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Zmiennosc¢ systemow
zabezpieczenia emerytalnego:
porownanie miedzynarodowe’

Wspotczesnie systemy zabezpieczenia emerytalnego w wielu krajach poddawane sa radykalnej
rekonstrukcji. Poszczegdélne elementy tych systemdéw sg modyfikowane i dostosowywane
do przeobrazen zachodzacych w otoczeniu demograficznym, spotecznym i ekonomicznym.
Skala przeprowadzanych reform emerytalnych rdézni sie jednak w poszczegdlnych krajach. Im
sg te reformy liczniejsze i donioslejsze, tym bardziej zmienny jest wtedy system emerytalny.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie poziomu zmiennosci systemoéw zabezpie-
czenia emerytalnego w wybranych krajach Unii Europejskiej. Wzieto pod uwage zaréwno
liczebno$¢, jak i doniosto$¢ przeprowadzonych reform. Badaniu poddano 21 krajéw europej-
skich, a okres badania obejmowat dekade 2009-2019. W tym czasie najmniej zmienne byty
systemy emerytalne w Stowenii, Luksemburgu i Austrii, najbardziej zas w Polsce, Francji i Grecji.
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Wstep

Zgodnie z definicja przedstawiona przez Tadeusza Szumlicza system zabezpieczenia eme-
rytalnego (okreslany takze jako system emerytalny lub zabezpieczenie emerytalne) jest to

o0gdt rozwiazan instytucjonalnych zmierzajacych — poprzez ustalenie zasad: (1) groma-
dzenia srodkéw emerytalnych, (2) powstawanie uprawnier i kapitatéw emerytalnych
oraz (3) wyptat $wiadczed emerytalnych — do zapewnienia uczestnikom systemu na
okres starosci odpowiednich dochodéw w postaci pienieznych swiadczer emerytalnych®.

W skali mikro system ten jest narz¢dziem wygtadzania konsumpcji w cyklu zycia,
w skali makro za$ stuzy do podziatu biezacego produktu krajowego brutto migdzy,
ogdlnie rzecz ujmujac, osoby mlode (pracujace) i stare (emerytéw)’.

Od samego poczatku swojego istnienia system emerytalny poddawany byt mniejszym
lub wigkszym modyfikacjom®*. Dokonujace si¢ przeobrazenia demograficzne, spoteczne
i gospodarcze wymuszaly zmiany, bez ktérych stalby si¢ skostnialy i nieadekwatny do
otaczajacej go rzeczywisto$ci. Nie inaczej jest obecnie. Wspoétczesnie jednak zaréwno
tempo, jak i skala przeprowadzanych zmian wydaja si¢ by¢ bezprecedensowe. Co rusz
pojawiaja si¢ nowe koncepcje gruntownej reorganizacji tego obszaru’.

Reformy emerytalne najczgsciej wymuszane s koniecznoscia usprawnienia (zwigkszenia
skutecznosci, efektywnosci) zabezpieczenia emerytalnego. Decydenci polityczni, wprowadza-
jac kolejne modyfikacje, staraja si¢ dostosowa¢ system do biezacych wyzwari wynikajacych
(przede wszystkim) ze zmiany struktury wieku ludnosci, a takze z postgpu proceséw pre-
karyzacji i automatyzacji pracy’. Z jednej strony mamy bowiem do czynienia ze wzrostem
obciazenia systemu (wzrost liczby emerytéw), z drugiej za$ z systematycznym topnieniem bazy
podatkowo-sktadkowej (malejaca liczba ludzi pracujacych i optacajacych daniny publiczne).

Dynamika omawianych zmian wydaje si¢ by¢ mocno zréznicowana w poszczegdlnych
krajach. Oczywiscie mozna si¢ domysla¢, ze system emerytalny wszedzie stanowi areng,
na ktérej Scieraja si¢ rozne grupy interesu. Konfrontowane sa tam ze soba najrozmaitsze
idee polityczne i koncepcje spoleczno-ekonomiczne. Niemniej jednak juz pobiezna

2 T. Szumlicz, System zabezpieczenia emerytalnego [w:] Polityka spoteczna, red. A. Kurzynowski, Warszawa 2006, s. 188.

3 F. Chybalski, System emerytalny: definicje, cele, klasyfikacja [w:] Adekwatnos¢ dochodowa, efektywnosé i redystrybucja
w systemach emerytalnych. Ujecie teoretyczne, metodyczne i empiryczne, red. F. Chybalski, Warszawa 2016, s. 13-21.

4 Por. m.in.: P. Thane, 7he History of Retirement [w:] Oxford Handbook of Pensions and Retirement Income, ed. G. Clark,
A. Munnell, Oxford 2006, s. 33—-51; M. Géra, System emerytalny, Warszawa 2003; R. Gwiazdowski, Emerytalna
katastrofa i jak uchronié si¢ przed jej skutkami, Warszawa 2012.

s Przyktadem moze by¢ tutaj dziatalnos¢ Banku Swiatowego, ktéry przedstawia diagnostyczno-normatywne koncepcje
wielofilarowego systemu emerytalnego. W 1994 r. zaproponowano koncepcjg tréjfilarowa, ktéra zostata uwzgledniona
w reformach emerytalnych przeprowadzonych w wielu krajach Ameryki Eaciiskiej oraz Europy Srodkowo-Wschodniej
(w tym réwniez w Polsce). W 2005 r. z kolei koncepcja ta zostata zrewidowana i rozbudowana o kolejne dwa filary
(bezsktadkowy zerowy filar oraz niefinansowy czwarty filar). J. Owczarek, Druga fala reform emerytalnych w swietle
zmodyfikowanej wielofilarowej koncepcji Banku Swiatowego, ,Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2011, nr 1 (10), s. 9.

