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WSTĘP

Wyjątkowo szybkie przyjęcie projektu ustawy 
o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych 
oraz niektórych innych ustaw znoszącej górny limit pod-
stawy wymiaru składek na ubezpieczenie emerytalne 
i rentowe przez Komitet Stały Rady Ministrów wywołało 
poważny spór między stroną rządową a związkami za-
wodowymi i pracodawcami. Mimo to ustawa o zmianie 
ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych oraz nie-
których innych ustaw została uchwalona przez Sejm 
i przekazana Prezydentowi do podpisu 15 grudnia 2017 r. 

W związku z zastrzeżeniami co do trybu procedo-
wania nowelizacji ustawy 4 stycznia 2018 r. Prezydent 
RP podpisał wniosek do Trybunału Konstytucyjnego 
o zbadanie niniejszej ustawy. Istotne znaczenie miało 
stanowisko reprezentatywnych organizacji związków 
zawodowych i organizacji pracodawców. Zdaniem 
Komisji Krajowej NSZZ „Solidarność” oraz Konfedera-
cji Lewiatan doszło do poważnego naruszenia zasad 
przyświecających działaniu Rady Dialogu Społeczne-
go (OZZ, OP 2017). Organizacje te wskazały, że pro-
ces legislacyjny dotyczący nowelizacji ustawy o syste-
mie ubezpieczeń społecznych nie był prawidłowy1.

Trybunał zgodził się z argumentacją reprezenta-
tywnych organizacji związków zawodowych i orga-
nizacji pracodawców i orzekł w swoim wyroku z dnia 
14 listopada 2018 r.2 niezgodność ustawy z dnia 
15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o systemie ubez-
pieczeń społecznych oraz niektórych innych ustaw 
z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Co istotne, Trybunał Konstytucyjny nie rozstrzygał 
merytorycznych wątpliwości co do zasadności likwida-
cji górnej granicy podstawy wymiaru składek na ubez-
pieczenia emerytalne i rentowe. Ograniczył się on tylko 
do analizy samego procesu legislacyjnego. Tymcza-
sem wprowadzane zmiany miałyby charakter syste-
mowy i wywoływałyby poważne skutki w sferze ubez-
pieczeń społecznych, przychodów Funduszu Ubez-
pieczeń Społecznych, a nawet całego rynku pracy. 

Wyrok Trybunału Konstytucyjnego umożliwia prze-
prowadzenie rzetelnej debaty na temat celowości znie-
sienia górnej granicy podstawy wymiaru składek na 
ubezpieczenie emerytalne i rentowe. 

Biorąc pod uwagę liczne kontrowersje związane ze 
zniesieniem górnej granicy podstawy wymiaru skła-

dek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe celem ni-
niejszej analizy jest wskazanie głównych zagrożeń 
wynikających z wprowadzenia takiej zmiany. Do ba-
dania obowiązujących przepisów prawa zastosowa-
no metodę formalno-dogmatyczną. Natomiast zasto-
sowanie metody ekonomicznej analizy prawa umożli-
wi wskazanie konsekwencji zniesienia górnej granicy 
podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emery-
talne i rentowe.

ZNIESIENIE GÓRNEJ GRANICY PODSTAWY WYMIARU 
SKŁADEK NA UBEZPIECZENIA EMERYTALNE I RENTOWE 
A ZASADA SOLIDARYZMU SPOŁECZNEGO

Zgodnie z art. 19 ustawy o systemie ubezpieczeń 
społecznych3 w brzmieniu na 2018 r.) roczna podstawa 
wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne i rento-
we w danym roku kalendarzowym nie może być wyższa 
od kwoty odpowiadającej trzydziestokrotności progno-
zowanego przeciętnego wynagrodzenia miesięcznego 
w gospodarce narodowej na dany rok kalendarzowy, 
określonego w ustawie budżetowej (zob. Jędrasik-Jan-
kowska 2018: 65). Ograniczenie to wynika z samej natu-
ry ubezpieczeń społecznych (Jończyk 2006: 96–112).

