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Miejsce funduszy celowych w systemie finansow publicznych

Appropriated state funds in public finance system

POJECIE I ISTOTA FUNDUSZU CELOWEGO
DEFINICJA FUNDUSZU

Wspblczesnie, zarOwno w nauce, jak i praktyce, nazwa ,,fundusz” jest uzywana
w roznym znaczeniu. Najogolniej pojecie fundusz definiuje Maly stownik jezyka
polskiego, okreslajac go jako ,kapital, srodki pieniezne, zasob pieniedzy prze-
znaczony na pokrywanie specjalnych wydatkow, ktorymi dysponuje organizacja,
panstwo”’.! Stownik podaje przyktady funduszy, wymieniajac fundusz plac jako
zasoOb pienigdzy przeznaczonych na wyplate wynagrodzen pracownikow, fundusz
rezerwowy czy zapasowy, czyli pieniadze przeznaczone na wydatki, ktére moga
okazac si¢ niezbedne, fundusz socjalny, obejmujacy srodki pieni¢zne na poprawe
warunkow zyciowych pracownikow itp. Slownik wyrazéw obcych? wskazuje na
etymologiczne pochodzenie terminu fundusz od tacinskiego fundus oznaczajacego
grunt, podstawe. Chodzi wigc o zasdb gotowki, kapital, zgromadzone $rodki
pieniezne, ktore stanowi¢ maja podstawe finansowa realizacji jakiego$ celu,
zadania.

W ogélnym pojeciu funduszu wyraznie eksponowane jest zatem specjalne
przeznaczenie srodkOw pienieznych na scisle okreslone cele. Fakt ten powoduje, iz
czgsto w literaturze do nazwy fundusze dodaje si¢ jeszcze okreSlenie celowe.
Fundusze celowe sa jednak rozne, gdyz niejednakowe sa przestanki ich tworzenia,
zroznicowane cechy, odmienne zrodla zasilenia finansowego, jak i przeznaczenie
wydatkow.

1 Maly slownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 1989, s. 185 (hasto: fundusz).
2 Slownik wyrazéw obcych PWN, Warszawa 1980, s. 237.
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Fundusze celowe w powyzszym generalnym znaczeniu moga zatem tworzyc
rozmaite podmioty, zaréwno jednostki indywidualne (ktore np. pragna gromadzié
srodki z mysla o specjalnych zakupach inwestycyjnych, czy tez planujac szczegblne
przedsigwzigcia w blizszej lub dalszej przysziosci), jak i podmioty gospodarcze
(charakter funduszowy maja takzZe np. niektore rezerwy tworzone obowigzkowo
badz fakultatywnie przez przedsigbiorstwa, banki, instytucje ubezpieczeniowe).
Jednakze szczegblne miejsce wsrod tak rozumianych zasobow pienigznych zajmuja
fundusze celowe funkcjonujace w sektorze finansow publicznych.

Najczesciej istote publicznych funduszy celowych formutuje sie poprzez porow-
nanie ich cech do cech budzetu.3 W literaturze przedmiotu wyroznia si¢ nastepujace
cechy publicznych funduszow celowych:#

a) s3 w rozny sposob wyodregbnione z ogdélnych zasobow budzetowych
i stanowia calo$¢ sama w sobie,

b) dochody funduszéw gromadzone sa ze scisle okreslonych zrodet i zasadniczo
powiazane z przeznaczeniem,

c) srodki pienigzne wydatkowane sa na okreslone zadania.

W tym kontekscie istotne wydaje si¢ okreslenie relacji publicznych funduszow
celowych do budzetu. Instytucja funduszu celowego rozni si¢ od instytucji budzetu
przede wszystkim stopniem specjalizacji.5 Budzet jest urzadzeniem bardziej uniwer-
salnym, gromadzacym dochody z réznych zrodet i umozliwiajacy wydatkowanie
zgromadzonych zasobow na rozne cele, bez wzgledu na charakter i rodzaj zrodet
dochodow. Fundusz celowy za$ jest urzadzeniem wyspecjalizowanym, stuzacym
finansowaniu waskiej grupy celow, w oparciu o zasoby gromadzone z niewielkiej
zazwyczaj grupy — choé niejednokrotnie bardzo wydajnych zrédet dochodow.
W literaturze od dawna podkres§lano, Zze system gospodarki funduszowej jest
historycznie wczesniejszy niz budzetowej. Fundusze publiczne tworzone byly juz
w czasach starozytnych, np. w starozytnej Gregji istnial fundusz wojskowy i fundusz
widowiskowy. Istota budzetu panstwa natomiast sprowadza si¢ zazwyczaj do
czterech najwazniejszych cech: budzet stanowi plan finansowy, zestawiajacy
dochody i wydatki, przychody i rozchody panstwa, sporzadzany i uchwalany na
okres roku budzetowego w formie aktu normatywnego. Wymienione wlasciwosci
budzetu, a w szczeg6lnosci wymog odpowiedniej formuly prawnej, spowodowaly,
iz zasady ogolnej gospodarki budzetowej sformutowano dopiero w XVIII-XIX
wieku. Wtedy tez pojawily si¢ pierwsze dokumenty budzetowe. Fundusze zaczely

3 Por. J. Malecki, Zalozenia funduszéw celowych rad narodowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” nr 1/1974.

4 Por.. J. Harasimowicz, System funduszéw w Polsce, [w}] Wybrane ‘rodla i literatura do
obowiqzujqcego prawa finansowego, Toruni 1949; Z. Pirozynski, H. Sochacka-Krysiak, Budzet panstwa,
Warszawa 1969, s. 31.

