Jolanta Ciak*, Bozena Kotosowska**

SYSTEM EMERYTALNY | JEGO ZMIANY W POLSCE
W KONTEKSCIE DEFICYTU BUDZETOWEGO ORAZ
DLUGU PUBLICZNEGO W LATACH 1999-2014

Wprowadzenie

Powstajace kryzysy gospodarcze wymuszaja odpowiednie zmiany w zachowa-
niach rzadow i przedsiebiorstw. Niezwykle podatne na takie oddzialywanie sg sys-
temy emerytalne, w ktorych szuka si¢ rozwigzan pozwalajacych zmniejszy¢ powsta-
jaca w nich nieréwnowage czy tez — co jest grozniejsze — deficyt w budzecie panstwa.
Takie dzialania dostrzega si¢ takze w Polsce, gdzie od 2010r. szuka si¢ rozwigzan
majacych na celu sfinansowanie biezacych potrzeb budzetowych panstwa. Artykul ma
na celu ukazanie zmian zachodzacych w polskim powszechnym systemie emerytal-
nym i ich wptywu na finanse publiczne, w tym na budzet panstwa. Autorzy dostrze-
gaja, iz proponowane przez rzad zmiany mozna by okresli¢ jako wybdr pomiedzy
odpowiedzialnoscig za dzisiaj a odpowiedzialno$cia za przyszios¢. Mozna stwier-
dzi¢, ze skutki dzisiejszych zmian w systemie emerytalnym przesuwane sg na dalsze
pokolenia, a zrédla ich finansowania beda uzaleznione od prowadzonej w przyszto-
$ci polityki gospodarczej, w tym finansowe;j.

1. Nowy system emerytalny w Polsce po 1999 roku
— wprowadzenie do tematyki

Najwazniejszym elementem procesu tworzenia nowego systemu emerytalnego
byta reforma z 1999r., ktérej wprowadzenie uzasadniano':

* Wyzsza Szkota Bankowa w Toruniu, Wydzial Finansow i Zarzadzania.
** Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, Wydzial Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania.
1 Bezpieczenistwo dzigki réznorodnosci. Reforma systemu emerytalnego w Polsce, Biuro Pelnomocnika
Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecznego, Warszawa 1997.
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» grozba katastrofy finanséw ubezpieczen spotecznych i finanséw publicznych jako
skutkiem majacych nastgpi¢ po 2010r. zmian demograficznych,

« wysokim udzialem budzetu w finansowaniu §wiadczen emerytalno-rentowych,

« zlym stanem finanséw ubezpieczen spotecznych,

o wysokim obcigzeniem pracodawcéw kosztami pracy,

« niskim poziomem $wiadczen.

Juz na samym poczatku wdrazania reformy wielu ekonomistow wskazywato
na istnienie wielu niewiadomych. J. Czekaj twierdzil, iz budza obawe nie w pelni
rozeznane skutki finansowe reformy w odniesieniu do budzetu, a takze niepokoi nie-
pewno$¢ co do rzeczywistej zdolnosdci towarzystw emerytalnych do utrzymywania
i pomnazania wartosci srodkéw pochodzacych ze skladek® Precyzyjne okreslenie
skutkéw finansowych wprowadzenia systemu w zycie okazalo si¢ niezwykle trudne
ze wzgledu na duzg liczbe zmiennych, takich jak: dzialania racjonalizujace istnie-
jacy system i ich skutecznos¢, tempo wzrostu PKB, tempo wzrostu wydajnosci pracy,
wplyw reformy na wzrost gospodarczy oraz absorpcja szarej strefy.

Zmiany, jakie nastapily w obowigzujacym systemie ubezpieczen spotecznych od
1 stycznia 19991., spowodowaty wzrost wydatkéw ponoszonych przez budzet pan-
stwa. Wplynelo na to kilka przyczyn®:

przekazanie czesci skladki na ubezpieczenia spoteczne do otwartych funduszy

emerytalnych (20% wartosci oplacanej skladki),

- obnizenie skladki na ubezpieczenia spoteczne dla oséb o najwyzszych zarob-
kach, ze wzgledu na to, iz skladki optaca si¢ tylko od wynagrodzenia miesiecz-
nego wynoszacego do 2,5 przecigtnego wynagrodzenia,

- mozliwo$¢ przekazania przez pracodawce czesci skfadki (do 7%) do pracowni-
czego programu emerytalnego (czego skutki finansowe sa oméwione w dalszej
czesci opracowania),

- wprowadzenie obowigzku optacania skfadki na ubezpieczenia spoteczne z budzetu
panstwa (np. za osoby na urlopach wychowawczych, za zolnierzy stuzby zasadniczej),

- wzrost kosztéw funkcjonowania ZUS, m.in. w wyniku wprowadzenia nowego
systemu informatycznego, naprawiania btedéw w systemie informatycznym
i innych przyczyn.

