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Wplyw reformy emerytalnej
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rzadowych i samorzadowych

Streszczenie

Wdrozona w warunkach glgbokiej nieréwnowagi na rynku pracy reforma ubezpieczen
pracowniczych wygenerowata ogromny dtug publiczny. Koszty jego obstugi absorbowaty
coraz wickszg cze§¢ dochodéw budzetu pafnstwa. Proba zmniejszenia deficytu poprzez
przeniesienie niektorych zadafi na samorzad terytorialny przyczynita si¢ jedynie do przy-
rostu dlugu w tym podsektorze instytucjonalnym. W 2009 r. strukturalny niedob6r §rod-
kéw sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych byt tak duzy, ze Komisja Europejska
objeta Polske procedurg nadmiernego deficytu. Reforma OFE oraz inne punkty programu
konsolidacji fiskalnej daja szansg¢ na realizacj¢ celu budzetowego w 2015 r. W dalszej
perspektywie nalezy zwiekszy¢ wptywy ze sktadek na FUS, zamiast obnizac sit¢ nabyw-
czg Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, system ubezpieczef spofecznych, procedura nadmier-
nego deficytu, prywatyzacja emerytur.

1. Wprowadzenie

Polska aspiruje do cztonkostwa w strefie euro, jest sygnatariuszem Paktu
stabilno$ci i wzrostu, a normy ostroznoSciowe i procedury sanacyjne dotyczace
finanséw publicznych maja umocowanie w ustawie zasadniczej, ustawie o finan-
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sach publicznych, ustawie o odpowiedzialnoSci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych i wielu innych przepisach dotyczacych bezpieczefistwa finansowego
pafistwa. Jednakze juz w pierwszym roku cztonkostwa w Unii Europejskiej poja-
wily si¢ powazne trudnoSci w utrzymaniu na poziomie referencyjnym (3% PKB)
strukturalnego deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (general
government).

Konstatacja faktu, ze czynnikiem sprawczym sg transfery sktadki emerytalnej
do otwartych funduszy emerytalnych, oraz negatywne stanowisko Eurostatu
wobec wniosku Polski o zaliczenie aktywéw OFE do sektora finanséw publicz-
nych [Eurostat 2004a, 2004b] staty si¢ przestanka decyzji o obnizeniu (od 2011 r.)
partycypacji tych funduszy w sktadce emerytalnej'. W czerwcu 2013 r. ukazat
si¢ rzadowy raport z przegladu systemu emerytalnego, zawierajacy rekomendacje
gruntownej reformy kapitatowego filara systemu emerytalnego, a juz 6 grudnia
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej przyjat ustawe o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z okre§leniem zasad wyptaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych [Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r...].

W niniejszym opracowaniu podjeto si¢ weryfikacji nastepujacej hipotezy
badawczej: ,,Umorzenie nabytych przez Ministra Finanséw papieréw skarbowych
przekazanych przez OFE do ZUS zmniejszy potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa
w stopniu wystarczajacym do osiggnig¢cia celu budzetowego do 2015 r. Jednakze
trwala poprawa rownowagi sektora general government wymaga dalszych reform
w celu ograniczenia deficytu Funduszu Ubezpieczeni Spotecznych”.

W badaniach zastosowano metod¢ krytycznej analizy dokumentéw Minister-
stwa Finansow, Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Zaktadu Ubezpieczeni Spotecz-
nych, Eurostatu i Sekretariatu OECD dotyczacych reformy systemu ubezpieczen
spotecznych.

2. Przestanki prywatyzacji emerytur

Polska weszta w okres transformacji realnego socjalizmu w gospodarke
rynkowg obcigzona dtugiem przekraczajacym owczesne mozliwoSci sptaty
zobowigzan. Migdzynarodowy Fundusz Walutowy wraz z Bankiem Swiatowym
[World Bank 1996, 1997] uzaleznily swoje poparcie w negocjacjach z Klubem
Paryskim i Klubem Londynskim od akceptacji tzw. konsensusu waszyngton-

