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Streszczenie. W artykule omowiono jeden z podstawowych problemow spotecznych w obsza-
rze finansow publicznych i bezpieczenstwa w Polsce, jakim jest przeniesienie skutkow nieréwno-
wagi finansowej w obszarze funduszy ubezpieczen spolecznych na system wydatkoéw budzetowych,
deficytu budzetowego i dlugu publicznego. Zbadano stopienn wplywu nieréwnowagi finansowej
w systemie ubezpieczen spotecznych na ksztaltowanie sie dtugu publicznego w latach 1991-2010.
Wskazano na koniecznos¢ zmian strukturalnych w systemie ubezpieczenia spotecznego.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, diug publiczny, ubezpieczenia spoleczne

1. Wprowadzenie

Ubezpieczenie spoleczne stanowi w Polsce wazny element systemu zabez-
pieczenia spolecznego. Jego podstawowym zadaniem jest zapewnienie srodkow
do zycia ubezpieczonemu oraz cztonkom jego rodziny w przypadku czasowej
lub trwatej utraty zdolnosci do zarobkowania, a takze $wiadczen pienigznych
w okresie emerytury. Technika ubezpieczeniowa jest wykorzystywana w ramach
dwoch odrgbnych mechanizméw administracyjno-finansowych, jakimi sa: ubez-
pieczenie spoteczne pracownikow i innych osob aktywnych zawodowo (zwane
dalej systemem pracowniczym) oraz ubezpieczenie spoleczne rolnikow (zwane
dalej systemem rolniczym). Poniewaz tworzenie ram organizacyjnych, a takze
realizowanie wiekszosci zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych jest domenag
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panstwa i powotanych przez nie organdéw administracyjnych, takze rozwigzania
stosowane w finansowej sferze funkcjonowania ubezpieczenia spotecznego po-
woduja, ze stanowig one cze¢$¢ finanséw publicznych.

Jednym z kluczowych probleméw finanséw ubezpieczenia spolecznego
w Polsce jest mechanizm transmisji skutkéw nieréwnowagi finansowej fundu-
szy ubezpieczen spotecznych (pracowniczych i rolniczych) na wydatki budzetu
panstwa, deficyt budzetowy oraz dtug publiczny. Dlatego tez celem artykutu jest
wskazanie stopnia oddziatywania tej nierownowagi finansowej w systemie ubez-
pieczen spotecznych na dtug publiczny w Polsce w latach 1991-2010.

2. Finanse ubezpieczen spolecznych
jako cze$¢ finansow publicznych

Za tradycyjng definicja finanséw mozna przyjac, ze finanse ubezpieczenia
spotecznego obejmuja zjawiska zwigzane z gromadzeniem i wydatkowaniem
zasobow pieni¢znych w ramach funduszy ubezpieczeniowych. Z tej definicji
wynika wprost, ze powigzan miedzy finansami ubezpieczen spotecznych i fi-
nansami publicznymi nalezy si¢ doszukiwac przede wszystkim w statusie for-
malnoprawny' i cechach sktadki ubezpieczeniowej oraz funduszy ubezpieczenia
spotecznego.

Sktadka na ubezpieczenie spoteczne jest zaliczana do danin publicznych, kto-
re stanowig podstawowy rodzaj dochodow publicznych?. Jej przymusowy charak-
ter, ze wzgledu na obowigzek ubezpieczenia spotecznego, a takze bezzwrotnosc,
przyblizaja ja do innej daniny publicznej, jaka jest podatek. Natomiast celowos¢
wskazuje na jej szczegdlne przeznaczenie, jakim jest finansowanie Swiadczen
z ubezpieczenia spotecznego’. Ta cecha sktadki wigze si¢ takze z wyjatkowym
statusem funduszy, dla ktorych jest ona podstawowym zrédlem przychodow.
Z formalnoprawnego punktu widzenia znaczna czg¢$¢ funduszy ubezpieczenia
spotecznego ma status panstwowego funduszu celowego. Taki fundusz two-
rzony jest na podstawie odrebnej ustawy, jego przychody sa wyodrebnione ze
srodkow publicznych i przeznaczone na okreslony cel, a wedtug aktualnie obo-

! Ze wzgledu na ograniczong objetos¢ artykutu w tekscie powotano si¢ tylko na aktualnie
obowiazujace regulacje prawne w zakresie finanséw ubezpieczen spotecznych.

