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Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie oceny skutkow regulacji przedstawionego przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o zmianie ustawy o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektérych innych ustaw
(druk sejmowy nr 1956)

Na podstawie art. 34 ust. 9b uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Poiskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzadza sie nastepujgcy opinie:

I. Problem, ktory zamierza rozwigza¢ Wnioskodawca

Na podstawie uzasadnienia projektu nalezy przyjgé, ze problem, ktéry ma
zostaé rozwigzany dzieki projektowanej ustawie, polega na braku w systemie
zabezpieczenia spotecznego stalego mechanizmu podwyZzszania wysokosci
$wiadczen, ktéry gwarantowatby zachowanie poziomu najnizszych $wiadczen
adekwatnego do wzrostu cen towardw i ustug w danym roku kalendarzowym.

Il. Rozwiazanie rekomendowane przez Whioskodawce

W art. 1 projektu przewidziano zmiane ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych'! (dalej: ustawa
FUS) polegajacg na dodaniu w dziale VIl rozdzialu 2a ,Kwota minimainego
podwyzszenia $wiadczen”. Zgodnie z proponowanym art. 94a ustawy FUS
w przypadku gdy kwota podwyzszenia emerytury lub renty ustalona w wyniku
waloryzacji, o ktorej mowa w art. 88 ustawy FUS, jest nizsza od kwoty minimalnego
podwyzszenia, kwote podwyzszenia $wiadczenia uzupetniaé¢ sie bedzie do kwoty
minimalnego podwyZszenia (ust. 1). Kwota minimalnego podwyzszenia ma wynosic¢
150 zt i podlegac¢ corocznie waloryzacji od 1 marca (ust. 2). Waloryzacja ta ma
polegaé na pomnozeniu kwoty minimalnego podwyzszenia obowigzujgcej ‘

1 Dz. U. z 2024 r. poz. 1631, ze zm.



| ostatniego dnia lutego roku kalendarzowego, w ktérym przeprowadza sie |

| waloryzacje, przez wskaznik waloryzacji okreslony w art. 89 ustawy FUS. W wyniku
przeprowadzonej waloryzacji kwota minimalnego podwyzszenia nie bedzie mogta |

| ulec obnizeniu (ust. 3). Zasad dotyczacych podwyzZszenia $wiadczenia nie bedzie |

‘sie stosowa¢ do $wiadczenia nizszego od kwoty najnizszego $wiadczenia, do
ktérego nie ma zastosowania gwarancja wysokosci najnizszego s$wiadczenia,

| 0 ktdrej mowa w art. 85 ustawy FUS (ust. 4). W przypadku gdy kwota podwyzszenia

| renty z tytutu czeSciowej niezdolnosci do pracy i renty inwalidzkiej Il grupy, ustalona
w wyniku waloryzacji, o ktérej mowa w art. 88 ustawy FUS, bedzie nizsza od 75%
kwoty minimalnego podwyzszenia, kwote podwyzszenia renty uzupetnia¢ sie bedzie
| do 75% kwoty minimalnego podwyZzszenia (ust. 5). W przypadku gdy kwota
podwyzszenia emerytury czesciowej, ustalona w wyniku waloryzacji, o ktérej mowa

' w art. 88 ustawy FUS, bedzie nizsza od 50% kwoty minimalnego podwyzszenia,
kwote podwyzszenia emerytury czesciowej uzupetiac si¢ bedzie do 50% kwoty

‘ minimalnego podwyzszenia (ust. 6). Kwota uzupeinienia podwyZzszenia $wiadczenia
do kwoty minimalnego podwyZzszenia bedzie ustalana corocznie w marcu na okres

| 12 miesigcy i nie bedzie wliczana do wysokosci $wiadczenia, od ktérej dokonuije sie
waloryzacji, o ktérej mowa w art. 88 ustawy FUS. Ustalong kwote uzupetienia

‘podwyzszenia Swiadczenia bedzie zaokragla¢ sie w gére do petnego ziotego
(ust. 7). Jezeli emerytura z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych przystuguije tacznie

' z okresowg emeryturg kapitatowa, a suma podwyzszenia $wiadczen ustalona |

‘ w wyniku waloryzacji, o ktérej mowa w art. 88 ustawy FUS, bedzie nizsza od kwoty
minimalnego podwyZzszenia, podwyzszenie $wiadczen do kwoty minimalnego

| podwyzszenia ustalaé sie bedzie proporcjonalnie do wysokosci tych $wiadczen

(ust. 8). Prezes Zakiadu Ubezpieczen Spoftecznych ma oglaszaé, w formie

komunikatu, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”,

co najmniej na 7 dni roboczych przed najblizszym terminem waloryzacji, nalezng

od terminu waloryzacji kwote minimalnego podwyzszenia (ust. 9).

Rozwigzania dotyczace gwarantowanej kwoty minimalnego podwyZszenia
$wiadczen majg miec¢ odpowiednie zastosowanie do:
1) renty inwalidzkiej, o ktérej mowa w ustawie z dnia 29 maja 1974 r.

‘ 0 zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych oraz ich rodzin2 (art. 2 projektu);

, 2) $wiadczen emerytalno-rentowych, o ktérych mowa w art. 18 pkt 1-4 ustawy

' zdnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw? (art. 3 projektu);

3) $wiadczen, o ktorych mowa w art. 2 pkt 1 lit. a-c ustawy z dnia 10 grudnia

11993 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym Zotnierzy zawodowych oraz ich rodzin* (art. 4

| projektu);

‘ 4) swiadczen, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. a-c ustawy z dnia 18
lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agenc;ji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,

 Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej

2 Dz. U.z 2025 . poz. 195.
3 Dz. U.z 2025+ poz. 197.
4 Dz. U.z2025r. poz. 305 1243,



! Strazy PoZarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin® (art.
5 projektu);
5) Swiadczen, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 6-8 ustawy z dnia 30
| pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkdéw przy pracy
i choréb zawodowych® (art. 6 projektu);

6) renty socjalnej, o ktérej mowa w ustawie z dnia 27 czerwca 2003 r. o rencie
socjalnej’ (art. 7 projektu);

7) swiadczenia przedemerytalnego i zasitku przedemerytalnego, o ktérych
mowa w ustawie z dnia 30 kwietnia 2004 r. o $wiadczeniach przedemerytainych?®
(art. 8 projektu);

8) okresowej emerytury kapitatowej, o ktérej mowa w ustawie z dnia 21

 listopada 2008 r. o emeryturach kapitatowych® (art. 9 projektu);

9) emerytury pomostowej, o ktérej mowa w ustawie z dnia 19 grudnia 2008 r.
o emeryturach pomostowych'® (art. 10 projektu);

10) nauczycielskiego s$wiadczenia kompensacyjnego, o ktérym mowa
wustawie z dnia 22 maja 2009 r. o nauczycielskich $wiadczeniach
kompensacyjnych'' (art. 11 projektu);

11) swiadczenia pienieznego, o ktérym mowa w ustawie z dnia 20 marca
2015 r. o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych
z powodoéw politycznych'? (art. 12 projektu);

12) rodzicielskiego $wiadczenia uzupetniajgcego, o ktérym mowa w ustawie
' zdnia 31 stycznia 2019 r. o rodzicielskim swiadczeniu uzupetiajacym™? (art. 13

projektu);

13) $wiadczen, o ktdrych mowa w ustawie z dnia 31 lipca 2019 r. o $wiadczeniu
uzupehiajgcym dla oséb niezdolnych do samodzielnej egzystencji * (art. 14

| projektu); .
14) swiadczenia, o ktérym mowa w ustawie z dnia 9 stycznia 2020 r.
o dodatkowym rocznym $wiadczeniu pienieznym dla emerytow i rencistoéw'® (art. 15
| projektu);
| 15) $wiadczenia, o ktérym mowa w ustawie z dnia 26 maja 2023 r. o kolejnym
dodatkowym rocznym $wiadczeniu pienieznym dla emerytow i rencistow'® (art. 16
projektu);

16) okresowej emerytury rolniczej, o ktérej mowa w art. 15 ustawy z dnia 11
maja 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczer
Spotecznych oraz niektérych innych ustaw'” (art. 17 projektu).

