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Streszczenie: Celem artykutu jest analiza istoty i pozycji poszczegolnych funduszy zwia-
zanych z ubezpieczeniem spolecznym oraz ich powiazan finansowych z budzetem pan-
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soOw oraz analize praktyki funkcjonowania wybranych funduszy sektora finansow
publicznych w Polsce. Realizacja zamierzenia badawczego opiera si¢ na krytycznym prze-
gladzie wybranej literatury przedmiotu oraz analizie aktow prawnych. Wykorzystano takze
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Wprowadzenie

Realizacji zadan panstwa z zakresu ubezpieczen spotecznych zostaly dedy-
kowane w polskim systemie finansow publicznych specjalne instytucje prawno-
-finansowe, zachowujace z jednej strony odrgbnos¢ w stosunku do budzetu pan-
stwa jako podstawowego urzadzenia stluzacego gromadzeniu i wydatkowaniu
srodkéw publicznych, z drugiej za$ powiazane z budzetem poprzez dodatkowe
zasilenie dotacyjne i/lub pozyczkowe. Zar6wno powszechny system ubezpie-
czen spotecznych, jak i odrgbny dotyczacy rolnikéw zostaly oparte na fundu-
szach celowych. Wszystkie naleza do sektora finanséw publicznych, cho¢ tylko
niektére wypelniaja ustawowa definicje panstwowego funduszu celowego. Ce-
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lem niniejszego opracowania jest analiza istoty i pozycji poszczeg6lnych fundu-
szy zwiazanych z ubezpieczeniem spotecznym oraz ich powiazan finansowych
z budzetem panstwa. Zastosowano metode normatywno-opisowa, uwzgledniaja-
cq elementy teorii finansow, jak rowniez analiz¢ praktyki funkcjonowania wy-
branych funduszy sektora finansé6w publicznych w Polsce. Realizacja zamierze-
nia badawczego opiera si¢ na krytycznym przegladzie wybranej literatury
przedmiotu, analizie aktow prawnych, sprawozdan z wykonania budzetu pan-
stwa oraz planow finansowych wybranych funduszy.

1. Fundusze celowe w doktrynie finansow publicznych

Ogolne pojecie funduszu wiaze si¢ z zasobem pieni¢znym przeznaczonym
na $cisle okreslone wydatki, realizowane przez organizacje o charakterze gospo-
darczym, jak i niegospodarczym. Szczego6lne miejsce wsrdd tego typu instytucji
pienigznych zajmuja fundusze celowe systemu finanséw publicznych. Sa two-
rzone w ramach budzetu lub poza nim, stanowiac alternatywne, w stosunku do
budzetu, zrodto finansowania zadan publicznych.

Fundusz celowy systemu finansow publicznych mozna zdefiniowaé jako
utworzona na mocy aktu prawnego wysokiej rangi forme instytucjonalna stuzaca
organom wiladzy publicznej do gromadzenia $rodkow pienigznych ze Scisle
okreslonych zrodet na precyzyjnie zdefiniowane cele [Szolo-Koguc, 2008,
s. 226]. Wraz z utworzeniem funduszu celowego dochodzi do ograniczenia alo-
kacji finanséw publicznych, co w zatozeniu powinno sprzyja¢ efektywnosci, ale
niestety niesie takze ryzyko niegospodarnosci [Szolno-Koguc, 2007, s. 347 i n.].

Utworzenie funduszu oznacza uniezaleznienie finansowe okreslonej dzie-
dziny od biezacej procedury budzetowej. Koniecznym jest jednakze zapewnienie
wystarczajaco wydajnego zrodla jego zasilenia. Je§li bowiem konstrukcja fundu-
szu opiera si¢ na znacznych dotacjach z budzetu, wspomniana niezalezno$¢ staje
si¢ iluzoryczna.

