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Streszczenie: Systemy emerytalne na świecie realizują różne cele. Rozdział ten został poświęco-
ny analizie polskiego systemu emerytalnego pod kątem osiągnięcia dwóch celów: dążenia do 
zapewnienia adekwatności emerytur oraz zapobiegania ubóstwu wśród ludzi starszych. Anali-
zowany problem badawczy nie jest nowy i był już eksplorowany w literaturze przedmiotu, jed-
nak brakuje pogłębionych analiz opartych na aktualnych danych statystycznych. Z poczynionej 
analizy płynie wniosek, że system emerytalny oparty wyłącznie na formule zdefiniowanej składki 
nie wystarczy, aby skutecznie przeciwdziałać ubóstwu wśród ludzi starszych. Zreformowany sys-
tem emerytalny w Polsce znacznie gorzej chroni emerytów, a zwłaszcza przedsiębiorców, przed 
ubóstwem niż system stary (przed reformą z 1999 roku). Obecnie najważniejszym instrumentem 
ograniczania ubóstwa wśród emerytów jest gwarantowana emerytura minimalna. Nie jest ona 
jednak ani świadczeniem powszechnym, ani automatycznym. Z  punktu widzenia ograniczania 
ubóstwa tej grupy społecznej pozytywną rolę odgrywają dopłaty z  budżetu państwa zwane 
trzynastą i czternastą emeryturą. Ich celem jest doraźna poprawa sytuacji finansowej osób naj-
biedniejszych. Nie jest to jednak rozwiązanie instytucjonalne w ramach systemu emerytalnego. 
Podstawowym źródłem ryzyka ubóstwa ludzi w wieku poprodukcyjnym stają się niskie dochody 
z pracy zawodowej oraz długotrwałe przerwy w karierze zawodowej. Innym ważnym problemem 
jest niska wysokość emerytur pobieranych przez kobiety. Ich emerytury będą raczej niewysokie 
także w przyszłości, stąd narażenie na ryzyko ubóstwa w okresie starości będzie rosło.

Słowa kluczowe: system emerytalny, ryzyko ubóstwa, adekwatność systemu emerytalnego, sto-
pa zastąpienia
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3.1.	 Wprowadzenie

Systemy emerytalne zostały powołane do realizacji różnych celów, takich jak: wy-
równywanie konsumpcji w czasie (alokacja dochodów w cyklu życia), redystrybucja 
dochodów1, ochrona przed ubóstwem w  wieku poprodukcyjnym czy wspieranie 
rozwoju gospodarczego (Barr i Diamond, 2006). W ostatnim czasie, z powodu demo-
graficznego starzenia się społeczeństwa i  braku zastępowalności pokoleń, systemy 
emerytalne w wielu krajach mierzą się z ograniczeniami finansowymi. Oczekiwania 
emerytalne coraz częściej przewyższają zdolności systemów do ich realizacji, co po-
woduje w pierwszej kolejności wzrost obciążenia osób pracujących, narastanie długu 
publicznego (jawnego i ukrytego), a w konsekwencji wypychanie innych wydatków 
publicznych (Góra, 2011). W związku z tym krajowe systemy emerytalne poddawane 
są różnego rodzaju reformom, przez co zmianom ulega także hierarchia celów, jakie 
mają realizować. 

Nadal jednak za podstawowy cel systemów emerytalnych uznawane jest dąże-
nie do zapewnienia adekwatnych dochodów na finansowanie konsumpcji kolejnych 
pokoleń emerytów oraz zapobieganie ich ubóstwu w okresie starości. Cel ten wynika 
zarówno z art. 25 Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka2, jak i z otwartej metody ko-
ordynacji (open method of coordination) w zakresie systemów emerytalnych w krajach 
UE3 (Council of the European Union, 2001). Zagrożenie ubóstwem oraz wykluczeniem 
społecznym osób starszych i niepełnosprawnych stało się przedmiotem szczególnej 
troski Parlamentu Europejskiego (Ancyparowicz, 2012). Kwestii uprawnień socjalnych 
obywateli Unii Europejskiej, w tym zagwarantowania minimalnych świadczeń emery-
talnych, poświęcone jest także określone orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości UE 
(Uścińska, 2011). Wspólną cechą ostatnich reform emerytalnych w takich krajach, jak 
Niemcy, Łotwa, Słowenia czy Republika Słowacka było zwrócenie szczególnej uwagi 
na zrównoważony rozwój społeczny i ochronę świadczeń dla emerytów o niskich do-
chodach (OECD, 2021). 

1  Chodzi tutaj zarówno o redystrybucję międzypokoleniową – od ludzi pracujących do ludzi niepra-
cujących ze względu na wiek, jak i  redystrybucję wewnątrzpokoleniową – od ludzi zamożniejszych do 
ludzi biedniejszych, od opłacających składki emerytalne i podatki do nieopłacających (np. kobiet wycho-
wujących dzieci).

2  „Każdy człowiek ma prawo do stopy życiowej zapewniającej zdrowie i dobrobyt jego i jego rodziny, 
włączając w to (…) prawo do ubezpieczenia na wypadek starości” (Powszechna Deklaracja…, 1948).

3  Komisja Europejska stoi na stanowisku, że osoby starsze nie powinny być zagrożone ubóstwem. 
Powinny mieć zapewniony godziwy standard życia, uczestniczyć w ekonomicznym dobrobycie swojego 
kraju i w związku z tym aktywnie uczestniczyć w życiu publicznym, społecznym i kulturalnym. Rząd każ-
dego państwa członkowskiego UE powinien zapewnić wszystkim obywatelom dostęp do odpowiednich 
systemów emerytalnych, publicznych lub prywatnych, które umożliwią im zdobycie uprawnień emerytal-
nych pozwalających im na utrzymanie w rozsądnym stopniu standardu życia po przejściu na emeryturę 
(Council of the European Union, 2001). 
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W Polsce reforma emerytalna zapoczątkowana w 1999 roku w sposób radykalny 
zmieniła zasady funkcjonowania systemu. Reformatorzy podjęli próbę rozdzielenia 
dwóch funkcji, jakie realizował łącznie stary system emerytalny, czyli funkcji alokacji 
dochodów w cyklu życia oraz wewnątrzpokoleniowej redystrybucji dochodów. Uzna-
no bowiem, że rozdzielenie tych celów będzie społecznie i  ekonomicznie bardziej 
efektywne. W gestii systemu emerytalnego pozostawiono tylko cel pierwszy (aloka-
cja dochodów w cyklu życia), natomiast cel drugi (redystrybucja dochodów) posta-
nowiono realizować w ramach szeroko rozumianej polityki społecznej (Góra, 2011). 
Wprowadzenie tego typu rozwiązań należy odczytywać jako sygnał przerzucenia 
większej odpowiedzialności za zapewnienie godziwych warunków życia na emerytu-
rze na samych zainteresowanych.

Alokacja dochodów w cyklu życia realizowana jest w ramach trójfilarowego sys-
temu emerytalnego. Ma on charakter mieszany (repartycyjno-kapitałowy). Drugim 
ważnym komponentem reformy jest zmiana w naliczaniu świadczeń emerytalnych. 
W miejsce formuły zdefiniowanego świadczenia (defined benefit, DB) wprowadzono 
formułę zdefiniowanej składki (defined contribution, DC) zarówno w części reparty-
cyjnej, jak i w części kapitałowej, przy jednoczesnym wydłużeniu oficjalnego wieku 
emerytalnego do 67 lat zarówno dla kobiet, jak i  dla mężczyzn. Zmiana formuły 
emerytalnej systemu z DB na DC4 niesie ze sobą wiele konsekwencji. Z jednej strony 
realizuje zasadę ekwiwalentności składek i  świadczeń, która wychodzi naprzeciw 
problemom starzenia się społeczeństwa, motywuje ludzi do dłuższej aktywności 
zawodowej oraz demotywuje do pracy w szarej strefie. Z drugiej zaś strony – całko-
wicie uzależnia wysokość przyszłych świadczeń emerytalnych od wysokości wnie-
sionych składek (de facto wysokości zarobków w okresie aktywności zawodowej), 
stawia w  trudnym położeniu pracowników mających z  różnych powodów niskie 
dochody czy długie przerwy w  pracy. Dotyczy to przede wszystkim kobiet, które 
otrzymują w większości niższe niż mężczyźni zarobki z pracy i mają krótszy okres 
aktywności zawodowej, wynikający zarówno z  niższego wieku emerytalnego, jak 
i z częstszych obowiązków opiekuńczych. 

4  W kontekście ubezpieczeń emerytalnych formuły DB i DC przedstawiają różne strategie zabezpie-
czania środków na emeryturę. W formule DB wysokość świadczenia emerytalnego nie jest zbilansowana 
aktuarialnie, lecz wynika z przyjętych parametrów, takich jak np. staż pracy, wysokość wynagrodzenia, 
długość okresów składkowych i  nieskładkowych. Naturalną konsekwencją braku zrównoważenia przy-
chodów składkowych i  wysokości świadczeń emerytalnych jest korekta po stronie aktywów (składek), 
czyli w dłuższej perspektywie czasowej podwyższania składek. W formule DC wartość świadczenia emery-
talnego zależy bezpośrednio od kwoty składek zaewidencjonowanych (i zwaloryzowanych) na indywidu-
alnych kontach emerytalnych oraz od oczekiwanej długości dalszego trwania życia emeryta w momencie 
rozpoczęcia wypłaty świadczeń. A zatem w przypadku braku zbilansowania korekta następuje po stronie 
pasywów (świadczeń) i polega na automatycznym obniżaniu świadczeń emerytalnych. W Polsce formuła 
zdefiniowanego świadczenia (DB) została zachowana tylko dla tzw. starego portfela emerytów (dla osób 
urodzonych przed 1949 rokiem).
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Ten rozdział został poświęcony analizie polskiego systemu emerytalnego pod 
kątem kluczowej funkcji, jaką powinien on realizować, czyli dążenia do zapewnienia 
adekwatności emerytur oraz zapobiegania ubóstwu wśród wszystkich ludzi star-
szych. Głównym celem opracowania jest próba odpowiedzi na pytanie, czy zrefor-
mowany system emerytalny zapewnia wystarczającą adekwatność emerytur w kon-
tekście ochrony przed ubóstwem dochodowym. Weryfikacji poddano następującą 
hipotezę badawczą: obowiązujące aktualnie w Polsce rozwiązania instytucjonalne nie 
zapewniają wystarczającej adekwatności emerytur i  nie zapewniają ochrony przed 
ubóstwem dla wszystkich emerytów.

Analizowany problem badawczy nie jest nowy. Był wcześniej poruszany w litera-
turze przedmiotu (m.in. Bednarczyk, 2018; Bukowska i in., 2011; Szczepański, 2015), 
jednak brakuje pogłębionych analiz opartych na aktualnych danych statystycznych. 
W niniejszym opracowaniu starano się tę lukę chociaż częściowo wypełnić. Wykorzy-
stane metody badawcze to studia literatury oraz analiza empiryczna oficjalnych da-
nych statystycznych.

