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BEATA KUCIA-GUSCIORA

STATUS PRAWNY FUNDUSZY CELOWYCH

I. UWAGI WSTEPNE

Celem niniejszego opracowania jest analiza statusu prawnego funduszy
celowych. Podjeta problematyka nie stata sie, jak dotad, przedmiotem od-
rebnego studium prawnego. W literaturze wiekszo$¢ rozwazan skupia sie
na ich charakterze ekonomicznym, a tylko fragmentarycznie podejmowane
sg badania ich charakteru prawnego.

W punkcie wyjscia zwraca uwage roznorodnos¢ konstrukcji prawnych,
na ktorych opiera sie funkcjonowanie funduszy celowych. Niejednolitos¢
przyjetych rozwigzah prawnych dostrzec mozna poczawszy od definicji fun-
duszy celowych, a skoriczywszy na ich statusie podatkowo- czy administra-
cyjnoprawnym. Ponizsze opracowanie stanowi jedynie przyczynek do dysku-
sji nad zagadnieniem pozycji prawnej funduszy celowych.

Il. POJECIE FUNDUSZU

W jezyku polskim pojecie fundusz oznacza ,wyodrebniony zasob $rod-
kéw majatkowych przeznaczonych na okreslony cel”l Termin ten uzywany
jest zaréwno w jezyku potocznym2 jak i w terminologii naukowej3. W lite-
raturze przedmiotu prawa finansowego zwrocono uwage, ze instytucja fun-
duszu jest instytucjg par exelance prawnofinansowa4.

Nie mozna sie jednak w petni zgodzi¢ z tym pogladem. Zaznaczy¢ bo-
wiem nalezy, ze znaczenie tej instytucji wykracza poza ramy prawa finan-
sowego i rzutuje na inne dziedziny prawa, m.in. prawo cywilne czy admini-
stracyjne5. Co wiecej, niekiedy okresleniom: ,fundusz celowy” i ,fundusz”
przypisywana jest tozsama tres¢ nie tylko w jezyku potocznym, ale takze
w jezyku prawnym6. Ustawa o rachunkowosci, mimo ze postuguje sie poje-

1Praktyczny stownik wspétczesnej polszczyzny, red. H. Zgétkowa, t. 12, Poznanh 1997, s. 63.

2 W powyzej przedstawionym rozumieniu lub jako pewien zaséb $rodkéw finansowych zob. Praktyczny
stownik..., s. 64, por. Maty stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1999, s. 208.

3 Zwtaszcza w ekonomii, rachunkowosci, ale takze w naukach prawnych.

4J. Harasimowicz, System funduszy w Polsce, w: Wybrane Zrédta i literatura do obowigzujgcego prawa
finansowego, Torun 1948, cyt. za: T. Dgbowska-Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, w: System in-
stytucji prawno-finansowych PRL, red. M. Weralski, t. 2, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdarnsk-£6dz 1982,
s. 397.

5 Szerzej: T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 398.

6 Ustawa z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz. U. 2002, Nr 76, poz. 694) powotywa-
na w niniejszym tekscie w skrécie jako ustawa o rachunkowo$ci; ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. —kodeks
spétek handlowych (Dz. U. 2000, Nr 94, poz. 1037, z p6ézn. zm.), powotywana w skrécie jako Ksh.
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ciem funduszu celowego w kontekscie ustawy o finansach publicznych,
to jednoczes$nie uzywa terminu ,fundusz” na okre$lenie tzw. kapitatow
wiasnych?. Podobnie w Kodeksie spétek handlowych okres$lenie ,fundusz”
traktuje sie jako zamiennik terminu ,kapitat’8 Podobnych przykitadow
w polskim prawie jest wiele9. Stanowi to powazng niedogodnos¢ w zakresie
indukcji jednoznacznej definicji funduszu celowego.

Niewatpliwie, mimo powyzej wskazanych trudnos$ci pojawiajgcych sie
juz na wstepie rozwazan, nalezy okresli¢ definicje legalng i doktrynalng
funduszu celowego w ujeciu finansowoprawnym.

W systemie finansowym panstwa instytucja funduszu jest jedng z pod-
stawowych i najstarszychl) Z punktu widzenia konstrukcyjno-prawnego
stanowi on wyodrebnienie dochoddw i przeznaczenie ich na okreslone
w przepisach zadania. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze istote
funduszu celowego stanowi zwigzanie dochoddéw pochodzacych ze Scisle
okreslonych Zzrédet z wydatkami na okreslone celell Zgodnie z tym og6lnym
pojeciem nalezy wskaza¢ trzy elementy konstrukcji prawnej funduszu: wy-
odrebnienie dochodéw, okreslenie rodzajow wydatkéw oraz wyodrebnienie
organizacyjno-prawne i rachunkowel2

Takie ujecie funduszu w kontekscie finansowoprawnym uzasadnia sto-
sowanie nazwy ,fundusz celowy”. Z uwagi na wyodrebnienie $rodkéw z bu-
dzetu i ,przypisanie” ich na sfinansowanie okreslonych zadan, w doktrynie
stosowana jest takze nazwa pozabudzetowych funduszy celowychi13

Na uwage zastuguje takze fakt, ze niektérzy autorzy postuguja sie
w odniesieniu do funduszy celowych pojeciem ,fundusze systemu budzeto-
wego”. Mozna zastanawia¢ sie, czy taka terminologia nie bylaby bardziej
zasadna i precyzyjna.

