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Wprowadzenie

Dokonujace si¢ wspolczesnie przeobrazenia demograficzne (starzenie si¢ ludnosci), spo-
teczne (zmiana struktury i funkcji rodziny) i gospodarcze (prekaryzacja pracy) wymu-
szaja przeprowadzenie zmian w systemie zabezpieczenia emerytalnego. System ten musi
ewoluowad¢, gdyz w przeciwnym razie staje si¢ skostnialy, a przez to nieefektywny i nie-
adekwatny do otaczajacej go rzeczywistosci.

W Polsce ostatnimi czasy coraz czesciej pojawiaja sie sugestie, jakoby nalezato wpro-
wadzi¢ tzw. emeryture obywatelska!. Miataby to by¢ odpowiedz na multiplikujgce sie
kryzysy zwigzane miedzy innymi z prognozowanym obnizeniem stopy zastgpienia, czyli
ze spadkiem wartosci $wiadczen emerytalnych, a takze (przede wszystkim) z powigksza-
niem si¢ zbiorowosci 0sdb starych bez stazu pracy gwarantujacego chociazby emeryture
minimalng.

Rekonstrukcja systemu emerytalnego zawsze wzbudza wiele kontrowersji®. Jest to
przedsiewziecie na tyle doniosle, ze warto si¢ nad nim pochyli¢ i doktadnie je przeana-
lizowaé. W polityce emerytalnej nie ma rozwigzan doskonalych. Kazda opcja ma swoje
wady i zalety3. Wazne jest zatem dokladne poznanie istoty proponowanych zmian, aby
mozna bylo racjonalnie oceni¢ ich pozytywne i negatywne aspekty.

1 Por. m.in.: M. Soltys, K. Jagodzinski, Model emerytur obywatelskich, Warszawa 2011; wywiad z prezes
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych G. Uscinska, Wiek emerytalny niedtugo zniknie z debaty, ,,Dziennik Ga-
zeta Prawna”, 11.05.2017.

2 M. Géra, System emerytalny, Warszawa 2003, s. 15.

3 L.H. Thompson, The Advantages and disadvantages of different social welfare strategies, ,Social Security
Bulletin” 1994, nr 57 (3), s. 3-10.
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Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie roli i miejsca emerytury obywatel-
skiej w systemie zabezpieczenia emerytalnego. W pierwszej kolejnosci skupiono si¢ na
jej genezie i istocie, a w dalszej cze$ci, na podstawie badan literaturowych, omdéwiono jej
mocne i stabe strony, a takze potencjalne szanse i zagrozenia wynikajace z ewentualnego
wprowadzenia w Polsce.

Rys historyczny

W okresie ostatnich kilkuset lat praktycznie nie kwestionowano zasadnosci udziela-
nia pomocy osobom starym, ktore byly pozbawione wsparcia ze strony oséb bliskich.
W krajach anglosaskich byly one kwalifikowane do grona tzw. godnych pomocy (ang.
deserving poor), czyli tych, ktorzy z obiektywnych przyczyn nie s w stanie utrzymac sie
z pracy zarobkowej. Zasadniczym problemem byt jednak sposob udzielania pomocy.
Prywatna dobroczynno$¢ oraz przytulki nie spetnialy nalezycie swojej funkcji ze wzgle-
du na to, ze nie zapewnialy §wiadczeniobiorcom poczucia stabilnosci (pomoc udzielana
byta ad hoc) i prowadzity do obnizenia ich prestizu spolecznego. Konieczne bylo stwo-
rzenie powszechnego systemu zabezpieczenia dla osob starych. Przemawialy za tym
przestanki zardbwno humanitarne, jak i ekonomiczne*. Z poczatku zdecydowanie domi-
nowaly te pierwsze — byly manifestowane przez filantropéw i spolecznikéw pragnacych
ograniczy¢ skale ubdstwa wsrdd starcow i zapewnic¢ im godziwe warunki bytu. Pézniej
zaczeto odwolywac sie glownie do argumentéw ekonomicznych. W tamtym czasie go-
spodarka w coraz wiekszym stopniu opierala si¢ na wytwoérczosci przemystowej, w kto-
rej wydajnos¢ uzalezniona jest od sity i sprawnosci fizycznej pracownika. Osoby starsze
z naturalnych wzgledéw przegrywaty konkurencje z osobami miodymi, a pracodawcy
zaczeli je postrzegac jako obcigzenie i zrodto problemoéw. Pojawil sie zatem postulat, aby
w jaki$ sposdb wykluczy¢ starszy odtam sily roboczej poza rynek pracy.