! Na mocy Ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funk-
cjonowaniem systemu ubezpieczef spotecznych (Dz.U. nr 75, poz. 398) sktadka emerytalna prze-
kazywana przez ZUS do OFE zostata od maja tego roku do kofica 2012 r. zmniejszona z 7,3% do
2,3%. Byta to redukcja przejsciowa, gdyz zgodnie z tg ustawg udzial OFE w sktadce emerytalnej
w 2013 r. wyniést 2,8% i miat zwigkszy¢ si¢ do 3,1% w 2014 r., a do 3,3% w latach 2015-2016
i osiggnaé wielko§¢ docelowa — 3,5% — w 2017 .
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skiego. Pod ta nazwa kryje si¢ zbiér wytycznych nakazujacych zadtuzonym
krajom wzmocnienie dyscypliny budzetowej, wycofanie pafistwa z gospodarki,
ograniczenie do minimum transferéw spotecznych [Williamson 2004, s. 2-3].
Krajom z grupy gospodarek wschodzacych (emerging markets), gdzie jeszcze nie
wystepuje zjawisko hipertrofii aktywdéw finansowych — charakterystyczne dla
dojrzatych rynkéw, zalecano prywatyzacj¢ emerytur [Lund i in. 2013, Atsmon
i in. 2012]. Z dzisiejszej perspektywy doktryna neoliberalna? ,,okazata si¢ bardzo
skutecznym, obudowanym wzniostymi hastami o wolnoSci i przedsigbiorczoSci,
sposobem na przesunigcie dochodu i majatku od licznej grupy stabych na rzecz
nielicznej grupy silnych, zardwno w obrebie spoteczefistw pojedynczych krajow,
jak 1 pomiedzy krajami” [Oreziak 2014, s. 41-42].

W drugiej potowie lat 90. XX w. polska gospodarka wyszta z zapaSci wywo-
tanej szokowg terapia antyinflacyjng oraz pojawily si¢ efekty reform struktural-
nych i podatkowych [Kowalik 20009, s. 25-78; Baszyfiski i in. 2013, s. 230-236],
lecz nadal deficyt sektora general government byt wyzszy o ok. 2 pkt proc. od
poziomu referencyjnego [GUS 2013b]. Nie przeszkodzito to w ,,podtaczeniu
prywatnych towarzystw zarzadzajacych otwartymi funduszami emerytalnymi do
budzetu pafistwa” [Lisowski 2013]. Pomoc techniczng oraz §rodki na sfinanso-
wanie kampanii promujacej OFE zapewnita United States Agency for International
Development [USAID 1998]. Oficjalnie gldwnym argumentem przemawiajacym
za odejSciem od modelu zdefiniowanego §wiadczenia (pay-as-you-go) i wdro-
zeniem modelu zdefiniowanej sktadki oraz utworzeniem w polskim systemie
emerytalnym filaru kapitatowego byta pogarszajaca si¢ struktura demograficzna
[UNFE 2000, s. 90], a w rzeczywistosci ,,(...) utworzenie OFE jako dodatku
do systemu NDC (Non-Financial Defined Contribution) miato na celu tylko
i wylacznie dywersyfikacje ryzyk inwestycyjnych, nie za$§ generowanie dodatko-
wych funduszy, ktére mogtyby by¢ uzyte do niwelowania skutkéw starzenia si¢
spoteczefistwa” [Bezpieczenstwo... 2013].

Lacznie w latach 1999-2013 OFE przejety 195 mld zt sktadek emerytalnych
i ponad 50 mld zt odsetek od dtuznych papieréw skarbowych. W opinii prawnikéw
»przekazanie czgSci skfadki do otwartych funduszy emerytalnych to nic innego, jak
wykorzystanie infrastruktury i potencjalu podmiotéw prywatnych do pomnazania
Srodkéw przeznaczonych na wyptate emerytur” [Uzasadnienie... 2013]. Natomiast
z ekonomicznego punktu widzenia aktywa OFE nie mogg by¢ utozsamiane z kapi-
talem inwestycyjnym, bo ,,takiego waloru nie posiadaja oszcz¢dnoSci gromadzone
na skutek zaciggania dlugu” [Uzasadnienie... 2013]. Z perspektywy teorii ubez-

2 Krytyczny stosunek do neoliberalizmu ma obecnie wielu wybitnych ekonomistéw, m.in.:
N. Chomsky [1999], T.A. Harvey [2007], K.E. Stiglitz [2010], A. Aslund [2010], S. Claessens,
M.A. Kose, M.E. Terrones [2010], G.W. Kotodko [1993, 2011], P.H. Dembinski [2012], J. Ricards
[2012], P. Krugman [2013].
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pieczen (zob. [Kowalewski 2002, s. 95]) narazenie przysztych emerytow na ryzyko
spekulatywne byto powaznym btedem metodologicznym. Emerytura nie powinna
by¢ dochodem rentierskim, a taki wiasnie charakter ma Swiadczenie w systemie
zdefiniowanej sktadki, niezaleznie od tego, czy pochodzi z filaru repartycyjnego
(zreformowanego ZUS), czy z otwartych funduszy emerytalnych. Funkcja emery-
tury jest bowiem ,,ochrona ryzyka dozycia wieku emerytalnego cztowieka, ktéry
czerpie Srodki utrzymania z zatrudnienia lub innej dziatalnoSci i dla ktérego
zaprzestanie zatrudnienia (dziatalnoSci) ze wzgledu na wiek oznacza brak dochodu
z pracy, takze dochodu odtozonego (zaoszczedzonego, kapitalizowanego), bo
kalkulacja ptacy (przychodu) opiera si¢ na zatozeniu, zZe okres staroSci zostanie
objety jaka$ formg zabezpieczenia spolecznego” [Jonczyk 2001, s. 14].

