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1. WPROWADZENIE

Celem artykulu jest przedstawienie zmian jakim podlegal polski system
emerytalny w okresie transformacji, z uwzglgdnieniem wplywu podejmowanych
decyzji na funkcjonowanie systemu. Wskazanie jego stabych stron w polaczeniu
z proba stwierdzenia, czy zostaly one wyeliminowane w wyniku wprowadzenia
1 stycznia 1999r. nowego systemu emerytalnego.

2.STARY SYSTEM EMERYTALNY - JEGO PROBLEMY
1 ZMIANY OKRESU TRANSFORMACJI

System zabezpieczenia emerytalnego jest czgscia (podsystemem) systemu
zabezpieczenia spolecznego. Cho¢ termin zabezpieczenia spolecznego jest
powszechnie uzywany wciaz nie posiada jednej powszechnie akceptowanej
definicji'. Tradycyjnie jednak za gléwny cel systeméw zabezpieczenia
spolecznego uznaje si¢ zagwarantowanie okreslonego standardu bezpieczenstwa
socjalnego, w ktorego definicji miesci si¢ pojecie bezpieczefistwa emerytalnego,
zwiazanego z nieuchronnym ryzykiem starosci i koniecznosciq korzystania
z niezarobkowego  zrédla  utrzymania’.  Tymczasem, w latach

* Mgr, Instytut Ekonomii, UL.

! Por. definicje przedstawione w: J. Piotrkowski, Zabezpieczenie spoleczne. Problematyka
i metody, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1966, s. 7-8; W. Szubert, Studia z polityki spotecznej,
PWE, Warszawa 1973, s. 230; A. Rajkiewicz, Zabezpieczenie spoleczne, ubezpieczenia
i uzupetniajqce $wiadczenia socjalne, [w:] A. Rajkiewicz (red.) Polityka spoteczna, PWE,
Warszawa 1979, s. 433; czy probg zdefiniowania zabezpieczenia spolecznego podjeta przez
wydawnictwo Migdzynarodowego Biura Pracy (BIT) ,La sécurité sociale. Cours d’éducation
ouvri¢” z 1958 r. za: E. Modlinski, Podstawowe zagadnienia prawne ubezpieczer’t spotecznych,
Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1968, s. 248-249.

2 Por. T. Szumlicz, Vademecum funduszy emerytalnych (2), Przeglad Ubezpieczen
Spolecznych i Gospodarczych, 1998 nr 11, s. 36.
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dziewigédziesigtych uwidocznil si¢ gleboki kryzys finanséw ubezpieczenia
spolecznego, przejawiajacy si¢ coraz wigkszymi trudnosciami z zapewnieniem
samowystarczalnosci finansowej Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, z ktérego
finansowane byly m.in. $wiadczenia emerytalne. Na erozj¢ systemu
emerytalnego zlozylo si¢ wiele czynnikéw. Cho¢ niektére z nich byly niezalezne
od rodzaju systemu czy ustroju gospodarczego, jak na przyklad zjawisko
starzenia si¢ spoleczenstwa, ktore nieuchronnie prowadzi do niekorzystnych
zmian w proporcji ludnosci w wieku produkcyjnym i poprodukcyjnym. To inne
czynniki, jak choéby brak wystarczajacych zabezpieczen przed doraznymi
decyzjami, czgsto motywowanymi wzglgdami politycznymi byly niewatpliwg
wada systemu. | tak, system emerytalno — rentowy byl przedmiotem dyskusji
i decyzji politycznych od pierwszych lat przemian ustrojowych. Poczatkowo
w ustawodawstwie dominowaly rozwiazania dorazne. W roku 1990 wyréwnano
$wiadczenia emerytow, ktorzy osiagneli 80 lat i jako najstarsi najbardziej stracili
na zjawisku ,starego portfela”. Powolano takze do zycia Kas¢ Rolniczych
Ubezpieczen Spolecznych, podporzadkowang Ministerstwu Rolnictwa. Ponadto,
wprowadzono w zycie przepisy umozliwiajagce przejscie na wczesniejsza
emeryturg dla zwalnianych z pracy z powodu trudnosci zakladu pracy,
niezaleznie od mozliwosci przejscia na wczesniejsza emeryturg ze wzgledu na
trudne lub specjalne warunki pracy, czy tez na przywileje zawodowe. Z kolei
ustawa z 17 pazdziernika 1991 r. wprowadzono mechanizm indeksacji
$wiadczen oraz na nowo przeliczono wszystkie $wiadczenia wedlug jednej
formuly, likwidujac tym samym ,stare portfele”. W konsekwencji decyzji,
podjetych w wigkszosci w latach 1990 — 1991, dramatycznie wzrosly koszty
systemu. Jacek Kuron, odnoszac si¢ do tego faktu, stwierdzil, ze ,calosciowa
reforma emerytalna, ktéra zapobieglaby tendencji do wysokiej dynamiki wzrostu
wydatk6w na emerytury i renty byla wtedy (1990 r.) niemozliwa. To co sig¢ stalo
moze byé usprawiedliwione panujacym wowcezas olbrzymim chaosem
w sytuacji gwaltownej inflacji, gdy istniala potrzeba podejmowania natychmiast
decyzji w réznych sprawach™. Nastepnie, na mocy ustawy z 10 grudnia 1993 r.,
a wchodzacej w zycie 1 stycznia 1994 r., zostaly podniesione $wiadczenia
minimalne: minimalna emerytura z 35% przecigtnej ptacy do 39%, a minimalna
renta z 27% do 29%. Zdaniem Stanistawy Golinowskiej ..byl to akt czysto
polityczny o charakterze wysoce populistycznym poniewaz brak bylo socjalnego
uzasadnienia dla takiej decyzji, jako Ze emeryci i rencisci najmniej ucierpieli na
kryzysie pierwszego okresu transformacji. Innym populistycznym elementem
polityki w tej dziedzinie bylo rozszerzenie w 1994 r. przywilejow emerytalnych

