Otwarta koordynacja 

zabezpieczenia emerytalnego w Unii Europejskiej

– nowy etap europejskiej polityki społecznej?

Maciej Żukowski

Akademia Ekonomiczna w Poznaniu

Wprowadzenie

Od dwóch lat Unia Europejska realizuje zadania z zakresu „otwartej metody koordynacji” w dziedzinie zabezpieczenia emerytalnego. Otwarta metoda koordynacji (ang. open method of coordination, OMC, niem. offene Methode der Koordinierung), czy – krócej: „otwarta koordynacja“, zostały wcześniej zastosowane w dziedzinie polityki gospodarczej, zwłaszcza przy realizacji Unii Gospodarczej i Walutowej. Zabezpieczenie emerytalne jest trzecią dziedziną sfery pracy i polityki społecznej – po polityce zatrudnienia oraz polityce ograniczania ubóstwa i wykluczenia społecznego, w której Unia Europejska zastosowała tę metodę. Wzbudza ona wiele kontrowersji, a nawet emocji w państwach członkowskich UE. Przez niektórych traktowana jest jako istotny krok w kierunku „europeizacji” polityki społecznej, w której to dziedzinie dotąd decydujące kompetencje posiadają państwa członkowskie. 

Artykuł przedstawia genezę, założenia, dotychczasowe etapy i kontrowersje wokół tego nowego procesu.  

Unia Europejska a zabezpieczenie emerytalne państw członkowskich  

Pod pojęciem „zabezpieczenie emerytalne” (old-age security, Alterssicherung) rozumie się tutaj ogół źródeł zabezpieczenia dochodów pieniężnych na okres starości.  Składają się na nie rozwiązania, które można pogrupować w trzy „filary” czy „warstwy”: systemy „społeczne” („bazowe”), „zakładowe” oraz „indywidualne” (Żukowski 1997). Zabezpieczenie emerytalne danego kraju określa się często jako jego „system emerytalny”, choć często pod tym pojęciem rozumie się tylko system bazowy, obligatoryjny. 

Systemy emerytalne państw członkowskich Unii Europejskiej są bardzo zróżnicowane, w wyniku odmiennych tradycji i uwarunkowań. Zróżnicowanie dotyczy zarówno struktury zabezpieczenia emerytalnego, czyli relacji poszczególnych „warstw”, jak i jego konstrukcji, czyli finansowania, organizacji, systemów świadczeń (w odniesieniu do systemów bazowych – por.  MISSOC 2001).

Na tle świata, w tym także innych państw rozwiniętych,  państwa członkowskie UE wyróżniają się jednak zasięgiem i znaczeniem „społecznych” systemów emerytalnych, stanowiących część zabezpieczenia społecznego. We wszystkich państwach członkowskich Unii „społeczne” systemy emerytalne  stanowią podstawowe źródło zabezpieczenia dochodów na okres starości (Żukowski 1997). Wydatki na emerytury i renty z zabezpieczenia społecznego stanowiły w 1999 r. 12,7% PKB w UE – pochłaniały one 47,9% wszystkich wydatków socjalnych (EUROSTAT 2002). Właśnie tak duże wydatki publiczne na emerytury stały się jedną z przesłanek otwartej koordynacji w tej dziedzinie. 

Systemy emerytalne są dziedziną, w której decydujące kompetencje posiadają państwa członkowskie. To one decydują swobodnie o celach swojego systemu emerytalnego, jego strukturze i konstrukcji. Harmonizacja, czyli ujednolicenie rozwiązań w tym zakresie, pojawiała się wcześniej niekiedy w dyskusjach, nigdy jednak nie stała się celem Unii Europejskiej. Harmonizacja byłaby trudna ze wspomnianych względów odmiennych tradycji, głęboko zakorzenionych i bronionych przez państwa członkowskie; uznaje się także, że nie jest ona konieczna dla zintegrowanej Europy (Schmähl 2002).

