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Podwyzszanie wieku emerytalnego w Polsce przy uzyciu
instrumentéw dobrego rzadzenia'

Negatywne efekty dobrze zdiagnozowanej w literaturze tendencji starzenia si¢ ludnosci sg w wielu krajach euro-
pejskich tagodzone przez stopniowe podnoszenie minimalnego ustawowego wieku emerytalnego. Taka reforma jest
jednak zawsze spolecznie niepopularna. Wymaga dialogu partneréw spolecznych, debaty politycznej, badania opinii
publicznej i stosowania innych narzedzi interaktywnego rzadzenia. Hipoteza, ze stosowanie interaktywnych metod
rzadzenia w procesie legislacyjnym oraz w ksztaltowaniu polityki spolecznej w ogélnosci prowadzi do zwigkszenia ak-
ceptacji spotecznej niepopularnych reform, zostala przetestowana na ustawodawstwie podwyzszajacym wiek emerytal-
ny w Polsce. Wnioski wykraczaja poza zagadnienia zwigzane z systemem zabezpieczenia spolecznego. Podwyzszenie
ustawowego wieku emerytalnego jest tylko srodkiem do wydluzenia okresu aktywnosci zawodowej. Ma prowadzi¢ do
op6znienia rzeczywistego wieku emerytalnego. W artykule podano w watpliwos¢ sprawcza role prawa w realizowaniu
celéw polityki spotecznej. Ustawa przestaje by¢ najskuteczniejszym $rodkiem osiggania celéw polityki spolecznej. Jako
narzedzia skuteczne zaproponowano popularyzacje i rozwdj ,srebrnej gospodarki” oraz aktywne zarzadzanie wiekiem
w przedsiebiorstwach. Narzedzia dobrego rzgdzenia, inne niz stanowienie prawa, mogg skuteczniej prowadzi¢ do in-
demnifikacji spolecznej na staro$¢ oraz stabilnosci systemu emerytalnego.

Stowa kluczowe: ustawowy wiek emerytalny, ubezpieczenia spoleczne, starzenie si¢ ludnosci, dobre rzadzenie, interak-

tywne metody rzadzenia.

Bezposrednig inspiracja do podjecia tematy-
ki zwigzanej z systemem emerytalnym w kon-
tekécie dobrego rzadzenia jest Ustawa z dnia
11 maja 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spolecznych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 107
z 2012 r., poz. 637), znana powszechnie ja-
ko Ustawa podwyzszajaca minimalny ustawo-
wy wiek emerytalny. Niniejsze rozwazania ma-
ja jednak charakter bardziej ogélny i stanowia
przyczynek do wyjasnienia znaczenia interak-
tywnych metod rzgdzenia w ksztaltowaniu poli-
tyki spolecznej. Proces powstawania wzmianko-
wanej ustawy, ze szczegllnym uwzglednieniem
konsultacji spolecznych, jest jedynie przykladem
sluzacym temu wyjasnieniu. Mozna zatem po-
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traktowa¢ 6w proces legislacyjny jako studium
przypadku, na ktérego podstawie w artykule
zbudowano wnioski ogdlniejszej natury doty-
czgce znaczenia interaktywnych metod rzadze-
nia. Tryb prowadzenia konsultacji spotecznych
przed jej uchwaleniem oraz przesledzenie proce-
su legislacyjnego i poréwnanie go z podobnymi
reformami z przeszlosci moga dostarczy¢ mate-
rialu empirycznego do dalszych badan nad sto-
sowaniem tych metod.

Mozna by zatem oceni¢, czy konkretny przy-
padek powaznej zmiany legislacyjnej, istotnej
z punktu widzenia gospodarki, a w szczegdl-
nosci rynku pracy, oraz pod wzgledem bezpie-
czenistwa socjalnego kazdego obywatela stanowi
przykiad dobrego rzadzenia, czy tez nie. Teza te-
go opracowania idzie jednak dalej: jesli rzad ja-
ko inicjator zmian sam nie stosuje instrumen-
téw dobrego rzadzenia, ignoruje je lub blokuje,
podjete przez niego rozwigzania sg skazane na
porazke, a czesto przynoszg efekt odwrotny do
zamierzonego. By¢ moze tak wlasnie si¢ stanie
z podwyzszaniem wieku emerytalnego. Pragne
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podkresli¢, ze w zadnym miejscu tego opraco-
wania nie zamierzam ocenia¢ lub kwestionowa¢
zasadnosci zainicjowanej przez rzad, a uchwa-
lonej przez sejm ustawy. Kwestie jej zgodnosci
z konstytucja w zakresie samego podwyzsze-
nia wieku emerytalnego pozytywnie rozstrzyg-
na! Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7 maja
2014 r. (sygn. akt K43/12). Chce natomiast pod-
da¢ analizie sposéb podjecia wyboru polityczne-
go w celu rozwigzania konkretnego problemu
wywolanego przez zmiany demograficzne.
Artykul ma konstrukcje paraboliczng. Roz-
poczng od rozréznienia dwéch istotnych zmian
wprowadzonych przez wspomniang ustawe — po
pierwsze, zréwnanie minimalnego ustawowego
wieku emerytalnego dla mezezyzn i kobiet oraz,
po drugie, podwyzszenie minimalnego usta-
wowego wieku emerytalnego. Nastepnie przy-
pomne¢ cechy charakterystyczne governance,
by odnies¢ je do tej konkretnej reformy syste-
mu emerytalnego. W konkluzji zaproponuje
rozwigzanie zaistnialej patowej sytuacji, ktére-
go upatruje w rozwoju dwéch koncepcji — tzw.
srebrnej gospodarki (w wymiarze makroekono-
micznym) oraz zarzadzania wiekiem (w wymia-
rze mikroekonomicznym). Obie, oparte na inte-
raktywnych metodach rzadzenia i niedajace si¢
zadekretowaé, moga starzenie si¢ ludnosci prze-
mieni¢ z ,zagrozenia’ W szans¢ r0Zwojowsg.

1. Zréwnanie wieku emerytalnego

Wydaje si¢, choc to jedynie przypuszczenie, ze
podwyzszenie ustawowego minimalnego wieku
emerytalnego ma wigksze znaczenie dla opinii
publicznej niz przeprowadzona w 1998 r. grun-
towna reforma zasad finansowania emerytur
i konstrukeji systemu emerytalnego. Bez watpie-
nia miata ona wyrazniejszy wplyw na gospodar-
ke, cho¢by przez wprowadzenie waznego gracza
na rynek finansowy, jakim okazaly si¢ otwar-
te fundusze emerytalne (OFE). Z jednej stro-
ny, daly one impuls do budowania przez Polske
wlasnego kapitalu o znaczeniu rozwojowym,
z drugiej, przyczynily si¢ do zwigkszenia dlugu
publicznego. Reforma ta znaczaco réwniez od-
dzialala na poziom zabezpieczenia spoleczne-
go obywateli. Wprowadzenie mieszanej meto-
dy finansowania emerytur oraz uzaleznienie ich

wysokosci od diugosci okresu aktywnosci eko-
nomicznej ubezpieczonego i, w mniejszym stop-
niu, od wysokosci dochodéw, doprowadzito do
wigkszej ekwiwalentnosci emerytury. W poréw-
naniu z tym stopniowe podnoszenie i zréwnanie
wieku emerytalnego mezczyzn i kobiet jest je-
dynie niewielkg zmiang. Zmiang, ktéra w logicz-
ny spos6b zamyka proces reformowania systemu
ubezpieczeri emerytalnych rozpoczety w 1998 r.
O tym, czy rzeczywiscie mozna go zamknaé, be-
dzie jeszcze mowa.