Zmieniajac w Polsce model ochrony ryzyka dozycia wieku emerytalnego,
w szczegolnosci tworzac OFE, de facto podporzadkowano interes publiczny
interesom inwestorow gietdowych i transnarodowych korporacji [Szumlicz 2002].
Ubytek sktadki w systemie repartycyjnym miaty — z zatozenia — wyréwnywac
dochody z prywatyzacji spétek z udziatem Skarbu Pafistwa, OFE przyspieszyty
wigc tempo przeksztalcenn wlasnoSciowych i przyczynity sie do wzrostu liczby
debiutéw gietdowych?®. Udziat tych funduszy w kapitalizacji rynku akcji — od
poczatku znaczacy (5% w 2000 r.) — urdst w lutym 2014 r. do 18%, w segmencie
free float siegat 40%. Inwestycje OFE poprzez wptyw na indeksy gietdowe
posrednio przyczynity si¢ do powstania i rozwoju rynku terminowego. Ponadto
»(...) wejScie funduszy emerytalnych na rynek kapitalowy spowodowato wzrost
konkurencji w systemie finansowym. Pojawienie si¢ nowego Zrédla finansowania
zmusifo innych uczestnikéw do obnizki kosztéw i oferowania szerszego zakresu
ustug. OFE wymusity takze spadek optat pobieranych przez biura maklerskie, na
czym skorzystali wszyscy klienci gietdy” [Bezpieczenstwo... 2013].

Srodowiska zafascynowane odrodzonym rynkiem kapitatowym traktowaty
sktadke emerytalng jako ,,prawdziwe paliwo gietdowe” [Kurasz 2013], zapomi-
najac o tym, ze paliwo daje energig, ale samo znika. Sita nabywcza jednostki
rozrachunkowej — po wyeliminowaniu wptywu inflacji (158,2%) oraz wzrostu
wynagrodzen (138,2%) — stanowita (przecig¢tnie) réwnowartos¢ 16,87 zt (nomi-
nalnie 36,88 z1); w ujeciu realnym Srednia roczna stopa zwrotu z inwestycji OFE
wyniosta zaledwie 1,2%. Po czternastu latach oszczedzania kapitat cztonka OFE
w wieku 51 lat nie przekraczat (Srednio) 31 tys. zt. W lutym 2014 r. przecigtna
okresowa emerytura (brutto) wyniosta ok. 90 zt i byta o 10 zf nizsza od przecigtnej

3, Alternatywg mogtoby by¢ np. zwiekszenie inwestycji infrastrukturalnych, zwiekszenie
naktadéw na badania naukowe czy tez zmniejszenie dtugu publicznego. Podobnie Srodki uzyskane
z cigcia wydatkéw nierozwojowych moglyby by¢ przeznaczone na sfinansowanie sktadki do OFE,
ale moglyby takze sfinansowaé wyzej wymienione prorozwojowe cele lub obnizenie podatkéw”
[Bezpieczenstwo...2013].
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miesigcznej sktadki [KNF 2013]. W tym czasie Srednia emerytura z ZUS ksztat-
towata si¢ na poziomie 2000 zt; minimalna — przekraczata 831 zi. Teza, jakoby
OFE stanowily réwnorzedny — wobec ZUS — filar ubezpieczen emerytalnych, jest
w Swietle przywotanych danych fatszywa.

3. Reforma OFE jako element konsolidacji finanséw publicznych

Zmiana modelu zaopatrzenia emerytalnego w Polsce byta adresowana gtéwnie
do pokolenia trzydziestolatkéw, lecz sukces marketingowy kampanii reklamowe;j
przerdst oczekiwania. W maju 1999 r. do OFE przystgpifo 16 mIn cztonkéw, w tym
dobrowolnie ok. 2-2,5 mln wigcej, niz wstgpnie oszacowano. Wraz ze wzrostem
ptac i wchodzeniem kolejnych rocznikéw oséb urodzonych po 31 grudnia 1968 r. na
rynek pracy rosty transfery na rzecz OFE, a w §lad za nimi potrzeby pozyczkowe
pafistwa. Wbrew zatozeniom dochody z prywatyzacji nie wystarczaty bowiem na
refundacje¢ ubytku sktadki emerytalnej w filarze repartycyjnym?; niedob6r pokry-
wano wptywami z emisji skarbowych papieréw dtuznych.

