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1. Wstep

Celem opracowania jest identyfikacja i przyblizenie gléwnych tendencji zacho-
dzacych w zakresie reformowania systeméw emerytalnych nowych krajéw czion-
kowskich UE. Poddajac analizie kierunki reformowania systeméw emerytalnych,
nalezy wzia¢ pod uwage, ze w poszczegdinych krajach UE wystgpuja wyraznie
odmienne systemy emerytalne, wyrastajace z réznorodnych tradycji i uwarunko-
wan. Wspdlczesnie jednak, niezaleznie od ich charakteru, wszystkie borykaja si¢ z
podobnymi czynnikami majacymi wplyw na ich ksztalt. Zasadne jest zatem wska-
zanie gtéwnych tendencji wystgpujacych w procesie zmian systeméw emerytal-
nych.

Negatywne skutki przemian zachodzacych w strukturze demograficznej ludno-
sci, przeobrazenia na rynku pracy, bezrobocie, koniunkturalnos¢ gospodarki i jej
podatnos¢ na wplywy polityczne dotykaja wtasciwie kazdego kraju i rzutujg na
kierunki przemian zachodzacych w zakresie zabezpieczenia materialnego spole-
czefistwa w podeszlym wieku. W szczegélnie trudnej sytuacji znalazly si¢ nowe
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, ktére weszly w jej struktury w maju 2004 r.
Wsréd nich jest osiem panstw postkomunistycznych oraz dwa panstwa srédziem-
nomorskie (Cypr i Malta). Kierunek reform' emerytalnych przeprowadzanych w
krajach Europy Centralnej i Srodkowej byt uwarunkowany trwajaca transformacija
spofeczno-ekonomiczng. Panstwa te nie tylko musialy pokonaé typowe problemy
wystepujace przy przeprowadzaniu reform systeméw emerytalnych, lecz réwniez

! Chodzi tutaj zar6wno o modyfikacje, jak i zmiany systemowe.
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zmierzy¢ si¢ z wyzwaniami zupelnie nowymi. Stare systemy byly przystosowane
do poprzedniego fadu ekonomicznego, ale nie spelnily oczekiwar gospodarki ryn-
kowej. Uwolnienie cen i odejscie od gospodarki sterowanej centralnie spowodowa-
ly m.in. gwaltowne zmiany na rynku pracy (upadek wielu przedsigbiorstw, zmniej-
szenie liczby miejsc pracy, znaczne bezrobocie), wysoka inflacj¢ (wzrost cen, spa-
dek plac realnych), a w konsekwencji duze nieréwnosci dochodowe, poczucie bie-
dy i wykluczenia spolecznego znacznej grupy spofeczenstwa. Procesy inflacyjne
doprowadzity tez do spadku realnej wartosci wyplacanych swiadczen i pojawita sig
potrzeba systematycznych korekt ich wysokosci (waloryzacja).

2. Finansowe aspekty reform systemow emerytainych

W pierwszych latach transformacji gospodarek system emerytalny byt trakto-
wany jako instrument shuzacy tagodzeniu nastgpstw transformacji spoleczno-
-gospodarczej i mial na celu zmniejszanie rozmiaréw rosnacego lawinowo bezro-
bocia. Liberalne przepisy w zakresie przyznawania rent i emerytur doprowadzity
do zachwiania finansowych podstaw ubezpieczen spotecznych. Niekorzystny
wplyw na sytuacj¢ dochodowgq funduszy ubezpieczeniowych mial réwniez rosnacy
poziom bezrobocia potaczony z istotnym obnizeniem ptac realnych, a takze wzrost
zatrudnienia w tzw. szarej strefie. Obserwowano trudnosci z terminowym oplaca-
niem skladek na ubezpieczenie spoleczne, a w wielu wypadkach skfadki te w ogéle
nie byly odprowadzane (dotyczylo to ok. 30% sktadek) [7, s. 6]. Zmniejszenie
srodkéw finansowych wplywajacych do publicznych funduszy ubezpieczeniowych
mozna tlumaczy¢ réwniez zmianami w strukturze zatrudnienia (samozatrudnienie,
umowy cywilnoprawne, kontrakty). Dato to mozliwo$¢ optacania skiadki od niz-
szej podstawy wymiaru — dotyczy to np. 80% pracujacych na wiasny rachunek (bez
rolnictwa) w Stowenii 1 90% zatrudnionych na Wegrzech.

