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Streszczenie

Panistwowe fundusze celowe od przeszio 50 lat sa stalym elementem publicznej
gospodarki finansowej panstwa. Sa one zasadniczym narzedziem rozliczen i transferéw
pozabudzetowych oraz zrédtem finansowania zréznicowanych zadan publicznych. Ce-
lem opracowania jest ocena obecnego statusu panstwowych funduszy celowych i kie-
runkéw zmian dokonywanych w gospodarce funduszowej, ocena zasadno$ci tworzenia
nowych funduszy celowych w kontekscie realizowanych przez nie zadan publicznych
i zrédet ich finansowania, a takze analiza zasad i warunkéw redystrybugji srodkéw pu-
blicznych przez dysponentéw wybranych funduszy i zasygnalizowanie problemu ob-
chodzenia konstrukeji normatywnej tej instytucji w praktyce funkcjonowania finanséw
publicznych.

Stowa kluczowe: panistwowe fundusze celowe, srodki publiczne, wydatki pu-
bliczne, zadania publiczne

Abstract

State special purpose funds have been a permanent element of the state’s pub-
lic financial management for over 50 years. They are the main tool of extra-budget-
ary settlements and transfers, and a source of financing for various public tasks. The
aim of the prepared study is to raise the following research issues. Firstly, an assessment
of the current status of state special purpose funds and the directions of changes made
in the fund management. Secondly, the assessment of the legitimacy of creating new
special purpose funds in the context of their public tasks and their sources of financing.
Third, an analysis of the rules and conditions of redistribution of public funds by the
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administrators of selected funds. Fourth, signaling the problem of circumventing the
normative structure of this institution in the practice of public finance.

Keywords: State purpose funds, public funds, public expenditures, public tasks

1. Wprowadzenie

Wyboér tematyki niniejszego opracowania nie jest przypadkowy,
inspiracja do jej podjecia jest dorobek Szanownej Jubilatki Profesor
dr hab. Teresy Debowskiej-Romanowskiej. Motywem przewodnim
ponizszego tekstu jest stwierdzenie Pani Profesor, iz ,instytucja fun-
duszu w systemie finansowym panstwa jest jedna z podstawowych
i najstarszych instytucji prawa finansowego”®. Pomimo uptywu czasu
i dokonywanych zmian w prawie finansowym, w tym w materii fun-
duszy celowych, wydaje sig, ze takze obecnie obszar ich funkcjono-
wania i wykorzystania w zakresie redystrybucji Srodkow publicznych
jest wartym odnotowania problemem badawczym w nauce polskiego
prawa finansowego. Celem opracowania jest ocena obecnego statu-
su panstwowych funduszy celowych i kierunkéw zmian dokonywa-
nych w gospodarce funduszowej, ocena zasadno$ci tworzenia nowych
funduszy celowych w kontekscie realizowanych przez nie zadan pu-
blicznych oraz zrédet ich finansowania, a takze wskazanie na zasa-
dy i warunki redystrybucji srodkéw publicznych przez dysponentow
wybranych funduszy oraz zasygnalizowanie problemu obchodzenia
konstrukgji normatywnej tej instytucji w praktyce funkcjonowania fi-
nansow publicznych.

Jako teze niniejszej pracy przyjeto stwierdzenie, ze analiza obecnie
obowiazujacych regulacji normujacych funkcjonowanie panstwowych
funduszy celowych pozwala na konstatacje, iz instytucja ta wzbudza
wieloplaszczyznowe watpliwosci, ich Zrodtem sa zaréwno zasztosci
historyczne, jak i nowo zidentyfikowane potrzeby ekonomiczne, orga-
nizacyjne, polityczne. W zwiazku z tym tezy gloszone niegdy$ przez
Panig Profesor, pomimo przemian spoteczno-gospodarczych i politycz-
nych, nie stracily na aktualnosci.

* T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, [w:] M. Weralski
(red.), System instytucji prawno-finansowych PRL, t. II, Wroctaw-Warszawa—Krakow—
Gdansk-E6dz 1982, s. 397.
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2. Pojecie funduszu — ujecie semantyczne
i prawnofinansowe

W jezyku polskim fundusz oznacza ,, wyodrebniony zasob srodkow
majatkowych przeznaczonych na okres$lony cel”*. Termin ten uzywa-
ny jest zardéwno w jezyku potocznym?, jak i dyscyplinach naukowych®.
W aktach prawnych stosowany jest on w réznych ujeciach i kontekstach
na oznaczenie diametralnie réznych instytucji wystepujacych w réoz-
nych gateziach prawa — zaréwno na poziomie krajowym, jak i ponadna-
rodowym (fundusze unijne). Niestety, ta niekonsekwencja w warstwie
legislacyjnej w uzywaniu terminu ,fundusz” odnosi si¢ takze do samej
dziedziny prawa finansow publicznych’. Powyzsze uwagi pozwalaja
stwierdzi¢, Zze nie jest mozliwe purystyczne podejécie do tego terminu
na tle catego ustawodawstwa. W kontekscie omawianej instytucji po-
winno by¢ rozwazane jedynie potaczenie znaczenia leksykalnego pojec:
,fundusz” i ,celowy”, a zgodnie ze scistym brzmieniem ustawowym
,panstwowy fundusz celowy” w jezyku prawniczym, ale takze praw-
nym, a w szczegolnosci prawnofinansowym. W tym tez kontekscie
zgodnie z doktryna prawa finansowego mozna przyjaé, iz instytucja
funduszu celowego jest instytucja par excellence prawnofinansowa®.

Z punktu widzenia konstrukcyjno-prawnego fundusz celowy po-
lega na wyodrebnieniu dochodéw i przeznaczeniu ich na okreslone
w przepisach zadania. W literaturze przedmiotu podkresla sig, Ze istote
funduszu celowego stanowi zwigzanie dochodéw pochodzacych ze Sci-
$le okreslonych zrddet z wydatkami na okreslone cele’.

* H. Zgotkowska (red.), Praktyczny stownik wspétczesnej polszczyzny, t. 12, Poznan
1997, s. 63.

° Ibidem, s. 64; por. E. Sobol (red.), Maty stownik jezyka polskiego, Warszawa 1999,
s. 208.

¢ W szczegdlnosci w ekonomii, rachunkowosci, ale takze w naukach prawnych.

7 Przykladem jest uzywanie pojecia ,fundusz” w odniesieniu do Narodowego
Funduszu Zdrowia czy Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, wojewoddzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, niemaja-
cych statusu panstwowego funduszu celowego.

8 J. Harasimowicz, System funduszy w Polsce, [w:] L. Kurowski (red.), Wybrane zré-
dta i literatura do obowigzujgcego prawa finansowego, Torun 1949; por. T. Debowska-Roma-
nowska, Fundusze systemu..., s. 397.

° C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2001, s. 68.
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Profesor dr hab. Teresa Debowska-Romanowska przyijeta, iz zgod-
nie z ogélnym pojeciem funduszu nalezy wskazac trzy elementy jego
konstrukcji prawnej: wyodrebnienie dochodéw, okreslenie rodzajow
wydatkoéw oraz wyodrebnienie organizacyjno-prawne i rachunkowe.
Kontekst prawnofinansowy uzasadnia stosowanie nazwy ,fundusz
celowy” wowczas, gdy nastepuje wyodrebnienie srodkéw publicz-
nych, w szczegdlnosci budzetowych, a nastepnie ,przypisanie” ich na
sfinansowanie okreslonych zadan publicznych. Brak tego wyodrebnie-
nia powodowatby konieczno$¢ ujecia owych srodkéw w budzecie, co
uzasadnia przyjeta w doktrynie nazwe , pozabudzetowe fundusze celo-
we”!. Niestety, takie ujecie w Swietle obecnego ustawodawstwa nie jest
wystarczajace, cechy takiego wyodrebniania spetniatyby bowiem takze
jednostki, ktore nie maja ustawowo okreslonego statusu panstwowych
funduszy celowych. Stad tez wskazanie na wstepie na niedoskonatos¢
wykladni jezykowej, ktéra ma dla okreslenia przedmiotowego pojecia
kluczowe znaczenie. Klarowne i definitywne wskazanie aktualnego po-
jecia panstwowego funduszu celowego mozliwe jest dzigki potaczeniu
dwodch zabiegow. Po pierwsze trzeba odnies¢ sie do ksztattowania sie
tego pojecia w polskim ustawodawstwie prawnofinansowym, a po dru-
gie nalezy wyprowadzi¢ definicje dla funduszy celowych w obecnym
stanie prawnym i poprzez te definicje wskazac linie demarkacyjna z in-
nymi jednostkami sektora finanséw publicznych, nawet jesli uzywany
jest w ich nazwie zwrot ,, fundusz”.

3. Geneza funduszy celowych

Instytucja funduszy celowych ksztattowata sie przez dilugi okres.
Jej konstrukcja normatywna, cele i efekty byly zawsze $cisle zwigzane
z biezacymi potrzebami publicznymi. Niestety, ani w okresach histo-
rycznych, ani obecnie fundusze nie tworzyly i nie tworza spdjnej, upo-
rzadkowanej instytucji normatywnej. W literaturze przedmiotu wska-
zuje sig, ze ich geneza sigga nawet starozytnosci. W Polsce nawigzania

10 T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemii..., s. 397.
' E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Gdansk
2002, s. 191.
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do obecnego rozumienie funduszy celowych odnotowuje si¢ w okresie
miedzywojennym' oraz powojennym?®.

