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WPROWADZENIE

Emerytury branzowe od wielu lat sg jednym z dyzurnych tematow w dyskursie poli-
tyczno-ekonomicznym w Polsce, a ich reforma byla priorytetem dla wielu rzadow.
Priorytetem, jak si¢ okazywato, niezrealizowanym, gdyz odrebne regulacje emery-
talne przetrwaly w prawie niezmienionym stanie do dnia dzisiejszego. Reformy
emerytalne w latach 90. w duzym stopniu ujednolicily system emerytalny i pozba-
wily wiele grup zawodowych specjalnych uprawnien. Cztery grupy jednak sa nadal
objete osobnymi zasadami przyznawania emerytury. Sa to: gornicy, sedziowie i pro-
kuratorzy, stuzby mundurowe oraz rolnicy!. Przez wielu ekonomistow odrebne
zabezpieczenie emerytalne tych grup uznawane jest za szkodliwe dla funkcjonowa-
nia gospodarki i niesprawiedliwe spotecznie, a wrecz niezgodne z konstytucyjna
zasada réwnosci (Rzonca, Wojciechowski, 2008; Borowski i in., 2010).

Reforma emerytur zostata przedstawiona w exposé Donalda Tuska jako jeden
z gltownych celoéw 11 kadencji rzadu, a jej pierwsze miesigce przyniosty zmiany
w emeryturach mundurowych oraz se¢dzidéw i prokuratoréw. Przy okazji przeprowa-
dzanych zmian mozna postawi¢ pytanie: skad brafa si¢ dotychczas tak wysoka sku-
teczno$¢ wybranych grup zawodowych w bronieniu swoich przywilejéw emerytal-
nych? Dzigki jakim mechanizmom, mimo wielu staraf politycznych, te cztery grupy

" Asystent w Katedrze Ekonomii Matematycznej, Instytut Ekonomii i Zarzadzania
Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz doktorant w Katedrze Gospodarki i Administracji Publiczne;j
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.

L'W analizie $wiadomie pominglem duchownych, ktorych skfadki emerytalne sg optacane
w 80% lub 100% z Funduszu KoScielnego. Kwalifikacja duchownych jako grupy zawodowej moze
budzi¢ watpliwosci, rowniez ich funkcja spoteczna i pozycja w gospodarce jest jakoSciowo rézna
od tych petnionych przez grupy poddane analizie.
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pozostajg poza powszechnym systemem emerytalnym? Majac na uwadze ambitne
dziatania obecnego rzadu i ponowny wzrost zainteresowania opinii publicznej eme-
ryturami branzowymi, uzyteczne wydaje si¢ zanalizowanie dotychczasowej dziafal-
nosci pracowniczych grup interesuw obszarze polityki emerytalne;.

W artykule postawiono tezeg, ze bylo to mozliwe dzigki szczeg6lnym cechom
polskiego systemu reprezentacji interesow. Wyjatkowo silnie reprezentowane sa
w nim waskie kategorie zawodowe, zwigzane wiasnosciowo lub organizacyjnie
z pafnstwem. Dzigki temu w negocjacjach z rzadem ich sita przetargowa staje si¢
relatywnie wysoka.W artykule zostanie pokazane, ze powyzsza sytuacja stanowi
potwierdzenie przewidywan teoretycznych oraz, ze przyczynia si¢ do niej polski
kontekst historyczno-instytucjonalny.

Badany problem zostanie przedstawiony na tle teoretycznym skfadajacym si¢
z trzech elementow sktadowych, opisanych w pierwszej czesci tekstu. Pierwszy
z nich to ekonomiczna analiza dziatalnoSci grup interesu i ich wptywu na procesy
polityczne; drugi to reformy pafnstwa opiekunczego, ukierunkowane na zmniej-
szanie wydatkow socjalnych i ograniczanie zakresu redystrybucji dochoddw; trzeci
element to specyficzne cechy systemu politycznego i gospodarczego panstw post-
komunistycznych.

W drugiej czesci artykutu zostanie zaprezentowany opis czterech branzowych
systemdw emerytalnych — ich odrebnos$¢ od powszechnego systemu emerytalnego
oraz skala ich dziatania. Zostanie takze podjeta proba przedstawienia genezy tych
rozwigzan. Odwotujac si¢ do wnioskOw z teorii grup interesu, zostanie pokazane,
skad wynikata skuteczno$¢ czterech grup zawodowych w zabieganiu o odrebne
zasady emerytalne.

1. WNIOSKI Z TEORII GRUP INTERESU

Ekonomiczna teoria grup interesu, rozwijana od lat 60., zakwestionowata wczesniej
dominujace przekonanie o rozdziale regulacji i rynku. Rézne czynniki powoduja,
ze korzySci z regulacji rozkladaja si¢ asymetrycznie i wplywajg tym samym na pozy-
cje rynkowa poszczegdlnych interesariuszy (Olson, 1965; Stigler, 1971; Peltzman,
1976). Jednym z obszardw, ktdre tradycyjnie podlegaja silnym wplywom grup inte-
resu, jest system emerytalny. Na podstawie analizy literatury po§wig¢conej grupom
interesu oraz reformom emerytalnym sformufowano nastepujace twierdzenia?:

1. Procesy regulacyjnie niekoniecznie sg ukierunkowane na realizacj¢ interesow
calego spofeczefistwa. Podlegaja one mechanizmom podobnym do rynkowych
— istnieje podaz regulacji oraz popyt na nie, zglaszany przez grupy interesu,
a funkcje ceny stanowi poparcie polityczne (Stigler, 1971; Peltzman, 1976).

2. Sita grup interesu zalezy od cech systemu politycznego i systemu reprezenta-
cji intereséw oraz od zdolnosci grupy do podejmowania dzialan zbiorowych.

2 Twierdzenia, ze wzgledu na ograniczony rozmiar tekstu, sa przedstawione bardzo skrotowo.
Ich podstawy teoretyczne oraz potwierdzenia empiryczne znajduja si¢ we wskazanej literaturze.
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Ta ostatnia jest pochodng r6znych wiasciwosci grupy (jej rozmiaru, homoge-
niczno$ci, mechanizmoéw decyzyjnych).

. Im wigkszy rozmiar grupy, tym trudniejsze staje si¢ podejmowanie przez nig
zorganizowanych dziataf zbiorowych. Duze grupy sa zdolne do takich dzia-
taf, gdy dostarczaja swoim cztonkom bodzcow selektywnych, najczesciej
W oparciu o juz istniejaca w innym celu organizacje, wediug zasady ,,produktu
ubocznego” (Olson, 1965).

. Skoncentrowane, nieduze grupy o waskich, homogenicznych interesach beda
dazyly do redystrybucji czeSci dochodu narodowego na swoja korzyS¢. Nato-
miast duze, bardziej zroznicowane grupy (ang. encompassing groups)?, takie
jak organizacje konsumentdw lub przedsigbiorcow, beda staraly si¢ stymulo-
wacé efektywnos¢ catej gospodarki (Olson, 1982).

. Dziafania grup o waskich interesach obnizajg efektywno$¢ gospodarki przez
m.in. zaburzanie rynkowych zasad alokacji zasobdw, obnizanie bodZzcow do
pracy i inwestowania, zwigkszanie stopnia regulacji oraz nieprzejrzystosci
prawa, zwigkszanie sztywnosci cen i ptac oraz przez niekorzystny wplyw na
postawy wobec prawa w spoteczenstwie (Olson, 1982).

. Przywileje grupowe sg czesto realizowane za pomocg tzw. redystrybucji ukry-
tej, czyli skomplikowanych mechanizmow gospodarczych, niedostepnych bez-
posrednio opinii publicznej (np. zmowy cenowe, $§wiadczenia spoleczne).
Spoteczenistwo wykazuje zazwyczaj tzw. racjonalng ignorancje wobec takich
praktyk (Olson, 1982).

. Reformy emerytalne naleza do najbardziej niepopularnych, gdyz ich koszty
ponosza zazwyczaj obecne pokolenia, a korzysci z nich sg oczekiwane dopiero
kilkadziesiat lat pozniej i przypadaja przysztym pokoleniom. Rzadzacy beda
zatem obiera¢ przy ich realizacji rozne strategie zabezpieczajace (takie jak
rozmydlanie odpowiedzialno$ci, szukanie silnych partneréw, negocjowanie na
zasadzie ,,coS za co§”, silna ochrona praw nabytych) (Pierson, 1996).

