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Przebudowa systemu emerytalnego w Polsce
na tle reform emerytalnych na swiecie

Wprowadzenie

I stycznia 1999 r. wchodzi w Zycie reforma systemu emerytalnego w Polsce. Reforma
zostala oparta na projekcie Biura Pelmnomocnika Rzadu do spraw Reformy Zabezpieczenia
Spolecznego ,,Bezpieczenstwo dzigki roznorodnosci”, opublikowanym w pierwszej wersji
w koncu 1996 r. Reform¢ zapoczatkowaly trzy ustawy z 1997 r'. Kolejne dwie
— podstawowe dla organizacji nowego systemu — zostaly wydane w 1998 r2,

Polska nie jest oczywiscie wyjatkiem — w wielu krajach dokonywane sa reformy
emerytalne. Nie chodzi przy tym tylko o stale wprowadzane korekty do istniejacych
systemow — w tym sensie reforma emerytalna to przeciez ciagly proces. W niektorych
przypadkach dokonywane sa reformy systemowe, zmieniajace strukturg lub konstrukcjg
systemow emerytalnych. Do nasilenia $wiatowej debaty o zmianach w systemach
emerytalnych w istotny sposdb przyczynit si¢ takze glosny raport Banku Swiatowego
z 1994 r. (World Bank 1994).

! Ustawa o wykorzystaniu wplywdw z prywatyzacji czeSci mienia Skarbu Panstwa na cele zwiazane
z reforma systemu ubezpieczen spotecznych z 25 czerwca 1997 r., Dz.U. z 1997 r. nr 106, poz. 673; Ustawa
o pracowniczych programach emerytalnych z 22 sierpnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. nr 139, poz. 932; Ustawa
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych z 28 sierpnia 1997 r., Dz.U. 2 1997 r. nr 139, poz. 937.

2 Ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych z 13 pazdziernika 1998 r., Dz.U. z 1998 r. ar 137, poz. 887;
Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych z 26 listopada 1998 r.
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Niniejsze opracowanie to proba spojrzenia na polska reforme¢ z migdzynarodowej
perspektywy. W pierwszej czeSci dokonana jest syntetyczna prezentacja systemow
i reform emerytalnych na swiecie. W czesci drugiej zaprezentowana jest polska reforma
realizowana od 1997 r. Wreszcie w czgSci trzeciej polska reforma zestawiona jest
z tendencjami mi¢dzynarodowymi.

Uwaga skoncentrowana jest jedynie na emeryturach, z pominigciem specyficznych
problemow rent inwalidzkich i rodzinnych, czgsto na Swiecie zwigzanych z emeryturami
(w Polsce reforma ostabia ten zwiazek). Punktem odniesienia dla prezentacji polskiej
reformy sa przede wszystkim — ze zrozumialych wzgledéw — zmiany w systemach
emerytalnych w krajach Unii Europejskiej. Odniesienie do krajow Ameryce Lacinskiej
wynika z kolei ze znaczenia dokonywanych tam reform dla $wiatowej debaty o emerytu-
rach, w tym dla polskiej reformy.

Kluczowym elementem reform emerytalnych zaréwno w Polsce, jak i na Swiecie jest
struktura calego systemu zabezpieczenia na staro$¢, okreslanego tutaj jako zabez-
pieczenie emerytalne, zlozonego z trzech ,,stopni” lub ,,warstw”: zabezpieczenia
spolecznego (bazowego), zakladowego i indywidualnego. Z tego wzgledu szczegolna
uwaga zwrdcona jest na to zagadnienie. Opracowanie opiera si¢ w duzym stopniu na
wynikach badan autora nad wielostopniowymi systemami emerytalnymi (Zukowski
1997)°.

Systemy i reformy emerytalne na Swiecie

Analiza wielostopniowych systemow emerytalnych wskazuje na duze zréznicowanie
systeméw zabezpieczenia emerytalnego w roznych krajach. Zrdéznicowana jest zaréwno
struktura zabezpieczenia, a wigc udzial w nim poszczegdlnych warstw, jak i ich
konstrukcja. Nie ma np. rozwiazan ,,typowych dla Unii Europejskiej”.

Zroznicowanie struktury zabezpieczenia emerytalnego w krajach Unii Europejskiej
ilustruja np. udzaly wydatkow z systemow zakladowych w sumie wydatkow z systemow
spolecznych, zakladowych i pomocy spolecznej, si¢gajace od ponizej 0,5% w Hiszpanii
i Portugalii do prawie 1/3 w Holandii. Innym wskaznikiem zréznicowanej struktury
zabezpieczenia jest fakt, ze o ile w Wielkiej Brytanii i Irlandii relacje spolecznych
swiadczen emerytalnych do Produktu Krajowego Brutto sg zblizone do odpowiedniej
relacji dla sktadek na ubezpieczenie na Zzycie, to we Wloszech relacje dla systemow
spolecznych sg wyzsze prawie 19 razy. Zwraca przy tym uwagg fakt, ze tak bardzo roznia
si¢ udzialy zakladowych i indywidualnych systemow emerytalnych w krajach znaj-
dujacych si¢ na zblizonym poziomie rozwoju gospodarczego.

? Opracowanie jest znacznie rozszerzona i przebudowana wersja referatu wygltoszonego na konferencii

»Kierunki reformy systemu ubezpieczen spolecznych” w Bystrej Slaskiej, zorganizowanej przez Akademie

-Ekonomiczna w Katowicach w dniach 13-15 pazdzernika 1997 r. (materiaty z konferencji s3 przygotowywane do
druku w Akademii Ekonomicznej w Katowicach).
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Zrézmicowanie konstrukcji systeméw dotyczy wszystkich elementéw. Systemy ba-
zowe r67nia si¢ m.in. pod wzgledem zrddel finansowania, warunkow nabycia upraw-
nien czy sposobu ustalania wysoko$ci emerytury. W systemach zakiadowych, dla
przykiadu, rezerwy ksiggowe sa glowna metoda finansowania w Niemczech, nato-
miast takie wewnatrzzakladowe finansowanie emerytur jest zabronione w Wielkiej
Brytanii.

