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WYKORZYSTANIE DOMNIEMANEJ ZGODY W PROCESIE PODEJMOWANIA
DECYZJI O OSZCZEDZANIU NA WYPADEK STAROSCI

(Streszczenie)

Ponizszy tekst przedstawia na przyktadzie regulacji prawnych dotyczacych otwartych funduszy
emerytalnych (OFE), w jaki sposob w ubezpieczeniu spotecznym zostal wykorzystany mecha-
nizm tak zwanej ,,domniemanej zgody” oraz to, jak jest planowane wykorzystanie go w projek-
towanych obecnie regulacjach dotyczacych pracowniczych plandéw kapitatowych (PPK)'. Dzigki
zastosowaniu mechanizmu domniemanej zgody ogolny wynik decyzji podejmowanych przez
osoby, ktorym przystuguje prawo wyboru, jest z gory mozliwy do przewidzenia. Biorac jednak
pod uwagge polityczne i ekonomiczne uwarunkowania, w jakich uchwalane sg przepisy dotyczace
zabezpieczenia na wypadek starosci, wykorzystanie w regulacji prawnej tego mechanizmu pode;j-
mowania decyzji, cho¢ jest on efektywny, moze ostabi¢ zaufanie obywateli do panstwa i tworzo-
nego przez nie prawa. Jest to co do zasady negatywne, ale moze by¢ rowniez niebezpieczne jako
zjawisko spoteczne. Jednoczesnie, bioragc pod uwage efektywnos¢ opisywanego instrumentu,
warto rozwazy¢ jego wykorzystanie w celu objecia ubezpieczeniem spotecznym oso6b pozbawio-
nych tej ochrony, np. zatrudnionych na podstawie umowy o dzieto.

Stowa kluczowe: zgoda domniemana; oszczg¢dzanie; emerytura

1. Wstep

Ustanowiony reformg emerytalng z 1998 r. system obliczania emerytury wedtug
formuty tzw. zdefiniowanej sktadki powoduje, co do zasady, obnizenie wysoko-
$ci $wiadczen emerytalnych, poniewaz promuje osoby o wysoko i dlugo opta-

*  Dr hab., prof. USWPS, Wydziat Prawa i Komunikacji Spotecznej, SWPS Uniwersytet Humani-
stycznospoteczny Filia we Wroctawiu; e-mail: mlewandowicz-machnikowska@swps.edu.pl

! Ustawa z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o pracowniczych planach kapitalowych zostata uchwalona
przez Sejm 14 pazdziernika 2018 r. proces legislacyjny nie zostal jednak jeszcze zakonczony.
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canej sktadce. W Polsce wiele osob w okresie swojej aktywnosci zawodowe;j
wykonuje pracg na podstawie umoéw cywilnoprawnych lub terminowych umow
0 prac¢ w zamian za minimalne wynagrodzenie, istnieje wigc duze prawdopodo-
bienstwo, ze beda one otrzymywaty niskie $wiadczenia emerytalne. W zwigzku
z tym, aby ograniczy¢ ten negatywny skutek reformy, jej tworcy planowali pod-
wyzszenie wieku emerytalnego oraz zréwnanie wieku emerytalnego mezczyzn
i kobiet. Zalozenie to udato si¢ zrealizowa¢ dopiero w styczniu 2013 r., ale po
wyborach w 2015 r. nowa wigkszos$¢ parlamentarna zdecydowata o odstapieniu
od tej zmiany. Przy okazji nowelizacji przepisOw o emeryturach i rentach z FUS
wprowadzajacej obnizenie wieku emerytalnego zwrdécono ponownie uwage na
to, ze jesli w zmienionych warunkach zachowany zostanie obecny system obli-
czania $wiadczenia emerytalnego, to duza czg¢s¢ ubezpieczonych otrzyma niskie
$wiadczenia, a zatem wyplacane przez ZUS emerytury nie bedg stanowi¢ wy-
starczajacego zabezpieczenia na staro$¢. Potwierdzajg to informacje o wysoko-
$ci wyptacanych $wiadczen emerytalnych obliczanych na tak zwanych nowych
zasadach?®.

W zwigzku z tym duze znaczenie przywigzuje si¢ obecnie do kwestii do-
browolnego oszczedzania na staro$¢. Decydenci poszukujg rozwigzania, ktore
spowoduje, ze wickszos¢ osob w okresie aktywnosci zawodowej bedzie od-
ktadata systematycznie pieniadze na ten cel, zgromadzone w ten sposob kwoty
wraz ze $wiadczeniami wyptacanymi z ZUS beda pozwalaly na godne zycie,
a w konsekwencji panstwo nie bedzie zmuszone do przeznaczania dodatkowych
srodkéw z budzetu dla dotknigtych ubostwem emerytow.

Opisane w literaturze badania z zakresu psychologii, przeprowadzane
w szczegoOlnosci przez Amosa Tversky’ego, Daniela Kahnemana, Richarda
H. Thalera i Cassa R. Sunsteina® pokazuja, ze rozwigzaniem tego problemu
moga by¢ plany oszczedzania zbudowane w oparciu o konstrukcje domnie-
manej zgody, dzieki ktorej oszczedzanie jest po prostu fatwiejsze. Mechanizm
podejmowania decyzji o oszczedzaniu w formie domniemanej zgody jest efek-
tywny, poniewaz opiera si¢ na wiedzy psychologicznej dotyczacej zachowania
wigkszosci ludzi. Wskazane rozwigzanie jest stosowane rowniez przez polskie-

2 M. Chadzynski, G. Osiecki, Nadchodzi epoka niskich emerytur: Nowe Swiadczenia sq dwa

razy mniejsze od liczonych wedtug starych zasad, Dziennik Gazeta Prawna 29.05.2017, http://
serwisy.gazetaprawna.pl/emerytury-i-renty/artykuly/1046226,emerytury-z-nowgo-systemu
-emerytalnego-wysokosc.html

Zob. D. Kahneman, Pulapki myslenia. O mysleniu szybkim i wolnym, Warszawa 2012;
R.H. Thaler, C.R. Sunstein, /mpuls. Jak podejmowac wiasciwe decyzje dotyczgce zdrowia,
dobrobytu i szczgscia, Warszawa 2008.
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go ustawodawce w przepisach dotyczacych zabezpieczenia na wypadek staro-
$ci, jednak nie bylo dotychczas szerzej opisywane w piSmiennictwie.

