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WPROWADZENIE

Przedmiotem opracowania s3 podstawowe zagadnienia prawne zwig-
zane z organizacja finansowania ubezpieczen spotecznych. Gwarancje
realizacji Swiadczen ubezpieczen spotecznych w wymiarze prawnofinan-
sowym oparte s3 na przyjetym w prawie ustroju finansowym ubezpie-
czen spolecznych, okredlajacym $rodki pieni¢zne, fundusze i podmioty
odpowiedzialne za wyptate §wiadczen oraz gwarantowanie ich wypla-
calnosci. Zalezno$ci miedzy tymi podmiotami i przedmiotami prawa
nie sg dostatecznie rozpoznane w literaturze, a mozna wrecz dostrzegac¢
braki w systematyce czesci ogolnej prawa ubezpieczen spotecznych
w zakresie przedstawienia ogoélnych zalozen definiujacych struktury
normatywne finanséw ubezpieczen spolecznych. We wprowadzeniu do
calo$ci monografii trzeba wskaza¢, ze o gromadzeniu oraz wydatkowa-
niu $rodkéw pienieznych z FUS decyduja stosunki materialnoprawne
ubezpieczen spolecznych, lecz calo$¢ proceséw gospodarowania srod-
kami na cele ubezpieczen spotecznych zachodzi w ramach przyjetego
ustroju finansowego systemu ubezpieczen spolecznych oraz istniejacych
uwarunkowan ustrojowych finanséw publicznych, co nie zostalo wy-
starczajgco rozpoznane w naukach prawnych. Przez braki odpowiedniej
teorii prawniczej niejasne pozostaja sposoby realizacji funkeji gwaran-
cyjnej prawa zabezpieczenia spofecznego. W literaturze przyjmuje sie,
ze przedmiotem prawa ubezpieczen spotecznych, jako glownej czesci
prawa zabezpieczenia spolecznego, nie jest dystrybucja swiadczen, ale
gwarantowanie ochrony ubezpieczeniowej na wypadek zajécia ustalo-
nych ustawowo ryzyk’, a dla zrozumienia tej funkcji prawa potrzebne

' J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakéw 2006, s. 52. Autor ten
wskazuje w odniesieniu do dawnych ustalenn W. Szuberta, ze wspolczesnie w prawie
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staje si¢ systemowe okre$lenie catoksztaltu instytucji prawnych, ktdre
skutecznie zapewniajg realizacje takich celow w wymiarze finansowym.
Przedmiotem dociekan jest opracowanie wlasciwego aparatu pojecio-
wego, ktory jest niezbedny dla modelowej prezentacji regulacji norma-
tywnych, a nastepnie rozwiniecie koncepcji prawnych definiujacych
ustrojowe prawo ubezpieczen spotecznych. Staly deficyt FUS wywotuje
obawy o mozliwosci jego wyréwnania ze srodkéw budzetu panstwa,
ktéry w okreslonych warunkach jest poddawany sanacji finansowej
wedlug regut ustalonych dla finanséw publicznych. Dlatego trzeba si¢
zastanowi¢, czy da si¢ przedstawi¢ racjonalne koncepcje nowych insty-
tucji prawnych, ktérych implementacja w prawie bedzie zabezpieczaé
wyplacalno$¢ funduszy ubezpieczen spolecznych, takze w przypadku
ewentualnego ograniczania wydatkéw budzetu panstwa na cele socjalne.

Gloéwnym celem opracowania jest teoretyczne wyodrebnienie norma-
tywnego modelu ustroju finansowego systemu ubezpieczen, okreslenie
jego elementow oraz tresci, a takze dokonanie jego charakterystyki
prawnej. Cele czastkowe wymagaja zdefiniowania warunkéw stano-
wienia modelu ustrojowego finanséw ubezpieczen spotecznych, ele-
mentéw modelowych tego ustroju oraz sposobdw jego ksztaltowania
w przypadku trudnosci zwigzanych z realizacjg ustalonych praw do
$wiadczen z ubezpieczen spotecznych. Problematyka prawnofinansowa
ubezpieczen spolecznych jest tu przedstawiona z perspektywy prawa
zabezpieczenia spolecznego, ale takze prawa finanséw publicznych.
Praca ma pozwoli¢ zweryfikowa¢, czy pojecie ustroju systemu finan-
sowego ubezpieczen spolecznych jest uzyteczne dla nauk prawnych

zabezpieczenia spolecznego nie chodzi jedynie o system $wiadczen pokrywajacych po-
trzeby, lecz o konstrukcje prawna odnoszaca si¢ do potrzeby socjalnego bezpieczenstwa,
przez co zainteresowanie skupia si¢ na gwarancyjnej fazie zabezpieczenia spotecznego,
w tym uzyskiwaniu wyzszej jakoéci ubezpieczeniowej gwarancji jako zobowigzania
zakladu ubezpieczen wobec ubezpieczonego (s. 11-12). Dodaje dalej, ze ochrona ry-
zyka w ubezpieczeniach spotecznych polega na zapewnieniu gwarancji w dwojakim
sensie — gwarancji wykonania przed ziszczeniem si¢ ryzyka, a po zdarzeniu gwarancji
roszczenia o przyznanie $wiadczenia i zaplate (s. 116). Prawo zabezpieczenia spoleczne-
go jako system ustawowych gwarancji i $wiadczen na wypadek okreslonego zdarzenia
(ziszczenia si¢ ryzyka socjalnego) autor definiuje juz wczesniej. Zob. J. Jonczyk, Prawo
zabezpieczenia spolecznego. Ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne, bezrobocie i pomoc
spoteczna, Krakéw 2001, s. 22.
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jako pojecie-narzedzie wspierajace poznawanie i oceng obowigzujacego
prawa ustrojowego ubezpieczen spolecznych.

Monografia stanowi odpowiedz na fundamentalne pytanie, w jaki
sposob przedstawié, wybraé oraz ustrukturyzowaé cato$¢ zagadnien
z zakresu finansowania ubezpieczen spotecznych w sposob potrzeb-
ny dla rozumienia i projektowania prawa ubezpieczen spolecznych,
a takze jak zachowa¢ w tym zakresie zgodnos$¢ z doktryng prawa fi-
nansowego? Mozna tez zapowiedzie¢ liczne pytania szczegétowe, na
ktére powinny by¢ sformutowane odpowiedzi w celu dalszych badan
i dyskusji naukowej, tj.: Jakie sg zasady (wlasciwosci) obowiazujacego
ustroju prawnofinansowego ubezpieczen spotecznych? Co odrdznia
go od modeli ustrojowych ubezpieczen spotecznych obowiazujacych
w przeszto$ci? W jaki sposdb zdefiniowany jest udzial panistwa w orga-
nizacji finansowania systemu ubezpieczen spotecznych? Jakie wystepuja
zasady gromadzenia i wydatkowania §rodkdw pienieznych w syste-
mie ubezpieczen spoltecznych oraz na czym opiera si¢ rownowaga tego
procesu w ujeciu krétko- i dlugoterminowym? Jakie sg konsekwencje
zastosowania okreslonych typow normatywnych funduszy oraz zrédet
finansowych ubezpieczen spotecznych dla calosci przyjetej organizacji
finansowania ubezpieczen spolecznych? W jaki sposob tres¢ przyje-
tego ustroju finanséw publicznych nalezy zmienia¢ w odpowiedzi na
negatywne uwarunkowania wyplacalnosci ubezpieczen spotecznych?
Na tak postawione pytania ogdlne i szczegélowe nie odpowiada zadna
ze wspolczesnych prac z zakresu prawa zabezpieczenia spolecznego
lub prawa finanséw publicznych. Pojawiajg sie szersze ujecia zarysu
regulacji organizacji i finansowania ubezpieczen spotecznych?, ktore
jednak ograniczajg sie do podstawowych tresci normatywnych oraz
znanych koncepcji teoretycznoprawnych. Wktad do tematyki wnosza
naukowe opracowania poswigcone problematyce prawnej funduszy oraz
finansowania ubezpieczen spotecznych?®. Zbyt skromne w stosunku do
przyjetych zalozen ijuz historyczne pozostaja wyodrebnione w tym za-

2 G. Uscinska, Prawo ubezpieczeri spolecznych. Zasady, finansowanie, organizacja,
Warszawa 2022.

* J. Wantoch-Rekowski, System ubezpieczer spotecznych a budzet paristwa. Studium
prawnofinansowe, Warszawa 2014.
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kresie fragmenty monografii W. Szuberta®. Dobrym wprowadzeniem do
tematyki badan jest fragment dziefa J. Jonczyka’. Autor ten wprowadza
niektdre pojecia prawne rozwijane w niniejszej pracy oraz wzmianku-
je potrzebe zajmowania sie¢ zagadnieniami prawnymi, ktére s3 w niej
podjete. Pozniej pojawiaja si¢ jeszcze mniejsze zakresowo opracowania,
z rzadka obejmujace analizy prawnoteoretyczne wybranego tematu®.
Na tak wskazane braki w literaturze przedmiotu prébuje odpowiedzie¢
oddawana do rak czytelnikéw publikacja, opracowana po wieloletnich
poszukiwaniach naukowych autora, ktére pozwolity na uporzadko-
wanie w proponowanej w niej systematyce oraz przyjetej metodologii
réznych kwestii wpadkowych przedstawianych wczesniej w artykutach
naukowych i monografiach.

W przyjetym zakresie badan nastepuje koncentracja uwagi na zagadnie-
niach regulacji prawnofinansowej, ktora dotyczy organizacji finansowa-
nia ubezpieczen spotecznych, lecz nie mozna jej oderwaé od wyznacza-
nych przez ustawodawce tresci sktadkowych stosunkéw prawnych, ktére
wymagaja rozpoznania jako stosunkéw daninowych z jednej strony,
jak i przedmiotu stosunku ubezpieczeniowego zapewniajacego swiad-
czenia rentowe, chorobowe, wypadkowe i emerytalne z drugiej strony.
Ze wzgledu na potrzebng spojnos¢ systemu prawnego oraz niezbedna
prakseologie prawa kazda regulacja finanséw ubezpieczen spolecz-

* W. Szubert, Ubezpieczenie spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, rozdz. VII
»Finansowanie ubezpieczenia spotecznego” oraz rozdz. VIII ,Organizacja ubezpieczenia
spolecznego”.

® J. Joticzyk, Prawo..., 2006, rozdz. II ,,System ubezpieczenia spolecznego’”.

¢ Zob. np. K. Antonéw, Finansowanie ubezpieczen spotecznych [w:] Prawo pracy
i ubezpieczen spotecznych, red. KW. Baran, Warszawa 2017, s. 775 i n. (rozdzial ten,
ze wzgledu na typ pracy, ma podrecznikowy i dogmatycznoprawny charakter); jak tez
poswiecajaca wigcej w tym zakresie miejsca I. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje
prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2018. Tradycyjnie tematyka ta znajduje
swoje miejsce w komentarzach do ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, ktéry-
mi w poszczegdlnych wydaniach w odniesieniu do réznych przepiséw zajmowali sie
D.E. Lach ([w:] Ustawa o systemie ubezpieczer spotecznych. Komentarz, red. B. Gudowska,
J. Strusiniska-Zukowska, Warszawa 2014, rozdz. VII, s. 796-893, 1084-1097, 1107-1114),
D. Wajda ([w:] Ustawa o systemie ubezpieczeri spotecznych. Komentarz, red. B. Gudowska,
J. Strusifiska-Zukowska, Warszawa 2014, rozdz. V i VI) oraz R. Pacud ([w:] Ustawa o sy-
stemie ubezpieczen spolecznych. Komentarz, red. K. Antondw, Warszawa 2024, rozdz. V,
s.911-939, rozdz. VI, s. 939-963, rozdz. VII, s. 994-997, 1050-1060, 1067-1071).
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nych wymaga zgodnosci z przyjetym ustrojem finanséw publicznych
okreslonym w Konstytucji RP, ktory zawiera normy ostroznosciowe,
jakie moga spowodowac ograniczenie dotacji budzetowej panstwa do
FUS, co wywota problem zréwnowazenia jego przychodow i wydatkow.
Zauwazajac te uwarunkowania prawnokonstytucyjne, trzeba docieka¢
rozpoznania cato$ci uwarunkowan ksztaltowania ustrojowego prawa
ubezpieczen spotecznych oraz zastanowic si¢ nad mozliwosciami zde-
finiowania zasad prawnych charakterystycznych dla badanej struktury
normatywnej finanséw ubezpieczen spotecznych. Warto zmierza¢ ku
odkrywaniu istniejacej ponad trescig stosunkéw materialnoprawnych
ubezpieczen spolecznych zaleznoéci prawnej (iunctim) miedzy groma-
dzonymi dochodami publicznymi na cele ubezpieczen spolecznych,
wzglednie dochodami budzetu panstwa, a wydatkami na $wiadczenia
ubezpieczen spotecznych oraz warunkéw wystepowania takiej zalez-
noséci. W perspektywie poznawczej ograniczonej tylko do stosunkow
materialnoprawnych ubezpieczen spolecznych, ktére sa bezwarunkowe
iroszczeniowe, w zaden sposob nie uzaleznia si¢ globalnej wielkosci wy-
datkow ($wiadczen na ubezpieczenia spoteczne) od wielkosci uzyskiwa-
nych dochodéw publicznych (skfadek na ubezpieczenia spoleczne oraz
srodkéw pienieznych przekazywanych w formie dotacji budzetowe;j).

Struktura opracowania przedstawia w poszczegdlnych rozdziatach za-
gadnienia z zakresu: gtéwnych elementdw tworzacych ustréj finansowy
systemu ubezpieczen spotecznych (rozdziatI), uwarunkowan jego stano-
wienia oraz zmiany (rozdziat IT), mozliwych modeli ustrojowych finan-
séw ubezpieczen spotecznych (rozdzial III), a takze normatywnego mo-
delu ustroju finansowego ubezpieczen spotecznych, ktory jest okreslony
przez obowigzujace prawo (rozdziat IV), zasad prawnych wlasciwych dla
tego modelu normatywnego (rozdzial V) oraz perspektyw i mozliwych
kierunkéw zmian obecnego ustroju finansowego ubezpieczen spotecz-
nych z uwagi na ustalone uwarunkowania jego zmiany (rozdziat VI).
Taka struktura monografii pozwala zrealizowa¢ gléwny cel pracy, ja-
kim jest rozpoznawanie réznych elementéw (modeli) ustrojowych oraz
obowigzujgcego normatywnego modelu ustroju finansowego systemu
ubezpieczen spolecznych. Praca realizuje cele teoriopoznawcze, a cele
aplikacyjne zwigzane z uzyskanymi wynikami badan prowadza na koncu
do wskazania kierunkéw modelowania regulacji ustroju finansowego
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przez prawodawce w odpowiedzi na zmieniajace si¢ uwarunkowania
ustroju finansowego systemu ubezpieczen spotecznych.

