https://doi.org/10.18778/8331-496-9.29

Michat Jedrzejczyk!

Przywrocenie budzetowi panstwa
odpowiedniej rangi — koniecznos¢
czy utracona szansa

'

Streszczenie

Jedna z najwazniejszych konkluzji Najwyzszej Izby Kontroli sformutowanych
w analizie wykonania ustawy budzetowej za rok 2020 bylo stwierdzenie koniecznosci
przywrocenia budzetowi panstwa odpowiedniej rangi zwigzanej z jego szczegélnym
charakterem oraz centralng pozycja w systemie finanséw publicznych. Uzasadnieniem
powyzszego stanowiska byto ustalenie znaczacej nierownowagi finansowej panistwa
w 2020 r. spowodowanej planowaniem i dokonywaniem duzych operacji finansowych,
prowadzacych do wzrostu dlugu publicznego z pominieciem budzetu panstwa. Za-
sadniczym celem opracowania jest zwrocenie uwagi na wciaz pogtebiajacy sie proces
pozbawiania ustawy budzetowej odpowiedniej rangi, w tym naruszania zasady wyma-
gajacej postrzegania ustawy budzetowej jako podstawy gospodarki finansowej panistwa
w danym roku budzetowym.
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Abstract

One of the most important conclusions of the Supreme Audit Office formulated
in the analysis of the implementation of the Budget Act for 2020 was the necessity to
restore the state budget to the appropriate rank related to its special nature and central
position in the public finance system. The justification for the above position was the
determination of a significant financial imbalance of the state in 2020 caused by plan-
ning and carrying out large financial operations leading to an increase in public debt,
disregarding the state budget. The main aim of the article is to draw attention to the ever
deepening process of depriving the budget act of appropriate rank, including violation
of the principle that requires the budget act to be perceived as the basis of the state’s
financial management in a given budget year.
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1. Wprowadzenie

Zgodnie z definicja zawarta w Stowniku jezyka polskiego PWN ,ran-
ga” oznacza ,znaczenie, waznosc kogos lub czegos”?.

Jak stwierdzit w jednym ze swoich orzeczen Trybunat Konstytucyj-
ny: ,W polskim terminie Zrodel prawa wszystkie ustawy maja te sama
range prawna i dlatego nie ma zadnych podstaw, aby ustawie budzeto-
wej przypisywac szczegdlng pozycje”’. Niemniej jednak znaczenie usta-
wy budzetowej wyraza Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.* przez wyodrebnienie w rozdziale X procedury bu-
dzetowej® oraz jej odmiennosci wzgledem ogolnego postepowania usta-
wodawczego okreslonego w art. 118-123 Konstytucji RP®.

Ranga ustawy budzetowej bywa okreslana takze przez pryzmat jej
zewnetrznego znaczenia politycznego — jako aktu skupiajacego intere-
sy faktyczne ogromnej liczby podmiotow, stanowiacego jednoczesnie
swoisty wyraz ,,oczekiwania” bazujacego na zaufaniu do wiarygodno-
$ci panstwa, ze ujete w niej zadania publiczne beda realizowane’.

Nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem, iz coroczne prowadzenie go-
spodarki finansowej panstwa na podstawie ustawy budzetowej jest
przejawem pewnej ,normalnosci” oraz wyrazem stabilizadji i jakosci
panstwa®. Jednoczesnie stuszne wydaje si¢ stwierdzenie, ze pozba-
wienie ustawy budzetowej jej rangi politycznej przez sprowadzenie jej
funkcji do roli ,,automatu” do wyplaty swiadczen wynikajacych z od-
rebnych ustawowych zobowiazan jest niszczeniem demokracji’.

Pomimo ze z Konstytucji expressis verbis wynika obowiazek pro-
wadzenia gospodarki finansowej przez Rade Ministrow', to jednak
wladztwo finansowe nalezy rowniez w duzej mierze do parlamentu.

2 Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: ranga, b.r., https://sjp.pwn.pl/sjp/ranga;2573437.
html (dostep: 25.09.2021).

* Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 listopada 1994 r., sygn. P 1/94,
OTK 1994/2, poz. 37.

