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Pozabudzetowe zrédta finansowania polityki spotecznej.
Istota i wykorzystanie painstwowych funduszy celowych

w realizacji zadan spotecznych

Wprowadzenie

Celem polityki spofecznej jest ,poprawa
polozenia materialnego, asekuracja przed
ryzykami zZyciowymi i wyréwnywanie szans
zyciowych grup spoleczenstwa ekonomicznie
i socjalnie najstabszych”!. To, jak stwierdzit
Antoni Rajkiewicz, ,sfera dzialania panstwa
oraz innych cial publicznych i sit spolecznych,
ktora zajmuje si¢ ksztaltowaniem warunkéw
zycia i ludnosci oraz stosunkéw miedzyludz-
kich™2. Kategorie t¢ mozna zatem okresli¢
przez fundamentalne kierunki dziatan:

o wyréwnywanie  warunkéw  zycia
i pracy przez zaspokajanie potrzeb ludnosci
w réznych grupach wiekowych;

o tworzenie réwnego dostepu w korzy-
staniu z obywatelskich praw;

« ksztaltowanie stosunkéw spotecznych;

o asekurowanie przed ryzykami zycio-
wymi;

« usuwanie nieréwnosci spotecznych.

Polityka ta realizowana jest wspdtczesnie
na wielu poziomach i przez rézne podmioty.
Kondycja i jako$¢ zycia czlonkéw spoleczen-
stwa zalezy od dzialania polityki spolecznej
zar6wno bezposredniego, jak i posredniego
— spotecznosci lokalnej (wladz lokalnych, ale
i tzw. organizacji sasiedzkich). Nie umniej-
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szajac roli podmiot6w, takich jak organizacje
non profit, ktore sa nieodzownym elementem
wspolczesnego modelu systemu tzw. multi-
-level governance, czyli koncepcji wieloseg-
mentowego zarzadzania, nie mozna watpi¢,
ze fundamentalng role w tym zakresie odgry-
wa panstwo. Pozostale elementy funkcjonuja
w ramach ksztaltowanych przez ten poziom
zasad i regulacji, cho¢by prawnych. Funkcjg
panstwa — poza polityczng, organizacyjna,
administracyjng i ekonomiczng — jest funk-
cja spolteczna (takze socjalna), realizowana
gléwnie za pomocy $rodkéw i narzedzi poli-
tyki spolecznej. Najczesciej dokonuje si¢ na-
stepujacego podziatu instrumentéw:

o prawne (regulacje tworzace podstawy
zycia spofecznego, system uprawnien, zobo-
wigzan, nadzoru i kontroli);

 ckonomiczne (powodujace konsek-
wengcje w sferze dostepnosci do dobr i ustug,
w sferze finanséw);

« informacyjne (ksztattujace swiadomosc,
dostarczajgce wiadomosci, pozwalajgce na
rozumienie zjawisk i proceséw zachodza-
cych we wspdlczesnym $wiecie oraz podej-
mowanie samodzielnych i $wiadomych wy-
borow);

o kadrowe (zatrudnione kadryiich umie-
jetnosci, ale i wolontariusze);
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o infrastrukturalne (techniczna,
leczna)3.

W innych koncepcjach dokonuje si¢ kla-
syfikacji instrumentéw na: regulacje praw-
ne, finansowanie, produkcje panstwowa
dobr i ustug oraz transfery pienigzne®.

Charakter tych $rodkéw jest zrdznicowa-
ny. Na podkreslenie zastuguja w szczegdlno-
$ci trzy cechy:

o intensywno$¢ oddziatywania;

o koszty ich uzycia wigzace si¢ bezpo-
$rednio z zastosowaniem $rodkéw, ktére po-
przedzaja ich uzycie, oraz bedace jego nastep-
stwem (réwniez koszty utrzymania aparatu
administracyjnego i sprawozdawczosci);

« dodatnie i ujemne efekty uboczne wy-
wolane zastosowanymi $rodkami oraz ich
rozklad w czasie i przestrzeni®.

W niniejszym opracowaniu za szczegdlny
instrument finansowania polityki spolecznej
uznano funkcjonowanie panstwowych fun-
duszy celowych. Abyzobrazowacichroleiwy-
korzystanie w omawianym obszarze, zostana
poruszone aspekty prawne, a przede wszyst-
kim finansowe, zwigzane z ich funkcjonowa-
niem w latach 2005-2012, z uwzglednieniem
projektéw planéw finansowych na rok 2013.
Podstawowymi zrédfami, na ktérych bazuje
artykut, s3 materialy Ministerstwa Finansow:
roczne sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa (zatacznik Panstwowe Fundusze Ce-
lowe oraz omowienie) z lat 2005-2012 oraz
tre$ci ustawy budzetowej na rok 2013 (zatacz-
niki oraz uzasadnienie)®. Celem jest wskaza-
nie na gléwne motywy tworzenia funduszy
celowych w zakresie zadan polityki spotecz-
nej oraz przedstawienie skali srodkéw zaan-
gazowanych w danym celu.

spo-

Fundusze celowe w strukturze
sektora finanséw publicznych

Aby zrozumie¢ istote¢ funduszy celowych,
nalezy poznaé specyfike funkcjonowania
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sektora finanséw publicznych. Konieczne
jest odwolanie si¢ do najwazniejszych pod-
staw prawnych dotyczacych zarzadzania
$rodkami publicznymi. W art. 9 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych znajduje si¢ dtuga lista (14 punk-
tow) podmiotéw tworzacych ten sektor’.
Podzial ustawowy gospodarki finansami pu-
blicznymi, ktéry zastosowano w cytowanym
akcie prawnym, sugeruje nadal istniejacy
podzial na fundusze budzetowe i rozdziela-
ne poza budzetem (budzetami).