Ze wzgledu na utrate czesci skladki, ktora zasila OFE, nalezy zapewni¢ plynno$¢
FUS-u poprzez zwiekszenie dotacji z budzetu panstwa. Sytuacje dodatkowo pogarsza

2 . Czekaj, Skala i formy prywatyzacyjnego wsparcia reformy emerytalno-rentowej, w: Reforma systemu
emerytalnego w Polsce, Rada Strategii Spoleczno-Gospodarczej przy Radzie Ministréw, raport nr 24, War-
szawa 1997, s. 67.

3 B. Kolosowska, Skutki finansowe reformy systemu emerytalnego w Polsce, Wydawnictwo UMK, Torun
2004, s. 60.
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fakt, ze na istniejacy deficyt zwigzany z ubezpieczeniami spolecznymi nalozyt si¢

dodatkowy deficyt w zwigzku z prowadzong reforma systemu. Od 1999r. znaczaco

wzrastajg kwoty z budzetu panstwa zasilajace Fundusz Ubezpieczen Spotecznych.

W 1998 r. kwota dotacji dla FUS-u wynosita okoto 6,8 mld PLN, rok pdzniej byta to juz

wielko$¢ 9,6 mld, by wzrosna¢ w 2001 r. do poziomu przekraczajagcym 21 mld PLN.

Dotacja celowa i uzupelniajgca do FUS-u w 2002r. wynosila juz 27 mld PLN. Sg

to kwoty uzupelniajgce srodki FUS-u z tytulu przekazania czesci srodkéw do OFE,

przekroczenia 30-krotnosci podstawy naliczania skfadki na obowigzkowe ubezpie-
czenia spoleczne oraz uzupelnienia srodkéw na wyplate swiadczen.

Z biegiem lat nastgpowaly kolejne istotne dziatania konstruujace polski system
emerytalny, takie jak*:

« przywrocenie systemu zaopatrzeniowego dla wszystkich Zolnierzy zawodowych
i funkcjonariuszy tzw. stuzb mundurowych, a tym samym wytaczenie ich z sys-
temu powszechnego w 2003 r.,

« uchwalenie znowelizowanej ustawy o pracowniczych programach emerytalnych
(PPE),

« wprowadzenie indywidualnych kont emerytalnych (IKE) w 2004r.,

» wprowadzenie uprzywilejowanych emerytur gérniczych pod naciskiem zwigz-
kéw zawodowych w 2005r.,

« wprowadzenie zmian w zakresie funkcjonowania II filaru w 2011 .,

« podniesienie i zréwnanie powszechnego wieku emerytalnego w 2012r.,

« modyfikacje w funkcjonowaniu OFE oraz mozliwo$¢ przeniesienia czeéci $rod-
kéw z OFE do ZUS w 2014r.

2. Zmiany w pracowniczym systemie emerytalnym
po 2011 roku

Gléwnym powodem wprowadzenia zmian w 2011 r. byl coroczny deficyt w Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych, ktdry w istotny sposéb przyczynit si¢ do obcigze-
nia budzetu panstwa. Tworzacy sie na przestrzeni lat deficyt FUS-u wynikal z roz-
nicy pomiedzy warto$cig wyplacanych emerytur a suma zgromadzonych sktadek
emerytalnych. Taka nieréwnowaga byla nastepstwem tego, iz wyptacane emerytury

4 T.Jedynak, Charakterystyka systemu emerytalnego w ramach powszechnego ubezpieczenia spotecznego,
w: Systemy ubezpieczeri spotecznych, red. W. Sulkowska, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, Krakow 2014, s. 48.
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z FUS-u w przewazajacej mierze stanowily §wiadczenia nalezne ubezpieczonym
w ramach,,starego” systemu emerytalnego, zgodnie ze schematem systemu reparty-
cyjnego finansowane ze sktadek oséb nalezacych do ,,nowego” systemu. Powstanie
takiej roznicy byto nieuchronnym nastepstwem wprowadzonych w 1999r. zmian.
Od 1999r. osoby pracujace musialy ponosi¢ cigzar finansowania emerytur w ramach
»starego’, w pelni repartycyjnego systemu emerytalnego, jak i budowa¢ czes¢ kapi-
talowa ,nowego” systemu. Po reformie emerytalnej z 1999r. jedynie 12,22% pod-
stawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie emerytalne bylo przeznaczane na wyplate
biezacych emerytur, a pozostate 7,3% docieralo do czesci kapitalowej systemu, ktéra
miata stanowi¢ podstawe do wyplaty czesci emerytury w przysziosci.

