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Streszczenie. W artykule omówiono jeden z podstawowych problemów spo ecznych w obsza-

rze finansów publicznych i bezpiecze stwa w Polsce, jakim jest przeniesienie skutków nierówno-

wagi finansowej w obszarze funduszy ubezpiecze  spo ecznych na system wydatków bud etowych, 

deficytu bud etowego i d ugu publicznego. Zbadano stopie  wp ywu nierównowagi finansowej 

w systemie ubezpiecze  spo ecznych na kszta towanie si  d ugu publicznego w latach 1991–2010. 

Wskazano na konieczno  zmian strukturalnych w systemie ubezpieczenia spo ecznego.

S owa kluczowe: finanse publiczne, d ug publiczny, ubezpieczenia spo eczne

1. Wprowadzenie

Ubezpieczenie spo eczne stanowi w Polsce wa ny element systemu zabez-

pieczenia spo ecznego. Jego podstawowym zadaniem jest zapewnienie rodków 

do ycia ubezpieczonemu oraz cz onkom jego rodziny w przypadku czasowej 

lub trwa ej utraty zdolno ci do zarobkowania, a tak e wiadcze  pieni nych 

w okresie emerytury. Technika ubezpieczeniowa jest wykorzystywana w ramach 

dwóch odr bnych mechanizmów administracyjno-finansowych, jakimi s : ubez-

pieczenie spo eczne pracowników i innych osób aktywnych zawodowo (zwane 

dalej systemem pracowniczym) oraz ubezpieczenie spo eczne rolników (zwane 

dalej systemem rolniczym). Poniewa  tworzenie ram organizacyjnych, a tak e 

realizowanie wi kszo ci zada  z zakresu ubezpiecze  spo ecznych jest domen  
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pa stwa i powo anych przez nie organów administracyjnych, tak e rozwi zania 

stosowane w finansowej sferze funkcjonowania ubezpieczenia spo ecznego po-

woduj , e stanowi  one cz  finansów publicznych. 

Jednym z kluczowych problemów finansów ubezpieczenia spo ecznego 

w Polsce jest mechanizm transmisji skutków nierównowagi finansowej fundu-

szy ubezpiecze  spo ecznych (pracowniczych i rolniczych) na wydatki bud etu 

pa stwa, deficyt bud etowy oraz d ug publiczny. Dlatego te  celem artyku u jest 

wskazanie stopnia oddzia ywania tej nierównowagi finansowej w systemie ubez-

piecze  spo ecznych na d ug publiczny w Polsce w latach 1991–2010.

2. Finanse ubezpiecze  spo ecznych 

jako cz  finansów publicznych

Za tradycyjn  definicj  finansów mo na przyj , e finanse ubezpieczenia 

spo ecznego obejmuj  zjawiska zwi zane z gromadzeniem i wydatkowaniem 

zasobów pieni nych w ramach funduszy ubezpieczeniowych. Z tej definicji 

wynika wprost, e powi za  mi dzy finansami ubezpiecze  spo ecznych i fi-

nansami publicznymi nale y si  doszukiwa  przede wszystkim w statusie for-

malnoprawny1 i cechach sk adki ubezpieczeniowej oraz funduszy ubezpieczenia 

spo ecz nego.

Sk adka na ubezpieczenie spo eczne jest zaliczana do danin publicznych, któ-

re stanowi  podstawowy rodzaj dochodów publicznych2. Jej przymusowy charak-

ter, ze wzgl du na obowi zek ubezpieczenia spo ecznego, a tak e bezzwrotno , 

przybli aj  j  do innej daniny publicznej, jak  jest podatek. Natomiast celowo  

wskazuje na jej szczególne przeznaczenie, jakim jest finansowanie wiadcze  

z ubezpieczenia spo ecznego3. Ta cecha sk adki wi e si  tak e z wyj tkowym 

statusem funduszy, dla których jest ona podstawowym ród em przychodów. 

