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MACIEJ ZUKOWSKI

TRADYCJE EUROPEJSKIEJ POLITYKI SPOLECZNEJ

1. WPROWADZENIE

Polityka spoleczna ma z jednej strony bardzo odlegle tradycje (juz w staro-
zytnosci istnialy pewne formy opieki nad ubogimi, chorymi itd.), z drugiej — we
wspolczesnym znaczeniu, jest instytucja wzglednie mloda, liczaca niewiele
ponad 100 lat.

Polityke spoleczna w nowoczesnym rozumieniu zrodzily procesy spoleczne
towarzyszace rewolucji przemystowej. Polityka spoleczna powstala zatem
w wielu objetych tymi procesami krajach, gldwnie europejskich’, stajac si¢
powszechnie wystepujacym elementem sktadowym funkcjonowania wspolczes-
nych panstw.

Wystepujac powszechnie, polityka spoleczna w poszczegdlnych panstwach
byla i jest zroznicowana. Takze w ramach Wspolnoty Europejskiej roznice
w tym zakresie migdzy panstwami czlonkowskimi sa znaczne, a harmonizacja
ich polityki spolecznej jest jednym z powaznych zadan.

Wystepujace w Europie systemy polityki spolecznej, a szczegolnie ich
podstawowe elementy, jakimi sg systemy zabezpieczenia spolecznego (zapew-
nienie dochodow — glownie na miejsce dochodow utraconych wskutek zajscia
okreslonych sytuacji, z reguty prowadzacych do utraty pracy), mozna przypo-
rzadkowaé¢ dwom typom: ubezpieczeniowemu i zaopatrzeniowemu. Sg to swego
rodzaju ,typy idealne”, konstrukcje stuzace gléwnie poznawczemu uporzad-
kowaniu realnie wyst¢pujacych systemow. Tradycja ubezpieczeniowa dominuje
w polityce spolecznej Niemiec i wielu innych panstw Europy kontynentalnej,
zaopatrzeniowa — w Wielkiej Brytanii i panstwach skandynawskich.

Niniejsze opracowanie przedstawia zarys rozwoju systemow emerytalnych
w Niemczech i Wielkiej Brytanii. O wyborze tej dziedziny i tych krajow dla
zaprezentowania tradycji europejskiej polityki spolecznej zadecydowalo kilka
okolicznosci. Po pierwsze, emerytury sa swiadczeniem spolecznym o zdecydo-

! Choé nie wylacznie, albowiem — dla przykladu — jeden z pierwszych w $wiecie powszechnych
systemow emerytalnych powstat w roku 1898 w Nowej Zelandii.
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wanie najwigkszym udziale w calosci wydatkow na zabezpieczenie spoleczne. Po
drugie, §wiadczenia spoleczne w danym kraju sa w rozmaity sposob ze soba
powiazane, z reguly ich konstrukcja oparta jest na wspdlnych zasadach
(-filozofii”). Po trzecie, Niemcy i Wielka Brytania stanowia — jak wspomniano
— klasyczne przyklady obu tradycji.

2. UBEZPIECZENIOWA TRADYCJA SYSTEMU EMERYTALNEGO
W NIEMCZECH

Pierwszy w Swiecie system emerytalny zostal utworzony w Niemczech,
Scislej: w Rzeszy Niemieckiej, na podstawie ustawy o ubezpieczeniu na wypa-
dek inwalidztwa i starosci z 22 czerwca 1889 r., ktora weszla w zycie 1 stycznia
1891 r.2 Ubezpieczenie rentowe powstalo — wraz z chorobowym i inwalidzkim
— jako odpowiedz na obiektywnie istniejacy problem braku $rodkow utrzyma-
nia 0sob niezdolnych do pracy, ze wzgledu na swoj wiek lub trwale inwalidz-
two, co bylo czynnikiem destabilizujacym owczesne stosunki spoleczne i za-
grazajacym pokojowi spolecznemu. Specyficzna sytuacja polityczna, a zwlasz-
cza wyjatkowo duze zapotrzebowanie na czynniki integrujace i stabilizujace
w nowo utworzonej Rzeszy Niemieckiej, gdzie silny byt takze ruch robotniczy,
oraz szczegolna pozycja panstwa, znajdujaca odbicie w dominujacej ideologii,
sprawily, ze to wlasnie Niemcy staly si¢ ojczyzna ubezpieczenia spolecznego.
Intencje tworcow ubezpieczenia dobrze ilustruje wypowiedz jego czolowego
oredownika, kanclerza Rzeszy, Bismarcka, dla ktorego celem ubezpieczenia
rentowego bylo ,stworzenie w duzej masie ludzi pozbawionych wlasnosci
konserwatywnego przekonania, ktore przynosi poczucie uprawnienia do renty.
Kto ma rentg¢ na swoja staros¢, ten jest o wiele bardziej zadowolony i mozna
z nim znacznie latwiej postepowaé niz z tym, kto nic ma na to zadnej
nadziei”?. Ustawy ubezpieczeniowe byly elementem bismarckowskiej polityki
»kija 1 marchewki”, scisle wigzaly si¢ bowiem z dazeniem do ograniczenia
wplywow ruchu robotniczego, mi¢dzy innymi poprzez ustawe antysocjalistycz-
na z 1878 r. Zabezpieczenie na wypadek starosci i inwalidztwa mialo zwigzac
robotnikow z panstwem, stad projekt Bismarcka zblizony byt do zaopatrzenia
panstwowego (renty w rownej wysokosci, finansowane w 1/3 przez Rzeszg,
a w 2/3 ze skladek — takze jednolitych, panstwowa i scentralizowana organiza-
cja). Utworzone ostatecznie ubezpieczenie roznito si¢ od tych planow wskutek
oporu Reichstagu wobec wzrostu potegi biurokracji Rzeszy i obcigzen finan-
sowych panstwa.