5 B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, Prawo finansow publicznych, Toruni
2000, s. 1071 n.

¢ N. G. L. Hammond, Dzieje Grecji, Warszawa 1977, s. 640, [za:] S. Owsiak, Finanse publiczne.
Teoria i praktyka, Warszawa 1999, s. 130.
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wowczas w roznych panstwach, w réinym stopniu towarzyszy¢ budzetowi,
stanowiac jego ,,08rodki satelitarne” lub ,,uktady uzupelniajace”.”

Publiczny fundusz celowy mozna zdefiniowac jako utworzona na mocy aktu
prawnego wysokiej rangi formeg organizacyjna stuzaca organom wtadzy publicznej
do gromadzenia srodkow pienieznych ze Scisle okreslonych zrodel.® Zgromadzone
srodki musza by¢ przeznaczone na precyzyjnie okreslone cele. Fundusz funkcjonuje
zazwycza] w okresie dluzszym niz rok budzetowy (przy czym czas istnienia
funduszu nie jest z reguly okreSlony — granica moze byc zrealizowanie zadania,
osiagniecie celu).

Z zaprezentowanej definicji publicznego funduszu celowego wynikaja na-
stepujace jego cechy charakterystyczne.

Po pierwsze, powstanie funduszu celowego polega na wyodrebnieniu pod
wzgledem organizacyjnym i/lub finansowym cz¢sci pienigznych §rodkow publicz-
nych z og6lnej ich puli. Z wyodrebnieniem tym wiaze si¢ najczesciej przekazanie do
dyspozycji gestorow funduszu celowego pewnej czesci dochodow publicznych, np.
podatkow, optat, obowiazkowych skladek, wptat. Konsekwencja wyodr¢bnienia
srodké6w w postaci funduszu celowego jest zapewnienie zrodet finansowania
wybranej dziedziny dziatalnosci panstwa.

Po drugie, wraz z utworzeniem funduszu celowego oraz okresleniem zrodet jego
dochod 6w i celow, ktore maja byé z tych zrodet finansowane, nastepuje zwiazanie
czesci srodkow publicznych z wyznaczonymi zadaniami. W rezultacie dochodzi do
ograniczenia alokacji srodkow publicznych w danym okresie.

Po trzecie, wydzielenie dochodow i powiazanie ich z okreslonymi zadaniami
prowadzi do podniesienia rangi tych zadan. Zadania finansowania za pomoca
funduszy celowych sa wylaczone spod rutynowej procedury stosowanej przy
budzetowej metodzie podziatu srodkéw, co w zalozeniu ma gwarantowac, w sytua-
cji permanentnego braku wystarczalnosci srodkow finansowych w ,,kasie panst-
wa”, uniknigcie sytuacji ,,rywalizowania” z innymi zadaniami publicznymi. O tym
jednakze, czy tak faktycznie jest, decyduje sposob, w jaki okreslone zostaja zrodia
dochod6w danego funduszu celowego oraz jak zmieniaja si¢ potrzeby finansowe
w zwiazku z realizacja tych zadan.

Po czwarte, cele (zadania) realizowane poprzez publiczne fundusze celowe maja
zapewniona ciaglos¢ tego finansowania, gdyz z reguly nie podlegaja pelnej
procedurze planowania budzetowego. Jest to szczegolnie wazna cecha funduszy
celowych tworzonych dla finansowania zadan inwestycyjnych. Utworzenie fun-
duszu oznacza uniezaleznienie finansowe jakiejs dziedziny od biezacych decyzji
parlamentu i procedury corocznego uchwalania budzetu. Oczywiscie warunkiem
takiego uniezaleznienia jest zapewnienie na etapie utworzenia funduszu celowego
odpowiednio wydajnego zrodla jego dochodow. Jezeli konstrukcja funduszu

7 J. Malecki, Zalozenia funduszéw celowych rad narodowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny™ nr 1/1974.
8 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 1999.
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celowego opiera si¢ na znacznych dotacjach z budzetu, wspomniana niezalezno$¢
jest niewspolmiernie mniejsza.

Po piate, zasady gospodarki funduszowej umozliwiaja kumulacj¢ niewykorzys-
tanych w danym roku budzetowym S§rodkow i przeznaczenie na realizacje zadan
w nastgpnych latach. Z jednej strony zabezpiecza to nieprzerwane finansowanie
tych samych zadan z nagromadzonych zasobow,® z drugiej daje znacznie wigksza
swobodg i co za tym idzie elastyczno$¢ w dysponowaniu srodkami finansowymi.
W przypadku budzetu niewykorzystane w danym roku $rodki budzetowe nie
przechodza zasadniczo na rok nastepny, a niewykonane zadania moga byc
realizowane w kolejnym roku tylko wtedy, kiedy zostana uwzglednione w nowym
planie finansowym. Ten sposob dzialania gospodarki budzetowej wynika z jedno-
rocznosci okresu obowiazywania dokumentu budzetowego oraz przyjetego sys-
temu zamykania budzetu z uplywem okresu budzetowego.

