Zmierzch pozaubezpieczeniowych
funkcji czesci emerytalnej rolniczego
ubezpieczenia spotecznego
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Abstrakt

W artykule podjeto probe analizy ewolucji znaczenia ubezpieczenia spolecznego
rolnikéw w kontekscie wptywu na zmiany struktury agrarnej oraz generacyjnej w polskim
rolnictwie. Ma to szczegdlne znaczenie w zwigzku z ostatnig zmiang w przepisach
o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw, dotyczaca rezygnacji z obowiazku zaprzestawania
prowadzenia dziatalnosci rolniczej po nabyciu prawa do emerytury rolniczej w celu wyptaty
tego $wiadczenia w pelnej wysokosci. Mozna bowiem stwierdzi¢, ze doszto do rezygnacji
z celow polityki rolnej realizowanych do tej pory za pomoca ww. regulacji. Powstaje zatem
pytanie, czy cele te osiagnieto, czy moze nastgpita zmiana w odniesieniu do dotychczasowej
polityki rolnej i w konsekwencji doszlo do przedmiotowej zmiany. Wprawdzie mozna
spotkac sie z pogladem, ze w Polsce do najwigkszych wyzwan polityki rolnej nalezy zaliczy¢
bardziej stymulowanie proceséw koncentracji, a tym samym poprawe struktury obszarowej
gospodarstw rolnych i racjonalizowanie zatrudnienia w rolnictwie, niz wspieranie procesu
przemian pokoleniowych'. Majac za$ na wzgledzie, ze przepisy o ubezpieczeniu spotecznym
rolnikéw zasadniczo wspieraly proces przemian pokoleniowych? by¢ moze nalezaloby
poszukiwaé nowych rozwigzan w kierunku realizacji celéw polityki rolnej - takich, ktére

powinny by¢ obecnie stawiane przed ubezpieczeniem spolecznym rolnikéw.

Stowa kluczowe: funkcja restrukturyzacyjna, ubezpieczenie spoteczne rolnikéw, wymiana

pokolen.
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Wstep

Od momentu ustanowienia w Polsce uregulowan prawnych odnoszacych sie
do zabezpieczenia spofecznego rolnikéw unormowania w zakresie przekazywania
gospodarstw rolnych w zamian za rolnicze $wiadczenia emerytalno-rentowe ule-
gly kilkukrotnym zmianom. Do 1962 roku nie istnial zaden system zabezpiecze-
nia spolecznego rolnikéw. Opieka nad starszymi rolnikami bylta wtedy traktowana
jako obowigzek nastepcow, wiec zazwyczaj gospodarstwa rolne byly przekazywane
na zasadzie dozywocia. Pierwsze rozwigzanie w zakresie zabezpieczenia spotecz-
nego rolnikéw powstato na mocy ustawy z 28 czerwca 1962 roku o przejmowaniu
niektérych nieruchomosci rolnych w zagospodarowanie lub na wlasnos¢ Panstwa
oraz o zaopatrzeniu emerytalnym wladcicieli tych nieruchomosci i ich rodzin®.
Akt ten wprowadzil mozliwo$¢ uzyskania §wiadczen emerytalnych przez rolnikow
w zamian za przejecie nieruchomosci rolnej w zagospodarowanie albo przejecie
na wlasno$é¢ przez panstwo (w drodze decyzji administracyjnej). Od poczatku moz-
na zatem obserwowac prébe powigzania celéw socjalnych z gospodarczymi. Kolejne
akty prawne to ustawa z 24 stycznia 1968 roku o rentach i innych §wiadczeniach dla
rolnikéw przekazujacych nieruchomosci rolne na wlasnosé¢ Panstwa® oraz ustawa
z 29 maja 1974 roku o przekazywaniu gospodarstw rolnych na wtasno$¢ Panstwa
za rente i splaty pieni¢zne’. Drugi okres w historii ubezpieczenia spotecznego rol-
nikéw obejmuje lata 1977-1989. Na podstawie ustawy z 27 pazdziernika 1977 roku
o0 zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych $wiadczeniach dla rolnikéw i ich rodzin®
wprowadzono skladke, od ktérej oplacenia zalezalo takze otrzymanie emerytury.
Nastepnym waznym elementem bylo wprowadzenie mozliwosci otrzymania $wiad-
czenemerytalno-rentowych wzamian za przekazanie gospodarstwa rolnego nastepcy,
z tym ze przekazanie go panstwu wigzalo si¢ z podwyzszeniem otrzymanego $wiad-
czenia emerytalno-rentowego. Gospodarstwo rolne zostalo okreslone w ustawie nie
przy uzyciu kryterium powierzchni, tylko kryterium warto$ci sprzedazy z gospo-
darstwa. Na mocy ustawy utworzono takze fundusz emerytalny rolnikéw zasilany
sktadkami rolnikéw oraz dotacja z budzetu panstwa. We wstepie do wymienionej
ustawy z 1977 roku znajduje si¢ zapis dotyczacy celowosci wprowadzonych rozwig-
zan z zakresu zabezpieczenia spolecznego o nastepujacej tresci:

3. Dz. U. 1962 nr 38 poz. 166.
4. Dz.U. 1968 nr 3 poz. 15.

5. Dz.U. 1974 nr 21 poz. 118.
6. Dz. U. 1977 nr 32 poz. 140.
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»(...) uznajac, ze wprowadzenie systemu zaopatrzenia emerytalnego oraz innych
$wiadczen dla rolnikéw i ich rodzin:

- zapewni zaopatrzenie na staro$¢ oraz na wypadek inwalidztwa tym rolnikom,
ktorzy zwiekszajac produkeje rolng i sprzedajac produkty rolne jednostkom
gospodarki uspotecznionej (...);

