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Streszczenie: W artykule zidentyfikowano podstawowe zmiany systemu emerytalnego
dokonane po reformie paradygmatycznej w 1999 r. Kluczowe pytanie dotyczyto tego,
jakie mozna wyznaczy¢ podstawowe kierunki tych zmian. Nadto podjeto prébe ich sko-
mentowania z punktu widzenia tendencji reform w systemach emerytalnych krajéw UE.
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Abstract: In 1999 Poland introduced a paradigmatic pension reform, resulting in a partial
privatization of the pension system and changing the pension formula from Defined Benefit
to Defined Contribution. This paper concentrates on the changes which were introduced by
this paradigmatic reform and attempts to identify the main trends underlying these changes.
In addition, the paper examines the reforms in the context of pension reform trends in the
EU and attempts to indicate the most desirable pension reform steps in Poland in the future.
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Wstep

(Bazowe) systemy emerytalne sg obszarem, ktory generuje najwyzsze koszty
zabezpieczenia spolecznego (w 2009 r. bylo to $rednio 37,3% wszystkich
wydatkow na zabezpieczenie spoteczne w UE, co stanowilo srednio 13,1% PKB
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[Eurostat 2012]. Co wiecej, zmiany, gléownie demograficzne, powoduja istotne
wyzwania dotyczace adekwatnosci §wiadczen oraz stabilno$ci finansowej sys-
teméw [European Commission 2010a, s. 3-5; European Commission 2012,
s. 4-6]. Istnieje zatem wyrazna presja na reformowanie zabezpieczenia eme-
rytalnego — kierunek i ksztalt tych reform sa uzaleznione od wielu czynnikéw
o charakterze wewnetrznym (np. dotychczasowa i prognozowana sytuacja
finansowa systemu bazowego, stan finanséw publicznych) oraz zewnetrznym
(np. kryzys finansowy, rozwigzania proponowane przez istotnych graczy, w tym
Komisje Europejska, Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy).

Polska reforma w 1999 r. zostala okreslona mianem strukturalnej (szerzej
na temat typ6w reform patrz np.: [Zukowski 2006, s. 7-8]. Jednak w okresie
blisko trzynastu lat po jej wprowadzeniu modyfikowano pewne rozwigzania.
Celem artykulu jest identyfikacja najwazniejszych kierunkéw tych zmian.
Przedmiotem rozwazan jest bazowy system emerytalny, zasadniczo z pomi-
nieciem systemoéw szczegdlnych dla wybranych grup zawodowych.

Struktura artykutu jest nastepujaca: na poczatku krétko wskazano na naj-
wazniejsze cechy nowego systemu emerytalnego. Stanowito to punkt wyjscia
analizowania zmian w ramach poszczegdlnych elementéw konstrukcyjnych
zabezpieczenia emerytalnego po 1999 r. W trzeciej cze$ci podsumowano
najwazniejsze zmiany, takze na tle reform emerytalnych w UE w ostatnim
dziesigcioleciu, a konkluzje zawarto w zakonczeniu.

1. Kluczowe cechy nowego systemu emerytalnego w 1999 r.

Nowy system emerytalny wprowadzony w 1999 r. [szerzej np. Ratajczak-
-Tuchotka 2010, s. 112-118] charakteryzowal si¢ kilkoma istotnymi cechami.
Nalezg do nich:

— wielostopniowo$¢, tj. wprowadzenie bazowego (obligatoryjnego) zabez-
pieczenia bazowego i (wspieranego przez panstwo) zabezpieczenia zakla-
dowego;

— w ramach zabezpieczenia bazowego: dywersyfikacja ryzyka' (w tym
demograficznego, politycznego, rynku pracy, rynkéw finansowych, zarza-
dzania), przeprowadzana poprzez zasadniczo r6zna konstrukeje zabezpie-
czenia bazowego w I i II filarze?, w szczego6lnosci:

! Rozumianego jako konsekwencje finansowe okreslonych zdarzen.

2 Oczywiscie podstawowe jest pytanie o to, czy rzeczywiscie ma miejsce dywersyfikacja
ryzyka oraz czym ona jest i jakie ma konsekwencje dla poszczegdlnych podmiotéw (w tym
zwlaszcza panstwa i ubezpieczonego/beneficjenta emerytury). Szerzej na ten temat, takze
w kontekscie ,,mitéw” emerytalnych: [Barr i Diamond 2010, s. 43-44; Barr 2010, s. 157-163].
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« wprowadzenie, obok monopolisty w formie panstwowej jednostki
organizacyjnej, konkurencji do obligatoryjnego zabezpieczenia eme-
rytalnego i podmiotéw prywatnych (otwartych funduszy emerytalnych
zarzadzanych przez powszechne towarzystwa emerytalne);

« wprowadzenie, obok repartycji, kapitalizacji jako metody finansowania
emerytur;

« podzial skladki emerytalnej na I1i1I filar i odmienne jej indeksowanie
oraz rdzne uprawnienia ubezpieczonego w obu filarach;

— wprowadzenie nowej formuly wymiaru $wiadczenia i tym samym wzmoc-
nienie silnej ekwiwalentnosci indywidualnej §wiadczenia przy jednocze-
snym ograniczeniu elementéw wyréwnania socjalnego i, w konsekwencji,
redystrybucji dokonywanej poprzez obowigzkowy system emerytalny;

— utrzymanie szerokiego zakresu podmiotowego zabezpieczenia bazowego.

