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KRYSTYNA KIETLINSKA
JAROSLAW MARCZAK
WOJCIECH SZRAJBER

FUNDUSZE CELOWE JAKO ZRODLO
FINANSOWANIA OCHRONY ZDROWIA,
OSWIATY I KULTURY

1. Istnicnie publicznych funduszy cclowych jest przedmiotem wiclu dyskusjil. Mozna
spotkaé zaréwno ich zwolennikéw, jak i przeciwnikéw. Gléwnym argumentem za
utrzymaniem funduszy celowych jest ich wigksza w stosunku do budzetu elastyczno$é
zaréwno po stronie gromadzenia dochodéw, jak i dokonywania wydatkéw.

Publiczne fundusze celowe mozna podzielié na:

— fundusze parabudzetowe, czyli takie, ktére badZ s w calosci wlaczone do bu-
dzetu, badZ sa powigzane z budzetem,

— fundusze pozabudzetowe, ktdre sg calkowicie uniczaleznione od budzetu.

W nowych warunkach spoleczno-gospodarczych, w jakich znalazla si¢ Polska po
1989 r., a szczegdlnic obecnie, kicdy zaczynamy organizowaé samorzady terytorialne,
nalezy zastanowi¢ sig, czy publiczne fundusze cclowe maja racjg bytu, a jesli tak, to ja-
ki powinny przybraé ksztalt i jaka odegraé rolg. Na te pytania staramy si¢ da¢ odpo-
wiedZ w odniesieniu do ochrony zdrowia, o$wiaty i kultury.

W rozwazaniach tych opicramy si¢ na do$wiadczeniach wynikajacych z analizy do-
tychczas funkcjonujgcych funduszy cclowych. Jednoczesnie stawiamy hipotezg, Ze ich
rola w finansowaniu wymicnionych ustug spolecznych nie moze by¢ jednakowa w od-
niesieniu do wszystkich dziedzin, typ potrzeb bowiem, jakie kazda z nich zaspokaja,
wyznacza rodzaj i zakres gospodarki funduszowe;j.

2. W dotychczasowej praktyce finansowania ochrony zdrowia podstawowym Zrédiem
zasilania byly $rodki budzetu panstwa'w tym gléwnie budzetéw terenowych. Uzupel-
niajaca rolg odegraly srodki obrotowe oraz fundusze celowe przedsigbiorstw.
Potrzeba funkcjonowania publicznych funduszy celowych w ochronie zdrowia wy-
nika ze wzajemnego ukladu nastg¢pujacych czynnikéw: wielkosci potrzeb zdrowotnych
ludnoéci, stanu rozwoju infrastruktury ochrony zdrowia oraz wielkosci §rodkéw prze-

1por.: Z. Pirozyniski: Finansowanic ustug niematerialnych z funduszéw spolecznych. Finanse 1982,
nr7; J.Kaleta: Kierunki reformy prawa budzetowego. Finanse 1981, nr12; Il Sochacka-Krysiak:
O potrzebic zmian w systemie budzetowym. Finanse 1981, nr 10; Finanse gospodarki terenowej. Red.
J. Wierzbicki. PWE. Warszawa 1989, s. 209 - 210.
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znaczonych na finansowanic ochrony zdrowia. W sytuacji, w ktérej wystgpuje brak za-
spokojenia podstawowych potrzeb zdrowotnych ludnosci, przy jednoczesnym braku
odpowiedniej wielkosci Srodkéw budzetowych mogacych zagwarantowaé poprawg sta-
nu ich zaspokojenia, wyst¢puje tendencja do uruchamiania innych Zrédel finansowa-
nia, w tym funduszy celowych. Fundusze te moga przybieraé form¢ funduszéw parabu-
dzetowych badZ funduszéw pozabudzetowych.

