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Poczawszy od 2013 r., Rada Ministrow zobligowana jest do przeprowadzania przegladu syste-
mu emerytalnego. W 2016 r. to zadanie zostato powierzone Zaktadowi Ubezpieczen Spotecz-
nych, ktéry zorganizowat 27 otwartych debat. Najczesciej poruszane zagadnienia dotyczyty
m.in. aspektéw demograficznych, sytuacji finansowej systemu emerytalnego, zasadnosci
obnizenia wieku emerytalnego oraz wptywu tej reformy na system ubezpieczen spotecznych,
rynek pracy i wysokos¢ $wiadczen, ocene funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych,
pracowniczych programéw emerytalnych, zasadnosci wprowadzenia instytucji emerytury
obywatelskiej oraz edukacji o ubezpieczeniach spotecznych. Artykut stanowi podsumowanie
przegladu systemu emerytalnego.
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Wstep

Mechanizm okresowych analiz funkcjonowania systemu emerytalnego wprowadzono
na mocy ustawy z 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem
systemu ubezpieczeni spolecznych’. Jak stanowi art. 32, Rada Ministréw ma obowiazek
nie rzadziej niz co 3 lata dokonywa¢ przegladu funkcjonowania systemu emerytalnego
i przedklada¢ Sejmowi informacje o skutkach obowigzywania wskazanej regulacji prawnej
wraz z propozycjami zmian. Pierwszego przegladu emerytalnego — Bezpieczeristwo dzigki
zréwnowazeniu — Rada Ministréw dokonata w 2013 r.” Przeglgd systemu emerytalnego 2016.
Bezpieczeristwo dzigki odpowiedzialnosci takze zostal przygotowany i przeprowadzony na
podstawie regulacji art. 32 powotanej ustawy. Podkreslenia przy tym wymaga, iz minister
rodziny, pracy i polityki spofecznej ze wzgledu na wage bezpieczeristwa socjalnego w okresie
po zaprzestaniu aktywnosci zawodowej oraz oczekiwaniom spofecznym podjeta decyzje
o przeprowadzeniu w tym zakresie konsultacji publicznych. Od czerwca do wrze$nia 2016 r.
wybrane oddziaty Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, ktdry uczyniono instytucja wiodaca
w prowadzeniu przegladu, organizowaly debaty poswigcone funkcjonowaniu systemu
emerytalnego. W 27 debatach wzi¢li udzial przedstawiciele pracodawcéw, pracobiorcéw,
$rodowiska naukowego, praktycy z zakresu ubezpieczeri oraz inne osoby, ktére przedstawity
wyniki swoich analiz, spostrzezenia, wnioski i rekomendacje zwigzane ze wskazanym ele-
mentem systemu zabezpieczenia spotecznego. Sprawozdania z przebiegu debat znajduja si¢
w Zielonej ksigdze’, za$ propozycje zmian w systemie emerytalnym w Biafej ksigdze*, ktora
przekazano minister rodziny, pracy i polityki spotecznej. Celem niniejszego opracowania
jest przedstawienie kluczowych, najczgéciej poruszanych w trakcie przegladu systemu
emerytalnego 2016 kwestii zwiazanych z funkcjonowaniem zabezpieczenia emerytalnego
oraz wnioskéw i rekomendacji zmian w tym zakresie.

Najczesciej poruszane zagadnienia

W wielowatkowych, interdyscyplinarnych wystapieniach i dyskusjach uczestnikéw
przegladu systemu emerytalnego 2016 najczesciej poruszanymi zagadnieniami byty:
a) uwarunkowania demograficzne systemu $wiadczeniowego;

1 Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen
spotecznych (Dz.U. nr 75, poz. 398 z pézn. zm.).

2 Zwieficzenie wskazanego przedsigwziecia stanowit wydany przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej i Minister-
stwo Finanséw dokument Przeglad funkcjonowania systemu emerytalnego wynikajqcy z art. 32 ustawy z dnia 25 marca
2011 7. 0 zmianie nicktérych ustaw zwiqzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczeri spotecznych. Bezpieczeristwo
dzigki zréwnowazeniu, Warszawa 2013.

3 Zielona ksigga. Przeglad emerytalny 2016. Bezpieczeristwo dzicki odpowiedzialnosci, Warszawa 2016.

4 G. Uciriska, Z. Czepulis-Rutkowska, T. Lasocki, A. Szybkie, R. Marczak, A. Kolek, Biata ksi¢ga. Przeglad emerytalny 2016.
Bezpieczenstwo dzigki odpowiedzialnosci, Warszawa 2016.



b) finansowanie systemu emerytalnego, zwlaszcza jego zrédta i skutki dla finanséw
publicznych paristwa, a takze rola i znaczenie Funduszu Rezerwy Demograficznej;

) zasadno$¢ obnizenia wieku emerytalnego i jego skutki, tak dla systemu ubezpieczeri
spofecznych, rynku pracy, jak i dla ubezpieczonych;

d) ocena funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych oraz dotyczacych ich
zmian realizowanych w ostatnich latach, a takze zapowiadanych;

e) miejsce i rola w systemie zabezpieczenia emerytalnego pracowniczych programéw
emerytalnych oraz indywidualnych form przezornosci;

f) zasadno$¢ wprowadzenia instytucji emerytury obywatelskiej;

g) konieczno$¢ rozszerzenia zakresu edukacji na temat ubezpieczen spotecznych’.

Demograficzne uwarunkowania funkcjonowania
systemu ubezpieczenia emerytalnego

Problematyka poruszang w trakcie niemal wszystkich debat odbywajacych si¢ w ramach
przegladu systemu emerytalnego 2016 byly uwarunkowania demograficzne. Wielokrotnie
podkreslano, iz zjawiskami demograficznymi majacymi istotne znaczenie dla funkcjo-
nowania systemu ubezpieczen spolecznych, w tym takze ubezpieczenia emerytalnego,
sa: 1) liczba urodzen utrzymujaca si¢ na poziomie nizszym niz zapewniajacy prosta
zastgpowalnosé pokoleri®; 2) zmniejszajaca si¢ $miertelno$é; 3) bedace konsekwencja
tego zjawiska wydtuzanie si¢ $redniego dalszego trwania zycia; 4) migracje zewngtrzne.
Jak zaznaczano, nie bez znaczenia jest takze wystgpujace wérdéd wielu miodych ludzi
zjawisko odkfadania w czasie decyzji matrymonialnych i prokreacyjnych. Podstawowym
wyzwaniem dla systemu emerytalnego jest jednak proces starzenia si¢ polskiego spote-
czenistwa i jego konsekwencje dla rynku pracy i wielkosci produkcji. W ciagu ostatnich
15 lat liczba ludnosci w wieku produkcyjnym (18—59 lat kobiety oraz 18—64 lat mez-
czyzni) wzrosta zaledwie o 3,1%, podczas gdy liczba 0sé6b w wieku poprodukcyjnym az
0 33%. W konsekwencji zmalata liczba 0séb w wieku produkecyjnym przypadajacych
na 1 osob¢ w wieku poprodukcyjnym — z 4,11 w roku 2000 do 3,11 w roku 2015.
Podkreslenia wymaga, ze struktura demograficzna ludnosci, zwlaszcza za$ liczba oséb
w wieku produkcyjnym i jej relacja do liczby 0séb w wieku poprodukeyjnym warun-
kuja stopient mozliwosci realizacji zabezpieczenia spofecznego 0séb juz nieaktywnych
zawodowo.

