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Wstep

Celem niniejszego artykutu jest analiza przyczyn, dla ktérych powszechny system emerytalny
(PSE), finansowany $rodkami zarzgdzanego przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS), wykazuje od ponad 20 lat statg nadwyzke wydatkow
nad dochodami ze sktadek. Optacane przez ubezpieczonych i ich pracodawcéw’ sktadki na
ubezpieczenie spoteczne stanowig gtéwne zrédto dochoddw FUS, ale dochody te muszg by¢
corocznie uzupetniane r6znego rodzaju transferami srodkéw publicznych. Skarb Panstwa wy-
petnia w ten sposéb swojg funkcje gwaranta wyptaty Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego
i pracodawcy os6b zatrudnionych w paristwowych instytucjach sektora finanséw publicznych.
Wynikajace z tego obcigzenia finanséw parstwa sg jednym z najwazniejszych czynnikéw powo-
dujgcych nieréwnowage finansowga catego systemu finanséw publicznych i w istotny sposéb
ksztattujgcych mozliwosci rozwoju spoteczno-gospodarczego. O wadze analizowanego proble-
mu $wiadcza wiec wzgledy zaréwno spoteczne, a wiec bezpieczefstwo socjalne znaczacej czesci

1 Niewielka czes¢ sktadek za ubezpieczonych jest optacana ze Srodkéw budzetu panstwa.
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spoteczenstwa, jak i finansowe, charakteryzowane przez skale obcigzen finanséw publicznych
spowodowanych deficytem FUS.

Problematyka finansowania ubezpieczer emerytalnych, czy tez szerzej - ubezpieczen spo-
tecznych, jest szeroko dyskutowana w literaturze przedmiotu. Analizowano wprowadzane zmia-
ny i ich wplyw na bezpieczenstwo i stabilno$¢ catego systemu?. Szczegélnie istotne sg tutaj
publikacje dotyczace zmian w filarach kapitatowych, ktére mogtyby stanowi¢ wazne zr6dto
dodatkowych $wiadczen dla ubezpieczonych®. Duzy - i wieloaspektowy - wptyw na system
emerytalny maja obecne zmiany demograficzne®, w bezposredni sposéb oddziatujgce na liczbe
Swiadczeniobiorcdw, oraz rynek pracy, a jak piszg M. Gora i J. Rutecka: ,Rynek pracy i system
emerytalny to dwie strony tej samej monety. System emerytalny nie moze funkcjonowa¢ bez
dobrze dziatajacego rynku pracy™. Zmiany demograficzne sktaniaja takze do nader trudnych,
lecz koniecznych dyskusji na temat wieku emerytalnego®.

W zwigzku z ograniczong objetoscig artykutu skupiono sie w nim na tych kwestiach, ktére
uznano za najwazniejsze z perspektywy postawionego celu. W opracowaniu zastosowano me-
tode opisowg opartg na krytycznym przegladzie literatury oraz dokonano analiz danych zréd-
towych pochodzacych przede wszystkim z baz Ministerstwa Finanséw oraz publikacji Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych i Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

PSE w systemie ubezpieczeniowym i zaopatrzeniowym

Powszechny system emerytalny jest dobrze wyodrebnionym i dominujgcym pod wzgledem roz-
miaréw (mierzonych zaréwno liczba beneficjentdw, jak i wielkoscig dochoddw oraz wydatkéw)

2 Zob. np. K. Antonow, Ewolucja systemu emerytalnego [w:] Ewolucja ubezpieczen spotecznych w okresie transfor-

magji ustrojowej, red. B. Wagner, A. Malaka, Polskie Stowarzyszenie Ubezpieczenia Spotecznego, Bydgoszcz
2011; Ubezpieczenia spofeczne w procesie zmian. 80 lat Zakfadu Ubezpieczen Spotecznych, red. KW. Frieske,
E. Przychodaj, Zaktad Ubezpieczenr Spofecznych, Warszawa 2014; M. Dybat, finansowanie okresu przejscio-
wego w systemie emerytalnym, ,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2014, nr 1(67), https://doi.org/10.15290/
05e.2014.01.67.05; F. Chybalski, Zmiany w polskim systemie emerytalnym Anno Domini 2014: diagnoza i per-
spektywy, ,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2014, nr 4(70), https://doi.org/10.15290/0se.2014.04.70.11.

3 Por. G. Gofebiowski, P. Russel, Zmiany w systemie emerytalnym a bezpieczenstwo finansowe Polakdw [w:] Roz-
woj nauki o finansach. Stan obecny i pozgdane kierunki jej ewolugji, red. ). Ostaszewski, E. Kosycarz, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2014; K. Bielawska, Adekwatnos¢ emerytur w swietle zmian polskiego systemu
emerytalnego, ,Zarzadzanie i Finanse” 2016, t. 14, nr 4; B. Btaszczyk, Filar kapitatowy w polskim systemie
emerytalnym. Od OFE do PPK, ,Gospodarka Narodowa" 2020, nr 1(301), https://doi.org/10.33119/gn/116616.

4 Przemiany demograficzne w Polsce i ich spofeczno-ekonomiczne konsekwencje, red. B. Ktos, P. Russel, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2016; Zmiany demograficzne a rynek pracy i ubezpieczenia spoteczne. Materiaty
z Il Kongresu Demograficznego. Czesc¢ 4, red. G. Uscinska, Z. Wisniewski, Warszawa 2022.

5 M. Gdra, J. Rutecka, System emerytalny [w:] Rynek pracy wobec zmian demograficznych, ,Zeszyty Demogra-
ficzne” 2013, nr 1, s. 160.

6 Por. np. M. Szczepanski, Analiza i ocena proponowanych zmian ustawowego wieku emerytalnego w Polsce,

,Finanse. Rynki Finansowe. Ubezpieczenia” 2016, nr 1(79), https://doi.org/10.18276/frfu.2016.79-58; F. Chy-
balski, Wiek emerytalny z perspektywy ekonomicznej. Studium teoretyczno-empiryczne, C.H. Beck, Warszawa
2018; A. Chtoi-Domiriczak, F. Chybalski, M. Rutkowski, The Retirement Age and the Pension System, the Labor
Market and the Economy, ,Zeszyt mBank-CASE” 2021, nr 167, https://doi.org/10.2139/ssrn.3779237.
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segmentem wiekszego systemu, ktérego celem jest zapewnienie Srodkéw do zycia osobom,
ktére ze wzgledu na wiek lub stan zdrowia nie sg w stanie zapewnic¢ ich samodzielnie ani sobie,
ani swoim rodzinom. Chociaz zasadniczym tematem artykutu jest finansowanie PSE, to za ko-
nieczne uznano tez pokazanie jego miejsca w catym systemie obejmujgcym oprécz PSE réwniez
system ubezpieczen spotecznych rolnikéw oraz system zaopatrzeniowy, w ktérym $wiadczenia
emerytalne stuzb mundurowych oraz wynagrodzenia sedziéw i prokuratoréw w stanie spoczyn-
ku s3 finansowane bezpos$rednio z budzetu panstwa.

Wydatki na Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego i systemu zaopatrzeniowego po 1999r.
stale i dynamicznie rosng - pochtaniajg ok. 30% wszystkich srodkéw bedacych w dyspozycji
jednostek sektora finanséw publicznych. Z danych zamieszczonych w tabeli 1 widac, ze naktady
na Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego finansowane z FUS stanowig najwiekszg cze$¢
tych wydatkéw. Widoczne w 2020 r. zmniejszenie udziatu FUS w tgcznych wydatkach systemu
ubezpieczen i zaopatrzenia spotecznego ma swoje zrédto w przeniesieniu finansowania dodat-
kowych Swiadczen emerytalnych do Funduszu Solidarnosciowego. Bez tej zmiany w zrodtach
finansowania emerytur udziat FUS w wydatkach catego systemu wynositby w 2021 r. juz 86,4%.

Tabela 1. Wydatki sektora finanséw publicznych* na ubezpieczenie i zaopatrzenie
spoteczne w latach 2000-2021

Wyszczegélnienie

min zt
Ogétem 1090080 1350057 1896385 2337806 2843710 317151,0 3456081
FUS 868816 1077495 157159,7 1942495 2403276 2606155 2763933
ZUS 23156 32170 3816,6 34544 3800,0 4152,7 4426,2
Budzet paristwa** 63942 91655 132034 168288 185739 197732 213681
Eg?fg:é VEV'"y“;Wt”r 0,0 0,0 72,2 3990 10514 12768 15339
Fundusze KRUS 134166 148737 153866 188489 206181 198285 196985
Fundusz Solidarnosciowy 0,0 0,0 0,0 0,0 00 115043 221881
FUS 79,7 79,8 82,9 83,1 84,5 82,2 80,0
ZUS 2,1 24 2,0 15 13 13 13
Budzet panstwa** 59 6,8 7,0 7,2 6,5 6,2 6,2
Eg’rfg‘ssé fvr;‘;ryt“r 0,0 0,0 0,0 0,2 04 0,4 04
Fundusze KRUS 12,3 11,0 8,1 8,1 7.3 6.3 57
Fundusz Solidarnosciowy 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 3,6 6,4

* Zestawienie wydatkow sektora finanséw publicznych nie obejmuje wydatkéw na transfery pomiedzy insty-
tucjami publicznymi.
** \Wydatki na $wiadczenia wyptacane bezposrednio z budzetu panstwa.
Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych ze sprawozdari z wykonania budzetu paristwa: Ministerstwo
Finansow (MF), Sprawozdania (roczne), https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-roczne [dostep: 8 grudnia
2022 r].
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Warto tez doda¢, ze wydatki te stanowig ok. 30% wszystkich wydatkéw sektora finanséw
publicznych, a zmniejszenie tego wskaznika (z 34,7% w 2000 r. do 29,2% w 2021 r.) jest w gtdw-
nej mierze skutkiem wzrostu - po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej (UE) - wydatkéw
finansowanych $rodkami unijnymi oraz dynamicznego wzrostu innych wydatkéw socjalnych.