- stworzy warunki do dalszego rozwoju rolnictwa uspotecznionego oraz do ko-
rzystnej przebudowy struktury indywidualnych gospodarstw rolnych i uno-
wocze$nienia metod gospodarowania’

Na pierwszym miejscu wskazano cel socjalny polegajacy na zapewnieniu rolni-
kom i cztonkom rodzin rolniczych odpowiednich $wiadczen w momencie utraty
zdrowia oraz w okresie staro$ci. Wazny jest réwniez charakter dziatalnosci prowadzo-
nej przez rolnika, ktéry musi realnie prowadzi¢ produkcje rolnicza — jest tu wiec tez
ukryty cel gospodarczy. Drugim aspektem, na ktory wskazano we wstepie do ustawy,
jest cel strukturalny. Nastepca moze by¢ tylko jedna osoba (wyjatek stanowi malzen-
stwo «art. 43 ust. 1 ustawy» oraz sytuacja, w ktorej przekazanie gospodarstwa kilku
nastepcom poprawi strukture agrarna i wplynie na zwigkszenie produkcji towarowej
w gospodarstwach prowadzonych przez te osoby «art. 43 ust. 2 ustawy»).

Kolejna faza rozwoju systemu byla ustawa z 1982 roku o ubezpieczeniu spotecz-
nym rolnikéw indywidualnych i cztonkéw ich rodzin’, zgodnie z ktéra emerytura
przystugiwata odrebnie rolnikowi i jego matzonkowi oraz domownikowi. Emerytu-
ra przystugiwala rolnikowi, ktéry spetniat facznie nastepujace warunki: (1) osiagnat
wiek emerytalny - 65 lat dla mezczyzn i 60 lat dla kobiet; (2) prowadzil gospodar-
stwo rolne lub pracowal w nim przez co najmniej 25 lat - mezczyzna i 20 lat -
kobieta, i w tym okresie opfacal skladki na ubezpieczenie rolnikéw; (3) przekazat
gospodarstwo rolne (art. 15 ustawy z 1982 roku). Ten ostatni warunek oczywiscie
nie dotyczyl domownika.

Emerytura przystugiwata kazdemu ubezpieczonemu w podstawowej wysokosci,
réwnej najnizszej emeryturze pracowniczej. Do emerytury rolnikowi i jego matzon-
kowi przystugiwaly zwiekszenia z tytutu osiagniecia $redniej rocznej wartosci sprze-
dazy produktéw rolnych jednostkom gospodarki uspolecznionej, z ostatnich 10 lat
kalendarzowych przed dniem przekazania gospodarstwa rolnego. Warto$¢ sprzeda-
zy produktow rolnych podlegata rewaloryzacji odpowiadajacej zmianom cen skupu
w okresie 10 lat przed przekazaniem gospodarstwa, z zastosowaniem wspoiczynni-
ka rewaloryzacyjnego oglaszanego corocznie zarzadzeniem Ministra Pracy, Placy
i Spraw Socjalnych (art. 19 ustawy z 1982 roku). Rolnikowi, ktéry nieodptatnie prze-
kazal gospodarstwo rolne pafistwu, zwigkszato si¢ emeryture lub rente — w zaleznosci

7. Dz.U. 1982 nr 40 poz. 268.
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od wartosci przekazanych gruntéw, sadow, krzewoéw owocowych i innych plantacji,
laséw oraz budynkéw - o 0,3% lacznej warto$ci wymienionych sktadnikow. W ra-
zie gdy do $wiadczenia byli uprawnieni malzonkowie, zwigkszenie bylo dzielone
w rownych cze$ciach na nich oboje (art. 22 ustawy z 1982 roku). W koncowym
etapie funkcjonowania przepiséw tej ustawy zrezygnowano z przyznawania powyz-
szego zwiekszenia, przystugiwaly tylko dodatki rodzinny, pielegnacyjny i z tytutu
odznaczen panstwowych.

Zabezpieczenie emerytalne funkcjonujace na podstawie tej ustawy, jak i po-
przednich regulacji, miato do spelnienia szereg funkcji, a mianowicie socjalna, pro-
dukcyjng i strukturalng. Jak wynika z dotychczasowych rozwazan cel socjalny naj-
pelniej byl realizowany przez ustawe z 1982 roku, po raz pierwszy na dalszym planie
znalazly si¢ cele ustrojowe i produkcyjne. Kazdemu z malzonkéw przyznano bo-
wiem odrebng emeryture, ktorej wysoko$¢ zréwnano z poziomem najnizszej emery-
tury pracowniczej, ponadto przewidziano odpowiednie zwigkszenia. Wprowadzono
emerytury dla domownikéw za prace w gospodarstwie rolnym. Swiadczenie to pod-
legato corocznej waloryzacji wedlug zasad, jakie podjeto w pracowniczym systemie
emerytalnym, co przeciwdzialato ich dewaluacji. Realizacja pozostatych celéw oka-
zala si¢ trudna. W rzeczywistos$ci rozwigzania dotyczace proceséw spolecznych
pozwalaja maksymalizowa¢ przewaznie jeden cel, a takim celem w odniesieniu
do zabezpieczenia emerytalnego rolnikéw od poczatku byto budowanie bezpieczen-
stwa socjalnego ludzi niezdolnych do dalszej pracy w rolnictwie ze wzgledu na wiek.
Zrealizowanie celéw dodatkowych za pomoca zabezpieczenia emerytalnego powin-
no by¢ uznawane za dalszy efekt, ktéry nie powinien podlega¢ zbytniej krytyce, gdyz
zabezpieczenie emerytalne moze by¢ czynnikiem wspomagajacym polityke panstwa
wobec rolnictwa, nie bedac jednak jej gtéwnym instrumentem.