Na mocy znowelizowanej ustawy z 2011 r. zmieniono obowigzujacy dotych-
czas podzial skladki emerytalnej w taki sposob, ze ograniczono czes¢ skladki prze-
kazywanej do OFE, a uzyskane w ten sposéb $rodki przekierowano do dyspozy-
¢ji ZUS-u z przeznaczeniem na pokrycie deficytu FUS-u (czyli wyplate biezacych
emerytur)’. Oddane do dyspozycji $rodki sg ewidencjonowane na nowo powstatych
tzw. subkontach administrowanych przez ZUS. Z kolei $rodki w ramach II filaru
(7,3% podstawy wymiaru skfadki na ubezpieczenie emerytalne) dzielone byly pomie-
dzy indywidualne konto ubezpieczonego w OFE, na ktérym odnotowano skladke
w wysokosci 3,5% podstawy wymiaru, oraz subkonto kapitalowe w ZUS, na ktére
przypadata sktadka w wymiarze 3,8% podstawy wymiaru. Wskazany podziat sktadki
przekazywanej do OFE (3,5%) byl sprecyzowany jako poziom koncowy w 2017r.

Tabela 1. Ksztalt polskiego systemu emerytalnego po zmianach w 2011r.

| filar Il filar Il filar
konto ubezpieczonego subkonto
Forma w2US w 2US OFE PPE IKE IKZE
Instytucje administrujace ZUS PTE instytucje rynku finansowego
Charakter uczestnictwa obowigzkowy obowigzkowy dobrowolny
7,3%
Wysokos¢ skfadki 12,22% ° limitowana wysoko$¢
3,8% 3,5%
System finansowania repartycyjny repartycyjny kapitatowy kapitatowy
& . dozywotnia lub okresowa »
Swiadczenie emerytura z FUS emerytura kapitatowa ,,emerytura” dodatkowa

Zrédto: T. Jedynak, Charakterystyka systemu emerytalnego w ramach powszechnego ubezpieczenia spotecznego,
w: Systemy ubezpieczeri spotecznych, red. W. Sutkowska Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krako-
wie, Krakow 2014, s. 54.

5 Ustawa z dnia 25 marca 2011r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
ubezpieczen spolecznych, Dz. U. 2011, nr 75, poz. 398, z pézn. zm.
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W 2012 r. czgsé¢ skladki przekazywanej do OFE wynosita 2,3%, a w 2013 1. 2,8%.
W 2014 r. miata wynosi¢ 3,1%, a w 2015-2016 3,3%. Jednak wprowadzenie kolej-
nych zmian w systemie emerytalnym w 2014 r. sprawilo, ze zalozenia na kolejne lata
sg nieaktualne®.

Nastepna zmiang w polskim systemie emerytalnym bylo pojawienie si¢ w ramach
dobrowolnej plaszczyzny III filaru indywidualnych kont zabezpieczenia emerytal-
nego (IKZE). Gléwna przyczyng wprowadzenia jeszcze jednego instrumentu dodat-
kowego oszczgdzania na emeryture bylo niskie zainteresowanie Polakéw gromadze-
niem $rodkéw na cele emerytalne poprzez IKE czy tez PPE. W zestawieniu z niska
prognozowang stopa zastapienia z cze¢$ci bazowej emerytury grozito to perspektywa
wysoce niesatysfakcjonujacych dochodéw po zaprzestaniu aktywnosci zawodowej”.

3. Kolejne zmiany w architekturze polskiego
systemu emerytalnego

Kolejnym istotnym etapem budowy polskiego systemu emerytalnego w 2012r.
bylto podjecie decyzji o podniesieniu wieku emerytalnego do 67 lat oraz zréwnania
go dla kobiet i mezczyzn. Do 2012 r. podstawowy wiek emerytalny wynosit 60 lat dla
kobiet i 65 lat dla mezczyzn, a wigc ksztaltowat sie na takim samym poziomie, jak
wiek emerytalny w ,,starym” systemie. Ustawa z dnia 11 maja 2012r. przewiduje, ze
modyfikacje te bedg wprowadzane stopniowo od 1 stycznia 2013 r., wydluzajac wiek
emerytalny co kwartal o 1 miesigc®. Dzieki takim zalozeniom wiek 67 lat osiggna
mezczyzni przechodzacy na emeryture po 2020r., a kobiety po 2040r. Wystepuja
jednak pewne odstepstwa od tej reguly, takie jak m.in. wcze$niejsze emerytury dla
0s6b urodzonych przed 1 stycznia 1969r., ktére nie przystapily do OFE; emerytury
pomostowe, emerytury mundurowe, gornicy itp.

W 2014 r. ponownie ze wzgledu na zly stan finanséw publicznych oraz niewy-
dajnos¢ w funkcjonowaniu II filaru wprowadzono kolejng korekte w systemie eme-
rytalnym. Bezposrednim objawem ztego stanu finanséw publicznych byto realne
zagrozenie przekroczenia tzw. drugiego progu ostroznosciowego (sytuacja, gdy dtug
publiczny przekracza 55% PKB). Coroczny deficyt w FUS stanowil jedynie czes¢

6 www.mpips.gov.pl/.../20131010_ Uzasadnienie%20d0%20projektu%20ustawy.pdf, dostep 18.02.2015.

