Rozdziat 2

Funkcjonowanie powszechnego systemu
emerytalnego

2.1. System finansowy powszechnego zabezpieczenia
emerytalnego

W Polsce system finansowy ubezpieczen spotecznych opiera sie na fundu-
szach celowych. Panstwowe fundusze celowe sa jedng z form organizacyj-
no-prawnych jednostek sektora finanséw publicznych. Funduszem celowym
jest fundusz ustawowo powotany przed dniem wejécia w zycie ustawy, kté-
rego przychody pochodzg z dochodéw publicznych, a wydatki przeznaczone
sg na realizacje zadan wyodrebnionych z budzetu panstwa (ustawa z dnia
26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, ustawa z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych).

W systemie powszechnym funkcjonuje Fundusz Ubezpieczenn Spo-
tecznych (FUS), ktéry jest panstwowym funduszem celowym, powotanym
w celu realizacji zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych. Dysponentem
FUS jest Zaktad Ubezpieczenn Spotecznych. W ramach FUS wyodrebnia
sie fundusze: emerytalny, rentowy, chorobowy, wypadkowy oraz rezerwo-
we dla ubezpieczen rentowych i chorobowych, a takze dla ubezpieczenia
wypadkowego. Z funduszu emerytalnego finansowane sg wyplaty emery-
tur. Natomiast srodki funduszu rentowego przeznaczone sa m.in. na eme-
rytury przyznane z urzedu zamiast rent z tytulu niezdolnosci do pracy
osobom urodzonym przed dniem 1 stycznia 1949 r., ktére nie posiadaja
okresu sktadkowego i niesktadkowego wynoszacego co najmniej 20 lat dla
kobiet oraz 25 lat dla mezczyzn, §wiadczenia zlecone ZUS do wyptaty pod-
legajace finansowaniu z budzetu paristwa (ustawa z dnia 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych). W 2002 r. dla ubezpieczen
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spolecznych uruchomiony zostat Fundusz Rezerwy Demograficznej (FRD).
Fundusz tworzg przede wszystkim srodki pozostajace w dniu 31 grudnia
kazdego roku na rachunku funduszu emerytalnego, pomniejszone o kwote
gwarantujacg zapewnienie wyplat §wiadczen przypadajacych na pierwszy
miesiac kolejnego roku. Tworzac fundusz zaktadano, ze jego Srodki beda wy-
korzystane na uzupekienie niedoboru funduszu emerytalnego wynikajace-
go z przyczyn demograficznych. Jednak z powodu biezacych trudnosci FUS
oraz budzetu panstwa w finansowaniu wydatkéw emerytalnych w 2009 r.
przyjeto regulacje dotyczaca mozliwosci udzielenia wsparcia finansowego
funduszowi emerytalnemu. Zmiany te budzg wiele kontrowersji, poniewaz
srodki FRD moga byé wykorzystane w spos6b niezgodny z wczesniejszymi
zatozeniami (Klos, Marchewka-Bartkowiak, 2009).

2.2. Przychody systemu emerytalnego

Przychody FUS pochodza m.in. ze sktadek na ubezpieczenia spoleczne,
ktore nie sa przekazane do OFE, srodkéw rekompensujacych kwoty sktadek
przelanych na konta OFE, z wptat z budzetu panstwa oraz innych instytucji
przekazanych na $wiadczenia, ktérych wyptate zlecono ZUS, z wyjatkiem
swiadczen finansowanych z odrebnych rozdziatéw budzetowych oraz wplat
instytucji zagranicznych, z oprocentowania rachunkéw bankowych, z lokat
dokonywanych w jednostki uczestnictwa funduszy rynku pienieznego, z od-
setek od nieterminowo regulowanych zobowigzan wobec FUS, ze zwrotu
nienaleznie pobranych $wiadczen, wraz z odsetkami, z dodatkowej oplaty
i oplaty prolongacyjnej, z dotacji z budzetu panstwa, a takze ze $rodkéw
FRD (art. 52 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spolecznych).

Wilatach 1999-2010 przychody FUS wzrostyz 73,7 mld zt do 157,6 mld zt
(wyk. 2.1.). Przychody pochodzily gtéwnie ze skladek na ubezpieczenia
spoleczne, dotacji z budzetu panstwa, refundacji sktadek do OFE, a takze
innych przychodéw. Wéréd przychodéw ogétem najmniejszym udziatem od-
znaczaly sie inne przychody?, ktére w badanych latach stanowilty okoto 1%.

3 Do pozostalych przychodéw zaliczyé mozna m.in.: naleznosci pochodne od sktadek (od-
setki za zwloke, dodatkowe oplaty), dobrowolne wptaty na FUS z tytulu osiggania dochodu
z pracy przez emeryta lub renciste, oprocentowanie Srodkéw na rachunku bankowym, zwroty
nienaleznie pobranych swiadczen — Rocznik statystyczny ubezpieczeri spotecznych. System po-
zarolniczy 2003-2005, ZUS, Warszawa 2007.
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Przychody te wzrosty z 522 mln zt w 1999 r. do 687,6 mln zt w 2010 r. Naj-
wyzszy poziom pozostale przychody osiggnety w 2009 r. (1,4 mld z1), przy
czym w kolejnym roku zmniejszyly sie o ponad 50%, co spowodowane bylo
spadkiem przychodéw pochodnych i odsetek od naleznosci z tytutu sktadek,
a takze przychodéw z oprocentowania §rodkéw na rachunkach bankowych.

W 2010 r. FUS zostal zasilony kwota w wysokosci 7,5 mld zt pochodza-
ca z FRD. Celem FRD jest zwiekszanie bezpieczenstwa wyplat §wiadczen
z ubezpieczenia emerytalnego w okresie spadku liczby os6b w wieku pro-
dukcyjnym w stosunku do liczby emerytéw. Szacuje sie, ze taka sytuacja
nastapi okoto 2020 r. Przeznaczenie §rodkéw FRD na zagwarantowanie
biezacej plynnosci FUS jest zabiegiem, ktéry pozornie zmniejsza dotacje
z budzetu, a takze jego deficyt (Siwinska-Gorzelak, 2010).

Istotnym Zrédtem przychodéw FUS jest dotacja z budzetu panstwa, ktéra
w analizowanym okresie stanowita od 12,8% do 28,7% (wyk. 2.1.).

Wykres 2.1. Wptywy FUS w latach 1999-2010 (w min)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdart z wykonania budzetu parstwa za lata 2000-2010.
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W latach 1999-2010 poziom dotacji wzrést o ponad 300% przyczyniajac
sie do wzrostu udziatu dotacji FUS w wydatkach budzetu panistwa z 6,8%
w 1999 r. do 12,9% w 2010 r., co stanowito od 2% do 3,3% PKB.
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Dotacja z budzetu panstwa skiada sie z dotacji celowej* i uzupetniajace;j®.
W latach 1999-2010 dotacja celowa zmniejszyla sie o ponad 92%, a dotacja
uzupelniajgca wzrosta 0 510% (wyk. 2.2.). Dotacja celowa stanowita od ponad
34% w 1999 1. do 0,7% w 2010 r. dotacji ogélem, a dotacja uzupelniajaca od-
powiednio: od prawie 66% do ponad 99%. Zmiana poziomu dotacji, a takze ich
proporcji wynikata z odmiennej refundacji zadan wykonywanych przez FUS.

W analizowanym okresie nastapil wzrost dotacji z budzetu panstwa
(z wyjatkiem 2004 1., 2005 r., 2007 1. i 2009 r.). Zmiany w poziomie dotacji
ogétem wynikaly m.in. z wprowadzenia zmian w sposobie refundacji FUS
sktadek do OFE (2004 r.), braku waloryzacji $wiadczen (2005 r., 2007 r.),
przeprowadzania waloryzacji i likwidacji starego portfela, tzn. podwyzszenia
kwoty bazowej (2006 r.), a takze wyplaty jednorazowej zapomogi dla §wiad-
czeniobiorcéow (2007 1.).

Wykres 2.2. Poziom dotacji z budzetu panstwa w latach 1999-2010 (w min)
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7Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Rocznika statystycznego ubezpieczeri spolecznych — system
pozarolniczy 1999-2002, Sprawozdari z wykonania budzetu paiistwa za lata 2000-2010.

4 Dotacja celowa przeznaczona jest na finansowanie $wiadczen pienieznych innych niz
z ubezpieczenia spotecznego zlecone ZUS do wyplaty na podstawie odrebnych przepiséw (np. wy-
platy $wiadczen dla inwalidéw wojennych, wojskowych, kombatantéw), wyplaty $wiadczen niema-
jacych charakteru ubezpieczeniowego (np. ryczaltéw energetycznych, dodatkéw kombatanckich,
dodatkéw dla Zonierzy — gérnikéw), a takze $wiadczen pienieznych dla oséb deportowanych do
pracy przymusowej oraz osadzonych w obozach pracy przez Il Rzesze i ZSRR - Rocznik staty-
styczny ubezpieczen spolecznych. System pozarolniczy 1999-2002, ZUS, Warszawa 2004; Rocznik
statystyczny ubezpieczeri spolecznych. System pozarolniczy 2003-2005, ZUS, Warszawa 2007.

5 7 dotacji uzupemiajacej pokrywane sa niedobory sktadek z tytutu przekroczenia przez
ubezpieczonych 30-krotnosci podstawy wymiaru sktadki, niedobory skladek z tytutu przekazania
$rodkéw do OFE i niedobory srodkéw na wyplaty swiadczen — Rocznik statystyczny ubezpieczeri
spolecznych. System pozarolniczy 1999-2002, ZUS, Warszawa 2004; Rocznik statystyczny ubez-
pieczen spolecznych. System pozarolniczy 2003-2005, ZUS, Warszawa 2007.
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Spowodowane byly réwniez zmianami zakresu zadan finansowanych ze
srodkéw FUS. Od 2007 r. z planu wydatkéw FUS wykluczono wyplate $wiad-
czen zleconych ZUS (np. renty inwalidéw wojennych i wojskowych, $wiad-
czenia dla kombatantéw). Wydatki te przeniesiono do oddzielnego rozdziatu
wydatkow budzetowych, a dotacja celowa zostala zmniejszona o ponad 90%.
Od tej chwili w mysl obowigzujacych przepiséw z dotacji celowej pokrywa-
ne sq wydatki na $§wiadczenia podlegajace finansowaniu ze srodkéw budzetu
panstwa. Dotacja uzupelniajaca przeznaczona jest na realizacje ustawowe-
go zapisu gwarantujacego przez panstwo wyplate swiadczen z ubezpieczenia
spolecznego (Rada Ministréw, 2008). W 2009 r. dotacja ogétem ulegla zmniej-
szeniu na skutek ponad 8% spadku dotacji uzupelniajacej przeznaczonej na
uzupelnienie niedoboru $rodkéw FUS. W roku tym prawie o 13% wzrosta
dotacja celowa, ktérej zwiekszenie spowodowane byto sfinansowaniem eme-
rytur pomostowych w wysokosci 22,5 min zt (ZUS, 2010). W 2010 r. zostatl
utworzony Fundusz Emerytur Pomostowych, ktérego srodki przeznaczone sg
na wyplate emerytur pomostowych.

Oprécz dotacji celowej i uzupetniajacej z budzetu panstwa przekazywa-
ne s3 $rodki na refundacje FUS sktadek do OFE. W poczatkowych latach
badanego okresu kwota ta zwiekszata dotacje z budzetu parnstwa. Natomiast
od 2004 r. wprowadzono zmiane sposobu refundacji FUS skiadek do OFE,
a mianowicie ubytek czesci sktadek emerytalnych odprowadzonych do OFE
ksiegowany jest w ciezar rozchodéw budzetu, a nie jak dotychczas w ciezar
wydatkéw budzetu panstwa jako dotacja z budzetu do FUS (Rada Mini-
stréw, 2005). W analizowanym okresie na ten cel przekazano od 2,3 mld zi
w 1999 r. do 22,3 mld zt w 2010 ., co stanowito od 3,6% do 25,1% wplywow
z tytutu sktadek (wyk. 2.3.).

Wykres 2.3. Refundacje z tytutu przekazania sktadek do OFE w latach 1999-2010
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdart z wykonania budzetu parstwa za lata 2000-2010.



36 Rozdziat 2. Funkcjonowanie powszechnego systemu emerytalnego

Kwota odplywu sktadek do OFE zalezy m.in. od liczby przekazanych
sktadek, ktéra w badanym okresie wzrosta prawie o 600% (tab. 2.1.). Liczba
przekazanych sktadek zwigzana jest z liczbg cztonkéw OFE, a takze okresem
podlegania ubezpieczeniu emerytalnemu.

Tabela 2.1. Liczba cztonkéw i sktadki przekazane do OFE

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Liczba
cztonkow 97 104/ 106 1,0 15 120 1,7 124 131 13,8 144 149
(w min)

Liczba
sktadek 233 705 749 1023| 1241 1335 1496 1575 1657 1586| 1476 1599
(w min)

Srednia
wielko§¢
sktadki
(wzi)

9692| 10758| 11548| 9276 8169 8406| 8959| 99,01| 10343| 126,29 141,37| 1391

Srednia
podstawa | 1327,63| 1473,73| 1581,98| 1270,62| 1118,99| 1151,47| 122719 1356,23| 1416,91| 1729,97| 1936,62| 1905,44
(w zt)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS, Komisji Nadzoru Finansowego, Rocznikéw
ubezpieczen i funduszy emerytalnych za lata 2002-2005; Biuletynow rocznych. Rynek OFE
za lata 2006-2009; Biuletynu kwartalnego. Rynek OFE 2010; J. Posteraj, Otwarte fundusze
emerytalne w Polsce, BAS, Infos nr 2(49), 22.01.2009.

W latach 1999-2010 liczba cztonkéw OFE wzrosta o 53,6%. Bezposredni
wplyw na liczbe czlonkéw OFE ma liczba ubezpieczonych, ktéra zalezy od
struktury demograficznej spoleczenstwa oraz sytuacji na rynku pracy. W ana-
lizowanym okresie nastapit wzrost liczby oséb w wieku produkcyjnym (o 5%)
i wzrost wskaznika zatrudnienia tej populacji (o 4 pkt. proc.). Nalezy jednak
pamietaé, ze nie kazda osoba w wieku produkcyjnym jest cztonkiem OFE.

Kwota odplywu sktadek do OFE uzalezniona jest réwniez od wysoko-
Sci sktadki na ubezpieczenie emerytalne oraz podstawy jej wymiaru, a tym
samym poziomu wynagrodzen. W analizowanym okresie $rednia podstawa
wymiaru sktadek przekazanych do OFE wzrosla 0 43,5% i stanowila 61% wy-
nagrodzenia przecietnego oraz 164% wynagrodzenia minimalnego.

