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Streszczenie: Cel — Celem poznawczym artykutu jest poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, czy radykalne
zmiany w konstrukcji systemu emerytalnego w Polsce wprowadzone w roku 1999, a nastepnie w latach 2011
12013 w wystarczajacym stopniu zapewniaja ochrong przed ryzykiem ubdstwa osob starszych.
Metodologia badania — W prezentowanych badaniach wykorzystano nast¢pujace metody: opisu, wyjasnia-
nia, literaturowa, porownawcza oraz statystyczng.

Wynik — W wyniku przeprowadzonych analiz sformutowano generalna konkluzje, iz istniejaca w zrefor-
mowanym systemie emerytalnym ustawowa gwarancja w postaci emerytury minimalnej nie stanowi wy-
starczajacego zabezpieczenia przed ubostwem osob starszych. Sktada si¢ na to wiele przyczyn, m.in. re-
latywnie bardzo niski poziom najnizszych gwarantowanych §wiadczen emerytalnych, a takze wymagany
staz ubezpieczeniowy (minimalny okres sktadkowy i niesktadkowy dla me¢zczyzn wynosi 25 lat, dla kobiet
20 lat, uprawniajacy do emerytury minimalnej po osiagnigciu ustawowego wieku emerytalnego). Co wigcej,
w zwiazku ze stopniowym wydluzaniem i zréwnaniem wieku emerytalnego dla kobiet i m¢zczyzn, rowniez
ten minimalny okres ubezpieczeniowy stopniowo bedzie si¢ wydtuza¢. Osoby, ktére z ré6znych powodow
(dtugotrwate bezrobocie, przerwy w pracy, opieka nad dzie¢mi czy rodzicami w przypadku kobiet etc.) nie
wypracuja minimalnych okreséw sktadkowych, nie beda miaty prawa do emerytury minimalnej, a co naj-
wyzej do zasitku z opieki spotecznej, cz¢sto na poziomie minimum egzystencji.

Ponadto zagrozenie ubostwem kolejnych rocznikow przechodzacych na emerytury z nowego, wprowadzone-
20 po 1999 roku systemu emerytalnego zwigksza zmiana formuty naliczania §wiadczenia ze zdefiniowanego
$wiadczenia na zdefiniowang sktadke, co spowoduje znaczace obnizenie stopy zastapienia (relacji Swiadczen
emerytalnych do ostatnich zarobkow), a takze ograniczenie redystrybucji dochodowej migdzypokoleniowe;j
i wewnatrzpokoleniowej w systemie emerytalnym.

W polskim systemie emerytalnym brakuje tzw. filaru zerowego, gwarantujacego minimalny dochod chro-
nigcy przed ubostwem. Niezbgdne jest wprowadzenie istotnych zmian w tym zakresie, dostosowujacych po-
ziom ochrony przed ubdstwem osob starszych do standardow zabezpieczenia spotecznego Unii Europejskie;.
Oryginalnos¢/wartos¢ — Kwestie dotyczace filaru zerowego w publicznym systemie emerytalnym nie byty
szerzej dyskutowane w polskim pismiennictwie naukowym.

Stowa kluczowe: ryzyko ubdstwa osob starszych, system emerytalny, filar zerowy, minimalny dochod gwa-
rantowany

“ Tekst przygotowany w ramach programu ,,Badanie ekonomicznych problemoéw polskiej gospodarki”, finansowa-
nego ze srodkow na dziatalno$¢ statutowa Wydzialu Inzynierii Zarzadzania Politechniki Poznanskiej.
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Wprowadzenie

Zaspokojenie potrzeb osob starszych to problem wieloaspektowy, ktory nabiera coraz wigk-
szego znaczenia wraz z post¢pujacym w krajach rozwinigtych gospodarczo procesem demo-
graficznego starzenia si¢ spoleczenstwa (wzrost udziatu osob starszych w wieku poproduk-
cyjnym w calym spoteczenstwie, a takze w relacji do pokolenia w wieku produkcyjnym).
Starzenie si¢ spoleczenstwa to duze wyzwanie dla systemow emerytalnych we wszystkich
krajach rozwinigtych gospodarczo, w tym — panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej.
W opublikowanym przez Komisj¢ Europejska dokumencie programowym pt. ,,BIALA
KSIEGA Plan na rzecz adekwatnych, bezpiecznych i stabilnych emerytur” z 2012 roku,
ktorego tezy pozostajag nadal aktualne, znalazto si¢ charakterystyczne stwierdzenie (Ko-
misja Europejska 2012: 4): ,,Starzenie si¢ spoteczenstwa to duze wyzwanie dla systemow
emerytalnych we wszystkich panstwach cztonkowskich. Jesli kobiety i mezczyzni, zyjac
dtuzej, nie beda rowniez dtuzej aktywni zawodowo i nie zaoszczgdzg wigcej pienigdzy na
swoja emeryture, nie bedzie mozna im zagwarantowa¢ adekwatnych emerytur, poniewaz
wymagany wzrost wydatkow bylby niemozliwy do utrzymania. Wedlug prognoz, do 2060
roku $rednie trwanie zycia w chwili urodzenia wydtuzy si¢ w przypadku me¢zczyzn o 7,9
roku, a w przypadku kobiet 0 6,5 roku w poréwnaniu z 2010 rokiem”.