Warto zauwazyc, iz z analizowanymi okresleniami funduszu celowego uzywany-
mi w teorii zasadniczo nie pokrywa si¢ definicja zawarta w ustawie z dnia 26
listopada 1998 r. o finansach publicznych. Zgodnie z regulacja wspomnianej ustawy
funduszem celowym jest fundusz ustawowo powolany przed dniem wejscia w zycie
ustawy o finansach publicznych, ktérego przychody pochodza z dochodow
publicznych, a wydatki przeznaczone sa na realizacj¢ wyodrgbnionych zadan.1®
Przytoczona definicja legalna zawiera zatem istotne zastrzeZenie, iz funduszem
celowym jest jedynie fundusz ustawowo powotany przed dniem 1 stycznia 1999 r. Ze
stwierdzenia tego wynikaja nastepujace wnioski. Otoz, prawnym zrodlem funduszu
celowego moze by¢ wylacznie ustawa. Fundusz nie moze wigc powsta¢ na mocy
przepisOw nizszej rangi, np. rozporzadzen wykonawczych, przepisow prawa
miejscowego. Poza tym, ustawa o finansach publicznych wylaczyla mozliwos¢
tworzenia nowych funduszy celowych. I wreszcie, sama ustawa o finansach
publicznych nie stanowi podstawy prawnej do powotania funduszu celowego.
Poszczegolne fundusze dzialaja na podstawie odrgbnych ustaw. Ustawa o finansach
publicznych okreSla jedynie generalne warunki, ktorych spelnienie powoduje
z mocy prawa uznanie danej formy finansowania zadan publicznych za fundusz
celowy.

Podstawowa wada ustawowej definicji funduszu celowego jest przede wszystkim
to, ze nie definiuje wprost i wyczerpujaco istoty funduszu (uzywa niepoprawnego
nawet jezykowo okreslenia ,,funduszem jest fundusz”).!? Zapisy ustawowe nie sa
przy tym precyzyjne. Istota finansoOw publicznych w ogoéle jest bowiem finan-
sowanie ze srodkow publicznych, obejmujacych dochody i przychody publiczne.
Zatem fundusz celowy jako forma organizacyjno-prawna sektora finansow pub-
licznych musi by¢ finansowany tak, jak caly sektor finansow publicznych ze

9 J. Wierzbicki, Elementy gospodarki funduszowej w systemie budzetowym rad narodowych, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1966, nr 3.
10 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tj. Dz.U. 2003, nr 15, poz. 148),

art. 22, ust. 1.
11 C, Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada 1998 r.,

Zielona Gora 2000, s. 83 i n.
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srodkow publicznych. Zastanawiajace jest tez, dlaczego ustawodawca poshuguje sie
okresleniem ,,przychody z dochodéw publicznych”, skoro w ustawie w sposdb
normatywny dokonany zostat podzial srodkéw publicznych odrebnie na kategorie
dochodéw publicznych i przychodéw publicznych. Nie jest do konca jasne, czy
szczegblne podkreslenie w ustawie o finansach publicznych finansowania fun-
duszéw celowych ze $rodkéw publicznych sugeruje wykluczenie mozliwosci
gromadzenia przez fundusz celowy $rodkow z dochodow niezaliczonych do
dochodéw publicznych oraz rozdysponowania srodk éw funduszowych na wydatki
inne niz wydatki publiczne.

FUNDUSZE CELOWE A PARABUDZETY

Z funduszami celowymi zwiazane jest SciSle pojecie parabudzetow. Kazdy
parabudzet jest bowiem w istocie funduszem celowym, ale zdrugiej strony nie kazdy
fundusz celowy jest parabudzetem. Parabudzetami sa jedynie publiczne fundusze
celowe, czy tez, jak to czesto okresla sie¢ w literaturze,'? fundusze systemu
budzetowego.

Parabudzety sa urzadzeniami, ktore wyrgczaja badz uzupeiniaja budzet panstwa
w zakresie gromadzenia i dzielenia zasobow pienieznych.}3 Okreslenie to nie tyle
akcentuje metode powiazania finansowego z budzetem (np. netto lub brak w ogole
relacji do budzetu), ale raczej eksponuje funkcje (czy tez funkcje), jaka parabudzety
spelniaja w systemie gromadzenia i wydatkowania §rodkow publicznych, w tym
role, jaka odgrywaja w zakresie redystrybucji dochodu narodowego. Dokonujac
analizy samego terminu parabudzet, mozna wskaza¢, iz okreslenie to oznacza twor
organizacyjno-prawny, ktory dziala poza instytucja budzetu, ale realizuje analogi-
czne jak budzet funkcje, w szczegOlnosci funkcje fiskalna i redystrybucyjna,
nierzadko takze stymulacyjna. Nalezy podkreslic przy tym, iz za najwazniejsza
funkcje, ktora spelniaja parabudzety, uznawana jest funkcja redystrybucyjna.
Parabudzety przejmuja cze$¢ zasobow pienieznych od réznych podmiotow gos-
podarczych bezposrednich uczestnik 6w pierwotnego podziatu dochodu narodowe-
go, w szczegoOlnosci od ludnosci i przedsigbiorstw, przeznaczajac w ten sposob
uzyskane srodki na finansowanie okreslonych zadan o charakterze publicznym, ale
takze spolecznym. Istotna grup¢ tych zadan stanowia zadania inwestycyjne.
Parabudzety sa zatem urzadzeniami, przy pomocy ktérych dokonuje si¢ redys-
trybucja dochodu narodowego nie tylko pomiedzy podmiotami gospodarujacymi,
ale takze pomig¢dzy sferami i dziatami gospodarki narodowej, pomigdzy regionami
geograficznymi kraju itp.