* S, Golimowska, O reformie emerytalno- rentowej w kategoriach ekonomi politycznej,
[w:] S. Golinowska, J. Hausner Ekonomia polityczna reformy emerytalnej, CASE, Raporty CASE,
nr 15, Warszawa 1998, s. 11.
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dla goérnikbw oraz stuzb mundurowych™, Ponadto w omawianym okresie
kilkakrotnie dokonano zmian w zakresie indeksacji $wiadczen m.in. w 1996 r.
zahamowano wzrost wydatkow, dzigki przejéciu z indeksacji placowej na
cenowg powigkszong o 50% wzrostu wskaznika plac realnych.

Podejmowane decyzje czesto nie prowadzily do poprawy finanséw systemu
emerytalnego, lecz przeciwnie do ich pogorszenia. Nie wprowadzaly réwniez
zmian, ktore usuwalyby przyczyng jego niewydolnosci. Nie mozna zatem
pominaé¢ ich wplywu na funkcjonowanie systemu przy podjeciu proby
stworzenia listy cech charakterystycznych (bolaczek) starego systemu
emerytalnego tzn. systemu funkcjonujgcego przed 1 stycznia 1999 r. Niemniej,
w celu uzyskania pelniejszej charakterystyki opis nalezy uzupelni¢ o dodatkowe
informacje.

Zatem, omawiany system emerytalny byl nieodporny na proces starzenia
si¢ ludno$ci. Tymczasem, sytuacja demograficzna w Polsce ksztaltowala si¢
w spos6b niekorzystny. Od dluzszego czasu zaobserwowaé mozna bowiem bylo
zjawisko starzenia si¢ spoleczenstwa, ktorego rezultatem byl zwigkszajacy si¢
udzial ludnosci w wieku poprodukcyjnym w ogoélnej liczbie ludnosei, a tym
samym wzrost wspolczynnika obcigzenia demograficznego® (wykres 1). Na
proces ten mialo wplyw:

o wydluzanie si¢ przecigtnej dlugosci trwania zycia;

e spadek dzietnoéci® — od 1989r. wartoéé wspolczynnika dzietnosci nie
gwarantuje prostej zastegpowalnoéci pokolen, tzn. ksztaltuje si¢ ponizej
poziomu 2,1;

e przesuwanie si¢ kohort o réznej liczebnosci (wyzoéw i nizéw) — po 2010 .
nastapi niezwykle dynamiczny wazrost liczby ludnosci w  wieku
poprodukcyjnym w stosunku do ludnosci w wieku produkcyjnym jako
nastepstwo wchodzenia w wiek poprodukcyjny powojennych rocznikow
wyzu demograficznego.

