Katarzyna Cisowska-Mleczek

Fundusz koscielny na tle innych funduszy
sektora finanséw publicznych

Pojecie fundusz wywodzi si¢ z jezyka lacinskiego od stowa fundus oznaczajg-
cego dno, podwaling, podstawe, a w szerszym ujeciu majatek ziemski. Daw-
niej okreslenie fundusz uzywane byto réwniez w rozumieniu zapisu, legatu,
oznaczalo ,nadane, odziedziczone dobra lub majatek”. Obecnie pod poje-
ciem fundusz rozumie si¢: ,wyodrebniony zaséb srodkéw majatkowych prze-
znaczonych na okreslony cel lub $rodki pieniezne pochodzace z okreslonego
zrédla i przeznaczone na pokrycie okreslonych wydatkéw™.

W polskim ustawodawstwie nie wprowadzono definicji samego pojecia
fundusz. Przepisy prawne normujg kwestie organizacyjne i finansowe wielu
funduszy funkcjonujacych w réznych formach organizacyjno-prawnych za-
réwno w sektorze prywatnym (fundusze powiernicze, inwestycyjne), jak row-
niez w sektorze publicznym w postaci funduszy celowych oraz funduszy mo-
tywacyjnych.

Istotng role w sektorze finanséw publicznych odgrywaja fundusze celo-
we zwane rowniez funduszami parabudzetowymi, stanowigce alternatywnga
w stosunku do budzetu forme organizacyjna gromadzenia i wydatkowania
srodkéw publicznych. Ich powstanie oznacza wyodrebnienie organizacyjne
i/lub finansowe czgsci Srodkow pienieznych z ogétu $rodkéw publicznych.
Publiczne fundusze celowe powolywane s3 na czas dtuzszy niz rok budze-
towy, co zapewnia bezpieczenstwo i ciagto$¢ finansowania powierzonych im
zadan. Przy rozdzielaniu srodkéw funduszu na poszczegdlne zadania rzadko
zdarza si¢, by wystapil problem arbitralnosci. W przeciwienistwie do innych
podmiotow sektora finanséw publicznych (gléwnie jednostek budzetowych)

! Por. Mata Encyklopedia, Warszawa 2000, s. 244.
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w funduszach celowych obowiazuja elastyczne zasady gospodarki finanso-
wej, ktore umozliwiaja akumulacje srodkéw po roku budzetowym? Podsta-
wowym zrédiem zasilania finansowego funduszy sa $rodki stanowigce okre-
$lona czes¢ dochodéw publicznych, np. podatki, sktadki z réinych tytutow
lub inne obowiazkowe wptaty. Dodatkowym lub alternatywnym Zrédtem za-
silania finansowego funduszy moze by¢ dotacja z budzetu. Ponadto gestorzy
niektérych funduszy moga mobilizowaé przychody z innych Zrodel, np. przez
zaciaganie kredytow i pozyczek. Dopuszczalnym jest rowniez przyjmowanie
darowizn.

Sposob finansowania funduszy stanowi jedno z podstawowych kryteriow
ich podzialu, w oparciu o ktére mozemy wyr6zni¢ fundusze:

a) oparte na przymusowych dochodach typu budzetowego (podatkach,
oplatach, skladkach),

b) bazujace na dobrowolnych wptatach réznych podmiotéow,

c) zasilane wylacznie lub czg¢éciowo dotacjami budzetowymi.

Innym mozliwym kryterium pozwalajacym uporzadkowa¢ fundusze jest
ich podzial ze wzgledu na przedmiot, a w istocie cel wydatkowania $rodkow.
Na jego podstawie wyrézniamy fundusze:

a) finansujace pieni¢zne $wiadczenia spoteczne,

b) wspomagajace finansowo dziedziny o ograniczonych mozliwosciach
samofinansowania (np. kultura, sport),

¢) finansujace infrastrukture spoleczna,

d) finansujace ochrong srodowiska,

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

Ponadto, w zaleznosci od rodzaju budzetu, z ktérego wyodrebnione zosta-
ly zadania realizowane przez dany fundusz, wyrézniamy:

a) panstwowe fundusze celowe,

b) samorzadowe (gminne, powiatowe, wojewodzkie) fundusze celowe.

Na poczatku lat 90-tych w Polsce zlikwidowana zostata znaczna ilo$¢ pub-
licznych funduszy celowych, tj. z prawie 70 funduszy pozostalo ostatecznie
kilkanascie®’. Znamienna byta ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu
i likwidacji niektérych funduszy*, w mysl ktorej zniesiono 16 funduszy ce-
lowych, w tym fundusze o charakterze terenowym oraz wskazano do likwi-
dacji 4 inne fundusze (w tym Fundusz Obstugi Zadtuzenia Zagranicznego).
Sposéb funkcjonowania pozostalych w sektorze panstwowych funduszy ce-
lowych uregulowany zostal w art. 18 ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Pra-

? Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2001, s. 131.

* Por. E. Denek, ]. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 2001, s. 95,

* Ustawa z dnia 14.12.1990 r. 0 zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy, DzU nr
89 2 1990 1. poz. 517 wraz ze zmianami DzU nr 108 z 1999 r. poz. 1226.
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wo budzetowe®, ktéra obowigzywata do dnia 31 grudnia 1998 r. Nastepnie,
w miejsce ustawy Prawa budzetowego, uchwalona zostata ustawa o finansach
publicznych®, zgodnie z ktéra 1 stycznia 1999 r. dopuszczono mozliwoéé po-
wotywania, oprdcz panstwowych, réwniez wojewddzkie, powiatowe i gminne
fundusze celowe. W mysl niniejszej ustawy za fundusz celowy uznany zostat
fundusz zostal utworzony na podstawie aktu wysokiej rangi, tj. ustawy, przed
dniem wejécia w zycie ustawy o finansach publicznych, czyli przed 1 stycz-
nia 1999 r., ktérego przychody pochodza z dochoddéw publicznych, a wydatki
przeznaczone s3 na realizacje wyodrebnionych zadan’. Zapis okreslajacy czas,
do jakiego mogly by¢ tworzone fundusze celowe spowodowal, iz ich ilo$¢ zo-
stala skutecznie ograniczona.