. Zwigzki zawodowe, realizujac interesy pracownicze, oddziatujg na przebieg
reform emerytalnych. To, jak zwiazki definiujg swoje cele oraz jaka skutecz-
noscig wykazuja si¢ w dazeniu do nich, jest jednak niejednoznaczne i zalezy
od wielu czynnikéw. Z jednej strony, duza sita przetargowa zwiazkow zawo-
dowych moze okazac si¢ bariera wdrozenia radykalnych reform systemu eme-
rytalnego (Schneider, 2009). Z drugiej strony, pewne wiasciwosci struktur
zwigzkowych moga stwarzaé ich liderom bodzce do poparcia reformy. Zali-
czamy do nich: mechanizmy wyborcze (Anderson, Lynch, 2007), heteroge-
niczno$¢ cztonkdw (Nijhuis, 2009) oraz stopien centralizacji zwiazku. W rezul-
tacie wigkszo$¢ skutecznych reform w krajach rozwinigtych miata charakter

3 Na potrzeby tekstu przyjatem robocze ttumaczenie tego okreslenia: ,,grupy okalajace”.
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10.

neokorporacyjny, opierala si¢ na negocjacjach pomi¢dzy rzadem a zwigzkami
zawodowymi (Baccaro, 2002).

. Zalezno$¢ migdzy stopniem centralizacji zwigzkOw zawodowych a skalg znie-

ksztalcen rynku przyjmuje ksztalt ,,odwroconego U”. Najkorzystniejsze dla
gospodarki sg systemy skrajnie scentralizowane lub skrajnie zdecentralizo-
wane, a najwiecej znieksztalcen rynkowych wystepuje w systemach posred-
nich, z dominacja zwiazkdw branzowych (Calmfors, Driffill, 1988).

Zwigzki zawodowe w sektorze publicznym charakteryzujg si¢ wyzsza sifg
przetargowa od tych w sektorze prywatnym. DiSalvo (2010) wymienia czyn-
niki, ktore zwickszaja skutecznos¢ tych pierwszych w negocjacjach z rzadem
oraz z pracodawcami: wplyw polityczny na pracodawce, monopolistyczna
pozycja w ustugach publicznych, brak mozliwosci bankructwa, bezpoSredni
dostep do politykéw oraz relatywna tatwoS¢ organizacji.

2. SYSTEM REPREZENTACJI INTERESOW W POLSCE

Zastosowanie powyzszych koncepcji do analizy polskiego przypadku musi
uwzgledniac specyfike kraju transformacji spoteczno-gospodarczej. Odwolujac sie

do

roznych autoréw, mozna stwierdzi¢, ze w Polsce wystepuje postsocjalistyczny

system reprezentacji interesow, ktdry stanowi polaczenie elementoéw modelu kor-
poracyjnego, pluralistycznego i etatystycznego (Hausner, 2007; Sroka, 2007; Gar-
dawski, 2009). Do kluczowych wtasciwosci tego modelu mozna zaliczy¢*:

Fasadowo$¢ oficjalnego forum negocjacji, czyli Trojstronnej Komisji ds. Spo-
teczno-Gospodarczych, przy rzeczywistych przetargach zdecentralizowanych,
odbywajacych si¢ na poziomie przedsigbiorstw lub branz;

Administracja panstwowa jako bezposredni adresat duzej czesci zadan pra-
cowniczych;

Asymetryczno$¢ zorganizowania i sily przetargowej aktoréw: ogélnopolskie
zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcow i rzad sg relatywnie stabe; naj-
silniejszym aktorem sa branzowe zwigzki zawodowe (w tym gornicze i poli-
cyjne) w sektorze pafistwowym, ktére m.in. poprzez trdjstronne zespoly bran-
zowe sa w stanie realizowac swoje waskie interesy;

Brak konsensualnej polityki, brak ideologii trojstronnosci, upolitycznienie
przetargow.

Obecny system zostal w duzym stopniu uksztattowany w pierwszych latach

transformacji, odziedziczyt réwniez wiele wtasciwosci modelu socjalistycznego,

4 Powyzszy opis dotyczy gléwnie okresu 1989-2007. Gardawski (2009) pokazuje, ze od 2008 r.

mozna zaobserwowa¢ zmiany, m.in. relacje migdzy partnerami spolecznymi staja si¢ bardziej
autonomiczne od wplywu instytucji pafistwowych i nabieraja w coraz wigkszym stopniu charakteru
wspOlpracy.
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w ktorym korporacje branzowe byly instytucja kluczowa dla catego porzadku
spotecznego. Przetargi polityczne z oS§rodkiem wladzy oraz konkurencja pomig-
dzy korporacjami stanowily w nim podstawowy mechanizm artykulacji interesow
i alokacji zasobow ekonomicznych. Korporacje, cho¢ tworzone przez panstwo
i od niego uzaleznione, jednocze$nie wywieraly nan ciagla presje, co stanowito
podstawe legitymizacji systemu. Jednocze$nie realizowanie przez korporacje par-
tykularnych, krotkookresowych intereséw obnizato efektywnos¢ gospodarki, pro-
wadzac do jej ostatecznego upadku (Hausner, 1994a).

Wprowadzenie w 1989 r. relacji rynkowych (przede wszystkim w obszarze alo-
kacji zasobOw) oraz uniezaleznienie korporacji od panstwa znaczaco zmniejszylo
obszary poszukiwania renty i poczatkowo sparalizowalo dziatalno$¢ korporacji
branzowych. Jednakze juz od 1991 r. grupy interesu zaczely odzyskiwaé swoje
wplywy. Przodowaly w tym zwigzki zawodowe w branzach nieobjetych przeksztat-
ceniami rynkowymi — przede wszystkim w przemysle ciezkim, ktory pozostat we
wlasnosci panstwa. W nowych warunkach, dzigki nieformalnym sieciom powigzan
z okresu socjalizmu, miaty one utatwiony dostep do legislacji. Koncyliacyjna
transformacja systemowa nie doprowadzifa do oczekiwanego unicestwienia grup
interesu, lecz pozwolita im na jeszcze skuteczniejsze dzialania w warunkach sta-
bych instytucji pafistwa i rynku (Olson, 1995).

Jak pokazal Wactaw Wilczynski (2005), powstal w tym okresie ,,dualizm sys-
temowy”, ktory polega na wspdtistnieniu w polskiej gospodarce dwoch porzad-
koéw: rynkowego i socjalistycznego. W sektorze prywatnym i w niektorych przed-
sigbiorstwach pafnstwowych relacje maja charakter rynkowy — funkcjonowanie
podmiotéw gospodarczych jest oddane prawom popytu i podazy. Obok tego
w sektorze panstwowym mentalno$¢ podmiotow oraz stosunki mi¢dzy nimi maja
cechy socjalistyczne. Pracownicy, dobrze zorganizowani w silnych politycznie
zwigzkach zawodowych, po dzi§ dzien wywieraja presj¢ na rzadzacych. Ich postu-
laty dotycza nie tylko wzrostu wynagrodzen, ale przede wszystkim zadaja oni
wstrzymania prywatyzacji i oczekuja od panstwa petnienia ,,funkcji dyrektor-
skiej” w gospodarce. Hausner (2007, s. 62) okre§la to zjawisko mianem ,,pafnstwa
resortowo-korporacyjnego” i uznaje je za jedng z gtOwnych barier rozwoju
Polski.

Z kolei Edmund Mokrzycki (2000) wskazywal na kluczowg role negocjacji
w polskiej demokracji. Rzeczywiste ustalanie kierunkéw regulacji odbywa si¢
poza wgladem spoteczefistwa, w ramach negocjacji miedzy rzadem a grupami
interesu. Te ostatnie zyskujg w ten sposdb pozakonstytucyjny wplyw na polityke
panstwa. Natomiast celem rzaddéw nie jest rozwigzywanie realnych problemow
spotecznych, ale unikanie otwartych konfliktéw z grupami interesu.

