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Streszczenie. Celem artykutu bylta analiza trybu i zasad przekazywania tzw. wplat z budzetu pani-
stwa na rzecz paistwowych funduszy celowych oraz funduszy prowadzonych w Banku Gospodarstwa
Krajowego, a takze préba odpowiedzi na pytanie, czy odejscie od formuly dotacji ogranicza mozli-
wos¢ sprawowania parlamentarnej i spolecznej kontroli nad przekazywanymi srodkami. Realizacja
przyjetego celu badawczego pozwolita na potwierdzenie hipotezy, iz przekazywanie srodkéw budze-
towych w formie tzw. oplat z budzetu paristwa istotnie ogranicza mozliwo$¢ sprawowania kontroli
nad przekazywanymi srodkami. Wykazano réwniez, ze w niektérych z badanych sytuacji celem odej-
$cia od formutly dotacji byto trwate wyodrebnienie czesci wydatkéw budzetu paristwa i stworzenie
podstaw prawnych do ich wydatkowania w sposéb charakterystyczny dla gospodarki funduszowe;.

‘Control’ of Budget Expenses Paid in the Legal Form
of so-called Payments from State Budget

Keywords: payments from the state budget, budgetary economy, control of budget expenses, state
budget, special purpose funds

Summary. The aim of the study was to analyse the procedure and rules for the transfer of so-
called payments from the state budget to special purpose state funds and funds carried out by Bank
Gospodarstwa Krajowego, as well as to determinate whether the departure from the legal form of
a state grant limits the possibility to exercise parliamentary and social control over the transferred
funds. The implementation of the indicated research objective allowed for the confirmation of the
hypothesis that the transfer of budgetary funds in the legal form of so-called payments limits the
possibility of exercising control over the transferred funds. It was also shown that, in certain cases,
the objective of the departure from the legal form of a state grant was the permanent extraction of
the part of budget expenses and creation of a legal basis for spending them in a manner character-
istic of fund economy.

1. Uwagi wprowadzajace

Do roku 2020 w polskim systemie prawnym do odosobnionych nalezalo zaliczy¢
takie konstrukcje prawne, w ktérych $wiadczenia dokonywane z budzetu podmio-
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tu publicznego na sfinansowanie niedoboru jednostki powigzanej z tym budzetem
metoda netto byly przekazywane w formie innej niz dotacja. Formuta dotacji w ro-
zumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych byta przy tym wykorzystywa-
na zaréwno w odniesieniu do transferéw wewnatrz szeroko pojmowanego systemu
budzetowego panistwa, jak i w zakresie swiadczenn dokonywanych w trybie wlad-
czym na rzecz os6b trzecich!. Nadawanie $wiadczeniom realizowanym w imieniu
paristwa i przez jego organy formy prawnej dotacji odpowiadalo gieboko zako-
rzenionemu w naukach prawnych przekonaniu, Ze paristwo nie ma prawa niczego
darowad, a realizowane transfery nie sg srodkiem samym w sobie, lecz srodkiem
do osiggnigcia okreslonego celu, wynikajacego z interesu publicznego?. W konse-
kwencji termin ,wplaty z budzetu panstwa” byl stosowany w jezyku prawnym je-
dynie w odniesieniu do transferéw na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
(dalej: FUS) przekazywanych na swiadczenia, ktorych wyplate zlecono Zaktadowi
Ubezpieczen Spolecznych®. Warto réwniez zaznaczy¢, ze kwestia przekazywania
owych wplat nie wzbudzala kontrowersji i nie byla szerzej rozpatrywana w lite-

1 Art. 126 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634
z pézn. zm.), dalej jako: u.f.p. Na temat normatywnego i doktrynalnego pojecia dotacji szerzej zob.
E. Tegler, Dotacje budzetowe i inne wydatki redystrybucyjne, [w:] System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, t. 111, Instytucje budzetowe, cz. 11, Dochody i wydatki budzetu, red. M. Weralski, Wro-
claw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-Eodz 1985, s. 625-650; T. D¢bowska-Romanowska, Zagadnienia
prawne wydatkow publicznych na rzecz osdb trzecich, £.6dz 1993, s. 41-63; eadem, Wybrane zagadnie-
nia klasyfikacji ekonomiczno-prawnej dotacji, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1989, t. LIII, s. 21-48;
eadem, Prawne pojecie ogélnej dotacji zobiektywizowanej, ,Panstwo i Prawo” 1989, nr 10, s. 76-84;
E. Chojna-Duch, Struktura dotacji budzetowej. Studium teoretycznoprawne, Warszawa 1988, s. 15-44;
A. Ostrowska, Prawnofinansowy charakter wydatkow dotacyjnych, [w:] Glowne wyzwania i problemy
systemu finanséw publicznych, red. . Gluchowski, A. Pomorska, ]. Szolno-Koguc, Lublin 2009, s. 211~
216; eadem, Dotacja w systemie prawnofinansowym samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanse publiczne
i prawo finansowe — realia i perspektywy zmian. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Euge-
niuszowi Ruskowskiemu, red. L. Etel, M. Tyniewiecki, Biatystok 2012, s. 289-298; eadem, Charakter
prawny i rola dotacyi w systemie wydatkow publicznych, [w:] XXV lat preobrazen w prawie finansowym
i prawie podatkowym — ocena dokonari i wnioski na przyszlos, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 113-
123; eadem, Samorzgdowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2018, s. 23-33 i 216-232; Z. Ofiarski, Dotacja celowa jako kategoria Zridel dochoddw jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe — realia i perspektywy zmian. Ksig-
ga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, red. L. Etel, M. Tyniewiec-
ki, Biatystok 2012, s. 276-298; M. Duda, Dotacje udzielane przez paristwowe osoby prawne, ,Paristwo
i Prawo” 2014, nr 3, s. 28-32; L. Patrzalek, Dotacje jako transfery z budzetu paristwa i budzetu jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Lublin-Polonia. Sectio
H” 2017, vol. LI, 6, 5. 294-299; K. Czarnecki, Dotacje budzetowe. Konstrukeja prawa i procedury, To-
run 2018, s. 25-32; A. Borodo, Dotacje budzetowe nalezne ex lege, [w:] Problemy finansow publicznych
i prawa finansowego. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesor Elzbiecie Chojna-Duch, Wroctaw 2021,
s. 41-50; W. Fil, Dotacje z budzetu Unii Europejskiej. Zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa 2021,
s. 1-62 oraz powolywana tam literatura.

2 E. Chojna-Duch, p. cit., s. 35-36 oraz powolywana tam literatura.

3 Art.52 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz.U. poz.1009 z pézn. zm.).
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raturze przedmiotu®. Wskazana sytuacja ulegta zmianie w czasie epidemii, kiedy
utworzono Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 i przyjeto, ze bedzie on zasila-
ny tzw. wplatami z budzetu paristwa’. Poczawszy od roku 2020, konstrukcja wplat
z budZetu panstwa jest coraz powszechniej wykorzystywana w procesie okreslania
katalogu przychodéw funduszy celowych.

