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Streszczenie: Od konca lat 90. XX wieku wiele panstw Europy Srodkowo-Wschodniej wpro-
wadzilo strukturalne reformy emerytalne obejmujace wprowadzenie obowigzkowego dru-
giego ,.filaru” prywatnie zarzadzanych funduszy emerytalnych. Takie reformy wprowadzity:
Wegry (1998), Polska (1999), Lotwa (2001), Bulgaria (2002), Chorwacja (2002), Estonia
(2002), byta Jugostowianska Republika Macedonii (2003), Stowacja (2005) i Rumunia (2008).

Wigkszos$¢ panstw tego regionu dokonato strukturalnych reform emerytalnych w trakcie
transformacji swoich systemdéw spoteczno-ekonomicznych. Za gtéwny cel tych reform
mozna uzna¢ modernizacje.

Druga fala reform emerytalnych byta $cisle powigzana z kryzysem finansowym, ktory
,0dkryt” problemy systemow emerytalnych i przyspieszyl zmiany. Jednak, wbrew nie-
ktoérym komentarzom, trudno uzna¢ t¢ falg reform za catkowity odwrot od kapitalizacji
i prywatyzacji. Druga fala reform emerytalnych w tym regionie moze by¢ postrzegana jako
dostosowanie systemow emerytalnych do uwarunkowan.

Polska byta jednym z pionierow strukturalnych reform emerytalnych. W drugiej fali
reform Polska (na razie) zdecydowata si¢ na obnizenie wysokosci sktadki na drugi filar
dla zmniejszenia deficytu systemu emerytalnego i poprawy sytuacji finanséw publicznych.

Stowa kluczowe: systemy emerytalne, reformy emerytalne, fundusze emerytalne, trans-
formacja, Europa Srodkowo-Wschodnia, Polska.

Klasyfikacja JEL: H55, G23, 138.

Wstep

Wydatki na emerytury i renty, wérdd ktérych przewazaja wyraznie emerytury,
stanowig najwigksza pozycje wydatkow publicznych. Dla przyktadu, panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej wydawaty w roku 2010 przecigtnie 13,0% swo-
jego PKB na emerytury i renty (Polska 11,9%) [Eurostat 2013]. To jest jedna
z przyczyn zainteresowania ekonomii emeryturami. W ostatnich dwoch dekadach,
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wraz z narastaniem problemow ze sfinansowaniem rozwinigtych systemow eme-
rytalnych w wielu krajach, emerytury weszty wrecz do ,,pierwszej ligi” zagadnien,
ktorymi zajmuja si¢ ekonomisci [Gora 2003, s. 10]. Przeglad ekonomii emerytur
— zob. [Goéra 2003; Barr i Diamond 2006].

W $wiatowej literaturze ekonomicznej na temat emerytur, kraje Europy Srod-
kowo-Wschodniej zajmuja znaczaca pozycje. Wynika to z faktu, ze wiele z nich
dokonato na przetomie XX i XXI wieku strukturalnych reform emerytalnych.
Obejmowaty one wprowadzenie obowigzkowych, prywatnie zarzadzanych fun-
duszy emerytalnych, tak zwanego drugiego filaru systemu emerytalnego.

W ostatnich latach, w okresie kryzysu w tych krajach powrdcit temat reformy
emerytalnej. Tylko w przypadku Wegier ta druga fala reform emerytalnych ozna-
czala calkowite, w przypadku innych krajow, w tym Polski, czesciowe wycofanie
si¢ z rozwigzan wprowadzonych w pierwszej fali reform.

Celem artykutu jest przedstawienie obu fal reform emerytalnych. Ze wzgledu
na rozleglo$¢ problematyki, poruszone zostaly jedynie podstawowe tendencje.
Artykut dotyczy reform emerytalnych w catym regionie, ze szczegdlng uwaga
zwrocong na Polske. Polska byla jednym z pionieréw reform strukturalnych,
w ostatnim okresie dokonata dwoch dos¢ istotnych zmian: ograniczenie sktadki
na drugi filar i podniesienie wiecku emerytalnego, a temat ,,co dalej z OFE” nie jest
zamkniety. Artykut koncentruje si¢ na strukturach i typach powszechnych syste-
mow emerytalnych, bez wchodzenia w szczegoly rozwigzan systemow.