Badania przeprowadzone w opracowaniu opierajg si¢ na wnioskowa-
niach prawnoteoretycznych z przedmiotu ustawy z 13.10.1998 r. o sy-
stemie ubezpieczen spotecznych i ustawy z 28.08.1997 o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, a takze Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. oraz unormowan organizacji i finan-
sowania ubezpieczen spotecznych, ktore pozostajg takze przedmiotem
badan w ujeciu historycznoprawnym. Istotne znaczenie dla zastosowanej
metody badawczej ma zestawienie przedmiotu regulacji ubezpieczen
spolecznych z ustawg z 27.08.2009 r. o finansach publicznych, przez
co dochodzi do wskazania bardziej uniwersalnego przedmiotu analizy
dedukcyjnej, a nastepnie wnioskowan indukcyjnych. Dopiero kontekst
prawa finansow publicznych pozwala prowadzi¢ wlasciwe wnioskowania
instrumentalne, zwigzane z oceng skuteczno$ci norm prawnych w §wiet-
le ustalonego celu prawnego ustroju finansowego systemu ubezpieczen
spolecznych, a takze z okreslaniem dziatan potrzebnych do poprawy
wyplacalnosci $wiadczen ubezpieczen spotecznych. W rozdziatach I-II1
dokonywany jest przeglad podstawowych regulacji prawnych elemen-
tow ustrojowych finanséw ubezpieczen spotecznych w obowiazujacym
prawie oraz historycznych regulacji organizacji finansowania $wiad-
czen ubezpieczen spolecznych, ktéry nastepnie podlega uogdlnieniu
zmierzajacemu do okreslenia tresci elementéw modelowych ustroju
finansowego ubezpieczen spolecznych. Na objetos¢ opracowania wply-
wa konieczno$¢ przeprowadzenia szerokich badan literatury i dorobku
prawniczego wykraczajacego poza domene prawa zabezpieczenia spo-
tecznego, szczegélnie w kierunku literatury prawa finanséw publicznych.
Ze wzgledu na pojawiajace si¢ zagadnienia z zakresu prakseologii prawa
nalezato zaznaczy¢ watki interdyscyplinarne takze przy odniesieniach
do literatury z dziedzin ekonomii i finanséw, wzmiankowanych jedynie
przykladowo ze wzgledu na usytuowanie przedmiotu monografii w na-
ukach prawnych. Metody dogmatycznoprawne sg zastosowane jedynie
w niezbednym zakresie w ramach rozdzialu IV. Wprowadzone elementy
socjotechniczne nauk prawnych pozwalaja bada¢ oraz konfrontowa¢
regulacje prawne ze wskazanymi uwarunkowaniami prawnymi i poza-
prawnymi, co uzasadnia w rozdziale VI wskazanie glownych kierunkéw



Wprowadzenie 21

mozliwych zmian ustroju finansowego ubezpieczen spotecznych. Fero-
wanie propozycji de lege ferenda bedzie wspierane badaniami literatury
zagranicznej, odwotujacymi sie do doswiadczen niektorych krajéw Unii
Europejskiej dokonujacych ograniczen wydatkéw na zabezpieczenie
spoleczne z powodu kryzysu finanséw publicznych.

Przeprowadzone w monografii badania prawnoteoretyczne odslania-
ja niektore z dylematéw dotyczacych realizacji normy programowej
z art. 67 ust. 1 Konstytucji RP w zakresie ustalenia formy zabezpiecze-
nia spofecznego w drodze ustawy, w czesci dotyczacej jej organizacji
i finansowania. Wprowadzone s tez przyczynki historycznoprawne,
ktére w sposob praktyczny potwierdzaja tworzenie zréznicowanych
modeli organizacji finansowania ubezpieczen spotecznych, jak réwniez
ubogacajg analizy funkcjonowania prawnej struktury finansowania
ubezpieczen spotecznych w okreslonych uwarunkowaniach zewnetrz-
nych i wewnetrznych dla sytemu prawnego, co pozwala na dokonywa-
nie ocen zréznicowanych modeli ustrojowych finanséw ubezpieczen
spolfecznych.






Rozdziat |

SRODKI PIENIEZNE, FUNDUSZE
| PODMIOTY NIMI DYSPONUJACE
W ZABEZPIECZENIU SPOLECZNYM

1. Wstep

Przedmiotem rozdziatu I jest przedstawienie podstawowej materii
normatywnej i zagadnien prawnych zwigzanych z finansowaniem za-
bezpieczenia spolecznego, ze szczegdlnym uwzglednieniem organi-
zacji wlasciwej dla formy ubezpieczenia spolecznego (srodki pieniez-
ne, fundusze, podmioty nimi dysponujace). W rozdziale tym zostana
omowione dwa obszary zagadnien prawnych z zakresu finansowania
ubezpieczen spoltecznych na wejsciu do tematyki opracowania. Pierwszy
jest odnoszony wasko do normatywnych typow publicznych srodkow
pienieznych wykorzystywanych na cele systemu zabezpieczenia spotecz-
nego (podejécie przedmiotowe), a drugi szeroko do catego gléwnego
ukladu normatywnego zastosowanego do regulacji finanséw wyko-
rzystywanych w zabezpieczeniu spolecznym (podejscie podmiotowo-
-przedmiotowe), w ktdrym polaczone sa kwestie prawno-organizacyjne
i prawnofinansowe. Kontekst wszystkich srodkow pienigznych w zabez-
pieczeniu spolecznym jest potrzebny do wskazania zakresu mozliwosci
ustawodawcy, ktéry dokonuje wyboru okreslonej organizacji i sposobu
finansowania $wiadczen w celu realizacji normy programowe;j z art. 67
ust. 1 Konstytucji RP. Odniesienia do pozaubezpieczeniowych $rodkéw
pienieznych bedg tu ograniczone do zakresu niezbednego w $wietle
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przyjetego przedmiotu pracy. Wskazano tutaj dwie dziedziny prawne,
ktore w sposdb swoisty dla siebie kwalifikujg organizacje finansowania
ubezpieczen spolecznych (prawo ubezpieczen spotecznych i prawo fi-
nansdw publicznych), jak réwniez opracowano aparat pojeciowy stuzacy
rozpoznaniu prawnych regulacji finanséw ubezpieczen spotecznych.
Celem rozdziatu I - istotnym z punktu widzenia cato$ci monografii — jest
ustalenie pojecia ustroju finansowego systemu ubezpieczen spotecznych.

Podejscie przedmiotowe do problematyki finanséw ubezpieczen spo-
tecznych wymaga zastosowania prawniczych perspektyw finanséw pub-
licznych oraz zabezpieczenia spotecznego, a w szczegélnosci przedsta-
wienia typéw danin publicznych wydatkowanych na cele zabezpieczenia
spotecznego oraz innych zrédet finansowania ubezpieczen spolecz-
nych. Gromadzenie w systemie zabezpieczenia spolecznego srodkow
pienieznych ze skladek na ubezpieczenia spoleczne oraz podatkdw,
w tym daniny solidarno$ciowej, ktéra ma charakter podatku celowe-
go, ma swoja geneze zwigzana z realizowanym typem polityki (forma)
zabezpieczenia spolecznego. Dokonywany wybor Zrédet finansowa-
nia ma konsekwencje materialnoprawne zwiazane z trescig stosunku
prawnego zabezpieczenia spolecznego oraz jego charakterem prawnym,
a przede wszystkim dostosowane do przyjetej organizacji finansowa-
nia $wiadczen. Perspektywa podmiotowo-przedmiotowa jest bardziej
uniwersalna, a zaczynajac od waskiego ujecia przedmiotowego, mozna
zakresli¢ niektore zagadnienia kwalifikacji prawnej srodkéw pienigznych
w zabezpieczeniu spotecznym, wskazujac tez skutki prawnofinansowe
zwigzane z determinowaniem réznych sposobdéw gromadzenia $rod-
kéw pienigznych na cele ubezpieczen spolecznych, miedzy innymi ze
wzgledu na podmiot, ktory dokonuje ich wydatkowania i gtéwne zasady,
ktorymi sie kieruje.

Tradycyjny podzial form zabezpieczenia spolecznego jest przydatny
zardwno na poziomie definiowania typow zrodel finansowania zabez-
pieczenia spolecznego, jak i na poziomie systemoéw finansowania zasto-
sowanych dla danej formy zabezpieczenia spotecznego. Ubezpieczenie
spoleczne z jednej strony oraz zaopatrzenie spoleczne i pomoc spoleczna
z drugiej strony sa takimi formami realizacji zabezpieczenia spoleczne-
go, ktore posiadaja w zalozeniu odmienne zrodta finansowania zabez-
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pieczenia spolecznego oraz stanowia innego typu systemy finansowe,
ktore obstuguja $wiadczenia socjalne ze wzgledu na wnoszony wktad
wlasny albo w oparciu o obywatelstwo lub wykonywanie okreslonej
stuzby lub szczegdlnego zawodu przez uprawnionego.

Realizacja celu zwigzanego z ustaleniem plaszczyzny badawczej dla
gltéwnego uktadu normatywnego zagadnien prawnofinansowych ubez-
pieczen spotecznych wymaga nawigzania do doktryny prawa finanso-
wego. W dziedzinie tej obok pojecia ,,system budzetowy” w panstwie
wyrdzniano pojecie ,,system finansowy ubezpieczen spotecznych™.
Przyjecie takiego sposobu rozpoznania finanséw ubezpieczen spolecz-
nych w podejéciu podmiotowo-przedmiotowym ma swoje konsekwencje
i konotacje. Nalezaloby wiec rozpatrzy¢ mozliwosci odroznienia pojecia
systemu finansowego ubezpieczen spolecznych i ustroju finansowego
systemu ubezpieczen spotecznych oraz wskaza¢ dokladny przedmiot
badan, ktory jest wlasciwy dla pierwszego, jak réwniez drugiego zakresu
pojeciowego. Na wstepie rozdziatu nalezy zada¢ pytanie, jakie $rodki
publiczne stanowig Zrdédta finansowania zabezpieczenia spolecznego
oraz jakie elementy struktury normatywnej finanséw ubezpieczen spo-
tecznych sg dla niej kluczowe w przyjmowanej organizacji finansowania
ubezpieczen spolecznych?

2. Srodki pieniezne gromadzone na cele
zabezpieczenia spotecznego

2.1. Sktadki na ubezpieczenia spoteczne

Podstawa finansowania ubezpieczen spolecznych sg skfadki na ubez-
pieczenia spoleczne okre§lone w przepisach rozdziatéw 2 i 3 ustawy
o systemie ubezpieczen spolecznych. Ustawa ta rozrdznia cztery rozne
rodzaje sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktdre sg ustalane odrebnie
dla ubezpieczenia emerytalnego, rentowego, wypadkowego i chorobo-
wego wedlug przypisanych stawek procentowych oraz na podstawie

' Z.Ofiarski, System finansowy ubezpieczeti spotecznych [w:] Finanse publiczne i prawo
finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 696-720.
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wskazanych tytuléw ubezpieczenia spotecznego. Konstrukcja prawna
sktadki oraz jej zréznicowanie w poszczegdlnych rodzajach ubezpieczen
spolecznych bedzie przedstawiona w dalszej czesci opracowania. Zasto-
sowanie skladek na ubezpieczenia spofeczne wyznacza nie tylko zrédto
finansowania ubezpieczen spolecznych, ale tez zwigzany z nim ubez-
pieczeniowy charakter dostepu do $wiadczen, konsekwencje obowigzku
sktadkowego oraz ubezpieczeniowe sposoby okreslenia ich wysokosci
w zwigzku z rozmiarem ryzyka socjalnego. Jest to podstawowe zrodto
finansowania w zabezpieczeniu spotecznym?.

Wobec braku definicji legalnej sktadek na ubezpieczenia spoteczne
mozna ja zdefiniowa¢ jako publicznoprawne $wiadczenie pieniezne,
ktore jest wnoszone obowigzkowo, a w niektérych przypadkach dobro-
wolnie, przez platnikéw sktadek, ktorzy wplacaja je na przychody FUS,
pod nadzorem finansowym ZUS, w celu wykonania cigzacego na nich
okresowego obowigzku finansowego, co pozwala zgromadzi¢ $rodki
publiczne dla zapewnienia finansowania biezacych §wiadczen (cel fiskal-
ny). Jednoczesnie kazde takie $wiadczenie jest realizowane takze na rzecz
0s6b podlegajacych ubezpieczeniu spotecznemu, dla ktérych naliczano
sktadki w celu uzyskania lub powiekszenia ich ochrony ubezpieczenio-
wej (cel ubezpieczeniowy). Sktadki na ubezpieczenia spoteczne realizuja
zatem podwdjny cel prawny - nalezne $rodki pieni¢zne ze sktadek sa
podstawa ewidencji srodkéw wplaconych na rzecz ubezpieczonego
i przyrostu ekspektatyw ubezpieczeniowych, a pozyskane dzieki temu
sktadki i dodatkowe naleznosci sktadkowe stanowig podstawowe zrédlo
finansowania $§wiadczen i innych wydatkéw FUS.

