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Szanowni Państwo,
oddajemy w Państwa ręce drugi tegoroczny numer czasopisma „Ubezpieczenia Społeczne. 
Teoria i praktyka” – pełny krytycznych uwag pod adresem systemu ubezpieczeń społecz-
nych, ale też dający w zamian garść wskazówek dla decydentów politycznych. Międzynaro-
dowy zespół badaczy − Damian Walczak, Sylwia Pieńkowska-Kamieniecka oraz Reinhard 
Schnabel − przedstawia wyniki analiz na temat świadomości ubezpieczeniowej Polaków. 
Wiedza finansowa, w tym wiedza ubezpieczeniowa, jest szczególnie ważna w obliczu 
postępującej finansjalizacji życia codziennego, ale jak twierdzą autorzy, Polacy wykazują 
się ograniczoną znajomością tych tematów, a w kwestii zabezpieczenia swojej sytuacji 
materialnej na starość prezentują roszczeniową postawę wobec państwa. Liczą również na 
wsparcie swojego potomstwa, kiedy będą już w podeszłym wieku. Autorzy przestrzegają, 
że takie poglądy mogą mieć w przyszłości dla tych osób katastrofalne skutki. 

Skoro mowa jest o decyzjach politycznych dotyczących sposobu finansowania ryzyka 
długowieczności, polecamy Państwa uwadze artykuł Marka Góry. Jest to tekst polemicz-
ny wobec opublikowanego w poprzednim tomie artykułu Sławomira Plaskacza. M. Góra 
zauważa, że przy organizowaniu wypłaty świadczenia emerytalnego należy myśleć raczej 
o przesuwaniu środków na finansowanie emerytur z wcześniejszych okresów życia na 
późniejsze. Polemika dotyczy jednak przede wszystkim zaproponowanego przez S. Pla-
skacza zastosowania aktuarialnego sposobu obliczania wysokości emerytur z określoną 
ex-ante stopą procentową większą od zera.

Niepokojące wnioski płyną z lektury tekstu Joanny Ratajczak oraz Marcina Bartko-
wiaka. Autorzy opracowali model mikrosymulacyjny 20 tysięcy biografii osób, które 
w 1999 r. wchodziły na polski rynek pracy. Badanie służyło m.in. sprawdzeniu, czy renta 
rodzinna pozwala na ochronę przed ubóstwem i utrzymanie dotychczasowego poziomu 
życia. Okazuje się, że te funkcje są spełnione jedynie dla kobiet w starszym wieku.

O słuszności, ale i o wadach jednorazowego odszkodowania z tytułu wypadku przy pracy 
napisali Joanna Jasińska oraz Piotr Fik. Autorzy zwracają uwagę na potrzebę zmian przepisów 
oraz trybu obsługi przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych wniosków o wypłatę świadczenia.

Który sąd powinien rozpatrywać sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych? Czy 
istnieje możliwość, aby sądy administracyjne przejęły te postępowania na wyłączność? 
Agnieszka Góra-Błaszczykowska stawia tezę, że takie rozwiązanie byłoby właściwe, ale 
niestety związane jest ze zbyt dużymi zmianami organizacyjnymi. Polecamy ten bardzo 
ciekawy artykuł, tym bardziej że Autorka jest sędzią z dwudziestoletnim stażem w sądach 
powszechnym i administracyjnym.

Ostatni prezentowany artykuł wiąże się z problematyką inwestycyjną środków oszczę-
dzanych na emerytury z systemu zdefiniowanej składki. Zespół ekspertów − Taejin 
Han, Kyoung Gook Park oraz Dariusz Stańko − szuka odpowiedzi na pytanie, czy taki 
system emerytalny (defined contribution plan) pełni stabilizującą rolę na rynkach giełd 
papierów wartościowych.

Życzymy inspirującej lektury.
Redakcja
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Social insurance knowledge: 
implications for education

As the increasing impact of financialization on our lives, an extensive awareness of insurance – 
an integral part of financial knowledge, proves ever more important. A conducted in Poland 
survey shows that Poles, especially women, the less educated and those living in rural areas, 
have very limited knowledge about insurance. In order to increase this knowledge and finan-
cial awareness, the state should not only strive to provide a proper education, but also take 
actions to broaden the actual level of this knowledge and foster informed financial behaviour 
on the part of individuals.
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Introduction 

A financial education has recently been shown to be increasingly important for the 
financial security of an average household in relation to deciding on how to budget, 
and here not only during the economically active periods, but also during retirement. 1 
Financial knowledge is essential when it comes to the systematic management of 
personal finance in different kinds of situations. 2 Financial comfort and stability are 
determined by our decisions and actions, which need to be based on at least some 
level of knowledge as to the operating mode of financial markets, including those of 
insurance. 3 

The increasing role of financial markets has an impact on everyone’s  lives. 4 Thus, 
financial knowledge is also increasingly important, as people tend to conduct more and 
more financial transactions. 5 Financialization leads to the “penetration of financial logic 
into everyday realms”. 6 It leads to the increased power, range, and impact of the finance 
and insurance sectors. Hence, knowledge resulting from education should become our 
opportunity to increase and make the best use of any accumulated assets for the sake of 
our “economic survival” in the contemporary world. 7

While financial knowledge is only one of the components of so-called financial 
literacy, along with attitudes and behaviours, the lack of proper knowledge turns out 
to be the most decisive factor triggering low levels of financial awareness. 8 Knowledge, 
though not sufficient in itself, is essential for understanding how to make sound deci-
sions. 9 In order to make a society financially literate, knowledge has to be transformed 

1	 OECD/INFE, International Survey of Adult Financial Literacy Competencies (2016), Paris 2016; R. Fonseca, A. Ka-
pteyn et al., A Longitudinal Study of Well-being of Older Europeans: Does Retirement Matter?, “Journal of Population 
Ageing” 2014, 7(1), DOI: 10.1007/s12062–014–9094–7.

2	A. Dwiastani, Analysis of financial knowledge and financial attitude on locus of control and financial management 
behavior, “Management and Business Review” 2017, Vol. 1(1), pp. 1–8, DOI: 10.21067/mbr.v1i1.2043.

3	 C.A. Robb, A. Woodyard, Financial knowledge and best practice behavior, “Journal of Financial Counseling and 
Planning” 2011, 22(1).

4	 C. Eaton, J. Habinek et al., The financialization of US higher education, “Socio-Economic Review” 2016, 14(3), DOI: 
10.1093/ser/mwv030.

5	 Y. Kadoya, M. Khan, Explaining Financial Literacy in Japan: New Evidence Using Financial Knowledge, Behavior, 
and Attitude, “Sustainability” 2017, 12(9), DOI: 10.3390/su12093683.

6	 L. Pellandini-Simányi, F. Hammer, Z. Vargha, The Financialization of Everyday life or the Domestication of Finance? 
How mortgages engage with borrower’ temporal horizons, relationships and rationality in Hungary, “Cultural Studies” 
2015, Vol. 29(5–6), https://doi.org/10.1080/09502386.2015.1017142.

7	 M. Haiven, The Uses of Financial Literacy. Financialization, the Radical Imagination, and the Unpayable Debts of 
Settler Colonialism, “Cultural Politics” 2017, Vol. 13(3), p. 350, https://doi.org/10.1215/17432197–4211350.

8	 L.E. Pinto, When politics trump evidence: financial literacy education narratives following the global financial crisis, 
“Journal of Education Policy” 2013, Vol. 28(1), https://doi.org/10.1080/02680939.2012.690163.

9	 J.S. Hastings, B.C. Madrian, W.L. Skimmyhorn, Financial Literacy, Financial Education and Financial Outcomes, 
“Annual Review of Economics” 2013, 5(1), p. 347, https://doi.org/10.1146/annurev-economics-082312–125807; 

https://doi.org/10.1146/annurev-economics-082312-125807
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into skills. 10 This enables society members to actively engage in dynamic, knowl-
edge-based economies. 11

As the existing literature on financial literacy tends to focus on two main areas, i.e. 
the determinants of financial literacy and the impact of financial literacy on financial 
behaviour, 12 we shall follow these two trends in our paper, through trying to relate them 
to insurance knowledge. Thus, we can say that research into insurance knowledge fo-
cuses on indicating the factors that may impact the level of insurance awareness and on 
determining how the application of this knowledge to a given specific financial form of 
behaviour affects people’s financial outcomes. 

The general aim of this article is to assess how knowledgeable and aware Poles are, 
when it comes to social insurance, including pension insurance, and the factors that 
affect it. The specific aim is to indicate how to improve knowledge and awareness of 
these topics. In addition, the study also analyses whether, and in what way, financial 
knowledge determines people’s views on financial security matters and the existing social 
and financial inequalities within society. 

The present paper is an attempt to verify the following research hypotheses:
H1: The level of knowledge on social insurance is affected by education.
H2: The perception of equality in a given society depends on the level of insurance 

knowledge.
H3: Poles realize that they should be responsible for their own financial security 

during old-age. 
The article consists of four parts. Following this introduction, a review of the subject 

literature provides an overview of the existing theory and research on the impact of edu-
cation on insurance knowledge. The paper then discusses the data collection approach 
and explains our research method. The subsequent part presents the outcomes of em-
pirical research employing linear regression in order to explain which factors determine 
the level of insurance knowledge. Next, using Spearman’s Rank correlation coefficient, 
we examine the relationship between the individual index of insurance knowledge and 
variables referring to the financial situation of respondents and to their perception of 
equity in society. The article ends with a concluding section. 

	 J. Kim, M.S. Gutter, T. Spangler, Review of Family Financial Decision Making: Suggestions for Future Research and 
Implications for Financial Education, “Journal of Financial Counseling and Planning” 2017, Vol. 28(2), p. 253, 
DOI: 10.1891/1052–3073.28.2.253.

10	 M. Altman, What Behavioural Economics Has to Say about Financial Literacy, “Applied Finance Letters” 2013, 
Vol. 2(1), p. 12, https://doi.org/10.24135/afl.v2i1.9.

11	 P. Sahlberg, Education Reform for Raising Economic Competitiveness, “Journal of Educational Change” 2006, 7(4), 
p. 261, DOI: 10.1007/s10833–005–4884–6.

12	 P.J. Morgan, L.Q. Trinh, Determinants and Impacts of Financial Literacy in Cambodia and Viet Nam, “Journal of 
Risk and Management” 2019, 12(1), 19, p. 2, https://doi.org/10.3390/jrfm12010019.
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Review of the existing subject literature/ 
theoretical framework
Financial knowledge is affected by education, but this relation is not simple or easy to 
determine. 13 Although financial education may improve knowledge and awareness, it does 
not necessarily guarantee or lead to changes in financial behaviours. 14 Even in countries 
with the highest level of schooling, financial literacy tends to be low. 15 As we know, 
education includes not only formal schooling, but also out-of-school learning, including 
self-education 16 and instruction provided in places of work. 17 Isabel Schnabel and Rein-
hold Schnabel 18 also underline the important role of family background in education. 

Most authors agree that gender has an impact on financial knowledge. 19 However, 
according to Raquel Fonseca, Kathleen J. Mullen, Gema Zamarro and Julie Zissimo-
poulos, the 

gap in financial literacy is not explained by differences in the characteristics of men and 
women – but rather differences in coefficients, or how literacy is produced. 20 

Age also affects knowledge of and behaviour towards financial markets. 21 
Similarly to age, place of residence also influences insurance knowledge, but not in 

a direct way. It is more the impact of the environment individuals live in and the people 

13	 R. Henager, B.J. Cude, Financial Literacy and Long- and Short-Term Financial Behavior in Different Age Groups, 
“Journal of Financial Counseling and Planning” 2016, Vol. 27(1), DOI: 10.1891/1052–3073.27.1.3; D. Messacar, 
M. Frenette, Education savings plans, matching contributions, and household financial allocations: Evidence from a Ca-
nadian reform, “Economics of Education Review” 2019, p. 73, https://doi.org/10.1016/j.econedurev.2019.101922.

14	 T. Kaiser, L. Menkhoff, Does financial education impact financial literacy and financial behavior, and if so, when?, 
“The World Bank Economic Review” 2017, 31(3), DOI: 10.1093/wber/lhx018.

15	 A. Lusardi, O.S. Mitchell, Financial Literacy Around the World: An Overview, “Journal of Pension Economics 
& Finance” 2011, Vol. 10(4), https://doi.org/10.1017/S1474747211000448.

16	 B. Deych, Scope, Policies and Strategies of Out-of-School Education in Russian Educational Research Literature of 
the Late 19th and Early 20th Centuries, “Educational Studies” 2012, No. 2, DOI: 10.17323/1814–9545–2012–2-
257–272.

17	 A. Lusardi, Financial literacy and the need for financial education: evidence and implications, “Swiss Journal of 
Economics and Statistics” 2019, 155(1), pp. 4–7, DOI: 10.1186/s41937–019–0027–5.

18	 I. Schnabel, R. Schnabel, Family and Gender Still Matter: The Heterogeneity of Returns to Education in Germany, 
ZEW Discussion Paper No. 02–67, 2002, p. 3, http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.441701.

19	 D. Walczak, S. Pieńkowska-Kamieniecka, Gender differences in financial behaviours, “Inzinerine Ekonomika-
Engineering Economics” 2018, 29(1), DOI: 10.5755/j01.ee.29.1.16400; A. Woodyard, C. Robb, Financial Knowledge 
and the Gender Gap, “Journal of Financial Therapy” 2012, 3(1), p. 10, DOI: 10.4148/jft.v3i1.1453; C.E. Bannier, 
M. Schwarz, Gender- and education-related effects of financial literacy and confidence on financial wealth, “Journal 
of Economic Psychology” 2018, Vol. 67, DOI: 10.1016/j.joep.2018.05.005; A. Cwynar, W. Cwynar et al., Why Do 
Consumers Remain Financially Illiterate? The Empirical Test of Some Less Investigated Reasons, “Journal of Eastern 
European and Central Asian Research” 2019, Vol. 6(1), pp. 40–55, DOI: 10.15549/jeecar.v6i1.285.

20	 R. Fonseca, K.J. Mullen et al., What explains the gender gap in financial literacy? The role of household decision making, 
“Journal of Consumer Affairs” 2012, 46(1), DOI: 10.1111/j.1745–6606.2011.01221.x.

21	 J.M. Norvilitis, M.M. Merwin et al., Personality factors, money attitudes, financial knowledge, and credit card 
debt in college students, “Journal of Applied Social Psychology” 2006, 36(6), https://doi.org/10.1111/j.0021–
9029.2006.00065.x.

https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=FONSECA%2C+RAQUEL
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=MULLEN%2C+KATHLEEN+J
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=ZAMARRO%2C+GEMA
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=ZISSIMOPOULOS%2C+JULIE
https://onlinelibrary.wiley.com/action/doSearch?ContribAuthorStored=ZISSIMOPOULOS%2C+JULIE
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they spend time with, i.e. the influence of family, school or friends. 22 Moreover, the kind 
of work which is performed may influence the level of knowledge, although the impact 
concerns not the type work itself, but rather the activities associated with it, such as, for 
instance, contacts with others. 23 Yoshihiko Kadoya and Mostafa Khan 24 have also found 
that there is no relation between financial knowledge and employment status.

The lack of adequate financial knowledge may be perceived as weakness, leading to 
a distorted assessment of reality and, subsequently, the taking of inadequate actions. 
Besides, insufficient knowledge may result in the decisions made being based on aroused 
emotions rather than common sense. 25 Having considerable finance knowledge can 
eliminate or at least reduce the likelihood of falling victim to fraud. 

Financial knowledge about social insurance turns out to be particularly important in 
this respect, as it often concerns one’s future. Once made, inadequate financial decisions 
causing future losses cannot be reversed or changed. 26 Individuals tend to discover too late 
that they have not accumulated sufficient resources to maintain financial independence 
during retirement. 27 One of the most important factors enabling us to make sound financial 
decisions in the area of social security in old-age is knowing the rules and solutions of the 
pension system. In order to reduce the state’s expenditure on pensions, a defined-contri-
bution pension system was implemented in Poland in 1999. As estimated by the European 
Union, the gross replacement rate of the public pension scheme in Poland will lower from 
the current rate of 53% to 29% in 2060. 28 Hence, citizens need to be aware of these facts 
in order to realize that they should make additional savings for old age. 29 

The consequences of financial ignorance concerning other issues related to social insur-
ance may also be severe. For example, mistakes made during the process of applying for 
social insurance or not having such insurance at all may result in not being covered by 
public health insurance. One of the greatest financial scandals in recent years in Poland 
clearly illustrates both this problem and the level of financial knowledge within society. 
Like a classic financial pyramid, the company “Amber Gold” promised an annual rate 
of return of over 10% through investing in gold. Over 19 thousand people fell victim, 

22	 R. Reid, A note on the environment as a factor affecting student performance in principles of economics, “The Journal 
of Economic Education” 1983, 14(4); A. Grohmann, R. Kouwenberg, L. Menkhoff, Childhood roots of financial 
literacy, “Journal of Economic Psychology” 2015, Vol. 51, DOI: 10.1016/j.joep.2015.09.002.

23	 C. Fuller, D. Biros, M. Imperial, Knowledge retention in information assurance computerbased training: a comparative 
study of two courses for network user, 6th Annual Security Conference, Las Vegas 2007.

24	 Y. Kadoya, M. Khan, op. cit.
25	 G.A. Akerlof, R.J. Shiller, Phishing for phools: The economics of manipulation and deception. “Princeton University 

Press” 2015, XI, https://doi.org/10.1515/9781400873265.
26	 N. Hendren, Knowledge of future job loss and implications for unemployment insurance, “American Economic Review” 

2017, 107(7), DOI: 10.1257/aer.20151655.
27	 J. Kim, J. Kwon, E.A. Anderson, Factors Related to Retirement Confidence: Retirement Preparation and Workplace 

Financial Education, “Financial Counseling and Planning” 2005, Vol. 12(2), p. 77.
28	 European Commission, The 2015 Ageing Report. Economic and budgetary projections for the 28 EU Member States 

(2013–2060), “European Economy” 2015, 3, p. 359, DOI:10.2765/877631.
29	 B.H. Casey, J.M. Dostal, Voluntary pension saving for old age: Are the objectives of self responsibility and security 

compatible?, “Social Policy & Administration” 2013, 47(3), DOI: 10.1111/j.1467–9515.2012.00853.x.
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with total losses estimated at around 870 million PLN. A lack of financial knowledge, 
one of the topics of our paper, was probably the most important factor in determining 
the magnitude of the fraud and even its existence at all. 30

Pension system in Poland

In order to analyze the level of social insurance knowledge in Poland, especially in 
relation to education, it is necessary to outline the country’s pension system (Ta-
ble 1). The general pension system is operated by a specific institution, ZUS [Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych, Eng. Social Insurance Institution]. ZUS administers the 
special-purpose fund – FUS [Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, Eng. Social Insur-
ance Fund]. Another part of the system, i.e. the provision pension scheme, offers 
social security within a non-contributory and fully tax-financed pension system for 
the remaining part of the populace as employed as

•	military personnel, 
•	 former police officers, the Internal Security Agency, the Intelligence Agency, Mili-

tary Counterintelligence, the Military Intelligence, the Central Anticorruption 
Bureau, the Border Guards, the Marshal’s Parliamentary Guard, the State Protec-
tion Service, the State Fire Service, the Customs and Treasury Service, and the 
Prison Service as well as for their families,

•	 judges and prosecutors.
The last part of the existing pension system is designed for farmers and subjected to 

a separate institution – KRUS [Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego, Eng. The 
Agricultural Social Insurance Fund, ASIF]. The agricultural pension system provides 
social insurance for farmers, their spouses and household. 31 

Table 1. Pension systems in Poland

Specifics
General pension 

system 
(first pillar)

Provision pension 
system

Agricultural pension 
system

Number of persons 
insured (in pension and 
disability insurance – 
31.12.2017, in 1000s)

14,700 - 1,270.5

30	 B. Nowak, Political Scandals And Impoliteness: The Polish “Amber Gold” Affair In Talk Shows [in:] Form, Meaning and 
Function in Theoretical and Applied Linguistics, ed. K. Drabikowska, M. Izdebska, M.A. Prażmowska, Newcastle 
2017.

31	 A. Miceikiene, D. Walczak, S. Pieńkowska-Kamieniecka, Social Insurance for Farmers in Poland and Lithuania – 
a Comparative Analysis, “Comparative Economic Research. Central and Eastern Europe” 2019, 22(1), DOI: 10.2478/
cer-2019–0002.
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Specifics
General pension 

system 
(first pillar)

Provision pension 
system

Agricultural pension 
system

Number of pensions paid 
out (average in 2017, in 
1000s)

5,230.6 285.6 918.4

Number of disability 
benefits paid out 
(average in 2017, in 
1000s )

875.7 30.9 256.9

Public spending on 
benefits (pension, 
disability benefits, 
survivors benefits), for 
2017, in millions of PLN

182,993.5 16,097.0 16,924.4

Contributions payer/ 
contribution rates

–	 employee/employer 
(pension contribution 
sums up to 19.52% 
of income; disability 
contribution sums up 
to 8% of income)

–	 employer (accident 
contribution 2.45% of 
income)

–	 employee (sickness 
contribution 2.45% of 
income)

without contributions farmer  
(the contribution does 
not depend on income)

Health insurance employee (9% of 
income)

employee (9% of 
income)

farmer  
(the contribution does 
not depend on income) 

Pension benefit (value) - higher than average lower than average

Retirement age (women/
men)

60/65 –	 no requirements for 
uniformed services

–	 60/65 years 
for judges and 
prosecutors

60/65

Minimum employment 
period (to receive 
minimal pension)

20 years for women 
and 25 years for men

–	 15/25 years for 
uniformed services*

–	 without requirements 
for judges and 
prosecutors

25 years

DC/DB DC DB DB

PAYG (not-funded)/
funded

PAYG –	 (without 
contributions)

PAYG

*	 For those who began work prior to January 1, 2013, the length of service required to qualify for a retirement pension 
is 15 years, regardless of age. For those who began after December 31, 2012 the required length of service is 25 years. 

Source:	 own study based on D. Walczak, Przywileje w zabezpieczeniu na starość w Polsce [Privileges 
in old-age pensions in Poland], Toruń 2019; Statistics Poland (GUS), Retirement and 
other pensions in 2017, Warsaw 2018
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The general pension system in Poland has three pillars. The first one, presented in Table 1, 
is mandatory, based on defined-contributions and on a PAYG financing method. The 
second pillar is voluntary, based on defined-contributions and a funded financing method 
(Open Pension Funds, Pol. otwarte fundusze emerytalne). The third pillar is designed for 
everyone, not only those insured within the general pension system. It is voluntary and 
fully funded. This pillar comprises occupational pension plans, individual pension ac-
counts, individual pension security accounts and semi-mandatory employee capital plans 
(the latter being created in 2019) (for more see: Sebastian Jakubowski 32; Tomasz Jedynak 33).

Materials and methods

Study population and data collection
The analyses presented here are based on a quantitative study commissioned by the 
Institute of Public Affairs and conducted in Poland by the company Millward Brown 
in July–August of 2016 (the data is available on request). This was a multi-dimensional 
study, whose aim was, among other things, to determine the level of knowledge about 
social insurance in Polish society and to indicate the impact of such knowledge on the 
attitudes and decisions of insured persons concerning additional saving for old age. This 
omnibus survey was conducted using CAPI (Computer-Assisted Personal Interviewing) 
methods on a sample of 1,030 people aged 15–75. The study employed a random, rep-
resentative nationwide sample, selected from the address base of the Statistics Poland. 
Stratification took into consideration the size of the place of residence and the territorial 
distribution within all 16 provinces in Poland, as well as the gender and age of those 
selected. The RIM (Random Iterative Method) weighting method allows us to conclude 
that the sample structure was representative for the Polish population as a whole. 

Measure
In order to meet the study’s research objectives the following procedure was adopted: 
firstly, calculated was the individual knowledge index (IKI). Then, an average knowledge 
index (AKI) for social insurance was created. Before this was done, there was a check 
to ensure that all the questions answered, and which were used to calculate the AKI, 
covered the same phenomenon. As a result, 3 of 20 questions had to be removed because 
they underscored the reliability of Cronbach’s alpha value. Initially this was only 0.470, 
but when the number of questions was reduced to 17, Cronbach’s alpha was 0.70. In this 

32	 S. Jakubowski, New legal standards for investment policy of Open Pension Funds, “Economic and Environmental 
Studies” 2015, Vol. 15(1).

33	 T. Jedynak, The Shape of the Pension Scheme in Poland in the Light of the Conventional Multi-pillar Typologies, 
“Problemy Polityki Społecznej” 2019, 1, DOI: 10.31971/16401808.44.1.2019.4765.
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study the method of linear regression 34 was used to identify which features determine 
an insurance knowledge. Then using Spearman’s correlation analysis 35 the correlation 
between individual knowledge index and a particular variable was determined. The 
respondents were mostly women, people living in towns (particularly those with fewer 
than 100,000 inhabitants), the married, individuals with a basic vocational education, 
in full-time work, without children and not living with their parents. Most were also 
not self-employed and moderately satisfied with their own material situation (Table 2).

Table 2. General presentation of survey participants 

Variable N % Variable N Other characteristics

qualitative variables quantitative variables

Sex Age

male 497 48.3 years 1,030
mean 44.3;  

min. 15; max. 75;  
SD. 16.4

female 533 51.7 Number of persons in the household

Place of residence number 1,030
mean 2.4;  

min. 1; max. 7; 
SD. 1.2

cities > 500,000 124 12.0 Income in the household

city 100–499,000 177 17.2 in 1000s PLN/ 
1 person 1,030

mean 1.8;  
min. 0.08; max. 7.5; 

SD. 1.0

town < 100,000 336 32.6

rural areas 393 38.2

Marital status

single 363 35.2

married 482 46.8

divorced/separated 70 6.8

widowed 115 11.2

Education

primary 170 16.5

basic vocational 375 36.5

secondary 334 32.5

higher 149 14.5

Having children

no 679 65.9

yes 351 34.1

34	 G.A.F.  Seber, A.J. Lee, Linear regression analysis. Second Edition, Hoboken 2003, http://dx.doi.
org/10.1002/9780471722199.

35	 D.G. Bonett, T.A. Wright, Sample size requirements for estimating Pearson, Kendall and Spearman correlations, 
“Psychometrika” 2000, 65(1), pp. 23–28, https://doi.org/10.1007/BF02294183.
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Variable N %

qualitative variables

Profession

full-time work 515 50.7

part-time work 50 4.9

unemployed 114 11.2

retired/disabled 264 26.0

school or university student 72 7.2

Parents in the household

no 839 81.5

yes 191 18.5

Entrepreneur

no 1,012 98.3

yes 18 1.7

Individual assessment of one’s own material status

very good 49 4.8

quite good 166 16.1

average 479 46.5

quite bad 320 31.1

very bad 16 1.6

Source: own study 

Among the 17 questions analyzed in the study, 6 referred to the organization of the pen-
sion system in Poland and 11 concerned the persons insured and the contributions made 
for social insurance. Those questions referred to old age security as broadly understood 
in Poland (Table 3). 

Table 3. Questions verifying knowledge on social insurance 

Statement True/
false

Correct 
answers

Incorrect 
answers

N % N %

Organizational matters

ZUS manages the contributions gathered in Social Insurance 
Fund (FUS) true 153 14.9 879 85.1

The annual budget used by ZUS to pay benefits constitutes more 
than half of the annual State budget (ca. 200 billion PLN) true 217 21.1 813 78.9

ZUS is responsible for collecting the contributions and paying 
the benefits true 564 54.8 466 45.2

Occupational pension plans are part of the third pillar of the 
pension system in Poland true 919 89.2 111 10.8
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Statement True/
false

Correct 
answers

Incorrect 
answers

N % N %

Old age pensions are paid from the budget of the Social 
Insurance Fund true 151 14.7 879 85.3

ZUS establishes the rates of the contributions for social 
insurance false 630 61.2 400 38.8

Questions concerning those insured

You may verify the total amount of your contributions at one of 
ZUS branches true 790 76.7 240 23.3

The contribution for an old age pension is financed by both the 
employee and the employer true 621 60.3 409 39.7

The contribution for health insurance is financed by the 
employee true 820 79.6 210 20.4

Contributory periods for work done abroad are taken into 
consideration while determining the right to Polish benefits, if 
the work was carried out in an EU state with which Poland has 
signed a proper agreement

true 284 27.6 746 72.4

The contributions for social insurance are gathered on individual 
accounts then used to pay old age and disability pensions true 266 25.8 764 74.2

The contribution for pension insurance means contribution to 
social insurance true 527 51.2 503 48.8

The contribution for pension insurance allows for the costs of 
medical treatment to be covered by the Polish Health Fund false 956 92.8 74 7.2

The contribution for social insurance entitles one to old age 
pension true 771 74.9 259 25.1

The contribution for disability pension insurance entitles one to a 
disability pension in the case of an incapacity for work true 561 54.5 469 45.5

The contribution for a disability pension entitles one to an old 
age pension false 903 87.7 127 12.3

The contribution for old age pension insurance needs to be 
included in the employment contract true 706 68.5 324 31.5

The contribution for disability pension insurance needs to be 
included in the employment contract true 616 59.8 414 40.2

The contribution for health insurance means contribution to 
social insurance false 557 54.1 473 45.9

Self-employed persons are covered by mandatory sickness 
insurance false 593 57.6 437 42.4

Source: own study
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Based on the answers to the questions presented above, we created an average knowledge 
index, illustrating the average level of social insurance knowledge among the respond-
ents (1). The maximum number of correct answers was 17. The insurance knowledge 
level was calculated (in %) as the average of the correct answers to all the questions.

(1)

where:

(2)

	 i = 1.030 (number of respondents)	  (3)
and

x – response to the question (0 for an incorrect answer and 1 for a correct answer).

The study shows that, on average, respondents answered 8 questions correctly, which 
gives for an average knowledge index score of 46.8%. The lowest IKI was 0% (one per-
son) while the maximum was 88.24% (two persons). 

In order to provide more detailed information on how individual people answered, 
respondents were categorized into one of five groups depending on their IKI on social 
insurance. They were classified as: very poor knowledge (less than 10% of answers cor-
rect), poor knowledge (10–40%), average knowledge (40–60%), above average knowledge 
(60–90%) and excellent knowledge (above 90%).

Data contained in Figure 1 indicate that the vast majority of respondents presented 
either an average (46.9%) or poor (31.1%) knowledge of the topic of social insurance 
(Figure 1).

Figure 1. �Distribution of correct answers to the questions concerning social insurance 
(in %)

Source: own study based on the research
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Let us note that, among the 1,030 people involved in the study, no-one answered more 
than 15 out of the 17 questions correctly. Thus, none of the respondents could be clas-
sified as having an excellent knowledge of social insurance. 

Results

Individual variables and insurance knowledge index
A general linear model (GLM) was used to determine the impact of individual variables 
on the insurance knowledge index measured in the ratio scale. A linear regression model 
was constructed in which the dependent variable was a continuous variable, i.e. the av-
erage insurance knowledge index of all the respondents was calculated as a percentage, 
and the independent variables were continuous variables (respondent’s age, number of 
people in their household, household income per person) and categorical variables. For 
each categorical variable, a category was specified as a reference group (see Table 4), 
hereinafter referred to as the “base”.

Table 4. �Estimation of the general linear model coefficients for the variable  
“insurance knowledge”

Variable B St. error p-Value

Intercept 31.056 4.887 0.000

Sex (base = women)

men 3.328 1.100 0.003

Place of residence (base = cities >= 500,000)

rural areas -4.043 1.760 0.022

town < 100,000 -1.915 1.790 0.285

city =< 100,000; 499,000 -1.307 1.981 0.509

Education (base = higher)

primary -9.966 2.065 0.000

vocational -7.009 1.688 0.000

secondary -5.495 1.668 0.001

Profession (base = pupil/student)

full-time job 13.684 2.271 0.000

part-time job 9.003 3.162 0.005

unemployed 7.304 2.604 0.005

retired/disabled 9.636 2.299 0.000

Entrepreneur (base = yes)

no 12.176 4.017 0.003

Source: own study
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The above data shows that men are characterized by their greater knowledge of the 
social security system. Among men, the average level of knowledge is 3.3 percentage 
points higher than for women. If place of residence is taken into account, there are 
differences in the level of knowledge, but only between people living in rural areas 
and the largest cities. The average level of knowledge among people from rural ar-
eas is 4.0 percentage points lower than among the residents of cities with more than 
500,000 inhabitants. This research also shows that the level of knowledge is strongly 
influenced by a person’s level of education. The level of knowledge decreases with 
each subsequently lowered level of education. The biggest difference in this respect 
occurs between the highest and lowest educated people. People holding an elemen-
tary education have a 10.0 percentage points lower level of knowledge than people 
with higher education. In the case of people with secondary education, this level of 
knowledge is 5.5 percentage points lower than the reference group. Taking into ac-
count the professional situation of the respondents, those working, especially those 
who have a permanent job, have the highest level of knowledge about social insurance. 
Whereas pupils and students, as well as pensioners have the lowest knowledge level. 
The difference in the level of knowledge between persons with a permanent job and 
pupils and students is as much as 13.7 percentage points. Having your own business 
does not lead to a greater knowledge on the social security system or an increased 
interest in this area. The average level of knowledge among people who do not run 
their own business is 12.2 percentage points higher than among entrepreneurs. Other 
qualitative variables, such as the respondent’s marital status, having children, living 
with parents in the same household and assessment of their own financial situation 
do not have a statistically significant impact on the respondent’s level of knowledge 
about social insurance. In addition, the age of the respondent, the number of people 
in their household and the amount of income per person in a given household turned 
out to be irrelevant.

Knowledge and expectations (views)
In this research, we also investigated how the respondent’s knowledge, when measured by 
the individual knowledge index, directly or indirectly affects their approach to selected 
financial and social issues (Table 5). Nine variables were selected for this analysis. These 
variables are all connected with the question of who should take care of our financial 
security and whether or not we should, as citizens, help others in difficult social and 
financial situations. Therefore, Spearman’s rank correlation analysis was used to identify 
the correlation between the individual knowledge index and these nine variables.

We used the following variables for the analysis of dependence:
X1 – children should provide financial help for their elderly parents, 
X2 – some people are worth more than others,
X3 – we should try to treat everyone equally,
X4 – we should aim for the incomes of all to be relatively equal,
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X5 – we should support disadvantaged social groups, such as the unemployed, the 
poor, the disabled or the homeless, with money from taxation,

X6 – social inequalities should be eliminated,
X7 – the unemployed and the poor are responsible for their own situation,
X8 – income security in old-age is a crucial topic for society as a whole and we should 

all aim to provide it,
X9 – a person’s old age income should depend on their prior financial decisions. 
For all of the research variables listed above, respondents could select from among the 

following answers: “I definitely disagree”, “I rather disagree”, “it’s hard to say”, “I rather 
agree”, “I definitely agree”.

Table 5. �Spearman’s correlation analysis for individual knowledge index (IKI) 
and particular variables

Specification Correlation coefficient Sig. (2-tailed) N

IKI and X1 0.064 0.040 1,030

IKI and X2 0.076 0.015 1,030

IKI and X3 0.142 0.000 1,030

IKI and X4 0.053 0.091 1,030

IKI and X5 0.144 0.000 1,030

IKI and X6 0.117 0.000 1,030

IKI and X7 -0.108 0.001 1,030

IKI and X8 0.141 0.000 1,030

IKI and X9 -0.043 0.164 1,030

Source: own study

The results presented in Table 5 show that correlations between the variables turned 
out to be neither statistically significant nor very weak. In two cases, for IKI – X4 and 
IKI – X9, the significance level was higher than 0.05. There is no statistically significant 
relationship between the respondent’s knowledge index and their conviction that we 
should be aiming at a situation in which all people have the same income, and that any 
old age security should depend on a person’s prior choices. Although in the remaining 
cases a correlation was found between the analyzed parameters, it was very weak and 
most often positive. 