1 stycznia 2005 r. nowelizacja przedmiotowej ustawy wprowadzono zna-
czace zmiany w tym zakresie. W definicji funduszu celowego wykreslono zapis
dotyczacy czasookresu tworzenia funduszy, wprowadzajac tym samym mozli-
wo$¢ powotywania nowych funduszy. Skutkiem tego 1 stycznia 2005 r. utwo-
rzonych zostalo 13 panstwowych funduszy celowych. Powstaly one gléwnie
w zwigzku z porzagdkowaniem gospodarki finansowej oraz likwidacja $rodkéw
specjalnych dziatajacych przy jednostkach budzetowych. Zmianie nie ulegta
forma organizacyjno-prawna funduszy celowych, ktére w dalszym ciagu mo-
ga dzialac jako osoba prawna lub stanowi¢ wyodrebniony rachunek bankowy,
ktérym dysponuje organ wskazany w ustawie tworzacej dany fundusz.

Innym rodzajem funduszy funkcjonujacych w ramach polskiego sektora
finanséw publicznych s3 powolane z dniem 1 stycznia 2005 r. fundusze moty-
wacyjne. Powstaly one w zwiazku z likwidacjg srodkéw specjalnych panstwo-
wych jednostek budzetowych. Fundusze motywacyjne tworza srodki finanso-
we zgromadzone przez panstwowe jednostki budzetowe na wyodrebnionych
rachunkach bankowych, z czesci dochodéw budzetu panstwa uzyskanych
z tytulu przepadku rzeczy lub korzysci majatkowych pochodzacych z ujaw-
nienia przestepstw i wykroczen przeciwko mieniu oraz przestepstw skarbo-
wych i wykroczen skarbowych®. Srodki funduszu przeznaczone s3 na nagrody
dla pracownikéw sfery budzetowej, zolnierzy i funkcjonariuszy, ktorzy bez-
posrednio przyczynili si¢ do uzyskania dochodéw budzetu panistwa z wyzej
wymienionych tytuléw. Nagrody sa przyznawane i wyptacane po faktycznym

> Art. 18 ustawy z dnia 5.01.1991 r. Prawo budzetowe, tekst jednolity z 1993 r. DzU
nr 72, poz. 344 wraz ze zmianami.

§ Ustawa z dnia 26.11.1998 r. o finansach publicznych, tekst jednolity z 2003 r. nr 15,
poz. 148 wraz ze zmianami DzU nr 121 z 2004 r. poz. 1264.

7 Por. art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 26.11.1998 r. o finansach publicznych, tekst jedno-
lity z 2003 r. nr 15, poz. 148 wraz ze zmiang DzU nr 273 z 2003 r., poz. 2703.

8 Ibidem, art. 18 a.
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uzyskaniu $rodkoéw finansowych z tytulu prawomocnego przepadku rzeczy
lub korzysci majatkowych.

Problem okreslenia charakteru funduszu motywacyjnego rozwiazany zo-
stal w ustawie o finansach publicznych, w ktérej zawarto jednoznaczny zapis,
iz nie jest to fundusz celowy, w rozumieniu tej ustawy. Cel jego utworzenia,
sposob pozyskiwania, a nastepnie wydatkowania zgromadzonych $rodkéw
dowodza, iz przewazaja w nim cechy funduszu osobowego.

Jednym z charakterystycznych funduszy, funkcjonujacym obok wyzej
omoéwionych, jest Fundusz Koscielny, utworzony na mocy ustawy z dnia 20
marca 1950 r. o przejeciu przez Panistwo débr martwej reki, poreczeniu pro-
boszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Koéciel-
nego’. Zgodnie z zasadg wyrazong w art. 25 ust. 1 Konstytucji RP*® powota-
ny zostat w celu dzialania na rzecz wszystkich koscioléw i innych zwigzkow
wyznaniowych, o uregulowanym statusie prawnym w Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Z zalozenia stanowi¢ mial forme rekompensaty za przejete przez Pan-
stwo nieruchomosci nalezace do réznych zwigzkéw wyznaniowych, zwane
»~dobrami martwej reki”!!. Gléwnym celem jego powotania bylo materialne
zabezpieczenie duchowienstwa'?. Dochody pozyskane z przejetych nierucho-
mosci stanowi¢ mialy podstawowe zrédlo zasilania finansowego Funduszu
Koscielnego i w my$l art. 1. ust. 4 ustawy tworzacej fundusz mogty by¢ prze-
znaczane wylacznie na cele koscielne i charytatywne. Dodatkowym wspar-
ciem finansowym Funduszu, przewidzianym przez przedmiotows ustawe,
miata by¢ dotacja z budzetu. W mysl pierwotnego brzmienia powyzszej regu-
lacji do zadan Funduszu Koscielnego nalezato:

® Ustawa z dnia 20.03.1950 r. o przejeciu przez Panstwo dobr martwej reki, porecze-
niu proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Koscielnego,
DzU nr 9z 1950 r., poz. 87.

' Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 r., DzU nr 78, poz. 483.

"W szerszym znaczeniu ,dobra martwej reki” inaczej dobra instytutowe sa to nie-
ruchomosci (ziemskie i miejskie) nalezace do instytucji i stowarzyszen (rowniez kosciel-
nych) majace na celu zabezpieczenie ich konfesyjnej (kultowej), o§wiatowej, opiekuriczej
i innej dzialalno$ci. W wezszym ujeciu sg to nieruchomoséci (ziemskie i miejskie) naleza-
ce do Kosciota Katolickiego i jego jednostek organizacyjnych. Przyczyna wprowadzenia
do tego okreslenia slow ,martwa reka” sigga czaséw sredniowiecza, kiedy dobra te prze-
chodzily najczesciej na whasnoéé Kosciota i jego instytucji na mocy testamentdw sporza-
dzanych na tozu $mierci. Po przejsciu na whlasno$¢ Kosciola lub jego instytucji dobra sta-
waly si¢ niezbywalne, byly dla obrotu ,,zamrozone”, ,martwe”. Pojecie ,,débr martwe;j re-
ki” zostato szczegdlowo wyjasnione przez H. Swigtkowskiego w podreczniku Wyznanio-

12 J. Majchrowski, S. Nawrot, NifiQ¥pe sihsunkow panstwowo-koscielnych
w Polsce lat 1945-1950, skrypty uczelnafie % ytetu Jagiellonskiego, Instytut
Religioznawstwa, Krakéw 1984 s. 6 é O

(2]
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— utrzymanie i odbudowa kosciotéw,

— udzielanie duchownym pomocy materialnej i lekarskiej oraz organizo-
wanie dla nich doméw wypoczynkowych,

- w uzasadnionych przypadkach finansowanie ubezpieczenia chorobo-
wego duchownych,

— specjalne zaopatrzenie emerytalne spolecznie zastuzonych duchow-
nych,

- wykonywanie dziatalnosci charytatywno-opiekuncze;j'®.

