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Analiza i ocena proponowanych zmian
ustawowego wieku emerytalnego w Polsce

Marek Szczepanski”

Streszczenie: Celem poznawczym niniejszego opracowania jest analiza i ocena przedtozonego przez prezy-
denta RP Andrzeja Dudg projektu zmian w ustawowym wieku emerytalnym, zaktadajacego przywrocenie
obowiazujacego do konca 2012 roku ustawowego wieku 65 lat dla m¢zczyzn oraz 60 lat dla kobiet w po-
wszechnym pracowniczym systemie emerytalnym (administrowanym przez ZUS) oraz w systemie ubezpie-
czen spotecznych rolnikéow (KRUS), z mozliwoscia kontynuacji pracy, jezeli uczestnik systemu emerytal-
nego wyrazi takg wolg.

W artykule zastosowano metode¢ analizy aktow prawnych, metod¢ porownawcza (w odniesieniu do wybra-
nych parametrow w polskim systemie emerytalnym oraz systemach emerytalnych innych panstw Unii Eu-
ropejskiej), metode opisu oraz wyjasniania (eksplanacji). Analiz¢ mozliwych skutkow wprowadzenia zmian
w powszechnym wieku emerytalnym przeprowadzono zaréwno w perspektywie mikroekonomicznej (oceny
uzytecznos$ci tego typu rozwiazania dla uczestnika systemu emerytalnego), jak i w makroekonomicznej
(wptywu zmian w systemie zabezpieczenia emerytalnego na finanse publiczne i na rynek pracy).

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze w perspektywie makroekonomicznej wprowadzenie powszechnego
wieku emerytalnego dla kobiet na poziomie 60 lat, a dla m¢zczyzn 65 lat nie znajduje uzasadnienia i znacza-
co pogtebi zaréwno deficyt Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz pogorszy stan finanséw publicznych
w krotkiej, $redniej (do 2020 r.) i dtuzszej perspektywie (do 2060 r.). Moze takze wptyna¢ na dezaktywizacje
zawodowa 0sob starszych, zdolnych jeszcze do pracy. Z punktu widzenia uczestnika systemu ocena jest
bardziej skomplikowana, gdyz zalezy od indywidualnej sytuacji zyciowej i preferencji.

Autor proponuje obudowanie propozycji zmian ustawowego wieku emerytalnego rozwiazaniami prawnymi
uniemozliwiajacymi pracodawcom zwalnianie pracownikow tylko ze wzgledu na osiagnigcie ustawowego
wieku emerytalnego, jesli beda mogli i cheieli pracowac dtuzej, a takze silniejszymi niz do tej pory zacheta-
mi do uczestnictwa w dodatkowych, dobrowolnych systemach emerytalnych.

Stowa kluczowe: ustawowy, powszechny wiek emerytalny, demograficzne starzenie si¢ spoteczenstwa, pu-
bliczny i dodatkowe systemy emerytalne w Polsce

Wprowadzenie

Na poczatku niezbedne jest sformutowanie ogoélnego zastrzezenia, iz zawarte w artykule
konkluzje odnosza si¢ do projektu zmiany ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych innych ustaw (Projekt ustawy...), ktory to pro-
jekt w trakcie prac sejmowych moze jeszcze ulec zmianom. Jednakze samo przywrocenie
powszechnego wieku emerytalnego obowigzujacego w Polsce przed 2013 rokiem (tj. 60 lat
dla kobiet i 65 lat dla m¢zczyzn) wydaje si¢ przesadzone, gdyz projekt prezydencki popiera
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partia rzadzaca majaca bezwzgledng wiekszos¢ gtoséw w Sejmie 1 wiele wskazuje na to, ze
proponowane zmiany zostang wprowadzone w 2016 lub w 2017 roku. A zatem juz na tym
etapie wskazana jest pogtebiona refleksja na ten temat na gruncie ekonomii emerytalne;.

Czy zmiana ustawowego wieku emerytalnego w publicznym pracowniczym systemie
emerytalnym i w systemie ubezpieczen spolecznych rolnikéw ma uzasadnienie ekonomicz-
ne i spoleczne? Jakie zmiany moze to spowodowac¢ w finansach publicznych (zwlaszcza —
w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych) i na rynku pracy — zaraz po wprowadzeniu i w per-
spektywie kolejnych 20-30 lat (a przy analizie systeméw emerytalnych trzeba bra¢ pod
uwage dtuzszy okres)? Jak mozna oceni¢ ten projekt na gruncie teorii polityki spotecznej
i ekonomii emerytalnej?

Poszukujac odpowiedzi na tak sformulowane pytania, nalezy wyj$¢ od kwestii pod-
stawowych: precyzyjnego zdefiniowania zasadniczego celu ekonomicznego i spotecznego
funkcjonowania publicznego, obowigzkowego systemu emerytalnego. Ponadto niezbedne
jest przypomnienie najwazniejszych zatozen systemowej reformy emerytalnej wprowadzo-
nej w Polsce w 1999 roku oraz zmian wprowadzonych w systemie emerytalnym latach
2011-2014, przez poprzednia koalicje rzadowa. Bez tego rozwazania nad celowoscig wpro-
wadzania kolejnych zmian dotyczacych ustawowego wieku emerytalnego bylyby wyrwane
z kontekstu i nie uwzglednialy istotnych uwarunkowan ekonomicznych i instytucjonalnych,
w jakich owe regulacje majg by¢ wprowadzane.