Celem niniejszego artykulu byla analiza trybu przekazywania i kontroli wydat-
kowania tzw. wplat z budzetu pafstwa na rzecz paistwowych funduszy celowych
oraz funduszy prowadzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego, a takze préba
odpowiedzi na pytanie, czy odejscie od formuly dotacji nie ogranicza mozliwosci
sprawowania parlamentarnej i spolecznej kontroli nad przekazywanymi srodkami.
W pierwszej czgsci opracowania przedstawiono regulacje zawierajace upowaznie-
nia do przekazywania tzw. wplat z budzetu paristwa o charakterze epizodycznym,
w drugiej — przepisy o nieograniczonej czasowo mocy obowiazujacej. Ostatnia czesé
artykulu zawiera uwagi na temat parlamentarnej i spofecznej kontroli wydatkéw
budzetowych realizowanych w formie tzw. wplat z budzetu paristwa.

2. Upowaznienia do przekazywania wptat z budzetu panstwa
o charakterze epizodycznym

Przepisy czasowe zawierajace upowaznienia do wydatkowania srodkéw budzeto-
wych w formie tzw. wplat z budzetu paristwa w przewazajacej mierze dotyczyly
jednego roku budzetowego, cho¢ mozna takze wskaza¢ regulacje o dluzszym okre-
sie obowigzywania. W zwigzku z tym w roku 2020 wplatami z budzetu panstwa

4 Na temat zrédel przychodéw FUS szerzej zob. np. J. Szolno-Koguc, Funkcgonowanie fun-
duszy celowych w Polsce w swietle zasad racjonalnego gospodarowania, Lublin 2007, s. 211-217; eadem,
Fundusze zwigzane z ubezpieczeniami spolecznymi w polskim systemie finansdw publicznych, »Studia
Ekonomiczne” 2018, nr 358, s. 243-252; R. Socha, Sytuacja finansowa Funduszu Ubezpieczer Spo-
lecznych a otoczenie makrockonomiczne, [w:] Rogne aspekty ubezpieczeri spolecznych. Materialy z semi-
nariow ZUS (2), Warszawa 2012, s. 9-17; G. Ancyparowicz, Przyczyny narastania deficytu Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finan-
sowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 65, s. 13-25; M. Pierzchalska, Niewystarczalnos¢ funduszu ubezpie-
czen spolecznych a budzet paristwa, ,Przedsiebiorczos¢ i Zarzadzanie” 2014, t. XV, 2.9, cz. 2, s. 84-87;
J. Wantoch-Rekowski, System ubezpieczeri spolecznych a budzet paistwa, Warszawa 1014, s. 121-127;
idem, Komentarz do art. 52, [w:] Ustawa o systemie ubezpieczeri spolecznych. Komentarz, red. ]. Wan-
toch-Rekowski, SIP Lex 2015; K. Bielawska, Rola pozaskladkowych 2rédel w finansowaniu Swiadczer
2 ubezpieczenia spolecznego wyplacanego = Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, ,Ubezpieczenia Spo-
teczne” 2016, nr 2, s. 3-17.

5 Art. 65 ust. 4 pkt 3 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwig-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz.
568 z pézn. zm.). Szerzej zob. B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — antido-
tum finansowe na czas pandemii, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 26-51; E. Stupienko,
Fundusz Inwestycji Lokalnych jako pozabudzetowa forma wsparcia jednostek samorzqdu terytorialnego,
»Ekspertyzy i Opracowania. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego” 2020, nr 117, s. 1-11.
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mogtly by¢ zasilane nastepujace paristwowe fundusze celowe: Fundusz Wsparcia
Policji i Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej — fundusze centralne®, Fundusz
Modernizacji Sit Zbrojnych?, Fundusz Solidarno$ciowy® oraz Fundusz Wsparcia
Panstwowej Strazy Pozarnej’. W odniesieniu do wszystkich wskazanych wy-
zej funduszy upowaznienia do ich zasilenia wplata z budzetu panstwa zawarto
w ustawach wydawanych w zwiazku z epidemiag COVID-19", a same unormo-
wania ograniczaly si¢ do wskazania ministra wiasciwego do przekazywania wplat.
Jedynie w przypadku Funduszu Wsparcia Pafistwowej Strazy Pozarnej uchwalo-
no przepis upowazniajacy komendanta giéwnego do przekazywania srodkéw po-
chodzacych z wplat z budzetu paristwa do funduszy wojewddzkich lub funduszy
szkét Panstwowej Strazy Pozarne;.

Regulacje tworzace podstawy prawne do zasilania funduszy celowych wpta-
tami z budzetu paristwa obowigzywaly takze w 2021 r. Z uwagi na to, ze decyzja
polityczna o koniecznosci zastosowania tej konstrukeji zapadla przed rozpocze-
ciem roku budzetowego unormowania zawierajace upowaznienia do takich wydat-
kéw zawarto w ustawie okolobudzetowej!. Wprowadzono przepis stanowiacy, iz
w roku tym Zrédlem przychodu Funduszu Solidarnosciowego mogta by¢ réwniez
wplata z budzetu paristwa przekazana przez ministra wlasciwego do spraw zabez-
pieczenia spolecznego!?. Novum stanowila regulacja, w mysl ktérej swiadczenie to
mogto by¢ réwniez dokonane z przeniesieni srodkéw zablokowanych na skutek

6 Art. 13 ust. 4c-4i ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r. poz. 1882 z pézn.
zm.); art. 8a ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 1061
z p6ézn.zm.). Na temat tych funduszy szerzej zob. A. Swierczewska-Gasiorowska, Komentarz do art.
13,[w:] E. Czabotar, Z. Gadzik, A. Eyzwa i in., Ustawa o Policji. Komentarz, SIP Lex 2015; K. Krau-
schar, Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej — uczestnictwo w pokrywaniu kosztow funkconowania tej
formacji przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2020, nr 6, s. 7-17.

7 Art. 11 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finanso-
waniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 161).

8 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Solidarnosciowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1787,z pézn. zm.). Szerzej zob. A. Kolek, O. Sobolewski, Polski system emerytalny. Prawne uwa-
runkowania trzech filaréw, Warszawa 2021, s. 51-52.

9 Art.19¢-191 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej (Dz.U.z 2022 r.
poz.1969).

10 Art. 9-12 ustawy z dnia 17 wrze$nia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1639)
oraz art. 20 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziata-
nia spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U. poz. 1747 z pézn. zm.).

' Na temat cech i zakresu przedmiotowego tego rodzaju ustaw szerzej zob. A. Dudziriska, Sza-
tus i funkeje ustawy okolobudzetowej, [w:] Szkice z teorii tworzenia prawa i techniki legislacyjnej, red.
M. Klodawski, Warszawa 2018, s. 167-187; D. Lukowiak, Ustawa okotobudzetowa w systemie gospo-
darki finansowej panistwa: charakter prawny i funkeje instytucyi, ,Panistwo i Prawo” 2021, 7.7, s. 88-104.