Gospodarka pozabudzetowa polega na
istnieniu $rodkéw, ktérych nie obejmuje
$cisle okreslony w przepisach, rygorystycz-
ny system zarzadzania budzetowego. Jest to,
zgodnie z nomenklaturg nauki, naruszenie
postulatu tzw. gospodarki brutto (zasady
powszechnoéci budzetu). Funkcjonowa-
nie tego typu jednostek réwniez regulujg
akty prawa, jednak pozostawiajg one wiecej
swobody w konstruowaniu planéw finanso-
wych. Od lat podlega to krytyce, stad decy-
zje o ograniczaniu zakresu sektora pozabu-
dzetowego.

Fundusze celowe sg w tym systemie bar-
dzo specyficzne. Definicja legalna, znajdu-
jaca si¢ w ustawie o finansach publicznych,
jest rozbudowana w kilku punktach artyku-
tu i wskazuje na wazne wlasciwosci tych fun-
duszy®. Po pierwsze, kazdy fundusz celowy
jest tworzony na podstawie aktu prawnego
w randze ustawowej odrebnego od ustawy
o finansach publicznych. Decyzje o tworze-
niu takiego funduszu moze podja¢ jedynie
wladza centralna. Po drugie, fundusze ce-
lowe zostaly ograniczone do formy rachun-
ku bankowego, ktérym dysponuje minister
wskazany w ustawie tworzacej fundusz albo
inny organ w tym akcie okreslony. Tym sa-
mym fundusz zostal pozbawiony osobowo-
$ci prawnej. Ustawa z 2009 r. wprowadzila
pod tym wzgledem wazne ograniczenie,
gdyz wczesniej dopuszczone przez ustawo-
dawce byly dwie formy: osoba prawna i wy-
odrebniony rachunek bankowy®. Po trzecie,



obecnie istniejacy stan prawny sprowadza
funkcjonowanie funduszy celowych jedynie
do poziomu panstwowego — stad nazew-
nictwo legalne: panstwowy fundusz celowy
(pfc). Czwarta cecha jest to, ze przychodami
panstwowych funduszy celowych sa czesto
obligatoryjne $rodki publiczne (daniny),
a koszty s3 przeznaczone na realizacje wy-
odrebnionych zadan panstwowych. Nie za-
licza sie do nich funduszy, ktérych jedynym
zréodtem przychodow, z wylaczeniem od-
setek od rachunku bankowego i darowizn,
jest dotacja z budzetu panstwa. Trzeba jed-
nak podkresli¢, ze niektdre fundusze celowe
moga by¢ i sa dotowane.

Jaka jest rola funduszy celowych w pu-
blicznym systemie finansowym? Podkresla-
ne sg zalety takiego gromadzenia i wydatko-
wania §rodkéw publicznych. Ale wydaje sie,
ze jeszcze wiecej znajdziemy krytycznych
opinii ze strony oponentow tej instytucji'’.

Przede wszystkim istoty nalezy doszu-
kiwa¢ sie¢ w stowie ,fundusz” W jezyku
polskim oznacza on wyodrebniony zaséb
$rodkoéw przeznaczonych na realizacje okre-
Slonych celow. Ale przeciez podstawowsa
przyczyng gromadzenia funduszy publicz-
nych jest konieczno$¢ sfinansowania przez
panstwo i inne podmioty publiczne potrzeb
publicznych w réznych dziedzinach. Co réz-
ni pod tym wzgledem fundusze celowe od
innych form?

Istnienie funduszu celowego oznacza wy-
odrebnienie organizacyjnie lub/i finansowo
cze$ci srodkow publicznych. Z ich wyodreb-
nieniem wiaze si¢ najczesciej przekazywanie
do dyspozycji gestoréw funduszu pewnej
czesci dochodéw publicznych (pochodzacych
m.in. z obowigzkowych skiadek lub innych
obowigzkowych wplat, okres§lanych mianem
quasi-podatkow). Skutkiem wyodrebnienia
tych kwot jest zapewnienie takze zrodet fi-
nansowania konkretnej dziedziny, ewen-
tualnie stalych celéw, ktére beda z tej puli
$rodkéw finansowane — stwarza to domnie-
manie, iz dzigki temu zostang (szybciej lub
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poziniej) zrealizowane. Natomiast to zwigza-
nie czesci srodkéw z wyznaczonymi zada-
niami powoduje ograniczenie swobody alo-
kacji srodkow, ktore sa dostepne dla wladz
publicznych w danym okresie. Wydzielenie
dochodéw i powigzanie ich z okreslonymi
zadaniami prowadzi do podniesienia rangi
tych zadan z powodu ich wylaczenia spod
rutynowej procedury stosowanej przy bu-
dzetowej alokacji srodkéw (czy faktycznie
tak jest, decyduja jednak sposoby okresle-
nia zZrédet danego funduszu, a takze zmiany
potrzeb finansowych w zwiazku z realizacja
wyznaczonych zadan).

