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Streszczenie

W zwiazku z pandemia do polskiego systemu prawnego wprowadzono wiele
regulacji majacych na celu uelastycznienie procesu wykonywania budzetu panstwa,
w tym przepisy kreujace nieznane dotad kompetencje prezesa Rady Ministrow w sfe-
rze przenoszenia oraz blokowania planowanych wydatkéw budzetowych. Celem opra-
cowania jest analiza tych przepiséw w kontekscie konstytucyjnej zasady wylacznosci
wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu wydatkéw panstwa. Realizacja wskazanego
celu pozwolita na sformulowanie tezy, iz skutkiem wprowadzonych zmian bylo istot-
ne, a jednoczesnie pozbawione legitymacji konstytucyjnej poszerzenie wladztwa dys-
krecjonalnego organu wtadzy wykonawczej w zakresie hierarchizacji poszczegdlnych
celéw publicznych oraz wysokosci wydatkowania. Zostata réwniez ograniczona jaw-
nos¢ podstaw prowadzenia publicznej gospodarki finansowej.

Stowa kluczowe: budzet paristwa, prezes Rady Ministréw, przenoszenie wydat-
kéw budzetowych, blokowanie wydatkéw budzetowych

Abstract

In view of the pandemic, a number of regulations have been introduced into the
Polish legal system with the aim of making the process of state budget execution more
flexible, including provisions creating the previously unknown powers of the Prime
Minister in the sphere of transferring and blocking planned budgetary expenditures.
The aim of the paper was to analyse these provisions in the context of the constitutional
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principle of the legislature’s exclusive power to shape state expenditures. By achieving the
above aim, it was possible to formulate a thesis that the introduced changes have resulted
in a significant extension of the discretionary power of a body of the executive branch to
decide on the hierarchy of particular public goals and the amount of related spending,
such extension being deprived of constitutional legitimacy. The transparency of the foun-
dations of public financial management has also been reduced.

Tlumaczenie: Przemystaw Kusik

Keywords: State budget, Prime Minister, transferring budgetary expenditures,
blocking budgetary expenditures

1. Uwagi wprowadzajace

Sytuacja spoleczno-ekonomiczna wywotana rozprzestrzenianiem
si¢ wirusa SARS-CoV-2 niewatpliwie stworzyta powazne zagrozenia
dla stabilnosci finansowej panfistwa, a tym samym stanowita wyzwanie
z perspektywy prowadzenia gospodarki budzetowej. W zwiazku z po-
wyzszym do polskiego systemu prawnego wprowadzono wiele regu-
lacji majacych na celu uelastycznienie procesu wykonywania budzetu
panstwa, w tym przepisy kreujace nieznane dotad kompetencje prezesa
Rady Ministrow w tej sferze. W drodze tzw. drugiej tarczy antykryzy-
sowej premier zostat upowazniony do dokonywania przeniesien plano-
wanych wydatkéw budzetowych miedzy czesciami i dziatami budze-
tu panstwa, a takze do podjecia decyzji o zablokowaniu planowanych
wydatkow w zakresie catego budzetu panstwa®. Zgodnie z brzmieniem
ustawy czynnosci te mogly by¢ wykonane ,w celu przeciwdzialania
COVID-19”. Jednocze$nie minister finansow zostat upowazniony do
utworzenia nowej rezerwy celowej z zablokowanych srodkéw, z prze-
znaczeniem na przeciwdziatanie COVID-19. Powyzsze przepisy utra-
cily moc obowigzujaca 9 marca 2021 r., niemniej na rok 2021 tozsame
uprawnienia przyznano premierowi w drodze nowelizacji ustawy o fi-
nansach publicznych z sierpnia tego roku®.

2 Art. 1 pkt 16 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegol-
nych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568) — dalej: ustawa o szczegdlnych rozwia-
zaniach zwigzanych z COVID-19.