Pionierski system zabezpieczenia emerytalnego zostal utworzony w Niemczech z ini-
cjatywy kanclerza Ottona von Bismarcka. Za date jego powstania przyjmuje sie rok 1889,
cho¢ rzeczywiste prace nad nim rozpoczely sie juz na poczatku dekady lat osiemdziesig-
tych XIX w., a pelne jego wdrazanie trwalo kilkanascie lat. Swiadczenia emerytalne byly
finansowane z obowigzkowych sktadek optacanych przez pracownikéw i pracodawcéow.
Pobierane skladki i wyptacane swiadczenia byly proporcjonalne do uzyskiwanego do-
chodu z pracy. Za wiek emerytalny przyjeto 70. rok zycia. Gléwnym celem tego systemu
byto zrekompensowanie utraty dochodu w wyniku — naturalnego dla podesztego wieku
— oslabienia organizmu. Stworzono tym samym mechanizm wzglednego wyréwnywa-
nia konsumpcji w cyklu zycia, przenoszono bowiem cze¢$¢ dochodu z okresu aktywnosci
zawodowej na okres starodci. Ze wzgledu na swa konstrukcje system ograniczat sie tylko
do pracownikéw, bo tylko oni byli w stanie regularnie uiszcza¢ skladki emerytalne. Taka
konstrukcja systemu byla zgodna z pruska tradycja — juz wczesniej w réznych branzach

4 ES.Baldwin, Old age pension schemes: A criticism and a program, ,The Quarterly Journal of Economics”
1910, nr 24 (4), s. 714.
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(gtéwnie w gornictwie) wyksztalcito si¢ zabezpieczenie oparte na ubezpieczeniach wza-
jemnych.

W poézniejszym okresie zabezpieczenie emerytalne oparte na modelu niemieckim
rozprzestrzenilo si¢ w krajach kulturowo powigzanych z Niemcami: Austrii (1906 r.)
i Wegrzech (1907 r.).

W krajach nordyckich i anglosaskich przyjeto odmienng perspektywe spojrzenia na
zabezpieczenie emerytalne. Uznano, ze jego gtéwnym celem nie powinno by¢ rekom-
pensowanie utraconego dochodu, lecz ograniczanie ubéstwa wsrdd ludzi starych. W re-
zultacie szeroko zakrojonej debaty publicznej i naukowej zakwestionowano zasadnos¢
tworzenia systemu emerytalnego w oparciu o model niemiecki, zwracajac uwage na jego
dwie zasadnicze wady: 1) wysokie koszty administracyjne, 2) wykluczenie z systemu
duzej czesci spoleczenstwa, ktora nie pracuje zawodowo (chodzito gléwnie o kobiety,
ktére w tamtych czasach z reguly prowadzily gospodarstwa domowe) lub pracuje je-
dynie w sposob doryweczy”. Powszechnie dominowala opinia, ze ubdstwo 0sob starych
jest niezawinione, a skale tego zjawiska powinna ogranicza¢ emerytura, ktora jest bez-
sktadkowa, finansowana z podatkéw i wyplacana w sposob uniwersalny kazdej osobie
powyzej okreslonego wieku®.

Drugim krajem na $wiecie, w ktérym wdrozono publiczny system zabezpieczenia
emerytalnego, byla w 1891 r. Dania. Gléwnym celem tego systemu bylo ograniczenie
skali ubdstwa wsrod ludzi w podesztym wieku (takze wérdd kobiet) oraz wylaczenie ich
z ogolnego systemu pomocy dla oséb ubogich, ktéry to system z zalozenia byl represyj-
ny i ponizajacy dla $wiadczeniobiorcéw. Swiadczenia emerytalne w caloéci finansowane
byly z podatkéw, a ich wysokos¢ — zréznicowana i uzalezniona od lokalnych uwarun-
kowan. Za wiek emerytalny przyjeto 60. rok zycia. Prawo do emerytury przystugiwato
wszystkim obywatelom, ktérzy wykazywali akceptowane spolecznie zachowania, czyli
na przyklad nie byli przestepcami lub nie naduzywali alkoholu.

W poézniejszym okresie zabezpieczenie emerytalne oparte na modelu dunskim roz-
przestrzenilo si¢ w krajach nordyckich i anglosaskich: Nowej Zelandii (1898 r.), Australii
i Anglii (1908 r.) oraz Szwecji (1913 r.).

Koncepcja wielofilarowego systemu zabezpieczenia emerytalnego

Na przetomie XX i XXI w. zaczeto konfrontowac z sobg oba (niemiecki i duniski) modele
emerytalne. Zauwazono, Ze Zaden z nich nie zapewnia skutecznej ochrony finansowej na
staro$¢ i nie jest w pelni odporny na nowoczesne wyzwania, jakie niesie z sobg moderni-
zacja spoleczno-gospodarcza. W rezultacie zaczeto promowac faczenie obu modeli. Sta-
rano si¢ w ten sposob wykorzysta¢ efekt synergii, czyli z jednej strony czerpac¢ korzysci

> F Hoffman, The Problem of poverty and pensions in old age, , American Journal of Sociology” 1908,
nr 14, s. 185.

6 Por. P. Thane, The History of Retirement, [w:] The Oxford Handbook of Pensions and Retirement Income,
red. G. Clark, A. Munnell, ]. Orszag, New York 2006, s. 41.
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z réznorodnosci poprzez kumulacje zalet ptynacych z réznych rozwigzan, z drugiej za$
ograniczac ryzyko poprzez jego dywersyfikacje.

Jednym z najpopularniejszych przykladow takiej hybrydy modelowej jest zapropo-
nowana przez Bank Swiatowy koncepcja wielofilarowego systemu emerytalnego. Stano-
wi ona teoretyczny model stuzacy do celow diagnostycznych i normatywnych. Cel dia-
gnostyczny polega na utatwieniu poréwnan miedzynarodowych w zakresie konstrukcji
réznych systeméw emerytalnych. Cel normatywny z kolei sprowadza si¢ do wskazania
kierunku pozadanych zmian strukturalnych w tym systemie.