Warto podkresli¢, iz niejednokrotnie, zarbwno w teorii, jak i praktyce,
niestusznie traktuje si¢ parabudzety jako element tzw. gospodarki pozabudzetowe;j,

12 J. Brozek, Gospodarka pozabudietowa, ,,Studia Finansowe 1971, nr 10, s. 138; S. Owsiak,
Parabudzety w systemie planowania finansowego, ,,Finanse” 1974, nr 5.
13 S. Owsiak, Parabudiety w systemie planowania finansowego, ,,Finanse” 1974, nr 5.
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obejmujacej zaklady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze i §rodki specjalne.!4
Dzialalno$¢ parabudzetow r6zni si¢ w sposob zasadniczy od dziatalnosci wymienio-
nych form pozabudzetowych. Parabudzety stanowia instrument gromadzenia
i wydatkowania pieniadza publicznego, za$ zaklady budzetowe, gospodarstwa
pomocnicze czy Srodki specjalne sa formami organizacyjno-prawnymi, w ktoérych
prowadzona jest dzialalnos¢ sektora finansow publicznych badz ktore umozliwiaja
sprawne jej prowadzenie (Srodki specjalne). Istnienie parabudzetow nie ma zatem
charakteru tylko formalno-organizacyjnego, ale zawiera w sobie aspekt merytory-
czny odnoszacy si¢ do istoty redystrybucji pieniadza w gospodarce narodowe;j.

W odréznieniu od wymienionych form gospodarki pozabudzetowej (zaklady
budzetowe, gospodarstwa pomocnicze, srodki specjalne), gdzie, jak nalezy zauwa-
zy¢, podobnie jak przy gospodarce funduszowej, niejednokrotnie istnieje zwigzek
dochodow (czy raczej przychod6w) z wydatkami, fundusze celowe wyr6zniaja sig
nastepujacymi cechami:1$ '

1) dochody nie zawsze zwiazane sa z dzialalnoscia dysponujacych nimi
jednostek, a wiec moga pochodzi¢ ze zrodel niezaleznych od dzialalnosci danej
jednostki,

2) fundusze powinny by¢ w zasadzie samowystarczalne, w wyjatkowych jedynie
przypadkach zasilane dotacja budzetowa,

3) wydatki funduszu moze realizowac inna jednostka od tej, ktéra gromadzi
$rodki (np. taka sytuacja ma miejsce w przypadku Funduszu Pracy — dochody ze
sktadek placonych przez pracodawcow gromadzi ZUS, natomiast wydatki realizo-
wane sa poprzez urze¢dy pracy, w szczeg6lnosci wojewodzkie i powiatowe).

Oprocz funduszy celowych w Scistym tego stowa znaczeniu (bo zawierajacych
choéby w nazwie okreslenie fundusz), do parabudzetow zaliczy¢ mozna niewatp-
liwie takze agencje wtadz publicznych. O ile parabudzetowe fundusze celowe sa na
ogol wykorzystywane do finansowania zadan socjalnych czy zwiazanych z ochrona
srodowiska naturalnego, o tyle agencje wladz publicznych najczesciej tworzone sa
w celu lepszego wykorzystania srodkéw publicznych do popierania rozwoju
gospodarczego. Agencje tego typu wyksztalcily si¢ przy tym zarowno w systemie
instytucji publicznych (a zatem w ramach sektora finansow publicznych), jak
i pozapublicznych (funkcjonujace np. w formie spolek prawa handlowego, ktore
zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych nie sa
zaliczane do sektora finanséw publicznych). Ich idea jest wspomaganie finansowe
dziedzin gospodarczych preferowanych przez pafistwo. Srodki finansowe agencji
pochodzi¢ moga z dotacji budzetowych, oddanych do dyspozycji agencji dochodéw
publicznych, zaciaganych kredytow i pozyczek, dotacji migdzynarodowych in-
stytucji finansowych i gospodarczych, darowizn rzadow zagranicznych itd. Nie-

14 K onieczno$¢ oddzielnego rozpatrywania gospodarki poza i parabudzetowej akcentuje m.in.
S. Owsiak, Parabudzety w systemie..., oraz K. Piotrowska-Marczak, Miejsce gospodarki pozabudzetowej
i parabudietowej w sektorze publicznym w Polsce, [w] Finanse, banki i ubezpieczenia w Polsce u progu XX1
wieku (materialy konferencyjne), tom I, Poznan 2000, s. 78 i n. Odmienny poglad prezentuje J. Brozek:
Niektore problemy gospodarki pozabudzetowej, ,,Finanse” 1970, nr 12.

15 T. Okulicz, Gospodarka funduszami celowymi, ,Finanse” 1968, nr 9.
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watpliwa zaleta agencji jest zatem mozliwos¢ pozyskiwania srodkow pieni¢znych
z roznych, nie tylko publicznych zrédel. Srodki te moga byé przy tym wykorzys-
tywane w warunkach zblizonych do rynkowych, a zatem agencje moga w ograni-
czonym zakresie prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza. Jednakze publiczny charakter
agencji panstwowych czy samorzadowych polega na tym, iz zasadniczym motywem
ich dzialalnoéci nie jest zysk, a promowanie dzialalnosci gospodarczej waznej dla
kraju. Celami statutowymi agencji wladz publicznych moga by¢ przykiladowo:
popieranie rozwoju malej przedsigbiorczosci, wspomaganie restrukturyzacji prze-
myshu, wspomaganie zmian strukturalnych w rolnictwie, promocja rozwoju
regionalnego.!®

Nalezy uznac¢, iz charakter parabudzetow mialy takze utworzone w roku 1999
w wyniku przeprowadzonej reformy systemu ochrony zdrowia kasy chorych,
ktorych zadania przejat w roku 2003 Narodowy Fundusz Zdrowia. Zgodnie
z ustawa z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym?!7 kasy
chorych byly instytucjami samorzadowymi posiadajacymi osobowo$¢ prawna,
utworzonymi w celu finansowania opieki zdrowotnej. Funkcjonowalo 16 regional-
nych kas chorych oraz tzw. branzowa kasa chorych dla stuzb mundurowych. Ich
zrodla przychodow stanowily przede wszystkim skladki na ubezpieczenie zdrowot-
ne, dochody z lokat i papierow wartosciowych emitowanych i gwarantowanych
przez Skarb Panstwa, darowizny i zapisy w formie pieni¢znej, a w przypadku zadan
zleconych przez Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej — dotacja celowa z budzetu
panstwa. Takze nastgpca prawny kas chorych — Narodowy Fundusz Zdrowia
— pomimo iz formalnie nie zostal zaliczony do funduszy celowych,!® z punktu
widzenia finansowego niewatpliwie przejawia cechy charakterystyczne dla gos-
podarki funduszowej, a na pewno parabudzetowe;j.

