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Wstep'

Niedawne modyfikacje systemu emerytalnego
w Polsce byty dla niektorych obserwatoréw
zaskoczeniem. Trwate zmniejszenie roli fila-
ra kapitatowego - zmniejszenie wysokosci
sktadki, mozliwos¢ wyboru miedzy systemem
repartycyjnym i mieszanym, czy tak zwany
suwak emerytalny - byto tymczasem po-
dyktowane sytuacjq finanséw publicznych.
Wptyw reformy na wysokos¢ swiadczen jest
niejasny, poniewaz zalezy od przyjetych za-
tozen. Biorgc to pod uwage, nie powinno
oczekiwac sie zasadniczych zmian, poniewaz
system nadal oparty jest na zasadzie zdefi-
niowanej sktadki i jako taki silnie odwzoro-
wuje przebieg kariery zawodowej.

Niniejszy tekst podzielony jest na trzy czesci.
W czesci pierwszej przedstawione i przedys-
kutowane zostaty zatozenia reform emery-
talnych, opartych na kapitalizacji sktadki.
W czesci tej opisuje zrodta tego typu reform
i przestanki, jakie kierowaty reformatorami,
rowniez w kontekscie idei dotyczqcych roli
panstwa w polityce spotecznej i tego, jak
okreslone reformy emerytalne mogg wpty-

wac na te role.

W czesci drugiej opracowania przedsta-
wiam zatozenia polskiej reformy emerytal-
nej i gtdowne dyskusje, jakie jej towarzyszyty.

Skupiam sie na tym, ze dwczesni reformato-

rzy probowali przenies¢ doswiadczenia kra-
jow Ameryki tacinskiej do Europy Wschodniej,
nie biorgc pod uwage wielu technicznych, jak
rowniez politycznych i spotecznych aspek-
tow reformy. W rezultacie, orientujgc sie na
przysztosé, negowali wiele zagrozen ptyng-
cych z samej reformy, jak i jej wdrazania. Nie-
dawna seria zmian w systemie emerytalnym
wynika wtasnie ze zlekcewazenia wielu tych

czynnikdw w przesztosci.

W czesci trzeciej prezentuje reformy emery-
talne w wybranych krajach Europy Zachod-
niej. Celem tego pordwnania jest wskazanie,
ze poszczegdlne kraje majg swoje tradycje
ubezpieczenia emerytalnego, ktére w duzej
mierze wyznaczajqg kierunki mozliwych zmian.
Jednoczesnie podkreslam, ze reformy eme-
rytalne sg w znacznym stopniu zalezne od
innych obszardw polityki spotecznej i polityki
rynku pracy. Skuteczna reforma emerytalna

musi obejmowac wiele z tych obszardw jed-
noczesnie.

W ostatniej czesci tekstu wskazuje na pewne
problemy, ktérych polska reforma emerytal-
na i jej niedawne modyfikacje nie rozwiqzujq.
Nalezq do nich ubdstwo emerytalne, kwestia
zdrowego starzenia sie, ograniczona polity-
ka rynku pracy i niski poziom wynagrodzen

w gospodarce.

1 Pragne podziekowad wszystkim uczestnikom seminarium pt.: ,W jakim kierunku zmierza obecna mody-
fikacja reformy emerytalnej w Polsce i dlaczego potrzebne sq zmiany?”, wspdtorganizowanego przez
Fundacje im. Friedricha Eberta i Fundacje ICRA, ktére odbyto sie 13 listopada 2013 w warszawskim biurze
Fundacji im. Friedricha Eberta. W szczegdlnosci dziekuje prof. Leokadii Oreziak.



1. Skutki starzenia sie spoteczenstw, dtug ukryty i koszty przejscia

W odrdznieniu od reform emerytalnych w Eu-
ropie Zachodniej, reformom systeméw eme-
rytalnych w Europie Srodkowej towarzyszyty
dyskusje, ktére w znacznym stopniu nie od-
nosity sie wprost do celu, jakim jest bezpie-
czenstwo socjalne na emeryturze. Zamiast
tego bezpieczenstwo to miato by¢ osiggane
przez odpowiedniq aktywnos¢ na rynku pra-
cy - opartg na legalnym zatrudnieniu i braku
bezrobocia oraz innych okreséw kariery zawo-
dowej, w ktorych nie uzyskuje sie przychodu.

Reformatordw w zasadniczym stopniu po-
chtaniaty takie kwestie jak wptyw starzenia
sie spoteczenstwa na finanse publiczne czy
nadanie dynamiki rozwojowi rynkéw kapita-
towych. Ponadto uwazano, ze wprowadzenie
filara kapitatowego spowoduje przyspieszenie
procesu prywatyzacji w Polsce. Argumento-
wano przy tym, ze wprowadzenie rozwigzan
kapitatowych przyczyni sie do osiggniecia
kilku celéow naraz: czesciowa kapitalizacja
sktadki miata by¢ rozwigzaniem wielu struk-
turalnych problemdéw polskiej gospodarki,
a zwtaszcza probleméw zwigzanych z ryn-
kiem pracy. Wprowadzenie zasady zdefi-
sktadki
w miejsce zasady zdefiniowanego swiadcze-

niowanej do obliczania swiadczen
nia miato wptyng¢ na postawy Polakéw i za-
checic ich do przechodzenia z szarej strefy do
legalnego zatrudnienia, jak rowniez sktonic
ich do dtuzszej pracy zawodowe;j.

Polskie rozwigzania systemu emerytalnego
w duzej czesci oparte byty na checi powtdrze-
nia sciezki reform obranych przez kraje Ame-
ryki tacinskiej. Nalezy jednak podkresli¢, ze
ostateczny ksztatt polskiego systemu eme-
rytalnego nie jest tylko wynikiem wdrozenia

zagranicznych wzorcow, ale w réwnie duzym

stopniu wynika z historycznych uwarunko-
wan politycznych, sity partneréw spotecznych
itd. Do takich cech nalezato wzglednie duze
wewnetrzne zréznicowanie systemu emery-
talnego z licznymi wytgczeniami od ogdlnych
zasad (wiek emerytalny, staz pracy), staba
pozycja zwigzkéw zawodowych, jak réwniez
niski poziom swiadczen emerytalnych w la-
tach 70. i 80. ubiegtego wieku, czy wreszcie
podporzqdkowanie polityki spotecznej polity-
ce gospodarczej, silnie promujgcej elementy
rynkowe (Polakowski 2010). Zbieg tych czyn-
nikdw spowodowat, ze tatwiej przeprowa-
dzic¢ byto reforme emerytalng, poniewaz opdr
spoteczny byt stosunkowo niewielki, a czes¢
politykdw i ekspertow traktowato projekt
reformy emerytalnej jako bezalternatyw-
ny. Warto przy tym wskazad, ze w Ameryce
tacinskiej, jak rowniez po czesci w Europie
Srodkowej, reformy emerytalne, jedne z naj-
bardziej skomplikowanych reform polityki
spotecznej, traktowane byty w sposdb tech-
nokratyczny, z ograniczonym zaangazowa-
niem partneréw spotecznych i nie do konca
spoteczenstwa

rzetelnym informowaniem

o skutkach reform.

Podczas gdy w krajach Europy Zachodniej
w latach 80. i 90. dokonano wzglednie nie-
wielkich modyfikacji
nych, polegajgcych na zmianie pojedynczych

systemow emerytal-

ich parametréw, to zasadniczych innowacgji
w tym obszarze dokonano w krajach Ameryki
tacinskiej. Reformy te, rozpoczete na poczgt-
ku lat 80., polegaty na zastgpieniu funkcjo-
nujgcego systemu emerytalnego opartego na
systemie zdefiniowanego swiadczenia i finan-
sowanego na zasadzie repartycyjnej, syste-

mem, ktéry catkowicie lub czesciowo opierat



sie na ubezpieczeniu kapitatowym o zdefinio-
wane] sktadce, oferowanym przez podmioty
prywatne. W pierwszej fali reform emerytal-
nych najbardziej radykalnej zmiany dokonano
w Chile, gdzie zastgpiono catkowicie system
repartycyjny systemem kapitatowym opar-
tym na zasadzie zdefiniowanej sktadki (Me-
sa-Lago 2008).

Reformatorzy systemu emerytalnego w Chi-
le argumentowali, ze problem tamtejszego
systemu emerytalnego tkwi w niewtasciwej
strukturze zachet do podjecia legalnej pra-
cy. Cechg charakterystyczng chilijskiego ryn-
ku pracy byta rozlegta szara strefa, zaréwno
pod wzgledem nielegalnego zatrudnienig,
jak i legalnego zatrudnienia, od ktdrego nie
odprowadzano sktadek i podatkéw. O ile
przypadek reformy emerytalnej w Chile jest
skrajny i niewiele krajow zdecydowato sie
wprowadzi¢ reforme o zblizonym ksztatcie,
o tyle stata sie ona wzorcowym rozwiqza-
niem problemdéw systemdéw emerytalnych
z dwdch powoddw. Po pierwsze, radyka-
lizm Chile wskazywat, ze jest to mozliwe
tylko przez catkowite odrzucenie ,starego”
systemu emerytalnego i zastgpienie go no-
wym, opartym na przejrzystych zachetach do
uczestnictwa w nim. Po drugie, reforma sys-
temu emerytalnego zostata przedstawiona
jako lek na wiecej problemdw, ktére zdaniem
neoklasycznych ekonomistéow i zwolennikow
rozwigzan rynkowych trapity kraje rozwija-
jgce sie. A zatem, problem deficytu budzeto-
wego miato rozwigzad przeksztatcenie tego
deficytu w oszczednosci emerytalne wspie-
rajgce wzrost gospodarczy, niewielkg role
rynku kapitatowego miato podnies¢ dokapi-
talizowanie oszczednosciami emerytalnymi,
a zacheceni obietnicq emerytury pracownicy
zatrudnieni w szarej strefie mieli zaczg¢ pra-
cowac legalnie. Spadek liczby oséb objetych
ubezpieczeniem emerytalnym zapoczgtko-
wany zostat latach 70., kiedy wzrosto bez-
robocie. Ewaluacja reform wprowadzajgcych

wielofilarowy system z kapitalizacjg sktad-
ki i indywidualnymi kontami wskazuje, ze
o ile udato sie w pewnym stopniu osiggng¢
cel, jakim byto ponowne zwiekszenie zakresu
podmiotowego ubezpieczenia (chociaz nie do
poziomu z lat 70.), o tyle wzrost legalnego
zatrudnienia byt dos¢ umiarkowany. Doty-
czy to zwtaszcza grup ,problematycznych”,
jak kobiety wykonujgce niskoptatng prace czy
ludnos¢ wiejska. Jednoczesnie wskazuje sie,
ze rozmiar filara kapitatowego i zwiqgzane
z nim koszty przejscia stanowity zasadnicze
obcigzenie dla budzetu panstwa. Uwaza sie
przy tym, ze pozytywne zjawiska na rynku
kapitatowym w Chile byty zwigzane nie tyle
z istnieniem funduszy emerytalnych, ile z po-
litykg gospodarczg kraju podczas dyktatu-
ry (Crabbe 2005). W innych krajach Ameryki
tacinskiej reformy emerytalne miaty mniej
radykalny charakter, tym niemniej z punktu
widzenia filozofii reformy emerytalnej jeden
element tych zmian jest wspodlny: nie byty one
bezposrednio zwigzane ze zmianami demo-
graficznymi (starzeniem sie spoteczenstwa),
ktére najczesciej przywotywane sq w krajach
zachodnich jako uzasadnienie reform syste-

mow emerytalnych.

