ZMIANA ROLI PANSTWA W POLSKIM SYSTEMIE

UBEZPIECZENIA EMERYTALNEGO

WPROWADZENIE

Przeprowadzona w Polsce w 1999 r. reforma miata
na celu ,uzdrowienie” dotychczasowego systemu
ubezpieczenia emerytalnego poprzez zastgpienie go
systemem bardziej efektywnym, lepiej dostosowanym
do aktualnych warunkéw ekonomicznych (Géra 1999,
s. 9-10; Hrynkiewicz 1999, s. 25-58), spotecznych
(Golinowska 2000a, s. 54-57; Pisz 1999, s. 192-194;
Skoczynska 1999, s. 2-4) i demograficznych’, a takze
niepodatnym na wptywy polityczne?. Nowy system
docelowo miat odcigzy¢ budzet panstwa z ponoszo-
nych dotychczas, coraz to wiekszych, naktadow na
rzecz Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, stajgc sie
systemem samofinansujgcym sie.

Wprowadzenie w miejsce dotychczasowego jed-
nolitego, panstwowego systemu ubezpieczenia eme-
rytalnego systemu nowego, sktadajgcego sie z kilku
czesci (nazywanych filarami, warstwami, segmentami
czy poziomami), rdznie zarzadzanych i finansowa-
nych, musiato diametralnie zmieni¢ role, jakga odgry-
wafo w nim panstwo. Na pytania: jak bardzo i w ja-
ki sposob sie ona zmienita, prébuje odpowiedziec
niniejszy artykut.

Rola ta rozpatrywana bedzie z punktu widzenia
ingerencji panstwa w mechanizm rynkowy, przeja-
wiajgcej sie w czterech gtdéwnych formach: regulaciji,
finansowaniu, produkcji panstwowej oraz transferach
pienieznych (Barr 1993, s. 97-99). Réwniez w obsza-
rze ubezpieczenia emerytalnego wyrozni¢c mozna
wszystkie wymienione metody interwencji (World Bank
1994, s. 38-39), aczkolwiek wyodrebnianie ostatniej
z nich — transferéw pienigznych — nie znajduje w tym
przypadku merytorycznego uzasadnienia, stgd tez
zostang one pominiete (Zukowski 1997, s. 50-51).

ROLA PANSTWA W SYSTEMIE
UBEZPIECZENIA EMERYTALNEGO PRZED REFORMA

Przed 1999 r. organizacja polskiego systemu eme-
rytalnego lezata tylko i wytacznie w gestii panstwa,
ktore zagwarantowato sobie praktycznie catkowity
monopol na zapewnienie obywatelom ubezpieczenia
emerytalnego.

Najliczniej reprezentowang forme interwenciji stano-
wity regulacje, o czym $wiadczy choc¢by dtugi szereg
ustaw tworzacych system ubezpieczenia spoteczne-
go, w ramach ktérego funkcjonowato zabezpieczenie
emerytalne. Ich tagczna liczba — 19 (Jedrasik-Jankow-
ska 2001, s. 13-15) — ukazuje wielkg niejednolitos¢
i ztozonos¢ systemu (oczywiscie nie wszystkie
wymienione akty prawne dotyczyty bezposrednio
spraw zwigzanych z uzyskiwaniem i wyptatg emerytur;
w sktad ubezpieczenia spofecznego wchodzity tez
renty i caly szereg zasitkdw)3.

Do uprawnien panstwa nalezato przede wszyst-
kim regulowanie kwestii uczestnictwa w systemie. To
panstwo decydowato o obligatoryjnosci ubezpiecze-
nia emerytalnego, ustalato jego zakres podmiotowy
oraz okreslafo reguty uczestnictwa dla zaktadow pra-
cy i 0sOb zabezpieczajgcych sie indywidualnie (co nie
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znaczy, ze dobrowolnie). Ono rowniez wskazywato,
ktére dochody uwzgledniane bedg przy obliczaniu
podstawy wymiaru sktadek, a takze jaka bedzie wy-
sokos$¢ samej sktadki (ustalana sztywno, a nie na za-
sadzie zadanych limitow).

Regulacje ustawowe okreslaty rowniez wszelkie
kwestie zwigzane z uzyskiwaniem oraz wysoko$cig
Swiadczenia emerytalnego. Uregulowane wigc zos-
taly warunki nabycia prawa do emerytury, formuta
obliczania jej wysokosci, jak rowniez limity: gorny
(maksymalna wartos¢ emerytury) i dolny (emerytura
minimalna) wysokosci otrzymywanego swiadczenia.
Kolejng kwestie stanowity regulacje dotyczace sy-
tuacji szczegolnych, takich jak: warunki uzyskania
wczesniejszej emerytury czy zawieszenie (lub czes-
ciowa redukcja) wyptaty swiadczenia w razie osigga-
nia przez emeryta dodatkowych dochodow. W gestii
panstwa lezato rowniez okreélenie jak czesto i na
jakich zasadach przebiega¢ bedzie waloryzacja juz
wyptacanych swiadczen.