Istote¢ 1 charakter publicznych funduszy celowych z reguly formutuje sig
poprzez poréwnanie do instytucji budzetu. Najwazniejsza roznica tkwi w re-
spektowaniu zasad budzetowych. Tworzenie publicznych funduszy celowych
stanowi wszak odej$cie od klasycznych regut powszechnosci i jednosci mate-
rialnej budzetu. Obydwie instytucje rozni zakres i stopien specjalizacji. Budzet
to urzadzenie uniwersalne, shuzace gromadzeniu dochodéw z roznych zrodet
i umozliwiajace wydatkowanie uzyskanych zasobow na rézne cele/zadania.
Fundusz celowy za$ jest urzadzeniem wyspecjalizowanym, tworzonym dla fi-
nansowania waskiej grupy celow, na podstawie $cisle okreslonych zrodet.
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2. Publiczne fundusze celowe w ujeciu prawnym

W katalogu podmiotoéw i form zaliczanych ustawowo do sektora finansow
publicznych zostaly wymienione w szczegolnosci panstwowe fundusze celowe
oraz Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze, jak
rowniez Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane
przez Prezesa KRUS-u [Ustawa, 2009, art. 9 pkt. 7) i 8)].

Zgodnie z definicja legalna [Ustawa, 2009, art. 29], panstwowy fundusz ce-
lowy moze by¢ tworzony wylacznie na podstawie przepiséw odrgbnej ustawy.
Taki fundusz nie posiada osobowosci prawnej, stanowi jedynie wyodrgbniony
rachunek bankowy, ktorym dysponuje minister (albo inny organ) wskazany
w ustawie tworzacej fundusz. Jego przychody pochodza ze $rodkow publicz-
nych, a koszty sa ponoszone na realizacj¢ wyodrebnionych zadan panstwowych.
Z kategorii panstwowych funduszy celowych definitywnie zostaly wyltaczone
fundusze, ktorych jedynym zrédtem przychoddéw, z wylaczeniem odsetek od
rachunku bankowego oraz darowizn, jest dotacja z budzetu panstwa.

Podstawg gospodarki finansowej kazdego panstwowego funduszu celowego
stanowi jego roczny plan finansowy, przy czym istnieje obowiazek zamieszcza-
nia takich planéw w ustawie budzetowej [Ustawa, 2009, art. 122.1 pkt. 1 lit. c)].
W zataczniku nr 13 do ustawy budzetowej na rok 2018 znajduja si¢ plany finan-
sowe 27 panstwowych funduszy celowych, w tym: Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych, funduszu emerytalno-rentowego,
funduszu prewenc;ji i rehabilitacji, funduszu administracyjnego [Ustawa, 2018].

Zgodnie z regulacja ustawy o finansach publicznych do sektora finanséw
publicznych naleza fundusze zarzadzane przez ZUS oraz Prezesa KRUS-u. Wia-
czeniem zatem instytucji typu funduszowego do sektora finanséw publicznych
skutkuje takze sam fakt dysponowania i zarzadzania nia przez wskazang pan-
stwowa osobe prawna (w przypadku ZUS-u) oraz organ administracji rzadowej
(Prezes KRUS).

3. Fundusze zarzadzane przez Zaklad Ubezpieczen Spolecznych

Przepisy ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 1. o systemie ubezpieczen spo-
tecznych okreslaja w szczegolnosci zasady dziatania Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (FUS), eksponujac jego charakter jako panstwowego funduszu
celowego powotanego w celu realizacji zadan z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych [Ustawa, 1998, rozdz. 5]. FUS nie posiada osobowosci prawnej, jego dys-
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ponentem jest Zaklad Ubezpieczen Spotecznych. FUS jest podzielony na fundu-
sze czastkowe odpowiadajace rodzajom ubezpieczen spolecznych, czyli emery-
talnemu, rentowemu, chorobowemu i wypadkowemu.

Podstawowym zrodlem finansowania FUS-u sa sktadki ubezpieczeniowe,
stanowiac ponad 70% jego przychodow [wwwl]. W granicach okreslanych co
roku ustawa budzetowa FUS moze otrzymywac z budzetu panistwa dotacje oraz
nieoprocentowane pozyczki, z przeznaczeniem wyltacznie na uzupetienie $rod-
kéw na wyplaty §wiadczen gwarantowanych przez panstwo. Za zgoda ministra
finansow FUS moze zaciaga¢ kredyty bankowe: korzystat z nich w latach 1999-
-2006, w 2009, oraz 2011-2012 [Bielawska, 2016, s. 13].

