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O potrzebie nowej ustawy scaleniowej
dla systemu zabezpieczenia emerytalnego

w Polsce

On the need for a new integration law for the pension

Streszczenie

Artykut podejmuje analize instytucjonalng obecnego sys-
temu zabezpieczenia spolecznego, wskazujac na jego
glowne stabosci, takie jak rozproszenie regulacji, niespdj-
no$¢ zasad podlegania ubezpieczeniom, a takze utrzymuja-
ce si¢ przywileje emerytalne wybranych grup zawodowych.
W kontekscie zmian na rynku pracy, rozwoju atypowych
form zatrudnienia, proceséw demograficznych (starze-
nie si¢ ludnosci, migracje) oraz rosnacego zréznicowania
Swiadczen emerytalnych wzgledem pici, wieku i statusu
zawodowego, konieczne jest ponowne przemyslenie i re-
konstrukcja przez ustawodawce ksztattu systemu. Inspi-
racjg dla proponowanych dziatan jest ustawa scaleniowa
z 1933 r., ktéra w warunkach odbudowujacego si¢ pan-
stwa z sukcesem zunifikowata weze$niejsze systemy zabez-
pieczenia spolecznego. Autorzy postuluja opracowanie
nowoczesnej ustawy scaleniowej, ktora — uwzgledniajac
zaréwno historyczne do$wiadczenia, jak i wspoiczesne
uwarunkowania — stworzy bardziej sprawiedliwy, przej-
rzysty i zrobwnowazony system emerytalny, odpowiadaja-
cy wyzwaniom XXI wieku.

Stowa kluczowe
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JEL: H55, H75, D02, G28

PRACA | ZABEZPIECZENIE SPOtECZNE/LABOUR AND SOCIAL SECURITY JOURNAL ISSN 0032-6186

security system in Poland

Abstract

The article undertakes an institutional analysis of the cur-
rent social security system, highlighting its key weakness-
es, including the dispersion of regulations and inconsistent
rules regarding insurance coverage, as well as the ongoing
pension privileges granted to certain professional groups.
In light of changes to the labour market, the growth of
non-standard employment, demographic shifts (an ageing
population and migration) and the increasing diversity of
pension benefits in terms of gender, age and professional
status, the legislator must reconsider the structure of the
system. The proposed measures draw inspiration from the
integration act of 1933, which successfully unified previous
social security systems in a period of state reconstruction.
The authors propose the development of a modern inte-
gration act that takes into account historical experience
and contemporary conditions to create a fairer, more trans-
parent and sustainable pension system that meets the chal-
lenges of the 21st century.

Keywords
pension system; social security institutions; unification
of the system; integration law
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Wstep

System emerytalny w Polsce, cho¢ wielokrotnie re-
formowany, wciaz boryka si¢ z szeregiem problemow.
Zroznicowanie i skomplikowanie instytucjonalne, za-
wile procedury odprowadzenia skfadek oraz réznorod-
no$¢ zasad przyznawania i rodzajow Swiadczef, a takze
rosngce wydatki na §wiadczenia emerytalne to tylko nie-
ktore z wyzwan przed ktorymi stoi wspdiczesna gospo-
darka i spoleczefistwo. W obliczu zmian na rynku pracy,
a takze proceséw demograficznych zasadnym staje si¢
podjecie dyskusji dotyczacej mozliwej konsolidacji r6z-
nych galezi zabezpieczenia emerytalnego oraz stworze-
nie spojnego systemu emerytalnego.

Polski system emerytalny' jest ztozony, skomplikowa-
ny i réznorodny (Rutecka-Gora, Piefikowska-Kamie-
niecka & Turner, 2024, s. 15-24). R6znorodnos¢ ta byta
przedmiotem wielu badafi i prac naukowych. Tematom
ekonomicznych réznic w polskim systemie emerytalnym
poswigcone byly prace Gory (1999, s. 9-24), Zukowskie-
20 (1992, s. 5-174), czy Barra i Diamonda (2006, s. 15-39).
Badania nad systemami emerytalnymi czesto koncentruja
si¢ na analizie poszczeg6lnych podmiotéw (np. funduszy
emerytalnych) (Chybalski, 2009) oraz parametréw tych
systemow (np. wieku emerytalnego) (Ktos, 2008, s. 2). Po-
réwnania mi¢dzynarodowe sa rOwniez powszechne, jed-
nak nalezy pamigtac, ze struktury i funkcje poszczegdlnych
elementow systemOw emerytalnych moga si¢ znaczaco
rdzni¢ mi¢dzy analizowanymi pafistwami (UScifiska, 2005).
Mozna takze zaobserwowac nurt badaf koncentrujacy si¢
na podsystemach polskiego systemu emerytalnego, w kto-
rym wskazuje si¢ wlasnie na r6znorodno$¢ mechanizméw
uczestnictwa (Szumlicz, 2014, s. 3-14) i regulacji praw-
nych réznych branzy (Grodzicki, 2012, s. 245-370) oraz
zbiegow tytuléw (Krajewski, 2022, s. 7-23), a takze ich
konsekwencji (Nietupska, 2015, s. 33-46).