12 Art. 74 ustawy z dnia 19 listopada 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2021 (Dz.U. poz. 2400 z pézn. zm.). Na temat Funduszu Solidarnoscio-
wego szerzej zob. N. Marska-Dzioba, Erozja zasad finansow publicznych na przykladzie dzialalnosci
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stwierdzenia okreslonych nieprawidiowosci w zakresie prowadzenia gospodarki
finansowej. W zwigzku z powyzszym w ustawie okolobudzetowej zawarto takze
przepis upowazniajacy ministra finanséw do dokonywania przeniesient wydatkéw
budzetowych bedacych przedmiotem blokady miedzy wszystkimi podziatkami
klasyfikacji budzetowej, z przeznaczeniem na rzeczong wplate.

W wyniku uchwalonej w pazdzierniku 2021 r. nowelizacji ustawy okolobudze-
towej dodano regulacje upowazniajace do przekazania wplat na rzecz kolejnych
tunduszy celowych, przy czym stopien szczegélowosci przyjetych przepiséw byt
zréznicowany. O ile w odniesieniu do Narodowego Funduszu Ochrony Zabytkéw®,
Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych oraz Paristwowego Funduszu Rehabilitacji
Os6b Niepelnosprawnych!* poprzestano na wskazaniu ministra upowaznionego do
przekazania wplat, o tyle w przypadku transferéw na rzecz Funduszu Kolejowego®
okreslono ich wysoko$¢ oraz przeznaczenie, kreujac tym samym nowy rodzaj praw-
nie zdeterminowanego wydatku budzetowego. Przepisy dotyczace wplat na rzecz
Funduszu Wsparcia Policji, Funduszu Wsparcia Strazy Granicznej oraz Funduszu
Wsparcia Pafistwowej Strazy Pozarnej co do zasady stanowily powtérzenie unor-
mowan obowigzujacych w poprzednim roku. Réznica polegala na tym, ze w roku
2021 réwniez w odniesieniu do dwéch pierwszych z wymienionych instytucji stwo-
rzono podstawe prawng do przekazywania srodkéw pochodzacych z wplat z fun-
duszy centralnych do funduszy nizszego szczebla oraz szkél i osrodkéw szkolenia
tych formacji'®.

Upowaznienia do przekazywania tzw. wplat z budzetu paristwa zawiera takze
ustawa okolobudzetowa na rok 2022. Zgodnie z trescig tego aktu wplaty moga za-
sila¢: Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych, Krajowy Fundusz Drogowy'’, Fundusz
Solidarno$ciowy, a takze Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz Wsparcia Strazy
Granicznej oraz Fundusz Wsparcia Paristwowej Strazy Pozarnej — fundusze cen-
tralne. Normujac zasady zasilania wplatami wskazanych wyzej funduszy central-
nych stwierdzono explicite, ze srodki z tego zrédta moga by¢ przekazywane przez
komendantéw gléwnych do funduszy nizszego szczebla oraz szkét tych stuzb.

Funduszu Solidarnosciowego, [w:] Finanse publiczne a finanse prywatne: problemy, diagnozy perspekty-
wy, Szczecin 2020, s. 93-105.

3 Art. 83b ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U.
22022 r. poz. 840 z pézn. zm.).

14 Art. 45-56 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 1. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz za-
trudnianiu os6b niepetnosprawnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 573 z pézn. zm.).

5 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o Funduszu Kolejowym (Dz.U. z 2022 1. poz. 146 z pézn.
zZm.).
16 Art.1pkt7,9,11,13,16,19 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy o szcze-
golnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1901).

17 Art. 38-390 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 659 z pézn. zm.).
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Przepisy dotyczace wplat na rzecz Funduszu Solidarnosciowego oraz Funduszu
Modernizacji Sit Zbrojnych stanowily powtérzenie regulacji obowiazujacych
w roku 2021%8. W sposéb odmienny unormowano natomiast wysoko$¢ transferu
na rzecz Krajowego Funduszu Drogowego. Wplata ta zostala bowiem okreslona
w relacji do ubytku wplywéw tego Funduszu wynikajacego z réznicy pomigdzy
wysokoscig stawek oplaty za przejazdy po drogach krajowych pojazdéw samocho-
dowych'® obowigzujacej do 30 wrzesnia 2021 r. a wysokoscia stawek tej oplaty obo-
wigzujaca w okresie od 1 pazdziernika do 31 grudnia 2021 r. Jednoczesnie w tresci
ustawy ustalono gérny limit wielkosci wplaty w kwocie 138,5 mln z120.

Jak juz zaznaczono, w polskim systemie prawnym obowigzujg réwniez takie nor-
my tworzgce podstawy prawne do dokonywania wydatkéw budzetowych w formie
wplat z budzetu panstwa, ktérych moc obowiazujaca jest ograniczona czasowo, lecz
perspektywa ta przekracza okres jednego roku budzetowego. Regulacje te dotycza
Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég, tj. paristwowego funduszu celowego powo-
tanego do zycia w drodze ustawy, ktéra traci moc obowigzujaca z dniem 1 stycznia
2031 r.2! Warto zaznaczy¢, ze pierwotnie zrédlem przychodéw tego Funduszu byty
dotacje celowe??. Dopiero w drodze nowelizacji z 19 listopada 2020 r. zastapiono
transfery w formie dotacji wplatami z budzetu panstwa?. W obowigzujacym sta-
nie prawnym srodki Funduszu pochodza m.in. z wplat z budzetu paristwa z cz¢sci
budzetowych, ktérych dysponentami sag Minister Obrony Narodowej oraz mini-
ster wlasciwy do spraw transportu. Ustawa stanowi nadto, ze §wiadczenia z czgsci
pozostajacej w dyspozycji pierwszego ze wskazanych ministréw sa przekazywane
w kwocie 500 mln zl rocznie, a zatem maja charakter wydatku prawnie zdetermi-
nowanego?*. Co istotne, w ustawie o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég zawar-
to przepis wskazujacy expressis verbis, ze wplaty nie stanowig dotacji w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych®. W tresci tego aktu prézno natomiast poszuki-

8 Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych zostat zlikwidowany z dniem 23 kwietnia 2022 r.,
a jego srodki przekazane na rachunek Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych. Art. 810 ustawy z dnia
11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. poz. 2305 z pézn. zm.).

19 Art. 13 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2022 r.
poz.1693 z pézn. zm.).

20 Art. 24-31, art. 36, art. 49 i art. 53 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o szczegélnych rozwigza-
niach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2022 (Dz.U. poz. 2445).

2 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég (Dz.U.
22022 r. poz. 505 z pézn. zm.), dalej: ustawa o RFRD.

22 Art.5ust.1pkt 2 i3 ustawy o RERD w wersji pierwotnej. Szerzej zob. M. Ofiarska, Z. Ofiar-
ski, Fundusz Drag Smorzgdowych. Komentarz, SIP Lex 2020.

% Art. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2020 r. o zmianie ustawy o Funduszu Drég Samorzado-
wych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2338). Mocg tego samego aktu rozszerzono takze
katalog zadan dofinansowywanych ze $rodkéw Funduszu, co znalazto odzwierciedlenie w zmienio-
nej nazwie tej jednostki.