6 Por. m.in. P. Whiteford, E. Whitehouse, Pension Challenges and Pension Reforms in OECD countries, ,Oxford Review
of Economic Policy” 2006, Vol. 22, Issue 1, s. 78-95.
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obserwacja nasuwa spostrzezenie, iz na szczeblach rzadowych (centralnych) realizowane
sa rézne style dziatania w stosunku do reformowania systemu emerytalnego. Mozna
odnie$¢ nieodparte wrazenie, ze w niektdrych krajach modyfikacje sa przeprowadzane
na biezaco pod katem aktualnych potrzeb, mozliwosci i ograniczen. System jest tam
bardzo zmienny: reformy dokonywane sg czgsto, a ich charakter jest nierzadko rewolu-
cyjny. W innych krajach natomiast system jest stosunkowo staty: reformy majg charakter
ewolucyjny, dokonywane sa dos¢ rzadko i s3 zdecydowanie mniej inwazyjne.

Pytanie tylko, czy faktycznie tak jest. Jaki jest rzeczywisty poziom zmiennosci systemu
emerytalnego w takim czy innym kraju? W jaki sposéb mozna poréwnac sytuacje pod
tym wzgledem w réznych krajach? Mimo, ze temat reform emerytalnych jest obecnie
do$¢ czgsto poruszany w dyskursie naukowym, to zgodnie z nasza wiedza akurat te za-
gadnienia wcigz nie zostaly jeszcze nalezycie rozpoznane. Powyzsze pytania pozostaja
wigc otwarte. W niniejszym artykule podejmujemy probg znalezienia na nie odpowiedzi.

W literaturze przedmiotu jest wiele teoretycznych dociekan i spekulacji na temat
zmiennosci systemu emerytalnego, ale zdecydowanie brakuje empirycznej weryfikacji
tej zmiennosci. Nie stworzono jeszcze rzetelnego sposobu oceny faktycznej tej sytuacji.
Nie przeprowadzono tez analizy poréwnawczej dotyczacej tego, jak ta sytuacja ksztattuje
si¢ w réznych krajach. Wtasnie t¢ luke staramy si¢ wypetni¢ badaniami, ktére opisujemy
w niniejszym artykule. GIéwnym celem badawczym pracy jest przedstawienie poziomu
zmienno$ci systemow zabezpieczenia emerytalnego w wybranych krajach Unii Euro-
pejskiej (w tym réwniez w Polsce). Ze wzgledu na to, ze przedstawiony w pracy obszar
badawczy jest nowatorski, badania empiryczne poprzedzone zostaty dos¢ obszernymi
rozwazaniami teoretyczno-metodycznymi. Konieczne byto bowiem opracowanie koncep-
qji narzedzia diagnostycznego, a operacjonalizacja i kwantyfikacja zmiennych wymaga
przyjecia wielu uscisleni i zalozen. Jako efekt koficowy naszych prac planujemy otrzymac
syntetyczny wskaznik oceniajacy zaréwno liczebno$¢ przeprowadzanych reform emery-
talnych, jak i ich doniosto$¢. Do kalkulacji wskaznika wykorzystane zostang informacje
zawarte w raportach Pension at Glance, ktére od 2005 r. sa publikowane regularnie co

dwa lata przez Organizacjg Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).

Reformy emerytalne a zmiennosc¢ systemu
zabezpieczenia emerytalnego

Temat reform emerytalnych jest wspétczesnie szeroko omawiany w debatach nauko-
wych’. Te debaty zwykle majg charakter albo deskryptywny, albo normatywny. Opra-
cowania deskryptywne zawierajg opis uwarunkowan, zatozeri czy gtéwnych celéw

7 Por. m.in.: Ubezpieczenie spoleczne w procesie zmian. 80 lar Zaktadu Ubezpieczers Spotecznych, red. K.W. Frieske,
E. Przychodaj, Warszawa 2014; Reformowanie systeméw emerytalnych — poréwnania i oceny, red. M. Szczepanski,
Poznan 2013; N. Barr, P. Diamond, Reformy systemu emerytalnego. Krétki przewodnik, Warszawa 2014; G. Corsetti,
K. Schmidt-Hebbel, Pension Reform and Growth, ,Policy Research Working Papers” 1990, No. 1471.

Zmiennos$¢ systemow zabezpieczenia emerytalnego: poréwnanie miedzynarodowe




Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 1/2021

przeprowadzanych reform®. Opracowania normatywne z kolei wskazuja kierunek po-
zadanych reform, ktére nalezatoby przeprowadzi¢ w przysztosci’. O ile istota reform
emerytalnych jest do$¢ popularnym przedmiotem badan, o tyle juz ich cze¢stotliwosé
pozostaje na marginesie dzialan naukowych, aczkolwiek nalezy zaznaczy¢, ze ostatnimi
czasy zainteresowanie tym tematem zacz¢to wyraznie wzrastaé.

Przyktadem moga by¢ badania przeprowadzone przez dwéch stowenskich ekono-
mistéw, Miroslava Verbica i Roka Spruka, ktérzy wykazali, ze prawdopodobieristwo
przeprowadzenia zmian w systemie emerytalnym jest $cisle powiazane z czynnikiem
politycznym, a doktadniej z uwarunkowaniami politycznymi panujacych w danym
kraju®. Reformy czgéciej sa wdrazane tam, gdzie jest silniejsza konkurencja polityczna,
wyzszy poziom federalizmu fiskalnego, a zakres kompetencji osoby stojacej na czele
wiadzy wykonawczej jest bardziej ograniczony.