Z tego wynika, ze na przestrzeni lat zabezpieczenie spoleczne rolnikéw wraz
ze zmiang celéw polityki rolnej ulegalo stopniowej ewolucji, cho¢ dominujacym
elementem bylo traktowanie $wiadczen jako ekwiwalentu gospodarstwa rolnego,
ktérego rolnik wyzbywal si¢ nieodplatnie w zamiana za rente na rzecz nastepcy,
a konkretnie osoby fizycznej lub panstwa. W konsekwencji we wprowadzanych re-
gulacjach widoczny byt cel gospodarczy, jednak nie mozna zapominaé, ze realizo-
wany byl réwniez zasadniczo cel socjalny poprzez zapewnienie rolnikom zabezpie-
czenia spolecznego po zakonczeniu aktywnosci zawodowej®.

8. E. Nasternak, Prawo do emerytury rolniczej, rozprawa doktorska z 2017 roku, s. 69.
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Analiza problemu

Trzeci etap tworzenia systemu ubezpieczenia spotecznego rolnikéw zostat zapoczat-
kowany na podstawie obecnie obowiazujacej ustawy z 20 grudnia 1990 roku o ubez-
pieczeniu spolecznym rolnikéw® (zwanej dalej u.s.r.). Od poczatku funkcjonowania
tych regulacji jednym z warunkéw otrzymania $wiadczenia emerytalno-rentowego
w pelnej wysokosci bylo zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Oprocz tego
oczywidcie, w celu nabycia prawa do emerytury, rolnik lub domownik musiat si¢ wyle-
gitymowa¢ osiggnieciem wieku emerytalnego i posiadaniem wymaganego stazu ubez-
pieczeniowego, obecnie wylacznie rolniczego. Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 28 u.s.r.
zawiera — nieznana w innych rozwigzaniach funkcjonujacych w naszym kraju w za-
kresie zabezpieczenia spolecznego — konstrukcje cze$ciowego zawieszenia wyplaty
rolniczych $wiadczen emerytalno-rentowych, przy czym zawieszenie to dotyczy czesci
uzupelniajgcej emerytury rolniczej badz renty rolniczej. Oprocz czgsci uzupelniajacej
rolnicze $wiadczenia emerytalno-rentowe skladaja si¢ dodatkowo z czeéci sktadkowej,
bedacej pochodng optacanych sktadek na ubezpieczenie emerytalno-rentowe. Insty-
tucja zawieszenia wyplaty czeéci uzupelniajacej, bedacej zasadniczg czgéciag $wiadcze-
nia emerytalno-rentowego, nastepowata co do zasady w przypadkach kontynuowania
przez $wiadczeniobiorce dziatalnosci rolniczej®. To rozwigzanie z istoty miato na celu
rekompensowacé brak mozliwosci prowadzenia dziatalnosci rolniczej po nabyciu prawa
do rolniczych $wiadczen emerytalno-rentowych. Z kolei osoby, ktére po nabyciu tych
$wiadczen nie zdecydowaly si¢ zaprzesta¢ prowadzenia dzialalnosci rolniczej i osiggaty
z niej dodatkowe dochody, uzyskiwaly tylko swiadczenie w wysokosci bedacej pochod-
ng optacania sktadek (czes¢ skladkowa emerytury rolniczej albo renty rolniczej). Z tego
wzgledu, ze skladki na rolnicze ubezpieczenie emerytalno-rentowe sa niskie, to czes¢
skladkowa réwniez jest w ograniczonej wysokoéci. Od wejscia w zycie omawianego
przepisu nie ulegata zasadniczej zmianie okres§lona w nim norma prawna — az do chwili
obecnej, kiedy na podstawie ustawy z 28 kwietnia 2022 roku o zmianie ustawy o ubez-
pieczeniu spolecznym rolnikéw (Dz. U. 2022 poz. 1155), doszlo do zmiany, zgodnie
z ktorg osoby uprawnione do emerytury rolniczej nie musza zaprzestawa¢ prowadzenia
dziatalnosci rolniczej w celu uzyskania $wiadczenia w pelnej wysokosci. W odniesieniu
do rencistéw rolnych dotychczasowe rozwigzania nie ulegly zmianie. Przedmiotowa

9. Dz.U. 2022 poz. 933.

10. 15 czerwca 2022 roku weszla w zycie zmiana w ustawie rolniczej — ustawa z 28 kwietnia 2022 roku
o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw (Dz. U. 2022 poz. 1155), zgodnie z ktéra
cze$¢ uzupelniajaca emerytury rolniczej nie jest zawieszana w przypadku prowadzenia dziatalno$ci
rolniczej przez emeryta rolnego.
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zmiana jest pochodng oczekiwan $wiadczeniobiorcdw, ktorzy domagali sie umozliwie-
nia im prowadzenia dzialalno$ci rolniczej po nabyciu prawa do emerytury rolnicze;j.
Swiadczy o tym tre$¢ uzasadnienia przedmiotowego projektu ustawy, zgodnie z ktd-
rym zmiana ta jest konsekwencjg licznych postulatéw rolnikéw, jak réwniez organizacji
rolniczych. Wynika to zapewne takze z trudnej sytuacji gospodarczej i niskich rolni-
czych $wiadczen emerytalnych (co do zasady niewiele wyzszych od najnizszej emery-
tury). Wprowadzajac powyzsza zmiang, ustawodawca pozbawit sie jednak mozliwosci
oddzialywania na zachodzace procesy w polskim rolnictwie, polegajace na pozadanej
dotad wymianie pokoleniowej. Historyczny przeglad ustaw z zakresu zabezpiecze-
nia spolecznego rolnikéw ukazuje ewolucje wykorzystywanych instrumentéw, w tym
ubezpieczenia spolecznego rolnikéw, do realizacji celéw polityki spolecznej i rolne;j.
Niemniej zmiana dotyczgca rezygnacji z realizacji dotychczasowych celéw moze bu-
dzi¢ zdziwienie co do jej zasadnosci, rolnicze §wiadczenia emerytalne sa bowiem finan-
sowane w ponad 90% z budzetu panstwa.