2 Art.5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o RFRD.

% Art. 5a ustawy o RFRD.
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wac regulacji dotyczacych trybu przekazywania wplat, sposobu ich rozliczania czy
kontroli wydatkowania. Co wigcej, dokonujac zmiany formy prawnej transferéw
z budzetu panistwa wprowadzono przepis stanowiacy Jex specialis wobec unormo-
wan dotyczacych zasad postepowania z tzw. wydatkami niewygasajacymi®®, w tym
réwniez wobec przepiséw epizodycznych, obowigzujacych w tym zakresie w roku
2020%. W mysl tej regulacji, w przypadku gdy wydatek z budzetu paristwa z tytutu
wplaty do Funduszu w 2020 r. zostal umieszczony w wykazie srodkéw niewygasa-
jacych, jednostka ta mogta wydatkowa¢ przekazane $rodki do 31 grudnia 2028 r.28
Analizujac przepisy normujace instytucj¢ wplat na rzecz Rzagdowego Funduszu
Rozwoju Drég nalezy jeszcze zwréci¢ uwage na regulacje dotyczace trybu poste-
powania ze srodkami, ktére nie zostaly wykorzystane badz zostaly wykorzystane
niezgodnie z przeznaczeniem w okresie obowigzywania ustawy. Zgodnie z trescia
tych unormowan srodki Funduszu niewykorzystane do 31 grudnia 2030 r., a za-
tem i $rodki pochodzace z wplat z budzetu panstwa, podlegaja przekazaniu na ra-
chunek dochodéw budzetu paristwa w terminie do 31 stycznia 2031 r. Przekazaniu
na rachunek budzetu panstwa podlegaja réwniez srodki wykorzystane niezgodnie
z przeznaczeniem, a takze $rodki pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysoko-
§ci, ktére zostana zwrécone po 31 stycznia 2031 .2

3. Upowaznienia do przekazywania wptat z budzetu panstwa
o charakterze statym

Druga grupe przepiséw zawierajacych upowaznienia do przekazywania tzw. wplat
z budzetu paristwa na rzecz funduszy celowych stanowig regulacje o nieograniczo-
nej czasowo mocy obowigzujacej. Obok FUS, w oparciu o tego rodzaju unormowa-
nia, wplatami moze by¢ zasilanych siedem funduszy celowych. Jak juz zaznaczono,
w przypadku wplat stanowiacych przychéd FUS ustawa stanowi explicite, ze s3 one
przekazywane na swiadczenia, ktérych wyplate zlecono Zakiadowi Ubezpieczen
Spolecznych, z wyjatkiem $wiadczen finansowanych z odrebnych rozdzialéw bu-
dzetowych. W przeciwienistwie do wplat na rzecz pozostatych funduszy ich celem
nie jest zatem pokrycie niedoboru danej jednostki, lecz zapewnienie srodkéw na
konkretne $wiadczenia publiczne. Ustawa o systemie ubezpieczeri spotecznych nie

2 Art. 181 ust. 2-8 u.fp.

27 Art. 21 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdzia-
tania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U. poz. 1747).

28 Art. 42b ustawy o RFRD.

2 Art.50 ust. 112 ustawy o RFRD.
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okresla trybu przekazywania tych srodkéw ani nie wskazuje, z jakiej czesci budzetu
panstwa wplaty sa przekazywane®.

W przypadku Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 zakres upowaznie-
nia do dokonywania wplat jest bardzo szeroki, swiadczenia te moga by¢ bowiem
przekazywane z calego budzetu paristwa, w tym budzetu srodkéw europejskich?!.
Co wigcej, w sytuacji, w ktérej zrédlem wplat jest budzet srodkéw europejskich,
wydatki moga by¢ realizowane z pomini¢ciem zasad wykonywania tego budzetu
okreslonych w ustawie o finansach publicznych32. Warto takze zwréci¢ uwage, ze
szczegolne uprawnienia w tym zakresie nadano prezesowi Rady Ministréw, ktéry
moze wyda¢ wigzace polecenie dokonania wplaty na rzecz Funduszu. Adresatami
owego polecenia moga by¢ dysponenci cze¢sci budzetu paristwa, a takze minister
wiasciwy do spraw finanséw publicznych w zakresie rezerw celowych®. Poniewaz
powierzenie premierowi kompetencji do wydawania polecen nalezy rozpatrywac
w kontekscie merytorycznego kierowania Rada Ministrow™*, zdziwienie rodzi brak
wylaczenia z kregu adresatéw owego polecenia kierownikéw jednostek cieszacych
si¢ tzw. autonomia budzetowsa. Wydaje si¢ bowiem, ze przepisy Konstytucji RP
okreslajace pozycje ustrojows prezesa Rady Ministréw wykluczaja mozliwos¢ wy-
dawania tego rodzaju polecen kierownikom urzedéw obstugujacych organy nie-
zaliczane do administracji rzadowej. Wskazana kompetencja rodzi takze powazne

30" Z informacji o wynikach kontroli przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli wynika,
ze w latach 2020-2021 w ramach czeéci 73 — Zaktad Ubezpieczeni Spolecznych sfinansowano m.in.
dotacje i jednorazowq wplate do FUS. Zob. Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu pari-
stwa w 2021 v. w czgsci 73 — Zaktad Ubezpieczeri Spolecznych oraz wykonanie plandw finansowych: Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych, Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych —
paristwowej osoby prawnej, KPS.430.006.2022, Nr ewid. 60/2022/P/22/001/KPS, htpps://www.nik.
gov.pl/plik/id,26065.pdf [dostep: 4.02.2023]; Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu
panistwa w 2020 . w czesci 73 — Zaklad Ubezpieczen Spolecznych oraz wykonanie plandw finansowych:
Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych, Funduszu Rezerwy Demogra-
Sieznej, Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych — paristwowej osoby prawnej, KPS.430.009.2021, Nr ewid.
73/2021/P/21/001/KPS, htpps://www.nik.gov.pl/plik/id,24278.pdf [dostep: 20.11.2023].

3t Art. 65 ust. 4 pkt 3 nowelizacji ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zwigzku z CO-
VID-19 z dnia 31 marca 2020 r.

32 Art. 69 ust. 3 nowelizacji ustawy o szczegélnych rozwigzaniach w zwigzku z COVID-19
z dnia 31 marca 2020 r.

3 Art. 69 ust. 2 nowelizacji ustawy o szczegélnych rozwigzaniach w zwiazku z COVID-19
z dnia 31 marca 2020 r.

3% P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje prezesa Rady Ministrow w strukturze administracji rzq-
dowej, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, 5. 68. Szerzej zob. takze S. Patyra, Prawnoustrojowy status pre-
zesa Rady Ministréw w swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 87-91; J. Kucinski,
Prezes Rady Ministrow jako organ podlegajgcy kontroli sejmowe (w swietle regulacji normatywmnych).
Czgsc I Prezes Rady Ministrow jako podlegajqcy kontroli sejmowej przewodniczqcy kolegialnego organu
egzekutywy, ,Studia Iuridica Lubliniensia” 2017, vol. XV1, 2, s. 63-68.
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watpliwosci na tle przepiséw ustawy zasadniczej przesadzajacych o dominujacej
roli Rady Ministréw w sferze wykonywania budzetu pafistwa®.