Konieczne stało się natomiast uregulowanie na poziomie Unii Europejskiej kwestii zabezpieczenia emerytalnego, i szerzej – społecznego, osób przemieszczających się między krajami członkowskimi UE. Regulacje takie były niezbędnym elementem zapewnienia jednej z traktatowej wolności – swobody przepływu pracowników. W ten sposób stworzone zostały rozległe zasady koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego,  w tym emerytalnego (Bińczycka-Majewska 1999). Regulacje te stanowią przykład zastosowania zasady pomocniczości  (subsydiarności) w UE: każde państwo  reguluje kwestie swojego systemu emerytalnego, natomiast dla rozstrzygnięcia problemów wykraczających poza zasięg poszczególnych państw niezbędne są regulacje wspólnotowe.

Koordynacja dokonuje się na podstawie prawa unijnego między państwami członkowskimi. Systemy emerytalne państw członkowskich podlegają w ten sposób wpływowi Unii, ale tylko w tym zakresie, w jakim dokonuje się przepływ pracowników pomiędzy państwami. Jest to zatem w niewielkim stopniu „europeizacja” zabezpieczenia emerytalnego (Eichenhofer 2002). Pewne ramy prawne dla dalszej „europeizacji”, rozumianej jako wzmocnienie unijnych kompetencji w tym zakresie w stosunku do kompetencji państw członkowskich, zawarte zostały w Traktacie Amsterdamskim z 1998 r.  (Eichenhofer 2002). Kolejnym krokiem w kierunku owej „europeizacji” zabezpieczenia emerytalnego może być otwarta koordynacja.

Zastosowanie metody otwartej koordynacji w polityce UE
Otwarta metoda koordynacji zastosowana została w UE po raz pierwszy dla koordynacji polityki gospodarczej i walutowej. Otwarta metoda koordynacji wykorzystuje benchmarking. Jest to metoda wywodząca się z zarządzania, polegająca na porównaniu danej firmy z innymi w poszukiwaniu najlepszych rozwiązań, czyli „uczeniu się od najlepszych”. „Benchmark” to standard lub punkt odniesienia dla porównań lub ocen (De la Porte, Pochet 2001).

Pierwszy dokument, w którym Unia Europejska użyła benchmarkingu jako „instrumentu wspierającego zmianę i stały postęp względnej pozycji konkurencyjnej Europy”, dotyczył konkurencyjności przemysłu europejskiego (European Commission 1996).  

Metoda benchmarkingu zastosowana została w procesie tworzenia Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW). „Benchmarkami” były „kryteria konwergencji”, których spełnienie było warunkiem członkostwa w UGW  (De la Porte, Pochet  2001). W tym miejscu warto wspomnieć, że UGW jest istotnym elementem genezy otwartej koordynacji zabezpieczenia emerytalnego w UE także z tego względu, że wspomniane kryteria konwergencji wymuszały dyscyplinę finansów publicznych, co dodatkowo zwiększyło presję na ograniczenie (wzrostu) wydatków na emerytury    (Schmähl 2002).

Kolejnym obszarem polityki UE, w którym zastosowana została metoda benchmarkingu, jest polityka zatrudnienia (Meller, Wiśniewski 2000; Golinowska 2000). Benchmarking w polityce zatrudnienia definiowany jest przez Komisję Europejską jako sformalizowany proces wzajemnego porównywania zjawisk zatrudnieniowych w różnych krajach, w celu wyłonienia najlepszego kraju i ustanowienia globalnych celów postępu w dziedzinie zatrudnienia w długim i średnim okresie i zidentyfikowania najefektywniejszych polityk podnoszących poziom działań (cytat według Meller, Wiśniewski 2001). 