Z budzetu panstwa pochodza ponadto srodki stanowiace refundacje sktadek
do otwartych funduszy emerytalnych. W latach 1999-2003 ubytek sktadek na
ubezpieczenie emerytalne, spowodowany przekazywaniem ich cze$ci do OFE,
byt pokrywany w ramach dotacji uzupetniajacej z budzetu panstwa. Od 2004 r.
refundacja stanowi pozycj¢ rozchodow budzetu panstwa, nie wplywajac tym
samym na rozmiary deficytu [Marchewka-Bartkowiak, 2011, s. 5]. W 2014 .
pojawit si¢ tzw. suwak bezpieczenstwa, jako dodatkowe zrodito finansowania
FUS-u, zaktadajacy mechanizm stopniowego przekazywania $rodkow zgroma-
dzonych przez cztonka OFE do funduszu emerytalnego FUS-u na 10 lat przed
osiagnigciem przez ubezpieczonego ustawowego wieku emerytalnego [Bielaw-
ska, 2016, s. 10].

Warto podkresli¢, iz FUS wypehia jednoczesnie dwie przestanki decyduja-
ce o przynaleznosci do sektora finansow publicznych: nie tylko stanowi pan-
stwowy fundusz celowy w rozumieniu ustawy o finansach publicznych (zostat
utworzony odrgbna ustawa dla realizacji zadan panstwa, nie posiada osobowosci
prawnej, zasilany jest nie tylko z dotacji z budzetu panstwa), ale jest rOwniez
funduszem zarzadzanym przez ZUS.

Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych zawiera takze zasady dzialania
i zarzadzania Funduszem Rezerwy Demograficznej (FRD). Fundusz ten posiada
osobowos$¢ prawna [Ustawa, 1998, art. 60 ust. 1], jego organem jest Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych [Ustawa, 1998, art. 60 ust. 3, 4]. FRD nie jest pan-
stwowym funduszem celowym w rozumieniu ustawy o finansach publicznych,
natomiast przynalezno$¢ do sektora finansow publicznych wynika z faktu zarza-
dzania jego $rodkami przez ZUS. FRD zasilaja: cze¢s¢ sktadki emerytalnej, srod-
ki pochodzace ze zbycia akcji 1 udziatéw nalezacych do Skarbu Panstwa (w wy-
sokosci 40% przychoddéw z ogdlnej kwoty brutto w danym roku, pomniejszonej
o kwoty obowiazkowych odpiséw na Fundusz Reprywatyzacji), z przeniesienia
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aktywow OFE, i inne [Ustawa, 1998, art. 59 ust. 2]. Poczatkowo odpis na FRD
miat wynie$¢ 1% podstawy wymiaru sktadki emerytalnej, jednakze problemy
finansowe FUS-u na poczatku wdrazania reformy ubezpieczen spotecznych
spowodowaly przesunigcie terminu utworzenia FRD i zmniejszenie odpisu:
w latach 2002-2003 wynosit 0,1% podstawy wymiaru, nastgpnie byl stopniowo
zwigkszany do poziomu 0,35% od roku 2008 [Rutecka, 2013, s. 103-104]. FRD nie
ma natomiast mozliwosci zaciagania pozyczek i kredytow [Ustawa, 1998, art. 62].
Dotychczasowe wykorzystanie srodkow FRD obejmuje nast¢pujace lata i kwoty:
w 2010 r. — 7,5 mld PLN, 2011 r. — 4 mld PLN, 2012 r. — 2,9 mld PLN, 2013 r. —
2,5 mid PLN, 2014 r. — 2,5 mld PLN. Nie uruchamiano natomiast Srodkow FRD
w latach 2015-2017 ani tez nie przewidziano takiej koniecznosci w 2018 r.