Jedynie sygnalizacyjnie warto wskazad, ze rozwdj gospodarki fun-
duszowej II RP byt zwigzany gtéwnie ze staboscig finanséw (skarbowo-
$ci) odradzajacego sie panstwa. Fundusze staly si¢ w pewnym sensie
remedium na problemy budzetowe, z tych wzgledéw przyznano im
dos¢ duza autonomig, co skutkowato ostabiong kontrolg parlamentarna
i nadzorem nad gospodarka funduszowa. Owczeénie konstrukdja fun-
duszy wykorzystywana byla w ramach interwencjonizmu panstwowe-
go poprzez powiazanie ich z budzetem, ale jednoczesnie z wyraznymi
dziataniami charakteryzujacymi sie dyskrecjonalizmem.

W okresie PRL szeroko wykorzystywano fundusze celowe jako an-
tidotum na wady socjalistycznej scentralizowanej gospodarki budzeto-
wej't. Stad odnotowac mozna znaczny rozrost gospodarki funduszowe;j,
tworzonej poza kontrola wladzy ustawodawczej dla biezacych potrzeb
polityki finansowej rzadu czy rad narodowych, przybierajacej niestety
nie tylko przesadne rozmiary, ale takze patologiczne struktury i dzia-
fania, majace wymiar aferalny (FOZZ). Mimo ze kolejne etapy zmian
prawa budzetowego w okresie PRL stanowily proby porzadkowania
podstaw prawnych funkcjonowania funduszy celowych, nie zdotano
wyeliminowa¢ wszelkich mankamentéw natury prawnej dotyczacych
funkcjonowania funduszy celowych, zwigzanych chocby z systemo-
wym ustaleniem zasad prowadzenia gospodarki finansowej czy kwe-
stiami zarzadzania i kontroli funduszy. Powyzsze ustalenia sa wazne,
gdyz dalsze problemy zwigzane z funduszami, juz w III RP, miaty swo-
je Zrédlo nie tylko w nieprzemyslanej koncepcji systemu finansow pu-
blicznych, ale réwniez w utrwalaniu si¢ modelu traktowania funduszy
w sposob charakterystyczny dla okresu PRL. Potwierdzaja te opinie
dos¢ ogdlnikowe i lakoniczne sformutowania zawarte w ustawie o pra-
wie budzetowym z 1991 r. W przepisach tych, pomimo zastosowania

12 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 38; A. Krzyzanowski, Nauka
skarbowosci, Poznan 1923, s. 40 i nast.; T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowe-
g0 w Polsce na tle poréwnawczym, Krakow 1932, s. 156 i nast.; I. Weinfeld, Skarbowosé
polska, Warszawa 1937, s. 139; M. Drozdowski, Polityka gospodarcza rzqdu polskiego 1936—
1939, Warszawa 1963, s. 51; H. Kuzinska, Fundusze celowe w Polsce, Kancelaria Sejmu,
Biuro Studiéw i Ekspertyz. Informacja nr 302, luty 1995, s. 1; por. T. Debowska-Roma-
nowska, Fundusze systemu..., s. 397.

3 M. Drozdowski, Polityka gospodarcza..., s. 51; T. Debowska-Romanowska, Fundu-
sze systemu..., s. 397-424; H. Kuzinska, Fundusze celowe..., s. 1.

4 Art. 7 ustawy z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym (Dz.U. Nr 45, poz. 221
ze zm.).
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w nich po raz pierwszy pojecia ,paristwowy fundusz celowy” jako na-
zwy dla utworzonej przez panstwo odrebnej jednostki organizacyjnej,
nie okreslono precyzyjnie jego konstrukcji normatywnej. Wprowadzo-
na zasada ustawowego powotywania funduszy celowych miata w za-
fozeniu stuzy¢ ograniczeniu swobody rozwoju gospodarki funduszo-
wej. Poddano takze kontroli parlamentarnej gospodarke funduszowgq
poprzez wlaczenie plandéw przychodéw i rozchodéw funduszow do
ustaw budzetowych. Wartym odnotowania etapem w tym kontekscie
bylo dazenie do zlikwidowania pod rzadami ustawy o prawie budze-
towym wszelkich funduszy funkcjonujacych bez podstawy ustawowej
(powotanych w okresie PRL przez Rade Ministréw badz tez przez rady
narodowe)". Chociaz w praktyce nie udalo si¢ tego zamierzenia w pet-
ni zrealizowac', to istotne jest podkreslenie kierunku podejmowanych
dziatan, bo jest to uzasadnienie ujecia funduszu celowego w pierwszej
ustawie o finansach publicznych z 1998 r.

Pierwsza definicje legalng funduszu celowego przewidziano
w ustawie o finansach publicznych z 1998 r."” Zwrdci¢ nalezy uwage,
ze jej sformutowanie poza wymiarem dogmatycznym miato stworzy¢
ustawowa ,,zapore” dla nowych funduszy. Stworzona w ustawie o fi-
nansach publicznych z 1998 r. konstrukcja prawna funduszy pozwala-
fa na dokonanie ich klasyfikacji. Wydzielono fundusze w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych oraz fundusze niezaliczane do tej kate-
gorii, mimo uzywanej nazwy. Zaleta statusu prawnego gospodarki fun-
duszowej w latach 19992004 byta stabilizacja katalogu paristwowych
i samorzadowych funduszy, bedaca efektem zakazu tworzenia no-
wych®. W 2004 roku dokonano zmian ustawowych, ktére miaty dalsze

15 Uchwata nr 109 Rady Ministrow z dnia 16 lipca 1990 r. w sprawie zniesienia nie-
ktoérych funduszy celowych (M.P. Nr 33, poz. 261) oraz ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r.
o zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy (Dz.U. Nr 89, poz. 517 ze zm.).

16 Fundusz Obstugi Zadluzenia Zagranicznego zlikwidowano ostatecznie w 2015r.
W wielu przypadkach zniesienie funduszy okazato si¢ ,, pozorne”, w miejsce zlikwido-
wanych utworzono nowe (o innej nazwie), a mienie wielu z nich przekazano fundacjom
(m.in. Fundacja Kultury — do 1991 r. Fundusz Rozwoju Kultury, Fundacja na Rzecz Na-
uki Polskiej i Fundacja Rozwoju Kultury Fizycznej) lub przeksztatcono w spétki akcyjne
(tak powstata m.in. dziatajaca do dzisiaj Agencja Rozwoju Przemystu Spétka Akeyjna
—do 1990 r. Fundusz Zmian Strukturalnych w Przemysle).

17 Art. 22 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.).

18 Analiza ustaw budzetowych z lat 1999-2004 pozwala na konstatacje, ze katalog
funduszy celowych w tym okresie si¢ nie zmieniat.
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skutki w rozwoju gospodarki funduszowej”. Najbardziej brzemienna
w skutkach byla zmiana umozliwiajaca ponowne otwarcie mozliwosci
kreowania nowych funduszy celowych. Otwarcie mozliwosci tworze-
nia nowych funduszy zniweczylo wysitki podejmowane w latach dzie-
wieddziesigtych XX w., majace na celu ograniczenie rozrostu gospodar-
ki funduszowej®.

Analizujac historie tworzenia i funkcjonowania funduszy w Polsce,
mozna stwierdzi¢, ze poczatkowa tendencja do tworzenia kolejnych fun-
duszy, traktowana jako gwarancja trwatosci zrodet finansowania okres-
lonych zadan panistwa, ustapita zasadzie (poczatek lat dziewigc¢dziesia-
tych XX w.) uznania funduszy za instytucje wyjatkowe, ustanowione
dla szczegolnego podkreslenia wagi zadan, jakie maja by¢ finansowane.
Niestety, odnotowywany po 2004 r., a nastepnie po 2015 r. rozrost go-
spodarki funduszowej oraz wzrost autonomii w dysponowaniu srodka-
mi funduszy wzbudza uzasadnione watpliwosci, jako Ze nie przyczynia
sie ani do zwigkszenia przejrzystosci, ani sanacji finanséw publicznych,
przeciwnie — ma znamiona , inflacji funduszy celowych”?'.

4. Status prawnofinansowy funduszu celowego
w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.

Analiza statusu prawnofinansowego funduszy celowych przy dos¢
pokazniej liczbie funduszy wskazuje na znacznag dyferencjacje w obre-
bie tej formy organizacyjno-prawnej. Pani Profesor Teresa Debowska-
-Romanowska w latach osiemdziesiatych XX w. zwracata uwage na
niekonsekwentny i do korica nieunormowany stan funduszy celowych,
tworzonych niejako w opozycji do instytucji budzetu, co nie zmienia
faktu, ze stanowiaq one pewna wspdlna grupe®. Odkodowujac tresc
norm prawnych zawartych w przepisach regulujacych status prawno-
finansowy panstwowych funduszy celowych, warto zwréci¢ uwage na
wiele zroznicowanych uwarunkowan: poczynajac od zakresu realizo-
wanych zadan, ujecia podmiotowosci, sposobu tworzenia metodyki

19 Art. 5 ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 273, poz. 2703 ze zm.).

? Poddane likwidacji niektoére srodki specjalne zastgpiono formula funduszy
celowych.