Na wysoko$¢ odptywu sktadek do OFE wptywa takze $ciggalnosé sktadek
na ubezpieczenia spoleczne oraz termin przekazania skladek na konta OFE.
W latach 1999-2010 S$ciggalnos$¢ sktadek ulegla znacznej poprawie, a sred-
ni wskaznik Sciggalnosci ksztaltowal sie na poziomie 98,3%. Przekazanie
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sktadek do OFE powinno nastgpi¢ niezwlocznie, nie p6Zniej niz w ciggu
15 dni roboczych. Jednak aby termin ten rozpoczatl bieg ptatnik sktadek zobo-
wigzany jest w tym samym terminie przekaza¢ do ZUS sktadki i dokumenty
rozliczeniowe. Jezeli ZUS, z przyczyn lezacych po jego stronie, nie przekaze
do OFE sktadek, to nalezne sg odsetki. W przypadku gdy do opéznien w prze-
kazaniu sktadek przyczynit sie ptatnik sktadek, woéwczas ZUS wymierza opta-
te dodatkows. W ciagu miesiaca ZUS przekazuje sktadki do OFE w trzech,
czterech transzach. Biezace sktadki przesytane sg terminowo, a wyplacane
odsetki dotyczg rozliczen z pierwszych lat funkcjonowania nowego systemu
ubezpieczen. Opéznienia w przekazywaniu sktadek do OFE wynikaly z braku
sprawnego systemu komputerowego ewidencjonujacego sktadki (Ktos, Mar-
chewka-Bartkowiak, 2009). W analizowanym okresie odsetki przekazane
przez ZUS do OFE wynosity ponad 3 mld zt (ZUS, 2011).

W badanym okresie najwiekszy udziat w przychodach FUS mialy wptywy
z tytutu sktadek na ubezpieczenia spolteczne, ktére stanowily srednio 70%.
W analizowanym okresie wplywy z tytutu sktadek wzrosly z 63,7 mld zt do
88,9 mld zt (wyk. 2.1.). Dynamika zmian wplywéw sktadkowych jest $cisle
powigzana z dynamikg zmian ptac. Wyzsza inflacja i wyzszy wzrost wynagro-
dzen, a takze wzrost zatrudnienia wplywaja na wyzszy poziom zgromadzo-
nych sktadek FUS. W latach 1999-2010 wskazZnik zatrudnienia oséb w wieku
produkeyjnym wzrést z 61,3% do 65,2%, przecietne i minimalne wynagrodze-
nie wzrosto odpowiednio: 0 89% i o 103%, a wskaznik inflacji zmniejszyt sie
prawie o 5 pkt. proc. W badanym okresie nastapit stosunkowy duzy wzrost
przecietnego wynagrodzenia, ktéry wplynal na obnizenie ubytku wplywow
z tytulu sktadek. Wplywy z tytutu sktadek stale wzrastaly z wyjatkiem 2002 r.
12008 r. W 2002 r. przyczyna spadku wplywow ze sktadek o 2,7% byt stosun-
kowo niski wzrost przecietnego wynagrodzenia (o 3,5%), utrzymujacy sie po-
ziom minimalnego wynagrodzenia, a takze spadek przecietnego zatrudnienia
(0 3,5%), ktéremu towarzyszyt wzrost bezrobocia. W roku tym nieznacznie
spadta liczba ubezpieczonych w ZUS, co byto spowodowane spadkiem pozio-
mu zatrudnienia (wskaznik zatrudnienia w IV kwartale 2002 r. zmniejszyt
sie o okoto 1,5 pkt. proc. w stosunku do IV kwartatu 2001 r.). Natomiast
w 2008 1. pomimo wzrostu zaréwno zatrudnienia, jak i wynagrodzen wplywy
z tytutu skladek zmniejszyly sie o 7,6%, co bylo spowodowane obnizeniem
sktadki na ubezpieczenie rentowe.

Przychody FUS uzaleznione sg réwniez od wprowadzonego ograniczenia
W postaci rocznej podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie emerytalno-
-rentowe. W analizowanym okresie szacowano, ze kwota ograniczenia rocznej
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podstawy wymiaru sktadek spowoduje obnizenie od 4% do 6% wplywéw ze
sktadek. Szacunkowa kwota zmniejszenia wplywoéw wynosita od 2,8 mld zt do
5,4 mld 71, co stanowito od 2,7% do 6,1% wplywow z tytutu sktadek (wyk. 2.4.).

Wykres 2.4. Szacunkowa kwota zmniejszenia wptywéw ze sktadek na ubezpieczenia
emerytalno-rentowe z powodu przekroczenia 30-krotnosci
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie H. Zalewska, Wplyw reformy ubezpieczen spotecznych na
finanse FUS [w:] Reforma ubezpieczen spotecznych w Polsce — doswiadczenia dla Europy,
Instytut Badan nad Gospodarks Rynkows, Warszawa 2008, s. 10; Projekt budzetu w czgsci 73
— ZUS oraz planow finansowych FUS i FRD na rok 2008, ZUS, Warszawa 2007, niepubliko-
wanych danych ZUS.

Kwota zmniejszenia wplywéw zalezy od wielu czynnikéw, do ktérych
mozna zaliczy¢ wysoko$¢ prognozowanego przecietnego miesiecznego wyna-
grodzenia w gospodarce narodowej na dany rok, a takze podstawy wymiaru
sktadek ubezpieczonego. Na ubytek sktadek zwigzanych z trzydziestokrot-
noscig przecietnego wynagrodzenia wplywa réwniez sytuacja gospodarcza
kraju. Wzrost gospodarczy powoduje zwiekszenie wynagrodzen. 7, jednej
strony w warunkach dobrej koniunktury wzrost ptac przyczynia sie do wzro-
stu przecietnego wynagrodzenia oraz wzrostu plac oséb lepiej zarabiajacych,
ktére stosunkowo szybko osiggaja kwote ograniczenia, co z kolei niekorzyst-
nie oddzialuje na przychody FUS. Z drugiej jednak strony znaczacy wzrost
przecietnego wynagrodzenia moze spowodowa¢ spadek liczby oséb osiaga-
jacych trzydziestokrotno$¢ przecietnego wynagrodzenia, a w konsekwencji
zwiekszenie przychodéw FUS. Nalezy jednak uwzgledni¢ fakt, ze istnienie
limitu podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie emerytalno-rentowe ma
pozytywny wplyw zar6wno na system emerytalny, jak i budzet panstwa. Dzie-
ki temu ograniczeniu, system oszczednos$ciowo-ubezpieczeniowy nie zmie-
nia sie w system o charakterze podatkowym. W rezultacie zmniejszajg sie
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znieksztalcenia podatkowe, ktére powstalyby, wéwczas gdyby ograniczenie
to nie istniato. Limit ogranicza wptywy do systemu emerytalnego i zwieksza
podstawe opodatkowania, przyczyniajac sie do wzrostu wplywéw podatko-
wych (Goéra, 2003).

Wplywy z tytutu sktadek zaleza takze od dlugosci okresu podlegania
ubezpieczeniom spotecznym, ktéry zwigzany jest z dlugoscia aktywnosci za-
wodowej ubezpieczonych. Zakres podmiotowy nowego systemu jest obszer-
ny i ubezpieczeniem zostaly objete r6zne grupy spoteczne. Niemniej jednak
sktadki niektérych ubezpieczonych finansowane sa przez budzet panstwa
(np. osoby przebywajace na urlopach wychowawczych). Wobec tego z jed-
nej strony zwiekszajg sie wplywy FUS, ale z drugiej zwiekszaja sie wydatki
budzetowe. Aby je ograniczy¢ podstawa wymiaru sktadek zostata ustalona
na minimalnym poziomie (np. minimalnego wynagrodzenia, §wiadczenia
pielegnacyjnego). Cho¢ przyrosty kapitalu emerytalnego sg niewielkie, to
dla os6b nalezacych do tych grup ubezpieczonych jest to sytuacja korzystna,
poniewaz w starym systemie okresy te z reguly zaliczane byly do okreséw
niesktadkowych. 7 uwagi na wplyw dlugosci okreséw sktadkowych i nie-
sktadkowych na wysokos¢ §wiadczen kwestia ta zostala oméwiona w dalszej
czesci pracy.

W latach 1999-2010 najwieksza czes¢ wplywow ze skladek zaewiden-
cjonowano na fundusz emerytalny (Srednio 50%). Wptywy funduszu emery-
talnego wzrosty o 83,4% (wyk. 2.5.).

Wykres 2.5. Wptywy do funduszu emerytalnego
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdari z wykonania budzetu parstwa za lata 2000-2010.

Na poziom przychodéw poszczegélnych funduszy (emerytalnego, rento-
wego, chorobowego oraz wypadkowego) wplywa wysoko$é optacanych skta-
dek, ktora uzalezniona jest od przyjetych zasad ich ustalania, a w szczeg6l-
nosci od wielkoSci obowigzujacych stép procentowych, a takze podstawy ich
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wymiaru. Na ubezpieczenie emerytalne optacano najwyzsza sktadke wyno-
szaca 19,52% podstawy wymiaru skiadek.

Wielko$é przychodéw poszczegélnych funduszy zalezy takze od obo-
wigzujacych zasad rozliczania sktadek, a konkretnie od kolejnosci ksiego-
wania na nich wplywéw ze sktadek. Generalnie zgodnie z obowigzujacymi
przepisami fundusz emerytalny i OFE maja pierwszenstwo zaliczania wplat
sktadek przed innymi funduszami (Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
30 grudnia 1998 r. w sprawie szczegbélowych zasad i trybu postepowania
w sprawach rozliczania sktadek, wyplaconych zasitkéw z ubezpieczenia
chorobowego i wypadkowego, zasitkéw rodzinnych, pielegnacyjnych i wy-
chowawczych oraz kolejnoéci zaliczania wplat sktadek na poszczegélne fun-
dusze, Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 kwietnia 2008 r. w sprawie
szczegbtowych zasad i trybu postepowania w sprawach rozliczania sktadek,
do ktérych poboru zobowigzany jest Zaklad Ubezpieczen Spotecznych).

Na przychody FUS wplywa réwniez $ciaggalnos¢ sktadek na ubezpiecze-
nia spoteczne. W badanych latach sciggalno$¢ wynosita od 96,8% w 1999 r.
do 99,1% w 2010 r., przy czym najwyzszy wskaznik $ciggalnosci wystapit
w 2007 1. (tab. 2.2.).

Tabela 2.2. Wskaznik $ciggalnosci sktadek (w %)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
96,8 | 988 | 981 | 966 | 966 | 995 | 984 | 974 | 1005 | 994 | 987 | 991

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdari z wykonania budzetu parstwa za lata 2000-2010.

Na tak wysoki poziom wskaZznika wplynela korzystna sytuacja gospodar-
cza, ktéra skutkowata zaréwno terminowym oplacaniem sktadek, jak i spta-
tg zadluzenia z tytutu sktadek przez ptatnikéw. Z kolei niski poziom wzrostu
gospodarczego w poczatkowych latach badanego okresu spowodowal obni-
zenie biezacej $ciggalnosci.

Sciggalnosé sktadek uzalezniona jest réwniez od obowigzujacych w tym
zakresie przepiséw prawnych. W latach 1999-2010 regulacje z tego zakre-
su byly wielokrotnie modyfikowane. Za nieoplacenie skladek ZUS naktada
na dtuznikéw rézne sankcje, do ktérych gléwnie zalicza sie odsetki za zwlo-
ke. Za nieoplacenie skladek w terminie stosuje sie kary, ale réwniez narze-
dzia umozliwiajace ptatnikowi sptate naleznoéci. Splata naleznosci moze
by¢ objeta ,,uktadem ratalnym”, ktéry dotyczy wytacznie naleznosci z tytutu
sktadek finansowanych przez ptatnika. Ponadto ZUS na wniosek dtuznika
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moze odroczyé termin platnosci naleznosci finansowanej ze §rodkéw plat-
nika sktadek.

Naleznodci z tytutu sktadek mogg by¢ takze umarzane w catosci lub
w czesci, ale tylko w przypadku catkowitej ich niesciggalnosci. Sktadki, od-
setki za zwloke, dodatkowa optata, koszty egzekucyjne i oplata prolongacyjna
sg zabezpieczane hipoteka przymusowa, a takze ustawowym prawem zasta-
wu na rzeczach ruchomych i zbywalnych prawach majatkowych. Nalezno-
$ci z tytulu sktadek i innych wierzytelnosci pochodnych od 2003 r. ulegaja
przedawnieniu po uptywie 10 lat (do 2003 r. po 5 latach).

Na poziom przychodéw systemu emerytalnego wplywa wiele czynnikéw,
do ktérych przede wszystkim nalezy zaliczy¢ liczbe ubezpieczonych i wyso-
kos¢ optacanych sktadek oraz diugos¢ okresu podlegania ubezpieczeniom
spolecznym. Wielko$¢ sktadek uzalezniona jest m.in. od podstawy ich wy-
miaru oraz od wysokoéci sktadki (stopy procentowej). Liczba ubezpieczonych
w szczegblnosci zalezy od czynnikéw demograficznych, gospodarczych i spo-
tecznych.

2.21. Liczba ubezpieczonych

W latach 1999-2010 liczba ubezpieczonych wzrosta o 10,5%, przy czym w la-
tach 20002003 systematycznie spadala (tab. 2.3.). Zmiany liczby ubezpieczo-
nych zwigzane byly gléwnie z sytuacja gospodarczg kraju, a zwlaszcza ze zmia-
nami aktywnosci zawodowej ludnoéci. Nizszy wskaznik aktywno$ci zawodowej
w stosunku do roku 1999 wystapit w latach 2000-2003 (odpowiednio o: 0,2,
0,8, 1,61 1,8 pkt. proc.), co spowodowalo zmniejszenie liczby ubezpieczonych.
7 kolei w 2007 1. znacznej poprawie ulegla sytuacja gospodarcza kraju, co zna-
lazto odzwierciedlenie we wzroScie przecietnej liczby pracujacych (o ponad
4%), a w Slad za tym we wzroScie liczby ubezpieczonych o ponad 5%.

Tabela 2.3. Liczba ubezpieczonych (w min)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
133 | 131 | 129 | 128 | 127 | 129 | 131 | 134 | 141 | 145 | 145 | 147

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

W analizowanym okresie wéréd ubezpieczonych najwieksza grupe stano-
wily osoby zatrudnione na podstawie umowy o prace (okolo 80%), nastepnie
osoby wykonujace pozarolniczg dziatalnos$é gospodarcza (okoto 10%). Osoby
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bezrobotne stanowily srednio 4% ubezpieczonych, a osoby wykonujace prace
na podstawie umowy zlecenia lub umowy agencyjnej §rednio 3% ubezpieczo-
nych. Struktura ubezpieczonych ma znaczacy wplyw na poziom przychodéw
z tytulu sktadek. Zalezno$é ta ma zwigzek z podstawg wymiaru skladek na
ubezpieczenia spoleczne, ktéra jest zréznicowana dla poszczegélnych grup
ubezpieczonych.