Fundusz rozpoczat funkcjonowanie 23 marca 1950 r., w ktérym na mocy
art. 1 ust. 1 w zw. z art. 4 wyZej wspomnianej ustawy nastapilo upanstwowie-
nie nieruchomosci ziemskich nalezacych do zwigzkéw wyznaniowych. Akcjg
ta nie objete zostaly jednak gospodarstwa rolne proboszczéw do 50 ha, a na
terenie wojewodztw: poznanskiego, pomorskiego i $laskiego do 100 ha, kté-
rych posiadanie porgczyla proboszczom ustawa'®. Dodatkowo w aneksie do
protokotu Wspoélnej Komisji Rzadu i Episkopatu z dnia 14 kwietnia 1950 r.
wylaczono od uparnstwowienia gospodarstwa rolne do 50 ha dla ordynariu-
szy diecezji i seminariéw duchownych oraz do 5 ha dla doméw zakonnych.
Zachowane w archiwach zestawienie powierzchni upanstwowionych gospo-
darstw rolnych, wedlug stanu z 15 stycznia 1951 r., zatem po zakonczeniu
akcyjnego przejmowania dobr martwej reki, wskazuje, ze przejeto 89.090,8
ha. Po 15 stycznia 1951 r. wykonanie ustawy o przejeciu przez panstwo dobr
martwej reki miato w zasadzie charakter korekt, zaréwno w postaci przejecia
przeoczonych nieruchomosci, jak i zwrotu nieruchomosci nie podlegajacych
przejeciu. Obecnie z materialéw archiwalnych bytego Ministerstwa Rolnictwa
i bytego Urzedu do Spraw Wyznan wynika, iz panstwo przejeto od kosciotéw
i innych zwigzkéw wyznaniowych nieruchomosci ziemskie o facznym obsza-
rze ok. 134 000 ha, w tym od Kosciota Katolickiego ok. 120 000 ha.

Upanstwowione dobra martwej reki nie zostaly wydzielone organizacyj-
nie ani finansowo, lecz wlgczone do Panstwowego Zasobu Ziemi, bez ustale-
nia wysoko$ci dochodéw z tych dobr. Niemozliwym stato si¢ zatem ustalenie
wysokosci kwoty, ktora powinna zosta¢ przekazana na rzecz Funduszu Kog-
cielnego. Gléwnym Zrédlem zasilania finansowego funduszu od poczatku je-
go istnienia byla dotacja przekazywana corocznie z budzetu parnstwa.

Trudna do okreslenia jest rowniez wysokos¢ oraz przeznaczenie srodkéw
tego funduszu w latach 1950-1989, bowiem kwoty przewidywane oraz kwoty
faktycznie wydatkowane nie zostaty wyodrebnione. Srodki bedace w dyspo-

3 Art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 20.03.1950 r. o przejeciu przez Paristwo débr martwej
reki, porgczeniu proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu
Koscielnego, DzU nr 9 z 1950 r., poz. 87.

1 Por. H. Swigtkowski, op. cit., s. 103-104.
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zycji funduszu uwzgledniane byly w pozycji ,,rézna dzialalnos¢” w budzetach
kolejnych lat Urzedu do Spraw Wyznan. Wiadomym jest jednak, iz po zor-
ganizowaniu na poczatku lat 60. XX wieku Kot Ksiezy w Zrzeszeniu Katoli-
kow ,,Caritas’, skupiajacych ksigzy katolickich aprobujacych zasady ustrojowe
PRL, Fundusz Ko$cielny wydawany byl w przewazajacej czg$ci na rzecz tych
Ko, ktére swym cztonkom udzielaly pomocy materialnej i lekarskiej oraz or-
ganizowaly dla nich domy wypoczynkowe. Fundusz Koscielny dotowal row-
niez dzialalno$¢ Polskiej Rady Ekumenicznej, niektérych kosciotow, a takze
przekazywal srodki na remonty budynkéw koscielnych i cmentarzy wyzna-
niowych.

Po 40 latach funkcjonowania funduszu wprowadzone zostaly pewne
zmiany, co do rodzaju i zakresu realizowanych przez niego zadan. Na podsta-
wie rozporzadzenia z sierpnia 1990 r. rozszerzono cele Funduszu Koscielne-
go, przeznaczajac jego srodki dodatkowo na:

— wspomaganie koscielnej dziatalnosci o§wiatowo-wychowawczej i opie-
kunczo-wychowawczej, a takze inicjatyw zwigzanych ze zwalczaniem pato-
logii spotecznych oraz wspotdziatania w tym zakresie organéw administracji
rzadowej z Kosciolem Katolickim oraz innymi kosciotami i zwigzkami wy-
znaniowymi,

— pokrywanie czgs$ci wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spolecznych na
$wiadczenia z tytulu ubezpieczen spotecznych duchownych,

~ konserwacje i remonty obiektow sakralnych i koscielnych o wartosci za-
bytkowe;j'>.

