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STRESZCZENIE

Celem artykutu jest proba kompleksowej prezentacji i oceny rezultatéw reformy
zabezpieczenia emerytalnego wdrozonej w 1999 roku. Przedstawiona jest rowniez
ewolucja pierwotnego ksztaltu wprowadzonych zmian i aktualne koncepcje
nowych reform. Artykut zawiera takze sugestie autora dotyczace alternatywnych
kierunkéw dalszych zmian.

Stowa kluczowe: reforma ubezpieczen spotecznych, korekta programu reformy,
bilans reformy, pracownicze plany kapitalowe, alternatywne kierunki zmian sys-
temu ubezpieczen.

Klasyfikacja JEL: H55, J26

1. KONCEPCJA REFORMY

Ubezpieczenia spoleczne, poczynajac od przetomu XIX i XX w., stajg si¢ stop-
niowo integralnym skfadnikiem systemow spoleczno-gospodarczych w krajach
rozwinigtych. Po 11 wojnie §wiatowe]j pafnstwo powszechnie przyjmuje odpowie-
dzialno$¢ za sytuacje¢ materialng ludzi biernych zawodowo z powodu wieku (Barr,
Diamond, 2014). Systemy zabezpieczenia mialy i majg zr6znicowany charakter,
ale generalnie gwarantujg ludziom starym dochody wystarczajace na godziwe
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(choé na ogét skromne) zycie. Srodki na wyptate §wiadczeii z reguly pochodza ze
sktadek odprowadzanych przez osoby obecnie pracujace (system repartycyjny).
Prawie zawsze tez w systemie emerytalnym dokonuje sie redystrybucja na rzecz
ubezpieczonych o nizszych dochodach. Czg¢sto rozbudowane sa rdzne przywileje
grupowe.

Réwniez w Polsce funkcjonowat taki system (Muszalski, 2004). Ze wzgledu
na bardzo wysoki po roku 1990 poziom bezrobocia i postepujace wydtuzanie si¢
przecigtnego czasu zycia (takze ulatwien wezes$niejszego przechodzenia na eme-
ryture) wplywy sktadkowe ulegly ograniczeniu, a wydatki na §wiadczenia rosly.
Mimo drastycznego podniesienia wysokosci sktadki system zabezpieczenia na
staro§¢ wymagat rosnacych dotacji z budzetu panstwa.

Najpierw rozwazano reforme, ktora nie zaktadala fundamentalnych zmian!,
ale — gtéwnie pod wptywem percepcji programu reformy lansowanej przez Bank
Swiatowy (Averting the Old Age...,1994), a takze lobbingu organizacji miedzyna-
rodowych? — zdecydowano w roku 1997 o przeprowadzeniu podstawowych
zmian. Za czasow rzadu W. Cimoszewicza program tej ,,ustrojowej” reformy
przygotowato specjalne biuro (kierowane przez urzednika Banku Swiatowego)
pracujace pod nadzorem pelnomocnika rzadu (J. Hausnera). Zaproponowalo
podzial systemu na dwa filary (Bezpieczeristwo dzieki roznorodnosci..., 1997).
Pierwszy zachowat formalnie architekture repartycyjna, ale ogélnie zrezygno-
wano z redystrybucji: wysokoS¢ Swiadczen zostata uzalezniona wytacznie od indy-
widualnie nagromadzonego wirtualnego ,.kapitalu”. Ten kapitat to faktycznie
Lrejestr uprawnien’” uzalezniony od wysokoSci odprowadzanej sktadki i czasu jej
odprowadzania. Drugi filar zostat pomy§lany jako kapitalowy. Udziat w nim (dla
mlodszych pracownikéw) zostal zadekretowany jako obowiazkowy. Znaczna
cze$¢ sktadki emerytalnej (ponad 7% od wynagrodzenia) — z mocy przymusu
prawa — miata by¢ odprowadzana do wybranego przez pracownika OFE
(Otwartego Funduszu Emerytalnego), ktory, dokonujac inwestycji sktadki na
rynku kapitatowym, mial pomnaza¢ (realny) kapital emerytalny. OFE mialy
inwestowa¢ sklfadke, majac na uwadze swoje zyski — ich przychdd pochodzit
z potracen ze sktadki (poczatkowo bardzo wysokich) i pobierania wynagrodzenia
,»Za zarzadzanie” (od sumy nagromadzonego kapitatu). Przyjeto, ze OFE, dazac
do maksymalizacji zyskow i konkurujac miedzy soba, beda jednoczes$nie dziataé
w interesie ubezpieczonych — maksymalizowaé ich kapitaty emerytalne.
Ubezpieczeni mieli oceniac te dziatania i ewentualnie zmienia¢ OFE. Przyjeto,
ze stang si¢ ,,graczami” na rynku kapitalowym. W momencie przej$cia na eme-
ryture pracownik miat przenosi¢ swoj nagromadzony w II filarze kapitat do
wybranego (prywatnego tak jak OFE) zaktadu emerytalnego, ktorego rola miata
by¢ wyptata Swiadczen.

1 Koncepcja tej reformy zostata opisana w dokumencie Rady Ministréw z 16 maja 1995 r.
(Rada Ministréw, 1995).

2 Opis i analize dziatar organizacji miedzynarodowych na rzecz reform systeméw ubezpie-
czeniowych zawiera opracowanie M. Orenstajna (2013).
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2. IMPLEMENTACJA REFORMY