A negative correlation was found for only one pair of variables, i.e. IKI and X7.  The 
higher the individual insurance knowledge index, the less often respondents claim 
that the unemployed and the poor are responsible for their own situation. This result, 
therefore, confirms the tendency observed for the remaining questions. In principle, in 
Poland, increased insurance knowledge accentuates the acceptance of state aid for old age 
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and decreases the preference for individual prudence. However, it should be emphasized 
once again that these relationships have also proven to be very weak.

Thus, a full analysis of this problem requires a presentation of what those questions 
relate to and what the actual opinions are on a given topic.

As shown in Table 6, Poles are generally in favor of equalizing the incomes of all. As 
many as 75.3% of the respondents quite agree or strongly agree with such a statement. 
Hence, they opt for an equality of results, which is a typical feature reflecting socialist 
views. In addition, 77.6% of Poles believe (and thus, agree or strongly agree with the 
statement) that social inequalities should be eliminated. When these views are combined 
with the general expectation that children should help their parents in old age, we can 
see that Poles tend to believe that old age is a problem for the state and one’s children 
rather than for the retired themselves.

Table 6. Opinions on helping those in need (in %) 

Statement I definitely 
disagree

I quite 
disagree

It’s hard 
to say

I quite 
agree

I definitely 
agree

Children should provide financial help for 
their elderly parents 4.7 13.8 9.6 48.4 23.5

Some people are worth more than others 11.4 20.2 9.1 42.5 16.8

We should try to treat everyone equally 2.3 9.9 6.8 51.3 29.7

We should aim for the incomes of all to be 
relatively equal 3.6 15.4 5.7 45.1 30.2

We should support disadvantaged social 
groups, such as the unemployed, the poor, 
the disabled or the homeless, with money 
from taxation

6.2 17.2 10.8 48.8 17.0

Social inequalities should be eliminated 3.9 11.4 7.1 48.9 28.7

The unemployed and the poor are 
responsible for their own situation 10.3 31.0 11.1 34.0 13.6

Income security for old age is a crucial topic 
for society as a whole and we should all aim 
at providing it

2.0 9.9 5.9 47.8 34.4

A person’s old age income should depend on 
their prior financial decisions 8.0 23.9 9.7 41.8 16.6

Source: own study based on the research

Conclusions

In this study, we have shown that women, less educated persons and those living in 
rural areas have less insurance knowledge, something that confirms our hypothesis 1. 
However, it is still to be determined as to whether these factors have a direct impact 
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on insurance knowledge or whether, for example, the poorer part of the population 
and those living in rural areas are more prone to developing a herd mentality. 36 In herd 
mentality mode, people behave like their friends, equally poor and uneducated, and 
do not strive to gain additional knowledge on topics related to broadly understood 
finances. 

Knowledge as such is obviously needed in many areas of life. However, financial 
knowledge, including insurance knowledge, is particularly important given the increas-
ing financialization of everyday life. Moreover, the knowledge discussed in the present 
study directly translates into financial market behavior. 37 Thus, by enhancing an increase 
in knowledge, mainly through education, we may enhance proper behaviors that are 
beneficial to both individuals and the state. 

According to the survey, Poles have limited financial knowledge. They believe 
that the state, or their children, should help citizens in old age, and that social 
inequalities should be eliminated arbitrarily through redistribution, which contra-
dicts our hypothesis 3. Therefore, they value and act according to their opinions 
and expectations, rather than striving to expand their knowledge about the pension 
system. However, as we have shown, the lack of such knowledge may be disas-
trous. Expecting the state to help its citizens in old age and to eliminate all social 
inequalities may have very negative consequences, which, for the most part, also 
result from limited financial knowledge. The study shows that the perception of 
equality in society is somewhat correlated with the level of insurance knowledge, 
which confirms our hypothesis 2. However, this correlation is not strong enough 
for us to conclude that the lack of knowledge is the only factor inf luencing a per-
son’s views on social equality. 

Our research has also shown that insurance knowledge increases along with the level 
of education, which seems to be promising, given that the general level of education has 
increased in Poland following the political changes of 1989. However, while the com-
pletion of various stages of education does result in an increase in financial knowledge, 
the level of financial awareness at the end of the education process may still not be satis-
factory. 38 As factors such as place of residence, sex, number of friends, etc. could hardly 
be controlled by the state, education remains the only reasonable means of increasing 
financial knowledge. Therefore, provided that the authorities care about the level of fi-
nancial knowledge of their citizens (i.e. potential voters), the state should strive not only 
to provide a proper education, but also to increase the actual level of knowledge within 
society and to enhance the adequate behavior of individuals. Thus, changes should first 
include education, then concentrate on knowledge expansion, finally leading to changes 
in insurance (financial) behavior. 

36	 M.N. Nair, Dr. Balasubramanian, L. Yermal, Factors influencing herding behavior among Indian stock investors, 
International Conference on Data Management, Analytics and Innovation (ICDMAI), IEEE, 2017.

37	 M. Downes, A.S. Thomas, Managing overseas assignments to build organizational knowledge, “Human Resource 
Planning” 1999, 22(4).

38	 L.M. Bartels, The irrational electorate, “Wilson Quarterly” 2008, 32(4), p. 44–50.
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Limitations

The research and conclusions described in this paper have some limitations. Firstly, 
the study was limited to Poland. However, Poland is a country which is facing the 
problem of an ageing society and a lowering standard of living during old age, one 
common to many other European countries. All need to understand the effect of 
these changes on citizens, the state and the pension system itself. Secondly, while 
analyzing the factors inf luencing social insurance knowledge and the people’s at-
titudes to financial provision during retirement, we only took into consideration 
the factors listed in the research conducted for the purposes of the Social Insurance 
Institution in Poland.
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Wiedza o ubezpieczeniach społecznych: 
wnioski dla edukacji

W związku z rosnącym wpływem finansjalizacji na społeczeństwo większa świadomość 
ubezpieczeniowa, która jest integralną częścią wiedzy finansowej, staje się coraz bardziej 
istotna. Przeprowadzone w Polsce badanie dowodzi, że Polacy, a wśród nich zwłaszcza 
kobiety, osoby słabiej wykształcone oraz mieszkające na wsi, mają bardzo niski poziom 
wiedzy o ubezpieczeniach społecznych. W celu jej poprawy, a tym samym zwiększenia 
świadomości finansowej, państwo powinno nie tylko wpływać na wzrost poziomu 
wykształcenia, lecz także działać w kierunku poszerzenia obecnej wiedzy członków 
społeczeństwa, aby podejmowali bardziej świadome decyzje finansowe.

Słowa kluczowe: świadomość finansowa, płeć, system emerytalny, polityka państwa
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Dylemat wysokości stopy 
technicznej przy wypłacie 
emerytur z powszechnego 
systemu

Powszechny system emerytalny oparty na indywidualnych kontach typu NDC (non-financial 
defined contribution) funkcjonuje w sposób analogiczny do kont FDC (financial defined con-
tribution). Choć oba typy kont są podobne do rozwiązań stosowanych w dodatkowych pro-
gramach emerytalnych, to jednak różnią się od nich fundamentalnie. Przede wszystkim tak 
NDC, jak i FDC podporządkowane są celowi społecznemu, jakim jest umożliwienie wszystkim 
uczestnikom systemu przeniesienia na jednakowych zasadach części ich dochodu z okresu 
aktywności na okres starości. Niniejszy tekst dotyczy sposobu wyliczania wysokości wypłat 
z powszechnego systemu emerytalnego opartego na indywidualnych kontach. Dyskutowane 
są możliwe sposoby określenia w nim technicznej stopy procentowej. W takim przypadku 
niewystarczająca jest wyłącznie aktuarialna analiza i musi być uzupełniona o analizę z zakresu 
ekonomii emerytalnej. W szczególności teza o zasadności wykorzystania w polskim systemie 
emerytalnym ex-ante określonej wartości stopy procentowej większej od zera okazuje się 
nieprzekonująca w kontekście celu społecznego powszechnego systemu.

Słowa kluczowe: emerytura, NDC, powszechny system emerytalny, renta dożywotnia, 
stopa zastąpienia, techniczna stopa procentowa
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Wprowadzenie

Pomimo że upłynęło ponad dwadzieścia lat od wdrożenia w Polsce powszechnego syste-
mu emerytalnego, pewne aspekty jego funkcjonowania wywołują dyskusje tak w debacie 
publicznej, jak i w literaturze przedmiotu. Jakkolwiek ten artykuł dotyczy jedynie jed-
nego elementu konstrukcji tego systemu, to dla zrozumienia moich uwag i komentarzy 
zasadne wydaje się krótkie omówienie istotnych elementów jego całej budowy 1.

Powszechny system emerytalny jest strukturą instytucjonalną, w której kolejne poko-
lenia dokonują między sobą wymiany. Pokolenie pracujące wytwarza PKB, którego część 
służy opłaceniu dostarczonych przez nie czynników produkcji, a część służy finansowa-
niu konsumpcji pokolenia emerytów 2. Innymi słowy, system ten prowadzi do podziału 
PKB między pokolenia. Dla uproszczenia zakładam tu, że inne wydatki poza dwoma 
wymienionymi są stałą częścią PKB i mogą być pominięte w tym miejscu.

W odpowiedzi na zmiany struktury populacji według wieku obecnie działający w Pol-
sce system emerytalny został w całości wydzielony w ramach systemu ubezpieczeń 
społecznych i został podporządkowany jednoznacznie sformułowanemu celowi, którym 
jest alokacja dochodu w cyklu życia. Narzędziem realizacji tego celu są indywidualne 
konta emerytalne, których stany są przekształcane w annuitet po przejściu na emeryturę 3. 

Dobry system emerytalny to taki, który: (1) dzieli PKB w proporcjach odpowiadają-
cych optymalnej alokacji w indywidualnym cyklu życia uczestników, (2) utrzymuje te 
proporcje podziału PKB między pokolenia na w miarę stałym poziomie, co zapewnia 
równe traktowanie interesu kolejnych pokoleń. Większe wydatki na finansowanie eme-
rytur to mniejsze wynagrodzenie aktywności pokolenia pracującego.

Wprowadzony w 1999 r. powszechny system emerytalny oparty jest na kilku funda-
mentalnych zasadach. Przypominam je tu, ponieważ w różny sposób interpretowane mogą 
prowadzić do nieporozumień. Te zasady to przede wszystkim: (1) objęcie systemem całego 
okresu od początku aktywności zawodowej do końca życia; (2) równoważne traktowanie 
interesu kolejnych pokoleń najpierw pracujących i tworzących PKB, a później pobierających 
emeryturę finansowaną z PKB tworzonego przez innych; (3) jednakowe reguły dla wszyst-
kich uczestników, niezależne od ich indywidualnych cech; (4) przejrzystość i prostota tych 
reguł; (5) oparcie całości systemu jedynie na indywidualnych kontach typu NDC i FDC 4.

Celem systemu jest więc wyłącznie zapewnienie bezpiecznego narzędzia alokacji 
dochodu w indywidualnym cyklu życia, co w konsekwencji pociąga za sobą również 

1	 Rozbudowany opis polskiego systemu emerytalnego w S. Buchholtz, A. Chłoń-Domińczak, M. Góra, The Polish 
NDC Scheme: Success in the Face of Adversity [w:] Progress and Challenges of Nonfinancial Defined Contribution Pension 
Schemes, Vol. 1, ed. R. Holzmann, E. Palmer i in., Washington DC 2020.

2	 Dla potrzeb tego tekstu traktuję konsumpcję dzieci i młodzieży jako element konsumpcji pokolenia pracującego.
3	 Inne cele społeczne realizowane są poza tym systemem. Pozwala to na dostosowanie metod do specyfiki realizowanych 

celów. W szczególności dotyczy to dopłaty do emerytury minimalnej, finansowanej bezpośrednio z budżetu.
4	 NDC (non-financial defined contribution), FDC ( financial defined contribution) – terminologia odnosząca się do 

powszechnych systemów emerytalnych za M. Góra, E. Palmer, Shifting Perspectives in Pensions, IZA Discussion 
Papers No. 1369, Bonn 2004, która jest obecnie coraz powszechniej stosowana w ekonomii emerytalnej.
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automatyczne bilansowanie się systemu (NDC + FDC), bez konieczności ingerencji 
z zewnątrz 5. Oznacza to funkcjonalne wydzielenie systemu emerytalnego w całości 
systemu ubezpieczeń społecznych. Inne zadania, w szczególności obsługa innych niż 
emerytalna części systemu, realizowane są niezależnie. W systemie emerytalnym nie 
istnieje redystrybucja inna niż wynikająca ze stosowania jednolitych tablic redystrybucja 
od mężczyzn do kobiet 6.

Gwarancja minimalnej emerytury nie jest finansowana w ramach systemu, który 
wypłaca emeryturę w wysokości takiej, jaka wynika ze stanu konta i z wieku rozpoczę-
cia pobierania tego świadczenia. Ta wartość powiększana jest do poziomu przyjętego 
w danym momencie za minimalny dzięki zewnętrznej dopłacie finansowanej doraźnie 
z budżetu.

W największym skrócie system emerytalny działa w następujący sposób:
1.	 Składki płacone są za konkretne osoby jako stały procent ich dochodów objętych 

oskładkowaniem.
2.	 Składki przepływają przez indywidualne konta, tworząc na nich zobowiązania 

wobec osób, za które zostały zapłacone.
3.	 Środki pochodzące ze składek są w całości wydawane niezależnie od typu zarzą-

dzania systemem – to, co pozostaje na kontach, to zobowiązania 7.
4.	 Zobowiązania rejestrowane na indywidualnych kontach typu NDC i FDC są 

powiększane w tempie wzrostu wartości realnej gospodarki, z której finansowane 
są później wypłaty emerytur 8.

5.	 Emerytury wypłacane są dożywotnio (annuitet).
Chodzi o to, aby bieżąca wartość w momencie t strumienia indywidualnych składek 

wpłaconych za osobę i odpowiadała bieżącej wartości liczonej w momencie t strumienia 
wypłat emerytury dla osoby i  9. Po zagregowaniu prowadzi to do analogicznej zależności 
na poziomie całego systemu 10.

5	 Chodzi tu wyłącznie o powszechny system emerytalny i o jego część działającą według zasad wprowadzonych 
w 1999 r. Z oczywistych powodów nie dotyczy to pozostałości poprzedniego systemu, które generowały i generują 
deficyt. To finansowanie kapitału początkowego oraz wypłat dla osób urodzonych przed 1948 r. Nie dotyczy też 
świadczeń grup wyłączonych z powszechnego systemu (rolnicy, sędziowie, prokuratorzy, górnicy, mundurowi).

6	 Pewnym problemem redystrybucyjnym – choć nie jest to pożądana redystrybucja społeczna – jest dziedziczenie 
(w specyficznej formie) związane z tzw. subkontem, na które została przeniesiona część stanów kont FDC.

7	 Tu często pojawia się interpretacja, że środki przepływające przez konta typu NDC są wydawane, natomiast te 
przepływające przez konta typu FDC są oszczędzane. To podwójne nieporozumienie. Po pierwsze środki są zawsze 
wydawane. Różnica sprowadza się do tego, na co są wydawane. To ma cały szereg konsekwencji ekonomicznych, 
natomiast dla systemu emerytalnego różnica nie ma istotnego znaczenia. Po drugie w obu przypadkach płacone 
składki spełniają ekonomiczną definicję oszczędności – jest nimi część dochodu niewydana na finansowanie bieżącej 
konsumpcji. Więcej na ten temat w M. Góra, E. Palmer, NDC: The Generic Old-Age Pension Scheme [w:] Progress 
and Challenges of Nonfinancial Defined Contribution Pension Schemes, Vol. 1, ed. R. Holzmann, E. Palmer i in., 
Washington DC 2020.

8	 W przypadku NDC dzieje się to wprost lub za pośrednictwem realnej gospodarki, w przypadku FDC za pośred-
nictwem rynków finansowych, co w horyzoncie emerytalnym jest zbieżne z tym, jak to funkcjonuje w odniesieniu 
do NDC. Jest to bowiem system powszechny, w którym w takim horyzoncie wszystko sprowadza się do podziału 
PKB.

9	 Szczególnie ważnym momentem t jest tu rozpoczęcie przez osobę i pobierania emerytury.
10	 M. Góra, E. Palmer, Shifting Perspectives…, op. cit. 
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Przejście na emeryturę to moment wydania środków zgromadzonych na koncie na 
zakup produktu ubezpieczeniowego – annuitetu. Od tego momentu uczestnik systemu 
nie ma już kapitału, tylko zakupiony za jego wartość produkt ubezpieczeniowy 11. In-
nymi słowy przejście na emeryturę to przekształcenie zasobu (stan konta) w strumień 
(comiesięczna wypłata emerytury) 12. Ważnym zagadnieniem jest to, w jaki sposób ta 
transformacja jest dokonana. W polskim systemie dokonuje się jej w najprostszy moż-
liwy sposób, czyli poprzez podzielenie zakumulowanych na indywidualnych kontach 
wartości przez liczbę miesięcy średniego dalszego oczekiwanego trwania życia obliczoną 
dla wieku rozpoczęcia pobierania emerytury (jednolite tablice trwania życia). Wysokość 
miesięcznej wypłaty dla osoby i obliczana jest w następujący sposób:

gdzie: 
AV – stan konta, 
G – �średnie dalsze oczekiwane trwanie życia w miesiącach w wieku R (na podstawie 

jednolitych tablic ogłaszanych przez Główny Urząd Statystyczy, GUS)

Nie jest to jedyny możliwy sposób dokonania tej transformacji. W przeciwieństwie do 
większości innych systemów na świecie systemy emerytalne wprowadzone w 1999 r. 
w Szwecji, na Łotwie i w Polsce mają taką samą konstrukcję. Są jednak między nimi 
pewne różnice na poziomie szczegółów. Jednym z nich jest właśnie techniczny sposób 
liczenia wartości emerytury – annuitetu, a dokładniej zagadnień związanych z wartością 
stopy procentowej stosowanej do obliczania wartości emerytur w fazie ich wypłaty. Ta 
różnica jest dyskutowana między innymi w The Swedish NDC Scheme: Success on Track 
with Room for Reflection Edwarda Palmera i Bo Könberga 13 oraz w artykule Sławomira 
Plaskacza – Adekwatność świadczeń w wariantach indeksowym i annuitetowym systemu eme-
rytalnego zdefiniowanej składki 14. Jej istotą jest dylemat, czy strumień wypłat emerytury 
powinien uwzględniać z góry założoną stopę procentową (wariant stosowany w Szwecji), 
czy tak jak w polskim systemie stopy tej nie powinno się uwzględniać. Ta drobna różnica 
ma poważne implikacje praktyczne. S. Plaskacz w swoim tekście odniósł się głównie 
do ich wymiaru aktuarialnego i zasugerował zasadność rozwiązania uwzględniającego 
arbitralnie przyjętą stopę procentową większą od zera. Dalsza część mojego artykułu jest 
krytyką takiej tezy i wyjaśnieniem takiego stanowiska.

11	 Tego typu annuitet nie jest produktem oferowanym na rynku. Z uwagi na wykorzystanie go w ramach ubezpieczeń 
społecznych jest on jednolity dla wszystkich, a co za tym idzie − funkcjonalnie różni się od produktów komercyjnych.

12	 W przypadku dalszej pracy i opłacania składek ponownie powstaje stan konta, który przekształcany jest na annuitet 
(dodawany do wcześniejszego).

13	 E. Palmer, B. Könberg, The Swedish NDC Scheme: Success on Track with Room for Reflection [w:] Progress and Chal-
lenges of Nonfinancial Defined Contribution Pension Schemes, Vol. 1, ed. R. Holzmann, E. Palmer in., Washington 
DC 2020.

14	 S. Plaskacz, Adekwatność świadczeń w wariantach indeksowym i annuitetowym systemu emerytalnego zdefiniowanej 
składki, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2020, nr 4. 

=  
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Wysokość annuitetu w systemie emerytalnym

Stabilność systemu emerytalnego jest warunkiem koniecznym do realizacji jego spo-
łecznego celu w horyzoncie życia następujących po sobie pokoleń. To – jak wskazano 
niżej – determinuje proporcje podziału PKB. W konsekwencji wyznacza to także (ceteris 
paribus) relacje wysokości średnich emerytur do średniej płacy. Relatywna w stosunku 
do płac wysokość emerytur z zależy jedynie od wysokości składki płaconej przez osoby 
należące do pokolenia pracującego oraz od relacji liczby osób należących do tego poko-
lenia i osób pobierających emeryturę. W najogólniejszym ujęciu:

gdzie: 
c – �stopa składki w realnym ujęciu obciążenia pokolenia pracującego w relacji do wy-

nagrodzenia jego aktywności (nie mylić ze stopą składki zapisaną w odpowiednich 
ustawach), 

d – stopa obciążenia demograficznego.

Są tu więc dwa i tylko dwa czynniki regulacyjne: obciążenie młodych i faktyczny wiek 
emerytalny regulujący stopę obciążenia demograficznego przy danej strukturze populacji 
według wieku. Pośrednio wchodzą tu jeszcze czynniki związane z funkcjonowaniem 
rynku pracy (głównie stopa zatrudnienia) oraz liczba osób w wieku emerytalnym, które 
nie pobierają emerytury. Przywoływany w tym kontekście korzystny wpływ zwiększa-
nia produktywności dotyczyć może wielkości tworzonego PKB, a nie jego podziału. 
To jednak proporcja podziału PKB między wynagrodzenia i finansowanie transferów 
emerytalnych jest problemem systemów emerytalnych. Wzrost produktywności prowa-
dzący do wzrostu PKB jest bardzo ważny i potrzebny, ale nie rozwiązuje tego problemu 15.

Wniosek z tego jest jasny, choć po części nieintuicyjny: wysokość emerytur nie zależy 
ani od decyzji politycznych, ani od typu systemu emerytalnego 16. Innymi słowy mając 
świadomość, że podniesienie obciążenia młodych jest mało realne, a także ekonomicznie 
oraz społecznie niewskazane, a zmiana proporcji ludnościowych jest bardzo powolna 
(jeśli w ogóle możliwa na większą skalę), wiemy, że wysokość przyszłej stopy zastąpienia 
jest dana. W odniesieniu do wypłaty emerytur musimy więc działać w zakresie zadanym 
przez wskazane tu czynniki.

Część kolejnych PKB przeznaczana przez pokolenie pracujące na finansowanie eme-
rytur jest zdeterminowana. Może ona jednak być rozdysponowana między emerytów 

15	 Dodatkowo należy pamiętać, że zwiększenie produktywności wymaga motywacji wynikającej głównie ze wzro-
stu wynagrodzenia czynników produkcji, co jest ograniczone ze względu na koszty finansowania transferów do 
emerytów. Przy czym nie ma tu prostej odpowiedzi, jaka proporcja między wynagrodzeniami i finansowaniem 
transferów jest właściwa.

16	 Pomijam tu przejściowe efekty, które redukują się w horyzoncie uczestnictwa w systemie emerytalnym.

=  
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w różnoraki sposób. Tu wracam do problemu podniesionego w tekście S. Plaskacza, 
a mianowicie do sposobu liczenia annuitetu. Od razu pojawia się tu pierwsza uwaga do 
tego artykułu. Jego tytuł sugeruje odniesienie się autora do problematyki adekwatności 
emerytur. Tekst dotyczy jednak głównie rozkładu wysokości annuitetu w całym okresie 
jego pobierania. Ten rozkład może być różny w zależności od przyjętej ex-ante wartości 
stopy procentowej służącej do obliczeń. W polskim systemie jej wyjściowa wartość wynosi 
zero, podczas gdy w Szwecji bazowo wynosi 1,8, ale na bieżąco jest korygowana przez 
tzw. automatyczny mechanizm balansujący (automatic balancing mechanism, ABM). 
W szczególnych przypadkach jest on wspomagany doraźnymi decyzjami politycznymi 
wypracowanymi w procesie negocjacji rządu i związków zawodowych przy wykorzystaniu 
merytorycznych analiz aktuarialnych.

Potrzeba dyskrecjonalnego korygowania wypłat w szwedzkim systemie ma swoje 
główne źródło nie w procesie wypłaty emerytur, tylko w procesie akumulacji stanu 
indywidualnych kont. Są one bowiem indeksowane (stopa zwrotu) przy wykorzystaniu 
wskaźnika dynamiki średniej płacy w gospodarce. Średnia jest bardzo niedoskonałym 
indykatorem dynamiki funduszu płac, która to ma kluczowe znaczenie dla stabilno-
ści systemu. W polskim systemie uniknęliśmy tego problemu, wykorzystując właśnie 
wskaźnik dynamiki funduszu płac. Redukcja niestabilności systemu zmniejsza potrzebę 
doraźnych korekt. Szwedzki ABM zmniejsza waloryzację emerytur, co może prowadzić 
do sytuacji, w której staje się ona niższa od inflacji. W Polsce jest to prawnie niemożli-
we. A więc stosując analogiczne rozwiązanie, emerytury byłyby waloryzowane powyżej 
aktuarialnej neutralności kosztem wynagrodzenia pokolenia aktywnego ekonomicznie 
lub innych wydatków finansowanych z bieżącego PKB.

To rozwiązanie uwalnia polski system emerytalny od powyższego problemu staty-
stycznego utrudniającego funkcjonowanie szwedzkiego systemu. Problemem pozostaje 
jednak możliwa i realna zmiana struktury uczestników systemu ze względu na typ 
uczestnictwa (samozatrudnienie, często fikcyjne, niektóre umowy śmieciowe). Jest to 
jednak zagadnienie z zakresu funkcjonowania rynku pracy, a nie systemu emerytalnego, 
a problemy najlepiej rozwiązywać tam, gdzie powstają. Część polskiego NDC, która 
powstała po przesunięciu środków indywidualnych kont typu FDC (potocznie: otwar-
tych funduszy emerytalnych, OFE), stosuje inną zasadę indeksacji. Wykorzystuje do 
niej kroczącą średnią tempa wzrostu nominalnego PKB. To dobre rozwiązanie, chociaż 
również niedoskonałe. Nie uwzględnia ono możliwych zmian udziału wynagrodzeń 
w PKB. Ponownie jest to jednak problem spoza systemu emerytalnego jako takiego. 
Żadnej z tych niedoskonałości nie da się wyeliminować lub skompensować poprzez 
dyskrecjonalne zmiany wartości określonej ex-ante stopy procentowej stosowanej do 
wyznaczania poziomu emerytur.

Negocjacje takiego typu jak w Szwecji są efektywne wtedy, gdy strony ustalają swoje 
zdanie rzeczywiście na podstawie przesłanek merytorycznych. Szwecja jest pod tym 
względem jednym z modelowych krajów na świecie. Nie wszędzie odbywa się to tak 
łatwo. Pozostaje więc druga strona medalu, jaką jest wystawienie określenia wartości 
stopy procentowej na przetarg polityczny. W takim przypadku ogromną rolę odgrywa 
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preferencja stron tych negocjacji do ustalania parametrów tak, by jak najwięcej wypła-
cać dziś kosztem jutra. Jest to jeden z powodów, dlaczego w Polsce nie stosuje się tego 
rozwiązania.

Dyskrecja polityczna polegająca na decydowaniu o bieżącym dostosowaniu para-
metrów systemu jest powszechnie stosowana w tradycyjnych systemach emerytalnych 
typu NDB, które wciąż dominują na świecie 17. One nie mogą bez niej sprawnie funk-
cjonować. Dyskrecjonalna regulacja systemów coraz częściej jednak zawodzi, ponieważ 
przy obecnej strukturze populacji według wieku konieczne dostosowania oznaczają: 
podnoszenie składek, obniżanie emerytur lub podnoszenie wieku emerytalnego. Każda 
z tych opcji jest negatywnie odbierana przez ludzi, jednak nie ma innych możliwości 
bilansowania systemów. Nie są to więc zadania chętnie wykonywane przez polityków, 
ponieważ utrudniają im wygrywanie wyborów.

Kompetencją polityków jest zajmowanie się tu i teraz społeczeństw, które ich wybrały. 
Jednak system emerytalny obejmuje swym działaniem horyzont życia swoich uczestni-
ków, czyli wiele dziesięcioleci. To dwie różne perspektywy. Dyskrecja polityczna może 
zdziałać bardzo wiele dobrego, choć także złego, ale tak czy inaczej prawie w całości jest 
podporządkowana najbliższym wyborom. W dłuższej perspektywie sprawczość decyzji 
politycznej jest niewielka, a z czasem żadna.

Dlatego lepiej byłoby, gdyby system sam dopasowywał się do zmieniającej się sytuacji. 
Rozwiązania typu NDC i FDC to właśnie robią. Politycy nie muszą być posłańcami 
niosącymi złe wiadomości. Wykorzystanie automatycznego dostosowania w systemie 
emerytalnym jest sposobem poradzenia sobie ze skutkami przejścia demograficznego. 
Dlatego tak ważne jest, by w ramach systemu emerytalnego było jak najmniej miejsca dla 
politycznej dyskrecji. Politycy zawsze mogą ingerować w system emerytalny, ale nie są do 
tego zaproszeni. System NDC/FDC może się bez nich obyć, podczas gdy NDB nie mógł.

Na skutek powyższych przemyśleń polski powszechny system emerytalny został 
zaprojektowany tak, aby minimalizować konieczność włączania polityków w jego bie-
żące funkcjonowanie. Dotyczy to także ustalania wartości stopy procentowej. Przyjęte, 
neutralne obliczeniowo rozwiązanie i waloryzacja emerytur na poziomie rzeczywistych 
informacji ex-post wydają się najbezpieczniejsze.

Ekonomia emerytalna i społeczny cel systemu

Ekonomia emerytalna wykorzystuje m.in. wiedzę aktuarialną. Włączenie do obliczeń 
określonej ex-ante stopy procentowej większej od zera rzeczywiście zmieniłoby rozkład 
wysokości świadczeń w okresie pobierania emerytury. Jednak spojrzenie na to z punktu 
widzenia ekonomii, szczególnie w jej społecznym kontekście, otwiera dodatkowe pole 
do dyskusji.

17	 Non-financial defined contribution (NDB), zob. M. Góra, E. Palmer, Shifting Perspective…, op. cit.
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Zastosowanie stricte aktuarialnego podejścia z określoną ex-ante stopą procentową 
większą od zera nie zwiększa wysokości emerytur ani w ujęciu absolutnym, ani rela-
tywnym. Zmianie ulega jedynie rozkład wysokości emerytur w czasie, co S. Plaskacz 
jednoznacznie pokazuje w swoim artykule. Przy czym im większa od zera jest przyjęta 
wartość stopy procentowej, tym bardziej – co również wykazuje w swym tekście S. Pla-
skacz – wypłata całości środków przesuwa się na wcześniejszy okres po rozpoczęciu tej 
wypłaty. Według zaprezentowanych przez niego obliczeń zastosowanie wartości stopy 
procentowej na bazowym szwedzkim poziomie wynoszącym 1,8 proc. prowadziłoby 
do zwiększenia relacji pierwszej emerytury do ostatniego wynagrodzenia o 10 proc. 
Dokonałoby się to kosztem wysokości kolejnych wypłat emerytury.

Proponowane rozwiązanie nie przyczyniłoby się do podniesienia ogólnego poziomu 
emerytur w relacji do płac. Nie można więc ulec złudzeniu, że uzyskane dzięki zabiegowi 
aktuarialnemu zwiększenie stopy zastąpienia liczonej w momencie rozpoczęcia pobierania 
emerytury faktycznie poprawiałoby sytuację materialną emerytów. Postulowane przez 
S. Plaskacza rozwiązanie jest więc rodzajem inżynierii finansowej nakierowanej jedynie na 
doraźne efekty. W ubezpieczeniach społecznych, których powszechny system emerytalny 
jest elementem, nie o to jednak chodzi. Celem jest finansowanie ryzyka długowieczności. 
Gdyby zapomnieć o tym i pójść za propozycją S. Plaskacza, to logiczną konsekwencją by-
łoby nie tylko stosowanie ex-ante wysokiej stopy procentowej, ale też ograniczenie okresu 
wypłaty na przykład do dziesięciu lat lub wręcz do wypłaty jednorazowej. Stopa zastąpienia 
w wąskim rozumieniu stałaby się wyższa w znacznie większym stopniu niż te 10 proc. 
wynikające z rachunków autora omawianego artykułu. Oba te działania pozostają jednak 
poza zakresem rozwiązań mających jakikolwiek sens w ramach ubezpieczeń społecznych 18.

Stopa zastąpienia liczona w typowy sposób jest ważną informacją. Nie jest to jednak 
najważniejsza informacja w kontekście wysokości emerytury. Równie istotna, a może 
i bardziej znacząca, jest informacja o zdolności finansowania konsumpcji przez emerytów 
w całym okresie pobierania emerytury. Mówiące o tym uogólnione rozumienie stopy za-
stąpienia polega na porównaniu wysokości emerytury w całym okresie jej otrzymywania 
z wysokością wcześniejszych zarobków. W ten sposób liczona stopa zastąpienia porównuje 
zdolność finansowania konsumpcji w okresie aktywności i w okresie po jej zakończeniu.

Tak rozumiana stopa zastąpienia w systemie emerytalnym nie zależy od jakiegokolwiek 
sposobu jej liczenia, w tym od wartości stopy procentowej. Zależy od struktury populacji 
według wieku (przy danym faktycznym wieku emerytalnym) oraz od skali obciążenia po-
kolenia pracującego. Przy czym stopa zastąpienia (w przypadku obu definicji) jest ilorazem, 
więc jej wartość kształtuje tak licznik, jak i mianownik, w związku z tym może maleć na 
skutek wzrostu dochodów pokolenia pracującego. Ochrona dochodów tego pokolenia była 
jednym z głównych celów wymiany systemu dokonanej w Polsce w 1999 r. Jednej złotówki 
nie da się wydać jednocześnie na wynagrodzenia i na finansowanie transferów.

18	 Proponowane w 2021 r. przekształcenie kont typu FDC (popularnie OFE) w indywidualne konta emerytalne 
(IKE) zakłada takie właśnie rozwiązanie, co – o ile faktycznie przyjęte – prowadziłoby do obniżenia bezpieczeństwa 
w okresie późnej starości.
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Postulując wykorzystanie formuły aktuarialnej z założoną stopą procentową większą od 
zera, S. Plaskacz odnosi się także do ważnej kwestii, jaką jest zróżnicowanie średniej dalszej 
długości życia w zależności od poziomu dochodów. Używa argumentu dotyczącego tej 
zależności dla dodatkowego wytłumaczenia zasadności wykorzystywania ustalonej ex-ante 
stopy procentowej większej od zera. Przesuwając konsumpcję emerytów w kierunku 
młodszych kohort, działa się, zgodnie z tym argumentem, na korzyść mniej zamożnych 
uczestników systemu. S. Plaskacz powołuje się przy tym na E. Palmera i B. Könberga, 
którzy również uzasadniają stosowanie większej od zera wartości stopy procentowej przy 
wyznaczaniu wysokości emerytur: ponieważ ubożsi żyją krócej, to lepiej, gdy wypłaty 
emerytur są relatywnie wyższe w okresie niedługo po rozpoczęciu ich pobierania 19.