21 T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu..., s. 401.

2 Jbidem.
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powotywania dysponentow funduszy, sprawowania funkcji nadzor-
czo-kontrolnych, poprzez znaczne zrdznicowanie kategorii przycho-
dow i wydatkdéw, dzigki ktorym realizowane sg zadania publiczne.

Podobnie jak w ustawach o finansach publicznych z 1998 r. 1 2005 r.
takze ustawa z 2009 r. zawiera odrebna regulacje poswiecong panstwo-
wym funduszom celowym?®. W aktualnym stanie prawnym mozliwe
jest funkcjonowanie wylacznie panstwowych funduszy celowych w for-
mie wyodrebnionego rachunku bankowego.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na powielenie juz uprzednio
wskazywanego jako btad ujecia funduszu polegajacego na utozsamia-
niu funduszu celowego z urzadzeniem ksiegowym i instytucjq prawa
bankowego, przeznaczong do ewidencjonowania operacji dokonywa-
nych w ramach gospodarki funduszowej*, podczas gdy instytucja ta
stanowi powiazanie przychoddéw publicznych pochodzacych z okreslo-
nych zZrodet z wydatkami na wyodrebnione cele (zadania). Warto za-
da¢ pytanie, jak pogodzi¢ brak podmiotowosci prawnej z uznawaniem
funduszy celowych na gruncie ustawy o finansach publicznych za for-
me organizacyjno-prawna, jedyna zreszta niewyposazong w podmio-
towos¢. Przy tej okazji warto zwroci¢ uwage, ze pomimo pierwotnych
zamierzen przeksztalcenia wczesniejszych funduszy celowych w ra-
chunki bankowe nie udato sie tego zrealizowac¢ w odniesieniu do Pan-
stwowego Funduszu Rehabilitacji Osdb Niepelnosprawnych®.

Formula prawna, w jakiej funkcjonuja obecnie fundusze celowe
(wydzielony rachunek bankowy), wymaga oznaczenia podmiotow nimi
dysponujacych. W tym obszarze odnotowac warto duze zréznicowanie.
Oprocz sytuacji, gdy rachunkiem funduszu dysponuje odrebna osoba
prawna, kompetencje te powierzane sa wydzielonej jednostce organiza-
cyjnej w ministerstwie lub okreslonemu organowi administracji rzado-
wej. W tym zakresie nalezy wskazad, ze przyjeta formuta jest poklosiem
reformy wprowadzonej ustawa z 2005 r. i stanowi jej kontynuacje. Od
tego bowiem czasu obserwujemy trend tworzenia funduszy niewypo-
sazonych w osobowos¢ prawna, ktdrych dysponentami stawali si¢ wia-
$ciwi ministrowie z uwagi na zadania funduszu. Przypomnie¢ nalezy,
ze wykorzystanie tej formuty miato stanowi¢ remedium na likwidacje

B Art. 29 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2024 r., poz. 1530 ze zm.) — dalej: u.f.p. z 2009 r.

2 M. Meklinski, Finanse publiczne 2010. Tekst nowej ustawy o finansach publicznych
z praktycznym omowieniem, Warszawa 2010, s. 18.

» Art. 45 ust. 11 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spolecznej oraz zatrudnianiu osob niepelnosprawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 44 ze zm.).
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srodkow specjalnych, reforma zakladajaca uporzadkowanie i centrali-
zacje pozabudzetowych srodkéw publicznych (srodki specjalne) de facto
stala si¢ przyczyna zmiany formy organizacyjno-prawnej w panstwowe
fundusze celowe®. Pozostawanie ich w petnej dyspozycji dysponentow
(I stopnia — ministrow) realizuje centralizacje, ale od strony merytorycz-
nej stanowi obejscie przez tych dysponentéw sztywnych zasad budze-
towania brutto. Oto bowiem w obecnym stanie prawnym przy jednost-
ce budzetowej (np. ministerstwie) nie ma juz co prawda wydzielonego
rachunku srodkéw specjalnych, ale jest wydzielony rachunek funduszu
celowego. Rodza si¢ w zwiazku z tym pytania o poziom uzaleznienia
funduszy od dysponentéw srodkéw budzetowych. Czy formula ta
nie jest ,ucieczka” przed rygorami budzetowania brutto? Czy podmio-
ty funkcjonujace w gospodarce budzetowej powinny poprzez instytucje
funduszy zyskiwac ,autonomie” gromadzenia i wydatkowania srod-
kéw publicznych? Czy okreslane zasady dla poszczegdlnych funduszy
sa ustandaryzowane, czy moze o ich gospodarce decyduje w sposob
dyskrecjonalny ich dysponent?

W obecnej regulacji utrzymano zasade ustawowego powotywania
panstwowych funduszy celowych jako formy finansowania zadan pu-
blicznych. Wynika z tego, ze podstawg ich tworzenia nie sg ani ustawa
o finansach publicznych, ani corocznie uchwalane ustawy budzetowe.
Zadne regulacje nie wskazuja, jakie elementy powinny by¢ ujete w usta-
wie powotujacej fundusz celowy. Prakseologia i dbato$¢ o przejrzy-
stos¢ procedur wymaga okreslenia w ustawie powotujacej panstwowy
fundusz celowy przynajmniej podstawowych tresci, takich jak: zrodta
przychodow funduszu pochodzacych ze srodkéw publicznych; cel
utworzenia, czyli zadania panstwowe, ktore fundusz bedzie realizowat;
dysponenta srodkdéw (ministra lub inny organ) i jego funkgje; zasady
gospodarki finansowej. Brak wskazan w tym zakresie prowadzi do bar-
dzo duzej dyferencjacji podstaw prawnych funkcjonowania funduszy
oraz duzej dysproporcji w ich normatywnym ujeciu. Niestety, aby zba-
da¢ pelng konstrukcje konkretnego funduszu, nalezy wnikliwie bada¢
nie tylko tre$¢ ustawy o finansach publicznych, ale takze ustawy szcze-
gotowej, aktdow wykonawczych, a nawet dokumentacji konkursowej.

Zakres dzialalnosci funduszy powinien by¢ kazdorazowo okres-
lony w ustawach je tworzacych, ta zasada moze by¢ uznana za ceche
wspolng wszystkich funduszy. W przypadku zdecydowanej wiek-
szosci funduszy nie sa to ustawy specjalnie poswigcone konkretnemu

26 W 2005 r. utworzono z przeksztatcenia srodkéw specjalnych czternascie takich
funduszy.



Beata Kucia-Gusciora, Monika Miinnich

funduszowi, ale regulacja prawna w tej kwestii jest czescig ustawy do-
tyczacej instytucji prawnych powiazanych z funduszami. Z uwagi na
sposOb okreslenia celu dziatania i zadan mozna wyroézni¢ trzy grupy
funduszy. Po pierwsze, okreslenie celu dziatania, dla ktoérego fundusz
jest powotany, jest wyrazone expressis verbis”. Zwykle zadania te ujete
sa W sposob ogolnikowy i lakoniczny, a ich sprecyzowanie nastepuje
w czesci regulacji poswigconej przeznaczeniu srodkéw. Daje tez moz-
liwosci dookreslania celéw dysponentom funduszy. Po drugie, okre-
$leniu dzialania funduszy poswigcone sa odrebne (niekiedy bardzo
liczne) przepisy ustaw, jako ze fundusze te sg elementem systemu fi-
nansowania istotnych zadan panstwa®. Po trzecie, w wielu przypad-
kach (w wigkszosci) nie ujeto wprost celu dziatania funduszy ani nie
nazwano wprost zadan funduszy. Ich ustalenie wymaga przeanalizo-
wania kierunkdw przeznaczenia $rodkdw na zadania publiczne lub
zakresu dziatalno$ci ich dysponentéw®. Zauwazalny w niektérych
przypadkach brak precyzji (zamierzony lub nie) w formulowaniu za-
dan rodzi konieczno$¢ doprecyzowania ich dopiero na poziomie pro-
gramow, grantdw czy ofert konkursowych ustalanych na poziomie
redystrybucji srodkow publicznych. W wielu przypadkach zaobserwo-
wac mozna bardzo lakoniczne ujecie normatywne funduszu w ustawie
go tworzacej, z jednoczesnym przeniesieniem materii wazkiej z punktu
widzenia prawnego do rozporzadzen. Rodzi si¢ tu tez pytanie o stabil-
nos¢ tych podstaw prawnych w kontekscie mozliwosci dokonywania
zmian i kontroli parlamentarnej gospodarki funduszowej. Warto takze
wskazac, iz w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. niestety zrezy-
gnowano z delegacji ustawowej do wydania aktu wykonawczego okre-
$lajacego w sposob systemowy zasady gospodarki finansowej paristwo-
wych funduszy celowych. Zasady gospodarki finansowej okreslone sa
w ustawach powotujacych poszczegélne fundusze oraz w wydanych na
ich podstawie rozporzadzeniach. W efekcie sposob okreslenia tych

¥ Dotyczy to m.in. Funduszu Solidarnosciowego, Funduszu Emerytur Pomosto-
wych, Funduszu Dostepnosci, Funduszu Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatel-
skiego, Funduszu Drég Samorzadowych, Funduszu Reprywatyzacji, Funduszu Rozwoju
Przewozow Autobusowych o Charakterze Uzytecznosci Publicznej, Funduszu Pomocy
Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej (Funduszu Sprawiedliwosci).

% Glownie dotyczy to funduszy majacych charakter ubezpieczeniowy i socjal-
ny, zarzadzanych przez ZUS i KRUS: Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu
Emerytalno-Rentowego, Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Fun-
duszu Pracy.

