomu kompetencji zawodowych, skala dochodu wzrasta na tyle, że 
możliwe staje się przeznaczanie jego części nie na konsumpcję, lecz na długoterminowe 
oszczędności. Okażą się one niezbędne po wielu latach, na kolejnym etapie cyklu, gdy 
zarobkowanie nie jest już możliwe, głównie ze względu na stan zdrowia i wiek, które 
zaczynają generować dodatkowe koszty. Jeśli wspomniany powyżej etap gromadzenia 
oszczędności zostanie pominięty, to sytuacja takiej osoby po zaprzestaniu aktywności 
zawodowej stanie się bardzo trudna. Niestety w tym momencie nie jest już możliwe 
naprawienie błędów popełnionych wiele lat wcześniej. Brak oszczędności może być 
widoczny już dużo szybciej, jeśli splot niekorzystnych zdarzeń losowych, takich jak 
choroba czy wypadek, pozbawią daną jednostkę możliwości zarobkowania. Autor zdaje 
sobie sprawę, że przedstawiony powyżej teoretyczny model może w praktyce podlegać 
wielu innym zmiennym, lecz użyty on został jedynie dla zaakcentowania momentu 
akumulacji oszczędności oraz skutków ich braku. Realizacja wskazanej powyżej 
postawy przezorności wymaga jednak od człowieka posiadania odpowiedniego zasobu 
wiedzy o ekonomii oraz znajomości i umiejętności korzystania z narzędzi, takich jak 
ubezpieczenia społeczne, produkty bankowe czy ubezpieczeniowe. 

31	 Por. teoria dochodu absolutnego Johna Maynarda Keynesa oraz teoria cyklu życia Franco Modiglianiego.
32	 Narodowy Bank Polski, Aktywność finansowa dzieci i młodzieży w Polsce, wyniki badania ilościowego, https://www.

nbportal.pl/__data/assets/pdf_file/0018/47070/Aktywnosc-finansowa-dzieci-i-mlodziezy-w-Polsce.pdf (2.10.2019); 
Związek Banków Polskich, Portfel Studenta – Raport ZBP, Warszawa 2018; idem, InfoSenior 2019 – Raport ZBP, 
Warszawa 2019.
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Edukacja finansowa powinna rozpocząć się już w najmłodszych latach. Brak od-
powiednich nawyków wdrożonych już na etapie wczesnego dzieciństwa i przedszkola 
skutkuje niezdolnością do zarządzania osobistymi finansami i przewidywania swojej 
przyszłej sytuacji finansowej. 

W Polsce dzieci w wieku szkolnym dysponują nieznacznymi kwotami otrzymywanymi 
od rodziców, przeważnie w formie kieszonkowego 33. Dotyczy to około 60–70 proc. dzieci. 
Budżet około połowy z nich jest comiesięcznie zasilany regularną kwotą, przeważnie 
w granicach kilkudziesięciu złotych, zależnie od wieku dziecka i możliwości finansowych 
rodziców. Na kolejnych etapach edukacji kwota ta ulega powiększeniu i przekracza 100 zł 
miesięcznie. W pozostałych przypadkach dzieci otrzymują pieniądze okazjonalnie lub 
w celu sfinansowania konkretnej potrzeby. Jedynie kilka procent dzieci w wieku licealnym 
podejmuje się drobnych prac, aby powiększyć kwotę, którą dysponują. Fakt dysponowania 
pieniędzmi przez dzieci jest bardzo pozytywny, ponieważ wspiera zdobywanie doświadczeń 
związanych z  gospodarowaniem własnym budżetem. Doświadczenia te wymagają 
ukształtowania odpowiednich postaw. Wolność decyzji i możliwość popełniania błędów 
są na tym etapie niezwykle ważnym elementem edukacji finansowej. Zdecydowana 
większość dzieci nie posiada oszczędności i nie mogą ich zarobić. Czyni to jedynie 
około 25–35 proc. dzieci. Relatywnie niski poziom dochodu nie sprzyja kumulowaniu 
oszczędności, jednak najbardziej istotny jest tu fakt wykształcenia w sobie kluczowego 
dla przyszłości nawyku: odkładania konsumpcji na później. To właśnie na tym etapie 
kształtują się w dziecku pożądane nawyki i buduje się odporność na wpływ reklamy 
i otoczenia. Regularne oszczędzanie dotyczy do 25 proc. dzieci. W wieku licealnym jedynie 
około 30 proc. młodzieży korzysta z usług finansowych, czyli posiada własny rachunek 
bankowy lub korzysta z rachunku rodziców. Niestety polski rynek usług bankowych 
ma stosunkowo skromną ofertę skierowaną do dzieci i młodzieży. Jest to zasmucające, 
szczególnie w konfrontacji z bogatymi tradycjami szkolnych kas oszczędnościowych, 
które w systemowy sposób uczyły oszczędzania. Obecnie tylko jeden bank w Polsce 
posiada kompleksową ofertę dla dzieci do 13 roku życia i bazuje na doświadczeniach 
wspomnianego programu. Starsze dzieci mogą znaleźć na rynku kilka ciekawych ofert.

Istotne we wczesnej edukacji ekonomicznej jest również wyjaśnienie dziecku źródła 
pochodzenia pieniędzy. Brak wpojenia mu zależności pomiędzy pracą a posiadaniem 
pieniędzy skutkuje wykształceniem nawyku wykorzystywania pomocy rodziców – utratą 
samodzielności. 

Podsumowując, choć dzieci w większości przypadków posiadają pieniądze, to mimo 
zachęt ze strony rodziców niewiele oszczędzają. Pamiętajmy jednak, że największy wpływ 
na dzieci ma przykład zachowań rodziców, a nie jest on najlepszy, co zostało wykazane 
w poprzedniej części artykułu. 

Wsparcie ze strony rodziców utrzymuje się także często podczas studiów 34. Obecnie 
w Polsce odnotowujemy rekordowo wysoki w skali Europy współczynnik scholaryza-

33	 Dalsze wnioski na podstawie: Narodowy Bank Polski, Aktywność finansowa…, op. cit.
34	 Dalsze wnioski na podstawie: Związek Banków Polskich, Portfel Studenta…, op. cit.
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cji. Efektem tego jest bardzo duża liczba studentów, ponad 1,2 mln. Za sprawą wyżu 
demograficznego na polskich uczelniach studiowało w ubiegłych rekordowych latach 
około 2 mln osób. Mimo że wiele z nich podczas studiów, zarówno stacjonarnych, jak 
i niestacjonarnych, podejmuje pracę zawodową, to koszty utrzymania połączone z opła-
tami za naukę przekraczają ich możliwości zarobkowe. Przy średnim rocznym koszcie 
czesnego około 5–6 tys. zł miesięczny budżet studenta to około 2 tys. zł. Mniej więcej 
połowa tej kwoty pochodzi od rodziców, resztę przeważnie student zdobywa dzięki 
własnej pracy oraz (niestety niskim) stypendiom. Struktura wydatków obejmuje koszt 
czesnego, zakwaterowania i żywności. Wydatki w zasadzie bilansują się z dochodami, 
nieliczne nadwyżki studenci przeznaczają na sport i rozrywkę. 

Około 40 proc. studentów mieszka z rodzicami i tym samym minimalizuje jeden 
z  głównych składników kosztów. Z  wiekiem wpływ rodziców maleje i  studenci 
coraz rzadziej proszą ich o wsparcie finansowe czy radę w sprawach gospodarowania 
finansami. Już w czasie studiów pojawia się konieczność zatroszczenia się o przyszłe 
mieszkanie, potrzebne w momencie zakończenia edukacji i założenia rodziny. Jednak 
celem kumulowania oszczędności przez studentów są głównie podróże, dopiero pod 
koniec studiów w strukturze celów pojawia się samochód i mieszkanie. Na tym etapie 
życia w ogóle nie pojawia się jeszcze temat oszczędzania na emeryturę, która wydaje się 
bardzo odległa i wręcz abstrakcyjna. Wiedza o poziomie dochodu na emeryturze jest dla 
studentów zjawiskiem nie tyle obcym, co pozostającym poza sferą ich zainteresowania. 
To niestety tworzy dobre środowisko dla powstania i utrwalenia ryzyka nieświadomości. 

Studenci w Polsce są grupą dobrze ubankowioną, przeważnie posiadają rachunek, 
a motywacją dla jego założenia były zdobycie pracy i wygoda korzystania z usług finanso-
wych. Wspomniana wcześniej beztroska w realizowaniu potrzeb sprzyja nieracjonalnemu 
zadłużaniu się. Z roku na rok rosną zaległe zobowiązania młodych Polaków. Wprawdzie 
średnia wartość takiego długu to zaledwie kilka tysięcy złotych, jednak w połączeniu 
z niskimi dochodami będzie to stanowiło w przyszłości coraz większy problem. Poza 
kredytami dług najczęściej pojawia się wskutek niezapłaconych rachunków oraz kar 
za jazdę bez biletów. Problem ten narasta, mimo że studenci stanowią grupę społeczną 
oceniającą się jako posiadająca wysoki poziom wiedzy z zakresu finansów – uważa tak 
blisko połowa z nich.

Złe nawyki, brak wiedzy i  zdolności przewidywania konsekwencji podjętych 
decyzji finansowych ugruntowane w młodym wieku utrwalają się podczas dalszych 
etapów aktywności zawodowej. Warto też skupić się na skutkach, które realizują się 
po zakończeniu aktywności zawodowej lub z powodu nagłej niezdolności do pracy 
spowodowanej chorobą lub wypadkiem.

Sytuacja materialna emerytów, rencistów i osób starszych w Polsce nie jest optymistyczna 35. 
Zmniejszone dochody, brak sił do podjęcia dodatkowej aktywności zarobkowej oraz 
zwiększone koszty życia z powodu chorób stanowią czynniki wyjątkowo niekorzystne 
dla bilansowania domowego budżetu. Nie należy także zapominać o wspomnianym 

35	 Dalsze wnioski na podstawie: Związek Banków Polskich, InfoSenior…, op. cit.
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wcześniej wspomaganiu finansowym dorosłych dzieci. Średni dochód netto emeryta wy-
nosi około 1900 zł i jest porównywalny ze wspomnianym wcześniej dochodem studenta. 
Należy jednak pamiętać o zdecydowanie gorszej sytuacji kobiet, które z racji czynników 
demograficznych i społecznych otrzymują świadczenia nawet o kilkadziesiąt procent 
niższe niż świadczenia mężczyzn. Emeryci i renciści to ok. 1/3 gospodarstw domowych, 
a udział ten będzie gwałtownie rósł z powodu procesu starzenia się społeczeństwa. Emeryci 
i renciści zdecydowanie częściej niż reszta społeczeństwa muszą ostrożnie gospodarować 
pieniędzmi i rzadziej mogą realizować swoje potrzeby bez konieczności oszczędzania. Ana-
lizując wskaźniki dotyczące stopnia zamożności gospodarstw domowych tej grupy osób, 
należy również brać pod uwagę, że przeciętna liczba mieszkańców w takim gospodarstwie 
to statystycznie nieco mniej niż dwie osoby, podczas gdy w przypadku osób aktywnych 
zawodowo to blisko trzy osoby. Koszty stałe, takie jak czynsz, rozkładają się wtedy na 
większą liczbę domowników. Osoby starsze nie korzystają także z popularnego obecnie 
programu „Rodzina 500+”, który wydatnie poprawił sytuację finansową rodzin z dziećmi. 
W szczególnie trudnej sytuacji pozostają samotne kobiety (zwykle po śmierci mężów). 
Muszą przejąć cały koszt gospodarstwa domowego mimo wspomnianego wyżej niższego 
poziomu dochodów emerytalnych. Renciści napotykają podobne trudności finansowe, 
ich przychody są znacznie niższe niż emerytów, a poziom kosztów związany z leczeniem 
i rehabilitacją znacznie wyższy 36.

Zaufanie do instytucji finansowych 

Oszczędzanie, a szczególnie oszczędzanie długoterminowe, wymaga powierzenia środków 
instytucji finansowej. Jest to niezbędny warunek dla gromadzenia kapitału emerytalnego. 
Podjęcie decyzji o zawarciu długoterminowej umowy z wybranym podmiotem wymaga 
sporej dozy zaufania nie tylko do tej konkretnej instytucji, ale i do branży finansowej 
w ogólności, a tego w Polsce brakuje 37. W poprzedniej części artykułu autor wykazał, jak 
niewielka jest wiedza ekonomiczna Polaków, a także jak wiele instytucji oferuje dobre 
jakościowo propozycje edukacyjne. 

Jednak czy powszechny brak zaufania do państwa, władzy i instytucji finansowych 
sprzyja planowaniu odległej przyszłości, szczególnie jeśli nieobdarzona zaufaniem 
instytucja dostarcza wiedzy o gospodarowaniu pieniędzmi? Poniżej przedstawione zostały 
wyniki badań dotyczące zaufania do instytucji finansowych oraz spostrzeżenia autora, 
które będą stanowić przedmiot dalszych badań.

Poziom zaufania Polaków do różnych instytucji podlega znacznym wahaniom. W za-
leżności od bieżącej sytuacji w kraju i źródła przeprowadzonych badań wyniki znacznie 

36	 Główny Urząd Statystyczny, Sytuacja materialna i dochodowa gospodarstw domowych emerytów i rencistów oraz 
gospodarstw domowych mających w swoim składzie osoby starsze w wieku 60 lat lub więcej w 2016 r., Warszawa 2017.

37	 M. Iwanicz-Drozdowska, A. Matuszyk i in., op. cit., s. 8.
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się od siebie różnią, można jednak zauważyć pewne prawidłowości 38. Najbardziej ufamy 
podmiotom, które niosą pomoc. Na przestrzeni lat największym zaufaniem w Polsce 
cieszyła się straż pożarna i wojsko. Odpowiednio blisko 70 proc. (wobec straży pożar-
nej) i 55 proc. (wobec wojska) badanych określa te formacje mianem instytucji zaufania 
społecznego. Z kolei instytucje państwa, takie jak rząd i sejm, nie cieszą się wysokimi 
wskaźnikami zaufania, które wynoszą od 35 do 40 proc. 39 Jeszcze gorzej postrzegane są 
instytucje fiskalne. Miano instytucji zaufania społecznego Urzędowi Skarbowemu i ZUS 
przyznaje jedynie około 25 proc. respondentów. Na skraju zaufania plasują się banki 
i ubezpieczyciele – odpowiednio 12 i 3 proc. badanych postrzega te instytucje w powyżej 
zdefiniowany sposób. Podstawowe zarzuty wobec instytucji finansowych, jakie dają się 
dostrzec w badaniach, to kierowanie się chęcią zysku i nachalne oferowanie produktów 
niekorzystnych dla klienta. Badani właśnie poprawę w tych obszarach wskazują jako 
środek zwiększający w przyszłości zaufanie 40. 

Tabela 3 prezentuje wyniki badania „Diagnozy społecznej” z 2015 r. dotyczącego 
zaufania do instytucji finansowych.

Tabela 3. Poziom zaufania do instytucji finansowych (w %)

Rodzaj instytucji Tak,  
duże

Tak, 
umiarkowane Nie Nie mam 

zdania

Banki komercyjne 5,1 38,9 25,6 30,4

Zakłady ubezpieczeń na życie 1,9 33,5 31,8 32,8

Zakłady ubezpieczeń majątkowych 1,6 29,4 31,7 37,3

Giełda 1,0 15,0 28,2 55,8

ZUS 3,9 35,2 42,4 18,5

NBP 13,6 49,6 12,2 24,6

Źródło:	opracowanie własne na podstawie badania „Diagnozy Społecznej”, raport: J. Czapiński, 
T. Panek, Diagnoza społeczna 2015, www.diagnoza.com (3.10.2019) 

Analizując wyniki badań z lat minionych, można zauważyć wyraźny spadek zaufania, 
jaki nastąpił w czasie kryzysu po 2007 r. Od tamtej pory ogólny poziom zaufania do 
instytucji finansowych jednak rośnie, choć w wolnym tempie. Kolejne prawidłowości, 
które da się łatwo zauważyć w odniesieniu do większości instytucji, to:

•	 poziom zaufania rośnie wraz z wiekiem,
•	 poziom zaufania wyraźnie rośnie wraz z wykształceniem,
•	 osoby nieaktywne zawodowo stosunkowo najczęściej nie mają zdania.

38	 D. Maison, Zaufanie do instytucji finansowych. Prezentacja wyników badania przeprowadzonego w ramach projektu 
nienieodpowiedzialni.pl, https://nienieodpowiedzialni.pl/konferencje/ (25.05.2019).

39	 Kantar Public, Zaufanie Polaków do instytucji, maj 2019, http://www.tnsglobal.pl/archiwumraportow/2019/05/23/
zaufanie-polakow-do-instytucji-maj-2019/ (4.10.2019).

40	 D. Maison, Zaufanie do instytucji…, op. cit.
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Badając powyższe dane, warto zwrócić uwagę na bardzo wysoki odsetek osób niema-
jących zdania w kwestii postrzegania instytucji finansowych. W zależności od rodzaju 
instytucji wynosi on od ok. 20 proc. do ponad 50 proc. w przypadku Giełdy Papierów 
Wartościowych. To kolejny dowód na to, jak mało Polacy wiedzą o finansach, a w szcze-
gólności o inwestowaniu.

Na podstawie danych z „Diagnozy Społecznej” powstało wiele badań dotyczących 
poziomu zaufania do instytucji finansowych. Wykazano zależność polegającą na 
tym, że respondenci ufający rządowi darzą zaufaniem także instytucje finansowe. 
Zaobserwowano również korelację pomiędzy jednoczesnym brakiem zaufania do rządu 
i instytucji finansowych 41. Zależności różnią się w poszczególnych grupach wiekowych. 

Zaufanie łatwo zniszczyć. Dowodzą tego wyniki innego badania 42 bazującego 
na cytowanej „Diagnozie Społecznej”. Przytoczone wyżej wyniki pokazują mało 
optymistyczne realia stosunku obywateli do sektora finansowego i  emerytalnego, 
warto je skonfrontować z licznymi przykładami działań, wydarzeń i afer, jakie miały 
miejsce w ostatnich latach. Wydarzenia te, mimo skrajnie różnego charakteru i stopnia 
zawinienia instytucji finansowych, miały i mają w dalszym ciągu niebagatelny wpływ 
na postrzeganie omawianych instytucji. 

Z punktu widzenia niniejszego artykułu pierwszym i najważniejszym problemem są 
liczne zmiany w funkcjonowaniu systemu emerytalnego, jakie dokonały się od 1999 r. 
Sama reforma konieczna dla dalszego funkcjonowania systemu ubezpieczeń społecznych 
zainicjowała cykl następnych transformacji:

•	 wejście w życie kolejnych form oszczędzania w III filarze – indywidualne konto 
emerytalne (IKE), a także indywidualne konto zabezpieczenia emerytalnego (IKZE);

•	 stopniowe ograniczenie znaczenia otwartego funduszu emerytalnego (OFE);
•	 wprowadzenie pracowniczych planów kapitałowych (PPK).
Tempo i rewolucyjny charakter tych zmian, a w szczególności zwrot dotyczący OFE, 

są w większości niezrozumiałe dla społeczeństwa. Nie sprzyja to budowaniu postawy 
zaufania i rodzi niepewność co do dalszych losów kapitału emerytalnego. Idealnym 
podsumowaniem tej tezy jest wypowiedź jednego z ekspertów: 

[…] od ponad 100 lat obywatele nie przeszli na emeryturę w systemie, który obowią-
zywał na początku ich kariery 43. 

Problem zaufania do systemu emerytalnego jest bardzo złożony 44. W budowaniu 
III filaru sektor emerytalny wspierany jest przez banki i zakłady ubezpieczeń. W obydwu 

41	 J. Trzęsiok, Badanie zaufania do instytucji finansowych w Polsce z wykorzystaniem analizy korespondencji, „Zeszyty 
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, nr 265, s. 80–94.

42	 E. Genge, Zaufanie do instytucji publicznych i finansowych w polskim społeczeństwie – analiza empiryczna z wykorzystaniem 
ukrytych modeli Markowa, „Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2015, nr 384, s. 100–107.

43	 aleBank.pl, Waldemar Zbytek na KEFiP: od ponad 100 lat obywatele nie przeszli na emeryturę w systemie, który 
obowiązywał na początku ich kariery, https://alebank.pl/waldemar-zbytek-na-kefip-od-ponad-100-lat-obywatele-
nie-przeszli-na-emeryture-w-systemie-ktory-obowiazywal-na-poczatku-ich-kariery/ (31.08.2020).

44	 J. Perek-Białas, Zaufanie obywateli do systemu emerytalnego a skłonność do oszczędzania na starość, „Ubezpieczenia 
społeczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 3 (133).
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tych branżach nastąpiło wiele problemów wizerunkowych, mających istotny wpływ na 
kryzys zaufania. W przypadku branży ubezpieczeniowej do dziś odczuwalne są skutki 
ofensywy produktów unit-linked, gdzie wielu klientów nabyło produkt inwestycyjny, 
którego cechy i poziom kosztów bardzo odbiegał od oczekiwań 45. Natomiast w bran-
ży bankowej podobnie zakończyła się era produktów strukturyzowanych, mających 
stanowić alternatywę dla klasycznej lokaty. Ponadto długo jeszcze nie zamilkną echa 
problemów wywołanych przez kredyty frankowe czy aferę GetBack. Na ogólny poziom 
zaufania wpłynęły także przyczyny niezależne od działań banków i ubezpieczycieli, takie 
jak wspomniany wcześniej kryzys finansowy oraz chociażby afera Amber Gold. Analiza 
wyżej wymienionych przypadków nie stanowi problematyki tego artykułu. Warto jednak 
pamiętać, że takie sytuacje dotyczą często osób z brakami w wykształceniu, które częś-
ciej stają się ofiarami kampanii sprzedażowych, a także celowych działań pojedynczych 
sprzedawców i pośredników. 

Niespójność celu budowania zaufania z polityką sprzedażową i promocyjną można 
obserwować także w  przekazach marketingowych wielu instytucji bankowych. 
Niektóre z nich zaczynają propagować kulturę oszczędzania i czynią z tego strategię 
różnicowania się na rynku. Inne stawiają na nowe technologie. Niestety zdecydowania 
większość reklam, jakie konsument napotyka we wszelkich możliwych mediach, 
dotyczy produktów kredytowych. Przekaz obudowany jest zwykle motywem, 
w którym zaciągnięcie długu ma służyć realizacji marzeń i dodatkowej konsumpcji. 
Słabo wyedukowany klient jest niestety bardzo mało odporny na tego typu bodźce, 
wspomagane dodatkowo nachalną promocją wszelkich dóbr, często z zakamuflowanym 
realnym kosztem produktu 46.

Zasygnalizowane powyżej problemy związane z zaufaniem mogą się przyczynić po 
gruntownym zbadaniu do wsparcia budowy wizerunku instytucji finansowych jako 
wiarygodnego partnera w akumulowaniu kapitału na emeryturę.

Podsumowanie

Zaprezentowany mało optymistyczny obraz stanu edukacji ekonomicznej i postrzegania 
instytucji finansowych w Polsce skłania do refleksji i sformułowania wniosków. Nie 
można uznać, że współczesna edukacja społeczeństwa w omawianym zakresie jest 
efektywna, czego skutkiem jest istnienie dużej grupy osób nieprzygotowanych finansowo 
do okresu po przejściu na emeryturę. Ryzyko nieświadomości stanowi duże wyzwanie dla 
społeczeństwa i gospodarki, ale dzięki podjęciu odpowiednich działań możliwe jest jego 
ograniczenie w przyszłości. Ich propozycje zostały poniżej syntetycznie przedstawione.

45	 Rzecznik Finansowy, Ubezpieczenia na życie z ubezpieczeniowym funduszem kapitałowym. Raport Rzecznika Finansowego, 
https://rf.gov.pl/pdf/RAPORT%20UFK-CZ%202-WERSJA%20OST-30–03–2016%20pop.pdf (6.06.2020).

46	 Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Reklamy usług finansowych – postępowania UOKiK, komunikat prasowy 
z postępowań UOKiK (29.09.2014), https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11213 (31.08.2020).
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Po pierwsze należałoby zreformowany program edukacji finansowej w  szkołach 
publicznych wzbogacić o właściwe treści, opracowane przy czynnym udziale instytucji 
finansowych. Wymaga to współpracy Ministerstwa Edukacji Narodowej z  takimi 
organami, jak Komisja Nadzoru Finansowego, Związek Banków Polskich i Polska 
Izba Ubezpieczeń. Warto, by poszczególne treści i  metody były konsultowane 
z przedstawicielami instytucji komercyjnych, tak aby były przekazywane w atrakcyjnej 
formie, dostosowanej do wieku i percepcji odbiorcy, z naciskiem na praktyczność. Można 
zastosować różne metody, m.in.: warsztaty, wizyty studyjne, gry symulacyjne, storytelling 
i inne nowoczesne sposoby dzielenia się wiedzą. Wizyta ucznia w banku i zdobyte tam 
doświadczenia są bezcenne. Nie zastąpi ich najlepiej poprowadzona lekcja w murach szkoły.

Po drugie niezbędne jest budowanie zaufania do instytucji zarówno publicznych, 
jak i prywatnych. Wymaga to wspólnych kampanii społecznych – realizowanych przez 
ZUS, sektor bankowy i ubezpieczeniowy oraz instytucje ochrony konsumenta. Warto 
przeanalizować krytycznym okiem przekaz marketingowy i  unikać w  przyszłości 
przejawów missellingu. To niewątpliwie trudny i długotrwały proces. Jest on jednak 
potrzebny, aby uzmysłowić społeczeństwu, że konieczność oszczędzania i zarządzania 
finansami osobistymi nie wynika z chęci uzyskania zysku przez instytucje finansowe, 
lecz jest niezbędna dla uniknięcia katastrofy emerytalnej. 

