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STRESZCZENIE: Celem praeprowadone w tym apracowanin analizy bylo snalezienie odpowiedzi na pytanie,
¢y moZliwe jest obecnie avigksenie Jakresn wolnosi wyborn w nbepiecenin emerytalnym w Polsce, by lepiej odpowia-
dat on jednemn 3, postulowanych prez UNDP celow rowoju spotecgnego, jakim jest powigksanie akresu wyboru

Prex ludzi. Rogwagam Rolejno: argumenty premawiajace 3a utrzymaniem asady prymnusu nbegpiecenia emerytal-

nego, powody ogranicenia swobody wyboru instytugii nbezpieczajace i moliwosci wprowadzenia instytugi elastyexne
emerytury. Dosgedlem do wnioska, e wicksente akresn wolnosei wyborn w ubexpieczenin emerytalnym nie jest
obecnie mogliwe, a to 30 wGedn na sytnage na rynk# pracy i stabilnost finansowa systerin ubepiecen emerytalnych.
Pogadane jest jednak prowadzenie diatan, kidre Jwieksatyby doinost do dokonywania wyborn tych generagfz, ktire
beda priechodzié na emeryture Ja kilkad3iesiat lat.
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Wprowadzenie

W pierwszym Raporcie o Rozwoju Spo-
tecznym (Human Development Repord), wyda-
nym przez Program Rozwoju Organizacji
Narodow Zjednoczonych (UNDP) w 1990 r.,
rozwoj spoleczny zdefiniowano jako proces
powigkszania Jakresu wyborn przez ludzi'. Cho-
dzito przede wszystkim o te wybory, ktére
moga prowadzi¢ do dlugiego i zdrowego zy-
cia, do uzyskania odpowiedniego poziomu
wyksztalcenia oraz do osiagniecia przyzwoite-
go standardu zycia®.

W tej definicji nietrudno doszukac si¢ bez-
posredniego wplywu koncepcji indyjskiego
ekonomisty Amartyi Sena, dla ktérego pojecie
rozwoju spolecznego laczy si¢ nierozerwalnie
z wolnoscia dokonywania wyboru, a dyspono-
wanie takq wolnoscia przez obywateli jest uwa-

1

zane za jeden z wazniejszych czynnikéw wa-
runkujacych ten rozwdj’.

Wolnos¢ jest zwykle zaliczana do katalogu
gtéwnych wartosci polityki spolecznej’. Jej
znaczenie w strategii krajowych polityk spo-
tecznych i w konstrukcji poszczegdlnych pro-
gramow socjalnych zalezy przede wszystkim
od tego, jaki model tej polityki jest w danym
kraju realizowany. Tam, gdzie polityka spo-
teczna opiera si¢ na zalozeniach liberalnych/
neoliberalnych, wolno$¢ jest uwazana za war-
to$¢ najwazniejsza. W konsekwencji zapewnie-
nie obywatelom wolno$ci wyboru nie tylko nie
budzi kontrowersji, ale jest w najwyzszym
stopniu pozadane. Uwaga politykéw koncen-
truje si¢ gléwnie na tym, by ingerencja wiadz
publicznych, majaca na celu realizacj¢ pozosta-
tych wartosci polityki spotecznej, w mozliwie

A process of enlarging people’s choices — tham. whasne. Human Development Report 1990, United Nations Development

Programme, Oxford University Press, New York, Oxford 1991, s. 10.

2 Ibidem.

3

Por. np. takie opracowania A. Sena, jak: Freedom Of Choice. Concept and Content, European Economic Review 32,

North-Holland 1988 czy Development as Freedom, Alfred A. Knopf, New York 1999.
* B. Rysz-Kowalczyk (red.), Leksykon polityki spotecng, IPS UW, Warszawa 2001, s. 138-139, 233.
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najmniejszym stopniu (a najlepiej wcale) ogra-
niczata swobodg dziatania jednostki’.

Z kolei w krajach, w ktérych modele polity-
ki spotecznej odpowiadaja zaloZzeniom mode-
lu konserwatywnego lub socjaldemokratycz-
nego, wolnos$¢ wyboru obywateli jest zwykle
ograniczana, jezeli jest to potrzebne do realiza-
cji takich wartosci, jak bezpieczenstwo socjal-
ne, réwnos¢ czy solidarno$¢. Dzieje sie tak
najczesciej w systemach zabezpieczenia spo-
tecznego poprzez wprowadzanie obowigzko-
wej przynaleznosci wszystkich pracujacych 1 ich
pracodawcéw do réznych programéw ubez-
pieczen spolecznych.

Rozwazania o potrzebie i mozliwosciach
poszerzenia zakresu mozliwosci wyboru w sys-
temach zabezpieczenia spolecznego kon-
centruja si¢ wspolczesnie przede wszystkim
na 3 elementach tych systeméw: 1) ubezpie-
czeniu emerytalnym, 2) ochronie zdrowia (wraz
z ubezpieczeniem zdrowotnym), 3) $wiadcze-
niach opiekuniczych dla oséb starych i niepel-
nosprawnych.

W' niniejszym opracowaniu ograniczono
si¢ jedynie do ubezpieczenia emerytalnego,
1 to tylko tej czesci, ktéra regulowana jest
ustawg z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych® oraz dwoma wcze$niejszymi ustawa-
mi: z 22 sierpnia 1997 r. o pracowniczych
programach emerytalnych” i z 28 sierpnia
1997 1. o organizacji i funkcjonowaniu fun-
duszy emerytalnych®. Starano si¢ odpowie-
dzie¢ na pytanie, czy mozliwe jest juz obecnie
w Polsce poszerzenie zakresu wolnosci wy-
boru w ramach ubezpieczenia emerytalnego

STUDIA I PROBLEMY

1w jakim zakresie oraz w jaki konkretnie spo-
s6b mogloby to nastapié.

Rozwazania oparto na analizie aktéw praw-
nych, literaturze przedmiotu, powszechnie
dostepnych danych oraz wtérnej interpretacji
wynikéw zastanych badan.