Dla oceny kondycji finanséw publicznych istotny wskaznik stanowia nie tyle wydatki na
ubezpieczenia spoteczne, ile dotacje finansowane ze srodkéw publicznych, uzupetniajace luke
pomiedzy naleznymi Swiadczeniami a srodkami na ich finansowanie pochodzacymi spoza sek-
tora finanséw publicznych. Dane zawarte w tabeli 2 pokazuja, ze:
= dotacje te stanowig ok. jednej trzeciej wszystkich wydatkéw na swiadczenia, co wskazuje na

wyrazne niezbilansowanie wydatkéw i zewnetrznych zrédet ich finansowania;
= udziat FUS w dotacjach finansujacych Swiadczenia z ubezpieczenia i zaopatrzenia spoteczne-

go jest mniejszy od udziatu FUS w wydatkach, co $wiadczy o relatywnie wysokim (w obrebie
catego systemu ubezpieczeniowo-zaopatrzeniowego) stopniu samofinansowania FUS.

Tabela 2. Wydatki z budzetu panistwa na ubezpieczenia i zaopatrzenie spoteczne w latach
2000-2021

Wyszczegdlnienie

mld zt
Ogétem 45 850 68249 105916 101489 103589 153362 119789
Srodki dla FUS* 26243 44374 77777 67623 66504 103347 66561
Wyptaty swiadczen 6394 9166 13203 16 829 18 574 19773 21368
Dotacja dla funduszy KRUS** 13213 14710 14936 17 037 18511 18738 18 367
?ﬁggfng?cmedg“gw 00 00 00 00 00 11504 13493
Dotacja dla FUS* 57,2 65,0 734 66,6 64,2 67,4 55,6
Wyptaty Swiadczen 13,9 134 12,5 16,6 17,9 12,9 17,8
Dotacja dla funduszy KRUS** 288 21,6 141 16,8 17,9 12,2 15,3
Dotacja dla Funduszu 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 7z 13

Solidarnosciowego

* Dotacje i sktadki na ubezpieczenie spoteczne za pracownikéw instytucji finansowanych z budzetu paristwa.
** Dotacje dla Funduszu Emerytalno-Rentowego oraz Funduszu Prewencji i Rehabilitacji.
Zrédio: obliczenia whasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu pafistwa: MF, Sprawozdania...

Widoczne w 2021 r. zmniejszenie udziatu FUS w fgcznej kwocie analizowanych dotacji wynika
z ,przefinansowania” FUS w 2020 r. i nie powinno byc¢ traktowane jako sygnat zmiany trendu
rosnacego zapotrzebowania FUS na srodki publiczne.

Z formalnego punktu widzenia zasieg PSE mozna ograniczy¢ do systemu finansowania i wy-
ptacania przez FUS emerytur naleznych ubezpieczonym, kt6rzy uzyskali uprawnienia do takiego
Swiadczenia. Takie ograniczenie zakresu PSE jest mozliwe, gdyz w ramach FUS wyodrebniono
fundusze odpowiadajace réznym rodzajom ryzyka obejmowanego systemem ubezpieczen
spotecznych:
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= fundusz emerytalno-rentowy,
= fundusz rentowy,

= fundusz chorobowy,

= fundusz wypadkowy.

Wyodrebnienie to mozna traktowac jako analityczne (ewidencyjne), moze tez by¢ postrze-
gane jako wyraz samodzielnosci finansowej funduszy. Zdaniem J. Wantocha-Rekowskiego’
i G. Uscinskiej® podziat $rodkéw FUS na fundusze jest podziatem porzadkujacym i w zwigzku
z tym FUS powinien by¢ analizowany jako cato$¢, tym bardziej ze dotacje budzetowe sg prze-
kazywane do FUS, a nie do poszczegdlnych funduszy. W tej sytuacji ograniczenie sie do analizy
wylgcznie przychodéw i kosztéw funduszu emerytalnego nie dawatoby rzetelnego obrazu stanu
finanséw systemu.

W artykule skupiono sie na finansach FUS w latach 1999-2021, lecz problemy z zapewnie-
niem réwnowagi finansowej FUS majg swe zrédto w pierwszych latach transformacji ustrojowej.
W bardzo skréconej formie ilustrujg to dane zawarte w tabeli 3. Pokazujg one, ze w latach 1986-
1988 dochody i wydatki FUS® byly - nawet bez dotacji z budzetu panstwa - bardzo podobne,
aw latach 19861988 dochody FUS (bez dotacji) przekraczaty wydatki. Sytuacja ta diametralnie
sie zmienita juz w 1989 r., gdy w warunkach bardzo wysokiej inflacji tempo wzrostu wydatkdw
okazato sie znacznie wyzsze od tempa wzrostu dochodéw. Deficyt FUS pogtebit sie znaczaco
w kolejnych latach, gdy z jednej strony gospodarka przezywata powazne perturbacje, zdrugiej
zas zdecydowano o znaczgcym podwyzszeniu Swiadczen z tzw. starego portfela.

Tabela 3. Dochody i wydatki FUS* w latach 1986-1992

P = T T e

Dochody 960 1714 2685 10009 86062 116613 198326
w tym: dotacja z budzetu paristwa 55 118 199 1272 23520 22060 49508
Wydatki 803 1691 2479 10143 78391 115057 187323
Wynik 157 23 206 -134 7672 1556 11003
w tym: bez dotacji 102 -95 7 -1406 -15849 -20504 -38505
Dochody 100,0 178,5 2796 10423 89620 121434 206525
w tym: dotacja z budzetu panistwa 100,0 2134 3605 23044 426091 39963,8 896884
Wydatki 100,0 210,5 3087 12632 97622 143284 233279

* W1986 r. - funduszu emerytalnego.

Zrédto: Gléwny Urzad Statystyczny (GUS), ,Rocznik Statystyczny” 1988; GUS, ,Rocznik Statystyczny” 1989; GUS,
4Rocznik Statystyczny” 1989; GUS, ,Rocznik Statystyczny” 1991; GUS, ,Rocznik Statystyczny” 1992; GUS, ,Rocznik

Statystyczny” 1993.

7 ). Wantoch-Rekowski, System ubezpieczeri spofecznych a budzet paristwa, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 119.

8 G.Uscinska, Prawo ubezpieczeri spotecznych. Zasadly, finansowanie, organizacja, C.H. Beck, Warszawa 2019, 5. 110.

9 Obecnie dziatajacy FUS jest bezposrednim nastepca funduszu celowego dziatajacego od 1987 r. (zlikwido-
wanego w 1999 r.). Wezesniej (od 1968 r.) funkcjonowat fundusz emerytalny.
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Informacje o finansach ubezpieczen spotecznych pochodzace z réznych zrédet nie sg ze
sobg w petni zgodne, a zmiany sposobu ich prezentacji utrudniajg zestawienie dtuzszych
jednorodnych metodologicznie szeregéw czasowych'. Analize danych o finansach FUS utrud-
nia takze stosowanie na duzg skale operacji ksiegowych stuzgcych sztucznemu ograniczaniu
deficytu budzetu panstwa i deficytu sektora finanséw publicznych, w istotny sposéb znie-
ksztatcajgce faktyczne relacje miedzy dochodami a wydatkami FUS oraz powigzania miedzy
FUS i budzetem panstwa. Z tego wzgledu w artykule zdecydowano sie na wykazywanie w do-
chodach FUS nie tylko transferéw okreslanych w budzecie panstwa jako dotacje dla FUS, lecz
takze niezaliczanych do wydatkéw budzetowych innych transferéw o identycznym charakterze,
w tym np. refundacji z tytutu przekazywania sktadek do otwartych funduszy emerytalnych
(OFE), jak réwniez umorzen pozyczek udzielonych FUS ze srodkéw Skarbu Panstwa. Do ta-
kich ukrytych dotacji nalezy tez zaliczy¢ Srodki (28 mld zt) przekazane przez Fundusz Przeciw-
dziatania COVID-19. Fundusz ten dziata formalnie poza sektorem finanséw publicznych, lecz
w 2020 r. pokrywat swoje koszty sSrodkami pozyskanymi z emisji obligacji, ktérych wykup
(wraz z odsetkami) zostat poreczony przez Skarb PaAstwa. Jest przy tym oczywiste, ze ani
nieposiadajacy osobowosci prawnej i - co wazniejsze - wiasnych przychodéw Fundusz Prze-
ciwdziatania COVID-19, ani Bank Gospodarstwa Krajowego, przy ktérym fundusz ten dziata, nie
beda w stanie samodzielnie wykupi¢ wyemitowanych obligacji, co oznacza, ze ciezar wykupu
poniesie Skarb Panstwa.

Czynniki ksztattujgce relacje dochodow i wydatkow PSE

Sytuacja finansowa FUS jest zalezna od wielu czynnikéw, wsrod ktérych mozna wyréznic:

= czynniki zewnetrzne, opisujace makroekonomiczne otoczenie FUS, w tym przede wszystkim
sytuacje demograficzng i stan gospodarki, a takze procesy globalne wptywajace na rozwdj
spoteczno-gospodarczy panstwa,

= czynniki wewnetrzne, do ktérych nalezy zaliczy¢ zasady funkcjonowania PSE, w tym jego
zakres podmiotowy i przedmiotowy, oraz regulacje okreslajace ksztattowanie dochodéw

i wydatkow FUS, a takze sposéb zarzgdzania srodkami FUS.

Te czynniki, chociaz wyraznie réznigce sie swoim charakterem, sg ze soba powigzane. Z jednej
strony regulacje dotyczace systemu ubezpieczen spotecznych moga oddziatywac na parametry
makroekonomiczne, z drugiej za$ system ubezpieczen spotecznych powinien by¢ zbudowany
tak, by byto mozliwe znalezienie rozsagdnego kompromisu miedzy koniecznoscig zapewnienia
emerytom i rencistom stabilnych dochodéw a mozliwoscig dostosowania systemu do stanu
gospodarki i finanséw panistwa.

10 Dotyczy to w szczegdlnosci roznic miedzy danymi o wyptaconych Swiadczeniach pomiedzy miesiecznymi
i kwartalnymi informacjami ZUS a danymi ze sprawozdari budzetowych. Zrédtem tych rozbieznosci jest
prawdopodobnie odmienny zakres swiadczen ujmowanych w obu Zrédtach.

11 Zewzgledu na duze rozbieznosci miedzy réznymi zrédtami w danych o dochodach i wydatkach FUS w1999 .
w wiekszosci zestawien tabelarycznych dane za ten rok zostaty pominiete.
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Czynniki zewnetrzne

Sytuacja demograficzna ksztattuje sie w ostatnich latach niekorzystnie z perspektywy zaréwno
finanséw FUS, jak i catej gospodarki. O ile w latach 2000-2012 odnotowywano jeszcze staty,
chociaz powolny, wzrost ludnosci'?, o tyle po 2012 r. liczba mieszkancéw Polski zaczeta sie
dynamicznie zmniejsza¢ i w 2021 r. byta juz o ok. 170 tys. mniejsza niz w 2000 r.