3.2.	 Rozwiązania instytucjonalne chroniące emerytów  
przed ubóstwem w krajach OECD

Ubóstwo materialne osób starszych to niezwykle ważny problem, kojarzony w świa-
domości społecznej z  biedą oraz niedostatkiem. Ubóstwo materialne oznacza, że 
dochody bieżące nie wystarczają na zaspokajanie wszystkich potrzeb życiowych, 
takich jak: potrzeby bytowe, właściwa opieka lekarska, pożądany sposób spędzania 
wolnego czasu, uczestniczenie w różnych formach życia kulturalnego, kontakty mię-
dzyludzkie czy dostęp do edukacji (Cęcelek, 2019). Wraz z upływem lat i pogarszają-
cym się stanem zdrowia oraz sprawności psychomotorycznej maleje zdolność osób 
starszych do podejmowania aktywnych działań zmierzających do poprawy swojej 
sytuacji materialnej. Często te osoby żyją samotnie, co pogłębia jeszcze ich problemy 
finansowe. Ludzie w starszym wieku mają określone specyficzne potrzeby, takie jak: 
opieka zdrowotna adekwatna do wieku, odpowiednia opieka pielęgnacyjna, różne 
formy korzystania z pomocy osób trzecich, zgłaszają także popyt na budownictwo se-
nioralne (Dąbrowska i in., 2019). Za główną przyczynę ubóstwa osób starszych uważa 
się niski poziom dochodów emerytalnych oraz brak wystarczających oszczędności 
i nagromadzonego majątku.

We wszystkich krajach OECD funkcjonują różne rozwiązania instytucjonalne 
chroniące emerytów przed ubóstwem5. Łączy je to, że państwo odgrywa w  nich 

5  Wyjątkiem są tylko cztery kraje: USA, Australia, Finlandia i Niemcy, chociaż w Niemczech od 1 stycz-
nia 2021 roku wprowadzono dodatek emerytalny (Grundrente), wypłacany automatycznie osobom, któ-
rych emerytura aktualnie wynosi mniej niż 1250 EUR (osoby samotne) lub 1950 EUR (pary i małżeństwa). 
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kluczową rolę i stara się zagwarantować emerytom przynajmniej przyjęty w danym 
kraju za minimalny poziom świadczeń. Natomiast docelowy standard życia, porów-
nywalny z osiąganym w trakcie pracy zawodowej, emeryci mają szansę osiągać do-
piero dzięki gromadzeniu prywatnych oszczędności emerytalnych. Gromadzenie 
tych oszczędności jest wspierane przez państwo poprzez różnego rodzaju zachęty 
i preferencje podatkowe. Przyszli emeryci mogą uczestniczyć w programach eme-
rytalnych organizowanych, a  niekiedy współfinansowanych, przez pracodawców 
(pracownicze programy emerytalne zwane II filarem emerytalnym). Mogą się także 
wykazywać indywidualną zapobiegliwością i  gromadzić dodatkowe oszczędności 
emerytalne w dedykowanych im indywidualnych programach emerytalnych (III fi-
lar) lub poza nimi, wprost na rynku finansowym w ramach inwestycji tradycyjnych 
bądź alternatywnych.

Zapewnianie przez państwo minimalnego standardu życia dokonywane jest 
poprzez dwojakiego rodzaju rozwiązania instytucjonalne: emerytury podstawowe 
(basic pensions) oraz emerytury minimalne (minimum pensions). Emerytury podsta-
wowe, zwane filarem zerowym, mają charakter państwowej emerytury powszechnej, 
finansowanej zazwyczaj z podatków. Są przejawem realizacji zaopatrzeniowego mo-
delu zabezpieczenia emerytalnego. Wysokość emerytury podstawowej ma charakter 
jednolity (flat-rate) dla wszystkich osób uprawnionych w danym kraju. Uprawnienie 
do świadczeń wynika zwykle z dwóch kryteriów: ustawowego wieku emerytalnego 
i rezydencji w danym kraju (residence-based – tzw. emerytury obywatelskie)6 lub wie-
ku emerytalnego i liczby przepracowanych lat bądź okresów składkowych7. Wysokość 
emerytur podstawowych opartych na rezydencji (obywatelskich) kształtuje się śred-
nio na poziomie ok. 20% wynagrodzenia brutto obecnych pracujących. Wysokość 
emerytur podstawowych opartych na składkach jest nieco niższa. Pełna emerytura 
podstawowa kształtuje się w  granicach ok. 14% średniego wynagrodzenia brutto 
w danym kraju. Aby ją uzyskać, wymagany jest okres składkowy, w różnych krajach 
inny, średnio 34 lata (pełna emerytura podstawowa), minimum 13 lat (emerytura czę-
ściowa) (OECD, 2021, s. 124). Oprócz emerytur podstawowych osoby, które pracowa-
ły i odprowadzały składki do publicznego systemu emerytalnego (I  filar), pobierają 
także emerytury powiązane z wysokością płaconej składki, a pośrednio z wysokością 
generowanych zarobków.

Dotyczy to osób, które w  okresie aktywności zawodowej zarabiały poniżej średniego wynagrodzenia 
w gospodarce. Z częściowego wsparcia mogą korzystać osoby, które były ubezpieczone przez co najmniej 
33 lata, natomiast pełne świadczenie jest dla ubezpieczonych przez 35 lat (OECD, 2021, s. 124 i nast.).

6  Emerytury podstawowe oparte na zasadzie rezydencji funkcjonują w  takich krajach, jak: Dania, 
Grecja, Islandia, Holandia, Norwegia, a także Kanada, Izrael, Nowa Zelandia Meksyk (OECD, 2021, s. 123).

7  Emerytury podstawowe oparte na składkach funkcjonują w takich krajach, jak: Estonia, Republika 
Czeska, Irlandia, Japonia, Korea Płd., Litwa, Luksemburg, Wielka Brytania, Argentyna, Rosja (OECD, 2021, 
s. 123).



613.2. Rozwiązania instytucjonalne chroniące emerytów przed ubóstwem w krajach OECD

Emerytury minimalne funkcjonują w krajach, które realizują ubezpieczeniowy mo-
del zabezpieczenia emerytalnego. Najważniejszą cechą modelu ubezpieczeniowego 
jest uzależnienie uprawnień emerytalnych od przebiegu kariery zawodowej i  stażu 
ubezpieczeniowego. Dożywotnie świadczenia emerytalne gwarantowane przez pań-
stwo realizowane są na zasadzie repartycyjnej (pay-as-you go) i  oparte głównie na 
formule defined benefit – DB8, która uwzględnia dwa komponenty: część socjalną oraz 
część indywidualną – określony poziom zarobków z  wybranych lat. Oznacza to, że 
wysokość tych świadczeń jest częściowo powiązana z aktywnością zawodową i za-
robkową, a częściowo dotowana przez państwo ze środków publicznych. Przy tych 
zasadach naliczania świadczeń ryzyko ubóstwa zostaje znacznie ograniczone, cho-
ciaż mechanizm tego ograniczania wiąże się z dużym zakresem redystrybucji docho-
dów i spłaszczania emerytur. Najbardziej na tym korzystają osoby, które otrzymywały 
w okresie aktywności zawodowej relatywnie niskie dochody z pracy. Formuła DB nie 
jest natomiast korzystna dla osób o wysokich zarobkach. 

W  nielicznych krajach UE, takich jak: Łotwa (od 1996 r.), Szwecja i  Polska (od 
1999 r.), Norwegia (od 2011 r.), Włochy (od 2012 r.) oraz Grecja (od 2012 r. jako formuła 
pomocnicza obok emerytury flat-rate), świadczenia emerytalne realizowane są na za-
sadzie repartycyjnej, ale według formuły zdefiniowanej składki (non-financial defined 
contribution principle – NDC) (Góra i Palmer, 2004). Formuła ta powoduje, że świadcze-
nie emerytalne jest funkcją wpłaconych składek, a zatem jest całkowicie uzależnione 
od stażu pracy i wysokości wcześniej wniesionych składek (kapitału emerytalnego) 
oraz od oczekiwanego okresu pobierania świadczeń (oczekiwanej długości życia na 
emeryturze). Oznacza to także, że wysokość świadczenia emerytalnego nie jest z góry 
określona (znana), staje się jedynie zbliżona do struktury wynagrodzeń. W ostatnich 
latach w  kilku krajach UE9 wprowadzono tzw. systemy punktowe (point systems). 
Punkty emerytalne są przyznawane na podstawie zarobków rocznych. Przykłado-
wo w Niemczech za każdy rok przepracowany i osiąganych przeciętnych zarobkach 
rocznych na poziomie średniej krajowej przyznawany jest jeden punkt emerytalny. 
Zarobki wyższe niż średnia krajowa przysparzają odpowiednio więcej punktów. Sys-
temy punktowe są zatem zbliżone do systemów opartych na formule NDC, ponieważ 
końcowe świadczenie emerytalne jest w rezultacie uzależnione od dochodów indy-
widualnych w okresie aktywności zawodowej. 

Emerytury minimalne funkcjonują w  co najmniej połowie krajów OECD. Aby 
uzyskać prawo do emerytury minimalnej, wymagany jest okres składkowy, w  róż-
nych krajach inny (w krajach OECD średnio 29 lat). Emerytury minimalne są na nieco 

8  Formuła DB występuje w systemach emerytalnych takich krajów UE, jak: Belgia, Bułgaria, Republika 
Czeska, Hiszpania, Luksemburg, Węgry, Austria, Portugalia, Słowenia, Finlandia oraz częściowo w Grecji 
(European Commission, 2021c).

9  Są to: Niemcy, Estonia, Chorwacja, Cypr, Litwa, Rumunia, Słowacja oraz Francja (jako uzupełnienie 
formuły DB) – zob. (European Commission, 2021c).
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wyższym poziomie niż emerytury podstawowe. W krajach OECD stanowią one śred-
nio 27% przeciętnego wynagrodzenia brutto (OECD, 2021). Warto wspomnieć, że 
w każdym kraju emeryci mają szansę gromadzić prywatne oszczędności emerytalne 
i uzupełniać później swoje świadczenia emerytalne z kapitału zgromadzonego w pra-
cowniczych programach emerytalnych (II filar) lub w ramach indywidualnych planów 
emerytalnych (III filar).

Należy podkreślić, że zarówno w systemie zaopatrzeniowym, jak i ubezpieczenio-
wym rozwiązania instytucjonalne są w  większym lub mniejszym stopniu wspoma-
gane poprzez specjalne programy pomocy społecznej (social assistance plans) adre-
sowane do ludzi starszych. Są to doraźne działania pomocowe, czyli ukierunkowane 
plany emerytalne (targeted retirement plans). Są one skierowane do wszystkich osób 
starszych, które nie nabyły uprawnień do emerytury podstawowej lub minimalnej 
lub też z innych powodów nie mają wystarczających środków do życia. Plany te przy-
bierają formę różnego rodzaju zapomóg, które należą się osobom (gospodarstwom 
domowym) po spełnieniu określonych kryteriów dochodowych, a także innych kryte-
riów, takich jak np. określony czas zamieszkania w kraju czy bardzo niska (lub zerowa) 
wartość posiadanego majątku (OECD, 2021, s. 122). 