% Art.22 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 1535) — dalej: nowelizacja u.f.p.
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Celem opracowania jest analiza przepiséw statuujacych kompe-
tencje prezesa Rady Ministrow w zakresie przenoszenia i blokowania
wydatkéw budzetowych w swietle konstytucyjnej zasady wylacznosci
wladzy ustawodawczej w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkow pan-
stwa. Z uwagi na ograniczone ramy opracowania poza zakresem ba-
dan pozostawiono kwestie¢ oceny rzeczonych uprawnien w kontekscie
ustrojowej pozycji prezesa Rady Ministrow.

2. Kompetencje w zakresie blokowania wydatkow
budzetowych

Blokowanie wydatkéw budzetowych jest instrumentem prawnym,
ktory pozwala na modyfikacje zakreséw upowaznien budzetowych do
dokonania wydatkéw, a tym samym ogranicza lub wytacza swobode
decyzyjna wykonawcdéw budzetu w sferze zarzadzania przez wydat-
kowanie*. W III Rzeczypospolitej, zaréwno na gruncie ustawy z dnia
5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe?®, jak i kolejnych ustaw o finansach
publicznych, obowiazywaty dwie grupy przepiséw normujacych te in-
stytucje. Pierwsza dotyczyta sytuacji, gdy na dany cel zaplanowano kwo-
te wieksza, niz jest to niezbedne do realizacji danego zadania, badz gdy
w toku wykonywania budzetu stwierdzono okreslone nieprawidtowo-
$ci w gospodarce finansowej. Druga grupa regulacji to przepisy normu-
jace blokowanie wydatkéw w przypadku zagrozenia realizacji ustawy
budzetowej®, a wiec w sytuacji wyjatkowej oraz godzacej w bezpie-
czenstwo finansowe panstwa. Nalezy réwniez podkresli¢, ze od 1999 r.
do chwili wejcia w zycie analizowanych przepiséw zablokowanie wy-
datkow w zakresie calego budzetu panstwa bylo mozliwe wytacznie
w przypadku zaistnienia ostatniej ze wskazanych wyzej przestanek, na-
tomiast organem uprawnionym do podjecia takiej decyzji byta Rada Mi-
nistrow’. Powyzsze rozwigzanie korespondowalo zatem z przepisami

* Zob. T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkéw
sztywnych a granice swobody politycznej wladz panstwa, [w:] J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szolno-Koguc (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych,
Lublin 2007, s. 286.

° Tekst jedn. Dz.U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 ze zm. — dalej: u.p.b.

¢ Zgodnie z trescig art. 44 ust. 1 u.p.b. przestanka blokowania bylo , zagrozenie
planowanego stanu réwnowagi budzetowej”.

7 Zakres przedmiotowy upowaznienia ministra finanséw nie obejmowat wydat-
kéw jednostek cieszacych sie tzw. autonomia budzetowa.
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .8, w swie-
tle ktorych decyzje w zakresie polityki panstwa o najwyzszym cigzarze
gatunkowym powinna podejmowac formalnie Rada Ministréw in gre-
mio, a nie jednoosobowo jej prezes’. Przyznanie kompetencji do bloko-
wania wydatkéw w zakresie catego budzetu panstwa Radzie Ministrow
stanowilo réwniez odzwierciedlenie w przepisach rangi ustawowej do-
konanego na plaszczyznie konstytucyjnej podziatu atrybutéw wiadzy
finansowej'.

W mysl obecnie obowigzujacych regulacji w roku 2021 w celu prze-
ciwdziatania COVID-19 prezes Rady Ministrow moze podja¢ decyzje
o zablokowaniu planowanych wydatkow w zakresie calego budzetu
panstwa, okreslajac cze$¢ budzetu panistwa oraz aczng kwote wydat-
kéw, ktéra podlega blokowaniu. Ustawa stanowi rdwniez, ze wykona-
nie decyzji o blokowaniu prezes Rady Ministrow powierza ministrowi
finansow, natomiast szczegdtowa klasyfikacje wydatkow, ktére podlega-
ja blokowaniu, ustala dysponent czesci budzetowej. Minister finanséw
zostat upowazniony do utworzenia z zablokowanych $srodkéw nowej re-
zerwy celowej z przeznaczeniem na przeciwdziatanie COVID-19. Z kolei
podziat rezerwy ma by¢ dokonywany przez ministra finanséw na wnio-
sek dysponenta realizujacego zadanie zwigzane z przeciwdzialaniem
COVID-19, zaakceptowany przez prezesa Rady Ministrow'. Analizujac
powotlane przepisy, nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace kwestie.