Takze badania przeprowadzone niedawno przez czworke holenderskich ekonomistéw (Ro-
ela Beetsme, Franca Klaassena, Warda Rompa i Rona van Maurika) rzucily wiele $wiatta na
problematyke zwigzana z reformami emerytalnymi". Udowodnili oni, ze o ile ogdlne trendy
demograficzne wywieraja presje na modernizacj¢ systemu emerytalnego, o tyle tzw. timing
reform, czyli moment ich przeprowadzenia, uzalezniony jest w gtéwnej mierze od czynnikéw
natury ekonomicznej, takich jak dynamika wzrostu gospodarczego, poziom bezrobocia czy
kondycja finanséw publicznych. W poréwnaniu z sytuacja demograficzna uwarunkowania
ekonomiczne zmieniajg si¢ z duzo wigksza intensywnoscia, dajac czgstsze impulsy do wdra-
zania kolejnych modyfikacji w systemie emerytalnym. Za przyklad moze postuzy¢ okres
2011-2013, kiedy to negatywne konsekwencje kryzysu finansowego z lat 2007-2009 w wielu
krajach (w tym réwniez w Polsce) wymusily konsolidacje finanséw publicznych, czego jednym
z efektéw byta reforma zabezpieczenia emerytalnego. Pod wplywem wyzwari ekonomicz-
nych zdecydowano si¢ podwyzszy¢ ustawowy wiek emerytalny, koriczac tym samym dtuga
i zmudna debatg na ten temat. PéZniejszy okres wzglednego prosperity w wielu przypadkach
przynidst jednak zmiang tej decyzji. W obliczu poprawy sytuacji gospodarczej i finansowej
pozwolono sobie albo na cofnigcie reformy i przywrécenie dawnego wieku emerytalnego (taka
sytuacja miata miejsce w Polsce), albo na jej ztagodzenie i spowolnienie tempa dochodzenia
do ustalonego wczesniej putapu (tak wygladato to w Holandii).

Kazda reforma emerytalna powoduje zmiennos¢ systemu emerytalnego. Poziom tej
zmiennosci jest przedmiotem badania w niniejszym artykule. Ten poziom odnosi si¢ do

8 Por m.in. W. Piotrowski, Niektdre aspekty prawne reformy systemu emerytalnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1999, nr 61(1), s. 147-165; M. Zukowski, Reformowanie systemu emerytalnego w Polsce: 1989-2010,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2011, nr 173, s. 167-180; J. Ratajczak-Tuchotka, Re-
Jformy systemu emerytalnego w Polsce w latach 1999-2012, ,Studia Oeconomica Posnaniensia” 2013, nr 1(11), s. 75-90;
M. Ksigzopolski, Projeks reformy systemu emerytalnego w Szwecji, ,Polityka Spoteczna” 1995, nr 5-6, s. 22-24.

9 Por. m.in. S. Golinowska, Wybdr reformy systemu emerytalno-rentowego dla Polski, ,Polityka Spoteczna” 1995,
nr 5-6, s. 1-7; M. Dybal, Reformy systeméw emerytalnych, ,Zarzadzanie i Finanse” 2013, nr 2(5), s. 289-303.

10 M. Verbi¢, R. Spruk, Political economy of pension reforms: an empirical investigation, ,European Journal of Law and
Economics” 2019, No. 2(47), s. 171-232.

11 R.Beetsma, F. Klaassen i in., What drives Pension Reforms Measures in the OECD?, ,Economic Policy” 2020, wersja
internetowa: economic-policy.org/wp-content/uploads/2019/09/998 _What-Drives-Pension-Reform-Measures-in-

-the-OECD.pdf (9.09.2020).
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trwatosci przyjetych rozwiazan instytucjonalnych (regul, zasad, procedur), ktére dotycza
funkcjonowania systemu w réznych jego obszarach, czyli po pierwsze gromadzenia $rod-
kéw, po drugie powstawania uprawnien i kapitaléw oraz po trzecie — wyptaty swiadczen.
Jesli zachowana zostaje wzgledna trwalo$¢ tych rozwiazan, czyli reformy emerytalne
przeprowadzane sa do$¢ sporadycznie, wéwczas poziom zmiennosci systemu jest niski.
Jesli natomiast trwalos$¢ ta jest mocno zachwiana, czyli reformy przeprowadzane sa z duza
czestotliwoscia, to éw poziom jest wysoki.

Niskiego poziomu zmiennosci nie nalezy myli¢ ze stabilnoscia systemu emerytalnego.
Cho¢ w jezyku potocznym oba te pojecia (,niezmienno$¢” i ,,stabilnos¢”) stosowane sa
zamiennie, to w tym przypadku znaczaco si¢ od siebie réznia. W odniesieniu do zabezpie-
czenia emerytalnego pojecie ,,stabilnosci” stosowane jest przede wszystkim w kontekscie
sytuacji finansowej. Zgodnie z zaleceniami Unii Europejskiej jednym z gtéwnych celéw
reform emerytalnych ma by¢ wlasnie zapewnienie stabilnosci finansowej (ang. financial
sustainability). Chodzi o stworzenie warunkdéw na rzecz dtugofalowej réwnowagi miedzy
przychodami a wydatkami. System ma funkcjonowad w taki sposéb, aby z jednej strony
gwarantowa¢ adekwatny poziom dochodéw na staro$¢, z drugiej za$ aby minimalizowad
ryzyko nadmiernego narastania dtugu publicznego.

Analogiczny problem dotyczy ujecia ,stabilnosci” w kontekscie konstrukeji réznego
rodzaju syntetycznych wskaznikéw mierzacych (ogdlnie rzecz ujmujac) kondycje systeméw
emerytalnych. Jeden z najpopularniejszych tego typu wskaznikéw, tzw. Swiatowy Indeks
Emerytalny (MMGPI — The Melbourne Mercer Global Pension Index), obejmuje rézne dane
statystyczne pogrupowane w trzy bloki tematyczne: (1) adekwatnos¢ (ang. adequacy), (2)
integralno$¢ (ang. integrity) i whasnie (3) stabilno$¢ (ang. sustainability). W tym przypadku
jednak, podobnie zreszta jak i w poprzednim, stabilnos¢ nie jest tozsama z niezmiennoscia.
Idea stabilnosci odnosi si¢ bowiem do oceny uwarunkowari wewnetrznych (wysokos¢ skta-
dek, poziom zgromadzonych aktywéw emerytalnych, zakres zabezpieczenia prywatnego)
i zewngtrznych (sytuacja demograficzna, poziom zadtuzenia publicznego), ktére determinu-
ja mozliwo$¢ zréwnowazonego rozwoju systemu emerytalnego”. Dotyka zatem obszaréw,
ktére potencjalnie moga powodowa¢ konieczno$¢ przeprowadzenia reform emerytalnych,
podczas gdy nas interesuje pochodna tych reform w postaci zmiennosci systemu.