Celem świadczeń emerytalno-rentowych jest za-
pewnienie ubezpieczonym dochodów w przypad-
ku utraty przez nich zdolności do wykonywania pracy 
i zarabiania na własne utrzymanie (Szubert 1987: 162–
–185). Świadczenia te mają przede wszystkim chronić 
ubezpieczonych przed ubóstwem, wynikającym z za-
awansowanego wieku lub złego stanu zdrowia (Salwa 
2008: 349–363). 

System ubezpieczeń społecznych ma zapewniać 
zaspokajanie przede wszystkim podstawowych po-
trzeb świadczeniobiorcom (przez wypłatę emerytur 
i rent) (Muszalski 2010: 99–102). Natomiast utrzymy-
wanie wysokiego standardu życia w okresie emerytal-
nym powinno zależeć od indywidualnej przezorności 
osób, które mają takie chęci i możliwości finansowe 
(Jedynak 2016a).

Dlatego pomysł zniesienia ograniczeń w wymie-
rzaniu składek na ubezpieczenia emerytalne i ren-
towe budzi wątpliwości z punktu widzenia zasad so-
lidaryzmu społecznego. Jednym z zadań systemu 
ubezpieczeń społecznych jest wspieranie budowania 
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sprawiedliwych struktur społecznych (Baran et al. 
2017: 709–712). Tymczasem zniesienie górnej granicy 
podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emery-
talne i rentowe pogłębi w perspektywie długofalowej 
problem dużego rozwarstwiania wysokości świadczeń 
emerytalnych (Wantoch-Rekowski 2015: 175–180). 
Pracownicy o niskich zarobkach otrzymują niskie eme-
rytury, natomiast osoby posiadające wysokie kwali-
fikacje i otrzymujące wysokie wynagrodzenia będą 
w przyszłości pobierać wysokie świadczenia emerytal-
ne (Gudowska, Strusińska-Żukowska 2014: 381–388). 

Efekt ten będzie wzmacniany przez zastosowanie 
w obecnym systemie emerytalnym formuły zdefinio-
wanej składki (defined contribution) (Rutecka 2012: 
185–192). Świadczenie emerytalne ubezpieczonych 
urodzonych po 1968 r. jest obliczane na podstawie 
ilorazu sumy wpłaconych i zwaloryzowanych składek 
i średniego dalszego trwania życia w momencie przej-
ścia na emeryturę (art. 26 ustawy o emeryturach 
i rentach z FUS4). Im większa liczba i kwota składek oraz 
im późniejszy moment przejścia na emeryturę, tym wyż-
sze świadczenie emerytalne (Chybalski 2018).

Rezultat ten będzie jeszcze dodatkowo potęgowa-
ny przez funkcjonowanie instytucji subkonta ZUS. Za-
stosowany tam poziom waloryzacji ewidencjonowa-
nych środków jest równy średniorocznej dynamice 
wartości PKB w cenach bieżących za okres ostatnich 
5 lat poprzedzających termin waloryzacji (art. 40c–
–40d ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych). 
Tak szybkiemu przyrostowi środków zewidencjono-
wanych na subkoncie ZUS nie jest łatwo dorównać, 
inwestując nawet środki na rynkach finansowych. Co 
więcej, zgodnie z art. 40c ustawy o systemie ubezpie-
czeń społecznych w wyniku przeprowadzonej walory-
zacji stan subkonta nie może ulec obniżeniu. Ustawo-
dawca wyeliminował więc możliwość ponoszenia no-
minalnych strat (Jakubowski 2018a).

Zniesienie limitu podstawy wymiaru, obowiązywa-
nie formuły zdefiniowanej składki, wysoka waloryzacja 
oraz objęcie wspólnością majątkową środków zewi-
dencjonowanych na subkoncie ZUS będzie prowadzić 
do powstania nadmiernej rozpiętości poziomu przy-
znawanych świadczeń. W ten sposób system ubezpie-
czeń społecznych może stać się instrumentem pogłę-
biającym rozwarstwienie społeczne i generującym po-
ważne napięcia polityczne, ekonomiczne i społeczne 
w przyszłości. Paradoksalnie powstanie społecznego 
ubezpieczenia emerytalnego w 1889 r. miało łagodzić 
właśnie te problemy (Kalina-Prasznic 2012: 3–8). 