Po pierwsze, watpliwosci interpretacyjne moze budzi¢ sformuto-
wanie ,w celu przeciwdziatania COVID-19”. Jak juz zaznaczono, w sta-
nie prawnym obowigzujacym do 9 marca 2021 r. przepis statuujacy
wskazane wyzej kompetencje byl zawarty w ustawie o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19, a wiec w tresci aktu, w ob-
rebie ktorego wyrazenie ,przeciwdziatanie COVID-19” ma ustalone
znaczenie normatywne'. Nie budzil zatem watpliwosci fakt, iz prze-

8 Dz.U. Nr 78, poz. 483, sprost. Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319 ze zm., dalej: Kon-
stytucja RP.

® Zob. P. Sarnecki, Ustrojowa pozycja Prezesa Rady Ministréw w polskich aktach kon-
stytucyjnych, [w:] P. Radziewicz, ]. Wawrzyniak (red.), Konstytucja, rzqd, parlament. Ksie-
ga jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, Warszawa 2014, s. 320-321.

10°W doktrynie wyrazane jest stanowisko, iz: ,[z]e wzgledu na kierownicza role
Rady Ministréw w zakresie wykonywania budzetu, jako aktu zarzadzania paristwem,
przystuguje jej pewnego rodzaju »domniemanie« kompetencji we wszystkich sprawach
wykonywania budzetu panstwa” — zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe.
Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig 0gélng, Warszawa 2010, s. 191.

11 Art. 22 ust. 2-5 nowelizagji u.f.p.

2 W mys$l art. 2 ust. 2 ustawy o szczegoélnych rozwiazaniach zwiazanych
z COVID-19 ,przeciwdziatanie COVID-19” oznacza wszelkie czynnosci zwiazane ze
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stanka blokowania zostala okre$lona bardzo szeroko, obejmujac nie
tylko konieczno$¢ podejmowania czynnosci zwigzanych bezposrednio
z rozwojem zakazen, ale rowniez dziatan majacych na celu zwalczanie
ich skutkow spoteczno-gospodarczych. To z kolei w sposob oczywisty
przekladalo si¢ na zakres luzu decyzyjnego, jakim dysponowat pre-
zes Rady Ministrow®. Ustawa o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektdrych innych ustaw, statuujaca kompetencje premiera
do blokowania wydatkéw w roku 2021, nie zawiera definicji legalnej
wyrazenia , przeciwdziatanie COVID-19” ani nie odsyta w tym zakre-
sie do przepisow ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych
z COVID-19. W zwiazku z tym uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie,
ze w aktualnym stanie prawnym przestanka zastosowania instrumentu
blokowania moze by¢ wylacznie potrzeba sfinansowania zadan zwia-
zanych z przeciwdzialaniem samej chorobie zakaznej wywotywanej
wirusem SARS-CoV-2. Powyzszy wniosek zdaje si¢ potwierdzac fakt,
iz w ramach tego samego aktu prawnego na okreslenie przestanki
przeniesienia planowanych wydatkow postuzono si¢ sformutowaniem
,przeciwdziatanie spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19"".