W ustawie o finansach publicznych zostata sformutowana definicja fun-
duszu celowego. Wedtug niej jest to fundusz ustawowo powotany przed
dniem wejscia w zycie ustawy, ktérego przychody pochodza z dochodéw pu-
blicznych, a wydatki przeznaczone sg na realizacje wyodrebnionych zadan.
Fundusz celowy moze dziata¢ jako osoba prawna lub stanowié¢ wyodrebnio-
ny rachunek bankowy, ktérym dysponuje organ wskazany w ustawie two-
rzgcej funduszi4

Taka definicja dogmatyczna sktania do refleksji nad statusem prawnym
funduszy celowych. Jednym z kryteriéw oceny jest okres$lenie ustawowe:
~funduszem celowym jest fundusz ustawowo powotany przed dniem wejscia

7 Art. 28 ust. 1 pkt 10, art. 29, art. 31 ustawy o rachunkowoéci.

8 Np. art. 260 ksh.

9 Dla zobrazowania tej tezy mozna wskaza¢, ze termin ,fundusz celowy” wystgpuje w bardzo réznych
kontekstach w przepisach obowigzujgcego prawa, az w ok. 94 aktach prawnych.

10 H. Kuzinska, Fundusze celowe w Polsce, Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw i Ekspertyz, Informacja nr
302, luty 1995, s. 1; por. A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 40 i n.; T. Grodynski, Zasa-
dy gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym, Krakéw 1932, s. 156 i n.; T. Debowska-Roma-
nowska, op. cit., s. 397.

1 C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2001, s. 68.

12 T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 397.

B E. Malinowska, W. Misigg, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Gdansk 2002, s. 191.

14 Art. 22 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz. U. 2003, Nr 15, poz.
148), powotywanej w skrdcie w niniejszym opracowaniu jako ustawa o finansach publicznych.
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w zycie ustawy”l5 W zwigzku z czym od 1 stycznia 1999 r. niemozliwe jest
powotywanie nowych funduszy celowych. Sformutowanie to daje wyraz za-
mierzonemu stworzeniu ustawowej ,zapory” dla tworzenia nowych fundu-
szylé Nalezy jednak rozwazy¢, czy podjeta préba zahamowania procesu
tworzenia nowych funduszy celowych, na gruncie omawianych przepiséw,
jest skuteczna. Biorgc pod uwage chocby ogolne zasady legislacji, m.in. row-
nej mocy prawnej kazdej ustawy lub zasade lex posterior derogat legi prio-
ri, mozna zakwestionowac efektywnos$¢ takiego postanowienia. W literatu-
rze przedmiotu podkresla sie, ze hipotetyczna ustawa powotujgca nowy
fundusz moze w konkretnym przypadku uchyli¢ zastrzezenia wynikajace
z ustawy o finansach publicznych.

Konsekwencja przyjetej na gruncie ustawy o finansach publicznych de-
finicji funduszu jest takze klauzula wytgcznie ustawowego umocowania fun-
duszu. Jedynym prawnym zrédtem funduszu celowego moze byé ustawa.
Niemozliwe jest powotanie funduszu na podstawie aktéw nizszego rzedu,
w tym przepiséw prawa miejscowego.

Nalezy zauwazy¢, ze omawiana regulacja ma istotne znaczenie takze
z innego powodu. Pozwala ona bowiem, na dokonanie klasyfikacji funduszy:
na fundusze, do ktérych ma zastosowanie ustawa o finansach publicznych,
i te, ktore powstaty po 1 stycznia 1999 r., do ktérych ustawa ta nie ma za-
stosowania, mimo ze zaliczane sg do sektora finanséw publicznychl7. Unor-
mowanie takie mozna uzna¢ za zasade ustawowego wytgczenia mozliwosci
tworzenia nowych funduszy celowych.

Z powyzszymi przestankami wigze sie takze kolejna zasada. Ustawa
o finansach publicznych nie moze stanowié¢ samoistnej podstawy prawnej do
powotania funduszu celowegol8 Warunki funkcjonowania funduszu oraz
podstawy prawne jego dziatalnosci uregulowane sg w odrebnych ustawach.

Wydaje sie, ze w tym miejscu nalezy odwotac sie do ustaw powotujacych
fundusze celowe, stawiajgc pytanie: czy w swojej treSci precyzujg one, ze
dany fundusz jest funduszem celowym w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych?

Wiekszos$¢ ustaw powotujacych do zycia fundusze celowe okresla wyraz-
nie, czy sa one panstwowel9 czy samorzgdowe20. Przepisy tych ustaw niejed-

BArt. 22 ust. 1 zd. 1 ustawy o finansach publicznych.

16 E. Malinowska, W. Misiag, op. cit., s. 192; zob. C. Kosikowski, op. cit., s. 68.

17 Przyktadem moze by¢ cho¢by Narodowy Fundusz Zdrowia, ktéry jest zaliczony do sektora finanséw
publicznych, co wiecej nazewnictwo wskazuje na zwigzek z istota funduszu, ale nie mozna go traktowac ja-
ko funduszu celowego w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.

1B A. Gorgol, Fundusze celowe, w: Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, red. W. Wojtowicz,
Warszawa 2003, s. 53.

1 Art. 52 ustawy z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (tekst jedn. Dz. U. 2003,
r 58, poz. 514) powotywana w skrécie jako ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, art. 11l ust. 3
ustawy z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (tekst jedn. Dz. U. 2000, Nr 80,
poz. 904 z pézn. zm.) powotywana w skrdcie jako ustawa o prawnie autorskim, art. 12 ust. 2 ustawy z 29 grudnia
1993 r. o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy (tekst jedn.: Dz. U. 2002, Nr 9,
poz. 85) powotywana w skrdcie jako ustawa o ochronie roszczeh pracowniczych; art. 51 ustawy z 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczeri spotecznych (Dz. U. 1998, Nr 137, poz. 887) powotywana w skrdcie jako ustawa
o systemie ubezpieczen spotecznych; art. 400 ust. 2 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.
U. 2001, Nr 62, poz. 627) zwana w skrécie prawo ochrony $rodowiska; art. 45 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia 1997 r.
o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu oséb niepetnosprawnych (Dz. U. 1997, Nr 123, poz. 776
z pézn. zm.) powotywana w skroécie jako ustawa o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oséb niepetnosprawnych.