W dotychczasowej praktyce finansowania ochrony zdrowia micli§my do czynicnia
z pozabudzetowymi funduszami celowymi. Istotnym Zrédlem zasilania ochrony zdro-
wia byl Narodowy Fundusz Ochrony Zdrowia (NFOZ). Fundusz ten powstal w 1972 r.
na mocy uchwaly Prezydium Og6lnopolskiego Komitetu Frontu Jednosci Narodu,
a od 1984 r. stal si¢ agenda Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego. Od mo-
mentu swego powstania NFOZ byt funduszem inwestycyjnym, jego $rodki przeznaczo-
ne byly na: budowg obiektéw szpitalnych, przychodni, o§rodkéw zdrowia, zlobkéw,
szkél specjalnych z internatami dla dzieci kalekich, doméw pomocy spolecznej itp.;
modernizacj¢ i adaptacj¢ obiektéw stuzby zdrowia i opieki spolecznej oraz za zakupy
nowoczesnej aparatury medycznej. Zadania te realizowano z dochodéw wlasnych, po-
chodzacych ze §wiadczen pieni¢znych i rzeczowych dobrowolnie deklarowanych przez
osoby fizyczne i prawne, z wplywdw z imprez, z wplywéw z budzetu paristwa itp.

Z organizacyjnego punktu widzenia fundusz ten mial tréjszczeblows strukture:

— na szczeblu centralnym byl on w dyspozycji Krajowego Komitetu NFOZ z sie-
dziba w Warszawie,

— na szczeblu wojewddzkim — wojewddzkich komitetéw NFOZ,

— na szczeblu podstawowym — miejskich, gminnych i dzielnicowych komitetéw
NFOZ.

Na wszystkich szczeblach organizacyjnych gromadzono $rodki, jednakze konkret-
ne decyzje inwestycyjne zapadaly jedynie na dwdch pierwszych. Tak wigc komitety
stopnia podstawowego pelnily jedynie funkcj¢ bicrng, gromadzac $rodki ze swego te-
renu dzialania i przekazujac je nastgpnic komitctom stopnia wojewédzkiego. Wyste-
powal tu zatem brak bezposredniego zwigzku ofiarnosci ludnosci danego terenu z
konkretnymi efcktami inwestycyjnymi lokalizowanymi na tym terenie. Brak tego zwigz-
ku przyczynil si¢ prawdopodobnic do stopniowego spadku zainteresowania spole-
cznego wplatami na rzecz funduszu®. Spowodowalo to w konsckwencji potrzebg zaan-
gazowania po 1983 r. znacznych §rodkéw budzetowych w celu ukoriczenia inwestycji
rozpoczgtych ze §rodkéw NFOZ, co praktycznie oznaczalo przeksztalcenie tego fun-
duszu w fundusz parabudzetowy.

Problem zakresu zamierzein inwestycyjnych oprécz swego wymiaru globalnego,
przejawiajacego si¢ w ilosci realizowanych zadar inwestycyjnych, ma réwniez swoj as-
pekt wyrazajacy si¢ w dostosowaniu poszczegélnych typéw inwestycji do specyfiki po-
trzeb odczuwanych w niektérych rejonach kraju czy tez preferencji zglaszanych przez
okreslone grupy zawodowe. O braku adekwatnosci w tym zakresie §wiadczy¢ moga zy-
wiolowo tworzone $rodowiskowe i resortowe fundusze opierajace si¢ na $wiadcze-
niach spoleczedstwa (np. Fundusz Opicki Zdrowia Dzieci woj. katowickiego, Fundusz

2 Por. W. Szrajber: Wybrane aspekty gospodarki finansowej Narodowego Funduszu Ochrony Zdrowia
(NFOZ). Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica nr 93. L6dZ 1983, s. 115 - 117.
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Zdrowia Budowlanych, Metalowcéw itp.). Powstanie takich funduszy prowadzilo
w konsekwencji do dalszego spadku wplat na konto NFOZ.

Dalsze istnicnic NFOZ i innych analogicznych pozabudzetowych funduszy celo-
wych finansujgcych ochrong zdrowia zaleze¢ bedzie od wyraZnie okreslonej i odczu-
walnej przez ludno$é uzytecznosci spolecznej istnicnia tego typu funduszy na danym
terenie. Ponadto wydaje sig, z¢ fundusze te nic powinny substytuowac §rodkéw budze-
towych. Ich spoleczna atrakcyjno$é wyrazaé si¢ powinna w mozliwosci podwyzszenia
standardu §wiadczonych uslug medycznych ponad ich niezbgdny poziom gwarantowa-
ny przez panstwo.