Wprowadzone zmiany zwiazane byly z wejSciem w zycie ustawy o ubez-
pieczeniu spotecznym duchownych'é, w mysl ktérej stworzony zostal odreb-
ny rodzaj obowiazkowego ubezpieczenia spotecznego duchownych. Obowia-
zek regulowania tych §wiadczen spoczal w przewazajacej czgéci na Funduszu
Koscielnym, ktéry zobligowany zostal do finansowania sktadek na ubezpie-
czenie czionkéw zakonéw kontemplacyjnych oraz pokrywania roznicy po-
miedzy wydatkami Funduszu Ubezpieczen Spotecznych a - ustalonymi na
stosunkowo niskim poziomie - sktadkami na to ubezpieczenie optacanymi
bezposrednio przez osoby duchowne.

Nastepnie, w zwigzku z ustanowiona w 1998 r. reforma systemu ubezpie-
czen spotecznych wykreslono zapis dotyczacy objecia duchownych ubezpie-
czeniem chorobowym na koszt Funduszu Koscielnego oraz wpisano obowig-
zek oplacania skladek na ubezpieczenie emerytalne, rentowe i wypadkowe

15 Rozporzadzenie z dnia 23.08.1990 r. w sprawie rozszerzenia celéw Funduszu Ko$-
cielnego, DzU nr 61 z 1990 r., poz. 354.

16 Por. art. 31 ust. 31 4 oraz art. 37 ustawy z dnia 17.05.1989 r. o ubezpieczeniu spo-
tecznym duchownych, DzU nr 29, poz. 156.
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duchownych, nie podlegajacych tym ubezpieczeniom z innych tytutéw, w wy-
sokosci 80%, a na cztonkéw zakondw kontemplacyjnych i misjonarzy w okre-
sach pracy na terenach misyjnych w 100%". Znaczace zmiany objety réwniez
system ochrony zdrowia. Fundusz zobligowany zostal do finansowania skla-
dek na ubezpieczenie zdrowotne duchownych oraz alumnéw wyzszych semi-
nariéw duchownych i teologicznych, postulantéw, nowicjuszy i juniorystow
i ich odpowiednikow, z wylaczeniem podatnikéw podatku dochodowe-
go i zryczaltowanego podatku od przychodéw osoéb duchownych'®. Obecnie
skladki na ubezpieczenie zdrowotne na rzecz wyzej okreslonych grup s3 fi-
nansowane w calosci z Funduszu Koscielnego®.

Zmiany w systemie ubezpieczen spolecznych i ubezpieczen zdrowotnych
spowodowatly, iz korekcie poddane zostaly cele Funduszu Koscielnego. Osta-
tecznie przyjeto, iz do zadan Funduszu Koécielnego nalezy:

— finansowanie skladek na ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne duchow-
nych,

— wspomaganie koscielnej dzialalnosci oswiatowo-wychowawczej i opie-
kunczo-wychowawczej, a takze inicjatyw zwigzanych ze zwalczaniem pato-
logii spotecznych oraz wspoétdziatania w tym zakresie organéw administracji
rzadowej z kosciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi,

— odbudowa, remonty i konserwacja obiektow sakralnych o wartosci za-
bytkowe;j.

Organizacja, organa i tryb dzialania Funduszu Koscielnego okreslone
zostaly w statucie, stanowigcym zalacznik do uchwaly nr 148 Rady Mini-
strow®. Fundusz Koscielny nie ma osobowosci prawnej, a po zmianach w or-
ganizacji i funkcjonowaniu naczelnych organéw administracji panstwowej od
1 stycznia 1997 r. usytuowany jest w strukturze Departamentu Wyznan
(a od 18 pazdziernika 2002 r. - Departamentu Wyznarn i Mniejszo$ci Narodo-
wych) Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji. Bezposrednig ob-
stuge Funduszu sprawuje Wydzial Funduszu Koscielnego Departamentu Wy-
znan i Mniejszo$ci Narodowych.

W latach 1990-1996 podstawowym, a od 1997 r. jedynym Zrédlem zasi-
lania finansowego Funduszu Koscielnego byla dotacja udzielana z budzetu

17 Por. art. 16 ust. 10 i 10a ustawy z dnia 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
lecznych, DzU nr 137, poz. 886 z p6zn. zm.

' Por. art. 28 ust. 41 5 ustawy z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpiecze-
niu w Narodowym Funduszu Zdrowia, DzU nr 45, poz. 391 ze zm,

19 Por. art. 86 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze srodkéw publicznych DzU nr 210 poz. 2135.

* Uchwata nr 148 Rady Ministréw z dnia 07.11.1991 r. w sprawie statutu Funduszu
Koscielnego, MP. z 1991 r. nr 39, poz. 279.
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panstwa. Opublikowane przez ww. Departament dane wykazuja, iz w latach
1990-2001 przychody Funduszu sukcesywnie wzrastaly. Najwigkszy wzrost
wplywow odnotowano w 2001 r., w ktorym przychdd wyniost ponad 132
mln zI. Nastepnie w 2002 r. nastapit znaczny ich spadek do ponad 75 mln zt.
W ostatnich dwoch latach kwota bedaca w dyspozycji funduszu jest nie-
zmienna i wynosi 78.333 tys. zl (por. rys. 1).
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Rysunek 1. Przychody Funduszu Koscielnego w latach 1990-2004 (w mln)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie zatacznika nr 1 do informacji w spra-
wie Funduszu Koscielnego z 3 wrzesnia 2004 r.

Przewazajaca cz¢$¢ wydatkowanych §rodkéw stanowia §wiadczenia prze-
kazywane na rzecz funduszy sektora finansow publicznych, tj. na rzecz Fun-
duszu Ubezpieczenn Spolecznych oraz Narodowego Funduszu Zdrowia.
Wysoko$¢ kwoty przeznaczanej na finansowanie $wiadczen spolecznych
i zdrowotnych do 2000 r. powoli wzrastata. W 2001 r. powyzsza kwota wzrosta
dwukrotnie w stosunku do roku poprzedniego i wyniosta ponad 121 mln zt.
Nastepnie w 2002 r. nastapit znaczny spadek wydatkow zwigzanych z pokry-
ciem kosztow ubezpieczenia duchownych i wynidst 64 min zt. Od tego mo-
mentu wydatek ten oscyluje w granicach od 64 do 67 min zt (por. rys. 2).