Po drugie, kontrowersje moze rodzi¢ zakres przedmiotowy przy-
znanego uprawnienia. W tresci analizowanego przepisu nie zawarto
bowiem zadnych ograniczen dotyczacych kategorii wydatkéw, w sto-
sunku do ktorych instrument blokowania nie moze mie¢ zastosowania.
Przyjecie takiego rozwiazania tym bardziej rodzi zdziwienie, ze w od-
niesieniu do Rady Ministrow, a wiec organu odgrywajacego dominu-
jaca role w ramach catosci funkgji egzekutywy oraz odpowiedzialnego
zardwno za wykonanie budzetu, jak i za zapewnienie bezpieczenstwa
epidemiologicznego panstwa'®, takie zakazy ustanowiono'®. Pomimo
braku ograniczen w tresci analizowanego przepisu wydaje sig, ze kon-
tekst konstytucyjny wyklucza mozliwo$¢ przyjecia, iz uprawnienie

zwalczeniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka oraz zwal-
czeniem skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych, choroby zakaznej wywotanej wi-
rusem SARS-CoV-2.

13 Zob. M. Duda-Hyz, Zmiany w zakresie blokowania wydatkow budzetu parnstwa
w zwigzku z koniecznosciq przeciwdziatania skutkom COVID-19, ,,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2020, nr 9, s. 72.

4 Art. 23 nowelizagji u.f.p.

15 Szerzej zob. R. Mojak, Wtadza wykonawcza w Konstytucji RP, [w:] idem (red.),
Ustroj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2000, s. 184; A. Misiuk, Rola Rady
Ministréw w kreowaniu polityki bezpieczeristwa wewnetrznego panstwa, [w:] H. Cwigk,
A. Zasun (red.), Wspéfczesne zagrozenia a polityka publiczna, Czestochowa 2015, s. 161-169.

16 Art. 179 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.) — dalej: u.f.p.
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prezesa Rady Ministréw obejmuje réwniez blokowanie subwengji dla
jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych wydatkow, ktorych
obowiazek ponoszenia wynika ze zobowiazan panstwa o charakterze
ustrojowym i miedzynarodowym". Wypada réwniez zauwazy¢, ze
cho¢ zakres przyznanego premierowi uprawnienia obejmuje bloko-
wanie wydatkow jednostek cieszacych si¢ tzw. autonomia budzetowa,
w Swietle przepiséw ustawy zasadniczej trudno bytoby zaakceptowac
sytuacje, w ktorej rozmiar zablokowanych srodkéw uniemozliwiatby
funkcjonowanie konstytucyjnych wladz i organéw panstwa. Zdecydo-
wanie wiecej watpliwosci moze rodzi¢ kwestia mozliwosci zablokowa-
nia przez prezesa Rady Ministréw wydatkéw na swiadczenia wynika-
jace z odrebnych ustaw. Z jednej strony uzasadnienia dla ograniczenia
wydatkéw prawnie zdeterminowanych mozna poszukiwa¢ w koniecz-
nosci ochrony takich wartosci nadrzednych jak zycie, zdrowie i bezpie-
czenstwo sanitarne ludzi czy budzet panstwa. Z drugiej strony nalezy
zauwazy¢, ze ustawa o finansach publicznych zawiera regulacje, ktorych
celem jest umozliwienie organom witadzy wykonawczej sprawnego
dostosowania gospodarki budzetowej do sytuacji wymagajacej zapew-
nienia $rodkow na ochrone zdrowia w zwiazku z wystapieniem kata-
strofy naturalnej noszacej znamiona kleski zywiotowej'. Co wigcej, od
31 marca 2021 r. obowiazuje przepis, ktéry upowaznia Rade Ministrow
do przenoszenia wydatkow w zakresie calego budzetu panistwa, bez
konieczno$ci wprowadzania stanu nadzwyczajnego”. W powyzszej sy-
tuacji trudno zatem wskazac uzasadnienie dla tak istotnego przesunie-
cia kompetencji w zakresie determinowania strony wydatkowej budze-
tu panistwa na rzecz prezesa Rady Ministrow.

