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Tadeusz Szumlicz

Publiczne fundusze socjalne - istota
oraz organizacja i funkcjonowanie w Polsce

Streszczenie

W racjonalizowaniu systemu zabezpieczenia spolecznego, ktéry ma zapewnia¢ okre-
slony standard bezpieczenstwa socjalnego, istotne znaczenie powinna mie¢ mozliwos$¢
zastosowania w nim rozwigzan finansowych o charakterze publicznych funduszy celo-
wych, zwigzanych z danym ryzykiem spolecznym. Takie podejscie do realizacji jednej
z socjalnych funkcji pafistwa umozliwialoby dokladniejsze przyjrzenie si¢ waznemu
podsystemowi transferéw dochodéw, ktéry ma istotne znaczenie w realnym ksztaltowaniu
stosunkow spotecznych wynikajacych ze skali redystrybucji dochodéw. Praktyka poli-
tyki spolecznej oraz organizacji i funkcjonowania systemu zabezpieczenia spotecznego
pokazuje jednak, ze jesteSmy dalecy od przestrzegania zasady paraubezpieczeniowe;j
w tworzeniu publicznych funduszy celowych. W takiej sytuacji nie mozna liczy¢ na wiek-
sza akceptacje spoteczng dla ukierunkowanych obcigzen fiskalnych oraz na ostabienie
wplywu czynnika politycznego na gromadzenie i wydatkowanie srodkéw publicznych
zwigzanych z socjalng funkcja panstwa. Nie powinno to jednak oznaczaé przekreslenia
mozliwos$ci postugiwania si¢ odpowiednio skonstruowanymi publicznymi funduszami
socjalnymi w racjonalizowaniu finanséw publicznych, a przede wszystkim systemu
zabezpieczenia spolecznego.

Stowa kluczowe: ryzyko spoleczne, zabezpieczenie spoteczne, ubezpieczenie, ubezpieczenie
spoleczne, fundusze socjalne, finanse publiczne
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Social Public Funds in Poland: What They Are,
How They Are Organized and How They Work

Abstract

Public funds should play important role in rationalization of the social security system as
they allow greater control over expenses redistribution and thus over changes in society.
However, as the rule of parainsurance is not followed while creating public funds, one
cannot hope for public support for fiscal burdens and for diminishing political influence
on the tax collection for social expenses and social expenses itself. The lack of public
support should not limit possibilities of using public funds to rationalize public finances,
particularly social security.

Keywords: social risk, social security, insurance, social insurance, social funds, public
finance

W polityce spotecznej, w ktdrej odwolujemy sie do zarzadzania ryzykiem spo-
tecznym' oraz zarzadzania zmiang spoleczng?®, zwrdcenie szczegdlnej uwagi na
organizacje i funkcjonowanie publicznych funduszy socjalnych ma zasadnicze
znaczenie, chociaz jest ono niedoceniane, zaréwno z punktu widzenia rozwazan
teoretycznych, jak i praktyki. Po pierwsze, chodzi o bardziej wnikliwe spojrzenie
na zasady finansowania systemu zabezpieczenia spolecznego, ktéry ma chronié¢
przed skutkami zaistnienia danego ryzyka spotecznego, zapewniajac okreslony stan-
dard bezpieczenstwa socjalnego. Po drugie, chodzi o dokladniejsze przyjrzenie sie
systemowi transferow dochodow, ktéry ma istotne znaczenie w realnym ksztatto-
waniu stosunkéw spotecznych, wynikajacych ze zmiany regul i zakresu redystrybucji
dochodéw w prowadzonej przez panstwo polityce spoleczne;j.

W literaturze przedmiotu® wystepuje wiele publikacji wypowiadajacych si¢ na
temat pojecia ryzyka spotecznego jako zagrozenia w ogéle (naturalnego i wynikajacego

UT. Szumlicz, Polityka spoleczna jako zarzgdzanie ryzykiem spolecznym, w: Spoleczne aspekty rozwoju
rynku ubezpieczeniowego, red. T. Szumlicz, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 13-23.

2 T. Szumlicz, O polityce spolecznej jako zarzgdzaniu zmiang spoleczng (wypowiedz pod pretekstem
kryzysu gospodarczego), w: Wymiary kryzysu. Miedzy praktyczng teorig a wirtualng praktykg, red. J. Osinski,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009, s. 261-276.

3 The Analysis, Communication, and Perception of Risk, red. B.J. Gavrick, W.C. Gekler, Plenum, New
York 1991; Social Theories of Risk, red. S. Krimsky, D. Golding, Praeger, New York 1992; U. Beck, Spofe-
czenistwo ryzyka. W drodze do innej nowoczesnosci, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2004.
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z dzialalnosci czlowieka). Wtedy dookresla sie charakter ryzyka jako katastroficznego,
cywilizacyjnego, destrukcyjnego, zwracajac uwage na rodzaj zagrozen: degradacja sro-
dowiska, choroby epidemiczne, dyskryminacja religijna, terroryzm migedzynarodowy;,
zjawiska cyberprzestepczosci. Sg to obszary ryzyka niedajace si¢ obja¢ ,,tradycyjnym’,
w ramach polityki spotecznej, systemem zabezpieczenia spolecznego, na ktory skfada
sie calo$¢ tych rozwigzan instytucjonalnych, tworzonych z inicjatywy panstwa, ktore
stuzg zapewnieniu okreslonym podmiotom ustalonego standardu bezpieczenstwa so-
cjalnego*. Od strony przedmiotowej system zabezpieczenia spolecznego nalezy zatem
rozpatrywa¢, odwolujac sie do klasycznego katalogu rodzajow ryzyka spotecznego
(»socjalnych” w sensie przedmiotowym, ale ,,spofecznych” w sensie ich waznosci®),
w ten sposob, programowo zawezajac problem bezpieczenstwa socjalnego do zagrozen
zdarzeniami, ktorych zaistnienie powoduje strate w posiadanych lub spodziewanych
zasobach konkretnego (na ogo6tf rodzinnego) gospodarstwa domowego®.

Katalog (zestaw) rodzajow ryzyka spolecznego pojawit sie juz w 1944 r. w zalece-
niu Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) na temat zabezpieczenia dochodu
(Recommendation Concerning Income Security). Pod uwage wzigto zagrozenia
(contingencies) mogace powodowac¢ strate dochodu przez gospodarstwo domowe.
Na tej podstawie mozna przyjac, ze ,klasyczny” katalog ryzyk (zagrozen) spolecz-
nych obejmuje’:

4 To panstwo, w celu realizacji konkretnych zadan z zakresu swojej socjalnej funkgji: (1) powotuje
wyspecjalizowane instytucje o statusie publicznym, ale moze takze w tym celu ,,angazowa¢” instytucje
prywatne (rozwigzania publiczno-prywatne); (2) okre$la podmioty objete zabezpieczeniem, wyrdzniajac
uczestnikow systemu i adresatow $wiadczen pod wzgledem cech socjologicznych (typ rodziny), ekono-
micznych (dane gospodarstwo domowe), politycznych (obywatel, rezydent) i prawnych (konkretna osoba
fizyczna); (3) ustala standardy zabezpieczenia, dysponujgc stosunkiem wtadczym, ktéry pozwala na
decydowanie o zakresie i zréznicowaniu oferowanego zabezpieczenia. Wiecej T. Szumlicz, Ubezpieczenie
spoteczne. Teoria dla praktyki, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz — Warszawa 2005.