Udziat kosztéw ubezpieczenia spotecznego i zdrowotnego w ogdlnej kwo-
cie wydatkéw Funduszu do 2001 r. sukcesywnie wzrastal, osiggajac w 2001 r.
warto$¢ ponad 90% wszystkich realizowanych przez fundusz wydatkow. Kon-
sekwencja wzrostu powyzszych kosztow bylo zmniejszenie wielkoéci dotacji
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Rysunek 2. Wydatki Funduszu Ko$cielnego w latach 1990-2004 (w z1)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zalacznika nr 1 do informacji w spra-
wie Funduszu Koscielnego z 3 wrze$nia 2004 r.

udzielanych z funduszu na rzecz podmiotéw prowadzacych dziatalnosé cha-
rytatywno-opiekuricza oraz o§wiatowo-wychowawczg. Dane z 2004 r. wy-
kazuja, iz koszty ubezpieczenia pochlanialy prawie 85% posiadanych przez
fundusz srodkéw. Pozostale 15% wydatkowane byly w postaci dotacji udzie-
lanych na rzecz innych podmiotéw (por. rys. 3).
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Rysunek 3. Udziat kosztéw ubezpieczen oraz udzielanych dotacji w wydat-
kach ogétem w latach 1990-2004 (%)

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie zalacznika nr 1 do informacji w spra-
wie Funduszu Koscielnego z 3 wrze$nia 2004 r.
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Obecnie Fundusz Koscielny finansuje skladki na ubezpieczenie zdrowot-
ne i ubezpieczenia spoteczne za ok. 20.000-21.000 osob duchownych, wsrod
ktorych grupe ok. 4000 stanowia czlonkowie zakonéw kontemplacyjnych
klauzurowych i misjonarze.

Wspomagajac dzialalnos¢ charytatywng, oswiatowo-wychowawcza i opie-
kunczo-wychowawcza, Fundusz Koscielny udziela dotacji m.in. na zaklady opie-
kunczo-lecznicze. Dotacje z Funduszu Koscielnego przeznaczone s3 gléwnie na
budowe, rozbudowe, remonty, adaptacje i modernizacje tych placowek. W nie-
licznych, szczegdlnie uzasadnionych przypadkach Fundusz finansuje réwniez za-
kup wyposazenia i pomocy dydaktycznych o charakterze trwatym. Nie pokrywa
natomiast kosztow biezacego utrzymania tych placéwek, np. nosnikéw energii,
zywnosci, odziezy itp. Fundusz Koscielny nie finansuje placowek o§wiatowo-wy-
chowawczych o charakterze kultowym, jak np. punkty katechetyczne, grupy oa-
zowe, punkty rekolekcyjne, itp. Dotujac wybrane przedsigwzigcia, fundusz party-
cypuje w czesci niezbednych nakladéw lub finansuje wybrane ich elementy.

Dotacje Funduszu przyznawane s3 na remonty i konserwacje zabytko-
wych obiektéw o charakterze sakralnym, wykonywanie podstawowych prac
zabezpieczajacych sam obiekt, a w szczegdlnosci na finansowanie remontow
dachow, $cian, elewacji, itp. Fundusz nie pokrywa kosztoéw remontéw i kon-
serwacji ruchomego wyposazenia obiektéw sakralnych.

Podzial dotacji na rzecz osob prawnych poszczegolnych kosciotéw i in-
nych zwigzkéw wyznaniowych podlegal w poszczegdlnych latach pewnym
wahaniom, przy zachowaniu generalnie stalych proporcji. W latach 1990-
2003 osoby prawne Kosciota Katolickiego uzyskaty ok. 83-89% srodkéw, Pol-
skiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego - ok. 6-11%, za$ pozosta-
tych kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych - ok. 2,5-9% srodkow?!.

Funkcjonujacy od przeszto pdl wieku Fundusz Koscielny jest jednym
z najstarszych funduszy w sektorze finanséw publicznych. Mimo przeksztat-
cen ustrojowych zasadnicze zapisy normujace sposéb jego funkcjonowania
nie ulegly zmianie. Dezaktualizacji uleglo natomiast podstawowe zadanie, do
realizacji ktérego powolany zostal fundusz. Upanstwowione w 1950 r. nie-
ruchomosci ziemskie wskutek przeprowadzanych od 1989 r. postepowan re-
windykacyjnych w wigkszosci zostaly zwrocone pierwotnym wtascicielom.
Zakonczyto si¢ zatem jego zadanie rekompensowania strat wyniklych z prze-
jecia przez panstwo nieruchomosci ziemskich.

Poréwnujac Fundusz Koscielny z innymi funduszami sektora finanséw
publicznych, stwierdzono, iz sposéb zasilania finansowego oraz wydatkowa-
nia srodkéw tego Funduszu znacznie rdzni si¢ od przyjetych zasad gospodar-
ki finansowej funduszy motywacyjnych.

2 www.racjonalista.pl/kk.php/, s. 3550.
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Analiza aspektéw prawnych oraz finansowych dotyczacych jego dzialal-
nosci dowiodla, iz wykazuje on w duzym stopniu cechy publicznego fun-
duszu celowego, a $cislej ujmujac, klasycznego panstwowego funduszu ce-
lowego?.

Podobnie jak fundusze celowe utworzony zostal na mocy ustawy. Uwzgled-
niajac obowigzujaca do 31 grudnia 2004 r. definicje¢ funduszy celowych, moz-
na stwierdzi¢, iz w odniesieniu do Funduszu Ko$cielnego spetniony zostat
réwniez wymog dotyczacy terminu powolywania funduszy celowych. W isto-
cie bowiem utworzony zostal przed dniem wejscia w zycie ustawy o finan-
sach publicznych. W akcie prawnym tworzacym fundusz $cisle okreslony zo-
stal przedmiot finansowania. Pierwotnie wskazano kilka celow, ktore ulegly
modyfikacji przede wszystkim w zwigzku z koniecznoscig finansowania skta-
dek ubezpieczenia spofecznego i zdrowotnego duchownych. Na rzecz tego
funduszu, co do zasady, wyodrebniona zostala réwniez pewna czg$¢ docho-
doéw publicznych, w postaci dochodéw z mienia, z tytulu przejetych przez
Panstwo nieruchomosci. Dodatkowo ustawa dopuszczata mozliwosé finan-
sowania funduszu przez dotacj¢ z budzetu panstwa. Wydatki Funduszu Ko$-
cielnego, podobnie jak wigkszosci funduszy celowych, realizowane sg tylko
w ramach posiadanych srodkéw finansowych obejmujacych biezace przycho-
dy, w tym gtéwnie dotacje z budzetu panstwa.

