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SYSTEMY EMERYTALNE W WARUNKACH KRYZYSOW

- miedzy panstwem a rynkiem

Glegbokie kryzysy przejawiajace si¢ gwaltownym obnizeniem poziomu aktywnosci
ekonomicznej s3 cezurami rozdzielajacymi rdéznorodne okresy w zyciu gospodarczym,
charakteryzujace si¢ odmiennos$ciag rél panstwa 1 rynku, np. kryzys z 1873 r. stanowit cezurg
miedzy kapitalizmem wolnorynkowym a kapitalizmem panstwowo-monopolistycznym, po
Wielkim Kryzysie, panstwa powszechnie wprowadzily interwencjonizm, po kryzysie
energetycznym w latach 70-tych upowszechnil si¢ neoliberalizm, a kryzys finansowy
podwazyl neoliberalne dogmaty odnosnie regulacyjnych funkcji panstwa i rynku.

Kryzysy sa faza rozwoju gospodarczego, ktéora wymusza zmiany W stosunkach
ekonomiczno-spotecznych oraz zachowaniach rzadéw i firm. Szczegdlnie podatne na takie
oddziatywania sa systemy emerytalne, ktorych geneza i historia rozwoju bazuja na
doswiadczeniach kryzysow gospodarczych.

Systemy emerytalne sg formg zabezpieczenia ludzi przed niedostatkiem, gdy po
osiggnieciu okreslonego wieku (emerytalnego, starczego) zaprzestajg aktywnosci zawodowej
1 tracg zrédto dochodow, jakim bylo wynagrodzenie za prace (prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej). Systemy te wyrosty z opieki spolecznej, ktéra opierata si¢ na dobroczynnosci
instytucji religijnych i podmiotéw indywidualnych. PézZniej role opieki spolecznej przejely
gminy, a w koficu panstwo, organizujgc systemy powszechne 1 przymusowe.

W Europie, ktora jest kolebka publicznych systeméw emerytalnych, wyksztatcity sie
dwa ich modele: zaopatrzeniowy i ubezpieczeniowy, majace korzenie w odmiennej tradycji i
filozofii spotecznej, rdznigce si¢ efektywnos$cig ekonomiczng i socjalng oraz rola panstwa w
ich realizacji. Ubezpieczenia emerytalne przewazaja w Europie kontynentalnej, obejmujg
pracownikow (grupy zawodowe o podobnym rynku), realizowane sg przez wyodrebnione,
autonomiczne podmioty, finansowane z trzech zrodet: sktadek pracownikéw i pracodawcow

oraz doptat panstwa. Panstwo jest takze gwarantem wyptaty Swiadczen.
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Zaopatrzenie emerytalne dominuje w krajach anglosaskich i skandynawskich.
Obejmuje ludnos¢ danego kraju, a prawo do emerytury (renty starczej, renty panstwowej) jest
prawem obywatelskim. System jest organizowany i realizowany przez panstwo, a
finansowany z podatkow.

Systemy te s3 kategorig historyczng, powstalty i rozwijaly si¢ w zaleznos$ci od
konkretnych warunkow gospodarczych i spotecznych. Warunki te oddzialujg na szczegdtowe
rozwigzania emerytalne w danym kraju, wptywajac na zakres podmiotowy $§wiadczen, ich
poziom i zrodia finansowania.

Z jednej strony emerytury sg urzadzeniami sfery socjalnej o istotnych funkcjach
konsumpcyjnych, integracyjnych i dochodowo-redystrybucyjnych, z drugiej za$ strony w
znaczacy sposob wptywaja na gospodarke. Wydatki emerytalne stanowig bowiem liczaca si¢
pozycje w kosztach dziatalno$ci gospodarczej oraz majaca istotny udziat w PKB. np. w UE
(UE - 25) udzial wydatkéw emerytalno-rentowych w PKB wynosi okoto 12,5 % (w Polsce —
okoto 13 %). Udziat ten jest najwyzszy we Wloszech i Austrii (okoto 15 %), a najnizszy w
Irlandii (okoto 3 %). Emerytury sa dominujagcym $wiadczeniem w wydatkach socjalnych i
stanowig w UE - 25 okoto 50 % ogoétu tych wydatkéw (w Polsce — ca 55 %). W tej grupie
panstw cztonkowskich najwyzszy udziat maja systemy emerytalne, we Wtoszech (ponad 60
%) i Lotwie (prawie 60 %), a najnizszy w Irlandii (okolo 23 %)".

Wszelkie zmiany w poziomie i sposobie finansowania emerytur ze wzgledu na
rozlegle skutki mikro i makroekonomiczne wptywaja na gospodarke. Po pierwsze, oddziatuja
na poziom zycia coraz liczniejszych rzesz emerytur, kreujac globalne rozmiary efektywnego
popytu 1 wptywajac na zmiang jego struktury (rozwijajacy si¢ rynek seniordéw, tzw. ,,siwy
rynek”). Po drugie, wnoszone do funduszy emerytalnych $rodki (sktadki lub podatki)
obcigzaja gospodarke pozaptacowymi kosztami pracy, ktérych wzrost ogranicza jej
konkurencyjno$é?.