2. Elementy konstrukcyjne bazowego zabezpieczenia
emerytalnego - zmiany w okresie 1999-2012

2.1. Zakres podmiotowy

Kryterium to dotyczy kategorii oséb objetych systemem powszechnym.
Relatywnie szeroki zakres podmiotowy zostat ,,oddziedziczony” po systemie
emerytalnym funkcjonujgcym do 1999 r. W kontekscie okresu, ktdry jest
przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule, nalezy poczyni¢ dwie uwagi.

Po pierwsze, nie zmienit si¢ (z punktu widzenia kryterium zawodowego)
zakres podmiotowy 0séb, ktérym sa gwarantowane oddzielne subsystemy
emerytalne, tj. rolnikéw, stuzb mundurowych, sedziéw i prokuratoréw. Przez
krotki okres, tj. do konca 2002 r., wlgczono subsystem dla stuzb munduro-
wych do systemu powszechnego, ale po tej dacie powrdcono do rozwigzan
sprzed 1999 r. Dotychczas jedynie w odniesieniu do tego podsystemu podjeto
zmiany — miafo to miejsce w 2012 r.?

Po drugie, zmiany w zakresie podmiotowym byly ukierunkowane na
zwiekszenie zakresu podmiotowego, i to 0sdb objetych zaréwno obowiazkiem
ubezpieczenia na zasadzie obligatoryjnosci, jak i dobrowolnosci. W pierw-
szym przypadku warto wspomnie¢ o rozszerzeniu zakresu podmiotowego,
np. poprzez objecie obowiazkiem ubezpieczenia 0s6b wykonujacych prace

* Niewykluczone, ze oprdcz przestanki o charakterze fiskalnym chodzito takze o zwigk-
szenie akceptacji spoleczenstwa dla podniesienia i wyréwnania wieku emerytalnego kobiet
i mezczyzn w systemie powszechnym.
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w ramach umowy zlecenia takze w krétkim okresie (od stycznia 2000 r.).
W przypadku przystapienia do ubezpieczenia emerytalnego na zasadzie
dobrowolnosci utatwiono przystgpienie na zasadzie kontynuowania ubez-
pieczenia (likwidujac warunek, ze zgloszenie do dobrowolnego ubezpieczenia
celem kontynuowania musi nastapi¢ w okresie 30 dni od ustania tytutu obo-
wiazkowego)*. Zasadnicza jednak zmiana w tym zakresie, uchwalona w maju
2012 r°, bedzie dotyczy¢ ,,otwarcia” systemu powszechnego dla wszystkich
0s6b, ktore dotychczas nie spetnialy warunkéw do objecia ubezpieczeniem
obowigzkowym (np. zasadniczo osoby wykonujace prace w ramach umowy
o dziefo) lub nie miescily si¢ w waskiej kategorii os6b uprawnionych do przy-
stapienia do ubezpieczenia dobrowolnego®.

2.2. Organizacja

Kryterium to obejmuje podmioty wykonujace zadania w ramach bazowego
zabezpieczenia emerytalnego, w tym ich rodzaj, charakter i nadzér. Zasadni-
cza zmiana w 1999 r. dotyczyla prywatyzacji powszechnego systemu emery-
talnego, rozumianej jako wprowadzenie do systemu podmiotéw prywatnych
bedacych wykonawcami zadan bazowego zabezpieczenia emerytalnego.

W kontekscie analizy organizacji produkowania i dostarczania zabezpie-
czenia emerytalnego mozna wyrdznic, biorgc pod uwage jego faze (gwaran-
cyjna i kompensacyjna) okres gromadzenia uprawnien emerytalnych i okres
wyplaty swiadczen. O ile w pierwszej fazie dookreslone sg rodzaje uczest-
niczacych podmiotéw, o tyle rozwigzania w drugiej fazie nie sg ostatecznie
rozstrzygniete.

W fazie gromadzenia uprawnien emerytalnych mamy do czynienia
w I filarze z jednym podmiotem bedacym panstwowa jednostka organizacyjna
posiadajaca osobowos$¢ prawng i bedacym swoistym monopolistg (Zaklad
Ubezpieczen Spolecznych, ZUS) oraz z podmiotami prywatnymi, konku-
rujacymi ze sobg’ i wykonujacymi zadania w ramach II filaru: otwartymi

* Od 1 wrzeénia 2009 r. mozliwe jest przystapienie do ubezpieczenia dobrowolnego kazdej
osoby w dowolnym czasie, o ile miala kiedykolwiek obowigzkowy tytut podlegania ubezpie-
czeniom emerytalno-rentowym [Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009].

* Zmiana wejdzie w zycie od 1 stycznia 2013 [Ustawa z dnia 11 maja 2012].

¢ W doktrynie obecne bylo przekonanie, ze ubezpieczenie dobrowolne powinno stano-
wi¢ wyjatek od reguly [Joniczyk 2001, s. 106; Jedrasik-Jankowska 2001, s. 69]. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze zbyt dlugie (zdaniem ustawodawcy to okres 10 lat) podleganie ubezpieczeniu
emerytalnemu na zasadzie dobrowolnosci skutkuje utratg praw do emerytury minimalnej.

7 Realnie konkurencja ta jest znacznie ograniczona; rynek cechuje si¢ duzg koncentracjg
i dominacja trzech najwigkszych OFE (i zarzadzajacych nimi PTE) [szerzej np.: Ratajczak-
-Tuchotka 2009].
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funduszami emerytalnymi (OFE) i zarzadzajacymi nimi powszechnymi towa-
rzystwami emerytalnymi (PTE) dziatajacymi w formie spotek akcyjnych oraz
bankami depozytariuszami. Zmiana proporcji podziatu sktadki miedzy IiII
filar (patrz nizej) na niekorzys¢ II filaru zmienita takze, silg rzeczy, znaczenie
poszczegoélnych podmiotéw w systemie, biorgc pod uwage wysokos¢ kapi-
talu emerytalnego (fikcyjnego w I i realnego w II) w obu filarach®. W maju
2011 r. proporcja ta wynosita 63% : 37%, od maja 2011r. 88% : 12% i bedzie
sie zmienia¢ w czasie az do 2017 r., gdy planowane jest jej ustabilizowanie na
poziomie 82% : 18% (tabela).

