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Abstrakt: Fundusz Solidarnosciowy (dalej jako: FS) jest jednym z paristwowych funduszy ce-
lowych, za pomoca ktérych panstwo finansuje potrzeby oséb niepetnosprawnych. Mimo iz
funkcjonuje dopiero od kilku lat, wzbudza duze zainteresowanie teoretykéw i praktykéw
prawa finansowego. Analiza dziatania Funduszu Solidarnosciowego jest zajmujacym tema-
tem, m.in. ze wzgledu na dyskusyjne uwarunkowania jego powstania, wybor zrédet finanso-
wania, rozszerzone grono beneficjentéw korzystajacych z jego zasobdw, a takze istotne kwe-
stie podatkowe. Niniejszy artykut omawia cechy Funduszu Solidarnosciowego oraz prawne
zasady jego funkcjonowania. Ponadto podejmuje analize zaréwno pozytywnych, jak i kry-
tycznych ocen odnoszacych sie do skutecznosci i przejrzystosci dziatalnosci FS. Badania do-
tyczace finansowania potrzeb oséb niepetnosprawnych sg istotne, poniewaz zaréwno osoby
niepetnosprawne, ich rodziny oraz podatnicy powinni posiada¢ wiedze, na jakie programy
dystrybutowane s publiczne srodki.

Stowa kluczowe: Fundusz Solidarnosciowy, osoby niepetnosprawne; fundusze celowe; srodki
publiczne, finasowanie potrzeb oséb niepetnosprawnych

Abstract: The Solidarity Fund is one of the special purpose public funds in Poland through
which the state has been financing the needs of disabled people. Although it has been ope-
rating for 3 years, its functioning arouses great interest. This paper aims at thorough analysis
of how this fund was established, what are the key resources used to meet its obligations
and what is the factual scale of its efficiency and transparency. These topics seem to be
a challenging and interesting issue not only because of the great number of this fund’s be-
neficiaries but also due to its connection to tax law (Solidarity Fund is mostly covered by the
personal income tax paid by the richest taxpayers). In order to prepare this article, a number
of methods was taken into consideration, such as: analysis and interpretation of legal acts,
examination of reports, research of theoretical articles and desk research.

Keywords: Solidarity Fund, disabled people, special purpose funds, public funds, financing
the needs of people with disabilities
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Wprowadzenie

Finansowanie potrzeb oséb niepetnosprawnych oraz ich rodzin w Polsce
w oparciu o instytucje Funduszu Solidarnosciowego jest tematem zastuguja-
cym na gruntowng analize prawnofinansowg, choéby pod wzgledem zbadania
zrédet finansowania, jak i kosztow niezbednych do realizacji zaplanowanych
programéw. Nalezy zauwazy¢, ze finansowanie potrzeb oséb niepetnospraw-
nych jest istotnym zagadnieniem spotecznym, realnie wptywajgcym na dtugo-
falowg kondycje spoteczenstwa polskiego, m.in. zdrowotng, spoteczng, finan-
sowa. Badania nad tym tematem sg konieczne réwniez dlatego, ze osoby nie-
petnosprawne, a takze podatnicy powinni by¢ Swiadomi, jak obecnie dystry-
buowane sg publiczne dochody. Powyzsze wzgledy lezg u podstaw podjecia
badan nad funkcjonowaniem FS w Polsce.

Nalezy podkresli¢, ze temat nie byt do tej pory opracowany w sposdb
kompleksowy. Pomimo iz problematyka dotyczy oséb niepetnosprawnych?,
ktorych liczbe w Polsce szacuje sie na ponad 3 miliony [Serwis Rzeczypospoli-
tej Polskiej], oraz emerytow i rencistéw (ponad 9 milionéw osdéb) [Biuletyn
Statystyczny GUS, 2019], to dotychczas opisywany fundusz podlegat wytacznie
czastkowym analizom wybranych obszaréw jego funkcjonowania. Konieczne
jest zatem podjecie tego zagadnienia w niniejszej pracy.

Z przeprowadzonych w artykule analiz dostepnych danych na temat FS
wynika ocena aktualnej sytuacji finansowania oséb niepetnosprawnych po-
przez dziatalnos¢ tego funduszu. Tres¢ artykutu bedzie przyczynkiem do dal-
szych badan naukowych nad systemem finansowania potrzeb oséb niepetno-
sprawnych w Polsce. Dzieki odpowiednio dobranym celom badawczym omé-
wiono w artykule dziatalnos¢ FS w kontekscie jego przejrzystosci, stabilnosci,
sprawiedliwosci oraz ciggtosci realizacji zadan. Podjeto prébe odpowiedzi na
pytanie, czy Fundusz Solidarnosciowy spetnia cechy klasycznego funduszu ce-
lowego. Analizie zostaty poddane takie kwestie jak skala i struktura zrédet
przychodéw oraz przeznaczenie wydatkdw, zwtaszcza w kontekscie zmian
ustawowych rozszerzajgcych zakres beneficjentéow. Omodwione zostang
zmiany w sposobie realizacji zadan, a takze podjety zostanie temat funkcjono-
wania FS w praktyce. W artykule wykorzystano metode analizy aktéw

2 |lekro¢ w ustawie jest mowa o osobie niepetnosprawnej - oznacza to osobe niepetno-
sprawng w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 426, 568 i 875).
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prawnych, badania dokumentéw oraz dostepnej literatury branzowej, a takze
analize danych zastanych (desk research).