Nalezy przy tym oddzieli¢ problematyke
zréwnania wieku emerytalnego me¢zczyzn i ko-
biet od jego podwyzszenia dla obu plci. W sys-
temie emerytalnym bazujacym na zasadzie pro-
centu skladanego, w ktérym najwazniejsza
determinantg wysokosci $wiadczenia jest okres
oplacania skiadek, utrzymywanie réznego mi-
nimalnego ustawowego wieku emerytalnego
dla kobiet i mezczyzn jest ewidentnym przeja-
wem dyskryminacji ze wzgledu na ple, i to, pa-
radoksalnie, dla obu grup. Gdy zbadamy réz-
ny wiek emerytalny od strony nabycia prawa
do emerytury, pokrzywdzeni sa tu mezczyzni,
ktérzy w wieku 60 lat tego prawa nie nabywali.
Analizujac z kolei wplyw réznego wieku emery-
talnego na wysoko$¢ emerytury, poszkodowane
ekonomicznie bedg kobiety, ktérych okres gro-
madzenia kapitalu i uprawnied emerytalnych
byl o pie¢ lat krétszy.

Bez wprowadzenia silnego elementu redys-
trybucji dochodéw od mezczyzn do kobiet, re-
kompensujacego zaréwno dluzszy przecigtny
okres trwania zycia tych drugich, jak i krétszy
czas gromadzenia uprawnien i kapitalu emery-
talnego, system jest dla pan po prostu niesprawie-
dliwy. Ple¢ staje sie tu determinanta wysokosci
emerytury, czego nie mozna zaakceptowa¢ jako
rozwigzania sprawiedliwego. Dziewiecioletnia
réznica w przecietnej dlugosci zycia wystepuja-
ca miedzy plciami jest wprawdzie rekompenso-
wana przez zalozenie ujednoliconej dla obu plci
dalszej oczekiwanej diugosci zycia w momen-
cie przechodzenia na emeryture, jednak krét-
szy czas ubezpieczenia kobiet wynikajacy z pra-
wa do emerytury w wieku 60 lat w zaden sposéb
rekompensowany nie jest. Ta nieréwnos¢ pogle-
bia si¢ dodatkowo na skutek zwigzanych z obo-
wigzkami rodzicielskimi okreséw nieoplacania
sktadek lub oplacania ich w nizszej wysoko-

66



Podwyzszanie wieku emerytalnego w Polsce przy uzyciu instrumentéw dobrego rzadzenia

§ci. Kobiety czesciej od mezezyzn s zmuszo-
ne przerwaé aktywno$¢ zawodows lub ograni-
czaja jej intensywno$¢ z powodéw rodzinnych,
co dodatkowo obniza ich przyszte uprawnie-
nia. Dlatego zréwnanie ustawowego wieku eme-
rytalnego jest logiczng konsekwencja przyjete;
w 1998 r. metody ustalania wysokosci emerytury
W nowym systemie emerytalnym.

2. Podwyiszenie wieku emerytalnego

Podwyzszenie wieku emerytalnego dla obu
plci nalezy natomiast rozpatrywa¢ w kontekscie
prognoz demograficznych, ktére jednoznacznie
wskazuja na gwaltowne starzenie si¢ ludnosci
w latach 2030-2050. Nie oznacza ono oczywi-
§cie, jak to si¢ czesto upraszcza, ze ,zyjemy co-
raz dluzej”. Biologiczny okres zycia ludzkiego
wprawdzie si¢ wydiuza, ale jest to proces bardzo
powolny i tak diugotrwaly, ze wywiera jedynie
bardzo znikomy wplyw na starzenie si¢ ludnosci.
Najstarsi ludzie nadal dozywaja ,,tylko” stu kilku-
nastu lat i jest ich na calym $wiecie okolo 400,
z czego udokumentowanych metryka urodze-
nia — jedynie 75 (Gerontology Research Group
2014).

Zjawisko starzenia si¢ populagcji jest spowo-
dowane faktem, Ze coraz mniejszy odsetek lu-
dzi umiera przedwczesnie — w dzieciristwie,
mlodosci czy wieku §rednim. Dzigki temu wig-
cej os6b dozywa wieku emerytalnego (réwniez
podwyzszonego). Struktura wiekowa zmienia
si¢ w ten sposéb, ze starszych ludzi jest coraz
wigcej, nie za$ na skutek gwaltownego wydtu-
zenia si¢ zycia najstarszych. Wazne jest zrozu-
mienie faktu, Ze Zycie przecig¢tnie trwa dluzej.
Innymi slowy, sredni okres pobierania emery-
tury przez pojedynczego emeryta znaczaco sie
nie wydluza. Natomiast roé$nie liczba oséb ko-
rzystajacych z tego $wiadczenia. Drugim czyn-
nikiem wplywajacym na starzenie si¢ ludnosci
jest utrzymujaca si¢ przez dlugi czas niewielka
liczba urodzen, od wielu lat nieprzekraczajaca
400 tys. rocznie. To przektada si¢ na niski wskaz-
nik dzietnosci i po pewnym czasie — na male-
jace zasoby pracy. Po ostatnim wyzu demogra-
ficznym z lat osiemdziesiatych ubieglego wieku
nie pojawilo si¢ jego echo i wskaznik dzietnosci
oscyluje wokét 1,3, co prowadzi do depopulacji

i poglebia negatywne skutki starzenia si¢ ludno-
$ci. Szczegdlowo zjawiska te opisano w licznych
publikacjach demograficznych (np. Kietkowska
2013)

Decyzja o podwyzszeniu wieku emerytalne-
go dla wszystkich ubezpieczonych podyktowana
byla konieczno$cia przywrécenia przecietnych
proporcji miedzy czasem aktywnosci ekono-
micznej a czasem zasluzonego odpoczynku do
takich, ktére kurczace si¢ zasoby pracy beda
w stanie udzwignadé, gdy kolejne dwa pokolenia
wyzéw demograficznych przejda na emerytu-
re. Decyzja ta odracza jedynie proces starzenia
si¢ spoleczeristwa, przesuwa go w czasie, ale nie
spowalnia ani tym bardziej mu nie zapobiega.

3. Przeprowadzanie niepopularnych
zmian metoda governance

Abstrahujac od przewidywania, a z czasem
takze badania skutkéw jednej i drugiej zmiany,
o czym bedzie jeszcze mowa, zwréémy uwage
na interesujacg rozbiezno$¢ miedzy tym, co waz-
ne dla opinii publicznej — dla samych ubezpie-
czonych, a tym, co ma znaczenie dla stabilno-
$ci systemu emerytalnego, finanséw publicznych
i rozwoju gospodarki. Teza niniejszego artykulu
jest zwigzana z niwelowaniem tej rozbieznosci.
W czasach i ustrojach, w ktérych reformy ini-
cjowane i przeprowadzane byly przez rzad przy
biernej postawie spotecznej (skrajng forme przy-
bieraja one w panstwach totalitarnych), nietrud-
no przeprowadzi¢ reforme¢ niepopularna, odbie-
rajacg jakies przywileje lub obciazajaca obywateli
czy podmioty gospodarcze. Najwazniejsze pyta-
nie, jakie rodzi si¢ przy rozwazaniu interaktyw-
nych metod rzadzenia, dotyczy akceptacji spo-
tecznej dla takich rozwigzan. Czy za pomoca
inicjatyw obywatelskich, interaktywnych me-
tod rzadzenia, rozbudowanych konsultacji spo-
tecznych, zaangazowania interdyscyplinarnych
zespoléw ekspertéw i wzmacniania sieciowych
metod oddzialywania na zmiane, a wrecz kie-
rowania nig, mozna przeprowadzi¢ reforme nie-
popularng w odbiorze publicznym, wymagaja-
cg wyrzeczen, np. taks, jak podwyzszenie wieku
emerytalnego? Nie sposéb juz wéwcezas méwié
o reformie jako zmianie narzuconej przez rzad.
Mozemy jedynie przyglada¢ sie zachodzacym
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w spoleczeristwie zmianom, a wladze postawié
na strazy ich ekstremalnie wytyczonych granic,
ktérych przekroczenie prowadziloby do zagro-
zenia porzadku publicznego, bezpieczeristwa
panistwa i jego obywateli (w tym réwniez bez-
pieczeristwa socjalnego).

