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Przyczyny narastania deficytu
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
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Streszczenie: Na mocy ratyfikowanych umoéw migdzynarodowych i gwarancji konstytucyjnych Rzeczpo-
spolita Polska zobowiazata si¢ do zabezpieczenia socjalnego osob niezdolnych do pracy z racji wieku badz
stanu zdrowia. Swiadczenia z tego tytutu wyplaca Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, ktéry zarzadza Fun-
duszem Ubezpieczen Spotecznych (FUS). Do 1980 roku fundusz ten pozostawat we wzglednej rownowadze,
cho¢ — w miarg rozszerzania kregu ubezpieczonych i wzrostu liczby $§wiadczeniobiorcéw — wymagato to
sukcesywnego podnoszenia sktadek na ubezpieczenia spoleczne. W ostatniej dekadzie realnego socjalizmu
weczesniejsze emerytury i renty dla zredukowanych pracownikow staty si¢ bowiem gtéwna metoda ograni-
czania bezrobocia, ktore — z przyczyn ustrojowych — nie mogto oficjalnie wystapi¢. W latach 90. XX wieku
metodg t¢ wykorzystywano dla ztagodzenia dotkliwych spotecznie skutkow upadtosci i prywatyzacji wiel-
kich zaktadéw pracy. Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego rosty wigc znacznie szybciej niz wptywy
ze sktadki, pociagajac za soba coraz wyzsze dotacje do FUS. Bytaby to sytuacja przejsciowa, gdyby nie
eklektyczna reforma systemu ubezpieczen spotecznych. Rzeczywistos¢ negatywnie zweryfikowata przyjete
wowczas zatozenia.

Stowa kluczowe: Fundusz Ubezpieczen Spotecznych, $wiadczeniobiorcy, ubezpieczeni, reforma systemu
ubezpieczen spotecznych

Wprowadzenie

Z ochrong ryzyka socjalnego, pojmowanego jako rekompensata utraconych zroédet utrzyma-
nia pracownika i cztonkow jego rodziny, mozna si¢ byto spotkac juz w zamierzchtej prze-
sztosci. Funkcje te petnily w starozytnosci rzymskie kolegia, w $redniowieczu i czasach no-
wozytnych Kosciot oraz §wieckie instytucje samorzadowe: gildie, bractwa i banki pobozne.
W protestanckiej Europie na przetomie XVI i XVII wieku, w obawie przed skutkami groz-
nej dla spokoju klas posiadajacych pauperyzacji ludnosci, wprowadzono prawo do zasitkéw
(waloryzowanych ceng chleba) wyptacanych przez lokalne wtadze; w zmodyfikowanej wer-
sji prawo to obowigzywato do potowy XIX wieku. W dobie rewolucji przemystowej, zasitki
dla wyzutych z wszelkiej wtasnosci armii ngdzarzy stanowity zbyt duze obcigzenie dla bu-
dzetow. Problem ten rozwiazat Otto Bismarck — tworca klasycznego systemu ubezpieczen
spotecznych; sktadka obcigzata pracodawcow i pracownikow, zas panstwo bylo gwarantem

* dr hab. prof. GWSH Grazyna Ancyparowicz, Gornoslagska Wyzsza Szkota Handlowa im. Wojciecha Korfantego
w Katowicach.
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wyptaty swiadczen. Taki model ochrony socjalnej pracownikow najemnych po drugiej woj-
nie $wiatowej upowszechnit si¢ w catej kontynentalnej Europie (Szumilicz 2002: 363-372).

W Polsce spdjny system zabezpieczenia socjalnego pracownikéw zaczgto tworzyé juz
w 1919 roku, lecz dzieto to ukonczono dopiero ¢wier¢ wieku pozniej. Obecnie klasycznemu
systemowi ubezpieczen spolecznych, ktory przez kilkadziesiat lat pozostawat we wzgled-
nej rownowadze, grozi zalamanie. Niniejszy artykut ma na celu identyfikacje¢ innych — niz
niekorzystne trendy demograficzne — przyczyn tej sytuacji. W punkcie wyjscia przyjeto
nastgpujaca hipotezg badawcza: poglebiajgcy sie, permanentny deficyt FUS jest skutkiem
odejscia od zasady solidaryzmu w ubezpieczeniach spolecznych, populizmu w polityce spo-
tecznej, a nade wszystko —wadliwego funkcjonowania rynku pracy. Pozytywna weryfikacja
tej hipotezy moze by¢ przyczynkiem do programu naprawy nie tylko finansow ZUS, ale
catego sektora general government.

W badaniach zastosowano metode monografii oraz technike analizy dokumentéw. Ma-
teriat zrodtowy pochodzi z raportow i sprawozdan resortowych (w tym Ministerstwa Finan-
sow, Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej) oraz oficjalnych publikacji statystycznych
(GUS, ZUS, KNF, Eurostat, Sekretariat OECD, Sekretariat MOP).