5 Dz. U. 22024 r. poz. 1121, ze zm.
6 Dz. U. 22025 . poz. 257, ze zm.

7 Dz. U.z 2018 r. poz. 926.

8 Dz. U. z2025r. poz. 421, ze zm.

9 Dz. U.z2025r. poz. 420, ze zm.
10 Dz. U.z 2024 r. poz. 1696.

1 Dz. U.z 2024 r. poz. 906.

12 Dz. U.z 2025r. poz. 174, ze zm.
3 Dz. U.z 2022 r. poz. 1051, ze zm.
4 Dz. U.z2024 r. poz. 1649, ze zm.
5 Dz. U.z2025r. poz. 183.

16 Dz. U.z 2024 1. poz. 891.

7 Dz.U.z2012r. poz. 637, ze zm.




Rada Ministrow ma dokonywaé¢ przegladu funkcjonowania rozwigzan
dotyczacych kwoty minimalnego podwyzszenia swiadczen, w tym wysokosci kwoty
minimalnego podwyzszenia, i przedklada¢ Sejmowi informacje o skutkach
obowigzywania tych rozwigzan nie rzadziej niz co 3 lata (art. 18 projektu). Ustalenie
kwoty uzupeilnienia podwyzszenia $wiadczenia na podstawie przepisow
zmienianych ustaw ma by¢ dokonywane po raz pierwszy w marcu 2026 r. Pierwsza
waloryzacja kwoty minimalnego podwyzszenia ma zosta¢ przeprowadzona
w 2027 r. (art. 20 projektu).

Proponowana ustawa ma wejs¢ w zycie z dniem 1 marca 2026 r.

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawce

W uzasadnieniu projektu wskazano, Zze nie ma mozliwosci podijecia
alternatywnych w stosunku do projektowanej ustawy $rodkéw umozliwiajgcych
osiggniecie zamierzonego celu.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegélnosci

panstwach czionkowskich OECD/UE

W systemach zabezpieczenia spotecznego panstw cztonkowskich UE przyjeto
zréznicowane rozwigzania majgce na celu waloryzacje najnizszych emerytur i rent,
tak aby zachowaé poziom najnizszych $wiadczen adekwatny do wzrostu cen

' towardw i ustug. Ponizej przedstawiono mechanizmy stosowane w tym zakresie we
Francji, na Stowacji i we Wioszech.

We Francji waloryzacja emerytur (revalorisation) ma, co do zasady, charakter

procentowy i jest stosowana corocznie od 1 stycznia dla emerytur bazowych
| wyptacanych w rezimie powszechnym i rezimach ,wyréwnanych”, co wynika
z przepisoéw Kodeksu zabezpieczenia spotecznego® i odnosi sie do wspotczynnika
wyliczanego wedtug wskaznika cen konsumpcyjnych ,bez tytoniu” publikowanego
przez francuski Instytut Statystyczny. Dia 1 stycznia 2026 r. administracja rzgdowa
wskazata wspétczynnik waloryzacji 1,009 (tj. +0,9%). Jezeli chodzi o emeryture
minimalng, we Francji obowigzuje mechanizm podwyzszajgcy niskg emeryture
osoby, ktora jest uprawniona do petnej emerytury, do minimalnego ustawowego
progu (minimum contributif). Na 1 stycznia 2025 r. prog ten wynosi 747,69 EUR
brutto miesiecznie!®. Odrebnym mechanizmem jest $wiadczenie solidarnosciowe |
dia os6b starszych, tj. ASPA (allocation de solidarité aux personnes &gées),
potocznie okreslane jako ,minimum dochodu na staro$¢” (minimum vieillesse). Dla
osoby samotnej maksymalny poziom, do ktérego ASPA moze wyrowna¢ dochod,
wynosi 1 034,28 EUR brutto miesiecznie w 2025 r. (12 411,44 EUR rocznie), a dla
matzonkow (pary 0s6b) 1605,73 EUR brutto miesigcznie (19 268,80 EUR

'8 Code de la sécurité socjale, tekst w j. francuskim:

hitps:/iwww.legifrance.gouv.fr/codes/article lc/LEGIARTI000036393194 [wszystkie zrodta
internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaty sprawdzone 30 Xil 2025 r.].

18 Pensions de retraite: quel est le montant du minimum contributif en 20257, hitps:.//www.service-
public.gouv.fr/particuliers/actualites/A15703.




rocznie)?°. Wysoko$¢ ASPA odpowiada co do zasady réznicy miedzy wlasciwym
progiem a miesiecznymi dochodami danej osoby.

Na Slowacji kwestie zwigzane z systemem emerytainym, w tym emerytury
minimalne, uregulowane sg w ustawie 461/2003 o ubezpieczeniu spotecznym?'.
Kwota emerytury minimalnej jest uzalezniona od dlugosci okresu ubezpieczenia
emerytalnego i jest powigzana z kwotg minimum egzystencji. Minimum egzystencji
jest co roku (1 lipca) aktualizowane poprzez pomnozenie obowigzujacych kwot
minimum egzystencji przez wspétczynnik wzrostu kosztéw utrzymania gospodarstw
domowych o niskich dochodach okreslony przez Urzad Statystyczny Republiki
| Stowackiej za dany okres??. Przyktadowo, osoba, ktérej okres ubezpieczenia wynosi
40 lat, otrzyma $wiadczenie minimalne wynoszgce 170,5% kwoty minimum
- egzystencji — od 1 stycznia 2026 r. emerytura minimalna w takiej sytuacii wyniesie
1 484,50 EURZ, Warunkiem podwyzszenia emerytury do emerytury minimalnej jest
to, ze catkowity dochdd emerytalny danej osoby jest nizszy niz emerytura minimalna.
Podwyzszenie ustala sie jako rdoznice miedzy emerytura minimalng a emeryturg
wyptacang lub catkowitym dochodem emerytalnym?4,

We Wiloszech waloryzacja emerytur (perequazione automatica) ma charakter
ustawowy i coroczny. Wskaznik waloryzacji jest ustalany na podstawie danych
ISTAT — wskaznika cen dla gospodarstw domowych pracownikéw fizycznych
i umystowych. Dekret miedzyresortowy Ministra Gospodarki i Finanséw okreslit
prowizorycznie wskaznik dla roku 2026 na +1,4% od 1 stycznia 2026 r.,
z zastrzezeniem poézniejszego wyréwnania (art. 2) ® . Szczegdtowe zasady
stosowania waloryzacji w praktyce wypfat przedstawia Narodowy Instytut
Ubezpieczen Spotecznych (Istituto Nazionale della Previdenza Sociale, INPS)
w okolniku nr 153 z 19 grudnia 2025 r.?® Waloryzacja jest stosowana procentowo
wedtug okreslonej skali (mechanizm ,schodkowy”): 100% wskaznika do
czterokrotno$ci $wiadczenia minimalnego (trattamento minimo), 90% wskaznika
miedzy czterokrotnoscig a pieciokrotnoscia $wiadczenia minimalnego oraz 75%
powyzej pieciokrotnosci. Sama kwota ,emerytury minimalnej” rozumianej jako
trattamento minimo wynosi 611,85 EUR miesiecznie od 1 stycznia 2026 roku?’.

20 Allocation de  solidarité  aux  personnes  agées  (Aspa), hitps://www.service-
public.gouv.fr/particuliers/vosdroits/F16871. :

21 Zakon 461/2003 Z. z. z 30. oktébra 2003 o socialnom poisteni, z pézn. zmianami, tekst ujednolicony
w jez. sfowackim: https://www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/2003/461/.

2 Zivotné minimum - MPSVR SR, hitps://www.employment.aov.sk/sk/rodina-socialna-pomoc/hmotna-
nudza/zivotne-
minimum/#:~:text=%C5%BDivotn%C3%A3%20minimum.%20%C5%BDivotn% C3%A8%20minimum%
20je%20spolo%C4%8Densky¥%20uznan%C3%A1,pod%20ktorou%20nast%C3%A1va%20stav%20ie]
%20hmotnei%20n%C3%BAdze.

2 Suma  minimalneho  dbéchodku  od 1. janudra 2026, Socidlna  poistovria,
https://www.socpoist.skisocialne-poistenie/dochodkove-poistenie/minimalny-dochodok/dalsie-
informacie/suma-minimaineho.

&l Zvydenie  dbéchodku  na  minimalny  dbéchodok,  hitps://www.socpoist.sk/sociaine-
poistenie/dochodkove-poistenie/minimalny-~-dochodok/dalsie-informacie/zvysenie-dochodku-
na?ref=1031.