Utworzenie takiego funduszu to takze
uniezaleznienie jakiej§ dziedziny od po-
litycznych decyzji wladz oraz procedury
corocznego uchwalania budzetu, co po-
winno sprzyja¢ racjonalnosci wydatkow
(zalozenie, ze zakres zadan uzalezniony jest
od wysokosci zgromadzonych $rodkéw!!).
Z tego wzgledu zadania publiczne finan-
sowane takg droga maja zapewniong cig-
glo$¢, stabilnosé i trwatos¢ (z konicem roku
budzetowego nie wygasaja upowaznienia
do wydatkowania $rodkéw na ten sam cel,
a co wiecej, kumulujg si¢ one z osiagniety-
mi w roku kolejnym). W wypadku srodkéw
budzetowych nie ma zadnej gwarancji, iz
podmioty uchwalajace plany finansowe na
nowy rok kalendarzowy (budzetowy) nadal
beda uznawaly potrzebe dalszego wspiera-
nia danej dziedziny na dotychczasowych
zasadach. Dzieki swoim cechom fundusze
umozliwiajg aktywizacje zasobow pieniez-
nych podmiotéw prawa prywatnego i ukie-
runkowanie ich przeznaczenia na wspdlne
finansowanie zadan publicznych. Wynika to
ze spelnianej przez fundusze celowe funk-
cji mobilizacyjnej, ktora czesto polega na
multiplikacji $rodkéw za pomocg innych
instrumentéw finansowych w sytuacji, gdy
wystepuje brak mozliwosci zwiekszenia np.

wplywéw z podatkéw!2,
To podejscie pozytywne i — trzeba przy-
zna¢ — do$¢ zyczeniowe. Czesto bowiem
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w praktyce funkcjonowania tych podmiotéow
spotyka sie¢ negatywne zjawiska, takie jak:

» nadmierna dywersyfikacja gospodarki
publicznymi srodkamij

o ograniczona kontrola nad ich wyko-
rzystywaniem;

» mozliwo$¢ marnotrawstwa $rodkow
publicznych;

o tworzenie dodatkowych obcigzen
podmiotéw gospodarczych i gospodarstw
domowych na rzecz panstwa.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z argumentami,
ze w obszarze gospodarki pozabudzetowe;j
w Polsce mamy do czynienia z nieprawi-
dfowoséciami o charakterze systemowym.
Te same zadania sg finansowane zaréwno
z wydatkéw budzetu panstwa, jak i z pan-
stwowych funduszy celowych. Sklania to
do bezzasadnego przenoszenia $rodkow
finansowych pomig¢dzy rachunkami budze-
towymi a rachunkami funduszy oraz ma-
nipulowania nimi w celu unikniecia zwro-
tu niewykorzystanych $rodkéw na koniec
roku. Nie jest to przejaw racjonalnosci za-
rzadzania finansami publicznymi.

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze w za-
tozeniu fundusze celowe maja w sposéb sta-
bilny (niezalezny od krétkookresowej po-
lityki), ciagly, ale i elastyczny finansowac
rézne dziedziny, w ktérych zostaly utwo-
rzone. Sfery te moga by¢ réznorodne: m.in.
bezpieczenstwo i obronnos¢, kultura, nauka,
ochrona $rodowiska, ale réwniez obszar
spoleczny. W dalszej czeéci przedstawione
sg wybrane fundusze, ktérych celem jest fi-
nansowanie waznych zadan spolecznych.

Panstwowe fundusze celowe
a realizacja celow i zadan
polityki spotecznej

Wirod istniejagcych obecnie (2013 r.) pan-
stwowych funduszy celowych zwigzanych
z funkcjg spoleczng wyodrebniamy:
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o fundusze zwigzane z ubezpieczeniami
spolecznymi — Fundusz Ubezpieczen Spo-
fecznych, Fundusz Emerytalno-Rentowy,
Fundusz Prewencji i Rehabilitacji, Fundusz
Administracyjny'?, Fundusz Emerytur Po-
mostowych!4;

o fundusze zwigzane z zadaniami socjal-
nymi panstwa — Fundusz Pracy, Paiistwowy
Fundusz Rehabilitacji Osob Niepelnospraw-
nych, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych.

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych

Zadaniem Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych (FUS), utworzonego na podsta-
wie ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spolecznych!, jest
zapewnienie finansowania wydatkow zwig-
zanych z powszechnymi obowigzkowymi
ubezpieczeniami spotecznymi. Dysponen-
tem $rodkow jest Zaklad Ubezpieczen Spo-
tecznych.

W planach finansowych FUS podstawowa
pozycje kosztow (przeszto 95% wszystkich wy-
datkow) stanowig wyplaty §wiadczen na rzecz
ludno$ci, natomiast gtéwne zroédio wpltywow
to skladki na ubezpieczenie spoteczne. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze z budzetu panstwa kaz-
dego roku przelewane sg coraz wieksze kwoty
$rodkéw w ramach dotacji (w 2012 r. blisko 40
mld z}) oraz refundacji z tytutu przekazywa-
nia skladek do Otwartych Funduszy Emery-
talnych (w2012 r. — 8,2 mld zI), gdyz wplywy
FUS nie s3 dostateczne, aby pokry¢ wydatki'®.
Lacznie w strukturze wydatkow FUS wplywy
z budzetu stanowig przeszlo 40%. W danych
finansowych wida¢ jednak rosnacy deficyt
(i tym samym zadluzenie) funduszu ubezpie-
czeniowego (por. ryc. 1)17.

