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Szanowni Państwo,
w debacie publicznej co pewien czas powraca się do tematu wieku emerytalnego. Obecnie 
ta kwestia jest częściej podejmowana w kręgach akademickich i eksperckich niż przez 
polityków. Według badań sondażowych reforma z 2017 r. związana z przywróceniem 
minimalnego wieku emerytalnego cieszyła się dużym poparciem społecznym. Trudno 
się spodziewać, aby którakolwiek z partii kwestionowała aktualny status, tym bardziej 
w coraz gorętszym okresie zabiegania o głosy wyborców. Należy jednak pamiętać, że 
minimalny wiek emerytalny jest instytucją służącą przede wszystkim osobie ubiegającej 
się o status emeryta i dożywotnią wypłatę świadczenia z tytułu ryzyka starości, a przy-
najmniej taką powinna być. Przypomina o tym Łukasz Jurek z Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wrocławiu w artykule otwierającym przedstawiany Państwu tom. Autor 
powołuje się na dorobek ekonomii behawioralnej i wskazuje, jakie błędy najczęściej po-
pełniają obywatele, kiedy wybierają moment zakończenia aktywności zawodowej z myślą 
o pobieraniu emerytury. W tekście przedstawione są również argumenty za istnieniem 
instytucji wieku emerytalnego i przeciw niej, a także za możliwością dobrowolnego 
decydowania o tym, kiedy przejść na emeryturę.

W następnym artykule pozostajemy w sferze rozważań na temat zabezpieczenia 
dochodów na starość. Ryszard Majer przedstawia polskich seniorów jako grupę spo-
łeczną zasobną w dobra trwałe, jak np. nieruchomości, która jednocześnie mierzy się 
z problemem niskiego dochodu. Z myślą o takich osobach powstała instytucja tzw. od-
wróconej hipoteki, która pozwala na otrzymywanie dożywotnio świadczenia za cenę 
oddania pośmiertnie mieszkania lub domu podmiotom finansującym te wypłaty. Autor 
przeprowadził kilka zogniskowanych wywiadów grupowych z respondentami powyżej 
65 roku życia, ponieważ chciał ustalić, jaki jest ich stosunek do wskazanego instrumentu. 
Przedstawione wnioski stanowią podstawę realizacji dalszych badań eksploracyjnych na 
reprezentatywnej próbie. Badani pozytywnie ocenili możliwość pozyskania obiektywnej 
wiedzy na temat odwróconej hipoteki od postronnego eksperta, niebędącego przedsta-
wicielem firmy, która oferuje taki produkt finansowy. Sami mają liczne obawy co do 
podjęcia decyzji o skorzystaniu z takiej opcji. Głównym impulsem do wybrania takiego 
rozwiązania wydaje się uzyskiwanie niskiego świadczenia emerytalnego oraz zależność 
od rodziny.

Dwa następne artykuły odnoszą się bezpośrednio do tematyki związanej z ubezpiecze-
niami społecznymi. Dominik Wojtasiak w swoim tekście podejmuje próbę rozstrzygnię-
cia, czy świadczenia wypłacane przez pracodawcę w ramach programów dobrowolnych 
odejść powinny stanowić podstawę objęcia ich składkami na ubezpieczenia społeczne. 
Z kolei Sebastian Kowalski porusza problem zakłócania kontroli przeprowadzonej przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych. Autor postuluje, aby ustawodawca stypizował ten czyn 
jako przestępstwo, tj. w podobny sposób, jak to uczynił w odniesieniu do zakłócania 
kontroli inspektora pracy.

W tekście Magdaleny Trzaskowskiej-Słyś przeprowadzono analizę trudności, na 
które napotykają jednostki sektora finansów publicznych, gdy zawierają tzw. ugody, aby 
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uniknąć typowego postępowania sądowego. Autorka w swoim opracowaniu porusza 
przykład ZUS, ale wskazuje, że podmioty publiczne odnoszą się z rezerwą do rozwiązania 
z Kodeksu postępowania cywilnego.

Ostatni recenzowany artykuł, autorstwa Sławomira Stwory, koncentruje się na ba-
daniach nad prawem pracy. Autor wnioskuje o zmiany przepisów dotyczących sposobu 
wykorzystania urlopu wypoczynkowego. Podejmuje przy tym próbę odpowiedzi na 
pytania, czy obecnie obowiązujące regulacje w wystarczającym stopniu umożliwiają 
pracodawcy wpływanie na wykorzystywanie urlopu przez pracowników, a także czy 
i w jakim stopniu pracodawca może ingerować w sposób wykorzystania urlopu wypo-
czynkowego przez pracownika.

Na koniec prezentujemy Państwu wartościowe opracowanie Katarzyny Kluk, pracow-
nicy Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, która omawia, w jaki sposób można zastosować 
rozwiązania technologii blockchain w automatyzacji procesu kontroli uprawnień do renty 
rodzinnej. Autorka dzięki doświadczeniu w pracy w ZUS pokazuje ewentualne możli-
wości i korzyści z zastosowania tzw. smart kontraktów, m.in. odciążenie uczelni i szkół 
w zakresie wystawiania zaświadczeń o nauce czy skrócenie postępowania w wydziałach 
ZUS, które zajmują się przyznawaniem świadczeń emerytalno-rentowych.

Życzymy inspirującej lektury!

Redakcja
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Dobrowolność versus przymus w polityce 
emerytalnej: behawioralne aspekty wieku 
emerytalnego i decyzji emerytalnych
Wkład autorów:
A – Projekt badań
B – Zbieranie danych
C – Analiza statystyczna
D – Interpretacja danych
E – Przygotowanie manuskryptu
F – Analiza literatury
G – Zbieranie funduszy

C,D,E,F Łukasz Jurek 
Katedra Socjologii i Polityki Społecznej 

Uniwersytet Ekonomiczny we Wrocławiu 
ORCID: 0000-0002-0078-471X

Wstęp: Niniejszy artykuł wpisuje się w nurt aktualnej dyskusji na temat istoty, funkcji i kształtu usta-
wowego wieku emerytalnego we współczesnym systemie emerytalnym. Skonfrontowano ze sobą dwie 
opcje: przymus oraz dobrowolność.
Cel: Celem artykułu jest podważenie sensu istnienia ustawowego wieku emerytalnego w systemie zde-
finiowanej składki. Autor podaje w wątpliwość zasadność łączenia uprawnień emerytalnych z wymogiem 
pracy do odgórnie narzuconej granicy wieku.
Materiał i metody: W toku prac badawczych wykorzystano wyniki różnych badań przeprowadzonych 
w ramach ekonomii behawioralnej. Na tej podstawie wyszczególniono szereg systematycznych błędów, 
które kształtują proces podejmowania decyzji emerytalnych.
Wnioski: Racjonalność decyzji emerytalnych jest ograniczona ze względu na różne błędy i ułomności, 
które mają charakter intrapersonalny (wynikają z wewnętrznych cech człowieka) oraz interpersonalny 
(wynikają z uwarunkowań zewnętrznych i związane są z funkcjonowaniem całego społeczeństwa). Jest 
to ważny argument przeciwko stosowaniu dobrowolności w polityce emerytalnej. Wydaje się jednak, że 
przeciwdziałanie tym ograniczeniom byłoby bardziej uzasadnione niż stosowanie przymusu.
Słowa kluczowe: decyzje emerytalne, ekonomia behawioralna, paternalizm, wiek emerytalny

Self-determination versus compulsion in pension policy: behavioural 
aspects of the statutory retirement age and retirement decisions
Introduction: This article is part of the current discussion on the essence, function and shape of the 
statutory retirement age in the modern pension system. Two options were confronted: compulsion and 
self-determination.
Objective: The aim of the article is to challenge the notion as to the existence of an official retirement 
age within the defined-contribution system. The author questions the legitimacy of combining old-age 
pension rights with the work requirement up to the imposed age limit.
Material and methods: Employed were the results of various studies conducted within behavioural 
economics. On this basis, a number of the systematic errors that shape the retirement decision-making 
process have been identified.
Results: The rationality of retirement decisions is limited due to various errors and biases, which are 
intrapersonal (result from internal human characteristics) and interpersonal (result from external condi-
tions and are related to the functioning of society as a whole). This is an important argument against the 
use of self-determination within pension policy. It seems, however, that counteracting these limitations 
would be more justified than using compulsion.
Key words: retirement decisions, behavioural economics, paternalism, retirement age

Otrzymano: 8.03.2022 
Zaakceptowano po recenzjach: 4.10.2022 
DOI: 10.5604/01.3001.0016.0261

artykuł oryginalny
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Wprowadzenie 

Ustawowy wiek emerytalny to przedmiot rozlicznych debat, które toczą się w Polsce już 
od dłuższego czasu 1. Są w nich przytaczane najrozmaitsze argumenty bądź za podwyż-
szaniem tego wieku, bądź za utrzymaniem jego dotychczasowego poziomu. Ze względu 
na to, że sprawa dotyka bardzo wrażliwego społecznie tematu, wszelkie ewentualne usta-
lenia spotykają się z emocjonalnymi reakcjami. Można odnieść wrażenie, że racjonalne 
argumenty często schodzą na dalszy plan, a dyskusja przybiera charakter bardziej ideo-
logiczny niż naukowy. Po części jest to efekt tego, że w kategoriach epistemologicznych 
nie ma możliwości obiektywnego stwierdzenia, jaki poziom tego parametru należałoby 
uznać za optymalny czy właściwy 2.

Niniejsze opracowanie wpisuje się w tę dyskusję. Jego celem jest jednak dywagacja nie 
na temat wysokości ustawowego wieku emerytalnego, lecz na temat sensu jego istnienia. 
Podajemy w wątpliwość zasadność łączenia uprawnień emerytalnych z wymogiem pracy 
do arbitralnie (odgórnie) narzuconej granicy wieku. Ten wątek stanowi element szerszego 
zagadnienia, jakim jest ogólna zasadność stosowania przymusu w różnych instytucjach 
zabezpieczenia społecznego (np. obowiązek uczestnictwa w publicznym systemie eme-
rytalnym). Tak sformułowany problem był już wcześniej przedmiotem zainteresowania 
teoretyków polityki społecznej i został dość obszernie opisany w literaturze przedmiotu 3.

Ustawowy (oficjalny) wiek emerytalny to określony urzędowo próg, którego przekro-
czenie uprawnia do ubiegania się o świadczenia emerytalne. Uprawnione osoby zwykle 4 
mogą wówczas przejść na emeryturę, ale nie muszą tego robić. Faktyczny moment 
dezaktywizacji zawodowej i opuszczenia rynku pracy (tzw. efektywny wiek emerytalny) 
pozostaje w indywidualnej gestii zainteresowanego i jest uzależniony od szeregu różnych 
czynników, takich jak osobiste potrzeby i preferencje, sytuacja na rynku pracy czy też 
dostosowanie warunków pracy do możliwości starszych pracowników 5.

Efektywny wiek emerytalny to obecnie kluczowe zagadnienie teoretyczne i prak-
tyczne, niezwykle istotne z perspektywy indywidualnej (m.in. ze względu na wysokość 
dochodów emerytalnych) oraz ogólnospołecznej (m.in. stabilność finansów publicznych). 
W przekazach naukowych, politycznych i publicystycznych panuje ogólna zgoda, że 
należy wydłużać okres aktywności zawodowej i maksymalnie odkładać w czasie mo-
ment przechodzenia na emeryturę. Jest to obecnie priorytetowe wyzwanie dla polityki 

1	 Więcej na temat tej debaty zob. F. Chybalski, Wiek emerytalny w perspektywie ekonomicznej. Studium teoretyczno-
-empiryczne, Warszawa 2018, s. 13–16.

2	 A. Börsch-Supan, Demografia i czas aktywności zawodowej: co to jest „właściwy” wiek emerytalny?, „Ubezpieczenia 
Społeczne. Teoria i praktyka” 2018, nr 1, s. 49–58.

3	 Zob. m.in. Ł. Jurek, Prawo do wolności a przymus w zabezpieczeniu społecznym [w:] Zabezpieczenie społeczne a prawa 
społeczne. Wybrane zagadnienia, red. O. Kowalczyk, S. Kamiński, Wrocław 2021, s. 78–98.

4	 W zależności od rozwiązań instytucjonalno-prawnych przyjętych w danym kraju/systemie.
5	 G. Fisher, D. Chaffee, A. Sonnega, Retirement Timing: a Review and Recommendations For Future Research, „Work, 

Aging and Retirement” 2016, Vol. 2(2), s. 230–261; M. Scharn, R. Sewdas i  in., Domains and Determinants of 
Retirement Timing: A Systematic Review of Longitudinal Studies, „BMC Public Health” 2018, Vol. 18, s. 1–14.
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społecznej państwa. Cel jest zatem jasny. Wątpliwości budzi jedynie sposób osiągnięcia 
tego celu. Są dwie możliwości: dobrowolność albo przymus. 

Dobrowolność oznacza pozostawienie ludziom swobody wyboru w kwestii decyzji 
emerytalnych 6. Zakłada się tutaj racjonalność ludzkich zachowań. Każda osoba sama 
decyduje o momencie zakończenia swojej kariery zawodowej zgodnie z własnymi po-
trzebami, możliwościami i preferencjami. Rolą państwa jest miękkie oddziaływanie na 
postawy emerytalne z wykorzystaniem bodźców finansowych i impulsów pozafinan-
sowych. Problemem takiego podejścia jest ryzyko, że ludzie źle oszacują swoje potrzeby 
finansowe i zbyt wcześnie przejdą na emeryturę. Zbyt wcześnie, czyli zanim zgromadzą 
odpowiedni kapitał emerytalny niezbędny do należytego (zgodnie z aspiracjami) zaspo-
kajania potrzeb materialnych w okresie starości.

Przymus z kolei oznacza odgórne ograniczanie swobody wyboru, jeśli chodzi o de-
cyzje emerytalne. Wykorzystywane są do tego twarde metody oddziaływania w postaci 
regulacji prawnych, za pomocą których ustala się wymóg pracy do określonego wieku. 
Dopiero przekroczenie tego (wysoko ustanowionego) progu wieku otwiera dostęp do 
uprawnień emerytalnych. Zakłada się tutaj ograniczoną racjonalność ludzkich zachowań. 
Aby uchronić jednostki przed złymi wyborami, decydenci polityczni przymuszają je do 
dłuższej pracy i tym samym do gromadzenia odpowiedniego kapitału emerytalnego. 
Jest to typowy przykład paternalizmu, który koryguje zachowanie ludzi w taki sposób, 
aby postępowali zgodnie z własnym, dobrze pojętym interesem.

Konfrontacja obu tych opcji (dobrowolności i przymusu) odzwierciedla klasyczny 
dylemat polityki publicznej, dotyczący wyboru między dwiema wykluczającymi się 
wartościami: wolnością i bezpieczeństwem. Poszerzanie sfery wolności pociąga za sobą 
ograniczenie bezpieczeństwa i odwrotnie – zwiększanie bezpieczeństwa odbywa się 
kosztem ograniczenia wolności osobistej.

Za opcją dobrowolności opowiada się m.in. Gertruda Uścińska, która mówi, że: 

[…] emerytura to prawo, a nie obowiązek. Ważne, aby Polacy mogli dokonać racjo-
nalnego wyboru w oparciu o rachunek ekonomiczny, ale i rachunek zdrowia. Chodzi 
o to, aby przekonywać do późniejszego przechodzenia na emeryturę na zasadzie zachęt, 
a nie przymusu 7. 

Chodzi o to, aby każdy uczestnik publicznego systemu emerytalnego mógł samodzielnie 
dokonać wyboru między pracą a emeryturą, stosownie do swoich preferencji, potrzeb 
finansowych oraz stanu zdrowia. W Polskich realiach swoboda decyzji jest jednak 
ograniczona ze względu na wyznaczony urzędowo minimalny wiek emerytalny, który 

6	 Pojęcie „decyzji emerytalnej” jest złożone i najczęściej kojarzone z trzema kwestiami: momentem przejścia na 
emeryturę, sposobem przejścia na emeryturę, a także wielkością i rodzajem zgromadzonego kapitału emerytalnego. 
W niniejszym opracowaniu decyzje emerytalne łączone są tylko z tym pierwszym zagadnieniem, czyli momentem 
zakończenia kariery zawodowej i przejścia na emeryturę.

7	 Wyższe emerytury nie przemawiają do Polaków. Nie chcą podniesienia wieku emerytalnego, „Business Insider” 2021, 
https://businessinsider.com.pl/twoje-pieniadze/emerytury/wiek-emerytalny-a-wysokosc-emerytury-polacy-nie-chca-
-pracowac-dluzej/y0354z7? (8.03.2022).
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w systemie powszechnym wynosi 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn. Pytanie zatem, 
czy nie można byłoby pójść o krok dalej i w ogóle zrezygnować z tego ograniczenia, dając 
ludziom pełną swobodę w wyborze momentu dezaktywizacji zawodowej.

Takie rozwiązanie ma zdecydowanych przeciwników. Jednym z nich jest Maciej Żu-
kowski, który twierdzi, że: 

dobrowolność przechodzenia na emeryturę jest rozwiązaniem nie do przyjęcia. Głosy 
opowiadające się za rezygnacją z ustawowej granicy wieku emerytalnego, na rzecz pełnej 
swobody wyboru tego momentu przez zainteresowanych ignorują doświadczenie, że 
większość ludzi przechodzi na emeryturę tak wcześnie, jak to możliwe […]. Podwyż-
szenie wieku emerytalnego jest niezbędnym dostosowaniem systemu emerytalnego do 
pomyślnej zmiany, jaką jest wydłużenie się życia 8.

Mimo tego, że dobrowolność spotyka się z częstą krytyką, warto pochylić się nad tym 
rozwiązaniem. Przemawiają za tym wyniki najnowszych badań prowadzonych w obszarze 
ekonomii behawioralnej. Coraz częściej wskazują one na fakt, że instytucja oficjalnego 
wieku emerytalnego może generować wiele negatywnych konsekwencji dla zachowań 
emerytalnych. W niniejszym artykule zebrano i posegregowano wyniki tych badań. Na 
tej podstawie zestawiono ze sobą różne argumenty przemawiające zarówno za stosowa-
niem przymusu, jak i za stosowaniem dobrowolności w polityce emerytalnej. 

Ustawowy wiek emerytalny a decyzje 
emerytalne: ujęcie koncepcyjne
Podstawowym celem zabezpieczenia emerytalnego jest zapewnienie adekwatnych docho-
dów na starość. Warto przypomnieć, że początkowo w systemie ubezpieczenia społeczne-
go ryzyko starości nie miało charakteru samodzielnego, lecz było połączone z ryzykiem 
niepełnosprawności. Zgodnie z zasadą tzw. domniemanego inwalidztwa podeszły wiek 
stanowił jedną z przesłanek przyznania renty inwalidzkiej. Uznawano bowiem, że jeśli 
robotnik fizyczny pracował w trudnych warunkach przez kilkadziesiąt lat i dożył starości, 
to z pewnością nie może być osobą zdrową i w pełni sprawną. 

W polskim prawie socjalnym pierwsza regulacja określająca tzw. wiek starczy, czyli 
pierwowzór wieku emertytalnego, pojawiła się w 1927 r. Ten próg wyznaczono wówczas 
na poziomie 65 lat dla kobiet i mężczyzn. W późniejszym czasie zmieniano i różnicowano 
kryteria dostępu do renty starczej, czyli pierwowzoru emerytury. W 1954 r. uzyskanie 
uprawnień do tego świadczenia uzależniono od dwóch zmiennych: rodzaju wykonywanej 
pracy oraz płci. Podstawowy próg wieku starczego został ustalony na poziomie 60 lat 
dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn. W 1968 r. oficjalnie wprowadzono pojęcie „wieku 

8	 M. Żukowski, Podwyższenie wieku emerytalnego w perspektywie demografii i sytuacji na rynku pracy [w:] Wiek emery-
talny, red. M. Żukowski, A. Malaka, Kazimierz Dolny 2012, s. 50.
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emerytalnego”, które zastąpiło „wiek starczy”. Poziom tego nowego parametru został 
jednak utrzymany na dotychczasowym poziomie 9. Po próbie podwyższenia wieku eme-
rytalnego w 2012 r. do 67 lat dla mężczyzn i kobiet został on w 2017 r. przywrócony 
do pierwotnego poziomu.

System emerytalny w Polsce przeszedł ostatnimi czasy gruntowne reformy struktu-
ralne. Dawniej (przed 1999 r.) funkcjonował na podstawie tzw. metody zdefiniowanego 
świadczenia. Cechą tej konstrukcji była tzw. neutralność aktuarialna, oznaczająca brak 
wpływu okresu składkowego na wysokość przyznanego świadczenia. Obecnie (po refor-
mie z 1999 r.) system funkcjonuje na podstawie tzw. metody zdefiniowanej składki, której 
podstawową cechą jest tzw. sprawiedliwość aktuarialna. Wiąże się ona z indywidualizacją 
świadczeń, tzn. ich wysokość jest ściśle uzależniona od wielkości zgromadzonego kapi-
tału emerytalnego oraz od przewidywanego czasu, w jakim będzie on dekumulowany 10.

Poprzednio, w systemie zdefiniowanego świadczenia, oficjalny wiek emerytalny stano-
wił ważny komponent całej konstrukcji instytucjonalno-prawnej zabezpieczenia emery-
talnego. W związku z tym, że system nie uwzględniał zachęt ekonomicznych do wydłu-
żania aktywności zawodowej, najczęściej przechodzono na emeryturę wraz z uzyskaniem 
stosowanych uprawnień. Transformacja systemu i oparcie go na modelu zdefiniowanej 
składki zasadniczo zmieniły istotę decyzji emerytalnych, które w nowych okolicznoś-
ciach stały się decyzjami ekonomicznymi. Ludzie zaczęli dokonywać wyboru między 
dwoma dobrami: czasem wolnym oraz pieniędzmi. Dłuższa praca oznacza mniej czasu 
wolnego na emeryturze, ale za to wyższe świadczenia emerytalne. I odwrotnie – krótsza 
praca oznacza więcej czasu wolnego na emeryturze, ale kosztem niższego świadczenia. 

Zgodnie z podstawowym założeniem ekonomii klasycznej człowiek (łac. homo oecono-
micus) jest istotą racjonalną, czyli w swoich poczynaniach kieruje się zasadą maksymali-
zacji własnej użyteczności. Oznacza to, że spośród różnych możliwości wybiera tę, która 
jest dla niego najbardziej korzystna. Skoro tak, to również decyzje emerytalne powinny 
być racjonalne. Zgodnie z tą teorią ludzie powinni pracować tak długo, aż subiektywna 
wartość wzrostu świadczenia emerytalnego (będącego efektem dłuższej pracy) będzie 
przewyższać subiektywną wartość straty wynikającą z braku czasu wolnego (rekreacji, 
odpoczynku) 11. Co istotne – zgodnie z tzw. hipotezą cyklu życia – racjonalne jednost-
ki nie biorą pod uwagę tylko bieżącej sytuacji, jeśli chodzi o dochody i wydatki, lecz 
w swoich poczynaniach kierują się dalekosiężnymi planami, obejmującymi perspektywę 
całego życia 12. W związku z tym, że ludzie z reguły starają się unikać drastycznych różnic 
w poziomie konsumpcji, w okresie aktywności zawodowej gromadzą kapitał niezbędny 

9	 M. Zieleniecki, Ewolucja wieku emerytalnego w ustawodawstwie polskim – perspektywa historyczna [w:] Wiek emery-
talny…, op. cit., s. 8–11.

10	 N. Barr, P. Diamond, The Economics of Pensions, „Oxford Review of Economic Policy” 2006, Vol. 22(1), s. 15–39; 
M. Góra, Retirement Decisions, Benefits and the Neutrality of Pension Systems, 2008; J. Jończyk, Ubezpieczenia 
emerytalne – stan obecny i widoki na przyszłość, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2005, nr 9, s. 2–9.

11	 J. Laitner, A. Sonnega, Economic Theories of Retirement [w:] The Oxford Handbook of Retirement, ed. M. Wang, 
Oxford 2013, s. 136–151.

12	 A. Ando, F. Modigliani, The Life Cycle' Hypothesis of Saving: Aggregate Implications and Tests, „The American Eco-
nomic Review” 1963, Vol. 53(1), s. 55–84.
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do ponoszenia wydatków po przejściu na emeryturę. Powinni zatem pracować tak długo, 
aż uda im się ten kapitał w całości zgromadzić.

Omawiane zagadnienie obrazuje teoretyczny model decyzji emerytalnych podejmowanych 
w sytuacji naturalnej, czyli bez systemu zabezpieczenia społecznego i transferów socjalnych, 
gdzie do sfinansowania konsumpcji wykorzystywane są tylko własne dochody z pracy oraz 
oszczędności. Graficzną ilustrację takiego modelu zamieszczono na rysunku 1. Dla uprosz-
czenia przyjęto kilka założeń. Załóżmy, że zarobki są stałe w trakcie całego okresu aktywności 
zawodowej, a ich roczna suma wynosi 100 tys. zł. Stopa procentowa jest stała i wynosi zero. 
Ludzie zaczynają pracę w wieku 20 lat i umierają w wieku 80 lat. Okres aktywności zawodo-
wej rozpoczynają bez żadnych zobowiązań czy oszczędności, a w chwili śmierci konsumowane 
są ostatnie zasoby finansowe. Oznacza to, że suma pieniędzy zarobionych w trakcie całego 
życia równa się całożyciowym wydatkom. Jeśli w tych okolicznościach dana osoba zdecyduje 
się na pracę do końca życia, to jej roczna konsumpcja (wydatki) będzie równa rocznym zarob-
kom i wyniesie 100 tys. zł. Jeśli jednak ta osoba zdecyduje się przejść na emeryturę w wieku 
50 lat, wówczas kapitał zgromadzony przez 30 lat pracy (3 mln zł) będzie konsumowany 
przez 60 lat, co pozwoli na roczne wydatki w wysokości już tylko 50 tys. zł. Jeśli natomiast 
zdecyduje się przejść na emeryturę w wieku 65 lat, wówczas zgromadzony kapitał pozwoli 
na roczne wydatki (konsumpcję) wysokości 75 tys. zł. Wybór konkretnego momentu przej-
ścia na emeryturę uzależniony jest od indywidualnych preferencji. Każdy decyduje się na 
rozwiązanie zgodne z własnymi upodobaniami, w zależności od tego, czy bardziej ceni sobie 
wysoki standard życia, czy czas wolny 13. 

Rysunek 1. �Model decyzji emerytalnych z uwzględnieniem wieku emerytalnego 
i rocznej konsumpcji (w zł)

Źródło:	opracowanie własne na podstawie: G. Burtless, An Economic View on Retirement 
[w:] Behavioral Dimensions of Retirement Economics, ed. H. Aaron, Washington D.C., 
New York 1999, s. 20–21

13	 Przykładem skrajnego typu preferencji optujących za wczesną dezaktywizacja zawodową jest cieszący się coraz większą 
popularnością ruch FIRE (Financial Independence Retire Early). Jest to styl życia, który zakłada ekstremalne metody 
oszczędzania w celu szybkiego uzyskania niezależności finansowej i możliwie najwcześniejszego opuszczenia rynku pracy.
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System emerytalny oparty na metodzie zdefiniowanej składki pełni głównie funkcję 
akumulacyjną, umożliwiając pracownikom gromadzenie indywidualnych kapitałów 
emerytalnych, analogicznie do sytuacji przedstawionej na rysunku 1. System ten jest 
zdecydowanie mniej redystrybucyjny i mniej solidarnościowy niż system oparty na 
zdefiniowanym świadczeniu. Ma on dwie podstawowe zalety. Pierwszą z nich jest upod-
miotowienie pracownika, który zyskuje realną możliwość samostanowienia, a dokładniej 
rzecz ujmując: samodzielnego decydowania o momencie zakończenia aktywności zawo-
dowej. Drugą zaletą jest uelastycznienie decyzji emerytalnych poprzez dostosowanie ich 
do indywidulanych potrzeb, preferencji i możliwości. Chodzi o to, że starsi pracownicy 
tworzą bardzo heterogeniczną zbiorowość. Różnią się pod wieloma względami: kondycji 
zdrowotnej, sytuacji materialnej, osobowości i światopoglądu, sytuacji rodzinnej i za-
wodowej. W związku z tym wykazują zróżnicowane postawy wobec emerytury. Jedni 
chcą (bądź muszą) przejść na nią wcześniej, a inni później. W obecnym układzie każdy 
ma możliwość zindywidualizowania swojej decyzji emerytalnej i zakończenia kariery 
zawodowej w tym momencie, który uważa za najbardziej właściwy.

W systemie zdefiniowanej składki, zgodnie z zasadą ekwiwalentności, wysokość 
otrzymywanego świadczenia jest uzależniona od indywidualnego wkładu. Dłuższa praca 
i opłacanie wyższych składek przekłada się na wyższe świadczenie. W takim układzie 
rodzi się pytanie o sens funkcjonowania ustawowego wieku emerytalnego. Jaka jest 
jego idea w sytuacji, gdy mamy do czynienia z dekumulacją zgromadzonego kapitału? 
Konsekwencją wczesnej dezaktywizacji zawodowej jest po prostu niskie świadczenie 
emerytalne. Jeżeli komuś takie rozwiązanie odpowiada (wczesna emerytura i niskie 
świadczenie), to dlaczego go ograniczać? Pytanie o sens funkcjonowania ustawowego 
wieku emerytalnego jest również uzasadnione w kontekście dynamicznie zmieniającego 
się we współczesnym świecie charakteru emerytury. Tradycyjne ujęcie „gilotyny emery-
talnej”, która rozdziela pracę od bierności zawodowej, odchodzi już do lamusa. Ścieżki 
emerytalne (ang. retirement pathways) są obecnie coraz bardziej zróżnicowane i przybie-
rają coraz to bardziej atypowe formy. Przykładem tego jest elastyczna emerytura, czyli 
stopniowe wycofywanie się z rynku pracy, a także łączenie pracy z emeryturą czy powrót 
z emerytury do pracy zawodowej. Te atypowe formy dezaktywizacji i reaktywizacji nie 
mają odniesienia do tradycyjnego wieku emerytalnego.

W założeniu ustawowy wiek emerytalny ma stanowić minimalny próg, którego prze-
kroczenie wiąże się z uzyskaniem uprawnień emerytalnych. Jest to swego rodzaju „punkt 
startowy” dający możliwość (nie obowiązek) przejścia na emeryturę, przy czym każda 
jednostka ma działać według własnego uznania. Przyjęło się uważać, że ludzie są istotami 
rozumnymi, które są w stanie racjonalnie wybrać najlepszy dla siebie moment zakończenia 
kariery zawodowej, stosownie do okoliczności, w jakich się znajdują, oraz do posiadanych 
możliwości. Motywy pracy ponad ten minimalny próg mogą być różne. Niektórzy pracują, 
bo chcą, np. w celu utrzymania statusu zawodowego czy kontaktów społecznych, a inni 
dlatego, że muszą, np. w celu zwiększenia wysokości świadczenia emerytalnego.

Warto w tym miejscu odnotować stanowisko Tadeusza Szumlicza, którego zdaniem 
współcześnie (w realiach systemu zdefiniowanej składki): „fetyszyzuje się parametr 
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(atrybut) wieku emerytalnego” 14. Już w 2005 r. zaproponował on wraz z Marcinem 
Kawińskim alternatywne rozwiązanie, polegające na zastąpieniu minimalnego wieku 
emerytalnego wymogiem posiadania minimalnych oszczędności emerytalnych, które to 
oszczędności gwarantowałyby realną ochronę przed ryzykiem starości i umożliwiałyby 
egzystencję na akceptowanym społecznie poziomie 15.

Racjonalność decyzji emerytalnych: teoria 
a rzeczywistość
Zgodnie z założeniami ekonomii klasycznej decyzje emerytalne są racjonalne, czyli każdy 
człowiek przechodzi na emeryturę w optymalnym dla siebie momencie, zważywszy na włas-
ne potrzeby finansowe, stan zdrowia i indywidualne preferencje. To założenie jest jednak 
coraz częściej kwestionowane 16. Obecnie dysponujemy wieloma dowodami na to, że ludzie 
rzadko kiedy podejmują racjonalne decyzje emerytalne. Najczęściej skłonni są przechodzić 
na emeryturę tak szybko, jak to tylko możliwe 17. Ta specyfika odnosi się do większości 
krajów europejskich, również tych, w których oferowane są różne narzędzia wspierające 
aktywność zawodową osób starszych, takie jak zachęty finansowe czy elastyczne formy 
zatrudnienia 18. Z badań przytaczanych przez Organizację Współpracy Gospodarczej i Roz-
woju (Organisation for Economic Co-operation and Development, OECD) w Niemczech 
mimo wprowadzenia tego typu narzędzi jedynie 6 proc. pracowników rozważa możliwość 
pracy po przekroczeniu ustawowego wieku emerytalnego 19. Co ciekawe, ten odsetek jest naj-
niższy wśród kobiet i osób słabo wykształconych (odpowiednio: 3,5 proc. oraz 4 proc.). Jest 
to o tyle zastanawiające, że przedstawiciele obu tych grup są zwykle w relatywnie trudnej 
sytuacji, jeśli chodzi o wysokość świadczenia emerytalnego, ze względu na osiąganie niskich 
dochodów oraz nieustabilizowaną ścieżkę kariery zawodowej. Wydawałoby się zatem, że 
powinni oni być szczególnie zainteresowani wydłużaniem okresu aktywności zawodowej, 
by zgromadzić większy kapitał emerytalny. Taka sytuacja nie ma jednak miejsca. 

Już zdroworozsądkowe przemyślenia sugerują, że ludzie nie przechodzą na emeryturę 
w optymalnym dla siebie wieku, lecz wcześniej. Przez ostatnie kilkadziesiąt lat średnia 
długość życia znacznie się wydłużyła. Bazując na teorii ewolucji techno-fizjologicznej, 
można stwierdzić, że ludzie nie tylko żyją dłużej, lecz także przez dłuższy czas zachowują 

14	 T. Szumlicz, Polityczny pat emerytalny – polski system zabezpieczenia emerytalnego w 2018 roku [w:] Polska po 
2015 roku – gospodarka, społeczeństwo, red. M. Krawczyk, Warszawa 2018, s. 240.

15	 Ibidem, s. 252–253.
16	 Zob. m.in. F. Chybalski, Problem racjonalności w decyzjach emerytalnych. Rozważania teoretyczne, „Prace Naukowe 

Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu” 2021, nr 262, s. 64–75.
17	 D. Blanchet, T. Debrand, The Sooner, the Better? Analyzing for Preferences for Early Retirement in European Countries, 

„DT Working Paper” 2006, Vol. 13.
18	 A. Seibold, Reference Points for Retirement Behavior: Evidence from German Pension Discontinuities, „American 

Economic Review” 2021, Vol. 111(4), s. 1126–1165.
19	 Pensions at a Glance 2017: OECD and G20 Indicators, Paris 2017, s. 64–65.
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wysoką sprawność psychofizyczną 20. W związku z tym zdolność do pracy w starszym 
wieku wydaje się wzrastać z dekady na dekadę, a już na pewno z pokolenia na pokolenie. 
Równocześnie diametralnie zmienia się także natura i charakter pracy. Przede wszystkim 
coraz większy odsetek ludzi pracuje w sektorze usług, który bazuje głównie na zdolnoś-
ciach intelektualnych i społecznych. Co się zaś tyczy przemysłu i rolnictwa, to praca 
w tych sektorach staje się coraz mniej inwazyjna i angażująca fizycznie ze względu na po-
prawę ergonomii, jak również ze względu na szerokie wykorzystanie maszyn i urządzeń. 
Wydaje się zatem, że ogólnie rzecz biorąc, praca staje się coraz bardziej dopasowana do 
możliwości starszych pracowników. W tych okolicznościach za paradoks należy uznać 
fakt, iż mimo wzrostu zarówno zdolności do pracy, jak i możliwości pracy w starszym 
wieku średni wiek przechodzenia na emeryturę systematycznie się obniża 21. 

Decyzje emerytalne są suboptymalne. Ludzie mogą pracować dłużej, ale z pewnych 
względów tego nie robią. Racjonalność ich zachowań jest ograniczona. Modelowe ujęcie 
tego problemu zostało przedstawione na rysunku 2. W systemie zdefiniowanej składki, 
który jest sprawiedliwy aktuarialnie, urzędowo wyznaczono minimalny wiek emery-
talny, którego przekroczenie uprawnia do przejścia na emeryturę. Odłożenie w czasie 
momentu dezaktywizacji zawodowej wiąże się ze wzrostem otrzymywanego świadczenia, 
ze względu na dłuższy okres składkowania oraz krótszą statystyczną długość pobierania 
świadczenia. Dla każdej jednostki z osobna można przyporządkować wiek przejścia 
na emeryturę, który jest dla niej optymalny, biorąc pod uwagę indywidualne potrzeby 
finansowe, stan zdrowia oraz potencjał zawodowy. Przestrzeń pomiędzy ustawowym 
(minimalnym) a optymalnym wiekiem emerytalnym jest polem suboptymalnych (nie-
racjonalnych) decyzji emerytalnych.

Rysunek 2. �Ograniczona racjonalność decyzji emerytalnych w systemie zdefiniowanej 
składki z ustawowym (minimalnym) wiekiem emerytalnym: ujęcie modelowe

Źródło: opracowanie własne 

20	 R. Fogel, D. Costa, A Theory Of Technophysio Evolution, with Some Implications for Forecasting Population, Health 
Care Costs, and Pension Costs, „Demography” 1997, Vol. 34(1), s. 49–66.

21	 Zob. m.in. C. Coile, Economic Determinants of Workers’ Retirement Decisions, „Journal of Economic Surveys” 2015, 
Vol. 29(4), s. 830–853.
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Identyfikacja przyczyn ograniczonej racjonalności to obecnie jeden z kluczowych obszarów 
badawczych w naukach ekonomicznych. Nową perspektywę spojrzenia na ten problem dał 
rozwój ekonomii behawioralnej, która doprowadziła do zasadniczej zmiany postrzegania 
ludzkich zachowań 22. Wyszczególniono szereg błędów, które wpływają na proces podejmo-
wania decyzji, także tych emerytalnych. Te błędy (tzw. błędy poznawcze) są uwarunkowane 
psychologicznie i nie były dotychczas uwzględniane w tradycyjnych modelach ekonomicz-
nych. Co istotne, cechują się one pewnymi prawidłowościami, a mianowicie pojawiają 
się w określonych okolicznościach i są powtarzalne. Jak stwierdzili pionierzy ekonomii 
behawioralnej Daniel Kahneman i Amos Tversky, są one: „zbyt rozpowszechnione, by je 
zignorować” oraz „zbyt systematyczne, by je traktować jako błąd losowy” 23.

Rysunek 3. Podział systematycznych błędów

Źródło: opracowanie własne

Na rysunku 3 przedstawiono podział systematycznych błędów na dwie grupy: indywi-
dualne i społeczne. Błędy indywidualne mają swoje korzenie w intuicji i są związane 
z nawykami, które wykształciły się w procesie ewolucji, aby skrócić i przyśpieszyć proces 
podejmowania decyzji. Błędy grupowe z kolei związane są z normami społecznymi, 
a konkretniej: z utrwalonymi w społeczeństwie wzorcami zachowań. O ile błędy indy-
widualne wynikają z natury psychologicznej człowieka, o tyle błędy grupowe wynikają 
z jego natury społecznej 24.

Ekonomia behawioralna, która bada i opisuje te systematyczne błędy, podważyła kla-
syczny paradygmat racjonalności. Podważyła, ale nie zanegowała. Urzeczywistniła model 
ludzkich działań, uzupełniając go o szereg ograniczeń i ułomności, które są immanentnie 
wkomponowane w ludzką naturę (psychologiczną i społeczną). Behawioryści starają się 
przedstawić człowieka takim, jakim jest faktycznie, z krwi i kości. Rozumnego, ale nie 
idealnego, czasami błądzącego i popełniającego błędy. Jak to trafnie ujął Richard Thaler, 
starają się oni na nowo „uczłowieczyć” homo oeconomicusa 25.

W dalszej części niniejszego opracowania omówiono behawioralne aspekty decyzji 
emerytalnych. Oczywiście te dociekania mają uzasadnienie tylko przy założeniu pełnej 

22	 Zagadnieniu temu została poświęcona cała monografia: T. Jedynak, Behawioralne uwarunkowania decyzji o przejściu 
na emeryturę, Warszawa 2022. 

23	 A. Tverksy, D. Kahneman, Rational Choice and the Framing Decisions, „The Journal of Business” 1986, Vol. 59(2), s. 252.
24	 H. Aaron, Retirement, Retirement Research, and Retirement Policy [w:] Behavioral Dimensions of Retirement Economics, 

ed. H. Aaron, Washington D.C., New York 1999, s. 60–61.
25	 R. Thaler, From Homo Economicus to Homo Sapiens, „Journal of Economic Perspectives” 2000, Vol. 14(1), s. 133–141.
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sprawiedliwości aktuarialnej systemu 26. W przeciwnym razie wczesna dezaktywizacja 
zawodowa jest po prostu efektem chłodnej kalkulacji i stanowi przejaw racjonalności 
ekonomicznej (wybór najkorzystniejszej finansowo opcji) 27. 

Uwarunkowania (nie)racjonalności decyzji 
emerytalnych
Warunkiem sine qua non racjonalnego działania jest ponoszenie konsekwencji swoich 
wyborów. Konsekwencje kształtują ludzkie zachowanie w taki sposób, że złe wybory 
generują przykre następstwa, a dobre – przyjemne. Doświadczając tych następstw, 
człowiek uczy się, jak postępować prawidłowo. Można tutaj posłużyć się przykładem 
robienia zakupów. Z reguły każdy swobodnie decyduje o tym, co i gdzie sobie kupić 
za własne pieniądze 28. Jeśli wybierze dobrze (dokona dobrego zakupu), to odczuwa sa-
tysfakcję, jeśli źle (dokona złego zakupu, np. przepłaci), to jest mu przykro. Ponoszenie 
konsekwencji błędnych wyborów powoduje, że człowiek staje się rozważny. Uczy się na 
własnych błędach.

Wynika z tego, że ludzie nie są obdarzeni instynktem racjonalnego działania, lecz 
nabywają tę racjonalność w toku życiowych doświadczeń. Jeśli decyzja podejmowana 
jest z odpowiednio dużą częstotliwością, to jest spora szansa (granicząca z pewnością), 
że metodą prób i błędów uda się tę decyzję zoptymalizować w taki sposób, aby efekt 
końcowy był zgodny z potrzebami i indywidualnymi preferencjami. 