W 1994 r. Bank Swiatowy zaproponowat tréjfilarowg konstrukcje systemu emerytal-
nego. Ztozona byla ona z nastepujacych elementdw: ,,pierwszy filar’, ktdry jest obowiaz-
kowy, repartycyjny i zarzadzany przez panstwo; ,,drugi filar”, ktory jest obowigzkowy,
kapitalowy i zarzadzany przez podmioty prywatne; ,trzeci filar’, ktory jest dobrowolny
(uzupelniajacy), kapitatowy’. Ta koncepcja zostata uwzgledniona w reformach emery-
talnych przeprowadzonych w wielu krajach Ameryki Laciniskiej oraz Europy Srodkowo-
-Wschodniej, w tym réwniez w Polsce®.

W 2005 r., czyli po ponad dekadzie od przedstawienia pierwotnej koncepcji, eksperci
Banku Swiatowego zrewidowali jg i przedstawili bardziej rozbudowang strukture, ktora
zapewnia wiekszg skutecznos$¢ (pelniejszg ochrone przed ubodstwem) oraz réznorod-
nos¢ (wieksza dywersyfikacje ryzyka)®. Ta zrewidowana koncepcja zostata wzbogacona
w stosunku do pierwotnej wersji o dwa nowe filary: bezskltadkowy ,,zerowy filar” oraz
niefinansowy ,,czwarty filar”. Idea ,,czwartego filara” sprowadza si¢ do wsparcia niefor-
malnego w ramach rodziny oraz spotecznosci lokalnej, a takze do majatku rzeczowe-
go (np. nieruchomosci lub dziet sztuki), ktéry mozne zosta¢ wykorzystany jako zrédlo
dochodu na staroé¢. Co sie tyczy za$ ,,zerowego filara’, to chodzi tutaj o bezskladko-
we $§wiadczenia pieniezne wyplacane regularnie z budzetu panstwa (ewentualnie z bu-
dzetéw samorzadowych), majace na celu ograniczenie skrajnego ubostwa wéréd ludzi
starych. Takie bezsktadkowe $§wiadczenie emerytalne okreslane jest mianem emerytury
socjalnej, ktorej odmiang jest emerytura obywatelska.

Istota emerytury obywatelskiej

Transfer dochodu emerytalnego moze si¢ odbywac w dwojaki sposéb: albo jest urucha-
miany w momencie osiagniecia przez dang osobe wieku emerytalnego (tzw. interwen-
cja ex post), albo jest uruchamiany juz w okresie pracy zawodowej poprzez oplacanie
skladek ubezpieczeniowych i/lub gromadzenie kapitatu, z ktérego pozniej finansowane

7 Bank Swiatowy, Averting the Old-Age Crisis: Policies to Protect the Old and Promote Growth, New York
1994.

8 7. Owczarek, Druga fala reform emerytalnych w swietle zmodyfikowanej wielofilarowej koncepcji Banku
Swiatowego, ,,Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2011, nr 1 (10), s. 9.

® R. Holzmann, Old-Age Income Support in the 21st Century: An International Perspective on Pension
System and Reform, Waszyngton 2005.
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sa §wiadczenia emerytalne (tzw. interwencja ex ante)'?. Podzialy transferéw zostaly za-
prezentowane na rycinie 1.

TRANSFERY
DOCHODU EMERYTALNEGO

interwencja ex ante interwencja ex post
zabezpieczenie sktadkowe emerytura socjalna emerytura minimalna
emerytura obywatelska emerytura warunkowa

Rycina 1. Taksonomia transferéw dochodu emerytalnego

Zrédlo: D. Robalino, R. Holzmann, Overview and Preliminary Policy Guidance, [w:] Closing the Coverage Gap: Role of
Social Pension and Other Retirement Income Transfers, red. R. Holzmann, D. Robalino, N. Takayama, Waszyngton 2009,
s. 3.

Emerytura socjalna jest formg interwencji ex post, jesli chodzi o transfer dochodu
emerytalnego. Jest swiadczeniem bezskladkowym, finansowanym z budzetu panstwa.
Ze wzgledu na dostepnos¢ dla potencjalnych swiadczeniobiorcéw mozna jg podzieli¢ na
dwa rodzaje: emeryture obywatelska, ktora jest dostepna w sposob bezwarunkowy, oraz
emeryture warunkowa, ktora jest dedykowana tylko osobom spelniajgcym kryterium
dochodowe i/lub majatkowe.

Ogodlnie mozna stwierdzi¢, ze emerytura obywatelska jest bezwarunkowg formg eme-
rytury socjalnej — a dokladniej, ze jest to bezsktadkowe §wiadczenie pienigzne o stalej
wysokosci, wyplacane regularnie z budzetu panstwa wszystkim mieszkancom danego
kraju, ktorzy osiagneli wiek emerytalny.