Dtug Skarbu Pafistwa zwigkszy? si¢ z 263,5 mld zt (stan na 31.12.1999) do
838,0 mld zt (stan na 30.09.2013), z czego 307 mld z1, tj. 53,4% przyrostu zadtu-
zenia, wygenerowaly OFE. Koszty obstugi tego zadtuzenia wyniosty tacznie
440 mld zt. Dazac do zmniejszenia obcigzen budzetu panstwa, zadania admini-
stracji rzadowej coraz liczniej przekazywano w gesti¢ samorzadéw terytorialnych,
bez zapewnienia adekwatnych Zrédet finansowania. W rezultacie od grudnia
1999 r. do wrze$nia 2013 r. zadluzenie sektora samorzadowego (po konsolidacji)
zwigkszylo si¢ z 6,2 mld zt do 66,7 mld zt (prawie 11 razy). Szczegdétowe dane
zawiera tabela 1.

W maju 2009 r. Rada Ecofin stwierdzita wystgpowanie w Polsce nadmiernego
deficytu’, za$§ w lipcu tegoz roku zostata wdrozona wobec naszego kraju procedura

4W latach 1999-2013 dochody z prywatyzacji wyniosty ok. 157 mld zt, z tej kwoty na refunda-
cje sktadek przekazanych przez ZUS do OFE przeznaczono ponad 100 mld zt. W ujeciu wzglednym
w latach 1999-2012 udziat przychodéw z prywatyzacji w relacji do PKB z 2012 r. wynidst 5,26%,
a sktadka do OFE w relacji do PKB z tego samego roku 11,59%. Do kosztéw ubytku sktadki nalezy
dodac koszt obstugi dtugu wynikajacego z finansowania ubytku skfadki, stanowigcy ok. 6,8% PKB
[Bezpieczenstwo... 2013].

3 Polska, podobnie jak wszystkie kraje cztonkowskie Unii Europejskiej, zobowigzata si¢ do uni-
kania nadmiernego deficytu budzetowego (art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Dz.Urz. UE 30.03.2010), informowania Komisji Europejskiej o biezacym i prognozowanym stanie
finanséw oraz — w przypadku przekroczenia referencyjnego poziomu wskaznikéw konwergencji
fiskalnej — podjecia dziataf naprawczych. Sposéb i zakres notyfikacji fiskalnej reguluja: Rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie pro-
cedury dotyczacej nadmiernego deficytu (Excessive Debt Procedure — EDP) oraz Rozporzadzenie
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nadmiernego deficytu®. W odpowiedzi na to wyzwanie gabinet Donalda Tuska
podjat szereg dziatah naprawczych’, lecz przyniosty one rezultaty mniejsze od ocze-
kiwanych (zob. tabela 2). W 2013 r. relacja deficytu sektora instytucji rzagdowych
1 samorzadowych nadal byta za wysoka, do czego — obok ogromnych obcigzefi
dotacjami dla ZUS i refundacja skfadek przekazanych do OFE — przyczynito si¢
roéwniez spowolnienie wzrostu gospodarczego, a w konsekwencji mniejsze od
planowanych wptywy podatkowe [Eurostat 2014; ,,Program konwergencji”” 2013].

Tabela 1. Dtug publiczny i koszty jego obstugi

o | Pasowy diug pubticeny | P18 FEREERl | B
w mld zt w % PKB w mld zt w % PKB w mld zt w % PKB

2001 311,6 432 302,1 41,9 20,9 29
2002 3547 472 321,3 41,6 24,2 3.1
2003 420,0 51,6 369,7 454 24,1 3,0
2004 4441 50,2 4232 478 22,7 2,6
2005 4677 47,7 461,1 49,8 25,0 2,5
2006 505,0 47,7 505,2 478 278 2,6
2007 543,6 47,0 5454 47,1 28,1 24
2008 593,6 474 5969 477 25,1 2,0
2009 669,9 49,9 684,1 50,9 32,2 24
2010 7479 52,8 776,8 54,9 34,1 24
2011 815.3 53,5 859,0 56,3 36,0 24
2012 840,5 52,7 8869 55,6 42,1 2,6
2013 899,5 548 952.1 58,0 427 2,6
2014 8109 471 859,5 499 36,2 2,1
2015 875,5 478 9349 51,1 354-37,0 1,920
2016 920,9 47,1 9939 50,8 37,9-39.,5 1,9-2,0
2017 9649 46,2 1046,6 50,1 41,2-43,0 2,0-2,1

Uwaga: dane za lata 2001-2012 — wykonanie, lata 2013-2017 — prognoza; koszty obstugi dtugu
Skarbu Panstwa w ujeciu kasowym.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [,,Strategia zarzadzania diugiem...” 2002, s. 32; 2003,
s. 31; 2004, s. 29; 2005, s. 29; 2006, s. 33; 2007, s. 29; 2010, s. 4; 2011, s. 4; 2012, s. 4; 2013, s. 4].

Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1467/97
W sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu.

6 Zalecenia oraz opinie Rady na temat programu konwergencji na lata 2012-2015 sg dostepne pod
adresem: http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2012:219:0065:0068:PL:PDF.