4 Por. S. Golimowska, Politvka spoteczna koncepcje — instytucje — koszty, Poltex, Warszawa
2000, s. 56.

> Wspolezynnik obciazenia demograficznego nie moze by¢ utozsamiany z obcigzeniem
ekonomicznym, niemniej ma on dla ekonomicznej analizy problemu obcigzeri bardzo duze
znaczenie. Okreslony wiek nie moze stanowi¢ kryterium podziatu ludnosci na produkcyjng
i nieprodukcyjng lub utrzymywang i utrzymujaca, czynng i bierng zawodowo. Szczegblowe
obliczenia wymagaja na og6l uwzglednienia odpowiednich wspolczynnikéw  aktywnosci
zawodowej, ktére pozwalaja dopiero wtedy uzyska¢ faktyczna oceng np. proporcji ludnosci
czynnej i biernej zawodowo (por. J. Z. Holzer, Demografia, PWE, Warszawa 1999, s. 149).

® Wspolczynnik dzietnosci — liczba dzieci, ktére urodzitaby przecigtnie kobieta w ciagu calego
okresu rozrodczego (1549 lat) przy zalozeniu, ze w poszczegolnych fazach tego okresu rodzitaby
z intensywnoscia obserwowana w badanym roku, tzn. przy przyjeciu czastkowych
wspolczynnikow plodnoscei z tego okresu za niezmienne (Rocznik Statystyczny 2002, s. 98).
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Wykres 1. Liczba 0s6b w wieku poprodukeyjnym przypadajgca na 100 oséb
w wieku produkeyjnym

Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie Prognozy ludnosci Polski GUS; Rocznik statystyczny 2005
oraz Rocznik statystyczny 2002.

Wydolnos¢ systemu byla utrzymywana poprzez podnoszenie poziomu
skladki, ktora w roku 1998 wynosila 45%. Tak wysoka skladka zwigkszala
Koszty pracy, a tym samym zmniejszala zdolnoéé do konkurowania polskich
przedsigbiorstw na rynkach migdzynarodowych. Z drugiej strony, wysoka
skladka sklaniala, zarbwno pracodawcéw jak i pracownikéw, do zanizania
i ukrywania dochodéw podlegajacych oskladkowaniu przyczyniajac si¢ do
rozwoju szarej strefy. Efekt ten byl dodatkowo wzmacniany brakiem
bezposredniej zaleznosci pomigdzy sumg wplaconych skladek a wysokoscig
uzyskiwanego w przyszloSci éwiadczenia, co przyczynialo si¢ do splaszczenia
wysokosci emerytur. 1 tak, przecigtny wskaznik zastapienia (przecietna
emerytura do przecigtnej placy) wynosit okolo 70%’, ale wskaznik zastapienia
dla osoby, ktérej dochody z pracy ksztaltowaly si¢ na poziomie 50% éredniej
ptacy wynosil 90%, podczas gdy wskaznik zastapienia dla osoby, ktorej
dochody z pracy ksztaltowaly si¢ na poziomie 300% $redniej placy wynosil
jedynie okolo 40%".

Wspomniany juz luzny zwigzek pomigdzy wnoszonymi skladkami
a wysokoscia swiadczen sprawial ponadto, iz w stary system wbudowana byla
zacheta do wezedniejszego przechodzenia na emeryture. Diuzsza praca albo
weale albo jedynie nieznacznie podnosila warto$¢ §wiadczen, a zatem brak bylo

{ Przecig¢tny wiek przejscia na emerytur¢ wynosit 57 lat.
¥ Por. T. Szumlicz, Vademecum Junduszy emerytalnych (7), Przeglad Ubezpieczen
Spolecznych i Gospodarczych, 1999 nr 5, s. 21.
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uzasadnienia dla odwlekania momentu przej$cia na emerytur¢. Bardzo latwe
laczenie pobierania $wiadczen i dalszej pracy zarobkowej dodatkowo
wzmacnialo ten efekt’. W konsekwencji éredni wiek przechodzenia na emeryture
byl znacznie nizszy od ustawowych 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn
i wynosit odpowiednio 55 i 59 lat'’, Wplywalo to niekorzystnie na koszty
systemu emerytalnego, z ktérego wyplaty emerytur w polowie lat 90-tych
pochlanialy ponad 15% PKB (tabela 1).

Tabela 1
Wydatki na emerytury i renty w latach 1990-1998

Wyszczegblnienie | 1990 [ 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998
w % PKB 86 [12,6 |14,6 (14,2 (158 (156 [152 [155 [15,2

Zrédlo: S. Golinowska, Polityka spoteczna koncepcje — instytucje — koszty, Poltex, Warszawa
2000, s. 66-69.