Poziom zmiennosci systemu zabezpieczenia
emerytalnego: ujecie teoretyczno-koncepcyjne

Poziom zmienno$ci zabezpieczenia emerytalnego mozna oceniaé na rézne sposoby. Jed-
nym z nich jest zsumowanie liczby reform emerytalnych, jakie zostaty przeprowadzone
w okreslonym przedziale czasu. Liczba ta informuje o czgstotliwosci, z jaka system byt

12 B. Kolosowska, Ranking swiatowych systeméw emerytalnych wedtug Mercer Global Pension Index [w:] Ubezpieczenia
i finanse. Rozwdj i perspektywy, red. A. Szymanska, £6dz 2017, s. 79-90.
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modyfikowany. Teoretycznie im wyzszy wynik, tym bardziej zmienny powinien by¢
system emerytalny.

Gléwng zaleta powyzszej metody jest jej prostota. Wada jest natomiast to, ze nie
daje pelnego rozeznania, jesli chodzi o rzeczywisty poziom zmiennosci. Malo tego,
w pewnych przypadkach moze ona tworzy¢ mylny obraz stanu faktycznego. Reformy
emerytalne moga by¢ bowiem bardzo zréznicowane: od drobnych modyfikacji az po
gruntowne rekonstrukgcje strukturalne. Oczywiscie ich wptyw na zmienno$¢ systemu
jest diametralnie rézny. Moze si¢ zatem okaza¢, ze w jednym kraju na przestrzeni kilku
lat przeprowadzono wiele drobnych reform, a mimo to system jest tam bardziej trwaty
niz w innym, gdzie w analogicznym okresie przeprowadzono tylko jedna reforme, ale
za to o fundamentalnym znaczeniu.

W zwiazku z powyzszym wydaje si¢, iz rzetelna ocena poziomu zmiennos$ci powinna
uwzglednia¢ obie te wielkosci, czyli po pierwsze: liczebno$¢ przeprowadzonych reform,
a po drugie: ich doniosto$¢. Konieczne jest zatem nie tylko wyliczenie, ile zmian zostato
przeprowadzonych, lecz takze ocenienie, jak bardzo byly one powazne, lub inaczej rzecz
ujmujac, jaka mialy site wptywu na zachwianie trwatosci systemu. Obie te wielkosci
z roéznych wzgledéw sa doé¢ trudne do skalkulowania.

Liczebnos$c¢ reform emerytalnych

Liczba przeprowadzonych reform emerytalnych to z pozoru fatwa do obliczenia wiel-
kos¢. W rzeczywistosci jednak przysparza wielu probleméw i wymaga przyjecia kilku
istotnych zalozed. Problemy z kwantyfikacja wynikaja z tego, ze pojecie ,reformy
emerytalnej” nie jest ostre i moze by¢ réznie rozumiane: albo szeroko — jako kazda
zmiana systemu, albo wasko — jako szereg kompleksowych zmian prowadzacych do
ulepszenia systemu. Ten brak jednoznacznosci pociaga za sobg okreslone komplikacje.
Po pierwsze gruntowna reorganizacja systemu emerytalnego moze by¢ traktowana
jako kilka odrebnych reform (ujecie szerokie) lub jako jedna petna reforma (ujgcie
waskie). Po drugie zmiany systemu emerytalnego sa w rézny sposéb warto$ciowane:
jako korzystne (konstruktywne, funkcjonalne) lub niekorzystne (destruktywne, dys-
funkcjonalne). W zwiazku z tym modyfikacje, ktére zostaly ocenione negatywnie,
mogg zosta¢ uznane za reforme (uj¢cie szerokie) lub nie (ujgcie waskie). W waskim
ujeciu reforma musi mie¢ bowiem charakter postgpowy (modernizacyjny). Jesli nie
spetnia tego warunku, to albo w ogéle nie jest brana pod uwagg, albo jest traktowana
jako tzw. antyreforma lub deforma.

Aby unikna¢ powyzszych nieporozumien, w niniejszym opracowaniu przyjmujemy
szeroka perspektywe spojrzenia na reformy emerytalne. Uznajemy, ze reforma jest kazde
dzialanie wladzy publicznej ingerujace w konstrukcje instytucjonalno-prawna systemu
emerytalnego, modyfikujace jego strukture organizacyjng i/lub zmieniajace sposdb jego
dziatania. Oznacza to, ze reforma jest kazda zmiana, niezaleznie od tego, czy zostata
oceniona pozytywnie czy negatywnie. Dla naszych obliczeri nie ma bowiem znaczenia,
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czy mamy do czynienia z reforma czy antyreforma. Wazna jest liczba przeprowadzonych
zmian, a nie ich charakter.

Zachowanie rzetelnosci badawczej wymaga rozwiazania jeszcze jednego prob-
lemu. Mianowicie mozemy mie¢ do czynienia z nast¢pujaca sytuacja. W jakim$
kraju zostata przeprowadzona gruntowna rekonstrukcja systemu emerytalnego,
obejmujaca modyfikacje kilku jego elementéw, np. wieku emerytalnego, wysokosci
sktadki i formuty obliczania $wiadczen. Wszystkie te zmiany wdrozono jednoczes-
nie. W innym kraju te same zmiany wprowadzono natomiast sekwencyjnie — jako
osobne reformy. Ich wdrozenie zostato roztozone w czasie: wpierw zmieniono wiek
emerytalny, nastgpnie wysokos¢ sktadki, a na koniec formule obliczania $wiadczen.
Koniec koficéw w jednym i w drugim kraju przeprowadzone zostaly takie same
zmiany, a stalo$¢ systeméw w obu przypadkach zostata zachwiana w jednakowym
stopniu. Liczba przeprowadzonych reform byta jednak inna. W pierwszym kraju
wdrozono tylko jedng (duza) reforme, a w drugim trzy (mniejsze). Aby unikna¢
takich nieporozumien, zaktadamy, ze reformg jest kazda zmiana jednego elementu
(dziedziny) systemu emerytalnego. Jezeli wigc rekonstrukeja jest ztozona, czyli
modyfikuje kilka rzeczy na raz, to kazda jedna zmiana liczona jest oddzielnie, jako
osobna reforma.