Przepisy normujace tzw. wplaty z budzetu paristwa na rzecz kolejnego fundu-
szu, tj. Funduszu Medycznego, sa nader skromne’®. W tresci ustawy powolujacej do
zycia t¢ jednostke poprzestano bowiem na wskazaniu, ze przychodami Funduszu
sa m.in. wplaty z budzetu panstwa przekazywane przez ministra wiasciwego do
spraw zdrowia, w wysokosci okreslanej corocznie w ustawie budzetowej na dany
rok budzetowy, nie nizszej niz 4 mld zt*”. Na tle powyzszej regulacji uwagge zwra-
ca to, ze cho¢ kreuje ona wydatek sztywny, to w ustawie o Funduszu Medycznym
brak jest odrgbnych regulacji dotyczacych zasad rozliczania i kontroli wydatkowa-
nia przekazywanych w takiej formie srodkéw. Co wiecej, przepiséw normujacych
powyzsze kwestie nie zawarto takze w uchwalonej w grudniu biezacego roku no-
welizacji tego aktu’, cho¢ to wlasnie w niedostatkach regulacji normatywnej na-
lezy upatrywac zrédet nieprawidtowosci w gospodarce finansowej tej jednostki®.

W odniesieniu do wplat na rzecz Funduszu Pomocy nie wskazano, z jakiej cz¢-
$ci budzetu panstwa $wiadczenia te moga by¢ przekazywane®. Zastosowano na-
tomiast kontrowersyjng instytucj¢ wiazacego polecenia prezesa Rady Ministréw
w zakresie wykonywania budzetu padstwa. Wplaty moga by¢ zatem dokonywane
w nast¢pstwie wydania takiego polecenia dysponentowi budzetu paistwa lub mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych w zakresie rezerw celowych*.
Ustawa zawiera nadto odrebne upowaznienie dla ministra finanséw do utworzenia,
na polecenie prezesa Rady Ministréw, nowej rezerwy celowej oraz do przeniesienia
do niej zablokowanych kwot wydatkéw. Utworzenie takiej rezerwy nie wymaga
uzyskania opinii sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu. W konsekwencji
nie znajduje tu réwniez zastosowania przepis stanowiacy, iz nowo utworzong re-

% Art. 146 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483, sprost.
Dz.U. 72001 r., Nr 28, poz. 319 ze zm.) dalej Konstytucja RP. Szerzej zob. M. Zubik, Budzet pari-
stwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 2911 n.

3% Szerzej na temat tego Funduszu zob. M. Duda-Hyz, Fundusz Medyczny: organizacja i zasady
gospodarki finansowey, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 12, s. 10-18.

37 Art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznym (Dz.U. poz. 1875).

38 Ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o Funduszu Medycznym oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 2674).

3 "W 2021 r. nie zrealizowano czterech z o§miu zadani Funduszu Medycznego, co spowodowa-
fo, ze stan zamrozonych srodkéw finansowych na koniec 2021 r. wynosit 3 354 854,5 tys. zt. Zob. Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Wystapienie pokontrolne zmienione zgodnie z trescig Uchwaty Nr 28/2022
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 25 maja 2022 r., P/22/001 Wykonanie budzetu pari-
stwa w 2021 r. w czgéci 46 — Zdrowie oraz wykonanie planu finansowego Funduszu Medycznego,
KZD.410.001.01.2022.

40 Art. 14 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigz-
ku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panistwa (Dz.U. poz. 583 z pézn. zm.), dalej: ustawa
o pomocy obywatelom Ukrainy.

4 Art. 19 ust. 2 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy.
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zerwe celowy przeznacza si¢ na sfinansowanie zobowigzan Skarbu Paristwa lub na
cele osobno wskazane w ustawie budzetowej*.

Kolejng jednostka sektora finanséw publicznych, ktéra moze by¢ beneficjentem
wplat z budzetu paristwa, jest Fundusz Kompensacyjny Szczepieri Ochronnych,
tj. panstwowy fundusz celowy pozostajacy w dyspozycji Rzecznika Praw Pacjenta.
Unormowania dotyczace transferéw na rzecz tej jednostki réwniez sa szczatkowe.
W tresci ustawy poprzestano bowiem na stwierdzeniu, ze jej przychody pocho-
dza m.in. z wplat z budzetu panstwa przekazywanych w danym roku budzeto-
wym w przypadku koniecznosci zasilenia Funduszu na rzecz wyplaty przyznanych
$wiadcezen kompensacyjnych®.

Analizujgc regulacje dotyczace tzw. wplat z budzetu paristwa nalezy jeszcze
zwréci¢ uwage na te fundusze celowe, ktére zostaly utworzone w drodze przepiséw
o nieograniczonej czasowo mocy obowigzujacej, lecz zakres ich dzialania jest $cisle
zwigzany z sytuacja wywolang epidemia, w zwigzku z czym zostang zlikwidowane
po wykonaniu przypisanych im zadan. Instytucjami tymi s3 utworzone w Banku
Gospodarstwa Krajowego Fundusz Doplat do Oprocentowania oraz Turystyczny
Fundusz Zwrotéw. Unormowania dotyczace wplat na rzecz wskazanych funduszy
réwniez nie s3 rozbudowane. Niemniej wynika z nich, ze w przypadku Funduszu
Doptat do Oprocentowania srodki sa przekazywane z cz¢éci budzetu, ktérej dyspo-
nentem jest minister wlasciwy do spraw gospodarki, za$ w przypadku Turystycznego
Funduszu Zwrotéw — z czesci pozostajacej w dyspozycji ministra wlasciwego do
spraw turystyki*. Ustawy nie zawieraja odrebnych unormowar dotyczacych prze-
kazywania, sposobu rozliczania czy kontroli wydatkowania przekazanych wplat. Ze
wzgledu na specyfike realizowanych zadan publicznych okreslono jednak tryb po-
stepowania ze $rodkami funduszy, ktére nie zostaly wydatkowane. W mysl przyje-
tych regulacji po wyplacie przez Bank Gospodarstwa Krajowego ostatniej doplaty,
srodki Krajowego Funduszu Doptat do Oprocentowania, a zatem i $rodki pocho-
dzace z wplat, podlegaja przekazaniu na rachunek dochodéw budzetu panstwa,
a sam Fundusz ulega likwidacji. Zblizone rozwigzanie przyjeto w odniesieniu do
Turystycznego Funduszu Zwrotéw. W tym przypadku, po dokonaniu ostatecznych
rozliczenl z organizatorami turystyki, srodki Funduszu podlegaja przekazaniu na
rachunek wskazany przez ministra wlasciwego do spraw turystyki.