3.3.	 System emerytalny w Polsce  
oraz rozwiązania instytucjonalne mające na celu 
ochronę emerytów przed ubóstwem

Poważnym wyzwaniem dla polskiego systemu emerytalnego stały się problemy zwią-
zane z demograficznym starzeniem się społeczeństwa i rosnącym deficytem finansów 
emerytalnych. W 1999 roku przeprowadzono w Polsce radykalną, systemową reformę 
emerytalną, w efekcie której w miejsce jednoelementowego repartycyjnego systemu 
ubezpieczeń emerytalnych o  zdefiniowanym świadczeniu utworzono trzyfilarowy 
system emerytalny o zdefiniowanej składce, finansowany w sposób mieszany (repar-
tycyjno-kapitałowy). Reforma emerytalna spowodowała ograniczenie do minimum 
redystrybucji międzypokoleniowej dochodów na rzecz bezpośredniego powiązania 
składek i świadczeń emerytalnych. W rezultacie osoby pracujące w Polsce mają trzy 
możliwe źródła czerpania dochodów w okresie starości, zwane powszechnie filarami 
emerytalnymi. 

Filar pierwszy to świadczenia emerytalne dożywotnie, gwarantowane przez pań-
stwo, oparte na powszechnym systemie ubezpieczeniowym. Świadczenia te mają 
charakter bazowy, to oznacza, że są traktowane jako podstawowe źródło dochodów 
emerytalnych. Organizacją pierwszego filara (ewidencja składek, wypłata świadczeń) 
zajmuje się Zakład Ubezpieczeń Społecznych (ZUS). Oprócz pracowników zatrudnio-
nych na umowę o  pracę, którzy stanowią największą grupę, systemem tym objęci 
są także: zleceniobiorcy, osoby fizyczne prowadzące pozarolniczą działalność go-
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spodarczą, twórcy, artyści, duchowni10. Filar pierwszy opiera się na obowiązkowych 
składkach emerytalnych – 19,52% podstawy, którą jest wynagrodzenie brutto lub za-
deklarowany dochód (dotyczy przedsiębiorców). Połowa (9,76% podstawy) obciąża 
pracownika (pomniejsza kwotę brutto jego wynagrodzenia), druga połowa (9,76% 
wynagrodzenia brutto) jest finansowana przez pracodawcę (dodatkowy koszt płaco-
wy dla pracodawcy). Przekazane przez płatnika (pracodawcę) składki są ewidencjo-
nowane na imiennych kontach emerytalnych ubezpieczonych, prowadzonych przez 
ZUS, zanim zostaną skierowane na finansowanie świadczeń emerytalnych obecnych 
emerytów (metoda repartycyjna pay-as-you-go).

Uzupełnieniem filara pierwszego są otwarte fundusze emerytalne (OFE), zarzą-
dzane przez powszechne towarzystwa emerytalne (PTE). Zwane są drugim filarem 
emerytalnym, będącym kapitałowym elementem systemu emerytalnego. Począt-
kowo uczestnictwo w  OFE było obowiązkowe, od 2014 roku jest dobrowolne. OFE 
są zasilane z części obowiązkowej składki przekazywanej przez ZUS (obecnie 2,92% 
podstawy). Pieniądze zgromadzone na rachunku w OFE są następnie zamieniane na 
jednostki rozrachunkowe, zapisywane na indywidualnym rachunku posiadacza OFE 
oraz inwestowane na rynku kapitałowym na ryzyko i  rachunek posiadacza. Stopa 
zwrotu OFE nie jest gwarantowana, zależy bowiem od stopy zwrotu z inwestycji tych 
składek na rynku finansowym – m.in. na giełdzie papierów wartościowych. 

W obecnie obowiązującym systemie emerytalnym każdy ubezpieczony ma dwa 
wirtualne konta emerytalne prowadzone przez ZUS (konto i  subkonto), na którym 
rejestrowana jest wartość jego składek w całym okresie aktywności zawodowej. Na 
koncie emerytalnym w ZUS-ie są zapisywane składki przekazywane przez płatników 
w  wysokości 12,22% podstawy. Zaewidencjonowane na tym koncie składki nie są 
dziedziczone. Natomiast na subkoncie emerytalnym w ZUS-ie, które podlega dziedzi-
czeniu, są zapisywane składki w wysokości 4,38% podstawy (jeśli dana osoba podjęła 
decyzje o odprowadzaniu składek do OFE) lub 7,3% podstawy (jeśli dana osoba nie 
odprowadza składek do OFE). Na subkoncie są zapisywane także środki przeniesione 
z OFE do ZUS-u jako tzw. suwak bezpieczeństwa oraz środki przeniesione z OFE w ra-
mach reformy emerytalnej z 2014 roku (Nowicki, 2014). 

Ubezpieczeni, którzy nabyli prawa emerytalne przed 1999 rokiem, mają naliczo-
ny tzw. kapitał początkowy11. Począwszy od 1999 roku, wartość naliczonego kapitału 

10  W  Polsce funkcjonuje oddzielny system emerytalny dla rolników, administrowany przez KRUS, 
a także odrębny system zaopatrzenia społecznego funkcjonariuszy służb mundurowych, czyli żołnierzy, 
pracowników Policji, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służby Kontrwywiadu 
Wojskowego, Służby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Straży Granicznej, 
Straży Marszałkowskiej, Służby Ochrony Państwa, Państwowej Straży Pożarnej, Służby Celno-Skarbowej 
i Służby Więziennej oraz ich rodzin. Funkcjonuje także odrębny system zabezpieczenia społecznego sę-
dziów i prokuratorów.

11  Do końca 1998 roku nie było indywidualnych kont w ZUS-ie, istniał tylko wspólny fundusz ubez-
pieczeniowy. Dlatego dla osób urodzonych po 1948 roku, które pracowały przed 1999 rokiem, ZUS oblicza 
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początkowego oraz środków finansowych zaewidencjonowanych na indywidualnym 
koncie ubezpieczonego prowadzonym przez ZUS podlega corocznej waloryzacji 
wskaźnikiem uzależnionym od inflacji oraz wzrostu płac i liczby ubezpieczonych w roku 
poprzednim12. Z  kolei waloryzacja środków zgromadzonych na subkoncie w  ZUS-ie 
jest indeksowana w powiązaniu ze wskaźnikiem średniego wzrostu nominalnego PKB 
w  ostatnich pięciu latach13. Zapisy na tych dwóch kontach odzwierciedlają wartość 
przyszłych uprawnień emerytalnych. ZUS nalicza i  wypłaca świadczenia emerytalne 
z obu filarów, a ich wysokość wynika z podzielenia wartości rachunków emerytalnych 
przez oczekiwaną długość życia w wieku emerytalnym danego rocznika emerytów. 

Filar trzeci w Polsce jest mocno rozbudowany. Ma on charakter prywatny, uzupeł-
niający filary bazowe (I i II). Jedna możliwość to gromadzenie dobrowolnych oszczęd-
ności emerytalnych z  aktywnym udziałem pracodawców (PPE) oraz pracodawców 
i Skarbu Państwa (PPK). Druga możliwość to dobrowolne gromadzenie oszczędności 
w systemie indywidualnych kont emerytalnych (IKE i IKZE) lub poza nimi, np. w formie 
inwestycji finansowych i/lub rzeczowych.

Jak wynika z obowiązujących przepisów prawnych14, najważniejszym rozwiązaniem 
systemowym mającym zapewnić ochronę emerytów przed ubóstwem jest minimalna 
emerytura gwarantowana. Jest ona swego rodzaju odstępstwem od zasady zdefinio-
wanej składki. Minimalna emerytura gwarantowana jest przyznawana wtedy, kiedy 
ubezpieczony nie zdoła zgromadzić odpowiednich uprawnień emerytalnych w ciągu 
swojego całego życia zawodowego. Jednak warunkiem jej uzyskania jest określony staż 
ubezpieczeniowy (mężczyzna 25 lat, a kobieta 20 lat okresu składkowego i nieskładko-
wego). Wówczas, kiedy wyliczona przez ZUS emerytura jest niższa niż wartość emerytu-
ry minimalnej obowiązującej w danym roku, zostaje ona uzupełniona środkami pocho-
dzącymi z budżetu państwa do wysokości emerytury minimalnej. Jeżeli ubezpieczony 
nie spełnia warunku dotyczącego wymaganego stażu ubezpieczeniowego, nie może 
liczyć na dofinansowanie z budżetu państwa. W takim przypadku wysokość jego eme-
rytury będzie proporcjonalna do jego indywidualnego wkładu do systemu emerytalne-
go15, nawet wtedy, kiedy będzie niższa niż wartość emerytury obowiązującej w danym 
roku jako minimalna. Taka konstrukcja systemu emerytalnego jest celowa, ma bowiem 
motywować pracowników do jak najdłuższej aktywności zawodowej i  w  efekcie do 
podniesienia efektywnego wieku emerytalnego. 

tzw. kapitał początkowy, czyli „wkład do systemu emerytalnego” (obliczany na podstawie stażu pracy i za-
robków danej osoby w okresie do 1999 roku).

12  Zobacz (Ustawa z  dnia 17 grudnia 1998…). Wskaźnik waloryzacji składek za 2020 rok wyniósł 
105,41%; za 2021 rok wskaźnik ten wyniósł 109,33%.

13  Wskaźnik waloryzacji składek na subkoncie za 2020 rok wyniósł 105,23%; za 2021 rok wskaźnik ten 
wyniósł 107,07%.

14  Zobacz (Ustawa z dnia 17 grudnia 1998…).
15  Wysokość emerytury będzie wynikać z podzielenia wartości zaewidencjonowanych składek (kapi-

tału) na koncie emerytalnym w ZUS-ie przez oczekiwane dalsze trwanie życia po przejściu na emeryturę.
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3.4.	 Adekwatność świadczeń emerytalnych 
w kontekście ochrony przed ubóstwem dochodowym

Termin „adekwatny” oznacza według słownika języka polskiego zgodny z czymś, do-
kładnie odpowiadający czemuś (Słownik…, b.d.). Adekwatność świadczeń emerytal-
nych (adequacy) w najbardziej ogólnym ujęciu oznacza zgodność między wysokością 
otrzymywanych świadczeń emerytalnych a społecznymi oczekiwaniami co do tej wy-
sokości. 

W  literaturze przedmiotu wyróżnia się adekwatność świadczeń emerytalnych 
(ujęcie mikro) oraz adekwatność systemów emerytalnych (ujęcie makro) (Hagemejer, 
2017). Definicję adekwatności w ujęciu makro przedstawiono m.in. w otwartej me-
todzie koordynacji (Open Method of Coordination – OMC) w zakresie systemów eme-
rytalnych krajów Unii Europejskiej. System emerytalny jest adekwatny wtedy, kiedy 
(European Commission, 2003):

	y zapobiega społecznemu wykluczeniu, w  tym zapobiega ubóstwu wśród ludzi 
starszych, umożliwia im udział w korzystaniu z dobrobytu społeczno-ekonomicz-
nego kraju oraz w życiu publicznym i kulturalnym,

	y umożliwia utrzymanie standardu życia poprzez dostępność publicznego i  pry-
watnego systemu zabezpieczenia emerytalnego,

	y promuje solidarność pomiędzy pokoleniami oraz w  grupie ludzi starszych po-
przez zwrócenie uwagi na nierówności w starzejących się populacjach.

F. Chybalski (2016, s. 24-25) rozważa adekwatność dochodową w trzech aspektach: 

	y jako ochrona przed ubóstwem,
	y jako wyrównywanie dochodów w cyklu życia (porównanie wielkości konsumpcji 

z okresu aktywności zawodowej oraz tej, która pojawia się w okresie emerytalnym),
	y jako równość ze względu na płeć (sprawdzenie, czy między kobietami a mężczy-

znami występują niepożądane dysproporcje dotyczące ochrony przed ubóstwem 
i wygładzania konsumpcji w cyklu życia).