W trakcie konsultacji publicznych wielokrotnie akcentowano, iz zachodzace w naszym
kraju przemiany demograficzne dla systemu emerytalnego beda skutkowaé wzrostem
liczby 0séb pobierajacych $wiadczenia przy jednoczesnym spadku liczby 0séb optacaja-
cych skfadki. Zwracano takze uwage na fakt, ze wraz z wydtuzaniem si¢ przecigtnego

5 Zob. sprawozdania z debat zamieszczone w dokumencie Zielona ksi¢ga, op. cit., s. 191 i nast.

6 Nalezy przypomnie¢, ze wspétczynnik dzietnosci w Polsce wynosi 1,32, za$ zastgpowalnos¢ pokoleti jest zapewnio-
na, jesli jego warto$¢ wynosi ponad 2,1. Zob. J. Stafczyk, D. Szaltys, Sytuacja demograficzna Polski na tle Europy
(w:] Procesy demaograficzne jako wyzwanie dla polityki ludnosciowej Polski, red. ]J. Hrynkiewicz, A. Potrykowska,
Warszawa 2016, s. 32 i nast.
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dalszego trwania zycia ro$nie tez przecigtny okres pobierania emerytury, co dodatkowo
w $wietle obowiazujacych rozwiazan normatywnych oznacza nizsza wysoko$¢ owego
$wiadczenia. Trafnie przy tym podkreslano, iz wydluzanie si¢ $redniej dtugosci zycia,
samo w sobie bedace zjawiskiem pozytywnym, staje si¢ wyzwaniem nie tylko dla ubezpie-
czenia emerytalnego, lecz takze dla innych instytugji systemu zabezpieczenia spotecznego
(zwlaszcza opiceki zdrowotnej) oraz dla rynku pracy. Jako mozliwy kierunek dziatan
majacych na celu poprawe obecnego stanu rzeczy wskazywano prowadzenie aktywnej
polityki pronatalistycznej i prorodzinnej, zaznaczajac przy tym, ze skutki tych dziatan
beda widoczne dopiero w perspektywie kilkudziesieciu lat. W trakcie debat odnoszono si¢
takze do wdrazanego wéwczas programu ,,Rodzina 500 plus” i stwierdzano, iz w zwigzku
z jego realizacja dzietno$¢ kobiet moze si¢ zwigkszy¢, co spowolni niekorzystne trendy,
ale ich nie zniweluje. Podniesiono réwniez potrzebg podjecia dziatat majacych na celu
zapobieganie odptywowi miodych ludzi z kraju’, w szczegdlnosci tworzenie warunkéw
do wzrostu podazy miejsc pracy oraz ptynnego wchodzenia absolwentéw na rynek pracy.
Waznym postulatem byto réwniez tworzenie klimatu sprzyjajacego zaktadaniu rodzin.

Zrodta finansowania systemu emerytalnego

W nawigzaniu do problematyki demograficznych uwarunkowan funkcjonowania sy-
stemu emerytalnego podniesiono niezwykle wazna kwesti¢ jego finansowania, podkre-
Slajac, iz sytuacja demograficzna kraju wplywa znaczaco na stan finanséw Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Spadek liczby oséb w wieku produkeyjnym skutkuje bowiem
zmniejszaniem si¢ wptywow ze sktadek na ubezpieczenie spofeczne (w tym emerytalne),
za$ wzrost liczby 0séb w wieku poprodukcyjnym powoduje wzrost liczby wyptacanych
$wiadczen, co razem wzigte skutkuje powstawaniem niedoboru $rodkéw na biezaca
realizacje $wiadczen. Jak wynika z danych Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, w 2015
r. wskaznik pokrycia wydatkéw dochodami ze skfadek wynosit 71,9%, co oznacza, iz
w pozostalym zakresie wydatki na $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego musiaty
by¢ pokryte ze zrédet pozasktadkowych, czyli przede wszystkim ze $rodkéw budzetu
paristwa. W trakcie debat przypomniano, iz podstawowym Zrédlem pozasktadkowych
wplywéw FUS jest dotacja z budzetu paristwa, sktadajaca si¢ z dotacji celowej (przezna-
czonej na sfinansowanie $wiadczen pozaubezpieczeniowych wyplacanych przez Zaktad
Ubezpieczeri Spolecznych) oraz dotacji uzupelniajacej (majacej charakter wynikowy,
tzn. uzupelniajacej $rodki na pokrycie $wiadczen ubezpieczeniowych gwarantowanych
przez Skarb Paristwa). W latach 2013-2015 r. dotacja z budzetu paristwa dla Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych wynosita odpowiednio: 37,113 mld zt w 2013 r.; 30,362 mld zt

7 Jak podniesiono m.in. w trakcie debaty odbywajacej si¢ w Centrum Przedsi¢biorczosci i Biznesu Wydziatu Prawa,
Administracji i Zarzadzania Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach, Polacy sa najbardziej mobilni w wieku
24-34 lata, ktdry zbiega si¢ z wiekiem rozrodczym u kobiet. Zob. Ziclona ksi¢ga. .., op. cit., s. 231; zob. tez J. Hryn-
kiewicz, Aktualna sytuacja demograficzna Polski [w:] Perspektywy demograficzne jako wyzwanie dla polityki ludnosciowej
Polski, Warszawa 2016, s. 21 i nast.



w 2014 r. oraz 42,065 mld zt w 2015 r. Alternatywnym zrédlem finansowania Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, przewidzianym w przepisach ustawy o systemie ubezpieczenn
spolecznych, sg pozyczki z budzetu paristwa, ktére Fundusz moze otrzymad w granicach
okreslonych w ustawie budzetowej. Na koniec 2015 r. zadtuzenie Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych z tytutu przedmiotowych pozyczek wynosito 45,326 mld zt. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, iz pozyczki udzielane FUS nie zwigkszajg dtugu publicznego. Wydaje
si¢ tez, ze w miar¢ uplywu czasu zostana one umorzone, bo FUS nie ma $rodkéw na
ich sptate.

Prelegenci podkreslali wielokrotnie, iz coraz wigksze wydatki panstwa na §wiad-
czenia finansowane z Funduszu Ubezpieczent Spotecznych skutkuja powigkszaniem
deficytu budzetowego. Zwracano takze uwage, ze nadwyzka wydatkéw emerytalnych
nad wptywami ze sktadek w najwigkszym stopniu decyduje o nieréwnowadze calego
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Co gorsza, zauwazano, ze Sredniookresowe prog-
nozy wplywéw i wydatkéw FUS ukazuja trwatosé deficytu®’. Optymizmem nie napawa
takze dtugoterminowa prognoza dotyczaca finanséw funduszu emerytalnego’. Istnieje
zatem konieczno$¢ poszukiwania rozwiazan majacych na celu poprawe wskazanego stanu
rzeczy. Wiréd propozycji wymieniano potrzebg likwidacji luk prawnych i uszczelnienia
systemu pod katem poboru sktadek od przychodéw osigganych z tytutu akeywnosci
zawodowej, co z jednej strony mogtoby przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia udziatu srodkéw
pochodzacych ze sktadek w strukturze przychodéw FUS, z drugiej zas wplywaé korzyst-
nie na wysoko$¢ przyszlych §wiadczen emerytalnych; objecia osktadkowaniem wszystkich
dochodéw pochodzacych z pracy, w tym takze uméw o dzieto, uméw zlecenia bez ogra-
niczei do minimalnego wynagrodzenia, a takze catosci wynagrodzen ze stosunku pracy;
ujednolicenia wysokosci sktadek i zasad obliczania §wiadczen emerytalnych; likwidacji
uprzywilejowanych, kosztownych systeméw; wprowadzenia rozwiazan wspierajacych
przedsi¢biorcéw tworzacych miejsca pracy, nadmiernie obcigzonych obecnie sktadkami
na ubezpieczenia spofeczne; skutecznego monitorowania obowiazujacych rozwiazan
prawnych w zakresie przestrzegania obowiazku ubezpieczenia spotecznego oraz popraw-
nosci ustalania podstawy wymiaru sktadek — w szczegélnosci w odniesieniu do uméw
cywilnoprawnych. W trakcie jednej z debat wskazano takze konieczno$¢ podwyzszenia
wysokosci skfadek na ubezpieczenie emerytalne™.

Zagadnieniem podje¢tym w ramach konsultacji publicznych dotyczacych funkcjono-
wania systemu emerytalnego byla takze rola i znaczenie w owym systemie Funduszu
Rezerwy Demograficznej. Przypomniano, iz fundusz zostat utworzony w konkretnym
celu — pierwotnie byto to gromadzenie srodkéw, ktdre powinny by¢ wykorzystane w sytu-
agji, gdy $rodki finansowe funduszu emerytalnego funkcjonujacego w ramach Funduszu

8 Zob. szerzej Prognoza wptywéw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczert Spotecznych na lata 2016-2020, Warszawa 2014,
s. 28 i nast.

9 Zob. szerzej Prognoza wplywdw i wydatkéw funduszu emerytalnego do 2060 r., Warszawa 2016, s. 11 i nast.
10 Zob. sprawozdanie z debaty z 20 wrzesnia 2016 r. w Opolu [w:] Zielona ksigga. .., op. cit., s. 223.