42 Art. 20 pkt 2 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy.

4 Art.17b ust. 3 pkt 5 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2022 r. poz. 1657 z pézn. zm.).

4 Art. 15kb ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych

oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 z pézn. zm.).
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4. Uwarunkowania kontroli wydatkow
realizowanych w formie tzw. wptat z budzetu panstwa

W $wietle pozytywistycznej koncepcji racjonalnego ustawodawcy, zgodnie z ktérg
jest on idealnym uzytkownikiem jezyka, swiadomym zastosowania kazdego wyrazu
i majacym pelng wiedze o rzeczywistosci, ktéra modyfikuje swoimi poczynaniami,
uzasadniona wydaje si¢ konstatacja, ze pojecie wplat z budzetu pafstwa w rozu-
mieniu przedstawionych powyzej przepiséw nie jest tozsame z pojeciem dotacji
w znaczeniu nadanym w tresci ustawy o finansach publicznych®. W konsekwencji
w odniesieniu do wplat nie znajduja zastosowania przepisy dotyczace zasad i try-
bu udzielania dotacji, jak réwniez unormowania, w ktérych okreslono obowigzki
ewidencyjne podmiotéw dotowanych. Brak jest takze podstaw do zastosowania
wobec beneficjentéw wplat sankcji administracyjnych, w tym sankcji zwrotu do-
tacji. Co wiecej, o ile wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem wiaze
si¢ z odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz od-
powiedzialno$cig karng skarbowa*, zas wyludzenie dotacji z odpowiedzialnoscia
karng¥, o tyle brak jest przepiséw typizujacych delikty finansowe polegajace na
wykorzystaniu niezgodnie z przeznaczeniem wplat z budzetu paristwa. W swietle
zasady nullum crimen sine lege poenalli anteriora brak jest zatem podstaw do wy-
mierzania sankcji za takie czyny. Poniewaz zasady i tryb przekazywania wplat nie
zostaly okreslone w systemie prawnym, nie moga takze obowiazywa¢ normy do-
tyczace odpowiedzialnosci za przekazanie wplaty z naruszeniem takich zasad lub
trybu*. Nalezy nadto podkresli¢, ze ustawa o finansach publicznych nie zawiera
jakichkolwiek przepiséw dotyczacych zasilania wplatami z budzetu paristwa fun-

4 Zob. M. Ktodawski, Pleonazmy i analityzmy — wyrazenia redundantne pragmatycznie w jezy-
ku prawnym, [w:] Jezyk wspolezesnego prawa, red. A. Niewiadomski, E. Sztymelska, Warszawa 2012,
s.121.

4 Szerzej zob. A. Ostrowska, Samorzqdowe prawo...,s.107-122.

47 Art. 297 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138 z pézn.
zm.). Szerzej zob. np. A. Oles, Odpowiedzialnosé karna w obrocie prawnym i odpowiedzialnos podmio-
tow zbiorowych, [w:] Odpowiedzialnosé podmiotow zarzqdzajgcych podmiotami gospodarczymi. Ujgcie
publicznoprawe, red. ]. Glumirniska-Pawlic, Warszawa 2022, s. 76-79; M. Dabrowska-Kardas, P. Kar-
das, Komentarz do art. 297, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szezegdlna, t. 111, Komentarz do art. 278-363 k.k.,
red. W. Wrébel, A. Zoll, SIP Lex 2022; M. Kulig, Komentarz do art. 297, [w:] Kodeks karny. Komen-
tarz aktualizowany, red. M. Mozgwa, SIP Lex 2023.

#  Na temat odpowiedzialnosci kierownika jednostki jako organu dotujacego szerzej zob.
K. Stelmaszczyk, Konstrukcgja prawa odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych zwigzana z dokonywaniem wydatkéw publicznych w formie dotacji na realizacje zadasi publicz-
nych, [w:] Dyscyplina finansow publicznych. Aktualne problemy odpowiedzialnosci, red. J. M. Salachna,
K. Stelmaszczyk, A. Babczuk, Warszawa 2020, s. 176-198; A. Ostrowska, Wielowymiarowa odpo-
wiedzialnos¢ prawnodotacyjna kierownika jednostki sektora finansow publicznych jako organu dotujgce-
g0, [w:] Odpowiedzialnosé za gromadzenie i wydatkowanie srodkéw publicznych, t. 2, Formy odpowie-
dzialnosci za gromadzenie i wydatkowanie srodkow publicznych, red. M. Smaga, M. Winiarz, Krakéw
2018, s. 87-100.
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duszy celowych badz innych jednostek sektora finanséw publicznych. Jest to zatem
instytucja prawna funkcjonujaca wylacznie w oparciu o przepisy ustaw odrebnych.

Brak unormowan dotyczacych zasad rozliczania $rodkéw przekazywanych
w formie wplat, jak réwniez regulacji okreslajacych sposéb postepowania ze $rodka-
mi niewykorzystanymi lub wykorzystanymi niezgodnie z przeznaczeniem oznacza,
ze $rodKki te sg traktowane tak jak pozostale srodki funduszy celowych i pozostaja
w dyspozycji gestoréw tych zasobéw pienieznych na kolejne lata. Konsekwencja
takiego rozwigzania jest ograniczenie kontrolnej roli parlamentu nad wydatkami
panstwa, o czym $wiadcza nastepujace okolicznosci. Po pierwsze, sprawozdanie
z wykonania ustawy budzetowej nie obejmuje sprawozdania z wykonania planéw
finansowych paristwowych funduszy celowych, a jedynie dane rachunkowe, do-
tyczace przychodéw i kosztéw tych jednostek®. Po drugie, czes¢ srodkéw prze-
kazywanych w formie wplat stanowi przychody funduszy celowych tworzonych
w Banku Gospodarstwa Krajowego, a zatem instytucji, ktére nie s3 paristwowymi
funduszami celowymi w rozumieniu ustawy o finansach publicznych i ktérych za-
sady funkcjonowania stanowia przedmiot krytycznych ocen doktryny*. Przychody
i koszty tego rodzaju funduszy w ogéle nie s3 uwzgledniane w cze¢sciach tabelarycz-
nych sprawozdari z wykonania ustawy budzetowej, a informacje zawarte w omoé-
wieniach tych sprawozdan sg szczatkowe™.

Odejscie od formuly dotacji ma réwniez negatywny wplyw na zakres kontroli
realizowanej przez dysponentéw czesci budzetowych. W mysl ustawy o finansach
publicznych podmioty te sprawuja nadzér i kontrole wykorzystania dotacji udzielo-
nych z budzetu paristwa. Przedmiot owej kontroli stanowia m.in. wysoko$¢ i terminy
przekazywanych srodkéw, prawidlowos¢ ich wykorzystania pod wzgledem zgod-
nosci z przeznaczeniem, a takze stopien realizacji finansowanych zadari*2. W od-

49 Zob. A. Mierzwa, Komentarz do art. 29, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
P. Smolen, Warszawa 2014, s. 318.

0 Szerzej zob. M. Cilak, Komentarz do art. 9, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. Z. Ofiarski, SIP Lex 2021.

51 W oméwieniu sprawozdania z wykonania budzetu pafstwa za rok 2020 dane o wplatach
na rzecz panstwowych funduszy celowych ujeto w tabeli dotyczacej planéw tych funduszy. Wska-
zano réwniez, w jakiej wysokosci zostaly przekazane wplaty na rzecz Funduszu Przeciwdzialania
COVID-19. Zob. Rada Ministréw, Sprawoezdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2020 . Oméwienie, Warszawa 2022, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozda-
nie-roczne-za-2020-rok, s. 28 1 276 [dostep: 8.12.2022]. W oméwieniu sprawozdania z wykonania
ustawy budzetowej na rok 2021 nie zawarto zbiorczej informacji o wplatach na rzecz panstwowych
funduszy celowych. Kwoty przekazanych kwot zostaly jednak wykazane w cz¢sci poswigconej omé-
wieniu wykonania planéw finansowych panstwowych funduszy celowych. Natomiast poza informa-
cjami dotyczacymi Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 brak danych dotyczacych wplat na rzecz
funduszy prowadzonych w BGK. Zob. Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa
za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r. Omowienie, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozda-
nie-roczne-za-2021-rok [dostep: 13.12.2022].