ZUS dysponuje jeszcze jednym funduszem ubezpieczeniowym. Chodzi
o Fundusz Emerytur Pomostowych, utworzony odrebna regulacja ustawowa
[Ustawa, 2008, rozdz. 5] jako panstwowy fundusz celowy dla zabezpieczenia
finansowania tzw. emerytur pomostowych (w planie finansowym na 2018 r.
transfery z tego tytutu stanowia 852,25 min PLN). Przychody FEP-u pochodza
ze sktadek na ten Fundusz, w ponad 70% uzupetnia je dotacja z budzetu panstwa.

4. Fundusze zarzadzane przez Prezesa KRUS-u

Odrebna regulacja ustawowa wprowadza fundusze ubezpieczeniowe zarza-
dzane przez Prezesa KRUS-u. Zgodnie z ustawg z dnia 20 grudnia 1990 r.
0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw sa to 3 panstwowe fundusze celowe: fun-
dusz emerytalno-rentowy, fundusz prewencji i rehabilitacji, fundusz administra-
cyjny, oraz jeden fundusz tzw. pozabudzetowy, tzn. Fundusz Sktadkowy.

Pierwsze trzy wymienione fundusze nie posiadaja osobowos$ci prawnej, za-
silane sa nie tylko z dotacji z budzetu panstwa, cho¢ ta stanowi dominujacy ele-
ment. [ tak, przychody funduszu emerytalno-rentowego pochodza ze sktadek na
ubezpieczenie emerytalno-rentowe, refundacji ze $rodkéw FUS-u oraz dotacji
uzupetniajacej z budzetu panstwa (wedtug planu na 2018 r. w prognozowanych
przychodach ogotem na poziomie 19,1 mld PLN, dotacja stanowi ok. 92%).
Fundusz prewencji i rehabilitacji tworzony jest z odpisu od Funduszu Sktadko-
wego oraz dotacji z budzetu panstwa (plan 2018: przychody 42,5 min PLN,
z tego 88,1% z odpisu od FS). Wreszcie finansowanie funduszu administracyj-
nego opiera si¢ na odpisach od Funduszu Sktadkowego i funduszu emerytalno-
-rentowego oraz refundacji z innych instytucji (plan 2018: 644,5 min PLN,
z tego 82,7% z odpisu od FER-u).
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Fundusz Sktadkowy jako jedyny z wymienionych posiada osobowos¢
prawna. Tworzony jest ze sktadek na ubezpieczenie wypadkowe, chorobowe,
macierzynskie oraz innych zrédet okreslonych w statucie Funduszu, a w razie
niedoboru moze by¢ zaciagnigty kredyt. Regulacja ustawowa nie przewiduje
natomiast zasilenia dotacja z budzetu panstwa, stad jego pozabudzetowy charakter.

5. Powigzania funduszy ubezpieczenia spolecznego z budzetem panstwa

Tylko czg$¢ analizowanych funduszy zwiazanych z ubezpieczeniem spotecz-
nym korzysta z dotacji z budzetu panstwa. Sa to Fundusz Ubezpieczen Spotecznych,
Fundusz Emerytur Pomostowych, fundusz emerytalno-rentowy oraz fundusz pre-
wencji 1 rehabilitacji. Ze wzgledu na rozmiar zaangazowanych srodkéw na szcze-
g6Ina uwage zastuguje oczywiscie pierwszy z wymienionych. W 2018 r. planowane
przychody FUS-u siggaja ponad 238 mld PLN, przy zaktadanych kosztach transfe-
row na rzecz ludnosci na poziomie 228 mld PLN, w poréwnaniu do ogdtu operacji
prognozowanych w ramach budzetu panstwa na poziomie 355,7 mld PLN po stronie
dochodéw oraz 397,2 mld PLN o charakterze wydatkowym. FUS to nie tylko naj-
wazniejszy 1 najwigkszy fundusz ubezpieczeniowy, ale takze w ogole instytucja
funduszowa sektora finanséw publicznych, doréwnujaca znaczeniu finansowemu
budzetu. Stad tak wazne staja si¢ przeptywy zasilajace pomigdzy budzetem panstwa
a wskazanym funduszem celowym. Na rys. 1 przedstawiono rozmiary dotacji prze-
kazywanej w latach 2008-2017 z budzetu panstwa do FUS-u, z uwzglednieniem jej
znaczenia w przychodach ogoétem Funduszu oraz dynamiki.

