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Streszczenie. Dobiega konca era otwartych funduszy emerytalnych w polskim systemie
zabezpieczenia emerytalnego. T¢ liczaca sobie 20 lat instytucj¢ czeka likwidacja, a zebrane
oszczednosci zostana przeniesione na Indywidualne Konta Emerytalne lub powierzone
Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych. Celem artykutu jest identyfikacja przyczyn nieu-
danej implementacji drugiego filara opartego na kapitalizacji. Opracowanie ma charakter
przegladu literatury dotyczacej reform emerytalnych w Polsce oraz w innych krajach $wiata.
Z tych dociekan wynikaja dwa gtowne wnioski. Po pierwsze, koniec otwartych funduszy
emerytalnych jest rezultatem kryzysu finansowego z lat 2007-2009, ktory potwierdzit
obawy, ze wybrany model emerytalny oparto na mato realistycznych zatozeniach makroeko-
nomicznych. Po drugie, porazka reformy jest tez rezultatem postgpujacego spadku zaufania
opinii publicznej do wprowadzanych rozwiazan. Przyczynita si¢ do tego wadliwa strategia
promocji obrana przez reformatorow, odwotujaca si¢ do narzedzi marketingu, jednoczesnie
zaniedbujaca zadanie edukacji emerytalnej. Zasadniczym za$§ bledem okazato si¢ przyjecie
takiej konstrukceji systemu, w ktorej dba si¢ o realizacj¢ celow finansowych, a marginalizuje
cele spoteczne.

Stowa kluczowe: system emerytalny, reformy, zarzadzanie procesem, kryzys finansowy,
zaufanie, otwarte fundusze emerytalne, Polska.
Kody JEL: H55, G23, P36, GO1, D72.

1. Wprowadzenie

Decyzja rzadu premiera Mateusza Morawieckiego otwarte fundusze emerytalne
(OFE) zostang zlikwidowane. Od 1999 r. stanowity one glowna instytucj¢ drugiego
filara polskiego systemu emerytalnego. Zgromadzony kapitat zostanie automa-
tycznie przeniesiony na Indywidualne Konta Emerytalne (IKE) lub — w przypadku
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indywidualnej decyzji czlonka Funduszu — powierzony Zaktadowi Ubezpieczen
Spotecznych (ZUS)? [Kostrzewski 2019].

Przynajmniej z dwoch wazkich powodow nalezy podjac refleksje nad przyczy-
nami niepowodzenia reformy emerytalnej z konca lat 90. minionego wieku. Po
pierwsze, wlasciwie wszystkie wyzwania, na ktére odpowiedzia miata by¢ tamta
zmiana emerytalna, pozostaja wciaz aktualne. Po drugie, poszukiwanie nowego efek-
tywniejszego rozwiazania powinno zosta¢ poprzedzone wyciagni¢ciem wnioskow
z ,,lekcji OFE”.

Od samego poczatku wdrazania trojfilarowego systemu emerytalnego w Polsce,
rozne jego elementy spotykaly si¢ z krytyczng ocena Srodowiska eksperckiego.
Prawdopodobnie najglo$niej kwestionowano wysokie koszty optat ponoszone przez
uczestnikow [Wieteska 2011; Orgziak 2014, s. 292-296; Niznik 2016]. Zgtaszano
watpliwosci dotyczace wydatkow na akwizycje i marketing [Kawinski, Stanko
2009]. Sygnalizowano stosunkowo wysokie koszty okresu przejsciowego, zwiazane
z obnizeniem sktadki na pierwszy filar [Bielawska 2014, s. 114], i pytano o realnos¢
finansowania tych obciazen w oparciu o majatek prywatyzowanych przedsigbiorstw
panstwowych. Ponadto zglaszano zarzuty wzglgdem kampanii informacyjnej pomi-
jajacej kwestie ryzyka [Orgziak 2014, s. 292-293]. Przedmiotem krytyki stalo si¢
takze odejscie od zasady solidarnosci migedzypokoleniowej i ,,zdystansowanie si¢
panstwa wobec obowiazkow emerytalnych” [Bartman 2013].

Celem tego artykutu jest identyfikacja przyczyn nieudanej implementacji systemu
kapitatowego opartego na OFE. W niniejszym artykule wyrézniono cztery podsta-
wowe determinanty, ktore w opinii autora okreslity przebieg omawianej reformy
emerytalnej: 1) warunki poczatkowe, 2) zarzadzanie wieloletnim i ztozonym
procesem przejscia — od wyboru koncepcji po optymalizacje¢ wybranego modelu,
3) wplyw kryzysu finansowego z lat 2007-2009 oraz 4) prymat celéw finansowych
nad celami spotecznymi w nowym zabezpieczeniu emerytalnym. Na podstawie
analizy tych czynnikéw dokonano identyfikacji kluczowych przyczyn zatamania sig
omawianej reformy.