Adekwatność świadczeń emerytalnych w ujęciu mikro jest niewątpliwie najważ-
niejsza z punktu widzenia interesów pojedynczych uczestników systemu emerytalne-
go. Pozwala bowiem ocenić, w jakim stopniu utracony dochód z pracy jest kompen-
sowany przez świadczenia emerytalne. W badaniach naukowych nad adekwatnością 
emerytur spotkać można dwa zasadnicze podejścia: dochodowe oraz konsumpcyj-
ne. Podejście dochodowe opiera się na pomiarze dochodu emerytalnego w  relacji 
do zarobków w trakcie aktywności zawodowej. W podejściu konsumpcyjnym miarą 
adekwatności jest poziom wydatków gospodarstw domowych emerytów (Jedynak, 
2017). W podejściu dochodowym wykorzystuje się przede wszystkim tzw. indywidu-
alną stopę zastąpienia, która odzwierciedla rzeczywistą relację procentową wysoko-
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ści świadczenia otrzymanego przez emeryta do wysokości jego ostatniego dochodu 
z pracy. Indywidualna stopa zastąpienia może być wyliczana w wartościach brutto 
(przed opodatkowaniem świadczeń i dochodu) lub w wartościach netto (po opodat-
kowaniu). W literaturze znana jest również tzw. teoretyczna stopa zastąpienia, która 
dotyczy wartości świadczeń oczekiwanych, kalkulowanych na podstawie zakładanej 
ścieżki kariery zawodowej hipotetycznego pracownika. Adekwatność dochodową 
świadczeń emerytalnych ilustruje również tzw. systemowa stopa zastąpienia, któ-
ra przedstawia procentową relację wysokości danego świadczenia emerytalnego do 
przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej (Bednarczyk i in., 2019, s. 69).

Komisja Europejska w swoich analizach stosuje zagregowaną stopę zastąpienia 
(Aggregate Replacement Ratio – ARR), która opiera się na porównaniu mediany indy-
widualnych dochodów emerytalnych brutto ludności w wieku 65-74 lata do mediany 
indywidualnych dochodów brutto z pracy ludności w wieku 50-59 lat, z wyłączeniem 
innych świadczeń społecznych (European Commission, 2021a). Wskaźnik ten ma na 
celu uchwycenie różnicy dochodów między późną karierą zawodową a wczesnymi 
latami pobierania emerytury. W 2021 roku średnia wartość ARR dla UE-27 wyniosła 
58%, ze znacznymi różnicami między krajami. Wskaźnik ARR dla Polski oscylował wo-
kół średniego wskaźnika dla UE-27 i wynosił 59% (Eurostat, 2021). 

W literaturze przyjmuje się, że podtrzymanie poziomu życia z okresu przed eme-
ryturą jest możliwe przy indywidualnej rzeczywistej stopie zastąpienia w wysokości 
co najmniej 60-70% (Bielawska, 2016; Czepulis-Rutkowska, 2000). Z Konwencji nr 102 
Międzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) o minimalnych normach zabezpieczenia 
społecznego, którą Polska ratyfikowała w 2004 roku, wynika, że minimalne wymogi 
adekwatności systemu emerytalnego to stopa zastąpienia wynagrodzenia pracowni-
ka niewykwalifikowanego na poziomie co najmniej 40%. Natomiast według Konwen-
cji nr 128 MOP – co najmniej 50%. Wówczas emerytura zapewnia pokrycie podstawo-
wych potrzeb (Uścińska, 2005, s. 183). 

GUS wylicza tzw. przeciętną stopę zastąpienia jako relację procentową wysoko-
ści przeciętnej miesięcznej emerytury brutto z pozarolniczego systemu ubezpieczeń 
społecznych i  przeciętnego wynagrodzenia w  gospodarce narodowej, pomniejszo-
nego o  składki na obowiązkowe ubezpieczenia społeczne. W  latach 2011-2021 tak 
wyliczona stopa zastąpienia oscylowała wokół 60%. Jednak począwszy od 2015 roku, 
wykazuje stałą tendencję malejącą. W 2021 roku przeciętna stopa zastąpienia wynio-
sła 55% (GUS, 2022a). 

Stopa zastąpienia brutto, liczona jako relacja przeciętnej wysokości emerytury 
nowo przyznanej przez ZUS do przeciętnego wynagrodzenia w gospodarce, bez od-
liczania składek na obowiązkowe ubezpieczenia społeczne, jest o ok. 5 pkt procento-
wych niższa i wykazuje tendencję malejącą (tab. 3.1). Oznacza to, że stopa zastąpienia 
w  Polsce zbliża się do poziomu granicznego, uznawanego przez Międzynarodową 
Organizację Pracy za minimalny. Świadczy to również o tym, że szybciej rosną wyna-
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grodzenia w gospodarce niż nowo przyznawane emerytury, a adekwatność emerytur 
każdego nowego rocznika wyraźnie się pogarsza. 

Spadek stopy zastąpienia wynika z  wielu powodów. Polski system emerytalny 
znajduje się ciągle jeszcze w  fazie przejściowej. Nowo przyznawane emerytury dla 
osób, które urodziły się przed 1949 rokiem, są naliczane według starych zasad (ich 
liczba maleje), a dla osób urodzonych po 1948 roku – na zasadach nowych. Wysokość 
przeciętnej emerytury przyznawanej według starych zasad jest dużo wyższa w po-
równaniu z przeciętną emeryturą przyznawaną według nowych zasad. W całym okre-
sie 2011-2021 stopa zastąpienia brutto dla starego portfela była prawie dwukrotnie 
wyższa niż dla portfela nowego (tab. 3.1). Ten obraz może być w  pewnym stopniu 
zniekształcony, ponieważ, jak wyjaśnia ZUS, na wysokość nowo przyznanych emery-
tur według starych zasad coraz większy wpływ mają uprzywilejowane emerytury gór-
nicze. Natomiast przeciętna wysokość nowo przyznanych emerytur według starych 
zasad bez emerytur górniczych była sporo niższa – w 2019 roku wyniosła 3676,61 zł; 
w 2020 roku – 4001,94 zł; a w 2021 roku – 4080,97 zł (ZUS, 2022b, s. 29). Mimo to stopa 
zastąpienia nowo przyznanych emerytur według starych zasad, nawet z pominięciem 
emerytur górniczych, była nadal dużo wyższa niż stopa zastąpienia nowo przyzna-
nych emerytur według zasad nowych i wynosiła odpowiednio: w 2019 roku – 74,75% 
(wyższa o 28,4 p.p.); w 2020 roku – 77,44% (wyższa o 27,82 p.p.); w 2021 roku – 71,80% 
(wyższa o 23,1 p.p.). Świadczy to o tym, że wewnątrzpokoleniowa redystrybucja do-
chodów w starym systemie, dzięki komponentowi socjalnemu, faworyzuje nisko za-
rabiających i chroni ich jednocześnie przed ubóstwem. 

Biorąc pod uwagę, że liczba nowo przyznawanych emerytur według starych 
zasad spada przy systematycznym wzroście nowo udzielanych emerytur z systemu 
zreformowanego, można przypuszczać z  dużą dozą pewności, że będzie się nadal 
utrzymywać tendencja spadkowa przeciętnej stopy zastąpienia i  pogarszania się 
adekwatności dochodowej świadczeń emerytalnych. Dodatkowo, biorąc pod uwagę 
rosnącą oczekiwaną długość życia na emeryturze oraz ryzyko nienadążania walory-
zacji kapitału składkowego za wzrostem przeciętnego wynagrodzenia i inflacji, należy 
się spodziewać rosnącego zagrożenia ubóstwem na starość, szczególnie wśród osób 
o niskich dochodach. Dotyczy to głównie kobiet oraz osób o dochodach niewygóro-
wanych, które nie będą mogły z różnych przyczyn wylegitymować się stażem skład-
kowym dłuższym niż 30 lat (np. pracujących w pewnym okresie w sferze nieformalnej) 
(Szczepański, 2015). 

Nie napawają optymizmem także symulacje przygotowywane przez Komisję 
Europejską, dotyczące przyszłych teoretycznych stóp zastąpienia (Gross Theoretical 
Replacement Rate – GTRR)16, które odzwierciedlają prognozowane wyniki z obligato-

16  Teoretyczna stopa zastąpienia (Gross Theoretical Replacement Rate) to przewidywana średnia eme-
rytura brutto z filara obowiązkowego w relacji do przeciętnego średniego wynagrodzenia brutto w go-
spodarce.
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ryjnej części systemu emerytalnego. W perspektywie najbliższych 40 lat Komisja Euro-
pejska prognozuje dla Polski silny spadek teoretycznej stopy zastąpienia brutto z fila-
ra publicznego, zarówno dla kobiet, jak i dla mężczyzn. Gross Theoretical Replacement 
Rate dla hipotetycznego mężczyzny, który przejdzie na emeryturę w  2059 roku po 
osiągnięciu ustawowego wieku emerytalnego i 40 latach pracy zawodowej, wyniesie 
37,9 % (dla kobiety 31,9%) i będzie o 34,1 p.p. (dla kobiety o 28,9 p.p.) niższa w porów-
naniu ze stopą zastąpienia brutto z roku 2019 (European Commission, 2021b, s. 282). 
A  przecież dla wielu osób założenie o  ciągłości kariery zawodowej przez 40 lat nie 
zostanie spełnione ze względu na przerwy w pracy związane z macierzyństwem, bez-
robociem, przekwalifikowaniem się czy sytuacjami losowymi. Okresy macierzyństwa 
i opieki nad dziećmi, a także okresy bezrobocia spowodują jeszcze większe obniżenie 
poziomu emerytury i tym samym stóp zastąpienia. Komisja Europejska przewiduje, że 
kobiety z 3-letnią przerwą w pracy w związku z opieką nad dziećmi będą miały GTRR 
niższe o 0,4 p.p. (mężczyźni o 0,5 p.p.). W przypadku 3-letniego bezrobocia redukcja 
GTRR będzie wyższa o 1,9 p.p. dla kobiet i o 2,2 p.p. dla mężczyzn. Krótka kariera za-
wodowa mężczyzny (20 lat) oznacza, że Gross Theoretical Replacement Rate będzie na 
poziomie 19,2% (spadek o 18,7 p.p.) i 16,2% dla kobiet (spadek o 15,7 p.p.) (European 
Commission, 2021b, s. 282). 

Jednak z punktu widzenia zagrożenia ubóstwem to poziom przyszłych emery-
tur zdaje się ważniejszy niż sama stopa zastąpienia. Prognozy wielu instytucji ba-
dających ten problem wskazują, że poziom ten będzie niestety bardzo niski, a  co 
za tym idzie – zagrożenie ubóstwem wśród ludzi starszych będzie rosło. Jak wynika 
z badań zespołu GRAPE (Group for Research in Applied Economics), prowadzonych 
na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego, przy utrzymaniu 
obecnego wieku emerytalnego 60/65 lat stopa zastąpienia przyszłych emerytów bę-
dzie gwałtownie spadać. Według tych prognoz 60% osób urodzonych w 1980 roku 
będzie otrzymywać jedynie emerytury minimalne, a w przypadku osób urodzonych 
w latach 1990-2010 aż 70% z nich będzie pobierać zaledwie emerytury minimalne 
(Malec i Tyrowicz, 2017, s. 31). 