Stwarza to powazne wyzwanie ekonomiczne i finansowe dla systemow zabezpieczenia
spotecznego — zwlaszcza systemu emerytalnego. Emerytury stanowig bardzo duza i weigz
rosnaca czg¢s¢ wydatkow publicznych: obecnie §rednio ponad 10% PKB, a w 2060 roku
moze nawet 12,5% dla catej UE (Komisja Europejska 2012: 4).

Problemem jest pogodzenie dlugofalowej stabilnosci systemow emerytalnych, ktorych
finansowanie nie powinno stanowi¢ zagrozenia dla finans6w publicznych i realizacji innych
waznych celow spotecznych (np. edukacji, polityki mieszkaniowej, realizacji potrzeb osob
mtodych m.in. poprzez tworzenie nowych miejsc pracy, rozwéj nauki itp.) z adekwatnoscia
$wiadczen emerytalnych, zapewniajacych godziwy (uznawany w danym spoteczenstwie za
odpowiedni, wystarczajacy) poziom $wiadczen. Odpowiedziag na wyzwania byly reformy
emerytalne wprowadzone w wigkszosci panstw UE, takze w Polsce, pod koniec XX wieku
i na poczatku XXI wicku. Wiele panstw postsocjalistycznych — np. Bulgaria, Rumunia,
Serbia, Czechy i Stlowacja — wprowadzito reformy emerytalne o charakterze parametrycz-
nym (np. wydtuzenie okresow sktadkowych i niesktadkowych wymaganych do uzyskania
petnego swiadczenia emerytalnego, przeliczanie stazu ubezpieczeniowego na specjalnie
wyliczane punkty — rozwigzanie wzorowane na Niemczech itp.), a podstawa finansowania
systemu emerytalnego pozostata niezmieniona i oparta na umowie pokoleniowej, czyli re-
partycji (finansowanie biezacych §wiadczen emerytalnych ze sktadek ubezpieczeniowych
lub ogodlnych podatkéw pokolenia pracujacego, ktore w zamian nabywa uprawnienia do
emerytur finansowanych z wptat nastgpnego pokolenia pracujacego). Natomiast reformy
w Polsce oraz w takich krajach, jak Wegry, Litwa, Lotwa, Estonia i Bulgaria miaty charak-
ter radykalny, systemowy. Oznaczaty wprowadzenie do publicznego systemu emerytalnego
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prywatnie zarzadzanych funduszy emerytalnych, przy czym zakres tej czesciowej prywa-
tyzacji publicznego systemu emerytalnego byt bardzo zr6znicowany (Mueller 2011: 89-91).

Bylo to zgodne z zaleceniami ekspertow Banku Swiatowego, ktora to migdzynarodowa
instytucja finansowa aktywnie wilaczyta si¢ w promowanie modelu trojfilarowego w kra-
jach postsocjalistycznych. Szczegolng role w tym wzgledzie odegrat stynny raport Banku
Swiatowego pt. ,,Averting the old-age crisis”, w ktorym bardzo silnie akcentowano ryzyko
demograficzne w systemach emerytalnych finansowanych metoda repartycji, a bardzo po-
zytywnie oceniano wprowadzenie do systemow publicznych filaru (warstwy) finansowanej
kapitatowo, wzorujac si¢ w tym wzgledzie na doswiadczeniach panstw potudniowoamery-
kanskich, zwlaszcza Chile, ktore jako pierwsze catkowicie sprywatyzowato swoj publiczny
system emerytalny w 1981 roku (World Bank 1994). W Polsce najbardziej widocznym ele-
mentem nowego systemu emerytalnego staly si¢ nowopowstate otwarte fundusze emery-
talne (OFE), do ktorych skierowano znaczaca cze$¢ sktadki emerytalnej (7,3%), pozostata
(12,22%) pozostawiajac w filarze finansowanym na zasadzie repartycji, administrowanym
przez ZUS. Powstal w ten sposéb system mieszany, repartycyjno-kapitatowy, ktoéry miat
zapewni¢ dywersyfikacje ryzyka w systemie emerytalnym i zwigkszy¢ odpornosc¢ systemu
na ryzyko demograficzne.