Niedawne badania zespotu K. Rybifiskiego (2012) pokazuja, ze grupy interesu
(nie tylko o panstwowym pochodzeniu) wywierajg istotny wplyw na procesy legi-
slacyjne w Polsce — jedna trzecia powstajacych w Polsce ustaw stuzy waskim inte-
resom wybranych grup. Czynniki, ktore temu sprzyjaja, to nieprzejrzystos¢ prawa,
brak transparentnosci i chaotycznoS$¢ w jego tworzeniu oraz brak mechanizméw
zabezpieczajacych interes spoteczny.
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3. REFORMA EMERYTALNA W POLSCE

System emerytalny w socjalizmie byt jednym z gléwnych obszarow realizacji inte-
resow grupowych, a przyznawanie przywilejow branzowych byto jedng ze strategii
partii wykorzystywanych do przywracania spokoju spolecznego w okresach kry-
zysow politycznych (Inglot, 2008). Dowodem na to moze by¢ istnienie w 1989 r.
11 podsystemdw branzowych, ktore obejmowaly 25% pracownikow w gospo-
darce, mimo ze nie mialy uzasadnienia ekonomicznego (Sosenko, 1992). Eks-
perci w dziedzinie ubezpieczen spolecznych zaznaczaja, ze na gruncie ich dzie-
dziny nie ma podstaw do tworzenia specjalnych organizacji §wiadczen dla pra-
cownikoéw wybranych branz, gdyz podlegaja oni takim samym ryzykom spotecznym,
jak reszta spoleczenstwa (Joficzyk, 2003, s. 259). Takie rozwigzania ograniczaly
przejrzystos$¢ systemu i umozliwialy wptywowym grupom redystrybucje ukrytg
i osigganie rent ekonomicznych. Jednoczesnie ich hojno$¢ przyczyniata si¢ do
i tak fatalnego stanu finanséw Funduszu Ubezpieczenn Spolecznych i obcigzata
finanse publiczne. Fragmentaryzacja systemu emerytalnego stanowi takze bariere
mobilnos$ci zawodowej pracownikow. Powyzsze stwierdzenia beda stanowi¢ punkt
odniesienia do dalszych rozwazan w artykule.

Juz od 1990 r. politycy podejmowali proby zreformowania systemu, ktére mia-
tyby go uporzadkowac, uniezalezni¢ od wpltywdw politycznych oraz wprowadzié
rowniez w tym obszarze gospodarki mechanizmy rynkowe. W duzej mierze za
sprawg sprzeciwu wplywowych grup pracowniczych zmiany zostaly odlozone az
o dziewie€ lat. Reforma emerytalna w 1999 r. w swoich zatozeniach miafa ujed-
nolici¢ regulacje — odtad zasady mialy by¢ identyczne dla prawie wszystkich grup
pracowniczych’, a zabezpieczenie emerytalne miato zaleze¢ od indywidualnej
przezorno$ci. Nowa formufa emerytalna skutkowala w obnizeniu Swiadczen dla
wszystkich uczestnikow systemu®, ale niektore grupy — dotychczas najbardziej
uprzywilejowane — mialy straci¢ najwiecej. W konsekwencji obok odpowiedniego
projektu nowych regulacji duzej wagi nabierata ekonomia polityczna reformy
(Chton, Gora, Rutkowski, 1999).

Szczegblng role w catym procesie petnily zwigzki zawodowe. Z jednej strony,
NSZZ ,Solidarno$¢” byla jednym z inicjatoréw reformy — w 1995 r. przedstawita
nawet wlasny projekt zmian, nie rdznigcy si¢ znacznie od rzgdowego. Reformatorska
koalicja AWS-UW byta blisko zwigzana organizacyjnie z ,Solidarno$cig”’.
Oznaczalo to, ze zwigzek byt naturalnym sojusznikiem oraz zwigkszat legitymiza-
cje przeprowadzanych zmian. Z drugiej strony, zwigzkowcy nie wyrazali zgody na

5 Gérnicy oraz funkcjonariusze stuzb mundurowych zostali wiaczeni do powszechnego
systemu emerytalnego w 1999 r., podczas gdy rolnicy oraz sedziowie i prokuratorzy zachowali
swoje odrebne regulacje. Zostato to doktadniej opisane w dalszej czesci tekstu.

% Prognozowane stopy zastapienia w nowym systemie to: 30-40% dla kobiet i 50-60% dla
mezczyzn, wobec 60-100% w starym systemie (Kfos 2008). Szacunki OECD (2011) to 43,2% dla
kobiet i 59% dla me¢zczyzn.

7 Poparcia dla wprowadzenia systemu kapitafowego, choé¢ w mniejszym stopniu, udzielito
takze OPZZ. Zwiazane ono bylo z kolei z SLD, ktorego rzad rozpoczal projektowanie
reformy.
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likwidacje wickszosci przywilejow, glownie tych dotyczacych wezesniejszych eme-
rytur. Takze poszczegdlne zwiazki sektorowe, korzystajac z duzej niezaleznoSci od
central zwigzkowych, staraly si¢ utrzymacé odrebno$¢ swoich systemoéw emerytal-
nych. Kolejarze, gornicy, sedziowie i prokuratorzy wptywali na legislacj¢ zardwno
przez negocjacje w Komisji Trojstronnej, jak i przez strajki i protesty.

Autorzy reformy zwracaja szczegdlng uwage na przyjeta przez nich strategie
polityczna, ktdra umozliwita osiggniecie celow pomimo poczatkowego oporu spo-
tecznego. Opierala si¢ ona na bliskiej wspoipracy z centralami zwigzkowymi oraz
na szybkim wprowadzaniu w zycie najwazniejszych zatozen — przy pozostawianiu
spraw konfliktowych na podzniej (Chton, Gora, Rutkowski, 1999, s. 59-60). Ze
zwigzkami zawodowymi zawarto swoisty pakt, polegajacy na odtozeniu negocjacji
o przywilejach i o systemach branzowych na rok 1999 oraz na bardzo silnej ochro-
nie praw nabytych w nowych zasadach emerytalnych (Orenstein, 2000, s. 46—49).
W wyniku reformy powstat nowy system emerytalny, ktory pracownikéw urodzo-
nych po 1969 r. miat obja¢ jednolitymi zasadami (nowa formuta emerytalna, wiek
emerytalny: 60 lat dla kobiet, 65 lat dla mezczyzn).

4. OPIS BRANZOWYCH SYSTEMOW EMERYTALNYCH
4.1. EMERYTURY GORNICZE

W lipcu 2005 r. do Ustawy o emeryturach i rentach z FUS dodano rozdziat 3a
,2Emerytury gornicze”, ktory w pieciu artykutach definiuje zasady przyznawania
emerytur gorniczych. Warunki, ktore trzeba spetnié, aby otrzymac¢ prawo do eme-
rytury gorniczej, to:

1) ukonczone 55 lat zycia i okres pracy gorniczej: 20 lat dla kobiet i 25 lat dla
mezezyzn, w tym co najmniej 10 lat pracy pod ziemig, albo:

2) ukoniczone 50 lat zycia i okres pracy gorniczej: 20 lat dla kobiet i 25 lat dla
mezezyzn, w tym co najmniej 15 lat pracy pod ziemia, albo:

3) 25 lat pracy pod ziemig w pelnym wymiarze czasu pracy bez wzgledu na wiek
(Dz.U. z 2005 r. Nr 167, poz. 1397).

Do ustalenia wysokoSci emerytur gorniczych stosuje si¢ starg formule emery-
talng — jest to jedyny przypadek, w ktérym ma ona jeszcze zastosowanie w sposob
niewygasajacy. Okresy pracy gorniczej sa w ramach tej formuly dodatkowo pre-
miowane. Kazdy okres sktadkowy jest przemnazany tak jak w podstawowe;j for-
mule przez 1,3, a nastepnie ponownie przez jeden z przelicznikow o wartosci od
1,2 do 1,8 — w zaleznoSci od charakteru pracy.

Zatem trzy mechanizmy uprzywilejowuja gornikéw na tle catego spoteczenstwa:

1. Stara formuta emerytalna, aktuarialnie promujaca krotsze staze pracy
i uwzgledniajaca tzw. element socjalny.
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2. Podwyzszone przeliczniki, nieosiagalne dla innych grup pracowniczych.
3. Prawo do emerytury bez wzgledu na wiek.

Wedtug danych ZUS w 2008 r. emerytury gornicze pobierafo 198,5 tys. osob.
Sredni wiek 0s6b przechodzacych na emeryture w tym roku wyniost 47,9 lat
(wobec 59 lat dla ogdtu populacji). Przecigtna emerytura goérnicza wyplacona
w 2008 r. miata wysokoS§¢ 2937,35 zt i byta blisko dwa razy wyzsza od $redniej dla
ogo6iu emerytoéw (ZUS, 2009). Przy przecigtnym wynagrodzeniu w gornictwie bli-
skim 5300 zt, dawalo to stopy zastgpienia nie przekraczajace 60% (GUS, 2009),
czyli w okolicach Sredniej krajowej. Czynnikiem uprzywilejowujacym gornikow
jest krotszy staz pracy (o 3 lata krdtszy niz dla ogétu pracownikow) oraz o kilka
lat® dtuzszy okres przebywania na emeryturze i pobierania $wiadczenia.