1. Istota i funkcje ekonomiczne oraz spoleczne systeméw emerytalnych

Ekonomiczne spojrzenie na zagadnienie wspdlczesnego systemu emerytalnego wymaga
uwzglednienia dwoch réznych perspektyw — mikro- i makroekonomicznej. System eme-
rytalny w skali mikroekonomicznej jest narzedziem wygtadzenia konsumpcji w cyklu zy-
cia jednostki poprzez odpowiednig alokacje¢ dochodu (por. Barr, Diamond 2006: 16; Blake
2006: 1). Analizujac systemy emerytalne w perspektywie makroekonomicznej, bierzemy
pod uwagg rezultaty dziatan catej zbiorowosci 0sob (gospodarstw domowych), ktore chca
zapewni¢ sobie zabezpieczenie finansowe na staro$¢. Nie wystarczg w tym celu indywidu-
alne, osobiste oszczgdnosci gospodarstw domowych. Podstawe zabezpieczenia emerytalne-
go rowniez w X XI wieku w panstwach rozwinigtych gospodarczo sg i przez wiele kolejnych
dekad pozostang publiczne, obowigzkowe systemy emerytalne'.

W skali makroekonomicznej system emerytalny jest narzedziem podziatu biezacego
PKB w uproszczeniu migdzy pokolenie pracujgcych i pokolenie emerytow (Gora 2003: 19).
Natomiast celem spotecznym systemu emerytalnego jest ochrona przed ryzykiem starosci,
rozumianym w sensie ekonomicznym jako ryzyko braku wystarczajacych srodkéw do zy-
cia po zakonczeniu lub istotnym ograniczeniu aktywnos$ci zawodowej ze wzgledu na wiek.

! Pierwszy z nich — o charakterze ubezpieczeniowym — jak wiadomo powstat w latach 90. XIX w. w Niemczech,
stad zwany jest systemem bismarckowskim.
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Paradoksalnie, ryzyko to nie ma charakteru negatywnego. To, ze dzigki postepom cywili-
zacji, zwlaszcza medycyny, lepszym warunkom pracy i zycia, coraz wigcej osob dozywa
ustawowego wieku emerytalnego (pierwsza faza ryzyka starosci w modelu T. Szumlicza)
i zyje coraz dtuzej po przejsciu na emeryture (druga faza ryzyka starosci), jest zjawiskiem
ze wszech miar pozytywnym (Szumlicz 2006: 221). Przej$cie na emeryturg pociaga jednak
za sobg utrat¢ dochodu i ograniczenie mozliwosci finansowania konsumpcji w gospodar-
stwie domowym. Wystepuje zatem ryzyko braku srodkow lub niewystarczajacych srodkow
na zapewnienie godnej egzystencji na staros¢, po zakonczeniu aktywnosci zawodowe;j.

Bardzo waznym parametrem stosowanym w ekonomii emerytalnej jest adekwatno$¢
dochodowa, jaka zapewnia system emerytalny, mierzona zwykle stopa zastgpienia (relacja
$wiadczenia emerytalnego do ostatnich lub $rednich dochodow z pracy). Zgodnie z przy-
jetymi przez organizacje migdzynarodowe standardami (np. Migdzynarodowa Organizacje
Pracy, Uni¢ Europejska — w ramach tzw. metody otwartej koordynacji systemow zabez-
pieczenia emerytalnego) systemy emerytalne powinny zapewni¢ nie tylko ochrong przed
ubostwem, ale takze poziom zycia zblizony do tego z okresu aktywnosci zawodowej, aby
zapobiegaé negatywnym zjawiskom spotecznym i ekonomicznym, takim jak wykluczenie
spoleczne, pauperyzacja i deprywacja materialna osob starszych (OECD 1998). Realizacja
tego celu staje si¢ z uptywem czasu, mimo wzrostu gospodarczego w krajach rozwinigtych
gospodarczo, postgpu cywilizacyjnego (w tym rowniez technologicznego), wzrostu wydaj-
nosci i produktywnosci pracy — coraz trudniejsza. Za minimalny dopuszczalny wskaznik
adekwatnos$ci dochodowej przyjmuje si¢ na ogot stope zastgpienia (relacja emerytury do
ostatniego lub $redniego wynagrodzenia z pracy) na poziomie 40%.