Po wyborach w 1997 r. radykalnie zmienit si¢ uktad polityczny (AWS zastapit
SLD), ale zaprojektowana reforma (po niewielkich korektach) weszta w zycie od
poczatku 1999 roku. Zdecydowata powszechna w klasie politycznej afirmacja
rynku i prywatnej wlasnoSci. Z pewnoscia dotyczylo to takze ,,zwyklych obywa-
teli”. Reformatorzy z przeciwnych politycznych obozéw przeszli do porzadku nad
argumentami (nielicznych) sceptykow, ktdrzy ostrzegali przede wszystkim
w dwoch kwestiach: konsekwencji dla budzetu i potencjalnie wielkiego ryzyka
ubezpieczonych (Chrupek, Smolaga, 1997). Ostrzezenie w pierwszej kwestii wyni-
kato z faktu, ze w dtugim okresie przejSciowym znaczna cze¢$¢ sktadki miata by¢
przekazywana przez ZUS do PTE, co musiato uszczupli¢ srodki ZUS na wyplate
biezacych §wiadczen. Te dziur¢ mozna byto zatkac tylko dotacja budzetowa.
,Reformatorzy” przyjeli jednak optymistycznie, ze niedob6r w zasadzie da si¢
zrekompensowaé oszczgdnoS$ciami w wyplatach §wiadczen i extra dochodami
z prywatyzacji. Druga watpliwo$¢ wynikata z diagnozy natury rynkow kapitato-
wych, ze swej istoty bardzo wahliwych. Inwestycje na tych rynkach — w zaleznoSci
od stanu koniunktury — moga przynie$¢ duzy przyrost kapitalu emerytalnego,
albo nawet jego straty. W przypadku II filaru nie ma wigc gwarancji, ze nagro-
madzony kapital (a wigc i wysokos¢ §wiadczenia) bedzie zalezny od sumy odpro-
wadzonych do tego systemu sktadek. Niesie to wielkie ryzyko dla ubezpieczonych.
Wysokos¢ ich §wiadczehh w znacznej mierze zostala uzalezniona w praktyce od
fluktuacji na rynkach finansowych, przy czym ryzyko nie miato by¢ podejmowane
dobrowolnie. Dla wielu emerytéw oznaczalo to, ze potencjalnie b¢dg otrzymywaé
bardzo niskie emerytury.

3. PIERWSZY OKRES FUNKCJONOWANIA
ZREFORMOWANEGO SYSTEMU

Paradoksalnie, ale — przynajmniej poczatkowe — zaufanie pracownikéw do
reformy spowodowalo, ze do nowego systemu ,,zapisali si¢” prawie wszyscy ci
pracownicy (ze ,,Srodkowej” grupy wiekowej), ktorzy do tego systemu przystapic
mogli, ale nie musieli. To przesadzilo o wigkszym niz przewidywano niedoborze
srodkow w ZUS i wiekszej dotacji budzetu.

Kryzys w 2009 r. przyniost spadek kapitalow emerytalnych. Rychio okazato
sie¢ tez, ze ubezpieczeni nie sg aktywnymi graczami na rynku. Nawet nowi ubez-
pieczeni nie wybierali OFE, tylko byli ,,przydzielani” na podstawie losowania,
a zmiana pierwotnie wybranego PTE najcz¢$ciej dokonywata si¢ dzigki ,,perswa-
zji” wynajetych przez OFE agentow. Ale te niedomogi nowego systemu w prak-
tyce mialy niewielki wptyw na dochody OFE — prawie bez wyjatku znajdujacych
si¢ w posiadaniu zagranicznych przedsigbiorstw. Zaréwno wsrod ,,zwyktych
ludzi”, jak i u czesci elit rdst krytycyzm. Krytyczny nastrdj wzmagaly prognozy,
chyba bez wyjatku przewidujace, ze przyszie emerytury — wbrew oczekiwaniom
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— beda bardzo niskie. Korekta (demontaz?) nowego systemu stala si¢ nie-
uchronna, cho¢ uaktywnili si¢ rowniez jego obroficy?.

4. KOREKTA NOWEGO SYSTEMU

Silnego sprzeciwu nie napotkaly decyzje zmniejszajace wielkos¢ dopuszczalnego
potracenia ze skfadki na rzecz OFE. Opo6r napotkaly decyzje zmniejszajace wiel-
kos¢ sktadki kierowanej do OFE, a prawdziwa batalia zostata stoczona o dopusz-
czalno$¢ przejecia z OFE kapitalow emerytalnych, nagromadzonych w postaci
obligacji skarbu panstwa. Przeciwnicy (ich nieformalnym liderem byt L. Balce-
rowicz) uznali, ze drastyczny wzrost zadluzenia panstwa nie jest immanentnie
zwigzany z dotacjami dla ZUS, generowanymi w nastepstwie reformy?. Propozycje
przejecia z OFE i umorzenia obligacji uznali za nacjonalizacjeg, cho¢ ubezpieczeni
,W zamian” otrzymali gwarancje pafistwa w postaci ,,zapisOwW uprawniefi” na
dodatkowo utworzonych indywidualnych kontach.

Operacji przejecia czeSci kapitatéw OFE nie mozna jednak nazwa¢ nacjonali-
zacja. Kwoty zgromadzone na indywidualnych kontach w OFE nigdy nie byly
w swobodnej dyspozycji ubezpieczonych (jak np. oszczednosci na rachunkach ban-
kowych). Posiadanie kapitalu na koncie w OFE dawalo jedynie prawo do dozywot-
niego Swiadczenia po osiggni¢ciu ustawowego wieku. W zaleznoSci od diugosci
zycia ,wlasciciel” emerytalnego kapitatu mogt uzyskac rdézng skumulowana kwote
— nawet duzo mniejszg lub duzo wigksza od wartos$ci nagromadzonego kapitatu.

Zmiany przeprowadzone w drugiej dekadzie tego wieku doprowadzity wtasci-
wie do demontazu II filaru ubezpieczen, cho¢ ponad 2 mln oséb na podstawie
indywidualnych decyzji pozostalo w OFE, ktoére nie zostaly zlikwidowane.
Generalnie ocalaly natomiast nowe reguly filaru I — repartycyjnego. Zachowana
zostala zasada, ze wysoko$¢ §wiadczenia jest proporcjonalna do wielkoSci zgro-
madzonego ,,wirtualnego” kapitalu. Zatem odroczenie momentu przejscia na
emeryture skutkuje podwyzszeniem wymiaru §wiadczenia.

W kilka lat po wejsciu reformy w zycie rzad PO-PSL, podnoszac argumenty
demograficzne (szczegllnie prognozowany spadek liczebnosci os6b w wieku pro-
dukcyjnym), a takze argument o zagrozeniu niskim poziomem $wiadczen, prze-
prowadzit w parlamencie decyzj¢ o radykalnym (cho¢ stopniowym) podniesieniu
ustawowego wieku emerytalnego. W istocie przyjeto, ze nie mozna polegaé na
— ustanowionym w zreformowanym systemie — motywacyjnym mechanizmie uza-
lezniajacym wysoko$¢ §wiadczeni od diugoSci stazu pracy i trzeba wydtuzong
aktywno$¢ zawodowa wymusi¢ regulacja prawng. Ale mozna przypuszczaé, ze

3 Opis koncepcji i ewolucji reformy i jej krytyczng analize przedstawiam w opracowaniu
(Bugaj, 2018). Bardzo krytyczna ocena reformy jest zawarta w pracy L. Or¢ziak (2014).