Czy ubezpieczenie emerytalne
powinno by¢ obowigzkowe?

W rozwazaniach dotyczacych istoty zabez-
pleczenia spolecznego czgsto pojawia si¢ po-
jecie bezpieczenistwa socjalnego, ktore ma gwa-
rantowac $wiadczenia wyplacane w ramach
krajowych systemow zabezpieczenia spolecz-
nego’. To ostatnie pojecie mozna okresli¢ jako
stan wolnosci od zagrozen zwiazanych z wy-
stapieniem zdarzen, okreslanych mianem ry-
zyk socjalnych!". Poczawszy od korica XIX w,
najczedciej stosowana metoda gwarantowania
bezpieczenistwa socjalnego w razie zaistnienia
takich ryzyk bylo ubezpieczenie spoteczne.

Od samego poczatku wprowadzania pierw-
szych ubezpieczen spotecznych' problem obo-
wiazkowosci 1 dobrowolnosci poszczegdlnych
rodzajow ubezpieczen byl — i jest w dalszym
ciagu — szeroko dyskutowany. Mogloby si¢
wydawac, ze pierwsze ubezpieczenia emerytal-
ne beda mialty dobrowolny charakter, bowiem
ryzyko starosci — jako stosunkowo dobrze
przewidywalne i w duzym stopniu nieuchron-
ne — niezle nadaje si¢ do odwolania do zasady
przezornosci indywidualnej, tak cenionej przez
liberatéw. Tak si¢ jednak nie stalo, a wprowa-
dzane stopniowo w poszczegdlnych krajach
ubezpieczenia emerytalne — poczawszy od lat
80. XIX w. — mialy charakter obowiazkowy.

Trzeba pamictad, ze ta reguta nie dotyczy osob, ktére korzystaja z r6znego rodzaju zasitkéw pomocy spoteczne;.
Uzyskanie pomocy jest bowiem zwykle (wspoélczesnie w niektorych krajach, np. USA, prawie zawsze) polaczone
z konieczno$cia spelnienia narzuconych z géry warunkéw co do zachowania jednostki (np. podjecie jakiejkolwiek
pracy, udzial w szkoleniu itp.).

¢ Dz.U 21998 r., nr 162, poz. 1118 ze zm.

" Dz.U 21997 t., nr 139, poz. 932 ze zm.

8 DzU z 1997 ., ar 139, poz. 934 ze zm.

’ Por. np. A. Rajkiewicz (red.), Polityka spotecna, PWE, Warszawa 1979, s. 433.

M. Ksiezpolski, Bezpieczeristwo spoteczne i jego zagrogenia, [w:] A. Piekara, J. Supiniska (red.), Polityka spoteczna we okresie
przemian, PWE, Warszawa 1985, s. 18-20.

W literaturze przedmiotu i w jezyku potocznym pojecie ubezpieczenia spotecznego wystepuje zaréwno w liczbie
pojedynczej, jak i w liczbie mnogiej. Przyjmuje za T. Szumliczem, Ze ubezpieczenie spofeczne oznacza konkret-
ng metode spoleczna, a okreslenie ubezpieczenia spoteczne powinno by¢ stosowane na oznaczenie zestawu
rozwigqzan spotecznych. Patrz T. Szumlicz, Reforma systemn gabezpiecgenia spotecznego: ku rogwiazaniom nbezpiecgeniowym,
[w:] M Rymsza (red.), Reformy spoteczne. Bilans dekady, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004, s. 51.
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Mozna przypuszczal, ze bylo to przede wszy-
stkim wynikiem niskiej zdolnosci ubezpiecze-
niowej wielu pracujacych, ktérym czesto bra-
kowato srodkéw na utrzymanie, i co do kto-
rych trudno bylo oczekiwac, ze dobrowolnie
bedq odklada¢ pienigdze na staro$é. O ogra-
niczonej zdolnosci ubezpieczeniowej najle-
piej moze $wiadczy¢ bardzo staby rozwoj
dobrowolnych kas emerytalnych, ktére jedy-
nie w Belgii mialy masowy charakter'.

Nawet jednak w krajach, w ktérych naj-
weczesniej wprowadzono obowigzkowe ubez-
pieczenia emerytalne, mialy one w praktyce
niewielkie znaczenie dla poziomu zycia ludzi
starych, bowiem pierwsze wyplaty ubezpie-
czeniowych emerytur mialy nastapi¢ dopiero
za kilkadziesiat lat"”. Przez caly ten okres je-
dyna formg pomocy panstwa, na jaka mogta
liczy¢ jednostka w razie starosci — zaréwno
w tych, jak i pozostalych krajach — pozostawa-
ty zapomogi z opieki spoleczne;.

Trzeba jednak dodad, Zze w pierwszym eta-
pie rozwoju ubezpieczen emerytalnych obej-
mowaly one zwykle — wzorem Niemiec —
gléwnie robotnikéw. Ograniczony zasieg za-
réwno tych, jak i czedci pozostalych rodzajow
ubezpieczen wigzal si¢ z panujacym owczednie
przeswiadczeniem, ze polityka spoleczna to
tak naprawde dzialania jednych grup ludno-
$ci na rzecz innych grup obywateli. Inicjaty-
wa wprowadzenia pierwszych ubezpieczen
spotecznych nie byta pomystem robotnikdw
ani odpowiedzig na zadania nich samych czy
organizacji ich reprezentujacych, ale wynikata
z potrzeby zapewnienia wspoludzialu praco-
biorcéw w ponoszeniu kosztow zapewnienia
im §rodkéw utrzymania na starosc.

Jedynie w krajach skandynawskich (z wyjat-
kiem Finlandii) zdobyta sobie uznanie teza,
ze jakiekolwiek dzialania panstwa na rzecz za-

pewnienia bezpieczefstwa socjalnego nie mogg
by¢ ograniczone do wybranych grup spotecz-
nych. Uwazano, iz powinny one w miar¢ moz-
liwosci obejmowac wszystkich obywateli, kto-
rym zagraza wystapienie danego zdarzenia
losowego.