* Tekst jedn. Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej: Konstytucja, Konstytucja RP.

® C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 90-92.

¢ M. Zubik, Wybrane aspekty instytucji budzetu panstwa w nowych rozwigzaniach kon-
stytucyjnych i ustawowych, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 8, s. 158-162.

7 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Legalis/el. 2016, teza 64.

8 Ibidem, teza 33.

° Ibidem, teza 53.

10 Zob. art. 219 ust. 4 Konstytucji RP.
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To w gestii parlamentu znajduje si¢ bowiem autoryzacja planow finan-
sowych panstwa (w tym zwlaszcza budzetu panstwa) przygotowywa-
nych przez Rade Ministrow, a takze analiza i ocena funkcjonowania fi-
nansow publicznych.

Dlatego tez uchwalenie budzetu paristwa w formie ustawy jest jedna
z podstawowych gwarangji zachowania przez parlament wiasciwej mu
pozycji w relacjach z rzadem''. Ponadto wskazanie w Konstytugji parla-
mentu jako ostatecznego autora budzetu panistwa niewatpliwie stuzy za-
chowaniu kontroli wtadzy ustawodawczej nad rzagdem'?, pomimo ze coraz
czesciej zaobserwowac mozna znaczaca przewage wladzy wykonawczej®.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze paristwo nie moze istnie¢ bez budze-
tu'*. Koniecznos¢ ta wynika z charakteru organizacyjnego budzetu' oraz
jest konsekwencja obowigzywania zasady legalizmu, wyrazonej w art. 7
Konstytugji. Ostatecznie zatem budzet panstwa stanowi samoistna war-
tos¢ konstytucyjna, na ktorg sktadaja sie m.in. zasady ciagltosci finanséw
panstwa, rdwnowagi budzetowej oraz zupetosci budzetu panistwa'.

Niewatpliwie ze wzgledu na cechy odrebne wynikajace z tresci
ustawy budzetowej istnieja bardzo istotne kontrowersje dotyczace po-
zydji tej ustawy w systemie ustrojowym. Przy tym watpliwosci te wyni-
kaja nie tylko z tego, ze ustawy budzetowe zawieraja konkretne, kwo-
towo okreslone tresci planistyczne i pozostaja w szczegdlnej relacji do
przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, lecz takze z tego, ze sa
stalym, powtarzalnym sposobem wyrazania zwierzchnictwa w zakre-
sie zarzadzania mieniem finansowym panstwa'’.

Nalezy zaznaczy¢, ze dyskusja nad znaczeniem ustawy budzeto-
wej wynika takze z coraz glosniej wybrzmiewajacego pytania, czy bez
ustawy budzetowej dziatalnos¢ publiczna panistwa moglaby w ogole
istniec.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 279.

12 M. Bartoszewicz, Art. 219, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, https://sip.lex.pl/#/commentary/587599208/396648/
haczkowska-monika-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz?cm=URELA
TIONS (dostep: 24.05.2024).

13 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219, teza 60.

14 M. Zubik, Uwagi ustrojowe na tle projektu ustawy budzetowej na rok 2002, , Panstwo
i Prawo” 2002, nr 2, s. 20-34.

5 T. Debowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w swietle art. 219
Konstytucji RP, ,Panstwo i Prawo” 2000, nr 5, s. 15 i nast.

16 P. Radziewicz, Art. 219, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, LEX/el. 2021, teza 2.

7 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0g6lng, Warszawa 2010, s. 223.
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2. Gospodarka pozabudzetowa — panstwowe
fundusze celowe

Zasadniczo na powyzsze pytanie nalezatoby udzieli¢ odpowiedzi
przeczacej, skoro ustawa budzetowa stanowi podstawowy i wytacz-
ny akt prawny uprawniajacy do prowadzenia gospodarki finansowej
panstwa. Niemniej jednak jesli wezmie sie pod uwage to, ze za posred-
nictwem panstwowych funduszy celowych ich dysponenci juz od lat
realizuja zadania niezwigzane z ich kompetencjami, odpowiedz na nie
nie wydaje si¢ juz tak oczywista.

