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u.z.e.f. – ustawa z 18.02.1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funk-
cjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrzne-
go, Agencji Wywiadu, Służby Kontrwywiadu Wojskowego, 
Służby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego, Straży Granicznej, Straży Marszałkowskiej, 
Służby Ochrony Państwa, Państwowej Straży Pożarnej, 
Służby Celno-Skarbowej i Służby Więziennej oraz ich ro-
dzin (Dz.U. z 2020 r. poz. 723 ze zm.)

u.z.e.ż.z. – ustawa z  10.12.1993  r. o  zaopatrzeniu emerytalnym żoł-
nierzy zawodowych oraz ich rodzin (Dz.U. z  2020  r. 
poz. 586 ze zm.)

Dokumenty

projekt ustawy 
likwidującej OFE

– rządowy projekt ustawy o  zmianie niektórych ustaw 
w  związku z  przeniesieniem środków z  otwartych fun-
duszy emerytalnych na indywidualne konta emerytalne, 
IX kadencja, druk sejm. nr 1005

Czasopisma i publikatory

Dz.U. – Dziennik Ustaw
Dz.Urz. MON – Dziennik Urzędowy Ministra Obrony Narodowej
Dz.Urz. MS – Dziennik Urzędowy Ministra Sprawiedliwości
Dz.Urz. UE – Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej
M.P. – Monitor Polski
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, Ubezpieczeń 

Społecznych i Spraw Publicznych
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; zbiór urzędo-

wy, Seria A
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Inne

ABW – Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
AW – Agencja Wywiadu
BOR – Biuro Ochrony Rządu
CBA – Centralne Biuro Antykorupcyjne
EOG – Europejski Obszar Gospodarczy
FEP – Fundusz Emerytur Pomostowych
FGŚP – Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych
FP – Fundusz Pracy
FRD – Fundusz Rezerwy Demograficznej
FS – Fundusz Solidarnościowy
FUS – Fundusz Ubezpieczeń Społecznych
GPW – Giełda Papierów Wartościowych w Warszawie
IKE – indywidualne konto emerytalne
IKE+ – indywidualne konto emerytalne powstałe ze środków 

OFE
IKZE – indywidualne konto zabezpieczenia emerytalnego
KNF – Komisja Nadzoru Finansowego
KRUS / Kasa – Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego
KSAP – Krajowa Szkoła Administracji Publicznej im. Prezydenta 

Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczyńskiego
OECD – Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju
OFE – otwarty fundusz emerytalny
OIPE – ogólnoeuropejski indywidualny produkt emerytalny
PKB – produkt krajowy brutto
PPE – pracownicze programy emerytalne
PPK – pracownicze plany kapitałowe
PrTE – pracownicze towarzystwo emerytalne
PSP – Państwowa Straż Pożarna
PTE – powszechne towarzystwo emerytalne
RDS – Rada Dialogu Społecznego
RP – Rzeczpospolita Polska
SC – Służba Celna
SCS – Służba Celno-Skarbowa
SFIO – specjalistyczny fundusz inwestycyjny otwarty
SG – Straż Graniczna
SKW – Służba Kontrwywiadu Wojskowego
SM – Straż Marszałkowska
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SN – Sąd Najwyższy
SOP – Służba Ochrony Państwa
SW – Służba Więzienna
SWW – Służba Wywiadu Wojskowego
TFI – towarzystwo funduszy inwestycyjnych
TK – Trybunał Konstytucyjny
UKiOR – Urząd do spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych
UOP – Urząd Ochrony Państwa
WBE – wojskowe biura emerytalne
ZER MSWiA – Zakład Emerytalno-Rentowy Ministerstwa Spraw We-

wnętrznych i Administracji
ZU – zakład ubezpieczeń na życie
ZUE – zakład ubezpieczeń emerytalnych
ZUS / Zakład – Zakład Ubezpieczeń Społecznych



WPROWADZENIE
Wprowadzenie

Wprowadzenie

Realizacja prawa do zabezpieczenia społecznego po osiągnięciu wieku 
emerytalnego uznana została za normę konstytucyjną. Artykuł 67 
ust. 1 Konstytucji RP wskazuje, że zakres i formy zabezpieczenia spo-
łecznego określone zostaną w  ustawach. Należy jednak dostrzec, że 
o ile Konstytucja RP nie zawiera szczegółowych wskazań, w jaki spo-
sób ma zostać skonstruowany system emerytalny, o tyle akty niższego 
rzędu bardzo szczegółowo określają zasady uczestnictwa w  systemie 
oraz prawo nabywania świadczeń. W  celu dokładnego scharaktery-
zowania rozwiązań składających się na system emerytalny niezbędne 
jest zdiagnozowanie metod realizacji prawa do zabezpieczenia spo-
łecznego, a następnie wyróżnienie III filarów powszechnego systemu 
emerytalnego.