min PLN

Rys. 1. Znaczenie dotacji z budzetu panstwa w przychodach
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w latach 2008-2017

Zrodto: Sprawozdania z wykonania budzetu paristwa 2008-2016 oraz Szacunkowe dane o wykonaniu budzetu
parnistwa za styczen-grudzien 2017 r., dostgpne na stronie internetowej [www2].
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W catym przyjetym do analizy okresie wielko$¢ dotacji z budzetu panstwa
dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych przekraczata 30 mld PLN, najnizszy
poziom osiagajac w latach 2009 oraz 2014, a najwyzszy w 2016 r. (prawie
45 mld PLN). Wzrost przeplywoéw dotacyjnych w latach 2010-2013 byt przede
wszystkim uzasadniany spowolnieniem gospodarczym, skutkujacym relatywnie
niska dynamika wptywow skladkowych [Bielawska, 2016, s. 8]. Zmniejszenie
zapotrzebowania dotacyjnego przyniosty z kolei wprowadzone w 2014 r. zmiany
dotyczace OFE (ograniczenie wielkosci odprowadzanych do nich sktadek, jak
i dobrowolno$¢ uczestnictwa). Zauwazalny w kolejnych latach wzrost wynikat
z rosnacych potrzeb w zakresie wyptaty §wiadczen (wejscie w wiek emerytalny
rocznikow powolnego wyzu demograficznego).

Rysunek 2 zawiera porownanie §rodkéw przeznaczanych w poszczegolnych
latach z budzetu panstwa dla FUS-u oraz funduszu emerytalno-rentowego
w relacji do ogotu wydatkow budzetu panstwa, z uwzglednieniem dynamiki.

b ek

Rys. 2. Udziat dotacji dla FUS-u i FER-u w wydatkach budzetu panstwa w latach 2008-2017

Zrodto: Sprawozdania z wykonania budzetu parstwa 2008-2016 oraz Szacunkowe dane o wykonaniu budzetu
panstwa za styczen-grudzien 2017 r., dostgpne na stronie internetowej [www2].

W analizowanym okresie dotacje dla dwoch najwazniejszych funduszy
ubezpieczenia spolecznego stanowity od ok. 15% (w 2014 r.) do 18% (w latach
20101 2015) wydatkdéw budzetu panstwa. Dominowaty transfery dla FUS-u.

Wazny element relacji Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz budzetu
panstwa stanowi zasilenie pozyczkowe. Pojawito si¢ w pierwszych latach refor-
my ubezpieczen spotecznych: w 1999 r. — 4 mld PLN oraz w 2000 r. — 2 mld
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PLN. Pozyczki te byly oprocentowane, stad stan zobowiazan Funduszu z tego
tytutu (tacznie z odsetkami) na koniec 2002 r. wynidst 8,142 mld PLN. Na mocy
art. 15 ustawy z 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, dlug zostal umorzony
z dniem 1 stycznia 2003 r., jednocze$nie zlikwidowano w ogoéle mozliwo$¢ za-
ciagania przez FUS pozyczek z budzetu panstwa. Nie na dlugo, bo juz w 2009 r.
weszla w zycie kolejna nowelizacja przepisow o systemie ubezpieczen spotecz-
nych, ktéra przywrécita proceder udzielania, tym razem nieoprocentowanych,
pozyczek z budzetu panstwa na wyptatg rent i emerytur. W okresie od 2009 do
2016 r. pomigdzy Skarbem Panstwa a ZUS-em, dziatajacym w imieniu i na rzecz
FUS-u, zostato zawartych 19 umow na taczna wartos¢ ponad 48 mld PLN. Nale-
zy zauwazy¢, iz udzielane pozyczki ujmowane sa w budzecie panstwa jako roz-
chody, nie powigkszaja tym samym rozmiarow deficytu budzetowego. Z ww.
sumy zobowiazan Funduszu Ubezpieczen Spotecznych z dniem 1 stycznia 2017 r.
umorzono 39,15 mld PLN (na podstawie art. 15 ustawy okotobudzetowej),
a nastgpnie 7,17 mld PLN z dniem 1 stycznia 2018 r. (art. 27 ustawy okotobu-
dzetowej na kolejny rok). Cho¢ w planach finansowych Funduszu zaré6wno na
2017 r., jak 1 2018 r. nie przewidziano zasilenia pozyczkowego, w tresci ustaw
budzetowych pozostat zapis dotyczacy upowaznienia dla ministra finansow do
udzielania z budzetu panstwa takich pozyczek (do kwoty do 12 mld PLN), daja-
cy alternatywne dla dotacji budzetowe]j zabezpieczenie wyplaty gwarantowa-
nych przez panstwo §wiadczen.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania i analizy prowadza do nastepujacych konkluzji.