PRZESLANKI TWORZENIA FUNDUSZOW CELOWYCH

Motywy tworzenia funduszéow celowych moga by¢ bardzo zrdznicowane.
Swiadczy o tym znaczna liczba funduszéw, ktore powstawaly w roznych okresach
dla realizacji roznych celow i niejednokrotnie ulegaly przeksztalceniom na skutek
zmian okolicznosci uzasadniajacych powotanie do zycia tej szczegélnej formy
gospodarowania $rodkami publicznymi. Ponadto warto zauwazyc, iz nie zawsze
znane sa faktyczne przestanki powolania i funkcjonowania funduszu. Takim
przykladem z okresu migdzywojennego moze by¢ fundusz na organizowanie walki
z przemytnictwem, o ktorym sam oOwczesny wiceminister skarbu pisal jako

16 S. Owsiak, Finanse publiczne..., s. 145-146.

17 Dz.U. nr 28, poz. 153 z p6ézn. zm.

18 Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu
w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz.U. nr 45, poz. 391) NFZ funkcjonuje jako panstwowa jednostka
organizacyjna posiadajaca osobowos¢ prawna.
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o funduszu blizej nieznanym.!® Szczegolnie w okresie PRL tworzeniu funduszy
celowych nie towarzyszyly urzedowe publikacje zawierajace uzasadnienia rzadowe
o motywach powolania okreslonego funduszu. Praktyka funkcjonowania konkret-
nego funduszu rowniez nie zawsze pozwalala na wyrobienie jasnego pogladu
o motywach i celach jego istnienia, z uwagi na brak dostepnych i nalezycie
opracowanych sprawozdan z dzialalnosci.

Ogolnie motywy powolywania funduszow celowych mozna podzieli¢ na trzy
grupy uzasadnien, ktore w praktyce zazwyczaj wystgpuja lacznie:

1) przestanki gospodarcze,

2) przestanki polityczno-spoteczne,

2) przestanki techniczno-organizacyjne.2°

Najczesciej cytowana przestanka o charakterze gospodarczym jest tzw. rachu-
nek ekonomiczny w skali panstwa. Chodzi tutaj zar6wno o prawidtowe odzwier-
ciedlenie procesow gospodarowania na okreslonym odcinku zadan publicznych
poprzez porownanie nakladow i wynikow, jak i wywarcie mobilizujacego wpltywu
na zmniejszenie kosztow dziatania lub maksymalizacje dochod 6w, jakos¢ dziatania
i jego skuteczno$¢. Wymieniona bodzcowa przestanka tworzenia funduszow
celowych ma swoje uzasadnienie w tym, ze rozmiary dzialalnosci finansowanej
z funduszu sa w zasadzie uzaleznione od wysokosci posiadanych srodkow
pienigznych. Przestanka bodzcowa odgrywa rolg, jesli oczywiscie organ zarzadzaja-
cy ma wplyw na zwigkszenie dochod 6w badz — cz¢sciej — na minimalizacje kosztow,
a wiec posrednio tez na zwigkszenie mozliwosci dziatania przy danych dochodach,
Czynnikami neutralizujacymi powyzsze motywy moga byC wszelkiego rodzaju
ograniczenia typu administracyjnego, kiedy to o skali dzialalnosci decyduja nie
posiadane srodki pieniezne, ale to, czy dane zadanie np. miesci si¢ w roznego
rodzaju limitach.

Inna przestanka o charakterze ekonomicznym tworzenia funduszy celowych jest
dazenie do zwigkszenia obciazenia podmiotéw gospodarczych, ludnoéci, kosztami
publicznej dziatalnosci nieprodukcyjnej poprzez np. wprowadzenie nowego podat-
ku, celowej oplaty czy skladki, ktora zasila odpowiedni fundusz.

Jako przyczyne tworzenia funduszy celowych wymienia si¢ takze che¢ zabez-
pieczenia prawidtowych proporcji podzialu dochodu narodowego lub to, czy maja
one shuzy¢ jako $rodek zapewnienia rOwnomiernego wzrostu gospodarczego.

O wiele trudniejsze do ustalenia sa niewatpliwie motywy spoleczno-polityczne
tworzenia funduszy celowych. Sa przy tym bardzo zrbéznicowane, zaleza od
aktualnych zalozen dziatania parlamentu, rzadu, ktore nie maja przeciez statego
charakteru. Fundusze sa zazwyczaj powolywane do rozwiazywania jakis waznych
zadan, np. likwidacji nadwyzek na rynku pracy, ochrony zdrowia, budowy drog itp.
Niekiedy przy tworzeniu funduszow moze chodzi¢ o che¢¢ zaakcentowania pewnych
wydatkow ze wzgledow taktyczno-politycznych.