Liczba ubezpieczonych wynika z regulacji prawnych o tyle, o ile okreslaja
one zakres podmiotowy ubezpieczen, a tym samym wplywaja na jej zwieksza-
nie lub zmniejszanie. W latach 1999-2010 zakres podmiotowy powszechne-
go systemu ubezpieczen spotecznych ulegal wielokrotnym zmianom. Niekt6-
re grupy ubezpieczonych zostaly objete ubezpieczeniem emerytalnym (np.
funkcjonariusze Stuzby Celnej), inne za$ zostaly wytaczone (np. funkcjona-
riusze Policji, UOP, Strazy Granicznej) (Luczka-Bakuta, Jabtoniska-Porzu-
czek, 2012). Rozszerzenie zakresu podmiotowego z jednej strony oddzialuje
na zwiekszenie wptywoéw sktadkowych FUS, z drugiej jednak moze prowadzic¢
do zwiekszenia wydatkéw budzetu panstwa. Ma to zwigzek z zasadami finan-
sowania sktadek na ubezpieczenia spoleczne, co zostalo szczegétowo omé-
wione w kolejnych podrozdziatach.

W poczatkowych latach badanego okresu spadek liczby ubezpieczo-
nych zwigzany byl réwniez ze spadkiem iloéci platnikéw sktadek z 2,3 min
w1999 1. do 1,7 mIn w 2005 r. Od 2006 r. nastgpito odwrécenie tej tendencji,
w rezultacie czego liczba platnikéw wzrosta do 2,2 mIn w 2008 r. (tab. 2.4.).
W dwéch ostatnich latach analizowanego okresu liczba platnikow spadia,
a liczba ubezpieczonych wzrosta, co ma zwigzek z koniunkturg gospodarcza
i sytuacja na rynku pracy.

Tabela 2.4. Liczba ptatnikow sktadek (w min)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

2,3 2,1 2,0 2,0 1,9 1,9 1,7 1,9 1,9 2,2 1,6 1,7

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

Liczba ptatnikéw skladek uzalezniona jest od wielu czynnikéw ekono-
micznych i spotecznych powigzanych z regulacjami prawnymi. W latach po-
prawy koniunktury liczba ptatnikéw sktadek rosnie i odwrotnie — w okresie
pogorszenia koniunktury ich liczba spada. W analizowanym okresie udziat
pracodawcéw i pracujacych na wilasny rachunek wéréd pracujacych ulegt
zmniejszeniu, w 1999 r. stanowili oni 35%, a w 2010 r. 26%.
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W badanym okresie zaréwno na liczbe ubezpieczonych, jak i liczbe ptat-
nikéw sktadek wplyneto wprowadzenie przepiséw dotyczacych jednoczesnego
prowadzenia pozarolniczej i rolniczej dziatalnosci. W sierpniu 2005 r. wprowa-
dzone zostaly nowe przepisy regulujace warunki, jakie muszg spetniaé¢ osoby
prowadzace dwa rodzaje dziatalnosci. Nalezy podkresli¢, ze w pierwszych la-
tach funkcjonowania zreformowanego powszechnego systemu emerytalnego
cze$¢ 0séb prowadzacych pozarolniczg oraz rolniczg dziatalno$é gospodarcza
podlegata ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw, co spowodowato spadek licz-
by ubezpieczonych oraz platnikéw sktadek w systemie powszechnym i wzrost
ubezpieczonych w systemie rolniczym. Decyzja o wyborze ubezpieczenia rol-
niczego spowodowana byla wzgledami finansowymi ubezpieczonych i platni-
kow. Sktadki optacane z tytulu ubezpieczenia rolniczego sg znacznie nizsze
anizeli z tytulu prowadzenia pozarolniczej dzialalnosci. Roczna sktadka na
ubezpieczenie emerytalno-rentowe oplacana przez osobe prowadzaca poza-
rolniczg dziatalnoéé gospodarczg jest 4-krotnie wyzsza od sktadki optacanej
przez rolnika indywidualnego®.

W latach 1999-2010 nastapit wzrost liczby ubezpieczonych i spadek
liczby platnikéw sktadek. W poszczegélnych latach badanego okresu liczba
platnikéw oscylowata w granicach od 1,6 min do 2,3 mln, natomiast liczba
ubezpieczonych od 12,7 mln do 14,7 miIn. Analizujac okres bezposrednio
poprzedzajacy rok wprowadzenia reformy systemu ubezpieczen spotecznych
mozna stwierdzié, ze zar6wno liczba platnikéw, jak i liczba ubezpieczonych
wzrasta. W latach 1996-1998 liczba platnikéw skladek nie przekroczylta
1,9 mIn (1996 - 1,76 mln, 1997 — 1,79 mln, 1998 — 1,87 mln), a ubezpie-
czonych 13,2 mln (1996 — 13,2 mln, 1997 — 12,9 miln, 1998 — 12,7 min).
Zwiekszenie liczby platnikéw i ubezpieczonych ma zwigzek ze zmiang zakre-
su podmiotowego nowego systemu ubezpieczen spotecznych, a takze sytu-
acja gospodarcza, w szczegblnosci sytuacja na rynku pracy i zmiang struktury
demograficznej spoteczenistwa (m.in. wzrost udzialu oséb w wieku produk-
cyjnym z 57,5% w 1990 r. do 64,5% w 2010 1.).

2.2.2. Wysokos¢ sktadek

Wysokos¢ wptywdw z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne uzalezniona
jest réwniez od zasad ich ustalania, a przede wszystkim od wysokosSci stopy

6 W przypadku sktadki na ubezpieczenia emerytalno-rentowe optacane przez rolnika,
ktérego gospodarstwo rolne nie przekracza 50 ha przeliczeniowych.
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procentowej sktadki i podstawy jej wymiaru. W latach 1999-2010 stopa pro-
centowa sktadki na ubezpieczenie emerytalne byta stata, zmianom natomiast
ulegata podstawa jej wymiaru.

W analizowanym okresie wprowadzono zmiany w przepisach dotycza-
cych zaliczania réznych sktadnikéw wynagrodzenia do podstawy wymiaru
sktadek na ubezpieczenia emerytalno-rentowe. Generalnie podstawe wy-
miaru skladek na ubezpieczenie emerytalne dla wiekszosci ubezpieczonych
stanowi przychdd. Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Pracy i Polityki So-
cjalnej z dnia 18 grudnia 1998 r. w sprawie szczegétowych zasad ustalania
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe podstawy
wymiaru nie stanowig wymienione w nim przychody. Rozporzadzenie to bylo
wielokrotnie nowelizowane. Dzieki temu niektére rodzaje przychodéw zostaty
wlaczone do podstawy, niektore za$ wylaczone, a w stosunku do innych zmie-
niono warunki zastosowania. Nalezy rowniez podkresli¢, ze dla niektérych
grup ubezpieczonych podstawa wymiaru sktadek zostata §cisle okreslona, ale
w badanym okresie ulegata zmianom (np. osoby przebywajace na urlopach
wychowawczych).

7. podstawg wymiaru sktadek zwigzany jest poziom wynagrodzeni. W ba-
danym okresie zar6wno przecietne, jak i minimalne wynagrodzenie wzrosto.
W latach 1999-2010 najnizsze sktadki na ubezpieczenie emerytalne oplacane
byly od minimalnego wynagrodzenia (126,90 zt w 1999 r., 257,60 zt w2010 r.),
a najwyzsze od przecietnego (333,20 zI w 1999 r., 630,80 zt w 2010 r.), przy
czym wzrost sktadek od minimalnego wynagrodzenia byt wiekszy (103%) ani-
zeli od przecietnego (89%). Z kolei wzrost przecietnej miesiecznej sktadki z ty-
tutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej byt najwyzszy i wy-
nosit 109,5% (175,90 zt w 1999 r., 368,50 zt w 2010 r.), a wzrost przecietnej
miesiecznej skladki’ przypadajacej na jednego ubezpieczonego wynidst ponad
66% (174,80 ztw 1999 1., 290,30 w 2010 1.). Rzeczywiste przecietne sktadki na
ubezpieczenie emerytalne byly wyzsze od sktadek wyznaczonych od minimal-
nego wynagrodzenia i nizsze od sktadek od przecietnego wynagrodzenia oraz
60% przecietnego miesiecznego wynagrodzenia. Swiadczy o tym fakt, ze wsréd
ubezpieczonych znaczny udziat mialy osoby, ktérych podstawa wymiaru skla-
dek na ubezpieczenie emerytalne byta nizsza od przecietnego wynagrodzenia,
a wyzsza od minimalnego wynagrodzenia, co wynika ze struktury ubezpieczo-
nych. W badanych latach pracownicy stanowili 80% ubezpieczonych ogétem.

7 Wyznaczajac poziom skladki uwzgledniono skiadki zaewidencjonowane na koncie fun-
duszu emerytalnego i przecietng liczbe ubezpieczonych.
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Wedtug danych GUS wsréd pracownikéw dominowato miesieczne wynagro-
dzenie brutto, ktére byto nizsze od przecietnego wynagrodzenia, a wyzsze od
minimalnego i w 1999 r. wynosito 1222,75 zt, a w 2010 r. 2020,13 zt (GUS,
2000a; GUS, 2011a) (przecietne miesieczne wynagrodzenie w gospodarce
narodowej: 1999 r. — 1706,74 zt, 2010 r. — 3224,98 zl, minimalne wynagrodze-
nie: 1999 r. — 650,00 z1, 2010 . — 1317,00 z}).

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze w badanych latach gtéwnym Zré-
dtem przychodéw FUS byly wpltywy z tytulu sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne oraz dotacja z budzetu panstwa. Przy czym zaréwno dotacja, jak i wply-
wy z tytutu sktadek byly znacznie wyzsze anizeli w latach poprzedzajacych
reforme systemu emerytalnego. W 1990 r. wplywy z tytutu sktadek wynositly
5 mld zt, w 1998 r. 62 mld zt, a w 2010 r. 89 mld zt. Z kolei dotacja z bu-
dzetu panstwa w 1990 r. ksztaltowata sie na poziomie 881 min zt, w 1998 r.
wzrosta do 8 mld zt, a w 2010 r. do 38 mld zt. W latach 1999-2010 wpltywy
z tytulu sktadek zwiekszyty sie prawie o 40%, co byto spowodowane wzrostem
liczby ubezpieczonych i ptatnikéw, a takze podstawy wymiaru sktadek. Na-
lezy jednak podkresli¢, ze wzrost podstawy wymiaru sktadek powoduje nie
tylko wzrost przychodéw wtasnych FUS, ale réwniez wzrost kwoty refundacji
sktadek do OFE. W analizowanym okresie kwota dotacji z budzetu panstwa
wzrosta o ponad 300%, jednak jej poziom bezposrednio zalezy od przycho-
déw wiasnych FUS i jego wydatkéw. Udzial dotacji w przychodach ogétem
wzrést z 12,8% do 24,2%, a wplywéw z tytutu sktadek spadt z 86,5% do 56,4%.
Swiadczy to o bardzo wysokiej dynamice wzrostu udziatu budzetu panstwa
w finansowaniu zobowigzan wynikajacych z ubezpieczen spotecznych.

Poczatkowe lata analizowanego okresu pokrywaly sie z pierwszymi latami
funkcjonowania zreformowanego systemu, co moze czesciowo ttumaczy¢ tak
znaczacy wzrost dotacji. Z pewnoscig mialo to zwigzek z cigglymi zmianami
regulacji prawnych, z utracong sktadka na ubezpieczenie emerytalno-ren-
towe z tytulu ograniczenia podstawy wymiaru sktadki do kwoty 30-krotnosci
przecietnego wynagrodzenia, ze stopniowym obnizaniem stopy procentowej
sktadki na ubezpieczenie rentowe (z 13% do 6%), a takze wzrostem liczby
$wiadczeniobiorcéw i przecietnego $wiadczenia oraz $rodkéw przeznaczo-
nych na waloryzacje §wiadczen. Ponadto FUS wyplaca szereg $wiadczen
pozaubezpieczeniowych, do ktérych nalezy zaliczy¢: emerytury oraz renty
inwalidéw wojennych, wojskowych i kombatantéw, ryczalty energetyczne,
dodatki kombatanckie. Swiadczenia przyznawane sa osobom, ktére nie byly
objete powszechnym systemem emerytalnym i nie optacaly sktadek do FUS.
Fundusz nie jest obcigzony kosztami tych $§wiadczen, poniewaz nie sg one
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finansowane z biezacych skladek, lecz z dotacji celowej. Niemniej jednak
wyplata §wiadczen pozaubezpieczeniowych niekorzystnie wplywa na FUS.
Powoduje ona zwiekszenie dotacji z budzetu panstwa, przez co moze powstac
mylne przekonanie o pogorszeniu sie sytuacji finansowej powszechnego sys-
temu zabezpieczenia spotecznego (ZUS, 2006).

Kwota dotacji zostata dodatkowo zwiekszona o refundacje sktadek prze-
kazanych do OFE. Zgodnie z zalozeniami reformy systemu ubezpieczen
spotecznych czes¢ kosztéw zwiazanych z jej wprowadzeniem jest finansowa-
na ze $§rodkéw pochodzacych z prywatyzacji czesci mienia Skarbu Panistwa
(ustawa z dnia 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wplywéw z prywatyzacji
czedci mienia Skarbu Panstwa na cele zwigzane z reformg systemu ubez-
pieczen spotecznych). Jest to optymalny model finansowania refundacji,
poniewaz wariant rozwoju inwestycyjnego polega na miedzypokoleniowym
transferze oszczedno$ci oraz inwestycji. W modelu tym $érodki uzyskane ze
sprzedazy majatku panstwowego zbudowanego przez wczesniejsze pokole-
nia generujg oszczedno$ci prywatne przeznaczone na przyszle emerytury
kolejnego pokolenia. Aby srodki te dostarczyly ,wartos¢ dodana” PTE powin-
ny je inwestowa¢ w instrumenty pozaskarbowe, przede wszystkim papiery
warto$ciowe przedsiebiorstw. Bylyby woéwczas Zrédiem inwestycji, przyczy-
niajac sie do rozwoju przynoszacego korzyéci kolejnym generacjom (Ktos,
Marchewka-Bartkowiak, 2009).

W badanych latach poziom wplywéw z prywatyzacji byl zr6znicowany,
co spowodowalo, ze niemozliwym byto konkretne ich okreélenie jako Zr6dia
przychodéw FUS. Z kolei ich zmienno$¢ wynikata z oddziatywania czynni-
kéw politycznych na decyzje dotyczace proceséw prywatyzacyjnych (Strze-
lecka, 2008). Deficyt budzetowy generowany przez OFFE wymuszal realizacje
prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych w sposdb przyspieszony. Prywa-
tyzowane byly przedsiebiorstwa o strategicznym znaczeniu dla gospodarki,
np. z zakresu infrastruktury energetycznej. Jest wysoce prawdopodobne, ze
gdyby nie istnial deficyt z powodu refundacji sktadek do OFE prywatyzacja
przebiegalaby w wolniejszym tempie (Oreziak, 2011).

