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I. UWAGI WSTEPNE

W konsekwencji nowelizacji ustawy o finansach publicznychl, a nastepnie
na mocy nowych przepiséw ustawy o finansach publicznych2 ulegt zmianie
charakter prawny funduszy celowych. Ponizsze opracowanie jest probg
uaktualnienia studium dotyczgcego statusu prawnego funduszy celowych3

1. ZMIANA ZAKRESU POJECIOWEGO FUNDUSZU CELOWEGO

Zaréwno w wyniku nowelizacji ustawy o finansach publicznych z 1998 r., jak
i w nowej ustawie ulegto zamianie pojecie funduszu celowego.

W nowej definicji dogmatycznej funduszu celowego nie znalazio sie
zastrzezenie, ze funduszem celowym jest fundusz ustawowo powotany przed
dniem wejscia w zycie ustawy4, ktére uniemozliwiato od 1 stycznia 1999 r.
powotywanie nowych funduszy celowych. W Swietle nowej regulacji ,fun-
duszem celowym jest fundusz powotany ustawowo, ktdrego przychody pochodzg
ze $rodkéw publicznych, a wydatki sg przeznaczone na realizacje wyodreb-
nionych zadan, z zastrzezeniem ust. 9”5 Nalezy zastanowic sie, jakie znaczenie
ma ta modyfikacja definicji funduszu i czy ma ona przetozenie na praktyke
zarowno legislacyjna, jak i praktyke stosowania prawa. Wydaje sie, ze zmiana
jest istotna. Wskazuje ona bowiem na zmiane ,filozofii” w odniesieniu do
funduszy celowych, a w szczeg6lnosci trybu ich tworzenia. Owa zmiana, tak
brzemienna w skutkach, polega na ponownym otwarciu mozliwosci kreowania
nowych funduszy celowych. Z jednej strony mozliwos$¢ tworzenia funduszy daje
mozliwos¢ elastycznego gospodarowania srodkami publicznymi oraz unie-
zaleznienia okreslonych wydatkéw od rygoréw budzetowych. Biorac za$ pod

Suplement do artykutu Status prawny funduszy celowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny” 2004, z. 4, s. 5-25.

1 Ustawa z 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz zmianie niektérych
ustaw (Dz. U. 2004, Nr 273, poz. 2703), dalej: ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych.

2 Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2005, Nr 249, poz. 2104), dalej: ustawa
o finansach publicznych z 2005 r.

3 B. Kucia-Gusciora, op. cit., s. 5-25.

4 Art. 22 ust. 1 zd. 1 ustawy o finansach publicznych.

5 Art. 29 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.
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uwage zalety funkcjonowania funduszy celowych, jest to niezwykle istotne.
Z drugiej za$ strony, zwazajac na niechlubng historie rozrostu tzw. gospodarki
pozabudzetowej, a nastepnie wieloletniej ,walki” o jej ograniczenie, taka
prawna sposobnos$¢ w tworzeniu nowych funduszy celowych moze zniweczy¢
dotychczasowe osiggniecia w tym zakresie.

Mimo ze doktryna sygnalizowata wielokrotnie nadmierny rozrost gos-
podarki funduszowej, praktyka - jak sie okazuje bez wiekszych oporéw ze
strony wiadzy ustawodawczej - realizowata inicjatywy powolywania nowych
funduszy6. Odnotowaé¢ nalezy przy tym, ze juz w chwili rezygnacji z oma-
wianego sformutowania powotano kilkanascie nowych funduszy celowych.
Konsekwencja przyjetej na gruncie ustawy o finansach publicznych z 1998 r.
definicji funduszu byta takze klauzula wytgcznie ustawowego umocowania
funduszu. Jedynym prawnym zrédtem funduszu celowego mogta by¢ ustawa.