5 Nasuwa si¢ tu istotna uwaga terminologiczna. Ot6z raczej przedmiotowo i ,technicznie” nalezy
traktowac stosowanie dookreslenia ,,socjalne” (ryzyko socjalne), podczas gdy dookreslenie ,,spoleczne”
(ryzyko spoleczne) wyraza aspekt podmiotowy i range zdarzen losowych, ktérych skutki moga mie¢
nadzwyczajny wymiar i zasieg spoleczny, z punktu widzenia naruszania najszerzej rozumianego tadu
spolecznego. Rowniez w zakresie rozwazan o ryzyku w polityce spolecznej mozna zatem dostrzec istotnie
réznigce sie¢ podejécia. I. Culpitt, Social Policy and Risk, Sage Publications, London 1999; M. Ksiezopolski,
Bezpieczeristwo spoleczne i jego zagrozenia, w: Polityka spoleczna w okresie przemian, red. A. Piekara,
J. Supinska, Warszawa 1985, PWE, s. 18; T. Szumlicz, Bezpieczeristwo socjalne jako problem cywiliza-
cyjny, w: Wspédtczesna cywilizacja Zachodu. Atuty i stabosci, red. J. Osinski, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2010, s. 83 i nast.

6 T. Szumlicz, ,Szkola” ubezpieczenia spolecznego — zalozenia teoretyczne i konsekwencje praktyczne,
Szkota Gléwna Handlowa, Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne, Katedra Ubezpieczenia Spolecznego,
Warszawa, listopad 2001, s. 8 (maszynopis powielony); T. Szumlicz, Ubezpieczenie spofeczne..., op.cit.,
s. 79-80.

7 Konsekwentnie utozsamiam ten klasyczny katalog z zestawem zagrozen (contingencies) wymienio-
nych w zaleceniu Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 1944 r. (Recommendation No. 67. Recommendation
Concerning Income Security, w: Convention and Recommendation 1919-1966, International Labour Office,
Geneva 1966, s. 463), zmieniajac tylko kolejnos¢ wymieniania zagrozen.
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« ryzyko choroby (sickness),

o ryzyko macierzynstwa (maternity),

o ryzyko inwalidztwa (invalidity), niezdolnosci do pracy,
o ryzyko $mierci zywiciela (death of breadwinner),

o ryzyko wypadku przy pracy (employment injuries),

« ryzyko bezrobocia (unemployment),

« ryzyko starosci (old age),

o ryzyko nagtych wydatkéw (emergency expenses).

Trzeba w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze dopiero konwencja MOP z 1952 r.® trak-
tuje strate dochodu z powodu zaistnienia ryzyka choroby lub ryzyka macierzynstwa
w pelnym zakresie, uwzgledniajac wydatki na $wiadczenia zdrowotne (medical care
benefit), czyli skutki ryzyka choroby w wymiarze nie tylko utraty wynagrodzenia,
ale tez kosztu ustugi medycznej, a takze skutki ryzyka macierzynstwa w wymiarze
nie tylko utraty wynagrodzenia, ale tez kosztu wzmozonej opieki medycznej nad
matka i dzieckiem.

Tak opisany katalog ryzyk spotecznych pozostaje w zasadzie stale aktualny, chociaz
mozna moéwic o innych rangach poszczegdlnych obszaréw ryzyka (powazne przesu-
niecie w takim ,,rankingu” dotyczy ryzyka starosci). Nie nalezy jednak traktowac tego
katalogu enumeratywnie (jako zamknietego). W konwencji MOP nr 102 z 1952 r.
uwzglednia si¢ ryzyko niedostatku (poverty), wyrézniajac $wiadczenia rodzinne
(family benefits), ktére moga by¢ nieodzowne, zwlaszcza w sytuacji ubdstwa, wyni-
kajacego ze skumulowania skutkéw kilku rodzajow ryzyka. Do klasycznego katalogu
nalezy doda¢ ryzyko niedotestwa starczego (old-age infirmity), czyli niewydolnosci
czynnos$ciowej wieku starczego’® (,,uwalniajac” w ten sposob od czynnika ,,niedotez-
nosci” ryzyko choroby czy ryzyko starosci).

Klasyczny katalog ryzyk spolecznych mozna tez poddac interpretacji rozszerza-
jacej, wynikajacej z przyjetej definicji ryzyka spotecznego (mozliwa strata w ogdlniej
rozumianych zasobach gospodarstwa domowego)'. Wtedy do katalogu nalezaloby
wprowadzi¢ ryzyko nagtego braku majatkowego, jako ogdlniej wyrazonego zagrozenia
dla réznego rodzaju zasobéw majatkowych gospodarstwa domowego, co dotyczy
straty w mieniu rzeczowym (mieszkanie i jego wyposazenie, $rodki transportu itp.).
Warto zasugerowa¢, ze w takim rozszerzajacym ujeciu ryzyko odpowiedzialnosci

8 Convention No. 102. Convention Concerning Minimum Standards of Social Security, w: Convention
and Recommendation..., op.cit., s. 811 i nast. Trzeba zwrdci¢ uwage, ze w tym dokumencie nie wylicza
sie zagrozen (contingencies) wprost, sugerujac je tylko przy wymienianiu nazwy $wiadczen (np. sickness
benefit, Swiadczenie chorobowe; czytaj: dotyczace ryzyka choroby, zagrozenia chorobowego).

9 B. Wieckowska, Ubezpieczenie pielegnacyjne, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008.

10 T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne..., op.cit., s. 80-81.

Studia z Polityki Publicznej



Publiczne fundusze socjalne — istota oraz organizacja i funkcjonowanie w Polsce 85

cywilnej w Zyciu prywatnym (uszczuplenie interesu majatkowego sprawcy szkody)
nalezaloby uwzglednia¢ w ryzyku nagtego wydatku'’.

Na tym tle mozna podja¢ prébe zdefiniowania publicznych funduszy socjalnych,
ktdrych istote oraz organizacje i funkcjonowanie mozna przedstawi¢, odwotujac sie
do pojecia ,,publicznych funduszy celowych’, jako szczegdlnej formy gromadzenia
i wydatkowania §rodkéw publicznych'?. Odnotowujac to, warto przywolac stwier-
dzenie, ze ,finanse publiczne w nowoczesnym ujeciu obejmujg polityke finansowa,
polityke budzetows i polityke spoleczng™. W opisie publicznego funduszu celowego™
podkresla sig, ze powstanie funduszu oznacza wyodrebnienie, finansowe i organiza-
cyjne, czesci pienieznych srodkéw publicznych z ogétu srodkéw publicznych oraz
przekazanie ich do dyspozycji danych gestoréw. Oznacza to zwigzanie czesci srodkow
publicznych z wyznaczonymi zadaniami, zapewnienie zrodet finansowania wybranej
dziedziny dzialalnosci, co podnosi jej range wsréd wszystkich obowiazkow wiladz
publicznych. Powinno to zapewnia¢ swoistg niezaleznos¢ i ciggto$¢ finansowania oraz
rezerwowg kumulacje srodkéw niewykorzystanych, jednak trzeba doda¢ - co bardzo
wazne dla dalszego wywodu - iz taka swoboda dysponowania srodkami jest realna
pod warunkiem, ze wykonywanie zadan nie wymaga dotacji z budzetu panstwa.