Przeglgd systemu emerytalnego 2016. Bezpieczeristwo dzieki odpowiedzialnosci. Kluczowe zagadnienia i rekomendacje...




Ubezpieczeni Spotecznych z przyczyn demograficznych nie wystarcza na realizacjg $wiad-
czeft emerytalnych. W ramach nowelizacji art. 59 ustawy o systemie ubezpieczeri spo-
tecznych utworzono jednak dodatkowe mozliwosci ich wykorzystania na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministréw na nieoprocentowana pozyczke uzupetniajaca srodki
funduszu emerytalnego na biezaca wyplate Swiadczen, zapewniajaca ptynnos¢ finanso-
wa Funduszu Ubezpieczert Spolecznych, zwrotng w terminie szesciu miesiecy od dnia
otrzymania §rodkéw przez FUS, oraz na zasilenie funduszu emerytalnego z aktywéw
(powickszonych o uzyskane z nich przychody), ktére ZUS otrzymat od OFE w rezul-
tacie umorzenia 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego
cztonka OFE na 31 stycznia 2014 r. (tzw. obligacje autostradowe emitowane przez
Bank Gospodarstwa Krajowego i inne papiery warto$ciowe opiewajace na $wiadczenia
pieni¢zne, gwarantowane przez Skarb Paristwa, a takze $rodki pieni¢zne denominowane
w walucie polskiej). Podkreslono, iz ze wzgledu na fake, ze przedmiotowy Fundusz dys-
ponuje zasadniczo niewielkimi srodkami (stan srodkéw FRD na koniec 2015 r. wyni6st
19,46 mld z}), a ponadto stuzy biezacemu wykorzystywaniu do uzupetniania niedoboru
$rodkéw FUS (w latach 2010-2014 na rachunek Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych
przekazano z Funduszu Rezerwy Demograficznej srodki o wartosci 19,4 mld z1) nie
bedzie w przyszlosci odgrywat istotnego znaczenia w zakresie pokrywania rosnacych
wydatkéw emerytalnych zwiazanych z procesem starzenia si¢ ludnosci. Odwotujac si¢ do
rozwigzan zagranicznych (Japonia, Szwecja, Nowa Zelandia, Chile, Korea Potudniowa),
zwrdcono jednak uwage, iz jest mozliwe wzmocnienie roli funduszu pod warunkiem
zwickszenia $rodkéw pozostajacych w jego dyspozycji i madrego ich inwestowania na
rynku finansowym.

Obnizenie wieku emerytalnego

Zagadnieniem, ktére wywotato ozywiong dyskusj¢ w trakcie konsultacji publicznych
w ramach przegladu emerytalnego, bylo zapowiedziane przez rzad oraz prezydenta RP
obnizenie powszechnego wieku emerytalnego. Prelegenci podkreslali wielokrotnie,
iz wiek przejscia na emeryturg jest jednym z kluczowych parametréw decydujacych
o wysokosci §wiadczenia emerytalnego. W nawiazaniu do obowiazujacej w systemie
zdefiniowanej skfadki formuty wymiaru emerytury” przypominano, ze im pdzniejszy
wiek przejécia na emeryture, tym wyzsze $wiadczenie.

Wiréd spodziewanych skutkéw obnizenia powszechnego wieku emerytalnego wy-
mieniano takze: zwigkszenie wydatkéw na §wiadczenia i deficyt Funduszu Ubezpieczeni
Spotecznych, poglebienie probleméw zwiazanych z brakiem pracownikéw na rynku pra-
cy, nizszy wzrost PKB. Wyrazono obawg, iz po obnizeniu wieku emerytalnego z rynku

11 Na temat formuty wymiaru emerytury w systemie zdefiniowanej sktadki zob. K. Antondw, Ubezpieczenie emerytalne
[w:] Prawo pracy i ubezpieczers spotecznych, red. K. Baran, Warszawa 2016, s. 724 i nast.; I. Jedrasik-Jankowska,
Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2016, s. 155 i nast.; W. Koczur, Zabezpieczenie
spoleczne. Zarys problematyki, Katowice 2012, s. 43 i nast.



pracy moze odej$¢ nawet ok. 1,2 mln do$wiadczonych pracownikéws; zastapienie wielu
z nich moze okazac si¢ dla pracodawcéw niezwykle trudne. Zdaniem prelegentéw nie
mozna liczy¢ na to, ze osoby, ktére beda mogly wybraé przejscie na emeryture, wybiora
kontynuacje pracy”.

W trakeie dyskusji poswigconych problematyce powszechnego wieku emerytalnego
zwrécono uwagg na konieczno$é wieloaspektowego analizowania nie tylko konsekwencji
kazdej z mozliwych decyzji dotyczacych okreslania owego wicku (zaréwno jego pod-
wyzszenia, jak i obnizenia), lecz takze jej uzasadnienia. Przypomniano, iz podejmujac
w 2012 r. decyzj¢ o podwyzszeniu i zréwnaniu powszechnego wicku emerytalnego”,
nie wzi¢to pod uwagg takich czynnikéw jak zréznicowanie przecigtnej dalszej dtugosci
zycia mezczyzn i kobiet, réznice w stanie zdrowia migdzy kobietami i me¢zczyznami oraz
charakter pracy, warunkujacy to, jak dtugo mozna ja wykonywac™. Tymczasem zaréwno
$rednia oczekiwana dlugo$¢ zycia, jak i przecigtne trwanie zycia w zdrowiu obywateli
naszego kraju, uwzgledniajac osoby w wieku 50 lat, jest nadal znaczaco nizsze niz $rednia
w calej Unii Europejskiej.

Przedstawiciele organizacji zwiazkowych z troska odniesli si¢ do faktu, iz wielu pra-
codawcédw niechetnie zatrudnia osoby po 60 roku zycia, co cz¢sto prowadzi do ich
wezesniejszego odejécia z rynku pracy. Trudno takze méwic o prowadzeniu przez polskie
przedsigbiorstwa $wiadomej i systematycznej polityki zarzadzania wiekiem.

Dodajmy, iz 16 listopada 2016 r. uchwalono ustawe”, ktéra przywraca powszechny
wiek emerytalny obowiazujacy przed wskazana wyzej zmiang z 2012 r., czyli na pozio-
mie 60 lat dla kobiet oraz 65 lat dla m¢zczyzn. Przedmiotowa regulacja wejdzie w zycie
1 pazdziernika 2017 r.

Otwarte fundusze emerytalne - ocena funkcjonowania

Problematyka nader czgsto poruszang w trakcie przegladu emerytalnego byta ocena
funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych (OFE) i ich roli w zreformowanym
systemie zabezpieczenia emerytalnego. Przypomniano, ze przedmiotowe fundusze po-
wstaly w 1999 r. w ramach reformy systemu ubezpieczen spolecznych i maja na celu
gromadzenie i lokowanie §rodkéw pieni¢znych z przeznaczeniem na finansowanie $wiad-
czel emerytalnych swoich cztonkéw po osiggnigciu przez nich wieku emerytalnego oraz
emerytury cze$ciowej lub okresowej emerytury kapitatowej. Sa to osoby prawne typu
korporacyjnego, zarzadzane przez powszechne towarzystwa emerytalne (PTE), ktére pro-
wadza dziatalno$¢ wylacznie w formie spétki akeyjnej. Podkreslano, iz otwarte fundusze

12 Tak np. w trakcie debaty z 6 wrze$nia 2016 r. we Wroctawiu. Zob. Zielona ksi¢ga. .., op. cit., s. 195.

13 Zob. ustawa z dnia 11 maja 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 637).

14 Zob. sprawozdanie z debaty z 28 wrze$nia 2016 r. w Warszawie [w:] Ziclona ksi¢ga. .., op. cit., s. 236.

15 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 38).
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emerytalne w ramach prowadzonej przez siebie polityki lokacyjnej powinny kierowac si¢
zasada maksymalizacji bezpieczenistwa i rentownosci lokat. Zwrécono uwage na zmiany
w zakresie charakteru uczestnictwa w otwartych funduszach emerytalnych oraz wptyw
ich funkcjonowania na system finanséw publicznych panstwa, w szczegdlnosci za$ na
wzrost deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz wplyw na relacje
dtugu publicznego do PKB.