Z powodu automatycznej legitymizacji takie
niewykreowane przez rzad polityki publiczne,
lecz samoistne zmiany wewnatrz spoleczeristwa
obywatelskiego nie dajg jednak gwarancji roz-
woju, moga spycha¢ gospodarki w coraz glebszy
kryzys. Ich zaletg jest natomiast nie tylko legity-
mizacja, lecz takze mozliwos¢ zasiggnigcia prak-
tycznie nieograniczonej liczby opinii. Polityki
publiczne rzadéw paristw czlonkowskich Unii
Europejskiej w drugiej dekadzie XXI w. zdomi-
nowane zostaly przez ograniczenie wydatkéw
publicznych i cigcie kosztéw, jednym stowem,
odmieniane we wszystkich mozliwych kontek-
stach zaciskanie pasa. Ta polityka wyrzeczen za-
stepuje dotychczasowe wartosci, takie jak roz-
wéj czy postep. Rzady przyjmuja czesto bierng
lub defensywng postawe wobec zmian w czasach
kryzysu albo tuz po nim. Wydaje sig, ze inicjo-
wane i przeprowadzane przez nie reformy ustro-
jowe i gospodarcze, tak charakterystyczne dla
krajéw transformacji lat dziewigédziesigtych, nie
s3 juz mozliwe.

Dyrektywy tzw. konsensusu waszyngtonskie-
go odchodza powoli do lamusa. By¢ moze ich
nastgpcg jest wiasnie doktryna governance, bez
narzuconych przez rzady, Unie Europejska czy
organizacje mi¢dzynarodowe nakazéw podob-
nych waszyngtoriskim, lecz wylaniajaca si¢ z sie-
ci powigzan miedzy obywatelami i ich organi-
zacjami. Zmiany (zwane dawniej reformami) s3
zjawiskiem cigglym. Transformacja nie ma zad-
nego zdefiniowanego korica, punktu docelowe-
go, 1 trwa po kres czaséw. Nie istnieje przeciez
zaden stan ostateczny, do ktérego polityki pu-
bliczne moga doprowadzié, a istnieje jedynie
ciggly proces doskonalenia i przeksztalcania si¢
gospodarek, spoleczenstw w nich funkcjonuja-
cych i kultur. By¢ moze w chwili planowania ja-
kiej$ zmiany (reformy) przez rzad widaé¢ wyraz-
nie jej cel, ale samo jej wprowadzanie zmienia
stan gospodarki i spoleczeristwa, ktéry okreslo-
no w diagnozie przed reformg, nie wspomina-
jac juz o czynnikach zewnetrznych, wzajemnym
wplywaniu na siebie réznych reform czy dzia-

tan, wymagajacych ciaglej analizy uwarunkowan,
przestanek i skutkéw. W okresie wdrazania za-
planowanych zmian pojawiaja si¢ nowe zjawi-
ska, podmioty, instytucje, determinanty, ktérych
nie sposéb bylo przewidzie¢, planujac zmiane.
W kontekscie reformowania systemu emerytal-
nego takimi czynnikami sg np. nowe dane de-
mograficzne i nowe prognozy w tym zakresie.

Na takich watpliwosciach wyrosta idea ewo-
lucyjnej polityki gospodarczej i jej nowoczesna
odmiana: governance, przybierajaca w polskiej li-
teraturze przedmiotu miano ,tadu” lub ,dobre-
go rzadzenia”. Zadne z tych wyrazen, co zgodnie
potwierdzaja nawet ich twércy, nie oddaja tre-
éci terminu angielskiego (Izdebski 2008, s. 15—
18). Wazng wartoscia tego nurtu jest dodanie do
procesu ewolucji kryterium podmiotowego czy
tez instytucjonalnego. Podmiotem, inicjatorem
zmian, konstruktorem nowych rozwigzan w po-
litykach publicznych nie s3 juz (przynajmniej nie
wylacznie) rzady krajéw. W spoleczenstwie oby-
watelskim opartym na wiedzy moga nim by¢ do-
wolne instytucje spoleczne skupiajace obywateli
wokoél wspélnego celu, potrzeby badz problemu.
Wiara w to, ze w coraz bardziej zlozonym i glo-
balnym systemie powigzan i zaleznosci, sieciowe
zarzadzanie przelamie zaréwno niedoskonalo-
§ci anarchicznej wolnorynkowej gospodarki, jak
i nieskuteczno$¢ pionowej metody planowania
stosowanej przez rzady, stala si¢ pozywka dla roz-
woju idei dobrego rzadzenia (Jessop 2003, s. 17).

W biurokratycznych pionowych relacjach
panistwo—obywatel, rzad—obywatel, dzicki do-
stepowi do informacji i zmianie sposobu ich
wymiany, pojawia si¢ trzeci podmiot. Sieciowo
powigzane grupy o zasiegu ponadrodzinnym,
ponadlokalnym, czasem globalnym, ale nie cen-
tralnym, stanowig pozywke dla samoistnego, nie
za$ sterowanego przez rzady, rozwoju spoleczen-
stwa obywatelskiego. Jednak to nie sam dostgp
do informacji, lecz dynamiczny, efektywny spo-
s6b jej przeplywu i wymiany przyspiesza proces
wylaniania si¢ spoleczeristw obywatelskiego, jak
zauwaza Hubert Izdebski (2008, s. 14), blizsze-
go koncepcji Hegla niz Locka.

Te grupy polaczone w sieci przejmujg od rza-
déw inicjatywe zmiany, w zasadzie odbierajac im
wiadzg. Poniewaz to odbieranie wiadzy ma cha-
rakter inkrementalny, niemal bezwiedny, mozna
méwi¢ jedynie o ewolucji rzadzenia. Teoria go-
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vernance zaklada, ze takie samoczynne regulacje
nie prowadza do anarchii, lecz do samoorgani-
zacji spoleczenstwa i jego instytucji, do samore-
gulacji gospodarki. Grozba anarchii jest zazegna-
na przez praktycznie nieograniczona kontrole
wszystkich uczestnikéw sieci i nieograniczony
dostep kazdego do sieci, co nie znaczy — do kazdej
grupy w niej funkcjonujacej. Wypracowane przez
samych zainteresowanych rozwigzania nie s3 tez
postrzegane jako narzucone, w zwiazku z czym
nie ma obaw co do ich odrzucenia. Stabos¢ tej
koncepcji przejawia si¢ w tym, ze ani powszech-
ny dostep do wiladzy (czyli wspélezesnie — do
sieci powiazan), ani faktyczna mozliwo$¢ inicjo-
wania zmiany i oddzialywania na nig nie elimi-
nuja wystepujacych obiektywnie sprzecznosci in-
teresow.