» Fundusz Szerokopasmowy, Fundusz Inwestycji Kapitalowych, Fundusz Re-
kompensat Posrednich Kosztéw Emisji, Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny, Fundusz
Wsparcia Policji, Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej, Fundusz Wsparcia Stazy Po-
zarnej.
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zasad jest zréznicowany i niejednolity. Znajduje to wyraz w réznym
stopniu ich szczegotowosci, poczynajac od dos¢ wyczerpujacych regu-
lacji, po pominiecie lub bardzo lakoniczne ich sformutowanie. Wskazac
mozna takze réznice dotyczace strony formalnoprawnej. W niektorych
przypadkach zasady gospodarki finansowej wynikaja wprost z ustaw
tworzacych fundusze, a w innych z wydawanych na ich podstawie
specjalnych rozporzadzen. Swiadczy to o zwiekszajacej sie autonomii
dysponentow funduszy w zakresie okreslania szczegdtowych zasad
gospodarki finansowej. Skutkuje to ograniczonym wplywem ministra
finanséw i rodzi niejednorodnos¢ tresci aktow wykonawczych lub po
prostu ich brak.

Podstawgq gospodarki finansowej paiistwowego funduszu celowego
jest roczny plan finansowy. Zakres tresci planu finansowego funduszu ce-
lowego musi odpowiadac lakonicznie okreslonym wymaganiom w usta-
wie o finansach publicznych®. Plany finansowe panistwowych funduszy
celowych ujmuje sie w zataczniku do ustawy budzetowej oddzielnie dla
kazdego funduszu. W mys$l ustawy o finansach publicznych wymagana
jest minimalna szczegétowos¢ planéw przedstawianych w zatacznikach
do ustawy budzetowej, ponadto plany te maja odrebng w stosunku do
budzetu panstwa pozycje, strukture i charakter. W literaturze okresla sie
je jako budzety dodatkowe, odrebne, ktdre — ze wzgledu na swoja natu-
re, przedmiot oraz metode ujecia przychodow i kosztéw — nie moga by¢
bezposrednio wlaczone do budzetu panistwa™.

Dysponenci panstwowych funduszy celowych maja obowigzek
opracowania plandéw finansowych w ukladzie zadaniowym®. Warto
jednak wskaza¢, ze w tzw. ukladzie zadaniowym plan funduszu celo-
wego nie jest wyodrebniony i wylacznie poswiecony funduszowi. Fun-
dusz jest wymieniany w funkcjach jako jednostka realizujaca zadanie,
obok np. ministerstwa, agencji wykonawczej czy innych jednostek bu-
dzetowych. Rodzi sie¢ zatem pytanie o rzeczywiste wydzielenie zadan
realizowanych przez fundusz, wydaje si¢ bowiem, ze tu rozgraniczenie
zadan jest niwelowane.

Pewne watpliwosci z punktu widzenia kontroli gospodarki fun-
duszowej wzbudzaja realia towarzyszace sprawozdaniu z wykonania
ustawy budzetowej, ktére powinno obejmowac przychody i koszty

% Art. 123 ust 2 u.f.p. z 2009 r.

1 K. Kopyscianiska, Art. 123, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2019, SIP LEX/el.; A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2016 rok — pro-
blematyka prawna, ,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2016, nr 2, s. 16 i nast.

%2 Art. 31 uf.p. z 2009 r. w zwiazku z art. 142 pkt 5 lit. b oraz pkt 11 u.f.p. z 2009 r.
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panstwowych funduszy celowych®. Jednak zalaczone zestawienie
przychodoéw i kosztéw panstwowych funduszy celowych ma charak-
ter jedynie ogolny i raczej rachunkowy. Nie daje podstaw do parla-
mentarnej kontroli gospodarki funduszowej. Dlatego niezwykle waz-
nym elementem tej kontroli jest analiza wykonania budzetu panstwa
sporzadzana przez NIK, moze ona bowiem obejmowacd szersze spek-
trum tej gospodarki.

Od strony definicyjnej paiistwowy fundusz celowy nalezy rozu-
miec jako zasob srodkow pienieznych utworzony na podstawie odreb-
nych ustaw. Przychody panstwowego funduszu celowego pochodza ze
$rodkéw publicznych, a koszty sa przeznaczone na realizacje wyodreb-
nionych zadan panistwowych. Warto zwrdci¢ uwage, ze definicja fundu-
szu odwotuje sie po pierwsze do $rodkéw publicznych (a nie tylko do
dochodow publicznych), mozliwe jest zatem ,, wyposazenie” funduszu
w srodki o charakterze daninowym (skladki), w niedaninowe nalezno-
Sci, a takze we wplywy ze sprzedazy wyrobdw i $wiadczonych ustug,
a nawet w dochody z mienia. Po drugie, istota paristwowego funduszu
celowego tkwi takze w realizacji zadan panstwowych. Zaréwno w usta-
wie o finansach publicznych z 1998 r., jak i 2005 roku byta mowa o ,, wy-
odrebnionych zdaniach” bez okreslania ich zakresu. Ustawa z 2009 r.
wyraznie zmienia dotychczasowe ujecie, by¢ moze z tego powodu, ze
rezygnuje jednoczesnie z samorzadowych funduszy celowych. W tym
miejscu warto zwrdcic tez uwage na réznice miedzy przestanka , pan-
stwowy” a przestanka , publiczny”. Wydaje sig, ze takie ujecie w spo-
sob wyrazny zaweza pojmowanie celow, dla ktorych tworzony jest fun-
dusz. Panstwowy, czyli odnoszacy si¢ do panstwa, jego aparatu, jego
zadan, a w sensie finansowym do finanséw panstwa, ktére odrdznia
si¢ od zadan i finansow jednostek samorzadu terytorialnego. Wydzielo-
ne zadania panstwowe nie sa synonimem zadan publicznych. Te ostat-
nie zdajq si¢ mie¢ znacznie szerszy zakres. Jednoczesnie warto zwrdcic
uwage na art. 29 ust 7 u.f.p. z 2009 r., zgodnie z ktérym jezeli ustawa
tworzaca fundusz tak stanowi, to nie ma przeszkdd, aby ze srodkéw
panstwowego funduszu celowego udzielane byly pozyczki jednostkom
samorzadu terytorialnego®. Posrednio dziatalnos¢ funduszy moze miec¢
zatem znaczenie dla finansowania zadan samorzadu — wiecej: powoty-
wane sa fundusze tym celom poswiecone.

W praktyce funkcjonowania funduszy celowych wystepuje znacz-
na dyferencjacja Zrédet przychodow. Sg nimi srodki publiczne, ktdre

% Zob. art. 182 ust. 3 pkt 3 u.f.p. z 2009 r.
3 Zob. art. 90 u.f.p. z 2009 r.
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moga stanowic¢ zardwno przychody wlasne funduszy, np. sktadki, obo-
wiazkowe wptaty, optaty, doptaty, kary, grzywny, odsetki czy wplywy
z dziatalnosci, kapitatéw lub przychody zewnetrzne, takie jak dotacje
zbudzetu, pozyczki, a takze odpisy (wplaty) od innych jednostek sekto-
ra finanséw publicznych. Jak wida¢, fundusze nie sg jednorodnie finan-
sowane, a wrecz przeciwnie — maja wiele réznorodnych Zrdédet przy-
chodow. Ich ocena wymaga szczegélowego odniesienia si¢ do danych
finansowych. Wyniki takich badan moga by¢ zaskakujace, zarowno jesli
chodzi o proporcje uzyskiwanych srodkow publicznych, jak i przyjete
formuty ich dystrybucji.

Zroznicowane sg takze zasady wymiaru przychoddw panstwo-
wych funduszy celowych. Z jednej strony zaliczone zostaty one do
niepodatkowych naleznosci o charakterze publicznoprawnym?®, w sto-
sunku do ktorych przewidziano dwa tryby ich wymiaru: na podstawie
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego®, facznie z odpowiednimi regulacjami ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa® (III dziat) lub odnosnie do administra-
cyjnych kar pienigeznych stosowanie wylacznie przepiséw Kodeksu po-
stepowania administracyjnego, bez uwzgledniania regulacji Ordynacji
podatkowej®. Z drugiej strony niektére fundusze celowe uprawnione
sq do uzyskiwania przychodow z naleznosci pienieznych o charakterze
cywilnoprawnym?¥.

Wydatki zwane w ustawie o finansach publicznych kosztami fun-
duszu sa z jednej strony Scisle podporzadkowane zadaniom, z drugiej
za$ wyodrebnienie tych zadan jest czesto powigzane z podmiotem je
realizujacym. W literaturze przedmiotu zwrdcono uwage, ze zasady
gospodarki finansowej funduszy celowych sa mniej rygorystyczne
niz obowiazujace w budzecie®. W odniesieniu do panstwowych fun-
duszy celowych koszty uzaleznione sa od ilosci faktycznie posiada-
nych srodkéw finansowych — moga by¢ dokonywane tylko w ramach
posiadanych srodkéw finansowych obejmujacych biezace przychody,
w tym dotacje z budzetu panstwa i pozostatosci srodkéw z okresow
poprzednich*.

% Art. 60 uf.p. 2009 r.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 572 ze zm.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 2383 ze zm.

% Art. 61 u.f.p. 22009 r.

¥ Art. 55 u.f.p. 22009 r.