2 Por. art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
z poézn. zm.

3 Szerzej na temat cech sktadki na ubezpieczenie spoteczne por. m.in. E. Denek, J. Sobiech,
J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, WN PWN, Warszawa 1995, s. 175-177.
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wigzujgcych regulacji nie posiada on osobowosci prawnej*. Sytuacja ta dotyczy
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS)’, funkcjonujacego w ramach systemu
pracowniczego, oraz trzech funduszy zwigzanych z systemem rolniczym, tj. Fun-
duszu Emerytalno-Rentowego (FER), Funduszu Administracyjnego oraz Fundu-
szu Prewencji i Rehabilitacji, ktorymi zarzadza Kasa Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS)S. Ze wzgledu na swoj status formalnoprawny fundusze te
sg zaliczane do sektora finansow publicznych. Jednak dysponent FUS, ktérym
jest Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), dysponuje ponadto Funduszem
Rezerwy Demograficznej (FRD), ktory nie ma statusu panstwowego funduszu
celowego. Takze KRUS zarzadza ponadto Funduszem Sktadkowym Ubezpiecze-
nia Spotecznego Rolnikéw oraz Funduszem Motywacyjnym, ktore rowniez nie
posiadaja takiego charakteru. Pomimo ze nie majg one charakteru panstwowych
funduszy celowych, funkcjonuja one w obszarze finanséw publicznych, gdyz sa
zaliczane one do sektora finansoéw publicznych’.

Zbiezna z zasadami funkcjonowania funduszy publicznych jest takze metoda
finansowania $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego. Najczesciej wykorzystuje
si¢ do tego celu metode repartycyjna, ktora polega na biezagcym finansowaniu
z przychodow sktadkowych przypadajacych do wyptaty swiadczen, co powodu-
je, ze nie sg tworzone dtugookresowe nadwyzki, ktore moga by¢ czasowo loko-
wane na rynku finansowym, co jest charakterystyczne dla kapitatowej metody
finansowania $wiadczen ubezpieczeniowych. Takie rozwigzanie zastosowano
w przypadku Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD)® oraz otwartych fundu-
szy emerytalnych, ktore realizujg zadania z zakresu ubezpieczenia spotecznego

4 Por. art. 29 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.
1240 z p6zn. zm.

5 Zasady gospodarki finansowej FUS zostaly okreslone w art. 51-57 ustawy z 13 pazdziernika
1998 1. 0 systemie ubezpieczen spotecznych, t.j. Dz.U. z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z pdzn. zm.

¢ Zasady gospodarki finansowej KRUS zostaty okreslone w art. 75—83 ustawy z dnia 20 grud-
nia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, t.j. Dz.U. z 2008 r., nr 50, poz. 291 z pdzn. zm.

"Do sektora finansow publicznych zalicza si¢ bowiem Zaktad Ubezpieczenn Spotecznych
i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze
zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Por. art. 9 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

8 FRD jest jednym z funduszy rezerwowych FUS. Zasady gospodarki finansowej tego fun-
duszu zostaty okreslone w art. 58—65 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych, t.j. Dz.U. z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z pézn. zm. Posiada ona osobowos$¢ prawna,
a jego dysponentem jest ZUS. Srodki zgromadzone w FRD mogg by¢ wykorzystane na wniosek
ZUS w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw wylacznie na uzupeknienie niedoboru funduszu
emerytalnego, ktory wynika z przyczyn demograficznych. Jego zadaniem jest rtOwnowazenie fun-
duszu emerytalnego w sytuacji, gdy wystapi na tyle duza przewaga osoéb pobierajacych §wiad-
czenia emerytalne nad osobami aktywnymi zawodowo, ze biezace wptywy ze sktadek nie beda
w stanie pokry¢ wydatkow.
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w systemie pracowniczym, jednak nie maja statusu jednostek sektora finansow
publicznych.