ZNIESIENIE GÓRNEJ GRANICY PODSTAWY WYMIARU 
SKŁADEK NA UBEZPIECZENIA EMERYTALNE I RENTOWE 
A FINANSE FUNDUSZU UBEZPIECZEŃ SPOŁECZNYCH

Ewentualne zniesienie górnego limitu podstawy 
wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne i rento-
we będzie prowadzić do zwiększenia przychodów 
Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (FUS). Niestety 
poprawa sytuacji finansowej FUS będzie miała cha-
rakter tylko tymczasowy. W dłuższym okresie zniesie-
nie rocznego ograniczenia podstawy wymiaru składek 
doprowadzi do jeszcze większego narastania zobo-
wiązań systemu ubezpieczeń społecznych wobec 
ubezpieczonych i przyszłych emerytów. Efekt ten bę-
dzie wynikał z obowiązywania w obecnym systemie 
emerytalnym formuły zdefiniowanej składki (Czepulis-
-Rutkowska 2010). Silny związek między ilością i war-
tością opłacanych przez ubezpieczonego składek a je-
go świadczeniem emerytalnym będzie powodować 
szybkie narastanie przyszłych zobowiązań systemu 
ubezpieczeń społecznych (Dybał 2016: 136–162). 

Jeżeli najwyższe świadczenia emerytalne nie zo-
staną ograniczone w przyszłości, to stan ten będzie 
się utrzymywał przez wiele kolejnych dekad. Rezultat 
ten będzie dodatkowo wzmacniany przez fakt, że oso-
by o wysokich dochodach z reguły żyją dłużej (Buch-
holtz et al. 2013). Wynika to z lepszego wykształce-
nia, bardziej zdrowego trybu życia, lepszej diety, czy 
w końcu lepszego dostępu do usług medycznych w ra-
mach prywatnej opieki zdrowotnej (Góra et al. 2016: 
444–461). Dzięki temu osoby, które osiągały wysokie 
dochody w okresie kariery zawodowej, po przejściu 
na emeryturę dłużej pobierają to świadczenie niż prze-
ciętny ubezpieczony. 

Kolejny problem to fakt, że zgodnie z art. 26 usta-
wy o emeryturach i rentach z FUS tablice trwania ży-
cia służące do obliczania wysokości emerytury nie 
uwzględniają zjawiska wydłużania się życia w okresie 
pobierania emerytury (precyzyjnie rzecz ujmując, od 
momentu przejścia na emeryturę do momentu śmier-
ci). Ponadto renty rodzinne wypłacane po osobach, 
które były uprawnione do wysokich świadczeń eme-
rytalnych, będą również odpowiednio wyższe (art. 73 
ustawy o emeryturach i rentach z FUS). W przyszło-
ści należy zatem spodziewać się podwyższonych 
wydatków z FUS również z tego tytułu (Dzienisiuk 
2016: 117–147).

Ponownie należy podkreślić, że instytucja subkon-
ta ZUS przyczyni się do spotęgowania tych proble-
mów. Nie bez znaczenia będzie funkcjonowanie me-
chanizmu dziedziczenia środków zewidencjonowa-
nych na subkoncie ZUS oraz istnienie wypłaty gwa-
rantowanej (Pacud 2012). Obecnie wypłaty środków 
z tego tytułu stanowią marginalny element w wydat-
kach FUS (Jakubowski 2017). Zniesienie górnego li-
mitu składek na ZUS oraz systematyczne narastanie 
środków zewidencjonowanych na subkoncie ZUS spo-
woduje w przyszłości, że wypłaty gotówkowe środ-
ków dziedziczonych z subkonta oraz wypłaty świad-
czeń gwarancyjnych będą stawać się coraz poważ-
niejszym elementem w wydatkach FUS (Jakubowski 
2018b: 110–119). Dlatego zniesienie górnego limitu 
podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emery-
talne i rentowe w długim okresie doprowadzi do po-
głębienia nierównowagi dochodów i wydatków FUS 
i jeszcze szybszego narastania deficytu tego fundu-
szu (Bielawska 2018: 9–21).