Prelegenci podnosili, iz przedmiotowy element systemu zabezpieczenia emerytalnego
nie spetnit poktadanych w nim nadziei. Wsréd konsekwencji funkcjonowania otwar-
tych funduszy emerytalnych wymieniano: OFE jako gtéwne zrédlo dtugu publicznego,
konieczno$¢ podwyzszenia w 2012 r. wieku emerytalnego, redukcj¢ wydatkéw na inne
cele spoleczne, wyprzedaz majatku publicznego™. Zwrécono uwage na irracjonalno$é
inwestowania §rodkéw OFE w obligacje skarbowe oraz wysokie oplaty administracyjne,
pochtaniajace na starcie 20% sktadek przekazywanych funduszom (obecnie 1,75%)".
Podkreslono, iz podatnos¢ otwartych funduszy emerytalnych na kryzysy finansowe wy-
woluje niech¢¢ spoteczenistwa do uczestnictwa w kapitalowych rozwiazaniach z zakresu
zabezpieczenia emerytalnego, oraz zaakcentowano potrzebg¢ poszukiwania rozwigzan
zapewniajacych bezpieczeristwo srodkéw gromadzonych na §wiadczenia przyznawane po
zaprzestaniu aktywnosci zawodowej. Dotychczasowe rozwiazania w zakresie wskazanej
materii uznano na niewystarczajace.

W trakcie niektérych debat poddano ocenie wprowadzone na mocy przepiséw ustawy
z 6 grudnia 2013 r."” zmiany w funkcjonowaniu OFE, poglady oséb, ktére zabraly glos
w tej sprawie, byty zréznicowane”.

Pracownicze programy emerytalne,
indywidualne formy przezornosci

Istotne miejsce w debatach zajgta problematyka roli pracowniczych programéw emery-
talnych oraz indywidualnych form przezornoséci w zabezpieczeniu dochodéw po zaprze-
staniu aktywnosci zawodowej (indywidualne konta emerytalne — IKE, indywidualne
konta zabezpieczenia emerytalnego — IKZE i in.), a wigc rozwiazan jak dotad o charak-
terze dobrowolnym. Przypomniano, iz mimo licznych zmian stanu prawnego regulacji
okreslajacych zasady ich funkcjonowania, ktére miaty na celu zachgcenie obywateli do
uczestnictwa w tych rozwiazaniach, ich faktyczne znaczenie jest marginalne. Wedtug sta-
nu na koniec 2015 r. liczba uczestnikéw pracowniczych programéw emerytalnych (PPE)
wynosita zaledwie 393 tys.; liczba rachunkéw/uczestnikéw IKE — 859 tys., za$ liczba

16 Zob. sprawozdanie z debaty z 19 wrze$nia 2016 r. w Siedlcach [w:] Zielona ksi¢ga. .., op. cit., s. 210-211.
17 Ibidem; zob. tez sprawozdanie z debaty z 20 wrzesnia 2016 r. w Opolu [w:] Zielona ksi¢ga. .., op. cit., s. 222 i nast.

18 Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze
$rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz.U. poz. 1717).

19 Zob. np. sprawozdania z debat z 7 sierpnia 2016 r. w Biatymstoku [w:] Zielona ksi¢ga. .., op. cit., s. 195, 2 12 wrzes-
nia 2016 r. w Chorzowie [w:] Zielona ksigga..., op. cit., s. 205, oraz z 20 wrze$nia 2016 r. w Ostrowie Wielkopolskim
[w:] Zielona ksigga..., op. cit., s. 213.



rachunkéw/uczestnikéw IKZS — 598 tys. Wartos¢ aktywow (w mln zt) to w przypadku
PPE — 10 623; IKE — 5 683, za$ IKZS — 622. Podkreslono przy tym, iz wskaznik liczby
kont, na ktére dokonano wptat, do liczby ogétem funkcjonujacych kont IKE wynosit
we wskazanym roku zaledwie 31,4%), za$ w przypadku IKZE — 23,9%.

Poszukujac odpowiedzi na pytanie o przyczyny tak znikomego zainteresowania
dobrowolnymi formami zabezpieczenia emerytalnego, wskazywano w trakcie debat:
1) nader czgsto deklarowany zaréwno przez pracodawcéw, jak i przez indywidualne
osoby fizyczne brak stosownych srodkéw finansowych; 2) brak dostatecznej wiedzy
na temat instrumentéw finansowych; 3) niski poziom $wiadomosci ubezpieczenio-
wej; 4) brak tradycji dtugoterminowego oszczedzania; 5) brak zaufania do instytucji
finansowych; 6) zbyt mato zach¢t prawnopodatkowych; 7) brak zrozumienia przez
pracodawcéw korzysci wizerunkowych wynikajacych z prowadzenia zaktadowego
systemu emerytalnego; 8) niestabilno$¢ regulacji prawnych™. Zdaniem wielu prele-
gentéw wobec takiego stanu rzeczy dalsze utrzymywanie dobrowolnego charakteru
wskazanych rozwiazan, zwlaszcza w zakresie pracowniczych programéw emerytalnych,
nie jest uzasadnione. Dla ich upowszechnienia niezb¢dne staje si¢ bowiem nadanie
im charakteru obligatoryjnego™. Nalezy jednak odnotowa¢, ze na przyjecie takiego
rozwigzania nie ma ogdlnej zgody, o czym $wiadcza z kolei liczne glosy uczestnikéw
debat opowiadajacych si¢ za pozostawieniem dobrowolnego charakteru zaréwno pra-
cowniczych programéw emerytalnych, jak i indywidualnych form przezornosci®.
Zwolennicy tej opcji postulujg jednak poprawienie przejrzystosci obowiazujacych
w zakresie poruszanej materii regulacji prawnych, uproszczenie konstrukeji produktow
dobrowolnego oszczgdzania na okres po zaprzestaniu aktywnosci zawodowej, zwigk-
szenie zakresu zachet tak dla pracodawcéw, jak i dla indywidualnych oséb fizycznych,
propagowanie na szeroka skale rozwiazan z zakresu dobrowolnych form zabezpieczenia
emerytalnego.

Podkreslenia wymaga, iz w trakcie debat w ramach przegladu emerytalnego za-
réwno prelegenci, jak i inni uczestnicy zgodnie podkreslali potrzeb¢ upowszechnienia
rozwigzan z zakresu pracowniczych programéw emerytalnych i indywidualnych form
przezornosci na okres po zaprzestaniu aktywnosci zawodowej, niezaleznie od tego,
czy powinny by¢ dobrowolne, czy obligatoryjne. Za rudymentarna kwesti¢ uznano
potrzebe uswiadamiania obywatelom koniecznosci indywidualnego oszczedzania ze
wzgledu na fake nizszych niz dotychczasowe stép zastapienia w podstawowym ubez-
pieczeniu emerytalnym. W szczegélnosci jest to wazne w przypadku ludzi mtodych,

20 Zob. np. sprawozdania z debat z 12 lipca 2016 r. w Lublinie [w:] Zielona ksi¢ga..., op. cit., s. 191 czy z 7 sierp-
nia 2016 r. w Bialymstoku [w:] Zielona ksigga. .., op. cit., s. 196.

21 Zob. np. sprawozdania z debat z 30 sierpnia 2016 r. w Bydgoszczy [w:] Ziclona ksigga. .., op. cit., s. 193 iz 8 wrzes-
nia w Plocku [w:] Zielona ksigga. .., op. cit., s. 201. Dodajmy, iz w trakcie debaty 21 wrzeénia 2016 r. w Poznaniu
gruntownej analizie poddano dwie przedstawione juz weze$niej koncepcje obligatoryjnych zaktadowych systeméw
emerytalnych, zaproponowane w projektach dr. Marcina Wojewd6dki reprezentujacego Zaktad Ubezpieczen Spo-
fecznych oraz wicepremiera Mateusza Morawieckiego (Strategia Odpowiedzialnego Rozwoju — Program Budowy

Kapitatu). Zob. Zielona ksi¢ga. .., op. cit., s. 216.
22 Tak np. w trakcie debaty 12 wrze$nia 2016 r. w Toruniu. Zob. Zielona ksigga. .., op. cit., s. 206.
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ktérzy w poczatkowym okresie aktywnosci zawodowej uzyskuja bardzo cz¢sto niskie
wynagrodzenie.