19 1. Weinfeld, Skarbowosé polska, Warszawa 1939, s. 149 za: J. Malecki, Zalozenia funduszow
celowych rad narodowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1974, nr 1.

20 J, Malecki, Zalozenia funduszow celowych rad narodowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1974, nr 1.
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W literaturze jednak najczgsSciej wymienia si¢ jako motywy tworzenia fun-
duszow celowych przestanki techniczno-organizacyjne. Fundusze celowe powoly-
wane sa przede wszystkim ze wzgledu na niedoskonalosci gospodarki budzetowej,
brak dostatecznej elastycznosci, podporzadkowania rygorowi zasady rocznosci.

Fundusze celowe moga by¢ wykorzystywane niekiedy w technice podatkowej,
jako srodek zwigkszania obciazen podatkowych.?! Na przyklad, gdy wprowadze-
nie nowego podatku moze budzi¢ opory, wowczas latwiejsze moze okazac si¢
wprowadzenie nowego celowego obciazenia quasi-podatkowego z przeznaczeniem
pochodzacych z niego wplywow na jakis okreslony wazny spolecznie cel.?2? Po
pewnym czasie fundusz moze zosta¢ zlikwidowany, obcigzenie przestaje mieé
charakter celowy, ale wplywy — juz czysto podatkowe — pozostaja.

Fundusze celowe sa tez uznawane za bardzo dobre narzgdzie kierowania
okreslonymi waznymi obszarami czy odcinkami dziatalno$ci publicznej.?3

KLASYFIKACJA FUNDUSZY CELOWYCH

Mozna mo6wi¢ o roznych rodzajach publicznych funduszow celowych. Jednakze
ich jednolita klasyfikacja jest trudna do opracowania i to zarowno ze wzgledu na
zasigg i charakter strony dochodowej, jak i przeznaczenie wydatkow. Jest to
wynikiem znacznej rozmaitosci dochodow funduszow: sa zasilane jednoczes$nie
wplywami z wielu réznych zrodel, np. okreSlonych podatkdéw, oplat, obowiaz-
kowych skladek, wplat, ze sprzedazy majatku, dotacji, darowizn itp. Z kolei
w przypadku strony wydatkowej jednolita klasyfikacja jest utrudniona z uwagi na
rozne kierunki finansowania. Klasyfikacje dokonywane sa zatem z punktu
widzenia roznych kryteriow. Do najwazniejszych z tych kryteriow naleza:

1) kryterium podmiotowe, odnoszace si¢ do gestora srodkow publicznych
gromadzonych przez fundusz,

2) kryterium zrodet dochodow funduszu,

3) kryterium przedmiotowe dotyczace celu (zadania) finansowanego ze srodkow
funduszu.?*

Z punktu widzenia kryterium podmiotowego mozna wyroznic:

a) panstwowe fundusze celowe,

b) samorzadowe fundusze celowe,

¢) ponadnarodowe fundusze celowe, do ktorych naleza np. fundusze tworzone
w ramach struktur Unii Europejskiej czy innych organizacji migdzynarodowych.

Panstwowe fundusze celowe to takie, ktore wykonuja zadania wyodrebnione
z budzetu panstwa. O ich zasobach decyduje panstwowa osoba prawna lub organ
zaliczany do sektora rzadowego finansow publicznych. Natomiast fundusze

21 J. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Zarys nauki finansow publicznych, Warszawa 1968, s. 51.

22 J. Malecki, Zalozenia funduszow celowych rad narodowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1974, nr 1.

23 1. Weinfeld, op. cit., s. 149.

24 S. Owsiak, Finanse publiczne..., s. 134 i n.
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samorzadowe fundusze celowe realizuja zadania odpowiednio samorzadu gmin-
nego, powiatowego i wojewodzkiego; ich dysponentem sa organy samorzadowe.
W dobie postepujacej globalizacji i europeizacji trudno pomina¢ odgrywajace coraz
wigksza rolg ponadnarodowe publiczne fundusze celowe. Powstaja one ze skladek
(dotacji rzadowych) réznych krajow skupionych wokot rozmaitych organizacji
iinstytucji miedzynarodowych. Instytucja funduszy celowych wykorzystywana jest
przez ONZ, stanowi tez powszechna form¢ finansowania w UE. Fundusze unijne
zorientowane sa np. na restrukturyzacje rolnictwa, na promocje¢ ubozszych krajow
czy regionéw. W zwiazku z transformacja systemowa krajow Europy Srodkowej
i Wschodniej utworzone zostaly celowe fundusze na popieranie przemian spolecz-
no-gospodarczych przez finansowanie wyselekcjonowanych dziedzin, np. pro-
gramy PHARE, ISPA, SAPARD.

W ramach kryterium podmiotowego mozna rozpatrywac takze rodzaje fun-
duszy w ukladzie szczeblowosci wladzy publicznej, wyrozniajac fundusze: scent-
ralizowane i zdecentralizowane. Fundusze scentralizowane tworzone sa na szczeblu
centralnym. Tworza jednolite konstrukcje, ich zasoby znajduja si¢ zazwyczaj
w dyspozycji okreslonego ministra jako wykonawcy planu funduszu. Z kolei
fundusze zdecentralizowane to albo fundusze tworzone na szczeblu regionalnych
lub lokalnych organéw wladzy publicznej, albo zesp6t skladajacy si¢ z funduszu
centralnego oraz funduszy (czeSci) zarzadzanych np. przez wojewodow lub
jednostki samorzadu terytorialnego. Ta ostatnia konstrukcja opiera si¢ w istocie na
rozdziale wplywow ze zrodet dochod 6w pomiedzy czes¢ centralna funduszu a czgsci
terenowe (np. fundusz ochrony gruntéw rolnych, w ktorym 20% $§rodkow calego
funduszu skupia fundusz centralny, pozostale 80% — terenowe dysponowane przez
samorzady wojewodzkie; takze fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej,
skladajace si¢ z narodowego oraz wojewoOdzkich, powiatowych i gminnych
funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej).