2. Warunki poczatkowe reformy

Radykalna reforma emerytalna — a taka jest przej$cie od systemu repartycyjnego
i zmonopolizowanego przez panstwo do systemu opartego na: roznych metodach

2 Opublikowany w lipcu 2019 r. projekt ustawy przewiduje, ze decyzje IKE czy ZUS bedzie mozna
podja¢ w okresie od dnia 1 listopada 2019 r. do dnia 10 stycznia 2020 r. Koniec OFE oznacza de facto
likwidacje drugiego filara, a wigc istotng zmiang architektury systemu. Przymusowa sktadka emerytalna
w wysokosci 19,52% trafi w catosci do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) zarzadzanego przez
ZUS, a wigc do pierwszego filara. Dodatkowe sktadki zasila natomiast dobrowolna czg$¢ kapitatowa,
wzbogacona o pracownicze plany kapitalowe (PPK). Tym samym rozbudowie ulegnie trzeci filar
systemu, ktory nie jest jednak elementem powszechnego systemu emerytalnego, lecz instytucja
dodatkowego oszczgdzania. W ten sposob Iwia czgs¢ emerytur bedzie w przyszlosci finansowana
z pierwszego filara. Znaczacemu ostabieniu ulegnie dywersyfikacja ryzyka, ktora charakteryzuje raczej
systemy wielofilarowe.
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finansowania, zdefiniowanej skltadce, bardziej elastycznym podejsciu do kwestii
przymusu uczestnictwa oraz wielu podmiotach organizujacych i zarzadzajacych —
to wymagajace zadanie. Juz bowiem na etapie wstgpnym, poprzedzajacym debaty
eksperckie czy polityczne na temat mozliwych modeli planowanej wielkiej zmiany,
potencjalni reformatorzy musza zmierzy¢ si¢ z pierwszym wyzwaniem, jakim sa
minimalne warunki poczatkowe (startu) reformy. Wazno$¢ tego aspektu podkre-
§laja zwlaszcza publikacje Banku Swiatowego, a wiec instytucji silnie oddziatujacej
w latach 90. XX w., jak rowniez w kolejnej dekadzie na ksztatt fali przemian emerytal-
nych w krajach Ameryki Lacinskiej oraz Europy Srodkowo-Wschodniej, inspirowa-
nych przypadkiem radykalnej reformy chilijskiej [Holzmann, Hinz, Dorfman 2008].

Faktycznie, bazujac na doswiadczeniach z tamtego okresu, jako pierwszy warunek
udanej reformy strukturalnej zabezpieczenia emerytalnego mozna wskaza¢ nega-
tywny stosunek opinii publicznej do aktualnego systemu emerytalnego. Im gorsze sa
oceny tegoz, tym bardziej sprzyjajace sa warunki pozwalajace na przeprowadzenie
zmiany, nawet radykalnej. Taka wlasnie zalezno$¢ zachodzita w poczatkowym
okresie transformacji ustrojowej w Polsce, gdy rozpoczgta si¢ migdzy innymi debata
dotyczaca potrzeby — czy raczej koniecznosci — glebokich zmian w obszarze zabez-
pieczenia emerytalnego.

Z przeprowadzanych wowczas badan spotecznych wynikato wyraznie, ze stary
system emerytalny nie cieszyt si¢ poparciem. Przeciwnie, dato si¢ wyczu¢ oczeki-
wanie zmiany i che¢ budowy czego$ nowego 1 bardziej obiecujacego na przysziosé.
Liczono zwlaszcza na to, ze ewentualne zmiany systemowe zaowocuja wyzszymi
$wiadczeniami.

W gruncie rzeczy 6wczesny krytyczny stosunek do systemu emerytalnego — cho¢
wynikajacy z zupehie innych przestanek — podzielata zdecydowana wigkszos¢ elity
politycznej i przedstawiciele najbardziej opiniotworczych kregow eksperckich.
Zdawano sobie sprawe, ze stary system emerytalny nie stanowit adekwatnej odpo-
wiedzi na nadchodzace wyzwania demograficzne i gospodarcze. Obawiano si¢ przede
wszystkim negatywnych konsekwencji procesu starzenia si¢ populacji, skutkujacego
pogarszaniem si¢ wskaznikow obciazenia demograficznego [Matyjaszczyk 2016].
Z kolei najbardziej zagorzali orgdownicy gospodarki rynkowej zwracali uwage na
pewna anachronicznos$¢ starych rozwiazan, w tym niedostosowanie do zmieniaja-
cych si¢ realiow ekonomicznych, zwiazanych choc¢by z rozwojem rynku kapitato-
wego czy tez nowymi trendami obserwowanymi na rynku pracy [Mech 1996].

Oprocz oméwionych wyzej, zdecydowanie korzystnych uwarunkowan spotecz-
nych oraz politycznych, glebokiej reformy emerytalnej nie blokowaty takze uwarun-
kowania instytucjonalno-prawne. Start nowego systemu zabezpieczenia emerytal-
nego, w tym filara kapitalowego, stal si¢ bowiem mozliwy dzigki prorynkowym
reformom gospodarczym, bgdacym czgscia procesu transformacji ustrojowej po
upadku komunizmu, a w szczego6lno$ci dzigki prywatyzacji przedsigbiorstw panstwo-
wych i budowie instytucji rynku finansowego, w tym rynku kapitatlowego.

