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Ryszard BUGAJ"

Ocena reformy ubezpieczeni spolecznych

Po roku 1989 przez dlugi okres proces ustrojowej transformacji omijai za-
réwno pole zabezpieczenia spolecznego, jak i caloksztalt uregulowan normu-
jacvch dostarczanie ,ustug spotecznych”. Zmiany w tym zakresie mialy cha-
rakter ograniczony i dorazny. Zwrot nastapil w ostatnim okresie rzadow koalicji
SLD/PSL (w latach 1996-1997). Uchwalono wiedy podstawowe akty prawne
niosace prawdziwa rewolucje - szczegdlnie w zakresie ubezpieczen emerytal-
nych. Nastepny rzad (AWS/UW) kontynuowal te reformy z niewielkimi zmia-
nami. Reformy nie byly jednak ,wpisane” w ramy szerszej koncepcji przebu-
dowy polskiego panstwa opiekuficzego'. Obecnie — wyrazniej niz w tamtym
okresie — wida¢, ze byly to wprawdzie decyzje wpisujace si¢ w generalny pro-
ces rynkowej transformacji, ale niosace tez znaczne ryzyko.

W tym artykule podjeta jest préba analizy gléwnych cech zreformowane-
go systemu ubezpieczeni. W osobnym artykule przedstawione bgda sugestie ko-
rekty reformy. Autor ma $wiadomosé dyskusyjnosci zaréwno formutowanych
diagnoz, jak i - tym bardziej — sugerowanych zmian. Istnieje jednak pilna po-
trzeba rozwazenia, czy zmiany zapoczatkowane w 1999 roku powinny byc
kontynuowane zgodnie z pierwotnym zamierzeniem. Oceny domaga si¢ przede
wszystkim program reformy emerytalno-rentowej, ale pamigta¢ nalezy, ze mi-
mo uplywu 4 lat od startu reformy jej wdrozenie jest ciggle niepeine.

Do roku 1998 obowiazywal w Polsce tzw. system repartycyjny. Swiadcze-
nia wyplacane byly z wplywéw z biezacej skladki. System zawieral rozbudo-
wany katalog uprawnien specjalnych (przywilejow), a strukturg $wiadczen wzgle-
dem struktury skumulowanych obciazen (sktadek) cechowat brak odpowiedniosci.
Wyisze §wiadczenia przyznawane byly z uwzglednieniem degresji. Trudno jed-
nak stwierdzi¢, czy - statystycznie rzecz biorac - miala miejsce redystrybucja

Autor jest pracownikiem Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN w Warszawie. Artykul wplynal
do redakcji w grudniu 2003

| Pafstwo opickuficze w ostatnich dekadach znalazlo sie pod presja krytyki. Jego preyszlodd
jest przedmiotem sporu. [Andersen, 1996, s. 4] ocenia: Jaka jest preysefodd paistwa opiekurn-
czepo w XXT wiekn? Crv spoleczeristwa roowinigle bedg zmuszone do rezygnacji ¢ czgsci, a mo-
ie nawet 7 wigkszosci jego zasad? Crv spoleczeristwa, kidre weszly na dciethe industrializaci,
rezyenujg ¢ paistwa opiekuficzego, czy - wrecz odwrotnie — opowiedzq sig za ktdryms T jego
warignidw realizowanym na Zachodzie? Preewaiagjqee fendencie, niestety, nie sq optymistycine
dla zwolennikow ideafdw parnstwa opiekuiiczego, proynajmnie] w jego tradyoyine) wersii, Nowy
rodzaj kemflikiu pomigdzy réwnosciq a zatrudnieniem, preed jakim stangly kraje rozwinigre, jest
coraz trudniejszy do rozwigzania. Commniki, kidre stworzyly 7 parisiwa opiekuviczego istomy bo-
dziec roowojn gospodarezego w krajach zachodnich w okresie powojennym, nie pasujg obecnie
do, dajmy na to, wspdlczesne] Argentyny, Polski czy poludniowej Korei. Zrddla tego pesymizmu
ikwig zardwmo w comnikach wewngtrznyeh, jak { zewngtrznyeh,
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(choé tak na ogdél przyjmowano), na rzecz swiadczeniobiorcow o relatywnie
niskich dochodach w okresie aktywnosci zawodowej?.

System repartycyjny funkcjonowal przez wiele lat przy niskiej skladce 1 ni-
skim $wiadczeniu (niska stopa zastapienia) bez zasadniczych perturbacji, choé
nie satysfakcjonowal §wiadczeniobiorcéw. Bylo to mozliwe dzieki utrzymywa-
niu w czasach gospodarki centralnie planowanej, stosunkowo wysokiej relacji
aktywnych zawodowo do zawodowo biernych. Wraz z pojawieniem sie bezro-
bocia i silnym spadkiem aktywnoéci gospodarczej po roka 1990 system ten
znalazt sie kryzysie. Dodatkowo, dla ograniczenia bezrobocia, wprowadzono
ulatwienia wczeséniejszego przechodzenia na emeryture i bardziej jeszcze zli-
beralizowano procedury nabywania $wiadczen rentownych. Przy innych czyn-
nikach nie zmienionych oznaczalo to duizy wzrost wyptat §wiadczen i zmniej-
szenie wzglednego poziomu wplywow ze skladki. Ponadto stopa zastapienia
wzrosta wskutek hojnych korekt uprawnieri ustawowych. W rezultacie mimo
podwyzszenia skladki (ostatecznie do 45%) konieczne bylo dodatkowe dotowa-
nie funduszy ubezpieczeniowych z podatkéws.

Finansowy kryzys modelu repartycyjnego w Polsce pojawil si¢ przede wszyst-
kim w nastepstwie ograniczenia aktywnosci zawodowej, natomiast dotychczas nie-
wielkie znaczenie mialy zmiany demograficzne. Potencjalna, trwala niewypla-
calnos¢ sytemu ubezpieczen spolecznych ma miejsce w rozwinietych krajach
europejskich, w ktorych juz dokonal sie nasilony proces starzenia sie ludnosci,
natomiast granice wieku emerytalnego sa trwale zamrozone, a realne Swiadcze-
nia skutecznie nadazaja za wzrostem wynagrodzen. W diuzszym okresie taki struk-
turalny kryzys pojawilby sie takze w Polsce, gdyby wystapily te same czynniki®.

Okolicznoéci decyzji o reformie

Warto zwréci¢ uwage na najwazniejsze okolicznosci procesu decyzyjnego,
ktére doprowadzily do ustanowienia nowego systemu [Rymsza, 1998]. Niekto-
re z nich moga mie¢ znaczenie dla ewolucji tego systemu w przyszlosci. Z ca-
ta pewnoscia decyzja o reformie oznaczala wybér — whrew zapewnieniom au-

*  Szczegolnie niekorzystna relacja sumy skladek do sumy swiadczen dotvezy ubezpieczonych
posiadajacych prawo do wezedniejszego przechodzenia na emeryiure, a wiec przede wszyst-
kim w grupie tzw. emerytur mundurowych. Trzeba tez pamigtaé, ze wymiar $wiadczenia nie
byt zaleiny do skumulowanej skiadki, ale od staiu pracy i od wysokodci skladki w wybra-
nym (relatywnie kritkim) okresie. Zatem z systemu wyjmowali” wzglednie duio ci, ktérvch
dochdd w okresie zarobkowania byl bardzo zréznicowany.