Wplyw na kondycje FUS ma bez wat-
pienia pogarszajaca si¢ koniunktura go-
spodarcza, zwlaszcza na rynku pracy, ale
i rozwigzania systemowe. Do zwigkszenia
wplywéw do systemu, ktore moglyby do-



200 000 000

107

150 000 000

100 000 000 —

tys.

50000000 —

-50 000 000

2005 2006 2007 2008

[l rrzychody ogdtem (przypis)

[] wydatki ogotem

2009 2010 2011 2012 2013

[ stan na koniec roku

Ryc. 1. Fundusz Ubezpieczen Spotecznych — przychody, wydatki i stan na koniec roku w latach

2005-2013

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres 1 stycznia do
31 grudnia (lata 2005-2012), Rada Ministrow, Warszawa 2006-2013, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/
dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-
panstwa-roczne;jsessionid=142153CF2C1B9A2CDB046797F802E2A9; Ustawa budzetowa na rok 2013 z dnia 25
stycznia 2013 r. — podpisana przez Prezydenta RP 1 lutego 2013 r., Dz.U. poz. 169 z 2013 r., http://www.mf.gov.
pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-budzetowe/2013/ustawa (dostep:

10.11.2013).

prowadzi¢ do zmniejszenia negatywnego
wplywu systemu emerytalnego na finan-
se publiczne, potrzebne jest zwigkszenie
liczby oso6b odprowadzajacych skladki do
systemu lub zwigkszenie podstaw. Moze
to zosta¢ dokonane w wyniku wzrostu wy-
nagrodzen lub podniesienia skladek. To
ostatnie mialoby negatywny wplyw na go-
spodarke. Podniesienie kosztéw pracy pro-
wadziloby do ograniczenia zatrudnienia,
wzrostu szarej strefy czy emigracji's.

W ramach Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych wyodrebnione sg subfundusze fi-
nansujace nastepujace cele (por. ryc. 2):

o emerytalny — wyplaty emerytur, eme-
rytury kapitatowe, srodki gwarantowane oraz
jednorazowe wyplaty ustalane ze skladek;
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o rentowy — wyplaty rent z tytulu nie-
zdolnosci do pracy, rent szkoleniowych, rent
rodzinnych, dodatkéw do rent rodzinnych
dla sierot zupelnych, dodatkéw pielegna-
cyjnych i zasitkéw pogrzebowych, wypla-
ty emerytur przyznanych z urzedu zamiast
renty z tytutu niezdolnosci do pracy oraz
finansowane zadania w zakresie prewencji
rentowej'%;

o chorobowy — s$wiadczenia z tytulu
niezdolnosci do pracy spowodowanej cho-
roba lub macierzynstwem;

o wypadkowy — $wiadczenia z tytulu
wypadkoéw przy pracy i choréb zawodowych
wraz z prewencja wypadkowa?’.

Zdecydowang wiekszo$¢ wydatkow sta-
nowig wydatki na transfery dla ludnosci,
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Ryc. 2. Wydatki FUS — transfery na rzecz ludnoéci. Wybrane rodzaje

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu...;

a w ich ramach — wyptaty emerytur (od
przeszio 61 mld zt w 2005 r., do 112,8 mld
zt w 2012 r.; plan na 2014 r. przewiduje na
ten cel 124,2 mld zl). Wzrost obciazen,
wynikajacy przede wszystkim z sytuacji
gospodarczej i demograficznej, jest impul-
sem wzmacniajagcym koniecznos$¢ podje-
cia skutecznych decyzji zmierzajacych do
naprawy systemu zabezpieczenia spotecz-
nego.

Fundusz Pracy

Biorgc pod uwage dziatania panstwa na ryn-
ku pracy w Polsce, nalezy oméwi¢ funda-
mentalne Zrédlo finansowania — Fundusz
Pracy (FP). Podstawy prawne Funduszu
stanowi ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r.
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Ustawa budzetowa na rok 2013...

o promogji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy?!. Dysponentem $rodkéw FP jest
minister wlasciwy do spraw pracy. Organa-
mi odpowiedzialnymi za okreslenie kierun-
kéw i wykorzystanie srodkéw Funduszu na
poziomie regionu sg marszalek wojewddz-
twa oraz starostowie, ktorzy realizujg zada-
nia przy wykorzystaniu odpowiednio woje-
wadzkiego i powiatowych urzedéw pracy.

Na przychody Funduszu (w 2012 r.
11,2 mld z1) skladajg si¢ przede wszystkim
skladki placone przez pracodawcéw za
zatrudnionych pracownikéw oraz skladki
placone przez osoby prowadzgce pozarol-
niczg dziatalno$¢ (aktualnie 2,45% podsta-
wy wymiaru). Zasilony jest takze niewiel-
kg kwotg dotacji budzetowej (w 2012 r.
645 mln z}).
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Ryc. 3. Fundusz Pracy — przychody, wydatki i stan na koricu roku

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu...; Ustawa budzetowa na 2013 r...

Natomiast koszty FP to przede wszyst-
kim wszelkie inicjatywy zwigzane z obsza-
rem rynku pracy, przeciwdzialania i walki
z bezrobociem. Trzeba podkresli¢, jak obra-
zuje ryc. 3, ze w latach 2008-2010 nastapit
wzrost wydatkéw, zwlaszcza na aktywne for-
my przeciwdziatania bezrobociu (wykona-
nie 2008 r. — 3,4 mld z1, 2009 r. — 6,2 mld z1,
2010 r. — 6,6 mld z1). Tak znaczny przyrost
wydatkéw nalezy taczy¢ ze skutkami kryzy-
su ekonomicznego w Polsce (oraz rosngcym
bezrobociem — por. tabela 1).