2 Por. M. Zukowski, Niemieckie ubezpieczenie rentowe z 1889 r., ,,Polityka Spoleczna” 1989
nr 3.

3 Cyt. wedtug H. Katz, Die Einfiihrung der Sozialversicherung im Deutschen Reich. Ein Beitrag
zur Gesetzesgeschichte, ,,Die Sozialversicherung” 1981 nr 11, s. 281.
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Niemiecki system emerytalny z roku 1889 zostal zbudowany na podstawie
zasad ubezpieczeniowych: obowiazek ubezpieczenia, skladki uzaleznione od
zarobkow, oplacane po polowie przez ubezpieczonych i ich pracodawcow,
wymagany okres ubezpieczenia, wysokos¢ rent uzalezniona od ditugosci ubez-
pieczenia i oplacanych skladek, samorzadnos¢ instytucji ubezpieczeniowych.
Jednoczesnie panstwo byto gwarantem funkcjonowania systemu i uczestniczylo
W jego finansowaniu. Renty starcze, podobnie jak inwalidzkie, nie byly pomys-
lane jako samodzielne zrodlo utrzymania, ale jako dodatek do zmniejszonego
zarobku, wlasnych oszczgdnosci czy opieki nad ubogimi®.

Ubezpieczenie rentowe z roku 1889 wytyczylo kierunek rozwoju tej in-
stytucji w Niemczech. Jego struktura i podstawowe zasady nie ulegly istotnej
zmianie w ciagu trzech — jakze roznych — okresdbw w dziejach Niemiec:
Cesarstwa, Republiki Weimarskiej i Trzeciej Rzeszy i w duzym stopniu
utrzymane zostaly takze w Republice Federalnej Niemiec?.

Obowiazek ubezpieczenia byl stopniowo rozszerzany na kolejne grupy
ludnosci. W ciagu 100 lat nastapila ewolucja od ubezpieczenia robotnikow,
poprzez ubezpieczenie wszystkich pracownikow, nastepnie — takze samodzielnie
zarobkujacych, do ubezpieczenia niemal ogolu spoleczenistwa.

Wysoko$¢ swiadczen emerytalnych uzalezniona byla przez caly czas od
dlugosci ubezpieczenia i wysokosci zarobk 6w (skladek). Emerytury robotnikow
byly przez dlugi czas niskie, natomiast utworzone w roku 1911 odrgbne
ubezpieczenie rentowe pracownikow umystowych zapewnialo znacznie korzyst-
niejsze emerytury i renty.

W RFN system Swiadczen ulegt duzym zmianom w wyniku reformy
rentowej z roku 1957. Zréwnala ona prawa robotnikow i pracownikéw
umystowych, wprowadzita nowa formul¢ rentowa oraz waloryzacje $wiadczen.
Oznaczalo to zmiang funkcji emerytur — z dodatku do innych zrédet utrzymania
na gwarancj¢ osiagni¢tego w ciagu calego zycia zawodowego poziomu zycia.
Swiadczen dotyczyla rowniez d ruga pod wzglgdem znaczenia zmiana w systemie
emerytalnym RFN — w roku 1972. Wprowadzita ona migdzy innymi elastyczna
granic¢ wieku emerytalnego oraz rent¢ wedlug minimalnego dochodu.

Emerytura w RFN jest bardzo $cisle uzalezniona od uprzedniej pracy
i uzyskiwanych z niej zarobkow®. Emeryture mozna uzyskac juz po 5 latach
ubezpieczenia, ale przy tak krotkim okresie ubezpieczenia emerytura jest bardzo
niska. Wynika to z formuly rentowej, wedlug ktorej wysoko$é emerytury
uzalezniona jest proporcjonalnie od dlugosci ubezpieczenia (kazdy rok podwyz-

* Przecigtna renta starcza stanowita w 1891 r. 18% przecigtnych rocznych zarobkoéw. Por. D.
Zllner, Landesbericht Deutschland, w: Ein Jahrhundert Sozialversicherung (red. P. A. Kéhler, H. F.
Zacher), Berlin 1981, s. 97.

° Tamze, s. 178: V. Hentschel, Geschichte der deutschen Sozialpolitik, Frankfurt am Main 1983,
8. 12, 215; G. Ritter; Sozialversicherung in Deutschland und England. Entstehung und Grundziige
im Vergleich, Miinchen 1983, s. 103 i n.

® Por. m. in. D. Schewe, Gesetzliche Rentenversicherung, w: Handwdrterbuch der Ver-
sicherung, Karlsruhe 1988, s. 641 - 642; W. Schmihl, Graphische Darstellung und Interpretation der
»Rentenformel” in der Bundesrepublik Deutschland, ,, Finanzarchiv’1976/77, s. 310-321.
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sza $wiadczenie) oraz od wysokosci zarobkow uzyskiwanych w calym okresie
zycia zawodowego. Zarobki ubezpieczonego odnoszone sa przy tym do przecie-
tnego wynagrodzenia wszystkich ubezpieczonych. Tak obliczana emerytura
realizuje, wyjatkowo konsekwentnie, podziat dochodow w czasie (przeniesienie
dochodéw z fazy zycia zawodowego w okres ,emerytalny”), a takze podzial
dochodow migdzy ,,generacjami” emerytow i pracujacych (utrzymanie osiag-
nigtej w okresie pracy wzglednej pozycji dochodowej). Realizacji tej drugiej
funkciji stuzy nie tylko formula rentowa, a scislej — jeden z jej elementow, tzw.
ogodlna podstawa wymiaru, ale takze waloryzacja emerytur biezacych dokony-
wana corocznie wedlug wzrostu plac ogétu ubezpieczonych.