Mniej akcentowanym, a bardzo istotnym novum byta konsekwentna, obejmujaca oba
filary nowego systemu emerytalnego (finansowany repartycyjnie I filar i finansowany
kapitatowo II filar) zmiana formuty naliczania §wiadczen emerytalnych z formuty o zde-
finiowanym $wiadczeniu (defined benefit, DB) na zdefiniowang sktadke (defined contri-
bution, DC). W systemie o zdefiniowanym $wiadczeniu (DB) wysokos$¢ emerytur danego
pracownika nie jest oparta na wysoko$ci zgromadzonego przez niego kapitatu (w formie
uprawnien emerytalnych lub aktywow finansowanych w funduszu emerytalnym), lecz na
historii zarobkéw, z ewentualnym uwzglgdnieniem stazu pracy (Barr, Diamond 2014: 42).
Wysoko$¢ $wiadczenia w proporcji do zarobkéw jest z gory okreslona, a ryzyko zapew-
nienia okreslonego poziomu emerytur ponosi prowadzacy system emerytalny (panstwo —
w systemach publicznych, zaktad pracy — w pracowniczym programie emerytalnym typu
DB). Zupetnie inaczej wyglada podziat ryzyka w systemie ze zdefiniowana sktadka (DC),
zwanym tez systemem indywidualnych rachunkéw (kont emerytalnych). Kazdy uczestnik
wptaca do systemu okreslong cz¢s¢ swoich dochodow, ktore sg inwestowane w aktywa fi-
nansowe (jesli system jest finansowany kapitatowo) lub rejestrowane jako kapital upraw-
nien emerytalnych (jesli system jest finansowany repartycyjnie). Po przejSciu danej osoby
na emeryture zgromadzony kapitat emerytalny jest zamieniany na rente dozywotnia. War-
to$¢ zgromadzonego na indywidualnym koncie kapitalu moze zmale¢, na przyktad wskutek
spadku wartos$ci aktywow finansowych w funduszu emerytalnym lub pogorszenia warun-
kow indeksacji w czgsci repartycyjnej. Ryzyko z tym zwigzane ponosi uczestnik systemu
emerytalnego. Formuta zdefiniowanej sktadki nie gwarantuje bowiem okreslonej wysoko-
$ci $wiadczenia, zdefiniowana jest jedynie wysokos$¢ sktadki.
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Trzeba jednak przyznac, ze zmiana formuty naliczania emerytur oraz wprowadzenie
indywidualnych kont emerytalnych (zarowno w I filarze repartycyjnym, jak II filarze kapi-
talowym) pozwolito na ustabilizowanie wysokos$ci sktadek emerytalnych na poziomie ok.
20% wynagrodzenia (przed 1999 r. byty podnoszone wielokrotnie, co zwigkszato koszty
pracy). Z migdzynarodowych poréwnan wynika, ze w dtuzszej perspektywie zreformo-
wany polski system emerytalny bedzie wymagal znacznie mniejszych doptat niz syste-
my wigkszos$ci pozostatych krajow UE. Z aktualnej prognozy przygotowanej na zlecenie
Komisji Europejskiej na temat wyzwan dla stabilnosci finansowej panstw cztonkowskich
UE zwiazanych z finansowaniem systemoéw emerytalnych, systemow opieki zdrowotne;j
oraz systemu dtugoterminowej opieki nad osobami starszymi wynika, ze w poréwnaniu do
stanu z 2014 roku, udzial wydatkow na cele emerytalne w PKB spadnie w Polsce w 2030
roku o 0,3 punktu procentowego, a w 2060 roku o 0,8 punktu procentowego (European
Commission 2015: 7). Jednakze dtugoterminowa stabilnos¢ finansowa (sustainability), ko-
rzystna dla finanséw publicznych, nie idzie w parze z innym — nie mniej waznym, a z puntu
widzenia przysztych emerytoéw najistotniejszym — celem reform emerytalnych, jakim jest
zapewnienie adekwatnych swiadczen (adequacy).

Zmiana formuty emerytalnej spowodowata bowiem, ze stopa zastgpienia z nowego sys-
temu emerytalnego w Polsce wprowadzonego w 1999 roku bedzie zdecydowanie nizsza niz
w starym systemie z formulg o zdefiniowanym $wiadczeniu. Istnieje wiele réznych symu-
lacji przyszlej stopy zastapienia z nowego publicznego systemu emerytalnego. Na przyktad
z symulacji przeprowadzonych przez T. Szumlicza (2005: 266) wynika, ze mg¢zczyzna osia-
gajacy dochody na poziomie 100% S$redniego wynagrodzenia, po przepracowaniu i optaca-
niu sktadek emerytalnych przez 35 lat, przechodzac na emeryture w wieku 65 lat ze starego
systemu otrzymatby §wiadczenie emerytalne na poziomie 73% ostatniego wynagrodzenia,
a z nowego odpowiednio 63%. Warto zwrdci¢ uwage na niemal catkowite ograniczenie re-
dystrybucji w nowym systemie emerytalnym. Wedtug T. Szumlicza, mezczyzna osiagajacy
nizsze dochody (50% $redniego wynagrodzenia) przy tym samym okresie pracy i oplaca-
nia sktadki, co w powyzszym przykladzie, ze starego systemu zastapienia mogiby liczy¢
na stop¢ zastgpienia ok. 96%, a z nowego tylko 63%. Jak podkresla autor tej symulacji,
jest to wariant optymistyczny (Szumlicz 2005: 266). Wszelkie przerwy w pracy spowoduja
w nowym systemie jeszcze wigkszy spadek stopy zastapienia. Jeszcze gorzej przedstawia
si¢ sytuacja kobiet, ktore na ogot maja nizsze dochody w okresie aktywnosci zawodowej
i czgstsze przerwy w pracy zwiazane z opieka nad dzie¢mi czy swoimi rodzicami, gdy
osiagaja podeszly wiek.