Ponizszy tekst przedstawia na przyktadzie regulacji dotyczacych otwartych
funduszy emerytalnych (OFE), w jaki sposob w ubezpieczeniu spotecznym byt
dotychczas wykorzystywany mechanizm tzw. domniemanej zgody oraz jak jest
planowane wykorzystanie go w projektowanych obecnie regulacjach dotycza-
cych pracowniczych planow kapitatowych (PPK). Rozwazania te poprzedzone
sg ogélnymi uwagami dotyczacymi podejmowania decyzji o oszczedzaniu na
staro$¢ przez osoby aktywne zawodowo.

2. Mozliwo$¢ podejmowania decyzji o oszczedzaniu na wypadek starosci
w obowiazujacych regulacjach prawnych

Polacy urodzeni po 31 grudnia 1948 r., ktérzy posiadaja tzw. tytut ubezpie-
czenia wskazany w art. 6 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych?, sa
objeci ubezpieczeniem spotecznym i moga potencjalnie uzyskac¢ swiadczenia
emerytalne w postaci emerytury bazowej wyptacanej przez ZUS po osiggnigciu
wieku emerytalnego. W systemie emerytalnym, ktéry wprowadzono reforma
z 1998 r., okreslanym jako system zdefiniowanej sktadki, nabycie prawa do
emerytury uzaleznione jest bowiem tylko od osiggniecia wieku emerytalnego.
Jej wysokos$¢ zalezy natomiast od stazu ubezpieczeniowego 1 wysokosci opta-
canej sktadki. Emerytura w systemie zdefiniowanej sktadki to rownowartos$¢
kwoty bedacej wynikiem podzielenia podstawy ustalonej w sposob okreslony
w ustawie o emeryturach i rentach z FUS® przez $rednie dalsze trwanie zycia,
ustalone wspdlnie dla m¢zczyzn i kobiet oraz wyrazone w miesigcach, dla os6b
w wieku réwnym wiekowi przejscia na emeryture danego ubezpieczonego.
Podstawe obliczenia emerytury stanowi, co do zasady, kwota sktadek na ubez-
pieczenie emerytalne, z uwzglednieniem waloryzacji sktadek zewidencjonowa-
nych na koncie ubezpieczonego do konca miesigca poprzedzajacego miesiac,
od ktorego przystuguje wyplata emerytury, zwaloryzowanego kapitatu poczat-
kowego oraz kwot srodkow zewidencjonowanych na tzw. subkoncie.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, tekst jedn. Dz.U.
z2017 1., poz. 1778 ze zm., dalej oznaczana w tekscie jako ,,ustawa systemowa”.

Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1270 ze zm., dalej oznaczana w tekscie jako ,,ustawa
o emeryturach i rentach z FUS”.
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Poniewaz emerytura bazowa, o ktérej mowa powyzej, powinna by¢ finan-
sowana przede wszystkim ze sktadek, jakie ubezpieczeni odtozyli w trakcie
swojej aktywnosci zawodowej, jedng z podstawowych zasad ubezpieczenia
spotecznego na wypadek starosci obowigzujacego w polskim prawie emery-
talnym jest przymus. Przymus ubezpieczenia oznacza, ze osoby zostaja objete
ubezpieczeniem niezaleznie od ich woli, ale ponadto, ze ochrona powstaje na
zasadzie automatyzmu — przystuguje z mocy prawa w momencie uzyskania ty-
tulu obowigzkowego ubezpieczenia na wypadek starosci®. I tak np. jesli osoba
swiadczy prace na podstawie umowy o prace, zostaje objgta ubezpieczeniem od
dnia nawigzania stosunku pracy, niezaleznie od tego, czy tego chce, jak rowniez
niezaleznie od tego, czy zatrudniajacy ja podmiot ztozy odpowiednig deklaracje
w ZUS. Ubezpieczony nie wyraza zatem w ogo6le zgody na objecie go ubez-
pieczeniem, a zgtoszenie do ZUS i pozostate czynnosci, takie jak np. optacenie
sktadki, majg jedynie charakter czynnosci technicznych, nie sg zatem wyrazem
woli ubezpieczonego o przystapieniu do ubezpieczenia. Z powyzszego wynika,
ze osoba nie podejmuje w istocie odrebnej i samodzielnej decyzji o przysta-
pieniu do systemu ubezpieczenia spolecznego, lecz decyzja ta jest pochodna
wyboru formy prawnej $wiadczenia pracy. Jesli np. osoba podejmie prace na
podstawie umowy o dzieto, nie bedzie co do zasady podlegata ubezpieczeniu
spotecznemu, ale jezeli zatrudni si¢ na podstawie umowy o prace, bedzie pod-
legata przymusowo wszystkim rodzajom ubezpieczenia, w tym ubezpieczeniu
emerytalnemu. O tym, jaka umowa jest podstawa §wiadczenia pracy, decydu-
je to, w jaki sposéb praca ma by¢ wykonywana. Jesli praca jest wykonywana
osobiscie za wynagrodzeniem i w sposob podporzadkowany, to podstawa jej
$wiadczenia jest umowa o praceg.