Trzecia kwestig, na ktora warto zwrdci¢ uwage, jest forma prawna
aktu blokowania. W przeciwienistwie do blokowania wydatkéw przez
Rade Ministrow wobec premiera nie przewidziano bowiem obowiaz-
ku wydania rozporzadzenia. Oznacza to, ze zablokowanie wydatkoéw
w zakresie calego budzetu panstwa, w tym wydatkéw organéw ijedno-
stek niezaleznych od administracji rzadowej, moze nastapi¢ w drodze
aktu kierownictwa wewnetrznego. Na tle analizowanej regulacji rodzi

17 Szerzej zob. T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja..., s. 289;
W. Grygorowicz, Hierarchia wydatkéw budzetowych a uprawnienia Rady Ministréw i Mi-
nistra Finanséw w zakresie ograniczania wydatkéw budzetu parnstwa, [w:] A. Dobaczewska,
E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), System finanséw publicznych. Prawo finansowe wobec
wyzwan XXI wieku, Warszawa 2010, s. 148.

8 Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej
(tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1897).

19 Art. 180a u.f.p.
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sie pytanie bardziej ogolnej natury, czy forma wewnetrznego aktu ad-
ministracyjnego jest forma wtasciwa do ograniczenia zakresu swobody
decyzyjnej wydatkowania wszystkich dysponentéw czesci budzeto-
wych. Wydaje sig, ze — z uwagi na zakres upowaznienia do blokowania
i potencjalne skutki tego mechanizmu w sferze wykonywania zadan
budzetowych oraz ustrojowe funkcje budzetu — zdecydowanie bardziej
adekwatna bytaby forma rozporzadzenia. Konieczno$¢ wydania aktu,
ktory jest przyjmowany w okreslonej procedurze i musi zawiera¢ uza-
sadnienie, pozwala bowiem na realizacje funkcji kontrolnej budzetu,
a jednoczesnie zapewnia jawnosc¢ finansow publicznych.

Zamykajac uwagi na temat instytucji blokowania wydatkéw przez
prezesa Rady Ministrow, warto jeszcze zaznaczy¢, ze w roku 2020 or-
gan ten dwukrotnie skorzystal z przyznanego upowaznienia. W dro-
dze decyzji z 6 listopada zablokowano wydatki w czesci 73 — Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych w kwocie 2550 mln zl, natomiast decyzja
z 26 listopada zablokowane zostaly wydatki w 93 cze$ciach budzeto-
wych w tacznej kwocie 1051,438 miIn zt. Nalezy przy tym podkreslic,
ze wskazany instrument zastosowano rowniez w odniesieniu do tzw.
jednostek uprzywilejowanych. Z zablokowanych wydatkéw zosta-
ly utworzone nowe rezerwy celowe — poz. 73 i 74 , Przeciwdziatanie
COVID-19"%. W roku 2021 prezes Rady Ministrow nie skorzystal jesz-
Cze Z pOWyzszego uprawnienia.

3. Kompetencje w zakresie przenoszenia wydatkow
budzetowych

Pandemia oraz jej skutki spoteczno-gospodarcze niewatpliwie na-
leza do tego rodzaju obiektywnych okolicznosci, ktére moga rodzic
potrzebe dokonywania przeniesien planowanych wydatkéw budzeto-
wych. Niemniej wydaje sig, ze pod rzadami Konstytucji RP, w swie-
tle ktorej uchwalanie budzetu w formie ustawy realizuje w plaszczyz-
nie finansowej zasade podziatu wiadz?*, stosunek do tej instytucji nie

» Informacja publiczna BMI1.0123.1363.2021 z dnia 6 pazdziernika 2021 r., uzy-
skana na podstawie przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informa-
qji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 902).

2 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, s. 1059; C. Kosikowski, Budzet paristwa jako kategoria historyczna, ekonomiczna i praw-
na, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. II: Prawo finansowe sektora finan-
sow publicznych, Warszawa 2010, s. 191.
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powinien by¢ liberalny. Przyznanie zbyt szeroko zakrojonych upraw-
nienn w rzeczonej sferze stwarza bowiem zagrozenie zmniejszenia kon-
troli parlamentu nad wydatkami panstwa®. Powyzsza teza zdaje sie
znajdowac dodatkowe potwierdzenie w przypadku przyjecia stanowi-
ska, iz ustawy budzetowe stanowia nie tyle przejaw zwyklej dziatalno-
$ci ustawodawczej parlamentu, ile odrebny i niezbywalny atrybut tej
wladzy, do ktorego realizacji konieczna jest forma ustawy?>.

