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Prof. dr hab. Marek Goéra

»Zielona Ksigga na rzecz adekwatnych, stabilnych i bezpiecznych systemow
emerytalnych w Europie” — krok na drodze do opanowania skutkow starzenia si¢

ludnosci w Unii Europejskiej

Starzenie si¢ ludnosci jest jednym z najwigkszych wyzwan, przed ktérymi stoja kraje
cztonkowskie oraz Unia Europejska jako calo$¢. To wyzwanie byto do niedawna traktowane
jako problem poboczny, dzisiaj nie ma juz watpliwosci, ze jest problemem centralnym,
warunkujacym mozliwosci rozwojowe Europy. To juz nie tylko systemy emerytalne, ale
catos¢ finansow publicznych jest zagrozona skutkami starzenia. Co wigcej, ujawniaja sie
dawniej niedostrzegane fundamentalne sprzeczno$ci celow takich, jak z jednej strony
finansowanie transferow, a z drugiej wynagradzanie pracy.

Zielona Ksigga jest przejawem konstruktywnego podejscia do problemoéw. Jest
wyraznie krokiem naprzdd na drodze do opanowania skutkow starzenia si¢ ludnosci. Krokiem
waznym, ale raczej otwierajacym drogg niz doprowadzajacym ja do celu. Wartoscia Zielonej
Ksiggi jest w miarg otwarte nazywanie problemow i dostrzeganie wielu zwiazkéw migdzy
nimi, a co za tym idzie uswiadamianie, ze niektore cele czastkowe w zakresie $wiadczen
spotecznych moga by¢ sprzeczne, jak to ma miejsce na przyktad w przypadku postulowanej
adekwatno$ci $wiadczen 1 stabilnosci systeméw. W przesztosci nie bylo to typowa cecha
oficjalnych dokumentow tego typu.

Tre§¢ omawianego dokumentu wymaga jednak krytycznego komentarza. Nie
wszystko jest w tym dokumencie bezdyskusyjne, a kilka kwestii — takich, jak przede
wszystkim zamieszanie pojeciowe w zakresie tego co jest systemem bazowym, a co

dodatkowym — wymaga istotnej korekty.
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Ponizej przedstawiam omoéwienie problematyki poruszonej w Zielonej Ksigdze
w porzadku odpowiadajacym ich pojawianiu si¢ w dokumencie. Poszczegdlne punkty maja

r6zng wage. Najwazniejsze z nich staram si¢ odpowiednio podkreslac.

1. W dokumencie stwierdza si¢ jednoznacznie i dobitnie, Ze celem zmian nie jest naruszenie
obecnego stanu rzeczy w zakresie systemow emerytalnych w Unii, czyli ich
fragmentacja. Jest to, jak rozumiem, generalna zgoda na to, aby polityka spoteczna
i fiskalna byly regulowane na poziomie panstw czlonkowskich, czyli nie sa one
w jakimkolwiek stopniu integrowane, a co najwyzej koordynowane. Ten polityczny
konsensus, ktorego tu nie oceniam i nie dyskutuj¢ z nim, ma jednak istotny wptyw na
meritum problematyki omawianej w Zielonej Ksigdze. Nie znajduje to jednak
jakiegokolwiek odzwierciedlenia w tresci dokumentu. To bardzo powazny mankament
tego dokumentu. Sugeruje on bowiem, ze konsensus polityczny nie ma swojej
ekonomicznej i spotecznej ceny. By¢ moze ceng t¢ warto zaptaci¢, ale nie powinnisSmy
by¢ jej nieswiadomi.

2. Na stronach 5-6 (polska wersja) przywotane sa cztery zasadnicze cele reform lub
modyfikacji systemow emerytalnych. Brak jest jednak proby powiazania tych celow
z rzeczywistymi probami reformowania. Cele te sa w zwiazku z tym zawieszone
w powietrzu. Brak jest proby oceny skutecznosci realizacji tych celow w roznych

wersjach realizowanych reform.