1. Podstawy prawne systemu zabezpieczenia spotecznego

Panstwo musi dba¢ o fizyczne i emocjonalne potrzeby swoich cztonkow, o przekazywanie
wspolnego dziedzictwa spolecznego nastepnym pokoleniom i o rozwoj najmiodszych. Wraz
z uplywem czasu spoleczenstwa wyksztalcily stabilne i stosunkowo trwate uktady kulturowe
i strukturalne, ktore zajmujq si¢ rozwigzywaniem tych problemow. Uklady te nazywamy
instytucjami spotecznymi (Goodman 2001: 55). Jedng z takich instytucji jest solidaryzm
ubezpieczonych. Czlowiek wobec ryzyka nie jest pozostawiony sam sobie w potrzebie. (...)
Wystarczy, ze powola si¢ na wilasne prawo do swiadczenia, ktorego podstawqg jest wia-
sny wezesniejszy wkilad czlonka wspolnoty ryzyka (Jonczyk 2001: 7, 38-39). Z formalnego
punktu widzenia zabezpieczenie spoteczne obejmuje system gwarancji i srodkéw stuzacych
zaspokojeniu spolecznie uzasadnionych potrzeb obywateli, ktorzy nie potrafig utrzymac
si¢ z wlasnych zarobkow oraz tych, ktorzy zostali nadmiernie — w stosunku do dochodow —
obcigzeni kosztami utrzymania rodziny (wtasnego gospodarstwa domowego) (Majkowska-
-Szulc, Tomaszewska, Zieleniecki 2012: XX-15).

Minimalne §wiatowe normy zabezpieczenia spotecznego zawiera Konwencja 102 Mig-
dzynarodowej Organizacji Pracy z 28 czerwca 1952 roku!, ratyfikowana 24 kwietnia 2003 r.
przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Polska ratyfikowala wezesniej Protokot Nr 11 (DzU
7 1998, nr 147, poz. 962), nie ratyfikowala natomiast Zrewidowanej Karty Spotecznej (Stras-
burg 1996), co migdzy innymi zwalnia (tymczasowo) nasz kraj z obowigzku przestrzegania

! Stan finansow publicznych uniemozliwit Rzeczpospolitej Polskiej pelna ratyfikacje konwencji 102 MOP
(Tekst tej konwencji opublikowano w DzU 2004, nr 112, poz. 1065).
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minimalnych norm ostony ryzyka bezrobocia. Karta ta zostata jednak podpisana 10 paz-
dziernika 2005 roku przez naszego ambasadora, z nastgpujacym komentarzem: Podpisanie
Karty jest wyrazem przywigzania Polski do idealow i zasad zapisanych w tym dokumencie.
W stopniu okreslonym warunkami rozwoju gospodarczego i spotecznego, idealy i zasady
zapisane w Karcie bedg wsparciem w wytyczaniu kierunkow polityki spotecznej i ksztal-
towaniu Srodkow jej realizacji. Bedq jednym z waznych elementow myslenia o stosunkach
pracy oraz dialogu z partnerami spolecznymi®.

Od 19 marca 1993 roku Polska zobligowata si¢ na forum europejskim do ochrony socjal-
nych uprawnien swych obywateli w zakresie wynikajacym z:

— Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (Rzym

1950, z podzniejszymi protokotami),

— Europejskiej Karty Spolecznej (Turyn 1961, DzU 1999, nr 8 poz. 67),

— Europejskiego Kodeksu Zabezpieczenia Spolecznego (1964),

— Europejskiej Konwencji o Zabezpieczeniu Spotecznym Rolnikow (1974),

— Europejskiej Konwencji o Statusie Prawnym Pracownikow Migrujgcych (1977).

Podjete na forum migdzynarodowym zobowiazania socjalne maja odpowiedniki w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej (DzU, nr 78, poz. 483)%, gdzie takim warto$ciom, jak Wol-
nosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne nadano wysoka rangg. W szczegolno$ci
art. 67 stanowi: Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spolecznego w razie niezdolnosci
do pracy ze wzgledu na chorobe, inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku emerytalnego.
Na mocy art. 87 Polska obejmuje ochrong takze cudzoziemcow przebywajacych na jej te-
rytorium w zakresie wynikajacym z koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego
w Unii Europejskiej* oraz obywateli panstw trzecich w zakresie wynikajacym z bilateral-
nych uméw miedzypanstwowych.

W aspekcie merytorycznym zabezpieczenie spoteczne koncentruje si¢ na poszczegdl-
nych ryzykach socjalnych, w drugiej zas kolejnosci na — bedacych ich konsekwencja — po-
trzebach cztowieka oraz $wiadczeniach stuzacych ich zaspokojeniu (Majkowska-Szulc, To-
maszewska, Zieleniecki 2012: XX-16). W zarzadzaniu ryzykiem socjalnym pracownikow
zatrudnionych poza rolnictwem dominuje w Polsce metoda ubezpieczeniowa, §wiadczenia
opiekuncze maja charakter wtorny badz uzupetniajacy (Maciejewska 2005: 29-30). Swiad-
czenia z ubezpieczenia spolecznego nie s3 odszkodowaniem, nie rekompensuja utraconych
dochodow, nie pokrywaja strat materialnych. Ich rodzaj, wysokos¢ i forma zalezg od praw-
nie oznaczonych uprawnien osobistych (Barr 1993: 219-220; Szpor 2009: 27; Szumilicz
2002: 38-39, 363-372). Ochronny charakter $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego po-

2 Pelny tekst deklaracji ambasadora RP jest dostgpny pod adresem www.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/
art,5535,4326,podpisanie-zrewidowanej-europejskiej-karty-spolecznej.html (14.07.2013).