Finansowanie repartycyjne umozliwia dostosowanie procesu planowania
i wykonania planu finansowego funduszu ubezpieczenia spotecznego do czesto-
tliwo$ci planowania i wykonywania innych funduszy publicznych, a szczegdl-
nie budzetu panstwa, z ktorym sa one powigzane gtownie ze wzglgdu na funk-
cje gwarancyjng dotyczaca wyplaty §wiadczen. Nalezy jednak mie¢ na uwadze
to, ze gwarancje te powinny mie¢ charakter ostatecznego zrédta finansowania
w przypadku, gdy z okreslonych przyczyn, np. ekonomicznych czy demogra-
ficznych, niewystarczajace okaza si¢ witasne zrodta finansowani $wiadczen.
W biezacej dziatalnosci fundusze repartycyjne powinny przede wszystkim wy-
korzystywa¢ mozliwos$¢ elastycznego dostosowywania dochodow do wydat-
kéw, co powinno by¢ powigzane z analizg aktuarialng ubezpieczanego ryzyka
oraz wieloletnim planowaniem finansowym z wykorzystaniem funduszy rezer-
wowych. Przeszkode stanowi tu jednak dos¢ powazny problem, ktory ma ra-
czej charakter polityczny niz ekonomiczny, a jest nim konieczno$¢ corocznego
lub dokonywanego co kilka lat korygowania poziomu sktadki na ubezpieczenie
spoteczne. Problem ten jest czesto rozwigzywany doraznie, co jest wygodniej-
sze z politycznego punktu widzenia, jednak z ekonomicznego punktu widzenia
moze prowadzi¢ do zagrozenia rownowagi finansowej panstwa. Takie skutki
moze rodzi¢ biezace finansowanie zadan ubezpieczenia spotecznego z dotacji
budzetowe;j.

3. Powiazania funduszy ubezpieczenia spolecznego
z budzetem panstwa

Kazdy ubezpieczony jest zainteresowany tym, aby w przypadku zaistnie-
nia okreslonego ryzyka objetego ochrong ubezpieczeniowa nastapita wyptata
stosownego, przewidzianego w przepisach prawa, Swiadczenia z ubezpieczenia
spotecznego. Stad oprécz gwarancji prawnych, zwigzanych z dochodzeniem
przed sadem prawa do §wiadczenia oraz jego wysokosci, istotne znaczenie maja
takze gwarancje ekonomiczne. W przypadku ubezpieczenia spotecznego moga
one wystepowa¢ w postaci funduszy rezerwowych, ktore sa wykorzystywane
w przypadku niedoboru $§rodkow w funduszu podstawowym, lub zwrotnego (po-
zyczka), lub bezzwrotnego (dotacja) transferu srodkow z budzetu panstwa.

Przekazywane z budzetu panstwa dotacje moga mie¢ charakter celowy lub
ogoblny. Dotacje celowe moga by¢ przeznaczone na oplacenie sktadki za pewne
grupy ludnosci lub pokrycie kosztow administracyjnych funkcjonowania insty-
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tucji ubezpieczenia spotecznego’. Nie muszg wigc one mie¢ charakteru gwaran-
cyjnego, a ich wystepowanie moze by¢ zwigzane z realizacja innych spotecznych
zadan panstwa, jak np. wspieranie rozwoju rodziny poprzez finansowanie skta-
dek osobom przebywajacym na urlopach wychowawczych. Jednak szczegdlne
znaczenie dla finansow ubezpieczen spotecznych ma dotacja na wyréwnanie
niedoboru dochodow w stosunku do wydatkéw funduszy ubezpieczeniowych.
Ta wtasnie dotacja jest postrzegana jako realizacja przez panstwo gwarancji funk-
cjonowania ubezpieczen spotecznych. Koniecznos¢ jej przekazywania z budzetu
panstwa moze mie¢ rozne przestanki, poczynajac od zlej sytuacji gospodarczej,
niekorzystnej sytuacji demograficznej, zbyt wysokich $wiadczen w stosunku do
wysokosci sktadki, a konczac na naduzyciach zwigzanych z nieptaceniem skta-
dek czy wymuszaniem §wiadczen.

Z obowiazujacych w Polsce regulacji prawnych wynika, ze panstwo gwaran-
tuje wyplate Swiadczen emerytalnych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych!
oraz $wiadczen finansowanych z Funduszu Emerytalno-Rentowego (FER)!.
Przepisy wprost nie wskazuja jak ma by¢ realizowana ta gwarancja. Jednak na
podstawie zasad gospodarki finansowej poszczeg6lnych funduszy ubezpieczenia
spotecznego mozna wywnioskowac, ze narzedziem tym jest dotacja. Jej wyste-
powanie zostato przewidziane jako zrodto przychodéw w przypadku Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS) oraz Funduszu Emerytalno-Rentowego (FER),
czyli jednego z dwoch funduszy finansujacych swiadczenia w systemie rolni-
czym, a takze Funduszu Prewencji i Rehabilitacji KRUS.