3. Celom tym warto moze przyjrze¢ si¢ — to juz na nasze wewngtrzne potrzeby — od strony

ich realizacji w Polsce.

a) Dluzsza praca (pdzniejsze rozpoczynanie pobierania §wiadczenia) — mamy tu niezly
wynik. Reforma emerytalna w 1999 r. doprowadzita do podniesienia granicy
faktycznego przechodzenia na emeryturg o 5 lat. Ustawa o emeryturach pomostowych
utrwalita  ten  efekt, ktéry  wlasnie  zaczyna  przynosi¢ ~ wymierne
1 znaczace skutki. W nowym systemie wprowadzone zostaty ponadto silne zachg¢ty do
opoOzniania rozpoczynania pobierania §wiadczenia ponad te dodatkowe 5 lat. Zachgty
te wymagaja internalizacji przez pracujacych, a wigc ich pelne dziatanie nastapi po
jakims, trudnym z gory do przewidzenia okresie. Zdecydowanie gorzej wypada pomoc
osobom w wieku 50+ w utrzymaniu zdolno$ci do pracy (chodzi tu gltownie

o kwalifikacje zawodowe).
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b) Wielopoziomowos¢ systemu emerytalnego, czyli uzupehianie dodatkowymi
oszczgdno$ciami uczestnictwa w powszechnym systemie jest w Polsce, tak jak
1 w wigkszo$ci innych krajow Unii Europejskiej, raczej stabo rozwinigta. Idea
dodatkowego oszczgdzania zaktada jednak dobrowolno$¢, czyli poziom dodatkowych
oszczednosci jest taki, jaki odpowiada preferencjom pracownikow, ktoérzy moga, ale
nie musza dodatkowo oszczg¢dza¢. Edukacja publiczna w zakresie korzystania

z rynkow finansowych jest tu wyzwaniem, z ktorym sobie nie radzimy.

c) Adekwatno$¢ to problem demograficzny, w niewielkim stopniu zwigzany

z samym systemem emerytalnym. [Do tej kwestii odnoszg si¢ nizej.]

d) Problemy systemow emerytalnych zwiazane z picia uczestnikow. Tu Polska ma
ogromnie duzo do zrobienia: zroéwnanie wieku emerytalnego, ufatwienia
w taczeniu pracy 1 macierzynstwa - to tylko najwazniejsze, lecz daleko nie jedyne

kwestie nalezace w Polsce do tego obszaru.

Najwazniejszym mankamentem Zielonej Ksiggi jest nieumiej¢tnosé/nieche¢ petniejszej
analizy tego, co jest systemem bazowym (powszechnym), a co jest systemem
dodatkowym. Dokument pozostaje na anachronicznym poziomie rozumienia tego
problemu. Zaktada sig, ze sa systemy powszechne — z definicji repartycyjne oraz systemy
dodatkowe — kapitatowe. To ujecie nieodpowiadajace obecnej rzeczywistosci w krajach
cztonkowskich. Dlatego w tym 1 wielu innych dokumentach i analizach myli si¢ czgs¢
systemow powszechnych z systemami dodatkowymi tylko dlatego, Ze sa one prywatnie
zarzadzane, co samo z siebie nie wplywa w decydujacy sposoéb na natur¢ samego
systemu. Systemy dodatkowe to w omawianym dokumencie giéwnie odpowiednik
polskich Pracowniczych Programéw Emerytalnych. Stusznie, tyle Ze struktura pojgciowa
wykorzystywana w dokumencie w Zaden sposob nie pozwala na analizg partnerstwa
publiczno-prywatnego w zakresie systemu emerytalnego, jakim w polskim (nie tylko)
przypadku jest powierzenie zarzadzania czg¢$cia powszechnego (bazowego) systemu
emerytalnego prywatnym podmiotom. Problem jest naprawd¢ powazny, poniewaz
uniemozliwia racjonalny dialog migdzy partnerami w Unii. W bardzo wielu miejscach
w dokumencie jego tre$¢ nie przystaje do czesci rozwiazan stosowanych w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Rzutuje to na wiele kwestii, takze na obecnie
prowadzone  dyskusje dotyczace kwalifikowania zobowiazan  wynikajacych
z przeptywu czgsci sktadki emerytalnej przez indywidualne konta emerytalne