Poza doświadczeniem można wyróżnić jeszcze dwa kolejne czynniki warunkujące 
racjonalność ludzkich poczynań. Pierwszym z nich jest dostępność pełnej i rzetelnej in-
formacji, która służy usprawnieniu procesu podejmowania decyzji. Drugi to natychmia-
stowa reakcja zwrotna, dzięki której można na bieżąco korygować prowadzone działania. 
Ludzie podejmują najlepsze decyzje wtedy, gdy mają doświadczenie, dysponują rzetelną 
informacją i otrzymują natychmiastową reakcję zwrotną. Zdecydowanie gorzej radzą 
sobie natomiast w sytuacjach, gdy nie mają doświadczenia, nie dysponują odpowiednią 

26	 Pełna sprawiedliwość aktuarialna ma miejsce wówczas, gdy zagregowana wartość wypłacanych świadczeń emery-
talnych odpowiada zagregowanej wartości wpłacanych składek emerytalnych powiększonych o stopę procentową 
na rynkach kapitałowych. W takiej sytuacji system nie tworzy zachęt finansowych oddziałujących na indywidualne 
postawy emerytalne.

27	 W Polsce system emerytalny nie jest w pełni sprawiedliwy aktuarialnie. Po pierwsze sposób kalkulacji świadczeń 
tworzy różnego rodzaju efekty dochodowe, co oznacza, że wypłacane świadczenia są wyższe (lub niższe), niż wyni-
kałoby to z indywidualnego „wkładu”. Przykładem może być chociażby uśredniony (dla kobiet i mężczyzn) sposób 
kalkulacji oczekiwanego dalszego trwania życia na emeryturze, który faworyzuje kobiety i może zachęcać je do 
szybszego przechodzenia na emeryturę. Po drugie okazjonalne świadczenia (np. trzynasta i czternasta emerytura) 
mogą powodować poczucie straty wśród tych osób, które przekroczyły wiek emerytalny, ale odwlekają moment 
przejścia na emeryturę. Są one pozbawione tych dodatkowych świadczeń i nie jest to uwzględniane w ostatecznym 
rozrachunku aktuarialnym. Po trzecie możliwość łączenia pracy z emeryturą (pracy po przejściu na emeryturę) 
daje możliwość kumulacji różnych dochodów, co stanowi ważną zachętę finansową do wczesnej dezaktywizacji 
zawodowej.

28	 Oczywiście poza towarami i usługami, których sprzedaż jest prawnie zakazana.
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wiedzą, a skutki podjętych działań są opóźnione w czasie. Właśnie z taką sytuacją mamy 
do czynienia w przypadku decyzji emerytalnych. Jest to typowa decyzja incydentalna, 
która podejmowana jest tylko raz w życiu. W tym przypadku człowiek nie ma możliwości 
nabrania odpowiedniego doświadczenia i przekonania się na własnej skórze, który sposób 
działania jest prawidłowy, a który nie. Nie ma możliwości zoptymalizowania procesu 
decyzyjnego poprzez testowanie różnych możliwości i alternatywnych opcji. Można 
domniemywać, że gdyby człowiek miał kilka żyć i tym samym kilka możliwości, żeby 
przejść na emeryturę, to za którymś razem, bazując na wcześniejszych doświadczeniach, 
udałoby się mu prawidłowo wybrać moment zakończenia kariery zawodowej.

Mimo tego, że wszystkim dane jest tylko jedno życie i wszyscy mają tak samo ograni-
czone szanse zdobycia doświadczenia, ludzie podejmują różne decyzje emerytalne – jedni 
bardziej właściwe, a inni mniej. Niektórzy zdecydowanie zbyt wcześnie przechodzą na 
emeryturę. Cieszą się czasem wolnym, nie bacząc na negatywne konsekwencje (finanso-
we) swoich poczynań. Inni z kolei pracują przez długi czas. Odwlekają moment zakoń-
czenia kariery zawodowej, sumiennie budując własny kapitał emerytalny. Wynika z tego, 
że ludzie wobec tych samych wyzwań wykazują różne postawy i zachowania. Te różnice 
alegorycznie przedstawił siedemnastowieczny francuski poeta Jean de La Fontaine w baj-
ce zatytułowanej Konik polny i mrówka. Tytułowa mrówka jest pracowita i zapobiegliwa. 
Z dużą starannością przygotowuje się na zimę, ciężko pracując oraz należycie gromadząc 
zapasy. Jest samowystarczalna i dobrze zabezpieczona na czas posuchy. Konik polny to 
przeciwieństwo mrówki – lekkoduch, żyjący z dnia na dzień, cieszący się chwilą obecną, 
niemyślący o przyszłości. Nie zabezpiecza się mimo nadchodzącej zimy. W rezultacie, 
gdy pojawia się zagrożenie, zmuszony jest zdać się na łaskę innych.

Bezsprzecznie na zachowanie konika polnego wpłynął fakt, że doświadczył on zda-
rzenia incydentalnego, którego nie znał i z którym nie miał wcześniej do czynienia. Nie 
otrzymywał też sygnałów, że postępuje niewłaściwe. Zdał sobie z tego sprawę dopiero 
wtedy, gdy było już za późno na poprawę. W tej samej sytuacji była jednak również 
mrówka, a mimo to zachowywała się inaczej. Różnica ich zachowań ma swoje źródło 
w odmiennych cechach charakteru. Mrówka i konik polny reprezentują inne typy 
osobowości. 

Wykorzystując alegorię J. de La Fontaine’a, można podzielić ludzi na dwie grupy: 
tych o osobowości mrówki i tych o osobowości konika polnego. Za kryterium podziału 
służy tutaj poziom samokontroli, rozumianej jako zdolność oparcia się pokusie. Mrówki 
mają wysoki poziom samokontroli. Są roztropne i zapobiegliwe. Bez większych oporów 
rezygnują z bieżącej konsumpcji na rzecz oszczędności. Koniki polne charakteryzują się 
natomiast niskim poziomem samokontroli. Wykazują się impulsywnością, niecierpli-
wością i skłonnością do szukania natychmiastowej gratyfikacji. Zdecydowanie bardziej 
nastawione są na korzystanie z czasu wolnego i z dużym trudem przychodzi im zabez-
pieczanie się na wypadek zdarzeń losowych 29.

29	 Ł. Jurek, Prawo do wolności a przymus w zabezpieczeniu społecznym [w:] Zabezpieczenie społeczne a prawa społeczne. 
Wybrane zagadnienia, red. O. Kowalczyk, S. Kamiński, Wrocław 2021, s. 78–98.
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Klasyczny eksperyment przeprowadzony przez Waltera Mischela rzucił światło na 
to, jak w społeczeństwie mogą kształtować się proporcje między mrówkami a konikami 
polnymi 30. Osobami poddawanymi badaniu były czteroletnie dzieci, które zostały posta-
wione przed niełatwym wyborem: otrzymać małą nagrodę (słodką piankę) natychmiast 
albo się wstrzymać przez jakiś czas i następnie otrzymać większą nagrodę (dwie słodkie 
pianki). Należy dodać, że wybór dokonywany był w trudnych dla małego człowieka 
warunkach – siedział w nudnym gabinecie sam na sam z kuszącymi słodyczami. Dzieci 
mogły w dowolnej chwili zjeść przysmak i tym samym przerwać badanie albo odczekać 
15 minut i po tym czasie otrzymać jeszcze drugi taki sam smakołyk. Mniej więcej połowie 
dzieci udało się wytrwać w wymaganym czasie, natomiast pozostałe nie miały aż tak dużo 
cierpliwości i samozaparcia. Ten wynik może sugerować, że w społeczeństwie proporcje 
między mrówkami a konikami polnymi rozkładają się mniej więcej pół na pół.

Kwestia samokontroli pojawia się szczególnie wówczas, gdy podejmowane są trudne 
wybory, to znaczy takie, w przypadku których moment podjęcia decyzji oraz moment wy-
stąpienia jej konsekwencji są rozłożone w czasie 31. Decyzje emerytalne zdecydowanie należą 
do tego typu wyborów. Wczesna dezaktywacja zawodowa jest zachowaniem „grzesznym”, 
które przynosi szybką satysfakcję w postaci czasu wolnego, rekreacji i wypoczynku. W długiej 
perspektywie wiąże się jednak z negatywnymi konsekwencjami dla materialnego standardu 
życia. Odłożenie w czasie momentu dezaktywizacji zawodowej jest natomiast zachowaniem 
„inwestycyjnym”, które zwykle jest przykre i wymaga niemałych wyrzeczeń, ale w długiej 
perspektywie wiąże się z pozytywnymi konsekwencjami finansowymi. Ludzie są permanen-
tnie targani wewnętrznymi przeciwnościami – tym, co chcieliby zrobić, i tym, co powinni 
zrobić. To, ku której opcji się skierują, zależy od poziomu ich silnej woli (samokontroli).

Decyzja emerytalna jest trudna nie tylko w sensie czasowego rozgraniczenia wyboru 
i jego następstw, lecz także w kategorii merytorycznej złożoności. Prawidłowość decyzji 
uzależniona jest od wielu zmiennych, takich jak: dalsza oczekiwana długości życia, poziom 
dochodów emerytalnych oraz poziom przyszłych potrzeb finansowych. Żaden z tych 
elementów nie jest znany, a ich oszacowanie wymaga odpowiednich kwalifikacji intelek-
tualnych – zdolności analitycznych, rozległej wiedzy finansowej oraz umiejętności długo-
falowego planowania. Niestety przeciętna osoba takich kwalifikacji nie posiada. Z badań 
przeprowadzonych przez Annamarię Lusardi wynika, że poziom wiedzy ekonomicznej 
w społeczeństwie jest generalnie niski. Tak niski, że wręcz przyjęło się go określać mianem 
analfabetyzmu finansowego. Nawet solidna wiedza ekonomiczna nie gwarantuje racjonal-
nego działania, bo wiedzę trzeba jeszcze przekuć w praktyczne umiejętności. Z reguły ludzie 
zbyt słabo angażują się w zabezpieczanie swoich przyszłych potrzeb finansowych nawet 
wtedy, gdy mają świadomość tego, iż działają niewłaściwie 32. W rezultacie zgromadzony 
przez nich kapitał emerytalny z reguły nie odpowiada realnym potrzebom i możliwościom.

30	 W. Mischel, Test Marshmallow, Sopot 2015.
31	 R. Thaler, C. Sunstein, Impuls. Jak podejmować właściwe decyzje dotyczące zdrowia, dobrobytu i szczęścia, Poznań 

2017, s. 98.
32	 I. von Honekamp, Survey-Based Study on Partial Aspects of Retirement Decisions of Private Persons in Germany, 

Bamberg 2014, s. 20–21.
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Nieracjonalność decyzji emerytalnych: 
normy społeczne
Wybór momentu przejścia na emeryturę to jedna z kluczowych decyzji, jaką ludzie po-
dejmują w trakcie swojego życia. Jest to też jedna z trudniejszych decyzji pod względem 
merytorycznym. Jednostki z reguły nie mają stosownych zdolności, żeby tę decyzję 
podjąć w sposób optymalny. Ponadto ze względu na incydentalność przechodzenia 
na emeryturę (tylko raz w życiu) nie ma możliwości uczenia się na własnych błędach. 
W tej sytuacji wykorzystywany jest mechanizm zbiorowej nauki. Jednostki w swoich 
indywidualnych poczynaniach kierują się różnymi wzorcami działania, które zostały 
szeroko przyjęte i zaakceptowane w danym społeczeństwie. Te wzorce określają, które 
zachowania są traktowane jako właściwe (norma), a które jako niewłaściwe (dewiacja). 
Niepodporządkowanie się tym normom powoduje uruchomienie różnego rodzaju sankcji 
wewnętrznych (np. wyrzuty sumienia) i/lub zewnętrznych (np. ostracyzm). 

Normy społeczne do pewnego stopnia modyfikują indywidualne działania. Na przy-
kład jeśli w danym społeczeństwie normą jest wydłużanie aktywności zawodowej ponad 
ustawowy wiek emerytalny, wówczas i  jednostka stara się odwlec w czasie moment 
przejścia na emeryturę. Jeżeli natomiast ogólnie przyjęte jest wczesne przechodzenie 
na emeryturę, wtedy i jednostka stara się wcześniej zakończyć swoją karierę zawodową.

Dwoje holenderskich badaczy: Hanna van Solinge oraz Kene Henkens podzielili oto-
czenie społeczne na dwie kategorie: bliższe i dalsze 33. Otoczenie bliższe to osoby, z którymi 
utrzymywane są bezpośrednie relacje i których opinie mają dla nas szczególnie duże znacze-
nie, jeśli chodzi o decyzje emerytalne. Otoczenie to tworzą przede wszystkim członkowie 
rodziny (zwłaszcza współmałżonek/współmałżonka) oraz współpracownicy (zwłaszcza 
przełożeni i członkowie zespołu). Dalsze otoczenie społeczne to bardziej abstrakcyjna 
kategoria, złożona z całego społeczeństwa (lub społeczności lokalnej), będącego źródłem 
szeroko pojętych wzorców (norm społecznych) odnoszących się do postaw emerytalnych.

Społeczny kontekst indywidualnych decyzji emerytalnych można zobrazować na-
stępującym przykładem 34. Dla ułatwienia załóżmy, że preferencje wobec pracy i czasu 
wolnego są takie same dla wszystkich członków społeczeństwa. Osoba X właśnie prze-
kroczyła wiek emerytalny. Musi podjąć decyzję, czy będzie kontynuować pracę, czy raczej 
przejdzie na emeryturę. Oczywiście w swoich poczynaniach będzie się kierować przede 
wszystkim własnymi potrzebami i możliwościami, jednak w sposób naturalny będzie 
też odnosić swoją decyzję do decyzji innych osób, które są dla niej ważne. Jeśli zdecyduje 
się pracować, podczas gdy inni przejdą na emeryturę, to uaktywni się czynnik zazdrości 
o to, że tamci cieszą się czasem wolnym. Zazdrość ograniczy jej dobrostan i satysfakcję 
z pracy. Jeśli natomiast zdecyduje się przejść na emeryturę, podczas gdy inni wciąż będą 

33	 H. van Solinge, K. Henkens, Involuntary Retirement: The Role of Restrictive Circumstances, Timing, and Social Em-
beddedness, „The Journals of Gerontology Series B: Psychological Sciences and Social Sciences” 2007, Vol. 62(5), 
s. 295–303.

34	 Przykład opracowany na podstawie H. Aaron, op. cit., s. 61.
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pracować, to uaktywni się czynnik rozkoszy, który jeszcze dodatkowo zwiększy jej do-
brostan i satysfakcję z czasu wolnego.

Dobrostan człowieka jest zatem uzależniony nie tylko od własnych decyzji, lecz także 
od decyzji innych osób. Jest to sytuacja analogiczna do tzw. dylematu więźnia. Macierz 
wyników przedstawiono na rysunku 4. Wyniki przedstawiają hipotetyczną ocenę do-
brostanu dwóch stron otoczenia społecznego – osób X (lewy wynik) oraz innych osób 
(prawy wynik). W przypadku gdy wszyscy (X i inni) pracują, wówczas dobrostan obu 
stron wynosi 20. Jest wysoki ze względu na satysfakcję z osiąganego dochodu oraz 
utrzymania kontaktów interpersonalnych w środowisku pracy. Gdy wszyscy (X i inni) 
przechodzą na emeryturę, wówczas dobrostan obu stron wynosi 15. Satysfakcja z czasu 
wolnego jest ograniczona ze względu na utratę dochodów, pozycji zawodowej oraz kon-
taktów ze współpracownikami. Jeśli osoba X pracuje, a inni przechodzą na emeryturę, 
to zazdrość redukuje jej dobrostan (satysfakcję z pracy) do 14. Symetrycznie jeśli osoba X 
przejdzie na emeryturę, podczas gdy inni pracują, to rozkosz z tym związana zwiększy 
jej dobrostan (zadowolenie z czasu wolnego) do 16.

Oznacza to, że najwyższy możliwy dobrostan jest osiągany wtedy, gdy wszyscy są 
aktywni zawodowo. Przejście na emeryturę w takich okolicznościach jest nieuzasadnione 
z perspektywy własnego samozadowolenia. Kiedy wszyscy dookoła pracują, wówczas 
najwyższą satysfakcję odczuwamy, jeśli sami też pracujemy. Sytuacja zmienia się jednak, 
kiedy osoby w naszym otoczeniu zaczynają przechodzić na emeryturę. Pozostanie na 
rynku pracy powoduje w takiej sytuacji znaczną redukcję naszego zadowolenia. W ta-
kich okolicznościach najwyższy możliwy poziom satysfakcji osiągniemy, jeśli sami też 
przejdziemy na emeryturę. 

Rysunek 4. Decyzja emerytalna w kontekście dylematu więźnia: macierz wypłat

Źródło:	H. Aaron, Retirement, Retirement Research, and Retirement Policy [w:] Behavioral Dimensions 
of Retirement Economics, ed. H. Aaron, Washington D.C., New York 1999, s. 61

W Polsce, podobnie jak i w wielu innych krajach naszego regionu, pokutuje wzorzec 
wczesnego przechodzenia na emeryturę 35. Geneza tego stanu sięga Wielkiego Kryzysu 
z początku lat 30. XX w. Wówczas to nowo powstałe programy socjalne tworzyły zachęty 

35	 J. Radl, Retirement Timing and Social Stratification: a Comparative Study of Labor Market Exit and Age Norms in 
Western Europe, Warszawa–Berlin 2014.
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dla starszych pracowników, aby kończyli swoje kariery zawodowe i zwalniali miejsca 
pracy dla osób młodych. W pewnym momencie instytucja wczesnej emerytury stała 
się regularnym instrumentem kształtowania podaży pracy. W założeniu miała mieć 
charakter wyłącznie interwencyjny, ale w praktyce wykorzystywano ją powszechnie, co 
doprowadziło do zbędnego odpływu sporej rzeszy pracowników. Jak zauważa Marcin 
Zieleniecki: „niższy wiek emerytalny stał się zasadą, a nie wyjątkiem” 36. Ten niemający 
uzasadnienia ekonomicznego zabieg doprowadził do utrwalenia niekorzystnego z per-
spektywy ogólnospołecznej wzorca wczesnej dezaktywizacji zawodowej.

Nieracjonalność decyzji emerytalnych: 
heurystyki i emocje
Heurystyki, czyli uproszczone metody wnioskowania, są coraz częściej łączone z de-
cyzjami emerytalnymi 37. Pionierskie badania w tym zakresie prowadzili Hersh Shefrin 
i Richard Thaler, którzy rozwinęli klasyczną hipotezę cyklu życia i urealnili ją pod 
względem behawioralnym 38. Włączyli do swojego modelu (tzw. behawioralny cykl życia) 
trzy czynniki psychologiczne: samokontrolę, księgowanie mentalne oraz kadrowanie. To 
ujęcie wciąż jest rozwijane, a do analizy włączane są kolejne błędy poznawcze 39.

Zdecydowanie najwięcej uwagi poświęca się na tzw. efekt kadrowania (ang. framing 
effect). Badaczom wielokrotnie udało się już potwierdzić, że decyzje emerytalne uzależ-
nione są od sposobu prezentacji różnych opcji wyboru, a dokładniej rzecz ujmując, od 
tego, czy te opcje prezentowane są w kategorii zysków, czy strat. Okazuje się, że ludzie 
wykazują naturalną tendencję do unikania strat. Jest to efekt tego, że ból po utracie 
jakiegoś dobra jest odczuwany znacznie bardziej niż radość z otrzymania dobra o takiej 
samej wartości. W związku z tym zwykle bardziej preferowane są te możliwości, które 
zapewniają jak najmniejsze poczucie straty 40. Na przykład ludzie są znacznie bardziej 
skłonni do wydłużania aktywności zawodowej wtedy, gdy mają przeświadczenie, że dzię-
ki temu nie utracą potencjalnie wysokiego świadczenia emerytalnego (kategoria strat), 
aniżeli wtedy, gdy mają możliwość zwiększenia tego świadczenia (kategoria zysków). 

Kolejnym błędem poznawczym mającym wpływ na decyzje emerytalne jest dyskon-
towanie hiperboliczne (ang. hyperbolic discounting). Chodzi tutaj o pewien specyficzny 
sposób mentalnego kalkulowania korzyści w perspektywie długo- i krótkoterminowej. 

36	 M. Zieleniecki, op. cit., s. 18.
37	 M. Knoll, Behavioral and psychological aspects of the retirement decision, „Social Security Bulletin” 2011, Vol. 71(4).
38	 H. Shefrin, R. Thaler, The Behavioral Life-cycle Hypothesis, „Economic Inquiry” 1998, Vol. 26(4), s. 609–643.
39	 D. Blake, Nudges and Networks: How to Use Behavioral Economics to Improve the Life Cycle Savings-Consumption 

Balance, „Discussion Paper PI-2009” 2020, June.
40	 D. Fetherstonhaugh, L. Rose, Framing Effects and Income Flow Preferences in Decisions about Social Security 

[w:] Behavioral Dimensions…, op. cit., s. 187–209; S. Buchholtz, J. Rutecka-Góra, The Impact of Framing and An-
choring on Postponing Labour Market Exit – Evidence from Polish NDC + FDC Pension Scheme, „European Research 
Studies Journal” 2021, Vol. XXIV(2), s. 122–138.
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Jeśli czas oczekiwania jest odległy, wówczas ludzie są skłonni cierpliwie czekać, aby 
osiągnąć wyższe korzyści. Jeśli natomiast czas oczekiwania jest krótki, wówczas ludzie 
wykazują się niecierpliwością i z reguły preferują opcję mniej korzystną, byleby tylko była 
natychmiastowa. Ma to oczywiste przełożenie na postawy emerytalne. Wśród ludzi mło-
dych, których dzieli od emerytury długi okres życia, skłonność do pracy ponad ustawowy 
wiek emerytalny jest relatywnie bardzo duża. Najczęściej deklarują oni chęć wydłużenia 
aktywności zawodowej, aby uzyskać wyższe świadczenie. Z biegiem czasu jednak, gdy 
moment przejścia na emeryturę staje się coraz bliższy, preferencje ulegają zmianie. Na 
atrakcyjności zyskuje opcja wczesnej dezaktywizacji zawodowej (natychmiastowa ko-
rzyść), nawet kosztem otrzymania niskiego (niekorzystnego finansowo) świadczenia 41.

Duży wpływ na decyzje emerytalne ma również tzw. przewidywanie afektywne (ang. 
affective forecasting). Chodzi o to, że ludzie wykazują naturalną tendencję do wyobrażania 
sobie przyszłych wydarzeń. Jest to kluczowy element procesu podejmowania decyzji, 
gdyż umożliwia przewidywanie tego, jakie odczucia będą związane z wyborem takiej czy 
innej opcji. Problem w tym, że te wyobrażenia są zwykle dalekie od rzeczywistości. Są 
przejaskrawione i dużo bardziej skrajne (dużo lepsze lub dużo gorsze) niż rzeczywistość. 
Zatem jeżeli coś jest postrzegane pozytywnie, to wyobrażenia o tym są dużo bardziej 
pozytywne. Jeśli natomiast coś jest postrzeganie negatywnie, to wyobrażenia o tym są 
dużo bardziej negatywne. Takie antycypowanie oparte na emocjach prowadzi do podej-
mowania nierozważnych decyzji. Za wszelką cenę staramy się unikać bowiem zdarzeń 
nieprzyjemnych, a optujemy za rozwiązaniami, które budzą pozytywne skojarzenia. 
Skoro tak, to decyzje emerytalne znajdują się pod dużym wpływem tego, jakie emocje 
są żywione wobec pracy i emerytury. Jeśli praca ma negatywne konotacje, a emerytura 
pozytywne, to wtedy skłonność do wczesnej dezaktywizacji jest z reguły bardzo wysoka 42.

Potencjalnie istotnym zagadnieniem jest również wpływ tzw. efektu pewności (ang. 
certainty effect). Ten fenomen psychologiczny został odkryty przez Maurice’a Allais’ego 
i  jest szeroko znany jako paradoks Allais’ego. Został on później rozwinięty i opisany 
przez D. Kahnemana i A. Tverskiego. Zdefiniowali go oni jako: 

skłonność do przewartościowywania opcji, które są uważane za pewne, w stosunku do 
innych opcji, które są tylko prawdopodobne 43. 

Obrazowo przedstawia to stare powiedzenie: lepszy wróbel w garści niż gołąb na dachu. 
Ludzie z reguły preferują opcje, które są mniej korzystne, ale pewne (wróbel w garści), 
a nie te potencjalnie bardziej korzystne, ale niepewne (gołąb na dachu). Oczywiście ma 
to swoje przełożenie na decyzje emerytalne. Można podejrzewać, że niestabilność systemu 
emerytalnego, wyrażająca się częstymi reformami emerytalnymi, demotywuje do wy-
dłużania aktywności zawodowej ponad ustawowy wiek emerytalny. Wzrost niepewności 

41	 J. Bidewell, B. Griffin, B. Hesketh, Timing of Retirement: Including a Delay Discounting Perspective in Retirement 
Models, „Journal of Vocational Behavior” 2006, Vol. 68(2), s. 368–387.

42	 T.D. Wilson, D.T. Gilbert, Affective Forecasting, „Advances in Experimental Social Psychology” 2003, Vol. 35, 
s. 345–411.

43	 D. Kahneman, A. Tversky, Prospect Theory: An Analysis of Decision under Risk, „Econometrica” 1979, Vol. 47(2), s. 265.
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co do przyszłych rozwiązań instytucjonalno-prawnych zwiększa skłonność do wyboru 
wczesnej emerytury z niższym, ale za to pewnym świadczeniem.

W systemie emerytalnym opartym na metodzie zdefiniowanej składki ludzie po-
winni przechodzić na emeryturę w różnym wieku. Indywidualne potrzeby, preferencje 
i możliwości są mocno zróżnicowane, stąd też i decyzje emerytalne powinny być różne. 
Teoretycznie rzecz biorąc, jedni powinni kończyć aktywność zawodową wcześnie, zaraz 
po przekroczeniu wieku emerytalnego, inni natomiast później. Tymczasem praktyka 
pokazuje, że decyzje emerytalne są do siebie bardzo zbliżone. Ludzie, niezależnie od 
okoliczności, w jakich się znajdują, zwykle kończą kariery zawodowe w podobnym 
wieku. To podobieństwo powoduje powstawanie tzw. szczytów emerytalnych (ang. 
retirement peaks). Co ciekawe, położenie tych szczytów różni się w poszczególnych kra-
jach, ale zawsze koncentruje się w pobliżu ustawowego (oficjalnego) wieku emerytalnego 
obowiązującego w danym kraju 44. Rzecz jasna trudno brać pod uwagę ewentualność, że 
zdolność do pracy wszystkich członków społeczeństwa kończy się w ściśle określonym 
wieku. Należy więc założyć, że jest to efekt oddziaływania pozafinansowego czynnika, 
który nie jest uwzględniany w tradycyjnych rozważaniach ekonomicznych. 

Potencjalnym wytłumaczeniem takiego stanu rzeczy jest fenomen psychologiczny 
określany mianem efektu kotwicy (ang. anchor effect). Polega on na nieświadomym wy-
korzystywaniu dowolnych informacji w procesie podejmowania decyzji. Chodzi o to, że 
w sytuacji niepewności ludzie wykazują skłonność do tworzenia osądów na podstawie 
danych, którymi mogą być na przykład pierwsze wrażenie, oszacowanie albo jakakol-
wiek inna (nawet nieistotna czy niepowiązana) informacja. Ta informacja „zakotwicza” 
proces myślowy i stanowi punkt wyjścia dla dalszych analiz. Jest wiele dowodów na 
to, że właśnie w ten sposób dokonywane są także decyzje emerytalne 45. Kotwicą jest 
w tym przypadku ustawowy (oficjalny) wiek emerytalny. Po pierwsze służy on jako 
tzw. opcja domyślna, która jest traktowana jako normalny czy pożądany wiek przejścia 
na emeryturę. Po drugie służy jako punkt odniesienia, do którego dostosowywane są 
indywidualne opinie i wybory.

Zakończenie

W dobie starzenia się ludności zapewnienie stabilności finansowej systemu emerytalnego 
nabiera absolutnie priorytetowego znaczenia. Potencjalnych możliwości rozwiązania 
tego problemu jest kilka. Jedną z nich jest wydłużanie okresu pracy i tym samym 
zwiększanie poziomu aktywności zawodowej osób w starszych grupach wieku. Aby to 
osiągnąć, systematycznie ograniczany jest dostęp do wczesnych emerytur, poprawiana 

44	 L. Behaghel, D. Blau, Framing Social Security Reform: Behavioral Responses to Changes in the Full Retirement Age, 
„American Economic Journal: Economic Policy” 2012, Vol. 4(4), s. 41–67.

45	 N. Vermeer, Age Anchors and the Expected Retirement Age: An Experimental Study, „De Economist” 2016, Vol. 164(3), 
s. 255–279.
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jest zatrudnialność osób starszych, a także modyfikowane są miejsca pracy w taki sposób, 
aby dostosować je do potrzeb i możliwości starszych pracowników. Mimo tych starań 
efektywny wiek emerytalny wciąż pozostaje na niskim poziomie, a pracownicy najczęściej 
chcą przechodzić na emeryturę tak szybko, jak to tylko możliwe. W tej sytuacji postuluje 
się konieczność systematycznego podwyższania ustawowego wieku emerytalnego, aby 
przymusić ludzi do dłuższej pracy. Takie rozwiązanie obarczone jest jednak wieloma 
wadami. W kontrze do niego postulowana jest opcja dobrowolności, która zakłada 
swobodę podejmowania decyzji emerytalnych, zgodnie z indywidualnymi potrzebami, 
możliwościami i preferencjami. 

Państwo jako administrator systemu emerytalnego ma swoje cele, które musi re-
alizować. Kwestią sporną są metody realizacji tych celów. Opcja przymusu zakłada 
wykorzystanie twardych metod oddziaływania przy wykorzystaniu regulacji prawnych. 
Opcja dobrowolności zakłada natomiast wykorzystywanie miękkich metod oddziały-
wania w postaci bodźców finansowych i impulsów pozafinansowych. To, która z tych 
metod jest lepsza, pozostaje kwestią sporną. Ten spór toczy się na różnych płaszczyznach: 
aksjologicznej (wolność versus bezpieczeństwo), organizacyjnej (zgodność stosowanych 
metod z ogólnymi rozwiązaniami systemowymi) i ekonomicznej (efektywność prowa-
dzonych działań).

Omawiany spór sprowadza się do rozważań nad ustawowym (oficjalnym) wiekiem 
emerytalnym. Dyskusja nie dotyczy tylko tego, na jakim poziomie powinien być on 
osadzony, lecz także tego, czy w ogóle powinien funkcjonować. Zwolennicy przymusu 
postulują restrykcyjne ograniczanie dostępu do uprawnień emerytalnych poprzez podno-
szenie wieku emerytalnego. Zwolennicy opcji dobrowolności optują zaś za jego całkowitą 
likwidacją, aby zbędnie nie ograniczać swobody podejmowania decyzji.

Opcja dobrowolności zakłada racjonalność ludzkich poczynań. W związku z tym lu-
dzie powinni mieć pełną swobodę, jeśli chodzi o wybór momentu przejścia na emeryturę. 
To założenie jest jednak mocno kwestionowane. Przede wszystkim często twierdzi się, że 
przejście na emeryturę nie jest rezultatem świadomej decyzji, lecz efektem konieczności. 
Niektórzy ludzie nie mają wyboru z powodu na przykład złego stanu zdrowia czy trud-
nej sytuacji zawodowej. Taki argument nie wydaje się jednak właściwy z perspektywy 
funkcji, jaką pełni system emerytalny. Jego zadaniem nie jest bowiem zabezpieczenie 
przed tego typu problemami. Są to inne formy ryzyka socjalnego, które podlegają pod 
odmienne obszary zabezpieczenia społecznego. Zły stan zdrowia i związana z tym czaso-
wa niezdolność do pracy to obszar działań systemu rentowego 46. Z kolei trudna sytuacja 
zawodowa to obszar działań polityki rynku pracy. 

Jeśli natomiast chodzi o często spotykane w debacie publicznej stwierdzenie, że w nie-
których zawodach ludzie ciężko pracowali i należy im się w związku z tym nagroda w po-
staci emerytury, to jednoznacznie należy stwierdzić, że taki argument jest niebezpieczny 
z perspektywy spójności i logiki działania całego systemu zabezpieczenia społecznego. Za 

46	 Oczywiście trudno jednoznacznie stwierdzić, które schorzenia są efektem podeszłego wieku (zespoły geriatryczne), 
a które nim nie są.
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ciężką pracę należy wynagradzać wysokimi zarobkami, a nie przywilejami emerytalnymi, 
które ograniczają ład systemowy i prowadzą do konsekwentnej erozji fundamentalnych 
zasad funkcjonowania systemu.

Kolejna wątpliwość związana z opcją dobrowolności dotyczy założenia o racjonalności 
ludzkich poczynań. Rozwój ekonomii behawioralnej coraz dobitniej pokazuje, że ta ra-
cjonalność jest bardzo ograniczona. Ujawnia się to między innymi właśnie w odniesieniu 
do decyzji emerytalnych. Ludzie z reguły nie mają odpowiednich kwalifikacji do tego, 
aby tę decyzję podjąć w sposób optymalny, a ponadto popełniają przy tym szereg rozma-
itych błędów. Sytuacji w tym zakresie nie sprzyja także retoryka stosowana w przekazach 
medialnych. Obniżanie wieku emerytalnego najczęściej przedstawiane jest w kategorii 
„zdobyczy”, którą trzeba było sobie wywalczyć. Do świadomości społecznej przebija się 
taki obraz sprawy, a nie – jak wydaje się być powinno – wizja poszerzania pola wybo-
rów emerytalnych. W tych okolicznościach znacznie trudniej przychodzi rezygnacja ze 
zdobytego przywileju, jakim jest wczesna emerytura. 

Racjonalność decyzji emerytalnych jest ograniczona ze względu na różne błędy 
i ułomności, które mają charakter zarówno intrapersonalny, czyli wynikają z we-
wnętrznych cech człowieka, jak i  interpersonalny, czyli wynikają z uwarunkowań 
zewnętrznych i związane są z funkcjonowaniem całego społeczeństwa. Ta ograniczona 
racjonalność jest ważnym argumentem przeciwko stosowaniu dobrowolności w polityce 
emerytalnej. Niemniej jednak można się zastanawiać, czy przeciwdziałanie tym ogra-
niczeniom nie byłoby bardziej uzasadnione niż stosowanie przymusu. Przedstawiona 
w niniejszym opracowaniu diagnoza stanowi punkt wyjścia do tego typu rozważań. 
Można bowiem wnioskować, że za zaistniały stan rzeczy w dużym stopniu odpowiada 
błędna polityka publiczna, prowadzona zarówno obecnie, jak i jej zaszłości. Należy 
tutaj zwrócić uwagę na trzy podstawowe kwestie. Po pierwsze ograniczona racjonalność 
decyzji emerytalnych jest pokłosiem prowadzenia przez długi czas polityki wczesnej 
dezaktywizacji zawodowej. Doprowadziło to do wykształcenia i utrwalenia w społe-
czeństwie, zarówno wśród pracowników, jak i pracodawców, błędnego przeświadczenia, 
że osoby starsze stanowią gorszy sort zasobu siły roboczej, a okres starości powinien 
być czasem biernego odpoczynku. Promowany ostatnimi czasy paradygmat aktywnego 
starzenia się (ang. active aging) nie przebił się dostatecznie do świadomości społecznej 
i nie zmienił jeszcze obowiązujących norm oraz wzorców zachowań. Po drugie jest to 
efekt błędnej polityki informacyjnej, czego efektem jest z jednej strony ogólnie niski 
poziom wiedzy na temat funkcjonowania systemu emerytalnego, z drugiej zaś − brak 
rzetelnego rozeznania, jeśli chodzi o finansowe konsekwencje decyzji emerytalnych. 
Po trzecie wreszcie jest to efekt oddziaływania ustawowego (oficjalnego) wieku emery-
talnego. Uplasowanie go na minimalnym poziomie, jako „punkt startowy” uzyskania 
uprawnień emerytalnych, wydaje się rozwiązaniem najgorszym z możliwych. Jako 
mentalna kotwica wpływa bowiem na zachowania emerytalne i „ciągnie w dół” mo-
ment zakończenia kariery zawodowej. W świetle najnowszych wyników badań należy 
zdecydowanie rekomendować wycofanie się z takiego rozwiązania. Zamiast tego na-
leżałoby albo całkowicie zrezygnować ze stosowania ustawowego wieku emerytalnego, 
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albo radykalnie podnieść ten próg do poziomu, który jest obiektywnie uważany za 
najbardziej właściwy z perspektywy ogólnospołecznej.

Głównym problemem dobrowolności decyzji emerytalnych jest ryzyko zbyt wczesnej 
dezaktywizacji zawodowej, czego efektem jest niski poziom świadczenia emerytalnego. 
Oczywiście przy jasnych regułach funkcjonowania systemu winna takiej sytuacji jest oso-
ba, która nieroztropnie podjęła decyzję o przejściu na emeryturę (typ osobowości konika 
polnego). Nie można jednak stwierdzić, że jest to tylko jej problem. Chodzi o to, że osoby, 
które popełniają błędy, nie są wyłączane poza społeczeństwo, tak jak dzieje się to na przy-
kład z niewłaściwie działającymi przedsiębiorstwami: podmioty gospodarcze bankrutują 
i są eliminowane z rynku. W odróżnieniu od sfery biznesu w społeczeństwie funkcjonują 
zarówno te osoby, które postępują właściwie, jak i te, które postępują niewłaściwie. Po-
prawność ich poczynań weryfikuje życie. W długiej perspektywie ci, którzy podejmują złe 
decyzje, stają się obciążeniem dla wszystkich pozostałych. Ten efekt zewnętrzny uzasadnia 
ingerencję państwa i prowadzenie szeroko zakrojonych działań interwencyjnych, polegają-
cych m.in. na stosowaniu przymusu i ograniczaniu wolności wszystkich obywateli.
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Wstęp: W artykule analizowano podejście osób starszych do odwróconej hipoteki.
Cel: Ocena podejścia osób starszych do wybranego produktu finansowego uzupełniającego 
krajowy system emerytalny – w tym przypadku odwróconej hipoteki.
Materiały i metody: Badanie przeprowadzono metodą pogłębionego wywiadu grupowego. Prze-
prowadzono trzy sesje badawcze, w których uczestniczyło odpowiednio 8, 10 i ponownie 10 osób.
Wyniki: Seniorzy, choć są świadomi istnienia odwróconej hipoteki, nie mają dostatecznego zaufa-
nia do niepublicznych instytucji finansowych, by przekazać im swoje nieruchomości. Ważkim ele-
mentem przy podejmowaniu decyzji są uwarunkowania kulturowe (rodzina i relacje z najbliższymi). 
Obawy budzi również naruszanie stosunków własnościowych w złożonej sytuacji geopolitycznej 
(bliskość wojny rosyjsko-ukraińskiej). Wyniki badań wskazują na konieczność przeprowadzenia 
szerszych badań ilościowych na grupie reprezentatywnej: osób, które już przeszły na emeryturę 
i mogą odczuwać stopniowy deficyt kapitału.
Słowa kluczowe: odwrócona hipoteka, osoby starsze, srebrna gospodarka, system emerytalny, 
system finansowy

The elderly in relation to financial products supplementing 
the national old-age insurance system
Introduction: In this article, we analyze the approach of the elderly to reverse mortgages.
Objective: An evaluation of the approach adopted by the elderly to a selected financial prod-
uct supplementing the national old-age pension insurance system – in this case that of reverse 
mortgages.  
Materials and methods: The study was conducted using in-depth group interviews. Three re-
search sessions were conducted with the participation of: 8, 10, and again 10 people.
Results: The elderly, although aware of the existence of reverse mortgages, do not have sufficient 
confidence in private financial institutions to transfer their real estate to them. An important 
element in making decisions are cultural conditions (family and relationships with loved ones). 
There are also concerns about the violation of property relations in a complex geopolitical situ-
ation (the proximity of the Russian-Ukrainian war). The research results indicate the necessity 
to conduct more extensive quantitative research on this representative group: people who have 
already retired and may experience a gradual deficit in capital.
Key words: reverse mortgage, the elderly, silver economy, old-age insurance pension system, 
financial services
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Wstęp

Zachodzący w Polsce proces starzenia się populacji jest wielopłaszczyznowy i niesie z sobą 
szereg implikacji zarówno w wymiarze jednostkowym (mikro), jak i społecznym (makro). 
Zmiany populacyjne przekładają się bezpośrednio na istotne zmiany liczby seniorów jako 
konsumentów dóbr (materialnych i niematerialnych): przyjmuje się, że liczba Polaków 
w wieku 65+ do 2035 r. wzrośnie z obecnych ponad pięciu milionów do ponad ośmiu mi-
lionów, co będzie stanowiło około 23 proc. całości populacji Polski. W 2050 r. co trzecia 
osoba w kraju będzie w wieku emerytalnym 1. Powyższa sytuacja przyczynia się do rozwoju 
srebrnej gospodarki, rozumianej jako wszelka działalność gospodarcza mająca na celu za-
spokajanie potrzeb wyłaniających się z postępującego starzenia się ludności 2, to w jej ramach 
pojawiają się nowe produkty finansowe uzupełniające system świadczeń emerytalnych.

Seniorzy stanowią grupę „bogatych w aktywa i ubogich w gotówkę” (ang. asset rich, 
cash poor). Są bowiem często posiadaczami domów i działek, które są ich własnością, 
natomiast ich płynne środki (dochody ze świadczeń z zabezpieczenia społecznego oraz 
oszczędności) stanowią niewielki procent wartości aktywów trwałych zakumulowanych 
w ciągu życia. Aktywa mieszkaniowe są mało płynne – ich sprzedaż jest dla osoby starszej 
wyzwaniem i wiąże się z licznymi obawami, np. konieczności zmiany miejsca zamiesz-
kania. W tej sytuacji naprzeciw potrzebom osób starszych wychodzą nowe produkty 
finansowe świadczone przez podmioty niepubliczne, tak jak np. odwrócona hipoteka 
(ang. reverse mortgage), która pozwala na uzyskiwanie stałego, dożywotniego strumienia 
dochodów z tytułu własnej nieruchomości, bez konieczności jej opuszczania 3.