Fundamentalna réznica migedzy Funduszem Koscielnym a publicznymi
funduszami celowymi dotyczy realizowanych celéw oraz wytypowanych za-
dan, do ktérych podmioty te zostaly powotane. Z zalozenia Fundusz Kosciel-
ny, jak sama nazwa wskazuje, zostal utworzony by realizowa¢ cele koscielne,
czyli cele wskazane przez Kosciot Katolicki i inne zwigzki wyznaniowe. Po-
wstal w celu materialnego zabezpieczenia duchowienstwa. Realizowane przez
fundusz zadania nie zostaly wydzielone z budzetu panstwa czy tez z budze-
tu samorzagdowego. Natomiast publiczne fundusze celowe zostaly powolane,
by realizowac cele publiczne. Prowadzona przez nie dziatalno$¢ stanowi kom-
pleks zadan, ktére zostaly wyodrebnione z budzetu i ktére moglyby by¢ bez-
posrednio z niego realizowane.

Podobnie jak wigkszo$¢ funduszy celowych Fundusz Koécielny nie po-
siada osobowosci prawnej, lecz funkcjonuje w formie rachunku bankowego.
Przy czym, w odréznieniu od publicznych funduszy celowych, w ustawie two-
rzacej Fundusz Koscielny nie zostat okreslony organ, ktéry miat dysponowa¢
tym rachunkiem. Ustawa zawierala odwotanie do statutu, w ktérym jako or-
gan zarzadzajgco-wykonawczy funduszu wskazany zostal zarzad, sktadajacy
si¢ z dyrektora i zastepcy dyrektora Departamentu Wyznan i Mniejszosci Na-
rodowych. Ponadto koscioty i inne zwigzki wyznaniowe uprawnione zostaty

2 Por. S. Owsiak, op. cit, s. 370.
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do powotywania swoich przedstawicielstw, bedacych organami opiniodaw-
czymi w zakresie dysponowania srodkami Funduszu.

Szczegolowe zasady gospodarki finansowej panstwowych funduszy celo-
wych w zakresie nieuregulowanym ustawa tworzaca dany fundusz powinny
zosta¢ unormowane w rozporzadzeniu wydanym przez Ministra nadzoruja-
cego lub dysponujacego panstwowym funduszem celowym w porozumieniu
z Ministrem Finanséw. Finansowanie Funduszu Koscielnego nie zostato ure-
gulowane w rozporzadzeniu, lecz w uchwale Rady Ministréw?. Podstawa go-
spodarki finansowej funduszu koscielnego jest roczny plan finansowy, przy
czym nie stanowi on, jak w przypadku panstwowych funduszy celowych, za-
tacznika do ustawy budzetowej. Srodki na fundusz zaplanowane s3 w ramach
budzetu panstwa, w czeéci 43 - Wyznania religijne, w dziale 758 — Rozne roz-
liczenia, w rozdziale 75822 - Fundusz Koscielny.

Ponadto, wazng cecha funduszy celowych jest wysoki stopien bezpieczen-
stwa realizowanych przez nie zadan. Wskutek reformy systemu ubezpieczen
spotecznych oraz ubezpieczen zdrowotnych Fundusz Koscielny zobowigzany
zostal do wypelniania nowych obowigzkéw. Koniecznym bylo zatem zweryfi-
kowanie hierarchii zadan realizowanych dotychczas przez ten fundusz. Dzia-
talnos¢ charytatywno-opiekuncza, oswiatowo-wychowawcza czy tez zwigzana
z remontami obiektéw sakralnych zostala w znacznym stopniu ograniczona.
Zachwiane zostalo zatem bezpieczenstwo realizacji tych zadan.

Na podstawie danych pochodzacych z ustaw budzetowych na 2003 r.
i 2004 r. poréwnano zrédla finansowania 13 panstwowych funduszy celowych
oraz Funduszu Koscielnego, zwracajac szczegdlng uwage na wysoko$¢ dota-
cji z budzetu panstwa. Po przeprowadzonej analizie stwierdzono, iz w 2003 r.
i 2004 r. na 13 panstwowych funduszy celowych 7 otrzymywalo dotacje
z budzetu panstwa (por. tabela 1). Znacznie wyzsza kwote dotacji z budzetu
panstwa w relacji do kwoty pozyskanej przez Fundusz Koécielny otrzymaty
w 2003 r.: Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, Fundusz Emerytalno-Ren-
towy, Fundusz Pracy oraz Fundusz Alimentacyjny. W 2004 r. wieksza kwo-
te dotacji, niz 78.333 tys. zl otrzymat jeszcze Pafistwowy Fundusz Rehabilita-
cji Oséb Niepelnosprawnych. Przeprowadzajac szczegélowa analize, mozna
zauwazy¢, iz kwota przekazana na rzecz Funduszu Koscielnego stanowita
0,28% (w 2003 r.) oraz 0,37% (w 2004 r.) kwoty dotacji przekazanej na rzecz
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, oraz 0,52% (w 2003 r.) i 0,51% (w 2004
r.) kwoty przekazywanej na rzecz Funduszu Emerytalno-Rentowego.