Kolejną dziedziną zastosowania benchmarkingu w UE stała się sfera socjalna. W trakcie posiedzenia Rady Europejskiej w Lizbonie w marcu 2000 r. benchmarking stał się częścią ogólniejszej i bardziej złożonej strategii: otwartej metody koordynacji. Została ona wprowadzona, jako „proces uczenia się przez wszystkich”,  dla wsparcia rozwoju gospodarki opartej na wiedzy, wraz ze zwiększoną spójnością społeczną i wzrostem zatrudnienia (De la Porte, Pochet 2001). Pierwszą dziedziną zastosowania otwartej metody koordynacji w polityce społecznej stało się ograniczanie ubóstwa i wykluczenia społecznego. Rada Europejska w Nicei w grudniu 2000 r. zobowiązała państwa członkowskie do przygotowania do czerwca 2001 r. narodowych planów działania, zawierających sposoby osiągnięcia wspólnie ustalonych celów, przy wykorzystaniu uzgodnionych wskaźników.

Drugim obszarem zastosowania otwartej metody koordynacji w polityce społecznej w UE stało się zabezpieczenie emerytalne.

Otwarta koordynacja w zabezpieczeniu emerytalnym 
O zastosowaniu otwartej metody koordynacji do analizy zabezpieczenia emerytalnego państw członkowskich mowa jest po raz pierwszy we wnioskach z posiedzenia Rady Europejskiej w Lizbonie w marcu 2000 r. Szczyt lizboński zobowiązał Komisję do przygotowania informacji służącej opracowaniu studium o rozwoju ochrony socjalnej w dłuższej perspektywie, ze szczególnym uwzględnieniem systemów zabezpieczenia emerytalnego (Devetzi, Schmitt 2002).

W październiku 2000 r. Komisja Europejska wywiązała się z tego zobowiązania i stworzyła ramy dla analizy problematyki emerytalnej – w komunikacie pt. „Przyszła ewolucja ochrony socjalnej w perspektywie długookresowej: bezpieczne i wypłacalne emerytury”. Podkreślono w tym dokumencie, że dla zapewnienia bezpiecznej przyszłości systemów emerytalnych nie wystarczą tylko izolowane reformy, ale niezbędny jest trwały wzrost gospodarki i zatrudnienia. Każdy kraj członkowski sam decyduje o tym, jaki chce mieć system emerytalny. Jednak ze względu na to, że wszystkie kraje członkowskie stoją wobec tych samych problemów, celowa jest koordynacja tych wysiłków i wymiana informacji o bieżących i planowanych reformach. Współpracę taką mogą ułatwiać explicite sformułowane wspólne cele i zasady (European Commission 2000).

Na posiedzeniu Rady Europejskiej w Göteborgu w czerwcu 2001 r. „oficjalnie” zadecydowano o zastosowaniu otwartej metody koordynacji w dziedzinie emerytur, co wcześniej postulowano na posiedzeniach Rady Europejskiej w Nicei i w Sztokholmie. W Göteborgu zobowiązano Komitet Polityki Gospodarczej i Komitet Ochrony Socjalnej do przygotowania wspólnego raportu o celach i metodach pracy w dziedzinie emerytur (Devetzi, Schmitt 2002). Wydany w lipcu 2001 r. komunikat Komisji Europejskiej  pt. „Wsparcie narodowych strategii bezpiecznych i wypłacalnych emerytur poprzez zintegrowane podejście” potwierdził sformułowane na szczycie w Göteborgu trzy podstawowe cele, które powinny być w dłuższej perspektywie realizowane przez systemy emerytalne:

– zapewnienie zdolności systemów emerytalnych do wypełniania ich celów społecznych, przez zapewnienie bezpiecznych i odpowiednich emerytur;

– zapewnienie finansowej wypłacalności systemów emerytalnych w dłuższej perspektywie, bez naruszania stabilności budżetów publicznych ze względu na dalsze starzenie się ludności;

– wzmocnienie zdolności systemów emerytalnych do reagowania na zmieniające się potrzeby społeczeństwa i jednostki (European Commission 2001).

