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FINANSE PUBLICZNE A FUNDUSZ UBEZPIECZEN
SPOLECZNYCH. Z PROBLEMATYKI DZIALANIA
ZAKEADU UBEZPIECZEN JAKO JEGO DYSPONENTA

STRESZCZENIE

Przedmiotowa praca poza przyblizeniem zagadnien zwigzanych z samym pojeciem Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, klasyfikacja jego przychodow i wydatkéw, ukazuje rowniez role
Zaktadu jako jego dysponenta. Problem ten wpisuje sie w szersze zagadnienie, tj. zwigzkow
miedzy systemem finansowym ubezpieczeh spotecznych a budzetem panstwa. Z jednej
strony, nauka prawa finansowego postrzega mozliwosci dziatania Zaktadu jako dysponenta
relatywnie wasko, w przeciwnym za$ kierunku sytuuja sie poglady przedstawicieli nauki
prawa ubezpieczen spotecznych. Samo prawo do zabezpieczenia spotecznego, jako silnie za-
korzenione w ustawie zasadniczej, dla jego realizacji wymaga nie tylko przymuszenia obywa-
teli do partycypacji w systemie, ale takze stworzenia mozliwosci wyptaty swiadczen. Skoro
pozyskiwanie przychodéw FUS czesto wymaga aktywnego dziatania po stronie ZUS, to za
w petni uzasadniony nalezy uznac taki sposob wyktadni przepiséw dotyczacych tego fundu-
szu, ktory je uniemozliwi.
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1. WSsTEP

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych! jest parnstwowym funduszem celo-
wym, ktoérego srodkami dysponuje Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. FUS re-
alizuje zadania z zakresu pierwszego filaru ubezpieczen spotecznych. Sytu-
acja finansowa Funduszu jest trudna, nie tylko z uwagi na niekorzystne
trendy demograficzne, ale rowniez w wyniku dziatalnosci ustawodawcy,

! Dalej takze jako ,Fundusz” albo ,FUS”.
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ktory — zwiekszajac wydatki na kolejne swiadczenia - nie zapewnia wzrostu
wptywow do Funduszu. Przedmiotowa praca nie dotyczy jednakze tylko re-
lacji pomiedzy Funduszem Ubezpieczen Spotecznych a Zaktadem, ktéry jest
jego dysponentem. Problem ten wpisuje sie w szersze zagadnienie, tj. zwigz-
kow miedzy systemem finansowym ubezpieczen spotecznych a budzetem
panstwa. W pismiennictwie rola Zaktadu jako dysponenta Funduszu nie jest
postrzegana w sposéb jednolity, poglady te majg rowniez wptyw na aktual-
nie obowigzujaca linie orzecznicza sadow powszechnych. Z jednej strony,
nauka prawa finansowego postrzega mozliwosci dziatania Zaktadu jako dys-
ponenta relatywnie wasko, w przeciwnym za$ kierunku sytuuja sie poglady
przedstawicieli nauki prawa ubezpieczen spotecznych. Wyktadni przepisow
nie sprzyja takze ich niska jakos$¢, a przede wszystkim niespojnosc. Jak sie
jednakze wydaje, ich wyktadnia nie moze by¢ oderwana od celu, ktory przy-
Swiecat ustawodawcy.

Przedmiotowa praca, poza przyblizeniem zagadnien zwigzanych samym
pojeciem FUS, klasyfikacja jego przychodow i wydatkow, pozwoli rowniez
na ukazanie roli Zaktadu jako jego dysponenta. Czy ustawodawca wyposazyt
go w odpowiednie narzedzia, celem ochrony sktadek odprowadzanych na
konta ubezpieczonych? Dla prawidtowej odpowiedzi na to pytanie istotna
jest przede wszystkim wyktadnia pojecia dysponent, a co za tym idzie - re-
alne uprawnienia i mozliwosci dziatania po stronie Zaktadu. Warto w tym
miejscu wspomniec, ze w sktad Funduszu wchodzi mienie znacznej wartosci,
ktére wymaga nie tylko ochrony, ale takze jego powiekszania, celem reali-
zacji postawionych przez ustawodawce zadan. W tym kontekscie istotne s3
faktyczne mozliwosci dziatania po stronie dysponenta Funduszu, w tym sku-
tecznego dochodzenia praw réwniez na drodze sgdowe;j.

2. PoJECIE FUNDUSZU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Zgodnie z art. 51 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych? Fundusz Ubezpieczen Spotecznych jest panstwo-
wym funduszem celowym. Zostat on powotany w celu realizacji zadan z za-
kresu ubezpieczen spotecznych®. Nie posiada on osobowosci prawnej, nie
ma zatem organow, a jego dysponentem jest Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych* Jego znaczenie jest weztowe, poniewaz dla realizacji Swiadczen z sys-