20 Art. 400 ust. 2 ustawy —Prawo ochrony $rodowiska.
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nokrotnie odsytajg wprost do ustawy o finansach publicznych2l Taka sytu-
acja daje jasne pojecie o tym, ktéry fundusz moze byé rozwazany w kontek-
Scie ustawy o finansach publicznych. Powazng niedogodnoscig jest nato-
miast fakt, ze w Kilku przypadkach ustawy powotujgce fundusz ani nie
nazywajg go funduszem celowym, ani nie odsytajg do ustawy o finansach
publicznych. Takimi funduszami sg miedzy innymi: Panstwowy Fundusz
Kombatantdéw, Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficz-
nym, Fundusz Skiadkowy Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikéw, Fundusz
Emerytalno-Rentowy KRUS, Fundusz Prewencji i Rehabilitacji KRUS.

W takim stanie rzeczy nalezy postawi¢ pytanie, czy mozna te fundusze
traktowac jako fundusze celowe w rozumieniu ustawy o finansach publicz-
nych. Jesli tak, to co decyduje o zakwalifikowaniu ich do tej grupy i dlacze-
go inne fundusze o charakterze celowym nie moga by¢é w powyzszym kon-
tekscie brane pod uwage?

Jezeli przyja¢ za decydujacg przestanke uznania funduszu (w rozumie-
niu ustawy o finansach publicznych) zrédto dochodéw publicznych i wydat-
kéw na cele publiczne, to wydaje sie, ze katalog funduszy mogtby byé posze-
rzony o co najmniej kilka (np. Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Fundusz
Koscielny, Fundusz Le$ny, Fundusz Rozwoju Pracowniczych Ogrodéw
Dziatkowych). Sktaniam sie raczej ku innej koncepcji o wydzwieku formalno-
prawnym. Probierzem w tym zakresie moze by¢ ustawa budzetowa, a w sen-
sie Scistym - zatlgcznik do ustawy budzetowej, ktory obejmuje zestawienia
przychodéw i wydatkéw poszczegdlnych funduszy celowych.

Analiza ustaw budzetowych z lat od 1999-200422 pozwala na konstatacje,
ze katalog funduszy celowych w tym okresie nie zmieniat sie. Obejmuje on
nastepujace fundusze: Fundusz Ubezpieczenn Spotecznych (FUS), Fundusz
Alimentacyjny (FA), Fundusz Emerytalno-Rentowy (FER KRUS), Fundusz
Prewencji i Rehabilitacji (FPIR KRUS), Fundusz Administracyjny (FA
KRUS), Fundusz Pracy (FP), Panstwowy Fundusz Kombatantéw (w skrocie
PFK), Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOS),
Centralny Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych (CFOGR), Panstwowy Fun-
dusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym (PFGZGiK), Pan-
stwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych (PFRON), Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (FGSP) oraz Fundusz Promocji
Tworczosci (FPT).

Rozwazania podjete w niniejszym opracowaniu bedg co do zasady doty-
czyty wiasnie tej grupy funduszy celowych, z uwzglednieniem takze innych,
nie ujetych co prawda w powyzszym katalogu, ktére w doktrynie prawa fi-
nansowego zaliczane sg do funduszy celowych23

Biorac powyzsze rozwazania pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze pomimo
zakres$lenia pola badawczego, sformutowanie katalogu funduszy celowych

21 Art. 59 ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, art. 400 ust. 2 ustawy - Prawo ochro-
ny $rodowiska; art. 45 ust. 1 ustawy o rehabilitacji zwodowej i spotecznej os6b niepetnosprawnych.

2 Taki zakres czasowy wzigto pod uwage ze wzgledu na okres obowigzywania ustawy o finansach pu-
blicznych.

23 Np. Fundusz Rezerwy Demograficznej (FRD), Fundusz Skitadkowy Ubezpieczenia Spotecznego Rolni-
kéw (FS USR), Fundusz Rezerwowy KRUS (FR KRUS); zob. E. Malinowska, W. Misiag, op. cit., s. 194.
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jest nielatwe. W zasadzie obserwacja ta odnosi sie do tych funduszy, co do
ktérych ustawy je powotujgce nie okreslajg ich statusu wzgledem ustawy
0 finansach publicznych.

Nie mogg ujs¢ uwadze propozycje zawarte w rzgdowym projekcie usta-
wy o finansach publicznych24. Warto je przytoczy¢ nie tyle z uwagi na szan-
se powodzenia tego projektu w procesie legislacyjnym, ile ze wzgledu
na wage problemu, ktéry wyzej podniesiono. Postanowienia projektu rzgdo-
wego wytaczajg wprost z katalogu funduszy celowych dwie grupy. Po pierw-
sze ustawowo tworzone rachunki bankowe, ktdrych ustawa tworzgca nie
okreslita jako fundusze celowe. Po drugie fundusze, ktorych jedynym Zzro-
dtem przychodéw, z wytgczeniem odsetek od rachunku bankowego i daro-
wizn, jest dotacja z budzetu.

Kierunek przedstawionych zmian jest wiasciwy. Porzgdkuje on bowiem
w pewnym stopniu bardzo skomplikowang pod wzgledem podmiotowym
1 formalnym sytuacje.

I1l. CHARAKTER PRAWNY PRZYCHODOW | WYDATKOW
FUNDUSZY CELOWYCH

Kolejnym aspektem analizy definicji legalnej jest sformutowanie doty-
czgce przychoddw i wydatkéw funduszu, czyli zasad finansowania jego dzia-
talnosci. Przychody funduszu pochodzg z dochodéw publicznych, wydatki
za$ przeznaczane sg na realizacje wyodrebnionych zadan2.