2. Ryzyko demograficzne w systemach emerytalnych

Tradycyjne systemy emerytalne finansowane na zasadzie umowy pokoleniowej (w tym
systemy ubezpieczeniowe typu bismarckowskiego) byly w stanie zapewni¢ godziwe eme-
rytury, zwlaszcza w bardziej zamoznych panstwach, gdzie skladki emerytalne lub podatki
odprowadzane od wynagrodzen pozwalaty na zgromadzenie odpowiednio duzego kapi-
talu uprawnien emerytalnych, a kolejne pokolenia pracujacych byly odpowiednio liczne
w proporcji do generacji emerytow (np. 4 osoby oplacajace sktadki w stosunku do jednego
emeryta). Tymczasem juz w ostatnich dekadach XX wieku w krajach rozwinigtych gospo-
darczo (w uproszczeniu mozna zaliczy¢ do nich panstwa nalezace do OECD, w tym réwniez
Polske) stabilnosci finansowej systemow emerytalnych zagraza¢ zaczgt proces demogra-
ficznego starzenia si¢ populacji. Wydtuzanie $redniej dtugosci zycia przy jednoczesnym
spadku dzietnosci w rodzinie powoduje, ze stopniowo piramida wieku ulega odwroceniu:
wzrasta liczba 0sob w wieku poprodukcyjnym, maleje liczebnos¢ 0osob w wieku produkeyj-
nym i przedprodukcyjnym (por. rys. 1).
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Rysunek 1. Piramida wieku w Polsce — stan obecny i prognoza na lata 2035 i 2060

Zrodto: ZUS (2013): 13.

Osoby w wieku poprodukcyjnym zyja przecigtnie coraz dtuzej i w zwigzku z tym dtuzej
korzystaja ze $wiadczen z systemdéw emerytalnych, ktore co do zasady (systemy publicz-
ne) powinny zapewnic¢ strumien §wiadczen wyptacanych do konca zycia (life annuity) po
osiagnieciu ustawowego wieku emerytalnego i spetnieniu okreslonych wymogéw (np. od-
powiednie okresy optacania sktadek w systemach ubezpieczeniowych).

Niekorzystne z punktu widzenia finansowej stabilno$ci systemow emerytalnych zmiany
proporcji miedzy populacja pracujacych i emerytéw zajda juz w najblizszych dekadach,
w latach 20202030 (por. rys. 2).
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Rysunek 2. Populacja Polski w podziale na ekonomiczne grupy wieku (przedprodukeyjny, pro-
dukeyjny i poprodukeyjny — definicje grup przed podwyzszeniem wieku emerytalnego) (mln)

Zrodto: ZUS (2013): 13.
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Prognoza demograficzna Eurostatu przewiduje, ze iloraz liczby oséb w wieku produk-
cyjnym do liczby 0s6b w wieku produkcyjnym wzrosnie przez wszystkie lata do 2060 roku
— zardbwno w wariancie z podwyzszeniem wieku emerytalnego, jak i bez (w tym drugim
przypadku oczywiscie szybciej). Przy zachowaniu definicji ekonomicznych grup wieku
sprzed podwyzszenia wieku emerytalnego (a wigc takich, jakie beda obowiazywac, jezeli
propozycje zawarte w analizowanym prezydenckim projekcie ustawy zostang ponownie
przyjete), liczba ludnosci w wieku poprodukcyjnym bedzie sukcesywnie wzrasta¢ i w roku
2040 osiagnie poziom pottorakrotnie wyzszy niz w 2013 roku, a w roku 2052 juz przeszio
70% wyzszy niz w 2013 roku (ZUS 2013: 11).

Wprowadzane od 2013 roku stopniowe podwyzszanie i docelowe zrownanie wieku eme-
rytalnego, w $wietle prognoz demograficznych Eurostatu, moglo nieco spowolni¢, ale nie
zahamowa¢ ten trend demograficzny (por. tab. 1).

Tabela 1

Udziaty poszczegolnych grup ekonomicznych w calej populacji: stan na koniec roku (definicje
ekonomicznych grup wieku po podwyzszeniu wieku emerytalnego i przed podwyzszeniem wieku
emerytalnego)

2013 2020 2030 2040 2050 2060

Stan obecny i1 prognozowany po podwyzszeniu wieku emerytalnego wprowadzanym od 2013 r.

Populacja (%)

w wieku przedprodukcyjnym 18,2 18,4 16,6 14,7 15,0 14,6
w wieku produkcyjnym 63,3 61,8 61,3 62,4 57,1 53,1
w wieku poprodukcyjnym 18,4 19,8 22,1 229 27,8 32,3

Stan obecny i prognozowany po ewentualnym przywroceniu ustawowego wieku emerytalnego 65 lat dla mez-
czyzn i 60 lat dla kobiet

Populacja:

w wieku przedprodukcyjnym 18,2 18,4 16,6 14,7 15,0 14,6
w wieku produkcyjnym 63,3 59,2 57,6 55,5 49,9 47,8
w wieku poprodukcyjnym 18,6 22,5 25,8 29,7 35,1 37,6

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie ZUS (2013): 12.