Należy podkreślić, że zniesienie górnej granicy 
podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emery-
talne i rentowe, przy obowiązującej formule zdefinio-
wanej składki w połączeniu z wysoką waloryzacją 
oraz dziedziczeniem środków zewidencjonowanych 
na subkoncie ZUS oznacza rosnące prawdopodo-
bieństwo kolejnej reformy emerytalnej. Dalsza konty-
nuacja procesu nabywania emerytur według zmienio-
nych regulacji prawnych może doprowadzić do po-
ważnych problemów fiskalnych państwa (Walczak 2017). 
Racjonalne stanowienie norm prawa emerytalnego 
powinno liczyć się z zasadą, że nikt nie jest zobowiąza-
ny do rzeczy niemożliwych (Pacud 2015). Dlatego na-
leży się spodziewać, że kolejnym krokiem może być 
wprowadzenie górnego limitu wysokości świadczeń 
emerytalnych.

ZNIESIENIE GÓRNEJ GRANICY PODSTAWY WYMIARU 
SKŁADEK NA UBEZPIECZENIA EMERYTALNE 
I RENTOWE A RYNEK PRACY

Likwidacja górnego limitu podstawy wymiaru skła-
dek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe musi mieć 
również wpływ na funkcjonowanie rynku pracy. To 
w tym obszarze ujawnią się przede wszystkim nega-
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tywne skutki tej zmiany. Niestety jest to kolejny z serii 
pomysłów wprowadzania nieprzemyślanych zmian 
w prawie ubezpieczeń społecznych. Już od lat 80. 
ubiegłego wieku system emerytalny jest systematycz-
nie wykorzystywany do prowadzenia bieżącej polityki. 
Prowadzi to do braku stabilności i racjonalności roz-
wiązań prawnych oraz skutkuje spadającym zaufa-
niem do systemu ubezpieczeń społecznych.

Na skutek tego osoby uzyskujące wysokie docho-
dy obawiają się, że za większą składkę mogą nie dostać 
w przyszłości proporcjonalnie wyższej emerytury (Anto-
nów 2003: 82–84). Słusznie zakładają, że wprowadze-
nie górnego limitu wysokości świadczeń emerytalnych 
lub innego rozwiązania ograniczającego wzrost wydat-
ków na świadczenia emerytalne jest tylko kwestią cza-
su. To z kolei poważnie osłabia motywację do pełnego 
uczestnictwa w systemie ubezpieczeń społecznych. 

Wizja zniesienia rocznego limitu podstawy wymia-
ru składek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe jest 
kolejnym impulsem do korzystania z samozatrudnie-
nia oraz pozakodeksowych form zatrudnienia, umożli-
wiających unikanie lub ograniczanie opłacania skła-
dek na ubezpieczenia społeczne (Bielawska 2015). 
Powoduje to spadek wpływów do FUS. W konse-
kwencji ciężar utrzymania systemu ubezpieczeń spo-
łecznych kolejny raz jest przenoszony na osoby, które 
posiadają status pracowników i mają ograniczone 
możliwości skorzystania z samozatrudnienia lub in-
nych pozakodeksowych form zatrudnienia (Muszal-
ski 2004: 231–236). To pociąga za sobą dalsze roz-
warstwienie obowiązków składkowych (Walczak, Pień-
kowska-Kamieniecka 2015: 536–541). 

Należy podkreślić, że zniesienie górnej granicy 
podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emery-
talne i rentowe dotknie w szczególności pracowników 
sektorów opartych na najnowszych technologiach 
oraz posiadających najwyższe kompetencje. Stoi to 
w wyraźnej sprzeczności z deklarowanymi przez 
obecny rząd kierunkami polityki innowacyjnej i polityki 
przemysłowej (MR 2017). Znaczący wzrost kosztu 
pracy osób z najwyższymi kwalifikacjami zmniejszy 
atrakcyjność inwestycji w Polsce, szczególnie w sek-
torach przemysłu opartych na wysokich technologiach 
i wiedzy. Osłabi to tworzenie w naszym kraju miejsc 
pracy wysokiej jakości, charakteryzujących się duży-
mi zarobkami. A to będzie miało negatywny wpływ na 
cały rynek pracy w Polsce.