Pierwotnie planowano, ze w fazie wyplaty swiadczen, analogicznie do fazy
gromadzenia uprawnien emerytalnych, wykonywanie zadan zabezpieczenia
emerytalnego bedzie powierzone zaréwno podmiotowi publicznemu (ZUS-
-owi), ktory bedzie wlasciwy dla wyplaty repartycyjnych swiadczen z I filaru,
jak i konkurujacym ze sobg podmiotom prywatnym (zakladom emerytal-
nym), ktére naliczalyby, wyplacalyby i zarzadzaltyby kapitatem emerytalnym
w II filarze. Faktycznie jednak ograniczono rol¢ podmiotéw prywatnych,
i to dwojako. Po pierwsze, poprzez zmiane¢ proporcji podziatu sktadki (na
niekorzys¢ podmiotéw prywatnych), co per se ogranicza, zgodnie z przyjeta
koncepcja, znaczenie prywatnych podmiotéw wyplacajacych $wiadczenia
z drugiego filaru. Po drugie, wprowadzono dwa rodzaje $wiadczen z II filaru,
tzw. emeryture okresowg wyplacang od 2009 r. oraz dozywotnia, ktéra ma
by¢ wyptacana od 2014 r. (patrz nizej). Wprowadzenie emerytury okresowe;j
z II filaru, gdzie podmiotem wlasciwym dla wyliczania i wyplaty §wiadczen
jest podmiot publiczny (ZUS), a podmioty prywatne (OFE) (jedynie) zarza-
dzaja kapitalem emerytalnym beneficjentow nalezacych do II filaru, stanowi
ograniczenie roli podmiotéw prywatnych jako wykonawcéw zadan bazowego
zabezpieczenia emerytalnego. Nie jest jasne, jakie rozwigzania w zakresie
wyplaty §wiadczen i zarzadzania kapitalem emerytalnym zostang przyjete
w odniesieniu do wyptaty emerytury dozywotniej. Ostatnie propozycje KNF
koncentrowaly sie na czterech wariantach [KNF 2012]: (1) administrowanie,
wyplata emerytur przez ZUS i zarzadzanie kapitalem z II filaru przez ZUS
lub prywatne instytucje; (2) administrowanie, wyplata $wiadczen (dopusz-
czalno$¢ réznorodnych form) z II filaru i zarzadzanie kapitalem emery-
talnym przez rézne instytucje rynku finansowego, w zaleznosci od decyzji
emeryta; (3) administrowanie, wyplata $wiadczen oraz zarzadzanie kapita-
tem przez instytucje prywatne wylaniane w drodze przetargu (jednolite dla
danej kohorty); (4) administrowanie i wyplata swiadczen przez ZUS, PTE
jako instytucje zarzadzajace kapitalem i finansujace $wiadczenie w ciggu

8 Pomijajac nawet zobowigzania wynikajace z repartycyjnego systemu przed 1999 r.
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pierwszych 12 lat. W zalezno$ci od wybranej opcji rola poszczegoélnych pod-
miotéw (publicznego i prywatnych) na réznych etapach wyplaty swiadcze-
nia (wyliczania $wiadczenia, administracji wyplatg, zarzadzaniem kapitatami
emerytalnymi) bedzie rézna.

2.3. Finansowanie

Kryterium finansowania obejmuje przynajmniej dwa aspekty: zrédfo finan-
sowania emerytur i metode finansowania §wiadczen.

W odniesieniu do zrédta finansowania mozna wyr6zni¢ dwa zasadnicze:
sktadki i podatki (w formie dotacji budzetowej) oraz zasoby z funduszu rezer-
wowego (Funduszu Rezerwy Demograficznej).

Wyraznie nalezy zaznaczy¢, ze w bazowym zabezpieczeniu emerytalnym
nie byto prywatyzacji rozumianej jako finansowanie zabezpieczenia spotecz-
nego poprzez prywatne $rodki pieni¢zne (do tych ostatnich nie zalicza si¢
ani skladek na ubezpieczenie spoteczne, ani dochodéw budzetowych). Po
reformie 1999 r. i w analizowanym okresie nie zmienit si¢ takze zakres bazo-
wego zabezpieczenia emerytalnego rozumiany jako poziom stopy sktadki na
obligatoryjne ubezpieczenie emerytalne; zostal on posrednio ograniczony
poprzez wprowadzenie w 1999 r. gérnej granicy sktadkowania (30-krotnos¢
przecigtnego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowe;j).

Istotna zmiana struktury podzialu zasobéw finansowych wynikajacych
z obligatoryjnej sktadki emerytalnej — miedzy Ii II filarem - nastapifa od
1 maja 2011 r. (tabela). Tym samym, generujac doptyw wyzszych zasobow do
I filaru, posrednio ograniczono wysokos¢ dotacji budzetowej, koniecznej do
uzupetnienia $rodkéw funduszu ubezpieczen spolecznych (FUS).

Wysoko$¢ obligatoryjnej skladki emerytalnej oraz struktura podzialu sktadki
wIill filarze od 1 stycznia 1999 r.