3 Rozdziat I1. Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.

* Chodzi 0 Rozporzadzenia: (WE) nr 883/2004 (DzU L 314 z 7.6.2004); nr 988/2009 (DzU L 284 7 30.10.2009);
nr 1231/2010 (DzU L 344 z 29.12.2010); nr 465/2012 DzU L 149 z 8.6.2012. Aktem wykonawczym jest rozporza-
dzenie PE i Rady (WE) nr 987/2009 (DzU L 284 z 30.10.2009). Wigcej na ten temat: (Uscinska 2011: 137-146).
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woduje, Ze stopa zastgpienia wynagrodzenia §wiadczeniem jest odwrotnie proporcjonalna
do wysokosci zarobkéw. W Polsce przecietne wynagrodzenia sg niskie, totez stosunkowo
wysoka byta dotychczas srednia stopa zastapienia wynagrodzenia zasitkiem chorobowym
(80%), emerytura (53%), renta rodzinng (46%), renta z tytutu niezdolnosci do pracy (40%).

Tabela 1

Pozioma struktura emerytow i rencistow wg rodzaju §wiadczenia i ptei (%)

Wysokos¢ Emerytury Renty z tytutu Renty rodzinne
$wiadczenia w zt niezdolnosci do pracy
ogdlem mezczyzni kobiety ogélem  mezczyzni kobiety ogolem mezezyzni kobiety

Ogodtem 100 40,5 59,5 100 65,2 34,8 100 7,8 92,2
do 500 100 11,2 88,8 100 0,0 0,0 100 0,0 0,0
500,01-700,00 100 6,7 93,3 100 44,5 55,5 100 0,0 0,0
700,01-900,00 100 10,4 89,6 100 56,6 43,4 100 21,9 78,1
900,01-1000,00 100 12,1 87,9 100 66,1 339 100 17,1 82,9
1000,01-1200,00 100 15,5 84,5 100 67,7 32,3 100 10,2 89,8
1200,01-1400,00 100 17,6 82,4 100 77,8 22,2 100 8,3 91,7
1400,01-1600,00 100 23,5 76,5 100 80,5 19,5 100 6,1 93,9
1600,01-1800,00 100 33,1 66,9 100 81,0 19,0 100 5,0 95,0
1800,01-2000,00 100 44,2 55,8 100 76,0 24,0 100 4,5 95,5
2000,01-2200,00 100 53,2 46,8 100 71,3 28,7 100 4,6 95,4
2200,01-2400,00 100 59,0 41,0 100 65,4 34,6 100 4,7 95,3
2400,01-2600,00 100 63,0 37,0 100 58,5 41,5 100 4,5 95,5
2600,01-2800,00 100 65,7 343 100 57,6 42,4 100 42 95,8
2800,01-3000,00 100 67,8 32,2 100 60,8 39,2 100 3,7 96,3
3000,01-3200,00 100 70,1 29,9 100 59,9 40,1 100 3,8 96,2
3200,01-3400,0 100 74,2 25,8 100 60,5 39,5 100 3,8 96,2
3400,01-3600,00 100 75,5 24,5 100 66,6 334 100 3,5 96,5
3600,01-3800,00 100 77,6 22,4 100 72,9 27,1 100 4,9 95,1
3800,01-4000,00 100 79,4 20,6 100 76,3 23,7 100 4,7 95,3
4000,01-4500,00 100 81,5 18,5 100 82,0 18,0 100 5.4 94,6
4500,01-5000,00 100 82,7 17,3 100 90,3 9,7 100 9,5 90,5
5000,01 i wigcej 100 88,7 11,3 100 93,7 6,3 100 8,1 91,9

Zrodio: www.zus.pl/files/Struktura%20wysokosci%20emerytur%20i%20rent%20wyplacanych%20przez%20
ZUS%20po%20waloryzacji%20w%20marcu%202013%20r.pdf (30.11. 2013).

Klasyczne ubezpieczenia spoteczne koryguja wady rynku pracy, sa bowiem narzedziem
redystrybucji zakumulowanych §rodkow pozyskanych od grup lepiej sytuowanych na grupy
stabsze ekonomicznie. Charakterystyczne cechy ubezpieczenia spotecznego to: powszech-
no$¢, przymusowos¢, wzajemnos$é, zwigzek z pracg zarobkowa, publiczny (nickomercyjny)
cel instytucji zarzadzajacych funduszami ubezpieczeniowymi, ustawowe gwarancje wy-
ptaty $wiadczen, zréznicowanie $wiadczen w zaleznosci od utraconych zarobkow i stazu
ubezpieczeniowego (Szumilicz 2002: 3839, 363-372).
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2. Systemowe uwarunkowania niedoboru $rodkow FUS

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych powstal na mocy znowelizowanej ustawy scaleniowe;j
(1933-1934) (DzU, nr 51, poz. 396 z pézn. zm.)’, dziatalno$¢ operacyjng podjat z dniem
1 stycznia 1935 roku. Przetrwal wojne i okupacje, mimo ogromu strat osobowych i utra-
ty ponad potowy swych zasoboéw finansowych kontynuowat dziatalnos¢ od 1947 do 1954
roku, kiedy to (w ramach centralizacji finanséw panstwa) zostat zlikwidowany (DzU 1958,
nr 23, poz. 97)°. Jego funkcje powierzono organom administracji panstwowej i zwiazkom
zawodowym. Ten stan prawny ulegt zmianie w 1960 roku; reaktywowany ZUS prowadzit
odtad ubezpieczenia pracownikow tzw. sfery uspotecznionej (DzU, nr 20, poz. 119)". W wy-
niku kolejnych zmian legislacyjnych do systemu ubezpieczen spotecznych wlaczono: czton-
kow rolniczych spotdzielni produkeyjnych (1962 rok), rzemieslnikow (1965), tworcow i ar-
tystow (1973), zatrudnionych na podstawie umowy zlecenia lub agencyjnej (1975), rolnikéw
indywidualnych (1977), duchownych, osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza (1989).
Obecnie w kompetencjach ZUS pozostaja ubezpieczenia pracownicze i 0séb prowadzacych
wlasng dziatalnos$¢ gospodarcza, z wytaczeniem rolnikow indywidualnych ubezpieczonych
w Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS)?.