Sktadki na ubezpieczenia spoleczne w §wietle prawa finansowego (art. 5
ust. 2 pkt 1 u.f.p.) oraz prawa konstytucyjnego (art. 84 i 217 Konsty-
tucji RP) sg uznawane za rodzaj daniny publicznej, a ich gromadzenie
oraz wydatkowanie pozostaje zgodne z okreslonym w Konstytucji RP

* Przychody FUS pochodzace ze skfadek na ubezpieczenia spoteczne w 2024 r. wy-
niosty 345,9 mld z1 i byly o 14,3% wyzsze niz rok wczesniej. Zob. ZUS, Podsumowanie
sytuacji finansowej Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w 2024 ., Warszawa 2025, https://
www.zus.pl/documents/10182/2422424/Podsumowanie+sytuacji+finansowej+FUS+
w+2024+r.pdf/3bb6c4el-739f-85b4-b535-6bf39abdadad?t=1744359675854 (dostep:
13.06.2025 r.), s. 2-3.
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ustrojem finanséw publicznych (rozdziat X). Sktadka na ubezpieczenia
spoleczne w perspektywie systemu finanséw publicznych stanowi do-
chéd publiczny, ktdry ma charakter daninowy. Bedac daning publiczng,
zachowuje swoje cechy odrdzniajace od innych danin stanowigcych
dochody publiczne, czyli rdzni si¢ istotowo od podatkéw i innych $wiad-
czen pienieznych, ktérych obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa,
panstwowych funduszy celowych wynika z odrebnych ustaw. Obowiaz-
kowe sktadki na ubezpieczenia spofeczne stanowig, w rozumieniu art. 84
Konstytucji RP, rodzaj ciezaru publicznego, do ktorego ponoszenia zobo-
wigzany jest kazdy obywatel z uwagi na dobro wspolne, jakim jest dzia-
tanie panstwa w interesie spofeczenstwa. Do cech charakteryzujacych
skladke jako ciezar publiczny oraz daning¢ publiczng nalezy podmiot,
okreslajacy wysoko$¢ sktadek w systemie ubezpieczen spotecznych,
sposob, w jaki dziala, a takze cel konstytucyjny, jaki realizuje. Sktadki,
podobnie jak podatki, nakfadane sg jednostronnie (wtadczo) przez organ
wykonujacy zadania publiczne w celu wypelnienia zadan publicznych
wynikajacych z Konstytucji RP; ustalone oraz wydatkowane s3 w sposob
okreslony ustawowo (art. 216 ust. 1 Konstytucji RP), zapewniajac urze-
czywistnianie konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego
(art. 67 ust. 1 Konstytucji RP), czyli umozliwiajac gromadzenie srodkow
przeznaczonych na realizacje konstytucyjnych praw socjalnych. Sktadki
na ubezpieczenia spoleczne nalezy zaliczy¢ do wskazanego w Konsty-
tucji RP typu daniny publicznej (art. 84 Konstytucji RP), skoro w wy-
mienionych normatywnie sytuacjach prawnych pozostaja obowigzkowe,
arealizacja naleznosci sktadkowych podlega przymusowi oraz sankcjom
finansowym. Egzekucja skladek na ubezpieczenia spoleczne korzysta
zasadniczo z pierwszenstwa przed nalezno$ciami prywatnoprawnymi,
a indywidualny ubezpieczony nie ma wptywu na wysoko$¢ ani na za-
sady oplacania skladek, a jedynie na ksztaltowanie stanu faktycznego,
zktérego wynika powstawanie obowigzkow sktadkowych. Kluczowe dla
funkcjonowania ubezpieczen spotecznych staje si¢ dziatanie platnikéw
sktadek jako podmiotéw zobowigzanych do ich odprowadzania, czes-
ciowo takze z wlasnych $rodkéw pienieznych?®, ktdre stajg sie daning

* W przypadku sktadki finansowanej przez ubezpieczonego i ptatnika obie te czesci
tworza funkcjonalna calo$¢, zaréwno czes¢ placy stanowigca przedmiot obowiazku
zaniechania pobierania wynagrodzenia bez potracania naleznych skladek, jak i czes¢
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publiczng wnoszong na rzecz FUS jako instytucji publicznej, zaréwno
w interesie publicznym zwigzanym z finansowaniem zabezpieczenia
spolecznego, jak i interesem prywatnym ubezpieczonego, gdyz konse-
kwencje prawne wynikajace ze sktadek finansowanych przez platnikow
dotycza ubezpieczonych.

Ratio legis przymusu skltadkowego jest wspolne dla wszystkich danin
publicznych, zaréwno podatkéw, jak i skfadek. Jednakze z uwagi na
celowy oraz odplatny charakter sktadek oraz wnoszenie ich nie przez
kazdego obywatela, ale tego, ktory podlega, zgodnie z przepisami o sy-
stemie ubezpieczen spolecznych, obowigzkowemu ubezpieczeniu spo-
tecznemu, obowiazek sktadkowy ma zapewni¢ nieuchronno$¢ ochrony
socjalnej, a nie nieuchronno$¢ eksploatacji fiskalnej, co jest typowe dla
podatkéw. Z uwagi na realizacje zasady dynamiki ubezpieczen spotecz-
nych, w procesie ewolucji ubezpieczen spotecznych doszto do ustalenia
zakresu podmiotowego ubezpieczen spotecznych tak szeroko, ze czesto
nastepuje intensyfikacja ciezaru skladkowego w sposéb zblizony do
opodatkowania 0s6b fizycznych lub od niego wigkszy. Cig¢zary sklad-
kowe powinny by¢ dostosowane nie do potrzeb panstwa czy biezacych
wydatkéw funduszy ubezpieczeniowych, ale do normatywnego okresle-
nia standardowego ryzyka ubezpieczeniowego, tak aby zapewniac jego
finansowanie w przypadku wszystkich obywateli, ktérzy rownolegle
ze wspolnotg narodowg tworza rownouprawniong wspdlnote ubez-
pieczeniowa.

Sktadki na ubezpieczenia spoleczne sa uznawane w perspektywie ubez-
pieczeniowej za cene gwarancji ubezpieczeniowej, z czym wiaze si¢ cecha
odplatnosci, jak réwniez rodzaj solidarnego wktadu ubezpieczonego
w finansowanie kosztéw §wiadczen ponoszonych przez wspolnote ryzy-
ka na rzecz oséb dotknietych danym ryzykiem®, z czym z kolei zwigzana

dodatkowa, ktdéra powstaje z obowiagzku udostepniania $rodkéw finansowych platnika
na ochroneg ubezpieczonego. Zob. R. Pacud, Placa i srodki pienigzne ptatnika sktadek na
ubezpieczenia spoteczne, PiZS 2019/9, s. 5.

* R. Pacud, Cost of pensions to be borne in solidarity (principle of social insurance
solidarity), USTiP 2019/2, s. 3. Wczesniej wskazywal, ze solidarnos¢ wspélnoty ryzyka
polega na finansowaniu zabezpieczenia spotecznego. Zob. J. Joniczyk, Prawo..., 2006,
s. 40.
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jest zasada solidarnosci ubezpieczeniowej, ktéra wymaga korelacji zakre-
su podmiotowego ubezpieczen spotecznych z zakresem przedmiotowym
udzielanych $wiadczen. Skladka w ubezpieczeniach spotecznych ma
charakter przymusowy, celowy, odptatny oraz bezzwrotny®. Odptatnosé
wigze si¢ z jednej strony z obowigzkiem uiszczenia sktadek ze wzgledu
na objecie ochrong ubezpieczeniows, a z drugiej z prawem do otrzy-
mania $wiadczen w momencie zajécia okres§lonego ryzyka socjalnego.
Skladki nie podlegaja zwrotowi, nawet jesli ryzyko si¢ nie zrealizuje.
W powszechnych rozwigzaniach stosowane jest réznicowanie wiel-
kosci sktadek na ubezpieczenia spoteczne wedtug réznych rodzajow
ryzyka socjalnego®, a nie wedlug mozliwosci eksploatacji okreslonych
dochodéw, majatkow czy transakeji przez obciazenie ich podatkiem,
z ewentualnym badaniem mozliwosci ich finansowania przez podat-
nikéw, co jest typowe dla prawa podatkowego. Sktadka w perspekty-
wie ubezpieczeniowej stanowi oplate za przekazanie ryzyka na rzecz
ubezpieczyciela. O ile na poczatku historii ubezpieczen spotecznych
wplacano ja na rzecz okreslonych zakladéw ubezpieczeniowych, to
z czasem ustalono obowigzek jej przekazywania do wyodrebnionych
funduszy ubezpieczeniowych, ktore sa oddzielone prawnie od majatku
administratora ubezpieczenia spotecznego.

Od 1999 r. istnieje zréznicowanie skladek na ubezpieczenia spoleczne
zamiast jednolitej sktadki na ubezpieczenie spoteczne. Obowiazko-
we skladki na ubezpieczenia spoteczne pobierane sg od osob, ktdre
pozostaja w zatrudnieniu, prowadzg dzialalnos¢ objeta obowigzkiem
ubezpieczenia spolecznego lub wspoétpracujg z taka osobg, realizujg
mandat wladzy ustawodawczej lub pobieraja niektore $wiadczenia so-
cjalne w przerwie wykonywania pracy. Dzieki temu niemal kazda oso-
ba aktywna zawodowo lub spotecznie objeta jest prawem do ochrony
ubezpieczeniowej oraz ma obowigzek uczestnictwa w finansowaniu
sktadek. Dobrowolne skladki na ubezpieczenia spoteczne maja charakter
wyjatkowy w przypadku braku tytulu obowigzkowego ubezpieczenia

° Przez analogie do charakteru skladki na powszechne ubezpieczenia spoteczne.
Zob. G. Uscinska, Prawo ubezpieczen..., 2022, s. 53.
¢ G. Uscinska, Prawo ubezpieczen..., 2022, s. 54.
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spolecznego’ i sa pobierane na wniosek osoby niepodlegajacej obo-
wigzkowemu ubezpieczeniu spolecznemu. Réznice miedzy sktadkami
dla rodzajowych ubezpieczen spotecznych nie dotycza tylko stawki
procentowej oraz tytutu ubezpieczenia spotecznego, z ktérym zwigzana
jest obowigzkowa lub dobrowolna sktadka rodzajowa, ale tez sposobu
gospodarowania czy ewidencji sktadki, wptywu zobowigzan skladko-
wych na prawo do $wiadczenia ubezpieczeniowego.

2.2. Podatki i pozostate dochody publiczne

Podatek w swym rozwoju historycznym zawsze charakteryzowal sie
swoistg cechg — $wiadczeniem jednostki na rzecz panstwa (wtadcy),
ktéremu nie towarzyszy wzajemne $wiadczenie panstwa (wladcy), co jest
mozliwe dzieki wladztwu podatkowemu®. Dlatego z prawnego punktu
widzenia podatek nie stanowi ceny za ustuge $wiadczong przez panstwo
lub inny zwigzek publicznoprawny i ma charakter nieodptatny®. Cecha
ta w sposob kluczowy odroéznia podatki od skladek na ubezpieczenia
spoleczne, przez co podatnik nie moze z tytutu dokonanego $§wiadczenia
podatkowego wywodzi¢ faktow prawnych, z ktérymi moga by¢ wiazane
okreslone prawa do $wiadczen zabezpieczenia spolecznego. Korzysci
otrzymywane przez podatnika w ramach $wiadczen publicznych nie
pozostaja w bezposrednim zwigzku z uiszczonym podatkiem'. Podatki

7 R.Pacud, Dobrowolne stosunki ubezpieczenia spotecznego [w:] System prawa ubezpie-
czeti spolecznych, t. 1. Czgsé ogdlna, red. A. Wypych-Zywicka, Warszawa 2020, s. 357-360.
Dobrowolne ubezpieczenia spoleczne istnieja w przypadkach wyraznie wskazanych
przez ustawodawce dla calo$ci stosunkoéw ubezpieczen spotecznych (art. 7 u.s.u.s.) lub
ich poszczegdlnych rodzajow (art. 11 ust. 2 u.s.u.s.).

8 W. Nykiel, Pojecie i konstrukcja podatku [w:] System prawa finansowego, t. IIL.
Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 27-38.

° Nieodptatno$¢ podatku oznacza, ze podatek jest §wiadczeniem nieekwiwalentnym,
a panstwo pobiera podatek bez Zadnego konkretnego wzajemnego $wiadczenia na rzecz
podatnika. Zob. A. Gomulowicz [w:] A. Gomulowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo
podatkowe, Warszawa 2022, s. 153. Autor zauwaza tez, ze podatek jest takze zjawiskiem
ekonomicznym, a takowe nalezy juz traktowa¢ jako cene ustug $wiadczonych przez
panstwo (s. 104).

' A. Gomulowicz, Aspekt prawny podatku [w:] A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki
i prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 114.
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moga mie¢ jedynie ceche odptatnosci ogolnej, zgodnie z ktdra wpltywy
z tytulu pobieranych podatkéw maja stuzy¢ finansowaniu ustug pub-
licznych na rzecz spoleczenstwa, w tym podatnikow''.

Definicja prawna podatku okreslona jest w art. 6 o.p., ktéry stanowi, ze
podatkiem jest publicznoprawne, nieodplatne, przymusowe oraz bez-
zwrotne $wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panistwa, wojewodztwa,
powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowej. W przeciwienstwie
zatem do sktadek ubezpieczeniowych podatek doczekal sie ustawowej
definicji, ktora jest zbiezna z pogladami piSmiennictwa'?. Z samej de-
finicji legalnej podatku mozna wywies¢ a contrario, ze podatek nie jest
sktadka. Inny jest cel prawny tych Zrédel finansowania zabezpieczenia
spotecznego. Przestanka merytoryczng ustalenia podatku sa ogélne
potrzeby wydatkowe Skarbu Panstwa, a przeslanka ustalenia sktadki
jest ustawowy zakres ryzyka socjalnego oraz potrzeba sfinansowania
ochrony sytuacji socjalnej przed skutkami tego ryzyka ze srodkéw osob
objetych ta ochrona. Wprawdzie podatki, ale tez skfadki na ubezpiecze-
nia spoleczne, zaliczane s3 do danin publicznych i cigzaréw publicznych
w rozumieniu art. 84 1 217 Konstytucji RP, co potwierdzono w wyroku
TK z4.11.2015 1., K 1/14%, to jednak miedzy podatkiem a sktadka za-
chodza istotne réznice. Kluczowa z nich ma charakter normatywny,
gdyz art. 6 0.p. wymaga, aby byto to $wiadczenie nieodplatne, natomiast
w przypadku ubezpieczen spolecznych skladki sa $wiadczeniem od-
platnym - zachodzi tu indywidualna odplatnos¢ w postaci ekspektaty-
wy ubezpieczeniowej (z perspektywy ubezpieczonego), a jednoczesnie
odpowiadajacej jej gwarancji ubezpieczeniowej (w perspektywie ZUS),
ktore to poprzedzaja prawo do swiadczenia ubezpieczeniowego oraz
antycypuja jego wysokos¢. Zasada nieodplatnosci w podatkach nie
jest jednak absolutna, gdyz mozna moéwi¢ o odplatnosci o charakterze
ogdlnym, gdy zwigzek publicznoprawny uprawniony do podatku wy-
korzystuje zgromadzone $rodki do finansowania ustug publicznych na

""" 'W. Nykiel, Pojecie podatku [w:] K. Koperkiewicz-Mordel, W. Chré$cielewski,
W. Nykiel, Polskie prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 12.

12 P. Dobrowolski, Indywidualne utatwienia w optacaniu sktadek ubezpieczeniowych
jako odrebna i niejednolita instytucja prawa ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2023,
rozdz. 11§ 2.