Analizujgc przestanki tworzenia publicznych funduszy celowych oraz postugi-
wania sie nimi w praktyce, przywoluje sie ich wazne funkcje’*:

« alokacji srodkéw publicznych,

o redystrybucji dochoddéw,

« mobilizacji srodkéw publicznych,

« racjonalizacji wydatkow publicznych,
podkreslajac, ze w wypadku pierwszej funkcji chodzi o administracyjny mechanizm
alokacji, a drugiej — o redystrybucje dochodéw z zalozenia przymusows (te dwie
funkcje co do zasady sa realizowane analogicznie, jak przez budzet panstwa'®).
Réwnoczesnie zwraca si¢ uwage na odmiennos¢ i istotne znaczenie funkcji mobili-
zacyjnej, podkreslajac aspekt wigkszej z zalozenia akceptacji spotecznej dla celowego
obciazenia fiskalnego, a takze — funkcji racjonalizacyjnej, gdyz aspekt celowosci z za-
tozenia ostabia wplyw czynnika politycznego, arbitralno$ci zmiany i woluntaryzmu

11 Ryzyko naglego wydatku w podstawowym zakresie dotyczy wydatkow na leki, na sprzet inwalidzki,
kosztéw pogrzebu.

12.S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, wydanie drugie, uaktualnione, PWN, Warszawa
1999, s. 130-136.

13 PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 21.

14 Ibidem, s. 130-131.

15 Tbidem, s. 131-132.

16 R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, Fourth Edition, McGraw-
-Hill, New York 1984, s. 7-13.
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w ustalaniu hierarchii celéw i zadan (w opisie korzysci wynikajacych z racjonalizacji
wydatkéw publicznych podkresla sie tez: mozliwo$¢ zerwania z zasadg jednorocznosci
budzetowania, stabilizacje dochodéw publicznych przez ustawowe ustalenie zrédet
finansowania, zapewnienie ciaglosci zadan, elastyczne ksztaltowanie wydatkéw
w zaleznosci od zmieniajacych sie potrzeb).

Po tym teoretycznym wprowadzeniu do rozwazan na temat ryzyka spolecznego
i publicznych funduszy celowych, mozna — odwolujac si¢ tez do rodzajéw funduszy
celowych'” - stwierdzi¢, ze publiczne fundusze socjalne to réznorodne rodzaje
funduszy celowych, tworzone w zwigzku z danym ryzykiem spolecznym, groma-
dzace wedlug ustalonych zasad pieni¢zne srodki publiczne w celu finansowania
konkretnych §wiadczen spolecznych, udzielanych przez nominowane podmioty
publiczne.

Definicja ta wymaga przynajmniej kilku komentarzy. Po pierwsze, postugiwanie
sie w polityce spotecznej ($cislej: w systemie zabezpieczenia spolecznego, w syste-
mie finanséw publicznych) kategorig publicznego funduszu socjalnego powinno
sie utozsamia¢ z danym ryzykiem spotecznym, gdyz jest to podstawowa przestanka
wyrdzniania funduszu ze wzgledu na cel i nadania mu odpowiedniej rangi spoteczne;.
Po drugie, nalezy zwrdci¢ szczeg6lng uwage na zasady gromadzenia danego funduszu,
ktdre - z jednej strony — decydujg o partycypacji finansowej w poszczegélnych roz-
wigzaniach, gdyz udzial finansowy w funduszu socjalnym jest uzalezniany bardziej od
statusu materialnego niz od ryzyka, a — z drugiej strony — zasady te majg decydujacy
wplyw na wielkos$¢ funduszu, z ktérego maja by¢ wyplacane nalezne $§wiadczenia.
Po trzecie, istotne znaczenie ma konstrukcja swiadczen spolecznych wyptacanych
z poszczegdlnych funduszy socjalnych, w szczegolnosci w zakresie kompensowania
strat, ktore moze by¢ nieproporcjonalne (mniejsza strata kompensowana w relatywnie
wigkszym zakresie). Po czwarte, zarzadzanie publicznymi funduszami socjalnymi
moze mie¢ forme rozwigzan publiczno-prywatnych'®, pod warunkiem odpowiedniego
procesu koncesjonowania i nadzoru nad funkcjonowaniem ze strony nominowanego
podmiotu publicznego.

Odwotlujac si¢ do polityki spolecznej jako zarzadzania zmiang spoleczng nalezy -
ze wzgledu na przedmiot niniejszych rozwazan — zwrdci¢ uwage, Ze proponowane
modyfikacje systemowe czy tez reformy przelomowe dotyczace systemu zabezpie-
czenia spotecznego, odwotujg si¢ na ogét do powodéw ekonomicznych ($cislej —
finansowych, fiskalnych). Jesli nawet si¢ probuje tlumaczy¢ je uwarunkowaniami

17.S. Owsiak, op.cit., s. 134-136.

18 Udzial w systemie zabezpieczenia spolecznego instytucji prywatnych nalezaloby rozpatrywa¢, od-
powiadajac na pytanie, czy sg one zdolne skutecznie i efektywnie wykonywa¢ zadania spoleczne, mimo ich
komercyjnych zasad funkcjonowania, ktére sa bardzo czesto kojarzone ze ,,skokiem na publiczng kase”.
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demograficznymi, to sa one traktowane powierzchownie: zwraca si¢ uwage bardziej
na skutki niz przyczyny, a w konsekwencji - pod wzgledem finansowym - bardziej
na ograniczanie wydatkow publicznych niz zmiane ich struktury. Warto odnotowac,
ze najczesciej mowi si¢ o koniecznosci zreformowania finanséw publicznych (ulubione
i wyraznie naduzywane stowo wytrych w dyskusjach medialnych), nie dostrzegajac
spolecznych przestanek zmiany systemu, najistotniejszych uwarunkowan i celu. Za-
sadnicza wydaje si¢ prosta konstatacja, ze celem zmiany jest modernizacja systemu
zabezpieczenia spotecznego, a nie oszczgdnosci w finansach publicznych, jesli nawet
beda pochodng nowego ksztaltu systemu.

W wypadku ,,zarzadzania zmiang” w polityce spolecznej nalezy mocno podkre-
$la¢, ze chodzi o'

o zarzadzanie zmiang spoleczng i
« spoleczne zarzadzanie zmiana.

Pierwsze sformutowanie akcentuje szczegdlny charakter dokonywanej zmiany,
gdyz chodzi o stricte spoleczne jej uwarunkowania i spoleczny cel. Natomiast dru-
gie — akcentuje aspekt podmiotowy zarzadzania, w ktérym chodzi o jak najszersza
partycypacje spoleczna w procesie dokonywania zmiany. Rezygnujemy jednak z uzycia
zbyt zlozonego sformulowania: ,,spoteczne zarzadzanie zmiang spoteczng’.

Moéwigc o ,,spotecznym zarzadzaniu zmiang’, rozwijajac przyjety sposob rozumo-
wania o aspekt podmiotowy, trzeba podkresli¢, ze polityke spoleczng nalezy widzie¢
i dostatecznie konsekwentnie rozpatrywa¢ od strony podmiotowosci, jako zdolnosci
i mozliwo$ci wywierania (potencjalnie i realnie) wptywu na zmiany dotyczace zycia
spolecznego®. Po pierwsze, chodzi o uspolecznienie decyzji dotyczacych systemu
zabezpieczenia spofecznego poprzez mechanizmy wyborcze (wyrazajace podmio-
towos¢ roznorodnych grup, zbiorowosci i spotecznosci), ktore decyduja (problem
stosunku wladczego czy tzw. legitymizacji wyborczej) o prowadzeniu okreslonej
polityki spotecznej w ogole. Trzeba w tym miejscu przyznaé, ze ,,technokratyzm
reformatoréw” i odejscie od ,wieziotworczych zadan systemu zabezpieczenia spo-
tecznego™ to powazne zarzuty wobec praktyki, ktére wymagaja zastanowienia.
Po drugie, rozwinig¢ciem rozwazan podmiotowych jest tez problem zakresu przymusu
uczestnictwa w systemie zabezpieczenia spolecznego, a wiec zasad przystapienia —
obowigzkowego lub dobrowolnego - do systemu. Tak wiec w pierwszym wypadku

19 T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoleczne..., op.cit., s. 88.

20 Teze takg mozna podeprze¢ cho¢by dawno juz rozwazang odpowiedzig na pytanie: czyja polityka
spoleczna? (whose social policy?), R.M. Titmuss, Social Policy. An Introduction, red. B. Abel-Smith, K. Tit-
muss, George Allen & Unwin Ltd., London 1974, s. 23 i nast.; T. Szumlicz, Podmiotowos¢ w zarzgdzaniu
zmiang systemu ochrony zdrowia, GlaxoSmithKline, Warszawa 2007.