W dotychczasowej praktyce finansowej ochrona zdrowia nie dysponowala zadnym
funduszem parabudzetowym. Istnicjaca obecnic presja na tworzenie tego typu fundu-
szy nic omija réwnicz tej dziedziny sfery niematerialnej. Postulowane powigzanie
$rodkéw ZUS z wydatkami na ochrong zdrowia czy tez wprowadzenie podatkéw celo-
wych obcigzajacych przedsigbiorstwa na rzecz funduszu wydaje si¢ uzasadnione z
uwagi na parmanentne niedofinansowanie omawianego dzialu. Nie rozwiaZe to jednak
automatycznie problemu. Przede wszystkim nieréwnomierny rozwdj infrastruktury
ochrony zdrowia oraz znaczne dysproporcje w rozwoju gospodarczym kraju powoduja
konieczno$é przynajmnicj czgSciowej centralizacji takiego funduszu i dokonywanie
wyréwnawczych przesunigé $srodkéw w ramach kraju. Wydaje si¢ zatem niemozliwa do
zrealizowania koncepcja bezposredniego powigzania dochodéw funduszu z danego te-
renu z wydatkowaniem ich w miejscu tworzenia. Zachodzi przy tym obawa wystgpowa-
nia tendencji do substytuowania nakladéw budzetowych $rodkami takiego funduszu,
tak jak ma to miejsce w przypadku Funduszu Rozwoju Kultury.

Osobnym problemem staje si¢ potrzeba zapewnicnia wlasciwej koordynacji $rod-
kéw pochodzacych z rozproszonych Zrédel finansowania. Wydaje sig, Ze postulat ten
odnies$¢ trzeba w wigkszym niz dotychczas stopniu do samorzad6w lokalnych.

3.Rola funduszy celowych w o$wiacie zalezy od rodzaju dzialalnoéci prowadzonej
w jej ramach. W opracowaniu tym uwaga zostanic skoncentrowana na mozliwosciach
tworzenia i wykorzystywania funduszy w szkolnictwic podstawowym i §rednim. R6zne
cele stojace przed jednym i drugim szczeblem szkolnictwa sklaniajg do odmiennego
potraktowania problemu funduszy na obu tych szczeblach. Fundusze nie powinny byé
gléwnym Zrédlem finansowania szkolnictwa podstawowego. Natomiast w szkolnictwie
$rednim zawodowym finansowanic funduszowe jest nie tylko mozliwe, ale pod pewny-
mi warunkami wskazane.

Gdyby szkolnictwo podstawowe miato by¢ finansowane z funduszy celowych two-
rzonych albo na szczeblu centralnym, albo na szczeblach lokalnych, wéwczas szkolnic-
two to nalezaloby wylgczy¢ z finansowania budzetowego. Podstawowa trudno$é, jaka
si¢ tutaj rysuje, to okreslenie Zrédla tworzenia takiego funduszu. Mozna przypuszczad,
ze byloby ono konkurencyjne do dochodéw budzetowych albo je uszczuplato. Jednak
nie to przemawia za wykluczeniem omawianego rozwigzania. Powszechno$¢ szkolnic-
twa podstawowego oraz jego obligatoryjno$é naklada na paristwo obowigzek jego fi-
nansowania. Nalezy si¢ wigc opowiedzie¢ za tradycyjnym sposobem finansowa-
nia — z budzetu lokalnego, z mozliwoscig jednak dotacji celowej ze szczebla wyzsze-
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go, ktéra zapewni co najmniej minimalny, jednolity w skali kraju poziom ksztalcenia
podstawowego. Nie oznacza to, ze wyklucza si¢ tworzenie funduszy przeznaczonych
na szkolnictwo podstawowe. Powinno to jednak zaleze¢ tylko od woli spoleczeristwa.
Fundusz taki, majac charakter wspomagajacy, przeznaczony badZ na dzialalnos$¢ bie-
73ca, badZ inwestycyjng, nic moze pozostawaé w Zadnej zaleznodci od budzetu. Ze
$rodkéw tego funduszu nalezaloby finansowaé zadania wykraczajace ponad poziom
zakreslony przez patistwo. Samorzad lokalny powinien okresli¢ Zrédlo tworzenia tego
funduszu.