Punktem wyjscia artykutu jest dziedzictwo realnego socjalizmu w systemach eme-
rytalnych i pierwszy okres transformacji. Nastepnie przedmiotem analizy sg struk-
turalne reformy emerytalne na przetomie XX i XXI wieku. Nastepna czgs¢ dotyczy
drugie;j fali reform podjetych w warunkach kryzysu. Artykut konczy podsumowanie.

1. Systemy emerytalne odziedziczone po realnym socjalizmie
i poczatki transformacji

W odréznieniu od wielu innych dziedzin, w ktorych transformacja oznaczata

koniecznos$¢ tworzenia instytucji od podstaw (np. system podatkowy, banki czy

rynek kapitatowy), kraje postkomunistyczne odziedziczyty funkcjonujace systemy

emerytalne.

Mialy one wiele wspolnych cech [Barr i Rutkowski 2005; Hirose 2011]:

— Jedynym zrodlem zabezpieczenia na staro$¢ byly publiczne repartycyjne sys-
temy emerytalne, gdyz nie istnialy systemy zaktadowe ani indywidualne.

— Wiele grup korzystato z przywilejow, np. nizszego wieku emerytalnego lub
korzystniejszej formuty wymiaru emerytury.

— Emerytury byly tatwo dostepne, bowiem ustawowy wiek emerytalny byt niski,
istniaty liczne mozliwo$ci wczesniejszego przej$cia na emeryture, stosunkowo
fatwo mozna byto uzyskac rentg inwalidzka.
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— Cho¢ emerytury byly z reguty finansowane ze sktadek (,,Bismarck™), ptacit je
wylacznie pracodawca, a wysoko$¢ emerytur nie byta $cisle powigzana z wyso-
koscig sktadek, ze wzgledu na rozbudowana redystrybucje w formule wymiaru
emerytury.

— Sktadki nie byly rejestrowane na indywidualnym koncie, a finanse systemow
emerytalnych nie byly wyraznie oddzielone od budzetu panstwa.

Wraz z rozpoczgciem transformacji systemowej, konieczne okazato si¢ dosto-
sowanie odziedziczonych po gospodarce centralnie zarzagdzanej systemow emery-
talnych do warunkéw gospodarki rynkowej. Zmiany obejmowaly w szczegolnosci
[Barr i Rutkowski 2005]:

— wprowadzenie waloryzacji emerytur, niezbednej w warunkach wysokiej infla-
cji;

— silniejsze powigzanie emerytur z praca, np. przez zwigkszenie liczby lat
uwzglednianych przy obliczaniu emerytury;

— wzmocnienie administracji.

Powyzsze ,,stylizowane fakty” dotycza systemow emerytalnych w catej grupie
krajow, ktorych rozwigzania oczywiscie roznity si¢ migdzy soba.

Polski system emerytalny, podobnie jak w wigkszo$ci panstw regionu, wyrasta
z tradycji ubezpieczenia spotecznego. Przetrwatla ona takze w warunkach realnego
socjalizmu, cho¢ z istotnymi elementami panstwowego systemu z silng redystrybu-
cja. Mozna zatem opisywac polski system emerytalny jako znajdujacy si¢ pomig-
dzy tradycjami ,,Bismarcka” i ,,Beveridge’a” [Zukowski 1994].

W warunkach transformacji w Polsce liczba ubezpieczonych spadta, a liczba
emerytow gwaltownie wzrosta, zwlaszcza wskutek rozszerzenia mozliwosci weze-
$niejszego przej$cia na emeryture. Polityka, obejmujaca wezesniejsze emerytury
oraz wzrost poziomu §wiadczen, relatywnie chronita dochody emerytow, ale row-
noczesnie prowadzita do znacznego wzrostu wydatkow na emerytury.