W analizowanym okresie wptywy z prywatyzacji ksztattowaly sie na po-
ziomie od 13 mld zt do 27 mld z1, natomiast §rodki przeznaczone na reforme
systemu ubezpieczen spolecznych od 4 mld zt do 22 mld zt. Przychody z pry-
watyzacji przeznaczane na ten cel sg corocznie okreslane w ustawie budzeto-
wej. W pierwszych dwdch latach analizowanego okresu srodki z prywatyzacji
przewyzszaly wydatki zwigzane z reforma systemu ubezpieczen spotecznych
odpowiednio o: 9,4 mld zt i 19,6 mld zt. Poczawszy od 2001 r. przychody
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z prywatyzacji byly nizsze anizeli wydatki na uzupetnienie ubytku sktadek
$rednio o 8,7 mld zl. Z przychodéw z prywatyzacji oprécz reformy systemu
ubezpieczen spotecznych finansowane sg réwniez inne cele. Od 2009 r. 40%
przychodéw z prywatyzacji przekazywanych jest do FRD. Niski stopien finan-
sowania refundacji sktadek do OFE z przychodéw z prywatyzacji przyczynit
sie do tzw. spirali zadluzenia. Wobec tego refundacje sktadek do OFE finanso-
wano poprzez zaciagniecie dtugu przez Skarb Panstwa w wyniku dodatkowej
emisji obligacji skarbowych na rynku finansowym. Proces ten wzmacniaja
nalozone na PTE limity inwestycji, ktére okreslajg maksymalnie 40% ogra-
niczenie inwestycji aktywéw OFE w akcje pozagieldowe i 5% ograniczenie
w lokaty za granica (ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i finanso-
waniu funduszy emerytalnych).

Analizujac sposéb finansowania refundacji sktadek do OFE mozna za-
uwazy¢, ze zaréwno zadluzenie Skarbu Panstwa, jak i dtug publiczny wzrasta
i bedzie wzrasta¢. Koszty wprowadzonej reformy emerytalnej nie bedg sie
zmniejsza¢. W zwigzku z tym nalezy podja¢ dzialania zmierzajace do zmia-
ny obecnie funkcjonujacego sposobu posredniego finansowania refundacji
z przychod6w z prywatyzacji i przychodéw emisji obligacji skarbowych. Wpro-
wadzone zmiany powinny zwiekszy¢ potencjal inwestycyjny portfeli aktywéw
OFE i zmniejszy¢ koszty obstugi zacigganego dlugu. W pierwszym przypadku
nalezatoby zmieni¢ limity inwestycyjne OFE, tak aby srodki finansowane byty
w inwestycje komercyjne, ktére pobudzatyby gospodarke. W drugim przy-
padku, czyli przy finansowaniu refundacji dlugiem Skarbu Panstwa nalezy
zwréci¢ uwage na koniecznos¢ stabilizacji kosztow jego obstugi (nalezace do
wydatkéw budzetowych panstwa, ktére finansowane sg z podatkéw), a takze
ryzyka portfela zadtuzenia. Jedng z metod jest zmniejszenie wplywoéw zmien-
nosci rynku finansowego oraz wahan m.in. stép procentowych dzieki emisji
specjalnie skonstruowanych obligacji skarbowych skierowanych jedynie dla
OFE. PTE powinny kupowac obligacje w celu stabilizacji portfela, a nie jako
gléwny instrument inwestycyjny (Ktos, Marchewka-Bartkowiak, 2009).

2.3. Wydatki systemu emerytalnego

Srodki FUS przeznaczane sg na: wyplaty $wiadczen z ubezpieczenia eme-
rytalnego, rentowego, chorobowego i wypadkowego, wydatki zwigzane z pre-
wencjg rentowsa, splaty kredytéw i pozyczek zaciggnietych w celu wyplaty
swiadczen z FUS, odsetki za nieterminowe wyplaty §wiadczen, naleznosci
dla ptatnikéw sktadek za wykonywanie zadan zwiazanych z ustalaniem prawa
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do $wiadczen, ich wysoko$ci oraz wyplata, wydatki zwigzane z wyplatg $wiad-
czen zleconych ZUS, odpisy stanowigce przychody ZUS, a takze wydatki na
pokrycie niedoboru $rodkéw niezbednych do zapewnienia wyplat emerytur
kapitatowych (ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych).

W badanym okresie nastgpita zmiana klasyfikacji wydatkéw FUS. Do
2005 r. wydatki te sktadaly sie z 5 podstawowych grup: transfer6w na rzecz
ludnosci, wydatkéow biezacych (w tym wydatki na prewencje rentowa i wy-
padkows), odpiséw na dzialalno§¢ ZUS®, kosztéw obstugi kredytéw i pozy-
czek, odpiséw aktualizujacych naleznosci. Od 2006 r. wydatki FUS zostalty
podzielone na 3 grupy: transfery na rzecz ludnosci, wydatki biezace, rezerwy.

Wydatki FUS wzrosty z okoto 95 mld zt w 1999 r. do 170 mld zt w 2010 r.
(wyk. 2.6.). Stosunkowo niskim udziatem charakteryzowaly sie pozostate wy-
datki i wydatki biezgce®, ktore stanowily §rednio po 3% wydatkéw ogotem.
W analizowanym okresie wydatki biezace ulegly obnizeniu o ponad 70%,
tj. z 15,3 mld zt do 4 mld zl.

Do pozostatych wydatkéw zaliczono wydatki zwigzane z obstugg kredy-
tow i pozyczek, rezerwy, odpisy na dziatalnos¢ ZUS i odpisy aktualizujace
naleznosci. W analizowanych latach wydatki zwigzane z obslugg kredytow
i pozyczek ulegly zmniejszeniu o 70% (z 298,4 mln w 1999 r. do 91,1 mln
w2010r.). Najwiekszy ich wzrost wystapit w 2000 1., co spowodowane byto za-
ciggnieciem przez FUS pozyczki na terminowg wyplate §wiadczen. W 2008 r.
FUS nie poniést wydatkéw zwigzanych z obstuga kredytéw, pomimo ze zosta-
ly one zaplanowane w ustawie budzetowej, co wynikato z korzystnej sytuacji
finansowej FUS (Rada Ministréw, 2009).

8 Wysoko$¢ odpisu okreslana jest corocznie, na podstawie planu finansowego, w ustawie
budzetowe;j.

9 W sktad wydatkéw biezacych wchodzg wydatki zwigzane z: odpisem na dziatalnosé
ZUS, kosztami obslugi kredytéw i pozyczek, prewencja rentows oraz wypadkowa, wynagro-
dzeniami dla ptatnikéw skladek, kosztami obslugi §wiadczen zleconych do wyplaty, pozostale
wydatki. Na prewencje rentowg okresla sie corocznie kwote w wysokosci do 0,4% wydatkow
na $wiadczenia z ubezpieczenia emerytalnego, rentowego, chorobowego oraz wypadkowego,
przewidzianych w planie finansowym FUS na dany rok budzetowy. Prewencja wypadkowa
finansowana jest z ubezpieczenia wypadkowego. Platnicy skladek za wykonywanie zadan
zwigzanych z ustalaniem prawa do $swiadczen z ubezpieczenia chorobowego, ich wysokosci,
a takze ich wyplatg maja prawo do wynagrodzenia, ktére stanowi 0,1% kwoty prawidtowo
wyplaconych zasitkéw.
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Wykres 2.6. Wydatki FUS w latach 1999-2010 (w min)

180000
160000 =
140000 —-
120000 -_——— —

80000 == EE EE BE BN BN EE N B W B m Wydatki biezace
Transfery na rzecz ludnosci

SRS
,9%%@%@%@@@%(&%%%@@@@

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdari z wykonania budzetu parstwa za lata 2000-2010.

Odpis na dziatalno$¢ ZUS wzrést 0 65,9%, tj. z prawie 2,3 mld zt w 1999 r.
do ponad 3,7 mld zt w 2010 r. Warto$¢ odpisu ulegata znacznym wahaniom,
co wynikalo z obowigzujacych zasad jego ustalania. Okreslajac wysokos$¢ od-
pisu z FUS na dziatalno$é¢ ZUS uwzglednia sie przychody wlasne, a takze
niezbedne koszty do sfinansowania zadann wykonywanych przez ZUS.

FUS dokonuje odpiséw aktualizujacych naleznosci z tytutu sktadek,
nienaleznie pobranych $wiadczen, a takze tworzy rezerwy na zobowigzania.
W latach 2002-2010 na ten cel wydano od 93,9 mln zt do 9,9 mld zt. Nalezy
podkregli¢, ze kwoty te sg zapisem memorialowym i nie stanowia rzeczywi-
stych wydatkéw FUS. Ich tworzenie jest zgodne z ustawg o rachunkowosci.

W analizowanych latach wsréd wydatkéow FUS najwiekszy udzial, tj. od
81,3% do 91,8% stanowily transfery na rzecz ludnodci, ktére ksztaltowaty
sie na poziomie od 77,7 mld zt do 156,8 mld zt wydatkéw ogétem. W latach
1999-2010 transfery nie byly w pelni sfinansowane dochodami ze sktadek.
Sredni wskaznik pokrycia wydatkéw transferowych wplywami z tytutu skia-
dek ksztaltowat sie na poziomie ponad 70%. W badanych latach wskaznik ten
ulegal znacznym wahaniom, co zwigzane bylo z duzymi zmianami wielkosci
zaréwno dochoddéw z tytulu optaconych skiadek, jak i wielkosci wydatkéw
transferowych.

W latach 1999-2010 podstawowa pozycje transferé6w na rzecz ludnosci
stanowily wyplaty emerytur i rent (89%-93% transferéw ogétem). Wydatki na
$wiadczenia emerytalno-rentowe wzrosty o 106%. Najwiecej §wiadczen dtu-
goterminowych wyptacono z funduszu emerytalnego (Srednio okoto 60%),
a nastepnie rentowego (Srednio okoto 30%).

W badanych latach wydatki funduszu emerytalnego wzrosty o 170%,
a ich érednioroczne tempo wzrostu wynosilo prawie 10% (wyk. 2.7).
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Wykres 2.7. Wydatki funduszu emerytalnego (w min)
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Zré6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

Wzrost wydatkéw na emerytury wynikal przede wszystkim ze wzrostu
liczby wyptacanych $wiadczen, wzrostu przecietnej miesiecznej wysokosci
$wiadczenia, a takze zmiany zadan wykonywanych przez FUS. W analizo-
wanym okresie przecietna miesieczna liczba §wiadczeniobiorcéw zwiekszyta
sie o ponad 2%, a przecietne miesieczne swiadczenie wzrosto o ponad 90%.
7 wydatkéw FUS od 2007 r. wylaczono wyplaty §wiadczen zleconych ZUS
do wyptaty, ktére obejmujg m.in. renty inwalidéw wojennych i wojskowych
i $wiadczenia dla kombatantéw. Wydatki te przeniesiono do odrebnego roz-
dziatu wydatkéw budzetowych (Rada Ministréw, 2008).

W badanym okresie stale wzrastaly wydatki na $§wiadczenia emery-
talno-rentowe, jednak stopy skladek nie zostaly podwyzszone, co wiecej
w celu zmniejszenia kosztéw pracy nastgpito obnizenie sktadki na ubez-
pieczenie rentowe, ktéra wynosita 13% w okresie 01.01.1999-30.06.2007,
10% - 01.07.2007-31.12.2007, 6% od 01.01.2008 r. do 31.01.2012 r., 8%
od 01.02.2012 1.

W latach 1999-2009'° w Polsce wydatki na emerytury w relacji do PKB
ksztaltowaly sie przecietnie na poziomie 12,7%. W poczatkowych latach
badanego okresu wzrosly osiagajac w 2003 r. najwyzszy poziom, tj. 13,8%,
nastepnie spadly do 11,5% w 2007 r., po czym ponownie wzrosty do 12,3%
w2009 1. (tab. 2.5.). W ostatnich latach w Polsce relacja wydatkéw na swiad-
czenia emerytalne do PKB nie odbiegata od relacji w krajach UE, w ktérych
wynosita okoto 12%.

10 Brak danych za 2010 r.



2.3. Wydatki systemu emerytalnego

51

Tabela 2.5. Wydatki na $wiadczenia emerytalno-rentowe (% PKB w cenach biezgcych)

Kraj  [1999 |2000 2001 2002 2003 2004 2005 |2006 |2007 |2008 |2009
Austria 143 | 142 | 144 | 144 | 146 | 144 | 141 | 189 | 137] 140| 150
Belgia 13 [ 109 | 110 | 12 | 13| 1 | 11 | 10 | 106| 113 121
Bulgaria 81 | 79| 77| 77| 78| 75| 72| 68| 70| 88
Cypr 57| 57| 64| 67| 65| 67| 67| 66| 67 73
Czechy 82 | 82| 82| 84| 83| 79| 80| 80| 79| 81| of
Dania 108 | 104 | 106 | 107 | 111 | 10 | 109 | 106 | 107] 110 120
Estonia 75| 66| 59| 58| 58| 59| 58| 59| 57| 70| 90
Finlandia | 11,0 | 105 | 106 | 109 | 12 | 11 | 11 | 11 | 107| 108| 125
Francia 133 | 129 | 129 | 130 | 131 | 131 | 132 | 132 | 133| 136| 145
Grecja M2 | 11| 18| m7 | 15| 16 | 121 | 121 | 123 127 134
Hiszpania | 96 | 96 | 93| 92| 91| 91| 90| 89| 90| 92| 1ot
Holandia | 128 | 125 | 124 | 127 | 127 | 127 | 125 | 122 | 120| 120 128"
Irlandia 37 | 35| 36| 46| 48| 48| 48| 50| 51| 59 73
Litwa 80 | 77| 72| 69| 67| 66| 64| 62| 65 73 95
Luksemburg | 10,0 | 93 | 98 | 100 | 101 | 98 | 95| 86| 82| 83| 94
totwa 107 | 95| 86| 83| 75| 68| 63| 61| 53| 60| 84
Malta 84 | 78| 87| 85| 87| 90| 91| 92| 90| 91| 96
Niemcy 129 | 130 | 131 | 133 | 135 | 134 | 133 | 129 | 123] 123| 131
Polska 12,5 [ 13,6 | 13,7 | 13,8 [ 13,2 | 126 | 125 | 11,5| 11,6| 12,3
Portugalia | 97 | 100 | 104 | 109 | 114 | 119 | 123 | 126 | 126 132| 141
Rumunia 61 | 61| 67| 59| 61| 61| 60| 64| 76/ 94
Slowacja 74| 74| 73| 74| 73| 74| T4 | 13| 72| 71| 84
Slowenia | 108 | 11,0 | 111 | 1,2 | 107 | 104 | 103 | 102 | 97| 96| 108
Szwecja M7 | M2 | 12| 15| 121 | 121 | 122 | 17 | 5] 118 129
Wegry 90 | 86| 87 | 89| 92| 93| 98 | 100 | 104] 10| 111
‘E’;Vriyet”;;a M2 | 19 | 115 | 107 | 106 | 105 | 107 | 107 | 84| 113 125
Wiochy 148 | 143 | 143 | 145 | 146 | 146 | 147 | 146 | 146] 149 160°
UE (27) 12,2 | 12,1 | 121 | 12,2 | 121 | 121 | 11,9 | 11,4*] 12,0 13,0*

: brak danych, * warto$¢ szacunkowa

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych EUROSTAT.
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Wséréd krajéw UE najwiekszym udzialem wydatkéw na Swiadczenia
emerytalne w stosunku do PKB cechowata sie Austria i Wtochy (14-16%),
a najmniejszym Irlandia (4%-7%) oraz Cypr (6%—7%). Zréznicowany po-
ziom wydatkéw zwigzany jest zaréwno z sytuacja spoteczno-gospodarcza, jak
i demograficzng danego kraju. Istotne znaczenie ma réwniez model systemu
emerytalnego, zwlaszcza jego zakres podmiotowy i przedmiotowy.

