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Drodzy Czytelnicy,
podczas gdy polskie państwo i społeczeństwo mierzą się ze skutkami trzeciej fali epidemii 
koronawirusa, a Zakład Ubezpieczeń Społecznych realizuje kolejny wariant rządowego 
wsparcia Tarczy Antykryzysowej wciąż brakuje rzetelnych opracowań naukowych, które 
pozwoliłyby w pełni i obiektywnie ocenić efektywność podjętych działań osłonowych. 
Niewątpliwie cierpliwi zostaną nagrodzeni, a i z czasem na łamach kwartalnika „Ubez-
pieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” będą podejmowane śmiałe próby zmierzenia się 
z tą problematyką.

W niniejszym wydaniu proponujemy Państwu lekturę artykułów, których Autorami 
w większości są eksperci ZUS, niemniej nie powoduje to, że perspektywa praktyczna 
przeważa nad teorią i podejściem naukowym. Rozpoczynamy tekstem Łukasza Jurka 
z Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu, który pokazuje różne poziomy zmien-
ności systemów zabezpieczenia emerytalnego w krajach Unii Europejskiej. Według 
ustalonego przez Autora wzoru uwzględniającego częstotliwość i głębokość kolejnych 
reform Polska wśród 21 badanych państw okazała się krajem najczęściej zmieniającym 
swój system emerytalny.

O zjawisku niekorzystnej wysokości tzw. emerytur czerwcowych słyszeli chyba wszy-
scy pracownicy ZUS oraz eksperci, którzy na co dzień zajmują się problematyką eme-
rytalną. Kamil Berrahal przedstawia analizę przyczyn tego fenomenu, dotychczasowe 
sposoby zapobiegania niższym świadczeniom u osób, które składają wnioski emerytalne 
w czerwcu, a także proponuje nowatorskie rozwiązania.

Katarzyna Szlachta-Kisiel szczegółowo bada przesłanki z art. 184 ustawy emery-
talnej, które pozwalają ubezpieczonym na przejście na wcześniejszą emeryturę. Ko-
lejny tekst traktuje natomiast o bardzo starym problemie zawierania umów o dzieło, 
kiedy umowy te lub ich realizacje de facto noszą wszelkie znamiona umowy o pracę 
czy stosunku pracy. To zagadnienie podejmuje Justyna Wiśniewska-Chaszczewska, 
pokazując jego całą złożoność prawną. Jest to problem, którego istotność przybie-
ra na sile, zwłaszcza gdy wielu przedsiębiorców w dobie pandemii szuka oszczędności 
na kosztach zatrudnienia.

Natomiast Julita Jezierska przedstawia, jak Zakład Ubezpieczeń Społecznych może 
udzielić wsparcia przedsiębiorcom poprzez udzielanie ulg i umorzenia należności z tytułu 
nieopłaconych składek na ubezpieczenia społeczne. Autorka rozpatruje ten problem jako 
formę pomocy publicznej.

Państwa uwadze polecamy artykuł Pawła Kalety. Dodatkowe indywidualne oszczę-
dzanie jest bolączką wielu krajów Europy. Jak pisze Autor, jedynie 27 procent Europej-
czyków w wieku od 25 do 59 lat posiada produkt emerytalny, a w Polsce odsetek ten 
sytuuje się na poziomie znacznie niższym od europejskiej średniej. Czy remedium okaże 
się ogólnoeuropejski indywidualny produkt emerytalny?

Na koniec pragniemy zachęcić do lektury tekstu Marcina Łuczkowskiego, który dotarł 
do dokumentów właściciela ziemskiego z czasów dwudziestolecia międzywojennego. 
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Kopiały zawierające liczne dokumenty rachunkowe okazały się niezwykle cennym źród-
łem informacji na temat systemu ubezpieczeń społecznych w Polsce przed wprowadze-
niem tzw. ustawy scaleniowej, ale także pokazują, z  jakimi problemami borykało się 
ziemiaństwo przed wybuchem wojny.

Życzymy udanej lektury!

Redakcja
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Łukasz Jurek

Zmienność systemów 
zabezpieczenia emerytalnego: 
porównanie międzynarodowe 1

Współcześnie systemy zabezpieczenia emerytalnego w wielu krajach poddawane są radykalnej 
rekonstrukcji. Poszczególne elementy tych systemów są modyfikowane i dostosowywane 
do przeobrażeń zachodzących w otoczeniu demograficznym, społecznym i ekonomicznym. 
Skala przeprowadzanych reform emerytalnych różni się jednak w poszczególnych krajach. Im 
są te reformy liczniejsze i donioślejsze, tym bardziej zmienny jest wtedy system emerytalny.

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie poziomu zmienności systemów zabezpie-
czenia emerytalnego w wybranych krajach Unii Europejskiej. Wzięto pod uwagę zarówno 
liczebność, jak i doniosłość przeprowadzonych reform. Badaniu poddano 21 krajów europej-
skich, a okres badania obejmował dekadę 2009–2019. W tym czasie najmniej zmienne były 
systemy emerytalne w Słowenii, Luksemburgu i Austrii, najbardziej zaś w Polsce, Francji i Grecji.

Słowa kluczowe: reformy emerytalne, system emerytalny, zmienność

Otrzymano: 18.10.2020 
Zaakceptowano po recenzjach: 26.04.2021 

DOI: 10.5604/01.3001.0014.8541

1	 Niniejszy tekst jest efektem realizacji projektu badawczego sfinansowanego przez Narodową Agencję Wymiany 
Akademickiej w ramach programu Bekkera (umowa nr PPN/BEK/2018/1/00360/U/0001).
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Wstęp

Zgodnie z definicją przedstawioną przez Tadeusza Szumlicza system zabezpieczenia eme-
rytalnego (określany także jako system emerytalny lub zabezpieczenie emerytalne) jest to

ogół rozwiązań instytucjonalnych zmierzających – poprzez ustalenie zasad: (1) groma-
dzenia środków emerytalnych, (2) powstawanie uprawnień i kapitałów emerytalnych 
oraz (3) wypłat świadczeń emerytalnych – do zapewnienia uczestnikom systemu na 
okres starości odpowiednich dochodów w postaci pieniężnych świadczeń emerytalnych 2. 

W skali mikro system ten jest narzędziem wygładzania konsumpcji w cyklu życia, 
w skali makro zaś służy do podziału bieżącego produktu krajowego brutto między, 
ogólnie rzecz ujmując, osoby młode (pracujące) i stare (emerytów) 3.

Od samego początku swojego istnienia system emerytalny poddawany był mniejszym 
lub większym modyfikacjom 4. Dokonujące się przeobrażenia demograficzne, społeczne 
i gospodarcze wymuszały zmiany, bez których stałby się skostniały i nieadekwatny do 
otaczającej go rzeczywistości. Nie inaczej jest obecnie. Współcześnie jednak zarówno 
tempo, jak i skala przeprowadzanych zmian wydają się być bezprecedensowe. Co rusz 
pojawiają się nowe koncepcje gruntownej reorganizacji tego obszaru 5. 

Reformy emerytalne najczęściej wymuszane są koniecznością usprawnienia (zwiększenia 
skuteczności, efektywności) zabezpieczenia emerytalnego. Decydenci polityczni, wprowadza-
jąc kolejne modyfikacje, starają się dostosować system do bieżących wyzwań wynikających 
(przede wszystkim) ze zmiany struktury wieku ludności, a także z postępu procesów pre-
karyzacji i automatyzacji pracy 6. Z jednej strony mamy bowiem do czynienia ze wzrostem 
obciążenia systemu (wzrost liczby emerytów), z drugiej zaś z systematycznym topnieniem bazy 
podatkowo-składkowej (malejąca liczba ludzi pracujących i opłacających daniny publiczne).

Dynamika omawianych zmian wydaje się być mocno zróżnicowana w poszczególnych 
krajach. Oczywiście można się domyślać, że system emerytalny wszędzie stanowi arenę, 
na której ścierają się różne grupy interesu. Konfrontowane są tam ze sobą najrozmaitsze 
idee polityczne i koncepcje społeczno-ekonomiczne. Niemniej jednak już pobieżna 

2	 T. Szumlicz, System zabezpieczenia emerytalnego [w:] Polityka społeczna, red. A. Kurzynowski, Warszawa 2006, s. 188.
3	 F. Chybalski, System emerytalny: definicje, cele, klasyfikacja [w:] Adekwatność dochodowa, efektywność i redystrybucja 

w systemach emerytalnych. Ujęcie teoretyczne, metodyczne i empiryczne, red. F. Chybalski, Warszawa 2016, s. 13–21.
4	 Por. m.in.: P. Thane, The History of Retirement [w:] Oxford Handbook of Pensions and Retirement Income, ed. G. Clark, 

A. Munnell, Oxford 2006, s. 33–51; M. Góra, System emerytalny, Warszawa 2003; R. Gwiazdowski, Emerytalna 
katastrofa i jak uchronić się przed jej skutkami, Warszawa 2012.

5	 Przykładem może być tutaj działalność Banku Światowego, który przedstawia diagnostyczno-normatywne koncepcje 
wielofilarowego systemu emerytalnego. W 1994 r. zaproponowano koncepcję trójfilarową, która została uwzględniona 
w reformach emerytalnych przeprowadzonych w wielu krajach Ameryki Łacińskiej oraz Europy Środkowo-Wschodniej 
(w tym również w Polsce). W 2005 r. z kolei koncepcja ta została zrewidowana i rozbudowana o kolejne dwa filary 
(bezskładkowy zerowy filar oraz niefinansowy czwarty filar). J. Owczarek, Druga fala reform emerytalnych w świetle 
zmodyfikowanej wielofilarowej koncepcji Banku Światowego, „Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2011, nr 1 (10), s. 9.

6	 Por. m.in. P. Whiteford, E. Whitehouse, Pension Challenges and Pension Reforms in OECD countries, „Oxford Review 
of Economic Policy” 2006, Vol. 22, Issue 1, s. 78–95.
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obserwacja nasuwa spostrzeżenie, iż na szczeblach rządowych (centralnych) realizowane 
są różne style działania w stosunku do reformowania systemu emerytalnego. Można 
odnieść nieodparte wrażenie, że w niektórych krajach modyfikacje są przeprowadzane 
na bieżąco pod kątem aktualnych potrzeb, możliwości i ograniczeń. System jest tam 
bardzo zmienny: reformy dokonywane są często, a ich charakter jest nierzadko rewolu-
cyjny. W innych krajach natomiast system jest stosunkowo stały: reformy mają charakter 
ewolucyjny, dokonywane są dość rzadko i są zdecydowanie mniej inwazyjne. 

Pytanie tylko, czy faktycznie tak jest. Jaki jest rzeczywisty poziom zmienności systemu 
emerytalnego w takim czy innym kraju? W jaki sposób można porównać sytuację pod 
tym względem w różnych krajach? Mimo, że temat reform emerytalnych jest obecnie 
dość często poruszany w dyskursie naukowym, to zgodnie z naszą wiedzą akurat te za-
gadnienia wciąż nie zostały jeszcze należycie rozpoznane. Powyższe pytania pozostają 
więc otwarte. W niniejszym artykule podejmujemy próbę znalezienia na nie odpowiedzi. 

W literaturze przedmiotu jest wiele teoretycznych dociekań i spekulacji na temat 
zmienności systemu emerytalnego, ale zdecydowanie brakuje empirycznej weryfikacji 
tej zmienności. Nie stworzono jeszcze rzetelnego sposobu oceny faktycznej tej sytuacji. 
Nie przeprowadzono też analizy porównawczej dotyczącej tego, jak ta sytuacja kształtuje 
się w różnych krajach. Właśnie tę lukę staramy się wypełnić badaniami, które opisujemy 
w niniejszym artykule. Głównym celem badawczym pracy jest przedstawienie poziomu 
zmienności systemów zabezpieczenia emerytalnego w wybranych krajach Unii Euro-
pejskiej (w tym również w Polsce). Ze względu na to, że przedstawiony w pracy obszar 
badawczy jest nowatorski, badania empiryczne poprzedzone zostały dość obszernymi 
rozważaniami teoretyczno-metodycznymi. Konieczne było bowiem opracowanie koncep-
cji narzędzia diagnostycznego, a operacjonalizacja i kwantyfikacja zmiennych wymaga 
przyjęcia wielu uściśleń i założeń. Jako efekt końcowy naszych prac planujemy otrzymać 
syntetyczny wskaźnik oceniający zarówno liczebność przeprowadzanych reform emery-
talnych, jak i ich doniosłość. Do kalkulacji wskaźnika wykorzystane zostaną informacje 
zawarte w raportach Pension at Glance, które od 2005 r. są publikowane regularnie co 
dwa lata przez Organizację Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).

Reformy emerytalne a zmienność systemu 
zabezpieczenia emerytalnego
Temat reform emerytalnych jest współcześnie szeroko omawiany w debatach nauko-
wych 7. Te debaty zwykle mają charakter albo deskryptywny, albo normatywny. Opra-
cowania deskryptywne zawierają opis uwarunkowań, założeń czy głównych celów 

7	 Por. m.in.: Ubezpieczenie społeczne w procesie zmian. 80 lat Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, red. K.W. Frieske, 
E. Przychodaj, Warszawa 2014; Reformowanie systemów emerytalnych – porównania i oceny, red. M. Szczepański, 
Poznań 2013; N. Barr, P. Diamond, Reformy systemu emerytalnego. Krótki przewodnik, Warszawa 2014; G. Corsetti, 
K. Schmidt-Hebbel, Pension Reform and Growth, „Policy Research Working Papers” 1990, No. 1471. 
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przeprowadzanych reform 8. Opracowania normatywne z kolei wskazują kierunek po-
żądanych reform, które należałoby przeprowadzić w przyszłości 9. O ile istota reform 
emerytalnych jest dość popularnym przedmiotem badań, o tyle już ich częstotliwość 
pozostaje na marginesie działań naukowych, aczkolwiek należy zaznaczyć, że ostatnimi 
czasy zainteresowanie tym tematem zaczęło wyraźnie wzrastać. 

Przykładem mogą być badania przeprowadzone przez dwóch słoweńskich ekono-
mistów, Miroslava Verbiča i Roka Spruka, którzy wykazali, że prawdopodobieństwo 
przeprowadzenia zmian w systemie emerytalnym jest ściśle powiązane z czynnikiem 
politycznym, a dokładniej z uwarunkowaniami politycznymi panujących w danym 
kraju 10. Reformy częściej są wdrażane tam, gdzie jest silniejsza konkurencja polityczna, 
wyższy poziom federalizmu fiskalnego, a zakres kompetencji osoby stojącej na czele 
władzy wykonawczej jest bardziej ograniczony. 

Także badania przeprowadzone niedawno przez czwórkę holenderskich ekonomistów (Ro-
ela Beetsmę, Franca Klaassena, Warda Rompa i Rona van Maurika) rzuciły wiele światła na 
problematykę związaną z reformami emerytalnymi 11. Udowodnili oni, że o ile ogólne trendy 
demograficzne wywierają presję na modernizację systemu emerytalnego, o tyle tzw. timing 
reform, czyli moment ich przeprowadzenia, uzależniony jest w głównej mierze od czynników 
natury ekonomicznej, takich jak dynamika wzrostu gospodarczego, poziom bezrobocia czy 
kondycja finansów publicznych. W porównaniu z sytuacją demograficzną uwarunkowania 
ekonomiczne zmieniają się z dużo większą intensywnością, dając częstsze impulsy do wdra-
żania kolejnych modyfikacji w systemie emerytalnym. Za przykład może posłużyć okres 
2011–2013, kiedy to negatywne konsekwencje kryzysu finansowego z lat 2007–2009 w wielu 
krajach (w tym również w Polsce) wymusiły konsolidację finansów publicznych, czego jednym 
z efektów była reforma zabezpieczenia emerytalnego. Pod wpływem wyzwań ekonomicz-
nych zdecydowano się podwyższyć ustawowy wiek emerytalny, kończąc tym samym długą 
i żmudną debatę na ten temat. Późniejszy okres względnego prosperity w wielu przypadkach 
przyniósł jednak zmianę tej decyzji. W obliczu poprawy sytuacji gospodarczej i finansowej 
pozwolono sobie albo na cofnięcie reformy i przywrócenie dawnego wieku emerytalnego (taka 
sytuacja miała miejsce w Polsce), albo na jej złagodzenie i spowolnienie tempa dochodzenia 
do ustalonego wcześniej pułapu (tak wyglądało to w Holandii).

Każda reforma emerytalna powoduje zmienność systemu emerytalnego. Poziom tej 
zmienności jest przedmiotem badania w niniejszym artykule. Ten poziom odnosi się do 

8	 Por m.in. W. Piotrowski, Niektóre aspekty prawne reformy systemu emerytalnego, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 
i Socjologiczny” 1999, nr 61(1), s. 147–165; M. Żukowski, Reformowanie systemu emerytalnego w Polsce: 1989–2010, 
„Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2011, nr 173, s. 167–180; J. Ratajczak-Tuchołka, Re-
formy systemu emerytalnego w Polsce w latach 1999–2012, „Studia Oeconomica Posnaniensia” 2013, nr 1(11), s. 75–90; 
M. Księżopolski, Projekt reformy systemu emerytalnego w Szwecji, „Polityka Społeczna” 1995, nr 5–6, s. 22–24.

9	 Por. m.in. S. Golinowska, Wybór reformy systemu emerytalno-rentowego dla Polski, „Polityka Społeczna” 1995, 
nr 5–6, s. 1–7; M. Dybal, Reformy systemów emerytalnych, „Zarządzanie i Finanse” 2013, nr 2(5), s. 289–303.

10	 M. Verbič, R. Spruk, Political economy of pension reforms: an empirical investigation, „European Journal of Law and 
Economics” 2019, No. 2(47), s. 171–232.

11	 R. Beetsma, F. Klaassen i in.,  What drives Pension Reforms Measures in the OECD?, „Economic Policy” 2020, wersja 
internetowa: economic-policy.org/wp-content/uploads/2019/09/998_What-Drives-Pension-Reform-Measures-in-
-the-OECD.pdf (9.09.2020).
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trwałości przyjętych rozwiązań instytucjonalnych (reguł, zasad, procedur), które dotyczą 
funkcjonowania systemu w różnych jego obszarach, czyli po pierwsze gromadzenia środ-
ków, po drugie powstawania uprawnień i kapitałów oraz po trzecie – wypłaty świadczeń. 
Jeśli zachowana zostaje względna trwałość tych rozwiązań, czyli reformy emerytalne 
przeprowadzane są dość sporadycznie, wówczas poziom zmienności systemu jest niski. 
Jeśli natomiast trwałość ta jest mocno zachwiana, czyli reformy przeprowadzane są z dużą 
częstotliwością, to ów poziom jest wysoki. 

Niskiego poziomu zmienności nie należy mylić ze stabilnością systemu emerytalnego. 
Choć w języku potocznym oba te pojęcia („niezmienność” i „stabilność”) stosowane są 
zamiennie, to w tym przypadku znacząco się od siebie różnią. W odniesieniu do zabezpie-
czenia emerytalnego pojęcie „stabilności” stosowane jest przede wszystkim w kontekście 
sytuacji finansowej. Zgodnie z zaleceniami Unii Europejskiej jednym z głównych celów 
reform emerytalnych ma być właśnie zapewnienie stabilności finansowej (ang. financial 
sustainability). Chodzi o stworzenie warunków na rzecz długofalowej równowagi między 
przychodami a wydatkami. System ma funkcjonować w taki sposób, aby z jednej strony 
gwarantować adekwatny poziom dochodów na starość, z drugiej zaś aby minimalizować 
ryzyko nadmiernego narastania długu publicznego.

Analogiczny problem dotyczy ujęcia „stabilności” w kontekście konstrukcji różnego 
rodzaju syntetycznych wskaźników mierzących (ogólnie rzecz ujmując) kondycję systemów 
emerytalnych. Jeden z najpopularniejszych tego typu wskaźników, tzw. Światowy Indeks 
Emerytalny (MMGPI – The Melbourne Mercer Global Pension Index), obejmuje różne dane 
statystyczne pogrupowane w trzy bloki tematyczne: (1) adekwatność (ang. adequacy), (2) 
integralność (ang. integrity) i właśnie (3) stabilność (ang. sustainability). W tym przypadku 
jednak, podobnie zresztą jak i w poprzednim, stabilność nie jest tożsama z niezmiennością. 
Idea stabilności odnosi się bowiem do oceny uwarunkowań wewnętrznych (wysokość skła-
dek, poziom zgromadzonych aktywów emerytalnych, zakres zabezpieczenia prywatnego) 
i zewnętrznych (sytuacja demograficzna, poziom zadłużenia publicznego), które determinu-
ją możliwość zrównoważonego rozwoju systemu emerytalnego 12. Dotyka zatem obszarów, 
które potencjalnie mogą powodować konieczność przeprowadzenia reform emerytalnych, 
podczas gdy nas interesuje pochodna tych reform w postaci zmienności systemu.

Poziom zmienności systemu zabezpieczenia 
emerytalnego: ujęcie teoretyczno-koncepcyjne
Poziom zmienności zabezpieczenia emerytalnego można oceniać na różne sposoby. Jed-
nym z nich jest zsumowanie liczby reform emerytalnych, jakie zostały przeprowadzone 
w określonym przedziale czasu. Liczba ta informuje o częstotliwości, z jaką system był 

12	 B. Kołosowska, Ranking światowych systemów emerytalnych według Mercer Global Pension Index [w:] Ubezpieczenia 
i finanse. Rozwój i perspektywy, red. A. Szymańska, Łódź 2017, s. 79–90.
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modyfikowany. Teoretycznie im wyższy wynik, tym bardziej zmienny powinien być 
system emerytalny. 

Główną zaletą powyższej metody jest jej prostota. Wadą jest natomiast to, że nie 
daje pełnego rozeznania, jeśli chodzi o rzeczywisty poziom zmienności. Mało tego, 
w pewnych przypadkach może ona tworzyć mylny obraz stanu faktycznego. Reformy 
emerytalne mogą być bowiem bardzo zróżnicowane: od drobnych modyfikacji aż po 
gruntowne rekonstrukcje strukturalne. Oczywiście ich wpływ na zmienność systemu 
jest diametralnie różny. Może się zatem okazać, że w jednym kraju na przestrzeni kilku 
lat przeprowadzono wiele drobnych reform, a mimo to system jest tam bardziej trwały 
niż w innym, gdzie w analogicznym okresie przeprowadzono tylko jedną reformę, ale 
za to o fundamentalnym znaczeniu. 

W związku z powyższym wydaje się, iż rzetelna ocena poziomu zmienności powinna 
uwzględniać obie te wielkości, czyli po pierwsze: liczebność przeprowadzonych reform, 
a po drugie: ich doniosłość. Konieczne jest zatem nie tylko wyliczenie, ile zmian zostało 
przeprowadzonych, lecz także ocenienie, jak bardzo były one poważne, lub inaczej rzecz 
ujmując, jaką miały siłę wpływu na zachwianie trwałości systemu. Obie te wielkości 
z różnych względów są dość trudne do skalkulowania.

Liczebność reform emerytalnych
Liczba przeprowadzonych reform emerytalnych to z pozoru łatwa do obliczenia wiel-
kość. W rzeczywistości jednak przysparza wielu problemów i wymaga przyjęcia kilku 
istotnych założeń. Problemy z kwantyfikacją wynikają z  tego, że pojęcie „reformy 
emerytalnej” nie jest ostre i może być różnie rozumiane: albo szeroko – jako każda 
zmiana systemu, albo wąsko – jako szereg kompleksowych zmian prowadzących do 
ulepszenia systemu. Ten brak jednoznaczności pociąga za sobą określone komplikacje. 
Po pierwsze gruntowna reorganizacja systemu emerytalnego może być traktowana 
jako kilka odrębnych reform (ujęcie szerokie) lub jako jedna pełna reforma (ujęcie 
wąskie). Po drugie zmiany systemu emerytalnego są w różny sposób wartościowane: 
jako korzystne (konstruktywne, funkcjonalne) lub niekorzystne (destruktywne, dys-
funkcjonalne). W związku z  tym modyfikacje, które zostały ocenione negatywnie, 
mogą zostać uznane za reformę (ujęcie szerokie) lub nie (ujęcie wąskie). W wąskim 
ujęciu reforma musi mieć bowiem charakter postępowy (modernizacyjny). Jeśli nie 
spełnia tego warunku, to albo w ogóle nie jest brana pod uwagę, albo jest traktowana 
jako tzw. antyreforma lub deforma.

Aby uniknąć powyższych nieporozumień, w niniejszym opracowaniu przyjmujemy 
szeroką perspektywę spojrzenia na reformy emerytalne. Uznajemy, że reformą jest każde 
działanie władzy publicznej ingerujące w konstrukcję instytucjonalno-prawną systemu 
emerytalnego, modyfikujące jego strukturę organizacyjną i/lub zmieniające sposób jego 
działania. Oznacza to, że reformą jest każda zmiana, niezależnie od tego, czy została 
oceniona pozytywnie czy negatywnie. Dla naszych obliczeń nie ma bowiem znaczenia, 
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czy mamy do czynienia z reformą czy antyreformą. Ważna jest liczba przeprowadzonych 
zmian, a nie ich charakter. 

Zachowanie rzetelności badawczej wymaga rozwiązania jeszcze jednego prob-
lemu. Mianowicie możemy mieć do czynienia z następującą sytuacją. W  jakimś 
kraju została przeprowadzona gruntowna rekonstrukcja systemu emerytalnego, 
obejmująca modyfikację kilku jego elementów, np. wieku emerytalnego, wysokości 
składki i formuły obliczania świadczeń. Wszystkie te zmiany wdrożono jednocześ-
nie. W innym kraju te same zmiany wprowadzono natomiast sekwencyjnie – jako 
osobne reformy. Ich wdrożenie zostało rozłożone w czasie: wpierw zmieniono wiek 
emerytalny, następnie wysokość składki, a na koniec formułę obliczania świadczeń. 
Koniec końców w  jednym i w drugim kraju przeprowadzone zostały takie same 
zmiany, a stałość systemów w obu przypadkach została zachwiana w jednakowym 
stopniu. Liczba przeprowadzonych reform była jednak inna. W pierwszym kraju 
wdrożono tylko jedną (dużą) reformę, a w drugim trzy (mniejsze). Aby uniknąć 
takich nieporozumień, zakładamy, że reformą jest każda zmiana jednego elementu 
(dziedziny) systemu emerytalnego. Jeżeli więc rekonstrukcja jest  złożona, czyli 
modyfikuje kilka rzeczy na raz, to każda jedna zmiana liczona jest oddzielnie, jako 
osobna reforma. 

Proponujemy wydzielenie pięciu podstawowych dziedzin, w których przeprowadza-
ne są reformy emerytalne, tak jak to zostało zaprezentowane na rysunku 1. Dziedzi-
na związana ze strukturą obejmuje zmiany dotyczące konstrukcji filarowej systemu 
emerytalnego, ze szczególnym uwzględnieniem: metody finansowania (kapitałowa, 
repartycyjna) świadczeń i formuły ich kalkulacji (zdefiniowana składka, zdefiniowa-
ne świadczenie), a także charakteru udziału w systemie (dobrowolny, obowiązkowy). 
Dziedzina związana z uprawnieniami obejmuje zmiany wpływające na kryteria przy-
znawania świadczeń emerytalnych oraz wymagania uprawniające do ich uzyskania, 
w tym przede wszystkim dotyczące wieku emerytalnego, wczesnych emerytur i mini-
malnego okresu składkowania. W dziedzinie świadczeń zawierają się wszelkie zmiany 
wpływające na wysokość bieżącego dochodu otrzymywanego z systemu emerytalnego 
przez osoby starsze. Chodzi tutaj o zmiany w sposobie waloryzacji świadczeń, te zwią-
zane z przyznawaniem bądź odbieraniem dodatkowych świadczeń (np. tzw. trzynaste 
emerytury), a także zmiany dotyczące innych kwestii z tym związanych (np. wysokość 
minimalnego świadczenia). Dziedzina danin zawiera wszelkie zmiany dotyczące po-
ziomu szeroko pojętego fiskalizmu odnoszącego się do zabezpieczenia emerytalnego. 
Chodzi tutaj o wysokość opłacanych składek, ale także o inne powiązane z tym kwe-
stie, takie jak na przykład podział obowiązku opłacania składki między pracownika 
i pracodawcę. Ostatnia dziedzina, obejmująca pozostałe zmiany, zawiera wszystkie 
modyfikacje systemu emerytalnego, które nie zostały uwzględnione we wcześniejszych 
domenach. Są to inicjatywy związane z aktywizacją zawodową osób starszych, dzia-
łalnością administracyjną, zasięgiem podmiotowym systemu, a także ze wszystkimi 
pozostałymi sprawami.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 1/2021



10

Rysunek 1. Reformy emerytalne według dziedzin 

Dziedzina

Uprawnienia Struktura Świadczenia Daniny Pozostałe

Wiek emerytalny Waloryzacja Wysokość 
składki

Zachęty do 
pracy

Wczesna emerytura Dodatki Inne Administracja

Okres składkowania Inne Zasięg

Inne Inne

Źródło: opracowanie własne

Doniosłość reform emerytalnych
W świetle przyjętych wcześniej założeń reformą emerytalną jest każda zmiana dokony-
wana w którejś z dziedzin systemu emerytalnego. Zakres tych zmian może być bardzo 
szeroki: od drobnych modyfikacji (np. roczne zamrożenia waloryzacji świadczeń) aż 
po poważne reorganizacje (np. rekonstrukcja układu filarowego). Wynika z tego, że 
reforma reformie nie jest równa. Doniosłość każdej z nich może być diametralnie inna, 
przy czym mówiąc o doniosłości, mamy na myśli siłę wpływu zaburzającą stabilność 
całego systemu. Chodzi o to, jak głęboko sięga dana reforma i jaka jest jej potencjalna 
inwazyjność. W języku potocznym na określenie tego stosuje się sformułowania typu 
„kaliber” lub „siła rażenia”. 

Oszacowanie doniosłości reform emerytalnych jest zadaniem trudniejszym niż ich 
policzenie. O ile bowiem liczebność jest cechą ilościową, którą można obiektywnie 
zmierzyć, o tyle doniosłość jest już cechą jakościową, a ta ze względu na swą naturę 
trudno poddaje się kwantyfikacji. Doniosłość reformy, podobnie jak np. urodę czło-
wieka, trudno zmierzyć i przedstawić w postaci wartości liczbowej. Niemniej jednak 
nie jest to niemożliwe. Aby tego dokonać, należy wykonać dwie czynności. Po pierwsze 
trzeba określić kategorie porządkowe. Doniosłość jest cechą porządkową, co oznacza, 
że reformy emerytalne da się uporządkować w kolejności od najmniej do najbardziej 
doniosłej. Utworzone w ten sposób spektrum zawarte pomiędzy dwoma skrajnymi 
biegunami można podzielić na kategorie, które zawierają zestaw reform o zbliżonym 
poziomie doniosłości. Tak jak ludzi ze względu na urodę, czyli pewną cechę, można 
podzielić (w oparciu na panujących kanonach piękna) na dwie kategorie: brzydcy i ład-
ni, tak samo reformy emerytalne ze względu na cechę doniosłości można podzielić (na 
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podstawie przyjętych kryteriów) na np. błahe i poważne. W tym przypadku zastosowany 
został podział na dwie kategorie, ale może być ich więcej, w zależności od potrzeb czy 
upodobań badacza, który dokonuje tej klasyfikacji.

Po drugie należy przyporządkować wagi statystyczne. Wydzielonym wcześniej ka-
tegoriom porządkowym należy przypisać wagi statystyczne. Różnice między tymi wa-
gami powinny odpowiadać różnicy między poziomem natężenia badanej cechy w po-
szczególnych kategoriach porządkowych. W naszym przypadku chodzi o różnice 
w poziomie doniosłości poszczególnych kategorii reform. Stosując potoczne określenia, 
można by zapytać: o ile większą siłę rażenia mają poważne reformy niż błahe? Jeśli 
uznamy na przykład, że ta siła jest dwa razy większa, to oznaczałoby, że jedna poważ-
na reforma prowadzi do takiego samego zachwiana stałości systemu emerytalnego co 
dwie drobne. 

Niestety przy obecnym poziomie wiedzy nie ma możliwości rzeczywistego oszacowa-
nia tych różnic. Badacz ustala wagi statystyczne poprzez subiektywną ocenę, bazując na 
swojej intuicji i wiedzy eksperckiej.

Wskaźnik zmienności systemu emerytalnego:  
konstrukcja

Zakładając podział reform emerytalnych na n kategorii porządkowych, wskaźnik zmien-
ności systemu emerytalnego przyjmuje następującą postać:

gdzie:
WZSE – wskaźnik zmienności systemu emerytalnego
LR(n) – liczebność reform w n-tej kategorii porządkowej
T – liczba lat w okresie objętym badaniem
W(n) – waga statystyczna przypisana do n-tej kategorii porządkowej

Liczba przeprowadzonych reform emerytalnych jest uzależniona od długości okresu 
objętego badaniem. Im dłuższy okres, tym potencjalnie więcej reform. Aby zapewnić 
porównywalność wyników obejmujących okresy różnej długości, liczebność reform 
w danej kategorii porządkowej (LR(n)) należy zrelatywizować, dzieląc ją przez liczbę 
lat (T ) w okresie objętym badaniem. 

W niniejszym opracowaniu przyjęliśmy podział reform emerytalnych na trzy kategorie 
porządkowe – drobne, umiarkowane i poważne – zgodnie z kryteriami przedstawionymi 
w tabeli 1. Dla kolejnych kategorii przydzieliliśmy następujące wagi statystyczne: 0,1, 
0,3 i 0,6. Oznacza to, że pod względem doniosłości jedna poważna reforma jest równa 
dwóm umiarkowanym lub sześciu drobnym reformom. 

= (1) × (1) +  (2) × (2) + ⋯+ ( ) × ( )
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Tabela 1. �Kategorie porządkowe i wagi statystyczne przyjęte do kalkulacji wskaźnika 
zmienności systemu emerytalnego

Lp. Kategoria 
porządkowa

Kryteria przydziału  
(charakterystyka)

Waga 
statystyczna

1. Drobne 
reformy

niewielka zmiana lub modyfikacja systemu emerytalnego 
dotycząca wybranej i/lub stosunkowo niewielkiej grupy 
obywateli

0,1

2. Umiarkowane 
reformy

zasadnicza zmiana, mająca istotne znaczenie dla funkcjonowania 
całego systemu emerytalnego lub przynajmniej dużej jego części, 
dotycząca wszystkich obywateli lub zdecydowanej ich większości

0,3

3. Poważne 
reformy

fundamentalna zmiana systemu emerytalnego, o kluczowym 
znaczeniu dla jego funkcjonowania, mająca znaczny wpływ na 
wszystkich obywateli

0,6

Źródło: opracowanie własne

Biorąc pod uwagę powyższe założenia, wskaźnik zmienności systemu emerytalnego dla 
danego kraju oblicza się w następujący sposób:

Wskaźnik zmienności WZSE może przybierać wartość większą lub równą zero, przy czym 
wartość zero oznacza absolutną stałość (niezmienność) systemu. Im wyższa wartość, tym 
większa zmienność. 

Biorąc pod uwagę wartość wskaźnika WZSE, proponujemy podzielić kraje na trzy 
kategorie: 

1)	 kraje o niskiej zmienności systemu emerytalnego: WZSE niższe lub równe 0,2;
2)	 kraje o umiarkowanej zmienności systemu emerytalnego: WZSE od 0,21 do 0,39;
3)	 kraje o wysokiej zmienności systemu emerytalnego: WZSE wyższe lub równe 0,4.

(  ) (  ) ( ż  )

0,1 0,3

wskaźnik zmienności systemu emerytalnego
WZSE

0,6
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Zmienność systemów zabezpieczenia 
emerytalnego w świetle badań empirycznych

Opis procesu badawczego
Do kalkulacji wskaźnika zmienności systemu emerytalnego (WZSE) wykorzystane 
zostały informacje zawarte w raportach Pensions at Glance. Raporty te poruszają ważkie 
zagadnienia związane z funkcjonowaniem systemów emerytalnych, takie jak wyzwania 
demograficzne i ekonomiczne, efektywność prowadzonych działań czy nowe koncepcje 
polityki emerytalnej. Poza tematami wiodącymi, które za każdym razem dotyczą jakiegoś 
innego zagadnienia, jest także część stała, która pojawia się w każdym raporcie. Część 
stała poświęcona jest bieżącym reformom emerytalnym. Informacje te przedstawione 
są w dwojaki sposób: w formie zbiorczej, gdzie ogólnie opisany jest kierunek i charakter 
wdrażanych reform, a także w formie indywidualnej, gdzie wyszczególnione są reformy 
przeprowadzone w każdym z krajów.

Do naszych badań wykorzystaliśmy ten ostatni element raportów, czyli część zawie-
rającą wykaz reform emerytalnych wdrożonych w poszczególnych krajach. Od strony 
technicznej proces badawczy polegał w pierwszej kolejności na dokumentowaniu i kata-
logowaniu reform emerytalnych. Zebrane dane należało poddać „obróbce”, czyli usyste-
matyzować i zmodyfikować pod kątem wymagań związanych z kalkulacją wskaźnika. 
Złożone reformy (kompleksowe) były rozkładane na części pierwsze, czyli na reformy 
składowe, a następnie były przyporządkowywane do odpowiednich dziedzin. W dalszej 
kolejności każda reforma była oceniana pod względem doniosłości i na tej podstawie 
klasyfikowana do jednej z trzech kategorii porządkowych, zgodnie z przyjętymi i opi-
sanymi wcześniej kryteriami. 

Ostatnim krokiem w procesie badawczym było przeprowadzenie działań obli-
czeniowych. Liczebność reform w danej kategorii porządkowej przemnożono przez 
odpowiednią wagę statystyczną, a następnie zsumowano wyniki każdej kategorii. 
Uzyskany w ten sposób rezultat stanowił wartość wskaźnika zmienności systemu 
emerytalnego. 

Uzyskane wyniki
Badaniu poddano łącznie 21 krajów, a okres objęty badaniem to dekada od połowy 2009 
do połowy 2019 r. W tym czasie wszystkie badane kraje były członkami Unii Europej-
skiej. Wybór akurat tych przypadków, tak samo jak badanego okresu, podyktowany był 
dostępnością danych. Uzyskane wyniki zostały zaprezentowane w tabeli 2. Zawiera ona 
informacje dotyczące zarówno liczebności reform emerytalnych (ogółem i wg kategorii), 
jak i (przede wszystkim) wartości wskaźnika zmienności.
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Tabela 2. �Liczebność reform emerytalnych (ogółem i wg kategorii) oraz wskaźnik 
zmienności systemu emerytalnego (wybrane kraje, lata 2009–2019)

Kraj

Reformy emerytalne
Wskaźnik

WZSE

Kategoria

liczebność 
ogółem

liczebność wg kategorii

drobne umiarkowane poważne

Słowenia 3 1 2 0 0,07

niska 
zm

ienność 
system

u

Luksemburg 5 3 2 0 0,09

Austria 7 5 1 1 0,14

Szwecja 10 8 2 0 0,14

Estonia 9 4 3 2 0,25

um
iarkow

ana zm
ienność system

u

Węgry 10 3 6 1 0,27

Hiszpania 14 9 4 1 0,27

Holandia 9 4 2 3 0,28

Irlandia 13 7 5 1 0,28

Portugalia 19 16 2 1 0,28

Słowacja 10 5 2 3 0,29

Włochy 12 5 6 1 0,29

Belgia 10 3 5 2 0,3

Dania 14 8 4 2 0,32

Wielka Brytania 17 11 5 1 0,32

Niemcy 17 10 6 1 0,34

Czechy 10 3 3 4 0,36

Finlandia 22 16 4 2 0,4

w
ysoka 

zm
ienność 

system
u

Grecja 16 6 8 2 0,42

Francja 23 15 6 2 0,45

Polska 15 5 5 5 0,5

Źródło:	opracowanie własne na podstawie: OECD, Pensions at Glance 2009: Retirement-income 
Systems in OECD countries, Paryż 2009; idem, Pensions at Glance 2011: Retirement- 
-income Systems in OECD and G20 countries, Paryż 2011; idem, Pensions at Glance 2013: 
OECD and G20 Indicators, Paryż 2013; idem, Pensions at Glance 2015: OECD and G20 
Indicators, Paryż 2015; idem, Pensions at Glance 2017: OECD and G20 Indicators, Paryż 
2017; idem, Pensions at Glance 2019: OECD and G20 Indicators, Paryż 2019

Kraje europejskie różniły się między sobą pod względem poziomu zmienności systemu 
emerytalnego. W badanej grupie wskaźnik zmienności przyjął wartości od 0,07 w Słowe-
nii (najmniej zmienny system emerytalny) do 0,5 w Polsce (najbardziej zmienny system 
emerytalny). Średnia wartość wskaźnika, taka samo jak mediana, wyniosła 0,29. 

Wśród badanych krajów najwięcej, bo 13 z 21, czyli ponad połowa, kwalifikuje się 
do grupy o umiarkowanej zmienności systemu emerytalnego. Cztery kraje: Słowenia, 
Luksemburg, Austria i Szwecja zaliczają się do grupy o niskiej zmienności. Również 
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cztery kraje: Finlandia, Grecja, Francja i Polska kwalifikują się do grupy o wysokiej 
zmienności systemu emerytalnego.

Zakończenie

Celem niniejszego artykułu było przedstawienie poziomu zmienności systemów emery-
talnych w wybranych krajach Unii Europejskiej. W tym celu konieczne było w pierwszej 
kolejności opracowanie specjalnego narzędzia pomiaru, następnie zebranie i opracowanie 
danych, a w ostatnim kroku – przeprowadzenie obliczeń. Wiarygodność uzyskanych wyni-
ków jest oczywiście pochodną rzetelności prac przeprowadzonych na każdym z tych etapów 
procesu badawczego. Wiarygodność wyników jest także w dużym stopniu uzależniona od 
jakości materiału źródłowego. W naszym przypadku dane do badania pochodziły z raportów 
OECD. Źródło to ma swoje wady i zalety. Podstawową zaletą jest to, że są to informacje 
łatwo dostępne, publikowane w wygodnej do analizy formie i ukazujące się ze stosunkowo 
dużą częstotliwością (co dwa lata). Dzięki temu, stosując opracowane przez nas narzędzie, 
badanie może być replikowane w celu otrzymania wyników za inny okres albo dla innej 
grupy krajów. Wadą jest natomiast niekontrolowana jakość danych prezentowanych w ra-
portach Pension at Glance. Oczywiście nie kwestionujemy tej jakości, a jedynie podajemy 
ją w wątpliwość. Nie znamy bowiem sposobu, w jaki zbierane są informacje do raportów. 
Możemy przypuszczać, że są one wysyłane przez kraje członkowskie do odpowiedniego de-
partamentu OECD, gdzie z kolei są scalane i publikowane. Tego, czy przesyłane informacje 
są w jakikolwiek sposób zestandaryzowane, niestety nie wiemy. W związku z tym nie mamy 
pewności, czy na przykład niski wskaźnik zmienności systemu emerytalnego w Słowenii 
wynika z wyjątkowej wstrzemięźliwości władz tego kraju w odniesieniu do przeprowadzania 
reform emerytalnych, czy raczej jest efektem pobłażliwości i/lub nierzetelności w komuni-
kowaniu o prowadzonych tam działaniach. Wydaje się to być dość istotnym ograniczeniem, 
które warto mieć na uwadze, analizując uzyskane przez nas wyniki.

Otrzymane wyniki badań empirycznych potwierdziły intuicyjne przypuszczenia, że 
kraje europejskie różnią się między sobą pod względem zmienności systemu emerytal-
nego. W niektórych krajach poziom tej zmienności jest stosunkowo niski, a w innych 
wysoki. Należy w tym miejscu wyraźnie zaznaczyć, że nie sposób jednoznacznie ocenić, 
czy wysoka zmienność systemu jest czymś dobrym, czy złym. Interpretacja tego wskaź-
nika jest niejednoznaczna. 

Z jednej strony wysoka zmienność systemu może być odbierana jako sygnał pozytyw-
ny. Może świadczyć bowiem o elastyczności i zdecydowanych reakcjach na wyzwania 
płynące z otoczenia, chodzi tutaj zarówno o wyzwania związane z otoczeniem zewnętrz-
nym (demograficznym, społeczno-gospodarczym), jak i wewnętrznym (organizacja zadań 
i procedur). Przeobrażenia zachodzące w jednym i drugim otoczeniu wymuszają moder-
nizację systemu. Z tej perspektywy przeprowadzanie reform jest nie tylko uzasadnione, 
co wręcz konieczne, aby system działał efektywnie. 
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Z drugiej strony jednak wysoka dynamika zmian w systemie emerytalnym może 
generować różnorakie koszty społeczne i ekonomiczne. Po pierwsze wysoka zmienność 
konstrukcji instytucjonalno-prawnej powoduje spadek zaufania społecznego. Za symp-
tomatyczne w tym względzie można uznać stanowisko Doroty Dzienisiuk, która pisząc 
o jednej ze zmian w systemie emerytalnym, stwierdziła: 

Nieustannie są wprowadzane rozwiązania tego typu. Z punktu widzenia osób słabiej 
zorientowanych […] trudno je postrzegać inaczej niż jako potencjalne pułapki, ponieważ 
czasem działają na korzyść ubezpieczonych, ale niekiedy są bardzo rozczarowujące13. 

Po drugie zmienność reguł gry może mieć negatywny wpływ na decyzje emerytalne 
podejmowane przez uczestników systemu, skłaniając ich do krótszej aktywności zawo-
dowej i szybszego przechodzenia na emeryturę. Z reguły bowiem w sytuacji niepewności 
(w tym przypadku chodzi o niepewność co do przyszłych rozwiązań systemowych) ludzie 
decydują się na wybór rozwiązania pewnego (w tym przypadku jest nim wcześniejsza 
emerytura), nawet jeśli wydaje się ono ekonomicznie nieuzasadnione, zgodnie z zasadą, 
że lepszy wróbel w garści niż gołąb na dachu14. I wreszcie po trzecie reformy emerytalne 
pociągają za sobą wymierne koszty finansowe związane ze zmianą sposobu organizacji 
i administrowania systemem. 

13	 D. Dzienisiuk, Zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury o kwotę wcześniej pobranych emerytur – uwagi o art. 25 
ust. 1b ustawy emerytalnej, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2016, nr 3, s. 4.

14	 W ekonomii behawioralnej takie zjawisko nieracjonalnego zachowania określane jest mianem efektu pewności. 
D. Kahneman, Pułapki myślenia. O myśleniu szybkim i wolnym, Warszawa 2012.
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Pension systems instability: an international comparison

Today pension systems in many countries are under radical reconstruction. Particular 
parts within institutional settings are being modified and adjusted to match changes 
in the demographic, social and economic background. The extent of pension reforms, 
however, differs from country to country. The more changes are made and the more 
significant they are, the more instable the pension system.

The article aims to present the level of instability of pension systems in selected EU 
countries. Both the quantity and significance of the reforms have been taken into con-
sideration. The study involved 21 countries for the period 2009–2019. Over that time 
the pension system was the most stable in Slovenia, Luxembourg and Austria, with it 
being the most instable in Poland, France and Greece.

Key words: pension reforms, pension system, instability
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Przyczyny i proponowane 
rozwiązania problemu 
niekorzystnych zasad obliczania 
emerytury w czerwcu

Osoba przechodząca w czerwcu na emeryturę z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (FUS) 
może otrzymać świadczenie w znacznie niższej wysokości, niż gdyby przyznano je w maju 
lub lipcu. Przyczynami są sposób ustalania wskaźnika kwartalnej waloryzacji składek, przez 
co ogłaszane są bardzo wysokie wskaźniki za I kwartał roku, oraz termin rocznej waloryzacji 
składek, który przypada w czerwcu (czyli w trakcie II kwartału) zamiast z początkiem kwartału 
(np. w lipcu). Kombinacja tych przyczyn powoduje pogorszenie sytuacji osób przechodzących 
na emeryturę w czerwcu. Poniższe opracowanie przedstawia analizę przyczyn tego zjawiska 
(oraz inne słabości obecnej regulacji), dotychczasowe środki zaradcze oraz proponowane 
rozwiązania.
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Wprowadzenie

Osoba przechodząca w czerwcu na emeryturę z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
(FUS) może otrzymać to świadczenie w znacznie niższej wysokości, niż gdyby przyznano 
je w maju lub lipcu. Ze skarg kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) 
wynika, iż różnice w wysokości świadczenia mogą w praktyce wynosić nawet 300 zł 1. 
Tymczasem należałoby oczekiwać, że wraz z upływem czasu wartość możliwego do 
uzyskania świadczenia będzie tylko rosnąć.

Warto przywołać przypadek, gdy kobieta złożyła wniosek o emeryturę w maju 2014 r., 
lecz nie rozwiązała stosunku pracy. Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) obliczył 
świadczenie w wysokości 2714 zł brutto i na podstawie art. 103a ustawy z dnia 18 grud-
nia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych wstrzymał 
wypłatę do czasu rozwiązania stosunku pracy 2. Kobieta zakończyła etat miesiąc później, 
w czerwcu. ZUS wtedy ponownie obliczył wysokość świadczenia. Kwota emerytury 
wyniosła 2472 zł, czyli okazała się o 242 zł niższa 3. W innej sprawie różnica wyniosła 
201 zł 4.

Zjawisko emerytur czerwcowych zostało dostrzeżone na szerszą skalę w 2015 r., 
kiedy rozpoczęto przyznawanie emerytur bezpośrednio na podstawie art. 24 u.e.r. 5 Są 
to emerytury z tzw. systemu zdefiniowanej składki, wprowadzone reformą ubezpie-
czeń społecznych z 1 stycznia 1999 r. 6 Jednak problem występował również w latach 

1	 Wystąpienie RPO do Ministra Rodziny, Pracy i  Polityki Społecznej (MRPiPS) z  15.09.2017 r., sygn. 
III.7060.122.2016.AJ.

2	 Dz.U. z 2020 r. poz. 53, z późn. zm. (dalej jako u.e.r.).
3	 Uzasadnienie do postanowienia Sądu Najwyższego (SN) z 6.10.2015 r., III UZP 9/15, s. 2–3. Dla uproszczenia 

zaokrąglono faktyczne kwoty do pełnych złotych.
4	 Uzasadnienie do postanowienia SN z 3.11.2015 r., III UZP 12/15, s. 2–3.
5	 J. Kalicki, Wyższa emerytura na wniosek z  lipca, „Rzeczpospolita” 25.06.2015; A. Gębarowski, Przechodząc na 

emeryturę, nie zaczynaj od czerwca, Gratka.pl 6.02.2015, https://gratka.pl/blog/praca/przechodzac-na-emeryture-
-nie-zaczynaj-od-czerwca/45081/ (1.02.2020).

6	 Na reformę składały się przede wszystkim: u.e.r. oraz ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń 
społecznych, Dz.U. z 2020 r. poz. 266, z późn. zm. (dalej jako u.s.u.s.). Ustawodawca objął jednym systemem liczne 
grupy społeczno-zawodowe posiadające dotąd odrębne zasady (pracowników, zleceniobiorców, przedsiębiorców, 
twórców, artystów, górników, kolejarzy, duchownych, żołnierzy i funkcjonariuszy innych służb mundurowych). 
Uczestnictwo w systemie nabrało bardziej indywidualnego charakteru. Największe zmiany dotyczyły emerytur, 
które w starej formule powodowały przyrastanie niespłacalnego długu emerytalnego. Prawo do świadczenia na 
nowych zasadach zależy wyłącznie od osiągnięcia wieku emerytalnego, bez względu na posiadany staż ubezpieczenia 
(wymagana jest przynajmniej jedna składka). Wysokość emerytury jest ustalana w ścisłym powiązaniu z indywi-
dualnymi przesłankami, tj. kwotą zgromadzonych składek oraz przewidywanym dalszym trwaniem życia osoby 
wnioskującej. Wydłużanie aktywności ekonomicznej i opóźnianie emerytury przez konkretną osobę ubezpieczoną 
miało przynieść jej wyższe świadczenie. System zaczął gromadzić informacje o osobie ubezpieczonej już od momentu 
opłacenia za nią pierwszej składki. Informacje te zapisuje się na koncie ubezpieczonego w ZUS. Jest na nim także 
zapisywany kapitał początkowy, czyli kwota odwzorowująca wkład osoby ubezpieczonej do systemu emerytalnego 
sprzed 1999 r. Ponadto powstał kapitałowy filar emerytalny w postaci otwartych funduszy emerytalnych (OFE), na 
które od 1999 r. trafiała część składki emerytalnej osób urodzonych po 1968 r. Odrębnymi ustawami, za pomocą 
ulg podatkowych, wprowadzono także zachęty do dodatkowego, dobrowolnego odkładania środków na starość 
w pracowniczych i indywidualnych programach emerytalnych. W sprawie oceny reformy, zob. m.in. M. Góra, System 
emerytalny, Warszawa 2003; Zmiany i reformy w systemie zabezpieczenia społecznego. W kierunku wzrostu indywidu-

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 1/2021



21Przyczyny i proponowane rozwiązania problemu niekorzystnych zasad obliczania emerytury w czerwcu

2009–2014, kiedy przyznawano emeryturę na podstawie art. 183 u.e.r., czyli tzw. emery-
turę mieszaną 7. To właśnie takich przypadków dotyczą pierwsze wyroki sądów rozstrzy-
gające w sprawach dotyczących emerytur czerwcowych 8. ZUS zasygnalizował problem 
ministerstwu nadzorującemu w 2011 r. Odnotowywał go także Komitet Obywatelski 
do spraw Bezpieczeństwa Emerytalnego w opracowaniu z 2013 r. 9 Pierwszą interpelację 
w sprawie emerytur czerwcowych złożono w 2013 r. 10

Opisywane zagadnienie było analizowane pod kątem prawnym przez sądy rozpatru-
jące liczne sprawy z odwołania emerytów od decyzji wydanych przez organ rentowy. 
Stanowisko judykatury pozostaje niejednolite, a komentarze do u.e.r. nie podejmują 
pogłębionej analizy. Temat był poruszany przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych, 
Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej (MPiPS, później Ministerstwo Rodziny, Pra-
cy i Polityki Społecznej – MRPiPS) oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Był również 
relacjonowany przez najważniejsze polskie dzienniki prasowe. Lektura stanowisk po-
szczególnych organów państwa ukazuje znaczną rozbieżność poglądów w tym zakresie. 
Z kolei analiza zawarta w jedynej odnalezionej publikacji naukowej poruszającej ten 
temat pozostawia miejsce do dalszych eksploracji 11. Dlatego zasadne wydaje się pogłę-
bienie badań nad tym zagadnieniem.

Przedmiotem opracowania jest analiza przyczyn zjawiska emerytur czerwcowych, 
z uwzględnieniem praktyki organu rentowego w stosowaniu przepisów odnoszących się 
do waloryzacji rocznej oraz kwartalnej składek i kapitału początkowego, jak również 
stanowiska judykatury, doktryny i kompetentnych podmiotów. Tak sformułowany 
przedmiot opracowania wynika z przyjętego problemu badawczego, którym są przyczy-
ny zróżnicowania sytuacji osób przechodzących na emeryturę z FUS w zależności od 
miesiąca, ze szczególnym uwzględnieniem czerwca. Rozwiązanie problemu badawczego 
pozwala na sformułowanie rekomendacji właściwych zmian prawa, co stanowi cel pracy.