Biorąc po uwagę zróżnicowanie emerytur ze względu na płeć, należy stwierdzić, 
że w  Polsce utrzymują się wciąż niepożądane dysproporcje w  dochodach emery-
talnych kobiet i mężczyzn. W 2019 roku zróżnicowanie dochodów emerytalnych ze 
względu na płeć osób w wieku 65-79 lat wyniosło 21,7%. W latach 2010-2019 różni-
ca między płciami zmniejszyła się o 2,1 p.p. (European Commission, 2021b, s. 276). 
Dzieje się tak, mimo że istnieją pewne mechanizmy zmniejszania tych różnic, ponie-
waż emerytury dla kobiet są obliczane z uwzględnieniem oczekiwanej długości ży-
cia uśrednionej dla obu płci. Jednak nadal głównym czynnikiem różnicującym teraź-
niejsze i przyszłe emerytury kobiet i mężczyzn są niższe zarobki kobiet w relacji do 
mężczyzn oraz krótsze życie zawodowe kobiet ze względu na niższy wiek emerytalny. 
Także inne symulacje pokazują, że w przyszłości coraz więcej osób będzie otrzymy-
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wać niskie świadczenia, albo tylko na poziomie minimalnym, albo też wiele z nich nie 
uzyska nawet uprawnień do świadczenia minimalnego i tym samym będą zdani na 
pomoc społeczną (Hagemejer, 2011).

Ze względu na to, że przyszłe pokolenia polskich emerytów będą otrzymywać 
emerytury znacznie poniżej oczekiwań, poziom ubóstwa wśród osób starszych będzie 
większy niż obecnie. Według G. Ancyparowicz ubóstwo jest nieuchronnym następ-
stwem emerytur naliczanych według formuły zdefiniowanej składki w pierwszym fila-
rze (w istocie emerytur kapitałowych) (Ancyparowicz, 2012, s. 93-94). A zatem jedynym 
sposobem na podnoszenie indywidualnych stóp zastąpienia jest gromadzenie i póź-
niejsze korzystanie z  oszczędności prywatnych, zarówno w  ramach dedykowanych 
programów emerytalnych (III filar), jak i poza nimi. Stopy zastąpienia będą z pewnością 
niskie dla tych wszystkich, którzy z tej możliwości nie skorzystają (Góra, 2011). 

Warto zwrócić uwagę na wysokie zagrożenie ubóstwem w okresie starości wśród 
osób prowadzących pozarolniczą działalność gospodarczą. Podstawą naliczania skła-
dek emerytalnych dla przedsiębiorców jest zadeklarowany dochód, nie mniejszy jed-
nak niż 60% przeciętnego wynagrodzenia w  gospodarce (w  przypadku rozwiązań 
preferencyjnych podstawa jest jeszcze niższa lub okresowe zwolnienie z  opłacania 
składek). Niestety większość przedsiębiorców płaci składki od minimalnej podsta-
wy dopuszczonej przez prawo, kierując się bieżącymi korzyściami. Nie jest to jednak 
opłacalne z  punktu widzenia ich uprawnień emerytalnych. Już obecnie przeciętne 
emerytury osób samozatrudnionych są sporo niższe niż pracowników etatowych 
(tab. 3.2), a luka emerytalna w porównaniu z pracownikami etatowymi będzie się nie-
stety powiększać. 

Tabela 3.2. Przeciętna emerytura wypłacana przez ZUS, przeciętna emerytura osób prowadzących 
działalność gospodarczą oraz stopa zastąpienia dla osób prowadzących działalność gospodarczą  
w latach 2010-2017 

Wyszczególnienie 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Przeciętna emerytura 
wypłacana przez ZUS (w zł) 1 698 1 783 1 872 1 970 2 043 2097 2 132 2 182

Przeciętna emerytura dla osób 
prowadzących działalność 
gospodarczą (w zł) 1 155 1 199 1 534 1 614 1 660 1 712 1 742 1 778

Różnica (w %) –32 –33 –18,0 –18,1 –18,7 –18,4 –18,3 –18,5

Stopa zastąpienia brutto dla 
osób prowadzących działalność 
gospodarczą* (w %) 35,8 35,3 43,6 44,2 43,9 43,9 43,0 41,6

*Relacja między przeciętną emeryturą wypłacaną osobom prowadzącym działalność gospodarczą 
a przeciętnym wynagrodzeniem brutto w gospodarce narodowej.

Źródło: (Bednarczyk i Skibińska-Fabrowska, 2021, s. 64).
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Z symulacji przygotowanych przez ZUS wynika, że większość obecnych 40-latków 
prowadzących pozarolniczą działalność gospodarczą otrzyma w  wariancie optymi-
stycznym jedynie emeryturę minimalną. Problem ten dotyczy zarówno mężczyzn, jak 
i  kobiet. Przykładowy mężczyzna, który ma obecnie 48 lat i przejdzie na emeryturę 
w 2039 roku po 35 latach prowadzenia działalności gospodarczej i opłacania składek 
bez ulg, otrzyma emeryturę w wysokości 3230 zł miesięcznie. Jednak będzie to kwota 
niższa niż emerytura minimalna, której wysokość, zgodnie z prognozami ZUS, ma wy-
nosić 3456 zł w 2039 roku. Przykładowa samozatrudniona kobieta, która ma obecnie 
43 lata i w 2039 roku przejdzie na emeryturę po 30 latach prowadzenia działalności, 
otrzyma prawdopodobnie świadczenie w wysokości 2254 zł miesięcznie, co będzie sta-
nowić zaledwie ok. 20% przeciętnego wynagrodzenia w tym czasie (Rzemek, 2022). 

3.5.	 Zasięg ubóstwa ekonomicznego polskich emerytów 
w latach 2010-2021

Zdaniem F. Chybalskiego ciekawym wskaźnikiem pozwalającym określić, czy system 
emerytalny zapewnia dochód chroniący przed ubóstwem, jest wskaźnik pogłębionej 
deprywacji materialnej (Severely Materially Deprived People). GUS definiuje ten wskaźnik 
jako „Odsetek osób w gospodarstwach domowych deklarujących brak możliwości za-
spokojenia ze względów finansowych co najmniej 4 z 9 wymienionych poniżej potrzeb:

1)	 opłacenia tygodniowego wyjazdu wszystkich członków gospodarstwa domowe-
go na wypoczynek raz w roku,

2)	 spożywania mięsa, ryb (lub wegetariańskiego odpowiednika) co drugi dzień,
3)	 ogrzewania mieszkania odpowiednio do potrzeb,
4)	 pokrycia niespodziewanego wydatku (w wysokości odpowiadającej miesięcznej 

wartości granicy ubóstwa relatywnego, przyjętej w danym kraju, w roku poprze-
dzającym badanie),

5)	 terminowego regulowania opłat związanych z mieszkaniem, spłatą rat i kredytów,
6)	 posiadania telewizora kolorowego,
7)	 posiadania samochodu,
8)	 posiadania pralki,
9)	 posiadania telefonu (stacjonarnego lub komórkowego)” (GUS, Pojęcia…, b.d.).

Biorąc pod uwagę wskaźnik pogłębionej deprywacji materialnej wśród emerytów, 
należy stwierdzić, że nie jest on drastycznie wysoki na tle innych krajów UE. W 2021 
roku liczba seniorów w  wieku 65+ będących w  pogłębionej deprywacji materialnej 
i społecznej wynosiła w Polsce 189 tys. (nieznaczny wzrost wobec roku 2020 – 180 tys.). 
Według wstępnych szacunków stanowiło to 3,2% seniorów. Dla porównania, wskaźnik 
ten w Niemczech wynosił 2,6%, we Francji – 4,5%, w Hiszpanii – 5,8%. Najniższe wskaź-
niki odnotowano dla Finlandii oraz Szwecji – 0,7% (Szarfenberg, 2022, s. 6). 
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W  krajach UE najczęściej stosowaną miarą adekwatności emerytur w  kontek-
ście ochrony przed ubóstwem jest wskaźnik zagrożenia ubóstwem wśród emerytów  
(At-risk-of-poverty of Pensioners – AROP). Wskaźnik ten prezentuje odsetek gospo-
darstw domowych emerytów, których ekwiwalentny roczny dochód do dyspozycji nie 
przekracza 60% krajowej mediany ekwiwalentnego rocznego dochodu do dyspozycji 
po transferach, co plasuje ich poniżej progu ubóstwa. W Polsce w latach 2013-2016 
odsetek emerytów otrzymujących dochody niższe niż tak wyznaczony próg ubóstwa 
był mniejszy niż średnio w UE-27. Natomiast począwszy od 2017 roku, tendencja się 
odwróciła i odsetek emerytów z dochodami poniżej progu ubóstwa był w Polsce wyż-
szy niż średnio w UE-27. O ubożeniu emerytów w naszym kraju świadczy też wskaźnik 
zagrożenia ubóstwem wśród emerytów (AROP 65+), który od 2015 roku stale rośnie, 
a od roku 2017 roku plasuje się na poziomie wyższym niż średni wskaźnik AROP 65+ 
dla krajów UE-27 (tab. 3.3).

Tabela 3.3. Wskaźniki zagrożenia ubóstwem wśród emerytów w Polsce i w krajach UE-27 
w latach 2012-2021 (w %)

Wyszczególnienie 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Wskaźnik zagrożenia 
ubóstwem wśród 
emerytów (AROP 65+) 
w Polsce 14,0 12,3 11,7 12,1 12,8 13,8 15,5 17,4 18,5 18,0

Wskaźnik zagrożenia 
ubóstwem wśród 
emerytów (AROP 65+) 
w UE-27 b.d. 12,0 11,8 12,5 13,2 13,6 14,3 15,0 16,0 15,6

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych (Eurostat, 2023). 

GUS szacuje zasięg ubóstwa ekonomicznego na podstawie wyników badania 
budżetów gospodarstw domowych, przy zastosowaniu różnych granic ubóstwa. Za 
ubogie uznawane są osoby żyjące w gospodarstwach domowych, w których poziom 
wydatków był niższy od przyjętych progów ubóstwa. Jak wynika z danych zamiesz-
czonych w  tab. 3.4, stopy ubóstwa17 gospodarstw domowych emerytów kształtują 
się na dość stabilnym poziomie, raczej z tendencją malejącą, i są niższe niż wskaźniki 
dla innych grup społecznych. W 2021 roku wskaźniki te były najniższe w całym ana-
lizowanym okresie. Emeryci relatywnie ubodzy stanowili 9,5% populacji. Najwyższy 
wskaźnik, 12,1%, zanotowano w roku 2014. Warunki ubóstwa ustawowego uprawnia-
jącego do zasiłku stałego z opieki społecznej w 2021 roku spełniało 3,5% emerytów. 

17  Stopa ubóstwa rozumiana jako odsetek jednoosobowych gospodarstw domowych, w których po-
ziom wydatków (obejmujących również wartość artykułów otrzymanych bezpłatnie oraz wartość spoży-
cia naturalnego, powiększonych o fundusz remontowy) był niższy od przyjętej granicy ubóstwa.
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Najwyższy zasięg ubóstwa ustawowego był w roku 2016 i wynosił 8,0%. W roku 2021 
w ubóstwie skrajnym żyło 3,2% emerytów. Najwyższy wskaźnik odnotowano w roku 
2014, wynosił on 5,8%. 