Poniewaz pobierana skfadka nie wystarczata na
pokrycie biezgcych zobowigzan systemu, wymagat on
finansowego wsparcia ze strony panstwa. Z uwagi na
ubezpieczeniowo-zaopatrzeniowy charakter systemu,
pomoc ta stanowita forme dotacji, a nie cato$ciowego
finansowania wyptaty Swiadczen (jak miatoby to miej-
sce w przypadku systemu czysto zaopatrzeniowego).
Czes¢ dotacji wynikata niewatpliwie z obligatoryjnosci
systemu i zwigzanych z nig gwarancji panstwa.

Nie byto tu wprawdzie mowy o niewyptacalnosci
ubezpieczyciela (jako ze byto nim de facto panstwo,
a nie podmiot prywatny), natomiast istniato realne
zagrozenie niezgromadzenia przez czesS¢ ubezpie-
czonych kwoty niezbednej do uzyskania swiadczenia
na zadowalajgcym poziomie. Osoby te liczy¢ mogty
wowczas na otrzymanie od panstwa emerytury mi-
nimalnej. Ponadto panstwo brato na siebie odpo-
wiedzialno$¢ w sytuacji, gdy pracodawca z réznych
wzgledow nie odprowadzat za pracownika naleznej
skfadki.

Catkowity monopol w ramach ubezpieczenia
obowigzkowego panstwo (poprzez Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych) zarezerwowalo sobie réwniez
w ostatniej formie interwencji — produkcji. Wprawdzie
na rynku istnialy firmy prywatne, oferujgce ubez-
pieczenia zyciowe dla wszystkich osob, ktore nie
oczekiwaty zadowalajgcej wysokosci Swiadczenia po
ukonczeniu swej aktywnosci zawodowej (Kurowski,
Mtynarczyk-Misiuda 1996), jednak w poréwnaniu
z czescig publiczng stanowity one niewielki element
systemu ubezpieczenia emerytalnego. Wynikato to
w duzej mierze z petnej dobrowolnosci prywatnych
ubezpieczen i braku poparcia ich zachetami finanso-
wymi (zwolnienia podatkowe) ze strony panstwa.

ROLA PANSTWA W SYSTEMIE
UBEZPIECZENIA EMERYTALNEGO PO REFORMIE

Przystepujgc do omowienia roli pahstwa w zrefor-
mowanym systemie ubezpieczenia emerytalnego, na-
lezy zauwazy¢, iz jeszcze przez wiele lat funkcjonowac



bedg w naszym kraju dwa oddzielne systemy. Obok
nowego, wprowadzonego w zycie w 1999 r., istnie¢
bedzie tez system obejmujgcy osoby ze starszych
rocznikéw, ktore nie zostaty objete reforma i otrzymajq
Swiadczenia (lub juz je otrzymuja) na zasadach usta-
lonych jeszcze przed reformg. Ten swoisty dualizm
trwa¢ bedzie do momentu zakonczenia wyptat ostat-
nich emerytur naliczonych wedtug starych zasad.

Przypominanie o tym fakcie w kontekscie roli
panstwa jest rzeczg niezwykle istotng, gdyz to na
nim wtasnie spoczywa¢ bedzie odpowiedzialnosc
zwigzana z wypetnieniem zobowigzan, ktére wynikajg
bezposrednio z rozwigzan starego systemu. To wfa-
$nie panstwo musi zadbac o to, aby osoby starsze nie
odczuty negatywnie skutkéw wprowadzanej reformy,
przeznaczonej z zatozenia dla mfodszych pokolen.

W nowym systemie ubezpieczenia emerytalnego
panstwo réwniez interweniuje wszystkimi mozliwymi
metodami. Ponownie zajmiemy sie wiec omowieniem
form zaréwno regulaciji, jak i finansowania oraz pro-
dukcji panstwowe;.

Regulacje dotyczgce sfery ubezpieczenia emery-
talnego zamkniete zostaty w czterech gtownych usta-
wach (Jedrasik-Jankowska 2001, s. 17-18), tworza-
cych ramy dziafalnosci catego systemu.

Warte podkres$lenia jest, iz owe akty prawne doty-
czg systemu, ktéry wyraznie zostat wydzielony z ca-
tosci ubezpieczenia spotecznego, dzieki podzieleniu
sktadki pomiedzy odrebne, celowe fundusze.