Celem niniejszego artykułu jest ocena podejścia osób starszych do wybranego pro-
duktu finansowego uzupełniającego krajowy system emerytalny, w tym przypadku do 
odwróconej hipoteki. Wyniki badań przeprowadzonych metodą grupowego wywiadu 
zogniskowanego, które z uwagi na zakres mają charakter sondażowy, mogą być przydatne 
do – postulowanej w literaturze przedmiotu 4 – oceny zmian, jakie zachodzą w podejściu 
konsumenckim na przestrzeni ostatnich lat. Dla tak postawionego celu badań zostały 
zaproponowane hipotezy badawcze:

•	 pogarsza się sytuacja materialna seniorów w związku z nasilającą się inflacją, z tego 
powodu powinni oni w większym stopniu wyrażać zainteresowanie wybranymi 
formami uzupełniającymi krajowy system emerytalny;

•	 na emeryturę przechodzą kolejne roczniki, które charakteryzują się wyższym po-
ziomem wykształcenia, cechujące się nieco większą świadomością sytuacji rynków 

1	 T. Zalega, Konsumpcja osób starszych w Polsce, „Nierówności Społeczne a Wzrost Gospodarczy” 2015, nr 42(2), s. 157.
2	 P. Szukalski, Srebrna gospodarka, „Demografia i Gerontologia Społeczna – Biuletyn Informacyjny” 2012, nr 7, s. 3–4.
3	 D. Stańko, Seniorzy w Polsce – perspektywa ekonomiczna, „Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 2013, nr 4, 

s. 12, seria: „Zasada równego traktowania – prawo i praktyka”, Osoby starsze na rynku usług finansowych. Analiza 
i zalecenia.

4	 K. Bałandynowicz-Panfil, Metodyka badań nad starszymi konsumentami – systematyczny przegląd literatury, „Rozprawy 
Społeczne” 2019, nr 4, t. 13, s. 80.
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hipotecznych i finansowych, tym chętnej seniorzy winni sięgać po dodatkowe środki 
finansowe pochodzące ze zgromadzonego kapitału;

•	 postępujące zmiany kulturowe i wzrastający proces osłabienia więzi rodzinnych 
winny stopniowo zwiększać zainteresowanie osób starszych odwróconą hipoteką.

Część badawczą artykułu poprzedzono charakterystyką odwróconej hipoteki jako 
elementu uzupełniającego krajowy system emerytalny.

Niepubliczny rynek usług finansowych –
odwrócona hipoteka
Usługi odwróconej hipoteki skierowane są do osób starszych posiadających prawo włas-
ności nieruchomości. Wydłużenie przeciętnej długości życia przy niskim poziomie 
świadczeń emerytalnych coraz częściej zmusza osoby starsze, które zakończyły okres 
aktywności zawodowej, do poszukiwania dodatkowych źródeł dochodu. Odwrócona 
hipoteka jest produktem finansowym skierowanym do tych osób, który pozwala na 
uwolnienie zamrożonego kapitału posiadanego w postaci nieruchomości w zamian za 
jednorazowe bądź okresowe świadczenie pieniężne 5.

Wyodrębnić można dwa główne modele odwróconej hipoteki: sprzedażowy i kre-
dytowy. Podstawowa różnica między nimi dotyczy momentu przeniesienia własności 
nieruchomości. Odbywa się to w modelu sprzedażowym bezpośrednio po zawarciu 
umowy, natomiast w modelu kredytowym po zakończeniu stosunku umownego – co 
do zasady po śmierci kredytobiorcy.

Model kredytowy w krajach anglojęzycznych funkcjonuje pod nazwami reverse 
mortgage i lifetime mortgage. Jest on definiowany jako usługa finansowa, która umożliwia 
przekształcenie wartości nieruchomości w płynne środki finansowe w postaciach jednora-
zowej wypłaty, renty (okresowej lub dożywotniej) oraz linii kredytowej, bez konieczności 
opuszczania domu i utraty prawa własności w trakcie trwania umowy. Model kredytowy 
(odwrócony kredyt hipoteczny) stanowi szczególną formę kredytu hipotecznego i jako 
taki nie wiąże się z przeniesieniem własności nieruchomości. Najczęściej podlega spe-
cyficznym regulacjom, w szczególności w zakresie katalogu podmiotów uprawnionych 
do oferowania tej usługi. Do głównych cech tego typu kredytu należą:

•	 kredytobiorcą jest osoba fizyczna, a kredytodawcą jest bank,
•	 ustanowiona hipoteka jest przejmowana przez bank,
•	 dłużnik nie musi dokonywać żadnych spłat,
•	 kredyt rozliczany jest pośmiertnie,
•	 kredyt może być przeznaczony na dowolne cele, a właścicielem nieruchomości jest 

aż do śmierci kredytobiorca,

5	 M. Grzeszczuk-Gniewek, Odwrócony kredyt hipoteczny, „Państwo i Społeczeństwo” 2015, nr 2, marzec–kwiecień, 
s. 101–102.
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•	 kredytobiorca nie ma obowiązku posiadania zdolności kredytowej,
•	 kredytobiorca nie ponosi ryzyka utraty nieruchomości 6.
Model sprzedażowy (ang. home reversion) to usługa polegająca na sprzedaży nierucho-

mości (lub jej części) przy zachowaniu prawa do mieszkania w niej. Zawsze wiąże się to 
z przeniesieniem własności nieruchomości (lub jej części) w chwili zawarcia umowy – 
w tym momencie konsument przestaje być właścicielem nieruchomości 7. Model ten 
jest na ogół regulowany przepisami ogólnymi prawa cywilnego lub prawa zobowiązań. 
W zależności od systemu prawnego danego państwa (lub specyfiki działalności instytucji 
finansowej) stosowane są następujące konstrukcje prawne:

•	 umowa oparta na przepisach o dożywociu, gdzie podstawą prawną jest art. 908 § 1 
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. nr 16, poz. 93, 
ze zm.; dalej jako k.c.), zgodnie z którym w zamian za przeniesienie własności nie-
ruchomości nabywca zobowiązuje się zapewnić zbywcy dożywotnie utrzymanie;

•	 umowa oparta na przepisach o rencie – w myśl art. 903 k.c. jedna ze stron zobo-
wiązuje się względem drugiej do określonych świadczeń okresowych w pieniądzu 
lub rzeczach. Rozumie się przez to świadczenie renty dożywotniej oraz prawo do 
mieszkania w nieruchomości. W umowie renty, inaczej niż w umowie dożywocia, 
można wskazać czas, przez jaki świadczenie będzie przyznawane;

•	 umowa oparta na przepisach o ubezpieczeniach – umowa zawierana jest na podsta-
wie art. 805 § 1 k.c., zgodnie z którym przez umowę ubezpieczenia ubezpieczyciel 
zobowiązuje się w zakresie działalności swojego przedsiębiorstwa spełnić określone 
świadczenie w razie zajścia wypadku przewidzianego w umowie, a ubezpieczający 
zobowiązuje się zapłacić składkę;

•	 umowa oparta na przepisach o pożyczce powstała na gruncie art. 720 § 1 k.c., 
z którego wynika, że dający pożyczkę zobowiązuje się przenieść na własność bio-
rącego określoną ilość pieniędzy albo rzeczy, a biorący zobowiązuje się zwrócić tę 
samą ilość pieniędzy albo rzeczy 8.

W latach 1991–2017 zawarto w Polsce 132 246 umów o dożywocie dotyczących 
nieruchomości. Umowy tego typu zyskują na popularności, czego potwierdzeniem jest 
fakt, że w 2008 r. podpisano ich 4512, a w 2017 r. – 10 395 9. Umowy te spełniają co 

6	 M. Solarz, Odwrócony kredyt hipoteczny jako instrument inkluzyjnego systemu finansowego [w:] Ryzyko w społeczeństwie i go-
spodarce. Biografie finansowe, red. J.K. Solarz, M. Lisowski, Łódź–Warszawa 2015, s. 226–227. Szerzej zob.: N. Appleton, 
Older Home Owners and Equity Release: A Review, Joseph Rowntree Foundation, York 2003; J. Doling, L. Overton, The 
European Commission’s Green Paper: reverse mortgages as a source of retirement income, „Wiadomości Ubezpieczeniowe” 2010, 
nr 3; V. Wong, N. Paz García, There’s no Place like Home: The Implications of Reverse Mortgages on Seniors in California, 
Consumers Union of U.S., Inc., August 1999; S. Ashok, Reverse Mortgage: Opportunities and Challenges: A Review of Lite-
rature, „Amity Journal of Commerce and Financial Review” 2017, March–September, Vol. 1, Issue 1, s. 20–29; Integrating 
Residential Property with Private Pensions in the EU, https://www.equity-release.eu/final-project-report/ (21.10.2022).

7	 S. Pawlęga, Formy kredytu senioralnego w wybranych krajach i w Polsce, „Wiadomości Ubezpieczeniowe” 2009, nr 4, 
s. 103–104.

8	 M. Paduszyńska, S. Zbyszewski, Istota i znaczenie odwróconej hipoteki w obliczu starzenia się społeczeństwa polskiego, 
„Finanse i Prawo Finansowe” 2016, nr III(2), s. 29.

9	 P. Buzałek, Funkcjonowanie modelu sprzedażowego equity relase w Polsce, „Finanse i Prawo Finansowe” 2019, nr 1(21), 
marzec, s. 19.
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najmniej trzy istotne funkcje: zabezpieczającą – rozumianą jako uwolnienie aktywów 
umożliwiających zwiększenie poczucia bezpieczeństwa, dochodową – czyli realne 
podniesienie poziomu życia poprzez zwiększenie miesięcznych dochodów, i wreszcie 
stymulacyjną – traktowaną jako rozwój rynku nieruchomości dzięki chęci zabezpie-
czenia dochodów własnych w okresie starości poprzez czerpanie dochodów z wcześniej 
nabytych dóbr 10.

Małgorzata Solarz pokusiła się w 2015 r. o symulację wartości odwróconego kredytu 
hipotecznego, przyjmując do analizy mieszkanie o powierzchni 50 metrów kwadrato-
wych we Wrocławiu, warte wówczas 310 tys. zł. Autorka oceniła, że w przewidywanym 
okresie kredytowania osoba zainteresowana będzie miesięcznie otrzymywała średnio 
500 zł, natomiast wartość samego mieszkania w ostatnim roku kredytowania wzrośnie 
do ok. 387 tys. zł 11. Warto dodać, że średnia emerytura wypłacana z ZUS w tym czasie 
wynosiła 2154,62 zł brutto. Czyli realne wsparcie osoby zainteresowanej kredytem, przy 
założeniu, że posiadała średnią emeryturę, oscylowało w granicach 1/3 tego świadczenia.

Do czynników stymulujących rozwój odwróconej hipoteki zalicza się m.in.:
•	 rosnącą liczbę lat przebywania na emeryturze,
•	 niskie wartości emerytur i liczbę seniorów narażonych na ryzyko ubóstwa,
•	 zadowalającą płynność na rynku nieruchomości mieszkaniowych,
•	 zmianę mentalności osób starszych w kwestiach posiadania nieruchomości miesz-

kaniowych i przywiązania do nich,
•	 niski poziom oszczędności gospodarstw domowych,
•	 niską wartość współczynnika dzietności,
•	 stabilność cen na rynku nieruchomości mieszkaniowych,
•	 współpracę banku z osobą starszą (kredytobiorcą) i wzrost zaufania do instytucji 

bankowych,
•	 intensywny rozwój zarówno obowiązkowych, jak i dodatkowych form zabezpie-

czenia emerytalnego 12.
Jako bariery wpływające na ograniczenie tej usługi traktowane są stosunkowo niski 

poziom zaufania osób starszych do kredytów i instytucji bankowych, wynikający z ogra-
niczenia w rozeznaniu w rynku usług finansowych, oraz przekonanie, że odwrócona hipo-
teka może być metodą przejęcia przez bank nieruchomości i pozbawienia spadkobierców 
majątku. Do innych czynników mogą należeć przywiązanie seniora do nieruchomości oraz 
pragnienie zachowania poprawnych stosunków z rodziną (liczącą na spadek) 13.

Warto zauważyć, że w krajach Unii Europejskiej do podstawowych barier ogra-
niczających rozwój tego typu usług zaliczono: niskie wypłaty świadczeń w stosunku 
do wartości nieruchomości, brak wiedzy i zaufania do instytucji finansowych, inne 

10	 P. Kowalczyk-Rólczyńska, Equity release w finansach gospodarstw domowych osób starszych, Wrocław 2018, s. 77–79.
11	 M. Solarz, op. cit., s. 229–230.
12	 P. Kowalczyk-Rólczyńska, Determinanty rozwoju odwróconego kredytu hipotecznego na rynku polskim, „Wiadomości 

Ubezpieczeniowe” 2017, nr 4, s. 31.
13	 T. Kowalak, Odwrócona hipoteka – zasady funkcjonowania i perspektywy wprowadzenia w Polsce, „Ruch Prawniczy 

i Socjologiczny” 2010, r. LXXII, z. 4, s. 163–164.
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alternatywne możliwości uwolnienia wartości zgromadzonej nieruchomości oraz ogra-
niczenia kulturowe 14.

Liczba podmiotów oferujących usługi odwróconej hipoteki jest ograniczona, 
np. w 2015 r. funkcjonowało ich jedynie sześć, mimo używania nazwy „fundusz hipo-
teczny” większość nie podlegała ustawie z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwesty-
cyjnych i zarządzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (Dz.U. z 2004 r. 
nr 146, poz. 1546, ze zm.) i nie była rejestrowana w rejestrze funduszy. Nie podlegała 
też kontroli Komisji Nadzoru Finansowego i nie musiała ujawniać publicznie swoich 
wyników finansowych 15, w 2017 r. szacowano liczbę aktywnych umów na 294, natomiast 
kwota wypłat od początku funkcjonowania wyniosła wówczas niespełna 16 mln zł 16.

Seniorzy wobec nowych usług finansowych – 
wyniki badania fokusowego
Postępowanie konsumentów na rynku obejmuje działania i procesy związane z zakupem 
usługi, której celem jest zaspokojenie występujących potrzeb. W procesie postępowania 
zakupowego możemy wyróżnić etapy, takie jak: uświadomienie potrzeby, identyfikację 
sposobu jej zaspokojenia, ocenę alternatyw zakupu i wreszcie ocenę 17. Wzrastająca liczba 
konsumentów seniorów w naszym społeczeństwie i fakt, że powinno się ich traktować 
nie tylko jako grupę jednolitą, ale i taką, która poszukuje dóbr zaspokajających bardzo 
indywidualne potrzeby, w związku z czym posiada lub dąży do pozyskania odpowiednich 
zasobów finansowych 18, sprawiają, że systematycznie wzrasta zainteresowanie seniorem 
jako nabywcą, a jednocześnie motywami, jakie determinują zakup tej, a nie innej usługi 
lub produktu 19. Jednym z najszerszych badań, jakie zostały przeprowadzone dotąd nad 
postawami wobec odwróconej hipoteki, była analiza przeprowadzona w Wielkopolsce 
przez Iwonę Olejnik i Sylwestra Białowąsa, którzy wykorzystując dane uzyskane z re-
prezentatywnego badania ilościowego przeprowadzonego w 443 gospodarstwach do-
mowych (metoda wywiadu prowadzonego przez ankietera), wskazali, że przedstawiciele 

14	 T. Kowalak, Kluczowe czynniki ograniczające popyt na odwróconą hipotekę w Polsce [w:] Finanse w niestabilnym 
otoczeniu – dylematy i wyzwania. Rynki finansowe, red. J. Harasim, J. Cichy, Katowice 2012, s. 313, za: L. Overton, 
Housing and finance in later life: A study of UK equity release customers, Birmingham 2010, June, https://docplayer.
net/14507201-Housing-and-finance-in-later-life-a-study-of-uk-equity-release-customers-by-louise-overton-uni-
versity-of-birmingham-for-age-uk-june-2010.html (19.10.2022), a także Australian Securities and Investments 
Commission, All we have is this house. Consumer experiences with reverse mortgages, Report 109, November 2007, 
https://docplayer.net/4724205-All-we-have-is-this-house.html (19.10.2022).

15	 B. Lewicka, Rynek świadczeń dożywotnich w Polsce, „Annales UMCS. Sectio H” 2013, Vol. 46, s. 100–101.
16	 P. Kowalczyk-Rólczyńska, Equity release…, op. cit., s. 118.
17	 M. Cycoń, Odwrócona hipoteka. Zagadnienia ekonomiczno-prawne, Kraków 2019, s. 113.
18	 F. Bylok, Strategie zachowań konsumpcyjnych seniorów na rynku dóbr i usług konsumpcyjnych, „Problemy Zarządzania” 

2013, Vol. 11, nr 1 (40), t. 1, s. 129.
19	 T. Zalega, Segment osób w wieku 65+ w Polsce. Jakość życia – konsumpcja – zachowania konsumenckie, Warszawa 

2016, s. 158.
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gospodarstw domowych prezentują bardzo niski poziom wiedzy o odwróconym kredycie 
hipotecznym i dlatego nie akceptują tego sposobu zabezpieczenia swojej starości. Ustalili 
także, że najbardziej istotnymi czynnikami, które mogą zachęcić konsumentów do korzy-
stania z tej usługi, są m.in. konieczność pozyskania dodatkowych środków na pokrycie 
niespodziewanych wydatków (zdrowie), brak środków na podstawowe zaopatrzenie lub 
brak bliskich, którzy otrzymaliby majątek w drodze zapisu testamentowego 20. W ba-
daniach wskazano na korelację wieku badanego i skłonności do korzystania z usługi: 
im młodsza osoba, tym chętniej deklarowała udział w programie 21. W 2013 r. wyniki 
swoich badań opublikowali Aniela Styś i Piotr Łyszczak, którzy analizowali postawy 
dolnośląskich seniorów wobec odwróconej hipoteki. Choć seniorzy słyszeli o tym roz-
wiązaniu, to byli bardzo powściągliwi w ocenie ewentualnego własnego udziału w ta-
kim programie, wskazując głównie na bariery kulturowe (rodzina) i brak zaufania do 
instytucji finansowych 22. W tym samym roku na zlecenie Urzędu Ochrony Konkurencji 
i Konsumentów w Warszawie zostało wykonane metodą CATI (ang. computer-assisted 
telephone interviewing, czyli wspomagany komputerowo wywiad telefoniczny) badanie 
na reprezentatywnej grupie 1200 osób po 50 roku życia. Wyniki sprzed dziewięciu lat 
wskazały na ograniczoną wiedzę o odwróconej hipotece, nieufność do instytucji finan-
sowych – skutkującą zainteresowaniem tego typu usługą jedynie 2 proc. badanych. Do 
głównych barier zaliczono bariery kulturowe, wśród respondentów pragnienie pozosta-
wienia mieszkania rodzinie zadeklarowało aż 58 proc. osób 23.

W badaniach zachowań konsumenckich seniorów stosowane są obecnie różnorodne 
metody i techniki badawcze, od badań ankietowych poprzez wywiady indywidualne, 
wywiady pogłębione po badania fokusowe 24. Niniejsze badanie przeprowadzono me-
todą pogłębionego wywiadu grupowego, który charakteryzuje się zebraniem wyników 
w trakcie współdziałania i pogłębionej interakcji uczestników przeprowadzonych zgodnie 
z metodologią Jamesa H. Freya i Andrei Fontany 25. Badania fokusowe należą do grupy 
kilku metod eksploracyjnych, choć zyskały miano jednej z najbardziej kontrowersyjnych 
technik zbierania materiału z uwagi na brak usystematyzowanych i jednoznacznych prze-
pisów (zaleceń) związanych z ich planowaniem, realizacją, a także analizą i interpretacją 
wyników 26. Jednak w sytuacji, gdy kilka lat temu były prowadzone szerokie badania 
ilościowe nad stosunkiem osób starszych do odwróconej hipoteki, zdecydowano się na 

20	 I. Olejnik, S. Białowąs, The Reverse Mortgage – Consumer Attitudes, „Economic and Environmental Studies” 2017, 
Vol. 17, No. 1 (41), March, s. 27.

21	 I. Olejnik, Odwrócona hipoteka jako finansowe zabezpieczenie przyszłości emerytalnej, „Polityka Społeczna” 2011, 
nr 2, s. 57.

22	 A. Styś, P. Łyszczak, Postrzeganie innowacji przez konsumentów usług finansowych (na przykładzie odwróconej hipoteki), 
„Konsumpcja i Rozwój” 2013, nr 1, s. 120.

23	 Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Renta za mieszkanie – raport UOKiK, 21.10.2013, https://uokik.gov.
pl/powiadomienia.php?news_id=10657 (17.10.2022).

24	 T. Olejniczak, Metodyczne aspekty badań konsumentów seniorów, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego 
we Wrocławiu” 2016, nr 459, s. 280–281.

25	 J.H. Frey, A. Fontana, The group interview in social research, „The Social Science Journal” 1991, Vol. 28, s. 175–187.
26	 D. Maison, Zogniskowane wywiady grupowe: jakościowa metoda badań marketingowych, Warszawa 2001, s. 7.
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tę metodę celem zweryfikowania potencjalnych zmian w stosunku do sytuacji sprzed lat 
i ewentualnego przygotowania szerzej zakrojonych badań z wykorzystaniem wniosków 
przyjętych obecnie 27.

W sumie przeprowadzono trzy sesje badawcze, w których uczestniczyło odpowied-
nio 8, 10 i ponownie 10 osób. Pierwsza sesja odbyła się we wrześniu 2022 r., dwie 
kolejne w październiku tego roku. Badaniem objęto 28 osób (19 kobiet i 9 mężczyzn), 
wszyscy mieli powyżej 65 lat. Dobór grupy respondentów został podporządkowany 
uzyskaniu jak najszerszej informacji w założonym temacie oraz zapewnieniu odpo-
wiedniego komfortu uczestnikom badania 28. Respondenci byli członkami organizacji 
senioralnej funkcjonującej na terenie Częstochowy. Dzięki temu, że znali się wcześ-
niej, zwiększało to w trakcie badania poczucie bezpieczeństwa i korzystnie wpłynęło 
na poziom szczerości (ang. affinity group, czyli grupa skoligacona) 29. W czasie trzech 
dwugodzinnych badań zbudowany klimat sprzyjał reakcjom na wypowiedzi innych, 
zadawaniu sobie wzajemnie pytań, przywoływaniu wspomnień i doświadczeń z prze-
szłości, jak również uzupełnianiu własnych wypowiedzi. Pojawiły się także elementy 
przekonywania do swoich racji. Badanie przeprowadzono w oparciu na powtarzalnym 
dla trzech sesji scenariuszu, składającym się z siedmiu kluczowych zagadnień, w ra-
mach których założono weryfikację postawionych wcześniej hipotez. Wybór metody 
był podyktowany głównym celem badania, którym było poznanie podejścia seniorów 
do korzystania z funduszy hipotecznych. W powyższym zakresie ta metoda jakościowa 
wydała się najbardziej trafna 30. Warunkiem udziału w badaniu było posiadanie nie-
ruchomości (mieszkania w budynku wielorodzinnym – bloku, kamienicy, mieszkania 
własnościowego lub spółdzielczego, oraz oczywiście domu jednorodzinnego). Siedem-
nastu uczestników badania to osoby samotne, reszta mieszkała ze współmałżonkiem 
lub z dziećmi. Badani określili swoje miesięczne dochody jako przeciętne, utrzymy-
wali się głównie ze świadczeń emerytalnych wypłacanych przez Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych, trzy osoby dodatkowo pracowały w wymiarze niepełnego etatu. Badani 
mimo posiadanych nieruchomości nie uważali się za osoby zamożne, wymiar ich 
przeciętnego stanu posiadania w opiniach własnych ilustrowała emerytura oscylująca 
wokół 1500–2000 zł miesięcznie.

Temat spotkania wydał się uczestnikom interesujący z uwagi na informacje dotyczące 
po pierwsze spraw finansowych, po drugie kwestii bezpieczeństwa korzystania z no-
wych produktów. Osoby starsze wyraziły zainteresowanie badaniem nie tyle z potrzeby 

27	 M. Rak, J. Nogieć, Wykorzystanie wyników badań jakościowych do identyfikacji populacji w badaniach ilościowych 
[w:] Badania marketingowe – metody, nowe podejścia i konteksty badawcze, red. K. Mazurek-Łopacińska, M. Sobo-
cińska, Wrocław 2011, s. 235–236.

28	 S. Wrona, Dobór próby w jakościowych badaniach marketingowych – problemy prawidłowej selekcji i rekrutacji uczest-
ników [w:] Badania marketingowe – metody, nowe podejścia i konteksty badawcze, red. K. Mazurek-Łopacińska, 
M. Sobocińska, Wrocław 2011, s. 226–227.

29	 J. Lisek-Michalska, Badania fokusowe. Problemy metodologiczne i etyczne, Łódź 2013, s. 19.
30	 M. Daszkiewicz, S. Wrona, Zogniskowane wywiady grupowe online jako alternatywna dla tradycyjnych metod gro-

madzenia danych – szanse rozwoju i wyzwania dla badaczy, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we 
Wrocławiu” 2014, nr 336, s. 322.
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natychmiastowej poprawy osobistego budżetu domowego, ile z chęci poszerzenia swojej 
wiedzy o odwróconej hipotece, o której przynajmniej połowa uczestników spotkań sły-
szała już wcześniej. Wiedza badanych ograniczała się do:

•	 odnotowania istnienia w przestrzeni informacyjnej hasła „odwrócona hipoteka”,
•	 powiązania hasła z możliwością pozyskania dodatkowej renty/świadczenia,
•	 braku negatywnych lub pozytywnych konotacji związanych z pojęciem „odwróconej 

hipoteki”,
•	 konieczności zastosowania nowych regulacji prawnych wobec tego produktu finan-

sowego, które zwiększają jego bezpieczeństwo.
Podstawowym źródłem wiedzy dla seniorów były media, głównie elektroniczne: 

telewizja i radio. W trakcie badania okazało się, że nikt z badanych nie poszerzał 
swojej wiedzy w tym zakresie (nie poszukiwał informacji w przestrzeni wirtualnej) 
ani też nikt z ich znajomych nie uczestniczył w takim programie rentowym. Nikt 
z badanych nie potrafił wymienić nazwy firmy oferującej innowacyjne usługi hi-
poteczne, co może świadczyć o słabości marketingowej poszczególnych podmiotów 
z  jednej strony, natomiast z drugiej strony – o braku popularności tego rodzaju 
usług i wyczulenia na nie osób starszych. Sami pytani seniorzy – w ramach pytań 
otwartych o najbardziej skuteczne drogi dotarcia do nich z informacjami – wska-
zywali na materiały pisane (broszury, artykuły w gazetach), tak by mogli się z nimi 
zapoznać w sprzyjających warunkach domowych i wymienić się opiniami na ich 
temat, np. z zaprzyjaźnionym prawnikiem. Zasugerowano także możliwość bezpo-
średnich spotkań ze znawcami tematu, specjalistami, ale raczej nie z tymi, którzy są 
zainteresowani sprzedażą usługi, a bardziej z niezależnymi ekspertami, np. podczas 
wykładu na uniwersytecie trzeciego wieku, w klubie seniora lub w parafii. Byłoby 
to też połączone z możliwością zadawania pytań, aby seniorzy mogli uzyskać in-
formacje z niezależnego i wiarygodnego źródła. Z dezaprobatą wypowiadano się 
o ewentualnych spotkaniach organizowanych przez firmy oferujące usługi finansowe, 
wskazując, że mogą być zainteresowane wyłącznie zyskiem finansowym i w związku 
z tym nie cieszyłyby się zbytnio zaufaniem respondentów. Z przychylnością nato-
miast odnoszono się do możliwości otrzymania pakietów informacyjnych: broszur 
i gazetek, materiałów reklamowych wraz z drobnymi upominkami, przygotowanych 
przez firmy związane z odwróconą hipoteką. Takie zachowanie świadczyłoby bowiem 
o powadze oferty i firmy, która ją poleca.

Generalnie panowała przychylność wobec zaprezentowanego produktu finansowego, 
zwrócono uwagę na jego zalety:

•	 wsparcie finansowe w trudnej sytuacji („Niektórym nawet na opłaty nie starcza”) 31;
•	 zwiększenie niezależności finansowej od rodziny („Nie będzie się dziadem proszal-

nym i ciężarem wobec dzieci i krewnych”);
•	 możliwość spłacenia wcześniej zaciągniętych długów („Są tacy, co na zeszyt biorą 

albo komornik im depcze po piętach”);

31	 W nawiasach oznaczono w cudzysłowie wypowiedzi badanych.
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•	 realizację marzeń, na które nie pozwolono by sobie bez dodatkowego wsparcia 
(„Można by gdzieś dalej pojechać, dom odremontować, ogród albo działkę po-
rządnie urządzić”);

•	 doceniono atrakcyjność tego typu wsparcia dla osób samotnych i tych uzyskują-
cych najniższe uposażenie („Jak ktoś jest sam i nie ma dzieci, to to jest dla niego, 
a komu to wszystko zostawi”), ale także tych, którzy pozostają w konflikcie z ro-
dziną („Wiadomo, jak jest w niektórych rodzinach, kłótnie, a stara babka nikomu 
nie jest potrzebna”).

W trakcie badania nie określono kwotowo wymiaru świadczenia, ale postawiono 
pytanie, jaka powinna być jego wysokość, by oferta była atrakcyjna dla uczestników 
badania. Seniorzy wskazali, że wartość miesięczna świadczenia powinna być przy-
najmniej porównywalna z  ich dotychczasowym świadczeniem emerytalnym albo 
wyższa. Nie dopuszczono wartości niższych od pobieranych świadczeń, włączając 
jednocześnie w  średnią miesięczną dodatkowe dochody z  trzynastej i  czternastej 
emerytury.

Rozważając wady tego rodzaju świadczenia, za najważniejsze uznano:
•	 brak możliwości pozostawienia nieruchomości swoim potomkom („To jak ogra-

bienie rodziny”);
•	 możliwość zagrożenia trwałości stosunków własnościowych w związku z niepew-

nością sytuacji międzynarodowej (wojna w Ukrainie) i nieprzewidywalnymi konse-
kwencjami dla Polski („Przepiszę mieszkanie, zrobi się wojenna zawierucha i zostanę 
z niczym, kto wie, co będzie”);

•	 założenie, że przygotowanie do świadczenia będzie się wiązało z rozległym procesem 
administracyjno-biurokratycznym („Trzeba będzie szukać dokumentów i wypełniać 
niezliczone formularze”);

•	 możliwą nieuczciwość niepublicznego podmiotu, który będzie próbował przejąć 
nieruchomość bez wypłaty należnego ekwiwalentu pieniężnego („Nie znam nikogo, 
co tak miał, ale prywatni dla zysku są w stanie zrobić wszystko, mało się ogląda 
w telewizji?”);

•	 możliwość nietrwałości podpisanej umowy („Umowę człowiek podpisze, przez 
pierwszy rok pieniądze dostanie, potem firma padnie, a komornik za ich długi mnie 
wywali z domu, ani pieniędzy, ani domu nie będzie”).

Rozważając ostatnie wątki dyskusji, seniorzy doszli do wniosku, że rozwiązanie z pew-
nością byłoby bardziej popularne i powszechne, gdyby ten produkt finansowy propono-
wała instytucja publiczna, np. urząd miasta/gminy, wojewoda albo Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych, który na co dzień obsługuje osoby w wieku senioralnym. Uznali także, że 
jest to produkt wręcz idealny dla osób samotnych, nieposiadających dzieci. Pomimo 
że wszyscy badani żyli w mieście liczącym ponad 200 tys. mieszkańców, w którym 
na ogół poziom kontroli społecznej jest niższy niż w środowiskach wiejskich, zwrócili 
uwagę na to, że jeśli posiadają rodzinę, w tym potomków, i podejmą decyzję o podpi-
saniu umowy hipotecznej, mogą się spotkać z ostracyzmem i odrzuceniem najbliższego 
otoczenia sąsiedzkiego.
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Podsumowanie

Postępujący proces starzenia się polskiego społeczeństwa w naturalny sposób z jednej 
strony zwiększa budowę szerszej oferty produktów finansowych adresowanych do se-
niorów, z drugiej strony buduje popyt na innowacyjne usługi, które będą uzupełniały 
publiczny system emerytalny. Mimo upływu kolejnych lat nadal jesteśmy na etapie 
konstruowania stosownych regulacji prawnych, które w sposób kategoryczny zabezpie-
czą interesy najsłabszych uczestników rynku niepublicznych usług finansowych, czyli 
osób w wieku senioralnym. Sami seniorzy – co wynika z przeprowadzonych badań – 
choć mają świadomość istnienia takiego produktu jak odwrócona hipoteka, nie mają 
dostatecznego zaufania do niepublicznych instytucji finansowych, by przekazać im 
swoje nieruchomości. Ważkim elementem przy podejmowaniu decyzji przez osoby star-
sze o rozporządzeniu swoim majątkiem nieruchomym są uwarunkowania kulturowe, 
które w polskim systemie wartości wysoko sytuują rodzinę i relacje z najbliższymi, co 
powoduje, że rozwiązanie wyzbycia się majątku w zamian za rentę dożywotnią może 
być docenione raczej przez osoby samotne i pozbawione potomków. Weryfikacja 
postawionych na wstępie badania hipotez wskazuje, że pomimo potencjalnych trud-
ności finansowych osób korzystających z systemu emerytalnego nie wydaje się, żeby 
dynamicznie wzrastało zainteresowanie odwróconą hipoteką, choć kolejne roczniki 
emerytów cechują się coraz wyższym poziomem wykształcenia. Trwałość systemu 
emerytalnego w połączeniu z dodatkowymi świadczeniami rocznymi (trzynastą i czter-
nastą emeryturą) oraz silne uwarunkowania kulturowe (wzgląd na rodzinę i sąsiadów) 
wydają się być elementami powstrzymującymi osoby w wieku senioralnym od decyzji 
uczestnictwa w dodatkowych programach finansowych. Kolejnym uzupełniającym, 
nadplanowy elementem, który wyniknął z badań, jest obawa przed naruszaniem sto-
sunków własnościowych w złożonej sytuacji geopolitycznej, w której znalazł się nasz 
kraj w czasie wojny rosyjsko-ukraińskiej.

Warto dodać, że nie należy poprzestawać na badaniach jakościowych, które w tym 
przypadku miały charakter sondażowy, ale trzeba przeprowadzić szersze badania iloś-
ciowe na grupie reprezentatywnej, skupiając się na osobach, które są już od co najmniej 
kilku lat na emeryturze i mogą odczuwać stopniowy deficyt kapitału zaoszczędzonego 
podczas ostatnich lat pracy.

dr Ryszard Majer, prof. UJD 
Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy 

im. Jana Długosza w Częstochowie 
ORCID: 0000-0002-7675-0348
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Wstęp: W artykule przedstawiono analizę charakteru świadczenia wypłacanego w ramach programów 
dobrowolnych odejść jako rozwiązania alternatywnego dla zwolnień grupowych realizowanych w zakresie 
regulacji ustawowych.
Cel: Analiza zawarta w artykule odnosi się do oceny, czy przychód z tytułu świadczenia wypłacanego 
w ramach programów dobrowolnych odejść może być uznany za niestanowiący podstawy wymiaru składki 
na ubezpieczenia społeczne, a jeśli tak, to na podstawie jakich przesłanek się tego dokonuje.
Materiały i metody: Przy przygotowaniu artykułu wykorzystano metodę prawno-dogmatyczną. Przed-
miotem analizy były obecnie obowiązujące akty prawne, dorobek doktryny oraz przede wszystkim 
orzecznictwo Sądu Najwyższego oraz Naczelnego Sądu Administracyjnego.
Wyniki: Prowadzona analiza skłania autora ku uznaniu, że świadczenie wypłacane w ramach programów 
dobrowolnych odejść stanowi przychód ze stosunku pracy niestanowiący podstawy wymiaru składki na 
ubezpieczenia społeczne. W toku prowadzonej analizy odnotowano brak istniejącego orzecznictwa oraz 
dorobku judykatury referujących do badanej kwestii.
Słowa kluczowe: podatek dochodowy od osób fizycznych, podstawa wymiaru składki na ubezpieczenia 
społeczne, program dobrowolnych odejść, zwolnienia grupowe, zwolnienie z podatku dochodowego 

Benefit under the voluntary leave program as non-compulsory income
Introduction: The article presents an analysis of the nature of the benefit paid under voluntary re-
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Uwagi wstępne

Wykorzystywane przez pracodawców na coraz większą skalę programy dobrowolnych 
odejść (PDO) jako rozwiązanie alternatywne 1 wobec trybu przewidzianego w ustawie  
o rozwiązywaniu sporów zbiorowych z dnia 23 maja 1991 r. (tekst jednolity: Dz.U. 
z 2020 r. poz. 123, dalej w tekście jako ZwGrU) wywołują skutki nie tylko bezpo-
średnio zakładane przez pracodawcę, polegające na mniej lub bardziej dynamicznej 
zmianie struktury zatrudnienia, ale także szereg konsekwencji związanych z mającymi 
zastosowanie przepisami prawa podatkowego, z zakresu zabezpieczenia społecznego 
czy też regulacjami dotykającymi spółki publiczne. W efekcie pracodawcy mogą być, 
jako występujący odpowiednio na gruncie przepisów podatkowych 2 oraz ubezpieczeń 
społecznych 3 w charakterze płatnika, zobligowani, by w ramach nałożonych na nich 
ustawowo obowiązków dokonywać obliczenia, rozliczenia i przekazania m.in. składki 
na ubezpieczenia społeczne (ubezpieczenia emerytalne, rentowe, wypadkowe oraz 
chorobowe).

Cechy i funkcje świadczenia w ramach 
programu dobrowolnych odejść
Program dobrowolnych odejść pomimo zbieżności podstawowego celu, który stawia sobie 
inicjujący go pracodawca, ze zwolnieniami grupowymi, tj. doprowadzeniem do zmiany 
struktury bądź wielkości zatrudnienia, determinowany jest pewnymi elementami, które 
odróżniają go od rozwiązań przewidzianych w ZwGrU. Po pierwsze charakterystyczne 
jest pozostawienie pracownikom autonomicznej inicjatywy do złożenia oświadczenia 4 

1	 Szerzej na temat odmienności programu dobrowolnych odejść od zwolnień grupowych w wyroku Sądu Najwyższego 
(SN) z 22 października 2019 r., I PK 141/18, z glosą częściowo krytyczną M. Tutaj, Programy dobrowolnych odejść 
a zwolnienia grupowe. Glosa do wyroku Sądu Najwyższego – Izba Pracy i Ubezpieczeń Społecznych z dnia 22 października 
2019 r., I PK 141/18, „Orzecznictwo Sądów Polskich” 2022, nr 2.

2	 Art. 8 ustawy ordynacja podatkowa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 1540, z późn. zm.) 
oraz art. 31 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych z dnia 26 lipca 1991 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. 
poz. 1128, z późn. zm.).

3	 Art. 4 ust. 2 oraz art. 17 ust. 1−2 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych z dnia 13 października 1998 r. (tekst 
jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 1009, z późń. zm.).

4	 Co nie zmienia faktu, że działaniem generującym rozpoczęcie procesu dobrowolnych odejść jest aktyw-
ność pracodawcy, na co słusznie zwraca uwagę M. Latos-Miłkowska w artykule Programy dobrowolnych odejść, 
„Monitor Prawa Pracy” 2016, nr 2. Patrz także: wyrok SN z 26 stycznia 2022 r., I PSKP 58/21: „Stwierdze-
nie, czy stosunek pracy został rozwiązany z przyczyn niedotyczących pracownika, czy też z przyczyn nieobję-
tych ustawą o zwolnieniach grupowych, nie może zależeć od tego, czy strony (pracownik i pracodawca) poro-
zumiały się w tej kwestii lub też od tego, że sam pracownik złożył pracodawcy odpowiedniej treści wniosek, 
lecz zależy wyłącznie od tego, czy okoliczności niedotyczące pracownika w rzeczywistości występowały. To, 
która strona formalnie wystąpiła z  inicjatywą rozwiązania stosunku pracy, nie rozstrzyga o przyczynach roz-
wiązania stosunku pracy i nie wyklucza zakwalifikowania rozwiązania stosunku pracy na wniosek pracowni-
ka jako rozwiązania z przyczyn niedotyczących pracownika w rozumieniu ustawy z dnia 13 marca 2003 r.”.
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stanowiącego reakcję na warunki, w tym zwłaszcza system zachęt, oferowane przez 
pracodawcę w ramach programu dobrowolnych odejść. Po drugie oferowany system 
zachęt powinien być korzystniejszy w stosunku do rozwiązań wynikających ze ZwGrU, 
aby zapewnić sukces programu. Po trzecie zmiana bądź rozwiązanie stosunku pracy 
następuje każdorazowo w drodze porozumienia stron. Po czwarte jakkolwiek kryteria 
doboru adresatów, do których kierowany jest program dobrowolnych odejść, określane 
są przez pracodawcę 5, nie mogą mieć one charakteru dyskryminacyjnego 6. Wydaje się 
natomiast, że jako element odróżniający oba rozwiązania nie należy traktować kryterium 
wiedzy pracodawcy o liczbie pracowników, do których będą one miały zastosowanie. 
O ile oczywiście przepis art. 2 ust. 3 ZwGrU wskazuje na obowiązek pracodawcy po-
dania w ramach zawiadomienia składanego zakładowym organizacjom związkowym 
informacji o liczbie pracowników, którzy mają być objęci zwolnieniami grupowymi 7, 
o tyle trudno przyjąć, że w przypadku programu dobrowolnych odejść wdrażający go 
pracodawca, realizujący założony cel i konstruujący system zachęt, wywołujący istotny 
i najczęściej powstający w krótkim okresie skutek finansowy, nie dysponuje wiedzą co 
do zakładanej liczby pracowników, którzy w sposób pozytywny zareagują na PDO 8. 
Dlatego też wydaje się, że tylko pozorną różnicą pomiędzy zwolnieniami grupowymi 
a programem dobrowolnych odejść jest determinowanie przez pracodawcę nie tylko 
kręgu, ale też i liczby pracowników obejmowanych restrukturyzacją w ramach każdego 
ze wskazanych rozwiązań. 