Kolejng cechg starego systemu emerytalnego byla podatno§é na czynniki
zewnetrzne, w tym réznego typu manipulacje polityczne. W wyniku
politycznej interwencji istniala bowiem  mozliwo$¢ zmiany parametrow
systemu, w tym tworzenia przywilejow branzowych czy podnoszenia wysokos$ci
Swiadczen na koszt aktualnie pracujacych. Interwencje takie mogly byé
podyktowane checig zdobycia elektoratu, ktory stanowila ludnos¢ w wieku
przedemerytalnym i emerytalnym, charakteryzujaca si¢ jednym z najwyzszych
udzialow we frekwencjach wyborczych. 1 tak, istnialy liczne przywileje
branzowe umozliwiajagce wczesniejsze przechodzenie na  emeryturg
(np. gornicy, kolejarze, nauczyciele). W okresie transformacyjnej recesji miala
miejsce ochrona poziomu sity nabywczej emerytur i rent. Natomiast ,,obnizanie
wieku emerytalnego przy roznych okazjach i na przestrzeni dluzszego czasu
stworzylo paradoksalng sytuacjg, w ktorej wigkszo$¢ pracownikéow (ok. %)
posiadalo prawo do znacznie nizszego wieku emerytalnego™'. Taki stan rzeczy
w sposéb oczywisty prowadzil do powstania nieréwnosci praw poszczegélnych
uczestnikéw systemu i przyczynial si¢ do naruszenia jego réwnowagi
finansowej, a co za tym idzie konieczno$ci przywracania jej za pomocgy
dotacji z budzetu panstwa, kosztem realizacji innych celow spolecznych.
Cho¢ z danych przedstawionych w tablicy 2 wynika, iz w drugiej polowie lat

% Por. M. Géra, Ekonomiczne podstawy funkcjonowania nowego systemu emerytalnego Polsce,
GosPodarka Narodowa, 1999 nr 3, s. 17.

% Por. W. Musialski, Prawo socjalne, PWN, Warszawa 1999, s. 151.

""'W. Muszalski, H. Plawucka, H. Szurgacz, Problemy reformy ubezpieczenia spotecznego (1),
Praca i Zabezpieczenie Spoleczne, 1994, nr 7, s. 3.
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dziewigédziesigtych mialo miejsce obnizenie dotacji budzetowych w % PKB do
funduszy ubezpieczen spolecznych (ZUS i KRUS) to nie nalezalo oczekiwaé, iz
bedzie to tendencja trwala. Niekorzystne tendencje demograficzne pozwalaly
bowiem przewidywa¢ wzrost dotacji budzetowych po 2010r.

Tabela 2

Dotacja budzetowa do funduszy ubezpieczen spolecznych (ZUS, KRUS) w % PKB
w latach 1991-1998

Wyszczeg6lnienie | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998
ZUS 2;1 4,3 4,2 3,9 2,1 1,9 1,5 1,7
KRUS 1,7 2,0 2,0 2,2 2,1 2,2 2,0 251
Razem 4,4 6,3 6,2 6,1 4,2 4,1 3,5 3,8

Zrodlo: S. Golimowska, Polityka spoteczna koncepcje — instytucje — koszty, Poltex, Warszawa
2000, s. 66-69.

Warto w tym miejscu dodaé, iz w okresie transformacji gospodarczej, ktorej
towarzyszyl kryzys produkcji na tle zalamania si¢ wschodnich rynkow zbytu,
wprowadzenie regulacji umozliwiajacych przechodzenie na wczesniejsza
emerytur¢ pracownikom przedsigbiorstw zagrozonych upadloscia mialo
przeciwdzialaé wzrostowi bezrobocia. Problem bezrobocia nie zostal jednak
wten sposob  rozwigzany. Gwaltownie wzrosla natomiast liczba
$wiadczeniobiorcow, czego nastgpstwem byl wyzej wspomniany wzrost
kosztow systemu.