3 Pehiejsze odwotanie do badan dotyczacych oceny i oczekiwan opinii publicznej wobec starego
i nowego systemu znajduje si¢ w dalszej czesci artykutu, w ktorej zaprezentowano i omowiono tabelg 1.
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3. Zarzadzanie procesem do 2007 r.

O ile poglad, Zze polski system emerytalny nalezy zreformowaé, byt niemal
powszechnie akceptowany, o tyle juz wybor modelu, a tym bardziej szczegdtowych
jego rozwiazan, okazat si¢ nieoczywisty. W pierwszych latach transformacji ustro-
jowej zostalo wigc wypracowanych kilka alternatywnych koncepcji eksperckich, ktore
odzwierciedlaly znaczace zroznicowanie podej$¢ [Golinowska 1996; Mazur 1996;
Nowacki 1996; Topinski, Wisniewski 1996]. Cho¢ jednak nie udato si¢ wypracowac
kompromisowego rozwiazania eksperckiego, prace nad reforma nabraty nieoczekiwa-
nego przyspieszenia, gdy zostaly przeniesione na poziom polityczny. W polskim parla-
mencie relatywnie szybko zawiazata sig koalicja gotowa zgodzi¢ si¢ na wariant, ktory
zostal wezesdniej wytypowany przez owczesny rzad, przy czym najwazniejsza rolg
odegrato Ministerstwo Finansow. Wzgledna tatwo$¢ porozumienia si¢ w tej sprawie
glownych w tym czasie stronnictw politycznych byta dla obserwatorow sceny poli-
tycznej zaskoczeniem, tym bardziej ze wybrany do realizacji model reformy uznawano
za radykalny. Pojawity si¢ zarzuty, ze zaproponowane zmiany byty rezultatem presji
miedzynarodowych instytucji finansowych — przede wszystkim Banku Swiato-
wego intensywnie promujacego w tamtym okresie model tak zwanego wielofilaro-
wego systemu emerytalnego (ang. multipillar pension system). Te glosy byly jednak
stanowczo odrzucane przez decydentow i nie wzbudzily wigkszego zainteresowania
opinii publicznej. Temat uwarunkowan politycznych strukturalnych reform emerytal-
nych lat 90., nie tylko w Polsce, stal si¢ ponownie przedmiotem debaty publicznej
z chwila opublikowania gto$nej ksiazki Orensteina Prywatyzacja emerytur. Transna-
rodowa kampania na rzecz reform zabezpieczenia spotecznego, w ktorej autor szeroko
opisat proces pozyskiwania przez migdzynarodowe instytucje poparcia politycznego
na rzecz reformy z 1999 r. [Orenstein 2013, s. 147-168].

Trzeba podkresli¢, ze ostateczny wybor modelu wywotal spore kontrowersje
nie tylko ze wzgledu na przebieg procesu politycznego. By¢ moze nawet wigksze
zastrzezenia wzbudzit fakt implementacji rozwiazania, ktére w opinii przynajmniej
czesci ekspertow emerytalnych byto niedostosowane do uwarunkowan makroeko-
nomicznych [Golinowska 1996, s. 9]. Miaty o tym §wiadczy¢ przede wszystkim
dwie przestanki. Pierwsza z nich byto ustanowienie przymusu przekazywania czgsci
sktadki do drugiego filara (kapitalowego) kosztem stosunkowo znaczacego obni-
zenia sktadki kierowanej do pierwszego filara (repartycyjnego). Ta ambitna proba
zbudowania systemu opartego na przynajmniej dwoch solidnych podstawach wiazata
si¢ jednak z jednoczesna akceptacja relatywnie bardzo wysokich kosztow przejscia.
Wynikaly one z koniecznos$ci dofinansowania systemu repartycyjnego w zwiazku
z luka powstata w rezultacie przekazania znaczacej czesci sktadki do OFE. Druga
przestanke, zreszta $cisle powiazang z pierwsza, stanowity najpierw przecena mozli-
wosci finansowania okresu przejsciowego z majatku prywatyzowanych przedsig-
biorstw panstwowych?, a nastegpnie faktyczny brak decyzji politycznych o przezna-

4 W praktyce wplywy z prywatyzacji okazaly si¢ zbyt niskie. W latach 1999-2012 tylko w 47%
zrefundowaty przekazanie sktadek do OFE — por. [Dybat 2014].
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czeniu okreslonej czg$ci powyzszego majatku na cele zwiazane z finansowaniem
reformy emerytalne;j.