Reasumując, celowe jest prowadzenie dalszych badań nad czynnikami mającymi 
wpływ na skuteczność edukacji finansowej, w tym nad poziomem zaufania do instytucji 
finansowych. Pogłębianiu wiedzy o oszczędzaniu sprzyja zaufanie, że środki, które 
powierzamy instytucji finansowej, są dobrze zarządzane i ulokowane we właściwym 
z punktu widzenia klienta produkcie. Z kolei budowaniu zaufania sprzyja wiedza 
o mechanizmach działania współczesnej gospodarki i finansów.

dr Piotr Majewski 
Instytut Finansów 

Wyższa Szkoła Bankowa w Toruniu 
ORCID: 0000–0003–2532–7950
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Risk of unawareness in the area of social insurance 
in the context of economic education and trust 
in financial institutions

The risk of unawareness affects a large group of people in Poland. It consists in not real-
izing the decrease in the level of income after finishing professional activity or as a result 
of loss of earning capacity as a result of an illness or injury. At present, the situation of 
many households of pensioners and the retired is difficult, especially for women and 
the disabled. This article answers questions concerning the reasons for this and explains 
a  lack of economic education as well as a crisis of trust in financial institutions. The 
author has analysed the role of the school in economic education. Despite the presence 
of economic content in the education program, the school is not able to provide young 
people with the knowledge necessary for proper functioning in a market economy and 
for making decisions regarding managing personal finances. As a supplement, many 
alternative forms of acquiring knowledge about the economy and economics offered by 
both public and commercial entities have been presented. Indicators of trust in financial 
institutions and the reasons for their adverse perception by the society were also discussed. 
Shortages of trust, poor interest of the society in economic knowledge and unwilling-
ness to save money doesn’t support accumulation of capital for retirement period. The 
need to promote economic knowledge as early as possible at an early stage of childhood 
and to build a consistent trust policy are key to reducing the risk of unawareness.

Key words: economics education, saving, risk, social insurance, trust in financial institutions
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Reforma systemu orzecznictwa 
o niesamodzielności w Niemczech

W 1995 r. w Niemczech wprowadzono społeczne ubezpieczenie pielęgnacyjne. Od tego czasu 
było ono wielokrotnie reformowane w reakcji na zmianę warunków otoczenia społecznego, 
demograficznego i gospodarczego. Jednym z elementów, który został poddany zasadniczej 
modyfikacji, był system orzecznictwa o niesamodzielności (zmiany przeprowadzone w latach 
2013–2017). Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie idei tej reformy, jej przesłanek 
i konsekwencji. Ponadto dokonana została ocena reformy pod względem społecznym (zgodność 
z oczekiwaniami społecznymi), organizacyjnym (skuteczność realizacji celów) i finansowym 
(utrzymanie stabilności budżetowej).
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Wstęp

Niesamodzielność i związana z nią potrzeba opieki długoterminowej to obecnie przedmiot 
wielu badań naukowych. W Polsce tematyka tych badań oscyluje najczęściej wokół 
zagadnień związanych z zapotrzebowaniem na opiekę 1, organizacją i  finansowaniem 
świadczeń 2, zadaniami polityki społecznej 3 oraz z infrastrukturą opiekuńczą 4. 

Organizacja systemu opieki nad osobami niesamodzielnymi to nie tylko aktualne 
i ważne zagadnienie naukowe, ale także (przede wszystkim) bardzo istotny problem 
praktyczny. Jego znaczenie wzrosło ostatnimi czasy na skutek różnorakich przeobrażeń 
cywilizacyjnych (demograficznych, gospodarczych, ekonomicznych, społeczno-
kulturowych), które doprowadziły do tego, że rodziny i społeczności lokalne – będące 
dotychczas dominującym podmiotem opiekuńczym – utraciły zdolność skutecznego 
wypełniania tradycyjnych powinności względem przedstawicieli starszego pokolenia 5. 
W rezultacie zadania opiekuńcze zostały w dużej części scedowane z osób bliskich na 
podmioty formalne, działające w sposób zawodowy i odpłatny.

Formalizacja opieki zrodziła zasadniczy problem ekonomiczny związany 
z finansowaniem świadczeń. W wielu krajach, wobec deficytu środków prywatnych 
oraz słabo rozwiniętego rynku ubezpieczeń komercyjnych, uznano niesamodzielność za 
ryzyko socjalne i objęto je zabezpieczeniem społecznym. W ten sposób władza publiczna 
poszerzyła zakres swoich funkcji socjalnych oraz wzięła na siebie obowiązek finansowania 
opieki długoterminowej. Dało to początek nowemu wyzwaniu, którym było dostarczanie 
usług spełniających jednocześnie – przy zachowaniu stabilności fiskalnej – warunki 
niskiej ceny, wysokiej jakości i zgodności z preferencjami beneficjentów 6.

1	 Por. m.in.: B. Szatur-Jaworska, Sytuacja rodzinna i potrzeby opiekuńcze ludzi starych w Polsce [w:] Starzenie się 
społeczeństwa polskiego, red. G. Ciura, W. Zgliczyński, „Studia BAS” 2012, nr 2 (30), s. 59–76; P. Błędowski, Potrzeby 
opiekuńcze osób starszych [w:] Aspekty medyczne, psychologiczne, socjologiczne i ekonomiczne starzenia się ludności w Polsce, 
red. M. Mossakowska, A. Więcek, P. Błędowski, Poznań 2012, s. 449–466; Główny Urząd Statystyczny, Informacja 
o sytuacji osób starszych na podstawie badań Głównego Urzędu Statystycznego, Warszawa 2016.

2	 Por. m.in.: P. Błędowski, A. Wilmowska-Pietruszyńska, Organizacja opieki długoterminowej w Polsce – problemy 
i propozycje rozwiązań, „Polityka Społeczna” 2009, nr 7, s. 9–13; Opieka długoterminowa w Polsce. Opis, diagnoza, 
rekomendacje, red. M. Augustyn, Warszawa 2010; Ł. Jurek, Ekonomia starzejącego się społeczeństwa, Warszawa 2012; 
B. Więckowska, Ubezpieczenie pielęgnacyjne, Warszawa 2008.

3	 Por. m.in.: B. Szatur-Jaworska, Ludzie starzy i starość w polityce społecznej, Warszawa 2000; P. Błędowski, Lokalna 
polityka społeczna wobec ludzi starych, Warszawa 2002; J. Hrynkiewicz, Polityka społeczna wobec procesu starzenia 
się ludności [w:] Wybrane problemy współczesnej demografii, red. J. Balicki, E. Frątczak i in., Łódź 2003, s. 83–117; 
E. Trafiałek, Polska starość w dobie przemian, Katowice 2003.

4	 Por. m.in.: A. Kozierkiewicz, K. Szczerbińska, Opieka długoterminowa w Polsce: ocena stanu obecnego oraz rozwiązania 
na przyszłość, Kraków 2007; Z. Szweda-Lewandowska, Popyt na miejsca w domach pomocy społecznej wśród seniorów 
w Polsce w perspektywie 2035 roku, „Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2009, nr 231, s. 243–254.

5	 Problem niesamodzielności może dotykać osób w każdym wieku, jednakże najczęściej jest on łączony z osobami 
starszymi, a zwłaszcza z osobami bardzo starymi, u których osłabienie psychofizyczne organizmu jest na tyle duże, 
że w sposób naturalny ogranicza zdolność samodzielnego wykonywania rutynowych aktywności codziennego 
życia.

6	 Ł. Jurek, Opieka nad osobami niesamodzielnymi: model realizowany a model pożądany, „Polityka Społeczna” 2018, 
nr tematyczny 2, s. 24–29.
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Dotychczas wykształciły się różne metody publicznego zarządzania ryzykiem 
niesamodzielności. W niektórych krajach (np. w krajach nordyckich, Anglii, Francji) 
dominuje metoda zaopatrzenia społecznego oparta na uniwersalnym dostępie do 
świadczeń finansowanych ze środków budżetowych. W innych zaś (np. w Niemczech, 
Japonii, Korei Płd.) dominuje metoda ubezpieczenia społecznego bazująca na funduszach 
ubezpieczeniowych, do których wpływają opłacane przymusowo składki i z których 
finansowane są świadczenia 7. 

Ważnym elementem systemu opieki długoterminowej są kryteria dostępu 
(ang. eligibility criteria) do świadczeń finansowanych ze środków publicznych. 
Z  reguły każdy kraj wypracowuje swój własny, unikatowy system orzekania 
o  niesamodzielności, czyli sposób po pierwsze definiowania kategorii osób 
niesamodzielnych, którym przysługuje prawo do świadczeń, a po drugie ustalania 
gradacji niesamodzielności, w oparciu na której różnicuje się wysokość (zakres) 
udzielanych świadczeń. Właśnie ten system orzecznictwa stanowi przedmiot 
zainteresowania w  niniejszym artykule. Przedstawiono w  nim rozwiązania 
funkcjonujące w  różnych krajach, ze szczególnym uwzględnieniem Republiki 
Federalnej Niemiec. Tam bowiem sytuacja kształtuje się szczególnie ciekawie. 
Niemiecki system opieki długoterminowej ma długą i bogatą tradycję, co nie 
zmienia jednak faktu, że boryka się także z poważnymi problemami, przez co 
stale poddawany jest rozmaitym modyfikacjom. Ostatnimi czasy zreformowany 
został właśnie system orzecznictwa o niesamodzielności. Na czym polegała ta 
reforma? Czym była podyktowana i  jakie są jej konsekwencje? Na właśnie te 
pytania poszukiwane będą odpowiedzi. Ponadto dokonana zostanie ogólna 
ocena przeprowadzonych zmian pod kątem finansowym (zachowanie stabilności 
budżetowej), społecznym (zgodność z oczekiwaniami i potrzebami społecznymi) 
i organizacyjnym (skuteczność realizacji założonych celów). W toku prac badawczych 
wykorzystana została literatura przedmiotu, akty prawne oraz raporty branżowe.

Sposoby orzekania o niesamodzielności: 
porównanie międzynarodowe
Niesamodzielność może mieć różne stopnie nasilenia: od lekkiego – związanego 
z koniecznością korzystania z okazjonalnego wsparcia przy wykonywaniu tylko 
niektórych czynności codziennego życia, aż do znacznego – w którym niezbędne 
jest korzystanie z  całodobowej opieki i nadzoru przy wykonywaniu większości 
czy wręcz wszystkich codziennych aktywności. Ocena stopnia utraty autonomii 
jest kluczowa dla ustalenia potrzeb w  sferze opieki. Opracowanie dobrego 

7	 Ł. Jurek, Społeczne ubezpieczenie pielęgnacyjne: porównanie międzynarodowe, „Wrocławskie Studia Politologiczne” 
2013, nr 15, s. 78–89.
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narzędzia pomiaru w tym obszarze ułatwia standaryzację działań opiekuńczych 
oraz daje możliwość w miarę szybkiego i skutecznego ustalenia planu opieki dla 
każdego analizowanego przypadku, z uwzględnieniem potencjalnych zagrożeń 
i newralgicznych obszarów. 

Obecnie nie ma jednego, uniwersalnego i powszechnie uznanego sposobu orzekania 
o niesamodzielności 8. Wydaje się, że jeszcze do niedawna najpopularniejszy był podział 
na trzy stopnie niesamodzielności, wykorzystujący skalę Barthel, skalę Katza albo 
jeszcze inne zestandaryzowane narzędzia oceny poziomu utraty autonomii. Właśnie 
taki wariant był brany pod uwagę również w Polsce, gdy kilka lat temu podejmowano 
próbę stworzenia systemu pomocy dla osób niesamodzielnych 9. Mimo upływu lat 
sytuacja pod tym względem nie uległa zasadniczej zmianie i  ten wariant wciąż jest 
brany pod uwagę przy ustalaniu potencjalnych rozwiązań instytucjonalno-prawnych 
w naszym kraju 10.

W innych krajach można spotkać nieco odmienne sposoby orzekania o niesamo- 
dzielności. W Republice Czeskiej np. od 2007 r. stosuje się podział na cztery stopnie 
niesamodzielności: niewielką, średnią, ciężką i całkowitą. Przydział do poszczególnych 
stopni dokonywany jest (od 2012 r.) na podstawie oceny zdolności samodzielnego 
wykonywania czynności w 10 obszarach: mobilność, orientacja, komunikacja, spożywanie 
posiłku, ubieranie się, higiena, potrzeby fizjologiczne, zdrowie, czynności osobiste oraz 
dbanie o gospodarstwo domowe 11.

We Francji z kolei tzw. skala AGGIR wyróżnia aż sześć stopni utraty samodzielności 
(przy czym najniższy stopnień wiąże się nie z  ograniczeniami w  wykonywaniu 
czynności samoobsługowych, a  jedynie z  koniecznością wsparcia w  utrzymaniu 
gospodarstwa domowego). Podobnie jest w Japonii, gdzie wyróżnionych jest pięć stopni 
niesamodzielności (osoby z ograniczeniami w samoobsłudze) oraz dodatkowa kategoria 
osób „wymagających wsparcia”, które mają problemy z wykonywaniem złożonych 
czynności gospodarskich 12. 

Natomiast w niektórych krajach (np. w Holandii, Luksemburgu) w ogóle nie 
stosuje się podziału na stopnie, a zakres niezbędnej opieki określany jest w sposób 
opisowy. Specjalnie powołane do tego instytucje oceniają (biorąc pod uwagę kondycję 
psychofizyczną, sytuację rodzinną i  mieszkaniową) potrzeby opiekuńcze osoby 
niesamodzielnej i na tej podstawie ustalają indywidualny plan opieki 13. 

8	 E. Bojanowska, Niesamodzielność – nowym ryzykiem socjalnym w systemie zabezpieczenia społecznego, „Polityka 
Społeczna” 2018, nr tematyczny 2, s. 1–5.

9	 Por. projekt ustawy o pomocy osobom niesamodzielnym.
10	 J. Mirosław, I. Poliwczak, A. Smoder, Definicja i kryteria oceny niesamodzielności badanej zbiorowości – wyniki 

badań, „Polityka Społeczna” 2018, nr tematyczny 2, s. 15–23.
11	 P. Łuczak, System oceny stopnia niesamodzielności a realizacja celów reformy opieki długoterminowej. Przykład Czech, 

„Polityka Społeczna” 2018, nr tematyczny 2, s. 30–33.
12	 Ł. Jurek, Społeczne…, op. cit., s. 78–89.
13	 Ibidem.
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Stary system orzecznictwa 
o niesamodzielności w Niemczech 
Problematyka związana z  organizacją i  finansowaniem opieki długoterminowej 
w Niemczech cieszy się w Polsce dużym zainteresowaniem. Prace naukowe w tym zakresie 
są publikowane głównie przez Piotra Błędowskiego 14, ale również przez wielu innych 
badaczy 15. To duże zainteresowanie wynika przede wszystkim z bliskości terytorialnej 
i kulturowej Polski i Niemiec, w związku z czym rozwiązania wypracowane u naszych 
zachodnich sąsiadów często traktowane są jako punkt odniesienia, a czasami wręcz jako 
wzorzec prawidłowego działania. Nie bez znaczenia jest również fakt, iż w Niemczech 
jako pierwszym kraju na świecie stworzony został kompleksowy system instytucjonalno-
prawny, w ramach którego niesamodzielność została objęta ubezpieczeniem społecznym. 
Regulacje prawne w tym zakresie w sposób naturalny służą zatem jako benchmark dla 
innych państw (w tym również dla Polski), które decydują się na podobne posunięcie.

Ubezpieczenie pielęgnacyjne w Niemczech zostało wprowadzone 1 stycznia 1995 r. 
po niespełna dwudziestoletniej debacie nad zasadnością takiego rozwiązania 16. Zgodnie 
z bogatą niemiecką tradycją socjalną zdecydowano się na „uspołecznienie” ryzyka nie-
samodzielności, tzn. rozłożenie jego skutków na całe społeczeństwo. Uznano bowiem, 
że zapotrzebowanie na opiekę jest zagrożeniem niezawinionym, dotyczącym każdego 
obywatela i powodującym poważne straty finansowe w zasobach jego gospodarstwa 
domowego. Co istotne, straty te mogą mieć charakter zarówno pieniężny, gdy opieka 
świadczona jest odpłatnie przez podmioty formalne, jak i niepieniężny (w postaci kosztu 
alternatywnego), gdy świadczona jest przez bliskie osoby. 

Poza troską o kondycję finansową gospodarstw domowych z osobami niesamodzielnymi 
kluczowym argumentem za wprowadzeniem omawianej reformy było „przeciążenie” 
systemu opieki zdrowotnej i  pomocy społecznej. Wzrost wydatków publicznych 
ponoszonych na opiekę z kas chorych oraz z budżetów samorządowych w połączeniu 
z  problemami organizacyjnymi i  infrastrukturalnymi przesądził o  wyodrębnieniu 
niesamodzielności jako nowego ryzyka socjalnego i objęciu jej ubezpieczeniem społecznym.

14	 P. Błędowski, Lokalna…, op. cit.; P. Błędowski, Społeczne ubezpieczenie pielęgnacyjne w RFN, „Polityka Społeczna” 
1998, nr 4; P. Błędowski, Ubezpieczenie pielęgnacyjne w Niemczech [w:] Ku godnej aktywnej starości. Raport o rozwoju 
społecznym Polska 1999, red. S. Golinowska, Warszawa 1999, s. 66; P. Błędowski, Reforma społecznego ubezpieczenia 
pielęgnacyjnego w Niemczech – główne cele i uwarunkowania, „Polityka Społeczna” 2009, nr 7, s. 22–27; P. Błędowski, 
Ewolucja społecznego ubezpieczenia pielęgnacyjnego w Niemczech, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2018, 
nr 3 (138), s. 55–69.

15	 C. Sowada, Powszechne społeczne ubezpieczenie pielęgnacyjne w starzejącym się społeczeństwie. Sukces czy porażka 
modelu bismarckowskiego w Niemczech?, „Problemy Polityki Społecznej. Studia i Dyskusje” 2016, nr 33, s. 13–34; 
A. Przybyłowicz, Ubezpieczenie pielęgnacyjne w Republice Federalnej Niemiec, Warszawa 2017; M. Nita, Ubezpieczenie 
pielęgnacyjne w Republice Federalnej Niemiec. Idea i realizacja [w:] O sytuacji ludzi starszych, red. J. Hrynkiewicz, 
Warszawa 2012, s. 159–189; R. Bakalarczyk, Zabezpieczenie osób niesamodzielnych w Niemczech, „Ubezpieczenia 
Społeczne. Teoria i praktyka” 2014, nr 2 (119), s. 26–33.

16	 M. Geraedts, G. Heller, C. Harrington, Germany’s long-term care insurance: putting a social insurance model into 
practice, „The Milbank Quarterly” 2000, No. 78, s. 375–401.
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Regulacje prawne dotyczące społecznego ubezpieczenia pielęgnacyjnego zostały 
zawarte w księdze XI Kodeksu socjalnego (SGB XI). To właśnie tam określony został 
sposób orzekania o niesamodzielności 17. Jest to kluczowy element całego systemu. Po 
pierwsze definiuje niesamodzielność, czyli określa kryteria (warunki), jakie należy 
spełnić, aby zostać uznanym za osobę niesamodzielną i w związku z tym ubiegać się 
o świadczenia. Jest to więc, jak to ujął Ariel Przybyłowicz: „materialnoprawna przesłanka 
do nabycia świadczeń z ubezpieczenia” 18. Po drugie ustala stopnie niesamodzielności, czyli 
gradację poziomu utraty autonomii i związanego z tym zapotrzebowania na opiekę. Na 
podstawie tej gradacji różnicuje się wysokość (zakres) udzielanych świadczeń.

W świetle SGB XI (art. 14, ust. 1) za niesamodzielną uznaje się osobę, która z powodu 
fizycznej lub psychicznej choroby bądź upośledzenia nie jest zdolna do wykonywania 
rutynowych czynności codziennego życia, w związku z czym wymaga pomocy innych 
osób przez przewidywany okres przynajmniej sześciu miesięcy. Osoba niesamodzielna 
jest zatem długotrwale uzależniona od pomocy, przy czym tę pomoc należy rozumieć 
jako (art. 14, ust. 3) instruowanie, nadzorowanie, wspieranie lub zastępowanie (całkowite 
lub częściowe) w wykonywaniu czynności codziennego życia.

Czynności codziennego życia, które były brane pod uwagę przy ocenie 
niesamodzielności, zostały podzielone na cztery grupy, z czego pierwsze trzy odnoszą 
się do czynności podstawowych (samoobsługowych), a czwarta do czynności złożonych 
(gospodarskich). Pierwszą grupę stanowi higiena osobista, w skład której wchodzą 
następujące czynności: mycie się, branie prysznica, kąpanie się, mycie zębów, czesanie 
się, golenie, korzystanie z toalety. Drugą grupą jest odżywianie, w skład której wchodzi 
spożywanie posiłków. Trzecia grupa to mobilność, zawierająca: wstawanie i kładzenie 
się do łóżka, ubieranie i  rozbieranie się, wchodzenie po schodach, poruszanie się 
w mieszkaniu oraz poza nim. Ostatnią, czwartą grupę stanowi prowadzenie gospodarstwa 
domowego, w jej skład wchodzą takie czynności, jak: robienie zakupów, przygotowywanie 
posiłków, sprzątanie, zmywanie naczyń, pranie, zmiana pościeli, ogrzewanie mieszkania.

Wyróżnione zostały trzy stopnie niesamodzielności, przy czym za kryterium podziału 
przyjęto czas niezbędny do udzielenia pomocy oraz częstotliwość jej udzielania (art. 15, ust. 3):

•	 stopień I: pomoc w wykonywaniu przynajmniej dwóch podstawowych czynności 
(z grupy odżywianie, higiena lub mobilność) jest niezbędna raz dziennie, a także 
dodatkowo kilka razy w tygodniu konieczna jest pomoc przy pracach gospodarskich; 
czas niezbędny do jej udzielenia wynosi nie mniej niż 90 minut dziennie, z czego 
przynajmniej połowa (45 minut) poświęcana jest na pomoc przy czynnościach 
podstawowych;

•	 stopień II: pomoc w wykonywaniu podstawowych czynności (z grupy odżywianie, 
higiena lub mobilność) jest niezbędna trzy razy dziennie o różnych porach, a także 
dodatkowo kilka razy w tygodniu konieczna jest pomoc przy pracach gospodarskich; 

17	 W prawodawstwie niemieckim nie stosuje się określenia „niesamodzielność”, tylko „zapotrzebowanie na pielęgnację”, 
analogicznie zamiast „stopni niesamodzielności” stosuje się określenie „stopnie zapotrzebowania na pielęgnację”.

18	 A. Przybyłowicz, op. cit., s. 97.
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czas potrzebny do jej udzielenia wynosi nie mniej niż 180 minut dziennie, z czego 
120 minut przeznaczane jest na pomoc przy czynnościach podstawowych;

•	 stopień III: pomoc w wykonywaniu podstawowych czynności (z grupy odżywianie, 
higiena oraz mobilność) jest niezbędna przez cały dzień i całą noc, a także dodatkowo 
kilka razy w tygodniu konieczna jest pomoc przy pracach gospodarskich; czas 
niezbędny do jej udzielenia wynosi nie mniej niż 300 minut dziennie, z czego 
240 minut poświęcane jest na pomoc przy czynnościach podstawowych.

Uwarunkowania reformy systemu 
orzecznictwa o niesamodzielności 
w Niemczech 
Od samego początku swojego funkcjonowania system orzecznictwa o niesamodzielności 
budził szereg kontrowersji i był obiektem ostrej krytyki 19. Krytyczne uwagi dotyczyły 
przede wszystkim zbyt wąskiego ujęcia niesamodzielności, która w praktyce obejmowała 
tylko i wyłącznie zaburzenia somatyczne, pomijając inne problemy ograniczające zdolność 
samodzielnego życia, zwłaszcza wśród osób starszych, takie jak: upośledzenie funkcji 
kognitywnych, schorzenia psychiczne i behawioralne, ograniczone możliwości komunikacji 
interpersonalnej oraz różne problemy związane z  prowadzeniem procesu leczenia. 
Szczególnie drażliwy okazał się problem wykluczenia z grona świadczeniobiorców sporej 
grupy osób wymagających opieki w związku z demencją oraz przewlekłymi schorzeniami. 

Mocno dyskusyjny okazał się również podział na stopnie niesamodzielności 
dokonywany na podstawie ilości czasu niezbędnego do udzielenia pomocy. To kryterium, 
choć pozornie logiczne i rozsądne, w rzeczywistości wiązało się z wieloma utrudnieniami. 
Czas udzielania pomocy jest bowiem kategorią bardzo trudną do zobiektywizowania. 
Po pierwsze proces ten jest wysoce zindywidualizowany, a po drugie ma na niego wpływ 
wiele czynników, takich jak np. kwalifikacje opiekuna, stopień wykorzystania technologii 
wspomagających, warunki, w jakich świadczona jest opieka, itp.

W celu dokonania rewizji systemu orzecznictwa i zaproponowania ewentualnych 
poprawek powołane zostało przy ministerstwie zdrowia specjalne ciało doradcze, 
w  którego skład weszli interesariusze odgrywający główne role w  systemie opieki 
długoterminowej, w tym przedstawiciele: podmiotów opiekuńczych, ubezpieczycieli oraz 
osób niesamodzielnych. Główne zadanie, z jakim mieli się uporać, dotyczyło redefinicji 
niesamodzielności oraz sposobu jej orzekania. 