Duze maczenie w wyjasnieniu zréznicowania, zardwno struktury, jak i konstrukcji,
ma analiza historycznego rozwoju systemow w poszczegolnych krajach, co jest przed-
miotem rozleglych studiow (por. zwlaszcza Flora 1986).

Cecha wspolng systemOw zabezpieczenia emerytalnego w krajach Unii Europejskiej
jest jednak dominacja spolecznych (bazowych) systemow emerytalnych, ktore niemal we
wszystkich krajach (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii) stanowia ponad polow¢ lacznych
wydatkow na zabezpieczenie emerytalne. Systemy spoleczne sa finansowane na pod-
stawie repartycji, a wigc jest ona dominujaca metoda finansowania zabezpieczenia
emerytalnego w krajach Unit Europejskiej. Tak wigc w zabezpieczeniu emerytalnym
w Unii Europejskiej znacznie wigcej jest ,,panstwa’’ niz ,,rynku”.

Wynika to, z jednej strony, z podobienstw systemow spoleczno-gospodarczych
(zwlaszcza ,,logiki industrializmu” i mechanizm 6w demokracji), ale wskazuje rowniez na
znaczenie efektywnosciowego uzasadnienia interwencji panstwa w mechanizm rynkowy
(Barr 1993).

Wzgledami efektywnosci uzasadniana jest takze interwencja panstwa wobec dodat-
kowych systemow emerytalnych. Rola panstwa w zabezpieczeniu emerytalnym nie
ogranicza si¢ bowiem do zapewniania emerytur bazowych. Panstwo interweniuje takze
przy pomocy regulacji w zabezpieczenie zakladowe i indywidualne (co poprawia
informacj¢ konsumentow), a takze niekiedy dofinansowuje, zwlaszcza waloryzacje
w systemach kapitalizowanych.

Potoczne rozréznienie systemow ,,prywatnych” (,,rynkowych™) — pod pojeciem
ktorych rozumie si¢ automatycznie dobrowolne systemy kapitalizowane — i ,,panst-
wowych” nie oddaje zatem bogactwa wystepujacych rozwigzan. Przykiadami rozwigzan
odbiegajacych od tej uproszczonej klasyfikacji sa systemy zakladowe, w ktorych
panstwo dofinansowuje waloryzacje (jak w Wielkiej Brytanii), lub obowigzkowe systemy
zakladowe w sektorze publicznym, oparte na repartycji (jak we Francji). Poszczegolne
kraje moga si¢ zatem rozni¢ skalg lub formg interwencji.

Choé systemy spoleczne zajmuja nadal dominujaca pozycj¢ w zabezpieczeniu
emerytalnym, to jednak od pewnego czasu systemy dodatkowe, kapitalizowane wykazujq
wigkszq dynamike. Jest to wynik ograniczania systemdw bazowych, w odpowiedz na
niekorzystne trendy demograficzne i gospodarcze oraz zmiany w postrzeganiu roli
panstwa w spoleczenstwie i gospodarce. Nastapilo wigc zahamowanie oraz czesciowe
odwrdcenie tendencji rozwojowych zabezpieczenia spotecznego po II wojnie Swiatowe;.

Konieczno$¢ zahamowania ekspansji spolecznych systemow emerytalnych wynikia
z tego, ze ich rozwoj znacznie przekroczyt zakres, jaki daje si¢ uzasadni¢ wzgledami
efektywnosciowymi (Diamond 1995).
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Jednoczesnie ros$nie przekonanie, ze zjawiska, ktore staly si¢ przyczyna trudnosci,
zwlaszcza finansowych, spolecznych systemow emerytalnych, dotykaja takze systemow
dodatkowych. Bezrobocie i rosnace koszty pracy staly si¢ wigc istotnymi przyczynami
zahamowania rozwoju zakladowych systemow emerytalnych — w wielu krajach Unii
Europejskiej spadl nieco odsetek pracownikow objetych zakladowymi systemami emery-
talnymi. Wydluzanie si¢ przecigtnego trwania Zycia zmusza towarzystwa ubezpieczenio-
we do podnoszenia skladek na ubezpieczenie na Zycie.

Niedoceniany jest fakt, ze od konstrukcji systemu emerytalnego zalezy to, jak
wplywaja na niego rozne czynniki oraz jakie ma on skutki. To oznacza, ze np.
rome systemy spoleczne moga w roéznym stopniu wytwarza¢ negatywne bodzce
na rynku pracy. W konsekwencji — zmiany w ramach warstw zabezpieczenia moga
ograniczy¢ lub wyeliminowaé problemy przypisywane warstwie jako takiej (World
Bank 1994).

Nalezy zatem przede wszystkim zwroci€ uwage na zmiany dokonywane w spolecznych
systemach emerytalnych. W krajach Unii Europejskiej w ostatnim okresie wprowadzono
nastepujace zmiany w spolecznych systemach emerytalnych (CEA 1997):

—podniesienie wieku emerytalnego, w tym wyréwnanie nizszego wieku emerytalnego
kobiet do wyzszego poziomu wieku emerytalnego me¢zczyzn (m.in. Austria, Belgia,
Niemcy, Hiszpania, Wielka Brytania, Grecja, Wiochy, Portugalia);

— zmiany zasad naliczania emerytury, w tym np. wydluZenie okresu, z ktorego
obliczane s3 emerytury (m.in. Austria, Francja);

— zmiany w zakresie waloryzacji emerytur, w tym m.in. przechodzenie z waloryzacji
placowej na cenowg (m.in. Francja) lub z waloryzacji wedtug ptac brutto na waloryzacje
wedlug plac netto (Austria, Niemcy).