Co prawda rowniez w nowym systemie emerytalnym wystepuje w niewielkim zakresie
redystrybucja wewnatrzpokoleniowa w tym samym roczniku (kohorcie demograficznej)
0sob osiggajacych wiek emerytalny, gdyz wysokos¢ przysziej emerytury jest obliczana na
podstawie podzialu zgromadzonego kapitalu emerytalnego przez dalsza oczekiwang dla
danego rocznika dtugos¢ zycia obliczang na podstawie wspolnych dla obu plci tablic zycia
(tzw. unisex). Jest to rozwigzanie korzystniejsze dla kobiet, ktore przecigtnie zyja dtuzej
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(Jajko-Siwek 2014: 190). Przy zastosowaniu oddzielnych tablic zycia dla kobiet i m¢zczyzn
emerytury kobiet bytyby jeszcze nizsze (z reguty zarabiajg mniej niz mezczyzni, a zyja dtu-
zej). Ponadto przerwy w optacaniu sktadek zwiazane z macierzynstwem zostaly przynaj-
mniej czgsciowo skompensowane. W 2013 roku weszta w zycie zasada naliczania za osoby
przebywajace na urlopach wychowawczych sktadki emerytalnej od 60% przecigtnego wy-
nagrodzenia (Chton-Dominczak 2012: 11). Oczywiscie, znajdzie to swoje odzwierciedlenie
w wysokosci przyszlych swiadczen emerytalnych. Dziatania redystrybucyjne wewnatrzpo-
koleniowe kierowane sa przede wszystkim do kobiet z niskimi wynagrodzeniami oraz prze-
rwami w pracy powodowanymi urlopami wychowawczymi. Jednakze zakres redystrybucji
wewnatrzpokoleniowej jest — jak wynika z analiz A. Jajko-Siwek — stosunkowo niewielki,
gdyz miesci si¢ w granicach srednio od 0,08 do 5,61 punktu procentowego stopy zastapie-
nia (Jajko-Siwek 2014: 196). Z symulacji przeprowadzonych przez t¢ autorke wynika row-
niez, ze doptata do gwarantowanego $wiadczenia minimalnego (najnizszej gwarantowanej
emerytury) bedzie konieczna wobec 0sob, ktore w czasie kariery zawodowej osiagaty ni-
skie wynagrodzenie lub oséb uzyskujacych przecigtne wynagrodzenie i odprowadzajacych
sktadki emerytalne przez mniej niz 31 lat (Jajko-Siwek 2014: 196).

Obnizony poziom zabezpieczenia finansowego na starosc¢, jaki jest w stanie zapewnié
nowy system emerytalny, nie zostanie zmniejszony przed dodatkowe oszczednosci emery-
talne, o ile nie zostang wprowadzone nowe, bardziej efektywne zachety i produkty emery-
talne'.

Mimo licznych modyfikacji wprowadzonych w I1I, dobrowolnym filarze systemu eme-
rytalnego w ciggu ostatnich 10 lat, zarowno w pracowniczych, jak w indywidualnych do-
datkowych systemach (planach) emerytalnych oszczgdza tylko niewielka cze$¢ pracujacych
w Polsce (Bielawska, Petru, Pienkowska-Kamieniecka, Szczepanski, Zukowski 2014: 11).
W pracowniczych programach emerytalnych (PPE) uczestniczy tylko ok. 2,4% ogoétu pra-
cownikow, indywidualne konta emerytalne (IKE) posiada ok. 5,2%, a indywidualne kon-
ta zabezpieczenia emerytalnego (IKZE) 3,2% aktywnych zawodowo. Na dodatek tylko na
czese kont IKE i IKZE wptywaja regularnie wpflaty.

Z duza doza prawdopodobienstwa mozna przypuszczaé, ze osoby o niskich zarobkach
oraz czgs¢ 0sob o przecietnych dochodach, ktore z r6znych powodow beda miaty przerwy
w oplacaniu sktadek emerytalnych, otrzymaja z nowego systemu bardzo niskie $wiadczenia
emerytalne. Te osoby zagrozone sa ubostwem na staro$¢. Osoby o wyzszych dochodach,
ktore nie zgromadza dodatkowych oszczedno$ci emerytalnych, tez odczuja znaczacy spa-
dek dotychczasowego poziomu zycia po przejsciu na emeryture, aczkolwiek nie zagraza im
ubdstwo.

W zwiazku z tym nasuwa si¢ pytanie: czy wprowadzona w 1999 roku radykalna, syste-
mowa reforma emerytalna oraz zmiany wprowadzone do publicznego systemu emerytalnego

! Taki wniosek sformutowali autorzy raportu ,,Dodatkowy system emerytalny w Polsce — diagnoza i rekomen-
dacje zmian”, przygotowanego przez zespot J. Ruteckiej pod egida towarzystwa Ekonomistow Polskich na zlecenie
Kancelarii Prezydenta RP. Por. Biclawska, Petru, Pienkowska-Kamieniecka, Szczepanski, Zukowski (2014).
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w 2011 1 2013 roku umozliwiajg realizacj¢ jednej z najbardziej istotnych funkcji systemow
zabezpieczenia emerytalnego, jaka jest ochrona przed ubdstwem o0sob starszych, niezdol-
nych z racji wieku do samodzielnego osiggania dochodu z pracy zawodowej? Poszukiwaniu
odpowiedzi na to pytanie — istotne poznawczo i z punktu widzenia praktyki polityki spo-
fecznej — poswigcone jest niniejsze opracowanie.