B OTK-A 2015/10, poz. 163.
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rzecz calego spoteczenstwa'?, jak tez o odplatnosci o charakterze rodza-
jowym (w przypadku podatku celowego). Podatek ma wiec odmienne
wlasciwosci prawne jako zrédlo finansowania zabezpieczenia spotecz-
nego — ubezpieczony w ubezpieczeniu spotecznym lub zdrowotnym
partycypuje w kosztach funkcjonowania systemu ubezpieczeniowego
razem z pozostalymi podmiotami obcigzonymi obowiazkiem optaca-
nia sktadki i otrzymuje z tego tytutu §wiadczenie w postaci objecia go
ochrong ubezpieczeniowa na wypadek wystgpienia okreslonego ry-
zyka. Z kolei podatnik nie moze juz wprost partycypowaé w kosztach
funkcjonowania systemu zabezpieczenia spotecznego (poza podatkiem
celowym, takim jak danina solidarno$ciowa), a czyni to posrednio po-
przez system dochodéw naleznych Skarbowi Panistwa.

Obowiazek uiszczenia podatku wynika z normy prawnej, podobnie jak
obowiazek uiszczenia skladek na ubezpieczenia spoteczne, nastepuje za
pomoca norm generalnych, gdzie adresat normy jest okreslony ogol-
nie, a przedmiot abstrakcyjnie'®. Pewne odmiennosci zachodza jedynie
wobec skladki wypadkowej, tam gdzie wystepuje obowigzek ustalenia
zaktadowego ciezaru ryzyka wypadkowego. W przypadku niewykona-
nia obowiagzku podatkowego, tak jak i obowigzku sktadkowego, moze
dojs$¢ do zastosowania przymusu — 6w przymusowy charakter stanowi
ceche konstytutywng podatku, jak réwniez sktadek na ubezpieczenia
spoleczne, poza tymi, ktére sa dobrowolne. Uiszczenie podatku, sta-
nowigce przesunigcie srodkéw pienieznych od podatnika do zwigzku
publicznoprawnego, ma charakter definitywny's, lecz bezzwrotnos¢
daniny podatkowej ma inny charakter niz bezzwrotnos¢ sktadki, ktora
powstaje ze wzgledu na umorzenie zobowigzania stanowigcego koszty
ochrony ubezpieczeniowej w danym miesiacu.

Podatki stanowig podstawowe zrodto finansowania $wiadczen z zakre-
su zaopatrzenia spolecznego planowanych i realizowanych z budzetu

4 'W. Nykiel, Pojecie i konstrukcja..., s. 28-29.

5 T. Augustyniak-Goérna, Generalny charakter podatku [w:] System podatkowy.
Zagadnienia teoretycznoprawne, red. C. Kosikowski, T. Debowska-Romanowska, L6dz
1992.

' H. Litwinczuk [w:] Prawo podatkowe przedsigbiorcéw, red. H. Litwinczuk, t. I,
Warszawa 2006, s. 19.
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panstwa, a w przypadku innych §wiadczen socjalnych takze w ramach
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Maja tez znaczenie dla
finansowania ubezpieczen spotecznych z uwagi na dotacje budzetowe
finansowane gtéwnie z podatkéw. Wydatki na cele zabezpieczenia spo-
tecznego realizowane z pokrycia podatkowego sa uznawane za typowa
dla budzetu panstwa grupe wydatkéw oraz stanowig istotna czes$¢ tego
budzetu'. Finansowanie dotacji budzetowych nastepuje z ogétu gro-
madzonych dochodéw budzetowych, w tym podatkéw. Na tej kanwie
nalezy dostrzec, ze regulacje prawne gromadzenia $rodkow pienigz-
nych zapewniajacych realizacje zadan panstwa w zakresie ubezpieczen
spolecznych s3a przedmiotem prawa budzetowego jako czgsci prawa
finanséw publicznych. W éwietle art. 3 u.fp. zaréwno gromadzenie,
jak i wydatkowanie srodkéw publicznych (w tym podatkow i sktadek
na ubezpieczenia spoleczne) stanowi przedmiot finanséw publicznych.
Zgodnie z wyrokiem TK z 30.06.2003 r., K 8/02", tylko panstwo oraz
samorzad terytorialny majg prawo do bezposredniego udziatu w docho-
dach podatkowych, stad $rodki z tytulu podatkéw nie moglyby nigdy
sta¢ sie dochodem ZUS. Mogtyby jednak wplywaé do panstwowych
funduszy celowych ustalonych na cele zabezpieczenia spotecznego.

W klasycznym podejsciu do zrédel finansowania zabezpieczenia spo-
tecznego wskazuje sie podatki albo sktadki, cho¢ wyodrebnione systemy
finansowe zabezpieczenia spolecznego korzystaja z jednego i drugiego
zrodla finansowania. Przedmiotem prawa finanséw publicznych jest
regulacja gromadzenia réznych typow dochodéw publicznych, ktore
tworza daniny publiczne, obejmujace zréznicowane podatki (podatek
dochodowy od o0sob prawnych, podatek dochodowy od o0séb fizycz-
nych, podatek od towardw i ustug, podatek od gier, podatek akcyzowy,
podatek cukrowy, podatki lokalne), cla i naleznosci celne uznawane
za rodzaj podatku oraz skfadki (skladki na ubezpieczenia spoteczne,
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, sktadka na Fundusz Gwaranto-

17" J. Wantoch-Rekowski, System..., s. 179 i n.; K. Czarnecki, Uwagi na temat dotacji
z budzetu panstwa i kwestii ich prawnego dochodzenia [w:] Prawo europejskie - 5 lat do-
Swiadczeri w polskim prawie finansowym. Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa Finansowego
i Podatkowego, Warszawa 10-11 czerwca 2010 r., red. H. Litwinczuk, Warszawa 2011,
s. 152.

5 OTK-A 2003/6, poz. 57.
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wanych Swiadczent Pracowniczych, skladka na Fundusz Pracy). O ile
wskazane na koncu skladki jako danina publiczna w sposob celowy
dotycza finansowania okreslonych wydatkow z zakresu zabezpieczenia
spotecznego, o tyle podatki i inne pozasktadkowe daniny publiczne
zapewniajg zrodla finansowania wszystkich wydatkéw budzetowych,
w tym wydatkéw przeznaczanych bezposrednio na cele zabezpieczenia
spolecznego lub posrednio przez dotacje przekazywanych do panstwo-
wych funduszy celowych obstugujacych poszczegdlne zadania z zakresu
zabezpieczenia spofecznego.

Do danin publicznych przepis art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p. zalicza takze oplaty,
wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek
Skarbu Panstwa oraz bankéw panstwowych, a takze pozostate dochody
publiczne (kary pieni¢zne, mandaty, grzywny naktadane przez sad)",
cho¢ majg one inny od podatkdéw charakter prawny oraz zréznicowane
uzasadnienie prawne. Ustawodawca zdecydowal si¢ dokona¢ wyliczenia
danin publicznych, lecz ich nie zdefiniowal®. Oplaty (skarbowe, lokalne)
rdznig sie od podatku cechg odplatnosci*'. W zwigzku z uiszczeniem
oplaty nie uzyskuje si¢ prawa do $wiadczenia wzajemnego, lecz spetnia
sie warunek uprawniajacy do okreslonej czynnosci Skarbu Panistwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego albo innego podmiotu upowaznionego
do pobierania optat*. Trudno oprze¢ si¢ przez to wrazeniu, ze pos$rod
danin publicznych sktadki na ubezpieczenia spoleczne lub sktadki zdro-
wotne sg najbardziej zblizone do optat. Mozliwosci unikania sktadek na
ubezpieczenia spoteczne sg jednak prawnie wylaczone dla platnikéw
sktadek, podczas gdy obowigzek uiszczenia oplat publicznych zalezy
od indywidualnej, a nie spolecznej potrzeby. Katalog Zrédet dochoddw

19 'W. Wéjtowicz, Podstawowe zagadnienia ustawy o finansach publicznych [w:] Zarys
finanséw publicznych i prawa finansowego, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2020, s. 32-33.
Do pozostatych dochodéw publicznych zalicza si¢ réwniez darowizny, spadki, dochody
z mienia Skarbu Panstwa.

2 W.Bozek, Znaczenie danin publicznych w budzecie panstwa [w:] Daniny publiczne
w Polsce i innych patistwach Europy, red. P. Manczyk, Szczecin 2018, s. 58-62.

! Optata w przeciwienistwie do podatku jest indywidualng zaplata za zindywiduali-
zowane $wiadczenie. Zob. A. Gomulowicz [w:] A. Gomulowicz, D. Maczynski, Podatki...,
s. 156.

> M. Miinnich, Charakterystyka oplaty legalizacyjnej jako daniny publicznej, ,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2015/10, s. 70-77.
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budzetu panstwa zawarty w art. 111 u.f.p. nie jest zamkniety. Najwieksze
znaczenie wérod dochodéw budzetu panstwa zajmuja dochody podat-
kowe, ktore przekraczaja 90% dochodéw budzetu panstwa®. Dochody
publiczne typu podatkowego zapewniajg nieodplatne $rodki pienigzne
od o0s6b fizycznych oraz oséb prawnych, ale przeciez srodki publiczne
s gromadzone takze ze wzgledu na wykorzystanie majatku publiczne-
go, realizacje ustug publicznych czy tez na podstawie przewidzianych
w prawie tytulow dluznych.

2.3. Srodki diuzne i pozostate przychody publiczne

Daniny publiczne nie mogg by¢ uznawane za jedyne srodki publiczne
przeznaczane na cele zabezpieczenia spolecznego, gdyz w budzecie pan-
stwa znajduje si¢ wiecej zrodel finansowania wydatkéw budzetowych.
Wskazane w art. 5 u.f.p. przychody budzetu panstwa ze sprzedazy pa-
pieréw warto$ciowych, z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa lub ma-
jatku jednostek samorzadu terytorialnego, ze splat pozyczek i kredytow
udzielonych ze srodkéw publicznych, z otrzymanych pozyczek i kredy-
tow, z innych operacji finansowych mogg by¢ takze wykorzystywane na
wszelkie cele zaplanowane w budzecie panstwa. Dlatego srodki publiczne
pochodzace z pozyskiwanych przychodow budzetowych obejmujace po-
zyczki, kredyty i sprzedaz papieréw wartosciowych Skarbu Panistwa trzeba
tez uznawac za jedno z posrednich lub bezposrednich Zrédet finansowa-
nia zabezpieczenia spolecznego. W przypadku gdy deficyt FUS wymaga
zréwnowazenia przez srodki publiczne uzyskane z emisji obligacji Skarbu
Panstwa lub bondw skarbowych, jak rowniez w przypadku gdy w ustawach
incydentalnych wskazano wprost, ze finansowanie okreslonych swiadczen
nastepuje z emisji obligacji, mamy do czynienia z bezposrednim finanso-
waniem zabezpieczenia spolecznego ze srodkéw dluznych.

Najczestsze wydaja sie przypadki posredniego finansowania zabezpie-
czenia spolecznego z pozyskiwanych srodkéw publicznych tytutem
zwrotu z odsetkami ($Srodki dluzne). Dzieje sie tak faktycznie, gdyz

M. Kus$mirski, Charakter prawny danin publicznych w polskim prawie podatkowym,
»Studia Administracyjne” 2021/13, s. 33.
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zrealizowane potrzeby pozyczkowe panstwa przekazywane sa na inne
cele publiczne, a dzigki temu wystarczalne pozostajg srodki zebrane
wladnie na cele zabezpieczenia spolecznego. Taki rodzaj finansowa-
nia stanowi dodatkowe obcigzenie dla przyszlych pokolen, podlega
kwalifikacji prawnej na kanwie zobowigzan cywilnoprawnych (umowa
pozyczki, sprzedaz obligacji) oraz rozliczaniu i limitowaniu w ramach
instytucji panstwowego dlugu publicznego. Na to zrédlo finansowania
ubezpieczen spotecznych oraz zwigzane z tym zagrozenia przenoszenia
nieréwnowagi funduszowej w ubezpieczeniach spolecznych na nierow-
nowage budzetowg nie zwracano dotychczas specjalnie uwagi. Wydaje
sie konieczne zauwazenie, ze wszelkie srodki pieni¢zne, ktore sg nalezne
podmiotom wiladzy podatkowej, a ktore trafiaja odpowiednio do budze-
tu panstwa lub gmin, tworza cato$¢ srodkow budzetowych do dyspozycji
panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, ktore powinny by¢
dostosowane do wszystkich wydatkéw publicznych, a jezeli tak si¢ nie
dzieje, to nie jest to konsekwencja tylko jakiego$ jednego konkretnego
lub rodzajowego wydatku, na ktére braklo $rodkéw, lecz braku wy-
starczalnosci srodkéw publicznych na wszystkie realizowane wydatki
publiczne. Rzeczywiste zrodla finansowania zabezpieczenia spotecznego
nalezy wigc rozpoznawac z perspektywy calego zasobu srodkdw publicz-
nych. W takim udziale, w jakim panstwo korzysta ze sSrodkéw dtuznych,
kazdy wydatek publiczny jest de facto wspierany przez srodki dluzne.
Wedlug takiego rozumowania mozna przyjaé, ze $wiadczenia z zabez-
pieczenia spotecznego sa finansowane ze srodkéw budzetowych, ktore
pozyskiwane sg nie tylko z podatkéw, ale tez z innych dochodéw budze-
towych okreslonych wart. 5 ust. 2 u.f.p.** oraz przychodéw budzetowych

24

Podstawowg kategorig dochodéw publicznych sg daniny publiczne, czyli podatki,
skladki, optaty, wptlaty z zysku przedsiebiorstw panistwowych i jednoosobowych spotek
Skarbu Panistwa oraz bankéw panstwowych, a takze inne $wiadczenia pieniezne, ktérych
obowiazek ponoszenia na rzecz panistwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panistwowych
funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansoéw publicznych wynika z odrebnych
ustaw. Nadto do dochodéw publicznych zalicza si¢ wptywy ze sprzedazy wyrobéw i ustug
$wiadczonych przez jednostki sektora finanséw publicznych; dochody z mienia jednostek
sektora finanséw publicznych, spadki, zapisy i darowizny w postaci pienieznej na rzecz
jednostek sektora finanséw publicznych; odszkodowania nalezne jednostkom sektora
finanséw publicznych; kwoty uzyskane przez jednostki sektora finanséw publicznych
z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji; dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw,
niestanowigce przychodéw w rozumieniu ust. 1 pkt 4 lit. aib u.fp.
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wskazanych w art. 5 ust. 1 pkt 4 u.f.p.”® Poszczegélne projekty z zakresu
zabezpieczenia spolecznego (np. programy aktywizacji zawodowej)
moga by¢ finansowane ze $srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Eu-
ropejskiej, jak réwniez z pomocy bezzwrotnej udzielanej przez panstwa
czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA),
jezeli tak bedzie stanowi¢ umowa miedzynarodowa, ale ze wzgledu
na ich celowy charakter nie moga by¢ przeznaczone na finansowanie
dotacji budzetowej do FUS. Podobnie nie mozna traktowa¢ Funduszu
Solidarnosciowego Unii Europejskiej jako zrodta wsparcia wydatkow
panstwa na cele zabezpieczenia wyptacalno$ci $wiadczen ubezpieczen
spolecznych, gdyz fundusz ten dotyczy finansowania strat powstatych
na skutek klesk zywiotowych?.