Niezależnie od badań na temat takiej zależności nie ma rozstrzygających wyników, 
które pozwoliłyby ją zoperacjonalizować przy uwzględnieniu innych czynników wpły-
wających na długowieczność. Badania na ten temat nie pozwalają na wyciąganie jed-
noznacznych wniosków. Nie udaje się określić ilościowych, w miarę uniwersalnych 
i trwałych w czasie jej parametrów. Innymi słowy – nie negując istnienia tej korelacji – 
nie można wskazać jakiejkolwiek metody przełożenia różnicy oczekiwanej długości 
życia biednych i bogatych na racjonalną kalibrację przyjmowanej ex-ante wartości stopy 
procentowej. Ponadto zróżnicowanie długowieczności ze względu na dochód nie jest 
jedynym wymiarem zróżnicowania sytuacji uczestników systemu. Dalsze trwanie życia 
różnicuje się na skutek licznych czynników, wielu nieznanych, oraz ich współwystępo-
wania. Nie da się korygować ich wszystkich przy pomocy jednego dyskrecjonalnego 
parametru systemu emerytalnego. Zadaniem systemu jest co innego. Z uwagi na to 
system ten powinien pozostawać możliwie neutralny, pozostawiając pole do reagowania 
na te dodatkowe czynniki innym elementom systemu społecznego. Gdy nie jest neu-
tralny, pojawia się sposobność dla przetargu politycznego w oparciu na trudnych do 
merytorycznej weryfikacji przesłankach.

Zastosowanie ex-ante większej od zera stopy procentowej skutkujące przesunięciem 
konsumpcji emerytów na jej wcześniejszy okres stoi w sprzeczności z fundamentalnym 
celem społecznym powszechnego systemu emerytalnego, jakim jest zapewnienie finan-
sowania konsumpcji emerytów przez cały okres starości. Można ją podzielić na trzy 
główne okresy: (1) starość aktywna (to właściwie okres jeszcze nie starości), gdy prze-
ważnie można nadal pracować i uzyskiwać dzięki temu dochód; (2) starość spokojna, gdy 
w większości przypadków kontynuowanie uzyskiwania dochodu jest trudne i zanika; oraz 
(3) starość niedołężna, późna starość, gdy występują już poważne problemy ze zdrowiem 
i potrzebna jest opieka 20.

Powyższy schemat podziału okresu kilku dziesięcioleci życia po przejściu na emeryturę 
przy obecnym poziomie wieku emerytalnego pozwala dostrzec rzecz najważniejszą, a mia-
nowicie to, że potrzeby, które trzeba sfinansować z emerytury, rosną z wiekiem, podczas 

19	 Tu odnotować jednak należy, że argument przywoływany przez E. Palmera i B. Könberga jest argumentem ex-post 
dodatkowo uzasadniającym wcześniejsze decyzje podjęte na podstawie innych przesłanek.

20	 Omówione szerzej w M. Góra, J. Rutecka, Elastyczny system emerytalny a potrzeby jego uczestników, „Ekonomista” 
2013, nr 6.
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gdy możliwości uzyskania dochodu z dodatkowej pracy maleją. W rezultacie pogarsza się 
sytuacja materialna i zwiększa się zagrożenie biedą starczą. To szczególnie ważny problem 
w czasach, gdy w coraz mniejszym stopniu osoby w wieku starczym mogą liczyć na bezpo-
średnią pomoc dzieci i wnuków – z prostego powodu: ich liczba jest niewielka. Przesuwa to 
zaspokajanie wielu potrzeb w sferę rynku, gdzie za to trzeba płacić, a część środków została 
przeznaczona na finansowanie konsumpcji we wcześniejszym okresie.

Zbiorowość emerytów – jakkolwiek określana jedną nazwą – jest niejednorodna. Są 
w niej osoby 60+, w gruncie rzeczy jeszcze nie stare, są osoby 70+, które nadal radzą sobie 
same, i są osoby 80+, które potrzebują pomocy. Należy więc myśleć raczej o przesuwaniu 
środków na finansowanie emerytur z wcześniejszych okresów na późniejsze. Natomiast 
zastosowanie ex-ante określonej stopy procentowej na poziomie większym od zera działa 
dokładnie odwrotnie, przez co powoduje negatywny skutek społeczny.

System emerytalny jest ściśle powiązany z rynkiem pracy. Dotyczy to tak związku in-
stytucjonalnego, jak i ekonomicznego. Przy założeniu, że inne poza emeryturami wydatki 
są stałe, wydatki na emerytury to ta część wartości wytworzonego przez społeczeństwo 
produktu, która nie służy opłaceniu pracy i przedsiębiorczości.

W tym kontekście ważne jest, by aktywność zawodowa społeczeństwa była możliwie 
wysoka 21. Jednym z najważniejszych czynników sprzyjających temu celowi jest jak najpóź-
niejsza dezaktywizacja, która typowo łączy się z początkiem pobierania emerytury. Dziesiąt-
ki lat funkcjonował w Polsce system, w którym motywacja do możliwie najwcześniejszego 
przechodzenia na emeryturę była bardzo silna także dlatego, że z indywidualnego punktu 
widzenia to się po prostu opłacało. W obecnym polskim systemie emerytalnym istnieje 
mechanizm zmniejszający motywację do jak najwcześniejszego rozpoczynania pobierania 
tego świadczenia. Każdy kolejny rok opóźnienia rozpoczęcia pobierania emerytury to 
znaczny i rosnący wzrost wysokości tego świadczenia. To istotny czynnik wpływający na 
podejmowane decyzje, choć trzeba czasu, by się w pełni uaktywnił. Opóźnienie dezaktywi-
zacji to jedno z największych wyzwań społecznych stojących przed społeczeństwami krajów 
rozwiniętych, a przed polskim w szczególności – z uwagi na historycznie ukształtowany 
bardzo wczesny wiek zaprzestania aktywności zawodowej. Aktuarialne podbicie, sztuczne 
z uwagi na całość okresu pobierania, wartości pierwszych emerytur otrzymywanych nie-
długo po przejściu na emeryturę redukowałoby działanie tego mechanizmu.

Podsumowanie

W swoim ciekawym metodologicznie artykule S. Plaskacz skupia się na argumentach 
aktuarialnych. Do pozostałych – zasadniczych dla powszechnego systemu emerytalne-
go – kwestii nie odnosi się lub czyni to jedynie częściowo i pobieżnie. W jego artykule 
nie ma także odniesienia do genezy wykorzystania w formułach aktuarialnych różnych 

21	 To włącza przedsiębiorców, czyli samozatrudnionych, a nie tylko zatrudnionych najemnie.
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wartości określanej ex-ante stopy procentowej w Polsce i w Szwecji. Nie została zawarta 
również analiza ekonomiczna skutków społecznych postulowanego przez autora prze-
sunięcia środków emerytalnych na wcześniejsze lata pobierania emerytury, nie ma od-
niesienia do wieku dezaktywizacji zawodowej i efektów, jakie proponowane przez niego 
rozwiązanie może wywołać w zakresie kształtowania się tego wieku. Autor nie nawiązał 
w tekście także do ekonomii politycznej systemów emerytalnych.

Wszystko razem skłania do uznania, że postulowana w tekście S. Plaskacza teza o za-
sadności wykorzystania w polskim systemie emerytalnym ex-ante określonej wartości 
stopy procentowej większej od zera (faktycznie sugestia dotyczy zastosowania wartości 
analogicznej do tej stosowanej w Szwecji, czyli 1,8) jest nieprzekonująca w kontekście 
ekonomii emerytalnej. Przedstawione rozważania są ciekawe, ale pozostają raczej ćwi-
czeniem obliczeniowym osadzonym w kontekście powszechnego systemu emerytalnego 
niż realną propozycją dotyczącą konstrukcji i funkcjonowania tego systemu.
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Universal public old-age pension scheme pay-outs. 
The technical interest rate dilemma

The Polish universal public pension scheme (UPPS) based on individual NDC-type 
accounts functions similarly to FDC accounts. Even though both types of account are 
similar in the sense of the mechanisms applied within additional voluntary pension 
schemes, they are nevertheless fundamentally different. Above all NDC and FDC have 
a social focus, which is providing all participants with a method of partial income transfer 
from their period of professional activity to that of retirement and here on exactly the 
self same principles. This text focuses on the methods employed in the calculation of 
payouts from UPPS individual accounts. Various methods are discussed with special 
focus on the technical interest rate applied. Actuarial analysis alone seems insufficient 
here for it should be supplemented by analysis of pension economics. In particular the 
thesis suggesting legitimacy in the application within the Polish retirement system of an 
ex-ante determined technical interest rate larger than zero loses its validity in the light 
of the social goal of the universal system itself.

Key words: old-age pension, NDC, universal public pension scheme, annuity, replacement 
rate, technical interest rate
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Marcin Bartkowiak, Joanna Ratajczak

Renta rodzinna a adekwatność świadczeń 
z zabezpieczenia społecznego kobiet 
i mężczyzn w ustawowym wieku 
emerytalnym w Polsce

Przedmiotem artykułu jest renta po zmarłym żywicielu w kontekście zabezpieczenia emery-
talnego. Oznacza to, że zakres podmiotowy beneficjentów renty rodzinnej zostanie ograni-
czony do osób w wieku równym co najmniej minimalnemu wiekowi emerytalnemu, będących 
jedynymi beneficjentami tego świadczenia. 

Rencie wdowiej przypisywane są dwa cele: (1) ochrona przed ubóstwem osób, które po-
zostawały na utrzymaniu zmarłego, (2) utrzymanie dotychczasowego poziomu życia osób, 
wobec których zmarły miał obowiązek alimentacyjny. Wydaje się, analogicznie do celów za-
bezpieczenia emerytalnego, że pierwszy z nich można by zaliczyć do poziomu makro, a drugi 
do poziomu mikro. Oba te dążenia konstytuują adekwatność świadczeń zabezpieczenia finan-
sowego (tu bazowego) w odniesieniu do osób starszych. Zadaniem artykułu jest odpowiedź na 
pytanie, w jakim stopniu renta rodzinna będzie przyczyniać się do realizacji celu adekwatności 
w przekroju płci w odniesieniu do emerytek i emerytów pobierających świadczenie z nowego 
systemu emerytalnego. 

W artykule wykorzystano dwa źródła danych empirycznych: zastane, publikowane lub 
udostępnione przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych, oraz wyniki samodzielnie przeprowa-
dzonej mikrosymulacji (20 tys. przypadków) w stosunku do świadczeń osób, których emerytura 
pochodzić będzie wyłącznie z tzw. nowego systemu emerytalnego.

Podstawowy wniosek dotyczy tego, że dla osób pobierających świadczenie z bazowego 
systemu emerytalnego w pierwszym roku po przejściu na emeryturę renta rodzinna w bar-
dzo ograniczonym stopniu wpływa na adekwatność świadczeń. Zdecydowanie ważniejszym 
instrumentem, także dla kobiet, jest emerytura minimalna. 

Słowa kluczowe: osoby starsze, płeć, renta rodzinna, system emerytalny, świadczenie po 
zmarłym żywicielu
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Wprowadzenie

Renta po zmarłym żywicielu jest świadczeniem pieniężnym dla tych, wobec których 
zmarły miał obowiązek alimentacyjny, i jest nakierowana na dwa cele: ochronę przed 
ubóstwem tychże osób i utrzymanie ich dotychczasowego poziomu życia. W obliczu 
zachodzących zmian społeczno-ekonomicznych: spadku liczby zawieranych małżeństw, 
wzrostu stopy rozwodów, ale także redukcji dysproporcji w dalszej długości trwania życia 
kobiet i mężczyzn i wyższej aktywności zawodowej kobiet, której towarzyszy spadek luki 
płacowej 1, są jednak stawiane pytania o zasadność i pożądaną konstrukcję tego świad-
czenia, zwłaszcza w odniesieniu do kobiet. Perspektywa ekonomiczna dostarcza waż-
nych argumentów za obligatoryjnością zabezpieczenia po zmarłym żywicielu: ekonomia 
dobrobytu pozwala na identyfikację niesprawności rynku (w tym asymetrii informacji, 
efektów zewnętrznych), jego niekompletności (niewystarczająca podaż rynku prywatnego 
w zakresie wspólnych annuitetów dla małżonków) czy zachowań podmiotów wynikają-
cych z ekonomii behawioralnej (w tym myopii) 2. Wiadomo, że konstrukcja świadczenia 
po zmarłym żywicielu ma konsekwencje dla redystrybucji wewnątrzgeneracyjnej, mo-
tywacji do aktywności zawodowej, a nawet zachowań na „rynku” matrymonialnym. Ze 
względu na to, że renta rodzinna może stanowić alternatywę lub uzupełnienie dla innych 
źródeł dochodów w okresie starości, powyższe argumenty przyczyniają się do podjęcia 
dyskusji na temat tego świadczenia, zwłaszcza w kontekście starszych kobiet będących 
jego głównymi beneficjentami w grupie osób w okresie emerytalnym. Pytanie to jest 
szczególnie zasadne w krajach, które przeszły lub przechodzą systemowe reformy eme-
rytalne, a renta rodzinna stanowi tam alternatywę dla indywidualnego świadczenia. Do 
takich krajów należy Polska, która w 1999 r. wprowadziła silnie ekwiwalentną formułę 
emerytalną, nie zmieniając uregulowań w zakresie świadczeń po zmarłym żywicielu. 
Brak jest jednocześnie analiz wskazujących na konsekwencje tego stanu rzeczy dla ade-
kwatności świadczeń na starość z systemu bazowego.

W związku z powyższym w artykule sformułowano dwa pytania badawcze, które od-
noszą się do osób objętych wyłącznie nowym systemem emerytalnym: (1) jakie znaczenie 
dla ochrony przed ubóstwem osób osiągających ustawowy wiek emerytalny ma renta po 
zmarłym żywicielu oraz (2) jakie znaczenie dla utrzymania dotychczasowego poziomu 
życia osób osiągających ustawowy wiek emerytalny ma renta po zmarłym żywicielu. 
Ze względu na odmienne kształtowanie się biografii zawodowych i prywatnych kobiet 
i mężczyzn uwzględniono także aspekt płci.

W opracowaniu wykorzystano dwa źródła danych: zastane, publikowane lub udo-
stępnione przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS), oraz wyniki samodzielnie 
przeprowadzonej symulacji w odniesieniu do świadczeń osób, których emerytura 

1	 Szerzej np. People, Population Change and Policies: Lessons from the Population Policy Acceptance Study, Vol. 1, 
ed. Ch. Höhn, D. Avramov, I.E. Kotowska, 2008.

2	 Szerzej np. N. Barr, P. Diamond, Pension Reform. A Short Guide, New York 2010, s. 36–43; N. Barr, Ekonomia 
polityki społecznej, Poznań 2012, s. 98 i nast. oraz 144 i nast.
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pochodzić będzie wyłącznie z tzw. nowego systemu emerytalnego. Dane otrzymane 
lub publikowane przez ZUS dotyczą wyłącznie systemu powszechnego i nie zawierają 
informacji o rolnikach, służbach mundurowych, sędziach i prokuratorach. Nadto dane 
obejmują renty po zmarłym żywicielu wypłacane zarówno z ubezpieczenia rentowego, 
jak i wypadkowego.

Niniejszy artykuł ma następującą strukturę. Najpierw dokonano analizy renty po 
zmarłym żywicielu, ze szczególną koncentracją na rozwiązaniach polskich. Następnie 
przedstawiono założenia i konstrukcję modelu symulacji wysokości świadczeń, które 
w kolejnym kroku stanowiły podstawę diagnozy znaczenia świadczeń po zmarłym 
żywicielu w bazowym zabezpieczeniu na starość osób objętych nowym systemem eme-
rytalnym. Rozważania zakończono wnioskami.

Renta po zmarłym żywicielu jako świadczenie 
z zabezpieczenia społecznego
Renta po zmarłym żywicielu jest świadczeniem, które nakierowane jest na zaspokojenie po-
trzeb dotąd pokrywanych z dochodów zmarłego 3. Historycznie renta po zmarłym żywicielu 
była świadczeniem dla wdowy po zmarłym mężu. W gospodarstwie domowym (pierwotnie 
rozumianym wyłącznie jako formalne małżeństwo) przy tradycyjnym podziale ról (one-
-breadwinner model) mężczyzna odpowiedzialny był za finansowy byt rodziny, podczas gdy 
kobieta zajmowała się sferą prywatną i wykonywała pracę niepłatną, w szczególności wycho-
wywała dzieci i prowadziła gospodarstwo domowe. W razie śmierci mężczyzny, zwłaszcza 
gdy dochody pochodziły z pracy najemnej zmarłego, zagrożone było zaspokojenie potrzeb 
pozostałych członków rodziny. Świadczeniu po zmarłym żywicielu przypisywane były zatem 
dwa cele: ochrona przed ubóstwem osób, które były na utrzymaniu zmarłego, oraz utrzymanie 
ich dotychczasowego poziomu życia. Świadczenia te adresowane były przede wszystkim do 
wdowy i dzieci zmarłego 4 i zazwyczaj były dwoma niezależnymi świadczeniami (renty wdo-
wie oraz sieroce), ale niekiedy przybierały także formę świadczenia łącznego dla wszystkich 
uprawnionych 5. Z czasem zmieniał się zakres podmiotowy, np. prawo do nich nabywali też 
wdowcy lub byłe małżonki, rozszerzano także grupę dzieci (np. włączano pasierbów), jak rów-
nież prawo do tego świadczenia zyskały inne osoby dorosłe (np. rodzice). Niwelowano także 
różnice między poszczególnymi subsystemami, w szczególności ubezpieczeniem robotników 

3	 Nie ma zgodności wśród prawników co do tego, czy renta po zmarłym żywicielu jest świadczeniem pochodnym 
(tak np. Alina Wypych-Żywicka, Inetta Jędrasik-Jankowska), czy też nie (tak np. Jan Jończyk, Marcin Bartnicki). 
Argumentację relacjonuje np. R. Pacud, Ryzyko utraty żywiciela rodziny – konstrukcja i treść [w:] Świadczenia z ubez-
pieczenia społecznego na rzecz rodziny. Ochrona interesów rodziny po stracie żywiciela w prawie ubezpieczeń społecznych, 
Warszawa–Jodłowa 2016, s. 42 i nast.

4	 Pierwotnie prawo dzieci nieślubnych ograniczone było tylko do renty po matce, natomiast do renty po ojcu – tylko 
w ściśle określonych przypadkach.

5	 Na przykład w Polsce łączne świadczenie wprowadzono w 1954 r. Szerzej H. Pławucka, Świadczenia emerytalne 
i rentowe [w:] Rozwój ubezpieczeń społecznych w Polsce, red. C. Jackowiak, Wrocław 1991, s. 391.
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i pracowników umysłowych 6. Warunki uzyskania świadczenia dla wdowy i wdowca były 
również stopniowo ujednolicane i najczęściej łagodzone dla mężczyzn 7. W Unii Europejskiej 
(UE) było to pokłosiem wprowadzenia dyrektywy równościowej płci w systemach zabezpie-
czenia społecznego 8. Istotną rolę dla modyfikacji tych świadczeń odgrywały także reformy 
emerytalne. Ograniczenie znaczenia świadczeń po zmarłym żywicielu poprzez zaostrzenie 
warunków ich przyznania lub redukcję ich wysokości (np. w Niemczech) albo wręcz wy-
cofanie rent dla wdów/wdowców (jak na Łotwie czy w Szwecji) uzasadniane było promo-
waniem indywidualnych uprawnień nabywanych dzięki zatrudnieniu. W innych krajach 
(np. w Holandii) likwidacja świadczeń po zmarłym żywicielu była skutkiem wprowadzenia 
jednolitego dochodu na starość dla wszystkich obywateli 9. Polska należy do nielicznych wy-
jątków, tj. krajów, w których emerytalnym reformom systemowym nie towarzyszyła zmiana 
regulacji w zakresie świadczeń po zmarłym żywicielu 10.

W niniejszym artykule świadczenie po zmarłym żywicielu rozważane jest w kontekście 
zabezpieczenia na starość. Warto zaznaczyć, że samo świadczenie nie jest typowym do-
chodem po zakończeniu aktywności zawodowej (nie jest np. emeryturą). Analiza renty po 
zmarłym żywicielu w odniesieniu do osób starszych uzasadniona jest tym, że świadczenie 
to jest w wielu krajach ważnym źródłem dochodów tych osób, zwłaszcza kobiet: stanowią 
one w krajach Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) średnio 85 proc. 
beneficjentów renty po zmarłym żywicielu 11. Taka sytuacja wynika m.in. z wyższej śmier-
telności mężczyzn i wyższej statystycznie długości trwania życia kobiet, ale także wynika 
z tego, że indywidualne emerytury kobiet są niższe niż emerytury mężczyzn.

Zagadnienie świadczeń po zmarłym żywicielu stanowi zazwyczaj element szerszych 
rozważań na temat zmian w systemach emerytalnych i sytuacji kobiet 12. Dotąd pro-

6	 To ostatnie czyniono także z pobudek politycznych; szerzej w odniesieniu do Polski C. Jackowiak, Kierunki rozwoju 
ubezpieczeń społecznych [w:] Rozwój…, op. cit., s. 217 i nast.

7	 Np. w Polsce do 30 czerwca 2004 r. uprawnienie do tzw. renty okresowej (w przypadku braku spełnienia wa-
runków do renty rodzinnej; wypłacanej przez rok) i renty dla osób biorących dział w zorganizowanym szkoleniu 
celem podniesienia kwalifikacji (na okres maksymalnie dwóch lat) przysługiwało tylko wdowie; A. Kobierska, 
Renta rodzinna, Warszawa 2005, s. 13. Szerzej na temat różnic w statusie wdowy i wdowca np. R. Więcek, 
Ewolucja ochrony rodziny w ubezpieczeniach społecznych w związku z utratą żywiciela rodziny [w:] Świadczenia…, 
op. cit., s. 14 i nast.

8	 I. Heide, Gender roles and sex equality: European solutions to social security disputes, Geneva 2004, s. 49 i nast.
9	 C. Arza, The gender dimensions of pension systems: policies and constraints for the protection of older women, 2015, s. 25 

i nast.
10	 Dostosowanie w tym zakresie miała zapewnić ustawa z dnia 17 października 2008 r. o zmianie ustawy o emery-

turach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych oraz niektórych innych ustaw, ale została ona zawetowana 
przez prezydenta i nieuchwalona ponownie. 

11	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Are survivor pensions still needed? [w:] OECD Pensions 
Outlook 2018, Paris 2018, s. 218, https://doi.org/10.1787/pens_outlook-2018–10-en. 

12	 Np. Women, work and pensions. International issues and prospects, ed. J. Ginn, D. Street, S. Arber, Buckingham, 
Philadelphia 2001; Women’s work and pensions: what is good, what is best? Designing gender-sensitive arrangements, ed. 
B. Marin, E. Zólyomi, Viena 2010; E. James, A.C. Edwards, R. Wong, The Gender Impact of Pension Reform: And 
Which Policies Shape This Impact, „Journal of Pension Economics and Finance” 2003, 2(02), s. 181–219; Ch. Mon-
ticone, A. Ruzik, J. Skiba, Women’s Pension Rights and Survivors’ Benefits: A Comparative Analysis of EU Member 
States and Candidate Countries, European Policy Studies, ENEPRI Research Report No. 53, 2008; P. Frericks, 
J. Höppner, What about family in European old-age security systems? The complexity of institutional individualisation, 
„Ageing & Society” 2018, No. 38, s. 594–614.
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wadzone badania wyłącznie w zakresie znaczenia rent po zmarłym żywicielu dla osób 
starszych w ujęciu porównawczym są ograniczone. Poruszane zagadnienia dotyczą prze-
słanek istnienia świadczeń po zmarłym żywicielu i ich konstrukcji, także w kontekście 
zmieniających się uwarunkowań społeczno-ekonomicznych oraz konsekwencji (dla po-
ziomu świadczeń, redystrybucji wewnątrzgeneracyjnej, indywidualnych decyzji w sferze 
prywatnej i związanej z rynkiem pracy) 13. Badaniom tym towarzyszy prezentacja dostęp-
nych danych, ale ze względu na ich wybiórczy charakter i trudności w ich porównywaniu 
wyniki wymagają ostrożnej interpretacji. Propozycjom modyfikacji konstrukcji renty po 
zmarłym żywicielu towarzyszą czasem symulacje odnoszące się do kosztów tych świad-
czeń 14 lub skutków dla poziomu dochodu osób starszych 15. Te ostatnie opierają się na 
hipotetycznych biografiach zawodowych i prywatnych. W literaturze znacznie częściej 
dostępne są opracowania dotyczące pojedynczych krajów, w formie analiz poświęconych 
wyłącznie zabezpieczeniu po zmarłym żywicielu (np. dla Niemiec 16, Stanów Zjednoczo-
nych 17, Holandii 18) lub jako istotna część badań dotyczących zabezpieczenia emerytalnego 
kobiet w danym kraju (np. dla Niemiec 19, Francji 20, Wielkiej Brytanii 21). Siłą rzeczy takie 
publikacje zawierają wiele elementów, które ze względu na poziom szczegółowości nie 
są ujmowane w badaniach przekrojowych oraz odnoszą się do unikatowych danych, 
często nieporównywanych właśnie w przedstawieniu przekrojowym. W literaturze pol-
skojęzycznej zagadnienie renty rodzinnej analizowane jest głównie z prawnego punktu 
widzenia 22. Wykraczając poza tę perspektywę, świadczenia po zmarłym żywicielu rzadko 
stanowią wyłączną tematykę rozważań 23 i traktowane są jako element szerszych badań 

13	 Np. A. Skevik, Family economy workers or caring mothers? Male breadwinning and widows’ pensions in Norway and 
the UK, „Feminist Economics” 2004, 10(2), s. 91–113; E. James, Rethinking survivor benefits, Washington DC 
2009; T. Sefton, M. Evandrou, J. Falkingham, A. Vlachantoni, The relationship between women’s work histories and 
incomes in later life in the UK, US and West Germany, „Journal of European Social Policy” 2011, 21(1), s. 20–36; 
Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Are survivor…, op. cit., s. 213 i nast.

14	 Zob. np. E. James, op. cit., s. 22 i nast.
15	 Zob. Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Are survivor…, op. cit., s. 234 i nast.
16	 J. Ratajczak-Tuchołka, Polityka emerytalna wobec wdów i wdowców – przykład Niemiec [w:] Polityka społeczna 

wobec wyzwań demograficznych i przemian społecznych, red. A. Furmańska-Maruszak, A. Wójtewicz, Toruń 2016, 
s. 89–104.

17	 M.M. Favreault, E.C. Steuerle, Social security spouse and survivor benefits for the modern family, „SSRN Electronic 
Journal” 2007, 10.2139/ssrn.1299202; J. Diebold, J. Moulton, J. Scott, Early claiming of higher-earning husbands, 
the survivor benefit, and the incidence of poverty among recent widows, „Journal of Pension Economics and Finance” 
2017, No. 16(4), s. 485 i nast.

18	 A. De Grip, D. Fouarge, R. Montizaan, Redistribution of Individual Pension Wealth to Survivor Pensions: Evidence 
from a Stated Preferences Analysis, „Journal of Economic Behavior & Organization” May 2020, Vol. 173, s. 402–421. 

19	 Eigenständige Alterssicherung von Frauen, bearb. U. Rust, Wiesbaden 2000; Alterssicherung von Frauen. Leitbilder, 
Gesellschaftlicher Wandel und Reformen, bearb. W. Schmähl, M. Klaus, Wiesbaden 2000.

20	 M. Veil, Alterssicherung von Frauen in Deutschland und Frankreich. Reformperspektiven und Reformblockeden, Berlin 
2002.

21	 J. Ginn, Gender, pensions and the lifecourse. How pensions need to adapt to changing family forms, Bristol 2003.
22	 Np. A. Wypych-Żywicka, Renta rodzinna z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych: zagadnienia materialnoprawne, 

Gdańsk 2006; Świadczenia z ubezpieczenia społecznego na rzecz rodziny. Ochrona interesów rodziny po stracie żywiciela 
w prawie ubezpieczeń społecznych, red. A. Wypych-Żywicka, Warszawa–Jodłowa 2016. 

23	 Wyjątek np. A. Wiktorow, Survivor’s benefit in the social security system, „Polityka społeczna” 2013, nr 1 (9).
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nad zabezpieczeniem emerytalnym kobiet w Polsce w ogóle 24. Niniejszy artykuł stanowi 
zatem w tym względzie wyjątek.

Krótka analiza rozwiązań prawnych dotyczących zabezpieczenia po zmarłym żywicie-
lu w Polsce pozwala na stwierdzenie, że jest ono skonstruowane raczej konserwatywnie. 
Świadczą o tym następujące cechy: wąski zakres podmiotowy, relatywnie wysoki poziom 
świadczenia (ale niejednolity, bo uzależniony od biografii ubezpieczeniowej zmarłego), 
stosunkowo łagodne warunki jego przyznania, rozszerzenie funkcji alimentacyjnej do 
śmierci beneficjentki/beneficjenta renty.

W Polsce renta rodzinna adresowana jest wyłącznie do byłych formalnych partnerów 
(małżonków) 25. Dotyczy to tych, którzy pozostawali we wspólnym gospodarstwie domo-
wym ze zmarłym w momencie jego śmierci. Byli małżonkowie mają prawo do świadcze-
nia wyłącznie w sytuacji, gdy otrzymywali od zmarłego alimenty 26. Z punktu widzenia 
niniejszego opracowania ważne jest to, że prawo do świadczenia po zmarłym żywicielu 
w postaci renty dożywotniej przyznawane jest osobom, które osiągnęły 50 rok życia 
(lub osiągną go w trakcie pięciu lat po śmierci współmałżonka). Starsze osoby mogą 
w momencie osiągnięcia wieku emerytalnego być beneficjentem renty rodzinnej lub 
owdowieć po przejściu na emeryturę, a świadczenie po zmarłym żywicielu może zostać 
uznane za wyższe i wybrane zamiast indywidualnej emerytury. Co więcej, prawo do 
renty rodzinnej nie ustaje po zawarciu kolejnego małżeństwa, co oznacza, że uznaje się, 
iż obowiązek alimentacyjny zmarłego trwa aż do śmierci drugiego współmałżonka bez 
względu na jego stan cywilny. W przeciwieństwie do niektórych krajów (np. Niemiec, 
Grecji) brakuje też w polskich regulacjach wymagań dotyczących minimalnego okresu 
trwania związku małżeńskiego.

Analiza danych zastanych pokazuje, że głównymi beneficjentami renty po zmarłym 
żywicielu w starszym wieku są kobiety. W Polsce jedynie co setny mężczyzna jest bene-
ficjentem renty rodzinnej i udział ten jest stosunkowo stabilny w najstarszych grupach 
wiekowych (rysunek 1). Odsetek kobiet, które pobierają rentę po zmarłym żywicielu, 
wyraźnie rośnie wraz z wiekiem. W 2018 r. co trzecia kobieta w wieku 80 lat i więcej 
pobierała taką rentę, przy czym było to blisko dziesięć punktów procentowych więcej niż 
dwadzieścia lat wcześniej. 

24	 I. Wóycicka, Sytuacja kobiet i mężczyzn w nowym systemie emerytalnym w Polsce, raport Social Watch, Warszawa 
2009; J. Ratajczak-Tuchołka, Emerytury kobiet w ubezpieczeniowych systemach emerytalnych w Niemczech i w Polsce, 
Poznań 2010; B. Balcerzak-Paradowska, A. Chłoń-Domińczak i in., Wpływ reform systemu zabezpieczenia społecznego 
na sytuację kobiet i mężczyzn w Polsce [w:] B. Balcerzak-Paradowska, A. Chłoń-Domińczak i in., Kobiety i męż-
czyźni w reformach systemu zabezpieczenia społecznego w Polsce, Warszawa 2003; J. Petelczyc, P. Roicka, Sytuacja 
kobiet w systemie emerytalnym, Warszawa 2015.

25	 W Polsce istnieją także dziedziczenie finansowego (z konta w otwartych funduszy emerytalnych – OFE) i nie-
finansowego (z subkonta w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych – ZUS) kapitału emerytalnego, a także wypła-
ta gwarantowana. Pierwsze z wymienionych rozwiązań pozwala na dziedziczenie także osobom pozostającym 
w nieformalnych związkach; drugie jest możliwe wyłącznie za zgodą formalnego współmałżonka. Rozwiązania 
takie wzbudzają szereg wątpliwości. Na ten temat szerzej w kontekście renty rodzinnej np. D. Dzienisiuk, Zakres 
i skuteczność ochrony interesów rodziny w prawie ubezpieczenia społecznego po stracie żywiciela [w:] Świadczenia…, 
op. cit., s. 49–83.

26	 Wątpliwości budzi status małżonki/małżonka pozostających w separacji.
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Rysunek 1. �Odsetek osób pobierających rentę rodzinną w danej grupie wiekowej 
według płci

Źródło:	opracowanie własne na podstawie danych otrzymanych z ZUS oraz portalu statystycznego 
ZUS (20.06.2020)

W Polsce wysokość renty po zmarłym żywicielu w stosunku do emerytury (wartości 
przeciętne) jest jedną z najwyższych w porównaniu z innymi krajami 27. Dane te jednak 
z punktu widzenia niniejszego opracowania niewiele wnoszą, gdyż dotyczą średnich 
świadczeń wszystkich beneficjentów renty rodzinnej, a nie tylko osób starszych 28. Wy-
sokość świadczenia rentowego po zmarłym żywicielu dla jednej osoby wynosi 85 proc. 
wypłacanej zmarłemu emerytury lub renty. W przypadku gdy zmarły nie był benefi-
cjentem żadnego z tych świadczeń, przyjmuje się, że w momencie śmierci był całkowicie 
niezdolny do pracy. Ze względu na to, że renty z tytułu niezdolności do pracy wyliczane 
są na podstawie formuły ze zdefiniowanym świadczeniem (która była spójna z formułą 
emerytalną w systemie przed 1999 r.), a emerytury w oparciu na formule ze zdefiniowa-
ną składką (wprowadzoną reformą emerytalną 1 stycznia 1999 r.), wysokość obu tych 
świadczeń może się istotnie różnić. Wynika to z tego, że renty z tytułu niezdolności do 
pracy, zwłaszcza przyznane po długim okresie aktywności zawodowej (np. krótko przed 
osiągnięciem minimalnego wieku emerytalnego), przekładają się na relatywnie hojne 
świadczenia, także ze względu na to, że zawierają elementy redystrybucyjne, w tym 

27	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Are survivor…, op. cit., s. 219.
28	 Nadto bazując na źródle danych przywołanych w opracowaniu dla Polski [Zakład Ubezpieczeń Społecznych, 

Informacja o świadczeniach pieniężnych z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych oraz niektórych świadczeniach z zabez-
pieczenia społecznego. Drugi kwartał, 2017, http://www.zus.pl/documents/10182/167627/Biul0217.pdf/533d444f-
2047–49a9-acf7-cbb19c738f7b (20.06.2020)], poczynione kalkulacje wydają się być błędne: średnia renta rodzinna 
stanowiła w 2017 r. 87,32 proc. przeciętnej emerytury, a nie 104,89 proc.
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tzw. kwotę socjalną. Z kolei formuła emerytalna jest bardzo ekwiwalentna, a poziom 
indywidualnej emerytury uzależniony jest wprost proporcjonalnie od zgromadzonego 
kapitału emerytalnego i odwrotnie proporcjonalnie do dalszej statystycznej długości 
trwania życia w momencie przejścia na emeryturę. Skutkuje to tym, że świadczenia po 
zmarłym żywicielu mogą się istotnie różnić w zależności od tego, kiedy nastąpił moment 
śmierci 29. Powyższe sprawia, że spekulacje dotyczące momentu śmierci żony/męża i sam 
moment śmierci stanowią obszar hazardu moralnego i motywacyjnego. Więcej, nowa for-
muła emerytalna oznacza, że osoby o dłuższej karierze zawodowej i lepiej wynagradzane 
otrzymują wyższe świadczenia od tych cechujących się krótszym okresem ubezpieczenia 
i odprowadzających niższe składki. Ze względu na uwarunkowania społeczne (podział 
obowiązków związanych np. z opieką nad dziećmi i osobami starszymi) i ekonomiczne 
(dyskryminacja oraz nierówności na rynku pracy), ale także na różnice w poziomie 
minimalnego wieku emerytalnego kobiet i mężczyzn to mężczyźni posiadają zdecy-
dowanie wyższe świadczenia emerytalne niż kobiety (rysunek 2). Warto podkreślić, że 
zróżnicowanie poziomu świadczeń względem płci będzie z dużym prawdopodobieństwem 
rosło ze względu na niższy minimalny wiek emerytalny kobiet, ale także spadek udziału 
kapitału początkowego 30 w indywidualnym kapitale emerytalnym.