W mysl przepisow obowigzujacych w roku 2021 w celu przeciwdzia-
fania COVID-19 prezes Rady Ministrow moze, w drodze rozporzadze-
nia, dokonywac¢ przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych
miedzy czeéciami i dzialami budzetu panistwa, uwzgledniajac wysokos¢
oraz rodzaj koniecznego wsparcia i biezace wykonanie wydatkéw w po-
szczegdlnych czesciach i dziatach budzetu panstwa®. Organowi temu
przyznano ponadto uprawnienie do dokonania w 2021 r. przeniesien
wydatkéw zablokowanych w nastepstwie stwierdzenia nadmiaru po-
siadanych srodkow badz okreslonych nieprawidtowosci w gospodarce
finansowej panstwa. W tym przypadku cel przeniesien okreslono sze-
rzej, jest nim bowiem przeciwdziatanie spoteczno-gospodarczym skut-
kom COVID-19. Zgodnie z brzmieniem wprowadzonej regulacji premier
moze dokonac przeniesienia wydatkow, uwzgledniajac potrzebe zwiek-
szenia dynamiki lub nadania impulsu do rozwoju gospodarczego kraju,
w szczegdlnosci umozliwienia realizacji wydatkéw majatkowych®.

Na tle powyzszych unormowan rodzi sie pytanie, jaki jest ich cel,
skoro juz w drodze tzw. pierwszej tarczy antykryzysowej wprowadzo-
no do polskiego systemu prawnego przepis zawierajacy upowaznienie
dla Rady Ministrow do dokonywania przeniesienn planowanych wy-
datkéw budzetowych w celu wsparcia realizacji zadann wynikajacych
z przepisOw o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaz-
nych u ludzi*. W tresci uzasadnienia do projektu ustawy nowelizujacej

2 Zob. KM. Stepaniuk, Zagadnienie zmian w wydatkach budzetu panstwa w trakcie
jego realizacji w Swietle ustawy o finansach publicznych, [w:] A. Pomorska (red.), Finanse
publiczne, Lublin 2006, s. 131.

2 T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny ustawy budzetowej — nowe pytania
czy nowe odpowiedzi na stare pytania?, [w:] J. Gtuchowski, C. Kosikowski, ]. Szolno-Koguc
(red.), Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju,
Lublin 2008, s. 225.