Rozpatrujgc prawne rozwigzania nowego syste-
mu ubezpieczenia emerytalnego, nalezy zauwazyc¢
przede wszystkim, iz pozostat on systemem w duzej
mierze obligatoryjnym. Obowigzek uczestnictwa do-
tyczy dwoch sposrdd jego trzech czesci — reparty-
cyjnego filaru pierwszego oraz kapitatowego filaru
drugiego. W odrdznieniu jednak od poprzednika,
w nowym systemie duzo wieksza rola przypadnie war-
stwie dobrowolnej. Widac¢ to cho¢by w nazewnictwie
zreformowanego systemu — powszechnie okreslane-
go jako trojfilarowy.

Takie rozwigzanie pociggneto za sobg szereg
implikacji dla roli panstwa w systemie. Nadal okresla
ono zakres podmiotowy ubezpieczenia emerytalnego,
decydujgc rowniez, w jaki sposéb i w jakiej wysokosci
ustalana jest odprowadzana do systemu sktadka. To
na mocy prawa sktadka ta ulegta podziatowi i jej czes¢
trafita do podmiotéw prywatnych, ktére przejety nad
nig zarzad.

Decyzjg ustawodawcy okreslone zostaty rowniez
warunki otrzymania prawa do $wiadczenia emery-
talnego oraz sposodb obliczania (i zapewniania) jego
wysokosci. Wprowadzono tez maksymalny limit odpro-
wadzanej skfadki oraz utrzymano gwarancje swiadcze-
nia minimalnego. Na mocy ustawy panstwo okreslito
rowniez, na jakich zasadach waloryzowane bedg swiad-
czenia otrzymywane z czesci podstawowej systemu.

Po okresie przejsciowym, wigzgcym sie z wymier-
nymi kosztami finansowymi, system docelowo stac¢
sie ma mechanizmem samowystarczalnym, niewyma-
gajgcym dotacji ze strony panstwa (z opisanymi poni-
zej wyjgtkami). Dzigki odpowiednio ustalonej formule
wartos¢ gromadzonych sktadek pokrywa¢ ma koszty
wyptaty swiadczen. Aby ustrzec sie przed wahaniami
demograficznymi, ustawodawca powotat do zycia
Fundusz Rezerwy Demograficzne;.

Panstwowego finansowania nie da sie jednak zu-
petnie unikng¢. Przejawia¢ si¢ ono bedzie w dwoch
formach dotacji.

Po pierwsze, w zwigzku ze zwiekszeniem zakresu
podmiotowego obowigzku ubezpieczeniowego, pan-
stwo wzieto na siebie obowigzek odprowadzania do
systemu sktadek za osoby, ktore nie moga zrobic tego
same (np. osoby pobierajace stypendia sportowe czy
réznego rodzaju zasitki).

Po drugie, w przypadku niedoboru zgromadzo-
nych na koncie $srodkéw, przechodzaca na emeryture
osoba bedzie mogta liczy¢ na pomoc ze strony pan-
stwa, co stanowi konsekwencje istnienia gwarancji
panstwa w segmencie podstawowym (pierwszy i dru-
gi filar tacznie), zwigzanych z wypfacaniem emerytur
minimalnych.

Wida¢ wiec, iz zamystem ustawodawcy byto
zmniejszenie dofinansowywania systemu, co wynika
z przyjetego ubezpieczeniowego modelu systemu,
w ktorym uzyskanie Swiadczenia zalezy od wczesniej-
szego optacania sktadek (z podanymi wyjgtkami).

Warto jednak zauwazyé, iz mimo tych zatozen,
dotacje panstwowe moga wystgpi¢ jeszcze w jednym
przypadku — mianowicie niemoznosci pokrycia nie-
doboru w Otwartym Funduszu Emerytalnym (OFE).
Wprawdzie w obronie przed takg sytuacjg przygoto-
wano szereg zabezpieczen, niemniej jednak, gdyby
okazaty sie one niewystarczajgce, ostatecznym gwa-
rantem wypfaty Swiadczen jest skarb panstwa.

Trzecia metoda interwencji panstwa, czyli produk-
cja panstwowa, ograniczona zostata tylko i wytacznie
do pierwszego filaru systemu ubezpieczenia emery-
talnego. Rola scentralizowanej organizacji panstwo-
wej przypada w nim nadal Zakfadowi Ubezpieczen
Spotecznych, ktéry Scigga catos¢ skiadek na system
emerytalny oraz odpowiada za wypfate swiadczen.
Formalnie ZUS otrzymat odrgbng osobowos¢ prawna,
Co nie oznacza jednak, iz stat sie organem samodziel-
nym czy niezaleznym (Jonczyk 2001, s. 111). Catkowi-
ty nadzér nad nim petni ministerstwo odpowiadajgce
za prowadzenie polityki spotecznej.