Cho¢ od poczatku transformacji pojawiaty si¢ plany glebokiej przebudowy
systemu, to jednak zmiany wprowadzone w systemie dotyczyly tylko wybranych
parametrow, a strukturalna reforma emerytalna zostata wprowadzona dopiero
w 1999 roku. Wynikato to z kilku przyczyn: braku koniecznosci budowania sys-
temu ,,0d podstaw”, braku warunkow do wprowadzenia glebszych zmian (np. rynku
kapitalowego niezbednego dla funkcjonowania funduszy emerytalnych), niestabil-
nosci politycznej i braku niezbednego dla takiej reformy konsensusu.

2. Pierwsza fala: Strukturalne reformy emerytalne
Wiele panstw Europy Srodkowo-Wschodniej wprowadzito strukturalne reformy

emerytalne [Zukowski 2006]. Polegaty one na stworzeniu ,,wielostopnio-
wych” systeméw emerytalnych [Zukowski 1997], z obowigzkowym drugim
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»filarem” (czy lepiej ,,poziomem”) prywatnie zarzadzanych funduszy emery-
talnych. Ze wzgledu na fakt, ze nowy drugi ,.filar” zastapit cz¢$¢ dotychczaso-
wego repartycyjnego systemu publicznego, reformy te zostaly takze okreslone
mianem (czg¢sciowej) prywatyzacji zabezpieczenia emerytalnego [Miiller 2003;
Orenstein 2008].

Pierwszymi krajami, ktore dokonaty takich reform, byty Wegry (1998) i Polska
(1999). Nastepnymi byly: Lotwa (2001), Butgaria (2002), Chorwacja (2002), Esto-
nia (2002), byta Jugostowianska Republika Macedonii (2003), Stowacja (2005)
i Rumunia (2008).

W rezultacie nowe panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej stanowia wigkszos¢
wsrod panstw cztonkowskich UE z obowigzkowym drugim ,.filarem” (tabela 1).
Wyjatkami sg: Czechy, Litwa i Stowenia, ktore zachowaly swoje ,,Bismarckow-
skie” systemy repartycyjne, bez obowigzkowych funduszy emerytalnych.

Tabela 1. Systemy emerytalne w Unii Europejskiej (UE-27) wedlug stanu z 2010 roku

Powszechny publiczny system . . .
emerytalny (pierwszy ,filar”) Dodatkowe systemy emerytalne (drugi i trzeci ,,filar”)
Wysokos¢ POdStaYVZE Obowigzkowy
uprawnien/ .
emerytury wysokosci Dobrowolny (p: publiczny, z: zakladowy;
publicznej emerytury i: indywidualny)
Zréznicowana | Ubezpieczenie/ Austria Litwa Bulgaria (i)
(wedtug docho- | dochody z pracy | Belgia Luksemburg | Estonia (i)
dow w okresie | (DB) Czechy Malta Francja (z)
ubezpieczenia) Cypr Niemcy Rumunia (i)
Grecja Portugalia | Stowacja (i)
,.Bismarck” Finlandia Slowenia Wegry (i)
Hiszpania
Ubezpieczenie/ Wtochy Lotwa (i)
sktadki Polska (i)
(NDC) Szwecja (i)
Jednolita Optacanie sktadek |Irlandia Wielka Brytania (p, z lub i)
(ubezpieczenie)
~Beveridge” Zamieszkiwanie Dania (z)
Holandia (z)

Ponownie nalezy podkresli¢, ze jest to jedynie typologia abstrahujaca od licz-
nych roznic w rozwigzaniach zastosowanych w poszczegolnych panstwach.

Istnieja ré6zne wyjasnienia strukturalnych reform emerytalnych w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej. Eksponowana jest rola Banku Swiatowego, szcze-
goblnie jego znanego raportu zachecajacego do takich reform [World Bank 1994].
Podkresla si¢ rolg przyktadu krajéw Ameryki Lacinskiej, w tym zwlaszcza Chile
i Argentyny [Miiller 2003]. Wplyw Banku Swiatowego i Miedzynarodowego Fun-
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duszu Walutowego wigzany jest z wysokim zadtuzeniem zagranicznym krajow
transformacji [Miiller 1999, 2003]. Wykazano wptyw, jaki na podjgcie tych reform
wywarly migdzynarodowe instytucje finansowe [Orenstein 2008].