Z formalnoprawnego punktu widzenia znaczna cz  funduszy ubezpieczenia 

spo ecznego ma status pa stwowego funduszu celowego. Taki fundusz two-

rzony jest na podstawie odr bnej ustawy, jego przychody s  wyodr bnione ze 

rodków publicznych i przeznaczone na okre lony cel, a wed ug aktualnie obo-

1 Ze wzgl du na ograniczon  obj to  artyku u w tek cie powo ano si  tylko na aktualnie 

obowi zuj ce regulacje prawne w zakresie finansów ubezpiecze  spo ecznych.
2 Por. art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 

z pó n. zm.
3 Szerzej na temat cech sk adki na ubezpieczenie spo eczne por. m.in. E. Denek, J. Sobiech, 

J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, WN PWN, Warszawa 1995, s. 175–177.
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wi zuj cych regulacji nie posiada on osobowo ci prawnej4. Sytuacja ta dotyczy 

Funduszu Ubezpiecze  Spo ecznych (FUS)5, funkcjonuj cego w ramach systemu 

pracowniczego, oraz trzech funduszy zwi zanych z systemem rolniczym, tj. Fun-

duszu Emerytalno-Rentowego (FER), Funduszu Administracyjnego oraz Fundu-

szu Prewencji i Rehabilitacji, którymi zarz dza Kasa Rolniczego Ubezpieczenia 

Spo ecznego (KRUS)6. Ze wzgl du na swój status formalnoprawny fundusze te 

s  zaliczane do sektora finansów publicznych. Jednak dysponent FUS, którym 

jest Zak ad Ubezpiecze  Spo ecznych (ZUS), dysponuje ponadto Funduszem 

Rezerwy Demograficznej (FRD), który nie ma statusu pa stwowego funduszu 

celowego. Tak e KRUS zarz dza ponadto Funduszem Sk adkowym Ubezpiecze-

nia Spo ecznego Rolników oraz Funduszem Motywacyjnym, które równie  nie 

posiadaj  takiego charakteru. Pomimo e nie maj  one charakteru pa stwowych 

funduszy celowych, funkcjonuj  one w obszarze finansów publicznych, gdy  s  

zaliczane one do sektora finansów publicznych7.

Zbie na z zasadami funkcjonowania funduszy publicznych jest tak e metoda 

finansowania wiadcze  z ubezpieczenia spo ecznego. Najcz ciej wykorzystuje 

si  do tego celu metod  repartycyjn , która polega na bie cym finansowaniu 

z przychodów sk adkowych przypadaj cych do wyp aty wiadcze , co powodu-

je, e nie s  tworzone d ugookresowe nadwy ki, które mog  by  czasowo loko-

wane na rynku finansowym, co jest charakterystyczne dla kapita owej metody 

finansowania wiadcze  ubezpieczeniowych. Takie rozwi zanie zastosowano 

w przypadku Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD)8 oraz otwartych fundu-

szy emerytalnych, które realizuj  zadania z zakresu ubezpieczenia spo ecznego 

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

1240 z pó n. zm.
5 Zasady gospodarki finansowej FUS zosta y okre lone w art. 51–57 ustawy z 13 pa dziernika 

1998 r. o systemie ubezpiecze  spo ecznych, t.j. Dz.U. z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z pó n. zm.
6 Zasady gospodarki finansowej KRUS zosta y okre lone w art. 75–83 ustawy z dnia 20 grud-

nia 1990 r. o ubezpieczeniu spo ecznym rolników, t.j. Dz.U. z 2008 r., nr 50, poz. 291 z pó n. zm. 
7 Do sektora finansów publicznych zalicza si  bowiem Zak ad Ubezpiecze  Spo ecznych 

i zarz dzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spo ecznego i fundusze 

zarz dzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spo ecznego. Por. art. 9 ustawy z dnia 

27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pó n. zm.
8 FRD jest jednym z funduszy rezerwowych FUS. Zasady gospodarki finansowej tego fun-

duszu zosta y okre lone w art. 58–65 ustawy z 13 pa dziernika 1998 r. o systemie ubezpiecze  

spo ecznych, t.j. Dz.U. z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z pó n. zm. Posiada ona osobowo  prawn , 

a jego dysponentem jest ZUS. rodki zgromadzone w FRD mog  by  wykorzystane na wniosek 

ZUS w drodze rozporz dzenia Rady Ministrów wy cznie na uzupe nienie niedoboru funduszu 

emerytalnego, który wynika z przyczyn demograficznych. Jego zadaniem jest równowa enie fun-

duszu emerytalnego w sytuacji, gdy wyst pi na tyle du a przewaga osób pobieraj cych wiad-

czenia emerytalne nad osobami aktywnymi zawodowo, e bie ce wp ywy ze sk adek nie b d  

w stanie pokry  wydatków.
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w systemie pracowniczym, jednak nie maj  statusu jednostek sektora finansów 

publicznych.