Poniewaz skladka emerytalna nalezy do najwyzszych obciazen w zakresie danin
publicznych i jest to element majacy najistotniejszy wpltyw na wzrost kosztéw pra-
cy, wigc jej dalsze podnoszenie jest niemozliwe. Dlatego tez do pokrycia niedobo-
réw w publicznych funduszach emerytalnych nalezy wykorzystywac inne mozli-
wosci — zmniejszenie szarej strefy, efektywne $ciaganie sktadki itp.

W celu zwigkszenia skutecznosci egzekwowania obowiazku sktadkowego i po-
datkowego w niektérych panstwach funkcje te zostaty powierzone jednej wyspe-
cjalizowanej instytucji. Na Wegrzech od 1999 r. gromadzenie skladek na zabezpie-
czenie spoleczne zostato nalozone na stuzby podatkowe [3, s. 58 i n.]. Z kolei w
Polsce odpowiedzialnos¢ za pobdr skladki ponosi instytucja ubezpieczenia spo-
tecznego — ZUS, a podatki odprowadzane sa do urz¢déw skarbowych.

W trakcie modernizacji systeméw uwzgledniono takze partycypacj¢ pracownika
(ubezpieczonego) w finansowaniu sktadki na ubezpieczenie spoleczne (np. Polska,
Wegry, Lotwa, Estonia). Zazwyczaj cz¢$é naleznosci z tego tytutu ptacona przez
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pracodawce jest nadal wyzsza niz ta finansowana przez pracownika. W Polsce
sktadka emerytalna obcigza jednakowo pracownika i pracodawce (tab. 1).

Tabela 1. Stopa sktadki na ubezpieczenie spoleczne w nowo przyjgtych panstwach cztonkowskich UE
z obowigzkowym II filarem (w %)

Pafistwo Stopa sktadki I filar (repartycyjny) H filar
facznie | pracodawca | pracownik | tacznie | pracodawca | pracownik (kaplta{owy))
. ) 16,00 16,00 4,00+2,00°
Estonia 22,00 20,00 2,0° 2000 2000
Lotwa 35,09 26,09 9,00 33,09 26,09 7,00 2,00°
Polska 19,52 9,76 9,76 12,22 9,76 246 7,39
Wegry 28,00 20,00 8,00 22,00 20,00 2,00 6,00

¥ Dodatkowa sktadka ptacona przez podejmujacych prace po raz pierwszy (urodzonych po 1983 r.)
lub dobrowolnie wybierajacych uczestnictwo w funduszu emerytalnym.

® Skiadka ptacona przez pracownika do II filaru ma wzrosnaé w 2007 r. do 4%, 8% w 2008, 9% w
2009r.i10% w 2010r.

9 Podana zostata jedynie wysokos¢ sktadki emerytalnej.

® Sktadka obowiazkowo przekazywana za osoby urodzone po 1968 r. lub dobrowolnie wybierajace
uczestnictwo w II filarze.

Zrédlo: [8, s. 54].

Rozwazajac kierunki i zakres zmian w systemach emerytalnych, brano pod uwage
koszty wprowadzanych rozwiazan. Najwicksze trudnosci sprawia réwnoczesne finanso-
wanie dwdéch systeméw — dotychczasowego (wygasajacego) oraz nowego (wdrazanego)
w okresie przejSciowym, zwlaszcza w stosunku do ubezpieczonych korzystajacych z
przywilejéw emerytalnych (w Polsce odnosi si¢ to do emerytur wczesniejszych i pomo-
stowych). Pokrywanie powyzszych kosztéw staje si¢ problemem, gdyz w wigkszosci
panstw brakuje zrodel finansowania tych zobowiazan, a dalsze podnoszenie skiadki jest
niewskazane ze wzgledu chociazby na ryzyko zwigkszenia bezrobocia.