Emerytury gornicze sa dofinansowywane dotacja z budzetu pafstwa do
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Wyliczenia MPiPS (2005) pokazuja, ze
utrzymywanie przywilejow gorniczych bedzie kosztowaé podatnikow dodatkowo
(ponad to co przewidywaly stare zasady) ok. 0,3% PKB rocznie (tab. 1).

Tabela 1. Prognozowane koszty poniesione przez budzet panstwa

w latach 2007-2020 z tytutu wprowadzenia emerytur gorniczych
na podstawie wyliczen MPiPS

Rok Koszty emerytur gérniczych (w min zi) Koszty jako % PKB
2007 0,0 0,00
2008 195,4 0,02
2009 843,2 0,06
2010 1852,0 0,13
2011 3 138,56 0,20
2012 41734 0,25
2013 4 937,4 0,27
2014 6 063,4 0,30
2015 6 412,2 0,30
2016 7 567,1 0,32
2017 7 817,8 0,31
2018 88354 0,32
2019 8 809,7 0,30
2020 94135 0,29
Suma 70 059,0 -

Zrodto: MPiPS, 2005.

8 Doktadng réznice trudno oszacowaé — jest to z pewnoscia mniej niz 11 lat, ktore wynika
z samego wczesniejszego przejécia na emeryture. Prawdopodobnie cigzkie warunki pracy gorniczej
powoduja krotsza od przecigtnej dlugo$¢ zycia przedstawicieli tej grupy zawodowe;.
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Specjalne uprawnienia gornikdw, ktorych koszty ponosi cate spoleczenistwo,
nalezy uzna¢ za niesprawiedliwe i szkodliwe dla spoleczefistwa i gospodarki
(Borowski i in., 2010). Gornicy powinni zosta¢ objgci powszechnym systemem
emerytalnym, z prawem do emerytur pomostowych. Powinno si¢ rownoczesnie
utatwia¢ im podjecie pracy na innym stanowisku po osiaggnigciu wieku, ktory
uniemozliwia dalsza pracg gornicza. Motywy polityczne jednak uniemozliwiaja
zniesienie przywilejow (Kostrzewski, Miaczynski, 2007).

Gornicy w ostatnich dekadach PRL byli traktowani przez rzadzacych w szcze-
g0lny sposob, poniewaz ich branza wnosita bardzo duzg cz¢$¢ do produktu naro-
dowego i eksportu. Na tle reszty pracownikow cieszyli si¢ wysokimi pfacami oraz
licznymi przywilejami pozaptacowymi, w tym zaopatrzeniowym systemem eme-
rytalnym (Balcerowicz, 1994, s. 155). Ich pozycja ulegla jeszcze wzmocnieniu na
poczatku transformacji, po strajkach w latach 1992-1993. Dzi¢ki temu przeksztai-
cenia rynkowe ominely t¢ branze, a dominujagcym wiascicielem kopalni pozostafo
panstwo. W tym fakcie oraz w wyjatkowej koncentracji pracownikow nalezy upa-
trywac duzej sity przetargowej gornikow (Hausner, 1994b, s. 299).

W zalozeniach reformy z 1999 r. gérnicy mieli zosta¢ objeci wygasajacym sys-
temem emerytur pomostowych, a ich dotychczasowe przywileje mialy zostac znie-
sione 31 grudnia 2006 roku. Takie rozwiazanie chronito prawa nabyte przez gor-
nikéw przed reforma, a nowo zatrudnionych wprowadzato do powszechnego
systemu emerytalnego. W 2005 r. gornicze zwiazki zawodowe zorganizowaly
masowe demonstracje w Warszawie, czym zmusily rzadzacy wowczas SLD oraz
prezydenta A. Kwasniewskiego do nielikwidowania korzystnych dla nich ustalen.
W obliczu zblizajacych si¢ wyboréw, w ktorych kandydat lewicy Wiodzimierz
Cimoszewicz mial walczy¢ o prezydenture, emerytury gornicze staly si¢ wazng
karta przetargowa (Solska, Dziadul, 2005).

Jeszcze w 2005 r. podjeto dwie proby zaskarzenia nowych przepisow
w Trybunale Konstytucyjnym, przy czym obie okazaly si¢ nieskuteczne. Wniosek
premiera Marka Belki zostal wycofany przez jego nastepce — Kazimierza
Marcinkiewicza, co stanowito realizacje obietnicy przedwyborczej PiS, zlozonej
w zamian za poparcie NSZZ ,,Solidarno$¢” w wyborach parlamentarnych i pre-
zydenckich. Szczegblnie wazne wydaje si¢ niepowodzenie wniosku PKPP
,Lewiatan”. Trybunal oddalit go, gdyz uznat, ze kwestia emerytur gorniczych nie
dotyczy bezposrednio Konfederacji Pracodawcéw, a jedynie budzetu panstwa
i samych gornikdéw. Pokazuje to, jak prawnie mozna ogranicza¢ mozliwosci dzia-
tania grup okalajacych, ktore chca broni€ interesu spofecznego.

Okazuje sig, ze rowniez samo spoleczenstwo nie wyraza zdecydowanego sprze-
ciwu wobec przywilejow gorniczych. Wedlug sondazy, zdecydowana wigkszo$¢
Polakdw popierata postulaty gornikoéw w 2005 r. oraz opowiadala si¢ za utrzyma-
niem wezesniejszych emerytur, takze dla tej kategorii zawodowej. Te same badania
ukazaly takze skale ignorancji spolecznej na temat rzeczywistych kosztow, wyni-
kajacych z tytutu wezesniejszych emerytur — jedynie 16% ankietowanych zdawalo
sobie sprawe z ich skali. Po przedstawieniu tej informacji respondentom deklaro-
wane poparcie dla przywilejow wyraznie spadto (Pentor, 2005 i 2008).
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4.2. EMERYTURY MUNDUROWE

Emerytury mundurowe sg uregulowane w dwoch specjalnych ustawach (Dz.U.
z 1994 r. Nr 10, poz. 36 i Dz.U. z 1994 r. Nr 53, poz. 214). Artykuly 1 obu
ustaw stanowig, ze zolnierzom i funkcjonariuszom stuzb zwolnionym ze stuzby
z tytutu wystugi lat lub catkowitej niezdolnoSci do stuzby przystuguje zaopa-
trzenie emerytalne, finansowane z budzetu panstwa. Minimalny staz pracy
w wojsku i stuzbach to 15 lat, a podstawowa wysoko$¢ emerytury wynosi 40%
uposazenia na zajmowanym ostatnio stanowisku. Ulega ona zwigkszeniu
0 2,6% podstawy wymiaru za kazdy nastepny rok pracy. Specjalnie premio-
wane sg okresy stuzby w szczeg6lnych warunkach, w tym na wojnie. Maksy-
malna emerytura, jakg mozna otrzymac, jest rowna 75% ostatniego uposaze-
nia, wraz z dodatkami i nagroda roczna. By ja osiagnaé, trzeba pracowacl
troche ponad 28 lat.

Powyzsza formula zapewnia zotnierzom i funkcjonariuszom relatywnie wyso-
kie stopy zastgpienia przy krotkim stazu pracy oraz ogranicza bodzce do konty-
nuowania stuzby. Dodatkowo emerytowani mundurowi maja mozliwo$¢ podjecia
pracy bez drastycznych konsekwencji dla wysokoSci otrzymywanych $wiadczen®.
W rezultacie wielu zolnierzy i policjantdw przechodzi na emeryture w mtodym
wieku (przecietny okres wystugi z tytutu stuzby w 2010 r. wynosit 22 lata i 6 mie-
siecy)!? (MSWiA, 2011). Osobny system emerytalny stanowi bariere dla mobil-
nosci zawodowej funkcjonariuszy oraz ryzyko dla przedwczes$nie zwolnionych ze
stuzby.

W maju 2012 r. wprowadzono nowe zasady, ktore beda obowiazywaly funk-
cjonariuszy wstepujacych do stuzby od 2013 roku. Nowe warunki otrzymania
emerytury to 25 lat stuzby oraz wiek 55 lat, a wysokos¢ §wiadczenia bedzie kal-
kulowana na podstawie uposazen w wybranych 10 kolejnych latach stuzby. Relacja
emerytury do Sredniego uposazenia bedzie wynosi¢ od 60% do 75%, w zalezno-
$ci od rzeczywistej diugosci stuzby. W ten sposdb sytuacja mundurowych zostanie
nieznacznie przyblizona do powszechnego systemu emerytalnego.