Zasady finansowania ubezpieczenia rentowego nie ulegly zasadniczej zmia-
nie od roku 1889. Podstawa finansowania byly zawsze skladki, oplacane
w rownych czgsciach przez pracownikow i pracodawcow. Panstwo wspolinan-
sowalo swiadczenia, przy czym jego udzial stopniowo wzrastal’, i gwarantowalo
funkcjonowanie systemu.

Mimo wyréwnania uprawnien emerytalnych oraz wprowadzenia powiaza-
nia finansowego mig¢dzy ubezpieczeniem rentowym robotnikow i ubezpiecze-
niem pracownikow umystowych utrzymala si¢ ich organizacyjna odrgbnosc.
Zachowany zostal takze samorzad ubezpieczeniowy.

3. ZAOPATRZENIOWA TRADYCJA SYSTEMU EMERYTALNEGO
W WIELKIEJ BRYTANII

Dyskusje nad wprowadzeniem rent starczych w Wielkiej Brytanii rozpoczety
si¢ w koncu lat siedemdziesiatych XIX w., jednakze pierwszy system emerytalny
w tym kraju powstat dopiero w 1908 r.! Podobnie jak w innych krajach
uprzemystowionych, brak zabezpieczenia materialnego na staro$¢ byt w Anglii
jednym z powazniejszych problemow spolecznych. Istniejace wowczas formy
zabezpieczenia (o dlugich tradycjach) juz nie wystarczaly. ,,Prawo ubogich”
wiazalo si¢ ciagle z wykluczeniem poza margines obywateli, a rozbudowane
kasy pomocy wzajemnej (friendly societies) dotyczyly przewaznie choroby,
rzadko tylko zapewnialy skromne emerytury; funkcj¢ taka spelnialy jednak
niekiedy $wiadczenia chorobowe dla 0s6b w podeszlym wieku’.

" Dotacja z budzetu federalnego stanowita w 1975 r. 17,4% dochodéw ubezpieczenia
rentowego robotnikow i 6,1% dochodow ubezpieczenia rentowego pracownikow umystowych;
w roku 1988 — odpowiednio: 23,0% i 7,7%. Obliczenia wlasne na podstawie: Arbeits-und
Sozialstatistik. Hauptergebnisse 1989, Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung, Bonn
1989, s. 132, 133. ‘

¥ Por. G. Ritter, op. cit., s. 87 - 89; A. Ogus, Landesbericht GroBbritannien, w: Ein Jahrhundert
Sozialversicherung, s. 324-327; A. Ogus, E. Barendt; The Law of Social Security, London 1982, s.
189; D. Fraser, The Evolution of the British Welfare State, London 1985, s. 150 - 154.

° Por. D. Fraser, op. cit,, s. 151.
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Za wprowadzeniem przez panstwo jakiejS formy zabezpieczenia na okres
staro$ci opowiadaly si¢ zwiazki zawodowe, nowa Partia Pracy i cz¢sé przed-
stawicieli Partii Liberalnej. Wysuwane projekty zabezpieczenia (Blackleya,
Bootha, Chamberlaina) napotykaly jednak opdr zardwno ze strony obroficéw
dominujacej w Anglii indywidualistycznej ideologii samopomocy, jak i ze strony
friendly societies broniacych swojej uprzywilejowanej pozycji. Stopniowo jed-
nak takze friendly societies, popadajace w trudnosci finansowe, uznaty potrzebe
stworzenia przez panstwo zabezpieczenia na staros¢. Wprowadzenie w zycie
planow takiego systemu $wiadczen, przygotowanych juz w roku 1899, odsunela
wojna burska (1899 -1902). Dopiero po zwycigstwie wyborczym liberalow
w roku 1906, plany te zostaly w duzym stopniu zrealizowane w ustawie
o rentach starczych (0ld Age Pensions Act) z roku 1908.

Pierwszy brytyjski system emerytalny obejmowal emerytury finansowane
wylacznie przez panstwo, z podatkow, przystugujace po ukorczeniu 70. roku
zycia osobom, ktorych dochody nie przekraczaly ustalonych wielkosci i ktore
spelniaty okreslone warunki ,,moralne”'’. Podzial na ubogich ,,godnych” i ,nie
godnych” pomocy byl wowczas dos¢ oczywisty, warto jednak zaznaczy¢, ze
w odréznieniu od pomocy z ,,prawa ubogich”, otrzymywanie emerytur wedtug
systemu z 1908 roku nie prowadzilo do ograniczenia praw obywatelskich.
Wysokosé emerytury (od 1 do 5 szylingow tygodniowo) byla uzalezniona od
wielkosci srodkow, jakimi dysponowala dana osoba’.

Brytyjski system emerytalny z roku 1908 roznit si¢ wiec dos¢ mocno
od ubezpieczenia niemieckiego, nawiazywal natomiast do systemow emerytur
nieskltadkowych powstalych w Danii (1891) i Nowej Zelandii (1898). Wérod
wielu przyczyn niezastosowania metody ubezpieczeniowej, szczegolnie zna-
czenie miala wspomniana ideologia indywidualistyczna (liberalna), na gruncie
ktorej odrzucano przymus ubezpieczenia jako prowadzacy do wladzy panstwa
nad jednostka i zagrazajacy zniszczeniem nawykow oszczedzania i samo-
pomocy '

Koszty emerytur zaopatrzeniowych opartych na ustawie z roku 1908
znacznie przekroczyly oczekiwania, co w konsekwencji spowodowalo wzrost
popularnosci ideii systemow ubezpieczeniowych (finansowanych ze skladek).
Dostrzezono takze z czasem inne zalety ubezpieczenia: psycho-spoleczne (inny
stosunek do $wiadczen ,,wystuzonych”) i polityczne (integracja spoleczenstwa,
obrona przed socjalizmem)". Akceptacja zasad ubezpieczeniowych wzrosta po
ich pomys$lnym zastosowaniu w ubezpieczeniu chorobowym i na wypadek

' Emerytura nie przystugiwata osobom, ktére: otrzymywaly pomoc dla ubogich lub w ciagu
ostatnich 10 lat przebywaly w wigzieniu lub unikaly pracy dla utrzymania siebie i swojej rodziny.