Rysunek 2. �Emerytury kobiet i mężczyzn oraz luka emerytalna* według płci 
w nowym i starym systemie emerytalnym

*	 Luka emerytalna wyliczona jest jako iloraz różnicy między świadczeniem emerytalnym mężczyzn i kobiet oraz 
emerytury mężczyzn, wyrażona w procentach. Ze względu na zakres dostępnych danych w niniejszym artykule 
przyjęto mediany emerytur jako podstawę kalkulacji luki emerytalnej.

Źródło:	opracowanie własne na podstawie danych z portalu statystycznego ZUS (20.06.2020)

29	 Problem ten podnosi np. B. Balcerzak-Paradowska, A. Chłoń-Domińczak i  in., op. cit., s. 94; A. Wiktorow, 
Survivor’s benefit in the social security system, „Polityka społeczna” 2013, nr 1(9), s. 26.

30	 Kapitał początkowy to hipotetyczna wysokość skumulowanych uprawnień emerytalnych nabyta przed dniem 
reformy emerytalnej, tj. 1 stycznia 1999 r. Jest on wyliczany w oparciu na starej formule emerytalnej.
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Dotąd czynione symulacje dla Polski dotyczące znaczenia renty rodzinnej w kontekście 
dochodów na starość w przyszłości przeprowadzane były przez OECD w oparciu na 
hipotetycznych biografiach zawodowych, w dwóch wariantach: (1) pełnoetatowej pracy 
zawodowej wykonywanej za przeciętne wynagrodzenie od 20 roku życia (2016 r.) przez 
obu współmałżonków równolatków, którzy przechodzą na emeryturę w minimalnym 
wieku emerytalnym i w tym też wieku jeden z nich umiera, lub (2) pełnoetatowej pracy 
zawodowej wykonywanej za przeciętne wynagrodzenie od 20 roku życia (2016 r.) przez 
osobę, która zmarła już po przejściu współmałżonka na emeryturę w wieku ustawowym, 
oraz braku jakichkolwiek indywidualnych uprawnień emerytalnych przez wdowca lub 
wdowę będącymi równolatkami zmarłego 31. Wyniki przytoczone w tym artykule różnią 
się od wcześniejszych z dwóch przyczyn. Po pierwsze symulacje prowadzone są dla sześciu 
kohort kobiet i mężczyzn (urodzonych w latach 1974–1981) na podstawie rzeczywistych 
danych dotyczących biografii zawodowych (ekstrapolowane aż do osiągnięcia minimalne-
go wieku emerytalnego). Po drugie inaczej operacjonalizowane są dwa główne cele renty 
po zmarłym żywicielu. Cechą wspólną symulacji prowadzonych przez OECD i na po-
trzeby niniejszego opracowania jest to, że znaczenie renty rodzinnej określane jest na dany 
moment, tj. moment osiągnięcia minimalnego wieku emerytalnego (choć OECD zakłada 
równy wiek małżonków, podczas gdy w symulacjach przeprowadzonych na potrzeby tego 
artykułu założono, zgodnie z danymi statystycznymi dotyczącymi Polski, że kobieta jest 
średnio dwa lata młodsza od swojego współmałżonka), oraz to, że uprawnienia emerytalne 
w obu przypadkach nabywane są w tzw. nowym systemie emerytalnym.

Założenia symulacji i opis modelu

Podstawą do przeprowadzenia analizy są wyniki badań opartych na autorskim modelu 
i wykorzystujących mikrosymulacje 32. W ramach symulacji wygenerowano 20 tysięcy 
przykładowych biografii osób, które w roku 1999 wchodziły na rynek pracy i były 
w wieku 18–25 lat. Wiek i płeć są zmienną losową, ale rozkład tej zmiennej jest zgodny 
z rzeczywistą strukturą płci i wieku z roku 1999 ustaloną na podstawie danych Głównego 
Urzędy Statystycznego (GUS) 33. Wszystkie istotne z punktu widzenia przyszłego świad-
czenia emerytalnego wydarzenia, takie jak świadczenie pracy, prowadzenie działalności 
gospodarczej, przebywanie na urlopach macierzyńskich lub wychowawczych, opieka 
długoterminowa, wchodzenie w związki małżeńskie czy zgony, również były generowa-
ne w sposób losowy w oparciu na prawdopodobieństwach wyznaczonych na podstawie 
danych rzeczywistych z okresu 1999–2017 lub krótszego (jeśli dane za pozostałe okresy 

31	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Are survivor…, op. cit., s. 234 i nast.
32	 Więcej na ten temat J. Ratajczak, Równość w systemie emerytalnym. Emerytury kobiet i mężczyzn w Polsce, Poznań 

2019, s. 66 i nast.
33	 Główny Urząd Statystyczny, Stan i struktura ludności według wieku w latach 1989–2016, https://stat.gov.pl/obszary-

-tematyczne/ludnosc/ludnosc/struktura-ludnosci,16,1.html (31.03.2019).

https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/struktura-ludnosci,16,1.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/struktura-ludnosci,16,1.html
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nie były dostępne) 34 oraz prognoz publikowanych przez GUS, ZUS oraz OECD (aneks, 
schemat 1). W razie zgonów wygenerowane zostały przyszłe tablice trwania życia na bazie 
modelu Lee-Cartera 35, w oparciu na danych demograficznych z lat 1958–2018 pobranych 
z bazy Human Mortality Database 36. Wskaźnik zatrudnienia, wzrostu wynagrodzeń 
i inflacji przyjęto zgodnie z The 2018 Ageing Report Underlying Assumptions & Projec-
tion Methodologies 37. Na podstawie wyżej wymienionych wskaźników szacowano także 
waloryzację indywidualnego konta, subkonta 38, emerytury minimalnej oraz świadczeń 
wypłacanych lub podstawy wymiaru składek w okresie niezarobkowania. Stan prawny 
ustalono na grudzień 2018 r. 

Symulacje przeprowadzono trzykrotnie. Pierwsza tura symulacji dotyczy świadczeń 
z uwzględnieniem wszystkich elementów, także renty rodzinnej. Druga tura przepro-
wadzona została przy wyłączeniu modułu dotyczącego renty rodzinnej. Trzecia tura 
symulacji przeprowadzona została z kolei przy założeniu braku emerytury minimalnej 
oraz renty rodzinnej. Podstawą wniosków jest porównanie wyników uzyskanych w trzech 
wymienionych scenariuszach. Ze względu na to, że przedmiotem badania było prze-
analizowanie różnic między wariantami symulacji, podstawą wniosków było średnie 39 
świadczenie kobiet i mężczyzn, których cała biografia zawodowa przypada po 1999 r. 

Z uwagi na fakt, że w Polsce renta rodzinna stanowi alternatywę dla indywidualnej 
emerytury, analiza wyników symulacji dotyczyła tego, jak wybór tego świadczenia wpły-
wa na adekwatność dochodów na starość osób osiągających minimalny wiek emerytalny. 
Przyjęta między małżonkami różnica wieku może generować jedną z następujących 
sytuacji: osoba nie osiągnęła minimalnego wieku emerytalnego przed śmiercią, a więc 
renta rodzinna wyliczana jest w oparciu na rzeczywistej lub hipotetycznej rencie z tytułu 
całkowitej niezdolności do pracy; osoba osiągnęła minimalny wiek emerytalny, zanim 
zmarła, i posiadała uprawnienia do indywidualnej emerytury, wówczas renta rodzinna 
wyliczana jest na podstawie nabytych uprawnień emerytalnych. Z kolei kobieta, która 
jest wdową w minimalnym wieku emerytalnym, może mieć uprawnienia do świadczeń 
po zmarłym mężu na podstawie jego rzeczywistej lub hipotetycznej renty (gdyż przyj-
mujemy, że mąż jest dwa lata starszy, zatem w chwili jej śmierci małżonek nie osiągnie 

34	 W razie luk dane uzupełniano przez przyjęcie dla lat wcześniejszych niż pierwszy rok, za który dostępne były dane, 
poziomu wskaźnika z pierwszego dostępnego roku, a dla lat późniejszych niż ostatni rok, dla którego dostępne były 
rzeczywiste dane, poziomu wskaźnika z ostatniego dostępnego roku.

35	 R. Lee, L. Carter, Modeling and Forecasting U.S. Mortality, „Journal of the American Statistical Association” 1992, 
No. 87(419), s. 659–671. 

36	 The Human Mortality Database, www.mortality.org (30.12.2018).
37	 European Commission, The 2018 ageing report underlying assumptions & projection methodologies, Vol. 8014, Lu-

xembourg, November 2017, https://doi.org/10.2765/40638, s. 80, 92, 204.
38	 W symulacji przyjęto podział składki na indywidualne konto i indywidualne subkonto w ZUS. Szerzej na temat 

uzasadnienia J. Ratajczak, Równość…, op. cit., s. 82.
39	 Zdecydowano się na średnią, a nie medianę świadczeń, ponieważ uzyskiwane w symulacjach przyszłe świadczenia 

emerytalne w przypadku kobiet przyjmują najczęściej wartość równą emeryturze minimalnej, przez co mediana 
jest praktycznie niewrażliwa na zmiany początkowych założeń symulacji. Średnia jest bardziej wrażliwa na zmiany 
wartości w próbie, co na ogół postrzegane jest jako wada tej miary statystycznej. W tym wypadku jednak jest to 
pożądana cecha.
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jeszcze minimalnego wieku emerytalnego dla mężczyzn). Mężczyzna, który osiąga 
minimalny wiek emerytalny, będąc wdowcem, ma prawo do renty rodzinnej wyliczonej 
na podstawie emerytury współmałżonki (gdyż zakładamy, że małżonka jest dwa lata 
młodsza, a więc od trzech lat pobiera indywidualną emeryturę). 

W przeprowadzonej symulacji prawdopodobieństwo śmierci współmałżonki/współmał-
żonka przyjmowane jest w oparciu na tablicach trwania życia Lee-Cartera. Przebieg biografii 
zawodowej i prywatnej symulowany jest rok po roku, podobnie jak „nabywane” uprawnienia 
emerytalne. W momencie osiągnięcia minimalnego wieku emerytalnego wiadomo zatem, 
jaki stan cywilny ma dana osoba oraz w jakiej wysokości ma uprawnienia emerytalne lub 
rentowe (aneks, schemat 2 i 3). Świadczenia po zmarłym współmałżonku kalkulowane są 
na podstawie przygotowanych tablic (wypłacanych) wysokości rent rodzinnych według płci 
i wieku, skonstruowanych w oparciu na udostępnionych danych ZUS oraz ekstrapolowanych 
na przyszłość (tj. waloryzowanych wskaźnikiem wzrostu rent i emerytur), a także tablicy 
przeciętnej wysokości indywidualnej emerytury według płci i wieku, skonstruowanej na 
podstawie wyników prowadzonej symulacji. Podobnie przebiegało ustalenie wysokości ka-
pitału przypisywanego w wyniku ustania wspólności majątkowej lub dziedziczenie kapitału 
w razie śmierci współmałżonka: na podstawie wyników przeprowadzanych symulacji ustalano 
dla danej płci i danego roku przeciętny kapitał osób pozostających w związku małżeńskim, 
a w oparciu na pozyskanych danych przypisywano osobie, która się rozwodziła lub zostawała 
wdową/wdowcem, odpowiednią kwotę.

Analiza znaczenia przyszłej renty rodzinnej poczyniona zostanie z punktu widzenia 
wpływu tego świadczenia na adekwatność finansowego zabezpieczenia na starość z bazo-
wego systemu emerytalnego. Przyjęto, że pojęcie adekwatności łączy dwa podstawowe cele 
przypisywane rencie po zmarłym żywicielu: ochronę przed ubóstwem i utrzymanie dotych-
czasowego poziomu życia. Dodatkowo, zgodnie z sugestią Filipa Chybalskiego 40, w analizie 
uwzględniono aspekt płci w formie badania różnic między kobietami i mężczyznami. 

Ubóstwo badane było w dwóch wymiarach: zakresie i głębokości. Wymiary te opera-
cjonalizowane będą jako stopa ubóstwa Sup(t) i luka dochodowa Lup(t), obliczane według 
następujących wzorów 41:

(1)

gdzie:
p – płeć (m – mężczyzna, k – kobieta),
Nup(t) – �liczba osób (mężczyzn lub kobiet) urodzonych w roku t i tworzących jednoosobowe 

gospodarstwo domowe, których świadczenie emerytalne jest poniżej linii ubóstwa, 
Np(t) – �liczba osób (mężczyzn lub kobiet) urodzonych w roku t i  tworzących jednoosobowe 

gospodarstwo domowe, które otrzymują świadczenie emerytalne. 

40	 F. Chybalski, Skuteczność i efektywność systemu emerytalnego: koncepcja analizy i próba pomiaru, „Zeszyty Naukowe/ 
Rozprawy Naukowe Politechniki Łódzkiej” 2012, s. 89 i nast., oraz idem, The multidimensional adequacy and effi-
ciency of European pension systems: the ranking and relationships, Proceedings of the 15th International Conference 
on Finance and Banking, 2016, s. 128–139.

41	 T. Panek, Ubóstwo, wykluczenie społeczne i nierówności. Teoria i praktyka pomiaru, Warszawa 2011, s. 59 i 60.

Sup(t) = × 100%
Nup(t)
Np(t)
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(2)

gdzie:
p – płeć (m – mężczyzna, k – kobieta),
Nup(t) – �liczba osób (mężczyzn lub kobiet) urodzonych w roku t i stanowiących jednoosobowe 

gospodarstwo domowe, których świadczenie emerytalne jest poniżej linii ubóstwa, 
y(t) – �wysokość linii ubóstwa bezwzględnego – minimum egzystencji – w roku t + 60/65 dla 

jednoosobowego emeryckiego gospodarstwa domowego,
yup(t) – �wysokość świadczenia emerytalnego osób (mężczyzn lub kobiet) ubogich urodzonych 

w roku t i stanowiących jednoosobowe gospodarstwo domowe.

Utrzymanie dotychczasowego poziomu życia operacjonalizowane jest jako luka emery-
talna płci LE(t), stopa zastąpienia SZp(t) oraz (uzupełniająco) przez wskaźnik Giniego 
Gp(t) 42. 

(3)

gdzie:
Em(t) – mediana emerytur brutto mężczyzn urodzonych w roku t,
Ek(t) – mediana emerytur brutto kobiet urodzonych w roku t.

(4)

gdzie:
p – płeć (m – mężczyzna, k – kobieta)
Ep(t) – przeciętna emerytura brutto mężczyzn/kobiet urodzonych w roku t,
Wp(t) – �przeciętne wynagrodzenie brutto kobiet/mężczyzn urodzonych w roku t, w pierwszym 

roku pobierania świadczenia.

(5)

gdzie:
p – płeć (m – mężczyzna, k – kobieta),
Epi(t) – �wysokość emerytury brutto i-tego beneficjenta (mężczyzny/kobiety) urodzonego w roku t,
Ep(t) – średnia wysokość emerytury brutto (mężczyzn/kobiet) urodzonych w roku t,
LEp(t) – liczba emerytów (mężczyzn/kobiet) urodzonych w roku t.

42	 A. Szulc, Dochód i konsumpcja [w:] Statystyka społeczna, wyd. 2 zmienione, red. T. Panek, Warszawa 2014, s. 180. 
Wartość indeksu wynosi 0 w sytuacji, gdy świadczenia rozłożone są w sposób równomierny, a 1 (lub 100, jeśli 
wyrażany jest w procentach) wówczas, gdy świadczenie w wysokości sumy wszystkich emerytur jest pobierane przez 
jednego beneficjenta. Innymi słowy, im wyższa jest wartość współczynnika Giniego, tym większe są nierówności 
w rozkładzie świadczeń w danej grupie.

Lup(t) =
1

 

×  

 ( )Nup(t)

Nup(t)
y (t + 60/65) – yup(t)

y (t + 60/65)

 ( ) =
( ) ( )

( )
 × 100% 

( ) =
( )
( ) × 100%

 ( ) = 1 +
1

( )
−

2
( ) 2 × ( )
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Wyniki 

Analiza wyników symulacji wskazuje, że wpływ renty rodzinnej na adekwatność świad-
czeń roczników 1974–1981 w roku przejścia na emeryturę jest bardzo ograniczony 
(tabela 1) 43. W przekroju płci, co jest zgodne z oczekiwaniami, świadczenie po zmarłym 
żywicielu ma nieco większe znaczenie dla adekwatności świadczeń starszych kobiet. 

W odniesieniu do kobiet i mężczyzn zasięg ubóstwa praktycznie się nie zmienia przy 
pobieraniu i braku renty po zmarłym żywicielu. Podobny wpływ ma renta rodzinna na 
głębokość ubóstwa: ci, którzy są ubogimi starszymi beneficjentami świadczeń z syste-
mu bazowego, pozostają równie ubodzy mimo prawa do renty rodzinnej. Świadczenie 
po zmarłym żywicielu niemal nie wpływa na wysokość zróżnicowania nominalnych 
świadczeń między kobietami i mężczyznami. Wynika to z tego, że emerytury mężczyzn 
w razie braku renty rodzinnej praktycznie nie zmieniają swojego poziomu, podczas 
gdy emerytury kobiet rosną nieznacznie. Podobnie rzecz się ma ze stopami zastąpienia. 
Istnienie renty rodzinnej jako świadczenia alternatywnego dla emerytury minimalnej 
nieco (tj. o ok. 9 proc.) zmniejsza nierówności rozkładu wysokości świadczeń w grupie 
kobiet i de facto nie wpływa na rozkład emerytur mężczyzn.

Na uwagę zasługuje relatywnie niski poziom wskaźnika Giniego u obu płci. Świadczy 
to o tym, że zróżnicowanie w grupie beneficjentów, zarówno kobiet, jak i mężczyzn, jest 
niewielkie. Analiza rozkładu wysokości świadczeń w przekroju płci wskazuje, że koncen-
tracja następuje wokół minimalnego świadczenia emerytalnego. Jest to charakterystyczne 
zwłaszcza dla starszych kobiet. 

Tabela 1. �Wpływ renty rodzinnej i emerytury minimalnej na adekwatność świadczeń 
w nowym systemie emerytalnym w pierwszym roku po osiągnięciu 
minimalnego wieku emerytalnego

Wskaźnik

Scenariusz  
standardowy  

(%)

Scenariusz  
bez renty rodzinnej  

(%)

Scenariusz  
bez renty rodzinnej 

i emerytury minimalnej 
(%)

kobiety mężczyźni kobiety mężczyźni kobiety mężczyźni

Stopa ubóstwa 9,27 1,53 9,33 1,54 17,18 1,94

Głębokość ubóstwa 56,74 69,39 57,94 69,85 64,56 66,24

Luka emerytalna 31,79 32,00 45,20

Stopa zastąpienia 22,77 21,09 22,73 21,12 18,24 21,03

Wskaźnik Giniego 13,35 8,57 13,26 8,46 20,69 8,90

Źródło:	wyniki na podstawie przeprowadzonych symulacji

43	 Badanie zmian ubóstwa wśród mężczyzn obarczone jest dodatkowym błędem wynikającym z bardzo małej liczeb-
ności ubogich beneficjentów płci męskiej.



50

W związku z powyższym przeprowadzono dodatkowe symulacje wysokości świadczeń 
bez uwzględnienia obu elementów, tj. renty rodzinnej i emerytury minimalnej (tabela 1). 
Uzyskane dane wskazują, że rezygnacja z mechanizmu korygującego w formie emerytury 
minimalnej istotnie wpływa na adekwatność świadczeń i stanowi (przynajmniej dla 
analizowanej grupy wiekowej i w pierwszym roku pobierania świadczenia emerytal-
nego) zdecydowanie ważniejszy instrument służący adekwatności świadczeń niż renta 
rodzinna. Jest to związane przede wszystkim z tym, że przy zastosowaniu emerytury 
minimalnej średnie świadczenie dla kobiet wzrasta o około 20 proc. i pozostaje niemal 
na niezmienionym poziomie dla mężczyzn.

Wnioski

Zgodnie z wiedzą autorów przeprowadzone symulacje mają nowatorski charakter z dwóch 
powodów: po pierwsze ekstrapolują biografie zawodowe, korzystając z danych rzeczywi-
stych, po drugie koncentrują się na znaczeniu renty rodzinnej w kontekście dochodów 
na starość pochodzących z warstwy bazowej.

Dane zastane wskazują, że renta rodzinna to świadczenie przede wszystkim starszych 
kobiet. Jako że w nowym systemie emerytalnym prawo do emerytury indywidualnej 
nie zależy od stażu ubezpieczeniowego, każda osoba, za którą należna jest choć jedna 
składka ubezpieczeniowa, nabędzie takie uprawnienie. Problematyczna będzie natomiast 
wysokość tych świadczeń i w tym kontekście możliwość wyboru renty rodzinnej po 
śmierci męża może okazać się atrakcyjna, choć tylko dla kobiet pozostających w for-
malnych związkach. 

Analiza danych dotyczących adekwatności świadczeń osób, które w całości naby-
ły uprawnienia w tzw. nowym systemie emerytalnym, wskazuje, że renta rodzinna 
nie będzie stanowić w przyszłości istotnego instrumentu dla adekwatności świadczeń 
w pierwszym roku pobierania świadczenia emerytalnego. Oznacza to, że dla „nowych” 
emerytów nie jest ona instrumentem ważnym ani dla ograniczenia ubóstwa, ani dla 
wyrównania konsumpcji w czasie. Natomiast takie funkcje w znakomicie większym 
stopniu pełni emerytura minimalna.

Niewielkie znaczenie świadczenia po zmarłym żywicielu może wynikać z kilku przy-
czyn. Po pierwsze z przyjętej w symulacjach granicy ubóstwa, tj. minimum egzystencji 
dla jednoosobowego gospodarstwa domowego, które jest najniższą przyjmowaną w kal-
kulacjach linią ubóstwa bezwzględnego w Polsce. Po drugie z faktu, że wpływ renty 
rodzinnej szacowany jest w pierwszym roku po osiągnięciu ustawowego wieku emery-
talnego, a więc dla kobiet w wieku 61, a mężczyzn 66 lat i przechodzących na emeryturę 
w latach 2034–2046. To ostatnie sprawia, że zwłaszcza przy rosnącej dalszej statystycznej 
długości trwania życia i wzroście odsetka osób, które nie pozostają w formalnych związ-
kach, liczba osób potencjalnie uprawnionych do renty po zmarłym żywicielu jest relatyw-
nie niewielka dla pierwszorocznych beneficjentów świadczeń emerytalnych. Po trzecie 
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wyniki symulacji były agregowane na poziomie makro, bez przypisania danej osobie 
konkretnego współmałżonka i przy przyjęciu (na podstawie dostępnych danych) średnich 
wysokości rent rodzinnych dla osób w danym wieku, co nie pozwala na uwzględnienie 
faktu wzrostu luki emerytalnej w przekroju płci. Po czwarte, jak w przypadku każdej 
symulacji, istotne są przyjęte założenia makro- i mikroekonomiczne, a ich niewielka 
zmiana (np. dotycząca tempa wzrostu wynagrodzeń) może istotnie wpływać na wyniki 
(np. wysokość stopy zastąpienia).

Przeprowadzone badanie ma charakter diagnostyczny i stanowi pierwszy krok w analizie 
znaczenia renty rodzinnej dla bazowego zabezpieczenia na starość. Ze względu jednak na 
to, że obejmuje wyłącznie pierwszy rok pobierania emerytury, nie może stanowić podstawy 
do wysunięcia wiążących wniosków aplikacyjnych dla całej generacji emerytów. Ustalenie 
takiej podstawy wymagałoby rozbudowania zastosowanego modelu symulacji przede 
wszystkim o moduł dotyczący zmiany wysokości świadczeń po przejściu na emeryturę. 
Pozwoliłoby to na dynamiczne badanie poziomu emerytury w czasie, także w zależności od 
sytuacji rodzinnej i ewentualnego wyboru renty po zmarłym żywicielu w miejsce indywi-
dualnej emerytury. Poza tym można by wprowadzić zmienną pozwalającą na przypisanie 
konkretnego legalnego partnera danej osobie. To z kolei umożliwiłoby analizę zróżnico-
wania poziomu rent rodzinnych w grupie starszych beneficjentów. 
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Survivor’s pensions and the adequacy of social security 
payments for old women and men in Poland

This article focuses on the survivor’s benefit from the old age income perspective. Con-
sequently the analysis is limited to those above the minimum retirement age and who 
are the single beneficiaries of a survivor’s pension.

Survivor’s benefits should achieve two objectives: (1) deliver poverty protection to 
those for whom the deceased had provided, (2) maintain living standards after the 
breadwinner’s death. Those objectives are, similarly to the pension system, both macro 
and micro goals and constitute an evaluation as to the adequacy of old-age income it-
self. The aim of the article is to analyse the role of the survivor’s pension within old-age 
income adequacy for the beneficiaries of the new Polish pension system and here from 
the perspective of gender.

Empirical data used in the article is derived from two sources: statistical data of the 
Polish Social Insurance Institution (ZUS) and the results of an independently conducted 
micro-simulation (20 thousand cases) regarding the old-age pension provision for those 
covered by the new pension system. 

The main conclusion is that the role of any survivor’s benefit for the adequacy of 
old-age pension provision as such will, in the first year after retirement, be most limited 
in the future. A minimum pension appears here to be a much more effective instrument, 
especially for women.

Key words: older people, gender, family pension, pension system, survivor’s pension
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Joanna Jasińska, Piotr Fik

Praktyczne aspekty realizacji 
prawa do jednorazowego 
odszkodowania z tytułu wypadku 
przy pracy

Niniejsze opracowanie stanowi analizę wybranych zagadnień instytucji jednorazowego od-
szkodowania z tytułu wypadku przy pracy. Rozważono regulacje prawne dotyczące zagadnień, 
stosowany tryb postępowania o wypłatę przedmiotowego świadczenia, wymogi formalne 
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Wprowadzenie

Wypadki przy pracy występują każdego dnia – statystyki prezentowane przez Główny 
Urząd Statystyczny (GUS) 1 w tym zakresie od lat nie ulegają znacznym zmianom i nie 
są optymistyczne. Sytuacja osób poszkodowanych nie należy do komfortowych tak ze 
względu na konsekwencje zdarzeń wypadkowych, jak również pozycję prawną posia-
daną przez poszkodowanych. Analiza literatury 2, danych prezentowanych przez Pań-
stwową Inspekcję Pracy (PIP) 3 oraz praktyka zawodowa autorów wskazują, że pozycja 
pracodawcy w sytuacjach spornych z zakresu wypadków przy pracy jest dominująca 
nad zależnym od pracodawcy pracownikiem. Cykliczne kontrole realizowane przez 
Państwową Inspekcję Pracy potwierdzają powszechność zjawiska naruszania przepisów 
dotyczących zatrudnienia, które to naruszenie w aspekcie wypadków przy pracy prze-
jawia się w szczególności w niewłaściwej procedurze ustalania okoliczności i przyczyn 
zdarzeń, określaniu niewłaściwych zaleceń i środków profilaktycznych oraz niestoso-
waniu się do art. 234 § 2 Kodeksu pracy 4 poprzez zaniechanie zgłoszenia wypadków 
śmiertelnych, ciężkich i zbiorowych. Jak wynika z danych PIP, obowiązku zgłoszenia 
do inspekcji pracy dopełniło zaledwie 36 proc. pracodawców w 2018 r., odpowiednio 
w 2017 r. – 40,4 proc., a w 2016 r. – 41,8 proc. 5, co pokazuje skalę zaniedbań pra-
codawców już na początkowym etapie, tj. po wystąpieniu zdarzenia wypadkowego. 
Każdego roku ok. 87 tysięcy osób ulega wypadkom przy pracy, a jak podkreśla PIP, 
liczba ta może być niedoszacowana. Skala oraz waga problemu sprawiają, że zalecane 
jest podejmowanie wszelkich działań zmierzających do profilaktyki zdarzeń, ale rów-
nież pomocy osobom poszkodowanym, w tym do ułatwienia dostępu do należnych im 
świadczeń. W niniejszym artykule skoncentrowano się na instytucji jednorazowego 
odszkodowania – świadczeniu przysługującym poszkodowanemu w wyniku wypadku 
przy pracy zgodnie z ustawą z dnia 30 października 2002 r. o ubezpieczeniu społecz-
nym z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawodowych 6. Na podstawie analizy 
obowiązujących regulacji prawnych, orzecznictwa, doświadczeń w obsłudze przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) wniosków o wypłatę jednorazowego odszko-
dowania poddano ocenie aktualne procedury oraz ich wpływ na realizację prawa do 

1	 Główny Urząd Statystyczny, Wypadki przy pracy w latach 2015–2018, http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-
-pracy/warunki-pracy-wypadki-przy-pracy (10.01.2020).

2	 J. Jasińska, A. Hłąd, P. Fik, Pozycja prawna poszkodowanych w wypadkach przy pracy [w:] XXXIX Studencka Konferencja 
Naukowa Innowacje w Inżynierii Produkcji, Technologii Materiałów i Bezpieczeństwie, red. E. Staniewska, J. Michalik, 
Częstochowa 2015, s. 220–224.

3	 Główny Inspektorat Pracy, Sprawozdania z działalności Państwowej Inspekcji Pracy – za lata 2015, 2016, 2017, 2018, 
https://www.pip.gov.pl/pl/o-urzedzie/sprawozdania-z-dzialalnosci (30.09.2020).

4	 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320; tekst jednolity z 30 lipca 2020 r.).
5	 Główny Urząd Statystyczny, op. cit. 
6	Ustawa z dnia 30 października 2002 r. o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób 

zawodowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1205; tekst jednolity z 28 czerwca 2019 r.), dalej również jako ustawa wy-
padkowa.

https://www.pip.gov.pl/pl/o-urzedzie/sprawozdania-z-dzialalnosci


61Praktyczne aspekty realizacji prawa do jednorazowego odszkodowania z tytułu wypadku przy pracy

przedmiotowego świadczenia. Nadto w tekście podjęto rozważania dotyczące potrzeby 
zmian legislacyjnych mających na celu wzrost jakości przepisów prawa poprzez wyeli-
minowanie barier o charakterze legislacyjnym utrudniających dostęp do świadczenia. 
Dotychczas wyrażane w nauce 7 poglądy odnoszące się do konieczności wprowadzenia 
zmian regulacji prawa w przedmiotowym zakresie wydają się być na przestrzeni lat 
niezauważane przez ustawodawcę, co jednak nie powinno prowadzić do zaniechania 
wysiłku tworzenia opracowań w tej tematyce. Zasadne wydaje się skonfrontowanie 
treści obowiązujących unormowań z praktyką ich stosowania. Celem artykułu jest 
zwrócenie uwagi na potrzebę modyfikacji przepisów oraz trybu obsługi wniosków 
o wypłatę świadczenia przez ZUS. Głównym założeniem zmian regulacji powinna 
być ochrona interesów ubezpieczonego oraz przejrzystość i sprawność postępowania.

Zakres podmiotowy oraz charakter prawny 
świadczenia
Normatywną definicję „wypadku przy pracy” oraz katalog świadczeń należnych z tytułu 
takiego wypadku reguluje właśnie ustawa z dnia 30 października 2002 r. o ubezpiecze-
niu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawodowych. Na mocy art. 11 
ust. 1 tej ustawy ubezpieczonemu, który doznał stałego lub długotrwałego uszczerbku na 
zdrowiu w wyniku takiego wypadku, przysługuje jednorazowe odszkodowanie. Zgodnie 
z art. 13 ust. 1 ustawy wypadkowej prawo do jednorazowego odszkodowania przysłu-
guje również określonym członkom rodziny zmarłego ubezpieczonego, który w wyniku 
wypadku przy pracy bądź choroby zawodowej poniósł śmierć. „Trwały uszczerbek” 
zgodnie z art. 11 ust. 2 ustawy wypadkowej definiowany jest jako naruszenie sprawności 
organizmu, które powoduje upośledzenie czynności organizmu nierokujące poprawy, 
natomiast „uszczerbek długotrwały” to naruszenie sprawności organizmu powodujące 
upośledzenie czynności organizmu na okres przekraczający sześć miesięcy, które może 
ulec poprawie (art. 11 ust. 3 ustawy wypadkowej). Zasadniczym celem świadczenia 
jest kompensata szkody. Funkcja tego odszkodowania jest pod tym względem zbliżona 
do funkcji kompensacyjnej odszkodowań cywilnoprawnych. Słusznie wskazują Jan 
Jończyk 8 oraz Wioletta Witoszko 9, że świadczenia z ustawy wypadkowej przysługują 
z tytułu ubezpieczenia wypadkowego, a nie wyłącznie z tytułu wypadku przy pracy. 
Należy podkreślić, że na podstawie art. 15 ustawy wypadkowej wysokość oraz przyzna-
nie świadczenia są zależne od stwierdzenia spełnienia ustawowych warunków w drodze 
decyzji wydawanej przez ZUS. 

7	 Pogląd taki prezentuje: W. Witoszko, Jednorazowe odszkodowanie z ubezpieczenia wypadkowego, Warszawa 2010, 
s. 316.

8	 J. Jończyk, Ubezpieczenie wypadkowe, „Państwo i Prawo” 2003, nr 6, s. 3 i 11. 
9	 W. Witoszko, op. cit., s. 32.
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Kwota jednorazowego odszkodowania 
z tytułu wypadku przy pracy
Kwota jednorazowego odszkodowania ustalana jest z założenia w sposób uproszczony 
i ryczałtowy w celu zapewnienia możliwości szybkiej wypłaty. Wysokość świadczenia 
przysługującego ubezpieczonemu wyliczana jest jako iloczyn stopnia uszczerbku na 
zdrowiu – określanego zgodnie z rozporządzeniem Ministra Pracy i Polityki Społecznej 
z 18 grudnia 2002 r. w sprawie szczegółowych zasad orzekania o stałym lub długotrwa-
łym uszczerbku na zdrowiu, trybu postępowania przy ustalaniu tego uszczerbku oraz 
postępowania o wypłatę jednorazowego odszkodowania 10 – oraz współczynnika 20 proc. 
przeciętnego wynagrodzenia (zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy wypadkowej) obowiązu-
jącego w dniu wydania decyzji. Zgodnie z obwieszczeniem Ministra Rodziny, Pracy 
i Polityki Społecznej z 21 marca 2019 r. w okresie od 1 kwietnia 2020 r. do 31 marca 
2021 r. wartość tego odszkodowania to 984 zł 11. Nadto kwota należna członkom rodziny 
zmarłego ubezpieczonego kształtowana jest tożsamo w oparciu na średnim miesięcznym 
wynagrodzeniu, jednak dodatkowy czynnik wpływający na jej wysokość stanowi grupa 
osób uprawnionych 12.