Emerytura obywatelska

Przedmiotem ozywionej dyskusji byta réwniez propozycja wprowadzenia w Polsce insty-
tucji emerytury obywatelskiej jako $wiadczenia przystugujacego wszystkim obywatelom
w jednakowej wysokosci (np. na poziomie minimum socjalnego) po osiagnigciu wieku
emerytalnego i finansowanego ze srodkéw budzetu paristwa (a wigc nie o charakterze
ubezpieczeniowym, lecz zaopatrzeniowym), realizujacego przede wszystkim cele zwia-
zane z zapobieganiem ekskluzji spotecznej. Odnotowaé przy tym nalezy, iz jakkolwiek
wiele prelegentéw i innych 0séb bioracych udziat we wskazanych debatach opowiedziato
si¢ za wprowadzeniem do polskiego systemu zabezpieczenia spotecznego wskazanego
$wiadczenia”, to pojawily si¢ takze glosy przeciwne™, akcentujace potrzebg pozostawie-
nia dotychczasowych rozwiazani emerytalnych, uzalezniajacych wysoko$¢ $wiadczenia
od wktadu wniesionego poprzez sktadki ubezpieczeniowe do funduszu emerytalnego,
i podkreslajace, ze w idei emerytury obywatelskiej brakuje elementu odpowiedzialnosci
za swojg przysztos¢.

Edukacja w zakresie ubezpieczen spotecznych

Zagadnieniem poruszanym w trakcie niemal wszystkich debat odbywajacych si¢ w ra-
mach przegladu byta konieczno$¢ intensywnej i gruntownej edukacji w zakresie ubez-
pieczen spolecznych. Powotujac si¢ na wlasne doswiadczenia oraz wyniki prowadzonych
wezesniej badari dotyczacych znajomosci problematyki ubezpieczen spotecznych, w tym
funkcjonowania systemu emerytalnego”, prelegenci oraz inne osoby biorace udziat
w debatach wskazywali na ogromny deficyt wiedzy w tym zakresie. Nader czgsto nie sg
znane nawet podstawowe informacje dotyczace zaréwno funkcjonowania obowiazko-
wego ubezpieczenia emerytalnego, jak i rozwiazan o charakterze dobrowolnym. Wska-
zany stan rzeczy skutkuje m.in. znikomym zaangazowaniem w indywidualne formy
oszczgdzania, ktorych znaczenie, jak podnoszono w trakcie debat wielokrotnie, jest
w obecnym systemie emerytalnym niezwykle wazne. Dlatego tez niezb¢dne wydaje si¢
prowadzenie edukacji w zakresie ubezpieczeni spolecznych oraz finanséw osobistych juz
na wezesnym etapie edukacji szkolnej. Niezaleznie od tego potrzeba tez gruntownej,

23 Tak np. w trakcie debat odbytych z 8 wrzesnia 2016 r. w Rybniku (zob. Ziclona ksi¢ga..., op. cit., s. 203) oraz
z 12 wrze$nia w Toruniu (zob. Zielona ksi¢ga.. ., op. cit., s. 206).

24 Zob. np. sprawozdanie z debaty z 19 wrzesnia w Siedlcach [w:] Zielona ksiega..., op. cit., s. 212.

25 Zob. W. Sutkowska, Swiadomos¢ spoleczna w obszarze ubezpieczen spotecznych w swietle badar naukowych [w:] Upo-
wszechnianie wiedzy i edukacja w zakresie ubezpieczet spotecznych, Krakéw 2013, s. 7 i nast.; R. Marczak, Wiedza
Polakéw o systemie emerytalnym. Wyniki badar empirycznych, ,Polityka Spoteczna” 2016, nr tematyczny 1, s. 28
i nast.; Wiedza polskiego spoteczeristwa o ubegpieczeniach spotecznych [w:] Zielona ksigga.. ., op. cit., s. 12 i nast.



realizowanej profesjonalnie edukacji ustawicznej, adresowanej do calego spoteczenistwa,
przy wykorzystaniu ogétu kanaléw komunikacji, w tym elektronicznych. Zauwazy¢
przy tym nalezy, iz sam przeglad systemu emerytalnego i realizowane w jego ramach
przedsigwzigcia mialy ogromny walor dydaktyczny, spotggowany obecnoscia poruszanych
w jego ramach tresci w srodkach masowego przekazu.

Przedstawione wyzej zagadnienia poruszane w trakcie debat odbywajacych si¢ w ra-
mach przegladu nie wyczerpuja zakresu wielowatkowych, interdyscyplinarnych wysta-
pien i dyskusji, ktére mialy miejsce w czasie ich trwania. Jak wskazano wyzej, byty to za-
gadnienia najcze¢sciej poruszane. Oprdcz nich przedmiotem zainteresowania uczestnikéw
debat byty takze inne wazne kwestie zwiazane z systemem zabezpieczenia emerytalnego
w Polsce, takie jak: problem emerytur minimalnych i nizszych od minimalnej, doce-
lowy model waloryzacji $wiadczen, problem znaczacych réznic w wysokosci §wiadczen
emerytalnych mezczyzn i kobiet, funkcjonowanie w systemie emerytalnym rozwiazan
zaopatrzeniowych i uzasadnienie dla dalszego ich utrzymywania, wptyw uwarunkowan
politycznych na zmiany w systemie emerytalnym, potrzeba stabilnosci unormowan
prawnych systemu emerytalnego, uproszczenie filarowej konstrukeji polskiego systemu
zabezpieczenia emerytalnego.

Rekomendacje zmian
w systemie zabezpieczenia emerytalnego

Zaprezentowane w trakcie trwania przegladu systemu emerytalnego 2016 analizy,
wyniki badan oraz glosy uczestnikéw konsultacji spotecznych stanowity podstawe do
sformutowania rekomendacji zmian w polskim systemie zabezpieczenia emerytalne-
go, zamieszczonych w dokumencie Biafa ksi¢ga*’. Rekomendacje podzielono wedtug
kryterium zakresu oraz gl¢bokosci zmian wynikajacych z ich ewentualnego wdro-
zenia na cztery nastgpujace grupy: zmiany systemowe, regulacyjne, parametryczne
i administracyjne. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz nie obejmuja one swoim zakresem
ubezpieczenia emerytalno-rentowego rolnikéw oraz zaopatrzenia emerytalnego stuzb
mundurowych.

Zmiany systemowe

Podstawowa rekomendacja wynikajaca bezposrednio z przebiegu dyskusji i prac w ra-
mach przegladu systemu emerytalnego dotyczy zmiany architektury systemu emery-
talnego. Autorzy Biatej ksiggi proponujg powrdt do stosowania terminologii opartej

26 Zob. G. Ulciriska, Z. Czepulis-Rutkowska, T. Lasocki, A. Szybkie, R. Marczak, A. Kolek, op. ciz.
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na kryterium podmiotu inicjujacego okreslone rozwiazania, a wigc paristwa (I filar),
pracodawcy (I filar) oraz jednostki (III filar). Rozwiazania sktadajace si¢ na pierwszy
filar systemu emerytalnego, o charakterze obowiazkowym, zasadniczo pozostaja w tej
propozycji bez zmian w stosunku do obowiazujacego obecnie stanu prawnego, cho¢
otwarta kwestig pozostaje tu — jak si¢ wydaje — zasada ustalania wysokosci $wiadcze-
nia emerytalnego (zdefiniowana sktadka lub zdefiniowane $wiadczenie). Filar drugi
w rekomendowanej architekturze systemu emerytalnego powinny stanowi¢ zaktadowe
(pracownicze) formy gromadzenia oszczednosci na przyszta emeryture, tworzone przez
pracodawcéw i bedace wyrazem ich odpowiedzialnosci za bezpieczeristwo socjalne
pracownikéw po zakoriczeniu przez nich aktywnosci zawodowej. Z kolei filar trzeci to
wylacznie indywidualne formy ubezpieczenia lub oszczgdzania, w tym indywidualne
programy kapitatowe, stanowiace przejaw indywidualnej (bez udziatu parstwa lub
pracodawcy) odpowiedzialnosci obywatela za wlasne bezpieczeristwo socjalne w oko-
licznosciach, o ktérych mowa wyzej.