Koszty transformacji w panstwach, ktére wybraly rozwiazanie polegajace na
segmentacji ubezpieczen emerytalnych, sa finansowane przez wzrost dtugu publicz-
nego, ograniczenie wydatkéw budzetowych na sfer¢ socjalna, zwlaszcza obnizenie
wysokosci $wiadczen. Wskazuje si¢ na konkurencje migdzy wydatkami emerytal-
nymi a edukacja, stuzba zdrowia i pomoca spoteczna [1, s. 53 i n.]. Czechy i Stowe-
nia rozwazaly czgsciowa prywatyzacje publicznych systeméw emerytalnych, ale
ostatecznie koncepcja ta zostala odrzucona. Wplyw na te decyzje mial silny opor
zwiazkéw zawodowych, a przede wszystkim stosunkowo niskie zadtuzenie zagra-
niczne, ktére wplyn¢lo na mniejsza podatnos¢ na naciski migdzynarodowych insty-
tucji finansowych (np. Banku Swiatowego) faworyzujacych prywatyzacje [6, s. 69].

3. Dylematy ustalania wieku emerytalnego

Poprawa wydolnosci finansowej systeméw emerytalnych wiazala si¢ z modyfi-
kacjami w zakresie wieku emerytalnego, ktéry jest uwazany za jeden z najbardziej
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efektywnych czynnik6w ograniczajacych wydatki. Podniesienie granicy wieku
emerytalnego op6znia moment wyplaty emerytur i jednoczesnie pozwala (poprzez
wydtuzony okres pracy zawodowej) zgromadzi¢ wiekszy kapitat przysztym benefi-
cjentom. Takie rozwiazanie jest szczeg6lnie istotne w sytuacji, gdy relacja swiad-
czeniobiorcéw do ubezpieczonych stale rosnie.

W omawianych panstwach wiek emerytalny byt relatywnie niski, np. w Stowe-
nii wiek emerytalny dla m¢zczyzn wynosit 58 lat, a dla kobiet 53 lata i byl najniz-
szy w regionie i zr6znicowany w zaleznosci od pici [5, s. 14 i n.]. Obecne tenden-
cje zmierzaja do jego podnoszenia i ujednolicania dla kobiet i m¢zczyzn (tab. 2), a
opo6znienie decyzji o opuszczeniu rynku pracy jest w wielu panstwach nagradzane
zwigkszonym wymiarem $wiadczenia®. W wyniku przeprowadzonych zmian wiek
ten zostal podwyzszony o dwa, trzy lata dla m¢zczyzn i od trzech do szesciu dla
kobiet. Wydaje si¢ jednak, iz bedzie ulegal dalszym modyfikacjom, gdyz jest niz-
szy niz w ,.starych” krajach UE.

Tabela 2. Kierunki zmian w wysokosci wieku emerytalnego w panstwach przyjgtych do Unii
Europejskiej w maju 2004 r.

Nazwa kraju Megzczyzni Kobiety
Cypr 65 lat (mozliwos¢ uzyskania wczesniej- |65 lat (mozliwos¢ uzyskania wezesniejszego
szego $wiadczenia w wieku 63 lat) $wiadczenia w wieku 63 lat)
Czechy 63 lata (od 2006T1.) 63 lata (od 2006 r.) dla kobiet bezdziemych lub
59-62 lat w zalezmosci od liczby dzieci
Estonia 63 lata 63 lata (od 2016 r.); podnoszony o 6 miesigcy/rok
Litwa 62,5 1at (0d 2006 1.) 60 lat (od 2006 .)
totwa 62 lata 62 lata (od 2008 r.); podnoszony o 6 miesi¢cy/rok
Malta 61 lat 60 lat
Polska 65 lat 60 lat
Stowacja 62 lata (podnoszony w latach 2004-2006) (62 lata (podnoszony w latach 2004-2014)
Stowenia 63 lata 61 lat
|Wegry 62 lata 62 lata (od 2009 r.); podnoszony o | rok co 2 lata

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych European Commission, www.europa.eu.int/comm.

Ustalenie obnizonego wieku emerytalnego dla kobiet w systemach o zdefinio-
wanej skladce, w ktérych emerytura wyliczana jest na podstawie zgromadzonego
kapitatu oraz dalszego przeci¢tnego trwania zycia, jest dla nich niekorzystne. Ko-
biety bowiem na ogét otrzymuja nizsze wynagrodzenie i maja dtuzsze przerwy w
zatrudnieniu, a to ujemnie wptywa na wielko$¢ zgromadzonego kapitatu. Aktu-
arialna metoda obliczania swiadczen ogranicza redystrybucj¢ na rzecz kobiet. Dla-
tego tez moga si¢ one znalezé w grupie oséb o niskich dochodach, wymagajacych
wsparcia ze strony pomocy spoleczne;j.