7 Chodzi tu m.in. o ,,Wieloletni plan finansowy pafistwa 2010-2013” [2010], ,,Plan rozwoju
i konsolidacji finanséw” [2010], ,,Program konwergencji” [2010-2013].
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Tabela 2. Wynik sektora instytucji rzagdowych i samorzagdowych

Sektor Podsektor rzadowy safr?(;jrszzlzltg\fvy POdlSlebl:Zc;ri?cl;:;SZy
Rok | general government | (szczebel centralny) (szczebel lokalny) spotecznych
w mln zt (w % PKB| w mln zt |w % PKB| w mln zt (w % PKB| w mln zt |w % PKB
1999 | -15386 23 -9 548 -14 -5 844 -0,9 6 0,0
2000 | —22 541 -3,0 -12 699 -1,7 -3 061 -04 -6 781 -0,9
2001 | —41095 =53 —34 827 -4.5 -3 612 -0,5 -2 656 -0,3
2002 | —40317 =50 —34 186 -42 -3265 -0.4 -2 866 -0.4
2003 | -52212 -6,2 —46 569 =55 -3229 -04 2414 -0,3
2004 | -49773 54 —48 282 =52 865 0,1 -2356 -0,3
2005 | —40 057 4.1 —40 949 —4,2 —1332 -0,1 2224 0,2
2006 | —38 476 -3,6 —43 200 -4,1 -2 662 -0,3 7 386 0,7
2007 | 22112 -1,9 —35 294 -3,0 510 0,0 12 672 1,1
2008 | —46 950 =37 —49 831 -39 -2 364 -0,2 5245 04
2009 |-100403 | -7,5 73 535 =55 —-14 740 -1,1 -12 128 -0,9
2010 | -111784 -79 -91 002 -64 —-17 703 -1,2 -3079 -0,2
2011 | 76 373 =50 —63 747 -42 -11 278 -0,7 —1348 -0,1
2012 | —62439 -39 —61 772 -39 -4 127 -0,3 3460 0,2

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [GUS 2013b].

Rzad — starajac si¢ zapobiegaé ewentualnym sankcjom Komisji Europejskiej za
naruszenie dyscypliny fiskalnej® oraz przysztym zagrozeniom® — nadat przyspie-
szony tryb pracom nad nowelizacjg systemu ubezpieczen pracowniczych. Przyjeta
6 grudnia 2013 r. ustawa nakazata m.in. przekazanie 51,5% aktywéw OFE do
ZUS oraz wprowadzita zakaz inwestowania sktadki emerytalnej w dtuzne papiery
skarbowe. Wojciech Kowalczyk, podsekretarz stanu w Ministerstwie Finansow,
w jednym ze swoich wywiadéw przyznat bowiem, ze latach 2011-2013 OFE
kupowaty nowe obligacje skarbowe jedynie po to, aby zrolowaé¢ wykupywane
stare obligacje [Agencje... 2014].

8 Sankcje wobec pafistw strefy euro przyjmuja forme nieoprocentowanego depozytu w UE,
ktérego kwota sktada sie ze sktadnika statego (0,2% PKB) i zmiennego (1/10 réznicy miedzy
deficytem wyrazonym jako procent PKB w roku, w ktérym deficyt zostat uznany za nadmierny,
a wartoS$cig bazowg). Jezeli w ciaggu dwdch kolejnych lat nadmierny deficyt nie zostanie skory-
gowany, depozyt wzrasta (do 0,5% PKB) i jest z zasady przeksztatcony w kare. Z mocy art. 139
ustep 2 lit. b) TFUE (dawny art. 122 TWE) kraje spoza strefy euro nie podlegaja tym sankcjom;
kara polega na zablokowaniu dostepu do srodkéw Funduszu Spéjnosci.

9 Z prognoz ekspertéw Ministerstwa Finanséw wynikato, ze skumulowany koszt utrzymywania
OFE stanowitby w 2060 r. réwnowarto$¢ 93,8-114,2% polskiego PKB [Kempa 2010].
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Warto§¢ nominalna przekazanych 3 lutego 2014 r. aktywéw OFE wyniosta
146,0 mld zt, z czego 130,2 mld zt stanowily skarbowe papiery warto$ciowe,
15,6 mld zt obligacje Banku Gospodarstwa Krajowego, a reszte inne papiery
wartoSciowe gwarantowane przez Skarb Panstwa (252 mln zt) i gotéwka
(1 862 mln zh)!'°. Umorzenie nabytych przez Ministra Finanséw od ZUS skar-
bowych papieréw wartoSciowych skutkowaé bedzie jednorazowo spadkiem
nominalnej kwoty diugu sektora general government o 145,8 mld zt (o ok. 8,5%
PKB) i zmniejszy w 2014 r. potrzeby pozyczkowe pafnstwa o ok. 16,5 mld zt. Przy
zalozeniu, ze potowa cztonkoéw zrezygnuje z uczestnictwa w OFE, Ministerstwo
Finanséw, uwzgledniajagc wptyw mechanizmu dobrowolnosci oraz ,,suwaka
bezpieczenstwa”, prognozuje obnizenie dtugu sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych o ponad 9% PKB [Komunikat... 2014]. Powinno to zahamowac
tempo wzrostu kosztéw obstugi diugu w perspektywie 2017 r.