Wstepna analiza zebranych danych uprawnia do postawienia tezy, ze de-
cyzje o powotaniu kolejnych funduszy celowych powinny by¢ podejmowane
z nalezytg ostroznoscia oraz z uwzglednieniem konsekwencji ich wprowadza-
nia. Uwaga ta dotyczy w petni Funduszu Solidarnosciowego, bedacego przed-
miotem niniejszego opracowania.

Definicja, istota oraz cechy funduszy celowych

Proces ewolucji zadan panistwa powoduje koniecznos$é tworzenia réznych
form gromadzenia zasobdw publicznych i koniecznos¢ ich podziatu. W syste-
mie polskich finanséw publicznych szczegdlng role odgrywajg wyodrebnione
fundusze publiczne, znane szerzej jako fundusze celowe. Sg one jednymi z naj-
starszych instytucji w systemie finansowym panstwa [Kucia-Gusciora, 2004].
Obecnie w Polsce jest 36 funduszy celowych [Dz.U. z 2022 r., poz. 270], a réz-
norodny zakres ich dziatania Swiadczy o istotnym i wcigz rosngcym znaczeniu
tych instytucji. Dysponujg one znacznymi publicznymi srodkami finansowymi
oraz zabezpieczaja realizacje newralgicznych sfer dziatalnosci panstwa.
Analizujgc dziatania Funduszu Solidarnosciowego, nalezy w pierwszej ko-
lejnosci odnies¢ sie do ogdlnego pojecia funduszy celowych. Maty sfownik je-
zyka polskiego [1989] okresla ,fundusz” jako , kapitat, Srodki pieniezne, zaséb
pieniedzy przeznaczonych na pokrywanie specjalnych wydatkéw”. W ujeciu
ogdlnym funduszu, jak wskazuje J. Szotno-Koguc, ,wyraZnie eksponowane jest
specjalne przeznaczenie Srodkdw pienieznych na Scisle okreslone cele, celowe
powigzanie wydatkow z przychodami pochodzgcymi ze Scisle okreslonych zré-
det. Powoduje to, ze do nazwy funduszy dodaje sie okreslenie celowe”
[Szotno-Koguc, 2004]. Warto zaznaczyé, iz, biorgc pod uwage Sciste zwigzki
funduszy celowych z gospodarka budzetowg, czesto okresla sie je jako ,,fundu-
sze parabudzetowe”, ,parabudzety”3. W literaturze przedmiotu uzywa sie
rowniez pojeé ,fundusze wyspecjalizowane”, fundusze ,, wyodrebnione”, , fun-
dusze sektora finanséw publicznych”. Najszersze préby zdefiniowania istoty

3 Ze wzgledu na podobienistwa pomiedzy gospodarkg funduszowg i budzetowg (polegajace
zasadniczo na gromadzeniu Srodkéw pienieznych i wydatkowaniu ich w sferze publicznej),
wtasciwe tez wydaje sie postugiwanie sie przez niektorych autoréw okresleniem ,parabu-
dzet”, [Bolland, 1963, s. 14].
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i pojecia funduszy celowych skupiaty sie na schemacie: , okreslone zrédto — do-
chody — zaséb srodkdéw pienieznych — wydatki — okreslone cele” [Jedraczak,
1996, s. 121]. Stusznie stwierdza A. Komar ze ,fundusze celowe polegaja na
wytaczeniu z budzetu pewnych zrédet dochoddw i finansowaniu z nich okre-
$lonych zadan lub na tworzeniu odrebnych Zzrédet dochodéw stuzgcych wy-
tacznemu finansowaniu wydatkéw funduszu” [Komar, 1977, s. 92]. Faktyczne
wydzielenie specjalnych zadan przekazywanych do realizacji funduszom celo-
wym $wiadczy wyraznie o randze tych zadan [Owsiak, 2001].

Duza liczba funduszy powstajacych w réznych okresach dowodzi, iz po-
wody ich tworzenia sg rézne. Czesto fundusze ulegaty przeksztatceniom, bo-
wiem zmieniaty sie okolicznosci uzasadniajgce powotanie ich do zycia. Wsréd
gtéwnych powoddw, jakie przyswiecaty prawodawcom tworzgcym fundusze
celowe nalezy wymienic: ,przestanki gospodarcze, przestanki techniczno-or-
ganizacyjne, przestanki polityczno-spoteczne” [Matecki, 1974].

Fundusze celowe okreslane sg réwniez jako formy organizacyjne, ktére
obejmujg Srodki pieniezne charakteryzujgce sie nastepujacymi cechami:

— wydzielone sg prawnie i w sposéb trwaty z ogdlnej puli okreslonych zaso-
bow pienieznych np. z budzetu panstwa;

— gromadzone i wydatkowane sg w sposéb ciagty;

— finansuje sie dzieki tym srodkom $cisle okreslone zadania publiczne;

— ujmuje sie te srodki pieniezne we wtasciwe dla danego funduszu ramy
prawne oraz organizacyjne [Szotno-Koguc, 2004, s. 97-110].