W przypadku Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) zastosowano wig-
cej narzgdzi umozliwiajacych rownowazenie wydatkow z przychodami. Przede
wszystkim sg to fundusze rezerwowe, jednak ich tworzenie zasadniczo ogranicza
si¢ do nadwyzek z lat ubiegtych. Wyjatek stanowi tutaj Fundusz Rezerwy Demo-
graficznej, ktory ma dodatkowe zrodta akumulacji w postaci odpisu z podstawy
wymiaru sktadki na ubezpieczenie emertytalne oraz dochoddéw z prywatyzacji
czy zyskoéw z inwestycji. Poza tym FUS moze otrzymywac z budzetu panstwa
pozyczki (nieoprocentowane). Dotacje i pozyczki z budzetu moga by¢ przezna-
czone wylacznie na uzupelnienie srodkow na wyptaty $wiadczen gwarantowa-
nych przez panstwo, jesli $srodki na poszczegdlnych rachunkach funduszy oraz
srodki zgromadzone w funduszach rezerwowych nie zapewniajg petnej i termi-
nowej wyplaty Swiadczen finansowanych z FUS. Za zgoda ministra wtasciwego

° E. Denek, J. Sobiech, J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, WN PWN, Warszawa
1995, s. 177.

10 Por. art. 62 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, t.j. Dz.U.
22009 r., nr 205, poz. 1585 z p6zn. zm.

I Por. art. 76—83 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, t.j.
Dz.U. 22008 r., nr 50, poz. 291 z p6zn. zm.
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do spraw finans6w publicznych, FUS moze rowniez zaciggac¢ kredyty bankowe
i pozyczki u innych instytucji niz budzet panstwa.

Obecnie dotacje sa przekazywane z budzetu panstwa do Funduszu Ubezpie-
czen Spolecznych w zwigzku z:

— realizacjg przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wyptaty swiadczen fi-
nansowanych ze srodkéw budzetu panstwa,

— niewystarczalno$cig sktadki na sfinansowanie naleznych $wiadczen z fun-
duszu emerytalnego, rentowego, chorobowego i wypadkowego FUS.

Jednak problem powigzania finansowego miedzy Funduszem Ubezpieczen
Spotecznych a budzetem panstwa na tym si¢ nie konczy, gdyz pozostaje jeszcze
kwestia doptaty z tytutu przekazania sktadek do otwartych funduszy emerytal-
nych, ktora si¢ pojawita w 1999 r. jako efekt reformy emerytalnej z 1998 r., jednak
jako dotacja byta kwalifikowana tylko do konca 2003 r.. Z tego powodu w przy-
padku FUS nalezy uzywac¢ szerszego okreslenia na jego powiazania z budzetem
panstwa, tj. dofinansowanie.

Szczegodlnie duzy udziat dofinansowania w pokrywaniu wydatkéw Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS) jest widoczny w dwoch okresach: 1992—-1994
oraz po 2000 r. W pierwszym z tych okresow wzrost znaczenia dotacji w finanso-
waniu wydatkow FUS byt zwigzany z przejgciem przez system ubezpieczen spo-
tecznych finansowania procesow tagodzenia poprzez polityke spoteczng skutkow
transformacji gospodarczej. W tym okresie udziat dotacji budzetowej w pokry-
waniu wydatkéw funduszu wahat si¢ w granicach 25-27% (zob. rys. 1).
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Rysunek 1. Udziat dofinansowania z budzetu panstwa w pokrywaniu wydatkow
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w latach 1991-2010 (w %)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.
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Jednak dopiero po 2000 r. nastapit drastyczny wzrost udziatu §rodkow z bud-
zetu panstwa w finansowaniu zadan ubezpieczenia spolecznego w systemie pra-
cowniczym. Decydujacym czynnikiem bylo w tym przypadku wdrozenie refor-
my emerytalnej, ktorej najistotniejszym efektem stalo si¢ stworzenie funduszy
kapitalowych. Przesuniecie czesci sktadki emerytalnej (7,3% podstawy wymiaru
sktadki na ubezpieczenie emerytalne) z FUS do otwartych funduszy emerytal-
nych spowodowato znaczny ubytek $§rodkow na finansowanie biezacych swiad-
czen. Ten koszt reformy emerytalnej miat by¢ poniesiony przez cate spoteczen-
stwo z podatkow. Jego kwota w kolejnych latach wzrastata, z 1,7 mld zt w 1999 r.
do ponad 22,5 mld zt w 2010 r. (zob. tab. 1). Przyczynilo si¢ to do wzrostu udzia-
tu pozasktadkowych zZrodet finansowania §wiadczen do ponad 30% w latach
2003-2010, przy czym w 2008 r. udziat tych zrodet przekroczyt 39% (zob. rys. 1).
Jednak nalezy zwroci¢ uwage na to, ze o ile problem doptaty z tytutu przekazania