Powyzsza zasada zostata podtrzymana w ustawie o finansach publicznych
z 2005 r. Uzna¢ to nalezy za przejaw zjednej strony utrzymania parlamentarnej
kontroli w tworzeniu funduszy, z drugiej za$ za swoiste ograniczenie w ich
powotywaniu. Podobnie jak to byto pod rzgdami ustawy o finansach publicznych
z 1998 r., tak i w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym szczego6towe zasady
gospodarki finansowej panstwowych funduszy celowych okresla w drodze
rozporzgdzenia minister nadzorujacy fundusz w porozumieniu z Ministrem
Finanséw. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze taki obowigzek odnosi sie jedynie do
panstwowych funduszy, brak natomiast tego typu regulacji dotyczacej
samorzadowych funduszy celowych. Nalezatoby, moim zdaniem, postulowaé
uzupetnienie tej luki zobligowaniem bgdz samorzgdowych organdw przedsta-
wicielskich lub wykonawczych, badz administracji panstwowej (np. wojewodow
lub odpowiednich ministrow) do sformutowania takich szczeg6towych zasad
funkcjonowania gospodarki finansowej gminnych, powiatowych lub woje-
wodzkich funduszy celowych.

Stosowane dotychczas rozréznienie na fundusze celowe w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych powotane przed 1 stycznia 1999 r. i na inne
fundusze zaliczane do sektora w aktualnym stanie prawnym, ze wzgledu na
otwarcie mozliwosci tworzenia nowych funduszy celowych, nie ma juz tak
istotnego znaczenia. Nowe regulacje natomiast postugujg sie innymi kryteriami
w celu okreslenia, ktory fundusz jest traktowany jako celowy w rozumieniu
ustawy, a jaki mimo stosowanego nazewnictwa nie moze by¢ za taki uznany.
Przestanki te sg roztaczne, wiec nalezy stwierdzié¢, ze spetnienie chocby jednej
z nich wyklucza fundusz z katalogu funduszy celowych.

Po pierwsze, nie stanowig funduszy celowych te, ktére sag jedynie ra-
chunkami bankowymi, jezeli ustawa je powotujgca nie okreslita jednoznacznie,
ze sg funduszami celowymi. Zaznaczy¢ nalezy, ze to dosy¢ precyzyjne kryterium
nie znajduje zastosowania do funduszy posiadajacych osobowo$sé prawna?7.

6 Zob. szerzej. J. Stankiewicz, Sanacja finanséw publicznych a problem funduszy celowych panstwa,
w: Sanacja finanséw publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne. Ogélnopolska Konferencja
Naukowa, Szczecin 2005, s. 361-369.

7 Moze sie zatem zdarzy¢ taka sytuacja, ze fundusz posiada osobowo$¢ prawna, a ustawa nie okresla,
czy jest on funduszem celowym.
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Drugim kryterium wytgczajacym jest aspekt ekonomicznych powiazan z bud-
zetem. Jesli jedynym Zrédiem przychodéw funduszu z wytgczeniem odsetek od
rachunku bankowego i darowizn sg dotacje z budzetu, nie mozna uzna¢ go za
fundusz celowy.

Takie zastrzezenie w ustawie o finansach publicznych z 2005 r. nalezy uzna¢
za pozytywne. Jak wskazywano we wcze$niejszym opracowaniu, powotane
wyzej dwie przestanki eliminujgce niektére fundusze z grupy funduszy
celowych powinny sie przyczyni¢ do uporzadkowania pod wzgledem podmio-
towym i formalnym zaistniatej od wielu lat sytuacji8.

1. ZMIANY W KATALOGU FUNDUSZY CELOWYCH

Dokonane zmiany w statusie prawnym w sposob ewidentny przejawiajg sie,
0 czym byta mowa wyzej, w mozliwosci rozszerzenia katalogu funduszy
celowych, czyli de facto rozbudowie gospodarki funduszowej. Ustawodawca nie
tylko potencjalnie, ale realnie wypetnit ustawowe mozliwosci powotujac szereg
nowych funduszy celowych. Zostaty one utworzone w miejsce czesci zlikwi-
dowanych $rodkéw specjalnych. Cho¢ nie mozna jednoznacznie odmowi¢ za-
sadnosci powolywania nowych funduszy celowych, jednakze w moim prze-
konaniu niejest to wtasciwy kierunek, a przynajmniej nie moze by¢ realizowana
tak dtugo zapowiadana i oczekiwana reforma finanséw publicznych pod hastem
zapewnienia przejrzystosci takimi metodami, ktére powodujg nadmierny
rozrost gospodarki pozabudzetowej. Dziatanie to ma bowiem charakter
tendencyjny: ,,co$ zamiast czegos$” nie jest porzagdkowaniem czy ograniczaniem
gospodarki pozabudzetowej, lecz zamiang formy prawnej. Nie moznajednak nie
dostrzec pozytywnej strony tej zmiany, a mianowicie: zapewnienia zwiekszonej
kontroli gospodarki finansowej funduszéw celowych, anizeli miato to miejsce
w odniesieniu do $rodkéw specjalnych.
Oto nowo powstate fundusze:

1. Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw9,

2. Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcow10,

3. Fundusz Reprywatyzacjill,

8 W literaturze przedmiotu wielokrotnie podawano w watpliwo$é¢, czy niektére z funduszy nalezy
traktowac jako celowe, czy jako nieposiadajgce tego przymiotu; zob. C. Kosikowski, Prawo finansowe
w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 232 i n.

9 Art. 56 ust. 1 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. 2002,
Nr 171, poz. 1397 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z 14 lipca 2005 r. w sprawie
szczegbtowych zasad gospodarki finansowej Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw (Dz. U. 2005,
Nr 138, poz. 1161).

10 Art. 56 ust. 1 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. 2002,
Nr 171, poz. 1397 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z 14 lipca 2005 r. w sprawie
szczeg6towych zasad gospodarki finansowej Funduszu Restrukturyzacji Przedsigbiorcéw (Dz. U. 2005,
Nr 138, poz. 1161).

1 Art. 56 ust. 1 pkt 1 ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. 2002,
Nr 171, poz. 1397 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z 14 lipca 2005 r. w sprawie
szczegbtowych zasad gospodarki finansowej Funduszu Reprywatyzacji (Dz. U. 2005, Nr 138,
poz. 1160).
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Fundusz Skarbu Panstwal?
Fundusz Nauki i Technologii Polskiej13
Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych14
Fundusz Modernizacji Bezpieczenistwa Publicznegol5
Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznejl
Fundusz Promocji Kultury17,
10. Fundusz Zaje¢ Sportowo-Rekreacyjnych dla Ucznidw,
11. Fundusz - Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcéw1g
12. Fundusz Pomocy Postpenitencjarnejl9
13. Fundusz Rozwoju Przywieziennych Zaktadéw Pracy2),
14. Fundusz Wsparcia Policji2,
15. Fundusz im. Komisji Edukacji Narodowej2
Analiza normujgcych je aktéw prawnych pozawala na sformutowanie kilku
whnioskéw. Nowo powotane fundusze w wiekszosci przypadkéw nie sa dotowane
z budzetu panstwa. Wyjatek stanowi Fundusz im. Komisji Edukacji Naro-

© N A

12 Art. 56 ust. 1 pkt 3 ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. 2002,
Nr 171, poz. 1397 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z 14 lipca 2005 r. w sprawie
szczegbtowych zasad gospodarki finansowej Funduszu Skarbu Panstwa (Dz. U. 2005, Nr 138, poz. 1162).

1B Art. 56 ust. 1 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. 2002,
Nr 171, poz. 1397 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Nauki i Informatyzacji z 29 kwietnia 2005 r.
w sprawie szczeg6towych zasad gospodarki finansowej Funduszu Nauki i Technologii Polskiej (Dz. U.
2005, Nr 81, poz. 714).

14 Art. 11 ustawy z 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu sil
zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2001, Nr 71, poz. 804 ze zm.) oraz rozporzgdzenie Ministra
Obrony Narodowej z 30 czerwca 2005 r. w sprawie szczegétowych zasad gospodarki finansowej Funduszu
Modernizacji Sit Zbrojnych (Dz. U. 2005, Nr 133, poz. 1120).

15 Art. 31c ust. 1ustawy z 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia Skarbu
Panstwa oraz Agencji Mienia Wojskowego (Dz. U. 2004, Nr 163, poz. 1711 ze zm.) oraz rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 5 lipca 2005 r. w sprawie szczegétowych zasad
gospodarki finansowej Funduszu Modernizacji Bezpieczenstwa Publicznego (Dz. U. 2005, Nr 138, poz.
1163).