W niektérych panstwach wyjsciowe propozycje zréwnania wieku emerytalnego
kobiet i mgzczyzn zostaly odrzucone na korzys¢ utrzymania istniejacych réznic w

2 W Stowenii po przekroczeniu ustawowego wieku emerytalnego $wiadczenie moze by¢ podwyz-
szone maksymalnie o 7,2%.
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tym zakresie (np. Polska, Stowenia). Swiadczy to o duzym przywiazaniu do trady-
cji, a takze o czynnikach politycznych odgrywajacych istotng rol¢ w procesie re-
formowania system6éw emerytalnych. Rzad decydujacy si¢ na wprowadzanie zna-
cznych zmian nie moze bowiem dziata¢ bez szerokiego poparcia spotecznego.

4. Problematyka ustalania formuly wymiaru §wiadczenia

W wielu panstwach zerwano z zasada solidaryzmu spotecznego, na podstawie
ktérej dotychczas nastgpowalo obliczanie emerytury, w celu powiazania wysokosci
$wiadczenia z indywidualnym skapitalizowanym wkladem. Lotwa i Polska zastapi-
ly systemy o zdefiniowanym $wiadczeniu systemami o zdefiniowanej skladce, w
ktérych wysokos¢ emerytury jest zalezna m.in. od skladek zgromadzonych w okre-
sie pracy zawodowej oraz od oczekiwanej dalszej dlugosci zycia danej kohorty w
momencie przechodzenia na emerytur¢. Ta formula wymiaru swiadczenia znacznie
ogranicza redystrybucje w kierunku pracownikéw mniej zarabiajacych i majacych
mniej korzystng biografi¢ zawodowa. Niektdre panstwa zachowatly systemy o zde-
finiowanym $wiadczeniu, ale obnizyly przystugujace wspéiczynniki za kazdy rok
pracy (Stowenia) lub zredukowaly redystrybucje¢ na rzecz nisko zarabiajacych pra-
cownikéw (Wegry). Kilka krajéw dokonato zmiany formuty wymiaru §wiadczenia
- Cypr podwyzszyl wysokos¢ minimalnej emerytury, Czechy zastosowaty dwucze-
sciowa formul¢ wymiaru swiadczenia w kierunku redystrybucji na rzecz nisko
zarabiajacych pracownikéw, Stowenia zas zmniejszyla réznice pomigdzy najniz-
szymi i najwyzszymi emeryturami’.

Wigkszos¢ panstw zwigkszylo liczbe lat pracy potrzebna do otrzymania swiad-
czenia emerytalnego® oraz $cislej powiazalo relacje pomiedzy $wiadczeniem a
zarobkami z catego zycia. Nie zawsze tego typu zmiany swiadcza o odejsciu od
zasady solidaryzmu spolecznego, np. na Litwie formuta wymiaru swiadczenia ma
nadal charakter silnie redystrybucyjny, chociaz nastapito zwigkszenie liczby lat
pracy uprawniajacych do petnej emerytury.

Niektére z panstw (Czechy i Litwa) ujednolicity zasady obliczania swiadczen
dla pracownikéw, likwidujac przywileje dla pewnych grup zawodowych, polegaja-
ce m.in. na wyzszym wymiarze $wiadczen lub obnizonym wieku emerytalnym,
zwigzane z okreslonymi rodzajami zatrudnienia, uznajac je za zbyt kosztowne dla
funkcjonowania systemu. Stowenia wprowadzita odrgbny system finansowania
takich §$wiadczen. Z kolei w Estonii, w Polsce i na Stowacji korzystniejsze warunki

3 Stosunek najnizszego i najwyzszego swiadczenia emerytalnego wynosi 1:4.

* W Stowenii, jesli beneficient wystapi o przyznanie $wiadczenia w wieku 58 lat, musi wykazaé
si¢ co najmniej 38-letnim okresem ubezpieczenia, a 15-letni okres jest wymagany do otrzymania
emerytury w ustawowym wieku emerytalnym. Na Malcie i na Cyprze wymaga si¢ tylko 3 lat ubez-
pieczenia, aby otrzyma¢ emerytur¢ w podstawowym wieku.
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nabywania praw emerytalnych niektérych grup pracowniczych zostaty zachowane,
gltéwnie ze wzgledéw spotecznych i politycznych [2, s. 8].