2 Dz.U.z 2025 r., poz. 350, zwana dalej ,ustawa systemowa” lub ,u.s.u.s.”.

3 G. Uscinska, Prawo ubezpieczeri spotecznych, Warszawa 2019, s. 115 i nn.

4 ). Wantoch-Rekowski, System ubezpieczeri spotecznych a budzet paristwa, Warszawa 2014,
s. 115.
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temu ubezpieczen spotecznych konieczne byto uprzednio okreslenie spo-
sobu jego finansowania, w tym pozyskiwania i wydatkowania srodkow pie-
nieznych®. Sama klasyfikacja prawa ubezpieczen spotecznych nie ma przeto-
zenia na finanse ubezpieczen spotecznych, ktére postrzegane sg jako czesc
finansow publicznych® badz tez jako powigzane z systemem finanséw pu-
blicznych’. Budowa FUS jest przy tym specyficzna, poniewaz w jego sktad
wchodzg fundusze, tj. emerytalny, rentowy, chorobowy oraz wypadkowy.
Musiato to rodzi¢ pytania i watpliwosci zwigzane z charakterem samych fun-
duszy, jednakze nalezy przyjac¢, ze mamy do czynienia z podziatem o charak-
terze porzadkowym, nie za$ organizacyjnym czy tez prawnofinansowym?.
Dodatkowo, chociaz sam Fundusz wystepuje w stosunkach na gruncie obo-
wigzujacych regulacji jako fundusz ubezpieczeniowy o autonomicznym cha-
rakterze, to wolg ustawodawcy realizuje rowniez zadania spoza zakresu
ubezpieczen spotecznych. Przychody panstwowego funduszu celowego po-
chodza ze srodkéw publicznych, wydatki s za$ zwigzane z realizacjg wyod-
rebnionych zadan panstwowych®. Przyjete oznaczenia rodzajéw przycho-
doéw, rodzajow wydatkdw, a takze szczegétowe unormowania gospodarki fi-
nansowej ubezpieczen spotecznych to podstawowe cechy przyjetej przez
ustawodawce konstrukcji prawnej FUS jako panstwowego funduszu celo-
wego, ktory jednakze pozbawiony jest osobowosci prawnej, co jest zgodne
z u.f.p.’? Wymaga podkreslenia, ze do panstwowych funduszy celowych nie
sg zaliczane te fundusze, ktérych jedynym zrédtem przychodow s3 dotacje
z budzetu panstwa, w przypadku FUS jest to tylko jeden z rodzajéw przycho-
dow, o czym szerzej w dalszej czesci pracy*. Jak wskazuje sie w pismiennic-
twie, jedng z przestanek wyodrebnienia funduszy celowych byta mozliwosc
elastycznego prowadzenia gospodarki finansowej'2. W sferze dysponowania
zasobami funduszy celowych nie mamy zas do czynienia z dziataniem statio-
nes fisci, czyli pozbawionych osobowosci prawnej publicznych jednostek or-

> R.Pacud, [w:] Ustawa o systemie ubezpieczenr spotecznych. Komentarz, red. K. Antonéw, War-
szawa 2024, Lex.

¢ Tak m.in. C. Kosikowski, Problem odrebnosci i autonomicznosci prawa finansowego, [w:] Finanse
publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2006, s. 87 -88.

7 A. Drwitto, Stowo wstepne, [w:] T. Sowinski, Finanse ubezpieczeri emerytalnych, Warszawa
2009, s. 13.

8 J. Wantoch-Rekowski, System..., s. 118-119.

9 Zob. art. 29 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 .,
poz. 1530, 1572, 1717, 1756 i 1907 oraz z 2025 r., poz. 39), dalej ustawa ,u.f.p.”.

10 R. Pacud, [w]] Ustawa..., red. K. Antonow.

1 Vademecum gtéwnego ksiegowego jednostki finanséw publicznych, red. M. Culepa, M. Kaczu-
rak-Kozak, P. Walczak, Legalis 2014.

12 K. Sawicka, [w:] M. Karlikowska, M. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 80.
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ganizacyjnych, ktore w obrocie prawnym reprezentujg Skarb Panstwa. Wytgcz-
nym bowiem dysponentem takich funduszy jest podmiot, ktéry wskazano
w ustawie powotujacej Fundusz. Na aprobate zastuguje stanowisko B. Kuci-
-Gusciory, wskazujace na powazny problem prawny, ktérego wystepowanie
rzutuje na charakter prawny funduszy. Chodzi bowiem o kwestie, czy fundu-
sze, ktoérych ustawodawca nie wyposazyt w osobowosc prawna, stanowig jed-
nostki organizacyjne, czy tez s3 wytacznie przejawem formy organizacyjnej
gospodarowania srodkami pienieznymi®®. Jednoczesnie wymaga podkreslenia,
ze problem ten nie zostat - jak dotad - poddany analizie w pismiennictwie,
ani tez w opracowaniach resortowych, pomimo jego prawnej doniostosci.