% E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne..., s. 199.
4 Art. 29 ust 8 u.f.p. 22009 r.
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Ustawy tworzace fundusze okreslaja przeznaczenie przychodow.
Takze w tym obszarze fundusze cechuje znaczna dyferencjacja. Po
pierwsze, stosowany zwykle szeroki wachlarz kierunkéw przeznacze-
nia kosztow ma stuzy¢ wielowymiarowej realizacji zadania panstwo-
wego, do ktorego fundusz zostat powolany. Wydaje sie, ze taki zabieg
ustawowy, wskazujacy na wiele plaszczyzn wydatkowania, jest wias-
ciwy, tym bardziej ze powinien on uwzglednia¢ zar6wno mozliwos¢
realizacji zadania panstwowego, jak i specyfike podmiotow je realizuja-
cych. Rodzi si¢ tu jednak pytanie o hierarchig celow. Zazwyczaj w usta-
wach tworzacych fundusze nie znajdziemy podzialu na cele gtowne
i uzupelniajace. Dodatkowo warto wskazaé, ze przyjety model okre-
$lania zadan i wydatkow je realizujacych rodzi watpliwosci co do rze-
czywistego wydzielenia zadan panstwowych. Zadania wielu funduszy
sa sprzezone z zadaniami realizowanymi przez inne jednostki sektora,
a nawet stanowia dofinansowanie wydatkow ujetych w budzecie (usta-
wy wprost wskazuja, ze srodki z budzetu nie stanowia dotacji*, ale do-
chod jednostki samorzadu terytorialnego®). Wydaje sig, ze taka kon-
wengja jest jednak zaprzeczeniem istoty funduszu celowego. Nasuwa
si¢ wiec pytanie, czy niektdre z zadan panistwowych nie sa finansowane
w sposob zdublowany.

Po drugie, kierunki wydatkowania sg okreslone dosc¢ ogolnie. Ow-
szem, maja one wyrazny zwiazek z obszarem dziatalnosci funduszu,
ale ustalenie doktadnej Sciezki wydatkowania wymaga albo znajomosci
pelnego systemu, w ktorym fundusz funkcjonuje (FUS, fundusze za-
rzadzane przez KRUS, PFRON), okreslonego w ustawie, albo blizszej
analizy zadan okreslonych w ustawie i trybu wydatkowania srodkow
okreslonego w aktach wykonawczych. W tym pierwszym przypadku,
nawet jesli zostaly wydane w tej materii akty wykonawcze, to maja one
gléwnie znaczenie dla okreslenia zasad gospodarki i sposobu postepo-
wania np. z wolnymi srodkami funduszu, a nie kierunkéw i sposobow

2 Art. 19 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. 0 Rzadowym Funduszu Rozwoju
Drog (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1983 ze zm.) oraz art. 7 ustawy z dnia 16 maja
2019 r. o Funduszu Rozwoju Przewozéw Autobusowych o Charakterze Uzytecznosci
Publicznej (tekst jedn. Dz.U. 2024 1., poz. 402 ze zm.).

# Z opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie wynika, Ze , watpliwosci
budzi sposéb ujmowania w budzecie srodkdéw otrzymywanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego z Solidarnosciowego Funduszu Wsparcia Oséb Niepetnospraw-
nych, Funduszu Drég Samorzadowych oraz Funduszu rozwoju przewozéw autobu-
sowych o charakterze uzytecznosci publicznej” — Biuletyn Informacji Publicznej, Re-
gionalna Izba Obrachunkowa w Szczecinie, b.r., http://bip.szczecin.rio.gov.pl/?a=8061
(dostep: 3.01.2022).


http://bip.szczecin.rio.gov.pl/?a=8061

Panstwowe fundusze celowe. Rozwdj czy zmierzch instytucji? Préba oceny

wydatkowania $rodkow*. Wynika to z tego, ze petna realizacja zadan
i w zwiazku z tym koszty funduszu wpisuja si¢ w system np. ubezpie-
czen spolecznych czy wsparcia oséb niepetnosprawnych (PFRON), kto-
re wymagaja regulacji ustawowej. W drugim przypadku wykorzystuje
sie akty wykonawcze do okreslenia sposobu dysponowania srodkami
funduszu oraz podstaw prawnych realizacji zadan®.

Po trzecie, w zakresie wydatkowania mozna wyodrebni¢ fundu-
sze, w ktorych podmiotami bezposrednio realizujagcymi zadania sa ich
dysponenci lub jednostki do tego powotane (ZUS, KRUS, PEFRON,
Glowny Geodeta Kraju, komendanci Policji, Strazy Granicznej, Strazy
Pozarnej), a takze model, w ktorym dysponent funduszu przekazuje je-
dynie srodki na realizacje zadan za posrednictwem innych podmiotéw.
W tym drugim zakresie ten posredni model finansowania funduszy tak-
ze mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza grupa obejmuje sytuacje,
w ktorych bezposrednia realizacje zadania zapewnia inna niz repre-
zentowana przez dysponenta jednostka sektora finanséw publicznych
(np. jednostki samorzadu terytorialnego, agencje wykonawcze). Dru-
ga grupa obejmuje podmioty niezaliczane do sektora finanséw pu-
blicznych (np. organizacje pozarzadowe, w tym organizacje pozytku
publicznego, przedsigbiorcow). W zwiazku z powyzszym sposob re-
alizacji zadan podzieli¢ mozna z jednej strony na realizacje zadan na
podstawie przepisow ustawy (FUS — wyptata swiadczen emerytalno-
-rentowych) lub wydanych do niej aktow wykonawczych okres$laja-
cych algorytm wyptat* albo sposob okreslania dotacji¥, a z drugiej na
powierzenie zadan na podstawie porozumienn w formie umownej:

4 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycznia 2014 r.
w sprawie szczegdtowych zasad gospodarki finansowej oraz zasad lokowania srodkéw
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. poz. 156).

# Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 8 czerwca 2021 r. w sprawie
Funduszu Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz Rozwoju Przywigziennych Zakla-
déw Pracy (Dz.U. poz. 1078).

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 maja 2003 r. w sprawie algorytmu
przekazywania $rodkéw Panistwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnospraw-
nych samorzadom wojewddzkim i powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1605);
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 marca 2002 r. w sprawie algorytmu przeka-
zywania $rodkéw Panistwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 23, poz. 223).

¥ Rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
29 sierpnia 2003 r. w sprawie szczegolowych zasad obliczania i trybu przekazywania
gminom dotacji celowej ze srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepet-
nosprawnych (Dz.U. Nr 166, poz. 1616).



Beata Kucia-Gusciora, Monika Miinnich

o dotacje, o pozyczke, albo sposobu dokonania refundacji lub dofinan-
sowan®.

Odrebnym wartym podniesienia zagadnieniem zwiagzanym imma-
nentnie ze statusem prawnym funduszy i ich klasyfikacja jest obszar
nadzoru i kontroli gospodarki funduszowej oraz nadzoru wobec ich
dysponentow®. Jesli bowiem panstwo przekazuje wykonywanie zadan
publicznych, wydaje sie tez konieczne skonstruowanie takich mecha-
nizmow, ktére pozwola na wplywanie na dziatalno$¢ podlegtych mu
instytucji, a wiec nadzorowanie zadan przejetych w sposob ustawowy.
Wydaje sie wiec, ze na etapie tworzenia funduszu regulacja ustawowa
powinna precyzyjnie wymieniac z jednej strony podmiot nadzorujacy,
a z drugiej srodki nadzoru, jakie mu przystuguja. Brak wskazania $rod-
kéw nadzoru stanowi pole do naduzy¢ lub dyskrecjonalizmu opartego
na niewtadczych srodkach wptywania na obiekt nadzoru.

Nadzor i kontrola nad dzialalno$cia funduszy sa tez mocno uza-
sadnione historia gospodarki funduszowej zwigzanej z naduzyciami
czy wrecz przestepstwami. Jednak pomimo tak silnej potrzeby stworze-
nia ram prawnych kontroli i nadzoru, nie mozna uznac, ze osiggnieto
w zakresie regulacji prawnej optymalny i pozadany stan. Raczej nalezy
odnotowa¢ tendencje odwrotna. Zamiast wzmocnienia regul sprawo-
wania efektywnego nadzoru nad funduszami w ustawie o finansach
publicznych w praktyce przesuwa si¢ ten problem na ustawy tworzace
fundusze lub akty wykonawcze. Jednak brak wymagan odniesienia si¢
do tej sfery w tych ustawach, o czym byta mowa wyzej, powoduje brak
tego rodzaju regulacji w tych przepisach, co czyni w praktyce nadzor
iluzorycznym®. W zasadzie nie wynika z tych aktow ani tryb kontroli,
ani nadzoru.

Oczywiscie bytoby naduzyciem stwierdzenie, Ze nie ma zadnych
instrumentow kontroli i nadzoru. Wynikaja one bowiem przede wszyst-
kim z zasad ogdlnych ustawy o finansach publicznych, dotyczacych

% Na przyklad rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
25 czerwca 2014 r. w sprawie refundowania ze srodkéw Funduszu Pracy wynagrodzen
wyptacanych mlodocianym pracownikom (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1581); rozpo-
rzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 4 stycznia 2021 r.
w sprawie szczegolowego sposobu postepowania w zakresie wyptaty odszkodowan
oraz udzielania dotacji celowych i pozyczek ze Srodkéw Funduszu Reprywatyzacji
(Dz.U. poz. 60).