16 Art. 47d ustawy z 29 lipca 1992 o grach i zaktadach wzajemnych (Dz. U. 2004, Nr 4, poz. 27 ze zm.)
oraz rozporzadzenie Ministra Edukacji i Sportu z 11 lutego 2005 r. w sprawie szczegétowych zasad
gospodarki finansowej Funduszu rozwoju Kultury (Dz. U. 2005, Nr 28, poz. 238).

17 Art. 47e ustawy z 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (Dz. U 2004, Nr 4, poz.27 ze zm.)
oraz Rozporzadzenie Ministra Kultury z dnia 28 stycznia 2005 r. w sprawie szczegdtowych zasad
gospodarki finansowej Funduszu rozwoju Kultury (Dz. U. 2005, Nr 24, poz. 201).

18 Art. 80d ustawy z 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. 2003, Nr 58, poz. 515 ze
zm.), oraz rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 6 czerwca 2005 r. w sprawie
szczegbtowych zasad gospodarki finansowej Funduszu - Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcow
(Dz. U. 2005, Nr 103, poz. 871).

19 Art. 43 ustawy z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. 1997, Nr 90, poz. 557, ze
zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 22 kwietnia 2005 r. w sprawie Funduszu Pomocy
Postpenitencjarnej (Dz. U. 2005, Nr 69, poz. 618).

2 Art. 6a ustawy z 28 sierpnia 1997 r. o zatrudnieniu oséb pozbawionych wolnosci (Dz. U. 1997, Nr
123, poz 777 ze zm.) oraz rozporzgadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 1 czerwca 2005 r. (Dz. U. 2005 Nr
103, poz. 869).

21 Art. 13 ust. 4i ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekstjedn.: Dz. U. 2002, Nr 7, poz. 58 ze zm.)
oraz rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 24 czerwca 2005 r. w sprawie
szczegbtowych zasad gospodarki finansowej Funduszu Wsparcia Policji (Dz. U. 2005, Nr 118, poz. 1006).

2 Ustawa z 29 sierpnia 2005 r. o Funduszu im. Komisji Edukacji Narodowej (Dz. U. 2005, Nr 167,
poz. 1400). Fundusz zlikwidowano ustawg z 22 wrze$nia 2006 r. o likwidacji Funduszu im. Komisji
Edukacji Narodowej oraz zmianie ustawy o systemie o$wiaty i ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji
(Dz. U. 2006, Nr 208, poz. 1532).
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dowej. Wszystkie stanowig rachunki bankowe. Zaden z nich nie posiada
osobowosci prawnej. Szczego6towe zasady gospodarki finansowej okreslajg roz-
porzadzenia.

Nalezy stwierdzié¢, ze akty wykonawcze, co prawda, uzupetniajg materie
ustawowa, ale stanowig nadal jedynie zarys gospodarki finansowej. Nie sa zbyt
obszerne i z pewnoscig nie wyczerpuja problematyki.