Niezaleznie od obowigzkowego ubezpieczenia emerytalno-rentowego
przepisy ustawy systemowej przewiduja dobrowolne ubezpieczenie emerytal-
no-rentowe. Obecnie reguluje je art. 7 ustawy systemowej. Prawo do dobrowol-
nego objecia ubezpieczeniami emerytalnymi i rentowymi przystuguje osobom,
ktore nie spelniaja warunkéw do objecia tymi ubezpieczeniami obowigzkowo.
Objecie ubezpieczeniem nastgpuje w tym przypadku od dnia wskazanego we
whniosku, nie wczesniej jednak niz od dnia, w ktorym wniosek zostat zgloszony.

Oprocz powyzszego przypadku ubezpieczenie emerytalne moze mie¢ cha-
rakter dobrowolny w sytuacji, gdy ubezpieczony zostat zwolniony z obowigzku
ubezpieczenia spotecznego w zwiazku z istnieniem tzw. zbiegu tytulow ubez-

¢ Zob. L. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spolecznego, War-

szawa 2017,s. 751in.
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pieczenia. Moze on nie skorzysta¢ ze zwolnienia, jakie przewidujg przepisy
o zbiegu i dobrowolnie optaca¢ sktadke z kolejnego tytutu (art. 9 ustawy syste-
mowej), ale musi ztozy¢ wniosek w tej sprawie. Wniosek ten jest jednostronnym
o$wiadczeniem woli o przystgpieniu do systemu ubezpieczenia spolecznego’.

Ubezpieczenie dobrowolne, jak wynika z wczesniejszych rozwazan, ma
za zadanie albo w ogodle umozliwienie uzyskania ochrony na wypadek starosci
osobom, ktore nie maja tytulu ubezpieczenia obowigzkowego (ubezpieczenie
dobrowolne pierwotne), albo zwigkszenie stanu konta w celu uzyskania wigk-
szego $wiadczenia (ubezpieczenie dobrowolne wtorne)®. W obu przypadkach
ubezpieczony moze, w granicach przez prawo przewidzianych, podja¢ decyzje
o przystapieniu do ubezpieczenia spotecznego lub jego rozszerzeniu, a jej wy-
razem jest podjecie czynnego dziatania w postaci okreslonych przez przepisy
ustawy czynnosci. Bez takiego aktywnego zachowania stosunek ubezpieczenia
nie powstanie.

Oprocz ubezpieczenia obowigzkowego lub dobrowolnego ustawodawca
w ramach ubezpieczenia spolecznego przewidziat inne formy catkowicie dobro-
wolnego oszczedzania na wypadek starosci w tak zwanym trzecim filarze, ktore-
go waznym elementem sg pracownicze programy emerytalne oraz IKE i IKZE.
Decyzja o uczestnictwie w pracowniczym programie emerytalnym, jesli taki
funkcjonuje u danego pracodawcy, jest catkowicie dobrowolna, poniewaz przy-
stapienie pracownika do programu na warunkach okreslonych w umowie zakta-
dowej nastepuje na podstawie pisemnej deklaracji o przystgpieniu do programu
(w zasadzie po uptywie jednego miesigca od jej zlozenia, chyba ze pracodawca
potwierdzi na pi$mie przystapienie do programu w terminie wczesniejszym).
Uczestnik moze dokona¢ w kazdym czasie wypowiedzenia udzialu w progra-
mie przez ztozenie pracodawcy pisemnego o$wiadczenia woli. W przypadku
wypowiedzenia uczestnictwa w programie $rodki dotychczas zgromadzone na
rachunku pozostajg na tym rachunku do czasu ich wyptaty, wyptaty transfero-
wej lub zwrotu (art. 47 ustawy o pracowniczych programach emerytalnych®).

We wszystkich opisanych powyzej przypadkach konstrukcja prawna, na pod-
stawie ktorej osoby zostaja wlaczane w system oszczgdzania na wypadek starosci,
jest przejrzysta. Co do zasady, w emerytalnym ubezpieczeniu spotecznym ustawo-
dawca wprowadza przymus ubezpieczenia i automatyzm objecia ochrong, a wiec

7 Zob. J. Stelina, Dobrowolne ubezpieczenie emerytalne, w: T. Binczycka-Majewska (red.),

Konstrukcje prawa emerytalnego, Krakow 2004, s. 310.
8 Zob. I. Jedrasik-Jankowska, op. cit., s. 114.
Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o pracowniczych programach emerytalnych, tekst jedn.
Dz.U. 22016 ., poz. 1449 ze zm.
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wylacza w ogole mozliwos¢ wyrazania przez osobg zgody na objgcie ubezpiecze-
niem (ubezpieczenie emerytalne obowigzkowe). Jest to podyktowane waznymi
wzgledami spotecznymi, to jest potrzeba zbudowania powszechnego, niedyskry-
minujacego i wyplacalnego systemu zabezpieczenia na wypadek starosci. Bardzo
wazne jest jednak to, ze przy tak skonstruowanym systemie duza cz¢s¢ osob nie ma
w ogoble wiedzy na temat tego, w jaki sposob zorganizowany jest system zabezpie-
czania spotecznego na wypadek starosci. Jak podkresla si¢ w literaturze, podstawo-
wa wadg takiego systemu stanowi to, ze obywatele nie troszczg si¢ 0 swoja staros¢
1 przestaja czu¢ si¢ odpowiedzialni za ten aspekt swojego zycia'®.

W pozostalych przypadkach, tj. ubezpieczenia emerytalnego dobrowolne-
go lub dodatkowego zabezpieczania na wypadek staro$ci, np. w postaci pra-
cowniczego programu emerytalnego, ustawodawca wymaga podjecia $wiado-
mej decyzji przez osoby oszczedzajace w ten sposob. W konsekwencji, oprocz
podjecia decyzji o oszczgdzaniu osoby zmuszone sa do czynnego zachowania
polegajacego na wyborze okreslonej formy oszczedzania i ztozenia odpowied-
niego wniosku. Aby podjac takg decyzje, trzeba nie tylko $wiadomosci co do
samej potrzeby oszczedzania, ktorej w Polsce ciggle brak, ale rowniez wiedzy
o formach oszczgdzania na wypadek starosci, a w zwigzku z tym réwniez wie-
dzy ekonomicznej na temat podstawowych instrumentow finansowych wyko-
rzystywanych do oszczedzania w dtuzszym okresie. Skoro zatem oszczedzanie
na wypadek starosci wigkszos$ci 0sob kojarzy sie z koniecznoscia podjecia wie-
lu skomplikowanych dziatan, a ponadto z ryzykiem finansowym, to nie dziwi
fakt, ze tak niewiele 0os6b w Polsce rzeczywiscie oszczedza na starosé¢, zwlasz-
cza w formie produktow przeznaczonych do tego celu''.