Emeryture obywatelska wyrdzniajg trzy podstawowe cechy. Po pierwsze: stata wyso-
ko$¢, co oznacza, ze wszyscy emeryci otrzymuja takg samg kwote. Po drugie: uniwersal-
nos¢, co oznacza, ze do otrzymywania tego $wiadczenia uprawnione sa wszystkie osoby
mieszkajace w danym kraju, ktére osiagnety wiek emerytalny. Po trzecie: bezwarunko-
wos¢, co oznacza, ze $wiadczenia sg przyznawane wszystkim osobom uprawnionym nie-

10 D, Robalino, R. Holzmann, Overview and Preliminary Policy Guidance, [w:] Closing the Coverage Gap:
Role of Social Pension and Other Retirement Income Transfers, red. R. Holzmann, D. Robalino, N. Takayama,
Waszyngton 2009, s. 3.
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zaleznie od ich statusu zawodowego, stazu pracy, uzyskiwanych dochodéw, zgromadzo-
nych zasobdw czy sytuacji rodzinne;j.

W dyskursie naukowym emerytura obywatelska stala si¢ obiektem zainteresowania
stosunkowo niedawno. Na tyle niedawno, ze nie osiggnieto jeszcze porozumienia co do
tego, jak to $wiadczenie powinno sie nazywac. Réwnolegle funkcjonuje kilka okreslen
i wcigz tocza si¢ dywagacje semantyczne na temat ich trafnosci i zasadnosci'l. W ni-
niejszym artykule zastosowano okreslenie ,emerytura obywatelska” (odpowiednik
anglojezycznego citizen’s pension), gdyz wydaje sie, ze jest ono najglebiej zakorzenio-
ne w polskiej nomenklaturze. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ta nazwa nie jest doskonata,
gdyz sugeruje, Ze prawo do emerytury majg wylacznie obywatele danego kraju, podczas
gdy w rzeczywistosci moze ono przystugiwa¢ réwniez legalnym rezydentom niemaja-
cym obywatelstwa; osoby majace obywatelstwo, ale mieszkajace na stale poza granica-
mi swojego kraju, moga za$ takiego prawa nie mie¢. Czgsto spotykanym okresleniem
jest tez ,emerytura uniwersalna” (z ang. universal pension). Podobnie jak poprzednia
nazwa, ta rowniez jest obarczona pewnymi ulomnosciami, moze bowiem odnosi¢ sie
do szerokiego spektrum programéw socjalnych: od pomocy spolecznej (prawo do sko-
rzystania z niej majg wszystkie osoby starsze) az po ubezpieczenia emerytalne (wszyscy
majg prawo przystapienia do ubezpieczenia). Ciekawym okresleniem, niestety rzadko
stosowanym, jest ,,demogrant” (skrét od: grant demograficzny), czyli swiadczenie pie-
niezne wyplacane przez instytucje publiczne po spelnieniu kryterium demograficznego,
w tym wypadku — po osiagnieciu wieku emerytalnego. Wydaje sig¢, ze najtratniejszym
okresleniem, ktore najpetniej oddaje istote omawianego $wiadczenia, jest ,emerytura
podstawowa” (ang. basic pension), cechy tej emerytury bowiem sg zbiezne z cechami do-
chodu podstawowego (ang. basic income)'?. Zasadniczo jest to wlasnie forma dochodu
podstawowego, ktorego zasieg jest ograniczony tylko do 0séb starych (emerytow).

Emerytura obywatelska moze stanowi¢ jedyna forme zabezpieczenia emerytalnego
lub moze by¢ czgscig bardziej rozbudowanej konstrukeji (zgodnie z koncepcja Banku
Swiatowego). Jesli jest ona elementem szerszego systemu, wéwczas jej podstawowa funk-
cja jest zabezpieczanie os6b starych przed skrajnym ubdstwem, podczas gdy pozostale
elementy ($wiadczenia skladkowe) umozliwiaja wzgledne wyréwnywanie konsumpcji
w cyklu zycia. Taka konstrukcja systemu zapewnia jasny podzial odpowiedzialnosci po-
miedzy panstwem a jednostka: rolg panstwa jest ochrona osoéb starych przed deprywacja
podstawowych potrzeb, a rolg jednostek jest zabezpieczenie sobie we wlasnym zakresie
— zgodnie z indywidualnymi mozliwosciami i preferencjami — dodatkowego dochodu
emerytalnego, ktory umozliwia zaspokajanie pozostatych (wyzszych) potrzeb.

Kwestig sporna pozostaje wysoko$¢ emerytury obywatelskiej'®. Ustalana jest ona dro-
ga politycznej decyzji i powinna stanowi¢ konsensus pomiedzy oczekiwaniami spotecz-
nymi a mozliwo$ciami finansowymi panstwa. Jak wiadomo, te dwie zmienne s3 zwykle

11, Willmore, Universal pensions for developing countries, ,World Development” 2007, nr 35 (1), s. 29-33.

12 Por. m.in.: P. Van Parijs, Dochdd podstawowy dla wszystkich, ,,Problemy Polityki Spolecznej” 2009, nr
11, s. 141; B. Surdykowska, Dochdd podstawowy, ,,Polityka Spoteczna” 2006, nr 4, s. 21.