W przypadku krajéw Europy Srodkowej za-
sadniczqg przestankg w dla reform systemoéw
emerytalnych, ktérej uzywano w dysku-
sji publicznej, byto starzenie sie spoteczen-
stwa. Byto to gtéwnie poktosie publikacji
Banku Swiatowego pt. Averting the Old-
-Age Crisis z 1994 roku (World Bank 1994),
w ktorej wskazywano, ze starzenie sie bedzie
strukturalnym problemem wymagajgcym
zasadniczych reform. Spoteczenstwa Euro-
py Srodkowej faktycznie nalezg do najszyb-
ciej starzejqcych sie i o ile problem ten nie
jest teraz odczuwalny, juz wkrétce przybierze
na sile. Na starzenie sie spoteczenstwa skta-
dajg sie dwa trendy demograficzne: zmniej-
szajgca sie dzietnos¢ i spadek umieralnosci.

Pierwszym elementem procesu jest trwate



obnizenie sie stopy dzietnosci ponizej pro-
stej zastepowalnosci pokolen, co przyczynia
sie do spadku w czasie proporcji oséb mto-
dych w populacji. Drugim komponentem jest
wydtuzanie sie dalszego trwania zycia wyni-
kajgce z malejqgcej umieralnosci. Co istotne,
wydtuzanie sie dalszego trwania zycia jest
procesem permanentnym (dotyczy nie tyl-
ko terazniejszosci, lecz takze przysztosci)
(Serow 2001).
fluktuacji, za starzenie sie spoteczenstwa

Pomimo krétkookresowych

w wiekszym stopniu odpowiada zmniejsza-
jgca sie dzietnos¢. Dlatego tez starzenie sie
spoteczenstw jest zjawiskiem, ktdrego nasi-
lenie mozna przewidzie¢ z duzym prawdopo-
dobienstwem i debata na ten temat dotyczy
raczej sposobdow tagodzenia skutkéw tego
procesu, anizeli mozliwosci jego odwrdcenia
(Borsch-Supan i Ludwig 2011). Wykres poni-
zej ilustruje proces starzenia sie w w prze-
dziale czasowym od roku 1950 do pierwszej
dekady XXI wieku, a takze projekcje Komisji
Europejskiej w perspektywie do 2060 roku,
przez ukazanie dynamiki zmian udziatu oséb

w wieku powyzej 65. roku zycia w populagji.

Dane zaprezentowane na wykresie dla lat
1950-2010 potwierdzajg, ze starzenie sie
populacji dotkneto wszystkie spoteczenstwa

Unii Europejskiej. Czynnikami réznicujgcymi
sg natomiast punkt wyjscia i dynamika pro-
cesu. W roku 1950 takie kraje jak Polska czy
Rumunia charakteryzowaty sie najnizszym
odsetkiem o0sob w wieku powyzej 65 lat. Jesli
chodzi zas o dynamike wzrostu udziatu po-
pulacji 0séb starszych, proces ten przebiegat
w najmniejszym stopniu w Irlandii (wzrost
o 1 punkt procentowy). Najwiekszy przyrost
odsetka o0sdb starszych odnotowano we
Wrtoszech i Grecji (zmiana o 12 punktow pro-
centowych). Przecietnie dla analizowanego
okresu wzrost ten wyniést 8 punktéw pro-

centowych.

Jesli przyjmiemy za punkt wyjsciowy rok
2010, zauwazymy, ze prognozowana dyna-
mika procesu starzenia sie spoteczenstw eu-
ropejskich jest wieksza, ponadto wystepujq
jej regionalne zrdznicowania. Obecnie kra-
je Europy Srodkowej posiadajg stosunkowo
maty odsetek oséb w wieku powyzej 65 lat
w populacji w porédwnaniu do krajow za-
chodnioeuropejskich. Natomiast w perspek-
tywie roku 2060 rezultaty projekcji wskazujqg,
Ze starzenie sie spoteczenstwa bedzie bar-
dziej zaawansowane w pierwszej grupie kra-
jow niz w drugiej. W przypadku Polski udziat
0so6b w wieku ponad 65 lat wzrosnie z oko-

Wykres 1: Zmiana odsetka oséb w wieku powyzej 65 lat w catosci populacji w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
w latach 1950-2010 i 2010-2060 (prognoza), punkty procentowe
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Zrédto: lata 1950-2010: opracowanie wtasne na podstawie Population Division of the Department of Economic and
Social Affairs of the United Nations Secretariat, World Population Prospects: The 2010 Revision, lata 2020-2060: opra-
cowanie wtasne na podstawie Komisja Europejska, The 2012 Ageing Report. Economic and budgetary projections for the
EU-27 Member States (2010-2060) “European Economy” 2012, No. 2., tabela A12



to 14% w 2010 roku do okoto 35% w roku
2060. Z kolei do grupy krajow z najmniejszqg
dynamikq przyrostu nalezg Szwecja i Wielka
Brytania. Panstwa, w ktérych prognozowana
zmiana dynamiki jest najwieksza, to Stowacja
i Polska.

Starzenie sie populacji ma zasadniczy wptyw
na potencjat rynku pracy, poniewaz zmienia
sie relacja miedzy liczebnoscig grupy czynnej
zawodowo i liczebnoscig grupy osoéb, ktdre
zaprzestaty aktywnosci ekonomicznej. Pro-
ces ten ilustruje wykres 2, pokazujgc zmiane
tzw. wspotczynnika obcigzenia demograficz-
nego (stosunku liczby oséb w wieku powyzej
65 lat do liczby osdéb w wieku 15-64) dla lat
1950-2010 i projekcje dla lat 2020-2060.
W okresie 1950-2010 we wszystkich analizo-
wanych krajach z wyjgtkiem Irlandii wskaznik
obcigzenia demograficznego wzrdst, srednio
o 11 punktéw procentowych. Prognoza Komisji
Europejskiej szacuje, ze w okresie 2010-2060
bedziemy mieli do czynienia ze znacznie szyb-

szym wzrostem tego wskaznika: Srednio dla

27 krajow cztonkowskich Unii Europejskiej ma

on wzrosng¢ o 31 punktéw procentowych.

W sytuacji, gdy populacja jest mtoda, mamy
do czynienia z duzq liczbg oséb pracujgcych,
ktére przez odprowadzane podatki i sktad-
ki finansujg Swiadczenia socjalne (pieniezne
i rzeczowe) (Lynch 2006). Z kolei w sytuacji,
w ktorej populacja sie starzeje, zmniejsza
sie baza podatkowa oparta na przychodach
z pracy wskutek zaniechania pracy zarobko-
wej przez osoby starsze. Z punktu widzenia
wydatkéw spotecznych starzenie sie popu-
lacji zmienia ich strukture, poniewaz coraz
wieksza czes¢ naktadéw przeznaczona jest
na grupe oséb nieaktywnych zawodowo.
Podsumowujqc, starzenie sie populacji ma
wptyw zaréwno na przychody szeroko rozu-
mianego systemu polityki spotecznej (zmniej-
szanie sie liczebnosci grupy finansujgcej) jak
i na strukture jego wydatkéow (zwiekszanie
sie grupy korzystajgcej z ustug i transferéw
pienieznych) (Schulz 1995).

Wykres 2: Zmiana wskaznika obcigzenia demograficznego w krajach Unii Europejskiej w latach 1950-2010 i 2020-2060

(prognoza), punkty procentowe
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Zrédto: lata 1950-2010: opracowanie wtasne na podstawie Population Division of the Department of Economic and
Social Affairs of the United Nations Secretariat, World Population Prospects: The 2010 Revision, lata 2020-2060: opra-
cowanie wtasne na podstawie Komisja Europejska, The 2012 Ageing Report. Economic and budgetary projections for the
EU-27 Member States (2010-2060) “European Economy” 2012, No. 2.tabele A111 A12



Jednym z podstawowych termindéw uzywa-
nych w dyskusji nad potrzebg reformy sys-
temu emerytalnego, ktéra ma zmniejszy¢
presje na finanse publiczne, jest tzw. dtug
ukryty. Termin ten odnosi sie do sumy zo-
bowigzan, ktére muszq zostac zrealizowane
w przysztosci. W kategoriach repartycyjnego
systemu emerytalnego dtug ukryty odnosi
sie do sumy wszystkich przysztych swiad-
czen, do ktérych uczestnicy systemu nabyli
prawa. Reformatorzy i zwolennicy czesciowej
kapitalizacji sktadki wskazywali ten aspekt
jako gtéwne uzasadnienie dla wprowadzania
funduszy emerytalnych (Polakowski 2010).
Tymczasem z perspektywy finanséw publicz-
nych istotna jest rowniez kwestia naleznosci
(wptywow sktadkowych w przysztosci). Za-
tem z punktu widzenia przysztego deficytu/
nadwyzki systemu emerytalnego bardziej
istotny jest sposob, w jaki buduje sie zobo-
wigzania wzgledem mozliwosci finansowych.
Przyktadem takiej konstrukcji jest potgczenie
systemu, w ktdrym swiadczenia sq finanso-
wane metodg repartycyjng i takiego w kto-
rym Swiadczenia obliczanie sq na podstawie
zasady zdefiniowanej sktadki. Rozwigzaniu
temu mogqg towarzyszy¢ dodatkowe ele-
menty, takie jak automatyczne podnoszenie
wieku emerytalnego czy bilansujgce system
w krétkim i dtugim okresie (np. jak w Szwe-
cji).