*  Przed wprowadzeniem reformy (w roku 1998) laczna dotacja budictu panstwa do FUS wy-
niosla okolo 8.8 mld 2, co stanowilo 4% wydatkéw budietu padstwa [Informacja..., 2002,
s. 21]. Niezaleznie od tego dotowany byl KRUS. Poza FUS-em dzialaly tez emeryialne _sys-
temy mundurowe”.

* W globalnych diagnozach i projektach reform systeméw zabezpieczenia emenytalnego procesy
starzenia sie ludnodci stanowia bardzo wainy argument [Averting..., 1994] lub [Policies..., 2002].
Jednak do wynikéw prognoz diugookresowych trzeba podchodzic bardzo ostroznic. Nie ma tez
pewnodei, czy Sciezka przekszialeen demograficznych obserwowana w krajach, wysoko rozwi-
nigtych bedzie prawidlowoécia charakterystycznych dla przemian w takich krajach jak Polska.
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toréw koncepcji, nie byla to jedynie mozliwa wersja zmian. Poczatkowo przez
kilka lat rzad i parlamentarna wigkszo$¢ prébowala zmniejszy¢ koszty swiad-
czefi emerytalno-rentownych przede wszystkim przez ograniczenie stopy wa-
loryzacji placowej oraz wyeliminowanie niektérych przynajmniej uprawnien
specjalnych. Wokét tych decyzji toczyly sie ostre spory, a ugrupowania je for-
sujace ponosily (lub uwazaly, ze ponosza) wysokie koszty polityczne. Poniewaz
jednoczeénie dominowalo przekonanie, ze obnizenie kosztéw biezacych $wiad-
czen emerytalno-rentowych nie mozne by¢ osiagniete na drodze wzglednie szyb-
kiej poprawy relacji zawodowo czynnych do zawodowo biernych (zresztg w dlu-
gim okresie starzenie si¢ ludno$ci ma istotne znaczenie), to powstalo w osrodkach
decyzyjnych zapotrzebowanie na koncepcje, ktdra pozwoli zamaskowaé decy-
zje ograniczajace uprawnienia do swiadczen.

Mial tez miejsce lobbing $rodowisk biznesowych zainteresowanych wiacze-
niem ubezpieczen spolecznych do sektora rynkowego. Oczywiscie bardzo istot-
ny wplyw wywieral uksztaltowany w latach B80. i 90. nowy paradygmat inte-
lektualny, ktory postulowal reformy oparte na zwigkszonej odpowiedzialnosci
ubezpieczonych i powigkszonej roli rynkéw finansowych. Ten zespot diagnoz
i zalecen zostal wlaczony do standardowego katalogu postulatéw OECD i Ban-
ku SwiatowegoS.

W rezultacie oddzialywania tych wszystkich czynnikéw w 1996 r. nastapil
gwaltowny zwrot w postawie rzadu, kiéry wycofal z obiegu poprzednie pro-
jekty reformy® i1 rozpoczat presje na parlament, by szybko uchwalil reforme
spelniajaca zaréwno nowe postulaty merytoryczne, polityczne jak i biznesowe.
Nie ma chyba nigdzie precedensu, by zmiany tak fundamentalne parlament
demokratycznego kraju uchwalil tak pospiesznie.

Radykalnym zmianom sprzyjala zaréwno intelektualna atrakcyjnos¢ nowej
koncepcji, jak 1 powszechny brak $wiadomoéci spolecznej, co do praktycznych
nastgpstw nowego systemu. Opinia publiczna nie dostrzegala, ze zmiana pro-
wadzi do ograniczenia uprawniefi do $wiadczen, a nawet dos¢ powszechnie
zakladano, Ze uprawnienia te zostana w istocie rozszerzone. Te przekonania
pozostaja zresztg aktualne nadal. Sprzyja temu ogromne oddalenie w czasie
praktycznych nastgpstw wprowadzonych zmian.

5 W syntezie opracowania Banku Swiatowego (przywolanego w przypisie 4) stwierdza sie:

Organizacia wielofilarowych systemdw zabezpieczen dla osdb starszych pomoie krajom w:

- podjeciu klarownych decyzfi, kidre grupy powinny svskad, a kidre stracid poprzez transfery na
rzecz uprawnionego filaru publicznego... Powinno to ograniczyd niepoigdang | chaotycong re-
dvsirvbucye, a takie ubdstwo;

- asiggnigein wyrafnych zaleinodei pomigdzy pwigkszonymi udzialami a korzviciami w ramach
uprawnionego filaru prywatnego...

— werodcie diugoterminowych oszezgdnosci, womocnieniu rynku kapitafowego. ..

- pelnym zrddricowaniu ryzvka ze wigledu ma polgezenie publicznego | prvwarnego zarigdza-
nia, politvezne | nmkowe reguly ckreslajgee korzysci, zasiosowanie wzrosiu plac | dochodéw
kapitalowyeh jako podstawy finansewania...

- odsunigcie systemu od dorainvch presji politveznveh... [James, 1994, s, 22 i 23],

¢ Jeszcze koncepcja reformy z roku 1995 (stosunkowo kompleksowa) zakladala utrzymanic bes
zmian generalnych systemu repartycyjnego [Projekt programu..., 1995].
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Dodatkowo elity polityczne poddane zostaly presji argumentu eksponuja-
cego perspekiywg przyszlego zalamania sig systemu $wiadczeri pod wplywem
zmian demograficznych. Przyjmowano milczace zalozenie, ze wiek emerytal-
ny nie moze by¢ efektywnie skorygowany - takie w odleglejszej perspektywie’.

Gléwne cechy systemu zreformowanego

Nie ma tu potrzeby blizszego i systematycznego opisywania nowego syste-
mu dostarczania $wiadczen emerytalno-rentowych®. Trzeba jednak podkreslic,
Ze zmiana ta nie powinna by¢ raczej okre§lana jako reforma zabezpieczenia
spolecznego, poniewaz odrzuca niektére fundamentalne jego zalozenia. Zmia-
na ma charakter ,przelomowy” - kreuje nowe instytucje ustrojowe, rozwiazu-
jace problem dostarczenia dochodéw ludnoéci w wieku poprodukcyjnym w opar-
ciu o mechanizmy rynkowe [Hrynkiewicz, 1999].