Przekazujac czes¢ produkcji podmiotom prywat-
nym, panstwo nie mogto zostawi¢ im jednak catko-
witej swobody dziatania. W zwigzku z tym stworzono
szereg zabezpieczen regulacyjnych oraz rozbudowa-
ny system nadzoru, ktoéry czuwac¢ miat nad prawidfo-
wym funkcjonowaniem systemu. Szczegdlng uwage
poswiecono dziatalnosci podmiotéw drugiego filara,
co jest zrozumiate, zwazywszy na jego obowigzkowy
charakter®. Ochrona $rodkéw gromadzonych przez
cztonkow tego segmentu zapewniona ma zostac
przede wszystkim dzieki wprowadzeniu dwoch za-
sad:

— prawnego rozdzielenia aktywéw Powszechnego
Towarzystwa Emerytalnego od aktywow Otwartego
Funduszu Emerytalnego,

— &cistej kontroli wynikéw inwestycyjnych fundu-
szys.

Pierwsza z nich zabezpiecza¢ ma przed wykorzy-
stywaniem sktadek do celéw réznych od tych, ktére
zostaly zapisane w ustawie. Druga natomiast, wigzaca
sie z wprowadzeniem pojecia minimalnej wymaganej
stopy zwrotu oraz niedoboru, ma zadbac¢ o rentow-
nos$¢ uzyskiwanych wynikéw (Sas-Kulczycka i in.
1998, s. 93).

Analizujac mechanizm uzupetniania wspomniane-
go niedoboru, mozna wyraznie dostrzec, iz ma on od-
wlec do mozliwie ostatniego momentu koniecznosé
dofinansowania systemu z budzetu panstwa. Wigze
sie to bezposrednio z rolg, jakg panstwo wyznaczy-
to sobie w drugim filarze — ustawodawcy i nadzorcy,
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a dopiero w ostatecznosci — gwaranta swiadczen. Me-
chanizm ten w rozumieniu ustawodawcy ogranicza do
minimum konieczno$¢ interwencji panstwa na drodze
finansowania systemus.

Podobnego typu obostrzenia nie pojawily sie
w trzecim filarze ze wzgledu na jego dobrowolny cha-
rakter. Jednak i tutaj zaznaczyta sie obecnos¢ pan-
stwa nie tylko w roli ustawodawcy. Tworzone w ra-
mach tego filara pracownicze programy emerytalne
sg bowiem dofinansowywane przez pahstwo poprzez
zwolnienie z obowigzku odprowadzania sktadki na
ZUS srodkow, ktére majg by¢ przekazane na rzecz
programu. Intencjg ustawodawcy bylo oczywiscie
zachecenie do uczestnictwa w tym dobrowolnym,
dodatkowym oszczedzaniu na okres starosci. Jed-
nak wprowadzone zachety sg czesto krytykowane
jako niewystarczajgce (np. brak zwolnien z podatku
dochodowego).

Do zapewnienia systemowi warunkoéw odpowied-
niego funkcjonowania nie wystarczy jednakze samo
utworzenie dobrych regulacji. Nalezy bowiem czuwac
nad tym, czy sg one nalezycie przestrzegane. Rola
ta spoczywa¢ musi rowniez na panstwie. Dlatego
w polskim systemie pojawita sie instytucja nadzoru
segmentu kapitalowego (prywatnego), nad ktorg
panstwo sprawuje bezposrednig piecze’. Instytucja tg
jest Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Eme-
rytalnych®, ktorej powierzono sprawowanie kontroli
nad dziatalnoscig OFE i ich zarzgdu — Powszechnych
Towarzystw Emerytalnych®.

W ramach podsumowania mozna powiedziec, iz
ze wszystkimi trzema metodami interwencji panstwa
mamy do czynienia jedynie w przypadku pierwszego
segmentu systemu ubezpieczenia emerytalnego.
Natomiast w przypadku dwoch pozostatych rola pan-
stwa polega¢ ma przede wszystkim na przygotowaniu
odpowiednich regulacji prawnych, ktére wyznaczajg
ramy nowego systemu oraz na scistym nadzorze nad
dziatalno$cig podmiotow dziatajgcych w drugim i trze-
cim filarze (Mech, Fundusze emerytalne...).

KIERUNKI ZMIAN ROLI PANSTWA
W SYSTEMIE UBEZPIECZENIA EMERYTALNEGO

Jedng z podstaw nowego systemu stac¢ sie miata
jego odpornos¢ na zmieniajgce sie trendy polityczne
(Skoczynska 1999, s. 7). Budowanie tejze odpornosci
rozpoczeto od osiggniecia politycznego konsensusu
podczas uchwalania ustaw decydujgcych o ksztaicie
i funkcjonowaniu systemu. Uzgodniono tez, iz w no-
wym systemie rola panstwa sprowadzac sie bedzie
— w duzym uproszczeniu — do ustalania regut funk-
cjonowania systemu i przestrzegania ich scistego wy-
petniania. Do minimum zas zostat ograniczony wptyw
panstwa na mozliwos¢ dokonywania doraznych
zmian w systemie'®.