Kolejnym istotnym aspektem tamtej zmiany, wynikajacym z wprowadzenia
drugiego filara kapitatowego, zarzadzanego przez podmioty wywodzace si¢ z sektora
prywatnego, okazaty si¢ optaty ponoszone przez uczestnikow systemu. Takze w tym
obszarze projektowania nowego systemu przyjeto zalozenia raczej optymistyczne
anizeli realistyczne. Przysztym beneficjentom przedstawiano przede wszystkim
perspektywe okazalych stop zwrotu, jaka mialy niemal gwarantowa¢ — co najmniej
w dhugim okresie — inwestycje na rynku kapitalowym. Zaniedbano natomiast druga
strong medalu, czyli dziatania ukierunkowane na efektywne zmniejszanie kosztow
uczestnictwa w systemie oraz informowanie o ryzyku zwiazanym z inwestycjami
OFE [Mueller 2003]. Regulacje prawne, zwlaszcza obowiazujace w pierwszych
latach funkcjonowania nowego systemu, umozliwity PTE pobieranie relatywnie
wysokich optat [Stolarek 2005; Wieteska 2011; Miszczynska 2015; Niznik 2016].
Ich poziom nie znajdowat uzasadnienia, poniewaz podmioty zarzadzajace OFE
inwestowaty w przewazajacej czesci w obligacje skarbowe [Jakubowski 2017].

Nowy system emerytalny stat si¢ przedmiotem niezwykle intensywnej kampanii
promocyjnej. Z jednej strony na udanym starcie reformy zalezato wiadzom
panstwowym, z drugiej strony o pieniadze klientow zaczety konkurowaé PTE.
O ile strategie promocyjne PTE podporzadkowano realizacji wymiernego i w petni
uzasadnionego celu, jakim byto pozyskanie jak najwigkszej liczby uczestnikow
oplacajacych jak najwyzsze sktadki, o tyle cele dziatan informacyjnych panstwa nie
zostaty nalezycie przemyslane i okre$lone. Kardynalnym btedem bylo skupienie si¢
na promowaniu nowego systemu i jednoczesnie pominigcie edukacji emerytalnej.
Zachgcano, by zapisywac si¢ do OFE, lecz nie wyjasniano punkt po punkcie, w jaki
sposob dzialaja nowe rozwigzania emerytalne. Przekonywano o atrakcyjnosci filara
kapitatowego, ale nie tlumaczono, ze inwestycje na gieldzie czasami przynosza
zyski, ale moga tez zakonczy¢ si¢ stratami. Niestety w praktyce dla wielu opta-
cajacych sktadki w OFE zderzenie wirtualnych oczekiwan z realnymi wynikami
inwestycyjnymi wypadalo czgsto rozczarowujaco, co nastepnie przektadato sig
na postepujacy spadek zaufania do systemu. Wykazaly to znakomicie na przyktad
analizy Centrum Badania Opinii Spotecznej, w ktorych w kolejnych latach pytano
ankietowanych o oczekiwana wysokos$¢ §wiadczen z nowego systemu. Krotko przed
wprowadzeniem reformy zdecydowanie przewazata nadzieja na wzrost §wiadczen,
ale zaledwie dwa lata pdzniej liczba odpowiedzi pozytywnych zréwnala si¢ z liczba
odpowiedzi negatywnych. W kolejnych latach nastroje ulegaly dalszemu pogor-
szeniu (tabela 1).

Pogarszajacy si¢ odbior spoteczny nowych instytucji emerytalnych pogtebiaty
zaniechania, watpliwosci lub brak konsekwencji w sferze regulacyjnej. Przyktadem
spoznionych dziatan byly uregulowania fazy wyptat znowego systemu, ktore przyjgto
dopiero po kilkunastu latach od rozpoczgcia reformy [Rutecka 2012; Denisiuk 2014].

5 Swiadomo$é emerytalna Polakéw pozostaje od lat na niskim poziomie; por. [Czapinski, Gora 2016;
Lesna-Wierszotowicz 2017].
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Z kolei kontrowersje wzbudzaty choc¢by rozstrzygnigcia dotyczace limitow inwe-
stycyjnych dla OFE, ktére mialy sprzyja¢ wszechstronnemu rozwojowi polskiego
rynku kapitalowego, a skutkowaty raczej strategiami inwestycyjnymi bazujacymi na
zakupie krajowych obligacji skarbowych. Natomiast brak konsekwencji uwidocznit
si¢ w podejsciu do kwestii zakresu podmiotowego nowego systemu czy tez wyso-
kos$ci ustawowego wieku emerytalnego.

Tabela 1. Wysokos¢ przysztych emerytur wzgledem zarobkow w  opinii
spoleczenstwa

Jak Pan(i) sadzi, czy w przysztosci, np. za 15 lat, Rok badania
wysokos¢ emerytury w stosunku do zarobkow bedzie: 1998 | 2000 | 2008 | 2010 | 2012
mniejsza niz obecnie 8 21 46 48 45
podobna jak obecnie 26 30 22 21 26
wigksza niz obecnie 37 20 15 11 11
trudno powiedzie¢ 30 29 17 20 18

Zrodio: [CBOS 2012, s. 10].