Przeglad literatury wskazuje wiec, ze polski system
emerytalny charakteryzuje si¢ znaczng roznorodno-
Scig podsystemoOw, ktOre pozostaja ze sobg w relacji,
lecz ich wzajemne powigzania sg wcigz stabo zbadane.
W literaturze naukowej brakuje kompleksowych analiz
dotyczacych tych interakcji, co wskazuje na istotng luke
badawcza. W odpowiedzi na ten niedostatek, autorzy ni-
niejszego tekstu podejmuja probe poglebienia wiedzy na
temat struktury oraz mechanizméw wspolidziatania pod-
systemdow emerytalnych w Polsce, starajac si¢ wypelnic te
luke i przyczyni€ si¢ do rozwoju badan w tej dziedzinie.

Warto takze wskazac, ze juz samo uzycie pojecia ,,Sys-
tem” sugeruje istnienie wielu wzajemnie powigzanych
elementdw, ktore wspoldziataja w okreSlony sposob.
Elementy te tworzg calo$¢ o ztozonej strukturze, w kto-
rej poszczeg6lne skiadniki pozostaja ze sobg w relacji,
wplywajac na swoje funkcjonowanie. System nie jest
wigc jedynie sumg czescei, ale dynamiczng siecig zalezno-
Sci miedzy zasadami podlegania ubezpieczeniom, pro-
cedurom przyznania prawa do $wiadczen, czy ustalenia
ich wysokosci, gdzie zmiana jednego elementu moze wy-
wola¢ konsekwencje dla pozostalych. Taka perspektywa
pozwala lepiej rozumie¢ ztozono$¢ procesdw i interakeji
zachodzacych w ramach systemu, niezaleznie od jego
charakteru, czy zakresu dziatania.
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Celem niniejszego artykutu jest ukazanie zrdznicowa-
nia w zakresie rozwigzaf prawnych i instytucjonalnych
w systemie zabezpieczenia emerytalnego oraz wskaza-
nie potrzeby jego ujednolicenia. W opracowaniu zosta-
ng przedstawione wigc zalozenia do przysziej ustawy
oraz uzasadnienie koncepcji scalenia przedstawionego
»rojsystemu” emerytalnego. System emerytalny, bedacy
jednym z kluczowych elementéw polityki spotecznej, od-
grywa istotng rol¢ w zapewnieniu stabilnoSci finansowe;j
i bezpieczefistwa socjalnego obywateli. Zrdznicowanie
instytucjonalne i prawne istniejacych rozwigzan stanowi
jednak powazne wyzwanie, ktoére wymaga komplekso-
wego podejScia oraz przemySlanych reform.

W pierwszej czeSci opracowania zarysowano histo-
ryczne nawigzanie do ustawy z 28 marca 1933 r. o ubez-
pieczeniu spotecznym, Dz.U. Nr 51, poz. 396 (dalej
jako ustawa scaleniowa) i jej rol¢ w integracji porzad-
kéw prawnych po odzyskaniu niepodleglosci. Ustawa
ta powstala w zupelnie odmiennej, od dzisiejszej, sytu-
acji ustrojowej, spolecznej oraz gospodarczej i wyzna-
czyla przefomowy moment w ksztaltowaniu jednolite-
go systemu zabezpieczenia spotecznego® na ziemiach
polskich, ktére wczesniej podlegaly r6znym systemom
prawnym zaborcow. Wdrozenie przepisow scalenio-
wych umozliwito ujednolicenie norm prawnych, co
stworzylo fundamenty pod rozw(j wspdiczesnego sys-
temu emerytalnego.

W drugiej czgéci artykutu, z wykorzystaniem metody
analizy instytucjonalnej, przedstawiono instytucje pra-
wa zabezpieczenia emerytalnego w Polsce, ukazujac
ich zr6znicowanie. Wskazano na takie podmioty admi-
nistrujagce systemem emerytalnym, jak Zaktad Ubez-
pieczenn Spolecznych (ZUS), Kasg¢ Rolniczego Ubez-
pieczenia Spotecznego (KRUS), Ministerstwo Obrony
Narodowej (MON), Ministerstwo Spraw Wewngtrznych
i Administracji (MSWiA), Ministerstwo Sprawiedliwo-
$ci (MS), sady oraz prokuratury. Wskazano na problem
fragmentaryzacji systemu i wynikajace z tego trudnosci
w zapewnieniu spdjnoSci oraz efektywnosci funkcjono-
wania jego instytucji. System emerytalny okreSlono jako
Hrojsystem”, w ktorym funkcjonuje system powszechny,
rolniczy i zaopatrzeniowy.

Wreszcie, w trzeciej czeSci opracowania zaprezento-
wano aktualne problemy systemu emerytalnego oraz
mozliwe scenariusze ich rozwigzania. Zidentyfikowano
kluczowe wyzwania przed nim stojace, takie jak starze-
nie si¢ ludnosci, malejgca liczba os6b aktywnych zawo-
dowo, nierdwnoSci w wysokosci §wiadczef oraz trudno-
Sci w finansowaniu systemu. Przedstawiono propozycje
reform, w tym konieczno$¢ integracji systemOw oraz
modernizacj¢ zasad wymierzania sktadek, czy ustalania
$wiadczen. Wskazano rowniez na potrzebe podjecia sze-
rokiej debaty publicznej, ktoéra umozliwi wypracowanie
konsensusu spotecznego wokdt proponowanych zmian.

W przedstawionym opracowaniu ograniczono si¢ —
jako przyczynek do dyskusji — do systemu emerytalne-
go, ale proponowana nowa ustawa scaleniowa powinna
objaé, podobnie jak ta pierwotna, caly system zabezpie-
czenia spotecznego, ktorego najistotniejsza czescia jest
system emerytalny.
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Tto ustawy scaleniowej z 1933 r.