! Maksymalna emerytura (5 szylingéw tygodniowo) przystugiwata przy dochodach rocznych
nie przekraczajacych 21 funtow. W takiej wysokosci otrzymywalo emerytury prawie 95% wszyst-
kich emerytow. Por. G. Ritter, op. cit., s. 162.

12 Por. zwlaszcza A. Ogus, Landesbericht GroBbritannien, w: Ein Jahrhundert Sozialver-
sicherung, s. 56-57.

3 Por. D. Fraser, op. cit.,, 5. 162-164.
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bezrobocia (1911), a obawa przed oporem wobec przymusu ubezpieczenia
okazala si¢ przesadzona'.

Pierwsze w Wielkiej Brytanii emerytury ubezpieczeniowe wprowadzila
ustawa z 1925 r.”* Osobom objetym ubezpieczeniem chorobowym, z ktorym
polaczono nowa kategori¢ swiadczen, w wieku od 65 do 70 lat przystugiwala
emerytura, finansowana z réwnych skladek pracownikow i pracodawcow.
Prawo do emerytury bylo niezalezne od wielkosci posiadanych §rodkoéw oraz
innych ograniczen dotyczacych obywatelstwa i miejsca zamieszkania, istnieja-
cych wedtug ustawy z roku 1908. Wczesniej — w latach 1911 i 1919 — zniesiono
stopniowo inne warunki ,moralne”. Emerytury byly dla wszystkich swiad-
czeniobiorcow rowne (10 szylingéw tygodniowo dla osoby samotnej i 1 funt dla
malzenstwa). Oznaczalo to, iz zastosowanie zasady ubezpieczeniowej w nowym
systemie $wiadczen ograniczono do jego finansowania i Zrodta uprawnien, przy
braku powiazania wysokosci emerytury z wysokoscia skladki czy zarobkow. Od
70. roku zycia emeryt otrzymywal emeryturg ze starego systemu zroku 1908, ale
Jjuz bez zadnych ograniczen (bez testu sSrodkow utrzymania — means test), ktore
mialy nadal zastosowanie tylko do 0sob juz otrzymujacych emerytury niesklad-
kowe. System emerytalny oparty na ustawach z 1908 i 1925 r. przetrwal
w zasadzie niezmieniony do konca lat czterdziestych.

Inflacia w pierwszym roku II wojny swiatowej powiekszyla trudnosci
finansowe emerytow. Odpowiedzia rzadu byla ustawa z 1940 r.'S, wpro-
wadzajaca nowe swiadczenie z pomocy spolecznej, oparte na tescie srodkow
— ,emerytury uzupelniajace”. Ustawa ta obnizyla takze wiek emerytalny
kobiet z 65 do 60 lat.

Przygotowany w czasie wojny Raport Beveridge’a'” zawieral koncepcje
kompleksowej polityki spolecznej w powojennej Wielkiej Brytanii. Zabez-
pieczenie spoleczne, jako jeden z wazniejszych elementow polityki spolecznej,
mialo by¢ polaczeniem 3 metod: ubezpieczenia spolecznego, pomocy spolecznej
1 ubezpieczenia dobrowolnego. Ubezpieczenie spoleczne, jako podstawowa
metoda, miato si¢ opiera¢ na szesciu glownych zasadach: rowne dla wszystkich
swiadczenia, swiadczenia zabezpieczajace minimum egzystencji, rowne dla
wszystkich skladki, jednolita administracja calego ubezpieczenia, komplek-
sowos¢ (podmiotowa i przedmiotowa) ubezpieczenia, klasyfikacja ubezpiecze-
nia, uwzgledniajaca réznice w sytuacjach zyciowych réznych grup spotecznych.

Projekt Beveridge’a — w odniesieniu do ubezpieczenia spolecznego — zostat
w zasadzie zrealizowany w ustawie o ubezpieczeniu krajowym (National

4 Por. Social Welfare in Britain 1885 - 1985 (red. R. Hope, A. Pratt, B. Hoyle), London 1986,
s. 10.

5 Widows’, Orphans and Old Age Contributory Pensions Act. Por. A. Ogus, E. Barendt, op.
cit, s. 190; D. Fraser, op. cit., s. 204; A. Ogus, op. cit., s. 347 - 348.