Charakter świadczenia w postaci odprawy, przewidzianego w art. 8 ZwGrU, na 
gruncie przepisów prawa pracy jest już przedmiotem dorobku orzecznictwa i doktryny, 
które wskazują na jego powiązanie ze stosunkiem pracy, aczkolwiek nie traktują go 
jako elementu wynagrodzenia 9, a także podnoszą jego socjalną, kompensacyjną oraz 
stabilizacyjną funkcję 10. 

Istotne jest także zwrócenie uwagi na skutki powstające na gruncie przepisów prawa 
podatkowego w wyniku wypłaty opisywanej odprawy. Konsekwentna linia orzecznicza 
NSA wskazuje na zdecydowaną odmowę uznania tego świadczenia za wolne od podatku 

5	 W przypadku gdy program dobrowolnych odejść kreowany jest wskutek jednostronnego aktu pracodawcy, patrz: 
wyrok SN z 22 października 2019 r., I PK 141/18, wyrok SN z 14 stycznia 2009 r., IIIPKN 47/08, wyrok Naczel-
nego Sądu Administracyjnego (NSA) z 9 września 2020 r., II FSK 1260/18. Należy wskazać, że nie ma przeszkód, 
aby program dobrowolnych odejść uzyskał, w określonej sytuacji, charakter zobowiązania pracodawcy wynikający 
z porozumienia zawartego z zakładowymi związkami zawodowymi, a nawet ze źródła prawa pracy w rozumieniu 
art. 9 ust. 1 k.p., co może diametralnie zmienić ocenę prawną PDO.

6	 Wyrok SN z 22 października 2019 r., I PK 141/18.
7	Wraz z korespondującym art. 3 ust. 1 akapit 3 Dyrektywy Rady 98/59/WE z dnia 20 lipca 1998 r. w spra-

wie zbliżenia ustawodawstw Państw Członkowskich odnoszących się do zwolnień grupowych (L. 226/16, 
12.8.1998).

8	 Patrz: M. Latos-Miłkowska, op. cit. Co istotne, stan wiedzy pracodawcy co do zakładanych skutków, w tym 
finansowych, na przedsiębiorstwo wywoływany przez PDO jest szczególnie ważny dla spółek giełdowych.

9	 Patrz: K. Walczak, Komentarz do art. 8 [w:] Ustawa o szczególnych zasadach rozwiązywania z pracownikami stosunków 
pracy z przyczyn niedotyczących pracowników. Komentarz, red. K. Walczak, Warszawa 2022. Należy zaznaczyć, że 
cytowany autor wskazuje na zasadność zawarcia odprawy w pojęciu „wynagrodzenia” w rozumieniu definicji z art. 183c.

10	 Ibidem [za:] L. Krysińska-Wnuk, Regulacja zwolnień grupowych pracowników, Warszawa 2009, s. 44. 
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dochodowego 11. Odprawa z tytułu zwolnień grupowych nie korzysta bowiem ze zwol-
nienia wskazanego w art. 21 ust. 3 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych 
z dnia 26 lipca 1991 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 1128, z późn. zm., dalej 
jako PDFizU). Należy przy tym zaznaczyć, że tak przyjęte stanowisko NSA, opierając 
się na wyjątkach wskazanych w art. 21 ust. 3 lit. b) PDFizU 12, nie zawęża wskazanego 
zwolnienia tylko do sytuacji rozwiązania stosunku pracy z przyczyn niedotyczących 
pracownika, które opierają się na ZwGrU, ale także poprzez odniesienie się do przepi-
sów określających źródła prawa pracy określone w art. 9 § 1 k.p. (tekst jednolity: Dz.U. 
z 2022 r. poz. 1009, z późn. zm.) obejmuje wszelkie inne akty prawne mające taki cha-
rakter, a które nie stanowią przepisów powszechnie obowiązujących 13.

Co do świadczenia w postaci odprawy pieniężnej wypłacanej w ramach porozumie-
nia stron (z czym mamy do czynienia w przypadku programów dobrowolnych odejść), 
to określając jego charakter, należy zwrócić uwagę na stanowisko zajęte przez NSA 
w wyroku z 9 listopada 2021 r. 14, wskazujące na odmowę przyznania temu świadczeniu 
charakteru odszkodowawczego. W ocenie NSA istotne jest bowiem, że skoro: 

[…] wypłata świadczenia następuje na podstawie zawartego przez strony porozumienia, 
a więc wyrażonej w ten sposób woli takiego ułożenia wzajemnych relacji prawnych, 
nie może być mowy o bezprawności działania i naprawieniu wyrządzonej szkody lub 
krzywdy. […] Prawo nie zabrania pracodawcy restrukturyzacji zatrudnienia […]. Zawar-
te porozumienie ma niwelować utratę stałych dochodów. Takie działanie pracodawcy 
nie może zostać uznane za bezprawne, gdyż partnerzy ustalają i zgadzają się na takie 
właśnie uregulowanie zwolnienia się od zatrudnienia pracownika. Funkcją odprawy 
[wynikającą z art. 8 ZwGrU − wyjaśnienia autora] nie jest wynagrodzenie szkody za 
utratę możliwości zarobkowania, gdyż zakończenie stosunku pracy u dotychczasowego 
pracodawcy nie jest równoznaczne z utratą możliwości zarobkowania w ogóle. 

11	 O którym mowa w art. 21 ust. 1 pkt 3 lit. b) ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych z dnia 26 lipca 
1991 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 1128, z późn. zm.).

12	 „Wolne od podatku dochodowego są:
3)	 otrzymane odszkodowania lub zadośćuczynienia, jeżeli ich wysokość lub zasady ustalania wynikają wprost 

z przepisów odrębnych ustaw lub przepisów wykonawczych wydanych na podstawie tych ustaw lub aktów 
administracyjnych wydanych na podstawie tych przepisów, oraz otrzymane odszkodowania lub zadośćuczy-
nienia, jeżeli ich wysokość lub zasady ustalania wynikają wprost z postanowień układów zbiorowych pracy, 
innych opartych na ustawie porozumień zbiorowych, regulaminów lub statutów, o których mowa w art. 9 § 1 
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320), z wyjątkiem: 
a)	 […]
b)	 odpraw pieniężnych wypłacanych na podstawie przepisów o  szczególnych zasadach rozwiązywania  

z pracownikami stosunków pracy z przyczyn niedotyczących pracowników”.
13	 Wyrok NSA z 11 lutego 2020 r., II FSK 668/18: „Skoro przepisy układów zbiorowych pracy i porozumień 

kończących spory zbiorowe stanowią przepisy prawa pracy w rozumieniu art. 9 § 1 KP, a odprawa została 
wypłacona na podstawie zakładowego układu zbiorowego pracy z uwagi na szczególne zasady rozwiązywania  
z pracownikami stosunków pracy z przyczyn niedotyczących pracowników (związana była ze zwolnieniami 
grupowymi), to nie podlega ona zwolnieniu […]. Brak jest bowiem podstaw, wobec zrównania (dla celów 
zwolnienia) wszystkich normatywnych źródeł prawa pracy, do odmiennego traktowania odpraw wypłaconych 
z tego samego tytułu na podstawie ustaw i na podstawie układów zbiorowych pracy i porozumień kończących 
spory zbiorowe”; także: wyrok NSA z 1 sierpnia 2017 r., II FSK 2835/16; II wyrok NSA z 23 marca 2017 r., 
FSK 3362/16.

14	 II FSK 510/19.
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Co ważne, biorąc pod uwagę perspektywę oceny świadczenia wynikającego z progra-
mu dobrowolnych odejść na gruncie PDFizU, należy także zauważyć konsekwentne 
rozstrzygnięcia sądów administracyjnych, które w sposób analogiczny do rozstrzygnięć 
zapadłych na gruncie wykładni przepisów ZwGrU wyłączają możliwość stosowania 
zwolnienia z podatku dochodowego, mającego swe źródło w art. 21 ust 3 PDFizU 15 
w stosunku do tego świadczenia 16.

Podsumowując, należy uznać, że o  ile funkcje odprawy wynikającej ze ZwGrU 
i świadczenia w ramach PDO są w dużej mierze zbieżne (tzn. realizują funkcje socjalną, 
kompensacyjną oraz stabilizacyjną), o tyle za wyróżnik trzeba potraktować funkcję 
motywacyjną, charakterystyczną tylko dla świadczeń z PDO. Celem systemu zachęt 
w ramach PDO jest bowiem skłonienie pracowników do wystąpienia z inicjatywą roz-
wiązania stosunku pracy w drodze porozumienia stron. Istotność funkcji motywacyjnej 
wybrzmiewa zwłaszcza w sytuacji, gdy z PDO mogą korzystać osoby, których stosunek 
pracy podlega szczególnej ochronie, lub w razie obowiązywania u danego pracodawcy 
wszelkiego rodzaju paktów bądź porozumień socjalnych statuujących dodatkowe gwa-
rancje trwałości zatrudnienia (tzw. pakty gwarancji pracowniczych). Dzięki temu, że 
wypłata świadczenia na rzecz zainteresowanego pracownika następuje bezpośrednio lub 
krótko po rozwiązaniu stosunku pracy, w wielu przypadkach uzyskanie świadczenia 
w ramach PDO może być odbierane jako korzystniejsze niż wielomiesięczna lub nawet 
wieloletnia gwarancja stabilności zatrudnienia i wynikająca z tego pewność uzyskania 
określonego przychodu (często znacznie wyższego niż świadczenia w ramach PDO), 
jednak rozłożonego w czasie i związanego z koniecznością faktycznego świadczenia 
pracy w tym okresie. 

Zauważyć należy także, że świadczenie w ramach PDO wywiera skutki o charakte-
rze zarówno pozytywnym, jak i negatywnym. Jeśli bowiem na większość pracowników 
pośrednio może wpływać aktywizująco, gdy pracownik korzystający z  rozwiązań 
w ramach tego programu podejmuje decyzję o rozwiązaniu stosunku pracy, ale w prze-
widywanej perspektywie czasu powraca na rynek pracy, to w odniesieniu do pewnych 
grup pracowników powoduje rezygnację z kontynuowania zatrudnienia. Dotyczy 
to przede wszystkim pracowników w wieku przedemerytalnym, którym wysokość 
otrzymanego świadczenia w ramach programu dobrowolnych odejść umożliwia pozo-
stanie nieaktywnymi zawodowo aż do osiągnięcia wieku pozwalającego na uzyskanie 
uprawnień emerytalnych.

15	 Odmiennie wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego (WSA) w Gorzowie Wielkopolskim z 27 stycznia 
2016 r., I SA/Go 462/15: „Odprawa wypłacana na podstawie Programu Dobrowolnych Odejść jest świadczeniem 
szczególnym, stanowiącym swoiste »odszkodowanie« za utratę miejsca pracy z przyczyn dotyczących pracodawcy, 
które korzysta ze zwolnienia z podatku dochodowego”.

16	 Wyroki NSA z 9 marca 2021 r., II FSK 3010/18; z 7 sierpnia 2019 r., II FSK 2885/17; z 11 października 2019 r., 
II FSK 3568/17, z 26 października 2016 r., II FSK 1861/16, z 22 marca 2017 r., II FSK 482/15, z 22 czerwca 
2017 r., II FSK 984/17, z 2 sierpnia 2017 r., II FSK 2226/16, z 21 lutego 2018 r., II FSK 1979/17, z 24 sierpnia 
2017 r., II FSK 2072/16. Patrz także: interpretacja ogólna nr DD3.8201.1.2016.MCA Ministra Finansów w spra-
wie przepisów ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych w zakresie świadczeń 
pieniężnych otrzymywanych w ramach programów dobrowolnych odejść z 23 czerwca 2016 r. (Dz. Urz. MF 
z 2016 r. poz. 50).

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 3/2022



46

Świadczenie w ramach programu 
dobrowolnych odejść a podstawa wymiaru 
składki na ubezpieczenie społeczne 

Na gruncie art. 1 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych z dnia 13 października 
1998 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 1009, z późn. zm., dalej jako UbSpU) za-
kres ubezpieczeń społecznych obejmuje ubezpieczenie dotyczące ryzyk socjalnych jako 
zdarzeń przyszłych, niepewnych, niezależnych od woli człowieka i dlań niekorzystnych 17, 
w postaci: dożycia do wieku emerytalnego (ubezpieczenie emerytalne), okresowej albo 
trwałej niezdolności do pracy (ubezpieczenie rentowe), czasowej niemożności świadczenia 
pracy (ubezpieczanie chorobowe) czy też wypadku przy pracy albo choroby zawodowej 
(ubezpieczenie wypadkowe) 18. 

W konsekwencji zawarcie w definicji „ubezpieczonego” w UbSpU pracowników 
(tj. osób pozostających w stosunku pracy, zgodnie z art. 8 ust. 1 19) – jako objętych 
obowiązkowo ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi 20, chorobowym 21 oraz wy-
padkowym 22 – generuje po stronie płatnika obowiązki prawidłowego obliczenia, rozli-
czenia i przekazania co miesiąc do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) składki 
na ubezpieczenia emerytalne, rentowe, wypadkowe oraz chorobowe za ubezpieczonych. 
W przypadku ubezpieczonych pracowników podstawą wymiaru składki na ubezpieczenia 
emerytalne i rentowe pozostaje przychód w rozumieniu przepisów o podatku dochodo-
wym od osób fizycznych z tytułu zatrudnienia w ramach stosunku pracy 23, natomiast 
dla ubezpieczenia chorobowego i wypadkowego podstawę wymiaru składek stanowi 
podstawa wymiaru składek na ubezpieczenie emerytalne i ubezpieczenia rentowe 24.

17	 J. Jończyk, Prawo zabezpieczenia społecznego, Zakamycze 2006, s. 12.
18	 Szerzej na temat pojęcia i rodzajów ryzyk socjalnych m.in. J. Jończyk, op. cit., s. 12 i nast. Także: W. Szubert, 

Ubezpieczenia Społeczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 87 i nast.
19	 Przy czym zgodnie m.in. z wyrokiem SN z 30 czerwca 2021 r., I USKP 41/21: „Dla objęcia ubezpieczeniem spo-

łecznym zasadnicze znaczenie ma nie to, czy umowa o pracę została zawarta i czy jest ważna (jako nienaruszająca 
art. 58 § 1 lub 83 k.c.), lecz to, czy strony umowy pozostawały w stosunku pracy (art. 8 ust. 1 ustawy o systemie 
ubezpieczeń społecznych). O tym zaś, czy strony istotnie w takim stosunku pozostawały i stosunek ten stanowi 
tytuł ubezpieczeń społecznych, nie decyduje samo formalne zawarcie umowy o pracę, wypłata wynagrodzenia, 
przystąpienie do ubezpieczenia i opłacenie składki, wystawienie świadectwa pracy, ale faktyczne i rzeczywiste 
realizowanie elementów charakterystycznych dla stosunku pracy, wynikających z art. 22 § 1 KP”.

20	 Art. 6 ust. 1 pkt 1 UbSpU: „Obowiązkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym podlegają, z zastrzeżeniem 
art. 8 i 9, osoby fizyczne, które na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej są: 1) pracownikami […]”.

21	 Art. 11 ust. 1 UbSpU: „Obowiązkowo ubezpieczeniu chorobowemu podlegają osoby wymienione w art. 6 ust. 1 
pkt 1 […]”.

22	 Art. 12 ust. 1. UbSpU: „Obowiązkowo ubezpieczeniu wypadkowemu podlegają osoby podlegające ubezpieczeniom 
emerytalnemu i rentowym”.

23	 Art. 18 ust. 1 UbSpU: „Podstawę wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe ubezpieczonych wy-
mienionych w art. 6 ust. 1 pkt 1−3 stanowi przychód, o którym mowa w art. 4 pkt 9 i 10, z zastrzeżeniem ust. 1a, 
2, ust. 4 pkt 5 i ust. 12”.

24	 Art. 20 ust. 1 UbSpU.
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Zatem aby ustalić, czy świadczenie w ramach PDO zawiera się w pojęciu „przycho-
du” mogącego potencjalnie rodzić obowiązki związane z podleganiem ubezpieczeniom 
społecznym, należy odnieść się do rozumienia tego pojęcia właśnie na gruncie ustawy 
PDFizU. Brzmienie art. 12 ust. 1 tej ustawy (jako stanowiącego lex specialis w stosunku 
do art. 11 ust. 1 wspomnianej ustawy) każe przyjąć bardzo szerokie rozumienie przycho-
du ze stosunku pracy 25. Analiza orzecznictwa sądów administracyjnych jednoznacznie 
potwierdza powyższe, gdyż kładzie ono nacisk na wskazanie, że przychodem ze stosunku 
pracy są wszelkie kwoty od pracodawcy otrzymywane przez pracownika, których źród-
łem jest wykonywana przez niego praca 26. Tym samym przesądzające dla uznania, że 
dany przychód jest świadczeniem ze stosunku pracy, jest to, czy między świadczeniem  
a stosunkiem pracy istnieje związek faktyczny i prawny 27. Na kanwie tak szeroko zakre-
ślonego pojęcia „przychodu”, dokonując oceny świadczenia z programu dobrowolnych 
odejść, jednoznacznie zakwalifikowano je jako przychód ze stosunku pracy. Wniosek 
taki wyciągnąć można m.in. z wyroku WSA w Poznaniu z 9 sierpnia 2017 r., I SA/Po 
1171/16 28, czy też z wyroku WSA w Białymstoku z 22 lutego 2017 r., I SA/Bk 1061/16 29.

Regulacje ustawowe odnoszące się do określenia podstawy wymiaru składki uzupeł-
nione są aktem wykonawczym, wydanym na podstawie art. 21 UbSpU przez ministra 
właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego. Rozporządzenie w sprawie szcze-
gółowych zasad ustalania podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne 
i rentowe z dnia 18 grudnia 1998 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 1949, dalej 
jako PodstWymSkłR) odnosi się m.in. do określenia definicji „przychodu” na potrzeby 
rozporządzenia, ale także konstruuje katalog wyłączeń określonych przychodów z pod-
stawy wymiaru składki (§ 2 PodstWymSkłR) 30. Wykładnia gramatyczna wspomnianego 

25	 „Za przychody ze stosunku służbowego, stosunku pracy, pracy nakładczej oraz spółdzielczego stosunku pracy 
uważa się wszelkiego rodzaju wypłaty pieniężne oraz wartość pieniężną świadczeń w naturze bądź ich ekwiwalen-
ty, bez względu na źródło finansowania tych wypłat i świadczeń, a w szczególności: wynagrodzenia zasadnicze, 
wynagrodzenia za godziny nadliczbowe, różnego rodzaju dodatki, nagrody, ekwiwalenty za niewykorzystany 
urlop i wszelkie inne kwoty niezależnie od tego, czy ich wysokość została z góry ustalona, a ponadto świadczenia 
pieniężne ponoszone za pracownika, jak również wartość innych nieodpłatnych świadczeń lub świadczeń częściowo 
odpłatnych”. 

26	 Wyrok WSA w Rzeszowie z 10 grudnia 2019 r., I SA/Rz 758/19.
27	 Wyrok NSA z 28 czerwca 2016 r., II FSK 1490/14.
28	 „Brak jest podstaw do zastosowania zwolnienia określonego w art. 21 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. 

o podatku dochodowym od osób fizycznych (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 2032 ze zm.) dla świadczenia. Stanowi 
[świadczenie wypłacone w związku z przystąpieniem do programu dobrowolnych odejść – wyjaśnienie autora] to 
przychód ze stosunku pracy podlegający opodatkowaniu na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym 
od osób fizycznych”.

29	 „Przyznane pracownikowi świadczenie pieniężne, wypłacone na podstawie porozumienia z pracodawcą w związku 
z rozwiązaniem umowy o pracę za porozumieniem stron w ramach programu dobrowolnych odejść, stanowi przy-
chód ze stosunku pracy podlegający opodatkowaniu na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym 
od osób fizycznych, gdyż podstawą jego wypłaty był stosunek pracy łączący pracownika z pracodawcą”. Także: 
wyrok WSA w Bydgoszczy z 7 kwietnia 2021 r., I SA/Bd 91/21, czy też wyrok WSA w Poznaniu z 8 czerwca 2017 r., 
I SA/Po 1637/16.

30	 Patrz: postanowienie SN z 17 marca 2021 r., II USK 118/21: „[…] przepisy prawa ubezpieczeń zawierają auto-
nomiczne unormowania dotyczące »wyłączenia z podstawy wymiaru składek niektórych rodzajów przychodów« 
(art. 21 ustawy systemowej)”.
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przepisu wskazuje przy tym, że świadczenia w nim wymienione, pozostając przychodem 
na gruncie przepisów z zakresu ubezpieczeń społecznych, jedynie nie mogą być uwzględ-
nione w określeniu podstawy wymiaru składki. Zgodnie ze wskazaną regulacją (§ 2 ust. 1 
pkt 3 PodstWymSkłR) podstawy wymiaru składek nie stanowią zatem m.in. przychody 
w postaci: 

odprawy, odszkodowania i rekompensaty wypłacane pracownikom z tytułu wygaśnięcia 
lub rozwiązania stosunku pracy, w tym z tytułu rozwiązania stosunku pracy z przyczyn 
leżących po stronie pracodawcy, nieuzasadnionego lub niezgodnego z prawem wypo-
wiedzenia umowy o pracę lub rozwiązania jej bez wypowiedzenia, skrócenia okresu jej 
wypowiedzenia, niewydania w terminie lub wydania niewłaściwego świadectwa pracy. 

Należy zwrócić uwagę na dużo szerszy, niż to miało miejsce w przypadku przepisów 
podatkowych, zakres zdarzeń objętych normowaniem, które nie rodzą obowiązku na 
gruncie przepisów z zakresu ubezpieczeń społecznych. Analiza cytowanego rozporządze-
nia PodstWymSkłR wskazuje na zamiar objęcia wspomnianym wyłączeniem wszelkiego 
rodzaju świadczeń, które nie mają charakteru przychodu ekwiwalentnego do świadczonej 
przez pracownika pracy w ramach stosunku pracy. Natomiast można zauważyć dwa 
elementy łączące przychód zwolniony z tego obowiązku, gdzie dane świadczenie: 

1)	 łączy się ze zdarzeniem w postaci zakończenia stosunku pracy (w tym także zwią-
zanym z brakiem lub niewłaściwym spełnieniem przez pracodawcę obowiązku 
wynikającego z art. 97 k.p.);

2)	 spełnia funkcję odszkodowawczą oraz kompensacyjną, na co wskazuje posłużenie 
się we wskazanym przepisie nie tylko pojęciami znanymi k.p. („odszkodowa-
nie”, „odprawa”), ale również zwrotem nieznanym k.p., umożliwiającym przy 
tym, poprzez zastosowanie wykładni językowej, nadanie mu szerokiego znaczenia 
(„rekompensata” 31).

W przypadku świadczenia wypłacanego w ramach programu dobrowolnych odejść 
należy zanegować próby uznawania go za świadczenie mające charakter odszkodowaw-
czy. Jego wypłata nie wiąże się bowiem z wyrządzaniem szkody wskutek uprzedniego 
popełnienia przez pracodawcę czynu niedozwolonego lub niewykonania bądź niewłaści-
wego wykonania zobowiązań w ramach stosunku pracy. Świadczenie nie stanowi zatem 
realizacji roszczeń odszkodowawczych przyznawanych pracownikowi na mocy przepisów 
powszechnie obowiązujących, jak i nie rekompensuje mu braku możliwości kontynu-
owania zatrudnienia u danego pracodawcy. Jest ono wyłącznie wynikiem złożonych, 
zgodnych oświadczeń woli stron. Uwypuklenie autonomii pracownika, jako samodzielnie 
podejmującego decyzję o gotowości skorzystania z rozwiązań proponowanych przez 
pracodawcę w ramach PDO, jest wielokrotnie podkreślane w orzecznictwie 32.

31	 Słownik Języka Polskiego PWN, hasło „rekompensata”: „zrównoważenie lub wyrównanie braku, niedoboru lub ujem-
nego charakteru czegoś; zlikwidowanie poniesionych przez kogoś strat lub doznanych krzywd; to, co równoważy 
braki, straty lub krzywdy”, https://sjp.pwn.pl/szukaj/rekompensata.html (7.09.2022).

32	 Wyrok NSA z 24 sierpnia 2017 r., I FSK 2072/16; wyrok WSA w Białymstoku z 8 lutego 2017 r., I SA/Bk 913/16; 
wyrok WSA w Krakowie z 19 stycznia 2017 r., I SA/Kr 1335/16.
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Brak zdefiniowania na gruncie przepisów powszechnie obowiązujących instytucji 
programu dobrowolnych odejść, odrzucenie odszkodowawczego charakteru świadczenia 
wypłacanego w wyniku wzięcia przez pracownika udziału w PDO i autonomiczność 
tego rozwiązania w stosunku do regulacji ZwGrU nie oznaczają zasadności zaniechania 
dalszego rozważenia sposobu zakwalifikowania tego przychodu do przychodów objętych 
wyłączeniem z podstawy wymiaru składki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe na 
podstawie § 2 ust. 1 pkt 3 PodstWymSkłR. Wskazać można bowiem szereg argumentów 
przemawiających za uznaniem za zasadne stosowanie wspominanego wyłączenia również 
w takim przypadku. 

Nawet mając na uwadze fakt, że inicjatywa rozwiązania stosunku pracy w ramach 
PDO jest przyznana pracownikowi, to jednak bez wątpienia potrzeba pracodawcy jest 
pierwotną przyczyną, dla której dochodzi do złożenia przez pracownika i pracodawcę 
zgodnych oświadczeń woli. Tym samym przyczyną każdego rozwiązania stosunku pracy 
w ramach PDO jest „przyczyna leżąca po stronie pracodawcy” 33. Przyjmując także, że 
świadczenie w ramach PDO nie pełni funkcji odszkodowawczej, to jednak bez wątpienia 
ma ono na celu osiągnięcie skutku rekompensacyjnego − zastępuje pracownikowi przy-
chód uzyskiwany w trakcie pozostawania w stosunku pracy świadczeniem, stanowiącym 
najczęściej wielokrotność jego wynagrodzenia, bez konieczności pozostawania w dyspozy-
cji pracodawcy. Tym samym pracownik zastępuje (rekompensuje) jeden przychód innym, 
przy czy oba należy traktować jako przychód ze stosunku pracy. Co więcej, świadczenie 
z PDO pełni rownież funkcję socjalną, gdyż nawet w przypadku braku gotowości lub 
możliwości szybkiego powrotu pracownika na rynek pracy daje mu stabilizację finan-
sową na okres odpowiednio długi, aby w trakcie jego trwania podjąć inną aktywność 
zarobkową. Tym samym bez względu na nazewnictwo stosowane w ramach programów 
dobrowolnych odejść dla świadczenia wypłacanego w jego zakresie („odszkodowanie”, 
„odprawa”, „wypłata”, „zadośćuczynienie” itp.) należałoby je traktować jako stanowiące 
de iure rekompensatę w rozumieniu § 2 ust. 1 pkt 3 PodstWymSkłR.

Wnioski końcowe

Należy zauważyć brak podlegającego analizie orzecznictwa tak sądów powszechnych, 
jak SN, jako właściwych do rozpoznawania spraw z zakresu ubezpieczeń społecznych, co 
do oceny charakteru prawnego świadczenia wypłacanego w ramach PDO w kontekście 
wymogu realizacji przez pracodawcę obowiązków na gruncie ubezpieczeń społecznych. 
Może to dziwić, jeżeli uwzględnimy rosnącą popularność tego rodzaju rozwiązania, jak 
również fakt ponoszenia przez pracodawcę często istotnych dla niego kwot związanych 
z realizacją deklarowanego systemu zachęt, zwłaszcza o charakterze finansowym. Bio-
rąc pod uwagę praktykę pracodawców, można uznać, że system zachęt opiera się co do 

33	 M. Latos-Miłkowska, op. cit.
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zasady na gotowości wypłaty pracownikom wielokrotności wynagrodzeń zasadniczych, 
a inne elementy programu mające skłonić pracowników do rozwiązania stosunku pracy, 
np. szkolenie zawodowe, outplacement, mają co najwyżej charakter pomocniczy (o ile 
w ogóle występują). 

Jest to szczególnie frapujące, gdy weźmiemy pod uwagę, że program dobrowolnych 
odejść nie jest rozwiązaniem mającym swą podstawę w powszechnie obowiązujących 
przepisach, a zasadność stosowania do niego przepisów ZwGrU wprost czy też per analo-
giam nie jest jeszcze zdeterminowana. Gdyby założyć, że kształtująca się linia orzecznicza 
SN będzie nadawała programom dobrowolnych odejść charakter całkowicie autono-
miczny i tym samym będzie negowała możliwość odpowiedniego stosowania rozwiązań 
przyjętych w ZwGrU, należałoby uznać za zasadne, aby tym bardziej jednoznacznie 
przesądzić charakter prawny świadczenia uzyskiwanego w toku tych programów nie 
tylko na gruncie prawa podatkowego (co wydaje się już nastąpiło), ale także w ramach 
prawa ubezpieczeń społecznych.
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Wstęp: Opracowanie poświęcone jest analizie jednego z najczęściej popełnianych wykro-
czeń spośród tych, które są stypizowane w ustawie o systemie ubezpieczeń społecznych. 
Kryminalizacja utrudniania lub udaremnienia przeprowadzenia kontroli przez inspektorów 
Zakładu Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) ma służyć ochronie jego działalności, a zatem właś-
ciwe uregulowanie znamion czynu zabronionego i konsekwencji jego popełnienia jest jednym 
z czynników mających zapewniać prawidłowe funkcjonowanie ZUS.
Cel: Analiza charakteru prawnego czynu zabronionego polegającego na zakłócaniu kontroli 
ZUS, jego ustawowych znamion oraz ustawowych granic kary za to wykroczenie, a następnie 
ocena obowiązującego uregulowania.
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doktryny i judykatury; metoda dogmatycznoprawna.
Wyniki: Stypizowanie zakłócania kontroli ZUS jako wykroczenie jest nieadekwatne do innych 
współczesnych karnoprawnych regulacji tego typu w polskim prawie karnym. De lege ferenda 
należy postulować, ażeby ustawodawca stypizował ten czyn jako przestępstwo, np. w podobny 
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Offence of thwarting  Social Insurance Institution inspections
Introduction: The study is devoted to an analysis of one of the most frequently committed 
offences among those typified in the Act on the Social Insurance System. The criminalisa-
tion of hindering or preventing the work of Social Insurance Institution (Zakład Ubezpieczeń 
Społecznych − ZUS) inspectors is primarily intended to protect its activities, with the proper 
regulation of features of this prohibited deed and the consequences for its realisation being 
one of the factors ensuring the Institution’s proper functioning.
Objective: To analyse the legal nature of this prohibited act of interference with ZUS inspec-
tions, its statutory elements and the statutory limits of any penalty for this offence, along with 
an assessment of the current regulation. 
Materials and methods: Normative content of the legal acts in force, body of doctrine and 
jurisprudence; dogmatic-legal method.
Results: The stipulation of interference with ZUS inspections as an offence is inadequate in 
relation to other contemporary penal regulations of this type in Polish criminal law. De lege 
ferenda it should be postulated that the legislator should stipulate this act to be a criminal of-
fence, e.g. as was the case with interference in labour inspections.
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Wprowadzenie

Jednym z podstawowych zadań Zakładu Ubezpieczeń Społecznych (ZUS) jest kontrola 
wykonywania przez płatników składek i przez ubezpieczonych obowiązków w zakresie 
ubezpieczeń społecznych oraz innych zadań zleconych ZUS. Jej celem jest w szczególności 
zbadanie istotnego w ramach danej kontroli stanu istniejącego ze stanem postulowa-
nym, ustalenie zasięgu i przyczyn rozbieżności oraz przekazanie wyników tych ustaleń 
podmiotowi kontrolowanemu. Szczególnie istotne znaczenie dla funkcjonowania in-
stytucji ubezpieczeń społecznych mają kontrole płatników składek, wymagające od 
inspektorów kontroli niekiedy bardzo wysokich kompetencji i doświadczenia. Skuteczne 
przeprowadzenie tego rodzaju kontroli wiąże się w zdecydowanej większości przypadków 
z odpowiednim współdziałaniem ze strony płatnika składek. Natomiast utrudnianie lub 
udaremnianie przeprowadzenia kontroli może spowodować pociągnięcie osoby zakłó-
cającej kontrolę do odpowiedzialności wykroczeniowej. 

Wykroczenie zakłócania kontroli ZUS zostało stypizowane w art. 98 ust. 1 pkt 3 
u.s.u.s. 1 Od czasu wydania przez Sąd Najwyższy uchwały z 30 września 2003 r. 2 nie 
ulega wątpliwości, że ZUS ma uprawnienie do oskarżania przed sądem w sprawach 
o wykroczenia, które zostały ujawnione w zakresie działania ZUS i w których wystąpił 
on z wnioskiem o ukaranie. Zakłócanie kontroli należy do tych właśnie wykroczeń, 
które w toku podejmowanych czynności ujawniają inspektorzy ZUS. W praktyce jest 
to niewątpliwie jedno z częściej popełnianych wykroczeń spośród tych pomieszczonych 
w ustawie systemowej. 

Wskazane w tytule opracowania wykroczenie nie było w piśmiennictwie przedmiotem 
pogłębionej analizy, nie licząc wypowiedzi zawartych w komentarzach 3, a taka analiza jest 
potrzebna chociażby z powodu wcześniej wskazanych przyczyn i wyzwań, jakie współ-
cześnie stoją przed ZUS w zakresie przeprowadzania kontroli płatników składek. Dlatego 
celem dalszych uwag, opartych w szczególności na metodzie dogmatyczno-prawnej, 
uzupełnionej badaniami orzeczeń wydawanych przez sądy karne w sprawach o wykro-
czenia, będzie przedstawienie następstw ustanowienia czynu z art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. 
wykroczeniem, omówienie zarówno ustawowych znamion tego czynu zabronionego 
w perspektywie zagadnień najistotniejszych dla praktyki, jak i ustawowych granic kary, 
a także wskazanie pożądanych zmian aktualnej regulacji. 

1	 Ustawa z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 423, 
ze zm.), dalej: u.s.u.s. lub ustawa systemowa.

2	 I KZP 24/03, „Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Karna i Wojskowa” 2003, nr 9–10, poz. 82, z aprobującą glosą 
Huberta Skwarczyńskiego w „Pracy i Zabezpieczeniu Społecznym” 2005, nr 8, i z krytyczną glosą Grażyny Stanek 
w Lex/el. nr 80382.

3	 W szczególności zob.: S. Kowalski, Wykroczenia związane z zatrudnianiem pracowników i innych osób wykonujących 
prace zarobkową. Komentarz do ustaw szczegółowych, Warszawa 2019, s. 197−216; J. Lachowski, Komentarz do art. 98 
[w:] Ustawa o systemie ubezpieczeń społecznych, red. J. Wantoch-Rekowski, Warszawa 2015, Lex/el.; W. Kotowski, 
B. Kurzępa, Wykroczenia pozakodeksowe. Komentarz, Warszawa 2008, Lex/el., tezy do art. 98 ustawy o systemie 
ubezpieczeń społecznych. 
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Zakłócanie kontroli Zakładu Ubezpieczeń 
Społecznych jako wykroczenie
Ustawodawca stypizował wszystkie czyny zabronione z art. 98 u.s.u.s. jako wykroczenia, co 
wprost wskazuje tytuł rozdziału 11 ustawy systemowej. Przepisy ulokowane w tym rozdzia-
le ograniczają się do wyszczególnienia kolejnych typów wykroczeń skierowanych przeciwko 
instytucjom ubezpieczeń społecznych, dlatego w zakresie ogólnych zasad odpowiedzialności 
za wykroczenia zastosowanie znajdują przepisy części ogólnej Kodeksu wykroczeń 4, a to 
na podstawie art. 48 k.w. 5 Z kolei postępowanie przeciwko sprawcy wykroczenia z art. 98 
ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. regulują przepisy Kodeksu postępowania w sprawach o wykroczenia 6. 
Postępowanie wykroczeniowe ma służyć realizacji materialnego prawa wykroczeń 7. Ma 
zupełnie odmienny charakter niż postępowanie kontrolne czy administracyjne 8. Organ 
mający uprawnienie do występowania w charakterze oskarżyciela publicznego może prze-
prowadzić na podstawie art. 54−56a k.p.w. czynności wyjaśniające, a następnie wystąpić do 
sądu z wnioskiem o ukaranie konkretnej osoby, będącej − w ocenie tego organu − sprawcą 
wykroczenia. Są to czynności niezależne od czynności podejmowanych w toku kontroli, 
o której mowa w przepisach rozdziału 10 u.s.u.s. 9 

Uregulowanie czynu zabronionego polegającego na zakłócaniu kontroli ZUS jako 
wykroczenie jest wyrazem niekonsekwencji ustawodawcy w odniesieniu do tego rodzaju 
zachowań. Nie wychodząc zanadto poza ramy opracowania, godzi się zauważyć, że utrud-
nianie lub udaremnianie wykonania czynności służbowej inspektora pracy lub inspektora 
ochrony środowiska w toku prowadzonej kontroli stanowi przestępstwo zagrożone karą 
do trzech lat pozbawienia wolności 10. Przestępstwami są również zachowania polegające 
na zakłócaniu czynności służbowych podejmowanych w toku kontroli przez: kontrolerów 
Najwyższej Izby Kontroli 11, osoby upoważnione do przeprowadzania czynności w zakresie 
nadzoru i kontroli w jednostkach organizacyjnych pomocy społecznej lub w placówkach 
zapewniających całodobową opiekę osobom niepełnosprawnym, przewlekle chorym lub 
osobom w podeszłym wieku 12 czy osoby uprawnione do przeprowadzenia kontroli w za-
kresie nadzoru specjalistycznego nad organizacją krwiolecznictwa prowadzonego przez 

4	 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczeń (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 2008, ze zm.); dalej również: k.w.
5	 Zgodnie z art. 48 k.w. przepisy części ogólnej Kodeksu wykroczeń stosuje się do wykroczeń przewidzianych w in-

nych ustawach, jeżeli ustawy te nie zawierają przepisów odmiennych.
6	 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2021 r. Kodeks postępowania w sprawach o wykroczenia (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. 

poz. 457, ze zm.); dalej: k.p.w.
7	 T. Grzegorczyk, Kodeks postępowania w sprawach o wykroczenia, Warszawa 2012, s. 62.
8	 Por. np. S. Kowalski, Postępowanie wykroczeniowe w sprawach dotyczących pracowników i innych osób wykonujących 

pracę zarobkową, „Przegląd Prawa i Administracji” 2019, nr CXVIII, s. 168−170.
9	 Szerzej: Ibidem, s. 170−175.

10	 Art. 225 § 1 i 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 1138); dalej: k.k.
11	 Zob. art. 98 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. 

poz. 1200, ze zm.).
12	 Zob. art. 225 § 4 k.k.
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instytut naukowo-badawczy lub właściwą jednostkę organizacyjną publicznej służby 
krwi 13. Przestępstwem skarbowym jest zaś udaremnienie lub utrudnianie wykonania 
czynności służbowej osobie uprawnionej do jej przeprowadzenia: czynności sprawdzają-
cych, kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej, audytu lub czynności audytowych 
albo dokonania nabycia sprawdzającego 14. Natomiast za wykroczenia ustawodawca uznaje 
czynności polegające np. na zakłócaniu kontroli wykonywanej przez: organy Państwowej 
Inspekcji Sanitarnej 15, pracownika Inspekcji Handlowej upoważnionego do przeprowa-
dzenia kontroli 16 czy pracownika jednostki dozoru technicznego 17. 

Tego typu uregulowania, „rozrzucone” po wielu ustawach, inaczej traktujące zakłócenia 
różnego rodzaju kontroli prowadzonych przez uprawnione jednostki państwowe, bez dającej 
się wyodrębnić reguły uzasadniającej owo zróżnicowanie, powodują szereg niekorzystnych 
skutków. Należałoby jedynie tytułem przykładu wskazać niektóre z nich: znaczne różnice 
w ustawowym zagrożeniu karą 18, zróżnicowanie znamion stron podmiotowej i przedmiotowej 
czynów zabronionych 19, zróżnicowanie podmiotów poszczególnych przestępstw lub wykro-
czeń 20 czy zgoła różne postępowania, w których sprawcy zakłóceń czynności kontrolnych są 
pociągani do odpowiedzialności karnej, w szerokim tego słowa znaczeniu 21.

Warto podkreślić, że rozproszenie czynów polegających na utrudnianiu lub uda-
remnianiu czynności kontrolnych skutkuje m.in. zasadniczo różnym określeniem za-
chowania sprawcy popełniającego czyn zabroniony. Generalnie rzecz ujmując, można 
zauważyć, że w nowszych uregulowaniach ustawowych typizujących czyn zabroniony 
stanowiący przestępstwo zakłócania kontroli prawodawca skupia się na ograniczaniu 
czynności wykonawczej sprawcy do udaremnienia lub utrudniania czynności służbowej 22, 

13	 Zob. art. 32a ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o publicznej służbie krwi (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 1749); 
dalej: u.p.s.k. 

14	 Zob. art. 83 § 1 ustawy z dnia 10 września 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 408, 
ze zm.); dalej: k.k.s.

15	 Zob. art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Państwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst jednolity: Dz.U. 
z 2021 r. poz. 195). 

16	 Zob. art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. 
poz. 1706).

17	 Zob. art. 64 pkt 1 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze technicznym (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. 
poz. 272, ze zm.).

18	 Np.: kara grzywny za wykroczenie z art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. wynosi od 20 do 5000 zł, za wykroczenie z art. 283 
§ 2 pkt 8 k.p. od 1000 do 30 000 zł, zaś za przestępstwo z art. 32a u.p.s.k. od 10 do 540 stawek dziennych, z których 
jedna stawka może stanowić równowartość od 10 do 2000 zł.

19	 Przestępstwa i przestępstwa skarbowe polegające na zakłócaniu kontroli można popełnić tylko umyślnie, zaś 
wykroczenia − umyślnie lub nieumyślnie. Zachowania związane z zakłócaniem kontroli ustawodawca niekiedy 
określa jako udaremnianie lub utrudnianie przeprowadzenia kontroli, innym razem jako utrudnianie działalności 
organu uprawnionego do przeprowadzenia kontroli, a niekiedy jako utrudnianie lub udaremnianie wykonania 
czynności służbowej. 