Zmiany motywowane byly ogoélnie dazeniem do zahamowania pogarszania sie
sytuacji finansowej systemow bazowych.

Przykladem dalej idacych zmian w ramach spolecznych systemow emerytalnych
moga byé nowo powstajace systemy bazowe ze zdefiniowanymi skladkami, bedace
odpowiedzia na problemy starzenia si¢ spoleczenstw. Wprowadzly go od 1 stycznia
1996 r. Wiochy (Reynaud, Hege 1996)i Lotwa (Holzmann 1997; Bite 1996), a koncepcja
ta byla od dawna przygotowywana w Szweciji (Ksigzopolski 1995; Borowczyk 1995).

Wysokosc¢ emerytury z takiego systemu zalezeC bedzie od zgromadzonych przez dana
osob¢ skladek oraz wieku, w ktorym zdecyduje si¢ ona na przejscie na emeryture
(powyzej okreslonego minimum). Jest to wigc system spoleczny oparty na repartycii, ale
dzialajacy na analogicznych zasadach jak prywatny kapitalizowany system ze zdefinio-
wanymi sktadkami. Innowacja ta jest probg rozwiazania probleméw (zwlaszcza finan-
sowych) systemow spolecznych wobec starzenia si¢ ludnosci, bez przejscia z repartycji na
kapitalizacje, z ktorym zwiazane sa ogromne koszty. Ze wzgledu na nowos¢ tego
rozwiazania trudno jeszcze o oceng jego funkcjonowania.

Ten przyklad, jak i inne rozwigzania wprowadzane w odpowiedzi na problemy
demograficzne i ekonomiczne wskazuja na innowacyjnos¢ zabezpieczenia spolecznego
i mozliwosci jego dostosowania do zmieniajacych si¢ uwarunkowan.
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Najbardziej znanym przykladem kraju, ktéry dokonal systemowej reformy emery-
talnej, jest Chile. Do niedawna byt to jedyny w $wiecie przypadek zastapienia spolecz-
nego systemu emerytalnego obowigzkowym systemem indywidualnym, zarzadzanym
przez prywatne instytucje. W ostatnim okresie takze inne kraje Ameryki Lacinskie;
poszly sladem Chile, zastgpujac (jak w Peru) lub uzupehiajac (jak w Argentynie) swoje
spoleczne systemy emerytalne podobnymi systemami jak w Chile (Queisser 1995). Ze
wzgledu na znaczenie przyktadu Chile, takze dla Polski, wymaga on blizszej prezen-
tacji.

Dawny spoleczny system ubezpieczeniowy w Chile miat diugie tradycje, szeroki
zakres podmiotowy i przedmiotowy, cechowalo go jednak réwniez duze zréznicowa-
nie uprawnien poszczegolnych grup ubezpieczonych, liberalne warunki dostgpu do
swiadczen, trudnosci finansowe i duzy zakres subwencji panstwa. W warunkach
dyktatury wojskowej od roku 1973 system stopniowo ujednolicono, zaostrzajac
warunki prawa do swiadczen. Nastepnie w roku 1980 zostala uchwalona, a w r. 1981
weszta w zycie radykalna reforma systemu emerytalnego (Mesa-Lago 1993; Queisser
1995).

Dotychczasowy system zostat ,,zamknigty” dla nowych cztonkow. Osoby dotychczas
nim objete otrzymaly prawo wyboru (do konca 1986 r.): pozostania w dotychczasowym
systemie lub ,,przejscia” do nowego, do czego zachgcala nizsza skladka i intensywna
kampania reklamowa*. Nowym systemem objeci sa obowigzkowo wszyscy pracownicy,
a dobrowolnie moga do niego przystapi¢ samodzelnie zarobkujacy. Skladki ubez-
pieczonych w wysokosci 10% wynagrodzenia — pracodawcy nie ptaca zadnych skladek
—gromadzone s3 na indywidualnym koncie w wybranej przez ubezpieczonego prywatne;j
firmie zarzadzajacej funduszami emerytalnymi (AFP). Firmy te konkuruja migdzy soba
1 ubezpieczony moze zmienia¢, nawet kilkakrotnie w ciagu roku, AFP, ktora begdzie
zarzadza¢ jego kontem. Skladki s w pehni kapitalizowane i inwestowane przez firmy
w ramach regulacji ustawowych. Dla nabycia prawa do emerytury (od 65. roku zycia dla
me¢zezyzn i 60. roku dla kobiet) wymaganych jest 20 lat sktadkowych. W momencie
przejscia na emeryturg ubezpieczony moze wykupic rentg w towarzystwie ubezpieczen na
zycie lub zdecydowad si¢ na rent¢ wyplacana przez AFP. O wysokosci emerytury
decyduja dochody z inwestycji sktadek — jest to system z okreSlonymi skiadkami.

Jest to wigc przymusowy prywatny system oszcz¢dzania na staro$¢. Rola panstwa jest
jednak bardzo duza, zarowno w przejsciu od starego do nowego systemu, jak i wobec
nowego’. Pafistwo finansuje deficyt starego systemu, uzupehia kapital ze skladek osdb,
ktore przeszly ze starego systemu do nowego, oraz ponosi koszty emerytury minimalnej,
jezeli ubezpieczony nie zgromadzil przez wymagane 20 lat dostatecznych srodkow
(wynosi ona 22 do 25% przecigtnego wynagrodzenia w kraju)®. Skladki na nowy system

* W koricu 1982 r. prawie 70% ubezpieczonych przeszio do nowego systemu. Szacuje sie, ze stary system
bedze istoial jeszcze 40-50 lat. Por. Mesa-Lago 1993: 171.