Ewentualne koalicje migdzy grupami intere-
s6w sg bardzo nietrwale. Taki proces planowania
i kreowania zmiany niejako wymusza kompro-
mis uzyskiwany w wyniku docierania si¢ sta-
nowisk i proponowanych rozwigzan. W przy-
padku, gdy jednak do niego nie dojdzie, istnieje
grozba poglebiania si¢ antagonizméw i jeszcze
wigkszej polaryzacji stanowisk. Zabraknie wéw-
czas charakterystycznego dla systeméw biuro-
kratycznych podmiotu ostatecznie podejmuja-
cego decyzje, ktérego role odgrywaly, a czasem
nadal odgrywaja, rzady panstw narodowych.
Jezeli zatem znajdujemy si¢ aktualnie w okre-
sie przejscia od idealnej biurokracji do governan-
ce, to podwyzszenie wieku emerytalnego, niejako
wbrew opinii publicznej, jest by¢ moze jednym
z ostatnich przykladéw starej formy sprawo-
wania wladzy przez rzady. W takim wypadku,
ksztaltujace sie, oparte na wiedzy spoleczeristwo
obywatelskie, otwarte juz na governance, zachwy-
cone mozliwoscig oddziatywania i jednoczesnie
coraz gorzej znoszgce przymus pafnstwowy, oka-
ze obywatelskie niepostuszenstwo.

Zagrozenie to w interesujacy sposéb opisu-
je Jonathan S. Davies, ostrzegajac przed hege-
monig juz nie jednych padstw nad innymi, lecz
dominacja pewnych grup, uczestnikéw i uzyt-
kownikéw sieci nad innymi (Davies 2011, s. 101
i nast.). Przektadajac ten teoretyczny model na
problematyke systemu emerytalnego — starsze
pokolenie sprzeciwi si¢ wydluzeniu okresu ak-
tywnosci ekonomicznej, a mlodsze odméwi fi-
nansowania gwarantowanych przez paristwo co-

raz liczniejszych (cho¢ nie wyzszych) emerytur.
Wymuszang przez aparat paristwowy umowe
pokoleniows zastapi konflikt pokolen. Juz dzis
zarysowuje si¢ on coraz wyrazniej w glebokim
przekonaniu o tym, Ze emerytura jest $wiadcze-
niem za zastugi — z jednej strony — oraz w nazy-
waniu sktadki emerytalnej podatkiem od pracy
— z drugiej.

W wycinku polityki spolecznej, jakim jest
ksztaltowanie zasad finansowania systemu eme-
rytalnego, tak jak w kazdej innej materii, pojawia
si¢ pytanie o role rzadu czy szerzej rozumianej
administracji publicznej w kreowaniu, przepro-
wadzaniu badZ ulatwianiu tych zmian. Mozna
by w tej materii zastosowa¢ analogicznie kon-
cepcje paristwa integrujacego zasoby (Mazur
2011, s. 10). W konstruowaniu zmiany w sys-
temie emerytalnym wystepuje jednak znaczne
oderwanie autora regulacji od podmiotéw re-
gulacji. Innymi slowy, adresaci czy beneficjenci
zmiany sg rozdrobnieni, nie organizujg si¢ w sie¢
i nie tworzg znaczacych grup aktoréw spolecz-
nych.

Wyraznie wida¢ to bylo w przypadku pro-
testéw ulicznych przeciwko podwyzszeniu mi-
nimalnego ustawowego wieku emerytalnego.
Uczestniczyli w nich starsi zwigzkowcy, czasem
nawet emeryci, ktérych zaproponowana przez
rzad zmiana nie dotyczy. Mlodzi, nie wiadomo,
czy zajeci pracg, czy manifestujacy w ten spo-
s6b swa awersje do laczenia si¢ w grupy interesa-
riuszy, nie przylaczyli si¢. Nie nalezy wyklucza,
ze brak protestéw mlodych uczestnikéw syste-
mu emerytalnego oznacza akceptacje dzialan
rzadu, ale bardziej prawdopodobnym wyjasnie-
niem jest odlegta w czasie perspektywa koniecz-
nosci skorzystania z mechanizmu ochrony do-
chodu na staro$¢. Wymieniane przez Stanistawa
Mazura podstawy paristwa integrujacego zaso-
by sa w przypadku tej reformy trudne do spet-
nienia, poniewaz brakuje zorganizowanych ak-
toréw spolecznych, ktérzy wspéluczestniczyliby
w zmianie, podzielali wartosci i cele publiczne
ustanawiane w procesie komunikacji prowadzo-
nym w sposéb odpowiadajacy regutom demo-
kracji oraz przekonanie o wadze ponadstulet-
niej koncepcji ustawowego minimalnego wieku
emerytalnego, dajac przez to legitymacje do je-
go podwyzszenia. Brakuje tych, ktérzy przyzna-
liby, ze jest to srodek prowadzacy do wspélnie
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przyjgtego celu publicznego itd. (parafrazujac —
ibidem, s. 21). Brakuje w koricu aktoréw spo-
tecznych, ktérzy wzigliby odpowiedzialnosé za
decyzje o podwyzszeniu wieku emerytalnego al-
bo za skutki jego niepodwyzszania.

W procesie zmieniania systeméw emerytal-
nych bardziej prawdopodobne jest zorganizo-
wanie si¢ w sie¢ interesariuszy biznesowych, np.
grup kapitalowych zainteresowanych prywatyza-
cja czesci ryzyka emerytalnego, a co za tym idzie
— czescl systemu zabezpieczenia dochodu na sta-
ro$¢ (PTE i OFE), instytugji publicznych odpo-
wiedzialnych za wdrazanie zmian i za admini-
stracje nowego systemu (ZUS). Nowoczesne
spojrzenie na paradygmat governance nie odwra-
ca si¢ catkowicie od weberowskiej idealnej biu-
rokracji ani od administracji publicznej, ani tez
od nowego zarzadzania publicznego, lecz do-
strzegajac niedoskonalosci tych koncepcji, uzna-
je ich walory w takich sprawach publicznych,
w ktérych trudno o nawigzanie dialogu z akto-
rami spolecznymi (Torfing et al. 2012).

Podsumowujac ten watek, nalezy zauwazy¢,
ze samoistne obywatelskie projekty podwyzsza-
nia ustawowego minimalnego wieku emerytal-
nego wydaja si¢ niemozliwe z powodu zbytniego
rozproszenia aktoréw spolecznych. Nie zamy-
ka to jednak drogi do osiagniecia celu, jakim jest
przesuniecie rzeczywistego wieku emerytalne-
go. Jesli trendy demograficzne potraktowaé ja-
ko determinant¢ obiektywna, na ktérg trudno
szybko wplyna¢ np. za pomocg polityki proro-
dzinnej, to warunkiem zagwarantowania bezpie-
czenistwa socjalnego jest albo wydluzenie okresu
aktywnosci ekonomicznej ludnosci, albo zwiek-
szenie wydajnosci pracy, albo tez poprawa dys-
trybucji pracy w gospodarce. Te za$ trzy efekty
mozna uzyska¢ dzieki interaktywnym metodom
rzadzenia: rozwojowi srebrnej gospodarki, za-
rzadzaniu wiekiem w przedsigbiorstwach, po-
lityce zatrudnienia zmniejszajacej nieréwno-
sci w dostepie do rynku pracy. Konieczne jest
doprowadzenie do sytuacji, w ktdrej starsi pra-
cownicy wcale nie odliczaja czasu do emerytury
i nie zamierzajg konczy¢ aktywnosci ekonomicz-
nej w zdefiniowanym przez rzad wieku, a pra-
codawcy doceniaja doswiadczenie i wysoki etos
ich pracy, ktéry rekompensuje ewentualng niz-
szg wydajnoséé. Takiej zmiany nie da si¢ zadekre-
towac. Musi wynikaé z governance.