Opracowanie składa się z pięciu części. W pierwszej przeanalizowano przepisy doty-
czące wysokości emerytury pod kątem okoliczności mogących doprowadzić do obliczenia 
jej w niższej wysokości, niż gdyby nastąpiło to miesiąc wcześniej dla tej samej osoby. 

alnej odpowiedzialności, red. S. Golinowska, Warszawa 1999; M. Rymsza, Solidaryzm w ubezpieczeniach społecznych 
[w:] Społeczne aspekty ubezpieczenia, red. T. Szumlicz, Warszawa 2005, s. 43–58; M. Szczepański, Dylematy reformy 
polskiego systemu emerytalnego, Poznań 2006.

7	 Emerytura mieszana wymaga obliczenia wysokości świadczenia odrębnie na nowych i na starych zasadach, a na-
stępnie zsumowania otrzymanych kwot w proporcji ax + (1 − a)y, gdzie a ∈ (0,1) i jest określone w ustawie; x, y – 
kwota emerytury obliczona na nowych i na starych zasadach. Emerytura na starych zasadach to emerytura, której 
wysokość jest ustalana na podstawie art. 53 u.e.r., czyli z tzw. systemu zdefiniowanego świadczenia. Wysokość 
takiej emerytury jest uzależniona od długości stażu ubezpieczenia i wysokości zarobków z wybranych lat kariery 
zawodowej. W systemie zdefiniowanego świadczenia nie jest konieczna ewidencja składek opłacanych za pojedyncze 
osoby.

8	 Najstarsze wyroki w bazie Legalis: wyrok Sądu Apelacyjnego (SA) w Rzeszowie z 22.08.2012 r., III AUa 325/12; 
wyrok SA w Katowicach z 25.09.2012 r., III AUa 24/12.

9	 M. Bitner, A. Chłopecki i in., Obywatelski kontrraport. Krytyczna analiza rządowego przeglądu systemu emerytalnego, 
Warszawa 2013, s. 68–70.

10	 Interpelacja nr 19868 (VII kadencja), zgłaszający R. Ajchler, 22.07.2013 r.
11	 Zob. K. Szlachta-Kisiel, Mechanizm waloryzacji w systemie zdefiniowanej składki, „Roczniki Administracji i Prawa” 

2019, nr 1, s. 221–222.
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Konkluzje z tej części opracowania pozwoliły w kolejnych fragmentach pracy skupić 
uwagę na mechanizmie waloryzacji rocznej i kwartalnej składek, kapitału początkowego 
i subkonta 12. W części drugiej w ramach wprowadzenia przedstawiono istotę i funkcje 
waloryzacji, zaś w trzeciej przeanalizowano szczegółowe zasady waloryzacji uprawnień 
w ubezpieczeniu emerytalnym, wykazując liczne mankamenty regulacji ustawowej. 
W części czwartej przedstawiono przyczyny zjawiska emerytur czerwcowych oraz pod-
sumowano jego ocenę formułowaną w wyrokach sądów, wystąpieniach posłów i innych 
podmiotów. W części piątej przedstawiono kierunki działań mających na celu rozwią-
zanie problemu lub ograniczenie jego skutków.

Wkład autora polega na zaprojektowaniu koncepcji badania, dokonaniu studiów 
literaturowych, zebraniu, analizie i  interpretacji danych oraz redakcji opracowania. 
W badaniu wykorzystano przede wszystkim metodę analizy dokumentów (aktów praw-
nych, orzeczeń sądowych, interpelacji poselskich i innych wystąpień oraz odpowiedzi 
na nie, druków sejmowych), posiłkując się analizą i krytyką literatury, a także analizą 
i konstrukcją logiczną.

Obliczenie niższej emerytury 
mimo upływu czasu

Wysokość emerytury z FUS na nowych zasadach
Emerytura z FUS na podstawie art. 24 u.e.r. przysługuje osobie ubezpieczonej urodzo-
nej po 1948 r. po osiągnięciu przez nią wieku emerytalnego wynoszącego co najmniej 
60 lat dla kobiet i co najmniej 65 lat dla mężczyzn. Wysokość świadczenia jest równa 
kwocie będącej wynikiem podzielenia podstawy obliczenia emerytury przez wyrażone 
w miesiącach średnie dalsze trwanie życia danej osoby (art. 26 u.e.r.).

Opłacanie dodatkowych składek na ubezpieczenie emerytalne zwiększa podstawę 
obliczenia emerytury. Z kolei upływ czasu skraca przewidywany okres pobierania świad-
czenia. Obie przesłanki przekładają się na stopniowe zwiększanie się możliwej do uzyska-
nia emerytury w miarę upływu czasu. W trakcie przebiegu ubezpieczenia mogą jednak 
wystąpić okoliczności powodujące odstępstwo od tej reguły.

12	 Subkonta zostały utworzone na podstawie ustawy z dnia 25 marca o zmianie niektórych ustaw związanych 
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeń społecznych, Dz.U. z 2011 r. nr 75, poz. 398. Ustawa ograniczała 
składkę przekazywaną do OFE i tworzyła subkonto w ZUS. W 2014 r. na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 
2013 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z określeniem zasad wypłaty emerytur ze środków zgromadzonych 
w otwartych funduszach emerytalnych, Dz.U. z 2013 r. poz. 1717, nastąpiło dalsze ograniczenie składki do OFE, 
wprowadzono dobrowolność członkostwa w OFE, umorzono 51,5 proc. jednostek rozrachunkowych OFE i prze-
kazano odpowiadające im środki do FUS, a także utworzono tzw. suwak bezpieczeństwa. W 2020 r. planowano 
przeniesienie środków z OFE na indywidualne konta emerytalne, jednak proces legislacyjny ustawy z 18 lutego 
2020 r. został przerwany z powodu sytuacji gospodarczej wynikającej z epidemii koronawirusa SARS-CoV-2. Do 
prac nad reformą powrócono w 2021 r., gdy OFE odbudowały wartość swoich aktywów po okresie spadków na 
giełdzie. Zob. Przebieg procesu legislacyjnego druków sejmowych nr 114 i 1005 (IX kadencja).
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Podstawa obliczenia emerytury

Ustalając podstawę obliczenia emerytury, uwzględnia się kwoty zwaloryzowanych skła-
dek na ubezpieczenie emerytalne, kapitału początkowego i środków 13 na subkoncie 
(art. 25 ust. 1 u.e.r.), a także waloryzację kwartalną składek (art. 25a u.e.r.), kapitału 
początkowego (art. 173 ust. 4–5a u.e.r.) oraz subkonta (art. 40d u.s.u.s.). Kwoty środków 
na subkoncie nie uwzględnia się w podstawie obliczenia emerytury tylko w razie ustalania 
wysokości emerytury dla kobiety, której obok emerytury z FUS przyznawana jest okre-
sowa emerytura kapitałowa (art. 25 ust. 1e u.e.r.). Ponadto nie uwzględnia się skutków 
waloryzacji kwartalnej przeprowadzonej uprzednio w celu obliczenia emerytury częścio-
wej 14 (art. 25 ust. 1a u.e.r.), emerytury z FUS przyznanej łącznie z okresową emeryturą 
kapitałową (art. 26c ust. 2 u.e.r.), a także tejże emerytury kapitałowej (art. 40d ust. 8 
u.s.u.s.). Podstawę obliczenia emerytury należy także pomniejszyć o kwoty pobranych 
emerytur częściowych, wcześniejszych i górniczych (art. 25 ust. 1b u.e.r.).

Analiza poszczególnych elementów podstawy obliczenia emerytury pozwala wskazać 
na okoliczności jej obniżenia mimo upływu czasu 15. Kwota składek na ubezpiecze-
nie emerytalne zewidencjonowana na koncie danej osoby może tylko rosnąć – pod 
wpływem opłacenia dodatkowych składek lub z tytułu waloryzacji, która nie może 
być ujemna (art. 25 ust. 3 i art. 25a ust. 4 u.e.r.). Także prawidłowo ustalony kapitał 
początkowy, waloryzowany na tych samych zasadach jak składki, może w wyniku 
waloryzacji tylko rosnąć (art. 173 ust. 6a i art. 25a ust. 4 u.e.r.). Waloryzacja roczna 
środków zewidencjonowanych na subkoncie również nie może być ujemna (art. 40c 
ust. 1 u.e.r.).

Jednak m.in. w razie rozwodu lub unieważnienia małżeństwa środki na subkon-
cie podlegają podziałowi (art. 40e u.s.u.s.), który prowadzi do pomniejszenia stanu 
subkonta. Ponadto stan subkonta obniża się o kwotę wypłaconych okresowych eme-
rytur kapitałowych (art. 40a ust. 3 u.s.u.s.) 16. Obie okoliczności mogą spowodować 
obliczenie danej osobie niższej emerytury, niż gdyby nastąpiłoby to na przykład 
miesiąc wcześniej.

13	 W przypadku subkonta ustawa emerytalna posługuje się sformułowaniem „środków” zamiast „składek”, ponie-
waż na stan subkonta składają się również środki z OFE, odsetki za zwłokę i opłata prolongacyjna, a także kwoty 
dopisane w wyniku waloryzacji.

14	 Emerytura częściowa to świadczenie przyznawane na podstawie art. 26b u.e.r., który obowiązywał od 1 stycznia 
2013 r. do 30 września 2017 r. Emerytura częściowa została wprowadzona w związku z podniesieniem wieku 
emerytalnego i zlikwidowana wraz z jego obniżeniem. Świadczenie przysługiwało kobietom, które ukończyły 
62 lata życia, z co najmniej 35-letnim okresem składkowym i nieskładkowym oraz mężczyznom, którzy ukoń-
czyli 65 lat życia, z co najmniej 40-letnim stażem. Emerytura częściowa wynosiła 50 proc. kwoty obliczonej 
zgodnie z art. 26 u.e.r.

15	 Analiza pomija przypadki nieprawidłowego zewidencjonowania kwot na koncie lub subkoncie. Dokonanie korekty 
mogłoby pomniejszyć wykazane kwoty, co miałoby wpływ na wysokość potencjalnego świadczenia emerytalnego.

16	 Okresowa emerytura kapitałowa przysługuje na podstawie art. 8 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o emeryturach 
kapitałowych, Dz.U. z 2018 r. poz. 926. Prawo do świadczenia ma kobieta, która ukończyła 60 lat i zgromadziła na 
subkoncie co najmniej dwudziestokrotność kwoty dodatku pielęgnacyjnego. Świadczenie przysługuje członkowi 
OFE do ukończenia 65 roku życia.
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Z kolei brak uwzględniania waloryzacji kwartalnej dokonanej podczas przyznawania 
emerytury częściowej ma zastosowanie w każdym przypadku ustalania emerytury po-
wszechnej. Wobec tego ta okoliczność nie ma wpływu na różnicę wysokości emerytury 
obliczonej dla tej samej osoby w dwóch różnych terminach.

Wpływ taki może natomiast mieć obniżenie podstawy wymiaru emerytury o kwo-
tę pobranych emerytur częściowych, wcześniejszych lub górniczych. Z każdym 
kolejnym miesiącem pobierania takiego świadczenia przed przyznaniem emerytury 
powszechnej przyrasta kwota, o którą należałoby zmniejszyć podstawę obliczenia 
emerytury powszechnej. Zatem w razie pobierania emerytury wcześniejszej, częś-
ciowej lub górniczej, jeśli wysokość tego świadczenia przewyższa przyrost podstawy 
obliczenia emerytury powszechnej wynikający z waloryzacji, zwlekanie z ustaleniem 
emerytury powszechnej może powodować, że okaże się ona niższa, niż gdyby została 
ustalona miesiąc wcześniej.

Średnie dalsze trwanie życia
Średnie dalsze trwanie życia organ rentowy odczytuje z tablicy trwania życia, ogłasza-
nej corocznie do 31 marca jako załącznik do komunikatu prezesa Głównego Urzędu 
Statystycznego (GUS) w Monitorze Polskim (art. 26 ust. 4 i 5 u.e.r.). Tablica przedsta-
wia średnią liczbę miesięcy, jaką ma do przeżycia osoba o danej liczbie ukończonych 
lat i miesięcy. Trwanie życia określa się tu wspólnie dla obu płci, dla osób w wieku od 
30 lat do 90 lat i 11 miesięcy. Tablica nie stanowi prognozy, lecz zakłada utrzymanie 
obecnej umieralności. Ponadto w tej samej tablicy dalsze trwanie życia osób starszych jest 
mniejsze od osób młodszych, choć o mniej, niż by wynikało z upływu czasu 17. Oznacza 
to, że przeżycie każdego kolejnego miesiąca zwiększa szansę dożycia coraz starszego wie-
ku. Wynika to z faktu, że średnie dalsze trwanie życia obliczone dla kohorty w różnych 
momentach nigdy nie uwzględnia osób, które już zmarły.

Porównanie ukazujących się w ciągu ostatnich lat tablic pozwala zaobserwować za-
chodzący proces wydłużania się trwania życia w Polsce 18. Jego skutkiem jest przyrost 
podanych w nich wartości w stosunku do liczb zawartych w tych samych komórkach 
poprzedniej tablicy. Kolejne tablice są zatem zwykle coraz mniej korzystne dla osób 
uprawnionych. Należy jednak wskazać, że efekt ten nie jest na tyle silny, aby powodo-
wać dla osoby opóźniającej przejście na emeryturę podzielenie podstawy jej obliczenia 
przez większą wartość niż miesiąc lub rok wcześniej. Ponadto do obliczenia wysokości 
emerytury stosuje się tablicę obowiązującą w dniu przyznania emerytury, albo – jeśli to 
korzystniejsze dla osoby uprawnionej – tablicę, która obowiązywała w dniu ukończenia 
przez nią wieku emerytalnego (art. 26 ust. 6 u.e.r.).

17	 Ponadto różnica jest tym mniejsza, im starszych kohort dotyczy. Na przykład w tablicy z 2020 r. różnica w prze-
ciętnym dalszym trwaniu życia 45- i 46-latka wynosi 10,9 miesiąca, natomiast 65- i 66-latka – 8,3 miesiąca, 
a 85- i 86-latka – 4,7 miesiąca.

18	 Główny Urząd Statystyczny, Trwanie życia w 2018 r., Warszawa 2019, s. 8–9, 12–14.
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Wnioski

Mimo upływu czasu możliwa do uzyskania emerytura może być niższa z powodu po-
działu środków na subkoncie lub wypłaty okresowej emerytury kapitałowej, emerytu-
ry częściowej, wcześniejszej lub górniczej. Pomniejszenie podstawy obliczenia emery-
tury skutkuje ustaleniem niższego świadczenia. Środki wykorzystane do wypłaty innego 
świadczenia nie powinny zostać użyte ponownie do wypłaty emerytury powszechnej 19. 
Powyższe okoliczności są zatem uzasadnione. Nie są one jednak źródłem zjawiska eme-
rytur czerwcowych, którego należy poszukiwać raczej w jedynym nieprzeanalizowanym 
dotąd elemencie procedury obliczania wysokości świadczenia emerytalnego: szczegóło-
wych zasadach waloryzacji składek, kapitału początkowego i subkonta.

Waloryzacja w ubezpieczeniach społecznych

Istota waloryzacji
Waloryzacja (indeksacja, także urealnienie) to zmiana kwoty nominalnej świadczenia 
w reakcji na zmianę wielkości przyjętego wskaźnika referencyjnego 20. Waloryzacja może 
być określona procentowo (wskaźnikiem) lub kwotowo. W tym drugim przypadku 
można określić wskaźnik procentowy takiej indeksacji, przy czym będzie on zmienny 
zależnie od wysokości jej podstawy, czyli waloryzowanej kwoty. Waloryzacja może być 
przeprowadzana systematycznie lub incydentalnie. Ponadto może mieć charakter na-
stępczy lub prospektywny. W pierwszym przypadku jest dokonywana za okresy przeszłe, 
kiedy wiadomo, o ile (zależnie od przyjętego celu) należy zwaloryzować świadczenie. 
W drugim przypadku wykorzystywany jest wskaźnik prognozowany, a następnie może 
ewentualnie mieć miejsce waloryzacja korekcyjna na podstawie danych o wskaźniku 
rzeczywistym.

W polskim prawie cywilnym spełnienie świadczenia pieniężnego następuje co do 
zasady przez zapłatę kwoty nominalnej, chyba że ustawa, umowa lub wyrok sądu określą 
inaczej 21. W finansach publicznych występują jednak liczne mechanizmy waloryzacyjne 
dotyczące wynagrodzeń i wysokości świadczeń społecznych 22. W ubezpieczeniach spo-
łecznych waloryzację stosuje się m.in. wobec przyznanych świadczeń długoterminowych. 

19	 I. Jędrasik-Jankowska, Prawo do emerytury z ubezpieczenia i zaopatrzenia społecznego. Komentarz do ustaw z orzecz-
nictwem, Warszawa 2019, s. 86.

20	 K. Berrahal, Różnorodność wskaźników waloryzacji w ubezpieczeniu emerytalnym w świetle celu i funkcji waloryzacji, 
„Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2015, nr 4, s. 37–38; G. Uścińska, Waloryzacja świadczeń we współ-
czesnych systemach zabezpieczenia społecznego, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2016, nr 1, s. 4.

21	 Zob. art. 3581) ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. z 2019 r. poz. 1145, z późn. zm.
22	 Ministerstwo Finansów, Przegląd wydatków publicznych. Mechanizmy waloryzacyjno-indeksacyjne oraz uwarunko-

wania prawne determinujące poziom wydatków sztywnych, w szczególności w obszarze wydatków socjalnych, Warszawa 
2017.
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Wysokość emerytur i rent z FUS podlega raz do roku w marcu ustaleniu w wyższej 
kwocie w drodze decyzji administracyjnej. Waloryzowane są także wielkości abstrak-
cyjne, jak na przykład kwota najniższej emerytury lub renty, kwoty dodatków do świad-
czeń, jak również kwoty wykorzystywane w procesie ustalania lub obliczania wysokości 
świadczenia, czyli kwota bazowa, kwoty składek na ubezpieczenie emerytalne i kapitału 
emerytalnego zewidencjonowane na kontach osób ubezpieczonych w ZUS oraz kwota 
środków zewidencjonowanych na subkoncie w ZUS.

Funkcje waloryzacji
W odniesieniu do stosunków cywilnoprawnych wskazuje się, że waloryzacja ma za-
pewnić wierzycielowi równowartość ekonomiczną wierzytelności z chwili powstania 
zobowiązania w razie, gdyby od tego czasu nastąpiła zmiana siły nabywczej pieniądza. 
Nie ma jednak powodu, aby ograniczać funkcję waloryzacji do kompensowania inflacji. 
Wskaźnikami referencyjnymi stosowanymi w różnych obszarach życia społeczno-gospo-
darczego są m.in. zmiany wartości koszyka kosztów życia, przeciętnego wynagrodzenia 
w gospodarce, wielkości produktu krajowego.

Ochrona przed inflacją
W ubezpieczeniach społecznych waloryzacja może pełnić wiele funkcji 23. Z punktu 
widzenia osób ubezpieczonych i świadczeniobiorców najczęściej chroni ich świadcze-
nia i składki przed spadkiem realnej wartości wynikającym ze wzrostu poziomu cen 
w gospodarce (pot. inflacji). Na przykład w Polsce do wskaźnika cen towarów i usług 
konsumpcyjnych odwołuje się zarówno waloryzacja emerytur i rent (art. 89 ust. 1 u.e.r.), 
jak i waloryzacja składek i kapitału początkowego (art. 25 ust. 6 u.e.r.). Ochrona przed 
inflacją jest potrzebna wobec przyznanych świadczeń długoterminowych oraz kwot 
świadczeń, których wysokość określono w ustawie ryczałtowo. Nie ma zaś potrzeby 
waloryzowania świadczeń krótkoterminowych, zwłaszcza gdy ich wysokość zależy od 
aktualnego wynagrodzenia osoby ubezpieczonej 24.

Przeciwdziałanie rozwarstwieniu społecznemu
Waloryzacja zapewnia także świadczeniobiorcom udział w owocach wzrostu gospo-
darczego i spowalnia rozwarstwienie dochodowe w stosunku do pokolenia pracujące-
go. Jest to możliwe przez powiązanie wskaźnika indeksacji ze wzrostem wynagrodzeń 

23	 A. Nerka, Gwarancje prawa do realnej wartości świadczeń w systemie zabezpieczenia społecznego, „Acta Universitatis 
Lodziensis. Folia Oeconomica” 2011, nr 259, s. 86; A. Nerka, Waloryzacja świadczeń w prawie emerytalnym [w:] 
Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Bińczycka-Majewska, Kraków 2004, s. 319; J. Piggott, R. Sane, Indexing 
Pensions, Social Protection Discussion Paper no. 925, 2009, s. 1; E. Hohnerlein, Pension indexation for retirees revi-
sited – Normative patterns and legal standards, „Global Social Policy” 2019, nr 3, s. 249–250; I. Jędrasik-Jankowska, 
Pojęcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego, Warszawa 2018, s. 218–224.

24	 Na tym tle rodzi się pytanie o brak waloryzacji kwoty zasiłku pogrzebowego, która od 1 marca 2011 r. jest określona 
ryczałtowo w wysokości 4000 zł (art. 80 u.e.r.) i nie była podnoszona mimo wzrostu cen pochówku. Do 28 lutego 
2011 r. wysokość zasiłku wynosiła 200 proc. przeciętnego wynagrodzenia obowiązującego w dniu śmierci zmarłego.
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w gospodarce lub wzrostem produktu krajowego. Zwykle jednak, jeśli to powiązanie 
występuje, to jest ono niepełne z uwagi na postrzegany wysoki dla finansów publicznych 
koszt pełnej kompensacji w tym zakresie. Na przykład w Polsce wskaźnik waloryzacji 
emerytur i rent zawiera oprócz komponentu cenowego co najmniej 20 proc. realnego 
wzrostu przeciętnego wynagrodzenia (art. 89 ust. 1 u.e.r.).

Przeciwdziałanie rozwarstwieniu emerytów
Z punktu widzenia państwa waloryzacja łagodzi efekt powstawania tzw. starych portfeli, 
czyli postępującego rozwarstwienia dochodowego wewnątrz populacji świadczeniobior-
ców ze względu na datę uzyskania świadczenia. Kariera zawodowa danej osoby prze-
biega w konkretnych realiach gospodarczych, od których zależy wysokość możliwych 
do uzyskania przez nią zarobków, a zatem również składek wpłaconych do systemu 
emerytalnego. Wraz ze wzrostem PKB w danym państwie kolejne kohorty ludności 
wstępują na rynek pracy i opuszczają go, partycypując w coraz to bogatszej gospodarce. 
Ma to odzwierciedlenie w wysokości uzyskiwanych emerytur przez kolejne pokolenia 25. 
Pojedyncza osoba może zmieniać swoją pozycję w strukturze pionowej oraz wydłużać 
swoją aktywność zawodową, ale nie jest w stanie wyjść poza ramy wyznaczone przez 
czasy, w których żyje.

Podnoszenie najniższych świadczeń
Ponadto waloryzacja może zostać wykorzystana do podnoszenia najniższych świad-
czeń, np. za pomocą waloryzacji kwotowej, minimalnej kwoty podwyżki, ponad-
proporcjonalnego podniesienia kwoty najniższego świadczenia lub zróżnicowania 
wskaźnika waloryzacji ze względu na wysokość świadczenia. Dla przykładu w Polsce 
na 10 ostatnich waloryzacji emerytur i rent metody te były stosowane pięciokrotnie 
(w latach 2012, 2015, 2017, 2019, 2020). Oznacza to jednak ingerencję w strukturę 
dochodową świadczeniobiorców (a dokładnie jej stopniowe spłaszczanie „od dołu”), 
a także wpływ na decyzje podejmowane na rynku pracy. Jest to kontrowersyjne, jeśli 
przyjmiemy, że waloryzacja z założenia ma charakter dostosowawczy. Ponadto chęć 
osiągnięcia efektów redystrybucyjnych jest wskazywana wprost jako jeden z poten-
cjalnych celów waloryzacji 26.

Regulacja zobowiązań systemu emerytalnego
Waloryzacja pełni także bardzo istotną, choć często niedostrzeganą i niewykorzy-
stywaną, rolę regulatora przyrostu w czasie zobowiązań systemu emerytalnego. 
Świadome korzystanie z tej funkcji pozwala wpływać na długookresową stabilność 
funduszów ubezpieczeniowych. Jako przykład można wskazać użytek, jaki z  tej 
właściwości uczynili twórcy systemu emerytalnego funkcjonującego w Szwecji. 

25	 Z. Kluszczyńska, Emerytury i renty z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych [w:] System ubezpieczeń społecznych. Za-
gadnienia podstawowe, red. G. Szpor, Warszawa 2016, s. 193.

26	 E. Hohnerlein, op. cit., s. 250.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 1/2021



28

W okresach, gdy bilans długookresowych aktywów i zobowiązań tamtejszego sy-
stemu wykazuje nierównowagę, waloryzacja emerytur i  składek przeprowadza-
na jest przy użyciu niższego, „awaryjnego” wskaźnika, a nie na ogólnych zasa-
dach 27. Częściowe wykorzystanie tej funkcji można dostrzec także w przypadku 
waloryzacji składek i kapitału początkowego w polskim systemie emerytalnym, 
w zakresie, w jakim wskaźnik waloryzacji uzależniony jest od dynamiki przypisu 
składek na ubezpieczenie emerytalne. Dynamika ta zależy bowiem z jednej strony 
od przyrostu funduszu płac w gospodarce, z drugiej zaś od liczebności pokolenia 
pracującego. Odwzorowuje ona zatem bieżące zmiany w bazie składkowej systemu  
emerytalnego.

Waloryzacja uprawnień a waloryzacja świadczeń
Zarówno waloryzacja emerytur i rent, bardziej obecna w świadomości społecznej, 
jak i waloryzacja uprawnień emerytalnych w  fazie akumulacji spełniają te same 
funkcje 28. Z kolei waloryzacja uprawnień emerytalnych nie wywiera natychmia-
stowych skutków na stan finansów publicznych, tak jak to się dzieje w przypadku 
waloryzacji świadczeń.

Waloryzacja składek, kapitału początkowego 
i subkonta

Sposób waloryzacji
Zasady waloryzacji rocznej i kwartalnej składek na ubezpieczenie emerytalne regu-
luje art. 25 ust. 1, 3–12 oraz art. 25a u.e.r. Na mocy art. 173 ust. 4–5a i 6a u.e.r. 
zasady te obejmują także kapitał początkowy, co jest spójne z  regulacją, zgodnie 
z którą kapitał początkowy ewidencjonuje się na koncie ubezpieczonego (art. 173 
ust. 6 u.e.r.). Z kolei zasady waloryzacji rocznej i kwartalnej subkonta reguluje 
art. 40c i 40d u.s.u.s. Mimo umiejscowienia przepisów w dwóch różnych ustawach 
w niniejszej sekcji dokonano próby scharakteryzowania tych regulacji w  sposób 
łączny. Wspólny cel i znaczne podobieństwo norm uzasadniają taki zabieg. Przepi-
sy określające zasady waloryzacji w ubezpieczeniach społecznych dotyczą: sposobu 
(jak waloryzować), terminu (kiedy waloryzować), podstawy (co waloryzować) oraz 
wskaźnika (o ile waloryzować).

27	 Jest to tzw. automatyczny mechanizm stabilizujący. Zob. O. Settergren, Financial and Inter-generational Ba-
lance? An introduction to how the new Swedish pension system manages conflicting ambitions, „NFT” 2003, No. 2, 
s. 109–110.

28	 Zasadne wydaje się zatem pytanie o przyczyny istniejącego zróżnicowania budowy wskaźników poszczególnych 
rodzajów waloryzacji, zob. K. Berrahal, op. cit., s. 5–7.
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Rysunek 1. Budowa przepisów o waloryzacji w ubezpieczeniach społecznych 

Źródło: opracowanie własne

Zarówno roczna, jak i kwartalna waloryzacja mają charakter procentowy. Polegają bo-
wiem na pomnożeniu zewidencjonowanych na koncie ubezpieczonego składek oraz kapi-
tału początkowego, a także środków zewidencjonowanych na subkoncie przez wskaźnik 
waloryzacji (art. 25 ust. 5 i art. 25a ust. 4 u.e.r., art. 40c ust. 3 i art. 40d ust. 4 u.s.u.s.).

W wyniku przeprowadzonej waloryzacji stan konta, kapitał początkowy ani stan 
subkonta nie mogą ulec obniżeniu (art. 25 ust. 3, art. 25a ust. 4 i art. 173 ust. 6a u.e.r., 
art. 40c ust. 1 i art. 40d ust. 4 u.s.u.s.). Jest to zasada stosowana również w zakresie walo-
ryzacji emerytur i rent (art. 88 ust. 2 u.e.r.), choć tam została wprowadzona stosunkowo 
niedawno, tj. od 1 marca 2017 r., w reakcji na obawy, że panująca w gospodarce deflacja 
doprowadzi do ogłoszenia ujemnego wskaźnika waloryzacji świadczeń 29.

Termin waloryzacji
Do 30 czerwca 2004 r. przepisy u.e.r. przewidywały kwartalną częstotliwość waloryzacji 
składek i kapitału początkowego. Przebudowanie tego mechanizmu na kształt znany 
dzisiaj nastąpiło 1 lipca 2004 r. 30 Co istotne, wprowadzone wtedy zasady waloryzacji 
zastosowano wstecznie od początku istnienia nowego systemu emerytalnego, tj. od 
1 stycznia 1999 r. 31

Waloryzacja roczna ma charakter systematyczny, zaś kwartalna – jednorazowy, uzu-
pełniający. Według obecnych zasad składki należy bowiem waloryzować „na bieżą-
co” – corocznie w terminie od 1 czerwca każdego roku, poczynając od waloryzacji „za 
2000 rok” (art. 25 ust. 3 u.e.r.). Wyjątkiem jest pierwsza waloryzacja kapitału począt-
kowego, przeprowadzona od 1 czerwca 2000 r. za pomocą wskaźnika, którego treść 
wskazuje, że dotyczy ona 1999 r. (tzn. waloryzacja jest „za 1999 rok”; art. 173 ust. 4). 
Jest to uzasadnione tym, że kapitał początkowy ustala się na 1 stycznia 1999 r. (art. 173 

29	 Ustawa z dnia 2 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r. poz. 2.

30	 Nadanie nowego brzmienia art. 25, zmiany do art. 173 oraz dodanie art. 25a do u.e.r. nastąpiło ustawą z dnia 
20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych oraz niektó-
rych innych ustaw, Dz.U. z 2004 r. nr 121, poz. 1264. Zmianie uległy ponadto treść i metoda ustalania wskaźnika 
waloryzacji.

31	 Wskaźniki waloryzacji za lata 2000–2005 zostały ogłoszone obwieszczeniem Ministra Pracy i Polityki Społecznej 
z dnia 25 maja 2006 r. w sprawie wskaźników waloryzacji składek za lata 2000–2005, M.P. z 2006 r. nr 42, poz. 453.

Zwaloryzowana kwota jest
urealniona na koniec okresu, za który
dokonano waloryzacji: jest tak samo
„realna” jak kwota składek
opłaconych w okresie od t1 do t2.

Termin waloryzacji, czyli
kiedy dokonujemy operacji.

 

t1 t2

Wskaźnik waloryzacji, czyli
jakie zjawiska gospodarcze
kompensujemy oraz za jaki
okres.

czas 

Podstawa waloryzacji,
czyli jaką kwotę
waloryzujemy, np. 
na jaki dzień
zewidencjonowaną.
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ust. 3 u.e.r.). Oznacza to, że przez cały 1999 r. kapitał początkowy tracił wartość, na-
tomiast składki na ubezpieczenie emerytalne były wpłacane w ciągu tego roku, dlatego 
powinny zostać zwaloryzowane po raz pierwszy dopiero „za 2000 rok” 32.

Z kolei przy ustalaniu wysokości emerytury należy dokonać uzupełniającej waloryzacji 
w następujących po sobie kwartałach, aby stan konta osoby ubezpieczonej uwzględniał 
należny przyrost wartości za okres nieobjęty ostatnią waloryzacją roczną 33. Ten okres 
może wynieść od 15 do 28 miesięcy. Brak waloryzacji kwartalnej prowadziłby zatem 
do istotnego pogorszenia sytuacji osób ubezpieczonych przechodzących na emeryturę 
na długo po ostatniej waloryzacji rocznej. Przyrost co do zasady powinien zachować 
proporcje w stosunku do efektów waloryzacji rocznej 34.

Analogicznie jak w przypadku waloryzacji składek i kapitału początkowego podział 
na waloryzację roczną realizowaną cyklicznie od 1 czerwca każdego roku (art. 40c ust. 1 
u.s.u.s.) oraz waloryzację kwartalną przeprowadzaną przy ustalaniu wysokości emery-
tury (art. 40d ust. 1 u.s.u.s.) określono dla środków zewidencjonowanych na subkoncie. 
Pierwszą waloryzację roczną przeprowadzono w 2013 r., zaś pierwsza waloryzacja kwar-
talna dotyczy III kwartału 2011 r. Subkonta istnieją bowiem od 1 maja 2011 r. i zostały 
utworzone w ramach pierwszej z trzech reform kapitałowego filaru emerytalnego, pro-
wadzących do jego likwidacji.

Podkreślenia wymaga, że wprowadzona przez ustawodawcę dychotomia na regular-
ną, bieżącą waloryzację roczną oraz przeprowadzaną przy ustalaniu wysokości emery-
tury waloryzację kwartalną ma walor przede wszystkim informacyjny i pedagogiczny. 
Waloryzacja roczna wpisuje się w aktywną politykę informacyjną, aksjologię wzrostu 
indywidualnej odpowiedzialności oraz przejrzystości systemu emerytalnego, które 
zostały zapoczątkowane jego reformą z 1999 r. 35 Pomijając ten aspekt, waloryzacja 
roczna mogłaby równie dobrze być przeprowadzana analogicznie jak kwartalna, czyli 
na zakończenie kariery osoby ubezpieczonej. Do tego czasu gromadzone na koncie 
dane i wykonywane na nim operacje nie mają przełożenia na ostateczną wysokość 
świadczenia. Dowodzi tego wspomniana zmiana zasad waloryzacji wstecznie za lata 
2000–2005, która była możliwa, ponieważ wypłata pierwszych emerytur z nowego 
systemu miała nastąpić dopiero w 2009 r. Podobnie kapitał początkowy ustalany 

32	 Zob. wypowiedź Krzysztofa Patera, sekretarza stanu w Ministerstwie Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej: 
„Mamy kapitał początkowy wyliczony na początek 1999 r., czyli można powiedzieć, że on jest wyliczony w realnej 
wartości na 1 stycznia 1999 r. Biegnie sobie rok 1999 r., w którym nastąpiła jakaś inflacja, jakiś wzrost płac. Skoń-
czył się 1999 r. Nadszedł rok 2000. Pojawiają się dane za rok 1999 […]. Nadchodzi 1 czerwca 2000 r. i wtedy to, 
co miało realną wartość na 1 stycznia 1999 r., czyli kapitał początkowy, który już utracił tę realną wartość przez 
cały rok 1999, przeliczamy na 1 stycznia 2000 r. Przeliczamy przez przemnożenie go wskaźnikiem wzrostu płac 
w roku 1999. Niczego nie zgubiliśmy, bo urealniliśmy wartość kapitału początkowego, tylko robimy to w czerwcu 
2000 r., bo wtedy mamy dane. Wiemy, ile stracił kapitał przez cały rok 1999”, „Biuletyn sejmowej Komisji Polityki 
Społecznej i Rodziny”, nr 2981 (IV kadencja), 19.03.2004 r.

33	 Zob. uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń 
Społecznych oraz niektórych innych ustaw, druk sejmowy nr 2272 (IV kadencja), 24 listopada 2003 r., s. 4.

34	 M. Bitner, A. Chłopecki i in., op. cit., s. 68.
35	 K. Berrahal, Znaczenie informacji o stanie konta ubezpieczonego dla funkcjonowania systemu emerytalnego, „Ubez-

pieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 4, s. 122–125.
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lub przeliczany po 1 stycznia 1999 r. jest następnie waloryzowany naraz przeszłymi 
wskaźnikami za kolejne lata.

Ponadto należy zaznaczyć, że zasady ustalania podstawy obliczenia emerytury nie 
przewidują mechanizmu waloryzacji składek ani subkonta za okres od dnia pozyskania 
składki do końca roku kalendarzowego. Tak samo dzieje się w odniesieniu do składek 
nieobjętych waloryzacją roczną, waloryzacja kwartalna nie przewiduje waloryzacji za 
okres od dnia pozyskania składki do końca kwartału 36. Tymczasem taka indeksacja wy-
stępuje m.in. w przypadku oprocentowania lokat bankowych, ponieważ w przeciwnym 
razie osoba użyczająca kapitału byłaby stratna.

Podstawa waloryzacji
Podstawa waloryzacji rocznej

Podstawa waloryzacji to kwota zewidencjonowana na koncie lub subkoncie ubezpieczo-
nego, którą należy pomnożyć przez wskaźnik waloryzacji, aby otrzymać kwotę zwalo-
ryzowaną. Waloryzacji rocznej podlegają kwoty składek na ubezpieczenie emerytalne, 
kapitału początkowego i środków na subkoncie zewidencjonowanych na 31 stycznia 
roku, za który jest dokonywana waloryzacja, powiększona o kwoty z tytułu przeprowa-
dzonych waloryzacji (art. 25 ust. 4 u.e.r. oraz art. 40c ust. 2 u.s.u.s.). Analiza przepisów 
każe sformułować cztery uwagi.

Po pierwsze przyrost wartości składek wynikający z poprzednich waloryzacji nie 
zalicza się do „zewidencjonowanej kwoty składek”. Taka konstrukcja jest uzasadniona, 
ponieważ składka to świadczenie, które zostało zapłacone lub było należne za osobę 
ubezpieczoną w konkretnej wysokości. Późniejsze zwaloryzowanie jej nie wpływa na 
ten fakt. Ta konstrukcja jest jednak niepraktyczna w kontekście matematycznej opera-
cji waloryzacji, która polega na tym, że podstawę waloryzacji mnoży się przez wskaźnik 
waloryzacji, a zwaloryzowana kwota stanowi wraz ze składkami wpłaconymi w kolej-
nym okresie podstawę waloryzacji za kolejny okres. W praktyce na żadnym etapie nie 
wyodrębnia się kwoty przyrostu w wyniku waloryzacji.

Po drugie data 31 stycznia wynika z zasady wyrażonej w art. 47 ust. 1 u.s.u.s., zgod-
nie z którą składki na ubezpieczenia społeczne za dany miesiąc opłaca się w następnym 
miesiącu. Zatem składki zewidencjonowane na 31 stycznia roku, za który jest przepro-
wadzana waloryzacja, to składki za okres do 31 grudnia roku poprzedniego 37.

Po trzecie waloryzację „za dany rok” przeprowadza się w następnym roku. Świadczy o tym 
zasada, zgodnie z którą do 25 dnia miesiąca poprzedzającego termin waloryzacji (czyli do 
25 maja) ogłaszany jest wskaźnik waloryzacji składek za poprzedni rok (art. 25 ust. 12 u.e.r.), 
jak również sposób budowy wskaźnika waloryzacji składek za 2000 r. (art. 25 ust. 9 
u.e.r.) i waloryzacji kapitału początkowego za 1999 r. (art. 173 ust. 4 u.e.r.). Ujmując to inaczej, 
waloryzacja przeprowadzona od 1 czerwca roku y dotyczy roku y−1, to znaczy kompensuje 

36	 M. Bitner, A. Chłopecki i in., op. cit., s. 21, 66.
37	 Uzasadnienie do postanowienia SN z 6.10.2015 r., op. cit., s. 11.
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utratę wartości składek mającą miejsce w trakcie roku y−1. A zatem waloryzacji podlega stan 
konta ze składkami za okres do końca roku y−2. Nie dostrzega tego SN, który uznaje rok 
przeprowadzenia waloryzacji za rok, za który dokonuje się waloryzacji 38.

Reguła ta odnosi się także do subkonta, jednak w jego przypadku nie sposób wy-
wnioskować tego z przepisów art. 40c u.s.u.s. Zgodnie z ust. 6 tego artykułu do 15 dnia 
miesiąca poprzedzającego termin waloryzacji (czyli do 15 maja) ogłaszany jest wskaźnik 
waloryzacji, „o którym mowa w ust. 4”. Brak jest sformułowania: „za poprzedni rok 
i kwartał”, które pozwala ustalić relację między terminem waloryzacji rocznej a rokiem, 
za który jest ona przeprowadzana. Jednocześnie zawarta w ust. 4 tego artykułu budo-
wa wskaźnika waloryzacji subkonta nie pozwala na wywnioskowanie tej relacji, jak 
w przypadku wskaźnika waloryzacji składek. Pozostaje zatem oparcie się na wykładni 
funkcjonalnej lub systemowej.

Należy podkreślić, że waloryzacji nie podlegają składki za rok y−1. Stany konta i sub-
konta po przeprowadzonej waloryzacji są urealnione na koniec roku y−1, ale składa się na 
nie kwota zwaloryzowanych składek za okres do końca roku y−2 oraz składki w kwocie 
nominalnej (czyli niezwaloryzowane) za rok y−1.

Po czwarte wszystkie powyższe uwagi odnoszą się do subkonta z tym zastrzeżeniem, 
że są na nim ewidencjonowane nie tylko składki i należności od nich pochodne (od-
setki za zwłokę i opłata prolongacyjna), ale także środki przeniesione z OFE. Wpływ 
i ewidencja tych środków na subkoncie nie są związane z cyklem opłacania składek na 
ubezpieczenia społeczne, lecz z suwakiem bezpieczeństwa, czyli regulacją przewidującą 
stopniowe przekazywanie środków z OFE na subkonto osoby ubezpieczonej w okresie 
10 lat poprzedzających osiągnięcie przez nią wieku emerytalnego (art. 40a ust. 1 u.s.u.s.). 
Z tego powodu, a także z uwagi na istniejące w systemie ubezpieczeń społecznych roz-
różnienie na składkę należną i wpłaconą (szczególnie istotne dla osób ubezpieczonych, 
które są płatnikami składek na własne ubezpieczenia w kontekście art. 40 ust. 1 u.s.u.s. 
oraz art. 5 ust. 4 i 5 u.e.r.) należy uznać za trafne posługiwanie się przez ustawodawcę 
pojęciem składek lub środków „zewidencjonowanych”, ponieważ pozwala to uniknąć 
problemów interpretacyjnych.

Podstawa waloryzacji kwartalnej
Przy ustalaniu wysokości emerytury kwoty składek na ubezpieczenie emerytalne, ka-
pitału emerytalnego i środków na subkoncie zewidencjonowanych po dniu 31 stycznia 
roku, za który przeprowadzono ostatnią waloryzację roczną, są waloryzowane kwar-
talnie (art. 25a ust. 1 u.e.r. oraz art. 40d ust. 1 u.s.u.s.). Waloryzacji kwartalnej pod-
legają zatem składki za okresy przypadające po roku y−2 (gdzie y to rok, w którym 
przeprowadzono ostatnią waloryzację roczną). Waloryzacja ta obejmuje kwoty składek 
i środków zewidencjonowanych na ostatni dzień pierwszego miesiąca kwartału, za który 
przeprowadzana jest waloryzacja, powiększone o kwoty uzyskane w wyniku poprzednich 
waloryzacji kwartalnych (art. 25a ust. 3 u.e.r. oraz art. 40d ust. 3 u.s.u.s.). Waloryzacji 

38	 Ibidem, s. 10–11.
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przeprowadzanej za kwartał q podlegają zatem składki za okres do końca kwartału q−1. 
Brzmienie powyższych przepisów wygenerowało dwa poważne problemy interpretacyjne.

Po pierwsze zgodnie z przepisami waloryzacji rocznej podlegają składki i środki 
zewidencjonowane „na dzień”, natomiast waloryzacji kwartalnej – „po dniu”. Zatem 
literalne brzmienie przepisów nie wskazuje, że należy waloryzować kwartalnie kwoty 
objęte ostatnią waloryzacją roczną, lecz jedynie nowo zewidencjonowane. Również wy-
kładnia SN pomija waloryzację kwartalną składek, środków i kapitału początkowego 
objętych ostatnią waloryzacją roczną 39. Pominięcie waloryzacji kwartalnej kwot objętych 
ostatnią waloryzacją roczną byłoby jednak niezgodne z celem waloryzacji kwartalnej. 
Podlegałyby jej bowiem niewielkie kwoty składek opłaconych w ostatnich kilkunastu 
miesiącach kariery zawodowej, zaś kwota wielokrotnie większa, o wartości często kilku-
set tysięcy złotych, stanowiąca główną część stanu konta ubezpieczonego, pozostałaby 
nieaktualna na dzień przyznania emerytury. Dlatego w praktyce ZUS waloryzowane 
są również kwoty objęte waloryzacją roczną, a także kapitał początkowy. Składki te są 
waloryzowane kwartalnie za okres od I kwartału roku y (czyli roku, w którym przepro-
wadzono ostatnią waloryzację roczną).

Po drugie zgodnie z przepisami waloryzacji kwartalnej podlegają składki i środki 
zewidencjonowane po dniu 31 stycznia „roku, za który przeprowadzono ostatnią wa-
loryzację roczną”. Zatem literalne brzmienie przepisów wskazuje, że składki za rok y−1 
stanowią podstawę waloryzacji kwartalnej. W rzeczywistości są to najstarsze składki 
nieobjęte ostatnią roczną waloryzacją. Ponieważ jednak w dalszej części przepisów nie 
jest wskazane, za który kwartał należy te składki zwaloryzować po raz pierwszy (jest 
jedynie mowa o tym, za który kwartał należy zwaloryzować je po raz ostatni), w praktyce 
ZUS przyjęto, że cykl waloryzacji należy rozpocząć już od składek za I kwartał roku y−1 
wskaźnikiem za II kwartał tego samego roku 40. Taka interpretacja doprowadziła do 
oddzielnego waloryzowania kwot objętych ostatnią waloryzacją roczną oraz kwot nią 
nieobjętych. Liczba waloryzacji składek nieobjętych waloryzacją roczną jest większa 
o trzy od liczby waloryzacji kapitału początkowego i składek objętych waloryzacją roczną. 
Następnie obie wynikłe kwoty są sumowane.

Waloryzowanie składek za rok y−1 wskaźnikami kwartalnymi za ten sam rok jest w oce-
nie autora nadmiarowe. Należy pamiętać, że choć składki za rok y−1 nie zostały objęte 
waloryzacją roczną, to jednak ich wartość pozostaje aktualna na koniec roku y−1, tak samo 
zresztą jak zwaloryzowany kapitał początkowy i składki za okres do końca roku y−2. Innymi 
słowy waloryzacja roczna za rok y−1 pozostawia cały stan konta aktualny na koniec tego 
okresu, a waloryzacja kwartalna, mająca charakter uzupełniający, powinna zostać zastoso-
wana dopiero od I kwartału roku y. Dlatego składki za rok y−1 nie powinny zostać zwalo-
ryzowane za ten rok (ani rocznie, ani kwartalnie), a dopiero kwartalnie za I kwartał roku y. 
Składki za poszczególne kwartały roku y powinny powiększać podstawę waloryzacji za 
kolejne kwartały. Należy zauważyć, że taka interpretacja pozwala zwaloryzować kwartalnie 

39	 Ibidem, s. 12–14.
40	 W I kwartale roku y−1 nie byłoby jeszcze niczego do zwaloryzowania.
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w ramach tej samej operacji jednocześnie całość składek i kapitału początkowego zewiden-
cjonowanych na koncie osoby ubezpieczonej.

Należy także zauważyć, że choć podstawa obliczenia emerytury powinna uwzględniać 
waloryzację składek zewidencjonowanych do końca miesiąca poprzedzającego miesiąc, 
od którego przysługuje wypłata emerytury (art. 25 ust. 1 u.e.r.), przepisy art. 25a ust. 2 
u.e.r. oraz art. 40d ust. 2 u.s.u.s. nie realizują tej zasady 41. Przewidują one, że ostatniej 
waloryzacji kwartalnej dokonuje się za kwartał następujący na dwa kwartały przed 
tym, w którym oblicza się wysokość emerytury (kwartał e). Na przykład obliczając ją 
w I kwartale roku, ostatniej waloryzacji kwartalnej dokonuje się za III kwartał poprzed-
niego roku. Oznacza to, że w podstawie obliczenia emerytury uwzględnione są składki 
za okres do końca kwartału e−3, zwaloryzowane na koniec kwartału e−2, a także składki 
za dwa ostatnie kwartały e−2 oraz e−1 (i ewentualnie w kwartale e przed przejściem na 
emeryturę) w kwocie nominalnej, czyli niezwaloryzowane.

Dosłowna realizacja art. 25 ust. 1 u.e.r. nie jest zresztą wskazana. Po pierwsze z samej 
istoty waloryzacji kwartalnej wynika, że nie ma potrzeby waloryzowania składek za 
kwartał e, ani za kwartał e−1, skoro w momencie ustalania emerytury nie skończył się 
jeszcze kwartał e. Po drugie nie ma technicznej możliwości zwaloryzowania składek za 
okres do końca kwartału e−2 wskaźnikiem za kwartał e−1, ponieważ wskaźnik ten jest 
ogłaszany w trakcie kwartału e, zaś osoby przechodzące na emeryturę w tym samym 
kwartale powinny być traktowane tak samo 42.

Wskaźnik waloryzacji
Uwagi ogólne

Tak roczna, jak i kwartalna waloryzacja składek oraz kapitału początkowego mają 
charakter następczy. Taki charakter ma także waloryzacja roczna subkonta. Oznacza 
to, że waloryzowane są okresy przeszłe na podstawie wskaźnika opartego na danych, 
a nie na prognozach. W odniesieniu do waloryzacji kwartalnej subkonta trudno mówić 
o następczości lub prospektywności, ponieważ budowa wskaźnika nie jest bezpośrednio 
związana z rzeczywistymi procesami gospodarczymi.

Wskaźniki waloryzacji ustala się z dokładnością do setnych części procentu (art. 25 
ust. 10 u.e.r.). Wskaźnik waloryzacji składek za poprzedni rok i kwartał ogłasza w Mo-
nitorze Polskim minister właściwy do spraw zabezpieczenia społecznego w terminie do 
25 dnia miesiąca poprzedzającego termin waloryzacji (art. 25 ust. 12 u.e.r.). W przy-
padku waloryzacji rocznej jest to 25 maja. Wskaźnik waloryzacji rocznej subkonta 
ogłasza w Monitorze Polskim prezes Głównego Urzędu Statystycznego w terminie 
do 15 maja każdego roku (art. 40c ust. 6 u.s.u.s.). Wskaźnik waloryzacji subkonta 
za poprzedni kwartał ogłasza w Monitorze Polskim prezes Zakładu Ubezpieczeń 

41	 Ibidem, s. 14–15.
42	 Część z tych osób przeszłaby na emeryturę, zanim zostałby opublikowany wskaźnik, co oznaczałoby, że wielkość 

uprawnień zależałaby od arbitralnej decyzji organów administracji co do daty publikacji wskaźnika.
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Społecznych w terminie do 25 dnia miesiąca poprzedzającego termin waloryzacji 
(art. 40d ust. 7 u.s.u.s.).

Zestawienie przepisów o ogłaszaniu wskaźników waloryzacji skłania do rozwa-
żenia zasadności takiego zróżnicowania podmiotów i terminów 43. Ponadto trudno 
mówić o terminie przeprowadzenia waloryzacji kwartalnej, skoro ma ona miejsce 
przy ustalaniu emerytury osobie uprawnionej, a nie w żadnym cyklu. Z drugiej 
strony przepisy art. 25 ust. 12 u.e.r. i art. 40d ust. 7 u.s.u.s. mówią o ogłaszaniu 
wskaźnika „za poprzedni kwartał”. W praktyce wskaźniki waloryzacji za dany 
kwartał są ogłaszane w następnym kwartale. Na przykład wskaźniki waloryzacji 
kwartalnej za I kwartał 2018 r. zostały ogłoszone w ostatnim miesiącu II kwartału 
2018 r. 44 Minister właściwy do spraw zabezpieczenia społecznego ogłasza wskaźniki 
kwartalne w marcu, czerwcu, wrześniu i grudniu, a prezes ZUS w lutym, czerwcu, 
sierpniu i listopadzie 45.

Wskaźnik waloryzacji rocznej
Wskaźnik waloryzacji rocznej składek stanowi sumę wskaźnika średniorocznej inf la-
cji i realnego wzrostu przypisu składek na ubezpieczenie emerytalne, przypadających 
w roku poprzedzającym termin waloryzacji, przy czym wskaźnik waloryzacji nie 
może być niższy od inf lacji (art. 25 ust. 6 u.e.r.). W razie gdyby odnotowano spadek 
przypisu składek, to wskaźnik waloryzacji będzie równy inflacji. W przypadku gdyby 
również inf lacja była ujemna, to zastosowanie znalazłby przepis, zgodnie z którym 
waloryzacja nie może doprowadzić do pomniejszenia stanu konta, kapitału począt-
kowego lub subkonta.

Wskaźnik inflacji obrazuje przyrost lub spadek cen w okresie, za który przeprowa-
dza się waloryzację. Art. 25 ust. 6 i 7 u.e.r. posługują się określeniami „w stosunku 
do poprzedniego roku” oraz „w stosunku do roku poprzedniego” w odniesieniu do 
inflacji i przypisu składek, co niepotrzebnie komplikuje przepisy, sugerując jakąś bar-
dziej złożoną konstrukcję wskaźników. Tak samo nadmiarowe wydają się określenia 
„w stosunku do kwartału poprzedniego” i „w stosunku do poprzedniego kwartału” 
w art. 25a ust. 5 i 6 u.e.r. Ponadto określenie „wskaźnikowi cen towarów i usług 
konsumpcyjnych ogółem w roku kalendarzowym poprzedzającym termin waloryzacji 
w stosunku do poprzedniego roku” zawarte w przepisie art. 25 ust. 6 jest niespójne 
z tym zawartym w art. 89 ust. 1 u.e.r., gdzie w kontekście waloryzacji emerytur i rent 

43	 Warto nadmienić, że wskaźnik waloryzacji emerytur i rent ogłasza w drodze komunikatu minister właściwy do 
spraw zabezpieczenia społecznego (art. 89 ust. 6 u.e.r.).

44	 Obwieszczenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej z dnia 8 czerwca 2018 r. w sprawie wskaźnika wa-
loryzacji składek na ubezpieczenie emerytalne za I kwartał 2018 r., M.P. z 2018 r. poz. 582; komunikat prezesa 
Zakładu Ubezpieczeń Społecznych z dnia 19 czerwca 2018 r. w sprawie wysokości wskaźnika kwartalnej waloryzacji 
składek na ubezpieczenie emerytalne, środków, odsetek za zwłokę i opłaty prolongacyjnej, zewidencjonowanych 
na subkoncie za I kwartał 2018 r., M.P. z 2018 r. poz. 615.