Ustawodawca moze jednak uksztaltowa¢ zasady przystapienia do oszcze-
dzania na wypadek starosci w inny sposob, na przyktad postugujac sie konstruk-
cja tzw. domniemanej zgody na oszczg¢dzanie.

3. Wyrazenie zgody a oszczedzanie na staros¢

Oszczgdzanie na staro$¢ na podstawie domniemanej zgody pracownika polega
na automatycznym potracaniu z jego wynagrodzenia okreslonej kwoty w celu
odtozenia jej na przyszta emeryture. A zatem w sytuacji, kiedy osoba powin-

Zob. J. Perek-Bialas, Zaufanie obywateli do systemu emerytalnego a sktonnosc do oszczedza-
nia, Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i Praktyka 2017/2, s. 78 oraz powotang tam literature.
Zob. W. Sutkowska, Swiadomos¢ spoteczeristwa polskiego w kwestii emerytur, Ubezpiecze-
nia Spoteczne. Teoria i Praktyka 2013/10, s. 14.
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na mie¢ potencjalnie, ze wzgledu na przystugujaca kazdej jednostce wolnosé,
wybor, czy chece oszczedzaé, czy tez nie, zostaje na podstawie obowigzujacego
prawa przyjete, ze z chwilg zatrudnienia si¢ wyrazita jednoczesnie zgodg czy
tez dokonata wyboru okreslonej formy oszczgdzania na wypadek starosci. Jed-
noczesnie kazda osoba, ktora zostata w ten sposob wiaczona do systemu oszczg-
dzania, moze to zmieni¢, dokonujac wskazanej przez prawo czynnosci, np. skta-
dajac w okreslonym czasie i formie o§wiadczenie woli o tym, ze chce wystapic¢
z systemu. Istnienie mozliwosci rezygnacji z udziatu w programie powoduje, ze
nie mamy do czynienia z przymusem. W ten sposob, szanujac wolnos$¢ wyboru,
jednoczesnie chronimy osoby, ktéore w normalnych warunkach nie podjetyby
tej skomplikowanej decyzji i w konsekwencji w przyszlosci nie posiadatyby
dostatecznych $rodkoéw utrzymania'?.

Przez wiele lat w ekonomii i polityce zaktadano, ze w sytuacji, gdy oby-
watele muszg dokona¢ wyboru migdzy r6znymi rozwigzaniami, nalezy przede
wszystkim dostarczy¢ im odpowiednich informacji potrzebnych do podjgcia
decyzji i pozostawi¢ swobode wyboru, z wytaczeniem tych przypadkow, kiedy
wybor konkretnego rozwiazania moglby prowadzi¢ do pokrzywdzenia innych
0s0b. Zaktadano zatem, ze ludzie, majac wybor, co do zasady zachowujg si¢
racjonalnie i nie dziataja na swojg niekorzys¢. Jesli pomimo to, ze osoby maja
potrzebne do podjgcia wlasciwej decyzji informacje, dokonuja wyboru, ktory
jest dla nich niekorzystny, powinny ponie$¢ tego konsekwencje'.

Zmiang podejscia do tego zagadnienia spowodowato zastosowanie w prak-
tyce osiggnig¢ naukowych z dziedziny psychologii i ekonomii behawioralne;.
Jak wynika bowiem z wielu badan, przyjecie, ze kazdy dorosty obywatel jest ra-
cjonalnym uczestnikiem rynku, podejmujgcym decyzje maksymalizujace jego
wlasne korzysci nie uwzglednia wiedzy na temat rzeczywistego zachowania
ludzi. Ludziom z natury czgsto trudno si¢ zmobilizowa¢ do podjecia decyzji
w skomplikowanej sprawie. W sytuacji wyboru migdzy zachowaniem pole-
gajacym na czynieniu i na nieczynieniu cz¢sto wybiera si¢ opcje, ktora taczy
si¢ z mniejszym wysitkiem. A zatem nawet osobom majgcym motywacje do
osiaggnigcia okreslonego celu — to znaczy na przyklad majacym $wiadomosé
tego, ze ich emerytury begda niskie, posiadajagcym dochody i zgadzajacym sie¢
z tym, ze kazdy, kto moze sobie na to pozwoli¢, powinien oszcze¢dzac na staros¢
— trudno pokonywac¢ trudnosci, jakie si¢ pojawiajg na drodze do zalozenia np.
Indywidualnego Konta Emerytalnego. Oznacza to, ze takze osoby, ktére mozna

12 Zob. D. Kahneman, op. cit., s. 549.
13 Ibidem, s. 548.
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okresli¢ mianem racjonalnych, potrafia dokonywac ztych wyboréw, to znaczy
takich, ktore przynosza im powazng strat¢ w przysztosci, pomimo ze majg teo-
retycznie dostgp do wszelkich informacji potrzebnych do podjecia wlasciwej
decyzji. Celowo$¢ wprowadzenia mechanizmu wyrazania domniemanej zgody
i swoistego utrudnienia mozliwo$ci dokonania wyboru ztego jest uzasadniona
tym, ze konsekwencje tego wyboru dotykaja nie tylko dokonujaca go jednostke,
ale niekiedy cate spoteczenstwo, ktore ponosi¢ moze koszty z tym zwigzane. Na
przyktad, jesli wigkszo$¢ osob nie zacznie dzi§ w Polsce oszczgdzac na starosc,
to w podesztym wieku nie beda miaty srodkéw na zaspokojenie podstawowych
potrzeb. Z duzym prawdopodobienstwem konieczne bedzie zatem wspieranie
ich z publicznych $rodkow, np. w formie zasitkoéw z pomocy spotecznej, a to
jest obcigzenie dla aktywnego zawodowo spoteczenstwa, ktore poprzez podatki
finansuje optacenie tych §wiadczen.