Jak wskazujq Drahokoupil i Domonkos (2014),
koncepcja dtugu ukrytego ma charakter teo-
retyczny. Natomiast zwolennicy kapitalizacji
sktadki podkreslali i nadal wskazujq (chociaz
mniej aktywnie), ze umozliwia ona przeksztat-
cenie dtugu ukrytego w dtug jawny i w ten
sposéb obnizenie tego pierwszego przez
uwolnienie panstwa od koniecznosci gwa-
rantowania wyptaty swiadczen w przysztosci.
W sytuacji, w ktdrej dotychczasowe zobowig-
zania sg uznawane przez panstwo (czego nie
da sie unikng¢ w demokratycznym panstwie
prawa), przeksztatcenie dtugu ukrytego w jaw-

ny oznacza koniecznos¢ finansowania dwédch
systemow naraz do momentu, gdy ostatnie
zobowigzania zostanqg zrealizowane. Z jednej
bowiem strony nalezy finansowal przeszte
zobowigzania, z drugiej zas budowad przyszte
zobowigzania za pomocq transferu srodkow
do funduszy (Barr i Diamond 2008). Sytuacja
staje sie jeszcze bardziej skomplikowana, je-
Sli ogranicza sie wysokos¢ odprowadzanych
sktadek, jak na Wegrzech czy w Polsce (250%
podstawy wymiaru). Wtedy przy wzglednie
niezmienionych wydatkach powstaje dodat-
kowy deficyt, ktory musi byc finansowany ze

srodkéw budzetowych.

Istotne jest to, ze w debacie emerytalnej, za-
rowno tej sprzed 15 lat, jak i dotyczqcej naj-
nowszych zmian w systemie, wskazywano, ze
dtug ukryty i jawny sg réwnorzedne. Wyni-
ka to z postrzegania dtugu otwartego jako
wyceny dtugu ukrytego. Wedtug zwolennikéw
kapitalizacji sktadki, dtug jawny nie powinien
sie zatem liczy¢ do zobowigzan panstwa, co
oznacza, ze nie powinien powiekszac dtugu
publicznego. Jednak, jak podkresla sie w li-
teraturze, podejscie takie neguje wystepo-
wanie kosztéw transakcyjnych, jak réwniez
zaktada perfekcyjng racjonalnosé, wskutek
czego przyjmuje sie, ze rynki finansowe po-
strzegad bedq tak samo kraje zaréwno z wy-
sokim dtugiem ukrytym i niskim dtugiem
jawnym, jak i niskim dtugiem ukrytym i wy-
sokim jawnym. Zatozenie to nie zostato po-
twierdzone: w przypadku gospodarek, ktére
wprowadzity systemy kapitatowe kosztem
dtugu publicznego, rating nie ulegt poprawie.
Jak podkreslajg Drahokoupil i Domonkos,
z tej perspektywy dziatania Komisji Europej-
skiej, ktora nie chciata wtgczy¢ transferéw
do filara kapitatowego z rachunkéw deficytu
budzetowego, wydajg sie prawidtowe. Bio-
rgc pod uwage finansowanie kosztow przej-
Scia dtugiem, szczegdlnie istotny jest rowniez
koszt finansowy obstugi dtugu. Jak pokaze
nizej, koszt ten odgrywac bedzie znaczgcq



role w finansowaniu reformy emerytalnej

w Polsce.

Warto przy okazji zadad pytanie, jakie funkcje
ma spetnia¢ obowigzkowy system emerytal-
ny i czy przestanki, jakie stojq za jego refor-
mg, sq przekonujgce, jesli mielibysSmy ocenié
model reformy przyjety w Polsce w koncu
lat 90. Ekonomisci, noblista Peter Diamond
i Nicholas Barr, przedstawiajq podstawowe
funkcje, jakie z punktu widzenia teorii eko-
nomicznej ma realizowac¢ publiczny system
emerytalny (Barr i Diamond 2008). Biorgc
pod uwage cele systemu emerytalnego, au-
torzy wymieniajq cztery podstawowe funkcje.
Pierwszg z nich jest wygtadzanie konsumpcji
w przebiegu zycia jednostki, czyli przeniesie-
nie czesci konsumpcji z biezqcej fazy zycia do
przysztosci. Warto tutaj podkresli¢, ze mowa
jest o konsumpcji, a nie o zasobach (np. fi-
nansowych). Po drugie, autorzy wskazujq, ze
zadaniem systemu emerytalnego jest stwo-
rzenie ubezpieczenia przed niepewnq przy-
sztoscig (dotyczqcg zwtaszcza dtugosci zycia
poszczegdlnych jednostek). Po trzecie, zasad-
niczg funkcjg systemu emerytalnego jest re-
dukcja ubéstwa wsréd ubogich emerytéw. Po
czwarte, rolg systemu emerytalnego jest re-
dystrybucja, zaréwno utatwiajqca wygtadza-
nie konsumpcji jednostek, jak i redystrybucja
w ramach tej samej generacji i nastepujgcych
po sobie generacji. Wreszcie Diamond i Barr
podkreslajg, ze reformy systemu emerytalne-
go tylko w okreslonym stopniu moggq stuzyc
ograniczeniu dystorsji na rynku pracy, po-
niewaz immanentng cechq wspotczesnych
rynkdw, w tym rynku pracy, jest to, ze sq

znieksztatcone.

Wedtug wiodgcych ekspertéw emerytalnych
mniej istotne jest to, w jaki sposdb system
jest zorganizowany i na jakiej zasadzie finan-
sowany, znacznie bardziej zas, czy spetnia
wymienione powyzej funkcje. Jak podkreslajg
badacze, organizacja systemu emerytalnego

w taki sposdb, aby stuzyt dodatkowym celom
(np. pobudzanie wzrostu rynku kapitatowe-
go) ma drugorzedne znaczenie i jako taka nie
powinna stanowi¢ przestanki do jego refor-
mowania. Konkluzja ta stoi w sprzecznosci
z wiekszosciqg przywotanych powyzej argu-
mentow, jakie staty za reformami systemow
emerytalnych w Ameryce tacinskiej, Europie
Srodkowej i tych argumentdw, jakie sq osig

niedawnych sporéw w Polsce.

W Ameryce tacinskiej mieliSmy do czynie-
nia z dyfuzjg koncepcji reformy emerytalnej.
Szczegdélng role w tym procesie odgrywat
Bank Swiatowy, cho¢ z czasem stabta jego
rola jako przekaznika idei na temat konkret-
nych rozwigzan uzywanych w reformach
emerytalnych (Orenstein 2008). Co istotne,
gdy przyjrzymy sie blizej rozwigzaniom za-
stosowanym w krajach regionu Europy Srod-
kowej, zauwazalne stang sie réznice miedzy
obecnymi rozwigzaniami, natomiast mozna
zidentyfikowa¢ podobny zestaw argumen-
téw, ktdre przewijaty sie w debacie emery-
talnej. Dotyczyty one zwtaszcza przewagi
rozwigzan rynkowych (kapitalizacji sktadki,
funduszy emerytalnych) nad systemem re-
partycyjnym. Zwolennicy rozwigzan kapita-
towych argumentowali, ze sq one znacznie
bardziej odporne na skutki starzenia sie spo-
teczenstwa. Gtéwny argument obecny w de-
bacie publicznej odnosit sie do podatnosci
na manipulacje, na jakie narazony jest sys-
tem repartycyjny. Podkreslano tym samym,
ze rozwiqgzania rynkowe sg znacznie bardziej
autonomiczne, jesli chodzi o wptyw decy-
zji politycznych. Drugim istotnym aspektem
wskazywanym przez czes¢ osdb zaangazo-
wanych w reforme emerytalng byta wieksza
efektywnos¢ systemu kapitatowego w po-
mnazaniu oszczednosci emerytalnych w po-
rownaniu do systemu repartycyjnego. Oba
argumenty mozna zakwestionowad. W przy-
padku wyzwan demograficznych znacznie

wieksze znaczenie ma utrzymanie poziomu



konsumpcji na okreslonym poziomie, nie zas
sposob finansowania. Barr i Diamond podkre-
Slajg, ze tym, co warunkuje wydolnos¢ syste-
mu emerytalnego, zwtaszcza w sytuacji, gdy
jego obcigzenie jest wysokie, jest wtasnie
wysoki poziom konsumpgji. Z tej perspektywy
istotniejsza jest jakos¢ polityki gospodarczej

i, ogdlniej, rzgdzenia (Barr i Diamond 2008).

Po drugie, efektywnos¢ systemu kapitatowe-
go nie musi by¢ wyzsza - wrecz przeciwnie,
gdy uwzgledni sie koszty reformy wprowa-
dzajgcej kapitalizacje sktadki, finansowane
deficytem budzetowym, moze okazacd sig, ze
taki system jest mniej efektywny od repar-
tycyjnego (ibidem). Ten rodzaj krytyki nie byt
jednak obecny w debacie publicznej, zdomi-
nowanej przez ideologie rynkowgq. ROwniez
obecnie te gtosy sq stabo styszalne. Kluczowg
kwestiq jest tutaj rodzaj aktywow, w ktdre
inwestujq fundusze emerytalne. W przypadku
krajéw Europy Srodkowej byty to gtéwnie pa-
piery dtuzne gwarantowane przez panstwo,
co oznaczato, ze panstwa emitowaty dtug na
pokrycie kosztéw reformy emerytalnej, kto-
ry skupywaty same fundusze emerytalne. Do
problemu finansowania reformy emerytalnej
powrdocimy w dalszej czesci opracowania,
poniewaz wydaje sie, ze to jego skumulowane
efekty wptynety na trwate ograniczenie roli fi-
lara kapitatowego w Polsce (jak i innych kra-

jach Europy Srodkowej). Jednoczeénie warto
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od razu wspomnie(, ze z wyjgtkami takimi jak
Szwecja, kraj o wyjgtkowo stabilnych finan-
sach publicznych i kilkuletnich nadwyzkach
zgromadzonych w funduszach buforowych,
to kwestia finansowania czesciowej kapitali-
zacji sktadki byta przyczyng, dla ktorej roz-

wigzanie to odrzucano juz na etapie dyskusji.