Przyjete zatozenia nowego systemu ubezpiecze-
nia emerytalnego zaktadaty rozkiad ryzyka finanso-
wania systemu (uzyskany dzieki przeniesieniu czesci
sktadki z obowigzkowego filaru repartycyjnego do
réwniez obowigzkowego filaru kapitatowego) oraz $ci-
sty zwigzek pomiedzy odprowadzang sktadkg a otrzy-
mywanym $wiadczeniem. Wynikajg z nich dwie wazne
z punktu widzenia roli pahstwa implikacje: czgsciowe
oddanie pola w dziedzinie ubezpieczenia emerytalne-
go instytucjom prywatnym (zwigzane z przeniesieniem
czesci sktadki do drugiego filaru) oraz podkreslenie
ubezpieczeniowego charakteru systemu.
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Zmiana zakresu interwencji painstwa

Przyjete w nowym systemie rozwigzania wskazy-
waly, iz ustawodawcy zrezygnowali z dotychczasowej
drogi przeprowadzania biezgcych korekt istniejgcego
systemu, decydujgc sie tym razem na zmiany o cha-
rakterze systemowym (Golinowska, Hausner 1998).
Najwazniejszg decyzje zwigzang z zakresem interwen-
cji panstwa stanowita jego rezygnacja z monopolu
w obszarze obowigzkowego ubezpieczenia emery-
talnego. Zostata ona poparta rozszerzeniem finan-
sowania systemu z metody czysto repartycyjnej na
mieszana, repartycyjno-kapitatowa.

Przejscie od monopolistycznej pozycji panstwa
w zapewnianiu dochoddw w okresie starosci do sy-
tuacji, w ktérej jego rola sprowadza sie do pozycji
partnera w tym procesie (Kurowski 1999, s. 27),
oznaczato swego rodzaju prawng decentralizacje (Ku-
lesza 2000). Jako partnerzy pojawity sie tu podmioty
prywatne — fundusze emerytalne, ktérym przekazana
zostata czes¢ kompetencji stanowigcych dotychczas
catkowitg domene panstwa. Przejety one, w ramach
drugiego filaru, strone podazowg rynku emerytalne-
go, czynigc z niego segment poddany prawom rynku
i wolnej konkurencji (oczywiscie w ramach narzuco-
nych przez ustawodawce ograniczen), a co za tym
idzie — spetniajgcy postulat mniejszej podatnosci na
wptywy polityczne.

Jednakze odpowiedzialno$¢ publiczno-prawna za
funkcjonowanie tej czesci systemu emerytalnego spo-
czywa rowniez na organach panstwowych i stagd caty
szereg przepisdw regulujacych jego dziatanie. Sytu-
acja ta oznacza zmiane sposobu myslenia o mozli-
wosciach realizowania zadan publicznych (do jakich
zaliczamy wypetnienie celu systemu emerytalnego)
— utworzenie specyficznej konstrukcji rynku regulowa-
nego, w ktérym panstwo ustala ogélne zasady realizacji
konkretnego celu, samo jednak wykonanie, pozosta-
wiajgc w gestii podmiotow prywatnych (Kulesza 2000).
Panstwowy system ubezpieczenia emerytalnego pod-
dany zostat tym samym dwdm zabiegom: komercjali-
zacji oraz decentralizacji (Golinowska 2000b, s. 7).

Panstwo zdecydowato sie wiec na krok, ktory
nazwa¢ mozna prywatyzacjg zadan publicznych (Ku-
lesza 2000). Zapewnieniem dochoddw pienieznych
na okres starosci zajnmowac sie majg odtad réwniez
podmioty prywatne. Zmiana, ktéra nastgpita, wigzata
sie z podstawowym ograniczeniem wptywu panstwa
na system — przekazafo ono czes¢ zarzadu nad od-
prowadzang sktadka instytucjom prywatnym, pozba-
wiajgc sie tym samym rzeczywistej kontroli nad tymi
srodkami. Nie mogac jej jednak straci¢ zupetnie (np.
ze wzgledu na zobowigzania, ktére przyjeto na siebie
w zwigzku z obligatoryjnoscig systemu), utworzyto
ono system nadzoru, ktéry ma zapewni¢ posrednie
kontrolowanie dalszych losow sktadki''.

Rezygnacja panstwa z bezposredniego zarza-
dzania czescig srodkéw przeznaczonych na wyptate
emerytur pozwolifa na wdrozenie w zycie koncepcji
Banku Swiatowego (Kotodziejczyk 1999, s. 35), we-
dtug ktorej wyptacane swiadczenie miato pochodzi¢
z kilku (najczesciej trzech) zrodet. Wedtug jej autorow
stanowi ona dla wiekszosci krajow najlepsze roz-
wigzanie problemow zwigzanych z niekorzystnymi
tendencjami demograficznymi (World Bank 1994).
Mozna by wiec przyja¢, iz w Polsce uznano stusznosc¢
tej recepty i w imig interesu publicznego zmniejszono
role, jakg odgrywa panstwo w systemie ubezpieczenia
emerytalnego.