Utrzeczywistnienie idei powszechnosci ubez-
pieczenia emerytalnego najwczesniej rozpo-
czeto w Szwecji, a szwedzka ustawa emerytal-
na z 1913 r. byla pierwszym w $wiecie aktem
prawnym z dziedziny ubezpieczen spolecz-
nych, obejmujacym wszystkie osoby pracujace
w wieku 16-66 lat'"*. W wigkszosci innych kra-
jow rozwinietych rozszerzanie zakresu pod-
miotowego ubezpieczen emerytalnych trwato
przez kilkadziesiat lat, a proces ten przybral na
sile dopiero w kilkanascie lat po zakonczeniu
IT wojny $wiatowej. Najdluzej trwato to w od-
niesieniu do grup samodzielnie zarobkujacych,
czyli os6b prowadzacych na wiasny rachunek
dziatalnos¢ rzemieslnicza, handlowa lub ustu-
gowa oraz 0s6b wykonujacych wolne zawody.
Wickszos¢ samodzielnie zarobkujacych przez
dlugi czas byla przeciwna obejmowaniu ich
réznymi formami (obowigzkowego) ubezpie-
czenia spolecznego. Sadzono, ze poradza sobie
oni, zawierajac dobrowolne umowy w ramach
ubezpieczen prywatnych albo przez tworzenie
kas ubezpieczeniowych obejmujacych jedynie
cztonkéw danej grupy. Stosunkowo mala li-
czebno$¢ wigkszosci grup samodzielnie zarob-
kujacych i znaczace zmniejszenie réznic do-
chodowych miedzy tymi osobami a pracow-
nikami najemnymi w powojennych dekadach
spowodowaly istotne pogorszenie mozliwosci
funkcjonowania takich odrebnych kas ubez-
pieczeniowych, co stopniowo zmienilo nega-
tywne nastawienie samodzielnie zarobkujacych
do ich wiaczenia do publicznych, powszech-
nych system6w emetytalnych'.

12 W. Muszalski, Ubezpieczenia spoteczne. Zarys ogolny, ZUS, Warszawa 1984, s. 21.

13

Pierwsze ubezpieczenia emerytalne mialy charakter kapitalowy, tzn. §wiadczenia byly finansowane przede wszyst-

kim ze sktadek wptaconych przez ubezpieczonych iich pracodawcéw i z ewentualnych zyskéw od zgromadzonych

w ten sposob funduszy.

nego, Katowice 1999, s. 29.

M. Ksiezopolski, Polityka spoleczna. Wybrane problemy porswnaii mi¢dzynarodowych, Slask, Biblioteka Pracownika Socjal-

5 Proces ten w odniesieniu do krajéw europejskich dobtze scharakteryzowal Peter Baldwin. Patrz: P. Baldwin,
The Politics of Social Solidarity. Class Bases of the European Welfare State 1875—1975, Cambridge University Press, Cam-

bridge 1990.
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Po II wojnie $§wiatowej nastapily jeszcze
dwie istotne zmiany w konstrukcji krajowych
systemow ubezpieczen emerytalnych, ktore
w duzym stopniu determinuja obecnie mozli-
wosci rezygnacji z obowiazkowego charakteru
tych ubezpieczen. Pierwsza z nich wigze si¢
z wprowadzeniem dwustopniowych systemow
emerytalnych. W tych krajach, w ktérych funk-
cjonowaly do tego okresu systemy gwarantu-
jace $wiadczenia zalezne od wysokosci uprzed-
nich zarobkdéw, organizowano systemy eme-
rytur powszechnych zapewniajace osobom,
ktérym nie przystugiwaly emerytury ubezpie-
czeniowe (lub byly one na zbyt niskim po-
ziomie), pewien minimalny standard ochrony
(np. Holandia, Wlochy). Z kolei tam, gdzie
istnialy juz takie powszechne (bazowe, oby-
watelskie, ludowe) systemy emerytalne gwa-
rantujace wszystkim obywatelom $wiadczenia
na minimalnym poziomie, wprowadzano r6z-
nego rodzaju systemy tzw. emerytur uzupel-
niajacych, rekompensujacych utracone docho-
dy (np. Finlandia, Norwegia, Szwecja, Wielka
Brytania). Natychmiastowe rozpoczecie wy-
plat $wiadczen w ramach tych systeméw bylo
mozliwe dzigki drugiej z wyzej zasygnalizowa-
nych zmian, jaka bylo odejscie od kapitalowej
metody ich finansowania na rzecz metody re-
partycyjne;j.

Wprowadzenie dwustopniowych systeméw
emerytalnych spowodowalo znaczne rozsze-
rzenie kregu 0s6b uprawnionych do emerytur
(zaréwno tych minimalnych, jak 1 zaleznych
od uprzednich dochodéw), natomiast zmiana
systemu ich finansowania w praktyce ozna-
czala, ze emerytury wyplacane byly z fundu-
szy zasilanych przez biezaco oplacane skladki
wnoszone przez generacj¢ pracujacych. Roz-
szerzenie zakresu podmiotowego $wiadcze-
niobiorcéw poprzez wprowadzenie emerytur
rekompensujacych utracone dochody mialo
znaczenie przede wszystkim dla pracownikow
fizycznych, oséb zatrudnionych w ustugach,
czy generalnie pracujacych w malych przedsie-
biorstwach. O ile bowiem pracownicy umyslo-
wi, a takze pozostale osoby pracujace w du-

STUDIA I PROBLEMY

zych (zwykle zatrudniajacych nie mniej niz
50 os6b) zaktadach pracy objete byly zwykle
(i czesto w dalszym ciagu sa tez obecnie) ja-
kim§ zakladowym (pracowniczym) progra-
mem emerytalnym, wspélfinansowanym przez
pracodawce, o tyle pozostali zatrudnieni moga
si¢ jedynie ubezpiecza¢ dobrowolnie na wila-
sna reke, ponoszac samodzielnie caly koszt
skladek na ten cel.