16 Old Age and Widows’ Pensions Act. Por. D. Fraser, op. cit., s. 196, 212; A. Ogus, E. Barendt,
op. cit., s. 190.

17 Por. D. Fraser, op. cit., s. 214-222, 287-293; A. Ogus, E. Barendt, op. cit., s. 191; A. Ogus, op.
cit.,, s. 348 -356; Social Welfare, op. cit., s. 116 -130.
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Insurance Act) z 1946 r."* Obowiazek ubezpieczenia zostal rozszerzony na
wszystkich obywateli w wieku produkcyjnym, ale w podziale (,,klasyfikacji”) na
pracownikOw, samodzielnie zarobkujacych oraz nie pracujacych zawodowo.
Emerytura przystugiwala po ukonczeniu 65. (mgzczyzni) lub 60. (kobiety) roku
zycia, pod warunkiem zaprzestania pracy, dlatego nazwa $wiadczenia zostala
zmieniona z old age pension na retirement pension. Za niepodjgcie emerytury
ikontynuowanie pracy przyshugiwal wzrost $wiadczenia. Inaczej jednak niz chcial
Beveridge, warunek zaprzestania pracy nie dotyczyl mezczyzn powyzej 70. i kobiet
powyzej 65. roku zycia, od ktorego to wieku przystugiwala juz pelna emerytura
bez wzgledu na to, czy emeryt pracowal i ile zarabial. Innym odstgpstwem od
propozycji Beveridge’a bylo skrocenie okresu pelnego wejscia w Zycie nowego
systemu emerytalnego do 10 lat (w roku 1958). Ani sktadki, ani emerytury nie byly
uzaleznione od zarobkow. Podtrzymana zostala zakorzeniona juz w Wielkiej
Brytanii zasada rownych swiadczen w zamian za rowne sktadki. Celem emerytury
bowiem bylo zapewnienie wszystkim okreslonego minimum (national minimum).
Calym ubezpieczeniem spolecznym administrowalo, utworzone juz w roku 1944,
Ministerstwo Ubezpieczenia Krajowego (Ministry of National Insurance).

Rozwdj zabezpieczenia spolecznego, w tym emerytalnego, po II wojnie
Swiatowej, cechowalo migedzy innymi powolne odchodzenie od niewzruszonej
dotad zasady jednolitych skladek i Swiadczen, nie powiazanych z zarobkami®.
Jasne stalo si¢ bowiem z czasem, iz powiazanie wysokosci skladek z zarobkami
jest jedyna, mozliwa do politycznej akceptacji, metoda poprawy sytuacji
finansowe;j funduszu ubezpieczeniowego. Zabezpieczenie emerytalne nie gwa-
rantowalo dostatecznych zrodel utrzymania. Emerytury ,nie nadazaly” za
wzrostem dochodow ludnosci pracujacej oraz za wzrostem kosztow utrzyma-
nia. Coraz wigcej emerytow musialo korzystac dodatkowo z pomocy spoleczne;.
Wielu, szczegdlnie lepiej zarabiajacych, pracownikow objetych bylo rowniez
systemami emerytur zakladowych®.

Pierwszy maly krok w kierunku wigzania wysokosci §wiadczen ubezpiecze-
niowych z zarobkami zostat zrobiony wlasnie w dziedzinie emerytur. W roku
1959 rzad konserwatywny wprowadzil stopniowane emerytury (graduated
pensions) dla pracownikow. Byly to powiazane z zarobkami dodatki do
emerytur przystugujacych dotychczas, finansowane z dodatkowych skladek
pracownikdw i pracodawcow, takze stopniowanych wedtug zarobkéw. Z obo-
wiazku dodatkowego ubezpieczenia mogli by¢ zwolnieni pracownicy objeci
systemem emerytur zakladowych, gwarantujacym $wiadczenia w co najmniej
takiej samej wysokosci jak emerytury stopniowane. Emerytury stopniowane nie
byly wysokie. Celem nowego rozwiazania bowiem bylo zasilenie mocno
deficytowego funduszu ubepieczeniowego (w zwiazku z gwatltownym wzrostem
wyplat po uplywe w roku 1958 dziesigsioletniego okresu nabywania uprawnien).

8 Por. D. Fraser, op. cit., s. 228 -229; A. Ogus, E. Barendt, op. cit., s. 191.

¥ Por. A. Ogus, op. cit., s. 367 -369; A. Ogus, E. Barendt, op. cit., s. 192-193.

® Por. B. Schulte, Grundziige der Reform der Alterssicherung in GroBbritannien, ,,Deutsche
Rentenversicherung” 1981 nr 8.
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Tak wigc system emerytur stopniowanych miat dofinansowaé emerytury pod-
stawowe?'. Zarowno niska wysoko$é, jak i niedostosowanie emerytur stop-
niowanych do inflacji, byly powodem ostrej krytyki tego rozwiazania.

Kolejne lata przyniosty kilka projektow reform zabezpieczenia emerytal-
nego, ktdre nie doczekaly si¢ realizacji na skutek zmian ukladu sit politycznych
(rzady na przemian konserwatystow i labourzystow). Jednym z przewodnich
motywow dyskusji i elementem rézniacym koncepcje obu partii byt stosunek
miedzy panstwowym zabezpieczeniem emerytalnym a systemami emerytur
zakladowych. Konserwatysci preferowali systemy zakladowe, natomiast labou-
rzysci dawali priorytet zabezpieczeniu emerytalnemu?,

Ustawa (Social Security Pensions Act) z roku 1975, uchwalona w okresie
rzadow Partii Pracy, ale oparta na consensusie politycznym obu gléwnych
partii*, wprowadzita, jedynie dla pracownikdw, emerytur¢ uzalezniona od
zarobkow (earnings-related pension), ktora w pelnym wymiarze miala by¢ placona
po dwudziestoletnim okresie oplacania sktadek, tj. po raz pierwszy w roku 1998.
Zwolnienie z obowigzku dodatkowego ubezpieczenia bylo mozliwe pod warun-
kiem, ze emerytury zakladowe ,,dotrzymaja kroku” emeryturom panstwowym.
Od roku 1975 zacz¢la takze funkcjonowac¢ waloryzacja emerytur biezacych.

Konserwatysci, ktorzy doszli do wladzy w roku 1979, chcieli zerwaé
z dotychczasowym consensusem i planowali w polowie lat osiemdziesiatych
likwidacj¢ systemu emerytur uzaleznionych od zarobkow. Ostatecznie jednak
ograniczono si¢ w roku 1986 do znacznej redukcji ich wysokosci i wprowadze-
nia dodatkowych bodzcow do rezygnacji z nich na rzecz emerytur zakladowych
i prywatnych?.