2 Uchwala nr 148 Rady Ministréw z dnia 07.11.1991r. w sprawie statutu Funduszu
Koscielnego, MP. z 1991r. nr 39, poz. 279.
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Tabela 1. Poréwnanie wysokoéci dotacji budzetowych przekazywanych
w 2003 r. i 2004 r. na rzecz réznych funduszy

Wykonanie Wykonanie na
na 31.12.2003 r. 31.12.2004 r.
L Nazwa Funduszu
p- Ogélem | Dotacja Ogolem Dotacja
przychody | zbudzetu | przychody | zbudzetu
tys. zl tys. zl tys. zl tys. zi
Fundusz Koscielny 78333 78333 78333 78333
1 | Fundusz Ubezpieczen 99 755 585 | 27 967 454 | 107 836 724 | 20 836 374
Spotecznych
2 Fundusz Alimentacyjny 2737925 1249230 |3310876 1535000
3 |Fundusz Emerytalno- 16 065 340 | 15013 899 | 16 166 484 | 15 065 746
-Rentowy
Fundusz Prewencji
4 . R 33811 29300 34798 29100
i Rehabilitacji
Panstwowy Fundusz
5 Rehabilitacji Osob 1551327 {32000 2459 800 905 000
Niepelnosprawnych
6 Fundusz Pracy 9704000 {3944000 |7324000 |3144000
7 |Paistwowy Fundusz 8 001 8 000 62 007 62 000
Kombatantéw
8 | Fundusz Administracyjny | 465 236 0 471 443 0
Narodowy Fundusz
9 | Ochrony Srodowiska 778700 {0 715 200 0
i Gospodarki Wodnej
10 Centralny’ Fundusz Ochro- 17 400 0 17 830 0
ny Gruntéw Rolnych
Panstwowy Fundusz
11 | Gospodarki Zasobem 164436 |0 178188 |0
Geodezyjnym
i Kartograficznym
12 | Fundusz Gwarantowanych | 505 | 711200 |0
Swiadczen Pracowniczych
13 Fun,dgsz Promocji Twor- 800 0 800 0
czosci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy budzetowej na 2003 r. i 2004 r.
oraz zalacznika nr 1 do informacji w sprawie Funduszu Koscielnego z 3 wrzesnia
2004 r.
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Najwiekszy udzial dotacji przekazanej z budzetu panstwa w ogdlnych
przychodach funduszu odnotowano w Panstwowym Funduszu Kombatan-
tow. W 2003 r. i 2004 r. prawie 99 % przychodéw tego funduszu stanowita do-
tacja z budzetu, co upodabnia ten fundusz do Funduszu Koscielnego dotowa-
nego przez budzet w 100%. Wysoki udzial dotacji w relacji do przychodéw
ogoétem stwierdzono réwniez w 2004 r. w Funduszu Emerytalno-Rentowym
oraz Funduszu Prewencji i Rehabilitacji (tj. odpowiednio ponad 93% i 83%).
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Rysunek 4. Udzial dotacji udzielanej z budzetu panstwa do ogélnej kwoty
przychodéw Funduszu Koscielnego oraz panstwowych funduszy celowych
w2003 1. (W %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy budzetowej na 2003 r. i 2004 r.

oraz zalacznika nr 1 do informacji w sprawie Funduszu Kos$cielnego z 3 wrzes-
nia 2004 r.

Analiza sytuacji finansowej publicznych funduszy celowych oraz Fundu-
szu Koscielnego dotyczyta zaréwno przychodoéw, jak réwniez sposobu wydat-
kowania pozyskanych przez nie §rodkéw. Specyfika Funduszu Koscielnego
polega na tym, iz znaczna cz¢$¢ jego budzetu wydatkowana jest na pokrycie
kosztéw z tytulu ubezpieczenia spolecznego i zdrowotnego. Pozostata kwota
rozdysponowana zostaje w formie dotacji na dzialalno$¢ oswiatowo-wycho-
wawczg, charytatywno-opiekunczg oraz dzialalno$¢ zwigzang z remontami
obiektéw sakralnych o wartosci zabytkowej. Poréwnanie sytuacji 13 panstwo-
wych funduszy celowych wykazalo, iz w zaledwie 4 panstwowych funduszach
celowych (Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych, Na-
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rodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Centralny Fun-
dusz Ochrony Gruntéw Rolnych oraz Fundusz Promocji Twérczosci) uru-
chamiane s3 dotacje na rzecz innych podmiotéw w zwiazku z realizacje zadan
biezacych czy tez zadan inwestycyjnych. Kwota dotacji Funduszu Ko$cielnego
w relacji do udzielanych dotacji przez inne fundusze nie jest wysoka. W 2003
r. wynosita ponad 11,8 min zi, a w2004 r. 11 mln zt i nieznacznie przewyzsza-
ta kwote dotacji udzielanych przez Fundusz Promocji Tworczosci.
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Rysunek 5. Udziat dotacji udzielanej z budzetu panstwa do ogdlnej kwoty
przychodéw Funduszu Koscielnego oraz panstwowych funduszy celowych
w2004 r. (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy budzetowej na 2003 r. i 2004 r.
oraz zalacznika nr 1 do informacji w sprawie Funduszu Koscielnego z 3 wrzes$-
nia 2004 r.

Pod wzgledem finansowym najbardziej zblizony do Funduszu Koscielne-
go jest Panstwowy Fundusz Kombatantéw, ktory powotany zostal w 1983 r.
w celu finansowania niekt6rych $wiadczen oraz pomocy pieni¢znej dla kom-
batantéw i innych oséb uprawnionych. Wigkszo$¢ wydatkow tego funduszu
stanowig refundacje ulg i zwolnienn w oplatach telefonicznych, telewizyjnych
i radiowych. Fundusz ten udziela réwniez pomocy pieni¢znej osobom znaj-
dujacym si¢ w trudnej sytuacji materialnej oraz finansuje budowe doméw po-
mocy spotecznej i zakladéw leczniczych, pokrywa koszy utrzymania oérod-
kow wczasowo-rehabilitacyjnych. Tego typu dzialalno$¢ mozna poréwnaé do
dzialalnosci charytatywno-opiekunczej Funduszu Ko$cielnego. Przy czym ze
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srodkow funduszu finansowana jest jedynie cz¢$¢ $wiadczen naleznych kom-
batantom i innym osobom uprawnionym. Pozostale §wiadczenia budzet pan-
stwa finansuje albo bezposrednio, albo refunduje wyplaty i koszty obstugi
platnosci takim instytucjom, jak Fundusz Ubezpieczen Spolecznych czy Ka-
sa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego. W tym zakresie fundusz ten roz-
ni si¢ znacznie od Funduszu Ko$cielnego, ktory w calosci ponosi koszty ubez-
pieczenia duchownych.