Stopy skladek Struktura podzialu
Okres na poszczegolne filary (w %) sktadki (w %)
obowigzywania I filar (suIbfli(i)aI: to) II filar | Ifilar (sulbﬁ:)al:to) II filar
01.01.1999-30.04.2011 | 12,22 7,3 62,6 0,0 37,4
01.05.2011-31.12.2012| 12,22 5 2,3 62,6 25,6 11,8
01.01.2013-31.12.2013 | 12,22 4,5 2,8 62,6 23,1 14,3
01.01.2014-31.12.2014 | 12,22 4,2 3,1 62,6 21,5 15,9
01.01.2015-31.12.2016 | 12,22 4 3,3 62,6 20,5 16,9
0d 01.01.2017 12,22 3,8 3,5 62,6 19,5 17,9

Zrédlo: Na podstawie: [Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998].
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Analizujac zrédla finansowania $wiadczen, przy braku wyodrebnie-
nia funduszu emerytalnego jako subfunduszu FUS-u (I filar), wyraznie
mozna wskaza¢ wzrost udzialu dotacji budzetowej w strukturze dochodow
FUS-u [szerzej Zalewska 2012, s. 53].

Systematyczny wzrost dotacji budzetowej do FUS-u generowat z pewno-
$cig, w kontekscie dazenia do zmniejszenia deficytu budzetowego i dlugu
publicznego, dzialania polegajace na ,,szukaniu” innych zZrédel finansowania.
Od 2010 r. dochody FUS-u s3 uzupelniane ze $rodkéw rezerwowych Fun-
duszu Rezerwy Demograficznej (w poszczegélnych latach bylo to 7,5 mld
(2010), 4 mld (2011) oraz 2,9 mld (2012)), mimo braku demograficznego
uzasadnienia dla takiego dzialania [np. Grodzicki 2012]. Wzrost dotacji
budzetowej byl takze jednym z argumentéw za zmiang struktury podzialu
obligatoryjnej skladki emerytalnej [Ratajczak-Tuchotka 2011a]. Jest to
widoczne juz w strukturze dochodéw FUS-u w 2011 r.

Biorac pod uwage II filar, nalezy zaznaczy¢, ze zasadniczym zrédlem finan-
sowania §wiadczen sg sktadki emerytalne. Sq one powiekszane lub pomniej-
szane poprzez wyniki inwestycji czynionych przez PTE. Incydentalnie mialo
miejsce finansowanie swiadczen z dotacji budzetowej (w latach 2003-2006
w wysokosci 10 mld zI), co wynikato z braku przekazywania sktadek przez ZUS.

Biorgc pod uwage metode finansowania, pozostaje ona po 1999 r. nie-
zmienna: repartycyjna w I filarze i kapitalowa w II filarze. Ze wzgledu przede
wszystkim na zmiane struktury podziatu sktadki znaczenie poszczegélnych
metod w systemie uleglo zmianie na korzys¢ metody repartycyjnej. Znacze-
nie to moze by¢ modyfikowane, o ile udzial poszczegélnych metod bedzie
sie mierzy¢ wartoscig (fikcyjnego lub realnego) kapitalu emerytalnego,
i to zaréwno z indywidualnego, jak i globalnego punktu widzenia. W tym
wypadku czynnikiem modyfikujacym bedzie zréznicowanie realnych stép
zysku (tu znaczenie ma takze poziom opfat) w II filarze i wysoko$¢ walory-
zacji w I filarze, w obu wypadkach dotyczy to fazy odprowadzania sktadek
lub (i) wyptaty emerytur. Jak pokazujg badania, wielkosci te ksztaltowaty
sie dotychczas na réznym poziomie [Ratajczak-Tuchotka 2011a]. Zmiana
regulacji dotyczacych limitéw inwestycyjnych lokat w akcjach spotek noto-
wanych na regulowanym rynku gietdowym (od stycznia 2012 r. na poziomie
45%, ktoéry bedzie wzrasta¢ do poziomu 90% w 2034 r.), jak i wymuszona
(w przysztosci) decyzja Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z grud-
nia 2011 r. zmiana limitu inwestycji w zagraniczne papiery dtuzne (projekt
ustawy zaklada wzrost limitu inwestycji zagranicznych od 2013 r. o 5 pkt
proc. co dwa lata, az do poziomu 30% aktywéw w 2021 r.) s przykladem
dziatan majgcych wplyw na (praktyczne) znaczenie obu metod finansowania
w bazowym systemie zabezpieczenia emerytalnego.



82 Joanna Ratajczak-Tuchotka

2.4. Warunki otrzymania §wiadczenia emerytalnego

Zasadnicza zmiana warunkow przyznania §wiadczenia nastapita w 1999 r.,
bowiem jedynym warunkiem przyznania emerytury od tego czasu jest osig-
gniecie minimalnego wieku emerytalnego. Od 2009 r. wprowadzono emerytury
pomostowe jako rozwiazanie substytucyjne wobec wczesniejszych emerytur
dla okreslonych grup zawodowych. Z kolei od 2013 r. rozpoczal si¢ proces pod-
noszenia i wyréwnywania wieku emerytalnego kobiet i me¢zczyzn z poziomu
odpowiednio 60/65 lat do poziomu 67 lat (w 2020 r. dla mezczyzn i 2040 . dla
kobiet). Jednoczesnie od 2014 r. nastagpi wyréwnywanie minimalnego okresu
wyczekiwania (do poziomu 25 lat dla obu plci) wymaganego dla nabycia eme-
rytury minimalnej. Poza tym, poczawszy od 2013 r., wprowadzono takze moz-
liwos$¢ wezesniejszego ograniczenia aktywnosci zawodowej poprzez nabycie
prawa do emerytury czesciowej: warunkiem jej uzyskania jest osiaggnigcie mini-
malnego wieku (odpowiednio 62 lata dla kobiet i 65 dla me¢zczyzn) oraz legity-
mizowanie si¢ minimalnym okresem ubezpieczenia (odpowiednio 35/ 40 lat).
Nadto w 2009 r. wprowadzono dodatkowy warunek uzyskania swiad-
czenia z II filaru - wigza si¢ one z minimalng wysokoscig indywidualnego
kapitalu emerytalnego. W przypadku braku jego spetnienia emerytura jest
wyplacana (po przelaniu kwoty kapitatu z II filaru na indywidualne konto
w filarze I) wylacznie z repartycyjnej czeéci zabezpieczenia emerytalnego.