Mozna powiedzie¢, iz o ile nadanie obo-
wiazkowego charakteru pierwszym spolecz-
nym ubezpieczeniom emerytalnym byto spo-
sobem na zmuszenie czesci pracujacych do
odkladania §rodkéw finansowych na ewen-
tualne przyszle §wiadczenia emerytalne, o tyle
po II wojnie §wiatowej obowiazkowa przyna-
lezno§¢ do takich ubezpieczen uzasadniana
jest przede wszystkim koniecznos$cia przeciw-
dzialania przez wladze publiczne tzw. efek-
tom zewnetrznym nieubezpieczenia lub nie-
dostatecznego ubezpieczenia si¢ na staro$¢'S.
Ci, ktorzy celowo nie ubezpieczaja si¢ lub nie
gromadzg w inny sposob srodkéw na utrzy-
manie w okresie starodci (poréwnuje si¢ ich
czesto do ,,pasazerow na gape”) oraz te osoby,
ktére z innych powodow nie sq w stanie zaspo-
koi¢ podstawowych potrzeb po zakoniczeniu
aktywnosci zawodowej, generuja koszty, ktore
wtladze publiczne lub inne podmioty zmuszo-
ne sg ponies¢, aby zagwarantowa¢ im co naj-
mniej minimalny standard zycia.

W konicu 2013 r., kiedy zasadniczo w zad-
nym kraju rozwinietym nie kwestionuje si¢
koniecznosci zapewnienia przez wladze pu-
bliczne zaspokajania podstawowych potrzeb
wszystkim obywatelom w wieku emerytalnym,
ktorzy nie sq w stanie tego zrobi¢ sami, wysta-
pienie efektéw zewnetrznych nieubezpiecze-
nia lub niedostatecznego ubezpieczenia jest
w praktyce nieuniknione.

We wspolczesnej Polsce prawdopodobien-
stwo wystapienia tego typu zachowan jest zde-
cydowanie wigksze niz w wyzej rozwinigtych
krajach, co wzmacnia jeszcze site argumentacji
zwiazanej z efektami zewnetrznymi. Zdecydo-
wanie nizsza jest zdolno$¢ ubezpieczeniowa

16 Patrz np. N. Barr, Ekonomika polityki spoleczney, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Poznad 1993, s. 212-213;
M. Zukowski, Wielostopniowe systemy gabezpieczenia emerytalnego w Unii Eurqpejskiej i w Polsce, Akademia Ekonomiczna

w Poznaniu, Poznan 1997, s. 56.
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Polakéw'’, a to ze wzgledu na nizszy poziom
wynagrodzen 1 zwigzang z tym ich malg sil¢
nabywcza. Negatywny wplyw na mozliwosci
dobrowolnego ubezpieczania si¢ lub oszcze-
dzania na staro§¢ ma takze bezrobocie, utrzy-
mujace si¢ na relatywnie wysokim poziomie
zasadniczo przez caly okres transformacii.

Do tego dochodzi mata popularnosé pry-
watnych form ubezpieczen i promowanych
przez panstwo indywidualnych programéw
oszczednosci emerytalnych. Stabe zaintereso-
wanie korzystaniem z tego rodzaju sposobow
zapewniania sobie srodkéw utrzymania na sta-
ro$¢ jest widoczne nie tylko w niskich, ale tak-
ze w $rednich grupach dochodowych. Ci ostat-
ni wolg raczej wybiera¢ bardziej zindywidua-
lizowane strategie gospodarowania swoimi nad-
wyzkami finansowymi, z reguly obarczone wy-
sokim ryzykiem niepowodzenia, a co za tym
idzie wigkszym prawdopodobiefstwem wy-
stapienia wspomnianych wyzej efektow ze-
wnetrznych. Dodatkowo niski standard zy-
cia znaczacego odsetka aktywnych zawodowo
w polaczeniu z priorytetem dla konsumpcji
indywidualnej pozwala zasadnie przypuszczac,
ze rezygnacja z obowiazkowej przynaleznosci
do ubezpieczenia znaczaco zwigkszylaby licz-
be 0s6b nieubezpieczonych lub niedostatecz-
nie ubezpieczonych.

W takiej sytuacji, jak sadze, wprowadzenie
zasady dobrowolnosci ubezpieczenia emery-
talnego dla wigkszosci zatrudnionych nie jest
w Polsce obecnie mozliwe.

Oczywiscie nie przesadza to o konieczno-
$ci utrzymania przymusu ubezpieczenia eme-
rytalnego takze dla oséb, ktore uzyskuja wy-
sokie dochody. Poziom dochoddw, ktére
uznamy za wysokie, moze by¢ wyznaczany
wedlug réznych kryteriow. Oczywiscie im
bedzie on stanowil mniejsza wielokrotnosc

srednich/przeci¢tnych dochoddéw, tym wyzsze
bedzie prawdopodobiefistwo wystapienia efek-
tow zewnetrznych ewentualnego nieubezpie-
czenia si¢ lub niedoubezpieczenia si¢ osob
zwolnionych z obowigzkowej przynaleznosci
do ubezpieczenia spolecznego. Z pewnoscig
jednak ewentualne koszty zapewnienia takim
osobom minimalnej ilosci §rodkéw utrzyma-
nia nie mogya stanowi¢ dostatecznego uzasad-
nienia dla utrzymania wobec nich przymusu
ubezpieczenia emerytalnego.

Wydaje si¢, ze najwazniejszy argument prze-
mawiajacy za potrzeba/koniecznoscia obo-
wigzkowej przynaleznosci takich oséb do ubez-
pieczenia emerytalnego wynika z trudnosci
sfinansowania biezacych swiadczen emerytal-
nych, ktére moglyby zosta¢ poglebione przez
zmniejszenie ogodlnej sumy wplat, spowo-
dowane spadkiem liczby platnikéw tych skia-
dek. Drugi argument, ktérym mozna by uza-
sadni¢ utrzymanie przymusu ubezpieczenia
wszystkich pracujacych, odwoluje si¢ do jed-
nej z gléwnych wartosci, na jakiej oparta
jest metoda ubezpieczenia spolecznego, jaka
jest solidarno$¢, zgodnie z ktéra wspolnote
ubezpieczeniows stanowia wszyscy obywatele,
w tym wypadku wszyscy pracujacy'®. W tym
tez kontekscie nalezy — moim zdaniem — roz-
patrywac ewentualno$¢ zwolnienia czesci wy-
sokich dochodéw od obowiazku oplacania

sktadki.