W dalszym ciagu wigc system brytyjski zapewnia praktycznie jednolite dla
wszystkich podstawowe emerytury. Emerytury te okreslane sa w Wielkiej
Brytanii mianem ubezpieczeniowych, poniewaz sa finansowane ze skladek. Nie
jest to jednak ubezpieczenie spoleczne w tradycyjnym, tj. niemieckim, rozumie-
niu, skoro wysokos¢ swiadczen nie jest praktycznie powigzana z wysokoscia
sktadek, cho¢ te sa od roku 1975 powiazane z zarobkami. Emerytury sa
stosunkowo niewysokie, ich funkcja jest przede wszystkim zapewnienie po-
wszechnego minimum dochodow (zapobieganie ubdstwu), natomiast poziom
dochodow zblizony do tego z okresu pracy moze zagwarantowac sobie sam
zainteresowany (przez ubezpieczenie prywatne czy renty zakladowe). Brytyjski
system emerytalny ma wigc charakter zaopatrzeniowy.

2 Por. E. V. Morgan, Choice in Pensions. The Political Economy of Savings for Retirement,
London 1984, s. 22.

2 Przeciwnicy emerytur stopniowanych nazwali je nawet ,,0szustwem emerytalnym”. Por. A.
Ogus, op. cit., s. 369.

2 Por. B. Schulte, op. cit; A. Ogus, E. Barendt, op. cit., s. 192-193.

% Por. R. Lawson, Gegensitzliche Tendenzen in der Sozialen Sicherheit: Ein Vergleich
zwischen GroBbritannien und Schweden, ,, Zeitschrift fir auslindisches und internationales Arbeits-
und Sozialrecht” 1987 nr 1, s. 23-44.

B Por. A. Atkinson, J. Hills, J. Le Grand, The Welfare State, w: The Performance of the British
Economy (red. R. Dornbusch, R. Layard), Oxford 1987, s. 220.
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4. POROWNANIE UBEZPIECZENIOWEJ I ZAOPATRZENIOWEJ
KONCEPCJI SYSTEMU EMERYTALNEGO

Po zaprezentowaniu zarysu rozwoju systemow emerytalnych w Niemczech
1 Wielkiej Brytanii mozna sprobowaé ogélnie scharakteryzowaé obie koncepcije,
na ktérych omawiane systemy sa oparte?®.

System $wiadczen realizowanych wedtug koncepcji ubezpieczeniowej dotyczy
0s0b, ktore — wobec zagrozenia podobnymi zdarzeniami losowymi — tworza
wspolnote ubezpieczeniowa (wspdlnote ryzyka). Kazdy ubezpieczony oplaca
skladki skalkulowane wedlug wielkosci ryzyka, czyli w takiej wysokosci, aby
laczne wplywy ze skladek wszystkich ubezpieczonych pokryly laczne wydatki
na $wiadczenia wyplacane w przypadku zajscia okre$lonego zdarzenia (spel-
nienia si¢ ryzyka). Roszczenie do §wiadczenia ma osoba, ktora optacata skladki
— Swiadczenia maja charakter wzajemny (wzajemno$¢ skladki i §wiadczenia).
Wzajemnos¢ ta odnosi si¢ takze do wysokosci §wiadczen, ktéra powinna byé
odpowiednia do wysokosci skladek, a te z kolei — do wielkosci ryzyka.
Wysokos¢ ubezpieczeniowej emerytury jest wigc uzalezniona od wysokosci
dochodéw z pracy, ktore ma ona zastapié. Funkcja $wiadczenia jest w tym
przypadku zapewnienie poziomu Zycia utrzymujacego si¢ w okreslonej relacji
do poziomu osiagnictego w okresie aktywnosci zawodowe;.

Ubezpieczenie spoleczne, czyli system swiadczen oparty na koncepcji ubez-
pieczeniowej, wywodzilo si¢ w duzym stopniu z tworzonych przez pracownikow
kas wzajemnej pomocy. Juz pierwsze w S$wiecie, niemieckie ubezpieczenie
rentowe z roku 1889, zawieralo przy tym rozwiazania bgdace odstepstwem od
czystej koncepcji ubezpieczeniowej, wynikajace ze spolecznego charakteru tego
ubezpieczenia i rozniace je od ubezpieczenia prywatnego (indywidualnego)?’.

Koncepcja zaopatrzeniowa zaklada finansowanie swiadczen ze Srodkow
publicznych (podatkow), a wigc jednostronny charakter $wiadczen, przy ist-
nieniu jednak roszczenia do $wiadczenia. Na podstawie zasady zaopatrzeniowej
moga funkcjonowaé dwa rozne typy $wiadczen?. Pierwszy oparty jest na
kryterium zastugi (sluzby, ofiary) na rzecz spoleczenstwa/panstwa i dotyczy
okreslonych kategorii spoleczno-zawodowych. Wywodzi si¢ on z zaopatrzenia
urzednikéw (funkcjonariuszy) panstwowych, obejmujac dzis takze takie katego-
rie, jak zolnierze zawodowi i kombatanci. Swiadczenia te sa przewaznie
zréznicowane stosownie do zastugi i tak np. wysoko$¢ emerytury zawodowych

% Por. m. in. D. Zdllner, Aspekte der Einkommensumverteilung bei der Finanzierung von
Rentenversicherungssystemen, ,,Soziale Sicherheit” 1986 nr 7/8; W. Schmiihl, Soziale Sicherung im
Alter, w: Handwérterbuch der Wirtschaftswissenschaften, T. 6, Stuttgart 1981, s. 652.