45	 Kwerenda w Monitorze Polskim ujawniła jednak wyjątki, np. obwieszczenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej z dnia 31 sierpnia 2017 r. w sprawie wskaźnika waloryzacji składek na ubezpieczenie emerytalne za 
II kwartał 2017 r., M.P. z 2017 r. poz. 859.
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jest mowa o „średniorocznym wskaźniku cen towarów i usług konsumpcyjnych w po-
przednim roku kalendarzowym”.

Przypis składek to inaczej kwota składek należna w danym okresie za ogół osób 
ubezpieczonych, wynikająca z deklaracji rozliczeniowych składanych przez płatników 
składek. Przypis wzrasta, kiedy rośnie liczba osób ubezpieczonych albo wzrastają wyna-
grodzenia podlegające oskładkowaniu. Brany jest pod uwagę przypis składek wyłącznie 
na ubezpieczenie emerytalne. Wzrost realny przypisu składek uzyskuje się przez podzie-
lenie wzrostu nominalnego przez inflację występującą w tym samym okresie (art. 25 
ust. 7 u.e.r.). Z kolei wzrost nominalny to wynik podzielenia kwoty przypisu składek 
w roku, za który przeprowadzana jest waloryzacja przez kwotę przypisu w poprzednim 
roku (art. 25 ust. 8 u.e.r.).

W praktyce zatem wskaźnik waloryzacji jest równy inflacji, nominalnemu wzrostowi 
przypisu składek albo zeru, w zależności od tego, która wartość jest najwyższa.

Równanie 1. Wskaźnik rocznej waloryzacji składek i kapitału początkowego

Odmienne wskaźniki zostały ustalone dla waloryzacji za 1999 i 2000 r. Wskaźnikiem 
waloryzacji kapitału początkowego za 1999 r. jest wzrost przeciętnego wynagrodzenia 
w 1999 r. w stosunku do 1998 r., przy czym przeciętne wynagrodzenie w 1999 r. jest 
brane pod uwagę po pomniejszeniu o składki na ubezpieczenia emerytalne, rentowe 
i chorobowe (art. 173 ust. 4 u.e.r.). Oparcie waloryzacji za 1999 r. na wskaźniku nieod-
noszącym się do przypisu składek było konieczne z uwagi na to, że brak było porów-
nywalnych danych o tym przypisie za 1998 r., czyli za okres sprzed reformy. Natomiast 
uwzględnienie przeciętnego wynagrodzenia za 1999 r. pomniejszonego o składki na 
ubezpieczenia społeczne związane było z przeprowadzonym od 1 stycznia 1999 r. ubrut-
towieniem wynagrodzeń (art. 110 u.s.u.s.). Z kolei wskaźnikiem waloryzacji składek 
i kapitału początkowego za 2000 r. jest wzrost przeciętnego wynagrodzenia w 2000 r. 
w stosunku do tego za 1999 r.

Wskaźnik waloryzacji rocznej subkonta jest równy przeciętnemu wzrostowi nomi-
nalnego PKB w ostatnich 5 latach poprzedzających termin waloryzacji (art. 40c ust. 4 
u.s.u.s.). Oparcie na pięcioletniej średniej pozwala zniwelować wpływ krótkotrwałych lub 
jednorazowych wahań dynamiki PKB na wysokość wskaźnika waloryzacji w kolejnych 
latach. Z kolei przyjęcie nominalnego zamiast realnego wskaźnika wzrostu PKB zabez-
piecza środki na subkoncie przed inflacją. Natomiast samo wykorzystanie wskaźnika 
wzrostu gospodarczego oznacza, że przyrost stanu subkonta nie zależy od czynników 
bezpośrednio kształtujących sytuację dochodową Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. 

= max(0, ,  

 – wskaźnik rocznej waloryzacji składek i kapitału początkowego przeprowadzonej w roku y

 – wskaźnik cen towarów i usług konsumpcyjnych ogółem

 – wskaźnik wzrostu nominalnego sumy przypisu składek na ubezpieczenie emerytalne

)
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Fundusz wynagrodzeń jest elementem produktu krajowego brutto i może rosnąć w nieco 
innym tempie niż cała gospodarka 46.

Równanie 2. Wskaźnik rocznej waloryzacji subkonta

Wskaźnik waloryzacji kwartalnej
Wskaźnik waloryzacji kwartalnej składek i kapitału początkowego stanowi sumę wskaź-
nika inflacji i realnego wzrostu przypisu składek na ubezpieczenie emerytalne przypa-
dających w kwartale, za który przeprowadzana jest waloryzacja, przy czym wskaźnik 
waloryzacji nie może być niższy od inflacji (art. 25a ust. 5 u.e.r.).

Równanie 3. Wskaźnik kwartalnej waloryzacji składek i kapitału początkowego

Wskaźnik jest zatem zbudowany analogicznie do wskaźnika rocznego. Jednak w powią-
zaniu z silną sezonowością przypisu składek prowadzi to do ogłaszania bardzo wysokich 
wskaźników waloryzacji za I kwartał roku, co obrazuje tabela 2. Wynosiły one w latach 
2007–2019 przeciętnie 112,20, podczas gdy wskaźniki za pozostałe trzy kwartały roku 
wynosiły w tym samym okresie przeciętnie 100,63, zaś wskaźniki roczne – 107,33 47. Przypis 
składek w IV kwartale roku jest niższy z uwagi na kumulację osób ubezpieczonych, które 
osiągają roczne ograniczenie podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne i ren-
towe (art. 19 ust. 1 u.s.u.s.). Z kolei przypis składek w I kwartale roku jest wyższy w związku 
z wypłatą przez pracodawców trzynastek, premii i innych dodatków do wynagrodzenia 48.

46	 Na kształt wskaźnika waloryzacji subkonta warto spojrzeć także przez pryzmat zmian dotyczących kapitałowego 
filaru emerytalnego. Zob. M. Góra, Opinia dotycząca projektu ustawy o zmianie niektórych ustaw związanych z funk-
cjonowaniem systemu ubezpieczeń społecznych [w:] Zmiany w systemie ubezpieczeń społecznych, druk sejmowy nr 3946, 
z serii „Przed pierwszym czytaniem”, marzec 2011, Warszawa 2011, s. 18; S. Owsiak, Opinia o projekcie zmiany 
niektórych ustaw związanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeń społecznych [w:] Zmiany w systemie…, op. cit., 
s. 32; Reforma reformy emerytalnej? V Forum Finansowe. Przebieg debaty, Warszawa 2011 r., s. 41, 43; M. Bitner, 
A. Chłopecki i in., op. cit., s. 12–16.

47	 Różnica między wskaźnikiem za I kwartał a wskaźnikiem rocznym w latach 2009–2019 wynosiła 2,90–10,06 pkt proc., 
choć należy zaznaczyć, że w 2007 i 2008 r. to wskaźnik roczny był wyższy.

48	 M. Bitner, A. Chłopecki i in., op. cit., s. 68.

= max (0,
+ + + +

5
 

 – wskaźnik rocznej waloryzacji subkonta przeprowadzonej w roku y 
 – wzrost produktu krajowego brutto w cenach bieżących

)

= max(0, ,  

 – wskaźnik kwartalnej waloryzacji składek i kapitału początkowego przeprowadzonej za kwartał q

 – wskaźnik cen towarów i usług konsumpcyjnych ogółem

 – wskaźnik wzrostu nominalnego sumy przypisu składek na ubezpieczenie emerytalne

)
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Ponieważ wskaźnik waloryzacji kwartalnej składek odwzorowuje procesy gospodarcze 
zachodzące w trakcie kwartału, za który jest przeprowadzana, niezrozumiałe jest stano-
wisko SN, jakoby stan konta po I kwartale roku należało zwaloryzować wskaźnikiem 
za I kwartał, po II – za II, a po III – za III kwartał 49. Składki za I kwartał wymagają 
waloryzacji dopiero za drugi kwartał.

Wskaźnik waloryzacji kwartalnej subkonta stanowi jedną czwartą ostatnio ogło-
szonego wskaźnika waloryzacji rocznej subkonta (art. 40d ust. 4 u.s.u.s.). Ponieważ 
wskaźnik roczny za poprzedni rok jest ogłaszany do 15 maja każdego roku, a pierw-
szym ogłaszanym po tym terminie (w czerwcu) wskaźnikiem waloryzacji kwartalnej 
jest wskaźnik za I kwartał danego roku, oznacza to, że wskaźniki waloryzacji za 
okresy od I do IV kwartału danego roku wynoszą tyle samo, czyli czwartą część 
wskaźnika waloryzacji rocznej za rok poprzedni. Taka konstrukcja zapewnia rów-
nomierną waloryzację w kolejnych kwartałach roku. Ponadto ustalane w ten sposób 
wskaźniki kwartalne nie są w stanie znacznie odbiegać od wartości równej jednej 
czwartej wskaźnika waloryzacji za dany rok, który ogłoszony zostanie do 15 maja 
kolejnego roku. Ponieważ wskaźnik roczny ma charakter kroczący, czyli zawiera 
dynamikę PKB uśrednioną dla aż pięciu kolejnych lat, nawet znaczne wahnięcie 
wzrostu gospodarczego w  jednym roku nie powoduje istotnej zmiany wysokości 
wskaźnika kroczącego.

Emerytury czerwcowe jako zróżnicowanie 
wynikające z zasad waloryzacji składek

Zróżnicowanie wysokości emerytury wynikające 
z waloryzacji składek

Podsumowaniem analizy zasad waloryzacji składek i kapitału początkowego oraz 
subkonta i  jednocześnie wstępem do analizy przyczyn zjawiska emerytur czerwco-
wych jest opisanie tych zasad na przykładzie osoby ubezpieczonej przechodzącej na 
emeryturę w 2020 r. Przykład opisano poniżej, a także zobrazowano na schemacie 1 
zawartym w aneksie 1 50.

Do podstawy obliczenia emerytury przyznanej w I kwartale 2020 r. należy wliczać:
•	 kapitał początkowy i składki za okres do końca 2017 r. – zwaloryzowane waloryzacją 

roczną (przeprowadzoną w 2019 r.) na koniec 2018 r., a następnie zwaloryzowane 
kwartalnie za I, II i III kwartał 2019 r.;

•	 składki za 2018 r. oraz za I i II kwartał 2019 r. – zwaloryzowane w cyklu kwartal-
nym za I, II i III kwartał 2019 r.;

49	 Uzasadnienie do postanowienia SN z 6.10.2015 r., op. cit., s. 12–14.
50	 Wykładnię ZUS obrazuje schemat 2 w aneksie 2, zaś wykładnię SN – schemat 3 w aneksie 3.
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•	 składki za III i IV kwartał 2019 r. oraz ewentualnie za okres I kwartału 2020 r. 
poprzedzający uzyskanie prawa do emerytury – niezwaloryzowane, w kwocie no-
minalnej.

Do podstawy obliczenia emerytury przyznanej w kwietniu lub maju 2020 r. należy 
wliczać:

•	 kapitał początkowy i składki za okres do końca 2017 r. – zwaloryzowane waloryzacją 
roczną (przeprowadzoną w 2019 r.) na koniec 2018 r., a następnie zwaloryzowane 
kwartalnie za I, II, III i IV kwartał 2019 r.;

•	 składki za 2018 r. oraz I, II i III kwartał 2019 r. – zwaloryzowane w cyklu kwar-
talnym za I, II, III i IV kwartał 2019 r.;

•	 składki za IV kwartał 2019 r., I kwartał 2020 r. oraz ewentualnie za okres II kwar-
tału 2020 r. poprzedzający uzyskanie prawa do emerytury – niezwaloryzowane, 
w kwocie nominalnej.

Do podstawy obliczenia emerytury przyznanej w czerwcu 2020 r. należy wliczać:
•	 kapitał początkowy i składki za okres do końca 2018 r. – zwaloryzowane waloryzacją 

roczną (przeprowadzoną w 2020 r.) na koniec 2019 r.;
•	 składki za 2019 r., I kwartał 2020 r. oraz ewentualnie za kwiecień i maj 2020 r. – 

niezwaloryzowane, w kwocie nominalnej.
Na podstawie przepisów art. 53 Tarczy Antykryzysowej 3.0 51 w razie ustalania wyso-

kości emerytury w czerwcu 2020 r. waloryzacji kwartalnej składek dokonuje się w taki 
sam sposób, jak przy ustalaniu wysokości emerytury w maju 2020 r., jeżeli jest to ko-
rzystniejsze dla ubezpieczonego.

Do podstawy obliczenia emerytury przyznanej w III kwartale 2020 r. należy wliczać:
•	 kapitał początkowy i składki za okres do końca 2018 r. – zwaloryzowane waloryzacją 

roczną (przeprowadzoną w 2020 r.) na koniec 2019 r., a następnie zwaloryzowane 
kwartalnie za I kwartał 2020 r.;

•	 składki za 2019 r. – zwaloryzowane kwartalnie za I kwartał 2020 r.;
•	 składki za I i II kwartał 2020 r. oraz ewentualnie za okres III kwartału 2020 r. 

poprzedzający uzyskanie prawa do emerytury – niezwaloryzowane, w kwocie no-
minalnej.

Do podstawy obliczenia emerytury przyznanej w IV kwartale 2020 r. należy wliczać:
•	 kapitał początkowy i składki za okres do końca 2018 r. – zwaloryzowane waloryzacją 

roczną (przeprowadzoną w 2020 r.) na koniec 2019 r., a następnie zwaloryzowane 
kwartalnie za I i II kwartał 2020 r.;

•	 składki za 2019 r. oraz za I kwartał 2020 r. – zwaloryzowane w cyklu kwartalnym 
za I i II kwartał 2020 r.;

•	 składki za II i III kwartał 2020 r. oraz ewentualnie za okres IV kwartału 2020 r. 
poprzedzający uzyskanie prawa do emerytury – niezwaloryzowane, w kwocie no-
minalnej.

51	 Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektórych ustaw w zakresie działań osłonowych w związku z rozprze-
strzenianiem się wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. z 2020 r. poz. 875, z późn. zm.
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Dla osoby przechodzącej na emeryturę w I kwartale roku należy przeprowadzić trzy 
waloryzacje; w II kwartale – cztery, z wyjątkiem czerwca, kiedy to nie przeprowadza się 
żadnej waloryzacji; w III kwartale – jedną; w IV kwartale – dwie waloryzacje. Jest to 
uzasadnione zróżnicowanie, wynikające z upływu czasu od ostatniej waloryzacji rocznej. 
Ponadto przechodząc na emeryturę w każdym kwartale roku, korzysta się z waloryza-
cji z wykorzystaniem bardzo wysokiego wskaźnika za I kwartał roku. Wyjątkiem jest 
czerwiec, w którym przepisy nie przewidują żadnej waloryzacji kwartalnej, ale za to 
przewidują waloryzację roczną za poprzedni rok.

Aby uzyskać praktyczny ogląd sytuacji, załóżmy, że mężczyzna urodzony w stycz-
niu 1955 r. albo kobieta urodzona w styczniu 1960 r. posiada 75 tys. zł kapitału po-
czątkowego oraz opłaciła składki emerytalne za lata 1999–2019 zgodnie z kolumną B 
w tabeli 1 (czyli łącznie ok. 91,7 tys. zł do końca 2019 r.). Kwota składki za 2020 r. 
wyniosłaby tyle, co w tabeli 1, gdyby nie to, że w trakcie roku osoba ta przeszła na emery-
turę. Osoba nie przystąpiła do OFE, nie posiada także subkonta. Porównanie wysokości 
jej emerytury w zależności od tego, w którym miesiącu 2020 r. przeszła na emeryturę, 
zawiera tabela 3. Co ważne, waloryzacji kwartalnej dokonano zgodnie z praktyką ZUS 
(a nie analizą autora).

Tabela 3. �Różnica w wysokości emerytury czerwcowej w stosunku do emerytury 
obliczonej w pozostałych miesiącach 2020 r. na hipotetycznym przykładzie

Przejście na 
emeryturę 
w 2020 r.

Podstawa 
obliczenia 
emerytury

Emerytura mężczyzny Emerytura kobiety

średnie 
dalsze 

trwanie 
życia

kwota 
emerytury

odchylenie 
emerytury 

czerwcowej

średnie 
dalsze 

trwanie 
życia

kwota 
emerytury

odchylenie 
emerytury 

czerwcowej

Styczeń 507 142,06 zł 217,1 2 335,98 zł -2,27% 260,7 1 945,31 zł -2,47%

Luty 507 754,25 zł 216,4 2 346,37 zł -2,71% 260,0 1 952,90 zł -2,84%

Marzec 508 366,43 zł 215,7 2 356,82 zł -3,14% 259,2 1 961,29 zł -3,26%

Kwiecień 512 011,10 zł 215,0 2 381,45 zł -4,14% 258,5 1 980,70 zł -4,21%

Maj 512 623,29 zł 214,3 2 392,08 zł -4,57% 257,7 1 989,23 zł -4,62%

Czerwiec 487 615,46 zł 213,6 2 282,84 zł – 257,0 1 897,34 zł –

Lipiec 549 669,16 zł 212,9 2 581,82 zł -11,58% 256,2 2 145,47 zł -11,57%

Sierpień 550 281,35 zł 212,2 2 593,22 zł -11,97% 255,5 2 153,74 zł -11,90%

Wrzesień 550 893,53 zł 211,5 2 604,70 zł -12,36% 254,7 2 162,91 zł -12,28%

Październik 558 244,06 zł 210,9 2 646,96 zł -13,76% 254,0 2 197,81 zł -13,67%

Listopad 558 856,25 zł 210,2 2 658,69 zł -14,14% 253,2 2 207,17 zł -14,04%

Grudzień 559 468,43 zł 209,5 2 670,49 zł -14,52% 252,4 2 216,59 zł -14,40%

Uwagi:	 Wskaźnik waloryzacji kwartalnej za II kwartał 2020 r., nieznany podczas dokonywania 
obliczeń, założono na poziomie średniej z lat 2007–2019 (101,23). Obliczeń dokonano 
z pominięciem art. 53 Tarczy Antykryzysowej 3.0.

Źródło:	opracowanie własne
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Wyniki obliczeń ukazują, że w każdym kolejnym kwartale skokowo rośnie podstawa 
obliczenia, a wraz z nią wysokość przyznanej emerytury. Jest to wpływ opłacenia do-
datkowych składek oraz dodatkowych waloryzacji kwartalnych. Również w kolejnych 
miesiącach danego kwartału podstawa obliczenia rośnie z uwagi na dodatkowe składki. 
Jest to uzasadnione zróżnicowanie wysokości przyznawanych świadczeń. Jednak w przy-
padku czerwca podstawa obliczenia, a tym samym kwota obliczonej emerytury, znacząco 
odbiegają od powyższego wzorca. Zgodnie z przykładem emerytura czerwcowa w 2020 r. 
byłaby o 4,6 proc. niższa od emerytury majowej i o 11,6 proc. niższa od emerytury lipcowej.

Czerwcowa podstawa obliczenia emerytury uwzględnia waloryzację roczną za 2019 r. 
oraz waloryzacje kwartalne składek nieobjętych waloryzacją roczną za II, III i IV kwartał 
2019 r., co podnosi sumę waloryzowanych kwot łącznie o 10,45 proc. Majowa podstawa 
nie uwzględnia co prawda waloryzacji rocznej za 2019 r., jednak obejmuje waloryzacje 
kwartalne za okres od II kwartału 2018 r. do IV kwartału 2019 r., w tym za I kwartał 
2019 r., co podnosi sumę waloryzowanych kwot łącznie o 14,62 proc. Z kolei lipcowa 
podstawa uwzględnia nie tylko waloryzację roczną za 2019 r., ale także waloryzacje 
kwartalne za okres od II kwartału 2019 r. do I kwartału 2020 r., co podnosi sumę wa-
loryzowanych kwot łącznie o 24,41 proc. Reszta różnicy pochodzi od zmieniającego się 
w zależności od miesiąca średniego dalszego trwania życia.

Przyczyny zjawiska emerytur czerwcowych
Przeprowadzone obliczenia oraz uzyskane wyniki wraz z gruntowną analizą przepisów 
dotyczących waloryzacji składek pozwalają sformułować wniosek, że przyczyną niedo-
wartościowania emerytury czerwcowej są jednocześnie dwie okoliczności:

•	 wyznaczenie terminu waloryzacji rocznej na czerwiec, czyli w trakcie kwartału 
zamiast na początek nowego kwartału, np. lipiec jako początek III kwartału roku; 
a także

•	 dysproporcja w wysokości wskaźników kwartalnej waloryzacji składek, w szczegól-
ności za I kwartał roku, który to wskaźnik jest znacznie wyższy od wskaźników za 
pozostałe kwartały oraz wskaźnika rocznego.

Pierwsza okoliczność odpowiada za to, że emerytura czerwcowa jest znacząco niższa od ma-
jowej, zamiast wynosić nieznacznie więcej od niej (4,6 proc. zamiast ok. 0,43 proc. w 2020 r.). 
Drugi czynnik stoi za zbyt wielką dysproporcją między emeryturą przyznaną w III i IV 
kwartale a emeryturą przyznaną w I i II kwartale roku, w tym w czerwcu. Różnica między 
emeryturą styczniową i kwietniową w 2020 r. wynosi ok. 1,9 proc., między lipcową a paź-
dziernikową – 2,5 proc., natomiast pomiędzy kwietniową i lipcową – aż 8,4 proc. Z uwagi 
na ten czynnik można stwierdzić, że obecne zasady waloryzacji składek w nadmierny sposób 
różnicują sytuację osób przechodzących na emeryturę przed i po terminie przeprowadzenia 
waloryzacji rocznej – na korzyść okresu od lipca do grudnia.

W ostatnich latach z uwagi na dość wysokie wskaźniki waloryzacji rocznej dyspro-
porcja wysokości emerytury czerwcowej do majowej uległa złagodzeniu. Największe 
różnice można zaobserwować w latach następujących bezpośrednio po roku, w którym 
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występowała największa różnica między wskaźnikiem rocznym a tym za I kwartał. Na 
przykład emerytura czerwcowa w 2014 r. była niższa od majowej aż o 8,7 proc., co było 
skutkiem tego, że wskaźnik za I kwartał 2013 r. przewyższał wskaźnik roczny za 2013 r. 
o 10,06 pkt proc., podczas gdy w 2020 r. jedynie o 2,9 pkt proc. Z kolei różnica między 
emeryturą czerwcową i lipcową w 2014 r. wynosiła 11,0 proc., zatem była nawet niższa 
niż w 2020 r., co wynika z odpowiednio wyższego wskaźnika waloryzacji za I kwartał 
2020 r. w stosunku do wskaźnika za I kwartał 2014 r.

Ocena zjawiska emerytur czerwcowych
Sprawy sądowe dotyczące zjawiska emerytur czerwcowych są kwalifikowane jako sprawy 
o wysokość emerytury. Judykatura przyznała, że kwestia waloryzacji składek uregulowa-
na w art. 25 i art. 25a u.e.r. nie jest jednoznaczna 52. Doprowadziło to do ukształtowania 
się rozbieżnych linii orzeczniczych. Zgodnie z pierwszą z nich przepis art. 25a ust. 2 
pkt 2 ustawy nie ma zastosowania do osób przechodzących na emeryturę od 1 czerwca 
danego roku 53. Argumentowano m.in., że 

przepisy art. 25 i 25a ustawy o emeryturach i rentach nie naruszają zasady równości 
wobec prawa, albowiem jedynie różnicują sytuację ubezpieczonych w zależności od mie-
siąca przechodzenia na emeryturę, co jest cechą relewantną. W prawie zabezpieczenia 
emerytalnego sytuacja taka nie jest odosobniona, dla przykładu zupełnie inna jest wy-
sokość emerytury obliczanej z zastosowaniem kwoty bazowej dla osoby przechodzącej 
na emeryturę w lutym, a inna w marcu danego roku 54. 

Ponadto 

nie ma możliwości zaniechania waloryzacji dokonywanej z mocy przepisu ustawy na 
dzień 1 czerwca 

ani

nie są prawidłowe zapatrywania, jakoby […] normę z art. 25a ust. 2 pkt 2 ustawy na-
leżało odczytywać jako lex specialis w stosunku do art. 25 ust. 3, co prowadzić ma do 
pominięcia art. 25 ust. 3, jako lex generalis 55.

52	 Uzasadnienie do postanowienia SN z 6.10.2015 r., op. cit., s. 6.
53	 Zob. wyrok SA w Łodzi z 13.02.2013 r., III AUa 757/12; wyrok SA we Wrocławiu z 12.08.2015 r., III AUa 156/15; 

wyrok SA w Łodzi z 26.02.2016 r., III AUA 267/15; wyrok SA w Szczecinie z 4.10.2016 r., III AUa 1009/15; wyrok 
SA w Poznaniu z 22.11.2016 r., III AUa 2560/15; wyrok SA w Łodzi z 20.12.2016 r., III AUa 1749/15. Po tej stronie 
stanął także SN w postanowieniu z 6.10.2015 r., op. cit., i postanowieniu z 3.11.2015 r., op. cit.

54	 Uzasadnienie do wyroku SA w Łodzi z 13.02.2013 r., III AUa 757/12. W odpowiedziach na interpelacje poselskie 
MPiPS korzystało z tego samego argumentu: „podobna sytuacja, gdy wysokość świadczenia emerytalnego zależy 
od daty złożenia wniosku o przyznanie tego świadczenia, występuje także przy starych zasadach obliczania świad-
czenia emerytalnego. Ubezpieczeni sami muszą bowiem podjąć decyzję, czy przejdą na emeryturę w lutym, co 
oznaczało będzie, że ich świadczenie będzie podlegało waloryzacji emerytur i rent od dnia 1 marca, czy też przejdą 
na emeryturę po tej dacie, a ich świadczenie zostanie policzone w oparciu o nową kwotę bazową”. Odpowiedź na 
interpelację nr 21501 (VII kadencja), odpowiadający M. Bucior, 6.11.2013 r.

55	 Ibidem.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 1/2021



45Przyczyny i proponowane rozwiązania problemu niekorzystnych zasad obliczania emerytury w czerwcu

Zgodnie z drugą linią orzeczniczą wykładnia językowa prowadzi do wniosków sprzecz-
nych z treścią przepisu. Z kolei wykładnia funkcjonalna art. 25a ust. 1 w związku 
z art. 25a ust. 2 i 3 skłania do konkluzji, że przy ustalaniu prawa do emerytury w danym 
roku należy pomijać waloryzację roczną przeprowadzaną 1 czerwca za ten rok, obliczając 
podstawę emerytury wyłącznie przy zastosowaniu wskaźników kwartalnych 56. Argu-
mentowano m.in., iż 

gdyby przyjąć, że cała podstawa obliczenia należnej emerytury została zwaloryzowana 
w dniu 1 czerwca 2011 r. rocznym wskaźnikiem waloryzacyjnym za 2010 r. to taka prak-
tyka waloryzacyjna prowadziłaby do niedopuszczalnego zróżnicowania sposobu ustalenia 
wysokości emerytury w trakcie jednego kwartału (odrębnego ustalania wysokości emery-
tury w czerwcu każdego roku), ze skutkiem w postaci nierównego traktowania wszystkich 
ubezpieczonych (art. 2a ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych) 57. 

Nadto tworzyłaby swoistą pułapkę prawną, iż wyłącznie w zależności od miesiąca zło-
żenia wniosku, w ramach tego samego kwartału, świadczeniobiorca ponosiłby nega-
tywne konsekwencje z tytułu odprowadzenia kolejnych składek, otrzymując wbrew 
oczekiwaniom niższe świadczenie 58.

Analizując uzasadnienia orzeczeń sądowych, warto mieć na uwadze, że nie ma nic złe-
go w tym, iż w czerwcu nie dokonuje się waloryzacji kwartalnych, nawet jeśli stosuje 
się je w kwietniu i maju. Zróżnicowanie wynika bowiem z harmonogramu waloryzacji 
rocznych. Waloryzacja kwartalna ma charakter uzupełniający, więc naturalne jest jej 
niezastosowanie, jeśli nie ma takiej potrzeby. Problemem jest, że w rezultacie emerytura 
czerwcowa jest niższa od emerytury przyznanej w pierwszych pięciu miesiącach roku, 
choć jest przyznawana później (a często zostały także opłacone dodatkowe składki). 
Jednak źródłem tego problemu nie jest zastosowanie waloryzacji rocznej albo kwartalnej, 
lecz wyznaczenie terminu waloryzacji rocznej w trakcie kwartału kalendarzowego, a tak-
że nieodpowiednia budowa wskaźnika waloryzacji kwartalnej, powodująca ogłaszanie 
bardzo wysokich wskaźników za I kwartał roku.

Posłowie VII i VIII kadencji złożyli w sprawie emerytur czerwcowych 13 interpelacji 
i 2 zapytania, z których najstarsze jest datowane na 22 lipca 2013 r., a najnowsze na 
25 lipca 2019 r. 59 Głównym postulatem posłów było, aby do emerytur przyznawanych 
w czerwcu stosować waloryzację kwartalną zamiast rocznej, a przynajmniej aby wysokość 
emerytury czerwcowej nie odbiegała od świadczeń ustalanych w pozostałych miesiącach 
roku. Ponadto posłowie zwracali uwagę na podejmowanie, ich zdaniem, niewystarcza-

56	 Zob. wyrok SA w Rzeszowie z 30.01.2013 r., III AUa 1068/12; wyrok SA w Rzeszowie z 18.03.2015 r., III AUa 
933/14; wyrok SA w Łodzi z 22.04.2015 r., III AUa 554/14; wyrok SA w Szczecinie z 11.02.2016 r., III AUa 15/15; 
wyrok SA w Szczecinie z 4.10.2016 r., III AUa 1009/15.

57	 Uzasadnienie do wyroku SA w Szczecinie z 11.02.2016 r., III AUa 15/15.
58	 Uzasadnienie do wyroku SA w Rzeszowie z 18.03.2016 r., III AUa 933/14.
59	 Zob. interpelacje poselskie Sejmu VII kadencji nr: 19868, 21501, 32310. Interpelacje poselskie Sejmu VIII ka-

dencji nr: 6648, 7153, 7867, 13335, 21007, 22531, 22676, 22688, 29171, 32882. Zapytania poselskie Sejmu VIII 
kadencji nr: 4352, 7420.
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jących działań informacyjnych względem osób ubezpieczonych, a także opieszałość 
w zakresie korekty przepisów.

Od 2017 r. interwencje podejmował także Rzecznik Praw Obywatelskich, który wska-
zuje, że jest adresatem licznych skarg dotyczących zjawiska emerytur czerwcowych 60. 
Zdaniem RPO 

możliwe jest przyjęcie wykładni pozwalającej przy ustalaniu wysokości emerytury 
w czerwcu na stosowanie regulacji odnoszącej się do pozostałych miesięcy II kwartału 
(kwiecień i maj) 61. 

Rzecznik wskazuje także na możliwą niekonstytucyjność przepisów, które jego zda-
niem prowadzą do obniżenia świadczeń emerytalnych bez racjonalnego uzasadnienia.

W odpowiedzi na interwencje ze strony posłów, RPO, dziennikarzy i innych oby-
wateli ministerstwo właściwe do spraw zabezpieczenia społecznego informuje, że jest 
świadome problemu 62. MRPiPS przyznaje, że przejście na emeryturę w czerwcu może 
być mniej korzystne niż we wcześniejszych miesiącach II kwartału danego roku, ponie-
waż iloczyn wskaźników kwartalnych jest wyższy od wskaźnika waloryzacji rocznej. 
Wskazuje jednak, że 

data zgłoszenia wniosku determinuje wysokość emerytury również w tzw. starym 
systemie emerytalnym, obowiązującym osoby urodzone przed 1949 r. 63 

Co roku od 1 marca obowiązuje nowa kwota bazowa 64, służąca do wyliczenia emery-
tury. Również od 1 marca jest przeprowadzana waloryzacja emerytur i rent. Świadomy 
emeryt może zatem zastanawiać się, czy korzystniej będzie przejść na emeryturę w lu-
tym i otrzymać marcową waloryzację, czy poczekać z wnioskiem do marca, korzystając 
z nowej, zwykle wyższej kwoty bazowej.

Ponadto MRPiPS wskazuje, że 

rozwiązanie problemu emerytur czerwcowych nie jest łatwe, ponieważ ewentualna 
korekta regulacji obowiązujących w tym zakresie nie może naruszać konstytucyjnej 
zasady równości wobec prawa, 

a „dbałość o zachowanie spójności rozwiązań systemowych wyklucza pośpiech” 65. Mini-
sterstwo poszukuje rozwiązania, które zlikwiduje negatywne skutki przejścia na emery-

60	 Zob. wystąpienia RPO do MRPiPS z: 15.09.2017 r., 11.01.2018 r., 26.04.2018 r., 8.11.2018 r., 2.10.2019 r., 
27.02.2020 r. (III.7060.122.2016.AJ).

61	 Wystąpienie RPO do MRPiPS z 27.02.2020 r., III.7060.122.2016.AJ, s. 3.
62	 Zob. odpowiedzi MRPiPS na interpelacje i zapytania poselskie, a także na wystąpienia RPO w pismach z: 

11.10.2017 r. (DUS.II.071.12.2017.MJ), 25.04.2018 r. (DUS.II.071.6.2018.MJ), 18.04.2019 r. (DUS.II.071.6.2019.
MJ), 3.06.2020 r. (DUS.II.071.6.2019.MJ). 

63	 Odpowiedź MRPiPS z 18.04.2019 r. na wystąpienie RPO, sygn. DUS.II.071.6.2019.MJ, s. 3–4.
64	 Kwota bazowa to przeciętne wynagrodzenie w poprzednim roku pomniejszone o potrącone od ubezpieczonych 

składki na ubezpieczenia społeczne (art. 19 u.e.r.). Rośnie zatem w tempie zbliżonym do wynagrodzeń, czyli szybciej 
od waloryzacji emerytur i rent.

65	 Odpowiedź na interpelację nr 29171 (VIII kadencja), odpowiadający M. Zieleniecki, 7.03.2019 r.
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turę w czerwcu, a jednocześnie będzie neutralne dla osób przechodzących na emeryturę 
w pozostałych 11 miesiącach roku, a ponadto będzie spójne z konstrukcją ubezpieczenia 
emerytalnego 66.

Kierunki przeciwdziałania zjawisku emerytur 
czerwcowych

Akcja informacyjna na temat emerytury w czerwcu
Jak wskazuje MRPiPS, 

pracownicy Zakładu Ubezpieczeń Społecznych przyjmujący wnioski o świadcze-
nia emerytalne informują każdą osobę zgłaszającą wniosek w czerwcu, że jeśli 
przejdzie na emeryturę chociażby o jeden miesiąc później, to uzyska wyższą kwotę 
emerytury 67.

Zdaniem ministerstwa akcja informacyjna ZUS przynosi efekty, o czym świadczy 
mniejszy wpływ korespondencji w tej sprawie do MRPiPS. Z danych ZUS wynika, że 
w latach 2018–2019 liczba osób przechodzących w czerwcu na emeryturę stanowiła 
ok. 1 proc. ogółu przyznanych w danym roku emerytur 68.

Z różnych osobistych względów odroczenie przejścia na emeryturę może nie być 
dla osoby ubezpieczonej możliwe lub dogodne. Ponadto niektórym ubezpieczonym 
emerytura jest przyznawana z urzędu – czyli bez składania wniosku – w miejsce renty 
z tytułu niezdolności do pracy od dnia osiągnięcia wieku emerytalnego (art. 24a u.e.r.). 
W podobnej sytuacji znajdują się osoby pobierające emeryturę pomostową lub świad-
czenie albo zasiłek przedemerytalny. Prawo do tych świadczeń ustaje bowiem z dniem 
poprzedzającym osiągnięcie przez uprawnionego wieku emerytalnego. Takie osoby nie 
zawsze mogą sobie pozwolić na miesięczną przerwę w otrzymywaniu świadczenia, po 
to, aby złożyć wniosek o emeryturę dopiero w lipcu.

Obliczanie emerytury w czerwcu tak jak w maju
Już od 2017 r. MRPiPS wskazywało jako jedno z możliwych rozwiązań wprowadzenie 
zasady, zgodnie z którą w przypadku ustalania emerytury w czerwcu podstawa jej obli-
czenia byłaby ustalana tak jak w maju, o ile byłoby to korzystniejsze dla osoby ubezpie-
czonej. Oznacza to, że stan konta i subkonta podlegałyby analogicznemu cyklowi walo-
ryzacji kwartalnych jak w pozostałych miesiącach II kwartału, zaś podstawa obliczenia 

66	 Odpowiedź MRPiPS z 18.04.2019 r…, op. cit., s. 1.
67	 Odpowiedź na interpelację nr 22688 (VIII kadencja), odpowiadający M. Zieleniecki, 21.06.2018 r.
68	 Uzasadnienie do rządowego projektu Tarczy Antykryzysowej 3.0, druk sejmowy nr 344 (IX kadencja), s. 79.
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emerytury byłaby wyższa od majowej jedynie o kwotę składek emerytalnych opłaconych 
w maju. Uzyskaną kwotę należałoby porównywać z kwotą obliczoną na dotychczasowych 
zasadach i przyznać korzystniejsze świadczenie. Rozwiązanie to wymagałoby zmian 
prawnych, na które jednak nie decydowano się przez wiele lat.

Analiza konsekwencji takiej zmiany prowadzi do wniosku, że ma ona jednakowy 
skutek dla wysokości emerytury jak przesunięcie terminu waloryzacji rocznej składek 
na lipiec, czyli pierwszy miesiąc III kwartału. Takie rozwiązanie za Inettą Jędrasik-
-Jankowską proponował Tomasz Lasocki, wskazując, że w tym zakresie nie są potrzeb-
ne zmiany ustawowe, a jedynie przyjęcie innej interpretacji art. 25 ust. 3 u.e.r., który 
przewiduje, iż roczną waloryzację składek i kapitału początkowego przeprowadza się 
„od dnia 1 czerwca każdego roku”. Można bowiem uznać, że przepis nie wyklucza 
przeprowadzenia waloryzacji na przykład w lipcu 69. Z drugiej strony należy pamiętać, że 
z terminem waloryzacji rocznej powiązany jest także termin wysyłki informacji o stanie 
konta ubezpieczonego, określony przez ustawodawcę na 31 sierpnia każdego roku (art. 50 
ust. 1 u.s.u.s.). Przesunięcie terminu waloryzacji rocznej bez dostosowania tego drugiego 
terminu mogłoby utrudnić przeprowadzenie akcji przygotowania i wysyłki informacji 
o stanie konta ubezpieczonego na czas 70.

Możliwość zastosowania do emerytur czerwcowych analogicznych zasad waloryza-
cji jak w pozostałych miesiącach II kwartału roku wprowadzono doraźnie w 2020 r. 
na podstawie art. 53 Tarczy Antykryzysowej 3.0. Zgodnie z tym przepisem w razie 
ustalania wysokości emerytury w czerwcu 2020 r. waloryzacji składek dokonuje się 
w taki sam sposób jak przy ustalaniu wysokości emerytury w maju 2020 r., jeżeli 
jest to korzystniejsze dla ubezpieczonego. Z uzasadnienia do projektu ustawy wy-
nika jednak, że wprowadzenie tego przepisu zostało wpisane w przeciwdziałanie 
negatywnym skutkom epidemii SARS-CoV-2. Obawiano się bowiem, że w wyniku 
epidemii osoby w wieku emerytalnym mogą być wypychane na emeryturę, mimo 
że zamierzały jeszcze kontynuować aktywność zawodową, i mogło to przypaść na 
czerwiec 71.

Dzięki tej zmianie podstawa obliczenia emerytury czerwcowego emeryta lub emerytki, 
o których mowa w tabeli 3, wyniosłaby 513 235,47 zł, dając czerwcowemu emerytowi 
2402,79 zł emerytury, zaś czerwcowej emerytce 1997,03 zł. Oznacza to, że zastosowanie 
do emerytury czerwcowej zasad waloryzacji majowej likwiduje dysproporcję między 
nimi. Czerwcowa jest wyższa o 0,4 proc., co wynika z opłacenia dodatkowych składek 
za maj, zamiast być niższą o 4,6 proc. – jak w tabeli 3.

69	 M. Rzemek, Zaniżone emerytury dostanie nawet 10 tys. osób, „Rzeczpospolita” 26.12.2018.
70	 Problem zniknął, ponieważ na mocy art. 73 pkt 68 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczególnych instrumen-

tach wsparcia w związku z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. z 2020 r. poz. 695, z późn. zm., 
akcja wysyłki informacji w 2020 r. nie odbyła się, natomiast na mocy art. 10 pkt 3 Tarczy Antykryzysowej 3.0 
od 2021 r. wysyłka papierowych listów zostanie zaprzestana. Informacja o stanie konta będzie udostępniana na 
Platformie Usług Elektronicznych, tak jak dotychczas, natomiast przekazanie informacji w postaci papierowej 
nastąpi wyłącznie na wniosek osoby ubezpieczonej.

71	 Uzasadnienie do rządowego projektu Tarczy Antykryzysowej 3.0, op. cit., s. 79.
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Wydaje się zatem, że opisywana regulacja powinna wejść do porządku prawnego 
na stałe 72. Przy założeniu, że rozwiązanie weszłoby w życie od 1 czerwca 2020 r. 
i umożliwiono by przeliczenie już pobieranych świadczeń, wzrost wydatków FUS 
na emerytury wyniósłby od 120 mln zł w 2020 r. do 210 mln zł w 2030 r. w cenach 
bieżących 73.

Analiza dostępnych rozwiązań może skłonić do pytania, czy nie byłoby bardziej za-
sadne dostosowanie emerytur czerwcowych do lipcowych zamiast do majowych, skoro 
ustawodawca określił termin waloryzacji rocznej na czerwiec. Polegałoby to na przykład 
w 2020 r. na zastosowaniu waloryzacji rocznej za 2019 r. oraz waloryzacji kwartalnej za 
I kwartał 2020 r. W takim razie podstawa obliczenia emerytury czerwcowego emeryta 
lub emerytki, o których mowa w tabeli 3, wyniosłaby 549 056,97 zł, dając emerytowi 
2570,49 zł emerytury, zaś emerytce 2136,41 zł. Emerytura lipcowa byłaby wtedy wyższa 
od czerwcowej o 0,4 proc., co wynika z opłacenia dodatkowych składek za czerwiec, za-
miast być wyższą o 11,6 proc., jak w tabeli 3. Z kolei emerytura czerwcowa byłaby wyższa 
od majowej o 7,4 proc., zamiast być niższą o 4,6 proc. Wyrównywanie do lipca wydaje 
się jednak sprzeczne z zasadą kwartalności – czerwiec należy bowiem do II kwartału 
roku i trudno uzasadnić stosowanie do niego zasad dotyczących III kwartału. Ponadto 
wskaźnik waloryzacji kwartalnej za I kwartał roku jest ogłaszany właśnie w czerwcu, 
zatem należy przyjąć, że jest jeszcze nieznany i musiałby być prognozowany.

Tabela 4. �Różnica w wysokości emerytury czerwcowej w stosunku do maja i lipca 
po zastosowaniu eksperymentalnych zasad waloryzacji, na hipotetycznym 
przykładzie

Przejście na 
emeryturę 
w 2020 r.

Podstawa 
obliczenia 
emerytury

Emerytura mężczyzny Emerytura kobiety

średnie 
dalsze 

trwanie 
życia

kwota 
emerytury

odchylenie 
emerytury 

czerwcowej

średnie 
dalsze 

trwanie 
życia

kwota 
emerytury

odchylenie 
emerytury 

czerwcowej

Maj 512 623,29 zł 214,3 2 392,08 zł -4,57% 257,7 1 989,23 zł -4,62%

Czerwiec 
jak maj 513 235,47 zł 213,6 2 402,79 zł -4,99% 257,0 1 997,03 zł -4,99%

Czerwiec 487 615,46 zł 213,6 2 282,84 zł – 257,0 1 897,34 zł –

Czerwiec 
jak lipiec 549 056,97 zł 213,6 2 570,49 zł -11,19% 257,0 2 136,41 zł -11,19%

Lipiec 549 669,16 zł 212,9 2 581,82 zł -11,58% 256,2 2 145,47 zł -11,57%

Uwagi: Obowiązują analogiczne zastrzeżenia jak w przypadku tabeli 3.

Źródło: opracowanie własne

72	 Tarcza antykryzysowa. Szczególne regulacje w prawie pracy, prawie urzędniczym i prawie ubezpieczeń społecznych. 
Komentarz, pod red. K. Baran, Warszawa 2020, s. 509.

73	 Bez przeliczenia już pobieranych świadczeń skutki w pierwszych latach wyniosłyby ok. 20 mln zł rocznie. Zob. 
ocena skutków regulacji do ministerialnego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych 
oraz niektórych innych ustaw, UD 175, s. 5.
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Określenie wskaźnika waloryzacji kwartalnej składek 
jako ¼ ostatnio ogłoszonego wskaźnika rocznego

Zastosowanie do emerytury czerwcowej zasad waloryzacji majowej likwiduje co prawda 
osobliwość w postaci znacznie niższego świadczenia niż w pozostałych miesiącach roku, 
w szczególności od stycznia do maja. Nie stanowi jednak rozwiązania problemu nad-
miernego zróżnicowania wysokości obliczanej emerytury na przestrzeni jednego roku. 
Świadczenia przyznawane od stycznia do czerwca są wciąż nadmiernie niskie w stosunku 
do tych przyznawanych od lipca do grudnia. Różnica między emeryturą styczniową 
i kwietniową w 2020 r. wynosi 1,9 proc., między lipcową i październikową – 2,5 proc., 
natomiast między kwietniową i lipcową – aż 8,4 proc. Oczywiście to normalne, że nowy 
kwartał roku oznacza wzrost możliwej do uzyskania emerytury o kilka procent. Jednak 
obecna dysproporcja między III a II kwartałem roku jest zbyt wielka. Termin waloryzacji 
rocznej, niezależnie od tego, na początek którego kwartału by przypadał, nie powinien 
powodować aż tak znacznych dysproporcji.

Zniwelowanie tego efektu jest możliwe w razie zmiany przepisów regulujących zasady 
określania wskaźnika waloryzacji kwartalnej składek (art. 25a ust. 5–7 u.e.r.) na analo-
giczne do obowiązujących w ramach waloryzacji kwartalnej subkonta. To znaczy, aby 
wskaźnik wynosił w każdym kwartale danego roku tyle samo – czwartą część ostatnio 
ogłoszonego wskaźnika waloryzacji rocznej. Wskaźniki kwartalne za lata 2007–2020 
kształtowałyby się w takim przypadku tak jak w tabeli 5.

Tabela 5. �Wskaźniki kwartalnej waloryzacji składek i kapitału początkowego za lata 
2007–2020, gdyby obliczano je jako ¼ ostatnio ogłoszonego wskaźnika 
waloryzacji rocznej albo jego pierwiastek czwartego stopnia (w proc.)

Rok

Wskaźniki waloryzacji składek i kapitału początkowego

wskaźnik 
roczny za 
dany rok

wskaźniki kwartalne za dany 
rok, gdyby wynosiły ¼ ostatnio 

ogłoszonego wskaźnika rocznego

wskaźniki kwartalne za dany 
rok, gdyby wynosiły pierwiastek 

czwartego stopnia z ostatnio 
ogłoszonego wskaźnika rocznego

2006 106,90 – –

2007 112,85 101,73 101,68

2008 116,26 103,21 103,07

2009 107,22 104,07 103,84

2010 103,98 101,81 101,76

2011 105,18 101,00 100,98

2012 104,68 101,30 101,27

2013 104,54 101,17 101,15

2014 102,06 101,14 101,12

2015 105,37 100,52 100,51

2016 106,37 101,34 101,32

2017 108,68 101,59 101,56
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Rok

Wskaźniki waloryzacji składek i kapitału początkowego

wskaźnik 
roczny za 
dany rok

wskaźniki kwartalne za dany 
rok, gdyby wynosiły ¼ ostatnio 

ogłoszonego wskaźnika rocznego

wskaźniki kwartalne za dany 
rok, gdyby wynosiły pierwiastek 

czwartego stopnia z ostatnio 
ogłoszonego wskaźnika rocznego

2018 109,20 102,17 102,10
2019 108,94 102,30 102,22
2020 V `21 102,24 102,16

Uwagi:	 Suma wskaźników kwartalnych to jedynie przybliżenie wskaźnika rocznego. Na przykład 
wskaźnik kwartalny za 2007 r. (101,73 proc.) podniesiony do potęgi czwartej daje 
107,08 proc., czyli więcej niż wskaźnik roczny za 2006 r. (106,90 proc.). Dlatego warto 
rozważyć większą trafność, choć być może mniejszą przejrzystość, rozwiązania, zgodnie 
z którym wskaźnik kwartalny wynosiłby pierwiastek czwartego stopnia z ostatnio 
ogłoszonego wskaźnika rocznego.

Źródło:	opracowanie własne 

Tabela 6 obrazuje wysokość przyznanej emerytury w poszczególnych miesiącach 2020 r., 
gdyby zastosowanie miał wskaźnik waloryzacji kwartalnej składek wynoszący ¼ ostatnio 
ogłoszonego wskaźnika rocznego. Waloryzacji kwartalnej dokonano zgodnie z praktyką 
ZUS (a nie analizą autora).

Tabela 6. �Różnica w wysokości emerytury czerwcowej w stosunku do emerytury 
obliczonej w pozostałych miesiącach 2020 r., gdyby wskaźnik kwartalnej 
waloryzacji składek wynosił ¼ ostatnio ogłoszonego wskaźnika waloryzacji 
rocznej, na hipotetycznym przykładzie

Przejście na 
emeryturę 
w 2020 r.

Podstawa 
obliczenia 
emerytury

Emerytura mężczyzny Emerytura kobiety
średnie 
dalsze 

trwanie 
życia

kwota 
emerytury

odchylenie 
emerytury 

czerwcowej

średnie 
dalsze 

trwanie 
życia

kwota 
emerytury

odchylenie 
emerytury 

czerwcowej

Styczeń 476 622,96 zł 217,1 2 195,41 zł 4,62% 260,7 1 828,24 zł 4,42%
Luty 477 235,15 zł 216,4 2 205,34 zł 4,15% 260,0 1 835,52 zł 4,00%
Marzec 477 847,33 zł 215,7 2 215,33 zł 3,68% 259,2 1 843,55 zł 3,55%
Kwiecień 489 382,10 zł 215,0 2 276,20 zł 0,91% 258,5 1 893,16 zł 0,84%
Maj 489 994,29 zł 214,3 2 286,49 zł 0,45% 257,7 1 901,41 zł 0,40%
Czerwiec  
jak maj 490 606,47 zł 213,6 2 296,85 zł – 257,0 1 908,97 zł –
Lipiec 499 291,36 zł 212,9 2 345,19 zł -2,06% 256,2 1 948,83 zł -2,05%
Sierpień 499 903,54 zł 212,2 2 355,81 zł -2,50% 255,5 1 956,57 zł -2,43%
Wrzesień 500 515,73 zł 211,5 2 366,50 zł -2,94% 254,7 1 965,12 zł -2,86%
Październik 512 270,90 zł 210,9 2 428,98 zł -5,44% 254,0 2 016,81 zł -5,35%
Listopad 512 883,09 zł 210,2 2 439,98 zł -5,87% 253,2 2 025,60 zł -5,76%
Grudzień 513 495,28 zł 209,5 2 451,05 zł -6,29% 252,4 2 034,45 zł -6,17%

Uwagi: Obowiązują analogiczne zastrzeżenia jak w przypadku tabeli 3.

Źródło: opracowanie własne
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Porównanie hipotetycznej wysokości emerytur (w tabeli 6) z rzeczywistym przykładem 
(w tabeli 3) ukazuje, że podstawa obliczenia emerytury w czerwcu nie różniłaby się wiele 
w stosunku do kwoty w tabeli 3 (490,6 tys. zł wobec 487,6 tys. zł). Byłoby tak, mimo 
że w tabeli 6 emerytura czerwcowa została obliczona tak jak majowa. Przede wszystkim 
jednak różnice między wysokością emerytury przyznanej w poszczególnych kwartałach 
roku zostałyby spłaszczone. Różnica między emeryturą styczniową i kwietniową w 2020 r. 
wyniosłaby 3,6 proc., między lipcową i październikową – 3,5 proc., natomiast między 
kwietniową i lipcową – 3,0 proc. Jednocześnie rozpiętość między emeryturą styczniową 
a grudniową wyniosłaby 11,5 proc., zamiast 14,1 proc. w przykładzie rzeczywistym. Wy-
równanie krzywej wzrostu wysokości emerytur przyznawanych w trakcie danego roku 
okupione byłoby jednak zmniejszeniem świadczeń przyznawanych w miesiącach innych 
niż czerwiec. Zmniejszenie to byłoby natomiast w kontekście zasady równości słuszne, 
bowiem w obecnym stanie prawnym osoby przechodzące na emeryturę w 11 miesiącach 
roku są uprzywilejowane kosztem osób przechodzących na emeryturę w czerwcu.

Analizując zjawisko emerytur czerwcowych, ministerstwo właściwe do spraw zabez-
pieczenia społecznego rozważało uspójnienie kwartalnych wskaźników waloryzacji ze 
wskaźnikiem rocznym, jednak jak dotąd odrzucało takie rozwiązanie właśnie ze względu 
na poruszone wyżej szersze uwarunkowania funkcjonowania systemu emerytalnego. 
Choć w ocenie ministerstwa 

z systemowego punktu widzenia iloczyn wskaźników kwartalnych za ostatnie kwartały 
poprzedzające przejście na emeryturę powinien być równy wskaźnikowi rocznemu,

to „wyeliminowanie […] różnic spowodowałoby dalsze obniżenie wysokości emerytur” 
ustalanych według zasady zdefiniowanej składki 74. Jak wskazuje Marek Bucior:

Właściwe z perspektywy poprawności systemowej byłoby przeprowadzenie działań 
legislacyjnych, które wyrównywałyby sposób waloryzacji składek dla świadczeń przy-
znawanych w „uprzywilejowanych” 11 miesiącach w taki sposób, by waloryzacja kwar-
talna składek nie przewyższała waloryzacji rocznej. Oznaczałoby to jednak konieczność 
wprowadzenia zmian ustawowych prowadzących do obniżenia wskaźników waloryzacji 
kwartalnej, czego efektem byłoby zmniejszenie wysokości nowo przyznanych świadczeń 
emerytalnych o ok. 6%, 7%, a nawet, jak w przypadku 2012 r., o blisko 11%. Z punktu 
widzenia polityki społecznej, której nadrzędnym celem jest ochrona interesów osób znaj-
dujących się w trudnej sytuacji bytowej i materialnej (w tym również emerytów i renci-
stów), dla resortu realizującego politykę zabezpieczenia społecznego nie do przyjęcia są 
rozwiązania, które skutkowałyby dalszym obniżaniem świadczeń emerytalnych. Należy 
bowiem wziąć pod uwagę fakt, że nowo przyznawane świadczenia emerytalne, wylicza-
ne według nowego algorytmu (uwzględniającego wysokość zgromadzonego kapitału 
i przewidywanego dalszego trwania życia w wieku przejścia na emeryturę), są relatywnie 
niższe niż świadczenia przyznawane na starych zasadach (przy porównywalnym stażu 
pracy i osiąganych w trakcie aktywności zawodowej zarobkach). Dla przykładu podam, 
że we wrześniu 2013 r. wysokość emerytury przyznanej i wypłaconej według starych 

74	 Odpowiedź na interpelację nr 21501 (VII kadencja), op. cit.
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zasad wyniosła 2930,38 zł, podczas gdy emerytura przyznana i wypłacona według 
nowych zasad ukształtowała się na poziomie 1827,20 zł. Mając pełną świadomość, 
że w nowym systemie emerytalnym złożenie wniosku o emeryturę w czerwcu może 
spowodować przyznanie niższego świadczenia emerytalnego, nie mogę proponować 
zmian, które pogarszałyby sytuację osób przechodzących na emeryturę w pozostałych 
11 miesiącach. Stąd też ubezpieczeni sami będą musieli podjąć decyzję, czy przejdą na 
emeryturę w czerwcu, czy też w innych miesiącach, otrzymując wyższe świadczenie 75.

