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Zpráva o stavu prací na důchodové reformě  
ZPRÁVA O STAVU PRACÍ NA DŮCHODOVÉ REFORMĚ
I. Ú v o d

Důchodová reforma je dlouhodobým procesem, který byl v České republice zahájen bezprostředně po politických změnách v roce 1989. Počáteční změny zahrnovaly odstranění preferencí a diskriminace osob samostatně výdělečně činných v důchodovém systému, bylo zavedeno pojistné a transformován nositel pojištění. V roce 1994 byl přijat zákon č. 42/1994 Sb., o penzijním připojištění se státním příspěvkem, který zavedl dobrovolný doplňkový důchodový pilíř. V roce 1995 byl v ČR jako v jednom z prvních států střední a východní Evropy přijat reformní zákon č. 155/1995 Sb., o důchodovém pojištění. Tento zákon zavedl např. potřebnou flexibilitu základního důchodového pojištění, prodlužování věkové hranice pro nárok na starobní důchod, došlo k přizpůsobení základního důchodového pojištění mezinárodním pravidlům či k zakotvení pravidelné valorizace. Z této právní úpravy pak vycházela další reformní opatření přijatá v následujících obdobích v reakci na sociální, ekonomický a demografický vývoj, mezi něž patřily i parametrické úpravy účinné od 1. ledna 2004, které byly součástí reformy veřejných financí. Zahrnovaly jak změny na straně výdajů důchodového pojištění – mimo jiné další zvyšování důchodového věku, omezení možnosti odchodu do předčasného starobního důchodu a redukci hodnocení doby studia pro účely důchodového pojištění, tak na straně příjmů, kdy došlo ke zvýšení sazby pojistného na důchodové pojištění.
Přes uvedené změny provedené do roku 2004 bylo zřejmé, že stárnutí české populace vyvolané prodlužováním střední délky života, prudkým poklesem úrovně plodnosti v 90. letech 20. století a nevyrovnanou věkovou strukturou obyvatelstva povede v následujících letech k významnému zvýšení zatížení ekonomicky aktivní složky populace a tím i důchodového systému.
 Potřeba dalších úprav vyvolala posílení diskuze o pokračování důchodové reformy. V březnu 2004 vznikl na základě politické dohody Tým expertů pro přípravu důchodové reformy složený ze zástupců politických stran zastoupených v Poslanecké sněmovně Parlamentu, zástupce předsedy vlády, ministra práce a sociálních věcí a ministra financí. Byl rovněž vytvořen odborný Výkonný tým (tzv. „Bezděkova komise“), který analyzoval návrhy důchodové reformy předložené jednotlivými politickými stranami.  Závěry Výkonného týmu potvrdily, že systém důchodového pojištění je dlouhodobě finančně neudržitelný a mikroekonomicky neefektivní.
  Politické dohody o dalším pokračování důchodové reformy však nebylo dosaženo. 
V lednu 2007 bylo přijato Programové prohlášení vlády, které obsahovalo záměr provést důchodovou reformu ve třech etapách. V rámci I. etapy důchodové reformy byla připravena a již v roce 2008 schválena opatření, která by měla přispět k lepší finanční udržitelnosti a k odstranění některých mikroekonomických neefektivností základního důchodového pojištění.  II. etapa důchodové reformy zahrnovala jak změny týkající se základního důchodového pojištění (vytvoření rezervy pro důchodovou reformu v roce 2008), tak především předložení vládního návrhu zákona o penzijním spoření Poslanecké sněmovně Parlamentu v květnu letošního roku. V rámci III. etapy důchodové reformy měla být řešena diversifikace zdrojů pro příjmy ve stáří s možností přesměrovat malou část z povinných plateb pojistného na základní důchodové pojištění na základě dobrovolné volby pojištěnce do soukromého systému (zavedení možnosti opt  out). Práce na III. etapě důchodové reformy byly započaty v roce 2008. Z Programového prohlášení nově ustavené vlády z 1. června 2009 pak vyplynul záměr této vlády pokračovat v  odborném řešení důchodové reformy na analytické úrovni.  
II. P r ů b ě h  p r a c í  n a  d ů c h o d o v é  r e f o r m ě  p o d l e  P r o g r a-     m o v é h o  p r o h l á š e n í  v l á d y  z  r o k u  2 0 0 7
I. etapa důchodové reformy