Jak kazda prognoza dtugoterminowa, tak i ta opiera si¢ na okreslonych zatozeniach i nie
musi w stu procentach si¢ spetni¢. Poprzez aktywna polityke prorodzinng mozna bedzie
jeszcze nieco ztagodzi¢ negatywne nastepstwa demograficznego starzenia si¢ spoteczen-
stwa, cho¢ catkowite odwrdcenie trendu wydaje si¢ obecnie mato realne. Nota bene, po-
dobne prognozy demograficzne znalezé mozna w statystykach Banku Swiatowego, OECD
czy w opracowaniach analitycznych przygotowanych na zlecenie instytucji finansowych.
Na przyktad w opracowaniu Allianz Global Investor, dotyczacym dtugoterminowe;j stabil-
no$ci finansowej systeméw emerytalnych (Allianz Global Investors 2011), znalez¢é moz-
na interesujace zestawienie zmian wspotczynnika obcigzenia ludnoscia w starszym wieku
(old-age dependency ratio, definiowany jako iloraz liczby oséb wieku 65 lat i wyzszym
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w relacji przypadajacych na 100 osob w wieku zdolnosci do pracy 15-64 lat) dla Polski
i innych panstw postsocjalistycznych (por. rys. 3)*.
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Rysunek 3. Przewidywane zmiany wspotczynnika obcigzenia demograficznego w krajach postso-
cjalistycznych w latach 2010-2050

Zrodto: UN Population Division (2011), Allianz Global Investors (2011).

Oczywiscie, wskazane procesy demograficzne stanowia bardzo powazne wyzwa-
nie dla dlugoterminowej stabilno$ci finansowej systemoéw emerytalnych. W Polsce juz
obecnie saldo funduszu ubezpieczen spotecznych (FUS), z ktorego wyptacane sg emery-
tury, jest ujemne, a doptaty z budzetu panstwa zapewniajace ciagto$§¢ wyplaty swiadczen
przekraczajg 50 mld zi. Srednioterminowa prognoza wptywoéw i wydatkow FUS wska-
zuje na trwatos¢ deficytu FUS, pomimo zmniejszenia nowych emerytur w zwiazku ze
stopniowym podwyzszaniem wieku emerytalnego od 2013 roku (o 4 miesigce rocznie,
docelowo do jednolitego poziomu 67 lat dla mezczyzn i kobiet). Jesli ustawowy wiek
emerytalny zostanie ponownie skrocony do 65 lat dla m¢zezyzn 1 60 lat dla kobiet, to ten
deficyt jeszcze si¢ powickszy. W zaleznosci od wariantu rozwoju sytuacji ekonomicznej,
saldo FUS w perspektywie do 2020 roku (a wigc stosunkowo nicodlegtej) pozostanie trwale
ujemne (por. tab. 2).

2 Wskaznik obciazenia ludnoscia w starszym wieku (old-age dependency ratio) nalezy do grupy wskaznikow
obciazenia demograficznego (age dependency ratios), stuzacych do pomiaru proporcji migdzy wyodrgbnionymi
grupami wieku. W statystyce spolecznej maja one istotne znaczenie dla oceny obecnego stanu i prognozowania
wybranych parametréw (np. niezb¢dnych do poniesienia naktadow) nie tylko w odniesieniu do systemow emery-
talnych, ale takze innych podsystemow wchodzacych w sktad systemu zabezpieczenia spotecznego — np. systemu
opieki zdrowotnej (por. Statystyka spoteczna... 2007).
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Tabela 2

Saldo FUS w 3 wariantach prognozy wplywow i wydatkéw FUS na lata 2016-2020

Wyszczegolnienie 2016 2017 2018 2019 2020
Wariant nr 1 Saldo FUS w mld zt —54 -56 -59 -62 -62
prognozy

(podstawowy) ~ Saldo FUSw % PKB ~ -2,9 2.8 2.7 26 2,6
Wariant nr 2 Saldo FUS w mld zt -61 —66 -70 -75 -79
prognozy

(pesymistyczny) Saldo FUSw % PKB 3.4 34 -3,5 -35 -3,6
Wariant nr 3 Saldo FUS w mld zt 47 —46 —46 —44 43
prognozy

(optymistyczny) Saldo FUSw % PKB 2.5 23 2,1 -1,9 ~1,4

Zrodto: Prognoza wplywéw i wydatkow. .. (2014): 28-30.

3. Reformy emerytalne odpowiedzia na przeobrazenia demograficzne

Odpowiedzig na oczekiwane przemiany demograficzne i zwiazane z nimi zagrozenia dla
stabilno$ci finansowej systemow emerytalnych i finansow publicznych byty reformy wpro-
wadzone w wielu krajach, w tym réowniez w Polsce, pod koniec XX i na poczatku XXI
wieku. Wprowadzony w 1999 roku w naszym kraju nowy system emerytalny o charakterze
mieszanym, repartycyjno-kapitalowym, miat zapewni¢ dywersyfikacje ryzyka i zroézni-
cowanie zrodet finansowania emerytur: oprocz I filara repartycyjnego administrowane-
go przez ZUS wprowadzono catkowicie nowy II filar kapitatowy (inwestowanie sktadek
emerytalnych na rynku kapitalowym przez prywatne spotki nazwane powszechnymi to-
warzystwami emerytalnymi). Z zatozenia system wielofilarowy miat by¢ bardziej odporny
na ryzyko demograficzne, a dodatkowo wspiera¢ rozwoj gospodarki poprzez inwestycje
realizowane przez otarte fundusze emerytalne (OFE).