4 L. Balcerowicz stwierdzit: ,Jezeli glosi sie teze, ze demoniczne fundusze emerytalne s3 jedyna
przyczyna przyrostu dtugu publicznego, to tym samym traktuje sie wszelkie inne przyrosty wydat-
kéw jako usprawiedliwienie...”, podczas gdy jest wyboér: ,,...albo zrobi¢ skok na pienigdze zgroma-
dzone w OFE". Cytat za wywiadem z ,Rzeczpospolitej” (Skok na emerytalne oszczednosci, 19.04.2013).
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rzeczywista motywacja wladz bylo osiagniecie doraZznych oszczednosci na wypla-
tach emerytur, co w praktyce pozwalato ograniczy¢ dotacj¢ budzetu do ZUS.

5. BILANS REFORMY

Jesli pomingé sama transformacje ustrojowa po roku 1990, to reforme systemu
zabezpieczenia na staro$¢ trzeba uznac za szczegllnie wazng zmiang. Zakonczyta
si¢ ona jednak porazka — na pewno w tym sensie, ze dokonana potem jej korekta
wigzala si¢ z odrzuceniem znacznej cz¢sci jej konstytutywnych zasad. Ale uznanie
reformy za porazke jest zasadne réwniez w §wietle kryteriow aksjologicznych, ktore
mozna wigza¢ z powojennym konsensusem ustrojowym dotyczacym ,,opiekuficzego
panstwa” (przynajmniej w Europie). Jest faktem, ze reforma: 1) nie zagwaranto-
wata poziomu $wiadczen na — chocby skromnym - akceptowalnym poziomie,
2) przyniosta ryzyko ksztattowania si¢ w sposob przypadkowy (wiasciwie losowy)
wysokosci §wiadczen, co nie stwarza racjonalnych bodzcéw dla zatrudnienia, 3) nie
stworzyla (nawet po decyzji o wydtuzeniu minimalnego wieku przejécia na emery-
tur¢) zabezpieczenia przed presja na zwigkszenie dotacji do systemu emerytalnego.

Formulujac ocen¢ reformy, trzeba tez podnies$é, ze — mimo jej radykalnego
charakteru — nie miata ona z zalozenia kompleksowego charakteru. Poza polem
zmian znalazly si¢ systemy emerytalne kilku grup spoteczno-zawodowych: rolni-
kow, ,,mundurowych”, sedzidw. Wyptaty emerytur rolniczych s3 tylko w bardzo
niewielkiej czesci finansowane ze skfadek, natomiast emerytury ,,mundurowych”
i sedziow sa w calosci finansowane przez budzet (obowigzuje tam system zaopa-
trzeniowy). Zasadna jest z pewnoscig ocena, ze w systemy dla tych grup (dotyczy
to rowniez gornikow) sa wpisane réznego rodzaju przywileje, cho¢ ocena ich zasad-
noSci nie jest oczywista. System ubezpieczeni dla rolnikow w znacznej mierze pelni
po prostu funkcje socjalne, a przywileje w systemie dla mundurowych w pewnym
stopniu kompensuja relatywnie niski poziom ptac. Mimo to zrezygnowania z kon-
solidacji systemdw emerytalnych nie sposdb uznac za racjonalny wybor. Uzasadniona
wydaje si¢ ocena, ze ten wybdr odzwierciedla intencje utrzymania przywilejow dla
grup, na poparciu ktérych oSrodkowi decyzyjnemu szczeg6lnie zalezy. Wydaje sie,
ze rdwniez niektore inne wybory dokonane przez ,,reformatoréw” (np. utrzymanie
zasady, ze samozatrudnieni niezaleznie od osigganego rzeczywistego dochodu sg
zobowigzani do odprowadzania niskiej sktadki) byly motywowane politycznie.

Zdeterminowani zwolennicy neoliberalnego modelu kapitalizmu oceniaja jed-
nak, ze zreformowany system przed wprowadzeniem korekt byt zmiang idaca we
wlaSciwym kierunku. Akceptuja tylko korekte polegajaca na wydtuzeniu normy
minimalnego wieku przejScia na emeryture oraz krytykuja utrzymanie niektorych
przywilejow grupowych (osobliwie dla gornikow). Obroncy zreformowanego sys-
temu pomijaja problem ryzyka ubezpieczonych, zwiazanego z wahliwoscia ryn-
koéw kapitalowych. Zdaja sie nie dostrzegaé problemu wysokich kosztéw transak-
cyjnych i ,,kosztow przejScia” poniesionych przez panstwo w postaci wieloletniej
dotacji ,,wyrdwnawcze]” na rzecz ZUS.



178 Ryszard Bugaj

Zestawiajac bilans reformy po wprowadzaniu korekt trudno mie¢ watpliwoSci:
przecietne $wiadczenia emerytalne w zreformowanym systemie bedg niskied
(z duzym udzialem §wiadczen na poziomie minimalnym) i — mimo drastycznego
ograniczenia znaczenia filara kapitalowego — do§¢ wahliwe. System ma obecnie
charakter skomplikowanej hybrydy, musi wiec generowa¢ wysokie koszty trans-
akcyjne. Wezesniej panstwo poniosto wysokie wydatki zwigzane z przebudowa
systemu. Mimo istnienia pewnych ,,bezpiecznikow” (limit dochodu obciazonego
sktadka, instytucja emerytury minimalnej) duza bedzie nieréwnosc¢ §wiadczen. Co
wiecej, w systemie dokonuje si¢ redystrybucja na rzecz grup zamozniejszych
(takze na rzecz kobiet). To konsekwencja przyjecia jednolitej normy przewidywa-
nego czasu zycia, mimo ze dobrze wiadomo, zZe statystycznie biorac osoby zamoz-
niejsze (oczywiscie rowniez kobiety) zyja diuzej, a wigc w proporcji do odprowa-
dzonej skfadki w postaci skumulowanych §wiadczefi otrzymuja odpowiednio
wigcej. O ile ta preferencja w stosunku do kobiet moze by¢ uznana za celowe
wyrownanie powszechnie gorszej ich sytuacji na rynku pracy, o tyle preferencja
na rzecz zamozniejszych osdb musi by¢ uznana za nieuzasadniony (?) przywilej.