25 Decreto 19 novembre 2025 Perequazione delle pensioni con decorrenza dal 1 gennaio 2026, tekst
w j. wloskim: https://www.qazzettaufficiale.it/eli/id/2025/11/28/25A06352/sq.

26 Circolare-numero-153-del-19-12-2025, https./iwww.inps.it/content/dam/inps-
site/it/scorparati/circolari-e-messaqqi/2025/12/Circolare _15109/Allzgati/ 16484 _Circolare-numero-153-
del-19-12-2025.pdf.

27 |bidem.




Obok waloryzacji stosowany jest réwniez przejéciowy dodatek (incremento
transitorio) do swiadczen rownych lub nizszych od emerytury minimalnej. Zostat on
wprowadzony ustawg budzetowg na 2023 r.?® jako instrument czasowy, obok
zwyktej waloryzacji, oraz wyraZnie wskazano, Zze nie wchodzi on do podstawy
obliczania waloryzacji. Nastepnie ustawa budzetowa na 2025 r.?° przedtuzyta
dziatanie dodatku do 2026 r. i uzupetnila jego parametry (dia 2026 r. +1,3 p.p.).
W praktyce dla 2026 r. INPS wskazuje, ze przy trattamento minimo 611,85 EUR
maksymalny miesieczny dodatek wynosi 7,95 EUR (1j. do 619,80 EUR).

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

W projekcie przewidziano wprowadzenie nowego mechanizmu ,kwoty
minimalnego podwyZszenia Swiadczen” z zakresu zabezpieczenia spotecznego.
Polega on na uzupehnieniu podwyzszenia danego $wiadczenia do kwoty
minimalnego podwyzszenia $wiadczen” w kazdym przypadku, gdy kwota
podwyzszenia emerytury lub renty uzyskana w wyniku corocznej waloryzaciji bedzie
nizsza od ,kwoty minimalnego podwyzszenia”.

Zaproponowany w projekcie mechanizm stanowitby nowe rozwigzanie prawne
w systemie zabezpieczenia spolecznego. W obecnym stanie prawnym funkcje
przystosowania wysokosci $wiadczen do rosngcych zarobkéw lub kosztéw
utrzymania i niwelowanie spadku sity nabywczej Swiadczerh petni mechanizm
waloryzacji. Przyjmuje sie, ze waloryzacja stanowi konieczny element prawa
do zabezpieczenia spotecznego. Ustawodawca ma obowigzek przeprowadzenia
waloryzacji, ale nie zostat okreslony konkretny sposob jej realizacji®®. Jednak
w literaturze podnosi sie, ze wobec statoSci wystepujacego ruchu ptac oraz
zmiennych kosztéw utrzymania rewidowanie wysokosci swiadczen musi by¢
procesem stalym?'. W polskim systemie prawa obecnie obowigzuje mechanizm
waloryzacji polegajgcy na ustaleniu nowej wysokosci $wiadczenia poprzez
pomnozenie kwoty $wiadczenia i podstawy jego wymiaru przez wskaznik
waloryzacji. Zgodnie z art. 89 ust1 ustawy FUS wskaznik waloryzacji
to srednioroczny wskaznik cen towarow i ustug konsumpcyjnych w poprzednim roku
kalendarzowym zwickszony o co najmniej 20% realnego wzrostu przecigtnego
wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym. Przewidziano coroczng (od 1
marca) waloryzacje automatyczng emerytur i rent przyznanych przed terminem
waloryzagiji.

2 Ustawa z 29 grudnia 2022 r. nr 197 (Legge 29 dicembre 2022, n. 197), tekst w j. wioskim:
https://www.cazzettaufficiale.iVatto/vediMenuHTML 2atto.codiceRedazionale=22G002 11&atto.dataPub
blicazioneGazzelta=2022-12-29&tipoSerie=serie qsneraleddipeVigenza=originario.

2 Ustawa z 30 grudnia 2024 r. nr 207 (Legge 30 dicembre 2024, n. 207), tekst w j. wloskim:
hitps://www.0azzetiaufficiale.iVatto/vediMenuH TML ?atto.codiceRedazionale=24G00229&atlo . dataPub
blicazioneGazzetta=2024-12-31&tipoSerie=serie _generaleddipoVigenza=criginaric.

30|, Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spofecznego, Warszawa 2017,
s. 194§ 199.

31]. Sawa, Uprawnienie do waloryzacji emerytur i rent w polskim systemie ubezpieczenia spotecznego,
.Praca i Zabezpieczenie Spofeczne” 2009, nr 3, s. 13-18.
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Od tego mechanizmu waloryzacji ustawodawca odstgpit dwukrotnie.
W ustawie z dnia 13 stycznia 2012 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych innych ustaw 32
wprowadzono dla roku 2012 waloryzacje kwotowa. Polegata ona na podwyzszeniu
emerytur i rent o kwote waloryzacji w jednakowej wysokosci. W doktrynie wskazano,
Zze taka metoda indeksacji prowadzi do sptaszczenia struktury waloryzowanych
Swiadczen. Ponadio zastosowanie tego rozwigzania jest korzystne dia osob |
pobierajacych niskie $wiadczenia — w pewnym sensie na koszt emerytéw i rencistow
posiadajgcych swiadczenia wyzsze. Od ogodinych regut waloryzacyjnych ponownie
odstgpiono w 2017 r. Ustawa z dnia 2 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych
innych ustaw®? przewidywata, ze waloryzacja od dnia 1 marca 2017 r. ma polegac
na podwyzszeniu kwoty $wiadczenia, w wysokosci przystugujgcej w dniu 28 lutego
2017 r., wskaznikiem waloryzaciji, ustalonym zgodnie z art. 83 ustawy FUS, nie mnigj
niz o kwote 10 z. Szczegdlne rozwigzania waloryzacyjne zastosowano w roku 2019,
w ktérym waloryzacje przeprowadzono na podstawie przepisu art. 5 ustawy z dnia
14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz niektdrych innych ustaw?*. Ustawa ta okreslita
kwotowo-procentowy mechanizm waloryzacyjny polegajgcy na podwyzszeniu (od |
dnia 1 marca 2019 r.) kwoty $wiadczenia, w wysoko$ci przystugujgcej w dniu 28 |
lutego 2019 r., wskaznikiem waloryzacji ustalonym zgodnie z art. 89 ustawy FUS |
(tj. 102,86%), nie mniej niz o kwote 70 zt (w przypadku emerytur, rent z tytutu
catkowitej niezdolno$ci do pracy i rent rodzinnych), 52,50 zt (w przypadku rent
z tytulu czeSciowej niezdolnodci do pracy) i 35 zt (w przypadku emerytur
czesciowych), z zastrzezeniem ze podwyzka kwotowa nie dotyczy swiadczen, ktdre
w dniu 28 lutego 2019 r. przystugiwaly w wymiarze nizszym niz minimalny i nie byty
objete gwarancjg ustalenia ich wysoko$ci na poziomie najnizszej emerytury lub renty
zgodnie z art. 85 ustawy FUS3 . W zwigzku z powyzszym nalezy wskazac,
ze w polskim systemie prawa istniejg i byly stosowane rozwigzania waloryzacyjne
inne niz zaproponowane w projekcie pozwalajgce na podwyzszenie wysokosci
najnizszych swiadczen.