Szkolnictwo zawodowe dzicli si¢ na kuratoryjne i przyzakladowe. Jest ono przy
tym niezwykle zdywersyfikowane terytorialnie, branzowo oraz pod wzglgdem typéw
szkét — niepelnych $rednich i pelnych $rednich. Znaczenie poszczeg6lnych szkét dla
danego srodowiska czy tez regionu nie jest jednakowe. Sg szkoly, ktére ksztalca na po-
trzeby nicwielkiego terenu, sa szkoly, ktére obstuguja znacznie wigkszy obszar, np. wo-
jewédztwa lub makroregionu, s wreszcie szkoly, ktére maja zasi¢g ogélnokrajowy.
Dla tak zréznicowanych szk6l muszg by¢ takze zréznicowane warunki finansowania.
Szkoly z grupy pierwszej moga byé finansowane przez samorzad lokalny, z dru-
giej — przez organy wojewddzkie, a trzeci rodzaj szkél zawodowych mégiby by¢ finan-
sowany przez organy centralne.

Takie rozréznicnic szk6l nic przesadza Zrédel finansowania. Moga to byé §rodki
budzetowe lub fundusze celowe, jezeli wyksztalcenie $rednie jest objete polityka spo-
leczng paristwa. Fundusz moze byé jeden badZ tez tworzone bylyby osobne fundusze
dla poszczegSlnych grup szkél, z tym ze kazdy fundusz bylby samodziclny i nie mial
zwigzku z innymi tego typu funduszami oraz budzetem. Mozna przewidzie¢ tworzenie
jednego funduszu dla kilku samorzadéw lokalnych (np. gdy wyst¢puje jedna szkola
rolnicza dla kilku gmin). Ta sama zasada moglaby dotyczy¢ funduszéw mig¢dzywojewd-
dzkich. Srodki tworzace takie fundusze moga pochodzié z przedsigbiorstw zatrudnia-
jacych absolwentéw danych szkdt.

Alternatywnie mozna postulowaé utworzenic jednego centralnego funduszu
ksztalcenia zawodowego. Wplaty na rzecz tego funduszu powinny by¢ dokonywane
przez przedsigbiorstwa i inne jednostki gospodarcze, gdyz one s najbardzicj zaintere-
sowane dzialalnoscig szkolnictwa zawodowego. Powstaja zatem pytania: jakic nalezy
przyjaé kryteria tych wplat? od czego wplaty te powinny zaleze¢?

Whplaty na tego rodzaju fundusz mogg obcigzaé zysk lub koszty. Najbardziej poza-
dane jest rozwigzanie, ktére nie tylko jest korzystne z ekonomicznego punktu widze-
nia, ale réwniez uwzglednia aspekty spoleczne. Zaliczanie wplat na fundusz ksztalce-
nia zawodowego do kosztéw jest mozliwe w warunkach rynkowych, przy rozwinigtej
konkurencji. Wéwczas istnicjg wszelkie okolicznosci sprzyjajace wykorzystaniu wy-
ksztalcenia jako intensywnego czynnika wzrostu wydajno$ci pracy, co moze znaleZé
wyraz w réwnoczesnym traktowanicm go jako elementu walki konkurencyjnej (obniz-
ka kosztéw jednostkowych, zwigkszenie wydajnosci pracy, innowacyjno$é, wynalaz-
czo$é, postep techniczny i organizacyjny, technologiczny itp.).

Rozwazajac drugg mozliwo$¢ tworzenia funduszu z zysku — mozna stwierdzié, ze
rozwigzanie to spelnialoby w warunkach monopolistycznych t¢ samg funkcj¢ czynnika
intensyfikujgcego wzrost wydajnosci pracy, a tym samym i zysku. Jednakze specyficzna
sytuacja rynkowa, jaka uksztaltowala si¢ od poczatku roku 1990, nic tylko pozwala po-
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watpiewaé w to rozwiazanie, ale réwniez stawia pod znakiem zapytania przyszto§é
szkolnictwa zawodowego wobec przewidywanego olbrzymiego bezrobocia.