Refleksji i debaty wymaga problem wysokości tego świadczenia i sposobu jego wyli-
czania, bo jak słusznie zauważają Daniel E. Lach 13 oraz Wioletta Witoszko 14, jednorazowe 
odszkodowanie może w niewystarczającym zakresie stanowić kompensatę szkody, gdyż 
jego wysokość w niewielkim stopniu pozostaje w relacji do doznanej szkody. Zryczałto-
wany charakter jednorazowego świadczenia nie zakłada, że szkoda ma być wyrównana 
w pełnej wysokości. W konsekwencji świadczenia ubezpieczeniowe mogą, inaczej niż 
świadczenia cywilnoprawne, nie zapewnić pełnej kompensaty szkody 15. Szczególnie gdy 
analizie poddać wysokość kwoty świadczenia przysługującej ubezpieczonemu, która 
zgodnie z art. 12 ust. 3 ustawy wypadkowej ulega zwiększeniu o kwotę stanowiącą 
3,5-krotność przeciętnego wynagrodzenia i wynosi 17 214 zł (w okresie od 1 kwietnia 
2020 r. do 31 marca 2021 r.), kiedy ubezpieczony w wyniku zdarzenia stał się całkowicie 
niezdolny do pracy oraz niezdolny do samodzielnej egzystencji, wydaje się, że kwota ta 
jest niewspółmiernie niska w odniesieniu do skutków oraz celów, jakie ma realizować 
przedmiotowe świadczenie. W przypadku gdy do jednorazowego odszkodowania prawo 

10	 Rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej z dnia 18 grudnia 2002 r. w sprawie szczegółowych zasad 
orzekania o stałym lub długotrwałym uszczerbku na zdrowiu, trybu postępowania przy ustalaniu tego uszczerbku 
oraz postępowania o wypłatę jednorazowego odszkodowania (Dz.U. z 2020 r. poz. 233, tekst jednolity z 13 lutego 
2020 r.); dalej również jako rozporządzenie o orzekaniu o stałym lub długotrwałym uszczerbku na zdrowiu.

11	 Ust. 1 obwieszczenia Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej z dnia 21 marca 2019 r. (M.P. z 2020 r. poz. 279).
12	 Art. 14 ustawy wypadkowej.
13	 D.E. Lach [w:] D.E. Lach, K. Ślebzak, S. Samol, Ustawa o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy 

i chorób zawodowych. Komentarz, Warszawa 2010, art. 6.
14	 W. Witoszko, op. cit., s. 205.
15	 M. Raczkowski [w:] M. Gersdorf, K. Rączka, M. Raczkowski, Kodeks pracy. Komentarz, wyd. III, Warszawa 2014, 

art. 237(1).
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mają małżonek lub dziecko zmarłego ubezpieczonego lub rencisty (art. 14 ust. 1 pkt 1 
ustawy wypadkowej), uprawniony otrzyma kwotę 88 527 zł, która również w zestawieniu 
ze skutkiem wypadku, czyli śmiercią bliskiej osoby, sprawia wrażenie zbyt niskiej. Słusz-
ny zatem wydaje się postulat dążenia do zwiększenia wysokości odszkodowania w celu 
ochrony interesów ubezpieczonego i członków jego rodziny oraz zapewnienia realizacji 
funkcji świadczenia.

Procedura dochodzenia świadczenia

Rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej z dnia 18 grudnia 2002 r. w spra-
wie szczegółowych zasad orzekania o stałym lub długotrwałym uszczerbku na zdro-
wiu, trybu postępowania przy ustalaniu tego uszczerbku oraz postępowania o wypłatę 
jednorazowego odszkodowania reguluje procedurę dochodzenia świadczenia. Zgodnie 
z § 1 rozporządzenia ubezpieczony bądź uprawniony do świadczenia członek rodziny 
poprzez złożenie wniosku odpowiedniej treści do płatnika składek inicjuje działanie 16. 
Ustawodawca regulacją zawartą w § 2 rozporządzenia zobowiązał płatnika składek do 
skompletowania niezbędnej dokumentacji umożliwiającej ustalenie wynikającego z wy-
padku przy pracy uszczerbku na zdrowiu ubezpieczonego. Płatnik składek zobowiązany 
jest do przekazania wniosku wraz z dokumentacją do odpowiedniej jednostki Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych, właściwej ze względu na miejsce zamieszkania ubezpieczo-
nego. Zgodnie z § 4 ust. 2 pkt 1 rozporządzenia w sytuacji braku płatnika przepisy do-
puszczają możliwość wnioskowania i kompletowania dokumentacji bezpośrednio przez 
ubezpieczonego. Kolejnym etapem procedowania postępowania o wypłatę świadczenia 
jest wydanie orzeczenia przez lekarza orzecznika o procentowym wystąpieniu stałego lub 
długotrwałego uszczerbku na zdrowiu oraz o ewentualnym związku skutku, tj. śmierci, 
z danym wypadkiem przy pracy. Tryb procedowania wniosku o wypłatę przedmiotowego 
świadczenia przewiduje, że po analizie wniosku i załączonej dokumentacji oraz po ewen-
tualnym przeprowadzeniu postępowania wyjaśniającego organ rentowy wydaje decyzję 
w 14 dni od wyjaśnienia ostatniej okoliczności niezbędnej do wydania decyzji. ZUS 
z urzędu zobowiązany jest do wypłaty jednorazowego odszkodowania w ciągu 30 dni 
od dnia wydania decyzji. Od rozstrzygnięcia, tj. decyzji organu rentowego, przysługuje 
odwołanie w trybie przewidzianym w art. 83 ustawy z dnia 13 października 1998 r. 
o systemie ubezpieczeń społecznych 17, które może być wniesione w formie pisemnej lub 
ustnej do protokołu, za pośrednictwem jednostki organizacyjnej ZUS, która wydała 
decyzję, do wydziału pracy i ubezpieczeń społecznych właściwego sądu okręgowego 
w ciągu miesiąca od dnia doręczenia decyzji.

16	 Rozporządzenie o orzekaniu o stałym lub długotrwałym uszczerbku na zdrowiu.
17	 Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 266, tekst jednolity 

z 19 lutego 2020 r.).

https://www.zus.pl/postepowanie-wyjasniajace
https://www.zus.pl/wyjasnienie-ostatniej-okolicznosci
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Podstawowe bariery prawidłowej realizacji 
funkcji świadczenia
Obowiązujące regulacje prawne dotyczące procedury wypłaty jednorazowego odszko-
dowania z tytułu wypadku przy pracy generują trudności w praktycznym stosowaniu. 
Kwestie proceduralne dochodzenia jednorazowego odszkodowania negatywnie wpływają 
na sprawną realizację prawa do świadczenia i zagwarantowanie spełnienia funkcji tego 
odszkodowania, które co do zasady w kontekście systemowym miało szybko wspomagać 
osoby znajdujące się w trudnej sytuacji po wypadku przy pracy. Podstawowymi zasadami 
procedury uzyskania odszkodowania powinny być konieczność zapewnienia ochrony 
słusznych interesów ubezpieczonego oraz przejrzystość i sprawność postępowania, które 
w konsekwencji będą stanowiły nie tylko realizację praw poszkodowanego, lecz także 
zapewnią stabilność w relacjach pomiędzy obywatelem a organem rentowym. Naczel-
ną funkcją ubezpieczenia wypadkowego jest ochrona przed ryzykiem negatywnych 
konsekwencji wypadków przy pracy. Idea świadczenia polega na zapewnieniu środków 
egzystencji poszkodowanym. Obywatel powinien mieć poczucie bezpieczeństwa, że gdy 
nie będzie w stanie zadbać o swoje interesy, to państwo wspomoże go dzięki odpowiednio 
zorganizowanemu systemowi zabezpieczenia, co będzie stanowiło m.in. realizację jego 
praw. Przyjęte stanowisko potwierdza analiza bogatej judykatury w zakresie postępowań 
o wypłatę jednorazowego odszkodowania, której ogląd skłania do stwierdzenia, że postę-
powanie w obszarze dochodzenia tego świadczenia trwa zbyt długo (procedura generuje 
nieuzasadnioną przewlekłość). Okres kilku lat, a niejednokrotnie nawet ok. 5 lat, od 
wystąpienia zdarzenia wypadkowego do wypłaty odszkodowania potwierdza, że proce-
dura bywa czasochłonna, co nie sprzyja zapewnieniu założonej funkcji społeczno-ekono-
micznej świadczenia 18. Długi okres niezbędny do realizacji świadczenia wynika z wielu 
przyczyn występujących w układzie relacji ubezpieczony–płatnik–ZUS–obowiązujące 
przepisy prawa. Mając na uwadze złożoność wskazanego układu oraz pozycji, w jakiej 
znajduje się ubezpieczony, należy dążyć do wyeliminowania barier uniemożliwiających 
sprawne realizowanie prawa poszkodowanego do świadczenia. 

W obecnym stanie prawnym potencjalny świadczeniobiorca ma ograniczoną moż-
liwość samodzielnego działania, która wynika z uzależnienia zainicjowania procedury 
o wypłatę od postępowania i dobrej woli płatników składek. Obowiązujące przepisy 19 
powodują, że uzyskanie odszkodowania determinowane jest przez działanie płatników 
składek i to od ich postawy zależna jest możliwość dochodzenia świadczenia przez ubez-
pieczonego. Biorąc pod uwagę krytyczną ocenę działań płatników składek, uzewnętrznia-
jących się w niezgłaszaniu wypadków do PIP, niesporządzaniu lub błędnym sporządzaniu 

18	 Zob. przykładowe okresy od daty wystąpienia zdarzenia do zakończenia postępowań sądowych o wypłatę jednora-
zowych odszkodowań: wyrok Sądu Najwyższego (SN) z 18 marca 2015 r., I PK 162/14, LEX nr 1678949; wyrok SN 
z 16 października 2019 r., II PK 57/18, OSNP 2020, nr 9, poz. 93; wyrok SN z 17 stycznia 2019 r., II PK 268/17, 
OSNP 2019, nr 10, poz. 118.

19	 § 3 rozporządzenia o orzekaniu o stałym lub długotrwałym uszczerbku na zdrowiu.
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dokumentacji powypadkowej, niewłaściwym kwalifikowaniu zdarzeń wypadkowych 20, 
braku wnioskowania o wypłatę świadczenia, braku współpracy z ZUS w zakresie prze-
kazywania wymaganej dokumentacji 21, konstrukcja prawna pozostawiająca jedynie w ich 
kompetencji inicjatywę wszczynania procedury dochodzenia świadczenia nie zasługuje na 
aprobatę. Należy zauważyć, że ustawodawca niewłaściwie ograniczył krąg uprawnionych 
do składania wniosku i wskazał, że to płatnik składek przekazuje wniosek o wypłatę 
świadczenia (§ 3 rozporządzenia o orzekaniu o stałym lub długotrwałym uszczerbku na 
zdrowiu). Obowiązujące przepisy w tym brzmieniu utrudniają zatem osobom poszkodo-
wanym dostęp do należnych im świadczeń. Proponowane zmiany przepisów powinny 
objąć § 1, 2 i 3 rozporządzenia o orzekaniu o stałym lub długotrwałym uszczerbku na 
zdrowiu, które wskazują w § 1 ust. 1: 

Wniosek o jednorazowe odszkodowanie, zwany dalej „wnioskiem”, do płatnika składek 
składa ubezpieczony lub uprawniony członek rodziny, o którym mowa w art. 13 ust. 2 
ustawy z dnia 30 października 2002 r. o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków 
przy pracy i chorób zawodowych; 

w § 2:

Płatnik składek, po otrzymaniu wniosku, kompletuje dokumentację niezbędną do 
ustalenia uszczerbku na zdrowiu ubezpieczonego, spowodowanego wypadkiem przy 
pracy lub chorobą zawodową […]; 

oraz w § 3:

Płatnik składek, po zakończeniu leczenia i rehabilitacji przez ubezpieczonego, przeka-
zuje wniosek wraz ze skompletowaną dokumentacją, o której mowa w § 2 […].

Wydaje się, że czynności, do których – w obowiązującym brzmieniu przepisów – usta-
wodawca zobowiązał płatnika składek, w przedmiotowej procedurze w całym zakresie 
mógłby realizować ubezpieczony bądź członek rodziny. Brak jest argumentacji wska-
zującej na zasadność pozostawienia przedmiotowych przepisów w aktualnym kształcie. 
Uzasadniając celowość zmian przepisów w tym zakresie, można powołać się dodatkowo 
na zasady doświadczenia życiowego, które wskazują, że tam, gdzie strony mają sprzeczne 
interesy (a niewątpliwie w sytuacji wypadku przy pracy interes pracownika i pracodawcy 
może być rozbieżny), tam jest niezwykle trudno o współpracę. Należy mieć na uwadze, że 
omawiane wypadki niejednokrotnie stanowią przedmiot sporu pomiędzy ubezpieczonym 
a płatnikiem. Dodatkowo warto zauważyć, iż w razie braku płatnika przepisy przewidują 
możliwość wnioskowania o jednorazowe odszkodowanie bezpośrednio przez osoby upraw-
nione do świadczenia i nie uniemożliwia to wszczęcia postępowania 22. Trzeba dążyć do 

20	 Główny Inspektorat Pracy, Sprawozdania z działalności Państwowej Inspekcji Pracy za lata: 2015, 2016, 2017, 2018, 
https://www.pip.gov.pl/pl/o-urzedzie/sprawozdania-z-dzialalnosci (30.09.2020).

21	 Zob. stan faktyczny opisany w wyroku Sądu Rejonowego (SR) w Olsztynie z 3 października 2017 r., IV U 390/16, 
LEX nr 2378581, oraz wyroku SR w Olsztynie z 30 marca 2016 r., IV U 696/15, LEX nr 2062350.

22	 § 4 ust. 2 pkt 1 rozporządzenia o orzekaniu o stałym lub długotrwałym uszczerbku na zdrowiu.

https://www.pip.gov.pl/pl/o-urzedzie/sprawozdania-z-dzialalnosci
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nowelizacji przepisów, tak aby umożliwić przekazywanie wniosku oraz dokumentacji do 
ZUS przez potencjalnych uprawnionych do świadczenia. Takie zmiany zapewniłyby zma-
terializowanie norm prawa zabezpieczenia społecznego poprzez usprawnienie dochodzenia 
świadczenia, czyli właśnie umożliwienie ubezpieczonym samodzielnego działania.

Należy wskazać, że z punktu widzenia ustalenia prawa do świadczenia wydaje się, 
że nie ma żadnego uzasadnienia do obligatoryjnego zobowiązania płatnika składek 
do złożenia wniosku, gdyż ten dokument nie ma waloru dowodowego – stanowi wy-
łącznie czynność o charakterze formalnym. Jeśli płatnik składek przekazał do organu 
dokumentację, na podstawie której ZUS może dokonać oceny stanu faktycznego, to 
należy traktować taką czynność jako dorozumiane przekazanie wniosku o wypłatę 
świadczenia. Brak wniosku od płatnika składek nie powinien stanowić w takich oko-
licznościach podstawy odmowy wypłaty świadczenia przez ZUS. Organ powinien mieć 
na uwadze, iż w procedurze uzyskania przedmiotowego odszkodowania nadrzędnym 
zadaniem jest zrealizowanie materialnych norm prawa zabezpieczenia społecznego i jest 
to zasadniczy argument, aby brak wniosku od płatnika składek nie był uznawany jako 
kryterium formalne odmowy wypłaty świadczenia. Stanowisko to potwierdza treść 
wyroku Sądu Najwyższego z 8 stycznia 1991 r., II URN 120/90 23, w którym wyrażono 
pogląd, że organ rentowy z mocy art. 180 Kodeksu postępowania administracyjnego 24 
(dalej jako k.p.a) zobligowany jest do wszechstronnego wyjaśnienia sprawy, umożliwiając 
w nim uczestnictwo osobie zainteresowanej, która na każdym etapie postępowania musi 
mieć zapewniony czynny udział (art. 10 k.p.a.). Przedmiotowe orzeczenie wskazuje, że 
w sprawie, w której istnieją wątpliwości, organ musi wszcząć postępowanie wyjaśniające, 
a przed wydaniem ostatecznej decyzji musi umożliwić zainteresowanemu sformułowanie 
stanowiska co do wszystkich okoliczności budzących wątpliwości. W kontekście powyż-
szego orzeczenia brak wniosku od płatnika składek nie powinien stanowić podstawy do 
wydania decyzji odmownej o przyznanie świadczenia, w szczególności ze względu na 
to, że nie można wnioskowi przypisać przymiotu dowodu, którego treści nie dałoby się 
odtworzyć w postępowaniu wyjaśniającym. Zgodnie z obowiązującymi przepisami treść 
tego dokumentu ogranicza się jedynie do danych identyfikacyjnych dotyczących płatnika 
składek (NIP-u i REGON-u, a w przypadku gdy płatnikowi nie nadano żadnego z tych 
numerów lub jednego z nich – numeru PESEL lub serii i numeru dowodu osobistego 
albo paszportu) oraz dotyczących ubezpieczonego (numeru PESEL, a w przypadku gdy 
ubezpieczonemu nie nadano takiego numeru – serii i numeru dowodu osobistego lub 
paszportu), czyli danych, które w większości przypadków ZUS posiada w swojej dyspo-
zycji. Za dopuszczalne należy uznać uzupełnienie wniosku przez ubezpieczonego bądź 
uprawnionego członka rodziny – zważywszy, że jak wynika z treści § 1 i 3 rozporządze-
nia o orzekaniu o stałym lub długotrwałym uszczerbku na zdrowiu, płatnik przekazuje 
organowi wniosek autorstwa ubezpieczonego bądź uprawnionego członka rodziny. 

23	 Wyrok SN z 8 stycznia 1991 r., II URN 120/90, LEX nr 14678.
24	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735; tekst jednolity 

z 21 kwietnia 2021 r.), dalej jako k.p.a.
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Aby wyeliminować wątpliwości, że brak wniosku przekazanego od płatnika składek 
nie uniemożliwia przyznania prawa do jednorazowego odszkodowania, konieczne są 
nowelizacja przepisów i wprowadzenie rozwiązania dopuszczającego wnioskowanie 
oraz przekazywanie dokumentacji bezpośrednio przez ubezpieczonego bądź członków 
jego rodziny. Zdaniem autorów już w obowiązującym stanie prawnym i przy spełnieniu 
ustawowych przesłanek do realizacji świadczenia ZUS może wydać pozytywną decyzję 
nawet bez złożenia przez płatnika składek formalnego wniosku o wypłatę. 

Kolejne problemy praktycznego stosowania prawa, które w konsekwencji ograniczają 
dostęp do świadczenia, pojawiają się w związku z treścią art. 22 ustawy wypadkowej. 
Ustawodawca zobowiązał ZUS do odmowy wypłaty świadczenia w sytuacjach, gdy nie 
przedstawiono protokołu powypadkowego lub karty wypadku, nie uznano zdarzenia za 
spełniające definicję wypadku przy pracy w protokole powypadkowym lub karcie wypad-
ku bądź gdy protokół lub karta wypadku zawierają stwierdzenia bezpodstawne. Art. 22 
ust. 3 ustawy wypadkowej wskazuje, że ZUS niezwłocznie zwraca protokół powypadko-
wy lub kartę wypadku, jeśli zostały one sporządzone w niewłaściwy sposób i zawierają 
braki formalne. W wielu przypadkach przytoczone regulacje uniemożliwiają uzyskanie 
należnego świadczenia. W praktyce brak uzupełniania przez płatników składek orygi-
nałów dokumentacji nie jest sytuacją jednostkową i przyczynia się do odmowy wypłaty 
świadczenia. Przykładem takiej odmowy może być np. postępowanie ZUS w sprawie 
analizowanej w treści wyroku Sądu Najwyższego z 3 października 2017 r., IV U 390/16 25, 
gdzie jeden z oddziałów ZUS odmówił poszkodowanemu prawa do jednorazowego 
odszkodowania i wskazał w uzasadnieniu decyzji jako główną przyczynę odmowy, iż 
zakład pracy, pomimo wezwania, nie nadesłał oryginałów dokumentacji powypadkowej. 
Początkowo uprawniony do otrzymania świadczenia został poinformowany przez ZUS, 
że decyzja nie zostanie wydana ze względu na brak wniosku o wypłatę świadczenia. Po 
uzupełnieniu wniosku organ następnie wezwał pracodawcę do nadesłania oryginałów 
dokumentacji powypadkowej, ale ich nie otrzymał. W przedmiotowej sprawie organ 
odmówił odwołującemu prawa do jednorazowego odszkodowania właśnie ze względu 
na fakt nieprzedstawienia przez pracodawcę oryginałów dokumentacji powypadkowej 26. 
Podobne okoliczności procedowania wniosku o wypłatę omawianego świadczenia znaj-
dują się w treści uzasadnienia faktycznego uchwały Sądu Najwyższego z dnia 19 mar-
ca 2014 r., I UZP 4/13 27.

Należy dążyć do wyeliminowania odmów w wypłacie jednorazowego odszkodowa-
nia w związku z zaniechaniami ze strony płatników składek. Istnieje z  jednej strony 
pilna potrzeba wzmocnienia pozycji ubezpieczonego i uprawnionych członków rodziny 
w możliwości samodzielnego działania w postępowaniu, a z drugiej potrzeba zwiększenia 
świadomości płatników składek, iż brak sporządzenia lub przedstawienia dokumentacji 

25	 Wyrok SR w Olsztynie z 3 października 2017 r., IV U 390/16, LEX nr 2378581.
26	 Wyrok SR w Olsztynie – IV Wydział Pracy i Ubezpieczeń Społecznych z 3 października 2017 r., IV U 390/16, 

LEX nr 2378581.
27	 Uchwała SN z 19 marca 2014 r., I UZP 4/13, M.P.Pr. 2014, nr 6, poz. 323–328.
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powypadkowej stanowi przestępstwo 28. Skuteczną metodą na zwiększenie świadomości 
płatników w zakresie konsekwencji niewykonania zobowiązania wobec ZUS byłoby 
przyjęcie wewnętrznej procedury ZUS o konieczności informowania ich w treści pisma 
zobowiązującej płatnika do uzupełnienia niezbędnej dokumentacji o art. 221 Kodeksu 
karnego 29: 

Kto wbrew obowiązkowi nie zawiadamia w terminie właściwego organu o wypadku 
przy pracy lub chorobie zawodowej albo nie sporządza lub nie przedstawia wymaganej 
dokumentacji, podlega grzywnie do 180 stawek dziennych albo karze ograniczenia 
wolności. 

Nadto gdy pomimo wezwania płatnik nie przedstawia dokumentacji, wewnętrz-
na procedura ZUS powinna wskazywać konieczność zawiadamiania prokuratury 
o możliwości popełnienia przestępstwa. Słusznie w doktrynie podkreśla się, że do 
obowiązków ZUS należy zgłoszenie na podstawie przepisu art. 304 § 2 Kodeksu po-
stępowania karnego 30 (dalej jako k.p.k.) do prokuratury lub policji o nieprzedstawieniu 
wymaganej dokumentacji 31. 

Na podstawie praktyki autorów odnoszącej się do postępowań obsługi przez ZUS 
wniosków o wypłatę jednorazowego odszkodowania oraz w oparciu na analizie szerokiego 
orzecznictwa w tym zakresie można zauważyć, że kolejny problem w tym obszarze to 
brak jednolitej, efektywnej procedury obsługi wniosków o wypłatę tego świadczenia. 
W konsekwencji poszczególne oddziały ZUS stosują odmienne procedury, a zdarza się 
również, że inaczej interpretują obowiązujące przepisy prawa. Analiza orzecznictwa 
wskazuje, iż interpretacja przepisów i zasad procedowania w zakresie ustalania prawa 
do świadczenia bywa kłopotliwa dla ZUS. Obszary, które wymagają usprawnienia i są 
związane z procedowaniem wniosków przez organ, to w szczególności ustalenie jednolitej 
w skali kraju procedury – wykluczyłoby to przypadki odmiennej interpretacji przepisów 
– oraz zobowiązywanie do przedstawiania dokumentacji nieistotnej z punktu ustalenia 
prawa do świadczenia, co ograniczyłoby nieprawidłowe zobowiązania (np. obligowanie 
płatnika składek przez jeden z oddziałów ZUS do uzupełnienia braków formalnych 
protokołu powypadkowego w postaci podpisów komisji powypadkowej w sytuacji, gdy 
protokół był sprostowany przez płatnika składek na mocy wyroku sądu). Konieczny 
wydaje się również postulat o ograniczenie nadmiernego formalizmu i podejmowanie 
większej inicjatywy ze strony organu w ustalaniu stanu faktycznego oraz wyjaśnienie 
wszystkich wątpliwości w sprawie. Z analizy orzecznictwa wynika, że brak dokumentu, 
zaświadczenia czy też wniosku o wypłatę stanowi dla ZUS barierę uniemożliwiającą dal-
sze procedowanie w celu wyjaśnienia wątpliwości i argument do szybkiego zakończenia 

28	 S. Kryczka, Przestępstwa przeciwko prawom osób wykonujących pracę zarobkową – wybrane zagadnienia, Lex/el. 2020.
29	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1444, tekst jednolity z 25 sierpnia 2020 r.).
30	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania karnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 534, tekst jednolity z 24 marca 

2021 r.).
31	 S. Samol [w:] D.E. Lach, K. Ślebzak, S. Samol, Ustawa o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy 

i chorób zawodowych. Komentarz, Warszawa 2010, art. 22.
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realizacji wniosku, co tym samym naraża organ rentowy na zarzut niewszechstronnego 
rozważenia całokształtu materiału dowodowego, a także na niewyjaśnienie istoty sprawy. 

W jednym z postępowań dochodzenia wypłaty jednorazowego ubezpieczenia z ty-
tułu wypadku przy pracy ZUS, zapatrując się na treść wyroku Sądu Apelacyjnego (SA) 
w Łodzi z 14 października 2010 r., III AUa 278/10 32, podniósł argument, że w przypadku 
gdy wnioskujący o jednorazowe odszkodowanie nie posiada protokołu powypadkowego, 
powinien najpierw dochodzić przed sądem pracy ustalenia, że sporne zdarzenie było 
wypadkiem przy pracy, a nie występować o odszkodowanie, gdyż w postępowaniu to-
czonym na skutek odwołania od decyzji ZUS odmawiającej przyznania prawa do renty 
z tytułu niezdolności do pracy w związku z wypadkiem przy pracy wydanej na podstawie 
art. 22 ust. 1 pkt 1 lub 2 i ust. 2 ustawy wypadkowej sąd ubezpieczeń społecznych nie jest 
uprawniony do dokonywania oceny, czy dane zdarzenie było wypadkiem przy pracy 33. 
Należy wskazać, że przyjęte przez ZUS takie stanowisko nie zasługuje na aprobatę. Organ 
powoływał się na zapatrywania wyrażone w uzasadnieniu wyroku Sądu Apelacyjnego 
w Łodzi, jednak prezentowana postawa była oczywiście bezzasadna. Za tym, by uznać za 
błędne omawiane stanowisko, na którym opierał się ZUS, przemawia szeroka praktyka 
sądów powszechnych w zakresie rozpatrywania odwołań od odmownych decyzji organu 
wydanych na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 2 albo pkt 3 ustawy wypadkowej. Rozpoznając 
takie sprawy, sądy ubezpieczeń społecznych dokonywały odmiennej od organu rentowego 
kwalifikacji zdarzenia jako wypadku przy pracy [por. wyrok Sądu Okręgowego (SO) 
w Świdnicy z 6 maja 2013 r., VII Ua 29/13], jak też oceniały wszystkie przesłanki upraw-
niające do jednorazowego odszkodowania w sytuacji braku protokołu powypadkowego 
(por. wyrok SR w Świdnicy z 13 marca 2013 r., IV U 495/12). Ostatecznie wątpliwości 
w zakresie kognicji sądu w przedmiotowym zakresie wyjaśnia uchwała SN z 19 marca 
2014 r., I UZP 4/13 34, która wprost przeciwnie do powoływanego przez ZUS wyroku 
(III AUa 278/10) podkreśla, że 

W postępowaniu prowadzonym na skutek odwołania od decyzji organu rentowego 
odmawiającej przyznania prawa do jednorazowego odszkodowania z  tytułu wy-
padku przy pracy z powodu nieprzedstawienia przez ubezpieczonego protokołu 
powypadkowego sąd ubezpieczeń społecznych jest uprawniony do dokonywania 
oceny, czy dane zdarzenie było wypadkiem przy pracy (art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy 
z 30.10.2002 r. o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy pracy i chorób 
zawodowych).

Regulacje art. 22 ustawy wypadkowej skierowane są do ZUS i ich treść ogranicza 
możliwość działania organu w przypadkach określonych przepisem. Ustawodawca nieja-
ko skrępował ZUS w możliwościach dochodzenia obiektywnej prawdy podczas obsługi 
wniosku o wypłatę jednorazowego odszkodowania. Nadmierny formalizm dowodowy 

32	 Wyrok SA w Łodzi z 14 października 2010 r., III AUa 278/10, OSA 2010, nr 4, poz. 36, LEX/el.
33	 Zob. uchwała SN z 11 lutego 2014 r., I UZP 4/13, OSNP 2014, nr 8, poz. 117.
34	 Uchwała SN z 19 marca 2014 r., I UZP 4/13, M.P.Pr. 2014, nr 6, poz. 323–328.
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przejawia się w ścisłym określeniu przez ustawodawcę wymaganych dokumentów do 
obsługi wniosków o świadczenia oraz dopuszczalnych środków dowodowych. Przepi-
sem art. 22 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy wypadkowej nadano protokołowi powypadkowemu 
i karcie wypadku szczególną moc dowodową, co sprawia, że spełniają one kluczową 
funkcję w postępowaniu o świadczenia z tej ustawy. Konsekwencją nieprzedstawienia 
protokołu bądź ustalenia, że zdarzenie nie spełnia normatywnej definicji „wypadku 
przy pracy”, jest wydanie decyzji odmownej przez organ rentowy bez prowadzenia 
postępowania wyjaśniającego i analizy dowodowej 35. Taki stan rzeczy należy uznać za 
niewłaściwy, ponieważ obowiązujące brzmienie przepisów pogłębia dysproporcje słabej 
pozycji ubezpieczonego wobec uprzywilejowanej pozycji organu oraz płatnika składek. 
Ta nierównowaga w układzie płatnik–ubezpieczony–ZUS przejawia się poprzez ogra-
niczone możliwości działania ubezpieczonego, wszak płatnik składek ma duży wpływ 
na treść protokołu powypadkowego 36, ZUS ma kompetencję do jego weryfikowania 37, 
natomiast ubezpieczony może jedynie wnieść uwagi i zastrzeżenia 38, które w żaden sposób 
nie zobowiązują płatnika składek, jak i organu.

Przepisy art. 22 ustawy wypadkowej wykluczają powinność organu wynikającą 
z art. 180 k.p.a. w zakresie wszechstronnego wyjaśnienia sprawy oraz ograniczają oso-
bie zainteresowanej możliwość czynnego udziału w postępowaniu – zgodnie z art. 10 
k.p.a. Bez względu na przedstawione organowi dowody potwierdzające, że zdarzenie 
było wypadkiem przy pracy, będzie on musiał wydać decyzję odmowną, co zdaje się 
sprzeczne również z art. 12 § 1 k.p.a. – zobowiązującym organy do wnikliwego, szybkiego 
działania w oparciu na najprostszych środkach postępowania. Należy dążyć do zmian 
legislacyjnych, które zobowiążą organ do szerokiego rozpatrzenia całokształtu materiału 
dowodowego i dokonania oceny, czy konkretna (nieudokumentowana) okoliczność może 
zostać potwierdzona innym (zastępczym) środkiem dowodowym, zwłaszcza jeżeli zrea-
lizowałoby to materialne normy prawa zabezpieczenia społecznego 39, a w konsekwencji 
cel przedmiotowej regulacji.

Bezrefleksyjnie prowadzone postępowanie może doprowadzić do sytuacji, że moc 
dowodowa protokołu powypadkowego sporządzonego przez pracodawcę jest większa 
niż moc prawomocnego wyroku sądu uznającego zdarzenie za wypadek przy pracy. 
Organ rentowy nie jest związany w zakresie dowodowym wyrokiem sądu w sprawach 
z powództwa pracownika przeciwko pracodawcy, lecz nie sposób przyjąć, że w przypadku 
przedstawienia takiego dokumentu wraz z niesprostowanym protokołem nie mają one 
istotnego waloru dowodowego. 

35	 Zob. W. Sanetra, op. cit., s. 5; M. Raczkowski, op. cit.; W. Witoszko, op. cit., s. 118–123.
36	 Zob. wyrok SN z 25 października 2016 r., I PK 270/15, OSNP 2018, nr 2, poz. 11 – stwierdzający, że protokół 

powypadkowy stanowi prywatny dokument pracodawcy. Protokół powypadkowy, który pracodawca sporządził 
lub zatwierdził, może być przez niego zmieniany bez uprzedniego angażowania sądu powszechnego.

37	 Art. 22 ust. 1 pkt 3 ustawy wypadkowej.
38	 § 11 ust. 2 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 1 lipca 2009 r. w sprawie ustalania okoliczności i przyczyn 

wypadków przy pracy (Dz.U. nr 105, poz. 870).
39	 K. Antonów, Sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych. Pojęcie oraz właściwości postępowań przedsądowych i ochrony 

cywilnosądowej, Warszawa 2011, Lex/el.
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Regulacja art. 22 ust. 1 pkt 2 ustawy wypadkowej sprawia, że w przytoczonym 
przykładzie prawomocny wyrok stwierdzający, że dane zdarzenie jest wypadkiem przy 
pracy, ma mniejszą moc dowodową dla ZUS niż niesprostowany protokół powypadkowy 
wskazujący, że dane zdarzenie tego typu wypadkiem nie jest. Takiego stanu rzeczy nie 
można uznać za właściwy 40 w demokratycznym państwie prawa, gdzie organy są zobo-
wiązane działać na podstawie i w granicach obowiązującego prawa. 

Nadto pozbawione logicznego uzasadnienia wydaje się przyjmowanie, iż wyjątko-
wy walor dowodowy posiada protokół powypadkowy, w którym nie uznano zdarze-
nia za wypadek przy pracy i który wiąże ostatecznie ZUS, a protokół, który zdarzenie 
uznaje za wypadek przy pracy, może być przez ZUS podważany, co wskazuje, że nie 
posiada on mocy wiążącej 41. Taka konstrukcja stawia w korzystniejszej pozycji organ, 
a nie osobę poszkodowaną, zwalnia go z konieczności przeprowadzania postępowa-
nia dowodowego, które miałoby na celu ustalenie, czy spełnione zostały przesłanki 
warunkujące prawo do świadczenia z tytułu wypadku przy pracy (jeśli protokół nie 
został przedstawiony lub w  treści określono, że zdarzenie nie jest kwalifikowane 
jako wypadek przy pracy) 42. Należy dążyć do zmian procedur obsługi wniosków 
o  jednorazowe odszkodowanie z uwzględnieniem konieczności wszechstronnego 
wyjaśniania spraw przez ZUS w oparciu na art. 180 k.p.a., mając na uwadze, jak 
wskazuje SA w Rzeszowie, że 

Zakład Ubezpieczeń Społecznych jest podmiotem silniejszym wobec ubezpieczonego, 
instytucją w stosunku do niego uprzywilejowaną, profesjonalną, posiadającą w dyspo-
zycji fachową obsługę prawną 43.