2.5. Formula emerytalna

W 1999 r. zmieniono zasadniczo formule emerytalna: z formuly ze zdefiniowa-
nym $wiadczeniem na formule ze zdefiniowang skfadka (formuta NDC w1 fila-
rzei DCwII). Utrzymano, w ramach systemu bazowego, emeryture minimalna,
zmieniajac jednak jej Zrédlo finansowania (z funduszu ubezpieczeniowego na
budzet panstwa). W okresie po 1999 r. nie wprowadzono istotnych modyfi-
kacji, chociaz formute wyliczania §wiadczenia dla I filaru (w tym stosowanie
tablic unisex w odniesieniu do dalszego trwania Zycia) zastosowano takze do
wyliczania emerytury okresowej z II filaru. W zaleznosci od przyjetej kon-
cepcji wyplat $wiadczen dozywotnich z II filaru nie jest wykluczone, ze for-
muta $wiadczenia ze zdefiniowang sktadka bedzie takze formulg, ktéra bedzie
stosowana do wyliczenia wysokosci §wiadczenia w filarze finansowanym
kapitalowo - stanowitoby to pewne odstepstwo od stosowanej w gospodar-
czych ubezpieczeniach na zycie formuly renty dozywotniej [Stroinski 2003].

Zmiana formutly emerytalnej w 1999 r. i zwigkszenie ekwiwalentno$ci
$wiadczen emerytalnych zasadniczo zmienily kierunek i zakres redystrybu-
cji w systemie bazowym [szerzej np. Ratajczak-Tuchotka 2012a]. Gléwnymi
»przegranymi’ byly kobiety i osoby gorzej sytuowane, ,wygranymi” — osoby
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lepiej sytuowane (cho¢ - na skutek wprowadzenia gérnej granicy sktadko-
wania ten ostatni efekt jest nieco ostabiony). Dzialania podejmowane w ana-
lizowanym okresie wobec 0s6b cechujacych sie przerwami w zatrudnieniu
nie mialy jednolitego charakteru. O ile w okresie 2002-2008 mozna bylo
obserwowac zmniejszenie niwelacji luk emerytalnych wynikajacych z wyko-
nywania pracy nieplatnej, gtéwnie opieki nad matymi dzie¢mi, o tyle od
2009 r. mozna obserwowac¢ zwigkszenie finansowania budzetowego nakiero-
wane na refundacje skladek dla oséb wykonujacych opieke poprzez zwiek-
szenie podstawy wymiaru sktadek. Dzialania takie nie obejmowaly jednak
0s0b sprawujacych opieke nad innymi cztonkami rodziny. Zaréwno w pierw-
szym, jak i drugim wypadku relatywnie wigksza rola przypadala redystrybucji
wewnatrz rodziny (mechanizmy korygujace gléwnie migedzy matzonkami)
i zabezpieczeniu pochodnemu [szerzej Ratajczak-Tuchotka 2011b].

Nadto, jak wspomniano wyzej, od 2013 r. istnieje mozliwo$¢ pobierania
emerytury cze$ciowej (przy utracie prawa do $wiadczenia minimalnego).

2.6. Indeksacja

Zastosowana formuta emerytalna wymaga indeksacji w fazie gromadzenia
uprawnien emerytalnych. Indeksacja ta w I filarze jest indeksacja coroczna,
uzalezniong od wzrostu bazy skladkowej. W II filarze stopa indeksacji jest
de facto stopa zysku, po uwzglednieniu wszystkich kosztow, zwlaszcza optat.
Oplaty te w analizowanym okresie byly zmieniane (konstrukcja oplaty za
zarzgdzanie) i obnizane (w 2004 i 2010 r.) lub likwidowane (optata trans-
ferowa). Zmiana podziatu skladki pomiedzy I i II filar i wyodrebnienie na
skutek tego subkonta emerytalnego w I filarze skutkowata zastosowaniem
w bazowym systemie emerytalnym kolejnej stopy indeksacji, tym razem opar-
tej na $rednim wzroscie PKB w pigciu latach poprzedzajacych waloryzacje.

W fazie wyplaty $wiadczen, zardwno w odniesieniu do emerytur z I filaru,
jak i emerytury okresowej z II filaru, mamy zasadniczo do czynienia z walo-
ryzacjg automatyczng cenowo-placows (cho¢ procent wzrostu skladek eme-
rytalnych w odniesieniu do realnego wzrostu plac jest rokrocznie ustalany
przez Komisj¢ Trojstronng). Jednak w tym zakresie takze mialy miejsce
wyjatki: np. w 2012 r. mieliSmy do czynienia z waloryzacja kwotowa, jedno-
litg dla wszystkich beneficjentow.