Ze wzgledu na brak zréwnowazenia funduszy ubezpieczen spotecznych
w Polsce, jak i w wielu krajach europejskich zachodzi koniecznos$¢ do-
finansowania funduszy ubezpieczeniowych z budzetu panstwa. W po-
szczegolnych krajach europejskich jest to realizowane przez budzetowe
finansowanie skladek, dotacje w stalej kwocie lub dotacje wyréwnawcze
funduszy ubezpieczen spotecznych z budzetu panstwa?. Zrédta finan-
sowania dotacji budzetowych pochodza nie tylko z podatkéw oraz in-
nych dochodéw budzetowych, ale mogg by¢ nimi przychody budzetowe
obejmujace dochody uzyskiwane z majatku Skarbu Panstwa, srodki

» Przychody budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych pochodza: a) ze sprzedazy
papieréw warto$ciowych, b) z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku
jednostek samorzadu terytorialnego, c) ze splat pozyczek i kredytéw udzielonych
ze srodkow publicznych, d) z otrzymanych pozyczek i kredytéw, e) z innych operacji
finansowych.

% Dzieki Funduszowi Solidarnosci Unii Europejskiej Unia moze wspierad finansowo
panstwo czfonkowskie w przypadku powaznej kleski zywiotowej. Jest on tworzony na
podstawie art. 175 akapit trzeci i art. 212 ust. 2 TFUE oraz rozporzadzenia Rady (WE)
nr 2012/2002 z 11.11.2002 r. ustanawiajacego Fundusz Solidarnosci Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UE L 311, 5. 3 ze zm.).

77 E. Gyorgy, J. Peschner, S. Rosini, T. Van Rie, Access and sustainability of social
protection in changing world of work [w:] Employment and Social Developments in Europe.
Annual Review 2018, European Commission 2018, s. 144. Autorzy, badajac zréwnowazenie
funduszy ubezpieczeniowych w krajach Unii Europejskiej, zauwazyli, ze zastosowanie
czystej formuly finansowania $wiadczen socjalnych jedynie ze sktadek rzadko wystepuje
w Europie.
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z prywatyzacji lub sprzedazy obligacji Skarbu Panstwa (art. 5 u.fp.),
ktore zapewniajg wplywy srodkéw pienieznych planowanych na cele
ogolnobudzetowe, obejmujace takze zabezpieczenie spoteczne. Finan-
sowanie dotacji budzetowych do FUS nastepuje z puli catosci srodkéw
pienieznych zgromadzonych w budzecie niezaleznie od sposobéw ich
pozyskiwania, chyba Ze co innego wynika z ustaw szczegétowych, ktore
moglyby wskazywac, ze okreslone Zrédla finansowania sg przeznaczone
jedynie na finansowanie $cisle okreslonych zadan?.

Proponowane wyzej zaliczenie $rodkéw dluznych Skarbu Panstwa
(z otrzymanych pozyczek, kredytow i sprzedazy obligacji) do katalogu
zrodet finansowania zabezpieczenia spolecznego (przychody budze-
towe zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 4 u.f.p.) moze by¢ w pewnym stopniu
watpliwe, ale trudno kwesti¢ te pomina¢ i przyjmowac, ze deficyt bu-
dzetowy i powstajace z jego powodu potrzeby pozyczkowe to problem
nadmierno$ci innych wydatkoéw, a nie zabezpieczenia spolecznego.
Doswiadczenia wielu krajow europejskich, a w szczegdlnosci Grecji
oraz Wloch, potwierdzajg, ze wzrost potrzeb pozyczkowych panstwa
nastepowat gtéwnie z powodu utrzymywania wysokiego poziomu wy-
datkow na $wiadczenia emerytalne przy jednoczesnym spadku docho-
dow sktadkowych z powodow demograficznych, co w przypadku Grecji
doprowadzito w 2010 r. do deficytu funduszy ubezpieczen spolecznych
na poziomie 7,3% PKB panstwa®. Konsekwencja powi¢kszania nieréw-
nowagi systemu ubezpieczen spotecznych jest rosnaca skala uzycia do-
datkowych $rodkéow budzetowych, w tym srodkéw dtuznikéw. Problemy
nieréwnowagi systemow finansowych ubezpieczen spotecznych przy
powotaniu panstwowego funduszu celowego powinny by¢ ograniczone,

8 Zgodnie z art. 5 u.f.p. do srodkéw budzetowych jako $rodkéw publicznych nalezy
zaliczy¢ $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi
$rodki z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
0 Wolnym Handlu (EFTA) oraz $rodki, o ktérych mowa w art. 3b ustawy z 6.12.2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2025 r. poz. 198). Srodki te nie moga
by¢ wykorzystane na cele ogolnobudzetowe obejmujace finansowanie zabezpieczenia
spotecznego.

¥ Zob. A. Kangur, N. Kalavrezou, D. Kim, Reforming the Greek Pension System, IMF
Working Paper WP/21/188, July 2021, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
WP/2021/English/wpiea2021188-print-pdf.ashx (dostep: 16.06.2025 1.), s. 4.
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gdyz z zalozenia takie fundusze powinny by¢ samodzielne finansowo,
jednakze przyjeta gwarancja panstwa to zmienia, stwarzajac problemy
stabilnosci finansow publicznych. Wzrost wydatkéw na $wiadczenia
emerytalne do 15% PKB w przypadku Grecji doprowadzit do utraty
zdolnosci do gromadzenia srodkéw publicznych metoda rolowania
dtugu publicznego (techniczna niewyplacalnos¢ greckich finanséw pub-
licznych). Przeprowadzona sanacja finansowa w tym kraju, a takze we
Whoszech, ktore mialy jeszcze wigkszy udzial swiadczen emerytalnych
w stosunku do PKB*, wymagata powaznych zmian obliczania emerytur,
znoszenia emerytur wczesniejszych, statej waloryzacji procentowej,
aw przypadku Grecji i Rumunii takze obnizenia juz nabytych uprawnien
emerytalnych, co szerzej jest opisane w rozdziale VI.

Wzrost potrzeb pozyczkowych na cele zabezpieczenia spotecznego
w polskich warunkach przypadajacych po reformie wchodzacej w zycie
od 1999 r. zostat spowodowany jednoczesnym gromadzeniem srodkow
na $wiadczenia finansowane repartycyjnie oraz §wiadczenia finanso-
wane kapitalowo poprzez mechanizm przekazywania czesci sktadki
emerytalnej do OFE, ktéry obowigzywat do poczatku 2014 r. Przy re-
alizacji reformy ubezpieczenia emerytalnego w 1999 r. zaktadano, ze
gtownym Zrédlem finansowania bedg srodki z prywatyzacji Skarbu
Panstwa. Luka w finansowaniu funduszu emerytalnego bardzo szybko
zaczela przekracza¢ mozliwosci uzyskiwania dochodoéw z prywatyzacji
i spowodowala koniecznos¢ zwigkszania dlugu Skarbu Panstwa w celu
pozyskania srodkow na refundacje sktadek przekazywanych do OFE. Na
te zaleznosci wskazano w uzasadnieniu ustawy z 6.12.2013 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur
ze $rodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych?'.
Zwigkszanie do tego roku dlugu publicznego na skutek niewystarczaja-
cych przychodéw sktadkowych do finansowania emerytur z FUS w celu
przekazywania $rodkéw pienieznych na pokrycie jednostek uczestni-
ctwa w OFE (czg$¢ skladki emerytalnej w wysokosci 7,3% podstawy
wymiaru) stalo si¢ nieuniknione w $wietle tego, ze zauwazono, iz pro-

% A. Kangur, N. Kalavrezou, D. Kim, Reforming..., s. 4.
' Druk sejm. nr 1946, Sejm VII kadencji, https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.
xsp?nr=1946 (dostep: 25.06.2025 r.).



40 Rozdziat 1. Srodki pienigzne, fundusze i podmioty nimi dysponujgce...

ces prywatyzacji prowadzil nieuchronnie do kurczenia sie¢ zasobow
majatku panstwowego, ktory jest niezbedny do zwiekszania inwestycji
panstwowych w gospodarce i moze przynosic stale dochody budzetowe
w postaci dywidend, a takze przyczynia¢ si¢ posrednio do zwigkszenia
przychodéw budzetowych z danin podatkowych ze wzgledu na pobu-
dzanie gospodarki odpowiednia polityka gospodarcza, co podkresla si¢
takze w literaturze prawniczej*.

Ograniczenia zwigzane z wykorzystaniem $rodkéw diuznych i przy-
chodéw publicznych na cele zabezpieczenia spotecznego moga wynikaé
z przyjetej konstrukcji prawnej budzetu zadaniowego, ktory nie obej-
muje calosci wydatkéw panstwa, lecz te, ktére uwazane sa za istotne,
aby poddac je planowaniu zadaniowemu®. W odréznieniu od budzetu
tradycyjnego, budzet zadaniowy umozliwia ustalenie nie tylko, na co
sg przeznaczane $rodki publiczne oraz jakim celom stuza wydatki pub-
liczne, lecz takze jakie efekty uzyskuje sie z naktadéw publicznych?.
Konstrukeja ta jest kluczowa dla nauki finanséw publicznych, podkre-
$lajacej uzytecznos¢ planowania zadaniowego, dzieki ktdrej klasyfikacja
srodkow, ustalana podczas prac nad projektem ustawy, staje si¢ nie
tylko bardziej przejrzysta i zrozumiala, na co zostang wydane zgroma-
dzone srodki budzetowe, jakie majg z tego powstac rezultaty, ale tez
daje podstawy do oceny wykonania budzetu z perspektywy pomiaru
uzyskanej efektywnosci finanséw publicznych®. W przypadku wlaczenia

2 P.Panfll, Prawne i finansowane uwarunkowania dtugu Skarbu Paristwa, Warszawa
2011, s. 95.

¥ ‘Wdrazanie planowania wydatkow budzetowych w ukladzie zadaniowym realizo-
wane jest obecnie przede wszystkim z zastosowaniem dwdch instytucji — wieloletniego
planu finansowego panstwa oraz budzetu zadaniowego. Minister Finansow, na mocy
art. 142 ust. 1 pkt 101 11 u.f.p., zostal zobowiazany do dofaczenia do projektu ustawy
budzetowe] uzasadnienia zawierajacego takze zestawienie zadan i celéw priorytetowych
na dany rok budzetowy oraz do sporzadzenia skonsolidowanego planu wydatkéw na
rok budzetowy i na dwa kolejne lata. Zob. W. Miemiec, Budzet zadaniowy jako metoda
planowania budzetowego, AUWT. Przeglad Prawa i Administracji 2015/3661, s. 126-127.

34 'W. Miemiec, Budzet..., s. 125.

* Por. ]. Toborek-Mazur, Budzet zadaniowy jako nowy plan finansowy systemu
finanséw publicznych, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego w Katowicach” 2015/252, s. 166-168. Autorka podkresla, ze budzet zadaniowy
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zabezpieczenia spolecznego do budzetu zadaniowego nie uzyskuje sie
wlasciwego dla tej formy planu finansowego elastycznosci finansowa-
nia zadan®. O ile realizacja zadan wieloletnich moze przyspiesza¢ lub
zwalnia¢ zgodnie z budzetem zadaniowym w zalezno$ci od zwigkszania
sie wplywow z przypisanych srodkéw publicznych, o tyle realizacja
$wiadczen zaopatrzenia spotecznego lub dotacji wyréwnawczej do FUS
jest niezalezna od koniunktury gospodarczej i wymaga pokrycia nawet
w przypadku braku wystarczajacych $rodkéw pienieznych z podatkow
iinnych dochoddéw publicznych. Z przyjmowanych wspoétczesnie zato-
zen budzetu zadaniowego, ze wydatki na cele zabezpieczenia spolecz-
nego nie sg finansowane z pozyczek oraz sprzedazy papieréw wartos-
ciowych Skarbu Panistwa, nie nalezy jednak wywodzi¢, ze srodki dluzne
nie stanowig zrédta finansowania ubezpieczen spotecznych z przyczyn
wyzej wskazanych. Dochody budzetowe uzyskiwane ze sprzedazy obliga-
cji Skarbu Panstwa lub pozyczek staja sie w sensie prawnym wlasnoscia
Skarbu Panstwa, ktory przeznacza je na wszelkie cele publiczne, w tym
réwniez cele zabezpieczenia spotecznego (argument prawny). Brak
zrownowazenia funduszy (budzetéw) ubezpieczen spotecznych, czy tez
budzetu panstwa finansujacego bezposrednio zabezpieczenie spotecz-
ne, w tym doplaty do FUS, realnie przyczynia si¢ do tego, Ze wszystkie
wydatki proporcjonalnie s3 wspierane przez $rodki pozyskane tytutem
diuznym (argument ekonomiczno-finansowy).

posiada precyzyjnie okreslone zadania, ktdre sa finansowane ze $rodkéw publicznych,
a obligatoryjne stosowanie miernikéw umozliwia oceng rezultatéw uzyskanych w wyniku
poniesienia wydatkéw budzetowych (s. 166).