Problem ten jest dos¢ widoczny, zwlaszcza gdy te same zadania sg
finansowane zaréwno z wydatkéw budzetu panstwa, jak i z parfistwo-
wych funduszy celowych. Rodzi to ryzyko bezzasadnego przenoszenia
$rodkéw finansowych pomiedzy rachunkami budzetowymi a rachun-
kami funduszu oraz stwarza mozliwos¢ manipulowania nimi w celu
unikniecia zwrotu niewykorzystanych srodkow na koniec roku.

W 2005 r. sytuacja taka wystapita w Ministerstwie Obrony Naro-
dowej, gdzie zakupy sprzetu wojskowego na tacznag kwote 28,3 min zt
sfinansowano poczatkowo z Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych,
a nastepnie zrefundowano z wydatkéw budzetu panstwa. Przy tym
przepisy obowiazujacej wowczas ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o prze-
budowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej'® w ogole nie przewidywatly zasilania tego
panstwowego funduszu celowego srodkami z budzetu Ministerstwa
Obrony Narodowej"”.

O nieracjonalnym gospodarowaniu $rodkami panstwowego fun-
duszu celowego swiadczyl takze przypadek Funduszu Promocji Kul-
tury, na ktory w 2008 r. przekazano dotacje w kwocie 2,8 mln zl bez
wczesniejszego sprawdzenia mozliwosci ich wydatkowania, w efekcie
czego Srodki nie zostaly wykorzystane, a 65% beneficjentow zwrécito
wszystkie otrzymane $rodki®.

Watpliwosci na tle prowadzenia pozabudzetowej gospodarki fi-
nansowej panstwa dostrzegane byly takze na przykiadzie Funduszu

8 Dz.U. Nr 76, poz. 804.

9 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pie-
nigznej w 2005 roku, nr ewid. 132/2006/KBF, nr ewid. 133/2006P06025/KBF, Warszawa,
7 czerwca 2006, s. 118, www.nik.gov.pl/plik/id,1576.pdf (dostep: 10.09.2021).

? Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pie-
nigznej w 2008 roku, nr ewid. 140/2009/KBF, nr ewid. 141/2009/KBF, Warszawa, 9 czerw-
ca 2009, s. 124, www.nik.gov.pl/plik/id,247.pdf (dostep: 10.09.2021).
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Rozwigzywania Probleméw Hazardowych?, ktéry pomimo utworze-
nia z dniem 1 stycznia 2010 r. przez caly pierwszy rok swojego funk-
cjonowania nie wydatkowat zadnych srodkéw, a przed utworzeniem
funduszu nie zostaly przeprowadzone analizy, ktore pozwolilyby
oszacowac skale problemu zwigzanego z udzialem obywateli w grach
hazardowych®. Dlatego tez w roku 2011 wydatki funduszu na reali-
zacje zadan ustawowych wyniosty zaledwie 90 tys. zi, tj. 0,4% kwoty
planowanej, natomiast wydatki na jego obstuge administracyjno-tech-
niczna byly ponad trzykrotnie wyzsze i wyniosty az 302,7 tys. zt*.

Oczywiscie z powyzsza praktyka niczym nieograniczonej ekspansji
panstwowych funduszy celowych jako pozadanej, bo ,wygodnej — nie-
skrepowanej regutami budzetowymi” formy realizacji zadan publicz-
nych, nie nalezy sie zgadza¢, zwlaszcza ze skutkuje ona do$¢ ograni-
czona kontrolg parlamentu. Nalezy bowiem zwroci¢ uwage na wyrazna
rozbieznos$¢ wykonania standw funduszy na koniec roku w poréwna-
niu do stanéw przewidzianych ustawa budzetowa, a co za tym idzie —
réwniez rozbiezno$¢ standéw zobowigzan i naleznosci, ktére ostatecznie
wskazuja jedynie na formalny charakter planéw finansowych panstwo-
wych funduszy zamieszczanych w ustawie budzetowe;j.

Majac na wzgledzie dotychczasowe doswiadczenia zwigzane z funk-
cjonowaniem panstwowych funduszy celowych, wydaje sig, ze ranga
ustawy budzetowej moze by¢ zagrozona szczegolnie obecnie.