I. etapa důchodové reformy zahrnující soubor parametrických úprav základního důchodového pojištění byla schválena v létě roku 2008.  Zákon č. 306/2008 Sb., kterým se mění zákon č. 155/1995 Sb., o důchodovém pojištění, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 582/1991 Sb., o organizaci a provádění sociálního zabezpečení, ve znění pozdějších předpisů, a některé další zákony, nabude účinnosti v zásadě od 1. ledna 2010. Mezi nejvýznamnější schválené změny ve srovnání se současnou právní úpravou patří zejména 
- pokračování v postupném zvyšování důchodového věku na  65 let  pro muže,  bezdětné   ženy a  ženy,  které vychovaly  jedno dítě a na 62 - 64 let pro ostatní ženy, 
- postupné prodloužení doby pojištění potřebné pro vznik nároku na starobní důchod z 25 na 35 roků včetně náhradních dob pojištění nebo na 30 roků bez náhradních dob pojištění, 
- omezení zápočtu náhradních dob pojištění, 
- opatření k podpoře postupného odchodu do důchodu,
- postupné prodloužení období pro předčasný odchod do starobního důchodu v návaznosti na další zvyšování důchodového věku, a to až na 5 let při důchodovém věku 65 let, 
- zvýšení redukce procentní výměry při předčasném odchodu do důchodu, a to od třetího roku,
- sjednocení věkové hranice pro „trvalý“ nárok žen na vdovský důchod (nyní 55 let) a mužů na vdovecký důchod (nyní 58 let) na věk o 4 roky nižší, než činí důchodový věk pro muže stejného data narození,

- nové vymezení invalidity ve třech stupních a zrušení dělení invalidity na plnou a částečnou i dělení invalidních důchodů na plné invalidní a částečné invalidní důchody,  
- zavedení „automatické“ změny plného invalidního důchodu na důchod starobní ve stejné výši při dosažení věku 65 let a sjednocení věkové hranice, ke které se zjišťuje tzv. dopočtená doba pro výši procentní výměry invalidního důchodu, pro muže a ženy. 
Podle projekcí Ministerstva práce a sociálních věcí, provedených v období 2007 -2008 při přípravě zákona, měla opatření přijatá v rámci I. etapy důchodové reformy stabilizovat základní důchodové pojištění až do období kolem roku 2030 a vytvořit potřebný prostor pro přípravu a realizaci případných dalších opatření. Nyní je však pravděpodobné, že ekonomická krize vedoucí k výraznému poklesu zaměstnanosti bude mít minimálně krátkodobý negativní dopad na bilanci základního důchodového pojištění.
II. etapa důchodové reformy

Schválené změny

V rámci II. etapy důchodové reformy byl zákonem č. 26/2008 Sb., kterým se mění zákon č. 218/2000 Sb., o rozpočtových pravidlech, splněn záměr vytvořit zvláštní účet rezervy pro důchodovou reformu. Zákon nabyl účinnosti dne 1. března 2008 a zahrnuje úpravu § 36 odst. 3 rozpočtových pravidel, která obsahuje zřízení jednotného účtu rezervy pro důchodovou reformu, na nějž se převedou zůstatky již dříve zřízených účtů státních finančních aktiv ve prospěch důchodového systému či důchodové reformy. Úprava zahrnuje i povolení finančního investování prostředků na jednotném zvláštním účtu pro důchodovou reformu. 
Zákon o penzijním spoření