Tabela 3.4. Zasięg ubóstwa w Polsce w latach 2012-2021 według granic ubóstwa przyjętych  
w danym roku przez GUS 

Wyszczególnienie
Lata

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Granica ubóstwa skrajnego 
(w zł)* 493,96 523,87 515,43 518 527,30 544,03 560,01 585,04 609,65 637,84

Wskaźnik zasięgu ubóstwa 
skrajnego (w %):

	y przeciętny
	y wśród emerytów

6,8
4,3

7,4
4,8

7,4
5,8

6,5
5,0

4,9
3,9

4,3
4,4

5,4
4,6

4,2
3,5

5,2
4,2

4,2
3,2

Ustawowa granica 
ubóstwa** (w zł) 542 542 542 634 634 634 701 701 701 701

Wskaźnik zasięgu ubóstwa 
relatywnego (w %):

	y przeciętny 
	y wśród emerytów

16,3
11,9

16,2
11,4

16,2
12,1

15,5
11,4

13,9
10,9

13,4
11,9

14,2
12,0

13,0
11,3

11,8
12,0

9,6
9,5

Relatywna granica 
ubóstwa*** (w zł) 693 706 713 734 770 799 810 858 799 909

Wskaźnik zasięgu ubóstwa 
ustawowego (w %):

	y przeciętny 
	y wśród emerytów

7,2
3,6

12,8
6,8

12,2
7,2

12,2
7,3

12,7
8,0

10,7
7,3

10,9
6,7

9,0
5,8

9,1
5,8

6,5
3,5

* Ustalana na podstawie minimum egzystencji szacowanego przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych 
(IPiSS) dla jednoosobowego gospodarstwa pracowniczego. Minimum egzystencji uwzględnia jedynie te 
potrzeby, których zaspokojenie nie może być odłożone w czasie, a konsumpcja niższa od tego poziomu 
utrudnia przeżycie i stanowi zagrożenie dla rozwoju psychofizycznego człowieka. Minimum egzystencji, 
zwane również minimum biologicznym, stanowi dolne kryterium ubóstwa, szacowane jest na podstawie 
stałego koszyka, który zapewnia zaspokojenie wyłącznie najniezbędniejszych potrzeb (IPiSS, b.d.).

** Określana na poziomie kwot, które zgodnie z obowiązującą ustawą o pomocy społecznej upraw-
niają do ubiegania się o przyznanie świadczenia pieniężnego z pomocy społecznej.

*** Ustalana na poziomie 50% średnich wydatków ogółu gospodarstw domowych, obliczonych na 
podstawie wyników badania budżetów gospodarstw domowych.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych (GUS, 2021). 

Często wskazuje się, że osoby z gospodarstw domowych, w których głównym źró-
dłem utrzymania są świadczenia emerytalne, należą do jednej z grup najmniej zagro-
żonych ubóstwem skrajnym18. Jak się podkreśla, ta relatywnie dobra sytuacja mate-

18  Niższy zasięg ubóstwa skrajnego GUS odnotowuje wśród osób utrzymujących się z  pracy na  
własny rachunek, w 2020 roku wskaźnik ten wynosił 2% (GUS, 2021).
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rialna emerytów, zwłaszcza na tle gospodarstw rencistów, rodzin wielodzietnych czy 
osób trwale bezrobotnych, jest między innymi efektem metodologii badań przyjętej 
przez GUS, w której próg ubóstwa powiązany jest ze standardem życia w kraju. Lu-
dzie starsi w Polsce, dzięki relatywnie wysokiej jeszcze stopie zastąpienia dochodów 
w ramach systemu emerytalnego, osiągają zazwyczaj dochody przekraczające próg 
ubóstwa. Co warto zaznaczyć, emerytom nie grozi utrata dochodów emerytalnych, 
jak to ma miejsce np. w  przypadku osób pracujących, które w  każdej chwili mogą 
utracić swoje zatrudnienie (Kubicki, 2010). Jednak zauważa się, że ubóstwo ludzi star-
szych ma szczególny charakter, jest dość płytkie, ale praktycznie bez perspektyw na 
samodzielną poprawę. Ponadto wszelkie wnioski i  uogólnienia budowane na pod-
stawie badań budżetów gospodarstw domowych mają charakter szacunkowy. Nie 
uwzględniają stopnia zaspokojenia potrzeb społecznych i  materialnych ludzi star-
szych. A przecież, jak wspominano, potrzeby te są odmienne od potrzeb innych grup 
społecznych, ponieważ wynikają z zaawansowanego wieku czy też gorszego stanu 
zdrowia. Gospodarstwa domowe osób starszych mają wysoki udział wydatków sta-
łych, zwłaszcza związanych z utrzymaniem mieszkania i ochroną zdrowia, które ce-
chuje przy tym wysoka dynamika wzrostu (Gałązka-Petz, 2012, s. 100). 

Poziom ubóstwa wśród obecnych emerytów redukują w pewnym stopniu działa-
nia spoza systemu emerytalnego, czyli dopłaty z budżetu państwa do gwarantowanej 
ustawowo emerytury minimalnej, tzw. trzynasta i czternasta emerytura, oraz wieloka-
nałowa pomoc społeczna. Jak pokazują dane ZUS-u zamieszczone w tab. 3.5, rośnie 
liczba świadczeniobiorców pobierających emerytury minimalne. Jednym z powodów 
takiego stanu rzeczy jest z pewnością obniżenie z dniem 1 października 2017 roku 
wieku emerytalnego z 67 lat dla obydwu płci do 60 lat dla kobiet i 65 lat dla męż-
czyzn. Jak wynika z przeprowadzonej przez M. Malec i  J. Tyrowicz symulacji, osoby 
zarabiające średnią krajową przy wieku emerytalnym na poziomie 67 lat mogły liczyć 
na emeryturę stanowiącą ok. 30% swojego ostatniego wynagrodzenia. Obniżenie 
wieku emerytalnego do 60/65 lat oznacza dla nich, że jeżeli przejdą w ustawowym 
okresie na emeryturę, to będą otrzymywać jedynie emeryturę minimalną (Malec i Ty-
rowicz, 2017, s. 29). Jak przewidują wspomniane autorki, liczba osób, które mogą nie 
uzbierać na emeryturę minimalną, będzie ponad dwa razy większa niż przy wieku 
emerytalnym na poziomie 67 lat. Od 2040 roku połowa wszystkich emerytów będzie 
otrzymywać świadczenie minimalne, a ich odsetek będzie stale wzrastać. Niemal 70% 
osób urodzonych na przełomie lat 80. i 90. może liczyć tylko na najniższą emeryturę 
(Malec i Tyrowicz, 2017, s. 30). 

W miarę wzrostu liczby osób uprawnionych do gwarantowanej emerytury mini-
malnej rosną również obciążenia dla budżetu państwa z  tego tytułu. W  2021 roku 
z budżetu państwa wydano ponad 180 mln zł na dofinansowanie emerytur minimal-
nych z  nowego systemu dla ponad 70 tys. świadczeniobiorców. W  2021 roku śred-
nia dopłata do emerytury wyniosła 208,68 zł. Przywoływane autorki prognozują,



753.5. Zasięg ubóstwa ekonomicznego polskich emerytów w latach 2010-2021

Ta
be

la
 3

.5
. M

in
im

um
 s

oc
ja

ln
e 

i g
w

ar
an

to
w

an
e 

em
er

yt
ur

y 
m

in
im

al
ne

 w
 la

ta
ch

 2
01

2-
20

21

W
ys

zc
ze

gó
ln

ie
ni

e
La

ta

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

20
17

20
18

20
19

20
20

20
21

M
in

im
um

 s
oc

ja
ln

e 
dl

a 
je

dn
oo

so
bo

w
eg

o 
go

sp
od

ar
st

w
a 

em
er

yc
ki

eg
o 

(w
 z

ł)
10

43
,0

9
10

62
,4

5
10

70
,6

5
10

80
,2

0
10

94
,9

2
11

24
,4

7
11

51
,9

7
11

91
,4

0
12

46
,4

9
13

10
,4

6

W
ys

ok
oś

ć 
em

er
yt

ur
y 

m
in

im
al

ne
j (

w
 z

ł)
79

9,
18

83
1,

15
84

4,
45

88
0,

45
88

2,
56

10
00

,0
0

10
29

,8
0

11
00

,0
0

12
00

,0
0

12
50

,8
8

Li
cz

ba
 e

m
er

yt
ur

 
m

in
im

al
ny

ch
 z

 d
op

ła
ta

m
i 

z 
bu

dż
et

u 
pa

ńs
tw

a 
(w

 ty
s. 

zł
)

22
,9

22
,6

22
,7

23
,2

23
,4

38
,1

50
,1

55
,1

66
,1

72
,2

Kw
ot

a 
do

pł
at

 (w
 m

ln
 z

ł)
89

,9
79

,6
72

,2
66

,3
63

,7
10

1,
5

12
4,

1
13

3,
6

16
2,

8
18

0,
8

Em
er

yt
ur

y 
m

in
im

al
ne

 
z 

do
pł

at
am

i j
ak

o 
%

 
w

sz
ys

tk
ic

h 
w

yp
ła

co
ny

ch
 

em
er

yt
ur

2,
1

2,
0

1,
9

1,
7

1,
6

1,
6

1,
9

1,
7

1,
9

2,
0

* 
Fa

kt
yc

zn
a 

lic
zb

a 
os

ób
 o

tr
zy

m
uj

ąc
yc

h 
em

er
yt

ur
y 

w
 w

ys
ok

oś
ci

 e
m

er
yt

ur
y 

m
in

im
al

ne
j j

es
t w

ię
ks

za
, p

on
ie

w
aż

 c
zę

ść
 z

 n
ic

h 
sa

m
a 

so
bi

e 
w

yp
ra

co
w

ał
a 

em
er

yt
ur

ę 
m

in
im

al
ną

 i 
pa

ńs
tw

o 
ni

e 
m

us
ia

ło
 n

ic
 d

op
ła

ca
ć 

(L
eś

ni
ak

, 2
02

2)
.

Źr
ód

ło
: o

pr
ac

ow
an

ie
 w

ła
sn

e 
na

 p
od

st
aw

ie
 (I

Pi
SS

, b
.d

.; 
Le

śn
ia

k,
 2

02
2;

 Z
U

S,
 2

02
2a

). 



3. Polski system emerytalny a ubóstwo wśród emerytów76

że w 2030 roku budżet państwa będzie musiał dopłacać do emerytury połowie eme-
rytów, aby zapewnić im emeryturę minimalną (Malec i Tyrowicz, 2017, s. 31). Oznacza 
to, że ciężar utrzymywania tych emerytów przeniesie się na budżet państwa, czyli  
de facto na wszystkich podatników.

Inną kwestią jest to, czy poziom emerytury minimalnej zabezpiecza emerytów 
przed ubóstwem. Jak wynika z danych zamieszczonych w tab. 3.4 i 3.5, gwarantowana 
ustawowo emerytura minimalna w analizowanym okresie przewyższała wprawdzie 
wszystkie progi ubóstwa podawane przez GUS, jednak była niższa niż minimum so-
cjalne określone dla jednoosobowego gospodarstwa emeryckiego19. Oznacza to, że 
osoby pobierające emerytury minimalne, o ile nie miały dodatkowych źródeł docho-
du albo wsparcia ze strony rodziny, żyły co najmniej w sferze niedostatku20. 