¥ Nadzoér nalezy rozumie¢ w sposob klasyczny, zgodnie z doktryng prawa admi-
nistracyjnego, czyli jako prawo do kontrolowania dziatalnosci wraz z prawem wtadcze-
go wplywania na ich dziatalnos¢.

% C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 380.
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kontroli zarzadczej, audytu czy obowigzkow kierownika jednostki sek-
tora finansdw publicznych, skoro fundusze do tego sektora sie zalicza-
ja. Trzeba zwrocic¢ tez uwage na niekonsekwencje ustawodawcy, ktéry
pozbawiajac funduszy podmiotowosci, nie wskazuje zasad organizacji
inadzoru funduszu, w zwiazku z tym zachodzi pewna sprzecznosc we-
wnetrzna w zakresie uznania dysponenta za kierownika jednostki (sko-
ro brak struktury organizacyjnej). To, przed kim dysponent odpowiada
za prowadzenie gospodarki finansowej, ma kardynalne znaczenie prak-
tyczne. Jaki jest zakres jego dzialalno$ci kontrolnej w kontekscie fundu-
szu? Jesli dysponentem jest minister czy centralny organ administracji,
czyli dysponent czesci budzetowej w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych®, to czy ten status wplywa na jego ,,obowiazki” wzgledem
funduszu? Wydaje sie, ze nie, skoro czes¢ budzetowa to struktura bu-
dzetu, a fundusz jest poza budzetem. Prowadzi to wiec do wniosku, ze
minister wystepuje w zakresie dysponowania srodkami publicznymi
w dwoch rolach (dysponenta czesci budzetowej i dysponenta fundu-
szu). Funkcja nadzorczo-kontrolna jest wyraznie zdefiniowana w usta-
wie o finansach publicznych dla dysponentow czesci budzetowych®,
ale brakuje okreslenia zakresu zadan nadzorczo-kontrolnych dla dys-
ponentéw funduszy. Niestety, takze jesli spojrze¢ na kontrole wobec
ministrow jako dysponentow funduszy, to nie mozna w sposdb kla-
rowny odczytac jej zakresu z ustawy o finansach publicznych. Trzeba
bowiem pamigtaé, ze ogdlna kontrola ministra finanséw odnosi sie do
realizacji dochoddéw i wydatkéw oraz przychodow i rozchodéw budze-
tu panistwa®, a wiec nie obejmuje srodkéw funduszy celowych, ktére
sa poza budzetem. Podobnie wyglada kwestia ogélnego kierowania re-
alizacja budzetu przez Rade Ministrow. Jej zakres odnosi sie rowniez
do budzetu panstwa, a nie do wszystkich jednostek sektora finansow
publicznych. Powstaje zatem pytanie, jaki organ oprécz NIK moze pro-
wadzic¢ kontrole lub sprawowac¢ nadzér nad dysponentami funduszy.
Konkludujac kwestie nadzoru nad funduszami i nadzoru nad dyspo-
nentami funduszy, nalezy wskaza¢, ze jest to materia wielce zaniedbana
przez ustawodawce, dajaca niestety pole do duzego dyskrecjonalizmu
dysponentéw funduszy i stwarzajaca stan luki prawne;j.

3t Art. 2 pkt 8 u.f.p. 22009 r.
2 Art. 175 u.f.p. z 2009 r.
% Art. 174 uf.p. 22009 r.
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5. Wybrane problemy panstwowych funduszy
celowych

Niezwykle trudna jest calosciowa i generalna ocena funkcjonowa-
nia panstwowych funduszy celowych w Polsce. Jak wskazano wyzej,
jest to bowiem obecnie jedna z najbardziej eksploatowanych przez le-
gislatora szczegdlnych form organizacyjno-prawnych sektora finanséw
publicznych, za pomoca ktdrej realizowane sa rdzne obszary polityki
panistwowej. O ile do roku 2014 funkcjonowata dos¢ stabilna liczba pan-
stwowych funduszy celowych, to w latach 2015-2023 widoczna byta
tendencja do tworzenia ich wigkszej liczby*. Zgodnie z ustawa budze-
towa z roku 2015 w Polsce funkcjonowato 29 panstwowych funduszy
celowych®. Cztery lata pdzniej w samym roku 2019 utworzonych zo-
stato siedem nowych funduszy®*. W ustawie budzetowej na rok 2023
tych szczegdlnych form organizacyjno-prawnych byto 37%. Natomiast
w ustawie budzetowej na 2024 rok panstwowych funduszy celowych

5 Zob. Z. Ofiarski, Plany finansowe parstwowych funduszy celowych —wybrane proble-
my dotyczqce statusu materialnoprawnego i proceduralnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu/Research Papers of Wroctaw University of Economics”
2018, nr 521, s. 113-121.

® Zob. art. 33 ustawy budzetowej na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 r. (Dz.U.
poz. 153).

% Do funduszy tych nalezaty: Fundusz Solidarnos$ciowy, Fundusz Drog Samorza-
dowych, utworzony z dniem 4 grudnia 2018 r. na mocy ustawy z dnia 23 pazdzierni-
ka 2018 r. o Funduszu Drég Samorzadowych (Dz.U. poz. 2161 ze zm.) — obecnie Rza-
dowy Fundusz Rozwoju Drég, Fundusz Wyptaty Roznicy Ceny, utworzony z dniem
1 stycznia 2019 r. na mocy ustawy z dnia 28 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o po-
datku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2538 ze zm.), Fundusz
Inwestycji Kapitalowych, utworzony z dniem 29 marca 2019 r. na mocy ustawy z dnia
21 lutego 2019 r. o zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panistwowym oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 492 ze zm.), Fundusz Rozwoju Przewozéw Auto-
busowych o Charakterze Uzyteczno$ci Publicznej, utworzony z dniem 18 lipca 2019 r.
na mocy ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozdéw autobusowych
o charakterze uzytecznosci publicznej (Dz.U. poz. 1123 ze zm.), Fundusz Dostepnosci,
utworzony z dniem 20 wrzesnia 2019 r. na mocy ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zapew-
nianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz.U. poz. 1696 ze zm.), Fun-
dusz Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji, utworzony z dniem 29 sierpnia 2019 r.
na mocy ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o systemie rekompensat dla sektoréw i podsek-
toréw energochtonnych (Dz.U. poz. 1532 ze zm.).

7 Zob. art. 32 ustawy budzetowej na rok 2023 z dnia 15 grudnia 2022 r. (Dz.U.
z 2023, poz. 256).
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jest juz 40%. Dodac nalezy, ze tworzeniu zupelnie nowych funduszy ce-
lowych towarzyszy takze tendencja do zastepowania lub przeksztatca-
nia juz istniejacych w nowe™.

Rosnaca liczba panstwowych funduszy celowych przynosi nega-
tywne skutki zaréwno w obszarze stanowienia prawa, jak i jego stoso-
wania. Ustawy normujace organizacje i funkcjonowanie funduszy celo-
wych cechuje niestety niski poziom legislacyjny, ktory z kolei poglebia
i tak juz intensywnie postepujaca inflacje prawa finanséw publicznych.
W obszarze stosowania prawa rosnaca liczba panstwowych funduszy
celowych skutkuje z kolei nie tylko nadmiernym rozrostem gospodar-
ki pozabudzetowej, ale rGwniez rozmywaniem zasad prawnych zwia-
zanych z ich funkcjonowaniem w ramach finanséw publicznych oraz
odchodzeniem od wypracowanych przez nauke prawa finansowego
standardow dotyczacych ich konstrukgji normatywnych.

Potwierdzeniem powyzszych tez jest analiza przepiséw normu-
jacych funkcjonowanie wybranych panstwowych funduszy celowych
oraz tzw. funduszu przeciw COVID-19.

Jako pierwszy omowiony zostanie wzglednie dobrze oceniany
zardwno przez ekspertow®, jak i NIK®, utworzony w 2018 r. Fun-
dusz Drég Samorzadowych®. Jego nazwa zostata w 2021 r. zmieniona

% Art. 32 ustawy budzetowej na rok 2024 z dnia 18 stycznia 2024 r. (Dz.U.
poz. 122).

¥ Przykladem takiego zjawiska moze by¢jednoczesna likwidacja w styczniu 2017 r.
az trzech panistwowych funduszy celowych, czyli Fundusz Restrukturyzacji Przedsie-
biorcéw, Funduszu Skarbu Panstwa oraz Funduszu Nauki i Technologii Polskiej — zob.
art. 117 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o zasadach
zarzadzania mieniem panistwowym (Dz.U. poz. 2260). Szczegdlne znaczenie miat jeden
z najstarszych funduszy celowych — utworzony w 2002 r. Fundusz Skarbu Panstwa.
Przeznaczony byt na sfinansowanie kosztéw prywatyzacji, gospodarowania mieniem
Skarbu Panistwa i innych kosztéw ustawowo okreslonych zadan ministra Skarbu Pan-
stwa oraz wojewodow. Na koniec 2016 r. saldo Funduszu Skarbu Panstwa wynosito
425 min zl — zob. Najwyzsza Izba Kontroli, NIK o gospodarowaniu funduszami celowymi
w dyspozycji Ministra Skarbu Parstwa, 2017, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-
gospodarowaniu-funduszami-celowymi-w-dyspozycji-ministra-skarbu-panstwa.html
(dostep: 29.12.2021). W pewnym sensie jego miejsce zajat nowy fundusz celowy, czyli
Fundusz Reprywatyzacji, utworzony na mocy art. 56 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r.
o komergjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikow (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 425).