Zaznaczy¢ nalezy, ze na koniec roku budzetowego 2020 r. po raz
pierwszy od dwudziestu lat liczba utworzonych panstwowych fun-
duszy celowych byta tak duza (36 panstwowych funduszy celowych).
Ponadto wykonanie przychodéw panstwowych funduszy celowych na
koniec 2020 r. to blisko 419 mld zi, a ich dysponenci zarzadzali $rod-
kami publicznymi stanowigcymi az 18,1% PKB, co stanowi najwyzsza
wartos$¢ od 2004 r.

2 Utworzonego z dniem 1 stycznia 2010 r. na podstawie art. 88 ust. 1 ustawy z dnia
19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. Nr 201, poz. 1540 ze zm.).

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pie-
nigznej w 2011 roku, nr ewid. 122/2012/KBF, nr ewid. 123/2012/KBF, Warszawa, 6 czerw-
ca 2012, s. 174, www.nik.gov.pl/plik/id,3961.pdf (dostep: 10.09.2021).

% Wielkos¢ srodkéw funduszu, ktére na koniec 2011 r. wyniosty 39 755 tys. zi,
wydawala sie mocno przeszacowana, co mogto rodzi¢ ryzyko ponoszenia wydatkow
w sposob niecelowy i niegospodarny — zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2011 roku, nr ewid. 122/2012/KBF, nr ewid.
123/2012/KBF, Warszawa, 6 czerwca 2012, s. 174, www.nik.gov.pl/plik/id,3961.pdf (do-
step: 10.09.2021).
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Tabela 1. Zestawienie liczby utworzonych panistwowych funduszy celowych w latach

2000-2020
Rok Liczba Przychody Dotacje z budzetu Relacja
panstwowych panstwowych | panstwa na rzecz przychodéw
funduszy funduszy panstwowych funduszy
celowych celowych funduszy celowych do
na koniec na koniec celowych PKB na koniec
danego roku danego roku (wykonanie) danego roku
budzetowego budzetowego (w mln zt) budzetowego
(wykonanie) (w proc.)
(w mln zt)
2000 13 110 178,5 30 421,9 16,0
2001 13 124 769,9 401014 17,3
2002 13 126 299,9 474439 16,4
2003 13 134 447,4 48761,9 16,3
2004 13 139 284,6 40 690,1 18,3
2005 25 176 852,8 35882,8 18,0
2006 27 154 469,8 39 845,6 14,6
2007 25 162 457,0 39 034,8 13,9
2008 25 173 254,2 49 064,1 13,6
2009 27 182 017,0 48 074,3 13,5
2010 28 206 463,3 55 383,2 14,6
2011 27 198 241,1 54 437,5 13,0
2012 28 212 743,7 56 494,7 13,3
2013 28 228 331,8 55197,9 14,0
2014 28 225 830,2 47 204,2 13,1
2015 29 237 492,4 59 859,7 13,3
2016 29 251 100,6 625129 13,6
2017 27 305 023,1 59 015,9 15,4
2018 29 286 967,8 54 217,9 13,6
2019 29 295 818,2 58 183,7 13,0
2020 36 419 790,7 58 812,2 18,1

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Najwyzsza Izba Kontroli, Analizy wykonania
budzetu panstwa z lat: 2000-2020, www.nik.gov.pl/analiza-budzetu-panstwa/archiwum/
(dostep: 10.09.2021).