Niniejsze opracowanie w  kompleksowy sposób przedstawia zasady 
funkcjonowania systemu emerytalnego w Polsce. Ciągła konieczność 
dostosowania mechanizmów tworzących system do zmian politycz-
nych wymaga stałego monitorowania regulacji oraz aktualizowania 
architektury systemu. Dotychczasowe metody realizacji prawa do 
zabezpieczenia społecznego stały się nieaktualne, a  dotychczasowa 
struktura systemu przestała być aktualna. Niezbędne zatem stało się 
ponowne przedstawienie zasad regulujących funkcjonowanie systemu 
emerytalnego, a  także przyporządkowanie poszczególnym normom 
prawnym ich ekonomicznych konsekwencji.

W  pierwszej części opracowanie zawiera analizę architektury sys-
temu emerytalnego oraz jego poszczególnych podmiotów obowiąza-
nych do realizacji prawa do zabezpieczenia społecznego. W drugiej 
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części autorzy skupiają się na zasadach podlegania ubezpiecze-
niom społecznym oraz roli płatników składek. Trzecią część pracy 
stanowi analiza nabywania prawa do świadczeń, a  także ustalania 
okresu wypłaty i  wysokości świadczenia. W  czwartym rozdziale 
przedstawione zostały zasady działania OFE oraz planowana per-
spektywa ich likwidacji. Piąty rozdział to zestawienie grupowych 
form oszczędzania organizowanych przez pracodawców. W  szó-
stym rozdziale uwaga zostaje skupiona na indywidualnych formach 
oszczędzania. Z  kolei rozdział siódmy i  ósmy przedstawiają szcze-
gólne rozwiązania dla funkcjonariuszy służb mundurowych oraz  
rolników.

Niniejsza pozycja wydawnicza stanowi zbiór wielu poglądów na 
funkcjonowanie systemu emerytalnego. Przytaczane różne punkty 
widzenia oraz argumenty uzasadniające działanie niekiedy sprzecz-
nych instrumentów pozwolą Czytelnikowi na zrozumienie materii 
oraz wyrobienie własnego zdania. Dzięki szerokiemu spojrzeniu 
na przyczyny reform oraz konsekwencje procesów warunkujących 
działanie systemu odbiorca może pokusić się o własne analizy i pro-
gnozy zjawisk. Opracowanie będzie przydatne zarówno dla ubezpie-
czonych, jak i świadczeniobiorców. Znaczną porcję wiedzy odnajdą 
w  nim także przedstawiciele zawodów na co dzień obsługujących 
płatników składek.

W  zmieniających się warunkach społeczno-ekonomicznych rów-
nież zasady działania systemu ulegają zmianie. Niektóre rozwiąza-
nia zostają zlikwidowane, inne wygasają, a jeszcze inne są doraźnie 
tworzone. Jednak niezmienne pozostaje prawo do zabezpieczenia 
społecznego. Umocowane wśród praw socjalnych staje się funda-
mentalnym oczekiwaniem obywateli, a  także coraz bardziej zna-
czącym wydatkiem sektora finansów publicznych. Aby odnaleźć 
się w  gąszczu regulacji i  niejednolitości doktryny, wiadomościach 
o  nowych świadczeniach i  oficjalnych obwieszczeniach o  wyso-
kości świadczeń, warto stale aktualizować swoją wiedzę. Niniejsza 
publikacja dostarcza Czytelnikowi nowych informacji oraz pozwala 
wyeliminować dotychczasowe błędne przeświadczenia. W  kolej-
nych rozdziałach autorzy przybliżają Czytelnikowi kluczowe pojęcia 
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oraz wyjaśniają ich pochodzenie. Uważny Czytelnik dostrzeże rów-
nież elementy ironii oraz rozczarowania, a także zauważy paradoksy 
i niekonsekwencje ustawodawcy.