Ze wzgledu na status prawny mozna wyodrebni¢ fundusze bedace osobami
prawnymi oraz te, ktore stanowia tylko forme organizacyjna zasobow pieni¢znych,
a nawet tylko odrebny rachunek bankowy. Przykladem moze by¢ fundusz
alimentacyjny, stanowiacy tylko forme¢ organizacji zasobow pienigznych. Fundusz
ten nie ma bowiem zadnych organéw, struktury organizacyjnej, jego obstuge
zapewnia ZUS. Osobowo§¢ prawna posiadaja natomiast narodowy oraz wojewo-
dzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Z osobowoscia prawna
wiaze si¢ posiadanie wlasnych organéw: rady nadzorczej, zarzadu.

Z kolei wedtug zrodet dochodow rozr6zni¢ mozna:

a) fundusze oparte na przymusowych dochodach typu budzetowego, takich jak
podatki, oplaty, skladki,

b) fundusze bazujace na dobrowolnych wplatach roznych podmiotow,

c) zasilane wylacznie lub czesciowo dotacjami budzetowymi (poprzez transfery
wewnatrzbudzetowe).

Inny podzial przy zastosowaniu kryterium dochodowego pozwala wyr6znic
fundusze, ktorych dochody maja glownie charakter dochodéw wlasnych oraz
fundusze uzupelniane dotacjami z budzetu lub z funduszu celowego wyzszego



MIEJSCE FUNDUSZY CELOWYCH W SYSTEMIE FINANSOW PUBLICZNYCH 107

szczebla. W praktyce w ramach poszczegdlnych funduszow laczy si¢ czesto
rozmaite rodzaje zrodet dochodow, przy czym przewaza na ogotjedno z tych zrodet,
co umozliwia systematyke funduszow z omawianego punktu widzenia.?®

Z kryterium zrédet dochod 6w wiaze si¢ bezposrednio kryterium formy powiaza-
nia funduszow celowych z budzetem. Powiazanie to moze ukladac si¢ trojako.2¢ Po
pierwsze fundusze celowe moga by¢ ujete w budzecie caloscia swoich dochodow
it wydatkoéw — tzw. forma brutto powiazania z budzetem. W przypadku tego typu
funduszow zachodzi jedynie wyodrebnienie techniczno-organizacyjne; dany fun-
dusz traktowany jest jak jednostka budzetowa, ktorej okreslone wydatki zostaty
powiazane z okreslonymi dochodami. Typowym przykladem tego rodzaju fun-
duszéw byty funkcjonujace w latach 1945-1950 w polskim budzecie panstwowym
fundusze grupy A (np. Samorzadowy Fundusz Wyrownawczy, Panstwowy Fun-
dusz Ziemi). Drugim mozliwym sposobem powiazania funduszu celowego z budze-
tem jest powiazanie wynikowe — netto. Polega ono na tym, ze ewentualny niedobor
funduszu jest pokrywany dotacja budzetowa, natomiast jako dochod budzetu
przekazywana jest nadwyzka finansowa funduszu. Wiekszos¢ funduszow celowych
dzialajacych w Polsce tak w okresach poprzednich, jak i aktualnie powigzano
z budzetem w tej wlasnie formie. W przypadku funduszow rozliczajacych sie
z budzetem metoda netto istnieje zatem zaro6wno wyodrebnienie organizacyjne
dzialalnosci, jak i finansowe, a nawet kasowe. Wreszcie trzecia mozliwo$¢ polega na
tym, ze brak jest jakichkolwiek finansowych powiazan funduszu z budzetem.
Dochody i wydatki funduszu nie sa wlaczone do budzetu ani pelnymi kwotami, jak
w pierwszym przypadku, ani powiazane wynikowo, jak w przypadku drugim.
Fundusz jest wowczas samowystarczalny, w pelni uniezalezniony od procedury
planowania i realizacji budzetu.

W nawiazaniu do ww. form powiazan z budzetem mozna dokonaé¢ podziatu
funduszy celowych na trzy zasadnicze grupy:2’

1) fundusze wewnatrzbudzetowe, czyli srodki ujete brutto w budzecie,

2) fundusze pozabudzetowe, czyli powiazane finansowo z budzetem wynikiem,
czyli netto,

3) fundusze autonomiczne.

Fundusze tzw. wewnatrzbudzetowe stanowia w istocie szczeg6lna konstrukcje
prawna samego budzetu. Taki przypadek funduszu ma miejsce wtedy, kiedy
przepisy dotyczace budzetu pozwalaja na finansowanie jednego z celow jedynie
w takich granicach, w jakich osiagane sa wplywy z okreslonego zrodta dochodow
budzetowych. Konstrukcja taka przypomina dziatanie funduszu celowego, choé

25 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, J. Wierzbicki, Finanse publiczne, Warszawa 1995, s. 75.

26 Por. N. Gajl, Formy budzetowania, ,,Finanse” 1964, nr 8; K. Ostrowski, Prawo finansowe,
Warszawa 1970, s. 221 i 222; J. Harasimowicz, System funduszéw celowych..., s. 181 i 183.