Po pierwsze, fundusze celowe wciaz stanowia podstawowa forme instytu-
cjonalna stuzaca gromadzeniu i wydatkowaniu $§rodkéw publicznych w zwiazku
z realizacja zadan panstwa w obszarze ubezpieczen spotecznych.

Po drugie, wszystkie fundusze ubezpieczenia spotecznego naleza do sektora
finans6w publicznych, niekoniecznie spetniajac ustawowa definicje panstwowe-
go funduszu celowego. Czyni to nadmiernie zlozonym caty system, nie stuzy
przejrzystosci finansow publicznych tak w aspekcie organizacyjnym, jak i pro-
ceduralnym.

Po trzecie, system komplikuje rowniez utrzymywanie odrgbnosci w zakre-
sie zarzadzania funduszami dotyczacymi ubezpieczenia spotecznego rolnikéw
(Prezes KRUS) oraz pozostatych grup ubezpieczonych (ZUS).
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Po czwarte, analiza danych finansowych najwazniejszych funduszy ubez-
pieczenia spotecznego wskazuje na kluczowy zwiazek z budzetem panstwa po-
przez przekazywane dotacje (wpltywajace na wynik budzetowy) i refundacje
(element rozchodow budzetu panstwa, ,,pod kreska”, jako takie nie wptywaja na
deficyt budzetu, ale zwickszaja jego potrzeby pozyczkowe), oraz pozyczek
(umarzanych w kolejnych okresach budzetowych). Zréznicowanie form powia-
zan z budzetem panstwa, cho¢ pozwala na utrzymanie wymogow konwergen-
cyjnych dotyczacych sektora finanséw publicznych (rozmiaréw jego deficytu
i zadluzenia), nie daje jednakze jawnosci i przejrzystosci obrazu funkcjonowania
jego najwazniejszych instytucji.

Po piate, zasadnicze znaczenie dla sytuacji najwazniejszych funduszy,
zwlaszcza FUS-u, 1 ich powiazan z budzetem panstwa, miata w analizowanych
latach zaréwno sytuacja gospodarcza (efekty spowolnienia w latach 2010-2013),
zmiany prawne (dotyczace sktadek i uczestnictwa w OFE), jak i demograficzne
(wiek emerytalny rocznikow wyzowych).
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SOCIAL SECURITY FUNDS IN POLISH PUBLIC FINANCIAL SYSTEM

Summary: Both the general social insurance system and the separate system of farmers’
social insurance were based on special legal and financial institutions (public special-
purpose/earmarked funds). All institutions belong to the public finance sector, although
only some fulfil the statutory definition of a state earmarked fund. The aim of the article
is to analyse the essence and position of particular social insurance funds, including their
financial links to the state budget. The normative-descriptive method was applied, taking
into account the theory of finance, as well as the analysis of functioning of selected pu-
blic finance sector funds in Poland. The research objectives are based on the critical
review of published literature on the subject, the analysis of legal acts and other docu-

ments, including budget execution reports and financial plans of selected social security
funds.

Keywords: public finance system, public special-purpose (earmarked) funds, social
security funds, Social Insurance Fund.