52 Art. 175 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 41 5 u.f.p.
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niesieniu do wplat z budzetu paristwa upowaznienia do sprawowania analogicznej
kontroli mozna upatrywaé w przepisie zobowigzujacym dysponentéw gléwnych
do sprawowania nadzoru i kontroli nad caloscig gospodarki finansowej podleglych
im jednostek. Niemniej, skoro w wigkszosci oméwionych przypadkéw horyzont
czasowy wykorzystania wplat nie zostal normatywnie wyznaczony oraz brak jest
przepiséw nakazujacych zwrot niewykorzystanych kwot, niektére z instrumen-
téw tej kontroli nie moga znalez¢ zastosowania. Migdzy innymi nie ma mozliwo-
§ci naliczania odsetek od srodkéw wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem.

Kontrola srodkéw wydatkowanych w formie wplat z budzetu paristwa jest réw-
niez ograniczona z uwagi na to, ze nie sg realizowane dyrektywy wynikajace z za-
sad jawno$ci i przejrzystosci finanséw publicznych. Po pierwsze, w systemie prawa
brak jest normy, z ktérej wynikalby nakaz podawania do publicznej wiadomosci
informacji o przekazanych w tej formie kwotach®. Po drugie, nie jest spelniony
postulat, aby sposéb ujecia wydatkéw w publicznych planach finansowych pozwa-
lat na okreslenie ich wysokosci, przeznaczenia oraz podmiotéw odpowiedzialnych
za ich przekazanie. W mysl obowigzujacych unormowan wydatki budzetu pan-
stwa ujmuje si¢ w zalaczniku do ustawy budzetowej w podziale na grupy wydat-
kéw, czyli kategorie klasyfikacyjna, w ramach ktérej wyodrebnia si¢ m.in. dotacje
i subwencje>*. Brak jest natomiast przepisu, ktory zawieratby nakaz wykazywania
transferéw realizowanych w formie wplat z budzetu panstwa. W tresci ustawy
o finansach publicznych prézno réwniez poszukiwaé regulacji, z ktérej wynikalby
obowigzek zamieszczania w odrebnym zalaczniku do ustawy budzetowej wykazu
jednostek otrzymujacych $rodki budzetowe w formie wplat. To oznacza, Ze nawet
w sytuacji, w ktérej odrgbne przepisy okreslaja, z jakiej czesci budzetu panstwa
wplata jest przekazywana, tres¢ i uklad ustawy budzetowej nie pozwalaja na jej
identyfikacje. Jednoczesnie nalezy przypomnieé, ze w niektérych sytuacjach prze-
pisy szczegdlne nie okreslaja, z jakiej czesci budzetowej wplaty moga by¢ przeka-
zywane. W konsekwencji §wiadczenia te s3 ujmowane w zalacznikach do ustawy
budzetowej w sposéb niejednolity i catkowicie nieprzejrzysty. Wystarczy wskazac,
ze np. kwoty wplaty na rzecz Funduszu Medycznego ujmowano w rezerwie celo-
wej, ktérej nazwa w zaden sposéb nie wskazywala na to, ze uwzgledniono w niej
wydatki transferowe na rzecz panstwowego funduszu celowego. Nalezy réwniez
podkresli¢, ze jednoznacznie negatywnej oceny takiego stanu rzeczy nie podwa-
zaja argumenty odwolujace si¢ do szczegdlnej sytuacji wywolanej pandemia czy
wojng. Przeciwnie, za w pelni trafny nalezy uzna¢ poglad, zgodnie z ktérym zna-
czenie spoleczne dostepu do informacji o stanie finanséw paristwa ma szczegélne

3 W odniesieniu do dotacji budzetowych nakaz ten wynika wprost z art. 34 ust. 1 pkt 3 lit. a
oraz z art. 122 ust. 4 u.f.p.
s Art. 124 ufp.
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znaczenie w okresie epidemii oraz innych kryzyséw. Moze bowiem wplywaé na
urealnienie oczekiwan ogétu spoleczeristwa wobec wiadz publicznych®.
Kolejnymi okolicznosciami przesadzajacymi o braku mozliwosci sprawowania
skutecznej kontroli wydatkéw realizowanych w formie wplat z budzetu paristwa
s3 spos6b ujmowania tych srodkéw w planach finansowych ich beneficjentéw oraz
zasady publikacji owych planéw. Plany finansowe paristwowych funduszy celowych
zamieszcza si¢ w zalaczniku do ustawy budzetowej*. O ile jednak ustawa o finan-
sach publicznych zawiera nakaz wyodrebniania w ich tresci dotacji, o tyle nie for-
muluje takiej dyspozycji w odniesieniu do wptat z budzetu paristwa”. Koniecznos¢
odrebnego wykazywania tej kategorii przychodéw nie wynika réwniez z przepiséw
szczegdlnych normujacych zasady sporzadzania planéw finansowych poszczegél-
nych funduszy, w zwigzku z czym najczesciej zalicza si¢ je do tzw. pozostatych srod-
kow z budzetu paristwa dla paristwowego funduszu celowego.To z kolei oznacza, ze nie
ma mozliwosci ustalenia wielkosci kwot przekazywanych tytulem wplat z budzetu
panstwa w oparciu o tresci zawarte w ustawie budzetowej. W kontekscie dyrektyw
wynikajacych z zasad jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych jeszcze wigcej
zastrzezeni rodzg regulacje dotyczace planéw finansowych funduszy prowadzonych
w Banku Gospodarstwa Krajowego. Poniewaz nie s3 one paristwowymi fundusza-
mi celowymi w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, ich plany finansowe
nie s3 dolaczane do ustawy budzetowej. Co wigcej, mimo tego, ze jednostki te sg
finansowane ze $rodkéw publicznych i realizujg zadania paristwa, ich plany finan-
sowe nie sg takze publikowane w innej formie. Taka sytuacja oznacza, ze spoteczna
kontrola kwot przekazywanych na ich rzecz tytutem wplat z budzetu paristwa jest
praktycznie niemozliwa. Pozyskanie stosownych danych wymaga bowiem zlozenia
wielu wnioskéw w trybie ustawy o doste¢pie do informacji publicznej*®. Na zakon-
czenie warto jeszcze dodad, ze takze w skali wydatkéw budzetowych sg to srodki
znaczgce. Wystarczy wskazad, ze w ustawie budzetowej na rok 2021 w czesci 46 —
Zdrowie wydatki zaplanowano w wysokosci 11 905 mln zl, a kwota wplat prze-
kazanych w tym roku tylko Funduszowi Przeciwdzialania COVID-19 wyniosta
14 194,816 mln zP°. Warto takze zauwazy¢, ze dla czgsci funduszy wplaty z bu-

% Zob. M. Grzybowski, Normatywne uwarunkowania dzialalnosci informacyjno-sprawozdaw-
czej Ministra Finansow w warunkach pandemii COVID-19 w roku 2020, [w:] Finanse publiczne w sy-
tuacjach kryzysowych. Zagadnienie prawno-finansowe, red. G. Kuca, Krakéw 2022, s. 127-128.