4. Ustawowy, faktyczny i rzeczywisty
wiek emerytalny

Dotychczas pojecie wieku emerytalnego uzy-
te zostalo jedynie w znaczeniu ,,ustawowy mini-
malny wiek nabycia prawa do emerytury”. W ta-
ki sposéb rozumie go ustawodawca i tak tez jest
odbierany potocznie. Réwniez tylko w tym je-
go znaczeniu przewidywane sg skutki ustawy
z 11 maja 2012 r. Proponujg¢ jednak wyraznie od-
rézni¢ ustawowy minimalny wiek emerytalny od
faktycznego oraz od rzeczywistego przecigtnego
wieku emerytalnego.

a. Faktyczny wiek emerytalny to ten, w kt6-
rym ubezpieczony konczy aktywnosé ekono-
miczng, zarobkowg. Moze to by¢ pracownik, wy-
konawca ustugi lub przedsiebiorca bedacy osoba
fizyczna, a takze duchowny, sportowiec, twérca,
artysta, posel, senator czy inny podmiot z kata-
logu oséb podlegajacych ubezpieczeniom spo-
tecznym na podstawie Ustawy o systemie ubez-
pieczeni spolecznych (art. 6 u.s.u.s.), ale takze
Ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw,
o prokuraturze i innych licznych pragmatyk
sluzbowych przewidujacych zabezpieczenie lub
zaopatrzenie emerytalne dla wyodrebnionej gru-
py zawodowej ubezpieczonych.

Wazne jest to, ze swoja aktywno$¢ ekono-
miczng trzeba zakoniczy¢ w zwigzku z wiekiem.
Nie jakim§ konkretnym, zdefiniowanym przez
ustawodawce, lecz okreslonym przez samego
siebie, wlasne potrzeby i mozliwosci ich zaspo-
kajania. Faktyczny wiek emerytalny jest sprawa
indywidualng, niezalezng od paristwa, regulacji
prawnych czy stosunku pracy. Czgsto nietatwo
go okresli¢ precyzyjnie w indywidualnym przy-
padku. Na przykiad, gdy po formalnym przej-
$ciu na emeryture ubezpieczony dorabia do niej
w niepelnym wymiarze czasu pracy lub wykonu-
jac prace dorywecze, albo gdy jeszcze przed osiag-
nigciem ustawowego minimalnego wieku eme-
rytalnego obniza wymiar czasu pracy lub bedac
przedsiebiorcg, redukuje obroty z powodu swo-
jego wieku.

b. Rzeczywisty wiek emerytalny jest zagre-
gowang wielkodcig statystyczna, na ktérg skiada
si¢ przecigtny faktyczny wiek opuszczania rynku
pracy przez wszystkich ubezpieczonych w okre-
$lonej jednostce czasu (najeze¢sciej w jednym

roku kalendarzowym). Moze by¢ wyzszy lub
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nizszy od ustawowego i chyba w zadnym sys-
temie emerytalnym nigdy si¢ z nim nie pokry-
wa. Pierwsza sytuacja wystepuje rzadko, bo tylko
wéwczas, gdy wigkszosé ubezpieczonych, mimo
nabycia prawa do emerytury, kontynuuje aktyw-
nos$¢ ekonomiczng. Powszechniejsza jest sytu-
acja odwrotna, kiedy wiek rzeczywisty jest nizszy
niz ustawowy. Najczesciej przyczyna sg stosowa-
ne we wszystkich systemach emerytalnych, choé
na rézng skale, mozliwosci wezesniejszego od-
chodzenia na emerytur¢ albo w obnizonym, ale
takze zdefiniowanym przez ustawe wieku, albo
bez wzgledu na niego, ale pod warunkiem prze-
pracowania zdefiniowanej przez ustawe licz-
by lat badZ zgromadzenia zdefiniowanego przez
ustawe kapitalu emerytalnego.

Koncepcja minimalnego ustawowego wieku
emerytalnego legta u podstaw pierwszego nowo-
czesnego systemu emerytalnego, ktérego pomy-
stodawcg i propagatorem byl Kanclerz Niemiec
Otto von Bismarck. Pobudki, jakimi si¢ kiero-
wal, nie byly zapewne najszlachetniejsze. Ustawy
wprowadzajace ubezpieczenia spoleczne robot-
nikéw odpowiednio w razie choroby (w 1883
r.), wypadku przy pracy (w 1884 r.) oraz starosci
i inwalidztwa niewynikajacego z wypadku przy
pracy (w 1889 r.) uchwalono jako rozwigzania
tagodzace negatywne nastroje spoleczne w roz-
wijajacym si¢ dynamicznie ruchu robotniczym
(Muszalski 2007, s. 37). Niemniej jednak, efekt
gwarantujacy ochrone¢ ubezpieczeniowg zostal
osiagniety dla 13% robotnikéw. Byla to na owe
czasy zmiana znaczgca, postrzegana do dzi$ ja-
ko kamieri milowy w rozwoju ubezpieczeni spo-
tecznych. Mogloby sie wydawa¢, ze gdzie i kiedy,
jak nie w Niemczech pod koniec XIX w., me-
toda zastosowana przez rzad przy podejmowa-
niu waznych reform spolecznych oparta bedzie
na tradycyjnym weberowskim modelu admini-
stracji. Zapewne rzad nie prowadzil konsulta-
cji spolecznych z przedstawicielami ruchu ro-
botniczego, skoro kilka lat wczesniej usitowal
go zdelegalizowad i zmarginalizowaé, uzywajac
do tego policji. Jednak nie sposéb oprze¢ sie re-
fleksji, ze 130 lat temu istniaty w Niemczech, 13-
czace si¢ w co§ w rodzaju sieci, grupy interesu,
ktére nazwaliby$my dzisiaj aktorami spolecz-
nymi, wplywajace na t¢ reforme. Tyle tylko, ze
nie stosowano opartej na dialogu interaktyw-
nej metody rzadzenia, lecz przy podejmowaniu

jednostronnie decyzji o zmianie brano te inte-
resy pod uwage. Naturalnie nie mozna nazwaé
XIX-wiecznego ruchu robotniczego czy nawet
Proletariatu migdzynarodowsg siecig, ale niewgt-
pliwie byli to aktorzy spoleczni majacy (cho¢
tylko groznie milczacy) wplyw na ksztalt reform.

Posta¢ kanclerza Bismarcka trzeba jednak
przywolaé w innym celu. Ot6z, to za jego rzadéw
po raz pierwszy okreslono ustawowy minimalny
wiek emerytalny... na poziomie 70 lat dla obu
plci. Tyle tylko, ze wéwczas przecigtna diugosé
zycia siegata 44 lat. To oznaczalo, ze aby dozy¢
emerytury, nalezalo przekroczy¢ przecigtng dlu-
go$¢ zycia o okolo 25 lat. Sytuacja demograficz-
na na rynku pracy w XIX-wiecznych Niemczech
ksztaltowala si¢ tak, ze na pigciu ubezpieczo-
nych robotnikéw tylko jeden osiagal wiek eme-
rytalny. System, w ktérym wszyscy placa sktadki,
a ryzyko dotyka co pigtego ubezpieczonego, jest
tani w utrzymaniu. Tym bardziej, ze cz¢$é sklad-
ki oplacali sami pracownicy. Warunkiem stabil-
nosci takiego systemu jest jednak dolfaczanie do
niego nowych ubezpieczonych, ktérych w kaz-
dym kolejnym pokoleniu powinno by¢ wiecej niz
w poprzednim. Liczba nowo przybytych po stro-
nie placacych sktadki musi by¢ wyzsza niz prze-
chodzgcych na emeryture pomniejszona o liczbe
zmarlych emerytéw. Marek Goéra (2003, s. 81)
poréwnuje ten system do piramidy finansowej
lub do modelu Ponziego. Z matematycznego
i ekonomicznego punktu widzenia poréwnanie
to jest niezwykle trafne. Jednak réznica, ktérej
Goéra nie wskazuje, jest taka, ze te piramide fi-
nansowsg organizuje panstwo, gwarantujac wy-
plate $wiadczen. To naturalnie nie oznacza, ze
zorganizowana przez nie piramida nie upadnie
w obliczu zmian demograficznych. Jej upadek
mozna jednak odsunaé w czasie, np. podwyzsza-
jac wiek emerytalny. Mozna tez ztagodzi¢ skutki
takiego zdarzenia, zapewniajac dotacje z budze-
tu panistwa lub gminy — przez system pomocy
spoleczne;.