Dodatkowo S. Owsiak cechy funduszu celowego przedstawia jako:

— przedmiot funduszu celowego jest scisle okreslony;

— okres finansowania nieokreslony, cho¢ moze istnie¢ fundusz o czasowym
charakterze, ale musi to wynikac z ustawy tworzgcej go. Zawsze musi by¢
to okres dtuzszy niz rok budzetowy;

— ciggtosc¢ finansowania powinna by¢ zapewniona;

— bezpieczenstwo finansowania zadan powinno by¢ wysokie;

— mozliwos$¢ akumulacji Srodkéw powinna istnie¢;

— zasady gospodarki powinny by¢ elastyczne;

— mozliwos$¢ mobilizacji zasobodw powinna by¢ znaczna;

— mozliwosc¢ kontroli ze strony wiadz przedstawicielskich jest ograniczona;
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— racjonalizacja wydatkéw powinna by¢ znaczna;

— mozliwo$¢ realokacji srodkéw stosownie do zmieniajgcych sie warunkéw
spotecznych i politycznych powinna by¢ ograniczona;

— mozliwos$¢ nieracjonalnego wydatkowania srodkéw w wyniku dziatania
grup nacisku jest mata;

— mozliwo$¢ rozbicia gospodarki jest duza [Owsiak, 2005, s. 152].

Geneza i charakter prawny Funduszu Solidarnosciowego

Piszgc o genezie Funduszu Solidarnosciowego nalezy przypomnie¢, ze 23 paz-
dziernika 2018 roku powstat pierwotny fundusz Solidarnosciowy Fundusz
Wsparcia Oséb Niepetnosprawnych (SFWON) [Dz.U. z 2018 r., poz. 2192],
ktory byt odpowiedzig rzgdu na gtosny protest rodzin oséb niepetnosprawnych
oraz samych niepetnosprawnych, majgcy miejsce w Sejmie na przetomie
kwietnia i maja 2018 roku. Powotany zostat jako fundusz celowy w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych [Dz.U. z 2021 r., poz. 1927 z pdzn. zm., dalej
cyt. jako ufp], ktory miat zapewni¢ pomoc spoteczng, zdrowotng, zawodowa
oraz finansowg tylko osobom z niepetnosprawnosciami i ich rodzinom. Jednak
w 2019 r. przeksztatcono pierwotng konstrukcje w nowy fundusz — Fundusz
Solidarnosciowy [Dz.U. z 2019 r., poz. 2473]. Okreslono na nowo status
prawny, cele oraz kragg podmiotow korzystajgcych ze srodkéw Funduszu Soli-
darnosciowego.

Analizujgc stan prawny de lege lata nalezy stwierdzi¢, ze dysponentem
funduszu jest minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego, ktory
za zgodg ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych, moze zaciggac
nieoprocentowane pozyczki [Dz.U. z 2020 r., poz. 1787]. Srodki FS na finaso-
wanie wydatkéw, minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego
przekazuje na wyodrebnione rachunki bankowe ZUS, KRUS, NFZ.

Charakter prawny Funduszu Solidarnosciowego jako funduszu celowego
okreslajg przede wszystkim przepisy ustawy o finansach publicznych, wskazu-
jace jego umiejscowienie w sektorze finanséw publicznych, co wigze sie z ob-
owigzkiem przestrzegania regut materialnoprawnych i proceduralnych w za-
kresie zarzadzania Srodkami pozyskiwanymi przez ten fundusz. FS jest typem
tzw. parabudzetu, korzystajgcego z dotacji ze srodkow budzetu panstwa.
Wykonanie planu finansowego Funduszu Solidarnosciowego podlega kontroli
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parlamentarnej, jako ze plan ten jest wigczony do corocznej ustawy budzeto-
wej [sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/ustawa-budzetowa-na-rok-
2021-19076052].

Miejsce Funduszu Solidarnosciowego w sektorze finanséw publicznych
jest uzasadnione réowniez zadaniami publicznymi, na jakich koncentruje sie
jego funkcjonowanie. Przeciwdziatanie dyskryminacji oraz wykluczeniu spo-
tecznemu oséb niepetnosprawnych, a takze umozliwienie tym osobom pet-
nego uczestnictwa w zyciu spotecznym realizowane jest przez programy finan-
sowane ze srodkéw Funduszu Solidarnosciowego. Minister Rodziny i Polityki
Spotecznej (zgodnie z art. 11 oraz art. 24 fs) opracowuje na dany rok kalenda-
rzowy roczny plan dziatania na rzecz wsparcia oséb niepetnosprawnych tzw.
plan wsparcia. W planie tym okresla sie zadania oraz programy rzgdowe i re-
sortowe, a takze warunki ich realizacji, jak réwniez nabér wnioskéw i warunki
ofert konkursowych [Opiota, 2019].

Wsrdd gtéwnych zadan FS, wtasciwe przepisy wymieniaja:

— wsparcie spoteczne, zawodowe, zdrowotne oraz finansowe osdb niepet-
nosprawnych, a takze emerytéw i rencistéw;

— finansowanie jednorazowych, rocznych swiadczen pienieznych dla eme-
rytéw i rencistéw;

— finansowanie renty socjalnej oraz zasitku pogrzebowego;

— finansowanie $wiadczenia uzupetniajgcego wraz z kosztami obstugi dla
0s6b niezdolnych do samodzielnej egzystencji [Dz.U. z 2020 r., poz.
1787].