Warto powrdci¢ do krajow Ameryki tacin-
skiej, by mdc lepiej zrozumiel logike reform
emerytalnych w szerszym kontekscie. Refor-
my emerytalne w tym regionie byty sztanda-
rowym komponentem polityki dostosowania
strukturalnego. Jak podkreslajg E. Huber
i J. Stephens, reforma emerytalna w Chile
przeprowadzana byta kosztem cie¢ w innych
obszarach polityki spotecznej, poniewaz
finansowanie jej dtugiem nie byto przewi-
reformatéw zorientowanych
(Huber

i Stephens 2001). Tak tez krytyczni analitycy

dziane przez
na stabilnos¢ makroekonomiczng
oceniajg reformy emerytalne w Ameryce ta-
cinskiej: w sytuacji, w ktorej istnieje twarde
ograniczenie budzetowe i polityczna nieched
do podnoszenia podatkdéw, reforma emery-
talna ograniczajgca uprawnienia socjalne
odbywa sie kosztem réwniez innych elemen-
tow zabezpieczenia socjalnego (Mesa-Lago
2008). W ten sposéb odbywa sie nie tylko
reforma, ktora jest korzystna dla sektora fi-
nansowego, lecz takze demontaz panstwa

opiekunczego.



Reformy emerytalne, jakie wprowadzono
w Europie Srodkowej, wpisywaty sie w ogol-
ny model polityki spoteczno-gospodarczej,
opartej na zwiekszaniu roli rynku, najczesciej
kosztem uprawnien socjalnych. Podnoszono
w dyskusjach, ze zakres polskiej polityki spo-
tecznej jest zbyt duzy, wzigwszy pod uwage
poziom rozwoju kraju. Argument ten, spopu-
laryzowany przez J. Kornaia (1992), zostat
podchwycony przez zwolennikdw ogranicza-
nia roli panstwa, w tym zmniejszania wpty-
woéw podatkowych. Zatem w pewnym sensie
lokalna krytyka socjalistycznej polityki spo-
tecznej zbiegta sie z ponadnarodowg krytykg
welfare state, promowang przez takie orga-
nizacje miedzynarodowe jak Bank Swiatowy

czy Miedzynarodowy Fundusz Walutowy.

Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze polski system
emerytalny wkroczyt w transformacje ustro-
jowg wewnetrznie zréznicowany i niosqc ze
sobg potencjat wzrostu kosztdéw, poniewaz
wiele 0sdb uzyskato uprawnienia do wcze-
sniejszych emerytur, ktére wprowadzono do
systemu prawnego w pierwszej potowie lat
80. ubiegtego wieku. Dyskusje dotyczgce re-
formy trwaty od roku 1989, a w roku 1992
zespo6t sktadajgcy sie m.in. z prezesa ZUS za-
proponowat skopiowanie rozwigzan z Ame-
ryki tacinskiej. Debata zasadniczo nabrata
dynamiki po wyborach w 1993 roku. W tonie
rzgdu SLD-PSL, jak réwniez w réznych cia-
tach eksperckich debatowano nad mozliwymi
rozwigzaniami. Widoczne w niej byto star-
cie dwoch poglgdéw na reforme: parame-
trycznego i paradygmatycznego. Zwolennicy
pierwszego poglgdu pragneli zachowad ist-

niejgcy system (finansowanie i organizacja)

1

przy niewielkiej zmianie jego parametrow.

Zwolennicy drugiego z kolei chcieli zasadniczo
zmieni¢ finansowanie i organizacje systemu
przez jego czesciowq prywatyzacje i przejscie
z zasady zdefiniowanego swiadczenia (DB) do
zasady zdefiniowanej sktadki (DO).

Wkrotce grupa wspierajgca kapitalizacje
sktadki zdobyta dominujqcq pozycje i to jej
projekt zostat przedstawiony jako oficjalne
stanowisko rzgdowe. Projekt reformy zostat
przygotowany przez ekonomistéw chcg-
cych za wszelkg cene zredukowad wydatki
na cele emerytalne i w niewielkim stopniu
brat pod uwage negatywne spoteczne czy
tez instytucjonalne skutki reformy i ograni-
czenia organizacyjne. Projekt ten opierat sie
na optymistycznych w polskim kontekscie
zatozeniach dotyczgcych zaréwno wzrostu
gospodarczego, rozwoju i stabilnosci ryn-
kéw kapitatowych i rynku pracy, jak i reak-
¢ji behawioralnych obywateli. Ostateczne
dyskusje dotyczgce reformy i jej wdrazania
miaty hermetyczny charakter: skonsultowa-
no je co prawda z niezbednymi z prawnego
punktu widzenia partnerami spotecznymi,
lecz nie poddano szerszej debacie publiczne;j.
Jest to zwtaszcza widoczne, gdy pordéwna
sie przebieg konsultacji spotecznych w kra-
jach o ugruntowanej tradycji demokratycz-
nej: w Europie Zachodniej debaty na temat
poréwnywalnie mniej radykalnych reform sq

znacznie dtuzsze.

Pierwsza spodjna wersja zmiany systemu
emerytalnego zostata zaproponowana na
poczgtku 1997 roku w ramach opracowania
Bezpieczenstwo dzieki roZnorodnosci. Ulegta

oha zmianom W maju i czerwcu, przy czym



poddana byta publicznej debacie eksperckiej
w maju. Reformatorzy podkreslali, ze propo-
zycja reformy jest wypadkowq innych pro-
jektdow zmian, w tym Ministerstwa Pracy,
Ministerstwa Finansow i NSZZ ,,Solidarnos¢”,
tym niemniej byto oczywiste, ze jej rdzen
i gtéwne zatozenia sq autorskq propozycjq.
Zastanawiato stanowisko Solidarnosci, ktd-
ra poparta reforme - to zwiqgzek zapropono-
wat uzycie przychoddéw prywatyzacyjnych do
jej finansowania. Pozycja OPZZ nie byta tak
jednoznaczna, jednak ostatecznie rowniez ta
centrala zwiqgzkowa poparta reforme. Wyni-
kato z tego, ze wiele kwestii, takich jak wcze-
sniejsze emerytury czy swiadczenia dla oséb
pracujgcych w ciezkich warunkach, miato by¢
przedmiotem dalszych negocjacji w Komisji
Trojstronnej. Wyjsciowo reforma zaktadata
zrownanie minimalnego wieku emerytalne-
go dla kobiet i mezczyzn na poziomie 62 lat,
jednak bez scistego wskazania optymalnego

wieku emerytalnego.

Propozycja reformy byta przedmiotem szero-
kiej krytyki. Wskazywano zaréwno na ogra-
niczong redystrybucje w pierwszym filarze
(nominalnie zdefiniowana sktadka), jak row-
niez w filarze kapitatowym. Jednoczesnie
podkreslano, ze reforma napotka duze pro-
blemy z finansowaniem kosztéow przejscia:
dotyczyto to zaréwno nadmiernie optymi-

stycznych zatozen co do sytuacji makroeko-

nomicznej, jak i przeszacowania zasobdow
przedsiebiorstw, ktore mogty by¢ sprywa-
tyzowane. Juz w 1997 roku argumentowa-
no, ze koszty przejscia bedg miaty wzglednie
stabilny poziom, natomiast ich finansowa-
nie jest niepewne, co moze przyczynic¢ sie do
powstania deficytu budzetowego i wzrostu
dtugu publicznego. Dotyczyto to miedzy in-
nymi kwestii otwartych, takich jak elimina-
cja wczesniejszych emerytur, majgcych by¢
przedmiotem dyskusji ze zwigzkami zawodo-
wymi. Tabela ponizej przedstawia symulacje
sytuacji finansowej powszechnego systemu
emerytalnego w sytuacji bez reformy emery-

talnej, jak i scenariusza bazowego reformy.

Jak mozna zauwazyé, oszczednosci z re-
formy emerytalnej miaty sie pojawié juz
w pierwszej dekadzie XXI wieku i znaczgco

rosng¢ w kolejnych dekadach.

Pakiet ustaw, ktdore uchwalono, w wie-
lu miejscach odchodzit od zatozen reformy.
Dotyczyto to m.in. wieku emerytalnego, kté-
ry pozostat niezmieniony (60 lat dla kobiet
i 65 lat dla mezczyzn). Inng istotng kwestiq
byt protest stuzb mundurowych przeciwko
wtgczaniu ich do powszechnego systemu.
W pazdzierniku 1998
cit do procedowania reformy emerytalnej,

roku Sejm powro-

zwtaszcza zajmujgc sie tzw. przywilejami

emerytalnymi. Tym razem to Solidarnosd

Tabela 1: Symulacja sytuacji finansowej system ubezpieczenie spotecznych - brak reform i wariant bazowy reformy

emerytalnej, lata 2000-2050

Scenariusze

2000 2005 2010 2015 2020 2025 2035 2040 2045 2050

reformy

Wydatkina 605 | 603 | 664 | s10| oss5 | 1035] 1016 | oo | 1021 | 1081 | 1142
Brak reformy | emerytury
(%)

Deficyt 011 | 009 | 071 | 218 | -363| -429| -423| -402| -428| -489 | -550
Wariant Wydatki na | 0 | 56 | 527 | 403 | 446 | 385 | 311 | 247 | 208 | 200 | 205
bazowy emerytury
reformy (%) | Deficyt 38| 168 | 070 | 129 093 | -036| 036 | 100 | 139 | 147 | 141
Roznica Wydatki na | o 00 | 035 | 137 | 317 | 500 | 650 | 705 | 740 | 813 | 881 | 937
(punkty emerytury
procentowe) | peficyt 27| 59| 001 | 08 | 270 | 393 | 459 | 502 | 567 | 636 | 6091

Zrédto: Chtori-Domiriczak 2002, Appendix, tabele 1i 2, opracowanie wtasne
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protestowata przeciwko niektérym zmianom
emerytalnym, co w grudniu doprowadzi-
to do wprowadzenia tzw. swiadczen pomo-
stowych. Jeszcze w parlamencie dokonano
zmian wczesnych emerytur i waznej zmiany
dotyczqgcej waloryzacji swiadczen. Wiekszos¢
tych zmian w zasadniczy sposdb podwazato

finansowanie reformy emerytalnej, ktora, jak

Fundusze emerytalne - gtdwne problemy

Jednym z podstawowych celéw reformy byto

wprowadzenie rozwigzan zapewniajgcych
wiekszq efektywnosc¢ systemu. W debacie na
ten temat przeciwstawiano ZUS elastycz-
nym i bardziej wydajnym rozwigzaniom
rynkowym, ktére dzieki konkurencji miedzy
podmiotami rynku ubezpieczeniowego majg
by¢ w stanie taniej i lepiej zainwestowad
oszczednosci emerytalne. Tymczasem roz-
wigzania regulacyjne przyjete w toku refor-
my nie gwarantujg zadnego z tych celdw. Jak
wykazywaty dane Komisji Nadzoru Finanso-
wego obejmujgce ostatnig dekade, zauwazal-
na jest konwergencja stopy zwrotu i z tego
punku widzenia konkurencja miedzy towa-
rzystwami emerytalnymi jest coraz mniejsza.
Brak konkurencji i symptomy zmowy cenowe;j
w warunkach obowigzkowego uczestnictwa
przez klientéw w rynku wskazujg, ze rynek
ubezpieczenn drugiego filara nosi znamiona

oligopolu.