Tabela 1. Dofinansowanie funduszy ubezpieczenia spotecznego w systemie pracowniczym
i rolniczym w latach 1992-2010 (w mln zt)

Dofinansowanie Funduszu Ubezpieczen Spolecznych .
- Dotacja do Funduszu
Rok Ogoélem wtym dopiqta (dotacja) z tytulu Emerytalno-Rentowego
gote przekazania sktadek do OFE Y g
1991 2206,0 - 1362,1
1992 4950,8 - 22473
1993 6 605,2 - 3085,0
1994 8296,9 - 4721,6
1995 6 000,0 - 6 101,6
1996 6031,4 - 7 550,1
1997 7 000,0 - 94441
1998 8792,8 - 10 652,3
1999 9 459,0 1700,0 12 891,3
2000 15366,0 27832 13213,0
2001 21 157,0 31018 14 880,6
2002 26 987,9 32482 15390,0
2003 31 805,9 9 868.,0 15013,9
2004 37 083,5 10 613,0 15 130,0
2005 36299,9 125754 14 710,0
2006 39 403,8 14 920,4 14 933,0
2007 40 112,3 16 219,3 13 974,8
2008 53 141,5 19911,5 14 867,8
2009 51 589,3 21 086,0 15 705,0
2010 60 870,2 22 506,2 15 336,0
razem 470 953,4 138 533,0 219 8474

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.
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sktadek do otwartych funduszy emerytalnych ma tendencj¢ nasilajacg sig, z per-
spektywa wygasnigcia w czasie, o tyle wzrost dotacji uzupetniajacej wymaga
zmian strukturalnych w systemie pracowniczym.

Rownie waznym problemem jest dofinansowanie z budzetu panstwa wypta-
ty $wiadczen z Funduszu Emerytalno-Rentowego w systemie rolniczym. Tutaj
zastosowano inny wariant finansowania w przypadku $wiadczen chorobowych
i wypadkowych, gdyz Fundusz Sktadkowy Ubezpieczenia Spotecznego Rolni-
kow nie moze otrzymywac dotacji z budzetu panstwa, a jego rownowage finan-
sowa moga zapewni¢ — oprocz sktadek wptacanych przez ubezpieczonych — tak-
ze pozyczki i kredyty, ktorych sptata powinna by¢ jednak uwzgledniania przy
okreslaniu sktadki ubezpieczeniowej w kolejnych okresach. Natomiast dotacja
uzupetniajaca sa finansowane $wiadczenia emerytalno-rentowe oraz dziatania
profilaktyczne. W przypadku Funduszu Emerytalno-Rentowego dotacja ta stano-
wi jednak zrodto pokrycia znacznie ponad 90% wydatkow (zob. rys. 2). Dotowa-
nie tego funduszu, ktoére od poczatku reformy ubezpieczen rolniczych z 1991 r.,
wystepowato na tak wysokim poziomie, jest glowng przyczyna kwestionowania
rozwigzan w rolniczym systemie emerytalnym. W tym przypadku mozna si¢
nawet zastanawiac, czy ta czgs$¢ systemu rolniczego moze by¢ nazywana ubezpie-
czeniem, gdyz sktadka ptacona przez ubezpieczonych ma marginalne znaczenie
w finansowaniu §wiadczen emerytalno-rentowych.