Mniej widoczna, ale bardzo istotna, gdyz wptywajaca na wysoko$¢ przysztych swiad-
czen emerytalnych, zmiang systemowa byto zastapienie formuty zdefiniowanego $wiad-
czenia (defined benefit) przez zdefiniowang sktadke (defined contribution). Nowa formuta
obliczania wysokosci §wiadczenia emerytalnego polega na podzieleniu kapitatu uprawnien
emerytalnych (zgromadzonego w obu filarach, w formie zapisow ksiegowych w ZUS-ie
lub jednostek uczestnictwa na rachunkach w OFE, majacych pokrycie w aktywach finan-
sowych) przez liczbe miesiecy dalszej oczekiwanej dtugosci zycia dla danego rocznika (ko-
horty demograficznej) 0sob przechodzacych na emeryturg. Rozwigzanie to wspiera¢ miato
dtugofalowa stabilnos¢ finansowg systemu emerytalnego, gdyz wprowadzenie formuty zde-
finiowanej sktadki automatycznie dopasowuje wysokos¢ §wiadczen do dalszej oczekiwane;j
dtugosci zycia. Malo kto pamigta dzi$, ze tworcy reformy emerytalnej juz w 1999 roku
zamierzali dokona¢ zmiany ustawowego wieku emerytalnego i wprowadzi¢ jednolity wiek
62 lat dla me¢zczyzn i kobiet. Trzeba jednak zwroci¢ uwage, ze poprawa dtugoterminowe;j
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stabilno$ci finansowej systemu (jak si¢ okazuje, nadal trwale deficytowego) zrealizowana
ma by¢ kosztem pogorszenia innego waznego parametru systemu emerytalnego, jakim jest
adekwatnos¢ dochodowa swiadczen emerytalnych. W nowym publicznym pracowniczym
systemie emerytalnym panstwo nie gwarantuje okreslonego poziomu emerytur w relacji
do zarobkow, jedyna gwarancja dotyczy emerytury minimalnej. O ile w starym systemie
emerytalnym stopa zastapienia wynosila ok. 70%, o tyle $wiadczenia z nowego systemu nie
przekrocza 40—45% dochodu z okresu aktywnosci zawodowej. Na przyktad wedtug symu-
lacji przygotowanych przez OECD, juz z uwzglednieniem docelowego wydtuzenia wieku
emerytalnego dla kobiet i me¢zczyzn do 67 lat, przyszta stopa zastgpienia dochodu z pracy
emerytura w Polsce, dla 0oséb wkraczajacych obecnie na rynek pracy w wieku 20 lat, miata-
by wynosi¢ 43,1% (OECD 2015). Skrocenie i zréoznicowanie ustawowego wieku emerytal-
nego dla kobiet i mgzczyzn spowoduje obnizenie stopy zastapienia, a w przypadku kobiet
spadek moze by¢ jeszcze bardziej drastyczny, nawet do poziomu ponizej 30%°.

Skutki globalnego kryzysu finansowego z lat 20072009 oraz wzrost jawnego dtu-
gu publicznego spowodowany konieczno$cia refundowania czgsci sktadek emerytalnych
kierowanych do OFE w celu zapewnienia biezacych wyptat emerytur dla osob, ktore na-
byly uprawnienia do §wiadczen w poprzednim systemie emerytalnym, doprowadzity do
stopniowej redukcji II kapitatowego filara zreformowanego systemu emerytalnego. Naj-
pierw zmniejszono sktadki kierowane do OFE, potem potowa aktywoéw OFE o wartosci
ok. 150 mld zt zainwestowanych w skarbowe papiery dtuzne zostata umorzona, czyli de fac-
to znacjonalizowana, a cztonkowie funduszy emerytalnych w zamian za aktywa finanso-
we otrzymali rownowarto$¢ w zapisach ksiggowych na wydzielonym subkoncie w ZUS-ie.
To ,,reformowanie reformy” przez rzad PO-PSL oznaczato powtoérne zwigkszenie roli pan-
stwa w systemie emerytalnym, a zarazem ograniczenie roli rynku oraz zwigkszenie dtugu
ukrytego w ZUS-ie, a takze wzrost ryzyka demograficznego i ogélnego ryzyka systemo-
wego w polskim systemie emerytalnym (Szczepanski 2013: 170—171). Jak trafnie ujmuje to
K. Bielawska, ,.kryzys fiskalny przywrocit do agendy dziatan priorytetowych wieku eme-
rytalnego” (Bielawska 2015: 286). 1 stycznia 2013 roku weszly w zycie przepisy ustawy
z dnia 11 maja 2012 roku o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych. Z najistotniejszych zmian wymieni¢ nalezy:

— stopniowe podwyzszanie wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn do osiagniecia
jednakowego poziomu 67 lat (o 1 miesigc wzglgdem o0sdb urodzonych w kazdym
kwartale roku, czyli stopniowo o 4 miesigce rocznie),

— pomniejszenie podstawy obliczenia emerytury wedhug zdefiniowanej sktadki o kwote
pobieranych wczesniej emerytur, przyznanych przed osiggnigciem wieku emerytalne-
£o,

— wprowadzenie mozliwosci przejscia na emeryture czgsciowq przed osiggnig¢ciem usta-
wowego wieku emerytalnego,

3 Dotyczy to 0s6b legitymujacych si¢ pelnym stazem ubezpieczeniowym. Przerwy w pracy nieuchronnie powo-
duja dalsze obnizenie stopy zastapienia dochodu z pracy przez $wiadczenie emerytalne.
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— stopniowe ujednolicanie stazu ubezpieczeniowego dla kobiet i mezczyzn — do 25 lat —
uprawniajacego do najnizszej emerytury (efektywnie od 2022 r.).