Jednoczesnie wysoko$¢ $wiadczen warunkowana jest poziomem rozwoju
gospodarczego 1 aktualng sytuacja gospodarcza. Wydatki emerytalne nie sg bowiem ani
»odtozong w czasie konsumpcja” ani realizacja zakumulowanych oszczgdno$ci
(zgromadzonej sktadki). Stanowig transfery polegajace na przesunigciu czeSci dochodow

pierwotnych producentéw (pokolenie pracujace) do nieproducentow (emeryt()w)s.

! Por. Integracja europejska — nowe bariery czy trwaly kryzys?, red. K. Zukrowska, SGH, Warszawa 2006, s.
87, M. Zukowski, Reformy emerytalne w Europie, Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 2006, s. 24

? Pojecie funduszu emerytalnego, bez wzgledow na wyodrebniong lub niewyodrebniona forme odnosimy do
ogotu srodkdéw przeznaczonych na wyptate emerytur.

% Por. W. Samecki, Wprowadzenie do ekonomiki, Wroctaw 2005, s.104-105.
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Wszelkie wahania i zmiany koniunktury oddzialuja na system emerytalny. Wzrost
aktywnos$ci gospodarczej przektada si¢ na wzrost dochodow instytucji emerytalnych (rosng
wptywy ze skladek lub podatkow) oraz wzrost indywidualnego poziomu $wiadczen.
Natomiast spadek aktywnosci gospodarczej powoduje spadek dochodéw (wplywow ze
sktadek lub podatkow) i wzrost wydatkow tych instytucji. Zwiazek ten w sposob najbardziej
bezposredni przejawia si¢ na rynku pracy, ktory charakteryzuje si¢ duza wrazliwoscig na
wahania koniunktury. W warunkach kryzysu (recesji, stagnacji) zmniejsza si¢ zatrudnienie i
dochody z pracy, co skutkuje spadkiem wpltywow sktadkowych, a wzrostem wydatkow
emerytalnych (na renty i wczesniejsze emerytury). Wszystko to destabilizuje rownowage
finansow emerytalnych. Gdy gospodarka znajduje si¢ w fazie ekspansji (ozywienia, rozkwitu)
rosnace zatrudnienie 1 ptace wplywaja na wzrost dochodow systemu emerytalnego, a sytuacja
na rynku pracy aktywizuje zawodowo takze osoby starsze, co obniza wydatki emerytalne i
poprawia sytuacj¢ finansowa systemu.

Ten zréznicowany i1 majacy charakter sprzezenia zwrotnego wplyw wydatkow
emerytalnych na gospodarke powoduje, ze ciggle poszukuje si¢ rozwigzan stabilizujacych
rownowage finansow emerytalnych w warunkach niestabilnej gospodarki. Wprowadzane
zmiany maja umozliwi¢ adaptacje systemoéw emerytalnych do fluktuacji czynnikow
zewngtrznych (ekonomicznych, spolecznych, politycznych). Jednakze dziatania podejmowane
w tym celu przez rzady z reguly wymuszane sg przez zjawiska kryzysowe, ktorych skutki
przejawiaja si¢ w formie bezrobocia, inflacji badz nadmiernych wydatkéw budzetowych
(deficyt finansow publicznych, dlug publiczny).

W warunkach zalamania ekonomicznego zawsze nasila si¢ krytyka zabezpieczenia
emerytalnego postrzeganego jednostronnie jako cig¢zary socjalne. Wysuwane sa wowczas
koncepcje rewizji zasad, a nawet zastgpienia przymusowych form zabezpieczenia ludzi przed
skutkami ekonomicznymi ryzyk socjalnych (choroba, staro$¢, inwalidztwo) ideg ubezpieczen
lub oszczednosci dobrowolnych. Reformy emerytalne realizowane s3 w klimacie
zaostrzajacych sie sporéw doktrynalnych dotyczacych ingerencji panstwa w sferg spoteczno-
gospodarcza, naruszajacej wolng konkurencje 1 ograniczajacej jednostke w swej
przedsigbiorczosci i odpowiedzialno$ci za wilasne losy. Istota reform emerytalnych zawsze
byto zdefiniowanie roli panstwa 1 rynku w tym obszarze, co wigzato si¢ ze zmianami metod
finansowania $wiadczen.