Nowy system o tyle pelni pewne funkcje ,ubezpieczenia spolecznego”, ze
jest obligatoryjny. Moizna jednak mie¢ watpliwoéci, czy dochody i wydatki do-
konywane w ramach tego systemu powinny by¢ zaliczane do sektora finanséw
publicznych. Przemawia za tym prawny przymus poboru skladki, ale fakt, ze
ustanowiony zostat Scisly i zindywidualizowany zwiazek miedzy skumulowana
skladka a wysokoscig przyszlego $wiadczenia, jak i fakt, ze $rodki gromadzo-
ne w drugim filarze podlegaja inwestowaniu, nadzwyczaj zbliza zasady nowe-
go systemu do czysto biznesowych. Nie wida¢ jednoznacznie uzasadnionych
powoddw zaliczenia tego systemu do sektora finanséw publicznych.

W zreformowanym systemie zdefiniowana jest skladka. Jej wysokoé¢ mo-
ze ulega¢ zmianie, ale zawsze podlega podzialowi na rézne rodzaje ryzyka ubez-
pieczeniowego, a w czgSci przeznaczonej na ubezpieczenie emerytalne takze
podziatowi migdzy pierwszy i drugi filar". Ustanowiony tez zostal gérny pu-
lap .oskladkowania” na poziomie 2,5-krotnosci przecietnego wynagrodzenia.
Nie zostaly natomiast zmienione specjalne reguly ustalenia zobowiazan sklad-
kowych samozatrudnionych. Okreslona tu jest skladka minimalna (od podsta-
wy 0,6 przecigtnego wynagrodzenia), ale kazdy samozatrudniony ma prawo
wplaca¢ skladk¢ minimalng niezaleinie od osiaganego dochodu.

W kluczowym dokumencie programu reformy [Bezpieczefistwo dzieki réénorodnosci..., 1997,
5. 18 1 19] ezynnik starzenia si¢ ludnosci stanowi jedno z kluczowych uzasadnien komieczno-
fci reformy i glownyeh jej cech: obecny krvzys jest krvzvsem momopolu repartveyjnyveh sysie-
mdw emervtalnyel w ogéle, a nie tvlko polskiej jego odmiany. Svstem repartycyiny jest zdecy-
denvanie bardzief niZ system kapitafowy naraiony na skutki zmian demograficznyeh oraz na presje
rynku pracy, jek rownie? naciski politvezne.

¥ Najwazniejsze uregulowania zawiera ustawa z 13 pasdziernika 1998 ¢ o systemie ubezpie-
czefi spolecznych. Ustawa byla juz kilkakrotnie nowelizowana. Aktualny tekst ujednolicony
zawiera dodatek do Rzeczpospolitej (Skladki do ZUS) z 1.12.2003 r. Przed uchwaleniem
ustawy koncepcja reformy byla dyskutowana migdzy innymi przez RSSG. Zapis debaty za-
wiera Raport nr 24 (Warszawa, paidzicrnik 1997), Reforma systemu emerytalnego w Polsce,
Bezpicczenstwo dzigki rdznorodnosci.
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W ramach pierwszego filaru przez prawne uregulowanie zasad waloryza-
cji zdefiniowane jest tez $wiadczenie, ale ustawa moze zmieni¢ reguly walo-
ryzacji. W drugim filarze $wiadczenie ,programowo” ma charakter wynikowy,
a jego wysokos¢ pozostaje w bezpoérednim zwiazku z wynikami inwestycyjny-
mi (i kosztami) towarzystw emerytalnych (moze to by¢ wiecej niz jedno towa-
rzystwo, jezeli ubezpieczony przenosil swéj kapital). Towarzystwa emerytalne
sa przedsigbiorstwami prywatnymi, ktére z zalozenia konkuruja miedzy soba,
kierujac sie maksymalizacja zysku. Prowadzi¢ to powinno do maksymalnie efek-
tywnego inwestowania skladki (i minimalizowania kosztéw), a wigc do mak-
symalizacji $wiadczen z drugiego filaru. Ustawodawca wprowadzit dodatkowo
dos¢ skomplikowane zasady zewnetrznej kontroli osiaganych wynikéw i usta-
lit obowiazek dofinansowania kapitaléw emerytalnych przez PTE, ktére uzy-
skuja wyniki inwestycyjne ,nadmiernie odbiegajace” od przecigtnych.

Koncepcja reformy przewiduje tez (ciagle nie ma rozstrzygni¢é ustawo-
wych), ustanowienie osobnego sektora (a wiec i rynku) organizacji wyspecja-
lizowanych w wyplacie $wiadczen — zakladéw emerytalnych. Bylyby to takze
konkurujace ze sobg prywatne przedsiebiorstwa, do ktérych ubezpieczeni w mo-
mencie przechodzenia na emeryture przenosiliby swoje kapitaly ubezpiecze-
niowe. Zaklady emerytalne wyplacalyby dozywotnie $wiadczenie ubezpieczo-
nemu. Nie byloby mozliwe réznicowanie wysokosci swiadczenia w zaleznosci
od indywidualnych cech ubezpieczonego, takich jak ple¢, stan zdrowia itp.

W nowym systemie postanowiono usunaé znaczng wiekszo$¢ pozycji z ka-
talogu réinych przywilejéw emerytalnych. Panstwo przyjelo tez na siebie zo-
bowigzanie finansowania doplaty do $wiadczen, ktdre nie osiagna pewnego
minimalnego poziomu.

Nowy system stal si¢ rzeczywistoscia w roku 1999, ale jego wdrazanie spo-
wodowalo ogromne zamieszanie i przynioslo wielkie perturbacje. Podstawowy
problem to identyfikacja ubezpieczonych i ich skladek. Pozyskiwaniem czlon-
kéw do PTE zajmowalo sie blisko 0,5 min akwizytoréw, ktérzy formalnie uzy-
skali deklaracje czlonkowskie takze od pewnej grupy osob nie spelniajacych
kryteriow do ubezpieczenia.

Do pozyskiwania czlonkéw PTE byla szeroko wykorzystywana reklama. Nie-
omal zupetnie zabraklo rzeczowej informacji, na podstawie kt6rej ubezpiecze-
ni mogliby wyrobi¢ sobie poglad na temat funkcjonowania nowego systemu.
W rezultacie prawie wszyscy ubezpieczeni, ktérzy mogli zdecydowac o przy-
stapieniu do drugiego filaru taka decyzj¢ podijeli. Nie bylo to zgodne z ocze-
kiwaniami rzadu. Nastepstwa masowego akcesu do drugiego filaru dla finan-
sow publicznych sa daleko idace. Budietowe koszty ,przekuwania” systemu
bedg znacznie wyzsze od planowanych.

