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Opinia w sprawie preliminowanych dochodow i wydatkow na rok 1998
gospodarki funduszowej (ustawa budzetowa wraz z uzasadnieniem
oraz Autopoprawka Rady Ministrow wraz z uzasadnieniem)

Uwagi ogélne

W ustawodawstwie polskim fundusze moga by¢ tworzone zar6wno w budzecie panstwa,
jak 1 w gospodarce samorzadowej. Konstrukcje funduszy powiazanych z gospodarka budzetu
panstwa ustala, art.18 Prawa budzetowego, okreslajac kilka podstawowych zasad oraz
warunkow dzialania funduszy.

Do najwazniejszych zasad nalezy ustalenie po pierwsze, iz fundusze moga by¢ tworzone
wylacznie na podstawowe ustawy, po drugie, iz wydatki panstwowego funduszu celowego
moga by¢ dokonywane tylko w ramach posiadanych §rodkéw finansowych obejmujacych
biezace dochody 1 pozostatosci ubiegtego roku finansowego. Dopuszcza si¢ rowniez zasilenia
przejsciowe funduszu celowym kredytem bankowym.

Instytucja funduszy powszechnie wystgpuje, a nawet rozwija si¢ w wigkszosci krajow. Na
og6t najwiccej funduszy tworzonych jest w gospodarce lokalnej,' stuza one finansowaniu
wspolnych zadan szeregu odregbnych administracyjnie jednostek lokalnych, od gmin i miast
poczynajac a na regionach konczac. Uczestnicza w wykorzystaniu funduszy oraz ich
finansowaniu liczne podmioty gospodarcze a takze osoby fizyczne. W gospodarce panstwa
fundusze wystepuja wspolczesnie w praktyce licznie, maja one bowiem wiele zalet, cho¢ nie
pozbawione sa 1 wad.

Do wad funduszu zalicza si¢ na ogoF rozluznienie i zmniejszenie wiezi z budzetem.
Powoduje to bowiem naruszenie tradycyjnej zasady powszechnosci i formy budzetowania
brutto decydujacej o dyrektywnosci budzetu.

Po drugie, gospodarka funduszu prowadzona by¢ musi na podstawie planéw okreslajacych
przychody 1 rozchody funduszy, ktére stanowia integralna czg¢§¢ ustawy budzetowej. Po
trzecie szczegotowe zasady dziatalnosci funduszy okreslaja w drodze rozporzadzenia
poszczeg6lni ministrowie w porozumieniu z Ministrem Finansow.

Wymienione rozwiazania umozliwiaja bardziej swobodne dziatania funduszy, a co
najwazniejsze, uzalezniaja dokonywanie wydatkow, od posiadania odpowiedniej puli
wiasnych przychodow, wykorzystywanej bez ograniczenia czasowego.

1 Por. szerzej N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na Swiecie, Warszawa 1993, s. 275 i n.

2 Patrz H. Kuzifiska, Fundusze celowe w Polsce. Informacja nr 302. Wydziat Analiz Ekonomicznych i Spotecznych. Zespot budzetowy. Biuro Studiow i Eksper-

tyz. Kancelaria Sejmu. Warszawa 1995.
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Wyniki preliminowane, ze wzgledu na powiazanie funduszy z budzetu przy stosowaniu
tych zasad powinny w zwiazku z tym podlegac przede wszystkim kontroli i ocenie parlamen-
tu stanowiac czes$¢ sktadowa Sprawozdania.

Zasadnicza konstrukcja prawna funduszy celowych powiazanych z budzetem panstwa wy-
nika z art.18 Prawa budzetowego. W tym artykule ustalone zostaty zasadnicze konstrukcje
oraz warunki dziatania funduszy celowych.

Jako pierwsza ceche funduszy nalezy wysuna¢ charakter celowy, a nie ogélny funduszu.
Prawo budzetowe expressis verbis wymienia przedmiotowo - celowe oznaczenie zakresu
dzialania funduszy. Z tego tez wzgledu mozna przyja¢, iz tylko rzeczowo - celowe
ukierunkowane przedmiotowo fundusze o okreslonych zadaniach moga by¢ tworzone w
naszym systemie budzetowym. Co prawda, nie stanowi si¢ w prawie budzetowym, jaki ma
by¢ szczegdtowy zakres dziatania, ani tez czy ma to by¢ jednorodny przedmiot dziatalnosci,
niemniej mozna przyja¢, iz fundusze musza byC¢ tworzone wylacznie dla realizacji
okreslonego z gory celowo zadania.