Mechanizm kwoty minimalnego podwyzszenia $wiadczen budzi istotne
watpliwosci prawne. Podstawg jego konstrukcji jest okreslona w ustawie ,kwota
minimalnego podwyzszenia”, ktéra wynosi 150 zi. W kolejnych latach ma by¢ ona

' waloryzowana podstawowym wskaznikiem waloryzacji przewidzianym dla wzrostu
$wiadczen. Skonstruowanie tego rozwigzania w oparciu o wartos¢ kwotowg
(relatywnie niskg w poréwnaniu do wysokosci emerytury minimainej) jako |
mechanizmu o charakterze diugotrwatym nie uwzglednia ryzyka wystgpienia
wysokiej inflacji i wysokiego wzrostu wynagrodzen, od ktérego zalezy wskaznik
waloryzacji okreslony w art. 89 ustawy FUS. W przypadku wystapienia wysokiej

32 Pz, U. poz. 118,

3 Dz.U.z2017 r. poz. 2.

3#Dz. U.z2019r. poz. 39

35 M. Bartnicki, Komentarz do ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeni Spofecznych
w:1 K. Antondéw (red.), Emerytury i renty z FUS. Emerytury pomostowe. Okresowe emerytury kapitatowe.
Komentarz, komentarz do art. 89, Lex/el.



inflacji uwzgledniajgc wzrost nominalnej wysokosci $wiadczeh w minimalnej
wysokosci, zwiekszenie wysokosci Swiadczen na skutek wysokiego podstawowego
wskaznika waloryzacji moze by¢ wyzsze niz zwaloryzowana kwota minimalnego
podwyzszenia $wiadczen. W takim przypadku mechanizm zaproponowany
w projekcie nie bedzie mialt w ogdle zastosowania do tych $wiadczen, a co do
zasady ze wzgledu na wzrost nominalnej wysokos$ci najnizszych $wiadczen
z kazdym rokiem bedzie miat zastosowania w stosunku do mniejszej grupy
potencjalnie uprawnionych. W 2zwigzku 2z powyzszym istnieje znaczgce
prawdopodobienstwo, ze ze wzgledu na te konstrukcje ma on charakter wygasajacy,
a nie staly — jak wskazano w uzasadnieniu do projektu. Nie wydaje sie rowniez,
aby proponowane rozwigzanie miato charakter systemowy, pozwalajgcy zachowac
realng wartos$¢ tych $wiadczen. Ze wzgledu na wady przyjetej konstrukcji nie wydaje

sie, aby w perspektywie diugoterminowej moégt zostac zrealizowany cel wskazany |

w projekcie.

Wprowadzenie proponowanego mechanizmu podwyzszania najnizszych
Swiadczen prowadzi do odejscia dla tej grupy swiadczeniobiorcéw od podstawowe]
formuly wymiaru swiadczen emerytainych. Zgodnie z nig wysokos¢ emerytury
zalezy przede wszystkim od kwoty zwaloryzowanych skiadek i $redniej dalszej
dlugodci trwania zycia. Stosowanie tego mechanizmu spowodowatoby
podwyzszanie $wiadczen bez wzgledu na wysoko$¢é optaconych skiadek, czyli
wkiadu ubezpieczonego wniesionego do systemu, co nie odpowiada idei
ubezpieczenia.

W projekcie wskazano, ze wprowadzenie do systemu zabezpieczenia
spotecznego statlego mechanizmu podwyZzszania wysokosci $wiadczen ma na celu
gwarancje zachowania poziomu najnizszych swiadczen adekwatnego do wzrostu
cen towardw i ustug w danym roku kalendarzowym. W projekcie przyjeto jednak
zasade, ze gwarancjg otrzymania minimalnej kwoty podwyZszenia Swiadczenia
nie zostang objete $wiadczenia nizsze od kwoty najnizszego $wiadczenia,
do ktérych nie ma zastosowania gwarancja wysokosci najnizszego $wiadczenia,
o ktérej mowa w art. 85 ustawy FUS. PowyZzsze oznacza, ze przepisy ustawy
nie bedg dotyczyé najnizszych swiadczen.

2.

W Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (ETPC), na
gruncie art. 1 Protokotu Dodatkowego do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnos$ci (EKPC), uprawnienia do $wiadczen emerytalno-
rentowych, przyznane zainteresowanym i skonkretyzowane w drodze decyzji
odpowiednich organdw, stanowig prawa majgtkowe objete ochrong tego przepisu.

Opiniowany projekt dotyczy praw majgtkowych chronionych przez art. 1
Protokotu Dodatkowego do EKPC. Proponowane rozwigzania nie ograniczajg praw
nabytych i nie nasuwajg watpliwosci do ich zgodnosci z EKPC.




VI. Skutki spoteczne projektowanej ustawy

A) Projekt bedzie oddziatywat na:

— osoby ubezpieczone w ZUS — 16 268,3 tys. 0s6b (stan na koniec 2024 r.)%,
a przede wszystkim na te otrzymujace $wiadczenia — 7 993,8 tys. osob

‘ (przecietna liczba emerytéw i rencistow w | kwartale 2025 r.)*;

— osoby ubezpieczone w KRUS — 977,5 tys. os6b (stan na 30 czerwca 2025 1),
oraz 960,1 tys. $wiadczeniobiorcow (w Il kwartale 2025 r.)%;

— osoby pobierajgce $wiadczenia emerytalno-rentowe z innych tytutow;

- Zaktad Ubezpieczen Spotecznych;

— Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spofecznego;

—  Wojskowe Biuro Emerytaine MON,;

— Zakitad Emerytalno-Rentowy MSWiA.

B) Wptyw na spoteczenstwo

Whioskodawca w uzasadnieniu projektu wskazuje, ze zaproponowane zmiany
przyczynia sie¢ do poprawy sytuacji finansowej emerytéw i rencistéw otrzymujacych
najnizsze $wiadczenia, co w efekcie moze przetozy¢ sie na zmniejszenie obcigzenia
systemu pomocy spotecznej. Moze to takze wywota¢ impuls popytowy, gdyz
zwigkszenie dochodéw o0séb z najnizszymi $wiadczeniami moze wplywal na
zwiekszenie ich konsumpciji. Pomimo zasadniczej zgody co do prawdopodobienstwa

wystgpienia tego rodzaju skutkéw, nalezy rowniez wskazaé ryzyka, ktore mogg

generowaé proponowane zmiany.

Polski system emerytalno-rentowy po reformie z 1999 r. opiera sie w duzej
mierze na zasadzie indywidualnej odpowiedzialnosci za wysokos$¢ przysztego
dwiadczenia. Kazde rozwigzanie legislacyjne, kiére ostabia fundamentalne
zatozenia obecnego modelu, generuje negatywne konsekwencje spoteczne.
W szczegdlnosci prowadzi do minimalizowania uczestnictwa w systemie
ubezpieczen spotecznych, przejawiajgcego sie zaréwno dgzeniem do ograniczenia
okresu optacania sktadek do minimum uprawniajgcego do uzyskania $wiadczenia,
jak i do regulowania sktadek w najnizszej dopuszczalnej wysokos$ci. Obowigzujgce
regulacje sprzyjaja w szczegéinosci osobom samozatrudnionym, kiére statystycznie
osiagajg $rednie dochody dwukrotnie wyzsze niz przecigtne wynagrodzenia
pracownikéw etatowych 3. Prowadzi to do sytuacji, w ktérej osoby unikajace
systematycznego oszczedzania na przyszta emeryture otrzymujg $wiadczenia na
poziomie minimalnym. Przyjecie proponowanych zmian — cho¢ przedstawianych
jako instrument wsparcia osob najubozszych — moze w praktyce prowadzi¢ do
subsydiowania grup, ktére do tej kategorii nie naleza. Przyktadem moga by¢
emerytury przedstawicieli zawodow artystycznych, ktérych wysokos¢ czgsto zbliza

3% Rada Ministrow, Informacja o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o zmianie
ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczert Spofecznych oraz niektorych innych ustaw

w okresie 2022-2024, (druk sejmowy nr 1943), s. 7.

37 Informacja o $wiadczeniach pienigznych z Funduszu Ubezpieczen Spofecznych oraz niektrych
$wiadczeniach z ubezpieczenia spolecznego, | kwartab/okres I-l1l 2025 ., ZUS, Warszawa 2025, s. 10.

38 Kwartalna informacja statystyczna, || kwartat 2025 r., KRUS, Warszawa 2025, s. 20.

3 J. Petelczyc, T. Lasocki, Dobrowolne ubéstwo, o konsekwencjach dobrowolnego ZUS dfa

samozatrudnionych, Polska Sie¢ Ekonomii dla ZUS, Warszawa 2024, s. 4.
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sig do swiadczenia minimalnego ze wzgledu na krétki staz ubezpieczeniowy i niski
poziom odprowadzanych skiadek. Nie sposéb jednak przyjgé, ze osoby te naleza
w wigkszosci do grupy najubozszych. Proponowany mechanizm waloryzacji moze
zatem budzié istotne zastrzezenia i — wbrew intencjom Wnioskodawcy — nie uzyskaé
szerokiej akceptacji spoteczne;.