Do konca lat 70. XX wieku Fundusz Ubezpieczen Spotecznych (zarzadzany przez ZUS)
pozostawal w rownowadze, a nawet wygospodarowywat nadwyzki zasilajace budzet pan-
stwa. W nastepnej dekadzie, gdy gospodarka realnego socjalizmu chylita si¢ ku upadko-
wi, probowano poprawi¢ rentownos$¢ przedsigbiorstw kierujac zbednych pracownikéw na
weczesniejsze emerytury 1 wzglednie liberalnie przyznawane renty. Spadkowi realnych do-
chodow FUS (do czego przyczynila si¢ nabierajaca coraz wyzszego tempa inflacja oraz
zatory platnicze) towarzyszyt wigc wzrost wydatkow na §wiadczenia dla coraz wigkszej
liczby uprawnionych (tabela 2) (zob. Jonczyk 2001: 70—82; Muszalski 2006: 65—85).

Tabela 2

Liczba $wiadczeniobiorcow (emerytow i rencistow) i liczba ubezpieczonych w ZUS, w tys. 0sob

Wyszczeg6lnienie 1970 1980 1990 2000 2005 2010 2011 2012 2013

Swiadczeniobiorcy 2 346 4094 5598 7217 7184 7491 7414 7351 7271
Ubezpieczeni 11069 14029 14124 13060 13131 15742 15853 15921 14564

Zrodho: Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 1998, s. XXX VIII-XXXIX; wazniejsze informacje
z zakresu ubezpieczen spotecznych za 2005 r. oraz za 2008 r. Kwartalna informacja o §wiadczeniach pienigz-
nych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych www.zus.pl/files/biul0412.pdf.

* Ustawa z 23 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spofecznym.

¢ Dekret z 25 czerwca 1954 r. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin (tekst
jednolity).

7 Ustawa z 13 kwietnia 1960 r. o utworzeniu Komitetu Pracy i Ptac oraz o zmianach wtasciwosci w dziedzinie
ubezpieczen spotecznych, zaopatrzen i opieki spoteczne;.

8 KRUS zostata powotana Ustawa z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (tekst jednolity:
DzU 2008, nr 50, poz. 291, z pézn. zm.).
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Po tzw. ,,szokowej terapii”, wdrozonej w 1990 roku, sytuacja makroekonomiczna Pol-
ski, a w nastepstwie takze standing finansowy FUS pogorszylty si¢ jeszcze bardziej, bo:
zta polityka gospodarcza popycha w recesje wigkszq, niz jest to obiektywnie uzasadnione
i utrzymuje w niej dtuzej, niz jest to naprawde konieczne (Kotodko 1993: 23). Pod koniec lat
dziewieédziesigtych minionego wieku, gdy polska gospodarka odrobita straty z poczatku
dekady, pojawity si¢ pierwsze symptomy poprawy bilansu FUS. Wtedy jednak przeprowa-
dzono reforme systemu ubezpieczen spotecznych, oficjalnie po to, aby zapewnic stabilno$¢
systemu ubezpieczen spolecznych w dtugiej perspektywie (2060 rok), faktycznie w celu
skierowania czgsci sktadek emerytalnych do otwartych funduszy emerytalnych (OFE), a za
ich posrednictwem — na rynek kapitatowy.

Reforma emerytalna nie oznaczata zmiany charakteru gwarancji udzielanych przez sys-
tem, a jedynie metod osiggania celu stawianego przed zabezpieczeniem spotecznym (Uza-
sadnienie do ustawy... 743/1998). FUS zatrzymywat sktadke naptywajaca od pracownikow,
ktorzy zachowali prawo do klasycznej emerytury. Natomiast sktadka emerytalna ponad
16 mln cztonkéw OFE ulegata podziatowi migdzy subfundusz emerytalny a OFE, cho¢ od
poczatku byto wiadomo, ze sktadka na poziomie 19,52% kwoty bazowej nie zréwnowa-
zy ubytku srodkéw FUS. Dla utrzymania rownowagi tego funduszu nalezato albo obnizy¢
srednio 0 30% juz przyznane §wiadczenia (co nie wchodzito w gre, gdyz znaczna ich cze$é
spadlaby wowczas ponizej minimum egzystencji), albo podnie$¢ sktadke emerytalng do
50% kwoty bazowej (co nie wchodzilo w gre z powodu dazenia do utrzymywania kosztow
robocizny na mozliwie najnizszym poziomie). Wybrano zatem trzecia droge — wyprzedaz
majatku narodowego 1 obcigzanie Skarbu Panstwa obligacjami na pokrycie narastajacego
niedoboru srodkéw FUS (tabela 3).