IV. ZMIANY DOTYCZACE PRZYCHODOW | WYDATKOW

Przychody funduszéw celowych pochodzg ze $Srodkéw publicznych23 Jest to
kolejna zmiana wynikajgca z nowych przepiséw. Na bazie ustawy o finansach
publicznych z 1998 r. przychody funduszu celowego sensu stricto mogly
pochodzi¢ jedynie z dochodéw publicznych24. Poprzednia regulacja czesto
prowadzita do mylnych wnioskéw i interpretacji contra legem. Nalezy uzna¢
wobec powyzszego, ze zmiana wprowadzona w nowej ustawie jest pozytywna.
Oznaczatoby to, ze przychody funduszu nie ograniczajg sie jedynie do Zrédia,
jakim sg dochody publiczne, traktujgc je szerzej - jako $rodki publiczne. Co
prawda, zgodnie z art. 5 ust 2 pkt 1 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.,
podatki, sktadki, optaty oraz inne Swiadczenia bedace daninami publicznymi,
ktorych obowigzek ponoszenia na rzecz m.in. funduszy celowych wynika
z odrebnych przepiséw, stanowig grupe sSrodkéw publicznych zwanych
dochodami publicznymi. Ale nie mozna pomingc¢ takze faktu, ze fundusze celowe
moga uzyskiwaé¢ dochody z innych Zrdodet w zwigzku z prowadzong przez nie
dziatalnoscig lub pochodzace z innych Zrédets Wprowadzona zmiana byta
konieczna ze wzgledu na spdéjnos¢ w przepisach. Nadal jednak nie moze
bezkrytycznie przyjmowac ,wymieszania” w ustawie o finansach publicznych
poje¢ dochodu publicznego i przychodu. Ta swego rodzaju niekonsekwencja byta
udziatem poprzedniej ustawy, niestety nie dostrzezono jej i nie wyeliminowano
w aktualnej26. Nalezy jeszcze odnotowaé, ze daniny publiczne, bedace zrédiem
przychodéw funduszy, nie moga stanowic jednocze$nie dochodéw budzetowych,
co ustawa konsekwentnie przewiduje27.

Nowe przepisy, podobniejak poprzednie, przewidujg ograniczenia finansowe
dokonywanych wydatkéw. W literaturze przedmiotu zwrécono uwage, ze
zasady gospodarki finansowej funduszy celowych sa mniej rygorystyczne niz
obowigzujace w budzecie28 Odmiennie niz w przypadku budzetu, niezreali-
zowane kwoty wydatkéow panstwowych funduszy celowych nie wygasajag
z uptywem roku budzetowego i moga by¢ zachowane do wykorzystania
w kolejnych latach. Traktowane sg one w kolejnych latach jako swoiste zrédio
przychodu funduszu.

2B Art. 29 ust. 1 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

24 Art. 22 ust. 1 ustawy o finansach publicznych z 1998 r.

25 Art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

% Nalezy przypomnie¢, ze ustaw doktadnie okreéla, co jest przychodem i rozchodem, a co dochodem
i wydatkiem - art. 5 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

27 Art. 96 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

2B E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2006, s. 199.
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Novum w ustawie z 2005 r. stanowi natomiast mozliwos$¢ innego przezna-
czania $srodkéw funduszu celowego, anizeli przewiduje to plan finansowy. Ta
zmiana przeznaczenia moze by¢ dokonana w ustawie budzetowej2. Warunkiem
jednak jest nieotrzymywanie przez fundusz dotacji z budzetu panstwa. Nowy
cel, na jaki majg by¢ przekazane $rodki, powinien jednak znalez¢ odzwier-
ciedlenie w planie finansowym funduszu30. Ustawa o finansach publicznych
wskazuje tryb postepowania ze $rodkami w takiej sytuacji. Ot6z sa one
wptacane w trzech réwnych ratach na rachunek dochodéw dysponenta czesci
budzetowej sprawujgcego nadzér nad funduszem3l Natomiast ten dysponent
informuje Ministra Finanséw i dysponenta sprawujgcego nadzor na jednostka
realizujacg cel o otrzymaniu $rodkéw i ich kwocie® W przypadku kiedy
powyzsza kwota nie zostanie wykorzystana do korica roku budzetowego,
jednostka, ktéra miata realizowaé cel wskazany w ustawie budzetowej,
zobligowana jest zwr6ci¢ pozostate $rodki w terminie do 15 stycznia roku
kolejnego na rachunek funduszu celowego. Te dziatania prowadzone sg takze za
wiedzg Ministra Finansdéw oraz dysponentéw: nadzorujgcego fundusz i nad-
zorujgcego jednostke majacg realizowacé okreslony cel33.