Druga cecha charakterystyczna jest wymog powotywania funduszy wylacznie w formie
ustawy. Jest to bardzo istotny warunek, ktory zapobiega dowolno$ci w powstawaniu i
tworzeniu szeregu nowych funduszy.

Trzecia cecha wazna z punktu widzenia istoty gospodarki finansowej funduszu jest
przyjecie swoistej zasady "samofinansowania" funduszu. W p. 2 art. 18 ustala sig, iz wydatki
z funduszu celowego moga by¢ dokonywane tylko w ramach posiadanych srodkow
finansowych.

Z gramatycznej wyktadni przepisow Prawa budzetowego, a w szczegdlnosci z art.18 nie
wynika expressis verbis obowigzek dotowania funduszy. Ustalone zasady wskazuja wyraznie
przede wszystkim na konieczno$¢ samowystarczalnosci funduszu, a nie na ich dotowania.
Tymczasem, jak wiadomo, w praktyce fundusze od dawna, prawie z reguly korzystaja z
dotacji. Mozna stwierdzi¢, iz w tym zakresie w praktyce uzupelnianie gospodarki
funduszowej dotacjami jest bardzo czgste. Totez mozna nawet stwierdzi¢, iz dotacje sa w
praktyce bardzo powszechnym niejako skltadowym zrédtem finansowania funduszy
celowych.

Uprawnienia do udzielania dotacji nalezy szuka¢ w ogdlnych przepisach Prawa
budzetowego. Zakres dotacji, ktore moga by¢ udzielane z budzetu, sformutowany w art.19,
19a, 20, 21 i 22 Prawa budzetowego stwarza bardzo szerokie ramy i daje duze mozliwosci dla
udzielania dotacji przedmiotowych dla réznych jednostek publicznych, a takze 1
"niepanstwowych" (art. 20), jak rowniez dotacji podmiotowych, okreslonych ustawowo. Nie
ma wigc prawnych przeszkod, aby dotowaé réwniez fundusze.

Zalet funduszy jest duzo. Z tego tez powodu, pomimo krytyki w teorii 1 praktyce fundusze
stale wystepuja w gospodarce wspotczesnej, a nawet wykazuja w wielu panstwach
europejskich tendencje wzrostowe.

Do zalet funduszy nalezy przede wszystkim mozliwo$¢ wspolnego finansowania zadan i
wykorzystywania ich przez wigksza ilo$¢ roznych podmiotow. Zaleta tej formy jest tez moz-
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liwo$¢ na ogot tatwiejszego zdobycia srodkéw finansowych, wykorzystujac zasoby finansowe
réznych podmiotéw oraz korzystajac z kredytow.

Gospodarka finansowa, poprzez wyodrgbnione autonomiczne organy zarzadzajace, stwarza
mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o podejmowanych zadaniach, a takze zwigksza za-
kres 1 mozliwos$ci ekonomicznej i oszczednej formy dziatania, nie zwiazanej sztywna klasyfi-
kacja budzetowa. Forma funduszowa nie pociaga za soba szeregu trudnych technicznie wa-
runkow budzetowania, jak rowniez, co jest szczegodlnie istotne, nie powoduje przepadku srod-
kéw finansowych z uptywem roku. Nie oznacza to jednakze, izby plany i wykonanie gospo-
darki finansowej nie powinny by¢ kontrolowane. Powiazanie funduszy z budzetem wymaga
ustalenia odpowiednich form nadzoru i kontroli.

Jednoczesnie dopuszcza sig, co jest bardzo istotne z punktu widzenia prowadzenia ekono-
micznej 1 samowystarczalnej gospodarki, mozliwos¢ przejsciowego zasilania funduszy celo-
wych z kredytow bankowych. Umozliwia to podejmowanie ekonomicznych decyzji, kalkulu-
jac odpowiednio wyniki i korzysSci osiagnigte z zaciagnigtego kredytu, wprowadzajac odpo-
wiednie elementy gospodarnosci do dziatania funduszy, co tacznie z zasadaq samofinansowa-
nia zmierza do uekonomicznienia, a w pewnym stopniu réwniez komercjalizacji ich gospo-
darki.