Finansowanie repartycyjne umo liwia dostosowanie procesu planowania 

i wykonania planu finansowego funduszu ubezpieczenia spo ecznego do cz sto-

tliwo ci planowania i wykonywania innych funduszy publicznych, a szczegól-

nie bud etu pa stwa, z którym s  one powi zane g ównie ze wzgl du na funk-

cj  gwarancyjn  dotycz c  wyp aty wiadcze . Nale y jednak mie  na uwadze 

to, e gwarancje te powinny mie  charakter ostatecznego ród a finansowania 

w przypadku, gdy z okre lonych przyczyn, np. ekonomicznych czy demogra-

ficznych, niewystarczaj ce oka  si  w asne ród a finansowani wiadcze . 

W bie cej dzia alno ci fundusze repartycyjne powinny przede wszystkim wy-

korzystywa  mo liwo  elastycznego dostosowywania dochodów do wydat-

ków, co powinno by  powi zane z analiz  aktuarialn  ubezpieczanego ryzyka 

oraz wieloletnim planowaniem finansowym z wykorzystaniem funduszy rezer-

wowych. Przeszkod  stanowi tu jednak do  powa ny problem, który ma ra-

czej charakter polityczny ni  ekonomiczny, a jest nim konieczno  corocznego 

lub dokonywanego co kilka lat korygowania poziomu sk adki na ubezpieczenie 

spo eczne. Problem ten jest cz sto rozwi zywany dora nie, co jest wygodniej-

sze z politycznego punktu widzenia, jednak z ekonomicznego punktu widzenia 

mo e prowadzi  do zagro enia równowagi finansowej pa stwa. Takie skutki 

mo e rodzi  bie ce finansowanie zada  ubezpieczenia spo ecznego z dotacji 

bud etowej.

3. Powi zania funduszy ubezpieczenia spo ecznego 

z bud etem pa stwa

Ka dy ubezpieczony jest zainteresowany tym, aby w przypadku zaistnie-

nia okre lonego ryzyka obj tego ochron  ubezpieczeniow  nast pi a wyp ata 

stosownego, przewidzianego w przepisach prawa, wiadczenia z ubezpieczenia 

spo ecznego. St d oprócz gwarancji prawnych, zwi zanych z dochodzeniem 

przed s dem prawa do wiadczenia oraz jego wysoko ci, istotne znaczenie maj  

tak e gwarancje ekonomiczne. W przypadku ubezpieczenia spo ecznego mog  

one wyst powa  w postaci funduszy rezerwowych, które s  wykorzystywane 

w przypadku niedoboru rodków w funduszu podstawowym, lub zwrotnego (po-

yczka), lub bezzwrotnego (dotacja) transferu rodków z bud etu pa stwa. 

Przekazywane z bud etu pa stwa dotacje mog  mie  charakter celowy lub 

ogólny. Dotacje celowe mog  by  przeznaczone na op acenie sk adki za pewne 

grupy ludno ci lub pokrycie kosztów administracyjnych funkcjonowania insty-
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tucji ubezpieczenia spo ecznego9. Nie musz  wi c one mie  charakteru gwaran-

cyjnego, a ich wyst powanie mo e by  zwi zane z realizacj  innych spo ecznych 

zada  pa stwa, jak np. wspieranie rozwoju rodziny poprzez finansowanie sk a-

dek osobom przebywaj cym na urlopach wychowawczych. Jednak szczególne 

znaczenie dla finansów ubezpiecze  spo ecznych ma dotacja na wyrównanie 

niedoboru dochodów w stosunku do wydatków funduszy ubezpieczeniowych. 

Ta w a nie dotacja jest postrzegana jako realizacja przez pa stwo gwarancji funk-

cjonowania ubezpiecze  spo ecznych. Konieczno  jej przekazywania z bud etu 

pa stwa mo e mie  ró ne przes anki, poczynaj c od z ej sytuacji gospodarczej, 

niekorzystnej sytuacji demograficznej, zbyt wysokich wiadcze  w stosunku do 

wysoko ci sk adki, a ko cz c na nadu yciach zwi zanych z niep aceniem sk a-

dek czy wymuszaniem wiadcze .