1. Ochrona przed ubéstwem oséb starszych jako jeden z celow
systemu emerytalnego i jego realizacja w Polsce

W tym miejscu warto przypomnie¢ podstawowe funkcje systeméw emerytalnych (syste-
mow zabezpieczenia emerytalnego). Sg nimi (Barr, Diamond 2010: 26-27):

— stwarzanie mechanizmu do wyrébwnywania czy tez ,,wygtadzania” konsumpcji (,,con-
sumption smooothing”) w cyklu zycia jednostki, przeniesienie cz¢sci dochodu z okre-
su aktywnosci zawodowej na okres po jej zakonczeniu, ubezpieczenie przed brakiem
dochodu na starosc¢,

— zabezpieczenie przed ubdstwem oraz redystrybucja dochodu i majatku (lub praw ma-
jatkowych dajacych zabezpieczenie finansowe na staro$¢).

Jak juz wcze$niej wskazano, wprowadzona w 1999 roku i istotnie zmodyfikowana (po-
przez redukcje czgsci finansowanej kapitatowo w 2011 r. i zmiang statusu uczestnictwa
OFE w obowigzkowego na dobrowolny od 2014 r.) reforma polskiego publicznego systemu
emerytalnego doprowadzila do znaczacego obnizenia stopy zastgpienia w nowym systemie
oraz zwigkszyta zagrozenie ubdstwem na staro$¢ osob o niskich dochodach oraz 0séb o do-
chodach przecigtnych, ktore nie beda mogty z réznych przyczyn wylegitymowac si¢ stazem
sktadkowym powyzej 30 lat.

Od poczatku reformy jedynym mechanizmem zabezpieczenia przed brakiem srodkow
finansowych na staro$¢ (ale nie przed ubostwem) byla i jest emerytura minimalna dla osob,
dofinansowana z dotacji budzetu panstwa w sytuacji, gdy dana osoba w trakcie pracy zawo-
dowej nie odprowadzi do publicznego systemu emerytalnego wystarczajacej kwoty sktadek
na ubezpieczenie emerytalne?. Czy jest to rozwigzanie wystarczajace?

O tym, Ze najnizsze gwarantowane $wiadczenie emerytalne nie chroni przed ryzykiem
ubostwa na staro$¢ swiadczy nie tylko jego niski poziom (844,45 zt brutto — stan na koniec
stycznia 2015 r.), ale przede wszystkim to, Ze nie ma ono powszechnego charakteru, lecz
uzaleznione jest od stazu ubezpieczeniowego (minimalny okres sktadkowy i niesktadko-
wy dla me¢zczyzn wynosi 25 lat, dla kobiet 20 lat, uprawniajacy do emerytury minimalne;j
po osiagnieciu ustawowego wieku emerytalnego). Co wigcej, w zwigzku ze stopniowym

2 Scislej mowige, ptatnikiem sktadki emerytalnej odprowadzanej do ZUS-u jest pracodawca. Stadka na ubez-
pieczenie emerytalne w Polsce wynosi 19,52% podstawy wynagrodzenia przyjmowanej do naliczania sktadek na
ubezpieczenie spoteczne, z czego potowe optaca pracodawca, a pozostata potoweg pracownik. Moze zatem zdarzy¢
si¢ i niestety czesto si¢ zdarza, ze pracodawca nie z winy pracownika nie odprowadza regularnie sktadki emerytal-
nej, co oczywiscie przektada si¢ pozniej na znaczace obnizenie swiadczen emerytalnych pracownika.
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wydtuzaniem i zrownaniem wieku emerytalnego dla kobiet i m¢zczyzn, rowniez ten mi-
nimalny okres ubezpieczeniowy stopniowo bedzie si¢ wydtuza¢ (np. dla kobiet od 2016 r.
wyniesie juz 22 lata, a od 2022 r. 25 lat). Osoby, ktore z ré6znych powodéw (dtugotrwate
bezrobocie, przerwy w pracy, opieka nad dzie¢mi czy rodzicami w przypadku kobiet etc.)
nie wypracuja minimalnych okresow sktadkowych, nie beda miaty prawa do emerytury
minimalnej, a co najwyzej do zasitku z opieki spotecznej, czgsto na poziomie minimum
egzystencji (np. w 2014 r. zasitek staly dla osoby starszej, samotnej i pozbawionej srodkow
do zycia nie mogl przekroczy¢ 529 zt).

W polskim systemie emerytalnym brakuje tzw. filaru zerowego, gwarantujacego mi-
nimalny dochdd na staro$¢ chroniacy przed ubdstwem?. Co ciekawe, potrzebe utworzenia
takiego filaru zerowego dostrzegli tez eksperci Banku Swiatowego. W wydanym w 2005
roku raporcie ,,0ld Age Income Support in the 21st Century” dokonali oni daleko idacej re-
wizji modelu tréjfilarowego propagowanego przez Bank Swiatowy w latach 90. XX wieku,
zastepujac go modelem sktadajacym si¢ az z pigciu filarow, w tym wiasnie filaru zerowego
dostepnego dla wszystkich mieszkancéw danego kraju lub jego rezydentow (Holzmann,
Hinz 2005). By¢ moze wptynety na to do§wiadczenia panstw Ameryki Potudniowej, ktorej
najwczesniej dokonaty czesciowej lub petnej prywatyzacji publicznych systeméw emery-
talnych oraz wprowadzity system indywidualnych kont emerytalnych w celu zapewnienia
ekwiwalentnosci $wiadczen wobec wniesionych do systemu sktadek i ograniczenia redy-
strybucji. Na przyktad w Chile, gdzie w 1981 roku dokonano petnej prywatyzacji publicz-
nego systemu emerytalnego (petnego zastgpienia finansowania repartycyjnego przez finan-
sowanie kapitatowe, oparte na prywatnie zarzadzanych funduszach emerytalnych) okazato
si¢, ze wiele osob nie bylo w stanie regularnie optaca¢ sktadek do prywatnie zarzadzanych
funduszy emerytalnych i w efekcie otrzymato bardzo niskie swiadczenia emerytalne. Wy-
musito to wprowadzenie w Chile filaru zerowego*.