W literaturze przedmiotu stusznie podniesiono, ze to ustawowe unormo-
wanie nie jest precyzyjne2i. Po pierwsze, sformutowanie ,przychody funduszu
pochodzg z dochodéw publicznych”, biorac pod uwage normatywng klasyfika-
cje dochoddw i przychodoéw, jest nieprawidtowo skonstruowane28. Dochody pu-
bliczne® i przychody jednostek zaliczonych do sektora finanséw publicznych3
stanowig bowiem dwa odrebne rodzaje $srodkéw publicznych. Nieprzekonuja-
ce jest takie sformutowanie, ktére sugerowatoby, ze Srodkiem publicznym jest
przychéd wynikajacy z dochodu publicznego. Tre$¢ ustawy o finansach pu-
blicznych nie daje zadnych podstaw do powigzania przychodu z dochodem pu-
blicznym —istnienie jednego nie wptywa na powstanie drugiego.

Po drugie, trzymajac sie Scisle litery prawa nalezy stwierdzié, ze fun-
dusz uzyskuje swoje Srodki tylko z dochodéw publicznych3l W literaturze
przedmiotu pojawito sie jednak stwierdzenie, ze zrédtem przychodéw fun-
duszu sg $rodki publiczne® Nie znajduje ono podstaw w przepisach obo-

24 Rzadowy projekt ustawy o finansach publicznych z 30 lipca 2003 r. dostepny na stronach interne-
towych Ministerstwa Finanséw: http://www.mf.gov.pl/index.php?wysw=1&sgl=2&dzial=297,powotywany
w skrécie w niniejszym opracowaniu jako rzadowy projekt ustawy o finansach publicznych.

25 Art. 24 ust. 3 rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych.

26 Art. 22 ust. 1 zd. 2 ustawy o finansach publicznych.

Z C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse Publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada 1998 ro-
ku, Zielona Géra 2000, s. 84.

2B A. Gorgol, op. cit., s. 53.

D Art. 3 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 3 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

PDArt. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych.

3L Art. 3 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

2 C. Kosikowski, Z. Szpringer, op. cit., s. 84.
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wigzujgcego prawa, ktére w kontekscie zrodet przychodu funduszy celo-
wych wyraznie odnoszg sie do dochodéw publicznych, a nie do sSrodkéw pu-
blicznych. Zatem teza, ze fundusz celowy moze uzyskiwac¢ przychody ze
Srodkéw publicznych, takze tych nie bedgacych dochodami publicznymi, jest
contra legem.

Zrodtem przychodéw funduszy celowych sa wytacznie dochody publicz-
ne. Ustawa o finansach publicznych, co zostato wyzej podkreslone, wymie-
nia jako zrédta tylko te kategorie Srodkéw publicznych.

Z powyzszego wynika, ze zrédia przychodéw funduszy mogg mie¢ dwo-
jaki charakter. Po pierwsze, moga nimi by¢ daniny publiczne. Co do zasady,
do tej grupy zalicza sie podatki, ale w przypadku funduszy pojecie to raczej
odnosi sie do ,innych Swiadczen pienieznych, ktérych obowigzek ponoszenia
na rzecz [...] innych jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych
wynika z odrebnych ustaw”33. Do tej grupy dochodéw nalezy zaliczy¢ przede
wszystkim obowigzkowe skiadki3.

Po drugie, dochodami publicznymi moga by¢ pozostate dochody uzyski-
wane przez jednostki sektora finanséw publicznych (a wiec takze fundusze
celowe). Do tej natomiast grupy w Swietle przepiséow ustawy o finansach
publicznych zaliczone zostaty: dochody z mienia oraz dywidendy od wniesio-
nego kapitatu, dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw oraz dochody
ze Swiadczenia ustug, spadki, zapisy i darowizny w postaci pienieznej, co
wiecej, takze inne dochody uzyskane na podstawie odrebnych przepiséw,
o ile sg pobierane przez organy finansowane z dochoddéw publicznych lub
przez podlegte, lub nadzorowane przez te organy jednostki3s Podobnie do
tej kategorii dochoddéw zalicza sie optaty, ktére stanowig przychod niekto-
rych funduszy3.

Przychody funduszy wyptywajgce z powyzej wskazanych dwoch grup
zrodet przychodéw mozna okresli¢ jako przychody wiasne.

Obok nich nalezy wskaza¢ takze przychody zewnetrzne - zréwno o cha-
rakterze budzetowym jak i pozabudzetowym. Majg one charakter zasilajacy.
Moga nimi by¢ dotacje budzetu parnstwa lub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego3r. Sg to srodki o charakterze publicznym, co do tego nie ma
watpliwosci. Na uwage zastuguje takze fakt, ze nie wszystkie fundusze
Lsuprawnione” na mocy ustaw do korzystania z dotacji sg w praktyce zasila-
ne Srodkami budzetowymi3s.

Oprocz dotacji przychodami zewnetrznymi - zasilajgcymi, ale pozabu-
dzetowymi, mogg by¢ takze pozyczki i kredyty, o ile ustawa tworzgca fun-
dusz na to zezwala39 Taka mozliwos¢ ustawowo okreslong posiada kilka
funduszy, m.in. Fundusz Gwarantowanych Swiadczei Pracowniczych40,

B Art. 3 ust. 2 zd. 2 ustawy o finansach publicznych.

34 FUS, FE-R KRUS, FP, FGSP, PFRON.

PH Art. 3 ust. 2 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.

% NFOS, PFGZGIiK, FPT.

37 Art. 22 ust. 5 ustawy o finansach publicznych; moga je otrzymywaé zgodnie z przepisami FUS,
FE-R KRUS,FP, FGSP PFK, PFRON.