A zatem ludzie potrzebuja niekiedy zachgty — wsparcia w podejmowaniu
trudnych 1 waznych decyzji. Nalezy wigc stworzy¢ ramy interpretacyjne dla
jednostkowej decyzji, co okreslane jest mianem architektury wyboru. Dzialanie
takie nie oznacza naruszenia wolnos$ci jednostki, o ile przez swoje zachowanie
moze ona zmieni¢ swojg sytuacj¢ (np. pracownik moze ztozy¢ oswiadczenie,
ze nie chce, aby z jego wynagrodzenia odprowadzano sktadk¢ na dobrowolne
ubezpieczenie emerytalne). Ustalenie zgody jako opcji domyslnej ma w prak-
tyce ogromne znaczenie, przesadza o wyniku wigkszosci jednostkowych wybo-
réw. Dlatego jest wykorzystywane zarowno w sferze publicznej, jak i prywatne;.
Wykorzystuje si¢ je rowniez, tworzac regulacje prawne, np. dotyczace zgody na
pobranie organow, ale rowniez w dziedzinie oszcz¢dzania, w tym oszczedzania
na staro$¢'.

4. Wybor OFE a opcja domysinej zgody

Mechanizm ustalonej z gory tzw. domyslnej zgody jest od pewnego czasu wy-
korzystywany w przepisach regulujacych zasady optacania sktadki emerytalne;.
Pomimo to, ze OFE jako element ubezpieczenia emerytalnego jest oceniane
krytycznie i raczej stanowi rozwigzanie zanikajace z punktu widzenia prowa-
dzonych rozwazan, warto przyjrze¢ si¢ temu, w jaki sposob ustawodawca pod-
chodzit do kwestii dokonywania przez ubezpieczonych wyboru tej formy gro-
madzenia §rodkdéw na staro$c.

4 Zob. R.H. Thaler, C.R. Sunstein, op. cit., s. 112.
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Po wejsciu w zycie reformy emerytalnej w 1998 r. osoby, ktore urodzilty
si¢ przed 1 stycznia 1949 r. pozostaly w tzw. starym systemie emerytalnym,
natomiast osoby urodzone po 31 grudnia 1948 r. weszlty do nowego systemu,
podzielono je jednak na dwie grupy. Pierwsza stanowili urodzeni po 31 grudnia
1948 1., a przed 1 stycznia 1969 r. Osoby te, co do zasady, miaty otrzymywac
emeryturg ze zreformowanego ZUS, ale nie musiaty przystepowac do OFE. Te,
ktore chciaty to zrobi¢, musiaty podja¢ czynne dziatanie, a wigc ztozy¢ odpo-
wiednie o§wiadczenie. Jesli nie zrobity nic, ich emerytura miata by¢ wyptacana
w catosci ze srodkow zgromadzonych w ZUS, ale wyliczana juz w tzw. systemie
zdefiniowanej sktadki. Decyzja o przystapieniu do OFE byla decyzja ryzykow-
ng ze wzgledu na to, ze bylo to rozwigzanie nowe, dotychczas w Polsce niesto-
sowane, jak rowniez ze wzgledu na krotki okres inwestowania sktadki. Mozna,
moim zdaniem, twierdzi¢, ze wigkszo$¢ 0sob, ktorych dotyczyt ten wybor, nie
miala wowczas wystarczajacej wiedzy ekonomicznej i prawnej, by oceni¢ skut-
ki wyboru i podjac racjonalng decyzje. W konsekwencji wiele z nich stato sig
ofiarami agresywnej kampanii marketingowej prowadzonej przez OFE. Czgsci
0s0b, ktore wybraty OFE, udato si¢ unikna¢ negatywnych konsekwencji tej de-
cyzji dzigki interwencji ustawodawcy, ktory cho¢ poczatkowo przewidywat, ze
decyzja o przystgpieniu do OFE bedzie nieodwotalna, nastepnie umozliwit np.
osobom, ktore chciaty skorzysta¢ z mozliwosci przej$cia na emeryture wedtug
dotychczasowych zasad lub obliczenia wedtug nich cz¢sci swojej emerytury,
ztozenie o$wiadczenia, ze ich $rodki zgromadzone w OFE zostang przekaza-
ne za posrednictwem ZUS na dochody budzetu panstwa (np. art. 183 ustawy
o emeryturach i rentach z FUS).

Osoby urodzone po 31 grudnia 1968 r. zmuszone byly wybra¢ jeden z OFE,
do ktdérego odprowadzana byta kapitatowa czes¢ ich sktadki na ubezpieczenie spo-
feczne. Obowigzek zawarcia umowy w konsekwencji dokonanego wyboru OFE
nalezato zrealizowa¢ w terminie 7 dni od daty powstania obowigzku ubezpieczenia.
W przypadku gdy ubezpieczony nie dopetnit tego obowiazku w ciggu 14 dni od
dnia powstania obowigzku ubezpieczenia, Zaktad wzywat go na pismie do zawarcia
umowy z otwartym funduszem emerytalnym nie pozniej niz do przedostatniego
dnia roboczego danego kwartatu. Jezeli ubezpieczony nie dopehit obowigzku za-
warcia umowy w tych terminach, Zaktad wyznaczal OFE w drodze losowania.