3.  WPLYWY | WYDATKI FUNDUSZU UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH

Ustawodawca w art. 52 ust. 1 u.s.u.s. okreslit przychody, ktore zasilajg FUS.
Jak trafnie wskazuje sie w pismiennictwie!*, przywotana regulacja poczatkowo
miata charakter zamkniety, jednakze ustawodawca nowelg z 2002 r.** dopuscit,
by wptywy FUS mogty pochodzi¢ réwniez z innych tytutdw niz ujete w pkt 1-9.
Wyliczenie ma zatem aktualnie charakter przyktadowy. Przychody FUS pocho-
dza m.in. ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktdre nie podlegaja przekaza-
niu na rzecz otwartych funduszy emerytalnych; ze srodkdw rekompensujgcych
kwoty sktadek przekazanych na rzecz otwartych funduszy emerytalnych; z wptat
z budzetu panstwa oraz z innych instytucji, przekazanych na $wiadczenia, kto-
rych wyptate zlecono Zaktadowi; z oprocentowania rachunku bankowego FUS;
z lokat dokonywanych na jednostki uczestnictwa funduszy rynku pienieznego;
z odsetek od nieterminowo regulowanych zobowigzan wobec FUS; ze zwrotu
nienaleznie pobranych swiadczen, wraz z odsetkami; z dodatkowej optaty; z do-
tacji z budzetu panstwa; ze srodkéw Funduszu Rezerwy Demograficznej oraz
z innych tytutow. Nalezy zgodzic sie z J. Wantochem-Rekowskim, ze weztowe
znaczenie dla funkcjonowania FUS maja sktadki na ubezpieczenia spoteczne,
srodki rekompensujace kwoty sktadek przekazanych na rzecz otwartych fundu-
szy emerytalnych i dotacje z budzetu panstwa'®. Obok przychodéw okresla-

13 B. Kucia-Gusciora, Status prawny funduszy celowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2004, nr 4, s. 18.

4 D. Wajda, [w:] Ustawa o systemie ubezpieczeri spotecznych. Komentarz, red. B. Gudowska,
). Strusinska-Zukowska, wyd. 2, Warszawa 2014, Legalis.

5 Przedmiotowa zmiana zostata wprowadzona w art. 28 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
o restrukturyzacji niektorych naleznosci publicznoprawnych od przedsigbiorcow (Dz.U.
nr 155, poz. 1287).

16 J. Wantoch-Rekowski, [w:] Ustawa o systemie ubezpieczeri spotecznych. Komentarz, red.
J. Wantoch-Rekowski, Warszawa 2015, Lex.
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nych w literaturze jako ubezpieczeniowe’, istotng grupe przychodéw Fun-
duszu stanowig przychody pozaubezpieczeniowe, tj. srodki pieniezne pocho-
dzace z budzetu panstwa. Ich celem jest nie tylko wyréwnywanie brakéw
w finansach Funduszu przez panstwo, ale przede wszystkim zabezpieczaja
one wyptacalno$¢ Funduszu®®. Dodatkowo z tego zrodta finansowane sg wy-
ptaty Swiadczen zleconych do obstugi Zaktadowi, tj. dodatkowego $wiadcze-
nia rocznego dla emerytéw i rencistow, swiadczenia wychowawczego, czy
tez w przesztosci bonu turystycznego®. Wymaga przy tym podkreslenia, ze
te wptaty chociaz stanowia przychod FUS to maja charakter bezzwrotny
wytgcznie wtedy, gdy zostaty wydatkowane. Jedynie na marginesie nalezy
zauwazyc, ze z budzetu panstwa finansowane sg takze inne Swiadczenia,
ktore wyptaca Zaktad, tj. m.in. $wiadczenia inwalidow wojennych, wojsko-
wych, os6b represjonowanych oraz kombatantow i cztonkéw ich rodzin,
renty wypadkowe postow i senatordw, renty z tytutu wypadkéw w szcze-
golnych okolicznosciach, jednorazowe odszkodowania powypadkowe wy-
ptacone z tytutu chorob zawodowych 0séb zatrudnionych przy produkcji
wyrobow azbestowych oraz dla postéw i senatoréw z tytutu wypadku
w szczegolnych okolicznosciach, swiadczenia przedemerytalne oraz eme-
rytury i renty wyjatkowe?.

Ze srodkow Funduszu finansowane sg m.in. wyptaty swiadczen z ubez-
pieczenia emerytalnego, rentowego, chorobowego oraz wypadkowego; wy-
datki na prewencje rentowa; sptaty kredytéw i pozyczek wraz z odsetkami,
zacigganych w celu wyptaty swiadczen z Funduszu; odsetki za nieterminowe
wyptaty swiadczen oraz naleznosci dla ptatnikdéw sktadek, ktdrzy wykony-
wali zadania zwigzane z ustalaniem prawa do swiadczen i ich wysokosci oraz
wyptata Swiadczen z ubezpieczenia chorobowego. Ponadto finansowane sg
wydatki pochodzace z wptat z budzetu panstwa oraz z innych instytucji,
przekazanych na $wiadczenia, ktorych wyptate zlecono Zaktadowi, z wyjat-
kiem $wiadczen finansowanych z odrebnych rozdziatéw budzetowych oraz
wptat z instytucji zagranicznych; odpis z Funduszu stanowiacy przychdd Za-
ktadu; wydatki na pokrycie niedoboru srodkdw niezbednych do zapewnienia
wyptat emerytur kapitatowych; emerytury kapitatowe, srodki gwarantowane
oraz jednorazowe wyptaty, ustalane ze sktadek zewidencjonowanych na
subkoncie oraz $rodki, pochodzace z czesci sktadki na ubezpieczenie emery-

17" Tak m.in. J. Wantoch-Rekowski, [w:] Ustawa..., red. J. Wantoch-Rekowski.