W ramach prac zespołu zweryfikowano niespełna czterdzieści dostępnych ówcześnie 
narzędzi pomiaru utraty autonomii i  zapotrzebowania na opiekę. Niestety żadne 

19	 Bundesministerium für Gesundheit, Report by the Advisory Board to review the definition of the need for long-term 
care, Berlin 2009.
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z nich nie zostało uznane za wystarczająco dobre do adaptacji 20. Zdecydowano zatem, 
że konieczne jest stworzenie całkiem nowego systemu orzecznictwa, które byłoby 
zgodne z ustalonymi wymogami formalnymi oraz kompatybilne ze strukturą opieki 
długoterminowej w Niemczech. Ten nowy system miał zostać skonstruowany w taki 
sposób, aby odpowiadać na główne problemy i wyzwania, jakie wynikały z dokonujących 
się przeobrażeń demograficznych i społeczno-gospodarczych. Sformułowanych zostało 
pięć zasadniczych wymogów, które miał spełniać. Po pierwsze należało rozszerzyć 
definicję niesamodzielności w taki sposób, aby realnie uwzględnić potrzeby opiekuńcze 
osób z różnymi problemami funkcjonalnymi, w tym także wynikające z obniżonej 
sprawności umysłowej i poznawczej. Po drugie trzeba było stworzyć nowe narzędzie 
diagnostyczne, które zapewni wiarygodną i  (przede wszystkim) obiektywną ocenę 
zapotrzebowania na opiekę. Po trzecie należało wypracować ogólne standardy procesu 
orzecznictwa, które zapewnią transparentność, jednolitość i powtarzalność stosowanych 
procedur. Po czwarte nowe narzędzie miało być funkcjonalne z perspektywy służb 
medycznych odpowiedzialnych za prowadzenie orzecznictwa, tzn. miało ułatwiać pracę 
tych służb. Po piąte funkcjonalność nowego narzędzia miała wynikać także z możliwości 
jego wykorzystania przy opracowywaniu indywidualnych planów opieki.

Postulatem, który często pojawiał się w dyskursie publicznym, było rozszerzenie 
zakresu dziedzin życia uwzględnianych przy ocenie niesamodzielności. Uznano bowiem, 
że skupianie się tylko i wyłącznie na samoobsłudze i (częściowo) pracach gospodarskich 
jest nieadekwatne do celów, jakie powinna realizować opieka długoterminowa. Poza tymi 
fundamentalnymi dziedzinami powinna ona również uwzględniać aktywność społeczną 
oraz możliwość realizacji pasji życiowych. 

Nowy system orzecznictwa 
o niesamodzielności w Niemczech
Pierwszym elementem reformy systemu orzecznictwa była zmiana zakresu podmiotowego 
ubezpieczenia opiekuńczego. W 2013 r. wprowadzono tzw. stopień 0 niesamodzielności, 
do którego włączone zostały osoby wymagające „ogólnego nadzoru i opieki” w związku 
z demencją, niepełnosprawnością intelektualną lub chorobą psychiczną 21. Ten zabieg 
stanowił istotną zmianę jakościową systemu, która stała się przesłanką do dalszych 
działań naprawczych.

Kolejnym (zasadniczym) elementem reformy była zmiana sposobu ustalania uprawnień 
do świadczeń z tytułu ubezpieczenia pielęgnacyjnego (2017 r.). Służące temu nowe 
narzędzie określone zostało mianem NBA (niem. Neues Begutachtungsassessment zur 

20	 A. Buescher, K. Wingenfeld, D. Schaeffer, Determining eligibility for long-term care – lesson from Germany, 
„International Journal of Integrated Care” 2011, No. 11.

21	 P. Nadash, P. Doty, M. von Schwanenflügel, The German long-term care insurance program: evolution and recent 
developments, „The Gerontologist” 2017, No. 58, s. 588–597.
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Feststellung der Pflegebedürftigkeit). Jego innowacyjność wynikała z tego, że ocenie nie jest 
poddawana – jak to miało miejsce dotychczas – niesprawność fizyczna organizmu, lecz 
zachowana sprawność. Dopiero na tej podstawie ustala się zapotrzebowanie na opiekę. 
Odstąpiono zatem od kryterium czasu niezbędnego do udzielania opieki, a skupiono się 
na indywidualnej zdolności do radzenia sobie w życiu codziennym.

Ocena poziomu autonomii dokonywana jest na podstawie różnych parametrów, 
które zostały podzielone na sześć zasadniczych modułów, tak jak to przedstawiono 
w tabeli 1.

Tabela 1. Kryteria pomiaru zapotrzebowania na opiekę w Niemczech

Moduł Kryteria i warianty oceny

(1)  
MOBILNOŚĆ

niezależność 

0 punktów

lekka 
zależność 
1 punkt

poważna  
zależność 
2 punkty

całkowita 
zależność 
3 punkty

1.1 zmiana pozycji w łóżku
1.2 zachowanie stabilnej pozycji siedzącej
1.3 wstawanie z łóżka
1.4 przemieszczanie się między pokojami
1.5 wchodzenie po schodach

(2)  
ZDOLNOŚCI 
KOGNITYWNE 

I KOMUNIKACYJNE

zdolność 

0 punktów

zdolność lekko 
ograniczona 
1 punkt

zdolność poważnie 
ograniczona 
2 punkty

brak zdolności 
 

3 punkty

2.1	rozpoznawanie osób w bezpośrednim otoczeniu
2.2	orientacja przestrzenna
2.3	orientacja czasowa
2.4	zapamiętywanie ważnych wydarzeń lub obserwacji
2.5	kontrolowanie harmonogramu dnia
2.6	podejmowanie decyzji dotyczących codziennych działań
2.7	rozumienie faktów i informacji
2.8	 identyfikacja ryzyka i zagrożenia
2.9	komunikacja podstawowych potrzeb
2.10	rozumienie poleceń
2.11	prowadzenie rozmowy

(3) 
SFERA BEHAWIORALNA 

I PROBLEMY 
PSYCHICZNE

nigdy lub 
bardzo 
rzadko

0 punktów

rzadko 
(1 raz do 3 razy  
na 2 tygodnie)
1 punkt

często 
(2 do kilku razy 
w tygodniu)
3 punkty

codziennie 
 
 

5 punktów

3.1	problemy behawioralne związane ze sprawnością ruchową
3.2	nocne uczucie niepokoju
3.3	zachowanie autodestrukcyjne i autoagresywne
3.4	niszczenie przedmiotów
3.5	agresja fizyczna wobec innych osób
3.6	agresja werbalna
3.7	 inne anormalne zachowania w sferze werbalnej
3.8	bronienie się przed opieką
3.9	urojenia
3.10	stany lękowe
3.11	bezsenność w depresyjnym nastroju
3.12	społecznie niestosowne zachowania
3.13	inne niestosowne zachowania 
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Moduł Kryteria i warianty oceny

(4)
SAMOWYSTARCZALNOŚĆ

niezależność 
 

0 punktów

lekka 
zależność
1 punkt

poważna 
zależność
2 punkty

całkowita  
zależność 
3 punkty

4.1	mycie przedniej części tułowia
4.2	� pielęgnacja ciała w okolicach głowy (czesanie, mycie zębów lub 

czyszczenie protezy, golenie)
4.3	mycie okolicy narządów płciowych
4.4	prysznic i kąpiel, w tym mycie głowy
4.5	ubieranie i rozbieranie górnej części ciała
4.6	ubieranie i rozbieranie dolnej części ciała
4.7	przygotowanie posiłku i nalewanie napoju
4.8	 jedzenie
4.9	picie
4.10	korzystanie z toalety, krzesła toaletowego
4.11	�radzenie sobie z konsekwencjami nietrzymania moczu, cewnikiem, 

urostomią
4.12	radzenie sobie z konsekwencjami nietrzymania stolca, stomią

brak lub rzadko często wyłącznie

4.13	karmienie lub odżywianie przez sondę

(5) 
RADZENIE SOBIE 
Z CHOROBĄ 
I  LECZENIEM

brak 
potrzeby

codziennie
(ile)

co tydzień
(ile)

co miesiąc
(ile)

5.1	zażywanie medykamentów
5.2	 iniekcje (podskórne lub domięśniowe)
5.3	odsysanie i natlenianie
5.4	wcieranie maści 
5.5	pomiar i interpretacja temperatury ciała
5.6	protezy ortopedyczne
5.7	zmiany opatrunków i leczenie ran
5.8	pielęgnacja stomii
5.9	cewnikowanie
5.10	środki terapeutyczne w środowisku domowym
5.11	wizyty u lekarza
5.12	�wizyty w innych placówkach medycznych lub terapeutycznych  

(do 3 godz.)
5.13	�rozszerzone wizyty w innych placówkach medycznych lub 

terapeutycznych (powyżej 3 godz.)
5.14	konieczność przestrzegania specjalnej diety

(6)
ORGANIZACJA 

CODZIENNYCH ZAJĘĆ 
I UTRZYMYWANIE 

RELACJI SPOŁECZNYCH

niezależność 
 

0 punktów

lekka 
zależność 
1 punkt

poważna 
zależność 
2 punkty

całkowita  
zależność 
3 punkty

6.1 planowanie codziennych zajęć i adaptacja do zmian
6.2 odpoczynek i sen
6.3 zajmowanie się sobą
6.4 planowanie przyszłości
6.5 interakcja z ludźmi w bezpośrednim kontakcie
6.6 utrzymywanie kontaktu z ludźmi spoza bezpośredniego otoczenia

Źródło: opracowanie własne na podstawie informacji z www.kv-media.de (4.02.2018)

Dla każdego modułu wyliczany jest wynik punktowy, który następnie jest ważony 
w poniższy sposób: (1) mobilność – 10 proc., (2) zdolności kognitywne – 7,5 proc., 
(3) sfera behawioralna – 7,5 proc., (4) samowystarczalność – 40 proc., (5) radzenie 
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sobie z leczeniem – 20 proc., (6) życie codzienne – 15 proc. W ten sposób uzyskiwany 
jest wynik w skali od 0 do 100, na podstawie którego następuje przyporządkowanie do 
jednego z pięciu stopni niesamodzielności:

•	 stopień 1: niskie naruszenie niezależności, od 12 do poniżej 27 punktów;
•	 stopień 2: znaczne naruszenie niezależności, od 27 punktów do poniżej 47,5 punktu;
•	 stopień 3: poważne naruszenie niezależności, od 47,5 punktu do poniżej 70 punktów;
•	 stopień 4: bardzo poważne naruszenie niezależności, od 70 do 90 punktów;
•	 stopień 5: krytyczne naruszenie niezależności ze specjalnymi wymogami w zakresie 

opieki pielęgniarskiej, powyżej 90 punktów.

Ocena reformy systemu orzecznictwa 
o niesamodzielności w Niemczech
Współcześnie wraz z dokonującymi się przeobrażeniami demograficznymi polegającymi 
na wzroście liczby i odsetka ludzi starych zachodzą również poważne zmiany wśród 
samych seniorów. Ta rosnąca grupa staje się coraz bardziej heterogeniczna. Są wśród nich 
osoby o różnym poziomie sprawności funkcjonalnej: od całkowicie samodzielnych do 
zupełnie niesamodzielnych. Jedni bez problemów radzą sobie w codziennym życiu, 
a  inni wymagają intensywnej, całodobowej opieki. Na szczęście, w dużym stopniu 
na skutek upowszechnienia się paradygmatu „aktywnego starzenia się”, ludzie starzy 
coraz dłużej zachowują dobrą sprawność funkcjonalną. W porównaniu ze swoimi 
rówieśnikami sprzed kilkudziesięciu lat zdecydowanie rzadziej wymagają opieki 
podstawowej i pielęgnacji. Jednak osoby stare coraz częściej mieszkają same, co powoduje 
szereg komplikacji związanych z prowadzeniem przez nich gospodarstwa domowego 
i wykonywaniem złożonych czynności codziennego życia. Narasta również problem 
wyizolowania i osamotnienia tych osób. Nie pozostaje to bez wpływu na system opieki 
długoterminowej, rośnie bowiem presja na przewartościowanie jej celów i zadań. Oczekuje 
się, że udzielana pomoc poza „twardym” wymiarem działań związanym z samoobsługą 
i  pielęgnacją w  większym niż dotychczas stopniu będzie skierowana na działania 
„miękkie” związane z udzielaniem wsparcia emocjonalnego, organizacją codziennych 
zajęć, a także integracją z  lokalnym środowiskiem. Te nowe wyzwania wymagają od 
decydentów politycznych rozszerzenia zakresu przedmiotowego inicjatyw pomocowych. 
Na takie właśnie posunięcie zdecydowano się w Niemczech. Uwzględniono aspekty 
„miękkie” przy ocenie zapotrzebowania na opiekę, co z perspektywy ogólnospołecznej 
należy ocenić pozytywnie, jako zgodne z generalnymi potrzebami i oczekiwaniami.

Jeśli chodzi o aspekt organizacyjny związany ze skutecznością realizowanych działań, 
to w tym przypadku omawianą reformę również należy ocenić pozytywnie. 

Po pierwsze wypracowano innowacyjne narzędzie diagnostyczne do oceny 
zapotrzebowania na opiekę, które uwzględnia zarówno zdrowotny, jak i społeczny aspekt 
funkcjonowania człowieka. Oczywiście konstrukcja tego narzędzia – co należy uznać 
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za słuszne – nadaje najwyższy priorytet potrzebom związanym z opieką podstawową: 
punkty z modułu pierwszego (mobilność) i czwartego (samowystarczalność) mają wagę aż 
50 proc. w ogólnym wyniku, który przekłada się na stopień niesamodzielności. Niemniej 
jednak drugie 50 proc. zawiera elementy opieki, które wcześniej były pomijane – 
związane ze wsparciem emocjonalnym i nadzorem (moduł 2), z motywacją i deeskalacją 
agresywnych zachowań (moduł 3), z  organizacją codziennego życia i  aktywizacją 
społeczną (moduł 6) oraz z procesem leczenia przewlekłych schorzeń (moduł 5). 

Po drugie udało się w pełni zobiektywizować sposób orzekania o niesamodzielności. 
W nowych okolicznościach niesamodzielność oceniana jest na podstawie indywidualnych 
cech, niezależnie od kontekstu. Rozróżniono tym samym dwie odrębne kategorie: 
„poziom niesamodzielności” oraz „indywidualne zapotrzebowanie na opiekę” 22. Pierwsza 
kategoria to cecha osoby wynikająca ze sprawności psychofizycznej jej organizmu, 
druga natomiast to cecha wynikająca z warunków otoczenia, w jakich dany człowiek 
funkcjonuje. Faktyczne zapotrzebowanie na opiekę uzależnione jest bowiem od wielu 
czynników środowiskowych, takich jak na przykład obecność barier architektonicznych 
czy poziom wykorzystania technologii wspomagających. Symptomatyczne jest tutaj 
stwierdzenie P. Błędowskiego, że zdolność do przygotowania sobie herbaty zależy 
od tego, czy dysponujemy czajnikiem elektrycznym, kuchenką gazową czy piecem 
węglowym 23. Zobiektywizowanie oceny daje zatem gwarancję, że osoby o zbliżonym 
profilu zdrowotnym i psychofizycznym zostaną zakwalifikowane do tego samego stopnia 
niesamodzielności, niezależnie od tego, w jakim funkcjonują środowisku.

Ostatnim kryterium oceny jest stabilność finansowa. Pod tym względem omawiana 
reforma budzi szereg kontrowersji. Konstrukcja ubezpieczenia pielęgnacyjnego 
oparta jest na metodzie repartycyjnej. Uznaje się, że w perspektywie dokonujących 
się zmian demograficznych utrzymanie takiego układu jest dużym wyzwaniem 24. 
Przede wszystkim proces starzenia się ludności zasadniczo zmienia proporcję między 
liczbą osób niesamodzielnych a  liczbą osób opłacających składki. Poza tym wraz 
z wydłużaniem się przeciętnego czasu trwania życia wydłuża się również czas życia 
w niesamodzielności, a tym samym także okres pobierania świadczeń. Ponadto osoby 
stare w miarę upływu czasu i pogłębiania się dysfunkcji organizmu będą coraz bardziej 
niesamodzielne i w związku z tym będą pobierały coraz wyższe świadczenia. W najbliższej 
przyszłości można się zatem spodziewać wzrostu wydatków i  spadku dochodów 
funduszu ubezpieczenia pielęgnacyjnego. Omawiana reforma dodatkowo tę sytuację 
skomplikowała, bowiem powiększyła krąg świadczeniobiorców o osoby z problemami 
psychicznymi i poznawczymi. Jeszcze przed wprowadzeniem tej zmiany prognozowano, 
że spowoduje ona wzrost wydatków o 3,4 mld euro 25. Przy ogólnym braku akceptacji 
na obniżenie wartości wypłacanych świadczeń zaczęła narastać presja na podnoszenie 

22	 A. Buescher, K. Wingenfeld, D. Schaeffer, op. cit.
23	 P. Błędowski, Lokalna…, op. cit., s. 144.
24	 P. Nadash, P. Doty, M. von Schwanenflügel, op. cit.
25	 Bundesministerium für Gesundheit, Report…, op. cit., s. 13.
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wpływów. Składka, która początkowo wynosiła 1,7 proc., została podniesiona w 2008 r. 
do 1,95 proc., a następnie do 2,55 proc. w 2017 r. Ponadto w 2005 r. podniesiono 
o dodatkowe 0,25 proc. składkę płaconą przez osoby bezdzietne 26.

Tabela 2. �Wpływy i wydatki (w mld euro) kas ubezpieczenia pielęgnacyjnego 
w Niemczech oraz liczba świadczeniobiorców w latach 2000–2017

Rok Wpływy Wydatki Saldo Świadczeniobiorcy

2000 16,55 16,67 -0,12 1 882 125

2001 16,81 16,87 -0,06 1 925 053

2002 16,98 17,36 -0,38 1 971 638

2003 16,86 17,56 -0,70 1 977 296

2004 16,87 17,69 -0,82 1 983 358

2005 17,49 17,86 -0,37 2 004 744

2006 18,49 18,03 0,46 2 060 214

2007 18,02 18,34 -0,32 2 102 116

2008 19,77 19,14 0,63 2 175 590

2009 21,31 20,33 0,98 2 280 530

2010 21,78 21,45 0,33 2 348 351

2011 22,24 21,93 0,31 2 394 781

2012 23,04 22,94 0,10 2 449 383

2013 24,96 24,33 0,63 2 591 311

2014 25,91 25,45 0,46 2 782 136

2015 30,69 29,01 1,68 2 908 797

2016 32,03 31,00 1,03 3 102 534

2017 36,10 38,52 -2,42 3 341 403

Źródło: Bundesministerium für Gesundheit, Daten des Gesundheitswesens, Berlin 2018

Z informacji zamieszczonych w tabeli 2 wynika, że ostatnimi laty względnie udawało się 
równoważyć wpływy i wydatki kas ubezpieczenia pielęgnacyjnego, osiągając niewielkie 
bądź to nadwyżki, bądź to deficyty. Rok 2017 przyniósł zasadniczą zmianę pod tym 
względem. Pojawił się wówczas niespotykany wcześniej deficyt wynoszący niemalże 
2,5 miliarda euro (6,7 proc. wpływów). Wzrost wpływów okazał się niewystarczający 
w stosunku do dużo większego wzrostu wydatków. Ten deficyt w pewnym stopniu 
wynikał ze wzrostu liczby świadczeniobiorców, których w  2017  r. było o  prawie 
240 tys. więcej niż w roku poprzednim. Należy jednak zaznaczyć, że ten wzrost nie 
był dużo większy niż we wcześniejszych latach. Przykładowo w roku 2016 i 2014 grupa 
świadczeniobiorców powiększyła się w podobnym stopniu (bezwzględne przyrosty 

26	 P. Nadash, P. Doty, M. von Schwanenflügel, op. cit.
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wynosiły wówczas niespełna 200 tys. osób), a mimo to udawało się zamknąć bilans 
ubezpieczenia pielęgnacyjnego z wynikiem dodatnim. 

Skoro deficyt w  2017  r. nie wynikał w  głównej mierze ze wzrostu liczby 
świadczeniobiorców, to można wnioskować, że spowodowany był z jednej strony zmianą 
sposobu orzecznictwa i wprowadzenia podziału na nowe stopnie niesamodzielności, 
zaś z  drugiej strony zmianą wysokości świadczeń przyporządkowanych do tych 
nowych stopni. W 2016 r. wśród osób z formalnym orzeczeniem o niesamodzielności 
58,7 proc. zostało zakwalifikowanych do stopnia pierwszego, 30,4 proc. do drugiego, 
a 10,9 proc. do najwyższego stopnia – trzeciego 27. Z kolei w 2017 r. zgodnie z nowymi 
zasadami orzecznictwa 5,8 proc. osób niesamodzielnych zostało zakwalifikowanych do 
stopnia pierwszego, 43,7 proc. do stopnia drugiego, 28,2 proc. do trzeciego, 15,3 proc. 
do czwartego, a 7 proc. do najwyższego stopnia – piątego 28. Świadczenia przypisane do 
tych nowych stopni okazały się zbyt wysokie, co doprowadziło do niekontrolowanego 
wzrostu wydatków, które zwiększyły się bardziej, niż początkowo zakładano. 

W  przeszłości niemieccy decydenci polityczni wykazali się dużą sprawnością 
w prognozowaniu wydatków ponoszonych na opiekę długoterminową. Pozostaje mieć nadzieję, 
że deficyt z 2017 r. jest zjawiskiem przejściowym i w przyszłości będzie możliwe skuteczniejsze 
balansowanie budżetem ubezpieczenia pielęgnacyjnego. Prawdopodobnie uda się tego dokonać 
poprzez dalszy wzrost obciążeń fiskalnych (w tym przypadku: quasi-podatkowych). Nie należy 
jednak zapominać, że wzrost fiskalizmu pociąga za sobą wiele negatywnych konsekwencji, 
które zwykle przekładają się na różnorakie perturbacje ekonomiczne.

Zakończenie

Reforma orzecznictwa o  niesamodzielności wpisuje się w  szerszy kontekst zmian 
społecznego ubezpieczenia pielęgnacyjnego w Niemczech 29. Od czasu jego wprowadzenia 
w  1995  r. było ono zmieniane już kilkukrotnie. Te modyfikacje miały charakter 
bardziej ewolucyjny niż rewolucyjny, a każda z nich poprzedzona była wieloletnimi 
przygotowaniami. Zwykle dokonywano ich w  reakcji na zmiany zachodzące 
w społeczeństwie, gospodarce i technologii. Dzięki tej elastyczności system jest lepiej 
dostosowany do otaczającej go rzeczywistości. 

System orzecznictwa stanowi jeden z  głównych elementów ubezpieczenia 
pielęgnacyjnego. Jego doniosła rola wynika z tego, że po pierwsze definiuje kryterium 
dostępu do świadczeń, a po drugie określa gradację poziomu niesamodzielności, w oparciu 
na której różnicowana jest wysokość przydzielanych świadczeń. Reforma, która była 
przedmiotem zainteresowania w niniejszym artykule, dotknęła obu tych elementów.

27	 Bundesministerium für Gesundheit, Daten des Gesundheitswesens, Berlin 2018.
28	 Ibidem.
29	 P. Błędowski, Ewolucja…, op. cit.
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Omawianą reformę generalnie należy ocenić pozytywnie, w kategoriach progresu. 
Spowodowała poszerzenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego ubezpieczenia 
pielęgnacyjnego. Potocznie można stwierdzić, że zwiększyła się „hojność” systemu. 
Obecnie osoby ubezpieczone są lepiej chronione przed finansowymi następstwami 
niesamodzielności. Przy ocenie niesamodzielności brane są pod uwagę różne problemy, 
które ograniczają zdolność wykonywania rutynowych, codziennych aktywności. Nie 
są to już tylko, jak to było wcześniej, ułomności somatyczne, lecz także umysłowe 
i kognitywne. Ponadto szacując zapotrzebowanie na opiekę, nie uwzględnia się już 
tylko „twardych” aspektów codziennego funkcjonowania, związanych z pielęgnacją 
i samoobsługą, lecz także te „miękkie”, dotyczące realizacji pasji życiowych i uczestnictwa 
społecznego. Wydaje się, że te modyfikacje zdecydowanie wyszły naprzeciw potrzebom 
i oczekiwaniom społecznym. 

Ten wzrost „hojności” ubezpieczenia pielęgnacyjnego ma również negatywne 
konsekwencje w  postaci wzrostu wydatków publicznych ponoszonych na opiekę 
długoterminową. Antycypując ten wzrost, zdecydowano się na podniesienie składki 
ubezpieczeniowej. Oznacza to, że skutki finansowe reformy zostały przerzucone na 
młodsze pokolenie. Takie posunięcie budzi szereg kontrowersji. Po pierwsze zwiększanie 
pozapłacowych kosztów pracy, choć w tym przypadku wydaje się usprawiedliwione, 
zazwyczaj generuje różnorakie komplikacje w postaci np. spadku motywacji do pracy czy 
ograniczenia konkurencyjności gospodarki. Po drugie w perspektywie zachodzących zmian 
demograficznych można mieć uzasadnione obawy o stabilność finansową systemu. Wzrost 
liczby ludzi starych, a zwłaszcza bardzo starych, wśród których ryzyko niesamodzielności 
jest najwyższe, przy jednoczesnym spadku liczby ludności w wieku produkcyjnym 
spowoduje poważne perturbacje ekonomiczne. Można podejrzewać, że w przyszłości 
konieczne będzie dalsze podnoszenie składki, co w pewnym momencie może napotkać 
opór społeczny. Powstanie problem, którego przezwyciężenie będzie bardzo trudne. 
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Reforming eligibility criteria in German 
long-term care insurance

In 1995, social long-term care insurance was introduced in Germany. Since that time it 
has been changed many times in response to changing social and demographic conditions. 
Part of the system that has undergone fundamental modification was the eligibility 
criteria. The aim of the article is to present the idea of that reform, its determinants and 
consequences. In addition, the assessment of the reform was done in terms of social 
(compliance with social expectations), organizational (achieving the objectives) and 
financial (budget stability) effectiveness. 