Dopiero na tym szerszym tle ,,reformowanie reformy” z 1999 roku czy tez — zdaniem
krytykow — destrukcji tejze reformy, mozna oceni¢ kolejne propozycje zmian w systemie
emerytalnym, dotyczace ustawowego wieku emerytalnego. Oznaczaja one cofnigcie zmian
rozpoczetych w 2013 roku (stopniowego wydluzania i zréwnywania wieku emerytalnego).
Z uzasadnienia do prezydenckiego projektu ztozonego w poprzedniej kadencji Sejmu wyni-
kato, ze laczny koszt obnizenia wieku emerytalnego dla sektora finanséw publicznych
wyniesie w latach 2016—2019 ok. 40 mld zl, z czego dla budzetu panstwa ok. 30 mld z}.
W dokumencie tym brakuje szczegétowych zatozen tych wyliczen, wielu ekspertow twier-
dzi, ze faktyczny koszt moze by¢ znacznie wyzszy. Przydataby si¢ takze dtugoterminowa
prognoza kosztéw przywrdcenia powszechnego wieku emerytalnego z 2012 roku — do roku
2050, a przynajmniej na najblizszych 30 lat. W takiej bowiem, dtugoterminowej perspekty-
wie, nalezy rozpatrywac skutki reformowania systemu emerytalnego. Diugofalowo poglebi
to przewidywany deficyt Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Zmiany ida tez w przeciw-
nym kierunku niz w wigkszos$ci panstw Unii Europejskiej. W krajach cztonkowskich UE
powszechny, ustawowy wiek emerytalny jest zréznicowany: w 2013 roku wynosit on dla
mezczyzn od 62 lat na Stowacji do 67 lat w Grecji i Szwecji. Dla kobiet ksztattowat si¢ od
59 lat i 7 miesigcy w Bulgarii i Rumunii do 67 lat w Grecji i Szwecji. Zdecydowana wigk-
szo$¢ panstw UE podjeta juz decyzje o zwigkszeniu ustawowego wieku emerytalnego dla
kobiet i mezczyzn. W niektorych krajach istnieje mechanizm automatycznego dopasowania
(w praktyce — wydtuzania) powszechnego wieku emerytalnego do $redniej dalszej oczeki-
wanej dtugosci zycia — np. w Czechach, Danii, Holandii, Grecji, na Cyprze, we Wtoszech
i w Portugalii (Bielawska, Pienkowska-Kamieniecka 2015: 88). Z makroekonomicznego
punktu widzenia oczywiscie skracanie okresu pracy nie jest wskazane. Spadek licz-
by 0s6b uczestniczacych w tworzeniu PKB w sposob istotny wptywa na funkcjonowanie
i kondycje finansowa systemow emerytalnych (Gora, Rutecka 2013: 735). Moze tez ostabi¢
tempo wzrostu gospodarczego.

Z punktu widzenia jednostki ocena przejScia na emeryture lub dluzszej pracy jest
juz bardziej skomplikowana. W nowym systemie emerytalnym obowigzujacym od 1999
roku, opartym na indywidualnych kontach emerytalnych, wysoko$¢ emerytury determino-
wana jest dwoma czynnikami: stanem indywidualnych kont emerytalnych oraz wiekiem
rozpoczecia pobierania §wiadczenia (Gora 2008: 78). Wezesniejsze przejécie na emeryture
w systemie zdefiniowanej sktadki oznacza zmniejszenie $wiadczenia niz w przypadku od-
roczenia tej decyzji i dalszej pracy. Jednak dla wielu osob, ze wzgledu na stan zdrowia lub
np. zte stosunki panujace w pracy lub z innych, waznych dla nich przyczyn (np. pomoc w wy-
chowaniu wnukow), decyzja o przej$ciu na emerytur¢ w wieku proponowanym w projekcie
prezydenckim tez bedzie racjonalna, mimo ze nie maksymalizujg w ten sposob swojej uzy-
tecznosci w ujeciu mikroekonomicznym (pracujac dluzej otrzymaliby wyzsze §wiadczenie
emerytalne). Nie oznacza to jednak, Zze nie ma zadnych argumentow przemawiajacych za
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projektem prezydenckim. Niewatpliwie prezydent A. Duda ma racj¢, kiedy przypomina,
ze wydtuzenie ustawowego wieku emerytalnego wprowadzono bez nalezytych konsulta-
cji spotecznych i bez uzyskania consensusu spotecznego dla tak daleko idacych zmian,
dotyczacych milionow ludzi i ich rodzin. Warto przypomnie¢, ze cala procedura zwigzana
z uchwaleniem ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych zajela w 2012 roku tacznie w Sejmie i Senacie zaledwie tydzien, a negatywne
opinie réznych $rodowisk spotecznych (w tym zwiazkéw zawodowych) nie byty powaznie
dyskutowane. Jednym z argumentdéw przytoczonych w uzasadnieniu do projektu ustawy
przywracajacej ustawowy wiek emerytalny z 2012 roku byto wskazanie natury spolecznej,
ze okres zycia w zdrowiu po przekroczeniu progu starosci jest w Polsce krotszy niz w wielu
innych krajach europejskich, gdzie wydtuzono juz lub wydtuza si¢ ustawowy wiek emery-
talny. Jak wynika z danych w tabeli 3, jest to argument zasadny, aczkolwiek réznice nie sg
az tak duze, jak mogtoby si¢ wydawac.