Pozostale zasady wiaza si¢ w znacznym juz stopniu z samymi regutami gospodarki budze-
towej. W tym kierunku idzie przepis, ktory stanowi, iz gospodarka finansowa panstwowych
funduszy celowych jest prowadzona na podstawie planow stanowiacych cz¢$¢ ustawy budze-
towej, w ktorych to planach okresla si¢ przychody i rozchody funduszy.

Pozornie zaleta tej konstrukcji jest $ciste powiazanie jej z planem budzetowym. Nie zostaja
W ten sposOb zerwane powiazania z budzetem, okreslajac kierunki przedmiotowo ustalonych
zadan 1 nie ma miejsca teoretycznie naruszenie zasady powszechnosci budzetu. Przyj¢ta kon-
strukcja jednakze czeSciowo usztywnia 1 poddaje gospodarke funduszu, ktora powinna by¢
gictka i elastyczna, tatwo dostosowujaca si¢ do koniunktury rynku roznym

ustaleniom i rygorom planowania budzetowego. W moim przekonaniu, wtasnie w odnie-
sieniu do gospodarki funduszowej powinna by¢ dopuszczona wigksza swoboda i gigtko$¢
gospodarowania.

W zakresie gospodarki funduszami przekazano szerokie decyzje o charakterze wiadczym
poszczeg6lnym ministrom. Ustalona zostala bowiem w p. 6 art. 18 ogolna delegacja nakazu-
jaca, aby w cze$ci nieuregulowanej ustawa powotujacej fundusze, minister nadzorujacy pan-
stwowy fundusz celowy, w porozumieniu z Ministrem Finansow ustalit w drodze rozporza-
dzenia szczegdtowe zasady gospodarki finansowe;.

Wobec tak generalnie sformulowanej szerokiej delegacji, charakter, zakres oraz i szczegd-
towos¢ ustalonych rozwiazan sa roézne.

Zwracat na to uwage NIK w uwagach pokontrolnych sformutowanych w dziedzinie wyko-
nania budzetu w zakresie funduszy celowych za rok 1995.° Nalezaloby postulowaé, aby w

3 Por.: Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienigznej w 1995 r., Warszawa 26 lipca 1996 r. NIK, s. 422 i n.
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zwiazku z przeprowadzana reorganizacja struktury administracji poszczegdlni ministrowie,
organizujac od podstaw administracje resortow” wykonali swe obowiazki ustawowe i ustalili
zgodnie z zasadami modelowymi szczegotowa gospodarke finansowa poszczegodlnych fundu-
szy w spsodb bardziej ujednolicony. Pozwoli to uniknaé¢ wielu rozbieznych konstrukcji, ktore
obecnie obowiazuja w réznych resortach.

Uwagi szczegolowe

1. W rozdziale 13 Uzasadnienia do ustawy budzetowej na rok 1998 (s. 423 i n.) zostaty za-
proponowane dochody i wydatki ogdétem funduszy na rok 1998. Dochody wynosza
94.475.601 tys. zl, w tym dotacja z budzetu 21.106.720 tys. zl, za§ wydatki wynosza
92.870.762 tys. zt. Wskazano, iz fundusze celowe maja decydujacy wpltyw na rozmiary go-
spodarki pozabudzetowej w Polsce. Wykonana w 1996 roku kwota wydatkéw funduszy ce-
lowych wyniosta 68.813.065 tys. zl., tj. 18,9% produktu krajowego brutto. Przewiduje sig, ze
w 1997 roku wydatki funduszy wyniosa 83.889.709 tys. zi, tj. 19,2% PKB, a planowane na
1998 rok wydatki w wysokosci 93.870.762 tys. zt stanowia 18,4% prognozowanego produktu
krajowego brutto.

Wskazuje to na znaczenie funduszy w catoksztatcie gospodarki budzetowej. Do tak ustalo-
nych wielko$ci Rzad wprowadzil w Autopoprawce pewne ograniczenia. Zmniejszone zostaly
dochody 1 wydatki Funduszu Ubezpieczen Spotecznych z przewidywanych 71.677.676 tys. zt
- dochody, w tym dotacja z budzetu 6.792.760 tys. zt, zas wydatki 71.315.258 tys. zt do wy-
sokosci:

1. Stan funduszu na poczatek roku: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 6.525.173
tys. zk, plan na 1998 r. - 5.937.802 tys. zt.

2. Dochody: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 63.390.677 tys. zt, plan na 1998r.
- 71.677.676 tys. zt.