Niekorzystnie prezentujg sie réwniez zmiany struktury ludnosci. W ostatnich 20 latach udziat
w catej populacji os6b w wieku produkcyjnym obnizyt sie z 60,2% w 2000 r. do 59,5% w 2021 r.,
przy czym wskaznik ten osiggnat swoj najwyzszy poziom (64,5%) w latach 2010-2011. Znaczaco
zmniejszyt sie (z 25,2% w 2000 r. do 18,2% w 2021 r.) udziat w populacji oséb w wieku przedpro-
dukcyjnym (wykres 1). W konsekwencji wspétczynnik obcigzenia demograficznego obliczany
jako relacja liczby oséb w wieku przedprodukcyjnym i poprodukcyjnym do liczby oséb w wieku
produkcyjnym wzrést z 0,55 w 2000 r. do ponad 0,68 w 2021 r."

Wykres 1. Ludnos¢ wedtug grup wiekowych w latach 1999-2021 (w min)

0,0

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

wiek przedprodukcyjny (do 17 lat) H wiek produkcyjny (od 18 do 59/64 lat) M wiek poprodukcyjny (od 60/65 lat)

Zrédo: obliczenia whasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystyczneqo (GUS), Polska - wskazniki
makroekonomiczne, https://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne [dostep: 6 grudnia 2022 r.].

Negatywne oddziatywanie wzrostu wspétczynnika obcigzenia na finanse FUS cze$ciowo
zostato zredukowane przez wzrost relacji liczby pracujacych do liczby oséb w wieku produk-
cyjnym - o ile w 2000 r. na 1000 oséb w wieku produkcyjnym przypadato 611 pracujacych,

12 Srednie tempo wzrostu liczby mieszkaricéw wynosito w latach 20002012 tylko 0,6%o rocznie.
13 0d 2018 r. wspétczynnik obcigzenia demograficznego jest definiowany jako relacja liczby ludnosci w wieku
0-14latiw wieku powyzej 64 lat do liczby ludnosci w wieku od 15 do 64 lat. Wsp6tczynnik ten réwniez wzrést
-20,47w2000r. do 0,52 w2021 r. - wydaje sie on jednak mniej przydatny do analiz finansowych FUS.
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aw 2003 r. - 563, o tyle w kolejnych latach wskazniki opisujgce aktywnos¢ zawodowa oséb
w wieku produkcyjnym rosty, by osiaggng¢ w 2010 r. poziom 625 pracujgcych (481 zatrudnio-
nych - pracownikédw najemnych') na 1000 oséb w wieku produkcyjnym. W 2020 r. wskazniki
te byly jeszcze wyzsze - 716 pracujgcych i 569 zatrudnionych na 1000 oséb w wieku produk-
cyjnym. W 2021 r. odnotowano jednak - gtéwnie ze wzgledu na procesy zwigzane z pandemig
COVID-19 - niewielkie spadki obu wskaznikéw.

Jeszcze lepszym miernikiem wptywu sytuacji demograficznej na finanse FUS wydaje sie
wskaznik liczby oséb w wieku poprodukcyjnym przypadajacych na 1000 oséb zatrudnionych
(pracownikéw najemnych). Wskaznik ten rosnie - z 547 os6b na 1000 zatrudnionych w 2000 r.
do ponad 640 w latach 2020-2021.

O ile dane o liczbie ludnosci, pracujacych i o liczbie Swiadczeniobiorcéw sg dla FUS wyraz-
nie niekorzystne, o tyle dane odnoszace sie do wzrostu gospodarczego, zatrudnienia i inflagji
(tabela 4) nie poddajg sie juz tak jednoznacznej ocenie.

Tabela 4. Wybrane wskazniki makroekonomiczne w latach 2000-2021

wysiaegineni C2uun | 2005|2010 | 201 | 2010 | 2020 | 201 |

Produkt krajowy brutto (ceny state, 2000 . = 100) 1000 1163 1464 170,7 2049 1998 211,22
Dochody sektora finanséw publicznych (PKB = 100) 363 386 381 382 403 440 422
Wydatki sektora finanséw publicznych (PKB = 100) 392 416 440 406 403 452 442
Wynik sektora finanséw publicznych (PKB = 100) -29 -30 -59 -24 0,1 -1,3 =20

Pracujacy w gospodarce narodowej (2000 r. = 100) 1000 964 1055 1109 116,8 107,2 1089
Ceny towardw i ustug konsumpcyjnych (2000r.=100) 1000 1145 1312 1419 1495 1546 1625

Przecietne wynagrodzenie w gospodarce narodowej
(ceny state, 2000 r. = 100)

Stopa bezrobocia (%) 151 176 124 9,7 52 6,3 54

1000 1080 1278 1429 1710 1738 1812

Zrédto: dane GUS, Polska...

Przez wieksza cze$¢ analizowanego okresu Polska utrzymywata wysokie tempo wzrostu
gospodarczego, wynoszgce - w catym okresie od 2000 do 2021 r. - Srednio prawie 3,5% rocznie,
systematycznie rosta realna wartos¢ wynagrodzen, stopniowo redukowano deficyt sektora fi-
nansow publicznych, chociaz w tej kwestii konieczne jest zwrécenie uwagi na ewidencjonowanie
dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w sposéb niezgodny z obowigzujgcymi
standardami rachunkowosci sfery publicznej. Nalezy tez odnotowac bardzo tagodne przejscie
Polski przez kryzysowe w gospodarce $wiatowej lata 2007-20009.

14 Zrédtem danych o liczbie zatrudnionych byly dwa opracowania: K. Saczuk, Badanie Aktywnosci Ekonomicznej
Ludnosci w Polsce w latach 1995-2010. Korekta danych, ,Materiaty i Studia NBP” 2014, nr 301 oraz Gtéwny
Urzad Statystyczny, Podstawowe dane z Badania Aktywnosci Ekonomicznej LudnoSci wyréwnane sezonowo
w latach 2010-2020, 2020, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/pracujacy-bezrobotni-bierni-

-zawodowo-wg-bael/podstawowe-dane-z-badania-aktywnosci-ekonomicznej-ludnosci-wyrownane-sezono-
wo-w-latach-2010-2020,16,2.html [dostep: 6 grudnia 2022 r.].



STUDIA 8As  4(72) 2022 studiabas.sejm.gov.pl

Powazne perturbacje w gospodarce byty wynikiem wydarzen ostatnich lat: najpierw pan-
demii COVID-19, p6zniej agresji Rosji na Ukraine, a takze ich skutkéw, takich jak zahamowanie
wzrostu gospodarczego w 2020 r., a nastepnie skokowy wzrost inflacji spowodowany z jednej
strony wyptywem na rynek znacznych $rodkéw z programéw pomocowych zwigzanych z pan-
demig, z drugiej zas - wzrostem cen energii wywotujgcym dalsze podwyzki cen. Te niekorzystne
zjawiska w istotny sposob bedg ksztattowac sytuacje FUS w kolejnych latach.

Czynniki wewnetrzne

Czynnikami wewnetrznymi wptywajacymi na sytuacje finansowg FUS sg w pierwszej kolejno-
Sci wszystkie regulacje okreslajgce funkcjonowanie PSE. Najwazniejsze z nich zostaty opisane
w dwdch kolejnych sekcjach poswieconych pierwotnemu ksztattowi PSE oraz zmianom wpro-
wadzonym po 1999 r. W kolejnej sekcji prezentujgcej finanse FUS skupiono sie na analizie
znaczenia, jakie dla finanséw FUS miaty zmiany sktadki rentowej oraz praktyka (korzystna dla
Swiadczeniobiorcédw) ustalania wskaznikéw waloryzacji Swiadczen.

Chociaz waloryzacja jest czynnikiem wewnetrznym, ktéry w najwiekszym stopniu wptywa
na wzrost wydatkéw na $wiadczenia, to wysokos¢ Swiadczen zalezy tez od innych zmiennych.
Przyktadowo na wzrost wydatkéw wptyneto podwyzszenie swiadczen z tzw. starego portfela.
W latach 1993-1998 emerytury i renty przyznawano przy zastosowaniu kwoty bazowej nizszej
niz 100% przecietnego wynagrodzenia aktualnego na dzier przyznania Swiadczenia. Zréznico-
wanie to zaczeto likwidowac stopniowo od 2005 r., zaczynajac od 0sdb najstarszych. Poczatkowo
likwidacja miata przebiega¢ etapami do 2010 r., z czasem zdecydowano o jej przyspieszeniu

- zostata zakorczona dwa lata wcze$niej. Swiadczenia podlegaty przeliczeniu od podwyzszonej
kwoty bazowej, bez wyréwnan za lata wczedniejsze.

W artykule pominieto zagadnienia dotyczgce sposobu zarzgdzania srodkami finansowymi
FUS, gdyz nie budzi on istotnych zastrzezen ani w kwestii kosztow obstugi systemu, ani w kwestii
efektywnosci egzekucji jego dochoddw.

Podstawowe zasady funkcjonowania PSE

Reforma uchwalona w 1998 r. i wprowadzona w 1999 r. zmienita organizacje powszechnego
systemu emerytalnego oraz zrédta finansowania swiadczen. Przed reforma byt to system repar-
tycyjny, w ktédrym wyptaty emerytur finansowano z biezgcych sktadek optacanych w catosci przez
pracodawcéw. Podstawowym zatozeniem reformy byto uzaleznienie wysoko$ci emerytury od war-
tosci sktadek zgromadzonych na indywidualnych kontach pracownikéw - nastapito przejscie od
systemu opartego na zdefiniowanym Swiadczeniu do systemu opartego na zdefiniowanej sktadce.
Sktadka zostata podzielona wedtug réznych rodzajow ryzyka (Swiadczen), wprowadzono tez po-
dziat sktadki na cze$¢ optacang przez pracownika i czes¢ optacang przez ptatnika. Bardzo istotne
dla finanséw catego systemu okazato sie wprowadzenie limitu rocznej podstawy wymiaru skfa-
dek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe w wysokosci trzydziestokrotnosci prognozowanego
przecietnego wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce narodowej na dany rok kalendarzowy.
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W 1999 r. powszechny system emerytalny stat sie tréjfilarowy. Podstawg I filaru zostat zre-
formowany ZUS, II filaru - otwarte fundusze emerytalne (OFE), a III - pracownicze programy
emerytalne (PPE) i indywidualne konta emerytalne (IKE). W obowigzkowym I filarze, na indywi-
dualnych kontach w ZUS, gromadzono te cze$¢ sktadek, ktéra nie podlegata przekazaniu do OFE.
Uczestnictwo w II filarze - kapitatowym - byto obowigzkowe dla oséb urodzonych po 31 grudnia
1968 r. i nieobowigzkowe dla oséb starszych, ale urodzonych po 31 grudnia 1948 r. Osoby uro-
dzone wczesniej nie zostaty objete reformg - otrzymujg emerytury wedtug zasad ustalonych
przed 1998 r. Ostatni III filar o charakterze kapitatowym jest catkowicie dobrowolny™.