5 Sa to tzw. $wiadectwa uznaniowe (uznania skiadek wnoszonych przez ubezpieczonmego do starego
systemu), stanowigce 50-75% kapitatu osdb, ktore przejda na emeryture do kotica tego stuleda (skoro system
zaczat funkcjonowac w 1981 r., a wymagany okres sktadkowy wynosi 20 lat). Por. Mesa-Lago 1993: 173, 178.
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sa zwolnione z podatku dochodowego. Nie ma jednoznacznych danych, czy laczne
obciazenia finansowe panstwa sa obecnie nizsze niz w dawnym systemie. Poza finan-
sowaniem, panstwo $cisle reguluje nowy system. Regulacje dotycza zwlaszcza firm
zarzadzajacych (nie moga one prowadzc¢ zadnej innej dzialalnosci, musza si¢ wykazaé
minimalnym kapitalem zalozycielskim), struktury inwestycji, minimalnej stopy zwrotu,
biezacego nadzoru sprawowanego przez specjalng instytucj¢ nadzorcza (World Bank
1994: 218 i nast.)

System chilijski stal si¢ przedmiotem ozywionej debaty w §wiecie. Dla wielu jest
przykladem udanej prywatyzacji zabezpieczenia emerytalnego jako niezbgdnego sposo-
bu rozwiazania problemow, przed jakimi stangly spoleczne systemy emerytalne w Swie-
cie. Istotng rol¢ w jego popularyzacji odegrat Bank Swiatowy (World Bank 1994).
System chilijski stal si¢ takze modelowym rozwigzaniem dla zwolennikow radykalnych
zmian systemowych w Polsce po 1989 r. Z drugiej strony, system chilijski i strategia
prywatyzacji zabezpieczenia emerytalnego spotykaja si¢ ze sceptycznymi czy wrgcz
bardzo krytycznymi ocenami (Jonczyk 1992; Mesa-Lago 1993; Becker-Neetz 1995;
Beattie, McGillivray 1995). Krytyka dotyczy zwlaszcza ograniczonego zakresu pod-
miotowego, szczegdlnie osob faktycznie placacych skladki, wysokich kosztow systemu
i niepewnego poziomu zabezpieczenia (ryzyka ubezpieczonych).

Reforma chilijska, jak i w ostatnim czasie ogdlniej systemy emerytalne sa przed-
miotem zainteresowania na $wiecie ze wzgledu na ich skutki ekonomicme. System
emerytalny nalezy jednak ocenia¢ w pierwszej kolejnosci wedlug jego efektow w zakresie
zapewniania dochodow na okres starosci.

Dla przykiadu, Wielka Brytania uchodzi za wyjatkowy w Europie kraj, ktory
rozwigzal problem finansowania emerytur, czyli problem rosnacych wydatkow publicz-
nych na emerytury, rosnacych podatkow i sktadek. To ,,rozwiazanie” wiaze si¢ jednak
z wysokim kosztem: rosnacym wzglednym ubdstwem wsrod emerytow i wzrastajacym
zroznicowaniem dochod6w. Reformy emerytalne ostatnich 15 lat nie doprowadzity przy
tym do znaczacego wzrostu stopy oszczednosci na okres emerytalny. Reformy te
przeniosly po prostu czgsC tych oszczedno$ci z systemu ubezpieczenia spolecznego
opartego na podatkach i transferach do systemu emerytur indywidualnych, opartych na
akumulacji kapitaléow. ,, Tak naprawde zatem przypadek brytyjski nie jest przyktadem
rzadu rozwiazujacego problem zabezpieczenia dochodow na staro$¢ w starzejacym sig¢
spoleczenstwie, ale raczej przykiadem rzadu pozbywajacego si¢ odpowiedzialnosci”
(Johnson, Rake 1996: 23-24).

Z punktu widzenia emerytow, za lepszy uznaje si¢ np. system niemiecki: daje wyzsze
emerytury, wicksze bezpieczenstwo, wigksza rownos¢ szans. Przy tym efekty dla
gospodarki nie s gorsze, skoro gospodarka niemiecka rozwijala si¢ generalnie lepiej niz

8 W poczatku lat 90. szacowano, ze potowa ubezpieczonych otrzymywata emeryture minimalng. Osoby,
ktore nie nabyty uprawnieti do emerytury minimalnej, mogty liczy¢ na rentg z pomocy spotecznej, rowna mniej
wiecej polowie emerytury minimalnej — liczba tych éwiadczen jest przy tym ograniczona do 300 tys. i jest dtuga
lista oczekujacych w kolejce. Por. Mesa-Lago 1993: 174.
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brytyjska, wykazujac takze wyzsza stope oszczednosci. Z drugiej jednak strony Niemcy
stoja wobec problemu rosnacych kosztéw systemu bazowego. Systemy dodatkowe,
majace w Niemczech dluga tradycje, daja w dluzszej perspektywie szans¢ stopniowego
przejmowania czgsci funkcji emerytur spolecznych.

Systemy zabezpieczenia emerytalnego mogq funkcjonowac lepiej, jezeli skladajq sie
z wielu (pod)systemow (warstw). Zabezpieczenie emerytalne realizuje rozne funkcje,
lepiej wigc rozdzieli€ je migdzy rozne systemy, w roznym stopniu podlegajace wptywowi
roznych czynnikow (Zacher 1991). Jest to takze spelnienie elementarnego postulatu
roztozenia (dywersyfikacji) ryzyka, dotyczacego kazdej formy oszczgdno$ci. Wreszcie
wspolistnienie réznych systemow daje wolno$¢ wyboru, na ktorej opiera si¢ gospodarka
rynkowa.