20	 Niekiedy krąg podmiotów, które mogą być sprawcami czynu zabronionego, jest – jak w art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. – 
ściśle ograniczony do konkretnych kategorii osób, a czasem takiego ograniczenia nie ma. 

21	 W sprawach o przestępstwa prowadzi się postępowanie karne, a w sprawach o wykroczenia – postępowanie wykro-
czeniowe. Odpowiedzialność za wykroczenia zalicza się do odpowiedzialności karnej sensu largo, zob. np.: A. Marek, 
Prawo wykroczeń (materialne i procesowe), Warszawa 2004, s. 1−3.

22	 Zob. np. art. 225 k.k. i art. 83 § 1 k.k.s.
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a nie kontroli jako takiej lub działalności organów danej inspekcji albo innego organu 
uprawnionego do kontroli. Znacznie ułatwia to postępowanie dowodowe w sprawach 
dotyczących tego rodzaju czynów, umożliwia szybsze karanie sprawcy przestępstwa, 
a niekiedy może nawet wydatnie ułatwić prowadzenie kontroli 23. Jeżeli odniesiemy te 
uwagi do uregulowania zawartego w art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s., nasuwa się spostrzeże-
nie, że na pewno nie jest ono optymalnym rozwiązaniem. Co więcej, jeśli oceniamy to 
uregulowanie na tle innych dotyczących utrudniania lub udaremniania przeprowadzenia 
kontroli lub czynności służbowych w toku kontroli, należy prima vista stwierdzić, że 
zakres kryminalizacji wytyczany wymienionym przepisem jest dość wąski, a przewidy-
wana kara za wykroczenie zakłócania kontroli ZUS – niska. 

Sprawca wykroczenia 

Pociągnięcie sprawcy wykroczenia do odpowiedzialności przed sądem karnym wymaga 
najpierw określenia, kto w ogóle w konkretnym wypadku może tę odpowiedzialność 
ponieść. Z treści art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. wynika, że sprawcą wykroczenia zakłócania 
kontroli ZUS może być jedynie płatnik lub osoba obowiązana do działania w imieniu 
płatnika. Jest to zatem wykroczenie indywidualne 24; ażeby pociągnąć obwinionego do 
odpowiedzialności, należy w postępowaniu wykroczeniowym wykazać, że dana osoba 
ma ustawowo wskazane określone właściwości. Trzeba podkreślić, że nie jest to dobra 
regulacja. Jeżeli inspektorzy kontroli ZUS nie będą mogli wejść na teren siedziby kon-
trolowanego płatnika ze względu na działanie firmy ochroniarskiej, niezmiernie trudno 
będzie wykazać, że osoby zatrudnione w takiej firmie są „obowiązanymi do działania 
w imieniu płatnika” w rozumieniu art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. Innymi słowy, nie moż-
na im wówczas przypisać wykroczenia, choć nie ulega wątpliwości, że zablokowanie 
możliwości przedostania się do siedziby lub miejsca działalności płatnika może wręcz 
uniemożliwić przeprowadzenie kontroli 25. 

Podmiotem ponoszącym odpowiedzialność wykroczeniową jest tylko osoba fizyczna, 
a więc o płatniku składek jako sprawcy któregokolwiek z wykroczeń można mówić w tych 
tylko przypadkach, w których płatnikiem jest właśnie osoba fizyczna. O ile z uwagi na treść 

23	 Np. wówczas gdy w toku kontroli organ kontrolujący dochodzi do wniosku, że podmiot kontrolowany lub jego 
przedstawiciel utrudnia lub udaremnia czynność służbową, a zatem bezzwłocznie zawiadamia o tym organy ścigania. 
Podjęcie w takich przypadkach czynności śledztwa przez prokuratora lub Policję może w istotny sposób „zachęcić” 
podmiot kontrolowany lub reprezentujące go osoby do zaniechania czynności utrudniających lub uniemożliwia-
jących wykonywanie czynności służbowych w toku ciągle jeszcze prowadzonej kontroli. Tymczasem domaganie 
się ukarania w postępowaniu wykroczeniowym wymaga z reguły większego nakładu pracy i dłuższego czasu 
upływającego od naruszenia obowiązków podmiotu kontrolowanego do ukarania za utrudnianie lub udaremnianie 
przeprowadzenia kontroli. 

24	 J. Lachowski, op. cit., tezy nr 4; inaczej: W. Kotowski, B. Kurzępa, op. cit., tezy nr 11 do art. 98 ustawy o systemie 
ubezpieczeń społecznych.

25	 Problem ten dotyczy w istocie każdego podmiotu, który nie z obowiązku ciążącego na nim względem płatnika 
składek, ale z własnej inicjatywy utrudnia lub udaremnia przeprowadzenie kontroli ZUS.
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art. 4 pkt 2 u.s.u.s. zindywidualizowanie w konkretnym przypadku płatnika składek zasad-
niczo nie nastręcza trudności, o tyle pewne kontrowersje rodzić może określenie warunków, 
pod jakimi można uznać, że dana osoba jest obowiązana do działania w imieniu płatnika.

Z pewnością obowiązek reprezentowania płatnika wynika z przepisów regulujących 
działalność płatników będących jednostkami organizacyjnymi, np.: do działania w imie-
niu spółki z ograniczoną odpowiedzialnością zobowiązani są zasadniczo członkowie 
jej zarządu w związku z treścią art. 201 § 1 k.s.h. 26 Osoby wskazywane w tego rodzaju 
przepisach mogą – w ramach ustanowionych dla nich uprawnień do kierowania daną 
jednostką – nakładać obowiązek działania w imieniu danej jednostki na inne osoby, za-
równo znajdujące się w strukturze organizacyjnej jednostki, jak i poza nią. Klasycznym 
przykładem nałożenia obowiązku działania w imieniu jednostki organizacyjnej w zakre-
sie wykonywania ciążących na niej obowiązków płatnika składek jest zawarcie umowy 
o pracę lub umowy cywilnoprawnej z osobą, która przyjmuje na siebie ów obowiązek 
w ramach tej umowy, albo jego ustanowienie na podstawie np. pisemnego zakresu obo-
wiązków wręczanego zatrudnionemu pracownikowi. Na tych samych zasadach płatnik 
będący osobą fizyczną ma możliwość ustanowienia osoby obowiązanej do wykonywa-
nia obowiązków ciążących na płatniku określonych w ustawie systemowej. Nałożenie 
obowiązku działania w imieniu płatnika składek może wynikać z istoty zajmowanego 
stanowiska, może też być dokonane (i przyjęte przez daną osobę) per facta concludentia 27. 

Obowiązek działania w imieniu płatnika, o którym mowa w art. 98 ust. 1 u.s.u.s., 
w  zakresie, w  jakim odnosi się do odpowiedzialności za wykroczenie stypizowa-
ne w punkcie 3 tego artykułu, ma dotyczyć działania w związku z kontrolą prowadzoną 
przez inspektorów kontroli ZUS. Naturalnie chodzi nie o to, aby w podstawie działa-
nia było wyeksponowane takie zobowiązanie, ale o to, aby z podstawy prawnej działania 
w imieniu płatnika nie był ów zakres wyłączony, np. dlatego że członkowie zarządu spół-
ki podzielili się obowiązkami w przedmiocie prowadzenia spraw i jej reprezentowania. 

Nałożenie obowiązku działania w zakresie kontroli na osobę będącą w strukturze 
organizacyjnej płatnika lub poza nią nie wyklucza odpowiedzialności za wykroczenie 
osoby, która z mocy prawa zobowiązana jest do reprezentowania płatnika w relacjach 
z inspektorami kontroli ZUS. W szczególności może ona odpowiadać za wykroczenie 
zakłócania kontroli ZUS, jeżeli w ślad za zobowiązaniem innej osoby do działania 
w imieniu płatnika składek nie umożliwia jej realizacji tego działania, np. nie dając do-
stępu do dokumentów zwyczajowo przedstawianych kontrolującym w toku kontroli 28. 
Przekazanie obowiązku działania w imieniu płatnika osobie niemającej odpowiednich 
uprawnień, aby tym obowiązkom sprostać, może w konkretnym przypadku świadczyć 
o wręcz zamierzonym utrudnianiu lub udaremnianiu przeprowadzenia kontroli. 

26	 Ustawa z dnia 15 września 2000 r. Kodeks spółek handlowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 1467, ze zm.).
27	 S. Kowalski, Wykroczenia…, op. cit., s. 201; Z. Kubot, Status kierownika działu personalnego, „Praca i Zabezpie-

czenie Społeczne” 2006, nr 7, s. 26; wyrok Sądu Okręgowego w Łodzi z 28 czerwca 1977 r., I P 691/77, „Praca 
i Zabezpieczenie Społeczne” 1978, nr 2, s. 78.

28	 Szerzej zob. E. Hryniewicz, Delegacja obowiązków a odpowiedzialność karna, „Studia Prawnicze” 2013, z. 1, 
s. 155−163.
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Od obowiązku działania w imieniu płatnika należy odróżnić uprawnienie do jego re-
prezentowania, dane zwłaszcza pełnomocnikowi lub członkowi rodziny. Z samego faktu 
udzielenia pełnomocnictwa nie wynika jakikolwiek obowiązek działania 29. Naturalnie, in 
concreto pełnomocnik może być zarazem związany z płatnikiem umową, której postano-
wienia nakładają na niego obowiązek działania w imieniu płatnika w związku z kontrolą 
prowadzoną przez inspektorów ZUS. Jednakże pociągnięcie pełnomocnika do odpowie-
dzialności za wykroczenie, jeżeli zakłóca przebieg kontroli, wymaga wykazania, że istotnie 
ciążył na nim obowiązek działania w imieniu płatnika w zakresie danej kontroli. 

Warto podkreślić, że w praktyce przypisanie wykroczenia osobie, która nie jest płat-
nikiem składek, lecz jest osobą zobowiązaną do działania w jego imieniu, stanowi jeden 
z większych problemów postępowań wykroczeniowych. Nietrafione bywa zwłaszcza 
stawianie zarzutu popełnienia czynu zabronionego temu, kto jest jedynie pełnomocni-
kiem albo zastępuje płatnika lub osobę zobowiązaną do działania w jego imieniu ad hoc 
(np. z uwagi na deklarowaną chorobę tej osoby), nawet jeżeli w konkretnym przypadku 
nie ma wątpliwości, że działania lub zaniechania tych osób spowodowały przedłużenie 
kontroli lub wręcz uniemożliwiły jej przeprowadzenie 30. 

Znamiona strony przedmiotowej

Zakłócanie kontroli, o którym mowa w art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s., dotyczy czynności 
prowadzonych przez inspektorów kontroli ZUS. Może polegać na utrudnianiu lub 
udaremnianiu przeprowadzenia kontroli, niekiedy wiąże się z popełnieniem więcej niż 
jednego czynu zabronionego, w tym nawet przestępstwa 31. Analizowane tu wykroczenie 
może być popełnione od pierwszego do ostatniego kontaktu lub ostatniej próby kontaktu 
inspektorów kontroli ZUS z danym płatnikiem składek. 

W perspektywie zachowania mogącego realizować ustawowe znamiona wykrocze-
nia należy przyjąć, że kontrolę rozpoczyna z reguły okazanie legitymacji służbowej 
i doręczenie płatnikowi składek lub osobie reprezentującej płatnika upoważnienia do 
przeprowadzenia kontroli (art. 89 ust. 1 u.s.u.s.). Z tą chwilą płatnik składek otrzymu-
je wiarygodną informację o tym, że istotnie zostanie przeprowadzona kontrola przez 
konkretnego inspektora w określonym zakresie. Ma zatem równocześnie wiedzę o tym, 
względem kogo i w jakim zakresie ciążą na nim ustawowo określone obowiązki, wyni-
kające z przeprowadzanej kontroli, które będą konkretyzowane żądaniami inspektorów 

29	 Wyrok Sądu Okręgowego w Świdnicy z 8 maja 2012 r., IV Ka 301/12, niepublikowany.
30	 Por. np.  wyroki sądów: Sądu Rejonowego dla Warszawy-Śródmieścia w  Warszawie z  28 sierpnia 2018  r., 

XI W 2568/17, Legalis nr 2139125, oraz z 20 marca 2018 r., XI W 2009/16, Legalis nr 2139707; Sądu Rejonowego 
dla Warszawy-Śródmieścia w Warszawie z 8 lutego 2017 r., XI W 2551/16, Legalis nr 2140756; Sądu Rejonowe-
go Poznań-Nowe Miasto i Wilda w Poznaniu z 27 listopada 2019 r., VI W 39/19, Legalis nr 2285559. 

31	 Tak na przykład, gdy płatnik składek lub osoba obowiązana do działania w jego imieniu nie tylko utrudnia lub 
udaremnia przeprowadzenie kontroli, lecz także narusza nietykalność lub znieważa inspektora kontroli. 
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kontroli ZUS 32. Natomiast zakończenie kontroli wyznacza zasadniczo rozpatrzenie 
zgłoszonych przez płatnika składek zastrzeżeń do protokołu kontroli (art. 91 ust. 4 
u.s.u.s.). Nawet w odniesieniu do tej czynności można wyobrazić sobie zachowania płat-
nika składek lub osoby działającej w jego imieniu zmierzające do zakłócenia kontroli, 
w szczególności polegające na bezprawnym wywieraniu wpływu na osobę rozpatrującą 
zgłoszone zastrzeżenia. 

Zachowania płatnika składek lub osoby zobowiązanej do działania w jego imieniu 
zakłócające kontrolę ZUS mogą polegać w szczególności na niewykonaniu obowiązków 
wskazanych w art. 88 ust. 1 u.s.u.s., np.: nieudostępnieniu ksiąg, dokumentów czy nośni-
ków informacji związanych z zakresem kontroli, które są przechowywane u płatnika oraz 
u osób trzecich 33, nieudostępnieniu do oględzin składników majątku, których badanie 
wchodzi w zakres kontroli, czy niewydaniu kopii dokumentów związanych z zakresem 
kontroli, żądanych przez inspektora kontroli ZUS. Utrudnianiem lub udaremnianiem 
przeprowadzenia kontroli, o którym mowa w art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s., nie jest na-
tomiast bezzasadne nieudzielenie wyjaśnień kontrolującemu lub udzielenie wyjaśnień 
nieprawdziwych, gdyż takie zachowania ustawodawca stypizował jako odrębny czyn 
zabroniony – wykroczenie z art. 98 ust. 1 pkt 2 u.s.u.s. 34

Wykroczenie z art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. może być popełnione zarówno przez 
działanie, jak i przez zaniechanie. Ujęcie tego wykroczenia jako indywidualne, którego 
podmiotem jest płatnik składek lub osoba zobowiązana do działania w jego imieniu, 
w powiązaniu z treścią przepisów art. 88 u.s.u.s. wskazuje, że ustawodawca słusznie 
założył, iż większość tego rodzaju czynów polegać będzie na zaniechaniu wykonania 
konkretnego obowiązku nałożonego w toku kontroli, np. udostępnienia ksiąg. Nie-
mniej jednak czyny polegające na zakłócaniu kontroli mogą też dotyczyć działań, 
np. wprowadzania w błąd co do miejsca, w którym znajdują się dokumenty, składniki 
majątku lub osoby, z którymi w ramach prowadzonej kontroli inspektor zamierza się 
skontaktować. 

Utrudnianie przeprowadzenia kontroli w rozumieniu art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. to 
każde zachowanie płatnika składek lub osoby zobowiązanej do działania w jego imie-
niu, które polega na bezprawnym stworzeniu takiej przeszkody dla przeprowadzenia 
danej kontroli, że jej pokonanie wymaga zwiększenia intensywności działań inspektora 
kontroli ZUS upoważnionego do przeprowadzenia kontroli 35. De lege lata może to być 
każde bezprawne działanie lub zaniechanie płatnika składek lub osoby zobowiązanej do 

32	 Jeżeli z art. 88 ust. 1 pkt 1 u.s.u.s. wynika, że płatnik składek jest w toku kontroli zobowiązany udostępnić doku-
menty i inne nośniki informacji, to inspektor kontroli ZUS wskaże mu, które z nich konkretnie w ramach danej 
kontroli jest zobowiązany przedstawić kontrolującym.

33	 To bodajże najczęściej występująca forma udaremniania lub utrudniania przeprowadzenia kontroli ZUS; 
zob. np. wyrok Sądu Rejonowego Poznań-Nowe Miasto i Wilda w Poznaniu z 27 listopada 2019 r., VI W 39/19, 
Legalis nr 2285559, oraz z 9 marca 2018 r., VI W 1483/17, Legalis nr 211458; wyrok Sądu Rejonowego w Świdnicy 
z 5 listopada 2014 r., VI W 389/14, Legalis nr 2168173, oraz wyrok Sądu Okręgowego w Jeleniej Górze z 7 września 
2017 r., VI Ka 285/17, Legalis nr 2151443.

34	 Szerzej: S. Kowalski, Postępowanie…, op. cit., s. 204−205. 
35	 Ibidem, s. 205.
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działania w jego imieniu, które utrudnia lub uniemożliwia przeprowadzenie kontroli 36. 
Natomiast nie stanowią utrudniania kontroli zachowania nienaruszające norm prawnych, 
np. polegające na składaniu kontrolującemu wniosków o przeprowadzenie dodatkowych 
czynności czy o przełożenie czynności na inny termin, na nieuczestniczeniu pełno-
mocnika w czynnościach, nieodbieraniu korespondencji 37 czy nieprzychylnym, a nawet 
niegrzecznym traktowaniu kontrolujących 38. 

Udaremnienie przeprowadzenia kontroli w rozumieniu art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. 
to każde zachowanie płatnika składek lub osoby zobowiązanej do działania w jego 
imieniu, które uniemożliwia przeprowadzenie kontroli w danym miejscu i czasie 39. 
Jest to zachowanie o zasadniczo znacznie większym stopniu społecznej szkodliwości 
czynu, z reguły wymagające ukarania w postępowaniu wykroczeniowym odpowied-
nią karą. 

Wykroczenie zakłócania kontroli jest wykroczeniem materialnym 40. Utrudnianie 
lub udaremnienie przeprowadzenia kontroli jest skutkiem bezprawnego działania lub 
zaniechania płatnika składek albo osoby obowiązanej do działania w jego imieniu. Zatem 
do przypisania tego wykroczenia konieczne jest wykazanie, że pomiędzy zachowaniem 
sprawcy a skutkiem istnieje związek przyczynowy. Dopóki sprawca podejmuje działanie 
mające utrudnić lub udaremnić przeprowadzenie kontroli, ale jeszcze do tego nie do-
chodzi, dopóty dany czyn można kwalifikować co najwyżej jako usiłowanie popełnienia 
wykroczenia, a to jest bezkarne (art. 11 § 2 k.w.).

Znamiona strony podmiotowej 

Wykroczenia mogą być popełniane zarówno umyślnie, jak i nieumyślnie (art. 5 k.w.). 
Jeżeli wykroczenie popełnione jest umyślnie, to najczęściej większy jest stopień spo-
łecznej szkodliwości takiego czynu, zwłaszcza gdy sprawca działa z premedytacją 
lub w zamiarze ukrycia istotnych naruszeń prawa ubezpieczeń społecznych w toku 
prowadzonej kontroli. 

Wykroczenie umyślne zachodzi wtedy, gdy sprawca ma zamiar popełnienia czynu 
zabronionego, to jest chce go popełnić albo godzi się na to, przewidując możliwość jego 

36	 Niekiedy, typizując czyn zabroniony polegający na zakłócaniu kontroli, ustawodawca wskazuje przykładowe na-
ruszenia, tak np. w art. 83 § 1 k.k.s. Wówczas z takiego uregulowania wyprowadzić można wniosek o tym, na ile 
istotne przeszkody w prowadzeniu kontroli mogą uzasadniać pociągnięcie sprawcy do odpowiedzialności karnej 
(wykroczeniowej). Zob. postanowienie Sądu Najwyższego z 20 lutego 2014 r., V KK 398/13, Lex/el. nr 1448337.

37	 Wyrok Sądu Okręgowego w Świdnicy z 8 maja 2012 r., IV Ka 301/12, niepublikowany. 
38	 Wyrok Sądu Najwyższego z 19 czerwca 2002 r., V KKN 454/00, Lex/el. nr 54421.
39	 Udaremnienie przeprowadzenia kontroli i utrudnianie jej przeprowadzenia to dwa zgoła różne zachowania sprawcy 

wykroczenia z art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s., których nie należy ujmować jednocześnie w jednym opisie czynu, jak to 
miało miejsce np. w sprawie zakończonej wyrokiem Sądu Rejonowego Poznań-Nowe Miasto i Wilda w Poznaniu 
z 9 marca 2018 r., VI W 1483/17, Portal Orzeczeń Sądów Powszechnych: https://orzeczenia.ms.gov.pl/ (8.02.2022).

40	 J. Lachowski, op. cit., tezy nr 27 do art. 98.
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popełnienia 41. Umyślność wymaga świadomości wszystkich tych okoliczności, które skła-
dają się na charakterystykę danego czynu zabronionego, przy czym zamiar popełnienia 
takiego czynu należy oceniać pod kątem utrudniania lub udaremnienia przeprowadzenia 
całej kontroli, a nie tylko pojedynczych czynności podejmowanych przez inspektorów 
kontroli ZUS w jej toku. Warunkiem przypisania zachowaniu sprawcy umyślności jest 
zatem udowodnienie, że ów sprawca miał świadomość, iż swoim zachowaniem realizuje 
ustawowe znamiona czynu zabronionego, np. otrzymał wezwanie do przedstawienia 
dokumentów potrzebnych do przeprowadzenia kontroli i ich nie przedstawił w wymaga-
nym terminie, nie usprawiedliwiając swego zaniechania, co miało negatywny wpływ na 
przebieg kontroli – utrudniało lub udaremniało jej przeprowadzenie. Zamiar popełnienia 
wykroczenia zawsze podlega udowodnieniu 42. Nie można przypisać takiego zamiaru, 
opierając się na domniemaniu, że sprawca świadomie utrudnia lub uniemożliwia prze-
prowadzenie kontroli ZUS, gdyż np. nie odbiera kierowanej do niego korespondencji 
czy telefonu, nie odpowiada na wezwania przesyłane drogą elektroniczną czy też nie 
ustanawia osób zobowiązanych do reprezentowania go przed organami kontrolnymi, 
skoro osobiście nie może się z nimi kontaktować. 

Wykroczenie nieumyślne zachodzi, jeżeli sprawca, nie mając zamiaru się go dopuś-
cić, popełnia je jednak na skutek niezachowania ostrożności wymaganej w danych 
okolicznościach, mimo że możliwość dokonania tego czynu przewidywał albo mógł 
przewidzieć 43. Jeżeli nie ma dowodów na to, że sprawca popełnił wykroczenie umyślnie, 
to nie znaczy, że dopuścił się go nieumyślnie. Okoliczność, że sprawca wyczerpał swoim 
zachowaniem ustawowe znamiona czynu zabronionego na skutek niezachowania ostroż-
ności wymaganej w danych okolicznościach, mimo że możliwość popełnienia tego czynu 
przewidywał albo mógł przewidzieć, także podlega udowodnieniu. W konkretnym przy-
padku może się jednak zdarzyć, że wynika ona z innych okoliczności udowodnionych 
w danej sprawie. Przykładem takiej sytuacji może być przypisanie zakłócenia kontroli 
ZUS w sytuacji, gdy od pierwszych czynności prowadzonej kontroli płatnik składek nie 
odbiera pism wysyłanych pod adres zadeklarowany przed ZUS lub wskazany jako jego 
siedziba lub miejsce prowadzenia działalności w odpowiednim rejestrze (np. w rejestrze 
przedsiębiorców), nikt pod tym adresem nie otwiera drzwi lub nikogo, kto miałby re-
prezentować płatnika, tam nie ma. Wówczas jeżeli nie zachodzą najzupełniej wyjątkowe 
okoliczności związane np. z chorobą płatnika lub jego najbliższych osób i z zaniechaniem 
prowadzenia przez niego działalności, należy rozważyć, czy uniemożliwiając kontrolują-
cym kontakt z nim samym lub osobą zobowiązaną do działania w jego imieniu, płatnik 
zarazem nie udaremnia nieumyślnie przeprowadzenia kontroli. Bowiem o ile z faktu, że 
od rozpoczęcia kontroli nie ma kontaktu z płatnikiem składek, zasadniczo nie można 
wyciągać wniosku, że umyślnie utrudnia lub udaremnia on przeprowadzenie kontroli, 
o tyle jak najbardziej uzasadnione jest wnioskowanie, że skoro w miejscu, które sam 

41	 Art. 6 § 1 k.w.
42	 Wyrok Sądu Apelacyjnego we Wrocławiu z 4 września 2013 r., II AKa 246/13, Lex nr 1381616.
43	 Art. 6 § 2 k.w.
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określił jako siedzibę lub miejsce prowadzonej działalności, nie ma nikogo, kto mógłby 
wykonywać jego obowiązki w toku kontroli ZUS, to postąpił nieostrożnie w odniesie-
niu do sytuacji, którą mógł przecież przewidzieć jako płatnik składek, tj. że może być 
poddany kontroli 44.

Ustawowe granice kary za wykroczenie 
zakłócania kontroli ZUS
Sprawca wykroczenia z art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. podlega karze grzywny od 20 do 
5000 zł 45. Wymierzając karę grzywny za wykroczenie, sąd bierze pod uwagę dochody 
sprawcy, jego warunki osobiste i rodzinne, stosunki majątkowe i możliwości zarobkowe 
(art. 24 § 3 k.w.). Ponadto sąd uwzględnia: stopień winy, pobudki kierujące sprawcą, 
sposób działania, jak również właściwości, warunki osobiste sprawcy, jego stosunki 
rodzinne, zachowanie się po popełnieniu wykroczenia (art. 33 § 2 k.w.). Wśród oko-
liczności łagodzących, które w konkretnym przypadku są najczęściej brane pod uwagę 
w odniesieniu do wykroczenia zakłócania kontroli ZUS, należy wymienić: popełnienie 
wykroczenia w związku z trudnymi warunkami działalności płatnika, problemy organi-
zacyjne w strukturze płatnika, usunięcie lub podjęcie realnych starań o usunięcie szkod-
liwych następstw czynu zabronionego. Ujawnienie ważnych w danej sprawie okoliczności 
łagodzących może doprowadzić do zastosowania nadzwyczajnego złagodzenia kary, 
łączącego się w istocie z poprzestaniem na wymierzeniu kary nagany albo odstąpieniem 
od wymierzenia kary 46. 

Jeżeli w danej sprawie ujawniono okoliczności dające podstawy do zaniechania kara-
nia, w szczególności z uwagi na mały stopień społecznej szkodliwości czynu, w stosunku 
do sprawcy czynu sąd może poprzestać na zastosowaniu środków oddziaływania wy-
chowawczego określonych w art. 41 k.w. Zastosowanie tego rodzaju środka nie stanowi 
ukarania 47, kończy zaś postępowanie wykroczeniowe w danej instancji. 

Natomiast wśród okoliczności obciążających należy wymienić: uprzednie ukaranie 
sprawcy za przestępstwo lub wykroczenie, zwłaszcza skierowane przeciwko instytucjom 
ubezpieczenia społecznego albo przeciwko prawom osób zatrudnionych, okazywanie 
lekceważenia lub pogardy osobom przeprowadzającym kontrolę, utrudnianie lub unie-
możliwianie przeprowadzenia kontroli motywowane ukryciem poważnych naruszeń 
prawa ubezpieczeń społecznych lub przepisów regulujących warunki zatrudniania.

44	 Zob. wyrok zaoczny Sądu Rejonowego w Wałbrzychu z 26 czerwca 2020 r., III W 579/19, niepublikowany, oraz 
wyrok Sądu Okręgowego w Świdnicy z 6 listopada 2020 r., IV Ka 495/20, niepublikowany. 

45	 Zob. art. 24 § 1 k.w.
46	 Zob. art. 38−39 k.w.
47	 Skutkiem tego osoba, względem której zastosowano środek oddziaływania wychowawczego, pozostaje osobą 

niekaraną, a zatem w razie powtórnego przypisania jej odpowiedzialności za wykroczenie nie można uznać, że 
działała w warunkach powrotu do wykroczenia. 
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Wykonanie kary grzywny regulują w szczególności przepisy art. 25−26 oraz art. 44 
i nast. k.k.w. 48 Aktualnie niewykonanie kary grzywny przez ukaranego może się skończyć 
nawet osadzeniem sprawcy wykroczenia w zakładzie karnym. Jeżeli egzekucja grzywny 
okazała się bezskuteczna lub z okoliczności sprawy wynika, że byłaby bezskuteczna, sąd 
może zamienić grzywnę na pracę społecznie użyteczną, a także określić czas jej trwa-
nia. Praca społecznie użyteczna trwa najkrócej tydzień, najdłużej dwa miesiące. Jeżeli 
jednak ukarany oświadczy, że nie wyraża zgody na podjęcie takiej pracy, uchyla się od 
jej wykonania albo zamiana grzywny na pracę społecznie użyteczną jest niemożliwa lub 
niecelowa, sąd zarządzi wykonanie zastępczej kary aresztu (art. 25 k.w.). Sąd określa 
liczbę dni kary zastępczej, zamieniając pozostałą do zapłaty kwotę kary grzywny na dni 
aresztu, przyjmując, że jeden dzień zastępczej kary aresztu jest równoważny grzywnie od 
20 do 150 złotych. Kara zastępcza nie może przekroczyć 30 dni aresztu (art. 25 § 3 k.w.). 
Od zastępczej kary aresztu lub wykonywania pracy społecznie użytecznej sprawca może 
być uwolniony w każdym czasie przez wpłacenie kwoty pieniężnej przypadającej jeszcze 
do uiszczenia.

Podsumowanie

Ustawodawca zdecydował, że zakłócanie kontroli ZUS stanowi wykroczenie za-
grożone karą grzywny od 20 do 5000 zł. Nie jest to dobre rozwiązanie. Nie tylko 
dlatego, że na tle ustawowego zagrożenia karą za inne tego typu wykroczenia zagro-
żenie przewidziane w art. 98 ust. 1 pkt 3 u.s.u.s. jest relatywnie niskie, lecz przede 
wszystkim dlatego, że utrudnianie lub udaremnianie przeprowadzenia kontroli może 
służyć ukryciu praktyk czyniących Skarbowi Państwa lub ubezpieczonym szkody 
znacznie większej wartości. 

Co więcej, odpowiedzialności za wykroczenie może podlegać jedynie płatnik składek 
lub osoba obowiązana do działania w jego imieniu i tylko za utrudnianie lub udarem-
nianie przeprowadzenia kontroli, podczas gdy w odniesieniu do wielu innych kontroli 
prowadzonych przez inspekcje lub organy państwowe ustawodawca przewiduje odpowie-
dzialność karną za utrudnianie lub udaremnienie wykonania choćby jednej czynności 
służbowej. Umożliwia to znacznie szybsze pociągnięcie sprawcy czynu zabronionego 
do odpowiedzialności karnej i ułatwia dowodzenie popełnienia tego czynu. Wystarczy 
bowiem udowodnić, że oskarżony swoim zachowaniem utrudnił lub udaremnił choćby 
jedną czynność kontrolujących, bez względu na to, jaki był tego wpływ na przebieg 
całej kontroli. 

Zastanawiając się nad ewentualną celowością dokonania zmian ustawowych, bo temu 
przecież powinny służyć tak kategorycznie krytyczne uwagi pod adresem analizowa-
nej regulacji prawnej, nie należy jednak w pierwszej kolejności kierować się w stronę 

48	 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 53, ze zm.).
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modyfikacji ustawowych granic kary za wykroczenie zakłócania kontroli ZUS czy 
ustawowych znamion tego czynu zabronionego. Fundamentalną kwestią jest bowiem 
rozstrzygnięcie, czy istotnie zakłócanie tej kontroli powinno być wykroczeniem, czy ra-
czej przestępstwem. Analizując treść przepisów Kodeksu karnego i innych ustaw karnych, 
penalizujących zakłócanie czynności kontrolnych, a zarazem uwzględniając społeczną 
wartość systemu ubezpieczeń społecznych49 oraz skutki dla Skarbu Państwa i ubezpie-
czonych, do jakich może prowadzić udaremnianie lub utrudnianie kontroli ZUS, wydaje 
się zasadne stwierdzić, że utrudnianie lub udaremnianie wykonania czynności w czasie 
kontroli prowadzonej przez inspektorów kontroli ZUS powinno być jednak przestęp-
stwem. Otwartą zaś pozostaje odpowiedź na pytanie, jaką karą winno być zagrożone. 
Z punktu widzenia ZUS najistotniejszym skutkiem takiego rozwiązania byłoby to, że 
sprawca byłby ścigany w postępowaniu karnym prowadzonym przez wykwalifikowany 
organ państwowy (prokuratora), niezależnie od tego, czy kontrola ZUS zakończyła się, 
czy nie, i niezależnie od działalności samego ZUS, do którego najważniejszych zadań 
nie należy wszakże ściganie sprawców czynów zabronionych. 

49	 Zob. np.: T. Szumlicz, Świadomość ryzyka społecznego jako podstawa wiedzy o systemie ubezpieczeń społecznych, 
„Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 1, passim, oraz idem, Społeczna rola ubezpieczeń: podstawy 
polityki ubezpieczeniowej, „Wiadomości Ubezpieczeniowe – Wydanie specjalne” 2009, passim; R. Pacud, Rola 
przymusu w ubezpieczeniach społecznych, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 3, passim.
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Introduction: This paper shows to what degree other principles of mediation proceedings, i.e. voluntariness and advantages 
compared to conventional court proceedings, i.e. lower costs and swifter resolution, are limited in the case of public entities that 
enter into settlement agreements pursuant to Article 54a of the Public Finances Act as compared to non-public sector entities 
that enter into such agreements.
Objective: Analysis of the restrictions faced in practice by public finances sector units (government entities) when entering into 
settlement agreements referred to in Article 54a of the Public Finances Act as a result of mediation proceedings regulated in the 
Civil Procedure Code (CPC).
Materials and methods: Having analyzed the existing regulations both under civil and public law, the author attempts to determine 
whether or not public finances sector entities, including the Social Insurance Institution, are in fact taking full advantage of the 
same guarantees and rights as those enjoyed by commercial entities regarding the use of out-of-court dispute resolution methods. 
The analysis has adopted a dogmatic and legal method and a critique of the literature on mediation.
Results: While mediation proceedings are conducted pursuant to the CPC, which means that they are secret, voluntary, swift 
and inexpensive – these guarantees and benefits of mediation are not fully enjoyed by public entities, which detracts from the 
confidence and trust of parties to a dispute who might otherwise choose this form of conflict resolution. The same holds true 
for the confidentiality of documents created during and for the needs of such proceedings, i.e. the opinions referred to in Article 
54a(2) of the Public Finances Act, as well as the settlement agreement that results from amicable negotiations between the parties.
Key words: access to public information, General Counsel to the Republic of Poland, mediation, mediation procedure, opinion, 
public finances, public finances sector unit, public information, Register of Contracts, settlement agreements, trade secret

Ograniczenia zasad postępowania mediacyjnego w umowach ugodowych 
zawieranych przez ZUS na podstawie art. 54a ustawy o finansach publicznych
Wstęp: W artykule omówiono, w jakim stopniu możliwość zastosowania zasad postępowania mediacyjnego, tj. dobrowolności 
oraz korzyści w stosunku do konwencjonalnego postępowania sądowego polegających na zmniejszeniu kosztów i szybszym 
rozstrzygnięciu, jest ograniczona w przypadku podmiotów publicznych, które zawierają ugody na podstawie art. 54a ustawy 
o finansach publicznych, w porównaniu z podmiotami niepublicznymi zawierającymi takie umowy.
Cel: Analiza ograniczeń napotykanych w praktyce przez jednostki sektora finansów publicznych przy zawieraniu ugody, o której 
mowa w art. 54a ustawy o finansach publicznych, na skutek postępowania mediacyjnego uregulowanego w Kodeksie postępo-
wania cywilnego (k.p.c.).
Materiał i metody: Analizując istniejące regulacje prawne, zarówno cywilnoprawne, jak i publicznoprawne, autorka podejmuje 
próbę ustalenia, czy podmioty sektora finansów publicznych, w tym Zakład Ubezpieczeń Społecznych, faktycznie korzystają 
w pełni z tych samych gwarancji i uprawnień, jakie przysługują podmiotom gospodarczym w zakresie pozasądowych metod roz-
wiązywania sporów. W analizie przyjęto metodę dogmatyczno-prawną oraz krytykę literatury poświęconej zagadnieniu mediacji.
Wnioski: O ile postępowania mediacyjne prowadzone są na podstawie k.p.c., co oznacza, że są tajne, dobrowolne, szybkie i niedro-
gie, o tyle gwarancje i korzyści z mediacji nie są w pełni wykorzystywane przez podmioty publiczne, co umniejsza zaufanie stron 
do sporu, i w konsekwencji strony nie wybierają tej formy rozwiązywania konfliktów. To samo dotyczy poufności dokumentów 
powstałych w trakcie i na potrzeby takiego postępowania, tj. opinii, o których mowa w art. 54a ust. 2 ustawy o finansach pub-
licznych, a także ugody wynikającej z polubownej negocjacji stron.
Słowa kluczowe: dostęp do informacji publicznej, Prokurator Generalny RP, mediacja, postępowanie mediacyjne, opinia, finanse 
publiczne, jednostka sektora finansów publicznych, informacja publiczna, rejestr umów, ugody, tajemnica przedsiębiorstwa
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Introduction 

Article 54a was added to the Public Finances Act of 27 August 2009 1 on 1 June 2017. Under 
this article, a public finances sector unit may enter into a settlement agreement regarding 
a disputed civil-law receivable should it assess that the outcome of the settlement for that 
unit, or for the State Treasury, is more favorable than the probable outcome of court pro-
ceedings or arbitration. The Social Insurance Institution (Zakład Ubezpieczeń Społecznych, 
ZUS) is one of the entities that composes the public finances sector (Article 9[8] of the Public 
Finances Act). Thus, the Social Insurance Institution has a mandate to enter into settlement 
agreements as set out in the Public Finances Act. However, because the Act applies to all 
public finances sector units, this paper addresses these entities collectively, without indicating 
in each instance that its theses apply to the Social Insurance Institution as such.

Mediation is one of the most common ways to arrive at a settlement agreement. 
Mediation has been regulated in a comprehensive manner in the Civil Procedure Code 
(CPC 2). Secrecy and the obligation to keep confidential all information obtained in the 
course of settlement discussions are an inherent feature of mediation. All mediation 
participants, including the mediator, are bound by this requirement. As a consequence, 
the parties can feel at ease, which – as the law intended – is supposed to make them 
more flexible and willing to reach a compromise. 

However, public sector entities are required to provide access to public information, an 
obligation that derives from the Constitution of the Republic of Poland. 3 This obligation 
runs counter to the obligation to maintain confidentiality and the ban on disclosing 
compromise offers in the course of mediation. Consequently, there is a conflict between 
civil law regulations that call for secrecy and confidentiality in mediation proceedings 
(pursuant to the CPC), and the requirement to disclose any information produced by 
a public entity relating to the performance of public tasks and the management of public 
funds (pursuant to the Public Information Access Act of 6 September 2001 4).

With this conflict in mind, it is first necessary to determine the extent to which 
the Social Insurance Institution and other public finances sector entities are required 
to provide information on the conduct of secret and confidential mediations with co-
unterparties concerning disputed civil-law receivables, and whether or not they will be 
obliged to disclose the content of the settlement agreement they concluded on the terms 
and conditions set forth in Article 54a of the Public Finances Act, together with the 
opinion issued beforehand. 5

1	 Consolidated text in Journal of Laws of 2021, item 305 as amended; hereinafter: the Public Finances Act.
2	 Civil Procedure Code Act of 17 November 1964 (consolidated text in Journal of Laws of 2021, item 1805 as amen-

ded), hereinafter the CPC.
3	 Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 (Journal of Laws No. 78, item 483 as amended).
4	 Consolidated text in Journal of Laws of 2022, item 902; hereinafter: the Public Information Access Act.
5	 Cf. J. Salachna, M. Skrodzka, Ugoda mediacyjna w sprawie spornej należności cywilnoprawnej a ocena skutków praw-

nych jej zawarcia: perspektywa prywatnoprawna i publicznoprawna (art. 54a ustawy o finansach publicznych), “Prze- 
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It bears emphasis that the Public Finances Act imposes multiple conditions on public 
finances sector units that they must fulfill before they can reach a settlement agreement. 
Pursuant to Article 54a(2) of the Public Finances Act, the effects of the settlement shall 
be evaluated, in writing, accounting for the facts of the case, including but not limited 
to: the legitimacy of the claims at issue, whether or not they will be satisfied, and the 
expected duration and costs of court proceedings or of arbitration. 6 It should be noted 
that private entities 7 may enter into settlement agreements solely on the basis of Article 
917 of the Civil Code, 8 which understands a settlement to involve mutual concessions by 
the parties within the scope of the legal relationship existing between them in order to 
avoid uncertainty concerning claims resulting from that relationship or to ensure their 
enforcement, or in order to avoid an existing or potential dispute. This paper will show 
to what degree (if any) other principles of mediation proceedings, i.e. voluntariness, and 
advantages compared to conventional court proceedings, i.e. lower costs and swifter 
resolution, are limited in the case of public entities that enter into settlement agreements 
pursuant to Article 54a of the Public Finances Act as compared to non-public sector 
entities that enter into such agreements.

The principle of secrecy and confidentiality 
of mediation
Typically, the counterparties hold discussions before concluding a settlement agre-
ement. Mediation is one of the most common forms of such discussions. As previously 
mentioned, mediation has been exhaustively regulated in the CPC. The following are 
characteristic features of mediation proceedings according to the Code: (i) voluntari-
ness, which means that the parties are not forced to reach a compromise, and that they 
may withdraw from the negotiations at any time; (ii) impartiality, which applies to the 
mediator – this person shall not favor any party, and shall remain objective in his/her 
views, while ensuring that mediation participants have equal rights and treating them 
the same; (iii) neutrality, which means that no specific solutions are proposed to the 
parties (in contrast to conciliation) – the mediator is only supposed to help the parties 
reach a compromise based on their own decision; (iv) speed, because pursuant to Article 
18310 of the CPC, the court shall set a time limit of up to three months on the mediation 

gląd Ustawodawstwa Gospodarczego” 2018, No. 7, p. 9; M. Haczkowska, Mediation in proceedings involving of the 
public finance sector entities (in the light of Art. 54a of the Public Finance Act), “Opolskie Studia Administracyjno-
-Prawne” 2019, No. 4, p. 47.