Przymusowe zabezpieczenie emerytalne poczatkowo finansowane bylo metoda
kapitatowa, polegajaca na gromadzeniu poprzez sktadke wspolnego funduszu emerytalnego, o

publicznym charakterze, ktory powiekszal si¢ przez odpowiednie lokaty. Swiadczenia
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emerytalne finansowane byly wplywami ze sktadek i dochodami kapitalowymi (z ewentualng
doptatg panstwa). Jednakze utrata kapitaldéw na skutek inflacji po I wojnie §wiatowej, a
nastepnie gleboki kryzys gospodarczy spowodowal zatamanie si¢ finanséw emerytalnych.
Rownowage systemu w okresie migedzywojennym przywracano w warunkach ostrej
sprzeczno$ci interesow na linii kapitat (obcigzenie sktadka) — praca (zubozenie
spoteczenstwa). Ze wzgledu na ogodlnogospodarcze cele rozwoju, w sytuacji Kkryzysu
ekonomicznego pierwszenstwo dano interesom przedsiebiorcéw (m.in. obnizajgc obcigzenie
sktadka) stawiajagc dobro pracownika na drugim planie m.in. zaostrzajac warunki
uprawniajace do $wiadczen”.

Postulaty zabezpieczenia spotecznego wysuwane pod koniec II wojny §wiatowej oraz
doswiadczenia kryzysu gospodarczego, jaki ja poprzedzal, stanowily podtoze kolejnych
reform emerytalnych realizowanych w Europie. Wowczas to w aktach migdzynarodowych o
charakterze programowym sformutowano postulat wolnosci od niedostatkdow w powojennym
$wiecie®. Pafstwo obarczono nowymi zadaniami, a obywatele mieli uzyskaé poczucie
bezpieczenstwa socjalnego i gwarancje zaspokojenia potrzeb bytowych na wypadek choroby,
inwalidztwa, bezrobocia 1 staro$ci. Instytucje panstwowe zostaly wigc zobowigzane do
zapewnienia dochodéw tym, ktorzy nie ze swej winy nie moga go sobie zapewnié¢ W
dostatecznym stopniu poprzez prace. Za sprawe zasadnicza uznano kwesti¢ zatrudnienia
(takze jako zrodio finansowania sktadek i podatkéw), a rozwigzania problemoéw niedostatku
rozpatrywano w redystrybucji 1 solidarno$ci spotecznej. Idea ta, uzasadniajaca
interwencjonizm panstwowy czerpata z doswiadczen wielkiego kryzysu lat 30-tych, kiedy to
miliony ludzi pozostawaly bez pracy i srodkéw do zycia.

Zalozenia zabezpieczenia spolecznego stanowily wylom w koncepcji liberalne;.
Whpisujac si¢ w model panstwa opieckunczego (panstwa dobrobytu, welfare state)
modyfikowaly dotychczasowe zasady finansowania systemow emerytalnych. Mimo podziatu
Europy na dwa bloki polityczne 1 zrdznicowanie roli panstwa i rynku w rozwigzywaniu
problemow gospodarczych 1 spotecznych, wprowadzane zmiany byly zgodne z pewng
jednolita linia rozwojowa zabezpieczenia emerytalnego. Zaréwno realizacja koncepcji
interwencjonizmu panstwowego, jak 1 gospodarki planowej wymagaly przeobrazen
organizacyjno-finansowych w odniesieniu do rozwigzan emerytalnych. Tendencje te wyrazaty

si¢ m.in. W rozszerzeniu gwarancyjnej roli panstwa i wzroscie jego udziatu w wydatkach

* Por. U. Prasznic, Ewolucja systemu finansowania pracowniczych ubezpieczer spolecznych [w:] Problemy
prawa ubezpieczen spotecznych, red. B. Wagner, Uniwersytet Jagiellonski, Krakow 1996, s. 222-230.

> Postulat taki zawieraty m.in. Karta Atlantycka z 1941 r., Deklaracja Miedzynarodowej Organizacji Pracy z
1944 r., Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka uchwalona przez ONZ w 1948 r.

696



Systemy emerytalne w Warunkach kryzysow — miedzy panstwem a rynkiem

emerytalnych oraz ograniczaniu autonomii finansowej instytucji ubezpieczenia spotecznego.
Ponadto wszystkie kraje europejskie przechodzily z kapitalowej metody finansowania
emerytur na metode repartycyjng (PAYG — pay as you go).

Jej istotg jest finansowanie emerytur z biezacych wptywow sktadkowych i1 zaniechanie
tworzenia rezerw kapitatlowych. PrzejScie na repartycyjny system finansowania dokonywato
si¢ stopniowo, np. w Szwecji nastgpito ono juz w koncu lat 30-tych XX wieku, we Francji w
potowie lat 40-tych, w Belgii i w Polsce — na poczatku lat 50-tych, w Niemczech i Holandii —
w koncu lat 50-tych. Zastgpienie kapitalizacji repartycja bylo wynikiem wczesniejszych
doswiadczen zwigzanych z utratg rezerw kapitalowych w wyniku inflacji i wojny, a nastgpnie
konieczno$cig przeznaczenia akumulacji na biezace finansowanie odbudowy gospodarki ze
zniszczen wojennych.