W listopadzie 2001 r. opublikowano wspólny raport Komitetu Polityki Gospodarczej i Komitetu Ochrony Socjalnej o zastosowaniu otwartej metody koordynacji w dziedzinie emerytur (Council of the European Union 2001), przyjęty następnie przez Radę Europejską w Laeken w grudniu 2001 r.

Według tego raportu kolejnym etapem miało być przygotowanie do września 2002 r. przez państwa członkowskie narodowych raportów strategicznych o przyszłości ich systemów emerytalnych. Raporty te powinny obejmować diagnozę najważniejszych wyzwań, informację o reformach dokonanych i planowanych, dane umożliwiające rozważenie średnio- i długookresowych skutków obecnej polityki oraz dokonanych i planowanych reform. Analiza tych raportów i identyfikacja dobrych przykładów i innowacyjnych podejść jest zadaniem Komisji. Komisja, wraz z Radą, mają przygotować, po raz pierwszy na wiosenny szczyt Rady Europejskiej w 2003 r., wspólny raport oceniający narodowe strategie emerytalne i identyfikujący dobre przykłady  (Council of the European Union 2001). 

Raport z listopada 2001 r. zawiera syntetyczną definicję otwartej metody koordynacji: W zgodzie z zasadą subsydiarności, otwarta metoda koordynacji obejmuje: uzgodnienie podstawowych wspólnych celów, przełożenie tych celów na strategie polityki poszczególnych państw, okresowe monitorowanie postępu (w ramach procesu wzajemnego uczenia się), w miarę możliwości także na podstawie wspólnie uzgodnionych i zdefiniowanych wskaźników.

Podstawowe wspólne cele systemów emerytalnych zawarte we wspólnym raporcie są rozwinięciem wcześniej sformułowanych:

1. Odpowiedniość emerytur – Państwa członkowskie powinny zapewnić zdolność systemów emerytalnych do wypełniania przez nie ich celów społecznych. W tym celu, odpowiednio do specyficznych uwarunkowań w poszczególnych krajach, powinny one:

1) zapewnić, by ludzie starsi nie byli narażeni na ubóstwo i mogli korzystać z godnego poziomu życia, mieć udział w gospodarczym dobrobycie swojego kraju i móc odpowiednio aktywnie uczestniczyć w życiu publicznym, społecznym i kulturalnym (w związku z tym odpowiednio należy uwzględnić inne świadczenia i ulgi podatkowe, poza emeryturami); 

– zapewnić wszystkim ludziom dostęp do odpowiednich systemów emerytalnych, publicznych i/lub prywatnych, które umożliwią im nabycie uprawnień emerytalnych zapewniających utrzymanie po przejściu na emeryturę, w odpowiednim stopniu, ich poziomu życia;

– wspierać solidarność w ramach i pomiędzy generacjami.

2. Finansowa wypłacalność systemów emerytalnych – Państwa członkowskie powinny realizować wieloczynnikową strategię dla zapewnienia systemom emerytalnym solidnej podstawy finansowej, w tym odpowiednią kombinację polityki w celu:

4) osiągnięcia wysokiego poziomu zatrudnienia poprzez, w miarę konieczności, rozległe reformy rynku pracy, przewidziane w europejskiej strategii zatrudnieniowej i w zgodzie z zasadami polityki gospodarczej;

5) zapewnienia, że obok polityki rynku pracy i polityki gospodarczej wszystkie działy zabezpieczenia społecznego, w tym systemy emerytalne, zapewnią skuteczne bodźce dla aktywności zawodowej starszych pracowników, że pracownicy nie będą zachęcani do korzystania z wcześniejszych emerytur, ani nie będą karani za pozostawanie na rynku pracy po osiągnięciu normalnego wieku emerytalnego oraz że systemy emerytalne ułatwią stopniowe przechodzenie na emeryturę;

6) reformowania systemów emerytalnych w taki sposób, aby zapewnić nadrzędny cel trwałości finansów publicznych. Wypłacalność systemów emerytalnych musi być wsparta przez solidną politykę fiskalną, w tym, w razie potrzeby, redukcję długu (strategie państw członkowskich  w celu zapewnienia solidnych i trwałych finansów publicznych są prezentowane i oceniane w ramach zasad polityki gospodarczej oraz paktu stabilizacji i wzrostu oraz powinny być z nimi zgodne). Strategie dla realizacji tego celu mogą także obejmować tworzenie celowych emerytalnych funduszy rezerwowych.