3B Przyktadem moze by¢ PFRON.

D Art. 22 ust. 6 ustawy o finansach publicznych.

40 Art. 13a ustawy o0 ochronie roszczern pracowniczych.
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Fundusz Pracy4l, Fundusz Emerytalno-Rentowy Ubezpieczenia Spotecznego
Rolnikéw42, Fundusz Ubezpieczenn Spotecznych43 Wyrazne ograniczenie
ustawowe dotyczy Funduszu Rezerwy Demograficznej44. Nalezy jednak
zwrdci¢ uwage, ze w znakomitej wiekszosci wskazanych powyzej przypad-
kéw zaciagniecie kredytu lub pozyczki jest ocbwarowane zgoda ministra wia-
Sciwego do spraw finanséw publicznych.

Zrodta przychodu kazdego funduszu sg zawsze szczeg6towo okre$lane
w przepisach powotujagcych dany fundusz. Fundusze sg zasilane nie przez
jednorodne, lecz wielorakie Zrdédta4s. W przewazajacej mierze przychody te
maja charakter publicznoprawny. Na szczegélne podkreslenie zastuguje fakt,
ze 0 naturze Srodkéw decyduje nie tyko ich zrodto, ale — zgodnie z ,,duchem”
ustawy o finansach publicznych - przede wszystkim status podmiotu beda-
cego ich beneficjentem. Nie ulega watpliwosci, ze fundusze celowe zostaty
zaliczone do jednostek sektora finanséw publicznych. Natomiast ,daniny”
czy ,wptaty” o innym charakterze, ktérych obowigzek ponoszenia na rzecz
funduszy wynika z odrebnych ustaw, nie tylko ze swej natury, ale wiasnie
z uwagi na pozycje finansowoprawng funduszu, uzyskujg miano naleznosci
o charakterze publicznoprawnym. Potwierdzeniem tej tezy jest réwniez sta-
nowisko judykatury46. Na uwage zastuguje takze fakt, ze mimo publiczno-
prawnego statusu tych Srodkéw, pozostajg one de facto Srodkami pozabudze-
towymi4s. Istotng konsekwencjg takiej specyfiki dochodéw funduszu jest co
do zasady niedopuszczalnos¢ zastosowania w zakresie trybu wymiaru, pobo-
ru itp. przepiséw ordynacji podatkowej48 Przepisy ordynacji majg bowiem
zastosowanie wylgcznie do podatkowych lub niepodatkowych naleznosci bu-
dzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego do ktérych
ustalania lub okres$lania sg uprawnione organy podatkowe49. Naleznosci fun-
duszy celowych, jak wyzej wykazano, takich cech nie wykazuja.

Niestety od powyzszej uzasadnionej tezy sg wyjatki, przewidziane w po-
stanowieniach ustaw powotujgcych poszczeg6lne fundusze. Specyfikg tych
regulacji jest przyznanie uprawnien organéw podatkowych odpowiednio:

1) w odniesieniu do naleznosci Funduszu Promocji Twoérczosci - ministro-

wi wiasciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego50,

2) w odniesieniu do naleznosci PFRON - Prezesowi zarzadu funduszu5L
Ordynacja podatkowa znajduje takze zastosowanie w ograniczonym zakre-
sie w stosunku do odsetek za zwiloke od skiadek na Fundusz Pracys2

41 Art. 55 ust. 3 ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu.

2 Art. 77 ust. 4 ustawy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (tekst jedn. Dz. U.
1998, Nr 7, poz. 25, cytowana w dalszym tekscie jako ustawa o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw.

43 Art. 53 ust. 3 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

2 Art. 62 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

4 T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 407.

46 Uchwata SN z 17 pazdziernika 2001 r., sygn. akt 111 CZP 51/01, OSNC 2002, nr 4, poz. 47.

47 Wyrok SN z 14 grudnia 2000 r., sygn. akt Il UKN 149/00, OSNP 2002, nr 16, poz. 390.

48 Zob. Wyrok NSA z 30 pazdziernika 2000 r., sygn. akt Il SA 1921/99, LEX 53435; wyrok NSA z 8 ma-
ja 2001 r., sygn. akt Il SA 735/00, LEX 75537.

29 Art. 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. 1997, Nr 137, poz. 926 z p6zn.
zm.) powotywana w niniejszym opracowaniu jako ordynacja podatkowa.

5 Art. 113 ustawy o prawie autorskim.

51 Art. 49 ustawy o rehabilitacji oséb niepetnosprawnych.

2 Art. 56 ust. 3 ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu.
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Powyzsza konstrukcja nie wydaje sie zasadna, narusza bowiem wyrazne
zasady okreslone w przepisach ordynacji podatkowej, wprowadzajgc niepo-
trzebnie kazuistyczne rozwigzania.

Zagadnienie wydatkéw funduszy wigze sie z ich funkcjami. Przeznacza-
ne sg one na realizacje wyodrebnionych zadan. Rzecz idzie oczywiscie 0 wy-
odrebnienie zadann z budzetu53 a nie o wyodrebnienie zadan publicznych,
nie sg to bowiem pojecia jednoznaczne. Rodzaj wyodrebnionych zadan fun-
duszy celowych ma decydujgcy wptyw na ich klasyfikacje. Ot6z jezeli zada-
nia, ktore okreslony fundusz realizuje, sg wyodrebnione z budzetu panstwa,
taki fundusz jest panstwowym funduszem celowym. W przypadku gdy za-
dania sg wyodrebnione z gminnego, powiatowego lub wojewddzkiego budze-
tu, jest on odpowiednio gminnym, powiatowym lub wojewodzkim fundu-
szem celowym.