W 2010 r., wedtug danych resortowych, emerytury pobierato 107 tys. wojsko-
wych i 137 tys. funkcjonariuszy stuzb, a przecietne Swiadczenia wynosily w obu
przypadkach okoto 3 tys. zt (MON, 2010; MSWiA, 2011). Wydatki budzetowe
z tytutu emerytur mundurowych wynosza okoto 0,6% PKB rocznie (tab. 2).

Specjalne uprawnienia emerytalne Zolnierzy i funkcjonariuszy stuzb mundu-
rowych maja swoje pochodzenie historyczne — tym grupom spoteczno-zawodo-
wym, ze wzgledu na ich role w funkcjonowaniu panstwa oraz wystawienie na
specyficzne ryzyka, tradycyjnie przyznawana byla szczeg6lna opieka emerytalna
(Muszalski, 2004, s. 173). Obecne argumenty zwigzkowcdw podkreSlaja niekorzy-
$ci wynikajace z pelnienia stuzby, takie jak:

9 Dopiero przy zarobkach na poziomie 130% przecigtnego wynagrodzenia emerytura maleje
0 25%.

10°A. Wiktorow (2011) wymienia kolejne uprzywilejowujace charakterystyki emerytur mun-
durowych, m.in.: dtuzszy okres pobierania emerytury i brak limitu maksymalnego $§wiadczenia.
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e wymog dyspozycyjnosci;
e ograniczenie praw wyborczych;

e narazanie zycia i zdrowia, wysokie obcigzenia psychiczne (ZW NSZZ Poli-
cjantow, 2012).

Gli6wnym argumentem zwigzkowcow jest jednak to, ze przy niedofinansowa-
niu stuzb, niskich ptacach i nierozwinietej polityce Sciezki kariery, to wiasnie
korzystne przepisy emerytalne sg jedng z gldwnych zachet do wstapienia do stuzb
mundurowych.

Podejmowane przed 2012 r. préby zreformowania emerytur mundurowych,
a w szczeg6lnoSci wydtuzenia obowiazkowego okresu stuzby, byty nieskuteczne.
Nowy system emerytalny w pierwszym momencie objal réwniez zotnierzy zawo-
dowych, ktdrzy wstapili do stuzby po 1. stycznia 1999 r., ale juz w 2003 r. rzad
SLD przywrocit wezesniejsze przepisy. Dopiero w 2012 r. rzagdowi Donalda Tuska
po raz pierwszy udato sie podnie$¢ wiek emerytalny stuzb mundurowych. Jego
skuteczno$¢ mozemy przypisaé wysokiej determinacji i odpowiedniej strategii
politycznej, ale rowniez matej skali rzeczywistych zmian — przywileje juz zatrud-
nionych funkcjonariuszy pozostana nienaruszone.

Barierg dla daleko idacych reform jest duze znaczenie polityczne zolnierzy
i policjantow, ktore wynika z ich liczebnosci oraz kluczowej roli w funkcjonowa-
niu panstwa. Zwiazki zawodowe policjantéw sg bardzo silne i wielokrotnie juz
sama grozba strajkéw powodowala, ze kolejne rzady wycofywaly si¢ ze swoich
propozycji. W przypadku wojska argumentem jest grozba masowego odejscia
zotnierzy ze stuzby!l.

Roéwnie istotne jest to, ze wydtuzanie wieku emerytalnego funkcjonariuszy stuzb
i zolnierzy wymaga zmian w ogdlnym funkcjonowaniu tych stuzb oraz wojska tak, aby
stanowiska pracy i wynagrodzenia byly dostosowane réwniez do mozliwosci psycho-
fizycznych oraz do potrzeb finansowych 0s6b w §rednim i starszym wieku. Przywileje
emerytalne nie powinny stanowi¢ rekompensaty za niedogodnosci w okresie stuzby.
Dtuzsza praca w stuzbach na lepszych warunkach finansowych zwiekszataby stabil-
noS¢ zyciowq funkcjonariuszy i dawata liczne korzySci pozaptacowe.

4.3. UPOSAZ!ENIE W STANIE SPOCZYNKU
SEDZIOW | PROKURATOROW

Sedziowie i prokuratorzy sg objeci osobnym systemem zabezpieczenia spotecz-
nego, ktdry jest w caloci finansowany ze zZrodet budzetowych. Po osiagnigciu 65
lat, ale tez w przypadku zaistnienia pewnych ryzyk spotecznych (choroba i utrata
sit) przechodza oni w stan spoczynku. Istnieje mozliwos¢ wczesniejszego przejscia
w stan spoczynku (na wniosek) — po ukoniczeniu 55 lat przez kobiete lub 60 przez

11 'Wedtug doniesiei medialnych propozycje zmian w emeryturach mundurowych byly
gléwna przyczyna odejscia ze stuzby ok. 10 tys. zolnierzy na przetomie lat 2009 i 2010 (Zemfa,
2011).
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mezezyzng i przy posiadanym stazu pracy wynoszacym odpowiednio 25 lub 30 lat.
W maju 2012 r., wraz ze zmianami w systemie powszechnym, podwyzszono wiek
emerytalny s¢dziow i prokuratorow do 67 lat, a mozliwo$¢ wczeSniejszego przej-
Scia w stan spoczynku ograniczono do kofica 2017 roku.

Stan spoczynku jest to specyficzna kategoria prawna wprowadzona do pol-
skiego prawa w odniesieniu do sedzidw w artykule 180 Konstytucji z 1997 r., a dla
prokuratordéw ustanowiona na zasadzie analogii w przepisach dotyczacych ustroju
prokuratury (Dz.U. 1997 Nr 124, poz. 782).

Wynagrodzenie s¢dzidw i prokuratorow nie podlega osktadkowaniu, a Srodki
na finansowanie uposazen w stanie spoczynku pochodza z budzetu panstwa.
Wysoko$¢ uposazenia wynosi 75% ostatniego wynagrodzenia. Podobnie jak
w przypadku stuzb mundurowych jest to stopa zastapienia nieosiagalna dla pra-
cownikéw ubezpieczonych w powszechnym systemie emerytalnym. Dodatkowo
uposazenia sg waloryzowane wedfug stopy wzrostu wynagrodzen wcigz aktywnych
sedzioéw i prokuratorow.

W roku 2009 liczba sedziow i prokuratoréw w Polsce wynosifa odpowiednio:
9596 i 5276, a Srednie wynagrodzenia w tych grupach to 8758 zt i 8861 zt
(Ministerstwo Finansow, 2010). Biorac do kalkulacji te przecietne wartosci,
z pewnoscia nizsze od wynagrodzen osigganych pod koniec kariery zawodowej,
przeci¢tne uposazenia w stanie spoczynku uzyskane przez s¢dziow i prokurato-
row w 2009 r. wynosily okoto 6568,5 zt i 6645,75 zt, a faczne wydatki na nie
w ostatnich latach si¢galy 0,04% PKB.

Instytucja stanu spoczynku ma swoje korzenie historyczne, wywodzi si¢ z eme-
rytur w stuzbie panstwowej przyznawanych funkcjonariuszom publicznym. Takie
uregulowania wynikaly z przekonania, ze sedzia i prokurator to nie zawod, ale
raczej funkcja spoteczna. Osoby ja sprawujace, ze wzgledu na role petniong
w ustroju panstwa, byly obejmowane szczeg6lng ochrong. Wspolczesna wersja tej
instytucji jest jednak wynikiem zadziatania konkretnych czynnikow politycznych
(Muszalski, 2004, s. 173).

Uprawnienia do korzystania z osobnego systemu zabezpieczenia emerytal-
nego przyznano najpierw s¢dziom, a potem takze prokuratorom — odnoszac si¢
w kolejnych aktach prawnych do niejasnych sformutowan zawartych w Konstytucji.
W sierpniu 1997 r. przed zblizajacymi si¢ wyborami w ekspresowym tempie zno-
welizowano ustawe Prawo o ustroju sadow powszechnych. Dziato si¢ to w sposdb
naruszajacy co najmniej dobre obyczaje parlamentarne, jesli nie odpowiednie
procedury legislacyjne (Joficzyk, 2003, s. 270).