Niewystarczalno$¢ sktadki na finansowanie $wiadczen zaréwno w systemie
pracowniczym, jak i rolniczym jest nie tylko konsekwencja zmian spoteczno-
-gospodarczych, ale takze przyjetych rozwigzan strukturalnych po stronie przy-
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Rysunek 2. Udziat dotacji budzetowej w finansowaniu wydatkoéw
Funduszu Emerytalno-Rentowego w latach 1991-2010 (w %)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.
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chodow oraz wydatkéw w postaci $wiadczen. Przy podejmowaniu decyzji w tym
zakresie dwczesni decydenci mieli bufor bezpieczenstwa w postaci budzetu pan-
stwa, ktory miat przejac cigzar niezrownowazonego systemu finansowania ubez-
pieczen spotecznych.

4. Obciazenie budzetu panstwa z tytulu
nieréownowagi finansowej w systemie ubezpieczen spolecznych

Realizacja funkcji spotecznych jest jednym z najwazniejszych zadan wspot-
czesnego panstwa dla wigkszo$ci obywateli. Wybor do realizacji tych zadan me-
chanizmu ubezpieczenia pozwala z jednej strony powigza¢ zadanie z okreslonym
zrodtem finansowania, a z drugiej — daje mozliwo$¢ zwigkszenia Swiadomosci
obywatelskiej. W przypadku ubezpieczenia spotecznego jest to potozenie naci-
sku na solidaryzm spoteczny oraz przezornos¢ — w ostatnim czasie — indywidual-
na. Mechanizm ubezpieczenia nie pozbawia takze panstwa mozliwosci realizacji
zasady sprawiedliwosci spotecznej, ktora moze si¢ uwidoczni¢ w zmniejszaniu
ro6znic dochodowych miedzy osobami pobierajacymi $wiadczenia ubezpieczenio-
we w stosunku do r6znic migdzy nimi w okresie aktywno$ci zawodowej. Po stro-
nie zasilania finansowego funduszy ubezpieczeniowych zasada sprawiedliwos$ci
spolecznej moze by¢ realizowana poprzez uproszczone procedury naliczania
sktadki, np. od poziomu dochodu, a nie od poziomu ryzyka. Jednak obserwowa-
ng konsekwencja tego typu dziatan moze by¢ nierbwnowaga finansowa funduszy
ubezpieczenia spotecznego. Jezeli do tego dojda inne przyczyny, jak zmiany de-
mograficzne, wysoka stopa bezrobocia utrzymujaca si¢ w dtugim okresie, opor
spoteczny wobec kolejnych zmian systemowych czy organizacyjnych, to moze
si¢ okaza¢, ze wykorzystanie alternatywnego zrodta finansowania $wiadczen
z ubezpieczenia spolecznego w postaci dotacji z budzetu panstwa moze si¢ oka-
za¢ zagrozeniem dla realizacji innych zadan panstwa, takze w obszarze funkcji
spotecznych.

W przypadku systemu ubezpieczen spotecznych w Polsce problem roéwnowa-
zenia funduszy ubezpieczenia spotecznego stal si¢ w ostatnich latach powaznym
obcigzeniem dla budzetu panstwa. W latach 1992—1994 dofinansowanie Fundu-
szu Ubezpieczen Spotecznych oraz Funduszu Emerytalno-Rentowego stanowito
ponad 19% wydatkéw budzetowych. Po 1998 r. problem ten ponownie si¢ nasilit
w zwiazku z reforma emerytalng z 1998 r. W 2004 r. oraz 2010 r. facznie dofi-
nansowanie tych dwoch funduszy przekroczyto 25% wydatkow budzetu panstwa
(zob. rys. 3).
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Rysunek 3. Udziat dofinansowania FUS oraz dotacji do Funduszu Emerytalno-Rentowego
w wydatkach budzetu panstwa w latach 1991-2010 (w %)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.

Gdyby przyjac zatozenie, ze inne zadania panstwa sg finansowane w sposob
wystarczajacy, to zachowanie rownowagi finansowej w systemie ubezpieczenia
spotecznego pozwoliloby na wyeliminowanie deficytu budzetu panstwa w calym
analizowanym okresie 1992-2010 (zob. rys. 4). Oczywiscie jest to tylko hipote-
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Rysunek 4. Rzeczywisty a hipotetyczny wynik budzetu panstwa w Polsce w latach 1991-2010
(w mln zt)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.
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tyczny skutek rownowagi finansowej w systemie ubezpieczenia spotecznego, ale
pozwala on na jednoznaczny wniosek, ze system ubezpieczenia spotecznego jest
istotnym czynnikiem generowania deficytu budzetowego i dtugu publicznego
w Polsce.