Polski Ład zaprezentowany w połowie maja 2021 r. przewiduje zmiany 
w systemie emerytalnym, które powinny mieć miejsce od 2022 r. Rzą-
dzący chcą dokonać kilku zmian, które w istotny sposób mogą wpły-
nąć na kształt systemu emerytalnego. W pierwszej kolejności pojawiła 
się propozycja, że w  ramach reformy systemu podatkowego emery-
tury i renty zostaną podwyższone o wysokość podatku dla świadczeń 
do poziomu 2500  zł, co wprost oznacza, że emerytury do poziomu 
2500 zł brutto mają zostać zwolnione z podatku. Nie wiemy obecnie, 
w  jakiej wysokości emeryci będą odliczali składkę zdrowotną, może 
się okazać, że obniżka emerytury będzie niższa od wartości płaco-
nego podatku dochodowego. Druga propozycja dotyczy osób, które 
pomimo osiągnięcia wieku emerytalnego nadal będą aktywne zawo-
dowo. Rząd zamierza wprowadzić nowy instrument zachęcający do 
kontynuacji pracy po osiągnięciu wieku emerytalnego – 0% stawkę 
podatkową dla kobiet, które osiągną 60. rok życia, i mężczyzn, którzy 
osiągną 65. rok życia. Pracownicy, którzy osiągną wiek emerytalny 
i nie przejdą na emeryturę, lecz zdecydują się kontynuować pracę, nie 
zapłacą podatku dochodowego do poziomu 120  tys. zł (nowa wyso-
kość II progu podatkowego), co zwiększy ich pensję netto, a  z  dru-
giej strony ich emerytura będzie nadal rosła w  związku z  tym, że 
będą finansować składki emerytalne. Trzecia propozycja to elastyczna 
praca dla osób w wieku 55+. Rząd zamierza wydłużać okres aktyw-
ności zawodowej seniorów przez umożliwienie osobom w wieku 55+ 
zmniejszenia wymiaru czasu pracy. Czwarta propozycja to rezygnacja 
z 14. emerytury od 2022 r., co oznacza, że tego rodzaju świadczenie 
zostanie wypłacone tylko w 2021 r. W momencie oddawania książki 
do druku opisane propozycje stanowią jedynie zapowiedź. Nieznane 
są szczegóły tych rozwiązań i nie ma żadnego projektu ustawy, który 
regulowałby omawiane zagadnienia. 

W publikacji przyjęto stan prawny na 5.05.2021 r.





Rozdział 1

ARCHITEKTURA SYSTEMU 
EMERYTALNEGO W POLSCE

Rozdział 1. Architektura systemu emerytalnego w Polsce

Wprowadzony w  1999  r. system zabezpieczenia społecznego zajął 
miejsce niewydolnego z perspektywy finansowania i nieefektywnego 
z perspektywy demograficznej systemu świadczeń społecznych finan-
sowych z  powszechnych danin publicznych. System zdefiniowanego 
świadczenia nie opierał się na własnej zaradności ubezpieczonego, 
lecz był zorientowany na roszczeniowy charakter spełnienia kryteriów 
przyznania świadczenia oraz bazował na zastępowalności zarówno 
pokoleń, jak i  możliwości podziału PKB pomiędzy pokolenie pra-
cujących oraz osób w  wieku poprodukcyjnym. Jednak przemiany 
w  sferze rodziny, rynku pracy, a  następnie konsekwencje drugiego 
przejścia demograficznego sprawiły, że niezbędna okazała się grun-
towna reforma fundamentów systemu emerytalnego i wprowadzenie 
nowych mechanizmów finansowania świadczeń.

1.1.  Podstawy prawne realizacji prawa 
do zabezpieczenia na wypadek starości

1.1.  Podstawy prawne realizacji prawa do zabezpieczenia na wypadek starości

Realizacja prawa do zabezpieczenia społecznego mająca na celu osiąg-
nięcie bezpieczeństwa socjalnego uregulowana została w art. 67 Kon-
stytucji  RP, a  także wielu aktach prawnych określających działanie 
poszczególnych obszarów instytucji zabezpieczenia dochodów w przy-
padku zajścia ryzyka socjalnego. Wśród rozwiązań składających się 
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na system zabezpieczenia społecznego z wyróżnieniem ryzyka starości 
wskazać można:
	 1)	 system ubezpieczeń społecznych osób zatrudnionych;
	 2)	 system ubezpieczeń społecznych osób wykonujących pozarolni-

czą działalność gospodarczą;
	 3)	 system ubezpieczeń społecznych rolników;
	 4)	 system zaopatrzenia społecznego funkcjonariuszy służb munduro-

wych, w ramach którego funkcjonują podsystemy skierowane do:
	 a)	 żołnierzy zawodowych i ich rodzin,
	 b)	 funkcjonariuszy Policji, ABW, AW, SKW, SWW, CBA, SG, 

SOP, PSP, SCS, SW i ich rodzin;
	 5)	 system zabezpieczenia społecznego sędziów i prokuratorów.

Zasady działania poszczególnych instytucji zabezpieczenia emerytal-
nego określające zasady ubezpieczeń społecznych, warunki nabywa-
nia prawa do świadczeń, zasady ustalania wysokości świadczeń oraz 
tryb ich przyznawania, a  także możliwość otrzymywania środków, 
składające się na I filar systemu emerytalnego, znajdują odzwiercied
lenie w przepisach:
	 1)	 ustawy o  emeryturach i  rentach z  Funduszu Ubezpieczeń Spo-

łecznych;
	 2)	 ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych;
	 3)	 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych.