Nalezy nadmieni¢, iz duzym wydatkom na emerytury nie towarzyszylo
przekonanie, ze poziom S$wiadczen jest satysfakcjonujacy. W badaniu
przeprowadzonym przez CBOS az 85% ankietowanych stwierdzilo, iz emerytura
nie zapewnia godziwych warunkéw zycia na starosé¢, a 78% respondentow
ocenilo system jako niedajacy poczucia bezpieczenstwa. Ponadto, blisko 70%
badanych uwazalo, ze zasady, ktérymi kieruje si¢ system s3 niejasne,
a emerytury sa przedmiotem gier politycznych (62%). Jednoczesnie, az 73%
ankietowanych oczekiwalo emerytury zaleznej od wysokosci skladki i czasu jej
placenia, a 68% uwazalo, Zze emerytura powinna pochodzi¢ ze skladek
pracownika pomnazanych przez caly okres pracy'.

Kolejnymi zarzutami, jakie mozna sformulowaé pod adresem starego
systemu sq nieprzejrzysto§é regulacji prawnej wynikajaca z duzej zmiennosci
prawa oraz brak przejrzystosci w zakresie zarzadzania funduszem, ktora

12 Por. Badania opinii CBOS, Za J. Hauser, Reformowanie systemu emerytalnego wedlug
programu ,, Bezpieczenstwo dzieki roznorodnosci”, [w:] S. Golinowska, J. Hauser, Ekonomia
polityczna reformy emerytalnej, CASE, Raporty CASE, nr 15, Warszawa 1998, s. 47.
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przejawiala si¢ istnieniem jednego funduszu dla wszystkich rodzajow
$wiadczen, jak rowniez brakiem kalkulacji skladki na poszczegdlne rodzaje
wydatkéw. System ten borykal si¢ takze z pewnymi problemami w zakresie
Sciggalnosci skladek.

Na sytuacji systemu emerytalnego w Polsce zawazyla takze spuscizna
gospodarki nakazowo ~— rozdzielczej. Proby identyfikacji wysokosci
zgromadzonych przez pracownikéw skladek w oparciu o zaswiadczenia
uzyskiwane z zakladoéw pracy byly czesto bardzo utrudnione z powodu upadku
szeregu przedsigbiorstw.

Wobec perspektywy zalamania si¢ finanséw systemu emerytalnego w ciagu
10-15 lat" i jego powszechnej krytyki jako systemu kosztownego (wyplaty
emerytur w polowie latach 90-tych pochlanialy ponad 15% PKB),
nieefektywnego  (mechanizm  redystrybucji ~ zamiast  inwestowania
akumulowanych érodkéw), niesprawiedliwego (brak $cislego powigzania
pomigdzy wysokoscig emerytury a sumg odprowadzonych skladek) oraz
podatnego na wplyw czynnikow zewnetrznych (zmieniajaca si¢ sytuacja
ekonomiczna, polityczna i spoleczna) stary system emerytalny zostal zastapiony
nowym.

3. NOWY SYSTEM EMERYTALNY - PRZYJETE ROZWIAZANIA JAKO
PROBA WYELIMINOWANIA PROBLEMOW STAREGO SYSTEMU

1 stycznia 1999r. dotychczasowy, repartycyjny system emerytalny,
dzialajacy w oparciu o zasad¢ zdefiniowanego $wiadczenia zostal zastapiony
systemem wielofilarowym, laczacym powszechny i obowigzkowy filar
repartycyjny, powszechny i obowigzkowy filar kapitalowy oraz filar
dobrowolnych ubezpieczen kapitalowych.

W nowym systemie, choé¢ zdecydowanie odmiennym od swego poprzednika
nie udalo si¢ wyeliminowaé w pelni wszystkich probleméw, z jakimi borykal si¢
stary system. Na przyklad, repartycyjny pierwszy filar pozostal wrazliwy na
starzenie si¢ spoleczenstwa czy rosnace bezrobocie, ale filary kapitalowe lepiej
radza sobie z tego typu ryzykiem. Kolejnym przykladem moze by¢ wysoka
skladka obcigzajgca koszty pracy. Dazenie do jej zmniejszania w przysziosci,
przy réwnoczesnym utrzymaniu dotychczasowej wysokosci w chwili obecne;j,
dzigki zdolnosci systemu do samofinansowania, bylo jednym z podstawowych
priorytetow, ktorymi kierowali si¢ autorzy reformy'®. Tymczasem, zmiana

13 Bezpieczenstwo dzigki konkurencji. Ocena realizacji reformy emerytalnej — analiza 11 filara.
Raport Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi, UNFE, Warszawa 2000, s. 10.