Takie stwierdzenie rodzi jednak pewien dylemat.
Ot6z w literaturze spotka¢ mozna wiele opinii suge-
rujgcych, iz pojawienie sie w systemie emerytalnym
obligatoryjnych, prywatnych funduszy emerytalnych
nie oznacza wcale redukcji wptywu panstwa, a jedy-
nie zmiane jego roli. Wynika to z faktu, iz wprawdzie
panstwo wycofato sie po czesci z zarzgdzania syste-
mem, ale za to musiafo sie zaangazowac w regulacje,
nadzor i gwarantowanie jego kapitatowego segmentu
(Kotodziejczyk 1999, s. 37). Oznaczato to pojawienie
sie nowych obowigzkéw, a porownywanie, czy jest
ich teraz wigcej, czy mniej niz przed reformg bytoby
zabiegiem czysto teoretycznym i bardzo subiek-
tywnym?2,

O wadze powyzszych probleméw (nie tylko w kon-
tekscie systemu ubezpieczenia emerytalnego, ale i ca-
tej gospodarki) swiadczy przyktad Chile, gdzie po
okresie prosperity przyszedt czas uspokojenia. Oka-
zalo sie takze, ze ogromny wzrost wartosci rynkowej
funduszy emerytalnych i zwigzana z nim zwigekszona
rentownos¢ systemu nie przetozyty sie na obnizenie
kosztow udziatu w systemie dla samych ubezpieczo-
nych. Dlatego tez podstawowym celem, jaki stawiajg
sobie obecnie tamtejsze wtadze, jest poprawa istnieja-
cych regulacji oraz zwigkszenie konkurencji na rynku
funduszy, by rosnace zyski towarzystw nie stanowity
korzysci jedynie dla ich akcjonariuszy (Zabkowicz
2000, s. 31 34).

Stad prosty wniosek, iz rola panstwa jako ustawo-
dawcy i tworcy konstrukcji systemu, a nastepnie jego
nadzorcy, nie musi by¢ wcale tatwiejsza od peftnego
kontrolowania wszystkich sfer systemu.

Konsekwencjg odejscia panstwa od monopolu
w systemie ubezpieczenia emerytalnego staty sie
rowniez zachety do uczestnictwa w trzecim, dobro-
wolnym filarze systemu. Przyjely one zaréwno ksztatt
prowadzonej w mediach kampanii informacyjnej, jak
réwniez konkretnych rozwigzan.

Stymulatorami rozwoju prywatnych oszczednosci
majg by¢ proponowane przez panstwo zachety finan-
sowe. Pierwsza z nich stanowi maksymalny putap
skfadki, ktora odprowadzana jest do podstawowej
czesci systemu, dzieki czemu ubezpieczony zyskuje
$rodki, ktére moze samodzielnie ulokowaé w trzecio-
filarowych produktach, z mys$lg o przysztej emerytu-
rze'®. Drugg formag dotacji panstwa jest zwolnienie
(do ograniczonej wysokos$ci) z obowigzku pfacenia
skfadki ubezpieczeniowej od tych srodkow, ktore za-
silajg pracowniczy program emerytalny. To dziaftanie
panstwa bylo w zamysle ukierunkowane na samych
pracodawcéw, do ktorych nalezy inicjatywa w tworze-
niu pracowniczych programow emerytalnych (PPE).

Zmiana metod interwencji panstwa

Obok rezygnacji z monopolu panstwa nastgpita tez
druga wazna zmiana — potozenie nacisku na ubezpie-
czeniowy charakter obecnego systemu. Wigzafo sie
to z wprowadzeniem, w obu podstawowych filarach
systemu, zasady zdefiniowanej sktadki, ktéra wigze
wysokos¢ $wiadczenia z kwotg odprowadzonych
wczesniej sktadek. Dzieki tej zasadzie dotychczasowg
sktadke (ktéra przez wiele oséb byfa kojarzona ze
zwyktym podatkiem na rzecz ZUS) zastgpiono skfad-
ka typowo ubezpieczeniowg, od ktorej zaleze¢ ma
wysokos¢ przysziej emerytury. Tym samym powstat
mechanizm, ktdry nie pozwala panstwu na uznaniowe
ustalanie wysokosci $wiadczenia.

Segment panstwowy systemu ubezpieczenia eme-
rytalnego zmienit wiec catkowicie swoj charakter. Pan-
stwo odstgpito od stosowania metody ubezpieczenio-
wo-zaopatrzeniowej na rzecz czystego ubezpieczenia.
Dzieki temu kazdy cztonek systemu po odprowadzeniu
sktadki do ZUS pozostaje nadal jej wiascicielem w tym
sensie, iz sktadka ta wptywa na jego osobiste konto,
W jego imieniu jest pomnazana oraz jemu bedzie wy-
ptacona po podjegciu przez niego decyzji o zakohcze-
niu pracy i przejsciu na emeryture (Goéra 1999, s. 15).