W tym momencie warto przypomniec, ze rolnicze $wiadczenia emerytalno-ren-
towe skladajg si¢ z dwoch elementdw, tj. czesci sktadkowej i czesci uzupelniajgce;.
Czes¢ skladkowa emerytury lub renty rolniczej jest kwota niezbyt wysoka (1% eme-
rytury podstawowej za kazdy rok podlegania ubezpieczeniu emerytalno-rentowe-
mu) i ma niewielkie znaczenie w rozmiarze $wiadczenia. Jednak ta cze$¢ rolniczego
$wiadczenia emerytalno-rentowego zostala oparta na zasadzie wzajemnosci okresow
oplacania sktadki i rozmiaréw $wiadczenia. Zasadnicza cze$¢ $wiadczenia to cze$¢
uzupelniajaca, ktéra zgodnie z przepisami o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéow
stanowi kwote wynoszaca od 85% do 95% emerytury podstawowej, w zaleznosci
od przyjetych do obliczenia czgsci skladkowej lat ubezpieczenia rolniczego.

Majac to na wzgledzie, mozna stwierdzi¢, ze konstrukcja rolniczych $wiadczen
emerytalno-rentowych rézni si¢ istotnie od budowy takich $wiadczen w powszechnym
systemie ubezpieczen spolecznych. Zasadnicza réznica sprowadza sie do zredukowania
do niewielkich rozmiaréw elementu wzajemnosci konstrukgji $wiadczen rolniczych
do oplacanych skladek na ubezpieczenie spoleczne rolnikéw w trakcie aktywnosci
zawodowejrolnikéw. Takie uksztaltowanierolniczych §wiadczen emerytalno-rentowych
ma swoje uzasadnienie w poczatkowym etapie budowy odrebnego systemu ubezpie-
czenia spofecznego rolnikéw i przyjmowanym nizszym poziomie dochodowosci
z dziafalnosci rolniczej. Dzisiaj ma to szczegélne znaczenie w odniesieniu do przewaza-
jacej liczby gospodarstw w naszym panstwie, ktérych powierzchnia nie jest wystarcza-
jaco duza, aby osiaga¢ zadowalajace dochody. W zwigzku z tym uzasadnione jest
uczestniczenie budzetu panstwa w finansowaniu ubezpieczenia spolecznego rolnikow
w wiekszym zakresie. Niemniej pozostaje do rozwazenia, czy opisywana zmiana jest
wystarczajaca i nie powinna jej towarzyszy¢ glebsza reforma ubezpieczenia spolecznego
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rolnikéw, ktéra uzasadnialaby tak duzy poziom dofinansowania bez mozliwo$ci wply-
wania na pozadane kierunki rozwoju polskiego rolnictwa. Sama rezygnacja z realiza-
cji celow pozaubezpieczeniowych moze bowiem doprowadzi¢ do postawienia pod
znakiem zapytania sensu dalszego funkcjonowania odrebnego systemu ubezpieczenia
spolecznego rolnikéw, gdyz do poboru sktadek i wyplaty $wiadczen rolniczych nie jest
potrzebny odrebny organ rentowy. Nalezy zaznaczy¢, ze stwierdzenie to nie stanowi
przestanki przemawiajacej za likwidacja odrebnego systemu ubezpieczenia spolecznego,
ale powinno by¢ odczytywane jako wyraz troski o zachowanie istotnego instrumentu,
ktoéry moze wplywacé na realizacje polityki rolnej w naszym kraju.

Dotychczas powszechnie przyjmowano zaréwno w doktrynie, jak i orzeczni-
ctwie, Ze przyznanie znacznie wigkszej rangi czesci uzupelniajacej emerytury lub
renty rolniczej miato za zadanie realizacje celéw z zakresu polityki rolnej, polega-
jacych na stymulowaniu zmian pokoleniowych w rolnictwie i przeksztalcaniu jego
struktury. Stuzyto temu zawieszanie czesci uzupelniajacej rolniczego $wiadczenia
emerytalno-rentowego w catosci badz czesci okreslonej w przepisach, jezeli mimo
spadku sit rolnik nie zaprzestal prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w rozumieniu
przepiséw o ubezpieczeniu spolecznym rolnikow'.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze zawieszanie cze¢s$ci uzupelniajacej rolniczego $wiad-
czenia emerytalno-rentowego jest wpisane w logike systemu ubezpieczenia spotecz-
nego rolnikow, gdzie czes¢ sktadkowa odpowiadajaca odprowadzanym skladkom
wyplacana jest zawsze, a wyplata czesci uzupelniajacej finansowanej z budzetu pan-
stwa jest uzalezniona od realizacji okreslonych celéw polityki rolnej.

Trzeba jednoczesnie zastrzec, ze w projekcie ustawy o zmianie ustawy o ubezpie-
czeniu spofecznym rolnikéw'?, skierowanym do Sejmu RP, nie zrezygnowano catkowi-
cie z realizacji celow pozaubezpieczeniowych za posrednictwem regulacji w zakresie
ubezpieczenia spotecznego rolnikéw. W rzadowym projekcie’ zaproponowano zmia-
ne w art. 16 ust. 3, zgodnie z ktora tytul do podlegania ubezpieczeniu emerytalno-
-rentowemu z mocy ustawy i oplacania sktadek mialo stanowi¢ rowniez prowadzenie
dzialalnosci rolniczej przez osoby uprawnione do emerytury rolniczej. Jak wynika
z uzasadnienia do tej zmiany, byta to konsekwencja zmiany w art. 28, zgodnie z ktorag
nie bedzie juz dochodzilo do zawieszania wyplaty czeéci uzupelniajacej emerytury rol-
niczej, jezeli emeryt nie zaprzestanie prowadzenia dziatalnosci rolniczej. W ten spo-
sob, zgodnie z intencja projektodawcdw zawartg w uzasadnieniu do projektu, optaca-
nie skladek na ubezpieczenie emerytalno-rentowe z jednej strony miato stanowi¢

11. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 maja 2000 roku, sygn. K.37/98.