Reforma emerytalna w Polsce

System emerytalno-rentowy w Polsce wymagal glebokiej reformy, gtownie ze wzglgdu
na jego nieefektywnos¢. Jest on przede wszystkim bardzo kosztowny; wskaznik oko-
lo 15% PKB przeznaczanych na emerytury i renty (w kraju o relatywnie miodym
spoleczenstwie) jest jednym z najwyzszych w $wiecie. Emerytur i rent jest duzo, na
emerytur¢ przechodz si¢ wczesnie, a emerytury i renty sa w relacji do wynagrodzen
wzglednie wysokie. Slaboscig zabezpieczenia dochodéw na okres starosci jest takze
i to, ze dla wigkszosci ludzi emerytura z ZUS (KRUS) jest jedynym zrédlem zabez-
pieczenia.

Ekspansja bazowego systemu emerytalnego w Polsce w ostatnim okresie zapewnita
ochron¢ poziomu Zzycia emerytow i ,,pokdj spoleczny”, niezbedny dla reform, ale
koszt tych niewatpliwych korzysci byl bardzo wysoki. Koszty te ponosili przede
wszystkim pracodawcy, finansujacy wysokie skiadki za pracownikdw, ale i wszyscy
podatnicy, poniewaz wptywy ze skladek musialy by¢ uzupelniane dotacjami z podat-
kow. Wzrost wydatkow na emerytury i renty ograniczal mozliwosci wzrostu czy wrecz
wymuszal obnizanie wydatkdéw na inne cele, w tym takie, jak edukacja i opieka
zdrowotna.

Tak jak cala transformacja systemowa (Barr 1994), zmiany w zabezpieczeniu
emerytalnym w Polsce zawieraja dwa niebezpieczenstwa: zbyt maly zakres i wolne tempo
rozwoju systemu rynkowego (utrzymanie monopolu panstwa) oraz prywatyzacja posu-
ni¢ta za daleko: odrzucenie roli panstwa na rzecz rynku. Tymczasem zabezpieczenie
emerytalne moze dobrze funkcjonowac jedynie w warunkach partnerstwa panstwa
i rynku.

Koncepcja reformy opracowana w Biurze Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabez-
pieczenia Spolecznego w latach 1996-1997 oparta zostata na koncepcji ,,trojfilarowego”
systemu emerytalnego (Biuro Pelnomocnika..., 1997). Tytut projektu podkresla ideg
zabezpieczenia dochoddw na staro$¢ poprzez wielostopniowy system emerytalny. Bez-
pieczenstwo dochodow emerytalnych ma by¢ glownym celem reformy. Réznorodnosé
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dochodow emerytalnych — z roznych warstw systemu emerytalnego — jest postrzegana
jako gtowny srodek do osiagnigcia tego celu. Schemat 1 prezentuje strukturg¢ nowego
systemu.

W przekonaniu autora, pojecia stopien” lub ,,warstwa” — uzywane w dotych-
czasowych rozwazaniach — oddaja lepiej sens elementow sktadowych systemow emery-
talnych niz uzywane w polskiej reformie pojecie ,,filar”. Przy opisie polskich rozwigzan
przyjmuje si¢ jednak to stosowane juz powszechnie okreslenie. Inna sprawa, ze kryteria
wyroznienia polskich ,,filarow” odbiegaja od przyjetych do wydzielenia w niniejszym
opracowaniu ,,warstw” (,,stopni”).

Pierwszym filarem nowego systemu emerytalnego bedzie zreformowany system
ubezpieczenia spolecznego (ZUS). Warunki nabycia uprawnien bgda zaostrzone. Eme-
rytura bedzie obliczana wedtug catkowicie nowej formuly (wprowadzajacej repartycyjny
system emerytalny ze zdefiniowanymi skladkami), z utrzymanym zréznicowanym
wiekiem emerytalnym (cho¢ projekt zakladal wprowadzenie jednolitego minimalnego
wieku emerytalnego 62 lata dla obu pici). Nowym drugim filarem emerytalnym
beda obowigzkowe otwarte fundusze emerytalne, sposrdd ktoérych wyboru dokona
ubezpieczony, zarzadzane przez firmy prywatne (na zasadach zblizonych do systemu
emerytalnego w Chile). Trzecim filarem beda dodatkowe dobrowolne systemy ubez-
pieczeniowe 1 oszcz¢dnosci, w tym ubezpieczenie na Zzycie i zakladowe systemy eme-
rytalne.

Schemat 1.
Trzy filary nowego systemu emerytalnego w Polsce
Finansowanie systemu
repartycja kapitalizacja
Funkcjonowanie Powszechny, PIERWSZY DRUGI
Obowiazkowy FILAR FILAR
systemu Dodatkowy, TRZECI
Dobrowolny FILAR

Zrodto: Biuro Pelnomocnika..., 1997, zmodyfikowane.

Nowy system obejmie w pelni jedynie osoby, ktdre do rozpoczgcia reformy (1 stycz-
nia 1999 r.) nie osiagnely 30. roku zycia. Osoby w wieku od 30 do 50 lat beda mogly
wybraé: albo wezma udzial w tworzeniu ,,drugiego filaru”. albo pozostana catkowicie
w pierwszym, ale zreformowanym. Osoby powyzej 50. roku zycia oraz obecni emeryci
pozostang w starym systemie. Podobnie bedzie w przypadku mlodszych osob, ktore
nabyly lub wkrotce nabeda prawo do wczesniejszej emerytury.

Sktadka za osoby objete nowym systemem zostanie podzielona: 80% trafi do

“pierwszego filaru, a 20% (czyli 9% podstawy wymiaru) — do funduszu emerytalnego
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wybranego przez ubezpieczonego. Sktadke za pracownika podzielono pomigdzy pracow-
nika i pracodawce po ubruttowieniu zarobkow, ktore ma zapewniC utrzymanie zarob-
kow netto bez zmian. Do systemu ubezpieczenia spolecznego zostanie wprowadzona
dolna i gorna granica wymiaru skladki. Zarowno skladka na drugi filar (fundusze
emerytalne), jak i dochody z inwestycji beda zwolnione z podatku, a opodatkowane bgda
przyszle emerytury. W trzecim filarze natomiast opodatkowane bgda skiadki 1 jedynie
pracodawcy oferujacy swoim pracownikom program emerytalny beda mogli wlaczyé
sktadke do kosztow.