14 Bezpieczenstwo dzigki konkurencji. Ocena realizacji reformy emerytalnej — analiza 11 filara.
Raport Urzedu Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi, UNFE, Warszawa 2000, s. 14.
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konstrukcji 1 finansowania systemu emerytalnego spowodowala, iz po
wdrozeniu reformy nastapilo skokowe zwigkszenie dotacji budzetowych do
FUS. Jest to wynikiem migdzy innymi przekazywania czesci skladki (7,3%
podstawy) do funduszy emerytalnych, co powoduje zmniejszenie wplywow ze
skladek do FUS. Dochody pochodzace z prywatyzacji, mialy wedlug zalozen
reformy stanowié¢ podstawowe zrodlo finansowania okresu przejsciowego, ale
okazaly si¢ niewystarczajace. Tymczasem, taka luka finansowa okresu
przejéciowego bedzie wystgpowaé co najmniej do roku 2030", a ,dopiero po
calkowitym wygasnigciu zobowigzan w stosunku do starego systemu i po
przejsciu na emerytur¢ rocznikow, ktére przez caly okres pracy zawodowej
uczestniczyly w nowym systemie emerytalnym, pojawig si¢ spodziewane
korzySci z zastgpienia tradycyjnego systemu emerytalnego systemem
o zdefiniowanej skladce, o charakterze repartycyjno - kapitalowym”.'® Do
tego czasu koszty finansowania okresu przejSciowego bedy stanowié istotne
obcigzenie dla finanséw publicznych. Malo prawdopodobne wydaje si¢ zatem
aby udalo si¢ w tym okresie obnizyé wysokoséé skladki.

Negatywny wplyw na finanse publiczne beda mialy takze decyzje polityczne,
w wyniku ktorych kolejne grupy zawodowe uzyskaly dodatkowe przywileje. Co
gorsza, takich odstgpstw od poczatkowych zalozen reformy jest coraz wigcej.
Itak, jeszcze przed wprowadzeniem reformy, z systemu, ktéry mial objaé
wszystkie grupy zawodowe wylamali si¢ sedziowie 1 prokuratorzy.
Wprowadzenie tego wyjatku bylo sygnalem, iz dopuszcza si¢ ustawowy
przywilej emerytalny w interesie okreslonej grupy zawodowej, choé brak
przywilejow byt jedna z fundamentalnych zasad nowotworzonego systemu.
Nastepnie ustawa z 23 lipca 2003 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych oraz niektorych innych ustaw przywrdcita system zaopatrzeniowy
(finansowany z podatkéw ogdlnych) stuzbom mundurowym. Natomiast
w wyniku protestow, w lipcu 2005r. goérnicy wymusili na parlamencie
stworzenie dla nich odrgbnego systemu emerytalnego, uzyskujac prawo do
gbrniczej emerytury bez wzgledu na wiek. Oznacza to naruszenie podstawowej
zasady silnego zwiazku pomigdzy zaplaconymi skladkami i przewidywang
dlugodcia trwania zycia w momencie przej$cia na emeryturg¢ a wysokoscia
pobieranego $wiadczenia'’. W sposéb oczywisty wprowadzenie wyzej
wymienionych rozwiazan pocigga za soba wzrost wydatkow. Mozna ponadto
przypuszczaé, iz kolejne grupy zawodowe beda prébowaly wywalczyé sobie
przywileje. Pierwotnie, wedlug projektéow rzadowych gornicy, jak réwniez

' Por. M. Szczepanski, Dylematy reformy polskiego systemu emerytalnego, Wydawnictwo
Politechniki Poznanskiej, Poznan 2006, s. 108.

'® M. Szczepanski, op. cit., s. 107.

"7 Por. A. Chlon-Dominczak (petnita funkcj¢ podsekretarza stanu w Ministerstwie Polityki
Spolecznej (obecnie Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej), Zagrozenie dla reformy
emerytalnej, Rzeczpospolita, 03.08.2005.
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przedstawiciele innych zawodow pracujacych w szczegdlnych warunkach, mieli
by¢ objeci emeryturami pomostowymi. W ich finansowaniu mialy uczestniczy¢
zaklady pracy, czyli ci, ktérzy z takiej pracy czerpig korzysci. Dotychczas
ustawa dotyczaca emerytur pomostowych nie zostala uchwalona, podobnie
zreszty jak ustawa mowigca jak bedzie wygladala wyplata emerytur z I1 filara'®,
System pozostal zatem wysoce wrazliwy na réznego typu manipulacje.
Warto dodaé, ze waloryzacja stanu kont w I filarze réwniez daje mozliwosci
manipulacji parametrami systemu odnosénie jej wielkosci i czestotliwosci.