5. Przestanki przebudowy struktury systeméw emerytalnych

Zasadnicze zmiany dotycza segmentacji systeméw emerytalnych w kierunku
stworzenia filaru opartego na dziatalnosci podmiotéw komercyjnych. Filarowa
konstrukcja systemu emerytalnego taczy si¢ z podzialem skladki i przesyfaniem jej
w okreslonych czesciach do poszczegblnych podmiotéw o charakterze publicznym
i komercyjnym. W czesci prywatnej indywidualnie zakumulowane wkiady musza
by¢ przeznaczone na zakup renty dozywotniej (tym samym ryzyko zwigzane jest z
data $mierci). Na ogét w systemach, w ktérych swiadczenie z pierwszego filaru jest
na niskim poziomie lub gdy réznice w wysokosciach wyptacanych emerytur sa
niewielkie, drugi segment jest obowiazkowy. Natomiast w panstwach zapewniaja-
cych wyzsze emerytury w ramach czg¢sci bazowej uczestnictwo w dodatkowym
filarze systemu moze mie¢ charakter dobrowolny.

Drugi, obowiazkowy segment o charakterze kapitalowym wprowadzono w czte-
rech panstwach: na Wegrzech (1998), w Polsce (1999), na Lotwie (2001) oraz w
Estonii (2002). Natomiast na utworzenie przymusowego II filaru nie zdecydowaly
si¢ Czechy, Stowacja, Malta i Cypr. Na Wegrzech obligatoryjna przynaleznos¢ do
prywatnych funduszy emerytalnych (II filar) zostala ograniczona do tych pracow-
nikéw, ktérzy po raz pierwszy podejmujg swoja pracg i nie mieli wigcej niz 42 lata
w momencie wdrazania reformy’ [9, s. 5]. Na Lotwie i w Polsce wszyscy pracow-
nicy ponizej 30 lat zostali zobligowani do wyboru funduszu emerytalnego w ra-
mach II filaru. W Czechach i Stowacji uruchomiono uzupetniajace fundusze eme-
rytalne, ale uczestnictwo w nich ma charakter dobrowolny, wsparty jednak zachg-
tami podatkowymi.

6. Rola dobrowolnych prywatnych oszcz¢dnosci

Waznym elementem wprowadzanych reform jest pobudzenie indywidualnej
przezomnosci i sklonnosci do oszcz¢dzania. W niektérych panstwach tworzy si¢
nowe instytucjonalne formy oszczedzania na emerytur¢ (pracownicze programy
emerytalne, programy zaktadowe) lub wykorzystuje si¢ rozwiazania juz istniejace,
np. ubezpieczenia osobowe. Maja one za zadanie zachgcenie spoleczenstwa do
angazowania si¢ w finansowanie wlasnych emerytur i zdobywania dodatkowych

5 Na Wegrzech wszyscy, ktérzy dobrowolnie wybrali II filar, czyli prywatnie zarzadzany fundusz,
mogli podja¢ decyzj¢ o powrocie do starego systemu do konca grudnia 2002 r. Pierwsze skiadki do 11
filaru zacz¢ty wptywaé od 1998 r. Do konca 2000 r. z mozliwosci rezygnacji z czlonkostwa w fundu-
szu i powrotu do systemu PAYG skorzystalo okoto 32 tys. oséb.
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zrédet dochodéw na staros¢. Czechy sa wyjatkiem, gdyz stosuja subwencje pan-
stwowe na dobrowolne prywatne konta tym, ktérzy do nich przystapia [4, s. 19-21].