2.3.1. Liczba $wiadczeniobiorcow

Jednym z gtéwnych czynnikéw wplywajacych na wydatki systemu emerytal-
nego jest liczba §wiadczeniobiorcéw. W analizowanym okresie liczba emery-
tow i rencistéw pobierajacych §wiadczenia z FUS wzrosta o 2,4% i stanowita
okoto 19% ogélnej liczby ludnosci (wyk. 2.8.).

Wykres 2.8. Przecietna miesieczna liczba $wiadczeniobiorcéw FUS i ZUS (w tys.)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

Wsréd wyptaconych $wiadczen najwiekszym wzrostem charakteryzo-
wala sie liczba emerytur (o 50%), a najwiekszym spadkiem liczba rent z ty-
tutu niezdolnosci do pracy (o 57%). W badanych latach z FUS wyplacono
najwiecej emerytur, ktérych §redni udzial wynosit 56%, nastepnie rent z ty-
tutu niezdolnos$ci do pracy — 27% i rent rodzinnych 17%. Podobna sytuacja
wystapita w przypadku $wiadczen wyptacanych przez ZUS, a mianowicie
emerytury stanowily 56%, renty z tytutu niezdolnosci do pracy — 27%, ren-
ty rodzinne — 17%. Zmiany w liczbie $§wiadczeniobiorc6w wynikaja przede
wszystkim z regulacji prawnych. Zmiana przepiséw dotyczgca zawieszania
prawa do emerytury przyczynila sie do najmniejszego wzrostu liczby eme-
rytur w 2001 r. W roku tym wystgpito najwyzsze ujemne saldo pozostatych
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zmian'!, ktére wynioslo — 79 tys. Znaczny wzrost liczby emerytéw w 2006 r.
wynikal z przyznania emerytury z urzedu osobom urodzonym przed 1 stycz-
nia 1949 r., ktére dotychczas pobieraly rente z tytutu niezdolnosci do pracy,
a osiaggnely wiek uprawniajacy do emerytury oraz podlegaly ubezpieczeniu
spotecznemu lub ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym. Nalezy pod-
kresli¢, ze przeksztalcenie rent starszych rencistéw w emerytury propo-
nowal rzad w 2003 r. Przekwalifikowanie to mialo odby¢ sie jednorazowo
z zachowaniem prawa do wysokos$ci swiadczen. Przej$cie to umozliwitoby
miedzy innymi na stopniowe odejscie od obrazu ,renty jako sposobu na zy-
cie”, zachecajgcego do wystepowania o rente osoby mtodsze, ktore traktujq
jag jako forme wczesniejszej emerytury, niezaleznie od rzeczywistego stanu
zdrowia i zdolnosci do pracy (Rada Ministréw, 2003a, s. 40).

Kolejnym powodem wrzrostu liczby emerytéw byt koriczacy sie okres
przyznawania wczesniejszych emerytur. Wprowadzajac reforme planowano,
ze prawo do wczesniejszej emerytury bedzie mozna uzyskaé do konca 2006 r.
Termin ten zostal przesuniety, ale niepewnos$¢ dotyczaca ksztaltu ostatecz-
nych regulacji prawnych w tym zakresie spowodowata wzrost liczby emerytur
nowo przyznanych. Decyzja o przejSciu na emeryture wynikata z uwarunko-
wan zewnetrznych, a zwlaszcza spowolnienia gospodarczego i wzrostu za-
grozenia utraty pracy. O ile w latach 1999-2006 $rednioroczna liczba przy-
znanych emerytur wynosita ponad 115 tys., to w 2007 r. nowych emerytur
wyplacono 215,4 tys., w 2008 r. 340,4 tys., a w 2009 r. 243 tys. W dwdch
ostatnich latach wzrost liczby emerytur zwigzany byt réwniez z wyplata eme-
rytur pomostowych, ktérych liczba wynosita odpowiednio: 1,8 tys. i 3,2 tys.

Liczba $wiadczeniobiorcéw zwigzana jest wiekiem os6b, ktérym przy-
znano prawo do $wiadczen. W badanym okresie przecietny wiek osoby po-
bierajacej emeryture wzrést z 66,8 lat w 1999 r. do 68,7 lat w 2010 r.,
wiek mezczyzny zwiekszyl sie z 68,3 lat do 70,3 lat, a kobiety z 65,7 lat
do 67,6 lat. W analizowanym okresie wsrod os6b pobierajacych emeryture
najwiekszg grupe stanowili beneficjenci w wieku 70 lat i wiecej (od 32,2%
do 41,2%), nieco mniejsza w wieku 65-69 lat (od 19,0% do 24,7%). Osoby
w wieku 60-64 stanowily od 18,3% do 26,5%. Sredni wiek osoby, ktérej
przyznano emeryture ulegat zwiekszeniu z 57,6 lat w 1999 r. do 59,6 lat
w 2010 r., przy czym w latach 2004-2006 zmniejszyt sie do 56,8-56,6 lat.
W latach 1999-2010 przecietny wiek mezczyzny, ktéry wycofal sie z rynku

11" Réznica pomiedzy liczbg emerytur i rent przywracanych, wstrzymanych i zawieszanych.
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pracy wyniést ponad 59,5 lat i byl o ponad 3 lata wyzszy od przecietnego
wieku kobiety, ktéra uzyskala prawo do $wiadczenia. Sredni wiek zaréwno
mezczyzn, jak i kobiet, ktérym przyznano emeryture byt wiec znacznie niz-
szy od ustawowego 6wczesnie obowigzujacego odpowiednio o 6 lat i 4 lata.
W analizowanym okresie najwiecej emerytur przyznano osobom w wieku
55-59 lat. Liczebno$¢ tej grupy beneficjentéw ulegata znacznym waha-
niom. Wsréd oséb, ktérym przyznano §wiadczenia, osoby w wieku 55-59 lat
w 1999 r. stanowily 38,7%. W kolejnych latach ich udziat zwiekszat sie osia-
gajac w 2004 1. najwyzszy poziom, tj. 58,6%, po czym stopniowo zmniejszatl
sie i w2010 r. wynidst 17%. Osoby w wieku 60-64 lat stanowily od 18,8% do
61% populacji emerytéw. Z kolei osoby, ktérym przyznano emeryture w wie-
ku 65 lat i wiecej stanowily niewielki odsetek od 6% do 15%. Przecietny
wiek przechodzenia na emeryture zalezy przede wszystkim od zmian prze-
pisow prawnych w tym zakresie, a takze od czynnikéw demograficznych,
a mianowicie osiggania wieku emerytalnego przez generacje wyzu lub nizu
demograficznego. Jesli nawet ustawowy wiek przechodzenia na emeryture
nie ulegnie zmianie, to i tak zmieni sie $§redni wiek uzyskania pierwszego
$wiadczenia. Nizowa generacja urodzona podczas drugiej wojny §wiatowej
spowoduje podniesienie Sredniego wieku, natomiast generacja powojenne-
go wyzu przyczyni sie do jego obnizenia (Szukalski, 2006). Wzrost przeciet-
nego wieku osoby pobierajgcej $wiadczenie wynika réwniez z wydtuzenia
przecietnego trwania zycia. Wczesne przechodzenie na emeryture wplywa
niekorzystnie zar6wno na system emerytalny, jak i sytuacje na rynku pra-
c¢y. Przechodzenie na emeryture przez osoby bedace w wieku produkceyj-
nym z jednej strony przyczynia sie do zmniejszenia wplywéw do systemu,
a z drugiej do zwiekszenia wydatkéw. Konsekwencja tego jest wzrost sktadek
ubezpieczeniowych lub subsydiowanie systemu ze srodkéw pochodzacych
z podatkéw. W rezultacie czego powieksza sie klin podatkowy i spada za-
trudnienie. Wczesne przechodzenie na emeryture jest sprzeczne z zatoze-
niami stworzenia systemu emerytalnego, ktéry miat chroni¢ ludzi starych
przed ubéstwem. Obecnie mlodzi pracujacy finansuja miodych emerytéw.

W poréwnaniu do innych krajéw UE, ludnosé w Polsce stosunkowo
wezesniej rezygnowala z aktywnosci zawodowej. W 2008 1. Sredni wiek
przejscia na emeryture wynosit 59,3 lat, gdy tymczasem w UE (27) 61,4 lat
(tab. 2.6.).
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Tabela 2.6. Sredni wiek przejécia na emeryture w krajach UE w 2001 r. i 2008 r.
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Sredni wiek przejscia

Sredni wiek przejscia

R na emeryture w 2001 r. na emeryture w 2008 r.
Austria 59,2 60,9
Belgia 56,8 61,6
Butgaria 58,4 61,5
Cypr 62,3 63,5*
Czechy 58,9 60,6
Dania 61,6 61,3
Estonia 61,1 62,1
Finlandia 61,4 61,6
Francja 58,1 59,3
Grecja 61,3 61,4
Hiszpania 60,3 62,6
Holandia 60,9 63,2
Irlandia 63,2 64,1
Litwa 58,9 59,9
Luksemburg 56,8 -
totwa 62,4 62,7
Malta 57,6 59,8
Niemcy 60,6 61,7
Polska 56,6 59,3*
Portugalia 61,9 62,6*
Rumunia 59,8 55,5
Stowacja 575 58,7*
Stowenia 56,6 59,8**
Szwecja 62,1 63,8
Wegry 57,6 -
Wielka Brytania 62,0 63,1
Wiochy 59,8 60,8
UE (27) 59,9 61,4

*dane z 2007 r., ** dane z 2006 r., *** dane z 2002 .

Zrédto: Interim EPC-SPC Joint Report on Pensions, European Commission, Brussels, 28/05/2010, p. 17.
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Pomimo ze Dyrektywa 79/7/EWG z 19 grudnia 1978 r. w sprawie stop-
niowego wprowadzenia w zycie zasad réwnego traktowania kobiet i mezczyzn
w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego w panistwach cztonkowskich dopusz-
cza zréznicowanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn, to obserwowana
jest tendencja do jego zréwnania. Jednakowy wiek emerytalny obowiazuje
w Danii, Hiszpanii, Finlandii, Luksemburgu (65 lat), a we Francji (60 lat)
(wyk. 2.9.). W wiekszosci krajéw UE istnieje mozliwos$¢ wczesniejszego przej-
§cia na emeryture, ale z reguly $wiadczenie takie jest wyplacane w nizszej
wysoko$ci (np. w Niemczech kazdy rok wczesnej emerytury przyczynia sie do
obnizenia $wiadczenia o 3,6%, natomiast kazdy rok pracy powyzej wieku eme-
rytalnego — wzrost $wiadczenia o 6%). Niektére kraje wycofuja sie z wczesniej-
szych emerytur (np. Dania planuje z nich zrezygnowa¢ do 2034 r.). W 2010 1.
w Grecji w ramach reformy finanséw publicznych zlikwidowano wczesniejsze
emerytury (dotyczy to réwniez pracujacych, miodych matek i matek wycho-
wujgcych dzieci niepelnosprawne, ktére prawa emerytalne nabywaly w wieku
50 lat po 25 latach pracy) (Uscinska, 2008; Klos, 2011).

Wiekszos¢ krajow UE podnosi wiek emerytalny z uwagi na prognozo-
wane dluzsze dalsze trwanie zycia. W 2008 r. w Polsce osoba w wieku 65 lat
bedzie zyta §rednio 16,5 roku, w Danii 17,5 roku, a we Francji prawie 20 lat.
Niektore kraje, tj. Dania, Holandia, Irlandia, Niemcy, Wielka Brytania decy-
zje o podniesieniu wieku emerytalnego do 67 lub 68 lat podjely kilka lat przed
rozpoczeciem tego procesu (wiekszo§¢ tych krajow zakonczy podnoszenie
wieku w latach 2025-2029). W niektorych krajach decyzje o podniesieniu
wieku emerytalnego podjeto pod wplywem kryzysu gospodarczego. Grecja
i Rumunia wyréwnuja wiek emerytalny kobiet i mezczyzn (do 65 lat), Francja
podnosi minimalny wiek emerytalny do 62 lat w 2018 r., a takze podwyzsza
z 65 do 67 lat wiek uzyskania pelnej emerytury, Wielka Brytania planuje
przyspieszy¢ proces podnoszenia wieku emerytalnego (mezczyZzni beda pra-
cowac do 66 lat w 2016 1., a kobiety do 65 lat w 2018 r.), w Hiszpanii kobiety
i mezczyzni bedg przechodzili na petng emeryture w wieku 67 lat w 2027 .
(Klos, 2011). Decyzje o wydiuzeniu wieku emerytalnego podejmuja nie tylko
kraje europejskie. Wiek emerytalny z 60 lat do 65 lat w 2013 r. podniosta
Japonia, a USA do 67 lat od 2027 r. (Muszalski, 2009). W Polsce w 2012 r.
podjeto decyzje o wydtuzeniu wieku emerytalnego. W wieku 67 lat kobiety
beda przechodzily na emeryture w 2040 r., a mezczyzni w 2020 r. Podniesie-
nie wieku emerytalnego ma na celu ztagodzenie procesu starzenia ludnosci,
a takze ograniczenie jego wplywu na rozwdj gospodarczy. Przyczyni sie réw-
niez do poprawy sytuacji finansowej systemu emerytalnego.
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Wykres 2.9. Wiek emerytalny w krajach UE w 2011 r.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Wiktorow A., Zmiany w ustawowym wieku emerytalnym
w Europie — wnioski na przysztosé [w:] System emerytalny — problemy na przysztosé. Mate-
rialy z seminaricw ZUS, ZUS, Warszawa 2011 1., s. 117-118.