Jak wynika z powyiszego, zakres zadan Funduszu Solidarnosciowego,
ktérego pierwotnym zamierzeniem byto finansowanie tylko potrzeb oséb nie-
petnosprawnych i ich rodzin, zostat rozszerzony w 2019 roku nie tylko w ujeciu
przedmiotowym, lecz réwniez podmiotowym. Krgg oséb bedacych beneficjen-
tami funduszu zwigzanego pierwotnie wytgcznie z zaspakajaniem potrzeb
0s6b niepetnosprawnych zostat uzupetniony o liczne grono emerytéw i renci-
stéw i to bez zwigzku z tym, czy legitymowali sie oni orzeczeniem o niepetno-
sprawnosci.
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Giéwne Zrddta przychodoéw i kierunki wydatkowania srodkow
Funduszu Solidarnosciowego

O Zrédtach FS decydujg wielko$¢ i struktura przychoddéw oraz jego wydatki®.
Katalog przychodéw omawianego funduszu okresla art. 3 ustawy o Funduszu
Solidarnosciowym [Dz.U. z 2020r., poz. 1787,z pdzn. zm.]. Pierwsze zrédto, to
obowigzkowa cze$¢ sktadki odprowadzanej od wynagrodzen na Fundusz
Pracy®. Stope procentowq tej skfadki na Fundusz Solidarnosciowy okresla
ustawa budzetowa. Zgodnie z zapisami ustawy budzetowej na rok 2021,
sktadka na Fundusz Pracy wynosita 1,0% podstawy wymiaru sktadek na ubez-
pieczenia emerytalne i rentowe, natomiast sktadka na Fundusz Solidarno-
$ciowy to 1,45% tej podstawy®. W roku 2022 sktadka ta pozostata nie

4 Analiza zostanie oparta o dane Najwyzszej Izby Kontroli zawartych w wystgpieniach pokon-
trolnych z wykonania budzetu panstwa w 2019 i 2020 roku, zwtaszcza tych fragmentéw
dotyczgcych wykonania planu finansowego Funduszu Solidarnosciowego NIK Wystgpienie
Pokontrolne. Wykonanie budzetu panstwa w 2019 roku w czesci 44- zabezpieczenie spo-
teczne oraz wykonanie planu finansowego Solidarnosciowego Funduszu Wsparcia Osdb Nie-
petnosprawnych, C:/Users/HP/Downloads/Wyst%C4%85pienie_pokontrolne%20cz.%2044
%20(1).pdf, s. 27- 39 (dostep: 27.11.2021) oraz NIK Wystgpienie Pokontrolne. Wykonanie
budzetu panistwa w 2020 roku w czesci 44-zabezpieczenie spoteczne oraz wykonanie planu
finansowego Funduszu Solidarnosciowego, id,24272.pdf, s. 4-7, 15-20, www.nik.gov.pl (do-
step: 27.11.2021).

5 Sktadke te odprowadzajg pracodawcy w wysokosci 2,45% za osoby, ktdre sg zatrudnione
na umowach o prace, wykonujg prace na umowie o prace naktadczg, umowie agencyjnej,
umowie zleceniu lub innej, osoby wykonujace prace w areszcie, pobierajgce stypendia spor-
towe, otrzymujace swiadczenia socjalne na urlopie gérniczym, swiadczenie goérnicze lub gor-
niczy zasitek socjalny, bedace zotnierzami zawodowymi i funkcjonariuszami bez prawa do
emerytury lub renty inwalidzkiej. Sktadke te odprowadzajg rowniez Rolnicze Spétdzielnie
Produkcyjne oraz inne osoby, ktére podlegajg ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu.
Wytaczone z obowigzku ptacenia tej sktadki s3: duchowni, osoby pobierajace zasitek staty,
Swiadczenie rodzinne, swiadczenie pielegnacyjne, specjalny zasitek opiekuriczy lub dodatek
do zasitku rodzinnego z tytutu samotnego wychowywania dziecka, zasitek dla opiekuna,
osoby objete ubezpieczeniem spotecznym rolnikéw, Zotnierze niezawodowymi w stuzbie
czynnej, osoby przebywajgce na urlopach wychowawczych oraz pobierajace zasitek macie-
rzynski, Swiadczenie szkoleniowe po ustaniu zatrudnienia, pracownicy o znacznym lub
umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci, pracownicy powracajacy do pracy z urlopu ma-
cierzynskiego, urlopu rodzicielskiego lub urlopu wychowawczego, osoby ktére ukoriczyty 50
lat i w okresie 30 dni przed zatrudnieniem pozostawali w ewidencji bezrobotnych powiato-
wego urzedu pracy.

6 Art. 27. Ustawy Budzetowej na rok 2021 z dnia 20.01.2020 r. [Dz.U. z 2021 r., poz. 190]
Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Solidarnos$ciowym
[Dz.U. z 2020 r., poz. 1787] ustala sie obowigzkowq sktadke na Fundusz Solidarnosciowy
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zmieniona. Dla poréwnania, w 2019 r. wynosita 0,15% podstawy jej wymiaru,
aw 2020 r.—0,45%’. Srodki pieniezne z Funduszu Pracy przeznacza sie na za-
sitki dla bezrobotnych, prace interwencyjne, roboty publiczne, szkolenia ma-
jace na celu przekwalifikowanie bezrobotnych, rozwdj poradnictwa zawodo-
wego oraz badania rynku pracy. Obecnie $rodki Funduszu Solidarnosciowego
sg przeznaczane réwniez na wsparcie spoteczne, zawodowe, zdrowotne oraz
finansowe oséb niepetnosprawnych, finansowanie potrzeb emerytéw i renci-
stéw. Fundusz wspart réwniez dziatania w zakresie zapewnienia dostepnosci
lub jej poprawy osobom ze szczegdlnymi potrzebami [NIK, 2019].