Eksperci emerytalni postulowali, aby przejécie do nowego systemu byto nalezycie
monitorowane. Zaproponowano stworzenie instytucji aktuariusza krajowego — odpo-
wiedzialnego miedzy innymi za nadzorowanie dtugookresowej stabilnosci catego
systemu emerytalnego oraz informowanie, w jaki sposob proponowane w systemie
rozwiazania wptywaja zar6wno na stan systemu emerytalnego, jak i sytuacje jego
uczestnikow [Chton-Dominczak et al. 2013]. Propozycja ta nie doczekata si¢ jednak
realizacji, cho¢ zapewne wdrozenie tej instytucji byloby krokiem umozliwiajacym
optymalizacje funkcjonujacych rozwiazan. Wydaje sig, ze brak instytucji aktuariusza
krajowego skutkowal reaktywnym, a nawet spdznionym wprowadzaniem koniecz-
nych dostosowan w systemie. Przyktadem takiego dziatania byto przede wszystkim
zaniechanie wprowadzenia zapowiadanej wielofunduszowosci, chroniacej star-
szych uczestnikow przed nadmiernym ryzykiem inwestycyjnym [Jakubowski 2014,
s. 697-708]. Zamiast tego uruchomiono instytucj¢ tak zwanego suwaka bezpieczen-
stwa, ktora wprowadzono w zycie dopiero w reakcji na gwattowne spadki gietdowe
spowodowane wybuchem kryzysu finansowego w Stanach Zjednoczonych, przy
czym stato si¢ to juz po zakonczeniu kryzysu, bo w 2014 r.

Mozna zauwazy¢, ze pomimo zdiagnozowania szeregu istotnych stabos$ci procesu
zarzadzania reforma i nowym systemem emerytalnym poczatkowo niewiele wska-
zywalo na to, by zmiana miata wkroétce stana¢ pod znakiem zapytania. Wynikato to
przede wszystkim z relatywnie korzystnych uwarunkowan makroekonomicznych.
Kluczowe znaczenie miaty utrzymujacy si¢ wzrost PKB polskiej gospodarki, a takze
hossa na Gieldzie Papierow Wartosciowych w Warszawie utrzymujaca si¢ w latach
2003-2007.
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4. Kryzys finansowy z lat 2007-2009

W sierpniu 2007 r. rozpoczat si¢ kryzys finansowy, ktory w najwigkszym stopniu
uderzyt w gospodarki Stanow Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii. Polska oparta
si¢ recesji, cho¢ dotknegto ja istotne spowolnienie wzrostu gospodarczego [Holzer
2009; Matecki 2009]. O ile gospodarka utrzymata si¢ ,,nad kreska”, o tyle rynek
gietldowy spotkaty porownywalne do Stanéw Zjednoczonych i Europy Zachodniej
spadki indeksow. WIG, a wigc najszerszy z indeksow, od wybuchu kryzysu do lutego
20009 r. obnizyt swoja warto$¢ o okoto dwie trzecie. Rzecz jasna byt to potezny cios
dla inwestoréw gietdowych, w tym oczywiscie dla PTE. Warto$¢ aktywoéw emery-
talnych zgromadzonych w OFE znaczaco si¢ obnizyta®. Co gorsza, straty, ktore
zostaly poniesione w tym okresie, nie zostaty odrobione w paru kolejnych latach.
Uczestnicy systemu przekonali si¢ gremialnie, ze gromadzenie kapitalu emerytal-
nego w OFE wiaze si¢ z ryzykiem inwestycyjnym. Byla to cenna, aczkolwiek bardzo
kosztowna lekcja dla przysztych emerytow. Ich §wiadomos¢ zasad obowiazujacych
w zreformowanym systemie emerytalnym zapewne zdecydowanie wzrosta, niestety
kosztem poglebienia spadku zaufania do rozwiazan kapitatowych.

Z punktu widzenia trwalosci nowego polskiego systemu emerytalnego co najmniej
rownie wazna determinanta okazato si¢ wspomniane wcze$niej spowolnienie wzrostu
gospodarczego. Nowy system zabezpieczenia emerytalnego zamienit bowiem
,ukryte” zobowigzania systemu repartycyjnego (dhug implicite) na zobowiazania
wjawne” (dhug explicite). Wysoko$¢ tych ostatnich okreslity prawa nabyte przez
uczestnikow systemu repartycyjnego. W sytuacji przeniesienia znaczacej czesci
obowiazkowej sktadki do systemu kapitalowego problemem stato si¢ finansowanie
swiadczen ze starego systemu, czyli tak zwanych kosztow przejscia’.

W praktyce funkcjonowania nowego systemu odptyw sktadki do drugiego filara
w latach 1999-2010 osiagnat maksymalnie 1,6% PKB [Bielawska 2013, s. 139].
Ten poziom okazal si¢ relatywnie wysoki z uwagi na 6wczesna sytuacj¢ fiskalng
Polski (tabela 2). W tym okresie sytuacje okreslaty bowiem narastajaca nieréwno-
waga budzetowa oraz zwigkszajacy si¢ dtug publiczny. Na tym tle lepiej ksztatto-
wata si¢ stopa wzrostu PKB, z wyjatkiem lat 2001-2002 oraz 2009 r.