w powszechnym systemie, ktore zarzadzane sa przez podmioty prywatne. Na tym jednak
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nie koniec. Konwencja stosowana w Zielonej Ksi¢dze nie pozwala réwniez na sensowna
klasyfikacje tej czgsci systemu, ktora w Polsce zarzadza ZUS. Nielogiczno$¢ klasyfikacji
stosowanych w Zielonej Ksigdze jest w tym zakresie mniej dla nas bolesna fiskalnie, ale
rownie dewastujaca pojeciowo, co praktycznie uniemozliwia merytoryczna dyskusje.
Warto doda¢, ze taki sam problem powstaje w stosunku do systemu emerytalnego
istniejacego od 1999 r. w Szwecji (po czesci takze w kilku innych krajach). Niemozno$¢
sensownej analizy tych systemow w ramach narzuconych w Zielonej Ksigdze jest
prawdopodobnie najwigkszym mankamentem tego dokumentu, ograniczajacym jego
znaczenie 1 potencjalny efekt dla dyskusji prowadzacej do zbudowania struktury
instytucjonalnej systemow emerytalnych, ktora bedzie dobrze odzwierciedlata

rzeczywisto$¢.

5. Jednym z centralnych probleméw dyskutowanych w omawianym dokumencie jest
finansowa stabilno$¢ (podtrzymywalnos¢) systemoéw emerytalnych. Jednak pomija on
zupelie kwestie zwiazane ze sposobami analizy stanu zobowiazan wobec uczestnikéw
tych systeméw, co jest glownym czynnikiem wpltywajacym na te stabilnosc.
W szczeg6lnosci dokument pomija sposoby klasyfikowania 1 ksiggowania tych
zobowiazan. Ma to szczegdlne znaczenie w kontekscie toczonych obecnie dyskusji. Ten
mankament dokumentu wprost wynika z archaicznego podejScia przy okreslaniu
struktury pojeciowej wykorzystywanej] w dokumencie. Wydaje si¢, ze dokument tak
wazny dla rozwoju Unii Europejskiej powinien adresowaé problemy zwiazane ze
sposobami ksiggowania $rodkow przeptywajacych przez systemy emerytalne (nawet jesli

autorzy nie maja jeszcze spojnej propozycji rozwigzania tych problemow).

6. Dokument w wielu miejscach odwotuje si¢ do problemu adekwatnosci swiadczen. Tak
jak juz wspominatem, w dokumencie tym postuluje si¢ rozpatrywanie go razem
z problemem stabilnosci finansowej systemow. Jest to ze wszech miar stuszne. Jest to
bardzo potrzebne odejscie od dominujacego dawniej ,koncertu zyczen”, czyli
postulowania realizacji tych celéw bez zwazania na ich czg$ciowa sprzeczno$¢. Warto

b

jednak postawi¢ kropke nad ,,i”, czego w dokumencie si¢ nie robi. Chodzi o to, ze
najczesciej stosowana miara adekwatnosci, czyli stopa zastapienia nie jest zmienng
decyzyjna lecz wynikowa. To nie decyzje polityczne, ani typ systemu emerytalnego
wyznaczaja jej wysokos¢. System moze sprzyjaé rozwojowi gospodarczemu — wtedy
absolutna wysokos¢ $wiadczen ro$nie, lub ten rozwdj hamowac — wtedy spada lub ro$nie