7 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004r. o indywidualnych kontach emerytalnych, Dz. U. nr 116, poz. 1205,
z pdzn zm,, tj. Dz. U. 2014, poz. 1147.

8 Ustawa z dnia 11 maja 2012r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. nr 0, poz. 637.
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obcigzen budzetu, ktére doprowadzity do trudnej sytuacji finanséw publicznych.

Zarzuty zwigzane z brakiem efektywnosci II filaru dotyczyly przede wszystkim funk-

cjonowania otwartych funduszy emerytalnych. Podnoszone kwestie odnosity si¢ m.in.

do racjonalnosci nabywania przez OFE obligacji Skarbu Panstwa. (Finansowano

w ten sposob potrzeby pozyczkowe panstwa, ktére byly zwigzane przede wszystkim

z koniecznoscig pokrycia deficytu w FUS. Tym samym poprzez kupowane przez

OFE obligacje skarbowe nastepowat generujacy dodatkowe koszty transfer srodkéw

w ramach systemu emerytalnego). Ponadto problem ten obejmowal réwniez obo-

wiazkowos¢ przekazywania czesci sktadek do OFE, efektywno$¢ mechanizmu kon-

kurencji pomigdzy poszczegolnymi OFE, a takze limity inwestycji w poszczegdlne
kategorie aktywéw nalozonych na OFE. Stan niepewnosci wywolywaly dodatkowo
kwestie zwigzane ze stosunkowo wysokimi opfatami pobieranymi przez OFE’.

W ostateczno$ci, na mocy ustawy z 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwiazku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U., poz. 1717), wdrozono nastepujace
korekty w systemie emerytalnym':

« przeniesienie posiadanych przez OFE obligacji Skarbu Panstwa do ZUS, a takze
ich umorzenie, z jednoczesnym zapisem wynikajacych z nich uprawnien ubez-
pieczonych na subkoncie kapitalowym w ZUS,

« sprecyzowanie wymiaru skladki przekazywanej do OFE na poziomie 2,92% pod-
stawy wymiaru,

« umozliwienie ubezpieczonym dokonania wyboru w zakresie uczestnictwa w OFE,

 zniesienie mechanizmu minimalnej stopy zwrotu oraz zmiana limitéw inwesty-
cyjnych OFE,

« modyfikacje w systemie oplat pobieranych przez OFE.

W okresie od 1 kwietnia do 31 lipca 2014 r. czlonkowie OFE podejmowali decy-
zje, czy sktadka w wysokosci 2,92% podstawy wymiaru nadal ma by¢ przekazywana
do OFE!. Decyzja dotyczy tego, czy ta czes$¢ sktadki nadal ma by¢ przekazywana do
OFE, czy tez ma zosta¢ zewidencjonowana na subkoncie w ZUS, wraz z przekazy-
wang juz na to subkonto sktadka w wysokosci 4,38%.

Decyzje o dalszym przekazywaniu sktadek do OFE mozna podja¢ wylacznie
w okresie tzw. ,,okienek transferowych”. Pierwsze z nich rozpoczeto si¢ 1 kwietnia
2014r. i trwalo do 31 lipca 2014r.

9 T.Jedynak, op.cit., s. 56.

10 Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okreéleniem zasad wyptaty
emerytur ze rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, Dz. U,, poz. 1717.

11 www.mpips.gov.pl/.../skladka-na-ubezpieczenie-emerytalne/, dostep 19.03.2015.
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Decyzja, jaka zostanie podjeta przez cztonka OFE nie jest ostateczna, bedzie ja
mozna zmieni¢ w okresie od kwietnia do lipca w 2016r., a nastepnie co cztery lata.
W okienkach transferowych mozna bedzie zmieni¢ poprzednia decyzje o sposobie
przekazywania sktadek, do OFE, czy na subkonto lub odwrotnie. Oznacza to wpro-
wadzenie dobrowolnosci w zakresie przekazywania przyszlych sktadek do OFE.

Ustalono podziat skfadki emerytalnej w wypadku podjecia decyzji o przekazy-
waniu sktadki wytacznie na subkonto w ZUS: 19,52%, konto w ZUS, 12,22%, sub-
konto w ZUS 7,3%. Podzial sktadki emerytalnej w wypadku podjecia decyzji o dal-
szym przekazywaniu skfadki na rachunek w OFE jest nastepujacy: 19,52%, konto
w ZUS, 12,22%, subkonto w ZUS, 4,38%, rachunek w OFE 2,92%.