Proponujemy wydzielenie pigciu podstawowych dziedzin, w ktérych przeprowadza-
ne s3 reformy emerytalne, tak jak to zostalo zaprezentowane na rysunku 1. Dziedzi-
na zwiazana ze strukturg obejmuje zmiany dotyczace konstrukeji filarowej systemu
emerytalnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem: metody finansowania (kapitalowa,
repartycyjna) $wiadczen i formuty ich kalkulacji (zdefiniowana sktadka, zdefiniowa-
ne $wiadczenie), a takze charakteru udziatu w systemie (dobrowolny, obowigzkowy).
Dziedzina zwiazana z uprawnieniami obejmuje zmiany wplywajace na kryteria przy-
znawania §wiadczeri emerytalnych oraz wymagania uprawniajace do ich uzyskania,
w tym przede wszystkim dotyczace wieku emerytalnego, wezesnych emerytur i mini-
malnego okresu skladkowania. W dziedzinie $wiadczeri zawierajg si¢ wszelkie zmiany
wplywajace na wysoko$¢ biezacego dochodu otrzymywanego z systemu emerytalnego
przez osoby starsze. Chodzi tutaj o zmiany w sposobie waloryzacji $wiadczen, te zwia-
zane z przyznawaniem badz odbieraniem dodatkowych $wiadczen (np. tzw. trzynaste
emerytury), a takze zmiany dotyczace innych kwestii z tym zwigzanych (np. wysokosé¢
minimalnego $wiadczenia). Dziedzina danin zawiera wszelkie zmiany dotyczace po-
ziomu szeroko pojetego fiskalizmu odnoszacego si¢ do zabezpieczenia emerytalnego.
Chodzi tutaj o wysoko$¢ optacanych sktadek, ale takze o inne powiazane z tym kwe-
stie, takie jak na przyktad podzial obowiazku optacania sktadki mi¢dzy pracownika
i pracodawce. Ostatnia dziedzina, obejmujaca pozostate zmiany, zawiera wszystkie
modyfikacje systemu emerytalnego, ktdre nie zostaty uwzglednione we wezesniejszych
domenach. Sa to inicjatywy zwigzane z aktywizacja zawodowa os6b starszych, dzia-
talnoscia administracyjna, zasiggiem podmiotowym systemu, a takze ze wszystkimi
pozostatymi sprawami.

Zmiennos$¢ systemow zabezpieczenia emerytalnego: poréwnanie miedzynarodowe
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Rysunek 1. Reformy emerytalne wedtug dziedzin

Dziedzina
I

I I I I |
Uprawnienia Struktura Swiadczenia Daniny Pozostate
|| . || . Wysokos¢ Zachety do

Wiek emerytalny Waloryzacja sktadki pracy
— Woczesna emerytura —  Dodatki Inne — Administracja
— Okres sktadkowania — Inne — Zasieg
— Inne — Inne

Zrédlo: opracowanie wlasne

Doniostosé¢ reform emerytalnych

W swietle przyjetych wezesniej zalozeni reforma emerytalng jest kazda zmiana dokony-
wana w ktorej$ z dziedzin systemu emerytalnego. Zakres tych zmian moze by¢ bardzo
szeroki: od drobnych modyfikacji (np. roczne zamrozenia waloryzacji $wiadczen)) az
po powazne reorganizacje (np. rekonstrukcja uktadu filarowego). Wynika z tego, ze
reforma reformie nie jest rowna. Doniosto$¢ kazdej z nich moze by¢ diametralnie inna,
przy czym méwiac o doniostosci, mamy na mysli site wplywu zaburzajaca stabilnos¢
calego systemu. Chodzi o to, jak gleboko si¢ga dana reforma i jaka jest jej potencjalna
inwazyjno$¢. W jezyku potocznym na okreslenie tego stosuje si¢ sformufowania typu
Jkaliber” lub ,sila razenia”.

Oszacowanie doniostosci reform emerytalnych jest zadaniem trudniejszym niz ich
policzenie. O ile bowiem liczebno$¢ jest cechy ilosciowa, ktéra mozna obiektywnie
zmierzy¢, o tyle doniostos¢ jest juz cecha jakosciowa, a ta ze wzgledu na swa naturg
trudno poddaje si¢ kwantyfikacji. Doniostos$¢ reformy, podobnie jak np. urodg czto-
wieka, trudno zmierzy¢ i przedstawi¢ w postaci wartosci liczbowej. Niemniej jednak
nie jest to niemozliwe. Aby tego dokona¢, nalezy wykona¢ dwie czynnosci. Po pierwsze
trzeba okresli¢ kategorie porzadkowe. Doniostos¢ jest cechg porzadkowa, co oznacza,
ze reformy emerytalne da si¢ uporzadkowaé w kolejnosci od najmniej do najbardziej
doniostej. Utworzone w ten sposéb spektrum zawarte pomigdzy dwoma skrajnymi
biegunami mozna podzieli¢ na kategorie, ktére zawieraja zestaw reform o zblizonym
poziomie doniostosci. Tak jak ludzi ze wzgledu na urodg, czyli pewng cechg, mozna
podzieli¢ (w oparciu na panujacych kanonach pickna) na dwie kategorie: brzydcy i tad-
ni, tak samo reformy emerytalne ze wzgledu na cech¢ doniostosci mozna podzieli¢ (na
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podstawie przyjetych kryteriéw) na np. btahe i powazne. W tym przypadku zastosowany
zostal podzial na dwie kategorie, ale moze by¢ ich wigcej, w zaleznosci od potrzeb czy
upodobari badacza, ktéry dokonuje tej klasyfikagji.