Po drugie, przyjeta konstrukcja systemu
emerytalnego prowadzi do asymetrii odpo-
wiedzialnosci miedzy obywatelami a Po-

wszechnymi Towarzystwami Emerytalnymi
(PTE): PTE pobierajg optate od obowiqzko-
wych sktadek, ktére nastepnie inwestujg
w bezpieczne papiery dtuzne gwarantowane
przez panstwo, przy czym PTE nie gwaran-

tujg swoim klientom Zzadnej stopy zwrotu
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wspomniano, i tak opierata sie na optymi-
stycznych zatozeniach. Ustawa zostata pod-
pisana przez prezydenta dopiero 29 grudnia
1998 roku. Stuzby mundurowe zostaty wytg-
czone z systemu juz w 2003 roku, co istotnie
podwazato finansowq strone reformy.

z inwestycji. Przypomnijmy tylko, ze posred-
nio zysk z obligacji dla PTE jest kosztem dla
panstwa (czyli obywateli). Stoi to w sprzecz-
nosci z lansowangq przez reformatorow ideq
rozwoju polskiego rynku kapitatowego.

Po trzecie wskazywano, ze podmioty zarzg-
dzajgce funduszami emerytalnymi pobierajq
wysokie optaty, w wiekszosci przypadkéw na
maksymalnym ustalonym poziomie. Warto
wspomnied, ze do 2003 roku poziom opta-
ty dystrybucyjnej nie byt w ogdle regulowany
i wynosit nawet do 18% sktadki, zasadniczo
obnizajgc kwoty, ktore byty inwestowane.
Brak konkurencji wsrdd funduszy emerytal-
nych przejawiat sie miedzy innymi nierdzni-
cowaniem optat jako strategig przyciggania

klientow.

Wreszcie, regulator rynku emerytalnego zwré-
cit uwage, ze firmy zarzgdzajgce funduszami
skupiajg sie na strategii przyciggania klien-
téow agresywng reklamg. Reklame kierowano
zwtaszcza do oséb juz ubezpieczonych - dzieki
temu mozna byto przyciggngc osoby ze zgro-
madzonymi juz sktadkami, czyli bardziej war-

tosciowe z punktu widzenia funduszy.

Powyzsze wnioski sformutowano wzglednie
szybko, bo juz po kilku latach funkcjonowa-
nia drugiego filara (UKNUIFE 2006). Wyniki
analiz nie przyciggaty uwagi opinii publicz-

nej, by¢ moze dzieki skutecznym dziataniom



organizacji zrzeszajqcej podmioty drugiego
filara (Izba Gospodarcza Towarzystw Emery-
talnych, IGTE), ktéra popularyzowata szybkie
wzrosty, zaréwno liczby cztonkdw jak i zgro-
madzonego kapitatu. To IGTE sprzeciwiata sie
wielokrotnym prébom precyzyjniejszego ure-

Finansowanie reformy

Jak wspomniano, wiele elementdéw finan-
sowania reformy pozostawiono nierozwig-
zanych lub niedookreslonych. Jednoczesnie
integralnym elementem reformy byto ograni-
czenie wysokosci wynagrodzenia, od ktdrego
odprowadza sie sktadke emerytalng do 250%
przecietnego wynagrodzenia (w uprosz-
czeniu). Ograniczenie to przyczyniato sie do
rosnqgcego deficytu Funduszu Emerytalne-
go, i wspotwystepowato z wieloma zmiana-
mi dotyczgcymi Swiadczen emerytalnych. Po
pierwsze, wielokrotnie zmieniano zasady wa-
loryzacji swiadczen emerytalnych. W 2004
roku wprowadzonqg waloryzacje opartg na
wskazniku zmiany cen, ktoérg ponownie za-
mieniono na waloryzacje mieszang. Po dru-
gie, w 2008 roku wprowadzono coroczng
waloryzacje cenowg z negocjowanym w Ko-
misji Trojstronnej elementem wzrostu ptac

(Polakowski 2010).

Zasadniczq zmianqg z punktu widzenia re-
formy byto wytgczenie z niej gornikdw

w 2005 roku.

Jednoczesnie odbywata sie intensywna dys-
kusja na temat wczesniejszych emerytur
w latach 2007-2008. Wprowadzenie ogra-
niczenia w zakresie przechodzenia na wcze-
sniejszqg emeryture byto postrzegane jako
zasadnicza oszczednos¢ dla systemu eme-
rytalnego dokonana przez rzqdzqcych. Tym
niemniej ograniczenie prawa do wczesniej-
szej emerytury miato rowniez specyficzne

konsekwencje: w 2008 roku na wczesniejszq
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gulowania dziatalnosci Powszechnych Towa-
rzystw Emerytalnych, a wrecz lobbowata za
wprowadzaniem instrumentow spekulacyj-
nych do portfela inwestycyjnego (Kostrzewski
i Migczynski 2007).

emeryture przeszto najwiecej Polakow od
1991 roku (Chton-Dominczak 2010). W 2009
roku wprowadzono system emerytur pomo-
stowych, ktére miaty w pewnym stopniu za-
stgpi¢ wczesniejsze emerytury, jednak zwiqzki
zawodowe zaskarzyty te regulacje do Trybu-
natu Konstytucyjnego, argumentujqc, ze obej-
muje ona zbyt wgskg grupe uprawnionych
(Rzemek 2010).

Jesli chodzi o przychody systemu ubezpieczen
spotecznych, w drugiej potowie ubiegtej de-
kady ulegty one zmniejszeniu. Byt to rezultat
obnizenia sktadki rentowej i powstania defi-
cytu w Funduszu Rentowym, ktéry do tego
czasu miat nadwyzke. O ile ta reforma byta
atrakcyjna dla liberalnych aktordéw zycia pu-
blicznego, miata ona zasadniczo negatywny
wptyw na sytuacje finansowg systemu ubez-
pieczen spotecznych. Szacowano, ze ubytek
z tego tytutu w budzecie systemu ubezpieczen
spotecznych wynidst w latach 2007 i 2010
okoto 78 miliardéw ztotych (Rosocha 2012).

Podsumowujqc, reforma emerytalna byta
oparta na bardzo wygdrowanych zatoze-
niach dotyczgcych zaréwno funkcjonowania
systemu ubezpieczen spotecznych jak i jego
otoczenia:  politycznego, gospodarczego
i spotecznego. Doswiadczenia wielu krajow,
ale réwniez Polski wskazujq, ze reformowa-
nie ubezpieczen spotecznych jest bardzo dtu-
gotrwatym procesem, ktérego skutki czesto
pojawiajq sie wiele lat pdzniej. W tym sen-

sie nalezy tez postrzegal polskg reforme



emerytalng jako element wymuszenia spo-
tecznie niekorzystnych zmian - przy czym ich
negatywne skutki mogq dotyczy¢ zaréwno
samej tresci reform jak i ich tempa lub nie-

obudowania ich pewnymi zabezpieczeniami.

Globalny kryzys finansowy miat silny, chod
dtugotrwaty wptyw na kondycje polskich fun-
duszy emerytalnych, gtéwnie przez udziat
w portfelu akcji notowanych na warszawskiej
Gietdzie Papieréow Wartosciowych. Jednocze-
Snie PTE zarzqdzajgce funduszami emerytal-
nymi odnotowaty najwyzsze zyski w historii.
Spowodowato to krytyke wysokosci optat ze
strony wiekszosci partii politycznych. Zara-
zem wysokie straty poniesione przez fundusze
rozpoczety debate na temat zrdéznicowania
struktury portfela inwestycyjnego w zalezno-
sci od wieku ubezpieczonego. Wreszcie, Ko-
misja Nadzoru Finansowego zaproponowata,
aby zakaza¢ reklamowania sie Towarzystw
Emerytalnych (KNF 2010).

Pierwsza fala reform nadeszta w roku 2011
i byta efektem koalicji Ministerstwa Finansow
i Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej. Mi-
nisterstwo Finanséw skupito sie na aspekcie
finansowym reformy, podkreslajgc, ze w ob-
liczu fiaska prywatyzacji i braku zatozonych
reform finansowanie reformy odbywa sie za
pomocq deficytu i przyczynia sie do nara-
stajgcego dtugu publicznego, ktory zbliza sie
zaréwno do progéw oszczednosciowych za-
pisanych w Ustawie o Finansach Publicznych
i Konstytucji jak tych monitorowanych wedtug
metodologii Eurostatu przez Komisje Euro-
pejskq. Z perspektywy Ministerstwa Finan-
sow istotne byto, ze kontynuowanie reformy
w Oowczesnym ksztatcie przyczyni sie do sku-
mulowanych kosztdw przejscia rownych 94%
PKB w 2060 roku. Co wiecej, skumulowany
dtug zwiqzany z transferami do OFE stano-
wi¢ miat 35% PKB, natomiast jego obstuga
az 59% PKB (Kempa 2010). Przedstawiciele

Ministerstwa Finanséw argumentowali, ze
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obnizenie sktadki ptyngcej do drugiego fila-
ra do 3% wynagrodzenia, pozwoli zasadniczo
zmniejszy¢ dynamike narastania dtugu. Tym
niemniej nawet po proponowanych zmia-
nach reforma emerytalna nie miata sie zbi-
lansowac do 2060 roku. Z kolei Ministerstwo
Pracy odnosito sie do kwestii wzglednie ni-
skich stdp zwrotu przy duzym udziale obli-
gacji skarbowych w portfelu inwestycyjnym.
Argumentowano, ze optaty pobierane przez
podmioty drugiego filara powinny by¢ za-
sadniczo nizsze. Zarzuty w stosunku do dru-
giego filara byty odpierane przez IGTE, ktéra
zestawiata stopy zwrotu z drugiego filara ze
wskaznikiem indeksacji kont emerytalnych
w filarze pierwszym, pomijajgc koszty catej
reformy (IBhnGR 2011).