Sytuacja opisana powyzej ulegla catkowitej zmianie w wyniku nowelizacji
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych dokonanej w 2013 r.!'* Ustawa ta

15 Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z okre$leniem zasad
wyplaty emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, Dz.U.
z2013 r.,, poz. 1717.
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zniosta obowigzek przystapienia do OFE. Uczestnictwo w OFE stalo si¢ do-
browolne, co oznacza, ze osoby rozpoczynajace aktywnos$¢ zawodowa, opta-
cajace sktadki na ubezpieczenie emerytalne moga w ogoéle nie by¢ cztonka-
mi OFE albo, jesli zechca, moga do niego przystgpi¢. Sktadka emerytalna ma
by¢ zatem dalej dzielona na czg¢$¢ repartycyjng (12,22%) i kapitatowa (7,3%),
a osoby, ktore kiedys, np. w okresie po wprowadzeniu reformy z 1998 r., zawar-
ty przymusowo umowy z OFE, dalej pozostaja ich cztonkami co do $rodkow,
ktore juz gromadzity w OFE, ale moga, w wyznaczonych przez ustawodawce
ramach, dokonywa¢ wyboru co do tego, czy chca, by czgs¢ ich przysziej sktadki
kapitatowej (2,92%) byta dalej przekazywana do OFE (pozostate 4,38% jest
ewidencjonowane na subkoncie w ZUS).

W zwiazku z reforma w okresie od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r. cztonek
otwartego funduszu emerytalnego mogl ztozy¢ w Zaktadzie Ubezpieczen Spo-
tecznych o$wiadczenie o przekazywaniu do otwartego funduszu emerytalnego
cze$ci skladki kapitatlowej, poczawszy od sktadki optaconej za lipiec 2014 1., po
zapoznaniu si¢ z informacja dotyczacg powszechnego systemu emerytalnego
oraz informacjg dotyczaca poszczegolnych otwartych funduszy emerytalnych.

Przyjecie takiego rozwigzania oznaczato zastosowanie w praktyce przez
ustawodawce mechanizmu domyslnego braku zgody (opt-in). Sktadki kapita-
fowe osob, ktore nie ztozyly o$wiadczenia, byly automatycznie gromadzone
w ZUS. Kto tego nie chciat i wolal dalej oszczgdza¢ w OFE, musiat zachowac
si¢ w sposob aktywny. Opcja ta zostala skonstruowana w ten sposob, ze kazdy
ubezpieczony, ktory chciat, aby sktadki dalej byly przekazywane do OFE, mu-
sial ztozy¢ takie oswiadczenie w stosunkowo krotkim okresie (migdzy 1 kwietnia
2014 1. a 30 czerwca 2014 1.). Przy takiej architekturze wyboru jego wynik w skali
wszystkich uprawnionych byl przesadzony. Jak bowiem mozna byto przewidzie¢,
na aktywne dziatanie w wyznaczonym, krotkim czasie zdecydowala si¢ stosunko-
wo mata liczba 0sob (2 564 072), cho¢ i tak byto to wigcej niz wstepnie szacowa-
no. Liczba cztonkow OFE przed otwarciem tzw. okienka transferowego wynosita
16 697 221 os6b. Oznacza to, ze OFE wybralo 15,4% ubezpieczonych. Trzeba
jednak zaznaczy¢, ze wybor ten nie byt ostateczny, poniewaz poczawszy od
2016 1. co cztery lata w okresie od 1 kwietnia do 31 lipca czlonek otwartego fun-
duszu emerytalnego lub osoba, ktorej ZUS ewidencjonuje sktadke na subkoncie,
moze ztozy¢ do ZUS o$wiadczenie o przekazywaniu sktadki do OFE (poczawszy
od sktadki optaconej za lipiec) oraz o zewidencjonowaniu sktadki na subkoncie,
poczawszy od sktadki optaconej za miesigc, w ktorym ztozono wniosek.

Z tego wynika, ze mechanizm zgody domys$lnej byt wykorzystywany w re-
gulacjach prawnych majacych na celu podjecie przez ubezpieczonych decyzji
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o przekazywaniu srodkoéw do OFE, dzigki czemu wynik tych decyzji byt mozli-
wy do przewidzenia. Teoretycznie ubezpieczeni nie zostali pozbawieni wolno-
$ci wyboru. Praktycznie byto jednak wiadomo, ze wickszos$¢ z niej nie skorzy-
sta, bo wymaga to dodatkowej aktywnosci i taczy si¢ z konieczno$cig namystu
nad trudnymi zagadnieniami.

Dyskusyjna pozostaje kwestia, czy wybierajac w tym przypadku okreslong
opcje¢ domyslng, ustawodawca kierowat si¢ rzeczywiscie interesem ubezpieczo-
nych i chodzito mu o bezpieczenstwo srodkéw emerytalnych, czy tez checig
zrealizowania biezgcych celoéw w polityce finansowej. Niemniej omowione do-
$wiadczenie pokazuje, ze mechanizm domniemanej zgody dziata skutecznie.
W zwigzku z tym powinien by¢ wykorzystywany przez ustawodawce w sposob
rozwazny.