Czy ubezpieczenie emerytalne
powinno by¢ organizowane
przez panstwo?

Najczestszym argumentem uzasadniajacym
potrzebe organizowania ubezpieczenia emery-
talnego przez panstwo jest powolanie si¢ na

jedna z tzw. wad rynku, w tym konkretnym
przypadku na niemozno$¢ poradzenia sobie

7 O niskiej zdolnosci ubezpieczeniowej Polakéw dobrze $wiadcza dane dotyczace sktonnosci do oszczedzania kra-
jowych gospodarstw domowych na tle innych panstw. Jest to wyraznie widoczne zaréwno w statystykach OECD,
jak i Eurostatu. Stopa oszczednosci gospodarstw domowych w Polsce byta w ostatnich dekadach zwykle nizsza od
$redniej unijnej (z wyjatkiem lat: 1999 i 2001), dynamicznie obnizajac si¢ w niektorych latach. Przykladowo na
przetomie obecnej i minionej dekady (2008—2011) $rednia stopa oszczednosci wynosita w Polsce odpowiednio:
2,38;9,1; 8,461 1,7. W tym samym okresie §rednia unijna (UE-27) osiagata: 11,27; 13,43, 12,03 1 11,42. Okazuje si¢
takze, ze oszczednosci posiada jedynie niewielki odsetek gospodarstw domowych w Polsce. W badaniach mi¢dzy-
narodowej grupy badawczej Ipsos, przeprowadzonych w latach 1995-2012, brak jakichkolwiek oszczednosci dekla-
rowato 70-80% respondentow. Patrz Zastosowanie wielowymiarowych metod statystyeznych w typologii strategii i oszegednose
gospodarstw domowyeh w Polsce, NBP, Materialy i Studia, Zeszyt nr 282, Warszawa 2012, s. 26-27.

'8 M. Ksiezopolski, Polityka spoteczna. .., op. cit., s. 103.
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z nieoczekiwang inflacja w czasie wyplacania
swiadczen przez prywatne kapitalowe syste-
my emerytalne. W praktyce uniemozliwia to
dostosowanie wysokos$ci emerytur do zmian
wartoéci pieniadza bez posredniej pomocy
pafistwa”. Inne argumenty najczesciej wymie-
niane w literaturze przedmiotu to:

— wicksze bezpieczenstwo zgromadzonych
sktadek, ktore nie moga by¢ inwestowane
w jakiekolwiek ryzykowne przedsigwzigcia.
Praktycznie nie ma takze obaw ich sprzenie-
wierzenia;

— efekty skali i brak koniecznosci ponoszenia
wydatkéw na akwizycje 1 reklame, co po-
zwala na potanienie kosztow administracyj-
nych funkcjonowania konkretnego ubez-
pleczenia;

— niedoskonata informacja, ktoéra jest kolejna
wada rynku istotng dla wyboru rodzaju
ubezpieczenia emerytalnego;

— mozliwos¢ dokonywania pionowej redystry-
bucji dochodéw (od wyzszych do nizszych
grup dochodowych) oraz redystrybucji mig-
dzy generacja aktywnych zawodowo a eme-
rytami przez spoleczne ubezpieczenia eme-
rytalne finansowane metoda repartycyjna.
Z kolei zwolennicy orientacji liberalnych

odwoluja si¢ zwykle do przyrodzonego pra-

wa wolno$ci wyboru oraz do korzysci, jakie
moga odnie$¢ przyszli emeryci z inwestycji
finansowanych z odlozonych przez nich w r6z-
nej formie sktadek lub oszczednosci. Zwraca
si¢ takze uwage na wigksze bezpieczenstwo
kapitalowych funduszy emerytalnych, wyni-
kajace z uprzedniego odlozenia $rodkow fi-
nansowych na staro§¢. Ma to uniezaleznia¢
wyplate przysztych emerytur od dobrej woli

i poziomu dochodéw kolejnych generacji pra-

cujacych, a takze lepiej chroni¢ przed zmia-

nami demograficznymi zwigzanymi ze starze-
niem si¢ populacji wielu krajéw rozwinigtych®.

STUDIA I PROBLEMY

Waga przypisywana tym réznym argumen-
tom w pracach nad reformowaniem syste-
méw ubezpieczen emerytalnych zalezy przede
wszystkim od tego, jaka orientacj¢ ideologicz-
na reprezentuja rézne ugrupowania polityczne
w poszczegolnych krajach. Zdaje sig, ze w Pol-
sce, podobnie jak w wigkszosci innych panstw,
decydujace znaczenie ograniczajace mozliwo-
$ci rezygnacji ze spolecznego ubezpieczenia
emerytalnego beda mialy nie tyle powyzsze
argumenty na rzecz publicznych 1 prywatnych
systemow, ale zjawisko tzw. zalezno$ci od
Sciezki (ang, path dependency). Rozumie si¢ przez
to sytuacje, w ktorej dotychczas funkcjonujace
sposoby rozwigzania danego problemu deter-
minuja w decydujacym stopniu mozliwosci
wprowadzenia gruntownych zmian, a w szcze-
gblnosci zastapienia jednych sposobow in-
nymi.