12. Projekt ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw — nr UD273 wykaz prac
legislacyjnych i programowych Rady Ministrow.

13. Druk sejmowy nr 2185.
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czynnik wplywajacy w umiarkowany sposob na wymiane pokolen, a z drugiej strony
emeryci osiggajacy jednoczesnie dochody z emerytury oraz z dziatalnoci rolniczej
mieli natomiast mie¢ wigkszy udzial w finansowaniu systemu ubezpieczenia, ktory
tylko w niewielkim stopniu jest finansowany ze sktadek ubezpieczonych.

Zatem rezygnujac z obowigzku zaprzestawania prowadzenia dziatalno$ci rolni-
czej w celu wyplaty emerytury rolniczej w pelnej wysokosci, projektodawca zamierzat
wprowadzi¢ inne rozwigzanie w postaci obowigzku oplacania sktadki na ubezpie-
czenie emerytalno-rentowe, ktore wpisywatoby sie (jak wyzej zaznaczono) w logike,
na jakiej zbudowany jest odrebny system ubezpieczenia spotecznego rolnikéw.

Z tego rozwiazania zrezygnowano jednak w trakcie prac parlamentarnych. Oznacza
to, ze ustawodawca postanowit, ze czes¢ emerytalna ubezpieczenia spolecznego rolni-
kéw bedzie pelni¢ wylacznie funkcje socjalng polegajaca na zagwarantowaniu bezpie-
czenstwa materialnego bez zwigzku z pelniong dotychczas rola instrumentu polityki
panstwa wobec rolnictwa i obszaréw wiejskich w zakresie przemian generacyjnych
na wsi. Nalezy zwroci¢ uwage, ze dotychczasowe rozwiazania w omawianym zakresie
pelnily jeszcze dodatkowe funkecje, gdyz obowiazek zaprzestania prowadzenia dzialal-
nosci rolniczej taczyt sie przewaznie z przekazaniem gospodarstwa rolnego dla nastepcy
badz sprzedaza na powigkszenie innego gospodarstwa. Tym samym zmiana genera-
cyjna w gospodarstwie rolnym zachodzita za zycia rolnika. To zapewnialo cigglos¢
gospodarowania oraz zapobiegalo nadmiernemu podzialowi gospodarstwa pomiedzy
spadkobiercéw i tym samym konfliktom w sytuacji dokonywania podziatu spadku.

Podsumowanie

Wypada si¢ zastanowi¢, czy przedmiotowa zmiana jest uzasadniona ze wzgledu
na zalozenia, na ktérych jest zbudowany odrebny system ubezpieczenia spoleczne-
go rolnikéw. Majac na wzgledzie te rozwazania, by¢ moze nalezatoby w konsekwencji
przystapi¢ do dalszych modyfikacji systemu ubezpieczenia spolecznego rolnikow,
gdyz rezygnacja z dotychczasowej metody oddzialywania na ubezpieczonych nie
oznacza, ze zostaly spelnione zakladane cele przed tymi rozwigzaniami. Nie jest
niczym odkrywczym stwierdzenie, ze polskie rolnictwo boryka si¢ wciaz ze zbyt
duzym rozdrobnieniem, ktéremu towarzyszy przecigzenie nadmiarem sity roboczej
i mniejsza dochodowo$¢ na tle rolnictwa europejskiego. Trzeba sie zgodzi¢ réwniez
z tym, ze podejmowanie radyklanych dziatan majacych na celu poprawe struktury
obszarowej w polskim rolnictwie moze przynies¢ liczne niepozadane zjawiska jak bez-
robocie i kryzys na wsi. Poza tym z nadmierng koncentracja w rolnictwie moze taczy¢
sie szereg niekorzystnych zjawisk spotecznych, jak choc¢by problemy z zapewnieniem
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dostepu do ustug publicznych dla zmniejszonej liczby mieszkancéw wsi. Zatem polity-
ka rolna panstwa powinna by¢ wywazona, aby przebieg chociazby proceséw demogra-
ficznych dotyczacych ludnosci wsi nie wymknat sie spod kontroli. Majac na wzgledzie
mozliwos$¢ wystapienia zasygnalizowanych problemoéw, nalezy réwniez zadbac o to, aby
polityka rolna pafistwa nie sprowadzala si¢ do biernej postawy i tym samym do petnie-
nia roli ,nocnego stréza”. Zatem wydaje sie, ze racjonalne dzialanie ustawodawcy nie
powinno sprowadzac si¢ do prostej rezygnacji z mozliwoéci realizowania celdéw, ktore
stopniowo moga si¢ przyczynia¢ do osiggania pozadanych efektow.