Innym zarzutem wysuwanym pod adresem starego systemu emerytalnego
byla zmienno&¢ istniejgeych regulacji prawnych. Niestety nowy system nie
jest wolny od tego problemu. I tak, na przyklad cale grupy zawodowe zostaly
wylaczone z systemu (patrz powyzej), zmianie ulegly oplaty ponoszone przez
czlonkéw otwartych funduszy emerytalnych OFE, a od 1 wrzesnia 2004 r.
wprowadzono mozliwoéé oszczedzania na emerytur¢ w Il filarze w ramach
Indywidualnych Kont Emerytalnych IKE. Innym przykladem zmian
wprowadzonych w istniejacych rozwigzaniach moze by¢ przediuzenie o rok
mozliwosci przechodzenia na wczeéniejsza emeryturg, czyli do konca 2007.
Zmiana ta spowodowala kolizj¢ ustaw. Z jednej strony istnieje bowiem
mozliwos¢ przejscia na wczesniejsza emerytureg, z drugieéj jednak strony nie
mozna na nig przej$é¢ jesli podpisato si¢ umowe z OFE'". W momencie za$
podpisywania umowy nie bylo mozna przewidzieé, iz ustawodawca wprowadzi
takg mozliwos¢.

W nowym, trzyfilarowym systemie brak jest zachety do wezedniejszego
przechodzenia na emeryture. Jest to wynikiem $cislego powigzania pomigdzy
wnoszonymi do systemu skladkami, a wysokoécig przyszlego $wiadczenia. Im
wigcej ubezpieczony wniesie do systemu i im p6zniej odejdzie na emeryturg tym
jego przyszle $wiadczenie bedzie wyzsze. Przyrosty emerytury wynikajace
z przediuzenia aktywnosci zawodowej o rok moga wynosié 7-10%%. Cheé
przedluzenia pracy zawodowej wymaga jednak od uczestnikow systemu
$wiadomosci korzysci jakie mogg z tego tytulu plynaé oraz zagrozen jakie moga
si¢ wigzaé ze zbyt wczesnym wyjsciem ze sfery pracy. Ponadto, w zwiazku
zistnieniem wyzej wspomnianej zaleznosci migdzy skladka a przyszig
emerytura, zdaniem M. Gory, wspolautora reformy, nie wystepuje tak silna jak
w starym systemie zacheta do ukrywania dochodéw’'. Warto zauwazyé, iz
przed 1 stycznia 1999r. skiadka byla odprowadzana od calosci wynagrodzenia,
natomiast zgodnie z formulg obliczania emerytury maksymalny zarobek brany
pod uwage przy ustalaniu wysokosci emerytury byl ograniczony do 250%

¥ Stan na koniec sierpnia 2006 r.
"% Stan na koniec lipca 2006 r.
2 M. Goéra, Ekonomiczne podstawy funkcjonowania nowego systemu emerytalnego w Polsce,
Gos?odarka Narodowa, 1999 nr 3, s. 14.
" Por. M. Goéra, op. cit., s. 16.
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éredniego wynagrodzenia. Obecnie podstawa wymiaru skladki jest ograniczona
do 250% przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w skali miesiaca, ale nie ma
limitu dla wysokoéci $wiadczenia emerytalnego. Jest to zgodne z zasada
funkcjonowania systemu, ktéra mowi, iz otrzymamy z systemu tyle ile do niego
wlozyliémy w postaci skladek plus stope zwrotu od tych skladek. Jezeli zasada
ta zostalaby przyjeta jako kryterium oceny, czy system jest sprawiedliwy, to
moznaby stwierdzi¢, ze jest.

W nowym systemie cala skladka trafia do FUS, gdzie zostaje rozdzielona
na poszczegblne fundusze odpowiadajace ryzykom ubezpieczeniowym -
emerytalny, rentowy, chorobowy i wypadkowy, ktore zostaly wprowadzone,
jako nowosé¢, w ramach realizowanej reformy. W ten sposob zostala
wyeliminowana kolejna wada systemu sprzed 1999r. Nowy system boryka si¢
jednak z problemem opdznien w przekazywaniu skladek przez ZUS do OFE, co
odbije si¢ niekorzystnie na wysokosci przysztych $wiadczen. Zjawisko to bylo
szczegolnie wyraznie zauwazalne bezposrednio po wdrozeniu reformy,
a wynikalo z powszechnie dyskutowanych opézniefi w informatyzacji ZUS-u.
Problemy z procesem informatyzacji byly natomiast zwigzane, migdzy innymi,
ze zmianami w rozwigzaniach systemowych, wprowadzanymi w toku prac
parlamentarnych niemal bezposrednio przed wejéciem w zycie reformy.