18 R. Pacud, [w] Ustawa..., red. K. Antonow.

19 Zob. wiecej na temat bonu turystycznego w: t. Jurek, D. Borek, Forma wyptaty Polskiego
Bonu Turystycznego jako nowatorski wzorzec dla innych swiadczeri spotecznych obstugiwa-
nych przez Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych - rozwazania administracyjnoprawne, ,Guberna-
culum et Administratio” 2022, nr 1, s. 55-70.

20 R. Pacud, [w:] Ustawa..., red. K. Antonow.
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talne, odprowadzane przez Zaktad do Funduszu Rezerwy Demograficznej?..
Przywotany przepis ma zatem charakter zamkniety, a przedmiotowy katalog
nie moze by¢ interpretowany w ten sposéb, aby uwzgledniac jakiekolwiek
dodatkowe przestanki. Trafnie wskazuje sie przy tym w pismiennictwie, ze
zakaz wydatkowania $rodkéw Funduszu na inne cele wigze sie z cigzaca na
Zaktadzie odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych?2. Srodki zgromadzone w FUS s3g na biezgco wydatkowane, co wynika
z jego redystrybucyjnego charakteru. Jak trafnie wskazuje sie w pismiennic-
twie?®, poza wydatkami, jak tez przychodami Funduszu jest czesc sktadki
emerytalnej, ktora jest odprowadzana do OFE. Musiato to prowadzi¢ do po-
wstania watpliwosci co do jej charakteru. Sktadka jest co prawda fizycznie
przekazywana przez Zaktad, ale sama operacja finansowa dokonywana jest
na rachunku bankowym Funduszu. W tym kontekscie za w petni uprawnione
nalezy uznac pojawiajgce sie w pismiennictwie poglady, ktdre wskazywaty
na prywatyzacje zadania publicznego w zwigzku z przekazaniem go do
OFE?*. Trudno réwniez w tym kontekscie nie przywotac¢ wyroku TK z 4 listo-
pada 2015 r.%, ktory uznat $rodki zgromadzone w OFE za publicznoprawne,
a nie prywatne, przynalezne cztonkom OFE. Rzecz dotyczyta aktywdw po-
chodzacych ze sktadek emerytalnych, ktére zostaty zainwestowane w obli-
gacje Skarbu Panstwa, obligacje drogowe oraz $rodkdéw w postaci gotdwki.
Byto to jedno z kluczowych orzeczen TK, ktére doprowadzito do uznania
mozliwosci cofniecia reformy emerytalnej, kluczowej z uwagi na coraz trud-
niejsza sytuacje demograficzng w kraju, a co za tym idzie — rowniez sytuacje
finansowa samego Funduszu. W tym kontekscie trudno pomingc konse-
kwentnie wyrazane przez Trybunat stanowisko?®, ze sama umowa z pan-
stwem zostaje zawarta juz w momencie podjecia dziatalnosci rodzacej obo-
wigzek ubezpieczen spotecznych, co wigze sie z koniecznoscig zachowania
pewnego standardu co sposobu wprowadzania zmian wzgledem o0séb juz
nim objetych. Przedmiotowe rozstrzygniecie z 4 listopada 2015 r., przy pet-
nej swiadomosci wadliwosci funkcjonujacych dwczesnie rozwigzan, szcze-
golnie w zakresie wysokich kosztéw funkcjonowania OFE przy relatywnie
niskim ryzyku, doprowadzito nie tylko do spadku zaufania do panstwa i sta-

2 Art. 54 us.u.s.

2 D. Wajda, [w:] Ustawa..., red. B. Gudowska, J. Strusinska-Zukowska.

> R. Pacud [w] Ustawa..., red. K. Antonow.

24 H. Szurgacz, Zagadnienia przekazywania przez paristwo zadari w zakresie zabezpieczenia spo-
tecznego podmiotom niepublicznym, [w:] Konstytucyjne problemy prawa pracy i zabezpiecze-
nia spotecznego, red. H. Szurgacz, Wroctaw 2005, s. 125.

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK-A 2015/10, poz. 163.