IT Rzeczpospolita, odzyskawszy po 123 latach niewoli
niepodleglos¢, staneta przed szeregiem wyzwan, wérdd
ktérych jednym z najwazniejszych w obszarze spofecz-
nym bylo stworzenie spojnego systemu zabezpieczenia
spotecznego. Dziedzictwo zaboréw, ktore pozostawito
po sobie skomplikowang mozaike rozwigzan ubezpiecze-
niowych, znacznie utrudniafo ten proces. Przed I wojna
Swiatowa, na ziemiach polskich pod zaborami funkcjono-
waly odrebne systemy ubezpieczen spofecznych, ktorych
ksztatt byl uwarunkowany poziomem rozwoju gospodar-
czego poszczegllnych zaboréw. Najbardziej rozwinigte
systemy ubezpieczeniowe istnialy na terenach bytych
Prus, gdzie obowiazywalo ustawodawstwo wprowadzo-
ne przez Bismarcka (Bednarczyk i in., 2019, s. 51) i tam
tez wysoki poziom uprzemystowienia sprzyjat tworzeniu
kompleksowych rozwigzan. Z kolei na ziemiach rosyj-
skich, charakteryzujacych si¢ przewaga rolnictwa, system
zabezpieczenia spolecznego pracownikOw praktycznie
nie istnial (Malaka, 2013, s. 9-10). Po odzyskaniu nie-
podlegtosci Polska znalazta si¢ w sytuacji, w ktdrej na jej
terenie funkcjonowaly rézne systemy ubezpieczen spo-
fecznych, czesto rdznigce si¢ zardwno zakresem Swiad-
czef, jak i grupa objetych ubezpieczeniem. Roznice te
wynikaly nie tylko z odmiennych tradycji polityki spo-
tecznej zaborcow, ale takze z rdznic w poziomie rozwo-
ju gospodarczego poszczegllnych regiondéw. Podzial na
robotnikéw i pracownikéw umystowych, a takze dalsze
subtelne r6znice mi¢dzy poszczegblnymi grupami zawo-
dowymi (np. gornicy, kolejarze) tworzyt skomplikowana
mozaike rozwigzan ubezpieczeniowych (Wyznikiewicz,
1938). Systemy te rdznily si¢ zakresem §wiadczen, wyso-
koscia skfadek i procedurami administracyjnymi.

Dziedzictwo zabordw utrudnito mozliwosci tworzenia
nowego, jednolitego systemu. Wysoki poziom rozwi-
nigcia ubezpieczenn w bytym zaborze pruskim stanowit
granice, ktdrej ze wzgledu na potencjalne protesty spo-
teczne, nie mozna byto z fatwoscia obnizyC. Z drugiej
strony, poziom ubezpieczefi na terenach bytej Rosji
byt znacznie nizszy, co wymagalo podniesienia stan-
dardéw. Ograniczenia finansowe panstwa oraz ko-
nieczno$¢ utrzymania wzglednej rOwnowagi spofeczne;j
utrudnialy przeprowadzenie glgbokich reform (Jarosz-
-Nojszewska, 2012, s. 271-279).

Tworcy polskiego systemu zabezpieczen spofecznych
staneli przed dylematem. Z jednej strony chcieli za-
pewni¢ obywatelom jak najwyzszy poziom ochrony spo-
tecznej, z drugiej strony musieli dziata¢ w warunkach
ograniczen finansowych i spotecznych. Kompromiso-
we rozwigzania, ktore przyjeto, byly z jednej strony
proba ujednolicenia systemu, a z drugiej — dostosowa-
nia go do istniejacych réznic regionalnych i spotecz-
nych (Jarosz, 2009, s. 171-176).

Pierwsze proby ujednolicenia systemu podjeto juz
w 1927 r., sktadajac w Sejmie projekt ustawy, ktora
miata scali¢ finansowo rdzne galezie ubezpieczen spo-
tecznych. Projekt ten przewidywal m.in. ujednolice-
nie zasad ubezpieczenia chorobowego, wprowadzenie
Swiadczen pieni¢znych i leczniczych oraz ubezpieczenia

na wypadek niezdolnosci do pracy. Jednak, projekt ten
nie zostal uchwalony. Po szeSciu latach prac legislacyj-
nych, nowe prawo udafo si¢ uchwali¢ w 1933 r., a ze
wzgledu na swdj charakter nazwane zostalo ustawa sca-
leniowa. Jej gtéwnym celem byto stworzenie jednego,
spdjnego systemu ubezpieczen spolecznych dla robot-
nikdw. Ustawa wprowadzita jednolitg skfadke, ujedno-
licita procedury i uproscita sposdb wyplacania Swiad-
czefi. Dzigki temu robotnicy mieli zapewnione bardziej
przejrzyste i sprawne wsparcie w przypadku choroby,
wypadku, utraty zdolnoSci do pracy czy na starosc.
Scentralizowanie systemu ubezpieczeni byto istotnym
krokiem naprzod w budowie pafistwa i prowadzeniu po-
lityki spotecznej w II Rzeczypospolitej. Pozwalato to na
bardziej efektywne zarzadzanie Srodkami, a takze na za-
pewnienie wigkszej rownosci w dostepie do §wiadczen.