Takie dzialanie bylo niespojne z podstawowymi celami planowanej wtedy
reformy emerytalnej. J. Joficzyk podaje wiele argumentow natury prawnej, ktore
pokazuja bardzo stabe umocowanie i brak realnego uzasadnienia dla takich prze-
piséw. Dodatkowo udowadnia, ze te przywileje sa jeszcze szersze niz to powyzej
zaprezentowalem. Wymieni¢ tu chocby fakt, ze po przejsciu w stan spoczynku,
sedziowie i prokuratorzy moga nadal pracowac jako nauczyciele akademiccy —
bez zmniejszenia otrzymywanych uposazen, a nawet pobiera¢ dodatkowg emery-
ture z tytulu pracy na uczelni (Jonczyk, 2003, s. 262-272).
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Sedziowie i prokuratorzy ze swojej strony odwoluja si¢ do ograniczen, ktorym
podlegaja bedac w stanie spoczynku. W szczegolnosci nie moga wtedy uzupetniaé
swoich dochod6w, prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza czy pracujac zarobkowo
(poza naukg lub dydaktyka). Dodatkowo ich regularne wynagrodzenia sg o wiele
nizsze niz innych przedstawicieli ich branzy — adwokatow i notariuszy. Jak argu-
mentuja, chcac zapewnic sprawng i niezalezng wiadze sadownicza, panstwo musi
dawaé odpowiednie bodzce i kusi¢ najzdolniejszych absolwentow studiéw praw-
niczych (KRS, 2011). Wedlug stanowiska Stowarzyszenia S¢dzidéw Polskich
Hlustitia”: ,Rezim stanu spoczynku i pochodzacych od niego uprawniefi socjal-
nych znajduje szczegblne uzasadnienie jako jedna z gwarancji prawidlowego
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Taki charakter stanu spoczynku wyklu-
cza mozliwo$¢ postrzegania go w kategoriach konstytucyjnych praw podmioto-
wych. Podstawowym celem regulacji nie jest bowiem ochrona indywidualnych
interesOw osoby piastujacej stanowisko sedziego, ale zapewnienie prawidlowego
funkcjonowania wiadzy sadowniczej w interesie ogdétu” (SSP ,Iustitia”, 2011).

Uposazenia s¢dzidow i prokuratoroéw rzadko staja si¢ tematem politycznym
i nie funkcjonujg w Swiadomosci publicznej, co, jak si¢ wydaje, ma kilka przyczyn.
Po pierwsze, dotycza one matej liczby osob i stanowia nieduze obcigzenie dla
budzetu panstwa — korzy$¢ finansowa oraz polityczna z ich likwidacji bytaby nie-
wspOlmiernie mata w pordwnaniu z podjetym ryzykiem. Po drugie, przepisy
o uposazeniach szybko znalazlty odpowiednie wzmocnienie w wyktadni Sadu
Najwyzszego. Sedziowie i prokuratorzy, korzystajac ze swojej pozycji w struktu-
rach panstwa, skutecznie zabezpieczyli samym sobie przywileje emerytalne
(Joniczyk, 2003, 266-271). Po trzecie, grozba strajku ze strony wiadzy sadowni-
czej, ktéry w praktyce szybko doprowadzitby do paralizu catego panstwa, dotych-
czas skutecznie odstraszata reformatorow.

4.4. UBEZPIECZENIA SPOLECZNE ROLNIKOW

Na podstawie Ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw z 1990 r. (Dz.U.
z 1991 1. Nr 7, poz. 24) ubezpieczeniu w KRUS podlega z mocy ustawy kazdy
rolnik posiadajacy gospodarstwo rolne o powierzchni powyzej 1 ha przeliczenio-
wego wraz z malzonkiem i pracujagcym domownikiem. WtaSciciele mniejszych
gospodarstw moga podlegaé ubezpieczeniu na wniosek. Takie sformutowanie
przepisOw oznacza, ze nie trzeba realnie prowadzi¢ gospodarstwa rolnego, ani
nawet na jego terenie zamieszkiwaé, aby moc si¢ ubezpieczyé w KRUS. Sktadka
na ubezpieczenie emerytalne jest bardzo niska — wynosi w bazowej wysokoSci
jedynie 10% najnizszej emerytury. Dopiero od niedawna wysoko$¢ sktadki zostata
powigzana z wielkoscig gospodarstwa, ale i tak tylko w symboliczny sposob!2,

12 Sktadka w II i I1I kwartale 2012 r. wynosita od 80 zt przy gospodarstwie do 50 ha, do 464 zt
dla gospodarstw powyzej 300 ha (www.krus.gov.pl). Dla pordwnania, osoba otrzymujaca mini-
malne wynagrodzenie pracownicze w 2011 r. odprowadzata sktadke emerytalng rowng 135,27 zt
(dodatkowo takg samg kwot¢ odprowadzal jego pracodawca — obliczenia wiasne).
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Emerytura rolnicza przystuguje po spelnieniu nastepujacych warunkdéw: albo
60/65 lat i 25 lat podlegania ubezpieczeniu, albo 55/60 lat, 30 lat ubezpieczenia
i zaprzestanie dziatalnoSci rolniczej. Formuta ustalajaca wysokos$¢ swiadczenia
sktada si¢ z dwoch elementow odnoszacych si¢ do wysokoSci najnizszej emery-
tury: czesci sktadkowej (1% najnizszej emerytury za kazdy rok pfacenia sktadek)
1 czgSci uzupetniajacej (w wysokosci 95% najnizszej emerytury; ulega zmniejsze-
niu o 0,5 pkt. proc. za kazdy rok po przekroczeniu 20 lat skfadkowych). Stosowanie
powyzszej formuly do obliczania emerytur rolniczych powoduje, ze w pordwnaniu
z emeryturami pracowniczymi sg one bardzo niskie: w 2009 r. Srednia emerytura
rolnicza wyniosta 796 zt.

Pomimo niskich §wiadczen dotacja z budzetu panstwa do emerytur i rent
z KRUS musi wynosi¢ ponad 90% 3. Przektada sie to na ponad 1% PKB rocznie,
przy ponad milionie §wiadczeniobiorcéw — przy czym obie te pozycje malaty
w ostatnich latach (tab. 4).

Tabela 4. Podstawowe informacje dotyczace ubezpieczen
emerytalno-rentowych w KRUS w latach 2005-2011

Dotacja
Wydatki na budzetowa Dotacja
Rok Liczba emerytury do Funduszu jako % Dotacja
emerytow rolnicze Emerytalno- wydatkéow | jako % PKB
(tys. zt) Rentowego FER
(FER) (tys. zt)
2005 1271 667 10 404 220 14 710 000 91,7 1,50
2006 1 245 668 10 777 015 14 932 671 92,4 1,41
2007 1209 483 10 585 528 14 680 697 95,0 1,25
2008 1175 164 10 909 133 14 867 871 88,5 1,17
2009 1137 685 11 200 447 15 705 402 92,1 1,17
2010 1096 321 11 047 271 14 935 764 90,1 1,06
2011 1 056 307 11 068 265 15 120 037 91,6 0,99

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie: MF (2006-2012);KRUS (2006-2012).

Ksztatt systemu ubezpieczen rolniczych zostat w duzej mierze ustanowiony
w latach 70. i 80. System mial petni¢ istotne funkcje w gospodarce socjalistyczne;j:
zwigkszajac dochody rolnikow, byl elementem polityki ksztaltowania cen produk-
tow zywnoSciowych; miat takze przyspieszy¢ zmiany strukturalne w rolnictwie —
wymiane pokolen i koncentracj¢ gruntéw rolnych (Simanis, 1983). Obecnie jego
cele si¢ zmienily i petni on jedynie funkcje ostony socjalnej dla ludnosci rolnicze;.
Spadek dochodéw rolnikow i gwaltowny wzrost ubdstwa na wsi na poczatku

13 Jest to spowodowane bardzo niskimi przychodami ze sktadek oraz niekorzystng relacja
pomiegdzy liczba 0sob placacych skiadki a liczba swiadczeniobiorcow.
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transformacji wymagat, wobec braku innych dzialaf natury prorozwojowej, utrzy-
mania istniejgcego systemu. Jak dowodzi Joficzyk, obecny system ,,nie jest ani
ubezpieczeniem spolecznym, ani pomoca spoteczng, a gléwna racja jego trwania
jest poglebiajace si¢ agrarne ubostwo” (Jonczyk, 2003, s. 289).