Wysokos¢ nowej emerytury z pierwszego filaru bedzie zalezala jedynie od dwoch
czynnikow: sumy skladek zgromadzonych przez cale zycie ubezpieczonego podzielone;
przez dalsze oczekiwane trwanie zycia w momencie przejscia na emeryturg. Jest to wigc
wspomniana formula systemu spolecznego (repartycyjnego) o zdefiniowanej skladce.

Nie bedzie okresow nieskladkowych. Minimalna emerytura bgdze finansowana
z podatkow. Uprawnienia do niej bgdzie si¢ nabywac¢ po 25 latach ubezpieczenia
i osiggnigciu 65. roku zZycia.

Jedna z kluczowych kwestii reformy emerytalnej jest finansowanie okresu przej-
sciowego z systemu obecnego do nowego. Skierowanie 20% obecnych skladek do
drugiego filaru tworzy luk¢ we wplywach ZUS. W sytuacji, gdy wydatki na emerytury
i renty pochlaniajg okolo 15% PKB, wiaczenie wszystkich ubezpieczonych do nowego
systemu tworzyloby luke w wielkosci okoto 3% PKB. To spowodowalo koniecznosc
ograniczenia skali obowiazkowego uczestnictwa w drugim filarze.

Zgodnie z koncepcja reformy, glownym zrodlem zapehienia wspomnianej luki ma
by¢ reforma pierwszego filaru — ,,racjonalizacja” wydatkow FUS. Uzupehiajacym
zrodtem finansowania przejscia do nowego systemu maja by¢ wplywy z prywatyzacji
wybranych przedsigbiorstw panstwowych.

Realizowana w Polsce reforma emerytalna jest generalnie akceptowana spolecznie.
Zupehie inaczej bylo w przypadku poprzednich projektow reformy istniejacego systemu.
Juz sam fakt, ze nowy rzad po wyborach w 1997 r. zdecydowatl si¢ na kontynuacj¢
reformy rozpoczetej przez poprzednikow pokazuje pewien konsensus wokot reformy.

Istotnym zrodiem poparcia dla reformy moze by¢ niezadowolenie z dotychczasowe-
go systemu. Konsens moze by¢ takze postrzegany jako sukces strategii laczenia reformy
dotychczasowego systemu repartycyjnego z rownoczesnym wprowadzeniem obowigz-
kowego systemu kapitalizowanego, prywatnie zarzadzanego. Taka koncepcja reformy
mogla zapewniC zadowolenie (lub uniknigcie niezadowolenia) zaréwno zwolennikow,
jak i przeciwnikow radykalnej zmiany (Miiller 1997a).

Realizowana reforma emerytalna daje szanse rozwiqzania szeregu problemow obecnego
systemu. Reforma przelamuje zwlaszcza ,,monopol’”’ ubezpieczenia spolecznego jako
jedynego zrodla dochoddw na starosé. Scisle wiaze emerytury ze skladkami, zaréwno
w warunkach nabycia uprawnien, jak i w nowej formule emerytalnej, co powinno ostabi¢
bodzce do wczesniejszego przechodzenia na emeryturg¢ oraz ograniczyC inne ujemne
skutki systemu emerytalnego na rynku pracy oraz dostosowac system do zmian
demograficznych i ekonomicznych.
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Jednak kolejnos¢ realizacji reformy mogla oslabi¢ wspomniany konsens. Latwiej-
sza politycznie czgs¢ reformy, tzn. zasady funkcjonowania drugiego i trzeciego filaru,
zostala dokonana najpierw (w sierpniu 1997 r.). Bylo to zwiazane z wyborami do
parlamentu we wrzesniu 1998 r.; reform¢ prezentowano spoleczenistwu jako niemal
dokonana. Trudniejsza czgSC reformy (pierwszy filar) zostawiono nowemu rzadowi
i parlamentowi.

Niezaleznie od konsensu, jest oczywiscie zglaszana krytyka reformy emerytalne;.
Wynika ona czasami z pozytywnej oceny dotychczasowego systemu i jego zdolnosci do
dalszego funkcjonowania. Zarzuty wobec realizowanej reformy obejmuja wowczas
zburzenie lub oslabienie solidarnosci spolecznej i bezpieczenstwa spolecznego oraz
prymat celow ekonomicznych reformy, takich jak rozwdj rynku kapitalowego, nad
glownymi celami spolecznymi systemu emerytalnego (Jonczyk 1997; Kalina-Prasznic
1997).

Reforma jest takze krytykowana przez tych, ktorzy widza koniecznos$¢ glebokie;
reformy systemu dotychczasowego. Podnoszone sa zwlaszcza dwa zarzuty. Pierwszy
dotyczy obligatoryjnosci drugiego filaru (por. nizej). Drugi wiaze si¢ z kwestia dys-
kryminacji wedlug wieku. Z nowego systemu skorzysta¢ moga jedynie mlodsi. Starsze
osoby nie objete nowym systemem moga jedynie skorzysta¢ z trzeciego filaru jako
dodatkowego zrodla zabezpieczenia emerytalnego. Jednak ubezpieczenie zyciowe czy
zakladowe systemy emerytalne nie s3 raczej realnym zrodlem zabezpieczenia na starosé
osOb przystgpujacych do nich w zaawansowanym wieku.

Krytykowane jest takze i to, ze reforma nie zmniejsza tacznych obciazen skladka na
ubezpieczenie spoleczne, mimo ze ten wiasnie fakt byl jednym z glownych powodow
krytyki dotychczasowego systemu, zwlaszcza z punktu widzenia pracodawcow (Jonczyk
1997).