Drugim zasadniczym zrédtem finansowania Funduszu Solidarnosciowego
jest danina solidarnosciowa [Dz.U. z 2020 r., poz. 1426, 1291, 1428 i 1492,
zwana dalej ,daning solidarnosciowg”], dotyczgca oséb fizycznych, ktdre osia-
gajg dochody w roku podatkowym przekraczajgce 1 milion ztotych, przy czym
suma tych dochoddw jest pomniejszana o zaptacone sktadki na ubezpieczenie
spoteczne. Danina solidarnosciowa wynosi 4% od nadwyzki dochodu ponad
1 milion ztotych. Po raz pierwszy danina ta zostata uiszczona od dochodéw
uzyskanych przez osoby fizyczne w 2019 roku. Srodki te sg przekazywane do
urzedu skarbowego wtasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania podat-
nika, a nastepnie trafiajg na wyodrebniony rachunek Funduszu Solidarnoscio-
wego. W 2022 roku danine od tych dochoddéw za 2021 rok zaptacito 7 procent
mniej podatnikow podatku PIT niz w roku 2020 i wynosita ona 2,6 mld ztotych.
Ten spadek liczby podatnikow-milioneréw magt by¢ spowodowany przejsciem
tej grupy podatnikéw z optacania klasycznego PIT na ryczatt od przychodéw
ewidencjonowanych, bowiem przychody objete tym ryczattem nie podlegajg
daninie solidarnosciowej [serwisy.gazetaprawna.pl/pit/artykuly/8479457,

w wysokosci 1,45% podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe,
okreslonej w art. 104 ust. 1 ustawy wymienionej w art. 26 oraz Art. 26. Ustawy Budzetowe;j
na rok 2021 z dnia 20.01.2021, [Dz.U. z 2021 r., poz. 190]. Zgodnie z art. 104 ust. 2 ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy [Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1409, 2023, 2369 i 2400] ustala sie obowigzkowa sktadke na Fundusz Pracy w wysokosci
1,0% podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, okreslonej w art.
104 ust. 1 wymienionej ustawy.

7 https://www.zus.pl/documents/10182/167567/Zasady+op%C5%82acania+sk%C5%82adek
+na+Fundusz+Pracy %2C+Fundusz+Gwarantowanych+%C5%9Awiadcze%C5%84+Pracowni-
czych+oraz+Fundusz+Emerytur+Pomostowych/92a5c5b1-cf05-4869-8845-538a48fd5129
(dostep: 25.11.2021).
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danina-solidarnosciowa-ryczalt-ewidencjonowany-milion-zl.html]. Na zmniej-
szenie przychodéw z tego zrédta niewatpliwie wptyw miata pandemia.

Whikliwa analiza specyfiki daniny solidarnosciowej wykracza poza ramy
niniejszego opracowania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze jest ona rzadkim przy-
padkiem daniny celowej, specyficzng wersjg tzw. supertax, a wiec daniny spet-
niajacej wszystkie ustawowe kanony podatku dochodowego z wyjgtkiem tych
w postaci zawezenia zakresu podmiotowo-przedmiotowego do wskazanych
w ustawie stanéw faktycznych. Jest tez nazywana podatkiem solidarnoscio-
wym, bowiem postrzegana jest przez wiekszos¢ podatnikow jako obcigzenie
podatkowe, z ktérego korzystajg osoby niepetnosprawne, a po zmianie ustawy
takze emeryci i rencisci, otrzymujgc dodatkowe $wiadczenia w postaci 13.i 14.
emerytury i renty. Nie mozna poming¢ politycznych uwarunkowan wprowa-
dzenia tej daniny (wymuszonej protestami spotecznymi zwigzanymi z niewy-
starczajgcymi naktadami publicznymi dla oséb niepetnosprawnych oraz ich ro-
dzin), jak i samej jej nazwy budzacej kontrowersje zwtaszcza w Swietle doko-
nanych poézniej zmian w katalogu beneficjentow.

Tabela 1. Zrédta przychodu Funduszu Solidarnosciowego na lata 2019-2021

Rok 2019 Rok 2020 Rok 2021 (plan)
Zrodt o i ) i ) i
rodto Wptywy % udzllal Wphywy % udzlla{ Wptywy % udzlla{
przychodu w ogole w ogdle w ogéle
w tys. zt , w min zt , w min zt ,
wplywéw wplywdéw wplywdéw
Sktadka przeka-

zywana z Fun- | 766 670,8 97,90% 2329773,7 7,6% 8712,1 min 25,8%
duszu Pracy

Danina soli- - - 18453456 6% 26408min | 7,8%
darnosciowa
Dotacje z bu- Nie - 26500000 | s8s2% | 209715 62,2%
dzetu panistwa | korzystat min
Srodki i i i i i i
europejskie
Odsetkd 16425,2 34981,9 167,4 min 0,5%
bankowe

2,1% 0,2%
Inne przychody 32899,4 167,4 min 0,5%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli
z wykonania budzetu panstwa w czesci 44 za rok 2019 oraz 2020 i dodatkowo na podstawie za-
facznika nr 13 do ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r.
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Dane z powyzszej tabeli wskazuja, ze zrodta przychodéw majg tenden-
cje rosnacy. Analiza jasno pokazuje, ze pomimo wzrostu przychoddéw z daniny
solidarnosciowej w 2020 r., dominujacym przychodem byta dotacja z budzetu
panstwa stanowigca 86,2% catej sumy przychodéw. W 2019 roku suma przy-
choddéw wynosita niespetna 800 000 ztotych i tg kwotg obstugiwano zadania
0s6b niepetnosprawnych. W 2020 roku za$ przychody wzrosty prawie dwu-
dziestokrotnie do 19 000 000 ztotych. Obecnie niepokdj moze budzic¢ kwestia
zwigzana ze spadkiem liczby podatnikéw ptacacych te danine.