Gdyby Bismarck przewidzial zjawisko sta-
rzenia si¢ ludnosci i okazat si¢ prawdziwym me-
zem stanu, nie ustalalby sztywno minimalnego
ustawowego wieku emerytalnego, lecz zdefinio-
wal go jako ten, ktérego w poprzednim roku do-
zyta 1/5 ogélnej liczby ubezpieczonych. Takie
rozwigzanie przyjete 130 lat temu uczynilo-
by dyskusje na temat podwyzszania ustawowe-
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go minimalnego wieku emerytalnego na zawsze
bezprzedmiotows, a wiek ustawowy w 2013 r.
wynositby 79 lat (obliczenia wlasne na podsta-
wie danych GUS).

5. Charakterystyka ryzyka starosci

Ryzyko starosci, rozumiane jako niemoz-
no$¢ zarobkowania z powodu utraty sit w zwigz-
ku z wiekiem, wyodrebniono z ogélnego ryzyka
niezdolnosci do pracy dopiero w 1952 r. (art. 26
ust. 1 Konwencji 102/1952 MOP). Wezesniej
wspominala o nim Rekomendacja MOP z 1933
r., nie definiujac go jednak. Samo dozycie wieku
ustawowego jest réwnoznaczne z wystgpieniem
tego ryzyka. Nie trzeba wykazywa¢ w zaden in-
ny sposob, ze nastapita faktyczna utrata zdolno-
éci do pracy. W latach pigédziesiatych wprowa-
dzono takze obnizony o pig¢ lat wiek emerytalny
dla kobiet. Jednak ani ryzyko emerytalne, ani ry-
zyko starosci nigdy nie doczekaly si¢ definicji le-
galnej. Wszystkie ustawy emerytalne okresla-
ja warunki, ktére trzeba spetnié, by naby¢ prawo
do emerytury — wymagaja dozycia minimalne-
go ustawowego wieku emerytalnego, czasem do-
datkowo wykazania stazu ubezpieczeniowego
okreslanego liczbg okreséw skfadkowych i nie-
sktadkowych. Ponadto dozycie musialo nastapi¢
w czasie trwania ubezpieczenia lub w ciagu pie-
ciu lat po ustaniu tytulu do objecia ubezpiecze-
niem (Jedrasik-Jankowska 2001, s. 121).

Nowy system emerytalny do nabycia pra-
wa do emerytury wymaga w zasadzie jedynie
dozycia ustawowego wieku. Naturalnie, nale-
zy wezesniej podlegaé ubezpieczeniu spolecz-
nemu, jednak to, jak dlugo i w jakich okresach
ubezpieczony oplacal sktadki, jest nieistot-
ne dla samego nabycia prawa do emerytury.
Minimalng liczbe okreséw skladkowych i nie-
skladkowych wykaza¢ nalezy jedynie w przy-
padku, gdyby w dniu ustalania prawa do eme-
rytury jej wysokos¢ nie przekroczyla minimalnej
socjalnej wysokosci ustalonej jako 28% prze-
cigtnego wynagrodzenia w gospodarce. W spo-
rym uproszczeniu, wysoko$¢ emerytury oblicza
si¢, dzielac zarejestrowany na indywidualnych
imiennych rachunkach w ZUS kapital upraw-
niel emerytalnych, na ktéry skladajg si¢ kapitat
poczatkowy i suma zaksiggowanych sktadek po-

wigkszona o wskaznik indeksacji, oraz zgroma-
dzong w OFE warto$¢ jednostek uczestnictwa
konkretnego ubezpieczonego w dniu ustalania
emerytury, przez dalsza oczekiwang dlugos¢ zy-
cia wyrazong w miesigcach. Przy czym obliczajac
wysoko§¢ emerytury z drugiego filara, nalezy po-
sluzy¢ si¢ formulg Fibonacciego pozwalajaca po-
dzieli¢ takze kapital, a nie jedynie zwrot z zain-
westowanego kapitatu.

Proponuje wprowadzi¢ wyrazne rozréznienie
dwoéch znaczen ryzyka emerytalnego. W rozu-
mieniu formalnym polega ono tylko na dozyciu
zdefiniowanego przez ustawodawce wieku mini-
malnego. W znaczeniu materialnym — to spowo-
dowana wiekiem utrata mozliwosci zaspokajania
swoich potrzeb za pomocg dochodu wytwarza-
nego wlasng praca, dzialalnoscia gospodarcza
lub inng aktywnoscia ekonomiczng o charakte-
rze zarobkowym. To rozréznienie znacznie ula-
twi zrozumienie najwazniejszego wspéiczesnego
dylematu emerytalnego i zrewidowanie desy-
gnatu ryzyka staro$ci.

Dylemat ten najtrafniej sformulowal Jan
Joriczyk (2001, s. 146), zadajac pytanie o to, jaki
charakter ma $wiadczenie emerytalne. Czy eme-
rytura rozumiana jako $wiadczenie pieni¢zne ma
zapewnia¢ ochrone przed ryzykiem utraty do-
chodéw z powodu wieku, czy raczej pozostawaé
$wiadczeniem nabytym w zamian za zaslugi,
swoistg nagroda, czy moze premig za wytezong
i dlugoletniag prace? Od rozwigzania tego dyle-
matu teoretycznego zalezy decyzja, czy emeryci
mog3 pracowad, dorabia¢ na emeryturze, czy nie.
Jeszcze wazniejsze jest ustalenie, czy aby eme-
ryture otrzymaé, muszg spelni¢ tylko warunek
wieku, czy tez przerwaé prace zawodowq i roz-
wigzaé stosunek pracy, chocby na jeden dzien.
Paradoksalnie, wybér jednego z tych dwéch roz-
wigzan podyktowany jest ekonomicznymi dy-
lematami emerytalnymi: czy starsi pracownicy
maja blokowa¢ miejsca pracy jak najdluzej i nie
przechodzi¢ z grupy dawcéw do grupy biorcéw?
A moze powinni opuszczaé swoje stanowiska na
rzecz mlodszych bezrobotnych? Z drugiej strony,
utrzymanie nieco starszych pracownikéw w sta-
nie nawet ograniczonej aktywnosci ekonomicz-
nej prowadzi do podwyzszenia rzeczywistego
wieku emerytalnego oraz do zmniejszenia ogdl-
nej liczby $wiadczeniobiorcéw. To z kolei skut-
kuje zmniejszeniem lacznych kosztéw finanso-
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wania emerytur, co pozwala na obnizenie stopy
skiadki i pozaplacowych kosztéw zatrudnienia,
stwarzajac pole do zatrudnienia mlodszych pra-
cownikéw obok starszych, a nie zamiast nich.
Wszak bezrobocie jest problemem struktural-
nym, nie za$ zwigzanym tylko z liczbg miejsc
pracy na rynku. Grupa przedsi¢biorcéw bezsku-
tecznie szukajacych pracownikéw jest réwnie
liczna jak grupa oséb rzeczywiscie poszukuja-
cych zatrudnienia. Niedopasowanie kwalifikacji
do potrzeb pracodawcy i mozliwosci placowych
do oczekiwan szukajacych pracy utrzymuje bez-
robocie na stalym wysokim poziomie.