Zmiana ta stanowi dodatkowag mozliwo$¢ bardziej efektywnego gospo-
darowania $rodkami publicznymi. Nalezy zauwazy¢ takze, ze powyzsze roz-
wigzania rozszerzajg istotnie zakres ustawy budzetowej, a tym samym zwie-
kszajg zasadniczo kompetencje wtadzy ustawodawczej w zakresie publicznych
srodkow finansowych, kosztem czesci dotychczasowych kompetencji wiadzy
wykonawczej. W $rodowisku finansowym podkresla sie, ze omawiana zmiana
powinna sprzyja¢ ograniczaniu marnotrawstwa $rodkéw publicznych,
wzmozeniu kontroli parlamentu nad tymi $rodkami oraz zwiekszeniu jawnosci
finansoéw publicznych3

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na pewng sprzeczno$¢ logiczng. U podstaw
powotania funduszy celowych lezy potrzeba wydzielenia S$rodkéw, aby je
w sposob celowy na konkretne zadania wydatkowaé, aby nie ,zginety”
w budzecie wérod wielu innych waznych zadan. Zeby to finansowanie byto
efektywne, przyporzadkowano konkretne dochody publiczne, takze wyjawszy je
uprzednio z dochodéw budzetowych. Po czym przy zatozeniu funkcjonowania
powyzszego modelu gospodarki pozabudzetowej (przypomnijmy, ze chodzi tu
tylko o fundusze niedotowane z budzetu), zaklada sie mozliwo$¢ doraznie
w danym roku przejecie czesci Srodkow —przekazanie je poprzez budzet innej
jednostce w celu realizacji zadan. Oznacza to wiec powro6t do gospodarki
budzetowej. Parlament moze wigc corocznie o tym zdecydowac.

D Art. 29 ust. 9 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

30 Art. 29 ust. 10 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

3L Art. 29 ust. 11 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

R Art. 29 ust. 12 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

B Art. 29 ust. 13 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

3% T. Augustyniak-Gérna, Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o finansach publicznych,
Druk Sejmowy Nr 1828.
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V. ZMIANY DOTYCZACE CHARAKTERU PRAWNEGO
PLANU FINANSOWEGO FUNDUSZU CELOWEGO

Najistotniejsze zmiany dotyczace planéw finansowych odnosza sie do
samorzgdowych funduszy celowych. Regulacje prawne, ktére we wczesniej
obowiazujacej ustawie byty niespdjne i brak byto w nich konsekwencji, ulegty
zmianie. Aktualnie jednoznacznie stwierdza sie, ze plany finansowe funduszy
celowych sa czescig uchwaty budzetowej3, nie sg natomiast elementem
budzetu. W Swietle powyzszego nalezy bowiem uznaé, ze plan finansowy
samorzgdowych funduszy celowych jest planem autonomicznym —samodziel-
nym wobec budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, choé jest czesScig
sktadowa uchwaty budzetowej. Z wczesniej obowigzujgcych przepisow mozna
byto wysnué przeciwny wniosek. Z przepiséw nie wynika jednak wprost, ze
plany funduszy stanowiag zatgcznik do uchwaly budzetowej. Nalezy zwrdcic¢
uwage, Ze to jest istotny mankament regulacji.

W nowej ustawie o finansach publicznych zmodyfikowano regulacje dotyczaca
mozliwosci dokonywania zmian w planie finansowym funduszu celowego. Co
prawda, zostata podtrzymana zasada bezwarunkowego zakazu dokonywania
zmian w planie przychodéw panstwowego funduszu celowego, ale zasada ta nie
znajduje zastosowania w odniesieniu do dotacji z budzetu panstwa. Oznacza to, ze
w zakresie dotacji mozna wprowadza¢ zmiany. Niestety, w przepisach brak
szczegbtowych rozwigzan dotyczacych trybu dokonywania tych zmian.

Dokonywanie zmian po stronie przychodowej zjednej strony daje mozliwos$é
bardziej elastycznego zarzadzania Srodkami, z drugiej za$ jest instrumentem,
ktory moze by¢ wykorzystywany do doraznych celéw politycznych.