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11 lutego 1992 r.,, sygn. K 14/91, OTK w 1992 r.,
cz. 1, poz. 7.
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nowionego przez nie prawa, ale przede wszystkim zniechecito do poszuki-
wania alternatywnych form oszczedzania na przysztosc. Jak sie wydaje, te
negatywne doswiadczenia maja rowniez wptyw na relatywnie niewielka che¢
uczestnictwa obywateli w Pracowniczych Programach Kapitatowych. Samo
za$ orzeczenie z 4 listopada 2015 r. nie uwzglednito przede wszystkim faktu,
ze zasada rownowagi budzetowej nie jest zasadg konstytucyjna. Trafnie
w uzasadnieniu do zdania odrebnego do cytowanego wyzej orzeczenia wska-
zywat M. Granat, ze powinna by¢ ona wazona, tak jak inne wartosci konstytu-
cyjne?. Powinnoscig Trybunatu byta bowiem ochrona prawa do zabezpiecze-
nia spotecznego, w maksymalnie mozliwy sposdb?, takze z uwzglednieniem
niekorzystnych prognoz ekonomicznych wskazujgcych na pogtebiajacy sie de-
ficyt Funduszu. Trybunat bowiem skoncentrowat sie na aktualnych wynikach
finansowych i ocenie dziatalnosci OFE, nie dostrzegajac w wystarczajacy spo-
séb potrzeby spojrzenia na to zagadnienie w sposéb catosciowy. Nie pochy-
lono sie nad sytuacjg obecnych pracownikow, ktérzy stracili Srodki na indywi-
dualnych rachunkach w OFE na rzecz zapisu na subkoncie prowadzonym przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. Nalezy zgodzic¢ sie ze stanowiskiem M. Gra-
nata, ze wierzytelnosci zapisane na rachunkach w OFE byty ujete w wyodreb-
nionych i istniejacych aktywach ulokowanych w OFE?, a nie wspieraty wy-
ptate biezacych swiadczen emerytalnych. Trafnie wskazuje réwniez T. Liszcz
w odniesieniu do charakteru srodkéw OFE, ze ustawodawca nie miat swobody
w zakresie gospodarowania nimi. Pochodza one bowiem ze zrédta prywat-
nego, jakim jest wynagrodzenie osiggane przez ubezpieczonego i sg przezna-
czone na finansowanie przysztego $wiadczenia emerytalnego. Samo zas$ ulo-
kowanie ich w gwarantowanych przez panstwo papierach wartosciowych, sta-
nowito realne kapitatowe zabezpieczenie przysztej emerytury z drugiego fi-
laru. Takie stanowisko znajduje petne oparcie réwniez w literaturze z zakresu
prawa prywatnego, gdzie wskazuje sie, ze otwarte fundusze emerytalne na-
lezy uznac za cze$¢ systemu objetego prawem rynku kapitatowego®.

4. ZARZADZANIE MASA FUNDUSZU PRZEZ ZAKLAD
A JEGO LEGITYMACJIA PROCESOWA JAKO DYSPONENTA

Jak wskazano juz wyzej, Fundusz nie posiada osobowosci prawnej,
a takze swoich organow. Catoksztatt podejmowanych dziatan, w tym rozli-

2 |bidem.

28 Na tym polega w istocie wzorzec wywodzony z art. 67 ust. 1 ustawy zasadniczej.

2% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK-A 2015/10, poz. 163.

0 Tak m.in. A. Chtopecki, [w:] Prawo spdtek a prawo rynku kapitatowego, ,Studia Prawa Pry-
watnego” 2024, nr 3, Legalis.
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czenia finansowe, jest zwigzany z aktywnoscig dysponenta Funduszu, ktérym
jest Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. W tym kontekscie za w petni uprawnione
nalezy uznac stanowisko pojawiajace sie w nauce prawa finansowego, ktére
klasyfikuje Fundusz jako wyodrebniony rachunek bankowy, pozostajacy jedynie
w dyspozycji Zaktadu®'. W konsekwencji w czesci stanowisk przyjmuje sie, ze
Zaktadowi powierzono tylko zarzad nad Funduszem®2, a requlacja z uchylonego
art. 56 ust. 3 ustawy systemowej odnosita sie jedynie do koniecznosci zarzadza-
nia srodkami, ktore zostaty w nim zgromadzone, w sposob efektywny i bez-
pieczny. Znaczenie Funduszu jest jednakze kluczowe, poniewaz weztowe zrddto
jego przychoddw pochodzi ze Srodkéw ubezpieczonych, ktérzy nie majg mozli-
wosci samodzielnej ochrony swoich srodkow. W konsekwencji skoro Zaktadowi
powierzono nad nimi piecze, to nie znajduje zadnego uzasadnienia poglad, ja-
koby miata sie ona ograniczac tylko do mozliwosci ich wydatkowania. Z praktyki
organu rentowego wynika bowiem, ze pojawiajg sie ze strony czesci uczestni-
kéw systemu zachowania nieetyczne i nieuczciwe, ktére zmierzajg wprost do
Swiadomego osiagniecia nieuzasadnionych korzysci z systemu kosztem pozo-
statych ubezpieczonych partycypujacych w tworzeniu Funduszu. Taka sytuacja
zwigzana jest z koniecznoscig posiadania przez Zaktad, dziatajacy jako dyspo-
nent Funduszu, legitymacji procesowej czynnej, celem mozliwosci skutecznego
dochodzenia swoich praw na etapie postepowania sgdowego.

Jak trafnie wskazat Sad Apelacyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 17 maja
2005 r.**, warunkiem udzielenia przez sad ochrony jest to, aby z zgdaniem
jej udzielenia wystapita osoba do tego uprawniona. Takie uprawnienie sta-
nowi legitymacja procesowa czynna. W przeciwienstwie do zdolnosci sado-
wej nie stanowi ona jakie$ ogdlnej kwalifikacji podmiotu, ktdra ma charakter
trwaty i bedzie podlegac jednolitej ocenie w kazdym procesie. W przypadku
legitymacji procesowej uprawnienie to jest rozpatrywane z perspektywy
mozliwosci prowadzenia konkretnego procesu. Moze by¢ ono wywodzone
zarowno z prawa podmiotowego, jak tez z ustawy?**.