Dziatania zwigzane z polityka rynku pra-
cy to:

« formy pasywne, w tym zasitki dla bezro-
botnych?? i skladki na ubezpieczenia spotecz-
ne od zasitkow, zasitki i $wiadczenia przed-
emerytalne, dodatki aktywizacyjne, $wiadcze-
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nia integracyjne, refundacja sktadek na ubez-
pieczenie dla zwalnianych rolnikéw (ryc. 4);

o aktywne formy przeciwdzialania bezro-
bociu (por. ryc. 5), w tym szkolenia bezrobot-
nych oraz innych uprawnionych oséb, studia
podyplomowe, prace interwencyjne, roboty
publiczne, staze zawodowe bezrobotnych
oraz przygotowanie zawodowe dorostych,
réwniez jednorazowe §rodkina podjecie dzia-
talnosci gospodarczej przez bezrobotnych,
wynagrodzenia i skladki za mlodocianych
pracownikéw oraz dofinansowanie praco-
dawcom kosztéw ksztalcenia mtodocianych
pracownikow, koszty zwigzane ze specjali-
zacja oraz realizacjg stazy podyplomowych
lekarzy, lekarzy dentystow, pielegniarek i po-
foznych, umorzenia pozyczek udzielonych

osobom bezrobotnym i pracodawcom??.
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Tabela 1. Przecietna kwota zasitku dla bezrobotnych, liczba zarejestrowanych bezrobotnych oraz stopa bez-

robocia w latach 2005-2012

Wyszczegdlnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Przecigtny zasilek dla 5145 | 5283 | 536,1 | 5462 | 5653 | 630,3 | 6569 | 689,5
bezrobotnych (w zt)

Liczba zarejestrowanych

0s6b bezrobotnych na 2773 | 2309 | 1747 | 1474 | 1893 | 1955 | 1983 | 2137
koniec roku (tys.)

Stopa bezrobocia na koniec |\, g |y 9,5 11,9 | 123 | 125 13,4
roku (w %)

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu...; Ustawa budzetowa na 2013 r...
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Ryc. 4. Wydatki z Funduszu Pracy — transfery na rzecz ludnosci w latach 2005-2013

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu...; Ustawa budzetowa na 2013 r...

Wroctawskie Studia Politologiczne 15/2013
© for this edition by CNS



111

14 000 000
121000 000 — === =~~~ < ER_
10000000 —f----=-commmmmmmeeee o ...
é
2
8000000 —f---------=--"--"-="-"--="--------—-—\—~-~-—-~—~-~-~‘$@------M------H------‘W--—---$-———-
6000000 —f-------mmmmoomooooooooo oo m-B---B----- BB
4000000 T®--"® " ""® “® ‘ --- ‘ - - e ‘ --
2000000 — I I I I -
0 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
rok
I wydatkiogétem, ztego: [ ] transfery na rzecz ludnosci
B aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu, w tym: ~ [l] szkolenia

Ryc. 5. Finansowanie aktywnych form przeciwdzialania bezrobociu w strukturze wydatkéw Funduszu

Ubezpieczen Spotecznych w latach 2005-2013

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu...; Ustawa budzetowa na 2013 r...

Jak wynika z ryc. 5, po wzroscie wydat-
kéw na dziatania aktywne w 2009 r., dwa
lata pdzniej, pierwszy raz od 2006 r., wigcej
pieniedzy przeznaczono na wyplate zasit-
kéw i $wiadczen niz na aktywizacje zawodo-
wa bezrobotnych. W poréwnaniu z 2010 r.
wydatki na szkolenia spadty o 80%, na sty-
pendia w okresie odbywania stazu o 60%,
a na przygotowanie zawodowe dorostych
i mlodziezy o prawie 30%. Z uwagi na to, ze
o podziale $rodkéw z FP decyduje minister
finanséw na wniosek resortu pracy, pojawi-
ly sie glosy, ze decyzje o zmniejszeniu puli
$rodkéw byly spowodowane wytgcznie ko-
niecznos$cia redukeji deficytu sektora finan-
sow publicznych, przed ktdrg zostat posta-
wiony gabinet rzadowy?%. Z pewnoscia nie
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sg to dzialania zgodne z wytycznymi euro-
pejskiej polityki rynku pracy.

Fundusz Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych

Podstawa dzialania Funduszu Gwaranto-
wanych Swiadczern Pracowniczych (FGSP)
jest ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. o ochronie
roszczen pracowniczych w razie niewypta-
calno$ci pracodawcy?’. Zadania z zakresu
ochrony roszczen pracowniczych okreslone
w ustawie realizuje minister wlasciwy do
spraw pracy oraz marszatkowie wojewddztw
z pomocg wojewddzkich urzedéw pracy.
Funkcjonowanie Funduszu spetnia po-
stulaty dyrektywy Parlamentu Europej-
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Ryc. 6. Przychody, wydatki i stan na koniec roku Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych

w latach 2005-2013

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu...; Ustawa budzetowa na 2013 r...

skiego i Rady z dnia 22 pazdziernika
2008 r. w sprawie ochrony pracownikéw
na wypadek niewyplacalnosci pracodaw-
cy?®. Zgodnie z tymi wytycznymi panistwa
cztonkowskie Unii Europejskiej sa zobo-
wigzane do ustanowienia organu, ktéry
gwarantuje platno$¢ kwot pozostajacych
do splaty zainteresowanym pracownikom.
Podstawowym celem Funduszu jest wobec
tego:

» ochrona roszczen pracowniczych
w razie niemoznosci ich zaspokojenia przez
pracodawce z powodu jego niewyplacal-
nosci;

o dochodzenie zwrotu wyplaconych
przez Fundusz $wiadczen w drodze windy-
kacji naleznosci.