Koszty Funduszu Solidarnosciowego

W Swietle art. 29 u.f.p. koszty funduszy celowych przeznaczone sg na realizacje
wyodrebnionych zadan panstwowych [Art. 29 ufp]. W odniesieniu do Fundu-
szu Solidarnosciowego w jego pierwotnym ksztatcie zadanie takie bezposred-
nio nawigzywato do konstytucyjnej zasady wsparcia osdb niepetnosprawnych
[Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm., dalej cyt. jako Konstytucja RP].
W tym miejscu warto jednak zauwazyé, ze zadanie to od wielu lat byto i jest
nadal realizowane w ramach wielu systemdw redystrybucji srodkéw publicz-
nych. Mowa tu przede wszystkim o systemie budzetowym, w ktérym srodki
przeznaczane na pomoc osobom niepetnosprawnym sg zamieszczone w czesci
44 budzetu panstwa — Zabezpieczenie Spoteczne oraz Wykonanie Planu Finan-
sowego Funduszu Solidarnosciowego, ktérej dysponentem jest Minister Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spotecznej, a takze w systemie funduszowym uregulo-
wanym przez Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych
funkcjonujacym na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych [Dz.U.
22021 r., poz. 573, 1981, z pdzn. zm.] i zarzadzajgcy Srodkami publicznymi na
poziomie ponad 5 mld zt. Jednakze zaobserwowano niedostatki w zakresie fi-
nansowania wsparcia oséb niepetnosprawnych i ich opiekundéw i to spowodo-
wato wspomniang wczesniej eskalacje protestow beneficjentéw tych srodkow
publicznych. W takich okolicznosciach w okresie od grudnia 2018 roku do
stycznia 2019 roku w Ministerstwie Rodziny i Polityki Spotecznej rozpoczeto
gromadzenie wszystkich propozycji zwigzanych z mozliwosciag uruchomienia
w 2019 roku programdw rzagdowych w ramach Funduszu Solidarnosciowego,
aby mdc w ten sposdb przeciwdziata¢ dyskryminacji oraz wykluczeniu spotecz-
nemu osob niepetnosprawnych, a takie umozliwi¢ tym osobom petne
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uczestnictwo w zyciu spotecznym [NIK, 2019]. Przyjeto, ze srodki Funduszu So-
lidarnosciowego, bedg wydatkowane na realizacje programéw rzgdowych i re-
sortowych zwigzanych z promowaniem i wspieraniem systemu wsparcia osob
niepetnosprawnych oraz z zakresu innowacyjnych rozwigzan wsparcia oséb
niepetnosprawnych [Dz.U. z 2020 r., poz. 1787, z pdzn. zm.]. W zwigzku z tym
Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej ogtosit roczny plan dziatania na
rzecz wsparcia 0sob niepetnosprawnych, zwany dalej ,,planem wsparcia” na
2019 rok, w ktérym wskazano realizacje 10 programoéw [www.gov.pl/web/ro-
dzina/ogloszenie-o-planie-wsparcia-na-rok-2019]. Weryfikujac realizacje tych
zatozen, Najwyzsza lzba Kontroli stwierdzita, ze w 2019 roku uruchomiono
tylko 4 programy.

Skala i struktura kosztéw Funduszu Solidarnosciowego zostata ukazana
w tabeli 2. Analiza danych prowadzi do nastepujacej konstatacji: zadaniem
najbardziej kosztochtonnym jest refundacja dla Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych [Decyzja Ministra RPiPS z dnia 30 grudnia 2019 r.] — w zwigzku
z wydatkami z tytutu wyptaty jednorazowego sSwiadczenia pienieznego dla
emerytéw i rencistéw [Dz.U. z 2019 r., poz. 743 z pozn. zm.].

Tabela 2. Skala i struktura kosztéw Funduszu Solidarnosciowego w latach 2019-2021

Rodzaj funduszu Rok 2019 Rok 2020 Rok 2021

\Wsparcie spoteczne, zawodowe,
zdrowotne oraz finansowe 695 925,8 3842 247,10 5502732
0séb niepetnosprawnych

Pozostate zadania 4032,9 16 233,9 407 952

Refundacja dla FUS 8 736 459 11504 267,6 22 859701
Renta socjalna, zasitek pogrzebowy - 4204 940,2 4623 415
Ogodtem 9436 417,7 19567 688,8 33393 800

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji o wynikach kontroli Najwyzszej 1zby Kontroli
z wykonania budzetu parnstwa w czesci 44 za rok 2019 oraz 2020 i dodatkowo na podstawie za-
facznika nr 13 do ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r.