Tabela 3

Sredni okres zycia w zdrowiu (healthy life years) po przekroczeniu 65. roku zycia w Polsce
i w wybranych innych panstwach UE

Kobiety Mezezyzni
Polska 7,8 7,2
Czechy 8,9 8,5
Niemcy 7,0 7,0
Francja 10,7 9,8
Wielka Brytania 10,7 10,6
Srednia UE-28 8,6 8,5

Zrodto: Eurostat (2013).

Polacy $rednio zyja tez krocej w porownaniu do czotéwki krajow europejskich, gdzie
rozpoczeto juz stopniowe wydluzanie ustawowego wieku emerytalnego (np. Niemiec).
Wiek dozywania Polakéw jest krotszy o kilka lat: mezczyzn o ok. 8 lat, kobiet o nieco
ponad 4 lata. Wsrod 40 krajow nasz kraj zajmuje lokat¢ dopiero w trzeciej dziesiatce: mez-
czyzni 28, kobiety 24 miejsce. Na przyktad w Niemczech w 2012 roku oczekiwana dtugosé
zycia dla mezczyzn wynosita 78,6 lat, dla kobiet 83,3, we Francji odpowiednio 78,7 1 85,4,
a w Polsce 72,7 1 81. Niewatpliwie wydtuzenie ustawowego wieku emerytalnego o te samag
liczbg lat, np. do lat 67— mimo ze statystycznie dalsza oczekiwana dlugos¢ zycia wzra-
sta takze w Polsce — co innego oznacza¢ bedzie dla przysztych emerytow w Polsce niz
w Niemczech (World Report... 2015). Warto tez pamigtaé, ze samo wydtuzanie przeciet-
nej dlugosci zycia obywateli nie musi by¢ jedynym ani ostatecznym argumentem na rzecz
podwyzszania ustawowego wieku emerytalnego. W istocie rzeczy potrzeba wydtuzania
ustawowego wieku emerytalnego spowodowana jest procesem starzenia si¢ poszczegolnych
populacji, na ktory to proces — oprocz wydtuzania si¢ zycia ludzkiego — wpltyw ma, jak juz
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wspomniano, spadek dzietno$ci kobiet ponizej progu zastgpowalnosci pokolen (w Polsce
obecnie wspdlczynnik ten wynosi tylko 1,3, a powinien ksztattowac si¢ powyzej 2), co po-
woduje zburzenie proporcji migdzy liczba ludnos$ci pracujacej i niepracujacej (Murkowski
2013: 274). Gdyby poprzez realizacj¢ polityki prorodzinnej ten niekorzystny trend starzenia
si¢ populacji udalo si¢ przynajmniej spowolni¢, to rowniez wydtuzanie ustawowego wieku
emerytalnego mozna by nieco odtozy¢ w czasie.