Po waloryzacji w marcu 2025 r. mediana ogélna emerytur wyniosta 3 544,38 zt
(potowa sSwiadczeniobiorcow otrzymywata emeryture nie wyzszg niz ta kwota,
a druga potowa w kwocie wyzszej). Dla mezczyzn mediana byta wyZzsza i wyniosta
4 548,27 zi, a dla kobiet 3 011,10 zi. Dane te obrazuja, ze ponad potowa kobiet
otrzymujacych emeryture bedzie korzystac — z uwagi na wysokos$é swiadczenia —
z waloryzacji kwotowej. To spowoduje, ze system emerytalny bedzie preferowat
w sposob skumulowany kobiety. Wptyng na to przyjete zasady obliczania
Swiadczenia (na podstawie tablic dalszego trwania zycia dla obu pici, w sytuacji
zdecydowanie krotszego, dalszego jego trwania dla mezczyzn) oraz wnioskowana
waloryzacja kwotowa (z wyznaczeniem minimalnej kwoty w wysokosci 150 zi).
Z pewnoscig waloryzacja kwotowa preferowaé bedzie réwniez inne grupy spoteczne
badZz demograficzne przyczyniajac sie do wystapienia nieréwnosci w kontekscie
aktualnych zasad obliczania emerytur.

Proponowane zasady waloryzacji, przy zatozeniu niskiej inflacji‘?, w dtuzszym
okresie beda powodowal splaszczenie wysokosci swiadczen emerytalnych
i rentowych, szczegodlnie tych poniZzej $redniej. Przy obecnej kwocie minimalne;
emerytury w wysoko$ci 1 878,91 zt brutto, waloryzacja o 150 zt oznaczataby wzrost
0 8%. Przy przewidywanej waloryzacji w 2026 r. wskaznikiem ok. 4,9% bedzie to
roznica 3 punktdw procentowych w przypadku minimalnej emerytury.

Skutki spoleczne projektu w zakresie $wiadczen otrzymywanych z Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego bedg jeszcze bardziej widoczne, poniewaz
$wiadczenia z tej instytucji sg nizsze niz $wiadczenia wyptacane przez ZUS.
W Il kwartale 2025 r. przecietne $wiadczenie emerytalno-rentowe z KRUS wyniosto
2 296,56 zt miesiecznie.

Warto takze wskaza¢, ze mechanizm utrzymywania realnej wartosci Swiadczen
emerytalno-rentowych jest zawarty w ustawie FUS (dziat VI, rozdziat 2 Waloryzacja
$wiadczen). Zgodnie z tymi przepisami emerytury i renty podlegajg corocznie
waloryzacji. Wskaznik waloryzaciji to $rednioroczny wskaznik cen towarow i ustug
konsumpcyjnych w poprzednim roku kalendarzowym, zwigkszony o co najmniej 20%
realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym
(przy czym dla emerytow i rencistow przyjmuje sie w waloryzacji korzystniejszy
wskaznik cen towaréw i ustug). Mamy zatem do czynienia z mechanizmem
rzeczywistego utrzymywania wartosci nabywczej swiadczen, powigzanym ze
zmianami wynagrodzen w gospodarce narodowej. Mechanizm ten sprawia, ze
wysokos¢ $wiadczen ulega istotnym zmianom nie w rezultacie diugotrwalego
procesu gromadzenia skladek i sposobu ich naliczania, lecz na skutek

40 Zgodnie z art. 88-89 ustawy FUS waloryzacja polega na pomnozeniu kwoty $wiadczenia i podstawy
jego wymiaru przez wskaznik waloryzacji. Wskaznik waloryzacji to srednioroczny wskaznik cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych dla gospodarsiw domowych emerytéw irencistéw w poprzednim roku
kalendarzowym zwiekszony o co najmniej 20% realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia w
poprzednim roku kalendarzowym.
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‘ wprowadzania zasad waloryzacji, ktéra oparta jest tylko na wysokosci
otrzymywanego swiadczenia.

Zaproponowany w projekcie mechanizm kwotowej waloryzacji $wiadczen do
‘okreélonego poziomu w dluzszym okresie przyczyni sie wyréwnywania niskich
| Swiadczen i oderwania ich poziomu od wkiadu ubezpieczonego wnoszonego latami
| do systemu ubezpieczen. W efekcie doprowadzi to do ustalenia swoistego
.Swiadczenia obywatelskiego” dla $wiadczen niskich, podlegajgcych waloryzacji
kwotowej. Szybkos¢ sptaszczania wysokosci niskich $wiadczen bedzie uzalezniona
od wskaznika waloryzacji $wiadczen ustalanego corocznie. Im bedzie on nizszy
w kolejnych latach, tym szybciej mechanizm waloryzacji kwotowej bedzie zrownywat
niskie $wiadczenia z wyZzszymi.

Warto réwniez zauwazyé, ze w przypadku $wiadczen wyptacanych z KRUS
mechanizm waloryzacyjny bedzie powszechny (w uzasadnieniu projektu
Whioskodawca wskazuje, ze w KRUS zaproponowanymi zmianami bedzie objetych
958 tys. Swiadczen). W okresie 5 lat od wdrozenia projektu mechanizm spowoduje
wzrost przecietnych $wiadczen o 1/3, a w dluzszym okresie -to mechanizm
waloryzacyjny bedzie ksztattowat wysokos¢ juz przyznanych sSwiadczen. Powstaje
zatem zasadnicze pytanie, czy pozadane jest ksztaitowanie systemu emerytaino-
rentowego w taki sposob, aby mechanizmy waloryzacji wywieraty istotny wptyw na
wysoko$¢ Swiadczen przystugujgcych emerytom i rencistom.

C) Konsultacje spoteczne

W konsultacjach spotecznych projektu uczestniczyto tylko 29 oséb, stad trudno
uzna¢ ich wyniki za miarodajne. Zdecydowane poparcie dla zmian zawartych
w projekcie wyrazito 18 osdb, a 6 osdb byto im zdecydowanie przeciwnych.

Osoby popierajace zaproponowane rozwigzania wskazywaty, ze projekt jest
potrzebny i realizuje wazny cel spoteczny — ochrone najnizszych $wiadczen, cho¢
niesie ze soba takze zagroZenia (m. in. duze obcigzenie finanséw publicznych)#!.
Postulowaty one, aby najnizsze renty i emerytury byty waloryzowane w sposéb tylko
i wylgcznie kwotowy 42 . Wskazywano ponadto, ze projektowane regulacje
przywracajg godnosé ludziom, ktérzy sg w najtrudniejszej sytuaciji finansowej*?, oraz
wyrazali poglad, ze ,emeryci, ktérzy budowali Polske i ptacili podatki cate swoje zycie
sg najgorzej traktowang grupg spoteczng w Polsce™.

Przeciwnicy projektu podkreslali, Zze stale podwyzszanie Swiadczen
emerytalnych to rozwigzanie proinflacyjne“® o charakterze czysto politycznym,
niepoparte rzetelnymi wyliczeniami czy analizami wieloletnich skutkéw*6, Zwracano
takze uwage, Zze zaproponowane przepisy sa odejsciem od zasad reformy
emerytalnej: ,panstwo Polskie, z wiasnej inicjatywy, zawarto w 1998 roku umowe
' spoteczng z obywatelami stanowigcg, ze przyszie emerytury zalezne beda

411D ankiety: 91230.
42 |D ankiety: 91816.
43 |D ankiety: 92729, 92935.
44 1D ankiety: 92735.
45 1D ankiety: 92318.
46 1D ankiety: 92647.
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wylacznie od zrewaloryzowanych sktadek na koncie w ZUS i dalszego trwania zycia
ogtaszanego przez GUS™.

Vil. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

1) Zasieg podmiotowy

Whnioskodawca oszacowal, ze proponowana regulacja obejmie tgcznie ok.
4,25 min os6b otrzymujgcych m.in. $wiadczenia emerytalno-rentowe wyptacane
przez ZUS (ok. 2,87 min $wiadczen) i KRUS (ok. 958 tys.), a takze osoby
otrzymujgce renty socjalne (ok. 295 tys.), rodzinne $wiadczenia uzupeiniajgce (ok.
60 tys.) i Swiadczenia przedemerytalne (31,5 tys.). Biorgc pod uwage, ze w 2024 r.
byto w Polsce 9,38 min emerytow i rencistow*® oznacza to, iz zwigekszona wysokos$é
Swiadczeh objetaby ok. 45,3% $wiadczeniobiorcow. Nalezy dodaé, ze w kazdym
kolejnym roku moZna oczekiwaé, iz grupa uprawionych do waloryzacji kwotowej
stopniowo zmniejszataby sie na rzecz $wiadczen podlegajacych waloryzacji
procentowej zgodnie z art. 89 ust. 1 ustawy FUS.