Powyzszy poglad nalezy uzna¢ za dominujacy w pismiennictwie. Jak traf-
nie wskazat G. Jedrejek, zostat on wyprowadzony z koncepcji legitymacji pro-
cesowej autorstwa W. Broniewicza. Upatrywat on jej zrédet w tej czesci rosz-
Czenia procesowego, gdzie zostato zawarte samo twierdzenie o podmioto-
wej stronie przywotanej normy prawnej*>. W tym kontekscie nalezy wskazac
na inne twierdzenie W. Broniewicza, wedle ktérego legitymacja procesowa

31 ). Wantoch-Rekowski, Ustawa...., op. cit.

32 B. Kucia-Gusciora, Status..., op. cit., s. 17.

% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 17 maja 2005 r., sygn. | ACa 1202/04, Lex
nr175186.

3 |bidem.

3 W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1996, s. 126.
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nie wynika z normy prawnej, ktéra faktycznie obowiazuje, ale tylko takiej,
ktora zostata przytoczona w roszczeniu procesowym?¢. W tym pogladem ko-
responduje rowniez stanowisko G. Jedrejka, ktéry wskazat, ze przy zastoso-
waniu kryterium obiektywnego mozna stwierdzi¢, ze pozew zostat wniesiony
przez osobe uprawniona. W tej sytuacji wystepuje legitymacja formalna i nie
ma koniecznos$ci wchodzenia w rozwazania materialnoprawne. W przypadku
zas, gdy analizy wymaga konkretny stosunek prawny, wdwczas wystepuje
legitymacja materialna, badana na dalszych etapach postepowania. Zrédtem
legitymacji procesowej formalnej, jezeli czynnoscia jest wniesienie pozwu,
moze byc¢ takze konkretny przepis, ktéry w takiej sytuacji ma co do zasady
charakter normy prawa procesowego. Nie wytgcza to jednakze mozliwosci,
aby zostat umieszczony zarowno wsrod przepiséw materialnoprawnych, jak
tez formalnoprawnych®’.

Nalezy przyja¢, ze zrodtem legitymacji procesowej czynnej Zaktadu, dzia-
tajacego jako dysponent FUS, jest art. 51 ust. 2 u.s.u.s. w zw. z art. 66 ust. 1
u.s.u.s. Wskazac¢ bowiem nalezy, ze chociaz od 1 pazdziernika 1999 r. w sfe-
rze dysponowania zasobami Funduszu Ubezpieczen Spotecznych nie dziata
juz wtasciwa statio fisci, to wytacznym dysponentem tych srodkow jest Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych. Zgodnie bowiem z przywotanym juz wyzej
art. 51 ust. 1 ustawy systemowej, Fundusz Ubezpieczen Spotecznych jest
panstwowym funduszem celowym, powotanym w celu realizacji zadan z za-
kresu ubezpieczen spotecznych. Dysponentem FUS jest Zaktad®®, ktéremu
nadano rowniez osobowosc prawng®. Jak wskazuje jezykowe znaczenie wy-
razu ,dysponowac”, tj. ,mie¢ do dyspozycji, rozporzadza¢ czyms$ wedtug
uznania™. Pojecie to moze by¢ réwniez rozumiane jako ,wydawac polece-
nia, zamawiac¢ cos, rozkazywac¢ komus™. Jak wskazano juz wyzej, jedna
z przestanek wyodrebnienia funduszy celowych byta mozliwos$¢ bardziej ela-
stycznego prowadzenia gospodarki finansowej, niz ma to miejsce przy finan-
sowaniu budzetowym. Celem utworzenia FUS byto zatem gromadzenie $rod-
kow pienieznych na wypadek wystapienia objetych ochrong ubezpiecze-
niowa ryzyk, przy scisle okreslonych zrédtach. Powyzsze nie pozwala na bez-
krytyczne przyjecie tezy, ze zasoby te stanowig wtasnosc¢ Skarbu Panstwa,
co koresponduje z podniesionymi wyzej watpliwosciami odnosnie do $rod-
kéw gromadzonych w OFE.

36 |bidem.