Z punktu widzenia ograniczania ubóstwa wśród ludzi w wieku poprodukcyjnym 
niewątpliwie pozytywną rolę odgrywają dopłaty z budżetu państwa zwane trzynastą 
i czternastą emeryturą. Celem tych świadczeń jest doraźna poprawa sytuacji finanso-
wej emerytów i rencistów, w szczególności tych najbiedniejszych21. Wypłacana z do-
tacji budżetowej przez ZUS raz w roku, począwszy od 2019 roku, trzynasta emerytura, 
ma wysokość gwarantowanej emerytury minimalnej22. Wypłata następuje automa-
tycznie, bez żadnych dodatkowych wniosków, bez względu na wysokość zasadnicze-
go świadczenia emeryta23. 

Świadczenie zwane czternastą emeryturą zostało wypłacone po raz pierwszy 
w 2021 roku. Miało być świadczeniem jednorazowym, ale wobec wysokiej inflacji rząd 
zdecydował się powtórzyć wypłatę tego świadczenia także w latach 2022 i 2023. Do 
tzw. czternastej emerytury są uprawnieni seniorzy, którzy mieli prawo do emerytury, 
renty, renty socjalnej czy świadczenia przedemerytalnego. Aby ją otrzymać w 2022 
roku, należało spełnić dwa warunki: mieć prawo do jednego z wyżej wymienionych 

19  Minimum socjalne to kategoria społeczno-ekonomiczna służąca do mierzenia kosztów utrzymania 
gospodarstw domowych; jest to pieniężny wyraz społecznego minimum spożycia, obejmującego nie tylko 
dobra i usługi zaspokajające podstawowe potrzeby biologiczne, konieczne do utrzymania człowieka w zdro-
wiu i zdolności do pracy (minimum egzystencji), ale także umożliwiające pokrycie potrzeb, których zaspo-
kojenie uważa się za społecznie niezbędne, jak np. wydatki na kulturę, oświatę, wychowanie (IPiSS, b.d.). 

20  GUS wykorzystuje wartości minimum socjalnego do wyznaczania tzw. sfery niedostatku, niebędą-
cej sferą ubóstwa – por. (GUS, 2021).

21  Trzynasta emerytura nie wlicza się do dochodu, co wynika wprost z przepisów dotyczących dodat-
kowego rocznego świadczenia. Jest to ważna informacja w przypadku uprawnień do dodatków i zasiłków 
(np. dodatku mieszkaniowego czy dodatku osłonowego), gdzie istotne jest kryterium dochodowe. W tym 
przypadku dodatkowe świadczenie nie odbiera szansy na otrzymanie wsparcia z innych źródeł.

22  W 2019 roku było to 1100,00 zł brutto / 888,00 zł netto; w 2020 roku – 1200,00 zł brutto / 981,00 zł 
netto; w 2021 roku – 1250,88 zł brutto / 1022,30 zł netto; w 2022 roku – 1338,44 zł brutto / 1217,98 zł netto.

23  Zgodnie z  przepisami, które wprowadziła reforma podatkowa Polski Ład wszystkie miesięczne 
emerytury do kwoty 2500 zł są zwolnione z  podatku dochodowego od osób fizycznych, obłożone są 
jedynie 9-procentową składką zdrowotną. Dopiero kwota wyższa niż 2500 zł miesięcznie obłożona jest 
podatkiem PIT w wysokości 12%.
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świadczeń na dzień 24 sierpnia 2022 roku oraz nie przekroczyć progu dochodowego 
w wysokości 4188,44 zł brutto. Maksymalna wysokość czternastej emerytury równała 
się emeryturze minimalnej, czyli kwocie 1217,98 zł netto. Otrzymały ją osoby, których 
emerytura zasadnicza nie przekraczała 2900 zł brutto. Emeryci i renciści ze świadcze-
niami wyższymi, ale nieprzekraczającymi 4188,44 zł brutto, otrzymali kwotę pomniej-
szoną według zasady „złotówka za złotówkę”. W efekcie, dzięki trzynastej i czternastej 
emeryturze świadczeniobiorcy najniższych emerytur uzyskali wzrost dochodów rocz-
nych o ok. 17%.

Warto zwrócić uwagę na to, że Polska jest jedynym krajem, w którym prawo do 
emerytury jest powiązane wyłącznie z  osiągnięciem wieku emerytalnego bez mi-
nimalnego wymiaru stażu ubezpieczeniowego. Począwszy od 2009 roku, prawo do 
ubiegania się o emeryturę w ZUS-ie przysługuje każdej osobie, która osiągnęła usta-
wowy wiek emerytalny i opłaciła przynajmniej jedną składkę emerytalną. W sytuacji, 
kiedy ubezpieczony ma bardzo niską wartość opłaconych składek, przy zastosowaniu 
formuły NDC, świadczenia emerytalne stają się skrajnie niskie, dlatego zwane są po-
tocznie „emeryturami groszowymi”24 lub „głodowymi”.

Tabela 3.6. Liczba osób pobierających emerytury niższe niż gwarantowana emerytura minimalna 
w latach 2011-2022

Wyszcze-
gólnienie

Lata

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Liczba osób* 
(w tys.) 23,9 35,9 48,0 60,8 76,3 95,4 166,6 218,8 261,0 310,1 337,6 365,3

Dynamika (w %) 100 150 200 254 319 399 697 915 1092 1297 1412 1528

Odsetek osób** b.d. 1,4 1,7 1,9 2,2 2,2 4,0 4,2 4,9 5,6 5,6 6,1

Odsetek 
emerytur*** 4,2 4,4 5,1 5,5 5,5 5,8 7,7 8,5 8,9 9,6 9,5 9,6

*  Liczba osób pobierających emeryturę z nowego systemu (bez emerytur z urzędu i bez emerytur 
częściowych) w wysokości niższej niż minimalna na koniec grudnia każdego roku. 

**  Odsetek osób pobierających emerytury niższe niż minimalna w każdym roku. 
***  Odsetek emerytur niższych niż minimalne w  liczbie wszystkich nowo wypłaconych emerytur 

z nowego systemu.

Źródło: opracowanie własne na podstawie (ZUS, 2022a).

Jak wynika z danych zamieszczonych w tab. 3.6, drastycznie wzrasta liczba emery-
tów niespełniających wymogu długości stażu ubezpieczeniowego i nienabywających 
uprawnień do emerytury minimalnej. W  efekcie rośnie liczba osób pobierających 

24  Najniższa wysokość emerytury odnotowana w grudniu 2021 roku wynosiła 0,01 zł. Pobierała ją 
osoba, która nie podlegała ubezpieczeniu społecznemu przed 1 stycznia 1999 roku, a  po tym okresie 
udowodniła jeden dzień ubezpieczenia z tytułu umowy zlecenia (ZUS, 2022).
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skrajnie niskie emerytury. W 2011 roku było ich 24 tys. (ok. 1,4% wszystkich emery-
tów). W 2022 roku było ich już ponad 365 tys., czyli 15 razy więcej niż w roku 2011, 
co stanowiło 6,1% wszystkich emerytów. Tak duża liczba przyznawanych corocznie 
bardzo niskich emerytur jest pokłosiem nie tylko długiego okresu bierności zawodo-
wej. W części przypadków ma to związek z wykonywaniem pracy w szarej strefie lub 
na podstawie nieoskładkowanych umów cywilnoprawnych. Aż do 2016 roku skład-
ki emerytalne można było płacić wyłącznie od pierwszej umowy, nawet jeżeli opie-
wała ona na symboliczną kwotę. Od kolejnych umów płacenie składek nie było już 
obowiązkowe ze względu na występowanie tzw. zbiegu tytułów do ubezpieczenia 
społecznego. Tymczasem, aby za rok pracy na podstawie umowy-zlecenia został zali-
czony jeden rok stażu ubezpieczeniowego, składki powinny być płacone od wysoko-
ści podstawy co najmniej równej płacy minimalnej. Obecnie umowy-zlecenia są już 
oskładkowane do wysokości płacy minimalnej. Federacja Przedsiębiorców Polskich 
proponuje, by w odniesieniu do osób, które nie wypracowały stażu z powodu pracy 
na podstawie nieoskładkowanej umowy-zlecenia, zastosować restytucję, tj. zaewi-
dencjonować na ich kontach składki, jakie zostałyby zapłacone, gdyby podstawa ich 
wymiaru została ustalona na bazie podstawy składki zdrowotnej (która jest płacona 
niezależnie od zbiegów tytułów) (FPP, CALPE, 2020).

Emeryci, których świadczenia z  systemu emerytalnego są skrajnie niskie, albo 
osoby pozbawione tych świadczeń, będące w bardzo złej sytuacji finansowej, mogą 
liczyć na wsparcie w ramach systemu pomocy społecznej. Wsparcie to otrzymują na 
takich samych zasadach, jak wszyscy obywatele, którzy znaleźli się w trudnej sytuacji 
życiowej, często nie z własnej winy, z którą samodzielnie nie mogą sobie poradzić. 
Mają one prawo zgłaszać się do gminnego ośrodka pomocy społecznej, który, po 
przeprowadzeniu przez pracownika socjalnego rodzinnego wywiadu środowiskowe-
go, podejmuje decyzję o przyznaniu pomocy. Pomoc ta może mieć formę świadczeń 
pieniężnych bądź niepieniężnych (rzadziej), w zależności od sytuacji osoby ubiegają-
cej się o wsparcie.

Najuboższe osoby starsze spełniające warunki ustawowe mogą otrzymywać za-
siłek stały z  pomocy społecznej. Obowiązuje tutaj kryterium dochodowe. W  przy-
padku osoby samotnie gospodarującej kwota zasiłku jest różnicą między kryterium 
dochodowym (w 2021 roku była to kwota 701 zł) a dochodem tej osoby. W przypad-
ku osoby żyjącej w rodzinie kryterium dochodowe w 2021 roku wynosiło 528 zł. Mi-
nimalna kwota zasiłku wynosi do 30 zł miesięcznie, kwota maksymalna zaś – 645 zł 
miesięcznie. Należy zauważyć, że kwoty maksymalnego zasiłku stałego są relatywnie 
niskie, kwota 645 zł niewiele przewyższała w 2021 roku granicę ubóstwa skrajnego, 
natomiast była poniżej progu ubóstwa relatywnego i ustawowego.

Dla emerytów, którzy przekraczają 75. rok życia lub dla osób bez prawa do eme-
rytury, ale całkowicie niezdolnych do pracy i samodzielnej egzystencji, przewidziany 
jest zasiłek pielęgnacyjny, obecnie w kwocie 215,84 zł. Jest to rodzaj dodatkowego 
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wsparcia udzielanego na mocy ustawy o  świadczeniach rodzinnych25. Przyznawa-
ny i wypłacany jest przez organ gminy (np. Ośrodek Pomocy Społecznej), wyłącznie 
na wniosek, na podstawie orzeczenia wydanego przez powiatowy zespół orzekania 
o niepełnosprawności lub lekarza orzecznika ZUS-u lub dawnej Komisji ds. Inwalidz-
twa i Zatrudnienia. Świadczenie to ma służyć chociaż częściowemu pokryciu wydat-
ków związanych z zapewnieniem należytej opieki nad potrzebującą osobą starszą lub 
niepełnosprawną.