Jest jeszcze jeden problem powstaly (i narastajacy) w okresie funkcjonowania
zreformowanego systemu ubezpieczen, cho¢ wygenerowany przez procesy nieza-
lezne od zmian wprowadzonych przez reforme¢ emerytalna. Wszystko wskazuje
na to, ze w perspektywie kilku, kilkunastu lat powaznie wzro$nie grupa osob
osiagajacych wiek emerytalny i uprawnionych wylacznie do emerytury mniejszej
niz minimalna, np. kilkanascie ztotych miesi¢cznie. To potencjalne nastgpstwo
ogromnego rozpowszechnienia §wiadczenia pracy bez ubezpieczenia (umowy
»Smieciowe™) oraz pracy objetej ubezpieczeniem o obnizonej sktadce (samoza-
trudnieni — niezaleznie od rzeczywistego dochodu — ptaca sktadke od podstawy
60% przecigtnego wynagrodzenia). Nie wszystkie te osoby po przejsciu w stan
bierno$ci zawodowej musza do$wiadczy¢ niedostatku, ale — przypuszczalnie —
bedzie to duza grupa, ktéra bedzie wymagaé pomocy spoteczne;j.

6. PRZYCZYNY NIEPOWODZENIA

Jezeli przyjmiemy, ze ,,przetomowa” reforma ubezpieczen spolecznych zakoficzyla
si¢ porazka, to nie mozemy unikna¢ postawienia pytania o jej przyczyny. Od
momentu sformowania programu reformy nie mialy miejsca zadne wazne zdarzenia
(procesy), ktore byly nieprzewidywalne. Zatem przyczyn niepowodzenia trzeba upa-
trywaé w samej koncepcji reformy. Zostala ona sformowana w atmosferze ideowej
dominacji neoliberalnego myslenia, ktore zawtadnelo wyobraznig zar6wno elit inte-

5 A. Wiktorow (byta prezes ZUS) oceniata: ,,W 2000 relacja przecigtnej emerytury do prze-
cietnego wynagrodzenia wynosita 58,8%. W 2050 bgdzie prawie o potowe nizsza”. I dalej:
,»W nowym systemie zniesiona zostala redystrybucja dochodéw... (...). Bez dodatkowego zasile-
nia wielu przyszlych emerytow moze si¢ znalez¢ ponizej granicy ubdstwa.... Emerytury beda
niskie”. (,,Rzeczpospolita” z 24.06.2011 r.).



CO Z UBEZPIECZENIAMI SPOLECZNYMI? 179

lektualnych (szczegolnie ekonomistow), jak i kregdw decyzyjnychS. Czynnikiem
istotnym byt lobbing wplywowych organizacji mi¢dzynarodowych i przychylnosé
kregdw biznesowych dla komercjalizacji i prywatyzacji systemu ubezpieczen.

Nic dziwnego, ze koncepcja reformy zostata (ponad politycznymi podziatami)
ogromng wigkszoscig glosow zaakceptowana przez parlament w roku 1997,
a potem realizowana pod kontrolg parlamentu o zasadniczo odmiennym sktadzie
politycznym. Jakkolwiek do modelu demokracji w tamtym okresie (podobnie jak
obecnie) mozna mie¢ istotne zastrzezenia, to przeciez trzeba uznaé, ze system
demokratyczny nie zagwarantowal uniknigcia bledow w polityce pafistwa. Wydaje
sie, ze w przypadku reformy ubezpieczeni spotecznych mieliSmy do czynienia
z takim bigdem. Dzi§ najwazniejsze jest pytanie, czy polityka panstwa uniknie
kolejnych btedow. Na pewno dotychczasowe doSwiadczenie przebudowy systemu
emerytalnego wskazuje na kluczowe znaczenie proceséw decyzyjnych o charak-
terze politycznym. Niestety, prawidlowoSci tych proceséw sg zbadane w niewiel-
kim zakresie’. Mozna tu formutowa¢ tylko bardzo wstepne hipotezy.

7. NOWA FALA ZMIAN - PRZYWROCENIE KROTSZEGO
WIEKU EMERTALNEGO

Po wyborach w 2015 r. nowa wigkszo$¢ parlamentarna, zdominowana przez PiS,
zapowiedziala radykalny zwrot w polityce spoteczno-gospodarczej. Nie znaczy to,
ze w odniesieniu do przeksztalcen systemu ubezpieczef zostat sformowany ich
spojny (oparty na kompleksowej diagnozie systemu ,,po reformie”) program®,
cho€ juz zrealizowane i uchwalane przez parlament zmiany w systemie ubezpie-
czen sg daleko idace.

Paradoksalnie, ale pierwsza decyzja nowego rzadu, sformowanego przez PiS,
tzn. przywrocenie (a wigc skrocenie) minimalnej normy wieku przejScia na eme-
ryture, nie moze by¢ interpretowana jako zmiana sprzeczna z pierwotnym pro-
gramem reformy z 1997 r. (1999). Przeciwnie, jedng z fundamentalnych zalozen
tej reformy bylo przyjecie, ze decyzje o momencie zaprzestania aktywnosci zawo-
dowej beda zdeterminowane przez bodZce wynikajace z uzaleznienia wysokoSci
Swiadczenia od wieku przejScia na emeryture. Regulacja prawna w koncepcji
reformy miata charakter ,,warunku brzegowego”.

Decyzja o skrdceniu minimalnego wieku emerytalnego zostata ostro skryty-
kowana przez wielu ekonomistow i znaczna wigkszos¢ mediow, jednak gtowna

6 M. Belka (2016, s. 47) w swoich wspomnieniach napisat: ,,...wowczas wszyscy bylismy zwo-
lennikami Otwartych Funduszy Emerytalnych. Mniej lub bardziej entuzjastycznie, ale popierali-
Smy wtedy ten projekt, kompletnie nie rozumiejac konsekwencji”.

7 Proces formowania i przebiegu polskiej reformy emerytalnej w aspekcie socjologicznym
i politologicznym badal Rymsza (1998).