Sktadka wplacana do otwartego funduszu emerytalnego i na subkonto w ZUS
pochodzi w calosci z czedci oplacanej przez ubezpieczonego.

Skladki wptacone do ZUS podlegaja corocznej waloryzacji, tj pomnozeniu przez
wskaznik waloryzacji; $rodki przekazywane do otwartych funduszy emerytalnych
pomnazane sg poprzez inwestycje na rynkach finansowych. Waloryzacja srodkow
zewidencjonowanych na kontach emerytalnych w ZUS zalezy od inflacji i wzrostu
plac w gospodarce. Skladki ewidencjonowane na subkoncie podlegaja waloryzacji
wskaznikiem réwnym $redniorocznej dynamice wartoéci PKB za okres ostatnich
pieciu lat.

Na ubezpieczenie emerytalne odprowadzana jest skladka w wysokosci 19,52%
podstawy wymiaru skladki, czyli wynagrodzenia brutto.

Od 1 lutego 2014r. do konca czerwca 2014 r. sktadka na ubezpieczenie emery-
talne w wysokosci'*:

o 12,22% ewidencjonowana jest na koncie w ZUS,
o 4,38% ewidencjonowana jest na subkoncie w ZUS,
o 2,92% odprowadzana jest na rachunek w otwartym funduszu emerytalnym.

Od lipca 2014r., w zalezno$ci od dokonanego przez ubezpieczonego wyboru, czgs¢
sktadki na ubezpieczenie emerytalne wynoszaca 2,92% bedzie odprowadzana przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych do wybranego przez ubezpieczonego otwartego
funduszu emerytalnego (OFE) lub ewidencjonowana na subkoncie ubezpieczonego
w ZUS (Ygcznie 7,3%).

Do 30 czerwca 2014 r. podziat sktadki i przekazanie jej czesci do OFE byly obo-
wigzkowe dla ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1968 r., co oznaczalo, ze byli
oni obowigzani do zawarcia umowy z otwartym funduszem emerytalnym. W wypadku
niezawarcia umowy w ustawowym terminie, ZUS wskazywal otwarty fundusz eme-
rytalny poprzez losowanie. Ostatnie losowanie odbyto sie 31 stycznia 2014r.

12 http://emerytura.gov.pl/system-emerytalny/skladka-emerytalna/, dostep 19.02.2015.
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Ubezpieczeni urodzeni po 31 grudnia 1948r., a przed 1 stycznia 1969r., z wyjat-
kiem osob pobierajacych emeryture, mogli na swdj wniosek przystapi¢, w drodze
zawarcia umowy, do wybranego otwartego funduszu emerytalnego.

W wypadku ubezpieczonych, ktérzy nie przystapili do otwartego funduszu eme-
rytalnego, cafa skladka na ubezpieczenie emerytalne (19,52%) przekazywana jest do
FUS i ewidencjonowana na indywidualnym koncie ubezpieczonego prowadzonym
przez ZUS.

Obecny ksztalt powszechnego systemu emerytalnego po uwzglednieniu wszel-
kich zmian i korekt przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Ksztalt polskiego systemu emerytalnego po zmianach w 2014r.

| filar Il filar Il filar
Forma Yonto ubezpieczonego subkonto w ZUS OFE PPE | IKE | IKZE
Instytucje instytucje rynku
administrujace 208 PTE finansowego
obowigzkowy z mozliwosciag e
ngaer:{ﬁ?crtwa obowigzkowy przeniesienia $rodkow z OFE Egz“\'r\]’gg.? dobrowolny
w wypadku rezygnacji ygnacj
7,30%
730% | 000% |
. ) - imitowana
Wysokos¢ sktadki 12,22% lub (wybor wysokosé
ubezpieczonego)
4,38% | 2,92%
System finansowania repartycyjny repartycyjny kapitatowy kapitatowy
“ . L \ ,,emerytura”
Swiadczenie emerytura z FUS z uwzglednieniem $rodkoéw zgromadzonych w OFE dodatkowa

Zrédlo: www.mpips.gov.pl/.../20131010_Uzasadnienie%20do%20projektu%20ustawy.pdf, dostep 18.02.2015.

4. Wplyw zmian w systemie emerytalnym na finanse
publiczne w latach 2010-2014

Uksztaltowany w ciggu ostatnich kilkunastu lat system emerytalny, funkcjonu-
jacy w ramach sektora finanséw publicznych, wptynal w znaczacy sposéb na sytu-
acje finansowg tego sektora. Dodatkowo ostatnie zmiany w zakresie OFE z 2014r.
nie pozostaly bez znaczenia dla calego sektora rzagdowego. Warto zatem przeana-
lizowa¢ ten wplyw na niektore kwestie, a mianowicie na deficyt budzetu panstwa
oraz dlug publiczny i jego relacje do PKB. Analiz¢ rozpoczniemy od ogdlnej sytuacji
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w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz w budzecie panstwa. W tabeli 3 przed-
stawiono wybrane wskazniki zwigzane z funkcjonowaniem FUS wlatach 2010-2014.