Swiadczenia emerytalne w nowym systemie

Nowy system ma charakter kapitalowo-komercyjny. Nie przekresla tej iden-
tyfikacji fakt, ze pierwszy filar zachowal architekture systemu repartycyjnego.
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Istotne jest to, ze takie w pierwszym filarze ustanowiona zostala pefna odpo-
wiednioé¢ wysokosci $wiadczenia w stosunku do skumulowanej skiadki. Byé
moze jakim$ odstepstwem od ,zasady kapitalowej” jest tylko oparty o para-
metr wskaZznika wzrostu funduszu plac, mechanizm waloryzacji $wiadczen
(zastapiony potem waloryzacja wg normy 1/5 wzrostu realnych piac).

W ramach $wiadczen z pierwszego filaru wystepowac bedzie tendencja do
stopniowego, ale wzglednie szybkiego, ograniczania stopy zastapienia po przej-
§ciu ubezpieczonego na emeryture. Wynika to wprost z rozstrzygniecia, okre-
slajacego waloryzacje jako utamek dynamiki, wzrostu wynagrodzeni. W pierw-
szym filarze ,stary portfel” bedzie wiec trwalym skiadnikiem systemu. Formalnie
biorac, wzglednej deprecjacji $wiadczen mozna by zapobiec ustalajac wypla-
ty z drugiego filara jako rosnace w czasie. To by jednak oznaczalo, ze w pierw-
szym okresie bylyby one bardzo niskie. Takie rozwiazanie wydaje sie w prak-
tvce nieakceptowalne.

Czy jednak nie mozna oczekiwaé, ze ta cze$c skladki na rzecz $wiadcze-
nia emerytalnego, ktora jest kierowana do drugiego filara i podlega inwesto-
waniu na rynkach finansowych zagwarantuje na tyle wysokie stopy zwrotu, ze
taczne Swiadczenie bedzie w nowym systemie relatywnie wyzsze, co zrekom-
pensuje dolegliwosci wynikajace z ograniczenia waloryzacji. Takie bylo z pew-
noscig oczekiwanie wielu ubezpieczonych przystepujacych do drugiego filara.

Catkowicie scisla odpowiedz na to pytanie nie jest mozliwa, poniewai za-
lezy od zdarzen przyszivch i w najwyiszym stopniu niepewnvch. Szacunki
moga by¢ tylko hipotetyczne i wymagaja przyjecia wielu trudnych do zobiek-
tyzowania zalozen. RéZne — niezaleznie sporzadzane — szacunki nie s3 jednak
optymistyczne. Wskazujg one na nieuchronnos$¢ bardzo powaznego obnizania
sie stopy zastapienia (liczonej facznie dla obydwu filaréw) w stosunku do po-
ziomu sprzed reformy®.

Bardzo wazna jest okolicznosc, ze $wiadczenia z drugiego filaru (zalezne
od stopy zwrotu z inwestycji finansowych) moga by¢ silnie zréinicowane, tak-
ze w przypadku rownych skumulowanych skladek, ale wyliczanych w réinych
{choéby nieodleglych) okresach i na podstawie kapitalu gromadzonego w roz-
nych PTE. Beda one zaleze¢ zaréwno od stanu indekséw gieldowvch (i przy-
chodowosci instrumentéw diuznych) w momencie przechodzenia na emerytu-
re, jak i od rezultatu osigganego przez konkretne PTE w momencie okreslenia
swiadczenia. Jednak wplyw wahan indeksow gieldowych na wielkos¢ konco-
wego kapitalu ubezpieczeniowego bedzie ograniczonv ze wzgledu na dlugo-
okresowosé i kumulatywny charakter procesu inwestowania skladek. Inwesty-
cje w papiery diuzne i w rynek pieniezny nie podlegaja tak silnym wahaniom.
Mimo to laczna stopa zwrotu z inwestycji finansowvch PTE moze sie silnie

*  Prognozy opublikowal IBnGR [Woycicka (red.), 1999], a ponadio swaoje szacunki przedstawil
NIK. Pesymistyczne oczekiwania NIK-u spotkaly sic tez z kovivka, [M. Gora, 2002b] stwierdza:
Trzeba jednoznacznie powiedzied, ie nowy system emerytalny umoilini wyplarg wyiszyeh emery-
tur, niZ mialoby to miejsce w starym. Autor nie przedstawia jednak wiasnych szacunkéw, na-
tomiast [A. Chion, 2002] krvivkujac rezultat NIK przedstawia takie pesymistyczne szacunki.
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zmienia¢ w czasie i to w zaleznosci od zdarzen niemozliwych do przewidze-
nia - w istocie losowo.

Osobny problem, ktdry trzeba tu zasygnalizowaé zwiazany jest z ...akcesja
do UE. Samo wstapienie do UE ma o tyle tylko znaczenie, ze sprzyja¢ bedzie
obnizce stop procentowych w nastgpstwie pelnej integracji rynkéw finanso-
wych. Dalej idace nastepstwa moze mieé przystapienie do strefy euro, jezeli -
co wydaje si¢ prawdopodobne — poprzedzone zostanie deprecjacja kursu zlo-
towki!l. W takim przypadku odpowiedniej przecenie musialyby ulec oszczed-
noéci emerytalne zgromadzone w PTE. Sa wtedy podstawy do skorygowania
w dot prognoz PTE prezentowanych dotychczas.

Generalnie w zreformowanym systemie oczekiwa¢ nalezy obnizenia sie
wzglednego poziomu $wiadczen i silnego ich zréznicowania. Mamy w istocie
do czynienia ze zmiana charakteru i ,pomniejszeniem” tego specyficznego do-
bra spolecznego, jakim sa $wiadczenia emerytalne. Reforma emerytalna nie
zapewnia dostarczania takiego samego zabezpieczenia jak poprzednio, ale ,w in-
ny sposob”. Zmiana jest bardziej zasadnicza (z czego nie wynika automatycz-
nie, e jest niecelowa).

Dla wzrostu zréznicowania §wiadczen duze znaczenie ma (poza nastgpstwami
wahliwosci stopy zwrotu z inwestycji finansowych) wyeliminowanie degresji
stosowane]j poprzednio w stosunku do ubezpieczonych o wyzszych dochodach
i placacych wyzsza skladke. Jezeli jednak istnieje korelacja dochodu w cyklu
zycia z dlugoscig zycia [Getzen, 2000, s. 470], (a wiec i okresem pobierania
$wiadczenia), to w nowym systemie mamy w istocie redystrybucje na rzecz
ubezpieczonych o wyzszych dochodach. Czynnik ten nie powigcksza wahliwo-
sci, ale wywoluje pewnego rodzaju ,nieekwiwalentnoé¢” $wiadczen. Przy jed-
nolitym wieku przechodzenia na emeryture z systemu ,wyjmuja” - w stosun-
ku do zgromadzonej sumy skladek - relatywnie wigcej niz zgromadzili ci, ktérzy
naleza do wyiszych grup dochodowych, natomiast mniej ci, ktérzy naleza do
nizszych grup dochodowych. Statystycznie biorac, $wiadczenia wyisze finan-
sowane beda w czeSci z .oszczednosci” na wyplatach $wiadczen nizszych.