W 2011 Komisja Europejska zlecita badania, ktérych celem byto pozna-
nie pogladéw obywateli na temat oséb starszych, a w szczegélnosci ich roli
w spoleczenstwie, postrzegania starosci, wieku emerytalnego, postaw oséb
starszych na rynku pracy. Badania zostaly przeprowadzone w 27 krajach UE
i 5 krajach do niej nienalezacych, a mianowicie w Chorwacji, Islandii, Mace-
donii, Norwegii oraz Turcji. Z przeprowadzonych badan wynika, ze obywatele
UE nie zgadzaja sie na réznicowanie wieku emerytalnego ze wzgledu na pleé,
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a takze na podwyzszenie wieku emerytalnego. Wiekszo$¢ ankietowanych nie
zgodzila sie, zeby kobiety przechodzily na emeryture pé7zniej niz mezczyzni,
poniewaz zyja dtuzej (83% ogdtem, w Polsce 78%), maja przerwy w aktywno-
$ci zawodowej (81% ogdtem, w Polsce 77%). Ponad 60% respondent6w nie
zgodzila sie réwniez, aby wiek emerytalny byt nizszy dla kobiet anizeli dla
mezczyzn z uwagi na to, ze sg one mtodsze od swoich partneréw. W Polsce
odsetek ten byl nizszy i wynosit 35%. Jezeli chodzi o obnizenie wieku emery-
talnego dla kobiet ze wzgledu na opieke nad cztonkami rodziny, to opinie byly
podzielone (48% zgadza sie, a 47% nie zgadza sie). W Polsce 69% responden-
tow zaakceptowala pozytywnie te propozycje, a 21% bylta przeciwna. Propo-
zycje podwyzszenia wieku emerytalnego zaréwno dla kobiet, jak i mezczyzn
do 2030 r. poparto 33% badanych, przy czym w Polsce odsetek ten byt wyzszy
o 3 pkt. proc. Z opinig tg zgadzaly sie przede wszystkim osoby, ktére maja wie-
dze na temat zmian demograficznych iich skutkéw (38%). Zdania badanych
dotyczace wieku emerytalnego byly zréznicowane ze wzgledu na pleé, wiek,
wyksztalcenie, a takze miejsce zamieszkania (European Commission, 2012).

Wzrost wieku emerytalnego wynika z réznych czynnikéw, a mianowicie:
starzenia sie populacji, wydtuzania przecietnego trwania zycia, spadku liczby
os6b aktywnych zawodowo na skutek zmniejszenia liczby urodzen, pézniejsze-
go rozpoczecia aktywnosci zawodowej przez osoby miode, wzrostu globalnej
konkurencyjnosci, przemian struktury zatrudnienia, zmniejszenia sie udziatu
prac ciezkich fizycznie, koniecznosci zachowania wtasciwych proporcji po-
miedzy placq a §wiadczeniem (Furopean Commission, 2012). Nalezy pamie-
ta¢, ze ustalenie granicy minimalnego wieku emerytalnego przyczynia sie do
ograniczenia ryzyka ze strony finanséw publicznych wynikajacego z ochrony
przed ubdstwem oraz doplaty do minimalnych §wiadczen (Chlon-Dominczak,
2012). W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze wyzwaniem dla systemow
emerytalnych w warunkach starzejacego sie spoleczenstwa jest wzrost efek-
tywnego wieku emerytalnego. Powinna zosta¢ zachowana réwnowaga miedzy
liczbg lat sktadkowych i liczbg lat, w ktérych pobiera sie swiadczenia z sys-
temu. Od 60. roku ubieglego wieku obnizy! sie przecietny wiek, w ktérym
opuszcza sie rynek pracy. Spadek ten jest sprzeczny ze wzrostem oczekiwanej
dhugosci zycia. Zréwnowazenie systemu emerytalnego zalezy od likwidacji luki
miedzy obecnie niskim wskaznikiem zatrudnienia oséb starszych i cigglym
wzrostem oczekiwanej dtugosci zycia (European Commission, 2009).

Na wydatki systemu emerytalnego oraz liczbe emerytéw wplywa réw-
niez dlugo$é okresu pobierania §wiadczen. Wplyw tego czynnika oméwiono
w oparciu o dostepne informacje ZUS, ktéry w 2000 r. i 2005 r. prowadzit
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badania dotyczace dtugosci okreséw pobierania §wiadczen emerytalno-ren-
towych (ZUS, 2004, ZUS, 2007, ZUS 2007a), a takze w oparciu o wlasne
obliczenia. 7 analizy danych ZUS wynika, ze przecietny okres pobieranych
$wiadczen emerytalno-rentowych wzrést z 13 lat i 6 miesiecy w 2000 r. do
15 lat i 11 miesiecy w 2005 r. Przecietny okres pobierania emerytury przez
kobiety wyniést 18 lat 2 miesigce w 2000 1., 19 lat 7 miesiecy w 2005 r., a przez
mezczyzn wyniést odpowiednio: 15 lat 2 miesigce i 17 lat 2 miesiace.

Korzystajac z danych statystycznych ZUS dotyczacych éredniego wieku
osoby uzyskujgcej prawo do emerytury, a takze GUS w zakresie przecietnego
dalszego trwania zycia ustalono przecietny okres pobierania §wiadczen. Mez-
czyzna, ktéremu przyznano emeryture w latach 1999-2010 bedzie ja pobierat
przez okoto 18 lat (wyk. 2.10.). W przypadku kobiety okres ten jest dtuzszy
i wynosi 26 lat.

Wykres 2.10. Przecietny okres pobierania emerytury (w latach)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS i GUS.

Réznice w dtugosci pobierania §wiadczenia pomiedzy kobietg i mezczy-
zng wynikaja z faktu, ze kobiety zyja dtuzej anizeli mezczyzni. Ponadto kobie-
ty prawo do emerytury uzyskatly §rednio w wieku 56 lat, a mezczyzni w wieku
59 lat. Czynnikiem wplywajgcym na okres pobierania §wiadczen jest zakres
podmiotowy oraz przedmiotowy systemu emerytalnego. Zalezy on takze od
czynnikéw demograficznych, gospodarczych i spotecznych.

Zgodnie z danymi opublikowanymi przez OECD okres pobierania eme-
rytury bedzie sie wydtuzal. W 2050 r. w przypadku kobiet wyniesie 26,6 lat,
a mezczyzn ponad 17,2 lat, (prognozy dotycza wszystkich $wiadczeniobior-
c6w — nie tylko systemu powszechnego). Natomiast $rednia dla krajow OECD
dla kobiet wyniesie 24,6, dla mezczyzn 20,3. Najdluzej $wiadczenia bedg po-
bierali emeryci w Grecji, Belgii, Francji, Luksemburgu, a najkrécej w Wielkiej
Brytanii, USA, Danii (OECD, 2011).
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Liczba $wiadczeniobiorcéw zalezy réwniez od przepiséw regulujacych
okresy sktadkowe i niesktadkowe, ktérych posiadanie w odpowiednim wymia-
rze jest niezbednym warunkiem do uzyskania prawa do emerytury. 7, uwagi
na ich wplyw zaréwno na liczbe beneficjentéw, jak i wysoko$¢ wyplacanych
$wiadczen zostaly one oméwione w podrozdziale 2.3.2.

Wzrost liczby $wiadczeniobiorcéw w Polsce wplynat niekorzystnie na po-
ziom wskaznika zaleznosci systemowej'?. W latach 1999-2010 na 1 $wiad-
czeniobiorce przypadato prawie 2 ubezpieczonych. Wspétczynnik zaleznosci
systemowej w poczatkowych latach badanego okresu wzrastat osiggajac naj-
wyzszy poziom w 2003 r., po czym spadt do 50,5% (wyk. 2.11.). Mozna zatem
uznaé, ze sytuacja systemu jest niepokojaca.

Wykres 2.11. Wskaznik zalezno$ci systemowej i demograficznej (w %)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS i GUS.

Liczba o0séb optacajacych sktadki wzrosta o 10,4%, ale sktadki niekt6-
rych ubezpieczonych finansowane sg przez budzet panstwa. 7 kolei liczba
beneficjentow zwiekszyta sie o ponad 2%. Gi6wna przyczyna duzych wydat-
kéw emerytalno-rentowych jest to, ze swiadczenia pobiera znaczna cze$é
0s6b w wieku produkcyjnym. W analizowanym okresie wspétczynnik zalez-
nosci systemowej jest o okoto 30 pkt. proc. wyzszy od wspdélczynnika za-
leznoséci demograficznej'®. W latach 1999-2010 wspétczynnik zaleznosci

12 Relacja wszystkich §wiadczeniobiorcéw do liczby 0séb placacych sktadki — B. Liber-
da, Koszty i korzysci z reformy ubezpieczen spotecznych w Polsce — wplyw na oszczednosci,
coin.wne.uw.edu.pl/liberda; 08.10.2011 r.

13 Relacja wielkosci populacji w wieku poprodukeyjnym do wielko$ci populacji w wieku
produkcyjnym — B. Liberda, Koszty i korzysci z reformy ubezpieczen spotecznych w Polsce
— wplyw na oszczednosci, coin.wne.uw.edu.pl/liberda; 08.10.2011 r.



2.3. Wydatki systemu emerytalnego 61

demograficznej wzrést z 24% do ponad 26%. Oznacza to, ze na 100 oséb
w wieku produkcyjnym przypadato 24-26 oséb w wieku poprodukcyjnym.
W latach 2003-2004 nastapit niewielki spadek wspétczynnika spowodowany
wchodzeniem w wiek produkcyjny dzieci rocznikéw powojennego wyzu de-
mograficznego. Z kolei jego znaczny wzrost w 2008 1. byl zwigzany ze stop-
niowym osigganiem wieku emerytalnego przez roczniki powojennego wyzu.
W analizowanym okresie na jedng osobe w wieku poprodukcyjnym przy-
padato od 4,16 do 3,97 osoby w wieku produkcyjnym, natomiast w 1950 r.
— 8,22 os6b, w 1960 r. — 6,84, a w 1970 r. — 5,15. Wyzszy poziom wskazni-
ka zalezno$ci systemowe]j od wskaznika zaleznoSci demograficznej oznacza,
ze liczba $wiadczeniobiorcow jest znacznie wyzsza anizeli wskazuja na to
uwarunkowania demograficzne. Réznica ta wynikata z wysokiego udziatu
wczesniejszych emerytur oraz rent z tytulu niezdolnosci do pracy w ogél-
nej liczbie $wiadczen emerytalno-rentowych. W okresie tym wzrést odsetek
0s6b, ktére przeszly na wczes$niejsza emeryture. Zaprzestanie aktywnosci
zawodowej zwigzane byto m.in. z trudno$ciami wystepujacymi na rynku pra-
cy oraz istniejacymi przywilejami w tym zakresie.

Od szesciu dekad proces starzenia jest zjawiskiem dobrze znanym w kra-
jach OECD. W 1950 r. na 1 emeryta przypadato 7 oséb w wieku produkcyj-
nym, w 1980 r. — 5,1, a w 2050 1. beda tylko 2 osoby. Od 2010 r. nastapito
przyspieszenie procesu starzenia sie spoteczenistwa. W 2010 r. najstarszym
demograficznie krajem byla Japonia (2,6), Niemcy i Wioch (3,0). Z kolei naj-
mlodsze kraje to: Turcja (9,8), Meksyk (8,6) i Chile (6,5). Spadek wskaznika
zwigzany byt gtéwnie ze spadkiem ptodnosci, migracjami i wydtuzeniem sred-
niej dtugosci zycia, ktéra utrzyma sie w przysztosci. Poziom tych wskaznikéw
w UE i OECD byt zblizony. W UE w 2010 r. wyniost 3,5, a w 2050 r. wyniesie
1,8. Zwieksza to liczbe 0séb starszych, a tym samym liczbe swiadczeniobior-
c6w. W obliczu starzenia sie spoteczenistwa tendencje do wczesnego przecho-
dzenia na emeryture nalezy odwrécié¢. Dlatego wiekszo$¢ krajéw decyduje sie
na wydtuzenie wieku emerytalnego (OECD, 2011).

2.3.2. Poziom $wiadczen

Wydatki systemu emerytalnego zalezg réwniez od wysokoSci wyptacanych
swiadczen. W latach 1999-2010 przecietne miesieczne §wiadczenie wypla-
cane z FUS wzrosto o ponad 100% (wyk. 2.12.).
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Wykres 2.12. Przecietne miesieczne $wiadczenie (w zt)
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Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS i GUS.

W analizowanym okresie S$rednioroczne tempo wzrostu S$wiadczenia
emerytalno-rentowego wyptacanego z FUS bylo o okoto 0,4 pkt. proc. wyzsze
od $redniorocznego wzrostu $wiadczenia wyplacanego przez ZUS. Srednio-
roczne tempo przyrostu emerytury z FUS wyniosto 6%, natomiast emerytury
z ZUS 5,6%. W latach 1999-2010 przecietne miesieczne $wiadczenie wy-
placane przez ZUS wzrosto z 813,70 zt do 1588,95 zt, a z FUS z 783,84 z1
do 1581,64 zt. Emerytura z ZUS zwiekszyla sie o 82% (931,72 zt w 1999 r.,
1698,35 zt w 2010 r.), a z FUS o 90% (893,04 zt w 1999 r., 1698,42 z}
w2010 1.).

W badanych latach $redni udzial przecietnego $wiadczenia emerytalno-
-rentowego w przecietnym wynagrodzeniu wyniést 48%, a w minimalnym wy-
nagrodzeniu 129%. Emerytura stanowita srednio 53% przecietnego wynagro-
dzenia, 140% minimalnego wynagrodzenia i 110% przecietnego §wiadczenia.

Nalezy jednak podkresli¢, ze pomimo wzrostu przecietnej emerytury jej
udzial w przecietnym wynagrodzeniu w ostatnich latach badanego okresu
spada (z wyjatkiem 2010 r.). Podobna sytuacja dotyczy udziatu przecietnej
emerytury w minimalnym wynagrodzeniu i przecietnym $wiadczeniu. Zalez-
nos¢ ta zwigzana jest ze Sredniorocznym tempem wzrostu $wiadczen i wyna-
grodzen. W analizowanym okresie tempo wzrostu przecietnego wynagrodze-
nia byto wyzsze o 0,4 pkt. proc., a minimalnego wynagrodzenia o 1 pkt. proc.
anizeli tempo wzrostu emerytury.