2) Potencjalne pozytywne skutki gospodarcze projektowanej ustawy: impuls
popytowy na skutek wzrostu dochodu rozporzadzalnego
Osoby o niskich dochodach wykazujg zazwyczaj wyzszg skionnosé do
konsumpcji (zaréwno $rednig, jak i krancowg 4° ) w poréwnaniu do o0séb
zamozniejszych. Gospodarstwa domowe o niskich dochodach w pierwszej
kolejnosci realizujg konsumpcje débr i ustug pierwszej potrzeby, takich jak zywno$é
czy podstawowe artykuly niezywnosciowe. Dla oséb o niskich dochodach réwniez
krancowa sktonno$¢ do konsumpcji jest wysoka, poniewaz dodatkowe srodki sg
natychmiast przeznaczane na zaspokojenie wczesniej niezrealizowanych potrzeb.
MozZna przyjac, iz emeryci, zwtaszcza ¢i mniej zamozni, bedacy beneficjentem
proponowanych rozwigzan, charakteryzujg sie wysokg sktonnoscig do konsumpciji.
Oznacza to, ze niemal kazde dodatkowe $rodki wydajg na produkty i ustugi (nie
oszczedzajg lub oszczedzaja niewiele). Stad proponowane rozwigzanie moze
zwieksza¢ popyt wewnetrzny (sprzedaz detaliczng). Warto jednak dodac, ze
w kazdym kolejnym roku impuls popytowy bedzie stabszy (mniej osdb bedzie
uprawnionych do waloryzacji kwotowej i/lub jej kwota bedzie nizsza). Ponadto stale
podwyzszanie najnizszych emerytur o co najmniej 150 zt°° moze prowadzi¢ do
wzrostu presiji inflacyjnej, o czym szerzej w dalszej czesci opinii.

47 |D ankiety: 93062,

8 Emerytury i renty w 2024 r., Gidwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2025, s. 11.

4 W ujeciu makroekonomicznym, krancowa skionnos$é do konsumpcji (ang. marginal propensity to
consume) to czes¢ przyrostu dochodu, ktdra gospodarstwo domowe przeznacza na konsumpcje, a nie
na oszczednosci.

50 Zgodnie z projektem kwota minimalnego podwyzszenia wynoszaca 150 z! podlegataby corocznie od
dnia 1 marca waloryzacji zgodnie z art. 89 ustawy, tj. o $rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w poprzednim roku kalendarzowym zwiekszony o co najmniej 20% realnego wzrostu
przecietnego wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym.
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3) Potencjalne negatywne skutki projektowanej ustawy
a) Ostabienie zasady ubezpieczeniowej: obowigzujgcy od 1999 r. powszechny
system emerytalny w Polsce opiera sie na zasadzie zdefiniowanej skfadki
‘ i jest systemem calkowicie ekwiwalentnym (jedynym wyjgtkiem jest
emerytura minimalna®'). Waloryzacja kwotowa z wysokim progiem (150 zt)
narusza te logike, upodabniajgc emeryture do $wiadczenia socjalnego. Co
wigecej, proponowane rozwigzanie bedzie zachecato do jak najszybszego
‘ przej$cia na emeryture, gdyz znacznie zmniejszy sie bodziec do przedtuzania
okresu zatrudnienia. Jest to szczegolnie niekorzystne zjawisko w warunkach

zmniejszajacej sie podazy pracy, wynikajgcej z zachodzacych przemian
demograficznych.

b) Demotywacja do legalnej pracy: jesli réznica miedzy emeryturg osoby, ktéra
pracowata relatywnie krétko za ptace minimalng, a osoby pracujacej dlugo,
zaczyna sie zmniejszaé (przez szybszy wzrost tych najnizszych swiadczen),
spada motywacja do ptacenia skladek od wyzszych wynagrodzen, a rosnie
ryzyko ukrywania czesci dochodéw, ktére powinny podlegaé oskladkowaniu,

‘ co moze prowadzi¢ do wzrostu szarej strefy.

| c) Mozliwe nasilenie substytucji etatow formg wspotpracy B2B (Business-to-

I Business), zwilaszcza w ustugach. Nie mozna réwniez wykluczy¢ wzrostu
fikcyjnego samozatrudnienia; z punktu widzenia np. miodych o0séb
wchodzacych na rynek pracy przyjecie proponowanych rozwigzan bedzie
stanowito dodatkowg zachete do odprowadzania sktadek na ubezpieczenia
spoteczne w najnizszej wysokosci, pozwalajgcej na uzyskanie emerytury
w minimalnej wysokosci, ktérej realna warto$¢ — po uzyskaniu uprawnien
emerytalnych — bedzie systematycznie rosta na skutek przyjetego
mechanizmu waloryzacyjnego.

d) Mozliwy proinflacyjny wptyw: zwiekszenie ilosci pienigdza na rynku (statg
waloryzacje kwotowg mozna traktowaé jako transfer o charakterze
socjalnym) bez adekwatnego wzrostu produkcji débr i ustug moze zwiekszac
stope inflacji i utrudnia¢ sprowadzenie jej i utrzymanie w granicach celu NBP,
ti. na poziomie 2,5% 2z dopuszczalnym odchyleniem +/-1 punktu
procentowego w $rednim okresie; na ryzyko wzrostu inflacji zwracano
rowniez uwage w trakcie konsultacji spolecznych®2.

Vill. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

W ujeciu finansowym istota proponowanej regulacji dotyczy wprowadzenia
kwoty minimalnego podwyzszenia $wiadczen (150 zt od marca 2026 r., corocznie |
waloryzowane). Przyjety mechanizm obejmuje wszystkie Swiadczenia emerytalno- g
rentowe i pokrewne (KRUS, mundurowi, renty socjalne, $wiadczenia |
przedemerytalne, pomostowe, kompensacyjne, dodatki roczne). Uzupetnienie

51 Emerytura w minimalnej wysokosci przystuguje kazdemu, kto legitymuje sie co najmniej 20-letnim
(kobiety) lub 25-letnim (mezczyzni) stazem pracy, nawet jesli odprowadzone i zwaloryzowane sktadki,
powickszone o ewentualny kapitat poczatkowy sg zbyt niskie na ustalenie emerytury w minimalnej
wysokosci. Réznica jest pokrywana z budzetu panstwa.

52 Np. ID ankiety: 92318 1 92647.
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waloryzacji do kwoty minimalnej bedzie finansowane z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych (FEP) oraz Funduszu Emerytalno-
Rentowego KRUS.

W ocenie Whnioskodawcy skutki finansowe wprowadzenia powyzszych
propozycji dla sektora finanséw publicznych (SFP) wynikajg ze wzrostu Swiadczen
emerytalno-rentowych do kwoty minimalnego podwyzszenia, w tym z tytutu:

— $wiadczen emerytalno-rentowych wyptacanych przez ZUS — w wysokosci ok.
1 mild 57 min z;

~ Swiadczen emerytalno-rentowych wyptacanych przez KRUS — w wysokosci
ok. 546 min zt

— renty socjalnej — w wysokosci ok. 205 min zk;

— rodzinnego $wiadczenia uzupetniajgcego — w wysokosci ok. 35 min zt;

~ $Swiadczen przedemerytalnych — w wysokosci ok. 22 min zt;

W 2026 r. tgcznie koszty uzupetnienia podwyzszenia swiadczen do kwoty
minimalnego podwyZszenia tych $wiadczen wyniosg 1,865 mid zt. Wnioskodawca
wskazuje, ze fgczne skutki wprowadzenia rozwigzania dotyczgcego gwarantowanej
kwoty minimalnego podwyzszenia wskazanych s$wiadczen wraz z pozostatymi
Swiadczeniami, w tym m.in. nauczycielskich $wiadczer kompensacyjnych, emerytur
pomostowych, rent inwalidzkich dla inwalidéw wojennych, swiadczen pienieznych
dla dziataczy opozycji antykomunistycznej oraz 0séb represjonowanych z powodéw
politycznych wyniosg ok. 2 mid zi.

Dodatkowo planowane jest wprowadzenie gwarancji kwoty minimalnego
podwyZzszenia $wiadczen do ustalanej corocznie wysokosci 13 i 14 emerytury, co
pociggnie za sobg skutki finansowe w 2026 r. na poziomie 950 min zt (dla 13
emerytury 562 min zi, a dla 14 emerytury 388 min z}).