Ocena dziatalnosci Funduszu Solidarnosciowego

Finansowanie potrzeb oséb niepetnosprawnych oraz senioréw za pomoca
srodkéw Funduszu Solidarnosciowego ma zaréwno wady, jak i zalety.
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Traktujgc problem z perspektywy prawnofinansowej nalezy uznaé, ze powstaty
Fundusz Solidarnosciowy nie wpisuje sie w definicje klasycznego funduszu
celowego. Dokonywanie pomiedzy tym funduszem a innymi funduszami
wzajemnych rozliczen jest sprzeczne z istotg funduszy. Z pojeciem funduszu,
jak juz wspomniano wczesniej, wigze sie Sciste okreslanie srodkéw na
specjalnie okreslone cele, a tymczasem w przypadku opisywanego Funduszu
Solidarnosciowego jego srodki sg pozyczane z innych funduszy. Jesli zatem
jego zrédta finansowe pochodzg réowniez z zacigganych pozyczek z Funduszu
Pracy i Funduszu Rezerwy Demograficznej oraz niepewna jest wysokosc kwoty
pochodzgcej z daniny solidarnosciowej, to nie mozna mowi¢ o Scisle
okreslonych zZrédtach ani o pewnosci i stabilnosci srodkédw pienieznych na
pokrycie celéw tego funduszu. Taka sytuacja stusznie powoduje obawy
Srodowiska o0sdb niepetnosprawnych, bowiem realizacja ich potrzeb moze by¢
zagrozona. Stuszno$¢ tych obaw potwierdza fakt, ze od 2023 r. FS bedzie
zobowigzany do sptacania pozyczki zaciggnietej z Funduszu Pracy w 2019 r.
(rata roczna nie nizsza niz 300 000 tys. zt. w danym roku) oraz fundusz bedzie
musiat sptacac kolejne pozyczki zaciggniete w 2020 r w wysokosci 11505 tys.
z Funduszu Rezerwy Demograficznej i 40 min z Funduszu Pracy. Dalsze
finansowanie zadan FS ze Srodkdéw powyiszych funduszy moze stanowié
zagrozenie dla realizacji ustawowych zadan tych funduszy. Stawia tez pod
znakiem zapytania ich przysztos$¢ oraz ptynnosc finansowg (NIK, 2020). Nie
gwarantuje tez stabilnosci finansowej Funduszu Solidarnosciowego. Powoduje
przesuwanie pieniedzy pomiedzy funduszami pafistwowymi, oraz instytucjami
kredytowymi. Po co zatem tworzy sie fundusz, ktéry ma okreslone cele,
a S$rodki nie sg Scisle okredlone, bo pozycza sie je z innych funduszy,
uszczuplajgc w ten sposéb zrédta wsparcia innych podmiotéw? W ustawie
powotujacej Fundusz Solidarnosciowy nie przewidziano zadnych gwarancji
zabezpieczenia celéw os6b niepetnosprawnych [www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/
interpelacja.xsp?typ=INT&nr=1467]. Takie dziatania ustawodawcy powoduje
poczucie niesprawiedliwosci spotecznej zaréwno beneficjentéw FS, jak
i innych podmiotéw. Zacigganie takich zobowigzan i powstanie obowigzku ich
sptaty powoduje limitowanie realizacji istniejgcych programoéw i moze
hamowac realizacje nowych zadan.

Dobrym rozwigzaniem w powyzszej sytuacji bytoby opracowanie
rocznych planéw wsparcia emerytdéw i rencistdw wynikajacych z potrzeb tej
grupy oséb. Natomiast zrdodta finansujgce potrzeby oséb niepetnosprawnych

Nr 25 (18) 2025



Halina Bieléwka: Ocena funkcjonowania funduszy celowych... 75

zagwarantowane w FS powinny zosta¢ ulokowane w istniejgcym juz PFRON.
Utworzenie drugiego funduszu celowego o pokrewnym przedmiocie dziatania,
jakim jest FS powodowaé moze, jak twierdzi J. Kaleta, sytuacje skomplikowang,
bowiem jesli zaistniataby taka sytuacja, ze w jednym funduszu powstat nadmiar
srodkow, to nie ma takiej mozliwosci aby przekazac je do drugiego funduszu,
ktéry w tym czasie ma niedostatki [Kaleta, 1982, s. 76].

Analizujgc zrédto przychodu Funduszu Solidarnosciowego jakim jest
,danina solidarnosciowa”, mozna wysnu¢ wniosek, ze posiada ono forme
nowego obcigzenia quasi-podatku, bowiem obcigza ludnos$¢ i podmioty
gospodarcze kosztami zwigzanymi z ustugami publicznymi. Istnieje zatem
przypuszczenie, ze a priori po jakims$ czasie fundusz bedzie mozna zlikwi-
dowac, a wptywy podatkowe pozostawié [Szotno-Koguc, 2007, s. 79].

Negatywnie nalezy rowniez ocenic¢ ekspresowy tryb prac legislacyjnych
nad projektem ustawy powotujgcej Fundusz Solidarnosciowy trwajgcy od
13 listopada 2019 roku do 20 grudnia 2019 roku, brak konsultacji spotecznych
i zwigzkowych [www.opzz.org.pl/opinie-i-analizy/polityka-spoleczna/nie-dla-
rzadowego-projektu-dot-solidarnosciowego-funduszu-wsparcia-osob-niepel-
nosprawnych]. Ponadto, podczas prac legislacyjnych nie przyjeto wniosku
postow o wystuchanie publiczne, wowczas istniataby mozliwos¢ dialogu
zainteresowanych $rodowisk [C:/Users/HP/Downloads/013_opzz%20(2).pdf].

Rowniez wydzielenie sSrodkéw z budzetu i dotowanie 13 i 14 emerytury
niczego nie stymuluje, a olbrzymie dotacje pogtebiajg nieréwnowage
w budzecie panistwa oraz powodujg zagmatwanie sytuacji finansowej funduszu.