Zauwazy¢ nalezy, iz zaproponowana nowa architektura polskiego systemu emery-
talnego jest prosta i logiczna. Nawiazuje tez, zwlaszcza rozwiazania drugiego filaru, do
koncepcji znanych juz od dawna w zagranicznych systemach zabezpieczenia emerytal-
nego”’. Uwzgledniajac zapowiedzi sformulowane w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwajuzs, wydaje si¢ tez w petni mozliwa do zrealizowania. Przypomnienia wymaga, iz
w trakcie konsultacji spotecznych wielokrotnie podnoszono, ze dalsze funkcjonowanie
otwartych funduszy emerytalnych w obecnej postaci nie znajduje uzasadnienia, a zatem
jednym z mozliwych i realnych scenariuszy pozostaje realizacja rekomendacji zawartych
w Strategii. .., zakladajacych przekazanie na podstawie ustawy aktywéw otwartych fun-
duszy emerytalnych o wysokiej ptynnosci w postaci akeji zagranicznych, obligacji i go-
towki do Funduszu Rezerwy Demograficznej, za$ pozostatych aktywéw OFE na bazg
dla oszczednosci indywidualnych w ramach trzeciego filaru zabezpieczenia emerytalne-
go. W rekomendacjach, o ktérych mowa, zgodnie z zasada dywersyfikacji zrédet finan-
sowania potrzeb na okres po zaprzestaniu aktywnosci zawodowej akcentuje si¢ potrzebg
upowszechnienia rozwiazan zaréwno z zakresu pracowniczych, jak i indywidualnych
form oszczgdzania, zwraca przy tym uwage (przedstawiona w zwiazku z niktym zainte-
resowaniem dotychczasowymi produktami — PPE, IKE, IKZE) propozycja wprowadze-
nia nowych, funkcjonujacych na odmiennych zasadach rozwiazan w postaci pracowni-
czych planéw kapitatowych (PPK) oraz indywidualnych planéw kapitalowych (IPK),
co koresponduje z propozycjami zawartymi w Planie Budowy Kapitatu, stanowia-
cym czg$¢ Strategii... Warta rozwazenia jest rekomendacja ustanowienia Zakta-
du Ubezpieczed Spolecznych centralnym podmiotem systemu zabezpieczenia

27 Zob. szerzej W. Koczur, Uzupetniajgce i dodatkowe systemy emerytalne w krajach Europy Zachodniej (Wybrane
problemy) [w:] Czlowiek — Praca — Spoleczeristwo, red. L. Frackiewicz, Katowice 1992, s. 203 i nast.; M. Zukowski,
Wielostopniowe systemy zabezpieczenia emerytalnego w Unii Europejskiej i w Polsce, Poznani 1997; J. Petelczyc, Pra-
cowniczge programy emerytalne w krajach Unii Europejskiej, Warszawa 2016.

28 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, Warszawa 2017.



emerytalnego, odpowiedzialnym za wszystkie jego formy, zaréwno w zakresie ubez-
pieczenia/ zaopatrzenia podstawowego o charakterze obligatoryjnym, jak i ubezpie-
czenia dobrowolnego™.

W petni uzasadniona i warta zrealizowania jest rekomendacja dotyczaca likwidacji
Funduszu Emerytur Pomostowych (FEP) jako odr¢bnego paristwowego funduszu ce-
lowego® i utworzenie w jego miejsce subfunduszu w ramach Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych funkcjonujacego obok juz istniejacych funduszy: emerytalnego, rentowego,
wypadkowego i chorobowego. Uzasadnieniem rekomendacii jest coraz nizsza prognozo-
wana wydolno$¢ FEP i konieczno$¢ finansowania w kolejnych latach wyplat emerytur
pomostowych przede wszystkim ze §rodkéw z dotacji z budzetu panstwa. Realizacja
rekomendowanego rozwiazania oznaczataby finansowanie wypltaty gwarantowanych
$wiadczen dzigki jednej tylko dotacji do FUS, zamiast — jak ma to miejsce obecnie —
dwoch oddzielnych, do FUS oraz do FEP. Zaznaczy¢ takze nalezy, iz dzigki rekomen-
dowanemu rozwigzaniu wyeliminowane zostaloby ryzyko braku mozliwosci sfinanso-
wania wyplaty przedmiotowych §wiadczed w sytuacji, gdyby okazaty si¢ one wyzsze
niz zaktadane w planie finansowym przy jednoczesnym braku mozliwosci zwigkszenia
dotacji do FEP¥, poniewaz Fundusz Ubezpieczen Spolecznych ma szersze mozliwosci
finansowania, tak w drodze przenoszenia potencjalnych oszczgdnosci, jak i ze Zrodet
zewngtrznych. Podkreslenia wymaga, iz rekomendowane rozwiazanie nie narusza trans-
parentno$ci wplywéw i wydatkéw w zakresie emerytur pomostowych. Jest tez dobrym
rozwigzaniem z punktu widzenia unormowan unijnej koordynacji krajowych systeméw
zabezpieczenia spofecznego, bo dostarcza argumentu za tym, aby §wiadczenia, o ktérych
mowa, traktowaé wiasnie jako emeryture, a nie — w mysl rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 — jako swiadczenie przedemerytalne™.

Zmiany regulacyjne

W katalogu rekomendacji dotyczacych zmian o charakterze regulacyjnym zamieszczono
szereg propozycji odnoszacych si¢ do rozmaitych aspektéw funkcjonowania systemu eme-
rytalnego oraz jego zwiazkéw z powszechnym ubezpieczeniem rentowym. I tak, nawigzu-
jac do postulatow zgtaszanych w trakcie debat w ramach przegladu systemu emerytalnego

29 Zob. G. Uscitiska, Z. Czepulis-Rutkowska, T. Lasocki, A. Szybkie, R. Marczak, A. Kolek, op. cit., s. 2; zob. tez
G. Uscinska, K. Berrahal, A. Kolek, Przeglgd emerytalny 2016 — Begpieczeristwo dzigki odpowiedzialnosci, ,Polityka
Spoteczna” 2016, nr tematyczny 1, s. 4.

30 Na temat organizacji i zasad dziatania Funduszu Emerytur Pomostowych zob. M. Zieleniecki, Emerytura pomostowa
w nowym systemie emerytalnym, Gdarisk 2011, s. 268 i nast.; J. Wantoch-Rekowski, System ubezpieczeri spotecznych
a budzet panstwa. Studium prawnofinansowe, Warszawa 2014, s. 140 i nast.

31 Przypomnie¢ nalezy, iz zgodnie z art. 29 ust. 10 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst
jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 1870, z pézn. zm.) zmiany planu finansowego paristwowego funduszu celowego
nie moga powodowa¢ zwigkszenia dotacji z budzetu paristwa.

32 Zob. art. 1x powotanego wyzej rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE); zob. tez K. Slebzak,
Koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecznego. Komentarz Lex, Warszawa 2012, s. 553 i nast.
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2016, zaproponowano ograniczenie mozliwosci wielokrotnego przechodzenia na emeryture
(np. z emerytury we wezesniejszym wieku emerytalnym na emeryture w wieku powszech-
nym) oraz wielokrotnego przeliczania $wiadczeri (uwzgledniajacego za kazdym razem
aktualna, wyzsza kwote bazowa) na rzecz rozwiazania polegajacego na jednorazowym
tylko przejéciu na emeryture i — co za tym idzie — jednorazowym ustaleniu wysokosci
$wiadczenia. Jak trafnie podkreslono, wzrost $wiadczen emerytalnych powinien na-
stepowal przede wszystkim w wyniku waloryzacji badz po optaceniu dodatkowych
sktadek na ubezpieczenie emerytalne®. Wazne jest zatem, aby ubezpieczony miat prawo
do korzystania z kalkulatora emerytalnego, dzigki ktéremu bedzie mégt ustali¢ wyso-
ko$¢ swojego $wiadczenia i podja¢ decyzje o momencie przejscia na emeryture. Osobna
kwestig pozostanie tu mozliwo$¢ ograniczenia wysokich kosztéw administracyjnych
przeliczania $wiadczen, takich jak przy pierwszorazowym ustalaniu prawa do emerytury.
Wiréd rekomendacji zmian o charakterze regulacyjnym znalazta si¢ takze propozycja,
aby po ukonczeniu wieku emerytalnego nie bylo mozliwosci uzyskania renty z tytutu
niezdolnosci do pracy, a jedynie emerytura. W zwiazku z powyzszym rekomenduje si¢
w Biatej ksigdze przyjecie w ustawie o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczent
Spotecznych oraz w ustawie o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu wypadkéw przy
pracy i choréb zawodowych nast¢pujacej definicji niezdolnosci do pracy: Niezdolng
do pracy w rozumieniu ustawy jest osoba, ktdra nie ukoriczyla wieku emerytalnego, okre-
Slonego w art. 24 ustawy, jezeli catkowicie lub cz¢sciowo utracita zdolnosé do pracy zarob-
kowej z powodu naruszenia sprawnosci organizmu i nie rokuje odzyskania zdolnosci do
pracy po przekwalifikowaniu. Przypomnie¢ nalezy, iz w $wietle obowiazujacego stanu
prawnego mozliwe jest ustalenie renty dla emeryta oraz wybér §wiadczenia bardziej
korzystnego.