4. W kulturze funkcjonuje do tej pory wiele funduszy. W opracowaniu tym skoncentro-
wano uwagg na najwazniejszym z nich — na Funduszu Rozwoju Kultury. Fundusz ten
slanowx formg¢ gromadzenia §rodkéw z réznych Zrédel na finansowanie kultury i sztu-
ki>. Jest on funduszem specyficznym, $rodki na nim 7gr0madzonc stuza bowiem finan-
sowaniu zaréwno dzialalnosci biezacej, jak 1 inwestycji.

FRK jest funduszem parabudzetowym, ktéry w ponad 90% zasilany jest w sposéb
posredni lub bezposredni z budzetu. Srodki pozabudzetowe odgrywaja tu znikoma ro-
lg, a najpowazniejsze z nich, pochodzace z fundacji, darowizn i dobrowolnych wptat,
stanowig tylko okolo 0,4% calosci wplywéw.

Do pozytywnych stron FRK zalicza si¢: przesunigcie kompetencji w zakresie dys-
ponowania czgscig $rodkéw budzetowych z Ministerstwa Finanséw do Ministerstwa
Kultury i Sztuki; ustabilizowanic Zrédet doplywu Srodkéw na rozwdj kultury; mozli-
wos¢ wezedniejszego pr7cmyslcma fp??)fgoiowama programu podzialu posnadanych
$rodkéw. Ocena ta moze by¢ latwo podwazona. Ministerstwo Kultury i Sztuki jest bo-
wieniuzaleznione od Ministerstwa Finanséw, ktére ustala wysoko$é dotacji budzeto-
wych na FRK w postaci procentowego udzialu w podatku od plac. Jest to, szczegélnie
w ostatnich latach, gléwna pozycja przetargowa.

Stabilno$¢ doplywu srodkéw na FRK jest pozorna nie tylko ze wzgledu na zmiany
wskaznika udzialu w podatku od plac, ale takze dlatego, ze nic mozna przewidzieé po-
ziomu $rodkdw, jakie z tego tytulu wplyng na rachunck funduszu. Ich wysokosé jest
uzalezniona od faktycznie zrealizowanego podatku od plac, co jest znane pod koniec
danego roku albo nawet na poczatku roku nast¢pnego. W tej sytuacji wydatki z FRK
dokonywane s3 na podstawic kwot planowanych, ktére s3 znacznie nizsze od fakty-
cznych, ze wzglgdu na ogromne przekroczenia funduszu plac, jakie mialy miejsce
w ostatnich latach. Stad obserwuje si¢ paradoksalng sytuacjg istnicnia nie wykorzysta-
nych kwot na FRK, przy jednoczesnym braku §rodkéw na dziatalno$é kulturalna.

FRK dzicli si¢ na fundusz centralny i fundusze terenowe. Te ostatnic opicraja swo-
ja dzialalno$¢ w gléwnej mierze nzrd/o‘lvzncjj:ch\'/.m@go FRK. Lacznie z dotacjami
na inwestycje sldnowiq onc okoto 90% wszystkich dochodéw tych funduszy.

Z poréwnania poziomu wydatkéw lcrcnowych na kultur¢ przed i po wprowadze-
niu FRK wynika zdecydowane ich zmnicjszenic w tym drugim okresie. Swiadczy to
prawdopodobnic o tym, Ze wladze terenowe, uzyskujac dotacj¢ z centralnego FRK,
przestaly si¢ czué odpowiedzialne za rozwdj tej dziedziny dziatalnoéci. H. Kuzifiska®
przypuszcza, ze $rodki, ktérymi dysponuja wladze terenowe, zostaly sztucznie podzie-
lone na minibudZety w postaci terenowych FRK i na budzety terenowe, z ktérych fi-
nansuje si¢ zadania nie zwigzane z kulturg. Chroniczny brak §rodkéw, na jaki cierpia
budzety terenowe i duza liczba zadar, jaka maja do zrealizowania powoduja, Ze pie-
nigdze kierowane s3 na inne niz kultura cele, tu bowiem istnicje zabezpieczenie w po-

3 Ustawa z 4.5.1982 o Narodowej Radzie Kultury oraz o Funduszu Rozwoju Kultury. Dz.U. nr 14
poz. 111.

4 Por. I1. Kuziiiska: Instytucje parabudzetowe w kulturze i sztuce. Instytut Finanséw.Warszawa 1989,
s. 20.
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staci dotacji z centralnego FRK. Na kultur¢ przekazywane sa ewentualne nadwyzki
budzetéw terenowych, o stosunkowo malym w poréwnaniu do dotacji z FRK znacze-
niu.