3. Wydatki: przewidywane wykonanie w1997 r. - 63.978.048 tys. zt, plan na 1998r. -
71.315.258 tys. z1.

4. Stan funduszu na koniec roku: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 5.937.802 tys. zl,
plan na 1998 r. - 6.300.220 tys. zl.

Drugim z funduszy, ktérego dochody i wydatki zostaty zmniejszone to Fundusz Pracy. Pre-
liminowane byty na rok 1998 wyniki funduszu w wysokosci:

Dochody Funduszu Pracy zaplanowano w wysokosci 7.026.342 tys. zl, tj. o 10,3 % mniej
niz przewidywane wykonanie w 1997 r. Dochody Funduszu pochodza ze sktadek ptaconych
gléwnie przez pracodawcow - 3.948.112 tys. zt, z dotacji budzetowej - 2.973.230 tys. zt oraz
z innych tytutow - 105.000 tys. zt.

Dotacja budzetowa stanowi 42,3% ogotu dochodow Funduszu i w stosunku do planu po
zmianach 1997 r. jest nizsza o 1.335.088 tys. zl.

4 Por. szerzej N. Gajl, Skarb Panstwa, Warszawa 1996.
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W 1997 r. dotacja dla Funduszu Pracy byla zaplanowana w wysokosci 4.808.318
tys. zt. W ciagu roku zmniejszona zostata o 500.000 tys. zt. Zmniejszenie dotacji w trakcie
1997 r. spowodowane jest, jak mozna przypuszczaé, znacznym spadkiem liczby wyptaconych
zasitkow osobom bezrobotnym.

Po redukcji wydatki te beda wynosi¢:

1. Stan funduszu na poczatek roku: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 310.069 tys. zl,
plan na 1998 r. - 371.765 tys. zi.

2. Dochody: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 6.965.650 tys. zl, plan na 1998 r. -
6.918.600 tys. zt.

3. Wydatki: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 6.903.954 tys. zl, plan na 1998 r. -
6.918.600 tys. zl.

4. Stan funduszu na koniec roku: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 371.765 tys. zl,
plan na 1998 r. - 371.765 tys. zi.

I w koncu propozycje zmian dotycza takze trzeciego funduszu - Funduszu Rehabilitacji
Oso6b Niepelnosprawnych. Preliminowane dochody i wydatki byly uksztattowane w wysoko-
$ci: dochody planowane szacuje si¢ na 1.265.000 tys. zt, a wydatki na 1.296.000 tys. zl, r6z-
nica wydatkéw nad dochodami zostanie sfinansowana ze $rodkéw Funduszu na poczatek
1998 r. Zrodtami dochodéw Funduszu sa przede wszystkim wplaty zakladow pracy z tytutu
zatrudnienia nie mniej niz 6 oso6b niepelnosprawnych (w wysokosci 990.000 tys. zi, tj.okoto
78% wszystkich dochodow) oraz cz¢$¢ ulg podatkowych, odsetki od nieterminowych wplat
zakladéw pracy i odsetki bankowe od §rodkéw biezacych i terminowych.

Najwigksza pozycj¢ wydatkow stanowia $rodki przeznaczone na zadania realizowane przez
wojewodzkie o$rodki do spraw zatrudnienia i rehabilitacji os6b niepelnosprawnych. Na ten
cel przewidziano 602.000 tys. zi.

Srodki te skierowane sa na:

1. Refundacj¢ kosztéw poniesionych na organizacje nowych i przystosowanie istniejacych
miejsc pracy dla osob niepetnosprawnych oraz refundacj¢ wynagrodzen dla tych osob -
450.000 tys. zt.

2. Szkolenie 1 przekwalifikowanie oraz pozyczki dla oso6b niepetnosprawnych na rozpoczg-
cie dziatalnosci gospodarczej - 7.000 tys. zt,

3. Tworzenie i finansowanie warsztatow terapii zajgciowej - 105.000 tys. zt,

4. Usuwanie barier architektonicznych - 40.000 tys. zt,

Pozostate srodki w wysokosci 416.000 tys. zt sa rozdysponowywane przez Zarzad fundu-
szu i oddziaty terenowe na cele og6lne.
Obecnie dochody 1 wydatki funduszu ustalono na:
1. Stan funduszu na poczatek roku: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 633.952 tys. zl,
plan na 1998 r. - 612.953 tys. zi,
2. Dochody: przewidywane wykonanie w 1997 r. - 1.220.000 tys. zt, plan na 1998 r. -
1.305.000 tys. z1,
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3. Wydatki: przewidywane wykonanie na 1997 r. - 1.240.999 tys. zl, plan na 1998 r. -
1.341.000 tys. zt,