Dla wielu rodzin rolniczych $wiadczenia emerytalne z KRUS, mimo ich niskiej
wysokoSci, stanowig istotng cz¢$¢ dochoddw. Dotyczy to zwlaszcza rolnikdw
maloobszarowych.

Rysunek 1. Rola swiadczen i sktadek w budzetach
gospodarstw rolniczych w 2000 r.

35,0
30,0
25,0

20,0 T

150 F—m=
10,0
5,0
0,0 T T " T

Grupy obszarowe gospodarstw —w ha

----- Udzial procentowy $wiadczeni z KRUS w og6lnych przychodach pienieznych

—— Udzial procentowy sktadek zaptaconych do KRUS w kosztach
(bez amortyzacji) wytworzenia produkcji koficowe;j

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Goraj, Jagta (2002).

Rysunek 1 pokazuje, ze dla najmniejszych gospodarstw ubezpieczenie w KRUS
pelni istotng role w budzetach domowych. Zniesienie lub zmniejszenie dotacji
budzetowych najmocniej uderzytoby wiasnie w t¢ grupe rolnikdw, w zwigzku
z czym takie dziatania powinny by¢ elementem szerszej polityki rolnej, restruktu-
ryzacji wsi i zwickszenia mozliwosci pracy poza rolnictwem dla jej mieszkaficow.
Inna sytuacja dotyczy rolnikdw wielkoobszarowych, ktorych bytoby sta¢ na ptace-
nie wyzszych sktadek!* — dla nich ubezpieczenie w KRUS stanowi mozliwos¢
ucieczki od wysokich kosztéw plac, ktdre wystepuja w sektorze pracowniczym.

Bardzo korzystne warunki ubezpieczenia dla zamoznych rolnikow sa zaprze-
czeniem zasady solidarnosci spotecznej — zar6wno pomiedzy samymi rolnikami,
jak i pomiedzy rolnikami a resztg spoteczenstwa. Dodatkowo zliberalizowane
w latach 90. przepisy prawne regulujace dostep do ubezpieczenia przyzwalaja na

14 W 2000 roku juz w grupie obszarowej 20-50 ha przecietne dochody rolnikéw byly podobne
do $rednich wynagrodzen pracowniczych netto (Goraj, Jagla, 2002, s. 147).



362 Maciej Grodzicki

patologie. Brak powigzania prawa do ubezpieczenia z rzeczywistym prowadze-
niem gospodarstwa rolnego jest bardzo duza pokusa dla naciagaczy. W praktyce
powszechna jest na wsi sytuacja, w ktorej ludzie ubezpieczeni w KRUS ziemig
zostawiaja odlogiem, natomiast podejmuja prace w szarej strefie. Obecny system
nie rozwiagzuje probleméw wsi, a nawet je utrwala i obniza efektywno$¢ gospo-
darki (MGPiPS, 2003; Wilkin, 2010).

Od ponad 10 lat eksperci zaréwno z kregoéw finansowych, jak i ekonomii
rolnictwa postulujg zmiany w ubezpieczeniach rolniczych. Miatyby one dotyczy¢
przede wszystkim wytgczenia z KRUS rolnikow z najwickszymi gospodarstwami
oraz zaostrzenia kryteriow dostgpu do systemu. Na przykiad, Ostrowski (2000)
postuluje wyrazne oddzielenie funkcji ochrony socjalnej od funkcji ubezpieczen
spotecznych. Pomoc ze strony panstwa powinna by¢ kierowana jedynie do naj-
bardziej potrzebujacych mieszkancoéw wsi. Reszte nalezy obja¢ nowoczesnym
systemem zabezpieczenia emerytalnego opartym na sktadkach, a srodki dla rol-
nictwa z budzetu panstwa powinny zosta¢ przeznaczone na bardziej prorozwo-
jowe cele. Rdwnoczes$nie powinien zosta¢ opracowany diugoletni plan dla pol-
skiej wsi, ktory uzdrowilby jej spoleczno-gospodarcza sytuacje.

W Raporcie ,,Zielona Ksigga”, opracowanym w Ministerstwie Gospodarki,
Pracy i Polityki Spotecznej w 2003 r., postulowano m.in.: Sciste okreSlenie dzia-
talnoSci rolniczej, ktore zamknie dostep do systemu zwyklym pracownikom;
powiazanie skfadek z wysokoscig dochod6éw; wprowadzenie zachet finansowych
do pdzniejszego przechodzenia na emeryture oraz ograniczenie wielkosci dotacji
z budzetu panstwa (MGPiPS, 2003).

Mimo powyzszych postulatébw w polskiej polityce rolnej od lat obowigzuje
status quo. Paradoksalnie gtéwna tego przyczyna jest silna pozycja, ktora w kolej-
nych rzadach zajmowaly partie reprezentujace Srodowiska rolnikéw: PSL, SK-L
oraz Samoobrona. Przy stabosci instytucjonalnych foréw dialogu spofecznego
w rolnictwie, to one, a nie zwiazki zawodowe, byly gtéwnym wyrazicielem intere-
sOw rolnikow.

Prezes Stronnictwa Konserwatywno-Ludowego Artur Balazs byt ministrem
rolnictwa w rzadzie Jerzego Buzka oraz doradzat wicepremierowi Andrzejowi
Lepperowi. Samoobrona byta w rzadzie w latach 2006-2007, a PSL — w latach
2001-2003 oraz od 2007 roku. Wszystkie te partie, cho¢ przedstawiajace si¢ jako
reprezentanci intereséw wsi, nie byly w stanie zaproponowac zadnych projektow
reform polepszajacych bezpieczenstwo socjalne rolnikow. PSL, przez niektorych
autordw przyréwnywany wrecz do rolniczego zwigzku zawodowego, za priorytet
stawia sobie utrzymanie KRUS w niezmienionym ksztalcie, argumentujac,
ze przyczynia si¢ tym do dobra polskiej wsi (za: Godlewski, 2003, s. 201-202).
Jak pokazaly powyzsze analizy, mamy jednak do czynienia z sytuacja przeciwna.
Wigkszo$¢ rolnikéw (matoobszarowi, ktorych w najwigkszym stopniu dotyka
bieda) mogtaby zyska¢ na reformie systemu — pod tym wzgledem ta grupa ma
charakter okalajacy. Z drugiej strony, waska grupa zamoznych, wielkoobszaro-
wych rolnikéw, ktdra jest najwickszym beneficjentem obecnych instytucji,
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ma wyzsza zdolno$¢ do wspdlnego wywierania presji politycznej. Mozna zatem
postawié teze, ze wewnetrzna struktura tej grupy zawodowej nie zapewnia repre-
zentacji jej szerokich interesow.

WNIOSKI

Powyzsze studium czterech przypadkéw umozliwia wyciagniecie wnioskow w kilku
obszarach: dotyczacych polskiego systemu emerytalnego i jego reform, metod
dziatania branzowych grup interesu oraz funkcjonowania systemu reprezentacji
interesow w Polsce.

Emerytury branzowe w Polsce pobiera tacznie 1,5 mln osob, a wydatki budze-
towe na nie siegaja 2% PKB rocznie!d. Sfragmentaryzowany system emerytalny
w rozny sposob uprzywilejowuje przedstawicieli waskich grup zawodowych(lub
ich cze$¢ jak w przypadku rolnikdw), a przyczyn tego stanu rzeczy nalezy upa-
trywaé w czynnikach politycznych (tabela 5 zawiera podsumowanie tego
opisu).

Osobne systemy emerytalne podwazaja zasade sprawiedliwosci spofecznej
i maja negatywne konsekwencje dla efektywnosci gospodarowania. Mozna takze
postawiC teze, ze emerytury branzowe stanowig barier¢ przezwyci¢zenia giebo-
kich problemow strukturalnych wystepujacych w gornictwie, rolnictwie, sgdow-
nictwie, policji czy w wojsku. Przywileje nadane poszczegdlnym grupom stanowig
polityczne usprawiedliwienie braku innych dziatan oraz tatwa metod¢ na zapew-
nienie spokoju spofecznego. Stanowig one wyraz strukturalnej niemoznoSci rzadu
do reformowania panstwa i budowy sprawnych instytucji.