2 Art. 22 ust. 1 nowelizacji u.f.p.

# Art. 23 nowelizacji u.f.p.

% Art. 180a w.f.p. Szerzej zob. M. Duda-Hyz, Zmiany w zakresie przenoszenia przez
Rade Ministréw wydatkow budzetu panstwa w zwigzku z koniecznodciq przeciwdziatania skut-
kom COVID-19, ,,Studia Prawnicze KUL” 2021, nr 1, s. 57-73.
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catkowicie pominieto powyzsza kwestie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
w konsekwencji uchwalenia analizowanego przepisu finansowanie
zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem chorobie zakaznej wywoly-
wanej wirusem SARS-CoV-2 moze si¢ odbywac z wykorzystaniem in-
strumentu przeniesien wydatkéw, stosowanym zaréwno przez Rade
Ministrow in gremio, jak i jej prezesa. Przestanka przeniesienia wydat-
kéw przez Rade Ministrow jest wprawdzie zaistnienie okreslonej sy-
tuacji prawnej, tj. stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epide-
mii, niemniej trudno przypuszczad, ze wobec kolejnej fali zakazen stan
epidemii ogloszony w marcu 2020 r. zostanie odwotany przed konicem
roku 2021. Na tle przepisow statuujacych powyzsze upowaznienia ro-
dzi sie takze pytanie bardziej ogdlnej natury, czy okolicznos¢, jaka jest
stan zagrozenia epidemicznego albo stan epidemii, uzasadnia nadanie
Radzie Ministrow, a tym bardziej jej prezesowi, takich samych kom-
petencji w zakresie przenoszenia planowanych wydatkow budzeto-
wych jak wprowadzenie stanu nadzwyczajnego. Nie budzi watpliwosci
fakt, ze epidemia stwarza powazne i realne zagrozenie. Jezeli nie jest to
jednak ,zagrozenie szczegolne” w rozumieniu Konstytucji RP%, a wiec
do jego usuniecia nie jest konieczne zastosowanie nadzwyczajnych $rod-
koéw, trudno uznag, ze zostaly spelnione przestanki uzasadniajace mody-
fikacje relacji miedzy organami wtadzy publicznej w sferze budzetowej®.
Z kolei w sytuagji, gdy epidemia godzi w normalne funkcjonowanie in-
stytucji panistwowych, zasadne jest ogloszenie stanu nadzwyczajnego®,
co implikuje mozliwos¢ zastosowania przepiséw normujacych wykony-
wanie budzetu panstwa w stanach nadzwyczajnych.

% W doktrynie prawa konstytucyjnego ugruntowane jest stanowisko, ze sytuacje
podlegajace kwalifikacji jako ,,szczegdlne zagrozenie” godza nie tylko w podstawowe
interesy spoleczenstwa, ale takze w normalne funkcjonowanie instytucji panstwowych.
Szerzej zob. E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne w polskim porzqdku prawnym, Warszawa
2017, s. 76; S. Steinborn, Komentarz do art. 228, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konsty-
tucja RP. T. III. Komentarz do art. 87-243, Legalis/el. 2016, teza 2 oraz powolywana tam
literatura.

% W doktrynie prawa konstytucyjnego zwraca si¢ uwage, ze jedna z cech defi-
nicyjnych stanu nadzwyczajnego jest to, ze implikuje zastosowanie nadzwyczajnych
$rodkéw, w tym polegajacych na okresleniu na nowo relacji miedzy organami wiadzy
publicznej. Dotyczy to réwniez przesuniecia kompetencji zwigzanych z podejmowa-
niem decyzji z zakresu finanséw panstwa na rzecz egzekutywy. Zob. M. Brzezinski,
Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 22; E. Kurzepa, Stany nad-
zwyczajne..., s. 62; K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Biatystok 2005, s. 9; M. Zubik, Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2001, s. 303-304.

¥ Szerzej zob. B. Szmulik, J. Szymanek, O mozliwosci wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego w kontekscie epidemii koronawirusa, , Przeglad Legislacyjny” 2020, nr 2, s. 9-19.
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Kwestig zastugujaca na uwagg jest takze zakres przedmiotowy przy-
znanego prezesowi Rady Ministrow upowaznienia. Obejmuje on bowiem
zaréwno prawo do dokonywania przeniesienn planowanych wydatkow
budzetu panstwa pomiedzy wszystkimi czesciami budzetowymi, w tym
czesciami podmiotow cieszacych sie tzw. autonomia budzetows, jak
i upowaznienie do modyfikacji uktadu dziatowego budzetu, a wiec ukta-
du, ktorego ochrona jest uzasadniona zaréwno wzgledami ekonomicz-
nymi, jak i parlamentarna kontrolg wydatkow™.