Jak stusznie zauwaza K. Hagemajer, ,,doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze
taki filar bazowy (rozumiany tu jako zerowy — M. Sz.) potrzebny jest zwtaszcza tam, gdzie
sktadkowa czg$¢ systemu emerytalnego skonstruowana jest na zasadzie zdefiniowanej
sktadki” (Hagemejer 2011: 13).

Z taka sytuacja mamy wilasnie do czynienia w Polsce. Niezaleznie od tego, jaka
czes¢ skladki byta odprowadzana do cze¢sci repartycyjnej, a jaka do OFE, nie wptynie to

3 Od lat 90. XX wieku GUS publikuje regularnie dane dotyczace zasiggu ubostwa ekonomicznego szacowanego
na podstawie wynikow badania budzetow domowych. Stosowane sa roézne granice ubdstwa, gdyz nie ma jednej
okreslonej urzgdowo granicy ubdstwa. Granica ubdstwa na poziomie minimum egzystencji oznacza tzw. ubostwo
skrajne. Na zblizonym poziomie wyznaczono tzw. granicg¢ ustawowa (prog interwencji) wskazujaca na grupg¢ osob,
ktora zgodnie z obowiazujacymi przepisami jest uprawniona do $wiadczenia pieni¢znego z opieki spotecznej. Na-
tomiast zastosowanie relatywnej granicy ubdstwa na poziomie 50% $rednich wydatkow wskazuje na tych, ktorych
poziom konsumpcji zdecydowanie odbiega od przecigtnego.

* Opisane zjawisko stalo si¢ zreszta argumentem na rzecz krytyki prywatyzacji systemoéw emerytalnych. Por.
Orenstein (2013), Orgziak (2014).
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zasadniczo na wysoko$¢ koncowego $wiadczenia’. Oznacza to, ze w przysztosci wicksza
cze$¢ populacji 0sob starszych po przejsciu na emeryture zagrozona bedzie ubdstwem niz
obecnie, kiedy zdecydowana wigckszo$¢ emerytur wyplacana jest jeszcze ze starego syste-
mu emerytalnego, w ktorym $wiadczenia naliczane sa zgodnie z formutla zdefiniowane-
go $wiadczenia, a zakres redystrybucji wewnatrz- i miedzypokoleniowej w systemie jest
znacznie wiekszy niz w nowym systemie.

W tym miejscu warto doprecyzowac pojecie ubdstwa. Od lat 90. XX wieku GUS publi-
kuje regularnie dane dotyczace zasiegu ubostwa ekonomicznego szacowanego na podsta-
wie wynikéw badania budzetéw domowych. Stosowane sg rozne granice ubdstwa, gdyz nie
ma jednej okreslonej urzedowo granicy. Granica ubdstwa na poziomie minimum egzysten-
cji oznacza tzw. ubostwo skrajne. Na zblizonym poziomie wyznaczono tak zwang granice
ustawowa (prog interwencji) wskazujaca na grupe¢ osob, ktora zgodnie z obowiazujacymi
przepisami jest uprawniona do $wiadczenia pieni¢znego z opieki spotecznej. Natomiast za-
stosowanie relatywnej granicy ubdstwa na poziomie 50% s$rednich wydatkéow wskazuje na
tych, ktérych poziom konsumpcji zdecydowanie odbiega od przecigtnego.

Wedtug danych GUS, w Polsce, wedtug przyjetych na dany rok granic ubdstwa, osoby
relatywnie ubogie stanowity 16,2% populacji, 12,8% spetniato warunki ubdstwa ustawo-
wego uprawniajacego do zasitku z opieki spotecznej, a 7,4% zyto w ubdstwie skrajnym
(minimum egzystencji).

Nasuwa si¢ pytanie, czy takim filarem zerowym nie jest §wiadczenie z opieki spotecz-
nej, funkcjonujac juz poza systemem emerytalnym, ale w ramach szeroko pojetego systemu
zabezpieczenia spotecznego. Mozliwa jest taka interpretacja. Czy jednak, w warunkach
utrzymujgcego si¢ w Polsce i w wielu krajach UE strukturalnego bezrobocia, gdy liczba
0sob, ktore nie beda w stanie wypracowaé wystarczajacej liczby okresow sktadkowych
i niesktadkowych, uprawniajacych do emerytury minimalnej, system emerytalny finanso-
wany ze sktadek ubezpieczeniowych nie powinien by¢ uzupetniony o filar zerowy finanso-
wany z ogolnych podatkéow, oparty na minimalnym dochodzie gwarantowanym, bez testow
dochodowych stosowanych w przypadku $wiadczen z opieki spotecznej?