wolniej. System nie moze jednak zmieni¢ poziomu relatywnej miary wysokosci
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swiadczenia, czyli wlasnie stopy zastapienia. Jej poziom wyznaczony jest przez strukturg
ludno$ci wedlug wieku, poziom aktywnos$ci ekonomicznej ludnosci oraz stope sktadki.
Niedopowiedzenie tej kwestii rodzi nadzieje, ze mozna jako$ ,,cudownie” decyzjami
politycznymi zwigkszy¢ tak rozumiana adekwatnos¢. W rzeczywistosci nie mozna. Nie
da si¢ przeznaczy¢ na finansowanie emerytur ani jednej ztotowki ani euro, o ktore
wczesniej nie zostatyby obnizone wynagrodzenia pokolenia pracujacego. Zielona Ksigga
nie rozwiewa niestety wciaz istniejacych w tym zakresie zludzen. Tu warto dostrzec
specyficzne zjawisko dotyczace Polski. Otéz wg danych Eurostatu ryzyko ubostwa
w EU27 (dane z 2008 r.) w populacji ponizej 60 roku zycia wynosi 16,2 (dla EU15
odpowiednio 15,8), podczas gdy dla Polski wynosi 18,0. Natomiast miara ta odniesiona
do populacji 60+ dla EU27 wynosi 17,7 (EUL5 odpowiednio 17,9), podczas gdy dla
Polski to 11,8. Znaczy to, ze w wigkszo$ci krajow przekroczenie wieku 60 lat, czyli
mniej wigcej dominujacego wieku faktycznego przechodzenia na emerytur¢ oznacza
lekkie zwigkszenie ryzyka ubostwa, podczas gdy w Polsce jest na odwroét, czyli to ryzyko
znacznie si¢ zmniejsza. Te dane nie sa bezposrednio analizowane w Zielonej Ksigdze.
Odnosze si¢ do nich w tym tekscie by podkresli¢, ze niektére kwestie dotyczace
ksztatltowania si¢ stop zastapienia 1 spotecznych skutkéw spodziewanych zmian nie sa tak
oczywiste, jak przedstawia je Zielona Ksigga. W Polsce ryzyko ubdstwa wystepuje raczej

po stronie finansujacych transfery emerytalne, niz po stronie ich odbiorcow.

W dokumencie pojawiaja si¢ rowniez odniesienia do kwestii bezpieczenstwa
uczestnictwa w systemie. Tu ponownie odnosi si¢ wrazenie, ze sprawy nie sa utozone
w logiczna calo$¢. Sa tego dwa przejawy. Pierwszy to wrazenie czytajacego, ze systemy
repartycyjne, czyli panstwowe sa bezpieczniejsze, a kapitalowe mniej bezpieczne. Drugi,
to automatyczne zaktadanie, ze system powszechny musi by¢ zarzadzany przez instytucje
publiczne 1 Zze musi by¢ repartycyjny, a system kapitalowy to system grupowy,
zaktadowy lub podobny, w ktérym wystepuje ,,sponsor”. W rzeczywisto$ci wystepuje
roznica migdzy bezpieczenstwem uczestnictwa w systemie powszechnym 1 w systemie
grupowym. Nie ma to jednak bezposredniego przetozenia na inne cechy systeméw, ktore
moga powodowac, ze ryzyko jest jawne lub ukryte, ale nie ma to wiele wspolnego
z faktycznym poziomem tego ryzyka. W Zielonej Ksigdze jest to jednak przedstawione
tak: poniewaz udzial w dodatkowych systemach sponsorowanych przez pracodawcg jest
bardziej ryzykowne od uczestniczenia w systemach powszechnych, to znaczy, ze
uczestniczenie w systemie kapitalowym jest bardziej ryzykowny od uczestniczenia
w systemie okre§lanym jako repartycyjny. To rozumowanie logicznie niepoprawne
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1 prowadzace do nieporozumien. Warto tu jeszcze raz podkresli¢, ze calos¢
powszechnego systemu emerytalnego w Polsce (obie jego czg$ci zwane niezupetnie
poprawnie filarami 1 i1 2) nie mie$ci si¢ w klasyfikacji stosowanej w Zielonej Ksigdze. To

samo dotyczy nowego systemu emerytalnego w Szwecji.