Z obowi zuj cych w Polsce regulacji prawnych wynika, e pa stwo gwaran-

tuje wyp at  wiadcze  emerytalnych z Funduszu Ubezpiecze  Spo ecznych10 

oraz wiadcze  finansowanych z Funduszu Emerytalno-Rentowego (FER)11. 

Przepisy wprost nie wskazuj  jak ma by  realizowana ta gwarancja. Jednak na 

podstawie zasad gospodarki finansowej poszczególnych funduszy ubezpieczenia 

spo ecznego mo na wywnioskowa , e narz dziem tym jest dotacja. Jej wyst -

powanie zosta o przewidziane jako ród o przychodów w przypadku Funduszu 

Ubezpiecze  Spo ecznych (FUS) oraz Funduszu Emerytalno-Rentowego (FER), 

czyli jednego z dwóch funduszy finansuj cych wiadczenia w systemie rolni-

czym, a tak e Funduszu Prewencji i Rehabilitacji KRUS.

W przypadku Funduszu Ubezpiecze  Spo ecznych (FUS) zastosowano wi -

cej narz dzi umo liwiaj cych równowa enie wydatków z przychodami. Przede 

wszystkim s  to fundusze rezerwowe, jednak ich tworzenie zasadniczo ogranicza 

si  do nadwy ek z lat ubieg ych. Wyj tek stanowi tutaj Fundusz Rezerwy Demo-

graficznej, który ma dodatkowe ród a akumulacji w postaci odpisu z podstawy 

wymiaru sk adki na ubezpieczenie emertytalne oraz dochodów z prywatyzacji 

czy zysków z inwestycji. Poza tym FUS mo e otrzymywa  z bud etu pa stwa 

po yczki (nieoprocentowane). Dotacje i po yczki z bud etu mog  by  przezna-

czone wy cznie na uzupe nienie rodków na wyp aty wiadcze  gwarantowa-

nych przez pa stwo, je li rodki na poszczególnych rachunkach funduszy oraz 

rodki zgromadzone w funduszach rezerwowych nie zapewniaj  pe nej i termi-

nowej wyp aty wiadcze  finansowanych z FUS. Za zgod  ministra w a ciwego 

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

1995, s. 177.
10 Por. art. 62 ustawy z 13 pa dziernika 1998 r. o systemie ubezpiecze  spo ecznych, t.j. Dz.U. 

z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z pó n. zm.
11 Por. art. 76–83 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spo ecznym rolników, t.j. 

Dz.U. z 2008 r., nr 50, poz. 291 z pó n. zm.
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do spraw finansów publicznych, FUS mo e równie  zaci ga  kredyty bankowe 

i po yczki u innych instytucji ni  bud et pa stwa.

Obecnie dotacje s  przekazywane z bud etu pa stwa do Funduszu Ubezpie-

cze  Spo ecznych w zwi zku z:

realizacj  przez Zak ad Ubezpiecze  Spo ecznych wyp aty wiadcze  fi-

nansowanych ze rodków bud etu pa stwa,

niewystarczalno ci  sk adki na sfinansowanie nale nych wiadcze  z fun-

duszu emerytalnego, rentowego, chorobowego i wypadkowego FUS.

Jednak problem powi zania finansowego mi dzy Funduszem Ubezpiecze  

Spo ecznych a bud etem pa stwa na tym si  nie ko czy, gdy  pozostaje jeszcze 

kwestia dop aty z tytu u przekazania sk adek do otwartych funduszy emerytal-

nych, która si  pojawi a w 1999 r. jako efekt reformy emerytalnej z 1998 r., jednak 

jako dotacja by a kwalifikowana tylko do ko ca 2003 r.. Z tego powodu w przy-

padku FUS nale y u ywa  szerszego okre lenia na jego powi zania z bud etem 

pa stwa, tj. dofinansowanie.

Szczególnie du y udzia  dofinansowania w pokrywaniu wydatków Funduszu 

Ubezpiecze  Spo ecznych (FUS) jest widoczny w dwóch okresach: 1992–1994 

oraz po 2000 r. W pierwszym z tych okresów wzrost znaczenia dotacji w finanso-

waniu wydatków FUS by  zwi zany z przej ciem przez system ubezpiecze  spo-

ecznych finansowania procesów agodzenia poprzez polityk  spo eczn  skutków 

transformacji gospodarczej. W tym okresie udzia  dotacji bud etowej w pokry-

waniu wydatków funduszu waha  si  w granicach 25–27% (zob. rys. 1). 
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Rysunek 1. Udzia  dofinansowania z bud etu pa stwa w pokrywaniu wydatków 