Po ponad 90 latach od wejécia w zycie ustawy scale-
niowej, mimo ze zespalata ona pozaborowe porzadki
prawne, warto ponownie zastanowi¢ si¢ nad obecnym
problemem w postaci funkcjonujacych odrebnych pod-
systemow emerytalnych. Autorzy podkreSlaja, ze po-
stulowany przez nich proces ujednolicenia dotyczy wy-
tacznie tej czesci systemu zabezpieczenia spotecznego,
w szczegolnoSci w zakresie instytucji ubezpieczen spo-
tecznych rolnikdw oraz zaopatrzeniowych (stuzby mun-
durowe, s¢dziowie i prokuratorzy). Wynika on z ré6znych
przyczyn, m.in. ze wskazywanych odrgbnych (korzyst-
niejszych) regul przechodzenia na emerytur¢ przez oso-
by niepodlegajace ubezpieczeniom spolecznym (zagad-
nienie tzw. przywilejow emerytalnych).

Metoda badawcza

Analiza instytucjonalna to jedna z kluczowych metod
badawczych w naukach spotecznych, ktéra koncentru-
je sie¢ na badaniu instytucji, ich struktur, funkcji oraz
wplywu na zachowania i procesy spoteczne. Instytu-
cje w tym konteksScie s3 rozumiane jako zestawy regut,
norm i organizacji, ktore ksztaltuja interakcje spoteczne
oraz funkcjonowanie system6w politycznych, ekono-
micznych i spotecznych. Metoda ta opiera si¢ na pod-
stawowym zalozeniu, ze instytucje definiujg kontekst,
w ktorym jednostki i grupy spofeczne podejmuja decy-
zje. Obejmuja formalne reguly (np. prawo) oraz niefor-
malne normy spotfeczne (Ostrom, 1990, s. 1 s. 1-216).
W niniejszym opracowaniu zasadne jest odniesienie si¢
do instytucji jako regut prawnych. Co wigcej, nalezy za-
tozy¢, ze instytucje nie sg statyczne, a ewoluujg w odpo-
wiedzi na zmieniajace si¢ warunki spoteczne, politycz-
ne i ekonomiczne. Dlatego tez analiza instytucjonalna
pozwala uwzgledni¢ procesy zmiany, takie jak reforma
polityczna czy adaptacja organizacyjna. Analiza instytu-
cjonalna jest nieodzowng metoda badawcza w naukach
spotecznych, pozwalajacg na giebokie zrozumienie roli
instytucji w ksztaitowaniu spoteczefistw (Peters, 2012).
Dzieki swojej elastycznoSci znajduje szerokie zastoso-
wanie w analizach politycznych, ekonomicznych i spo-
tecznych. Z kolei zastosowane w opracowaniu podej-
Scie systemowe zaktada, ze instytucje zycia spotecznego
oraz procesy polityczne nalezy analizowac jako zfozone
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systemy sktadajace si¢ z wzajemnie powigzanych ele-
mentow. System jest definiowany jako catoS¢, ktorej
funkcjonowanie wynika z interakcji jego czgSci, a nie tyl-
ko z ich indywidualnych cech. W kontekscie polityki pu-
blicznej podejscie to pozwala badad, jak rdzne instytucje,
interesariusze i zasoby wspoldzialaja w procesie tworze-
nia i wdrazania polityk (Katz & Kahn, 1978b s. 1-470).
Kluczowe jest rozpoznanie zaréwno wejs¢ do systemu
(np. zadan spolecznych, zasobdw), procesow prze-
ksztalcania ich w decyzje polityczne, jak i wyjS¢ (rezulta-
tow dziatan politycznych), ktére moga z kolei wptywaé
na przyszle wejscia, tworzac petle sprzezenia zwrotne-
go. Dzigki tej perspektywie mozna lepiej zrozumie¢ zto-
zono$¢ procesdw politycznych oraz przewidywaé skutki
interwencji publicznych w dynamicznym Srodowisku
spolecznym i gospodarczym (Easton, 1985).

Rozproszony i ,,dyspersyjny”
system emerytalny

Polski system emerytalny cechuje si¢ duzym we-
wnetrznym  zrOznicowaniem instytucjonalnym, ktdre
wplywa negatywnie na jego efektywnos¢, przejrzystosé
oraz zdolno&¢ do zapewnienia rownego dostepu do za-
bezpieczenia spolecznego. Nalezy takze wskazaé, ze
o ile w literaturze przedmiotu nie funkcjonuje pojecie
»dyspersyjnego” systemu emerytalnego, jednak uzycie
g0 W niniejszym opracowaniu pozwala unaocznié, ze
w systemie emerytalnym wystepuja liczne roznice w za-
kresie przestanek uzyskania prawa do emerytury. Takie
,rozproszenie” ukazuje, ze wiele rozwigzan prawnych
ma charakter wyjatkowy wobec zasady powszechnosci,
ktora przestaje by¢ fundamentem systemu emerytalne-
g0, a jest jedynie punktem odniesienia. Odstgpstwa te —
okreslane jako dyferencje — polegajg na przyznawaniu
szczegblnych uprawnieni okreslonym grupom spotecz-
nym lub zawodowym (Antonéw, 2015, s. 13-14), lecz ich
znaczenie w ostatnich latach wyraZznie maleje.