Osobom, które ukończyły 75 lat lub ze względu na całkowitą niezdolność do pracy 
oraz do samodzielnej egzystencji, ZUS z urzędu przyznaje i wypłaca dodatek pielęgna-
cyjny, którego wysokość od 1 marca 2023 r. wynosi 256,44 zł (netto) miesięcznie26. Oso-
bom starszym ze stwierdzoną niezdolnością do samodzielnej egzystencji przysługuje 
także świadczenie uzupełniające, popularnie zwane „500 plus” dla seniora. Kryterium 
dochodowe od marca 2022 roku wynosi 1396,13 zł brutto27. Próg ten dotyczy świad-
czeń finansowanych ze środków publicznych, takich jak: emerytury, renty oraz inne 
świadczenia pieniężne. Od 1 marca 2023 r. próg dochodowy uprawniający do otrzyma-
nia „500 plus” dla osób niezdolnych do samodzielnej egzystencji wzrasta do 2157,80 zł 
brutto. Przy ustalaniu kryterium dochodowego nie są brane pod uwagę zasiłek pielę-
gnacyjny, renta rodzinna, dodatek energetyczny oraz dodatek kombatancki.

Kolejny rodzaj wsparcia dla wybranych grup osób starszych to tzw. ryczałt ener-
getyczny, który przysługuje kombatantom, żołnierzom zastępczej służby wojskowej 
przymusowo zatrudnianym np. w kopalniach węgla lub kamieniołomach, wdowom 
i wdowcom mających emeryturę lub rentę po kombatantach. To samo dotyczy eme-
rytek lub rencistek będących wdowami po żołnierzach zatrudnianych przymusowo.

3.6.	 Wnioski

Analiza rozwiązań instytucjonalnych ograniczających ryzyko ubóstwa wśród ludzi 
w wieku poprodukcyjnym skłania do kilku refleksji. W starym systemie emerytalnym 
poziom zabezpieczenia przed ubóstwem był i  jest zdecydowanie wyższy niż w no-
wym. Ze względu na silny komponent redystrybucyjny w formule używanej do obli-
czania wysokości świadczenia, emerytury są relatywnie wyższe dla osób ubogich, tym 
samym ograniczając ryzyko ubóstwa. 

25  Zobacz (Ustawa z dnia 28 listopada 2003...).
26  Podstawa prawna: Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-

czeń Społecznych (Dz. U. 1998 Nr 162 poz. 1118, t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 504, 1504).
27  Jeżeli dochód brutto takiej osoby będzie się zawierał w przedziale 1396,13-1896,13 zł to stoso-

wana jest zasada „złotówka za złotówkę”. Wówczas dodatek będzie pomniejszony o kwotę przekrocze-
nia 1396,13 zł. W rezultacie dochody powyżej 1896,13 zł brutto uniemożliwią otrzymanie powyższego 
świadczenia.
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W  nowym systemie emerytalnym najważniejszym instrumentem ograniczania 
ubóstwa wśród emerytów jest gwarantowana emerytura minimalna, która opiera się 
na współfinansowaniu środkami pochodzącymi z budżetu państwa. Nie jest ona jed-
nak ani świadczeniem powszechnym, ani automatycznym. Elementem kluczowym 
dla uprawnienia do jej uzyskania staje się długość stażu ubezpieczeniowego, czyli 
aktywności zawodowej na oficjalnym rynku pracy. Natomiast podstawowym źródłem 
ryzyka ubóstwa w podeszłym wieku stają się niskie dochody z pracy zawodowej oraz 
krótki staż pracy, powodowany np. długotrwałym bezrobociem, długoletnią opieką 
nad dziećmi lub rodzicami czy złym stanem zdrowia. Stąd w nowym systemie emery-
talnym najprostszym sposobem zapobiegania nadmiernemu ryzyku ubóstwa w okre-
sie poprodukcyjnym jest wydłużanie aktywności zawodowej i późniejsze przechodze-
nie na emeryturę niż aktualny oficjalny wiek emerytalny (60 lat dla kobiet, 65 lat dla 
mężczyzn). Według jednego z głównych reformatorów M. Góry, „najskuteczniejszym 
sposobem zwiększania wysokości stopy zastąpienia jest przedłużenie okresu aktyw-
ności zawodowej poza oficjalny wiek emerytalny i skrócenie w ten sposób okresu po-
bierania świadczeń emerytalnych” (Góra, 2011, s. 63).

Obecna, relatywnie dobra adekwatność świadczeń emerytalnych w  Polsce nie 
odzwierciedla potencjalnego rozwoju sytuacji w  przyszłości, kiedy będą naliczane 
emerytury na podstawie wyłącznie nowych zasad. Znaczna część obecnie wypła-
canych emerytur, chociaż malejąca, pochodzi bowiem jeszcze ze starego „hojnego” 
systemu emerytalnego, a ich wartość jest naliczana zgodnie z zasadami DB. W emery-
turach z nowego systemu nadal jeszcze jest relatywnie duży udział kapitału początko-
wego, który odzwierciedla formułę DB dla uprawnień emerytalnych nabytych przed 
końcem 1998 roku. Emerytury wypłacane w przyszłości nie będą zawierać już tych 
komponentów.

Z poczynionej analizy płynie kolejny wniosek, że system emerytalny oparty wy-
łącznie na formule zdefiniowanej składki nie wystarczy, aby skutecznie przeciwdziałać 
ubóstwu wśród ludzi starszych, którzy mieli przez całe życie niskie dochody z pracy 
i/lub z różnych względów nie mogli mieć pełnej i ciągłej kariery zawodowej. Wypada 
zgodzić się z konstatacją, że system ten będzie wzmacniał istniejące zróżnicowania 
dochodowe na rynku pracy i będzie powodował, że ci, którzy mają słabszą pozycję 
lub są dyskryminowani na rynku pracy, będą w jeszcze gorszej sytuacji, gdy już nie 
będą mogli pracować (Hagemejer, 2018). 

Kluczowym zadaniem każdego systemu emerytalnego powinna być ochrona 
przed ubóstwem. Należy mieć świadomość, że zbyt niski poziom emerytur będzie 
zmuszał ludzi starszych i tak do ubiegania się o dodatkowe wsparcie z budżetu pań-
stwa (pomocy społecznej). Obecnie, ze względu na to, że gwarantowane emerytury 
minimalne nie chronią wszystkich osób w wieku poprodukcyjnym przed ubóstwem 
(nie obejmują bowiem tych z krótkim stażem składkowym), za faktyczny filar zerowy 
w  Polsce należałoby uznać świadczenia z  opieki społecznej, zwłaszcza zasiłek stały 
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oraz zasiłek pielęgnacyjny. Świadczy to o  tym, że powszechna ochrona przed ubó-
stwem ludzi z  niskimi zarobkami (chociaż na niewysokim poziomie) dokonuje się 
w Polsce nie w ramach systemu emerytalnego, lecz w ramach redystrybucji zewnętrz-
nej opartej na środkach budżetowych (de facto na podatkach). W efekcie końcowym 
państwo polskie i tak partycypuje w dodatkowym zasilaniu systemu emerytalnego. 
Obecnie czyni to poprzez tzw. trzynaste i czternaste emerytury, dopłaty do emerytur 
niższych niż emerytura minimalna – zarówno osobom ze starego systemu, jak i oso-
bom z  systemu nowego. Dopłaty do najniższych emerytur otrzymują także osoby, 
którym przeliczano okresy pracy w gospodarstwie rolnym, osoby otrzymujące renty 
z tytułu niezdolności do pracy przy uwzględnieniu okresów pracy w gospodarstwie 
rolnym, osoby pobierające renty rodzinne, a także osoby urodzone po 1948 roku, któ-
re zachowały uprawnienia do świadczeń nabytych przed wejściem w życie reformy 
emerytalnej z  1999 roku (Leśniak, 2022). Oznacza to, że ciężar utrzymywania tych 
emerytów przenosi się z systemu emerytalnego na budżet państwa, czyli w zasadzie 
na wszystkich podatników.

W 2021 roku średnioroczne minimum socjalne dla jednoosobowego gospodarstwa 
emeryckiego IPiSS oszacował na poziomie 1310,46 zł. Około 100 tys. emerytów, którzy 
otrzymywali emeryturę minimalną w kwocie 1250,88 zł, a  także 337,6 tys. emerytów 
pobierających emerytury niższe niż minimalne, osiągało dochody niższe od poziomu 
minimum socjalnego. Jeżeli te osoby nie mają dodatkowych źródeł dochodu lub wspar-
cia rodziny, to znajdują się w bardzo trudnej sytuacji materialnej i naturalnym źródłem 
pomocy dla nich staje się pomoc społeczna. Formuła NDC zapewni świadczenia emery-
talne z filara publicznego na adekwatnym poziomie jedynie tym seniorom, którzy mieli 
wysokie zarobki w okresie aktywności zawodowej (co najmniej powyżej średniej krajo-
wej). Również jedynie osoby zamożne, gromadzące dodatkowy kapitał emerytalny, za-
pewnią sobie dodatkowe dochody rentierskie po zaprzestaniu aktywności zawodowej. 
Takich osób jest jednak w Polsce niewiele (Ancyparowicz, 2012).

Trudno też nie zgodzić się ze stanowiskiem, że bez zmian obecny system eme-
rytalny nie będzie zdolny do osiągnięcia głównych dwóch celów stawianych przed 
każdym systemem emerytalnym – tzn. przeciwdziałania poszerzaniu się ubóstwa na 
starość wśród osób o niskich zarobkach i przerwach w zatrudnieniu oraz zapewnia-
nia godziwego poziomu życia wszystkim ubezpieczonym, nie tylko tym o  relatyw-
nie wysokich zarobkach i długich karierach zawodowych. Jeśli chodzi o zwiększenie 
emerytur dla osób o niskich zarobkach w okresie kariery zawodowej i o licznych lub 
dłuższych przerwach w zatrudnieniu, to zwiększenie emerytur do poziomu linii ubó-
stwa może się dokonać jedynie przez gwarancje minimalnego dochodu na starość, 
np. w formie emerytury obywatelskiej, czyli takiej samej kwoty dla wszystkich (Ha-
gemejer, 2018). Warto podkreślić, że gwarantowana emerytura minimalna w polskim 
systemie nie ma charakteru powszechnego, dlatego rosnący i  znaczny już odsetek 
emerytów pobierających tzw. emerytury głodowe pozostaje praktycznie bez ochrony 
z systemu emerytalnego. 
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Innym ważnym problemem jest wysokość emerytur pobieranych przez kobiety. 
Ich świadczenia są niższe niż mężczyzn, ponieważ płace uzyskiwane przez kobiety są 
niższe niż płace mężczyzn. Można przypuszczać, że z czasem różnice między płacami 
ze względu na płeć będą się zmniejszać, co będzie prowadzić do niwelowania róż-
nic także w stopach zastąpienia. Ponieważ jednak najważniejsze z punktu widzenia 
wysokości emerytur są staż ubezpieczeniowy i czas przebywania na emeryturze, to 
tak długo, jak kobiety będą krócej pracować, krócej płacić składki i krócej kumulować 
kapitał emerytalny, ich emerytury ciągle będą niskie, a narażenie na ryzyko ubóstwa 
w okresie starości – wysokie.
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