Ta cecha systemu jest dodatkowo wzmocniona — choé w innym sensie —
przez rozstrzygnigcie polegajace na ustanowieniu limitu dochodu ,osktadko-
wanego”. W stosunku do zatrudnionych okreslony on jest przez 2,5 krotnosc
przecigtnego wynagrodzenia. W przypadku samozatrudnionych - w praktyce
- stosowana jest zasada degresvwnego obciazenia od podstawy 0,6 przeciet-
nego wynagrodzenia, niezaleznie od dochodu wykazanego przez samozatrud-
nionego'!. W tej grupie czym wigkszy dochéd, tym nizsza procentowa stawka
obciazen na rzecz ubezpieczen.

Jakkolwiek nizsza stawka w nowym systemie prowadzi do odpowiednio
nizszego w przyszlosci swiadczenia, to jednak uprzywilejowanie zwiazane jest
z zasadniczo wieksza swoboda samozatrudnionych (i zatrudnionych o wyso-
kich wynagrodzeniach) w zakresie dysponowania wlasnym dochodem.

10 Zwraca na to uwage kilku autoréw. Por. np.: [Karpinski, 2002].
Il Nie jest to zasada wprowadzona przez reformg, ale uregulowanie istniejace poprzednio.
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Trzeba na marginesie zauwazy¢, ze - mimo reformy — niektérzy samoza-
trudnieni uzyskuja ubezpieczenie emerytano-rentowe prawie catkowicie uni-
kajac cigzaru skladkowego. Chodzi o ,nominalnych rolnikéw” posiadajacych
minimalne gospodarstwa rolne, ktérych nie uprawiaja (a w kazdym razie nie
ma to znaczenia dla ich zawodowej aktywnosci i ich dochodu), ale sa ubez-
pieczeni w KRUS-ie (za symboliczna skladke rolnicza) czerpiac jednoczesnie
dochody z samodzielnej dzialalnosci pozarolniczej - te dochody moga byé na-
wet bardzo wysokie.

Makroekonomiczne nastepstwa reformy

Mimo iz jednym z kluczowych argumentéw na rzecz nowego systemu by-
lo ograniczenie publicznych obciaZefi dostarczania $wiadczen, postulat ten
w dlugim okresie, z punktu widzenia budzetu, nie bedzie spelniony. Jakkol-
wiek oszacowanie konkretnych skutkéw dla wydatkéw sektora finansow pu-
blicznych wymaga przyjecia wielu uznaniowych zalozen, to uzasadniona jest
prognoza, ze w perspektywie co najmniej 10-15 lat (a prawdopodobnie znacz-
nie diuzej) bedzie to czynnik zwickszajacy faktyczne wydatki publiczne!2. Sta-
nowi to bezposrednie nastgpstwo przechodzenia od systemu repartycyjnego
(w ktérym biezaca skladka finansuje biezace $wiadczenia) do systemu kapita-
towego, w kiérym $wiadczenia wyplacane sa z nagromadzonych wczesniej za-
sobow finansowych. Wobec jednak braku - w okresie wyjsciowym - nadwy-
zek strumienia skladek nad strumieniem $wiadczen, gromadzenie zasobéw
(kapitatu) w drugim filarze moze si¢ dokona¢ tylko dzicki odpowiednim dota-
cjom budZetu przekazywanym w bardzo dlugim okresie (alternatywa byloby
dalsze podniesienie skfadek).

Okres budzetowej alimentacji moze by¢ skrécony przez stopniowe pomnniej-
szanie standardéw s$wiadczen, a takze wskutek zmiany relacji populacji ak-
tywnych zawodowo do biernych zawodowo. Nie wydaje si¢ jednak, by byly tu
mozliwe zmiany ,przelomowe”, a wiec okres ten bedzie jednak bardzo dlugi.

Srodki gromadzone w podmiotach drugiego filaru, z potraceniem kwot kosz-
tow i zyskéw tych podmiotéw, stanowia w istocie przymusowe oszczednosci
publiczne udostgpniane na rynkach finansowych (pienieznych i kapitalowych).
Ich kumulacja bedzie potencjalnie waznym czynnikiem oddziatywujacym na
wysokos¢ dlugookresowej stopy procentowej. Powinno to przynies¢ obnizenie
kosztéw inwestowania, jak i potanienie kredytu konsumpcyjnego.

'* Wysokie obcigzenia budzetu pafistwa na rzecz ubezpieczen spolecznych (pomijajac KRUS)
zwigzane sg obecnie przede wszystkim z reforma systemu. Do kosztéw reformy trzeba prae-
ciez zaliczy¢ dotacje na pokrycie skladki przekazywanej przez ZUS do PTE. Podobny charak-
ter ma przekazywana ZUS-wi przez budzet dotacja stanowiaca rekompensate za ubyiek do-
chodu skladkowego z tytulu wprowadzenia limitu oskladkowania (2,5 krotnoé¢ przecietnego
wynagrodzenia). W roku 2002 dotacja na pokrycie skladki do PTE wyniosla prawie 9.5 mid
zl (co bylo kwota mniejsza od nalcinej), a z tytulu limitu oskiadkowania ponad 3,2 mid 2!
[Wainiejsze informacje..., 2003].
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Powstaje jednak pytanie, czy przymusowe oszczednosci publiczne powinny
byé po prostu stawiane do dyspozycji sektora prywatnego za posrednictwem
PTE, czy tei odpowiednio wyzsze $rodki publiczne powinny by¢ wydatkowa-
ne np. na zmasowane inwestycje infrastrukturalne i na zwigkszone inwestycje
w kapital ludzki. Alternatywg jest tez obnizenie podatkéw (i/lub skiadek).

Nie sposéb na to pytanie udzieli¢ prostej odpowiedzi, choé twierdzaca od-
powiedz jako oczywista przyjeli twércy reformy. Rodzi ona watpliwosci. Trans-
formacja” oszczednosci publicznych w prywatne zasoby kosztuje - jak sig oka-
zuje — catkiem duzo. Ponadto tylko cze$¢ tych przymusowych oszczednosci
zwigkszy frodki na rozwdj (inwestycje w kapital rzeczowy), a pozostala przy-
czyni sie do kreacji popytu konsumpcyjnego. Nie ma pewnoéci, czy w dlugim
okresie nie nastgpi transfer znacznej czesci tych oszczednosci za granice.

Juz obecnie blisko 90% PTE znajduje si¢ pod kontrolg migdzynarodowych
firm finansowo-ubezpieczeniowych zainteresowanych zasadniczym powigksze-
niem limitéw inwestowania za granica. Przychylna jest temu czes$¢ opinii pu-
blicznej i ekspertow, stusznie wskazujacych, ze na krajowej gieldzie nie bedzie
,doé¢ miejsca” na ogromne kapitaly PTE!3.