Hlavním bodem II. etapy důchodové reformy je návrh zákona o penzijním spoření připravený Ministerstvem financí.  Cílem návrhu zákona je modernizace a posílení stability doplňkového dobrovolného důchodového pilíře spočívající zejména v oddělení majetku současných penzijních fondů a účastníků penzijního připojištění se státním příspěvkem a zavedení možnosti poskytovat různě zaměřené penzijní strategie. Jde o změnu zásadního charakteru, která vyvolala potřebu zpracování nového zákona a vytvoření penzijního spoření jako nového finančního produktu vedle stávajícího systému penzijního připojištění se státním příspěvkem, který by v dlouhodobém horizontu stávající systém nahradil. Tento produkt by měl být, stejně jako stávající penzijní připojištění, podporován ze strany státu státním příspěvkem a daňovými výhodami. Systém penzijního připojištění se státním příspěvkem by měl i po zavedení penzijního spoření bez časového omezení pokračovat za stávajících podmínek. Došlo by však k uzavření tohoto systému, tj. noví účastníci by již nemohli do systému vstupovat. Stávajícím účastníkům by byl umožněn dobrovolný přechod do penzijního spoření.
Navrhovaný systém penzijního spoření je systémově založen na osvědčených principech kolektivního investování. Prostředky účastníků penzijního spoření by byly umístěny do tzv. účastnických fondů obhospodařovaných nově založenými penzijními společnostmi. Penzijní společnost by prostředky účastníka rozdělovala do účastnických fondů na základě smluvené strategie. Každý účastník by měl u penzijní společnosti zřízen osobní penzijní účet, na kterém by byly evidovány jím zaplacené příspěvky, příspěvky zaměstnavatele a státní příspěvek poskytnutý ve prospěch účastníka. Dále by zde byly evidovány penzijní jednotky jednotlivých účastnických fondů, které by byly za tyto prostředky účastníkovi připsány. Penzijní společnost by mohla vytvořit a obhospodařovat více účastnických fondů s různou investiční strategií. Jejich celkový počet by nebyl omezen, byla by ovšem stanovena povinnost vytvořit tři povinné účastnické fondy, a to konzervativní, smíšený a dynamický fond. V povinném konzervativním fondu by se měly koncentrovat prostředky účastníků, kterým v horizontu pěti let vznikne nárok na penzi, kterým již vznikl nárok na penzi a kterým by již byla vyplácena penze na dobu určenou, s cílem minimalizovat investiční riziko ve fázi těsně před výplatou dávek a ve fázi výplatní.  Penzijní společnost by vyplácela penze na dobu určenou, jednorázové vyrovnání a odbytné. Pro umožnění výplaty doživotních penzí nebo penzí s pevně stanovenou dobou výplaty a pevně stanovenou výší (tj. penzí, v nichž jsou zahrnuta pojistná rizika) by byly do systému zapojeny životní pojišťovny, jejichž výběr, v případě zvolení tohoto typu dávky z penzijního spoření, by závisel na rozhodnutí účastníka.
V souvislosti se zavedením nového systému je navržena změna v poskytování státního příspěvku i ve stávajícím systému penzijního připojištění spočívající ve zvýšení hranice příspěvku účastníka pro nárok na státní příspěvek a dále změny v zákoně o daních z příjmů směřující k podpoře výplaty doživotních důchodů. Smyslem těchto opatření je posílit význam doplňkového důchodového pilíře pro zajištění příjmů ve stáří zvýšením motivace účastníků penzijního připojištění se státním příspěvkem a budoucích účastníků penzijního spoření k vyšším příspěvkům a k čerpání dávek pokrývajících riziko dlouhověkosti.
Návrh zákona o penzijním spoření vláda schválila v dubnu 2009 a začátkem května jej předložila Poslanecké sněmovně Parlamentu jako sněmovní tisky č. 825/0 a 826/0. Návrh zákona o penzijním spoření byl zařazen na program 59. schůze, první čtení však nakonec z časových důvodů neproběhlo. Je pravděpodobné, že na zářijovou schůzi Poslanecké sněmovny Parlamentu již návrhy zákonů, u kterých doposud první čtení neproběhlo, nebudou zařazovány.