Sposéb ustalania wysokosci Swiadczeh emerytalnych zalezy od wieku ubezpieczonych. Oso-
by urodzone przed 1 stycznia 1949 r. otrzymujg emerytury wedtug zasad obowigzujgcych przed
reforma z 1998 r. Wysoko$¢ Swiadczenia zalezy od podstawy wymiaru emerytury, dtugosci stazu
ubezpieczeniowego (okresy sktadkowe i niesktadkowe) oraz kwoty bazowej, ktérg stanowi 100%
przecietnego wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym, pomniejszone o sktadki
na ubezpieczenia spoteczne. Podstawa wymiaru emerytury jest ustalana w oparciu o zarobki
z kolejnych 10 lat kalendarzowych wybranych z ostatnich 20 lat kalendarzowych lub zarobki
z 20 lat kalendarzowych wybranych z catego okresu ubezpieczenia.

W przypadku oséb urodzonych po 31 grudnia 1948 r. wysokos$¢ emerytury zalezy od pod-
stawy jej obliczenia i sSredniego dalszego trwania zycia. Podstawe obliczenia stanowi suma
zwaloryzowanych sktadek na ubezpieczenie emerytalne zewidencjonowanych na koncie ubez-
pieczonego do korica miesigca poprzedzajgcego miesigc, od ktdrego przystuguje wyptata eme-
rytury, zwaloryzowanego kapitatu poczatkowego oraz - po zmianach w II filarze - srodkéw
zapisanych na subkoncie w ZUS.

Jak stwierdza W. Sanetra®®, reforma z 1998 r. wyrazniej niz wczesniej przetamuje paradygmat,
zgodnie z ktérym powszechne ubezpieczenie spoteczne obejmuje tylko pracownikéw (i czton-
kéw ich rodzin). W mysl reformy co do zasady ubezpieczeni to wszyscy zatrudnieni, ale rdwniez
te osoby, ktorych sytuacja jest zblizona do sytuacji os6b pozostajgcych w stosunku pracy oraz do
sytuacji zatrudnionych na podstawie innych uméw. Jednoczesnie W. Sanetra zauwaza, ze od tej
ogdlinej reguty sa wyjatki. Po pierwsze, ubezpieczenia nie obejmuja wszystkich zatrudnionych,
w tym takze nie wszystkich pracownikdéw, po drugie, ubezpieczeniem spotecznym objeto takze
osoby, ktére nie wykonuja pracy, w tym m.in. osoby pobierajace zasitek dla bezrobotnych czy
osoby przebywajace na urlopie wychowawczym. Poza powszechnym systemem ubezpieczen
spotecznych pozostajg zaréwno rolnicy (system ubezpieczen spotecznych rolnikéw), jak i sedzio-
wie i prokuratorzy oraz funkcjonariusze stuzb mundurowych i zotnierze'” (system zaopatrzenia
spotecznego finansowany z budzetu panstwa).

15 Szerzej na temat funkcjonowania filaréw systemu emerytalnego np. w: A. Kolek, O. Sobolewski, Polski system
emerytalny. Uwarunkowania prawne trzech filarow, Wolters Kluwer, Warszawa 2021.

16 W. Sanetra, ZatoZenia reformy ubezpieczen spofecznych [w:] Ewolucja ubezpieczen spofecznych w okresie trans-
formagji ustrojowej, Polskie Stowarzyszenie Ubezpieczenia Spotecznego, Bydgoszcz 2011, s. 14-16.

17 Poczatkowo funkcjonariusze stuzb mundurowych i zotnierze zostali wigczeni do systemu powszechnego,
ale w 2003 r. przywrdcono wezesniejsze zasady i dofgczono ich do systemu zaopatrzeniowego.
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W 1999 r. zmieniono takze podstawy funkcjonowania najwazniejszego pafnstwowego fun-
duszu celowego - Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Gtéwnym Zrédtem dochoddéw FUS sg
sktadki na ubezpieczenia spoteczne, ktére nie podlegaja przekazaniu otwartym funduszom
emerytalnym, oraz $rodki budzetowe. W ramach FUS wyodrebniono cztery fundusze: emerytal-
ny, rentowy, chorobowy i wypadkowy'8, z kt6rych sg finansowane $wiadczenia wtasciwe dla wy-
odrebnionych rodzajéw ryzyka. Srodki z budzetu pafistwa moga by¢ przekazywane w przypadku,
gdy przychody FUS nie zapewniaja petnej i terminowej wyptaty Swiadczen finansowanych z tych
przychoddéw. Mogg by¢ one przeznaczane wytgcznie na wyptate Swiadczen gwarantowanych
przez pafstwo. Chociaz FUS nie ma osobowosci prawnej, to moze za zgodg ministra wtasciwego
do spraw finanséw publicznych zaciggac¢ kredyty.

W 1999 r. utworzono tez Fundusz Rezerwy Demograficznej (FRD), ktéry miat by¢ zasilany
ze srodkéw pozostajacych 31 grudnia kazdego roku na rachunku funduszu emerytalnego, po-
mniejszonych o kwote niezbedng do zapewnienia wyptat Swiadczen przypadajacych na pierwszy
miesigc kolejnego roku. Wsrdd innych Zrédet zasilania FRD wymieniono m.in. cze$¢ sktadki
na ubezpieczenie emerytalne wynoszacg 1% podstawy wymiaru sktadki, sSrodki z prywatyzacji
mienia Skarbu Panstwa oraz przychody z lokowania Srodkéw. Uruchomienie $Srodkéw FRD
mogto nastapi¢ najwczesniej w 2009 r. i miaty one by¢ wykorzystane jedynie do uzupetnienia
niedoboru funduszu emerytalnego w FUS. Fundusz Rezerwy Demograficznej miat zwiekszac
bezpieczenstwo wyptaty Swiadczen emerytalnych w czasie rosngcych dysproporcji pomiedzy
liczbg oséb w wieku produkcyjnym a liczbg Swiadczeniobiorcéw.

Reforma emerytalna z 1998 r. nie byta reformga dokoriczong. Coraz bardziej problematyczne
stawato sie finansowanie deficytu systemowego zwigzanego z przej$ciem od systemu reparty-
cyjnego do repartycyjno-kapitatowego opartego na zasadzie zdefiniowanej sktadki. Tworcy re-
formy zaktadali, ze Srodki na finansowanie deficytu beda pochodzi¢ z racjonalizacji dwczesnych
wydatkéw na Swiadczenia emerytalno-rentowe oraz - uzupetniajgco - z przychodéw z prywa-
tyzacji'. Nie rozwigzano problemu wczesniejszych emerytur, nie zreformowano systemu rol-
niczego, nie podwyzszono wieku emerytalnego ani nie ustalono podmiotu odpowiedzialnego
za wyptate emerytur kapitatowych. Konieczne byty dalsze zmiany.

Zmiany po 1999 r.

Kolejne rzady przedstawiaty propozycje ambitnych zmian w systemie emerytalnym, rentowym
i systemie ubezpieczen spotecznych rolnikéw. Niewiele z nich udato sie jednak wprowadzic¢,
a cze$¢ wdrozonych wynikata w wiekszej mierze z checi poprawy sytuacji fiskalnej niz planu
zwiekszenia wydolnosci systemu. Niektdre wprowadzone zmiany, np. obnizenie sktadki ren-
towej (szerzej na ten temat w dalszej czedci artykutu) czy nowe regulacje dotyczace emerytur
gérniczych, zwiekszaty istniejace juz problemy.

18 Poczatkowo wyodrebniono takze fundusze rezerwowe przeznaczane na uzupetnienie niedoboréw funduszy
rentowego, chorobowego i wypadkowego.

19 T. Szumlicz, System zabezpieczenia emerytalnego po 10 latach - jaki powdd sporu o OFE? Gfos w dyskusji, ,Po-
lityka Spoteczna” 2010, nr 5-6.
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Sytuacje finansowa systemu emerytalnego pogarszato tez przedtuzanie obowigzywania
wczesniejszych emerytur (poczatkowo do konica 2007 r., pozniej - do konca 2008 r.), co przyczy-
nito sie do istotnego zwiekszenia liczby nowo przyznanych $wiadczeri emerytalnych®. Problem
ten rozwigzano dopiero przez uchwalenie ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach
pomostowych?'.

Celem wprowadzanych zmian byta czesto poprawa sytuacji finansowej FUS bez zwieksza-
nia deficytu budzetu panstwa. Poczatkowo transfery budzetowe na uzupetnienie srodkéw na
wyptate Swiadczen gwarantowanych przez pafnstwo miaty wytgcznie forme dotacji. W lutym
2000 r. umozliwiono FUS zacigganie pozyczek z budzetu parnstwa, p6zniej (od 2003 r.) byty to
ponownie wytgcznie dotacje, ale od korica grudnia 2009 r. FUS moze znowu zaciggac pozyczki,
co wiecej dopisano takze, ze sg to pozyczki nieoprocentowane.