Na uwage zastuguje jednak konstatacja, ze sformutowania: wydatki fun-
duszu ,przeznaczone sg na realizacje wyodrebnionych zadan”$ oraz ,fun-
dusz realizuje zadania wyodrebnione z budzetu”55, istotnie moga wprowa-
dza¢ w bilad i zastania¢ faktyczne powody istnienia funduszy celowych.
Prowadzenie polityki alokacji czesci publicznych zasobdéw finansowych w ja-
kiejs dziedzinie (np. w zakresie ochrony Srodowiska) nie przenosi przeciez
zadan publicznych z tej dziedziny z organu wiadzy publicznej (np. rzadu)
na fundusz celowy, lecz jedynie oznacza inng forme koncentracji tej czesci
srodkdéw finansowych6.

Niewatpliwie zakres zadan i celdw, jakie realizujg fundusze, jest bardzo
rozlegly. Analiza struktury wydatkéw poszczegélnych funduszy upowaznia
do dokonania nastepujgcego ich podziatu na wydatki: w obszarze zabezpie-
czenia spotecznego i pomocy spotecznej, w obszarze ochrony Srodowiska;
w obszarze wspomagania niepetnosprawnosci, w obszarze kultury, w obsza-
rze rolnictwa.

Ustawa o finansach publicznych przewiduje ograniczenie finansowe do-
konywanych wydatkow. Wydatki funduszy celowych muszg by¢ ponoszone
na cele i w wysokosci ustalonych w planie finansowym funduszu57. W lite-
raturze przedmiotu zwrd6cono uwage, ze zasady gospodarki finansowej fun-
duszy celowych sg mniej rygorystyczne niz obowigzujgce w budzecie58.
W budzecie panstwa kwota wydatkéw na dany cel lub dla danego podmio-
tu stanowi nieprzekraczalny limit5. W odniesieniu do funduszy celowych
wydatki uzaleznione sg od ilosci faktycznie posiadanych $rodkéw finanso-
wych. Odmiennie niz w przypadku budzetu niezrealizowane kwoty wydat-
koéw panstwowych funduszy celowych nie wygasajg z uptywem roku budze-
towego. Moga by¢é zachowane do wykorzystania w kolejnych #tatach.

5 Art. 22 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

54 Art. 22 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

5% Art. 22 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

5% Z. Gilowska, J. Hausner, M. Fraczek, R. Sutkowski, G. Lodkowska-Skoneczna, J. Miller, A. Pyszkow-
ski, W. Sartorius, J. Szlachta, J. Zaleski, J. Dzedzyk, P. Zuber, Koncepcja polityki rozwoju regionalnego
w perspektywie akcesji Polski do Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 26 i n.

57 Art. 28 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

5 E. Malinowska, W. Misiag, op. cit., s. 199.

 Art. 26 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
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Traktowane sg one w kolejnych latach jako swoiste zrddto przychodu fun-
duszu60. Co wiecej, nie istnieje mozliwos¢ przekazywania do budzetu nad-
wyzek $srodkoéw finansowych funduszy, nawet wowczas gdy majg charakter
trwaty6l

IV. CHARAKTER PRAWNY PLANOW FINANSOWYCH
FUNDUSZY CELOWYCH

Gospodarka finansowa funduszy celowych jest prowadzona na podstawie
rocznego planu finansowego& Plan ten, w odniesieniu do panstwowych fun-
duszy celowych, jest czescig skladowg ustawy budzetowej63 W sensie for-
malnym plany funduszy celowych sg ujete w jednym z zatgcznikéw do usta-
wy budzetowej6d. Plan kazdego funduszu celowego stanowi odrebny element
tego zatgcznika. Oznacza to, ze plany funduszy celowych nie sg ujmowane
w zestawienia, ktére miatyby charakter zbiorczy. Ustawa o finansach pu-
blicznych ogranicza wymagania co do tresci planu do czterech elementéw:
wyodrebnienia stanu poczgtkowego, wyodrebnienia stanu koncowego fundu-
szu, przychodéw wiasnych, dotacji z budzetu panstwaéb.

Nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze obowigzek ujecia w ustawie budze-
towej planu finansowego danego funduszu nie jest uzalezniony od faktu ko-
rzystania przez ten fundusz z dotacji. Zatem w ustawie budzetowej powin-
ny znalez¢ odzwierciedlenie wszystkie panstwowe fundusze celowe66.
Jednoczesnie nie powinny sie znalezé w niej plany takich funduszy, ktére
nie mogg by¢ uznane za fundusze celowe w rozumieniu ustawy o finansach
publicznyché6r.

W odniesieniu do funduszy samorzadowych, powyzsze zasady niestety nie
moga w Swietle obowigzujgcego prawa znalez¢ w petni zastosowania. Wynika
to ze swoistej niekonsekwencji przepiséw ustawy o finansach publicznych.
Regulacja prawna postuguje sie sformutowaniem ,budzet jednostki samorzg-
du terytorialnego jest rocznym planem: [...] funduszy celowych jednostki sa-
morzadu terytorialnego”68 Stwarza powazne trudnosci interpretacyjne za-
rowno w sensie systemowym, jak i prawnym. Nalezy bowiem uzna¢, ze plan
finansowy samorzgdowych funduszy celowych nie jest planem autonomicz-
nym, samodzielnym wobec budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Wrecz przeciwnie —jest jej immanentnym elementem. Niescistos¢ ta idzie
jeszcze dalej. Uchwata budzetowa obejmuje swym zakresem takze plany
przychoddéw i wydatkéw funduszy celowych&9. Nalezy w tym miejscu postawic

60 Art. 22 ust. 5 ustawy o finansach publicznych.

6L E. Malinowska, W. Misiag, op. cit., s. 199.