8 Uderzajace jest wtasciwie marginesowe potraktowanie kwestii ubezpieczefi emerytalnych
we ,flagowym” dokumencie programowym obecnego rzadu (por. Strategia na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, 2017).
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linia krytyki budzi watpliwoSci. Akcentuje si¢ rzekomy duzy wzrost obciazen
budzetu wydatkami na alimentacje ZUS, tworzenie bodzcow do przedwczesnej
dezaktywizacji pracownikdw oraz zagrozenie szczegélnie niskim poziomem
Swiadczen. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze krytycy ignoruja fakt, ze skrocenie
minimalnego ustawowego wieku emerytalnego nie eliminuje zaleznosci migdzy
wysokoscig dozywotniego §wiadczenia (tym wyzszego im pozniej pracownik zde-
cyduje sie przyjaé Swiadczenie emerytalne) a nagromadzonym indywidualnym
kapitatem emerytalnym. Przyjmuje si¢ milczace zalozenie, ze osiagnigcie mini-
malnego wieku emerytalnego jest rGwnoznaczne z zawodowa dezaktywizacja.
Gdyby jednak nawet tak byto, to nie przesadzatoby to o wzroScie sumy wydat-
kéw. W obecnym systemie — statystycznie biorac — pracownicy decydujacy si¢
na otrzymywanie Swiadczenia wczesSniej pobieraja je przez diuzszy okres, ale
jest ono odpowiednio nizsze, pracownicy decydujacy si¢ pobiera¢ Swiadczenie
pOzniej, pobierajg je krocej, ale jest ono wyzsze. Moment przej$cia na emery-
tur¢ nie ma znaczenia dla sumy wydatkéw na §wiadczenie, choé ze wzgledu na
pewne regulacje szczegllne (gltéwnie dotyczace emerytury minimalnej) obnize-
nie ustawowego wieku przejScia na emerytur¢ stymuluje pewien wzrost
wydatkow.

Watpliwosci budzi réwniez teza o przedwczesnej dezaktywacji pracownikow
jako nastepstwo prawa do wczeSniejszego przejécia na emeryture. Zniecheca do
takich decyzji nie tylko powigzanie wysokoSci $wiadczenia z wielkoScig kapitatu
emerytalnego, ale rowniez mozliwos¢ taczenia Swiadczenia emerytalnego z dalsza
aktywnoscia zarobkowa (niekoniecznie w formie zatrudnienia). Mozna przyjac,
ze w praktyce decyzje o momencie wnioskowania o §wiadczenie i ewentualnym
kontynuowaniu aktywnosSci zawodowej beda uzaleznione od sytuacji na rynku
pracy. Wezesna dezaktywizacja bedzie najprawdopodobniej konsekwencja wyso-
kiego bezrobocia, a zatem wynikajace z tego zmniejszenie podazy pracy nie
powinno mie¢ ograniczajacego znaczenia dla dynamiki produkc;ji.

Jednoznacznie trudno oceni¢ argument o niskim poziomie §wiadczen pracow-
nikow koficzacych wezesniej aktywnos$¢ zawodowa. Z pewnoscig bedzie grupa
pracownikdw, ktorzy skorzystaja z prawa do wczesniejszego uzyskania §wiadcze-
nia mimo mozliwo$ci kontynuowania dziatalnoSci zarobkowej i osiggania wyz-
szych dochodow, jednak bedzie to ich dobrowolna decyzja. Nie ma tez powodu
by zaktadac, ze te osoby — otrzymujac niskie Swiadczenie — muszg si¢ znalez¢
w trudnej sytuacji materialnej. Uzasadnione jest raczej przewidywanie, ze beda
to osoby dysponujace dodatkowymi (poza pafstwowa emerytura) zrodiami
dochodéw, np. z tytutu posiadanych aktywéw majatkowych.

8. ODBUDOWA FILARU KAPITALOWEGO

Obecnie w koficowej fazie znajduja sie prace nad druga ,wielka” regulacja
w obrebie systemu zabezpieczenia na staro$¢ — nad ustawa o pracowniczych pla-
nach kapitalowych (PPK). Formalnie biorac, ustawa ma stymulowa¢ dobrowolne
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oszczgdzanie na emerytur¢. Pracodawcy (najpierw duzi, potem mniejsi) beda
zobowigzani do zainicjowania powstania ,pracowniczych planéw” w trybie
umowy z wybranym podmiotem finansowym (pelnigcym rol¢ towarzystwa wspdl-
nego inwestowania) o prowadzenie zakladowego funduszu kapitalowego.
Fundusz ten bedzie otrzymywal kilkuprocentowe (od 3,5% do 8%, liczac od
wynagrodzenia brutto) sktadki pochodzace ze srodkéw pracodawcy i z wynagro-
dzen pracownikéw. Wydatki pracownikdéw na sktadke beda podlegac¢ opodatko-
waniu. Pafstwo ze Srodkéw budzetowych bedzie doplacaé w postaci wplaty
»powitalnej” (240 zl) oraz corocznej kwoty 250 zt na pracownika.

Pracownik - jezeli jest zatrudniony w wigcej niz jednym zaktadzie — bedzie
czfonkiem wiecej niz jednego funduszu. Swiadczenie emerytalne z systemu PPK
ubezpieczeni beda pobierac (zaréwno kobiety, jak i mezczyZzni) po ukoniczeniu
60. roku zycia przez 10 lat, ale dopuszczalne jest tez jednorazowe wyptacenie
zgromadzonego kapitatu (w catosci lub w czgsci) na szczeg6lne cele — leczenie
lub pozyskanie mieszkania/domu. Wysoko$¢ zgromadzonego kapitatu bedzie
zalezala od sumy wplaconych sktadek i — oczywiscie — od stopy zwrotu z ich
inwestycji na rynku finansowym. Nagromadzony kapital w przypadku $mierci
ubezpieczonego bedzie dziedziczony.

Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze projektowany system PPK jest pod wieloma
wzgledami bardzo zblizony do II filaru, ustanowionego przez reforme zaprogra-
mowang w 1997 roku. Jest nawet bardziej ,,rynkowo-prywatny” niz II filar.
OczywiScie, formalnie PPK sa dobrowolne, a udzial w tamtym systemie byt przy-
musowy. Czy jednak ta rdznica jest w praktyce istotna? Pracownicy w systemie
PPK nie podejmuja swobodnie decyzji o wejsSciu do tego nowego systemu ubez-
pieczenia na staro$¢, cho¢ moga z niego wystapié, tracac wsparcie z budzetu. Sg
i inne okolicznoSci nie sprzyjajace dobrowolnosci decyzji. Mowiac trywialnie,
pracownicy otrzymuja propozycje bardzo trudng do odrzucenia. Jednocze$nie —
inaczej niz w filarze OFE - pracownicy nie wydzielaja tej sktadki z dotychczas
ptaconej do ZUS, ale jest to ich dodatkowe obciazenie (pracodawcy maja poten-
cjalne mozliwosci sfinansowania swoich dodatkowych obcigzef, uszczuplajac
wynagrodzenie pracownikow).

System PPK nie zawiera — co zrozumiate — gwarancji okreslonej, cho¢by mini-
malnej, stopy zwrotu z inwestowania sktadki. W skrajnie niekorzystnych okolicz-
nosciach (bessa na rynkach finansowych i/lub nietrafna polityka inwestycyjna
konkretnego funduszu) moze si¢ okaza¢, ze zgromadzony kapital bedzie mniejszy
od sumy odprowadzonych sktadek’. Systematyczno$¢ oszczedzania nie gwaran-
tuje maksymalizacji $wiadczenia, co narusza racjonalng motywacj¢ pracownikow.
Dodatkowo, ogromne skomplikowanie systemu i potencjalne jego rozdrobnienie
na bardzo wiele podmiotdéw prowadzacych fundusze czyni kosztownym jego funk-
cjonowanie. Zaktadano przypuszczalnie, ze dziatanie wielu podmiotéw zagwa-

9 Z okresowego raportu gazety ,,Rzeczpospolita” o wynikach inwestycyjnych funduszy wspol-
nego inwestowania (akcyjnych) wynika, ze stopa zwrotu za ostatnie 5 lat wahala si¢ w przedziale
od +34% do -23%. (por. ,,Rzeczpospolita”, 1o nie byt tatwy rok..., 25.10.2018).
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rantuje konkurencyjno$¢ rynku. Rzecz w tym, Ze duza liczba podmiotéw oznacza
wyzszy poziom kosztow, natomiast na rynku diugookresowych inwestycji kapita-
fowych istnieja obiektywnie niewielkie mozliwosci uzyskania stopy zwrotu wigk-
szej niz przecigtna. Nie przypadkowo niektdrzy znawcy rynkéw finansowych suge-
rowali swego czasu, by OFE inwestowaly ,w gieldowy indeks” (por.
Stawinski, 2005).

W zwigzku z pracami nad PPK pojawily si¢ prognozy dotyczace wysokosci
Swiadczen w tym systemie. Niestety zostaly one oparte na arbitralnych (i wybitnie
optymistycznych) zatozeniach w kwestii stopy zwrotu, ale nawet gdyby uznac je
za realistyczne, to obrazowalyby one przeci¢tny rezultat, przy czym zrdznicowanie
w czasie i mi¢dzy uczestnikami roznych funduszy bedzie prawdopodobnie bardzo
duze - z punktu widzenia ubezpieczonych catkowicie przypadkowe. Tizeba wigc
uznad, ze zasadniczym mankamentem koncepcji PPK jest akceptacja nadmier-
nego ryzyka dla ubezpieczonych — prawdopodobnie wigkszego nawet niz w przy-
padku systemu OFE. OczywiScie ten zarzut bytby mato istotny, gdyby system PPK
mial rzeczywiScie dobrowolny charakter. Tyle, ze trudno zaktadaé, ze wowczas
akces do niego zglosilaby znaczna czg§¢ pracownikow.

Projekt PPK — niestety — nie stwarza nadziei na rozwiagzania najbardziej obec-
nie nabrzmialych problemdéw zabezpieczenia na staro$¢. Owszem, mozna przyjaé,
ze miodsi obecnie pracownicy (szczegdlnie zatrudnieni w duzych przedsigbior-
stwach) uzyskaja w przysztosci dodatkowe Swiadczenia. Nalezy si¢ jednak spo-
dziewac , ze nie bgda to gidwnie ci pracujacy (nie tylko zatrudnieni), ktdrzy sa
zagrozeni szczegOlnie niskim poziomem $wiadczen. Objecie systemem PPK naj-
pierw duzych zaktadéw oznacza, ze wérdd jego uczestnikOw znajda si¢ pracownicy
o relatywnie wyzszych wynagrodzeniach (juz wczesniej uprawnieni do relatywnie
wyzszych Swiadczen). W szczeg6lnoSci nie poprawia to sytuacji osob, ktore Swiad-
czyly (lub nadal §wiadcza) prace bez ubezpieczenia. Zreszta system PPK ma
w ogole nie obejmowaé samozatrudnionych.

Przyjecie, ze wyplaty emerytur w ramach PPK bedg trwaé tylko przez okres
10 lat, oznacza, ze na poprawe potozenia nie moga liczy¢ najstarsi emeryci.
Tymczasem to wlasnie ta grupa jest najbardziej zagrozona niedostatkiem. O ile
w momencie przejscia na emerytur¢ gospodarstwa domowe emerytow sg z reguly
dwuosobowe i dobrze (czy cho¢by dostatecznie) wyposazone, a z racji wieku
wielu wzglednie mtodych emerytéw jest aktywnych zawodowo, to po uplywie
kilku (bardziej kilkunastu) lat sytuacja si¢ zmienia. Wiele gospodarstw domowych
staje si¢ jednoosobowymi, rzadko mozliwa jest juz praca zarobkowa, potrzebne
jest odnowienie wyposazenia gospodarstwa domowego i czesto drastycznie rosng
wydatki na ochron¢ zdrowia. Dla starszych emerytdw z poczatkowo relatywnie
niskim $wiadczeniem i pozbawionych dodatkowych dochodéw (np. z wynajmu
mieszkania) oznacza to wysokie prawdopodobiefistwo pauperyzacji. PPK nie
zmniejszaja prawdopodobiefistwa powstania takich sytuacji.

Projekt PPK jest uzasadniany konieczno$cia przeciwdziatania niskiemu pozio-
mowi $wiadczen emerytalnych, jednak ten cel nie stanowi — si¢ jak wydaje — gtow-
nej przestanki jego forsowania. W rzeczywistosci wazniejsze zdaje sie¢ oczekiwa-
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nie, Ze jego realizacja walnie przyczyni si¢ do wzrostu poziomu oszczednoSci
krajowych i w nastepstwie tego do wzrostu poziomu inwestycjil?. Projekt jest — jak
si¢ wydaje — zdeterminowany przez stereotypowe przekonanie ekonomii neokla-
sycznej upatrujacej w relatywnie niskich stopach procentowych gidéwny czynnik
sprzyjajacy inwestowaniu.