% Pojecie elastyczno$ci budzetu zadaniowego wyjasnia J. Toborek-Mazur, Budzet...,
s. 169.
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3. Finansowanie $wiadczen w zabezpieczeniu
spotecznym

3.1. Metody finansowania zabezpieczenia
spotecznego

Organizacja systemu zabezpieczenia spolecznego wymaga ustalenia
systemowych regul jego finansowania. W zaleznosci od wyboru techniki
zabezpieczenia spotecznego powstaja zaopatrzeniowe oraz ubezpiecze-
niowe systemy finansowania $§wiadczen socjalnych, ktére sa efektem
zastosowania dwoch odrebnych metod finansowania zabezpieczenia
spolecznego?. Zaopatrzenie spoleczne oraz ubezpieczenie spoleczne to
rozne techniki zabezpieczenia spotecznego®, wyznaczajace odmienne
zalozenia dla konstrukgji systemu finansowania zabezpieczenia spotecz-
nego. Metoda finansowania ubezpieczeniowego opiera sie na sktadkach
na ubezpieczenia spofeczne, a metoda finansowania zaopatrzeniowego

7 Por.]. Jonczyk, Prawo..., 2001, s. 56-57. Warto odnotowad, ze zaréwno J. Joficzyk,
jak i D.E. Lach, odnoszac si¢ do technik zabezpieczenia spotecznego, krytykuja pojecie
zaopatrzenia spolecznego na gruncie nauk prawnych, uznajac je za mylne, poniewaz to
panstwo, a nie spoteczenstwo jako solidarna wspolnota ryzyka jest tu aktywnym podmio-
tem (zob. D.E. Lach, Pojecie i systematyka prawa ubezpieczeri spotecznych [w:] System prawa
ubezpieczen spolecznych, red. A. Wypych-Zywicka, Warszawa 2020, s. 28). Nie zmienia
to jednak mozliwoéci rozrézniania techniki ubezpieczenia spotecznego i zaopatrzenia
panstwowego, wskazujac, ze konwencjonalne pojecie zaopatrzenia spolecznego okresla
jego cel, a nie podmiot finansujacy $wiadczenia, a obie te formy przezornosci spotecznej
stanowig zasadniczo odmienne formy realizacji prawa zabezpieczenia spolecznego.

% Por. W. Muszalski, Prawo socjalne, Warszawa 2010, s. 94. Takze J. Piotrowski
postuguje sie pojeciem ,techniki”. Autor ten wedle kolejnosci ich historycznego stoso-
wania w zabezpieczeniu spolecznym wymienia techniki: opiekunczg, pomocy spolecznej
i ubezpieczenia, nadajac rozdziatowi swego opracowania tytut: ,,Techniki zabezpieczenia
spofecznego". Zob. J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody,
Warszawa 1966, s. 160 i n. Trzeba odnotowad¢, ze pojecie zaopatrzeniowej metody
finansowania zabezpieczenia spolecznego jest niezgodne z takim rozumieniem tego
pojecia, jaki przedstawia w nawiazaniu do literatury niemieckiej D.E. Lach. Przyjmuje
on, ze Versorgung to udostepnienie okreslonych $wiadczen, a nie model organizacyjno-
-finansowy (D.E. Lach, Pojecie..., s. 37). Odwolujac si¢ do regulacji prawa finanséw
publicznych, trzeba dostrzec tu model budzetowy, ktéry pozostaje normatywna forma
organizacyjno-finansows.
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opiera sie na wszelkich innych dochodach i przychodach publicznych®.
W przypadku $wiadczen pozaubezpieczeniowych w zabezpieczeniu
spolecznym tytut prawny gromadzenia $rodkéw pieni¢znych nie ma
zadnego zwiazku z prawem do $wiadczenia. Dla systemoéw finanso-
wych ubezpieczen spotecznych istotne s zasada wzajemnosci (w wy-
miarze globalnej réwnowagi przychodéw i wydatkéw funduszu) oraz
mechanizm finansowania ryzyka ubezpieczeniowego za pomoca sktadek
naleznych od osob tworzacych wspdlnote ryzyka. Nieco inne ujecie
spotyka si¢ w literaturze polityki spotecznej, gdzie rozrdznia si¢ metody
finansowania w technice wlasciwej dla ubezpieczenia spotecznego oraz
technice wlasciwej dla ubezpieczenia, gdyz obie moga by¢ formami
wykorzystywanymi w zabezpieczeniu spolecznym. W zwiazku z tym
T. Szumlicz w oderwaniu od jezyka prawa ustala wedtug zrédla finan-
sowania nastepujace zasady finansowania zabezpieczenia spotecznego
(kryteria podziatu): 1) zasade zaopatrzeniows (finansowane z podat-
kéw poprzez fundusze budzetowe), 2) zasade paraubezpieczeniowa
(finansowang ze sktadek o charakterze parapodatku poprzez publiczne
fundusze celowe) oraz 3) zasade ubezpieczeniows (finansowang przez
sktadki poprzez fundusze ubezpieczeniowe), 4) zasade filantropijng
(finansowang z darowizny poprzez fundusze charytatywne)®.

W naukach prawnych za gléwne formy organizacyjno-finansowe zabez-
pieczenia spolecznego uznaje si¢ ubezpieczenie, zaopatrzenie i opieke
(pomoc spoleczna), ktdre, przynalezac do prawa publicznego, okreslaja
rézne koncepcje nabywania i realizacji §wiadczen zabezpieczenia spo-
tecznego®. Taki tréjpodziat form zabezpieczenia spotecznego niewat-

¥ D.E. Lach sklania si¢ ku temu, zZe odwolanie si¢ do zrédla finansowania (sktadki

vs. $rodki budzetowe) jako kryterium odgraniczajacego technike ubezpieczeniowa od
zaopatrzeniowej traci wspolczesnie na znaczeniu wobec znacznego dofinansowania
systemu ubezpieczen spotecznych dotacjami budzetowymi (D.E. Lach, Pojecie..., s. 28).
Wydaje sie jednak, ze z punktu widzenia konstruowania modeli ustrojowych systemu
finansowego systemu ubezpieczen spolecznych, a zwlaszcza dyskusji o docelowym mo-
delu ustroju finansowego dla systemu ubezpieczen spotecznych podzial ten zachowuje
znaczenie.

0 T. Szumlicz, Publiczne fundusze socjalne - istota oraz organizacja i funkcjonowanie
w Polsce, ,Studia z Polityki Publicznej” 2014/1, s. 94.

1" Por. . Jonczyk rozpoznaje je szczegotowo, okreslajac mianem form ochrony ryzyka
socjalnego. Zob. J. Jonczyk, Prawo..., 2006, s. 57-60.



44 Rozdziat 1. Srodki pienigzne, fundusze i podmioty nimi dysponujgce...

pliwie podkresla zréznicowanie sposobu finansowania i administracji
$wiadczen z zakresu zabezpieczenia spotecznego®. Nie jest to jedyny
sposdb systematyzowania prawnych koncepcji zabezpieczenia spotecz-
nego w oparciu o historyczny i wspdtczesny jezyk prawa®. Finansowa-
nie skltadkowe ochrony socjalnej jest uznawane za jedno z kryteriow
wyodrebniania prawa ubezpieczenia spotecznego sposrod systemow
$wiadczeniowych prawa socjalnego*, przez co J. Joniczyk zalicza nawet
zaopatrzenie emerytalne pracownikéw od 1954 do 1998 r. do formy
ubezpieczenia w zabezpieczeniu spolecznym. Obowigzek skfadania sie
na ubezpieczenia spoteczne stanowi podstawe odrdznienia publicznych
stosunkow ubezpieczeniowych w prawie zabezpieczenia spolecznego od
wystepujacych stosunkow zaopatrzeniowych, ktdre zapewniajg gwaran-
cje ochrony ryzyka przed jego wystapieniem.

Trzeba zauwazy¢, ze techniki realizacji zabezpieczenia ulegajg obecnie
przemianom, gdyz przez stanowienie prawa panstwo moze kreowaé
nowe techniki realizacyjne. Technika powiernicza* czy technika od-
szkodowawcza® nie tylko powigksza liczbe i zréznicowanie charakteru

# K. Antonéw zaklada, ze tréjpodziat ten nie ma zadnego znaczenia prawnego, gdyz
stuzy zbiorczemu objeciu jego zakresem wymienionych technik finansowania $wiadczen.
Zob. K. Antonéw, Przedmiotowe, konstytucyjne i procesowe przestanki uznania prawa
zabezpieczenia spolecznego za odrebng galgz prawa [w:] Jednosé w réznorodnosci. Studia
z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spotecznego i polityki spolecznej. Ksiega pamigt-
kowa dedykowana profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, red. A. Patulski, K. Walczak,
Warszawa 2009, s. 295.

# Por. K. Slebzak, Prawo do zabezpieczenia spotecznego w Konstytucji RP, Warszawa
2015, s. 19-30. Krytycznie na temat zasadnosci wyodrebnienia zaopatrzenia spolecznego
wypowiedziat si¢ w doktrynie zwlaszcza J. Jonczyk, Prawo..., 2006, s. 57-58.

* Por. D.E. Lach [w:] System prawa ubezpieczeri spotecznych, t. 1. Czes¢ ogélna,
red. A. Wypych-Zywicka, Warszawa 2020, s. 53.

* D.E. Lach, Powiernicza technika realizacji zabezpieczenia spotecznego (na przy-
ktadzie ubezpieczenia zdrowotnego), PiP 2009/3, s. 34.

M. Lewandowicz-Machnikowska, Regulacja prawna socjalnego wsparcia dla oséb
o niskich dochodach, Wroclaw 2013, s. 29-30. K. Stopka zalicza do nich: $wiadczenia dla
inwalidow wojennych oraz cztonkéw ich rodzin; swiadczenia dla kombatantow, oséb
bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego; $wiadczenia dla zotnierzy
przymusowo zatrudnianych w kopalniach wegla, kamieniotomach, zaktadach rud uranu
i batalionach budowlanych; $wiadczenia dla 0s6b skierowanych do pracy przymusowej
oraz osadzonych w obozach pracy; §wiadczenia dla niewidomych cywilnych ofiar wojny;
zados¢uczynienie dla czlonkéw rodzin ofiar wystapien wolnosciowych wlatach 1956-1989;
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prawnego stosunkéw prawnych zabezpieczenia spotecznego, ale tez
wplywa na rozbudowe systemow finansowych zabezpieczenia spolecz-
nego, w ktérych nastepuje wykorzystanie wszystkich wskazanych wyzej
typow srodkow pienieznych stuzgcych finansowaniu zabezpieczenia
spolecznego. Wyodrebnienie odszkodowania spoltecznego lub wspie-
rania spolecznego jako formy realizacji prawa zabezpieczenia spolecz-
nego powstalo wobec uznania odrebnosci tej techniki, w ktorej rozmiar
$wiadczenia nie zalezy od powstalej szkody, lecz od faktu jej zaistnienia.

Metody finansowania zabezpieczenia spolecznego stanowia typy ideowe,
jednakze ich rozréznianie nie pozostaje w pelni jednoznaczne ze wzgle-
du na mozliwo$¢ odrézniania metody ubezpieczenia oraz metody
ubezpieczenia spolecznego zamiast jednej metody ubezpieczeniowej
(ta pierwsza jest narzedziem w prawie zabezpieczenia spotecznego,
a druga efektem jego zastosowania w zabezpieczeniu spolecznym).
Metoda finansowania ubezpieczeniowego w praktyce zawiera czesto
jakie$ elementy mieszane w przyjmowanym w prawie ubezpieczenio-
wym systemie finansowym zabezpieczenia spolecznego. Odréznianie
systemow finansowych zabezpieczenia spotecznego nie ma wigc juz tak
ostrych granic. Stosowane w prawie zabezpieczenia spolecznego metody
finansowania ubezpieczeniowego przewaznie majg charakter neutralny
aktuarialnie, przez co fundusze nie realizujg zasady ekwiwalentnosci
funduszowej, lecz sa rownowazone przez transfery srodkéw budzeto-
wych. Mozliwe jest jednak ustalenie takiej organizacji finansowania
zabezpieczenia spolecznego, ktora jest aktuarialnie zdeterminowana,
gdy fundusz lub zakltad ubezpieczeniowy musi spetnia¢ reguly zréwno-
wazenia dochodéw i wydatkéw. Z formalnego punktu widzenia podatki
i skfadki na ubezpieczenia spoteczne jako rézne typy bezposrednich
zrodet finansowania $wiadczen zabezpieczenia spolecznego sg groma-

$wiadczenia dla dzialaczy opozycji antykomunistycznej i 0s6b represjonowanych z po-
wodu dziatalnosci antykomunistycznej; $wiadczenia dotyczace zdarzen aktualnych,
$wiadczenia dla inwalidéw wojskowych oraz cztonkéw ich rodzin; §wiadczenia z tytutu
wypadkow w szczegdlnych okoliczno$ciach; panstwowa kompensate dla ofiar niektorych
czyndw zabronionych; §wiadczenia dla weterandéw dziatan poza granicami panstwa;
$wiadczenia z tytulu szkdd na osobie powstalych podczas lub w zwiazku z udzielaniem
pomocy stuzbom mundurowym. Zob. K. Stopka, Swiadczenia odszkodowania socjalnego
w prawie polskim, Warszawa 2018, s. 2-6 (ze spisu tresci podrozdzialow).
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dzone i gospodarowane wedtug odmiennych regul - zgodnie z pra-
wem budzetowym w przypadku podatkow, a skfadki na ubezpieczenia
spoleczne ze wzgledu na ich odplatno$¢ sa przewaznie kierowane do
autonomicznych funduszy celowych, mogg tez by¢ ewidencjonowane
na rachunkach indywidualnych, co pozwala wskaza¢ odmienne wtas-
ciwosci i konsekwencje utrzymywania ubezpieczeniowych wzgledem
pozaubezpieczeniowych systeméw finansowania zabezpieczenia spo-
tecznego - roznicowanie systemow finansowych zabezpieczenia spotecz-
nego nastepuje przez zasady gwarantowania $wiadczenia, podstawy jego
wyplacania oraz okreslanie jego wysokosci, forme udziatu panstwa czy
tez ciezar finansowania.

Rozpoznawanie globalnych wielkosci wptywow sktadkowych w pol-
skim zabezpieczeniu spolecznym pozwala wywies¢, ze finansowanie
sktadkowe stanowi podstawowe zrodlo finansowania zabezpieczenia
spolecznego. Z prawniczego punktu widzenia T. Zielinski uznaje ubez-
pieczenia spoleczne za podstawowa forme zabezpieczenia spolecznego
gwarantowanego przez Konstytucje RP i najwazniejszy instrument pro-
wadzenia polityki spolecznej przez panstwo®. Na plaszczyznie finanséw
publicznych oznacza to, ze wydatki zabezpieczenia spolecznego moga
by¢ realizowane poprzez trzy jego gléwne czedci, jakimi sa finanse pan-
stwa, finanse samorzaddéw oraz finanse ubezpieczen spolecznych i zdro-
wotnych®, a znaczenie gromadzenia sktadek na ubezpieczenia spoteczne
jako metody finansowania zabezpieczenia spotecznego podkresla, ze
FUS stanowi najwiekszy panstwowy fundusz celowy, ustepujacy je-
dynie budzetowi panstwa. Efekty gromadzenia srodkéw pienieznych
ze skfadek na ubezpieczenia spoteczne sg uwarunkowane przez zakres
podmiotowy ubezpieczenia spotecznego oraz przyjeta konstrukeje
prawna skfadki, a takze jej przeznaczenie oraz spoleczng akceptacje

4 T. Zielinski, Ubezpieczenia spoteczne pracownikéw. Zarys systemu prawnego — czes¢
ogolna, Warszawa-Krakow 1994, s. 26-27.