Orzeczenia o uszczerbku na zdrowiu 
wydawane przez lekarzy orzeczników ZUS
Kolejnym etapem procedury uzyskania jednorazowego odszkodowania jest ustalenie 
uszczerbku na zdrowiu poszkodowanego w wyniku wypadku. Również ten etap jest 
obarczony dużą skalą błędów w procedowaniu, w konsekwencji których ograniczone 
zostaje prawo do odszkodowania bądź wydłuża się czas jego wypłaty. Istotne wątpliwości 
w stosunku do wpływu orzecznictwa lekarzy na dostępność do świadczenia wzbudza 
analiza danych prezentowanych przez ZUS. W tabeli 1 zestawiono dane z lat 2015–2018 
dotyczące: liczby wypadków przy pracy, liczby i kwoty wypłaconych jednorazowych 

40	 Wyrok SA w Rzeszowie z 8 lipca 2015 r., III AUa 363/15.
41	 Uchwała SN z 19 marca 2014 r., I UZP 4/13, M.P.Pr. 2014, nr 6, poz. 323–328.
42	 W. Sanetra, O założeniach nowego systemu świadczeń z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawodowych, „Prawo 

i Zabezpieczenie Społeczne” 2003, nr 3, s. 5.
43	 Wyrok SA w Rzeszowie z 8 lipca 2015 r., III AUa 363/15, LEX nr 1765968.
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odszkodowań oraz liczby wydanych orzeczeń stwierdzających uszczerbek na zdrowiu 
lub jego brak. 

Tabela 1. �Zestawienie danych dotyczących wypadków przy pracy, jednorazowego 
odszkodowania i orzecznictwa w latach 2015–2018

Rok

Liczba 
wypadków 

przy 
pracy wg 
danych 

GUS

Liczba 
jednorazowych 
odszkodowań 

z tytułu 
wypadku 

przy pracy 
wypłaconych 

przez ZUS 

Liczba orzeczeń 
o trwałym 

uszczerbku na 
zdrowiu powstałych 
w wyniku wypadku 
przy pracy (wydane 

przez lekarzy 
orzeczników)

Liczba 
orzeczeń 

ustalających 
uszczerbek 
na zdrowiu

Orzeczenia 
ustalające 

brak 
uszczerbku 

na 
zdrowiu

Kwota 
wypłaconych 

przez ZUS 
odszkodowań 

z tytułu 
wypadku przy 

pracy

2015 87 622 65 387 85 057 64 209 20 802 282 794,9 zł

2016 87 886 63 960 83 242 63 025 20 164 281 206,7 zł

2017 88 330 64 001 83 098 62 836 20 211 296 217,6 zł

2018 84 304 60 572 78 971 59 713 19 207 297 568,5 zł

∑ 348 142 253 920 330 368 249 783 80 384 1 157 787,7 zł 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ZUS i GUS

W pierwszej kolejności należy zwrócić uwagę na różnice w liczbie wypadków i licz-
bie wypłaconych odszkodowań w latach 2015–2018. Niewielkie rozbieżności w tym 
zakresie nie stanowiłyby podstawy do obaw, jednak prezentowane dane pokazują, że 
duża grupa poszkodowanych nie uzyskuje świadczenia w roku zdarzenia, a w okresie 
4 lat 75 305 osób (ok. 30 proc. poszkodowanych) – pomimo iż uległo wypadkowi – 
nie uzyskało jeszcze odszkodowania. Taki stan wzbudza ogromne obawy o dostępność 
omawianego świadczenia. W latach 2015–2018 każdego roku wypłacano ok. 1000 
więcej jednorazowych odszkodowań niż wydawano pozytywnych orzeczeń, co wska-
zuje, że aktualna procedura wydłuża czas uzyskania świadczenia. W ogólnej liczbie 
wydawanych orzeczeń istotny udział procentowy stanowią orzeczenia ustalające brak 
uszczerbku na zdrowiu, co stanowi powód do niepokoju. Prezentowane dane po-
głębione o analizę raportów ZUS w zakresie orzecznictwa ustalającego procentowy 
uszczerbek na zdrowiu wynikający z wypadków przy pracy umożliwiają sformułowanie 
następującego wniosku: barierę uzyskania jednorazowego odszkodowania stanowią 
również błędne i obarczone wadliwością orzeczenia lekarskie o trwałym uszczerbku 
na zdrowiu wydawane przez lekarzy orzeczników. Statystyki świadczą, że w  latach 
2015–2018 ok. 24 proc. orzeczeń wydawanych przez orzeczników wskazywało brak 
uszczerbku na zdrowiu. W wielu przypadkach złożono sprzeciw od orzeczenia bądź 
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został zgłoszony zarzut jego wadliwości. Odwołania, które okazały się skuteczne 
w związku z wniesionym sprzeciwem i/lub ze zgłoszonym zarzutem wadliwości, stano-
wią aż 30 proc. odwołań. Analiza rodzaju orzeczeń wydanych przez komisje lekarskie 
pozwala zauważyć, że najwyższy odsetek orzeczeń zmieniających ustalenia lekarza 
orzecznika odnotowujemy w związku z orzeczeniami powypadkowymi dotyczącymi 
oceny procentowego uszczerbku na zdrowiu, np. w 2018 r. 36 proc. orzeczeń zostało 
zmienionych w konsekwencji postępowania odwoławczego (wg danych ZUS, opra-
cowanie z 2019 r. 44). Taki stan należy uznać za niewłaściwy, powinno się dążyć do 
usprawniania procedury uzyskania świadczenia na tym etapie. 

Podsumowanie

Podsumowując, należy zaznaczyć, że instytucja jednorazowego odszkodowania co 
do zasady jest słuszna, albowiem ma za zadanie kompensować doznane szkody. Za-
istnienie wypadku przy pracy, choć jest podstawową przesłanką prawa do jedno-
razowego odszkodowania, nie jest jedyną przesłanką prawa do tego świadczenia. 
Praktyki organu rentowego w zakresie trybu procedowania w sprawach o wypłatę 
jednorazowego odszkodowania wskazują na brak jednolitych zasad dotyczących ob-
sługi wniosków. Obowiązujące przepisy nie wpływają korzystnie na łatwość i szybkość 
uzyskania świadczenia, działają wręcz na niekorzyść osób ubiegających się o wypłatę, 
a sama procedura jest zbyt skomplikowana pod względem formalnym, w szczególności 
w odniesieniu do ciągle zbyt niskiej świadomości prawnej obywateli. Aktualny stan 
prawny regulujący procedurę wypłaty jednorazowego odszkodowania należy ocenić 
negatywnie i dążyć do wprowadzenia zmian legislacyjnych, które podniosą jakość 
przedmiotowej regulacji (a w konsekwencji prawa) w tym obszarze. Obecne przepisy 
w połączeniu z pragmatyką ich stosowania każą podać w wątpliwość, czy konstytucyjne 
prawo do zabezpieczenia społecznego przejawiające się w postaci ustawowego prawa 
do jednorazowego odszkodowania w razie wypadku przy pracy w każdym przypadku 
jest realizowane we właściwy sposób. Aktualny stan prawny podważa gwarancyjną 
funkcję regulacji w przedmiotowym zakresie, a także w negatywny sposób wpływa 
na zaufanie obywatela do organu rentowego – Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, 
a więc również i państwa. Wątpliwości co do praktycznego stosowania omawianych 
przepisów w kontekście czasu wymaganego do rozpatrzenia sprawy i wydania decyzji 
przez organ (niejednokrotnie odmownej) uzasadniają potrzebę zmian w przedmioto-
wym zakresie. Obecna praktyka rzutuje na pojęcie szeroko rozumianej „przewlekłości 
postępowania”, co w odniesieniu do ogólnej tendencji zmian (choćby na przykładzie 

44	 Dane pochodzą z opracowań Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS prezentowanych na stronie: 
https://www.zus.pl/baza-wiedzy/statystyka/opracowania-tematyczne (2.02.2020), dokument: Orzeczenia ustalające 
procentowy uszczerbek na zdrowiu wydane w roku 2018, Warszawa 2019. 

https://www.zus.pl/baza-wiedzy/statystyka/opracowania-tematyczne
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Kodeksu postępowania cywilnego) zmierzającej do realizacji szybkości postępowania 
jako naczelnej zasady polskiego procesu cywilnego uzasadnia potrzebę analizy i prze-
prowadzenia modyfikacji dotyczących omawianej instytucji. 
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Practical aspects of the enforcement of the right to single 
compensation for an accident at work

This study is an analysis of selected issues within the institution of a single “one-off” 
compensation payment for an accident at work. The article discusses issues related 
to legal regulations, the procedure used for the payment of benefits, the formal re-
quirements enabling proceedings and the barriers to obtaining benefits. The article 
outlines the need to implement legislative changes aimed at increasing the quality 
of the law and the simplification of procedures for obtaining benefits due to an ac-
cident at work.

Key words: one-off compensation payments, procedure for benefit obtainment, accident at 
work
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O możliwości przekazania 
spraw z zakresu ubezpieczeń 
społecznych do wyłącznego 
rozpoznania sądom 
administracyjnym – 
głos w dyskusji

Autorka analizuje możliwość przekazania spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych do wy-
łącznego rozpoznania przez sądy administracyjne celem ujednolicenia właściwości sądów 
rozpoznających omawiane sprawy. Obecne regulacje są anachroniczne i nie uwzględniają 
specyfiki tych spraw, toczących się pomiędzy organem ZUS a ubezpieczonym. Liczba spraw 
z zakresu ubezpieczeń społecznych rozpoznawanych przez sądy powszechne jest jednak tak 
duża, że przekazanie ich sądom administracyjnym wymaga odpowiedniego przygotowania 
i znacznego dofinansowania.
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Wstęp

W aktualnym stanie prawnym sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych są rozpozna-
wane przez sądy powszechne (i Sąd Najwyższy, SN) oraz przez sądy administracyjne 
i Naczelny Sąd Administracyjny (NSA). Regularnie stawiane są pytania o zasadność 
takiego dualizmu w sytuacji, gdy postępowanie sądowe musi być poprzedzone (co do 
zasady) przeprowadzeniem postępowania przez organy administracji i wydaniem decyzji, 
których kontrola (również co do zasady) powierzona jest sądom administracyjnym. Wy-
wodzi się z tego wniosek o trafności przekazania wszystkich spraw ubezpieczeniowych 
do rozpoznania sądom administracyjnym 1. 

Niniejszy tekst jest głosem w dyskusji wyrażonym przez procesualistę cywilnego 
z dwudziestoletnim stażem sędziowskim w sądach obu rodzajów, tj. powszechnym 
i administracyjnym.

Podstawa prawna podziału właściwości sądów do orzekania w sprawach ubezpie-
czeniowych zawarta jest w art. 83 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych z dnia 
13 października 1998 r. 2 (dalej jako u.s.u.s.). Zgodnie z ust. 1 tego przepisu Zakład 
Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) wydaje decyzje w zakresie indywidualnych spraw, 
dotyczących w szczególności: 1) zgłaszania do ubezpieczeń społecznych; 1a) ustalania 
płatnika składek; 2) przebiegu ubezpieczeń; 3) ustalania wymiaru składek i  ich po-
boru, a także umarzania należności z tytułu składek; 3a) ustalania wymiaru składek 
na Fundusz Emerytur Pomostowych i ich poboru, jak również umarzania należności 
z tytułu tych składek; 4) ustalania uprawnień do świadczeń z ubezpieczeń społecznych; 
5) wymiaru świadczeń z ubezpieczeń społecznych. Na mocy ust. 2 i 3 od decyzji ZUS 
(oraz w razie niewydania decyzji) przysługuje odwołanie do właściwego sądu w terminie 
i według zasad określonych w przepisach Kodeksu postępowania cywilnego 3 (dalej jako 
k.p.c.). Właściwym sądem jest zatem sąd powszechny, a jeżeli np. zostanie wniesiona 
skarga kasacyjna od orzeczenia sądu II instancji, rozpozna ją Sąd Najwyższy.

Zakres orzekania sądów administracyjnych jest określony w art. 83 ust. 4 u.s.u.s. 
Zgodnie z jego treścią od decyzji przyznającej świadczenie w drodze wyjątku oraz od 
decyzji odmawiającej przyznania takiego świadczenia, od decyzji w sprawach o umorze-
nie należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne, a także od decyzji w sprawie 
wykreślenia zastawu skarbowego z rejestru nie przysługuje odwołanie, o którym mowa 
w ust. 2. Stronie przysługuje prawo do złożenia wniosku do prezesa Zakładu Ubez-
pieczeń Społecznych o ponowne rozpatrzenie sprawy na zasadach dotyczących decyzji 
wydanej w pierwszej instancji przez ministra. Do wniosku stosuje się odpowiednio 

1	 Szczegółowo na ten temat patrz podrozdział Prawne aspekty możliwości przekazania spraw ubezpieczeniowych do sądów 
administracyjnych niniejszego artykułu i powołane w nim opracowania (np. E. Warzocha, Postępowanie administra-
cyjne i sądowe w sprawach emerytalnych – w świetle wyników badań aktowych, Warszawa 2009, s. 20–21.) 

2	 Tekst jednolity z 6 lutego 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 266).
3	 Obwieszczenie z 17 listopada 1964 r., tekst jednolity z 7 sierpnia 2020 r. ze zmianami (Dz.U. z 2020 r. poz. 1575).
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przepisy dotyczące odwołań od decyzji, określone w Kodeksie postępowania admini-
stracyjnego 4 (dalej jako k.p.a.). Stosownie do ust. 5 odwołanie wnosi się na piśmie do 
jednostki organizacyjnej ZUS, która wydała decyzję, lub do protokołu sporządzonego 
przez tę jednostkę. Jeżeli odwołanie nie zostało w całości lub w części uwzględnione, 
w myśl ust. 7, ZUS przekazuje niezwłocznie, nie później niż w terminie 30 dni od dnia 
wniesienia odwołania, sprawę wraz z uzasadnieniem do sądu. Sądem tym jest zatem sąd 
administracyjny 5.

Rozpoznawanie spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych przed sądami powszech-
nymi odbywa się w trybie procesowym i należy do postępowania odrębnego. Dział III 
Kodeksu postępowania cywilnego, zatytułowany Postępowanie w sprawach z zakresu 
prawa pracy i ubezpieczeń społecznych, dzieli się na przepisy wspólne dla postępowania 
w obu kategoriach spraw (rozdział 1, przepisy od art. 459 do 476 k.p.c.) oraz przepisy 
szczególne dla spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych (rozdział 3, przepisy od art. 4778 
do 47714a k.p.c.). Wniesienie odwołania do sądu powszechnego musi zostać poprzedzone 
przeprowadzeniem dwuinstancyjnego postępowania przed organami ZUS, jako organem 
administracji, dopuszczalne jest też wniesienie odwołania od niewydania decyzji (4779 
§ 4 k.p.c.). Rozpoznawanie omawianych spraw w postępowaniu odrębnym ma na celu 
ułatwienie ubezpieczonemu dochodzenia przed sądem swoich roszczeń, zwiększenie 
ochrony jego praw, przyspieszenie i odformalizowanie postępowania. Sądy powszech-
ne, rozpoznające sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych, mają bowiem możliwość 
prowadzenia wszystkich dowodów dopuszczalnych według k.p.c., co jest podstawową 
i najistotniejszą różnicą między nimi a sądami administracyjnymi, przed którymi moż-
liwość prowadzenia postępowania dowodowego jest ograniczona (jak będzie o tym dalej 
mowa) zasadniczo do dowodu z dokumentów.

Podmioty i przedmiot postępowania 
w sprawach ubezpieczeń społecznych 
Ze względu na temat niniejszego artykułu pominięto skomplikowaną problematykę 
uczestników postępowania w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych rozpoznawa-
nych przez sądy powszechne, której dotychczas poświęcono wiele wypowiedzi nauko-
wych, w tym monograficznych 6. Omówienie tych zagadnień przekracza ramy niniejszego 
opracowania, dlatego w tym miejscu powołano tylko adekwatne przepisy.

4	 Obwieszczenie z 14 czerwca 1960 r., tekst jednolity z 16 marca 2021 r. (Dz.U. z 2021 r. poz. 735).
5	 Na temat kognicji sądów administracyjnych w omawianych sprawach patrz np. wyrok NSA z 26 maja 2020, I GSK 

1972/19 (wszystkie powołane w niniejszym opracowaniu orzeczenia sądów administracyjnych dostępne są na stronie: 
orzeczenia.nsa.gov.pl).

6	 Np. U. Moszczyńska, Strony postępowania w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych, Poznań 2018; B. Gudowska, 
Zainteresowany, czyli kłopot (uwagi o art. 47711 k.p.c.) [w:] Aurea praxis. Aurea theoria. Księga pamiątkowa ku czci 
Profesora Tadeusza Erecińskiego, t. I, red. J. Gudowski, K. Weitz, Warszawa 2011; A. Świątkowski, Podmioty stosunków 
prawnych ubezpieczeń społecznych [w:] Problemy prawa ubezpieczeń społecznych, red. B. Wagner, Kraków 1996.
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W sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych stronami postępowania są: ubezpie-
czony, osoba odwołująca się od orzeczenia wojewódzkiego zespołu do spraw orzekania 
o niepełnosprawności, inna osoba, której praw i obowiązków dotyczy zaskarżona decyzja, 
organ rentowy, wojewódzki zespół do spraw orzekania o niepełnosprawności i zainte-
resowany (art. 47711 § 1 k.p.c.) 7. Przez „ubezpieczonego” kodeks ten rozumie (art. 476 
§ 5 pkt 2) osobę ubiegającą się o świadczenia wymienione w lit. a) do d) (tj. np. o świad-
czenie z ubezpieczeń społecznych albo o emeryturę lub rentę, ustalenie istnienia bądź 
nieistnienia obowiązku ubezpieczenia, jego zakresu lub wymiaru składki z tego tytułu).

Przez „organy rentowe” zgodnie z art. 476 § 4 k.p.c. rozumie się: jednostki organi-
zacyjne Zakładu Ubezpieczeń Społecznych określone w przepisach o systemie ubezpie-
czeń społecznych, właściwe do wydawania decyzji w sprawach świadczeń; wojskowe 
organy emerytalne oraz organy emerytalne resortów spraw wewnętrznych i sprawied-
liwości, a także inne organy wojskowe i organy resortów spraw wewnętrznych i spra-
wiedliwości właściwe do wydawania decyzji w sprawach, o których mowa w § 2; a także 
prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego.

Przez „sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych” art. 476 § 2 k.p.c. rozumie sprawy, 
w których wniesiono odwołanie od decyzji organów rentowych dotyczących: ubezpieczeń 
społecznych; emerytur i rent; innych świadczeń w sprawach należących do właściwości 
Zakładu Ubezpieczeń Społecznych; świadczeń odszkodowawczych przysługujących w razie 
wypadku lub choroby powstających w związku ze służbą wojskową albo służbą w Policji, 
Straży Granicznej, Straży Marszałkowskiej, Służbie Celno-Skarbowej, Państwowej Straży 
Pożarnej, Biurze Ochrony Rządu, Służbie Ochrony Państwa, Służbie Więziennej, Agencji 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służbie Kontrwywiadu Wojskowego, 
Służbie Wywiadu Wojskowego oraz Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. Ponadto na 
podstawie § 3 przez „sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych” rozumie się także spra-
wy wszczęte na skutek niewydania przez organ rentowy decyzji we właściwym terminie, 
a także te, w których wniesiono odwołanie od orzeczenia wojewódzkiego zespołu do spraw 
orzekania o niepełnosprawności, sprawy o roszczenia ze stosunków prawnych między 
członkami otwartych funduszy emerytalnych a tymi funduszami lub ich organami oraz 
sprawy ze stosunków między emerytami lub osobami uposażonymi w rozumieniu przepi-
sów o emeryturach kapitałowych a Zakładem Ubezpieczeń Społecznych.

Własną definicję „spraw z zakresu ubezpieczeń” społecznych zawiera art. 180 § 2 k.p.a., 
stanowiąc, że za takie sprawy uznaje się te wynikające z przepisów o ubezpieczeniach 

7	 „Inną osobą, której praw i obowiązków dotyczy zaskarżona decyzja” jest np. spółka w sprawie wszczętej odwołaniem 
od decyzji stwierdzającej, że osoba fizyczna podlega obowiązkowo ubezpieczeniom społecznym jako osoba prowadząca 
działalność pozarolniczą o statusie wspólnika jednoosobowej spółki z ograniczoną odpowiedzialnością i jednocześnie 
nie podlega tym ubezpieczeniom jako pracownik zatrudniony w tej spółce (postanowienie SN z 24 października 
2019, III UZ 27/19, OSNP 2020/11/128); definicja „zainteresowanego” jest zawarta w § 2 art. 47711 k.p.c., mimo to 
sporny jest charakter prawny jego pozycji – na ten temat patrz B. Gudowska, op. cit., s. 225 i nast.; uchwała składu 
7 sędziów SN z 20 kwietnia 2010, III CZP 112/09, OSNC 2010, nr 7–8, poz. 98; wyrok SN z 8 grudnia 2000, 
II UKN 128/00, OSNAPiUS 2002, nr 15, poz. 368 z glosą M. Cholewy OSP 2003 nr 3, poz. 30; A. Kurzych, 
Udział pracodawcy w sprawach o rentę wypadkową lub jednorazowe odszkodowanie z tytułu wypadku przy pracy – glo-
sa – I UK 8/07, MOPR 2009, nr 12. 
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społecznych, o zaopatrzeniach emerytalnych i rentowych, o funduszu alimentacyjnym, 
a także sprawy wynikające z przepisów o innych świadczeniach wypłacanych z fundu-
szów przeznaczonych na ubezpieczenia społeczne 8.

Z art. 1 ustawy z 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (dalej: 
u.s.u.s.) wynika, że ubezpieczenia społeczne obejmują ubezpieczenie emerytalne, ubez-
pieczenia rentowe, ubezpieczenie w razie choroby i macierzyństwa (ubezpieczenie cho-
robowe) oraz ubezpieczenie z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawodowych (ubez-
pieczenie wypadkowe). W literaturze wypracowano dla nich określenie „ubezpieczenia 
powszechne”, realizowane przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych (albo w odniesieniu 
do rolników przez Kasę Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego) 9.

Konieczne jest w tym miejscu zaznaczenie, że w ustawie o systemie ubezpieczeń 
społecznych sformułowano definicję legalną pojęcia „ubezpieczonego”. Zgodnie z art. 4 
pkt 1 u.s.u.s. „ubezpieczeni” to osoby fizyczne podlegające chociaż jednemu z ubezpie-
czeń społecznych, o których mowa w art. 1 ustawy. Stosownie do art. 4 pkt 13 ustawy 
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 10 (e.r.F.U.S.), na potrzeby 
jej zastosowania, definiuje się ubezpieczonego jako osobę podlegającą ubezpieczeniom 
emerytalnemu i rentowemu określonym w przepisach u.s.u.s., a także osobę, która przed 
dniem wejścia w życie tej ustawy podlegała ubezpieczeniu społecznemu lub zaopatrzeniu 
emerytalnemu, z wyłączeniem ubezpieczenia społecznego rolników 11.

Sądy administracyjne stosują przepisy ustawy o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi 12 (p.p.s.a.), stronami są skarżący (ubezpieczony) i prezes ZUS 13, 
a zasadą jest ograniczenie kontroli zaskarżonej decyzji do jej zgodności z prawem. 
Wynika to wprost z treści art. 3 § 1 p.p.s.a., stanowiącego, że sądy administracyjne 
sprawują kontrolę działalności administracji publicznej i  stosują środki określone 
w ustawie. W orzecznictwie przyjmuje się, że cytowany przepis reguluje ogólną właś-
ciwość sądów administracyjnych 14. Sądy te orzekają tylko na podstawie akt sprawy, 
zgodnie z art. 133 § 1 p.p.s.a., nie prowadzą (własnego) postępowania dowodowego, 
za wyjątkiem dowodu z dokumentu (art. 106 § 3 p.p.s.a.). Orzekanie „na podstawie 

8	 Zdaniem Kamila Antonowa (w idem, Sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych. Pojęcie oraz właściwości postępowań 
przedsądowych oraz ochrony cywilnosądowej, Warszawa 2011) formalnoprawna definicja „spraw z zakresu ubezpieczeń 
społecznych” posiada charakter wtórny. Przestarzałość, niepełność i zmienność tej definicji jest przyczyną tego, że 
kwalifikacja określonej sprawy do zbioru spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych nie zawsze wynika z podstaw 
materialnoprawnych, lecz jest raczej efektem nieprzemyślanej czy wręcz przypadkowej legislacji; szczegółowo na 
temat wymienionej wyżej definicji patrz U. Moszczyńska, op. cit., s. 23–47.

9	 Na temat pojęcia ubezpieczeń społecznych patrz szczegółowo I. Jędrasik-Jankowska, Pojęcia i konstrukcje prawne 
ubezpieczenia społecznego, Warszawa 2017, s. 38.

10	 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r., tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 53, 252, 568, 1222, 1578.
11	 W u.s.u.s. występuje także termin „członkowie rodziny”, użyty w przepisie art. 2 ust. 1 pkt 2 e.r.F.U.S. oraz 

w art. 2 ust. 2 e.r.F.U.S.; szczegółowo na ten temat patrz M. Gajda-Durlik, Postępowanie administracyjne szczególne 
w sprawach ubezpieczeń społecznych, Warszawa 2020.

12	 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 2325).
13	 Przy czym zgodnie z art. 12 p.p.s.a. ilekroć w ustawie jest mowa o „stronie”, rozumie się przez to również uczestnika 

postępowania.
14	 Patrz np. wyrok NSA z 8 lipca 2020, I OSK 2902/19, Legalis.
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akt sprawy” oznacza, że sąd przy ocenie legalności zaskarżonego rozstrzygnięcia 
bierze pod uwagę okoliczności, które wynikają z tych akt i które legły u podstaw 
jego wydania 15. 

Charakter prawny spraw ubezpieczeniowych

W literaturze postępowania cywilnego przyjmuje się, że sprawy ubezpieczeniowe są 
sprawami cywilnymi tylko w sensie formalnym, gdyż będąc w istocie sprawami admi-
nistracyjnymi, zostały – decyzją ustawodawcy – poddane kognicji sądów powszech-
nych, choć nie mają charakteru spraw cywilnych 16. Świadczy o tym chociażby fakt, 
że postępowanie przed sądami powszechnymi musi być poprzedzone postępowaniem 
administracyjnym przeprowadzonym przed organem rentowym. Droga sądowa otwiera 
się dopiero po wyczerpaniu postępowania przed tymże organem i złożeniu odwołania 
od jego decyzji, wyjątkiem jest możliwość wniesienia odwołania w przypadku niewy-
dania decyzji w terminie (art. 476 § 3 k.p.c.). Poza tym wyjątkiem ubezpieczony nie 
może wnieść sprawy bezpośrednio do sądu pracy i ubezpieczeń społecznych, a jeżeli by 
tak uczynił – jego wniosek podlega przekazaniu właściwemu organowi (art. 464 § 1 
i art. 47711 § 2 k.p.c.). 

W teorii ubezpieczeń społecznych przyjmuje się, że sprawa z zakresu ubezpieczeń 
społecznych w znaczeniu materialnoprawnym ma samodzielny byt prawny, niezwiązany 
ściśle z systemem prawa procesowego, który służy urzeczywistnianiu w praktyce zespołu 
wynikających z niej uprawnień i obowiązków. Odwołanie się do elementu materialno-
prawnego przez wskazanie na przepisy prawa przedmiotowego, ze względu na które 
wyróżnia się dany rodzaj sprawy 17, nie jest zatem wystarczającym kryterium. Prawo 
ubezpieczeń społecznych (czy szerzej prawo zabezpieczenia społecznego) jest od pewnego 
czasu uznawane za odrębną gałąź prawa, wydzieloną ze względu na własny przedmiot 
regulacji, własne zasady ogólne oraz swoiste instytucje prawne 18. 

15	 Wyrok NSA z 14 stycznia 2020, II GSK 1365/19, Legalis.
16	 W. Broniewicz, A. Marciniak, I. Kunicki, Postępowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2016, s. 40; E. Warzocha, 

Postępowanie administracyjne…, op. cit., Warszawa 2009, s. 3; K. Knoppek, Postępowanie cywilne. Pytania i odpo-
wiedzi, Warszawa 2015, s. 39; M. Klimas, Charakter spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych. Uwagi ogólne [w:] 
eadem, Postępowanie w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych, Warszawa 2013, Lex/el.; M. Cholewa-Klimek, 
Strona w postępowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych. Uwagi ogólne [w:] eadem, Postępowanie sądowe 
w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych, Warszawa 2010, Lex/el.

17	 W. Dawidowicz, Postępowanie administracyjne, Warszawa 1983, s. 27−28; szczegółowo na ten temat patrz M. Gajda-
-Durlik, Postępowanie administracyjne…, op. cit.

18	 T. Zieliński, Stosowanie przepisów i pojęć prawa cywilnego w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych, „Studia 
Cywilistyczne” 1989, t. XXXV, s. 8; zob. również W. Szubert, Ubezpieczenie społeczne. Zarys systemu, Warszawa 
1987, s. 84−85; J. Jończyk, Prawo zabezpieczenia społecznego, Kraków 2006, s. 11; Stefan Płażek zwraca szczególną 
uwagę na te cechy, które wyróżniają prawo ubezpieczeń spośród tradycyjnych gałęzi prawa. Por. S. Płażek, Autonomia 
prawa ubezpieczenia społecznego [w:] Problemy prawa ubezpieczeń społecznych, red. B. Wagner, Kraków 1996, s. 43 
i nast.
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Zwraca się uwagę, że sprawy z zakresu ubezpieczeń społecznych w sensie materialnym 
nie są sprawami administracyjnymi, ale sprawami pojęciowo samoistnymi, które tylko 
w aspekcie procesowym przybierają postać sprawy administracyjnej – w fazie postępo-
wania przed organem rentowym – oraz sprawy cywilnej – w toku postępowania odwo-
ławczego. W znaczeniu materialnym są to sprawy wynikające z samoistnego stosunku 
prawnego ubezpieczenia społecznego. Odmienny jest zatem charakter rozpoznawanej 
sprawy i charakter postępowania, w jakim jest ona rozpatrywana 19. Podkreśla się, że cha-
rakter procesowy sprawy ubezpieczeniowej jest zmienny i uzależniony od etapu postępo-
wania 20, przez co rozumieć należy dyferencjację decyzji organu II instancji na podlegające 
odwołaniu do sądu powszechnego oraz zaskarżalne skargą do sądu administracyjnego.

Prezentowany jest również pogląd, że stosunki prawne ubezpieczeń społecznych 
posiadają zobowiązaniowy charakter prawny. Prawa i obowiązki stron gwarancyjnych 
i realizacyjnych więzi prawnych zakwalifikuje się więc do uprawnień wierzyciela oraz 
obowiązków dłużnika 21. Zakwalifikowanie określonej sprawy do kategorii spraw z za-
kresu ubezpieczeń społecznych nie odbywa się ze względu na przynależność danego 
stosunku prawnego do relacji prawa ubezpieczeń społecznych, ale następuje przy użyciu 
kryterium formalnego, czyli typu postępowania, w którym sprawy te są rozpatrywa-
ne. Sądowa ochrona ryzyka socjalnego polega więc na możliwości wnoszenia żądań 
umocowanych w ramach ustawowo uregulowanego zespołu uprawnień wierzyciela 
i obowiązków dłużnika. Procesowe odrębności spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych 
stanowią konsekwencje regulacji materialnoprawnych. Szczegółowe rozwiązania pro-
cedury sądowej są dostosowane do przedmiotu norm i więzi m.in. materialnego prawa 
ubezpieczeń społecznych, toteż powstające spory na tle dochodzenia praw i nakładania 
obowiązków nie są rozpatrywane w obcym, dla stosunków prawnych z tego obszaru, 
postępowaniu sądowym 22.

Z zaprezentowanych poglądów można wywieść wniosek, że z perspektywy teoretyków 
ubezpieczeń społecznych obecny model i właściwość sądów powszechnych do rozpozna-
nia przedmiotowych spraw są co najmniej akceptowalne 23, zwłaszcza gdy weźmiemy pod 
uwagę podkreślone wyżej dostosowanie przepisów postępowania cywilnego do potrzeb 
osób uprawnionych do świadczeń. Ubezpieczony jest traktowany przez ustawodawcę jako 
podmiot wymagający ochrony i ochrona ta jest mu udzielona w szeregu przepisów k.p.c. 

19	 A. Matan, Postępowania administracyjne – propozycja systematyki [w:] System prawa administracyjnego procesowego. 
Zagadnienia ogólne, t. I, red. G. Łaszczyca, Warszawa 2017, s. 215. Na temat charakteru materialnoprawnego spra-
wy ubezpieczeniowej zob. bliżej S. Gajewski, Postępowanie o świadczenia emerytalno-rentowe. Studium z zakresu 
postępowania administracyjnego, Warszawa 2020, s. 11 i nast. oraz s. 104 i nast.

20	 M. Gajda-Durlik, Postępowanie administracyjne…, op. cit.
21	 K. Antonów [w:] Prawo pracy i ubezpieczeń społecznych, red. K.W. Baran, Warszawa 2019, s. 738.
22	 Ibidem, s. 928–929.
23	 Np. M. Gajda-Durlik (eadem, Postępowanie administracyjne…, op. cit., rozdział I, Założenia ogólne postępowania 

administracyjnego szczególnego w sprawach ubezpieczeń społecznych) zauważa, że swoista natura spraw ubezpiecze-
niowych wymaga szeregu obiektywnie uzasadnionych odstępstw od zasad i trybu ogólnego postępowania admi-
nistracyjnego. Są to zagadnienia proceduralne regulowane łącznie z problematyką ustrojowo-organizacyjną oraz 
prawnomaterialną, stąd też wymagają odrębnej, bardziej szczegółowej regulacji zagadnień proceduralnych.
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(upraszczających dochodzenie świadczenia i postępowanie jako całość, jak np. art. 461 
§ 2, 466, 471, 4779 § 1 i § 3, 47710 § 2 k.p.c.).

Model ujednolicenia postępowania 
sądowego w sprawach z zakresu ubezpieczeń 
społecznych
Od wielu lat, z mniejszą lub większą częstotliwością, pojawiają się opinie o zasadności 
ujednolicenia postępowania sądowego w sprawach ubezpieczeniowych poprzez przeka-
zanie ich do wyłącznej właściwości sądów administracyjnych. Zapewne z przedstawionej 
w poprzednim akapicie koncepcji samoistności prawa ubezpieczeń społecznych i prze-
pisów „ochronnych” k.p.c. wynikają poglądy prezentowane raczej przez przedstawicieli 
nauki postępowania cywilnego oraz praktyki (przedstawiciele Ministerstwa Sprawied-
liwości, sędziowie i profesjonalni pełnomocnicy) 24, a nie przez przedstawicieli nauki 
ubezpieczeń społecznych lub postępowania administracyjnego.