Mozna przyjac, ze obnizenie barier dla transferdow srodkdéw za granice jest
wysoce prawdopodobne, a wobec tego, ze dysponentami aktywéw PTE sa glo-
balne firmy miedzynarodowe, znaczna czg$¢ przymusowych oszczednosci pu-
blicznych nie musi sie sta¢ czynnikiem wspierajgcym procesy rozwojowe w kra-
ju. Ze wzgledu na globalne interesy wiascicieli PTE transfery moga wystapic
nawet w przypadku, gdy przychodowos¢ z inwestycji w kraju bedzie nieco
wyzsza niz w przypadku inwestycji zagranicznych. Znaczenie moze tu mied
wycena kosziéw inwestowania. W nastepstwie transferéw za granice dodatko-
wo moga powstaé problemy z rownowaga w obrotach zagranicznych w przy-
padku nasilonej wymiany znacznych kwot zlotowych na waluty obce.

Nastepstwa reformy dla finanséw publicznych i proceséw wzrostu nie sa
jednak zwigzane wylacznie z koniecznosciag dotowania procesu ,przekuwania
systemu” oraz z ewentualnoscig zmasowanych zagranicznych transferéw srod-
kéw PTE.

Drugi wielki problem zwigzany jest z kwestia poérednich skutkéw ogrami-
czenia standardéw $wiadczen 1 wzrostu ich zréznicowania. Implikuje to po-
wstanie duzej grupy emerytéw i rencistéw o relatywnie bardzo niskich docho-
dach. Populacja gospodarstw domowych .pod kreska” relatywnego ubdstwa
potencjalnie silnie si¢ powickszy. Oznacza to konieczno$¢ zasadniczego zwick-
szenia wydatkéw na pomoc spoleczna (takze na dofinansowanie Swiadczen

'* Slusenie zwraca sie uwage, #e kwoty ktorymi dysponowad beda PTE sg w stosunku do roz-
miaréw polskiego rynku kapitalowego tak ogromne, iz ich lokowanie wylacznie (lub prawie wy-
tacznic) na krajowych rymkach finansowych musi prowadzié do powstania .spekulacyjnych
babli”. [Gajek, 2002] (byly prezes ZUS) pisze: polska gielda nie odowierciedla struktury pol-
skiej pospodarki, zatem wzrost PKB niekoniecznie musi tnaledé odzwierciedlenie we werascie zy-
skow spdlek gieldowych i ich cen... Obecnie OFE provezyniaig sig do odplywn kapitalu z kraju
poprzez odkupienie akeji od imvestordw zagranicznyel, kidrzy uzyskuja w ten sposéh moiliwesé
wycafania sie 7 imvestyeji w polskie akcle po atrakcvinveh, czesto zawyiomych cenach.
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nie osiagajacych minimalnego standardu), a w konsekwencji wzrost wydatkow
publicznych i wzrost obciazen podatkowych. Rozlozenie w czasie tych finan-
sowych skutkéw jest trudne do przewidzenia. Poniewaz duza cze$¢ wydatkow
,na przekuwanie” systemu przeksztalcaé sie bedzie w oszczednosci stuzace fi-
nansowaniu inwestycji, wigc mozna optymistycznie oczekiwac, ze w dlugim
okresie reforma przyczyni sie do powiekszenia stopy wzrostu. Powinno to ula-
twi¢ finansowanie zwiekszonych wydatkéw.

Nowy system - dodatkowe koszty

MNowy system nie moze wytwarza¢ swiadczenia o takim standardzie jak
system stary, ale poréwnawcza wycena ,kosztow dostarczania” $wiadczenia mi-
mo to ma kluczowe znaczenie.

Niewielki problem dotyczy pierwszego filara, w ktérym formalnie zacho-
wany zostal system repartycyjny, a $wiadczenie (poza wzgledna wysokoscig)
zmienia sie o tyle, ze ulega silnemu zréznicowaniu. To zréZnicowanie wynika
z generalnej zasady uzalezniajacej Swiadczenie od skumulowanej skladki 1 jest
pochodna peinej indywidualizacji jego okreélania. Indywidualizacja jest Zré-
diem wzrostu kosztéw transakcyjnych (a wiec i kosztéw dostarczania®), jed-
nak nie wydaje sie, by nastepowal w zwiazku z tym ich zasadniczy skok (w po-
przednim systemie ponoszono nakiady na ewidencje skiadki, a pewien rodzaj
Jndywidualizacji” zwigzany byl z szerszym katalogiem uprawnien specjalnych).
Nawet jezeli uwzglednimy niepieniezne naklady ubezpieczonych na $ledzenie
i monitorowanie kapitalu emervtalnego w pierwszym filarze i uznamy te na-
klady za nalezace do kosztow transakcyjnych, to i tak zasadne wydaje si¢ pod-
trzymanie opinii o umiarkowanym wzroscie kosztow, zwiazanych z przeksztal-
ceniem w obrebie pierwszego filaru.

Nieporéwnanie bardziej zlozona jest sytuacja dostarczania swiadczenia
w drugim filarze. Zakres kosztéw transakcyjnych jest tu bardzo rozlegly!®. Ich
potencjalnie wysoki poziom w drugim filarze moze by¢ uzasadniony rezulta-
tem w postaci przychodéw z inwestycji. Powstaje tu jednak powazny problem
metodologiczny zwiazany z identyfikacja kosztéw wytworzenia ,produktu”
PTE (rozumianego jako dochéd z inwestycji finansowych). Nie ma sensu po-
rownywanie przyrostu kosztéw transakcyjnych z pelnym rezultatem inwesty-
¢cji finansowych. Przyjac - jak sie wydaje - nalezy, ze przvchéd z inwestycji fi-
nansowych nie przekraczajacy przychodu z diugookresowych lokat bankowych,
powstaje przy tak minimalnych kosztach, Ze moZna je pomina¢. Zatem przed-
miotem oceny powinno by¢ poréwnanie kosztow transakcyjnych (definiowa-
nvch tu jako faczne koszty i zyski PTE), z przychodami z inwestycji kapitalo-

14 Ocena projcktow i zmian w sferze zabezpieczenia spolecznego pod katem konsekwencji dla
kosztdw transakevjnych nie jest rozwinigta. Moina prayjad, o ma tu zaslosowanic stwicrdze-
nie [Willamsona, 1998, s. 357]: Ekonomia koszrdw transakcvinyveh wniosla niewielki wklad do
finansdw publiczrych, ale moina i sobie jeszcze wiele obiecywad.
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wych PTE przekraczajacymi przychody z oprocentowania dlugookresowych
depozytéw bankowych.