W okresie od zakonczenia II wojny Swiatowej do czasu kryzysu naftowego lat
siedemdziesigtych systemy emerytalne byly trwalym 1 znaczacym elementem zycia
gospodarczego. Nastapil znaczacy wzrost swiadczen emerytalnych w stosunku do okresu
przedwojennego, ktéry w Europie Zachodniej finansowany byt szybkim wzrostem gospodarki
w latach 1960-1975. Przeci¢tna emerytura (liczona jako procent od wynagrodzenia
robotnikow w przemysle przetwérczym) wzrosta w tych krajach w latach 70 w stosunku do
1939 r.: w Danii z 22 do 29 %, Niemczech z 19 do 49 %, Wioszech z 15 do 69 %, Holandii z
13 do 44 %, Szwecji z 10 do 68 %, Wielkiej Brytanii z 13 do 31 % °.

Znaczaco wzrost udziat dochodu instytucji zabezpieczenia spotecznego (zwlaszcza
emerytalnego) w produkcji materialnej netto. W krajach gospodarki planowej wynosit od 7,4
% w Rumunii do 16,2 % w NRD (w Polsce — 9,2 %). W europejskich krajach gospodarki
rynkowej ksztattowat si¢ nastepujaco: od 8,3 % w Wielkiej Brytanii do 23 % w Holandii’.

Rozwdj zabezpieczenia spotecznego wyprzedzat rozwdj gospodarczy. Wskaznik
wzrostu  dochodu  zabezpieczenia  spotecznego w1977 w  stosunku  do
1960 r. (=100) wyniost srednio 408, podczas gdy wskaznik wzrostu PKB lub produkcji
materialnej netto tylko 229°.

W potowie lat 70-tych nastepuje gwaltowna zmiana sytuacji gospodarczej
wymuszajaca kolejne reformy systemu emerytalnego. W krajach Europy Zachodniej kryzysy

gospodarcze z lat 1973 i 1979 spowodowane tzw. wstrzgsem podazowym wywotanym przez

® Por. W.Muszalski, Ubezpieczenie spoleczne. Podrecznik akademicki, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa
2004, s. 90-91.

’ Por. W.Muszalski, Ubezpieczenie ..., op.cit., 5.90

8 W latach 70-tych Miedzynarodowa Organizacja Pracy przeprowadzila analize obcigzef finansowych
$wiadczeniami z zabezpieczenia spotecznego, ktorg objeto 23 kraje, w tym 3 socjalistyczne.
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wzrost cen ropy naftowej(w latach 1973-74 o 400 %, 1979-80 o 125 %) przyniosty nowe
zjawisko okreslane jako stagflacja, czyli jednoczesne pojawienie si¢ wysokiej inflacji i
bezrobocia. W skrajnych przypadkach wystepowato zjawisko polegajace na réwnoczesnej
inflacji 1 spadku bezwzglednego poziomu produkcji (slumpﬂacja)g.

Stagflacja wymagata waloryzacji $wiadczen emerytalnych (wobec inflacyjnego
spadku ich warto$ci realnych) i tagodzenia skutkow bezrobocia, np. na poczatku lat 70-tych
swiadczenia dla bezrobotnych w krajach EWG nie przekraczaty 4 % wydatkéw na ogol
swiadczen z zabezpieczenia spolecznego, natomiast w 1981 r. odsetek ten wynosit np. w:
Francji — 8 %, Holandii — 9 %, Wielkiej Brytanii — 11 %, Belgii — 13 %, Danii — 15 %.
Jednoczesnie zmniejszyly si¢ wptywy z podatkoéw i sktadek. Wymuszona sytuacja na rynku
pracy wczesniejsza dezaktywacja zawodowa wielu 0sob pociaggata za sobg gwaltowny wzrost
wydatkéw emerytalnych destabilizujacych finanse systemu.

Wobec zwolnienia tempa rozwoju gospodarczego w wyniku kryzysu energetycznego
wydatki emerytalne zaczety budzi¢ coraz wicksze zaniepokojenie. Nasilita si¢ krytyka
»panstwa opiekunczego”. Fala kryzysu zagrozita rownowadze finansowej systemow
emerytalnych w znacznej czeéci $wiata, np. w krajach Ameryki Potudniowej i Srodkowej
reformy emerytalne wymuszone zostaly strukturalnym kryzysem gospodarczym. W
panstwach tych wzrést deficyt budzetowy, nasilita si¢ inflacja, poglebita si¢ recesja oraz
narastatlo zadluzenie publiczne, zwlaszcza zagraniczne. Zjawiskom tym towarzyszyty
napigcia spoleczne 1 destabilizacja polityczna.

W panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej poglebiata sie nieréwnowaga
gospodarcza 1 zaostrzaly konflikty spoteczne, co zaowocowato procesem transformacji
ustrojowej w latach 90 - tych XX wieku.

Na calym S$wiecie podejmowano rdzne inicjatywy majace na celu ograniczenie
wydatkow emerytalnych. Dziatania te w wigkszo$ci panstw przybraty form¢ kompleksowych
reform, ktéore wpisaly si¢ w nurt przemian politycznych ograniczajacych role panstwa i
funduszy publicznych w gospodarce. Polityke gospodarczg i spoteczng zdominowat
neoliberalny nurt w ekonomii, bazujacy na bezwzglednej supremacji wolnego rynku oraz
prywatnej przedsigbiorczos$ci — nad panstwem 1 polityka spoleczng, co takze przektadato si¢

na reinterpretacje dotychczasowej roli panstwa w sferze zabezpieczenia emerytalnego.