¥ Migdzy innymi skladki pracownikéw i pracodawcow, dotacja panstwa do kazdej renty,
przepisy przejsciowe umozliwiajace nabycie prawa do rent osobom starszym, ktére normalnie nie
moglyby juz zgromadzi¢ wymaganego okresu ubezpieczenia.

* Zwracaja na to uwage: L. Kaczydski, Pojecie zabezpieczenia spolecznego i kryterium
rozrozniania jego technik, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 1986 nr 5/6; J. Zerche, F. Griindger,
Sozialpolitik. Einfiihrung in die Okonomische Theorie der Sozialpolitik, Diisseldorf 1982, s. 92.
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zolnierzy jest uzalezniona od wysokosci poboréw, jakie dana osoba otrzymywa-
la w okresie stuzby. Z tego punktu widzenia takie systemy zaopatrzenia zblizone
sa do ubezpieczenia.

Na koncepcji zaopatrzeniowej moga by¢ jednak rowniez oparte powszechne
systemy swiadczen, przystugujace wszystkim (lub prawie wszystkim) obywate-
lom (mieszkaricom) danego kraju. Tego typu system emerytalny zapewnia,
z reguly, wszystkim jednolite swiadczenia, nie powiazane z uprzednia praca
i osiaganymi z niej dochodami. O ile w ubezpieczeniu kryteria obciazen
finansowych na rzecz systemu i kryteria przystugiwania swiadczen sa rowne
(wzajemnosc skladki i swiadczenia), o tyle w zaopatrzeniu kryteria te sa rozne
— bez wzgledu na wysokos¢ placonych podatkow przysluguje emerytura
w rownej wysokosci. Powszechne zaopatrzeniowe systemy emerytalne realizuja
glownie funkcje zabezpieczenia okreslonego minimum dochodow, stuza elimi-
nacji ubostwa. W niniejszym opracowaniu pojecie zaopatrzeniowej koncepcji
systemu emerytalnego ograniczone jest do jej stosowania w drugim z wyroz-
nionych powyzej typow systemow: powszechne, jednolite i wzglednie niskie
swiadczenia, finansowane z podatkow lub z podobnych charakterem skladek.

Systemy takie wywodza si¢ z opieki spolecznej, gtownie wspolnoty lokalnej,
majacej dtugie tradycje w Anglii (,,prawo ubogich”) czy w krajach skandynaws-
kich. Pierwsze systemy emerytur zaopatrzeniowych dla wigkszej czg¢sci ludzi
starych wprowadzono w Danii (1891), Nowej Zelandii (1898) i Anglii (1908).

Obie koncepcje systemu emerytalnego zakladaja rozne miejsce tego systemu
swiadczen w calosci zrodel materialnego zabezpieczenia na okres starosci.
System ubezpieczeniowy ma zapewniaC emerytury gwarantujace utrzymanie,
przynajmniej w znacznym stopniu, poziomu dochoddéw, jaki ubezpieczony
wypracowal sobie w okresie pracy. Emerytura z ubezpieczenia spolecznego
moze by¢ oczywiscie, i w wielu krajach jest, uzupelniana innymi Zrédiami,
takimi jak ubezpieczenie prywatne lub renty zakladowe; maja one jednak, dla
0s0b z wystarczajaco dilugim okresem ubezpieczenia, z reguly drugorz¢dne
znaczenie.

Z kolei zaopatrzeniowy system emerytalny z zalozenia ma zapewnic tylko
powszechne minimum dochodéw, a poziom dochodow zblizony do tego
z okresu pracy moze zagwarantowac sobie sam zainteresowany (przez ubez-
pieczenie prywatne czy renty zakladowe). Tak wigc koncepcja zaopatrzeniowa
zaklada wigksza rolg instytucji rynkowych.

Powyzszy fakt bywa uznawany za zalet¢ zaopatrzenia, ktore pozostawia
wicksza swobode¢ wyboru zainteresowanym niz przymusowe ubezpieczenie
spoleczne. Z kolei znacznie wigksza rola ubezpieczenia prywatnego, opartego na
kapitalizacji skladek, sprzyja — argumentuja zwolennicy zaopatrzenia — oszczed-
nosciom, a poprzez nie inwestycjom i wzrostowi gospodarczemu, czego nie ma
w ubezpieczeniu spolecznym, opartym na finansowaniu biezacych wydatkow na
$wiadczenia z biezacych wplywow ze skladek?.

® Por. np. S. Homburg, Theorie der Alterssicherung, Berlin 1988.




1€

C

A
-

SR SN Su KB e LD Liv'ebld

A

TRADYCJE EUROPEJSKIEJ POLITYKI SPOLECZNEJ 29

Bezposrednio zaopatrzeniowy system emerytalny moze by¢ uznany za
lepszy od systemu ubezpieczeniowego z punktu widzenie realizacji jednego
z kluczowych celow polityki spolecznej, a mianowicie likwidacji ubdstwa
— pod warunkiem odpowiednio wysokiego poziomu swiadczen. W systemach
ubezpieczeniowych bowiem, emerytura, bedaca pochodna dhugosci i do-
chodéw z pracy, moze nie gwarantowa¢ minimum egzystencji i musi
by¢ w takich przypadkach uzupelniona dodatkowymi zrédlami zabezpieczenia,
gldwnie — z pomocy spolecznej. Takze zabezpieczenie osob, ktore w ogdle
nie nabyly uprawnien do emerytury z ubezpieczenia, w szczegllnosci ze
wzgledu na krotki staz ubezpieczeniowy, musza przeja¢ inne systemy
Swiadczen.