7) zapewnienia, by świadczenia i reformy emerytalne utrzymywały równowagę pomiędzy osobami pracującymi i emerytami, bez nadmiernego obciążania tych pierwszych i przy utrzymaniu odpowiednich emerytur dla tych drugich;

8) zapewnienia, przez odpowiednie ramy regulacyjne i przez solidne zarządzanie, by prywatne i publiczne kapitałowe systemy emerytalne dostarczały emerytur z wymaganą efektywnością, dostępnością, transferowalnością i bezpieczeństwem.

3. Modernizacja systemów emerytalnych w odpowiedzi na zmieniające się potrzeby gospodarki, społeczeństwa i jednostki:
9) zapewnienie, by systemy emerytalne były zgodne z wymogami elastyczności i bezpieczeństwa na rynku pracy, by – bez naruszania spójności systemów podatkowych państw członkowskich – uprawnienia emerytalne ludzi nie były ograniczane wskutek mobilności na rynku pracy w ramach państw członkowskich i ponad granicami oraz nietypowych form zatrudnienia oraz by praca na własny rachunek nie była hamowana przez systemy emerytalne;

10) przegląd regulacji emerytalnych dla zapewnienia, by odpowiadały one zasadzie równego traktowania kobiet i mężczyzn, z uwzględnieniem zobowiązań wynikających z prawa UE;

11) zwiększenie przejrzystości i zdolności adaptacji systemów emerytalnych do zmieniających się uwarunkowań dla utrzymania zaufania obywateli do tych systemów. Przygotowanie godnych zaufania i zrozumiałych informacji o długookresowych perspektywach systemów emerytalnych, szczególnie w związku z prawdopodobnymi zmianami poziomu świadczeń i składek. Wspieranie najszerszego możliwego konsensusu w zakresie polityki i reformy emerytalnej. Poprawa podstaw metodologicznych dla efektywnego monitoringu reform emerytalnych i polityki emerytalnej (Council of the European Union 2001).

Kontrowersje wokół otwartej koordynacji 
w zabezpieczeniu emerytalnym 
Otwarta koordynacja zabezpieczenia emerytalnego wywołuje spore zainteresowanie i kontrowersje  w państwach członkowskich (VDR 2002). Wskazuje się zarówno na jej plusy, jak i problemy.

Do najważniejszych zalet tej metody zalicza się sprzyjanie większej  „przejrzystości” rozwiązań w poszczególnych krajach, ułatwiającej porównania międzynarodowe, także w celu wzajemnego uczenia się (Eichenhofer 2002).

Zwraca się także uwagę na charakter tych porównań, odbiegający od dotychczas dominującego standardu porównań rozwiązań prawnych. Otwarta metoda koordynacji zakłada natomiast porównanie raczej efektów systemów emerytalnych, w tym głównie ekonomicznych (Eichenhofer 2002).

We wszystkich dokumentach dotyczących otwartej metody koordynacji w zabezpieczeniu emerytalnym deklarowany jest pełen respekt przed odmiennymi tradycjami zabezpieczenia emerytalnego państw członkowskich. Wielokrotnie przywoływana jest w dokumentach zasada subsydiarności  (Eichenhofer 2002). W założeniu mamy tutaj do czynienia z oddolnym „benchmarkingiem” socjalnym, zamiast odgórnej konwergencji (De la Porte, Pochet 2001). Zwraca uwagę fakt, że proces otwartej koordynacji „wychodzi” od państw członkowskich (Schulte 2002).