Funduszu Ubezpiecze  Spo ecznych w latach 1991–2010 (w %)

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych GUS i ZUS.
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Jednak dopiero po 2000 r. nast pi  drastyczny wzrost udzia u rodków z bud-

etu pa stwa w finansowaniu zada  ubezpieczenia spo ecznego w systemie pra-

cowniczym. Decyduj cym czynnikiem by o w tym przypadku wdro enie refor-

my emerytalnej, której najistotniejszym efektem sta o si  stworzenie funduszy 

kapita owych. Przesuniecie cz ci sk adki emerytalnej (7,3% podstawy wymiaru 

sk adki na ubezpieczenie emerytalne) z FUS do otwartych funduszy emerytal-

nych spowodowa o znaczny ubytek rodków na finansowanie bie cych wiad-

cze . Ten koszt reformy emerytalnej mia  by  poniesiony przez ca e spo ecze -

stwo z podatków. Jego kwota w kolejnych latach wzrasta a, z 1,7 mld z  w 1999 r. 

do ponad 22,5 mld z  w 2010 r. (zob. tab. 1). Przyczyni o si  to do wzrostu udzia-

u pozask adkowych róde  finansowania wiadcze  do ponad 30% w latach 

2003–2010, przy czym w 2008 r. udzia  tych róde  przekroczy  39% (zob. rys. 1). 

Jednak nale y zwróci  uwag  na to, e o ile problem dop aty z tytu u przekazania 

Tabela 1. Dofinansowanie funduszy ubezpieczenia spo ecznego w systemie pracowniczym 

i rolniczym w latach 1992–2010 (w mln z ) 

Rok

Dofinansowanie Funduszu Ubezpiecze  Spo ecznych
Dotacja do Funduszu 

Emerytalno-RentowegoOgó em
w tym dop ata (dotacja) z tytu u 

przekazania sk adek do OFE

1991 2 206,0 – 1 362,1

1992 4 950,8 – 2 247,3

1993 6 605,2 – 3 085,0

1994 8 296,9 – 4 721,6

1995 6 000,0 – 6 101,6

1996 6 031,4 – 7 550,1

1997 7 000,0 – 9 444,1

1998 8 792,8 – 10 652,3

1999 9 459,0 1 700,0 12 891,3

2000 15 366,0 2 783,2 13 213,0

2001 21 157,0 3 101,8 14 880,6

2002 26 987,9 3 248,2 15 390,0

2003 31 805,9 9 868,0 15 013,9

2004 37 083,5 10 613,0 15 130,0

2005 36 299,9 12 575,4 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 19 911,5 14 867,8

2009 51 589,3 21 086,0 15 705,0

2010 60 870,2 22 506,2 15 336,0

razem 470 953,4 138 533,0 219 847,4

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych GUS i ZUS.
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sk adek do otwartych funduszy emerytalnych ma tendencj  nasilaj c  si , z per-

spektyw  wyga ni cia w czasie, o tyle wzrost dotacji uzupe niaj cej wymaga 

zmian strukturalnych w systemie pracowniczym. 

Równie wa nym problemem jest dofinansowanie z bud etu pa stwa wyp a-

ty wiadcze  z Funduszu Emerytalno-Rentowego w systemie rolniczym. Tutaj 

zastosowano inny wariant finansowania w przypadku wiadcze  chorobowych 

i wypadkowych, gdy  Fundusz Sk adkowy Ubezpieczenia Spo ecznego Rolni-

ków nie mo e otrzymywa  dotacji z bud etu pa stwa, a jego równowag  finan-

sow  mog  zapewni  – oprócz sk adek wp acanych przez ubezpieczonych – tak-

e po yczki i kredyty, których sp ata powinna by  jednak uwzgl dniania przy 

okre laniu sk adki ubezpieczeniowej w kolejnych okresach. Natomiast dotacj  

uzupe niaj c  s  finansowane wiadczenia emerytalno-rentowe oraz dzia ania 

profilaktyczne. W przypadku Funduszu Emerytalno-Rentowego dotacja ta stano-

wi jednak ród o pokrycia znacznie ponad 90% wydatków (zob. rys. 2). Dotowa-

nie tego funduszu, które od pocz tku reformy ubezpiecze  rolniczych z 1991 r., 

wyst powa o na tak wysokim poziomie, jest g ówn  przyczyn  kwestionowania 

rozwi za  w rolniczym systemie emerytalnym. W tym przypadku mo na si  

nawet zastanawia , czy ta cz  systemu rolniczego mo e by  nazywana ubezpie-

czeniem, gdy  sk adka p acona przez ubezpieczonych ma marginalne znaczenie 

w finansowaniu wiadcze  emerytalno-rentowych.