Zatem taczne skutki finansowe wejscia w zycie ustawy w 2026 r. w ocenie
Whnioskodawcy wyniosg ok. 2,95 mid zt. W kolejnych latach koszty planowanych
regulacji wyniosg odpowiednio — 3,4 mid zt w 2027 r. oraz 4,5 mid zt w 2028 r.
Poniewaz Whnioskodawca nie podaje zroédet danych ani metodologii na podstawie,
ktérej dokonano powyzszych szacunkéw nie ma mozliwodci weryfikacji
przytoczonych wartosci.

W kontekscie sytuacji SFP nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze wydatki te beda
mialy staty i powtarzalny charakter, w przeciwienstwie do dotychczas
obowigzujacych rozwigzan (jednorazowe dodatki), tym samym wymagane jest ich

- diugofalowe finansowanie. W konsekwencji czego konieczny wzrost wydatkow

z tytutu wejscia w zycie proponowanej ustawy oznacza koniecznosé zwigkszenia
dotacji z budzetu panstwa dla FUS i KRUS.

Whnioskodawca proponuje sfinansowa¢ koszty proponowanych zmian
z budzetow poszczegolnych dysponentéw oraz planéw finansowych FUS, FEP,
Funduszu Pracy (FP), Funduszu Solidarnosciowego (FS), Funduszu Emerytaino-
Rentowego (FER), ktorym dysponuje Prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego. Koszty poniesione przez budzet pafnstwa zwigzane ze zwigkszonym
finansowaniem ww. Funduszy majg zosta¢ pokryte ze wzrostu dochodow
budzetowych wynikajgcych z prognozowanej inflacji, ktére to dochody szacowane
sg w latach 2026 r., 2027 r. 12028 r. corocznie na 18 mid zt. Zestawienie
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przedstawionych liczb wskazuje, ze proponowana ustawa nie pochionie wigc catosci
spodziewanych przez Wnioskodawce wpltywow z tytutu inflacji. Wnioskodawca
taczne koszty w latach 2026-2028 ocenia na 10,85 mid zl, podczas gdy, tgczny
inflacyjny wzrost dochodéw budzetowych spodziewany jest na poziomie 54 mid zi.
Takie zatozenia budzg powazne watpliwosci. Po pierwsze dochody budzetowe
zawsze podawane sa w wartosciach nominalnych, zatem uwzgledniajg juz efekt
inflacyjnego wzrostu. Oznacza to, iz kazdy prognozowany na kolejne lata budzet
rozdysponowuje tak zdefiniowane dochody. Ich przyrost wywotany wzrostem inflacji
jest wiec juz uwzgledniony w planie budZzetowym. Po wtére, stojac na gruncie
ekonomii oczywiste jest, iz wzrost cen w gospodarce podnosi dochody budzetu
panstwa z tytutu wszelkich podatkéw. Innymi stowy w krotkim okresie dochody
budzetu panstwa rosng niejako automatycznie nawet bez zmiany stawek
podatkowych. Jednakze z drugiej strony inflacja podnosi réwniez wydatki na
przyktad z tytutu wzrostu kosztéw obstugi diugu publicznego, wzrostu wynagrodzen
w sektorze publicznym czy waloryzacji swiadczen. Na co sam Whnioskodawca
wskazuje w Uzasadnieniu do projektowanej ustawy przywolujgc zasady waloryzacii
Swiadczeri emerytalnych. Ponadto wyzsza inflacja moze powodowaé erozje
dochoddéw gospodarstw domowych i tym samym spadek konsumpciji, co dodatkowo !
ograniczy wpltywy podatkowe. W efekcie saldo fiskalne budZetu nie musi wcale

ulega¢ poprawie. Dla zobrazowania powyzszej tezy przeprowadzono symulacje

zmiany sytuacji finanséw publicznych w zalezno$ci od poziomu inflacji ( zob. Tabela

1),

i
[

Tabela 1. Symulacja sytuacji SFP dla scenariuszy inflacyjnych 3%, 5% i 8%. E
rok  inflacja rfr (3%} dochody SFPw mid =l wydatki 8PP + koszty repulacii wmidd deficytwmidad  deficyt/PKB (%}E

2026 3 527 10506+3-10535 -106,0 29 !
2026 5 345 1071,0+3=10740 -108,0 30
2026 8 972 11016+ 3=11048 -111,0 3.1
2027 3 954,8 1082,1+34=10854 -108,5 29
2027 5 992.3 11246+34=11280 -1137 4.0
2027 8 10494 1489,7+34=11931 1200 30
2028 3 9535 11146+45=11181 1138 29
2028 5 10418 1180,8+45=11853 1203 29
2028 8 1133,7 12649+45=12894 -130,5 30

Zrédbo: Obliczenia wiasne.

Dane za 2024 r. sg znane i zostaly opublikowane przez Ministerstwo
Finansow%®. Na kolejne lata przyjeto upraszczajgce zatozenia w celu lepszego
zobrazowania problemu:

1. Dochody SFP w 2025 r. (budzet panstwa + fundusze celowe + jst
+ ubezpieczenia spoteczne) — 900 mid zk;

2. Wydatki SFP w 2025 r. (budzet panstwa + fundusze celowe + jst
+ ubezpieczenia spoteczne) — 1 000 mid z4;

3. Deficyt SFP w 2025 r. — 100 mid zk;

5 Informacja kwartalna o stanie finanséw publicznych w Il kwartale 2025 r.,
https /iwww.oov. pliwebffinansefinformacia-kwartalna-o-stanie-finansow-publicznych---2025-rok2, s. 16,
Tabela 1, Tabela 4.
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Scenariusze inflacji: 3%, 5%, 8%;
Realny wzrost PKB — 2% rocznie,
Koszt regulacji (waloryzacja + minimalne podwyZzszenie) ok. 3 mid zi
w2026 r., 3,4 mid zt w2027 r. 14,5 mid zt w 2028 r;

7. PKB Polskiw 2025 r. — 3 600 mid zt.

oo

Jak wynika z powyzszej symulacji dochody budzetu panstwa w ujeciu
nominalnym rosng wraz z rosngcg inflacja, ale wydatki budzetowe rosng jeszcze
szybciej w efekcie czego powieksza sie deficyt sektora publicznego. Mozna to
zobrazowaé¢ porownujgc przyrost deficytu ze wzrostem inflacji w poszczegdlnych
latach (zob. Rys. 1).

Rysunek 1. Zestawienie zmian wielkosci deficytu SFP (w mld zI) w latach 2026-2028
' na podstawie zatozonych scenariuszy inflacyjnych (%, rir).
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Zrédio: Obliczenia wlasne.

W kolejnych latach przyrost deficytu wraz ze wzrostem inflacji z 3% do 8%
wynosit odpowiednio 5 mid zt (111-106), 10,5 mid zt (120-109,5) i 16,7 mid zt (130,5-
113,8). Tym samym mozna uznaé, Ze propozycja finansowania wprowadzenia
proponowanych regulacji poprzez wzrost inflacji prowadzi do pogorszenia salda
SFP. Nie wydaje si¢ zatem zasadne przyjmowanie jej jako zrédia finansowania
planowanych wydatkéw. Moze to bowiem prowadzi¢ do celowego zwigkszania
inflacji dla pokrycia zaktadanych kosztéw planowanych regulacji. A to bedzie, jak
wykazano wyzej, negatywnie oddzialywa¢ na sytuacje finanséw publicznych.
W analizie Zrédet finasowania powinno sie opieraé na prognozach dochoddw
i wydatkow zawartych w $redniookresowym planie budzetowo-strukturalnym.

Potencjaine korzysci proponowanych rozwiazan wynikajg gtéwnie z efektow
posrednich zwigzanych ze wzrostem dochodéw rozporzadzalnych gospodarstw
domowych o niskich dochodach. Gospodarstwa tego typu charakteryzujg sie wysoka
kraficowg sktonnoscig do konsumpcji, poniewaz wigkszg cze¢s¢ dodatkowego
dochodu przeznaczajg na biezgce wydatki zamiast na oszczedno$ci, co powinno
sprzyjaé wyzszym wydatkom konsumpcyjnym. Wzrost wydatkéw konsumpcyjnych
przyniesie zas$ wyzsze dochody podatkowe.