Niemniej uwzgledniajac, Ze omawiana zmiana w ustawie zostala juz wprowa-
dzona w zycie, wypada rozwazy¢, czy nie ma uzasadnienia do wprowadzenia by¢
moze efektywniejszego systemu zachet do osiagania pozadanych celéw, jak chocby
dodatku do emerytury rolniczej za przekazanie gospodarstwa rolnego na powiek-
szenie innego gospodarstwa w celu poprawy struktury obszarowej tego drugiego
gospodarstwa. Ten artykul moze sta¢ sie elementem inicjujacym dyskusje nad kie-
runkiem zmian w ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw. Aby nadal zostala zachowa-
na odrebnos¢ tego systemu i mogt on realizowa¢ cele pozaubezpieczeniowe, poziom
finansowania $§wiadczen emerytalno-rentowych z budzetu panstwa powinien pozo-
sta¢ na tak znaczacym poziomie jak obecnie.
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The fall of non-insurance
functions of the retirement part
of agricultural social insurance

Ernest Nasternak

Abstract

The article attempts to analyse the evolution of the significance of social insurance for
farmers in the context of the impact regarding changes in the agrarian and generational
structure in Polish agriculture. This is particularly important in reference to the recent
amendment to provisions relating to farmers’ social insurance, referring to waiving the
obligation to cease agricultural activity after acquiring the right to an agricultural pension
in order to pay out this benefit in full. It can be concluded that the objectives of agricultural
policy pursued so far by means of the above-mentioned regulations, have been abandoned.
Therefore, a question arises as to whether these objectives have been achieved or whether
there has been a change in relation to the existing agricultural policy and, as a consequence,
the amendment in question has taken place. Even though it is possible to come across the view
that in Poland, the biggest challenges of the agricultural policy should include stimulating
the processes of concentration, and therefore improving the area structure of agricultural
holdings and rationalising employment in agriculture, rather than supporting the process
of generational change'. Bearing in mind that the provisions on farmers’ social insurance
generally supported the process of generational change® perhaps it would be justified
to search for new solutions aiming at achieving the objectives of agricultural policy - such

that should now be put before farmers’ social insurance.
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Introduction

Since the moment of establishing legal regulations in Poland referring to the so-
cial security of farmers, the regulations regarding transferring farms in exchange for
agricultural retirement and pension benefits have changed several times. Until 1962,
there was no social security system for farmers. Care provided to older farmers at
that time was considered as an obligation of the following generation, so usually
farms were transferred on a lifetime basis. The first solution in the area of farm-
ers’ social security was created in the course of Act of 28 June 1962, on taking over
certain agricultural properties for development or state ownership and on the re-
tirement provision of the owners of these properties and their families®. This Act
introduced the possibility of obtaining retirement benefits by farmers in exchange
for taking over agricultural property for development or state ownership (by means
of an administrative decision). Therefore, an attempt to link social and economic
objectives can be observed from the very outset. Further legal acts are the Act of 24
January 1968 on pensions and other benefits for farmers transferring agricultural
property to the state* as well as the Act of 29 May 1974 on transferring agricultural
holdings for state ownership for a pension and cash payments®. The second period
in the history of farmers’ social insurance covers 1977-1989. On the basis of the Act
of 27 October 1977 on pension provision and other benefits for farmers and their
families, a contribution® was introduced, paying which also had an impact on re-
ceiving a pension. A following important element consisted in introducing the pos-
sibility of receiving retirement and pension benefits in exchange for transferring an
agricultural holding to the successor, although transferring it to the state resulted in
an increase in the received pension benefit. An agricultural holding was specified in
the Act not using the criterion of area but the value of the holding’s sales. A farmers’
pension fund was also created in terms of the Act, supported by farmers’ contribu-
tions and a subsidy from the state budget. The introduction to the aforementioned
Act from 1977 includes a provision regarding the justification of the introduced so-
cial security solutions, which reads as follows:

Dz. U. 1962 nr 38 poz. 166.
Dz. U. 1968 nr 3 poz. 15.
Dz. U. 1974 nr 21 poz. 118.
Dz. U. 1977 nr 32 poz. 140.

AN
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“(...) recognising that introducing the retirement pension system and other benefits
for farmers and their families:

- will ensure provisions for old age and invalidity to those farmers who, by in-
creasing agricultural production and selling agricultural products to units of
the socialised economy (...);

- will create conditions for further development of socialised agriculture and
for a beneficial reconstruction of the structure of individual farms, as well as
modernisation of farming methods”.

The social objective consisting in providing farmers and members of agricultural
families with adequate benefits at the time of deterioration in health and during old
age was indicated in the first place. The nature of the activity carried out by a given
farmer, who must actually carry out agricultural production, is also important - so
there is also a hidden economic objective. The second aspect indicated in the in-
troduction to the Act is the structural objective. Only one person may become the
successor (the exception is marriage: Article 43 section 1 of the Act; and a situation
in which transferring a farm to several successors will improve the agrarian struc-
ture and impact increasing commodity production in terms of farms run by these
persons: Article 43 section 2 of the Act).

The following stage in developing the system consisted in the Act of 1982 on
social insurance for individual farmers and members of their families’, accord-
ing to which a farmer, that person’s spouse and household member were entitled
to a separate pension. The pension was granted to a farmer who met the follow-
ing conditions collectively: (1) reached the retirement age — 65 years for men and
60 years for women; (2) handled a farm or worked there for at least 25 years — a man,
or 20 years — a woman, and during that period paid contributions for insurance of
farmers; (3) transferred the farm (Article 15 of the Act of 1982). The latter condition,
of course, did not apply to the household member.

Every insured person was entitled to a basic pension equal to the lowest occu-
pational pension. The farmer and the farmer’s spouse were entitled to an increase
in the pension due to achieving an average annual value of sales of agricultural
products to socialized economy units, concerning the last 10 calendar years before
the date of transferring the agricultural holding. The value of sales of agricultural
products was subject to revaluation corresponding to changes in purchase prices
over the 10 years before transferring the holding, applying the revaluation coeffi-
cient announced annually by an order of the Minister of Labour, Wages, and Social
Affairs (Article 19 of the Act of 1982). Depending on the value of the land, orchards,

7. Dz.U. 1982 nr 40 poz. 268.
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fruit shrubs and other plantations, forests, and buildings transferred to the state, the
farmer who transferred a holding to the state free of charge received an increase in
the pension by 0.3% of the total value of the listed components. In the event that
spouses were also entitled to the benefit, the increase was divided among them in
equal parts (Article 22 of the Act of 1982). In the final stage of the functioning of
the provisions of this Act, granting the above increase was abandoned, only family,
nursing, and state decoration allowances were kept.