% Art. 122 u.f.p. Szerzej zob. Z. Ofiarski, Plany finansowe paristwowych funduszy celowych — wy-
brane problemy dotyczqce statusu materialnoprawnego i proceduralnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2018, nr 521, s. 112-121.

7 Art. 123 ust. 2 u.f.p.

%8 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.

0z. 902).
g % Zob. zalacznik nr 2 do ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. (Dz.U.
poz. 190) oraz Plan finansowy Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na rok 2021 udostepniony
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dzetu panstwa stanowia gléwne zrédlo przychodéw, co rodzi pytania o zasadnos¢
powolywania do zycia tego typu instytucji®®.

5. Uwagi koncowe

Przeprowadzona analiza pozwala na potwierdzenie hipotezy, iz poczawszy od
roku 2020 do przekazywania swiadczeni z budzetu panistwa na sfinansowanie nie-
doboru funduszy celowych coraz czeéciej wykorzystuje si¢ konstrukcje tzw. wplat
z budzetu paristwa. Transfery w takiej formie sa stosowane zaréwno w odniesie-
niu do paristwowych funduszy celowych, jak i do funduszy prowadzonych w BGK.
Odchodzenie od formuly dotacji niewatpliwie wpisuje si¢ w dostrzegalng w ostat-
nich latach tendencj¢ do debudzetyzacji i liberalizacji zasad prowadzenia publicz-
nej gospodarki finansowej. Niemniej charakter prawny wplat z budzetu paristwa
nie jest do konica jasny. Z jednej strony trudno uznaé, ze jest to instrument ekstra-
ordynaryjny, na czasy kryzysu wywolanego pandemia. Wskazany sposéb zasilania
jest bowiem stosowany réwniez w odniesieniu do tych funduszy celowych, z kté-
rych finansowane s3 inne zadania, np. z zakresu ochrony zabytkéw. Jest réwniez
rzeczg oczywista, ze w niektérych z badanych sytuacji celem odejscia od formuly
dotacji bylo nie tyle czasowe zasilenie funduszy celowych w zwiazku ze zwigkszona
liczbg realizowanych przez nie zadan, co trwale wyodrebnienie czgsci wydatkéw
budzetu paistwa i stworzenie podstaw prawnych do ich wydatkowania w sposéb
charakterystyczny dla gospodarki funduszowej. Z drugiej strony nalezy zauwazy¢,
ze instytucja wplat nie zostata dotychczas unormowana w tresci ustawy o finan-
sach publicznych i funkcjonuje wylacznie w oparciu o przepisy ustaw odrebnych.
Taki sposéb regulacji zdaje si¢ wskazywaé na to, ze intencjg prawodawcy nie bylo
uczynienie z niej trwalego elementu systemu finanséw publicznych.

Realizacja przyjetego celu badawczego pozwala takze na stwierdzenie, iz odej-
$cie od formutly dotacji na rzecz wplat z budzetu panstwa rodzi szereg zagrozen
zwigzanych z ograniczeniem mozliwosci sprawowania parlamentarnej i spoteczne;j
kontroli nad przekazywanymi srodkami. Swiadczg o tym nastepujace okolicznosci.

Po pierwsze, skoro termin ,wplata z budzetu paristwa” nie jest tozsamy z po-
jeciem dotacji w znaczeniu nadanym w tresci ustawy o finansach publicznych, to

przez Centrum Informacyjne Rzadu w odpowiedzi na wniosek o udostepnienie informacji publicz-
nej z dnia 23 listopada 2022 r.

60 W roku 2021: przychody Funduszu Medycznego wyniosty 4 018 192 tys. zt, z czego
4 000 000 tys. zt stanowila wplata; przychody Narodowego Funduszu Ochrony Zabytkéw wy-
niosly 88 737 tys. zt, z czego 88 000 tys. zl stanowita wplata, przychody Funduszu Wsparcia Policji
wyniosty 1509 458 tys. z1, z czego 1 442 466 tys. zt stanowita wplata; przychody Funduszu Wspar-
cia Paristwowej Strazy Pozarnej wyniosly 244 859 zt, z czego 170 564 tys. zI stanowita wplata. Zob.
Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r. Oméwie-
nie, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2021-rok [dostep: 13.12.2022].
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w odniesieniu do tego rodzaju transferéw nie znajduja zastosowania przepisy do-
tyczace zasad i trybu ich udzielania, jak réwniez unormowania, w ktérych ustano-
wiono nakaz zwrotu dotacji niewykorzystanych w terminie lub wykorzystanych
niezgodnie z przeznaczeniem. Norm dotyczacych sposobu rozliczania i kontroli
wydatkowania przekazanych w formie wplat kwot nie zawieraja réwniez ustawy
odrebne.

Po drugie, poniewaz brak jest przepiséw statuujacych obowiazek zwrotu nie-
wykorzystanych lub wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem wplat, srodki
te sg traktowane tak jak pozostale $rodki funduszy celowych. Oznacza to, ze infor-
macje o ich wydatkowaniu nie s3 przedktadane Sejmowi w formie sprawozdania
z wykonania ustawy budzetowej. Sprawozdanie to obejmuje bowiem jedynie dane
rachunkowe, dotyczace przychodéw i kosztéw paristwowych funduszy celowych,
za$ zawarte w nim dane na temat funduszy prowadzonych w BGK sa szczatkowe.

Po trzecie, w sytuacji przekazywania srodkéw z budzetu paristwa w formie wplat
nie s3 realizowane dyrektywy wynikajace z zasad jawnosci i przejrzystosci finan-
s6w publicznych przesadzajace o mozliwosci spolecznej i parlamentarnej kontroli
wydatkéw budzetowych. Brak jest bowiem normy, z ktérej wynikatby nakaz po-
dawania do publicznej wiadomosci informacji o przekazanych w tej formie kwo-
tach, za$ tre$¢ i uklad ustawy budzetowej nie pozwalaja na identyfikacje i okresle-
nie wysokosci zaplanowanych wplat.

Po czwarte, ani ustawa o finansach publicznych, ani przepisy szczegdlne nie
zawierajg nakazu wyodrebniania kwot wplat z budzetu paristwa w tresci planéw
finansowych panstwowych funduszy celowych. Pomimo tego, ze plany te sa publi-
kowane jako zataczniki do ustawy budzetowej, nie ma mozliwosci ustalenia wiel-
kosci przekazywanych w takiej formie kwot. Z kolei plany finansowe funduszy
celowych prowadzonych w BGK w ogéle nie s3 zamieszczane w zalaczniku do
ustawy budzetowej. Nie podlegaja tez publikacji w innej formie. W konsekwencji
pozyskanie stosownych danych wymaga ztozenia wielu wnioskéw w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej, co w sposéb oczywisty ogranicza mozliwosci

spolecznej kontroli wydatkowanych kwot.
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