6 Art. 22 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.

63 Art. 86 ust. 1 pkt 7 ustawy o finansach publicznych.

64 Zatgcznik nr 5 do ustawy budzetowej z 23 stycznia 2004 r. (Dz. U. 2004, Nr 17, poz. 167).

& Art. 86 ust. 8 ustawy o finansach publicznych.

66 J. Strzelecka, Fundusze celowe, Biuro Studiéw i Ekspertyz. Kancelaria Sejmu, informacja nr 823,
s. 86.

67 Por. C. Kosikoweki, Z. Szpringer, op. cit., s. 90.

6 Art. 109 ust. 2 pkt 2 lit. b ustawy o finansach publicznych.

6 Art. 124 ust. 1 pkt 6 ustawy o finansach publicznych.
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pytanie, czy plan finansowy samorzgdowego funduszu celowego jest elemen-
tem skladowym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, czy tylko jed-
nym z elementéw uchwaty budzetowej. Wydaje sie, ze podobnie jak w przy-
padku budzetu parnstwa tak w odniesieniu do budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego nie mozna utozsamia¢ budzetu (planu finansowego) z uchwatg
lub ustawg budzetowa. Ta ostatnia ma np. duzo szerszy zakres przedmioto-
wy. W doktrynie i nauce prawa finansowego utrwalony jest poglad o rozni-
cach pojeciowych tych dwdch instytucji7o.

Podtrzymywanie poglgdu o braku autonomii samorzgdowych funduszy
celowych ma daleko idgce skutki formalnoprawne. Ot6z taka teza moze pro-
wadzi¢ do wniosku, ze fundusze samorzadowe sg jedynie odmienng forma
gospodarki budzetowej. Taki za$ sgd stawia pod znakiem zapytania, przy-
najmniej w sensie formalnym, aksjomat o pozabudzetowym charakterze
funduszy lub przynajmniej o ich wyodrebnieniu z budzetu. Uwagi powyzsze
warto odnies¢ do dorobku judykatury oraz organdéw nadzoru. Prowadzi to
do trzyptaszczyznowej konstatacji.

Po pierwsze, w Swietle legalnej definicji budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, plany finansowe samorzgadowych funduszy celowych wcho-
dza w skiad budzetu. Skutkiem tego termin ,budzet”, de lege non distingu-
ente, obejmuje takze plany finansowe funduszy celowych7l

Po drugie, wprawdzie plany przychodéw i wydatkéw funduszy celowych
stanowig integralng czes¢ budzetu i w tresci uchwaly nalezy okresli¢ przy-
chody i wydatki danego funduszu, ale roczny plan finansowy powinien by¢
ujety w formie zatgcznika do tej uchwaty72

Po trzecie, mimo ze roczne plany finansowe samorzadowych funduszy
celowych stanowig cze$¢ uchwaty budzetowej, to przychody w nich ujete
stanowig przychody funduszy celowych, a nie jednostek samorzadu tery-
torialnego. Powstanie nadwyzki zasobéw funduszu nie stwarza podstaw
do wykorzystywania tych srodkéw na finansowanie zadan objetych bu-
dzetem73

Trzeba zauwazyé takze inng strone problematyki charakteru prawnego
planu finansowego funduszy celowych, w szczeg6lnosci panstwowych - jest nig
charakter zatgcznikéw do ustawy budzetowej. Pojawia sie bowiem watpliwos¢,
czy mozna im przypisa¢ charakter normatywny, czy przeciwnie - nalezy je
traktowac jako elementy informacyjne niewykazujgce takiego charakteru.

Wydaje sie, ze skoro zalaczniki stanowig integralng czes¢ ustawy budze-
towej, to maja moc i znaczenie ustawy, a przybierajg jedynie inna forme re-
dakcyjna7Z Zatem zatacznik do ustawy budzetowej obejmujacy plany finan-
sowe funduszy celowych nie moze byé traktowany jedynie jako dane
techniczno-informacyjne, ale réwniez jako Zrédto norm prawnychs.

7 T. Debowska-Romanowska, Prawo budzetowe panstwa i samorzadu terytorialnego, w: Prawo finanso-
we, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2000, s. 86 i n.; zob. przyp. 12.

7L Wyrok NSA z 22 stycznia 2003 r., sygn. akt | SA/Gd 227/02, LEX 82881.

72 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej z 4 marca 1999 r., sygn. akt VI1/57/99, LEX 42648.

73 Wyrok NSA z 21 marca 2003 r., sygn. akt | SA/Po 3066/02, LEX 82071.

7 A. Borodo, Charakter prawny planéw finansowych, Toruh 1998, s. 173 i n.

7 Wyrok TK z 13 listopada 1996 r., sygn. akt K 17/96, OTK 1996, t. Il, s. 195-217; zob. takze C. Kosi-
kowski, Prawo finansowe. Cze$¢ ogélna, Warszawa 2003, s. 137.
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Bardzo istotng zasadg dotyczaca funduszy celowych jest bezwarunkowy
zakaz dokonywania zmian w planach przychodéw. W sensie Scistym zakaz
ten dotyczy tylko strony przychodowej, nie odnosi sie za$ do strony wydat-
kowej. Przeniesienia wydatkdéw pomiedzy poszczegdélnymi pozycjami planu
moga by¢é dokonywane przez ,gestora funduszu” tylko po uzyskaniu zgody
wiasciwego ministra nadzorujgcego panstwowy fundusz celowy7 Nalezy za-
tem zapytaé: czy oznacza to odejscie od zasady dyrektywnosci?77

V. FORMA PRAWNA FUNDUSZY CELOWYCH

Forma prawna funkcjonowania funduszy w obrocie prawnym jest nie-
zwykle wazkim problemem, nie tylko o znaczeniu teoretycznym, ale takze
praktycznym.