5. Wykorzystanie mechanizmu opt-out w projekcie dotyczacym
Pracowniczych Planéw Kapitatowych (PPK)

Obecnie trwaja prace legislacyjne nad ustawa o pracowniczych planach kapita-
towych!®. W projekcie zaklada si¢ automatyzm przystapienia do PPK. Zgodnie
z art. 16 projektu ustawy, podmiot zatrudniajacy zawiera umowe o prowadze-
nie PPK w imieniu i na rzecz osoby zatrudnionej po uptywie trzeciego miesigca
zatrudnienia w podmiocie zatrudniajacym, nie p6zniej niz do 10 dnia miesigca
nastgpujacego po miesigcu, w ktorym uptynat okres trzech miesiecy zatrudnienia,
chyba ze osoba zatrudniona zrezygnuje z dokonywania wplat do PPK na podsta-
wie pisemnej deklaracji ztozonej podmiotowi zatrudniajgcemu. Jezeli podmiot
zatrudniajacy nie dopeini obowigzku zawarcia umowy o prowadzenie PPK we
wskazanym wyzej terminie, przyjmuje si¢, ze w pierwszym dniu po jego uptywie
z mocy prawa powstat stosunek prawny wynikajacy z umowy o prowadzenie PPK
mie¢dzy osobg zatrudniong a instytucja finansowg, z ktérg podmiot zatrudniajacy
zawarl umowe o zarzadzanie PPK lub wyznaczong instytucjg finansowg. Umowe
o prowadzenie PPK uwaza si¢ za zawartg na warunkach wynikajacych z umowy
o zarzadzanie PPK. Ustawodawca deklaruje w art. 23 projektu, ze uczestnictwo
w PPK jest dobrowolne, a uczestnik moze zrezygnowac z odprowadzania sktadek
do PPK na podstawie pisemnej deklaracji ztozonej podmiotowi zatrudniajacemu.
Rezygnacja z odprowadzania sktadek nie wymaga zmiany umowy o prowadzenie
PPK. Jednoczesnie jednak co cztery lata podmiot zatrudniajgcy ma obowigzek

16 http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12308305/12491764/12491765/dokument343036.pdf
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poinformowania uczestnika, ktéry ztozyt wspomniang powyzej deklaracjeg, o po-
nownym odprowadzaniu sktadek, a nastepnie odprowadzac¢ sktadki za uczestnika,
ktory wcezesniej zlozyl deklaracje. Wynika z tego, Zze nie wystarczy jednorazo-
we zlozenie o§wiadczenia o rezygnacji z PPK przez pracownika, ktéry nie chce
uczestniczy¢ w tej formie oszczgdzania na staro$¢, musi on jeszcze o$wiadczenie
to ponawia¢ co kolejne dwa lata, bo w przypadku braku jego dziatania zostanie
ponownie ,,wpisany do PPK”.

Pewien wariant opcji domyslnej zastosowano rowniez w zakresie lokowa-
nia srodkdéw oszczgdzanych na staros$¢. Art. 37 projektu ustawy stanowi, ze fun-
dusz inwestycyjny lub fundusz emerytalny lokuje $rodki zgromadzone w PPK
zgodnie z przepisami ustawy i ze szczegdlnym uwzglednieniem interesu uczest-
nikow, przestrzegajac zasad ograniczania ryzyka inwestycyjnego okreslonych
w ustawie o funduszach inwestycyjnych, w ustawie o organizacji i funkcjono-
waniu funduszy emerytalnych i w ustawie o dziatalnosci ubezpieczeniowe;.

Wybrana instytucja finansowa jest obowigzana zarzadza¢ funduszami in-
westycyjnymi stosujagcymi odmienne zasady polityki inwestycyjnej uwzgled-
niajace rozny wiek uczestnikow (,,funduszami zdefiniowanej daty”). Polityka
inwestycyjna funduszu zdefiniowanej daty uwzglednia konieczno$¢ ogranicza-
nia poziomu ryzyka inwestycyjnego w zaleznosci od wieku uczestnika. Srodki
gromadzone przez uczestnika lokowane sg w funduszu zdefiniowanej daty wia-
sciwym dla jego wieku, ale uczestnik moze ztozy¢ podmiotowi zatrudniajacemu
lub wybranej instytucji finansowej wniosek o dokonanie konwersji jednostek do
innego funduszu lub funduszu zdefiniowanej daty innego niz wtasciwy dla jego
wieku, ktorych organem jest ta sama wybrana instytucja finansowa. Uczestnik
okresla w tym wniosku procentowy podzial srodkow zgromadzonych w PPK
miedzy poszczegolnymi funduszami inwestycyjnymi zarzadzanymi przez wy-
brang instytucj¢ finansowa.

Warto zauwazyé¢, ze sam fakt, iz pracownicy beda co miesigc odktadac
okreslong kwote na przyszto$¢ nie zapewnia jeszcze, ze kapitat zgromadzony
w ten sposob bedzie we wlasciwy sposob zabezpieczony przed utratg wartosci.
Wyrazane sa opinie, ze PPK sg tylko nieco zmodyfikowang wersja krytykowa-
nego wczesniej OFE, poniewaz oszczgdzajacy w ten sposob nie majg gwarancji
otrzymania w przysztosci §wiadczenia o okreslonej wysokosci, a ich sktadki
moga by¢ wystawione na réznego rodzaju ryzyka. W komentarzach twierdzi
si¢ nawet, ze konstruowany w projekcie ustawy o PPK system uczestnictwa
w oszczedzaniu na wypadek starosci oparty na zasadzie automatycznego zapisu
jest nieuczciwy. W wyniku zastosowania konstrukcji domyslnej zgody zwal-
nia si¢ ludzi z myslenia, a wigc z aktywnego podejmowania §wiadomej decyzji
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0 oszczedzaniu, a z wyboru dokonanego w sposob domys$lny wiele 0sob nie be-
dzie potrafito si¢ wycofa¢, zwlaszcza jezeli byloby to zwigzane z koniecznos$cig
zwrotu dodatkowych korzysci finansowych, uzyskanych w ramach zachety do
uczestnictwa w programie!'’,

Mechanizm domyslnej zgody wpisany w projektowane rozwigzania o pra-
cowniczych planach kapitatowych jeszcze bardziej niz w przypadku domyslnej
zgody na oszczedzanie w OFE, ogranicza swobodne podjecie decyzji przez oso-
by, ktorych wybor dotyczy. Mozna si¢ zastanawia¢ nawet, czy nie jest to fikcja
wyboru, poniewaz dziatania, ktore trzeba podjac, aby ,,wypisac” si¢ z tego sys-
temu, sg wielokrotne i ztozone. Wielce prawdopodobne jest wiec, ze niewiele
0s6b bedzie w stanie zrealizowac decyzje o odejsciu z PPK, nawet jesli nie beda
merytorycznie przekonane do tego rozwigzania finansowego.