Uwagi koncowe

Jak wynika z powyzszych rozwazan i analiz, nie ma silnych argumentéw ekonomicznych
przemawiajacych za powrotem do powszechnego wieku emerytalnego obowiazujacego
w Polsce w 2012 roku. Natomiast argumenty natury spotecznej przemawiaja za pozostawie-
niem wyboru mi¢dzy przejéciem na emerytur¢ w ustawowym wieku 65 lat dla mg¢zczyzn
1 60 dla kobiet lub dalszg praca dla osob, ktore ze wzgledow zdrowotnych, ekonomicznych
i spotecznych chcg i moga kontynuowaé aktywnos¢ zawodowa (niekoniecznie w petnym
wymiarze czasu pracy). Pogodzenie racji ekonomicznych i spolecznych w reformowaniu
systemow emerytalnych nie jest kwestig tatwa, a dorobek ekonomii emerytalnej wskazu-
je jednoznacznie na to, ze wspotczesnie, wlasnie ze wzgledu na wskazane niekorzystne
przeobrazenia demograficzne i przemiany na rynku pracy, oprdcz racji natury spotecz-
nej polityka spoteczna uwzglednia¢ musi takze takie kwestie, jak efektywno$¢ systemow
emerytalnych (rozumiang jako relacja naktadow do efektow zapewnienia zabezpieczenia
emerytalnego na poziomie zapewniajagcym osobom starszym standard zycia akceptowany
w danym spoteczenstwie), wptyw zamian w systemach zabezpieczenia spotecznego na stan
finansow publicznych oraz sprawiedliwo$¢ w migdzypokoleniowym podziale wytworzone-
go produktu spotecznego. Umozliwienie wyboru przechodzenia na emeryture badz dalszej
pracy wydaje si¢ sensowne, cho¢ lepszym rozwigzaniem byloby wprowadzenie elastyczne-
go wieku emerytalnego po wypracowaniu okreslonego stazu ubezpieczeniowego.
Istotnym zagrozeniem przywrdcenia ustawowego wieku emerytalnego sprzed 2013 roku
jest mozliwos¢ ,,wypychania” przez pracodawcow z rynku pracy kobiet w wieku 60 lat oraz
me¢zezyzn w wieku 65 lat, ktorzy cheieliby dtuzej pracowac. Aczkolwiek samo osiaggniecie
ustawowego wieku emerytalnego nie powinno by¢ podstawa do zwolnienia z pracy, w wielu
przedsigbiorstwach i instytucjach taka polityka kadrowa de facto jest stosowana. Koniecz-
ne sg ustawowe gwarancje dla pracownikow i restrykcje dla pracodawcow, ktorzy cheieli-
by zwalniaé¢ pracownikéw chcacych dalej pracowaé tylko dlatego, ze uzyskali juz prawo
do przejscia na emeryture. Wybor: pracuj¢ dalej lub przechodze na emeryture, powinien
by¢ by¢ realny, gwarantowany przez panstwo. Uczestnik systemu emerytalnego powinien
otrzymac¢ z ZUS-u lub KRUS-u bardzo szczegotowa, wigzaca informacje, jaka emeryture
otrzyma np. w wieku 60 lub 65 lat, a jakg dostatby pracujac dtuzej, przy zalozeniu utrzy-
mania dotychczasowej pensji i optacania sktadek emerytalnych. Wiele os6b moze podjac
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dobrowolnie decyzje, ze chce i moze dluzej pracowac, ale musza mie¢ ku temu racjonalne
podstawy. Ogdlnikowa lub niewiazaca prawnie informacja nie wystarczy.

Prezydencki projekt zmian w publicznym systemie emerytalnym powinien by¢ obudo-
wany konkretnymi zachetami do gromadzenia dodatkowych dobrowolnych oszczednos$ci
emerytalnych w ramach III filara, ktory jest w Polsce bardzo stabo rozwinigty. Propozycje
w tej sprawie trafily juz do Kancelarii Prezydenckiej. Warto do nich siggnaé, nawet jesli
zostaly przygotowane jeszcze za kadencji poprzedniego prezydenta (por. Dodatkowy sys-
tem... 11in. 2014).

Wydaje si¢, ze w dtuzszej perspektywie powtorne wydtuzenie wieku emerytalnego be-
dzie jednak konieczne, a wymusi to demografia i rachunek ekonomiczny, ktéry réwniez
w polityce spotecznej predzej czy pozniej utoruje sobie droge. Rozpatrujac prezydenckie
propozycje w sprawie zamiany ustawowego wieku emerytalnego nalezatoby rozpocza¢ po-
wazng dyskusje nad cato§ciowym dostosowaniem systemu emerytalnego do przewidywa-
nych zmian demograficznych i ekonomicznych, biorac pod uwage dobre i zte doswiadczenia
z wdrazania reformy emerytalnej wprowadzonej w 1999 roku. Dobra okazja do powaznej
dyskusji moze by¢ wymagany ustawowo przeglad systemu emerytalnego, ktory powinien
nastapi¢ w 2016 roku.
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ANALYSIS AND EVALUATION OF THE PROPOSED CHANGES
IN STATUTORY RETIREMENT AGE IN POLAND

Abstract: The aim of this study is the analysis and presentation and assessment of changes in the statutory
retirement age in Poland, proposed by the president A. Duda. The article presents results of research in which
the following methods has been used: critical analysis of legal acts, comparative method (in relation to the
selected parameters in the Polish pension system and pension systems of other EU countries), description and
explanation. Analysis of the possible effects of changes in the statutory retirement age was carried out in both
the macro- as well as microeconomic perspective.

The analysis shows that the introduction of a universal retirement age for women at 60 years and for men
65 years is not justified form macroeconomic point of view. Such a solution will significantly deep both the
deficit of the Social Insurance Fund and undermine sustainability of the state of public finances in the short,
medium (2020) and the long term (until 2060). It can also affect the professional deactivation of older people,
able to work yet.

From the point of view of a participant of pension system the evaluation of proper statutory retirement age is
more complicated, because it depends on the individual circumstances and preferences. The author proposes
to enclose proposals for legal solutions that prevent employers from dismissing employees only due to reach
retirement age, if they can and want to work longer, and stronger incentives to participate in additional vol-
untary pension schemes in Poland.

Keywords: statutory retirement age, population aging, public and additional pension schemes in Poland

Cytowanie

Szczepanski M. (2016). Analiza i ocena proponowanych zmian ustawowego wieku emerytalnego w Polsce. Finan-
se, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia, 1 (79), 739-751; www.wneiz.pl/frfu.


http://www.tcpdf.org