Dlatego przed przejściem do szczegółowej analizy omawianej możliwości trzeba 
zauważyć, że byłaby ona ze wszech miar uzasadniona z praktycznego punktu widzenia. 
Sądy powszechne przestałyby być obciążone wieloma tysiącami spraw, które w dodatku 
(np. z uwagi na konieczność oczekiwania na opinię biegłych lekarzy) są bardzo czaso-
chłonne, a stawki za reprezentację przez profesjonalnego pełnomocnika symboliczne. 
Jednakże przekazanie tych spraw sądom administracyjnym spowodowałoby negatywne 
skutki dla ich funkcjonowania, doszłoby bowiem do zasypania tych sądów sprawami 
ubezpieczeniowymi. Co ważniejsze, sądów administracyjnych jest tylko 16 w całym 
kraju (co utrudniłoby dostęp ubezpieczonego do sądu), a obsada sędziowska jest zupełnie 
niewystarczająca liczebnie do rozpoznawania tak dużej liczby spraw. 

Bez wątpienia przeniesienie spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych do postępowania 
administracyjnego jest hipotetycznie możliwe, lecz wymagałoby szeregu zmian legisla-
cyjnych, w szczególności co do struktury, zakresu orzekania i właściwości miejscowej 
sądów administracyjnych. 

W literaturze zauważono trafnie, że o przekazaniu spraw z zakresu ubezpieczeń spo-
łecznych do postępowania odrębnego zadecydował także wzgląd na zapewnienie szyb-
kości i jego sprawność. W postępowaniu tym sąd powszechny rozstrzyga m.in. o świad-
czeniach z ubezpieczenia społecznego, które nierzadko stanowią jedyne źródło dochodu 

24	 E. Warzocha, Postępowanie sądowe z zakresu ubezpieczeń społecznych – praktyka sądowa i problematyka rozwią-
zań legislacyjnych, Warszawa 2001; J. Sadomski, K. Zaradkiewicz, Wybrane zagadnienia reformy wymiaru spra-
wiedliwości – głos w dyskusji,, Warszawa 2005, s. 26–27; E. Warzocha, Postępowanie administracyjne i sądowe 
w sprawach emerytalnych – w świetle wyników badań aktowych, Warszawa 2009; s. 20–21; patrz też dyskusja: 
https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/reforma-sadow-administracyjnych-propozycje-ms-nra-kirp,498194.html 
(12.06.2021).

https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/reforma-sadow-administracyjnych-propozycje-ms-nra-kirp,498194.html


85O możliwości przekazania spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych do wyłącznego rozpoznania sądom administracyjnym

odwołujących się osób. Osoby te z oczywistych względów zainteresowane są jak najszyb-
szym ich zakończeniem. Wychodząc naprzeciw tym potrzebom, ustawodawca w znacz-
nym stopniu uprościł i odformalizował postępowanie w tych sprawach 25. Tymczasem 
postępowanie przed sądami administracyjnymi jest ograniczone do badania legalności 
zaskarżonej decyzji, nie prowadzi się w nim postępowania dowodowego, a wydawane 
orzeczenia nie rozstrzygają ostatecznie o uprawnieniu do świadczenia. Dlatego bez 
odpowiedniego przygotowania, w szczególności poszerzenia możliwości prowadzenia 
postępowania dowodowego, nadania uprawnienia do merytorycznego orzekania oraz 
zwiększenia liczby ich sędziów, takie przeniesienie spraw uniemożliwi faktyczny dostęp 
ubezpieczonego do sądu (w aspekcie prawa do prawidłowo ukształtowanej procedury 
fair trial  26) oraz doprowadzi do poważnego kryzysu czy wręcz do zapaści całego sądow-
nictwa administracyjnego. 

Z punktu widzenia ubezpieczonego (skarżącego) poważnym utrudnieniem będą ist-
niejące już dziś bardzo duże zaległości w rozpoznawaniu skarg kasacyjnych od wyroków 
sądów wojewódzkich przez NSA; zaległości te obecnie są 2–3-letnie. Po przekazaniu 
spraw ubezpieczeniowych do sądów administracyjnych trafią dziesiątki tysięcy spraw, 
z których statystycznie co najmniej połowa może zostać zaskarżona do NSA. Oczekiwa-
nie na rozpoznanie skargi kasacyjnej w tym sądzie wydłuży się zapewne do (szacunkowo 
licząc) 5–6 lat. 

Bariera braków kadrowych jest możliwa do przełamania poprzez powołanie do-
datkowych sędziów i asesorów do sądów wojewódzkich i NSA. Niestety byłaby to 
tak kosztowna zmiana, że biorąc pod uwagę stan budżetu państwa i bardzo poważne 
środki finansowe potrzebne do jej przeprowadzenia, nie wydaje się obecnie możliwa 
do realizacji. 

Jak zbadano w raporcie wykonanym w Instytucie Wymiaru Sprawiedliwości 27, do 
sądów powszechnych tylko w roku 2017 wpłynęło ok. 130 tys. spraw z zakresu ubezpie-
czeń społecznych 28. Zauważona przez autorów raportu malejąca tendencja wpływu oma-
wianych spraw w latach 2002–2017 (z 300 tys. spraw w roku 2002 do 130 tys. w roku 
2017) nie zmienia ogólnej oceny, że wciąż liczba spraw ubezpieczeniowych rozpoznawa-
nych przez sądy powszechne jest tak duża, że przerasta możliwości orzecznicze sądów 

25	 M. Klimas, Postępowanie sądowe w sprawach z zakresu ubezpieczeń społecznych, Warszawa 2013.
26	 Na ten temat patrz np. The right to a fair trial, ed. T. Brooks, 2009, s. XI–XII.
27	 A. Siemaszko, P. Ostaszewski, J. Włodarczyk-Madejska, Tendencje wpływu spraw do polskich sądów powszechnych. 

Analizy wymiaru sprawiedliwości, Warszawa 2019, s. 74–76, dostępne na https://iws.gov.pl/wp-content/uplo-
ads/2019/05/IWS-Siemaszko-Ostaszewski-W%C5%82odarczyk-Madejska-Tendencje-wp%C5%82ywu-spraw-
-do-polskich-s%C4%85d%C3%B3w-powszechnych.pdf (12.06.2021).

28	 Do sądów okręgowych nieco poniżej 100 tys., do sądów rejonowych nieco powyżej 30 tys. Pod względem liczeb-
ności wpływu poszczególnych kategorii spraw ubezpieczeniowych rozpatrywanych przez sądy okręgowe dominują 
trzy: o ustalenie istnienia obowiązku ubezpieczenia społecznego itp., o rentę z tytułu niezdolności do pracy oraz 
o emeryturę. W ostatnim roku objętym analizą (2017) było ich odpowiednio: prawie 30 tys. (prawie dwukrotny 
wzrost), bez mała 13 tys. (spadek o ¾) i prawie 11 tys. (spadek o ponad 80 proc.). W sądach rejonowych natomiast 
rozpatrywane były najczęściej sprawy ubezpieczeniowe procesowe oraz tzw. inne. W roku 2017 tych pierwszych było 
niespełna 30 tys. (spadek o blisko połowę), drugich zaś, co zaskakujące, było więcej – ich liczba wzrosła przeszło 
dwukrotnie (do poziomu przeszło 3 tys. w roku 2017).

https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2019/05/IWS-Siemaszko-Ostaszewski-W%C5%82odarczyk-Madejska-Tendencje-wp%C5%82ywu-spraw-do-polskich-s%C4%85d%C3%B3w-powszechnych.pdf
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2019/05/IWS-Siemaszko-Ostaszewski-W%C5%82odarczyk-Madejska-Tendencje-wp%C5%82ywu-spraw-do-polskich-s%C4%85d%C3%B3w-powszechnych.pdf
https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2019/05/IWS-Siemaszko-Ostaszewski-W%C5%82odarczyk-Madejska-Tendencje-wp%C5%82ywu-spraw-do-polskich-s%C4%85d%C3%B3w-powszechnych.pdf
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administracyjnych 29. W roku 2017 do wszystkich (szesnastu) sądów administracyjnych 
w Polsce wpłynęło ogółem 72 426 spraw, w roku 2018 było to 65 963, a w roku 2019 
– 70 227 spraw 30. 

Gdyby zatem doszło do przekazania spraw ubezpieczeniowych do sądów admini-
stracyjnych, rocznie miałyby one wpływ większy o ok. 180 proc. od dotychczasowego. 
Tego rodzaju zmiana wpłynęłaby negatywnie na możliwości orzecznicze tych sądów, 
nieprzygotowanych strukturalnie, organizacyjnie ani liczebnie do rozpoznawania spraw 
ubezpieczeniowych. Ponadto wzrastająca procentowo liczba emerytów i rencistów, z uwa-
gi na starzenie się społeczeństwa, jest i będzie zjawiskiem stałym, z którym należy wiązać 
również zwiększające (a przynajmniej niemalejące) obciążenie sądów analizowanymi 
sprawami.

Niezależnie więc od tego, czy sądy administracyjne w przyszłości będą rozpoznawać 
analizowane sprawy, nie należy spodziewać się obniżenia liczby tych spraw, a przynaj-
mniej nie w czasie odpowiednim dla zbilansowania kosztów (finansowych i organiza-
cyjnych) i przygotowania ewentualnych zmian. 

Prawne aspekty możliwości przekazania 
spraw ubezpieczeniowych do sądów 
administracyjnych
Z perspektywy usprawnienia postępowania przed sądami powszechnymi wydaje się nie 
tylko możliwe, ale nawet pożądane przekazanie spraw ubezpieczeniowych do rozpo-
znania sądom administracyjnym. Ujednolicono by w ten sposób model postępowania 
w omawianych sprawach. Nie wydaje się to już jednak tak proste, gdy rozważy się zasady, 
według których prowadzone jest omawiane postępowanie, bardzo odmienne od zasad 
postępowania sądowoadministracyjnego. 

Do zasad procesowych postępowania w  sprawach z  zakresu ubezpieczeń przed 
sądami powszechnymi zalicza się zasady: ochrony słusznego interesu ubezpieczone-
go, ograniczonego formalizmu, merytorycznego rozpoznania odwołania w sprawach 

29	 Autorzy raportu (s. 78–79) podsumowali, że wpływ spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych należy niewąt-
pliwie odnieść do struktury społecznej. W latach 2000–2006 zaobserwowano systematyczny spadek łącznej 
liczby emerytów i rencistów w Polsce, a w następnych latach do 2009 r. – wzrost, później od roku 2010 do 
2014 – spadek, w latach 2015 i 2016 – minimalny wzrost ich liczby. Emeryci i renciści stanowili w 2000 r. ponad 
24 proc. ludności Polski, tj. o ponad 1 punkt procentowy więcej niż w 2016 r. Jednak w przypadku emerytów 
zaobserwowano wzrost z ok. 12 proc. ludności Polski w 2000 r. do ponad 16 proc. w 2016 r. W 2016 r. liczba 
emerytów i rencistów w kraju wyniosła 8 908,9 tys. osób i była o 0,3 proc. wyższa niż w roku poprzednim. 
W stosunku do liczby ludności Polski grupa ta stanowiła 23,2 proc. i dominowały w niej osoby pobierające 
emerytury.

30	 Informacje roczne o działalności sądów administracyjnych za poszczególne lata (tj. 2017, 2018, 2019), do-
stępne w zakładce „Sprawozdania roczne” na stronie NSA: http://www.nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.php 
(12.06.2021).

http://www.nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.php
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tzw. lekarskich pod warunkiem wyczerpania dwuinstancyjnego przedsądowego postę-
powania orzeczniczego, bezpłatności postępowania i jego szybkości 31.

Sądy administracyjne ze względu na swój ustrój i specyfikę postępowania mogą 
zrealizować spośród wyżej wymienionych zasad tylko te dwie ostatnie; obecnie nie do 
zrealizowania są zasady ochrony słusznego interesu ubezpieczonego oraz ograniczonego 
formalizmu.

Dlatego dotychczas np. zaproponowano następujący schemat jednolitego postępo-
wania administracyjnego w omawianych sprawach: I  instancją byłby właściwy organ 
rentowy, II instancją – organy rentowe (np. wyznaczone oddziały ZUS) z wybranymi 
przedstawicielami czynnika społecznego, np. ławnikami. Od decyzji organów II instancji 
przysługiwałaby skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego (WSA), a od jego 
wyroku – skarga kasacyjna do NSA 32. Podstawą tej propozycji były badania aktowe pro-
wadzące do wniosku, że podstawowym mankamentem postępowania przed organami 
rentowymi jest brak (wystarczającej) analizy dokumentów (dowodów), które obecnie 
ubezpieczeni składają dopiero wraz z odwołaniem do sądów powszechnych.

Obecnie sądownictwo administracyjne w Polsce jest ukształtowane jako kasacyjne. 
Jeżeli zaskarżona decyzja zostanie uchylona wyrokiem sądu, sprawa zostaje przekazana 
organowi do ponownego rozpoznania, kolejna wydana w sprawie decyzja również może 
zostać zaskarżona do sądu. 

Z perspektywy przeniesienia spraw ubezpieczeniowych do wyłącznego rozpoznania 
przed sądami administracyjnymi najistotniejsze znaczenie ma zatem poszerzenie kognicji 
sądów administracyjnych (poprzez umożliwienie orzekania merytorycznego i prowadze-
nia postępowania dowodowego) i zmiana przepisów dotyczących właściwości miejscowej 
sądów według miejsca zamieszkania ubezpieczonego.

Ocena możliwości i postulaty w zakresie 
przeniesienia spraw ubezpieczeniowych 
do sądów administracyjnych
Podsumowując, konieczne jest podkreślenie, że niezależnie od dalszych losów oma-
wianego rodzaju spraw już teraz należałoby zmienić przepisy dotyczące właściwości 
miejscowej sądów administracyjnych pierwszej instancji i przekazać przynajmniej część 
spraw (określonych rodzajowo) do rozpoznania sądom właściwym ze względu na miejsce 
pobytu lub siedziby wnoszących skargę. Obecnie zasadniczo WSA w Warszawie jest są-
dem (wyłącznie) właściwym do rozpoznawania spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych 
(a także wielu innych) ze względu na uzależnienie właściwości miejscowej od miejsca 

31	 K. Antonów [w:] Prawo pracy…, op. cit., s. 934.
32	 E. Warzocha, Postępowanie administracyjne…, op. cit., s. 20–21.
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siedziby organu, który wydał decyzję w ostatniej instancji (w omawianych sprawach – 
prezesa ZUS). 

W sprawach ubezpieczeniowych właściwość ta powinna być ustalana według miejsca 
zamieszkania ubezpieczonego, przez analogię do właściwości miejscowej sądu powszech-
nego orzekającego w tych sprawach (art. 461 § 2 k.p.c.). Zmiana właściwości miejscowej 
sądów administracyjnych powinna być przeprowadzona jak najszybciej, w większości 
spraw odbyłoby się to z korzyścią dla szybkości postępowania sądowoadministracyjne-
go oraz dla jego stron w szczególności. Również nie bez znaczenia jest proporcjonalne 
obciążenie sędziów sądów administracyjnych, przekłada się ono bowiem na wydajność 
ich pracy. Sędziowie sądu warszawskiego rozpoznają nieproporcjonalnie większą liczbę, 
zazwyczaj trudniejszych, spraw w porównaniu z sędziami innych sądów administracyj-
nych, tymczasem wynagrodzenie za pracę sędziów wszystkich sądów jest takie samo, 
niezależnie od niewspółmiernego obciążenia liczbą zadań.

Bez wątpienia warto rozszerzyć możliwość prowadzenia postępowania dowodowego, 
w szczególności poprzez dopuszczenie dowodu z opinii biegłego, która jest zazwyczaj 
najistotniejsza w tych sprawach ubezpieczeniowych, w których prawo do świadczenia 
uzależnione jest od stanu zdrowia. Jeśli chodzi bowiem o inne dokumenty, np. poświad-
czające staż pracy, w tym także zeznania świadków, mogą one zostać rozpoznane na 
podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a. w jego obecnym brzmieniu 33. Oczywiście wymagałoby 
to przyjęcia odmiennej od dotychczasowej wykładni tego przepisu, dokonywanej przez 
sądy administracyjne, ale literalna treść przepisu, moim zdaniem, nie stoi temu na 
przeszkodzie 34. 

W orzecznictwie sądów administracyjnych przyjęto wąskie rozumienie „istotnych 
wątpliwości”, o których mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a. (dotyczyć one mogą jedynie zgod-
ności zaskarżonego aktu z prawem, a nie ustaleń faktycznych), oraz wspomnianej w tym 
przepisie „niezbędności” (niezbędność z punktu widzenia możliwości dokonania pra-
widłowej kontroli zgodności z prawem zaskarżonego aktu). Tymczasem przepis art. 106 
§ 5 p.p.s.a. stanowi, że do postępowania dowodowego, o którym mowa w § 3, stosuje 
się odpowiednio przepisy Kodeksu postępowania cywilnego. Dalej w orzecznictwie 
przyjęto, iż przeprowadzenie dowodu na podstawie przepisu art. 106 § 3 p.p.s.a. jest 
uprawnieniem, lecz nie obowiązkiem sądu – a wobec tego nieskorzystanie z dyspozycji 
tego przepisu nie może stanowić zarzutu kasacyjnego 35.

33	 Art. 106 § 3 p.p.s.a.: sąd może z urzędu lub na wniosek stron przeprowadzić dowody uzupełniające z dokumentów, 
jeżeli jest to niezbędne do wyjaśnienia istotnych wątpliwości i nie spowoduje nadmiernego przedłużenia postępo-
wania w sprawie.

34	 W wyroku z 23 czerwca 2020, I OSK 2003/19 (orzeczenia.nsa.gov.pl), NSA podkreślił, że celem postępowania 
dowodowego, o którym mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a., nie jest ponowne ustalenie stanu faktycznego w sprawie admi-
nistracyjnej lecz ocena, czy organy administracji ustaliły ten stan zgodnie z regułami obowiązującymi w procedurze 
administracyjnej, a następnie – czy dokonały prawidłowej subsumcji ustalonego stanu faktycznego do dyspozycji 
przepisów prawa materialnego. Przeprowadzenie uzupełniającego postępowania dowodowego z dokumentu przez 
sąd administracyjny jest dopuszczalne wówczas, gdy postulowany (bądź dopuszczony z urzędu) dowód pozostaje 
w związku z oceną legalności zaskarżonego aktu.

35	 Patrz np. wyrok NSA z 21 kwietnia 2020, II OSK 2487/19; wyrok NSA z 16 czerwca 2020, I OSK 2105/19.
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Powołany przepis nie funkcjonuje jednakże w próżni, lecz w całym systemie postępo-
wania przed sądami administracyjnymi, których uprawnienia mają charakter kasatoryjny, 
a nie merytoryczny. Przenoszenie ciężaru prowadzenia postępowania dowodowego na sąd 
administracyjny pozostaje w sprzeczności z jego rolą, która nie polega na rozstrzyganiu 
spraw administracyjnych i sprowadza się do kontrolowania decyzji administracyjnych 
pod względem ich zgodności z prawem 36. Dlatego art. 106 § 3 i zawarte w nim upraw-
nienia sądu muszą być analizowane wraz z normami art. 145 § 1 pkt 1 lit. a) oraz pkt 2 
i 145a § 1 p.p.s.a.

Na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit a) p.p.s.a. sąd, uwzględniając skargę na decyzję 
lub postanowienie, uchyla decyzję lub postanowienie w całości albo w części, jeżeli 
stwierdzi naruszenie prawa materialnego, które miało wpływ na wynik sprawy. Punkt 2) 
stanowi, że sąd stwierdza nieważność decyzji lub postanowienia w całości lub w części, 
jeżeli zachodzą przyczyny określone w art. 156 k.p.a. lub w innych przepisach. W myśl 
art. 145a § 1 p.p.s.a. w przypadku, o którym mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2, 
jeżeli jest to uzasadnione okolicznościami sprawy, sąd zobowiązuje organ do wydania 
w określonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazując sposób załatwienia sprawy 
lub jej rozstrzygnięcie, chyba że rozstrzygnięcie pozostawiono uznaniu organu.

Sąd administracyjny nie może więc zastąpić organu i wydać orzeczenia merytorycz-
nego, tj. zastępującego decyzję, nawet jeżeli taka konieczność pojawiłaby się po przepro-
wadzeniu dowodu z dokumentów (art. 106 § 3 p.p.s.a.). Najistotniejszym problemem 
prawnym jest więc nadanie tym sądom uprawnienia do merytorycznego orzekania, co 
spowodowałoby w rzeczywistości zatarcie różnicy między nimi a sądami powszechnymi, 
a w perspektywie – konieczność rozważenia zasadności dalszego utrzymywania dwojakie-
go rodzaju sądownictwa w Polsce. Można przewidywać, że ostatecznie trafne okazałoby 
się stworzenie jednego rodzaju sądów (jednolitego sądu) w Polsce, jak to zresztą jest od 
lat w wielu państwach w Europie i na świecie. Ta ostatnia opcja wymagałaby jednakże 
zmiany Konstytucji RP, która w art. 175 ust. 1 stanowi, że wymiar sprawiedliwości 
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawują Sąd Najwyższy, sądy powszechne, sądy admini-
stracyjne oraz sądy wojskowe.

Wnioski

Z poczynionych wyżej uwag na temat możliwości przeniesienia spraw z zakresu ubez-
pieczeń społecznych do wyłącznego rozpoznania przez sądy administracyjne wynika, że 
taka możliwość istnieje, musiałaby jednak zostać poprzedzona kilkoma zasadniczymi 
zmianami. 

36	 Wyrok NSA z 25 lutego 2020, II FSK 1953/19; H. Izdebski, Rozdział VIII. Orzekanie na podstawie akt sprawy 
a przeprowadzanie dowodów w postępowaniu przed sądami administracyjnymi [w:] Dowody w postępowaniach sądowych, 
red. T. Gardocka, D. Jagiełło, Warszawa 2018.
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Inaczej niż zwykle to się dzieje, najpierw sądy administracyjne musiałyby zostać 
przeorganizowane w taki sposób, aby były w stanie przyjąć do rozpoznania od kilku 
tysięcy do kilkudziesięciu tysięcy spraw więcej w skali roku. Konieczne byłoby zwięk-
szenie etatów orzeczniczych, asystenckich i sekretarskich, i to o bardzo dużą liczbę. 
Biorąc pod uwagę, że obecnie we wszystkich sądach administracyjnych w Polsce orzeka 
ok. 300 sędziów (a w NSA ok. 100), ten wzrost musiałby być bardzo duży – zapewne 
do ok. 1000 etatów orzeczniczych (wliczając w tę liczbę asesorów). Można również 
zwiększyć uprawnienia orzecznicze referendarzy sądowych zatrudnionych w sądach 
wojewódzkich, co na pewno usprawniłoby i przyspieszyłoby postępowanie w sprawach 
ubezpieczeniowych. 

Niemniej jednak te wstępne przygotowania wymagałyby bardzo dużych nakładów 
finansowych, nie tylko na wynagrodzenia ww. osób, ale przygotowanie/przystosowanie/ 
zakup lokali na potrzeby sądów, w szczególności wydziałów, które miałyby orzekać 
w sprawach ubezpieczeniowych. Już obecnie warszawski Sąd Administracyjny boryka 
się z brakiem wystarczającej liczby pomieszczeń dla sędziów i pracowników sądu, nie 
mówiąc o liczbie sal sądowych. Trudno wyobrazić sobie, jak i gdzie (organizacyjnie) 
miałoby nastąpić rozpoznawanie spraw ubezpieczeniowych w tak dużej skali, jaka wynika 
z wyżej zaprezentowanych statystyk.

Następna w kolejności, ale oczywiście nie pod względem ważności, przeszkoda to ko-
nieczność zmian w odpowiednich przepisach prawa. Gdy chodzi o k.p.c., wykreślenie 
postępowania odrębnego w sprawach ubezpieczeniowych na pewno byłoby zasadne, 
zwłaszcza że jestem przeciwnikiem tak wielu postępowań odrębnych w ramach po-
stępowania cywilnego. Odpowiedzialnie, nie tylko jako procesualista cywilny, ale 
przede wszystkim jako sędzia z 10-letnim doświadczeniem orzeczniczym w sądzie 
powszechnym (w latach 1999–2009), mogę stwierdzić zbędność wszystkich postępo-
wań odrębnych za wyjątkiem nakazowego i upominawczego. Natomiast jako sędzia 
przez ostatnie 12 lat (od roku 2009) orzekający w sądzie administracyjnym uważam, 
że jak najbardziej sądy te mogłyby rozpoznawać (wszystkie) sprawy ubezpieczeniowe 
pod warunkiem dokonania odpowiednich zmian legislacyjnych w p.p.s.a. i umożli-
wienia prowadzenia w szerszym zakresie postępowania dowodowego oraz orzekania 
merytorycznego. 

Jeżeli sądy administracyjne mogłyby w pełnym zakresie korzystać (w sprawach 
ubezpieczeniowych) z dowodu z dokumentów oraz z opinii biegłych, byłoby to za-
sadniczo wystarczające do wydania następnie merytorycznego orzeczenia w sprawie. 
Wprowadzenie odpowiednich zmian przepisów p.p.s.a. nie jest trudne z perspektywy 
legislatora, lecz trzeba mieć na uwadze, że zmiana prawa nie jest wartością samą w so-
bie, jeżeli nie jest odpowiednio przygotowana koncepcyjnie, w szczególności w spra-
wach organizacyjnych.

Z tej przyczyny opowiadam się za przekazaniem spraw z zakresu ubezpieczeń społecz-
nych do wyłącznego rozpoznania przez sądy administracyjne, ale w dłuższej perspektywie 
czasowej, na pewno nie pochopnie, bez przygotowania. Taka zmiana wymaga bowiem 
uprzedniego wydatkowania bardzo poważnych środków finansowych, w przeciwnym 
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razie całkowicie sparaliżuje pracę sądów administracyjnych na kilka następnych lat. 
Omawiane sprawy mają zbyt duże znaczenie życiowe i bytowe dla ubezpieczonych, aby 
można było usprawiedliwić chaos, jaki mogłoby spowodować nieprzygotowane pra-
widłowo przekazanie spraw. Jakkolwiek więc zrozumiały jest argument, że przekazanie 
poprawiłoby znacząco statystyki sprawności postępowań przed sądami powszechny-
mi, trzeba podkreślić równocześnie, że całkowicie załamałoby ono sprawność sądów 
administracyjnych.

dr hab. Agnieszka Góra-Błaszczykowska  
prof. Akademii Sztuki Wojennej w Warszawie 

sędzia WSA w Warszawie 
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On the possibility of referring social insurance cases 
to be exclusively heard by administrative courts – 
a voice in the discussion

The author analyzes the possibility of transferring social insurance related cases for ex-
clusive examination by administrative courts as a means of unifying the type of courts 
dealing with such cases. The current regulations are anachronistic and do not take into 
account the specificity of the discussed cases between ZUS as the social insurance body 
and the insured party. However, the number of social insurance cases heard by ordinary 
courts is so large that any transfer to administrative courts would require appropriate 
preparation and considerable additional funding.

Key words: civil proceedings, proceedings before administrative courts, administrative 
courts, common courts, social insurance 
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in equity markets? Evidence from 
Chile, Italy, Mexico and Poland

We analyse the investment behaviour of the defined contribution (DC) pension fund sector in 
equity markets during and after the 2008–2009 financial crisis until the years 2014–2016 and 
here for Chile, Mexico, Poland, and Italy. We employ quarterly data on equity purchases 
and sales and on cash flow at the level of the whole pension sector. 

Applied are the following methods: analysis of average quarterly transactions; scatter plot 
analysis of the relation between average quarterly net purchases and quarterly changes in 
asset value, a correlation analysis of average quarterly transactions in the equity market and 
its index values, regression analysis of average quarterly transactions in the equity market 
and its index values.

The results indicate that in Poland and Italy, pension funds behaved counter-cyclically, 
whereas in Chile there are some signs, although less statistically significant, of pro-cyclical 
behaviour. In the case of Mexico no conclusions could be drawn. The investment behaviour 
of pension funds might be influenced not only by their strategic decisions but also by other 
factors that are related to the institutional framework they operate within (e.g. a strategic 
asset allocation benchmark may induce pro-cyclicality).
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Introduction

Pension funds are important institutional investors. The existing empirical research 
on pension funds’ investment behaviour and their role in financial market stability in-
dicates that pension funds tend to have a counter-cyclical investment behaviour rather 
than a pro-cyclical one (Table 1) 1; therefore contributing to more stable prices in the 
market during substantial price changes.

Table 1. �Empirical evidence on pension funds’ pro/counter-cyclical investment 
behaviour

Authors  
(year)

Country Data Findings

Y. Timmer 
(2018)

Germany banks, investment 
funds, insurance 
companies and 
pension funds

counter-cyclical (insurance companies 
and pension funds), pro-cyclical  

(banks and investment companies)

COVIP (2009) Italy large pension funds counter-cyclical

Bank of 
England (2014)

the United Kingdom DB pension funds counter-cyclical

D. Broeders, 
D. Chen et al. 
(2016)

the Netherlands DB large 
occupational pension 

funds

counter-cyclical in the short term 
(rebalancing)

J. Gorter and 
J. Bikker (2013)

the Netherlands DB pension funds counter-cyclical

L. De Haan and 
J. Kakes (2011)

the Netherlands pension funds, life 
insurers, and non-life 

insurers

counter-cyclical
(insurers are not counter-cyclical)

J.A. Bikker, 
D. Broeders,  
J. de Dreu 
(2010)

the Netherlands pension funds counter-cyclical

D. Bams, 
P. Schotman, 
M. Tyagi (2016)

the U.S., Canada, 
Europe, Australia, 
and New Zealand

978 pension funds counter-cyclical

B.A. Jones 
(2016)

the U.S., Canada, 
Europe,  Australia, 
and New Zealand

pension funds and 
other institutional 

investors

pro-cyclical

P. Duijm and 
S. Bisschop 
(2015)

the Netherlands pension funds and 
insurers

mixed (counter-cyclical on equity,  
pro-cyclical on sovereign bonds)

1	 See the detailed discussion of the subject literature in K.G. Park, D. Stańko, Macro- and Micro-Dimensions of 
Supervision of Large Pension Funds, IOPS Working Papers on Effective Pension Supervision No. 30, International 
Organisation of Pension Supervisors, 2017.



97Are defined contribution (DC) pension funds a stabilising factor in equity markets?…

Authors  
(year)

Country Data Findings

D. Blake, 
L. Sarno, 
G. Zinna 
(2015)

the United Kingdom DB pension funds mixed (counter-cyclical mechanical 
rebalancing, pro-cyclical herding 

behaviour)

D. Graeme and 
M. Roberts- 
-Sklar (2018)

the United Kingdom DB occupational 
pension funds

mixed (pro-cyclical for funds 
supported by financially weaker 

corporate sponsors,  
and counter-cyclical for funds with 

financially stronger corporates)

OECD (2010) selected OECD 
countries

pension funds mixed (counter-cyclical in Italy, 
Norway, Poland, and Turkey,  

pro-cyclical in Spain, the U.S., Finland, 
and Portugal)

Source:	 K. Gook Park, D. Stańko, Macro- and Micro-Dimensions of Supervision of Large Pension 
Funds, IOPS Working Papers on Effective Pension Supervision No. 30, International 
Organisation of Pension Supervisors, 2017, p. 40, with authors’ update

Most of the studies cited above analysed only a subset of the pension market and tended 
to focus on developed markets. Our contribution to the subject literature is that we ana-
lyse the effect of whole pension industry in Chile, Mexico, Poland, and Italy. It is worth 
emphasising that only these pension supervisors from the International Organisation 
of Pension Supervisors (IOPS) were able to provide us with transaction data granular 
enough to allow for a detailed analysis. The main purpose of the study is to investigate 
whether defined contribution (DC) pension funds from these jurisdictions, contributed 
to the stability of financial markets, in particular during the recent financial crisis. We 
also try to identify the conditions which may contribute to pension funds investment 
behaviour that would (de)stabilise equity markets.

Second section presents the data. The definitions and methodology are described in 
sections third and fourth. Section fifth contains the results and section sixth discusses 
possible institutional determinants of investment behaviour. The last section concludes.

Data

We analyse the investment behaviour of DC pension funds during and after the 
2008–2009 Financial Crisis until 2014–2016 in four IOPS jurisdictions: Chile, Italy, 
Mexico, and Poland. The data, received from pension supervisory authorities, tracks the 
values of equity purchases and sales on a quarterly basis. The data also contains cash flows 
calculated at the level of the whole pension sector. The sample varies depending on data 
availability and covers the spans: 2008.01–2016.Q4 for Mexico, 2006.Q1–2014.Q4 for 
Italy, 2006.Q1–2015.Q4 for Poland, and 2006.Q1–2016.Q4 for Chile.
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Definitions

For the use of this study we apply the following definitions. The first approach is to com-
pare the direction of funds’ transactions with the direction of price changes. We define that 
funds act pro-cyclically when they are buying assets in a rising market and selling in a fall-
ing market. Such strategies could exacerbate price movements in financial markets. Funds 
act counter-cyclically when they are selling assets in a rising market and buying in a falling 
market. Such strategies could stabilise price movements in financial markets. 2 The second 
approach compares the relative size of pension funds’ transactions during a particular period 
with the relative size of transactions in the previous period (see Figure 5). Funds may change 
their propensity for buying (selling) to adjust to the changing market conditions and to allow 
for a rebalancing of their asset holdings. For example, in a rising market a fund may continue 
purchasing a particular class of assets but decrease (i.e. be somehow counter-cyclical) or to 
increase (be pro-cyclical) the relative size of its net purchases of the asset compared to the total 
investments in all assets during the said period. Alternatively, pension funds may rebalance 
their asset allocation by simply refraining from taking any action, i.e. they may hold on their 
position without making additional investment or disinvestment.

Net purchase of equities is defined as the difference between the amount of equity 
purchased and the amount of equity sold during each quarter, while net new investments 
as a sum of the net purchases of all asset classes during each quarter. Net new invest-
ments can also be viewed as the net cash flow to a pension fund during the particular 
period, i.e. a difference between all inflows (the contributions of existing members and 
the incoming assets of new members) and all outflows (the retirement benefits to existing 
members and the transfer of assets of departing members).

Methodology

We delimitated the periods based on the history of the MSCI International World Index 
Price and have used four methods to analyse equity investment by pension funds for 
the following four sub-periods: pre-crisis (until Q2.2007), crisis (Q3.2007–Q1.2009), 
recovery (Q2.2009–Q4.2009), and post-crisis (2010–2016). First, we analysed the aver-
age quarterly transactions for each sub-period. Second, we used a scatter plot analysis of 
the relation between average quarterly net purchases and quarterly changes. Third, we 
applied a correlation analysis of the average quarterly transactions in the equity market 
and its index values. Finally, we used regression analysis of the average quarterly transac-
tions in the equity market and its index values.

2	 D. Blake, L. Sarno, G. Zinna, The Market for Lemmings: The Investment Behavior of Pension Funds, Pension Institu-
tion Discussion Paper, 2015, p. 20.
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Analysis of average quarterly transactions by periods

When analysing the investment position in a particular asset class, one needs to take into 
account two effects. The value of such a position can change due to price changes in the 
financial market or due to transactions concluded by the pension fund investment man-
ager. Usually, the final result is due to both effects at the same time. Figure 1 explains the 
methodology used to disentangle the price and the transaction effects. Let us assume that 
a pension fund A invests in equity and that at the beginning of the quarter it has 100 euros 
invested. If at the end of the quarter the value of the position increases to 150 euros, this 
can be attributed to different factors: 1) the fact that some equity is bought and sold (“net 
new investments in equities”), and/or 2) the changes in equity prices (“change in value”). 
In our example, if the fund A purchased new equity for 80 euros and sold the other for 20, 
the new investments in equities (net purchase) will amount to 60 euros (+80–20) which in 
result makes the imputed change in value position to be minus 10 euros.