Kwestie te są również przedmiotem regulacji zaproponowanej w pro-
jekcie ustawy likwidującej OFE.

Natomiast do aktów prawnych regulujących funkcjonowanie szczegó-
łowych rozwiązań będących częścią systemu emerytalnego należą:
	 1)	 ustawa z  30.04.2004  r. o  świadczeniach przedemerytalnych 

(Dz.U. z 2020 r. poz. 1725 ze zm.);
	 2)	 ustawa o emeryturach kapitałowych;
	 3)	 ustawa o emeryturach pomostowych;
	 4)	 ustawa z 31.01.2019 r. o rodzicielskim świadczeniu uzupełniają-

cym (Dz.U. z 2021 r. poz. 419);
	 5)	 ustawa z 9.01.2020 r. o dodatkowym rocznym świadczeniu pie-

niężnym dla emerytów i rencistów (Dz.U. poz. 321 ze zm.).
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Do pozostałych aktów prawnych regulujących zasady podlegania 
ubezpieczeniom oraz określających uprawnienia do świadczeń dla 
osób zatrudnionych oraz osób prowadzących pozarolniczą działalność 
gospodarczą, które tworzą II filar systemu emerytalnego, należą:
	 1)	 ustawa o pracowniczych programach emerytalnych;
	 2)	 ustawa o pracowniczych planach kapitałowych.

Z  kolei indywidualne formy gromadzenia środków z  przeznacze-
niem emerytalnym, tworzące III filar systemu emerytalnego, regu-
luje ustawa z  20.04.2004  r. o  indywidualnych kontach emerytalnych 
oraz indywidualnych kontach zabezpieczenia emerytalnego (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 1808 ze zm.).

Schemat 2. Architektura systemu ubezpieczenia emerytalnego po 
2021 r.

I FILAR II FILAR III FILAR

Ubezpieczenia 
administrowane 

przez ZUS

Środki 
uczestników  

PPK

Środki 
kumulowane 

w OFE

Środki 
uczestników  

PPE

Środki w ramach 
IKE

Środki w ramach 
IKZE

Środki OIPE

Źródło: opracowanie własne.

Należy zauważyć, że kwestie te są również przedmiotem regulacji 
zaproponowanej w projekcie ustawy o ogólnoeuropejskich indywidu-
alnych produktach emerytalnych, numer z wykazu prac legislacyjnych 
i programowych Rady Ministrów UC67, skierowanym do uzgodnień, 
konsultacji publicznych i opiniowania1.

1  Zob. https://legislacja.gov.pl/projekt/12341200 (dostęp: 15.04.2021 r.).
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Wskazany uprzednio zakres regulacji prawnych określających zasady 
funkcjonowania systemu ubezpieczenia emerytalnego może przyjmo-
wać formułę trójfilarową.

Inne istotne przepisy opisujące działania państwa w obszarze zabez-
pieczenia dochodów na starość znajdują się w:
	 1)	 ustawie o ubezpieczeniu społecznym rolników;
	 2)	 ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym żołnierzy zawodowych oraz 

ich rodzin;
	 3)	 ustawie o  zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, 

Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służby 
Kontrwywiadu Wojskowego, Służby Wywiadu Wojskowego, Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, Straży Granicznej, Straży Mar-
szałkowskiej, Służby Ochrony Państwa, Państwowej Straży Pożar-
nej, Służby Celno-Skarbowej i Służby Więziennej oraz ich rodzin.

Należy także wskazać, że znacząca część regulacji prawnych wpły-
wających na funkcjonowanie systemu emerytalnego zawarta jest 
w przepisach aktów wykonawczych, jak też w pisemnych interpreta-
cjach przepisów wydawanych przez ZUS. Nie bez znaczenia jest także 
dorobek doktryny i  orzecznictwa, który wpływa na realizację prawa 
do zabezpieczenia społecznego.

Wśród aktów prawnych regulujących prawo zabezpieczenia emerytal-
nego należy wskazać również rozporządzenia, komunikaty i obwiesz-
czenia, które doprecyzowują przepisy ustaw oraz dostosowują ich 
treść do zmieniających się uwarunkowań, w szczególności:
	 1)	 rozporządzenie Ministra Kultury i Sztuki z 9.03.1999 r. w spra-

wie powołania Komisji do Spraw Zaopatrzenia Emerytalnego 
Twórców oraz szczegółowego określenia jej zadań, składu i trybu 
działania (Dz.U. Nr 27, poz. 250);

	 2)	 rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 18.12.1998 r. 
w  sprawie szczegółowych zasad ustalania podstawy wymiaru 
składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 1949);

	 3)	 obwieszczenie Ministra Rodziny i  Polityki Społecznej 
z 18.11.2020 r. w sprawie kwoty ograniczenia rocznej podstawy 
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