Wymienione zalety koncepcji zaopatrzeniowej wzgledem ubezpieczeniowej
moga by¢ poddane w watpliwosC. Podnoszonym czgsto przez zwolennikow
doktryny skrajnie liberalnej zarzutom wobec przymusowego ubezpieczenia
spolecznego moga byc¢ przeciwstawione nie tylko argumenty odwotujace si¢ do
sfery wartosci, np. solidarnosci spolecznej, ale takze argumenty praktyczne.
Przymus ubezpieczenia zwiazany jest z wystgpowaniem tzw. kosztow zewnetrz-
nych, a ubezpieczenie prywatne, do ktorego ,,odsyla” zaopatrzeniowy system
emerytalny, w ograniczonym tylko stopniu moze rozwiaza¢ problem zagwaran-
towania odpowiednich dochodow w okresie starosci czy — tym bardziej — na
wypadek inwalidztwa, migdzy innymi ze wzgledu na niedoskonata informacije,
szczegOlnie na temat przyszlej inflacji, przed ktora ubezpieczenie prywatne nie
jest w stanie ubezpieczyé®. Podobnie niejednoznaczna jest opinia na temat
przewagi — z punktu widzenia oszczgdnosci, inwestycji 1 wzrostu — kapitalowego
pokrycia emerytur nad ich biezacym finansowaniem?'.

Ograniczajac si¢ natomiast do samego systemu emerytalnego — powyzsze
kwestie bowiem dotyczyly raczej otoczenia (dopelnienia) systemu opartego na
koncepcji zaopatrzeniowej — zwraca si¢ uwage na wiele zalet koncepcji ubez-
pieczeniowe;*%.

Ze wzgledu na widoczny zwiazek migdzy obowiazkami ubezpieczonego (w
postaci oplacania skladek) i jego prawami (roszczeniami do swiadczen), stopien
akceptacji ubezpieczeniowego systemu emerytalnego, w tym takze — wzrostu
obciazen na jego finansowanie, przez ubezpieczonych moze by¢ wyzszy niz
w przypadku zaopatrzenia, w ktorym brak wyraznego powiazania miedzy
wkladem wlasnym a swiadczeniami. Ze wzgledu na dlugotrwale narastanie
uprawnien (w REN konstytucyjnej ochronie wlasnosci podlegaja takze ekspek-
tatywy wobec przyszlych emerytur), systemy ubezpieczeniowe sa w mniejszym
stopniu narazone na ingerencje panstwa, mniej uzaleznione od zmian politycz-
nych, a w konsekwencji — daja silniejsze poczucie bezpieczenstwa. Wynika to
takze z ograniczonej roli panstwa w organizacji ubezpieczenia spolecznego,

% Por. N. Barr, The Economics of the Welfare State, London 1987, s. 214 -215.

31 Por . Atkinson, Income Maintenace and Social Insurance. A Survey, London 1985.

2 Por. m. in. W. Schmihl, Alterssicherung als verteilungspolitisches Problem, ,,Versicherungs
Rundschau” 1986, s. 110-136.
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administrowanego przez samodzielne instytucje z samorzadem ubezpieczonych,
podczas gdy systemy zaopatrzeniowe sa z reguly administrowane bezposrednio
przez panstwo. Mozna wreszcie wskazaé na pozytywny wplyw, jaki ubez-
pieczeniowe systemy, wigzace emerytury z dlugoScia pracy i wysokoscia
zarobkow, wywieraja na zatrudnienie, motywacj¢ , a poprzez to — wzrost
gospodarczy.

5. ZAKONCZENIE

W okresie rozwoju zabezpieczenia spolecznego zachodzil proces pewnego
zblizenia si¢ (konwergencji) obu typow systemow emerytalnych*®. Przykladem
systemu emerytalnego, ktory pozostal zdecydowanie blizszy koncepcji ubez-
pieczeniowej, jest ustawowe ubezpieczenie rentowe w RFN, natomiast
koncepcja zaopatrzeniowa w duzym stopniu realizowana jest w Wielkiej
Brytanii.

W niniejszym opracowaniu jedynie zasygnalizowano niektore z przyczyn
wytworzenia si¢ i trwalosci obu wyrdznionych tradycji. Przyczyny te wiaza si¢
ze splotem uwarunkowan, glownie spoleczno-kulturowych, w jakich powstaly
i rozwijaly si¢ systemy emerytalne w poszczegolnych panstwach. Rozwinigcie
tego zagadnienia wymagaloby osobnego opracowania.

Innym zagadnieniem, majacym nie tylko znaczenie poznawcze, ale
rowniez praktyczne — dla procesow integracji (zachodnio-) europejskiej, jest
wplyw istniejacych zréznicowan na wspolna polityke spoleczna Wspolnoty
Europejskiej, a takze mozliwosci i ograniczenia harmonizacji polityki w tym
zakresie.

TRADITIONS OF EUROPEAN SOCIAL POLICY

Summary

The social policy existing in all modern states differs from country to country. There are also
significant differences in the social policy among the EC member states. The systems of European
social policy, and particularly their basic elements i.e. systems of social security, can be referred to
two traditions: social insurance tradition and non-contributory tradition.

The article presents these traditions on the example of old age pension systems (benefits which
take the biggest share in the total social security expenditures) in Germany (the motherland of social

3 Por. m. in. D. Zéllner, Aspekte; W. Schmiihl, Tendenzen und Aufgaben der Alterssicherungs-
politik in Landern Westeuropas, ,,Deutsche Rentenversicherung” 1983 nr 6.
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insurance) and Great Britain (a classical example of non-contributory tradition). Having presented
the historical development of those two systems, the author compares the social insurance concept
with the non-contributory concept of old age pension systems, including the arguments for and
against each of them.

The emergence and persistence of both traditions are connected with a series of conditions,
mainly of socio-cultural nature, in which the systems of social benefits function in particular
countries. The article deals with these conditions which are obstacles to the harmonious policy of the
EC in this field.