The pension scheme, which operated on the basis of this Act, as well as previous
regulations, intended to serve a number of functions, namely social, productive, and
structural. According to the previous considerations, the social goal was most fully
carried out by the Act of 1982. For the first time there were political and production
goals in the background. That is because, each of the spouses was granted a separate
pension, the amount of which was equal to the level of the lowest occupational pen-
sion, and furthermore, appropriate increases were also provided for. Pensions for
household members for working on a farm were also introduced. This benefit was
subject to annual indexation according to the principles adopted in the occupational
pension system, which prevented their devaluation. Implementing other objectives
turned out to be difficult. Actually, social process solutions usually maximise one
goal, and such a goal, in relation to farmers’ pensions, from the outset was to build
social security for people unable to continue working in agriculture due to their age.
Fulfilling additional objectives by means of a pension scheme should be considered
as a further effect, which should not be subject to excessive criticism, as a pension
scheme may constitute a factor supporting the state’s policy towards agriculture, not
being its main instrument.

Thus, over the years, the farmers social security scheme has gradually evolved
with the change in agricultural policy objectives, even though the dominant ele-
ment consisted in treating benefits as equivalent to an agricultural holding, which
a farmer disposes free of charge in exchange for a pension in favour of a successor,
namely a natural person or the state. As a consequence, an economic objective was
noticeable in the introduced regulations. However, it should not be forgotten that
the social objective was also being pursued in principle by providing a social security
for farmers after they were no longer active in terms of labour®.

8. E.Nasternak, Prawo do emerytury rolniczej, doctoral dissertation, 2017, p. 69
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Problem analysis

The third stage of creating a system of social insurance for farmers was initiated on
the basis of the currently applicable Act of 20 December 1990 on social insurance for
farmers® (hereinafter referred to as the u.s.r.). Since the beginning of these regulations,
one of the conditions for receiving a pension in full consisted in ceasing agricultural
activity. Additionally, in order to acquire the right to a pension, a farmer or a household
member had to prove reaching the retirement age and possessing the required insurance
period, currently exclusively agricultural. It should be noted that Article 28 of the u.s.r.
includes — unknown in other solutions functioning in our country in the field of social
security — a mechanism of partially suspending the payment of agricultural retirement
and pension benefits (this suspension applies to the part supplementing the agricultural
retirement or agricultural pension). In addition to the supplementary part, agricultural
pension benefits consist of a contribution part, which is a derivative of the paid pension
contributions. The instance suspending the payment of the supplementary part, which
constitutes an essential part of the pension benefit, generally took place in cases of con-
tinuing agricultural activity by the recipient'. Essentially, this solution intended to com-
pensate the inability to carry out agricultural activities after acquiring the right to agri-
cultural retirement benefits. Whereas, people who did not decide to cease agricultural
activity and gained additional income from it after acquiring these benefits, received
only a benefit in an amount derived from the payment of contributions (the contribution
part of the agricultural pension). Due to the fact that the contributions to the agricultural
pension insurance are low, the amount of the contribution part is also limited. Since the
discussed law entered into force, the legal standard determined in it did not undergo
a serious change — until now, when on the basis of the Act of 28 April 2022 on amend-
ing the act on social insurance of farmers (Journal of Laws 2022, item 1155), there has
been a change according to which persons entitled to an agricultural pension don’t have
to stop agricultural activity in order to obtain the benefit in full. In reference to agri-
cultural pensioners, the already existing arrangements have not changed. This change
is a derivative of the expectations of beneficiaries who demanded that they be allowed
to carry out agricultural activities after acquiring the right to an agricultural pension.
This is evidenced by the content of the justification of the draft law in question, according

9. Dz. U. 2022 poz. 933.

10. An amendment to the Agricultural Act entered into force on 15 June 2022 — Act of 28 April 2022
amending the Act on social insurance for farmers (Dz. U. 2022 poz. 1155), according to which the
supplementary part of the agricultural pension is not suspended in the case of carrying out agricul-
tural activity by an agricultural pensioner.
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to which this change constitutes a consequence of numerous demands of farmers as well
as agricultural organisations. The above probably also results due to the difficult eco-
nomic situation and low agricultural pensions (as a rule, only slightly higher than the
lowest pension). However, by introducing the above change, the legislator has deprived
itself of the possibility to impact the processes taking place in Polish agriculture, consist-
ing in the so far desirable generational exchange. A historical review of farmers’ social se-
curity laws shows the evolution of used instruments, including farmers’ social insurance,
to achieve social and agricultural policy objectives. Nevertheless, a change regarding
abandoning the previous objectives may be surprising as to its legitimacy, as agricultural
retirement benefits are financed in more than 90% from the state budget.

At this point, it is worth mentioning that agricultural pensions consist of two ele-
ments, namely the contributory part and the supplementary part. The contributory
part of the agricultural pension is not very high (1% of the basic pension for each
year of being covered by the pension insurance) and is of minor significance when it
comes to the size of the benefit. However, this part of the agricultural pension benefit
was based on the principle of reciprocity of contribution periods and the size of the
benefit. The main part of the benefit consists in the supplementary part, which, in
accordance with the provisions on social insurance for farmers, is an amount mak-
ing up from 85% to 95% of the basic pension, depending on the applicable agricul-
tural insurance years for calculating the contribution part.