Nie wchodzac w rozwazania dotyczace sensu istnienia FRK, nalezy zastanowié si¢
nad kilkoma dyskusyjnymi kwestiami:

1) Kultura jest dziedzina, w ktérej wystgpuja pewne rodzaje dzialalno$ci wymaga-
jace statego doplywu $rodkéw, jesli nie chcemy zaprzepascié dorobku wielu pokolert
istworzyé pustyni kulturalnej (minimum dzialad kulturalnych). Nalezy tutaj dzialal-
no$¢ prowadzona przez instytucje o wysokicj randze i prestizu, majace charakter ogol-
nonarodowy (opera, filharmonia, muzeum, teatr). Wymaga ona mecenatu parstwowe-
go, czyli dotacji z budzetu.

2) Te rodzaje dzialalnosci, ktére znajduj si¢ poza wskazanym minimum, powinny
by¢ przeckazane wladzom lokalnym. Nalezy w takim przypadku podjaé decyzje, co i na
podstawie jakich kryteriéw uznaé za dobro narodowe, a co za dobro lokalne.

3) Przckazanie czgéci dzialalnosci kulturalnej w rgce wladz lokalnych wymaga
w kazdym razie zobowigzania tych wladz do jej finansowania.

4) Jezeli zalozyé, ze FRK bedzie funkcjonowal, to w kulturze powinny wystgpowaé
dwa rodzaje funduszéw:

— parabudzetowy fundusz centralny, zasilany z budzetu paristwa i oparty na odpo-
wiednio skonstruowanej dotacji, ktdry stuzylby finansowaniu instytucji o charakterze
ogdlnonarodowym oraz udziclalby dotacji samorzadom lokalnym,

— pozabudzetowe fundusze, tworzone zaréwno na szczeblu centralnym, jak i te-
renowym.

Fundusze terenowe, powolywane na mocy uchwal samorzadéw lokalnych, stuzyty-
by na realizacj¢ celéw uznanych w opinii spolecznoéci lokalnej za szczegdlnie wazne,
finansowanych ze srodkéw tej spolecznosci lub jej sponsoréw. Srodki pozabudzetowe
w postaci funduszy celowych czy tez fundacji, darowizn itp. powinny stuzyé finansowa-
niu zadan, ktére wykraczaja poza minimalny standard finansowany przez budzety za-
réwno paristwa, jak i lokalne. Srodki te powinny odgrywaé rolg rozszerzajaca zakres
podstawowych dzialan instytucji kultury i w zadnym przypadku nie mogg zast¢gpowaé
$rodkéw budzetowych.

5. Dokonany przeglad funduszy celowych potwierdza przedstawiong na wstepie hipo-
tez¢ o bardzo zréznicowanej roli tych funduszy w kazdej z omawianych dziedzin.
Wszyscy autorzy sa zgodni co do tego, Zze fundusze celowe nie powinny zast¢gpowaé
Srodkéw budzetowych, lecz finansowaé dzialania, ktére wykraczaja poza minimalny
standard gwarantowany przez paristwo.

W obecnych warunkach, w ktérych nast¢puje wyrazny podzial ustug spotecznych
na te, ktére muszg by¢ zasilane z budzetu i te, ktére moga by¢ finansowane z innych
Zrédel, rola funduszy parabudzetowych powinna maleé. Wigksza rol¢ natomiast po-
winny odgrywaé fundusze pozabudzetowe, fundacje itp. tworzone na szczeblu lokal-

nym i stuzgce finansowaniu celéw uznanych przez spolecznosé lokalng za szczegdlnie

wazne.
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