Wedlug ustawy ze $rodkéw Funduszu
zaspokojeniu podlegaja naleznosci przede
wszystkim z tytulu (por. ryc. 7):

« wynagrodzenia za prace;
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o wynagrodzenia za czas niezawinio-
nego przez pracownika przestoju, za czas
niewykonywania pracy i za czas innej uspra-
wiedliwionej nieobecnosci w pracy;

» wynagrodzenia za czas niezdolnosci
do pracy wskutek choroby;

o wynagrodzenia za czas urlopu wypo-
czynkowego;

o odprawy pienieznej przystugujacej na
podstawie przepiséw o szczegoélnych zasa-
dach rozwigzywania z pracownikami sto-
sunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych
pracownikéw, ekwiwalentu pieni¢znego za
urlop wypoczynkowy naleznego za rok ka-
lendarzowy, w ktérym ustat stosunek pracy;

o odszkodowania za skrocony okres wy-
powiedzenia;

o dodatku wyréwnawczego;

« skladki na ubezpieczenie spoteczne na-
lezne od pracodawcéw na podstawie przepi-
séw o systemie ubezpieczen spolecznych;
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Ryc. 7. Transfery na rzecz ludno$ci, mieszczace sie w naleznosciach Funduszu Gwarantowanych Swiad-

czen Pracowniczych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych (2005-2011), Minister Pracy i Polityki Spolecznej, Warszawa 2006-2012, http://www.fgsp.gov.pl/page.
php?cid=87; Sprawozdanie z wykonania budzetu 2012 r...; Projekt planu finansowego Funduszu Gwarantowanych Swiad-
czen Pracowniczych na 2013 rok, Minister Pracy i Polityki Spolecznej, Warszawa 2013, s. 13, http://fgsp.gov.pl/BIP/

pfc2013.pdf (dostep: 15.11.2013).

o wyplaty $wiadczen dokonanych na
podstawie ustawy z dnia 6 maja 2010 r.
o przywréceniu terminu do wyplaty $wiad-
czen pracowniczych z FGSP?.

Wyplata transferéw nastepuje na podsta-
wie zbiorczego wykazu niezaspokojonych
roszczen sporzadzonego przez pracodawce,
syndyka, likwidatora lub inng osobe¢ spra-
wujacg zarzad majatkiem pracodawcy lub
na podstawie wniosku pracownika, bylego
pracownika lub uprawnionych do renty ro-
dzinnej czlonkéw rodziny (zmartego pra-
cownika czy bylego pracownika). Nalezy
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podkresli¢, ze ustawa okresla taczng kwote
$wiadczenn wyptaconych jednemu pracow-
nikowi za jeden miesigc. Wyplacane sg tez
naleznoéci za $ciéle okreslone okresy.

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji
Os6b Niepetnosprawnych

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepetnosprawnych (PFRON) dziala na
podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r.
o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu 0séb niepelnosprawnych?s,
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Ryc. 8. Przychody, wydatki i stan na koniec roku Pafistwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelno-

sprawnych

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu...; Ustawa budzetowa na rok 2013...

Zgodnie z trescig art. 45 niniejszej ustawy
dysponentem Funduszu jest minister wta-
$ciwy do spraw zabezpieczenia spoleczne-
go (obecnie Minister Pracy i Polityki Spo-
tecznej).

Fundusz zasilany jest gtéwnie wplatami
zakladow pracy. Do wnoszenia wplat na
PFRON zobowigzani s3 pracodawcy, u kto-
rych stan zatrudnienia wynosi co najmniej
25 pracownikéw w przeliczeniu na pelny
wymiar czasu pracy i réwnoczes$nie nie osia-
gaja minimum 6% wskaznika zatrudnienia
0s6b niepetnosprawnych?’. Fundusz zasi-
lany jest réwniez wplata dotacji z budzetu
panistwa (w 2012 r. 771 mln z1).

Koszty realizacji zadan Funduszu to
przede wszystkim dofinansowanie do wyna-
grodzen pracownikéw niepelnosprawnych
(na rynku otwartym, chronionym i miesza-
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nym). Kwoty na ten cel rosty w omawianym
okresie i wynosily od 1,4 mld w 2005 r. do
blisko 3 mld zt w 2012 r. (por. ryc. 8). Do
zadann PFRON nalezg takze:

o rekompensowanie gminom utraco-
nych dochodéw z tytutu zwolnien przystu-
gujacych prowadzacemu zaklad pracy chro-
nionej lub zaklad aktywnosci zawodowej
z podatkéw (od nieruchomodci, rolnego,
le$nego, czynnosci cywilnoprawnych);

o realizacja programow zatwierdzonych
przez Rade Nadzorcza PFRON (np. , Ak-
tywny samorzad’, ,Student II”);

« realizacja programéw wspieranych ze
$rodkéw pomocowych Unii Europejskiej
(np. 37,1 mln zt w 2012 r,, na 2013 r. zapla-
nowano 101,4 miln z});

o refundacja czesci skladek na ubezpie-
czenia spofeczne osobom niepetnospraw-



nym prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza,
a takze niepelnosprawnym rolnikom lub rol-
nikom zobowigzanym do optacania sktadek
za niepelnosprawnych domownikéw;

« realizacja zadan zlecanych organiza-
cjom pozarzadowym;

o przelewy redystrybucyjne (srodki na
zadania realizowane przez samorzady wo-
jewddzkie i powiatowe oraz koszty obstugi
tych zadan).