Taking this into consideration, it can be concluded that the structure of agricul-
tural pension benefits differs significantly from constructing such benefits in the
universal social security system. The basic difference comes down to reducing the
element of reciprocity in the structure of agricultural benefits to the paid social in-
surance contributions of farmers during their professional activity, to a small extent.
Such a form of agricultural pension benefits is justified in terms of the initial stage of
the construction of a separate social insurance system for farmers and the assumed
lower level of profitability from agricultural activities. Today, this is of particular
significance in relation to the vast majority of farms in our country, which area is
not large enough to make a satisfactory income. Therefore, it is justified for the state
budget to participate in the financing of the social insurance of farmers to a greater
extent. Nevertheless, it remains to be considered whether the described change is
sufficient and should not be accompanied by a deeper reform of the social insurance
of farmers that would justify such a high level of co-financing without the possibil-
ity of impacting the desired directions of development of Polish agriculture. That
is because, the sole resignation from implementing non-insurance objectives may
lead to questioning the validity of the further functioning of a separate social insur-
ance system for farmers, as a separate pension body is not required for collecting
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contributions and paying agricultural benefits. It should be noted that this statement
is not a prerequisite for abolishing the separate social security system, but should be
understood as an expression of concern for maintaining a significant instrument
that may affect the implementation of agricultural policy in our country.

So far, both in the doctrine and jurisprudence, it has been widely accepted that
granting a much greater rank to the supplementary part of the agricultural pension
was aimed at achieving the objectives in the field of agricultural policy, consisting in
stimulating generational changes in agriculture and transforming its structure. This
was done by suspending the supplementary part of the agricultural pension benefit
in whole or in part specified in the regulations, if the farmer did not cease agricul-
tural activity, despite the decrease in strength, within the meaning of the provisions
on the social insurance of farmers'’.

Therefore, it can be stated that suspending the supplementary part of the agricul-
tural pension benefit is a fixed part of the logic of the farmers’ social security system,
where the contribution part corresponding to the paid contributions is always paid
out and the payment of the supplementary part financed by the state budget depends
on achieving certain agricultural policy objectives.

Nevertheless, it should be noted that the draft act amending the Act on social in-
surance for farmers'?, addressed to the Sejm of the Republic of Poland, did not com-
pletely abandon implementing non-insurance objectives via regulations on social
insurance for farmers. The government project' proposes to change Article 16 sec-
tion 3, according to which being subject to pension insurance should be granted due
to carrying out agricultural activity by persons entitled to an agricultural pension, in
addition to provisions of the act and paying contributions. According to the justifi-
cation for this amendment, this was a consequence of a change in Article 28, accord-
ing to which suspending payments of the supplementary part of the agricultural pen-
sion will no longer be carried out if the pensioner does not cease agricultural activity.
This way, in accordance with the intention of the project promoters included in the
justification for the project, the payment of pension insurance contributions on the
one hand was intended to constitute a factor that moderately impacted generational
exchange, and on the other hand, pensioners who simultaneously achieved pension
and agricultural activity income were to have a greater share in financing the insur-
ance system, which is only to a small extent financed from the contributions of the
insured.

11. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 maja 2000 roku, sygn. K.37/98.

12. Draft Act amending the Act on social insurance of farmers — nr UD273 list of legislative and pro-
gramme works of the Council of Ministers.

13. Druk sejmowy nr 2185.

Ubezpieczenia w Rolnictwie — Materiaty i Studia, 2(78)/2022

93



94

The fall of non-insurance functions of the retirement part of agricultural social insurance

Therefore, by resigning from the obligation to cease agricultural activity in order
to pay an agricultural pension in full, the project promoter intended to introduce
another solution in the form of an obligation to pay a pension contribution, which
would fit (as indicated above) into the logic on which the separate social insurance
system for farmers is built.

However, this solution was abandoned during parliamentary work. This means
that the legislator decided that the pension part of the social insurance of farm-
ers will perform only a social function consisting in guaranteeing material security
without regard to the role played so far by the instrument of state policy in favour
of agriculture and rural areas in the field of generational change in rural areas. It
should be noted that the previous solutions in the discussed scope played additional
functions, as the obligation to cease agricultural activity was usually associated with
transferring the agricultural holding to the successor or selling it to expand a differ-
ent holding. Thus, the generational change on a farm took place during the farmer’s
life. This ensured continuity and prevented excessive division of the farm among the
heirs and thus conflicts in the situation of dividing the inheritance.

Conclusion

One should consider whether this change is justified due to the assumptions on
which a separate social insurance scheme for farmers is based. Taking into account
the above considerations, perhaps it would be necessary to proceed with further
modifications of the farmers’ social insurance system, as resigning from the current
method of impacting the insured does not mean that the objectives assumed before
these solutions have been met. It is nothing new to state that Polish agriculture still
suffers from excessive fragmentation, accompanied by overloading of the workforce
and lower profitability compared to European agriculture. It should also be agreed
that taking radical actions to improve the area structure in Polish agriculture may
bring numerous undesirable phenomena such as unemployment and a crisis in rural
areas. Additionally, a number of adverse social phenomena may be associated with
excessive concentration in agriculture, such as problems in ensuring access to pub-
lic services for a reduced number of residents of rural areas. Therefore, the state’s
agricultural policy should be balanced, so that the course of demographic processes
regarding the rural population does not get out of control. Taking into consideration
the possibility of an occurrence of the indicated problems, it should also be ensured
that the state’s agricultural policy does not boil down to a passive attitude and thus
to acting as a “night watchman”. Therefore, it seems that reasonable actions of the
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legislator should not come down to simply abandoning the possibility of achieving
goals that may gradually contribute to achieving the desired effects.

Nevertheless, taking into consideration the fact that the amendment in question
has already been implemented, it seems valid to consider whether it is not justified
to introduce a more effective system of incentives to achieve the desired objectives,
such as a supplement to the agricultural pension for transferring a holding to another
holding in order to improve the area structure of the latter. This article may become
an element initiating a discussion on the direction of changes concerning farmers’ so-
cial insurance. In order to maintain the autonomy of this system and for it to be able
to carry out non-insurance objectives, the level of financing of pension benefits from
the state budget should remain at the same significant level as currently.
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