21 M. Rymsza, Urynkowienie patistwa czy uspolecznienie rynku? Kwestia socjalna w Trzeciej Rzeczy-
pospolitej na przyktadzie ubezpieczet spotecznych, ISNS UW, Warszawa 1998, s. 277-279.
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chodzi o to, w jakiej mierze mechanizm wyborczy moze przesadza¢ o charakterze
reformowania systemu oraz jak uzyskac szerszg akceptacje spoleczng dla dokonywanej
zmiany. W drugim wypadku idzie o zréznicowanie warunkéw uczestnictwa (zasada
przystapienia i zasada partycypacji w finansowaniu) w systemie zabezpieczenia
spolecznego, uwzgledniajace zar6wno udzial w tzw. czesci bazowej, jak i mozliwosci
udziatu w tzw. czesci dodatkowej systemu.

Stwierdzenie, ze kazda polityka spoteczna wigze sie z redystrybucja docho-
déw?, gdyz taki jest finansowy sens (aspekt, wymiar) solidaryzmu spotecznego,
wynikajgcego z przyjetych zalozen sprawiedliwosci spotecznej, do ktorej ta polityka
si¢ odwoluje, jest zbyt ogdlne. Dokladniejsze przyjrzenie sie systemowi transferéw
dochodéw, ktére wynikaja z tworzenia publicznych funduszy socjalnych, ma - jak
juz podkreslano - istotne znaczenie, albowiem zmiany regul i zakresu redystrybucji
dochodéw w ramach systemu zabezpieczenia spolecznego sa najwyrazniej niedoce-
niane w realnym ksztaltowaniu stosunkéw spotecznych. Najogodlniej, niezaleznie od
ostatecznych form, jakie przybiera redystrybucja dochodéw, chodzi o to, kto de facto
dane przedsigwzigcia spoteczne finansuje oraz kto z danych rozwigzan spotecznych
mniej lub bardziej korzysta. Dodajmy, jesli nawet w procesach redystrybucyjnych
wystepuja takie zjawiska, jak nieracjonalne obcigzenia fiskalne i naduzywanie §wiad-
czen spolecznych.

Realng polityke spoleczng ukierunkowuja czynniki o charakterze aksjologicznym,
jak i instrumentalnym. Zamierzenia aksjologiczne dotyczace zmian w strukturze
spolecznej osiaga sie bowiem nie tylko przez wyznaczanie pozadanych celéw polityki
spolecznej, ale tez poprzez podjete dziatania instrumentalne, w ktérych ,,ukryte” sa
odmienne formy i mechanizmy przede wszystkim spotecznej redystrybucji docho-
dow?. Tak tez jest w wypadku systemu zabezpieczenia spolecznego.

Rozpatrujac aspekt instrumentalny systemu zabezpieczenia spotecznego przyj-
mujemy, ze s3 pewne modelowe* zasady zabezpieczenia, ktére réznig si¢ Zrédlem
finansowania i charakterem uprawnienia do $wiadczenia.

Dotychczas zwracalem uwage na trzy takie najogélniejsze zasady*:

22 T. Szumlicz, O modelach polityki spolecznej i pozgdanej redystrybucji dochodéw, w: Wokét polityki
spotecznej, red. K. Glabicka, M. Grewinski, Polskie Towarzystwo Polityki Spolecznej, Warszawa 2008,
s. 85-100.

23 Twierdzenie o redystrybucji doébr i ustug w znaczeniu ich realokacji (E. Wnuk-Lipinski, Demokra-
tyczna rekonstrukcja, Warszawa 1996, PWN, s. 62-63) jest niepoprawne, poniewaz chodzi tak naprawde
o wieksza lub mniejsza partycypacje w finansowaniu niektdrych potrzeb spolecznych zaspokajanych
przez te dobra i ustugi.

24 Modelowe przede wszystkim dlatego, Ze nie wystepuja one samodzielnie w konstrukeji zadnego
realnego systemu (podsystemu) zabezpieczenia spolecznego. Realnym problemem jest ustalenie pewnej
kombinacji rozwigzan, ktore w praktyce tworzg — bardziej lub mniej - skuteczny i efektywny system.

25 T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoteczne..., op.cit., s. 83-88.
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o zaopatrzeniows,

« ubezpieczeniows,

« filantropijna,
réznigce si¢ konkretnym zrédlem pochodzenia srodkéw finansowych i charakterem
uprawnienia do ewentualnego $wiadczenia spoltecznego.

W wypadku zasady zaopatrzeniowej chodzito o podatkowe zrédto finansowania
i uprawnienie obywatelskie; w wypadku zasady ubezpieczeniowej — o sktadkowe
zrédlo finansowania i uprawnienie czlonka wspélnoty ryzyka; za§ w wypadku za-
sady filantropijnej - o charytatywne zrodto finansowania i mozliwo$¢ uzyskania bez
roszczeniowego (dobroczynnego) wsparcia.

Takie podejscie do zasad stosowanych w systemach zabezpieczenia spolecznego
mozna by rozwing¢, aby wyjasni¢ chociazby watpliwosci, ktére pojawialy sie w moich
krytycznych uwagach dotyczacych rozumienia zasady ubezpieczeniowej, a zwlaszcza
stosowania parapodatkowych czy tez niby ubezpieczeniowych (paraubezpieczenio-
wych) rozwigzan praktycznych?®. Szczegélng okazjg jest mozliwos¢ zweryfikowania
pod tym wzgledem konstrukcji wlasnie publicznych funduszy socjalnych. Zwré¢my
jednak wczesniej uwage na literaturowe i prawne opisy tych zrédel finansowania,
ktdére w systemach zabezpieczenia spotecznego dominujg (mialyby dominowac).

W literaturze przedmiotu podkresla si¢ zwlaszcza dwa aspekty klasycznej daniny
publicznej, jaka jest podatek”” ekonomiczny i fiskalny*. Z ekonomicznego punktu
widzenia podatek jest narzedziem, za pomoca ktérego panstwo ustala swoj udziat
w dysponowaniu realnie wytworzonym produktem narodowym. Dostrzeganie tego
aspektu w wypadku polityki spotecznej (systemu zabezpieczenia spotecznego) ma
znaczenie, albowiem ustalenia w tym zakresie decydujg réwniez o wielkosci $rod-
kéw przeznaczanych na zaspokojenie niektérych potrzeb spotecznych ze srodkow
publicznych, a poniekad okreslajg mozliwosci - co okazuje si¢ wazne — wspomagania
dotacyjnego publicznych funduszy socjalnych. Natomiast podatek w ujeciu fiskalnym
jest przymusowym $wiadczeniem pieni¢znym (osob fizycznych i prawnych oraz jed-
nostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej) na rzecz panstwa w celu
realizacji zadan publicznych®. Aspekt ten w wypadku polityki spolecznej jest istotny,
poniewaz posrednio decyduje o realnym udziale poszczegdlnych grup obywateli

26 Tbidem, s. 85.

27 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz. U. nr 137, poz. 926 ze zm., stanowigca
podstawe funkcjonowania prawa podatkowego w Polsce, stwierdza, ze ,,podatkiem jest publiczno-prawne,
nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne §wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy,
wynikajace z ustawy podatkowej”

28 S. Owsiak, op.cit., s. 140; F. Gradalski, Wstep do teorii opodatkowania, Oficyna Wydawnicza SGH,
‘Warszawa 2004, s. 20.