Cho¢ dla wigkszosci obywateli przy naliczaniu §wiad-
czefi emerytalnych obowigzuje zasada zdefiniowanej
sktadki — zgodnie z ktora wysoko$¢ §wiadczenia uza-
lezniona jest od wielkoSci zgromadzonego kapitatu
emerytalnego — w praktyce system ten ulega znaczacej
fragmentacji, w ktdrej dominuja rozbieznoSci migdzy
poszczegblnymi jego czeSciami. Na schemacie 1 przed-
stawiono najistotniejszy podzial systemu emerytalnego
na trzy podsystemy, tj. ubezpieczeniowy (ZUS, KRUS)
oraz zaopatrzeniowy. Podziat ten, pomimo ze prezentu-
je wytacznie fragment kazdego z podsystemow, juz jest
skomplikowany, co stanowi kolejny element w zakre-
sie uzasadnienia wprowadzenia kompleksowych zmian
w zakresie rozwigzan emerytalnych w Polsce.

Podstawowy filar powszechnego systemu emery-
talnego, administrowany przez Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych, obejmuje ok. 16,3 mln 0séb (ZUS, 2025)
z populacji ok. 22,0 mln os6b w wieku produkcyjnym
(GUS, 2024a, s. 150). Jednak nawet wewnatrz tej gru-
py wystepuja znaczne réznice. Ok. 11,0 min to osoby
zatrudnione na umowach o prac¢ (na tzw. etatach)
(GUS, 2024b, s. 1), ktore podlegaja pelnemu zakresowi
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ubezpieczenia spotecznego. Pozostali, w tym zlecenio-
biorcy oraz samozatrudnieni, sa objeci odmiennymi
warunkami finansowania skfadek, czgsto preferen-
cyjnymi, ale tez prowadzacymi do relatywnie nizszych
Swiadczen w przysztosci.

Zaktad Ubezpieczenn Spotecznych (ZUS) jest przy
tym najwigksza w Polsce jednostkq organizacyjnag w za-
kresie zabezpieczenia spotecznego, obok mniejszych jak
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS)
i instytucji obstugujacych system zaopatrzeniowy stuzb
mundurowych, s¢dziéw i prokuratoréw (Owsiak, 2017,
s. 80). Z perspektywy analizy instytucjonalnej mamy za-
tem do czynienia z réwnoleglym funkcjonowaniem
odrebnych, czgsciowo autonomicznych instytucji eme-
rytalnych, ktore nie sg ze sobg zintegrowane ani funk-
cjonalnie, ani systemowo. Przyktadowo, KRUS utrzy-
muje niezalezny model sktadkowo-§wiadczeniowy dla
rolnikéw i ich rodzin (Pawlowska-Tyszko i in., 2015,
s. 60-90). Wysoko$¢ sktadek oraz sposob naliczania
Swiadczen znaczaco odbiegaja od standardéw obowigzu-
jacych w ZUS. Pomimo licznych préb reform, KRUS po-
zostaje instytucja o silnym charakterze politycznym, chro-
niong przez interesy grupy rolniczej i ich reprezentacji
sejmowej, co czyni ja odporng na zmiany systemowe.

Jeszcze wigkszym wyzwaniem dla systemowej spojno-
Sci sg instytucje zaopatrzeniowe, funkcjonujace w zakre-
sie zabezpieczenia emerytalnego stuzb mundurowych
oraz sedziow i prokuratoréw. Sa to rozwigzania instytu-
cjonalnie pozbawione mechanizmu sktadkowego, a tym
samym finansowane bezposrednio z budzetu panstwa.
Objete nimi grupy zawodowe korzystaja z przywilejow
emerytalnych (Kasprowicz, 2019, s. 155-176), takich jak
np. nizszy wiek emerytalny, wyzsza relacja Swiadczenia/
uposazenia w stanie spoczynku do ostatniego wynagro-
dzenia oraz brak powigzania wysokosci emerytury z dtu-
goscig aktywnosci zawodowej (Klos, 2017, s. 2-4).

W yjeciu instytucjonalnym funkcjonujg zatem rowno-
legle rozne rezimy emerytalne, ktdrych normy, struktu-
ry i mechanizmy dzialania nie tylko si¢ roznia, ale sa to
przede wszystkim roznice chocby wtasnie w organizacji
finansowania $§wiadczefi zabezpieczenia emerytalne-
go 1 instytucji si¢ tym zajmujacymi. System emerytalny
w Polsce nie funkcjonuje jako jednolita instytucja polityki
publicznej, lecz jako mozaika rozwigzaf, z ktorych kazde
odzwierciedla historyczne kompromisy polityczne i ukta-
dy sit spotecznych. Co wiecej, instytucje administrujace
systemem nie sg rownowazne pod wzgledem transpa-
rentno$ci, odpowiedzialnoSci publicznej ani efektywno-
Sci zarzadczej. Przyktadowo, ZUS posiada osobowo$¢
prawna, jest panstwowa jednostka organizacyjng i podle-
ga kontroli spotecznej, sadowej oraz audytowi pafistwo-
wemu, natomiast systemy resortowe operujg w znacznie
mniej przejrzystym otoczeniu instytucjonalnym. Catodci
skomplikowania dodaje kwestia formalna w systemie
rolniczym. Forma prawna KRUS jest niedookreSlona,
nie posiada ona osobowoSci prawnej, bowiem to Prezes
Kasy jest centralnym organem administracji rzadowej,
podlegtym ministrowi wtasciwemu do spraw rozwoju wsi
(art. 2 ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spo-
tecznym rolnikdw, tekst jedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 197).
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Schemat 1. Tréjsystem emerytalny w Polsce

| System powszechny System System rolniczy
zaopatrzeniowy
1 SKL
X Dolt)acja SKL.
Dotacj P
bp Wydatki bp y
Whplaty na $wiadczenia FPiR v
zOFE y
suwak »| FUS FEP FER Fundusz
» Sktadkowy
emerytalny
y ! A4
v
l v odpis skiadki Swiadczenia
Swiadczenia pozostate  naZUS na ubezpieczenie
wydatki . emerytury i renty “drowotne \/ v
(np. prewenqa)’ . . (Swiadczenia pozostale wydatki odpis na Fundusz
Swiadczenia spoczynkowe) dla: (np. odpis Administracyjny
1) zolnierzy na Fundusz i Fundusz Prewenc;ji
2) policjantéw Administracyjny) i Rehabilitacji
3) funkcjonariuszy
stuzby wigziennej
oraz
4) sgdziow
i prokurator6w
ZUS - > KRUS