27 B.Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, Prawo finanséw publicznych, Torufi
2000, s. 110-112. Wg tego samego kryterium J. Harsimowicz wyroznil: a) fundusze, ktorych wszystkie
dochody i wydatki sa objete gospodarka budzetowa brutto; b) fundusze, ktorych czgs¢ dochodow lub
czg§¢ wydatkow jest objeta gospodarka budzetowa brutto; c) fundusze, ktorych calo$¢ dochodow
i wydatkéw pozostaje poza budzetem. Por. J. Harasimowicz, System funduszéw w Polsce....
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nie ma postaci odrgbnego funduszu z wlasna nazwa, wskazanymi dysponentami
zasobow. Podobienstwo do konstrukcji funduszu wewnatrzbudzetowego wykazuje
sposob gospodarowania srodkami pochodzacymi ze zrodet zagranicznych niepod-
legajacych zwrotowi. Pomimo formalnego wlaczenia do budzetu, gromadzone sa
na odrgbnym rachunku i wydatkowane tylko do wysokosci kwot na nim
zgromadzonych na cel okreslony w umowie mi¢dzynarodowej lub deklaracji
dawcy.

Konstrukcja prawna funduszy celowych powiazanych netto z budzetem po-
zwala natomiast na dotowanie tych funduszy z budzetu badz tez umozliwia
przekazywanie nadwyzek finansowych wypracowanych przez fundusz do budzetu.

Konstrukcja prawna z kolei funduszy autonomicznych nie daje mozliwosci ani
transferu srodkow z budzetu do funduszu celowego, ani tez z funduszu do budzetu.
Ta odrebnosc¢ finansowa nie wyklucza powiazan funkcjonalnych, polegajacych na
tym, iz z funduszu celowego moga by¢ finansowane zar6wno zadania publiczne
realizowane jednoczes$nie poprzez budzet (komplementarnosc funduszy i budzetu),
jak tez zadania wylaczone z budzetu (substytucyjno$¢ funduszy wobec budzetu).

Z punktu widzenia przedmiotu finansowania wyst¢puja nastgpujace fundusze
celowe:

a) fundusze finansujace pienigzne §wiadczenia spoleczne,

b) fundusze wspomagajace finansowo dziedziny o ograniczonych mozliwos-
ciach samofinansowania (np. kultura, sport),

c¢) fundusze finansujace infrastrukturg spoleczna,

d) fundusze finansujace ochrong¢ srodowiska,

e) fundusze finansujace dziedziny stricte gospodarcze (np. rolnictwo).

Wedlug kryterium metod finansowania konkretnych celow i zadan mozna
wyodrebnic trzy grupy funduszéw eelowych: fundusze finansujace metoda budzeto-
wa (dotacyjna), fundusze celowe finansujace metoda kredytowa (na zasadzie
zwrotnos$ci) oraz fundusze mieszane, laczace te dwie metody.2®

Wreszcie nalezy wymieni¢ fundusze tworzone obligatoryjnie oraz fundusze
tworzone fakultatywnie, gdy wystapi taka potrzeba w okreSlonym regionie,
jednostce samorzadu lokalnego, a nawet unikalne, tworzone tylko w jednym
regionie czy gminie.

PODSUMOWANIE

W literaturze wymienia si¢ szereg cech ujemnych gospodarki funduszowej,2®
ktére wrecz poddaja w watpliwosc zasadno$¢ tworzenia funduszy celowych. Czgsto
zwraca si¢ uwagg, iz w przyszto$ci waga zadan publicznych moze ulega¢ zmianom,
istnienie funduszéw celowych powotanych do realizacji jednych celow, moze

28 E, Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, J. Wierzbicki, Finanse publiczne, Warszawa 1995, s. 75.
29 K. Piotrowska-Marczak, Miejsce gospodarki pozabudzetowej i parabudzetowej..., s. 83-94.
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prowadzic¢ do utrudnienia, bo ograniczenia srodkoéw na finansowanie innych, ktore
akurat okazaly si¢ w kolejnych latach wazniejsze. Poza tym tworzenie zbyt wielu
funduszow celowych, szczegoOlnie ad hoc, prowadzi¢ moze do nadmiernego
rozczlonkowania gospodarki finansowej panstwa, zaciemnienia jej obrazu, unie-
mozliwienia sprawowania nalezytej kontroli przez organy przedstawicielskie.
Gospodarka funduszowa utrudnia planowanie dziatalnosci publicznej, w szczeg6l-
nosci ze wzgledu na czesty brak badz niedostateczna koordynacje plandéw
funduszow celowych z budzetem. W takiej sytuacji moze np. dojs¢ do dublowania
si¢ zrodet finansowania tego samych czy tego samego rodzaju zadan publicznych.
Z drugiej jednak strony fundusze celowe niewatpliwie stwarzaja mozliwosci
uelastycznienia gospodarki budzetowej w okreslonych warunkach, przy jednoczes-
nym zapewnieniu stabilnosci zrodet finansowania waznych spolecznie i gospodar-
czo celow. Gospodarka funduszowa powinna stanowié¢ jednakze uzupelnienie
gospodarki budzetowej, wyjatek, ktory przy Scistej kontroli parlamentarnej cho¢
narusza, ale nie podwaza generalnych zasad budzetowej jednosci i zupelnosci.

SUMMARY

The article focuses on the role and importance of appropriated state funds in the context of
theoretical and practical discussion about which kinds of public finance management — the traditional
one based on the budget itself or the one based on the special funds makes the process of rationalisation
more possible. The analysis and assessment includes the material and formal essence of appropriated
state funds, their types and main reasons of creating as an exceptional form of public financial means
accumulation and spending. There some advantages and disadvantages of appropriated state funds
present in the end.
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