W latach 1999-2010 najnizsza emerytura byta o okolo 50% nizsza od
przecietnego §wiadczenia. Najnizsza emerytura wzrosta o 57%, tj. z 451,11 zt
do 706,29 zt. Najnizsze $wiadczenie ulegalo corocznemu wzrostowi (z wy-
jatkiem 2005 r. i 2007 r.). Jednoczeénie udzial tych §wiadczen w przeciet-
nym miesiecznym wynagrodzeniu i minimalnym wynagrodzeniu byt znacznie
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nizszy anizeli w przypadku przecietnego $wiadczenia. Najnizsza emerytura
stanowita od 22% do 26% przecietnego wynagrodzenia oraz od 53% do 70%
minimalnego wynagrodzenia. W badanych latach najnizsze $wiadczenie
wzrosto o ponad 20 pkt. proc. mniej niz przecietne $wiadczenie. 7. punktu
widzenia swiadczeniobiorcy jest to sytuacja niekorzystna. Poréwnujac wzrost
przecietnego wynagrodzenia ze wzrostem minimalnego wynagrodzenia moz-
na zauwazy¢, ze réznica nie byla tak znaczna jak w przypadku $§wiadczen.
Nalezy jednak pamietaé, ze panstwo gwarantuje minimalny poziom $wiad-
czen w celu przeciwdzialania ubdéstwu wsrdd oséb starszych, ktérych kariera
zawodowa — mimo ich wysitkow — przebiegala bardzo stabo i w efekcie nie
pozwolita na uzyskanie emerytury na poziomie nie mniejszym od tego, jaki
zostal uznany w danym spoleczeristwie i w danym czasie za poziom mini-
malny (Goéra, 2003, s. 90).

Wysokos$¢ wyplacanych swiadczeni uzalezniona jest od diugosci okresow
sktadkowych i niesktadkowych. W badanych latach okres sktadkowy osoby,
ktéra uzyskata prawo do emerytury zwiekszyl sie z 34,6 w 1999 r. do 35,3
w 2010 1. Z kolei okres nieskladkowy zwiekszyt sie z 1,8 do 2,7 lat. Diu-
go$¢ okreséw sktadkowych i niesktadkowych zwigzana jest z przyznawaniem
$wiadczen osobom w wieku produkcyjnym, ktére z uwagi na wiek skorzysta-
nia z prawa do emerytury charakteryzowaly sie stosunkowo niediugim okre-
sami sktadkowymi i wydtuzajacymi okresami niesktadkowymi. Bezposredni
wplyw na liczbe lat uznawanych za sktadkowe lub niesktadkowe majg regu-
lacje prawne, ktére w analizowanym okresie ulegaly kilkakrotnym zmianom.
W latach 1999-2008 do okreséw sktadkowych zaliczono okresy pelnionej
stuzby w Biurze Ochrony Rzadu, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
i Agencji Wywiadu, Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzbie Wywiadu
Wojskowego oraz Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, okresy pracy przy-
musowej wykonywanej w batalionach budowlanych podczas odbywania stuz-
by wojskowej w Wojsku Polskim, ktére przypadaly przed 15 listopada 1991 .,
za ktére zostala optacona sktadka na ubezpieczenie spoleczne albo za ktére
nie byto obowiazku optacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Natomiast
do okreséw nieskladkowych zakwalifikowano okresy studiéw doktoranckich
i aspirantury naukowej w wymiarze okreslonym w decyzji o ich utworzeniu,
a takze asystenckich studiéw przygotowawczych.

Na poziom $wiadczen wplywa réwniez podstawa wymiaru $wiadczenia
i kwota bazowa. Kwota bazowa decyduje o wysokosci czesci socjalnej eme-
rytury, a takze o wysokosci podstawy wymiaru $wiadczenia. ZUS wylicza
ja mnozac wyznaczony wskaznik wysokosci podstawy wymiaru emerytury
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przez te kwote. W latach 1999-2010 kwota bazowa wzrastata, tylko w 2004 r.
nieznacznie spadia do 1829,24 zt wobec 1862,62 zt w roku poprzednim
(tab. 2.7.). Wzrost kwoty bazowej zwigzany byt nie tylko ze wzrostem prze-
cietnego wynagrodzenia, ale réwniez z obnizeniem sktadki na ubezpieczenie
rentowe. W analizowanym okresie przecietne wynagrodzenie wzrosto prawie
0 90%, a kwota bazowa o ponad 104%.

Tabela 2.7. Kwota bazowa (w zt)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

132744 | 1540,2 |1683,27(1775,89|1862,62 | 1829,24|1903,03| 1977,2 |2059,92|2275,37|2578,26|2716,71

7Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

Na znaczny wzrost poziomu $wiadczen, a takze wydatkéw mial wplyw
rozpoczety w 2005 1. proces ponownego przeliczania $wiadczen, ktére zostaly
obliczone od kwoty bazowej nizszej niz 100% przecietnego wynagrodzenia'4.
Podwyzszenie kwoty bazowej mialo na celu likwidacje tzw. starego portfela. Co-
roczny wzrost kwoty bazowej wywoluje wsréd oséb w wieku emerytalnym cza-
sowe przesuniecie terminu przejscia na swiadczenie. Kwota bazowa zmienia
sie w marcu kazdego roku. Wobec tego osoby podejmujac decyzje dotyczaca
przejs$cia na emeryture, aby uzyskac wyzsze Swiadczenie, czekaja do ogloszenia
nowej kwoty bazowej.

Poziom $wiadczen zalezy takze od wielkosci wskaznika wysoko$ci podsta-
wy wymiaru $wiadczenia'®>. W analizowanym okresie Sredni wskaznik podsta-
Wy wymiaru emerytury zmniejszy! sie prawie o 5 pkt. proc. (tab. 2.8.)

14 Emerytury i renty oséb urodzonych przed dniem 31 grudnia 1930 r. podwyzszono od
marca 2005 r. o kwote 96,5%, a od marca 2006 r. o 100 % przecietnego wynagrodzenia przyjete-
go do ustalenia wysoko$ci swiadczenia w dniu jego przyznania. Natomiast w kolejnym roku dla
$wiadczen emerytéw i rencistéw urodzonych po dniu 31 grudnia 1929 r. podwyzszono kwote
bazowa do 94,5%, a od marca 2008 r. do 96% przecietnego wynagrodzenia przyjetego do usta-
lenia wysoko$ci §wiadczenia w dniu jego przyznania. W nastepnych latach kwote podwyzszano
o0 2 pkt. proc. osiggajac poziom 100% przecietnego wynagrodzenia przyjetego do ustalenia wyso-
kosci $wiadczenia w dniu jego przyznania w 2010 r. — Ustawa z dnia 16 lipca 2004 1. 0 zmianie
ustawy o emeryturach i rentach z FUS (Dz. U z 2004 r. Nr 191, poz. 1954).

15 Wskaznik wysoko$ci podstawy wymiaru — relacja sumy zarobkéw i innych wyplat przy-
jetych do wyliczenia podstawy wymiaru emerytury do przecietnego wynagrodzenia w danych
latach podzielona przez 10 lub 20 (w zaleznosci od liczby lat, z ktérej ustalono jest podstawa
wymiaru).



2.3. Wydatki systemu emerytalnego 65

Tabela 2.8. Sredni wskaznik wysokosci podstawy emerytury (w %)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
122,97 | 123,12 | 122,96 | 122,69 | 122,18 | 121,44 | 120,66 | 117,39 | 116,90 | 116,24 | 116,60 | 117,36

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

Na poziom wskaznika wplywa wysokos§¢ wynagrodzeni beneficjentéw osig-
ganych podczas aktywno$ci zawodowej, a takze wysoko$¢ przecietnego wyna-
grodzenia. 7 danych wynika, ze w poczatkowych latach badanego okresu wyna-
grodzenia przyjete do ustalania wysokosci $wiadczenia byly relatywnie wysokie
w stosunku do przecietnego wynagrodzenia.

Nalezy podkresli¢, ze na wysokos¢ emerytury i wydatki FUS wplywa réw-
niez okres pracy i zwigzane z tym wynagrodzenie uzyskiwane podczas pobie-
rania $wiadczenia. W przypadku beneficjentéw, ktérzy pobieraja emerytury ze
starego systemu ,,dorabianie” powoduje wzrost $§wiadczenia. Dzieki wznowieniu
aktywnosci zawodowej powstaja kolejne okresy pracy, ktére z kolei wplywaja na
ustalenie nowej podstawy wymiaru przy zastosowaniu aktualnej kwoty bazowej.
Nalezy podkresli¢, ze aktywnoé¢ zawodowa $§wiadczeniobiorcéw z jednej strony
przyczynia sie do wzrostu przychodéw FUS, jezeli z tego tytutu podlegaja oni
ubezpieczeniom spolecznym, z drugiej za$ poczatkowo do spadku, a nastepnie
do wzrostu wydatkéw FUS. Osigganie przez emeryta zbyt wysokich dochodéw
z aktywno$ci zawodowej powoduje zmniejszenie lub zawieszenie wyptaty Swiad-
czenia, dzieki temu obnizajg sie wydatki FUS. Jednak na skutek aktywnosci za-
wodowej powstaja kolejne okresy skladkowe, ktére przyczyniajg sie do wzrostu
$wiadczenia, co w konsekwencji prowadzi do wzrostu wydatkéw FUS. Nalezy
jednak pamietac, ze okresy aktywnosci zawodowej emerytow sa krétsze od okresu
pobierania emerytury, a takze liczba zawieszanych lub zmniejszanych §wiadczen
jest stosunkowo niewielka. W latach 1999-2010 przecietna miesieczna liczba
zawieszonych emerytur wynosita od 7,5 tys. do 11,2 tys., a zmniejszonych od
16,1 tys. do 38,1 tys., co stanowilo okoto 0,21 0,6 emerytur ogétem (ZUS, 2012).

Wysokos$¢é éwiadczenn emerytalnych uzalezniona jest od wskaznika wa-
loryzacji. Ustawa o emeryturach i rentach przewiduje waloryzacje ptacowo-
-cenowy, (mieszang)'6. Nalezy jednak podkresli¢, ze w analizowanym okresie

16 Waloryzacja cenowa podtrzymuje site nabywczg $wiadczen na poprzednim poziomie.
Waloryzacja ptacowa — zapewnienie $wiadczeniobiorcom udzialu w rosngcym realnie docho-
dzie narodowym i wzroScie zamoznosci kraju — I. Jedrasik-Jankowska, Pojecie i konstrukcje
prawne ubezpieczenia spotecznego, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2007.
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zasady waloryzacji byly kilkakrotnie zmieniane. W latach 1999-2010 $érednio-
roczny szacunkowy koszt przeprowadzenia waloryzacji wynosit prawie 4 mld zt
(wyk. 2.13.). Wydatki zwigzane z waloryzacjg $wiadczen byly zréznicowane,
a ich wielko$¢ zalezata od zasad jej przeprowadzania.

Wykres 2.13. Szacunkowy roczny koszt waloryzacji (w min)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Projektow budzetu w czesci 73-ZUS oraz planéw finanso-
wych FUS i FRD; danych ZUS opublikowanych na emerytury.wp.pl, www.gazetapodatnika.pl,
J. Strzelecka, Finansowanie systemu emerytalno-rentowego z FUS w latach 1998-2008 [w:]
red. B. Klos, System emerytalny 9 lat po reformie, Studia BAS Nr 11, BAS, Kancelaria Sejmu,
Warszawa 2008.

W latach 1999-2010 $redni wskaznik waloryzacji wynosit ponad 105%,
a $rednia kwota podwyzki 57,35 zt (tab. 2.9.). W analizowanym okresie prze-
prowadzano coroczna waloryzacje $wiadczen, z wyjatkiem 2005 r. i 2007 r.
Jednak w 2005 r. dokonano jednorazowej wyplaty w wysokosci 100 zt lub
75 71 dla beneficjentéw pobierajacych §wiadczenia w wysokosci nieprzekra-
czajacej kwoty najnizszej emerytury badz renty.

Wzrost $§wiadczen na skutek ich waloryzacji bezposrednio zwigzany jest
ze wskaznikiem inflacji. W badanych latach stopa inflacji zmniejszyla sie
z 7,3% w 1999 r. do 2,6% w 2010 r. Wskaznik cen towardw i ustug w istot-
ny sposéb oddziatuje nie tylko na poziom $wiadczen, ale réwniez wpltywa na
poziom wynagrodzen w calej gospodarce. Wynagrodzenia stanowig podstawe
wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoleczne, a w konsekwencji sa podstawa
wymiaru §wiadczen. Oznacza to, ze inflacja determinuje wysoko$¢é §wiadczen
zaréwno w momencie ich przyznania, jak réwniez w okresie ich pobierania.
Nalezy jednak pamietaé, ze dostosowania w zakresie wynagrodzen zachodza
z opd6Znieniem i catkowicie nie rekompensuja wzrostu kosztéw utrzymania,
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a zatem inflacja postrzegana jest za zjawisko niesprawiedliwe, a takze szko-
dliwe spotecznie (Pollok, 1998).

Tabela 2.9. Waloryzacja swiadczen

2| g8/ |g8|g|z|8|8|g|g
® | §| S| 8| ||| 8| &| <&
© © (<] (=] o™ ™ ™ ™ ™D [s2]
S | & | & | & ||| & | & | 8| e
I = T = = = = O I (=
Wskaznik 1062| 106,5
waloryzacji 1087 | 1043 | 1127 1005 | 1037 | 101,8 1061 | 104,62
(W %) 102,37 | 104,24
Przecigtnakwota | oo | 0196 | 105.89| 406 | 3771 | 1897 | 6764| 8123| 850 | 700
podwyzki (w z1)

* dla wiadczen, w ktorych do obliczenia zastosowano kwotg bazowg obowigzujacg od 01.03.2005
# dla $wiadczen, w ktorych do obliczenia zastosowano kwotg bazowa obowigzujacg od 01.03.2007

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ZUS.

Obowigzujace zasady przewiduja niemal automatyczng waloryzacje
$wiadczen emerytalno-rentowych. W badanym okresie swiadczenia walo-
ryzowane byly prawie corocznie w relacji do wysokosci inflacji w poprzed-
nim roku. Nawet przy niskim wskazniku inflacji waloryzacja byta przepro-
wadzona, dlatego w niektdérych latach koszty zwigzane z przeprowadzeniem
waloryzacji byly wyzsze anizeli kwota podwyzki. Formuta waloryzacji oprécz
wskaznika inflacji obejmowata réwniez $redni wzrost plac w gospodarce, co
przyczyniato sie do ustalenia kwoty waloryzacji wyzszej od inflacji w sytuacji
spowolnienia wzrostu gospodarczego oraz spadku dochodéw i wzrostu wydat-
kow budzetowych. Powoduje to asymetrie swiadczen emerytalno-rentowych
i ptac w sektorze publicznym, ktére nie podlegajg podwyzce w wyniku napie¢
budzetowych (np. w 2002 r.) (Rada Ministréw, 2003a).

Od momentu wprowadzenia reformy systemu ubezpieczen spotecznych
wielokrotnie zmieniano zasady przeprowadzania waloryzacji $wiadczen. Tak
czeste zmiany wplywaja niekorzystnie na stabilizacje wydatkéw FUS.