ZNIESIENIE GÓRNEJ GRANICY PODSTAWY WYMIARU 
SKŁADEK NA UBEZPIECZENIA EMERYTALNE I RENTOWE 
A KRAJOWY RYNEK EMERYTALNY

Już dziś podstawowym problemem dla rozwoju kra-
jowego rynku emerytalnego jest wysokie obciążenie 
wynagrodzeń podatkami i składkami na ubezpieczenia 
społeczne (Żukowski 2017). Tak zwany klin podatko-
wy w Polsce, który wynosi około 35,78%, jest zbliżony 
do średniego jego poziomu w krajach należących do 
OECD. Ale już pod względem wydatków na system 
ubezpieczeń społecznych jesteśmy jednym z liderów 
w OECD (Raport płacowy… 2017). Dlatego z perspekty-
wy poziomu rozwoju gospodarczego Polski wielkość 
obciążeń wynagrodzeń jest zdecydowanie zbyt wysoka. 

W sytuacji gdy prawie 36% wynagrodzenia ubez-
pieczonego przeznaczone jest na finansowanie wy-
datków państwa oraz bieżących emerytur, ciężko prze-
konać pracowników do jeszcze większego ogranicza-
nia bieżącej konsumpcji i do korzystania z krajowego 
rynku emerytalnego w celu gromadzenia dodatko-
wych środków na okres emerytalny (Jedynak 2016b: 
34–48). Dlatego zlikwidowanie górnego limitu pod-

stawy wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne 
i rentowe, które jest równoznaczne z podniesieniem 
obciążeń, bezpośrednio wpłynie na zakładanie i ko-
rzystanie z indywidualnych kont emerytalnych (IKE) 
oraz indywidualnych kont zabezpieczenia emerytalne-
go (IKZE) (Leśna-Wierszołowicz, 2016: 219–229). 

Również rynek pracowniczych programów emery-
talnych (PPE) pośrednio odczuje negatywne konse-
kwencje tej zmiany (Marcinkiewicz 2018: 148–161). 
Nietrudno sobie wyobrazić wiele małych i średnich 
przedsiębiorstw np. z sektora nowoczesnych techno-
logii, których funkcjonowanie oparte jest głównie na 
pracy osób posiadających wysokie kwalifikacje, rezy-
gnujących z założenia lub nawet dalszego prowadze-
nia pracowniczych programów emerytalnych. 

Ponadto negatywny wpływ na rynek pracy znie-
sienia górnego limitu podstawy wymiaru składek na 
ubezpieczenia emerytalne i rentowe odbije się również 
pośrednio na krajowym rynku emerytalnym (Stevens 
2017: 98–117). Niekorzystne oddziaływanie tej zmiany 
na tworzenie w naszym kraju wysokiej jakości i wy-
soko wynagradzanych miejsc pracy oznaczać bę-
dzie mniejszą liczbę potencjalnych klientów krajowego 
rynku emerytalnego, którzy mają możliwości finanso-
we by korzystać z kont IKE, IKZE czy PPE.

W perspektywie najbliższych kilku lat istotnym za-
grożeniem dla krajowego rynku emerytalnego wynika-
jącym z ewentualnego zniesienia górnej granicy pod-
stawy wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne 
i rentowe będzie czasowa zbieżność z wprowadzaniem 
pracowniczych planów kapitałowych – PPK (Kolek, Wo-
jewódka 2017: 37–41). Oznaczałaby ona jednoczesny 
wzrost kosztów pracy z tytułu zniesienia górnego limitu 
podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia emerytal-
ne i rentowe oraz z tytułu wprowadzenia PPK. Ta kumu-
lacja wzrostu obciążeń wynagrodzeń przełożyłaby się 
na niższą partycypację pracowników w PPK. Niestety 
efekt ten byłby najbardziej odczuwalny wśród pracow-
ników o wysokich kwalifikacjach i wysokich zarobkach, 
którzy piastują wysokie stanowiska. Ich decyzja o nie-
przystąpieniu do PPK byłaby negatywnym sygnałem 
dla współpracowników (Pieńkowska-Kamieniecka 2017:
9–20). W ten sposób wykorzystywanie systemu emery-
talnego do prowadzenia bieżącej polityki fiskalnej kolej-
ny raz może bardzo negatywnie odbić się na rozwoju 
krajowego rynku emerytalnego. 