1) Wojskowe Biuro Emerytalne
2) Zaktad Emerytalno-Rentowy MSWiA
3) Biuro Emerytalne Stuzby

Wigziennej

4) sady i prokuratury

SKL - skfadki; FRD — Fundusz Rezerwy Demograficznej; ZUS — Zaktad Ubezpieczen Spofecznych; KRUS — Kasa Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego; OFE — Otwarty Fundusz Emerytalny; FEP — Fundusz Emerytur Pomostowych; FPiR — Fundusz Prewencji i Rehabilitacji; FER —
Fundusz Emerytalno-Rentowy; bp — budzet pafistwa; 1 — Skfadki w ramach Funduszu KoScielnego; 2 — Sktadki za osoby, ktdre odeszly ze stuzby

lub zostaly z niej wydalone.

Zrodto: Walczak, 2019, s. 80.

Z punktu widzenia zarzadzania publicznego tak skon-
struowany system nie pozwala na efektywne planowa-
nie dlugoterminowe ani na zapewnienie solidarnoSci
mi¢dzypokoleniowej. Brak scalenia systeméw powodu-
je nieréwno$¢ w traktowaniu obywateli wobec pafistwa
i ostabia zaufanie do instytucji publicznych (Pienikow-
ska-Kamieniecka i in., 2017, s. 111-122). Rozproszenie
odpowiedzialnodci mi¢dzy rdzne instytucje uniemozli-
wia takze zintegrowane zarzadzanie ryzykiem demogra-
ficznym i finansowym.

Konieczne jest zatem przeprowadzenie instytucjo-
nalnej konsolidacji systemow emerytalnych w Polsce.
Oznacza to nie tylko unifikacje¢ zasad sktadkowo-Swiad-
czeniowych, ale rdwniez stopniowe wiaczanie systemow
zaopatrzeniowych do powszechnego systemu ubezpie-
czeniowego. Tylko zintegrowany system, zarzadzany
przez jednolitg instytucje, zapewni trwalo$¢ finansowa,
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rownos$¢ obywatelska i mozliwo$¢ adaptacji do zmie-
niajacych si¢ uwarunkowan demograficznych i ekono-
micznych.

Dyskusja
Uwagi wstepne

Polski system emerytalny, mimo licznych préb jego
reformowania, nadal charakteryzuje si¢ wysokim po-
ziomem zlozonosci instytucjonalnej oraz réznorodno-
Scig podsystemow emerytalnych. System ten ewoluowat
w sposOb nieskoordynowany, a kazda kolejna reforma
byta raczej proba modyfikacji niz kompleksowej przebu-
dowy. W rezultacie powstata wielo§¢ odmiennie funk-
cjonujacych instytucji, procedur i réznych grup interesu,
ktora dzi§ utrudnia sprawne i sprawiedliwe zarzadzanie
systemem emerytalnym w Polsce.
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Tabela 1. Wiek emerytalny w polskim systemie emerytalnym
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Podsystem System powszechny
weczeSniejsze emerytury System System
. P nauczycielskie zaopatrzeniowy rolniczy
og6lny emerytury gornicze (obowiazujace
Parametr 0d 2024 r.)
Minimalny wiek 60/651at | 55 lat (w przypadku bez wymogu wieku - bez wymagan, 60/65 lat
emerytalny odpowiednio dlugiego emerytalnego tozsamy dla obu plci
stazu pracy w kopalni (wymagany staz pracy) (MON, MS, MSWiA)
wiek emerytalny wynosi — 60/65 lat — sgdziowie
50 lat lub mniej) i prokuratorzy (lub
bez wymagan wieku)
Przecigtne 3 270,23zt 6 276,81 zt b.d. — MON -4 898,99 z, 184727 z
miesigczne - MS -5252,61 zt,
Swiadczenie — MSWiA -4 988,74 z1,
emerytalne — sedziowie
(spoczynkowe) i prokuratorzy —
brutto w 2023 r. 15 000 zt*

* Obliczenia wlasne na podstawie minimalnego wynagrodzenia s¢dziego i prokuratora oraz sposobu wyliczania §wiadczenia spoczynkowego

dla sedzidw i prokuratorow.

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie (GUS, 2024c, s. 19-30).

W tabeli 1 przedstawiono dwie rdznice wskazujace
na wskazane powyzej nieskoordynowanie przepisOw
emerytalnych, przedstawiono kategorie podstawowe dla
przysztych §wiadczeniobiorcow — wiek emerytalny i wy-
soko$¢ $wiadczen, ktore zdecydowanie sg zréznicowane,
a w opinii Autorow jest to zroznicowanie przypadkowe,

a nie zamierzone.