13 Por. m.in.: N. Vinson, Sharing the rice bowl — A citizen’s pension, ,Citizen’s Income Bulletin” 1998,
nr25,s. 7.
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rozbiezne, to znaczy osoby stare oczekuja maksymalnie hojnych swiadczen, podczas gdy
wladza publiczna — stojac w obliczu deficytu srodkéw budzetowych — stara si¢ ogra-
nicza¢ wydatki socjalne. Z perspektywy funkcji, jaka wypelnia emerytura obywatelska,
oraz ze wzgledu na jej miejsce w systemie zabezpieczenia emerytalnego wydaje sig, ze
optymalnym rozwigzaniem jest sytuacja, gdy $wiadczenia s jednoczesnie nie za wysokie
i nie za niskie. Powinny by¢ na tyle wysokie, aby chronity przed skrajnym ubéstwem, czyli
umozliwialy zaspokojenie podstawowych potrzeb biologicznych, i jednocze$nie powinny
by¢ na tyle niskie, aby zachecaly do indywidualnego oszczgdzania na staros¢.

Koszty zwigzane z emeryturg obywatelska

Dla wtadzy publicznej koszt emerytury obywatelskiej zwigzany jest zaréwno z bezpo-
$rednimi wydatkami finansowymi, jak i z pozafinansowymi kosztami posrednimi. Koszt
finansowy jest stosunkowo fatwy do kalkulacji i wynosi:
W=LxE+A

gdzie:

W — wydatki publiczne ponoszone na emeryture obywatelska

L — liczba emerytéw (beneficjentow swiadczenia)

E — wysokos¢ $wiadczenia emerytalnego

A — koszty administracyjne

Stala wysokos¢, uniwersalizm i bezwarunkowos¢ to cechy, ktére powoduja, ze eme-
rytura obywatelska jest §wiadczeniem prostym w konstrukcji i niewymagajacym anga-
zowania skomplikowanych dzialan o charakterze biurokratycznym. Koszty administra-
cyjne w tym przypadku s3 na tyle niskie, ze w zasadzie mozna je poming¢.

Jesli pomina¢ koszty administracyjne (jesli A = 0), to wysokos¢ wydatkéw publicznych
na emeryture obywatelska jest wypadkowa dwoch zmiennych: liczby emerytéw i wysoko-
$ci $wiadczenia. Wydatki sg tym wigksze, im $wiadczenie jest bardziej hojne i im wigcej
0s0b je otrzymuje. Przy zalozeniu na przyklad, ze w jakims$ kraju odsetek oséb w wieku
emerytalnym wynosi 5% (L = 0,05), a Swiadczenie emerytalne wynosi 10% PKB per capita
(E = 0,1), wydatki publiczne na emeryture obywatelska ksztaltuja si¢ na poziomie 0,5%
PKB. Jesli natomiast odsetek emerytéw wynosi 30%, a swiadczenie wynosi 30% PKB per
capita, wowczas wydatki te s3 wyraznie wyzsze i ksztaltuja si¢ na poziomie 9% PKB.

Gdyby w Polsce wprowadzono emeryture obywatelska, to wydatki publiczne na ten
cel ksztaltowalyby sie tak, jak to zostato przedstawione w tabeli 1. Przyjeto dwie poten-
cjalne wysokosci §wiadczenia: 1) 500 zt, czyli wartos¢ zblizona do minimum egzystencji
dla jednej osoby w gospodarstwie emeryckim, oraz 2) 1000 zt, czyli warto$¢ zblizona do
minimum socjalnego dla jednej osoby w gospodarstwie emeryckim!4. Co sie tyczy wie-
ku emerytalnego, to przyjeto trzy potencjalne warianty: 60 lat, 65 lat oraz 70 lat.

14 W 2016 r. minimum egzystencji dla gospodarstwa emeryckiego wynosito 527,30 zt w wypadku go-
spodarstwa jednoosobowego i 439,55 zt w przypadku gospodarstwa dwuosobowego (w przeliczeniu na 1
osobe). Minimum socjalne wynosito natomiast odpowiednio: 1094,92 zt i 908,89 zI. Dane pochodzg ze
strony www.ipiss.gov.pl (dostep: 3 czerwca 2017).
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Tabela 1. Potencjalne wydatki na emeryture obywatelska w Polsce (wedtug danych za 2015 r.)

miesi¢czna wysoko$¢ $wiadczenia (w zl)

500 1000
52,5 mld z1 105 mld zt
60 2,9% PKB 5,87% PKB
7,2% wydatkow 14,4% wydatkow
publicznych publicznych
ek 36 mld zt 72 mld zt
T . 2% PKB 4% PKB
o ;’t;a)‘/ 4,9% wydatkéw 9,8% wydatkow
4 publicznych publicznych
23,6 mld zt 47,1 mld zt
70 1,3% PKB 2,6% PKB
3,2% wydatkow 6,4% wydatkow
publicznych publicznych