ZAKOŃCZENIE

Głównym celem zniesienia górnej granicy podsta-
wy wymiaru na ubezpieczenia emerytalne i rentowe 
ma być przede wszystkim poprawa bieżącego stanu 
finansów systemu ubezpieczeń społecznych. Tymcza-
sem w długim okresie zmiana ta będzie prowadzić 
do dalszego narastania zobowiązań systemu emery-
talnego w Polsce. Niestety zwolennicy idei zniesienia 
górnej granicy podstawy wymiaru na ubezpieczenia 
emerytalne i rentowe nie chcą zauważać, że konse-
kwencje tej zmiany będą dużo głębsze i bardziej dłu-
gofalowe niż zakładają. 

W długim okresie zniesienie limitu może być ko-
rzystne dla osób uzyskujących wysokie dochody. 
Efekt ten będzie wynikał z obowiązywania formuły 
zdefiniowanej składki. Bezpośredni związek między 
ilością i kwotą opłacanych przez ubezpieczonego 
składek a jego świadczeniem emerytalnym będzie 
powodować szybki wzrost świadczeń emerytalnych 
osób o najwyższych dochodach. Ale zniesienie górne-
go limitu podstawy wymiaru składek na ubezpiecze-
nie emerytalne i rentowe będzie jednocześnie ograni-
czać solidaryzm społeczny w ramach systemu ubez-
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pieczeń społecznych. Zmiana ta bezpośrednio i nega-
tywnie odbije się na funkcjonowaniu rynku pracy. A to 
pośrednio i niekorzystnie wpłynie na funkcjonowanie 
krajowego rynku emerytalnego. 

Należy podkreślić, że w perspektywie kilku najbliż-
szych lat zbieg znoszenia górnej granicy podstawy 
wymiaru składek na ubezpieczenia emerytalne i rento-
we z wprowadzaniem pracowniczych planów kapita-
łowych będzie kolejnym przykładem podważania sta-
bilności i racjonalności rozwiązań prawnych z zakresu 
ubezpieczeń społecznych.

1  Podstawowym zarzutem co do trybu procedowania noweli-
zacji ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych były jego 
tempo i niewłaściwy sposób. Projekt został skierowany do 
opiniowania na forum Rady Dialogu Społecznego w trybie 
art. 19 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o związkach zawo-
dowych (tekst jedn. DzU z 2015 r., poz. 1881, ze zm.) oraz 
art. 16 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach 
pracodawców (tekst jedn. DzU z 2015 r., poz. 2029 ze 
zm.). Tego samego dnia w tym samym kształcie został on 
przyjęty przez Komitet Stały Rady Ministrów. Diametralnie 
skróciło to czas na prowadzenie rzetelnej dyskusji nad 
ważną zmianą dla całego sytemu ubezpieczeń społecz-
nych. W opinii Komisji Krajowej NSZZ „Solidarność” oraz 
Konfederacji Lewiatan takie postępowanie nie tylko świad-
czyło o lekceważeniu stanowiska partnerów społecznych, 
ale stanowiło również naruszenie elementarnych zasad 
dotyczących właściwego procesu legislacyjnego oraz za-
sad dialogu społecznego.

2  Kp 1/18 Ubezpieczenia społeczne, www.trybunal.gov.pl
3  Tekst jedn. DzU z 2017 r., poz.1778 ze zm.
4  Tekst jedn. DzU z 2018 r. poz. 1270 z późn. zm.
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