W wielu krajach panstwo finansuje niektore $wiadczenia socjalne bezposrednio z bu-
dzetu (system zaopatrzeniowy), albo posrednio, dotujac fundusze ubezpieczen spotecznych
(Szpor 2009: 27). Jesli — w celu obnizenia kosztow pracy — sktadka na ubezpieczenia zosta-
fa ustanowiona ponizej poziomu rownowagi tych funduszy, deficyt pokrywaja podatnicy.
Ta forma wsparcia pracodawcow jest dopuszczalna pod warunkiem, ze wskazniki struk-
turalnego deficytu i dtugu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych nie przekrocza
referencyjnego poziomu. W przypadku Polski strukturalny deficyt sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych od 2009 roku jest wyzszy od dopuszczalnego poziomu (3% PKB),
a dtug publiczny zbliza si¢ do konstytucyjnej granicy bezpieczenstwa (60% PKB)°.

W latach 1999-2013 budzet panstwa przekazat dotacje dla FUS w tacznej kwocie
398 mld zt. Refundacja sktadek przekazanych przez ZUS do OFE kosztowata dodatkowo
ok. 200 mld z1, w tym 144 mld zt pochodzito z prywatyzacji (80,3% wptywow z wyprzeda-
zy majatku narodowego). Lacznie reforma systemu ubezpieczen spotecznych (bez kosztow
obstugi dtugu publicznego) kosztowata prawie 600 mld zt. Koszt ten mogtby by¢ nizszy,
gdyby w centrum zainteresowania byta rownowaga FUS, a nie inne priorytety.

° Finanse publiczne, www.finanse.mf.gov.pl/szeregi-czasowe (7.01.2014).
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Juz na wstepie zrezygnowano z zasady solidaryzmu ubezpieczonych, ograniczono pobor
sktadki emerytalno-rentowej do 250% prognozowanej kwoty wynagrodzenia w gospodarce
narodowej. Zniesiono przepis ograniczajacy wysokos¢ pobieranej emerytury od zarobkéw
pracujacych emerytow, jesli osiagneli oni wiek ustawowy'®. Wprowadzono niekorzystny
(dla ubezpieczonych urodzonych po 31 grudnia 1948 roku) algorytm, uzalezniajacy wyso-
kos¢ emerytury od kapitatu poczatkowego i zgromadzonych sktadek. Ten fakt oraz zapo-
wiedz odebrania w 2009 roku szczegdlnych uprawnien emerytalnych sktonity setki tysiecy
pracownikow do przejscia na wezesniejsze emerytury.

Tabela 3
Wplywy i wydatki subfunduszy FUS (mld zt)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Tres¢ Subfundusz emerytalny

Wplywy 32 40 34 31 44 45 49 54 62 68 69 81 82 85
Wydatki 38 40 46 49 53 58 61 69 74 84 95 102 106 111
Wynik -6 -1 -12 -18 -9 -13 -13 -15 -11 -16 -26 -20 -24 -26

Subfundusz rentowy
Wplywy 28 29 29 29 28 30 32 32 33 22 22 23 24 26

Wydatki 31 33 37 37 38 37 37 37 34 36 38 40 40 42
Wynik -3 4 -9 -8 -10 -7 -5 -5 -1 -14 -15 -17 -16 -16
Subfundusz chorobowy

Wplywy 5 4 5 5 5 5 5 5 6 8 11 9 10 11
Wydatki 4 3 5 5 5 5 5 5 6 7 10 11 11 13
Wynik 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 2 -1 —4
Subfundusz wypadkowy

Wplywy 3 3 3 2 2 4 4 4 4 5 5 6 6 7
Wydatki 4 4 4 4 4 4 4 4 4 5 5 5 5 5
Wynik —1 -1 2 2 2 - 0 0 0 0 1 1 1 1

Uwaga: wynik moze odbiega¢ od r6znicy migdzy wplywami i wydatkami, ze wzgledu na zaokraglenia.

Zrodto: sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej z lat 19992011, ustawa budzetowa na 2012 r.; www.
mf.gov.pl (8.08.2013)

Autorzy reformy nieré6wno potraktowali pracodawcow, naktadajac obowiagzek odpro-
wadzania sktadki emerytalno-rentowej od umoéow cywilno-prawnych tylko na tych, ktorzy
podpisywali takie umowy z wlasnymi pracownikami. Tolerowano tamanie kodeksu pracy,
lekcewazono przepis nakazujacy odprowadzanie sktadek na ubezpieczenia spoteczne od
umdéw cywilno-prawnych, jesli sa one jedynym zréodlem dochodéw pracownika. Pod ha-
stami promowania przedsi¢biorczos$ci i zwalczania bezrobocia wprowadzono preferencyjne
stawki odpisu sktadki na ubezpieczenia emerytalno-rentowe, ulgi i zwolnienia z obowigzku

10 Pewne oszczgdno$ci przyniesie nowelizacja przepiséw, wydtuzajaca wiek i staz emerytalny oraz przepisy
o emeryturach czgsciowych dla 0s6b urodzonych po 31 grudnia 1953 r.
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odprowadzania sktadek dla 0osob podejmujacych dziatalnos¢ gospodarcza po raz pierwszy
lub po dtuzszej (60 miesiecy) przerwie. Konsekwencjami tych decyzji obarczano bezpo-
srednio FUS, a posrednio — finanse publiczne.