Z pewnoscig gtdéwna rolg w podjeciu strukturalnych reform emerytalnych odgry-
waty cele ekonomiczne. Reformy miaty shuzy¢ modernizacji i przyspieszeniu roz-
woju gospodarki rynkowej w krajach transformacji. Reformy byty podjete w spe-
cyficznych warunkach transformacji niemal wszystkich instytucji gospodarczych,
spotecznych i politycznych. W tych warunkach opér wobec zmian byt mniejszy,
a polityczna odwaga dokonywania gtebokich reform — wieksza [Zukowski 2006].

W Polsce, po wielu latach dyskusji, udato si¢ wprowadzi¢ w zycie reforme eme-
rytalna, opartg na projekcie “Bezpieczenstwo dzigki roznorodno$ci” [Biuro Pelno-
mocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecznego 1997]. Reforma zostata
zapoczatkowana dwiema ustawami z sierpnia 1997 roku, a dokonczona dwiema
kolejnymi uchwalonymi w pazdzierniku i grudniu 1998 roku, przez kolejny parla-
ment, z ktorego wylonita si¢ inna koalicja rzadowa. Zatem reforma, ktora weszta
w zycie 1 stycznia 1999 roku, byta w duzym stopniu wynikiem politycznego konsen-
susu, co bylo jednym z czynnikdéw sukcesu w znaczeniu wprowadzenia jej w zycie.

Rozwigzania polskiej reformy emerytalnej, jej pozytywy i negatywy, sa dobrze
znane. Ograniczamy si¢ tutaj jedynie do stwierdzenia, ze strukturalna reforma
emerytalna w Polsce zastgpita repartycyjny i wysoce redystrybucyjny publiczny
system emerytalny przez system repartycyjno-kapitatowy, $cisle wigzacy emery-
ture ze sktadka, zarzadzany publicznie w cze¢$ci repartycyjnej 1 przez podmioty
prywatne w cze$ci kapitatowej [Zukowski 2011]. Nowy system obejmuje dwa obo-
wigzkowe , filary”: pierwszy — zarzadzany przez ZUS repartycyjny system zdefi-
niowanej sktadki (notional defined contributions, NDC) i drugi — otwarte fundusze
emerytalne (OFE), zarzadzane przez prywatne powszechne towarzystwa emery-
talne (PTE). Trzeci, dobrowolny filar, tworza rdzne instytucje dodatkowego zabez-
pieczenia emerytalnego, zarowno grupowe (m.in. pracownicze programy eme-
rytalne), jak i indywidualne (m.in. indywidualne konto emerytalne) — rysunek 1.

3. Dodatkowe dobrowolne zabezpieczenie emerytalne

Otwarte fundusze emerytalne (OFE)
(sktadka 71,3%)

NDC

(sktadka 12,22%)

Rysunek 1. Struktura nowego system emerytalnego w Polsce (stopy skladek od roku
1999 do 2011)
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3. Druga fala: Odwrot od kapitalizacji?

Globalny kryzys finansowy i gospodarczy w istotny sposob dotknat zreformo-
wanych systeméw emerytalnych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Po
pierwsze, w przypadku systemu emerytalnego w kazdym kraju kryzys oznaczat
spadek wptywow do systemu w wyniku spadku produkcji i wzrostu bezrobocia.
Po drugie, w odrdznieniu od wigkszosci powszechnych systemow emerytalnych
na $§wiecie, w ktorych nie ma obowiazkowych funduszy emerytalnych, spadki na
rynkach kapitatowych i wynikajace z nich straty funduszy emerytalnych dotknety
wszystkich ubezpieczonych w tych krajach i zmniejszyty poparcie dla kapitato-
wych rozwigzan w systemach emerytalnych. Po trzecie, rosnacy w wyniku kryzysu
deficyt i dlug publiczny coraz bardziej wysunely na pierwszy plan problem finan-
sowania okresu przej$ciowego — niezb¢dnego dofinansowania systemu repartycyj-
nego dla uzupeienie luki powstatej w wyniku odprowadzania czgsci sktadek do
funduszy emerytalnych.