Polska reforma emerytalna na tle reform na swiecie

System emerytalny w Polsce stoi wobec podobnych wyzwan jak systemy w innych
krajach, ale problemy potgguja dwie okolicznosci. Po pierwsze, panstwo ma nadal
praktycznie monopol na zabezpieczenie emerytalne, bowiem systemy ,,rynkowe” dotad
niemal nie wystgpuja, poza ubezpieczeniem na Zzycie. Po drugie, skala problemu
(mierzona np. udzialem publicznych wydatkow na emerytury w Produkcie Krajowym
Brutto) jest wyjatkowo duza i to mimo stosunkowo korzystnej struktury demograficznej.
Jest to czgsciowo dziedzictwo poprzedniego systemu, czeSciowo wynik ekspansji systemu
w okresie transformacii.

Z analizy wielostopniowych systeméw zabezpieczenia emerytalnego na Swiecie wynika-
ja trzy podstawowe wnioski dla rozwoju systemu emerytalnego w Polsce. Po pierwsze,
konieczny jest rozwdj dodatkowych, pozapanstwowych systemow emerytalnych, po-
zwalajacych lepiej zrealizowac rozne funkcje zabezpieczenia, dajace rozlozenie ryzyka
i wolnos¢ wyboru. Po drugie, problemy bazowego zabezpieczenia emerytalnego nalezy
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— 1 moma — rozwigzac przez zmiany jego konstrukcji, takie jak podniesienie wieku
emerytalnego, zmian¢ formuly emerytalnej czy waloryzacji. Oznacza to wzmocnienie
zasady ubezpieczeniowej w spolecznym systemie emerytalnym. Po trzecie, panstwo ma
do spelnienia podstawowa rol¢ w zabezpieczeniu emerytalnym przez: utrzymanie
systemu bazowego, stworzenie bodzcow do tworzenia systemdow dodatkowych, sfinan-
sowanie okresu przejscia.

Realizowana w Polsce reforma emerytalna zdaje si¢ spelnia¢ powyzsze zalozenia.
Wykorzystuje koncepcje przyjmowane w innych krajach, zaréwno w zakresie koncepcji
wielostopniowego systemu, jak i konstrukcji systemu bazowego i funduszy eme-
rytalnych.

Po pierwsze, reforma wprowadza wielostopniowy (,,wielofilarowy”) system zabez-
pieczenia emerytalnego, obejmujacy repartycyjny system bazowy, obowiazkowy system
kapitalowy oraz dodatkowe systemy kapitalowe. W ten sposob przetamany zostaje
monopol ubezpieczenia spolecznego w zakresie zapewniania dochodéw na okres
starosci. Jest to zgodne z kierunkiem wielu reform emerytalnych na Swiecie, ktore
zmierzaja do ograniczenia roli systemow spolecznych na rzecz dodatkowych systemow
kapitalizowanych.

Nowy system emerytalny w Polsce bgdzie zatem systemem ,,wielofilarowym”, jak
wiele systemow w $wiecie. Zwraca jednak uwagg fakt, ze klasyfikacja ,,filarow” odbiega
od tradycji — zwlaszcza europejskiej w tym zakresie. W tradycji tej ,,drugim filarem” byly
przewaznie zakladowe systemy emerytalne, w Polsce ,,zepchnigte” do trzeciego filaru
wobec wprowadzenia obowiazkowego ,,drugiego filaru™ otwartych funduszy emerytal-
nych. Ta odmiennos¢ wiaze si¢ z oryginalng strukturg polskiego systemu emerytalnego
(por. nizej). Jest ona konsekwencja przyjecia wzorcow anglosaskich ,,urynkowienia
panstwa’ z oslabieniem tradycji kontynentalnych ubezpieczenia spolecznego stuzacego
,,uspolecznieniu rynku” (Rymsza 1998).

Po drugie, zmieniona zostaje logika funkcjonowania systemu bazowego. Zmiana ta
oznacza wyrazne wzmocnienie powiazania emerytury ze skladka, przez takie roz-
wigzania, jak likwidacja okresow nieskladkowych, nowa formula emerytalna, nowy
sposob finansowania i zasady przyznawania emerytury minimalnej, indywidualne konta
ubezpieczeniowe. Tutaj takze wykorzystywane sa zagraniczne doswiadczenia, np.
w zakresie formuly emerytalnej (na wzor Lotwy, Whoch czy Szwecii).

Obie czgsci sktadowe reformy: nowa struktura systemu oraz nowa konstrukcja
systemu bazowego, oznaczaja wzmocnienie przezornosci na okres emerytalny. Od-
powiada to swiatowym tendencjom wzmacniania elementdw przezornosci i ostabiania
elementéw zaopatrzeniowych (Schmahl 1997).

Po trzecie, panstwo zachowuje decydujaca rolg w systemie zabezpieczenia eme-
rytalnego. System bazowy pozostaje podstawowym eclementem zabezpieczenia, nie
zostaje np. sprowadzony do instrumentu zapobiegania ubodstwu. Panstwo wpro-
wadzajac obowigzek uczestniczenia w ,,drugim filarze” przejmuje duza odpowie-
dzialno$C za funkcjonowanie funduszy emerytalnych, cho¢ nie zajmuje si¢ ich za-
rzadzaniem.
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Na ksztalt reformy emerytalnej w Polsce z pewnoscia duzy wplyw wywart ,,model
chilijski”. Jednak polskie rozwigzania zawierajg istotne réznice w stosunku do chilijskiego
.wzorca” (Miiller 1997a). Po pierwsze, pierwszy filar, publiczny system repartycyjny,
zostaje jedynie czesciowo zastapiony przez nowy system kapitalizowany i nie jest
mozliwe catkowite ,,wyjScie” z systemu spolecznego. Po drugie, obowiazkowy filar
funduszy emerytalnych jest budowany stopniowo. Po trzecie, utrzymana zostaje sktadka
pracodawcy na system emerytalny. Po czwarte, dla zrekompensowania nabytych
uprawnien emerytalnych wykorzystana zostaje metoda przyznawania ,,kapitalu poczat-
kowego”, a nie swiadectw uznaniowych jak w Chile.