Jak wykazuja doswiadczenia Polski zwigza-
ne z reforma systemu emerytalnego z kofica
lat 90., nawet niewielkie zastapienie publiczne-
go, repartycyjnego ubezpieczenia emerytalne-
go ubezpieczeniem kapitalowym (zarzadzanym
przez otwarte fundusze emerytalne) powaznie
utrudnia finansowanie biezacych $wiadczen.
Niemcy i Szwecja, kraje znajdujace si¢ w o wie-
le lepszej sytuacji gospodarczej niz Polska,
zdecydowaly si¢ jedynie na wprowadzenie nie-
wielkich elementéw kapitalowych do swoich
systemow emerytalnych. W Niemczech cz¢s§é
kapitalowa ma charakter dobrowolny. Z kolei
w Szwecji, w ktérej zgromadzono znaczacy
emerytalny fundusz rezerwowy, na emerytury
kapitalowe przeznaczono zaledwie 2,5% sumy
indywidualnych sktadek®'.

Wracajac do gléwnego watku artykulu,
wprowadzenie wolnosci wyboru ubezpieczy-
ciela w odniesieniu do ryzyka staro$ci uwazam
obecnie za niemozliwe. Nie oznacza to kwe-
stionowania potrzeby umozliwienia zaintere-

1 Jezeli mozliwy jest zakup indeksowanych (zgodnie ze stopa inflacji) padstwowych obligacii, a prywatny ubezpieczy-
ciel bedzie mial w swoim portfelu wystarczajaca ich liczbe. Patrz N. Barr, Ekonomika. . ., op. cit., s. 235; M. Zukow-

ski, Wielostopniowe. . ., op. cit., p. 1.3.1.
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W nauce nie ma zgody co do tego, ze emerytury kapitalowe sa bezpieczniejsze od repartycyjnych. Czesto uwaza

sig, ze kondycja finansowa tych systeméw zalezec bedzie przede wszystkim od przyszlej sytuacji gospodarczej, a nie
od metody finansowania konkretnego systemu ubezpieczeft emerytalnych. Por. rozwazania na ten temat N. Barr,

Ekonomika. .., op. cit., p. 9.3.219.5.1.

*' K. Hinrichs, Active Citizens and Retirement Planning: Enlarging Freedom of Choice in the Conrse of Pension Reforms in Nordic
Countries and Germany, ZeS-Atrbeitspapiete, Universitit Bremen, Zentrum fiir Sozialpolitik, No. 11/2004.
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sowanym dokonywania takiego wyboru w od-
niesieniu do cz¢dci osiaganych przez nich do-
chodéw. Moim zdaniem, zwickszenie zakre-
su wolnosci wyboru mogloby by¢ dobrym
sposobem na zachowanie powszechnego cha-
rakteru nie tylko ubezpieczen emerytalnych,
ale w ogole catego systemu ubezpieczens spo-
tecznych. W ostatnich kilku dekadach w Pol-
sce mamy do czynienia z wyraznym spadkiem
znaczenia $wiadczen z ubezpieczenia spotecz-
nego i publicznych ustug socjalnych w stra-
tegiach zyciowych grup nie tylko dobrze, ale
takze §rednio sytuowanych, co wynika przede
wszystkim z niskiego poziomu pieni¢znych
swiadczen socjalnych oraz stabej jakosci
1 malej dostepnosci ustug, Czlonkowie tych
grup coraz czesciej korzystajg z prywatnych
form ubezpieczen i ustug, kwestionujac jed-
noczesnie obowigzkowa przynaleznos¢ do
poszczegdlnych rodzajéw ubezpieczen spo-
tecznych® i wysokosé podatkéw, ktore to
obciazenia traktuja jako forme podwodjnego
opodatkowania.

Dopéki przeswiadczenie o mozliwosci po-
radzenia sobie bez uczestnictwa w publicznych
ubezpieczeniach czy korzystania z ustug so-
cjalnych ogranicza¢ si¢ bedzie glownie do
0sOb osiggajacych wysokie dochody, dopoty
nie bedzie to mialo zbyt duzego negatywnego
wplywu na legitymizacje ubezpieczen spolecz-
nych. Przyszlos¢ publicznych, powszechnych
systeméw emerytalnych bedzie jednakze bar-
dzo powaznie zagrozona z chwila, gdy rowniez
czlonkowie $rednich grup dochodowych doj-
da do wniosku, Ze moga si¢ obejs¢ bez ubez-
pieczenr i uslug oferowanych przez pafstwo,
a pozostawienie im réwnowartodci skladek
1 podatkéw, zabieranych obecnie na finansowa-
nie $§wiadczen socjalnych, pozwoliloby na sa-
modzielne zapewnienie sobie pozadanego stan-
dardu zaspokajania potrzeb w razie wystapienia
typowych zdarzen losowych (np. starosci).

Peter Baldwin w swoim studium dotycza-
cym rozszerzania zakresu ubezpieczen spo-
tecznych na rézne grupy pracujacych tak pod-
sumowal swoja analize: solidarnosé — grupowa
decyzja o przeznaczaniu asobow godnie 3 potrzeba-
mi — jest tylko mylaco utogsamiana 3 altruizmem
[...]. Solidarnosé, w tych niewielu prgypadkach, gdzze
gostata urgecgywistniona, byta rexultatem nogolnione-
go 7 wajemnego interesu wiasnego. Nie etyka, ale
polityka to wyjasnia (tham. wt.)®. Jezeli zgodzimy
si¢ z powyzsza konkluzja, pozostaje nam po-
szukaé sposobow przeksztalcenia ubezpiecze-
nia emerytalnego tak, by mogloby by¢ uznane
za rozwigzanie korzystne réwniez dla grup
osiagajacych srednie dochody. Poniewaz — jak
uznalem wczesniej — rezygnacja z przymusu
ubezpieczenia emerytalnego i publicznego cha-
rakteru tej instytucji jest obecnie niemozliwa,
rozszerzenie mozliwosci wyboru pozostatych
warunkow tego ubezpieczenia wydaje si¢ by¢
opcja wartg rozwazenia.

Niestety, tu takze nie ma duzego pola ma-
newru. Pierwsza opcja, ktéra moglaby istotnie
zwickszy¢ pole swobodnego wyboru to obni-
zenie progu dochodéw, ktére nie beda obje-
te obowiazkiem oplacania skladki. Ta opcja
zostala juz wykorzystana w pierwotnej wersji
reformy pod koniec lat 90. XX w. Uwazam
zreszta, ze ustalona wtedy 1 obowigzujaca
nadal granica 250% $redniego wynagrodzenia
zostala trafnie dobrana i nie ma obecnie nie
tylko mozliwosci, ale takze potrzeby jej ewen-
tualnego obnizania.