29 Tbidem.
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w ogo6lnym finansowaniu uznanych za istotne potrzeb spotecznych ze srodkéw
publicznych. Trzeba jednak w tym miejscu zauwazy¢, ze nie tylko przystowiowy
Kowalski utozsamia placenie ,,sktadek na ZUS” z placeniem podatkow.

Podatki od innych obcigzen fiskalnych odréznia wiele tacznie rozpatrywanych
kryteriéw. Istnieje zgoda co do: (1) przymusowego charakteru podatku; (2) ogol-
nosci obowigzku podatkowego; (3) pieni¢znej formy podatku; (4) bezzwrotnosci
daniny podatkowej; (5) nieekwiwalentnosci $wiadczenia podatkowego. Uzupelnienia
powyzszych cech: (6) jednostronnos¢ wymiaru podatku; (7) publiczne przeznacze-
nia podatku® tez nie budzg zastrzezen. Szczegdlnym rozwigzaniem o charakterze
podatkowym jest zastosowanie regul podatku celowego, ktdry w jakims stopniu
zawiera ceche ekwiwalentnosci, a wiec odwzajemniania $wiadczenia ze strony pan-
stwa. Jednakze we wspdlczesnych systemach finanséw publicznych podatek celowy
nie znajduje szerszego zastosowania, gdyz narusza zasade ogélnego finansowania
zadan®'. Z wcze$niejszego opisu wynika, ze wlasnie publiczny fundusz celowy jest
realng alternatywa dla podatku celowego, chociaz na tle poje¢ podatku celowego
i funduszu celowego nalezy tez widzie¢ ewentualne zastosowanie funduszy celo-
wych powstajacych wewnatrz budzetu panstwa, ktérych wielko$¢ jest uzalezniana
parametrycznie (dany udziat w catosci budzetu, dany udzial okreslonych wpltywow
do budzetu)*.

Oczywiscie fundusze stricte budzetowe s3 bardzo waznym Zrédlem finansowania
polityki spotecznej (systemu zabezpieczenia spolecznego), nalezy jednak pamietac,
czym rdznig si¢ od funduszy wobec nich alternatywnych i jakie ma to konsekwencje
spoleczne. W szczegdlnosci chodzi o funkcje redystrybucyjna, ktéra powinna by¢

wykonywana z odpowiednim ,wyczuciem”*

, nawet jesli dotyczy zaspokajania naj-
wazniejszych potrzeb spofecznych*.

Przechodzac do uwag dotyczacych finansowania skltadkowego, wydaje sig, iz po-
winna istnie¢ zgoda co do tego, ze ,,prawdziwe” rozwigzania ubezpieczeniowe w sys-
temach zabezpieczenia spolecznego powinny polega¢ na finansowaniu ze skladek

i ze wtedy $rodki obstugujace system od strony finansowej pochodzg rzeczywiscie

30 T. Augustyniak-Gorna, System podatkowy. Zagadnienia teoretyczno-prawne, Wyd. UL, £6dz 1992,
s. 64; J. Gluchowski, Polskie prawo podatkowe, PWN, Warszawa 1993, s. 5; S. Owsiak, op.cit., s. 139;
E Gradalski, op.cit., s. 20-21.

31 [bidem, s. 133.

32 Dotyczy to w pewnym zakresie gromadzenia $rodkéw na Narodowy Fundusz Zdrowia.

33 O ile redystrybucja dochodéw dokonuje sie zawsze czyim$ kosztem i na czyja$ korzys¢, o tyle
rozmiary tych kosztow i korzy$ci mogg by¢ rézne, bardziej lub mniej sprawiedliwe; ibidem, s. 52-53.

3¢ Na temat historycznie ujetych, socjologicznych uwarunkowan podatkéw PM. Gaudemet, J. Mo-
linier, op.cit., s. 441-458.
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z funduszy ubezpieczeniowych®. Niestety, w tym wypadku rozbieznosci terminolo-
giczne i klasyfikacyjne sg zasadnicze.

W ustawach odwotujacych sie w przypadku ryzyka spotecznego do finansowania
sktadkowego nie podaje si¢ definicji sktadki.

W ustawie o systemie ubezpieczen spolecznych® podaje sie, ze okresla ona ,,zasady
ustalania skladek na ubezpieczenia spoteczne oraz podstaw ich wymiaru” (art. 2),
a sktadki to ,,skladki na ubezpieczenia spoteczne os6b wymienionych w pkt. 17, czyli
ubezpieczonych - 0séb fizycznych podlegajacych chociaz jednemu z ubezpieczen
spolecznych (art. 4). ,Ubezpieczenia spoleczne obejmuja: 1) ubezpieczenie emery-
talne, 2) ubezpieczenia rentowe, 3) ubezpieczenie w razie choroby i macierzynstwa,
zwane dalej »ubezpieczeniem chorobowyme, 4) ubezpieczenie z tytulu wypadkow
przy pracy i choréb zawodowych, zwane dalej »ubezpieczeniem wypadkowym«”
(art. 1).

W ustawie o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw?” méwi sie o ,,naleznosciach
z tytulu skladek’, przez ktére ,,rozumie si¢ sktadki, nalezne od nich odsetki i koszty
upomnienia” oraz o ,okresach podlegania okreslonemu ubezpieczeniu spofecznemu”,
przez ktére ,,rozumie sie tylko takie okresy, za ktore optacono przewidziane w odpo-
wiednich przepisach sktadki na to ubezpieczenie, chyba ze w mysl tych przepisow
nie istnial obowigzek optacania skladek” (art. 6).

Podobnie jest ze zdefiniowaniem skfadki dotyczacej zabezpieczenia zdrowotnego.
W ustawie o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicz-
nych*® zapisano, ze ,,obowigzek ubezpieczenia zdrowotnego uwaza si¢ za spelniony
po [...] oplaceniu sktadki” (art. 67), a takze podano, ze ,,sktadka na ubezpieczenie zdro-
wotne wynosi 9%’ podstawy wymiaru” (art. 79). Warto jednak zauwazy¢, ze ustawa
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych* stanowi, ze ,,podatek dochodowy [...]

35 Takich rozwigzan nie nalezy wyklucza¢, o czym zaswiadcza konstrukcja nowego systemu emerytal-
nego w Polsce, a takze w wypadku rozwiazan, ktore nazywam doubezpieczeniem spolecznym, kiedy zakup
dodatkowej ochrony ubezpieczeniowej jest preferowany poprzez odpowiednie zwolnienie podatkowe.
Teza ideowa: jesli pafistwo nie jest w stanie zapewni¢ odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa socjalnego
(zwlaszcza zdrowotnego i emerytalnego), to nie powinno opodatkowywaé wydatkéw ponoszonych przez
gospodarstwa domowe w celu podniesienia tego poziomu. Zob. np. T. Szumlicz, Podejscie ubezpieczeniowe
do zmiany systemu ochrony zdrowia, w: Ubezpieczenia w systemie ochrony zdrowia, red. T. Szumlicz,
~Wiadomosci Ubezpieczeniowe” 2009, nr specjalny, s. 20.

36 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz. U. 1998, nr 137,
poz. 887 z pozn. zm.