Zmiany dotyczyty takze FRD. Ustanowienie czesci sktadki emerytalnej jednym ze Zrédet jego
przychodéw automatycznie pogarsza stan finanséw FUS. Sktadka na FRD zostata poczatkowo
obnizona do 0, w latach 2002-2003 wynosita 0,1% podstawy wymiaru, p6zniej podwyzszano jg
0 0,05%, a od 2008 r. wynosi 0,35% podstawy wymiaru sktadki emerytalnej. Zmieniono takze
zasady dotyczace przeznaczenia srodkéw FRD. Reforma z 1998 r. zaktadata, ze beda one mogtly
by¢ wykorzystane jedynie do uzupetnienia niedoboru funduszu emerytalnego FUS wynikajace-
go z przyczyn demograficznych. Od 22 grudnia 2009 r. ze Srodkéw tego funduszu mozna takze
udziela¢ krétkoterminowych nieoprocentowanych pozyczek na uzupetnianie srodkéw funduszu
emerytalnego FUS na biezgcg wyptate Swiadczen. Pézniej nastgpito dalsze rozszerzanie moz-
liwosci przeznaczenia srodkéw FRD m.in. o nieoprocentowang pozyczke na wyptaty dodatko-
wego rocznego $wiadczenia pienieznego dla emerytéw i rencistéw w 2019 r. (tzw. trzynastej
emerytury). Trzynasta emerytura - Swiadczenie nazwane w 2019 r. , jednorazowym” - zostata
zrefundowana Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych przez Fundusz Solidarno$ciowy z pozyczki
otrzymanej z FRD (8,736 mld z)*2. W 2020 r. trzynasta emerytura stata sie statym $wiadczeniem
dodatkowym finansowanym z Funduszu Solidarnosciowego?, rok p6zniej rozpoczeto wyptate
tzw. czternastych emerytur.

Skala finansowa wprowadzanych zmian byta mocno zréznicowana. Oprécz tych wspomnia-
nych wczes$niej na uwage zastugujg w szczegdlnosci zmiany w II filarze oraz krétkotrwate pod-
niesienie wieku emerytalnego.

20 M. Zukowski, Ekonomiczne uwarunkowania zmian w polskim systemie emerytalnym w latach 1989-2011 [w:]

Ewolucja ubezpieczen spotecznych w okresie transformacgji ustrojowej, red. B. Wagner, A. Malaka, Polskie Sto-
warzyszenie Ubezpieczenia Spotecznego, Bydgoszcz 2011, s. 66.

21 Dz.U. 2022, poz. 1340, ze zm.

22 Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r. Omé-
wienie, Warszawa 2020, s. 243, https://www.gov.pl/attachment/0c15d506-0151-4247-8261-694058a547ea
[dostep: 8 grudnia 2022 r.].

23 W sprawozdawczosci budzetowej sg one wykazywane jako bezposredni wydatek Funduszu Solidarnoscio-
wego.
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Zmiany w II filarze

Pogtebiajaca sie nieréwnowaga finansowa w systemie emerytalnym stata sie impulsem do
wprowadzania zmian w II filarze. Stwierdzono, ze ,ksztatt reformy wymaga racjonalnej korekty”?*
i ze powinna sie ona skupia¢ na problemach z narastajagcym dtugiem publicznym w zwigzku
z koniecznoscig finansowania niedoboru FUS. Niedobér ten pogtebiato pomniejszenie sktadki
emerytalnej o cze$¢ odprowadzang do OFE. Koszt refundacji przekazywanej z budzetu parstwa
na pokrycie ubytku sktadki w FUS z tytutu przekazania do OFE w latach 1999-2010 wynidst ok.
162 mld z°. Koszt finansowania dtugu oszacowano na 61,5 mld zt. Poniewaz wiekszo$¢ aktywdw
OFE inwestowano w obligacje skarbowe, trudno byto méwi¢ o dywersyfikacji ryzyka w systemie
emerytalnym, ktére byto jednym z kluczowych zatozen reformy z 1998 r.

Na mocy ustawy z dnia 25 marca 2011 r. 0 zmianie niektdrych ustaw zwigzanych z funkcjono-
waniem systemu ubezpieczen spotecznych? obnizono wysoko$¢ sktadki przekazywanej do OFE.
Docelowo (od 2017 r.) sktadka odprowadzana do OFE miata wynies¢ 3,5% podstawy wymiaru,
ale w poczatkowym okresie (do korica 2012 r.) wysokos$¢ ta zostata obnizona do 2,3%, a w ko-
lejnych latach miata stopniowo wzrastac. Zgodnie z reformg z 1998 r. sktadka odprowadzana
do II filaru miata wynosi¢ 7,3% podstawy wymiaru, dlatego réznica miedzy ustalong wczesniej
wysokoscig sktadki a zmniejszong sktadka przekazywang do OFE byta ewidencjonowana na
subkoncie prowadzonym w ZUS. Kwota sktadek na tym subkoncie podlega waloryzacji.

Sktadka odprowadzana do OFE nie osiggneta swojej docelowej wysokosci. Pod koniec 2013 r.
uchwalono ustawe?, ktéra istotnie zmienita funkcjonowanie II filaru. Na mocy tej ustawy w lu-
tym 2014 r. 51,5% aktywdw netto OFE (153,2 mld zt) zostato przekazane do ZUS. Warto$¢ umorzo-
nych przez OFE jednostek rozrachunkowych zostata zaewidencjonowana na subkontach w ZUS.
Otrzymane obligacje skarbowe ZUS przedstawit do nabycia Skarbowi Panstwa, a pozostate
aktywa zostaty przeniesione do FRD, ktéry p6zniej $rodki z tego tytutu przekazat do FUS (7 mid
zt). Przyniosto to jednorazowa, krotkotrwatg poprawe relacji dtugu do PKB.

Wprowadzono tez inne zmiany, ktére miaty wptywac na poprawe sytuacji finansowe;j
w diuzszym okresie. Nowa wysokos¢ sktadki przekazywanej do OFE zostata ustalona na 2,92%
podstawy wymiaru. Zlikwidowano obowigzek uczestnictwa w II filarze dla oséb urodzonych
po 31 grudnia 1968 r., co wiecej wszyscy uczestnicy OFE musieli zadeklarowa¢, czy chcg nimi
pozostac. Sktadki ubezpieczonych, ktérzy w wyznaczonym terminie nie ztozyli takiej deklaracji,
zaczety w catosci wptywac do ZUS. W efekcie tych zmian liczba cztonkéw OFE zmniejszyta sie
0 ok. 80%%%.

24 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu ubezpieczen spotecznych, Sejm VI kadencji, druk nr 3946, s. 1.

25 W tym ok. 6 mld zt konwersji zadtuzenia FUS wobec OFE (lata 2003-2007).

26 Dz.U.nr75, poz. 398.

27 Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur
ze $rodkdw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz.U. 2013, poz. 1717).

28 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Informacja z wykonania planu budzetu panstwa w czesci 73 - ZUS. Sprawo-
zdanie z wykonania planu finansowego Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych. Sprawozdanie z wykonania planu
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Wprowadzono takze tzw. suwak bezpieczenstwa, czyli obowigzek przekazywania srodkéw
zgromadzonych w OFE do funduszu emerytalnego FUS, jesli ubezpieczonemu pozostato mniej
niz 10 lat do osiagniecia wieku emerytalnego. Zmiany dotyczyty takze wysokosci optat pobiera-
nych przez OFE oraz zasad inwestowania ich $Srodkéw. Podmiotem odpowiedzialnym za wyptate
emerytur dozywotnich z czesci kapitatowej systemu emerytalnego ustanowiono ZUS.

W kolejnych latach kilkakrotnie pojawiaty sie plany radykalnej przebudowy II filaru i likwida-
¢ji OFE. Ostatnim takim krokiem byto ztozenie w marcu 2021 . projektu ustawy likwidujgcej OFE
przez przeksztatcenie ich w specjalistyczne fundusze inwestycyjne prowadzgce indywidualne
konta emerytalne (IKE). Wybér IKE miat by¢ opcjg domysing, cho¢ dobrowolng, alternatywa
byto przeniesienie Srodkéw do ZUS. Ustawa miata wej$¢ w zycie w czerwcu 2021 r., ale prace
nad projektem nie zostaty zakoficzone®,

Podwyzszenie/obnizenie wieku emerytalnego

W 2013 r. wprowadzono dalsze zmiany, ktére z jednej strony polegaty na podwyzszeniu wieku
emerytalnego w systemie powszechnym i rolniczym, z drugiej za$ ograniczaty wiele przywilejéow
emerytalnych systemu zaopatrzeniowego®.

Wiek emerytalny zostat podwyzszony i miat zosta¢ zréwnany dla kobiet i dla mezczyzn - do
67 lat. Podwyzszenie miato sie odbywac stopniowo, co kwartat o jeden miesigc, co oznaczato,
ze docelowy wiek dla mezczyzn miat zostac osiggniety w 2020 r., a dla kobiet - 20 lat p6z-
niej. Regulacje objety mezczyzn urodzonych po 1947 r. i kobiety urodzone po 1952 r. Osobom
Zwymaganym ustawowo stazem ubezpieczeniowym, ktére nie osiggnety wieku emerytalnego,
umozliwiono przejscie na wczesniejszg emeryture (tzw. emeryture czesciowq).

Podwyzszenie wieku emerytalnego spotkato sie z tak duzym oporem duzej czesci grup spo-
tecznych, ze obnizenie tego wieku stato sie jednym z haset kampanii prezydenckiej A. Dudy.
Projekt ustawy przywracajgcy wczesniej obowigzujgcy wiek emerytalny (60 lat dla kobiet, 65 dla
mezczyzn) zostat ztozony przez prezydenta A. Dude w Sejmie pod koniec 2015 r.3' Ustawe uchwa-
lono w listopadzie 2016 r., a weszta w zycie 1 pazdziernika 2017 r. Zniesiono wéwczas réwniez
emeryture czesciowa.

finansowego Funduszu Emerytur Pomostowych. Sprawozdanie z wykonania planu finansowego Funduszu Rezerwy
Demograficznej. 2014 r., Warszawa 2015, s. 4.

29 Rzadowy projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z przeniesieniem srodkéw z otwartych
funduszy emerytalnych na indywidualne konta emerytalne, Sejm IX kadencji, druk nr 1005, https://www.
sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1005 [dostep: 7 grudnia 2022 r.].

30 Reforma ograniczafa takze mozliwos¢ wezedniejszego przechodzenia w stan spoczynku sedzidw i prokura-
toréw. Uchwalono tez przepisy wydtuzajace okres aktywnos$ci zawodowej zotnierzy i funkcjonariuszy stuzb
mundurowych oraz zmieniajgce sposéb obliczania wysokosci ich emerytur.