Warto podkresli¢, ze w ramach ostatniego z utworzonych panstwo-
wych funduszy celowych, tj. Funduszu Medycznego*, zostalty wyod-
rebnione nieznane dotad ustawie o finansach publicznych dodatkowe

# Utworzonego z dniem 26 listopada 2020 r. na mocy ustawy z dnia 7 pazdzierni-
ka 2020 r. o Funduszu Medycznym (Dz.U poz. 1875.) — dalej: u.f.m.
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cztery tzw. subfundusze®, koszty obstugi funduszu oraz koszty obstugi
zadan finansowanych z funduszu w 2022 r. wyniosty 2143,1 mln z*.
Nie sposob rowniez pominac faktu, ze zgodnie z projektem ustawy bu-
dzetowej na rok 2022 plan finansowy Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny
zostat oszacowany na poziomie 0 z}, co stawia pod znakiem zapytania,
jakie konkretnie wyodrebnione zadania panstwowe bedzie realizowat
ten fundusz”. Dodatkowo wskazac nalezy, ze zgodnie z zapowiedzia-
mi pelnomocnika rzadu ds. cyberbezpieczenistwa planowana noweliza-
cja ustawy o krajowym systemie bezpieczeristwa ma zaklada¢ podstawy
prawne utworzenia Funduszu Cyberbezpieczenistwa, dysponujacego
kwota w wysokosci okoto 500 mln z1*.

Za niezwykle niepokojaca w odniesieniu do budzetu panstwa
jako wartosci konstytucyjnej uznac nalezy takze konkluzje Najwyzszej
Izby Kontroli, wynikajaca z analizy wykonania budzetu panstwa za
rok 2020, wskazujaca na zasadnos$¢ przywrocenia budzetowi panstwa
odpowiedniej rangi zwigzanej z jego szczegdlnym charakterem oraz
centralng pozycja w systemie finanséw publicznych.

Uzasadnieniem powyzszego stanowiska byto stwierdzenie znacza-
cej nierownowagi finansowej panstwa w 2020 r., ktéra spowodowana
byta m.in. planowaniem i dokonywaniem duzych operacji finansowych
prowadzacych do wzrostu dlugu publicznego, z pominigciem bu-
dzetu panstwa. Nalezaly do nich w szczegdlnosci operacje polegajace

% Zob. art. 6 ust. 4 u.f.m. (subfundusz infrastruktury strategicznej, subfundusz mo-
dernizacji podmiotéw leczniczych, subfundusz rozwoju profilaktyki, subfundusz tera-
peutyczno-innowacyjny).

% Zob. art. 6 ust. 5 u.f.m. w zw. z tabela nr 36 ,Plan Finansowy Funduszu Medycz-
nego”, zatacznika nr 13 , Plany Finansowe Paniistwowych Funduszy Celowych” do pro-
jektu ustawy budzetowej na rok 2022, www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-
-sejmu-rp (dostep: 28.09.2021). Koszty funduszu zrealizowano w wysokosci 2143,1 mln zt
i w pordwnaniu do 2021 r. byly one wyzsze o 211,6%, co w znacznej mierze wynikato
z przekazania na polecenia prezesa Rady Ministrow dwdch wptat w tacznej wysokosci
1000 mIn zt do Funduszu Pomocy na zadania niezwigzane z celami ustawowymi Fun-
duszu Medycznego (podstawa wptaty byt art. 14 ust. 22 ustawy z dnia 12 marca 2022 r.
o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
panstwa, Dz.U. poz. 583) — Najwyzsza Izba Kontroli, Analizy wykonania budzetu paristwa
i zaloZen polityki pienieznej w 2022 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf (dostep:
22.05.2024).

% Zob. tabela nr 33 , Plan Finansowy Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny”, zalacz-
nika nr 13 ,,Plany Finansowe Panstwowych Funduszy Celowych” do projektu ustawy
budzetowej na rok 2022, www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-sejmu-rp
(dostep: 28.09.2021).

% E. Rutkowska, Cyberpolicja za 4,4 mld zt, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 20 wrzesnia
2021, nr 182(5590), s. A6.
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na przekazaniu w 2020 r. r6znym podmiotom obligacji skarbowych
i udzielaniu pozyczek zamiast dotacji, ktore zwigkszyty wydatki i defi-
cyt budzetu panistwa prawie o 30 mld zt.