87

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Gdyby przyjaé, ze w Polsce zostataby wprowadzona emerytura obywatelska, z wie-
kiem emerytalnym na poziomie 65 lat i §wiadczeniem emerytalnym wynoszacym 500 zt
miesigcznie, to w 2015 r. wydatki publiczne na ten cel wyniostyby 36 mld zl, co stanowi-
tfoby 2% PKB i okofo 5% ogdlnych wydatkéw sektora finanséw publicznych. Ze wzgledu
na intensywny proces starzenia si¢ ludnosci nalezaloby si¢ spodziewac szybkiego wzro-
stu tych wydatkéw. Przy braku waloryzacji (stalej nominalnej wartosci $wiadczenia)
wydatki rostyby proporcjonalnie do wzrostu liczby emerytow. W perspektywie 35 lat
wzrostyby one o 73% i osiagnely poziom 62,5 mld zt. Oczywiscie te wydatki czesciowo
zostalyby zrekompensowane zmiang alokacji srodkéw w obrebie réznych obszaréw fi-
nans6w publicznych, a dokladniej — transferem beneficjentéw réznych programéw so-
cjalnych (gléwnie pomocy spotecznej) do systemu emerytalnego. Oznacza to, ze w pew-
nym stopniu wydatki dotychczas ponoszone na pomoc spoleczng i wsparcie ubogich
seniorow zostalyby zastagpione wydatkami na emeryture obywatelska.

Wysoki koszt to jeden z najczesciej wysuwanych argumentéw przeciwko emerytu-
rze obywatelskiej. Zwykle w opozycji do niej stawiane s swiadczenia zawierajace kry-
terium dochodowe i/lub majatkowe (np. pomoc spofeczna lub warunkowa emerytura
socjalna), ktore s3 mniej kosztowne ze wzgledu na mniejszg liczbe $wiadczeniobiorcow.
Nizszy koszt moze sie jednak okazac¢ pozorny i watpliwy moralnie!®. Przede wszystkim
$wiadczenia warunkowe sg drozsze w obstudze niz swiadczenia bezwarunkowe. Wyz-
sze koszty administracyjne ograniczajg korzysci z zawezenia grona §wiadczeniobiorcow.
Poza wyzszymi kosztami administracyjnymi dedykowanie $wiadczen generuje wiele
negatywnych efektéw psychospotecznych. Po pierwsze, obarczone jest réznymi utom-

15 G. Cruz-Martinez, Means-testing vs. universal targeting: Assumptions of efficiency and affordability,

»Pension watch. Briefings on social protection in older age” 2016, nr 15, s. 2.
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no$ciami systemowymi, ktére powoduja, ze swiadczenia nie zawsze sg dobrze adreso-
wane. Z jednej strony zdarza sig, Ze pomocy nie otrzymujg osoby, ktore jej faktycznie
potrzebuja. Tyczy si¢ to zwykle oséb najbiedniejszych, ktdre nie aplikujg o swiadczenia
ze wzgledu na brak mozliwosci dotarcia do $wiadczeniodawcy (o$rodka pomocy) albo
z powodu braku umiejetnosci przebrniecia przez procedury formalne. Sg to tzw. syste-
mowe bledy wykluczenia (ang. exclusion errors). Z drugiej strony bywa, ze pomoc otrzy-
muja osoby, ktdre w rzeczywistosci jej nie potrzebuja. Dzieje si¢ tak na skutek réznego
rodzaju naduzy¢ prowadzacych do wyludzania srodkéw publicznych. Sg to tzw. syste-
mowe bledy wlaczania (ang. inclusion errors). Po trzecie, kryterium dochodowe stanowi
putapke dla osob uzyskujacych stosunkowo niskie dochody, jednakze na tyle wysokie,
aby by¢ wykluczonym z dostepu do $wiadczen. Sytuacja tych oséb jest zblizona, a cza-
sami wrecz gorsza od sytuacji, w jakiej znajduja si¢ beneficjenci pomocy. Wreszcie po
czwarte, dedykowanie $wiadczen moze stygmatyzowa¢ §wiadczeniobiorcéw jako osoby
niesamodzielne finansowo, niezaradne zyciowo i uzaleznione od pomocy.

Emerytura obywatelska, mimo iz z perspektywy ekonomicznej jest kosztownym pro-
gramem socjalnym, to ze wzgledu na swdj uniwersalizm i bezwarunkowo$¢ ogranicza
wystepowanie negatywnych efektow psychospotecznych, typowych dla $wiadczen za-
wierajacych kryterium dochodowe i/lub majatkowe.

Poza bezposrednimi kosztami finansowymi emerytura obywatelska pociaga za soba
réwniez niefinansowe koszty posrednie. Chodzi o to, ze perspektywa otrzymania $wiad-
czenia w okresie staro$ci wpltywa na decyzje spoleczne w zakresie aktywnosci zawodo-
wej i oszczedzanial®. Po pierwsze, je$li dostep do $wiadczen emerytalnych oraz ich wy-
sokos¢ nie s3 warunkowane wcze$niejszym oplacaniem danin publicznych, to efektem
tego moze by¢ ostabienie sklonnosci do formalizacji stosunku pracy, co w dtugim czasie
moze prowadzi¢ do poszerzenia szarej strefy i ograniczenia wpltywdw budzetowych. Po
drugie, dostepnos¢ $wiadczen emerytalnych finansowanych z budzetu panstwa moze
osfabia¢ indywidualng przezornos¢ i sklonnos¢ do oszczedzania, co w dlugim okresie
prowadzi do obnizenia poziomu zagregowanych oszczedno$ci w gospodarce”.