Key words: dependency, long-term care, social insurance
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Anita Abramowska-Kmon, Monika Mynarska

Opieka nad bezdzietnymi osobami 
starszymi w Polsce: opinie, 
doświadczenia, potrzeby

Bezdzietne osoby starsze znajdują się w  trudnej sytuacji, gdy potrzebują wsparcia. 
W Polsce opiekę seniorom zapewniają bowiem głównie dorosłe dzieci. Celem artykułu jest 
przedstawienie wyników analiz otrzymywania wsparcia przez bezdzietne osoby starsze, 
ich doświadczeń w tym zakresie, a także opinii na temat możliwości skorzystania z różnych 
form opieki formalnej i nieformalnej. W tym celu wykorzystano dane pochodzące z badania 
jakościowego przeprowadzonego wśród takich osób w Polsce. Wyniki analiz pokazują, że 
w sytuacji chwilowego pogorszenia się stanu zdrowia seniorzy bez potomstwa mogą liczyć 
na osoby z ich sieci społecznych (sąsiadów, przyjaciół, dalszych krewnych). Natomiast w razie 
poważnej choroby czy niesamodzielności wsparcie instytucjonalne wydaje się jedynym – 
chociaż wcale nie pożądanym – rozwiązaniem dla tych osób. 
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Wprowadzenie

Obserwowany od kilku dziesięcioleci systematyczny wzrost długości życia jednostek 
jest jedną z przyczyn procesu starzenia się ludności. Znaczne wydłużenie życia sprawia, 
że rośnie ryzyko zarówno wystąpienia długotrwałych problemów zdrowotnych, jak 
i czas ich trwania 1. Jedną z najważniejszych konsekwencji zmian struktury ludności 
według wieku (tj. procesu starzenia się ludności) jest wzrost zapotrzebowania na opiekę 
i różnego rodzaju wsparcie dla osób starszych, wyrażony poprzez liczbę osób w wieku 
65 lat i więcej wymagających pomocy w życiu codziennym 2. Zmianom tym towarzyszą 
głębokie przemiany społeczno-ekonomiczne, które przyczyniają się do przekształceń 
struktur gospodarstw domowych i rodzinnych. Jest to o tyle ważne, że zasadniczym 
źródłem wsparcia dla niesamodzielnych osób starszych są członkowie rodziny. Oprócz 
współmałżonka to dzieci są głównym źródłem opieki i pomocy na starość, zwłaszcza 
w Polsce 3. W tym kontekście w wyjątkowo trudnej sytuacji mogą znaleźć się starsze 
osoby bezdzietne, które pozbawione są możliwości uzyskania w potrzebie takiego wspar-
cia. Co prawda obecnie udział osób nieposiadających dzieci wśród starszych ludzi jest 
stosunkowo niski, można jednak oczekiwać, że w przyszłości będą one stanowiły znaczną 
część zbiorowości seniorów, gdyż kolejne kohorty urodzeniowe charakteryzują się coraz 
większymi wskaźnikami bezdzietności 4. Wyniki przeprowadzonych do tej pory analiz 
pokazują, że osoby bezdzietne dostają mniej wsparcia niż osoby posiadające dzieci 5,  

1	 K. Henchoz, S. Cavalli, M. Girardin, Health perception and health status in advanced old age: a  paradox of 
association, „Journal of Aging Studies” 2008, No. 22; B. Wizner, A. Skalska i in., Ocena stanu funkcjonalnego u osób 
w starszym wieku [w:] Aspekty medyczne, psychologiczne, socjologiczne i ekonomiczne starzenia się ludzi w Polsce, red. 
M. Mossakowska, A. Więcek, P. Błędowski, Poznań 2012.

2	 G. Doblhammer, U. Ziegler, Future Elderly Living Conditions in Europe: demographic insights [w:] Gender, health and 
ageing: European perspectives on life course, health issues and social challenges, ed. G.M. Backes, V. Lasch, K. Reimann, 
Wiesbaden 2006; G. Doblhammer, U. Ziegler i in., Health and its effect on the future demand for care [w:] Future 
Elderly Living Conditions in Europe, ed. J. Gaymu, P. Festy i in., Paris 2008; J.W. Vaupel, K.G.V. Kistowski, Living 
longer in an ageing Europe: a challenge for individuals and societies, „European View” 2008, No. 7 (2); P. Błędowski, 
Starzenie się jako problem społeczny. Perspektywy demograficznego starzenia się ludności Polski do roku 2035 [w:] Aspekty 
medyczne…, op. cit.,

3	 B. Szatur-Jaworska, Sytuacja rodzinna i więzi rodzinne ludzi starych i osób na przedpolu starości [w:] Aspekty medyczne…, 
op. cit.; A. Abramowska-Kmon, Determinanty sprawowania opieki nas starszymi rodzicami w Polsce w świetle danych 
badania GGS-PL, „Studia Demograficzne” 2015, nr 2 (168); J. Grotowska-Leder, Sieci społeczne seniorów mieszkających 
w rejonach niezurbanizowanych w perspektywie teoretycznej i empiryczne [w:] Pomyślne starzenie się w perspektywie nauk 
o pracy i polityce społecznej, red. J.T. Kowaleski, P. Szukalski, 2008; K. Haberkern, M. Szydlik, State care provision, 
societal opinion and children’s care of older parents in 11 European countries, „Ageing and Society” 2010, No. 30 (2); 
P. Czekanowski, Family carers of elderly people [w:] Family caregiving for the elderly in Poland, red. B. Bień, Białystok 
2006; B. Bień, Family Caregiving for the Elderly in Poland, 2006; A. Abramowska-Kmon, I.E. Kotowska, Usługi 
opiekuńcze dla osób starszych [w:] Rynek pracy i wykluczenie społeczne w kontekście percepcji Polaków – Diagnoza 
Społeczna 2009, red. I.E. Kotowska, raport tematyczny dla Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej, Warszawa 2009.

4	 T. Sobotka, Childlessness in Europe: reconstructing long-term trends among women born in 1900–1972 [w:] Childlessness 
in Europe: contexts, causes, and consequences, ed. M. Kreyenfeld, D. Konietzka, 2017.

5	 M. Albertini, M. Kohli, What childless older people give: is the generational link broken?, „Ageing and Society” 2009, No. 
29 (8); C. Deindl, M. Brandt, Support networks of childless older people: informal and formal support in Europe, „Ageing 
and Society” 2017, No. 37 (8); G.C. Wenger, A. Scott, N. Patterson, How important is parenthood? Childlessness and 
support in old age in England, „Ageing and Society” 2000, No. 20 (2).
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a także częściej niż one korzystają z różnych form opieki formalnej (instytucjonal-
nej) oraz od innych członków sieci społecznych (np. dalszych krewnych, przyjaciół, 
znajomych) 6. 

Głównym celem niniejszego artykułu jest prezentacja wybranych wyników badania 
jakościowego pt. „Jakość życia osób starszych bezdzietnych w Polsce” przeprowadzonego 
w 2015 r. w obszarze otrzymywanego przez bezdzietne osoby starsze wsparcia emocjo-
nalnego i uzyskiwanej przez nie pomocy przy wykonywaniu podstawowych czynności 
życiowych. W szczególności zamierzeniem prezentowanych analiz jakościowych było 
zidentyfikowanie osób oraz instytucji, które w opinii bezdzietnych seniorów mogą być 
dla nich źródłem opieki, a także scharakteryzowanie tych instytucji przez pryzmat opinii 
samych zainteresowanych. Badanie to zostało przeprowadzone w ramach kierowanego 
przez Anitę Abramowską-Kmon grantu Narodowego Centrum Nauki. 

Niniejszy artykuł składa się z pięciu części. Wprowadzenie do artykułu stanowi 
pierwszą część. W drugiej przedstawiono przegląd literatury odnośnie do sytuacji 
bezdzietnych osób starszych, ich sieci społecznych, uzyskiwanego wsparcia i subiektywnej 
jakości życia, a także cele pracy i pytania badawcze. Część trzecia prezentuje źródło 
danych i metody analiz. W rozdziale czwartym opisano wyniki przeprowadzonych 
analiz opartych na danych z badania jakościowego. Artykuł kończy podsumowanie – 
część piąta.

Przegląd literatury, cele artykułu i pytania 
badawcze
Obserwowane w ostatnich dziesięcioleciach zmiany demograficzne, wydłużenie trwa-
nia życia i spadek dzietności, przyczyniły się do istotnych przeobrażeń struktury wieku 
ludności. Wśród wielu konsekwencji procesu starzenia się ludności wymienia się wzrost 
liczby osób starszych wymagających wsparcia, pomocy czy opieki 7. Wraz ze wzrostem 
długości życia coraz większa jego część jest spędzana w starości. Z kolei spadek płodności 
oznacza zmniejszenie wielkości rodzin, a także zwiększenie udziału osób nieposiadających 
dzieci w populacji. Jest to bardzo ważne z punktu widzenia dostarczania wsparcia star-
szym ludziom, gdyż dzieci, oprócz współmałżonka, są głównym jego źródłem 8. Ponadto 
dzieci są postrzegane jako osoby udzielające wsparcia psychologicznego, emocjonalnego, 
finansowego oraz opieki i pielęgnacji 9. Dzieci są także źródłem kapitału społecznego dla 

6	 H. Aykan, Effect of childlessness on nursing home and home health care use, „Journal of Aging & Social Policy” 2003, 
No. 15 (1); C. Deindl, M. Brandt, Support Networks…., op. cit.

7	 A. Abramowska-Kmon, Zmiany modelu rodziny a zapotrzebowanie na usługi opiekuńcze dla osób starszych, maszynopis 
pracy doktorskiej, Szkoła Główna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2011; G. Doblhammer, U. Ziegler i in., Health 
and its effect…, op. cit.; G. Doblhammer, U. Ziegler, op. cit.; J.W. Vaupel, K.G.V. Kistowski, op. cit.

8	 A. Abramowska-Kmon, I.E. Kotowska, op. cit.; B. Bień, op. cit.; P. Czekanowski, op. cit.; B. Szatur-Jaworska, op. cit.
9	 J. Rempel, Childless elderly: what are they missing?, „Journal of Marriage and Family” 1985, No. 47 (2).
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swoich rodziców – dzięki nim rodzice mają kontakty z członkami młodszego pokolenia, 
otoczenia sąsiedzkiego czy z usługami społecznymi 10.

Sieci społeczne są kształtowane przez całe życie, dlatego historie rodzinne, małżeń-
skie i zawodowe w dużym stopniu warunkują ich różne struktury. Wielkość i struktura 
sieci społecznych jednostki w znacznym stopniu determinuje jej szanse na uzyskanie 
pomocy na starość lub udzielenie wsparcia innym. Należy podkreślić, że zarówno sieci 
społeczne osób starszych, jak i częstość kontaktów z innymi zależą od tego, czy posiadają 
potomstwo 11. Wielkość sieci społecznych ulega znacznemu zmniejszeniu wraz z wiekiem, 
głównie na skutek utraty rodziców, przyjaciół, znajomych i krewnych, których trudno 
zastąpić w starszym wieku. Ponadto wyniki analiz jednoznacznie wskazują, że sieci 
społeczne są mniejsze wśród osób bezdzietnych niż tych posiadających dzieci, a ponadto 
znacznie się różnią, co jest związane z brakiem dzieci, wnuków i teściów 12. Na przykład 
w niedawnych badaniach przeprowadzonych w Niemczech ustalono, że średnio w sieci 
społecznej bezdzietnych osób starszych było 3,9 osób w porównaniu do 4,7 osób wśród 
tych posiadających dzieci 13. Poza tym osoby bezdzietne, oprócz braku w sieci społecznej 
dzieci, częściej niż osoby posiadające potomstwo mają znacznie większą liczbę przyjaciół 
i krewnych w linii bocznej (2,4 vs. 1,4). Niemniej należy podkreślić, że chociaż osoby 
bezdzietne mogą tworzyć bliskie relacje z siostrzeńcami i bratankami, to więzi te tyl-
ko do pewnego stopnia rekompensują mniejsze wsparcie bliższej rodziny 14. Małe sieci 
społeczne osób starszych mogą prowadzić do izolacji społecznej. Na przykład analizy 
Christiny A. Bachrach pokazały, że istnieje silny związek między bezdzietnością a ry-
zykiem izolacji społecznej w starości 15. Osoby nieposiadające dzieci częściej mieszkały 
samotnie i miały mniej kontaktów społecznych niż osoby z potomstwem, choć należy 
zaznaczyć odmienną strukturę kontaktów społecznych tych dwóch zbiorowości 16. Warto 
podkreślić, iż ryzyko izolacji społecznej dla osób starszych mieszkających samotnie było 
uwarunkowane ich stanem zdrowia i przynależnością do grupy społeczno-zawodowej.

Dlatego w razie potrzeby otrzymywania pomocy na starość, a zwłaszcza w sytuacji 
pojawienia się problemów zdrowotnych, wielkość i struktura sieci społecznych nabiera 

10	 P.A. Dykstra, Childless older adults [w:] The Encyclopedia of Adulthood and Aging, 2016; S. Offer, B. Schneider, 
Children’s role in generating social capital, „Social Forces” 2007, No. 85 (3).

11	 M. Albertini, L. Mencarini, Childlessness and support networks in later life, „Journal of Family Issues” 2014, 
No. 35 (3); A. Baranowska-Rataj, A. Abramowska-Kmon, Number of children and social contacts among older people: 
the moderating role of filial norms and social policies, „European Journal of Ageing” 2019, No. 16 (95); D. Klaus, 
S. Schnettler, Social networks and support for parents and childless adults in the second half of life: convergence, 
divergence, or stability?, „Advances in Life Course Research” 2016, No. 29.

12	 P.A. Dykstra, Off the beaten track: childlessness and social integration in late life, „Research on Aging” 2006, 
No. 28 (6).

13	 D. Klaus, S. Schnettler, op. cit.
14	 M. Kohli, M. Albertini, Childlessness and intergenerational transfers: what is at stake?, „Ageing & Society” 2009, 

No. 29 (8).
15	 C.A. Bachrach, Childlessness and social isolation among the elderly, „Journal of Marriage and Family” 1980, 

No. 42 (3).
16	 L. Křenková, Childlessness and social support in old age, „Finnish Yearbook of Population Research” 2019, No. 53 

(September).
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szczególnego znaczenia. Wyniki analiz pokazały, że nieformalne sieci wsparcia starszych 
osób bezdzietnych są małe w przypadku wsparcia uzyskiwanego w razie nagłej potrzeby 17. 
Prawdopodobieństwo otrzymywania i udzielania pomocy w tej grupie ludzi było mniejsze 
niż dla osób posiadających dzieci. Podobne wyniki uzyskano dla Włoch: osoby bezdzietne 
udzielały wsparcia i je uzyskiwały od osób spoza gospodarstwa domowego rzadziej niż 
rodzice, przy czym największe różnice odnotowano w stosunku do mężczyzn 18.

Opiekę nad seniorami wymagającymi pomocy sprawują także, choć w mniejszym 
stopniu, inni członkowie sieci rodzinnych czy szerzej – sieci społecznych. Głównie są to 
kobiety. Bezdzietne osoby starsze znajdują się w trudnej sytuacji pod względem możliwości 
uzyskiwania wsparcia, pozbawione są oczywistych źródeł nieformalnej opieki. W konsek-
wencji jedyną dla nich opcją jest korzystanie z opieki formalnej – opieki instytucjonalnej 
lub usług opiekuńczych i pielęgnacyjnych nabywanych na rynku 19. Jednakże wyniki 
analiz w tym zakresie nie są jednoznaczne. Z jednej strony z uwagi na brak potencjalnych 
opiekunów, którzy podjęliby się intensywnej opieki, osoby bezdzietne (zwłaszcza stanu 
wolnego) odznaczają się większym prawdopodobieństwem korzystania z opieki formalnej, 
w tym instytucjonalnej 20. Z drugiej strony może być ono mniejsze z powodu większej 
niezależności i autonomii osób bezdzietnych. Trzeba jednak mieć na uwadze, że starsze 
osoby bezdzietne nie są jednorodną grupą i, podobnie jak zbiorowość osób starszych, są 
zróżnicowane z uwzględnieniem rozmaitych charakterystyk, np. stanu cywilnego, typu 
gospodarstwa domowego, poziomu wykształcenia czy – ujmując to bardziej ogólnie – pod 
względem przebiegu historii życia. Czynniki te w dużym stopniu różnicują zarówno stan 
zdrowia, szanse uzyskania opieki nieformalnej, jak i prawdopodobieństwo korzystania 
z formalnych usług opiekuńczych 21. Na przykład bezdzietne kobiety niebędące nigdy 
w związku małżeńskim odznaczały się większym prawdopodobieństwem korzystania 
z pomocy różnego rodzaju instytucji opiekuńczych niż starsze mężatki posiadające dzie-
ci. Podobne wyniki analiz uzyskała Hakan Aykan, która pokazała, że bezdzietność jest 
powiązana z większym prawdopodobieństwem wyboru zinstytucjonalizowanych form 
opieki, a maleje ono wraz ze wzrostem liczby dzieci (począwszy od drugiego) 22. Starsze 
bezdzietne kobiety odznaczają się większym prawdopodobieństwem zamieszkania w domu 
dla osób starszych niż mężczyźni w podobnej sytuacji – po pierwsze z powodu różnic 
w oczekiwanym trwaniu życia, a po drugie dlatego, że z reguły poślubiają starszych 
mężczyzn i częściej zostają wdowami niż mężczyźni wdowcami. W związku z tym, o ile 

17	 M. Albertini, M. Kohli, What childless older people give: is the generational link broken?, „Ageing and Society” 2009, 
No. 29 (8).

18	 M. Albertini, L. Mencarini, op. cit.
19	 C. Deindl, M. Brandt, Financial support and practical help between older parents and their middle-aged children 

in Europe, „Ageing and Society” 2011, No. 31 (4); P.A. Dykstra, Childless old age [w:] International Handbook of 
Population Aging, 2009; K. Ivanova, P.A. Dykstra, Aging without children, „Public Policy & Aging Report” 2015, 
No. 25 (3).

20	 P.A. Dykstra, Childless older..., op. cit.
21	 Ibidem.
22	 H. Aykan, Effect of childlessness on nursing home and home health care use, „Journal of Aging & Social Policy” 2003, 

No. 15 (1).
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mężczyźni w starszym wieku mogą liczyć na wsparcie swoich żon w sytuacji pogorszenia 
się stanu zdrowia, o tyle starsze kobiety uzyskują pomoc od innych osób, np. dzieci, 
a w przypadku ich braku – od innych krewnych lub osób niespokrewnionych, organizacji 
charytatywnych i pomocy społecznej lub instytucji publicznych 23. 

Warto także podkreślić, iż konsekwencje procesu starzenia się ludności w kontekście 
sprawowania opieki nad osobami starszymi mogą różnić się między krajami z uwagi na 
obowiązujący w nich typ państwa opiekuńczego (welfare state). Dotychczasowe ustalenia 
analiz podkreślają rolę familializacji, tj. uwarunkowanych prawnie i normatywnie 
zobowiązań, które podkreślają wsparcie międzygeneracyjne 24. W niektórych krajach 
oczekuje się, że dorosłe dzieci będą wspierać starszych rodziców w razie potrzeby, co 
ma także odzwierciedlenie w wydatkach publicznych na opiekę długoterminową. 
Należy zaznaczyć, że w Polsce publiczne wydatki na opiekę długoterminową należą do 
najniższych w Unii Europejskiej – w 2017 r. wyniosły 0,4 proc. produktu krajowego 
brutto 25. Ponadto udział osób w wieku 65 lat i więcej przebywających w instytucjach 
opiekuńczych jest jednym z najniższych – to rzadziej niż co setna osoba starsza. Co 
więcej, placówki opieki długoterminowej są nierównomiernie zlokalizowane na terenie 
kraju, zaś system środowiskowych usług opiekuńczych wymaga rozwoju i zwiększenia 
finansowania w ramach pomocy społecznej 26. Te czynniki przekładają się na znaczne 
nierówności w dostępie i korzystaniu z  formalnych usług opiekuńczych w Polsce 
wśród osób starszych. I tym samym takie uwarunkowania instytucjonalne i kulturowe 
mogą w znaczący sposób determinować otrzymywanie wsparcia przez bezdzietne 
osoby starsze. Na przykład Marco Albertini i Letizia Mencarini ustalili, że osoby 
bezdzietne odznaczały się mniejszym prawdopodobieństwem uzyskania wsparcia 
ekonomicznego i pomocy przy pracach domowych oraz przy wypełnianiu dokumentów 
i załatwianiu formalności w urzędach niż osoby posiadające dzieci 27. Natomiast tak 
dla rodziców, jak i osób bezdzietnych prawdopodobieństwo otrzymania wsparcia 
emocjonalnego było zbliżone. Jednakże okazało się, że bezdzietne osoby sędziwe 
odznaczały się większym prawdopodobieństwem uzyskania wsparcia emocjonalnego 
niż rodzice i była to najważniejsza uzyskiwana pomoc. Z kolei w mniejszym stopniu 
otrzymywały one pozostałe rodzaje wsparcia (np. opiekę osobistą, pomoc finansową, 
pomoc w pracach domowych) niż osoby posiadające dzieci. Co więcej, różnice te 
rosły wraz z wiekiem. Informacja ta jest niezwykle ważna z punktu widzenia trudnej 
sytuacji osób najstarszych, które doświadczają znacznego pogorszenia stanu zdrowia, 
powodującego wzrost ryzyka potrzeby pomocy, gdy jednocześnie maleje ich szansa 
na uzyskanie opieki osobistej. 

23	 J.C. Lima, Spousal caregiving in late mid-life versus older ages: implications of work and family obligations, „The Journals 
of Gerontology Series B: Psychological Sciences and Social Sciences” 2008, No. 63 (4).

24	 K. Haberkern, M. Szydlik, op. cit.; C. Saraceno, W. Keck, Can we identify intergenerational policy regimes in Europe?, 
„European Societies” 2010, No. 12 (5).

25	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Health at a Glance 2019: OECD Indicators, Paris 2019. 
26	 P. Błędowski, Potrzeby opiekuńcze…, op. cit.
27	 M. Albertini, L. Mencarini, op. cit.
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Przy omawianiu tematu otrzymywania opieki warto poruszyć jeszcze jeden aspekt 
różnicujący osoby bezdzietne i osoby posiadające dzieci – historie zatrudnienia i sytuację 
finansową na starość. Osoby bezdzietne charakteryzują się dłuższym życiem zawodowym 
(w przypadku kobiet nie jest ono przerwane urlopem macierzyńskim czy rodzicielskim), 
wyższymi zarobkami i w efekcie lepszą sytuacją finansową oraz wyższym świadczeniem 
emerytalnym 28. Można zatem przypuszczać, że lepsza sytuacja finansowa pozwala na 
zakup dóbr i usług na rynku, w tym usług opiekuńczych. Może to łagodzić negatywne 
skutki bezdzietności w kontekście mniejszego wsparcia w ramach sieci społecznych. 

Celem prezentowanych analiz jakościowych jest zidentyfikowanie osób i instytucji, które 
w opinii bezdzietnych seniorów mogą być dla nich źródłem opieki, oraz scharakteryzowanie 
tych źródeł opieki poprzez pryzmat opinii samych zainteresowanych. W Polsce to głównie 
dzieci opiekują się starszymi rodzicami. W przypadku osób bezdzietnych opieka ta – 
w razie potrzeby – musi być pozyskiwana z innych źródeł. Z badań ilościowych wiemy, 
że bezdzietni seniorzy najczęściej są wspierani przez współmałżonków i dalszą rodzinę, 
a także częściej niż osoby z dziećmi korzystają z pomocy instytucjonalnej. Badania 
jakościowe pozwolą lepiej zrozumieć, jak sami seniorzy odbierają otrzymywaną pomoc, 
jakie formy opieki są z ich perspektywy widzenia najbardziej korzystne i dlaczego. Na te 
pytania próbujemy odpowiedzieć w niniejszym artykule. 

Według wiedzy autorek niewiele jest analiz poświęconych kwestiom związanym 
z konsekwencjami bezdzietności w starszym wieku w Polsce. W szczególności interesujące 
jest sprawdzenie, jak osoby starsze nieposiadające potomstwa postrzegają swoją przyszłość 
w obliczu pogorszenia się stanu zdrowia i pojawienia się potrzeby wsparcia. Mamy 
nadzieję, że ten artykuł choć w niewielkim stopniu przybliży sytuację tych osób w Polsce. 

Dane i metoda analizy

Dane jakościowe wykorzystane w niniejszym opracowaniu pochodzą z badania zrea-
lizowanego w 2015 r. w ramach projektu kierowanego przez A. Abramowską-Kmon 
i finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki. W badaniu wzięły udział 22 ko-
biety i 20 mężczyzn w wieku 65 lub więcej lat. Wszystkie osoby biorące udział w badaniu 
były bezdzietne (nie miały dzieci biologicznych ani adoptowanych). 

Ponieważ badanie miało charakter eksploracyjny, istotne było pozyskanie próby jak 
najbardziej zróżnicowanej pod względem charakterystyk demograficznych, miejsca 
zamieszkania, stylu życia itp. W tym celu badanie przeprowadzono w trzech wojewódz-
twach (mazowieckim, kujawsko-pomorskim i lubelskim), w dużych miastach, mniejszych 
miejscowościach oraz na wsiach. Przy doborze próby podjęto starania o włączenie do 
badania osób o różnej sytuacji rodzinnej (w tym osób mieszkających w domach pomocy 
społecznej). 

28	 K. Ivanova, P.A. Dykstra, op. cit.
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Za dobór próby odpowiedzialna była agencja badawcza Probe Poland sp. z o.o. 
Respondenci spełniający założone kryteria zostali zidentyfikowani najpierw dzięki bazie 
respondentów firmy, a następnie metodą kuli śniegowej. Podstawowe informacje na temat 
osób, które wzięły udział w badaniu, zostały przedstawione w tabeli 1. 