Choć trudno odmówić racji ogólnej potrzebie ochrony wysokości emerytur, to jednak 
pierwszeństwo tej wartości wobec zasady równości jest kwestią dyskusyjną. Warto podkre-
ślić, że w obecnym stanie prawnym emerytury nie są jednakowo wyższe dla wszystkich. 
Porównując tabelę 6 z tabelą 3, można powiedzieć, że korzyść wynikająca z obowiązywania 
nierównomiernej waloryzacji kwartalnej składek wynosi 6,4 proc. dla emeryta z I kwartału 
2020 r., 4,6 proc. dla emeryta z II kwartału, 10,1 proc. dla emeryta z III kwartału 2020 r. 
oraz 9,0 proc. dla emeryta z IV kwartału 2020 r. Emeryt czerwcowy bez waloryzacji ana-
logicznej jak w maju traci 0,6 proc.

Ponadto jeśli potrzeba ochrony wysokości świadczeń jest tak silna, że przeważa nad 
względami równości obywateli wobec prawa oraz długookresowej wypłacalności systemu 
emerytalnego, to ewentualną zmianę sposobu ustalania kwartalnych wskaźników walo-
ryzacji składek można w prosty sposób uzupełnić tak, aby te wskaźniki były wyższe. Dla 
zobrazowania tego wystarczy podać, że gdyby podstawy obliczenia emerytury wykazane 
w tabeli 6 dodatkowo przemnożyć przez wskaźnik 106,40 proc., podstawa styczniowego 
emeryta wyniosłaby 507,1 tys. zł, zaś grudniowego – 546,4 tys. zł. Gdyby zamiast tego 
zostały dodatkowo przemnożone przez wskaźnik 108,95 proc., podstawa styczniowego 
emeryta wyniosłaby 519,3 tys. zł, zaś grudniowego – 559,5 tys. zł. A zatem w przypadku 
2020 r. dodatkowe przemnożenie podstaw obliczenia emerytury o wskaźnik mieszczą-
cy się w granicach 106,40–108,95 pozwoliłoby zachować ogólny poziom świadczeń 
wynikający z obecnych zasad waloryzacji składek po wprowadzeniu reformy sposobu 
określania wskaźnika waloryzacji kwartalnej jako ¼ ostatnio ogłoszonego wskaźnika 
rocznego. Przyrost wysokości przyznawanych emerytur w trakcie roku byłby przy tym 
równomierny.

Podsumowanie

Waloryzacja składek, kapitału początkowego i subkonta ma na celu ochronę osób ubez-
pieczonych przed inflacją, przeciwdziałanie rozwarstwieniu dochodowemu, podnosze-
nie najniższych świadczeń, jak również regulację poziomu zobowiązań systemu. Wraz 
z upływem czasu możliwa do uzyskania emerytura powinna rosnąć z uwagi na opłacenie 
dodatkowych składek oraz niższe średnie dalsze trwanie życia.

75	 Ibidem.
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Tymczasem obecne zasady waloryzacji różnicują sytuację osób uprawnionych prze-
chodzących na emeryturę z FUS we wszystkich miesiącach roku, nie tylko w czerwcu. 
Osobliwość czerwca pod tym względem wynika z tego, że termin rocznej waloryzacji 
składek został wyznaczony na ostatni zamiast na pierwszy miesiąc kwartału, czyli właś-
nie na czerwiec, a nie np. na lipiec. Miesiąc, w którym po raz pierwszy w roku stosuje 
się nową waloryzację roczną, jest jednocześnie pozbawiony cyklu korzystniejszych wa-
loryzacji kwartalnych, co powoduje, że podstawa obliczenia emerytury w czerwcu jest 
ustalana zupełnie inaczej, a do tego w o wiele niższej wysokości niż w kwietniu czy maju, 
należących do tego samego kwartału roku. 

Wprowadzona w 2020 r. zmiana pozwala obliczać emeryturę w czerwcu tak, jak 
gdyby termin waloryzacji rocznej przypadał na lipiec, dzięki czemu wysokość świadczeń 
przyznawanych w czerwcu nie odbiega od tych przyznawanych w pierwszych pięciu 
miesiącach roku, w szczególności w kwietniu i maju. Wydaje się, że opisywana regulacja 
powinna wejść do porządku prawnego na stałe. Prawdopodobnie przesłanką utrudniającą 
przez kilka ostatnich lat podjęcie tej decyzji była obawa przed ewentualną koniecznością 
umożliwienia przeliczenia już pobieranych świadczeń oraz wypłaty wyrównania lub 
innego rodzaju odszkodowania dla wszystkich emerytów czerwcowych, jak również 
rencistów rodzinnych po emerytach czerwcowych. Jest to zagadnienie wymagające 
pogłębionej analizy prawnej.

Jednak nawet po wprowadzeniu powyższej zmiany na stałe wciąż występować będzie 
zróżnicowanie wysokości emerytur przyznawanych od stycznia do czerwca oraz od lipca 
do grudnia. Przyczyna tej dysproporcji leży w sposobie określania wskaźnika kwartalnej 
waloryzacji składek. We wskaźnikach rocznych oprócz inflacji brany jest także pod uwagę 
przypis składek na ubezpieczenie emerytalne w poprzednim roku. Wskaźniki kwartalne 
imitują tę zasadę w odniesieniu do kolejnych kwartałów. Jednak przypis składek charak-
teryzuje się silną sezonowością, przez co wskaźnik za I kwartał roku jest znacznie wyższy 
od wskaźników za pozostałe kwartały, jak również od wskaźnika waloryzacji rocznej. 
Prowadzi to do sytuacji, w której różnica między emeryturą styczniową i kwietniową 
w 2020 r. wynosi 1,9 proc., między lipcową i październikową – 2,5 proc., zaś między 
kwietniową i lipcową – 8,4 proc.

Aby pozbyć się tej dysproporcji, należałoby zmienić sposób określania wskaźnika 
kwartalnej waloryzacji składek na analogiczny jak ten obowiązujący przy kwartal-
nej waloryzacji subkonta. W tym drugim przypadku przyjęto, że wskaźnik kwar-
talny stanowi czwartą część ostatnio ogłoszonego wskaźnika rocznego. Przyrost 
wartości składek i kapitału początkowego byłby dzięki temu równomierny. Dążenie 
do osiągnięcia neutralności zasad ustalania wysokości emerytury pod względem 
miesiąca przejścia na emeryturę, a w przypadku niektórych osób miesiąca urodze-
nia, okupione byłoby zmniejszeniem ogólnego poziomu świadczeń, co jest jednak 
trudne do przyjęcia z punktu widzenia ochrony wysokości emerytur z  systemu 
zdefiniowanej składki. Reforma emerytalna z 1999 r. przywróciła bowiem wymiar 
świadczeń do poziomu bliższego długookresowym możliwościom finansowym sy-
stemu. A te są wypadkową stopy składki na ubezpieczenie emerytalne, zmiennych 
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demograficznych i  ekonomicznych, a  także zasad waloryzacji zgromadzonych 
w systemie uprawnień. Nie zamyka to jednak całkowicie perspektyw dla reformy 
równoważącej przyrost wysokości emerytur przyznawanych w kolejnych miesią-
cach roku.

Przeprowadzona w opracowaniu szczegółowa analiza zasad waloryzacji uprawnień 
ujawniła przy okazji liczne mankamenty obowiązujących regulacji w tym zakresie. 
Wynikają one zwykle z trudności legislacyjnej w takim sformułowaniu przepisów, aby 
oddawały zamysł określony raczej przez ekonomistów. Mankamenty odnoszą się zarówno 
do podstawy, terminów, jak i wskaźników waloryzacji i obejmują hasłowo:

1)	 nieodpowiedni termin waloryzacji rocznej składek,
2)	 niewłaściwą budowę wskaźnika waloryzacji kwartalnej składek,
3)	 niedookreślenie pierwszej waloryzacji kwartalnej,
4)	 brak waloryzacji za okres od pobrania składki do końca roku,
5)	 brak waloryzacji kwartalnej kwot objętych waloryzacją roczną,
6)	 zbyt szeroką podstawę waloryzacji składek,
7)	 niedookreślony termin waloryzacji kwartalnej subkonta,
8)	 niedookreślony termin ogłaszania wskaźnika kwartalnego składek, 
9)	 zbędne i niespójne formuły określające wskaźnik waloryzacji składek,

10)	 skomplikowane formuły określające wskaźniki waloryzacji składek,
11)	 zróżnicowanie podmiotów ogłaszających wskaźniki waloryzacji.

Kamil Berrahal 
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The causes of and solutions for the adverse June 
calculation of old-age pensions

An old-age pension from the Social Insurance Fund granted in June may be much lower 
than would be the case in May or July. The reasons for this is twofold: 1) the design of 
the quarterly indexation of contributions, which is very high in the first quarter of a year, 
when compared to other quarters; 2) the date of the annual indexation of contributions, 
which takes place in a middle of the second quarter (June), instead of at the beginning 
of the third quarter. This combination results in an adverse situation for those retiring 
in June. The article presents an analysis of the causes of the phenomenon (as well as 
other deficiencies of the current regulation), the existing countermeasures and some 
proposed solutions.

Key words: old-age pension, social insurance, contribution indexation
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Wprowadzenie

Określenie niższego wieku emerytalnego może być kłopotliwe, zwłaszcza gdy koniecz-
ne jest jego ustalenie proporcjonalnie do przepracowanego stażu pracy w warunkach 
szczególnych lub w szczególnym charakterze. Widać to choćby wtedy, kiedy brakuje 
zrozumienia zakresu ustawowego odesłania lub dotyczy zawiłości rozwiązania prawnego. 
Bardzo istotnym aspektem jest dlatego zachowanie jednolitości w stosowaniu przepisów 
przez organ rentowy w tych samych rodzajowo stanach faktycznych. 

Celem tej pracy jest analiza art. 184 ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 1 (dalej jako ustawa emerytalna) pod kątem 
zasad ustalania niższego wieku emerytalnego, przy uwzględnieniu relacji i odniesień 
istniejących w rozwiązaniach, jakie ustawodawca zawarł w tym przepisie. Niniejsze 
opracowanie oparto przede wszystkim na metodach dogmatyczno-prawnej i teoretyczno-
-prawnej, wzbogaconych o doświadczenie w praktycznym stosowaniu tego przepisu. 

Wiek emerytalny

Pojęcie „wieku emerytalnego” nierozerwalnie łączy się z ubezpieczeniem społecznym, 
rozumianym jako urządzenie społeczno-gospodarcze pozwalające zabezpieczyć jednostkę 
przed skutkami zajścia w jej życiu zdarzenia losowego, niekoniecznie niekorzystnego, 
jednak niekorzystnie wpływającego na zdolność do samodzielnego zdobywania środków 
na utrzymanie 2. Samodzielny byt ryzyka emerytalnego, realizującego się poprzez doży-
cie wieku emerytalnego, wynika z art. 67 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, który 
nakłada na państwo obowiązek zabezpieczenia obywateli „w razie niezdolności do pracy 
ze względu na chorobę, inwalidztwo oraz po osiągnięciu wieku emerytalnego”. Z Kon-
stytucji wynika zatem konieczność ochrony obywateli w dwóch sytuacjach życiowych: 
w razie niezdolności do pracy i po osiągnięciu wieku emerytalnego. Ochrona każdej 
z tych sytuacji wymaga nieco innych instrumentów prawnych i z tego tytułu realizowana 
jest inaczej w odniesieniu do ryzyka niezdolności do pracy, a odrębnie w stosunku do 
ryzyka emerytalnego 3.

Osiągnięcie wieku emerytalnego spełnia warunek ochrony związanej z nim sytuacji 
życiowej, którą w ubezpieczeniu społecznym może być tylko utrata środków utrzyma-
nia, to też konstytucyjny powód do zaprzestania działalności zarobkowej i otrzymania 
świadczenia. Treścią ryzyka emerytalnego jest więc prawo do zaprzestania działalności 

1	 Dz.U. z 2021 r. poz. 291, ze zmianami.
2	 I. Jędrasik-Jankowska, Treść ryzyka emerytalnego [w:] Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Bińczycka-Majewska, 

Zakamycze 2004, s. 69. 
3	 I. Jędrasik-Jankowska, Pojęcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego, Warszawa 2016, s. 392.
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zarobkowej (odejścia z rynku pracy), a osiągnięcie wieku emerytalnego jest warunkiem 
nabycia prawa do ochrony 4. Z osiągnieciem określonego wieku wiąże się więc prawo do 
realizacji uprawnienia wynikającego z tytułu spełnienia się ryzyka. Aktualizacja ryzyka 
dożycia wieku emerytalnego, która następuje w chwili jego osiągnięcia, powoduje, że z tą 
chwilą świadczenie staje się wymagalne, to znaczy, że od tego momentu ubezpieczony 
w każdej chwili może o nie wystąpić, zgodnie z automatyzmem powstawania stosunków 
ubezpieczeniowych i wzajemności świadczeń 5.

Ustalenie wieku emerytalnego na konkretnym poziomie ustrojodawca pozostawił 
w kompetencjach ustawodawcy. Ten ostatni zaś nie definiuje samego pojęcia „wieku eme-
rytalnego”, lecz wprowadza jego liczbowe określenie, mając na uwadze takie parametry, 
jak: zróżnicowanie przeciętnej długości życia mężczyzn i kobiet, różnice w stanie zdro-
wia oraz w podejmowanych rolach społecznych, charakter pracy warunkujący możliwą 
długość jej wykonywania, a także uwarunkowania ekonomiczne państwa. 

Powszechny wiek emerytalny
W ustawie emerytalnej ustawodawca określił wiek emerytalny dla dwóch grup ubez-
pieczonych. Zróżnicowanie ubezpieczonych na urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. 
i urodzonych po 31 grudnia 1948 r. wiąże się przede wszystkim ze sposobem ustalania 
wysokości świadczenia, obejmując pierwszych systemem zdefiniowanego świadczenia, 
a drugich systemem zdefiniowanej składki. Pomimo takiego rozwiązania systemowe-
go wiek emerytalny zarówno w art. 24 (dla urodzonych po 31 grudnia 1948 r.), jak 
i w art. 27 (dla urodzonych przed 1 stycznia 1949 r.) ustawy emerytalnej wynosi 60 lat 
dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn. 

W tym miejscu trzeba przywołać dwie nowelizacje ustawy emerytalnej. Pierwsza 
z nich dotyczy podwyższenia i zrównania powszechnego wieku emerytalnego kobiet 
i mężczyzn do 67 lat, wprowadzona została ustawą z dnia 11 maja 2012 r. o zmianie 
ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych oraz niektórych 
innych ustaw, która weszła w życie 1 stycznia 2013 r. Ustawodawca zdecydował jednak, 
że zmiana powinna następować stopniowo: rozciągnął w czasie dochodzenie do podwyż-
szonego wieku emerytalnego (co kwartał o miesiąc), wskazując granicę wiekową odrębnie 
dla kobiet (art. 24 ust. 1a) i mężczyzn (art. 24 ust. 1b) oraz określając, jaki podwyższony 
wiek emerytalny obowiązuje dla ubezpieczonych urodzonych w poszczególnych prze-
działach czasu. Wiek emerytalny wynoszący 67 lat ostatecznie planowano wprowadzić 
dla mężczyzn w 2020 r., a dla kobiet w 2040 r. Miał obowiązywać wszystkie kobiety 
urodzone po 30 września 1973 r. i wszystkich mężczyzn urodzonych po 30 września 
1953 r. 6 Przepisy tej nowelizacji obowiązywały do 30 września 2017 r., bowiem drugą 

4	 Ibidem, s. 392.
5	 S. Płażek, Autonomia prawa ubezpieczenia społecznego [w:] Problemy prawa ubezpieczeń społecznych, red. B. Wagner, 

Kraków 1996, s. 51–52.
6	 Zabezpieczenie społeczne w Polsce, red. A. Pątek, Warszawa 2017, s. 50.
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w tym względzie nowelizacją dokonaną ustawą z 16 listopada 2016 r. o zmianie ustawy 
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych oraz niektórych innych 
ustaw 7 przywrócony został powszechny, zróżnicowany wiek emerytalny 60 lat dla kobiet 
oraz 65 lat dla mężczyzn. We wrześniu 2017 r., w ostatnim miesiącu obowiązywania 
przepisów o podwyższonym wieku emerytalnym, dla kobiet wynosił on 61 lat i 2 mie-
siące, a dla mężczyzn 66 lat i 2 miesiące 8.

Obecnie ustalony przez ustawodawcę wiek emerytalny – odpowiednio 60 i 65 lat – 
jest obowiązujący dla wszystkich ubezpieczonych. Tak określona zasada doznaje jednak 
szeregu wyłomów wynikających z dalszych przepisów ustawy emerytalnej. Ponadto sama 
dyspozycja art. 24 wskazuje na wyjątki od tej zasady wynikające z art. 46, 47, 50, 50a, 
50e i 184 ustawy emerytalnej.

Niższy wiek emerytalny
Emerytura w niższym wieku emerytalnym jest dla pracownika niewątpliwie przy-
wilejem, który wynika przede wszystkim ze szczególnych warunków, w jakich praca 
jest wykonywana, lub ze szczególnego jej charakteru, uciążliwości i specyfiki pracy na 
określonym stanowisku 9. W rozporządzeniu Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. w spra-
wie wieku emerytalnego pracowników zatrudnionych w szczególnych warunkach lub 
w szczególnym charakterze 10 ustawodawca określił i enumeratywnie wskazał stanowiska, 
które mogą być objęte przywilejem niższego wieku emerytalnego. Obwarował jednak tę 
możliwość kilkoma dodatkowymi warunkami. Oprócz rodzaju ryzyka ubezpieczenio-
wego, jakim jest ukończenie określonego wieku emerytalnego, przepisy rozporządzenia 
wskazują szczegółowo na inne elementy tego ryzyka, które muszą się łącznie ziścić, aby 
ubezpieczony mógł nabyć prawo do świadczenia. Dlatego też zasadne jest stwierdzenie, 
że przepisy regulujące ten rodzaj emerytury mają charakter zarówno norm ius cogens, 
jak i lex specalis.

Przywołane wyżej rozporządzenie w sposób precyzyjny i szczegółowy wyznacza 
konkretne zawody i stanowiska uprawnione do nabycia obniżonego wieku emerytalne-
go, określa czas i okoliczności do tego wymagane, a także przewiduje związek czasowy 
pomiędzy osiągnieciem tego przywileju a zatrudnieniem na niektórych stanowiskach, 
np. w stosunku do funkcjonariusza pożarnictwa czy do pracownika wykonującego 
działalność twórczą lub artystyczną 11. Nie bez znaczenia jest także miejsce w systemie 
prawnym, jakie zajmuje ta podstawowa regulacja dotycząca świadczeń emerytalnych 
z tytułu pracy w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze. To, że wciąż 

7	 Dz.U. z 2017 r. poz. 38.
8	 Zabezpieczenie…,op. cit., s. 51.
9	 K. Szlachta-Kisiel, Determinanty charakteryzujące pracę w szczególnych warunkach, „Roczniki Administracji i Pra-

wa” 2018, nr XVIII, t. 1, s. 374.
10	 Dz.U. z 1983 r. nr 8, poz. 43.
11	 R. Spyt, Emerytury i renty z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, Emerytury Pomostowe. Komentarz, red. B. Gudowska, 

K. Ślebzak, Warszawa 2013, s. 317.
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obowiązuje i zawarto odwołanie do niej pod rządami obecnie obowiązującej ustawy 
emerytalnej z 17 grudnia 1998 r., dowodzi temu, że normy te są częścią większej całości, 
wywodzą się z niej i zachowują integralność z pozostałymi normami, tworząc spójny 
system regulujący prawo do emerytur w niższym wieku emerytalnym. Wprowadzając 
od 1 stycznia 1999 r. reformę systemu emerytalnego, ustawodawca zachował możliwość 
nabycia prawa do emerytury w wieku niższym niż powszechny wiek emerytalny także 
dla ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948 r., którzy przed 1 stycznia 1999 r. 
wykonywali pracę w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze. 

Niższy wiek emerytalny co do zasady jest określony liczbowo i takie regulacje zawiera 
utrzymane w mocy rozporządzenie Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. Jednak ustawo-
dawca w przepisach, do których odsyła z pozycji art. 184, a więc w art. 32, 33, 39 i 40, 
postanawia (w art. 39) ustalić ten wiek proporcjonalnie do przepracowanych okresów 
w szczególnych warunkach lub też wskazuje, co wynika z kolei z dalszego odesłania 
zawartego w art. 32 ust. 5, że odrębne przepisy określają zasady przechodzenia na eme-
ryturę nauczycieli bez względu na wiek. Przepis art. 32 zawiera także drugą możliwość 
pozwalającą nauczycielom nabyć prawo do wcześniejszej emerytury, ustalając w ust. 3 
pkt 5, że jest to praca w szczególnym charakterze i w zakresie dalszych warunków, 
a więc i wieku, zawiera odesłanie do przepisów dotychczasowych, tj. rozporządzenia 
Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r., gdzie precyzyjnie liczbowo określa się niższy wiek 
emerytalny dla nauczycieli. 

Zakres podmiotowy art. 184

W przepisie tym ustawodawca zapewnił ochronę ekspektatyw prawa podmiotowego 
ubezpieczonym, którzy w dniu 1 stycznia 1999 r. wypełnili warunki dotyczące stażu 
ogólnego i stażu pracy w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze 12. 
Ustawodawca określił tym samym krąg osób uprawnionych, objętych zakresem przepisu 
art. 184, wskazując, że są to ubezpieczeni urodzeni po 31 grudnia 1948 r. Zakres tego 
pojęcia jest niewątpliwie bardzo szeroki. Można przyjąć, że skoro ustawodawca w tym 
przepisie nie zawęża w żaden sposób kręgu uprawnionych, to prawo do świadczenia 
uregulowane przepisem art. 184 może przysługiwać również osobom wykonującym 
pracę nie tylko w ramach umowy o pracę, ale także na podstawie umowy zlecenia, 
agencyjnej czy umowy o pracę nakładczą, jeśli od umów tych zostały odprowadzone 
składki na ubezpieczenie społeczne 13, a także osobom (ubezpieczonym) prowadzącym 
pozarolniczą działalność gospodarczą. Rozważenia wymaga także kwestia ubezpie-
czonego w układzie temporalnym wyznaczonym normą art. 184 ustawy emerytalnej, 
tj. w odniesieniu do daty 1 stycznia 1999 r. (wejścia w życie ustawy emerytalnej) oraz 

12	 Wyrok Sądu Najwyższego (SN) z 14 czerwca 2012 r. (I UK 1/12), Lex 1229806, stan prawny programu: 21.09.2020.
13	 Pojęcie „ubezpieczenia społecznego” odnosi się do okresu przed 1 stycznia 1999 r. 
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daty zgłoszenia wniosku o świadczenie, co ma jednocześnie wpływ na zakres wyma-
ganych okresów stażowych.

Zamieszczenie w art. 184 odesłania do art. 32 mogłoby świadczyć, że ustawodawca 
ograniczył zakres podmiotowy tego przepisu, wskazując w art. 32 ust. 1, że emerytura 
w wieku niższym przysługuje ubezpieczonym będącym pracownikami. Na podstawie 
definicji „pracownika” zawartej w art. 2 Kodeksu pracy, ustalającej, że pracownikiem 
jest osoba zatrudniona na podstawie umowy o pracę, powołania, mianowania lub 
spółdzielczej umowy o pracę, można uznać, że osobami ubezpieczonymi, o których 
mowa w art. 184 ustawy emerytalnej, nie będą osoby pracujące w ramach umowy 
zlecenia, agencyjnej czy umowy o pracę nakładczą, nawet jeśli z tych tytułów od-
prowadzone zostały składki na ubezpieczenie społeczne 14. Idąc tym tokiem analizy, 
można przyjąć, że zakres podmiotowy wynikający z kolejnego odesłania ustawowe-
go, jakiego dokonuje ustawodawca w samym art. 32 przywołanej ustawy, podając 
w ust. 4, że wiek emerytalny, rodzaje prac lub stanowisk oraz warunki, na podstawie 
których osobom wymienionym w ust. 2 i 3 przysługuje prawo do emerytury, ustala 
się na podstawie przepisów dotychczasowych. W ust. 5 tego przepisu ustawodawca 
wskazuje zaś na odrębne przepisy, które określają zasady przejścia na emeryturę dla 
nauczycieli bez względu na wiek. Przepisy rozporządzenia Rady Ministrów z 7 lutego 
1983 r. w sprawie wieku emerytalnego pracowników zatrudnionych w szczególnych 
warunkach lub w szczególnym charakterze, których stosowanie i moc obowiązu-
jącą ustawodawca zachował także pod rządami ustawy emerytalnej z 17 grudnia 
1998 r., w § 1.1. wskazują, że należy je stosować do pracowników wykonujących 
prace w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze. Dalej, w § 2, usta-
wodawca precyzuje, że mowa jest o pracy wykonywanej przez takiego pracownika 
stale oraz w pełnym wymiarze czasu pracy obowiązującym na danym stanowisku. 
Pracownicy zatrudnieni na podstawie spółdzielczej umowy o pracę objęci są zakresem 
pojęcia „pracownika”, które wynika z art. 2 k.p. i zawiera się z kolei w pojemniejszym 
pojęciu „ubezpieczonego”, wynikającym z art. 184 ustawy emerytalnej. Natomiast 
objęcie pracowników zatrudnionych na podstawie spółdzielczej umowy o pracę re-
gulacją § 3–§ 15 rozporządzenia Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. w sprawie wieku 
emerytalnego pracowników zatrudnionych w szczególnych warunkach lub w szcze-
gólnym charakterze nie zostało expressis verbis wyrażone w tym akcie prawnym, lecz 
wynika pośrednio z jego regulacji określonej w § 1 pkt 2. Zgodnie z nim właściwi 
ministrowie, kierownicy urzędów centralnych oraz centralne związki spółdzielcze 
w porozumieniu z Ministrem Pracy, Płac i Spraw Socjalnych ustalają w podległych 
i nadzorowanych zakładach pracy stanowiska pracy, na których są wykonywane pra-
ce wymienione w wykazach A i B. Skoro zatem centralne związki spółdzielcze mają 
ustalić w podległych sobie i nadzorowanych przez siebie zakładach pracy stanowiska, 
na których wykonywane są prace w szczególnych warunkach, to można uznać, że 

14	 Wyrok SN z 12 lutego 2004 r., II UK 246/03, OSNP 2004, nr 20, poz. 358; wyrok SN z 8 maja 2008 r., I UK 
354/07, OSNP 2009, nr 17–18, poz. 237.
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ubezpieczonym w rozumieniu art. 184 ustawy emerytalnej będzie także pracownik 
zatrudniony w ramach spółdzielczej umowy o pracę. 

Omówienia wymaga także kwestia dotycząca wykonywania pracy w rolniczej spół-
dzielni produkcyjnej na podstawie ważnego stosunku członkostwa. Ten rodzaj pracy 
wyklucza kwalifikowanie jej jako stosunku pracy:  obowiązujące tu prawa i obowiązki 
nie występują w stosunku pracy, określone w art. 18 ustawy z 16 września 1982 r. – Prawo 
spółdzielcze 15, jak np. prawo do: uczestniczenia w walnym zgromadzeniu lub zebraniu 
grupy członkowskiej; wybierania i bycia wybieranym do organów spółdzielni; otrzyma-
nia odpisu statutu i regulaminów; zaznajamiania się z uchwałami organów spółdzielni, 
protokołami obrad organów spółdzielni, protokołami lustracji, rocznymi sprawozdaniami 
finansowymi, umowami zawieranymi przez spółdzielnię z osobami trzecimi; udziału 
w nadwyżce bilansowej; a także obowiązek wniesienia wkładu (art. 152 ustawy – Prawo 
spółdzielcze) 16.

I wreszcie warto zwrócić uwagę na dalsze odesłanie wynikające z art. 32 ust. 5 usta-
wy emerytalnej mające zastosowanie do nauczycieli i wskazujące, że odrębne przepisy 
określają zasady przechodzenia na emeryturę nauczycieli bez względu na wiek, co dotyczy 
unormowań, jakie ustawodawca zawarł w podstawowym akcie prawnym dla tej grupy 
zawodowej, a mianowicie w ustawie z 26 stycznia 1982 r. – Karta Nauczyciela 17. Ustawa 
ma zastosowanie do nauczycieli, wychowawców i innych pracowników pedagogicznych 
zatrudnionych w podmiotach enumeratywnie wymienionych w art. 1 ust. 1–5 tej usta-
wy oraz do nauczycieli mianowanych, o których mowa w art. 1 ust. 2 pkt 1 tej ustawy. 

Przyjęcie powyższej koncepcji, tj. połączenie odesłania z art. 184 do art. 32 w kwestii 
niższego wieku emerytalnego z jednoczesną transpozycją tego odesłania także na pojęcie 
„ubezpieczonego” w rozumieniu art. 32 i ograniczenie go do „pracownika”, nie jest właś-
ciwe ze względów systemowych. Umiejscowienie art. 184 w grupie przepisów przejścio-
wych wskazuje na to, że przepis ten ustanawia odrębną kategorię ubezpieczonych i znaj-
duje zastosowanie do innych stanów faktycznych niż określone w art. 32 18. Ustawodawca 
przewiduje bowiem świadczenia emerytalne dla urodzonych przed 1 stycznia 1949 r., 
urodzonych po 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r. oraz dla urodzonych po 
31 grudnia 1948 r. Natomiast termin „ubezpieczony” na gruncie art. 184 obejmuje od-
rębną grupę osób: urodzonych po 31 grudnia 1948 r., którzy 1 stycznia 1999 r. spełnili 
już warunki stażowe wymagane do nabycia emerytury z tytułu pracy w szczególnych 
warunkach lub w szczególnym charakterze na podstawie przepisów obowiązujących 
przed 1 stycznia 1999 r., tj. przed reformą systemu emerytalnego. Ustawodawca nie 
czyni odesłania do art. 32 w zakresie warunków nabycia prawa do emerytury w niższym 
wieku, lecz ustanawia własne przesłanki nabycia tego prawa. Pojęcie „ubezpieczonego” nie 
może więc być odnoszone do stażu pracy w szczególnych warunkach lub w szczególnym 

15	 Tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 275, ze zm.
16	 R. Spyt, op. cit., s. 329–330.
17	 Tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 2215.
18	 Uchwała Sądu Najwyższego z 8 lutego 2007 r. II UZP 14/06, Lex 212455, stan prawny programu: 21.09.2020.
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charakterze, a winno być rozumiane w kontekście ubezpieczonego składającego wniosek 
o świadczenie. Są to bowiem dwie różne kategorie ubezpieczonych: jedna – przedstawio-
na w pierwszej możliwej interpretacji, określająca status osoby w trakcie wykonywania 
prac w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze przed 1 stycznia 1999 r. 
(zawężana uregulowaniami art. 32 i rozporządzenia z 7 marca 1983 r. do pracownika), 
druga – odnosząca się do osoby składającej wniosek o świadczenie, która powinna legi-
tymować się okresami ubezpieczenia, ale ich charakter, rodzaj czy podstawa prawna nie 
mają znaczenia decydującego o prawie do świadczenia. Ubezpieczonym zgodnie z ustawą 
z 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych 19 (dalej ustawa systemowa), 
która także weszła w życie 1 stycznia 1999 r., jest każda osoba, która podlega obowiązko-
wo lub dobrowolnie ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu. Zatem określając pojęcie 
„ubezpieczonego” z art. 184, należy uwzględnić zarówno systemowe położenie normy 
wśród przepisów przejściowych, jak i system ubezpieczeń społecznych wykreowany przez 
przywołaną ustawę o systemie ubezpieczeń społecznych oraz fakt, że art. 184 powołuje 
datę 1 stycznia 1999 r. jako temporalny odnośnik do pojęcia „ubezpieczonego”. 

Złożoność rozwiązania systemowego zawarta w art. 184 ustawy emerytalnej jest 
trwale złączona z rozwiązaniami wynikającymi ze wspomnianej reformy emerytalnej. 
Dzięki takiemu określeniu podmiotów uprawnionych, znaczna grupa ubezpieczonych, 
czyli tych wykonujących prace w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze 
przed 1 stycznia 1999 r. (przed zmianą systemu emerytalnego), na podstawie art. 184 nie 
utraciła możliwości skorzystania z przywileju nabycia prawa do emerytury w niższym 
wieku emerytalnym niż powszechny. 

Zakres przedmiotowy art. 184

Z uwagi na miejsce, jakie zajmuje art. 184 w ustawie emerytalnej, należy stwierdzić, że jest 
przepisem szczególnym w zestawieniu z przywołanymi w jego treści art. 32, 33, 39 i 40, a tym 
samym jego wykładnia musi się odbywać w oparciu na ścisłym rozumieniu przepisów 20. 
Artykuł 184 expressis verbis określa warunki, jakie ubezpieczony musi spełnić łącznie, aby 
nabyć prawo do emerytury w wieku emerytalnym niższym niż powszechny. Taka emerytura 
przysługuje po osiągnieciu wieku, o którym mowa w art. 32, 33, 39 i 40, jeżeli ubezpieczeni 
urodzeni po 31 grudnia 1948 r. w dniu wejścia w życie ustawy (1 stycznia 1999 r.) osiągnęli:

1)	 okres zatrudnienia w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze wy-
magany w przepisach dotychczasowych do nabycia prawa do emerytury w wieku 
niższym niż 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn; oraz

2)	 okres składkowy i nieskładkowy, o którym mowa w art. 27 ustawy emerytalnej. 

19	 Tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 266, ze zm. 
20	 Wyrok Sądu Apelacyjnego w Katowicach z 16 września 2015, III AUa 1880/14, http://orzeczenia.katowice.sa.gov.

pl/content/$N/151500000001521_III_AUa_001880_2014_Uz_2015–09–16_001 (21.09.2020).
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Dalsze rozwinięcie tego przepisu – warunki nieprzystąpienia do otwartego funduszu 
emerytalnego oraz zwiększenie składek zaewidencjonowanych na koncie ubezpieczonego 
poprzez ich pomnożenie wskaźnikiem korygującym – nie ma znaczenia w niniejszych 
rozważaniach i z tej przyczyny zostanie pominięte. 

W kwestii ustalenia właściwego wieku wnioskodawcy art. 184 odsyła enumeratywnie 
do art. 32, 33, 39 i 40 ustawy emerytalnej, które co do zasady mają zastosowanie do 
ubezpieczonych urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. Wprowadzając takie odesłanie, 
ustawodawca zachowuje dla wnioskodawców urodzonych po 31 grudnia 1948 r. takie 
same rozwiązania systemowe co do wieku, jakie przewidział dla ubezpieczonych uro-
dzonych przed 1 stycznia 1949 r. 

Z dosłownej treści art. 184 wynika, że zawarte w nim odesłanie do art. 32, 33, 39 
i 40, dotyczy wyłącznie kwestii ustalenia odpowiedniego, niższego wieku emerytalne-
go, w zależności od rodzaju wykonywanej pracy. Odesłanie to jest wyraźne i nie budzi 
wątpliwości, jednak trzeba mieć na uwadze to, że tak ustalony wiek emerytalny musi iść 
w parze z kolejnymi przesłankami, jakich wymaga norma art. 184, a więc z odpowiednim 
ogólnym stażem pracy i ściśle określonym, co najmniej 15-letnim stażem pracy w szcze-
gólnych warunkach lub w szczególnym charakterze. Przepis ten zatem w omawianym 
tutaj aspekcie wymaga spełnienia łącznie trzech przesłanek:

1)	 osiągniecia wieku określonego w art. 32, 33, 39 i 40;
2)	 udokumentowania okresu zatrudnienia w szczególnych warunkach lub w szcze-

gólnym charakterze wymaganego w przepisach dotychczasowych, czyli zgodnie 
z rozporządzeniem Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. w sprawie wieku emerytal-
nego pracowników zatrudnionych w szczególnych warunkach lub w szczególnym 
charakterze, ustalonego na 1 stycznia 1999 r.;

3)	 udokumentowania okresu składkowego i  nieskładkowego, o  którym mowa 
w art. 27 ustawy emerytalnej, tj. 20 lat dla kobiet i 25 lat dla mężczyzn, ustalo-
nego na dzień 1 stycznia 1999 r. 

Przepis art. 184 wymaga osiągnięcia takiego niższego wieku emerytalnego, jaki: zwią-
zany jest z pracą w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze (art. 32), 
wynika z ubezpieczenia z tytułu działalności twórczej lub artystycznej (art. 33), związany 
jest z pracą górniczą w sytuacji braku prawa do emerytury górniczej ustalanej w myśl 
art. 50a–50f (art. 39) oraz przewidziany jest dla emerytur kolejowych (art. 40). Jest to 
przesłanka samodzielna, której ustalenie (tj. wskazanie właściwego wieku dla wnio-
skodawcy z odnotowaniem, że warunek ten spełnił, czyli osiągnął wymagany wiek) 
powoduje, że po spełnieniu kolejnych samodzielnych przesłanek – stażu ogólnego i stażu 
w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze – możliwe jest nabycie prawa 
do emerytury.

Przesłanki te nie wpływają wzajemnie na siebie w tym sensie, że jedna nie warunkuje 
innej. Mogą być spełnione niezależnie od siebie, ale koniecznie łącznie, tj. w dacie zgło-
szenia wniosku o świadczenie. Ustawodawca nie przewiduje, aby udowodnienie okre-
ślonego rodzaju pracy, który ma wpływ na obniżenie wieku emerytalnego, powodowało 
jednocześnie spełnienie przesłanki udowodnienia stażu pracy w szczególnych warunkach 
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lub w szczególnym charakterze, „o której mowa w przepisach dotychczasowych”. Z do-
słownego zapisu art. 184 nie wynikają takie powiązania z żadnym z przepisów, do których 
ten artykuł odsyła. 

Wiek emerytalny wynikający z odesłania do art. 32
Przepis art. 32 określa warunki niezbędne do nabycia prawa do emerytury w wieku 
niższym niż ustawowy dla ubezpieczonych urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. bę-
dących pracownikami zatrudnionymi w szczególnych warunkach lub w szczególnym 
charakterze. W kwestii ustalenia właściwego wieku emerytalnego przepis ten jest 
ściśle powiązany z rozporządzeniem Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. w sprawie 
wieku emerytalnego pracowników zatrudnionych w szczególnych warunkach lub 
w szczególnym charakterze, bowiem w art. 32 ust. 4 ustawodawca zawarł dalsze 
odesłanie systemowe, wskazując, że wiek emerytalny ustala się na podstawie prze-
pisów dotychczasowych. 

Przywołane wyżej rozporządzenie zawiera rozróżnienie co do rodzaju prac i związa-
nego z nimi wieku emerytalnego. Zasadniczy podział dokonany został według  rodzaju 
wykonywanych prac, które w rozporządzeniu wymienione są w wykazie A i w wyka-
zie B. Pracownik, który wykonywał prace w szczególnych warunkach wymienionych 
w wykazie A, nabywa prawo do emerytury zgodnie z § 4 ust. 1 pkt 1 rozporządzenia, 
jeżeli osiągnął wiek emerytalny wynoszący 55 lat dla kobiet i 60 lat dla mężczyzn, bez 
dalszych normatywnych obostrzeń lub ulg. Natomiast dla ubezpieczonych korzystniejsze 
jest rozwiązanie wskazujące na niższy wiek emerytalny przewidziany dla osób pracują-
cych na stanowiskach wymienionych w wykazie B, bowiem umożliwia nabycie prawa do 
emerytury w wieku jeszcze niższym niż 55 lat dla kobiet i 60 lat dla mężczyzn, jednak 
możliwość ta jest dodatkowo obwarowana koniecznością zaistnienia ściśle wskazanych 
okoliczności, które przedstawia poniższa tabela.

Tabela 1. Wiek emerytalny dla prac innych niż wymienione w wykazie A

Wykaz B Niższy wiek emerytalny
kobieta/mężczyzna

Orzeczenie
o niezdolności 

do wykonywania 
zawodu
kobieta/

mężczyzna

Czas osiągnięcia  
obniżonego 

wieku emerytalnego

Żegluga powietrzna – 
§ 5 55/60 50/55 w trakcie wykonywania prac 

określonych w wykazie B

W morskich portach 
handlowych – § 6 --/55 ----- w trakcie wykonywania prac 

określonych w wykazie B

W hutnictwie – § 7

--/59 od 1.01.1983 r.
--/58 od 1.01.1984 r.
--/57 od 1.01.1985 r.
--/56 od 1.01.1986 r.
--/55 od 1.01.1987 r.

--/55 od 
1.01.1983 r.

w trakcie wykonywania prac 
określonych w wykazie B
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Wykaz B Niższy wiek emerytalny
kobieta/mężczyzna

Orzeczenie
o niezdolności 

do wykonywania 
zawodu
kobieta/

mężczyzna

Czas osiągnięcia  
obniżonego 

wieku emerytalnego

Dział IV wykazu B – 
§ 8 prace różne 50/55 ---- ----

Dział IV poz. 8 i 9 
wykazu B – § 8a prace 
przy wydobywaniu 
węgla brunatnego, 
praca górnicza

50/55 ---

w trakcie wykonywania prac 
określonych w wykazie B lub 
w ciągu 5 lat od ustania 
zatrudnienia

Funkcjonariusz 
pożarnictwa – § 9 55/60 50/55

w czasie pełnienia służby 
albo w czasie zatrudnienia 
wykonywanego po 
zwolnieniu ze służby

Żołnierz zawodowy, 
funkcjonariusz Milicji 
Obywatelskiej, 
organów 
bezpieczeństwa 
publicznego, Służby 
Więziennej – § 10

55/60 ----

w czasie pełnienia służby 
albo w czasie zatrudnienia 
wykonywanego po 
zwolnieniu ze służby, albo 
w ciągu 5 lat po zwolnieniu 
ze służby lub ustaniu 
zatrudnienia

Funkcjonariusz 
celny – § 11 55/60 ----

w czasie zatrudnienia 
w organach administracji 
celnej

Pracownik 
wykonujący 
działalność twórczą 
lub artystyczną – 
§ 12

40/45 – tancerz, akrobata, 
gimnastyk, ekwilibrysta, 
kaskader; 
45/50 – solista wokalista, 
muzyk instrumentów dętych, 
treser zwierząt drapieżnych
50/55 – artysta chóru, komik, 
żongler cyrkowy, aktor teatru 
lalek
55/-- – aktorka, dyrygentka;
55/60 – muzyk instrumentów 
smyczkowych, perkusyjnych 
oraz klawiszowych, operator 
obrazu filmowego, fotografik

----
w trakcie zatrudnienia lub 
w ciągu 5 lat od ustania 
zatrudnienia

Dziennikarz objęty 
układem zbiorowym 
pracy dziennikarzy – 
§ 13

55/60 ---- w czasie wykonywania pracy 
dziennikarskiej

Pracownik 
Najwyższej Izby 
Kontroli – § 14

55/60 ---- w czasie zatrudnienia 
w Najwyższej Izbie Kontroli

Nauczyciel, 
wychowawca, 
pracownik 
pedagogiczny – § 15

55/60 ----
w trakcie zatrudnienia lub 
w ciągu 5 lat od ustania 
zatrudnienia

Źródło: opracowanie własne 
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Tak ujęte tabelaryczne zestawienie pokazuje w sposób czytelny niższy wiek emerytalny 
dla poszczególnych zawodów i stanowisk wykazanych w wykazie B rozporządzenia Rady 
Ministrów z 7 lutego 1983 r., jak i dla zawodów określonych w § 5–§ 15. Zgodnie z tymi 
przepisami ukończenie tego wieku nie może nastąpić w dowolnym czasie. Konieczną 
przesłanką jest ukończenie tego wieku w czasie zatrudnienia na stanowisku wskazanym 
w § 5–§ 7, § 11, § 13 i § 14 rozporządzenia. 

Dla niektórych zawodów ustawodawca przewidział możliwość ukończenia niższe-
go wieku emerytalnego w terminie późniejszym niż zakończenie wykonywania pra-
cy w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze. Przewiduje taką możliwość 
w ciągu 5 lat od zakończenia wykonywania pracy wskazanej w § 8–§ 15. Zarządzenie 
Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. podaje i opisuje te szczególne okoliczności związane 
z wiekiem, które należy zbadać, aby prawidłowo ustalić wiek emerytalny na potrzeby 
art. 184 ustawy emerytalnej. W odniesieniu do kilku zawodów ustawodawca przewidział 
dodatkową możliwość dalszego obniżenia wieku emerytalnego z uwagi na stan zdrowia 
pracownika (§ 5, § 7, § 9). Jeśli bowiem wobec pracownika orzeczono trwałą niezdolność 
do wykonywania dotychczasowego zawodu, ma on możliwość nabycia prawa do eme-
rytury, jeśli ukończył wskazany przy tym niższy wiek emerytalny (w § 5 i § 9 z 55 dla 
kobiet i 60 dla mężczyzn na odpowiednio 50 i 55 lat). 

Warto w tym miejscu zaznaczyć, że w § 6 (w morskich portach handlowych) oraz 
w § 7 (w hutnictwie) ustawodawca wskazuje tylko jeden niższy wiek emerytalny – bez 
zróżnicowania na wiek właściwy dla kobiet i wiek właściwy dla mężczyzn. Kogo on 
zatem dotyczy? Przyjąć można założenie, że wiek ten jest jednakowy zarówno dla męż-
czyzn, jak i dla kobiet. Jednak mając na uwadze charakter wykonywanej pracy w tych 
przypadkach i określone w wykazie B stanowiska pracy (sztauer, trymer, koksowniczy, 
spiekacz rudy, wytapiacz stali), nasuwa się logiczny wniosek, że z uwagi na charakter tych 
prac i stopień ich uciążliwości jest to niższy wiek emerytalny określony dla mężczyzn. 
Wnioski z analizy unormowania zawartego w omawianym rozporządzeniu i wypowiedzi 
osób pracujących w takich zawodach pozwalają stwierdzić, że kobiety bowiem raczej 
takich zawodów nie wykonują, a z pewnością nie wykonywały w latach 80. i 90. XX w. 
Wówczas tego rodzaju praca wymagała znacznie więcej siły fizycznej i wytrzymałości 
niż współcześnie, gdy najróżniejsze procesy technologiczne oparte są na działaniu nowo-
czesnych, zautomatyzowanych linii i urządzeń odciążających pracowników. Ponieważ 
ustawodawca nie czyni w tym przypadku kategorycznych wyłączeń, a ogranicza się 
do nierozróżniania płci pracowników, można by pokusić się o stwierdzenie, że także 
kobieta po ukończeniu 55 roku życia, po spełnieniu przesłanek ukończenia tego wieku 
w określonej przestrzeni wykonywania zawodu objętego normą § 6 i § 7 rozporządzenia, 
nabędzie prawo do emerytury z tytułu pracy w szczególnych warunkach lub w szczegól-
nym charakterze (po spełnieniu oczywiście dalszych przesłanek określonych w art. 184 
ustawy emerytalnej). Jednak zwrócić należy uwagę na fakt, że wówczas doszłoby do 
sytuacji, w której mężczyzna nabywałby prawo do emerytury w wieku niższym o 10 lat, 
a kobieta w wieku o 5 lat niższym w porównaniu z powszechnym wiekiem emerytalnym. 
Ponieważ w żadnym z przepisów przedstawionych na gruncie rozporządzenia Rady 
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Ministrów z 7 lutego 1983 r. ustawodawca nie kreuje takich dysproporcji, należy uznać, 
że jest to wiek emerytalny właściwy tylko dla mężczyzn. 

Odesłanie zawarte w art. 184 do art. 32 dotyczące ustalenia odpowiedniego niższe-
go wieku emerytalnego nie jest odesłaniem, które wprost prowadzi do określenia tego 
wieku. Wymaga ono sięgnięcia do przepisów rozporządzenia Rady Ministrów z 7 lutego 
1983 r., do których dalsze odesłanie zawiera art. 32 ustawy emerytalnej. Nie jest to jed-
nak tylko proste matematyczne ustalenie wieku wnioskodawcy, lecz musi być powiązane 
z ustaleniem rodzaju pracy wykonywanej w szczególnych warunkach lub w szczególnym 
charakterze oraz z ewentualną niezdolnością wnioskodawcy do wykonywania dotych-
czasowej pracy na takim stanowisku. W efekcie doprowadzi to do określenia wieku, jaki 
wnioskodawca powinien osiągnąć, aby spełnić warunek osiągnięcia wieku emerytalnego, 
o którym mowa w art. 32 ustawy emerytalnej. 

Wiek emerytalny wynikający z odesłania do art. 33
Kolejne odesłanie wynikające z art. 184 ustawy emerytalnej zmierzające do ustalenia 
niższego wieku emerytalnego tyczy się art. 33 tej ustawy. Zgodnie z normą tego przepisu 
osoby urodzone przed 1 stycznia 1949 r. i ubezpieczone z tytułu działalności twórczej 
lub artystycznej mają prawo do emerytury na warunkach określonych dla pracowników 
wykonujących taką działalność. W pierwszej kolejności należy wskazać, że i w tym przy-
padku jest wyraźnie widoczne zamierzenie ustawodawcy do zachowania wcześniejszych 
uprawnień emerytalnych dla osób urodzonych po 31 grudnia 1948 r., skoro przewiduje 
dla tej grupy odpowiednie stosowanie norm skierowanych dla ubezpieczonych urodzo-
nych przed 1 stycznia 1949 r. 

Zakresem podmiotowym tego przepisu objęci są wnioskodawcy ubezpieczeni z ty-
tułu wykonywania działalności twórczej lub artystycznej. Co ważne, nie jest to ta 
sama grupa ubezpieczonych, o których mowa w § 12 rozporządzenia Rady Ministrów 
z 7 lutego 1983 r. Przepis ten nie dotyczy pracowników wykonujących taką działalność, 
tylko odnosi się do osób ubezpieczonych z tytułu tej działalności. Osoby te mają prawo 
do emerytury na warunkach określonych dla pracowników wykonujących działalność 
twórczą lub artystyczną, czyli na takich samych zasadach jak pracownicy, o których 
mowa we wspomnianym § 12. 

Zaopatrzenie emerytalne twórców i artystów wprowadzone zostało od 1 stycznia 
1974 r. na podstawie ustawy z dnia 27 września 1973 r. o zaopatrzeniu emerytalnym 
twórców i ich rodzin 21 oraz rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 29 grudnia 1973 r. 
w sprawie wykonania ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym twórców i ich rodzin 22. Ta 
dotychczas nieobjęta obowiązkowym ubezpieczeniem (szeroko rozumiana) grupa zawo-
dowa odtąd mogła po określonym czasie opłacania składek ubiegać się o świadczenia 
emerytalne i rentowe. 

21	 Dz.U. nr 38, poz. 225, ze zmianami (tekst jednolity: Dz.U. z 1983 r. nr 31, poz. 145).
22	 Dz.U. z 1974 r. nr 1, poz. 1.
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Aktualnie zgodnie z art. 8 ust. 7 ustawy systemowej za twórcę uważa się osobę, 
która tworzy dzieła w dziedzinach: architektury, architektury wnętrz, architektury 
krajobrazu, urbanistyki, literatury pięknej, sztuk plastycznych, muzyki, fotografiki, 
twórczości audiowizualnej, choreografii, lutnictwa artystycznego oraz sztuki ludowej, 
będące przedmiotem prawa autorskiego. Natomiast artystą jest osoba wykonująca za-
robkowo działalność artystyczną w dziedzinie sztuki aktorskiej i estradowej, reżyserii 
teatralnej i estradowej, sztuki tanecznej i cyrkowej oraz w dziedzinie dyrygentury, wo-
kalistyki, instrumentalistyki, kostiumografii, scenografii, a także w dziedzinie produkcji 
audiowizualnej reżyserów, scenarzystów, operatorów obrazu i dźwięku, montażystów 
i kaskaderów. Jest to zdecydowanie szerszy katalog zawodów niż ten, który przewiduje 
rozporządzenie z 7 lutego 1983 r. i nieco inaczej określony, gdyż służy celom dotyczącym 
objęcia ubezpieczeniem i podlegania mu, a nie celom emerytalnym. 

Nie oznacza to jednak, że ubezpieczeni należący do tak wskazanej i określonej grupy 
nie nabędą prawa do emerytury w niższym wieku emerytalnym. Skoro ustawodawca 
zarezerwował dla grupy ubezpieczonych z  tytułu pracy twórczej lub artystycznej 
możliwość nabycia prawa do emerytury na zasadach obowiązujących pracowników 
wykonujących taką działalność, należy uznać, że i zakres zawodów uprawniających 
do wcześniejszej emerytury ulega zawężeniu na zasadach określonych we wskazanym 
rozporządzeniu. 

Ustawa systemowa lokuje twórców i artystów w gronie ubezpieczonych prowadzą-
cych pozarolniczą działalność gospodarczą. Ubezpieczony nie może jednak dowolnie, 
subiektywnie wskazać tytułu ubezpieczenia oraz daty rozpoczęcia takiej działalności. Aby 
móc zgłosić się do ubezpieczeń z tytułu pracy twórczej lub artystycznej, działalność, jaką 
wykonuje, powinna zostać uznana za twórczą lub artystyczną w drodze decyzji wydanej 
przez Komisję do Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego Twórców, która działa przy mini-
strze właściwym do spraw kultury. Komisja została powołana rozporządzeniem Ministra 
Kultury i Sztuki z 9 marca 1999 r. w sprawie powołania Komisji do Spraw Zaopatrze-
nia Emerytalnego Twórców oraz szczegółowego określenia jej zadań, składu i trybu 
działania 23. Pierwotnie działała już pod rządami powołanej wyżej ustawy z 27 września 
1973 r. o zaopatrzeniu emerytalnym twórców i ich rodzin. Komisja wydaje decyzję na 
wniosek osoby zainteresowanej w oparciu na dokumentach potwierdzających czas trwania 
i charakter działalności twórczej bądź artystycznej, wykonywanej na podstawie umowy 
o pracę, umowy o dzieło, umowy zlecenia, a także na podstawie katalogów z wystaw, 
recenzji, przyznanych nagród i wyróżnień oraz dyplomu ukończenia szkoły artystycznej 
odpowiedniego typu lub szkoły wyższej na kierunku odpowiednim do wykonywanej 
działalności twórczej lub artystycznej albo na podstawie zaświadczenia wydanego przez 
właściwe stowarzyszenie zrzeszające twórców lub artystów, mówiącego o nabyciu w dro-
dze praktyki umiejętności zawodowych. Osoby prowadzące działalność twórczą lub arty-
styczną zobowiązane są same zgłosić się do ubezpieczeń społecznych w ciągu siedmiu dni 
od dnia otrzymania decyzji Komisji do Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego Twórców 

23	 Dz.U z 1999 r. nr 27, poz. 250.
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ustalającej datę rozpoczęcia wykonywania działalności twórczej lub artystycznej. To 
właśnie do zadań tej Komisji należy sprecyzowanie okoliczności wymaganych do nabycia 
prawa do zaopatrzenia emerytalnego na podstawie ustawy, a w szczególności ustalenie:

1)	 czy działalność może być uznana za działalność twórczą lub artystyczną,
2)	 okresów działalności twórczej lub artystycznej wykonywanej przed wejściem w ży-

cie ustawy 24,
3)	 terminu rozpoczęcia działalności twórczej lub artystycznej 25.
Decyzje Komisji nie podlegają weryfikacji przez organ rentowy. Są one dokumentem 

potwierdzającym okres i aktywność prowadzonej działalności twórczej lub artystycznej 
do celów emerytalnych. Wraz z potwierdzeniem przez organ rentowy okresu, za jaki 
opłacono składki, stanowią także podstawę do nabycia prawa do emerytury. 