Jaki powinien by¢ ustawowy wiek emerytal-
ny? Jesli decyzja o podwyzszeniu go ma by¢ ra-
cjonalna ekonomicznie, musi uwzgledniaé takie
czynniki zwigzane z wiekiem, jak spadek wydaj-
nosci pracy na staros¢, zmniejszenie mobilnosci,
obnizenie mozliwoéci podnoszenia badz zmiany
kwalifikacji, obnizona elastycznosé, wysokie za-
robki (a wige koszt pracy) wynikajace ze stazu
(cho¢ ten ostatni element to efekt uregulowan
prawnych o charakterze socjalnym). Dodatek
stazowy za lojalno$¢ nie zawsze idzie w parze
z wigksza wydajnoscig pracy. Nie jest to premia
za osiagnigcia, lecz §wiadczenie za ,lata spedzo-
ne razem’. Dodatki stazowe nie maja uzasadnie-
nia ekonomicznego, a jedynie silne uzasadnienie
socjalne. By¢ moze nalezy je zastgpi¢ szkole-
niowymi, premiujacymi podnoszenie kwalifika-
cji 1 wspierajacymi koncepcje uczenia si¢ przez
cale zycie. Na rozpatrzenie przez przedsigbior-
céw czekaja w dalszej kolejnosci premie za dy-
wersyfikacje kwalifikacji, zmiang miejsca pracy,
elastyczno$¢ i mobilnos¢. Logicznym rozwigza-
niem wydaje si¢ wprowadzane na poziomie firm
aktywne zarzadzanie wiekiem. Niewatpliwe atu-
ty starszych pracownikéw to doswiadczenie, wy-
soki etos pracy, stabilizacja finansowa i rodzinna,
mniejsza sktonnos¢ do ryzyka (brawury), a co za
tym idzie — wigksze bezpieczeristwo pracy i dys-
pozycyjnosé, cho¢ w mniejszym wymiarze czasu.
Osobg starsza mozna zatrudniaé¢ w réznych po-
rach (na rézne zmiany), ale nie bez konca po go-
dzinach.

Podwyzszanie ustawowego wieku emerytal-
nego bez szerokiej aprobaty spolecznej nie pro-
wadzi do podwyzszenia wieku rzeczywistego.
Ubezpieczeni, pozbawieni mozliwosci zakon-
czenia kariery zawodowej po osiggnieciu do-

tychczasowego wieku do tego uprawniajacego,
gleboko zakorzenionego, do ktérego odliczali
juz miesigce, w sytuacji jego podwyzszenia po-
czujg sie rozczarowani, ale niekoniecznie za-
checeni do wydtuzenia okresu aktywnosci eko-
nomicznej. Jesli zaplanowali odejscie z rynku
pracy w dotychczasowym wieku emerytalnym,
to ,uciekng” z niego przez system rentowy. A je-
§li ten bedzie zbyt szczelny — przez system za-
bezpieczenia na wypadek bezrobocia. Gdy i tam
skoniczy si¢ prawo do zasitku, o ile nie zostanie
przez ustawodawce z powodéw spolecznych wy-
dtuzone do czasu nabycia prawa do emerytury,
ubezpieczony opusci rynek pracy pod ekono-
micznym przymusem swojego pracodawcy i tra-
fi w inny sposéb do grupy $wiadczeniobiorcéw.
W ostatecznosci wybierze droge do $wiadczen
wiodacg przez oérodek pomocy spoteczne;.

Aby prowadzilo do wydluzenia aktywno-
sci ekonomicznej, podwyzszenie wieku eme-
rytalnego musi nastagpi¢ w umyslach samych
ubezpieczonych i naturalnie ich pracodaw-
c6éw. Pracownikowi ma si¢ chcie¢ dluzej praco-
waé, nie moze by¢ wypalony zawodowo, powi-
nien dostrzega¢ pozytecznos$¢ swojego dzialania.
Pracodawcy musi si¢ oplaca¢ diuzsze zatrudnia-
ie starszego pracownika. Poza bodzcami eko-
nomicznymi wystepuja takze uwarunkowania
kulturowe. Zdaj¢ sobie sprawe, ze postuguje sie
stereotypem, co nie licuje z rzetelnym warszta-
tem akademickim, lecz gdy rzad Niemiec stra-
szyl katastrofg systemu emerytalnego i po kil-
kuletnich konsultacjach spolecznych, z aprobata
aktoréw spolecznych, stopniowo i powoli (co
dwa lata o pét roku) rozpoczal proces podwyz-
szania ustawowego minimalnego wieku eme-
rytalnego, zdyscyplinowane spoleczeristwo po-
godzilo si¢ z tym. Czy jest to zasluga metody
dobrego rzadzenia? Trudno oceni¢. Gdy nato-
miast polski rzad prognozuje w raporcie Polska
2030 jeszcze gwaltowniejsze zmiany demogra-
ficzne prowadzace do niewyplacalnosci systemu
emerytalnego, i nast¢pnie jako jedyne rozwiagza-
nie wdraza, réwnie gwaltownie, podwyzszenie
minimalnego ustawowego wieku emerytalne-
go, oparte na wiedzy spoleczenistwo obywatel-
skie moze odpowiedzie¢: ,To si¢ jeszcze zoba-
czy!” (Boni 2009, s. 46 i nast.).
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6. Emerytura jako proces,
a nie jako wydarzenie

Warunek wydluzenia okresu aktywnosci eko-
nomicznej, czyli podwyzszenia rzeczywiste-
go wieku emerytalnego, mozna osiggnaé¢ takze
— paradoksalnie — dzi¢ki kryzysowi demogra-
ficznemu. Od poczatku lat dziewigédziesigtych
ubieglego wieku na rynek pracy wkraczaly, tuz
po ukoniczeniu szkél, a nierzadko jeszcze w trak-
cie studiéw, coraz liczniejsze pokolenia wyzu de-
mograficznego urodzonego na przelomie lat sie-
demdziesiatych i osiemdziesiatych. Ta tendencja
w drugiej dekadzie XXI w. ulegla gwaltowne-
mu zahamowaniu, a do korica dekady si¢ odwré-
ci. Pozbawieni dostgpu do nowych absolwentéw
pracodawcy bedg zmuszeni wprowadzi¢ elemen-
ty zarzadzania wiekiem w swoich przedsiebior-
stwach i by¢ moze zaczng docenial starszych
pracownikéw. Rynek pracy zawsze ma charakter
lokalny, a globalne korporacje wylicza, ze opla-
ci im si¢ przenies¢ swoja dziatalnos$¢ do krajéw
o mlodszej strukturze demograficznej.

Joseph Schumpeter proponuje trzy sposo-
by oswajania si¢ z myslg o starzejacej sie kadrze.
(Réwniez w Polsce wydajg si¢ one powoli wkra-
cza¢ do $rodowiska pracy). Pierwszy polega na
wykorzystaniu doswiadczenia takich pracow-
nikéw i korzystaniu z ich ,pamigci korporacyj-
nej”. Oni wiedza, jak w praktyce dzialaja pro-
cedury, jak je usprawnié, a gdy trzeba — obejsc.
Schumpeter (2011) nazywa to funkcja mentor-
ska. Drugi polega na dostrzezeniu, ze starsi pra-
cownicy reaguja na inne zachety niz wysokie za-
robki, preferujac elastyczny czas pracy czy pakiet
opieki medycznej. Trzeci to plynne wygaszanie
kariery zawodowej/aktywnosci ekonomicznej —
przechodzenie na cz¢sciows emeryture polaczo-
ne z pracg na cze¢$¢ etatu badz w elastycznych
formach zatrudnienia, telepraca itp. (Cappelli,
Novelli 2010).