W literaturze (zob. E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa
2001) zwrécono uwagg, ze zakres przedmiotowy i podmiotowy finanséw publicznych
opiera si¢ na okreslonych konwencjach. Do zaproponowanej przez tych autoréw kon-
wencji podziatu finanséw publicznych na finanse panstwa, samorzadowe i ubezpieczen
spotecznych zaproponowano wyzej okreslong modyfikacje uwzgledniajaca usamodziel-
nienie skladki zdrowotnej jako daniny opfacanej niezaleznie od podatku dochodowego.
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praworzadnosci obowiazku skladkowego. Ze wzgledu na przeznacze-
nie indywidualne sktadek na ubezpieczenia spoleczne za praworzadne
i nierepresyjne uznaje sie ustalanie wyzszych stawek oprocentowania
sktadek na rodzajowe ubezpieczenia spoleczne anizeli w przypadku fi-
nansowania podatkowego. Spofeczna ocena praworzadnosci obowigzku
sktadkowego ulega zmianie, jezeli ustalony zakres ochrony obowigz-
ku sktadkowego staje si¢ watpliwy do uzyskania w przyszlosci, przez
co w spotecznym odbiorze zatraca si¢ roznica miedzy ubezpieczeniows
a zaopatrzeniowg metoda finansowania §wiadczen.

Finansowanie podatkowe wystepuje we wszystkich systemach finan-
sowych zabezpieczenia spolecznego, jednakze w przypadku zaopa-
trzeniowych (pozaubezpieczeniowych) systemow finansowych jest to
podstawowe zrodto finansowania obok innych $rodkéw publicznych,
ktére moga by¢ wykorzystane na cele zabezpieczenia spotecznego.
W przypadku ubezpieczeniowych systeméw finansowych stanowi ono
jedynie posrednie zZrédlo finansowania $wiadczen z ubezpieczen spo-
tecznych - gdy realizacja wydatkow z zabezpieczenia spotecznego opiera
sie na okreslonej kategorii prawnej sktadki, to finansowanie $wiadczen
uzupelniajaco staje sie mozliwe dzieki podatkom i pozostatym s$rod-
kom publicznym. Podmiotem zobowigzanym do wyptaty swiadczen
zaopatrzeniowych i §wiadczen odszkodowania socjalnego jest panstwo,
stad zagadnienia zwigzane z finansowaniem tych $wiadczen sg rozpa-
trywane z perspektywy finanséw publicznych, a zwlaszcza budzetu
panstwa, ktory uzyskuje forme ustawy. Dysponenci czgsci budzetowych
wskazani w ustawie budzetowej przekazuja $rodki na cele zabezpiecze-
nia spolecznego do uprawnionych jednostek budzetowych (Minister
Obrony Narodowej, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji,
Minister Sprawiedliwo$ci, minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia
spolecznego)®. Z kolei dla systemu ubezpieczen spotecznych kluczowe
jest to, ze podmiotem zobowigzanym do wyplaty swiadczen z ubezpie-

¥ Zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansoéw z 15.01.2014 r. w sprawie
szczegdtowego sposobu wykonywania budzetu panstwa (Dz.U. z 2021 r. poz. 259) dys-
ponentami $rodkéw budzetu panstwa sa dysponenci czesci budzetowych i kierownicy
podlegtych tym dysponentom panstwowych jednostek budzetowych, ktérzy zgodnie
z odrebnymi przepisami dokonujg wydatkéw budzetu panstwa ujetych w planie finan-
sowym jednostki lub realizuja dochody budzetu panstwa.
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czen spolecznych jest ZUS (powszechne ubezpieczenie spoteczne) oraz
KRUS (rolnicze ubezpieczenie spoteczne).

W przypadku $wiadczen zaopatrzeniowych (sedziowie, prokuratorzy,
stuzby mundurowe) na finansowanie $wiadczen skladaja si¢ wszyscy
adresaci prawa poddani dzialaniu systemu podatkowego, a w pozosta-
tym zakresie Skarb Panstwa jako uzyskujacy $rodki pieni¢zne za uzy-
wanie mienia panstwowego, z jego sprzedazy lub emisji obligacji Skarbu
Panstwa. Charakterystyczne dla systemu tych $wiadczen jest to, ze sa
one wyplacane z budzetu panstwa tylko tej grupie, ktdra antycypowata
ryzyka socjalne w czasie wykonywania stuzby na rzecz panstwa zgodnie
z trescig ustaw okreslajacych dziatania poszczegdlnych resortéw; nie
sg finansowane przez t¢ wspélnote ryzyka, lecz wspolnote narodowa.
Podobnie $wiadczenia odszkodowawcze w zabezpieczeniu spotecznym
nie sg adresowane do wszystkich cztonkéw danej spotecznosci, lecz do
cztonkéw majgcych szczegdlny status prawny (kombatanci, inwalidzi,
ofiary represji, weterani), a finansowane sg przez jednostki, ktére nie tyl-
ko nie s3 narazone na doznanie szkody na osobie w tych okoliczno$ciach,
ale takze te, ktore nie mialy zadnego wplywu na ich zaistnienie, rowniez
odnosnie do zdarzen zasztych®. W przypadku pozaubezpieczeniowych
systemow finansowania §wiadczen socjalnych nie tylko brak syme-
trii miedzy uprawnieniem do nich a ich finansowaniem na poziomie
stosunkow prawnych, ale tez brak odrebnej organizacji finansowania
swiadczen poza systemem budzetowym panstwa oraz tworzonym dla
niego ustrojem administracji panstwowe;j’'.

%0 K. Stopka, Swiadczenia..., s. 68.

°! Odréznienie systemu $wiadczen realizujacych technike odszkodowania socjalnego
nie polega na zréznicowaniu instytucjonalnym oraz finansowym. K. Stopka rozpatruje
forme zabezpieczenia w ustawie z 30.10.2002 r. o zaopatrzeniu z tytulu wypadkéw lub
choréb zawodowych powstatych w szczegélnych okolicznosciach (Dz.U. z 2025 r. poz. 173)
oraz ustawie z 29.05.1974 r. o zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych oraz
ich rodzin (Dz.U. z 2025 r. poz. 195), uznajac, ze tytuly tych ustaw nie okreslaja formy
realizacji zabezpieczenia spotecznego w rozumieniu instytucjonalnym, ale ujawniajg
przede wszystkim zrddla finansowania oraz zakres przedmiotowy lub podmiotowy
realizowanego przez nie zabezpieczenia spolecznego. Zob. K. Stopka, Swiadczenia...,
s. 79.
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Finansowanie systemdw zaopatrzenia spotecznego pochodzi ze $rod-
koéw budzetowych Skarbu Panstwa, a finansowanie systeméw pomo-
cy publicznej dokonywane jest bezposrednio przez budzety jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore realizujg zadania wlasne z zakresu
pomocy spolecznej, z posrednim wsparciem budzetu panstwa®. Po-
moc spoleczna jest niezalezna od optacania jakichkolwiek skladek i ma
charakter subsydiarny wobec innych form zabezpieczenia spotecznego
jednostki, a Zrédla jej finansowania opieraja sie na lokalnych bazach po-
datkowych. Subsydiarnos¢ pomocy spotecznej wyraza si¢ w wyplacaniu
$wiadczen dopiero w sytuacji uniemozliwiajacej jednostce zatroszczenie
sie o zaspokojenie wlasnych potrzeb oraz wowczas, gdy nie otrzymuje
ona $wiadczen z tytulu ubezpieczenia spotecznego lub zaopatrzenia
spolecznego®.

Swiadczenia socjalne, zaréwno ubezpieczeniowe, jak i zaopatrzeniowe,
majg charakter ustawowy oraz roszczeniowy, a srodki publiczne, ktore sg
przeznaczane na ich finansowanie, sa zdefiniowane ustawowo oraz scen-
tralizowane w budzecie panistwa lub panstwowych funduszach celowych.
Teoretycznoprawne ujecie ubezpieczeniowego systemu finansowego
w odro6znieniu od pozostatych systemow finansowych zabezpieczenia
spolecznego czesto jest identyfikowane w odniesieniu do kwestii orga-
nizacyjno-finansowych; zaktada gromadzenie sktadek na ubezpieczenia
spoleczne w jednym lub wigkszej liczbie funduszy ubezpieczeniowych,
przez co straty doznane przez osoby je wnoszace rozkladaja si¢ na caty

2 Art. 115 ust. 1 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1283 ze zm.) przewiduje dotacje celowe dla jednostek samorzadu terytorialnego na
dofinansowanie zadan wlasnych z zakresu pomocy spolecznej. Moga one otrzymywaé
dotacje celowe do 80% kosztow realizacji zadania. Z kolei zgodnie z art. 18 ust. 112
ustawy pomoc spoleczna przewiduje, ze organizowanie i $wiadczenie specjalistycznych
ustug opiekunczych w miejscu zamieszkania dla 0sob z zaburzeniami psychicznymi;
przyznawanie i wyplacanie zasitkéw celowych na pokrycie wydatkow zwigzanych z kle-
ska zywiolowa lub ekologiczna; przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych, a takze
udzielanie schronienia oraz zapewnianie posiltku i niezb¢dnego ubrania cudzoziemcom,
ktorym udzielono zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub zgody na pobyt
tolerowany na terytorium Rzeczypospolitej polskiej stanowia rodzaje zadan zleconych
przez administracje rzadows, ktdre sa w catosci pokrywane z budzetu panstwa.

53 K. Slebzak, Prawo do zabezpieczenia..., s. 29-30.
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fundusz®. Z kolei teoretycznoprawne ujecie systemu zaopatrzeniowego
polega na wydzieleniu z budzetu panstwa srodkéw przeznaczonych
na finansowanie przewidzianych w prawie §wiadczen dla wszystkich
obywateli, ktorzy tracg mozliwo$ci zarobkowania, bez rozkladania ry-
zyka strat na zamkniety krag uczestnikow® lub tylko niektdre kregi
obywateli uprawnionych do $wiadczen zaopatrzeniowych. W przypadku
pozaubezpieczeniowych technik zabezpieczenia spotecznego czesto nie
powstaja autonomiczne systemy finansowe zabezpieczenia spotecznego,
lecz budzetowe systemy finansowania zwigzane ze stosowaniem obo-
wigzku prawnego lub wolno$ci prawnej - z udzialem budzetu panstwa
lub budzetéw samorzadowych, a w przypadku obowigzku alimenta-
cyjnego w polskich warunkach pojawia si¢ juz Fundusz Alimentacyj-
ny. Finansowanie form dobroczynnosci i wzajemnej pomocy opiera
sie na finansach prywatnych. W przypadku niepublicznych systemdow
finansowania $§wiadczen majg one charakter zdecentralizowany, sfor-
malizowany przez organizacje pozytku publicznego oraz dziatalno$¢
charytatywno-opiekuncza Kosciotéw, ktore dokonujg gromadzenia
$rodkéw pienigznych ze zZrédel dobrowolnych lub przez pracodawce,
tak jak jest w przypadku funduszy przedsigbiorstw, ktére przyjmuja
posta¢ zakladowego funduszu $wiadczen socjalnych.

Miedzy forma zabezpieczenia spotecznego a metods finansowania
zabezpieczenia spofecznego zachodzi podwdjna zaleznosé. Z jednej
strony wybor formy zabezpieczenia spotecznego oraz typowego spo-
sobu finansowania $wiadczen ma znaczenie dla metody finansowania
$wiadczen z zakresu zabezpieczenia spofecznego (podatek a sktadka),
a z drugiej strony wybrane Zrédfo finansowania §wiadczen (metoda
finansowania zabezpieczenia spotecznego) jest kluczowym czynnikiem
dla zastosowania przez prawodawce okreslonej techniki zabezpieczenia
spolecznego. Zastosowanie techniki podatkowej finansowania $wiad-
czenia tatwiej zyskuje poparcie dla partii politycznych, ktére stanowia
wiekszo$¢ parlamentarng przy wydawaniu aktu prawnego. Prowadzenie
takiej polityki spotecznej nie wymaga wkiadu finansowego od osoby

** C. Jackowiak [w:] W. Jaskiewicz, C. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy w za-
rysie, Warszawa 1980, s. 419.
% C. Jackowiak [w:] W. Jaskiewicz, C. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo..., s. 420.
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zagrozonej ryzykiem socjalnym, z ktérego poniesieniem moze si¢ nie
zgadzaé. Dlatego konstrukcja systemu zabezpieczenia spofecznego na
zasadzie zaopatrzeniowej jest uznawana za podatng na naciski roszcze-
niowe i dzialania polityczne®, jednakze rozluznianie zwigzku skladki
ze $wiadczeniem w przypadku systemu finansowego ubezpieczen spo-
tecznych moze tworzy¢ podobne skutki, gdy wktad finansowy staje si¢
nieproporcjonalnie niski do poziomu ochrony socjalnej. Uczestnictwo
w systemach zaopatrzeniowych zaklada jednolity, rowny dla wszystkich
i stosunkowo niski wymiar zaopatrzenia oraz uczestnictwo w nich osob,
ktore sg zdefiniowane w sposob formalny™, czasem moze by¢ okreslone
bardzo szeroko na podstawie kryterium obywatelstwa. Z kolei systemy
finansowe ubezpieczen spotecznych moga zapewnia¢ finansowanie
wysokich $wiadczen, zréznicowanych ze wzgledu na wkiad skladkowy
lub wkiad pracy.

Okreslone przez ustawodawce oraz nazwane w doktrynie prawa zabez-
pieczenia spolecznego sa poszczegdlne ryzyka socjalne, ktore wskazuja
na cele finansowania $wiadczen zabezpieczenia spolecznego, jakie de-
finiuje ustawodawca. Maja zawsze stanowic¢ okreslony przejaw szkody
na osobie (ryzyko czasowej niezdolnosci do pracy, ryzyko trwatlej nie-
zdolnosci do pracy, ryzyko niezdolnosci do samodzielnej egzystenciji,
ryzyko utraty zywiciela rodziny) albo zdarzenia, z ktérego szkoda moze
wynikna¢ (ryzyko wypadku przy pracy lub choroby zawodowej). Re-
alizowanie polityki zabezpieczenia spolecznego w oparciu o system
ubezpieczeniowy pozwala z jednej strony utrzymac ciezar finansowania
na ubezpieczonych, tworzacych wspdlnote ryzyka®, a z drugiej strony

% Por. T. Szumlicz, Ryzyko..., s. 30. Skoro prawo do $wiadczen nie wynika z wno-
szonych sktadek tylko z woli ustawodawcy, to zwiekszenie $wiadczent moze staé si¢
efektem gry politycznej prowadzacej do zmiany okreslonych ustaw. Dla zwigkszenia
popularnosci politycznej wystarczajace jest rozszerzenie zakresu gratyfikowanych zastug.
Por. M. Ksiezopolski, G. Magnuszewska-Otulak, R. Gierszewska, Zabezpieczenie spoteczne
[w:] Polityka spoteczna, Katowice 1998, s. 249.