Emerytura obywatelska: argumenty za i przeciw

Emerytura obywatelska proponowana jest jako opcja reformy emerytalnej przede wszyst-
kim w krajach rozwijajacych sie. Ubezpieczeniem emerytalnym jest tam objeta tylko
niewielka cze$¢ spoleczenstwa, gtownie osoby mieszkajace w duzych miastach i pracujg-
ce w oparciu o formalng umowe. Ludnos¢ wiejska, ktéra wcigz dominuje pod wzgledem
liczebnym, funkcjonuje poza publicznym systemem!®. Jest to efekt tego, ze mieszkancy
wsi najczedciej pracuja w gospodarce nieformalnej, czyli produkuja dobra i ustugi na

16 7, Piggott, D.A. Robalino, S. Jimenez-Martin, Incentive Effects of Retirement Income Transfers, [w:]
Closing the Coverage Gap..., s. 127.

17 Por. A. Jousten, Financing Social Pensions, [w:] Closing the Coverage Gap..., s. 151.

18 7. Johnson, J. Williamson, Do universal non-contributory old-age pension make sense for rural areas in
low-income countries?, ,International Social Security Review” 2006, nr 59, s. 49.
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uzytek wlasnego gospodarstwa domowego, a jesli juz pracuja poza domem, to zwykle an-
gazuja sie w prace sezonowe, zajecia dorywcze lub inne okazjonalne przedsiewziecia bez
formalnej umowy. Poza tym na terenach wiejskich aparat administracyjny panstwa jest
stabo rozwiniety, przez co mozliwos¢ pobierania skladek emerytalnych i prowadzenia
rejestrow publicznych jest mocno ograniczona. W tych realiach emerytura obywatelska
jawi si¢ jako najlepsza opcja rozwoju zabezpieczenia emerytalnego. Po pierwsze, jest to
rozwigzanie mozliwie najprostsze w konstrukeji i wymagajace podejmowania stosunko-
wo najmniejszej liczby decyzji administracyjnych. Nie wymaga zatem rozbudowanego
aparatu biurokratycznego. Po drugie, brak uznaniowosci i skomplikowanych kryteriow
dostepu do $wiadczen powoduje, ze system jest czytelny i transparentny, co ogranicza
skale naduzy¢ i korupcji. Po trzecie, to rozwigzanie skutecznie i na szeroka skale ograni-
cza nedze wérdd ludzi starych, zapewniajac im staly i przewidywalny dochdd.

Przeciwko wprowadzaniu emerytury obywatelskiej przemawia argument, ze —
mimo relatywnie niskich kosztéw administracyjnych — jest to kosztowny projekt socjal-
ny, generujacy znaczny wzrost wydatkéw publicznych. Ubogich krajéw, ktére borykaja
sie z wieloma problemami, na takie rozwigzanie czgsto nie sta¢. Innym argumentem
przeciwko jest to, Ze rozwoj zabezpieczenia emerytalnego maéglby ostabi¢ system wspar-
cia wewnatrzrodzinnego i wewnatrzwspolnotowego. Taki zarzut opiera si¢ na zalozeniu,
ze instytucje panstwa opiekunczego wypieraja oddolne inicjatywy, ktére cho¢ czgsto nie-
efektywne i obarczone wieloma problemami, stanowig cenng warto$¢; cenng w katego-
riach zaréwno ekonomicznych, jak i spoleczno-kulturowych.

Emerytura obywatelska jest promowana takze w krajach wysoko rozwinigtych.
W tym wypadku jej gléwnym zadaniem ma by¢ jednak nie tyle ograniczanie skrajnego
ubodstwa, ile uzupelnianie systemu emerytalnego. Ma ona stanowi¢ ,.bezpieczng przy-
stan” dla wszystkich osob starych, niezaleznie od ich sytuacji zawodowej, rodzinnej czy
materialnej. Zapewnia zatem ochrone tym grupom, ktére w systemie zdefiniowanej
sktadki nie sg objete nalezyta ochrong. Mowa tutaj przede wszystkim o osobach, ktdre
ze wzgledu na swoja sytuacje zyciowa (np. niepelnosprawnos¢) maja ograniczony do-
step do rynku pracy, albo s3 zatrudniane w atypowych formach, albo poswiecajg karie-
re zawodowa na rzecz innych waznych obowigzkéw (np. rodzinnych). Na skutek zbyt
krotkiej kariery zawodowej i/lub oplacania zbyt niskich skfadek nie maja one szans na
zgromadzenie dostatecznie wysokiego kapitalu emerytalnego.