Zatozenia reformy przewidywaly, ze koszty przej$cia w ciagu przynajmniej kilku
kolejnych lat zostana pokryte z wplywow z prywatyzacji przedsigbiorstw [Biuro
Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spolecznego 1997, s. 104].
W praktyce wptywy te wystarczyly na finansowanie dwoch pierwszych lat reformy,
a w nastgpnych latach wigkszo$¢ z tych srodkéw przeznaczono na finansowanie
innych zadan budzetu panstwa. W efekcie koszty przejsScia byly w coraz wigkszym
stopniu finansowane poprzez zaciaganie nowych dtugoéw, a tym samym zwigkszanie
zadtluzenia panstwa [Bielawska 2013, s. 141].

¢ Obszerniejsza analiz¢ oddzialywania tamtego kryzysu na systemy emerytalne i sytuacjg ich
uczestnikow zawiera artykut Szczepanskiego [2012].

7 Koszty okresu przejscia moga by¢ finansowane dzigki trzem zrédtom: podatkowym i niepodatkowym
wplywom budzetowym (np. z prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych), oszczgdnosciom
w istniejacym systemie repartycyjnym oraz dzigki zwigkszaniu dtugu publicznego panstwa.
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Tabela 2. Koszty przejscia na tle sytuacji fiskalnej Polski w latach 1999-2010
(w %)

Rok Dynamika Dlug publiczny Deficyt / nadwyzka Skladki do drugiego
PKB (%) (% PKB) budzetowa (% PKB) filara (% PKB)
1999 45 39,6 -2.3 0,3
2000 43 36,8 -3,0 1,0
2001 1,2 37,6 -5.3 1,1
2002 1,4 42,2 -5,0 1,2
2003 3,9 47,1 -6,2 1,2
2004 53 45,7 -5,4 1,1
2005 3,6 47,1 -4,1 1.3
2006 6,2 47,7 -3,6 1.4
2007 6,8 45,0 -1,9 1,4
2008 5,1 47,1 -3,7 1,6
2009 1,6 50,9 -7.4 1,6
2010 3,9 54,8 -7,9 1,6

Zrodto: [Bielawska 2013, s. 139-141] na podstawie danych Eurostatu oraz Komisji Nadzoru
Finansowego.

W zwiazku z akcesja do Unii Europejskiej reformatorzy stangli takze w obliczu
wymogu spetnienia kryterium z Maastricht, dotyczacego 3% deficytu budzetowego.
Trudna sytuacja fiskalna po 2004 r. doprowadzita ostatecznie do objecia Polski od
20009 r. tak zwana procedura nadmiernego deficytu.

W obliczu presji fiskalnej zwigkszajacej ryzyko istotnego wzrostu zadtuzenia
panstwa w relacji do PKB, co z kolei wiazaloby sig z koniecznoscia wszczecia kosz-
townych politycznie procedur ostroznosciowych i sanacyjnych [Sejm RP 2009],
wigkszo$¢ rzadzaca w Polsce zainicjowala ,reforme reformy” (ang. re-reform).
Rzad premiera Donalda Tuska zdecydowat si¢ na dokonanie zmiany w architekturze
systemu emerytalnego. Dostosowania dotyczyty zwtaszcza drugiego filara. Pierwsza
ze zmian bylto zmniejszenie cze$ci sktadki przekazywanej do OFE z 7,3% do 2,3%
podstawy wymiaru. Rownoczesnie w ZUS powstaly w ramach kont ubezpieczo-
nych subkonta, na ktore trafita pozostata cz¢s¢ sktadki dotychczas przekazywanej do
filara kapitatowego. Druga ze zmian zniosta przymus optacania sktadki, ktora byta
przekazywana do OFE. Rozwiazaniem tym objgto zaréwno wchodzacych na rynek
pracy nowych pracownikow, jak i dotychczasowych uczestnikow systemu?.

8 Szersze omdOwienie zmian realizowanych w latach 2011-2014 znajduje si¢ w artykutach [Rutecka
2014] oraz [Ciak, Kotosowska 2015].
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Stosunkowo rozlegte reformy emerytalne wprowadzily w tym czasie takze inne
kraje europejskie, jak i pafstwa Ameryki Lacifiskiej [Zukowski 2013; Kotodziej-
czyk 2019]. Migdzynarodowa Organizacja Pracy oszacowata, ze z 30 krajow, ktore
w latach 1981-2014 prywatyzowaly systemy emerytalne, az 18 zdecydowato si¢
nastepnie na odwrot od tej polityki [Ortiz et al. 2018].