Autorzy Biatej ksiggi podjeli takze problematyke ewentualnego faczenia $wiadczenia
emerytalnego z praca zarobkowa. W trakcie konsultacji spotecznych zwracano jednak
uwagg, ze istota ubezpieczenia emerytalnego polega zasadniczo na tym, ze $wiadczenie
emerytalne nalezy si¢ osobie, u ktdrej spetnito si¢ ryzyko osiagniecia wieku emerytalne-
go oraz ktéra nie jest w stanie kontynuowac¢ kariery zawodowej i rezygnuje z pracy na
rzecz pobierania owego $wiadczenia’. Zaznaczyli takze, iz wprowadzenie ograniczenia

33 Rozwazenia wymaga, czy obowiazujace obecnie w przypadku drugiej ze wskazanych wyzej sytuacji rozwiazanie
normatywne, dajace emerytowi prawo do przeliczania wysokosci $wiadczenia co kwartat (art. 113 ustawy o eme-
ryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych), nie powinno by¢ zmienione w kierunku rzadszego niz
dotychczas dopuszczenia mozliwosci jego przeliczania, np. raz do roku, ze wzgledu na wynikajacy z realizacji tego
obowiazku ogromny ci¢zar administracyjny dla Zaktadu Ubezpieczeni Spotecznych. Przyktadowo, tylko w 2015 r.
ZUS zrealizowat ponad 4 mln wnioskéw dotyczacych ponownego ustalenia wysokosci §wiadczeri emerytalnych
i rentowych. Zob. G. Ulciniska, K. Berrahal, A. Kolek, op. ciz., s. 6.

34 Odnotowania wymaga fake, iz kwestia taczenia dochodéw z ubezpieczenia emerytalnego z dochodami z pracy jest
jednym z probleméw wzbudzajacych zaréwno w pismiennictwie z zakresu ubezpieczeni spotecznych, jak i w refleksji
potocznej najwicksze kontrowersje. Zob. np. H. Plawucka, Reforma emerytalna, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2000,
nr 6, s. 86 i nast.; K. Antonéw, Prawo do emerytury, Krakéw 2003, s. 43 i nast.; J. Joczyk, Prawo zabezpieczenia
spolecznego, Krakéw 2006, s. 126 i nast.; I. Jedrasik-Jankowska, K. Jankowska, Prawo do emerytury. Komentarz do
ustaw z orzecznictwem, Warszawa 2010, s. 207 i nast.



mozliwosci zarobkowania zmniejszyloby liczbe 0séb przechodzacych na emeryturg tuz
po osiagnieciu wieku emerytalnego. Wsréd mozliwych wariantéw ograniczenia faczenia
pracy zarobkowej i pobierania emerytury wymienili: 1) pozostawienie dotychczasowych
zasad zawieszalnosci $wiadczen; 2) wprowadzenie catkowitej zawieszalnosci swiadczen
w razie osiggania dodatkowego przychodu z aktywnosci ekonomicznej — obowiazuja-
cej tylko osoby, ktére nie osiagnety powszechnego wieku emerytalnego; 3) catkowite
uwolnienie mozliwosci taczenia pobierania §wiadczenia emerytalnego oraz uzyskiwania
przychodu z pracy zarobkowe;.

Waznym zagadnieniem poruszonym we wskazanym dokumencie jest takze kwestia
wprowadzenia preferencyjnych rozwiazan w zakresie zwolnienia z obowiazku optacania
sktadek na ubezpieczenie spoteczne w pierwszym okresie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej oraz utatwied w formule zgtaszania do tych ubezpieczen. Doniostosé
wskazanej materii wynika z faktu, iz w wielu przypadkach obciazenia publicznymi
daninami (sktadki na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, podatki) stanowig barierg
dla podjecia dziatalnosci gospodarczej lub przyczyne ucieczki w szarg strefe gospo-
darki. Autorzy Biatej ksi¢gi stusznie jednak podkreslaja, iz przedmiotowym dziata-
niom powinna towarzyszy¢ jasna i precyzyjna informacja, ze brak realizacji zobowia-
zan sktadkowych oznacza w praktyce brak ubezpieczenia i — co za tym idzie — brak
$wiadczenia®.

Zawarte w Bialej ksigdze rekomendacje zmian regulacyjnych w systemie emery-
talnym dotycza takze tak istotnych kwestii jak: ograniczenie zjawiska tzw. emery-
tury po rencie (obliczanie wysokosci emerytury na podstawie wysokosci pobieranej
uprzednio renty z tytutu niezdolnosci do pracy), odejscie w powszechnym ubez-
pieczeniu emerytalnym od rozwiazari umozliwiajacych dziedziczenie czgsci sktadki
emerytalnej przekazywanej dotychczas na konto i subkonto w Zaktadzie Ubezpieczen
Spotecznych (jako rozwiazania niewtasciwego dla metody ubezpieczeniowej*®), mo-
dyfikacja zakresu podmiotowego zaopatrzenia emerytalnego stuzb mundurowych
(wylaczenie z owego zakresu funkcjonariuszy, ktérych specyfika pracy nie jest wprost
zwiazana ze szczegdlnymi warunkami stuzby i wlaczenie ich do systemu powszech-
nego), dostosowanie obstugi spraw zwigzanych z systemem emerytalnym do wyzwan
mobilnosci migdzynarodowej (osoby przebywajace za granica na stale; pracowni-
cy delegowani; osoby, ktére po okresie pracy za granica wracaja do kraju). Cho¢
niektdre z nich moga wydawacé si¢ spotecznie kontrowersyjne, z pewnoscig zastu-
guja na rozwazenie z punktu widzenia potrzeby racjonalizacji rozwigzan systemu
emerytalnego.

35 Zob. G. Usciniska, Z. Czepulis-Rutkowska, T. Lasocki, A. Szybkie, R. Marczak, A. Kolek, op. cit., s. 8.

36 Na temat metody ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia spolecznego zob. szerzej G. Ulcitiska, Swiadczenia
z gabezpieczenia spolecznego w regulacjach miedzynarodowych i polskich. Studium poréwnawcze, Warszawa 2005,
s. 26 i nast.; T. Szumlicz, Metoda ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia spolecznego [w:] Spoteczne aspekty rozwoju
rynku ubezpieczeniowego, red. T. Szumlicz, Warszawa 2010, s. 35 i nast.; W. Koczur: Zabezpieczenie spoteczne. ..,
op. cit., s. 16 i nast.
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Zmiany parametryczne

Dwie ze zmian parametrycznych rekomendowanych w Bialej ksigdze wprowadzono juz
w zycie. Pierwsza z nich to obnizenie powszechnego wieku emerytalnego do poziomu
obowiazujacego przed zmiang z 2012 r., a wigc do 60 lat dla kobiet oraz do 65 lat dla
mezczyzn. Druga za$ dotyczy podniesienia kwoty najnizszej emerytury do 1000 zt”.
Dodajmy, iz na mocy przepiséw tzw. ustawy waloryzacyjnej $wiadczenia w wysoko-
$ci przystugujacej 28 lutego 2017 r. zostaly podwyzszone wskaznikiem waloryzacji
ustalonym zgodnie z art. 89 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeni
Spotecznych, nie mniej jednak niz o kwotg 10 zt, co nota bene réwniez rekomendowano
w Biatej ksigdze. Wciaz natomiast otwarte pozostaje pytanie o docelowy model walory-
zacji $wiadczen emerytalnych®.