Pracodawcy ,,0szczedzajg” na ubezpieczeniach pracowniczych, totez srednia stawka,
ktora do 2000 roku wynosita 100% podstawy wymiaru (w ujeciu ogolnopolskim — 100%
kwoty bazowej) miesci si¢ obecnie w przedziale 60—65%. Sktadka ta nie zawsze wpltywa
terminowo, bo wiele matych i $rednich firm ma problemy z wyegzekwowaniem naleznosci
od kontrahentéw i utrzymaniem wiasnej plynnosci finansowej. Karne odsetki obciagzaja
zarowno platnikow, jak i ZUS, a jest to niemata kwota; na przyktad z tytutu nieterminowo
przekazanych sktadek ZUS zaptacit na rzecz OFE tacznie 3,5 mld zi'.

Rownowage FUS pogorszyly takze populistyczne decyzje, takie jak na przyklad podjete
w czasie boomu inwestycyjnego lat 2007-2008 obnizenie sktadki rentowej; do dzis$ nie uda-
lo si¢ przywrocié jej pierwotnej wysokosci (8% wobec 13% podstawy wymiaru). W trakcie
nowelizacji ustawy o emeryturach kapitatowych zniesiono obowigzek rozwigzania stosun-
ku pracy. Wprawdzie przepis ten po kilkunastu miesigcach skreslono, lecz nadal ok. 40 tys.
emerytow pobiera §wiadczenia na podstawie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
uznal, ze: zawieszenie prawa do emerytury z powodu kontynuowania zatrudnienia osobom,
ktore nabyly to prawo w okresie od 8 stycznia 2009 r. do 31 grudnia 2010 roku, narusza
zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa”.

W trosce o zmian¢ niekorzystnych trendéw demograficznych, majac na wzglgdzie do-
bro dzieci, sukcesywnie wydtuza si¢ ptatne urlopy rodzicielskie, co nalezy uznaé za trend
pozytywny. Pomija si¢ milczeniem fakt, Ze coraz bardziej rosng z tego tytutu wydatki sub-
funduszu chorobowego na zasilki rodzicielskie, a sktadke pozostawiono bez zmian (2,45%
podstawy wymiaru). Starzeje si¢ wyz demograficzny z lat 1948—1953; w §lad za tym zwigk-
szaja si¢ wydatki na zasitki pielegnacyjne i1 inne $wiadczenia nalezne seniorom. Nikt nie
podejmuje publicznej debaty, w jaki sposob rozwigza¢ ten problem, nikt nie ma odwagi,
aby zaproponowac podniesienie sktadek albo wprowadzi¢ obligatoryjne spoteczne ubezpie-
czenia pielegnacyjne, ktorych beneficjentami mogliby zosta¢ takze rodzice i opiekunowie
0s0b niepetnosprawnych.

11 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Departament Statystyki I Prognoz Aktuarialnych, kwartalne Informacje
o $wiadczeniach pieni¢znych z funduszu ubezpieczen spotecznych oraz o niektorych §wiadczeniach z zabezpiecze-
nia spotecznego z lat 1999-2012. http://www.zus.pl/default.asp?p=1&id=1020 (4.01.2014).

12 Komunikat prasowy Trybunatu Konstytucyjnego po rozprawie dotyczacej uzyskania prawa do emerytury
bez rozwigzania stosunku pracy (w sprawie K2/12) glosi: www.trybunal.gov.pl/Rozprawy/2012/k_02_12.htm
(12.11.2013).



Przyczyny narastania deficytu Funduszu Ubezpieczen Spolecznych 21

3. Zagrozenia dla rownowagi FUS ze strony rynku pracy

John Maynard Keynes i Michat Kalecki, niezaleznie od siebie dowiedli, Ze istnieje sprzeze-
nie zwrotne migdzy wydajnoscig pracy, wzrostem gospodarczym a dochodami ludnosci'.
Obaj uwazali, ze mechanizm rynkowy zawodzi w sytuacjach kryzysowych. Jeffrey Sachs
(1989-1990: 24-29), autor programu transformacji ustrojowej, byt przeciwnego zadania: im
mniej panstwa w gospodarce, tym lepiej. Poglad Ludwika Misesa: relacje wymiany pro-
duktow mozna ustali¢c wylgcznie w oparciu o prywatng wilasnosé srodkow produkcji (Mises
1972: 81) zyskat powszechng akceptacj¢, bo Polacy chcieli dosta¢ swoj wlasny kawalek
wlasnosci, do zycia albo pracy (Aslund 2010: 180). Uwierzyli, ze wlasnos¢ prywatna sta-
nowi najwazniejszq gwarancje wolnosci, nie tylko dla tych, ktorzy sq wlascicielami, ale
w niewiele mniejszej mierze dla tych, ktorzy sq tej wlasnosci pozbawieni (Hayek 1986: 78).
W praktyce, prywatyzacja polegata gtdéwnie na likwidacji i wrogich przejeciach wielkich
panstwowych koncernéw oraz podporzadkowaniu polskiego rynku finansowego transna-
rodowym holdingom (Kiezun 2012: 119-139). W jej nastepstwie zlikwidowano ok. 6 mln
miejsc pracy w przemysle i budownictwie, tworzac zaledwie 4 mln miejsc pracy w ustu-
gach.