9. ALTERNATYWNE POSTULATY ZMIAN

Bytoby demagogia twierdzi¢, ze istniejace obecnie problemy w obszarze ubezpie-
czefi spotecznych mozna fatwo rozwigza€. Nie znaczy to jednak, Ze nalezy poza
polem krytyki pozostawi¢ projekty nieadekwatne do istniejacej sytuacji, inspiro-
wane stereotypowymi ocenami. Ale tez uzasadnione jest oczekiwanie, ze krytyce
wprowadzanych rozwiazan beda towarzyszy¢ sugestie alternatywnych zmian.

Na uwazne rozpatrzenie zastuguja — jak si¢ wydaje — co najmniej nastepujace
sugestie zmian w systemie panstwowego zabezpieczenia na staro$¢:

1. Objecie sktadka na obowigzkowe ubezpieczenie wszystkich kategorii
dochodéw z pracy. Przyniostoby to znaczacy wzrost przychodéw ZUS (bez
podnoszenia wymiaru sktadki). Zostatby zlikwidowany giéwny bodziec
patologicznego rozrostu grupy osob §wiadczacych prace na tzw. umowach
$mieciowych.

2. Ustanowienie zasady degresji wysokoSci $wiadczen wzgledem zgromadzo-
nego (wirtualnego) indywidualnego kapitalu emerytalnego. Pozwoliloby to
na wyeliminowanie (lub choéby ograniczenie) redystrybucji w systemie
emerytalnym na rzecz zamozniejszych ubezpieczonych i ograniczenie nie-
réownosci w §wiadczeniach.

3. Zrezygnowanie z ryczaltowego wymiaru sktadki dla samozatrudnionych
i uzaleznienie jej wysokosci od uzyskiwanego dochodu, podobnie jak okre-
§lona jest wysoko$¢ sktadki pracownikéw (uzalezniona od wysokosci wyna-
grodzenia).

4. OkreSlenie wysoko$ci minimalnej emerytury dla grupy najstarszych senio-
row. Koszty podwyzszonych dla tej grupy Swiadczen musiatyby by¢ sfinan-
sowane przez budzet.

Formutujac postulaty przebudowy systemu zabezpieczenia na staro$¢ nie
mozna oczywiScie poming¢ kwestii przebudowy systemow ubezpieczen dla rolni-
kéw oraz stuzb mundurowych. Odrebne systemy dla tych obu grup utrzymuja sie
ze wzgledu na ich polityczng pozycje. Nie wida¢ jednak istotnych argumentéw

10 S, Gomoétka (2018) trafnie jednak wskazuje, Ze nie jest uzasadnione oczekiwanie radykal-
nego wzrostu stopy oszczgdzania. Pisze: ,,Sktadka do PPK ma by¢ finansowana po czgsci przez
przedsigbiorstwa. Jesli to obnizy marze, obnizy takze oszczgdnosci firm. (...) Przewidywane dofi-
nansowanie z budzetu moze z kolei zwigkszy¢ deficyt budzetowy...”.
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(o charakterze spotecznym i ekonomicznym) przemawiajacych przeciwko konso-
lidacji systemOw ubezpieczeniowych i objecia wszystkich §wiadczacych prace jed-
nolitym pafstwowym systemem. OczywiScie nie powinno by¢ zadnych przeszkdd
(przeciwnie, potrzebne sg ulatwienia) dla rozwoju dobrowolnych ubezpieczen
rynkowych. System pafstwowych emerytur powinien gwarantowaé tylko podsta-
wowe zabezpieczenie sytuacji materialnej osob starszych. W miare jak ro$nie
poziom zamoznoSci spoleczefistwa, relacja przecigtnej emerytury panstwowej do
przecietnej ptacy moze si¢ powoli obniza¢, oczywiscie przy zatozeniu, ze nier6w-
nosci $wiadczen nie sg duze.

Przedstawione tu sugestie mogtyby prawdopodobnie nie tyle rozwigzac, co
ztagodzi¢ niedomogi obecnego systemu zabezpieczenia na staro$¢. W szczegol-
noSci trudno uznac za rozwiazany problem grupy osob dtugotrwale Swiadczacych
prace bez ubezpieczenia. Na gruncie systemu ubezpieczen (nawet przy znacznym
zaangazowaniu Srodkéw budzetowych) problemu tego rozsadnie rozwiazac jed-
nak nie mozna. Rzecz w tym, ze cze$¢ ,,umow Smieciowych” nie byta wymuszona
przez pracodawce i realia rynku pracy, a §wiadczacy prace otrzymywali wysokie
dochody, dostateczne dla zapewnienia sobie przyzwoitego standardu material-
nego po ustaniu aktywnosci zawodowej. Dotyczy to rOwniez znacznej czesci
samozatrudnionych. Uaktywnienia wymaga wigc system opieki spotecznej udzie-
lajacy pomocy na podstawie kryterium dochodowego tym osobom, ktdre de facto
nie z wlasnej woli wykonywaly prace bez ubezpieczenia.

Czy przedstawione tu sugestie mieszczg si¢ jednak w realiach finansoéw
publicznych? OdpowiedZ na to pytanie nie jest oczywista przede wszystkim dla-
tego, ze nieoczywiste sa kryteria oceny!!. L.aczne wydatki na swiadczenia emery-
talne (obejmujace tez emerytury rolnicze, ,,mundurowe” oraz emerytury s¢dziow)
mieszcza sie¢ w przedziale 8-9% PKB. Udzial tych wydatkéow w catkowitych
wydatkach sektora finanséw publicznych jest na tle krajow UE do§¢ wysoki, ale
trzeba pamigtaé, ze w Polsce udziat wydatkéw catego sektora publicznego w sto-
sunku do PKB jest znacznie nizszy. Polska przynajmniej w okresie minionej
dekady rozwija si¢ wedtug formuly niskobudzetowej. Ale trzeba tez uwzglednic,
ze ciagle w strukturze demograficznej Polski udziat ludnoS$ci w wieku ponad 65 lat
jest nizszy niz w krajach Unii.