W literaturze ekonomicznej przyjmuje sie, ze kraficowa skionnos¢ do
konsumpcji dla gospodarstw domowych o najnizszych dochodach znajduje si¢ na

poziomie 0,8-0,95, czyli od 80% do 95% dodatkowego dochadu przeznaczane jest
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na konsumpcje®. Poniewaz jak wykazano powyzej koszty regulacji wynosza
w latach 2026-2028 odpowiednio 2,95 mid zt, 34 mid zt i 4,5 mid zt to sg
rownoczesénie dodatkowym dochodem gospodarstw domowych. Dla uproszczenia
przyjeto zatozenie, iz dochody te dotyczg wytgcznie najubozszych gospodarstw
' domowych. Stad od 80% do 95% caloséci dochodéw zostanie przeznaczone na
dodatkowg konsumpcje. Do obliczenia wptywdw podatkowych z tytutu dodatkowe]
konsumpcji zastosowano nastepujagce réwnanie:

Wplywy podatkowe = dodatkowa konsumpcja®® x efektywna stawka podatkowa

Przyjeto wariantowe zatozenie o wysokosci efektywnej stawki podatkowej na
konsumpcje® na poziomach: 15%, 17% i 20%. Przy czym gospodarstwa domowe
0 najnizszych dochodach charakteryzujg sie wiekszym udziatem wydatkéw na dobra
i ustugi objete stawkami obnizonymi lub zwolnieniami (Zywnos¢ 5%, ustugi 8%),
diatego efektywna stawka zwykle jest istotnie nizsza od stawki podstawowej 23%.
W Tabeli 2 przedstawiono obliczenia dodatkowych dochoddéw podatkowych z tytutu
proponowanej ustawy bedgcych korzyscig dla SFP.

Tabela 2. Dodatkowe dochody podatkowe (mlid zi)

dodatkowy dochdd kraficowa sktonno$é do konsumpcji efektywna stawka podatkowa (%)
rdk rozporzadzalny
gospodarstw 0,8 0,85 0,9 0,95 srednia 15 17 20
domowych (mld zi)
2026 2,950 2,360 2,508 2,655 2,803 2,581 0,387 .0,439 0,516
2027 3,400 2,720 2,890 3,060 3,230 2,975 0,446 0,506 0,595
2028 4,500 3,600 3,825 4,050 4,275 3,938 0,591 0,669 0,788

Zrédio: Obliczenia wiasne.

Przyjmujgc nawet najkorzystniejszy wariant wysokosci efektywnej stawki
podatkowej w kazdym roku, koszty zdecydowanie przewyzszajg potencjaine |
korzysci. Oznacza to, Ze wejscie w Zycie proponowanych rozwigzan ustawowych
wigze sie ze wzrostem deficytu SFP.

W trakcie przeprowadzonych konsultacji spotecznych nie wskazano istotnych
informacji dotyczacych skutkdw finansowych projektowanych przepiséw dla sektora
finanséw publicznych.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

L Nie zidentyfikowano innych skutkdw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obcigzen administracyjnych

54 P. Krugmann, R. Welles, Macroeconomics, 2014; hitps://studyroombd.wordpress.com/wp-
content/uploads/20 14/08/macroeconomics-kruaman-wells.pdf; Ch. Carroll i in.;, The Distribution of
Wealth and the Marginal Propensity to Consume, Quantitative Economics, 2017,
https:/iwww.econ2.]hu.edu/people/cearroll/papers/cstwMPC/.

5 Dane z kolumny ,$rednia” w Tabeli 2.

5% Glownie VAT, po uwzglednieniu stawek obnizonych, zwolnien i struktury koszyka.
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| Wprowadzenie nowych uprawnieri spowoduje wzrost obcigzen administracyjnych
Zaktadu Ubezpieczen Spofecznych.

Wprowadzenie do systemu zabezpieczen spotecznych statego mechanizmu
podwyzszania wysoko$ci $wiadczen adekwatnego do wzrostu cen towardw i ustug
nie powinno stanowi¢ dodatkowego zwiekszenia obcigzen administracyjnych dla
przedsigbiorcow ani powodowacé skutkéw finansowych dla budzetu parnstwa.

Xl.  Konkluzje

1. Skutki prawne: 1. Projekt przewiduje wprowadzenie nowego mechanizmu ,kwoty |
minimalnego podwyzszenia $wiadczen” majgcego na celu zwiekszanie wysokosci
Swiadczen z zabezpieczenia spofecznego. Zaproponowane w projekcie rozwigzania
budzg powazne watpliwosci prawne ze wzgledu na konstrukcje prawna przyjetego
' rozwigzania. Skonstruowanie tego rozwigzania w oparciu o warto$¢ kwotowg nie
' uwzglednia ryzyka wystapienia wysokiej inflacji i wysokiego wzrostu wynagrodzen,
od ktérych zalezy wskaznik waloryzacji okreslony w art. 89 ustawy FUS.
- W konsekwenciji istnieje znaczgce prawdopodobienstwo, Zze ze wzgledu na te
konstrukcje zaproponowany mechanizm ma charakter wygasajacy, a nie staly
i systemowy jak wskazano w uzasadnieniu do projektu.
2. Opiniowany projekt nie nasuwa watpliwosci do zgodnosci z EKPC.

| 2. Skutki spoteczne: Swiadczenia emerytalno-rentowe sg $wiadczeniami
diugookresowymi, ktére dla speiniania swych spotecznych funkcji wymagajg oparcia
o trwate zasady. Przyjete w reformie z 1999 r. mechanizmy ksztaltowania wysokosci
$wiadczenia polegajg na diugotrwatym gromadzeniu kapitalu ubezpieczeniowego |
(podlegajacego waloryzacji), od ktérego zaleze¢ bedzie wysoko$é indywidualnego
$wiadczenia. Zmiany w waloryzacji $wiadczen mogg wiec istotnie naruszac reguty,
na ktérych opiera sie caty system emerytalno-rentowy. Wprowadzenie na state do
' mechanizmu waloryzacji $wiadczen zasady kwotowo-procentowej spowoduje
sptaszczenie $wiadczen, kitdre ze wzgledu na ich wysokos¢ bedg waloryzowane
kwotowo.

Przyjecie zasady wspierania 0séb otrzymujgcych niskie $wiadczenia emerytalno-
rentowe nie zawsze znajduje uzasadnienie spoteczne, poniewaz przyczyny niskiego
poziomu $wiadczen sg zroznicowane, podobnie jak sytuacja materialna osob je
pobierajgcych.

3. Skutki gospodarcze: Projektowana ustawa moze pobudza¢ popyt wewnetrzny,
poniewaz emeryci — szczegodinie o niskich dochodach — majg wysoka sklonnos¢ do
konsumpcji i przeznaczajg dodatkowe $rodki gtdwnie na biezace wydatki. Efekt ten
powinien jednak stopniowo stabngé w kolejnych latach. Tym niemniej state kwotowe
podwyzszanie najnizszych emerytur moze zwiekszac presje inflacyjng. Waloryzacja
kwotowa ostabia zasade ekwiwalentnos$ci w systemie emerytalnym i moze zachgcac
do wczesniejszego konczenia aktywnos$ci zawodowej, co jest niekorzystnym |
zjawiskiem przy malejgcej podazy pracy. Zmniejszanie réznic miedzy Swiadczeniami
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niskimi a wyzszymi moze demotywowac do legalnej pracy i sprzyja¢ ukrywaniu |
dochodow lub przechodzeniu na formy zatrudnienia B2B.

4. Skutki finansowe: Proponowane przepisy wywotaja dlugookresowe ujemne skutki
finansowe dla SFP w postaci wzrostu deficytu. Proponowany sposéb ich pokrycia
budzi watpliwosci ze wzgledu na potencjalne negatywne konsekwencje dla SFP.

5. Rozwigzania zagraniczne: W systemach zabezpieczenia spotecznego panstw
cztonkowskich UE przyjeto zréznicowane rozwigzania majgce na celu waloryzacje
emerytur i rent, tak aby zachowaé poziom najnizszych $wiadczen adekwatny do
wzrostu cen towardw i ustug. W niektérych panstwach obok waloryzacji stosuje sie
dodatkowe $wiadczenie podwyzszajgce minimalng emeryture (np. we Francji).
Swiadczenia takie moga mie¢ charakter tymczasowy (np. we Wioszech).
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