Zamykajac uwagi na temat instytucji przenoszenia wydatkow bu-
dzetowych przez prezesa Rady Ministrow, warto jeszcze zaznaczyd,
ze na podstawie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych
z COVID-19 wydano piec¢ rozporzadzen w sprawie przeniesienia plano-
wanych wydatkow budzetowych na rok 2020. Cztery z nich polegaly na
przeniesieniu srodkéw, w ramach czesci poszczegoélnych wojewddztw, do
dzialu 851 ,,Ochrona zdrowia”*'. Moca jednego rozporzadzenia przenie-
sione zostaty srodki w czesci 46 ,Zdrowie” do dziatu 730 , Szkolnictwo
wyzsze i nauka”®. Przeniesiona kwota miata by¢ przeznaczona na sfinan-
sowanie zwiekszonych kosztéw, jakie wskutek epidemii poniosty uczelnie
medyczne®. W roku 2021 prezes Rady Ministréw nie skorzystat z mozli-
wosci zastosowania instrumentu przeniesien. Uzasadnione wydaje sie za-
tem twierdzenie, ze pomimo szeroko zakres$lonego zakresu ustawowego
upowaznienia instytucja ta nie byla dotychczas naduzywana.

4. Uwagi koncowe

Przeprowadzone rozwazania prowadza do nastepujacych konklu-
zji. Po pierwsze, wprowadzone przepisy wywotuja skutek w postaci
poszerzenia, w ograniczonym horyzoncie czasowym, wladztwa dys-
krecjonalnego organu wladzy wykonawczej w zakresie hierarchizacji

% Zob. E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréw-
nawczym, Warszawa 2001, s. 147; S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warsza-
wa 2005, s. 415.

3 Zob. rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow w sprawie przeniesienia plano-
wanych wydatkéw budzetowych z dnia: 5 listopada 2020 r. (Dz.U. poz. 1963), 30 listo-
pada 2020 r. (Dz.U. poz. 2128 i 2129), 16 grudnia 2020 r. (Dz.U. poz. 2280).

2 Rozporzadzenie prezesa Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 2020 r. w sprawie
przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych na 2020 r. (Dz.U. poz. 2431).

3 Zob. uzasadnienie do projektu rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow w sprawie
przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych na rok 2020, P-120-131-20, https://le-
gislacja.rcl.gov.pl/projekt/12341900/katalog/12753446#12753446 (dostep: 10.10.2021).


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12341900/katalog/12753446#12753446
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12341900/katalog/12753446#12753446
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poszczegdlnych celéw publicznych oraz wysokosci wydatkowania.
Swiadczy o tym zakres przedmiotowy przyznanych uprawnien. Z uwa-
gi na modyfikacje przestanek dokonywania zmian w budzecie w obo-
wigzujacym stanie prawnym prezes Rady Ministrow dysponuje jednak
mniejszym zakresem swobody w sferze ksztattowania strony wydatko-
wej budzetu panstwa, niz miato to miejsce w roku 2020.

Po drugie, w sytuacji, w ktérej epidemia wirusa SARS CoV-2 nie
godzi w normalne funkcjonowanie instytucji panstwowych, trudno
wskazac legitymacje konstytucyjna do tak istotnego przesuniecia kom-
petencji w zakresie okre$lania strony wydatkowej budzetu panstwa
na rzecz jednoosobowego organu egzekutywy. Przyznanie organom
wladzy wykonawczej zbyt szeroko zakrojonych uprawnien w sferze
przenoszenia wydatkow stwarza zagrozenie zmniejszenia kontroli par-
lamentu nad wydatkami panstwa. Mozliwos¢ blokowania wydatkow
w zakresie catego budzetu panstwa w drodze aktu kierownictwa we-
wnetrznego godzi ponadto w jawnos¢ podstaw prowadzenia publicz-
nej gospodarki finansowe;j.

Po trzecie, uchwalenie rzeczonych regulacji zdaje si¢ potwierdzac
teze, iz jedna z przyczyn utraty ostrosci konstytucyjnego podziatu
kompetencji budzetowych jest dostrzegalna w ostatnich latach ten-
dencja do przedktadania funkcji ekonomicznych budzetu panstwa
nad jego funkcje ustrojowe. Przyznanie analizowanych uprawnien
prezesowi Rady Ministrdw moze réwniez sygnalizowa¢ wzmocnienie
roli politycznej tego organu, w szczegdlnosci w relacji do pozycji mi-
nistra finansow.
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