Tabela 1. Osoby objęte badaniem jakościowym, kobiety/mężczyźni, wiek 65–92, n = 42

Zmienna Kategorie N

Płeć kobieta
mężczyzna

22
20

Stan cywilny

mężatka/żonaty
wdowa/wdowiec
rozwiedziona/rozwiedziony 
panna/kawaler

10
10

5
17

Typ gospodarstwa 
domowego

jednoosobowe gospodarstwo domowe
wieloosobowe gospodarstwo domowe 
dom pomocy społecznej (DPS)

21
15

6

Miejsce zamieszkania
Warszawa
miasto 100–350 tys. mieszkańców
miasteczko poniżej 55 tys. mieszkańców lub wieś

8
24
10

Źródło: opracowanie własne 

Wszystkie wywiady zostały przeprowadzone techniką wywiadów bezpośrednich, 
w większości przypadków w domach osób badanych (36 przypadków) lub w publicznym 
miejscu zapewniającym komfortowe warunki rozmowy. Zgodnie z  powszechną 
praktyką w badaniach jakościowych każdy badany otrzymał 80 zł jako rekompensatę 
za czas poświęcony na udział w badaniu. Wywiady były przeprowadzane przez dwie 
doświadczone moderatorki (kobiety młodsze od respondentów biorących udział 
w badaniu, z wykształceniem socjologicznym i psychologicznym oraz kilkuletnim 
doświadczeniem w  prowadzeniu badań jakościowych). Wywiady miały charakter 
wywiadów częściowo ustrukturyzowanych 29. Scenariusz obejmował kilka obszarów 
tematycznych, z których każdy rozpoczynał się ogólnym pytaniem otwartym, zadawanym 
w taki sam sposób w każdym wywiadzie. Po zadaniu tego pytania moderatorka miała 
określone wątki tematyczne, które powinna była zawsze poruszyć, jednak ich kolejność 
oraz forma zadawanych pytań mogły różnić się między wywiadami. 

Scenariusz wywiadu obejmował następujące obszary tematyczne: 1) ogólna sytuacja 
życiowa respondenta (rodzinna, finansowa, zdrowotna itp.); 2) historia związków; 
3) kontakty społeczne (rodzina, przyjaciele, osoby dostarczające wsparcia i pomocy); 4) jakość 
życia (główne powody do zmartwień i radości); 5) porównanie swojego życia (bezdzietnego) 
do życia osób, które mają dzieci; 6) nadzieje i obawy na przyszłość. W przypadku rozmów 

29	 K. Stemplewska-Żakowicz, Metoda wywiadu w psychologii [w:] Wywiad psychologiczny. 1. Wywiad jako postępowanie 
badawcze, red. K. Stemplewska-Żakowicz, Warszawa 2005; S. Kvale, Prowadzenie wywiadów, Warszawa 2011.
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na temat tego, jak życie respondenta różni się od życia osób, które mają dzieci, zawsze 
poruszany był wątek możliwych źródeł pomocy wobec braku potomstwa. 

Wszystkie wywiady były – za zgodą respondentów – nagrywane, a następnie do-
konano ich pełnej transkrypcji. W wywiadach zidentyfikowano wszystkie fragmenty, 
w których respondenci opowiadali o innych osobach i instytucjach, które stanowią dla 
nich źródło pomocy lub do których mogłyby się zwrócić w razie konieczności. Szcze-
gólnie podkreślano te osoby i instytucje, które mogłyby pełnić wobec seniorów funkcje 
opiekuńcze – w prezentowanych analizach nie uwzględniono np. pomocy finansowej. 
Materiał empiryczny był analizowany pod kątem następujących pytań analitycznych:

•	 Kto i w  jakim zakresie opiekuje się lub mógłby zaopiekować się bezdzietnym 
seniorem w razie konieczności (choroba, niedołężność)? Głównym celem było 
scharakteryzowanie zakresu pomocy udzielanej przez różne osoby i instytucje. 

•	 Jak seniorzy oceniają jakość czy też atrakcyjność poszczególnych form opieki? Które 
są dla nich pożądane, a które są traktowane jako ostateczność? Dlaczego? 

W materiale empirycznym zidentyfikowane zostały w pierwszej kolejności wszystkie 
fragmenty wypowiedzi osób badanych, które dotyczyły powyższych pytań. Następnie 
materiał był kodowany „od dołu”: kategorie tworzone były tak, aby odzwierciedlić 
powtarzające się wątki i  relacje między nimi 30. Główne zidentyfikowane wątki 
przedstawione są w kolejnym rozdziale. 

Wyniki

W  wywiadach z  bezdzietnymi seniorami kwestia opieki poruszana była na kilka 
sposobów. Po pierwsze badane osoby były pytane o ich sytuację rodzinną i kontakty 
społeczne, o zażyłość i jakość kontaktów z krewnymi i przyjaciółmi oraz o ewentualne 
wzajemne wsparcie. Po drugie respondenci byli pytani, na kogo mogą liczyć w razie 
jakichkolwiek problemów czy kłopotów. W części wywiadów pytanie to stanowiło 
początek rozmowy na temat potencjalnych źródeł pomocy w razie poważnych problemów 
zdrowotnych czy niedołężności. Po trzecie osoby badane proszone były o porównanie 
swojej sytuacji do sytuacji osób z dziećmi, co często stawało się przyczynkiem do dyskusji 
o obowiązkach opiekuńczych dzieci wobec rodziców i sytuacji osób bezdzietnych. Temat 
opieki pojawiał się również w reakcji na pytanie o obawy dotyczące przyszłości. 

Osoby badane odwoływały się do trzech głównych źródeł pomocy i opieki. Pierwsze 
z nich stanowiły osoby niespokrewnione, jednak pozostające z osobą badaną w bliskiej 
relacji emocjonalnej: przyjaciele, znajomi, sąsiedzi. Drugie to osoby spokrewnione, 
szczególnie rodzeństwo i ich dzieci, ale także dalsza rodzina. Te dwa pierwsze źródła 
wsparcia omawiane były przez osoby badane w  kontekście świadczenia pomocy 

30	 K. Krejtz, I. Krejtz, Metoda analizy treści – teoria i praktyka badawcza [w:] Wywiad psychologiczny 1. Wywiad jako 
postępowanie badawcze, red. K. Stemplewska-Żakowicz, K. Krejtz, Warszawa 2005.
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seniorom w miejscu ich zamieszkania i one zostaną omówione w pierwszej kolejności. 
Trzecim źródłem opieki były instytucje, przy czym badani odnosili się tutaj niemal 
wyłącznie do całodobowych domów opieki (domów pomocy społecznej lub prywatnych 
domów seniora – instytucje te będą łącznie określane jako domy opieki). Rozważania 
respondentów odnośnie do decyzji o korzystaniu z całodobowej opieki instytucjonalnej 
oraz ich opinie o niej zostaną poddane analizie odpowiednio w drugiej i trzeciej części 
wyników. Ostatnia, czwarta część zawiera podsumowanie postrzegania różnych źródeł 
i form pomocy przez osoby badane oraz wskazuje główne potrzeby bezdzietnych seniorów 
w tym zakresie. 

Pomoc świadczona w miejscu zamieszkania seniora – 
główne źródła wsparcia 

Omawianie źródeł pomocy rozpoczynamy od osób niespokrewnionych, gdyż z wywiadów 
wynika, że ich pomoc i opieka ma najbardziej ograniczony, doraźny charakter. Ich 
wsparcie i pomoc są ogromnie ważne, jednak nie mają cech stałej opieki. Przyjaciele czy 
sąsiedzi mogą stanowić źródło pomocy w razie okresowej choroby: zrobią zakupy, ugotują 
posiłek czy wykupią leki. W przypadku osób schorowanych i słabych (jednak wciąż 
samodzielnych) mogą wprawdzie systematycznie pomagać przy pracach domowych, 
jednak nie stanowi to regularnej opieki nad seniorem. Przykłady takiego wsparcia 
ilustrują poniższe wypowiedzi: 

Wśród naszych sąsiadów jest przyjęte: jak coś komuś potrzeba, to się pomaga. Jak 
sąsiadce się klucz zaciął w zamku, no to się pomogło. Jak jest taka pani […], mieszka 
sama, a tamten syn jest przewlekle chory – to jak poprosi, żeby np. skosić trawę, to 
nie ma sprawy, zawsze tam się coś zrobi, zawsze. Dużo jest takich, tak jak ten sąsiad 
zza ściany, przywiozłem sobie drzewo na zimę – to oni nie pytają, od razu przychodzą 
pomagać (M, 69 lat, kawaler).

Mam zresztą taka zaprzyjaźnioną sąsiadkę. Młodą kobietę, która czasem tu do mnie 
zagląda, czasem mi pomaga. I mogę na nią liczyć w  razie jakiejś tam awaryjnej 
sytuacji. No na przykład jak się rozchoruję i trzeba wyjść z psem, coś takiego. Czy się 
zaopiekować, czy gdzieś wyjechać. Czy do szpitala idę nawet, czy coś. Coś takiego, to 
mogę liczyć na nią (K, 67 lat, panna).

Sąsiadka wezwała pogotowie i zabrali mnie do szpitala. I przychodziła. Pomagała mi. 
W sensie, co trzeba było przynieść do szpitala, to przyniosła. I wiedziałam, […] że mogę 
na nią liczyć (K, 75 lat, panna).

Chociaż pomoc sąsiedzka ma raczej charakter doraźny, nie należy lekceważyć jej roli. 
Ostatnia z przytoczonych wypowiedzi świadczy o tym, że osoby niespokrewnione, 
szczególnie mieszkające blisko, mogą znacząco pomóc w sytuacjach losowych. 

Zgodnie z deklaracjami respondentów objętych badaniem osoby niespokrewnione 
nie podejmują się jednak czynności opiekuńczych wobec seniorów. Codzienna opieka 
jest w  perspektywie badanych domeną rodziny. Jeżeli osoba bezdzietna pozostaje 
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w związku (małżeńskim lub nieformalnym), to, oczywiście, współmałżonek lub partner 
jest podstawowym źródłem opieki. W przypadku osób niepozostających w związku rolę 
opiekunów może pełnić rodzeństwo lub dzieci rodzeństwa. Niekiedy rodzina może pełnić 
rolę opiekunów okresowo, jak na przykład w poniższym przypadku: 

Siostra mi zastrzyku nie zrobi. Ale […] jak oboje z mężem zachorowaliśmy dość mocno, 
temperatura wysoka i w ogóle, to siostra tu siedziała praktycznie. I obiad ugotowała. 
[…] I lekarza [wezwała], lekarz przyjechał. Poleciała po leki. W tym sensie mogę liczyć 
na siostrę (K, 69 lat, mężatka).

Opisana w powyższym cytacie pomoc tylko nieznacznie różni się od wsparcia 
sąsiedzkiego czy przyjacielskiego – jest wprawdzie bardziej intensywna, ale wciąż 
okresowa. Jednak opisywane były w wywiadach również sytuacje, gdy rodzeństwo 
lub ich dzieci współzamieszkiwały z bezdzietnym seniorem, stale go wspierając i się 
nim opiekując. 

Mam tu […] dwie siostry. Jedna jest w [sąsiedniej miejscowości]. Tam mieszka. A ja 
mieszkam z siostrzenicą, siostrzenica u mnie jest. Jeszcze jak mąż żył, to mi pomagała, 
bo pracowała i mieszka tu. Ma jeden pokój, a  ja drugi. Tak, że we dwie jesteśmy 
(K, 70 lat, wdowa).

Warto w  tym przypadku zwrócić uwagę na dwie rzeczy. Po pierwsze regularna 
opieka ze strony rodziny w przypadku respondentów objętych badaniem praktycznie 
zawsze wiązała się z  jakąś formą rekompensaty materialnej – chociażby w postaci 
udostępnienia mieszkania (jak w powyższym przykładzie) czy zapisania majątku 
w spadku (co będzie widoczne w cytacie poniżej). Nie oznacza to koniecznie, że dalsza 
rodzina pomaga seniorom z pobudek finansowych, chociaż oczywiście nie można też 
wykluczyć takich przypadków. Z wypowiedzi respondentów wynika jednak, że sami 
seniorzy – niezależnie od postawy rodziny – chcą w jakiś sposób odwdzięczyć się za 
świadczoną pomoc. Po drugie opieka ze strony rodziny – chociaż regularna czy wręcz 
stała – również ma ograniczony charakter. W opinii osób badanych opieka nawet ze 
strony najbliższej rodziny ma rację bytu tak długo, jak osoba wymagająca opieki jest 
chociaż do pewnego stopnia samodzielna. W razie całkowitej niedołężności, ciężkiej 
choroby praktycznie jedynym rozważanym przez osoby badane rozwiązaniem była 
opieka instytucjonalna. 

Decyzja o skorzystaniu z całodobowej opieki 
instytucjonalnej 

Z  perspektywy osób badanych decyzja o  skorzystaniu z  całodobowej opieki 
instytucjonalnej zapada (lub powinna zapaść) wtedy, gdy senior traci zdolność do 
wykonywania codziennych czynności i staje się całkowicie zależny od pomocy innych 
osób. Innymi słowy, gdy opieka nad nim staje się zbyt dużym obciążeniem. Ilustrują to 
poniższe wypowiedzi respondentek. 
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Na siostrzenicę, tę z synkiem 18-letnim, absolutnie mogę liczyć. We wszystkich sytuacjach. 
To dla nich jest zapisane to mieszkanie. I oni, i ja mówię [mówimy] jasno, że gdybym 
miała leżeć, to oddać [do domu opieki] i do widzenia, nie ma co (K, 69 lat, panna).

[Krewni] są jeszcze ludzie młodzi, że tak powiem, koło czterdziestki, pięćdziesiątki. 
To jeszcze bym powiedziała, że młodzi. No i sądzę, że jakbym zadzwoniła, poprosiła 
czy cokolwiek, na pewno by pomogli. Ale człowiek sobie zdaje z tego sprawę, że nie 
można nikogo obarczać, nikogo nie stać na to, żeby rzucić pracę i zajmować się [ja]kimś 
krewnym, kimś bliskim. Bo tak samo […] jak ta moja siostra była chora, no też nie 
mogłam rzucić pracy i się nią zajmować. No, bo jak? Nie stać nas na to. A nasza 
mentalność nie przywykła do tego, żeby dom opieki […]. Uważam, że ludzie przesadzają 
w tym miejscu. […] domy opieki, już jak tak człowiek nie ma siły… rozważamy taki 
wariant (K, 65 lat, mężatka).

Z wywiadów wynika, że dla seniorów główną motywacją do skorzystania z całodobowej 
opieki instytucjonalnej jest poczucie  – używając określenia z wywiadów – „bycia 
ciężarem” dla bliskich. Osoby badane zgodnie akcentowały, że nie chcą być dla nikogo 
obciążeniem w późnych latach swojego życia. W wywiadach napotykamy wiele bardzo 
smutnie brzmiących wypowiedzi, świadczących o tym, jak trudne dla osób w starszym 
wieku jest bycie zależnym od pomocy innych. 

Jak trzeba oczekiwać pomocy drugich osób, to nie chciałbym żyć. Bo to już jest przykre 
(M, 76 lat, żonaty).

Podchodzę do tego w ten sposób, że nie chciałbym być ciężarem. Bo ja sobie zdaję 
sprawę z tego, że […] ja wymagam opieki, może nie tak wielkiej, ale zawsze opieki. […] 
to jest z tej strony ciężkie (M, 68 lat, wdowiec).

Ja nie chcę ludziom dokuczać sobą. Ja proszę Boga, żebym ludziom nie dokuczyła swoją 
starością. Żeby ktoś nie ucierpiał z mojego powodu, że ja stara jestem (K, 92 lata, wdowa).

W kontekście analizowanego problemu opieki nad bezdzietnymi seniorami warto 
zastanowić się nad tym, czy podobna postawa charakteryzowałaby osoby badane 
w stosunku do ich potomstwa, gdyby je posiadali. Badani dość jednomyślnie deklarują, 
że tak. Że nawet gdyby mieli dzieci, nie chcieliby być dla nich obciążeniem. Poniższa 
wypowiedź jest dość typowa dla respondentów objętych badaniem. 

Nie chciałbym być ciężarem dla innych osób. Bo to tak się wydaje, ale człowiek jest ciężarem 
dla takiej osoby. […] Jakbym miał dzieci, to też nie, absolutnie. Oni mają swoje życie, są 
w innym wieku. Ja z kolei mam inne życie, inne potrzeby. Uważam, jakby były takie 
instytucje, które by od a do zet zajmowały się tymi ludźmi, emerytami, w ogóle starcami, 
bym miał komfort, że nie obciążam swoimi sprawami własne dzieci. […] że rodzice, którzy 
mają dzieci, nie powinni obciążać [ich] swoimi sprawami (M, 75 lat, wdowiec).

Widać jednak pewną ambiwalencję w wypowiedziach osób badanych na temat roli dzieci. 
Wydaje się, że chociaż badani nie chcieliby być obciążeniem dla swoich bliskich, to 
jednak opieka ze strony dzieci byłaby oczekiwana. W wywiadach z osobami bezdzietnymi 
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wyraźnie odnaleźć można wypowiedzi świadczące o tym, że w Polsce to właśnie dzieci 
stanowią podstawowe źródło opieki nad starszymi rodzicami, również w razie ich 
niedołężności. Chociaż respondenci nie mieli potomstwa, sami w wielu przypadkach 
opiekowali się swoimi rodzicami, traktując tę czynność jako coś naturalnego. Ponadto 
w niektórych wypowiedziach wyraźne były opinie, że dzieci powinny taką opiekę 
świadczyć – chociaż nie zawsze to robią. Cytowany powyżej mężczyzna, który deklarował, 
iż nie chciałby obciążać dzieci swoją osobą, w innym miejscu wywiadu powiedział: 

Na pewno by było inaczej, jakby były dzieci, bo zawsze to jest jakaś podpora. Chociaż 
to różnie bywa z dziećmi. Bo można mieć tę podporę, ale można i nie mieć (M, 75 lat, 
wdowiec).

Podobna ambiwalencja wyraźna jest w poniższym cytacie: 

Oczywiście, chciałbym mieć dzieci, oczywiście dobrze przeze mnie wychowane. I dzieci 
wrażliwe na problemy swoich rodziców. W każdym razie, że można na nie liczyć […] na 
swoje stare lata. Mieć wsparcie, bo tego brakuje. A jednak ci ludzie mają różne dzieci. 
Ale myślę, że jednak w większości sytuacji na te dzieci mogą liczyć. Na przykład mojej 
sąsiadki córka zabrała [matkę do siebie] (M, 68 lat, żonaty).

W przypadku osób bezdzietnych powyższe rozważania są oczywiście czysto hipotetyczne 
i faktem pozostaje to, że właśnie dom opieki postrzegany jest przez nie jako praktycznie 
jedyne możliwe – chociaż niekoniecznie pożądane – rozwiązanie w razie, kiedy senior 
wymaga całodobowej, intensywnej opieki. 

Dom opieki dla seniora – racjonalne, ale niepożądane 
rozwiązanie

Wobec pogarszającego się stanu zdrowia i malejącej samodzielności osób starszych 
całodobowy dom opieki jest rozwiązaniem, które jest postrzegane przez osoby badane 
jako racjonalne. Jednak rozwiązanie to jest traktowane przez nich jako ostateczność. 

Zdaniem respondentów dom opieki jest rozwiązaniem logicznym, ponieważ senior nie 
tylko nie musi wykonywać w nim żadnych prac domowych, ale ma również zapewnioną 
wszelką opiekę i pomoc w codziennym funkcjonowaniu, szczególnie w przypadku 
poważnej choroby czy niedołężności (czyli ogólnie: braku samodzielności). Ponadto 
respondenci czują większy komfort psychiczny, otrzymując w takiej sytuacji opiekę ze 
strony instytucji, ponieważ nie mają poczucia, że kogokolwiek obciążają czy wykorzystują. 
Respondenci wyjaśniali to w następujący sposób: 

Gdybym musiał, to by mi było ciężko, ciężko prosić. Nie wiem, czy człowiek jest 
jeszcze ambitny, jakiś taki. W tym sensie, że czułbym się upokorzony, że muszę prosić 
kogoś […], tutaj [w domu opieki] jest sprawa jasna. Jestem [byłbym – badany mówi 
o możliwej sytuacji w przyszłości, dop. autorek] tym pensjonariuszem. Jak jest, tak jest, 
ale są pewne regulaminy (M, 68 lat, żonaty).
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A  porównywać mogę siebie z  tą znajomą, co poszła do domu opieki […].  
Ona mówiła, że dobrze, że jest w tym domu opieki, bo tu nikt po prostu łaski mi [jej] 
nie robi i ja jestem po to, żeby mnie tu obsługiwano. A w domu rodzinnym, znaczy, 
była jej siostrzenica. I ona niby nie okazywała jej, że ona tam łaskę jej robi, ale ona się 
tak czuła (K, 74 lata, panna).

Domy opieki stanowią w kontekście samopoczucia psychicznego komfortową opcję. 
Nie trzeba w nich specjalnie prosić o pomoc – z definicji powstały po to, aby tę pomoc 
świadczyć. Niemniej, jak zostało już wspomniane, domy opieki traktowane są przez 
osoby badane jako ostateczność. 

To znaczy ja bym nie chciała pójść [do domu opieki], jak będę musiała, to pójdę. Ale nie 
chciałabym pójść. […] Dopóki jestem samodzielna, to chcę być tu (K, 74 lata, panna).

No to są domy starców. Po prostu decyduję się na to. […] Jeżeli naprawdę będę 
niedołężny, będę już miał problemy z poruszaniem się, z samym jakimś ubieraniem, 
coś tego, to po prostu stwierdzę, że nie dam sobie rady, i wtedy trzeba będzie szukać 
pomocy. Właśnie w tych domach starców. Chociaż to różnie bywa z tymi domami. 
Traktowani są ci starcy jak jako ostatnie [piąte] koło u wozu. Albo są prześladowani. 
No, ale co zrobić? No życie jest takie i inne nie będzie (M, 75 lat, wdowiec).

Ostatni cytat wyraźnie pokazuje, że traktowanie domów opieki jako ostateczności wiąże 
się z negatywną opinią na ich temat. Zdaniem badanych nawet prywatne domy seniora, 
chociaż oferują lepsze warunki od placówek państwowych, niekoniecznie stanowią 
atrakcyjne miejsce pobytu. Dodatkowo badani podkreślali wysokie koszty tych placówek. 

Jeśli zajdzie potrzeba, że będziemy musieli iść do domu opieki, to jako małżeństwo 
bezdzietne to mamy troszkę priorytet [pierwszeństwo, dop. autorek]. […] prywatny 
dom opieki, gdzie miesięcznie trzeba płacić od osoby 2,5 albo 3 tysiące, to nas by nie 
było stać. Bo coś musi zostać na leki […]. No, bo takie państwowe też są, a tam biorą 
70 proc. renty czy emerytury i te parę złotych człowiekowi zostaje. Komfortu tam 
trudno się gdziekolwiek spodziewać, nawet w tych prywatnych (M, 76 lat, żonaty).

Niewspółmiernie lepsze warunki są w domach opieki, oczywiście, prywatnych. Tu nie ma 
co ukryć. A te domy państwowe są daleko w tyle. Daleko w tyle. Już nie mówiąc o jakiś 
takich ogromnych salach. Byłam tu niedaleko, siostry prowadzą (K, 66 lat, panna).

Negatywny stosunek do domów opieki wiąże się jeszcze z jednym aspektem. Ponieważ 
całodobowa opieka instytucjonalna wybierana jest często wtedy, gdy nie ma już innego 
rozwiązania, osoby trafiające do takich instytucji nierzadko są w bardzo złej formie 
psychicznej i fizycznej. Oznacza to, że pensjonariusze takich domów mają codzienny 
kontakt z ciężką chorobą i śmiercią. Ten stan rzeczy jeszcze bardziej zniechęca ich do 
korzystania z opieki instytucjonalnej. W taki sposób ujęła to jedna z respondentek, 
tłumacząc, czemu nie chciałaby znaleźć się w domu opieki: 

Nie wiem. Samotność by mnie zabiła. Bo tam każdy sam jest. Bo… to ludzie schorowani 
przeważnie. Naprawdę, z Alzheimerem (K, 65 lat, panna).
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Obawy bezdzietnych seniorów zostały w  pewnym stopniu potwierdzone również 
w  wywiadach przeprowadzonych z  osobami mieszkającymi w  domach pomocy 
społecznej. Tylko jeden z przebadanych sześciu mieszkańców takiego ośrodka akcentował 
pozytywne jego strony. 

Z pełną świadomością, z pełnym po prostu zaangażowaniem przyszedłem tutaj […]. 
Chodziło o to po prostu, że mam tę opiekę. To jest jedna podstawowa rzecz. Niech Pani 
sobie wyobrazi – z drugiego piętra ani zjechać. Bo żeby jeszcze była winda, to jeszcze 
pół biedy. Nie, przez ten czas, co byłem w domu, to jedyny świat to przez okno. […] 
Z pełną świadomością przyszedłem tutaj i bez żadnego oporu (M, 68 lat, wdowiec).

W przypadku pozostałych respondentów mieszkających w domach pomocy społecznej 
można było natomiast spotkać wypowiedzi o  „przyzwyczajeniu się do sytuacji” 
i pogodzeniu się z nią. 

Model opieki nad osobami starszymi w Polsce  
z punktu widzenia respondentów

Na podstawie przeprowadzonych wywiadów można odtworzyć pewien model opieki 
nad seniorami obecny w świadomości respondentów. Zdaniem osób badanych, gdy 
osoby posiadają dzieci, to właśnie potomstwo postrzegane jest jako podstawowe źródło 
opieki. W przypadku osób bezdzietnych pomoc pochodzić może z  różnych stron, 
w zależności od stopnia niesamodzielności seniora. W przypadku osób starszych, ale 
nadal relatywnie samodzielnych podstawowym źródłem wsparcia w opinii badanych są 
przyjaciele i rodzina. Osoby te wspierają seniorów, pomagają im doraźnie lub opiekują 
się nimi okresowo. Jeżeli senior wymaga bardziej regularnej, stałej opieki, to głównie 
świadczy ją rodzina. Warto zauważyć, że osoby objęte badaniem łączyły tego rodzaju 
wsparcie od rodziny z jakąś formą rekompensaty materialnej. W momencie gdy osoba 
starsza staje się jednak niesamodzielna, również pomoc od rodziny zaczyna być, 
zdaniem badanych, problematyczna. Wtedy to różnego rodzaju domy opieki stają się 
podstawowym rozwiązaniem. Warto zwrócić uwagę w tym momencie na to, że osoby 
bezdzietne uważały, że nawet gdyby miały dzieci, nie chciałyby obciążać ich swoją osobą 
i wybrałyby pomoc instytucjonalną. Jednocześnie badani dość negatywnie wypowiadali 
się na temat domów opieki, traktując je jako ostateczność, podkreślając równocześnie 
wysokie koszty pobytu w ośrodkach o wyższym standardzie.