Zmiany z 2011 roku czasowo ograniczyty
wysokosc¢ sktadki emerytalnej kierowanej do
funduszy emerytalnych do 2,3% wynagro-
dzenia od maja 2011 roku. Docelowo sktad-
ka miata wzrosngé¢ do 3,5% w roku 2017.
Pozostata czes¢ sktadki jest kierowana na
odrebne subkonto w ZUS, waloryzowane
nominalnym wzrostem PKB z pieciu lat (co
wazne, waloryzacja nie moze by¢ ujemna),
i moze by¢ dziedziczona na takich samych
zasadach jak w drugim filarze. Jednocze-
Snie stopniowo znoszone majq by¢ limity na
inwestycje w akcje. Wreszcie, od 1 stycznia
2012 zabroniona jest reklama PTE. Dziatania
te w gtownej mierze podyktowane byty sytu-

acjq finanséw publicznych.

Druga, zasadnicza fala reform z 2013 roku,
réowniez podyktowana byta kondycjg finan-
sow publicznych. Dotyczy to zwtaszcza prze-
suniecia 51,5% aktywow z OFE do pierwszego
filara, jak réwniez wprowadzenia mechani-
zmu suwaka, dzieki ktéremu stopniowo prze-
kazuje sie srodki z funduszu emerytalnego do
ZUS, ktéry bedzie petni¢ role zaktadu eme-
rytalnego. Ponadto reforma domyslnie kie-
ruje strumien sktadek do pierwszego filara



i dopiero wskazanie checi kierowania skta-
dek do drugiego filara przez ubezpieczonego
lub wchodzqcego na rynek pracy powoduje
takie dziatanie. Zmianom tym towarzyszy
zakaz inwestycji w obligacje skarbowe oraz
nakaz inwestycji w akcje, co ma wptyng¢ na
niezaktécony wptyw funduszy emerytalnych
na Gietde Papieréw Wtasnosciowych. Wresz-
cie, reforma usuneta tzw. benchmark, ktory
miat stuzy¢ ocenie funkcjonowania funduszy
emerytalnych i uzupetnianiu ewentualnych
niedobordw. Z jednej strony, reforma z 2013
roku w znacznym stopniu ograniczyta za-
tem wptyw funduszy emerytalnych na finan-
se publiczne. Z drugiej zas, w pewnym sensie
przedefiniowata ich dziatanie, tworzgc z nich
fundusze agresywne, o potencjalnie duzych
wzrostach, lecz takze mozliwych spadkach.

Dyskusje toczgce sie nad ostatnimi reformami,
przez krytykow okreslanymi jako ,,demontaz”
drugiego filara, byty jednymi z najbardziej
gwattownych, jesli chodzi o historie wspot-
czesnej polityki spotecznej. W pewnym
sensie byta to odroczona debata, ktéra po-
winna byta sie odby¢ ponad 15 lat temu.
Po raz pierwszy na takg skale Polacy mogli
sie zapoznad z argumentami zwolennikéw
rozwigzan kapitatowych i ich przeciwnikami.
Jednoczesnie Polacy mogli poznac¢ poziom
merytoryczny debaty publicznej, ktéra toczy-

ta sie wokét istotnych czesci budzetu i tego,
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jakie poszczegdlne dziatania bedg miaty kon-
sekwencje. Reformatorzy z lat 90. ztagodzili
swoje argumenty na temat przewagi rozwiq-
zan kapitatowych, cho¢ nadal przy nich
obstajg, jednoczesnie wielu liberalnych eko-
nomistow i analitykdw przyznato, ze reforma
emerytalna odbywata sie w dos¢ specyficznej
atmosferze. Chodzi o bezkrytyczne podejscie
do rozwiqzan rynkowych, ale réwniez o to,
jakie koszty trzeba ponies¢, zeby je wprowa-
dzi¢. Niewielu obserwatoréw wskazuje przy
tym, ze reforma byta sztandarowym przykta-
dem ,widzenia tunelowego”, ktdére przywo-
tujg Barr i Diamond, charakteryzujgcego sie
negowaniem ograniczen politycznych i spo-
tecznych, a czesto takze ekonomicznych. Re-
formatorzy zaktadali, ze reszta otoczenia
dostosuje sie do zatozen reformy, co stato
sie tylko w ograniczonym zakresie. W tym
sensie mamy do czynienia w Polsce, ale
réwniez w catym regionie Europy Srodkowe;j,
ze specyficznym zjawiskiem. Otéz reforma
emerytalna, ktéra miata sie przyczyni¢ do
oszczednosci budzetowych, sama padta ich
ofiarqg. Przy czym nalezy do obecnych dys-
kusji, dotyczqcych wptywu ostatnich reform
emerytalnych na poziom emerytur, podcho-
dzi¢ ostroznie. Jak podkreslajg Bielecki i in.
(2014), zatozenia czynione w analizach doty-
czgcych skutkéw reform emerytalnych mogg

silnie wptywacd na ich rezultaty.



3. Reformy emerytalne w krajach Europy Zachodniej

W odréznieniu od Europy Srodkowej, w pan-
stwach Europy Zachodniej przebieg reform
emerytalnych jest znacznie bardziej roztozo-
ny w czasie. Jednoczesnie zauwazy¢ mozna
istotne zaangazowanie partnerdw spotecz-
nych w przebieg dyskusji nad reformami.
Celem tej czesci opracowania jest przed-

stawienie kierunkdow reform emerytalnych

Szwecja

Szwedzki system emerytalny do potowy lat
90. ubiegtego wieku sktadat sie z komponentu
bazowego o jednolitej dla wszystkich kwocie,
wspotfinansowanego z budzetu, oraz dodat-
kowego elementu, ktérego wysokos¢ zalezata
od osigganych dochodéw (ATP), finansowane-
go ze sktadek pracodawcéw. Sktadki na ATP
nie tylko finansowaty biezgce swiadczeniq,
lecz tworzyty rezerwy w funduszach buforo-
wych (AP). Do potowy lat 70. wiek emerytalny
w Szwecji wynosit 67 lat, nastepnie obnizono
go do 65 lat (Olsson 1993).

Dyskusje na temat reformy szwedzkiego
systemu emerytalnego trwaty od poto-
wy lat 80., przy czym zwrdcono szczegodl-
ng uwage na wrazliwos¢ elementu ATP na
zmiany demograficzne i negatywnq sytuacje
ekonomiczng (Anderson 2005). W 1994 roku
szwedzki parlament zaakceptowat zasad-
niczy kierunek reformy emerytalnej: wyzna-
czania wysokosci swiadczen na podstawie
przebiegu catej kariery zawodowej, rownego
podziatu sktadki miedzy pracownika i pra-

codawce, indeksacji Swiadczerr opartej na
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w krajach zachodnich, jak réwniez ich poli-
tycznego kontekstu. Przeglgd zaczynam od
krajow, ktdére wprowadzity reformy zblizone
w pewnych aspektach do polskiej: Szwecji
i Wtoch, po czym skupiam sie na Niemczech,
reprezentujgcych bismarckowski model sys-

temu emerytalnego.

wskazniku wzrostu gospodarczego, uzalez-
nieniu wysokosci emerytur od wydtuzania sie
przecietnej dalszej dtugosci zycia oraz wpro-
wadzenia obowigzkowego elementu kapita-
towego (Palme 2003).

Trzy elementy pakietu reformy systemu
emerytalnego w Szwecji wyrdzniaty te re-
forme sposrdd innych reform emerytalnych
przeprowadzanych w Europie Zachodniej,
a zarazem zblizaty jg do rozwigzan wschod-

nioeuropejskich.

Po pierwsze, dokonano zasadniczej zmiany
sposobu funkcjonowania systemu emerytal-
nego przez przejscie z zasady zdefiniowanego
swiadczenia do zasady nominalnie zdefinio-
wanej sktadki w pierwszym filarze. Towarzy-
szyto temu wydtuzenie okresu referencyjnego
z 15 najkorzystniejszych sposrdod 30 lat do
catej kariery zawodowej. Swiadczenie jest fi-
nansowane ze sktadek ptaconych wspdlnie
przez pracodawcow i pracownikow. Do sys-
temu emerytalnego wprowadzono obowigz-
kowy element kapitatowy. Trafia do niego

2,5 punkta procentowego z 18,5% sktadki



emerytalnej. Aby obnizy¢ koszty, przekazy-
wanie sktadki i wybdr funduszu odbywa sie
przez centralng agencje rzgdowg, a w przy-
padku braku wyboru funduszu jej sktadki sg
pomnazane przez domyslny fundusz pan-

stwowy.

Po drugie, wprowadzono automatyczny me-
chanizm dostosowywania wysokosci swiad-
czen. Zmiana wysokosci Swiadczenia zalezy
od dynamiki wynagrodzen (a nie, jak uprzed-
nio, cen) w ciggu roku: w przypadku spadku
wynagrodzen w gospodarce spadnie rowniez
poziom sSwiadczen. Mechanizm reaquje row-
niez na wydtuzanie sie dalszego trwania zycia
i niekorzystng sytuacje ekonomiczng, ograni-
czajqgc wzrost zobowigzan emerytalnych, tak
by nadmierny wzrost wyptat emerytalnych

Witochy

Od poczgtku funkcjonowania wtoski system
emerytalny sktadat sie z odrebnych kompo-
nentow obejmujgcych wysoko wykwalifiko-
wanych pracownikdw i robotnikéw. W latach
50. wprowadzono korzystne zasady prze-
chodzenia na emeryture dla pracownikow
sektora publicznego, ktérzy po 20 latach
pracy kwalifikowali sie do Swiadczenia, de-
kade pdzniej zas emerytury dla innych pra-
cownikéw legitymujgcych sie stazem 35 lat
pracy (Tompson i Price 2009). Gtéwngq role
we wtoskim systemie odgrywat zatem filar
publiczny, a rola swiadczen pracowniczych
oferowanych przez zaktady pracy byta do lat

90. marginalna (Franco i Sartor 2006).