31 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk nr 62,
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=62 [dostep: 6 grudnia 2022 r.].
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Finanse FUS w latach 1999-2021

Juz pobiezna analiza danych zawartych w tabeli 5 pozwala zauwazy¢ kilka istotnych faktéw,

z ktorych warto wymieni¢ przede wszystkim:

= utrzymujaca sie od 1999 r. wyrazng przewage wydatkéw na emerytury i renty nad docho-
dami ze sktadek,

= bardzo duzg zmienno$¢ rozmiaréw zasilania FUS $rodkami budzetowymi,

= umiarkowany wzrost odpiséw na ZUS bedacy w znacznej mierze efektem usprawnienia pracy
tej instytucji, administrujacej (obok wykonywania innych zadan) Srodkami FUS.

Tabela 5. Dochody i wydatki FUS w latach 1999-2021

Dochody Wydatki
Lata ogétem

srodk| : emerytury inne odpisy
budzetowe i renty Swiadczenia | naZzZUS

1999 76 492 66511 9459 80 403 69 626 2684 2274

2001 94703 71005 21157 98911 84 097 6803 2835

2003 102 331 72194 28 265 104196 91773 8302 1850

2005 112 580 78 689 32688 111169 99 000 8398 3326

2007 129721 87974 40112 126 015 109 956 8057 3138

2009 140 471 86452 51589 153438 135308 12588 3418

2011 162036 103388 52944 167 786 149 265 13456 3774

2013 191 481 128 233 47901 183 786 163 893 16 279 3430

2015 196 115 144164 45 164 199 498 174 566 21286 3430

2017 260716 166 662 83366 217 585 185 344 23737 3608

2019 246173 198 308 38925 246 626 214 246 25782 3866

2021 274050 228710 34990 284 467 245 506 30700 3866

Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu paristwa: Ministerstwo Finanséw (MF),
Sprawozdania roczne, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-roczne [dostep: 12.12.2022].
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W strukturze sktadek wedtug wyodrebnionych w FUS funduszy dominujgca role odgrywaja
sktadki na fundusz emerytalny i fundusz rentowy. Z danych zawartych w tabeli 6 wida¢ tez, jak
znaczacg zmiane w strukturze sktadek (a takze w globalnych rozmiarach dochodéw ze sktadek)
odegrato zmniejszenie sktadki rentowej.

Tabela 6. Struktura sktadek na ubezpieczenie spoteczne i dochodéw FUS ze sktadek

Wyszczeg6lnienie
stawki sktadek (w % podstawy obliczenia)

Ogétem 36,59 36,90 29,64 31,77 31,64 31,64 31,64
Fundusz emerytalny* 19,52 19,52 19,52 19,52 19,52 19,52 19,52
Fundusz rentowy 13,00 13,00 6,00 8,00 8,00 8,00 8,00
Fundusz chorobowy 2,45 2,45 2,45 2,45 2,45 2,45 2,45
Fundusz wypadkowy 1,62 1,93 1,67 1,80 1,67 1,67 1,67
Ogétem 100,00 100,00 100,00 ~ 100,00 100,00 100,00 100,00
Fundusz emerytalny* 46,36 46,04 45,53 46,57 56,39 57,33 61,64
Fundusz rentowy 40,63 40,67 41,32 39,65 26,47 25,68 26,37
Fundusz chorobowy 7,30 7,81 7,98 8,51 10,60 10,60 7,90
Fundusz wypadkowy 521 547 518 526 6,54 6,38 4,09
Ogoétem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fundusz emerytalny* 49,3 56,8 64,8 64,5 689 68,5 69,9
Fundusz rentowy 40,9 34,7 252 233 19,6 18,8 18,5
Fundusz chorobowy 572 46 6,7 9,6 9,5 10,8 9,8
Fundusz wypadkowy 4.6 3,9 3,2 2,6 2,1 1,9 1,8

* Dla 0sob, ktorych sktadki nie byty odprowadzane do OFE. Por. cze$¢ niniejszego opracowania pt. Zmiany
w I filarze.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeri spo-
tecznych (Dz.U. 2022, poz. 1009, ze zm.) i sprawozdan z wykonania budzetu paristwa: MF, Sprawozdania...

Przypomniec¢ nalezy, ze podziat sktadki pomiedzy fundusze nie musi znajdowac - i nie znaj-
duje - odbicia w strukturze wydatkéw. W tabeli 6 wskazujg na to wyraznie dane z lat 2005-2010,
gdy znaczace obnizenie sktadki rentowej nie spowodowato istotnych zmian w strukturze wy-
datkow.

Wynik FUS i jego finansowanie

Istota probleméw finansowych zwigzanych z funkcjonowaniem PSE polega na tym, ze niedob6r
wplywéw ze sktadek i zinnych dochodéw wiasnych FUS - w relacji do wydatkéw, ktdre FUS jest
obowigzany ponosi¢ - powoduje koniecznos¢ dofinansowania FUS $rodkami pochodzacymi
z innych dochodoéw publicznych. Analiza deficytu FUS powinna sie wiec opierac na ustaleniu
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rozmiaréw niezbednego zewnetrznego finansowania FUS, by nastepnie méc oceni¢ przyczyny
koniecznosci takiego zasilania i ustali¢ Zzrodta finansowania.

Gdy wyjdzie sie z takich zatozen, deficyt FUS powinien by¢ definiowany jako réznica do-
chodéw FUS ze sktadek na ubezpieczenie spoteczne i innych dochodéw pochodzacych spoza
sektora finanséw publicznych oraz wydatkéw FUS.

W takim ujeciu deficyt FUS oznacza saldo jego rozliczen z jednostkami spoza sektora finan-
soéw publicznych. Z formalnego punktu widzenia deficyt FUS powinien by¢ jeszcze zmniejszony
o transfery Srodkéw z FUS do ZUS. Uznano jednak za zasadne, by odpisy na rzecz ZUS, ktére

- ze wzgledu na statg nadwyzke wydatkédw na Swiadczenia nad otrzymywanymi sktadkami -
musiaty by¢ finansowane dotacjami z budzetu, uznac za wydatki wtasne FUS finansujgce koszty
obstugi catego systemu. Przy takich zatozeniach deficyt FUS w latach 2000-2021 oszacowano
na ponad 1,3 bln zt (tabela 7). Wyliczona kwota jest bardzo zblizona do rdznicy pobranych
przez ZUS sktadek na ubezpieczenia spoteczne stanowigcych dochody wtasne FUS i wyptat
Swiadczen zrealizowanych przez FUS w tym samym okresie. Potwierdza to teze, ze gtbwnym
powodem deficytu FUS jest strukturalna nieréwnowaga naleznych sktadek i Swiadczen wy-
ptacanych przez FUS.

Tabela 7. Deficyt FUS w latach 2000-2021

2000- 2005- 2010- 2000-
Wyszczegélnienie 2004 2009 2014 2021

1. Dochody ogdtem 490519 644003 831698 1150154 290809 274050 3731232
2. Transfery 181254 283258 345359 384673 103 347 66561 1364452
Skfadki
od instytucji 55906 66323 97722 122907 29 825 31571 404 254
publicznych
Dotadezbudzetu 414735 437202 182681 202640 33522 34990 700790
panstwa
Transfery
réwnowazne 10613 84713 64 957 59126 40000 0 259 408
dotacjom

3. Dochody wfasne
(1-2)

4. Wydatki 504157 646518 893871 1103405 277290 284467 3709708
5. Wynik (deficyt) -194892 -285773 -357532 -337924 -89 828 76979 -1342928

309265 360745 536339 765 482 187462 207489 2366 780

Zrédio: obliczenia wkasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa: MF, Sprawozdania...

Zrédtem finansowania deficytu byty:

= dotacje dla FUS ujmowane w ewidencji budzetowej jako wydatki,

= S$rodki pochodzace z budzetu panstwa (lub podlegajace sfinansowaniu z budzetu pafstwa
w pézniejszych okresach) przekazywane do FUS w taki sposéb, by nie byty one wykazywane
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jako wydatki budzetowe, co w sztuczny sposéb ,poprawiato” wynik budzetu parstwa oraz
wynik sektora finanséw publicznych®? (zob. rozliczenie w tabeli 8),

= sktadki na ubezpieczenie spoteczne przekazywane do FUS przez pracodawcéw zaliczanych
do sektora publicznego.

Tabela 8. Finansowanie deficytu FUS w latach 2000-2021

2000- 2005- 2010- 2000-
Wyszczegélnienie 2004 2009 2014 2021

w min zt

Finansowanie wyniku 194 892 285773 357532 337924 89 828 76979 1342928
1. Dotacje 114735 132222 182 681 202 640 33522 34990 700 790

2. Transfery
réwnowazne 10613 84713 64 957 59126 40 000 0 259 408
dotacjom

refundacja
sktadek utraconych 10613 84713 64 957 12 800 0 0 173 082
na rzecz OFE*

srodki ujete

w budzecie

panstwa, lecz 0 0 0 0 12 000 0 12 000
nieuznawane

za dotacje

dotacja z Funduszu
Przeciwdziatania 0 0 0 0 28000 0 28000
COVID-19

= umorzenia
pozyczek z budzetu 0 0 0 46 326 0 0 46 326
panstwa

3. Sktadki od instytudji
publicznych

4. Nierozliczone** 13638 2515 12173 -46 749 -13519 10418 -21524

55906 66323 97722 122907 29825 31571 404 254

*0d 2019 r. ujmowana jako dotacja.
** W pozycji ,Nierozliczone” ujeto réznice pomiedzy deficytem FUS i zidentyfikowanymi Zrédtami sfinansowania
tego deficytu. Sa to rdzne niewyspecyfikowane w sprawozdaniach FUS pozycje rozliczenia dochodéw i zmian
stanu funduszu. Najwieksza czes¢ ujemnych sktadnikdw tej pozycji stanowig okresowo dokonywane odpisy
aktualizujgce wycene naleznosci FUS.
Zrédto: obliczenia wkasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa: MF, Sprawozdania...

Jak juz sygnalizowano, od pierwszych lat po wprowadzeniu nowego systemu ubezpieczen
spotecznych zarysowata sie wyrazna luka miedzy naleznymi sktadkami a naleznymi wyptata-
mi, rozstrzygajaca o koniecznosci dodatkowego dofinansowania. Na obliczong przez autoréw

32 Przyktadowo w 2020 r. srodki w wysokosci 12 mld zt przekazane FUS na mocy ustawy z dnia 28 pazdziernika

2020 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2020 (Dz.U. 2020, poz. 1919) i ujete w budzecie pafstwa jako

Jwptaty od jednostek na panstwowy fundusz celowy” oraz $rodki przekazane FUS - réwniez na podstawie
tej ustawy - z utworzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.