Po drugie nalezy przyporzadkowa¢ wagi statystyczne. Wydzielonym weze$niej ka-
tegoriom porzadkowym nalezy przypisac wagi statystyczne. Réznice migdzy tymi wa-
gami powinny odpowiada¢ réznicy migdzy poziomem natg¢zenia badanej cechy w po-
szczegblnych kategoriach porzadkowych. W naszym przypadku chodzi o réznice
w poziomie doniostosci poszczegdlnych kategorii reform. Stosujac potoczne okreslenia,
mozna by zapytaé: o ile wigkszg sil¢ razenia maja powazne reformy niz btahe? Jesli
uznamy na przyktad, ze ta sila jest dwa razy wigksza, to oznaczatoby, ze jedna powaz-
na reforma prowadzi do takiego samego zachwiana statoéci systemu emerytalnego co
dwie drobne.

Niestety przy obecnym poziomie wiedzy nie ma mozliwosci rzeczywistego oszacowa-
nia tych réznic. Badacz ustala wagi statystyczne poprzez subiektywna oceng, bazujac na
swojej intuicji i wiedzy eksperckiej.

Wskaznik zmiennosci systemu emerytalnego:
konstrukcja

Zaktadajac podziat reform emerytalnych na 7 kategorii porzadkowych, wskaznik zmien-
nosci systemu emerytalnego przyjmuje nastgpujaca postaé:

WZSE =

LRy
X Way + xW(2)+~~+T><W(n)
gdzie:
WZSE — wskaznik zmiennosci systemu emerytalnego
LR, — liczebno$¢ reform w n-tej kategorii porzadkowej
T — liczba lat w okresie obj¢tym badaniem
Wi — waga statystyczna przypisana do #-tej kategorii porzadkowej

Liczba przeprowadzonych reform emerytalnych jest uzalezniona od dtugosci okresu
objetego badaniem. Im dluzszy okres, tym potencjalnie wigcej reform. Aby zapewnié¢
poréwnywalnoé¢ wynikéw obejmujacych okresy réznej dtugosci, liczebno$¢ reform
w danej kategorii porzadkowej (LR(») nalezy zrelatywizowaé, dzielac ja przez liczbe
lat (7') w okresie objetym badaniem.

W niniejszym opracowaniu przyjelismy podziat reform emerytalnych na trzy kategorie
porzadkowe — drobne, umiarkowane i powazne — zgodnie z kryteriami przedstawionymi
w tabeli 1. Dla kolejnych kategorii przydzielilismy nastgpujace wagi statystyczne: 0,1,
0,31 0,6. Oznacza to, ze pod wzgledem doniostosci jedna powazna reforma jest réwna
dwoém umiarkowanym lub szesciu drobnym reformom.

Zmiennos$¢ systemow zabezpieczenia emerytalnego: poréwnanie miedzynarodowe -
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Tabela 1. Kategorie porzadkowe i wagi statystyczne przyjete do kalkulacji wskaznika

zmiennosci systemu emerytalnego

L Kategoria Kryteria przydziatu Waga
P porzadkowa (charakterystyka) statystyczna
niewielka zmiana lub modyfikacja systemu emerytalnego
Drobne . Lo
1. dotyczaca wybranej i/lub stosunkowo niewielkiej grupy 0,1
reformy .
obywateli
. zasadnicza zmiana, majaca istotne znaczenie dla funkcjonowania
Umiarkowane A .
2. reform catego systemu emerytalnego lub przynajmniej duzej jego czesci, 0,3
Y dotyczaca wszystkich obywateli lub zdecydowanej ich wiekszosci
. fundamentalna zmiana systemu emerytalnego, o kluczowym
Powazne . . . R R
3. znaczeniu dla jego funkcjonowania, majaca znaczny wptyw na 0,6
reformy . .
wszystkich obywateli

Zrédto: opracowanie wlasne

Biorac pod uwagg powyzsze zalozenia, wskaznik zmiennosci systemu emerytalnego dla

danego kraju oblicza si¢ w nastgpujacy sposéb:

LR(drobne reformy) LR(umiarkowane reformy) LR(powaine reformy)
T T T
0,1 0,3 ,6

v
wskaznik zmienno$ci systemu emerytalnego

WZSE

Wskaznik zmiennosci WZSE moze przybiera¢ wartos¢ wigksza lub réwna zero, przy czym
warto$¢ zero oznacza absolutng stalo$¢ (niezmiennogé) systemu. Im wyzsza wartos¢, tym
wieksza zmienno$¢.
Biorac pod uwagg warto$¢ wskaznika WZSE, proponujemy podzieli¢ kraje na trzy
kategorie:
1) kraje o niskiej zmiennosci systemu emerytalnego: WZSE nizsze lub réwne 0,2;
2) kraje o umiarkowanej zmiennosci systemu emerytalnego: WZSE od 0,21 do 0,39;
3) kraje o wysokiej zmiennosci systemu emerytalnego: WZSE wyzsze lub réwne 0,4.
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Zmiennosc¢ systemow zabezpieczenia
emerytalnego w swietle badan empirycznych

Opis procesu badawczego

Do kalkulacji wskaznika zmiennosci systemu emerytalnego (WZSE) wykorzystane
zostaly informacje zawarte w raportach Pensions at Glance. Raporty te poruszaja wazkie
zagadnienia zwiazane z funkcjonowaniem systeméw emerytalnych, takie jak wyzwania
demograficzne i ekonomiczne, efektywno$¢ prowadzonych dziatan czy nowe koncepcje
polityki emerytalnej. Poza tematami wiodacymi, ktére za kazdym razem dotycza jakiego$
innego zagadnienia, jest takze cz¢$¢ stata, ktdra pojawia si¢ w kazdym raporcie. Czg¢$é
stala poswigcona jest biezacym reformom emerytalnym. Informacje te przedstawione
sa w dwojaki sposéb: w formie zbiorczej, gdzie ogdlnie opisany jest kierunek i charakter
wdrazanych reform, a takze w formie indywidualnej, gdzie wyszczegdlnione sa reformy
przeprowadzone w kazdym z krajéw.