Uproszczenie i ujednolicenie przepisow
ksztaltujacych system emerytalny

Jednym z kluczowych krokéw w kierunku popra-
wy efektywnoSci systemu powinno by¢ uproszczenie
i ujednolicenie obowigzujacych przepiséw ksztattujg-
cych funkcjonowanie systemu emerytalnego zwtlasz-
cza w sytuacji, w ktorej Sciezka zawodowa jest zrozni-
cowana. Obecna struktura prawna opiera si¢ na wielu
odrebnych aktach normatywnych regulujacych sytuacje
roznych grup zawodowych — od rolnikéw, przez stuzby
mundurowe, po sedzidéw i prokuratordw. Taki stan rze-
czy prowadzi nie tylko do prawnego chaosu, ale rowniez
do asymetrii informacyjnej i ograniczonego zaufania
obywateli do systemu.

Uproszczenie przepisdw nie musi oznacza¢ catkowi-
tej rezygnacji ze zrdznicowania, ale powinno dazy¢ do
stworzenia wspdlnego trzonu normatywnego — jedno-
litego zestawu zasad dotyczacych sktadek, nabywania
uprawnief oraz obliczania §wiadczen. Przykfady takich
rozwigzaf mozna znaleZz¢ chocby w reformie emery-
talnej w Niemczech, gdzie mimo istnienia rdznych kas
ubezpieczeniowych (model bismarckowski), obowiazuje
jednolity katalog podstawowych regut prawnych i rozli-
czeniowych (Jach-Meczekalska, 2016, s. 36-50, 196, 233).

Nie wchodzac w szczegOly wszystkich rozwiazan, kto-
re takie uproszczenie mogloby objaé, pozostaje kwestia
nabycia prawa do emerytury przez osobg, ktdra budo-
wala swoj staz zawodowy w kilku wskazanych wcze$niej
podsystemach. Obecnie lata skfadkowe i niesktadkowe
(system powszechny), stuzby, okres przepracowany (sys-
tem zaopatrzeniowy), podlegania ubezpieczeniu (sys-
tem rolniczy) w przypadku braku mozliwosci uzyskania
emerytury z danego podsystemu, w innym podsystemie
»przeliczane” sa w rozny i nieskoordynowany sposob.

Potencjalna unifikacja instytucji

Dyskusja nad potrzeba unifikacji instytucji emery-
talnych nabiera szczegdlnego znaczenia w kontekScie
dazenia do spdjnej polityki spotecznej. Obecnie w Pol-
sce funkcjonuja rodwnolegle: systemy ubezpieczeniowe
(ZUS, KRUS), systemy zaopatrzeniowe stuzb mundu-
rowych oraz systemy obejmujace sedzi i prokuratorom.
Z punktu widzenia efektywnoSci zarzadzania, utrzymy-
wanie wielu niezaleznych instytucji prowadzi do powiela-
nia kosztow administracyjnych, trudnosci w planowaniu
budzetowym oraz fragmentacji danych ubezpieczenio-
wych. Szczeg6lnie podkreSli¢ nalezy wyptacanie Swiad-
czef sedziom i prokuratorom przez poszczegdlne sady
i prokuratury w Polsce (kilkaset podmiotdw zajmuje si¢
naliczaniem $wiadczen), co jest niegospodarnoscia w za-
kresie finansow publicznych.

W diugoterminowej perspektywie nalezaloby roz-
wazy¢ scalanie tych instytucji w ramach jednej central-
nej agencji emerytalnej zdolnej do obstugi wszystkich
grup zawodowych. Tego typu rozwigzania wdrozono
m.in. w Danii, gdzie emerytalne systemy zawodowe sg
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zarzadzane quasi-publicznie, zapewniajac spojnos¢ ope-
racyjng (Ebbinghaus & Wiz, 2011, s. 355-356).

Wzmocnienie interoperacyjnosci systemu

O ile petna unifikacja instytucjonalna moze by¢ dtu-
gotrwala i politycznie trudna do przeprowadzenia, to
szybciej osiggalnym celem jest wzmocnienie interope-
racyjnoSci istniejacych systemow. Obecnie instytucje
emerytalne w Polsce dziataja na odrebnych platformach
informacyjnych i postuguja si¢ réznymi metodami ewi-
dencji sktadek i uprawnien. Integracja systeméw infor-
matycznych mogtaby znaczaco poprawié przejrzystosé,
zmniejszy¢ koszty obstugi oraz zwigkszy¢ dostgpno$é
danych dla obywateli i decydentow.

Warto w tym kontekscie wskaza¢ przyktad kanadyj-
skiego systemu My Service Canada Account, ktdéry umoz-
liwia obywatelom wglad w histori¢ skfadkows, §wiadcze-
nia oraz prognozy emerytalne w jednym, zunifikowanym
narzedziu cyfrowym (Nielsen & Ben Dhaou, 2023,
s. 27-33). Polska mogtaby p6j$¢ w tym kierunku, wzmac-
niajac zdolno$¢ analityczng pafistwa i jego administracji
publicznej w zarzadzaniu ryzykami demograficznymi.