Struktura tworzenia naszego PKB upodobnita si¢ do struktury PKB krajow wysoko roz-
winigtych: w 2012 roku udziat przemystu w produkcji dodanej wyniost 22%, budownictwa
6,9%, rolnictwa 3,2. (w 1990 roku odpowiednio: 45; 9,2; 7,2%). Modernizacja aparatu wy-
tworczego, zdominowana interesami zagranicznych inwestorow bezposrednich, podniosta
kapitatochtonnos$¢ inwestycji (Biuletyn Statystyczny GUS 9/2013, tabl. 1, 4, 18)"*. Wynika-
jacy stad spadek zapotrzebowania na prac¢ zywa poglebit si¢ na skutek wysokiego uzalez-
nienia produkcji krajowej od dostaw z importu. Male i $rednie firmy, satelitarne wzglgdem
wielkich korporacji, nie s3 w stanie ponies¢ petnych kosztow zatrudnienia na warunkach
okreslonych w kodeksie pracy. Jawny i1 ukryty wyzysk pracownikow najemnych stat si¢
normg, a sama praca — dobrem rzadkim.

Czgs¢ ekonomistow uwaza, ze sytuacj¢ na rynku pracy moze poprawi¢ rozwdj rynkow
kapitatowych, a w szczegdlnosci — inwestycje OFE na warszawskiej gietdzie papierow war-
tosciowych. OFE to nie zapis ksiegowy. Fundusze emerytalne to transakcje, fizyczny obrot,
to prawdziwe paliwo gietdowe, dzigki ktoremu za sprawq kapitatu plyngcego do rozwijajqg-
cych sig polskich firm, rosnie liczba miejsc pracy w przedsigbiorstwach®. Statystyka rynku

13 Ogélna teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza (The General Theory of Employment, Interest and Mo-
ney) wydana w 1936 r., ukazata si¢ trzy lata po publikacji M. Kaleckiego Proby teorii koniunktury (1933), ktorej
rozwinigciem jest Teoria dynamiki gospodarczej (1954). Sam Kalecki twierdzit prywatnie, ze znacznie wyprzedzit
Keynesa i dlatego nie spotkat si¢ z nalezytym zrozumieniem swoich dziet.

14 Na podstawie danych GUS mozna szacowac¢, ze kapitalochtonnos¢ inwestycji zwigkszyla si¢ z ok. 14% na
poczatku transformacji ustrojowej do 18% w 2012 r. Z rachunkéw narodowych dla Polski wynika, ze w latach
1990-2012 wydajnos¢ pracy, mierzona warto$cig dodana rosta szybciej od przecigtnych wynagrodzen, zjawisko to
nasilito si¢ w czasie pogorszenia koniunktury.

15 List otwarty z 24 kwietnia 2013 r. w obronie rynku kapitatowego Jakuba Kurasza, redaktora naczelnego www.
ekonomia.rp.pl/artykul/1003239.htm1?print=tak&p=0 (24.04.2013).
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pracy nie potwierdza tej tezy. Rowniez w ocenie rzgdowych ekspertow bezposredni bilans
istnienia OFFE dla stopy oszczednosci w skali calej gospodarki jest ujemny (...), hamujgco
wplywa na akumulacje kapitatu i w efekcie przyczynia sie do obnizenia tempa wzrostu po-
tencjalnego PKB'S. Dzieje si¢ tak, bo kapital absorbowany przez inwestorow portfelowych
podtrzymuje koniunkture na wirtualne aktywa finansowe, zmniejsza strumien inwestycji
bezposrednich w sferze realnej, a tylko tam powstaja nowe miejsca pracy.

Narodowy Spis Powszechny przeprowadzony w 2011 roku ujawnil, ze spos$rod 24,8 min
Polakéw w wieku produkcyjnym, tylko 14,8 min miato wlasne zrédto utrzymania, w tym
mniej niz polowa znalazta zatrudnienie w firmach powyzej 9 pracownikow, gdzie czgsciej
przestrzegane sa prawa pracownicze niz w matych zaktadach. Wéroéd 10 mln wykluczonych
z rynku pracy, z niezarobkowych zrédel utrzymywato si¢ 5,9 mln oséb, w tym — w prze-
dziale wiekowym: 25-59 lat kobiety 1 25—65 m¢zczyzni — az 2,8 mln 0sob pozostawato na
utrzymaniu cztonkéw rodziny. Dzigki otwarciu rynkdéw pracy Unii Europejskiej rejestrowa-
ne bezrobocie, ktore przed akcesja siggato 3 mln 0sob, ustabilizowato si¢ na poziomie 2 mln
0sOb. Szanse na stabilne zatrudnienie sg znikome, zwazywszy ze w grudniu 2013 roku
na jedng oferte pracy przypadato 55 chetnych, co siodmy Polak bezskutecznie poszukiwat
pracy etatowej, co dziesigty — jakiegokolwiek zarobku (Tablice wynikowe NSP). Przy tak
znacznej przewadze podazy pracy nad popytem, realne wynagrodzenia rosng dwukrotnie
wolniej niz wydajnos¢ pracy (odpowiednio 70% i 140% w ostatnim ¢wier¢wieczu).