6	 Cf. W. Robaczyński, Z. Zieliński, Dopuszczalność zawarcia ugody przez jednostkę sektora finansów publicznych w świetle 
znowelizowanych przepisów ustawy o finansach publicznych, “Finanse Komunalne” 2018, No. 1−2, p. 13.

7	 For the purposes of this paper, the term “private entity” will be used in a colloquial manner, that is as an entity other 
than a public entity (those are not only public finances sector units but also other entities that perform public tasks 
and tasks financed from public funds to which public law provisions do not apply).

8	 Civil Code Act of 23 April 1964 (consolidated text in Journal of Laws of 2022, item 1360).
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proceedings; (v) lower costs compared with conventional court proceedings, because the 
participants have influence on the level of costs; they decide themselves on the actions to 
be taken (e.g. entrusting an expert witness with preparation of an independent opinion) 
and, as a rule, they share the costs equally.

Confidentiality is the most important principle of mediation. That is because, pursuant 
to Article 1834 of the CPC, mediation proceedings are not open, and the mediator, the 
parties and any other participants in the proceedings are required to keep confidential all 
facts they learn in connection with the proceedings. It follows that the principle of media-
tion confidentiality consists of two elements: first, the secrecy of the proceedings, which 
means that third parties are excluded from them; second, all mediation participants (i.e. 
not only the mediator but also the parties) are obliged to keep confidential any informa-
tion they learn in relation to the mediation. 9 The mediator should also keep confidential 
the fact that the mediation is taking place as well as the identity of its participants. The 
parties are not prohibited from disclosing the fact of holding the mediation; however, they 
may elect to conclude a non-disclosure agreement (NDA) requiring such confidentiality.

Furthermore, pursuant to Article 183 § 3 of the CPC,4 any compromise offers, pro-
posed mutual concessions or other representations made during mediation proceedings 
shall not be recognized before a court of law or arbitration court. It is important to 
note that the non-disclosure obligation is perpetual. However, the parties may release 
the mediator and other participants in the mediation proceedings from this duty while 
clearly specifying the scope and framework of this release. 10 In practice, the obligation to 
maintain confidentiality means that mediation proceedings may not be recorded or mi-
nuted, and the working memos made by the mediator should be destroyed immediately 
after completing the mediation, or kept in a place that guarantees their confidentiality. 
It must be emphasized that the mediator’s report referred to in Article 18312 of the CPC 
should be about the mediation that was conducted as a whole, not about individual 
sessions thereof. Thus, it only states who took part in the mediation and when; it is not 
a full-scale report or a stenographic record of the settlement discussions. 11

It bears mentioning that no regulations alter the principle of secrecy during mediation 
proceedings according to the type of entity engaged in them. It follows that both private 
entities and public finances sector entities, including the Social Insurance Institution, 
can expect that mediations in which they take part will remain secret and guarantees 
regarding confidentiality will remain intact. Thus, public sector entities are not obliged 
to disclose information on the course of mediation proceedings. If the CPC regulations 
at issue here were not applicable to public finances sector units, these units would be 
unable to conduct mediations in practice because there would be no reason to do so. 

9	 See: Ł. Łukasiewicz [in:] Zarys metodyki pracy mediatora w sprawach cywilnych, eds. A. Arkuszewska, J. Plis, War-
szawa 2014, pp. 73–75; A. Budniak-Rogala [in:] Postępowanie cywilne, ed. I. Gil, Warszawa 2020, pp. 388–389; 
M. Białecki, Mediacja w postępowaniu cywilnym, Warszawa 2012, pp. 51–53.

10	 M. Sychowicz, M. Rejdak [in:] Kodeks postępowania cywilnego. Komentarz, ed. A. Marciniak, SIP Legalis, com-
mentary on Article 1834.

11	 Kodeks postępowania cywilnego. Komentarz, ed. P. Rylski, SIP Legalis, commentary on Article 1834.
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Holding settlement discussions without statutory guarantees of their confidentiality 
would have no rational justification, because it is the assurance of confidentiality that 
gives them an advantage over open court proceedings.

Access to public information

The Public Information Access Act of 6 September 2001 is the law that regulates ob-
taining knowledge of public matters. Pursuant to the Act, all information on public 
matters is public information and is subject to disclosure (Article 1[1] of the Public In-
formation Access Act). Public information is any information about public matters. 12 
Thus, not every action taken by a public authority constitutes public information – 
only actions that contain the additional element of “a public matter”. This refers to the 
functioning of the state and its bodies concerning the interests of a broader group of 
citizens or the administration of public property. 13 This is why the term “public matter” 
should be understood broadly to mean any activity in public matters, thus matters that 
concern the interests and the good of society. 14 Article 6 of the Public Information Access 
Act contains a sample catalogue of data that constitutes public information. It sets out 
five main categories of data deemed to be public information, though it is obviously 
not an exhaustive catalogue. Public information consists of information on: (i) interior 
and foreign policy, (ii) public authorities, (iii) rules governing the functioning of public 
authorities, (iv) public data, and (v) public property. Case law has indicated, for example, 
that information on the social insurance account of an individual entity provided by the 
Social Insurance Institution is public information. 15

Narrowing these deliberations to mediations and settlement agreements referred to in 
Article 54a of the Public Finances Act, it may prove difficult to determine whether do-
cuments produced during mediations or settlement discussions have the status of public 
information, and – by extension – whether they should be disclosed or kept secret due to 
the sensitive data contained therein and the fact that they stem from mediation proceedings.

We shall first focus on legal opinions – a type of document referred to in Article 54a(2) 
of the Public Information Act. As a rule, these documents address trial tactics, charges, 
analysis of a public entity’s claims and of its opponent, and the odds of winning a lawsuit. 
Due to these aspects of the opinion, the Supreme Administrative Court indicated in its 
judgement of 16 June 2009 16 that not every legal opinion drawn up by a public admini-

12	 M. Bidziński, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostępie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2018, 
p. 40.

13	 I. Kamińska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostępie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, p. 18.
14	 See K. Dyda [in:] Prawo dostępu do informacji publicznej. Praktyczny poradnik i analiza orzecznictwa. Kompendium 

wiedzy: prawa obywatela a samorząd terytorialny, eds. T. Zych, O. Szczypiński, Warszawa 2017, p. 11.
15	 See the Provincial Administrative Court in Białystok in its judgement of 23 February 2017, II SAB/Bk 1/17, SIP Legalis.
16	 The Supreme Administrative Court in its judgement of 16 June 2009, I OSK 89/09, SIP Legalis.
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stration body has the status of public information, and that the purpose for which a legal 
opinion was drafted should determine whether it should be classified as a document 
subject to disclosure under the Public Information Access Act. Thus, a legal opinion 
drafted for a public administration body on the reasonableness of initiating future pro-
ceedings in a specific civil-law matter is not public information within the meaning of 
Article 1(1) of the Public Information Access Act. The Provincial Administrative Court 
in Białystok 17 issued a similar judgement, ruling that legal opinions – because they are 
internal, working documents for exchanging views or positions – are not information 
on public matters, and as such, do not constitute public information.

However, this is not the predominant view. The Supreme Administrative Court, in its 
judgment of 21 July 2015, 18 indicated that public information is not only an act or activity 
closing a particular procedure of a public entity, but also documents produced while the 
matter was handled by the public entity’s auxiliaries (e.g. a law office) which prepared 
various types of documents, opinions or other materials underlying an administrative 
decision or any other ruling, provided the documents are an expression of the public 
authority exercised by that entity within its scope of competence. It should be kept in 
mind that a legal opinion drafted for a public administration body on the reasonableness 
of initiating and conducting court proceedings, as well as the options available, directions 
and consequences of actions taken by that body, is not binding on that body; it is merely 
a third party’s presentation of its position on the matter (e.g. a third-party legal counsel), 
and as such, it is not public information within the meaning of Article 1(1) of the Public 
Information Access Act. 19 This activity has no connection to the public interest; it only 
serves the particular interest of one party to court proceedings. 

In my view, a legal opinion pursuant to Article 54a(2) of the Public Information Act 
should be considered a private document that does not constitute public information, 
because such an opinion usually reveals the trial strategy of the entity, the assertions 
and claims it intends to raise in a lawsuit, as well as an analysis of potential charges. 
Under the Public Information Access Act, it is unacceptable to obtain information on 
arguments underlying an opponent’s position, or opinions that evaluate the chances of 
winning a lawsuit and indicate the strengths and weaknesses of the legal position to be 
adopted before a common court. 20

However, the decision on whether the legal opinions referred to in Article 54a of the 
Public Information Act are public information should be made on a case-by-case basis, 
after considering the factual and legal status of each case, as there is no established uni-
form adjudicatory practice regarding the nature of a legal opinion. It cannot be assumed 
a priori that a document titled an “opinion” must be made public or kept secret. In order 
to determine whether or not a given opinion should be made public, the reasons why the 

17	 The Provincial Administrative Court in Białystok in its judgement of 22 May 2018, II SAB/Bk 28/18, SIP Legalis.
18	 The Supreme Administrative Court in its judgement of 21 July 2015, I OSK 1607/14, SIP Legalis.
19	 The Provincial Administrative Court in Olsztyn in its judgement of 21 October 2021, II SAB/Ol 92/21, SIP Legalis.
20	 I. Kamińska, M. Rozbicka-Ostrowska, op. cit., p. 119.
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document was drafted need to be analyzed. It goes without saying that not every legal 
opinion for a public administration body is public information. 

In the context of the opinions referred to in Article 54a(2) of the Public Information 
Act, it is worth taking a look at legal opinions issued by the General Counsel of the Re-
public of Poland 21 concerning potential settlement agreements to be concluded by public 
finance sector units. According to the Provincial Administrative Court in Warsaw, 22 
a legal opinion issued by the General Counsel is an official document within the meaning 
of Article 6(2) of the Public Information Access Act, and as such, it constitutes public 
information that should be made available to the public. Yet Article 38 of the General 
Counsel of the Republic of Poland Act of 15 December 2016 23 states that any and all 
actions taken by the General Counsel when acting as an attorney, issuing opinions, 
preparing reports, analyses or positions, taking part in negotiations, mediations and 
proceedings before international bodies, as well as information and documents that serve 
as the basis of these activities, are subject to General Counsel privilege. True, General 
Counsel privilege is not a secrecy privilege pursuant to the Non-Public Information 
Protection Act of 5 August 2010, 24 because there is no relevant provision of positive law 
explicitly stating it, and it is similar in character to general professional secrecy, such as 
an attorney’s privilege. Therefore, I am of the view that opinions issued by the General 
Counsel for the purpose of settlement agreements to be concluded by public finances 
sector units pursuant to Article 54a of the Public Information Act should not be disclosed 
according to the procedure for providing access to public information.

Next, it should be determined whether or not settlement agreements concluded pursu-
ant to Article 54a of the Public Information Act are public information and, consequently, 
whether or not they should be disclosed by the public finances sector units that concluded 
them. The predominant view in case law is that civil-law agreements between the State 
Treasury or a local government unit on the one side, and a private entity on the other 
side, constitute public information. 25 Settlement agreements are treated the same way. 26 
Judges have ruled that they are a manifestation of activity by a state administration body 
recorded on paper and performed for a specific purpose, which is to protect the interests 
of the State Treasury, and that the settlement agreements were addressed to a third party. 
Furthermore, in keeping with Article 35 of the Public Finances Act, contractual exemp-
tions from disclosure that invoke trade secrecy in contracts concluded by public finances 
sector units are considered non-restricted when the contract involves public funds. I am 

21	 Hereinafter referred to as the General Counsel.
22	 The Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 29 June 2017, II SAB/Wa 155/17, SIP Legalis.
23	 Consolidated text in Journal of Laws of 2021, item 2180 as amended.
24	 Consolidated text in Journal of Laws of 2019, item 742 as amended.
25	 Cf. the Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 14 December 2015, II SAB/Wa 797/15; 

the Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 19 August 2015, II SAB/Wa 565/15 (available 
at SIP Legalis).

26	 The Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 3 March 2014, II SAB/Wa 702/13; The Pro-
vincial Administrative Court in Gorzów Wielkopolski in its judgement of 7 July 2021, II SAB/Go 77/21 (available 
at SIP Legalis).
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therefore of the opinion that settlement agreements concluded by public entities should, 
as a rule, be disclosed under the requirement to provide access to public information, 
just like any other contract involving such a public entity.

At this juncture we should keep in mind the amendments to the Public Finances Act 
scheduled to come into effect on the 1 January 2024. They include Article 34a, whereby 
public finance sector units will be required to enter information on contracts they con-
clude to the Register of Contracts kept by the Minister of Finance. It is important to note 
that information on contracts not subject to the Public Procurement Law Act will not 
be disclosed in the Register. 27 Nevertheless, basic data about contracts, as well as noting 
that they were supplemented or amended, should be included in the Register. Thus, the 
need to maintain the confidentiality of information to protect a natural person’s privacy 
or a business entity’s trade secrets does not preclude posting in the Register of Contracts 
the information specified in Article 34a(6) of the Public Finance Act due to the basic 
character of this data, the disclosure of which would not violate any protected rights to 
privacy or secrecy. The data available in the Register of Contracts will be public. It follows 
that any settlement agreement, which is a type of contract, should be included in the 
Register, which requires the disclosure of basic data concerning this legal relationship. 
Entering this information in the Register does not exclude protection of, for instance, 
trade secrets, which means that individual clauses in contracts may remain confidential.

Public authorities and other bodies that perform public tasks, such as entities repre-
senting the State Treasury, state entities with a legal personality or organizational units 
that perform public tasks or manage public property are required to disclose public 
information (Article 4[1] of the Public Information Disclosure Act). The Provincial 
Administrative Court in Warsaw 28 has ruled that the President of the Social Insurance 
Institution, as an authority that represents a state organizational unit with a legal perso-
nality to the outside world, is an entity required to provide public information. 29 

Restrictions on the right to public information

The right of access to public information is not absolute and is subject to certain restric-
tions. According to Article 5(1) of the Public Information Access Act, the right to public 
information may be restricted within the scope and according to the terms and conditions 
stated in the provisions on the protection of non-public information and on the protection 

27	 The Public Procurement Law Act of 11 September 2019 (consolidated text in the Journal of Laws of 2021, item 
1129 as amended).

28	 The Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 5 July 2007, II SAB/Wa 19/07, SIP Legalis.
29	 Cf. also the judgment of the Provincial Administrative Court in Warsaw of 5 November 2015, II SAB/Wa 744/15 

(SIP Legalis), where it was stated that because the National Health Fund is a state organisational unit that has 
a legal personality and its operations are managed by the Fund President who represents the Fund to the outside 
world, it is the President of the National Health Fund, rather than the National Health Fund itself, who is required 
to give public information under Article 4(1)(4) of the Public Information Access Act.
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of other secrets subject to statutory protection. Exemptions include professional secrets, 
such as attorney-client privilege, doctor-patient privilege, insurance secrecy or the secrecy 
of employees and members of the Social Insurance Institution Supervisory Board. Trade 
secrets are another exception (Article 5[2] of the Public Information Access Act). A tra-
de secret comprises information which, if transmitted, disclosed, used or acquired from 
an unauthorized person, would threaten or violate a business’s interests. Trade secrecy, in 
order to be respected, requires stating beforehand that specific information may not be 
made available to the public. Thus, in order to extend legal protection to a specified scope 
of information that a business deems to be important, it is necessary to exempt it from 
public disclosure by taking the steps required to keep this information confidential. 30 In 
order to maintain the confidentiality of certain information, businesses also need to take 
steps to eliminate the possibility of third parties gaining access to this information in the 
standard course of events without undertaking special efforts. 31 For information to be 
deemed a trade secret, it need only have minor or even potential economic value in the 
sense that if used by another business, it could reduce that business’s costs or increase its 
profits in relationships with other participants in commerce. 

In light of the above, I believe that – while the opinions or settlement agreements 
referred to in Article 54a of the Public Finances Act could generally be considered public 
information and as such should be disclosed – any public sector entity is required to ve-
rify, before disclosing such information, whether or not a given document constitutes an 
exception because it contains a professional or a trade secret. Disclosure of such materials 
may be refused if it can be shown, for example, that a settlement agreement contains 
sensitive data relating to enterprise management by the given entity, such as a draft bu-
siness plan, manufacturing specifications and methods, technologies and software used, 
the course of negotiations, concessions made by the entity and the counterparty, the 
schedule of settlement payments, and last but not least trial strategies, including but not 
limited to claims and charges raised by both parties to the dispute. Another condition 
that must be satisfied in order to qualify information as exempt from disclosure is its 
appropriate designation – for example, by concluding relevant non-disclosure agreements 
or including clauses in contracts and ensuring that these documents themselves are kept 
confidential (not disclosing them to third parties). In my view, it is indisputable that 
a settlement agreement concluded pursuant to Article 54a of the Public Finances Act 
may contain trade secrets. It is obvious that if competitors obtained information on a set-
tlement agreement that contains, for instance, details of the negotiating or procedural 
strategies adopted by the parties to the settlement, it could damage their legal position 
during trial, consequently exposing them to measurable losses. 32

30	 The Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 28 September 2017, II SAB/Wa 592/17; The 
Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 15 September 2021, II SA/Wa 1296/21 (available 
at SIP Legalis).

31	 The Provincial Administrative Court in Poznań in its judgement of 11 January 2018, IV SAB/Po 1035/17, SIP Legalis.
32	 The Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 28 September 2017, II SAB/Wa 592/17; The Provincial 

Administrative Court in Warsaw in its judgement of 6 October 2021, II SA/Wa 1789/21 (available at SIP Legalis).
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As for the course of mediation proceedings prior to the conclusion of a settlement 
agreement, it should be kept in mind that mediation is an out-of-court dispute reso-
lution method, 33 thus the provisions of the Public Information Access Act concerning 
the public nature of court proceedings are not applicable. Accordingly, in my opi-
nion, Article 5(3) of the Public Information Access Act, which states that access to 
information on matters resolved in proceedings before state authorities – particularly 
administrative, criminal or civil proceedings – may not be restricted, cannot serve 
as grounds for disclosing information relating to mediation proceedings due to the 
necessity of protecting the interests of the parties if the proceedings concern public 
authorities within the scope of their tasks.

Restrictions on the principle of confidentiality 
and other principles of mediation 
proceedings involving public sector entities 
As this paper has demonstrated, the guarantees of the non-public nature and confiden-
tiality of mediation regarding settlement agreements referred to in Article 54a of the 
Public Finance Act will not, as a rule, be restricted in relation to public finances sector 
entities. Their statutory right to keep confidential settlement discussions, which arises 
from the CPC, remains valid, and regulations guaranteeing access to public information 
do not deprive them of this right. Nevertheless, the content of opinions and settlement 
agreements referred to in Article 54a of the Public Finances Act may in some cases be 
deemed public information, requiring the entities that produced this content to make 
it publicly available pursuant to the rules set out in the Public Information Access Act. 
This possibility alone could in practice have a deleterious impact on decisions made by 
public finances sector units: fearing they could be obliged to disclose such documents, 
these entities may avoid alternative dispute resolution methods and deliberately strive 
to bring a dispute to court. Furthermore, due to the statutory requirement that public 
finances sector units conduct consultations, analyses and an evaluation of the effects 
of a settlement agreement (if any), the actual group of people involved in the process 
who are familiar with the compromise offers disclosed in the course of mediations may 
in practice be much broader than in the case, for instance, of private companies – and 
this, too, could adversely affect choices made by the managers of the public finances 
sector units. In this context, it is reasonable to conclude that the principle of mediation 
confidentiality is not fully effective in the case of public entities. 34 

33	 See R. Morek, A. Budniak-Rogala [in:] Kodeks postępowania cywilnego. Komentarz, ed. E. Marszałkowska-Krześ, 
SIP Legalis, commentary to Art. 1834, nb 3.

34	 M. Haczkowska, Budowanie bezpieczeństwa w mediacji, “ADR. Artbitraż i Mediacja” 2020, No. 1, p. 11.
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Much the same can be said about the voluntariness of mediation. Because public entities 
must satisfy different criteria – such as effectiveness or purposefulness – when deciding 
to pursue mediation, and must demonstrate real benefits from a settlement agreement by 
preparing a written opinion beforehand, the term “voluntariness” means something dif-
ferent for public entities than it does for private sector entities. Pursuant to Article 54a(2) 
of the Public Finances Act, prior to deciding to engage in mediation proceedings, a public 
entity should first evaluate the effects of a settlement agreement, primarily taking into 
account: the facts of the case, the legitimacy of the claims being made, the existence of 
premises supporting the claims and the possibility of the claims being satisfied. This written 
evaluation should also contain an analysis of how the disputed issues might be resolved 
in court or by arbitration, including the expected duration and cost of such proceedings. 35 

All this means that the criteria guiding public entities when deciding whether to enter 
into mediation proceedings differ from those guiding private entities, which are not 
required to “prove” to anyone that amicable dispute resolution is the “right” method. 
Moreover, the decisions of private entities are not evaluated according to the criteria of 
legality, reliability or purposefulness – but these are the primary guidelines for actions 
to be taken within the public sector. In general, the bottom line is the only criterion that 
matters in decisions made by entities operating on the free market.

The same goes for the costs of dispute resolution proceedings. One of the advantages 
of mediation, after all, is its low cost compared to court proceedings. However, public 
finances sector units obliged to prepare the opinion referred to in Article 54a(2) of the 
Public Finances Act are forced de facto to incur expenditures on outside counsel to ana-
lyze the issues and prepare the necessary documents. Hiring such a counsel, of course, is 
not a mandatory precondition for deciding whether to enter into a settlement agreement; 
however, in practice, most public entity managers feel safer and more comfortable when 
they have “confirmation” of their decisions in this form. 36 

Similar de facto restrictions are faced by public entities concerning the speed of media-
tion proceedings. The participants of settlement discussions outside the public finances 
sector usually reach a settlement within several days to several weeks. The process only 
requires that they negotiate a compromise on the disputed issues, draft the settlement 
document and sign it. But in the case of public finances sector entities, the process be-
gins with the preparation of a written opinion; because it is supposed to be the result of 
teamwork involving outside advisors, this step can be extremely time-consuming. 37 In 
some cases the opinion of the General Counsel or permission of a superior body exer-
cising direct control over the entity must be obtained. In practice, the time it takes to 
reach a settlement agreement will probably turn out to be shorter than the time needed 
to receive a final and binding court judgment; nevertheless, it will probably be much 
longer than in the case of private entities using this form of dispute resolution.

35	 Ibidem. 
36	 J. Salachna, M. Skrodzka, op. cit., p. 10.
37	 M. Haczkowska, Mediation…, op. cit., p. 48.
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Conclusion 

Two legal standards apply in cases where public finances sector entities are parties to civil 
law relationships. On the one hand, public law regulations, such as the Public Finances 
Act or the Public Information Access Act; on the other hand, civil law regulations, pri-
marily the Civil Code and CPC. This can result in conflict between the two regimes. 
In these cases, it is necessary to determine which interests should prevail – those relating 
to state property and the public good, or those relating to freedom of commerce. 

It must also be kept in mind that the right to public information is meant to benefit the 
common good, not to serve as a means of uncovering a counterparty’s modus operandi in 
a dispute. Thus, access to putatively public information should not be obtained for ulterior 
purposes38 – for instance, the desire to learn the position a counterparty intends to take or 
the charges it may press before the party decides to enter into a settlement agreement. If 
this conduct were permissible, it would obviously distort the sense of the mandatory written 
opinion, as it would always put public entities at a disadvantage in disputes with private 
entities, who are fully entitled to keep their opinions and negotiating plans confidential. 

Consequently, it needs to be stated that – while mediation proceedings are conducted 
pursuant to the CPC, which means that they are secret, voluntary, swift and inexpensi-
ve – these guarantees and benefits of mediation are not fully enjoyed by public entities, 
which detracts from the confidence and trust of parties to a dispute who might otherwise 
choose this form of conflict resolution. The same holds true of the confidentiality of 
documents created during and for the needs of such proceedings, i.e. the opinions refer-
red to in Article 54a(2) of the Public Finances Act, as well as the settlement agreement 
that results from amicable negotiations between the parties. Public finance sector units 
have to undertake extra efforts to keep such documents confidential, for example, by 
explicitly stating that these materials are subject to trade secrecy. Therefore, it is obvio-
us that public finance sector units, including the Social Insurance Institution, will not 
take advantage of alternative dispute resolution methods as readily as private entities. 
In this context, one may consider a de lege ferenda postulate, to regulate the obligation 
of publicizing documents created by public finance sector units, in terms of regulating 
mediation proceedings and public information access. Precisely defining these aspects 
should positively affect the decisions of public entities in regards to concluding agre-
ements, thus increasing the total number of agreements concluded.

38	 The Provincial Administrative Court in Warsaw in its judgement of 29 June 2021, II SAB/Wa 194/21, SIP Legalis.
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Wstęp: W opracowaniu została podjęta próba wskazania punktu równowagi pomiędzy potrzebami pracownika i pra-
codawcy w odniesieniu do przepisów dotyczących urlopu wypoczynkowego zawartych w Kodeksie pracy, analizowano 
także, czy na gruncie obowiązujących przepisów prawa pracy udało się tę równowagę osiągnąć.
Cel: Przedstawienie regulacji, za pomocą których pracodawca może stymulować wybór terminu wykorzystania przez 
pracowników urlopu wypoczynkowego, a w szczególnych sytuacjach może wręcz go im narzucać. Autor proponuje 
zmiany przepisów dotyczących sposobu wykorzystania urlopu. Podejmuje on też próbę odpowiedzi na pytania, czy 
obecnie obowiązujące regulacje w wystarczającym stopniu umożliwiają pracodawcy wpływanie na wykorzystywanie 
przez pracowników urlopu wypoczynkowego, a także czy i w jakim stopniu pracodawca może ingerować w sposób 
jego wykorzystania przez pracownika.
Materiały i metody: Przy formułowaniu odpowiedzi na wyżej postawione pytania zostaną zastosowane następujące 
kryteria: konieczność zapewnienia normalnego (nieprzerwanego) toku pracy oraz przywrócenie pracownikowi pełnej 
zdolności do pracy. Autor posłużył się dogmatyczno-prawną metodą badawczą.
Wyniki: Ingerencja w sposób, a w szczególności w formę wykorzystania urlopu przez pracownika stanowiłaby narusze-
nie praw pracowniczych oraz – w szerszym odniesieniu – podstawowych praw człowieka. Możliwość wpływu na sposób 
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możliwość jednostronnego narzucenia pracownikowi terminu wykorzystania zaległego urlopu, wywiedziona jedynie 
z orzecznictwa Sądu Najwyższego, zapewniają pracodawcy wystarczającą ochronę.
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ployer in relation to the provisions on annual leave as contained in the Labor Code, as well as to determine whether 
this balance has been achieved under the applicable provisions of labor law.
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changes to the regulations on how to use the leave. The author will attempt to answer the question as to whether 
the current regulations sufficiently enable the employer to influence the use of annual leave by employees, as well as 
whether and to what extent the employer may interfere in the use of annual leave by an employee.
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the need to ensure a normal (uninterrupted) workflow and restore the employee's full ability to work. The author has 
employed the dogmatic and legal research method.
Results: Interference in the way and, in particular, in the form of the employee's use of leave would constitute a viola-
tion of labor rights and, more broadly, fundamental human rights. The possibility of interfering with the use of leave by 
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Wprowadzenie 1

Celem artykułu jest przedstawienie i ocena regulacji, za pomocą których pracodawca 
może stymulować wybór terminu wykorzystania urlopu wypoczynkowego przez pra-
cowników, a w szczególnych sytuacjach wręcz go narzucać.

Na wybór tematyki opracowania miały wpływ liczne wątpliwości autora w zakresie okreś-
lenia celu urlopu wypoczynkowego. Ta z pozoru błaha kwestia może mieć kluczowe znaczenie 
przy dokonywaniu wykładni przepisów zawartych w rozdziale I działu VII Kodeksu pracy 2.

W literaturze prawa pracy przeważa bowiem definicja urlopu wypoczynkowego, 
zgodnie z którą jest to: 

przysługująca pracownikowi coroczna, płatna przerwa w świadczeniu pracy, której 
celem jest regeneracja sił psychicznych i fizycznych pracownika 3.

Wymienione wyżej cechy urlopu wypoczynkowego, tj. coroczność oraz odpłatność, 
pozostają bezsprzeczne, na co wskazuje bezpośrednie wymienienie ich w art. 152 § 1 k.p. 
Natomiast sam cel urlopu wypoczynkowego został określony zbyt wąsko, nie uwzględ-
niając interesu pracodawcy i zakładu pracy. Z punktu widzenia pracodawcy najważniej-
szymi celami urlopu wypoczynkowego są przywrócenie pracownikowi pełnej zdolności 
do pracy oraz ochrona zdrowia pracownika 4.

By kompleksowo omówić instrumenty, za pomocą których pracodawca może wpływać 
na termin wykorzystania przez pracownika urlopu wypoczynkowego, niniejszy tekst 
został podzielony na następujące części: istota urlopu wypoczynkowego, obowiązek 
udzielenia urlopu przez pracodawcę, podział urlopu na części, plan urlopów jako główny 
instrument zarządzania urlopami pracowniczymi, przesunięcie terminu urlopu, okolicz-
ności narzucenia pracownikowi terminu wykorzystania urlopu.

Ze względu na występowanie analogii między sytuacją pracownika, którego urlop 
został przesunięty przez pracodawcę np. na dzień przed jego rozpoczęciem, a odwoła-
niem pracownika z urlopu opracowanie nie zawiera szerszych rozważań dotyczących 
przesłanek odwołania z urlopu. 

W artykule nie ma również analizy możliwości ingerencji pracodawcy w wykorzy-
stywanie przez pracownika urlopu na żądanie. Zdaniem autora omawiana regulacja 
jest z jednej strony niezbędnym elementem umożliwiającym realizację pracowniczego 
prawa do wypoczynku, z drugiej zaś specyfika regulacji dotyczącej opisywanego urlopu 
stanowi przeszkodę w znalezieniu równowagi między potrzebami stron stosunku pracy.

By znaleźć punkt równowagi między potrzebami stron stosunku pracy oraz wyciągnąć 
wnioski, autor będzie odwoływał się do regulacji mniej korzystnych bądź niekorzystnych 

1	 Artykuł nie jest finansowany przez instytucję publiczną ani prywatną.
2	 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2019 r. poz. 1040, ze zm.), dalej również k.p.
3	 Ł. Pisarczyk [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. L. Florek, Warszawa 2017, s. 937.
4	 Zob. np. J. Wratny, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2016, s. 493–494. 
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z punktu widzenia pracodawcy w zakresie wpływu na termin wykorzystania urlopu 
przez pracowników. Zaproponowane zostaną zmiany przepisów, których wprowadzenie 
umożliwi pracodawcy zachowanie niezakłóconej organizacji pracy, nie ograniczając jed-
nocześnie uprawnień urlopowych pracowników. Aby wskazać środek ciężkości między 
potrzebami stron stosunku pracy w zakresie wykorzystania urlopu wypoczynkowego, 
autor posłużył się dogmatyczno-prawną metodą badawczą. 

W części zatytułowanej Wnioski końcowe autor podejmie próbę odpowiedzi na pytania, 
czy obecnie obowiązujące regulacje w wystarczającym stopniu umożliwiają pracodawcy 
wpływanie na wykorzystywanie urlopu wypoczynkowego przez pracowników, a także 
czy i w jakim stopniu pracodawca może ingerować w sposób wykorzystania urlopu wy-
poczynkowego przez pracownika. Przy formułowaniu odpowiedzi na wyżej postawione 
pytania zostaną zastosowane następujące kryteria: konieczność zapewnienia normalnego 
(nieprzerwanego) toku pracy oraz przywrócenie pracownikowi pełnej zdolności do pracy. 

Istota urlopu wypoczynkowego

W doktrynie prawa pracy powstało kilka teorii uzasadniających źródło uprawnienia 
pracownika do urlopu wypoczynkowego. Obecnie największe znaczenie w kształtowaniu 
się aprobowanej przez większość przedstawicieli doktryny definicji urlopu wypoczyn-
kowego ma teoria świadczenia społecznego. Zakłada ona, że „urlop wypoczynkowy jest 
świadczeniem socjalnym pracodawcy przyznawanym według potrzeb” 5 pracownika. 
Teoria świadczenia społecznego kładzie nacisk na konieczność regeneracji sił pracownika 
po okresie świadczenia pracy u danego pracodawcy. 

Dostrzegając konieczność zrównoważenia interesów pracodawcy i pracownika zwią-
zanych z wykorzystaniem urlopu wypoczynkowego, autor opracowania przychyla się do 
definicji urlopów pracowniczych zaproponowanej przez Zbigniewa Górala: 

[…] należałoby podkreślić, że są to przewidziane w przepisach prawa pracy przypadki, 
kiedy pracownik jest zwolniony z obowiązku pozostawania w dyspozycji pracodawcy 
w zakładzie pracy lub w innym miejscu wyznaczonym do wykonywania pracy 6.

Wydaje się jednak, że przytoczoną wyżej definicję urlopu wypoczynkowego należy 
rozumieć szerzej, zwłaszcza w odniesieniu do współczesnych realiów gospodarczych, 
gdyż w praktyce urlop wypoczynkowy wykorzystywany jest przez pracowników także 
w innych celach, np. by wykonywać pracę u innego pracodawcy czy też prowadzić własną 
działalność gospodarczą.

Należy podkreślić, że choć obowiązujące przepisy k.p. nie narzucają pracownikowi 
formy korzystania z urlopu, to 

5	 T. Zieliński, Prawo pracy. Zarys systemu. Część II. Prawo stosunku pracy, Warszawa–Kraków 1986, s. 247 i nast. 
6	 Z. Góral [w:] Urlopy pracownicze, red. idem, Warszawa 2016, s. 18.
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należy mieć na uwadze, że brak regeneracji sił w okresie urlopu wypoczynkowego może 
negatywnie wpłynąć na jakość świadczonej pracy po powrocie z urlopu, a przecież na 
pracowniku, zgodnie z art. 100 § 2 pkt 4 k.p., spoczywa obowiązek dbałości o dobro 
zakładu pracy 7. 

Uzupełniając przytoczone stwierdzenie, trzeba zauważyć, że w obecnym stanie praw-
nym pracodawca nie ma możliwości wpływania na sposób wykorzystania urlopu wypo-
czynkowego przez pracownika.

Obowiązek pracodawcy sprowadza się w istocie do zapewnienia pracownikowi możli-
wości swobodnego skorzystania z prawa do urlopu wypoczynkowego. Pracownik zobligo-
wany jest natomiast do korzystania z urlopu wypoczynkowego zgodnie z jego społeczno-
-gospodarczym przeznaczeniem, tzn. uznaje się za niedopuszczalne wykorzystywanie 
urlopu podczas strajku czy też świadczenie pracy na rzecz firmy konkurencyjnej. 

W wyroku z 16 grudnia 2004 r. Sąd Najwyższy (dalej w tekście również: SN) zwró-
cił uwagę, że obowiązki pracownicze w części rozciągają się również na okres urlopu 
pracowniczego, tj. pracownik nawet w trakcie przebywania na urlopie może dopuścić 
się ciężkiego naruszenia podstawowych obowiązków pracowniczych, które uzasadnia 
rozwiązanie umowy o pracę bez wypowiedzenia z winy pracownika 8.

Należy jednak zauważyć, że o ile obowiązki pracodawcy udzielającego urlop pracow-
nikowi zostały uregulowane w Kodeksie pracy dosyć szczegółowo (np. udzielenie urlopu 
pracownikowi najpóźniej do 30 września następnego roku), o tyle obowiązki pracownika 
przed rozpoczęciem korzystania z urlopu zostały na gruncie k.p. unormowane jedynie częś-
ciowo, np. odwołanie pracownika z urlopu, bądź całkowicie pominięte przez ustawodawcę.

Również rozwój technologiczny nakłada na pracownika obowiązki nieujęte dotychczas 
w przepisach k.p. Jak podkreśliła Iwona Jaroszewska-Ignatowska: 

W celu zapewnienia ciągłości wykonywania zadań biznesowych pracownik powinien, 
na polecenie pracodawcy, jedynie ustawić pocztę głosową i przekierowanie w poczcie 
mailowej do innego pracownika, który w czasie urlopu wykonuje jego obowiązki 9.

Podział urlopu na części

Wyrażona w art. 162 k.p. zasada podziału urlopu na części stanowi odstępstwo od 
wymogu udzielenia całości urlopu wypoczynkowego w danym roku kalendarzowym. 
Ustawodawca, biorąc pod uwagę oczekiwania pracodawców i pracowników, zdecydował 
się na zapewnienie możliwości podziału urlopu wypoczynkowego na części, realizując 

7	 Ibidem, s. 28.
8	 Wyrok SN z 16 grudnia 2004, II PK109/04, LEX nr 138361.
9	 I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Kodeks pracy. Komentarz dla praktyków, red. A. Patulski, G. Orłowski, Gdańsk 2019, 

s. 726.
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tym samym postanowienia konwencji Międzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) 
dotyczącej corocznych płatnych urlopów 10.

Pracownik nie ma jednakże pełnej swobody w decydowaniu o sposobie podziału urlopu 
wypoczynkowego. Pracodawca jest zobowiązany udzielić pracownikowi urlopu w taki spo-
sób, aby przynajmniej jedna część urlopu wynosiła nie mniej niż 14 dni kalendarzowych. 

Przez zastosowanie sformułowania „dni kalendarzowe” ustawodawca sprecyzował, że 
do okresu minimalnej przerwy w świadczeniu pracy zalicza się nie tylko dni, w których 
pracownik jest zobowiązany do świadczenia pracy w okresie pięciodniowego tygodnia 
pracy, tj. od poniedziałku do piątku, lecz także w inne dni służące wypoczynkowi 
pracownika, tj. soboty, niedziele, dni wolne od pracy znajdujące się w art. 1 ustawy 
o dniach wolnych od pracy 11, dni wolne od pracy ustanowione na podstawie odrębnych 
przepisów, tzw. święta branżowe (np. Dzień Nauczyciela), oraz dni wolne wynikające 
z zastosowania systemu równoważnego czasu pracy. Do okresu urlopu nie wlicza się na-
tomiast nieobecności pracownika spowodowanej innymi okolicznościami, np. zwolnienie 
pracownika w związku z udziałem w uroczystościach pogrzebowych zmarłego członka 
rodziny. Należy również zwrócić uwagę, że użycie w przepisie szerszego pojęcia „dni 
kalendarzowych” może doprowadzić w praktyce do wydłużenia okresu wypoczynku 
pracownika do np. 16 kolejnych dni kalendarzowych.

Urlop wypoczynkowy może zostać podzielony tylko na wniosek pracownika. Praco-
dawca nie może podzielić urlopu pracownika na części według swojego uznania, nawet 
gdyby taki podział był uzasadniony szczególnymi potrzebami pracodawcy. Jednocześnie 
jednak pracodawca może odrzucić wniosek pracownika z zaproponowanym podziałem 
urlopu, oceniając wpływ podziału na harmonijny przebieg procesu pracy, a także na za-
sadność podziału ze względu na cel urlopu. Trzeba dodać, że samowolny podział urlopu 
wypoczynkowego przez pracodawcę stanowi wykroczenie przeciwko prawom pracow-
nika, podlegające karze grzywny w wysokości do 30 000 zł (art. 282 § 1 pkt 2 k.p.).

W doktrynie prawa pracy nie wypracowano jednoznacznego stanowiska co do termi-
nu wystąpienia pracownika z wnioskiem o podział urlopu na części. Mając na uwadze 
konieczność zapewnienia harmonijnego toku pracy i obowiązek dbania o dobro zakładu 
pracy, autor podziela dominujące stanowisko, zgodnie z którym: 

Wniosek o podział urlopu na części powinien być złożony przed sporządzeniem planu 
urlopów, chyba że pracodawca nie jest obowiązany do jego ustalenia 12. 

Przepis nie określa formy wniosku o podział urlopu na części, jednakże biorąc pod 
uwagę możliwość wystąpienia wzajemnych roszczeń pracownika i pracodawcy, autor 
proponuje wprowadzenie do art. 162 k.p. wymogu składania wniosków w formie pi-
semnej lub elektronicznej.

10	 Konwencja nr 132 Międzynarodowej Organizacji Pracy dotycząca corocznych płatnych urlopów z 1970 r. (nie-
publikowana).

11	 Ustawa z dnia 18 stycznia 1951 r. (Dz.U. nr 4, poz. 28, ze zm.).
12	 K. Jaśkowski [w:] K. Jaśkowski, E. Maniewska, Kodeks pracy. Komentarz. Ustawy towarzyszące z orzecznictwem, 

Warszawa 2019, s. 862–863.
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W tym miejscu pojawia się jednak pytanie, czy pracownik jest zobowiązany do 
składania wniosku o podział urlopu w sytuacji, gdy urlop jest planowany przez samego 
pracownika w systemie wewnętrznym firmy, a następnie zatwierdzany przez praco-
dawcę. Wydaje się zatem, że w przedstawionej sytuacji obowiązek podziału urlopu, tak 
aby przynajmniej jedna część urlopu wynosiła nie mniej niż 14 dni kalendarzowych, 
spoczywa na pracowniku. Obowiązek pracodawcy sprowadza się wyłącznie do zapew-
nienia takiego sposobu wykorzystania urlopu, żeby wymóg zawarty w art. 162 k.p. 
został spełniony. 

Analiza treści regulacji dotyczącej podziału urlopu na części skłania do wniosku, że 
celem wprowadzenia przepisu była raczej konieczność wdrożenia przywoływanej kon-
wencji MOP niż rzeczywiste wyjście naprzeciw oczekiwaniom pracodawcy i pracownika. 
Podobny pogląd wyraziła Monika Nowak, stwierdzając, że: 

w omawianej regulacji bardziej chodzi o zaplanowanie urlopu w sposób w niej określony 
niż o gwarancję faktycznego wykorzystania urlopu co najmniej w wymiarze wskazanym 
w art. 162 k.p. 13 

Na potrzebę doprecyzowania przepisu dotyczącego podziału urlopu na części wska-
zują liczne spory w literaturze i doktrynie prawa pracy. Wciąż pozostaje kwestią sporną 
stosowanie wytycznej podziału urlopu, tak aby przynajmniej jedna jego część wynosiła 
nie mniej niż 14 dni kalendarzowych. W doktrynie i literaturze ukształtowały się dwa 
odmienne poglądy dotyczące stosowania przepisu zawartego w art. 162 k.p.