III. etapa důchodové reformy

V rámci prací na III. etapě důchodové reformy připravilo Ministerstvo práce a sociálních věcí „Podkladový materiál o zavedení možnosti opt out ze základního důchodového pojištění“ (dále jen „Podkladový materiál“), který vláda vzala na vědomí dne 16. února 2009. Materiál rozpracovává možnost diversifikace zdrojů pro příjmy ve stáří v rámci základního důchodového pojištění přesměrováním části z povinných plateb pojistného na základě volby pojištěnce do soukromého fondově financovaného pilíře. Zahrnuje především rozbor jednotlivých oblastí, které jsou významné pro nastavení celkové podoby fondově financovaného pilíře v ČR a jeho vazby na základní důchodové pojištění s tím, že obsahuje základní popis různých variant řešení včetně doporučené varianty Ministerstva práce a sociálních věcí. Jednotlivá doporučení v daných oblastech jsou pak shrnuta do celkového návrhu obecné podoby fondového pilíře.
Základní ideou návrhu zavedení možnosti opt out je vytvoření fondově financovaného pilíře důchodového pojištění, do kterého by pojištěnci mohli vstoupit na základě dobrovolného rozhodnutí. Tato možnost volby by pro pojištěnce, kteří by ji využili, znamenala ve spořící fázi, že část povinně placených příspěvků na základní důchodové pojištění by plynula na jejich individuální účet a byla investována. Předpokládá se, že vedle toho by tito pojištěnci odváděli do fondově financovaného pilíře další (dodatečné) příspěvky (celková pojistná sazba na důchodové pojištění by tedy byla v jejich případě vyšší). Ve výplatní fázi by pak došlo k diversifikaci zdrojů pro příjmy ve stáří, kdy by byl přiznán starobní důchod ze základního důchodového pojištění snížený v závislosti na době, po kterou byla využívána možnost opt out, a ze soukromého systému by byl přiznán důchod v závislosti na výši odvedených částek pojistného a výnosu z jejich investování. Nejednalo by se o privatizaci důchodového zabezpečení, ale pouze o diversifikaci zdrojů pro příjmy ve stáří na základě partnerství soukromého a veřejného sektoru. Část zdrojů by byla za předem daných podmínek spravována a zhodnocována finančním sektorem a ve výplatní fázi by tento sektor převzal odpovědnost za finanční rizika a riziko dlouhověkosti.
Spořící fáze fondově financovaného pilíře by měla být založena na existenci správcovských společností spravujících jednotlivé účastnické fondy a na nepřímém vztahu mezi těmito správcovskými společnostmi a účastníky. Roli správcovských společností by měly plnit primárně existující komerční instituce, které získají příslušnou licenci, nebylo by tedy třeba vytvářet instituce nové. Licencované společnosti by nabídly do fondově financovaného pilíře účastnické fondy, které splní definice dané zákonem. Pro druhý pilíř by mělo být, především z důvodu přehlednosti pro účastníka, definováno 3 - 5 základních druhů účastnických fondů. Jednotlivé druhy budou určeny maximálním podílem rizikových či rizikovějších finančních instrumentů v jejich portfoliu (derivátů, akcií, dluhopisů atd.). Nositel pojištění základního důchodového pojištění by měl vybírat pojistné a na základě smlouvy se správcovskou společností hromadně posílat pojistné za všechny účastníky, kteří si příslušný fond vyberou.  Další důležitá role nositele pojištění by spočívala v poskytování jednotných informací účastníkům (např. o nabídce fondů) a vedení individuálních účtů. Výhodou takto navrženého řešení spořící fáze by mělo být zejména využití zkušeností existujících finančních institucí i dohledu nad nimi, zachování anonymity účastníků a úspora především pořizovacích nákladů.