5. Prymat celéw finansowych nad celami spolecznymi

Jak wynika z powyzszych analiz, w procesie implementacji nowego systemu emery-
talnego w Polsce popelniono wiele btedow. W rezultacie poczatkowo pozytywne
nastawienie opinii publicznej ulegalo stopniowej i systematycznej erozji. Problemy
uwypuklit i znaczaco poglebit kryzys finansowy z lat 2007-2009. Czy jednak mozna
byto zapobiec spadkowi poparcia dla reformy strukturalnej w sytuacji, gdyby udato sig
unikna¢ szeregu ztych wyboréw oraz niedociagnie¢ czy tez wspomnianego kryzysu?
Czy OFE cieszyltyby si¢ wowczas w kolejnych dekadach niestabnacym uznaniem co
najmniej wigkszo$ci swoich klientow, a jednoczesnie uczestnikow nowego systemu?
Otoz doswiadczenia nie tylko polskiej reformy emerytalnej, lecz takze co najmniej
kilku innych krajow wdrazajacych model emerytalny odwolujacy si¢ do przypadku
pionierskiej reformy chilijskiej, podpowiadaja odmienng hipotezg. Elementem prze-
sadzajacym o porazce modelu okazato si¢ przyznanie wyraznego priorytetu celom
finansowym systemu emerytalnego. W wywiadzie dla ,,Gazety Prawne;j” wspotautor
reformy emerytalnej z 1999 r. prof. Marek Gora wyrazil w nastgpujacy sposéb cel
tamtej zmiany: ,,Celem bylo zatrzymanie rosnacych kosztéw finansowania emerytur,
z czym mieli$my do czynienia w poprzednim systemie, a tym samym zmniejszenie
zagrozenia dla dochodow pokolenia pracujacego, ponoszacego te koszty. Sita rzeczy
jesli rosna wydatki na system emerytalny, to mniej zostaje na zaptacenie ludziom za
pracg... ChcieliSmy zbudowac system, ktory bedzie narzgdziem alokacji dochodow
w cyklu zycia — system wyptaca mi na starosc tyle, ile do niego wptacitem w okresie
aktywnosci. A narzgdzia takie jak OFE powodowaty, ze byto to bardziej zrozumiate
dla ludzi, pozwalato na dywersyfikacj¢ dlugookresowego ryzyka, a na dodatek
wspomagaly rozwoj warszawskiej gieldy, ktora dla funkcjonowania gospodarki ma
istotne znaczenie” [Jozwik 2016].

Jednak to polozenie akcentu na aspekty finansowe odbylo si¢ przy jednoczesnej
marginalizacji celow spotecznych systemu emerytalnego, takich jak adekwatno$¢
swiadczen czy redystrybucyjnosc.

Jedna z najwazniejszych cech reformy z 1999 r. byta zmiana sposobu okreslania
swiadczen emerytalnych — system o zdefiniowanym $wiadczeniu zostat zastapiony
przez system zdefiniowanej sktadki, ktory dziala zgodnie z zasada ,,ile wplacisz
sktadek, tyle dostaniesz emerytury”. Przyjecie nowej formuty dotkliwie pomniejszyto
oczekiwang stopg zastapienia dla przecigtnego uczestnika polskiego systemu emery-
talnego. Wedlug wyliczeh OECD zmniejszyla si¢ ona az o 37% [Jarrett 2011, s. 11].
Oprocz znaczacego spadku przecigtnej stopy zastgpienia wynagrodzenia emery-
turg doszto réwnoczesnie do odejscia od zasady solidaryzmu. W rezultacie reforma
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obnizyta w najwigkszym stopniu emerytury os6b mato zarabiajacych, w mniejszym
zakresie ograniczyta $wiadczenia osob o $rednich zarobkach, a przyniosta nawet
wzrost stopy zastapienia dla zarabiajacych znacznie powyzej sredniej (tabela 3).

Tabela 3. Stopy zastqpienia brutto w wybranych krajach OECD przed i po reformie
z1999r (w %)

Stopy zastapienia brutto

Kraj Przed reforma z 1999 r. Po reformie z 1999 r.
0,5x 1,0x 2,0x 0,5x 1,0x 2,0x
Australia 46,2 23,1 15,4 67,0 41,6 33,1
Austria 90,0 90,0 85,9 80,1 80,1 76,4
Belgia 54,8 40,4 31,4 58,1 42,0 32,5
Czechy 72,1 45,0 32,9 79,2 49,7 36,4
Finlandia 69,9 66,2 65,2 66,5 56,2 56,2
Niemcy 64,7 64,7 58,4 43,0 43,0 42,6
Wegry 69,9 57,7 53,6 76,9 76,9 76,9
Wiochy 90,0 90,0 90,0 67,9 67,9 67,9
Meksyk 72,5 72,5 72,5 55,3 36,1 34,5
Polska 81,2 62,9 56,8 61,2 61,2 61,2
Stowacja 65,0 58,9 39,3 56,4 56,4 56,4
Szwecja 82,5 78,6 76,5 76,6 61,5 75,6
Wielka Brytania 41,1 29,7 20,6 51,0 30,8 21,3

Zrodto: [Jarrett 2011]; por. zaktualizowane szacunki oczekiwanych stop zastapienia w [OECD 2017].
Uwaga: Poszczegodlne kolumny tabeli ukazuja stopy zastapienia uczestnikdw systemu w powigzaniu
z wysokoscig ich zarobkow. Dotycza 0s6b uzyskujacych kolejno: potowe przecigtnego wynagrodzenia,
srednie wynagrodzenie oraz dwukrotno$¢ sredniego wynagrodzenia w gospodarce.