Niezachwiane trwanie przywilejéow mozna wyttumaczy¢, odwotujac sie do teo-
rii grup interesu. Analizowane grupy zawodowe maja, w kategoriach teorii
Olsona, charakter redystrybucyjny'® — kazda z nich jest waska i homogeniczna,
moze zatem zabiega¢ o wlasne korzySci bez ogladania si¢ na interes spofeczny.
Mimo ze sa to duze grupy, potrafig mobilizowa¢ swoich cztonkéw do wspolnych
dziafan politycznych dzigki bodZcom selektywnym (przymus uczestnictwa, korzy-
Sci ze statusu zwigzkowca) oraz dziatalno$ci organizacji przedstawicielskich!?,
powotanych poczatkowo w innych celach. Obok tradycyjnych metod (strajki, pro-
testy) w swoich dzialaniach wykorzystuja zr6znicowane mechanizmy wywierania
presji na politykdw:

15 Podana wielko$¢ ma jedynie charakter orientacyjny, lecz nie moze stuzy¢ za miare
,»kosztow” dla budzetu wynikajacych z przywilejow emerytalnych (ze wzgledu na zaopatrzeniowy,
a nie ubezpieczeniowy charakter czgsci z nich).

16 Poza przypadkiem rolnikow matoobszarowych opisanym w tekScie.

17 Sq to: zwigzki zawodowe (przypadek gornikéw i policjantow), korporacje branzowe
(sedziowie i prokuratorzy), partie polityczne (rolnicy) oraz wojsko samo w sobie. Interesujace,
ze analizowane przeze mnie grupy pokrywaja si¢ z przykiadami podanymi w The Logic of
Collective Action M. Olsona (1965, rozdziat VI).
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e Bliskos¢ (instytucjonalna i personalna) wobec rzadu lub wybranych partii poli-
tycznych oraz szczeg6lne funkcje petnione w strukturze panstwa (Orenstein,
2003);

e Podwojna strategia stosowana w okresie reformy w latach 90. — popieranie jej
gléwnego kierunku przy jednoczesnej twardej obronie przywilejow!s;

e Argumenty podnoszone podczas negocjacji w ramach Komisji Trojstronnej
i innych zespotow, m.in. szukanie zaplat za swoje ustepstwa;

e Prawne wzmacnianie przywilejow przez tworzenie dodatkowych przepisow
i korzystnej wyktadni prawa;

e Odwolywanie si¢ do szczytnych celow, aby pozyskaé poparcie spoteczne — jest
to tzw. ,,aksjologiczna ornamentyka”, charakterystyczna dla dyskursu politycz-
nego w Polsce. Dla opinii publicznej ma ona stanowi¢ przykrywke dla zwyklej
walki o interes finansowy grupy (Rubisz, 2003, s. 136).

System emerytalny wyjatkowo sprzyja realizacji redystrybucji ukrytej. Dzigki
nieprzejrzystosci regulacji umozliwia on uprzywilejowanie waskich grup branzo-
wych przy ignorancji spoteczenstwa lub wrecz przy poparciu z jego strony.

Wysoka skuteczno$¢ badanych grup miata swoje Zrodta takze w wybranych
charakterystykach systemu reprezentacji interesow. Po pierwsze, najsilniejszym
aktorem sg w nim wiasnie sektorowe zwigzki zawodowe, czyli grupy o waskich
interesach. Po drugiej stronie przetargéw politycznych brakuje mocnych aktorow
— grup okalajacych, ktore wywieralyby presje na rzad. Nie wyksztalcila sig, jak
dotad, ,,sifa rownowazaca”, ktéra dysponowataby istotnymi politycznie argumen-
tami. Jedynym takim potencjalnym aktorem sg organizacje pracodawcow, choc,
jak pokazuje przyktad emerytur gorniczych, ich rzeczywista sita polityczna jest
ograniczona. Przetargi wokot reformy emerytalnej obnazaly takze stabos¢ kolej-
nych rzaddéw i ich niezdolno$¢ do podejmowania niepopularnych dziatan, o dtu-
gim horyzoncie czasu.

Po drugie, spoteczenistwo jest nieSwiadome tego, jak w rzeczywistosci przebie-
gaja procesy regulacyjne oraz jakie sa ich wyniki. Negocjacyjny charakter tworze-
nia regulacji w Polsce umozliwia rzadowi i zwigzkom zawodowym ukrywanie
argumentow przed opinig publiczna.

Po trzecie, jest charakterystyczne, ze wszystkie cztery przypadki dotycza grup
zawodowych zatrudnianych przez pafstwo lub tradycyjnie silnie przez nie wspo-
maganych. Wpisuje si¢ to w model dualizmu systemowego i jest przyktadem post-
socjalistycznych pozostatoSci w polskim panstwie. Ograniczanie przywilejow doty-
czacych takich grup jest podwdjnie trudne, gdyz rzad, obok funkcji regulacyjne;,
pelni tu rowniez funkcje pracodawcy lub protektora, a zwigzki zawodowe nie sg
ograniczone presja rynkowa.

18 Wydaje sie, ze poparcie zwigzkéw dla reformy mogto by¢ bardzo interesowne — jej koszty
ponosza gtdwnie pracownicy nieuzwigzkowieni lub pracownicy branz o stabej reprezentacji
polityczne;j.
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STRESZCZENIE

W Polsce cztery grupy zawodowe (goérnicy, mundurowi, s¢dziowie i prokuratorzy
oraz rolnicy) sa objete odrebnymi rozwigzaniami w zakresie zabezpieczenia
emerytalnego. Dotychczasowe liczne proby zreformowania emerytur branzo-
wych okazywaly si¢ nieskuteczne. Celem artykutu jest dokonanie charakterystyki
czterech systemdOw emerytur branzowych, ze szczegélnym uwzglednieniem ich
genezy oraz funkcjonalnoSci spolecznej. Podjeto takze probe wyjasnienia wyso-
kiej skutecznoS$ci branzowych grup interesu w zabieganiu o przywileje emery-
talne.

Analiza zostala oparta na kategoriach teorii grup interesu, a dla peinoSci
obrazu odwotano si¢ do publikacji medialnych oraz danych statystycznych.
Okazuje si¢, ze emerytury branzowe pobiera obecnie ponad 1,5 min oséb,
a roczne wydatki publiczne na nie stanowia 2% PKB. Systemy branzowe w r6zny
sposob uprzywilejowuja swoich uczestnikow. Sg one dysfunkcjonalne dla rozwoju
gospodarki i spoteczenstwa, a takze dla samych branz, ktérych dotycza.

W artykule pokazano, ze utrzymanie przywilejow byto mozliwe dzieki pewnym
cechom polskiego systemu reprezentacji intereséw. Najsilniejszymi podmiotami
sa w nim sektorowe zwigzki zawodowe, czyli grupy zainteresowane ukrytg redy-
strybucjg dochodow. Brakuje natomiast duzych, silnych grup, dbajacych o interes
catej gospodarki. Przywilejom emerytalnym sprzyja nadal utrzymujacy si¢ stan
dualizmu systemowego, w ktorym organizacje pracownikdw w sektorze panstwo-
wym maja niepordwnywalnie wigksza site przetargowa od tych w sektorze pry-
watnym.

Stowa kluczowe: emerytury branzowe, grupy interesu, system reprezentacji inte-
resow, reforma emerytalna.

SECTORAL PENSIONS IN POLAND IN THE CONTEXT
OF THEORY OF INTEREST GROUPS

ABSTRACT

Four professional groups in Poland have separate pension schemes: (1) miners,
(2) soldiers and policemen, (3) judges and prosecutors, and (4) farmers. So far,
several attempts to reform sectoral pensions were undertaken, yet all of them
proved to be unsuccessful. The paper aims to describe four sectoral pension
systems, with special emphasis on their genesis and social functionality. Further-
more, it attempts to explain an extraordinary effectiveness of sectoral interest
groups in striving for pension privileges.
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The analysis is based on the categories of theory of interest groups, and sup-
ported by media publications and statistical data. It shows that at present secto-
ral pension schemes cover over 1,5M pensioners and their annual cost for the
central budget exceeds 2,0% of Polish GDP. They provide, in numerous ways,
privileged conditions for their members. At he same time they are dysfunctional
for development of the economy and society, and also for their very sectors.

It is found that prolonged subsistence of the privileges was possible due to
some specific characteristics of the Polish system of interest representation. Its
most powerful actors are the sectoral trade unions, interested in implicit income
redistribution. On the other hand, there are no large, strong groups supporting
general social interest. Moreover, sectoral privileges are fostered by the systemic
dualism in Poland, consisting in employees’ organizations in the state sector
being politically much stronger than their counterparts in the private sector.

Keywords: sectoral pensions, interest groups, system of interest representation,
pension reform.
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