% Zjawiska te byly sprzeczne z przyjmowana przez keynesizm zaleznoscia migdzy inflacja i bezrobociem
zilustrowang przez krzywa Phillipsa. Zostala ona na nowo zinterpretowana przez M. Friedmana za pomoca
modelu krzywej Phillipsa wspartej oczekiwaniami.
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Pojawily si¢ dwa nurty zmian dotychczasowych modeli emerytalnych — reformy
parametryczne i paradygmatyczne (strukturalne), zréznicowane co do form, skali i glebokosci
przeksztatcen. Reformy parametryczne nie zmienity istoty dokonanych wiele lat temu
wyboréw odnosnie roli panstwa i rynku w zapewnieniu bezpieczenstwa socjalnego swoim
obywatelom. Miaty one na celu zapewnienie rownowagi finansowej systemu emerytalnego
(np. poprzez podniesienie wieku emerytalnego, wydluzenie stazu pracy, zmniejszenie
hojnosci systemu, zmian¢ zasad waloryzacji $wiadczen z ptacowej na cenowsg, ograniczenie
mozliwosci przej$cia na wczesniejszg emeryture), racjonalizacje skali redystrybucji (m.in.
przez ograniczenie okreséw bezsktadkowych, wyrownanie wieku emerytalnego kobiet i
mezcezyzn) i $cislejsze powigzanie §wiadczenia z wtasnym wktadem.

Reformy parametryczne byly dokonywane w Europie Zachodniej przez kraje, ktore ze
wzgledow spotecznych (duzy opoér spoteczny, akceptacja dotychczasowego modelu
emerytalnego, Kkorzystna sytuacja demograficzna) lub ekonomicznych (mozliwosé
finansowania systemu emerytalnego) wprowadzaly powolne przeksztalcenia zmieniajac
bardziej parametry systemu emerytalnego (wiek, staz pracy, stopa zastgpienia itp.) anizeli
jego paradygmaty. Kraje te charakteryzowaty si¢ duzymi wydatkami emerytalnymi oraz
wysokim poziomem PKB / per capita. Reformy parametryczne przeprowadzita wigkszo$¢
krajow tzw. starej Unii (UE-15). Zmiany parametryczne majg charakter ewolucyjny i
wynikaja z koniecznej racjonalizacji oraz adaptacyjnosci wydatkow emerytalnych do
warunkow zewnetrznych. Wprowadzono je po dlugotrwatych negocjacjach partnerow
spotecznych oraz na bazie kompromisow politycznych, stopniowo z dtugimi okresami vacatio
legis.

Nurt reform paradygmatycznych (strukturalnych) polegat na doglebnej zmianie
koncepcji 1 zasad (paradygmatow) funkcjonowania systemoéw emerytalnych. Reformy takie
przeprowadzono w wiekszosci krajow Europy Srodkowo-Wschodniej (kraje transformacji) i
Ameryki Lacinskiej. Chociaz sytuacja tych krajow byla (i jest nadal) mocno zrdznicowana™,
to istniaty podobienstwa umozliwiajace radykalne zmiany w ich sytuacjach emerytalnych.

Wzorem do nasladowania byl model chilijski. Cieszyl si¢ na $wiecie

zainteresowaniem i uznaniem, co czg¢éciowo zawdzieczal autorytetowi Miltona Friedmana

1% Np. kraje Ameryki ELacinskiej charakteryzuja sic miodszym spoleczenstwem, nizszymi wydatkami na
emerytury w relacji do PKB, wysokim udzialem zatrudnienia nieformalnego, matym zakresem podmiotowym
$wiadczen emerytalnych.
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(nagroda Nobla w 1976 r.) i spektakularnym sukcesom ,,chicagowskiej szkoty w ekonomii”*,

W Europie reformy paradygmatyczne dominowaty w krajach, gdzie PKB / per capita byt
stosunkowo niski, natomiast wydatki na emerytury jako % PKB relatywnie duze. W obu
regionach nastegpowat polityczny zwrot od dominacji panstwa w gospodarce do reform
rynkowych, nasilita si¢ propaganda ,katastroficznej wizji bankructwa” repartycyjnych
systemOw  emerytalnych,  wyolbrzymiono  znaczenie  indywidualnego interesu
ubezpieczeniowego 1 S$wiadczeniobiorcy. Na niespotykang skal¢ wzrosta aktywnos$¢
miedzynarodowych instytucji finansowych, gléwnie Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego (MFW) i Banku Swiatowego (BS), propagujacych i transferujacych do
rozwigzan emerytalnych idee obowigzkowych kapitatowych systemow prywatnych.