Powinno to doprowadzi¢ do zmiany spojrzenia na
samg sktadke i nietraktowanie jej juz jako kolejnej for-
my podatku. Dzieki temu zwigkszeniu moze ulec pre-
sja pracownikdw na pracodawcow i system zadziafta
tez jako zacheta do wychodzenia z szarej strefy.

Instrumentem prowadzenia polityki spotecznej
przez panstwo pozostat nadal zarzgdzany przez ZUS
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych. Zmienit on jed-
nak w duzym stopniu swoj charakter, gdyz w jego ra-
mach wyodrebniono osobne fundusze, w tym fundusz
emerytalny. Ponadto dla kazdego ubezpieczonego
utworzone zostato odrgbne konto, na ktére wptywa
odprowadzana przez niego skfadka.

Te zmiany réwniez wigzg sie scisle z wyborem
ubezpieczeniowej opcji systemu ubezpieczenia eme-
rytalnego, ktéra wymaga wyodrebnienia czesci sktadki
przeznaczonej na wypfate Swiadczer emerytalnych.

PODSUMOWANIE

W Polsce i w innych krajach postkomunistycznych
nadal trwa budowa nowego systemu ekonomicznego
— gospodarki rynkowej. Model ten przewiduje znaczne
ograniczenie panstwa jako bezposredniego regulato-
ra procesow alokacyjnych. System centralnego ste-
rowania gospodarkg ustgpi¢ ma pola mechanizmowi
rynkowemu, w ktérym miejsce panstwa zajgé majg
podmioty prywatne. Konsekwencjg wzrostu znaczenia
mechanizmu rynkowego staje sie wchodzenie jego
instrumentéw takze do sfery spotecznej (Golinowska
2000b, s. 1).

Miedzy innymi rowniez dlatego podjeta w naszym
kraju reforma systemu ubezpieczenia emerytalnego
zmierzata do jego czesciowej komercjalizacji oraz de-
centralizacji struktur panstwowej administracji. W re-
zultacie powstat system zréznicowany zaréwno pod
wzgledem charakteru uczestnictwa, jak tez i sposobu
finansowania czy tez formy administracji. Oznaczat
on oddanie przez panstwo czesci dotychczasowej,
monopolistycznej wtadzy w obszarze ubezpieczenia
emerytalnego.

Wykonywaniem funkcji publicznych w zakresie
obowigzkowego ubezpieczenia emerytalnego, stano-
wigcych w dawnym systemie domene panstwa, po-
dzielono sie z podmiotami prawa prywatnego, powie-
rzajgc im gromadzenie i zarzadzanie cze$cig sktadki.
Publicznoprawna odpowiedzialno$¢ panstwa za od-
dany w rece funduszy segment zostata sprowadzona
do funkcji kontrolnych (Zgbkowicz 2000, s. 37), zwig-
zanych z kontrolg dostepu do rynku otwartych fundu-
szy emerytalnych, nadzorowaniem ich dziatalnosci
oraz udzielaniem gwarancji bezpieczenstwa wyptaca-
nym z funduszy swiadczeniom (Kulesza 2000).

Obok zmiany zakresu interwencji panstwa zmie-
nity sie rowniez metody, ktorymi postuguje sie ono
w zarzgdzanym przez siebie pierwszym filarze sys-
temu. Nastgpito tu przejscie z systemu dziatajgcego
wedtug metody zaopatrzeniowo-ubezpieczeniowej do
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systemu wytacznie ubezpieczeniowego, ktorego cha-
rakterystyczng cechg jest $ciste powigzanie optacanej
sktadki z wypfacanym $wiadczeniem. Pociggneto to
za sobg utrate przez panstwo czesci wplywu na sys-
tem za pomocg finansowania.

Reasumujgc, w nowym systemie interwencja pan-
stwa w duzo mniejszym stopniu przybiera forme pro-
dukgciji i finansowania, zwiekszyto sie za to znaczenie
regulacji oraz nadzoru nad ich przestrzeganiem.