W Swietle przytoczonych tu realiow mozna chyba przyjaé, ze ewentualne
powickszenie wzglednego poziomu wydatkow publicznych na Swiadczenia
emerytalne nie wykraczatoby poza europejski ,,standard”. Ocena nastepstw
proponowanych zmian dla kondycji finanséw publicznych w istotnym stopniu
zalezy wiec od tego, czy uznamy, ze Polska powinna nadal rozwija¢ si¢ wedtug
,hiskobudzetowej” formuly. W takim przypadku implementacja sugerowanych
zmian musiataby prowadzi¢ do redukcji (przynajmniej wzglednego poziomu)

1 Uwagi dotyczace granic ,,budzetowej swobody” sa tu formulowane przy zalozeniu, ze
bedzie postgpowal wzrost PKB. Nie jest rozwazany scenariusz globalnego kryzysu (i recesji
w gospodarce krajowej), mimo ze w ostatnim okresie pojawily si¢ powazne publikacje sugerujace
znaczne prawdopodobiefistwo nowego globalnego kryzysu w gospodarce §wiatowej (por. np. The
Next Recession, 2018).
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innych wydatkéw sektora finanséw publicznych. Przyjecie takiego zalozenia nie
jest — jak si¢ wydaje — politycznie realistyczne, a w kategoriach spotecznych
i ekonomicznych celowe. Za odrzuceniem budzetowego ,,rygoryzmu” zdaje si¢
przemawiaé uzasadnione oczekiwanie spolecznej afirmacji proponowanych
zmian.

Nastepstwa proponowanego tu osktadkowania wszystkich dochodéw z pracy
(cho¢ automatycznie prowadzi do powigkszenia sektora finanséw publicznych)
powinno si¢ przyczyni¢ do co najmniej ograniczenia patologii rynku pracy. Mozna
w kazdym razie oczekiwad, ze ta zmiana nie spotkataby si¢ z szerokim spotecz-
nym sprzeciwem. Takie oczekiwanie wydaje si¢ uzasadnione takze w stosunku do
pozostatych sugestii, cho¢ — oczywiScie — niektore mniejsze grupy (np. zamozni
przedsigbiorcy) proponowanych tu zmian nie przyjeliby z zadowoleniem. Nie
mozna tez wykluczy¢ skutecznego przerzucenia zwickszonych kosztow ubezpie-

czenia na ceny.
%

% £

W sprawie racjonalizacji systemu ubezpieczen trudno by¢ optymista. Losy
reformy zaprogramowanej w 1997 r. i implementowanej w 1999 r. dowodza, ze
sukcesu nie gwarantuje staranne przygotowanie koncepcyjne i organizacyjne,
a nawet szeroki konsensus polityczny. Jednocze$nie to dos§wiadczenie wska-
zuje, ze kluczowe znaczenie ma pierwotny wybor strategicznego kierunku
zmian.

Racjonalnemu wyborowi nie sprzyja jednostronna ideologiczna fascynacja.
Trudno unikna¢ bledu, gdy w procesie decyzyjnym z jakich§ wzgledow sa wyeli-
minowane (lub tylko zmarginalizowane) koncepcje alternatywne i/lub duzg role
odgrywaja dzialania lobbystow. Potrzebna jest szersza refleksja nad mechani-
zmem podejmowania decyzji na poziomie centralnym. To zadanie nie tylko dla
nauk ekonomicznych, ale tez dla dyscyplin takich, jak: socjologia, politologia
1 prawo.

Mozna chyba zaryzykowa¢ oceng, ze nadal nie jest spetniony podstawowy
warunek okreSlenia programu pozadanych zmian — krystalizacja pluralistycz-
nych koncepcji. Zorganizowane §rodowiska polityczne (partie) w najlepszym
razie lansujg doraZzne zmiany obliczone na pozyskanie wyborczego poparcia.
Taki charakter zdaje si¢ mie¢ np. propozycja PSL zwolnienia dochodow z tytutu
Swiadczen emerytalnych z podatku PIT. Trudno zrekonstruowaé koncepcje
zar6wno partii rzadzacej'?, jak tez glownej partii opozycyjnej. Brak skrystalizo-

12 Kontrowersje budzi forsowana przez rzadowa wiekszo$¢ zmiana eliminujaca gorny limit
oskladkowania wynagrodzen. Srodowiska biznesowe wskazuja przede wszystkim, ze niesie to
wzrost kosztow i spadek wynagrodzen otrzymywanych przez najwyzej ptatnych pracownikéw. Tak
jest istotnie, cho¢ zmiana moze dotkna¢ nie wigcej niz 2-3% zatrudnionych i prowadzi do mar-
ginalnego tylko wzrostu kosztow. Niepokoi¢ moze raczej inna konsekwencja zmiany. Poglebi si¢
zréznicowanie kosztow §wiadczenia pracy osob zatrudnionych i samozatrudnionych. Tym samym
jeszcze bardziej zostanie wzmocniona motywacja do patologicznego rozszerzania umow cywilno-
-prawnych jako podstawy §wiadczenia pracy.
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wanych (zakorzenionych aksjologicznie) koncepcji przesadza, ze kwestia
ksztalttu systemu ubezpieczeniowego nie znajduje si¢ w centrum demokratycz-
nych rozstrzygni¢¢. Proponowane zmiany systemu zabezpieczenia odzwiercie-
dlaja obecnie przede wszystkim interesy partykularnych grup interesow.
Ustanowienie systemu PPK jest niewatpliwie korzystne dla biznesu dziatajacego
na rynkach finansowych, co nie znaczy, ze ten projekt jest gféwnie rezultatem
lobbingu tego sektora biznesu. Znaczenie bardzo istotne zdaja si¢ mieé —
podobnie jak w roku 1997 — stereotypowe wyobrazenia giéwnych aktorow
podejmujacych decyzje.
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WHAT ABOUT SOCIAL SECURITY?

ABSTRACT

The aim of the article is to present comprehensively and assess the results of the
pension security reform implemented in 1999. The evolution of the initial scheme
and current concepts of new reforms are presented, followed by the author’s
suggestions for alternative directions for further changes.

Keywords: social security reform, revision of the reform program, recapitulation
of the reform, employee capital plans, alternative directions of changes in the
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