Powyzsze zjawiska doprowadzity do debaty na temat ponownej reformy
(,,reformy reformy”) emerytalnej. Skrajne rozwigzanie przyjeto na Wegrzech,
gdzie w roku 2010 nastgpifa renacjonalizacja funduszy emerytalnych [Fultz 2012].
W pozostatych panstwach nastapito obnizenie sktadki na drugi ,.filar” lub wstrzy-
manie przekazywania sktadek do funduszy emerytalnych [Hirose 2011; Orenstein
2011] — por. tabela 2.

Tabela 2. Zmiany dotyczace skladki na drugi filar (obowigzkowe fundusze emerytal-
ne) w nowych panstwach czlonkowskich UE w latach 2008-2012

Wysokosé
Panst Rok wejscia Zmi skladki na
SO 1w zycie iany 1.07.2012
w %
. 2009 — obnizenie sktadki na drugi filar o 4 p.p. o
Bulgaria 2010 — obnizenie sktadki na drugi filar o 2 p.p. >,0%
. — okresowe zawieszenie odprowadzania sktadki na o
Estonia 2009 drugi filar w latach 2009-2011 6,0%
— obnizenie sktadki na drugi filar z 8% do 2% o
Lotwa 2009 — planowane podwyzszenie do 6,0% 2,0%
T : - 5 5
Polska 2011 — obnizenie sktadki na drugi filar z 7,3% do 2,3% 2.3%

— planowane podwyzszenie do 3,5%

— wstrzymanie na rok podnoszenia sktadki z pierwot-
Rumunia 2009 nych 2,0% (od 2008) 3,5%
— planowane podwyzszenie docelowo do 6,0%
— umozliwienie przej$cia w catosci do systemu

Stowacja 2008 . 9,0%
repartycyjnego
— przeniesienie sktadki do pierwszego filaru i wprowa-
Wegry 2010 dzenie dobrowolnosci drugiego filaru. Silne bodzce -

do wycofania si¢ z drugiego filaru

Zrodto: Na podstawie [European Commission 2013; GVG 2013].
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W Polsce kryzys finansowy i gospodarczy ,,odkryt” stabosci reform emerytal-
nej zapoczatkowanej w roku 1999 [Golinowska i Zukowski 2011; Zukowski 2011].
Przedmiotem ozywionej debaty stat si¢ rosngcy w warunkach kryzysu deficyt sys-
temu emerytalnego zwigzany takze z luka w finansowaniu systemu repartycyjnego,
ktora powstata wraz z wprowadzeniem otwartych funduszy emerytalnych. Debata,
w ktorej zaczeto kwestionowac podstawowe elementy strukturalnej reformy emery-
talnej, doprowadzita do decyzji o drastycznym obnizeniu sktadki na otwarte fundu-
sze emerytalne od maja 2011 roku—z 7,3% do 2,3%, przy czym zatozono, ze sktadka
ma wzrosna¢ stopniowo do 3,5%. Celem zmiany bylo obnizenie dotacji budzeto-
wych do systemu emerytalnego, a tym samym — zmniejszenie dlugu publicznego.

Reformy drugiej fali rodzg pytanie, czy mamy do czynienia z odwrotem od
kapitalizacji. Cho¢ na ostateczng odpowiedz jest jeszcze za wezesnie, kilka argu-
mentow przemawia jednak za tym, ze jest to tylko pewne zatrzymanie trendu
w kierunku kapitalizacji i rozwigzan prywatnych [Orenstein 2011]. Po pierwsze,
poza Wegrami, w tym regionie Zadne panstwo nie zdecydowato si¢ dotad na wyco-
fanie si¢ z obowigzkowych funduszy emerytalnych. Po drugie, wszystkie argu-
menty, ktore zadecydowaty o wprowadzeniu strukturalnych reform emerytalnych
pierwszej fali, sa nadal aktualne.