W przypadku twórców i artystów nie wystarczy samo matematyczne odniesienie 
i ustalenie wieku emerytalnego. Jeśli ubezpieczony nie jest pracownikiem, niezbędne 
jest, aby niższy wiek emerytalny powiązać z decyzją Komisji do Spraw Zaopatrzenia 
Emerytalnego Twórców i z ustaloną w niej datą początkową tej działalności. Następnie 
już na gruncie rozporządzenia Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. należy właściwie za-
kwalifikować działalność twórczą lub artystyczną wykonywaną przez ubezpieczonego 
do jednego ze wskazanych w rozporządzeniu zawodów artystycznych i twórczych, co 
dopiero pozwoli właściwie ustalić niższy wiek emerytalny będący jedną z przesłanek do 
nabycia prawa do emerytury z tytułu pracy w szczególnych warunkach lub w szczegól-
nym charakterze na podstawie art. 184 ustawy emerytalnej.

Wiek emerytalny wynikający z odesłania do art. 39
Grupą zawodową, która korzysta z odesłania zawartego w treści art. 184 ustawy emery-
talnej, są górnicy. Norma art. 39 pozwala na ustalenie wieku emerytalnego proporcjo-
nalnie do liczby lat przepracowanych w zawodzie górniczym. Wskazuje precyzyjnie, jakie 
zatrudnienie górnicze może być wzięte pod uwagę, jego minimalny wymiar oraz jaką 
konkretnie grupę ubezpieczonych obejmuje ta regulacja. Zakres podmiotowy wynikający 
z tego unormowania jest obwarowany kilkoma obostrzeniami i określony precyzyjnie 
w kwestii do ustalenia obniżonego wieku emerytalnego. 

W tym przypadku wiek ten może być inny dla każdego wnioskodawcy, którego 
dotyczy odesłanie do art. 39 w zakresie ustalenia właściwego wieku emerytalnego. Na 
uwagę zasługuje tu fakt, że z literalnego zapisu treści art. 184 ustawy emerytalnej wprost 
wynika, że odesłanie do art. 39 odnosi się tylko do sposobu i ustalenia właściwego dla 
każdego wnioskodawcy wieku emerytalnego. Aby wyznaczyć pozostałe warunki prawa 
do emerytury, należy wrócić na grunt art. 184. Sam art. 39 w swojej normatywnej 
treści zawiera jedynie unormowanie co do sposobu i warunków, na podstawie których 
możliwe jest ustalenie określonego wieku emerytalnego. Nie stanowi on samodzielnej 

24	 Tj. ustawy z dnia 27 września 1973 r. o zaopatrzeniu emerytalnym twórców i ich rodzin.
25	 W. Sobczak, System zaopatrzenia emerytalnego twórców, „Palestra” 1984, nr 28/11 (323), s. 26.
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podstawy do nabycia prawa do emerytury. Przepis ten znajduje się w rozdziale 2 ustawy 
emerytalnej, który określa warunki nabycia prawa do emerytury dla ubezpieczonych 
urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. 

Dla grupy wiekowej ubezpieczonych, którzy mają okres pracy górniczej w rozumie-
niu art. 50c ust. 1, ale niewystarczający do nabycia prawa do emerytury górniczej w myśl 
art. 50a, możliwe jest nabycie przez nich prawa do emerytury na podstawie art. 27 we 
wcześniejszym wieku emerytalnym, niż przewiduje ten artykuł, jeśli mogą wykazać 
wymagany w tym przepisie okres składkowy i nieskładkowy oraz co najmniej 5 lat 
pracy górniczej w rozumieniu art. 50c ustawy. Tylko w korelacji art. 39 z art. 27 można 
nabyć prawo do emerytury pod warunkiem przepracowania co najmniej 5 lat w górni-
ctwie. Nie jest to natomiast możliwe w korelacji art. 184 z art. 39, bowiem odniesienie 
z art. 184 do art. 39 dotyczy tylko sposobu ustalenia wieku, a ponadto art. 184 odnosi 
się do ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948 r. i dla nich przewiduje inne 
warunki do nabycia prawa do emerytury. Skoro wnioskodawca na gruncie art. 39 nie 
spełnia warunków do emerytury z art. 50a, to tym samym za niezasadną należy uznać 
taką interpretację art. 184, która sprowadza się do nabycia prawa do emerytury z tytułu 
pracy w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze przez ubezpieczonego 
urodzonego po 31 grudnia 1948 r. już po udokumentowaniu okresów pracy górniczej 
w minimalnym wymiarze 5 lat. 

Regulacją art. 39 objęta jest wąska grupa ubezpieczonych, którzy spełniają warunki 
wynikające z art. 27 pkt 2 ustawy emerytalnej (przesłanka pozytywna), natomiast nie 
wypełniają warunków do nabycia prawa do emerytury na podstawie art. 50a tej ustawy 
(przesłanka negatywna). Nie są to jednak przesłanki, które należałoby badać, ustalając 
obniżony wiek emerytalny na potrzeby regulacji art. 184. Istotny w przepisie art. 39 dla 
potrzeb art. 184 jest sposób ustalenia obniżonego wieku emerytalnego w powiązaniu ze 
ściśle określonym stażem pracy. Zasada proporcjonalności obniżenia wieku emerytal-
nego do przepracowanych lat wyznaczona jest przez konkretny przelicznik, jaki należy 
zastosować przy ustalaniu wieku w następujący sposób: za każdy rok pracy górniczej, 
określonej w art. 50c ust. 1, wiek emerytalny obniża się o 6 miesięcy, nie więcej jednak 
niż o 15 lat. Przelicznik ten można zastosować, gdy ubezpieczony posiada co najmniej 
5 lat takiej pracy. Oznacza to, że w stosunku do powszechnego wieku emerytalnego 
można w ten sposób obniżyć wiek emerytalny maksymalnie od 2,5 roku do 15 lat. 
Okres pracy górniczej wynoszący co najmniej 5 lat stanowi minimum, które musi być 
spełnione, by można było w ogóle rozważać obniżenie wieku emerytalnego, a nie jest 
to okres minimalnej pracy w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze 
uprawniający do emerytury we wcześniejszym wieku na gruncie art. 184. Po wyznacze-
niu obniżonego wieku emerytalnego należy ustalić, czy ubezpieczony spełnia pozostałe 
wymogi, na które wskazuje art. 184, tj. 25 lat stażu pracy ogółem i 15 lat pracy w szcze-
gólnych warunkach lub w szczególnym charakterze na 1 stycznia 1999 r., ustalone na 
podstawie przepisów dotychczasowych (w tym również warunki dotyczące członkostwa 
w otwartym funduszu emerytalnym). W tym właśnie kontekście należy rozważyć, jakie 
jest ratio legis odesłania do art. 39, zawarte w art. 184 ustawy emerytalnej.
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Do nabycia prawa do emerytury z tytułu pracy w szczególnych warunkach lub 
w szczególnym charakterze na zasadach określonych w art. 184 niezbędne jest udo-
kumentowanie 15 lat takiej pracy, co wymagane jest w przepisach dotychczasowych, 
tj. w rozporządzeniu Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. Przepisy tego rozporządzenia 
ustalają, co do zasady, niższy wiek emerytalny wynoszący 55 lat dla kobiet i 60 lat dla 
mężczyzn. W świetle tej regulacji obniżenie wieku emerytalnego o 2,5 roku (przy mini-
malnym okresie 5 lat pracy górniczej), umożliwiające mężczyźnie przejście na emeryturę 
w wieku 62,5, nie będzie dla wnioskodawcy korzystnym działaniem. Ukończył on już 
bowiem wcześniej 60 lat życia, i spełniwszy wymagania dotyczące ogólnego stażu pracy 
i stażu pracy w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze, mógł już nabyć 
prawo do emerytury na podstawie art. 184 w związku z art. 32 ustawy emerytalnej. 
Dlatego należy zauważyć, że odesłanie do art. 39 ma istotne znaczenie wówczas, gdy 
wnioskodawca legitymuje się na tyle długim stażem pracy górniczej, aby pozwolił on na 
obniżenie wieku emerytalnego poniżej 60 lat dla mężczyzn i poniżej 55 lat dla kobiet. 

Wiek emerytalny wynikający z odesłania do art. 40
Odesłanie do art. 40 ustawy emerytalnej i ustalenie wieku emerytalnego na jego pod-
stawie związane jest z pracą wykonywaną na kolei, a także z okresami równorzędnymi 
i zaliczalnymi do okresów zatrudnienia na kolei, w myśl art. 44–45 tej ustawy. Ustalenie 
więc właściwego wieku emerytalnego dla pracownika kolei wymaga także powiązania 
ściśle określonego zatrudnienia z ukończonym wiekiem. Przepis ten stanowi samodziel-
ną przesłankę do nabycia prawa do emerytury dla ubezpieczonych, którzy urodzili się 
przed 1 stycznia 1949 r. Jednak w związku z art. 184 jego stosowanie ograniczone jest 
tylko do ustalenia określonego niższego wieku emerytalnego. Zgodnie z normą art. 40 
wiek emerytalny wynosi 55 lat dla kobiet i 60 lat dla mężczyzn. Nabycie prawa do 
emerytury na gruncie art. 40 nie wiąże się z obowiązkiem spełnienia przesłanki dożycia 
wieku emerytalnego w okresie zatrudnienia na kolei lub w okresie równorzędnym z tym 
okresem albo nie później niż w ciągu 5 lat od ustania tych okresów 26, jak to przewiduje 
rozporządzenie Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. w zakresie stanowisk wykazanych 
w wykazie B. Należy zatem przyjąć, że i na gruncie odesłania wynikającego z art. 184 
nie ma obowiązku, aby ubezpieczony osiągnął niższy wiek emerytalny w trakcie takiego 
zatrudnienia. 

Odesłanie do art. 40 ma uzasadnienie tylko w takiej sytuacji, kiedy ubezpieczony 
legitymuje się stażem pracy na kolei (lub równorzędnym i zaliczalnym) w wymiarze co 
najmniej 15 lat w ciągu całego okresu ubezpieczenia. Należy zaznaczyć, że staż pracy na 
kolei (wraz z okresami pracy równorzędnej lub zaliczalnej) nie jest tym samym stażem 
pracy, o którym mowa w art. 184, dotyczącym pracy w szczególnych warunkach lub 
w szczególnym charakterze, wymaganym w przepisach dotychczasowych do nabycia 

26	 K. Antonów, Emerytury i renty z FUS, emerytury pomostowe, okresowe emerytury kapitałowe. Komentarz, War-
szawa 2014, s. 308.
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prawa do emerytury w wieku niższym niż 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn. 
Inny jest bowiem zakres normatywny tych regulacji i inne ich przeznaczenie. Jak już 
wspomniałam wcześniej, systemowe położenie przepisu art. 40 w grupie przepisów 
dotyczących osób urodzonych przed 1 stycznia 1949 r. i samodzielność tego przepisu 
w odniesieniu do nabycia prawa do emerytury z tytułu pracy na kolei uzasadniają stwier-
dzenie, że staż w przypadku tego typu pracy należy udowodnić na przestrzeni całego 
okresu ubezpieczenia. Jeśli wnioskodawca przepracował minimalny okres takiego stażu, 
wynoszący co najmniej 15 lat, wolno orzec, że spełnia przesłankę wynikająca z odesłania 
do art. 40, co z kolei pozwala na stwierdzenie, że wiek emerytalny takiego wnioskodawcy 
został skutecznie ustalony jako niższy, wynoszący 55 lat dla kobiet i 60 lat dla mężczyzn.

Czym innym jest natomiast dalsze ustalanie przesłanek stażowych wynikających 
z treści art. 184 ustawy emerytalnej, który expressis verbis wskazuje datę 1 stycznia 
1999 r. jako końcową do ustalenia zarówno ogólnego stażu pracy, jak i stażu pracy 
w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze, wymaganego w przepisach 
dotychczasowych. Przy takiej regulacji należy uznać, że mamy do czynienia z dwoma 
rodzajami stażu: 1) niezbędnego do przyjęcia niższego wieku emerytalnego, ustalanego 
na przestrzeni całego okresu ubezpieczenia (wraz z okresami pracy równorzędnej lub 
zaliczalnej, które niekoniecznie uwzględniane są do pracy w szczególnych warunkach 
lub w szczególnym charakterze na podstawie przepisów dotychczasowych), oraz 2) stażu 
koniecznego do nabycia uprawnień wynikających z dyspozycji art. 184, czyli 15 lat pracy 
w szczególnych warunkach lub w szczególnym charakterze wymaganych w przepisach 
dotychczasowych, tj. w rozporządzeniu Rady Ministrów z 7 lutego 1983 r. 

Podsumowanie

Mając na względzie systemowe umiejscowienie art. 184 w grupie przepisów przejściowych 
i końcowych oraz fakt, że normuje on prawo do emerytury z tytułu pracy w szczególnych 
warunkach lub w szczególnym charakterze dla osób urodzonych po 31 grudnia 1948 r. 
w sposób przewidziany dla osób urodzonych przed 1 stycznia 1949 r., można wysnuć 
logiczny wniosek, że wspomniany artykuł jest przepisem szczególnym wobec przepisów, 
do których zawiera odesłanie. Oznacza to, że przy ustalaniu obniżonego i niższego wieku 
emerytalnego należy stosować wykładnię językową, systemową i celowościową w sposób 
ścisły, a nie w sposób rozszerzający krąg osób uprawnionych do emerytury w obniżonym 
lub niższym wieku emerytalnym. Nie ma także podstaw do tego, aby ustalać przesłanki 
prawa do świadczenia na podstawie przepisów, do których odesłanie zawarte w treści 
art. 184 istnieje jedynie w kwestii ustalenia właściwego wieku emerytalnego. 

Stąd właśnie wynika konieczność ustalania okresów składkowych i nieskładkowych 
dla/wobec każdego wnioskodawcy, niezbędnych do nabycia prawa do emerytury, na 
1 stycznia 1999 r. (zgodnie z dyspozycją art. 184 ustawy emerytalnej). Datą graniczną 
jest data wejścia w życie przepisów ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach 
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z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych wprowadzającej jednocześnie reformę systemu 
emerytalnego oraz przepisy przejściowe dające możliwość nabycia prawa do emerytury 
tym osobom, które wykonywały pracę w szczególnych warunkach lub w szczególnym 
charakterze i  urodziły się po 31 grudnia 1948 r., a które zmiana systemu emerytalnego 
zastała przed osiągnieciem niższego czy obniżonego wieku emerytalnego. Ponieważ 
przepis art. 184 ma na celu czynić zadość konstytucyjnej zasadzie ochrony praw naby-
tych, jego wykładnia i stosowanie ma szczególnie istotne znaczenie dla prawidłowego 
wykonania założeń ustawowych. 
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Retirement age on the basis of art. 184 of the Pension Act

The study deals with the legal and system conditions for determining a lower and reduced 
retirement age under current legal norms, taking into account the objectives behind the 
reform of the pension system and solutions aimed at mitigating the effects of this reform. 
Determining the appropriate retirement age in line with the legislator's assumptions 
gives applicants a guarantee of the correct application of the law. Numerous subsequent 
references included in the basic legal act for pensions require systematization and an 
indication of those interpretational problems that are of particular importance in the ap-
plication of the law in accordance with its intended purpose and legislature assumptions.

Key words: social insurance systems, retirement pension, retirement age, special conditions
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Justyna Wiśniewska-Chaszczewska 

Umowa o dzieło a system 
ubezpieczeń społecznych

Artykuł prezentuje specyfikę stosunku umowy o dzieło w kontekście systemu ubezpieczeń 
społecznych. Celem tekstu jest rozróżnienie okoliczności, jakie towarzyszą zawarciu tej umo-
wy, oraz konsekwencji niewłaściwego zakwalifikowania danego zobowiązania jako umowy 
o dzieło wobec jej stron (np. konieczności poniesienia dodatkowych kosztów w przypadku 
zakwalifikowania jej finalnie jako innej umowy cywilnoprawnej). Artykuł wyjaśnia, w jakich 
sytuacjach należy objąć zawierane umowy o dzieło obowiązkowym ubezpieczeniem spo-
łecznym, jak również przedstawia korzyści i zagrożenia wynikające z zawarcia takiej umowy. 
Osiągnięciu wyznaczonego celu podporządkowano układ niniejszego tekstu oraz wykorzystane 
metody badawcze: dogmatyczno-prawną oraz teoretyczno-prawną, obejmujące krytyczną 
analizę powszechnie obowiązujących przepisów, literatury przedmiotu, orzecznictwa. Analiza 
zgromadzonego materiału badawczego pozwoliła na potwierdzenie wielu wątpliwości co do 
wykładni i stosowania powszechnie obowiązujących przepisów we wskazanym zakresie, jak 
również konieczności indywidualnego interpretowania każdej umowy. Dodatkowo artykuł 
rozpatruje wpływ regulacji w sprawie COVID-19. 

Słowa kluczowe: artysta, COVID-19, pracownik, system ubezpieczeń społecznych, twórca, 
umowa o dzieło
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Wprowadzenie

Umowa o dzieło w kontekście systemu ubezpieczeń społecznych cechuje się dużym za-
kresem odmienności w stosunku do pozostałych umów umożliwiających uzyskiwanie 
dochodu na podstawie świadczonych usług/pracy. Różnice pojawiające się w odniesieniu 
do osób prowadzących działalność gospodarczą i zawierających w jej ramach umowy 
o dzieło oraz osób, które wykonują dane usługi, nie prowadząc takiej działalności, sta-
nowią przede wszystkim o obowiązku (albo jego braku) opłacania składek na ubezpie-
czenia społeczne. Ponadto rozważając postanowienia tego rodzaju umowy, należy mieć 
na uwadze nie tylko przepisy Kodeksu cywilnego 1, ustawy Prawo autorskie 2, ale również 
te dotyczące systemu ubezpieczeń społecznych oraz aktualne orzecznictwo. Wszystkie 
powyżej wskazane zagadnienia wymagają gruntownej analizy przepisów, doktryny oraz 
najbardziej aktualnego orzecznictwa, którą starałam się zawrzeć w niniejszym artykule.

Umowa o dzieło: uwagi ogólne

Definicja umowy o dzieło została zawarta przez polskiego ustawodawcę w Kodeksie 
cywilnym. Art. 627 k.c. stanowi: 

Przez umowę o dzieło przyjmujący zamówienie zobowiązuje się do wykonania ozna-
czonego dzieła, a zamawiający do zapłaty wynagrodzenia. 

Wykonanie zobowiązania wynikającego z takiej umowy ocenia się przez pryzmat 
konkretnego, indywidualnie oznaczonego rezultatu, który powinien być osiągalny, 
weryfikowalny, jednorazowy i określony przez strony w chwili zawarcia umowy 3. Wy-
konując umowę o dzieło, przyjmujący zamówienie bierze na siebie ryzyko odpowiedzial-
ności za osiągnięcie konkretnego rezultatu 4. Dzieło jest wytworem, który w momencie 
zawierania umowy nie istnieje fizycznie, jednak jego faktyczne właściwości zostały 
określone w umowie. Charakterystycznym aspektem tego zobowiązania jest możliwość 
poddania dzieła sprawdzianowi na istnienie wad fizycznych 5, a jego cechą konstytu-

1	 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2019 r. poz. 1145, z późn. zm.), dalej: Kodeks cywilny albo k.c.
2	 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1231, z późn. zm.), 

dalej: ustawa Prawo autorskie.
3	 Zob. np.: wyrok Sądu Apelacyjnego (SA) w Szczecinie z 18 stycznia 2018 r., III AUa 230/17, LEX nr 2472463; wyrok 

SA w Krakowie z 29 listopada 2017 r., III AUa 779/16, LEX nr 2412875; wyrok SA w Lublinie z 19 września 2017 r., 
III AUa 88/17, LEX nr 2372277.

4	 W przeciwieństwie np. do umowy zlecenia, przy wykonaniu której odpowiedzialność zleceniobiorcy ogranicza się 
do należytej staranności.

5	 Zob. np.: wyrok Sądu Najwyższego (SN) z 3 listopada 2002 r., VI CKN 152/00, OSNC 2001 nr 4, poz. 63; wyrok 
SA w Katowicach z 27 kwietnia 2017 r., III AUa 2192/16, LEX nr 2317637; wyrok SA w Szczecinie z 18 stycznia 
2018 r., III AUa 230/17, LEX nr 2472463.
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tywną jest samoistność rezultatu, co oznacza możliwość jego dalszego funkcjonowania 
w oderwaniu od twórcy 6. 

Należy zaznaczyć, że dla oceny danego stosunku zobowiązaniowego podstawowe 
znaczenie ma zgodny zamiar stron i cel umowy, nie jej nazwa. Zatem w niektórych przy-
padkach umowa nazwana „umową o dzieło” może okazać się zupełnie innym stosunkiem 
zobowiązaniowym, co szczególnie widać w bogatym orzecznictwie wydanym w tym 
zakresie. Podstawowym problemem, z jakim zmagają się przede wszystkim Zakład Ubez-
pieczeń Społecznych oraz sądy, jest więc ocena charakteru prawnego weryfikowanych 
umów. Najczęściej problem dotyczy kwestii, czy poddany analizie stosunek prawny jest 
umową o dzieło, czy umową o świadczenie usług, do której stosuje się przepisy Kodeksu 
cywilnego dotyczące umowy zlecenia, a której zawarcie i wykonywanie daje podstawę do 
objęcia jej wykonawcy obowiązkiem ubezpieczenia społecznego, czy umową zlecenia lub 
nawet umową o pracę. Jako przykład ilustrujący problem tego typu, poddany pod roz-
wagę Sądu Najwyższego (SN), można wskazać bieżącą produkcję prowadzoną w ramach 
działalności gospodarczej, która – w ocenie SN – nie może opierać się na jednostkowych 
umowach o dzieło na poszczególnych etapach jednolitego procesu produkcyjnego 7. Nie 
ma podstaw do kwalifikowania danego zobowiązania jako umowy o dzieło tylko z tego 
względu, iż niektóre czynności wykonywane w jej ramach mają charakter dzieła 8.

Istotne w tym przypadku jest przede wszystkim to, że nazwa umowy nie może prze-
sądzać o jej treści. Dodatkowo wola stron nie może zmieniać ustawy, zatem strony 
nie mogą nazwać umową o dzieło zobowiązania, którego przedmiotem nie jest dzieło 
w rozumieniu art. 627 k.c. 9 Każda sprawa, każdy stosunek zobowiązaniowy powinien 
być weryfikowany w sposób indywidualny. Przy wskazanej powyżej bieżącej produkcji 
SN uznał, że działalność taka de facto opiera się na przepisach prawa pracy, ewentualnie 
umowy zlecenia (w odniesieniu do doraźnych usług). Dość często zdarza się, że umowa 
o dzieło jest mylona z umową zlecenia albo umową o świadczenie usług. Wojewódzki 
Sąd Administracyjny (WSA) w Warszawie np. uznał umowę dotyczącą wprowadzenia 
i stworzenia bazy danych z ankiet za umowę o świadczenie usług, ponieważ nie można 
było wskazać konkretnej osoby wykonującej te czynności 10. Naczelny Sąd Administra-
cyjny (NSA) stwierdził podobnie w odniesieniu do umowy o przeprowadzenie ćwiczeń 
i konwersatorium, uznając ją za umowę o świadczenie usług podlegającą obowiązkowi 
ubezpieczenia zdrowotnego 11. W tym orzeczeniu NSA wskazał, że 

6	 Zob. wyrok SA w Krakowie z 15 listopada 2017 r., III AUa 700/16, LEX nr 2412884.
7	 Zob. wyrok SN z 18 maja 2017 r., I UK 269/16, LEX nr 2329477; wyrok SA w Szczecinie z 11 stycznia 2018 r., 

III AUa 133/17, LEX nr 2471776.
8	 Zob. wyrok SN z 6 kwietnia 2011 r., II UK 315/10; wyrok SA w Lublinie z 13 czerwca 2019 r., III AUa 9/19, Legalis 

nr 2096737.
9	 Zob. wyrok SA w Lublinie z 13 czerwca 2019 r., III AUa 9/19, Legalis nr 2096737; wyrok SA w Krakowie 

z 11 września 2019 r., III AUa 1010/17, Legalis nr 2257066.
10	 Zob. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego (NSA) z 23 stycznia 2020 r., II GSK 3037/17, Legalis nr 2278587; 

wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 12 kwietnia 2017 r., VI SA/Wa 142/17, 
LEX nr 2289722.

11	 Wyrok NSA w Warszawie z 9 marca 2017 r., II GSK 2437/15, LEX nr 2290974.
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w przypadku zajęć akademickich, takich jak konwersatorium i ćwiczenia, które oparte 
są na założeniu, że aktywny udział biorą w nich studenci, i których przebiegu, a tym 
samym ostatecznego kształtu, nie można przewidzieć w chwili zawierania umowy, nie 
sposób przyjąć, że ich przeprowadzenie ma doprowadzić do uzyskania konkretnego 
rezultatu (wykonaniu dzieła). Jest rzeczą oczywistą, że przeprowadzenie konwersato-
rium i ćwiczeń poprzedzone jest ich przygotowaniem przez osobę prowadzącą, jednak 
przebieg omawianych zajęć będzie każdorazowo zależny od poziomu uczestników, 
zasobu ich wiedzy, zdolności, umiejętności podejmowania dyskusji, zainteresowania 
tematem itp. Oznacza to, że efekt zajęć dydaktycznych w postaci opanowania wiedzy, 
przygotowania do egzaminu (zaliczenia) zależny jest w znacznym stopniu od studenta, 
co niewątpliwie przemawia za uznaniem, że działania wykładowcy musi cechować 
należyta staranność. 

O ile zakwalifikowanie takiej umowy jako umowy o świadczenie usług może nie 
budzić większych wątpliwości, o tyle umowa, w której wykonawca zobowiązuje się do 
przeprowadzenia wykładu, niejednokrotnie powoduje spór. Sąd Najwyższy wielokrot-
nie uznawał, że umowa dotycząca przeprowadzenia wykładu na określony temat może 
stanowić umowę o dzieło w rozumieniu art. 627 k.c., jeżeli wykład posiada cechy utwo-
ru, tj. ma charakter autorski (niestandardowy, niepowtarzalny, twórczy), oraz istnieje 
możliwość zweryfikowania jego wykonania 12. Według orzecznictwa przyjmuje się, że 
umową o dzieło nie może być

umowa o przeprowadzenie cyklu bliżej niesprecyzowanych wykładów z danej dziedziny 
wiedzy, których tematy pozostawiono do uznania wykładowcy, bowiem wskazuje to, 
że zamawiający nie jest zainteresowany określonym dziełem (utworem) intelektualnym 
o indywidualnym charakterze w rozumieniu przepisów ustawy o prawie autorskim i pra-
wach pokrewnych, ale przekazywaniem odbiorcom wykładu wiedzy z danej dyscypliny. 
Wykładnia systemowa przepisów ubezpieczeniowych skorelowana z analizą art. 627 k.c. 
oraz art. 750 k.c. w związku z art. 734 k.c. prowadzi do konkluzji, że umowa dotycząca 
jednorazowego wykładu lub wykładu przeprowadzonego w czasie krótkotrwałego szko-
lenia może być przedmiotem umówionego dzieła, jeżeli dotyczyła ściśle określonego 
tematu, a warunki umowy poddawały się weryfikacji. Wykłady prowadzone w dłuż-
szym okresie mogą być przedmiotem umowy o dzieło, jeżeli miały autorski charakter 
i zostały ucieleśnione na przykład w postaci utworu audiowizualnego 13. 

Z ww. wyroku Sądu Apelacyjnego w Białymstoku wynika, że umowa dotycząca 
poprowadzenia wykładu nie może być jednoznacznie zakwalifikowana jako umowa 
o dzieło. Każdą sprawę należy oceniać indywidualnie i już na etapie konstrukcji umowy, 
a jej typ trzeba określać na podstawie specyfiki zawieranych w niej działań. 

Za umowę o dzieło nie można uznać obowiązków polegających na przygotowaniu 
i przeprowadzeniu zajęć, choćby na podstawie samodzielnie wybranych i przystosowanych 

12	 Zob. wyrok SN z 10 maja 2016 r., II UK 217/15, LEX nr 2056874; wyrok SN z 4 czerwca 2014 r., II UK 543/13, 
LEX nr 1495940; wyrok SN z 27 sierpnia 2013 r., II UK 26/13, LEX nr 1379926; wyrok SN z 4 czerwca 2014 r., 
II UK 420/13, LEX nr 1480060.

13	 Zob. wyrok SA w Białymstoku z 28 lutego 2018 r., III AUa 643/17, LEX nr 2471762.
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materiałów dydaktycznych, a nie narzuconego z góry programu, ponieważ w ocenie 
sądów czynności te nie przynoszą konkretnego, samoistnego, oznaczonego i pewnego 
rezultatu. Efektem umowy o dzieło powinna być samodzielna wartość w obrocie, co 
oznacza, że dzieło musi istnieć w postaci postrzegalnej, pozwalającej nie tylko odróżnić 
je od innych przedmiotów, ale też uchwycić istotę (wynik) uzgodnionego i zrealizo-
wanego rezultatu. Uznaje się, że pomimo konieczności wcześniejszego przygotowania 
materiałów dydaktycznych czynności te nie przesądzają o istocie zobowiązania, a jedynie 
umożliwiają weryfikację jego prawidłowej realizacji. W przypadku przeprowadzenia 
cyklu zajęć nie występuje żaden rezultat ucieleśniony w jakiejkolwiek postaci – jest to 
wyłącznie staranne działanie wykonawcy umowy, który stosownie do posiadanej wiedzy 
przekazuje ją swoim słuchaczom. Poziom wiedzy uczestników po takich wykładach nie 
może być utożsamiany z wymaganym rezultatem 14. Są to argumenty przemawiające 
za uznaniem umowy o przeprowadzenie konwersatorium czy ćwiczeń na studiach za 
umowę o świadczenie usług. 

W tym miejscu warto zaznaczyć fakt, że w razie umów zlecenia lub o świadczenie 
usług (z którymi często mylona jest umowa o dzieło) osoba je realizująca nie jest zobo-
wiązana do odprowadzania składek na ubezpieczenia społeczne – wykonuje to za nią zle-
ceniodawca. Kiedy zatem na początku dochodzi do nieprawidłowego zakwalifikowania 
umowy jako umowy o dzieło, a następnie – najczęściej po przeprowadzeniu postępowania 
sądowego – zobowiązanie to zostaje uznane za umowę zlecenia lub o świadczenie usług, 
powstaje problem w ustaleniu podmiotu, który powinien uregulować zaległe składki na 
ubezpieczenia społeczne. W razie błędnej kwalifikacji zawartej umowy zleceniodawca nie 
tylko musi zapłacić składki, które go obciążają, ale też w podstawie wymiaru składek na 
ubezpieczenia zleceniobiorcy uwzględnić przychód z tytułu umowy o dzieło, wcześniej 
nieoskładkowanej. Wydanie przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) decyzji 
stwierdzającej, że wykonawca umowy o dzieło powinien podlegać ubezpieczeniom spo-
łecznym jako zleceniobiorca, będzie oznaczało, że płatnik składek po uprawomocnieniu 
się tej decyzji będzie zobowiązany zgłosić zleceniobiorcę do ubezpieczeń oraz opłacić 
należne składki na ubezpieczenia społeczne oraz zdrowotne. Teoretycznie jest to zobo-
wiązanie ciążące na zleceniodawcy, w praktyce jednak mogą wystąpić trudności z ich 
egzekwowaniem ze względu np. na brak kontaktu z podmiotem dającym zlecenie albo 
nawet brak tego podmiotu. Dodatkowo ze względu na podział składki na ubezpieczenia 
emerytalne i rentowe pomiędzy płatnika składek a ubezpieczonego płatnik składek może 
domagać się zwrotu składek leżących po stronie ubezpieczonego. Równocześnie z opła-
ceniem składek do ZUS płatnik może wystąpić o zwrot składek finansowanych z jego 
środków. W takim przypadku przysługuje mu roszczenie z tytułu bezpodstawnego 
wzbogacenia się zleceniobiorcy, które powstaje w momencie uregulowania zaległych 
składek do ZUS. Wiąże się to więc de facto z dodatkowymi kosztami dla zleceniobiorcy. 
Najczęściej po upływie czasu nie będzie miał również możliwości odliczenia składek od 
swojego dochodu oraz od podatku dochodowego – taka możliwość istnieje w stosunku 

14	 Zob. wyrok SA w Lublinie z 13 czerwca 2019 r., III AUa 9/19, Legalis nr 2096737.
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do składek potrąconych w roku podatkowym przez płatnika ze środków podatnika 15 
oraz składek pobranych przez płatnika w roku podatkowym 16. 

Pojęcie „dzieła”, o którym wspominałam już wyżej, często bywa utożsamiane z po-
jęciem „utworu” w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy Prawo autorskie. Mając na uwadze 
przywołane wcześniej orzecznictwo sugerujące związek dzieła z utworem, należy za 
postanowieniem Sądu Najwyższego stwierdzić, że 

utwór w rozumieniu prawa autorskiego nie przesądza dzieła. Art. 1 ust. 1 ustawy Prawo 
autorskie i art. 627 k.c. nie muszą mieć wspólnego zakresu. Dziełem mogą być umowy, 
które nie mają charakteru autorskiego. Prawo autorskie jest też samodzielną regulacją, 
z której wcale nie wynika, że o autorskim charakterze umowy przesądza tylko wyko-
nanie jej w ramach umowy o dzieło. Utwór w rozumieniu prawa autorskiego może być 
dziełem w rozumieniu art. 627 k.c., jeżeli powstał w ramach umowy o dzieło. Nie jest 
to reguła zamknięta, gdyż utwór może powstać również w wykonywaniu stosunku 
pracy (art. 12 i 14 ustawy Prawo autorskie) lub umowy o świadczenie usług. Utwór 
w rozumieniu prawa autorskiego nie determinuje bezwzględnie rodzaju umowy (o dzieło 
lub wykonywanie usługi) 17. 

Orzeczenie to wyraźnie wskazuje, że utwór może być wynikiem umowy o dzieło, 
ale nie jest to stały atrybut. Cechą wspólną dla obu pojęć jest natomiast rezultat. 
W celu stwierdzenia, czy dane dzieło można zakwalifikować jako utwór w rozu-
mieniu ustawy Prawo autorskie, należy wziąć pod uwagę całokształt okoliczności 
faktycznych sprawy, weryfikując jednocześnie, czy rezultat umowy o dzieło spełnia 
wszystkie przesłanki wymienione w art. 1 ustawy Prawo autorskie. Aby rezultat 
końcowy umowy o dzieło mógł zostać uznany za utwór, powinien stanowić efekt 
pracy człowieka (twórcy), być przejawem jego działalności twórczej, ustalonej w ja-
kiejkolwiek postaci, niezależnie od wartości, przeznaczenia i sposobu wyrażeń, oraz 
powinien mieć indywidualny charakter 18. W odniesieniu do wykładów możliwe jest 
zawarcie umowy o dzieło wyłącznie w przypadku, gdy takiemu wykładowi można 
przypisać cechy utworu.

Takie warunki spełnia tylko wykład naukowy (cykl takich wykładów) o charakterze 
niestandaryzowanym i niepowtarzalnym, wypełniający kryteria twórczego i indywi-
dualnego dzieła naukowego 19.

Zgodnie z poglądem wyrażonym przez SN nie można uznać za dzieło czegoś, co 
nie odróżnia się w żaden sposób od innych występujących na rynku rezultatów pracy 

15	 Art. 26 ust. 1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz.U. z 2020 r. 
poz. 1426, z późn. zm.).

16	 Art. 27b ust. 1 pkt 1 lit. b ibidem.
17	 Zob. postanowienie SN z 22 marca 2018 r., II UK 262/17, LEX nr 2499800.
18	 Art. 1 ust. 1 ustawy Prawo autorskie; zob. wyrok SA w Katowicach z 12 stycznia 2016 r., III AUa 366/15, LEX 

nr 1997499.
19	 Zob. wyrok SA w Lublinie z 13 czerwca 2019 r., III AUa 9/19, Legalis nr 2096737; por. też wyrok SN z 28 sierpnia 

2014 r., II UK 12/14; wyrok SN z 4 czerwca 2014 r., II UK 548/13; wyrok SN z 4 lipca 2013 r., II UK 402/12.
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(materialnych lub niematerialnych), ponieważ wtedy zatraciłby się jego indywidualny 
charakter 20. Sąd może ocenić przedmiot umowy w sposób odpowiadający reżimowi 
art. 627 k.c. Jak wskazał Sąd Najwyższy:

umowę o dzieło zdefiniowano w art. 627 k.c. jako zobowiązanie do wykonania oznaczo-
nego dzieła za wynagrodzeniem. Starania przyjmującego zamówienie w umowie o dzieło 
mają doprowadzić w przyszłości do konkretnego, indywidualnie oznaczonego rezultatu 
za wynagrodzeniem zależnym od wartości dzieła (art. 628 § 1, art. 629, art. 632 k.c.). 
Umowa o dzieło zakłada swobodę i samodzielność w wykonywaniu dzieła, a jednocześ-
nie nietrwałość stosunku prawnego, gdyż wykonanie dzieła ma charakter jednorazowy 
i  jest zamknięte terminem wykonania. Przyjmuje się przy tym, że rezultat, o który 
umawiają się strony, musi być z góry określony, mieć samoistny byt oraz być obiek-
tywnie osiągalny i pewny. Wykonanie dzieła najczęściej przybiera postać wytworzenia 
rzeczy czy też dokonania zmian w rzeczy już istniejącej (naprawienie, przerobienie, 
uzupełnienie). […] Dzieło musi bowiem istnieć w postaci postrzegalnej, pozwalającej 
nie tylko odróżnić je od innych przedmiotów, ale i uchwycić istotę osiągniętego rezul-
tatu (por. A. Brzozowski [w:] K. Pietrzykowski, Komentarz, t. II, 2005, s. 351–352). 
Wykonanie określonej czynności (szeregu powtarzających się czynności), bez względu 
na to, jaki rezultat czynność ta przyniesie, jest natomiast cechą charakterystyczną tak 
dla umów zlecenia (gdy chodzi o czynności prawne – art. 734 § 1 k.c.), jak i dla umów 
o świadczenie usług nieuregulowanych innymi przepisami (gdy chodzi o czynności 
faktyczne – art. 750 k.c.). W odróżnieniu od umowy o dzieło, przyjmujący zamówienie 
w umowie zlecenia (umowie o świadczenie usług) nie bierze więc na siebie ryzyka po-
myślnego wyniku spełnianej czynności. Jego odpowiedzialność za właściwe wykonanie 
umowy oparta jest na zasadzie starannego działania (art. 355 § 1 k.c.), podczas gdy 
odpowiedzialność strony przyjmującej zamówienie w umowie o dzieło niewątpliwie 
jest odpowiedzialnością za rezultat. W wypadku umowy o dzieło niezbędne jest zatem, 
aby starania przyjmującego zamówienie doprowadziły w przyszłości do konkretnego, 
indywidualnie oznaczonego rezultatu (por. postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 
3 lipca 2012 r., II UK 60/12, niepublikowane) 21. 

Przywołany powyżej wyrok zwraca uwagę na najważniejsze różnice pomiędzy umową 
o dzieło a umowami, które – jak wynika z orzecznictwa – mogą być od niej nieodróż-
niane. W doktrynie przyjęto również (poza określeniem rodzaju świadczenia) kryteria 
pomocnicze mające na celu ułatwienie rozpoznania właściwej umowy i wynikające 
z przepisów części ogólnej oraz szczegółowej prawa zobowiązań, jak: 

skorelowany ze świadczeniem zakres odpowiedzialności dłużnika, rozkład ryzyka 
związanego z zaciągnięciem i wykonywaniem zobowiązania będący pochodną zakresu 
nakładów potrzebnych do jego wykonania, obustronna albo jednostronna nietrwałość 
zobowiązania 22. 

20	 Zob. wyrok SN z 8 marca 2017 r., II UK 747/15, LEX nr 2271457.
21	 Wyrok SN z 4 lipca 2013 r., II UK 402/12, opubl. na www.sn/sites/orzecznictwo (23.03.2021). 
22	 B. Lackoroński [w:] M. Szabłowska-Juckiewicz, M. Wałachowska, J. Wantoch-Rekowski, Umowy cywilnoprawne 

w ubezpieczeniach społecznych, 2015, s. 134.
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Przede wszystkim wątpliwości pojawiają się wobec kwalifikacji umowy jako umo-
wy o dzieło albo zlecenia, dlatego należy wskazać, że podstawową różnicą pomiędzy 
nimi jest charakter świadczonej usługi. W przypadku umowy o dzieło celem jest 
osiągnięcie określonego rezultatu, natomiast zlecenie zawiera się w celu wykonywania 
określonych czynności 23. Warto zwrócić uwagę także na ujęte w umowie klauzule, 
które mogą mieć znaczenie przy właściwym określeniu nazwy umowy. W doktrynie 
zostały wymienione następujące klauzule: harmonogramu wykonywania dzieła, braku 
nadzoru oraz „nieosobistego” wykonywania dzieła, odbioru dzieła, usunięcia wad, 
kar umownych, materiałowe (surowcowe), gwarancyjne oraz modyfikujące terminy 
w zakresie rękojmi za wady fizyczne rzeczy 24. Odpowiednie zakwalifikowanie umowy 
oznacza możliwość jej prawidłowego lege artis usytuowania m.in. w systemie ubez-
pieczeń społecznych, co w konsekwencji wiąże się przede wszystkim z koniecznością 
(albo jej brakiem) odprowadzenia składek na ubezpieczenia społeczne. Wszystko zależy 
jednak od właściwie ustalonego stanu faktycznego, a powyżej przedstawione orzecz-
nictwo i doktryna wyraźnie wskazują, że każdą sprawę należy weryfikować w sposób 
indywidualny, dokonując szczegółowej wykładni danej umowy zgodnie z art. 65 k.c. 
Prawidłowe rozstrzygnięcie w danej sprawie będzie zatem zależne przede wszystkim od 
właściwego zastosowania obowiązujących przepisów prawa do poprawnie ustalonego 
stanu faktycznego sprawy.

Ubezpieczenia społeczne

Uwagi wprowadzające
Ustawa o systemie ubezpieczeń społecznych 25 ma charakter uniwersalny, gdyż określa 
zasady podlegania ubezpieczeniom społecznym przez osoby posiadające różne tytuły do 
tych ubezpieczeń oraz zawiera postulat powszechności ubezpieczeń społecznych, który 
umotywowany jest wzrostem liczby podlegających im tytułów. Powstają one w wyniku 
rozwoju nowych form prowadzenia działalności zarobkowej, które wymagają zabezpie-
czenia przed różnymi ryzykami. Regulacje przyjęte w u.s.u.s. konsekwentnie konkre-
tyzują zasadę składkowego tytułu ochrony ubezpieczeniowej. Wśród różnych tytułów 
do ubezpieczenia społecznego są również i takie, z którymi nie wiąże się osiąganie przy-
chodów, a które są wyrazem pełnienia przez te ubezpieczenia roli instrumentu polityki 
społecznej państwa w dziedzinie demografii, edukacji, rynku pracy. W tych przypadkach 
składki finansowane są ze środków budżetu państwa. Coraz większe zróżnicowanie form 

23	 Zob. wyrok SA w Szczecinie z 4 lutego 2014 r., III AUa 596/13, LEX nr 1466893; I. Sierocka, Umowa zlecenia 
i umowa o dzieło w systemie ubezpieczeń społecznych, Toruń 2019.

24	 M.P. Ziemiak [w:] ibidem, s. 186–187.
25	 Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 266, z późn. zm.), 

dalej: u.s.u.s.
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wykonywania działalności zarobkowej wymagało rozwiązania w u.s.u.s. zbiegu różnych 
tytułów podlegania ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym. Przepisy u.s.u.s. szcze-
gółowo określają zasady podlegania ubezpieczeniom społecznym. 

Umowa o dzieło nie została wymieniona wśród tytułów objętych obowiązkiem ubez-
pieczeń społecznych. Tym samym osoby wykonującej wyłącznie taką umowę nie zgłasza 
się do tych ubezpieczeń w organie rentowym. To powoduje, że od wynagrodzenia wy-
płacanego wykonawcy dzieła zamawiający nie opłaca żadnych składek do ZUS, w tym 
również tych na ubezpieczenie zdrowotne, gdyż osoba wykonująca jedynie umowę 
o dzieło także mu nie podlega. Co do zasady osoby zawierające umowę o dzieło nie 
podlegają obowiązkowym ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym w oparciu na art. 6 
u.s.u.s. Z brzmienia przepisu nie wynika jednak wprost enumeratywne wyliczenie osób 
podlegających ubezpieczeniom społecznym.

Prawo pracy nie zabrania zatrudniania tego samego pracownika na podstawie więcej 
niż jednej umowy. Nie zakazuje też zatrudniania na innej podstawie niż stosunek pracy 26, 
zatem pracodawca może zawrzeć umowę o pracę i dodatkowo umowę cywilnoprawną 
(np. umowę o dzieło). Jest to jednak dopuszczalne tylko wtedy, gdy praca na podstawie 
umowy o dzieło wyraźnie będzie różnić się od tej, którą wykonuje ta osoba w ramach 
stosunku pracy. Ponadto powinna być wykonywana w sposób, który nie jest charak-
terystyczny dla stosunku pracy. Tak więc przepisy u.s.u.s. nie nakładają obowiązku 
ubezpieczeń społecznych w przypadku, gdy pracownik zawiera umowę o dzieło z innym 
pracodawcą. Jednocześnie należy zaznaczyć, że w rozumieniu u.s.u.s. za pracownika 
uważa się także osobę wykonującą pracę na podstawie umowy agencyjnej, umowy zle-
cenia lub innej umowy o świadczenie usług, do której zgodnie z Kodeksem cywilnym 
stosuje się przepisy dotyczące zlecenia, albo umowy o dzieło, jeżeli umowę taką zawarła 
z pracodawcą, z którym pozostaje w stosunku pracy, lub jeżeli w ramach takiej umowy 
wykonuje pracę na rzecz pracodawcy, z którym pozostaje w stosunku pracy 27. Przepis 
regulujący powyższe stanowi o obowiązkach płatnika składek zdefiniowanego w art. 4 
pkt 2 lit. a u.s.u.s. – wykonywanie czynności przez pracownika na rzecz pracodawcy na 
podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej z osobą trzecią generuje obowiązek płatnika 
składek uznania takiego wykonawcy za pracownika:

Pracodawca nie jest obciążony składkami na ubezpieczenia społeczne od cudzych umów 
cywilnoprawnych, tj. umów cywilnoprawnych zawartych przez osobę trzecią, w ramach 
których pracownicy wykonują pracę na rzecz swojego pracodawcy. Płatnikiem składek 
na ubezpieczenia społeczne z tytułu umów cywilnoprawnych, na podstawie których 
pracownicy wykonują pracę na rzecz swojego pracodawcy, jest osoba trzecia, która te 
umowy zawarła i wypłaca wynagrodzenie za wykonanie pracy 28.

26	 Z zastrzeżeniem wynikającym z art. 22 § 12 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r. 
poz. 1320, z późn. zm.), dalej: k.p.

27	 Art. 8 ust. 2a u.s.u.s.
28	 Z. Kubot, Kryterium płatnika składek w aspekcie sporu o wykładnię art. 8 ust. 2a tzw. ustawy systemowej, „Monitor 

Prawa Pracy” 2020, nr 11, s. 12.

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 1/2021



92

Wyjątkowo pracodawca będzie musiał odprowadzić składki do ZUS za wykonawcę 
dzieła, gdy umowa o dzieło zostanie potraktowana jak umowa o pracę. Wtedy taki wyko-
nawca (wyłącznie dla celów ubezpieczeniowych w ZUS) jest traktowany jako pracownik. 
Ma to miejsce również w razie, gdy wykonawca dzieła zawarł umowę z osobą, z którą 
pozostaje w stosunku pracy, lub jeżeli w ramach takiej umowy wykonuje pracę na rzecz 
tej osoby. Jeśli dana osoba wykonuje dodatkowo umowę o dzieło zawartą z własnym 
pracodawcą lub na podstawie tej umowy wykonuje pracę na rzecz własnego pracodawcy, 
zostaje potraktowana jako pracownik i podlega obowiązkowo ubezpieczeniom emerytal-
nemu, rentowemu, chorobowemu i wypadkowemu – zarówno z tytułu umowy o pracę, 
jak i umowy o dzieło 29. Składki od obydwu umów odprowadza się także wtedy, gdy 
wykonujący dzieło jest emerytem lub rencistą 30. 

Zdarzają się sytuacje, że zleceniodawca dodatkowo zawiera ze zleceniobiorcą umowę 
o dzieło. W takim przypadku umowa o dzieło nie stanowi dla niego tytułu do obowiąz-
kowych ubezpieczeń społecznych i zdrowotnego w ZUS. Nie można jej bowiem uznać 
za zawartą z własnym pracodawcą w myśl art. 8 ust. 2a u.s.u.s. 

Osoby, które nie spełniają warunków do objęcia ubezpieczeniami emerytalnym i ren-
towymi obowiązkowo – w tym m.in. osoby wykonujące pracę wyłącznie na podsta-
wie umowy o dzieło – mogą do nich przystąpić na zasadzie dobrowolności 31. Samodzielna 
umowa o dzieło nie daje jednak prawa zgłoszenia się do dobrowolnego ubezpieczenia 
chorobowego i wypadkowego.

Również z treści ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze środków publicznych wynika, że co do zasady osoby zawierające 
umowę o dzieło nie podlegają obowiązkowi ubezpieczenia zdrowotnego 32. Zgodnie 
z treścią art. 66 ust. 1 pkt 1 lit. e u.ś.o.z. obowiązkowi temu podlegają osoby fizyczne, 
które spełniają warunki do objęcia ubezpieczeniami społecznymi lub ubezpieczeniem 
społecznym rolników i wykonują pracę na podstawie umowy agencyjnej lub umowy 
zlecenia albo innej umowy o świadczenie usług, do której stosuje się przepisy Kodeksu 
cywilnego dotyczące zlecenia, lub osoby z nimi współpracujące. 

Ważną kwestią dotyczącą obowiązkowego objęcia ubezpieczeniami społecznymi jest 
fakt, że osoba, która wykonuje pracę wyłącznie na podstawie umowy o dzieło, co do zasa-
dy nie podlega ubezpieczeniom społecznym. Samoistna umowa o dzieło nie jest tytułem 
do ubezpieczeń społecznych 33. Przepis art. 6 u.s.u.s. stanowi, że obowiązek ubezpieczenia 
społecznego związany jest z różnymi przejawami działalności zapewniającymi środki 
utrzymania. Osoba fizyczna, która nie prowadzi pozarolniczej działalności gospodarczej, 
może przyjmować zamówienia w ramach np. umowy o dzieło. W takiej sytuacji co do 
zasady nie będzie zobowiązana do odprowadzania składek na ubezpieczenia społeczne. 

29	 Art. 9 ust.1 u.s.u.s.
30	 Art. 9 ust. 4b u.s.u.s.
31	 Art. 7 u.s.u.s.
32	 Dz.U. z 2020 r. poz. 1398, z późn. zm., dalej u.ś.o.z.
33	 Art. 6, 6a i 6b u.s.u.s.
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W tym miejscu należy także podkreślić, że obowiązek ubezpieczenia społecznego po-
wstaje z mocy samego prawa, zaś zgłoszenie do ubezpieczenia ma charakter wyłącznie 
deklaratoryjny 34.

Po raz kolejny trzeba zaznaczyć, że przy rozstrzyganiu o podleganiu obowiązkowi za-
równo ubezpieczenia społecznego, jak i zdrowotnego o charakterze umowy, na podstawie 
której wykonywana jest praca, nie przesądza nazwa umowy, lecz jej cel i przedmiot. Stąd 
też przeprowadzana w sposób zindywidualizowany weryfikacja danego zobowiązania 
może wskazać, że nie jest to jednak umowa o dzieło, lecz umowa zlecenia albo umowa 
o świadczenie usług, której wykonywanie zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 4 u.s.u.s. podlega 
obowiązkowi ubezpieczeń emerytalnemu i rentowym, a co za tym idzie – obowiązkowi 
ubezpieczenia wypadkowego i zdrowotnego. Zleceniobiorca może dobrowolnie na swój 
wniosek zostać objęty ubezpieczeniem chorobowym. 

Stosownie do art. 17 u.s.u.s. za osobę wykonującą pracę na podstawie umowy zlecenia, 
umowy agencyjnej lub innej umowy o świadczenie usług oraz za osobę z nią współpra-
cującą zamawiający jako płatnik oblicza składkę, pobiera ją z dochodu ubezpieczonego 
i odprowadza. 

Przepisy u.s.u.s. wprowadzają odmienne zasady obejmowania osoby wykonującej 
umowy zlecenia czy inne umowy o świadczenie usług (w przypadku zbiegu tytułów do 
ubezpieczeń) obowiązkiem ubezpieczeń emerytalnego i rentowych. Jest to zupełnie inne 
rozwiązanie niż w przypadku pracownika wykonującego pracę u kilku pracodawców na 
podstawie umowy o pracę, gdzie składki na ubezpieczenia społeczne odprowadzane są od 
wszystkich osiąganych przychodów. Jedynie w razie wykonywania umowy zlecenia lub 
o świadczenie usług na rzecz pracodawcy, z którym zleceniobiorca pozostaje w stosunku 
pracy, składka będzie płacona również od tej umowy 35.