4. Stan funduszu na koniec roku: przewidywane wykonanie na 1997 r. - 612.953 tys. zl,
plan na 1998 r. - 576.953 tys. zt.

W Uzasadnieniu, niestety, ani jednym stowem nie podano przyczyn wybrania tych a nie in-
nych funduszy, dokonujac redukcji planowanych dochodoéw 1 wydatkow. Mozna wigc jedynie
snu¢ pewne przypuszczenia dlaczego tak sig stato. Pierwsze watpliwosci budzi umniejszenie
dochoddéw 1 wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spolecznych. Jak wiadomo jest to podstawo-
wy fundusz, ktérego duze wydatki - sa na ogdt bezsporne, ktory jednoczesnie ze wzgledu na
ptynno$¢ §wiadczen musi dysponowac stosunkowo duza rezerwa srodkéw na nieprzewidziane
wydatki, ktorych adekwatnie zaplanowaé nie mozna. Mozna bytloby domniemywac, iz posu-
nigte prace nad reorganizacja systemu ubezpieczen sa czgsciowa przyczyna zmniejszenia bu-
dzetu Ubezpieczen.

Jednakze prace nad ta problematyka bgda trwaty jeszcze dtugo. Stad moze budzi¢ pewne
zaniepokojenie fakt, iz wlasnie do tego funduszu, a nie do innych, zastosowano pewne reduk-
cje. Mozna przypuszczaé, iz w przypadku wystapienia nowych, lub wigkszych §wiadczen
przewidzianych do realizacji w roku 1988, trzeba bedzie siggnac¢ do ogdlnych rezerw budzetu
panstwa.

Drugi z funduszy, ktory zostal zmniejszony, to Fundusz Pracy. Tu sytuacja takze wzbudza
pewne obawy. Fundusz bowiem byt z gory planowany, co, zgodnie z prawem budzetowym,
nie powinno mie¢ miejsca w wielkosci wydatkéw wyzszej od osiaganych dochodow (s.436
Uzasadnienia). Pokrycie niedoboru miato nastapi¢ z pozostatosci srodkéw pienigznych roku
ubieglego. Obecnie ten deficyt si¢ poglebia. W 1997 roku nastapito czesciowe zmniejszenie
dotacji, przeznaczajac ja jednoczes$nie na pokrycie skutkow powodzi. Mozna jedynie przyjaé
za pewne usprawiedliwienie zaproponowanej redukcji wydatkéw, spowodowane znacznym
stopniem zmniejszenia bezrobocia, a w tym wyptacanych zasitkow.

Ostatni z funduszy, ktéry ulegt zmniejszeniu to Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetno-
sprawnych. Fundusz ten spelnia istotne znaczenie w naszych warunkach, stanowiac duza po-
moc dla niepelnosprawnych. Potrzeby w tym przedmiocie sa ogromne. Jednakze i w tym
przypadku brak jest wyjasnienia, jakie motywy byly brane pod uwage, przy dokonywaniu
zmian w budzecie tego funduszu. Mozna jedynie przyjac, iz jednym z motywow byt fakt nie-
petnego wykorzystania przez ten fundusz w roku 1996 preliminowanych $rodkéow finanso-
wych. Ten aspekt moze stanowi¢ podstawg dla dokonanych zmian.

Przy okazji trudno jest nie sformutowaé krytycznej uwagi, iz technika i adekwatnos¢ pla-
nowania budzetowego, sa mato zadawalajace, a rzeczywiste wykonanie bardzo czg¢sto odbie-
ga od planowanego. Nadal pokutuje zasada, iz lepiej jest preliminowac z zapasem, planujac
niejako, w szczegdlnosci wydatki, na wyrost.

2. Biorac pod uwage w sumie catoksztatt przedstawionych dochodéw i wydatkow fundu-
szy, mozna skonstatowaé, iz w zalozeniu odpowiadaja one og6lnym regutom i modelowi go-
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spodarki funduszowej. W wigkszosci wydatki, oparte sa, zgodnie z zasada samofinansowania,

o wlasne dochody, za$ dotacje sa relatywnie niewielkie w stosunku do dochodoéw wtasnych.

Pozwala to na pozytywna oceng czg¢sci budzetu dotyczacej gospodarki funduszowej na rok
1998.