Obawy związane z otwartą koordynacją w zabezpieczeniu emerytalnym dotyczą, w pierwszym rzędzie, wątpliwości co do niedostatecznego uwzględnienia w tym procesie narodowych uwarunkowań i szerszego kontekstu zabezpieczenia emerytalnego – historycznego, instytucjonalnego. W szczególności wątpliwości budzi mniejsza waga przypisywana w tej metodzie celom poszczególnych systemów emerytalnych, bez których jednak trudno oceniać skutki. Polityczny „benchmarking” przedstawiany jest jako „obiektywny”, tymczasem określenie celów wymaga decyzji politycznych (Devetzi, Schmitt 2002).

Szczególne emocje wywołuje dobór wskaźników, które mają być zastosowane w otwartej koordynacji.  – czy mogą być neutralne, czy nie będą preferować z góry określonego systemu  (Eichenhofer 2002; Schmähl 2002; Ruland 2002).

W tym kontekście zgłaszane są obawy o zbyt słabe wyeksponowanie wśród założeń i celów przyjętych w otwartej koordynacji solidarności jako naczelnej dotąd zasady europejskich systemów emerytalnych (Ruland 2002).

Podstawowe obawy dotyczą możliwego wpływu otwartej koordynacji  na wzmocnienie kompetencji Unii w dziedzinie będącej dotąd w pełni w kompetencji państw członkowskich (Schmähl 2002).

Otwarta koordynacja a rozszerzenie UE na Wschód 

Jaki wpływ będzie miało rozszerzenie Unii Europejskiej na Wschód na otwartą metodę koordynacji w dziedzinie systemów emerytalnych? Wskazać można na dwa podstawowe skutki. Przede wszystkim, po pierwsze, będzie to, jak w innych dziedzinach, efekt ilościowy i techniczny – poszerzy się jeszcze lista rozwiązań występujących w UE, liczba rozwiązań i doświadczeń branych pod uwagę. Po drugie, wraz z wstąpieniem do UE takich krajów, jak Polska, Węgry czy Łotwa z obowiązkowymi powszechnymi systemami kapitałowymi, nastąpi pewna zmiana jakościowa w skali całej UE, w której dotąd takie rozwiązanie niemal nie występuje. W dyskusji na temat otwartej koordynacji w UE pojawiają się w związku z tym pewne obawy wśród dotychczasowych członków, niechętnych „chilijskim rozwiązaniom” (Spiegel 2002).   

Jakie znaczenie będzie natomiast miała otwarta koordynacja dla nowych członków? Z pewnością mogą one być zainteresowane wskazanymi wyżej korzyściami tej metody, czyli „uczeniem się od najlepszych”. Jest to istotne także dlatego, że systemy emerytalne państw kandydackich stoją przed podobnymi wyzwaniami jak w dotychczasowych państwach członkowskich. Otwarta koordynacja będzie sprzyjać także stosowaniu porównywalnych z innymi krajami standardów w zakresie analizy i oceny zabezpieczenia emerytalnego, 

Zakończenie

Otwarta koordynacja w zabezpieczeniu emerytalnym stanowi niewątpliwie pewną nową jakość w polityce Unii Europejskiej w odniesieniu do tej podstawowej dziedziny polityki społecznej. To, w jakim kierunku będzie się dalej rozwijać i  jakie efekty przyniesie, zależy w dużym stopniu od woli politycznej państw członkowskich i od kierunku ewolucji Unii Europejskiej. 

Odpowiednio do tego możliwe są nadal dwa scenariusze. Otwarta koordynacja może być tylko nową techniką gromadzenia informacji, wzajemnego uczenia się  i ułatwiania prowadzania dalej w pełni niezależnej narodowej polityki emerytalnej. Może być jednak i tak, że zastosowanie tej metody stanie się przesłanką do „europeizacji polityki społecznej”, czyli wzmocnienia kompetencji UE w zakresie dotąd zarezerwowanym dla państw członkowskich.
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