Na przykład w razie:
1)	 wykonywania umowy zlecenia i prowadzenia pozarolniczej działalności obowiązek 

opłacania składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe powstanie z obu tytułów, 
gdy podstawa wymiaru składek z wykonywanej umowy jest niższa niż 60 proc. 
przeciętnego prognozowanego miesięcznego wynagrodzenia 36;

2)	 wykonywania umowy zlecenia i innego tytułu obowiązkiem ubezpieczeń objęty 
jest ten tytuł, który powstał najwcześniej 37. Gdy wykonujący umowę zlecenia 
osiąga niższe przychody (podstawę wymiaru składek) od minimalnego wyna-
grodzenia, będzie on jednak objęty również obowiązkowo ubezpieczeniami 
z innych tytułów 38. Sytuacja taka może nastąpić np. w przypadku wykonywania 
kilku umów zlecenia o niezbyt wysokiej podstawie wymiaru składek. Zasady tej 
nie stosuje się jednak wtedy, jeśli łączna podstawa wymiaru składek z  tytułu 

34	 Zob. wyrok SA w Rzeszowie z 12 grudnia 2017 r., III AUa 260/17, LEX nr 2436600.
35	 Art. 9 ust. 1 u.s.u.s.
36	 Art. 9 ust. 2a u.s.u.s.
37	 Art. 9 ust. 2 u.s.u.s.
38	 Art. 9 ust. 2c u.s.u.s.
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wykonywania pracy na podstawie umowy zlecenia lub z innych tytułów osiąga 
kwotę minimalnego wynagrodzenia. 

Możliwość ograniczenia opłacania składek w odniesieniu do powyżej wymienio-
nych zbiegów dotyczy wyłącznie ubezpieczeń społecznych, odmienne zasady obowią-
zują w ubezpieczeniu zdrowotnym, gdzie składka odprowadzana jest z każdego tytułu 
ubezpieczenia. Hierarchizacja różnych tytułów podlegania obowiązkowi ubezpieczeń 
emerytalnego i rentowych, co najlepiej widać na przykładzie umów zlecenia, jest od 
kilku lat dyskutowana, rekomendowane jest zastąpienie jej kumulacją różnych tytułów 
ubezpieczenia, analogicznie jak to ma miejsce w ubezpieczeniu zdrowotnym. Szczególnie 
że wysokość otrzymywanych przez osoby wykonujące w ten sposób aktywność zawo-
dową świadczeń zarówno krótkoterminowych (zasiłki chorobowe, macierzyńskie, gdy 
osoby te podlegają dobrowolnie ubezpieczeniom chorobowym), jak i długoterminowych 
(renta z tytułu niezdolności do pracy, emerytura) jest nieadekwatna (znacznie niższa) 
do otrzymywanych przychodów z tytułu wykonywanych umów cywilnoprawnych. 
Obowiązkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym, tak jak ubezpieczeniu zdro-
wotnemu, nie podlegają zleceniobiorcy będący uczniami szkół ponadpodstawowych lub 
studentami do ukończenia 26 lat 39.

Jeśli nazwanie umowy „umową zlecenia” albo „umową o dzieło” okaże się niepra-
widłowe, taka umowa może zostać zakwestionowana przez inspektorów kontroli ZUS 
i wtedy przedsiębiorca będzie zobligowany do tego, by zmienić jej charakter, a także 
zapłacić ZUS wynikające z tego zobowiązanie wraz z odsetkami. Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych może ustalić rzeczywisty charakter stosunku prawnego i istniejący tytuł 
ubezpieczenia, bez względu na nazwę umowy i jej postanowienia wskazujące na charakter 
stosunku prawnego, któremu strony zamierzały się poddać 40. Jeżeli ustalono, że między 
stronami doszło do zawarcia umowy zdefiniowanej w art. 734 k.c. (umowa zlecenia), 
art. 758 k.c. (umowa agencyjna) lub umowy, do której stosownie do art. 750 k.c. stosuje 
się przepisy o zleceniu, konieczne jest wydanie decyzji na podstawie art. 83 ust. 1 pkt 1 
i 3 z zastosowaniem art. 6 ust. 1 pkt 4 i art. 13 pkt 2 u.s.u.s.

Kontroli ZUS podlegają w szczególności: 1) zgłoszenia osób, które posiadają lub po-
winny posiadać tytuł do objęcia ubezpieczeniami; 2) prawidłowość obliczania i opłacania 
składek; 3) ustalanie uprawnień do świadczeń z ubezpieczeń społecznych 41. Osoba, która 
przeprowadza kontrolę w imieniu ZUS, ma prawo sprawdzić również ważność zawartej 
umowy oraz charakter wykonywanej pracy. ZUS w czasie prowadzonej kontroli lub 
postępowania wyjaśniającego może stwierdzić, że umowa o dzieło została zawarta dla 
pozoru albo w celu obejścia prawa, a tym samym uznać ją za nieważną. Jeżeli inspektor 
kontroli Zakładu Ubezpieczeń Społecznych ustali, że rodzaj umowy, na podstawie której 
wykonawca pracuje, jest niezgodny z charakterem wykonywanych czynności, a działanie 

39	 Art. 6 ust. 4 u.s.u.s.
40	 Zob. postanowienie SN z 12 czerwca 2018 r., II UK 252/18, Legalis nr 1964789; postanowienie SN z 4 czerwca 

2019 r., III UK 294/18, Legalis nr 1947738; postanowienie SN z 29 sierpnia 2018 r., II UK 438/17. 
41	 Art. 86–97 u.s.u.s.
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to miało na celu uniknięcie odprowadzania obowiązkowych składek, dane zobowią-
zanie może zostać przez niego zakwalifikowane jako umowa zlecenia, a nawet uznane 
za noszące znamiona umowy o pracę. Jeśli rodzaj umowy zostanie zakwestionowany, 
należy dokonać wstecznego zgłoszenia zleceniobiorcy do obowiązkowych ubezpieczeń 
społecznych oraz ubezpieczenia zdrowotnego. Dodatkowo powstanie obowiązek odpro-
wadzenia zaległych składek na ubezpieczenia wraz z odsetkami za zwłokę oraz złożenia 
dokumentów rozliczeniowych za każdy miesiąc wykonywania zakwestionowanej umowy. 
W tego typu sytuacji istnieje możliwość rozłożenia na raty zaległych należności, jeśli 
spełnione zostaną określone warunki.

Zarówno umowa o dzieło, jak i umowa zlecenia są umowami cywilnoprawnymi. 
Pełnią jednak zdecydowanie inne funkcje i powodują różne skutki. Umowa o dzieło 
zawierana jest pomiędzy zamawiającym i wykonawcą. Wykonawca zobowiązuje się do re-
alizacji oznaczonego dzieła, natomiast zamawiający do zapłaty określonego w umowie 
wynagrodzenia. Wykonawca zatem nie jest zobligowany jedynie do podjęcia czynności 
zmierzających do uzyskania celu (zobowiązanie starannego działania), lecz zobowiązuje 
się ten cel osiągnąć (zobowiązanie rezultatu) 42. Przedmiotem umowy o dzieło muszą być 
czynności materialne i/lub niematerialne dające konkretny, namacalny rezultat. Obecnie 
pojawiają się poglądy, zgodnie z którymi rezultaty niematerialne, jeśli nie zostały utrwa-
lone materialnie, nie mogą być kwalifikowane jako dzieło w rozumieniu art. 627 k.c., 
ponieważ nie mają waloru samoistności, dodatkowo nie jest możliwa ocena takiego 
rezultatu według kryteriów właściwych dla wad dzieła 43. Podpisanie umowy zlecenia 
zaś zobowiązuje przyjmującego zlecenie do dokonania określonej czynności prawnej 
w zamian za określone świadczenie. Zleceniobiorca nie jest ostatecznie odpowiedzialny 
za jej efekt. Zasadnicza różnica pomiędzy umową o dzieło a umową zlecenia polega na 
odpowiedzialności za jej wykonanie. W ramach umowy o dzieło jej wykonawca odpo-
wiada za rezultat swojej pracy, natomiast w przypadku umowy zlecenia zleceniobiorca 
zobowiązuje się jedynie do należytego wykonania czynności zawartej w umowie, nie 
biorąc odpowiedzialności za jej ostateczny efekt. 

Jednym z najważniejszych aspektów umowy o dzieło jest leżący po stronie wykonawcy 
obowiązek dostarczenia gotowego rezultatu, za który przysługuje wynagrodzenie. Umowa 
taka, oprócz podstawowych danych zamawiającego i wykonawcy, powinna zawierać: 
dokładny opis zamawianego dzieła, termin jego wykonania oraz wysokość, formę i datę 
zapłaty wynagrodzenia. Zarówno zamawiający, jak i wykonawca mają prawo odstąpić od 
umowy o dzieło – wykonawcy takie prawo przysługuje jednak w ograniczonym zakresie. 

Reasumując, ZUS w trakcie kontroli zwraca uwagę na przedmiot i cel umowy, odpo-
wiedzialność, pewność rezultatu oraz powtarzalność. Należy jednak zaznaczyć, że nie-
jednokrotnie ustalenie, jaka de facto umowa została zawarta między stronami, jest bardzo 
niejednoznaczne i ostateczne zakwalifikowanie jej do którejś kategorii nie jest zadaniem 
prostym, w szczególności gdy umowa ta zawiera postanowienia zarówno odpowiadające 

42	 Por. M. Rylski, Umowa o dzieło, czyli właściwie o co?, Toruń 2019.
43	 Por. I. Sierocka, op. cit.
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umowie o dzieło, jak i  innym umowom cywilnoprawnym. W takich sytuacjach za-
sadne wydaje się rozdzielenie jednej umowy na dwie (albo więcej) umowy, według jej 
cech świadczących o konkretnym charakterze stosunku prawnego. Z punktu widzenia 
ubezpieczeń społecznych taki podział byłby zasadny przede wszystkim ze względu na 
konieczność opłacania składek na ubezpieczenia w odniesieniu do umowy zlecenia czy 
umowy o świadczenie usług – wtedy nie istniałaby potrzeba odprowadzania składek od 
części czynności odpowiadającej swym zakresem umowie o dzieło, natomiast istniałby 
taki obowiązek od części odpowiadającej innej umowie cywilnoprawnej. W razie braku 
odpowiedniego podziału na etapie konstrukcji umowy, gdy może zawierać elementy 
różnych umów, zostanie ona zakwalifikowana w zależności od okoliczności albo jako 
umowa zlecenia, albo jako umowa o świadczenie usług, co po upływie czasu potrzeb-
nego na przeprowadzenie postępowania w ramach kontroli ZUS, a następnie sądowego 
będzie mogło wiązać się z dodatkowymi, negatywnymi konsekwencjami dla podmiotów 
będących stronami takiej umowy. Warto zwrócić uwagę również na pogląd przeciwny 
ww. twierdzeniu, zgodnie z którym „takie podejście byłoby tworzeniem bytów ponad 
potrzebę”. W ocenie dra Mikołaja Rylskiego wiele praktycznych problemów wynika 
z faktu, że publicznoprawna właściwość systemu ubezpieczeń społecznych nakazuje zero-
-jedynkowe przyporządkowanie danej więzi prawnej albo do kategorii umów o dzieło, 
albo do umów starannego działania 44. Należy jednak wskazać, że ostateczne dokonanie 
analizy zawartych oraz wykonywanych umów przez pryzmat treści normatywnej regu-
lacji prawnej i oceny, czy ich istotne postanowienia wskazują na zawarcie jednej z umów 
cywilnoprawnych, jest rolą sądu 45.

Umowa o dzieło zawarta z pracownikiem
Spoczywający na osobie fizycznej obowiązek ubezpieczenia wynikający z zawarcia umowy 
o dzieło występuje niepodważalnie w dwóch przypadkach: umowy podpisanej z własnym 
pracodawcą lub wykonywanej na jego rzecz. W tych sytuacjach osoba fizyczna zobowią-
zana jest do odprowadzania składek na ubezpieczenia emerytalne, rentowe, chorobowe 
i wypadkowe oraz zdrowotne. Jednak to pracodawca, którego pracownik wykonuje na 
jego rzecz pracę w ramach umowy o dzieło zawartej z osobą trzecią, jest płatnikiem 
składek na ubezpieczenia emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe z tytułu tej 
umowy 46. Podobnie sytuacja wygląda, kiedy pracownik zawarł umowę z własnym pra-
codawcą – zobowiązanym do odprowadzania składek na ubezpieczenia społeczne nadal 
pozostaje pracodawca 47.

Przepis art. 8 ust. 2a u.s.u.s. do celów ubezpieczeń społecznych rozszerza pojęcie 
„pracownika” poza sferę stosunku pracy. Za „pracownika”, w rozumieniu u.s.u.s., 

44	 M. Rylski, op. cit. 
45	 Zob. wyrok SA w Lublinie z 13 czerwca 2019 r., III AUa 9/19, Legalis nr 2096737.
46	 Zob. wyrok SA w Białymstoku z 27 marca 2018 r., III AUa 47/18, LEX nr 2481768; wyrok SA w Katowicach 

z 14 marca 2018 r., I ACa 817/17, LEX nr 2488166.
47	 Zob. wyrok SA w Rzeszowie z 12 grudnia 2017 r., III AUa 260/17, LEX nr 2436600.
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uważa się nie tylko osobę spełniającą kryteria przewidziane w art. 2 k.p., ale także 
osobę wykonującą pracę na podstawie umowy agencyjnej, umowy zlecenia lub umo-
wy o świadczenie usług (do której zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje się przepisy 
dotyczące zlecenia albo umowy o dzieło), jeżeli umowa taka została zawarta z praco-
dawcą, z którym pracownik pozostaje w stosunku pracy, lub jeżeli w ramach takiej 
umowy wykonuje pracę na rzecz pracodawcy, z którym pozostaje w stosunku pracy 48. 
Przesłanką decydującą o uznaniu takiej osoby za pracownika w rozumieniu u.s.u.s. jest 
fakt, że będąc pracownikiem związanym stosunkiem pracy z określonym pracodawcą, 
jednocześnie świadczy na jego rzecz pracę w ramach umowy cywilnoprawnej zawartej 
nawet z inną niż pracodawca osobą. Przyjmując taką regulację, ustawodawca dążył 
do wyeliminowania nadużyć polegających na zawieraniu przez pracodawców umów 
cywilnoprawnych z własnymi pracownikami w celu wykonania tych samych zadań 
co w ramach umowy o pracę, tak aby uniknąć obciążeń wynikających z systemu 
ubezpieczeń społecznych 49.

Dla osób określonych w art. 8 ust. 2a u.s.u.s. podstawę wymiaru składek na ubez-
pieczenia społeczne stanowi łączny przychód (w rozumieniu przepisów o podatku do-
chodowym od osób fizycznych) uzyskany z tytułu zatrudnienia w ramach stosunku 
pracy oraz umów cywilnoprawnych. Płatnikiem składek, jak wskazałam już wcześniej, 
jest pracodawca, zaś przychód z umowy o dzieło uwzględnia się w podstawie wymiaru 
składek z tytułu stosunku pracy 50.

W kontekście umów zawartych z pracownikiem należy zwrócić uwagę, że pracow-
nik przebywający na urlopie bezpłatnym lub wychowawczym, który zawrze dodatko-
wo z własnym pracodawcą (lub na jego rzecz) umowę o dzieło, nie będzie podlegał 
ubezpieczeniom z tytułu wykonywania takiej umowy – nie jest ona bowiem w takich 
sytuacjach traktowana jako wykonywana u własnego pracodawcy lub na jego rzecz. 
Jeżeli pracodawca zawrze umowę o dzieło z własnym pracownikiem przebywającym 
na urlopie macierzyńskim, to z  tytułu wykonywania umowy o dzieło również nie 
powstanie obowiązek ubezpieczeń społecznych 51. Przepis art. 8 ust. 2a u.s.u.s. nie ma 
bowiem zastosowania do osób przebywających na urlopie macierzyńskim, wychowaw-
czym lub bezpłatnym. 

Dodatkowo w odniesieniu do umów o dzieło zawieranych przez pracowników na-
leży zwrócić uwagę na regulację prawną dotyczącą wypadków przy pracy. Zgodnie 
z art. 3 ustawy o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób 

48	 Art. 8 ust. 2a u.s.u.s.
49	 Zob. wyrok SN z 16 grudnia 1998 r., II UKN 392/98, OSNP 2000/4/157, w którym Sąd Najwyższy stwierdził, że 

zatrudnianie na podstawie umów o dzieło pracowników poza podstawowym czasem pracy przy pracach tego samego 
rodzaju co objęte stosunkami pracy stanowi obejście przepisów dotyczących podlegania systemowi pracowniczych 
ubezpieczeń społecznych; por. I. Sierocka, op. cit. 

50	 Art. 18 ust. 1a u.s.u.s.
51	 Zob. Zakład Ubezpieczeń Społecznych, pismo z 11 czerwca 2014 r., WPI/200000/43/655/2014, https://sip.

lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/pisma-urzedowe/wpi-200000–43–655–2014-brak-obowiazku-ubezpie-
czen-184781849 (23.03.2021).
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zawodowych 52 za wypadek przy pracy uważa się nagłe zdarzenie wywołane przyczyną 
zewnętrzną, powodujące uraz lub śmierć, które nastąpiło w związku z pracą:

1)	 podczas lub w związku z wykonywaniem przez pracownika zwykłych czynności 
lub poleceń przełożonych;

2)	 podczas lub w związku z wykonywaniem przez pracownika czynności na rzecz 
pracodawcy, nawet bez polecenia;

3)	 w czasie pozostawania pracownika w dyspozycji pracodawcy w drodze między 
siedzibą pracodawcy a miejscem wykonywania obowiązku wynikającego ze sto-
sunku pracy.

Na równi z wypadkiem przy pracy (w zakresie uprawnienia do świadczeń określonych 
w ww. ustawie) traktuje się wypadek, któremu pracownik uległ w czasie wykonywania 
pracy na podstawie umowy agencyjnej, umowy zlecenia lub umowy o świadczenie 
usług, do której zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje się przepisy dotyczące zlecenia, 
albo umowy o dzieło, jeżeli umowa taka została zawarta z pracodawcą, z którym osoba 
pozostaje w stosunku pracy, lub jeżeli w ramach takiej umowy wykonuje ona pracę na 
rzecz pracodawcy, z którym pozostaje w stosunku pracy 53. Ustawodawca zatem na równi 
z wypadkiem przy pracy traktuje wypadek, któremu pracownik uległ w czasie wyko-
nywania pracy na podstawie umowy o dzieło. Pracodawca przeprowadza i umieszcza 
w karcie wypadku ustalenia w sprawie okoliczności i przyczyn tego typu wypadków 
przy pracy dotyczące osób wykonujących: 1) pracę na podstawie umowy o dzieło, jeżeli 
umowa taka została zawarta z pracodawcą, z którym osoby te pozostają w stosunku pracy; 
2) umowę, jeżeli w jej ramach praca jest wykonywana na rzecz pracodawcy, z którym 
osoby te pozostają w stosunku pracy 54. Zasadniczo jednak umowy o dzieło wyłączone 
są z ubezpieczenia wypadkowego – wyjątek stanowią, jak zostało wskazane powyżej, 
umowy zawierane z własnym pracownikiem. 

Z regulacji tych wynika, że w przypadku pozostałych umów o dzieło ich wykonawcy 
mogą być traktowani w sposób nierówny, ponieważ o rodzaju umowy, na podstawie 
której będzie wykonywana praca, i związanym z nim obowiązkiem ubezpieczenia decy-
duje podmiot, na rzecz którego wykonywane jest zamówienie 55. Osoby, które realizują 
wyłącznie umowy o dzieło i z tego powodu nie podlegają ubezpieczeniom społecznym, 
nie będą objęte ochroną w razie ryzyka. W takim układzie zdarzeń należy mieć na uwa-
dze cel omawianego ubezpieczenia, czyli ochronę przed ryzykami wypadku przy pracy 
i choroby zawodowej w związku z wykonywaną pracą, którą to ochroną będą objęte co 
do zasady jedynie osoby świadczące dodatkową pracę na podstawie umowy o dzieło dla 
własnego pracodawcy albo na jego rzecz. 

52	 Ustawa z dnia 30 października 2002 r. o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawo-
dowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1205, z późn. zm.).

53	 Art. 3 ust. 2 pkt 13 ustawy o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawodowych.
54	 Art. 5 ust. 1 pkt 13 i 14 ustawy o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawo-

dowych.
55	 Por. W. Witoszko [w:] M. Szabłowska-Juckiewicz, M. Wałachowska, J. Wantoch-Rekowski, Umowy cywilnoprawne 

w ubezpieczeniach społecznych, 2015, s. 71.
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Twórcy i artyści zawierający umowę o dzieło

Stosownie do treści art. 6 ust. 1 pkt 5 u.s.u.s. obowiązkowym ubezpieczeniom emerytalne-
mu i rentowym podlegają osoby prowadzące pozarolniczą działalność. Zaś zgodnie z art. 12 
ust. 1 u.s.u.s. ubezpieczeniem wypadkowym obowiązkowo objęte są osoby podlegające 
ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym. Istotne jest to, że ustawodawca nie utożsamia 
działalności pozarolniczej tylko z działalnością gospodarczą, ponadto wyłącza z jej zakresu 
przedsiębiorcę w rozumieniu art. 18 ust. 1 ustawy Prawo przedsiębiorców 56. W rozumieniu 
u.s.u.s. za osobę prowadzącą pozarolniczą działalność uważa się również twórcę i artystę 57.

Wydaje się, że najbardziej skomplikowana sytuacja prawna związana z możliwoś-
ciami świadczenia usług na podstawie umowy o dzieło w kontekście obowiązkowego 
podlegania systemowi ubezpieczeń społecznych została przewidziana przez ustawodawcę 
w przepisach art. 6 ust. 1 pkt 5 w związku z art. 8 ust. 6 pkt 2 u.s.u.s. Zgodnie z tymi 
regulacjami obowiązkiem ubezpieczenia społecznego objęci są również twórcy i artyści 
(mogący wykonywać usługi w oparciu na umowie o dzieło). Należą oni do kategorii osób 
prowadzących pozarolniczą działalność (niekoniecznie gospodarczą). Definicja „twórcy” 
została wskazana w art. 8 ust. 7 u.s.u.s – jest to osoba tworzącą dzieła w zakresie architek-
tury, architektury wnętrz, architektury krajobrazu, urbanistyki, literatury pięknej, sztuk 
plastycznych, muzyki, fotografiki, twórczości audiowizualnej, choreografii i lutnictwa 
artystycznego oraz sztuki ludowej, będące przedmiotem prawa autorskiego. Za „artystę” 
uważa się zaś osobę wykonującą zarobkowo działalność artystyczną w dziedzinie sztuki 
aktorskiej i estradowej, reżyserii teatralnej i estradowej, sztuki tanecznej i cyrkowej oraz 
w dziedzinie dyrygentury, wokalistyki, instrumentalistyki, kostiumografii, scenografii, 
a także w dziedzinie produkcji audiowizualnej reżyserów, scenarzystów, operatorów 
obrazu i dźwięku, montażystów i kaskaderów 58. 

Aby móc objąć systemem ubezpieczeń społecznych osoby fizyczne, które zawierają 
umowę o dzieło w ww. przedmiocie (jako twórcy albo artyści), ich działalność powinna 
zostać uznana za twórczą albo artystyczną, co następuje w formie decyzji administra-
cyjnej, która stanowi jednostronną czynność prawną organu administracji publicznej, 
dotyczącą zastosowania danej normy prawnej do konkretnie oznaczonego adresata decyzji 
w indywidualnej sprawie, w której ustalana jest również data rozpoczęcia działalności 59. 
Decyzję wydaje Komisja do Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego Twórców 60, która dzia-
ła przy ministrze właściwym do spraw kultury 61, na wniosek osoby zainteresowanej 

56	 Art. 8 ust. 6a u.s.u.s.; ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiębiorców (Dz.U. z 2019 r. poz. 1292, z późn. zm.).
57	 Art. 8 ust. 6 u.s.u.s.
58	 Art. 8 ust. 8 u.s.u.s.
59	 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 17 listopada 2005 r., I SA/Wa 2093/04, LEX nr 501867.
60	 Komisja działa na podstawie rozporządzenia Ministra Kultury i Sztuki z dnia 9 marca 1999 r. w sprawie powołania 

Komisji do Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego Twórców oraz szczegółowego określenia jej zadań, składu i trybu 
działania (Dz.U. z 1999 r. nr 27, poz. 250).

61	 Obecnie minister właściwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego na podstawie art. 5 pkt 9 i art. 14 
ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej (Dz.U. z 2018 r. poz. 762, z późn. zm.).
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w oparciu na dokumentach potwierdzających czas trwania i charakter działalności 
twórczej bądź artystycznej, wykonywanej na podstawie umowy o pracę, umowy o dzie-
ło, umowy zlecenia, a także katalogach z wystaw, recenzjach, przyznanych nagrodach 
i wyróżnieniach oraz dyplomie ukończenia szkoły artystycznej odpowiedniego typu lub 
szkoły wyższej na kierunku odpowiednim do wykonywanej działalności twórczej lub ar-
tystycznej albo zaświadczeniu o nabyciu w drodze praktyki umiejętności zawodowych, 
wydanym przez właściwe stowarzyszenie zrzeszające twórców lub artystów 62. Komisja 
ustala również datę rozpoczęcia takiej działalności. 

Należy zatem zastanowić się, kto byłby uprawniony do złożenia takiego wniosku. 
Przepis stanowi o „osobie zainteresowanej”. Z całą pewnością takim podmiotem 
może być twórca albo artysta. W przypadku występujących niejednoznaczności 
(szczególnie w czasie kontroli 63) dotyczących konieczności odprowadzania składek 
na ubezpieczenia społeczne przez daną osobę wykonującą usługi w ramach umów 
o dzieło wydaje się zasadne, by również inne osoby mogły wystąpić do Komisji do 
Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego Twórców z wnioskiem o ocenę, czy dana osoba 
wykonuje działalność artystyczną albo twórczą w rozumieniu u.s.u.s. Problem może 
się jednak pojawić na etapie załączenia do wniosku odpowiedniej dokumentacji, która 
powinna potwierdzić czas trwania i charakter prowadzonej działalności, katalogów 
z wystaw, recenzji, przyznanych nagród i wyróżnień oraz dyplomu ukończenia szkoły 
artystycznej odpowiedniego typu lub szkoły wyższej na kierunku odpowiednim do 
wykonywanej działalności twórczej lub artystycznej albo wydanego przez właściwe 
stowarzyszenie zrzeszające twórców lub artystów zaświadczenia o nabyciu w drodze 
praktyki umiejętności zawodowych. Taka osoba, np. pracownik ZUS albo praco-
dawca, który chce zatrudnić daną osobę na umowę o dzieło, nie będzie dysponowała 
wszystkimi wymaganymi dokumentami, zaś potencjalny twórca/artysta może nie 
być zainteresowany (szczególnie w kontekście nałożenia na niego dodatkowego obo-
wiązku finansowego) ich dostarczeniem. Wydaje się, że rozwinięcie w tym zakresie 
np. kompetencji ZUS byłoby właściwe po to, by zatrzymać nieuczciwe praktyki 
związane z omijaniem obowiązku wynikającego z przepisu art. 8 ust. 6 u.s.u.s. Z ko-
lei uprawnienie do wszczynania postępowania przed Komisją w trakcie toczących 
się działań kontrolnych z pewnością by je wydłużyło. Ważną kwestią w kontekście 
systemu ubezpieczeń społecznych, którą należy przywołać w tym miejscu, jest to, 
że od momentu wydania decyzji przez Komisję do Spraw Zaopatrzenia Emerytal-
nego Twórców na osobie fizycznej spoczywa obowiązek objęcia zawieranych umów 
o dzieło obowiązkowym ubezpieczeniem społecznym. Stosownie do treści art. 13 
pkt 4 u.s.u.s. twórcy i artyści z tytułu wykonywanej działalności podlegają od dnia 
rozpoczęcia jej realizowania obowiązkowo ubezpieczeniom emerytalnemu, rentowym 

62	 § 2 ust. 2 w zw. z § 4 ww. rozporządzenia.
63	 Postępowanie kontrolne prowadzone jest w szczególności na podstawie u.s.u.s. oraz – z uwagi na odesłanie w art. 123 

u.s.u.s. – ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 256, 
z późn. zm.), dalej: k.p.a. Z uwagi na zakres tematu niniejszego artykułu wytyczne dotyczące postępowania kon-
trolnego prowadzonego przez ZUS nie będą szerzej omawiane.
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oraz wypadkowemu. Ubezpieczenie chorobowe jest natomiast dobrowolne i następuje 
na wniosek zainteresowanego od dnia wskazanego we wniosku, ale nie wcześniej niż 
od dnia, w którym wniosek został zgłoszony. 

Osoby fizyczne, których działalność twórcza lub artystyczna została potwierdzona 
decyzją Komisji do Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego Twórców, zobowiązane są zgłosić 
się do ubezpieczeń społecznych w ciągu 7 dni od dnia otrzymania decyzji 64, zobligowane 
są również opłacić składki na ubezpieczenia społeczne w terminach przewidzianych dla 
osób fizycznych, tj. do 10 dnia następnego miesiąca.

Art. 18 ust. 8 u.s.u.s. określa również podstawę wymiaru składek na ubezpieczenia 
emerytalne i rentowe twórców i artystów, uznawanych zgodnie z tą ustawą za osoby 
prowadzące pozarolniczą działalność 65. Podstawę stanowi zadeklarowana kwota, nie 
niższa jednak niż 60 proc. prognozowanego przeciętnego wynagrodzenia miesięcznego, 
którego wysokość jest zgodna z przyjętą do ustalenia kwotą ograniczenia rocznej pod-
stawy wymiaru składek ogłoszoną w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej 
„Monitor Polski” przez ministra właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego do 
końca poprzedniego roku kalendarzowego w formie obwieszczenia na dany rok kalen-
darzowy 66. Składka w nowej wysokości obowiązuje od 1 stycznia do 31 grudnia danego 
roku. Obecna regulacja prawna dotycząca twórców i artystów budzi wiele wątpliwości 
co do prawidłowości jej stosowania w praktyce.

Uznanie, że essentialia negotii zawarte między stronami umowy nie wyczerpują 
przesłanek umowy o dzieło, zaś wypełniają zobowiązanie o charakterze zlecenia albo 
świadczenia usług, do którego stosuje się przepisy o zleceniu, zobowiązuje ZUS do 
wydania decyzji stwierdzającej podleganie ubezpieczeniom społecznym na podstawie 
art. 83 ust. 1 pkt 1 i 3 u.s.u.s. w związku z art. 6 ust. 1 pkt 4 u.s.u.s. oraz art. 13 pkt 2 
u.s.u.s. 

Różnorodne traktowanie poszczególnych tytułów, w tym realizowanie umów zle-
cenia albo świadczenia usług, w kontekście podlegania ubezpieczeniom społecznym 
budzi wiele wątpliwości, szczególnie że odbywa się to kosztem osoby świadczącej pracę. 
Osoba realizująca wyłącznie umowę o dzieło pozbawiona jest ochrony ubezpieczenio-
wej, a w przypadku osoby wykonującej umowy zlecenia ochrona ta jest przewidziana 
w ograniczonym zakresie. W konsekwencji w razie wystąpienia ryzyka (choroby, dłu-
gotrwałej niezdolności do pracy) takie osoby są pozbawione świadczeń, a więc środków 
utrzymania, albo otrzymują je w wysokości nieadekwatnej do dochodów osiąganych 
z tytułu wykonywania umów. 

W sytuacji konieczności udowodnienia (w szczególności na etapie sądowym), jaka de 
facto umowa została zawarta przez strony, należy wskazać, że postępowanie dotyczące 
ubezpieczeń społecznych jest postępowaniem cywilnym. W sprawach ubezpieczenio-
wych, również dotyczących zawartej przez strony umowy o dzieło, zastosowanie będą 

64	 Art. 36 ust. 4a u.s.u.s.
65	 Art. 8 ust. 6 u.s.u.s.
66	 Art. 19 ust. 10 u.s.u.s.
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miały zatem zasady ogólne wynikające z art. 6 k.c., co zostało potwierdzone przez Sąd 
Najwyższy 67. Przepis ten stanowi, że ciężar udowodnienia faktu spoczywa na osobie, któ-
ra wywodzi z niego skutki prawne. W kwestiach dotyczących ubezpieczeń społecznych 
obowiązuje zasada kontradyktoryjności. Przepis art. 6 k.c. związany jest z zasadą inicja-
tywy procesowej stron, określoną w art. 232 k.p.c. 68 Zgodnie z obiema wymienionymi 
zasadami strony zobowiązane są wskazać dowody na potwierdzenie faktów, z których 
wywodzą skutki prawne 69. Prawomocny wyrok sądu będzie zaś wiążący zarówno dla 
stron umowy, jak i dla ZUS 70. Jak wskazał Naczelny Sąd Administracyjny:

Poszanowanie dla wynikającej z art. 8 § 1 k.p.a. zasady pogłębiania zaufania do orga-
nów wymaga, by w postępowaniu w przedmiocie objęcia obowiązkiem ubezpieczenia 
zdrowotnego organy Narodowego Funduszu Zdrowia, ani kontrolujące ich działalność 
sądy administracyjne, nie dokonywały odmiennej kwalifikacji umowy od przyjętej 
przez sąd powszechny w wyniku rozpatrzenia apelacji 71.

Powyżej przedstawiony wyrok podkreśla, że wykładnia dokonana przez sąd powszech-
ny wiąże tak sądy administracyjne, jak i Zakład Ubezpieczeń Społecznych.

COVID-19

Pandemia COVID-19 wyraźnie uwidoczniła kwestię braku ochrony osób wykonujących 
umowy o dzieło. Ustawodawca obok szerokiego spectrum form wsparcia finansowego dla 
osób prowadzących działalność pozarolniczą oraz pracodawców w ramach Tarcz Anty-
kryzysowych przewidział również możliwość wsparcia w postaci świadczenia postojowego 
tych, którzy wykonują zadania na podstawie umów cywilnoprawnych 72. Co istotne, 
przyznanie świadczenia postojowego adresowane jest do osób wykonujących umowy cy-
wilnoprawne bez względu na podleganie przez nie ubezpieczeniom społecznym. Oznacza 
to, że z pomocy mogą skorzystać również osoby wykonujące umowy o dzieło, które co do 
zasady nie stanowią tytułu do ubezpieczeń społecznych. Aby osoby wykonujące umowy 
cywilnoprawne mogły uzyskać świadczenie, muszą wykazać, że przychód w miesiącu 
poprzedzającym miesiąc złożenia wniosku nie przekraczał 300 proc. przeciętnego mie-
sięcznego wynagrodzenia z poprzedniego kwartału, które zostało ogłoszone przez prezesa 

67	 Zob. wyrok SN z 10 stycznia 2017 r., III UK 53/16, LEX nr 2188651.
68	 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. z 2019 r. poz. 1460, z późn. zm.), 

dalej k.p.c.
69	 Zob. wyrok SA z 8 czerwca 2017 r., III AUa 112/17, LEX nr 2387030.
70	 Art. 365 § 1 k.p.c.
71	 Zob. wyrok NSA z 26 lutego 2020 r., II GSK 1211/19, Legalis nr 2333470.
72	 Art. 15zq ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobie-

ganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji 
kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 374, z późn. zm.).
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Głównego Urzędu Statystycznego na podstawie przepisów o emeryturach i rentach 
z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych i które obowiązuje na dzień złożenia wniosku, 
zawarto umowę przed 1 kwietnia 2020 r. oraz nastąpił przestój i spadek przychodów 
u zleceniodawcy lub zamawiającego, a także rozwiązanie lub ograniczenie wykonywa-
nia umowy z powodu COVID-19. Świadczenie przysługuje w wysokości 2080 zł, nie 
więcej niż trzykrotnie. Osobom wykonującym umowy cywilnoprawne, których suma 
przychodów z tego rodzaju umów w miesiącu poprzedzającym miesiąc, w którym złożony 
został wniosek o świadczenie postojowe, wynosi do 1299,99 zł (mniej niż 50 proc. kwoty 
minimalnego wynagrodzenia za pracę w 2020 r.), świadczenie postojowe przysługuje 
wówczas w wysokości sumy wynagrodzeń z tych umów.

Natomiast z myślą o osobach, które obecnie pozostają poza systemem ubezpieczeń 
społecznych, uchwalono przepisy, na mocy których płatnik składek lub osoba fizyczna 
zlecająca dzieło informuje o tym ZUS w terminie siedmiu dni od dnia zawarcia każdej 
takiej umowy, jeżeli dotyczy osoby, z którą nie pozostaje w stosunku pracy, lub jeżeli 
w ramach takiej umowy nie wykonuje ona pracy na rzecz pracodawcy, z którym pozo-
staje w stosunku pracy. Celem zmiany jest umożliwienie ZUS weryfikowania istnienia 
obowiązku ubezpieczeń społecznych osób wykonujących umowy nazwane umowami 
o dzieło, co może skutkować objęciem tych osób ochroną z tytułu ryzyk ubezpieczeń 
społecznych. Powyższe przepisy wejdą w życie 1 stycznia 2021 r. 73

Podsumowanie

Umowa o dzieło jest zobowiązaniem zawieranym często z uwagi na brak obowiązku 
opłacania składek na ubezpieczenia społeczne, co może skutkować tym, że faktycz-
ne zobowiązanie nie odpowiada nazwie stosunku prawnego. Każda umowa nazwa-
na w Kodeksie cywilnym cechuje się określonymi essentialia negotii i nie może być 
w sposób dowolny kształtowana przez strony umowy. Przy ocenie, jaki stosunek 
zobowiązaniowy został rzeczywiście zawarty, należy przede wszystkim zwrócić uwagę 
na zgodny zamiar stron, wszak nie nazwa, a treść umowy świadczy o jej faktycznym 
rodzaju. Wybór umowy o dzieło jako formy zatrudnienia umożliwia zasadniczo ob-
niżenie kosztów pracy zarówno dla osoby ją wykonującej, jak i dla zamawiającego. 
Osoby, które zawarły tego typu zobowiązania, doświadczają też związanych z nimi 
negatywnych skutków – co do zasady osoby te nie podlegają obowiązkowi ubezpieczeń 
społecznych, co w szczególności oznacza, że nie są one objęte ochroną w sytuacji cho-
roby czy wypadku, nie mają prawa do zasiłku macierzyńskiego, emerytury czy renty. 
W praktyce spotyka się umowy o dzieło polegające na stałym i osobistym świadczeniu 

73	 Art. 22 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobiega-
niem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji 
kryzysowych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 568, ze zm.).
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usług. Sytuacje te pokazują znaczne różnice pomiędzy umową o dzieło a umową 
o pracę w kontekście systemu ubezpieczeń społecznych. Warto zaznaczyć również, że 
osobom wykonującym umowy o dzieło i umowy zlecenia nie przysługują: wynagro-
dzenie za pracę w wysokości co najmniej minimalnej, płatny urlop wypoczynkowy, 
dodatki za pracę w nocy i wynagrodzenie za godziny nadliczbowe, wynagrodzenie 
należne za czas przestoju i ochrona przed zwolnieniem z pracy. W obecnym stanie 
prawnym kobiety wykonujące zobowiązania wynikające z umowy o dzieło nie będą 
chronione w czasie niezdolności do pracy podczas ciąży czy po urodzeniu dziecka. 
Co prawda na mocy ustawy o świadczeniach rodzinnych kobiety niemające prawa 
do zasiłku macierzyńskiego przez określony ustawowo okres (zróżnicowany od liczby 
dzieci urodzonych w trakcie porodu) będą mogły pobierać świadczenie rodzicielskie 
w wysokości 1000 zł netto miesięcznie. Dochód ten nie jest jednak adekwatny do 
pobieranego wynagrodzenia z tytułu wykonywanych umów o dzieło74.

Biorąc pod uwagę, że przedsiębiorcy – w ramach optymalizacji wydatków w pro-
wadzonej przez siebie działalności gospodarczej – dosyć często decydują się na zatrud-
nienie na umowy, które nie podlegają przepisom Kodeksu pracy i są mniej kosztowne, 
czyli na umowę o dzieło lub umowę zlecenia, należałoby się zastanowić nad ewentu-
alną potrzebą zmiany przepisów ubezpieczeniowych w tym zakresie. Szczególnie że 
umowa o dzieło czy też umowa zlecenia jest korzystniejsza dla pracodawcy ze względu 
na niższe obciążenia finansowe w porównaniu z umową o pracę. Skuteczniejsza weryfi-
kacja umów o dzieło, będąca konsekwencją ich obowiązkowego, począwszy od 1 stycznia 
2021 r., zgłaszania do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, oraz wznowiona w ostatnim 
czasie dyskusja z partnerami społecznymi na temat likwidacji zbiegów tytułów ubez-
pieczeń społecznych, szczególnie w zakresie umów zlecenia, są symptomami zmian 
w systemie ubezpieczeń społecznych w kierunku zapewnienia większej ochrony ubez-
pieczeniowej osobom wykonującym pracę na podstawie wymienionych rodzajów umów. 

74	 Art. 17c ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 11, z późn. zm.).
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Mandatory agreements and the Polish social insurance 
system

The article presents the specifics of an employment contract in the context of the social 
security system. The purpose of the text is to distinguish between the circumstances 
surrounding the concluding of such a contract and the consequences of any failure to 
classify the undertaking in question as a mandatory agreement in relation to  the contract 
parties  (for example, the need to bear additional costs if it were to be qualified as being 
another type of civil law contract). The article explains in which situations mandatory 
agreements incur compulsory social security, as well as the benefits and risks arising from 
the concluding of such a contract. 

The text objectives were achieved, with the test methods used being: dogmatic-legal 
and theoretical-legal ones, including a critical analysis of generally applicable legislation, 
subject literature, and case-law. Analysis of the collected research material confirmed 
doubts as to the interpretation and application of generally applicable rules in this area, 
as well as the need for the individual interpretation of each and every contract. In addi-
tion, the article considers the impact of COVID-19 regulations.

Key words: artist, COVID-19, employee, social security system, creator, mandatory 
agreement
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Pomoc publiczna udzielana 
przedsiębiorcom przez Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych

Artykuł przedstawia formy pomocy stosowanej przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) 
w przypadku wniosków przedsiębiorców o umorzenie należności z tytułu składek, rozłożenie 
na raty lub odroczenie terminu ich płatności. Na podstawie obowiązujących przepisów prawa 
powyższe wnioski, które są rozpatrywane przez ZUS lub dyrektora oddziału ZUS, działającego 
jako organ egzekucyjny, podlegają analizie pod względem stosowania przepisów z zakresu po-
mocy publicznej, w szczególności pomocy de minimis. Dane statystyczne oraz przepisy prawne 
dotyczące tej pomocy zostały przedstawione według stanu z 31 grudnia 2019 r.

Przepisem regulującym zasady przyznawania pomocy publicznej w państwach członkow-
skich Unii Europejskiej jest art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, który 
zawiera podstawową zasadę obowiązującą we wspólnotowym prawie konkurencji, tj. gene-
ralny zakaz udzielania pomocy ze środków publicznych w jakiejkolwiek formie, która grozi 
zakłóceniem konkurencji oraz jest niezgodna z regułami wspólnego rynku w zakresie, w jakim 
narusza wymianę handlową.
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Wprowadzenie

Pomoc publiczna udzielana przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) może mieć 
postać pomocy de minimis, pomocy indywidualnej na restrukturyzację oraz na naprawę 
szkód spowodowanych klęskami żywiołowymi lub innymi nadzwyczajnymi zdarzeniami.

Zasady postępowania w sprawach dotyczących pomocy de minimis stosowane w Za-
kładzie Ubezpieczeń Społecznych opierają się na przepisach Traktatu o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej 1. Warunki przyznawania tej pomocy określono w trzech rozporządze-
niach wspólnotowych, obejmujących:

1)	 pomoc de minimis 2,
2)	 pomoc de minimis w sektorze rolnictwa 3,
3)	 pomoc de minimis w sektorze rybołówstwa 4.
Zagadnienia odnoszące się do pomocy de minimis wskazane zostały w przepisach 

krajowych: w ustawie z 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących 
pomocy publicznej 5 oraz w wielu aktach wykonawczych – rozporządzeniach regulu-
jących powyższe zagadnienia, w których ujęto m.in. zakres stosowanej pomocy, tryb 
wydawania zaświadczeń o pomocy de minimis czy kwestie monitorowania przyznanego 
wsparcia. Zaznaczenia wymaga zasada wynikająca głównie z orzecznictwa Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej i mówiąca o tym, że akty prawa europejskiego mają 
prymat nad prawem krajowym 6.

Celami niniejszej publikacji są analiza aktualnie obowiązujących przepisów unijnych, 
jak i polskiego ustawodawstwa w zakresie możliwości udzielania pomocy publicznej oraz 
wykazanie, że powyższe przepisy umożliwiają zwiększenie poziomu objęcia dobrowolnymi 

1	 Art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej – wersja skonsolidowana traktatu (Dz. Urz. UE C 202 
z 7.06.2016); dalej: TFUE.

2	 Rozporządzenie Komisji (UE) nr 1407/2013 z 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis (Dz. Urz. UE L 352 z 24.12.2013); dalej: Rozporządzenie Komisji 
(UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis.

3	 Rozporządzenie Komisji (UE) nr 1408/2013 z 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rolnym (Dz. Urz. UE L 352 z 24.12.2013); 
dalej: rozporządzenie Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 
do pomocy de minimis w sektorze rolnym.

4	 Rozporządzenie Komisji (UE) nr 717/2014 z 27 czerwca 2014 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rybołówstwa i akwakultury (Dz. Urz. UE L 190 
z 28.06.2014); dalej: Rozporządzenie Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rybołówstwa i akwakultury.

5	 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 362); dalej: ustawa o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej.

6	 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości (TS) z 15 lipca 1964 r., C-6/64, Costa przeciwko E.N.E.L., ustanowił zasadę pierw-
szeństwa. Trybunał orzekł, że prawa wydane przez instytucje europejskie włączają się do systemu prawnego państw 
członkowskich, które zobowiązane są do ich przestrzegania. Prawo wspólnotowe jest nadrzędne w stosunku do prawa 
krajowego, co wyraża się w ten sposób, że jeżeli norma krajowa jest sprzeczna z przepisem wspólnotowym, władze państw 
członkowskich muszą stosować przepis wspólnotowy. Prawo krajowe nie jest zniesione czy uchylone, jedynie jego moc 
wiążąca jest zawieszona. Trybunał orzekł również, że nadrzędność prawa wspólnotowego stosuje się do wszystkich aktów 
krajowych, niezależnie od tego, czy były przyjęte przed danym aktem wspólnotowym, czy po nim.
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formami spłaty należności z tytułu składek, a w konsekwencji wzrostu wartości wspar-
cia polskich przedsiębiorców. W artykule przedstawiono wybrane zagadnienia z zakresu 
przyznawania pomocy publicznej. Dane statystyczne oraz stosowane przez ZUS przepisy 
prawne dotyczące tej pomocy zostały podane według stanu z 31 grudnia 2019 r.

Definicja „pomocy publicznej” znalazła się w art. 107 ust. 1 TFUE. Przepis ten 
stanowi, że 

z zastrzeżeniem innych postanowień przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc 
przyznawana przez Państwo Członkowskie lub przy użyciu zasobów państwowych 
w jakiejkolwiek formie, która zakłóca lub grozi zakłóceniem konkurencji poprzez sprzy-
janie niektórym przedsiębiorstwom lub produkcji niektórych towarów, jest niezgodna 
ze wspólnym rynkiem w zakresie, w jakim wpływa na wymianę handlową między 
Państwami Członkowskimi 7. 

Cytowane przepisy obejmują podstawową zasadę dotyczącą kwestii przyznawania po-
mocy publicznej obowiązującą w krajach Unii Europejskiej (UE), która stanowi o gene-
ralnym zakazie udzielania tej pomocy ze środków publicznych, np. z budżetu państwa, 
jednostki samorządu terytorialnego, agencji rządowej. Ustanowiony zakaz wskazuje 
na zasadę równych szans dla wszystkich przedsiębiorców w Unii Europejskiej, gdyż 
beneficjenci tego rodzaju wsparcia znajdują się w uprzywilejowanej sytuacji rynkowej 
względem swoich konkurentów.

Jak wynika z zawiadomienia Komisji Europejskiej w sprawie pojęcia „pomocy pań-
stwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, pomoc publiczną stanowi pomoc państwa, 
jeżeli „zakłóca konkurencję lub grozi zakłóceniem konkurencji poprzez sprzyjanie nie-
którym przedsiębiorstwom lub produkcji niektórych towarów” oraz w zakresie, w jakim 
„wpływa na wymianę handlową między państwami członkowskimi” 8. Są to dwa różne, 
aczkolwiek niezbędne elementy wchodzące w skład pojęcia „pomocy publicznej”, wobec 
czego przy ocenie pomocy państwa kryteria te są rozpatrywane łącznie 9. Udzielenie po-
mocy publicznej wzmacnia pozycję jednego podmiotu względem pozostałych, konkuren-
cyjnych, jednak jeśli nie ma ona negatywnego wpływu na wymianę handlową pomiędzy 
krajami członkowskimi, nie jest zakazana 10. Omawiana definicja nie zawiera wymogu, 
aby zakłócenie konkurencji lub wpływ na handel były znaczące lub istotne. Niewielka 
kwota pomocy lub sytuacja, w której przedsiębiorstwo będące beneficjentem jest małe, 
nie wykluczają same w sobie naruszenia konkurencji lub groźby jej zakłócenia, pod 
warunkiem że prawdopodobieństwo takiego zakłócenia nie jest jedynie hipotetyczne 11.

7	 Art. 107 ust. 1 TFUE.
8	 Pkt 185 zawiadomienia Komisji z 19 lipca 2016 r. w sprawie pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 107 

ust. 1 TFUE (Dz. Urz. UE 262 z 19.07.2016); dalej: zawiadomienie Komisji w sprawie pojęcia pomocy państwa 
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, zawiadomienie Komisji z 19 lipca 2016 r.

9	 Wyrok Sądu z 15 czerwca 2000 r., T-298/97, T-312/97, Alzetta.
10	 A. Tomaszewska, Pomoc publiczna w świetle prawa wspólnotowego [w:] Studia Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, 

nr 16. Wybrane problemy wspierania przedsiębiorstw w Polsce, red. G. Gołębiowski, A. Zygierewicz, Warszawa 2008, s. 32.
11	 Pkt 187 zawiadomienia Komisji w sprawie pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE i wyrok 

TS z 24 lipca 2003 r., C-280/00, Altmark Trans.
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Udzielanie pomocy publicznej ma charakter selektywny, gdyż uprzywilejowuje 
przedsiębiorstwa będące adresatem pomocy. Organ państwowy ma prawo samo-
dzielnie określić beneficjentów pomocy lub warunki, na jakich środki pomocowe są 
przyznawane.

Jednym z organów udzielających pomocy publicznej w ramach pomocy de minimis 
w Polsce jest Zakład Ubezpieczeń Społecznych. Zgodnie z zapisem ustawy o finansach 
publicznych 12 jest on jednostką sektora finansów publicznych, która gospodaruje swo-
im mieniem oraz prowadzi samodzielną gospodarkę finansową w ramach posiadanych 
środków 13. Podmiot ten, realizując zadania związane z rozpatrywaniem wniosków przed-
siębiorców o udzielanie ulg w opłacaniu składek lub ich umorzenie, każdorazowo jest 
zobowiązany do przeprowadzenia oceny tych wniosków pod kątem stosowania przepisów 
z zakresu pomocy publicznej.

Przedsiębiorca jako podmiot udzielania 
pomocy publicznej
Beneficjentem pomocy publicznej może zostać jedynie przedsiębiorca prowadzący dzia-
łalność gospodarczą, również zawieszoną, w tym w obszarze rolnictwa i rybołówstwa, 
także o charakterze niezarobkowym, bez względu na jego formę organizacyjno-prawną 
i sposób finansowania 14.

W załączniku nr 1 art. 1 rozporządzenia Komisji (UE) nr 651/2014 15 za przedsię-
biorstwo uważa się podmiot prowadzący działalność gospodarczą, bez względu na jego 
formę prawną. Trybunał Sprawiedliwości definiuje pojęcie „przedsiębiorstwa” w sposób, 
który wskazuje, że za przedsiębiorstwo uważa się podmioty prowadzące działalność go-
spodarczą bez względu na ich status prawny i sposób ich finansowania 16. Z tego względu 
zakwalifikowanie określonego podmiotu jako przedsiębiorstwa zależy całkowicie od 
charakteru jego działalności. Ta ogólna zasada niesie za sobą trzy ważne konsekwencje, 
wyszczególnione w pkt 8–10 zawiadomienia Komisji z 19 lipca 2016 r., które zostały 
potwierdzone w orzecznictwie wspólnotowym, tj.:

12	 Art. 9 pkt 8 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, z późn. zm.), 
dalej: ustawa o finansach publicznych.

13	 C. Kosikowski, Komentarz do art. 9 ustawy o finansach publicznych, stan prawny na 1 maja 2011 r., LEX elek-
troniczny, w związku z Rozporządzeniem Ministra Pracy i Polityki Społecznej z 20 czerwca 2001 r. w sprawie 
szczegółowych zasad gospodarki finansowej oraz zasad lokowania środków Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 
(Dz.U. nr 67, poz. 711).

14	 Pkt 6 zawiadomienia Komisji w sprawie pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.
15	 Załącznik nr 1, art. rozporządzenia Komisji (UE) nr 651/2014 z 17 czerwca 2014 r. uznającego niektóre rodzaje po-

mocy za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE L 187 z 26.06.2014); 
dalej: rozporządzenie Komisji (UE) uznające niektóre rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnętrznym w za-
stosowaniu art. 107 i 108 TFUE.

16	 Pkt 7 zawiadomienia Komisji w sprawie pojęcia „pomocy państwa” w rozumieniu art. 107 ust. TFUE.
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1)	 status podmiotu na podstawie prawa krajowego nie jest decydujący, a podmiot 
zaklasyfikowany zgodnie z prawem krajowym jako stowarzyszenie lub klub spor-
towy może zostać uznany za przedsiębiorstwo w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE;

2)	 o stosowaniu zasad pomocy państwa nie decyduje to, czy dany podmiot utworzo-
no jedynie w tym celu, by przynosił zyski, gdyż jednostki nienastawione na zysk 
również mogą oferować na rynku towary i usługi 17;

3)	 klasyfikacja podmiotu jako przedsiębiorstwa zawsze odnosi się do konkretnej 
działalności, więc podmiot prowadzący jednocześnie działalność gospodarczą 
i działalność o charakterze niegospodarczym powinien być traktowany jako przed-
siębiorstwo jedynie w odniesieniu do działalności gospodarczej 18.

Do grona przedsiębiorców zaliczono osoby prowadzące działalność na własny ra-
chunek, firmy rodzinne zajmujące się rzemiosłem lub inną działalnością, a także spółki 
lub stowarzyszenia prowadzące regularną działalność gospodarczą 19. W orzecznictwie 
wspólnotowym pojęcie „przedsiębiorstwa” rozumiane jest szeroko i obejmuje swym 
zakresem wszystkie kategorie podmiotów zaangażowanych w działalność gospodarczą 20. 
W ustawodawstwie polskim definicja „przedsiębiorcy” została wskazana w ustawie 
z 6 marca 2018 r. Prawo przedsiębiorców. Określono tam, że 

przedsiębiorcą jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niebędąca 
osobą prawną, której odrębna ustawa przyznaje zdolność prawną, wykonująca działal-
ność gospodarczą, […] także wspólnicy spółki cywilnej w zakresie wykonywanej przez 
nich działalności gospodarczej 21.

Definicja pojęcia „przedsiębiorcy” została ujęta również w ustawie z 23 kwietnia 1964 r. – 
Kodeks cywilny, która mówi, że 

przedsiębiorcą jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna […] prowa-
dząca we własnym imieniu działalność gospodarczą lub zawodową 22. 