Rysujace sie w Europie niekorzystne tendencje demogra-
ficzne zauwazy¢é mozna byfo réwniez i w naszym kraju.
Wedtug danych GUS procentowa relacja pomiedzy liczbg
0sOb w wieku emerytalnym a liczbg oséb w wieku produk-
cyjnym (tzw. wskaznik zaleznosci demograficznej), wy-
noszgca okoto 20,6% w 1985 r., wzrosta do okoto 23,5%
w 1995 r. Szacunki Biura Petnomocnika Rzadu ds. Refor-
my Ubezpieczenia Emerytalnego opublikowane w rapor-
cie Bezpieczenstwo dzieki réznorodnosci wskazywaty,
iz trend ten nie tylko nie ulegnie zahamowaniu, ale — co
wiecej — przybierze na sile (gtdwnie w wyniku przechodze-
nia na emeryture rocznikbw powojennego wyzu demo-
graficznego oraz niskiego przyrostu naturalnego lat 80.
i 90.). Prognozowana warto$¢ wspomnianego wskaznika
miataby wzrosng¢ az do 34% w 2020 r.

Ten ostatni czynnik staje sie szczegdlnie waznym, jesli
popatrzy sie na historie systemow repartycyjnych (PAYG)
i populistyczne dziatania podejmowane przez niektérych
politykdw w celu zapewnienia sobie gfosow wyborcow
(szerzej np. Golinowska 1994, s. 80-81).
Srodowisko prawnicze w latach 90. postulowato scalenie
przepisdw ubezpieczeniowych i ujednolicenie warunkdw
bazowego ubezpieczenia dla wszystkich grup pracowni-
czych (z wyjatkiem ludnosci rolniczej). (Por. Rymsza 1998,
s. 4).
Wyszczegolnienie oraz opis ryzyk, na jakie narazeni sg
cztonkowie funduszy emerytalnych (rowniez w bezpos-
rednim odniesieniu do Polski). (Patrz: Golinowska, Kurow-
ski 2000, s. 8-20).
Jak wazne sg te wyniki, pokazujg dane statystyczne z in-
nych krajow. Wedtug nich w przysztym $wiadczeniu eme-
rytalnym zaledwie okoto 20% stanowig zebrane od uczest-
nikow systemu sktadki, natomiast az okoto 80% udziatu
to dochody z przeprowadzonych operacji kapitatowych
(Ambachtsheer, Don Ezra 2001, s. 32).
Co nie oznacza, iz spotkat sie on z ogélng aprobata. Poja-
wiajgca sie krytyka dotyczyta gtéwnie sposobu naliczania
niedoboru, zwigzanego z konstrukcjg minimalnej wyma-
ganej stopy zwrotu (Karpinski 2001, s. B6). Negatywne
oceny spotka¢ mozna rowniez na arenie miedzynarodo-
wej (Wojciechowski, FIAP..).
Szczegotowe uzasadnienie istnienia nadzoru nad fundu-
szami emerytalnymi (Kurowski 1999, s. 27).
Weczesniej: Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi
(UNFE).
¢ Spis zadan stojgcych przed organem nadzorczym por.
art. 200 Ustawy o organizaciji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych.
© O tym, ze nie do konca sig to udato (lub ze nie wszyscy to
zrozumieli...), Swiadczy¢ moga dyskusje na temat tego, czy
przekazywac, czy tez nie funduszom emerytalnym nalezne
im zalegte sktadki. Swiadczy to, ze — mimo zatozen — kifo-
poty panstwa (w tym przypadku budzetowe) wcigz moga
zagrazac stabilnosci systemu. (Por. Hausner, Bariery...).
Formg kontroli przeptywu sktadek do funduszy byto réw-
niez postawienie na drodze miedzy pracodawcg a fundu-
szem instytucji panstwowej, jakg jest ZUS. Zapewnito to
panstwu faktyczne decydowanie o tym, ile i w jakiej wyso-
kosci sktadki bedg odprowadzane do Il filara (przykiadem
probleméw wynikajacych z takiego rozwigzania sg choé-
by wspomniane dyskusje politykow na temat tego, czy
przekazag i ile przekaza¢ zalegtych funduszom skiadek).
2.0 problemach i dylematach zwigzanych z regulacjg oraz
nadzorem prywatnego, kapitatowego segmentu systemu
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ubezpieczenia emerytalnego, widzianych oczami eko-
nomistéw Banku Swiatowego: (Srinivas i in. 2000; Vittas
1998; Solis-Soberson 1999; Demarco, Rofman 1998).

'3 Niestety, ustalony do$¢ wysoko poziom, powyzej ktérego
ptaca zwolniona jest z obowigzkowego ubezpieczenia
(trzydziestokrotnosc¢ sredniej krajowej w ciggu roku), spra-
wia, ze ta forma zachety skierowana zostata w praktyce
jedynie do niewielkiego grona oséb o ponadprzecigtnych
dochodach.
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In the study author makes an attempt to analyse the role of government in Polish pension system before
and after the reform (1998), and changes in the state approach to the social protection system overall. The
role was analysed according to three different forms of state’s market interference: regulation, financing and
state production. The reform led to changes both in a scope of the state intervention and its methods. In the
pension system the state gradually stops to play a role of producer, in favour of regulation and close supervi-
sion. The system itself is becoming more of insurance nature.