3. Kierunki zmian - préba podsumowania

Na podstawie nakreslonych powyzej zmian mozna wskaza¢ nastepujace kie-
runki reform systemu emerytalnego w Polsce po 1999 r.
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1. Podobnie jak w innych krajach UE dzialania rzadu nakierowane byly
przede wszystkim na ograniczanie kosztow negatywnie wplywajacych
na deficyt budzetowy i dlug publiczny [European Commission 2010a,
Appendix, s. 121].

W Polsce przejawialo sie to przede wszystkim w ,,poszukiwaniu” zrodet

finansowania emerytur poza budzetem panstwa. Zaréwno zmiana formuly

emerytalnej, jak i wprowadzenie kapitalizacji mialy - w dtugim okresie -
korzystnie wplyna¢ na finanse panstwa. W krétkim i $rednim okresie ogra-
niczenie biezacych dochodéw poprzez odptyw czesci sktadki spowodowalo
wysokie koszty przejécia (i zadluzenie panstwa). Zmiana struktury podziatu
skladki zastosowana jako swoiste remedium jest rozwigzaniem kroétko- i sred-
niookresowym [szerzej Zalewska 2012] i generuje jedynie przesuniecie kosz-
tow w czasie [Zukowski 2011, s. 176-177]. Redukgji kosztow stuzyla takze
(incydentalna) waloryzacja kwotowa, a w przysztosci — przede wszystkim
wdrozenie procesu podnoszenia i wyréwnywania minimalnego wieku eme-
rytalnego [szerzej Ratajczak-Tuchotka 2012b, s. 66-67]. Proponowano takze
likwidacje gornej granicy oskltadkowania (Poselski projekt ustawy o zmianie
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych i ustawy o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych; druk sejmowy nr 675), ale Rada

Ministrow zaopiniowata go negatywnie.

2. Cofnigcie prywatyzacji rozumianej jako wykonywanie zadan zabezpie-
czenia emerytalnego przez podmioty prywatne.

M. Orenstein, analizujac zmiany w systemach emerytalnych (wywofanych

przede wszystkim kryzysem finansowym i wysokimi do pokrywania kosz-

tami przejscia), pisze o spowodowanym kryzysem finansowym zjawisku ,,cof-
niecia” prywatyzacji’ i zmianie jej formy. Nowe oblicze prywatyzacji cechuje
sie raczej ograniczeniem publicznych i prywatnych systeméw emerytalnych,
rozwazaniem gwarantowania $wiadczenia minimalnego na staros¢ i raczej
wprowadzaniem czynnikow ,,motywujacych” do oszczedzania na staros¢

zamiast zmuszania obywateli do takiej przezornosci [Orenstein 2011, s. 71].

Nalezy podkresli¢, ze w Polsce mieli§my do czynienia jedynie z cze$ciowym

»cofnieciem” tak rozumianej prywatyzacji, tj. z analizowanym w II cze$ci

niniejszego opracowania ograniczeniem znaczenia podmiotéw prywatnych

® Pod pojeciem ,,prywatyzacji systemu emerytalnego” M. Orenstein rozumie proces, ktory
prowadzi do zastapienia systemdow ubezpieczenia spolecznego przez systemy, ktore bazujg na
indywidualnych, prywatnych kontach emerytalnych. Zmiana taka, jak pisze M. Orenstein,
najczedciej wiaze si¢ z ograniczeniem redystrybucji w systemach finansowanych repartycyjnie
i wzmocnieniem indywidualnej ekwiwalentnosci §wiadczenia. Dziataniom takim towarzyszy
ograniczenie znaczenia emerytury z systeméw publicznych i wspieranie indywidualnej prze-
zornoéci [Orenstein 2011, s. 72, przypis 1].
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w realizacji bazowego zabezpieczenia spolecznego; pozostata natomiast silnie
ekwiwalentna formuta emerytalna i wprowadzono (w systemie dobrowol-
nym) dodatkowa forme oszczedzania na staro$¢ (IKZE). Nadto rozszerzono
zakres dziatania podmiotéw wykonawczych w II filarze, dopuszczajac, pod
pewnymi warunkami, PTE do oferowania IKE i IKZE (od stycznia 2012 r.).
Wobec jednak znikomego znaczenia dobrowolnych oszczgdnosci na starosé¢
faktyczne skutki takiej zmiany s3 ograniczone.
3. Zmiana podzialu dobrobytu i kosztow systemu miedzy generacjami'.
Gléwnym elementem owej zmiany jest modyfikacja podziatu skladki i spo-
sobu waloryzacji sktadek i $wiadczen oraz podniesienie minimalnego wieku
emerytalnego (a takze minimalnego okresu wyczekiwania w stosunku do
emerytury minimalnej). Nalezy zaznaczy¢, ze skutki wprowadzanych mody-
fikacji w zakresie podziatu dobrobytu i kosztow systemu miedzy generacjami
sa rozne w zaleznosci od okresu, jaki jest brany pod uwage. W dtugim okresie
np. modyfikacja podzialu skfadki zdecydowanie zwigksza obcigzenie poko-
lenia pracujacego na rzecz pokolenia beneficjentéw $§wiadczen. Z kolei pod-
niesienie minimalnego wieku emerytalnego rodzi odwrotne skutki. Nie bez
znaczenia jest takze utrzymanie, w ramach systemu powszechnego, specjal-
nych uprzywilejowanych regulacji dla gérnikow.
4. Zmianapodzialu dobrobytuikosztow systemuwramach danej generacji.
Zmiana ta odbywala sie¢ na réznych poziomach, np. poprzez modyfikacje
podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie emerytalne w okresach wyko-
nywania czynnosci waznych spotecznie czy zastosowanie formuly emery-
talnej z I filaru w odniesieniu do §wiadczen filaru kapitatowego. Dzialania
generalnie wskazywaly na zwiekszenie znaczenia redystrybucji wewnatrz
zwigzku (takze nieformalnego, cho¢ to nieobligatoryjnie) oraz zwigksze-
nie strumienia redystrybucji (z podatkéw ogolnych) do oséb sprawujacych
opieke nad dzie¢mi.
5. Zmiana podzialu dobrobytu i kosztow zabezpieczenia bazowego
w ramach poszczegolnych grup zawodowych i miedzy nimi.
Bioragc pod uwage takze inne subsystemy zabezpieczenia emerytalnego, warto
dodag, ze reforma systemu dla stuzb mundurowych w 2012 r. (m.in. wprowa-
dzenie minimalnego wieku emerytalnego i podwyzszenie okresu wyczekiwa-
nia) w konteks$cie procesu wyréwnywania i podnoszenia wieku uprawniajg-
cego do nabycia §wiadczen emerytalnych w systemie powszechnym zwigkszyta