Ponadto dos¢ niepokojacym ,nowym zjawiskiem” w powyzszym za-
kresie jest tworzenie narzedzi przekazywania funduszom celowym srod-
kéw pochodzacych spoza budzetu panstwa. Wskazad nalezy tu w szcze-
golnosci na sytuacje zwiazane z bezposrednia emisja obligacji Polskiego
Funduszu Rozwoju S.A. i Banku Gospodarstwa Krajowego na rzecz Fun-
duszu Przeciwdziatania COVID-19 (panistwowego funduszu celowego
istniejacego zaledwie 18 dni, a obecnie utworzonego w Banku Gospodar-
stwa Krajowego, niezaliczanego do panistwowych funduszy celowych?®)
o facznej wartosci ponad 166 mld z*, a nastepnie ich przekazywaniem
do wybranych panstwowych funduszy celowych. Takie dziatanie ozna-
cza, ze splata i obstuga obligacji, ktdra jest gwarantowana przez Skarb
Panstwa, beda w przysztosci wiazaty sie z konieczno$cia zwigkszenia
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i zadluzenia Skarbu Paristwa
w zwiazku z koniecznoscia wykupu obligacji lub splaty zobowiazan
z tytutu udzielonych gwarancji Skarbu Panistwa. Ponadto w wyniku tych
zmian do gwarancji Skarbu Panstwa za zobowigzania Polskiego Fun-
duszu Rozwoju S.A. z tytutu obligacji emitowanych w celu uzyskania
$rodkow na realizacje rzadowego programu udzielania przedsiebiorcom
wsparcia finansowego w zwiazku ze skutkami COVID-19 i za zobowig-
zania Banku Gospodarstwa Krajowego z tytulu emisji obligacji na rzecz
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 przestal miec¢ zastosowanie art. 31
ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych

» Z dniem 31 marca 2020 r., na podstawie art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r.
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 568) zostat utwo-
rzony Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 jako panstwowy fundusz celowy, ktérego
obstuge bankowa prowadzil Bank Gospodarstwa Krajowego, a dysponentem byt pre-
zes Rady Ministrow. W dniu 18 kwietnia 2020 r., na podstawie art. 75 ustawy z dnia
16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrze-
nianiem sie¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 695 ze zm.) nadano temu funduszowi
nowgq forme organizacyjna i utworzono w Banku Gospodarstwa Krajowego Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19 w celu finansowania lub dofinansowania realizacji zadan
zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19. Dysponentem funduszu jest prezes Rady
Ministrow, a obstuge bankowga prowadzi Bank Gospodarstwa Krajowego.

¥ Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pie-
nigznej w 2010 roku, nr ewid. 111/2011/KBF, nr ewid. 112/2010/KBF, Warszawa, 7 czerw-
ca 2011, s. 10, www.nik.gov.pl/plik/id,2859.pdf (dostep: 10.09.2021).
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przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne®. Tym samym okre-
Slona w art. 6 ustawy budzetowej faczna kwota, do wysokosci ktérej mo-
gly by¢ udzielane przez Skarb Panstwa poreczenia i gwarancje, nie ma
zastosowania do gwarangji splat wymienionych zobowigzan Polskiego
Funduszu Rozwoju S.A. i Banku Gospodarstwa Krajowego. Oznacza to,
ze udzielanie tego typu gwarancji zostato wytaczone spod kontroli parla-
mentu dokonywanej w trybie przewidzianym dla ustawy budzetowej™.

Kolejnym niestandardowym i nieznanym dotychczas dziataniem
odnoszacym sie do funduszy celowych, a jednoczes$nie dewaluujagcym
znaczenie ustawy budzetowej jest ich finansowanie poprzez zaciaganie
pozyczek w innych panstwowych funduszach celowych®.

Warto zaznaczy¢, ze w 2020 r. Funduszowi Solidarno$ciowemu
udzielono dwoch nieoprocentowanych pozyczek: w kwocie 11 505 mln zt
z Funduszu Rezerwy Demograficznej na realizacje dodatkowego roczne-
go $wiadczenia pienieznego dla emerytéw i rencistow oraz kosztéw jego
obstugi* oraz w kwocie 4000 mln zt z Funduszu Pracy na finansowanie
wydatkow zwigzanych z rentami socjalnymi, zasitkami pogrzebowymi
oraz kosztow ich obstugi®. Pierwsza z pozyczek bedzie zwracana przez
Fundusz Solidarnosciowy do 31 grudnia 2040 r. w ratach rocznych, po-
czawszy od 30 listopada 2026 r., w wysokosci 750 mln zt tytutem pierw-
szej raty, natomiast druga z pozyczek podlegac¢ bedzie sptacie w ratach
rocznych w okresie 10 lat, poczawszy od 2030 r., przy czym wysokosc¢
raty w danym roku budzetowym nie moze by¢ nizsza niz 300 mln zF¢.