Specyficznym rozwigzaniem obecnym do nie-
dawna we wtoskim systemie emerytalnym
byto tzw. Trattamento di fino rapporto, ro-
dzaj obowigzkowej odprawy, ktérg firmy
wyptacajq, gdy pracownicy przechodzg do in-
nego pracodawcy lub gdy odchodzq na eme-
ryture (Ferrera i Jessoula 2007).
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nie prowadzit do powstania deficytu systemu

ubezpieczeniowego (Palme 2003).

Po trzecie, zreformowano zasady regulujgce
emeryture gwarantowang. Swiadczenie to
jest w catosci finansowane z przychodéw
podatkowych, a dostep do sSwiadczenia
jest oparty na tescie dochodu z wytgczeniem
przychoddéw z prywatnych planéw emerytal-
nych i programdéw zaktadowych (Anderson

i Immergut 2007).

Warto podkresli¢, ze fundusze buforowe AP,
stanowiqce rezerwe systemu ATP, finanso-
waty przejscie do nowego systemu emery-
talnego, zaplanowane na 15 lat, jak rowniez
finansowaty sktadki za opieke nad dziecmi,
edukacje itd. w pierwszym okresie reformy.

W ten sposdb ograniczono kosztow przejscia.

Pierwsze dyskusje dotyczgce gwattownego
wzrostu wydatkow emerytalnych odbyty sie
w na poczgtku lat 80. i dotyczyty ujednoli-
cenia zasad emerytalnych oraz podniesienia
wieku emerytalnego do 60 lat dla mezczyzn
i 55 lat dla kobiet w systemie dla pracowni-
kow sektora prywatnego. Zakoriczyty sie one
niepowodzeniem (Schludi 2005).

Zasadnicze zmiany w systemie emerytal-
nym Wtoch wprowadzono na poczqtku lat
90., skupiajgc sie zaréwno na krétkookre-
sowych oszczednosciach, jak i dalekosiez-
nych zmianach. Pierwsza kwestia dotyczyta
zawieszenia indeksacji swiadczen i przejscia
z indeksacji mieszanej do indeksacji cenowej
(Ferrera i Jessoula 2007). Nastepnie zmo-
dyfikowano zasady systemu: w 1992 roku
znacznie zwigkszono ekwiwalentnos¢ przez
wydtuzenie okresu referencyjnego: w przy-
prywatnego
z 5 do 10 lat, a w przypadku pracownikéw

padku pracownikéw sektora

sektora publicznego z ostatniego roku za-



trudnienia réwniez do 10 lat. Osobom, ktére
wchodzity na rynek pracy, swiadczenie ob-
liczane bedzie na podstawie przebiegu catej
kariery zawodowej (Ferrera i Jessoula 2005).
Wreszcie, wydtuzono okres konieczny do uzy-
skania swiadczen dla pracownikéw sektora
publicznego i podniesiono wiek emerytalny
do 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn
w sektorze prywatnym. W przypadku sektora
publicznego wiek zostat zréwnany na po-
ziomie 65 lat. Zmiany te sq wprowadzane
przez dtugi okres przejsciowy (Franco i Sartor
2006).

Kolejna fala reform nadeszta w 1995 roku,
kiedy wprowadzono system nominalnie zde-
finiowanej sktadki dla wiekszosci zatrud-
nionych. Reforma objeta bezposrednio tylko
osoby dopiero wchodzqce na rynek pracy.
Dodatkowo, wydtuzono minimalny okres

sktadkowy z 35 do 40 lat, wprowadzono

Niemcy

Niemiecki system emerytalny sktada sie
z podsystemodw, do ktérych przynaleznosd
wynika ze statusu zawodowego. Oddzielne
systemy obejmujg pracownikéw fizycznych,
pracownikdow umystowych, osoby zatrudnio-
ne w rolnictwie, urzednikdw panstwowych
i sedzidw. Przedstawiciele wolnych zawo-
dow, ktorzy sq zrzeszeni, maja wtasne pra-
cownicze plany emerytalne. Znaczna czesd
pracownikéw najemnych objeta jest dodat-
kowymi programami pracowniczymi (Schlu-
di 2005). Swiadczenia emerytalne z systemu
publicznego sq finansowane metodq repar-
tycyjng, przy udziale dotacji z budzetu fede-
ralnego, przy czym z tego budzetu pochodzg
réwniez Srodki na zagwarantowanie ptynno-
sci finansowej, zwracane w nastepnym roku
budzetowym. Swiadczenia dla stuzby cywilnej

finansowane sq z podatkdw powszechnych,
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,kredyty” za opieke na dzieckiem, wptywa-
jgce na wysokos¢ sSwiadczenia, i podniesiono
sktadke na ubezpieczenie emerytalne. Wpro-
wadzono takze minimalne swiadczenie oparte
na tescie dochodu, dostepne dla wszystkich
wtoskich obywateli w wieku powyzej 65. roku

zycia (Ferrera i Gualmini 2004).

Jedng z najbardziej radykalnych zmian byta
reforma rzqdu technicznego z roku 2011.
W pewnym sensie byta ona rozszerzeniem
zmian z 2004 roku, kiedy to wtqczono do
reformy z 1995 takze mtodsze roczniki i pod-
niesiono wiek emerytalny. Tym razem wszy-
scy pracujgcy zostali objeci zreformowanym
systemem i znaczqgco podniesiono wiek eme-
rytalny. W przypadku kobiet wiek emerytalny
podniesiono natychmiast o 2 lata, a do 2018
roku ma on wynies¢ 66 lat i zostad zréwnany

z wiekiem emerytalnym mezczyzn.

programy emerytalne dla wolnych zawoddéw
majqg charakter mieszany. Dodatkowe pro-
gramy zaktadowe sq finansowane metodq
kapitatowg (Hinrichs 2010).

Po reformach z lat 50., ktére znacznie pod-
niosty sSwiadczenia, niemiecki system emery-
talny musiat stawi¢ czota rosngcym kosztom.
Wynikato to réwniez z niekorzystnej sytuacji
demograficznej i niskich stép zatrudnienia,
zwtaszcza kobiet, ktore grozity emerytal-
nym ubdstwem tej grupy. Te dwa zagadnie-
nia wptynety na zmiany od lat 80. (Bleses
i Seeleib-Kaiser 2004).

W 1975 roku wprowadzono kredytowanie
okresow opieki nad dzieckiem. W 1984 stwo-
rzono mozliwos¢ przechodzenia na wczesng
emeryture (w wieku 63 lat przy spetnionym

wymogu 35 lat optacania sktadek), bez ob-



nizania wysokosci $wiadczenia, co zwiek-
szyto presje na finanse publiczne. W 1992
roku dokonano przejscia z indeksacji wskaz-
nikiem brutto do wskaznika wynagrodzen
netto, podniesiono wiek emerytalny dla ko-
biet, osdb bezrobotnych i niepetnosprawnych,
wprowadzono obnizki sSwiadczen w przy-
padku wczesniejszego przejscia na emerytu-
re i wydtuzono okres kredytowania opieki
nad dzieckiem z roku do trzech lat (Schulze
i Jochem 2007).

Z kolei reforma z 1999 roku podyktowana
byta problemami, jakie pojawity sie po po-
tqczeniu NRD i RFN. Wskutek zjednoczenia
nastgpit naptyw wschodnioniemieckich pra-
cownikéw o dtugim stazu pracy do systemu
emerytalnego, co w kontekscie rosngcego
bezrobocia w landach wschodnich tworzyto
ryzyko szybkiego wzrostu wydatkow emery-
talnych w krétkim okresie, a w konsekwencji
wzrost sktadek na ubezpieczenie emerytalne
(Bleses i Seeleib-Kaiser 2004). Aby finanso-
wacd deficyt funduszy emerytalnych, podwyz-
szono stawke podatku VAT o jeden punkt
procentowy. Jednoczesnie przy okreslaniu
wysokosci Swiadczen wprowadzono tzw.
wspotczynnik demograficzny, ograniczajgcy
tempo dostosowywania wysokosci emery-
tur w zaleznosci od sytuacji demograficznej.
Miat on za zadanie obnizenie stép zastgpienia

(Hinrichs 2005).

Dalszymi dziataniami majgcymi zapewnic do-
datkowe finansowanie systemu emerytalnego
byty: wprowadzenie podatku ekologicznego
w 1999 roku, majgcego stanowi¢ dodatkowe
zrodto finansowania systemu emerytalnego,
objecie obowigzkowym ubezpieczeniem oséb
o niskich dochodach i niektorych kategorii

0s0b samozatrudnionych.
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W 2001
ne prywatne programy emerytalne. Drugim

roku wprowadzono dobrowol-
istotnym komponentem reformy byto wpro-
wadzenie emerytury minimalnej finansowanej
z budzetu panstwa, do ktdrej uprawniat-
by test dochodu (ibidem). Reforma z 2004
roku byta kontynuacjg dyskusji sprzed zmian
z 2001 roku: zainicjowano w systemie eme-
rytalnym ograniczenie indeksacji Swiadczen
na podstawie proporcji liczby emerytow
do liczby oséb ptacgcych sktadki. Indeksa-
cja swiadczen jest réowniez oparta na wzro-
Scie wynagrodzen oséb odprowadzajgcych
sktadki, co wyklucza ze wskaznika indeksa-
¢ji wzrost wynagrodzen pracownikow stuzby
cywilnej czy osoby o dochodzie przekracza-
jgcym limit osktadkowania, ktérych docho-
dy rosty szybciej w poréwnaniu do innych
pracownikéw. Zmiany odnosity sie takze do
wczesniejszych emerytur, na ktére osoby
bezrobotne mogq przechodzi¢ w wieku 63 lat
(poprzednio 60 lat). Wreszcie, reforma zmie-
nita logike opodatkowania, do 2040 roku
bedzie wdrazane bowiem opodatkowanie

Swiadczen emerytalnych zamiast sktadek.