4. Obcigzenia budzetu panstwa dotacjami do FUS

Reforme¢ pracowniczych ubezpieczef spotecznych zainicjowano w czasie,
gdy nie uporano si¢ jeszcze ze skutkami likwidacji (netto) 2,5 mIn miejsc pracy,
a w wiek produkcyjny wchodzit wyz demograficzny z lat 80. XX w. [Kabaj
2003, s. 60]. Przeprowadzony w 2011 r. Narodowy Spis Powszechny ujawnit,
ze z ok. 25 mln oséb w wieku produkcyjnym 10 mln to ludzie wykluczeni
z rynku pracy [GUS 2012]. Wcze$niejsza emerytura lub renta stata si¢ dla wielu
z nich alternatywa bezrobocia. Pogorszenie relacji liczby ubezpieczonych do
liczby emerytéw i rencistéw (tabela 3) bylo jednym z koronnych argumentéw
zwolennikOw prywatyzacji emerytur.

Tabela 3. Liczba emerytéw i rencistéw oraz liczba ubezpieczonych w ZUS (w tys. 0séb)

Wyszczegdlnienie | 1970 | 1980 | 1990 | 2000 | 2005 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
EmeryciirenciSci | 2346 | 4094 | 5598 | 7217 | 7184 | 7491 | 7414 | 7351 | 7271
Ubezpieczeni 11069 | 14029 | 14 124 | 13060 | 13 131 | 15742 | 15853 | 15921 | 14 564

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [GUS 1998, s. XXX VIII-XXXIX; ZUS 2005, 2008, 2013].

W latach 1999-2013 dotacje dla ZUS wyniosty tacznie 583,3 mld z1, z czego
3874 mld zt stanowity dotacje na wyréwnanie deficytu FUS (wraz ze §rodkami
na $wiadczenia bezpoSrednio finansowane z budzetu panstwa). Do kofica 2014 r.
obcigzenia budzetu pafistwa dotacjami do pracowniczych ubezpieczen spotecz-

10 Po tej operacji wartosé aktywéw OFE obnizyta si¢ z 298,1 mld zt w styczniu 2014 r. do
152,9 mld zt na koniec lutego 2014 r. [KNF 2014].
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nych (wliczajac w to refundacj¢ sktadek przekazanych do OFE) wzrosng do
621,9 mld zt (tabela 4). Jest to skutek niedostatecznej podazy nowych miejsc pracy
[GUS 2014] oraz wysokiego, siggajacego 25% PKB (380 mld zt w 2012 r.) udziatu
szarej strefy w polskiej gospodarce [Schneider 2013]. Bezrobotni, emigranci
oraz osoby uzyskujace dochody z nielegalnej dziatalnoSci nie ptaca ani sktadek
na ubezpieczenia spoteczne, ani podatkéw. Wystepuja takze inne, systemowe
uwarunkowania deficytu FUS.

Tabela 4. Przychody, wydatki i wynik finansowy Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(W tys. z})

Przychody Wydatki
Rok ) W tym dptacje w tym refun- ) tr\;vnts};:;y Wynik
ogbtem V7 bl,ldzetu dacja sktadek | ogétem na rzecy
pafistwa dla OFE Judnosci
1999 | 83891815 5786 998 3962672 | 95639405 | 77718 801 | —11 747 590
2000 | 84875551 5412 567 10331 371 | 87427869 | 81777202 | -2552318
2001 | 94700479 | 12504025 | 8652944 | 99481075 | 92108 167 | —4 780 596
2002 | 99013167 | 17497532 | 9490364 | 102776062 | 95417545 | -3 762 895
2003 | 101 372909 | 18397 328 9867983 | 104392985 | 100074932 | -3 020 076
2004 | 109842026 | 12346272 | 10612950 | 108 657 726 | 104 380 964 | 1 184 300
2005 | 112592190 | 20 112107 | 12575416 | 111 169 442 | 107 397 599 | 1422748
2006 | 123900 568 | 24483424 | 14920385 | 119762998 | 115908 467 | 4 137 570
2007 | 129721007 | 23892986 | 16219292 | 123755016 | 118 013249 | 5965 991
2008 | 137329987 | 33229968 | 19911481 | 136 133380 | 132 180 820 | 1 196 607
2009 | 141014042 | 30503283 | 21085991 | 153358 655 | 147 896 405 | —12 344 613
2010 | 167480798 | 38 111 650 | 22347 174 | 170 844 746 | 156 898 731 | -3 363 948
2011 | 162885067 | 37 134406 | 15430800 | 167 587 182 | 163 368 880 | —4 702 115
2012 | 174475850 | 40519 301 9199162 | 176 633387 | 171 750 076 | -2 157 537
2013 | 180859063 | 37 113910 | 11314742 | 184 877 228 | 180 779 340 | —4 018 165
Razem |1 903 954 519| 387 408 550 | 195 922 727 |2 137 356 284(2 035 838 520| —45 124 316
2014 | 188277449 | 30362793 8198 142 | 194859 128 | 190 167 342 | —6 581 679