2.4. Wynik finansowy

Zestawienie wplywoéw z tytutu skladek i dotacji celowej z wydatkami pozwala
okresli¢ wynik finansowy z rocznej dziatalnosci FUS. W latach 1999-2010
FUS osiagat deficyt, ktéry wzrdst prawie 0 200% (wyk. 2.14). Podobna sytuacja
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miata miejsce w funduszu emerytalnym z tym, ze jego deficyt zwiekszyt sie
o ponad 400%. W analizowanym okresie zaréwno wplywy z tytutu skiadek,
jakiwydatki FUS wzrastaly, z tym ze wplywy wzrosty o niecate 40%, a wydatki
prawie o 80%. Podobna sytuacja dotyczyla funduszu emerytalnego: wpltywy
zwiekszyly sie o ponad 80%, a wydatki o 169%. W badanych latach przecietna
emerytura wzrosta o 90%, a przecietna podstawa wymiaru skladek o 44%7.
Liczba ubezpieczonych zwiekszyta sie o 10%, a liczba emerytéw o 50%. Pozy-
tywnym zjawiskiem jest jedynie fakt, ze przecietny wiek osoby, ktérej przyzna-
no emeryture wzrést o 2 lata.

Wykres 2.14. Saldo roczne (w min)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdart z wykonania budzetu paristwa za lata 2000-2010.

Na wzrost deficytu FUS wplyneto wiele czynnikéw, wsréd ktérych duze
znaczenie mialy liczne odstepstwa od zalozen reformy (tab. 2.10.).

Tabela 2.10. Podstawowe zatozenia reformy emerytalnej i ich realizacja

Zatozenia reformy emerytalnej

z1999r. Stopien realizacji

W latach 1999-2010 faczne przychody z prywatyzacji wyniosty

100 329,4 mld, a transfery z budzetu panstwa na pokrycie refundacji
sktadek do OFE wyniosty 155 494,9 mid.

Gdyby przychody z prywatyzacji zostaty w catosci przeznaczone na
sfinansowanie kosztow reformy, to sfinansowatyby one okoto 60%
transferéw z budzetu panstwa do OFE.

Transfery z budzetu pafistwa
do OFE bedga finansowane
z przychodéw z prywatyzacji

17 Srednia podstawa wymiaru sktadek przekazanych do OFE.
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Wiaczenie do powszechnego W 2003 r. wytgczono z ubezpieczen zotnierzy zawodowych,
systemu emerytalnego wszystkich | funkcjonariuszy Policji, UOP, strazy Granicznej, Panstwowej Strazy
pracujacych z wytgczeniem Pozarnej, Stuzby Wieziennej, BOR, ktérzy nie pozostawali w stuzbie

rolnikow, sedziéw i prokuratoréw | w dniu wejScia ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Mozliwo$¢ przechodzenia na wczesniejsze emerytury zostata
zlikwidowana od 2009 r.
W wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego mezczyznom,

tﬁg;dﬁj??xcrzfvj:jezﬁ)i(g;mer tur ktorzy w 2008 r. byli w wieku 61-64 lat umozliwiono skorzystanie
y P y z prawa do wcze$niejszej emerytury.
pomostowych od 2007 r.

W latach 2006-2008 liczba nowo przyznanych wczesniejszych
emerytur wyniosta 553 tys. taczny koszt wyptaty Swiadczen tylko
dla jednego rocznika wczesnych emerytow to ok. 8,2 mid zt.

Ustawa zostata raz przyjeta przez parlament, ale zostata
Przystosowanie zasad obliczania | zablokowana przez Prezydenta.

wysokosci rent z tytutu Zgodnie z projektem ustawy dostosowujgcej zasady obliczania
niezdolnosci do pracy do nowych | wysokosci rent z tytutu niezdolnosci do pracy do zasad
zasad wyznaczania emerytur obowigzujgcych w nowym systemie emerytalnym wydatki funduszu

rentowego ulegtyby zmniejszeniu.

Na koniec 2010 r. aktywa FRD wynosity 10,2 mid z.

0d 2009 r. 40% wptywow z prywatyzacji zasila FRD.

Srodki zgromadzone w FRD zostaty cze$ciowo wykorzystane na
emerytury w kwocie 7,5 mid w 2010 r. i 4 mld zaplanowano na 2011 r.

Aktywa Funduszu Rezerwy
Demograficznej miaty wynie$¢
ok. 3% PKBw 2010 .

Zrédto: W. Wojciechowski, A. Rzonca, Reforma emerytalna a finanse publiczne w Polsce, Fundacja
Obywatelskiego Rozwoju, Warszawa 2010; W. Wojciechowski, Co zrobi¢, aby wiecej Polakow
pracowalo?, FOR, Warszawa 2008.

Pomimo zwiekszajacego sie deficytu, stopy skiadek na ubezpieczania
spoteczne nie ulegly zmianie, z wyjatkiem sktadki na ubezpieczenie rentowe.
Zgodnie z zalozeniami reformy stopa skladki na ubezpieczenie emerytalne
jest stala, ale podlega podziatowi pomiedzy konto w FUS i konto OFE. Po-
dziat sktadki mial gwarantowaé ubezpieczonym wyzsze emerytury, a takze
zmniejszy¢ udzial budzetu panstwa w finansowaniu emerytur. W rzeczywi-
sto$ci spowodowal on zmniejszenie wplywu sktadek do zreformowanego sys-
temu repartycyjnego, z ktérego finansowana jest biezaca wyplata §wiadczen.
Wprowadzajac reforme zakladano, ze ubytek skiadki zostanie sfinansowany
na skutek racjonalizacji systemu oraz przychodami z prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa. Jednak w analizowanym okresie wplywy z prywatyzacji nie
pokrywaly w pelni wydatkéw zwigzanych z reformg systemu ubezpieczen
spolecznych. Budzet panistwa gwarantuje wyplate Swiadczen z ubezpieczenia
spotecznego, dlatego zobowigzany jest do refundacji FUS skladek do OFE.
Do 2005 r. refundacja sktadek do OFE nie byta wykazywana jako odrebne
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Zrédto przychodéw FUS. Od 2006 r. minister finanséw ma obowigzek przeka-
zywania Srodkéw na refundacje do FUS w terminie 3 dni po przedstawieniu
przez ZUS wniosku o terminie i wysokosci sktadek przekazanych do OFE.
W analizowanym okresie poziom refundacji wzrést dziesieciokrotnie, zwiek-
szyl sie réwniez jej udzial w przychodach FUS. Podobna sytuacja dotyczy sza-
cunkowej kwoty zmniejszenia wpltywoéw skladek na ubezpieczenia emerytal-
no-rentowe z tytutu przekroczenia 30-krotnosci przecietnego wynagrodzenia.
W badanych latach kwota ta wzrosta o 400%.

Refundacja sktadki do OFE oraz ograniczenie sktadek na ubezpieczenia
emerytalno-rentowe przyczyniaja sie do zmniejszenia sktadek zreformowa-
nego filaru repartycyjnego. Jezeli w funkcjonujacym systemie emerytalnym
nie odprowadzanoby sktadki do OFE oraz nie byloby ograniczenia podstawy
wymiaru skladek do 30-krotnosci przecietnego wynagrodzenia, deficyt FUS
ulegtby zmniejszeniu od prawie 4 mld do 27 mld, a funduszu emerytalnego
od ponad 3 mld do 27 mld (wyk. 2.15.).

Wykres 2.15. Potencjalne saldo roczne (w min)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdari z wykonania budzetu parstwa za lata 2000-2010.

—o— FUS
Fundusz emerytalny

Reforma emerytalna miata przyczynié sie do zmniejszenia wzrostu dtu-
gu publicznego. Po wprowadzeniu reformy wpltywy FUS pochodzg z biezaco
oplacanych sktadek i emisji obligacji, z kolei wydatki to biezgca wyptata eme-
rytur i przekazywane skladki do OFE. Gdyby reformy nie wprowadzono, to
panistwo emitowaloby obligacje na pokrycie réznicy miedzy biezacymi sktad-
kami a wyplatami $wiadczen. W repartycyjnych systemach emerytalnych
wyplata emerytur odbywa sie z biezacych skladek, a zobowigzania paristwa
wobec przyszlych emerytéw sg przesuniete w czasie. Obecnie nie sg one zma-
terializowane, dlatego nie generuja zadtuzenia. W czesci kapitalowej systemu
srodki na przyszie emerytury zostaja na biezaco przekazywane do OFE przez
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budzet paristwa, ktéry w tym celu emituje obligacje, od ktérych naliczane
sq odsetki (podobnie jak od innych czesci dtugu publicznego) (Swigtkowski,
2011). W latach 1999-2010 dtug publiczny, ktéry powstat na skutek refunda-
cji sktadek (wraz z odsetkami) szacowany jest na 206 mld z1, a szacunkowe
roczne koszty obstugi dtugu to 13,3 mld zt (1% PKB). Zgodnie z szacunkami
Ministerstwa Finanséw, przy aktualnym stanie prawnym, w 2060 r. dtug ten
bedzie stanowit 93,8% PKB (Oreziak, 2011). Uwzgledniajac fakt, ze obecnie
$wiadczenia wypltacane z I filaru (OFE) ksztattuja sie na bardzo niskim pozio-
mie (w 2010 r. 99,25 71) mozna stwierdzi¢, ze gdyby nie reforma emerytalna
dhug publiczny wynoszacy okoto 770 mld zt, bylby nizszy o prawie 30%. Ko-
lejna kwestig jest wysoko$¢ $wiadczenia i pewnos¢ jego uzyskania. Wysoko$é
$wiadczenia zalezy od srodkéw zgromadzonych zaréwno na indywidualnym
koncie ZUS, jak i OFE. Aby zwiekszy¢ pewnos$¢ wyplaty $wiadczen wprowa-
dzono limity inwestycyjne dla OFE, w efekcie ktérych wiekszoéé §rodkéw in-
westowana jest w obligacje Skarbu Panstwa. Wplata emerytury jest mozliwa
po sprzedazy aktywéw (przede wszystkim obligacji Skarbu Panistwa), na ktére
przeznaczono $rodki zgromadzone na indywidualnym koncie uczestnika sys-
temu. Wobec tego, aby emeryt mégt otrzymac §wiadczenie, w budzecie muszg
znajdowa¢ sie $rodki na wykupienie obligacji (podatki i sktadki). Przy matej
liczbie oséb aktywnych zawodowo i stabym wzroscie gospodarczym prawdo-
podobieristwo wykupienia obligacji jest niewielkie. Mozna zatem wnioskowad,
ze pomiedzy funkcjonujacymi cze$ciami systemu emerytalnego réznica jest
niewielka, poniewaz wypltata w obu systemach zalezy od posiadanych $rodkéw
przez Skarb Panstwa. Nalezy podkresli¢, ze OFE zostalo utworzone po to, aby
przynajmniej czes¢ przyszlej emerytury byta niezalezna od tendencji demo-
graficznych. Jednak w praktyce okazalo sie, ze emerytury z OFE sg réwniez
wrazliwe na sytuacje demograficzng (Swiatkowski, 2011).

Zmniejszenie deficytu funduszu emerytalnego mogloby nastgpi¢ na
skutek mozliwosci przeksiegowania wystepujacej nadwyzki na pozostalych
funduszach. W szesciu sposréd dwunastu lat badanego okresu fundusz cho-
robowy wykazywal nadwyzke, a wypadkowy przez cztery lata'®. Na obnize-
nie deficytu funduszu emerytalnego moglo wplynaé utrzymanie sktadki na
ubezpieczenie rentowe na poziomie 13%. Gdyby sktadka na ubezpieczenie
rentowe nie ulegta obnizeniu fundusz rentowy wykazywatby nadwyzke, ktéra
mozna by przeksiegowaé na fundusz emerytalny.

18 Do analizy przyjeto wytgcznie wplywy sktadkowe, natomiast wydatki ogétem poszcze-
gélnych funduszy.
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Po kilkunastu latach funkcjonowania zreformowanego systemu emery-
talnego mozna stwierdzi¢, ze nie udato sie osiagna¢ jednego z gtéwnych celéw
reformy, jakim byto ograniczenie dotacji z budzetu panstwa. W okresie wpro-
wadzania reformy doptaty mialy sie zwieksza¢ m.in. z powodu przekazywania
czesci sktadek z FUS do otwartych funduszy emerytalnych, a deficyt miat by¢
uzupelniany cze$ciowymi wplywami z prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa,
ktére mialy byé przekazane na pokrycie kosztéw reformy, co jest réwnowaz-
ne z dotacja z budzetu panstwa. Jednak mniejsze od zaktadanych wplywéw
7 prywatyzacji przyczynily sie do zasilania FUS przez srodki pochodzace ze
sprzedazy obligacji panstwowych. Powszechne towarzystwa emerytalne in-
westowaly srodki pochodzace ze sktadek wptaconych do otwartych funduszy
emerytalnych w obligacje panstwowe. Wobec tego przekazane sktadki przez
FUS otwartym funduszom emerytalnym wracaja do funduszu w postaci do-
tacji z budzetu panstwa (Jedrasik-Jankowska, 2008).

Niektorzy ekonomisci twierdza, ze reforma systemu emerytalnego nie
przyniesie oczekiwanych rezultatéw, poniewaz nie mozna efektywnie przejsé
z systemu repartycyjnego do kapitatlowego w panistwie, w ktérym 1/4 spoteczen-
stwa pobiera $wiadczenia emerytalno-rentowe, a 1/3 Srodkéw budzetowych
przeznaczana jest na ten cel. Osoby aktywne zawodowo nie s3 w stanie utrzy-
mac o0séb biernych zawodowo, ktérych sktadki przeznaczono na wyptate $wiad-
czen wezesniejszego pokolenia emerytéw i jednoczesnie zaoszczedzi¢ srodki
na wlasne §wiadczenia odcigzajac nastepne pokolenia (Gwiazdowski, 2012).

Mozna jednak oczekiwaé, ze jezeli FUS zakonczy wyplate $wiadczen
uczestnikom starego systemu emerytalnego, to zgodnie z oczekiwaniami sta-
nie sie on wyplacalny. Dojdzie wéwczas do zbilansowania wplywéw i wyplat.
Bedzie to mozliwe pod warunkiem, ze nowy system sptaci zobowigzania sta-
rego systemu, czyli zobowigzania zaciggniete do konica 1998 r. Zgodnie z pro-
gnoza wplywéw i wydatkéw funduszu emerytalnego opracowang przez ZUS
na przefomie 2009/2010 r. (ZUS, 2010a) fundusz, w zaleznosci od przyjete-
go wariantu, osiagnie dodatnie saldo roczne najwczesniej w 2055 r. Od tego
momentu system bedzie samofinansujacy, a panstwo nie bedzie doptacaé¢ do
$wiadczen. Ujemne saldo funduszu ma zwieksza¢ sie do 2030 r., po czym
w kolejnych latach bedzie coraz mniejsze, a tym samym system emerytalny
bedzie stopniowo zwiekszal swojg wyptacalnosé.