37 Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw, Dz. U. 2013, poz. 1403
z pdzn. zm.

38 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow
publicznych, Dz. U. 2004, nr 210, poz. 2135 z pézn. zm.

3 Od 2007 r. historie ksztaltowania si¢ tej ,,sktadki” pomijamy.

40 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, Dz. U. 2000, nr 14,
poz. 176 z p6ézn. zm.
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w pierwszej kolejnosci ulega obnizeniu o kwote skladki na ubezpieczenie zdrowotne,
o ktérym mowa w ustawie [...] o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych” oraz ze ,kwota skadki na ubezpieczenie zdrowotne, o ktéra
zmniejsza si¢ podatek, nie moze przekroczy¢ 7,75% podstawy wymiaru tej skfadki”
(art. 27b).

Natomiast w ustawie o dzialalnosci ubezpieczeniowej* stwierdza si¢ dos¢ wy-
raznie, Ze do czynnosci ubezpieczeniowych nalezy ,ustalanie skladek i prowizji
naleznych z tytulu zawieranych uméw” (art. 3), ze ,wysokos¢ sktadek ubezpiecze-
niowych ustala zaktad ubezpieczen po dokonaniu oceny ryzyka ubezpieczeniowego”
i ze ,skladke ubezpieczeniowsq ustala si¢ w wysokosci, ktéra powinna co najmniej
zapewnic¢ wykonanie wszystkich zobowigzan z umdéw ubezpieczenia i pokrycie
kosztéw wykonywania dzialalnosci ubezpieczeniowej zakladu ubezpieczen” (art. 18).
Z kolei w zakresie umowy ubezpieczenia Kodeks cywilny zawiera zapis, ze ,,przez
umowe ubezpieczenia ubezpieczyciel zobowigzuje si¢ spetni¢ okreslone §wiadczenie
w razie zaj$cia przewidzianego w umowie wypadku, a ubezpieczajacy zobowiazuje
sie zaplaci¢ skladke” (art. 805) oraz ze ,ogdlne warunki ubezpieczenia okreslajg
w szczegolnosci [...] sposob ustalania i optacania sktadki ubezpieczeniowej lub optat
pobieranych przez ubezpieczyciela” (art. 812).

Podkreslenia wymaga to, ze sktadka ubezpieczeniowa netto powinna stanowic¢
ekwiwalentny wktad pieni¢zny (stad tez okreslenie ,,ryzyko-sktadka”), wnoszony
przez i na rzecz wszystkich cztonkow wspolnoty ryzyka, do funduszu ubezpiecze-
niowego netto, z ktérego powinny by¢ kompensowane straty wynikte z okreslonych
zdarzen losowych, dos§wiadczanych tylko przez niektérych czlonkéw tej wspolnoty.
Podstawowe zadanie zaktadu ubezpieczen, jakim jest zorganizowanie i obstuga takiej
wspolnoty ryzyka, wigze si¢ oczywiscie z dodatkowymi kosztami dzialalnosci ubez-
pieczeniowej (koszty administracyjne, koszty akwizycji, ,godziwy zysk”) i ustaleniem
rzeczywistego kosztu ochrony, czyli sktadki brutto. Wymowne w tym miejscu jest
odwolanie do stwierdzenia, ze z punktu widzenia ubezpieczajacego — ubezpieczenie
to zastgpienie wielkiej niepewnej straty (ale mozliwej, gdyz skutkéw zaistnienia ry-
zyka doswiadczy pewna liczba czlonkéw wspdlnoty ryzyka) mata pewna stratg (czyli
sktadka), z tym, Ze wielko$¢ tej pewnej straty (koszt ochrony ubezpieczeniowej) ma
oczywiscie dla ubezpieczajacego istotne znaczenie.

Dla finansowania ubezpieczeniowego fundamentalne znaczenie ma zasada ekwi-
walentnosci. Ekwiwalentno$¢ sklfadkowego wkiadu pienieznego mozna rozpatrywac
w dwojakim znaczeniu ,,ekwiwalentno$ci ubezpieczeniowej”:

41 Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dzialalno$ci ubezpieczeniowej, Dz. U. 2003, nr 124, poz. 1151.
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« zgromadzenia ze skladek adekwatnej wielkosci funduszu ubezpieczeniowego
(umozliwiajacego wyplate cztonkom ubezpieczeniowej wspolnoty ryzyka na-
leznych $wiadczen, kompensujacych w odpowiednim stopniu straty wynikte
z okreslonych zdarzen losowych);

« zachowania adekwatnej relacji miedzy skladka a §wiadczeniem (uzaleznienia
od udziatu finansowego w funduszu ubezpieczeniowym, wyrazajacego stopien
pokrycia ubezpieczeniowego, zakresu kompensaty straty).

Ekwiwalentnos¢ w pierwszym rozumieniu mozna nazwac ,,ekwiwalentnoscia
funduszowq” (poréwnanie sumy skladek z sumg §wiadczen), natomiast w drugim -
»ekwiwalentno$cig kompensacyjng” (poréwnanie wysokosci skladki z wysokoscia
$wiadczenia).

Jak sie okazuje, wlasnie takie rozumienie ekwiwalentnosci ubezpieczeniowej
stanowi w ,,systemie ubezpieczen spotecznych™? powazny problem, gdyz:

« nieekwiwalentno$¢ funduszowa moze by¢ w pewnym sensie dopuszczalna i wig-
za¢ si¢ z przewidywang (gwarancyjng) doptata do funduszu (przede wszystkim
z budzetu panstwa);

« mozna przyja¢ mniej lub bardziej uzasadnione odstepstwa od ekwiwalentnosci
kompensacyjnej — albo od strony ,,sktadki” (wysoko$¢ udziatu finansowego uza-
lezniana od sytuacji dochodowej, gdy oczekuje sie wiekszego wktadu od oséb
lepiej sytuowanych materialnie), albo od strony $wiadczenia (wysoko$¢ swiad-
czenia uzalezniona od potrzeb lub mniejsza strata kompensowana w relatywnie
wigkszym zakresie), albo nawet rownoczesnie i od strony ,,skladki’, i od strony
$wiadczenia.

Niestety, najczesciej mozna si¢ spotkac z bardzo swobodnym traktowaniem
wplaty na fundusz celowy jako skfadki, a wigc uznawaniem za ubezpieczeniowe
tych rozwigzan, w ktorych de facto wystepuje parapodatkowe gromadzenie funduszy
»skladkowych” (w takich wypadkach mozna by sie postugiwac¢ odrebnym terminem
i takg niby-sktadke konsekwentnie nazywa¢ obrazowo ,,skfadatkiem” — ani podatek,
ani sktadka).

I tu niezbedny komentarz. W jezyku polskim, w poréwnaniu z jezykiem an-
gielskim, wystepuje wyjatkowa sposobnos$¢ wyrazania réznicy miedzy szerszym
zakresem dzialalnosci spotecznej (przez uzycie pojecia ,,polityka spoleczna”) a jej
wezszym zakresem (przez uzycie pojecia ,,polityka socjalna”). Natomiast w jezyku
polskim w wypadku finansowania zabezpieczenia spolecznego postugujemy sie
tylko jednym terminem ,,skladka’, podczas gdy w jezyku angielskim wystepuja dwa
terminy premium, kiedy méwimy o ubezpieczeniu, w ktérym ma zastosowanie

42 Nie okres§lamy w tym miejscu rozumienia zakresu tego systemu.
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skladka underwritingowa, ktérej wysokos¢ jest uzalezniona od ryzyka wnoszonego
do ubezpieczeniowej wspdlnoty ryzyka oraz contribution, kiedy méwimy o ,,ubez-
pieczeniu”, w ktérym ,,sktadka” oznacza de facto wklad (udzial), co moze oznacza¢
réznicowanie tego wkladu zaleznie od statusu materialnego osoby korzystajacej
z danego zabezpieczenia przed ryzykiem.