Rejestr kosztéw i nakladéw (konwencjonalnie tu utoisamionych z koszta-
mi transakcyjnymi), ktére wystepuja w ramach drugiego filaru a nie wystepu-
ja w systemie repartycyjnym jest bardzo dlugi. ,Nowe" koszty i naklady, to
przede wszystkim: (1) dodatkowa ewidencja, naliczanie i przesylanie czesci
oddzielonej skladki, (2) pozyskiwanie czlonkéw PTE razem z kosztami promo-
cji i reklamy, (3) szeroko rozumiane koszty inwestowania sktadki, (4) stale wy-
liczanie wysokosci indywidualnych kapitaléw ubezpieczeniowych i przekazy-
wanie informacji ubezpieczonym, (5) koszty zwiazane ze zmiana PTE, (6) naklady
- gléwnie czasu - ubezpieczonych na dokonanie wyboru PTE, (7) naklady
ubezpieczonych na $ledzenie wynikéw PTE oraz monitorowanie narastania wia-
snego kapitatu, (8) naklady ubezpieczonych na dokonywanie zmiany PTE, (9)
koszty przekazywania kapitalu ubezpieczonych z PTE do zakladéw emerytal-
nych wyplacajacych $wiadczenia, (10) koszty przechowywania sktadki w ban-
kach - depozytariuszach i koszty utrzymywania funduszy rezerwowvch (11)
koszty specjalnego nadzoru ubezpieczeniowego, (12) zyski PTE.

Ponadto prawie wszystkie pozycje tych kosztéw wystapia w stosownym
czasie w prywatnych zakladach emerytalnych. Funkcjonowanie tych zaktadéw
nie zostalo jeszcze uregulowane prawnie i mozliwe sg regulacje ograniczaja-
ce koszty ich dzialania.

Nie dysponujac koniecznymi informacjami trzeba si¢ obecnie ograniczy¢
tylko do prostej (ideowej) formuly stanowigcej kryterium dopuszczalnych ra-
cjonalnych kosztéw:

Sr - (Kofe + Ku) > Sd

gdzie: S — srednia wysoko$¢ sumy skladek danego okresu

r — stopa przychodu z inwestycji skladek

Kofe - suma kosztow i zyskéw OFE danego okresu

Ku - szacunek strumienia kosztéw poza OFE zwiazanych z funkcjonowaniem
drugiego filaru w danym okresie

d - stopa procentowa od depozytéw diugoterminowych.

Wynika z tej formuly, ze przychéd brutto z inwestowania skladki pomniej-
szony o koszty i zyski PTE oraz o koszty poza PTE zwigzane z funkcjonowa-
niem drugiego filara, powinien byé¢ co najmniej réwny przychodowi z dlugo-
terminowych lokat bankowych. Moizna z pewnoscia przyja¢, ze niespelnienie
tej nieréwnosci oznaczaloby, ze PTE nie wypelniaja efektywnie funkcji posred-
nika finansowego.

Jednak ta norma nie uwzglednia ryzyka, jakie zwiazane jest z wprowadze-
niem nowego systemu. Ryzyko jest jednak znaczne. Liczyé sie nalezy nawet
z ewentualnoécia, ze w pewnych okresach (lub w czeéci PTE) Sd > Sr i nie-
ktérzy ubezpieczeni otrzymujg bardzo niskie $wiadczenia. Takie ryzvko musi
by¢ jako$ wycenione. Ponadto — nawet uznajac za celowe ,systemowe zrézni-
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cowanie” $wiadczen — musimy wprowadzi¢ jaka$ uznaniowa korekte ze wzgledu
na nieusuwalng w drugim filarze losowa wahliwos¢ wysokoéci $wiadczen. Wy-
daje si¢ wiec, e spolecznie akceptowalny rezultat wymaga znacznej (przeciet-
nej) nadwyzki Sr pomniejszonego o koszty nad Sd. Czy rezultat taki mozliwy
jest do osiagniecia? Na pytanie to jest bardzo trudno udzielié sensownej od-
powiedzi nie przyjmujac mnéstwa dodatkowych zalozen. Bez watpienia wie-
my tylko, ze dotychczasowe wyniki finansowania OFE nie stwarzaja zadnych
gwarancji spelnienia tego warunku. OFE po pierwszych dwu latach dzialalno-
sci nie byly generalnie zdolne nawet do zapewnienia ochrony realnej warto-
sci skladek. Trzeci rok przyni6st poprawe przecietnych rezultatéw, ale rezul-
tat za caly okres z punktu widzenia ubezpieczonych nie jest imponujacy's.

Uzyskanie zadawalajacej przychodowosci zalezy takze od pewnych rozstrzy-
gnigé skladajacych sig na wewnetrzng architekture drugiego filara. Sprawa klu-
czowg jest poddanie PTE maksymalnej presji efektywnosciowej. Rynek w tym
obszarze tylko w ograniczonym stopniu ma jednak charakter konkurencyjny.
.Produkt” jest calkowicie jednolity, ale innowacje nie maja praktycznie zna-
czenia, a bariery wstepu sa bardzo wysokie. Koszty jednostkowe sa silnie sko-
relowane ze skala dzialalnosci. Jednoczeénie wszyscy staja sie klientami PTE
na mocy przymusu prawa. W nastepstwie konsolidacji, gdy iloé¢ podmiotéw
zostanie zredukowana do kilku i wyksztalci si¢ potezna czoléwka (2-3 pod-
mioty), latwo uksztaltowac si¢ wigc moze porozumienie oligopolowe. W takiej
sytuacji spodziewac si¢ mozna rywalizacji raczej na polu marketingowym niz
w sferze zabiegéw o powiekszenie wartoéci netto z inwestycji skladek. Trzeba
wiec oczekiwaé, ze duze profesjonalne PTE beda uzyskiwaé zblizone rezulta-
ty. a ewentualne réznice bgda mie¢ raczej charakter losowy. Konkurencja wy-
nikami siabo wigc selekcjonuje. Racjonalnym dziataniem ubezpieczonych nie
musi by¢ zmiana PTE w reakcji na stabe wyniki inwestycyjne, poniewaz nie-
wielkie jest prawdopodobieristwo, ze w przyszioici te PTE, ktére uzyskiwaly
lepsze rezuliaty beda nadal ,przodowa¢”. Male sa mozliwosci dokonywania
przez ubezpieczonych racjonalnych wyborow.

Wstepne oceny diagnostyczne

Dopiero dlugookresowa praktyka pokaze, czy tak zasadnicza przebudowa
systemu byla celowa. Juz dzi$ jest jednak wiele powodéw do niepokoju. Decyzja
o przyjetym ksztalcie reformy moze by¢ uznana za bezsporna tylko, jezeli akcep-
tuje si¢ zaloZenie, ze nie istniala droga reformy systemu repartycyjnego uznajaca
spoleczno-gospodarcze realia (szczegélnie konsekwencje starzenia sie ludnosci).