Niewystarczalno  sk adki na finansowanie wiadcze  zarówno w systemie 

pracowniczym, jak i rolniczym jest nie tylko konsekwencj  zmian spo eczno-

-gospodarczych, ale tak e przyj tych rozwi za  strukturalnych po stronie przy-
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Rysunek 2. Udzia  dotacji bud etowej w finansowaniu wydatków 

Funduszu Emerytalno-Rentowego w latach 1991–2010 (w %)

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych GUS i ZUS.



275Finanse ubezpiecze  spo ecznych a d ug publiczny w Polsce

chodów oraz wydatków w postaci wiadcze . Przy podejmowaniu decyzji w tym 

zakresie ówcze ni decydenci mieli bufor bezpiecze stwa w postaci bud etu pa -

stwa, który mia  przej  ci ar niezrównowa onego systemu finansowania ubez-

piecze  spo ecznych.

4. Obci enie bud etu pa stwa z tytu u 

nierównowagi finansowej w systemie ubezpiecze  spo ecznych

Realizacja funkcji spo ecznych jest jednym z najwa niejszych zada  wspó -

czesnego pa stwa dla wi kszo ci obywateli. Wybór do realizacji tych zada  me-

chanizmu ubezpieczenia pozwala z jednej strony powi za  zadanie z okre lonym 

ród em finansowania, a z drugiej – daje mo liwo  zwi kszenia wiadomo ci 

obywatelskiej. W przypadku ubezpieczenia spo ecznego jest to po o enie naci-

sku na solidaryzm spo eczny oraz przezorno  – w ostatnim czasie – indywidual-

n . Mechanizm ubezpieczenia nie pozbawia tak e pa stwa mo liwo ci realizacji 

zasady sprawiedliwo ci spo ecznej, która mo e si  uwidoczni  w zmniejszaniu 

ró nic dochodowych mi dzy osobami pobieraj cymi wiadczenia ubezpieczenio-

we w stosunku do ró nic mi dzy nimi w okresie aktywno ci zawodowej. Po stro-

nie zasilania finansowego funduszy ubezpieczeniowych zasada sprawiedliwo ci 

spo ecznej mo e by  realizowana poprzez uproszczone procedury naliczania 

sk adki, np. od poziomu dochodu, a nie od poziomu ryzyka. Jednak obserwowa-

n  konsekwencj  tego typu dzia a  mo e by  nierównowaga finansowa funduszy 

ubezpieczenia spo ecznego. Je eli do tego dojd  inne przyczyny, jak zmiany de-

mograficzne, wysoka stopa bezrobocia utrzymuj ca si  w d ugim okresie, opór 

spo eczny wobec kolejnych zmian systemowych czy organizacyjnych, to mo e 

si  okaza , e wykorzystanie alternatywnego ród a finansowania wiadcze  

z ubezpieczenia spo ecznego w postaci dotacji z bud etu pa stwa mo e si  oka-

za  zagro eniem dla realizacji innych zada  pa stwa, tak e w obszarze funkcji 

spo ecznych.

W przypadku systemu ubezpiecze  spo ecznych w Polsce problem równowa-

enia funduszy ubezpieczenia spo ecznego sta  si  w ostatnich latach powa nym 

obci eniem dla bud etu pa stwa. W latach 1992–1994 dofinansowanie Fundu-

szu Ubezpiecze  Spo ecznych oraz Funduszu Emerytalno-Rentowego stanowi o 

ponad 19% wydatków bud etowych. Po 1998 r. problem ten ponownie si  nasili  

w zwi zku z reform  emerytaln  z 1998 r. W 2004 r. oraz 2010 r. cznie dofi-

nansowanie tych dwóch funduszy przekroczy o 25% wydatków bud etu pa stwa 

(zob. rys. 3).
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Rysunek 3. Udzia  dofinansowania FUS oraz dotacji do Funduszu Emerytalno-Rentowego 

w wydatkach bud etu pa stwa w latach 1991–2010 (w %)

ród o: opracowanie w asne na podstawie danych GUS i ZUS.