Figure 1. �Transaction effect (net new investments) vs. price effect (change in value):  
an illustration

Source: authors

By finding net new investments of pension funds in each sample period, we can identify the 
investment behaviour of pension funds, i.e. to what extent the changes in the portfolio are 
related to exogenous price changes and to what extent to pension fund managers’ invest-
ment decisions. More specifically, by comparing their investments in risky assets during 
and after the Crisis, we can see whether pension funds stabilise or destabilise the market.

Scatter plot analysis
We compare the transaction effect and price effect on a quarterly basis (X: changes in 
equity value, Y: net purchases of equity). Net purchases of equity and changes in the 
equity value were transformed to relative figures to obtain standardised results. 3

3	 Net purchases (%) = Net purchases ÷ {(Beginning amount + Ending amount) ÷ 2}; 
Change in value (%) = Change in value ÷ {(Beginning amount + Ending amount) ÷ 2}.

Beginning Value
(100)

End Value
(150)

Net new
Investment
In Equi�es

Change in
Value

Purchase (80)

Sales (20)

Net Purchase (60)

End Value – Beginning Value 
– Net Purchase

(150-100-60 = -10)
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In this analysis, one can intuitively interpret pension funds’ investment behaviour during 
price movements (Figure 2). Applying the first approach of analysing the direction of price 
changes and transactions, we can conclude that if data points are located mostly in the first and 
third quadrants, pension funds are pro-cyclical since it means that pension funds are buying 
when price are rising, and selling when price are falling (counter-cyclical if the data are located 
mostly in the second and fourth quadrants). The second approach compares the relative size of 
transactions during and before the analysed period. If data points are moving with a positive 
(negative) trend line from the second to first quadrant or from the third to fourth quadrant, 
then pension funds are considered pro-cyclical as they increase the propensity for buying when 
the price are rising (counter-cyclical if the data points are moving with a negative trend line).

Figure 2. Illustration of how pension funds’ investment behaviour could be defined

Source: authors

Correlation analysis 
We use correlations between domestic stock market returns and net purchases of do-
mestic equity. 4 Net purchases are expressed in two different ways: as net purchases of 
domestic equity versus total net new investments or as absolute values of net purchases 
of domestic equity. 

Regression analysis
We analyse domestic equity investments 5 with two measures of risky investment: net 
purchases of domestic equity relative to total net new investment (Model 1) and the 
absolute value of net purchases of domestic equities (Model 2). 6 Explanatory variables 

4	 The correlation analysis results for foreign equities are available on request (IOPS, dariusz.stanko@gmail.com).
5 The regression analysis results for foreign equities are available on request (IOPS, dariusz.stanko@gmail.com).
6	 Models with lagged (by one quarter) returns were also tested. However, they provide no significant results. Moreo-

ver, with quarterly data it seems very unlikely that pension fund managers would be reacting to stock market changes 
with such a delay.

X : price movement of equity
Y : net purchases of equity

(RISE, BUY)

(RISE, SELL)(FALL, SELL)

(FALL, BUY)

Pro-Cyclical

Counter-CyclicalPro-Cyclical

Counter-Cyclical

Approach 1
(directions of transaction vs. 
direction of price movement)

X

Y

X : price movement of equity
Y : net purchases of equity

(RISE, BUY)

(RISE, SELL)(FALL, SELL)

(FALL, BUY)

X

Y

Counter-CyclicalPro-Cyclical

Counter-CyclicalPro-Cyclical

Approach 2
(change in relative size of transaction vs. 

direction of price movement)
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include: domestic stock index returns, MSCI returns, a change in the risk-free rate, 
a change in term premium (calculated as the difference between the representative do-
mestic government bond yield and short-term risk-free rate), a change in credit spread 
(calculated as the difference between the representative domestic corporate bond yield 
and representative government bond yield), a change in foreign exchange rate and the 
GDP growth rate. For Model 2, we have transformed the dependant variable using 
a standardisation method 7 to scale down its values. 

Next, to investigate solely whether pension funds revealed pro- or counter-cyclical 
investment behaviour in domestic equity markets, we run a single regression model where 
stock index returns were the only explanatory variable. 8

Results
Characteristics of pension funds’ equity transactions

Figure 3 shows pension funds’ net purchases of domestic equities compared with the rep-
resentative stock indices in Mexico, Poland, and Chile. For Italy, due to data limitation we 
compared funds’ net purchases of total equities and the representative international MSCI 
World Equity stock index. In three countries it is not easy to find any noticeable graphical 
relationship between the market performance and funds’ purchases. Only in Chile, can 
one observe consecutive negative net purchases of domestic equities during 2008.

Figure 3. Net purchases of domestic equity vs. stock indices
Panel A. Mexico (left axis: million Mexican Peso, right axis: IPC MEXBOL index)

7
	 .	 .

8	 We also conducted several multiple regressions whose results are available on request (IOPS, dariusz.stanko@gmail.com).

xnew =
x  –  µ

s
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Panel B. Poland (left axis: million Polish Zloty, right axis: WIG index)

Panel C. Chile (left axis: million Chilean Peso, right axis: IPSA index)

Panel D. Italy (left axis: million Euro, right axis: MSCI World Index [Total return, EUR])

Note: The graph for Poland does not show transactions after 2013 when a structural change in 
the system occurred.

Source: IOPS
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Table 2 provides some conjectures on the investment behaviour by pension funds in equity 
markets during and immediately after the Crisis of 2008. It must be emphasized that these 
conjectures are based on the average values: each being calculated for a particular sub-period 
(e.g. Crisis, recovery), where the values themselves are based on the average volumes of trans-
actions for several quarters that make up each sub-period. Therefore, it may be the case that 
within each quarter under analysis, pension funds actually displayed different behaviour. In 
next subsections we use each individual quarterly data for a scatter plot, and correlation analyses.

A counter-cyclical behaviour during the Crisis can be found in domestic equity mar-
kets for Mexican and Polish pension funds and in foreign markets for Chilean and Italian 
funds. Pro-cyclical behaviour during the Crisis can be noted in Chile for domestic equity 
markets and Mexico for foreign markets. The investment behaviour of pension funds 
during the recovery period differs depending on the approach we apply. All jurisdictions 
revealed pro-cyclical behaviour with approach 1 analysing the direction of transactions, 
but according to approach 2 which looks at the relative size of transactions, dealings in 
Mexican domestic equity, Chilean and Italian foreign equities are rather counter-cyclical.

Table 2. Nature of transactions of pension funds in equity markets

Jurisdiction

Approach 1  
(direction of transactions)

Approach 2  
(relative size of transactions)

domestic equities foreign equities domestic equities foreign equities
crisis recovery crisis recovery crisis recovery crisis recovery

Mexico – + + + N/A [–] N/A +
Poland – + (–) (+) – + [+] [+]
Chile + (+) – + + + – (–)
Italya N/A N/A – + N/A N/A – –

Notes: +: pro-cyclical investment behaviour. 
–: counter-cyclical investment behaviour. 
(): �weak effect because of negligible average quarterly net investments (< 1% of total 

quarterly new investments). 
[]: �weak effect because of similar propensity (< 5% percentage of net purchases in total 

new investments).
n/a: no data on before crisis period for Mexico and domestic equities for Italy.

a Most equity investment in Italy related to foreign equities.
Source: authors’ analysis

Scatter plot analysis
Figure 4 depicts a scatter plot of the imputed change in value of domestic equity (%) and the 
reported net purchase of domestic equity (%). Since the scatter plot does not show the passage 
of time, we also present, as a complementary measure, a bar graph that indicates the temporal 
changes of these two variables. The variable “total equity” was used instead of “domestic 
equity” in the case of Italy due to data limitations. For Mexico, Poland, and Chile, the same 
analysis was performed for foreign equity as well; the conclusions are similar. 9

9	 Results are not presented here but are available on request (IOPS, dariusz.stanko@gmail.com).
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The scatter plot analysis reveals that pension funds showed counter-cyclical behaviour 
in Poland (mainly in the domestic market) and Italy (mainly in foreign markets). On the 
other hand, Chilean funds showed pro-cyclical behaviour in both domestic and foreign 
equity markets. No strong evidence was observed in the case of Mexico.

In Poland, funds were net buyers most of the time. A bar graph confirms that they 
were net buyers not only when prices were falling but also when rising. Therefore, we 
need to apply the second approach to pinpoint whether pension funds acted pro-cyclically 
or counter-cyclically. We observe a stronger negative and statistically significant trend 
line suggesting that Polish funds lowered their propensity for net purchases when eq-
uity prices were rising. This is a sign of counter-cyclicality according to the description 
explained in Figure 2.

In Chile the largest group (45% or 20 quarters) of data points is concentrated in the 
first quadrant, indicating funds were buying equities when equity prices were rising. As 
a result, quite a clear positive and trend line, one statistically significant only at a level 
of 10%, is observed. This suggests a pro-cyclicality. Similar results are shown for foreign 
equities with an even stronger positive trend line at 5% level.

The results for Italy are very similar to Poland. The data points are mostly concen-
trated in the first and fourth quadrants (32 out of 36) and reveal a strong, statisti-
cally significant, negative trend line. This suggests that Italian pension funds acted 
counter-cyclically.

Figure 4. Scatter plot analysis for domestic equity
Panel A. Mexico

Panel B. Poland

Net purchase of domestic equity(%)

Change in value of domestic equity(%)

X : Change in value of domestic equity (%)
Y : Net purchase of domestic equity (%)

Net purchase of domestic equity(%) Change in value of domestic equity(%)

X : Change in value of domestic equity (%)
Y : Net purchase of domestic equity (%)
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Panel C. Chile

Panel D. Italy 

Source: authors’ analysis

Correlation analysis
Table 3 shows correlations between domestic stock market returns and net purchases of 
domestic equity. 10 Net purchases are expressed in two different ways: as net purchases 
of domestic equity versus total net new investments or as the absolute values of net 
purchases of domestic equity. Only in Poland and Italy were the coefficients statisti-
cally significant and a negative signalling of a counter-cyclical investment behaviour 
in the domestic stock market. In Poland, values are negative for the total period and 
for the recovery. Correlations for Italy are negative for the total period, the Crisis 
and the recovery periods. The last two values are significant in the model that uses 
relative purchases.

The above two findings support conclusions from section Characteristics of pension 
funds’ equity transactions on the counter-cyclical behaviour by Polish funds in their 
domestic equity market and by Italian funds in foreign equity markets during the 
Crisis period. In addition, correlation results are in line with the results obtained 
from scatter plot analysis that also indicates a counter-cyclical behaviour by Polish 
funds in domestic, and Italian funds in foreign equity markets. 11

10	 The correlation analysis results for foreign equities are available on request (IOPS, dariusz.stanko@gmail.com).
11	 Various regression models, not reported here, strongly signalled a counter-cyclical behaviour for Poland (domestic 

equities) and Italy (foreign equities), and pro-cyclical investment for Chile (strongly for foreign, weakly for domestic 
equities).

Net purchase of domestic equity(%)

Change in value of domestic equity(%)

X : Change in value of domestic equity (%)
Y : Net purchase of domestic equity (%)

Net purchase of equity(%)

Change in value of equity(%)

X : Change in value of equity (%)
Y : Net purchase of equity (%)
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Table 3. �Correlation coefficients between domestic stock index returns  
and net purchases of domestic equity

Domestic stock index return and

net purchases of domestic 
equity relative to total net new 

investment (%)

absolute value of net purchases 
of domestic equity (%)

Mexico (Q1.2008–Q4.2016) 5.9 2.1

- pre-crisis N/A N/A

- �crisis (Q1.2008–Q1.2009) 35.3 26.2

- �recovery (Q2.2009–Q4.2010) 43.6 21.3

- �post-crisis (Q1.2011–Q4.2016) -5.0 -8.9

Poland (Q1.2006–Q4.2013) -22.8 -43.6*

- �pre-crisis (Q1.2006–Q2.2007) 16.0 5.3

- �crisis (Q3.2007–Q1.2009) -30.3 -70.1

- �recovery (Q2.2009–Q4.2010) -77.5* -90.5**

- �post-crisis (Q1.2011–Q4.2013) -33.6 -40.8

Chile (Q1.2006–Q4.2016) 28.8 22.9

- �pre-crisis (Q1.2006–Q2.2007) 10.6 -6.1

- �crisis (Q3.2007–Q1.2009) -13.7 -14.2

- �recovery (Q2.2009–Q4.2010) 29.7 20.6

- �post-crisis (Q1.2011–Q4.2016) 5.2 10.0

Italy (Q1.2006–Q4.2014)a -40.6* -42.8**

- �pre-crisis (Q1.2006–Q2.2007) -47.1 -33.7

- �crisis (Q3.2007–Q1.2009) -85.9* -74.7

- �recovery (Q2.2009–Q4.2010) -81.2* -52.6

- �post-crisis (Q1.2011–Q4.2016) 17.0 20.5

Notes: * Denotes a statistical significance at 5% of the critical level. 
** Denotes a statistical significance at 1% of the critical level.

a �Due to a  lack of data, we have used total equity investments instead of domestic equity 
investments for Italy.

Source:	 authors’ analysis

Regression analysis
The results (Table 4) vary by jurisdictions possibly due to differences in financial 
market characteristics and pension sectors’ institutional structure. Model 2 demon-
strates a better fit than Model 1 in terms of R-squared and Adjusted R-squared metrics. 
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Notwithstanding, the results do not show any relation between investment decisions 
by pension funds and stock returns. The only exception is Poland (Model 2) where the 
positive stock returns variable is statistically significant. Model 2 for Poland suggests that 
pension managers are lowering the amount of net equity purchases when stock index 
increases. It shows also a negative relationship between absolute net purchases and GDP 
growth. The same model for Chile and Italy indicates a reverse relationship between 
changes in term premium (i.e. the yield of government bonds net of the risk-free rate) 
and the absolute value of net equity purchases.

To investigate solely whether pension funds revealed pro- or counter-cyclical investment 
behaviour in domestic equity markets, we ran a single regression model where stock index 
returns was the only explanatory variable (Table 5). The results signal a counter-cyclical 
behaviour for Poland (domestic equities) and Italy (foreign equities). In Chile, one may 
speculate that the funds acted pro-cyclically; however, this finding (for Model 1) is sta-
tistically significant at 7% level. 12

Table 5. Single regression; pension funds domestic equity investment

Explanatory 
variables

Mexico Poland Chile Italy

Model 1 Model 2 Model 1 Model 2 Model 1 Model 2 Model 1 Model 2

coefficient coefficient coefficient coefficient

Intercept 0.0962 -0.0039 0.2528* 0.0671 0.0072 -0.0549 0.2002** 0.0974

Stock index returns 0.2374 0.2474 -1.0987* -3.5340** 0.1924 2.6585 -1.1374* -5.5670*

R-squared 0.0035 0.0005 0.0520 0.1904 0.0829 0.0522 0.1645 0.1835

Adjusted R-squared -0.0258 -0.0289 0.0204 0.1635 0.0611 0.0297 0.1399 0.1595

#observations 36 32 44 36

Notes:	 HAC (heteroscedasticity and autocorrelation consistent) standard errors and covariance 
method was applied.

* Denotes a statistical significance at 5% of the critical level.
** Denotes a statistical significance at 1% of the critical level.

Source:	 authors’ analysis

Institutional determinants of pension funds’ 
investment behaviour

While pension funds may follow general strategic asset allocation policies (e.g. to main-
tain a fixed percentage of assets in equities) which may result in an anti-cyclical pattern 
of their transactions, there may be other factors that also influence their decisions. 

12	 The statistical significance may be weak because of the existence of multifunds, given that since 2008 Funds E have 
been allowed to invest in equities. (Information from the Superintendence of Pensions, Chile).
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The institutional framework in a jurisdiction can have a significant impact on the way 
pension funds invest. 

In Italy, the actual asset allocation of pension funds is expected to diverge from 
the strategic asset allocation (SAA), determined by the benchmark, but only up to 
a certain point. The deviation boundaries, set up in a fund’s internal rules and the 
Statement of Investment Policy Principles, are usually defined in terms of tracking 
error volatility with respect to the benchmark portfolio, and are consistent with the 
SAA. Therefore, the strategic asset allocation benchmarks act as a binding com-
mitment for Italian pension funds and imply almost a mechanical rebalancing of 
their investments in response to changes in portfolios’ asset prices. This reduces 
the degree of divergence from the SAA. Other things being equal, funds buy asset 
classes which experience falls in prices and sell asset classes whose prices increase. 
The asset allocation during the sample period in Italy was very stable regardless of 
the situation in the markets; the standard deviation of asset allocation in shares 
for Italian pension funds (2.2%) was only half that of peers in other jurisdictions 
(Mexico: 4.8%, Poland: 5.0%, Chile: 5.9%).

Another institutional stricture is the minimum required rate of return, present in Chile 
and, until September 2013, in Poland. The required minimum is relative and depends 
on the average return of all funds of the same type. Both in Chile and Poland, an ad-
ministrator of the fund with a rate of return lower than the minimum is/was obliged to 
cover the difference. Obviously, this arrangement influenced the investment behaviour 
of pension fund managers, which manifested itself as increased herding.

In Chile and Mexico pension fund members can choose from a couple of investment 
strategies that correspond to their age. As a result, the investment behaviour under study 
may be triggered by the combined behaviour of pension fund managers and pension 
fund members.

Conclusions

Table 6 summarises the main findings. In Poland and Italy, pension funds behaved 
counter-cyclically, whereas in Chile there are some signs, although less statistically 
significant, of a pro-cyclical behaviour. In the case of Mexico no conclusions could 
be drawn. 

The investment behaviour of pension funds might be influenced not only by their 
strategic decisions but also by other factors that are related to the institutional framework 
they operate in. Pension funds tend to be stabilising if:

•	 the pension system is young (i.e. contributions exceed outflows so there is no liquid-
ity problem for pension managers),

•	 the system is moved by some sort of asset allocation benchmark (as in Italy) or 
peer-based underperformance penalties (the case for Poland until recently),
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•	 the members cannot switch their investment policy (so they cannot withdraw their 
savings from equity funds to conservative funds in the case of crisis) or where they 
have such choice but are properly informed (so they do not realise loses; the case of 
Chile after the first stage of the Crisis). 

Table 6. Pension funds equity investment in the analysed countries: a summary

Jurisdiction 
/Method

Transaction 
analysis (crisis)

Scatter plot analysis Correlation analysis Single regression 
analysis

(whole period)

domestic equity

Mexico continue buying
counter-cyclical

? ? ?

Poland continue buying
counter-cyclical

negative trend line
counter-cyclical

negative sign
counter-cyclical

negative sign
counter-cyclical

Chile sell
pro-cyclical

weak positive trend 
line (at 9%)

pro-cyclical (?)

weak positive sign 
(at 6%)

pro-cyclical (?)

weak positive sign 
(at 7%)

pro-cyclical (?)

foreign equity (the majority of Italian pension funds’ investments)

Italy continue buying
counter-cyclical

negative trend line
counter-cyclical

negative sign
counter-cyclical

negative sign
counter-cyclical

* Note: Question mark (?) denotes findings not statistically significant (more than 5%).
Source: authors’ analysis

Our study indicates that DC pension funds do not always stabilize financial markets, 
but they behave counter-cyclically in certain circumstances such as those indicated 
above. As a result, it seems that with the ageing of pension systems and/or an increase 
of investments in other asset classes (such as alternatives, real estate etc.), the stabilising 
effect on domestic equities will be diminishing. Where pension fund members can choose 
between investment portfolios, they should be given proper information by government 
and regulators so as to avoid panic during market downturns. The introduction of an 
asset allocation benchmark may contribute to more stable investment behaviour by 
pension funds.

Making policy recommendations may be difficult, because the pro-cyclicality or 
counter-cyclicality of pension funds should not be subject to valuation. This paper has 
found that the presence of some strategic asset allocation index (such as in Italy) may 
help stabilising financial markets. Counter-cyclical behaviour by institutional inves-
tors seems to be good for the stability of financial markets and the economy in the 
long-run. However, it is difficult to conclude that a particular benchmark or investment 
behaviour is beneficial for pension fund members, at least ex-ante, and thus should be 
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promoted by supervisors or policy makers. Investment decisions by pension funds should 
be governed solely by the interest of their members and correspond to the specific local 
circumstances.13

13	 For instance, when a structural vulnerability of the market occurs the governing body of a pension fund may 
become pro-cyclical so as to prevent losses to pension fund members in line with its legal mandate.
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Czy system emerytalny typu DC (defined contribution) 
pełni stabilizującą rolę na rynkach giełd papierów 
wartościowych? Ekspozycja dowodów pochodzących 
z Chile, Włoch, Meksyku oraz Polski

W artykule analizowana jest aktywność inwestycyjna funduszów emerytalnych typu DC 
(defined contribution, zdefiniowanej składki) w Chile, Meksyku, Polsce oraz Włoszech 
zarówno w okresie kryzysu finansowego z lat 2008–2009, jak i w następujących po nim 
latach aż do okresu 2014–2016. W tym procesie posiłkujemy się danymi kwartalnymi 
dotyczącymi zakupów na giełdach oraz przepływów pieniężnych na poziomie ogólno-
sektorowym w sferze funduszów emerytalnych.

Użyto następujących metod: analiz średniej transakcji kwartalnych i wykresów punk-
towych przedstawiających zależności między średnimi cenami kupna po uwzględnieniu 
wszelkich obniżek a zmianami występującymi w danym kwartale, korelacyjnej analizy 
średniej transakcji kwartalnych na rynku giełdowym oraz wartości jego wskaźników 
cen, a także regresyjnej analizy średniej transakcji kwartalnych na rynku giełdowym 
oraz wartości jego wskaźników cen.

Wyniki wskazują, że w Polsce i we Włoszech fundusze emerytalne zachowywały się 
kontrcyklicznie (czyli stabilizująco), podczas gdy w odniesieniu do Chile istnieją pewne 
dowody, choć mniej istotne statystycznie, na występowanie procyklicznych zachowań 
inwestycyjnych. W przypadku Meksyku nie można było wysunąć żadnych wniosków. 
Zachowania inwestycyjne wspomnianych funduszów emerytalnych mogą pozostawać 
pod wpływem nie tylko decyzji strategicznych, lecz także innych czynników związanych 
z rozwiązaniami instytucjonalnymi, w których fundusze te działają (np. benchmark 
strategicznej alokacji aktywów może wywoływać działania procykliczne).

Słowa kluczowe: stabilność finansowa, inwestycje, fundusze emerytalne, nadzór 
emerytalny, prywatne emerytury, procykliczność
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Słowo wstępne

Od opublikowania książki Izabeli Kryśpiak Koordynacja emerytur i rent w prawie Unii 
Europejskiej oraz umowach międzynarodowych Polski – różnice oraz wzajemne oddziały-
wanie 1 minęło już dość dużo czasu. Jednak wciąż warto ją przedstawić lub przypomnieć 
jako cenne źródło wiedzy i inspiracji w sprawach świadczeń socjalnych osób migrujących. 
Upływ czasu nie wpłynął znacząco na rozpatrywany stan prawny: weszły już w życie 
umowy z Mongolią i Izraelem, ale do momentu napisania tej recenzji wciąż nie weszły 
w życie nowe umowy i decyzje wykonawcze do umów stowarzyszeniowych zawartych 
przez Unię Europejską (UE) (zob. s. 377 i nast.). Natomiast opisane w publikacji me-
chanizmy mogą być bardzo przydatne przy analizie postanowień dotyczących brexitu 2. 
W tym kontekście należy obecnie odczytywać częste w tekście uwagi o wyjątkach do-
tyczących Wielkiej Brytanii. Jest to jeden z powodów, dla których akurat teraz warto 
powrócić do opracowania I. Kryśpiak.

Prezentacja treści książki

Znaczącą wartością tej książki jest to, że autorka koordynację emerytur i rent przedstawiła 
szeroko, wielopłaszczyznowo i z uwzględnieniem jej kontekstu. Wskazuje na to już sam 
tytuł. Zakres poruszanych zagadnień obejmuje dwa (albo nawet trzy – dla zwolenników 
uwypuklania właściwości konwencji Międzynarodowej Organizacji Pracy) odrębne po-
rządki prawne. Zagadnienia te są same w sobie złożone, więc zwykle są opracowywane 
osobno. Jednak w publikacji autorka ujęła to jeszcze bardziej wszechstronnie: nie tylko 
przedstawiła unijny i międzynarodowy sposób koordynacji emerytur i rent, lecz także 
prezentuje ich wzajemne oddziaływania (co bywa w literaturze dokonywane w ramach 
opisu jednego z tych systemów, szczególnie unijnego), a ponadto ocenia je z punktu 
widzenia interesu osób migrujących, a tym samym poniekąd je wartościuje.

Koordynacja ubezpieczeń społecznych w praktyce to bardzo kazuistyczne sprawy, 
w których szczegół odgrywa decydującą rolę. Ta cecha jest uwzględniona w książce, ale 
jej zaletą są uogólnienia, wskazywanie ponadjednostkowych reguł i ukazywanie zależ-
ności między kwestiami ogólnymi a szczegółowymi. Bardzo pożyteczna jest przekrojowa 
prezentacja treści umów międzynarodowych, która pozwala zaoszczędzić dużo wysiłku 
przy poznawaniu poszczególnych umów. W kluczowych miejscach przedstawiony jest 
szeroki kontekst regulacji prawnych: ich historia, konstrukcje, wykorzystywane pojęcia, 

1	 I. Kryśpiak, Koordynacja emerytur i rent w prawie Unii Europejskiej oraz umowach międzynarodowych Polski – różnice 
oraz wzajemne oddziaływanie, Warszawa 2017.

2	 Umowa o handlu i współpracy między Unią Europejską i Europejską Wspólnotą Energii Atomowej, z jednej strony, 
a Zjednoczonym Królestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej, z drugiej strony, Dz. Urz. UE L 144, 31.12.2020, 
s. 14.
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kompetencje terytorialne i personalne państw na tle teorii prawa międzynarodowe-
go i konstytucyjnego (np. kompetencje UE a kompetencje państw członkowskich – 
s. 88–89). Taki zabieg uświadamia czytelnikowi, że podobne podłoże kryje się właściwie 
za każdym z omawianych problemów, choć pominięcie jego opisu było konieczne dla 
osiągnięcia celu i rozsądnej objętości tekstu.

Książkę tę można odczytywać wielopoziomowo. Po pierwsze uwagę zwraca fakt, 
że dość obszerne opracowanie jest wypełnione ogromną liczbą szczegółowych, trudno 
dostępnych i rzadko przytaczanych informacji i wskazówek (np. o praktyce przyjętej 
przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych wobec emerytur i rent wysyłanych do Rosji, 
s. 73–74, lub o umowie z Grecją z 1985 r. – s. 425–426) oraz rzetelnymi przeglądami 
literatury (np. s. 53–56). Na początku lektury może wydawać się to przytłaczające, 
jednak potem okazuje się, że odbiór trudnych treści ułatwia przemyślana struktura 
opracowania i sposób narracji prowadzący czytelnika po kolejnych zagadnieniach. Wy-
wód przedstawiony jest tak konsekwentnie, że ogromne ilości informacji układają się 
w logiczne ciągi, schematy możliwe do przyswojenia. Przekaz jest uporządkowany, 
spójny i wyważony. Klarowny język, choć pełen długich prawniczych fraz i zmuszający 
do intelektualnego wysiłku, powoduje, że lektura tej książki może sprawić przyjemność 
i satysfakcję, np. przy odtwarzaniu złożonej struktury norm koordynujących o rozmaitym 
pochodzeniu i o różniących się zasadach.

Po drugie publikacja pokazuje współzależności i oddziaływania opisywanych syste-
mów koordynacji. Ich zestawienie pozwala dostrzec nowe problemy, np. szczegółowe 
różnice w podejściu do zakresu podmiotowego, uwzględniania powiązań z państwami 
trzecimi, równego traktowania lub zniuansowanego rozumienia zasady wzajemności 
(zob. np. s. 176). Autorka dokonała także oceny koordynacji funkcjonującej w UE i na 
podstawie dwustronnych umów międzynarodowych. Należy podkreślić, że przyjęła przy 
tym punkt widzenia osób migrujących. Także to częściowo wpłynęło na długi okres 
przygotowywania niniejszej recenzji. Mianowicie przy pierwszym kontakcie z książką 
zaskakująca okazała się postawiona teza, że unijny „wewnętrzny” system koordynacji 
emerytur i rent skuteczniej oraz efektywniej chroni prawa osób migrujących oraz osób 
pozostałych po nich przy życiu aniżeli międzynarodowy system koordynacji oparty na 
umowach międzynarodowych. Konstatacja ta jest sprzeczna z intuicją, wcześniejszymi 
lekturami i doświadczeniem autorki tej recenzji. Umowy dwustronne negocjowane są 
przecież w celu dostosowania konkretnych systemów zabezpieczenia społecznego; możli-
we jest więc dokładne dopasowanie ich treści do sytuacji, potrzeb i konstrukcji prawnych. 
Dlatego przyswojenie powyższej tezy, a następnie przekonanie się do niej zajęło sporo 
czasu. Jest ona jednak przekonująco uargumentowana. Jej uzasadnienie jest skrótowo 
przedstawione w Podsumowaniu.

Po trzecie autorka akcentuje również interesy leżące u podstaw omawianych po-
rządków regulacyjnych. Dzięki temu rozważania są świetną ilustracją podejścia do 
prawa jako instrumentu kształtowania rzeczywistości w celu optymalnego ułożenia 
kolidujących interesów różnych grup społecznych w taki sposób, by tworzyć warunki 
służące maksymalnie dużej liczbie obywateli. Opracowanie wyraźnie pokazuje, że z tego 
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punktu widzenia integracyjna ścisła koordynacja unijna w efekcie lepiej służy osobom 
przemieszczającym się niż koordynacja na podstawie „tradycyjnych” umów międzynaro-
dowych, wyrażająca interesy państw, które nawet jeżeli są powiązane z interesami osób 
migrujących, to są z nimi zbieżne w różnym stopniu (zob. wielokrotnie przywoływana 
asymetryczność w umowie z Australią). Ścieranie się i dostosowywanie interesów wielu 
państw przynajmniej w zakresie koordynacji zdają się być bardziej pomocne dla ich 
migrujących obywateli niż sytuacja, w której negocjacje prowadzą tylko dwa państwa. 
W ten sposób można również dostrzec, że zarówno sama koordynacja, jak i całe ubez-
pieczenia społeczne to jednak przedsięwzięcia prawne mające zrealizować i pogodzić 
różne interesy (zob. np. s. 146–148). Oddziałują więc, choćby pośrednio, wspólne zasady 
prawa (np. analiza rozbudowanej regulacji równego traktowania w UE, identyfikującej 
wiele przejawów dyskryminacji – s. 181 i nast.). Dzięki fundamentom w formie zasad 
przepływu osób i równego traktowania (obejmujących Europejski Obszar Gospodarczy, 
Szwajcarię i państwa stowarzyszone) oraz organizacyjnej infrastruktury, choćby w postaci 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, koordynacja unijna jest po prostu zwykle 
skuteczniejsza i sprawniejsza, a więc lepiej służy migrantom.

Jako przykład ciekawych problemów poruszanych w książce można wskazać dopusz-
czalność konwencji zawieranych przez państwa członkowskie UE na podstawie art. 8 
ust. 2 rozporządzenia nr 883/2004 3 w oparciu na zasadach tego rozporządzenia oraz 
zgodnie z jego duchem. Przedstawione wątpliwości wiążą się z tzw. efektem zajętego pola, 
wynikającym z wykonania przez UE kompetencji dzielonych. Z jednej strony organy 
Unii skorzystały z przyznanej w art. 48 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 
(TFUE) kompetencji do przyjęcia w dziedzinie zabezpieczenia społecznego środków 
niezbędnych do ustanowienia swobodnego przepływu pracowników. Z drugiej strony 
jednak w ramach tych środków organy te przewidziały działania państw członkow-
skich w formie umów międzynarodowych. Można to intuicyjnie odebrać jako powrót 
do suwerennych kompetencji państw członkowskich, które w określonych dziedzinach 
zostały przez Traktat jedynie ograniczone. Skoro w art. 2 ust. 1 in fine TFUE nawet 
w odniesieniu do kompetencji wyłącznych UE postanowiono, że państwa członkowskie 
mogą działać „w celu wykonania aktów Unii”, to na tle art. 2 ust. 2 zdanie 2 w zakresie 
kompetencji dzielonych można rozważać, czy postanowienie art. 8 ust. 2 rozporządzenia 
nr 883/2004 nie wskazuje, że w pewnym zakresie i w swoisty sposób „Unia postanowiła 
zaprzestać wykonywania swojej kompetencji”. Wyjaśniałoby to koncepcję zawierania 
umów „w duchu rozporządzenia nr 883/2004”.

W książce ukazane są korzyści wynikające z koordynacji krajowych ustawodawstw 
dotyczących emerytur i rent, ale i  jej niedociągnięcia oraz praktyczne problemy ze 
stosowaniem rozporządzeń lub umów. Na przykład zasygnalizowano brak regulacji 
kursu wymiany walut w umowach dwustronnych (s. 205) oraz wątpliwości dotyczące 
zadeklarowanej przez Polskę kwalifikacji emerytur pomostowych (s. 140), którą później 

3	 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koor-
dynacji systemów zabezpieczenia społecznego (Dz.U. L 166 z 30 kwietnia 2004 r.).



podważył Trybunał Sprawiedliwości UE w wyroku z 30 maja 2018 r. w sprawie C-517/16, 
Czerwiński4. Przede wszystkim jednak opisano, w jaki sposób brak skoordynowania 
instrumentów UE i zawieranych przez państwa członkowskie umów międzynarodowych 
może doprowadzić do utraty praw w trakcie nabywania (np. s. 243). Przedstawiono też 
wnioski de lege ferenda (np. s. 346 i 352 oraz Podsumowanie).

Można wobec tej książki sformułować jednak także zastrzeżenia. Występują w niej 
powtórzenia i niedociągnięcia redakcyjne, np. najpierw używa się pojęcia „ryzyka spo-
łecznego” (s. 138), a dopiero później się je wyjaśnia (np. s. 148–149) i czasem zastępuje 
terminem „ryzyko socjalne”. Argumentacja na rzecz niesumowania okresów z państw 
członkowskich UE przy ustalaniu kapitału początkowego nie jest przekonująca, co tyl-
ko utwierdza w przeświadczeniu, że nie jest to prawidłowa praktyka (widać to np. przy 
porównaniu treści przedstawionych na s. 304 i 312). W ocenie autorki recenzji, skoro 
kapitał początkowy jest pozostałością systemu zdefiniowanego świadczenia, w którym 
wysokość świadczeń zależy od długości okresów, to należy stosować do niego reguły 
właściwe dla takiego systemu, w tym przewidujące sumowanie okresów. Całościowo 
przeważa jednak poczucie, że koncepcja publikacji jest ciekawa i  ładnie zwieńczona 
w końcowych rozdziałach o relacjach między koordynacją emerytur i rent w Unii Eu-
ropejskiej oraz w umowach międzynarodowych.

Słowa końcowe

Podsumowując, książka I. Kryśpiak nie jest łatwą lekturą, jednak warto podjąć trud 
poznania jej treści. Osoby zajmujące się zawodowo koordynacją zapewne już się prze-
konały, że publikacja ta ze względu na zasób informacji i zawartych w niej poglądów 
jest przydatna w pracy. Pozostałym osobom warto polecić tę pozycję jako wartościowe 
opracowanie, uprzedzając, że raczej nie jest to lektura na jedno popołudnie lub wieczór.

4	 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości UE z 30 maja 2018 r. w sprawie C-517/16, Czerwiński, ECLI:EU:C:2018:350.
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