Při splnění podmínek nároku na důchod by byl účastníkům fondově financovaného pilíře přiznán důchod ze základního důchodového pojištění (snížený z důvodu účasti ve fondově financovaném  pilíři) a důchod vypočtený na základě stavu prostředků investovaných ve fondově financovaném pilíři.  Z fondově financovaného pilíře by přitom byly poskytovány pouze důchody starobní, a to ve formě doživotní anuity, ostatní důchody by zůstaly plně v základním důchodovém pojištění. Roli poskytovatelů anuit by plnily životní pojišťovny. Obdobně jako ve fázi spořící by měl i ve fázi výplatní významnou úlohu hrát nositel pojištění. Přes něj by byla účastníkům fondově financovaného pilíře poskytována informace o nabídce anuit. Důchod z fondově financovaného pilíře spolu s důchodem ze základního důchodového pojištění by pak byl účastníkům fondově financovaného pilíře vyplácen nositelem pojištění v jedné částce.  

Usnesením č. 181 ze dne 16. února 2009 uložila vláda ministru práce a sociálních věcí do konce července 2009 zpracovat na základě Podkladového materiálu návrh detailního věcného řešení zavedení možnosti opt out. Návrh věcného řešení vznikal na základě spolupráce mezi Ministerstvem práce a sociálních věcí a společností Deloitte Advisory (dále jen „společnost Deloitte“), a to na základě výzvy k podání nabídky na veřejnou zakázku malého rozsahu s termínem zpracování do konce května 2009. Společnost Deloitte předložila dne 29. května Závěrečnou zprávu projektu, která obsahuje:

· zprávu o hodnocení dopadů regulace (RIA) podle obecných zásad schválených usnesením vlády č. 877/2007 a

· návrh věcného řešení v podmínkách ČR s odůvodněním, včetně způsobu promítnutí navrhovaného věcného řešení do právního řádu.
S cílem zapojit již v počáteční fázi prací na III. etapě důchodové reformy všechny aktéry veřejné i soukromé sféry, kteří by byli přímo účastni zavedení fondově financovaného pilíře v ČR, a s cílem využít jejich odborných znalostí, byla pro přípravu návrhu věcného řešení vytvořena expertní skupina složená ze zástupců zpracovatele návrhu (společnosti Deloitte), Ministerstva práce a sociálních věcí, Ministerstva financí, České národní banky, České správy sociálního zabezpečení, Asociace penzijních fondů ČR, Asociace investičních společností a České asociace pojišťoven. V expertní skupině byly postupně projednávány všechny návrhy řešení zahrnuté v závěrečné zprávě. Problematika byla rovněž diskutována se zástupci České společnosti aktuárů.
Práce na III. etapě důchodové reformy budou i nadále pokračovat na expertní a analytické úrovni. Spoluprací se společností Delloite bylo dosaženo značného pokroku v rozpracování jednotlivých oblastí zavedení fondového pilíře, na základě kterého lze nyní přikročit k  zpracování podrobných zásad věcného řešení. Vzhledem k tomu, že případné zavedení fondového pilíře představuje významnou změnu důchodového systému ČR, bude zpracování podrobných zásad náročným úkolem a bude vyžadovat rozdělení gescí mezi Ministerstvo financí, Českou národní banku, Ministerstvo práce a sociálních věcí a případně další subjekty. Úkolem Ministerstva financí by měla být především úprava spořící a výplatní fáze v oblastech, které se týkají finančního trhu, přičemž u České národní banky se předpokládá spolupráce v oblasti úpravy dohledu nad institucemi tohoto trhu. V gesci Ministerstva práce a sociálních věcí by pak mělo být promítnutí zavedení fondově financovaného pilíře do základního důchodového pojištění v oblasti dávek, organizace systému a výběru pojistného řešené na základě poznatků, které budou získány ze zkušeností s fondovým pilířem a především s výběrem pojistného např. v Polsku a Slovenské republice, a upřesnění souladu rozpracovaného řešení s právem EU.

� Počet osob ve věku 65 a více let na 100  osob ve věku 15-64  let (tzv. index závislosti) podle střední varianty aktuální projekce ČSÚ vzroste z 20,5 v roce 2008 na 58,9 v roce 2065. Zdroj: ČSÚ, Projekce obyvatelstva České republiky do roku 2065. Praha: 2009.


� Výkonný tým, Závěrečná zpráva. Úřad vlády, Praha: 2005.
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