Nie sposob takze w sygnalizowanym zakresie — majacym wplyw
na range budzetu panstwa — pomina¢ faktu, ze w 2020 r. w zwiazku

3t Dz.U. z 2021 r., poz. 442 — zob. art. 31.

* Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pie-
nieznej w 2020 roku, nr ewid. 132/2021/P/21/001 KBF, nr ewid. 133/2021/P/21/002/KBF, War-
szawa, 9 czerwca 2021, s. 289, https://bip.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf (dostep: 10.09.2021).

% Zob. art. 73 ustawy z dnia 19 listopada 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 (Dz.U. poz. 2400) — z dniem 1 stycz-
nia 2021 r. umorzono pozyczke w wysokosci 8 736 532 tys. z udzielong na podstawie
art. 31a ustawy o Funduszu Solidarnosciowym Funduszowi Solidarnosciowemu z Fun-
duszu Rezerwy Demograficznej w roku 2019.

% Zob. art. 14 ustawy z dnia 9 stycznia 2020 r. o dodatkowym rocznym $wiadczeniu
pienieznym dla emerytdw i rencistéw (Dz.U. poz. 321 ze zm.).

% Zob. art. 6b ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Soli-
darnosciowym (Dz.U. z 2020 r., poz. 1787).

% Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w 2020 roku, nr ewid. 132/2021/P/21/001 KBF, nr ewid. 133/2021/P/21/002/
KBF, Warszawa, 9 czerwca 2021, s. 238, https://bip.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf (dostep:
10.09.2021).
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z zaistnialg sytuacja kryzysowa spowodowana pandemia COVID-19
prezes Rady Ministrow wyposazony zostal w wiele watpliwych praw-
nie uprawnien umozliwiajacych zarzadzanie realizacja budzetu pan-
stwa, polegajacych m.in. na wydawaniu ministrowi finansow wiaza-
cych polecen zmiany przeznaczenia rezerwy celowej czy tez mozliwosci
podejmowania decyzji o zablokowaniu planowanych wydatkow w za-
kresie catego budzetu panstwa. O ile, jak trafnie zauwaza Najwyzsza
Izba Kontroli, powyzsze operacje sa dopuszczone przepisami pra-
wa powszechnie obowigzujacego, o tyle stosujac takie rozwigzania,
mozna wykazac¢ w budzecie panfistwa dowolny wynik, przez co plan ten
przestaje mied istotne znaczenie dla oceny sytuacji finansowej panstwa.
W powyzszym zakresie nalezy zgodzic sie z teza, ze wprowadzone
do polskiego systemu prawnego w zwiazku z koniecznoscig przeciwdzia-
fania skutkom COVID-19" w 2020 r. zmiany dotyczace blokowania wy-
datkéw w znaczacy sposob zwigkszyly zakres luzu decyzyjnego egzeku-
tywy w zakresie wykonywania budzetu panistwa, powodujac tym samym
watpliwosci w swietle konstytucyjnej zasady wytacznosci wladzy usta-
wodawczej w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkéw panstwa oraz ograni-
czyly kompetencje ministra finansow w przedmiotowym zakresie®.

3. Zakonczenie

Za stuszny nalezy zatem uznad postulat, ze zasadne jest przywro-
cenie budzetowi panstwa odpowiedniej rangi zwiazanej z jego szcze-
golnym charakterem oraz centralng pozycja w systemie finansow pu-
blicznych.

Wydaje sig, ze realizacja zadan publicznych za pomoca panstwo-
wych funduszy celowych nie moze konkurowac z realizacja zadan wy-
konywanych za posrednictwem ustawy budzetowej, gdyz tylko ona sta-
nowi wylaczna podstawe prowadzenia gospodarki finansowej panstwa®.