W Polsce uksztaltowano swoistq psychoze kosztow pracy i negatywnq — czasami az do
bolu nonsensowng — propagande przeciw waznym, a nieuniknionym elementom tych kosz-
tow (Zyzynski 2013). Z badan GUS wynika, Ze prywatni pracodawcy najczesciej korzystaja
z tzw. elastycznych form zatrudnienia (Koszty pracy... 2013: 87, tabl. 8), do czego sklania
ich system opodatkowania pracodawcow. Po obnizeniu w 2004 roku stawki CIT do 19%",
pracodawcy optaca si¢ ukry¢ czgs¢ kosztow wynagrodzenia i (ewentualnie) zaplaci¢ od
nich podatek, zamiast obcigza¢ si¢ 25% narzutem na sktadki ubezpieczeniowe i fundusze
celowe (FUS, FP, FGSP i inne). Skala tego zjawiska jest ogromna; z szacunkéw Eurostatu
wynika, ze warto$§¢ dodana w szarej strefie w 2012 roku to ok. 380 mld zt. Z innych zrédet
wiadomo, ze wytwarza si¢ tam ok. 25% polskiego PKB (Schneider 2013). Panstwo, walczac
z bezrobociem, subsydiuje w ci¢zar finans6w publicznych nieefektywne programy promocji

16 Uzasadnienie do ustawy budzetowej 2012: 13; Bezpieczenstwo dzigki zrownowazeniu. Przeglad funkcjono-

wania systemu emerytalnego wynikajacy z art. 32 ustawy z dnia 25 marca 2011 r. 0 zmianie niektorych ustaw zwia-
zanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (DzU 2011, nr 75, poz. 398, z p6zn. zm.), Warszawa,
czerwiec 2013, s. 41.

17 Pierwotnie skfadka ta wynosita 40%, od 1997 r., gdy zlikwidowano lub postawiono w stan upadtosci 2/3
prywatyzowanych przedsigbiorstw zaczg¢to sukcesywnie obnizac¢ stawke tego podatku. Od 2004 r. stawka ta wynosi
19%, przy czym stosowane sg liczne ulgi i zwolnienia z tego podatku. Nizsze stawki tego podatku maja: Wegry
(16), Rumunia (16%), Litwa (15%), Lotwa (15%), Butgaria (15%), Irlandia (12,5%), Cypr (10%) i Estonia (0%).
W wigkszosci krajow strefy euro opodatkowanie dochodéw przedsigbiorstw wynosi 30-35%. www.europa.eu
(12.06.2013).
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zatrudnienia. Nie czyni nic, by skutecznie dyscyplinowaé pracodawcow, niektérym pozo-
stawia zbyt wiele swobody, wobec innych jest nadmiernie restrykcyjne.

Uwagi koncowe

Reforma OFE wskazuje, ze pod presja procedury nadmiernego deficytu, jakiej zostata
w lipcu 2009 roku poddana Polska, nadszedt czas, aby porzuci¢ sofistyczne argumenty
srodowisk powigzanych z rynkami finansowymi. To nie przywileje emerytalne i nieko-
rzystne trendy demograficzne®®, lecz wadliwe rozwigzania prawne i niskie wynagrodzenia'®
oraz chroniczne, masowe bezrobocie generuja permanentny, pogiebiajacy si¢ z roku na rok
deficyt FUS. Poszukujac warunkéw réwnowagi systemu ubezpieczen spotecznych, nalezy
analizowa¢ zaréwno przebieg poszczegolnych rodzajow ubezpieczen, jak i stosowaé podej-
scie kompleksowe, ktore pozwoli zweryfikowaé zasadnos¢ preferencyjnych stawek i ulg
oraz uszczelni¢ systemu poboru sktadki.

Polska gospodarka rozwija si¢, poprawiajg si¢ wskazniki jakosci zycia®, ale Polakom
daleko do dobrobytu, jakim ciesza si¢ obywatele zamoznych panstw?'. JesteSmy spote-
czenstwem ,,na dorobku”, mocno zadtuzonym, totez rekomendowane przez MFW i OECD
prywatne ubezpieczenia®? nie moga by¢ alternatywa ubezpieczen spotecznych. Aktuarialne
ubezpieczenie nie jest bowiem w stanie poradzi¢ sobie z inflacja i zatamaniem koniunktury
na rynkach finansowych, nie daje gwarancji utrzymania sity nabywczej $wiadczen z polis
dtugoterminowych (Kowalewski 2002: 34, 95). Dobrze, ze polisy te ciesza si¢ w Polsce
rosnaca popularnoscia, lecz nigdy nie zastapia swiadczen z ZUS; $wiadczenia te byty, sa
i nadal beda glownym zrodtem utrzymania ludzi starych, chorych i niepetnosprawnych.
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THE REASONS BEHIND THE INCREASED DEFICIT OF SOCIAL INSURANCE FUND

Abstract: Poland has ratified international conventions that commit to protect those citizens who are unable
to work due to old age and disability. The obligation to ensure the livelihood of these people also arise from
the Polish Constitution. Social Insurance Institution, which manages the Social Insurance Fund (SIF) pays
social security benefits for eligible individuals. By 1980 this fund remained in relative equilibrium, although
— following the expansion of the circle of insured persons and increase the number of beneficiaries — it re-
quired a gradual lifting of insurance premiums. Later, early retirement and liberal rights to survivor care has
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been an effective method of avoiding unemployment. In the 90s Twentieth century, this method was used to
reduce the number of employees in existing plants and mitigate the social consequences of bankruptcy and
privatization large public enterprises. In this situation, expenditure on social security benefits grew much
faster than income from premiums, which required a still higher subsidies from the state budget to the SIF.
This would be a temporary situation, if not the reform of the social security system. Reality negatively veri-
fied the assumptions made by the authors of that reform.

Keywords: Social Insurance Fund, beneficiaries, insured, reform of the social security system

Cytowanie

Ancyparowicz G., (2014), Przyczyny narastania deficytu Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 802, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 65, Wydawnictwo Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin, s. 13-25; www.wneiz.pl/frfu.