Laczna kwota dotacji przekazanych z budzetu panstwa do Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych w latach 1991-2010 wyniosta 471 mld zt, a w przypadku
Funduszu Emerytalno-Rentowego prawie 220 mld zt. W latach 19992010, z ty-
tulu reformy emerytalnej, do FUS przekazano dodatkowo z budzetu panstwa
kolejne 138 mld zt (zob. tab. 1). Na koniec 2010 r. panstwowy dtug publiczny
wynidst 748 mld zt. W tej kwocie dtugu publicznego sektor ubezpieczen spoltecz-
nych zadtuzony jest na niecate 2,9 mld zt. Jednak dhug sektora ubezpieczen spo-
lecznych jest generowany takze za posrednictwem budzetu panstwa, a wiec jest
odzwierciedlony w dtugu Skarbu Panstwa. Biorac pod uwage fakt, ze w zadnym
z analizowanych lat okresu 1991-2010 ani FUS, ani FER nie wygenerowaty nad-
wyzki srodkéw wiasnych (sktadek w stosunku do swiadczen), mozna przyjaé, ze
znaczna czg$¢ dtugu Skarbu Panstwa, tj. 691 mld zl, jest efektem nierownowagi
tych funduszy.

5. Podsumowanie

System ubezpieczen spotecznych powinien si¢ opiera¢ na zasadzie rowno-
wagi finansowe;j. Jego funkcjonowanie nie powinno by¢ pozbawione gwarancji
ze strony panstwa, ktore moga by¢ realizowane za pomoca dotacji czy pozyczek.
Jednak tworzenie systemu przy zatozeniu, ze nie b¢dzie on w stanie si¢ samofi-
nansowac, moze by¢ zagrozeniem dla rownowagi catego systemu finansoéw pub-
licznych.

Wystepujaca w polskim systemie ubezpieczenia spotecznego trwata nierow-
nowaga ma nie tylko przyczyny w postaci transformacji spoteczno-gospodarcze;j
z poczatku lat 90. XX wieku czy reformy emerytalnej z 1998 r., ale takze przy-
czyny strukturalne. Pomimo ze istniejgce rozwigzania prawne, szczegdlnie w sy-
stemie pracowniczym zreformowanym w 1998 r., pozwalaja na podejmowanie
dziatan zmierzajacych do zmniejszania tego stanu nieréwnowagi, praktycznie ich
nie wykorzystano, a nawet podejmowano decyzje przeciwne (przyktadem takiej
decyzji bylo obnizenie w 2007 r. sktadki rentowej w systemie pracowniczym).
W konsekwencji tego system ubezpieczenia spotecznego wygenerowat w ciggu
ostatnich 20 lat, za posrednictwem budzetu panstwa, znaczng cz¢$¢ dtugu pub-
licznego, ktory w czasach kryzysu globalnego moze by¢ powaznym obcigzeniem
dla gospodarki i spoleczenstwa. Jednak dalsze ograniczenie jego wzrostu nie
jest sprawg tatwa, gdyz wydatki tego typu maja charakter wydatkow sztywnych,
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gtéwnie ze wzgledu na prawa nabyte, szczegolnie w przypadku swiadczen eme-
rytalnych. Wymagaja wigc dziatan dtugoterminowych, ktorych konsekwencja
moze by¢ ostabienie funkcji spotecznych panstwa na rzecz indywidulanej prze-
zornos$ci. Jednak bez zmian strukturalnych w systemie ubezpieczenia spotecz-
nego nie bedzie mozliwe zmniejszenie dtugu publicznego kosztem innych zadan
panstwa.

Literatura

Denek E., Sobiech J., Wierzbicki J., Wolniak J., Finanse publiczne, WN PWN, Warszawa 1995.

Rocznik Statystyczny za lata 1995-2010, GUS, Warszawa 1996-2011.

Rocznik Statystyczny Ubezpieczen Spotecznych za lata 1999-2008 — system pozarolniczy, ZUS,
Warszawa 2004-2010.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.

Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, t.j. Dz.U. z 2009 r., nr 205,
poz. 1585 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw, t.j. Dz.U. z 2008 r., nr 50,
poz. 291 z pézn. zm.