Bank Swiatowy angazowat si¢ w reformy emerytalne nie tylko forsujac ich okreslone
koncepcje, ale takze ze wsparciem finansowym, osobowym i technicznym®. W okresie 1984
- 2004 Bank Swiatowy udzieli 68 krajom tacznie 204 pozyczek, ktore zawieraly jakis element
zwigzany z emeryturami. Bylo to zar6wno bezposrednie wsparcie okreslonych reform w
formie pomocy technicznej, pozyczek inwestycyjnych, jak i wsparcie programowe. Laczna
warto$¢ tych pozyczek wyniosta ponad 34 mld USD, z czego 5,5 mld USD stanowity
pozyczki zwigzane bezposrednio z reformami emerytalnymi13.

W latach 90-tych ubiegtego wicku BS i MFW zalecaty krajom postsocjalistycznym
pakiet rozwigzan gospodarczych opierajacych si¢ o neoliberalng koncepcje minimalnego
panstwa. Byl to tzw. konsensus waszyngtonski, ktory proces wzrostu i rozwoju w krajach
rozwijajacych si¢ 1 postsocjalistycznych wigzat z deregulacja, liberalizacja 1 prywatyzacja,
fetyszyzujac role rynku 1 jego sprawnos$¢ informacyjng. Kraje te wdrazaly neoliberalne
programy, ktore zdominowaty teorie i polityke, ograniczaty spoteczno-ekonomiczne funkcje
panstwa i zastepowaty dotychczasowe instytucje publiczno-prawne mechanizmem rynkowym

i instytucjami prywatnymi .

' M. Friedman byt tworca neoliberalnej koncepcji reform w Chile, doradcg A. Pinocheta i autorem zwrotu
»chilijski cud gospodarczy”. Radykalng reform¢ przeprowadzono w warunkach stanu wojennego, zawieszenia
dziatalnosci parlamentu oraz zwigzkow zawodowych.

2 Np. w Polsce dyrektorem Biura Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecznego oraz
szefem zespotu merytorycznego, ktéry przygotowal koncepcje reformy i przedstawil ja w opracowaniu
,Bezpieczenstwo dzigki roznorodnosci” byt Michat Rutkowski, ekspert Banku Swiatowego w Waszyngtonie.

3 Pozyczki zwigzane z wprowadzeniem filaru kapitatowego stanowily 30 % tacznej ich wartosci, w tym
17,2 % - z dominujacym filarem kapitatowym (jak w Chile). Por. M. Zukowski, Reformy ...., Ubezpieczenie
spoleczne. Podrecznik akademicki. Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 90-91.

!4 Idea ta zostata wyartykulowana w raporcie BS z 1994 r. zatytulowanym ,,Averting the Old Age Crisis
Policies to Protect the Old and Promote Growth”, opracowanym z mysla o krajach rozwijajacych si¢ tzw. III
Swiata ze stabo rozwinietymi systemami emerytalnymi, przy czym do grona tych panstw zaliczono kraje
postsocjalistyczne, w tym Polske majacg dojrzaty, rozbudowany system emerytalny.
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Strukturalne reformy w panstwach postsocjalistycznych mialy na celu przede
wszystkim prywatyzacj¢ funduszy emerytalnych (cze$ciowa lub catkowita) w celu kreacji
kapitatu i rozwoju rynku finansowego, jako niezbednego segmentu gospodarki rynkowe;j.
Dominowalo przekonanie o znaczacej roli tego rynku w generowaniu Kkapitatu
inwestycyjnego, oszczednosci i stymulowaniu wzrostu gospodarczego. Wybodr krajow tez nie
byt przypadkowy, poniewaz wigkszo§¢ z nich byla w znacznym stopniu zadluzona narybku
mi(;dzynarodowymls.

Istota reform, paradygmatycznych byla zmiana koncepcji i1 struktury finansowania
$wiadczen emerytalnych poprzez odmienne od dotychczasowego roztozenie ryzyk socjalnych
pomiedzy jednostka, panstwo i rynek. Proponowano zastgpienie:

— emerytalnego ubezpieczenia spolecznego opartego na repartycji prostej przymusem
kapitalizacji sktadki gromadzonej w prywatnych funduszach,

- gwarancji panstwa efektywnosciag rynkéw finansowych,
- bezpieczenstwa socjalnego indywidualng przezornoscia,

- publicznych funduszy emerytalnych (o charakterze konsumpcyjnym) prywatnymi
funduszami kapitatowymi (o charakterze inwestycyjnym).