Jesli chodzi o strone wydatkowa planu finansowego panstwowych funduszy,
kwoty wyzsze niz planowane moga wydatkowa¢ bez zmiany planu, o ile
znajda pokrycie w ponadplanowych przychodach i pozostatosciach Srodkéw
z okreséw poprzednich. Na takie zwiekszenie wydatkéw konieczna jest od
strony proceduralnej inicjatywa dysponenta funduszu, po uzyskaniu pozy-
tywnej opinii komisji sejmowej wtasciwej do spraw budzetu. Powyzsza regulacja
stanowi novum. Wydaje sig, ze omoéwiony stan prawny przeczy dyrektywnosci
wydatkdéw, czyli zasadzie, ze sg one wigzace. Poréwnujgc te regulacje z po-
przednio obowiazujgca, zwraca uwage jej usciSlenie: ograniczenie tylko do
dwoch przypadkéw. W tej sytuacji nalezy uzna¢ mozliwo$¢ przeznaczenia
Srodkéw dodatkowych, ktore pozostaty po zrealizowaniu wszystkich planowych
zadan, za pozytywng zmiane. Warunkiem jest jednak uprzednie zrealizowanie
zatozonych w planie zadan. Sytuacja przeciwna bytaby nie do przyjecia.

Podobnie jak w poprzednim stanie prawnym, takze w aktualnej ustawie
przewidziano mozliwosci przenoszenia wydatkéw pomiedzy poszczeg6lnymi
pozycjami planu przez dysponenta funduszu. Wymogiem stawianym w nowych
przepisach jest nie tylko obligatoryjne uzyskanie zgody ministra nadzorujacego
fundusz (tak byto i poprzednio), ale takze uzyskanie uprzedniej zgody Ministra
Finansoéw oraz pozytywnej opinii komisji sejmowej wtasciwej do spraw budzetu.
Ta zmiana ma spowodowal zwiekszenie kontroli z jednej strony wiadzy
wykonawczej nadzorujgcej gospodarowanie srodkami publicznymi, z drugiej zas

3P Art. 165 ust. 4 oraz 184 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.
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- zapewniony jest nadzér parlamentarny. Oczywiscie pewna elastycznos¢
w zarzadzaniu wydatkami funduszu jest konieczna, ale powinna pozostawac
pod nadzorem, aby nie prowokowac¢ nierzetelnego lub niecelowego doraznego
dokonywania przesunie¢ wydatkow.

VI. UWAGI KONCOWE

Analiza statusu prawnego funduszy celowych w $wietle przepiséw polskiego
prawa finansowego nie jest tatwa. Co wiecej, oczekiwane zmiany w regulacjach
prawnych nie rozjasniajg tej sytuacji. Cho¢ przedstawiciele doktryny wysuwali
liczne postulaty w tym zakresie, nie wszystkie zmiany dokonane pod ich
wptywem budzg akceptacje.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze mimo dokonanych
zmian pozostaje wiele kwestii nieuregulowanych lub polemicznych. Nasuwa
sie wniosek, ze poniekgd cze$s¢ zmian wprowadzanych w odniesieniu do
funduszy celowych miata stuzy¢ uelastycznieniu ich gospodarki finansowej,
a takze w ogdlnosci gospodarowania srodkami publicznymi w sektorze finanséw
publicznych. Z drugiej jednak strony rodzi sie obawa, ze zmiany te stworzg
pole do wykorzystywania funduszy dla potrzeb politycznych Ilub innych
doraznych celow.

Dr Beata Kucia-Gusciora jest adiunktem
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego.

CHANGES IN LEGAL STATUS OF EARMARKED FUNDS

Summary

The following paper supplements the article “The legal status of earmarked funds” published in
“Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, 4, pp. 5-25. Changes in the legal regulations
governing earmarked funds, introduced in 2004-2005, influenced their legal status. Thus there is
a necessity to complete the previously published study.

Firstly, the notion of “earmarked fund” has been altered and opportunities to create new
earmarked fund has been offered. The legal consequences ofthat are serious since they affect the legal
character of an earmarked fund. The next change is an effect of the previous one and it refers to the
addition to the earmarked fund’s catalogue 15 new funds. The author discusses the sense of this
extention in the perspective of postulates to order the public finance sphere.

Under the new laws, the income and revenues of the funds are more specifically regulated. The
new regulations also provide for more flexible management of funds, which may now be used for other
purposes than originally intended and included in the financial plan. Those modifications, which are
related to the legal status of earmarked funds, are of specified nature and in this context they should
be recognized as positive. However, the author draws the reader’s attention to a possibility of using
these financial instruments for political aims and not only for the sake of better management.