Ze wzgledu na fakt, iz srodki na planowane wydatki Pafistwowego Fun-
duszu Kombatantow z zalozenia nie wystarczaja na pokrycie ustawowych zo-
bowiazan, rozwazana jest kwestia dalszego wylaczania tego zasobu i dzialania
odrebnego funduszu. Problem zasadnosci dalszego funkcjonowania nie doty-
czy zatem tylko Funduszu Koscielnego, lecz réwniez innych funduszy sekto-
ra finansoéw publicznych.

Jedna z istotnych funkgji realizowanych przez fundusze celowe jest funk-
cja redystrybucyjna®. Polega ona na dokonywaniu zmian w strukturze po-
dzialu dochodéw w ramach réznych dzialéw gospodarki oraz pomiedzy
réznymi grupami spolecznymi. W szczegolnosci dotyczy sytuacji dokonywa-
nia wyplat, ktére nie sg zaplatg za wykonang ustuge lub dostarczone dobro,
lecz jednostronnym $wiadczeniem ze strony sektora publicznego. Typowy-
mi przykladami redystrybucyjnych wyplat sa $wiadczenia emerytalno-ren-
towe czy tez dotacje udzielane na rzecz przedsiebiorcow. Wielu funduszom
celowym dano ustawowe przyzwolenie do korzystania z instrumentdéw po-
zyskiwania dochodéw publicznych. Przychody gromadzone z tytutu poboru
podatku czy tez uiszczonych sktadek (Fundusz Ubezpieczen Spotecznych) sa
nastepnie rozdysponowywane zgodnie z celami statutowymi funduszu. Wy-
placane w formie dotacji czy tez $wiadczen spotecznych srodki publiczne tra-
fiaja do odpowiednich grup spotecznych.

Fundusz Koscielny bezposrednio nie ingeruje w dochody spoteczne,
gdyz nie korzysta z ww. instrumentéw pozyskiwania dochodéw. Przekazywana
mu kwota dotacji stanowi jednakze sume kwot (czgéci dochodéw indywidu-
alnych) pobranych przez inne podmioty sektora finanséw publicznych. Pozy-
skane przychody w znacznej mierze wydatkowane sg na rzecz innych funduszy
z tytulu sktadek na ubezpieczenie spoleczne i zdrowotne duchownych. Do-
konywany za posrednictwem Funduszu Koscielnego transfer wewnatrz sekto-
ra finanséw publicznych jest nieracjonalny. Generuje bowiem wysokie koszty
administracyjne zwigzane z podwojng obstuga tych samych operacji finanso-
wych. Prostszym i bardziej oszczgdnym rozwiazaniem jest przydzielenie pla-
nowanej na rzecz Funduszu Koscielnego dotacji (czesci, ktdra ma zostac prze-

# 8. Owsiak, op. cit., s. 131.
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kazana do ZUS) bezposrednio na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
czy tez Narodowego Funduszu Zdrowia. Podobny transfer wewnatrzsektoro-
wy dokonywany jest przez Centralny Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych,
ktorego prawie 98% przychodéw stanowia dotacje na inwestycje i zakupy in-
westycyjne przekazane mu przez inne fundusze.

Funkcjonujacy na pograniczu sektora publicznego i sektora prywatnego
Fundusz Koscielny wykazuje w duzym stopniu cechy panstwowego funduszu
celowego. Spetnia on wigkszo$¢ wymogéw okreslonych w art. 22 ustawy o fi-
nansach publicznych przewidzianych dla tej formy organizacyjno-prawne;.
Roznice zwigzane ze sposobem prowadzenia gospodarki finansowej, ktére
wystepuja migdzy Funduszem Koscielnym, a innymi funduszami celowymi
wynikaja m.in. z faktu, iz fundusz ten powstal znacznie wczesniej, niz usta-
wowe regulacje w tym zakresie.

Obecnie rozwazane jest jego dalsze funkcjonowanie. Pierwsze deklaracje
o koniecznosci podjecia stosownych dziatan pojawialy sie juz w 1993 r. Kon-
kordat zawarty 28 lipca 1993 r. miedzy Stolica Apostolska a Rzeczpospolity
Polskg® nie zawieral przepisow dotyczacych bezposrednio koscielnych ma-
jatkéw rolnych i Funduszu Koscielnego, przy czym w art. 22 ust. 2 wskazy-
wal na celowos¢ uregulowania na nowo spraw finanséw koscielnych, a do-
ktadnie zaproponowal utworzenie specjalnej komisji do spraw finansowych,
ktéra miala zaja¢ si¢ koniecznymi zmianami. Od 1999 r. w czasie wspdlnych
posiedzen Rzadowej i Ko$cielnej Komisji Konkordatowej obie strony podno-
sity potrzebg podjecia prac nad reforma Funduszu Koscielnego. Na poczat-
ku 2001 r. zostal powotany Zesp6t ds. Ekonomicznych Rzadowej i Koscielnej
Komisji Konkordatowej, lecz wéwczas nie zapadly zadne konkretne decyzje®.
Ostatecznie w lipcu 2004 r. do Senatu zostal ztozony rzadowy projekt ustawy
o zniesieniu Funduszu Ko$cielnego i obcigzeniu duchownych lub instytucji
koscielnych i zakonnych caloscia sktadek na ubezpieczenie emerytalne, ren-
towe i zdrowotne duchownych. W art. 2 projektu ustawy wprowadzono zapis
o mozliwosci poniesienia przez budzet panstwa skladek za 2004 r. na ubez-
pieczenia finansowane przez Fundusz Koscielny. Przedstawiony projekt usta-
wy nie naruszal pozostalych sposobéw dotowania kosciolow i innych zwigz-
kéw wyznaniowych z budzetu panstwa.

» Konkordat zawarty migdzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska w dniu
28.07.1993 r. opublikowany w 1998 r. DzU nr 51, poz. 318.
* www.racjonalista.pl/kk.php/, s. 3550.
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