Funkcjonowanie PFRON pomaga oso-
bom z niepelnosprawnosciami w rehabilita-
cji spofecznej oraz w pokonywaniu trudno-
$ci w dostepie do rynku pracy. Nie mozna
da¢ jednoznacznej odpowiedzi na pytanie,
ktéry sposrod stosowanych instrumentdw,
majacych na celu wspieranie zatrudnienia
0s6b niepelnosprawnych, przynosi najlepsze
rezultaty. Warto zauwazy¢ jednak, ze sposo-
by realizacji zadan i wydatkowania $rodkéw
przez ten Fundusz wywoluja czesto kontro-
wersje i debaty o sensie istnienia tego typu
rozwigzan (m.in. wskazywane sa przyklady
braku dyscypliny w zakresie rozliczania fun-
duszy, braku nadzoru czy ewaluacji wynikow
programéw). Jednak powolujac sie na wnio-
ski z raportéw instytucji kontrolnych, nalezy
zaznaczy¢, ze ostateczne oceny ogétu dziatan
i przedsiewzie¢ finansowanych z PFRON sg

pozytywne30.

Podsumowanie

Zmiany dokonywane w obszarze finan-
sow publicznych w Polsce wskazuja, ze nie
zaprzestanie si¢ realizacji zadan publicz-
nych, w tym z obszaru polityki spotecznej,
w mysl formuly: konkretny $rodek na kon-
kretny cel — ktéra charakteryzuje wlasnie
fundusze celowe. Nieprawidltowosci o cha-
rakterze systemowym doprowadzajg jed-
nak do takiej sytuacji, ze te same zadania s
finansowane zaréwno z wydatkow budzetu
panstwa, jak i z panstwowych funduszy
celowych. Kosztowne sg takze obcigzenia
budzetu centralnego z tytulu dofinanso-
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wania (dotowania), zwlaszcza Funduszu
Ubezpieczeniowego. Nie jest to przejaw
racjonalnego gospodarowania finansami
publicznymi.

Mozna zadaé pytanie: czy cele zwigza-
ne ze sferg polityki spolecznej (socjalnej
i zabezpieczen spolecznych) dzieki temu,
ze istnieja wyodrebnione fundusze celowe,
sg realizowane skuteczniej, efektywniej?
Z pewno$cia zagwarantowanie w funduszu
celowym okres§lonych wplywéw na dany
cel spoteczny jest aspektem pozytywnym.
Nie rozwigzuje to jednak wszystkich pro-
bleméw. System gromadzenia i wydatko-
wania $rodkow, zwlaszcza publicznych,
jest obarczony tzw. syndromem krdtkiej
koldry: zawsze zadania sg kosztowo ob-
szerniejsze niz mozliwo$¢ zgromadzenia
funduszy. Z prezentowanych danych wyni-
ka, ze np. poziom wyptacanych $wiadczen
jest niski, co wigze sie z deficytowoscia
gospodarki FUS. A prognozy nie napawa-
ja optymizmem. Zewszad wrecz docierajg
do przysztych swiadczeniobiorcéw sygnaly
o0 ,biedzie na panstwowej emeryturze”. Go-
spodarka i polityka spoleczna sg systemem
naczyn polaczonych. A doprowadzenie do
sytuacji, gdy wiekszo$¢ $wiadczeniobior-
céw bedzie pobierata $wiadczenia na po-
ziomie minimum egzystencji, spowoduje,
ze osoby te stang ,,pod okienkiem” pomocy
spotecznej — obcigzajgc budzet.

Aby do tego nie doszlo, nalezy wy-
kreowa¢ taki model finansowania, ktory
w stopniu mniejszym niz obecnie obcigzal-
by panstwo (a w domysle wszystkich podat-
nikéw) koniecznoscig utrzymywania oséb
np. starych czy tez w czasie niezdolnosci do
pracy. Moze rozwigzaniem jest dopuszcze-
nie do glosu pracodawcow? Przedsigbiorcy
przeciez wspieraja polityke spoleczng pan-
stwa daninami, chociaz ich wplyw na usta-
lanie jej priorytetéw zdaje si¢ bardzo ogra-
niczony. Czy jest to mozliwe, jesli wziaé pod
uwage uwarunkowania gospodarcze i poli-
tyczne? Wedlug mojej oceny jest to mato
prawdopodobne.
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Jednak w praktyce sg zasilane takze §rodkami z tego zrédta. Udzial dotacji budzetu centralnego dla funduszy
celowych w wydatkach tego budzetu wynosilt w latach 2005-2012 blisko 19%.

12 por., S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2013, s. 146-152.

13 Fundusze: Emerytalno-Rentowy, Prewencji i Rehabilitacji, Administracyjny zwiazane s3 z ubezpie-
czeniami rolnikéw. Ze wzgledu na to, ze fundusze te zastuguja na odrgbne oméwienie, pominigto je w ni-
niejszym opracowaniu.