3> Z dokonanego przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwo Pracy przegladu funkcjo-
nowania systemu emerytalnego, ktory miat dostarczy¢ argumentow na rzecz wprowadzonych potem zasadniczych
zmian w publicznym systemie emerytalnym (transfer potowy aktywow z OFE zainwestowanych w obligacjach
i innych papierach skarbowych do ZUS-u i ich umorzenie, wprowadzenie dobrowolnosci uczestnictwa w OFE), wy-
nika, ze stopy zwrotu z inwestycji OFE (po odj¢ciu optat) oraz indeksacji w ZUS w latach 2000-2012 byty zblizone
(ZUS 6,8%, OFE 6,6%). Co prawda wielu ekspertow krytykowato to poréwnanie i prezentowato inne wyliczenia
(na korzys¢ OFE), czy tez wskazywato, ze nie mozna bezposrednio porownywac inwestycji na rynku finansowym
ze zmiana zapisu ksiggowego na wirtualnym koncie w ZUS, ale mozna przypuszczaé, ze w dtuzszej perspektywie
stopy zwrotu z inwestycji na rynku kapitatowym sa zblizone do tempa wzrostu gospodarczego, ktore przektada si¢
na wzrost ptac (stanowiacy obok inflacji podstawe indeksacji kont emerytalnych w ZUS). Dla emeryta liczy si¢
finalna wysoko$¢ emerytury, a zapisy na koncie w ZUS-ie maja charakter zobowiazan finansowych panstwa (inna
sprawa, ze znacznie tatwiej jest zmieni¢ zasady indeksacji — wystarczy do tego zmiana ustawy przeforsowana przez
partie majace wigkszo$¢ postow w parlamencie — niz wplywacé na stopy zwrotu z inwestycji na rynku kapitalowym).
Por. Bezpieczenstwo dzigki zrownowazeniu (2013).
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Taki filar zerowy bylby zbiezny z koncepcja dochodu obywatelskiego. Pojecie to uzywa-
ne jest zamiennie z okre$leniem dochodu podstawowego lub minimalnego dochodu gwaran-
towanego. Niektorzy autorzy zwracaja jednak uwage na réznice znaczeniowe. ,,Minimalny
dochod gwarantowany” — pojecie stosowane w réznych dokumentach Unii Europejskiej
— oznacza ,,pieni¢zng pomoc spoleczng wyplacang tylko ubogim i niemogacym znalez¢
pracy, ale na zasadach mniej uznaniowych niz to bywato w dawnych czasach” (Szarfelberg
2012: 1), podczas gdy dochod podstawowy (obywatelski) to pieniezne $wiadczenie okreslo-
nej wartosci, wyplacane kazdemu, niezaleznie od stazu pracy.

Czy wprowadzenie dochodu obywatelskiego jako filaru zerowego w systemie emerytal-
nym nie jest utopig? Czy byloby to w ogdle mozliwe do sfinansowania?

Koncepcje dochodu obywatelskiego nie tylko dla osob starszych, ale takze pracujacych,
przedstawit J. Warda. Proponowane rozwigzanie, w pewnym uproszczeniu, polega na tym,
ze zwickszona zostalaby kwota wolna od podatku (dla oséb pracujacych i osiggajacych
dochody z pracy). W nowym systemie gwarantowanego dochodu kwota ta bytaby bliska
minimum egzystencjalnemu albo nawet socjalnemu. W Polsce szacunkowo potrzeba na to
okoto 1000 zlotych miesigcznie na osobg. I taki dochdd, czyli 12 tysigey ztotych rocznie,
bytby zwolniony z podatku. Osoby z dochodami ponizej 1000 zlotych miesigcznie otrzy-
mywatyby roéznice wtasnie poprzez system podatkowy (np. poprzez zwigkszenie podatku
dochodowego, ujednolicenie stawki VAT), co wylaczaloby posrednictwo pomocy spotecz-
nej (Szarfelberg 2012: 3).

Wprowadzenie gwarantowanego dochodu obywatelskiego dla wszystkich obywateli
byloby jednak bardzo kosztowne. Z szacunkow R. Szarfenberga przeprowadzonych w 2013
roku wynika, ze jesli kazdy dorosty obywatel posiadajacy PESEL otrzymywalby co miesiac
tysiac ztotych, to koszty wynosityby ok. 370 mld zt rocznie. To bardzo duzo (wydatki budzetu
w 2013 r. przed nowelizacja to 335 mld zt). Oczywiscie to nie jest propozycja, ktora mozna
wprowadzi¢ w zycie od zaraz. O takim rozwigzaniu mozemy rozmawiaé praktycznie, gdy
staniemy si¢ spoteczenstwem bardziej zamoznym, za 20, 30 czy 40 lat (Szarfenberg 2013).

Gdyby jednak gwarantowany dochdd obywatelski ograniczy¢ tylko do oséb w wieku
emerytalnym i potraktowaé jako zerowy filar systemu emerytalnego, koszt jego sfinanso-
wania bytby o wiele nizszy.