Przepis zawiera ogólne wytłumaczenie tego terminu, tj. pojęcia występującego w wielu 
przepisach Kodeksu, przy czym w komentarzu do tej ustawy wyjaśniono, że ma ono 
walor uniwersalny i odnosi się do wszelkich stosunków cywilnoprawnych 23. 

Warto podkreślić, że istotne zmiany, korzystne dla przedsiębiorców będących bene-
ficjentami pomocy de minimis, wprowadziło rozporządzenie Komisji (UE) w sprawie 

17	 Wyrok TS z 29 października 1980 r., 209/78 do 215/78 i 218/78, Van Landewyck; wyrok TS z 16 listopada 1995 r., 
C-244/94, FFSA i in., wyrok TS z 1 lipca 2008 r., C-49/07, MOTOE.

18	 Wyrok Sądu z 12 grudnia 2000 r., T-128/98, Aéroports de Paris przeciwko Komisji.
19	 Rozporządzenie Komisji uznające niektóre rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastosowaniu 

art. 107 i 108 TFUE.
20	 Wyrok TS z 23 kwietnia 1991 r., C-41/90, Klaus Höfner and Fritz Elser przeciwko Macrotron GmbH, wyrok TS 

z 25 października 2001 r., C-475/99, Ambulanz Glöckner przeciwko Landkreis Südwestpfalz.
21	 Art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiębiorców (Dz.U. z 2018 r. poz. 646, z późn. zm.), 

dalej: ustawa Prawo przedsiębiorców.
22	 Art. 431 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1025, z późn. zm.).
23	 P. Nazaruk, Komentarz do art. 43(1) Kodeksu cywilnego, stan prawny na 1 maja 2014 r., LEX elektroniczny.
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stosowania art. 107 i 108 TFUE do pomocy de minimis. Podstawowa różnica w brzmie-
niu przepisów dotyczy braku konieczności badania sytuacji ekonomicznej przedsiębiorcy, 
co oznacza de facto, że nawet przedsiębiorca będący w trudnej sytuacji ekonomicznej, 
w rozumieniu wytycznych na ratowanie i restrukturyzację, od 1 stycznia 2014 r. może 
skorzystać z pomocy de minimis 24. Zmiana ta umożliwia objęcie taką pomocą większej 
liczby przedsiębiorstw, zważywszy, że statusu przedsiębiorcy nie traci osoba, która okre-
sowo zawiesiła prowadzenie działalności gospodarczej 25.

Pomoc de minimis

Ze względu na swą niewielką wartość w odniesieniu do pozostałych rodzajów wsparcia 
pomoc de minimis nazywana jest potocznie pomocą o niewielkich rozmiarach, która 
nie powoduje zakłócenia konkurencji na wspólnym rynku wewnątrz Unii Europejskiej. 
Nazwa pomocy pochodzi od łacińskiej paremii de minimis non curat lex, co oznacza, że 
prawo nie troszczy się o drobiazgi 26. Jak wskazano w rozporządzeniu Komisji w sprawie 
stosowania art. 107 i 108 TFUE do pomocy de minimis, pomoc przyznana jednemu 
przedsiębiorstwu w danym okresie, która nie przekracza pewnej ustalonej kwoty, nie 
spełnia wszystkich kryteriów określonych w art. 107 ust. 1 TFUE i w związku z tym 
nie podlega procedurze zgłoszenia pomocy publicznej Komisji przewidzianej w art. 108 
ust. 3 Traktatu 27.

Dokładne określenie zasad i granic udzielania pomocy de minimis jest istotne, aby 
nie zakłócała relacji gospodarczych wewnątrz UE. Przepisy prawa określają kryteria 
dopuszczalności jej udzielenia, które m.in. polegają na nieprzekraczaniu ustalonego 
przepisami prawa progu pomocy w ustalonym czasie. Udzielenie pomocy de minimis jest 
możliwe wówczas, gdy łączna wartość tego rodzaju pomocy dla jednego przedsiębiorcy 
nie przekracza równowartości 200 tys. euro w okresie trzech lat podatkowych 28, dla 
podmiotu prowadzącego działalność w sektorze transportu drogowego 100 tys. euro 29, 
w sektorze rolnym 20 tys. euro 30, natomiast w sektorze rybołówstwa i akwakultury nie 

24	 Rozporządzenie Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 
do pomocy de minimis.

25	 Art. 22–25 ustawy Prawo przedsiębiorców.
26	 M. Kogut-Jaworska, Pomoc de minimis i jej szczególna rola w systemie pomocy publicznej w Polsce, „Prace Naukowe 

Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Finanse na rzecz zrównoważonego rozwoju” 2015, nr 437, s. 210.
27	 Pkt 1 rozporządzenia Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-

pejskiej do pomocy de minimis.
28	 Art. 3 ust. 2 rozporządzenia Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 

Europejskiej do pomocy de minimis.
29	 Pkt 5 rozporządzenia Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-

pejskiej do pomocy de minimis.
30	 Art. 3 ust. 2 rozporządzenia Komisji (UE) nr 1408/2013 w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funk-

cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rolnym, zmieniony rozporządzeniem 2019/316 
z dnia 21 lutego 2019 r. (Dz. Urz. UE L 51 I z 22.02.2019 r.).
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przewyższa 30 tys. euro 31 (dane na 31 grudnia 2019 r.). Okres trzech lat podatkowych 
jest oceniany w sposób ciągły, gdzie dla każdego przypadku nowej pomocy de minimis 
udzielanej przedsiębiorcy uwzględnia się całkowitą kwotę pomocy de minimis przyznaną 
w ciągu danego roku podatkowego oraz dwóch poprzedzających lat podatkowych 32.

Kwestia dotycząca dnia udzielenia przedsiębiorcy pomocy de minimis w przepisach 
wspólnotowych i krajowych została ujęta dwojako. W rozporządzeniu Komisji (UE) 
nr 1407/2013 pomoc tę uznaje się za przyznaną w dniu, w którym przedsiębiorstwo uzy-
skuje prawo otrzymania takiego wsparcia zgodnie z obowiązującym krajowym systemem 
prawnym, niezależnie od terminu wypłacenia pomocy de minimis temu przedsiębior-
stwu 33. Przepisy ustawy z 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących 
pomocy publicznej za dzień udzielenia pomocy uznały dzień nabycia do niej prawa 34. 
W tym przypadku uznawany jest prymat prawa wspólnotowego i w związku z tym 
akceptowane jest posługiwanie się definicją wynikającą z rozporządzenia.

Analiza przesłanek udzielania pomocy de minimis 
przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych
Jak już wspomniano, przepisy TFUE zawierają generalny zakaz udzielania pomocy publicznej 
przedsiębiorcom przy użyciu zasobów państwowych, dopuszczając możliwość przyznania 
takiej pomocy jedynie w określonych przypadkach. W wyroku Trybunału Sprawiedliwości 
z 17 czerwca 1999 r. wskazano, że pomoc publiczna stanowi formę korzyści finansowej, 
która może być skierowana w dwóch przeciwstawnych kierunkach, jeden z nich polega na 
wydatkowaniu środków publicznych, zaś drugi na uszczupleniu wpływów środków finan-
sowych 35. Innymi słowy, udzielana pomoc może przyjąć formę pomocy czynnej polegającej 
na przekazaniu przedsiębiorcy środków pieniężnych lub rzeczowych oraz pomocy biernej 
dopuszczającej zmniejszenie ciężaru danin publicznych lub zaniechanie ich poboru 36.

Z zawiadomienia Komisji w sprawie pojęcia „pomocy państwa” w rozumieniu art. 107 
ust. 1 TFUE wynika, że przekazanie zasobów państwowych może przybierać wiele form, 
np. dotacji bezpośrednich, kredytów i pożyczek, gwarancji, objęcia udziałów w kapitale 
przedsiębiorstw i świadczeń w naturze. Przepis ten wskazuje również, że nie musi nastą-
pić faktyczne przekazanie środków finansowych, wystarczy, że państwo zrezygnuje ze 

31	 Art. 3 ust. 2 rozporządzenia Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze rybołówstwa i akwakultury.

32	 Art. 3 ust. 2 i 3 rozporządzenia Komisji (UE) w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej do pomocy de minimis.

33	 Art. 3 ust. 4 rozporządzenia Komisji w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej do pomocy de minimis.

34	 Art. 2 ustawy o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej.
35	 Wyrok TS z 17 czerwca 1999 r., C-75/97, Królestwo Belgii przeciwko Komisji Wspólnot Europejskich.
36	 M. Kogut-Jaworska, Pomoc publiczna i  jej szczególne znaczenie w systemie wsparcia publicznego w Polsce, „Prace 

Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Finanse Publiczne” 2016, nr 451, s. 188.
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swoich przychodów 37. Rezygnacja z przychodów, które w przeciwnym razie wpłynęłyby 
na rzecz państwa, przybiera postać przekazania zasobów państwowych 38.

Zakład Ubezpieczeń Społecznych może udzielić pomocy de minimis jedynie w formie, 
która pomniejsza przychody sektora publicznego. Na podstawie przepisów ustawy o syste-
mie ubezpieczeń społecznych składki oraz odsetki za zwłokę, koszty egzekucyjne, koszty 
upomnienia i dodatkowa opłata, zwane należnościami z tytułu składek 39, mogą podlegać 
postępowaniom, których rezultatem będzie udzielenie tej pomocy. ZUS, procedując wnio-
ski złożone przez przedsiębiorców w zakresie rozłożenia na raty należności z tytułu składek, 
odroczenia terminu płatności składek, umorzenia należności z tytułu składek, zawieszenia 
postępowania egzekucyjnego, umorzenia lub rozłożenia na raty kosztów egzekucyjnych, 
analizuje przepisy dotyczące pomocy publicznej. Podstawą prawną stosowanych przez ZUS 
ulg w spłacie należności z tytułu składek lub ich umarzania są przepisy ustawy o systemie 
ubezpieczeń społecznych oraz ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji 40.

Nowelizacja przepisów ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych, która weszła 
w życie 1 grudnia 2015 r., wprowadziła zmianę treści art. 29, umożliwiając rozłożenie 
na raty należności z tytułu składek finansowanych przez ubezpieczonych niebędących 
płatnikami składek 41. Zmiana przepisów przyczyniła się do objęcia dobrowolnymi for-
mami spłaty większej części składek ubezpieczeniowych, jak również zwiększenia kwoty 
udzielanej przedsiębiorcom pomocy de minimis.

Jak zostało już wskazane, żeby pomoc de minimis mogła zostać przyznana przedsię-
biorcy, musi spełniać szereg przesłanek ujętych w TFUE. Pomoc udzielana przez ZUS 
spełnia przesłankę jej publicznego charakteru, gdyż każdorazowo udzielana jest ze środ-
ków publicznych. Należy nadmienić, że w polskim ustawodawstwie definicja określająca 
środki publiczne została uregulowana w ustawie o finansach publicznych 42. Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych będący dysponentem Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, 
powołanym dla realizacji zadań z zakresu ubezpieczeń społecznych, jest uprawniony do 
stosowania ulg i umorzeń w odniesieniu do składek na ubezpieczenia społeczne, Fundusz 
Pracy, Fundusz Solidarnościowy, Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych 
i Fundusz Emerytur Pomostowych oraz na ubezpieczenie zdrowotne 43.

Odnosząc się do uprawnień Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, podstawą przyznania 
przedsiębiorcy pomocy de minimis może być indywidualna decyzja administracyjna, 
np. decyzja o umorzeniu należności, stanowiąca jednostronne oświadczenie woli organu 
administracyjnego o charakterze władczym, określającym sytuację prawną konkretnie 

37	 Pkt 51 zawiadomienia Komisji w sprawie pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.
38	 Wyrok TS z 16 maja 2000 r., C-83/98 P, Francja przeciwko Ladbroke Racing Ltd i Komisji.
39	 Art. 24 ust. 2 ustawy z 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 266, 

z późn. zm.), dalej: ustawa o systemie ubezpieczeń społecznych.
40	 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2018 r. poz. 1314, z późn. 

zm.); dalej: ustawa o postępowaniu egzekucyjnym w administracji.
41	 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. poz. 689).
42	 Art. 5 ustawy o finansach publicznych.
43	 Art. 32 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych.
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wskazanego adresata w indywidualnie oznaczonej sprawie. Wszystkie rozstrzygnięcia 
ZUS, czy to dotyczące udzielania ulg, czy odstąpienia od dochodzenia należności z tytułu 
składek, każdorazowo opierają się na spełnieniu kryterium selektywności, z wyjątkiem 
tych instrumentów, które mają charakter systemowy, tj. przewidziany ustawowo.

Udzielenie pomocy powinno się opierać na analizie przesłanek, które w myśl prze-
pisów wspólnotowych mogą zakłócić konkurencję lub grozić jej zakłóceniem. W tym 
przypadku przyznanie ulgi bądź decyzja o rezygnacji z dochodzenia zaległości z tytułu 
składek może spowodować poprawę pozycji konkurencyjnej przedsiębiorcy, który będzie 
beneficjentem pomocy de minimis, w porównaniu z pozycją innych przedsiębiorców, 
z którymi rywalizuje. Dla celów zakwalifikowania działania Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych jako pomocy państwa w formie pomocy de minimis konieczne jest również 
zbadanie, czy pomoc może mieć wpływ na wymianę handlową.

Za dzień udzielenia pomocy de minimis przez ZUS uznaje się dzień zawarcia umo-
wy o odroczenie terminu płatności składek lub rozłożenie na raty należności z tytułu 
składek, dzień wydania decyzji o umorzeniu należności z tytułu składek, postanowienia 
o rozłożenie kosztów egzekucyjnych na raty lub postanowienia o umorzeniu kosztów 
egzekucyjnych bądź zawieszeniu postępowania egzekucyjnego.

Udzielanie ulg i umarzanie należności 
z tytułu składek przez Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych jako forma pomocy 
dla przedsiębiorców

Zakład Ubezpieczeń Społecznych dokonuje analizy przesłanek pomocy de minimis 
w trakcie procedowania złożonych przez przedsiębiorców wniosków o umorzenie należ-
ności, udzielenie ulg, w tym o rozłożenie należności z tytułu składek na raty, odroczenie 
terminu płatności składek.

Umarzanie należności z tytułu składek
Wnioski o umorzenie należności z tytułu składek są rozpatrywane na podstawie przesłanek 
enumeratywnie wymienionych w ustawie o systemie ubezpieczeń społecznych 44. Należności 
z tytułu składek mogą być umarzane przez ZUS w całości lub w części w razie ich całkowi-
tej nieściągalności 45. Uregulowania wskazane w art. 28 ust. 3 ustawy o systemie ubezpieczeń 
społecznych mają charakter zamknięty, co oznacza, że jedynie w wymienionych sytuacjach 

44	 Art. 28 ust. 1–3a ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych.
45	 Art. 28 ust. 2 i 3 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych.
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możliwe jest podjęcie pozytywnej decyzji organu. W razie spełnienia powyższej przesłanki 
ZUS nie jest nią związany, lecz każdorazowo podejmuje autonomiczną decyzję, która może 
być negatywna lub pozytywna. W sytuacji gdy wobec płatnika składek zostanie podjęta 
jednak pozytywna decyzja, umorzeniu temu mogą podlegać składki na:

•	 ubezpieczenie społeczne oraz Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Świadczeń 
Pracowniczych należne za okres do 31 grudnia 1998 r.,

•	 ubezpieczenia społeczne, ubezpieczenie zdrowotne oraz Fundusz Pracy i Fundusz 
Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych należne za okres od 1 stycznia 1999 r., 
na Fundusz Emerytur Pomostowych za okres od 1 stycznia 2010 r. oraz Fundusz 
Solidarnościowy od 1 stycznia 2019 r.

Należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne ubezpieczonych będących 
równocześnie płatnikami składek na te ubezpieczenia mogą być w uzasadnionych przy-
padkach umarzane pomimo braku ich całkowitej nieściągalności 46. W tym przypadku 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych może podjąć pozytywną decyzję po uwzględnieniu 
przesłanek wskazanych w rozporządzeniu Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spo-
łecznej w sprawie szczegółowych zasad umarzania należności z tytułu składek na ubez-
pieczenia społeczne 47, które wskazują na ważny interes osoby zobowiązanej. Według 
obowiązujących przepisów prawa część składek za zatrudnianych pracowników, którą 
finansują sami ubezpieczeni, nie podlega umorzeniu.

Istnieje również możliwość umorzenia przez ZUS należności z tytułu składek na pod-
stawie art. 17 ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz o zmia-
nie niektórych innych ustaw 48. Pozytywna decyzja w tej sprawie może zostać wydana 
w przypadku, gdy przemawia za tym ważny interes osoby zobowiązanej. Uprawnionymi 
do złożenia wniosku o umorzenie są płatnicy składek, którzy w okresie obowiązywania 
ustawy o restrukturyzacji niektórych należności publicznoprawnych od przedsiębior-
ców 49 nie mogli skorzystać z tej opcji na mocy powyższych przepisów, gdyż np. nie byli 
przedsiębiorcami. W tej sytuacji analiza przepisów dotyczących pomocy de minimis 
będzie odnosiła się do przedsiębiorców prowadzących aktualnie działalność gospodarczą.

Na podstawie art. 17 ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych 
umorzeniu podlegają należności z tytułu składek na:

•	 ubezpieczenie społeczne oraz na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Świad-
czeń Pracowniczych za okres do 31 grudnia 1998 r.,

•	 ubezpieczenie rentowe w części finansowanej przez płatnika składek, ubezpieczenie 
wypadkowe oraz Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracow-
niczych za okres od 1 stycznia 1999 r. do 31 grudnia 2001 r.

46	 Art. 28 ust. 3a i 3b ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych.
47	 Rozporządzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej z 31 lipca 2003 r. w sprawie szczegółowych zasad 

umarzania należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne (Dz.U. nr 141, poz. 1365); dalej: rozporządzenie 
w sprawie szczegółowych zasad umarzania należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne.

48	 Ustawa z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz o zmianie niektórych 
innych ustaw (Dz.U. nr 241, poz. 2074, z późn. zm.).

49	 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji niektórych należności publicznoprawnych od przedsiębiorców 
(Dz.U. z 2002 r. nr 155, poz. 1287, z późn. zm.).
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Dyrektor oddziału ZUS, działając jako organ egzekucyjny, w uzasadnionych przy-
padkach, opierając się na ustawie o postępowaniu egzekucyjnym w administracji, może 
umorzyć w całości lub w części przypadające na jego rzecz koszty egzekucyjne 50. Przepisy 
powyższej ustawy wskazują zamknięty katalog przesłanek 51. Pozytywna decyzja może 
zostać podjęta jedynie w sytuacji, gdy organ egzekucyjny stwierdzi nieściągalność od 
zobowiązanego dochodzonego obowiązku lub gdy wykaże on, że nie jest w stanie po-
nieść kosztów egzekucyjnych bez znacznego uszczerbku dla swojej sytuacji finansowej. 
Za umorzeniem przemawia ważny interes publiczny lub gdy ściągnięcie tylko kosztów 
egzekucyjnych spowodowałoby niewspółmierne wydatki egzekucyjne.

W powyższych przypadkach za dzień udzielenia przedsiębiorcy pomocy de minimis 
będzie uznany dzień wydania przez ZUS pozytywnej decyzji lub postanowienia organu 
egzekucyjnego.

Udzielanie ulg na należności z tytułu składek
Zakład Ubezpieczeń Społecznych może na wniosek dłużnika odroczyć termin płatności 
składek oraz rozłożyć niepłacone składki na raty, uwzględniając możliwości płatnicze 
dłużnika oraz stan finansów ubezpieczeń społecznych 52. Przedsiębiorcy udzielana jest 
pomoc publiczna w dniu podpisania umowy o zastosowanie ulgi.

Organ egzekucyjny – dyrektor oddziału ZUS – ze względu na ważny interes zobo-
wiązanego na podstawie ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji może 
rozłożyć na raty zapłatę przypadających na rzecz tego organu kosztów egzekucyjnych. 
Dniem udzielenia pomocy de minimis będzie w tej sytuacji dzień wydania postanowienia 
organu egzekucyjnego o rozłożenie kosztów egzekucyjnych na raty 53. Pomoc de minimis 
w następstwie udzielanych ulg bądź umarzanych należności z tytułu składek umożliwia 
utrzymanie się na rynku tym przedsiębiorcom, którzy w normalnych warunkach rynko-
wych nie mieliby szans na dalsze prowadzenie działalności gospodarczej.

Pomoc de minimis udzielona przez Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych w latach 2016, 2017 oraz 2018

Analiza informacji o udzielonej pomocy de minimis przeprowadzona w oparciu na da-
nych pobranych z Systemu Monitorowania i Harmonogramowania Pomocy Publicznej 
(SHRIMP) wskazuje na wzrost wartości pomocy przyznawanej przedsiębiorcom przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych. W tabeli 1 ujęto kwoty pomocy de minimis z lat 2016, 
2017 i 2018 (brutto w złotych). Wartość pomocy wyrażana jest poprzez ekwiwalent 

50	 Art. 64e § 1 ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji.
51	 Art. 64e § 2 ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji.
52	 Art. 29 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych.
53	 Art. 64f ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji.
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dotacji brutto, przy czym jej wysokość jest skutkiem selektywnego wsparcia udzielone-
go przedsiębiorcom przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych ze środków państwowych, 
przyznanego na warunkach, które wzmocniły pozycję beneficjentów pomocy względem 
pozostałych podmiotów konkurujących na rynku. Wsparcie to miało miejsce w indywi-
dualnych sprawach, na podstawie przepisów ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych 
oraz ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji w następstwie m.in.: rozłoże-
nia na raty należności z tytułu składek, odroczenia terminu płatności składek, umorzenia 
należności z tytułu składek, umorzenia lub rozłożenia na raty kosztów egzekucyjnych.

Tabela 1. Wartość pomocy publicznej de minimis brutto (zł)

Wartość pomocy brutto (w zł)

2016 2017 2018

Ustawa z 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych

odroczenie terminu płatności składek 913 619,32 1 035 701,37 1 911 347,66

rozłożenie na raty należności z tytułu składek 139 141 292,44 154 451 096,79 175 588 398,79

umorzenie należności z tytułu składek 92 957,96 224 195,69 21 840,44

Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji

rozłożenie na raty kosztów egzekucyjnych 1 247 742,47 1 622 464,41 1 924 747,33

umorzenie kosztów egzekucyjnych 980,77 2 062,10 0,00

Źródło:	opracowanie własne na podstawie danych wygenerowanych w formie raportów z aplikacji 
SHRIMP 11 sierpnia 2020 r. 54

Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, że pomoc de minimis udzielona przedsiębiorcom 
przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych od 2016 do 2018 r. wykazuje tendencję zwyżko-
wą. Wartość tej pomocy, która jest wynikiem wydania decyzji o umorzeniu należności 
z tytułu składek, w 2018 r. wykazuje tendencję spadkową w porównaniu z wartością 
w 2016 i w 2017 r. W razie pomocy de minimis, która została przyznana w następstwie 
udzielenia ulg egzekucyjnych w postaci rozłożenia na raty kosztów egzekucyjnych, 
zauważalny jest trend świadczący o jej zwiększeniu. Podsumowując informacje zesta-
wione w tabeli 1, można zauważyć trend, który wskazuje na wzrost pomocy de minimis 
udzielonej przez ZUS. W analizowanych okresach najwyższą wartość brutto w złotych 
osiągnęło to wsparcie, które jest następstwem zastosowanej ulgi obejmującej rozłożenie 
na raty należności z tytułu składek i kosztów egzekucyjnych. Pozytywną tendencję widać 

54	 Rozporządzenie Rady Ministrów z 7 sierpnia 2008 r. w sprawie sprawozdań o udzielonej pomocy publicznej, in-
formacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz sprawozdań o zaległościach przedsiębiorców we wpłatach świadczeń 
należnych na rzecz sektora finansów publicznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1871).
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też w ramach ulgi – odroczenia terminu płatności składek. Działania podejmowane przez 
ZUS w zakresie zwiększenia poziomu objęcia dobrowolnymi formami spłaty należności 
z tytułu składek chronią stan finansów publicznych oraz przyczyniają się do wzrostu 
wartości pomocy publicznej przyznawanej polskim przedsiębiorcom.

Zakończenie

Pomoc publiczna w rozumieniu TFUE polega na wsparciu finansowym przedsiębior-
ców, które związane jest z wykorzystaniem środków publicznych. Udzielenie takiej 
pomocy może nastąpić w sytuacji, gdy spełnione zostały łącznie następujące warunki: 
korzyść, jaką otrzymuje beneficjent pomocy, musi pochodzić z zasobów państwo-
wych, przy czym nie jest istotne, czy będzie ona polegała na wydatkowaniu środków 
finansowych, np. w formie dotacji, czy na zmniejszeniu dochodów państwa, np. przez 
umorzenie należności. Specyficzną cechą pomocy publicznej jest jej selektywny cha-
rakter, co oznacza przyznanie jej w takiej formie, która prowadzi do uprzywilejowania 
niektórych przedsiębiorców, przy czym występuje element uznaniowości podmiotu jej 
udzielającego. Ocena wystąpienia przesłanki zakłócenia lub groźby zakłócenia kon-
kurencji dokonywana jest przez pryzmat określonego, relewantnego rynku. W tym 
przypadku analizie podlega pomoc, która wzmacnia pozycję jednego przedsiębiorcy 
względem pozostałych. By zakwalifikować wsparcie państwa jako pomoc publiczną, 
konieczne jest również zbadanie, czy może mieć ono wpływ na wymianę handlową 
pomiędzy krajami członkowskimi.

Pomoc de minimis to szczególny rodzaj wsparcia udzielanego przez państwo pod-
miotom prowadzącym działalność gospodarczą. Należy podkreślić, że nie spełnia ono 
wszystkich kryteriów określonych w art. 107 ust. 1 TFUE i w związku z tym nie podlega 
procedurze notyfikacji Komisji Europejskiej. Zakład Ubezpieczeń Społecznych udziela 
pomocy de minimis przedsiębiorcom m.in. w ramach ulg lub umorzeń. Każdorazowo 
przeprowadzana jest analiza przesłanek pomocy, które wymieniono w art. 107 ust. 1 
TFUE. Należy dodać, że polskie przepisy sprzyjają objęciu tym wsparciem większej 
liczby przedsiębiorców.

Z punktu widzenia ZUS wzrost wartości udzielanej pomocy de minimis oceniany jest 
pozytywnie, gdyż jest wynikiem objęcia dobrowolnymi formami spłaty nieopłaconych 
należności z tytułu składek, bez konieczności dochodzenia ich w formie egzekucyjnej. 
W razie wyrażenia przez ZUS pozytywnej decyzji o przyznaniu ulgi korzyść dla przed-
siębiorcy wiąże się z regulowaniem należności z tytułu składek bez powstawania kolej-
nych odsetek za zwłokę oraz dodatkowych obciążeń w postaci kosztów egzekucyjnych. 
Niebagatelny wpływ na wzrost objęcia przez ZUS różnymi formami ulg coraz liczniej-
szej grupy przedsiębiorców oraz wyższej kwoty składek, a w konsekwencji zwiększenia 
wartości pomocy de minimis w latach 2016, 2017 oraz w 2018 miała zmiana przepisów 
ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych, która wprowadziła możliwość rozłożenia 

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 1/2021



120

na raty oraz odroczenia terminu płatności należności z tytułu składek finansowanych 
przez ubezpieczonych niebędących płatnikami składek.

Podsumowując powyższe rozważania, warto dodać, że korzyści, które wynikają 
z udzielenia przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych wsparcia w formie pomocy de 
minimis, mają znaczący wpływ na polepszenie kondycji finansowej przedsiębiorstw 
będących beneficjentami tej pomocy w Polsce.

Julita Jezierska  
Departament Realizacji Dochodów 

Zakład Ubezpieczeń Społecznych 
Instytut Pracy i Spraw Socjalnych (program doktorancki)
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Public aid granted to entrepreneurs by the Social Insurance 
Institution

The article presents the forms of aid provided by the Social Insurance Institution (ZUS) 
to entrepreneurs in cases where entrepreneurs apply for a suspension of subscription ar-
rears, their division into installments or payment postponement to a later date. Based on 
the applicable law, the above applications, considered by the Social Insurance Institution 
or the Director of a Social Insurance Institution branch and operating as an executive 
authority, are subject to analysis in terms of granting public aid. State aid statistics and 
legislation are provided as of December 31, 2019.

The provision regulating the rules for granting public aid in the Member States of 
the European Union is the provision of art. 107 par. 1 of the Treaty on the Functioning 
of the European Union, which contains the basic principle applicable in the Commu-
nity’s competition law, i.e., a general prohibition on the granting of public aid in any form 
which threatens the competition and breaches the provisions of the Common Market 
in terms of violating trade exchange.

Key words: de minimis aid, public aid,  remission of receivables, social insurance 
contributions, distribution of the contributions for installments
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Paweł Kaleta 

Ogólnoeuropejski indywidualny 
produkt emerytalny (OIPE) 
w zarysie

Systemy emerytalne w Unii Europejskiej (UE) podlegają obecnie wpływowi różnych istotnych 
czynników, zaś osoby fizyczne, które pragną uzupełnić swoje świadczenia emerytalne, oszczę-
dzają na rozmaite sposoby. Jeden z nich stanowią indywidualne produkty emerytalne, któ-
rych podstawą są inwestycje na rynkach kapitałowych. Rynki emerytur indywidualnych są 
jednak rozwinięte nierównomiernie, a produkty te nie są w takim samym stopniu przystępne 
cenowo w poszczególnych państwach członkowskich UE. Rozporządzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady UE o ogólnoeuropejskim indywidualnym produkcie emerytalnym (OIPE) ma 
zatem stworzyć ramy prawne na potrzeby osób, które pragną korzystać z takiej dodatkowej 
możliwości oszczędzania (opartej na odpowiednim informowaniu, ostrożnym inwestowaniu 
oraz możliwości przenoszenia uprawnień pomiędzy państwami członkowskimi UE, zmiany 
dostawcy OIPE czy wyboru formy wypłaty świadczeń). Akt ten nie zastąpi ani nie zharmonizuje 
już istniejących rozwiązań w zakresie emerytur indywidualnych, lecz ma zapewnić obywatelom 
UE, w tym Polski, nowy dobrowolny system oszczędzania na emeryturę.
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emerytalny, zabezpieczenie społeczne
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Wprowadzenie

Systemy zabezpieczenia społecznego w państwach członkowskich Unii Europejskiej (UE), 
w tym w szczególności obowiązujące w nich systemy emerytalne, podlegają obecnie 
wpływowi rozmaitych czynników, takich jak tendencje demograficzne (zwiększająca się 
długość życia i spadek liczby urodzeń, a w konsekwencji zachwianie proporcji w społe-
czeństwie pomiędzy emerytami a osobami w wieku produkcyjnym) 1 czy zwiększająca się 
mobilność pracowników, trudna do powiązania z „klasyczną” formułą, w której jedną 
osobę wiąże jedna umowa o pracę, z tytułu której odprowadzane są składki na zabezpie-
czenie społeczne 2. Należy przypomnieć, że systematykę (finansowania) zabezpieczenia 
emerytalnego często ujmuje się w ramach tzw. trzech filarów, co w największym skrócie 
daje się opisać jako ubezpieczenie zapewniane przez państwo, pracodawcę i samego ubez-
pieczonego 3. Bardziej zaś szczegółowo w literaturze przyjmuje się, że pierwszy filar jest to:

system ustawowy, zasadniczy, uznawany za uniwersalny, obowiązkowy, obejmujący 
także prywatne systemy, 

które funkcjonują w państwach członkowskich UE 4. Drugi filar to: 

system zawodowy, tworzony z racji zawodowych stosunków z pracodawcą lub szczegól-
nych kategorii pracowników, którego celem jest zapewnienie pracownikom zatrudnionym 
i samozatrudnionym w ramach różnych przedsięwzięć o charakterze ekonomicznym lub 
jakimś sektorom zawodowym albo grupie takich sektorów świadczeń mających na celu 
uzupełnienie świadczeń z systemu ustawowego lub ich zastąpienie zarówno w sytuacji, 
gdy członkostwo w tych systemach jest obowiązkowe lub dobrowolne 5.

Trzeci filar tworzą 

systemy prywatne, np. ubezpieczeń na życie, na starość, prywatne fundusze zdrowotne, 
fundusze emerytalne 6.

1	 J. Vartiainen, The future of the European welfare states: the intriguing role of demography?, „European View” 2017, 
No. 1, s. 132–133; S. Kochskaemper, J. Pimpertz, Live Long and Prosper? Demographic Change and the Implications 
of Europe’s Pensions Crisis, Brussels 2015, s. 23–29.

2	 Zob. np. K. Borg, H. Van Meerten, A. Minto, The EU’s Regulatory Commitment to a European Harmonized Pension 
Product (PEPP): The Portability of Pension Rights vis-à-vis the Free Movement of Capital, „Journal of Financial Regu-
lation” 2019, No. 2, s. 150–151, 153–154.

3	 Za: I. Jędrasik-Jankowska, Pojęcia i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego, wyd. 6, Warszawa 2014, s. 191–192; 
B. von Maydell, K. Burchardt i  in., Enabling Social Europe, Berlin 2006, s. 200–202; S. Golinowska, Ewolucja 
i kierunki reform bazowych systemów emerytalno-rentowych w świecie [w:] Bazowe systemy emerytalne, t. I, red. S. Go-
linowska, Warszawa 1993,  s. 21–22.

4	 Ibidem, s. 17–21; G. Uścińska, Regulacje UE oraz orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości UE w zakresie równego 
traktowania w systemach emerytalnych, „Polityka Społeczna” 2012, nr 10, s. 12.

5	 Ibidem oraz przywołana tam literatura; S. Golinowska, Ewolucja…, op. cit., s. 21–22; F. Ravelli, The ECJ and supplementary 
pensions discrimination in EU law, „European Journal of Social Law” 2012, No. 1, s. 53, oraz powołane tam orzecznictwo.

6	 Za: G. Uścińska, Regulacje…, s. 12, oraz przywołana tam literatura; zob. też jednak np. S.A. Nyce, S.J. Schieber, 
Ekonomiczne konsekwencje starzenia się społeczeństw, tłum. A. Kliber, P. Kliber, Warszawa 2011, s. 92, 94, 98.
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Takie określenie trzeciego filaru można rozszerzyć, zauważając, że w całej Unii Europej-
skiej osoby fizyczne, które pragną uzupełnić swoje świadczenia emerytalne, oszczędzają 
na wiele różnych sposobów, np. inwestując w nieruchomości czy wykupując wspomniane 
już ubezpieczenia na życie lub innego rodzaju produkty z zakresu inwestycji długoter-
minowych 7. Wyzwaniem o charakterze politycznym jest tutaj konieczność zapewnienia 
długoterminowej wystarczalności dochodu emerytalnego, na który mogą się składać 
świadczenia pochodzące z każdego z trzech omawianych wcześniej filarów. W związku 
z powyższym w pewnym uproszczeniu można stwierdzić, że pierwszy filar określa się 
jako bazowy system emerytalny (basic pension scheme) i ma on charakter repartycyjny: 
emerytury są finansowane ze składek (a de facto również z podatków) płaconych przez 
aktualnie pracujących 8. Z kolei filary drugi i trzeci są określane mianem dodatkowych sy-
stemów emerytalnych (supplementary pension schemes) 9, a co do zasady mają charakter ka-
pitałowy: emerytury są wypłacane ze środków zgromadzonych przez samych przyszłych 
emerytów w okresie ich aktywnego życia zawodowego, w formie składek w funduszach, 
które obracają zgromadzonymi w ten sposób kwotami na rynku 10. W doktrynie podnosi 
się, że systemy kapitałowe są bardziej odporne na zasygnalizowane wcześniej negatywne 
zjawiska demograficzne (z wyjątkiem samego zwiększania się długości życia) 11, choć sam 
stopień wytrzymałości systemów pozostaje przedmiotem dyskusji 12. 

Jedną z form kapitałowego oszczędzania na emeryturę stanowią indywidualne produk-
ty emerytalne. W Polsce do takich produktów oferowanych przez instytucje finansowe 
należą indywidualne konto emerytalne (IKE) oraz indywidualne konto zabezpiecze-
nia emerytalnego (IKZE). Są to produkty częściowo do siebie podobne, pozwalające 
oszczędzać środki w ramach lokat bankowych, rachunku maklerskiego, ubezpieczenia 
na życie, zakupu obligacji Skarbu Państwa czy konta w Towarzystwie Funduszy Inwe-
stycyjnych. Środki zgromadzone w ten sposób stanowią prywatną własność oszczędza-
jącego i mogą być dziedziczone przez jego spadkobierców lub wyznaczonych przez niego 
beneficjentów 13.

Rynki emerytur indywidualnych są jednak rozwinięte w nierównomiernym stop-
niu, a indywidualne produkty emerytalne nie są w takim samym stopniu przystępne 
cenowo w poszczególnych państwach członkowskich UE (oferty skupiają się w kilku 
z nich, zaś w niektórych prawie nie występują), co prowadzi do sytuacji, w której jedynie 

7	 Por. np. K. Borg, H. Van Meerten i in., op. cit., s. 154.
8	 Por. np. S. Golinowska, Ewolucja…, op. cit., s. 17 i nast.; Ch. de Neubourg, J. Castonguay, Ranking Orders: Per-

formance Indicators for Social Protection Systems [w:] International Cooperation in Social Security, ed. B. Cantillon, 
I. Marx, Antwerp–Oxford–New York 2005, s. 100–105.

9	 Tak S. Golinowska, Podobieństwa i różnice uzupełniających i dodatkowych systemów emerytalnych w świecie [w:] Do-
datkowe systemy emerytalne w świecie, red. S. Golinowska, Warszawa 1994, s. 21 i nast.; F. Ravelli, op. cit., s. 53–54.

10	 Tak np. B. von Maydell, K. Burchardt i in., op. cit., s. 199, i przywołana tam literatura.
11	 S. Kochskaemper, J. Pimpertz, op. cit., s. 30–32.
12	 Zob. np. A. Tragaki, Demographics: the vulnerable heel of the European Achilles, „European View” 2014, No. 2, 

s. 281–282.
13	 Por. np. E. Leśna-Wierszołowicz, IKE i IKZE jako dobrowolne formy gromadzenia oszczędności emerytalnych, „Prace 

Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Finanse Publiczne” 2016, nr 451, s. 219 i nast.
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27 proc. Europejczyków w wieku od 25 do 59 lat ma produkt emerytalny 14 (w Polsce 
odsetek ten sytuuje się na poziomie znacznie niższym od europejskiej średniej 15). Osoby, 
które z myślą o emeryturze pragną zgromadzić większe oszczędności, potrzebują więcej 
możliwości wyboru, poprzez dostęp do szerszej oferty i sposobność wykorzystania wa-
lorów konkurencji rynkowej 16.

Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 2019/1238 z 20 czerwca 
2019 r. w sprawie ogólnoeuropejskiego indywidualnego produktu emerytalnego (OIPE) 
(Dz. Urz. UE L 198 z 25.07.2019, s. 1), które jest omawiane w niniejszym opracowaniu, 
wychodzi naprzeciw tak sformułowanym potrzebom. Rozporządzenie to zawiera prze-
pisy, z których wynikają regulacje Unii Europejskiej w zakresie ogólnoeuropejskiego 
indywidualnego produktu emerytalnego, stąd dla uproszczenia będzie powoływane dalej 
jako rozporządzenie o ogólnoeuropejskim indywidualnym produkcie emerytalnym, 
rozporządzenie o OIPE albo po prostu rozporządzenie (w języku angielskim używa 
się skrótu PEPP regulation, od regulation on a Pan-European Personal Pension Product). 
Ma ono zapewnić obywatelom nowy dobrowolny system oszczędzania, gwarantujący 
odpowiednią ochronę konsumentów w odniesieniu do istotnych cech produktu dzięki 
wprowadzeniu ogólnoeuropejskich emerytalnych ram prawnych dla osób, które prag-
ną korzystać z opisanej powyżej dodatkowej możliwości gromadzenia oszczędności 17. 
W niniejszym opracowaniu omówione zostaną, przy użyciu metody dogmatyczno-
-prawnej, co do zasady tylko najważniejsze spośród przepisów rozporządzenia, w ujęciu 
dynamicznym (sekwencja trzech etapów powstawania aktu prawnego: projekt rozpo-
rządzenia, postępowanie ustawodawcze, rozporządzenie), w sposób odzwierciedlający 
systematykę jego tekstu. 

Zagadnienia ogólne

Rozporządzenie o ogólnoeuropejskim indywidualnym produkcie emerytalnym ustanawia 
(już na wstępie rozdziału I Postanowienia ogólne – art. 1): 

jednolite przepisy dotyczące udzielania zezwoleń dla indywidualnych produktów eme-
rytalnych, które są dystrybuowane w Unii [jako OIPE – dop. autora] 

oraz 

jednolite przepisy dotyczące oferowania i dystrybucji tych produktów oraz nadzoru 
nad nimi.

14	 Komisja Europejska, komunikat prasowy Komisji z 29 czerwca 2017 r., https://ec.europa.eu/commission/presscor-
ner/detail/pl/IP_17_1800 (29.06.2020).

15	 Zob. np. W. Koczur, Przegląd systemu emerytalnego 2016. Bezpieczeństwo dzięki odpowiedzialności. Kluczowe za-
gadnienia i rekomendacje. Podsumowanie, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 2, s. 10–11.

16	 K. Borg, H. Van Meerten i in., op. cit., s. 154–156.
17	 Komisja Europejska, op. cit.
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Począwszy już od projektu przedłożonego przez Komisję Europejską (zawartego wraz 
z uzasadnieniem w jej komunikacie nr KOM 2013/0343 z 29 czerwca 2017 r.) 18, treść 
rozporządzenia konsekwentnie wykazuje, że jego celami są:

(1)	Pozyskanie większego kapitału i przekierowanie go na europejskie inwestycje 
długoterminowe w gospodarkę realną, co ma w szczególności oznaczać projekty 
i przedsiębiorstwa infrastrukturalne, a co miałoby z kolei zapewnić środki na 
pokrycie długoterminowych zobowiązań z tytułu świadczeń z ogólnoeuropej-
skich indywidualnych produktów emerytalnych (pkt 11, 49 in fine preambuły do 
rozporządzenia). 

(2)	Zaoferowanie atrakcyjniejszych cech produktów, tak aby obywatele mogli korzy-
stać z prostego, bezpiecznego i racjonalnego pod względem kosztów indywidualne-
go produktu emerytalnego, przy zapewnieniu im jednocześnie możliwości wyboru 
spośród różnych kategorii dostawców (pkt 10 preambuły do rozporządzenia, 
w treści ustalonej w postępowaniu ustawodawczym).

(3)	Wsparcie transgranicznej podaży i możliwości przenoszenia OIPE (wydaje się, że 
jest to najważniejszy praktyczny wymiar rozporządzenia – w pkt 5 preambuły do 
niego, wprowadzonym w postępowaniu ustawodawczym, wskazuje się, że 

w 2015 r. 11,3 mln obywateli Unii w wieku produkcyjnym (od 20 do 64 lat) miesz-
kało w państwie członkowskim innym niż państwo członkowskie ich obywatelstwa, 
a 1,3 mln obywateli Unii pracowało w państwie członkowskim innym niż ich pań-
stwo członkowskie zamieszkania, 

podczas gdy niektóre z  istniejących indywidualnych produktów emerytalnych 
nie zapewniają wystarczająco rozbudowanej funkcjonalności i charakteryzują się 
ograniczoną dostępnością i możliwością transgranicznego przenoszenia).

Ogólnie rzecz biorąc, rozporządzenie zakłada zatem stworzenie swoistego znaku ja-
kości („paszportu” – pkt 28 preambuły do rozporządzenia) indywidualnych produktów 
emerytalnych oraz umożliwienie zwiększenia zaufania konsumentów. Zawarte w tym 
dokumencie regulacje mogą się również przyczynić do przezwyciężenia aktualnego roz-
drobnienia rynkowego pod względem poziomów kosztów, ryzyka, innowacji i korzyści 
skali, a w konsekwencji do utworzenia jednolitego rynku emerytur indywidualnych 
i pobudzenia konkurencji między dostawcami z korzyścią dla konsumentów 19. Stąd też 
Komisja Europejska, przedstawiając projekt rozporządzenia, przyjęła za jego podstawę 
prawną art. 114 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej jako: TFUE, tekst 
jednolity: Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47), który mówi o stanowieniu prawa celem 
zapewnienia funkcjonowania rynku wewnętrznego w UE.

Czym zatem właściwie jest ogólnoeuropejski indywidualny projekt emerytalny? Roz-
porządzenie definiuje najważniejsze terminy w swoim art. 2, który już na wstępie (pkt 1) 
stwierdza, że „indywidualny produkt emerytalny” to produkt, który 

18	 Por. też np. K. Borg, H. Van Meerten i in., op. cit., s. 156, 160.
19	 Por. ibidem, s. 169.
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opiera się na dobrowolnej umowie między indywidualnym oszczędzającym podmio-
tem oferującym ten produkt i stanowi uzupełnienie ustawowego lub pracowniczego 
produktu emerytalnego 

oraz 

przewiduje długoterminową akumulację kapitału z wyraźnym celem zapewnienia 
dochodu po przejściu na emeryturę i z ograniczonymi możliwościami wcześniejszego 
wycofania zgromadzonych oszczędności,

a sam nie jest ani z pierwszego, ani z drugiego filaru (sformułowania podkreślające ten 
ostatni fakt zostały wprowadzone do tekstu w postępowaniu ustawodawczym). Termin 
„OIPE” (art. 2 pkt 2 rozporządzenia) oznacza z kolei 

długoterminowy indywidualny produkt emerytalny o charakterze oszczędnościo-
wym, który jest oferowany przez przedsiębiorstwo finansowe kwalifikujące się zgodnie 
z art. 6 ust. 1 w ramach umowy dotyczącej OIPE (określającej dotyczące go przepisy 
szczegółowe zgodnie z obowiązującym prawem – art. 4 rozporządzenia) i który jest 
nabywany przez oszczędzającego w ramach OIPE (czyli osobę fizyczną zawierającą 
taką umowę z dostawcą OIPE – art. 2 pkt 3 rozporządzenia) lub przez niezależne 
stowarzyszenie oszczędzających w ramach OIPE w imieniu swoich członków z myślą 
o emeryturze, a także który nie przewiduje żadnej możliwości lub ściśle ograniczoną 
możliwość przedterminowego umorzenia i jest zarejestrowany zgodnie z niniejszym 
rozporządzeniem. 

To rozbudowane sformułowanie analizowane w połączeniu z odesłaniami obecnymi 
w omawianym przepisie (zob. niżej) w praktyce oznacza produkty, których podstawę 
stanowią inwestycje na rynkach kapitałowych. 

Należy jeszcze zwrócić uwagę na to, czym jest „konto OIPE” – a jest to: 

indywidualne konto emerytalne prowadzone w imieniu oszczędzającego w ramach 
OIPE lub beneficjenta OIPE, które jest wykorzystywane do rejestracji transakcji, umoż-
liwiających oszczędzającemu w ramach OIPE okresowe wpłacanie kwot na poczet 
emerytury, a beneficjentowi OIPE otrzymywanie świadczeń z OIPE.

Pojęcie to opisuje (art. 2 pkt 5 rozporządzenia) najbardziej podstawowy obowiązek 
oraz uprawnienie oszczędzającego, a później beneficjenta.

Omawiane rozporządzenie (wybrana przez Komisję Europejską „mocna”, bo ogólna 
i całkowicie bezpośrednio wiążąca forma prawna, przewidziana przez art. 288 ust. 2 
TFUE 20 jako „instrument ujednolicania prawa wspólnotowego”) 21 ma uzupełnić obecne 
rozbieżne przepisy obowiązujące w Unii Europejskiej i  jej państwach członkowskich. 

20	 W. Czapliński, European Union Law and the Laws of the Member States. Sources of EU Law [w:] Introduction to 
European Studies: A New Approach to Uniting Europe, red. D. Milczarek, A. Adamczyk, K. Zajączowski, Warszawa 
2013, s. 119, 138–140; G. Uścińska, Zabezpieczenie społeczne osób korzystających z prawa do przemieszczania się 
w Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 119–120, 141, 208.

21	 Tak A. Wyrozumska, Źródła prawa Unii Europejskiej [w:] Instytucje i prawo Unii Europejskiej, wyd. 2, red. J. Barcz, 
M. Górka, A. Wyrozumska, Warszawa 2011, s. 283.
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Jednak tworzone przezeń ramy, choć mają za zadanie zharmonizować cechy OIPE, 
to jednak nie zastąpią istniejących w poszczególnych państwach systemów emerytur 
indywidualnych (wynika to z treści art. 3 rozporządzenia, wyraźnie potwierdzającego 
niezmienione obowiązywanie stosownych przepisów prawa tych państw, jak również – co 
dodano w ramach przeformułowań tego przepisu dokonanych w postępowaniu ustawo-
dawczym – prawa UE). Jednocześnie ramy te będą na tyle elastyczne, aby umożliwić 
różnym dostawcom OIPE (tj. tworzącym i dystrybuującym je przedsiębiorstwom finan-
sowym, o których była mowa wcześniej – por. też art. 2 pkt 15 rozporządzenia) tworzenie 
produktów dostosowanych do ich modeli prowadzenia działalności. Należy zauważyć, że 
istnieje też pojęcie „dystrybutora” oferującego OIPE, którego sam nie stworzył, a które 
obejmuje również przedsiębiorstwa doradztwa inwestycyjnego oraz pośredników ubez-
pieczeniowych (art. 2 pkt 16 rozporządzenia). 

Oferowanie i dystrybucja 
ogólnoeuropejskiego indywidualnego 
produktu emerytalnego – rejestracja, aspekty 
transgraniczne, informowanie
Rozdział II rozporządzenia o OIPE (art. 5–13 rozporządzenia) poświęcony jest rejestracji 
oferowania i dystrybucji ogólnoeuropejskiego indywidualnego produktu emerytalnego. 
Warto zauważyć, że już samo pojęcie „rejestracji” (art. 5 rozporządzenia) w organie nad-
zoru Unii Europejskiej, którym jest Europejski Urząd Nadzoru Ubezpieczeń i Pracowni-
czych Programów Emerytalnych (EIOPA), dokonywanej za pośrednictwem właściwego 
organu nadzoru państwa członkowskiego (art. 2 pkt 18 rozporządzenia), zastąpiło wyda-
wane bezpośrednio przez EIOPA „zezwolenie”, obecne w tekście projektu rozporządzenia. 
To ostatnie pojęcie okazało się w postępowaniu ustawodawczym kontrowersyjne z punktu 
widzenia Rady – jako mogące naruszać kompetencje organów państw członkowskich 
(Parlament Europejski nie proponował zasadniczych zmian w omawianej części tekstu). 
Kluczowe znaczenie dla rozporządzenia jako całości ma fakt, że zgodnie z jego art. 5 
ust. 2 rejestracja raz dokonana w centralnym rejestrze publicznym prowadzonym przez 
EIOPA jest ważna we wszystkich państwach członkowskich. 

Warto zwrócić uwagę na zawarte w art. 6 ust. 1 rozporządzenia (i znaczące m.in. dla 
omawianego już zagadnienia definicji OIPE) zawężenie podmiotowego zakresu rozpo-
rządzenia: oferować czy też dystrybuować OIPE (złożyć wniosek do właściwego organu 
państwa członkowskiego, że mają zamiar to czynić) mogą instytucje kredytowe, zakłady 
ubezpieczeń, pracownicze programy emerytalne oraz przedsiębiorstwa inwestycyjne lub 
zarządzające funduszami inwestycyjnymi, które już zostały zarejestrowane lub otrzymały 
stosowne zezwolenia, na podstawie enumeratywnie wyliczonych w powołanym przepisie 
aktów prawa UE, na prowadzenie działalności w państwie członkowskim. Jest to w tym 
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kontekście „państwo członkowskie pochodzenia dostawcy OIPE”, w odróżnieniu od 
„państwa członkowskiego pochodzenia dystrybutora OIPE”, które obejmuje państwo 
miejsca zamieszkania albo siedziby tegoż, oraz od „państwa członkowskiego przyjmują-
cego” dostawcę albo dystrybutora, co uwzględnia wszystkie pozostałe przypadki (por. 
art. 2 pkt 19–22 rozporządzenia). Organ nadzoru ma co do zasady trzy miesiące na 
dokonanie rozstrzygnięcia w sprawie takiego wniosku, począwszy od chwili jego złożenia 
(art. 6 ust. 3–6). Dalsze przepisy zawarte w omawianej części tekstu (art. 7–13) mają 
już raczej techniczny charakter, dotyczą bowiem szczegółów procedury rejestrowania 
oraz wyrejestrowywania OIPE (na podstawie zrzeczenia się rejestracji albo jej uzyska-
nia niezgodnie z prawem, poważnego i systematycznego naruszana rozporządzenia, 
niespełniania już warunków rejestracji), jego oznaczenia, procesu dystrybucji OIPE, 
publikacji i prowadzenia centralnego rejestru publicznego. W literaturze podkreśla się 
znaczenie faktu, że indywidualne produkty emerytalne z państw członkowskich mogą 
zostać zarejestrowane jako OIPE 22.

Rozdział III (art. 14–21 rozporządzenia) poświęcony jest transgranicznemu oferowa-
niu i przenoszeniu OIPE. Można zauważyć, że potencjalne możliwości w tym względzie 
zostały w ostatnich latach znacząco zwiększone dzięki istnieniu i stosowaniu nowo-
czesnych technologii, ale również że część istotnych pojęć zawartych w tym fragmencie 
omawianego aktu prawnego („transgraniczne”, „aktywa”) nie została w nim wcześniej 
zdefiniowana, i to pomimo znacznego rozszerzenia w postępowaniu ustawodawczym 
innych treści, dotyczących m.in. wzajemnego przekazywania sobie informacji przez 
państwa członkowskie UE (art. 14–16 rozporządzenia). Rozporządzenie umożliwia 
przenoszenie produktu, z czego wynika ważne prawo oszczędzającego, który przenosi 
się do innego państwa członkowskiego, do dalszego dokonywania wpłat na już ist-
niejące konto OIPE oraz zachowania korzyści i ulg przyznanych mu wcześniej przez 
dostawcę OIPE (art. 17 rozporządzenia). „Przenoszenie”, o którym tutaj mowa, zacho-
dzi poprzez otwarcie w ramach umowy z dostawcą OIPE (albo z połączonym z nim 
umową dostawcą OIPE za granicą, czyli jego partnerem – art. 19 ust. 2 w związku 
z art. 2 pkt 32 rozporządzenia) subkonta, odpowiadającego prawu innego państwa 
członkowskiego (art. 18–19 rozporządzenia). Rozporządzenie umożliwia również 
przenoszenie aktywów między subkontami (art. 20 rozporządzenia). Dostawcy OIPE 
są przy tym zobowiązani do zawarcia w swojej ofercie, w ciągu trzech lat od wejścia 
rozporządzenia w życie, możliwości otwarcia takiego subkonta w co najmniej dwóch 
innych państwach członkowskich (art. 18 ust. 3 rozporządzenia). Przewidziano dość 
liczne obowiązki informacyjne dostawcy OIPE wobec właściwego organu państwa 
członkowskiego (art. 21 rozporządzenia), które są w pewnym sensie zapowiedzią te-
matyki podjętej w kolejnym, czwartym rozdziale rozporządzenia – Wymogi dotyczące 
dystrybucji i informacji.