Tabela 3. Sytuacja w FUS w latach 2010-2014 (w mld PLN)

Wyszczegolnienie 2010 2011 2012 2013 2014*
Przychody FUS 119,5 122,3 132,5 136,4 157,9*
Wydatki FUS 130,4 139,0 151,5 168,3 191,8
Deficyt FUS 10,9 16,7 19,0 31,9 33,9
Dotacja z budzetu panstwa do FUS 38,1 37,5 39,5 371 30,4
$rodki z FRD 7,5 4,0 2,9 2,5 2,5
Refundacja skiadki do OFE 22,3 15,4 8,2 10,9 8,2
Pozyczka dla FUS 5,5 5,0 3,0 12,0 6,8
Stan pozyczek do FUS facznie 10,87 15,87 18,87 30,87 37,3

* Warto$¢ prognozowana.

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetu pasistwa za lata 2010-2013;
ustawy budzetowe za lata 2010-2014; Egzekucja naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoleczne. Infor-
macja o wynikach kontroli, NIK, Warszawa 24.07.2014.

Analiza tabeli 3 sktania do wyciagnigcia nastepujacych wnioskow:

« wplywy do FUS sg niewystarczajace na pokrycie biezacych wydatkéw. Od 2010r.
widoczny jest rosnacy deficyt w budzecie FUS i to pomimo znaczacych $rodkow
przekazywanych rokrocznie w formie dotacji budzetowej. Srodki te stanowity
$rednio 26% ogotu przychodéw FUS,

o przychody FUS s3 uzupelniane §rodkami finansowymi przekazywanymi z Fun-
duszu Rezerwy Demograficznej. W badanym okresie byly one zréznicowane
i wahaly sie od 2,5-7,5mld PLN,

o permanentny niedobér FUS dodatkowo wspierany jest pozyczka pochodzaca
z rozchodéw budzetowych, co oznacza przeptyw srodkéw poza budzetem pan-
stwa. Srodki te nie powiekszaja wielkosci deficytu budzetu panistwa. Kwota zobo-
wigzan FUS tylko z tego tytulu miata wynies¢ na koniec 2014 r. 37,3 mld zl,

« wzwiazku z koniecznoscig przekazywania przez ZUS czeéci skfadki emerytalnej
do OFE nastgpowat systematyczny ubytek skfadek na ubezpieczenia spoteczne
w FUS. Ubytek ten byl refundowany przez budzet panistwa w postaci transferu
do FUS s$rodkéw w wysokosci skladek przekazywanych do OFE. Ich wysokos¢
byta zréznicowana i w latach 2010-2014 wahata si¢ miedzy 8,2w 2012r.i2014r.
do 22,3 mld PLN w 2010r.

Warto podkresli¢, iz wspomniane dzialania niekorzystnie wptywaja na finanse
publiczne, w szczegdlnosci na budzet panstwa. Maja tez znaczenie dla ogdlnego
wzrostu potrzeb pozyczkowych catego sektora finanséw publicznych. Permanentna,
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dodatkowa pomoc panstwa dla FUS skutkowata i skutkuje gteboka nieréwnowaga
budzetu panstwa, ktéra wymaga dodatkowych zZrédet finansowania owego deficytu®.
Kwestie ksztaltowania si¢ dochodéw, wydatkéw i salda budzetu panstwa zostaty
przedstawione w tabeli 4.

Tabela 4. Dochody, wydatki oraz saldo budzetu panstwa w Polsce w latach 2010-2014

(w mld PLN)

Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Dochody 250,3 277,6 287,6 279,2 277,8
Wydatki 2949 302,7 318,0 321,4 325,4
Deficyt 446 251 30,4 42,2 47,4

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania Ministerstwa Finanséw z wykonania budzetu paristwa
za lata 2010-2013; dla roku 2014 Ustawa budzetowa na 2014r.

W badanym okresie, tj. w latach 2010-2014, w budzecie panstwa widoczne byty
znaczne rozbieznosci pomiedzy zrealizowanymi dochodami i wydatkami. Dochody
wykazywaly tendencj¢ zmienna, z kolei wydatki przez caly ten okres wzrastaly. Efek-
tem tego byl wysoki deficyt budzetowy. Deficyt ten mial najwickszy udzial w defi-
cycie calego sektora finanséw publicznych. Byt on w znaczacy sposéb potegowany
potrzebami pltynacymi z sektora ubezpieczen spolecznych. W 2013 r. deficyt budze-
towy i deficyt sektora ubezpieczen spotecznych wynosit 74,1 mld PLN. W 2014r.
deficyt sektora finanséw publicznych bez sektora ubezpieczen spotecznych zostal
zaplanowany na 82 mld PLN.