%0 Zob. M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Fundusz Drog Samorzqdowych. Komentarz, LEX/el.
2020, s. 15.

1 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, NIK o Funduszu Drég Samorzqdowych, 2021,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/fundusz-drog-samorzadowych.html#xd_co_f=M-
jUSMGY5NDdiZGM20ThmYjc1MzE2MTM2NTA2NDQOOTk=~ (dostep: 29.12.2021).

62 Zob. ustawa o Funduszu Drég Samorzadowych.
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z uwagi na poszerzenie realizowanych za jego posrednictwem zadan
dotyczacych rozbudowy i modernizacji szeroko rozumianej samo-
rzadowej infrastruktury drogowej. Funkcjonowat on pod nazwa Rza-
dowego Funduszu Rozwoju Drég®, ktérego dysponentem byt minister
wlasciwy do spraw transportu®, a organem uprawnionym do przyjmo-
wania i rozpatrywania wnioskow oraz przekazywania srodkéw — wia-
Sciwy wojewoda®, ostateczne listy zadan do dofinansowania zatwier-
dzat zas prezes Rady Ministréw*. Ostatecznie z dniem 1 stycznia 2023 r.
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog ulegt likwidagji jako paristwowy fun-
dusz celowy w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, a w jego
miejsce utworzony zostat Rzadowy Fundusz Rozwoju Drdg, niebedacy
juz panstwowym funduszem celowym, a rachunkiem bankowym pro-
wadzonym przez Bank Gospodarstwa Krajowego®.

Jednym z najmlodszych panstwowych funduszy celowych jest
Fundusz Medyczny, ktory zostat utworzony w 2020 . Inicjatorem jego
powotania byt prezydent RP®. Zasadniczym celem utworzenia nowe-
go funduszu celowego jest wsparcie finansowe rozwoju nowoczesnych
metod leczenia i lekéw zapewniajacych skuteczng diagnostyke i tera-
pie, a takze uzyskiwanie swiadczen opieki zdrowotnej, w szczegdlno-
$ci przez dzieci oraz innych pacjentdw cierpiacych na choroby rzadkie
i nowotworowe. Dzigki przyjetym w ustawie powotujacej fundusz roz-
wigzaniom medycznym bezlimitowo finansowane sa wszystkie rodzaje
$wiadczen dla dzieci”™.

Najwazniejszym zrodiem przychodéw Funduszu Medycznego,
zgodnie z ustawa, sa przekazywane przez ministra wlasciwego do

6 Zob. ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzadowym Funduszu Rozwoju
Droég (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1122 ze zm.) — dalej: u.r.f.r.d.

¢ Zob. art. 3 ust. 2 u.r.fr.d.

6 Zob. art. 21-22 u.r.fr.d.

6 Zob. art. 25 ust. 4 u.r.f.r.d. Rozwiazanie takie zostato krytycznie ocenione, gdyz
wprowadza ono nadmierng swobode dziatania prezesa Rady Ministréw i w efekcie
moze prowadzi¢ do istotnego znieksztalcenia wynikéw postepowania konkursowe-
go przeprowadzonego przez komisje oceniajaca w stosunku do wnioskéw ztozonych
w danym terminie ich naboru — zob. M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Fundusz..., s. 180-184.

7 Art. 11 ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie ustawy o Rzagdowym Fundu-
szu Rozwoju Drog oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 1768).

68 Zob. ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznym (tekst jedn.
Dz.U. 2023 r., poz. 1758) — dalej: u.f.m.

% Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt usta-
wy o Funduszu Medycznym, druk nr 457, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.
xsp?nr=457 (dostep: 29.12.2021).

70 Zob. art. 32 ust. 1 u.f.m.
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spraw zdrowia na jego rachunek wplaty z budzetu panstwa, w wysoko-
Sci okreslonej corocznie w ustawie budzetowej na dany rok budzetowy,
nie nizszej niz 4 mld z1"'. Pozostate Zrédta przychodéw maja wtorne
znaczenie. Z tych wzgledéw w pelni podzieli¢ nalezy watpliwosci doty-
czace zasadnosci istnienia kolejnego funduszu celowego, pomimo nie-
watpliwie niezwykle waznego celu przyswiecajacego jego utworzeniu.
Skoro jednak gléwnym zrédtem jego przychodow i tak bedzie budzet
panstwa, czy nie nalezato jednak pozostawi¢ finansowania wskazanych
w ustawie o Funduszu Medycznym zadan istniejacemu NFZ? Tym bar-
dziej ze konstrukcja normatywna funduszu przewiduje Zzmudne tryby
konkursowe oraz konieczno$¢ powotywania Rady Funduszu Medycz-
nego (9 osob), ktdrej koszty funkcjonowania sg ponoszone wprost z bu-
dzetu panstwa. Problem ten juz na etapie prac legislacyjnych podnosita
Naczelna Rada Lekarska.

Dysponentem Funduszu Medycznego jest minister zdrowia™. Jed-
nakze juz w toku prac legislacyjnych nad projektem ustawy powolu-
jacej fundusz eksperci z Rady Legislacyjnej podnosili, ze w projekcie
tej ustawy nie ma przepisOw normujacych system nadzorczo-kontrolny
w zakresie wydatkowania srodkéw z tego funduszu. Spraw tych nie
unormowano i kwestia nadzoru nad wydatkowaniem $rodkéw nie zo-
stata niestety uregulowana w uchwalonym akcie prawnym.

Do niewatpliwie najbardziej krytykowanych obecnie ,nowych”
funduszy celowych nalezy Fundusz Sprawiedliwos$ci, czyli Fundusz
Pomocy Pokrzywdzonym i Pomocy Postpenitencjarnej, utworzony
w 2017 r.® Szczegdtowe zasady funkcjonowania funduszu jego dys-
ponent, czyli minister sprawiedliwosci, doprecyzowuje w dos¢ czesto
zmienianym rozporzadzeniu™.

Fundusz Sprawiedliwosci jest bez watpienia funduszem budza-
cym ogromne kontrowersje, m.in. z uwagi na druzgocaca krytyke jego
funkcjonowania, przedstawiong w 2021 r. w raporcie NIK. Krytyczne
uwagi dotyczyly naruszenia zasad gospodarki finansowej, konsekwen-
¢ja czego bylo przekazanie srodkow podmiotom nieuprawnionym do
ich otrzymania — ponad 60% przychodéw Funduszu Sprawiedliwosci

' Zob. art. 8 pkt 2 u.f.m.

2 Zob. art. 6 ust. 2 u.f.m.

7 Zob. art. 3 ustawy z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sa-
déw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1452).

™ Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 wrzesnia 2017 r. w sprawie
Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu Spra-
wiedliwosci (tekst jedn. Dz.U. 2019 r., poz. 683 ze zm.).
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w zbadanych przez NIK latach 2018-2020 przekazano na cele niezwia-
zane z funduszem™.

Funkcjonowanie Funduszu Sprawiedliwosci (a wlasciwie zakres
jego zadan unormowany w rozporzadzeniu ministra sprawiedliwo-
$ci) wzbudzilo watpliwosci konstytucyjne, czego efektem byl wnio-
sek prezesa NIK do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci
z Konstytucjg oraz art. 29 ustawy o finansach publicznych niektérych
paragrafow tego rozporzadzenia. Trybunat Konstytucyjny 2 listopada
2021 r. ustosunkowat sie do tego pisma i wydat postanowienie, w kto-
rym nie podzielit watpliwosci prezesa NIK co do zarzutéw braku kon-
stytucyjnosci powolanego rozporzadzenia i umorzyt postepowanie
w sprawie’®.

Inng kwestia jest fakt, ze w przypadku wielu panistwowych fundu-
szy celowych wydawane sa rozporzadzenia dookreslajace np. zasady
przeprowadzania konkurséw. Tak jest m.in. w przypadku panistwo-
wych funduszy celowych utworzonych ustawa o grach hazardowych”.
Sa tez rozporzadzenia normujace szczegolowe zasady gospodarki
finansowej danego funduszu, np. w przypadku réznego typu fundu-
szy wsparcia, m.in. Funduszu Wsparcia Panstwowej Strazy Pozarnej,
Funduszu Wsparcia Strazy Granicznej czy Funduszu Wsparcia Policji.
Tak wiec wydawanie rozporzadzen dotyczacych dziatalnosci funduszy
celowych przez ministréw na podstawie ustawowych delegaciji jest nor-
malng praktyka legislacyjna.

Podsumowujac te krotka i wstepna ocene konstrukcji prawnej Fun-
duszu Sprawiedliwosci, wskazac nalezy na zrédto problemoéw niewtas-
ciwego wydatkowania jego przychoddw, a jest nim bez watpienia no-
welizacja Kodeksu karnego wykonawczego z 2017 r.”®, ktorej efektem
byto ustanowienie wyjatkowo szerokiego katalogu zadan Funduszu

> Najwyzsza Izba Kontroli, NIK o realizacji ustawowych zadani Funduszu Sprawiedli-
wosci, 2021, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/realizacja-zadan-funduszu-sprawiedli-
wosci.html (dostep: 29.12.2021).