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania ustawy budzetowej (1999—
2012); zatacznika do ustawy budzetowej na 2013 r. (czgS¢ A, s. 14/11-14-13), zatacznika 13, tabl. 28
do ustawy budzetowej na 2014 r., Ministerstwo Finanséw, Finanse Publiczne, budzet pafistwa,
http://www.mf.gov.pl, dostep: 10.03.2014.

Inwestoréw zagranicznych przyciagaja niskie — jak na standardy Unii Euro-
pejskiej — koszty pracy (ok. 7 euro/h wobec ponad 28 euro/h) [GUS 2013a,
tablica 8, s. 87]. Polskie produkty cechuje z reguty mata warto$¢ dodana, tania
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Tabela 5. Srednia podstawa wymiaru sktadki na FUS w relacji do kwoty bazowej
oraz udziat dotacji w przychodach FUS i obciazenia dochodéw budzetu panstwa
z tego tytutu

Rzeczywi- Ubytek Relacja dotacji z budzetu pafistwa Udziat
staSrednia |  skladki do przychodéw FUS (w %) dotacﬁadla
podstawa z tytutu . . dotacja na e
Rok wymiaru zanizenia dotacje dotacja refundacje I;g(sio‘zhrj}%q“;
sktadki podstawy dla FUS/ celowa/ sktadki dla PP
(W % kwoty | wymiaru przychody przychody OFE/przy- o (qu)
bazowej) (w mld zt) FUS FUS chody FUS 7
1999 100,0 2,1 6,9 477 11,6 7,7
2000 95,7 34 6.4 12,2 18,5 11,6
2001 94,0 -233 13,2 9,1 22,3 15,1
2002 71,5 —41,5 17,7 9,6 273 18,8
2003 60,1 -40,8 18,1 9,7 279 18,6
2004 62,9 —45,5 11,2 9,7 20,9 14,7
2005 64,5 -44.0 17,9 11,2 29,0 18,2
2006 68.6 -47.9 19,8 12,0 31,8 19.9
2007 68,8 -390 184 12,5 30,9 17,0
2008 76,0 -42.6 24,2 14,5 38,7 21,0
2009 75,1 -58.,5 21,6 15,0 36,6 189
2010 70,1 -64,0 22,8 13,3 36,1 243
2011 68,6 -74,2 22,8 9,5 323 18,9
2012 66,1 -104,2 23,2 53 28,5 17,3
2013 614 -29,7 20,5 6,3 26,8 20,9
Razem X -660,6 X X X x
2014 59,2 -118,7 16,1 44 20,5 13,9

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie zrédet wymienionych pod tabelami 2 i 3 oraz [GUS 1999—
2014]; http://www.stat.gov.pl/gus/5840_4136_PLK_HTML.htm, dostep: 19.03.2014, Serwis ZUS
— baza wiedzy, http:/www.zus.pl/default.asp?p=2&id=1319, dostep: 19.03.2014.

robocizna decyduje wiec o pozycji rynkowej i sile konkurencyjnej producentéw.
Pod naciskiem lobby pracodawcéw ,,uksztattowano w Polsce swoistg psychoze
kosztéw pracy i negatywng — czasami az do bdlu nonsensowng — propagande
przeciw waznym, a nieuniknionym elementom tych kosztéw” [Zyzyfiski 2013,
s. 54]. Przedsigbiorcy chetnie korzystaja z tzw. elastycznych form zatrudnienia,
poniewaz korzystniej jest ukry¢ czes¢ kosztow wynagrodzenia i (ewentualnie)
zaptaci¢ od nich 19% podatku CIT", niz obcigzaé si¢ odpisami na FUS i inne

1 Pierwotnie stawka CIT wynosita 40%; od 1997 r., gdy zlikwidowano lub postawiono w stan
upadtosci 2/3 prywatyzowanych przedsigbiorstw, zaczeto sukcesywnie obnizaé stawke tego
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fundusze celowe. Wiascicieli i pracownikéw ok. 4 mln matych (czgsto rodzinnych)
firm z reguty sta¢ jedynie na optacanie minimalnej sktadki na ubezpieczenia
spoteczne, czeS¢ z nich na podstawie art. 18a.1 ustawy systemowej [Ustawa z dnia
13 pazdziernika 1998 r... 1998] przez dwa lata korzysta z prawa do obnizenia
o potowe podstawy wymiaru (30% zamiast 60% kwoty bazowe;j).