Jak wspomniano we wcze$niejszych rozwazaniach, ubytek dochodéw pochodza-
cych ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne powoduje wzrost deficytu budzetu pan-
stwa. Dodatkowo, wplyw na wzrost deficytu budzetowego maja koszty obstugi dlugu
publicznego emitowanego na potrzeby OFE. Jak wskazuje si¢ w literaturze przed-
miotu, bez koniecznosci finansowania dodatkowych potrzeb z tytutu OFE (na sfi-
nansowanie wcze$niejszych sktadek do OFE) relacja dtugu do PKB bylaby znaczaco
nizsza i nawet w kryzysowych latach tj. 2009-2012 utrzymywataby si¢ na poziomie
ponizej 40% PKB™, a jego warto$¢ nie przekroczytaby w 2014 kwoty 1bln PLN™.

Kwestie wielkosci dlugu publicznego w Polsce w relacji do PKB z OFE i bez OFE
obrazuje tabela 5.

13 Szerzej na temat zrédel finansowania deficytu budzetu panstwa w Polsce J. Ciak, Zrddla finansowania
deficytu budzetu paristwa w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2012.

14 Zob. Przeglgd funkcjonowania systemu emerytalnego. Bezpieczefistwo dzigki zrownowazeniu, MPiPS,
ME Warszawa, czerwiec 2013, s. 34.

15 Zob. Na liczniku dtugu publicznego wybije 1 000 000 000 000 zt, www.bankier.pl, dostep 10.03.2015.



System emerytalny i jego zmiany w Polsce w kontekscie deficytu budzetowego... 229

Tabela 5. Relacja dlugu sektora publicznego i dlugu sektora bez OFE w latach 2010-2013

do PKB (w %)
Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013
Diug sektora publicznego do PKB 54,8 56,2 55,6 57,1
Difug sektora publicznego do PKB bez OFE 38,4 39,2 38,1 38,1

Zrédto: Dlug publiczny. Raporty roczne za lata 2010-2013, Ministerstwo Finanséw

Podsumowanie

Obowiazujacy od 1999r. w Polsce system emerytalny ze wzgledu na swoja kon-
strukcje staje si¢ bardzo podatny na sytuacje kryzysowe pojawiajace sie¢ w zmienia-
jacym otoczeniu. W celu zmniejszenia powstajacych deficytow, szuka sie rozwigzan
majacych na celu sfinansowanie biezacych potrzeb budzetowych panstwa.

Przeprowadzona analiza wskazuje na niekorzystna sytuacj¢ zar6wno w samym
budzecie panstwa, jak i w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, ktéry nie ma moz-
liwosci samodzielnie sprosta¢ wymogom nowego systemu ubezpieczen spolecz-
nych. Ponadto sytuacja demograficzna w Polsce tez bedzie miata negatywny wplyw
na finanse FUS-u. Juz obecnie biezace sktadki na ubezpieczenie spoleczne sa niewy-
starczajace na pokrycie wydatkow zwigzanych migdzy innymi z wyplata rent i eme-
rytur. Wzrost liczby §wiadczeniobiorcéw, przy jednoczesnym zmniejszaniu sie liczby
0s06b placagcych sktadki na ubezpieczenie spoleczne, bedzie sprzyjal poglebianiu si¢
nieréwnowagi w FUS. Zgodnie z informacjami zawartymi w publikacji pokontrol-
nej Najwyzszej Izby Kontroli saldo ujemne FUS ma by¢ w kolejnych latach coraz
wyzsze, odpowiednio w 2015r. - 53,1 mld PLN, w 2020r. - 56,4 mld PLN, z kolei
w 2025r. - 64,5 mld PLN'.

Oznacza to zatem, ze przyszte pokolenie bedzie musialo ponie$¢ negatywne skutki
wprowadzenia systemu, w ktérym - w kilkudziesigcioletnim okresie przejsciowym
- placi si¢ podwdjne koszty funkcjonowania systemu emerytalnego, finansowanie
biezacych emerytur i ufundowanie kapitalowego filaru ubezpieczen spolecznych.
W jakim stopniu dla kolejnych pokolen koszt ten bedzie mial forme wyzszych podat-
kéw, mniejszych wydatkéw publicznych czy wyzszego diugu publicznego, zaleze¢
bedzie od prowadzonej w przysztosci polityki gospodarczej.