W krajach wysoko rozwinigtych mozliwe s3 dwa warianty wprowadzenia emerytury
obywatelskiej. Kazdy z nich jest mocno problematyczny i wzbudza wiele kontrowersji.
Pierwszy wariant to stworzenie emerytury obywatelskiej jako catkowicie nowego ele-
mentu, ktéry zostaje wbudowany w dotychczasowy system emerytalny. Oznacza to, ze
system zostaje uzupetniony (wzbogacony) o dodatkowy filar. Zastosowanie takiego roz-
wigzania wydaje si¢ mato prawdopodobne ze wzgledu na potencjalne skutki ekonomicz-
ne. W starych demograficznie krajach spowodowaloby to znaczny wzrost wydatkow
budzetowych, co przy obecnym poziomie zadluzenia publicznego byloby co najmniej
nieodpowiedzialne. Drugi wariant to transformacja systemu emerytalnego polegajaca
na zamianie sposobu finansowania $wiadczen z metody ubezpieczeniowej na metode
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bezwarunkows. Taka zamiana moze by¢ interpretowana jako zmiana przywilejow: jedni
zyskuja (osoby nieubezpieczone), a inni tracg (osoby o wysokich $wiadczeniach). Jed-
nakze przy zalozeniu powszechnosci ubezpieczenia emerytalnego, gdy cala populacja
jest ubezpieczona, taka transformacja oznacza ,cz¢sciowe bankructwo” systemu eme-
rytalnego. Zastepuje si¢ bowiem $wiadczenia o zréznicowanej wysokosci (wyzsze lub
nizsze) $wiadczeniami o stalej, niskiej wysokosci. ,,Czedciowe bankructwo” przejawia sie
zatem odmowg wyplaty czesci $wiadczen ponad t¢ standardows, niska wysokos¢.

Podsumowanie

Emerytura obywatelska funkcjonuje w 19 krajach na $wiecie (por. tabela 2). Sg to zaréw-
no kraje bogate (Holandia, Nowa Zelandia, Kanada, Brunei), §rednio zamozne (Seszele
Namibia, Mauritius), jak i biedne (Tanzania). Dodatkowo emerytura obywatelska funk-
cjonuje w 2 krajach, ale tylko w niektérych regionach: w Meksyku (w miastach Meksyk
i Chiapas oraz na terenach wiejskich) oraz w Brazylii (na terenach wiejskich). Ponadto
w Kenii, Zambii i Ugandzie prowadzone sa zaawansowane prace majgce na celu wpro-
wadzenie emerytury obywatelskiej w niedalekiej przysztosci®®.

Tabela 2. Kraje z emerytura obywatelska na §wiecie (2017 r.)

Kraj . Rol; ' nz\r[z;rtl(jréla ) Wartos¢ ' Wiek 0Koszt
prowadzenia (w USD) (% PKB per capita) | emerytalny (% PKB)

Boliwia 1997 36 15 60 1,23
Botswana 1996 32 5,1 65 0,27
Brunei 1984 179 5,7 60 0,37
Gruzja 2006 67 27,9 60K / 65M 4,82
Gujana 1993 84 24 65 1,27
Holandia 1957 1201 33,5 65 6,20
Kanada 1927 428 12,3 65 1,76
Kiribati 2003 36 32,6 67 1,21
Kosowo 2002 83 30,7 65 1,97
Mauritius 1958 140 18,2 60 2,90
Namibia 1992 75 16,7 60 1,15
g:lzvs ia 1940 1049 36,9 65 4,48

19 www.pension-watch.net (dostep: 8 czerwca 2017).
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Samoa 1990 59 18,9 65 0,89
Seszele 1979 2086 18,2 63 1,52
Surinam 1973 152 19,8 60 1,56
Tanzania 2016 9 11,6 70 0,00
Timor 2008 30 14,6 60 0,53
Wschodni > )

Wyspy Cooka 1966 336 b.d. 60 b.d.
Wyspy Owcze b.d. 592 b.d. 67 b.d.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych zamieszczonych na stronie www.pension-watch.net (dostep:
8 czerwca 2017).

Co za$ dotyczy Polski, to zdaniem Z. Czepulis-Rutkowskiej ,,propozycja wprowadzenia
emerytury obywatelskiej [...] pozostaje na etapie wstepnych analiz”?’. Niemniej jednak
nalezy zaznaczy¢, ze emerytura obywatelska, a przynajmniej pewna jej namiastka, funk-
cjonuje w naszym kraju juz prawie od pétwiecza, a konkretniej od 1972 r. Od tego czasu
wyplacane jest tzw. $wiadczenie honorowe dla wszystkich oséb, ktore ukonczyty 100 lat.
Kwota tego $wiadczenia wynosi 100% $redniego miesiecznego wynagrodzenia za prace
pomniejszonego o sktadki na ubezpieczenia spoteczne. Przyznawane jest dozywotnio, bez-
warunkowo, jako dodatek do pozostatych dochodéw. Spelnione sg zatem wszystkie kryte-
ria definicyjne emerytury obywatelskiej. Na tle pozostatych krajow, w ktérych funkcjonuje
emerytura obywatelska, wyréznia nas z jednej strony nadzwyczajna hojno$¢ $wiadczenia,
ktore wynosi prawie 80% PKB per capita, z drugiej za§ nadzwyczajnie wysoki wiek emery-
talny, wynoszacy okragle 100 lat. Wlasnie ze wzgledu na bardzo ograniczony zakres pod-
miotowy §wiadczenie honorowe traktowane jest bardziej w kategoriach symbolicznych niz
jako realny komponent systemu zabezpieczenia emerytalnego.
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Citizen’s pension in the retirement system. An option for Poland?
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Summary

The aim of the article is to present the role and place of citizen’s pension in the retirement system. Firstly, fo-
cused on genesis and essence of citizen’s pension. Then, basing on desk research, discussed its strengths and
weaknesses, also potential opportunities and threats resulting from the possible implementation in Poland.
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