Co gorsza, takze ustawowa gwarancja emerytury minimalnej raczej nie sprawdzi
si¢ jako instrument skutecznie ograniczajacy ryzyko istotnego wzrostu ubdstwa
wsrdd osob starszych [Hagemajer 2018, s. 20-21]. By¢ moze rozwiazaniem bedzie
dopiero wprowadzenie — podobnie jak w Chile — niesktadkowego filara zerowego,
zapewniajacego minimalny dochod chroniacy przed ubostwem [Barr, Diamond 2016,
s. 5]. Jak jednak zauwaza Szczepanski, w tym celu niezbg¢dne bedzie wprowadzenie
istotnych zmian dostosowujacych poziom ochrony przed ubdstwem 0sob starszych
do standardow zabezpieczenia spotecznego Unii Europejskiej [Szczepanski 2015].

6. Podsumowanie

Otwarte fundusze emerytalne nie przetrwaty proby czasu. Do ich zamknigcia nie
przyczynity si¢ warunki poczatkowe. U progu reformy emerytalnej istniata raczej
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powszechna zgoda co do koniecznos$ci glgbokiej zmiany starego systemu, a odpo-
wiedni start OFE zapewnily inne reformy systemowe bedace czg$cia procesu trans-
formacji polskiej gospodarki. O porazce nie zdecydowaty takze bledne wybory
podjete w procesie zarzadzania zmiang emerytalna do 2007 r. Kontynuacj¢ reformy
w tym okresie gwarantowaly: wzglednie korzystna sytuacja gospodarcza kraju,
dobra koniunktura na rynku gietdowym oraz wyrazny spadek spotecznego zainte-
resowania reforma.

Poczatkiem konca nowego systemu okazat si¢ wybuch kryzysu finansowego
z lat 2007-2009 a nastgpnie powazne spowolnienie wzrostu polskiego PKB. Pod
presja czynnikow ekonomicznych i fiskalnych rzad zostat zmuszony do rozpoczecia
zmian, ktore uruchomity — jak si¢ pdzniej okazato — likwidacje drugiego filara.
Na nowo wywiazata si¢ debata publiczna dotyczaca systemu emerytalnego, lecz
takze zaufania do systemu. Znaczng cz¢$¢ opinii publicznej zbulwersowata przede
wszystkim decyzja wladz o przejgciu przez ZUS aktywow OFE o wartosci ponad
150 mld zt, ktore nastgpnie zostaty przekazane na rzecz Skarbu Panstwa, w celu
ich umorzenia (obligacje skarbowe), oraz do Funduszu Rezerwy Demograficznej
i funduszu emerytalnego Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Trzeba jednak zazna-
czy¢, ze utrata zaufania publicznego byla wieloletnim i systematycznym procesem,
na ktory wptynety wezesniejsze bledy reformatorow, jak na przyktad niewtasciwa
strategia informowania i promowania nowych rozwigzan.

W przekonaniu autora ostatnia z gtdwnych przyczyn, ktéra przesadzita o niepowo-
dzeniu reformy, byt wybor jej celow. Zdecydowano, ze najwazniejsze jest zapew-
nienie systemowi stabilno$ci finansowej. Znacznie mniej uwagi poswigcono proble-
mowi wysokos$ci §wiadczen z nowego systemu, ktoére powinny co najmniej uchronié
osoby starsze przez ubdstwem. Do dzi$ nie przesadzono, jak zrealizowac to zadanie
w polskim systemie emerytalnym, aczkolwiek podejmowane sa stosowne proby
[Pacud 2019], a takze analizowane do§wiadczenia innych krajow [Chybalski 2019].
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Reasons for withdrawing
the system of Polishopen pension funds

Abstract. The era of Open Pension Funds is coming to an end in the Polish old-age security
system. This twenty-year-old institution will soon be closed and the collected savings
will be transferred to Individual Retirement Accounts or entrusted to the Social Insurance
Institution. The purpose of the article is to identify the reasons for the failed implementation
of the mandatory fully funded pillar. The study is mainly based on scientific articles and
reports on pension reforms in Poland and in other countries of the world. There are two
main conclusions from these inquiries. First, the end of Open Pension Funds is the result
of the 2008 financial crisis, which confirmed some fears that the selected pension model was
based on unrealistic macroeconomic assumptions. And secondly, the failure of the reform
is also the result of a continuous decline of public confidence in the system. The promotion
strategy chosen by the reformers was wrong. It was based on marketing tools, but neglected
the task of public retirement education. On the other hand, the fundamental mistake turned
out to be the adoption of such a structure of the system that focuses on achieving financial
goals and marginalizes social goals.
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