Drugi sposéb to wprowadzenie tzw. ela-
stycznego wieku emerytalnego. Ta opcja jest
z powodzeniem od wielu juz lat stosowana
m.in. w ubezpieczeniach emerytalnych w Szwe-
cji. W polskim systemie jej role pelni do pew-
nego stopnia instytucja emerytury czescio-
wej*, wyplacanej do osiagnigcia ustawowe-
go wieku emerytalnego w wysokosci réwnej
50% kwoty naleznej danej osobie emerytury™.

% Gléwnie dotyczy to ubezpieczeti zdrowotnych i emetytalnych.
B Solidarity — the group’s decision to allocate resources by need — is only misleadingly analogons to altruism [...). Solidarity, in those
Jew instances where it has been realiged, has been the outcome of a generalized and reciprocal self-interest. Not ethics, but politics

explain it: P. Baldwin, The Politics. . ., op. cit., s. 299.

# Art. 26b ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spoteczaych (DzU 2z 1998 .,

nr 162, poz. 1118 ze zm.).

% Po osiagni¢ciu ustawowego wicku emerytalnego, na wniosek zainteresowanego, $wiadczenie moze by¢ podwyzszo-

ne do 100% naleznej danej osobie emerytury.
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O przyznanie emerytury cze$ciowej moga
ubiegac si¢ ubezpieczeni, ktérzy osiagneli wy-
magany wick (kobiety — 62 lata, me¢zczyzni —
65 lat) 1 maja wymagane okresy sktadkowe
1 nieskladkowe. W razie wprowadzenia ela-
stycznego wieku emerytalnego ubezpieczeni
mieliby prawo do wczesniejszego lub pdzniej-
szego przechodzenia na emeryture (w okreslo-
nych ustawowo granicach), a samo §wiadcze-
nie (obliczone zgodnie z regutami obowiazu-
jacymi w calym systemie) byloby wyplacane
w niezmiennej (aktuarialnie pomniejszonej lub
podwyzszonej) wysokosci przez caly okres
jego pobierania.

Umozliwienie ubezpieczonym wyboru mo-
mentu przechodzenia na emeryture zalezy
przede wszystkim od dwoch gléwnych czyn-
nikéw: sytuacji na krajowym rynku pracy oraz
kondycji finansowej systemu ubezpieczen eme-
rytalnych.

Obecna (poczatek drugiej dekady XXI wr)
sytuacja na polskim rynku pracy zdecydowanie
nie sprzyja wprowadzeniu instytucji elastycz-
nej emerytury. Jest to ,,rynek pracodawcy”,
o wyraznej nadwyzce popytu nad podaza pra-
cy. Jednoczes$nie waznym elementem prawie
wszystkich strategii, ktoérych celem jest zwigk-
szenie konkurencyjnosci lub obnizenie kosz-
tow funkcjonowania zaréwno przedsiebiorstw
produkcyjnych i ustugowych, jak i réznego
rodzaju instytucji publicznych, jest dazenie do
obnizania kosztow pracy. Najlatwiejsza droga
do tego celu jest zwykle zmniejszanie stanu
zatrudnienia. Uzasadnia to obawy, Ze pracodaw-
cy mogliby wykorzystywac¢ prawo do wczes-
niejszego przechodzenia na emeryture do zwal-
niania w pierwszej kolejnosci wlasnie oséb
uprawnionych do takich $wiadczen. Utrzymu-
jaca si¢ wysoka stopa bezrobocia i trudnosci ze
znalezieniem zatrudnienia przez osoby w wie-
ku 50+ powoduja, ze powrdt do pracy osob
z tej grupy wiekowej jest malo prawdopo-
dobny. W konsekwencji wolnos¢ wyboru mo-
mentu przejScia na emeryture oznaczalaby
niejednokrotnie dla takich oséb przymusows

26
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zgode na dozywotnie otrzymywanie obnizo-
nego $wiadczenia.

Jednoczesnie obecne trudnosci w znalezie-
niu pracy przez osoby z tej grupy wiekowej
w polaczeniu z obawami, ze mozliwosci wy-
boru momentu przechodzenia na emeryture
moga w kazdej chwili zosta¢ ograniczone,
zwigkszaja prawdopodobienstwo natychmia-
stowego skorzystania z prawa do wczesniejsze-
go zakofniczenia aktywnosci zawodowej przez
znaczny odsetek uprawnionych. Nalezy row-
niez liczy¢ si¢ z tym, ze podejmowaniu takich
decyzji przez zainteresowanych sprzyjac¢ be-
dzie nienajlepszy stan zdrowia oséb w wie-
ku przedemerytalnym oraz generalnie niska
swiadomos$¢ negatywnych konsekwencji, jakie
wczesniejsze przerwanie aktywnosci zawodo-
wej moze mie¢ dla ich standardu zycia w calym
okresie pobierania §wiadczen emerytalnych.

Nasilajace si¢ i coraz bardziej widoczne
trudnosci w finansowaniu biezaco wyplaca-
nych $wiadczed emerytalnych réwniez nie
sprzyjaja podejmowaniu przez rzad decyzji,
ktére w praktyce prowadzityby do zwigkszenia
deficytu funduszy emerytalnych. Jezeli doda-
my do tego jeszcze opisane wyzej wysokie
prawdopodobienstwo duzej liczby wezesniej-
szych emerytéw, trudno wymagaé od usta-
wodawcy zgody na wprowadzenie instytucii
elastycznej emerytury.