Pierwszy pogląd akcentuje, że przepis ten należy rozumieć jako propozycję podziału 
urlopu w taki sposób, aby zapewnić pracownikowi efektywną regenerację sił psychicznych 
i fizycznych w czasie urlopu, wskazując jednocześnie na brak sankcji dla pracodawcy za 
podział urlopu na mniejsze części 14. Można stwierdzić, że takie stanowisko jest całkowicie 
sprzeczne z brzmieniem powołanego wyżej przepisu. Ponadto zastosowanie wykładni 
zaproponowanej w przytoczonym poglądzie przeczyłoby celom urlopu wypoczynkowego 
zarówno z perspektywy pracownika, jak i pracodawcy. 

Mając na uwadze zasady ergonomii pracy, zgodnie z którymi optymalna ilość urlopu 
pracownika pozwalająca na pełną regenerację sił utraconych podczas wykonywania 
pracy powinna wynosić co najmniej dwa tygodnie, autor w pełni podziela drugi pogląd 
nakazujący pracodawcy i pracownikowi bezwzględne przestrzeganie zasady podziału 
urlopu, zawartej w art. 162 k.p., zgodnie z którym: 

Wniosek pracownika o podział urlopu na części nie może zmienić zasady wyznaczającej 
minimalny okres wypoczynku na 14 kolejnych dni kalendarzowych. Jest to niedo-
puszczalne, nawet gdyby pracownik uzasadnił to istotnymi dla siebie okolicznościami 
przemawiającymi za skróceniem tego okresu 15.

13	 M. Nowak [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 2018, s. 1042.
14	 Zob. np. A. Świątkowski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 932.
15	 A. Kosut [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. K.W. Baran, op. cit., s. 1041.
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Konsekwentna realizacja wytycznej podziału urlopu na części w taki sposób, aby 
przynajmniej jedna część urlopu wynosiła nie mniej niż 14 dni i została wykorzystana 
do końca roku kalendarzowego, skuteczniej spełniałaby cele urlopu wypoczynkowego 
niż przymus wykorzystania całości urlopu w danym roku kalendarzowym, obarczony 
sankcją dla pracodawcy wyrażoną w art. 282 § 1 pkt 2 k.p.

Trzeba podkreślić, że w obecnym stanie prawnym pracownicy nie mają możliwości 
dochodzenia od pracodawcy podziału urlopu na części zgodnie z wytyczną zawartą 
w art. 162 k.p. Konieczna wydaje się zatem nowelizacja art. 282 § 1 k.p. poprzez dodanie 
przepisu, który pozwoli sądom pracy uzyskać możliwość wywarcia nacisku na praco-
dawcę, aby ten dokonał podziału urlopu i udzielił go w danym roku kalendarzowym, 
uwzględniając w miarę możliwości wniosek pracownika.

Plan urlopów jako główny instrument 
zarządzania urlopami pracowniczymi
Plan urlopów jest głównym instrumentem umożliwiającym pracodawcy zarządzanie 
urlopem wypoczynkowym poprzez rozłożenie w czasie wymiaru urlopu przypadającego 
danemu pracownikowi w ciągu roku kalendarzowego. Plan urlopów stanowi również 
instrument 

godzenia sprzecznych niekiedy interesów pracodawcy i pracownika występujących 
zwykle przy ustalaniu terminu wykorzystania urlopu wypoczynkowego 16. 

Z punktu widzenia pracodawcy pracownik powinien wykorzystać przysługujący mu 
urlop wypoczynkowy w taki sposób, aby nie wpływał negatywnie na prawidłowy tok 
pracy w zakładzie. Pracownik natomiast dąży do wykorzystania urlopu wypoczynko-
wego w jak najdogodniejszym dla siebie terminie, często godząc aktywność zawodową 
z obowiązkami rodzinnymi.

Sporządzenie planu urlopów jest również korzystne finansowo dla średnich i wiel-
kich przedsiębiorców, gdyż odpowiednie zarządzanie urlopami pracowników pozwala 
na znaczną redukcję kosztów zatrudnienia. Oszczędność środków finansowych może 
powstać choćby w sytuacji, gdy niewykorzystany urlop z danego roku przechodzi 
automatycznie do wykorzystania na następny rok, zwiększając rezerwę budżetową 
firmy. 

Prawidłowo sporządzony plan urlopów może przyczynić się również do uzyskania 
przez pracodawcę większej kontroli nad różnego rodzaju zdarzeniami losowymi uzasad-
niającymi np. przesunięcie urlopu pracownika, ułatwiając tym samym podjęcie decyzji 
rzutującej na rozwój i prowadzenie działalności gospodarczej.

16	 M. Zieleniecki [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. A. Sobczyk, Warszawa 2018, s. 720.
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Kryteria sporządzania planu urlopów

Uprawnienie do sporządzania planu urlopów przysługuje wyłącznie pracodawcy, który 
w czasie jego opracowywania powinien uwzględnić w miarę możliwości wnioski urlopo-
we pracowników, biorąc jednak pod uwagę kryterium zachowania odpowiedniego toku 
pracy. Warto zwrócić uwagę, że prawidłowo sporządzony plan powinien równoważyć 
potrzeby pracodawcy i pracownika w zakresie wykorzystania urlopu wypoczynkowego, 
gdyż zasadniczo uprawnienie do urlopu przysługuje pracownikowi. Pracodawca może 
jedynie kształtować je w taki sposób, aby zapewnić niezakłócony proces pracy. 

Kolejność kryteriów wymieniona w art. 163 § 1 k.p. nie jest dla pracodawcy wiążąca, 
tzn. uwzględniając wnioski urlopowe pracowników, pracodawca powinien kierować się 
przede wszystkim zapewnieniem prawidłowego toku pracy. Podobne stanowisko wyraził 
Sąd Najwyższy w orzeczeniu z 24 lutego 2015 r., stwierdzając, że wnioski pracowników 
dotyczące proponowanego terminu urlopu nie są dla pracodawcy wiążące, o ile ich 
uwzględnienie kolidowałoby z prawidłową organizacją procesu pracy. 

W dalszej części orzeczenia SN wskazał, że w przypadkach, gdy pracodawca, który nie 
uwzględnił sugestii pracownika, kierował się innymi względami niż zapewnienie prawid-
łowego procesu pracy, jego działanie może być wyjątkowo uznane za nadużycie prawa 17.

Należy zauważyć, że ustawodawca nie określił ogólnych wytycznych dotyczących 
sporządzania planu urlopów. Przystępując do tworzenia takiego planu, pracodawca 
powinien precyzyjnie określić termin urlopu pracownika poprzez dokładne wskazanie 
konkretnych dat urlopu. W prawidłowo sporządzonym planie 

należy uwzględnić zarówno urlopy, do których pracownicy nabyli już prawo 1 stycz-
nia danego roku kalendarzowego, jak również urlopy, do których pracownicy nabędą 
dopiero prawo w trakcie roku kalendarzowego 18 

oraz urlopy pracowników zatrudnionych w trakcie roku kalendarzowego. 
Pracodawca może ustalić w zakładzie pracy dowolną liczbę planów urlopów uwzględ-

niającą różne czynniki wpływające na wymiar urlopu wypoczynkowego, np. specyfikę 
określonych grup zawodowych oraz różne systemy czasu pracy. By zachować niezakłó-
cony tok pracy, dopuszczalna jest również możliwość przygotowania planów urlopów 
cząstkowych, „które ostatecznie złożą się na plan urlopów dla całego zakładu pracy” 19. 
Należy także podkreślić, że w razie wystąpienia nieprzewidzianych okoliczności, np. za-
trudnienia pracownika w trakcie roku kalendarzowego, dopuszczalne jest dokonywanie 
korekt w takim planie.

Pracodawca może ustalić plan urlopów obejmujący dowolną część roku kalendarzowe-
go, np. półrocze lub kwartał, ponieważ przepisy dotyczące sporządzania planu urlopów 

17	 Orzeczenie SN z 24 lutego 2015 r., II PK 84/14, LEX nr 1659234.
18	 I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Kodeks pracy…, op. cit., s. 764.
19	 Ł. Pisarczyk, op. cit., s. 992.
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nie zawierają ograniczeń w tym zakresie. Pomimo że najczęściej sporządzane są roczne 
plany urlopów, z praktycznego punktu widzenia, dla zachowania prawidłowego harmo-
nogramu pracy w zakładzie, korzystniejsze jest sporządzanie planów obejmujących okres 
sześciu miesięcy. W opinii autora opracowanie półrocznych planów pozwoli pracodawcy 
zapobiegać niekorzystnym okolicznościom powstałym w ciągu roku kalendarzowego, 
których nie można było przewidzieć na początku roku.

Uregulowania zawarte w art. 163 k.p. nie określają terminu, do którego pracodawca 
powinien sporządzić plan urlopów. W doktrynie prawa pracy przyjęto jednak stanowisko, 
zgodnie z którym ustalenie planu urlopów powinno nastąpić zasadniczo przed końcem 
roku kalendarzowego poprzedzającego rok, na który plan jest ustalony 20, tj. najpóźniej 
do 31 grudnia. 

Trzeba jednak zwrócić uwagę, że powyżej opisana wytyczna znajduje zastosowanie 
wyłącznie w sytuacji, gdy pracodawca zdecyduje się sporządzić plan urlopów obejmujący 
dany rok kalendarzowy. Gdy plan został opracowany na okres półroczny lub kwartalny, 
należy przyjąć, że pracodawca jest zobowiązany sporządzić go w terminie umożliwia-
jącym pracownikom składanie wniosków z proponowanymi terminami wykorzystania 
urlopu.

Ogłoszenie planu urlopów

Pracodawca, po opracowaniu planu urlopów, jest zobowiązany do ogłoszenia planu 
w sposób umożliwiający zapoznanie się z nim przez wszystkich pracowników, np. przez 
umieszczanie go w systemie wewnętrznym firmy lub rozesłanie pocztą elektroniczną. 
Użyte w art. 163 § 2 sformułowanie „w sposób przyjęty u danego pracodawcy” nie 
gwarantuje pracownikowi zapoznania się z planem urlopów. By zapewnić pracownikom 
taką możliwość, warto byłoby wprowadzić następujące sformułowanie: „w sposób umoż-
liwiający pracownikowi skuteczne zapoznanie się z terminem urlopu”. 

W opinii autora obowiązek pracodawcy nie sprowadza się wyłącznie do czynności 
ogłoszenia planu urlopów. Plan powinien zostać ogłoszony 

z takim wyprzedzeniem, aby pracownicy mogli się z nim zapoznać przed nadejściem 
terminu, od którego plan będzie obowiązywał 21.

Zapewnienie wszystkim pracownikom możliwości zapoznania się z planem ma bar-
dzo istotne znaczenie, gdyż zgodnie z obowiązującymi regulacjami decyzja o udzieleniu 
urlopu należy wyłącznie do pracodawcy. W sytuacji gdy pracodawca nie zagwarantuje 
takiej możliwości, należałoby przyjąć, że w razie wystąpienia pracownika z wnioskiem 
o udzielenie urlopu w terminie nieujętym w planie zgoda pracodawcy na rozpoczęcie 

20	 Zob. np. M. Zieleniecki, op. cit., s. 720.
21	 I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Kodeks pracy…, op. cit., s. 766.
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urlopu została udzielona pracownikowi w sposób dorozumiany zgodnie ze zwyczajem 
panującym u danego pracodawcy 22. 

Od momentu ogłoszenia plan urlopów staje się wiążący dla pracownika i pracodaw-
cy. Termin „wiążący” z perspektywy pracodawcy oznacza, że z chwilą ogłoszenia planu 
jest on zobowiązany do udzielenia urlopu wypoczynkowego pracownikowi w czasie 
określonym w planie. Z perspektywy pracownika związanie planem oznacza, że nie 
może on kwestionować terminu udzielonego urlopu, argumentując, że nie został o nim 
poinformowany bezpośrednio przez pracodawcę. Podobny pogląd wyraził SN w uchwale 
z 6 marca 1980 r., stwierdzając, że 

nie jest konieczne oddzielne zawiadomienie pracownika o terminie urlopu wypoczynko-
wego, jeżeli plan urlopów został podany do wiadomości pracownika w sposób przyjęty 
w zakładzie pracy co najmniej na miesiąc przed rozpoczęciem urlopu.  23 

Udzielenie urlopu uzgodnionego z pracodawcą 
w planie urlopów
Z chwilą ogłoszenia planu pracodawca jest zobowiązany do udzielenia pracownikowi 
urlopu w określonym w planie terminie. Pracownik natomiast co do zasady jest zob-
ligowany do wykorzystania urlopu udzielonego przez pracodawcę. Urlop może zostać 
jednak przesunięty na wniosek pracownika lub ze względu na szczególne potrzeby 
pracodawcy. Regulacje dotyczące przesunięcia urlopu zostaną jednak opisane szerzej 
w kolejnej części artykułu. 

W orzecznictwie i literaturze trwa spór dotyczący zasadności zawiadamiania praco-
dawcy przez pracownika o udaniu się na urlop w terminie ujętym w planie urlopów. 
Część przedstawicieli doktryny uznaje, że samo zaplanowanie terminu urlopu wraz 
z późniejszym ogłoszeniem planu upoważnia pracownika do rozpoczęcia urlopu wy-
poczynkowego bez konieczności powiadomienia i uzyskania zgody pracodawcy na jego 
rozpoczęcie w ustalonym czasie 24.

Należy jednak zauważyć, że przyjęcie proponowanego stanowiska nie tylko znaczą-
co odbiega od praktyki stosowanej obecnie przez większość pracodawców, lecz przede 
wszystkim w znacznym stopniu utrudnia (lub wręcz uniemożliwia) zachowanie harmo-
nijnego funkcjonowania zakładu pracy. Utrata kontroli nad urlopami pracowniczymi 
może wystąpić zwłaszcza u pracodawców zatrudniających większą liczbę pracowników, 

22	 Zob. K. Jaśkowski, op. cit., s. 865–866. Autor wspomina o zgodzie wyrażonej milcząco w razie braku akceptacji 
wniosku pracownika.

23	 Uchwała Sądu Najwyższego z 6 marca 1980 r., V PZP 7/79, OSNCP 1980, nr 7–8, poz. 132.
24	 Zob. np. K. Rączka [w:] M. Gersdorf, K. Rączka, M. Raczkowski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2014, 

s. 939–940.
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może dojść bowiem do sytuacji, w której plan urlopów na skutek dokonywanych w nim 
zmian i korekt może stać się mało czytelny. 

Biorąc pod uwagę konieczność zachowania nieprzerwanego toku pracy oraz pra-
cowniczy obowiązek dbania o dobro zakładu pracy, autor zgadza się ze stanowiskiem 
aprobowanym obecnie przez większość przedstawicieli doktryny, zgodnie z którym: 

Pracodawca w swoich wewnętrznych przepisach może przewidywać, że mimo ustalenia 
planu w celu skorzystania z urlopu powinien wypełnić pisemny wniosek urlopowy 
i uzyskać zgodę bezpośredniego przełożonego. W takiej sytuacji dopiero wypełnienie 
tego obowiązku uprawnia pracownika do skorzystania z urlopu 25. 

Przedstawione stanowisko jest uznawane również w orzecznictwie SN 26.
Warto przy powyższym poglądzie jednak zastrzec, że brak akceptacji wniosku przez 

przełożonego może dotyczyć wyłącznie sytuacji uzasadnionej ważnymi okolicznościami, 
tj. gdy obecność danego pracownika jest niezbędna ze względu na okoliczności, których 
nie dało się przewidzieć przed udaniem się pracownika na zaplanowany urlop. Trzeba 
więc zwrócić uwagę na analogię odmowy udzielenia urlopu ujętego w planie z odmową 
udzielenia pracownikowi urlopu na żądanie. 

W razie odmowy udzielenia urlopu w przewidywanym terminie pracownik może 
domagać się od pracodawcy zwrotu kosztów poniesionych w związku z planowanym 
wypoczynkiem, tj. zwrotu kosztów pobytu w hotelu, biletów lotniczych itp. 27 Wydaje 
się zatem, że w opisanej sytuacji dochodzi w istocie do przesunięcia urlopu na termin 
późniejszy ze względu na szczególne potrzeby pracodawcy. 

Indywidualne uzgadnianie z pracownikiem 
terminu wykorzystania urlopu
Jeżeli pracodawca zrezygnuje z tworzenia planu urlopów, jest zobowiązany do ustalenia 
terminu wykorzystania urlopu indywidualnie z każdym pracownikiem. Należy jednak 
zaznaczyć, że obydwa tryby ustalania terminu udzielenia urlopu pracownikowi powinny 
być traktowane jako uzupełniające się. Są bowiem sytuacje, gdy udzielanie urlopu pra-
cownikowi w formie indywidualnego uzgodnienia jest konieczne ze względu na charak-
terystykę przyznawanego urlopu, np. prawo do urlopu wypoczynkowego w pierwszym 
roku pracy jest udzielane w częściach ułamkowych. 

Użyty przez ustawodawcę zwrot „po uzgodnieniu” oznacza „obowiązek pracodawcy 
podjęcia próby osiągnięcia porozumienia w tym zakresie” 28. Pracodawca, udzielając 

25	 I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Kodeks pracy…, op. cit., s. 766.
26	 Zob. np. wyrok SN z 16 grudnia 2008 r., I PK 88/08, OSNP 2010, nr 11–12, poz. 137.
27	 Podobny pogląd wyraziła Bożena Lenart, zob. B. Lenart, I. Jaroczewska-Ignatowska i in., Urlop wypoczynkowy 

pracowników. Komentarz, przykłady, pytania i odpowiedzi, przepisy, Warszawa 2010, s. 55–56.
28	 M. Zieleniecki, op. cit., s. 721.
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urlopu wypoczynkowego, powinien zatem wysłuchać opinii pracownika w zakresie 
terminu urlopu i uwzględnić ją w miarę możliwości. 

Trzeba zaznaczyć, że ustawodawca nie sprecyzował terminu porozumienia się pra-
codawcy z pracownikiem w sprawie udzielenia urlopu. Biorąc jednak pod uwagę, że 
indywidualne ustalenie urlopu z pracownikiem jest formą mniej sformalizowaną niż 
ujęcie terminu wykorzystania urlopu w planie urlopów, należy przyjąć, że 

pracodawca może zwrócić się do pracownika w każdym momencie z zastrzeżeniem, że 
powinno to nastąpić z takim wyprzedzeniem, aby pracodawca mógł udzielić 29 

urlopu w preferowanym przez pracownika terminie, w miarę możliwości w ciągu danego 
roku kalendarzowego. 

W odróżnieniu od sporządzania planu urlopów forma indywidualnego uzgodnienia 
terminu urlopu nie jest przygotowywana przez pracodawcę w postaci dokumentu, lecz 
odbywa się najczęściej w drodze kompromisu osiąganego w formie ustnej między stro-
nami stosunku pracy. 

Porównanie form udzielania urlopu 
pracownikowi przez pracodawcę
W poprzedniej części zostało wspomniane, że obydwie formy udzielenia urlopu pracow-
nikowi, tj. plan urlopów i indywidualne uzgodnienie urlopu z pracownikiem, uzupełniają 
się wzajemnie. Wprowadzenie planu nie wyklucza indywidualnego uzgodnienia urlopu 
pomiędzy pracodawcą a pracownikiem. 

Analizując obydwa sposoby udzielania urlopów, można dojść do wniosku, że zasto-
sowanie określonej formy jest korzystniejsze w zależności od okoliczności, np. od liczby 
zatrudnianych pracowników, zatrudnienia pracownika na umowę o pracę po raz pierwszy 
lub ze względów finansowych zakładu pracy. Co więcej, dopuszczalna jest również forma 
tworzenia częściowego planu urlopów, w którym pracodawca uwzględnia jedynie część 
urlopu pracownika uregulowaną w art. 162 k.p.

Autor prezentowanego artykułu jest jednakże zwolennikiem szerszego zastosowania 
planu urlopów: jako formy zapewniającej harmonijny tok pracy w firmie pracodawcy, 
realizującej jednocześnie obowiązek udzielania urlopu wypoczynkowego pracownikom. 
Jak zwróciła uwagę I. Jaroszewska-Ignatowska: 

plan urlopów tworzy pracodawca (a nie pracownicy). Tworzenie planu urlopów jest 
zatem korzystniejsze dla pracodawcy niż rezygnacja z planu. Mając plan urlopów, 
pracodawca decyduje o terminach urlopów pracowników, a każda zmiana terminu na 
wniosek pracownika wymaga zgody pracodawcy, której nie musi on udzielić 30. 

29	 K. Rączka, op. cit., s. 939.
30	 I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Kodeks pracy…, op. cit., s. 763–764.
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Z perspektywy pracownika ustalanie terminu wykorzystania urlopu w planie urlopów 
gwarantuje, że będzie miał możliwość zorganizowania wypoczynku w czasie urlopu, oraz zo-
bowiązuje pracodawcę do udzielania urlopu w konkretnym terminie przewidzianym w planie. 

Indywidualne ustalanie terminu wykorzystania urlopu z pracownikiem na drodze po-
rozumienia stawia pracodawcę w niekorzystnej pozycji względem pracownika, ponieważ 
forma ta rodzi problemy natury dowodowej dla pracodawcy, np. jeśli pracownik wystąpi 
do sądu pracy z roszczeniami, np. o wypłatę ekwiwalentu pieniężnego, twierdząc, że 
pracodawca nie udzielił urlopu w ustalonym czasie. Ponadto mogą powstać trudności 
z wyegzekwowaniem od pracownika wykorzystania urlopu w jakimkolwiek terminie 
zaproponowanym przez pracodawcę.

Autor uważa, że nadużywanie przez pracodawcę formy indywidualnego ustalania terminu 
urlopu z pracownikiem może doprowadzić do zachwiania równowagi pomiędzy stronami 
stosunku pracy poprzez nadmierne wzmocnienie pozycji pracownika względem pracodawcy. 
Przykładem takiego wzmocnienia pozycji pracownika jest sytuacja, w której odrzuca on 
kolejne terminy udzielenia urlopu zaproponowane przez pracodawcę, a jednocześnie sam nie 
wykazuje zainteresowania wykorzystaniem urlopu w danym roku kalendarzowym. 

Sytuacja opisana w przykładzie stanowi potencjalne niebezpieczeństwo poważnego 
zakłócenia harmonijnego toku pracy w zakładzie – mimo że okoliczności uzasadniają 
zwolnienie pracownika bez zachowania okresu wypowiedzenia, pracodawca może zostać 
zmuszony do zignorowania niesubordynacji pracownika ze względu na posiadanie przez 
niego wysokich kwalifikacji. Działanie pracodawcy może w konsekwencji spowodować 
obniżenie poziomu dyscypliny w zakładzie pracy, prowadząc tym samym do zmniej-
szenia wydajności pracowników. W związku z tym zalecane jest rozważne korzystanie 
z opisanych form udzielenia urlopu w zależności od liczby zatrudnionych pracowników, 
specyfiki zakładu pracy oraz indywidualnych potrzeb pracodawcy.

Przesunięcie terminu urlopu wypoczynkowego

Różnorodne zdarzenia losowe pojawiające się w trakcie roku kalendarzowego mogą 
spowodować, że wykorzystanie urlopu w okresie ujętym w planie lub uzgodnionym 
w drodze indywidualnego porozumienia staje się niedogodne lub wręcz niemożliwe ze 
względu na zmieniające się potrzeby pracodawcy lub pracownika. Wychodząc naprze-
ciw potrzebom stron stosunku pracy, ustawodawca przewidział w art. 164 możliwość 
przesunięcia urlopu na wniosek pracownika umotywowany ważnymi przyczynami (§ 1) 
lub ze względu na szczególne potrzeby pracodawcy (§ 2). Trzeba podkreślić, że regulacje 
umożliwiające przesunięcie urlopu zawarte w art. 164 k.p. mają charakter fakultatywny, 
tzn. uzależniony od woli stron stosunku pracy. 

Umieszczenie w treści przepisów wspomnianych wyżej nieprecyzyjnych sformułowań 
ma na celu umożliwienie pracodawcy dokonania swobodnej oceny wniosku składanego 
przez pracownika lub przesunięcia mu urlopu, podyktowanego koniecznością zachowania 
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niezakłóconego toku pracy, w szczególności w sytuacji, gdy obecność danego pracownika 
jest konieczna ze względu na okoliczności.

Przesunięcie urlopu na wniosek pracownika
Przepis zawarty w art. 164 § 1 k.p. został wprowadzony w celu zapewnienia pracowni-
kowi możliwości zmiany terminu urlopu w taki sposób, aby miał on możliwość wyko-
rzystania urlopu w dogodnym dla siebie czasie. 

Przesunięcie terminu urlopu następuje na wniosek pracownika umotywowany ważny-
mi przyczynami. W doktrynie prawa pracy za ważne przyczyny uzasadniające złożenie 
przez pracownika takiego wniosku uznaje się 

takie okoliczności, które uniemożliwiają pracownikowi wykorzystanie urlopu zgodnie 
z jego przeznaczeniem 31.

Uzupełniając powyższe stwierdzenie, Sąd Najwyższy w wyroku z 27 listopada 1997 r. 
uznał, że „ważne przyczyny”, które leżą u podstaw wniosku pracownika o przesunięcie 
terminu urlopu, podlegają ocenie między innymi z punktu widzenia funkcji urlopu 32.

Do omawianych tu przyczyn należy zaliczyć np. konieczność opieki nad chorym 
dzieckiem, brak możliwości wyjazdu na wczasy z powodu odwołania wycieczki przez 
organizatora lub nieudzielenie współmałżonkowi urlopu w tym samym terminie.

Pracownik może wystąpić z wnioskiem o przeniesienie urlopu w dowolnym terminie 
po ogłoszeniu planu urlopów lub indywidualnym uzgodnieniu terminu wykorzystania 
urlopu z pracodawcą. Omawiany przepis nie precyzuje formy złożenia wniosku przez 
pracownika. Zdaniem autora dla celów dowodowych wnioski powinny być składane 
w formie pisemnej. Wniosek pracownika powinien zawierać uzasadnienie.

W doktrynie prawa pracy do dziś pozostaje nierozstrzygnięta kwestia dotycząca za-
kresu uznaniowości decyzji pracodawcy w sprawie uwzględnienia wniosku pracownika 
o przesunięcie urlopu. Część przedstawicieli doktryny wyraziła pogląd, zgodnie z którym 
ocena zasadności wniosku pracownika oraz ewentualne zmiany terminu zależą wyłącznie 
od arbitralnej decyzji pracodawcy. Decyzja jest ostateczna, pracodawca nie jest ograni-
czony przez czynniki zewnętrzne lub uzasadnienie wniosku pracownika 33. 

Zastosowanie przedstawionej wykładni doprowadziłoby jednak do znacznego ogra-
niczenia pracowniczego prawa do wypoczynku oraz utrudniłoby realizację celów urlopu 
zarówno z perspektywy pracownika, jak i pracodawcy. Warto uznać jednak część stano-
wiska wyrażonego przez I. Jaroszewską-Ignatowską dotyczącego możliwości żądania przez 
pracodawcę od pracownika wykorzystania urlopu w terminie ujętym w planie urlopów 34.

31	 Zob. np. K. Rączka, op. cit., s. 941.
32	 Wyrok SN z 27 listopada 1997 r., I PKN 393/97, OSNAPiUS 1998, nr 17, poz. 511.
33	 Zob. np. I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Kodeks pracy…, op. cit., s. 769.
34	 Ibidem.
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Ocena przyczyn oraz decyzja w sprawie uwzględnienia wniosku została pozostawiona 
do uznania pracodawcy. Warto jednak zwrócić uwagę, że swobodna decyzja pracodawcy 
w zakresie uwzględnienia wniosku pracownika nie oznacza jej zupełnej dowolności.

Ze względu na przekonanie o konieczności zachowania równowagi między stronami 
stosunku pracy autor opracowania podziela odmienny pogląd, wyrażony przez Łukasza 
Pisarczyka, tj.: 

Przepis przewidujący całkowicie uznaniową decyzję pracodawcy byłby zbędny, gdyż 
strony działając zgodnie[,] mogą w zasadzie w każdym przypadku zmienić pierwotne 
ustalenia dotyczące terminu urlopu […] w rezultacie wydaje się, że pracodawca uwzględ-
nia wniosek pracownika, jeśli jest on odpowiednio umotywowany, a na przeszkodzie 
nie stoją względy natury organizacyjnej 35.

Podejmując decyzję w sprawie uwzględnienia wniosku pracownika, pracodawca po-
winien kierować się przede wszystkim koniecznością zapewnienia normalnego toku 
pracy w zakładzie. W szczególności za niedopuszczalną należy uznać sytuację, w której: 

Jeśli rzeczywiście zachodziłyby „ważne przyczyny” po stronie pracownika przemawia-
jące za przesunięciem urlopu wypoczynkowego, a pracodawca odmówiłby przesunięcia 
urlopu, kierując się nie potrzebami zapewnienia normalnego toku pracy, lecz np. chęcią 
dokuczenia pracownikowi 36. 

W razie zaistnienia opisanej sytuacji pracownikowi przysługuje roszczenie do sądu 
pracy z tytułu nadużycia prawa podmiotowego.

Wniosek może dotyczyć przesunięcia zarówno całości urlopu przysługującego pra-
cownikowi w danym roku kalendarzowym, jak i  jego części. W razie uwzględnienia 
wniosku o przesunięcie części urlopu może dojść do jego podziału. W zaistniałej sytu-
acji tak pracodawca, jak i pracownik są zobowiązani do bezwzględnego przestrzegania 
wytycznej dotyczącej podziału urlopu zawartej w art. 162 k.p., która została omówiona 
szerzej w podrozdziale Podział urlopu na części.

Przesunięcie urlopu ze względu na szczególne 
potrzeby pracodawcy
Przesłanki uzasadniające przesunięcie urlopu przez pracodawcę zostały sformułowane 
znacznie bardziej rygorystycznie niż w przypadku wniosku pracownika. Wydaje się to 
być w pełni uzasadnione ze względu na ryzyko pojawienia się nadużycia uprawnień 
wynikających ze stosunku pracy. Należy bowiem zwrócić uwagę, że decyzje w sprawie 
przesunięcia urlopu z powodu szczególnych potrzeb podejmuje pracodawca. 

35	 Ł. Pisarczyk, op. cit., s. 998–999.
36	 K. Rączka, op. cit., s. 941.
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By ograniczyć możliwości arbitralnego korzystania przez pracodawcę z  instytucji 
przesunięcia urlopu, w treści przepisu zawartego w art. 164 § 2 posłużono się zwrotami 
„szczególne potrzeby pracodawcy” oraz „poważne zakłócenia toku pracy”. Trzeba jed-
nak zaznaczyć, że pracodawca może dokonać przesunięcia urlopu dopiero w sytuacji, 
gdy obie przesłanki wystąpią łącznie, tzn. szczególne potrzeby pracodawcy są związane 
z wystąpieniem ryzyka poważnych zakłóceń toku pracy.

Użycie w omawianym przepisie słowa „szczególny” przez ustawodawcę oznacza, że: 

tego rodzaju przesunięcia powinny występować wyjątkowo, sporadycznie, przede 
wszystkim w sytuacjach trudnych do przewidzenia i wówczas, gdy nieobecność pra-
cownika grozi poważnymi utrudnieniami w funkcjonowaniu zakładu pracy 37, 

tym samym narażając pracodawcę na poważne szkody.
Ważnymi przyczynami uzasadniającymi przesunięcie urlopu są np.: konieczność 

usunięcia awarii, uczestnictwo w akcji ratunkowej, kontrola Najwyższej Izby Kontroli, 
Zakładu Ubezpieczeń Społecznych lub innego organu administracji, konieczność zastą-
pienia nieobecnego pracownika, niespodziewane spiętrzenie prac lub uzyskanie przez 
firmę korzystnego zamówienia. 

Za szczególne potrzeby pracodawcy nie można uznać zdarzeń, które mógł przewi-
dzieć przed stworzeniem planu urlopów. Należy jednak zwrócić uwagę na koniecz-
ność likwidacji ograniczeń czasowych uniemożliwiających pracodawcy korzystanie 
z omawianego przepisu. Tworząc plan urlopów, pracodawca może wiedzieć o pew-
nych zdarzeniach, np. o kontroli Urzędu Skarbowego, lecz nie znać ich dokładnego 
terminu. 

Z tej perspektywy należy uznać za zbyt radykalne stanowisko wyrażone przez więk-
szość przedstawicieli doktryny wymagające od pracodawcy pełnej wiedzy na temat 
szczególnych okoliczności uzasadniających przesunięcie urlopu jeszcze przed ogłosze-
niem planu urlopów 38, ponieważ przytoczone stanowisko nie znajduje uzasadnienia 
w treści omawianego przepisu ani w praktyce funkcjonowania zakładu, np. ze względu 
na konieczność zachowania stabilności finansowej oraz zapewnienia niezakłóconego 
toku pracy. 

Wniosek o przesunięcie urlopu z powodu szczególnych potrzeb pracodawcy powinien 
zawierać uzasadnienie niezależnie od formy udzielenia urlopu przez pracodawcę (tj. plan 
urlopów lub indywidualne uzgodnienie). Pracodawca nie musi uzyskać zgody pracownika 
na przesunięcie urlopu, 

ale jednocześnie ma obowiązek uzgodnienia z pracownikiem terminu udzielenia mu 
przesuniętego urlopu 39, 

37	 B. Lenart, op. cit., s. 102.
38	 Zob. np. M. Zieleniecki, op. cit., s. 722.
39	 I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Urlop wypoczynkowy pracowników…, op. cit., s. 64.
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zgodnie z § 5 rozporządzenia Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej z 8 stycz-
nia 1997 r. w sprawie szczególnych zasad udzielania urlopu wypoczynkowego, ustalania 
i wypłacania wynagrodzenia za czas urlopu oraz ekwiwalentu za urlop 40.

Obowiązek uzgodnienia terminu został wprowadzony, by zapewnić pracownikowi 
wpływ na wybór momentu wykorzystania przesuniętego urlopu. Uzgodnienie terminu: 

nakłada na pracodawcę powinność udzielenia przesuniętego urlopu wypoczynkowego 
w terminie dogodnym dla pracownika, jeśli jest to możliwe bez powodowania poważ-
nych zakłóceń toku pracy 41.

Warto jednak zaznaczyć, że obowiązek pracodawcy nie ma charakteru bezwzględnego, 
tj. w sytuacji gdy strony stosunku pracy nie ustalą wspólnie nowego terminu urlopu, 
pracodawca może narzucić pracownikowi termin wykorzystania urlopu bądź skorygo-
wać plan urlopów w taki sposób, aby zobligować pracownika do wykorzystania urlopu 
w danym okresie.

Wniosek pracodawcy dotyczący przesunięcia urlopu podlega kontroli właściwego sądu 
pracy. W razie wątpliwości w sprawie zasadności przesunięcia urlopu pracownik może 
wystąpić z roszczeniem o zapłatę wynagrodzenia za gotowość do świadczenia pracy, 
o udzielenie urlopu uwzględnionego pierwotnie w planie urlopów oraz o uznanie wypo-
wiedzenia umowy o pracę za bezskuteczne, jeśli został zwolniony z pracy w przypadku 
nieświadczenia jej z powodu udania się na zaplanowany wcześniej urlop w terminie 
ujętym w planie, jak również o przywrócenie do pracy na poprzednio zajmowane sta-
nowisko, zaś gdy pracownik nie zgadza się z terminem przesuniętego urlopu – o zapłatę 
wynagrodzenia za gotowość do świadczenia pracy.

Przesuwając termin urlopu, zarówno pracownik, jak i pracodawca powinni w miarę 
możliwości przestrzegać wytycznej dotyczącej wykorzystania urlopu w danym roku 
kalendarzowym. Jeżeli jednak różnorodne okoliczności uniemożliwią wykorzystanie 
urlopu w ciągu roku kalendarzowego, powinien on zostać wykorzystany najpóźniej do 
30 września następnego roku. 

Obowiązek zwrotu kosztów 
poniesionych przez pracownika
W konsekwencji przesunięcia terminu urlopu przez pracodawcę może dojść do sytuacji, 
w której urlop pracownika zostanie przełożony np. na dzień przed jego rozpoczęciem. 
Ryzyko zaistnienia opisanej sytuacji jest spowodowane brakiem określenia przez ustawo-
dawcę w art. 164 § 2 minimalnego odstępu czasowego pomiędzy przesunięciem urlopu 

40	 Rozporządzenie Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej z dnia 8 stycznia 1997 r. w sprawie szczególnych 
zasad udzielania urlopu wypoczynkowego, ustalania i wypłacania wynagrodzenia za czas urlopu oraz ekwiwalentu 
za urlop (Dz.U. nr 2, poz. 14).

41	 A. Świątkowski, op. cit., s. 938.
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pracownikowi przez pracodawcę z powodu szczególnych potrzeb pracodawcy a datą 
rozpoczęcia urlopu przez pracownika. 

W następstwie braku doprecyzowania omawianego przepisu pracownik narażony jest 
na częściową bądź całkowitą utratę środków związanych z planowanym wypoczynkiem, 
np. utratę przedpłaty na rezerwację miejsca w hotelu. W doktrynie prawa pracy domi-
nuje pogląd, że w tej sytuacji analogiczne zastosowanie znajduje przepis art. 167 § 2 k.p. 
dotyczący obowiązku zwrotu kosztów poniesionych bezpośrednio przez pracownika 
w razie odwołania go z urlopu. 

Przytoczone wyżej stanowisko jest przykładem dążenia do wypracowania równowagi 
między pracodawcą a pracownikiem w przepisach dotyczących urlopu wypoczynkowego. 
Aprobując powyższe stanowisko, autor opracowania uważa, że nie ma różnicy w sytuacji 
pracownika odwołanego np. po trzech dniach urlopu wypoczynkowego i tego, który na 
dzień przed jego rozpoczęciem został powiadomiony przez pracodawcę o konieczności 
zmiany terminu urlopu ze względu na np. awarię systemu informatycznego.

Mając na uwadze konieczność ochrony praw pracowniczych oraz w związku z zasadą 
ryzyka pracodawcy, 

zgodnie z którą pracownik nie powinien ponosić ujemnych skutków decyzji pracodawcy 
w sytuacjach przez siebie niezawinionych 42, 

autor niniejszego tekstu proponuje jednak dodanie do art. 164 k.p. przepisu określającego 
obowiązek zwrotu kosztów poniesionych przez pracownika w bezpośrednim związku 
z przesunięciem urlopu przez pracodawcę z powodu szczególnych potrzeb.

Zwrot kosztów poniesionych przez pracownika powinien obejmować jedynie wydatki 
poniesione w bezpośrednim związku z planowanym wypoczynkiem, np. wykupieniem 
biletów lotniczych, miejsca w hotelu lub wycieczki. Bezpośredni związek oznacza koszty 
poniesione przez pracownika wyłącznie w stopniu niezbędnym, bezpośrednio związanym 
z formą wypoczynku. 

Pracodawca nie ma natomiast obowiązku zwrotu kosztów sprzętu zakupionego w związ-
ku z zaplanowanym urlopem 43, 

np. sprzętu do nurkowania. 
Zwrot tych kosztów powinien być zatem uzależniony także od odstępu czasowego 

pomiędzy planowanym urlopem a kosztami poniesionymi przez pracownika np. w sytu-
acji gdy pracownik wie o konieczności przesunięcia urlopu przez pracodawcę w związku 
z kontrolą Urzędu Skarbowego i rezerwuje miejsce w hotelu na trzy dni przed przesu-
nięciem urlopu przez pracodawcę 44. 

Wydaje się słuszne, aby uznać za niezbędne uzależnienie zwrotu kosztów poniesionych 
przez pracownika od przedstawienia dowodów opłaty określonych wydatków. Składając 

42	 J. Wratny, op. cit., s. 522.
43	 I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Kodeks pracy…, op. cit., s. 770.
44	 Podobny pogląd wyraził J. Wratny, op. cit., s. 522.
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wniosek o zwrot takich kosztów, pracownik powinien równocześnie przedstawić praco-
dawcy dowody poniesionych opłat, np. faktury, paragony. 

Mając jednak na uwadze bezpieczeństwo pracownika w zakresie zrekompensowania 
części kosztów niewykorzystanego urlopu, należy zwrócić uwagę na konieczność uzupeł-
nienia przez ustawodawcę przepisów dotyczących fakultatywnego przesunięcia urlopu 
przez analogiczne zastosowanie regulacji zawartej w art. 167 § 2 k.p.

Okoliczności narzucenia pracownikowi 
terminu wykorzystania urlopu
Wykorzystanie urlopu wypoczynkowego ustawodawca pozostawił zasadniczo do dyspo-
zycji pracownika. Przepisy Kodeksu pracy w określonych sytuacjach umożliwiają jednak 
pracodawcy jednostronne narzucenie pracownikowi terminu wykorzystania urlopu. 

Uzasadniając uprawnienie pracodawcy do wyznaczenia terminu wykorzystania urlopu 
przez pracownika, SN w wyroku z 2 września 2003 r. stwierdził, że: 

skoro pracodawca ponosi odpowiedzialność za terminowe wykorzystanie urlopów przez 
pracowników, powinien mieć narzędzia do udzielania tych urlopów, gdy pracownicy 
nie chcą ich wykorzystać 45.

Pracodawca może zobowiązać pracownika do wykorzystania urlopu wypoczynkowego 
w razie powstania tzw. urlopu zaległego oraz urlopu w okresie wypowiedzenia umowy o pracę.

Możliwość jednostronnego wyznaczenia przez pracodawcę terminu urlopu w opi-
sanych wyżej sytuacjach jest, zdaniem autora artykułu, w pełni uzasadniona z jednej 
strony koniecznością przeciwdziałania nadmiernym obciążeniom finansowym dla za-
kładu pracy, mogącym pojawić się w związku z koniecznością wypłaty ekwiwalentu 
pieniężnego za niewykorzystany urlop, z drugiej zaś obowiązkiem wykorzystania urlopu 
zaległego przez pracownika do 31 marca.

Pracodawca może zobowiązać pracownika do wykorzystania całości lub części urlopu, licząc 
się jednocześnie z koniecznością wypłaty ekwiwalentu. W przekonaniu autora pracodawca, wy-
znaczając nowy termin urlopu, powinien w miarę możliwości uwzględnić sugestie pracownika.