Do naszych badan wykorzystalismy ten ostatni element raportéw, czyli cz¢$¢ zawie-
rajaca wykaz reform emerytalnych wdrozonych w poszczegdlnych krajach. Od strony
technicznej proces badawczy polegat w pierwszej kolejnosci na dokumentowaniu i kata-
logowaniu reform emerytalnych. Zebrane dane nalezato podda¢ ,,obrébce”, czyli usyste-
matyzowac i zmodyfikowa¢ pod katem wymagari zwigzanych z kalkulacja wskaznika.
Zlozone reformy (kompleksowe) byly rozkladane na czeéci pierwsze, czyli na reformy
sktadowe, a nastepnie byly przyporzadkowywane do odpowiednich dziedzin. W dalszej
kolejnosci kazda reforma byla oceniana pod wzgledem doniostosci i na tej podstawie
klasyfikowana do jednej z trzech kategorii porzadkowych, zgodnie z przyjetymi i opi-
sanymi wezesniej kryteriami.

Ostatnim krokiem w procesie badawczym bylo przeprowadzenie dziatan obli-
czeniowych. Liczebnos¢ reform w danej kategorii porzadkowej przemnozono przez
odpowiednia wagg statystyczng, a nastgpnie zsumowano wyniki kazdej kategorii.
Uzyskany w ten sposéb rezultat stanowil wartos¢ wskaznika zmiennosci systemu
emerytalnego.

Uzyskane wyniki

Badaniu poddano tacznie 21 krajéw, a okres objety badaniem to dekada od potowy 2009
do potowy 2019 r. W tym czasie wszystkie badane kraje byty cztonkami Unii Europej-
skiej. Wybdr akurat tych przypadkéw, tak samo jak badanego okresu, podyktowany byt
dostepnoscig danych. Uzyskane wyniki zostaty zaprezentowane w tabeli 2. Zawiera ona
informacje dotyczace zaréwno liczebnosci reform emerytalnych (ogétem i wg kategorii),
jak i (przede wszystkim) warto$ci wskaznika zmiennosci.

Zmiennos$¢ systemow zabezpieczenia emerytalnego: poréwnanie miedzynarodowe



12

Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka nr 1/2021

Tabela 2. Liczebnos¢ reform emerytalnych (ogétem i wg kategorii) oraz wskaznik
zmienno$ci systemu emerytalnego (wybrane kraje, lata 2009—2019)

Reformy emerytalne =
Kraj liczebnogéé liczebnos¢ wg kategorii W‘j\'/(;sigik g
ogotem drobne umiarkowane | powazne o
Stowenia 3 1 2 0 0,07 N
Luksemburg 5 3 2 0 009 |33 )
Austria 7 5 1 1 014 |3 g 3
v 10 8 2 0 0,14 ~
Estonia 9 4 3 2 0,25
Wegry 10 8 6 1 0,27
Hiszpania 14 9 4 1 0,27 =
Holandia 9 4 2 8 0,28 g'
Irlandia 13 7 5 1 0,28 g
Portugalia 19 16 2 1 0,28 %
Stowacja 10 5 2 3 0,29 %-
Whtochy 12 5 6 1 0,29 g
Belgia 10 3 5 2 0,3 2:
Dania 14 8 4 2 0,32 §
Wielka Brytania 17 11 5 1 0,32 <
Niemcy 17 10 6 1 0,34
Czechy 10 3 3 4 0,36
Finlandia 22 16 4 2 0,4 N
Grecja 16 6 8 2 042 |3 §§
Francja 23 15 6 2 045 § g z
Polska 15 5 5 5 05 -

Zrédlo: opracowanie wasne na podstawie: OECD, Pensions at Glance 2009: Retirement-income
Systems in OECD countries, Paryz 2009; idem, Pensions at Glance 2011: Retirement-
-income Systems in OECD and G20 countries, Paryz 2011; idem, Pensions at Glance 2013:
OECD and G20 Indicators, Paryz 2013; idem, Pensions at Glance 2015: OECD and G20
Indicators, Paryz 2015; idem, Pensions at Glance 2017: OECD and G20 Indicators, Paryz
2017; idem, Pensions ar Glance 2019: OECD and G20 Indicators, Paryz 2019

Kraje europejskie réznity si¢ migdzy soba pod wzgledem poziomu zmiennosci systemu
emerytalnego. W badanej grupie wskaznik zmiennosci przyjat wartosci od 0,07 w Stowe-
nii (najmniej zmienny system emerytalny) do 0,5 w Polsce (najbardziej zmienny system
emerytalny). Srednia wartos¢ wskaznika, taka samo jak mediana, wyniosta 0,29.
Wsréd badanych krajéw najwigeej, bo 13 z 21, czyli ponad potowa, kwalifikuje si¢
do grupy o umiarkowanej zmiennosci systemu emerytalnego. Cztery kraje: Stowenia,
Luksemburg, Austria i Szwecja zaliczajg si¢ do grupy o niskiej zmiennosci. Réwniez
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cztery kraje: Finlandia, Grecja, Francja i Polska kwalifikuja si¢ do grupy o wysokiej
zmienno$ci systemu emerytalnego.