Najprawdopodobniej zatem reformy drugiej fali nalezy traktowac jako wywo-
ane przez kryzys dostosowanie nowych systeméw emerytalnych do uwarunkowan
lub inaczej jako racjonalizacje systemow emerytalnych. Kryzys odegrat taka role
takze w odniesieniu do catego systemu emerytalnego.

Obowigzkowe fundusze emerytalne stanowig istotna, ale jednak tylko czgs¢
powszechnych systemow emerytalnych. Z oczywistych wzgledow kryzys wpty-
nat takze na cale systemy emerytalne i w wielu krajach przyspieszyt zmiany
w odpowiedzi zarowno na obecne problem finansowe, jak i przyszte wyzwania,
w tym zwlaszcza finansowe. Na przyktad, kilka krajow uchwalito podwyzszenie
powszechnego minimalnego wieku emerytalnego [Hirose 2011].

W Polsce uchwalono w roku 2012 podwyzszenie ustawowego wieku emery-
talnego do 67 lat, wprowadzane stopniowo od roku 2013 do 2020 dla me¢zczyzn
i 2040 roku dla kobiet [Malaka i Zukowski 2012].

Z.akonczenie

Wiekszoéé panstw Europy Srodkowo-Wschodniej wprowadzita strukturalne
reformy emerytalne jako czg$¢ transformacji systemow spoteczno-gospodarczych.
Modernizacja byta glownym celem pierwszej fali reform emerytalnych. Kraje te
zdecydowaly si¢ na wprowadzenie obowigzkowych funduszy emerytalnych w celu
przyspieszenia budowy instytucji, ktore w warunkach wyzej rozwinigtych panstw
o gospodarce rynkowej rozwijaty si¢ od dziesigcioleci.
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Druga fala reform emerytalnych jest $cisle zwigzana z kryzysem finansowym,
ktory ,,odstonit” problemy systemow emerytalnych i przyspieszyt zmiany. Ale,
wbrew niektorym komentarzom, nie nastapit odwrot od kapitalizacji i prywatyzacji
w systemach emerytalnych. Druga fala reform emerytalnych w tym regionie moze
by¢ postrzegana jako dostosowanie systemow emerytalnych do uwarunkowan,
inaczej — jako racjonalizacja systemow emerytalnych.

Polska byta jednym z pionieréw strukturalnych reform emerytalnych. W dru-
giej fali reform Polska (na razie) zdecydowata si¢ na obnizenie wysokosci sktadki
na drugi filar dla zmniejszenia deficytu systemu emerytalnego i poprawy sytuacji
finans6w publicznych.
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TWO WAVES OF PENSION REFORMS IN CEE COUNTRIES
1998-2012

Abstract: Since the end of the 1990s, several countries in Central and Eastern Europe
(CEE) have carried out structural pension reforms, including the introduction of privately
managed pension systems, a so-called second-pillar pension system. The CEE countries
that implemented this type of pension system include Hungary (1998), Poland (1999),
Latvia (2001), Bulgaria (2002), Croatia (2002), Estonia (2002), the Former Yugoslav
Republic of Macedonia (2003), Slovakia (2005) and Romania (2008).

Most CEE countries introduced structural pension reforms as part of the transformation of
theirsocioeconomic systems following the end of communismin Central and Eastern Europe.
Modernization may thus be seen as the main objective in the first wave of pension reforms.

The second wave of pension reforms was closely related to the financial crisis that
revealed problems of the pension systems and facilitated change. However, contrary to
some accounts, no complete retreat from the funding and privatization of pension sys-
tems occurred. The second wave of pension reforms in CEE countries may be seen as the
adjustment of pension systems to the circumstances.
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Poland was both a frontrunner of the structural reforms, introducing it in 1999, as well
as making a crucial adjustment to the financial problems of the pension system by decreas-
ing the contribution rate to the second pillar from 7.3% to 2.3% in 2011.

Keywords: pension system, pension reforms, pension funds, transformation, Central--
East Europe, Poland.