Najwigkszym wyzwaniem dla dodatkowych form oszczedzania jest zachgcenie
pracownikéw miodych i tych o niskich dochodach, aby rezygnowali z biezacej
konsumpcji na rzecz przysztych swiadczen. W Polsce i na Stowacji niski wzrost
gospodarczy nie zacheca do uczestnictwa w tych formach oszczedzania, podczas
gdy na Litwie mala populacja i nierozwinigte rynki kapitalowe staja si¢ czynnikami
niekorzystnie wplywajacymi na powstawanie funduszy emerytalnych. W wielu
panstwach czynnikiem negatywnie wplywajacym na rozw¢j dodatkowych form
oszczedzania sa zbyt wysokie podatki, a takze niewystarczajace zachety ze strony
panstwa.

7. Podsumowanie

Nowe kraje czionkowskie Unii Europejskiej wybraly niejednorodne drogi re-
formowania zabezpieczenia spolecznego ryzyka starosci. Pierwsza grupa panstw
skupia si¢ na ograniczaniu zasiggu publicznych, redystrybucyjnych systeméw eme-
rytalnych i wprowadza obligatoryjne, kapitalowe, zarzadzane komercyjnie, indy-
widualne plany oszcz¢dnosciowe oraz mozliwos¢ ubezpieczenia dodatkowego o
charakterze dobrowolnym (Wegry, Polska, L.otwa, Estonia). Oznacza to cz¢sciowa
prywatyzacj¢ zadan w zakresie zabezpieczenia emerytalnego, tradycyjnie dotych-
czas realizowanych przez panstwo, a jednoczesnie zalecanych przez Bank Swiato-
wy. Z kolei druga grupa (Czechy, Stowenia) taczy obowiazkowa przynalezno$¢ do
publicznego systemu emerytalnego z rozwojem dobrowolnych uzupelniajacych
programéw emerytalnych. Niektére kraje zmodyfikowaly jedynie istniejace syste-
my publiczne (Stowacja, Czechy) i zdecydowaly si¢ nie wprowadzaé obowiazko-
wych komercyjnych funduszy emerytalnych, ale w zamian $cisle skorelowaty
wielkos$¢ skladki z wysokoscia swiadczenia oraz podniosty wiek emerytalny. W
obliczu rosnacego bezrobocia i braku perspektyw zatrudnienia starszych generacji
podwyzszanie wieku emerytalnego wywoluje najwigksze spoteczne i polityczne
konflikty.

Nalezy jednak podkreslic, ze poprawa finansowej kondycji systeméw emerytal-
nych, ktérej towarzyszy spadek dochod6éw i pogorszenie poziomu zycia starszej
populacji, nie moga by¢ uwazane za sukces. Panstwo wystepujace w roli (nawet
ograniczonej) organizatora i gwaranta systemu zabezpieczenia ryzyka starosci nie
moze dokonywac tego typu zmian bez zapewnienia oston socjalnych. Nie jest
usprawiedliwione przerzucanie na ubezpieczonych calego cigzaru okresu transfor-
macji. Ponadto mniejszy zakres ubezpieczenia ludnosci pracujacej (mniej oséb w
wieku produkcyjnym oplaca sktadki na swiadczenia spoleczne) jest niekorzystnym
procesem i wiaze sie z potencjalnie wigkszymi zadaniami wobec pomocniczych
systemow spotecznych w przysziosci.
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Pytanie, czy kraje cztonkowskie UE, reformujac struktury systeméw emerytal-
nych, poradza sobie z aktualnymi i przysztymi wyzwaniami, jednoczesnie zapew-
niajac odpowiedni poziom zycia spoteczenstwa, pozostaje nadal otwarte.
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TRANSFORMATION OF PENSION SYSTEMS
IN THE EU NEW COUNTRIES

Summary

This article highlights alternative approaches to pension protection for retired
workers in conditions of ageing populations.

Nearly all of the new EU countries have increased their pensionable age and
adopted new systems for voluntary supplemental pension savings. Some have
scaled down their social insurance schemes in favour of new systems of commer-
cially managed individual savings accounts. Most have enacted laws to encourage
supplementation through voluntary schemes. Public pension formulas and contri-
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bution rates have been changed, some repeatedly. A large minority have adopted
new methods for collecting contributions.

The particular mix and pace of these changes have varied greatly from country
to country. Some countries has transformed their systems in fundamental ways,
altering the pooling of risks, the adequacy of benefits, and the management of
revenues and information. Others are combining adjustments in their public pen-
sion systems with the development of voluntary supplemental retirement schemes.

It will take decades for these new designs to be fully implemented.
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