Powyższa sekwencja wydarzeń i towarzyszące jej procesy decyzyjne zostały doskonale 
podsumowane w wypowiedzi jednego z respondentów: 

Mnie stuknęło 70 i plus, to już człowiek zaczyna się zastanawiać. Był taki [czas], że 
zacząłem się zastanawiać i na swoją najbliższą rodzinę nie mogę liczyć. Więc tutaj 
naprzeciwko jest dom starców, o którym wspominałem, jest za płotem. […] Ja bym 
chciał jak najdłużej w domu, tylko wie Pani, jeśli już tak abstrahujemy i wchodzimy 
w okres, jakbym sobie nie radził, to nie chciałbym być ciężarem dla kogoś. Bo ja sobie 
zdaję sprawę, że starość się Panu Bogu, to zresztą banał, nie udała. I ludzie związani 
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bezpośrednio – mam na myśli w pierwszej linii, dzieci dobrze wychowane – to jeszcze 
zniosą to wszystko. A już dalsze – to niekoniecznie. I siedzenie komuś na grzbiecie po 
prostu… A tutaj no to jest, pieniądze płaci się, ale dla człowieka z kolei hamulcem jest 
to, że nie stać, nie stać. Bo ja już przepytywałem, ile to kosztuje (M, 71 lat, żonaty).

Przedstawione wyniki ukazują bardzo trudną – od strony praktycznej, finansowej 
i psychicznej – sytuację bezdzietnych seniorów, którzy tracą samodzielność i wymagają 
pomocy przy wykonywaniu codziennych czynności. Z wywiadów z bezdzietnymi 
seniorami wynika także, że brakuje w Polsce ośrodków opieki nad osobami starszymi, 
z których usług respondent chciałby faktycznie skorzystać (ze względu na atrakcyjność 
oferty), a nie na które w ostateczności by się decydował. Opinia taka była też otwarcie 
podzielana przez niektórych respondentów. 

Według mnie to powinny być jakieś domy opieki. Dla takich osób, o  trochę 
podwyższonym standardzie. Więcej, bo może są, ale więcej. Jest za mało takich domów, 
dla takich osób – samotnych właśnie. Tak to myślałam o takim czymś (K, 69 lat, panna).

Tych domów opieki jest stanowczo za mało, więcej powinno być utworzonych w Polsce. 
[…] ale takiej ludzkiej opieki, a nie po prostu, że tam jest poczekalnia na śmierć, to 
nie, nie (K, 74 lata, panna).

Warto również zauważyć, że w wywiadach jedynie sporadycznie pojawiały się wzmianki 
o innych formach opieki – w postaci wolontariuszy, opiekunów dziennych, płatnych 
opiekunów w miejscu zamieszkania seniora itp. Tego rodzaju źródła opieki nie były 
obecne w świadomości starszych bezdzietnych osób objętych niniejszym badaniem. 

Podsumowanie

Celem artykułu było przedstawienie wyników analiz otrzymywania wsparcia przez 
bezdzietne osoby starsze, ich doświadczeń w tym zakresie, a  także opinii na temat 
możliwości skorzystania z  różnych form opieki formalnej i  nieformalnej. W  tym 
celu wykorzystano dane pochodzące z  badania jakościowego przeprowadzonego 
wśród bezdzietnych osób starszych w Polsce. Grupa ta znajduje się w trudnej sytuacji 
w omawianym kontekście, wsparcie w dużym stopniu jest dostarczane seniorom przez 
dorosłe dzieci. Oczekiwane konsekwencje starzenia się ludności w postaci wzrostu 
zapotrzebowania na opiekę nabierają szczególnego znaczenia w  przypadku osób 
bezdzietnych, których udział w kolejnych kohortach systematycznie rośnie. Mniej wiadomo 
na temat odczuć osób starszych nieposiadających dzieci wobec planowania i organizowania 
pomocy w sytuacji krótkotrwałych problemów zdrowotnych, a także trwałego znacznego 
pogorszenia stanu zdrowia. W razie poważnej choroby czy niesamodzielności wsparcie 
instytucjonalne wydaje się jedynym – chociaż wcale nie pożądanym – rozwiązaniem 
dla bezdzietnych seniorów. Sięganie po tego typu usługi instytucjonalne związane 
jest z przekonaniem, że nie należy obciążać bliskich swoją osobą, a domy opieki mają 
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obowiązek w takiej sytuacji świadczyć pomoc. Domy opieki są ostatecznością – w zasadzie 
nie było wśród respondentów osoby, która uważałaby je za atrakcyjne rozwiązanie. Jest to 
miejsce kojarzone z chorobą, samotnością i umieraniem. Brakuje miejsc, które zachęcałyby 
seniorów, oferując im wygodne, komfortowe życie i wsparcie oraz opiekę na starość. 

Wydaje się zatem, że konieczny jest rozwój różnorodnych usług opiekuńczych, które 
byłyby dostarczane w domu osoby wymagającej wsparcia, pozwalających jej na starzenie 
się we własnym środowisku tak długo, jak to jest możliwe (ageing in place). Badane osoby 
wspominały o możliwości skorzystania z atrakcyjnych dla nich usług opiekuńczych, ale nie 
wymieniały konkretnych przykładów. Działania te powinny obejmować zarówno usługi 
dostarczane w domu osoby starszej (pomoc pielęgniarki, dostarczanie posiłków, pomoc 
przy sprzątaniu, zakupach itp.), jak i możliwość przebywania w dziennych domach pobytu 
czy klubach dla seniorów. Co więcej, działania te i usługi powinny być odpowiednio 
promowane, tak by zachęcać osoby starsze do korzystania z nich. Rozwój tego typu usług 
jest tak wyzwaniem dla polityki społecznej, jak i potencjałem rozwoju „srebrnej gospodarki”. 

Na zakończenie należy podkreślić, iż ważne jest także wspieranie nieformalnych 
opiekunów, również nierodzinnych, którzy stanowią dużą część wsparcia dla bezdziet-
nych osób starszych. Niemniej jednak z uwagi na obserwowane przemiany społeczno- 
-demograficzne rozwój opieki instytucjonalnej dla osób starszych jest nieunikniony, 
dlatego powinny być podejmowane kroki, by usługi te były jak najwyższej jakości. 
Wyniki niniejszych analiz wskazują, że wyzwaniem dla polityk publicznych jest obecnie 
(i będzie w przyszłości) konieczność uwzględnienia heterogeniczności zbiorowości osób 
starszych (nie tylko bezdzietnych), która przekłada się na ich różne potrzeby, w plano-
waniu rozwoju tego sektora „srebrnej gospodarki”. Oznacza to dostosowywanie usług 
dla osób starszych do ich indywidualnych potrzeb, wynikających m.in. z ich sytuacji 
rodzinnej, stanu zdrowia czy sytuacji materialnej. Dzięki temu jakość życia w późnej 
starości kolejnych kohort osób starszych może ulec poprawie. 
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Care for elderly people in Poland: opinions, experiences, 
needs

When there is the need for support, the childless elderly find themselves in a difficult 
position. In Poland, care for the elderly is mostly provided by adult offspring. The 
article’s aim is to provide the results of analysis into the support received by childless 
older people, their experience in this field, as well as opinions on how to benefit from 
different forms of formal and informal care. Data from a qualitative survey carried out 
among such persons in Poland were used for this purpose. The results of the analyses 
show that in the event of temporary health deterioration, seniors without children can 
count on members of their social networks (neighbours, friends, distant relatives). On the 
other hand, in the case of serious illness or any lack of self-reliance, institutional support 
appears to be the only – although not desirable – solution for such people.

Key words: qualitative study, childless, caring for the elderly, the elderly
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Tomasz Jedynak

Wykluczenie emerytalne 
z dodatkowej części polskiego 
systemu emerytalnego – analiza 
skali i zasięgu zjawiska

Artykuł podejmuje problematykę wykluczenia z  dodatkowej części polskiego systemu 
emerytalnego, które jest przy tym rozumiane zarówno jako brak dostępu, jak i  jako brak 
korzystania z  produktów dodatkowego zabezpieczenia emerytalnego. Głównym celem 
opracowania jest oszacowanie skali wykluczenia emerytalnego z dodatkowej części polskiego 
systemu emerytalnego. W  toku realizacji tego celu dokonano konceptualizacji pojęcia 
wykluczenia emerytalnego oraz sformułowano koncepcję pomiaru jego skali. W efekcie 
przeprowadzonych analiz empirycznych oceniono stopień wykluczenia emerytalnego w Polsce. 
Stwierdzono, że dodatkowe oszczędności emerytalne gromadzi niewielu, a  ci nieliczni, 
którzy oszczędzają, odkładają zdecydowanie za mało, aby zapewnić sobie w przyszłości 
satysfakcjonujący poziom dochodów. Jednocześnie odnotowano, że twierdzenie, zgodnie 
z którym ekskluzja w dodatkowym systemie emerytalnym wynika z ograniczonej formalnie 
dostępności produktów gromadzenia dodatkowych oszczędności emerytalnych, jest 
nieuzasadnione. Ustalono, że wysoki stopień wykluczenia emerytalnego z dodatkowego 
systemu emerytalnego jest warunkowany brakiem posiadania instrumentów gromadzenia 
dodatkowych oszczędności emerytalnych oraz niskim poziomem ich realnego wykorzystania. 
Ponadto stwierdzono, że o ile konstrukcja systemu pracowniczych planów kapitałowych 
(PPK) skutkuje ograniczeniem zasięgu i  skali wykluczenia z  dodatkowej części systemu 
emerytalnego, o  tyle program ten nie stanowi kompleksowego remedium na zjawisko 
wykluczenia z dodatkowego systemu emerytalnego w Polsce.

Słowa kluczowe: dodatkowy system emerytalny, pracownicze plany kapitałowe (PPK), 
trzeci filar, wykluczenie emerytalne, wykluczenie finansowe
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Wprowadzenie 1

W obliczu pesymistycznych prognoz dotyczących adekwatności dochodowej polskiego 
systemu emerytalnego 2 szczególną uwagę zwraca znikomy stopień wykorzystania 
instrumentów dodatkowego oszczędzania na emeryturę. Według danych Komisji 
Nadzoru Finansowego (KNF) jedynie 5,8 proc. ogółu aktywnych zawodowo Polaków ma 
indywidualne konto emerytalne (IKE), indywidualne konto zabezpieczenia emerytalnego 
(IKZE) – 4,3 proc., a odsetek uczestników pracowniczych programów emerytalnych 
(PPE) wynosi ok. 2,5 proc. 3 Z kolei wstępne dane o partycypacji w pracowniczych 
planach kapitałowych (PPK) mówią o 39 proc. uprawnionych, którzy nie zgłosili chęci 
rezygnacji z uczestnictwa w programie 4. Niski poziom upowszechnienia instrumentów 
dodatkowego oszczędzania na emeryturę jest analizowany w opracowaniu przez pryzmat 
wykluczenia (ekskluzji) z dodatkowej części systemu emerytalnego. Wykluczenie to, przez 
analogię do definicji wykluczenia finansowego Małgorzaty Iwanicz-Drozdowskiej 5, jest 
rozumiane zarówno jako brak dostępu, jak również jako niekorzystanie z produktów 
emerytalnych.

W literaturze światowej pojęcie wykluczenia emerytalnego (pension exclusion) na 
ogół jest odnoszone do kwestii podatkowych związanych z gromadzeniem środków 
w dodatkowych programach emerytalnych. Nie zmienia to jednak faktu, że samo 
zjawisko niskiego poziomu upowszechnienia instrumentów dodatkowego oszczędzania na 
emeryturę jest przedmiotem licznych analiz. Do głównych nurtów w tym obszarze należą: 
identyfikacja determinant korzystania z dodatkowych planów emerytalnych 6, wpływ 
dostępu do informacji 7 oraz edukacji finansowej na poziom oszczędności emerytalnych 8,  

1	 Projekt finansowany w ramach programu Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego pod nazwą „Regionalna Inicjatywa 
Doskonałości” w latach 2019–2022, nr projektu: 021/RID/2018/19, kwota finansowania: 11 897 131,40 zł.

2	 Pensions at a Glance 2019: OECD and G20 Indicators, Paris 2019; The 2018 Ageing Report: Economic and Budgetary 
Projections for the EU Member States (2016–2070), Brussels 2018.

3	 Obliczenia własne na podstawie danych Komisji Nadzoru Finansowego oraz Głównego Urzędu Statystycznego 
publikowanych w: Biuletyn roczny. Rynek PPE 2018, Warszawa 2019; Informacje liczbowe o rynku IKE za 2018 rok, 
Warszawa 2019; Informacje liczbowe o rynku IKZE za 2018 rok, Warszawa 2019; Aktywność ekonomiczna ludności 
Polski II kwartał 2019 roku, Warszawa 2019.

4	 PPK – rewolucja w oszczędzaniu. Pracownicze Plany Kapitałowe jako standard na rynku pracy w dużych firmach, 2019. 
Dla porównania szacunki Antoniego Kolka i Marcina Wojewódki wskazują na poziom partycypacji ok. 40 proc., 
zob. A. Kolek, M. Wojewódka, Poziom partycypacji w Pracowniczych Planach Kapitałowych, Warszawa 2019.

5	 Edukacja i świadomość finansowa. Doświadczenia i perspektywy, red. M. Iwanicz-Drozdowska, Warszawa 2011.
6	 A.H. Munnell, A.E. Sundén, C. Taylor, What Determines 401(K) Participation and Contributions?, „SSRN Scholarly 

Paper” 2000, No. 2000-12; L.E. Papke, Participation in and Contributions to 401(k) Pension Plans: Evidence from 
Plan Data, „Journal of Human Resources” 1995, Vol. 30, No. 2.

7	 E. Duflo, E. Saez, The Role of Information and Social Interactions in Retirement Plan Decisions: Evidence from 
a Randomized Experiment, „The Quarterly Journal of Economics” 2003, Vol. 118, No. 3.

8	 A. Lusardi, Savings and the Effectiveness of Financial Education [w:] Pension Design and Structure: New Lessons from 
Behavioral Finance, ed. O. Mitchell, S. Utkus, Oxford 2003; A. Lusardi, O.S. Mitchell, Financial Literacy and 
Retirement Preparedness: Evidence and Implications for Financial Education, „Business Economics” 2007, Vol. 42, 
No. 1; M. van Rooij, A. Lusardi, R. Alessie, Financial Literacy and Retirement Planning in the Netherlands, „Journal 
of Economic Psychology” 2011, Vol. 32, No. 4.
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zagadnienia związane z  opodatkowaniem oszczędności emerytalnych 9, w  tym 
w szczególności kwestia skuteczności zachęt podatkowych 10, oraz optymalny poziom 
dodatkowych oszczędności emerytalnych 11. Ponadto jeden z najnowszych obszarów 
badań obejmuje zastosowanie narzędzi bazujących na dorobku ekonomii behawioralnej, 
takich jak np. mechanizm automatycznego zapisu, co może prowadzić do zwiększania 
partycypacji w dobrowolnych programach emerytalnych 12.

W krajowym piśmiennictwie zjawisko szeroko pojętego wykluczenia emerytalnego 
nie było dotychczas przedmiotem pogłębionych analiz. Jedne z nielicznych badań 
w tym zakresie zaprezentowały Olga Kondzielnik i Katarzyna Majka 13, które badały 
ryzyko wykluczenia emerytalnego pokolenia Y. Mariusz Dybał rozpatrywał z kolei 
problematykę wykluczenia emerytalnego z  części dodatkowej polskiego systemu 
emerytalnego 14. Należy jednak odnotować istnienie dość obszernej literatury 
podejmującej tematykę gromadzenia dodatkowych oszczędności na cele emerytalne 
w  ramach instrumentów tzw. trzeciego filaru (IKE, IKZE i PPE). Autorzy tych 
opracowań koncentrują się jednak głównie na prezentacji poszczególnych instrumentów 
oraz ocenie funkcjonowania ich rynku 15. Innymi nurtami badań nad instrumentami 

9	 T. Ghilarducci, The Changing Role of Employer Pensions: Tax Expenditures, Costs, and Implications for Middle-Class 
Elderly, „The Levy Economics Institute Working Paper” 2006, No. 469.

10	 O. Attanasio, J. Banks, M. Wakefield, Effectiveness of tax incentives to boost (retirement) saving: Theoretical motivation 
and empirical evidence, „IFS Working Paper” 2004, No. W04/33; J. Ayuso, J.F. Jimeno, E. Villanueva, The Effects 
Of The Introduction Of Tax Incentives On Retirement Saving, „SERIEs” 2019, Vol. 10, No. 3; E. Duflo, W. Gale, 
Saving Incentives for Low- and Middle-Income Families: Evidence from a Field Experiment with H & R Block, „The 
Quarterly Journal of Economics” 2006, Vol. 121, No. 4; E.M. Engen, W.G. Gale, J.K. Scholz, The Illusory Effects 
of Saving Incentives on Saving, „Journal of Economic Perspectives” 1996, Vol. 10, No. 4.

11	 D. Bernheim, L. Forni i in., How Much Should Americans Be Saving for Retirement?, „Working Papers” 2000, 
No. WP 00-02; J. Scholz, A. Seshadri, S. Khitatrakun, Are Americans Saving Optimally for Retirement?, „Journal 
of Political Economy” 2006, Vol. 114, No. 4.

12	 S. Benartzi, R.H. Thaler, Heuristics and Biases in Retirement Savings Behavior, „Journal of Economic Perspectives” 
2007, Vol. 21, No. 3; G.D. Carroll, J.J. Choi i in., Optimal Defaults and Active Decisions, „The Quarterly Journal 
of Economics” 2009, Vol. 124, No. 4; J.J. Choi, D. Laibson i in., For Better or for Worse: Default Effects and 401(k) 
Savings Behavior, „NBER Working Paper” 2001, No. 8651; B. Madrian, D.F. Shea, The Power of Suggestion: 
Inertia in 401(k) Participation and Savings Behavior, „The Quarterly Journal of Economics” 2001, Vol. 116, No. 4; 
R.H. Thaler, S. Benartzi, Save More TomorrowTM: Using Behavioral Economics to Increase Employee Saving, „Journal 
of Political Economy” 2004, Vol. 112, No. S1.

13	 O. Kondzielnik, K. Majka, Ryzyko wykluczenia emerytalnego pokolenia Y, „Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2019, 
nr 1 (31).

14	 M. Dybał, Wykluczenie emerytalne w III filarze, „Ekonomia” 2019, t. 25, nr 4.
15	 B. Chorkowy, Indywidualne Konto Emerytalne (IKE) oraz Indywidualne Konto Zabezpieczenia Emerytalnego (IKZE) 

jako formy budowy kapitału emerytalnego, „Prace Naukowe Wyższej Szkoły Bankowej w Gdańsku” 2013, nr 27; 
K. Ciuman, Dobrowolne oszczędzanie na emeryturę a rozwój instytucji pośrednictwa finansowego, „Zeszyty Naukowe/ 
Polskie Towarzystwo Ekonomiczne” 2012, nr 12; M. Dybał, Pracownicze programy emerytalne w Polsce, „Ekonomia 
– Wroclaw Economic Review” 2017, t. 23, nr 3; E. Leśna-Wierszołowicz, IKE i IKZE jako dobrowolne formy 
gromadzenia oszczędności emerytalnych, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2016, 
nr 451; E. Leśna-Wierszołowicz, Rynek indywidualnych kont emerytalnych w Polsce, „Studia i Prace WNEiZ US” 
2016, nr 44, t. 1; J. Petelczyc, Tworzenie pracowniczych programów emerytalnych w Polsce – zachęty i bariery, 
„Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2015, nr 3 (126); S. Pieńkowska-Kamieniecka, Specificity and 
Effectiveness of Employee Pension Programs in The Form of The Contract for The Employer Contributing The Employee 
Contributions to The Investment Fund, „Olsztyn Economic Journal” 2010, Vol. 5, No. 2; I. Staniec, Ryzyko 
emerytalne a polski dobrowolny system emerytalny, „Zeszyty Naukowe SGGW, Polityki Europejskie, Finanse i Mar- 
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trzeciego filaru są: ocena ich ryzyka i  efektywności inwestycyjnej 16, skuteczność 
stosowanych w ich ramach zachęt fiskalnych 17, a  także kierunki ich rozwoju oraz 
modyfikacji 18. W ostatnim czasie opublikowane zostały również prace podejmujące 
problematykę funkcjonowania PPK 19.

Głównym celem prezentowanego badania jest oszacowanie skali wykluczenia 
emerytalnego z dodatkowej części polskiego systemu emerytalnego. Realizacji tego 
oszacowania służą cele pomocnicze, do których należą: konceptualizacja pojęcia 
wykluczenia emerytalnego z dodatkowej części systemu emerytalnego, sformułowanie 
koncepcji pomiaru wykluczenia emerytalnego oraz ocena zasięgu wykluczenia 
emerytalnego z udziału w poszczególnych instrumentach gromadzenia dodatkowych 
oszczędności emerytalnych w Polsce. Dodatkowo, w związku z trwającym wdrażaniem 
systemu pracowniczych planów kapitałowych, jako cel poboczny przyjęto również próbę 
oceny, w jakim stopniu mechanizm ten przyczyni się do ograniczenia zjawiska ekskluzji 
z dodatkowej części systemu emerytalnego w Polsce.

Opracowanie ma charakter teoretyczno-empiryczny. W  warstwie teoretycznej, 
obejmującej konceptualizację pojęcia wykluczenia emerytalnego oraz metod jego 
pomiaru, wykorzystane metody badawcze bazują na krytycznej analizie piśmiennictwa 
i syntezie płynących z niej wniosków. Analizy przedstawione w części empirycznej 
opracowania opierają się na badaniach ilościowych przeprowadzonych z wykorzystaniem 
uprzednio zdefiniowanych miar wykluczenia emerytalnego z części dodatkowej systemu 
emerytalnego na podstawie danych publikowanych przez Główny Urząd Statystyczny 
(GUS) oraz KNF.

keting” 2019, nr 21 (70); K. Stańczak-Strumiłło, Towarzystwa funduszy inwestycyjnych w rozwoju Indywidualnych 
Kont Emerytalnych i Indywidualnych Kont Zabezpieczenia Emerytalnego w Polsce, „Finanse, Rynki Finansowe, 
Ubezpieczenia” 2017, nr 5 (89), cz. 2, Rynki kapitałowe.

16	 Ł. Dopierała, Efektywność produktów emerytalnych oferowanych przez zakłady ubezpieczeń na życie na przykładzie IKE, 
„Finanse i Prawo Finansowe” 2017, t. 4, nr 2; Ł. Dopierała, Efektywność zarządzania oszczędnościami emerytalnymi 
przez zakłady ubezpieczeń, „Zeszyty Naukowe Politechniki Poznańskiej. Organizacja i Zarządzanie” 2017, nr 73; 
M. Szczepański, Alokacja ryzyka w PPE w Polsce, „Polityka Społeczna” 2010, nr 2.

17	 J. Koćwin, Zainteresowanie oraz opłacalność oszczędzania na emeryturę w III filarze, „Ekonomia – Wroclaw Economic 
Review” 2017, t. 23, nr 3; J. Rutecka, Realokacja czy nowe oszczędności? O efektach zachęt podatkowych w dodatkowym 
oszczędzaniu na starość w Polsce, „Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2015, nr 1 (18); R. Witczak, Opodatkowanie IKE 
i IKZE jako formy gromadzenia środków emerytalnych oraz instrument optymalizacji podatkowej, „Acta Universitatis 
Lodziensis. Folia Oeconomica” 2012, t. 274.

18	 T.T. Czerwińska, Perspektywy rozwoju indywidualnych kont emerytalnych w Polsce – szanse i zagrożenia, „Monografie 
i Opracowania Naukowe/ Szkoła Główna Handlowa w Warszawie. Kolegium Zarządzania i Finansów” 2005; 
J. Rutecka, Dodatkowe zabezpieczenie emerytalne – charakterystyka i czynniki rozwoju, „Prace Naukowe Uniwersytetu 
Ekonomicznego we Wrocławiu” 2014, nr 342.

19	 G. Gołębiowski, P. Russel, Pracownicze plany kapitałowe a  bezpieczeństwo finansowe Polaków, „Studia 
Ekonomiczne” 2018, t. 358; S. Jakubowski, Świadczenia z pracowniczych planów kapitałowych, „Rozprawy 
Ubezpieczeniowe” 2019, t. 2 (32); T. Jedynak, Wpływ wprowadzenia pracowniczych planów kapitałowych na 
wysokość przyszłych świadczeń emerytalnych w Polsce, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2018, 
nr 2 (137); T. Jedynak, How to Effectively Encourage Poles to Save for Retirement? The Use of Achievements of 
Behavioural Economics in the Construction of Employee Capital Plans, „Problemy Polityki Społecznej” 2019, 
Vol. 45; M. Szuba, Pracownicze plany kapitałowe (PPK) – ratunek dla polskiego systemu emerytalnego?, „Praca 
i Zabezpieczenie Społeczne” 2019, nr 8.
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Pojęcie wykluczenia emerytalnego

Kategorią znaczeniowo szerszą od wykluczenia emerytalnego jest wykluczenie finansowe, 
które z kolei jest traktowane jako jeden z obszarów wiążących się z wykluczeniem 
społecznym. Pojęcie wykluczenia społecznego (ekskluzji społecznej) jest wielowymiarowe 
i trudne do jednoznacznego określenia. Zgodnie z ogólną definicją jest to sytuacja, gdy 
dana jednostka lub grupa społeczna, będące członkami wspólnoty, nie mogą uczestniczyć 
w pełni w ważnych dziedzinach swojego życia 20. W piśmiennictwie pojęcie to definiowane 
jest w  ramach czterech głównych kategorii jako: 1) problem uczestnictwa w życiu 
społecznym lub zbiorowym; 2) problem korzystania z praw społecznych i socjalnych; 
3) problem dostępu do zasobów, dóbr publicznych, instytucji i systemów społecznych 
oraz 4) relatywna i wielowymiarowa deprywacja 21. Abstrahując jednak w tym miejscu od 
rozważań stricte definicyjnych, jako względnie uniwersalne ujęcie można przyjąć definicję 
Lucyny Frąckiewicz, która twierdzi, że wykluczenie społeczne to sytuacja uniemożliwiająca 
lub też w istotny sposób utrudniająca jednostce lub grupie pełnienie ról społecznych, 
korzystanie z dóbr publicznych i infrastruktury społecznej, jak też gromadzenie zasobów 
i zdobywanie dochodów w godny sposób zgodnie z obowiązującym prawem 22. Wskazuje 
się na cztery główne powody wykluczenia społecznego: fizyczny (związany ze zdrowiem), 
strukturalny (kapitał kulturowy), moralny (uzależnienia, przestępczość) oraz materialny 
(ubóstwo i bezrobocie) 23. Wykluczenie społeczne prowadzi do obniżenia jakości życia 
jednostki, uniemożliwiając lub utrudniając jej gromadzenie dochodów oraz niezbędnych 
do życia zasobów, a także podejmowanie niektórych ról społecznych 24.