Stopa zastapienia bedzie prawdopodobnie nizsza w nowym systemie
emerytalnym w poréwnaniu z poprzednim systemem. Wskazuja na to projekcje
stop zastapienia opublikowane na przyklad w raporcie Komisji Nadzoru
Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych z 2002r. Obowiazkowe filary nowego
systemu emerytalnego zapewnig jedynie podstawowy poziom zabezpieczenia
emerytalnego™. Szanse na podwyzszenie emerytury powinno da¢ uczestnictwo
w trzecim, dobrowolnym filarze obejmujacym pracownicze programy
emerytalne oraz wprowadzone w 2004r. indywidualne konta emerytalne.
Tymczasem, wyzej wymienione formy gromadzenia dochodu na staro$¢ nie
ciesza si¢ popularnoécia. Niektorzy autorzy mowia wreez o niedorozwoju I
filara”. Ponadto, jezeli ustawowy wiek przechodzenia na emerytur¢ dla kobiet
i mezczyzn nie zostanie zrownany, to kobiety bedg otrzymywa¢ znacznie nizsze
emerytury w stosunku do mezczyzn. Warto w tym kontekscie przypomniec, iz
stary system byl krytykowany za wysoko$¢ wyplacanych z niego emerytur™",

Podsumowujac, rozwiazania wprowadzone w ramach przeprowadzonej
reformy wyeliminowaly czgéé problemow, z ktorymi borykal si¢ stary system.
Przykladem moze by¢ wyeliminowanie zachety do wczesniejszego

22 Por. M. Szczepanski, op. cit., s. 74.
2 Por. M. Szczepanski, op. cit., s. 113.
24 . .

Nalezy ostroznie podchodzi¢ do oceny systemu emerytalnego przez pryzmat stop
zastapienia. Marek Gora twierdzi, ze ,to mit, ze sensownym kryterium oceny systemu
emerytalnego jest érednia stopa zastapienia (...) emerytury wyplacane sa w zlotowkach, a nie
w stopach zastapienia”. (M. Gora, Emerytury — fakty i mity, Rzeczpospolita, 02.04.2002).
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przechodzenia na emerytur¢ czy zwigkszenie przejrzystosci w zakresie
zarzadzania funduszem. Niemniej, system pozostal wrazliwy na czynniki
zewnetrzne, czego przykladem moze by¢é wylaczenie z niego calych grup
spolecznych. W zwiazku z rownoleglym funkcjonowaniem obok siebie dwoch
systemOw: starego, ktory nadal musi byé obslugiwany i nowego, przez
stosunkowo dlugi okres czasu bedzie si¢ wystgpowala luka finansowa okresu
przejéciowego stanowigca istotne obcigzenie dla finanséw publicznych. Warto
dodaé, ze reforma nie rozwigzala kwestii rolniczego systemu ubezpieczen
spolecznych, cho¢ ponad 90%” wydatkéw na $wiadczenia dla rolnikow
indywidualnych pokrywano dotacja z budzetu panstwa.

Dorota Stachera

POLISH PENSION SYSTEM - PROBLEMS AND EFFORTS UNDERTAKEN
TO SOLVE THEM IN YEARS 1990-2006

(Summary)

The aim of the article is to present the changes that were made in Polish pension system in
transition period and to indicate their influence on functioning of the pension system. The article
places also special emphasis on presenting the weaknesses of the old pension system (running
before 1 January 1999) like for example sensitivity to ageing society, political decisions or lack of
law transparency. The new pension system was established on 1 January 1999. The system
consists of three pillars. Two of them are mandatory and one is voluntary. Starting the new system
was an attempt to eliminate problems resulting from the construction of the old system. The
pension system no longer encourages to hide income or to retire before reaching the pensionable
age. However, only some of the problems were eliminated. The system is still sensitive to
manipulations and there are no fixed law regulations.

3 Por. S. Golimowska, Politvka spoteczna koncepcje — instytucje — koszty, Poltex, Warszawa
2000, s. 55.