14 Zostal utworzony 1 stycznia 2010 r. na mocy zapiséw rozdzialu 5 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o emeryturach pomostowych, Dz.U. nr 237 poz. 1656 z 2008 r. ze zm. Dysponentem Funduszu jest Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych. Gléwna pozycje w kosztach planu finansowego stanowiag wyplaty emerytur
pomostowych. Z uwagi na krotki okres funkcjonowania Funduszu zostal on pominigty w niniejszej ana-
lizie.

15 Rozdzial 5. Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, Dz.U. nr 205
poz. 1585 z 2009 r., tekst jednolity ze zm.

16 7 budzetu panstwa udzielane s3 réwniez nieoprocentowane pozyczki (w 2012 r. w kwocie 3 mld z1),
ktére — jak si¢ ocenia — stanowig ,w istocie dotacje¢ bezzwrotng, gdyz kondycja finansowa Funduszu nie
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pozwala na jej zwrot w dajacej sie przewidzie¢ przyszlosci”. Por. Analiza wykonania w 2012 r. budzetu pati-
stwa i zatozen polityki pienigznej, NIK, Warszawa 2013, s. 161.

17 Deficyt ten zwigzany jest réwniez z transferami skfadek do otwartych funduszy emerytalnych. Nato-
miast proba jego zmniejszania sg wplaty z utworzonego w 1999 r. Funduszu Rezerwy Demograficznej, ktory
ma by¢ zabezpieczeniem przed niekorzystnymi, z punktu widzenia obcigzen FUS, zmianami struktury wie-
kowej spoteczenstwa.

18 Polski system ubezpieczer spotecznych. Diagnoza sytuacji, s. 6, http://zpp.net.pl/files/manager/file-
-6adal05db3ff3e78c9b971ab6b43749¢.pdf (dostep: 20.11.2013).

19 Por. ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpiecze Spotecznych,
Dz.U. nr 153 poz. 1227 z 2009 r., tekst jednolity ze zm.

20 Art. 55. Ustawa o systemie ubezpieczen...

2l Rozdzial 18. Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
Dz.U. poz. 674, 6751 829 z 2013 r. tekst jednolity.

22 1 stycznia 2010 . w zycie weszla nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, ktéra zmienila system przyznawania zasitkéw dla bezrobotnych, a takze ich wysoko$¢. Przez 3 mie-
sigce pobierany zasitek jest dostepny w kwocie wyzszej, potem ulega obnizeniu. Wyplaca sie go przez 6 lub
12 miesiecy. Zmiana miafa na celu stworzenie systemu zasitkéw motywujacych do aktywnego poszukiwania
pracy.

23 Najbardziej popularnymi formami aktywizacji s staze i szkolenia. Por. Efektywnos¢ podstawowych
form aktywizacji zawodowej realizowanych w ramach programow na rzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia
skutkow bezrobocia i aktywizacji zawodowej w 2012 roku, Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Warsza-
wa 2013, s. 5.

24 Por. A. Kolodziejska, Czy urzedy pracy sq nadal w stanie aktywnie przeciwdzialaé bezrobociu?, http://
bezrobocie.org.pl/wiadomosc/702800.html (dostep: 15.11.2013).

25 Rozdzial 6. Ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyptacal-
noéci pracodawcy, Dz.U. nr 158 poz. 1121 z 2006 r., ze zm. Zastapila ona ustawe z dnia 29 grudnia 1993 r.
o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyplacalnosci pracodawcy, Dz.U. nr 9 poz. 85 z 2002 r., tekst
jednolity ze zm.

26 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 pazdziernika 2008 r. w sprawie ochrony pra-
cownikéw na wypadek niewyplacalnoéci pracodawcy (wersja skodyfikowana) 2008/94/WE, http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:L:2008:283:0036:0042:PL:PDF (dostep: 15.11.2013).

27 Ustawa z dnia 6 maja 2010 r. o przywrdceniu terminu do wyplaty §wiadczer pracowniczych z Fun-
duszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Dz.U. nr 106 poz. 674 z 2010 r.

28 Rozdzial 10. Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnia-
niu os6b niepetnosprawnych, Dz.U. nr 127 poz. 721 z 2011 ., tekst jednolity ze zm.

29 Dla publicznych i niepublicznych uczelni, wyzszych szkét zawodowych, publicznych i niepublicz-
nych szkol, zaktadoéw ksztalcenia nauczycieli oraz placéwek opiekunczo-wychowawczych i resocjalizacyj-
nych wskaznik zatrudnienia 0sob niepelnosprawnych wynosi 2%.

30 Por. Informacja o wynikach kontroli realizacji programéw wspierajgcych wzrost zatrudnienia os6b nie-
petnosprawnych, NIK, http://www.nik.gov.pl/plik/id,2836,vp,3594.pdf (dostep: 10.11.2013).
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Extra-budgetary sources of funding social policy.
Essence and use of state special-purpose funds to perform social tasks

Summary

Social policy conceived as the act of shaping life conditions and implemented by various institutions,
including the state ones, requires appropriate financial resources. In the sector of public finances these
resources can include budgetary as well as extra-budgetary means and these in turn can encompass the
resources which are amassed and spent as state special-purpose funds. The article discusses the very nature
and importance of the special-purpose funds in the fulfilment of the state functions. Four funds related
to the area of social policy were selected out of those operating between 2005 and 2013: one fund refers to
social insurance and three are related to the social tasks of the state. The study focuses on the main motives
of creating and using the special-purpose funds within the scope of vital social tasks.

Slowa kluczowe: finanse publiczne, panstwowe fundusze celowe, polityka spoteczna
Keywords: public finances, state special-purpose funds, social policy
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