Z wykluczeniem społecznym – szczególnie z  jego ekonomicznym wymiarem – 
ściśle łączy się zjawisko wykluczenia finansowego 25. Pojęcie wykluczenia finansowego 
zostało wprowadzone do światowego piśmiennictwa przez Andrew Leyshona i Nigela 
Thrifta, którzy zdefiniowali je jako proces prowadzący do ograniczania dostępu do 
systemu finansowego określonym grupom społecznym 26. M. Iwanicz-Drozdowska 
wykluczenie finansowe definiuje natomiast jako brak dostępu bądź brak korzystania 
z usług finansowych 27. Z innej perspektywy jest ono również określane jako proces, 

20	 T. Panek, J. Czapiński, Diagnoza Społeczna 2015. Warunki i jakość życia Polaków, „Contemporary Economics” 
2015, Vol. 9, No. 4.

21	 R. Szarfenberg, Marginalizacja i wykluczenie społeczne – panorama językowo-teoretyczna [w:] Ubóstwo i wykluczenie 
społeczne – perspektywa poznawcza, red. R. Szarfenberg, C. Żołędziowski, M. Theiss, Warszawa 2010.

22	 L. Frąckiewicz, Wykluczenie społeczne w  skali makro- i  mikroregionalnej [w:] Wykluczenie społeczne, red. 
L. Frąckiewicz, Katowice 2005, s. 11.

23	 T. Panek, J. Czapiński, op. cit., s. 369.
24	 S. Golinowska, P. Broda-Wysocki, Kategoria ubóstwa i wykluczenia społecznego. Przegląd ujęć [w:] Ubóstwo 

i wykluczenie społeczne. Badania. Metody. Wyniki, red. S. Golinowska, E. Tarkowska, I. Topińska, Warszawa 2005.
25	 B. Szopa, A. Szopa, Wykluczenie finansowe a wykluczenie społeczne, „Zeszyty Naukowe/ Polskie Towarzystwo 

Ekonomiczne” 2011, nr 11.
26	 A. Leyshon, N. Thrift, Geographies of Financial Exclusion: Financial Abandonment in Britain and the United States, 

„Transactions of the Institute of British Geographers” 1995, Vol. 20, No. 3.
27	 Edukacja i świadomość finansowa…, op. cit.
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w którym obywatele doświadczają problemów w dostępie lub korzystaniu z produktów 
i usług finansowych na głównym rynku (mainstream market), które są odpowiednie 
dla ich potrzeb i umożliwiają im prowadzenie normalnego życia w społeczeństwie 28. 
Studium literatury prowadzi do identyfikacji dwóch głównych nurtów definiowania 
wykluczenia finansowego. W wąskim ujęciu jest traktowane jako brak możliwości 
korzystania z  usług finansowych. W  ujęciu szerokim odnosi się natomiast do 
trudności w dostępie i korzystaniu z usług finansowych 29. Stawiając klientów instytucji 
finansowych w centrum rozważań, wskazuje się, że wykluczenie finansowe w wąskim 
rozumieniu odnosi się do osób, które nie korzystają z żadnych produktów i usług 
finansowych, a w szerokim rozumieniu – do osób, które korzystają z usług finansowych 
w ograniczonym stopniu 30.

W kontekście związku wykluczenia finansowego z wykluczeniem społecznym należy 
odnotować dwustronny charakter tej relacji. W krajach rozwiniętych przyjmuje się, że 
wykluczenie finansowe przyczynia się do wykluczenia społecznego, gdyż jednostka nie 
jest w stanie w pełni funkcjonować w społeczeństwie bez dostępu do usług finansowych. 
W krajach słabiej rozwiniętych ekskluzja społeczna jest natomiast traktowana jako 
przyczyna wykluczenia finansowego. W sytuacji gdy w gospodarce przeważa obieg 
gotówkowy, brak dostępu do usług finansowych nie powoduje bowiem wykluczenia 
z życia społecznego 31.

Analizując zjawisko wykluczenia finansowego, warto zwrócić uwagę, że może ono 
mieć charakter rzeczywisty lub nieuświadomiony 32. Wykluczenie rzeczywiste dotyczy 
sytuacji, gdy dana osoba chce, ale nie może skorzystać z określonej usługi finansowej 
(np. ze względu na wiek, poziom dochodu). Wykluczenie nieuświadomione obejmuje 
natomiast osoby, które z własnej woli nie korzystają z usług finansowych (np. nie mają 
konta bankowego).

Wśród różnych rodzajów wykluczenia finansowego wskazuje się wykluczenie: 
kredytowe, płatnicze, transakcyjne, inwestycyjne, ubezpieczeniowe, oszczędnościowe 
oraz – będące przedmiotem szczególnego zainteresowania w  tym opracowaniu – 
wykluczenie emerytalne. Nawiązując do przytoczonej definicji wykluczenia 
finansowego M. Iwanicz-Drozdowskiej, wykluczenie emerytalne można zdefiniować 
jako brak dostępu lub niekorzystanie z produktów emerytalnych 33. W odniesieniu do 

28	 Financial Services Provision and Prevention of Financial Exclusion, 2008.
29	 M. Iwanicz-Drozdowska, P. Błędowski, Wykluczenie finansowe w Polsce a możliwości przeciwdziałania, „Polityka 

Społeczna” 2010, nr 2; J. Prosiński, Determinanty wykluczenia finansowego w Polsce, „Prace Naukowe Uniwersytetu 
Ekonomicznego we Wrocławiu” 2018, nr 532, Finanse i rachunkowość na rzecz zrównoważonego rozwoju; B. Szopa, 
A. Szopa, op. cit.

30	 Financial Services Provision…, op. cit.; M. Solarz, Determinanty oraz sposoby ograniczania wykluczenia finansowego 
osób bezrobotnych, „Optimum: Studia Ekonomiczne” 2014, nr 4 (70).

31	 Edukacja i świadomość finansowa…, op. cit., s. 27.
32	 M. Solarz, op. cit.
33	 Edukacja i świadomość finansowa…, op. cit. Podobnie wykluczenie emerytalne definiuje również M. Dybał, który 

twierdzi, że polega ono na utrudnieniu w korzystaniu lub niekorzystaniu z produktów emerytalnych, takich jak 
IKE, IKZE i PPE, zob. M. Dybał, Wykluczenie…, op. cit.
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omówionego wąskiego i szerokiego rozumienia zjawiska wykluczenia finansowego 
o wykluczeniu emerytalnym można więc mówić w ujęciu bezwzględnym (brak 
możliwości korzystania z  produktów emerytalnych) oraz w  ujęciu względnym 
(niekorzystanie z produktów pomimo ich dostępności). Należy zwrócić uwagę, 
że wykluczenie w ujęciu względnym może być rozumiane dwojako. Może ono 
dotyczyć zarówno całkowitego braku korzystania z produktów emerytalnych, jak 
i ich niedostatecznego wykorzystania. To drugie przejawia się w braku optymalnej 
alokacji dochodu w cyklu życia, który uniemożliwia zachowanie wcześniejszego 
standardu życia po zakończeniu aktywności zawodowej. Konsekwencją wykluczenia 
emerytalnego może być zatem całkowite lub częściowe pozbawienie środków 
finansowych po zakończeniu aktywności zawodowej 34.

Pogłębione rozważania nad zjawiskiem wykluczenia emerytalnego prowadzą 
do identyfikacji dwóch przenikających się płaszczyzn jego analizy. Po pierwsze, 
przyjmując, że na system emerytalny składa się część bazowa (obowiązkowa) i dodatkowa 
(dobrowolna), można mówić o wykluczeniu z części bazowej oraz o ekskluzji z części 
dodatkowej systemu emerytalnego. Po drugie, uwzględniając dwufazowy model 
uczestnictwa w systemie emerytalnym 35, wykluczenie emerytalne można rozpatrywać 
jako wykluczenie w fazie akumulacji uprawnień oraz w fazie ich konsumpcji.

Wykluczenie z części bazowej systemu emerytalnego wiąże się z nieodprowadzaniem 
składek, a  w  konsekwencji również z  nieotrzymywaniem w  przyszłości świadczeń 
emerytalnych. Przyczynami ekskluzji z części bazowej mogą być m.in. długotrwałe 
bezrobocie, praca w  szarej strefie czy utrzymujące się zatrudnienie na podstawie 
nieoskładkowanych umów cywilnoprawnych. Ten rodzaj wykluczenia emerytalnego 
skutkuje na ogół brakiem środków do życia w okresie po zakończeniu aktywności 
zawodowej i  koniecznością korzystania w  okresie starości ze świadczeń z  zakresu 
pomocy społecznej. Wykluczenie z  części dodatkowej systemu emerytalnego jest 
rozumiane jako niekorzystanie (niedostateczne korzystanie) z produktów dodatkowego 
oszczędzania na emeryturę, które w Polsce obejmują indywidualne konta emerytalne, 
indywidulane konta zabezpieczenia emerytalnego, pracownicze programy emerytalne i od 
niedawna pracownicze plany kapitałowe 36. Konsekwencją ekskluzji z dodatkowej części 
systemu emerytalnego jest niższa od satysfakcjonującej (tj. umożliwiającej utrzymanie 
wcześniejszego standardu życia) stopa zastąpienia wynagrodzenia dochodem uzyskiwanym 
na emeryturze. Analizy prezentowane w opracowaniu skupiają się na ekskluzji z części 

34	 O. Kondzielnik, K. Majka, op. cit.
35	 Zob. T. Szumlicz, Ubezpieczenia społeczne. Teoria dla praktyki, Bydgoszcz–Warszawa 2005.
36	 W tym miejscu należy zauważyć, że dodatkowa część systemu emerytalnego może być traktowana w dwojaki 

sposób. W ujęciu wąskim składają się na nią promowane przez państwo poprzez system ulg i zwolnień podatkowych 
sformalizowane instrumenty oszczędzania na cele emerytalne. W  ujęciu szerokim obok wspomnianych 
instrumentów można do niej zaliczyć również wszelkie inne oszczędności i inwestycje dokonywane z myślą o ich 
wykorzystaniu w okresie emerytalnym, zob. T. Jedynak, Charakterystyka systemu emerytalnego w ramach powszechnego 
ubezpieczenia społecznego [w:] System ubezpieczeń społecznych, red. W. Sułkowska, Kraków 2014. Ze względu na 
trudności metodologiczne w oszacowaniu skali szeroko definiowanych dodatkowych oszczędności emerytalnych 
w opracowaniu przyjęto wąską perspektywę analizy dodatkowego systemu emerytalnego.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 3/2020



126

dodatkowej systemu emerytalnego; problematyka przyczyn, skali oraz konsekwencji 
wykluczenia z systemu bazowego nie będzie natomiast szczegółowo omawiana.

Analizując drugą z wymienionych płaszczyzn wykluczenia emerytalnego, wskazuje 
się, że w fazie akumulacji wiąże się ono z brakiem gromadzenia uprawnień (oszczęd-
ności) emerytalnych. Z kolei ekskluzja w fazie konsumpcji oznacza brak optymalnie 
rozłożonej w czasie konsumpcji zgromadzonych uprawnień emerytalnych (kapitału 
emerytalnego). Prawdą jest, że wykluczenie w fazie akumulacji na ogół automatycznie 
wiąże się z wykluczeniem w fazie konsumpcji. Jednak zdarzają się wyjątki od tej reguły. 
Na przykład osoba niegromadząca oszczędności emerytalnych po przejściu na emeryturę 
może zdecydować się przeznaczyć zgromadzony wcześniej majątek na konsumpcję, wy-
korzystując do tego mechanizm odwróconego kredytu hipotecznego. Co więcej, aktywne 
gromadzenie uprawnień emerytalnych w fazie akumulacji wcale nie gwarantuje braku 
wykluczenia w fazie konsumpcji. Może się bowiem okazać, że środki zgromadzone na 
cele emerytalne będą wykorzystane jednorazowo lub w krótkim okresie, co powoduje 
wyłączenie z konsumpcji w kolejnych latach. Mając na uwadze obecny etap rozwoju 
dodatkowego systemu emerytalnego w Polsce, w opracowaniu główny nacisk położono 
na wykluczenie w fazie akumulacji uprawnień.

Przyczyny wykluczenia emerytalnego mogą mieć charakter egzo- bądź 
endogeniczny 37. Pierwsze wynikają z czynników niezależnych od jednostki, takich jak 
np. formalna możliwość korzystania z produktów emerytalnych. Drugie są pochodną 
możliwości finansowych, wiedzy i postaw poszczególnych osób. Analiza wykluczenia 
finansowego w części dodatkowej polskiego systemu emerytalnego prowadzi do 
wyróżnienia czterech przedstawionych na rysunku 1 najważniejszych uwarunkowań 
tego zjawiska.

Rysunek 1. �Determinanty wykluczenia emerytalnego z części dodatkowej systemu 
emerytalnego w Polsce

Źródło: opracowanie własne

37	 O. Kondzielnik, K. Majka, op. cit.
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Wskazane na rysunku determinanty należy traktować jako makrokategorie, w ramach 
których zawiera się szereg czynników szczegółowych warunkujących wykluczenie 
emerytalne na poziomie jednostkowym. Umiejscowienie na schemacie skłonności do 
oszczędzania wynika z dominującego wpływu, jaki mają na ten czynnik świadomość 
emerytalna (warunek konieczny istnienia oszczędności na cele emerytalne) oraz 
potencjał oszczędnościowy gospodarstw domowych (zgodnie z drugim prawem Engla 
wydatki na dobra luksusowe lub oszczędności występują dopiero przy dochodzie 
przekraczającym zaspokojenie podstawowych potrzeb). Zwraca się również uwagę, 
że dostępność produktów emerytalnych jest typową determinantą o  charakterze 
egzogenicznym, podczas gdy świadomość emerytalna jest czynnikiem endogenicznym. 
Potencjał oszczędnościowy może być natomiast warunkowany zarówno przyczynami 
zewnętrznymi (np.  sytuacja na rynku pracy), jak i  czynnikami wewnętrznymi 
(np. hierarchia potrzeb).

Koncepcja pomiaru wykluczenia 
emerytalnego w części dodatkowej  
polskiego systemu emerytalnego

Wykluczenie emerytalne z  części dodatkowej systemu emerytalnego jest zjawi-
skiem wieloaspektowym, wymagającym wszechstronnej analizy. Koncepcja jego 
pomiaru powinna uwzględniać w  szczególności trzy wynikające z dotychczaso-
wych rozważań wymiary wykluczenia emerytalnego: 1) formalną możliwość ko-
rzystania z produktów dodatkowego oszczędzania na emeryturę, 2) posiadanie 
takich produktów, a także 3) realne wykorzystywanie poszczególnych produktów. 
Kompleksowa analiza zjawiska wykluczenia emerytalnego wymaga również, aby 
poza prostym zestawieniem wartości liczbowych dotyczących wykorzystania po-
szczególnych instrumentów dodatkowego oszczędzania na emeryturę uwzględnić 
także wartości referencyjne obrazujące pożądaną (docelową) wartość rozważanych  
wskaźników. 

Uwzględniając powyższe uwagi, do oceny skali wykluczenia emerytalnego 
w dodatkowej części systemu emerytalnego proponuje się wykorzystanie zestawu 
miar wykluczenia emerytalnego bazujących na wskaźnikach wykorzystania 
instrumentów dodatkowego oszczędzania na emeryturę. Te ostatnie skonstruowano 
na podstawie klasycznych miar z  zakresu analiz rynkowych i marketingowych 
oraz ujęto w trzech podstawowych kategoriach odpowiadających poszczególnym 
wymiarom wykluczenia emerytalnego: dostępność, penetracja oraz gęstość  
(zob. tabela 1).
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Tabela 1. �Wskaźniki wykorzystania instrumentów dodatkowego oszczędzania 
na emeryturę

Grupa wskaźników/ wskaźnik Formuła obliczeniowa

Wskaźnik dostępności D = Upr
AE

Wskaźniki penetracji

nominalny wskaźnik penetracji Pn =
UDSE

Upr

realny wskaźnik penetracji Pr =
AUDSE

Upr

Wskaźniki gęstości

wskaźnik gęstości oszczędności GO = ∑O
UDSE

wskaźnik gęstości wpłat GW = ∑W
AUDSE

Upr – liczba uprawnionych do korzystania z danego instrumentu; AE – liczba osób aktywnych zawodowo; UDSE – 
całkowita liczba osób korzystających z danego instrumentu dodatkowego oszczędzania na emeryturę; AUDSE – liczba 
aktywnych osób (tj. takich, które w roku dokonały co najmniej jednej wpłaty) korzystających z danego instrumentu 
dodatkowego oszczędzania na emeryturę; ∑O – suma oszczędności zgromadzonych w danym instrumencie dodatkowego 
oszczędzania; ∑W – suma wpłat na dany instrument dodatkowego oszczędzania dokonana w roku kalendarzowym.

Źródło: opracowanie własne

Wskaźnik dostępności odwołuje się do pierwszego ze wspomnianych wymiarów 
wykluczenia emerytalnego (ekskluzja w ujęciu bezwzględnym). Jego wartość wskazuje, 
jaki odsetek ludności aktywnej zawodowo 38 ma formalnoprawną możliwość korzystania 
z danego instrumentu dodatkowego oszczędzania na emeryturę. Wskaźniki penetracji 
nawiązują do drugiego wymiaru wykluczenia emerytalnego (faktyczne posiadanie 
produktów emerytalnych). Obrazują skalę faktycznego korzystania z poszczególnych 
instrumentów dodatkowego oszczędzania na emeryturę. Nominalny wskaźnik penetracji 
mówi o  bezwzględnej liczbie osób posiadających dany produkt oszczędnościowy. 
Wskaźnik penetracji w ujęciu realnym pokazuje, ile osób faktycznie korzysta z danego 
instrumentu, przy czym założono, że warunek ten spełniają osoby, które w poprzednim 
roku kalendarzowym dokonały jakiejkolwiek wpłaty (oszczędności) w  ramach 
analizowanego instrumentu. Wskaźniki gęstości służą analizie faktycznego korzystania 
z poszczególnych produktów i odnoszą się do wykluczenia emerytalnego rozumianego 
jako niedostateczne korzystanie z instrumentów gromadzenia oszczędności emerytalnych. 
Ich wartość informuje, jaka kwota oszczędności (wskaźnik gęstości oszczędności) oraz 

38	 Mając na uwadze, że większość osób biernych zawodowo nie ma ekonomicznej możliwości gromadzenia 
dodatkowych oszczędności emerytalnych (np. uczniowie i studenci, renciści, osoby przebywające w domach 
opieki) lub ma ograniczone potrzeby w tym zakresie (osoby utrzymujące się z kapitału), aby nie zaniżać 
sztucznie wartości wskaźnika dostępności, w jego mianowniku uwzględniono ludność aktywną ekonomicznie, 
a nie ogół ludności w wieku produkcyjnym. Należy jednak odnotować, że w proponowanym ujęciu wskaźnik 
dostępności nie uznaje osób niepracujących i niezarejestrowanych za bezrobotne oraz osób przebywających 
na urlopie wychowawczym, w których przypadku gromadzenie dodatkowych oszczędności emerytalnych jest 
uzasadnione. 
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jaka kwota rocznych wpłat (wskaźnik gęstości wpłat) przypada średnio na jednego 
posiadacza danego instrumentu dodatkowego oszczędzania na cele emerytalne.

Odniesienie wartości omówionych wskaźników wykorzystania instrumentów dodatkowego 
oszczędzania na emeryturę do ich wartości referencyjnych prowadzi do wyróżnienia pięciu 
miar wykluczenia emerytalnego z dodatkowej części systemu emerytalnego (zob. tabela 2).

Tabela 2. Miary wykluczenia emerytalnego z dodatkowego systemu emerytalnego

Miara Formuła obliczeniowa

Wykluczenie bezwzględne Wb = 1 – D

Wykluczenie nominalne Wn = 1 – Pn

Wykluczenie realne Wr = 1 – Pr

Luka oszczędnościowa LO = DO – GO

Luka wpłat LW = DW – GW

DO – docelowy poziom oszczędności; DW – docelowy poziom wpłat.

Źródło: opracowanie własne

W razie dostępności produktów wykluczenia nominalnego oraz wykluczenia emerytalnego 
przyjęto, że wartość referencyjna jest równa jedności. W odniesieniu do dostępności 
produktów taka wartość punktu odniesienia nie powinna budzić wątpliwości – oznacza 
ona, że każdy aktywny zawodowo ma możliwości korzystania z danego instrumentu 
dodatkowego oszczędzania na emeryturę. Inaczej sytuacja ma się w przypadku wskaźników 
ekskluzji – tu przyjęcie takiej wartości referencyjnej oznacza, że brak wykluczenia 
emerytalnego w wymiarze drugim (faktyczne posiadanie produktów emerytalnych) jest 
utożsamiany z sytuacją, w której każdy aktywny zawodowo jest posiadaczem i czynnie 
oszczędza w ramach każdego instrumentu dodatkowego oszczędzania na emeryturę. 
Założenie takie jest z pewnością sformułowane nieco na wyrost, gdyż korzystanie – 
w odpowiednim zakresie – nawet z jednego instrumentu dodatkowego oszczędzania 
może skutecznie przeciwdziałać wykluczeniu emerytalnemu. Na potrzeby badań przyjęto 
jednak, że brak sposobności określenia bardziej miarodajnej wartości referencyjnej, 
którą można by zestawić z możliwymi do wyliczenia na podstawie dostępnych danych 
wskaźnikami wykluczenia, uprawnia do zaakceptowania jej wartości na poziomie jedności.

Oszacowanie uniwersalnych wartości obrazujących docelową wartość oszczędności 
zgromadzonych w  instrumentach dodatkowego oszczędzania oraz wpłat na te 
instrumenty jest przedsięwzięciem niemożliwym do zrealizowania. Z założenia bowiem 
obie te wartości powinny być ustalane na poziomie indywidualnym, na podstawie 
parametrów, takich jak preferencje jednostki względem alokacji dochodu w cyklu życia, 
poziom dochodów i wydatków gospodarstwa domowego, posiadany majątek itp. Ponadto 
optymalny poziom oszczędności emerytalnych jest funkcją wieku oszczędzającego, 
a zatem nie sposób ustalić go na jednym poziomie dla wszystkich kohort wiekowych. 
Dążąc do zachowania analitycznego charakteru opracowania, zdecydowano się jednak – 
z zastrzeżeniem ograniczenia takiego podejścia – zastosować przybliżone i uśrednione 
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wartości docelowych oszczędności i wpłat obliczone dla referencyjnego oszczędzającego 
(45-letni mężczyzna, aktywny zawodowo i oszczędzający na emeryturę nieprzerwanie od 
20 lat). Wartości luki oszczędnościowej oraz luki wpłat obliczone na podstawie takich 
uśrednionych wartości będą miały ograniczoną wartość poznawczą i nie będą mogły być 
interpretowane wprost. Będą jednak stanowiły pewne przybliżenie stanu faktycznego, 
które umożliwi prezentację istoty problemu i sformułowanie ogólnych wniosków.

Szacunkową, docelową wartość teraźniejszą oszczędności niezbędnych do skutecznego 
przeciwdziałania wykluczeniu emerytalnemu dla referencyjnego oszczędzającego oraz wartość 
miesięcznych wpłat, które są niezbędne do ich sfinansowania, oszacowano, przyjmując 
metodykę zaprezentowaną w opracowaniu The Role of Supplementary Retirement Savings in 
Reducing the Pension Gap in Poland  39 i dane zaktualizowane na 2019 r. W pierwszej kolejności 
przyjęto, że docelowa stopa zastąpienia umożliwiająca pożądany stopień wygładzenia 
konsumpcji w cyklu życia wynosi ok. 70 proc. 40, a szacunkowa stopa zastąpienia brutto 
z polskiego systemu bazowego ok. 2040 r. wyniesie ok. 30 proc. 41 Następnie, zakładając 
w uproszczonym scenariuszu obecne wynagrodzenie na poziomie 5000 zł 42, jego roczny 
wzrost na poziomie 2,3 proc., a także przyjmując stopę procentową na poziomie 2,5 proc. 
oraz uwzględniając obecną przeciętną dalszą długość trwania mężczyzn po zakończeniu 
aktywności zawodowej w wieku 65 lat (m = 15,84 lat) 43, obliczono sumę oszczędności, jaką 
referencyjny oszczędzający powinien posiadać w chwili przejścia na emeryturę, aby uzyskać 
całkowitą stopę zastąpienia na pożądanym poziomie 44. Z przeprowadzonych szacunków 
wynika, że wartość ta powinna wynosić ok. 590 tys. zł (po zdyskontowaniu na dziś to 
wartość ok. 360 tys. zł). Przy założeniu systematycznego oszczędzania przez cały okres 
aktywności zawodowej oznacza to, że suma już zgromadzonych oszczędności dla scenariusza 
referencyjnego powinna wynosić ok. 190 tys. zł. 