7 G. Jedrejek, Legitymacja procesowa w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2019, s. 33.

38 Zob. art. 51 ust. 2 u.s.u.s.

39 Zob. art. 66 ust. 1 u.s.u.s.

40 Stownik jezyka polskiego, t. 1-11, red. W. Doroszewski, Warszawa 1958-1969, http://sjp.
pwn.pl/doroszewski/.

41 |bidem.
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Podobnie w pismiennictwie trafnie wskazuje sie na watpliwosci zwig-
zane z problemem statusu prawnego Zaktadu, jego relacji z Funduszem
Ubezpieczen Spotecznych oraz charakteru sktadki na ubezpieczenia spo-
teczne, zwtaszcza jej cywilnoprawnej kwalifikacji*. J. Jonczyk zasadnie wska-
zuje, ze kwestia cywilnoprawnej kwalifikacji sktadki na ubezpieczenia spo-
teczne nie byta przedmiotem szerszego zainteresowania tak w pismiennic-
twie, jak tez w orzecznictwie. Podobnie sytuacja wyglada w nauce finansow
publicznych. Tymczasem, jak trafnie zauwaza przywotany autor, watpliwosci
budzi zaréwno poglad, ze sktadka na ubezpieczenia spoteczne jest wtasno-
$cig Skarbu Panstwa, jak tez teza, ze Zaktad sprawuje zarzad nad powierzo-
nym mieniem na zasadzie powiernictwa. J. Jofczyk trafnie dostrzega, ze
orzecznictwo niezasadnie koncentruje sie wtasciwie wytgcznie na wtasnosci
mienia pozostajgcego w dyspozycji Zaktadu, przy braku docenienia publicz-
noprawnej podmiotowosci Zaktadu w weztowym zakresie dziatalnosci, przy
braku bezposredniego zwigzania z dziataniem Skarbu Panstwa. Autor ten
stusznie zauwazyt, ze wzajemne relacje na linii Zaktad — Fundusz nie s3 ro-
zumiane wtasciwie przez nadmierne wyeksponowanie zdania ,do realizacji
zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych zostat powotany Fundusz Ubez-
pieczen Spotecznych”, podczas gdy weztowe znaczenie ma przepis wskazu-
jacy, ze to do Zaktadu nalezy wykonywanie zadan z zakresu ubezpieczen
spotecznych®. Dla prawidtowej oceny relacji Zaktadu z Funduszem Ubezpie-
czen Spotecznych istotne znaczenie ma réowniez systematyka u.s.u.s. Prze-
pisy ogblne stanowig, ze Zaktad znajduje sie wsrod wykonawcow zadan
z zakresu ubezpieczen spotecznych. Sam Fundusz pojawia sie dopiero w dal-
szych przepisach ustawy. Powyzsze nie moze by¢ utozsamiane z przypadko-
wym zabiegiem ze strony ustawodawcy, ale z oddaniem jego intencji, co nie
tylko nie moze by¢ pominiete w procesie wyktadni, ale wrecz powinno miec
w tym procesie weztowe znaczenie. W konsekwencji na petng aprobate za-
stuguje stanowisko J. Jonczyka, ze zaréwno systematyka u.s.u.s., jak i od-
mienny charakter uzywanych pojec¢ wskazujg na to, ze FUS ma podrzedne
znaczenie wobec ZUS*.

Warto rowniez zauwazyc, ze na podstawie art. 53 ust. 3 ustawy systemo-
wej FUS ma prawo zacigga¢ kredyty. W tym przypadku konieczne jest jed-
nakze uzyskanie zgody od ministra wtasciwego do spraw finanséw publicz-
nych. B. Gudowska* podkresla niepoprawny charakter przywotanej requlacji.

42 Tak J. Jonczyk, Glosa do postanowienia SN z dnia 19 wrzesnia 2002 r., V CKN 1223/00, OSP
2004, nr 7-8, s. 97.

43 |bidem.

4 |bidem.

4 B. Gudowska, [w:] Ustawa...., red. B. Gudowska, J. Strusinska-Zukowska.
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Skoro FUS jest panstwowym funduszem celowym i nie ma osobowosci praw-
nej, to nie ma jakichkolwiek podstaw, by byt podmiotem stosunkéw cywilno-
prawnych. W rezultacie FUS, traktowany jako numer rachunku bankowego,
naturalnie nie moze by¢ takze strong umowy kredytowej. Taka zdolnos¢ ma
natomiast Zaktad, ktory jest dysponentem Funduszu. Przywotany wyzej prze-
pis, jak trafnie wskazuje B. Gudowska, nalezy zatem rozumie¢ w ten sposob,
ze to Zaktad moze zaciggac¢ zobowigzanie z tytutu kredytu, przy uzyskaniu
oczywiscie zgody od ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych*é.

Za odmiennym stanowiskiem nie przemawia réwniez zaliczenie FUS do
kategorii funduszy celowych. J. Jonczyk podkresla, ze wyodrebnienie FUS po-
zbawione jest wiekszego znaczenia dla jego relacji ze Skarbem Panstwa. Wy-
maga bowiem zaakcentowania, ze srodki tamze zgromadzone nie uczestnicza
w obrocie cywilnoprawnym, a takze nie wchodzg zaréwno w zakres zobowig-
zan, jak tez odpowiedzialnosci, gdzie niezbedne bytoby wskazanie wtasciciela
tych srodkéw?’. Nalezy sie rowniez zgodzic¢ z J. Jonczykiem, ze uzasadnieniem
oddzielenia majatku FUS od majatku samego Zaktadu byta eliminacja ryzyka
zwigzanego z potencjalnym wzrostem wydatkéw administracyjnych organu
rentowego, a takze faktem, ze Swiadczenia z ubezpieczen spotecznych przy-
stuguja z Funduszu lub z budzetu panstwa, nie zas z Zaktadu. Jest to zwigzane
z ubezpieczeniowym charakterem samej sktadki. Przyjecie zas odmiennej kon-
cepcji, zaktadajacej, ze sktadka to wtasnos¢ Skarbu Panstwa, ostabia, o ile nie
niweczy, jej charakter ubezpieczeniowy oraz umozliwia przeprowadzanie
w sposob arbitralny zmian w systemie ubezpieczen spotecznych, co moze go-
dzi¢ réwniez w nabyte prawa do $wiadczen*. Nie ma réwniez zadnego uza-
sadnienia dla koncepcji, jakoby Zaktad zarzadzat powierzonym mieniem na
zasadzie powiernictwa. Dla takiej konstrukcji nie ma nie tylko podstaw praw-
nych, ale takze tych o charakterze aksjologicznym. Trafnie wskazuje bowiem
J. Jonczyk, ze sktadka - jako publicznoprawna danina o charakterze niepodat-
kowym - nie staje sie z mocy prawa wtasnoscig Skarbu Panstwa, ktéra mia-
taby zostac nastepnie powierzona innej panstwowej osobie prawnej®.