Podsumowujac, na gruncie polityki spotecznej i systemu zabezpieczenia spotecz-
nego trzeba zdecydowanie przyja¢, ze modelowa zasada ubezpieczeniowa polega na
finansowaniu stricte skladkowym i funduszu ubezpieczeniowym.

Na podstawie powyzszych rozwazan mozna zaproponowac rozszerzenie mo-
delowych zasad zabezpieczenia, ktdre roznig si¢ zrodtem finansowania systemu
zabezpieczenia spotecznego i uprawnieniem do $wiadczenia z tego zabezpieczenia.

Wyréznimy wtedy cztery zasady:

e Zzaopatrzeniowsy,
« paraubezpieczeniowg®,
» ubezpieczeniowy,
« filantropijng*.
Wtedy wedlug zrédta finansowania, zasada:
o zaopatrzeniowa — oznacza podatki i fundusze budzetowe,
o paraubezpieczeniowa — oznacza parapodatki i publiczne fundusze celowe,
» ubezpieczeniowa — oznacza skladki i fundusze ubezpieczeniowe,
« filantropijna — oznacza darowizny i fundusze charytatywne.
Z kolei wedlug charakteru uprawnienia do $wiadczenia, zasada:
« zaopatrzeniowa — oznacza uprawnienie obywatelskie,
« paraubezpieczeniowa — uprawnienie czlonka paraubezpieczeniowej wspdlnoty
ryzyka,
« ubezpieczeniowa - uprawnienie czlonka ubezpieczeniowej wspolnoty ryzyka,
« filantropijna — mozliwo$¢ uzyskania bez roszczeniowego wsparcia.

W wypadku zasady paraubezpieczeniowej, usytuowanej miedzy zasadg zaopa-

trzeniowa i zasadg ubezpieczeniowa (w tym zwlaszcza finansowania podatkowego

43 Nie znajduje w tym wypadku lepszego okreslenia, chociaz zdaje sobie sprawe z pejoratywnego
wydzwieku terminu poprzedzanego dookresleniem ,,para”. Innym terminem mogtaby by¢ zasada ubez-
pieczenia publicznego.

4 W powyzszym rozumowaniu pominieto mozliwo$¢ uwzgledniania w zrodtach finansowania
systemu zabezpieczenia spolecznego kredytow i oszczgdno$ci (wedtug zasad indywidualizacji). Takiemu
finansowaniu mozna nada¢ range spoleczna, jesli kredyt jest uzyskiwany na warunkach preferencyjnych
lub oszczednosci sg gromadzone z jakimi$ preferencjami. Wtedy jednak trzeba przyjaé, ze rozwigzania
preferencyjne sa finansowane z funduszy budzetowych, a wigc mamy do czynienia z transferem docho-
dowym o swoistym charakterze podatkowym.
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i sktadkowego®), ktéra odnosimy do organizacji i funkcjonowania publicznego

funduszu celowego, warto zwrdci¢ uwage przede wszystkim na:

charakter uczestnictwa w funduszu (swoista wspdlnota ryzyka powinna mie¢
charakter udzialowy w sensie finansowym, wynikajacy ze zdefiniowanego obo-
wigzku przystapienia i wnoszenia okreslonego wkladu finansowego do danego
funduszu, niezaleznie od tego, czy okreslony obowigzek partycypacji finansowej
dotyczy osoby korzystajacej z zabezpieczenia, czy tez pracodawcy lub wskazanej
instytucji),

charakter obcigzenia finansowego (obcigzenie to powinno by¢ ustalane parame-
trycznie, co oznacza wielko$¢ wktadu finansowego uzaleznionego od podstawy
wymiaru, ktéra moze by¢ réznicowana wedlug statusu materialnego, czyli w kon-
sekwencji przyjmowac posta¢ podatku liniowego, przy czym nie nalezy wyklucza¢
stosowania wktadu zryczattowanego),

charakter $wiadczenia (powinna miec¢ zastosowanie cecha ekwiwalentnosci $wiad-
czenia ubezpieczeniowego, ktora za wymagany wktad do funduszu zapewnia
przyjety zakres ochrony),

aspekt redystrybucyjny (chodzi o zastosowanie redystrybucji przymusowe;j,
charakterystycznej dla zasady zaopatrzeniowej i finansowania podatkowego
zabezpieczenia, ale réwnocze$nie redystrybucji losowej, charakterystycznej dla
zasady ubezpieczeniowej),

aspekt kompensacyjny (nalezy zaktada¢ pewien zakres nieproporcjonalnej kom-
pensaty straty, polegajacej na zastosowaniu reguly, ze mniejsza strata jest kom-
pensowana w relatywnie wigkszym zakresie, a wigksza strata jest kompensowana
w relatywnie mniejszym zakresie, a wigc ustali¢ skale odstepstwa od reguly ekwi-
walentnosci kompensacyjnej dotyczacej wysokosci §wiadczen),

regule zwigzania srodkéw publicznych z danymi rodzajami ryzyka (chodzi o §ciste
powiazanie zrodel finansowania parapodatkowego z danym obszarem zabez-
pieczenia spolecznego, co ma zapewnia¢ niezaleznos¢ i ciggtos¢ finansowania,
uwzgledniajaca rezerwowa kumulacje srodkéw niewykorzystanych),

regule ekwiwalentnosci funduszowej (chodzi o wymog ekwiwalentnosci, polegaja-
cej na zrownowazeniu sumy skladek z suma swiadczen, a zatem dotacja budzetowa
do funduszu moze by¢ dopuszczalna tylko w sensie gwarancyjnym i w ustalonym
zakresie, natomiast nie nalezatoby wyklucza¢ techniki kredytowania funduszu).

45 Pewnej interpretacji teoretycznej i praktycznej tego usytuowania mozna by dokona¢ na podsta-

wie wywodu w: PM. Gaudemet, J. Molinier, op.cit., s. 417-420, dotyczacego sktadek na ubezpieczenia
spoleczne we Frangji.
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Okazuje sie, Ze wnikliwsze spojrzenie na zasady finansowania systemu zabez-
pieczenia spolecznego, ktéry ma chroni¢ przed skutkami zaistnienia danego ryzyka
spolecznego, zapewniajac okreslony standard bezpieczenstwa socjalnego, pozwala
przyjac stwierdzenie o mozliwosci zastosowania w systemie zabezpieczenia spotecz-
nego rozwigzan o charakterze publicznych funduszy celowych.

Praktyka polityki spotecznej oraz organizacji i funkcjonowania systemu za-
bezpieczenia spotecznego pokazuje jednak, ze jestesmy dalecy od przestrzegania
opisanej zasady paraubezpieczeniowej. Niestety nie pozwala to na dokfadniejsze
przyjrzenie si¢ systemowi transferéw dochodéw, ktéry - jak podkreslono — ma
istotne znaczenie w realnym ksztaltowaniu stosunkéw spolecznych, wynikajacych
z redystrybucji dochodéw, ktéra z natury rzeczy zaklada prowadzona przez panstwo
polityka spoteczna. Nie nalezy przy tym unika¢ problemu trudniejszego w takiej
sytuacji ksztaltowania §wiadomosci spotecznej (ekonomicznej, finansowej), warun-
kujacej pozadang akceptacje spoleczng dla konkretnych rozwigzan przyjmowanych
w systemie zabezpieczenia spolecznego.