10 Istotna w tym kontekscie jest definicja ,,generacji’, tu rozumiana jest jako pokolenie
0s6b finansujgcych $wiadczenia (w fazie aktywnoéci zawodowej) i nabywajacych uprawnienia
do emerytur oraz pokolenie 0s6b bedacych beneficjentami $§wiadczen emerytalnych [szerzej
na ten temat: Szukalski 2012, s. 12-14].



86 Joanna Ratajczak-Tuchotka

réznice migdzy poszczegolnymi grupami ubezpieczonych. Z kolei wiaczenie
rolnikéw (oraz sedziéw i prokuratoréw) w proces stopniowego podnoszenia
minimalnego wieku emerytalnego, przy jednoczesnym ukonstytuowaniu
nizszego wieku emerytalnego dla emerytury czesciowej i formutach ze zde-
finiowanym $wiadczeniem w obu podsystemach oraz utrzymania dotychcza-
sowych zrédel finansowania (de facto z podatkéw), prowadzi takze do narusze-
nia dotychczasowych proporcji podzialu dobrobytu i finansowania kosztow
emerytur na niekorzy$¢ oséb pozostajacych w systemie powszechnym.

Zakonczenie

Mozna podjac probe spojrzenia na zmiany systemu emerytalnego w Polsce
z punktu widzenia najwazniejszych tendencji reform w krajach UE w ostat-
nim dziesiecioleciu [European Commission 2010b, s. 20-27]. W UE mozna
bylo obserwowac¢ wzmocnienie zasady ekwiwalentnosci poprzez: zwigksze-
nie okresu, z ktorego zarobki uwzgledniane sa przy wyliczaniu §wiadczenia,
takze w odniesieniu do emerytury minimalnej. W tym kontekscie rozwigza-
nia w Polsce w systemie powszechnym, ze wzgledu na formule ze zdefinio-
wang skladka, w duzej mierze eliminujg potrzebe takich dziatan. Wprowa-
dzono natomiast (realizowane od 2014 r.) wydluzenie minimalnego okresu
wyczekiwania uprawniajacego do emerytury minimalnej, cho¢ bylo to moty-
wowane przede wszystkim zréwnaniem wieku emerytalnego kobiet i mez-
czyzn, a przez brak dostosowania docelowej wysokosci okresu wyczekiwania
do wzrostu (dla obu plci) minimalnego wieku emerytalnego mozna raczej
mowic o, w pewnym stopniu, ,,rozejsciu” celu adekwatnosci swiadczen i gwa-
rancji minimalnych dochodéw na staros¢. Nie wpisuje si¢ to jednak w identy-
fikowane w krajach UE rozszerzanie praw do minimalnych, indeksowanych
$wiadczen na staro$¢ [European Commission 2010b, s. 24-25], bowiem pod-
wyzszenie okresu wyczekiwania dla kobiet moze, cho¢ w praktyce pewnie
w niewielkim stopniu rzeczywiscie bedzie [szerzej Ratajczak-Tuchotka 2012b,
s. 66], ogranicza¢ dostep do minimalnych dochodéw na staros¢.