Reformy strukturalne w panstwach Ameryki Lacinskiej oraz Europy Srodkowo-
Wschodniej realizowane byly w odmiennym kontekscie politycznym, ale na bazie podobnych
scenariuszy. Prowadzily do zmniejszenia roszczeniowosci i skali dotychczasowych
uprawnien S$wiadczeniobiorcow, co wigzalo si¢ z dazeniem do ograniczenia wydatkow
publicznych na emerytury. Promotorami takich zmian byli zazwyczaj ministrowie finansow
(gospodarki), wspierani przez instytucje finansowe rynku kapitatlowego, organizacje
pracodawcow. Pierwsi — mieli na celu ograniczenie deficytu budzetowego oraz uzyskanie
dostepu do taniego kapitatu pozyczkowego (lokata kapitaldéw funduszy emerytalnych w
obligacje skarbowe). Prywatne instytucje finansowe — miatyby mozliwos$¢ tworzenia i
prowadzenia komercyjnych funduszy emerytalnych, ktéorych przymusowy charakter
zapewnilyby im duze, stabilne dochody. Pracodawcy — oczekiwali obnizenia kosztow pracy,
co zwigkszytloby konkurencyjno$¢ rodzinnych firm w warunkach zglobalizowane;j
gospodarki. Organizacje spoleczno-zawodowe popieraty zmiany paradygmatyczne wigzac je
z oczekiwanym wzrostem poziomu $wiadczen emerytalnych (medialne prezentacje efektow
»pomnozenia” sktadki na rynku kapitatowym). Dzisiaj bez przesady mozna stwierdzi¢, ze

tzw. spoteczna akceptacja (konsultacje, badania sondazowe itp.) reform paradygmatycznych

> Np. w 1994 r. zadtuzenie zagraniczne Polski wynosito 46 % PKB, zas Wegier az 70 % PKB — czym w
literaturze zagranicznej thumaczono radykalizm reform emerytalnych w tych krajach.
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miata swoje zrédto nie w rozumieniu zasad i szczegdélowych rozwigzan tych reform, ale w
niezrozumieniu ich skutkow.

Zatozenia reformy zostaly zweryfikowane w pierwszej dekadzie XXI wieku na co
niewatpliwy wplyw mial globalny kryzys finansowy wyostrzajac negatywne skutki
wprowadzonych zmian. Ukazatl on ponad wszelka watpliwo$¢, ze regulacyjna funkcja rynku
zawodzi w sferze zabezpieczenia spotecznego, ktére ze swej istoty powinno by¢ czescia
dziatan publicznych. Te ostatnie zas mozna i1 nalezy racjonalizowa¢ majac na wzgledzie
ewolucje¢ roli panstwa w gospodarce, jego zmienne w czasie 1 przestrzeni funkcje
ekonomiczne i spoteczne.

W aspekcie ustrojowym zabezpieczenie spoteczne po osiggnieciu wieku emerytalnego
jest zadaniem publicznym. Realizacj¢ tego zadania mozna przekaza¢ sektorowi prywatnemu
(tzw. komercjalizacja zadania publicznego), ale przedmiotem dziatania nadal pozostaje
spoteczne zabezpieczenie emerytalne. Tymczasem reforma paradygmatyczna polegala nie na
zmianie zakresu i formy zabezpieczenia spotecznego ale na jego zastgpieniu przez inna forme
przezorno$ciowa (tzw. Il filar) tj. przymusowe inwestycje kapitalowe. W konsekwencji
pracownicy wnoszacy skladke ponosza w petni ryzyko wynikajace z dekoniunktury, zataman
na rynkach finansowych, wolnego tempa wzrostu gospodarczego, inflacji, niskich stop
wzrostu na rynkach kapitatlowych. Ryzyko to nie rozktada si¢ solidarnie na wspolnote (nan
narazonych) jak w tradycyjnym ubezpieczeniu emerytalnym, ale obcigza jednostke (poprzez
instytucje ,.kont indywidualnych” w OFE).

Reforma strukturalna poprzez wplyw kapitalizacji na oszczgdnosci 1 rynek finansowy
miala zawiera¢ bodzce pozytywnie oddzialujace na gospodarke. Za teze oczywistg przyjeto,
ze kapitalizacja prowadzi do oszczgdnosci, te do wzrostu inwestycji, ktore skutkujg rozwojem
gospodarczym. Tymczasem teza ta kwestionowana jest przez ekonomistow, gdyz
oszczednosci moga wystepowac jedynie w poczatkowej fazie gromadzenia funduszy
kapitatowych, kiedy jeszcze nie ma masowych wyptat $wiadczen ze wzgledu na
,hiedojrzatos¢ systemu”. Po tej fazie $wiadczenia emerytalne finansowane s3 z wplat
pracujacych, czyli oszczgdnosci netto wynosza zero, a system przybiera charakter
repartycyjny. Potencjalnie pozytywne efekty oszczgdno$ciowe mozliwe sg wigc jedynie w
sytuacji gdy w danym kraju nie byto dotad systemu emerytalnego lub w przypadku przejscia z
metody finansowania repartycyjnego na kapitatowa gdy dotychczasowy system miat
ograniczony zasi¢g podmiotowy (niewiele $wiadczeniobiorcow) i przedmiotowy (niewielki