16 Zob. Egzekucja naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoleczne. Informacja o wynikach kontroli,
NIK, Warszawa 24.07.2014, s. 7.
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The Pension System and its Changes in Poland in the Context of Budget
Deficit and Public Debt in years 1999-2014

Since January 1999 a new pension system based on the reformed Social Insurance
Institution (ZUS) and open pension funds (OFE) has been in force. The reforms
did not concern all the insured in ZUS uniformly, due to its scope and costs. The
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aim of the article is to present the changes in the Polish national pension system
and their influence on the public finance including the state budget. The influ-
ence is considerable due to the long-lasting imbalance in the state budget and the
accumulating public debt. The authors discern that the changes suggested by the
government can be assessed as the choice between being responsible for pres-
ent and being responsible for the future. Thus the effects of the current changes
in the pension system are moved to the future generations and the sources of their
financing, whether they are in the form of higher taxes, smaller public expendi-
ture or higher public debt, will depend on the future economic policy including
the financial policy.

Keywords: pension system, open pension funds, budget deficit and public debt

Le systeme de retraite et ses modifications en Pologne dans le contexte
du déficit budgétaire et de la dette publique dans les années 1999-2014

Depuis janvier 1999, un nouveau systeme de retraite, basé sur I'Institut d'assu-
rance sociale (ZUS) apreés la réforme et les Fonds de pension ouverts (OFE), est en
vigueur. Les réformes n'ont pas concerné tous les assurés de fagon uniforme, en
raison de leur champ d'application et leurs cotts. Le but de l'article est de présenter
les changements dans le systeme de retraite polonais et leur influence sur les finances
publiques, y compris le budget de I'Etat. Linfluence est considérable en raison du
déséquilibre de longue durée dans le budget de 1'Etat et de 'accumulation de la
dette publique. Selon les auteurs les modifications proposées par le gouvernement
peuvent étre considérées comme le choix entre la responsabilité pour aujourd'hui
et la responsabilité pour I'avenir. Ainsi, les effets des changements d'aujourd hui
dans le systeme de retraite auront une incidence sur les générations futures, et la
source de leur financement - sous la forme d'une hausse des impdts, d’une baisse
des dépenses publiques ou d’une dette publique élevée — dépendra de la future
politique économique, y compris la politique financiére.

Mots-clés: le systeme de retraite, les fonds de pension ouverts, le déficit budgétaire,
la dette publique
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MNeHcnoHHas cuctema u ee usmeHeHua B llonbLue B KOHTEKCTe
6roKeTHOro fepuumTa M rocyaapcTBeHHoro gonra B 1999-2014 rr.

B anBape 1999 1. BcTynmIa B CuTy HOBasA IEHCMOHHAA CUCTEMA, OCHOBAHHAA Ha
pebopmupoBaHHOM YIIpaB/IeHNIO COLMANBHOTO cTpaxoBaHst (ZUS) 1 OTKPBITBIX
neHcnoHHBIX poHpax (OFE). V3-3a Maciitaba M3MeHeHMIT U CBSI3aHHBIX C TEM
3aTpart, pe)OpMBbI He OXBAaTBIBAIOT BCEX 3aCTPaxoBaHHBIX B ZUS paBHOMEpPHO.
Llenbio cTaThy SIBNIACTCA yKa3aTh M3MEHEHN B ITO/IbCKOI IEHCUOHHOI CUCTeMe
Y X BIMsIHYE Ha TOCYAapCTBeHHble (PMHAHCHI, BK/II0Yasi TOCYAapCTBEHHBI
OrofKeT. DTO BIMAHME 3HAYNTETBHOE, YTO CBA3AHO C I/IUTEIbHBIM JYCOaTaHCOM
B TOCY/JapCTBEHHOM OO/ )KeTe 1 HAKOIUIEHVIEM FOCY/JapCTBEHHOTO O/ITa. ABTOPBI
HOAYePKUBAIOT, YTO M3MEHEHW, IPe//IOKeHHbIe IPaBUTE/IbCTBOM, MOXKHO
paciieHMBaTh KaK BHIOOP MEXAY OTBETCTBEHHOCTBIO 3a HACTOsIIee U OTBET-
CTBEHHOCTBIO 3a Oypyiiee. Takum o6pasom, apPeKThl TEKYIIUX M3MEHEHMII
B IICHCYIOHHOJI CHCTeMe aJipeCcPOBaHHBI OYIYII UM IIOKOTeHNAM. VICTOYHMKM UX
¢$uHaHCHPOBAaHM I, KOTOPBIE MOTYT OBITH CBSI3aHbI C 00JIee BHICOKMMI HA/IOTaMI,
MEHBIUIVMY TOCYAPCTBEHHBIMY PacXofiaMi miu 60ree BHICOKVM TOCY/JapCTBEH-
HBIM JIO/ITOM, OY/IyT 3aBYCETD OT Oy yILeil SKOHOMIYECKOII ITOTUTUKM, BKIIIOYA s
(UHAHCOBYIO IIOTIUTHKY.

KnroyeBsie c1oBa: eHCHOHHAS CHCTEMA, OTKPBIThIE IEHCMOHHBIE POHTBL, AedUUT
610/KeTa U rOCYAapCTBEHHBIN JO/T