Kluczowe dylematy procesu reform

Proces upraszczania i scalania systemu emerytalnego
niesie ze sobg szereg trudnych dylematdw, ktdre musza
by¢ uwzglednione w debacie publicznej i planowaniu po-
lityki emerytalnej. WSrod nich sg takie kwestie, jak:

— sprawiedliwo$¢ vs. efektywno$¢ (Kowalik, 1997,
s. 293-318): ujednolicenie regul moze zwickszy¢ poczu-
cie sprawiedliwosci spotecznej, eliminujac przywileje za-
wodowe, ktore nie maja ekonomicznego uzasadnienia.
Jednak moze to oznacza¢ konieczno$¢ dostosowania
warunkOw pracy i uprawnien grup, ktére funkcjonujg
w szczegOlnie wymagajacych warunkach (np. zotnierze
czy ratownicy medyczni), co moze obnizy¢é motywacje do
pracy w tych sektorach;

— koszty finansowe reformy: zniesienie licznych przy-
wilejow* i unifikacja §wiadczenh moze wymagaé kosztow-
nych mechanizméw przejsciowych, np. gwarancji §wiad-
czefi nabytych lub wyréwnania r6znic mi¢dzy grupami.
W krétkim okresie bedzie to oznacza¢ dodatkowe ob-
cigzenie dla budzetu panistwa;

— starzenie si¢ ludnoSci: w obliczu malejacej liczby
osob aktywnych zawodowo, jakiekolwiek reformy mu-
szg by¢ zgodne z zasada dlugoterminowe] stabilnosci

Przypisy/Notes

finansowej systemu. Unifikacja systemu moze poprawi¢
jego przejrzystosC i elastycznosé, ale musi by¢ wdrazana
w sposoOb zgodny z analizg projekcji demograficznych;

— akceptacja spofeczna: bez akceptacji spotecznej
kazda reforma pozostanie zagrozona impasem politycz-
nym. Dlatego konieczne jest uruchomienie szerokiego
dialogu publicznego, opartego na transparentnych da-
nych, przyktadach migedzynarodowych i realistycznych
scenariuszach finansowych.

Podsumowanie

Polski system emerytalny pozostaje instytucjonalnie
rozproszony i strukturalnie niespdjny. Przedstawiona
W niniejszym opracowaniu analiza wykazata, ze znacz-
na czgé¢ populacji w wieku produkcyjnym funkcjonuje
poza powszechnym systemem emerytalnym. Funkcjonu-
ja rOwniez uprzywilejowane podsystemy zabezpieczenia
emerytalnego. Skutkiem tego jest nie tylko ograniczona
przejrzystos$¢ systemu, lecz takze poglebienie nierowno-
Sci migdzy grupami zawodowymi oraz spadek zaufania
spolecznego do instytucji publicznych.

Z perspektywy instytucjonalnej kluczowe jest daze-
nie do uproszczenia, standaryzacji i interoperacyjnosci
systemu. Chociaz jednak ze wzgledu na przedstawione
w pracy argumenty bardziej poprawne jest sformuto-
wanie, ze w Polsce obecnie funkcjonuje trojsystem,
ktory powinien staé si¢ jednym, scalonym systemem
emerytalnym. Wprowadzenie zintegrowanej architek-
tury zarzadzania systemem emerytalnym — wzorem
niektorych krajow rozwinigtych — moze stanowi¢ od-
powiedZ na wyzwania wynikajace z rosnacych kosztow
demograficznych, niespdjnosci prawnych oraz rozpro-
szenia administracyjnego. Proces reformowania po-
winien jednak przebiega¢ z zachowaniem réwnowagi
pomiedzy efektywnoscig a sprawiedliwoScig spoteczna,
uwzgledniajac przy tym specyfike poszczegolnych grup
zawodowych.

Potrzeba scalenia systemu nie wynika jedynie z eko-
nomicznej kalkulacji — ma takze wymiar instytucjonalny,
organizacyjny i aksjologiczny. Spojny, jednolity i zrozu-
mialy system emerytalny to nie tylko gwarancja dtugo-
terminowej stabilnoSci finanséw publicznych, ale row-
niez fundament silnego panstwa dobrobytu, zdolnego
zapewni¢ bezpieczenstwo socjalne wszystkim obywate-
lom — niezaleznie od ich $ciezki zawodowe;.

! Pojecie ,,system emerytalny” (Goéra, 2003, s. 16) w literaturze stosowane jest wymiennie z okresleniem ,,system zabezpieczenia emerytalnego”
(Szumlicz, 2005, s. 243). Zabezpieczenie emerytalne definiowane i charakteryzowane jest poprzez jego wymiar finansowy. Odnosi si¢ ono bowiem
wylacznie do dochodéw pienigznych, gdyz funkcja zabezpieczenia emerytalnego jest ich zapewnienie na okres starosci (Zukowski, 1997, s. 17).

2 Zabezpieczenie emerytalne stanowi wyodrgbniony element systemu zabezpieczenia spolecznego (Jedynak, 2022, s. 8).

3 Dyspersja to proces lub stan polegajacy na rozproszeniu, rozdzieleniu lub rozproszeniu czego$ na mniejsze jednostki lub na wigkszy obszar. Dyspersja
to pojecie wieloznaczne, uzywane w roznych dziedzinach z r6znym zastosowaniem (Korczak, 2020, s. 162). Termin ten znajduje zastosowanie w réznych
dziedzinach nauki, opisujac zjawiska takie jak rozpraszanie $wiatta w fizyce, rozktad czasteczek w chemii, czy dystrybucj¢ populacji w naukach spotecznych

(Lesiak, 2014, s. 1-106; Karbownik, 2016, s. 1-180; Szukalski, 2011, s. 5-26).

4 Szerzej o przywilejach, o ktérych w pracy nie pisano w szczegdtach zob. Walczak, 2019, s. 9-251.
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