udzial w wydatkach publicznych).
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Przeksztatcenie sktadki w oszczednoscei, a te w inwestycje na rynku kapitalowym nie
ma automatycznego charakteru i wymaga spetnienia dodatkowych warunkow, co podkresla
si¢ w literaturze ekonomicznej. W Polsce srodki gromadzone w OFE byty ,.inwestowane”
przede wszystkim w obligacje skarbowe, czyli stuzyly finansowaniu deficytu budzetowego.
Mozemy wigc méwi¢ o ekonomicznie niepozadanym tzw. efekcie wypychania, ktory jest
skutkiem niezrowazonego budzetu. Deficyt budzetowy pocigga bowiem za soba zwigkszone
zapotrzebowanie rzagdu na pozyczki, a to w warunkach ograniczonych zasobow kapitatowych
w gospodarce, prowadzi do ,,wypychania” z rynku inwestycji prywatnych i ostabia jej wzrost.
W przypadku odptywu kapitatow OFE za granice (inwestycje zagraniczne) efekt wypychania
si¢ poglebi, gdyz rzad dla sfinansowania deficytu bedzie zmuszony oferowac korzystniejsze
warunki nabywcom papieréw dtuznych, co zmniejszy doptyw inwestycji do gospodarki.

Istotg zabezpieczenia spotecznego jest zagwarantowanie bezpieczenstwa socjalnego w
sytuacji braku lub niedostatkéw dochodéw wynikajacych z tzw. ryzyk losowych. Zaré6wno
ubezpieczenie jak i zaopatrzenie spoleczne opierajg si¢ na zasadzie, ze ,,wickszo$¢ finansuje
mniejszos¢”. ,,Wigkszo$¢” tj. narazeni na ryzyko gromadza wspdlne fundusze poprzez sktadki
lub podatki, z ktoérych nastgpnie finansowane sg $wiadczenia dla ,,mniejszo$ci” tj. osob
dotknietych skutkami okreslonego ryzyka. W przypadku wprowadzenia kont indywidualnych
ryzyko zostaje ,,Sprywatyzowane” obcigzajac jednostke. Poniewaz teraz kazdy ma zapewnic
sobie $rodki na wyptate $wiadczenia emerytalnego, koszty indywidualne musza wzrosnac.
Zatozenie, ze nastgpi to nie poprzez podniesienie stopy obcigzenia skladka, ale jej
,pomnozenie” na rynku kapitalowym, zostato brutalnie zweryfikowane przez obecny kryzys
finansowy, np. w Chile w 2008 r. fundusze emerytalne stracily okoto 27 mld dolarow
(porownywalne z wielko$cia budzetu tego kraju w 2007 r.)*®. W Polsce w tym okresie (I 2008
—12009) warto$¢ aktywow otwartych funduszy emerytalnych (tzn. II filar) zmniejszyla si¢ o
okoto 24 mld zl, co stanowi warto§¢ porownywalng z rocznym wpltywem sktadek do tych
funduszy.

W panstwach gdzie przeprowadzono strukturalne reformy systemow emerytalnych,
ponownie odzyl spér na temat roli panstwa i rynku w sferze zabezpieczenia dochodow na
staro$¢. Np. w Chile obok prywatnych funduszy emerytalnych wprowadzono publiczny filar
repartycyjny (PAYG), w Argentynie panstwo przejeto prywatne fundusze emerytalne. W

Polsce trwa dyskusja o dokonczeniu procesu reformy systeméw emerytalnych (nadal nie

16 Osoby, ktére planowaty przejs¢ na emeryture w 2008 lub 2009 r. beda zmuszone pracowaé przez kolejne
8-10 lat, by odrobi¢ straty. Por. E. Hacia-Galdamez, Pan Reynaldo i fundusz Ali Baby — dwadziescia osiem lat po
reformie emerytur w Chile, ,,Ubezpieczenie Spoteczne. Teoria i Praktyka” 2009 nr 5.
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rozstrzygnieto, kto i w jakiej formie bedzie wyplacal emeryture kapitatowa)'’. Poglebia sie
$wiadomos$¢ ograniczenia w realizowanym modelu rozwigzan indywidualistycznych i
wzmocnienia elementow solidarno$ciowych, co zwigkszy poziom bezpieczenstwa
emerytalnego 1 wpisuje si¢ w zasade spotecznej gospodarki rynkowej, stanowigcej podstawe

ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej'®.

Y Por. M. Kawinski, Polski system emerytalny — proba oceny w swietle doswiadczer chilijskich i zagrozen
wspoiczesnego rynku finansowego, ,,Rozprawy ubezpieczeniowe” 2008 z. 5 (2), U. Kalina-Prasznic, Otwarte
fundusze emerytalne — wezoraj i dzis [w:] Dziesigé lat reformy emerytalnej w Polsce, PSUS, red. B. Wagner i J.
Gajos, Kudowa Zdréj 2009, L. Oreziak, Zlikwidowaé OFE, ,Polityka” 2010 nr 5, Z. Czepulis-Rutkowska,
Reformy emerytalne. Jaka przysztos¢ obowigzkowych systemow kapitatowych?, ,Ubezpieczenie Spoteczne.
Teoria i Praktyka” 2009 nr 5.

18 Art. 20 ustawy z dnia 2.04.1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
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