Aby obliczyć wartość docelową dla wskaźnika gęstości wpłat, obliczoną kwotę 
docelowych oszczędności emerytalnych rozłożono na ciąg rocznych płatności, jakich 
uśredniony oszczędzający powinien dokonywać w trakcie całego okresu swojej aktywności 
zawodowej. Założono przy tym, że kwota oszczędności będzie rosła proporcjonalnie do 

39	 T. Jedynak, The Role of Supplementary Retirement Savings in Reducing the Pension Gap in Poland, „Economic and 
Environmental Studies” 2017, Vol. 17, No. 41.

40	 Pensions at a Glance 2015: OECD and G20 Indicators, Paris 2015.
41	 Wartość ta jest więc zbliżona do stopy zastąpienia szacowanej przez Komisję Europejską (27,6 proc.) oraz Organizację 

Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) (29,4 proc.). Zob. The 2018 Ageing Report Economic & Budgetary Projections 
for the 28 EU Member States (2016–2070), Luxembourg 2018 oraz Pensions at a Glance 2019…, op. cit. – 29,4 proc.

42	 Jest to poziom zbliżony do średniego wynagrodzenia w sektorze przedsiębiorstw, które w 2019 r. wynosiło 5169,06 zł. 
Zob. Obwieszczenie Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego z dnia 21 stycznia 2020 r. w sprawie przeciętnego 
miesięcznego wynagrodzenia w sektorze przedsiębiorstw w 2019 r. (M.P. z 2020 r. poz. 91).

43	 Trwanie życia w 2018 r., Warszawa 2019.
44	 W obliczenia zastosowano uproszczoną formułę:

DO = (RRT – RRB) 2 W 2 ( 1–qm

1–q ); q = 1+g
1+r  ,

gdzie: RRT – docelowa stopa zastąpienia; RRB – stopa zastąpienia z systemu bazowego; W – obecne wynagrodzenie; 
r – stopa oprocentowania oszczędności (stopa dyskontowa); g – stopa wzrostu wynagrodzeń; m – przeciętna dalsza 
długość trwania życia po zakończeniu aktywności zawodowej.
Szczegółowe wyjaśnienie metodyki obliczeniowej w opracowaniu: T. Jedynak, The Role of Supplementary…, op. cit.
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tempa wzrostu wynagrodzenia, a zgromadzone oszczędności będą oprocentowane według 
stałej stopy procentowej równej 2,5 proc. Ostatecznie ustalono, że dla referencyjnego 
oszczędzającego docelowa wysokość rocznej wpłaty w roku bieżącym, która zapewni 
pokrycie luki oszczędności, powinna wynosić ok. 9 tys. zł.

Analiza wykluczenia emerytalnego w części 
dodatkowej polskiego systemu emerytalnego
Punktem wyjścia do analizy zasięgu wykluczenia emerytalnego w części dodatkowej systemu 
emerytalnego jest ocena stopnia wykorzystania poszczególnych instrumentów dodatkowego 
oszczędzania na emeryturę. Kompleksowe informacje w tym zakresie są publikowane 
w okresowych raportach przez Komisję Nadzoru Finansowego (zob. rysunek 2) 45. Co istotne, 
prezentowane dane w ostatnich latach były wszechstronnie analizowane w wielu publikacjach 
podejmujących problematykę funkcjonowania trzeciego filaru 46. Wspólną konkluzją tych 
opracowań jest stwierdzenie, zgodnie z którym stopień wykorzystania instrumentów trzeciego 
filaru w Polsce jest znikomy, a obserwowana dynamika wzrostu – zarówno w odniesieniu 
do liczby uczestników, jak i wartości zgromadzonych przez nich aktywów – zbyt wolna, aby 
istotnie wpłynąć na poprawę adekwatności dochodowej przyszłych emerytur.

Rysunek 2. IKE, IKZE i PPE w latach 2012–2018

Źródło:	 opracowanie własne na podstawie danych KNF publikowanych w raportach dotyczących IKE, 
IKZE i PPE za lata 2012–2018; https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania (15.01.2019)

45	 W opracowaniu wykorzystano informacje zawarte w raportach dotyczących IKE, IKZE i PPE za lata 2012–2018. 
Opracowania są dostępne na stronie internetowej KNF, zob. https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania (15.01.2019).

46	 Zob. S. Frydrych, Ocena funkcjonowania indywidualnych kont zabezpieczenia emerytalnego w Polsce w latach 2012–2017, 
„Studia i Prace WNEiZ US” 2019, t. 56; J. Koćwin, op. cit.; E. Leśna-Wierszołowicz, Rynek indywidualnych kont 
emerytalnych..., op. cit.; E. Leśna-Wierszołowicz, Rynek indywidualnych kont zabezpieczenia emerytalnego w Polsce, 
„Folia Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinensis. Oeconomica” 2016, t. 84; Dodatkowy system emerytalny 
w Polsce – diagnoza i rekomendacje zmian, red. J. Rutecka, Warszawa 2015; K. Stańczak-Strumiłło, op. cit.
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By szczegółowo zbadać problematykę wykluczenia emerytalnego w części dodatkowej 
polskiego systemu emerytalnego, przeprowadzono pogłębione analizy w  trzech 
wymiarach tego zjawiska zgodnie z koncepcją zaprezentowaną w poprzedniej części 
opracowania. W tabeli 3 w ujęciu dynamicznym zestawiono wartości wskaźników 
wykorzystania poszczególnych instrumentów dodatkowego oszczędzania na emeryturę 
w  latach 2012–2018. W tabeli 4 przedstawiono natomiast wartości miar ekskluzji 
z dodatkowego systemu emerytalnego. W wypadku IKE, IKZE i PPE wartości ustalono 
według stanu faktycznego na koniec 2018 r. Z kolei dane dla PPK obejmują wartości 
szacowane na podstawie dotychczasowych doświadczeń z wdrażania systemu.

Tabela 3. �Wartości wybranych wskaźników wykorzystania instrumentów 
dodatkowego oszczędzania na emeryturę

Wskaźnik 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

D (%)
IKE 100 100 100 100 100 100 100
IKZE 100 100 100 100 100 100 100
PPE 2,2 2,5 2,5 2,7 3,1 2,5 2,9

Pn (%)
IKE 4,7 4,7 4,7 4,9 5,2 5,5 5,8
IKZE 2,9 2,9 3,0 3,4 3,7 4,0 4,3
PPE 91,9 87,9 88,9 83,7 72,8 91,4 86,3

Pr  (%)
IKE 1,5 1,5 1,5 1,6 1,7 1,8 2,0
IKZE 0,2 0,3 0,5 0,8 1,0 1,1 1,3
PPE 77,5 73,6 75,2 70,3 60,8 71,6 67,7

GO (zł)
IKE 4341 5224 6101 6618 7374 8366 8729
IKZE 106 240 559 1037 1676 2474 3170
PPE 23 321 25 087 26 927 27 058 28 803 31 960 30 054

GW (zł)
IKE 2584 3128 3440 3500 3700 3900 4200
IKZE 798 1131 2300 2600 2800 3100 3300
PPE 3686 3676 3752 3728 3664 4085 4058

Źródło:	 opracowanie własne na podstawie danych KNF publikowanych w raportach dotyczących IKE, 
IKZE i PPE za lata 2012–2018; https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania (15.01.2019)

Tabela 4. �Wartości proponowanych miar wykluczenia z dodatkowego systemu 
emerytalnego

Wyszczególnienie
Wykluczenie 
bezwzględne  
– Wb (%)

Wykluczenie 
nominalne
 – Wn (%)

Wykluczenie 
realne
 – Wr (%)

Luka 
oszczędnościowa*
 – LO (tys. zł)

Luka wpłat*
 – LW (tys. zł)

IKE 0,0 94,2 98,0 201,3 5,8
IKZE 0,0 95,7 98,7 206,8 6,7
PPE 97,1 13,7 32,3 180,0 5,9
PPK 27,2 61,0 61,0 - -

* Dla referencyjnego oszczędzającego przedstawionego w opracowaniu.

Źródło: opracowanie własne
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Spośród instrumentów trzeciego filaru największą dostępnością charakteryzują się IKE 
i IKZE (wykluczenie bezwzględne równe 0). Prawo do dokonywania wpłat na IKE lub 
IKZE przysługuje bowiem każdej osobie fizycznej, która ukończyła 16 lat, bez względu 
na fakt lub formę zatrudnienia 47. W praktyce więc wskaźnik dostępności dla IKE i IKZE 
może przyjmować wartość większą niż 1, gdyż liczba uprawnionych do posiadania tych 
instrumentów przewyższa liczbę osób aktywnych ekonomicznie 48. Dla zachowania spój-
ności metodycznej i uniknięcia paradoksów w opracowaniu przyjęto, że liczba upraw-
nionych do korzystania z IKE i IKZE jest równa liczbie osób aktywnych zawodowo, 
a wskaźnik dostępności dla obu tych instrumentów wynosi 1. Rozważając dostępność 
IKE i IKZE, należy jednak odnotować, że pewnymi ograniczeniami w tym obszarze, 
nieuwzględnianymi w ramach analizowanego wskaźnika, są rodzaj oferowanych w ich 
ramach zachęt podatkowych oraz roczne limity wpłat. W szczególności zachęta w postaci 
zwolnienia z podatku dochodowego od osób fizycznych wpłat na IKZE nie jest atrak-
cyjna dla osób niepracujących, osiągających niski dochód lub w ogóle nieopłacających 
tego podatku 49.

W przypadku PPE już sama ich konstrukcja skutkuje ograniczoną dostępnością tego 
rozwiązania, która przekłada się na wysoki wskaźnik wykluczenia bezwzględnego. 
Po pierwsze warunkiem koniecznym do możliwości korzystania z tego instrumentu 
przez przyszłych emerytów jest dobrowolne utworzenie i prowadzenie programu przez 
pracodawcę (na koniec 2018 r. PPE funkcjonowało u 1389 pracodawców zatrudniających 
łącznie ok. 494 tys. osób). Po drugie zasady funkcjonowania PPE wykluczają możliwość 
uczestnictwa w programie wielu grup społeczno-zawodowych. Są to m.in. przedsiębiorcy 
prowadzący jednoosobową działalność gospodarczą i niezatrudniający pracowników, 
osoby pracujące w jednostkach budżetowych czy osoby zatrudniane na podstawie umów 
cywilnoprawnych. 

W ramach analizy danych dotyczących posiadania instrumentów dodatkowego 
oszczędzania na emeryturę uwagę zwracają wysokie wartości wskaźników wykluczenia 
nominalnego i realnego dla IKE i IKZE (zob. tabela 4). Stanowią one potwierdzenie 
wielokrotnie formułowanego w piśmiennictwie stwierdzenia o bardzo niskim stopniu 
upowszechnienia instrumentów indywidualnego oszczędzania na emeryturę. Dla 
formalności należałoby odnotować, że w badanym okresie penetracja IKE i IKZE 
systematycznie rosła. Tempo tego wzrostu było jednak raczej symboliczne – średnioroczny 
wzrost penetracji nominalnej IKE wynosił mniej niż 0,19 pkt proc., a IKZE 0,23 pkt proc. 
Jeżeli ten trend miałby się nadal utrzymywać, to osiągnięcie penetracji nominalnej 
na poziomie połowy aktywnych ekonomicznie zajęłoby odpowiednio 232 i 200 lat. 

47	 Wyjątkiem są osoby małoletnie, które z IKE lub IKZE mogą korzystać pod warunkiem uzyskiwania dochodu 
z tytułu umowy o pracę w danym roku kalendarzowym, ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o indywidualnych 
kontach emerytalnych oraz indywidualnych kontach zabezpieczenia emerytalnego (Dz.U. nr 116, poz. 1205, 
z późn. zm.).

48	 Zgodnie z metodologią stosowaną przez GUS w badaniu aktywności ekonomicznej ludności (BAEL) za aktywnych 
zawodowo uznaje się osoby pracujące oraz bezrobotnych poszukujących pracy. Na koniec 2018 r. liczba osób 
aktywnych zawodowo wynosiła w Polsce 17 143 tys. za: Aktywność ekonomiczna ludności…, op. cit.

49	 S. Kawalec, K. Błażuk, M. Kurek, Jak mobilizować dodatkowe oszczędności emerytalne?, Warszawa 2015.
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W przeciwieństwie do IKE i IKZE w wypadku PPE można mówić o stosunkowo 
wysokim poziomie penetracji, a tym samym relatywnie niskich wskaźnikach wykluczenia 
nominalnego i realnego. Wynika to z samej konstrukcji PPE – przy braku obowiązku 
odprowadzania dodatkowej składki finansowanej przez pracownika składka finansowana 
przez pracodawcę jest postrzegana przez pracowników jako dodatkowa korzyść, a sam 
program jawi się jako pozapłacowy profit, do którego warto się zapisywać.

Analiza realnego wykorzystania poszczególnych produktów trzeciofilarowych prowa-
dzi do kilku wniosków. Po pierwsze spośród analizowanych instrumentów dodatkowego 
oszczędzania na emeryturę zdecydowanie najwięcej oszczędności przypadających na 
osobę zostało zgromadzonych w PPE (w 2019 r. ok. 30 tys. zł), dalej plasują się IKE 
(8,7 tys. zł) i IKZE (3,2 tys. zł). Kwoty te w porównaniu do ustalonej wartości referen-
cyjnej są co najwyżej symboliczne. Przeciętny posiadacz oszczędności w dodatkowym 
systemie emerytalnym w Polsce ma zatem olbrzymią luką oszczędnościową. Po drugie 
uśrednione roczne wartości wpłat dokonywanych przez aktywnych uczestników na po-
szczególne instrumenty są podobne i oscylują w przedziale 3,3–4,2 tys. zł, to jest w wyso-
kości około połowy wartości przyjętej jako docelowy poziom oszczędności (zob. tabela 4). 
W konsekwencji nawet w wypadku nielicznej grupy gromadzących dodatkowe oszczęd-
ności emerytalne identyfikuje się istotną lukę wpłat 50. Po trzecie zwraca uwagę dynamika 
wzrostu wartości wpłat. W badanym okresie średnie wpłaty na IKZE wzrastały rocznie 
przeciętnie o 26,7 proc., wpłaty na IKE – o 8,4 proc., a na PPE – 1,6 proc. Można więc 
przypuszczać, że obserwowany od kilku lat wzrost dochodu rozporządzalnego 51 wpływa 
na wzrost dodatkowych oszczędności emerytalnych, a szczególnie atrakcyjne dla oszczę-
dzających są natychmiastowe zachęty fiskalne stosowane w IKZE.

Ze względu na początkowy etap wdrażania PPK nie da się analizować w ich przypadku 
wskaźników dostępności, penetracji i gęstości w sposób analogiczny do zaprezentowanego 
dla IKE, IKZE i PPE. Zasady funkcjonowania systemu oraz doświadczenia z pierwszej 
kohorty objętej programem pozwalają jednak na podjęcie próby wstępnego ich 
oszacowania. 

Według stanu z 31 grudnia 2019 r. PPK były dostępne jedynie dla pracujących 
w podmiotach zatrudniających powyżej 250 osób (ok. 2,9 mln osób). Stąd wskaźnik 
dostępności na ten dzień wynosił ok. 17 proc. Wydaje się jednak, że bardziej zasadne 
jest rozważanie nie tyle aktualnej, co docelowej dostępności tego produktu. Zgodnie 
z danymi Polskiego Funduszu Rozwoju system pracowniczych planów kapitałowych 
obejmie docelowo 3909 podmiotów zatrudniających powyżej 250 pracowników, 20 010 
podmiotów zatrudniających od 50 do 250 osób, 58 341 podmiotów zatrudniających 
od 20 do 50 osób oraz ponad 830 tys. innych podmiotów zatrudniających. Łączne 
zatrudnienie we wszystkich tych podmiotach szacuje się na ok. 12,4 mln osób 52, co 

50	 Należy zwrócić uwagę, że wskaźniki gęstości oszczędności oraz gęstości wpłat odnoszą się do innych wartości 
w mianowniku. Podczas gdy pierwszy uwzględnia wszystkich posiadających konto w IKE, IKZE i PPE, drugi 
odnosi się wyłącznie do uczestników aktywnych.

51	 Budżety gospodarstw domowych w 2018 r., Warszawa 2018.
52	 PPK – rewolucja w oszczędzaniu…, op. cit.
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oznacza, że docelowy wskaźnik dostępności dla PPK kształtuje się na poziomie ok. 
72,8 proc. Pozostałe 4,7 mln osób aktywnych zawodowo nie zostanie objętych systemem 
PPK. Do tej grupy należą m.in. osoby prowadzące jednoosobową działalność gospodarczą, 
rolnicy oraz część osób wykonujących pracę na podstawie umów cywilnoprawnych.

Na etapie projektowania systemu PPK oraz prac legislacyjnych nad ustawą o PPK 
zakładany poziom partycypacji wynosił ok. 75 proc. 53 Tak wysoki poziom upowszechniania 
programu miał zostać osiągnięty dzięki łącznemu zastosowaniu systemu zachęt 
bezpośrednich (wpłata powitalna i dopłaty roczne) oraz mechanizmu automatycznego 
zapisu. Dane dotyczące pierwszej kohorty przedsiębiorstw wdrażających PPK jednak 
wskazują, że faktyczny poziom partycypacji w największych przedsiębiorstwach kształtuje 
się na poziomie ok. 39 proc. 54 Wysokość wskaźnika partycypacji w PPK w przyszłości 
pozostaje jednak otwartą kwestią. Niezależnie od aktualnej skłonności Polaków do 
pozostania w systemie PPK można bowiem przypuszczać, że w kolejnych latach, gdy 
ustanie szum medialny wokół PPK, działanie efektu status quo będzie silniejsze niż 
obecnie i na skutek mechanizmu automatycznego ponownego zapisu liczba uczestników 
programu istotnie wzrośnie.

Według stanu na początek 2020 r. nie sposób ocenić realnego wykorzystania PPK 
przez oszczędzających. Na podstawie zasad funkcjonowania systemu PPK można 
jedynie stwierdzić, że łączna wysokość wpłat na PPK (finansowanych przez pracownika 
i pracodawcę) będzie się mieścić w przedziale pomiędzy 3,5 55 a 8 proc. wynagrodzenia 
brutto. Dla modelowego uczestnika otrzymującego wynagrodzenie na poziomie 
przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia w sektorze przedsiębiorstw roczna wartość 
wpłaty mieści się zatem w przedziale od 2171 zł do 4962 zł (bez wpłaty powitalnej 
i dopłaty rocznej). O znaczącym wkładzie PPK w zmniejszenie luki wpłat (a tym samym 
w długim okresie również luki oszczędności) można zatem mówić jedynie w przypadku 
uczestników PPK, za których odprowadzane są zarówno wpłaty podstawowe, jak i wpłaty 
dodatkowe w maksymalnej wysokości. 

Podsumowanie

Z opracowania wyłania się jednoznacznie negatywny obraz skali i zasięgu wykluczenia 
emerytalnego w dodatkowej części polskiego systemu emerytalnego. Przeprowadzone 
analizy pokazują, że w Polsce dodatkowe oszczędności emerytalne gromadzi niewielu, 
a ci nieliczni, którzy oszczędzają, odkładają zdecydowanie za mało, aby zapewnić sobie 
w przyszłości satysfakcjonujący poziom dochodów. W nawiązaniu do sformułowanych we 

53	 Rządowy projekt ustawy o pracowniczych planach kapitałowych (druk sejmowy nr 2811).
54	 PPK – rewolucja…, op. cit.
55	 Dla zarabiających poniżej minimalnego wynagrodzenia standardowa stawka składki finansowej przez pracownika 

może być obniżona z 2 proc. do 0,5 proc. wynagrodzenia brutto, a zatem minimalna składka na PPK finansowana 
łącznie przez pracownika i pracodawcę w tym przypadku wynosi 2 proc.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 3/2020



136

wstępie celów badawczych oraz w odniesieniu do trzech proponowanych w opracowaniu 
wymiarów wykluczenia emerytalnego nasuwa się kilka wartych uwagi wniosków. 

Po pierwsze w wymiarze formalnej możliwości korzystania z produktów dodatkowego 
oszczędzania na emeryturę zwraca uwagę znikoma dostępność PPE, która jest jednak 
systemowo kompensowana przez pełną powszechność IKE i IKZE. Nie jest zatem 
prawdziwe stwierdzenie, zgodnie z  którym wykluczenie w  dodatkowym systemie 
emerytalnym wynika z ograniczonej formalnie dostępności produktów gromadzenia 
dodatkowych oszczędności emerytalnych. 

Po drugie, biorąc pod uwagę posiadanie instrumentów dodatkowego oszczędzania 
na emeryturę, obserwuje się niski poziom upowszechnienia produktów indywidualnych 
(IKE i IKZE) oraz relatywnie wysoki poziom partycypacji w instrumentach grupowych 
(PPE). Taki stan rzeczy jest prawdopodobnie pochodną zasad finansowania uczestnictwa 
w poszczególnych instrumentach. Podczas gdy składka na IKE i IKZE obciąża w całości 
oszczędzającego, większość składki na PPE jest finansowana przez pracodawcę. Ponadto 
stopień wykorzystania instrumentów dodatkowego oszczędzania na cele emerytalne jest 
nieadekwatny do realnych potrzeb. Przybliżone szacunki wskazują na istnienie olbrzymiej 
rozbieżności pomiędzy dotychczas zgromadzonymi oszczędnościami emerytalnymi 
a  faktycznymi potrzebami. Co więcej, nawet osoby klasyfikowane jako aktywnie 
oszczędzające odkładają kwoty, które nie wystarczają na pełne pokrycie zidentyfikowanej 
luki wpłat. Słuszne jest więc twierdzenie, że wysoki stopień wykluczenia emerytalnego 
z  dodatkowego systemu emerytalnego jest warunkowany brakiem posiadania 
instrumentów gromadzenia dodatkowych oszczędności emerytalnych oraz niskim 
poziomem ich realnego wykorzystania.

Po trzecie w  efekcie wprowadzenia PPK zasięg i  skala ekskluzji z  dodatkowej 
części systemu emerytalnego w Polsce zostaną ograniczone. Zwraca jednak uwagę 
to, że PPK nie stanowią remedium na zjawisko wykluczenia z dodatkowego systemu 
emerytalnego w Polsce. Z punktu widzenia dostępności PPK są zasadniczo rozwiązaniem 
powszechnym, obejmującym ogół zatrudnionych. Zasady funkcjonowania PPK 
wykluczają jednak możliwość uczestnictwa w nich szeregu grup społeczno-zawodowych 
liczących łącznie ponad 25 proc. aktywnych zawodowo w Polsce. Niecałe 40 proc. 
uczestników, którzy zdecydowali się na opcję domyślną pozostania w PPK, sugeruje 
dość przeciętną partycypację w programie, mniejszą, niż pierwotnie zakładano. Trzeba 
jednak odnotować, że wartości wskaźników penetracji dla PPK i tak są zdecydowanie 
wyższe niż indywidualnych form gromadzenia oszczędności emerytalnych. Co więcej, 
w związku z wbudowanym w PPK mechanizmem automatycznego ponownego zapisu 
przypuszczenia, że wskaźniki penetracji PPK w przyszłości wzrosną, są uzasadnione. 
Teoretycznie konstrukcja PPK pozwala twierdzić, że system ten może przyczynić się do 
zmniejszenia rozważanych w opracowaniu luki wpłat i luki oszczędności. W praktyce 
zdolność PPK do ich pokrycia w dużej mierze zależeć będzie jednak od wysokości 
faktycznych wpłat do programu. 

Na zakończenie trzeba odnotować, że prezentowane opracowanie nie wyczerpuje 
tematu analizy skali i zasięgu wykluczenia emerytalnego w dodatkowej części systemu 
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emerytalnego w Polsce. Szczególnie wartościowe wydaje się rozszerzenie badań w obszarze 
realnego wykorzystania poszczególnych produktów dodatkowego zabezpieczenia 
emerytalnego w różnych grupach wiekowych i społeczno-zawodowych. Takie podejście 
wyeliminowałoby część ograniczeń i uogólnień wynikających z przyjętej metodyki 
szacowania luki oszczędnościowej i luki wpłat oraz pozwoliłoby sformułować wnioski 
o charakterze aplikacyjnym. W kontekście wykluczenia emerytalnego interesującym 
wątkiem badawczym jest również analiza jego determinant oraz identyfikacja skutecznych 
metod i narzędzi przeciwdziałania temu zjawisku.
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Pension exclusion from the supplementary part of the 
Polish old-age security system – an analysis of the scale 
and extent of the phenomenon

The paper addresses the issue of exclusion from the supplementary part of the Polish 
pension system. The exclusion is understood as a lack of access as well as a lack of use 
of additional old-age security products. The main goal of the study is to estimate the 
scale of retirement exclusion from the supplementary part of the Polish pension system. 
In the course of achieving this goal, the idea of pension exclusion was conceptualized 
and the measures of the pension exclusion were proposed. As a result of empirical 
analyses, the degree of pension exclusion in Poland was assessed. It was found that 
only a few accumulate savings for retirement, and those who do so save far too little to 
ensure a satisfactory level of income in the future. At the same time, it was noted that 
the claim that the exclusion in the supplementary pension system is due to the formally 
limited availability of products for the accumulation of additional (supplementary) pen-
sion savings is unjustified. It was found that a high degree of pension exclusion from 
the supplementary pension system is conditioned by the lack of instruments for collecting 
supplementary pension savings and the low level of their real use. In addition, though 
it was found that while the design of the Employee Capital Plans [pracownicze plany 
kapitałowe, PPK] system results in limiting the scope and scale of exclusion from an ad-
ditional part of the pension system, this program is not a complex remedy for exclusion 
from the supplementary pension system in Poland as such.

Key words: supplementary pension system, employee capital plans (ECP), third pillar, 
pension exclusion, financial exclusion
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