8. Zielona Ksigga poswigca wiele uwagi adekwatnosci $wiadczen. Czyni to w réznych
wymiarach. Wymiar migdzypokoleniowy poruszylem juz w punkcie 6. mojej opinii. Tu
odniosg si¢ do redystrybucji wewnatrzpokoleniowej. W Polsce i w Szwecji w taki sam
sposob dokonuje sig¢ tego poza samym systemem emerytalnym, przy wykorzystaniu
transferow finansowanych za posrednictwem budzetu. W wigkszosci innych krajow
mechanizmy redystrybucyjne wmontowane sa bezposrednio w konstrukcj¢ systemu
emerytalnego. Wariant stosowany w Szwecji 1 w Polsce wydaje si¢ bardziej nowoczesny,

ale generalnie w obu przypadkach stuzy to redukowaniu ryzyka ubostwa.

9. Zielona Ksigga po$wigca sporo uwagi problematyce mobilnosci 1 skutkom, jakie dla tej
mobilnosci maja systemy emerytalne. Dokument skupia si¢ jednak prawie wytacznie na
transferowalnos$ci (portability) uprawnien nabywanych w systemach dodatkowych,
podczas gdy istotnym ograniczeniem tak waznej dla Unii Europejskiej mobilnosci sity
roboczej sa systemy bazowe. Przyjmuje sig, ze istniejace zasady regulujace wyplate
emerytur w sposob uwzgledniajacy okresy pracy w roznych krajach jest wystarczajacy.
Wydaje si¢ to zbyt optymistyczne, szczegdlnie w czasach szybkiego starzenia sig
ludnosci i przy podejmowanych we wszystkich praktycznie krajach Unii probach
reformowania systeméw emerytalnych. Istniejace zasady sa regulacja o charakterze ex
post, nakierowana na ochrong tych pracownikow, ktorzy migrowali migdzy krajami
cztonkowskimi. Nie ma to jednak wigkszego wptywu na podejmowanie decyzji przez
tych pracownikow, ktorzy taka decyzje dopiero rozwazaja. Oni maja dzi§ podstawy by
obawia¢ sig, ze ich $wiadczenia emerytalne, ktoére dopiero beda gromadzi¢, beda
wystawione na wigksze ryzyko jesli beda migdzynarodowo mobilni. Z powodoéw
politycznych nie ma mozliwo$ci budowania pan-europejskiego systemu emerytalnego, co
powoduje, ze mobilnos¢ bedzie trwale pozostawaé ponizej ekonomicznie zasadnego
poziomu. Pewnym rozwiazaniem byltoby podjecie prob zmierzajacych do ujednolicenia
zasad, na ktorych oparte sa systemy w poszczegdlnych krajach, ale jak na razie nie jest to

nawet dyskutowane.

Powyzej wypunktowane kwestie odnosza si¢ do moich krytycznych uwag do

omawianego dokumentu. Generalnie jednak, tak jak napisatem, dokument ten jest waznym
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krokiem w dyskusji prowadzacej do poprawnego zdefiniowania i1 opisania wyzwania
wynikajacego ze skutkdw starzenia si¢ ludnos$ci oraz, w dalszej kolejnosci, do wypracowania
metod radzenia sobie z tym wyzwaniem.

Na koniec kilka uwag terminologicznych. Pojgcia, ktorymi si¢ postugujemy, maja
znaczenie, dlatego warto je poprawnie definiowa¢ i1 nie dopuszcza¢ do rozej$cia si¢ ich
znaczenia w polskim 1 innych jezykach. Aktywny udziat Polski w instytucjonalnym rozwoju
Unii jest potrzebny i mozliwy. W omawianym dokumencie dotyczy to przede wszystkim
pojecia ,,starzenie si¢ ludno$ci (population ageing)”, ktére w sposdb mylacy i rozbiezny ze
znaczeniem anglojezycznym wystepuje jako ,starzenie si¢ spoteczenstwa”. Nikt nas nie
zrozumie, gdy przettumaczymy to w druga strong, z polskiego na angielski. Dotyczy to takze
innych terminow wykorzystywanych w dyskusji na temat systemow emerytalnych. Ten jest

jednak na tyle centralny dla tej dyskusji, ze postanowitem dotaczy¢ t¢ uwage do mojej opinii.