Tabela 6. Zagregowane przychody, wydatki i wynik subfunduszy FUS
w latach 1999-2014 (w mln z1)

Wpltywy Wydatki
w tym transfery
Subfundusz ) W tym 3 na rzecz ludnoSci Wynik
ogbéltem . ogblem - - -
skfadki Swiadczenie | dodatki
gléwne i zasitki
Ogétem 1619 646 1374 471 2034460 | 1775789 128 427 —414 816
Emerytalny 971 613 727 318 1227274 | 1096347 682 —255 662
Rentowy 459 704 459 010 609 511 514 371 95 140 —-149 807
Chorobowy 116 612 116 535 124 442 105 103 19 339 7830
Wypadkowy| 71 717 71 608 73 233 59 968 13 266 -1517

Zrédto: jak w tabeli 4.

Z tabeli 5 wynika, ze przychody FUS bylyby wyzsze o 660 mld z1'2, gdyby
przecigtna podstawy wymiaru sktadki byta réwna kwocie bazowej (skfadka
bytaby wéwczas odprowadzana od faktycznych zarobkéw). Przy tej samej skali
transferéw na rzecz ludno$ci w latach 1999-2014 zamiast zwigkszajacego dtug
publiczny deficytu (tabela 6) FUS wygenerowatby nadwyzke rz¢du 250 mld zt.

5. Podsumowanie

Przyrost dtugu publicznego i wysokie koszty jego obstugi to nastepstwo Zle
przygotowanej i Zle przeprowadzonej reformy systemu ubezpieczefi spotecznych.
Ulegajac naciskom MFW i Banku Swiatowego, zapomniano o zobowigzaniach
Rzeczypospolitej Polskiej do zabezpieczenia spotecznego [Auleytner 2002,
s. 306-316]. Wbrew zapowiedziom system zdefiniowanej sktadki nie zapewni

podatku. Od 2004 r. stawka ta wynosi 19% (w strefie euro 30-35%); stosowane sg liczne ulgi
i zwolnienia z tego podatku. www.europa.eu, dostep: 12.06.2013.

12 Szacunek ten nie uwzglednia skutkéw obnizenia sktadki rentowej (ubytek 50 mld zt),
uwzglednia natomiast ubytek 65 mld zt z tytutu ograniczenia do 250% kwoty bazowej poboru
sktadki emerytalno-rentowe;.
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zbilansowania funduszu emerytalnego, za$ obnizenie Swiadczef stanowi ogromne
zagrozenie na przyszto$¢ [Laski 2003, s. 84]. Pafistwo nie moze by¢ silne ani
nie moze by¢ silna gospodarka, gdy miliony doprowadzane sa do nedzy. Trzeba
ludziom da¢ gwarancje, jakie daje system o zdefiniowanym Swiadczeniu, te Swiad-
czenia muszg by¢ na poziomie zapewniajagcym godne zycie na emeryturze.

Proces naprawczy finanséw publicznych napotyka w Polsce na op6r Srodowisk
biznesowych i jest niezrozumiaty dla znacznej czg¢sci spoteczefistwa. Jednakze
przejecie portfela obligacyjnego OFE — ceteris paribus — pozwoli na jednorazowg
redukcje kosztéw obstugi zadluzenia w stopniu wystarczajacym do realizacji
celu budzetowego do kofica 2015 r. Trwata poprawa réwnowagi finansowej FUS
i catego sektora general government wymaga podjgcia w trybie pilnym dziataf
zwigkszajacych przypis skladki i wydajnos$¢ Zrodet fiskalnych. Tzw. stabiliza-
cyjna reguta wydatkowa oslabiajaca popyt krajowy prowadzi do deflacji i moze
wywotac skutek odwrotny do zamierzonego.
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The Consequences of Pension Reform for the General Government Sector

The social security reforms implemented against the background of deep imbalances
in the labour market have generated a huge public debt, whose interest burden has been
absorbing a growing part of state budget revenues. To reduce these expenses, some of the
government’s tasks were transferred to local government. But in the absence of adequate
financial resources this led to a sharp increase in debt in the local government sector.
In 2009, the structural shortage of the general government budget was so large that the
European Commission implemented an excessive deficit procedure against Poland, which
remains in force. The reform of the open pension funds and other points of the fiscal
consolidation program carry the promise that the budget target will be achieved in 2015.
In the longer term, though, we should strive to increase inflows to the Social Insurance
Fund instead of lowering the purchasing power of social security benefits.

Keywords: public finance, social security system, excessive deficit procedure, pension
privatisation.