Zakonczenie

Celem niniejszego artykutu bylo przedstawienie poziomu zmiennosci systeméw emery-
talnych w wybranych krajach Unii Europejskiej. W tym celu konieczne byto w pierwszej
kolejnosci opracowanie specjalnego narze¢dzia pomiaru, nastgpnie zebranie i opracowanie
danych, a w ostatnim kroku — przeprowadzenie obliczen. Wiarygodnos¢ uzyskanych wyni-
kéw jest oczywiscie pochodng rzetelnosci prac przeprowadzonych na kazdym z tych etapéw
procesu badawczego. Wiarygodnos¢ wynikéw jest takze w duzym stopniu uzalezniona od
jakosci materiatu Zrédtowego. W naszym przypadku dane do badania pochodzily z raportéw
OECD. Zrédto to ma swoje wady i zalety. Podstawowa zaleta jest to, ze s to informacje
tatwo dostepne, publikowane w wygodnej do analizy formie i ukazujace si¢ ze stosunkowo
duza czgstotliwoscig (co dwa lata). Dzigki temu, stosujac opracowane przez nas narzedzie,
badanie moze by¢ replikowane w celu otrzymania wynikéw za inny okres albo dla innej
grupy krajéw. Wadg jest natomiast niekontrolowana jako$¢ danych prezentowanych w ra-
portach Pension atr Glance. Oczywiscie nie kwestionujemy tej jakosci, a jedynie podajemy
ja w watpliwos¢. Nie znamy bowiem sposobu, w jaki zbierane s3 informacje do raportéw.
Mozemy przypuszczad, ze sa one wysylane przez kraje czlonkowskie do odpowiedniego de-
partamentu OECD, gdzie z kolei sg scalane i publikowane. Tego, czy przesytane informacje
sa w jakikolwiek sposdb zestandaryzowane, niestety nie wiemy. W zwiazku z tym nie mamy
pewnosci, czy na przyktad niski wskaznik zmiennosci systemu emerytalnego w Stowenii
wynika z wyjatkowej wstrzemiezliwosci wladz tego kraju w odniesieniu do przeprowadzania
reform emerytalnych, czy raczej jest efektem pobtazliwosci i/lub nierzetelnosci w komuni-
kowaniu o prowadzonych tam dziataniach. Wydaje si¢ to by¢ do$¢ istotnym ograniczeniem,
ktére warto mie¢ na uwadze, analizujac uzyskane przez nas wyniki.

Otrzymane wyniki badari empirycznych potwierdzily intuicyjne przypuszczenia, ze
kraje europejskie réznig si¢ migdzy soba pod wzgledem zmiennosci systemu emerytal-
nego. W niektérych krajach poziom tej zmiennosci jest stosunkowo niski, a w innych
wysoki. Nalezy w tym miejscu wyraznie zaznaczy¢, ze nie sposéb jednoznacznie ocenic,
czy wysoka zmienno$¢ systemu jest czym$ dobrym, czy ztym. Interpretacja tego wskaz-
nika jest niejednoznaczna.

Z jednej strony wysoka zmienno$¢ systemu moze by¢ odbierana jako sygnat pozytyw-
ny. Moze $wiadczy¢ bowiem o elastycznosci i zdecydowanych reakcjach na wyzwania
plynace z otoczenia, chodzi tutaj zaréwno o wyzwania zwiazane z otoczeniem zewngtrz-
nym (demograficznym, spoteczno-gospodarczym), jak i wewngtrznym (organizacja zadan
i procedur). Przeobrazenia zachodzace w jednym i drugim otoczeniu wymuszaja moder-
nizacj¢ systemu. Z tej perspektywy przeprowadzanie reform jest nie tylko uzasadnione,
co wreez konieczne, aby system dziatal efektywnie.

Zmiennos$¢ systemow zabezpieczenia emerytalnego: poréwnanie miedzynarodowe
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Z drugiej strony jednak wysoka dynamika zmian w systemie emerytalnym moze
generowad roznorakie koszty spoleczne i ekonomiczne. Po pierwsze wysoka zmienno§é
konstrukeji instytucjonalno-prawnej powoduje spadek zaufania spotecznego. Za symp-
tomatyczne w tym wzgledzie mozna uznaé stanowisko Doroty Dzienisiuk, ktdra piszac
o jednej ze zmian w systemie emerytalnym, stwierdzita:

Nieustannie s3 wprowadzane rozwigzania tego typu. Z punktu widzenia 0sdb stabie;j
zorientowanych [...] trudno je postrzegad inaczej niz jako potencjalne putapki, poniewaz
czasem dzialajg na korzy$¢ ubezpieczonych, ale niekiedy s bardzo rozczarowujace”.

Po drugie zmienno$¢ regut gry moze mie¢ negatywny wplyw na decyzje emerytalne
podejmowane przez uczestnikéw systemu, sktaniajac ich do krétszej aktywnosci zawo-
dowej i szybszego przechodzenia na emeryturg. Z reguly bowiem w sytuacji niepewnosci
(w tym przypadku chodzi o niepewnos¢ co do przysztych rozwiazari systemowych) ludzie
decydujg si¢ na wybér rozwiazania pewnego (w tym przypadku jest nim wczesniejsza
emerytura), nawet jesli wydaje si¢ ono ekonomicznie nieuzasadnione, zgodnie z zasada,
ze lepszy wrébel w garsci niz golab na dachu™. I wreszcie po trzecie reformy emerytalne
pociagaja za sobg wymierne koszty finansowe zwiazane ze zmiang sposobu organizacji
i administrowania systemem.

13 D. Dzienisiuk, Zmniejszenie podstawy obliczenia emerytury o kwote wezesniej pobranych emerytur — uwwagi o art. 25
ust. 1b ustawy emeryralnej, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2016, nr 3, s. 4.

14 W ekonomii behawioralnej takie zjawisko nieracjonalnego zachowania okreslane jest mianem efektu pewnosci.
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Pension systems instability: an international comparison

Today pension systems in many countries are under radical reconstruction. Particular
parts within institutional settings are being modified and adjusted to match changes
in the demographic, social and economic background. The extent of pension reforms,
however, differs from country to country. The more changes are made and the more
significant they are, the more instable the pension system.

The article aims to present the level of instability of pension systems in selected EU
countries. Both the quantity and significance of the reforms have been taken into con-
sideration. The study involved 21 countries for the period 2009-2019. Over that time
the pension system was the most stable in Slovenia, Luxembourg and Austria, with it
being the most instable in Poland, France and Greece.

Key words: pension reforms, pension system, instability
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