Przyszla sytuacja materialna emerytéw i rencistéw jest determinowana
przede wszystkim przez rozmiary przyszlego poziomu PKB na mieszkanca
i przez obowiazujgce wtedy zasady podzialu. Prawne gwarancje maja tylko

'* Analizg przyczyn bardzo stabych rezultatéw PTE w pierwszym okresic zawiera: [Bezpicczen-
stwo..., 2000].
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wzgledne znaczenie. Latwo moze si¢ okaza¢, ze zmiany ogdlnej sytuacji eko-
nomicznej podwazaja zobowiazania prawne. Uwaza si¢ powszechnie, ze w wielu
krajach, powstal taki wlaénie stan rozbieznosci migdzy prawnymi zobowiaza-
niami panstwa a mozliwosciami ekonomicznymi ich realizacji [Gora, 2002a].
Bywa, 7e zobowiazania wynikajace z uregulowan prawnych stanowia prze-
stanke szacunku przysziego zadluzenia panstwa (jego wzrostu). Takie przewi-
dywania musza sie - rzecz jasna — opierac nie tylko w zalozeniu, ze zobowia-
zania prawne sa niezmienialne, ale tez na odpowiedniej prognozie dotyczacej
podatkéw (ogélniej: obciazen na rzecz budzetu) i gospodarczego wzrostu.

Badanie hipotetycznych zobowiazan panstwa moze by¢ uzyteczne, jednak
nie tylko zobowiazania w stosunku do emerytéw traktowaé wypada jako przy-
szie zrodio zwiekszonego deficytu (i/lub wzrostu podatkéw). Moze nim by¢ sy-
tnacja w innych dziedzinach finansowanych ze srodkéw publicznych - np. na-
rastanie luki inwestycji infrastrukturalnych. Autorzy, ktérzy sa przekonani, e
prawne zobowiazania panstwa wobec emerviow sa sztywne i prowadza nie-
uchronnie do deficytu i wickszego zadluzenia, jednocze$nie sugeruja, ze moi-
na temu zapobiec... przez takze prawne zmiany ograniczajgce formalne zobo-
wigzania pafistwa, tyle ze posrednio i w jakiej§ mierze w zamaskowanej postaci.
Mozna to rzekomo uzyskaé przez zastapienie systemu repartycyjnego o zdefi-
niowanym $wiadczeniu, systemem kapitalowym o $wiadczeniu ,wynikowym".

System kapitalowy w sensie formalnoprawnym uniezaleznia wysokos¢ swiad-
czen od decvzji podejmowanych w ramach polityki panstwa, ale - to oczywi-
ste — nie stwarza przez to gwarancji wzglednie wysokiego poziomu swiadczen.
Spoleczne przyzwolenie dla dokonanej zmiany wydaje si¢ wigc wynikac przede
wszystkim z braku $wiadomosci, co do rzeczywistych nastgpstw. W miare jed-
nak jak ,luka $wiadomosci” bedzie si¢ zamykaé, najprawdopodobniej pojawi
sie sprzeciw w zblizonej skali, jak wobec ,wewngtrznej” reformy systemu re-
partycyjnego o jasnych nastepstwach (ograniczajacych uprawnienia ubezpie-
czonych). W konsekwencji - gdy pojawia si¢ skutki ,reformy kapitalowej” —
oczekiwa¢ moina silnej presji na wyréwnanie uszczuplonych praw, przy czym
towarzyszy¢ temu moze wzmozona frustracja wynikajaca z przekonania, ze
nie zostaly dotrzymane zobowigzania.

Trudno przewidzie¢ w jakiej mierze presja ta bedzie skuteczna. Jednak za-
kladajac, ze nowy system prowadzi prawdopodobnie do radykalnego spadku
przecietnych stop zastapienia i jednoczeénie do wysokiego i losowego zrézni-
cowania wysokosci $wiadczen, trzeba przyjac, ze presja bedzie zdeterminowa-
na i dysponowaé bedzie silng .legitymacja slusznosciowa”. Rzad moze byc
wtedy zmuszony do exira (powaznego) zwiekszenia wydatkéw na dotowanie
rent i emerytur. Nie widaé rozsadnych powodéw, by zaklada¢, ze ustanowie-
nie systemu kapitalowego po prostu rozwiazuje problem ekspansji wydatkow
publicznych na ubezpieczenia, generowanych przez proces starzenia si¢ spo-
leczenistwa. Moie bvé nawet odwrotnie: przejécie od systemu repartycyjnego
do kapitalowego zamiast ,wewnetrznej” reformy systemu repartycyjnego mo-
7e przynie$¢ wyzsze w przysziosci zaangazowanie srodkoéw publicznych w do-
towanie ubezpieczen spolecznych (i/lub pomocy spolecznej).
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Sa tez inne pola, na ktérych pojawi¢ sie moga powazne problemy z funk-
cjonowaniem nowego systemu. Szczegélne problemy moze stwarzaé strategia
inwestvcyjna PTE. Rysuje sie tu powainy dylemat wyboru: utrzymanie ogra-
niczen (lub tylko niewielkie ich zlagodzenie) w zakresie inwestowania za gra-
nica prowadzi¢ bedzie do spekulacyjnego pompowania krajowych indeksow
gieldowych, a potem zalaman kurséw akcji. W tym przypadku wzrosnie tez
prawdopodobieristwo przyjmowania przez PTE aktywnych strategii inwesty-
cyinych (ingerowanie w zarzadzanie sp6tkami), co grozi skroceniem horyzon-
tu zarzadzania. W przypadku zasadniczego rozszerzenia mozliwosci inwesto-
wania za granicg liczy¢ sig trzeba z utrata istotnej zalety nowego systemu -
mobilizowania oszczednosci na rzecz rozwoju krajowe] gospodarki.

k¥ &

Wydaje sig, ze zasadnicze problemy rysujace sie w $wietle wstepnych ocen
zreformowanego systemu uzasadniaja hipoteze, ze nie doceniona zostala ska-
la trudnoéci przeniesienia rynkowych instytucji do systemu zabezpieczenia
spolecznego. Szczesliwie obawy ciagle maja tylko status hipotez, a nawet
zmiany czeéciowe moga zapobiec niektérym niepokojacym zagrozeniom.
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ASSESSMENT OF THE SOCIAL SECURITY SYSTEM REFORM

Summary

The article attempts a critical analysis of the reformed social security system in
Poland. Although the reform has been a breakthrough, it is not a part of a broader
concept of restructuring of the social security system. Political circumstances have had
a major effect on the reform scheme.

Since only limited experience has been gathered so far, the assessments of the new
system must have a hypothesis status. The general concept of reform providing for
a combination of a repartition-based system with a capital-based system does not give
rise to any doubts. Such potential consequences of the reform as the relatively low
level of average pensions and their great variation and volatility, high costs of public
expenditure on transforming the system and insufficient competitive pressure on pension
funds may be matters of concern. Drawbacks of the reform also include omission of
such problems as the retirement age and insurance of self-emploved persons (especially
farmers).

The article suggests maintaining the general concept of the reform, but making all
the necessary corrections and supplements.