Moim zdaniem jak dlugo sytuacja na rynku
pracy sprzyja¢ bedzie wezesniejszemu koncze-
niu aktywnosci zawodowej, a stabilno$¢ finan-
sowa ubezpieczen emerytalnych nie ulegnie
poprawie, tak dlugo przyznanie prawa do wy-
boru momentu przechodzenia na emeryture
wszystkim uprawnionym bedzie niemozliwe.
Mozna jedynie zastanowic sig, czy takiego pra-
wa nie przyznac¢ juz obecnie tym ubezpie-
czonym, ktoérzy maja wymagany staz pracy
potrzebny do uzyskania §wiadczenia i s3 jed-
noczes$nie osobami dlugotrwale bezrobotny-
mi. Oczywiscie takie rozwigzanie rowniez
nadwyrezy w jakims$ stopniu stabilnos§é finan-
sowg ubezpieczen emerytalnych, ale jego wpro-

Przez krétki okres zainteresowani mieli réwniez mozliwo$¢ wyboru miedzy réznymi ubezpieczycielami (Zaktad

Ubezpieczen Spolecznych lub jeden z dowolnych otwartych funduszy emerytalnych) w odniesieniu do czesci
sktadki (7,3% podstawy wymiaru). Pod koniec 2013 r. rozwazano wprowadzenie dobrowolnosci wyboru ubezpie-
czyciela w odniesieniu jedynie do 2,92% podstawy wymiaru skladki.
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wadzenie mogloby wplynaé na oslabienie sprze-
ciwu spolecznego wobec podniesienia wicku
emerytalnego przynajmniej przez te osoby, dla
ktérych jest to w praktyce réwnoznaczne
z wydluzeniem statusu bezrobotnego.

Konkluzje

Celem przeprowadzonej w tym opracowa-
niu analizy bylo znalezienie odpowiedzi na
pytanie, czy mozliwe jest zwickszenie zakresu
wolnosci wyboru w polskim systemie ubezpie-
czenia emerytalnego, by lepiej odpowiadal on
postulowanym przez UNDP celom rozwoju
spotecznego (human development). Okazalo sig,
ze nie jest to obecnie mozliwe. Nie ma bowiem
warunkow do rezygnacji zaréwno z przymu-
sowej przynaleznosci do systemu ubezpieczen
emerytalnych, jak i pozostawienia ubezpieczo-
nym swobody wyboru ubezpieczyciela.

Jak sadz¢ to, co mozna bylo w tym zakre-
sie zrobi¢, zostalo juz wprowadzone ustawa
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spolecznych z 1998 1. (zwolnienie z obo-
wiazku ubezpieczenia czesci dochodow powy-
zej 250% $redniego wynagrodzenia, umozli-
wienie przechodzenia na cz¢Sciowa emerytu-
1¢)*, chociaz z pewnoscia nie miato to zwiazku
z dazeniem do urzeczywistnienia wolnosci wy-
boru jako wartosci samej w sobie. Mozna przy-
puszczad, ze tak dlugo, jak sytuacja na polskim
rynku pracy nie ulegnie gruntownej zmianie
(znaczacy spadek stopy bezrobocia i istotny
wzrost wysokosci realnych wynagrodzen), po-
szerzenie zakresu wolnosci wyboru w ramach
systemu ubezpieczen emerytalnych bedzie nie-
mozliwe. Nie ma réwniez obecnie mozliwosci
uatrakcyjnienia ta drogg przymusowej przyna-
leznosci do publicznych systemow ubezpie-
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czef emerytalnych dla czlonkéw $rednich
1 wysokich grup dochodowych.

Whioski, o ktérych pisze wyzej, prawdopo-
dobnie dla wielu czytelnikéw moga wydac si¢
oczywiste. Wydaje si¢, ze obecna sytuacja go-
spodarcza, zdecydowanie niesprzyjajaca jakim-
kolwiek dalej idacym probom zmniejszenia
zakresu przymusu w ubezpieczeniach emery-
talnych czy prywatyzacji tych systemoéw, po-
winna zosta¢ wykorzystana dla zwigkszenia
zdolnosci dokonywania wyboru réznych spo-
sobéw ograniczania konsekwencji braku do-
statecznego poziomu srodkéw utrzymania po
zakonczeniu aktywnos$ci zawodowej. Dotyczy
to w szczegolnosdci czlonkow tych pokolen,
ktére maja stosunkowo krotki czas pracy lub
ktére dopiero wkraczaja w okres aktywnosci
zawodowej. Najprawdopodobniej pokolenia te
beda juz mogly z wicksza doza samoodpowie-
dzialnosci planowac swoje przyszle kariery
zawodowe 1 decydowac o przebiegu i dtugosci
trwania poszczegolnych faz zycia. Dlatego tez
znajomo$¢ mozliwosci 1 konsekwencji doko-
nywania réznego typu decyzji zyciowych na
bezpieczenstwo socjalne w okresie starosci
bedzie tym osobom szczegdlnie przydatna.

W odniesieniu do pozostalych generacji
aktywnych zawodowo konieczne sa przede
wszystkim dzialania zwigkszajace ich wiedzg
o funkcjonowaniu zaréwno publicznych, jak
1 zakladowych (pracowniczych) oraz prywat-
nych ubezpieczen i oszczednosci emerytal-
nych. Taka wiedza jest niezbedna do lepszego
zrozumienia wsrod samych ubezpieczonych
(ze wszystkich grup dochodowych) przyczyn
przemawiajacych za utrzymaniem przymusu
w systemie ubezpieczen emerytalnych oraz
argumentow przemawiajacych za utrzymaniem
ich dominujacego publicznego charakteru.
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The possibility to enlarge freedom of choice
in the Polish pension insurance system

MIROSEAW KSIEZOPOLSKI

SUMMARY: This article attempts to analyse a possibility to enlarge freedom of choice in the Polish pension in-
surance system in order to adapt it to the goal of human development, understood as a process of enlarging peoples
chaices. Trying to do so, 1 shall examine main reasons used to justify both compulsory and public character of public
pension insurance system. 1 aim to prove that it is impossible to enlarge freedom of choice in pension insurance presently,
due to the situation on the Polish labonur market and in the face of the present and the predictable financial instability
of that system.

KEY WORDS: freedom of choice, pension insurance in Poland, flexible retirement age, compulsory insurance
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