Innym mozliwym rozwigzaniem jest tak zwana emerytura obywatelska. W tym wypad-
ku nie chodzi o filar zerowy stanowiacy uzupetnienie zréznicowanych emerytur opartych
na stazu pracy i optacanych sktadkach, ale o jednolita emeryture dla wszystkich obywateli.
Po uzyskaniu wieku emerytalnego wszyscy obywatele dostaliby taka sama, raczej niska,
kwote (niezaleznie od tego, ile przepracowali i jak duzo zarabiali). Taka emerytura oby-
watelska mogtaby zapewni¢ ochron¢ przed ubostwem osob starszych, jesli jej wysokosé
ustalona zostanie na poziomie powyzej wzglednego czy ustawowego progu ubdstwa. Byto-
by to oczywiscie rozwigzanie o wiele tansze i tatwiejsze do wprowadzenia niz gwaranto-
wany dochod obywatelski. Osoby, ktore cheiatyby otrzymac wyzsze §wiadczenia, mogty-
by dodatkowo oszczedza¢ w zaktadowych (dobrowolnych Iub obowigzkowych) systemach
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emerytalnych czy tez dodatkowych indywidualnych planach emerytalnych. Takie rozwia-
zanie z powodzeniem stosowane jest m.in. w Kanadzie i w Nowej Zelandii (Bielawska,
Petru, Pienkowska-Kamieniecka, Szczepanski, Zukowski 2014: 89-93).

Jego wprowadzenie wymagatoby kolejnej systemowej reformy emerytalnej. Budzitoby
opory zwlaszcza 0osob o wyzszych dochodach, ktére wnosza relatywnie wyzsze sktadki
i w zamian za to oczekuja odpowiednio wyzszych emerytur z systemu ubezpieczen spo-
tecznych. Gdyby jednak zgromadzony kapitat uprawnien emerytalnych oséb o wyzszych
dochodach po wydzieleniu czgéci niezbgdnej do sfinansowania emerytury obywatelskiej
(réwniej dla wszystkich) pozostat na indywidualnym koncie uczestnika systemu emerytal-
nego i mogt zosta¢ zamieniony po przej$ciu na emeryture np. na obligacje skarbowe, bedace
podstawa do wyplaty dodatkowych rent dozywotnich, to mozna przypuszczac, ze opory
przed wprowadzeniem jednolitej emerytury obywatelskiej na poziomie chronigcym przed
ubostwem bytyby mniejsze.

Uwagi koncowe

Oczywiscie takie rozwigzanie (wprowadzenie filaru zerowego opartego na dochodzie oby-
watelskim, niepowigzanym z okresami optacania sktadek emerytalnych, finansowanym
z ogolnych podatkow czy tez alternatywne rozwigzanie w postaci jednolitej emerytury
obywatelskiej uzupelnionej o dodatkowe systemy emerytalne — zakladowe i indywidualne)
moze budzi¢ kontrowersje — jako ewentualna zachg¢ta do biernosci zawodowe;.

Wprowadzenie filaru zerowego jako uzupetnienia systemu emerytalnego lub jednolitej
emerytury obywatelskiej to koncepcje wymagajace dalszej dyskusji i dopracowania, takze
w formie symulacji finansowych i dialogu partnerow spotecznych (rzadu, pracodawcow,
pracobiorcow)®. Warto juz teraz zacza¢ intensywnie pracowac nad tego typu rozwigzaniem,
stosowanym juz w r6znych wariantach w wielu krajach (m.in. w Danii, Szwecji, Kanadzie
czy wspomnianym wcze$niej Chile) po to, aby kolejne pokolenia emerytow chroni¢ przed
ryzykiem ubostwa.
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THE RISK OF POVERTY AMONG THE ELDERLY
AND THE DESIGN OF THE REFORMED PENSION SYSTEM IN POLAND

Abstract: Purpose — The purpose of this article is to answer the question, whether the changes in the struc-
ture of the pension system in Poland introduced in 1999, followed in 2011 and 2013, sufficiently protect older
people from poverty.

Research methodology — In this study the following methods have been used: description, explanation, litera-
ture analysis, comparative analysis and statistical methods.

Result — The analyzes formulated a general conclusion that existing solution in the reformed pension system
Poland in the form of legal guarantee minimum pension is not sufficient to prevent poverty among older
people. It consists of a number of reasons, among others, relatively very low level of minimum guaranteed
pension. Another factor is required length of insurance giving access to the minimum pension (minimum
contributory and non-contributory period for men is 25 years for women 20 years). Moreover, due to the
gradual lengthening and equalization of the age of retirement age for women and men, the minimum insur-
ance period will gradually lengthen. People who, for various reasons (long-term unemployment, breaks,
childcare and parents in the case of women, etc.) will develop no minimum contribution periods, will not
have the right to the minimum pension and at most will be in the right to become benefit from social welfare
(often the minimum subsistence level). Also the change in pension formula (from defined benefit to defined
contribution) and lack of income redistribution within the pension system has increase the poverty risk of
elderly people in Poland.

In the Polish pension system, the so-called zero pillar is missing (minimum income guarantee protection
against poverty). It is necessary to make major changes in this respect, adapting level of protection against
poverty among older people to the social security standards of the European Union.

Originality/value — The issue of zero pillar in the public pension system in Poland has not been widely dis-
cussed in the Polish scientific literature.

Keywords: the risk of poverty among the elderly, pension scheme, a pillar of zero, the minimum income
guarantee
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