Szczegdlnym wypadkiem uzasadniajacym powyzsza tez¢ jest Fundusz Ubezpie-
czenia Spotecznego (FUS) i jego podfundusze znajdujace si¢ w dyspozycji Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych (ZUS). Chodzi o to, ze mial to by¢ z zalozenia ,,prawdziwy”
publiczny fundusz celowy (paraubezpieczeniowy czy tez ubezpieczenia publicz-
nego), spetniajacy - w odréznieniu od innych funduszy celowych* - podane wyzej
kryteria. Aby stwierdzi¢, ze FUS tych kryteriéw nie spelnia, wystarczy wymienié
nieprzestrzeganie reguly powigzania srodkéw publicznych z danymi rodzajami
ryzyka oraz reguly ekwiwalentnosci funduszowej. Pomijajac nawet ujmowanie tak
réznych przyktadow ryzyka, jak niezdolno$¢ do pracy i $mier¢ zywiciela, w jednym
funduszu (zob. rysunek 1), widoczny jest brak niezaleznosci i ciagloséci finansowania
oraz realnej mozliwosci tworzenia funduszy rezerwowych (nierealno$¢ kumulacji
srodkéw niewykorzystanych). Wymog ekwiwalentnosci, polegajacej na zréwnowa-
zeniu sumy skladek z sumg $wiadczen, nie moze by¢ zrealizowany, a zbilansowanie
finansowania FUS osiagane jest wylacznie przez dotacje budzetowe, z cala pewnoscia
przekraczajace ich charakter nadzwyczajny, stricte gwarancyjny.

46 Chodzi o takie fundusze, jak: Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fundusz Prewencji i Rehabilitacji,
Fundusz Skladkowy Ubezpieczenia Spolecznego Rolnikéw (wystepujace w ramach Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego), Fundusz Emerytur Pomostowych (jeden z funduszy w dyspozycji ZUS),
Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Paistwowy Fundusz Rehabilitacji
Osob Niepelnosprawnych. Zob. art. 34 ustawy budzetowej na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r., Dz. U.
2014, poz. 162, dotyczacy ustalania planéw finansowych panstwowych funduszy celowych, a takze plan
finansowy Narodowego Funduszu Zdrowia jako panstwowej jednostki organizacyjnej, podobnie jak ZUS,
posiadajacej osobowos¢ prawna.
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RODZAJ RYZYKA PODFUNDUSZE
staros¢ fundusz emerytalny
niezdolnos¢ do pracy, Smier¢ zywiciela fundusz rentowy
choroba®, macierzyristwo b fundusz chorobowy
wypadek przy pracy fundusz wypadkowy

= FUNDUSZ UBEZPIECZEN SPOtECZNYCH

Rysunek 1. Struktura Funduszu Ubezpieczen Spotecznych

2 nieobecno$¢ w pracy z powodu choroby
b nieobecno$¢ w pracy w okresie urlopu macierzyniskiego

Szczegdlnym problemem w organizacji i funkcjonowaniu publicznych funduszy
socjalnych jest zmienno$¢ tzw. szkodowosci dotyczacej danych rodzajow ryzyka
i zwigzanego z tym swoistego rachunku aktuarialnego, okreslajacego wysokosé
wkladu finansowego do funduszu. W tym zakresie rozwazan mozna odwotac si¢ do
problemu manipulowania ,,sktadka’, chociazby na przyktadzie funduszu rentowego
w FUS (zob. tabela 1), ktorego sposéb gromadzenia zostal powaznie upolityczniony.
Problem ten zamierzano rozwigzaé, powolujac instytucje aktuariusza krajowego?,
ale do tego nie doszlo.

47 Zob. T. Szumlicz, Zastosowanie rachunku aktuarialnego w ubezpieczeniu spolecznym, w: Staty-
styka aktuarialna - stan i perspektywy rozwoju w Polsce (materialy konferencyjne), red. W. Ostasiewicz,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2005, s. 78-79.
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Tabela 1. Zmienno$¢ skladek na Fundusz Ubezpieczen Spolecznych (w proc.)

Ubezpieczenie emerytalne 12,22 (2,46 + 9,76%)
Ubezpieczenia rentowe:

- 0d 1.01.1999 1. do 30.06.2007 r. 13,00 (6,50 + 6,50%)
- 0d 1.07.2007 r. do 31.12.2007 . 10,00 (3,50 + 6,50%)
— 0d 1.01.2008 r. do 31.01.2012 . 6,00 (1,50 + 4,50*)
— od 1 lutego 2012 . 8,00 (1,50 + 6,50*)
Ubezpieczenie chorobowe 2,45

Ubezpieczenie wypadkowe:

- 0d1.01.1999 . do 31.12.2002 . 1,62

- 0d 1.01.2003 r. do 31.03.2006 r. od 0,97 do 3,86

- 0d 1.04.2006 r. do 31.03.2007 r. od 0,90 do 3,60**

- 0d 1.04.2007 r. do 31.03.2009 . od 0,67 do 3,60

- 0d 1.04.2009 1. do 01.03.2012 . od 0,67 do 3,33

- 0d 1.04.2012. od 0,67 do 3,86

"W nawiasie s3 podane czeéci sktadek ptaconych przez pracownika (pierwsza pozycja) i pracodawce-platnika
(druga pozycja).

“Poczawszy od 1.04.2006 r. stopa procentowa dla platnikow sktadek, ktorzy ztozyli odpowiedni formularz
wnioskowy za trzy kolejne ostatnie lata kalendarzowe jest ustalona przez ZUS.

Mimo ogoélniejszego przeswiadczenia o postugiwaniu si¢ w Polsce panstwowymi
funduszami celowymi o charakterze socjalnym (§wiadczeniowym)*, mozna stwier-
dzi¢, ze nie ma podstawy, zeby realne rozwigzania wystepujace w polityce spolecznej
w ogdle, a nawet w bardziej sformalizowanym systemie zabezpieczenia spotecznego,
traktowac¢ jako publiczne fundusze socjalne, w $cistym, zdefiniowanym w tym opra-
cowaniu, znaczeniu. W szczegoélnosci trudno mowi¢ o mozliwosci wykorzystywa-
nia - opisanych wyzej — funkcji mobilizacyjnej i funkeji racjonalizacyjnej konstrukeji
finansowych typu funduszy celowych. Nie mozna wigc liczy¢ na wigksza akceptacje
spoteczng dla celowego obcigzenia fiskalnego, a takze na ostabienie wplywu czynnika
politycznego w tej dziedzinie, zwigzanej z nim arbitralno$ci decyzji, nie méwiac juz
o zerwaniu z jednorocznoscig budzetowania czy elastycznym gromadzeniu i wydat-
kowaniu §rodkéw publicznych.

Takie pesymistyczne podsumowanie wywodu nie powinno oznacza¢ przekreslenia
mozliwo$ci postugiwania sie przez panstwo w sprawowaniu jego funkeji socjalnej
odpowiednio skonstruowanymi publicznymi funduszami socjalnymi. Ich ewentual-
nego wykorzystania w racjonalizowaniu finanséw publicznych, a przede wszystkim
systemu zabezpieczenia spolecznego, z pewnoscia nie mozna przecenic.

48 Konkretne panstwowe fundusze celowe, zwigzane z zadaniami socjalnymi panstwa, s3 wymie-
niane w ustawie budzetowej wedlug ich przeznaczenia. Z zadaniami socjalnymi panstwa i celowoscia
gromadzonych §rodkéw nalezy réwniez utozsamia¢ plan finansowy Narodowego Funduszu Zdrowia
(panstwowej jednostki organizacyjne;j).
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