Powyzsze cechy lacza natomiast reform¢ w Polsce z przebudowa systemu emerytal-
nego w innym kraju Ameryki Lacinskiej — Argentynie. W 1994 1. Argentyna wprowadzi-
la mieszany system emerytalny: zreformowany bazowy system repartycyjny plus fun-
dusze emerytalne, z wolnoscia wyboru uczestnictwa w drugim filarze. Podobne roz-
wiazanie wprowadzly Wegry w 1996 r., a teraz Polska — stad teza o ,,argentynskie;
drodze”, ktérag wybraly w reformach emerytalnych oba kraje $rodkowoeuropejskie
(Miller 1997b).

Jest jednak jedna istotna réznica pomigdzy reforma emerytalng w Polsce (i na
Wegrzech) a koncepcja chilijska (argentyfiska) Banku Swiatowego. W koncepcji Banku
Swiatowego pierwszy filar — spoleczny system emerytalny — ma zapewnia¢ jednolite (albo
uznaniowe, albo wyréwnawcze) emerytury w celu zapobiegania ubostwu. W systemie
chilijskim ,,pierwszym filarem” s uznaniowe emerytury z pomocy spolecznej. W Argen-
tynie osobom decydujacych si¢ na uczestnictwo w kapitalizowanym drugim filarze,
pierwszy filar zapewnia jednolite emerytury minimalne.

W Polsce koncepcja jednolitych emerytur, niezaleznych od wkladu wlasnego, nie
cieszy si¢ poparciem spolecznym, czego dowodem byla powszechna krytyka propozycji
powszechnej renty panstwowej, zawartej w projekcie Ministerstwa Pracy i Polityki
Socjalnej z 1995 r. Uwzgledniajac to, obecna reforma emerytalna w Polsce (podobnie jak
na Wegrzech) nie przewiduje takich zmian systemu bazowego. System spoleczny nadal
bedzie zapewnia emerytury powigzane z zarobkami (skladkami) i bedzie czyms znacznie
wigcej niz tylko instrumentem zapobiegania ubostwu.

W zestawieniu z tendencjami S§wiatowymi, struktura nowego systemu w Polsce jest
zatem dos¢ oryginalna. Reforma oznacza bowiem potaczenie pierwszego rozleglego filaru
repartycyjnego, zapewniajacego emerytury zroznicowane wedlug stazu ubezpieczenio-
wego 1 wysokosci skiadek (zarobkow), z nowym obowiazkowym filarem funduszy
emerytalnych. Do niedawna taka struktura zabezpieczenia emerytalnego byla raczej
niespotykana na $wiecie: uzupehiajace czy dodatkowe systemy zroznmicowanych emery-
tur wprowadzano glownie w krajach, ktore posiadaly systemy bazowe zapewniajace
skromne emerytury jednolite (Schmahl 1991).

Utrzymanie zréznicowania emerytur w ,,pierwszym filarze” oslabia argumenty na
rzecz obligatoryjnego charakteru ,,drugiego filaru”. Zaréwno system bazowy, jaki,,drugi
filar”, oba obowiazkowe, beda shuzy¢ wypracowaniu emerytur powigzanych ze skiadka-
mi, a wigc realizowa¢ beda funkcje zachowania pozycji dochodowej ubezpieczonego.
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Obligatoryjnos¢ ,,drugiego filaru” pocigga za sobg utrzymanie duzego zakresu
interwencji panstwa i odpowiedzialnosci pafistwa za finanse emerytalne. Prowadzi to do
utrzymania przez dlugi czas wysokich obowigzkowych skladek na zabezpieczenie
emerytalne, z wszystkimi znanymi konsekwencjami.

Istnialy inne koncepcje reformy emerytalnej zaktadajace — obok przebudowy systemu
bazowego zblizonej do realizowanej w reformie — dobrowolnos¢ dodatkowych systemow
kapitalowych (Golinowska 1997; Kurowski 1998).

Zakonczenie

Polski system emerytalny z pewnoscia wymagal reformy. ,,Bezpieczenstwo dzigki
rozorodnos$ci” przedstawia obszerna koncepcje reformy, dajaca szansg¢ usunigcia wielu
stabosci dotychczasowego systemu. Reform¢ oparto na zalozeniu, ze rzeczywista
reforma emerytalna musi obejmowaé zaréwno transformacj¢ obecnego systemu, jak
i rozw0j nowych systemow kapitalizowanych. Kilku projektow reformy po roku 1989,
ktore koncentrowaly si¢ tylko na pierwszej czesci, nie udalo si¢ zrealizowac.

W reformie wykorzystano doswiadczenia zagraniczne zarowno w zakresie struktury
nowego systemu emerytalnego, jak i konstrukcji jego czesci skladowych. Bardziej przy
tym wykorzystano doswiadczenia odlegtych krajow Ameryki Lacinskiej niz sasiednich
krajow Unii Europejskiej, ktorej czlonkiem Polska powinna zosta¢ w najblizszych
latach.

Oryginalna jest struktura nowego systemu — obligatoryjny nowy system kapitalowy
przy utrzymaniu rozleglego systemu repartycyjnego. Jednak koncepcja ,,zmieniony ZUS
plus fundusze emerytalne” mogla ulatwic realizacje reformy. Obligatoryjnosé ,,drugiego
filaru ma zapewnic szerszy zakres podmiotowy funduszy emerytalnych. Trudne zmiany
w ,,pierwszym filarze” mogly zostaC latwiej zaakceptowane, poniewaz towarzyszy im
wprowadzenie nowego elementu zabezpieczenia emerytalnego. Czas pokaze, czy warto
byto zaplaci¢ taka ceng za polityczna akceptacj¢ reformy.
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