Obowiązkowe wykorzystanie urlopu zaległego

Pojęciem „urlopu zaległego” określa się liczbę dni urlopu niewykorzystanych przez 
pracownika w danym roku kalendarzowym, które w wyniku wystąpienia różnorod-
nych okoliczności zostały przeniesione przez strony stosunku pracy do wykorzystania 

45	 Wyrok SN z 2 września 2003 r., I PK 403/02,OSNP 2004, nr 18, poz. 310.
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w następnym roku. Do powstania urlopu zaległego dochodzi w wyniku: fakultatywnego 
lub obligatoryjnego przesunięcia urlopu, odwołania pracownika z urlopu, przeniesienia 
niewykorzystanej części urlopu w przypadkach wymienionych w art. 166 k.p.

Biorąc pod uwagę możliwość wystąpienia rozmaitych zdarzeń losowych, a także wy-
chodząc naprzeciw oczekiwaniom pracodawców i pracowników, ustawodawca poprzez 
uchwalenie ustawy o redukcji niektórych obowiązków obywateli i przedsiębiorców 46 
zdecydował o wydłużeniu maksymalnego okresu wykorzystania urlopu zaległego, tj. za-
miast do 31 marca można go wykorzystać do 30 września. 

Wydaje się zatem, że wydłużenie okresu maksymalnego wykorzystania urlopu o sześć 
miesięcy należy ocenić zdecydowanie pozytywnie, ponieważ z perspektywy pracodawcy: 

wprowadzona tą nowelizacją możliwość udzielenia pracownikowi zaległego urlopu 
w terminie dłuższym o dwa kwartały jest niewątpliwie korzystna dla pracodawcy, gdyż 
ułatwia mu organizację pracy 47, 

z perspektywy pracownika wydłużenie okresu wykorzystania urlopu zaległego umożliwia 
skorzystanie z niego latem, co sprzyja regeneracji.

Pracodawca jest zobowiązany do udzielenia pracownikowi zaległego urlopu wypo-
czynkowego najpóźniej do 30 września. W doktrynie powszechnie uznawany jest pogląd, 
zgodnie z którym: 

Przyjmuje się, że powyższy wymóg jest zrealizowany, jeśli najpóźniej tego dnia pracow-
nik rozpoczyna wykorzystywanie zaległej części 48. 

W wyniku analizy przytoczonego stanowiska autor doszedł do dwóch wniosków. 
Po pierwsze ustawodawca dopuszcza możliwość wykorzystania urlopu zaległego po 
30 września. Po drugie urlop zaległy zostanie wykorzystany wyłącznie w sytuacji, gdy 
pracownik faktycznie nie będzie świadczył jakiejkolwiek pracy na rzecz pracodawcy. 
Termin wykorzystania urlopu zaległego powinien zostać uwzględniony przez pracodawcę 
w planie urlopów lub uzgodniony z pracownikiem. Ustalając termin wykorzystania tego 
urlopu, pracodawca powinien w miarę możliwości uwzględnić wnioski pracowników, kie-
rując się jednak przede wszystkim koniecznością zachowania harmonijnego toku pracy.

W razie braku zainteresowania ze strony pracownika wykorzystaniem urlopu zaległego 
do 30 września: 

pracodawca w drodze jednostronnej decyzji może wyznaczyć pracownikowi termin 
wykorzystania zaległego urlopu 49. 

Przytoczone stanowisko jest aprobowane zarówno w orzecznictwie SN, jak i w inter-
pretacjach wydawanych przez Państwową Inspekcję Pracy (PIP). 

46	 Ustawa z dnia 16 września 2011 r. o redukcji niektórych obowiązków obywateli i przedsiębiorców (Dz.U. nr 232, 
poz. 1378).

47	 K. Jaśkowski, op. cit., s. 873.
48	 E. Szemplińska [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. L. Florek, op. cit., s. 1014.
49	 I. Jaroszewska-Ignatowska [w:] Kodeks pracy…, op. cit., s. 785.
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W wyroku z 24 stycznia 2006 r. SN stwierdził jednoznacznie, że pracodawca może 
wysłać pracownika na zaległy urlop, nawet gdy ten nie wyraża na to zgody 50. 

Do treści przytoczonego wyroku pozytywnie odniosła się PIP w 2009 r., zajmując 
jednak łagodniejsze stanowisko: 

pracodawcy wolno więc zobowiązać pracowników do określenia terminów zaległego 
urlopu 51. 

PIP wskazała jednak na możliwość zastosowania kar wymienionych w art. 108 k.p. 
wobec pracowników, którzy nie zastosują się do polecenia pracodawcy. 

Możliwość zobligowania pracownika do wykorzystania urlopu w określonym terminie 
jest uzasadniona również obowiązkiem pracodawcy udzielenia pracownikowi urlopu, 
wynikającym z art. 282 § 1 pkt 2 k.p. 

Ze względu na możliwość wystąpienia nieprzewidzianych okoliczności niepozwalają-
cych na wykorzystanie urlopu zgodnie z jego celami, zarówno z perspektywy pracownika, 
jak i pracodawcy, dopuszczalna wydaje się konieczność obligatoryjnego i fakultatywnego 
przesunięcia urlopu. Dokonując przesunięcia zaległego urlopu wypoczynkowego, należy 
jednak pamiętać o dotrzymaniu terminu zawartego w art. 168 k.p.

Urlop zaległy nie obejmuje niewykorzystanego przez pracownika urlopu na żąda-
nie. Powodem zastosowania wyłączenia jest pozostawienie omawianego rodzaju urlo-
pu do wyłącznej dyspozycji pracownika. Trzeba jednak zauważyć, że z końcem roku 
kalendarzowego urlop na żądanie traci swoją specyfikę, stając się zwykłym urlopem 
wypoczynkowym. 

Wydaje się zasadne, że ze względu na ryzyko pojawienia się zakłóceń w organizacji 
pracy mogących doprowadzić do strat finansowych dla pracodawcy należy usunąć 
wyłączenie zawarte w art. 168 k.p. Autor podziela pogląd wyrażony przez niektórych 
przedstawicieli doktryny, zgodnie z którym przepis szczególny znajdujący się w art. 168 
k.p. „dotyczy tylko sposobu udzielenia tych dni urlopu” 52.

Obowiązek wykorzystania urlopu  
w okresie wypowiedzenia umowy o pracę
Na szczególną uwagę zasługuje forma udzielenia urlopu pracownikowi w okresie wy-
powiedzenia. Wyjątkowy charakter regulacji zawartej w art. 1671 skupia się na sposobie 
wykorzystania urlopu, gdzie punkt ciężkości decyzji w tym obszarze przenosi się z pra-
cownika w całości na pracodawcę. 

50	 Wyrok SN z 24 stycznia 2006 r., I PK 124/05, OSNP 2006, nr 23–24, poz. 354.
51	 Zob. Kodeks pracy. Komentarz, red. K.W. Baran, op. cit., s. 1081.
52	 Zob. np. K. Jaśkowski, op. cit., s. 873.
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Przed nowelizacją Kodeks pracy nie zawierał regulacji odnoszącej się do omawianej 
kwestii. W orzecznictwie i literaturze przyjmowano, że: 

pracodawca może udzielić pracownikowi urlopu w okresie wypowiedzenia tylko wtedy, 
gdy na okres ten przypadał termin wykorzystania urlopu wynikający z planu urlopów 
bądź gdy pracownik zgodził się na wykorzystanie urlopu w tym okresie 53.

Zgodnie z obecnym brzmieniem komentowanego przepisu pracodawca może 
narzucić pracownikowi termin wykorzystania urlopu nawet wbrew jego woli. Co 
więcej, opisywana regulacja zwalnia pracodawcę z obowiązku udzielenia urlopu 
w terminie uwzględnionym w planie. Pracodawca nie jest zobowiązany do uwzględ-
nienia wniosku pracownika z proponowanym terminem wykorzystania urlopu nawet 
wówczas, gdy proponowany okres jest tożsamy z terminem pierwotnie ustalonym 
w planie urlopów 54. 

Obowiązek wykorzystania urlopu przez pracownika w okresie wypowiedzenia obej-
muje zarówno urlop przysługujący pracownikowi w danym roku kalendarzowym, jak 
i urlop zaległy. Należy jednak zaznaczyć, że pracodawca jest zobowiązany do udziele-
nia pracownikowi urlopu zwykłego jedynie w wymiarze proporcjonalnym do okresu 
zatrudnienia 55.

Osobnego omówienia wymaga ustalenie początku terminu okresu wypowiedzenia. 
W orzecznictwie SN sprzed 2000 r.: 

przyjmowano, że początek okresu wypowiedzenia jest wyznaczony przez pierwszy dzień 
miesiąca (przy okresie wypowiedzenia liczonym w miesiącach) albo poniedziałek (przy 
okresie wypowiedzenia liczonym w tygodniach) 56. 

Przytoczony sposób obliczania terminu wypowiedzenia został potwierdzony przez SN 
w wyroku z 8 listopada 1988 r., w którym sąd stwierdził: okres wypowiedzenia rozpoczy-
na się nie z dniem złożenia oświadczenia woli, a właśnie z pierwszym dniem miesiąca 57. 

W dalszej części wyroku SN wyraził pogląd, że odmienna wykładnia prowadziłaby 
do przedłużenia okresu wypowiedzenia 58.

Jednakże w nowszym orzecznictwie Sądu Najwyższego dominuje pogląd, zgodnie 
z którym jeżeli ustawodawca łączy pewne skutki prawne z okresem wypowiedzenia […], 
należy przez to rozumieć okres od dnia złożenia oświadczenia woli o wypowiedzeniu do 
dnia rozwiązania umowy o pracę chociażby faktycznie był on dłuższy niż okres wypo-
wiedzenia określony w przepisach, w tym np. w art. 36 § 1 k.p. 59 

53	 A. Kosut, op. cit., s. 1062.
54	 Zob. np. M. Zieleniecki, op. cit., s. 725–726.
55	 Przytoczone stanowisko zostało wyrażone np. w wyroku SN z 2 września 2003 r., I PK 403/02, OSNP 2004, nr 18, 

poz. 310.
56	 Zob. Ł. Pisarczyk, op. cit., s. 1008.
57	 Wyrok SN z 8 listopada 1988 r., I PRN 48/88, LEX nr 14917.
58	 Ibidem.
59	 Wyrok SN z 26 kwietnia 2011 r., I PK 302/10, LEX nr 1217279.
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Analiza przedstawionej wyżej wykładni SN prowadzi do wniosku, że pracodawca 
może udzielić pracownikowi urlopu w dniu następnym od dnia złożenia przez strony 
stosunku pracy wypowiedzenia umowy, np. gdy wypowiedzenie zostało złożone 8 stycz-
nia, pierwszym dniem wypowiedzenia będzie 9 stycznia, ostatnim zaś 9 lutego. 

Wnioski końcowe

W wyniku analizy regulacji dotyczących urlopu wypoczynkowego autor doszedł do 
wniosku, że zbalansowanie potrzeb i oczekiwań stron stosunku w zakresie wykorzysta-
nia urlopu wypoczynkowego wymaga dwóch zasadniczych działań. Po pierwsze należy 
doprecyzować treści przepisów Kodeksu pracy dotyczących podziału urlopu na części, 
planowania urlopów, przesunięcia urlopu ze względu na szczególne potrzeby pracodawcy 
(w zakresie zwrotu kosztów poniesionych przez pracownika w związku z niewykorzysta-
nym urlopem) oraz zasad udzielania urlopu zaległego. Po drugie należy wydać rozporzą-
dzenia określające wytyczne w zakresie tworzenia planów urlopów oraz kryteria zwrotu 
kosztów poniesionych przez pracownika w związku z przesunięciem urlopu. 

Z perspektywy pracodawcy istotną kwestią jest uzyskanie możliwości dokonania 
samodzielnego podziału urlopu na części, by zachować niezakłócony proces pracy, 
zwłaszcza uwzględniając obecne zagrożenie epidemiologiczne, jak również możliwość 
wystąpienia innych zdarzeń losowych utrudniających funkcjonowanie zakładów 
pracy. 

Biorąc pod uwagę obecną sytuację ekonomiczną oraz konieczność przestrzegania 
wspomnianej wyżej konwencji MOP z dnia 24 czerwca 1970 r., autor proponuje dodanie 
do art. 162 przepisu nadającego pracodawcy uprawnienie do samodzielnego podziału 
urlopu ze względu na konieczność zapewnienia nieprzerwanego toku pracy, w miarę 
możliwości uwzględniając jednak wniosek pracownika. Dostrzegając równocześnie 
potrzebę ochrony prawa do wypoczynku pracownika, autor postuluje konieczność 
nowelizacji art. 282 § 1 k.p. poprzez dodanie przepisu, za pomocą którego sądy pracy 
uzyskają możliwość wywarcia nacisku na pracodawcę, aby ten dokonał podziału urlopu 
i udzielił go w danym roku kalendarzowym, w miarę możliwości mając na uwadze 
wniosek pracownika.

Analiza regulacji zawartych w art. 163 § 1 i 3 k.p. dotyczących planu urlopów skłania 
do refleksji nad charakterem prawnym planu. Przepis zawarty w art. 163 § 1 k.p. stanowi, 
że urlopy powinny być udzielone zgodnie z planem urlopów. Użycie przez ustawodawcę 
w opisywanym przepisie zwrotu „powinny być udzielone” ujawnia, zdaniem autora, dwie 
przesłanki. Po pierwsze ustawodawca zdecydował o wiodącej roli planu jako instrumentu 
umożliwiającego zarządzanie urlopami wypoczynkowymi. Po drugie wskazuje na jego 
wiążący charakter dla stron stosunku pracy.

W kolejnej części zdania art. 163 § 1 k.p. jest mowa o ustaleniu planu urlopów przez 
pracodawcę oraz w § 3 omawianego artykułu o obowiązku pracodawcy podania planu 
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do wiadomości pracowników. Dopiero od momentu podania do wiadomości (ogłoszenia) 
plan urlopów staje się wiążący dla pracownika i pracodawcy. Odwołując się do termino-
logii prawa administracyjnego, plan urlopów jest w istocie wewnętrznie obowiązującym 
aktem prawnym.

Powyżej przeprowadzona analiza prowadzi autora opracowania do wniosku, że skoro 
podanie planu urlopów do wiadomości niesie za sobą istotne skutki prawne dla pra-
cownika, konstrukcja prawna planu wskazuje, że jest to akt quasi-administracyjny. Aby 
bowiem plan urlopów wywoływał konkretne skutki prawne, musi zostać udostępniony 
przez pracodawcę w sposób umożliwiający pracownikowi skuteczne zapoznanie się 
z proponowanymi terminami wykorzystania urlopu. Pracownik powinien potwierdzić 
zapoznanie się z planem podpisem tradycyjnym lub wiadomością zwrotną. Autor do-
puszcza, a nawet zachęca pracodawców do wysyłania pracownikom planów urlopów 
przez e-mail (pocztę firmową).

Autor akcentuje konieczność dodania do art. 163 k.p. przepisu upoważniającego do 
wydania rozporządzenia w sprawie wydania zaleceń do sporządzania planu urlopów przez 
pracodawcę. Rozporządzenie powinno zawierać m.in.: wzór planu urlopów, okresy, które 
mogą być objęte planem, termin obligujący pracodawcę do przekazania pracownikom 
planu w odpowiednim czasie od momentu jego opracowania oraz postanowienia w za-
kresie możliwości sporządzania planu obejmującego jedynie część urlopu przysługującego 
pracownikom w danym roku kalendarzowym.

Kumulacja urlopu zaległego jest zjawiskiem bardzo niekorzystnym tak z perspektywy 
pracodawcy, jak i pracownika. Skutki opisywanego zdarzenia prawnego, wydaje się,  
w większym stopniu obciążają jednak pracodawcę. Nadmierne gromadzenie urlopu 
zaległego przez pracowników walnie przyczynia się do powstania ryzyka znacznych 
obciążeń finansowych po stronie pracodawcy. Potencjalny uszczerbek finansowy pra-
codawcy w opisanej sytuacji wynika zarówno z konieczności zapłaty grzywny z tytułu 
nieudzielenia pracownikowi urlopu w terminie do 30 września, jak i ze względu na 
obowiązek wypłaty pracownikowi ekwiwalentu za niewykorzystany urlop. 

W związku z tym autor opracowania proponuje wyposażenie pracodawcy w możliwość 
narzucenia pracownikowi terminu urlopu zaległego poprzez zastąpienie obecnej treści 
art. 168 Kodeksu przez następujące sfomułowanie: urlopu niewykorzystanego w ter-
minie ustalonym zgodnie z art. 163 należy udzielić pracownikowi najpóźniej do dnia 
30 września następnego roku kalendarzowego, pracownik jest obowiązany wykorzystać 
przysługujący mu urlop, jeżeli w tym okresie pracodawca mu go udzieli. 

By zlikwidować wątpliwości prawne związane ze stosowaniem przepisu omawiane-
go artykułu do urlopu na żądanie, autor proponuje usunięcie wyłączenia zawartego 
w obecnym brzmieniu art. 168 k.p. Spowoduje to zsumowanie wymiarów urlopów 
niewykorzystanych w poprzednim roku kalendarzowym oraz umożliwi pracodawcy 
zobligowanie pracownika do wykorzystania całości zaległego urlopu. 

Przepisy dotyczące urlopu wypoczynkowego w obecnym brzmieniu nie pozwalają 
pracodawcy bezpośrednio wpływać na sposób wykorzystania tego urlopu przez pracow-
nika, poza przypadkiem określonym w art. 1671 k.p. Obowiązek pracodawcy sprowadza 
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się w obecnym stanie prawnym jedynie do zapewnienia pracownikowi możliwości swo-
bodnego skorzystania z prawa do urlopu wypoczynkowego.

W opinii autora opracowania regulacje zawarte w rozdziale I działu VII k.p. należy 
ocenić pod omawianym względem zdecydowanie pozytywnie. Ingerencja w sposób, 
a w szczególności w formę wykorzystania urlopu przez pracownika stanowiłaby naru-
szenie praw pracowniczych oraz – w szerszym odniesieniu – podstawowych praw czło-
wieka. Możliwość ingerencji w sposób wykorzystania urlopu przez pracownika powinna 
ograniczać się do sytuacji szczególnych, wynikających bezpośrednio ze stosunku pracy. 
W związku z tym można uznać, że przepisy zawarte w artykułach 167 § 1, 1671 oraz 
możliwość jednostronnego narzucenia pracownikowi terminu wykorzystania urlopu 
zaległego, wywiedziona niestety jedynie z orzecznictwa SN, zapewniają pracodawcy 
wystarczającą ochronę. 

Trzeba ponadto przypomnieć, jak podkreślił SN w wyroku z 16 grudnia 2004 r., że 
wykonywania obowiązków pracowniczych nie można ograniczyć do czasu pracy. Doty-
czy to np. wyraźnie obowiązku dbałości o dobro zakładu pracy, obowiązku zachowania 
tajemnicy związanej z wykonywaną pracą, obowiązku nieprowadzenia działalności 
konkurencyjnej wobec pracodawcy itd.60

Autor niniejszego artykułu pragnie uświadomić czytelnikom, że osiągnięcie równowa-
gi w zakresie urlopu wypoczynkowego nie będzie możliwe bez wzajemnego porozumienia 
stron stosunku pracy. Pracodawca powinien zatem w miarę możliwości rozpatrywać 
indywidualnie każdy wniosek urlopowy bądź sugestie pracownika w obszarze wyko-
rzystania urlopu. Pracownik natomiast, planując urlop, powinien we własnym zakresie 
dbać o zachowanie niezakłóconego procesu pracy.

60	 Wyrok SN z 16 grudnia 2004 r., II PK109/04, LEX nr 138361.
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Praktyczne wykorzystanie technologii 
blockchain w Zakładzie Ubezpieczeń 
Społecznych
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Wstęp: W artykule omówiono praktyczne wykorzystanie technologii blockchain w Zakładzie 
Ubezpieczeń Społecznych (ZUS).
Cel: Analiza wykorzystania technologii blockchain w automatyzacji procesu kontroli uprawnień 
do renty rodzinnej w Wydziale Świadczeń Emerytalno-Rentowych ZUS.
Materiały i metody: Przy przygotowaniu artykułu wykorzystano analizę procedury wewnętrz-
nej ZUS dotyczącej rozpatrywania wniosków o świadczenia długoterminowe, analizę literatury 
odnoszącej się do tej technologii oraz własne doświadczenie w pracy w ZUS.
Wyniki: Omawiany proces oparty na blockchainie wydaje się możliwy do wprowadze-
nia w ZUS, a automatyzacja procesu kontroli uprawnień do renty rodzinnej usprawniłaby 
pracę w Wydziale Świadczeń Emerytalno-Rentowych. 
Słowa kluczowe: automatyzacja, blockchain, renta rodzinna, Zakład Ubezpieczeń Społecznych

Practical use of blockchain technology in the Polish Social Insurance 
Institution
Introduction: The article discusses the practical use of blockchain technology in the Polish 
Social Insurance Institution (Zakład Ubezpieczeń Społecznych – ZUS).
Objective: An analysis of the use of blockchain technology as an improvement in the auto
mation of the endorsement procedure for family pension entitlement at the ZUS Pension 
Benefits Section.
Materials and methods: In order to examine the above mentioned area the ZUS internal pro
cedure regarding the examination of applications for long-term benefits was used in preparing 
the article, subject literature on blockchain technology, and the author’s own experience in 
working as an employee of the Polish Social Insurance Institution.
Results: The discussed blockchain-based process seems to be feasible, while the procedure 
form endorsement of family pension entitlement at the Pension Benefits Section would be 
improved by an automatization of the process.
Key words: automation, blockchain, family pension, Polish Social Insurance Institution
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Wprowadzenie i wyjaśnienie pojęć

Niniejsze opracowanie przedstawia zastosowanie technologii blockchain w procesie 
kontroli uprawnień do rent rodzinnych osób pobierających rentę pod warunkiem kon-
tynuowania nauki. Mając na uwadze obecnie panującą sytuację na świecie – pandemię 
COVID-19, pracę zdalną oraz digitalizację dokumentów – technologia ta umożliwia 
uproszczenie dotychczasowego procesu kontroli uprawnień do rent rodzinnych. 

Blockchain jeszcze do niedawna był wykorzystywany jedynie w zakresie kryptowalut. 
Obecnie sukcesywnie wdrażany jest w innych obszarach, gdzie występuje ograniczone 
zaufanie pomiędzy podmiotami, m.in. w sektorze finansowym czy sektorze opieki 
zdrowotnej.

Początki tej technologii wiążą się z pojawieniem się bitcoina. Ta kryptowaluta powstała 
w 2009 r., choć same prace nad nią rozpoczęły się dużo wcześniej. Jej twórcą jest osoba 
lub grupa osób o pseudonimie Satoshi Nakamoto. Jego dokładna tożsamość jednak 
nie jest potwierdzona. Rozwój technologii w początkowym etapie nie budził dużego 
zainteresowania. Nad jej rozwojem pracowała najpierw mała grupa osób, która z czasem 
wzrastała liczebnie 1. 

W istocie blockchain jest niczym innym jak specyficzną bazą danych. Nazwa składa 
się z dwóch angielskich terminów: block – czyli blok, chain – czyli łańcuch. Blok można 
porównać do kartki papieru, która ma ograniczoną możliwość zapisu (w przypadku block- 
chaina jest to pojemność). Każda kartka zawiera w sobie znacznik czasu oraz informację 
z poprzedniej kartki. Połączenie kartek łącznikiem (haszem) spowoduje powstanie księgi, 
którą można zapisywać w nieskończoność, bez możliwości późniejszej zmiany. 

Łańcuch bloków powstaje zatem z następujących po sobie bloków, z których każdy 
kolejny zawiera oznaczenie czasu, kiedy został stworzony, oraz odniesienie do poprzed-
niego bloku, przez co tworzy się nierozerwalny łańcuch. Łącznikiem bloków jest hasz, 
czyli kryptograficzna funkcja skrótu (funkcja haszująca). 

Funkcja haszująca polega na wyliczaniu krótkiej sygnatury (haszu) dla danych 
wejściowych. Skrót ten jest nieodwracalny i składa się z niewielkiej, zawsze posiadającej 
stałą wielkość, quasi-losowej wartości. 

Kryptograficzne funkcje skrótu powinny być jednokierunkowe (nie da się odtworzyć 
oryginalnej wiadomości, jeśli znany jest jedynie jej skrót) oraz odporne na kolizje (dwa 
różne zestawy danych nie dadzą tego samego skrótu i nie ma możliwości wygenerowa-
nia zestawu danych o takim samym skrócie jak inny zestaw danych). Powyższe cechy 
powodują, że odszyfrowanie haszowanej informacji jest praktycznie niewykonalne 2. 

Wyróżnia się blockchain otwarty (publiczny) i blockchain zamknięty (prywatny). 
Blockchain otwarty jest osiągalny dla wszystkich osób mających dostęp do internetu. 

1	 P. Oksanowicz, Biała księga blockchain, Warszawa 2018, s. 24−26.
2	 S. Bala, T. Kopyściański, W. Srokosz, Kryptowaluty jako elektroniczne instrumenty płatnicze bez emitenta. Aspekty 

informatyczne, ekonomiczne i prawne, Wrocław 2016, s. 13. 

Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka nr 3/2022



107Praktyczne wykorzystanie technologii blockchain w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych

Każdy może przeglądać bazę danych, przeprowadzać i śledzić transakcje, wprowadzać 
zmiany oraz pracować nad jej bezpieczeństwem. Nie trzeba mieć nadanych uprawnień. 
Inaczej jest w przypadku blockchaina zamkniętego − dostęp i możliwość korzystania 
z niego mają jedynie osoby (podmioty) z nadanymi uprawnieniami. 

Technologia blockchain może zastąpić zcentralizowane bazy danych, w których awaria 
uniemożliwia pracę całemu środowisku. W przypadku blockchaina uszkodzenie części 
sieci nie wpływa na pracę systemu, ponieważ istnieje wiele jednakowych, rozproszo-
nych w różnych miejscach kopii. Ze względu na swoje cechy blockchain jest trwałym 
nośnikiem danych. 

Trwałym nośnikiem danych nazywa się każdy nośnik, który przechowuje informacje 
w sposób uniemożliwiający ich zmianę. Dodatkowo informacje te w dowolnym czasie 
mogą być odtworzone w wersji i formie, w jakich zostały sporządzone. Jak sama nazwa 
wskazuje, taki nośnik musi być odporny na zmiany, ale musi być także dostępny i inte-
gralny 3. Dla blockchaina charakterystyczne są: 

1.	 Rozproszony system księgowy. Nie ma możliwości usunięcia lub sfałszowania 
informacji, które zostały zatwierdzone i znalazły się w bloku, ponieważ znajdują 
się one w kopiach bazy danych rozproszonych w całej sieci. Im większa liczba kopii 
baz danych, tym większa decentralizacja, a więc i wzmocnione bezpieczeństwo. 
Blockchain nie ma scentralizowanego miejsca przechowywania danych 4. 

2.	 Forma cyfrowa. W blockchainie zapis informacji jest w formie elektronicznej. 
Dostęp do niego możliwy jest jedynie za pośrednictwem internetu. 

3.	 Aktualizacja niemalże w czasie rzeczywistym. Poszczególne zapisy informacji 
są haszowane oddzielnie, następnie cały zestaw tych transakcji jest pakowany 
w jeden blok. Bloki łączą się, tworząc łańcuch bloków, i są stale aktualizowane, 
tak aby każda księga w blockchainie była taka sama. Użytkownicy potwierdzają 
wprowadzone informacje bez potrzeby centralnej instytucji. 

4.	 Zapis chronologiczny. Każdy blok łańcucha jest opisany znacznikiem czasu 
określającym moment jego utworzenia. Nowy blok zatwierdzonych transakcji 
wiąże się z poprzednim blokiem, tworząc łańcuch bloków, który pokazuje każdą 
transakcję w historii tego łańcucha. Bloki są tworzone w równych odstępach cza-
su, określonych w white paper (białej księdze, czyli instrukcji), np. w przypadku 
bitcoina co ok. 10 min. 

5.	 Zabezpieczenie kryptograficzne. Bezpieczeństwo blockchaina opiera się na kodzie, 
który wykorzystuje kryptografię asymetryczną. Pozwala ona zaszyfrować informa-
cje wymieniane między dwiema stronami, bez konieczności uzgadniania przez te 
strony jednego wspólnego klucza zabezpieczającego. 

6.	 Nieodwracalność, możliwość sprawdzenia. Informacje, które zostały zatwierdzone 
i znalazły się w bloku, znajdują się w kopiach bazy danych rozproszonych w ca-

3	 K. Kluk, Technologia blockchain w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych, praca podyplomowa napisana pod kierunkiem 
naukowym dra Grzegorza Sobieckiego, Warszawa 2019.

4	 P. Oksanowicz, op. cit., s. 17 i 18. 
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łej sieci, co sprawia, że nie ma możliwości ich usunięcia lub sfałszowania. Dane 
zapisane w blockchainie otwartym są transparentne i dostępne dla wszystkich. 
W przypadku blockchaina zamkniętego baza danych jest jawna dla ograniczonej 
grupy osób lub podmiotów. 

7.	 Zaufanie. Użytkownicy biorą równorzędny udział w blockchainie. Swoje zaufanie 
opierają na kodzie i dlatego nie są w stanie oszukać się wzajemnie. Wprowadzane 
przez nich dane są kolejno przetwarzane przez funkcję kryptograficzną, tworzą 
niepodważalną historię.

8.	 Brak osób trzecich. W blockchainie wymiana informacji odbywa się między 
dwoma stronami (peer-to-peer). Rolę pośrednika pełni blockchain, przez co osoby 
trzecie są niepotrzebne. Jest to duża przewaga nad tradycyjnymi rozwiązaniami, 
przy użyciu których nie można rozliczyć transakcjii bez zaufanej trzeciej strony 5. 

Rysunek 1. Cechy blockchaina

Źródło: opracowanie własne 

5	 W. Szpringer, Blockchain jako innowacja systemowa, Warszawa 2019, s. 94. 
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Należy zaznaczyć, że technologia blockchain zapewnia całkowitą niezmienność wpro-
wadzonych danych − raz zapisana informacja nie może zostać w żaden sposób zmody-
fikowana. Jednak przez to nie można zastosować tutaj prawa do zapomnienia. Jest to 
zatem zarazem zaleta omawianej technologii, jak i jej wada. W przypadku wprowadzenia 
błędnej informacji można ją skorygować poprzez zapisanie kolejnej. Ostatnia zapisana 
informacja jest uznawana za aktualną. 

Technologia blockchain znajduje duże uznanie zwłaszcza wtedy, gdy wymagane 
są trwały nośnik danych, integralność, niezmienność i stały dostęp do dokumentów 
oraz gdy występuje ograniczone zaufanie do podmiotów trzecich. Jednym z prak-
tycznych zastosowań tej technologii jest smart kontrakt. Smart kontrakt (ang. smart 
contract, tłumaczony też jako inteligenta umowa) jest programem komputerowym, 
który po spełnieniu ściśle określonych warunków wykonuje to, co jest zapisane w ko-
dzie. Smart kontrakt może być umową, jak wskazuje sama nazwa, jednak co do zasady 
ma określone konkretne warunki: jeśli wystąpi pewne zdarzenie, należy wykonać 
odpowiednie działanie. Uruchomiony smart kontrakt jest nieodwracalny, a wynik 
jego działania opiera się na wyroczni, która weryfikuje informacje potrzebne do jego 
realizacji. 

Rysunek 2. Jak działa smart kontrakt

Żródło: opracowanie własne

Warto zatem rozważyć, czy technologia blockchain miałaby zastosowanie w procesie 
kontroli uprawnień do rent rodzinnych w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych (ZUS).  
W tej analizie przydatne były odpowiedzi na poniższe pytania:

•	 Czy w ZUS jest baza danych? 
•	 Czy obecnie są problemy charakterystyczne dla procesu potwierdzenia nauki?
•	 Czy ZUS współpracuje z osobami trzecimi, do których nie ma zaufania, aby po-

twierdzić kontynuowanie nauki?
•	 Czy użytkownicy będą aktualizować bazę danych stworzoną dzięki blockchain? 
•	 Czy transakcje mają powiązania przyczynowo-skutkowe?
•	 Czy użytkownicy muszą mieć zaufanie do danych zapisanych przez innych 

użytkowników?
Odpowiedzi na powyższe pytania są jednoznaczne:
•	 Tak, w ZUS jest baza danych. 
•	 Tak, są problemy charakterystyczne dla procesu potwierdzenia nauki – nierzadko 

świadczeniobiorcy nie reagują na pisma dotyczące przedłożenia aktualnego zaświad-
czenia szkolnego. Dodatkowo te zaświadczenia mogą być podrobione.

Strony ustalają
warunki umowy  

Umowa ma formę
kodu

komputerowego  

Kod zapisany jest
w blockchainie 
i od tej chwili

nie można go zmienić
 

W przypadku spełnienia 
warunków umowy

               następuje automatyczna
realizacja protokołu

smart kontrakt     
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•	 Tak, ZUS współpracuje z osobami trzecimi, do których nie ma zaufania – są to 
świadczeniobiorcy, którzy przedkładają zaświadczenia o kontynuowaniu nauki 
wystawione przez szkoły lub uczelnie.

•	 Tak, użytkownicy aktualizowaliby bazę danych. Szkoły i uczelnie wprowadzałaby 
informację o kontynuowaniu nauki osoby uczącej się pobierającej rentę rodzinną.

•	 Tak, transakcje mają powiązania przyczynowo-skutkowe. Zakład Ubezpieczeń Spo-
łecznych na podstawie danych zapisanych przez szkoły i uczelnie może wstrzymać 
wypłatę renty rodzinnej lub nadal ją wypłacać.

•	 Tak, użytkownicy muszą mieć zaufanie do danych zapisanych przez inne osoby. 
Pracownicy ZUS wprowadzone przez szkoły i uczelnie dane uznają za wiarygodne 
i zgodne ze stanem faktycznym. 

Blockchain i smart kontrakt w ZUS 

Jak wskazują powyższe rozważania, można stwierdzić zasadność zastosowania omawia-
nej technologii w kontroli uprawnień do renty rodzinnej. Po przeanalizowaniu działań 
związanych z kontrolą tych uprawnień prezentuję poniżej przykładowy proces kontroli 
z zastosowaniem technologii blockchain. 

Podczas zgłoszenia wniosku o rentę rodzinną każdemu uprawnionemu zostaje utwo-
rzony adres na blockchainie, z numerem z losowo dobranych liczb powiązanych z nume-
rem PESEL oraz PUE. Dodatkowy numer jest niezbędny, aby nieupoważniona osoba, 
która weszłaby w posiadanie adresu publicznego, nie wiedziała, do kogo on należy. Każda 
osoba pobierająca rentę rodzinną pod warunkiem kontynuowania nauki ma swój adres 
publiczny. 

Uczeń, student lub słuchacz zgłasza w swojej placówce oświatowej, że jest uprawniony 
do renty rodzinnej. Szkoła i uczelnia za pośrednictwem hasła mają dostęp do strony 
internetowej ZUS, gdzie mogą wprowadzić wymagane dane. Strona internetowa jest 
oczywiście dostępna cały czas.

Dwa razy w roku (po rozpoczęciu każdego semestru) oraz zawsze po aktualizacji 
list osób uczących się szkoły i uczelnie muszą obowiązkowo na stronie internetowej 
wprowadzić informację, czy dana osoba kontynuuje naukę. W systemie wprowadzana 
jest dla każdej osoby uczącej się data rozpoczęcia nauki i jej programowe zakończenie. 
Pracownik danej placówki oświatowej sprawdza, czy daty się zgadzają, i wybiera jedną 
z dwóch dostępnych opcji. 

Szkoła i uczelnia wprowadzają numer PESEL ucznia czy studenta i wpisują przy nim 
„1” lub „0” („1” – świadczeniobiorca nadal się uczy, „0” – świadczeniobiorca przerwał 
lub zakończył naukę). Dodatkowo, jeśli zostanie wpisane „0”, pojawi się okno z prośbą 
o podanie dokładnej daty rezygnacji z nauki, wykreślenia z listy uczniów, studentów albo 
słuchaczy lub datę zakończenia nauki. Zapisanie wprowadzonych zmian jest możliwe po 
dodatkowym uwierzytelnieniu. Może to być SMS, e-mail lub jednorazowy kod z Google 
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Authenticator. Wprowadzona poprawnie informacja zapisuje się na indywidualnym adre-
sie świadczeniobiorcy, wpada do bloku i jest haszowana. Równolegle świadczeniobiorca 
otrzymuje powiadomienie SMS-em oraz na adres e-mail o przekazaniu informacji do 
ZUS o swoim statusie ucznia lub studenta. 

Warto teraz opisać kwestię smart kontraktu w tym procesie. Program zakłada, że 
jeśli osoba ucząca się przerwie naukę, to wypłata renty rodzinnej zostaje wstrzymana od 
następnego terminu płatności świadczenia, oraz informuje o tym fakcie świadczeniobiorcę 
(np. SMS-em i e-mailem). Wyrocznią jest szkoła. 

Wstrzymanie wypłaty renty rodzinnej pojawia się w wygenerowanym raporcie o usta-
niu prawa do renty rodzinnej, w tzw. automatach. Pracownik ZUS drukuje decyzję 
o wstrzymaniu renty, wysyła ją do świadczeniobiorcy oraz wzywa do stawienia się 
w najbliższej jednostce w ciągu siedmiu dni od daty odebrania pisma, aby wyjaśnić daną 
sytuację. Jeśli świadczeniobiorca nie zgłosi się do ZUS, to pracownik, jeśli to konieczne, 
z urzędu liczy nadpłatę renty rodzinnej od następnego miesiąca po przerwaniu nauki. 

Analiza efektywności wdrożenia rozwiązania 

Sukcesywnie wprowadzane w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych procesy automatyczne 
sprawiają, że pracownicy zostają odciążeni od swoich dotychczasowych obowiązków, 
a ich praca skupia się przede wszystkim na nadzorowaniu oraz obsłudze merytorycznej 
spraw. W przypadku wprowadzenia przedstawionego przeze mnie procesu kontroli 
uprawnień do rent rodzinnych pracownicy Wydziału Świadczeń Emerytalno-Rentowych 
zostaną zwolnieni z opracowywania i wysyłania pism do świadczeniobiorców w celu 
uzyskania wymaganego zaświadczenia, nie będzie potrzeby weryfikacji zaświadczeń 
szkolnych pod względem formalnym, liczba liczonych nadpłat rent rodzinnych będzie 
mniejsza, a akta zostaną zelektronizowane bez potrzeby digitalizacji dokumentów.

Wzmożone kontrole uprawnień do rent rodzinnych są przeprowadzane od lipca do 
września, ponieważ to wtedy najczęściej odnotowuje się moment ukończenia szkoły przez 
świadczeniobiorców. Pracownicy ZUS obarczeni są wtedy dodatkową pracą, gdyż jest 
to również sezon urlopowy. Blockchain poniekąd rozwiązałby problem nadmiernego 
obciążenia pracą pracowników ZUS w tym czasie. 

Należy również zwrócić uwagę, że zaletą wprowadzenia procesu opartego na techno-
logii blockchain jest pewność, że zaświadczenia wystawiane przez szkoły i uczelnie są 
wiarygodne. Obecnie świadczeniobiorca przedkłada zaświadczenie o kontynuowaniu na-
uki. Sprawdzenie przez pracownika ZUS jego autentyczności jest bardzo trudne, a wręcz 
niemożliwe. Zaświadczenie jest trudno weryfikowalne, ponieważ dokument z logo szko-
ły, podpisem osoby odpowiedzialnej za jej wystawienie oraz danymi świadczeniobiorcy 
na pierwszy rzut oka może nie budzić podejrzeń. Pracownik sprawdza zaświadczenie 
pod kątem formalnym, nie weryfikuje go dodatkowo. Przy wykorzystaniu blockcha-
ina zaświadczenia byłyby zapisane w sposób trwały, bez możliwości ich zmiany czy 
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sfałszowania. Nikt poza pracownikiem danej szkoły czy uczelni nie mógłby wprowadzić 
ich do systemu, więc pracownicy ZUS nie musieliby badać ich autentyczności. 

Warto wspomnieć również o angażowaniu pracowników różnych wydziałów ZUS do 
liczenia nadpłaty z tytułu przerwania nauki, tj. pracowników Wieloosobowego Stano-
wiska Wypłaty Emerytur i Rent, Wydziału Windykacji czy Wydziału Obsługi Prawnej. 
Jeśli zostanie wprowadzony smart kontrakt, wstrzymanie renty nastąpi automatycznie, 
bez potrzeby ingerencji dodatkowych osób.

Wprowadzenie procesu opartego na blockchainie zoptymalizowałoby również pracę 
pracowników placówek oświatowych. Obecnie każda osoba pobierająca rentę rodzinną 
pod warunkiem kontynuowania nauki potrzebuje uzyskać, przynajmniej raz w roku, 
zaświadczenie potwierdzające status ucznia czy studenta. Jeśli szkoła lub uczelnia ma 
przejrzysty program do wprowadzania informacji o statusie danej osoby, sprawnie za-
dekretuje dostępne dane do systemu. Pracownicy tych instytucji nie będą sporządzać 
zaświadczeń, co uniemożliwi wystąpienie w nich błędów. Zaletą jest również to, że nie 
będą musieli drukować zaświadczeń.

Smart kontrakty umożliwiłyby odciążenie systemu KSI. Mogłyby zostać wprowadzo-
ne jako wtyczki i służyć pomocniczo. Dzięki temu system szybko przetwarzałby dane, 
korzystanie z niego byłoby sprawniejsze, a sprawy załatwiane byłyby szybciej. Dodatkowo 
smart kontrakty znacznie zmniejszyłyby koszty zakładowe, na które składają się: koszty 
wydruku pism, wysyłki korespondencji oraz wynagrodzenia pracowników w Wydziale 
Świadczeń Emerytalno-Rentowych, wynagrodzenie pozostałych pracowników ZUS, 
zużycie prądu, koszty obsługi KSI, a przede wszystkim czas.

Opisany przeze mnie proces oparty na technologii blockchain oraz na smart kontrak-
tach nie jest alternatywą dla obecnego systemu, a jedynie możliwością jego usprawnienia. 
Powyższy artykuł jest rezultatem moich przemyśleń dotyczycących optymalizacji pracy 
na stanowisku opracowywania pism i korespondencji. 
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