5. PODSUMOWANIE

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych to istotna czes¢ finansow publicz-
nych, ktéra stanowi odrebny panstwowy fundusz celowy. O ile samo prawo
ubezpieczen spotecznych jest klasyfikowane jako odrebna gatgz prawa, to

4 |bidem.
47 ). Jonczyk, Glosa...
“¢ |bidem.
4 |bidem.
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niektére jego elementy zaliczane s3 do prawa finansowego. Watpliwosci
zwigzane z samym charakterem Funduszu w duzej czesci byty natomiast
zwigzane z brakiem uwzglednienia jego ztozonej specyfiki, w oderwaniu od
celédw, ktére przyswiecaty jego utworzeniu. Powyzsze przektadato sie na
watpliwosci zwigzane z posiadaniem przez Zaktad legitymacji procesowej
czynnej, a zatem na mozliwosci skutecznego dziatania, takze jezeli chodzi
o aspekt ochrony intereséw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na drodze
procesu cywilnego. W przeciwnym bowiem razie, gdyby Zaktad nie miat fak-
tycznych mozliwosci podejmowania dziatan w celu przysporzenia srodkow
finansowych Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, jego zasoby ulegtyby wy-
czerpaniu, co uniemozliwitoby wykonywanie ustawowo okreslonych zadan
z zakresu ubezpieczen spotecznych. Istotne jest, ze sam ustawodawca nie
wskazat innej jednostki organizacyjnej, ktéra miataby realizowac te wazne
spotecznie zadania. Wolg ustawodawcy to Zaktad otrzymat osobowos¢
prawna, jemu rowniez powierzono dysponowanie Funduszem. Mozna sobie
przeciez wyobrazi¢ rowniez rozwigzanie alternatywne, w ktérym to np. mi-
nistrowi wtasciwemu ds. finanséw publicznych zostatoby powierzone to za-
danie. Celem utworzenia FUS byto utworzenie odrebnego budzetu - do re-
alizacji zakreslonego przez ustawodawce celu. Zadanie to przeciez mogtoby
byc¢ finansowane bezposrednio z budzetu panstwa albo z budzetu Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych, uznano jednak, ze celowe jest wyodrebnienie
osobnego budzetu. Jest to zatem $wiadomy wybdr ze strony ustawodawcy,
jak tez pozostawienie FUS w dyspozycji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.
Owa dyspozycja nie moze byc przy tym postrzegana w sposob sprzeczny
z jezykowym znaczeniem tego pojecia, w takim przypadku nie bedzie bo-
wiem mozliwosci realizacji powierzonych przez ustawodawce zadan. W tym
kontek$cie wymaga podkreslenia, ze samo prawo do zabezpieczenia spo-
tecznego, jako silnie zakorzenione w ustawie zasadniczej, dla jego realizacji
wymaga nie tylko przymuszenia obywateli do partycypacji w systemie, ale
takze stworzenia mozliwosci wyptaty $wiadczen. Skoro pozyskiwanie przy-
chodow FUS czesto wymaga aktywnego dziatania po stronie ZUS, to nie
znajduje uzasadnienia taki sposob wyktadni przepisow, ktéry je uniemozLliwi.
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PUBLIC FINANCES AND THE SOCIAL INSURANCE FUND. FROM THE ISSUES OF
FUNCTIONING OF THE INSURANCE INSTITUTION AS ITS ADMINISTRATOR

ABSTRACT

The subject work, apart from presenting issues related to the very concept of the Social In-
surance Fund, the classification of its revenues and expenditures, also shows the role of the
Institution as its administrator. This problem is part of a broader issue, i.e. the relationship
between the financial system of social insurance and the state budget. On the one hand, the
science of financial law perceives the possibilities of the Institution's action as an adminis-
trator relatively narrowly, while the views of representatives of the science of social insur-
ance law are in the opposite direction. The very right to social security, as strongly rooted in
the Constitution, requires not only forcing citizens to participate in the system, but also cre-
ating the possibility of paying benefits, for its implementation. Since obtaining FUS revenues
often requires active action on the part of ZUS, such a way of interpreting the regulations
concerning this fund that will make it impossible should be considered fully justified.
Keywords: Employee, insured, funds, financing, state budget.
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