¥ Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, i innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 ze zm.) oraz ustawa
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw.

% M. Duda-Hyz, Zmiany w zakresie blokowania wydatkéw budzetu panstwa w zwigzku
z koniecznosciq przeciwdziatania skutkom COVID-19, , Przeglad Prawa Publicznego” 2020,
nr9, s. 64-65.

% Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 185.
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Ponadto dla wzmocnienia znaczenia ustawy budzetowej plany finanso-
we panstwowych funduszy celowych w wiekszej mierze niz dotychczas
musza by¢ poddane ocenie parlamentu, w tym zwtaszcza sejmowej Ko-
misji Finanséw Publicznych oraz senackiej Komisji Budzetu i Finansow
Publicznych, i nie moga stanowic jedynie zbioru informagji, ktére cho¢
zawarte w ustawie budzetowej, to jednak maja ograniczona warto$¢ po-
znawcza. Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem, ze Konstytucja RP, legi-
tymujac organy legislatywy i egzekutywy w zakresie wladztwa finan-
sowego, wyraznie wzmocnifa role ustrojowa parlamentu w sprawach
finanséw publicznych i jego wplyw na polityke finansowg panistwa. Dla-
tego tez za stuszny nalezy uznac poglad, ze uregulowania konstytucyjne
ograniczaja samodzielnos¢ Rady Ministréw w zarzadzaniu finansami
publicznymi®. Juz Tadeusz Grodynski, przedstawiajac definicje budzetu,
przekonywal, ze stanowi on ,obowiazujaca granice dziatalno$ci wladzy
wykonawczej przez powolang do tego konstytucyjna wladze ustawo-
dawcza”*'. To ustawa budzetowa jest aktem, z ktorego wigekszos¢ obywa-
teli czerpie wiedze, jakie zadania publiczne beda realizowane w danym
roku budzetowym, sam budzet powinien by¢ za$ postrzegany jako za-
twierdzony przez parlament plan finansowy najwyzszej rangi*. Dlatego
tez uchwalenie ustawy budzetowej, czy wprost budzetu, tradycyjnie na-
lezy do najistotniejszych atrybutéw wtadztwa finansowego parlamentu®.
Chcac dzis oddac wage i znaczenie ustawy budzetowej, wydaje sie,
ze nalezy przypomnie¢ stowa profesor Zyty Gilowskiej, ktdra w eseju
zatytutowanym W poszukiwaniu tadu w finansach publicznych stwierdzila,
ze: ,W demokratycznych realiach budzet panstwa odgrywa w finansach
publicznych role instytugji ostatniej szansy, jest zwornikiem finansow pu-
blicznych oraz centralna instytucja zarzadzajaca, zasilajaca i sterujaca”*.

% Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 278 oraz W. Ziétkowska, Rola
polskiego parlamentu w ksztattowaniu polityki budzetowej panstwa, [w:] D. Lukasz, W. Stas-
kiewicz (red.), Rola stuzb parlamentarnych w uchwalaniu budzetu paristwa (Materiaty z Mie-
dzynarodowej Konferencji na temat roli stuzb parlamentarnych w uchwalaniu budzetu panstw,
Krakéw-Przegorzaly, 23-25 czerwca 1997 r.), Warszawa 1997, s. 20-24, za: R. Mojak, Kon-
stytucyjna regulacja ustroju finanséw publicznych a pozycja ustrojowa parlamentu i rzqdu
w zakresie gospodarki finansowej panistwa, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2003, nr 1, s. 56.

4 T. Grodynski, Zasady gospodarowania budzetowego w Polsce na tle pordwnawczym,
Krakéw 1932, s. 9.

#2 Zob. N. Gajl, Gospodarka budzetowa w Swietle prawa poréwnawczego, Warszawa
1993, s. 76.

# R. Mojak, Konstytucyjna regulacja ustroju..., s. 57.

4 Z. Gilowska, W poszukiwaniu tadu w finansach publicznych, [w:] A. Nelicki (red.),
O naprawe III Rzeczpospolitej, Krakow 1998, s. 83.
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