W 2007 roku podniesiono wiek emerytalny
z 65 do 67 lat dla obu ptci. Zmiana ta miata
by¢ wprowadzana do 2029 roku. Po tym cza-
sie bedzie istnie¢ mozliwos¢ przechodzenia
na emeryture od 63. roku zycia, natomiast
Swiadczenie bedzie trwale obnizone o 0,3%
za kazdy miesigc réznicy a miedzy wiekiem
przejscia na emeryture a ustalonym wiekiem
emerytalnym. Osoby ze stazem sktadko-
wym powyzej 45 lat bedq miaty przechodzic
na emeryture w wieku 65 lat bez obnizenia
sSwiadczenia. Najnowsze decyzje z 2014 roku
odwracajg czesciowo te reforme, pozwalajgc
na wczesniejsze przechodzenie na emeryture
w wieku 63 lat, przy zachowaniu stazu pra-
cy, i w wiekszym stopniu uwzgledniajg okre-

sy opieki nad dzie¢mi.
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Nie jest przypadkiem, ze w dwodch krajach,
ktore byty prekursorami paradygmatycznych
reform emerytalnych - na Wegrzech i w Pol-
sce - przeprowadzono reformy znacznie ogra-
niczajgce zakres rozwigzan kapitatowych.
Nalezy te dziatania w ograniczonym stop-
niu wigzac¢ ze zwrotem w kierunku bardziej
socjalnej polityki panstwa, w zasadniczym
zas z dodatkowq presjg na finanse publicz-
ne. W tym sensie mozemy zatem mowic
0 - pozytywnym w tym przypadku - pryma-
cie kondycji finanséw publicznych nad pew-
nym typem reform. Decydenci wielu krajow
regionu wykazali sie rozsgdkiem i zamiast
kontynuowad radykalne reformy, wymaga-
jgce rosngcych i bardzo szybkich poswiecen
w innych obszarach polityki spotecznej, zde-
cydowali sie na radykalny ruch. O tym, ze
seria zmian poczqwszy od 2011 roku jest
podyktowana sytuacjg finansow publicznych
sSwiadczy towarzyszqce im podniesienie wieku
emerytalnego. W uzasadnieniu do rzqdowe-
go projektu kwestie finansowe znajdowaty sie

zdecydowanie na pierwszym planie.

W oczach wielu obserwatoréw stata redukcja
elementu kapitatowego rozwigzuje wiele pro-
blemdw, tym niemniej wiele kwestii zwigza-
nych z polskim systemem emerytalnym i jego
otoczeniem pozostaje nierozwigzanych. Sq to
(lista nie jest zamknieta): ubdstwo emerytal-
ne, zdrowe starzenie sie, polityka rynku pra-
cy i polityka ptacowa polskich firm. Ponizej

omawiam krétko poszczegdlne problemy.

Po pierwsze, kwestia ubdstwa na emeryturze.
O ile to wyzwanie znalazto juz swoje miejsce
w dyskursie publicznym, miedzy innymi dzie-
ki dyskusjom na temat roli drugiego filara
czy podniesienia wieku emerytalnego, o tyle

w sferze polityki nadal pozostaje niedocenia-
ne. Niezaleznie od tego, jakq role w systemie
odgrywa system kapitatowy, okreslanie wy-
sokosci swiadczen emerytalnych na zasadzie
sktadki
je przebieg kariery zawodowej. Tymczasem

zdefiniowanej silnie odwzorowu-
w Polsce mamy do czynienia z silng rotacjq
na rynku pracy i niestabilnoscig zatrudnienia,
przeplatanego okresami bezrobocia i nieak-
tywnosci zawodowej. Kwestia osktadkowa-
nia wszystkich uméw cywilnoprawnych tylko
czesciowo rozwigzuje ten problem. Ponadto,
fiasko dodatkowego ubezpieczenia w trzecim
filarze, zwtaszcza to, ze korzystajg z niego
najlepiej wynagradzani pracownicy, nie zas
pracownicy o nizszych wynagrodzeniach,
przyczyni sie do niezrozumiatej i niezawinio-
nej przez samych ubezpieczonych dualizacji
standardéw zycia na emeryturze. Wydaje
sie, ze niezbedna bedzie w Polsce dyskusja
na temat gwarancji dochodu emerytalne-
go, ktéra wyjdzie poza obszar minimalnej
emerytury i skupi sie na uniwersalnym, gwa-
rantowanym sSwiadczeniu (filarze zerowym).
Finansowanie tego swiadczenia powin-
no opiera¢ sie na zrodtach podatkowych,
by¢ moze takich jak podatek od transakcji
kapitatowych. Wazne jest, by podkresli¢, ze
sSwiadczenie to bytoby réwnolegte w stosun-
ku do juz istniejgcych, a nie miatoby zastgpic
obecnego systemu, jak emerytura obywatel-
ska, ktérg proponowaty niektére ugrupowa-
nia polityczne.

Po drugie, istothym wyzwaniem, zwtaszcza
w kontekscie podnoszenia wieku emerytal-
nego, jest zdrowe starzenie sie. Jak wyni-
ka z danych Eurostatu, wskaznik dalszego

trwania zycia w zdrowiu, zaréwno w mo-



mencie urodzenia jak i w wieku 65 lat, jest
ponizej sredniej unijnej. Problem ten doty-
czy zwtaszcza polskich mezczyzn i nasila si¢
w przypadku oséb o nizszym wyksztatceniu.
W sytuacji polskich matzenstw, w ktérych
wystepuje silna homogamicznosé, oznacza
to ubdstwo emerytalne owdowiatych kobiet
o nizszym wyksztatceniu. Kwestia krdtkiego
trwania zycia w zdrowiu po czesci wynika
z niezdrowego trybu zycia, ale rowniez z nie-
wystarczajgcego poziomu opieki zdrowotnej,
zwtaszcza dziatan profilaktycznych, medycy-
ny pracy itp. Obecnie prowadzone dziatania
zmierzajg do wykorzystania na ten cel srod-
kéw unijnych, tym niemniej musi im towarzy-
szy¢ trwate podniesienie poziomu wydatkdow
z budzetu panstwa, ktére, biorgc pod uwage
europejskie standardy, pozostajq niskie.

Po trzecie, jak juz wielokrotnie podkreslano,
system emerytalny o zdefiniowanej sktadce
wymaga bardzo sprawnej polityki rynku pracy.
Chodzi nie tylko o efektywne ustugi posred-
nictwa pracy, ale réwniez uczenie sie przez
cate zycie. W polskich warunkach uwaza sie,
Ze to sami pracownicy powinni sie doszkala¢,
lecz w krajach gdzie tego typu polityka jest
rozwinieta, odbywa sie ona w Scistej wspot-
pracy pracodawcéw i panstwa. Drugq istot-
ng kwestiq sq bardzo ograniczone naktady na
polityke rynku pracy obejmujgcg np. szkolenia.
W okresie spowolnienia gospodarczego wi-
doczne byto systematyczne ograniczanie wy-
datkéw publicznych na ten cel. Ograniczona
skala wydatkdéw byta zwtaszcza widoczna,
gdy poréwna sie jg do kosztéw transferow
do drugiego filara (nie catego systemu emery-
talnego), wielokrotnie wyzszych i przez dtugi

czas niekwestionowanych.

Ostatnig systemowgqg kwestig, ktéra chciat-
bym przywotal, jest polityka niskich wy-
nagrodzen w Polsce. Z jednej strony, niskie
wynagrodzenia przyczyniq sie do niskich eme-
rytur w przysztosci, co jest problemem na po-
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ziomie mikro, ale, jak wspomniano powyzej,
bedzie wymagato odpowiedzi na poziomie
makro. Z drugiej strony zauwazy¢ mozna,
ze udziat wynagrodzen w PKB systematycznie
spada i, co za tym idzie, spada udziat sktadek
emerytalnych (bedgcych pochodng wynagro-
dzenia) w PKB. Jest to systemowy problem,
ktory przez dtugi czas bedzie przyczyniat
sie do deficytu Funduszu Ubezpieczerr Spo-
tecznych, ktéry czesto przywotywany jest
w dyskusjach jako jeden z najwazniejszych
powoddw, dla ktérych trzeba ograniczad po-
lityke spoteczng w Polsce. Jak wspomniano,
juz ograniczenie podstawy osktadkowania do
250% przecietnego wynagrodzenia powodu-
je deficyt w Funduszu Emerytalnym. Wydaje
sie, ze przed wszystkim krajami posiadajg-
cymi repartycyjne systemy emerytalne stoi
pytanie, jak uzupetniaé nieréwnowage, ktéra
wynika z ograniczenia udziatu wynagrodzen
w PKB. Wiele wskazuje na to, ze nalezatoby
uwzgledni¢ te strukturalng zmiane w syste-
mie dofinansowania instytucji ubezpieczenio-
wych za pomocq (podwyzszonych) podatkow
od 0s6b prawnych czy tez opodatkowania

transakcji finansowych.

*

Celem niniejszego opracowania byto omo-
wienie zmian w polskim systemie emerytal-
nym w szerszym kontekscie. Poczqwszy od
2011 roku reforma emerytalna z 1998 roku
ulegata zasadniczej modyfikacji, ktéra miata
na celu ograniczenie elementu kapitatowego.
Wynikato to gtdwnie z kondycji finanséw pu-
blicznych, ktdre nie byty w stanie unies¢ nad-
miernego ciezaru reformy. Jednoczesnie tekst
miat za zadanie zestawienie polskiej refor-
my z reformami w krajach Europy Zachod-
niej. W tej ostatniej grupie krajow reformy sq
roztozone w czasie i odnoszq sie do systemu
emerytalnego, odmiennie niz w Polsce, gdzie
miaty na celu zasadniczo zmieni¢ charakter

polityki spoteczne;j.



We wszystkich krajach europejskich ziden-
tyfikowa¢ mozna podobne kierunki reform.
Nalezy do nich: podnoszenie wieku emerytal-
nego, zwiekszanie ekwiwalentnosci systemoéw
emerytalnych, mniej korzystna waloryzacja
swiadczen emerytalnych czy wprowadze-
nie dodatkowych, dobrowolnych elementdéw
ubezpieczenia. Warto jednak podkresli¢, ze
reformie emerytalnej w Polsce, ktéra swo-

im radykalizmem przewyzszata zmiany sys-
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Warszawskie Debaty o Polityce Spotecznej to wspdlne przedsiewziecie Fundacji im.
Friedricha Eberta i Fundacji Miedzynarodowe Centrum ds. Badan i Analiz ICRA. Celem
projektu jest popularyzacja progresywnych idei w obszarze polityki spotecznej przy uzyciu
argumentdw naukowych. Przewodnim motywem cyklu jest wielowymiarowa analiza
polityki spotecznej: w kontekscie miedzynarodowym, w stosunku do innych obszaréw
polityki publicznej oraz w réznych horyzontach czasowych. Kazdemu tematowi poswigcane
jest seminarium z gosciem-ekspertem, ktore jest otwarte dla szerokiej publicznosci, oraz
ekspercka publikacja, zawierajgca rekomendacje dla polityki spoteczne;j.
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