Wazna i w petni uzasadniona rekomendacja zmiany parametrycznej jest rekomendacja
powiazania prawa do najnizszej emerytury nie tylko ze stazem pracy (jak obecnie), lecz
takze z wysoko$cia $rodkéw zgromadzonych w ramach ubezpieczenia emerytalnego.
Dlatego proponuje si¢, aby przy powszechnym wieku emerytalnym prawo do wskazanego
$wiadczenia przystugiwalo osobie ubezpieczonej legitymujacej si¢ 20-letnim (kobiety)
lub 25-letnim (mezczyZni) okresem ubezpieczenia, w ktérym sktadka na ubezpieczenie
emerytalne byla optacana przynajmniej od ptacy minimalnej. Ze wzgledu na rosnaca
systematycznie liczbg oséb, ktérych swiadczenie wyliczane jest w kwocie znaczaco nizszej
od kwoty najnizszej emerytury (problem tzw. emerytur groszowych), réwnie istotna kwe-
stig jest ustalenie progu kwotowego, okreslajacego prawo do otrzymywania comiesigcz-
nego $wiadczenia. Autorzy Bialej ksi¢gi wiréd rekomendowanych rozwiazan wskazuja:
1) wprowadzenie wymogu posiadania pigciu lat okreséw ubezpieczenia oraz uzyskanie, po
podziale tacznej kwoty z konta przez $rednie dalsze trwanie zycia, $wiadczenia wyzszego
niz jedna trzecia najnizszej emerytury albo 2) kryterium znane juz ze starego systemu
ubezpieczenia emerytalnego, tj. posiadanie minimum 15- i 20-letniego stazu pracy.
W razie niespetnienia wskazanego warunku stazu lub zebrania kapitatu niestanowiacego
podstawy do przyznania $wiadczenia w wysokosci spetniajacej wspétczesne standardy
zabezpieczenia spofecznego mozliwe byloby nabycie przez ubezpieczonego prawa do tzw.
$wiadczenia zwrotnego, wyplacanego po osiagnigciu wieku emerytalnego jednorazowo
lub w ratach ze srodkéw obejmujacych kapitat poczatkowy oraz zwaloryzowane sktadki
na ubezpieczenie emerytalne optacone za okres od 1999 r. do momentu uzyskania prawa
do przedmiotowego $wiadczenia.

Istotng z punktu widzenia finanséw Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych oraz bu-
dzetu panstwa jest z kolei rekomendacja zlikwidowania ograniczenia podstawy wymia-
ru sktadek na ubezpieczenie emerytalne na poziomie 30-krotnosci prognozowanego

37 Zob. ustawa z dnia 2 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecz-
nych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 2).

38 Na temat réznorodnosci mechanizméw waloryzacji owych $wiadczen zob. G. Usciniska, Waloryzacja swiadezer we
wspblezesnych systemach zabezpieczenia spotecznego, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2016, nr 1, s. 1
i nast.



przecigtnego miesi¢cznego wynagrodzenia w gospodarce narodowej na dany rok ka-
lendarzowy”. Jak stwierdzajg autorzy Biatej ksi¢gi, ewentualna likwidacja wskazanego
ograniczenia podstawy wymiaru sktadek wraz z ustaleniem, ze ich nadwyzka przyjmuje
cechy podatku, a wigc nie jest ewidencjonowana na koncie ubezpieczonego, oznaczataby
wzrost wplywéw do budzetu paristwa z tytutu podatku od oséb fizycznych*.

Zmiany administracyjne

Cho¢ wskazana kategoria zmian nie wpltywa na ksztalt systemu emerytalnego, to rezulta-
ty ich wprowadzenia moga w znaczacym stopniu przyczyni¢ si¢ do podniesienia ogélnej
wydajnosci jego funkcjonowania. To z kolei ma istotne znaczenie zaréwno z punktu
widzenia obywatela (ubezpieczonego), jak i paristwa, choc¢by ze wzgledu na konstytu-
cyjny obowiazek zapewnienia obywatelom $wiadczen z zakresu zabezpieczenia spotecz-
nego, w tym emerytalnych. W ramach przedmiotowej kategorii zmian rekomenduje
si¢ w Bialej ksi¢dze optymalizacjg kosztéw administracyjnych funkcjonowania systemu
emerytalnego (przede wszystkim poprzez rozwiazania z zakresu e-sktadki, wprowadzenia
indywidualnych rachunkéw sktadkowych, krajowej instytucji pieniadza elektronicznego)
oraz realizacj¢ w szerokim zakresie edukacji w sferze ubezpieczen spofecznych (wpro-
wadzenie w szkotach ponadgimnazjalnych do podstawy programowej przedmiotéw
wiedza o spoleczeristwie oraz podstawy przedsigbiorczosci jako obowiazkowych zagad-
nient dotyczacych funkcjonowania systemu ubezpieczen spotecznych; ukierunkowanie
dziatalno$ci edukacyjnej i szkoleniowej Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych na potrzeby
grup docelowych: ubezpieczonych, ptatnikéw sktadek, swiadczeniobiorcéw). Osobna
kwestig jest tu postulat oddzielania w debatach publicznych i dyskusjach statusu eme-
ryta (jako osoby pobierajacej $wiadczenie emerytalne w zwiazku z osiagnigciem wieku
emerytalnego) od statusu seniora, ktérego dotyczy polityka senioralna.

Zakonczenie

Przeprowadzony od czerwca do wrzesnia ubieglego roku Przeglad systemu emerytalnego 2016.
Bezpieczeristwo dzigki odpowiedzialnosci, a zwlaszcza zorganizowane przez Zaklad Ubezpie-
czeni Spotecznych debaty poswigcone jego funkcjonowaniu, stanowiace okazje do ozywio-
nych, wielowatkowych, interdyscyplinarnych dyskusji dotyczacych tej doniostej spotecznie
i ekonomicznie materii, pozwolily zdiagnozowa¢ wiele probleméw wskazanego elementu
systemu zabezpieczenia spolecznego, ktére wymagaja dziatari naprawczych. Interesujaca
ilustracj¢ faktograficzng dotyczaca tych kwestii odnajdujemy w dokumencie Zielona ksigga.

39 Zob. art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jednolity: Dz.U.
22016 r. poz. 963, z pézn. zm.); zob. tez J. Wantoch-Rekowski, Skfadki na ubezpieczenie emerytalne. Konstrukcja
i charakter prawny, Toruni 2005, s. 158 i nast.

40 Zob. G. Uscinska, Z. Czepulis-Rutkowska, T. Lasocki, A. Szybkie, R. Marczak, A. Kolek, op. ciz., s. 11.
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Z kolei Biata ksigga prezentuje sformulowane na podstawie zaprezentowanych w trakcie
przegladu emerytalnego analiz, wynikéw badan oraz gloséw w dyskusji rekomendacje zmian
(systemowych, regulacyjnych, parametrycznych i administracyjnych) majacych na celu po-
prawe funkcjonowania polskiego systemu emerytalnego. Cho¢ majg one jedynie charakter
doradczy, to mozna wyrazi¢ nadzieje, ze stana si¢ przedmiotem poglebionej refleksji i ewen-
tualnej ich realizacji. Niezaleznie od zmian prawnych, organizacyjno-finansowych czy tez
administracyjnych w systemie emerytalnym weciaz kluczowym wyzwaniem pozostaje edu-
kacja w zakresie ubezpieczeni spotecznych, poniewaz odnotowujemy ciagle ogromny deficyt
wiedzy, co podnoszono wielokrotnie takze w trakcie trwania przegladu.

dr hab. Wiestaw Koczur
Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach,
Katedra Polityki Spolecznej i Gospodarczej
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Overview of the pension system 2016.
Safety through liability
Key issues and recommendations. Summary

Since 2013, the Council of Ministers is obliged to review the pension system. In 2016
this task was entrusted to the Social Insurance Institution, which organized 27 open
debates. The most discussed issues concerned, inter alia, the demographic aspects, the
financial situation of the pension system, the appropriateness of lowering the retirement
age and the impact of this reform on the social insurance system, the labor market and
benefits, the functioning of open pension funds, occupational pensions, the legitimacy
of the institution of civil retirement and the social security education. This article is
a summary of these reviews of the pension system.

Key words: overview of the pension system, old-age pension system, social insurance
system, the Social Insurance Institution
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