76 Zob. postanowienie TK z dnia 2 listopada 2021 r., https://ipo.trybunal.gov.pl/
ipo/dok?dok=1a066eff-071f-43f4-b56b-df8fe3731483%2FU_2_21 pg 2021_11 02_ADO.
pdf (dostep: 29.12.2021).

77 Na mocy art. 83 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (tekst
jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 2029 ze zm.). Powolane zostaly nastepujace panstwowe fundu-
sze celowe: Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej, Fundusz Promocji Kultury, Fundusz
Rozwigzywania Probleméw Hazardowych oraz Fundusz Wspierania Rozwoju Spote-
czenstwa Obywatelskiego.

8 Ustawa o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektd-
rych innych ustaw.
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Sprawiedliwosci i nadmierne nasycenie ustawy przepisami odsylajacy-
mi i zwrotami niezdefiniowanymi.

Z kolei w przypadku tzw. Funduszu Przeciwdziatania COVID-197
poczatkowo wykorzystano konstrukcje panistwowego funduszu celo-
wego, ktorego obstuge bankowa prowadzi¢ mial Bank Gospodarstwa
Krajowego (BGK), a dysponentem by prezes Rady Ministréw. Jednakze
w bardzo krétkim czasie zrezygnowano z tej formuty®. Srodki z owego
funduszu, zgodnie z jego nazwa, byly przeznaczane na wszelkie zada-
nia okreslone w tzw. ustawie antycovidowej*'. Obecny status Fundu-
szu Przeciwdziatania COVID-19, cho¢ jest on bardzo zblizony w swej
konstrukcji prawnej do panstwowych funduszy celowych, nie moze
by¢ od kwietnia 2020 r. uznany za taka forme organizacyjno-prawna.
Ulokowanie go natomiast w BGK i przekazanie bankowi, czyli instytu-
qji spoza sektora finansow publicznych, kompetencji do prowadzenia
gospodarki finansowej, zdecydowanie lokuje przedmiotowy fundusz
poza sektorem finanséw publicznych. Przyjecie takiej maksymalnie ela-
stycznej konstrukcji by¢ moze sprzyja praktycznemu wykorzystywaniu
jego srodkow, ale w sposdb powazny utrudnia odkodowanie jego cha-
rakteru prawnego. Rodzi to z kolei niezwykle istotne z punktu widze-
nia finanséw publicznych konsekwengje.

Uzasadnione w tym aspekcie sa pytania o zakres kontroli jego go-
spodarki finansowej, czyli procedury pozyskiwania srodkéw publicz-
nych i dokonywania wydatkéw publicznych, tym bardziej ze nastepu-
ja one na podstawie duzej dyskrecjonalnosci dziatan, gtéwnie prezesa
Rady Ministrow, ale takze poszczegdlnych ministréw. Trudno doszu-
ka¢ si¢ w obowiazujacych przepisach szczegdétowych mechanizméow
kontrolnych. Ogdlnikowe stwierdzenie wobec jednostki spoza sektora
finanséw publicznych, iz sprawozdawczos¢ nastepuje na zasadach obo-
wiazujacych w procedurze budzetowej, jest daleko niewystarczajace
i budzi uzasadnione watpliwosci.

Zmiana formuly Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 z pan-
stwowego funduszu celowego w obecna konstrukcje stanowi kolejny

7 Art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568).

8 Art. 75 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia
w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 695 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegéInych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374).
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»,wehikul” do omijania konstytucyjnego progu dtugu publicznego czy
stabilizujacej reguly wydatkowej*. Niestety, funkcjonowanie Fundu-
szu Przeciwdziatania COVID-19, podobnie zreszta jak wspominanego
Rzadowego Funduszu Rozwoju Droég, budzi uzasadnione watpliwo-
$ci z punktu widzenia jawnosci finanséw publicznych. Plany finanso-
we tych funduszy nie s dostepne opinii publicznej — nie s3 ujmowane
w ustawie budzetowej, prézno tez szukac ich w dokumentach opubli-
kowanych przez BGK, Kancelari¢ Premiera czy jakiekolwiek strony rza-
dowe®. Nawet zakres przeznaczenia srodkéw, ich poziom i proporcje
wykorzystania nie s3 w petni upublicznione®.

Przyjecie aktualnej formuly funkcjonowania omawianych fundu-
szy, cho¢ stanowi elastyczng i dyskrecjonalnie wykorzystywana kon-
strukcje umozliwiajaca do$¢ sprawne finansowe reagowanie na zmie-
niajaca sie¢ sytuacje ekonomiczng, jest rGwniez wygodna politycznie
formutla , wypychania” wydatkéw publicznych poza budzet i dtug pu-
bliczny®.

6. Konkluzje

Powyzsze rozwazania uprawniaja do nastepujacych konkluzji.

Instytucja funduszy celowych ksztattowata sie¢ przez diugi okres.
Jej konstrukcja normatywna, cele i efekty byly zawsze Scisle zwigzane
z biezacymi potrzebami publicznymi. Niestety, ani w okresach histo-
rycznych, ani obecnie fundusze nie tworzyly i nie tworza spdjnej, upo-
rzadkowanej instytucji normatywnej.

8 Art. 112aa ust. 3 pkt 5 u.f.p. z 2009 r.

8 B. Godustawski, Premier przedtuzyt dziatanie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
2021, https://businessinsider.com.pl/firmy/dla-firm/fundusz-przeciwdzialania-covid-19-
przedluzony-przez-premiera-morawieckiego/qt3npch (dostep: 3.01.2022).

8 M. Chadzynski, Z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 wydano dotqd 65 mid z1.
Na co — trzeba si¢ domyslac, ,,Gazeta Prawna”, 6.10.2020, https://biznes.gazetaprawna.
pl/artykuly/1492687,fundusz-przeciwdzialania-covid-na-co-sa-wydawane-pieniadze.
html (dostep: 3.01.2022); idem, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19: Miliardy na wal-
ke z kryzysem, ktérych nie wida¢ w panstwowym budzecie, ,Gazeta Prawna”, 20.07.2020,
https://edgp.gazetaprawna.pl/e-wydanie/57319,19-lipca-2020/70864,Dziennik-Gazeta-
Prawna/726839,Miliardy-na-walke-z-kryzysem-ktorych-nie-widac-w-panstwowym-
budzecie.html (dostep: 3.01.2022).

8 B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — antidotum finansowe na
czas pandemii, , Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 26 i nast.
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Analiza obecnie obowigzujacych regulacji normujacych funkcjono-
wanie panstwowych funduszy celowych pozwala na konstatacje, iz in-
stytucja ta wzbudza wieloplaszczyznowe watpliwosci.

Pierwsza plaszczyzna jest niewlasciwa aplikacja legalnej definicji pan-
stwowego funduszu celowego w ustawach tworzacych kolejne fundusze
celowe. Z jednej strony dostrzec bowiem mozna niezgodno$¢ szczegdto-
wych ustaw z dogmatycznym ujeciem tej instytucji, co moze powodowac
nieuzasadnione, zbyt czeste wyprowadzanie lub dublowanie finansowania
zadan publicznych. Z drugiej strony stosuje sie typowa dla funduszy celo-
wych konstrukcje prawnag dla tworzenia innych instytugji.

Druga plaszczyzna, ktéra jest poklosiem powyzszego, jest znaczne
zréznicowanie dotyczace panstwowych funduszy celowych. Dotyczy
ono wszystkich obszaréw konstrukcyjnych tej instytucji. Pomimo szkie-
letu ustawowego spojrzenie catosciowe na dzisiejsze fundusze celowe nie
pozwala na méwienie o spdjnym systemie panstwowych funduszy celo-
wych. Mozna wrecz zauwazy¢ zwiekszajaca sie autonomie dysponentéw
funduszy w zakresie okreslania szczegotowych zasad gospodarki finan-
sowej. Skutkuje to ograniczonym wplywem ministra finanséw i rodzi
niejednorodnos¢ tresci aktoéw wykonawczych lub po prostu ich brak.

Trzecia ptaszczyzna odnosi si¢ do trudnosci w stosowaniu i kontro-
li stosowania prawa przez dysponentéw funduszy. Niestety, aby zba-
dac pelna konstrukcje konkretnego funduszu, nalezy wnikliwie badac
nie tylko tre$¢ ustawy o finansach publicznych, ale takze ustawy szcze-
golowej, aktow wykonawczych, a nawet dokumentacji konkursowej
(Fundusz Sprawiedliwosci). Zauwazalny jest takze w niektdrych przy-
padkach brak precyzji (zamierzony lub nie) w formutowaniu zadan, co
rodzi konieczno$¢ doprecyzowania ich dopiero na poziomie progra-
mow, grantow czy ofert konkursowych. Od lat watpliwosci prawne
budzi formuta funduszu jako rachunku bankowego, co przektada sige
na praktyczne i dogmatyczne trudnosci w ustaleniu statusu funduszu,
kompetencji dysponenta i poziomu jego wtadzy dyskrecjonalnej. Zwra-
caja uwage takze: brak standardéw nadzorczych oraz niejasna relacja
dysponentow funduszy celowych i dysponentéow czesci budzetowych,
czyli w obu przypadkach ministrow.

Niepokojacy jest rowniez trend powotywania nowych funduszy,
ktérych tworzenie nie tylko ogranicza gospodarke budzetowa, ale takze
rozmywa zasady prawne i wypracowane przez nauke prawa finanso-
wego standardy.
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