Kolejng tendencjg zmian identyfikowang w UE i takze w Polsce bylo pod-
noszenie minimalnego wieku emerytalnego i dzialania na rzecz podnoszenia
faktycznego wieku emerytalnego (np. poprzez ograniczanie dostepu do eme-
rytur wezesniejszych). Nadto kraje UE wprowadzaly automatyczne lub okre-
sowo weryfikowane mechanizmy dostosowawcze, oparte na réznych para-
metrach (np. dalszg oczekiwang dltugos¢ trwania zycia w momencie nabycia
prawa do emerytury) lub dokonywaly modyfikacji indeksacji swiadczen. Ten
ostatni element byl takze wykorzystywany, cho¢ incydentalnie, w Polsce.
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W ostatnim dziesiecioleciu identyfikowano w krajach UE zwigkszanie
znaczenia metody kapitalowej w systemie emerytalnym poprzez [European
Commission 2010b, s. 22-23]: (1) wprowadzanie nowych systeméw DC
(obligatoryjnych lub dobrowolnych, z silnymi zachetami podatkowymi);
(2) zwiekszenie znaczenia istniejacych systeméw zakladowych; (3) tworze-
nie funduszy rezerwowych; (4) splacanie dlugu publicznego. W Polsce, po
wprowadzeniu znacznego zakresu kapitalizacji (ok. 1/3 sktadki) w 1999 r.,
mieli$my do czynienia z ograniczaniem znaczenia metody kapitalizacji.
Odbywalo si¢ to kilkutorowo: poprzez redukeje stopy sktadki do systemu
kapitatowego oraz redukcje zasobéw Funduszu Rezerwy Demograficznej
(ktory jest finansowany kapitalowo). Nadto zauwazmy, ze cho¢ systemy zakta-
dowe nie s3 przedmiotem niniejszego opracowania, nie mielismy do czynie-
nia z istotnymi zmianami w zakresie systemoéw zakladowych, cho¢ w zakre-
sie rozwigzan indywidualnych wprowadzono od 2012 r. dodatkowa forme
(IKZE). Wraz ze zwigkszaniem znaczenia metody kapitatowej (takze poprzez
rozwdj systemow dobrowolnych) nastepowato takze w krajach UE zwigksze-
nie kompleksowosci rozwigzan w ramach zabezpieczenia emerytalnego (co
skutkowalo czesto przerzuceniem konsekwencji realizacji poszczegolnych
ryzyk na ubezpieczonego). W Polsce mieliSmy do czynienia, z tego punktu
widzenia, z pewnym paradoksem - ograniczenie kapitalizacji w systemie
bazowym skutkowalo wzrostem stopnia skomplikowania systemu poprzez
wprowadzenie subkont w I filarze zabezpieczenia emerytalnego. Kolejnym
elementem charakterystycznym dla zmian systemdw emerytalnych w krajach
UE w ostatnim dziesiecioleciu bylo zastosowanie instrumentéw rynku pracy
do wspierania zmian w systemach emerytalnych (zmiany w formule eme-
rytalnej czy systemie podatkowym) [European Commission 2010b, s. 27].
W Polsce do takich krokéw zaliczy¢ mozna regulacje pozwalajace/ograni-
czajace kontynuowanie/podejmowanie pracy zarobkowej po przejsciu na
emeryture, w szczegolnosci regulacje wymagajaca wypowiedzenia umowy
o prace jako warunku przyznania $§wiadczenia.

W UE sformufowano takze rekomendacje w zakresie dalszych reform
systemow emerytalnych [European Commission 2012, s. 10 i n.]. Zasadzaja
sie one na dwdch gtéwnych przestaniach: (1) balansowanie okresu pracy
i pobierania $wiadczenia emerytalnego poprzez (a) powiazanie (minimal-
nego) wieku emerytalnego z procesem wydtuzania si¢ dalszego trwania zycia,
(b) ograniczenie dostepu do wczesniejszych emerytur (i dostosowania okresu
wyczekiwania do wydluzania si¢ dalszego trwania zycia), (c) wprowadzanie
zachet do dluzszej aktywnosci zawodowej (ktéremu beda towarzyszy¢ dzia-
tania wspierajace odpowiedni stan zdrowia, funkcjonowanie adekwatnych
miejsc pracy i zastosowanie odpowiednich instrumentéw zatrudnienia),
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takze poprzez emeryture czesciows i elastyczny wiek emerytalny i (d) ogra-
niczanie luki emerytalnej migdzy kobietami i mezczyznami, w tym poprzez
wyréwnywanie minimalnego wieku emerytalnego obu plci i adekwatna
polityke taczenia aktywnos$ci zawodowej z wychowywaniem dzieci; (2) roz-
woju systemOw uzupelniajacych i dodatkowych. Biorac pod uwage dotych-
czasowe zmiany systemu emerytalnego w Polsce, wydaje si¢ w powyzszym
kontekscie, ze kolejne reformy powinny by¢ nakierowane przede wszystkim
na oddzialywanie na uwarunkowania funkcjonowania systeméw emery-
talnych w kontekscie ksztaltowania przebiegu indywidualnych biografii
zawodowych i wyboréw oséb ubezpieczonych, bo to jest warunkiem rzeczy-
wistej poprawy zaréwno wysokosci indywidualnych emerytur, jak i finan-
séw bazowego zabezpieczenia emerytalnego. Chodzi nie tylko o elementy
wskazane w rekomendacjach UE, ale takze o motywatory i demotywatory
wbudowane w system zabezpieczenia spolecznego, w tym regulacje doty-
czace rent czy innych podsysteméw emerytalnych. Wazne w tym kontek-
$cie jest to, ze asymetria informacji miedzy ubezpieczonym a podmiotami
wykonujacymi zabezpieczenie emerytalne z jednej strony, na skutek wzro-
stu zfozonosci rozwigzan systemowych, wzrasta, ale z drugiej, na skutek
m.in. dostepu do informacji, maleje. W tym sensie wptywa to pozytywnie
na poziom edukacji emerytalnej, ktéra w Polsce jest zdecydowanie niska.
Drugi pozadany kierunek zmian to rozwoéj uzupelniajacych i dodatkowych
(a wigc zakladowych i indywidualnych) form zabezpieczenia na staros¢.
Interwencja panstwa powinna nie tylko zawiera¢ regulacje (jak dalekie, by
zapewni¢ bezpieczenstwo srodkéow ubezpieczonych i nie zniecheca¢ pod-
mioty zaangazowane do realizacji takiej inicjatywy?), ale takze by¢ potaczona
z (adekwatnym - jakim?) finansowaniem lub transferami na ten cel. Jest to
trudne politycznie w sytuacji, gdy presja na obnizenie wydatkéw i dlugu
publicznego jest silna, redukcja zakresu zabezpieczenia bazowego w formie
obnizenia skladki na obowigzkowe ubezpieczenie emerytalne nikla, a korzy-
$ci wynikajace z dobrowolnej przezornosci emerytalnej obywateli odlegte
W czasie.
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