7. Podsumowanie

Rozwigzania problemu niewydolnego w ob-
liczu zmian demograficznych systemu emery-
talnego, skonstruowanego jak piramida finanso-
wa, nalezy szuka¢ w instrumentach rynku pracy.
Wsréd réznych rodzajéw polityk publicznych

polityka z nim zwigzana coraz czesciej jest po-
strzegana przez aktoréw spolecznych jako ob-
szar, w ktérym mozna odnalez¢ sposéb na sta-
rzenie si¢ ludnosci. Drugim, pozwalajacym mieé
nadziej¢ na zlagodzenie skutkéw niewydolnosci
systemu ubezpieczenn emerytalnych, jest obszar
zarzadzanie zasobami ludzkimi ze szczegdlng
koncentracja wysitkéw na zarzadzaniu wiekiem
w przedsigbiorstwie (ujecie mikroekonomiczne).
Polaczenie obu tych podejs¢ pozwala dostrzec
w starzeniu si¢ ludnosci potencjal rozwojowy,
a nie tylko zagrozenie.

To nie konstrukcja systemu emerytalne-
go (taka czy inna) jest przyczyna starzenia si¢
spoleczenistwa i to nie ona moze dostarczy¢ re-
medium. Inaczej rzecz ujmujac: to system eme-
rytalny, mozliwos¢ jego finansowania zaleza od
sytuacji demograficznej, a nie na odwrét. Nie ma
zadnego przelozenia konstrukcji owego syste-
mu na t¢ sytuacj¢. Na jego konstrukcje sktadaja
si¢ nastepujace elementy: metoda finansowania,
zakres podmiotowy (obejmowanie ubezpie-
czeniem), sposéb administrowania skadkami
i $wiadczeniami, a nawet ustalony ustawowo mi-
nimalny wiek emerytalny. Zaden z nich nie od-
wraca trendéw demograficznych. Naturalnie,
mozna prognozowaé¢ wplyw opéznienia wieku
emerytalnego na sytuacj¢ na rynku pracy, a na-
wet nalezy bada¢ ten wplyw empirycznie. Jednak
istnieje realne zagrozenie opuszczenia rynku
pracy i dolaczenia do grupy swiadczeniobior-
céw przez wyjscia awaryjne, jakimi sg system
rentowy, ubezpieczenie na wypadek bezrobocia
czy w koricu — aktywno§¢ w szarej strefie (zwana
eufemistycznie zatrudnieniem nieformalnym).
Z kolei nadmiernie obcigzone mlodsze poko-
lenie, korzystajac z dobrodziejstw integracji eu-
ropejskiej i globalizacji gospodarki, moze wy-
emigrowa¢ w poszukiwaniu gospodarek mniej
demograficznie obcigzonych i unikaé¢ obcig-
zeni, uczestniczac w szarej strefie. Wypelnienie
tej luki demograficznej imigrantami jest watpli-
we. Dlaczego, majac do wyboru caly rynek we-
wnetrzny Unii Europejskiej, imigranci migliby
wybiera¢ Polske?

Zidentyfikowanie interesariuszy, ich potrzeb
i mozliwosci jest pierwszym krokiem do rozwig-
zania problemu finasowania systemu emerytal-
nego. Jesli celem ma by¢ diuzsza aktywnos¢ eko-
nomiczna, to nie moze ona zosta¢ wymuszona

74



Podwyzszanie wieku emerytalnego w Polsce przy uzyciu instrumentéw dobrego rzadzenia

przez prawo, lecz musi wynika¢ z potrzeb inte-
resariuszy. Rzad moze na nie wplywac nie przez
regulacje ustawowego wieku emerytalnego, lecz,
co jest znacznie trudniejsze, poprzez aktywna
polityke zatrudnienia zwrécong na szczegélne
potrzeby pracownikéw starszych.

Nakreslony przez Joriczyka dylemat, czy eme-
rytura (system emerytalny) ma zabezpieczaé
przed ryzykiem emerytalnym, czy gwaranto-
waé dochéd za zastugi za wystuge jest rozwig-
zywalny. Mozna to systemowo uregulowac w ta-
ki sposéb, ze emerytura bedaca zabezpieczeniem
przed ryzykiem utraty dochodu z powodu wie-
ku bedzie miata charakter swiadczenia socjalne-
go, powszechnego, o niskiej wysokosci, finanso-
wanego z podatkéw. Kwestig do rozstrzygniecia
pozostaje kryterium nabycia prawa do tej eme-
rytury — czy ma to by¢ osiggnigcie ustawowo
zdefiniowanego wieku emerytalnego (natural-
nie podwyzszonego), czy udowodnienie mate-
rialnego ryzyka emerytalnego przy pomocy le-
karza-orzecznika? W tym drugim przypadku
przypominaloby to system rentowy, z wszystki-
mi jego niedoskonalosciami. Druga cze¢s¢ eme-
rytury bytaby wynagrodzeniem za zastugi (wy-
stuge) przyznawanym bez wzgledu na wiek po
zgromadzeniu kapitalu emerytalnego wystar-
czajacego do wyplaty $§wiadczenia miesigcznego
do korica Zycia o ustalonej ustawowo wysokosci.
W pierwszym przypadku wyznaczenie ustawo-
wego wieku emerytalnego nastepuje jako ustale-
nie statystycznej czesci dlugosci zycia w kazdym
roku. Tak jak okresla si¢ ptace minimalna. To jed-
na z potencjalnych propozycji regulacji uwzgled-
niajaca potrzeby interesariuszy, a nawet od nich
wychodzaca. Wazniejsze jednak od docelowego,
choé¢ niekoniecznie ostatecznego, ksztaltu kon-
strukeji systemu emerytalnego jest zaangazowa-
nie aktoréw spolecznych w proces tej regulacji.

W doktrynie governance nie ma miejsca na
podejmowanie nawet przez odwazne rzady nie-
popularnych, ale koniecznych reform wymagaja-
cych wyrzeczen. Pafistwo powinno umozliwiaé,
ulatwiaé, zachecaé, w ostatecznosci zmuszaé
obywateli do gromadzenia dochodu na staro$¢
(lub do utrzymywania starszego pokolenia).
Nie moze jednak decydowa¢ administracyjnie
o momencie zakonczenia kariery ekonomicz-
nej. W spoleczeristwie opartym na wiedzy rzad
ma prawo oczekiwaé, ze obywatele wiedza, kie-

dy zakonczy¢ swoja aktywnos$¢ na rynku pracy,
i czy moga sobie na to pozwoli¢. W tym kon-
tekscie bismarckowska koncepcja minimalnego
ustawowego wieku emerytalnego wydaje si¢ zu-
pelnie niedorzeczna i anachroniczna.
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Raising statutory pension age in Poland using good governance methods

In many European countries, the well-diagnosed population ageing tendency leads to gradual raising of the
minimum statutory pension age. Such a reform is socially unpopular and requires social partners’ dialogue, political
debate, public opinion surveys, and other participatory governance measures. We assume that if more interactive
instruments were used in the legislative process and in shaping social policy in general, people would more easily
accept otherwise unpopular reforms. The hypothesis is tested on the case of the legislature raising minimum statutory
pension age in Poland. The conclusions go beyond the social security system. Raising statutory pension age is only
a means to lengthen the economic activity period by postponing real labour exit age. From that point of view, in the
paper, the lawmaking process is questioned as the most powerful tool to achieve social policy outcomes. We suggest
the development of silver economy and active-age management on a micro scale should be complementary good
governance tools leading to social inclusion in the old age, and to sustainability of the pension system.

Keywords: statutory pension age, social security, ageing of population, good governance, interactive governance
methods.