6. Zakonczenie

Whisujac instrument domyslnej zgody w regulacje prawne, nalezy kierowac sig¢
waznym interesem spotecznym. W interesie spotecznym warto réwniez dbaé
0 to, aby rozwigzania oparte na tym mechanizmie nie byly wykorzystywane
instrumentalnie do osiggniecia biezacych celow politycznych. Jesli bowiem tak
si¢ dzieje, to jest to dziatanie w dtuzszej perspektywie czasowej szkodliwe, po-
niewaz narusza zaufanie obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa.
W obszarze zabezpieczenia spotecznego zaufanie ma ogromne znaczenie, nie
da si¢ bez niego zbudowac¢ ekonomicznie sprawnego i powszechnego systemu
zabezpieczenia emerytalnego. Warto zwroci¢ uwage na ten wilasnie aspekt re-
gulacji prawnych, poniewaz jednym z powodow, dla ktorych dzisiaj czgs$¢ osob
aktywnych zawodowo probuje ograniczy¢ optacanie sktadek na ZUS, jest brak
zaufania do organizowanych i zarzadzanych przez panstwo form oszczgdzania
na staros$c.

De lege ferenda mozna zastanawia¢ si¢ nad tym, czy nie nalezatoby postu-
zy¢ sie konstrukcja zgody domyslnej w przypadku umoéow o dzieto. Od dawna
trwa dyskusja o tym, ze fakt, iz umowy o dzieto sa nieosktadkowane jest jednym
z powodow popularno$ci tych uméw, a w konsekwencji przyczyna patologii na
rynku pracy. Chodzi zatem o to, aby np. z mocy prawa osoby, ktore pracuja na
podstawie umowy o dzieto, byty objete ubezpieczeniem z tego nieobowigzko-
wego tytutu, chyba ze ztoza o§wiadczenie, ze z takiego ubezpieczenia rezygnuja.

17 Zob. P. Skwirowski, L. Oreziak, PPK? Wielka iluzja emerytalna. Jak OFE. Ogromne koszty,
brak jakichkolwiek gwarancji dla oszczedzajgcych, next.gazeta.pl z dnia 26.02.2018.
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Dzigki temu wigcej 0sob zatrudnionych na podstawie uméw cywilnoprawnych
gromadzitoby jednak srodki zabezpieczajace je na staro$¢ i to w systemie ba-
zowym, a wigc systemie wzglednie bezpiecznym, z ktorego wyplaty gwaranto-
wane s3 przez panstwo. Proponowane rozwigzanie ma ten walor, Ze nie narzuca
arbitralnie obowigzku sktadkowego przy umowach o dzieto, co mogtoby rodzi¢
opér spoteczny, ale pozostawia zainteresowanym pewien margines swobody,
to znaczy daje mozliwo$¢ podjecia decyzji o nieprzystapieniu do dobrowol-
nego ubezpieczenia emerytalno-rentowego osobom, ktore swiadomie nie chca
przystapic¢ do ubezpieczenia w ZUS. Obecnie, aby by¢ objetym ubezpieczeniem
ubezpieczonym dobrowolnym, trzeba podjac¢ szereg aktywnych i ztozonych
dziatan, do ktorych trudno si¢ wielu osobom zmobilizowac, nie mowiac o tym,
ze wymaga to w ogoble szerszej wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych. Opcja
domyslnego wilaczenia w system ubezpieczenia spotecznego oséb nieposiada-
jacych innego tytulu ubezpieczenia, ktorymi sg zwlaszcza wykonawcy dziet,
jest zatem prostsza w realizacji dla zainteresowanych i w konsekwencji bardzie;
efektywna. By¢ moze, podobnie jak w przypadku PPK, trzeba by byto réwniez
wprowadzi¢ sankcj¢ w postaci odpowiednio wysokiej grzywny za naktanianie
wykonawcy dzieta do rezygnacji z objgcia ubezpieczeniem.

Niezaleznie od powyzszych uwag warto rowniez pracowac nad tym, by
regulacje prawne dotyczace instrumentow finansowych stuzacych oszczedzaniu
na wypadek starosci byty napisane prostym jezykiem, a samo podjecie czynno-
$ci zwigzanych z realizacjg decyzji o oszczgdzaniu byto jak najmniej ucigzliwe.
Jesli pracownicy beda uwazali, ze wybor dodatkowego zabezpieczenia na sta-
ro$¢ jest trudny i przekracza ich mozliwosci, odtoza go na pozniej i w wigkszo-
$ci przypadkow nigdy do niego nie powroca'®.
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Monika LEWANDOWICZ-MACHNIKOWSKA

THE USE OF THE CONSTRUCTIVE ASSENT MECHANISM IN THE SAVING FOR OLD AGE
DECISION-MAKING PROCESS

(Summary)

The following text shows how the mechanism of so-called “constructive assent” was used in
social insurance and the plans of it usage in the currently being drafted regulations on employee
capital plans (PPK) based on the example of legal regulations concerning open pension funds
(OFE). Thanks to the mechanism of so-called “constructive assent”, the overall result of decisions
made by persons who have the right to choose is foreseeable in advance. However, taking into
account the political and economic conditions in which the provisions on protection in the event
of old age are adopted, the use of this decision-making mechanism in legal regulation, although
effective, can undermine citizens’ confidence in the state and its laws. It is, in principle, negative
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but it can also be a dangerous social phenomenon, so it is worth, when designing this type of legal
regulations, to take this fact into account. At the same time, taking into account the effectiveness
of the described solution, it may be considered to be used as social security insurance for people
without protection, such as those employed under a contract for specific work.

Keywords: constructive assent; saving; retirement
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