Funkcjonowanie FS budzi wiele zastrzezen z powodu wad, ale ma takze
zwolennikéw. Motywy przemawiajgce za utworzeniem tego funduszu maja
charakter polityczny oraz gospodarczy. Wydaje sie, ze gdy podatnik dobrze
zna przeznaczenie dodatkowych optat, sktadek, danin czy podatkédw, wéwczas
bedzie lepiej znosit ich optacanie.

Finansowanie potrzeb oséb niepetnosprawnych oraz emerytéw i rencis-
téw przy pomocy instytucji Funduszu Solidarnosciowego mimo wszystko
wydaje sie lepszg formga zabezpieczenia ich przed corocznym konkurowaniem
z innymi zadaniami zwigzanymi z procedurg budzetowa.

Podstawowy walor tego funduszu — tak jak i innych funduszy — dotyczy
tego, ze o skali jego wydatkéw nie decyduje limit, ale posiadane srodki, oraz
fakt iz niewykorzystane zasoby finansowe w danym roku budzetowym
przechodzg na rok nastepny, co powoduje elastycznos¢ finasowania zadan
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funduszu. Analizujgc dobre cechy tego funduszu, godnym podkreslenia jest
fakt, ze $rodki finansowe FS nie mogg by¢ przeznaczane na finansowanie
innych celéw.

Zakonczenie

Artykut traktuje o szeroko rozumianym Funduszu Solidarno$ciowym w Polsce.
Prezentuje jego zatozenia i cele, zrédta finansowania, etapy przeksztatcen,
zasady wydatkowania, analizy, ocene dziatania. Na podstawie dostepnych
danych liczbowych oraz danych zdobytych posrednio wysuwa sie m.in. wnio-
sek, ze istnieje zbyt duza dysproporcja pomiedzy dotacjg z budzetu panstwa
a pozostatymi zrédtami wptywoéw. Zwrdcic¢ nalezy uwage na zagrozenia, jakie
istniejg w zwigzku z réznorodnymi zaciggnietymi juz znacznymi pozyczkami
z réznych zrodet. Artykut wskazuje tez na fakt, iz kosztem oséb niepetno-
sprawnych realizowana jest obstuga finansowa potrzeb emerytéw i rencistéw
funduszami naleznymi w przesztosci wytgcznie osobom niepetnosprawnym.

W celu niwelacji tego typu negatywnych tendencji nalezy prowadzi¢
dogtebny dyskurs naukowy dotyczacy Funduszu Solidarnosciowego i finan-
sowania pomocy osobom niepetnosprawnym w Polsce, a takze finansowania
pomocy rencistom i emerytom. Takie regularnie prowadzone analizy sg
niezbedne réwniez dla powotywania i realizowania wszelkich funduszy celo-
wych. Wydaje sie, ze aby spetnione bylty aspekty sprawiedliwosci, przejrzys-
tosci, stabilnosci oraz ciggtosci realizacji zadan, powinno rozwazy¢ sie rozdzie-
lenie zrddet finansowania potrzeb oséb niepetnosprawnych od potrzeb
emerytdw i rencistéw, aby nie stwarza¢ niepotrzebnych antagonizmoéw
miedzy tymi grupami. W tym celu warto rozwazy¢ jasne okreslenie, ile procent
z danego zrddta przychodu przeznacza sie na wparcie oséb niepetnospraw-
nych, a ile na potrzeby emerytéw i rencistow.

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze finansowanie potrzeb osdéb
niepetnosprawnych powinno mieé corocznie jasno okreslony budzet, niepom-
niejszany o wydatki na inne cele niedookreslone w ustawie, oraz przychody
Scidle okredlone bez uzywania w ustawie poje¢ niedookreslonych, jak inne
przychody. Osoby niepetnosprawne powinny mie¢ prawne gwarancje
dotyczace zaspakajania ich potrzeb, a obecny Fundusz Solidarnosciowy im
tych gwarancji nie daje, bowiem juz w 2021 roku zmniejszyta sie liczba

Nr 25 (18) 2025



Halina Bieléwka: Ocena funkcjonowania funduszy celowych... 77

podatnikéw ptacacych danine solidarnosciowg o 7 procent, a w 2023 roku
rozpoczyna sie sptacanie zaciggnietej przez Fundusz pozyczek.

Przeprowadzona w niniejszym artykule analiza przemawia za postawie-
niem tezy, iz przed powotaniem do zycia instytucji funduszu celowego
koniecznym wydaje sie wyznaczenie precyzyjnych i bardzo wyraznych ram
prawnofinansowych. Dobrym rozwigzaniem bytoby ewentualne okreslenie
czasu funkcjonowania programow.

Programy osob niepetnosprawnych majg charakter dtugoterminowy,
poniewaz $rodki niewykorzystane w roku biezgcym przechodzg na rok nas-
tepny. Nie posiadajg one jednak gwarancji dotowania z budzetu panstwa, jaka
posiada realizacja jednorazowych swiadczen pienieznych dla emerytéw i ren-
cistow, ktére w przewazajacej wiekszosci sg dotowane z budzetu panstwa.

Uwzgledniajgc wszystkie powyisze prawidtowosci, nalezy wyciggnac
whniosek, ze Fundusz Solidarnosciowy stanowi instrument wsparcia oséb
niepetnosprawnych i ich rodzin oraz emerytéw i rencistow. Dla lepszego
funkcjonowania nalezy dobrze zorganizowad kontrole i monitoring poszcze-
gblnych odcinkéw jego dziatalnosci, zwiekszaé jego przejrzystosc, szczegdlnie
w aspekcie jego zadtuzania oraz polepszy¢ zarzadzanie tym funduszem.
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