STUDIA 8As  4(72) 2022 studiabas.sejm.gov.pl

niniejszego artykutu wielko$¢ tej luki w latach 2000-2021 miaty wptyw nie tylko uksztattowane

zasady obliczania sktadek i Swiadczen, lecz takze decyzje podejmowane po 1998 r., w tym skutki:

= obnizenia skfadki rentowej,

= stosowania wskaznikéw waloryzacji Swiadczen wyzszych od ustawowego minimum tych
wskaznikow.

Skutki obnizenia sktadki rentowej

W 2007 r. zadecydowano o obnizeniu sktadki na ubezpieczenie rentowe. Od 1999 r. sktadka
ta wyniosta 13% podstawy wymiaru i byta optacana w réwnych cze$ciach przez ubezpieczone-
go i pracodawce. Sktadke obnizano stopniowo - od 1 lipca 2007 r. zmalata o 3 p.p. (w czesci
opfacanej przez pracownika), a od 1 stycznia 2008 r. - o kolejne 4 p.p., przy czym docelowe 6%
podstawy wymiaru podzielono nieréwnomiernie - 1,5% podstawy wymiaru sktadki finansowali
pracownicy z wiasnych srodkéw, a pozostate 4,5% - pracodawcy (ptatnicy). Celem wprowa-
dzanych zmian byto podwyzszenie ptac netto pracownikéw oraz obnizenie kosztéw z tytutu
ptaconych sktadek, w tym kosztéw pracodawcy®.

Projektodawcy ustawy zdawali sobie sprawe z konsekwencji finansowych wprowadzanych
rozwigzan. Miaty one doprowadzi¢ do obnizenia sktadki na ubezpieczenie spoteczne oraz wzro-
stu wydatkéw FUS (m.in. wydatkéw na zasitki chorobowe i macierzynskie), ale przewidywano
dodatkowe dochody z tytutu podwyzszenia podstawy do PIT i sktadki na ubezpieczenie zdrowot-
ne oraz oszczednosci w wydatkach. Skala obcigzer miata jednak znacznie przewyzsza¢ poten-
cjalne zwiekszenia - w latach 2008-2010 taczny ujemny efekt dla sektora finanséw publicznych
oszacowano na 59 mld zt. Ubytek w FUS miat zosta¢ uzupetniony dotacjg z budzetu panstwa.
Zmiany miaty by¢ finansowane dodatkowymi dochodami budzetowymi z tytutu wzrostu go-
spodarczego, wyzszymi dochodami z PIT oraz wyzszymi wptywami z podatkéw posrednich
zwigzanych ze spodziewanym wzrostem zatrudnienia i dochodéw ludnosci.

Sytuacja ekonomiczna i pogarszajacy sie stan finanséw publicznych spowodowaty, ze
w 2011 r. zdecydowano o podwyzce sktadki rentowej w czesci finansowanej przez ptatnikéw
02 p.p., a wiec do 8% podstawy wymiaru (od 1 lutego 2012 r.).

O tym, jak duzy wptyw na réwnowage finansowg w systemie ubezpieczer spotecznych mia-
ta obnizka sktadki rentowej, Swiadczg ponizsze symulacje. Skutki stosowania w tych latach
obnizonej sktadki rentowej oszacowano w dwoch wariantach, z ktérych pierwszy zaktadat, ze
punktem odniesienia dla obliczenia skutkéw obnizenia sktadki jest utrzymanie w catym okresie
stawki 13%, i drugi, w ktérym za docelowy poziom sktadki rentowej uznano 10% (wykres 2). Do
obliczenia strat dochoddw w obu wariantach przyjeto formute:

Stthx 2—1)

a;

33 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz
niektérych innych ustaw, Sejm V kadengji, druk nr 1725.
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gdzie:

S - to utrata dochodéw w roku t wynikajaca ze stosowania obnizonej stawki sktadki na
ubezpieczenie rentowe,

R: - to faktyczne wptywy sktadek na ubezpieczenie rentowe w roku ¢,

D - to stawka docelowa (13% dla wariantu 1i10% dla wariantu 2)

a; - to przecietna stawka faktycznie stosowana w roku t.

Obliczone w ten sposéb straty dochodéw wyniosty:

= dlawariantu 1 - ok. 386,6 mid z,
= dlawariantu 2 - ok. 174,2 mld zt

przy faktycznych wptywach wynoszacych tacznie w latach 2008-2021 ok. 555 mld zt. Z przed-
stawionych wczesniej szacunkoéw deficytu FUS wynika, ze obnizenie stawki ubezpieczenia ren-
towego odpowiada za ok. 28% catkowitego deficytu FUS z lat 2008-2021.

Wykres 2. Dochody ze sktadki rentowe;j i hipotetyczne skutki ustalenia stawki sktadki
na fundusz rentowy po 2007 r. na poziomie 10% lub 13% (w mid z})
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Zrédto: obliczenia wkasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa: MF, Sprawozdania...

Wydatki FUS na renty wyniosty w latach 2008-2021 ok. 613,6 mld zt, wiec podniesienie sktadki
do 10% zapewnitoby zbilansowanie funduszu rentowego. Nalezy jednak przypomnie¢, ze po-
dziat sktadki na fundusze ma znaczenie wytgcznie analityczne, a dla finanséw FUS byto istotne
to, ze obnizenie sktadki rentowej spowodowato obnizenie tgcznej stawki wptat na ubezpieczenie
spoteczne i tym samym koniecznos¢ zwiekszenia zasilania FUS ze $rodkéw publicznych.
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Waloryzacja Swiadczen

Swiadczenia emerytalno-rentowe wyptacane z FUS podlegaja corocznej waloryzadji, ktéra ma
na celu zachowanie ich realnej wartosci. Zasady waloryzacji byty wielokrotnie zmieniane,
a wedtug obowigzujacych od 2008 r. przepiséw wskaznik waloryzacji w danym roku nie moze
by¢ nizszy od Sredniorocznego wskaznika wzrostu cen towaréw i ustug w roku poprzednim
zwiekszonego o0 20% wskaznika wzrostu realnej wartosci przecietnego wynagrodzenia w go-
spodarce narodowej z tego samego roku.

Jesli ceny i realna wartos¢ przecietnego wynagrodzenia rosng (tak faktycznie byto w catym
okresie od 1999 do 2021 r.), to stosowanie minimalnych wskaznikéw waloryzacji zapewnia
wzrost realnej wartosci Swiadczen i jednoczesne pogarszanie sie relacji wysokos$ci swiadczen
emerytalno-rentowych i przecietnego wynagrodzenia. Na wykresie 3 pokazano, ze we wszyst-
kich latach od 2008 r. przyjmowane wskazniki waloryzacji byty wyzsze od ustawowego minimum.

Wykres 3. Minimalna stopa waloryzacji, ogtoszony wskaznik waloryzacji i wzrost wydatkow
na Swiadczenia z FUS w latach 2008-2021 (w %)
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Zrédto: obliczenia wkasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu pafistwa: MF, Sprawozdania... oraz ko-
munikatow ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego wydawanych na podstawie art. 89 usta-
wy 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

34 Szerzej np. B. Kotosowska, Skutki finansowe reformy systemu emerytalnego w Polsce, Wydawnictwo UMK, To-
run 2004, s. 91-94; H. Zalewska, G. Uscinska, M. Rusewicz, Waloryzacja Swiadczen emerytalno-rentowych [w:]
Zabezpieczenie spofeczne w Polsce. Problemy do rozwigzania w najblizszej przysztosci, red. G. Uscifiska, Instytut
Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2008; A. Wiktorow, Zabezpieczenie emerytalne w Polsce po transformacgji
ustrojowej. Mozliwe kierunki dalszych zmian, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2014, nr 99.
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Mimo Zze Swiadczenia z FUS rosty szybciej, niz w Swietle przepiséw byto to wymagane, nie
zapewnito to utrzymania statej relacji wysokosci swiadczen do przecietnego wynagrodzenia.
Stosowanie wyzszych wskaznikéw waloryzacji moze by¢ formalnie uznane za dziatanie kreuja-
ce dodatkowy deficyt FUS. Konieczno$¢ utrzymania rozsadnych relacji miedzy Swiadczeniami
z ubezpieczenia spotecznego a wynagrodzeniami powinna by¢ jednak uznana za uzasadnienie
przyjetej polityki waloryzacji Swiadczen.

Waloryzacji podlegaja réwniez sktadki ewidencjonowane na koncie ubezpieczonego oraz
kapitat poczatkowy uwzgledniany do wyliczenia wysokosci naleznych $wiadczen emerytalnych,
lecz do czasu rozpoczecia wyptat nie generuje to obcigzen finansowych FUS. Powdd waloryzagji
kwot ewidencjonowanych na koncie i subkoncie jest taki sam jak w przypadku Swiadczer eme-
rytalnych. Sita nabywcza zgromadzonych sktadek maleje wraz ze wzrostem inflacji, zmniejsza sie
tez relacja sktadek do rosngcych wynagrodzen. Wskazniki waloryzacji emerytur, sktadek, kapi-
tatu poczatkowego i stanu subkonta zostaty jednak ustalone w sposéb odmienny, co zdaniem
K. Berrahala nie znajduje uzasadnienia ani w celu, ani w funkcji waloryzacji, lecz jest zwigzane
z doraznymi celami politycznymi®>,

Na zakoniczenie warto przypomnie¢, ze obcigzenia finanséw publicznych kosztami funkcjo-
nowania szeroko rozumianego systemu ubezpieczen spotecznych i zaopatrzenia spotecznego
nie koAcza sie na finansowaniu deficytu FUS. W latach 2000-2021 budzet panstwa obcigzyty
bowiem:
= koszty wyptat emerytur oraz uposazen dla oséb, za ktdre nie s optacane sktadki na ubez-

pieczenie spoteczne (zotnierze, funkcjonariusze stuzb mundurowych MSWiA i Ministerstwa

Sprawiedliwosci, sedziowie i prokuratorzy w stanie spoczynku), w tgcznej wysokosci ok.

292,5 mld z4,
= dotacje dla Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS wynoszgce fgcznie ok. 348,9 mid zt.

Z transferami finansujgcymi deficyt FUS daje to facznie kwote niemal 2 bin zt.