22	 K. Borg, H. Van Meerten i in., op. cit., s. 171 – w ogólniejszym ujęciu należy jednak podkreślić, że artykuł ten 
powstał na podstawie tekstu projektu rozporządzenia, zatem zawarte w nim odniesienia do konkretnych jego 
fragmentów są nie zawsze relewantne z punktu widzenia tekstu tego aktu, ostatecznie przyjętego przez Radę 
i Parlament Europejski.
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Najbardziej ogólne z nich (sekcja I – art. 22–25 rozporządzenia) zobowiązują 
dostawców i dystrybutorów OIPE m.in. do uczciwego, rzetelnego i profesjonalnego 
działania, w szczególności w zakresie nadzorowania i zarządzania produktem, jak 
również (co zostało wprowadzone do tekstu w trakcie postępowania ustawodawczego) 
do nieodpłatnego udostępniania klientom OIPE (co oznacza nie tylko „oszczędza-
jących”, ale i osoby dopiero zainteresowane oszczędzaniem oraz już otrzymujące 
świadczenia, czyli beneficjentów OIPE – art. 2 pkt 6–7 rozporządzenia) wszelkich 
informacji na trwałym nośniku (czyli narzędziu pozwalającym na odpowiednio dłu-
gie ich przechowywanie i niezmienione odtworzenie – art. 2 pkt 17 rozporządzenia). 
Również tutaj Rada odcisnęła w postępowaniu ustawodawczym swoje piętno na 
rozporządzeniu, konsekwentnie broniąc pozycji państw członkowskich UE. Wyra-
zem tego stało się uszczegółowienie zawartego w projekcie rozporządzenia ogólnego 
odesłania do przepisów omawianego rozdziału jako wiążących dostawców i dys-
trybutorów OIPE, które zostało zastąpione przez bardziej konkretne wymienienie 
owych przepisów oraz podkreślenie, że dostawców i dystrybutorów wiążą również 
przepisy prawa państw członkowskich wynikające z aktów prawa UE wyliczonych 
wcześniej w art. 6 ust. 1 rozporządzenia. Wpływ Parlamentu Europejskiego zaznaczył 
się z kolei w szczególności we wprowadzeniu do tekstu szeregu nowych przepisów 
dotyczących przekazywanych informacji 23. Cały ich blok (art. 26–33 rozporządzenia) 
znalazł się w sekcji II omawianego rozdziału, odnoszącej się do informacji przekazy-
wanych przed zawarciem umowy, co rozszerzyło zawartą w projekcie rozporządzenia 
propozycję Komisji Europejskiej (zwięźlejszą, ale – jak się wydaje – i bardziej pre-
cyzyjną) o często drobiazgowe uregulowania. „Zawierający kluczowe informacje” 
o OIPE dokument (OIPE KID – określany tak począwszy od art. 20 ust. 1 zd. 2 
rozporządzenia) musi być nie tylko wyraźnie oznaczony jako taki, ale również, jak 
wskazuje art. 26 rozporządzenia, powinien być

dokładny, rzetelny, jasny, niewprowadzający w błąd […] jasno sformułowany oraz 
napisany językiem i stylem, które ułatwiają zrozumienie informacji, a w szczególności 
językiem jasnym, konkretnym i zrozumiałym

(można by stwierdzić, że tekst art. 26 sam niekoniecznie spełnia zawarte w nim po-
stulaty). Z kolei treść tego dokumentu ma drobiazgowo opisywać charakter, cechy, cel 
i świadczenia z danego OIPE oraz ryzyko związane z inwestowaniem w nim, jak rów-
nież jego dostawców i dystrybutorów (art. 27–28 rozporządzenia). Podejście to zostało 
rozszerzone na przepisy: 

•	 o doradztwie (sekcja III, czyli art. 34 rozporządzenia), szczególnie ważne dla przed-
siębiorców i osób fizycznych zamierzających skorzystać z OIPE jako z dodatkowej 
możliwości zapewnienia zabezpieczenia emerytalnego (a w postępowaniu usta-

23	 Choć w literaturze wskazuje się, że już wcześniej, w projekcie rozporządzenia, znalazły się elementy zdecydowanego 
przeciwdziałania „asymetrii informacyjnej” pomiędzy oszczędzającymi a dostawcami OIPE – tak K. Borg, H. Van 
Meerten i in., op. cit., s. 157–158.
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wodawczym uzupełnione o obowiązkową informację na temat dotychczasowych 
wyników działalności dostawcy); 

•	 o  informacjach przekazywanych w okresie obowiązywania umowy (sekcja IV, 
art. 35–39 rozporządzenia), w odniesieniu do zagadnień rozciągających się od 
prognoz dotyczących świadczeń emerytalnych aż po prowadzoną politykę inwe-
stycyjną. 

Zdecydowanie mniej kontrowersji w postępowaniu ustawodawczym wzbudziło 
przekazywanie informacji właściwym organom państw członkowskich UE (sekcja V, 
tj. art. 40 rozporządzenia), które jednak z inicjatywy Rady również doprecyzowano.

Akumulacja i dekumulacja

W doktrynie stwierdza się, że jeśli ująć zabezpieczenie emerytalne jako zapewnie-
nie środków do życia osobom już niepracującym (albo ogólniej – które zaprzestały 
wykonywania działalności zarobkowej) 24 wskutek osiągnięcia odpowiedniego wieku 
(emerytalnego), 25 to jego systematyzacja może się wyrażać poprzez wskazanie istnienia 
jego dwóch odrębnych, następujących po sobie faz: gromadzenia oszczędności eme-
rytalnych (oszczędzania przed osiągnięciem wieku emerytalnego) oraz dokonywania 
wypłat świadczeń emerytalnych 26.

Podejście takie znajduje wyraźne odzwierciedlenie w treści omawianego rozporządze-
nia, które wyróżnia i definiuje zarówno „fazę akumulacji”, czyli 

okres, przez który na koncie OIPE gromadzone są aktywa i który zwykle trwa do 
rozpoczęcia fazy dekumulacji

(art. 2 pkt 11; w projekcie rozporządzenia była w tym miejscu mowa o „osiągnięciu 
wieku emerytalnego”, co jednak w postępowaniu ustawodawczym zostało zmienione 
jako ujęcie nazbyt restrykcyjne), jak i „fazę dekumulacji”, czyli 

okres, przez który aktywa zgromadzone na koncie OIPE mogą być wykorzystywane 
w celu finansowania emerytury lub innych potrzeb w zakresie dochodów

(art. 2 pkt 12; w tekście projektu rozporządzenia użyto tutaj trybu oznajmującego). 
Przepisy dotyczące pierwszej z tych faz zostały zamieszczone w rozdziale V rozpo-

rządzenia (art. 41–47), którego pierwsza, złożona zaledwie z jednego artykułu, sekcja 
wprowadza dla dostawcy OIPE zasadę ostrożnego inwestora (mającą pomóc w przekie-
rowaniu oszczędności „do sektora indywidualnych programów emerytalnych” – pkt 47 

24	 Zwraca się na to uwagę w: B. von Maydell, K. Burchardt i in., op. cit., s. 201.
25	 W. Muszalski, Przemiany wieku emerytalnego, „Polityka Społeczna” 2009, nr 3, s. 7.
26	 Tak T. Szumlicz, Zabezpieczenie emerytalne w systemach zabezpieczenia społecznego [w:] Systemy emerytalne w krajach 

Unii Europejskiej, red. T. Szumlicz, M. Żukowski, Warszawa 2004, s. 10–12.
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preambuły do rozporządzenia), polegającą na przyjęciu długoterminowego interesu ogółu 
oszczędzających za nadrzędny oraz zmniejszaniu ryzyka, na przykład przez ograniczenie 
możliwości inwestowania w instrumenty pochodne, dywersyfikację czy unikanie ziden-
tyfikowanych zgodnie z prawem UE pralni pieniędzy (art. 41 ust. 1 rozporządzenia, 
a jego art. 46 stanowi techniczne uzupełnienie tych ogólnie wskazanych zasad). Podobne 
zasady obowiązujące oszczędzających w ramach OIPE (sekcja II) zostały w postępowaniu 
ustawodawczym zmienione na warianty inwestycyjne dla nich, m.in. przez wprowadze-
nie (w art. 45 rozporządzenia) instytucji „podstawowego OIPE”, definiowanego tam 
(ust. 1) jako 

bezpieczny produkt stanowiący domyślny wariant inwestycyjny […] opracowany przez 
dostawców OIPE w oparciu o gwarancję kapitału obowiązującą, w stosownych przy-
padkach, na początku fazy dekumulacji i podczas fazy dekumulacji lub o technikę 
ograniczania ryzyka zgodną z celem polegającym na umożliwieniu oszczędzającemu 
w ramach OIPE odzyskania kapitału. 

W art. 45 ust. 2 rozporządzenia stwierdza się, że 

koszty i opłaty związane z podstawowym OIPE nie mogą przekraczać 1 proc. zgroma-
dzonego kapitału rocznie [capping – dop. autora], 

zaś dalej – że nad przestrzeganiem tych przepisów w sposób szczególny czuwać będzie 
EIOPA. Całość wskazanych przepisów dotyczących podstawowego OIPE (począwszy od 
nazewnictwa, a skończywszy na całkowicie odrębnym OIPE KID – por. art. 26 ust. 3 
zd. 4 rozporządzenia) znalazła się w treści rozporządzenia dzięki zmianom zapropono-
wanym w postępowaniu ustawodawczym przez Parlament Europejski (PE). Ich przyjęcie 
uznaje się w PE za ważne osiągnięcie z punktu widzenia ochrony praw konsumentów 
(czyli w tym przypadku klientów OIPE). Należy też zauważyć, że wszystkie przepisy 
dotyczące fazy akumulacji mogą zostać zmienione na bardziej korzystne (dla oszczędzają-
cych – maksymalny wiek rozpoczęcia akumulacji, minimalny czas jej trwania, określenie 
wysokości i ciągłości składek) przez prawo państwa członkowskiego, które stosuje się do 
danego subkonta (sekcja III, art. 47 rozporządzenia).

W porównaniu z powyższymi regulacjami zawarte w rozdziale VIII rozporządze-
nia przepisy dotyczące fazy dekumulacji są znacznie mniej rozbudowane. Dotyczą 
one ewentualnych warunków (minimalny wiek, maksymalny okres na przystąpienie 
do OIPE przed osiągnięciem wieku emerytalnego – art. 57 rozporządzenia) oraz form 
wypłaty świadczeń (w ratach, jednorazowo, z pomniejszeniem zgromadzonego kapi-
tału – jedną z nich albo jakąś ich kombinację można wybrać w momencie zawarcia 
umowy z OIPE albo wystąpienia o otwarcie nowego subkonta, zgodnie z art. 58–59 
rozporządzenia), w  tym w szczególności planowania emerytury z podstawowego 
OIPE (art. 60 rozporządzenia – te sformułowania wprowadzono w postępowaniu 
ustawodawczym). Ich względna zwięzłość utrzymała się pomimo znacznych zmian 
w omawianej części tekstu, których dokonano w postępowaniu ustawodawczym 
z inicjatywy Rady. Zmiany te w odniesieniu do fazy dekumulacji miały zapewnić, 
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poprzez częste odesłania, rozstrzygającą rolę państw członkowskich UE oraz ich 
prawa.

Ochrona inwestorów, zmiana dostawcy OIPE, 
nadzór, sankcje
Rozdział VI rozporządzenia (art. 48–51) obejmuje zagadnienia związane z funkcjonowa-
niem: depozytariusza, czyli instytucji, której dostawca OIPE powierza przechowywanie 
aktywów oraz nadzór nad przestrzeganiem zasad i obowiązujących przepisów (por. art. 2 
pkt 26 rozporządzenia); biometrycznych rodzajów ryzyka, czyli tych związanych ze 
śmiercią, niepełnosprawnością lub długowiecznością (por. art. 2 pkt 29 rozporządzenia, 
wprowadzony w postępowaniu ustawodawczym z inicjatywy Parlamentu Europejskiego); 
skarg dotyczących praw i obowiązków klientów OIPE oraz alternatywnych procedur 
rozstrzygania sporów między nimi a dostawcami i dystrybutorami ogólnoeuropejskich 
indywidualnych produktów emerytalnych. 

Oszczędzający w ramach OIPE ma w szczególności prawo do zmiany (w zasadzie nie 
częściej niż co pięć lat) dostawcy OIPE poprzez przeniesienie swoich wkładów do innego 
dostawcy (art. 52 rozporządzenia), przy czym stosuje się ograniczenie (co do zasady do 
wysokości 0,5 proc. wartości przenoszonych wkładów) lub nawet zwolnienie od poniesie-
nia związanych z tym kosztów (art. 54–55 rozporządzenia), co ma na celu zabezpieczenie 
oszczędzających przed stratami finansowymi wywołanymi przez niewywiązywane się 
dostawców z ich obowiązków (opisanych w art. 53) w procesie zmiany (której, jak można 
się domyślać, mogą być niechętni). Stosowne przepisy zostały zamieszczone w siódmym 
rozdziale rozporządzenia.

Rozwiązania w kwestii nadzoru nad przestrzeganiem przepisów samego omawia-
nego rozporządzenia (rozdział IX, art. 61–66 rozporządzenia) miały w przedłożonym 
przez Komisję Europejską projekcie charakter ogólny. Jednakże w postępowaniu 
ustawodawczym Rada uwypukliła rolę właściwych organów nadzoru państw człon-
kowskich UE przez wprowadzenie nowych, szczegółowych uregulowań (obecnie 
art. 63–65 rozporządzenia). Organ taki ma prawo zakazać albo ograniczyć wprowa-
dzanie do obrotu lub dystrybucji danego OIPE na lub z terytorium danego państwa 
członkowskiego, nawet zapobiegawczo – choć wg art. 63 rozporządzenia dzieje się to 
pod warunkiem istnienia uzasadnionych obaw wobec stabilności rynków finanso-
wych, działania w sposób proporcjonalny i przeprowadzenia pisemnych publicznych 
konsultacji ze swoim odpowiednikiem w ewentualnym przypadku, gdyby sprawa 
dotyczyła innego państwa członkowskiego, bowiem działalności prowadzonej z te-
rytorium tego ostatniego nie można dyskryminować. Zarazem działalność EIOPA 
została określona jako jedynie „mediacja i koordynacja” działań organów właściwych 
państw członkowskich (art. 64 rozporządzenia) z prawem do podjęcia interwencji 
w postaci wprowadzenia zakazów lub ograniczeń, takich jak wspomniane powyżej, 
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jedynie w wąsko zakreślonych, niecierpiących zwłoki przypadkach, gdy organy 
właściwe państw członkowskich same nie podjęły działania (art. 65 rozporządzenia). 
W odniesieniu do rozdziału X rozporządzenia (Kary) w postępowaniu ustawodaw-
czym z  inicjatywy Rady szerzej uwzględniono w tekście prymat przepisów prawa 
karnego państw członkowskich, które mogą znaleźć zastosowanie w razie naruszenia 
przepisów rozporządzenia (nielegalna rejestracja lub fałszywe oznaczenie OIPE, 
niedopełnienie obowiązków przez jego dostawcę lub depozytariusza) i  skutkować 
nałożeniem kar administracyjnych (publiczne oświadczenie, nakaz lub zakaz określo-
nego postępowania, kary pieniężne) oraz zastosowaniem innych podobnych środków, 
o czym EIOPA jedynie się informuje (art. 67–70 rozporządzenia).

Uwagi podsumowujące

Należy odnotować, że równolegle z przedłożeniem projektu omawianego rozporzą-
dzenia (i jako część zawierającego go komunikatu) Komisja Europejska wydała zale-
cenie w sprawie traktowania pod względem podatkowym indywidualnych produktów 
emerytalnych, w tym OIPE (w literaturze odnotowuje się, że w tym zakresie nawet 
przyjęcie omawianego rozporządzenia może zasadniczo nie rozwiązać problemów 
związanych z przenoszeniem uprawnień między państwami członkowskimi UE) 27. 
W zaleceniu tym zachęca się państwa członkowskie UE do zapewnienia jednakowego 
traktowania tego produktu i podobnych propozycji tworzonych na podstawie ich 
własnego prawa, nawet jeżeli OIPE nie odpowiada ich własnym kryteriom w zakresie 
ulg podatkowych, a nawet biorąc pod uwagę, że również w ramach jednego państwa 
podobne do siebie indywidualne produkty emerytalne są różnorodnie traktowane 
pod względem podatkowym (przy czym za przykład w tej ostatniej sprawie podaje 
się tam Polskę).

Zgodnie z przepisami końcowymi zawartymi w rozdziale XI (art. 71–74 rozporzą-
dzenia) termin przedstawienia przez Komisję Europejską sprawozdania ze stosowania 
rozporządzenia o OIPE wraz z ewentualną propozycją dokonania w nim zmian przypada 
co pięć lat od chwili jego wejścia w życie (art. 73 rozporządzenia). Rozporządzenie weszło 
w życie z dniem 14 sierpnia 2019 r., lecz odsunięcie w czasie jego stosowania na okres 
po upływie 12 miesięcy od przyjęcia przepisów niższego rzędu (art. 74 rozporządzenia), 
które z kolei nie zostały jeszcze dotychczas opublikowane w Dzienniku Urzędowym UE, 
sprawia, że postanowienia omawianego aktu prawnego będą mogły mieć zastosowanie 
w praktyce dopiero w roku 2022.

Wydaje się, że rozwiązania zawarte w omawianym rozporządzeniu stanowią ułatwienie 
zwłaszcza dla wzrastającej liczby systemów zabezpieczenia emerytalnego o zdefiniowanej 

27	 K. Borg, H. Van Meerten i in., op. cit., s. 168–169, 175.
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składce (DC) 28. Trzeba jednak stwierdzić, że trudno obecnie spekulować, czy i kiedy 
w regulowanej w rozporządzeniu materii zajdą dalsze zmiany, a także w jakim kierunku 
miałyby one nastąpić. Na te pytania odpowiedzi może bowiem przynieść jedynie ob-
serwacja ewolucji indywidualnych produktów emerytalnych w praktyce oraz wdrażania 
i stosowania omawianego rozporządzenia w państwach członkowskich UE 29. Procesy te 
powinny uwzględniać wskazywane wyżej, składające się (obok podstawowego obowiązku 
dokonywania wpłat w fazie akumulacji) na sytuację prawną oszczędzającego/beneficjenta 
jego zasadnicze prawa: 

1)	 do uzyskiwania świadczeń z OIPE w fazie dekumulacji; 
2)	 do otrzymywania całościowej, a często drobiazgowej informacji na temat danego 

produktu (czego symbolem jest m.in. OIPE KID);
3)	 nie tylko do zmiany dostawcy OIPE, ale również do przenoszenia swoich upraw-

nień pomiędzy państwami członkowskimi UE (w powiązaniu z obowiązkiem 
poinformowania dostawcy o skorzystaniu z możliwości otwarcia stosownego 
subkonta);

4)	 do stosowania przez dostawcę OIPE zasady ostrożnego inwestora (czego symbolem 
jest z kolei podstawowy OIPE jako domyślny wariant inwestycyjny);

5)	 do dokonania wyboru (w momencie zawarcia umowy z OIPE albo wystąpienia 
o otwarcie nowego subkonta) formy wypłaty świadczeń: w ratach, jednorazowo, 
z pomniejszeniem kapitału albo jakiegoś połączenia powyższych.

O ile można oczekiwać spełnienia przedstawionego powyżej postulatu, o tyle wydaje 
się jednak również, że już teraz można wysnuć kolejne, przynajmniej wstępne, wnioski 
dotyczące omawianego aktu prawnego. Rozporządzenie o ogólnoeuropejskim indywi-
dualnym produkcie emerytalnym sprawia wrażenie niedopracowanego systemowo, być 
może wskutek stosunkowo szybkiego tempa prac nad nim (od przedstawienia projektu 
do wejścia w życie upłynęły dwa lata, z czego jednak na właściwie negocjacje pomiędzy 
Parlamentem Europejskim i Radą przypadły zaledwie cztery miesiące, zaś okres wcześ-
niejszych konsultacji prowadzonych przez Komisję Europejską zamyka się w skali tygo-
dni). Taki pogląd wydaje się uprawniony przy wzięciu pod uwagę różnych czynników, 
począwszy od wzmiankowanych kilkukrotnie niejasności czy luk definicyjnych, skoń-
czywszy zaś na nieznanych praktycznych skutkach stosowania rozporządzenia – może 
się bowiem okazać, że jego grupa docelowa to w ostatecznym rozrachunku niewielka 

28	 Por. np. S. Golinowska, Podobieństwa i różnice…, op. cit., s. 32–33; K. Ślebzak, Prawo do emerytury w systemie 
zdefiniowanej składki [w:] Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Bińczycka-Majewska, Kraków 2004, s. 121; 
R. Blundell, C. Emmerson, Fiscal Effects of Reforming the UK State Pension System [w:] Social Security Programs 
and Retirement around the World, ed. J. Gruber, D.A. Wise, Chicago–London 2007, s. 465–466; B. Riedmüller, 
M. Willert, The German pension system and social inclusion [w:] Private pensions versus social inclusion? Non-state 
provision for citizens at risk in Europe, ed. P. Bridgen, T. Meyer, B. Riedmüller, Cheltenham–Northampton 2007, 
s. 140; zob. też np. E. Eichenhofer, Fundamental social rights: New forms of regulation and governance, „European 
Journal of Social Law” 2013, No. 2, s. 168.

29	 Szerzej w odniesieniu do omawianego zagadnienia zob. np. N. Cunha Rodrigues, The Pan-European Pension Product 
and the Capital Markets Union: A Way to Enhance and Complete the Economic and Monetary Union? [w:] The Future 
of Pension Plans in the EU Internal Markets. Coping with Trade-Offs Between Social Rights and Capital Markets, 
ed. N. da Costa Cabral, N. Cunha Rodrigues, Berlin 2019, s. 179 i nast.
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liczba przemieszczających się między państwami członkowskimi UE przedstawicieli 
pewnych zawodów, charakteryzujących się szczególnymi kwalifikacjami. Rozporządze-
nie o OIPE zawiera jednak interesujące rozwiązania i może się sprawdzić w kontekście 
stawianych mu celów.

dr Paweł Kaleta  
Parlament Europejski 

ORCID: 0000-0002-1851-3889
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Pan-European Personal Pension Product (PEPP) – 
an outline

Pension systems across the European Union are at present influenced by various and 
significant factors, while those who wish to supplement their pensions are saving for 
their retirement in a variety of ways. Personal pension products, being based on capital 
market investments, constitute one of these approaches. However, personal pension 
markets are unequally developed and personal pension products are unequally afford-
able when one compares the situation in different EU Member States. The regulation of 
the European Parliament and the Council on a Pan-European Personal Pension Product 
(PEPP)  therefore adds a framework for individuals who wish to use such an additional 
saving option (based on appropriate information and „cautious” investments, as well as 
the portability of rights acquired between EU Member States, and the possibilities of 
changing the PEPP provider or choosing the form of benefit payments). This framework 
is not designed to replace or harmonise the existing personal pension schemes, but merely 
to offer EU citizens a new voluntary system for saving. This is especially important within 
the Polish context.

Key words: personal pension product, European Union law, pension system, social security
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Wstęp 

Obchodzona z rozmachem 100 rocznica odzyskania niepodległości przez Polskę stała 
się okazją do zainteresowania szerszego grona mieszkańców naszego kraju historią 
II Rzeczypospolitej. W 2019 r. obchodziliśmy też 85 rocznicę powstania Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych. Jedną z cech charakterystycznych okresu dwudziestolecia 
międzywojennego jest mnogość i różnorodność źródeł do jego badania. Wśród nich 
bardzo cenne są wspomnienia i pamiętniki; zestawione z innymi źródłami pozwalają 
m.in. uchwycić rzeczywistość historyczną z perspektywy tzw. zwykłego człowieka. 
Miałem swój udział w opublikowaniu fragmentów jednego z  takich pamiętników 
i w niniejszym artykule chciałbym opisać to specyficzne źródło historyczne oraz 
okoliczności, w jakich doszło do jego upublicznienia. Celem tego artykułu jest także 
przybliżenie czytelnikowi niektórych wyzwań, przed którymi stał system ubezpieczeń 
społecznych w okresie międzywojennym. 

Po odzyskaniu niepodległości państwo polskie stanęło przed zadaniem stworze-
nia jednorodnego systemu ubezpieczeń społecznych. Na terenie odrodzonego kraju 
obowiązywały ustawodawstwa państw zaborczych. Konieczne było ich ujednolice-
nie, a także dostosowanie do nowych realiów społeczno-politycznych. Rozwinięte 
ustawodawstwo ubezpieczeniowe obowiązywało na terenach byłego zaboru pru-
skiego i austriackiego. Najgorzej wyglądała sytuacja na ziemiach dawnego zaboru 
rosyjskiego, gdzie system ubezpieczeń społecznych funkcjonował w  szczątkowej  
formie. 

Ujednolicanie systemu ubezpieczeń w  II Rzeczypospolitej trwało kilkanaście 
lat. Wbrew pierwotnym założeniom usuwanie różnic w przepisach pozaborczych 
następowało stopniowo, w drodze częściowych regulacji. System ten był niezwy-
kle skomplikowany i  rozdrobniony. Przed powołaniem Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych (ZUS) w 1934 r. zadania z zakresu zabezpieczenia społecznego były 
realizowane przez kasy chorych, ubezpieczalnie społeczne, Zakład Ubezpieczeń 
na Wypadek Choroby, Zakład Ubezpieczeń od Wypadków, Zakład Ubezpiecze-
nia Emerytalnego Robotników oraz Zakład Ubezpieczeń Pracowników Umy- 
słowych 1.

1	Więcej na temat organizacji ubezpieczeń społecznych w II RP zob. m.in. J. Wratny, Organizacja ubezpieczeń 
społecznych [w:] Rozwój ubezpieczeń społecznych w Polsce, Warszawa 1991; Encyklopedia historii Drugiej Rzeczy-
pospolitej 1918–1939, Warszawa 1999, s. 470–471; 70 lat Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, red. O. Rzegotka, 
Ł. Sroka, Warszawa 2004; W. Organiściak, Prawo ubezpieczeń społecznych II Rzeczypospolitej (szkic dla celów 
dydaktycznych), „Prace Naukowe Uniwersytetu Śląskiego” 2010, t. 3; www.zus.pl/o-zus/o-nas/historia-zus 
(3.08.2020).
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Ziemiaństwo jako jedna z najbardziej 
wpływowych warstw społecznych 
System ubezpieczeń musiał być dostosowany do specyfiki różnorodnych warstw spo-
łecznych funkcjonujących w odradzającym się państwie. Wśród najbardziej zasobnych 
i wpływowych warstw znajdowało się ziemiaństwo. Termin „ziemiaństwo” wszedł do 
powszechnego użycia w XIX w., w miejsce określenia „szlachta”. Ma wiele definicji 
różniących się w zależności od czasów, w których powstawały, jak i grup społecznych, 
które obejmowały 2. Irena Rychlikowa widzi początek tworzenia się tej grupy u schył-
ku I Rzeczypospolitej, kiedy ustawodawstwo Sejmu Wielkiego wyodrębniło ze stanu 
szlacheckiego jego elitę w postaci szlachty-ziemian i jednocześnie pozwoliło mieszcza-
nom na nabywanie dóbr ziemskich 3. Andrzej Kwilecki, badacz ziemiaństwa, zwłaszcza 
wielkopolskiego, przyjmuje dwa punkty wyjścia dla procesu kształtowania się tej grupy 
społecznej: rok 1795, to jest III rozbiór Polski, oraz rok 1807, kiedy wprowadzono Kodeks 
Napoleona. Wydarzenia te położyły kres istnieniu dawnego, rządzącego państwem stanu 
szlacheckiego. Bardzo istotny wpływ na formowanie się ziemiaństwa miało oczywiście 
zniesienie pańszczyzny, ale dokonało się ono w każdym zaborze w innym czasie i w od-
mienny sposób. Zwiększyło to niejednolitość struktur społecznych oraz dało początek 
klasom i warstwom nowego społeczeństwa 4. 

Po rozbiorach pojęciem „ziemiaństwa” posługiwano się w dwóch znaczeniach: węższym 
i szerszym. W węższym obejmowało średnich i dużych właścicieli ziemskich, żyjących 
z renty gruntowej pobieranej w formie czynszu dzierżawnego, w cenie sprzedawanych 
produktów rolnych lub środków za upłynnioną ziemię w procesie parcelacji. W szerszym 
znaczeniu ziemiaństwem określano postfeudalną, szeroką warstwę społeczno-kulturową, 
którą tworzyli ludzie posiadający pewne cechy szczególne, takie jak: pochodzenie szlache-
ckie, specyficzną mentalność, charakterystyczny sposób życia, świadomość społeczną i na-
rodową. Pojmowane jako grupa społeczno-kulturowa ziemiaństwo w II Rzeczypospolitej 
liczyło ok. 16–17 tys. rodzin. Stanowiło więc stosunkowo niewielki odsetek społeczeństwa, 
znacznie zróżnicowany między sobą pod względem majątkowym. 

Badacz dziejów ziemiaństwa Włodzimierz Mich proponuje trzy kategorie wyróżniające 
ziemian z ogółu społeczeństwa: społeczno-kulturową, ekonomiczną i funkcjonalną. Uję-
cie kładące nacisk na pierwszą z nich reprezentują Janusz Żarnowski, Szymon Rudnicki 
i Wojciech Roszkowski. Zwracają oni uwagę na takie cechy szczególne tej grupy, jak: pocho-
dzenie szlacheckie i narodowe, określona mentalność, świadomość społeczna, polityczna, 
narodowa oraz charakterystyczny styl życia i obyczajowość. W drugim ujęciu dominujące 
znaczenie ma kryterium majątkowe, to jest posiadanie tzw. większej własności rolnej. 

2	 J. Leskiewiczowa, Zamiast wstępu [w:] Ziemiaństwo polskie 1795–1945. Zbiór prac o dziejach warstwy i ludzi, red. 
eadem, Warszawa 1985, s. 12 i nast.; eadem, Głos w dyskusji [w:] Dwór polski w XIX wieku. Zjawisko historyczne 
i kulturowe, red. J. Baranowski, Warszawa 1992, s. 331–332. 

3	 I. Rychlikowa, Ziemiaństwo polskie 1789–1864. Zróżnicowanie społeczne, Warszawa 1983, s. 3. 
4	 A. Kwilecki, Ziemiaństwo wielkopolskie, Warszawa 1998, s. 11–15. 
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Według kryteriów określonych w badaniach zapoczątkowanych przez I. Rychlikową dolną 
granicę większej własności stanowi obszar od 50 hektarów dla ziem Królestwa Polskiego 
przez 100 hektarów w zaborze pruskim do 180 hektarów na Pomorzu. W ujęciu funkcjo-
nalnym decydujące znaczenie ma utrzymywanie się z pracy na roli – z wyłączeniem pracy 
fizycznej 5. Mimo zastosowania różnorodnych kryteriów wyodrębniających ziemian spośród 
innych warstw społeczeństwa udało się ustalić liczebność tej grupy jedynie w przybliżeniu. 
Według W. Roszkowskiego szacunkowa liczba majątków ziemskich w okresie istnienia 
II RP wynosiła: w 1921 r. – 19 545; w 1931 r. – 18 205; w 1939 r. – 17 768. Ten sam badacz 
ogólną liczbę ziemian czynnych i biernych zawodowo ustalił odpowiednio: w 1921 r. – 
87 543 osoby; w 1931 r. – 81 922 i w 1939 r. – 79 375. W stosunku do całej ludności Polski 
liczba większych właścicieli wynosiła 0,32 proc. w 1921 r., 0,25 proc. w 1931 r. i 0,23 proc. 
w 1939 r. 6 Szacunki innych badaczy znacznie się różnią. Ludwik Hass na podstawie spisów 
powszechnych ustalił liczbę ziemian w 1921 r. na 67 000, a w 1931 r. – 61 740 7. Podobną 
liczbę – około 60 000 – podaje J. Żarnowski 8. 

W trakcie prowadzonych w latach 30. XX w. badań hierarchii społecznej II RP Raj-
mund Buławski wyodrębnił 15 grup społecznych. Ankietowani wskazali, że największy 
prestiż w ówczesnym społeczeństwie posiadali wielcy właściciele ziemscy. Ziemianie 
znacznie wyprzedzali przedsiębiorców przemysłowych i handlowych, którzy znaleźli się 
na drugim miejscu, urzędników publicznych na stanowiskach kierowniczych (miejsce 
trzecie) oraz przedstawicieli wolnych zawodów (miejsce czwarte) 9. Tym samym ziemiań-
stwo stanowiło nie tylko na wsi, lecz w całej Polsce elitę społeczną. Przedstawicieli tej 
warstwy spotkać można było na najwyższych stanowiskach administracji państwowej, 
dyplomacji, wśród kadry oficerskiej oraz w kulturze i nauce. Pełnili funkcje wynikające 
ze statusu, stanu posiadania i uzyskanego wykształcenia.

Struktura i rozmieszczenie majątków 
ziemskich na terenie województwa 
kieleckiego w czasach II RP 
W 1921 r. na terenie województwa kieleckiego znajdowało się 846 majątków ziemskich 
o powierzchni powyżej 50 ha. Majątki większej własności ziemskiej nie były równo-
miernie rozmieszczone w poszczególnych powiatach. Najwięcej majątków o powierzchni 

5	 W. Mich, Ideologia polskiego ziemiaństwa, Lublin 2000, s. 9–10.
6	 W. Roszkowski, Gospodarcza rola większej prywatnej własności ziemskiej w Polsce 1918–1939, Warszawa 1986, s. 18–35. 
7	 L. Hass, Burżuazja Drugiej Rzeczypospolitej w świetle dwu spisów powszechnych (Próba analizy ilościowej) [w:] Dzieje 

burżuazji w Polsce. Studia i materiały, t. 1, red. R. Kołodziejczyk, Wrocław–Gdańsk 1974, s. 170. 
8	 J. Żarnowski, Społeczeństwo Drugiej Rzeczypospolitej (1918–1939), Warszawa 1973, s. 280. 
9	 Listę zamykali robotnicy rolni, chałupnicy i służba domowa, R. Buławski, Warstwy społeczne, „Kwartalnik Staty-

styczny” 1932, z. 3, s. 201 [za:] W. Roszkowski, Gospodarcza rola wielkiej…, Warszawa 1986, s. 346.
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powyżej 50 ha znajdowało się na terenie powiatów leżących na południu województwa – 
opatowskiego (88), miechowskiego (83), pińczowskiego (77) oraz stopnickiego (73). 
Najmniej majątków znajdowało się na terenie położonego w centrum województwa 
powiatu kieleckiego (25), a także położonych w części wschodniej powiatów kozieni-
ckiego (31), iłżeckiego (35) oraz na południowo-zachodnim krańcu – będzińskiego (30) 
i olkuskiego (32). Ich liczbę w poszczególnych powiatach ukazano na wykresie 1.

Wykres 1. �Rozmieszczenie majątków ziemskich w poszczególnych powiatach 
województwa kieleckiego w 1921 r.

Źródło:	M.B. Markowski, Obywatele ziemscy w województwie kieleckim w latach 1918–1939, 
Kielce 1993, s. 52 

Majątki bardzo różniły się wielkością. Najwięcej było takich, których powierzchnia wy-
nosiła między 100 a 300 hektarów, a najmniej takich o powierzchni powyżej 1000 hekta-
rów. Największe majątki ziemskie w województwie kieleckim na początku omawianego 
okresu historycznego należały do spadkobierców Juliusza hr. Tarnowskiego (Końskie, 
Dyszów, powiat konecki; 27 210 ha); Aleksandra margr. Wielopolskiego (Chroberz, 
powiat pińczowski; 15 000 ha); Augusta hr. Potockiego (Moskorzew, Małuszyn, Praszka, 
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powiat włoszczowski, radomszczański, wieluński; 12 860 ha); Karola hr. Raczyńskiego 
(Złoty Potok, Krasiczyn, powiat częstochowski, krasnostawski; 12 620 ha); Krzysz-
tofa hr. Radziwiłła (Sichów, Tursko Wielkie, Przyłubie, powiat stopnicki, sandomierski, 
pułtuski; 11 690 ha); Róży z hr. Potockich ks. Radziwiłłowa (Łubnice, Karsy, Pacanów, 
Rytwiany, powiat stopnicki, sandomierski; 11 310 ha) 10. Zróżnicowanie wielkości ma-
jątków ukazano w tabeli 1.

Tabela 1. Struktura majątków ziemskich w województwie kieleckim w latach 1921–1939

Wielkość 
majątku  

w hektarach 

1921 1938 1939

liczba majątków obszar liczba majątków obszar liczba majątków obszar

50–100 129 9 235 158 11 280 108 8 364

100–300 351 65 938 378 69 695 347 63 548

300–500 135 51 510 117 43 557 116 43 896

500–1000 134 92 051 84 59 340 86 62 973

Ponad 1000 97 275 103 48 98 411 54 128 129

Ogółem 846 493 841 785 282 283 711 306 910

Źródło:	M.B. Markowski, Obywatele ziemscy w województwie kieleckim w latach 1918–1939, 
Kielce 1993, s. 54

Rękopisy Kazimierza Jakubowskiego 

Jak wynika z przytoczonych danych, na terenie powiatu koneckiego znajdowało się 
35 majątków ziemskich. Dwa z nich należały do Kazimierza Jakubowskiego, który 
urodził się 20 stycznia 1891 r. jako syn Bolesława i Kazimiery z Paszkiewiczów. Był 
inżynierem rolnikiem i ostatnim właścicielem majątków ziemskich Wyszyna Fałkowska 
(gmina Ruda Maleniecka) i Dziecin-Wyszyna (gmina Góry Mokre) w powiecie koneckim 
w województwie kieleckim. K. Jakubowski brał udział w walkach o niepodległość Pol-
ski w latach 1918–1920 jako żołnierz I Pułku Ułanów Krechowieckich, był aktywnym 
członkiem Związku Ziemian. Z żoną Wandą z Drozdowskich (1893–1974) mieli czworo 
dzieci: Leszka Józefa, Józefa, Zofię i Antoniego Józefa. K. Jakubowski zmarł 2 kwietnia 
1980 r. i został pochowany na warszawskich Powązkach 11. 

10	 W. Roszkowski, Lista największych właścicieli ziemskich w Polsce w 1922 roku, „Przegląd Historyczny” 1983, t. XXIV, 
z. 2, s. 281–300. 

11	 Ze wstępu Józefa Jakubowskiego [w:] K. Jakubowski, Dominium Wyszyna Fałkowska. Kopiał majątkowy i prywatny, 
red. J. Gapys, Oświęcim 2015. 
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W okresie międzywojennym ogólny obszar jego dóbr stale się kurczył. W 1923 r. 
i 1925 r. wynosił 2077 mórg (1163 ha), w tym obszar Wyszyny Fałkowskiej obejmował 
1448 mórg (811 ha), a Dziecin-Wyszyny 629 mórg (352 ha). W 1935 r. łączna powierzch-
nia tych majątków wynosiła już tylko 866 ha: w tym Wyszyna Fałkowska 514 ha i Dzie-
cin-Wyszyna 352 ha. Według spisów z 1923 i 1925 r. w strukturze dóbr dominowały lasy, 
a użytki rolne stanowiły stosunkowo niewielki odsetek. W 1923 r. w Wyszynie użytki 
rolne (184 ha) sięgały jedynie 22,7 proc. ogólnego obszaru, zaś lasy (572 ha) – 70,5 proc. 
i wody – 2,5 proc. (16 ha). W folwarku Dziecin-Wyszyna brak było zupełnie gruntów 
rolnych, większość stanowiły wody (201 ha), lasy (148 ha) i nieużytki (3 ha) 12. 

Fotografia 1. �Józef Jakubowski z pamiątkami po swoim ojcu  
i majątku Wyszyna Fałkowska 

Źródło:	zbiory własne

Syn ostatniego właściciela dóbr – Józef Jakubowski – przechowywał rękopisy po swo-
im ojcu w poszewce na poduszkę i od dłuższego czasu zastanawiał się, w jaki sposób 

12	 Dobra ziemskie w województwie kieleckim według spisów z roku 1923 i 1925, red. E. Majcher-Ociesa, M.B. Mar-
kowski, Kielce 2014, s. 17. 
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przekazać wiedzę o swoim ojcu i jego pracy następnym pokoleniom. Taka sposobność 
nadarzyła się, gdy do pana Józefa dotarł pasjonat historii regionalnej – Konrad Mucha, 
który szukał wiadomości i dokumentów dotyczących swojego rodzinnego Fałkowa, 
położonego w bezpośrednim sąsiedztwie majątku rodziny Jakubowskich. Podczas jed-
nego ze spotkań J. Jakubowski udostępnił K. Musze dwie opasłe księgi. Większa z nich 
ma tytuł: Kopiał majątkowy i prywatny maj. Wyszyna Fałkowska; na okładce drugiej 
widnieje: Kopiały pism i dokumentów dot. maj. Wyszyna Fałkowska. Księgi zostały opa-
trzone pieczęciami o treści: Kazimierz Jakubowski; DOMINIUM Wyszyna Fałkowska, 
poczta telegr. i telef. RUDA MALENIECKA, st. kol. Końskie. Na początku 2015 r. księgi 
te dotarły do dra hab. Jerzego Gapysa, prof. UJK, a także dra Marcina Łuczkowskiego. 
Po przeprowadzonej analizie okazało się, że udostępnione księgi zawierają fascynujący 
materiał do badania historii ziemiaństwa. Kopiały liczą w sumie 1346 stron, z czego 
Kopiał A – 1149, a Kopiał B – 197. Razem dwa tomy zawierają 1303 dokumenty. Część 
A rozpoczyna się pismem z 24 kwietnia 1927 r., kończy zaś z datą 26 sierpnia 1939 r., 
z kolei data otwierająca tom B to 25 listopada 1927 r., a kończąca – 31 sierpnia 1939 r. 

Kopiały zawierają wtórniki – kopie pism wychodzących z majątku do różnorodnych 
adresatów: urzędów, banków, firm, przedsiębiorstw, organizacji społecznych i gospo-
darczych oraz osób prywatnych. Tematyka pism jest zróżnicowana, od zeznań i zesta-
wień podatkowych, podań i odwołań od decyzji przez zamówienia środków produkcji 
(nawozów, maszyn, narzędzi rolniczych), produktów konsumpcyjnych, rachunki po 
prywatną korespondencję. 

Opracowanie i publikacja wybranych 
fragmentów rękopisów 
Efektem współpracy logistyczno-naukowej i badań nad rękopisami była publikacja, która 
ukazała się pod koniec listopada 2015 r. nakładem oświęcimskiego wydawnictwa Na-
poleon V: K. Jakubowski, Dominium Wyszyna Fałkowska. Kopiał majątkowy i prywatny, 
wybór i opracowanie Jerzy Gapys we współpracy z Marcinem Łuczkowskim. 

Wybrane do publikacji dokumenty zostały poprzedzone wstępami J. Gapysa i J. Jaku-
bowskiego oraz opatrzone blisko 300 przypisami. Recenzentem tego wydawnictwa był 
nestor badań nad polskim ziemiaństwem – prof. Mieczysław B. Markowski. W recenzji 
pisał między innymi: 

Historycy zajmujący się przeszłością gospodarczą kraju lub badaniami społecznymi 
narzekają na brak źródeł wytworzonych bezpośrednio przez twórców owych przemian. 
Do nielicznych należą wspomnienia działaczy gospodarczych i społecznych, a do zupeł-
nych rzadkości zaliczyć można oryginały prowadzonego dziennika z wykonywanych 
czynności.
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Fotografia 2. �Dokumentacja dotycząca majątków ziemskich K. Jakubowskiego 
i publikacja opracowana na ich podstawie 

Źródło:	zbiory własne

Recenzent zwrócił również uwagę na ogólną sytuację ziemiaństwa w dobie kryzysu 
gospodarczego: 

Najwięcej dokumentów dotyczy lat wielkiego kryzysu gospodarczego, kiedy rolni-
ctwo, a zwłaszcza wielkoobszarowe, borykać musiało się ze zwalczaniem mecha-
nizmów towarzyszących gwałtownemu spadkowi cen artykułów rolniczych, przy 
jednoczesnym wzroście cen wytwórczości przemysłowej, narastającemu zadłużeniu 
bankowemu i u osób prywatnych oraz wobec instytucji państwowych z  tytułu 
niepłaconych podatków. Tej skrajnie niekorzystnej sytuacji koniunkturalnej towa-
rzyszyły klęski żywiołowe. Te oraz inne czynniki osobiste powodowały ubożenie 
ziemiaństwa, jego nadmierne zadłużenie przekładające się na narastającą liczbę 
licytacji całości lub części dóbr. Obronną ręką z tej trudnej sytuacji, jak wynika to 
chociażby z przygotowanego do publikacji „kopiału”, wychodziły majątki o zróż-
nicowanej strukturze prowadzonej działalności, zwłaszcza uprzemysłowione lub 
oparte o zasoby leśne 13. 

13	 M.B. Markowski [w:] K. Jakubowski, op.cit. 
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Fotografia 3. �Kopiały K. Jakubowskiego i fragment poszewki na poduszkę,  
w której były przechowywane 

Źródło: zbiory własne

Wybrane aspekty funkcjonowania majątku 
ziemskiego w świetle rękopisów Kazimierza 
Jakubowskiego 
We wspomnianym wydawnictwie został zaprezentowany wybór dokumentów dotyczą-
cych różnych aspektów funkcjonowania majątku ziemskiego w dwudziestoleciu mię-
dzywojennym. Dokumenty zestawiono chronologicznie. Taki układ ukazuje nie tylko 
położenie finansowe majątku na przestrzeni 12 lat (zeznania i zestawienia podatkowe, 
podania i wnioski, korespondencja z bankami i organizacjami społecznymi itp.), lecz tak-
że strukturę dochodów i wydatków, kontakty handlowe z bliższym i dalszym otoczeniem 
gospodarczym oraz finansowy aspekt działalności społecznej dworu. Dzięki lekturze 
dokumentów zawartych w wyborze można poznać realia panujące we dworze w latach 30. 
XX w., warto też zwrócić uwagę na pewne utarte schematy funkcjonujące w majątku. 
Najbardziej uderzająca jest żmudna codzienność właściciela zmagającego się z trudnoś-
ciami finansowymi. Jest ona naznaczona działaniami mającymi na celu uratowanie ma-
jątku (źródła utrzymania i miejsca pracy dla robotników) – niemal każdego dnia można 
odnotować kierowanie podań i wniosków do urzędów i banków o umorzenie podatków, 
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odroczenie płatności weksli, o pośrednictwo w konwersji długów, doniesienia na policję 
w sprawach kradzieży czy też o uregulowanie przez firmy płatności za wystawione przez 
majątek rachunki. Spora część dokumentów dotyczyła zagadnień związanych z ubezpie-
czeniami społecznymi i zatrudnianiem pracowników majątku. 

W rękopisach K. Jakubowskiego najwięcej znajduje się odniesień do problemów 
z ubezpieczeniem z tytułu wypadków i wymiarem składek na to ubezpieczenie od za-
trudnianych pracowników. W piśmie z 25 kwietnia 1928 r. skierowanym do Starostwa 
Powiatowego w Końskich K. Jakubowski odwoływał się od nałożonej grzywny w wyso-
kości 10 zł za „niezłożenie obliczeń opłat ubezpieczenia od wypadków”. Właściciel ma-
jątku powoływał się na umowę zawartą między Zakładem Ubezpieczeń od Wypadków 
a Opoczyńsko-Koneckim Oddziałem Związku Ziemian. Dokument ten miał zawierać 
zapisy o ryczałtowych kwotach składek za ubezpieczanych pracowników oraz o zwolnie-
niu od przedkładania sprawozdań. K. Jakubowski zapewniał, że kierował się tym zapisem 
umowy i niezłożenie sprawozdania nie wynikało z jego złej woli 14. W piśmie z 25 maja 
1932 r. skierowanym do prezesa Opoczyńsko-Koneckiego Oddziału Związku Ziemian 
Szczęsnego Libiszowskiego zwraca się z kolei z prośbą o poparcie i pośrednictwo w spo-
rze z Zakładem Ubezpieczeń od Wypadków. Na wstępie K. Jakubowski zaznacza, że: 

z zakładem tym, uprzedzam z góry, iż trudna jest walka i może beznadziejna, lecz fakty 
w moim pojęciu są tak jaskrawe, że sąd miałby tu chyba swoje za mną zdanie. 

Spór dotyczył wysokości naliczonych przez Zakład składek od pracowników za 1928 r. 
oraz egzekucji komorniczej zaległości. K. Jakubowski nie zgadzał się z zakwalifikowa-
niem jego pracowników do kategorii „wyprowadzanie drzewa z lasu najmowanymi lub 
obcymi zaprzęgami”. Argumentował, że wywożenie drewna odbywało się jedynie końmi 
i zaprzęgami należącymi do właściciela gospodarstwa, a nie najmowanymi 15. Prawdopo-
dobnie pośrednictwo prezesa oddziału Związku Ziemian odniosło skutek w tym sporze. 
Może o tym świadczyć obszerne pismo K. Jakubowskiego z sierpnia 1932 r. skierowane do 
oddziału Zakładu Ubezpieczeń od Wypadków w Warszawie. Przypuszczalnie doszło do 
zawarcia układu ratalnego, ponieważ ziemianin informował o wysłaniu 50 zł na spłatę 
zaległości. 

Następnie opisywał sytuację swojego majątku ziemskiego w warunkach kryzysu 
gospodarczego: 

Wobec coraz gorszej sytuacji, jakiej podlegają warsztaty rolne i leśne w gospodarczo-
-gotówkowej sytuacji kraju, ośmielam się mimo wszystko jeszcze raz prosić o łaskawe 
obniżenie mi wymierzonych opłat, które stanowczo są niedostosowane do dzisiejszych 
koniunktur rolnych, ani do mojej ogólnej możności finansowej. Śmiem stanowczo twier-
dzić, że owe rujnują mój warsztat pracy, a ruina stworzy bezrobotnych i ubytek. Wynikłe 
koszta egzekucyjne są dla mnie nowym nad wyraz niesprawiedliwym podatkiem, który 
wynikł nie ze złej woli, ani opieszałości, lecz z prawdziwie trudnej sytuacji finansowej 

14	 Ibidem, s. 24. 
15	 Ibidem, s. 78–79. 
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warsztatu. Nałożenie, jak w swoim czasie wymieniałem, przez Zakład doliczeń wstecz, 
do których nie byłem przygotowany, doprowadziło do powstania zaległości, których 
uiścić od razu nie byłem w stanie 16. 

O ciężkiej sytuacji, w jakiej znalazł się majątek ziemski K. Jakubowskiego, świadczy po-
nadto wiele pism w sprawie zaległości, rozkładania na raty, sprzeciwu wobec nakładanych 
zobowiązań, egzekucji zobowiązań kierowanych także do innych instytucji niż Zakład 
Ubezpieczeń od Wypadków. Najwięcej tego typu korespondencji było adresowane 
przede wszystkim do Urzędu Skarbowego w Końskich, Izby Skarbowej w Kielcach oraz 
Powszechnego Zakładu Ubezpieczeń Wzajemnych w Kielcach. Wiele pism wysłano do 
Kasy Chorych w Radomiu, Urzędu Gminy w Rudzie Malenieckiej, Starostwa Powiato-
wego w Końskich oraz Urzędu Wojewódzkiego w Kielcach. Wydatki z tytułu składek 
od pracowników pojawiają się w różnego rodzaju zestawieniach finansowych sporządza-
nych przez autora Kopiałów 17. Niestety w zachowanych kopiach zeznań podatkowych za 
poszczególne lata, kierowanych do Urzędu Skarbowego w Końskich, rozchody z tego 
tytułu zostały zliczone łącznie w pozycji „podatki” 18. W pismach właściciela Wyszyny 
Fałkowskiej widoczne również były starania mające na celu sprzedaż produktów (drewno, 
ryby) po jak najkorzystniejszych cenach. K. Jakubowski wykazał się w swoich Kopiałach 
wyjątkową skrupulatnością i systematycznością. Dzięki temu z lektury jego zapisków 
wyłania się bardzo interesujący i wielowątkowy obraz funkcjonowania majątku i życia 
codziennego ziemiaństwa przed II wojną światową. 

Przekazanie rękopisów do zasobu Archiwum 
Państwowego w Kielcach
Po ukazaniu się publikacji Dominium Wyszyna Fałkowska… okazało się, że J. Jakubowski 
zdecydował się rozstać z pamiątkami po swoim ojcu i przekazać Kopiały do właściwej 
instytucji. W styczniu 2016 r. w wyniku starań autora niniejszego opracowania udało 
się zainteresować Wiesławę Rutkowską, dyrektor Archiwum Państwowego w Kielcach, 
i pracowników tej instytucji możliwością pozyskania Kopiałów do swoich zasobów. 
W efekcie 5 lutego 2016 r. pracownice Archiwum, a także K. Mucha i autor tego tekstu 
spotkali się z J. Jakubowskim. Podpisano wtedy też odpowiednie dokumenty i przeka-
zano Kopiały na ręce pracownic Archiwum Państwowego w Kielcach, była to również 
okazja do wysłuchania wspomnień J. Jakubowskiego o ojcu, rodzinnym majątku ziem-
skim i Kopiałach 19. 

16	 Ibidem, s. 85–86. 
17	 Dokument nr 8, ibidem, s. 23; dokument nr 55, ibidem, s. 54–55; dokument nr 59, ibidem, s. 58–59. 
18	 Dokument nr 69, ibidem, s. 66–67; dokument nr 83, ibidem, s. 76–77; dokument nr 157, ibidem, s. 120–121. 
19	 Sprawozdanie z przekazania rękopisów Kazimierza Jakubowskiego do zasobu Archiwum Państwowego w Kielcach, 

„Świętokrzyskie Studia Archiwalno-Historyczne” 2016, t. V, s. 415–418. 
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Zakończenie

Ofiarowane Archiwum Kopiały opuściły poszewkę na poduszkę i wróciły na Kie-
lecczyznę, a więc do regionu, w którym zaczęły powstawać blisko 90 lat wcześniej. 
Po opracowaniu i pracach konserwacyjnych rękopisy K. Jakubowskiego zostały 
udostępnione studentom i badaczom historii w pracowni Archiwum Państwowego 
w Kielcach. 

Można mieć nadzieję, że zapiski K. Jakubowskiego będą źródłem wielu ciekawych 
i pożytecznych opracowań naukowych. Być może będą to także badania z zakresu po-
czątków ubezpieczeń społecznych oraz wyzwań, przed jakimi stawał system ubezpieczeń 
społecznych w odradzającym się państwie polskim. Niestety od samego początku trud-
ności płatników w terminowym regulowaniu należności były jednym z największych 
problemów tego systemu. Ówczesnym urzędnikom, płatnikom i ubezpieczonym wiele 
problemów sprawiała zawiłość przepisów oraz możliwość ich różnorodnej interpretacji.

Marcin Łuczkowski 
Oddział ZUS w Tomaszowie Mazowieckim 
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