Gdyby przyj  za o enie, e inne zadania pa stwa s  finansowane w sposób 

wystarczaj cy, to zachowanie równowagi finansowej w systemie ubezpieczenia 

spo ecznego pozwoli oby na wyeliminowanie deficytu bud etu pa stwa w ca ym 

analizowanym okresie 1992–2010 (zob. rys. 4). Oczywi cie jest to tylko hipote-
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tyczny skutek równowagi finansowej w systemie ubezpieczenia spo ecznego, ale 

pozwala on na jednoznaczny wniosek, e system ubezpieczenia spo ecznego jest 

istotnym czynnikiem generowania deficytu bud etowego i d ugu publicznego 

w Polsce.

czna kwota dotacji przekazanych z bud etu pa stwa do Funduszu Ubez-

piecze  Spo ecznych w latach 1991–2010 wynios a 471 mld z , a w przypadku 

Funduszu Emerytalno-Rentowego prawie 220 mld z . W latach 1999–2010, z ty-

tu u reformy emerytalnej, do FUS przekazano dodatkowo z bud etu pa stwa 

kolejne 138 mld z  (zob. tab. 1). Na koniec 2010 r. pa stwowy d ug publiczny 

wyniós  748 mld z . W tej kwocie d ugu publicznego sektor ubezpiecze  spo ecz-

nych zad u ony jest na nieca e 2,9 mld z . Jednak d ug sektora ubezpiecze  spo-

ecznych jest generowany tak e za po rednictwem bud etu pa stwa, a wiec jest 

odzwierciedlony w d ugu Skarbu Pa stwa. Bior c pod uwag  fakt, e w adnym 

z analizowanych lat okresu 1991–2010 ani FUS, ani FER nie wygenerowa y nad-

wy ki rodków w asnych (sk adek w stosunku do wiadcze ), mo na przyj , e 

znaczna cz  d ugu Skarbu Pa stwa, tj. 691 mld z , jest efektem nierównowagi 

tych funduszy.

5. Podsumowanie

System ubezpiecze  spo ecznych powinien si  opiera  na zasadzie równo-

wagi finansowej. Jego funkcjonowanie nie powinno by  pozbawione gwarancji 

ze strony pa stwa, które mog  by  realizowane za pomoc  dotacji czy po yczek. 

Jednak tworzenie systemu przy za o eniu, e nie b dzie on w stanie si  samofi-

nansowa , mo e by  zagro eniem dla równowagi ca ego systemu finansów pub-

licznych.

Wyst puj ca w polskim systemie ubezpieczenia spo ecznego trwa a nierów-

nowaga ma nie tylko przyczyny w postaci transformacji spo eczno-gospodarczej 

z pocz tku lat 90. XX wieku czy reformy emerytalnej z 1998 r., ale tak e przy-

czyny strukturalne. Pomimo e istniej ce rozwi zania prawne, szczególnie w sy-

stemie pracowniczym zreformowanym w 1998 r., pozwalaj  na podejmowanie 

dzia a  zmierzaj cych do zmniejszania tego stanu nierównowagi, praktycznie ich 

nie wykorzystano, a nawet podejmowano decyzje przeciwne (przyk adem takiej 

decyzji by o obni enie w 2007 r. sk adki rentowej w systemie pracowniczym). 

W konsekwencji tego system ubezpieczenia spo ecznego wygenerowa  w ci gu 

ostatnich 20 lat, za po rednictwem bud etu pa stwa, znaczn  cz  d ugu pub-

licznego, który w czasach kryzysu globalnego mo e by  powa nym obci eniem 

dla gospodarki i spo ecze stwa. Jednak dalsze ograniczenie jego wzrostu nie 

jest spraw  atw , gdy  wydatki tego typu maj  charakter wydatków sztywnych, 
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g ównie ze wzgl du na prawa nabyte, szczególnie w przypadku wiadcze  eme-

rytalnych. Wymagaj  wi c dzia a  d ugoterminowych, których konsekwencj  

mo e by  os abienie funkcji spo ecznych pa stwa na rzecz indywidulanej prze-

zorno ci. Jednak bez zmian strukturalnych w systemie ubezpieczenia spo ecz-

nego nie b dzie mo liwe zmniejszenie d ugu publicznego kosztem innych zada  

pa stwa.
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