Prognozy

Do zadan ZUS nalezy przygotowywanie corocznych prognoz dla funduszy wyodrebnionych w ra-
mach FUS. Prognozy te sg sporzadzane na pie¢ kolejnych lat obrotowych; najnowsza - na lata
2023-2027%¢ - uwzglednia stan prawny z wrze$nia 2022 r. Na prognozowane wielkosci bardzo
duzy wptyw maja liczne parametry makroekonomiczne oraz parametry i zatozenia dotyczace
systemu ubezpieczen spotecznych. Nawet niewielkie odchylenia wskaznikéw mogg skutkowaé
istotnymi zmianami szacowanych wielkosci. Dotyczy to w szczeg6lnosci takich parametréw, jak
tempo realnego wzrostu wynagrodzen czy stopa bezrobocia, po stronie dochodowej - row-
niez Sciggalnosci sktadek. Zaktad Ubezpieczer Spotecznych przygotowuje swoje opracowania

35 K. Berrahal, RéZnorodnosc wskaznikow waloryzacji w ubezpieczeniu emerytalnym w swietle celu i funkcji walo-
ryzagji, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2015, nr 4.

36 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Prognoza wptywdw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczeri Spofecznych na lata
2023-2027, Warszawa 2022.
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wedtug trzech scenariuszy (posredniego, pesymistycznego i optymistycznego), réznigcych sie
wieloma przyjetymi parametrami.

Zaréwno prognozowane dochody, jak i wydatki FUS sg w duzej mierze uzaleznione od przy-
jetych zatozen demograficznych. W modelu ZUS wykorzystano prognoze demograficzng Mini-
sterstwa Finanséw®’, ktéra zaktada, ze do 2027 r. populacja Polski zmniejszy sie do 37 089 tys.
0s06b, przy czym spadnie liczba 0séb w wieku zaréwno przedprodukcyjnym, jak i produkcyjnym,
a liczba os6b w wieku poprodukcyjnym wzrosnie do 9027 tys. oséb (z 8703 tys. oséb w 2022 r.).
Oznacza to, ze osoby w wieku poprodukcyjnym bedg stanowi¢ niemal 25% catej populacji.

Model ZUS opiera sie na zatozeniu, ze FUS jest finansowany wytgcznie ze sktadek, z wpty-
woéw z ,suwaka bezpieczenstwa” i dotacji celowej na Swiadczenia podlegajace finansowaniu
z budzetu panstwa. W takim ujeciu, wedtug scenariusza posredniego, FUS w 2027 r. zostanie
zasilony Srodkami w wysokosci 371,3 mld zt, co w poréwnaniu z 2022 r. bedzie stanowito wzrost
o0 ponad 28%. Zatozono szybszy wzrost wydatkéw w pierwszych latach prognozy i w efekcie
zwiekszenie deficytu w 2027 r. o niemal 78% w poréwnaniu z 2022 r., do kwoty 114,8 mld z.
W scenariuszu pesymistycznym wptywy FUS w 2027 r. wyniosg tylko 345,9 mld z}, a wydatki
beda 0 3,6 mld zt wyzsze niz w wariancie posrednim (deficyt wzrasta do 143,8 mld zt). Zgodnie
z podejsciem optymistycznym (wyzsze wptywy, nizsze wydatki) deficyt FUS w 2027 r. ma wynie$¢
91,4 mld zt (tabela 9).

Tabela 9. Prognoza wptywéw, wydatkow i salda FUS w latach 2023-2027

Wptywy 289 487 312882 333861 353072 371334
Wydatki 354113 399 746 433 848 461 363 486 163
Saldo -64 626 -86 864 -99 987 -108 291 -114 829
Wptywy 280 604 299 507 316 059 331229 345935
Wydatki 356 338 403 283 437 791 465 255 489 749
Saldo -75734 -103 776 -121732 -134 026 -143 814
Wptywy 297 508 323786 347 584 370220 392 633
Wydatki 352418 397502 431 460 459 001 484036
Saldo -54910 -73716 -83876 -88 781 -91403

Zrédio: Zaktad Ubezpieczert Spotecznych, Prognoza wphywéw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczer Spotecznych na
lata 2023-2027, Warszawa 2022.

37 Prognoza byta przygotowana w 2022 r. na potrzeby dtugoterminowych zatozery makroekonomicznych.
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Deficyt funduszu emerytalnego FUS wedtug scenariusza posredniego ma wynie$¢ w 2027 r.
125,4 mld zt, wedtug scenariusza pesymistycznego - 143,2 mld z}, a optymistycznego - 111,3 mld
zt. Wydolnos¢ systemu emerytalnego, liczona jako iloraz wptywéw i wydatkéw, ma sie ksztatto-
wac na poziomie od 60% (wariant pesymistyczny) przez 65% (posredni) do 69% (optymistyczny).

Co trzy lata ZUS opracowuje takze wieloletnig prognoze kroczacg dochodéw i wydatkdw
funduszu emerytalnego FUS. Ostatnia opublikowana prognoza zostata przygotowana w maju
2019 r. i obejmowata okres do 2080 r.*® Do korica pazdziernika 2022 r. ZUS nie przedstawit
nowszej wersji prognozy, opartej na zaktualizowanych danych.

Whioski

Zasadniczym wnioskiem, jaki nalezy wysnu¢ z przeprowadzonej analizy, jest stwierdzenie, ze
deficyt FUS to obecnie trwaty element finanséw sektora ubezpieczen spotecznych. Chociaz
w latach 2019 i 2021 relacja przychoddw ze sktadek do wyptat Swiadczen osiggneta poziom
nieobserwowany od ponad 20 lat, to finansowanie 80% wyptat Swiadczen sktadkami na ubez-
pieczenie spoteczne oznacza nadal konieczno$¢ corocznego dofinansowania FUS Srodkami
publicznymi wynoszacymi nie mniej niz 50 mld zt. Nie wydaje sie przy tym mozliwe, by wskaznik
pokrycia wyptat $wiadczen przychodami ze sktadek mozna byto w najblizszych latach podwyz-
szy¢. Swiadczy o tym zreszta juz projekt ustawy budzetowej na 2023 r., w ktérym relacja sktadki/
wyptaty Swiadczen zostata ustalona na ok. 79% przy bardzo wysokiej dynamice przychoddw
ze sktadek®. Do pesymistycznych konkluzji sktania réwniez wyczerpywanie sie dodatkowych
zrédet zasilania FUS wykorzystywanych intensywnie w ostatnich latach. Dla oceny biezacej
sytuacji finansowej systemu ubezpieczen spotecznych i perspektyw jej zmian znaczenie ma tez
przekazanie - od 2020 r. - Funduszowi Solidarnosciowemu wyptat ,trzynastych” i ,czternastych”
emerytur. Oczywiste jest przy tym, ze biezace dochody tego funduszu nie beda w stanie pokry¢
kosztow wyptat Swiadczen.

Gtéwnym powodem deficytu w powszechnym systemie emerytalnym jest konstrukcja finan-
sowa tego systemu, a konkretnie - brak mechanizméw zapewniajacych zréwnowazenie po-
bieranych dochodéw i wydatkéw wynikajacych z przyjetych zasad ustalania wysokosci sktadek
oraz naleznych Swiadczen. Niezaleznie od tego deficyt FUS, ktéry w latach 2000-2021 - liczony
dla kolejnych lat jako réznica dochoddédw wtasnych FUS (czyli dochodéw bez transferéw od in-
nych jednostek sektora finanséw publicznych) i wydatkdw pomniejszonych o $rodki zasilajace
ZUS - wynidst facznie ok. 1 bin i 327 mld zt, zostat spowodowany w znacznej czesci podjetymi
po 1999 r. decyzjami zwiekszajgcymi wydatki lub zmniejszajgcymi dochody FUS. Najwieksze
znaczenie miato tu obnizenie sktadki rentowej, ktéra - mimo czeSciowego wycofania sie z pod-
jetej w 2006 r. decyzji o jej obnizeniu z 13% do 6% podstawy wymiaru - nie powrdcita juz do
pierwotnej wysokosci. Powstatg luke oszacowano na ok. 400 mid zt. Do wzrostu deficytu FUS

38 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Prognoza wptywow i wydatkdw Funduszu Emerytalnego do 2080 roku, War-
szawa 2019.

39 W projekcie ustawy budzetowej na 2023 r. przedtozonym do zaopiniowania Radzie Dialogu Spotecznego
zatozono, ze przychody FUS ze sktadek beda w 2023 r. 0 16,3% wieksze niz planowane na 2022 .
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przyczynita si¢ tez utrwalona w ostatnich latach praktyka waloryzacji Swiadczer na poziomie
przewyzszajagcym ustalony ustawowo dolny prég waloryzacji. Istotne jest tez, ze deklarowane
przy kolejnych decyzjach zwiekszajacych deficyt FUS Zrédta finansowania wyzszych kosztéw (lub
nizszych przychodéw) funkcjonowania systemu okazaty sie zdecydowanie niewystarczajace do
powstrzymania narastania luki miedzy dochodami a wydatkami FUS.

Jesli nawet spetnig sie przewidywania (wyrazane np. w towarzyszacych projektom ustaw
budzetowych prognozach makroekonomicznych stanowigcych podstawe konstrukcji budzetu
panstwa) dotyczgce trwatego i dos¢ szybkiego wzrostu gospodarczego Polski w kolejnych latach,
to po uwzglednieniu takze niekorzystnych dla FUS trendéw demograficznych trzeba uznag, ze
zréwnowazenie finanséw FUS (lub chociazby znaczace zmniejszenie obcigzen budzetowych
zwigzanych z funkcjonowaniem FUS) nie bedzie mozliwe bez wprowadzenia istotnych zmian
systemowych. Kierunki tych zmian wydaja sie oczywiste. Wielokrotnie juz zgtaszano i analizo-
wano postulaty podwyzszenia wieku emerytalnego czy ograniczenia przywilejow emerytalnych
niepowigzanych z optacaniem wyzszej (lub jakiejkolwiek) sktadki. Jest przy tym oczywiste, ze
odktadanie w czasie préby podjecia niezbednych dziatar pogtebia tylko skale problemu. Co wie-
cej, zta sytuacja finansowa FUS i konieczno$¢ statego finansowania jego deficytu ze srodkéw
budzetowych mogg powaznie ogranicza¢ mozliwosci publicznego finansowania innych zadan
publicznych i rozwoju panstwa.
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