7 Por. J. Piotrowski, Zabezpieczenie..., s. 181.

* K. Stopka, Swiadczenia..., s. 18-23.

K. Gilga uwaza, ze ubezpieczenia spoteczne oparte sa na technice ubezpieczeniowej,
ktora zaklada gromadzenie §rodkéw na okreslonych funduszach przez ludzi narazonych
na wymienione rodzaje ryzyka (por. K. Gilga, Ubezpieczenia spoteczne [w:] K. Gilga,
Zabezpieczenie spoleczne, red. Z. Pisz, Wroclaw 1998, s. 34). Ubezpieczenia zawsze
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okresli¢ uprawnienia kazdego z tych ubezpieczonych na podstawie in-
dywidualnego przebiegu ubezpieczenia. Wyzwaniem dla finansowania
zabezpieczenia spolecznego jest zwigkszajacy sie zakres szkody przez
czynniki naturalne (w tym dlugowieczno$¢ ludzi), co stawia pytanie
o mozliwo$¢ dostosowania regul ochrony ubezpieczeniowej (np. przez
podnoszenie wieku emerytalnego) po tym, jak dane ryzyko osobowe juz
zostalo przeniesione na publiczng organizacje¢ ubezpieczeniowa zgodnie
z trescig zlozonych stosunkéw prawnych ubezpieczenia spotecznego,
wzglednie zakonczenia realizacji systemu ubezpieczeniowego finan-
sowania zabezpieczenia spolecznego na rzecz innego, ktéry pozwala
przeprowadzi¢ niezbedne zmiany dostosowawcze.

3.2. Struktury normatywne systemoéw finansowych
zabezpieczenia spotfecznego

Struktury normatywne zabezpieczenia spolecznego sa zdefiniowane
w Polsce przez kilkadziesiagt ustaw, a w nich odnajdujemy tez mozaike
systemow finansowania §wiadczen zabezpieczenia spotecznego. W pod-
recznikowym ujeciu przyjmuje sie uogdlnienie, ze do poszczegolnych
dzialéw (segmentow) prawa zabezpieczenia spotecznego zalicza sie
powszechne ubezpieczenia spoleczne, rolnicze ubezpieczenie spoteczne,
ubezpieczenie zdrowotne, zaopatrzenie emerytalne Zolnierzy zawo-
dowych i funkcjonariuszy (z elementami zaopatrzenia spotecznego),
pomoc spoteczng oraz wsparcie socjalne dla oséb bezrobotnych oraz
rodzin uprawnionych do $§wiadczen rodzinnych®. Wszelkie $wiadcze-
nia z zakresu zabezpieczenia spolecznego maja przypisane organizacje
finansowania, ktore réznig si¢ znacznie w poszczegdlnych dziatach
zabezpieczenia spolecznego, a gtéwnie metoda finansowania - czy jest
to metoda finansowania ubezpieczeniowego oparta na sktadkach, czy
metoda finansowania zaopatrzenia spolecznego oparta na podatkach

pelnig funkcje repartycyjna, polegajaca na centralizacji okreslonych kwot pienieznych
w postaci skladek ze zdecentralizowanych zrédet i ich podziale w celu wyréwnania
szkod losowych oraz wyplacaniu odszkodowan i $wiadczen (por. J. Lancucki, Finanse
ubezpieczen gospodarczych, Warszawa 1993, s. 37-38).

K. Antonéw [w:] Prawo pracy i ubezpieczeti spotecznych, red. K.-W. Baran, Warszawa
2017,s.701.
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oraz innych $rodkach budzetowych. Struktury catosci systemow fi-
nansowych zabezpieczenia spotecznego s3 wkomponowane w system
instytucjonalny finanséw publicznych.

Wielos¢ struktur normatywnych finansowania zabezpieczenia spotecz-
nego stwarza kanwe do pytan o zakres mozliwych uproszczen i uniwer-
salizacji organizacji finansowania zabezpieczenia spotecznego, do czego
przyjdzie wroci¢ w dalszej czesci opracowania. Podstawowe znaczenie
w zabezpieczeniu spotecznym w Polsce zachowuja systemy finanso-
wania ubezpieczeniowego, ktdre ro6znig si¢ jednak znaczeniem sktadki
ubezpieczeniowej oraz jej wplywem na wielko$¢ $wiadczenia ochron-
nego. Takiego zwigzku nie ma w przypadku struktur normatywnych
systemow finansowania $wiadczen leczniczych® w przeciwienstwie do
struktur normatywnych finansowania $wiadczen ubezpieczen spotecz-
nych. Ze wzgledu na odrebng charakterystyke finansowania §wiadczen
uzyteczny jest wspdlczesny podzial na system ubezpieczenia zdrowot-
nego i powszechny system ubezpieczenia spotecznego. Ten pierwszy
jest finansowany ze sktadki zdrowotnej pobieranej przez ZUS, lecz od-
prowadzanej do Narodowego Funduszu Zdrowia, ktérego srodki prze-
znaczane s3 na kontraktowanie $wiadczen opieki zdrowotnej®. Drugi
za$ jest finansowany ze skladek na ubezpieczenia spoleczne, ktore sa
pobierane przez ZUS oraz przekazywane na przychody FUS oraz FEP.
Swiadczeniobiorcy s3 wspierani przez dodatkowe fundusze gromadzone
zinnych $rodkéw budzetowych — Fundusz Medyczny, zasilany w cato$ci

' Ustawa o z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkéw publicznych (Dz.U. z 2025 1. poz. 620 ze zm.).

¢ W tak krotkim opisie trudno uwzgledni¢ wszelkie odrebnosci i roznice. Przy-
ktadowo finansowanie $§wiadczen zdrowotnych nastepuje z pewnymi odrebnosciami
w zakresie kontraktowania $wiadczen leczniczych zolnierzy i funkcjonariuszy. Szpitale
resortowe Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji moga by¢ kontraktowane
nie tylko przez Narodowy Fundusz Zdrowia, ale réwniez bezposrednio przez Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji ze srodkéw budzetowych tego resortu,
przez co funkcjonariusze stuzb podlegtych temu ministerstwu (Policja, Straz Graniczna,
Panstwowa Straz Pozarna i inne) oraz ich rodziny moga korzysta¢ z opieki zdrowotnej
finansowanej z Narodowego Funduszu Zdrowia (jak ogot obywateli) albo ze srodkow
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, w ramach systemu resortowego.
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ze $rodkéw budzetowych® oraz Fundusz Solidarnosciowy, zbierajacy
danine solidarno$ciows, o czym szerzej w dalszej czesci opracowania.
Problematyka organizacji finansowania ochrony zdrowia posiada tak
odrebne uwarunkowania, ze trudno rozpoznawac potencjal jej uniwer-
salizacji z systemami ubezpieczen spotecznych. Warto jednak wskaza¢
struktury normatywne systemow zabezpieczenia spofecznego, ktére
sg oparte na zaopatrzeniowej metodzie finansowania, gdyz pochodza
w calosci ze srodkow budzetowych, ze wzgledu na koncowe dociekania
warunkow prawnofinansowych, w ktérych moze by¢ potrzebna unifika-
cja systemow ubezpieczen spolecznych, a nawet szersza uniwersalizacja
ochrony ryzyka socjalnego z pomini¢ciem ryzyka niezdrowia.

Dysponentami srodkéw budzetowych w ramach zaopatrzeniowych or-
ganizacji finansowania $wiadczen sg ustaleni ministrowie. Przeznaczone
s one na zaopatrzenie emerytalne oraz odszkodowania przystugujace
w razie wypadkow i choréb pozostajacych w zwigzku ze stuzbg woj-
skowa, policyjna i pokrewna zolnierzy zawodowych (Minister Obrony
Narodowej) oraz funkcjonariuszy Panstwowej Strazy Pozarnej, Agencji
Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Stuzby Ochrony Panstwa, Central-
nego Biura Antykorupcyjnego, Stuzby Wigziennej, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego (Minister Spraw We-
wnetrznych i Administracji), a takze uposazenia sedziow i prokuratoréw
w stanie spoczynku (Minister Sprawiedliwosci). Odnoszac sie do kata-
logu $wiadczen zabezpieczenia spotecznego wedtug konwencji nr 102
Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej minimalnych norm
zabezpieczenia spolecznego, przyjetej w Genewie 28.06.1952 ., trzeba
tez zwrdci¢ uwage na zasitki dla bezrobotnych, ktore sg finansowane
ze skladek pracodawcéw wnoszonych do Funduszu Pracy, jak réwniez
$wiadczenia pomocy spolecznej, ktdre sg finansowane przez budzety
samorzadowe dzigki dotacji celowej otrzymywanej z budzetu panstwa.
Administracjg tych przedostatnich §wiadczen zajmujg si¢ urzedy pra-
cy, a pozostalych osrodki pomocy spolecznej. Te ostatnie udzielajg tez
zréznicowanych $wiadczent pomocy spolecznej na podstawie ustawy
z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej oraz $wiadczen z Funduszu Ali-

¢ Powolany na podstawie art. 6 ust. 1 ustawy z 7.10.2020 r. o Funduszu Medycznym
(Dz.U. 22024 r. poz. 889).
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mentacyjnego, ktérego dysponentem pozostaje Minister Rodziny, Pracy
i Polityki Spolecznej®. Z perspektywy przedmiotu opracowania wigcej
miejsca trzeba poswieci¢ oznaczeniu tych struktur normatywnych syste-
mow finansowania zabezpieczenia spolecznego, ktore dotycza réznych
organizacji finansowania ubezpieczen spolecznych.

W obecnym prawie ubezpieczen spotecznych nalezy wskaza¢ na trzy
odrebne systemy finansowe ubezpieczen spotecznych. Gléwne znacze-
nie ma system finansowy, ktory dotyczy powszechnego ubezpieczenia
spolecznego na podstawie ustawy z 13.10.1998 r. o systemie ubezpie-
czen spolecznych. Odrebnym systemem od tego pierwszego z punktu
widzenia organizacji finansowania jest system finansowy utworzony na
podstawie ustawy z 20.12.1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow,
opierajacy si¢ na przewidzianych w tej ustawie funduszach oraz przy-
pisanych im $rodkach publicznych. Trzeci system finansowy dotyczy
organizacji i finansowania emerytur pomostowych, funkcjonuje na
podstawie przepisow ustawy z 19.12.2008 r. o emeryturach pomosto-
wych. Kazdy z tych systeméw finansowych realizuje cele zabezpieczenia
spolecznego przy réznym nasileniu metody ubezpieczeniowego finan-
sowania $§wiadczen.

Pojecie systemu ubezpieczen spotecznych, przywotane w tytule opra-
cowania, posiada konotacj¢ prawnicza wynikajaca z jego zastosowania
w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych. K. Antonéw zauwaza,
ze na system ubezpieczen spotecznych w rozumieniu ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych sktadajg si¢ przepisy powolanej ustawy i ak-
tow wykonawczych, stanowigce przedmiot ubezpieczen spolecznych;
przepisy odrebne dotyczace $wiadczen z ubezpieczen spotecznych, wa-
runkéw nabywania prawa do nich oraz zasad i trybu ich przyznawania
(art. 2 ust. 2 u.s.u.s.), czyli regulacje (w tym akty wykonawcze) z zakresu
ubezpieczenia emerytalnego, ubezpieczen rentowych, ubezpieczenia
chorobowego, ubezpieczenia wypadkowego; jak rdwniez przepisy innych
aktow prawnych zawierajacych uregulowania dotyczace sfery ubez-

¢ Ustawa z 7.09.2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz.U.
72025 r. poz. 438 ze zm.).
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pieczen spolecznych®. Za G. Uscinska nalezy przyja¢, ze wspodlczesny
system ubezpieczen spolecznych charakteryzuja zasady podlegania
ubezpieczeniom spolecznym, kwestie organizacyjne i finansowe, w tym
oplacanie sktadek, zasady funkcjonowania funduszy ubezpieczenio-
wych i podmiotéw odpowiedzialnych za ich dzialanie, uprawnienia do
$wiadczen przystugujacych w razie zajécia ryzyka, a takze gwarancje
panstwa z tytutu ich ustanowienia oraz odpowiedzialnos¢ za utrzymanie
systemu ubezpieczen spolecznych, z tym zastrzezeniem, ze wchodzace
w zakres ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych reguly postepo-
wania w razie sporu nie powinny juz definiowa¢ tego pojecia®®. Pojecia
systemu finansowego ubezpieczen spotecznych nie mozna w calosci
powigzaé z przedmiotem ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych,
ktory, jak stusznie wskazuje K. Antonoéw, jest szerszy od przedmiotu
ubezpieczen spotecznych®.

System finansowy ubezpieczen spolecznych w perspektywie jurydycznej
stanowig wszystkie instytucje prawne, wplywajace na okreslenie wyso-
kosci przychodéw oraz wydatkéw z zakresu ubezpieczen spolecznych,
ktore sa wzajemnie powigzane normatywnie ze wzgledu na realizacje¢
ustalonego celu zabezpieczenia spolecznego. Z uwagi jednak na odrebna
strukture kwalifikujacg powszechne i rolnicze ubezpieczenia spofeczne
nalezy wspolczesnie rozrézniaé te dwa odrebne systemy finansowe ubez-
pieczen spolecznych. Z perspektywy normatywnej trzeba zwrdci¢ uwage
na art. 1 ws.u.s., ktdry wskazuje systemy swiadczeniowe realizowane
technika ubezpieczeniowas, a zaliczane przez ustawodawce do ubezpie-
czen spotecznych®. Okreslony w tytule ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych ,,system ubezpieczen spotecznych” obejmuje wytacznie
materie ubezpieczen powszechnych, gdyz zgodnie z art. 5 ust. 1 u.s.u.s.
ubezpieczenie spoleczne rolnikéw reguluja odrebne przepisy, chyba
ze rolnik podlegalby obowigzkowi ubezpieczen spotecznych na pod-
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