Ustawa o finansach publicznych przewiduje w powyzszym zakresie dwie
mozliwosci. Po pierwsze, fundusz celowy moze dziata¢ jako osoba prawna.
Po drugie, moze stanowi¢ wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dyspo-
nuje organ wskazany w ustawie powotujacej fundusz78

Taka regulacja budzi powazne zastrzezenia, dlatego niezbedna wydaje
sie blizsza analiza tej problematyki, zaréwno na bazie dorobku doktryny
prawa finansowego, jak i prawa cywilnego.

Podmiotami stosunkdéw prawnych, oprécz oséb fizycznych, moga by¢ tak-
ze osoby prawne i jednostki nieposiadajgce osobowosci prawnej. Pojecie jed-
nostki organizacyjnej jest pojeciem nadrzednym wobec pojecia osoby prawnej.
Kazda bowiem osoba prawna jest jednostka organizacyjng, ale nie kazda jed-
nostka organizacyjna jest wyposazona w osobowos¢ prawng 7. W polskim pra-
wie cywilnym przyjeto koncepcje normatywng osobowosci prawnej. Jej sens
polega na tym, ze system prawny nie okres$la ogdlnych cech, jakie muszg
spetniac jednostki organizacyjne, aby posiadaty przymiot oséb prawnych, lecz
wskazuje z nazwy typy lub indywidualne jednostki wyposazone w osobowos¢
prawna8l Przyznanie osobowosci prawnej powinno nastgpi¢ w sposéb wyraz-
ny, przez nazwanie danej jednostki organizacyjnej osobg prawnga&

Powyzsze uwagi majg takze zastosowanie w odniesieniu do funduszy ce-
lowych. Nalezy jednoczesnie z catg stanowczoscig stwierdzi¢, ze osobowos¢
prawna funduszy celowych jest okreslana w sposéb indywidualny w ustawie
powotujgcej dany fundusz. Nie przyjeto na gruncie prawa finansowego roz-
wigzania, w mys$l ktérego dany typ jednostki lub nazwa jednostki decydo-
wataby o posiadaniu osobowosci prawnej. Oznacza to w punkcie wyjscia, ze

7 Art. 99 ustawy o finansach publicznych; por. Opracowanie przyjete przez Rade Ministréw pt: Anali-
za celowosci dziatania panstwowych funduszy celowych oraz agencji, Druk Sejmowy nr 1627; odmienny po-
glad: C. Kosikowski, Z. Szpringer, op. cit., s. 231.

77 Por. art. 26 ustawy o finansach publicznych.

B Art. 22 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

M Z. Radwarnski, Prawo cywilne - cze$¢ og6lna, Warszawa 2003, s. 176.

& Art. 33 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. 1994, Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.) po-
wotywana dalej w skrécie jako k.c.

8l E. Rzepka, Z problematyki osobowosci prawnej, ,Nowe Prawo” 1978, nr 7-8, s. 1123 i n.

& Uchwaly 7 sedzidéw z 10 stycznia 1990 r., 111 CZP 97/89, OSNC 1990, nr 6, poz. 74 oraz z 14 pazdzier-
nika 1994 r., 111 CZP 16/94, OSNC 1995, nr 3, poz. 40.
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nie wszystkie fundusze posiadajg osobowosé prawng, a tylko te, ktore na
mocy ustawy zostaty w nig wyposazone.

W Swietle powyzszego wskaza¢ trzeba, ze osobowos$¢ prawng posiadajg
nastepujace fundusze celowe: Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Nie-
petnosprawnych8, Narodowy oraz Wojewédzkie Fundusze Ochrony Srodowi-
ska i Gospodarki Wodnej84, Fundusz Skitadkowy Ubezpieczenia Spotecznego
Rolnikéwss, Fundusz Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych8, Fun-
dusz Rezerwy Demograficznej8r.

Podstawowg konsekwencjg posiadania przez wymienione fundusze osobo-
wosci prawnej jest zdolnos$¢ do tego, aby by¢ podmiotem praw i obowigzkéw
(zdolnos$¢ prawna)8. Osoba prawna dziata poprzez swoje organy8. Oznacza
to, ze organ stanowi integralny skiadnik osobowosci prawnej wyznaczony jej
strukturg organizacyjng. Dziatanie organéw osoby prawnej liczy sie jako
dziatanie jej samej, a wola tych organdw jest wolg osoby prawnej0. Doktry-
na prawa cywilnego dotyczgca problematyki osobowosci prawnej, jest nie-
zwykle bogata, z uwagi jednak na cel niniejszego opracowania nie wydaje
sie konieczna jej prezentacja.

W kontek$cie powyzszych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze niektére usta-
wy powotujace fundusze, posiadajace osobowo$¢ prawna, przewidujg dosyc
specyficzne unormowania. Warto wskaza¢ na jedno z nich. Odnosi sie ono
do Funduszu Gwarantowanych Swiadczed Pracowniczych. Fundusz ten nie
zostat jako osoba prawna wyposazony w organy, a jedynie w dysponenta,
ktérym jest minister wiasciwy do spraw pracy9lL Trudno takze przypisac
przymiot organu nadzorczego i kontrolnego Naczelnej Radzie Zatrudnienia,
ktdéra petni role jedynie opiniodawczg®

Specyfika omawianej konstrukcji pozwala na konstatacje, ze mimo po-
siadania osobowosci prawnej, czyli samodzielnego bytu prawnego fundusz
ten jest podmiotem zaleznym od dysponenta. W literaturze takg konstruk-
cje okresla sie jako ,zalezne osoby prawne”®.

o ile, jak wyzej wskazano, status prawny funduszy celowych posiadaja-
cych osobowos$¢ prawng co do zasady nie budzi watpliwosci, to niezwykle
trudne jest okres$lenie statusu prawnego pozostatych funduszy. Stwierdze-
nie, ze nie posiadajg one osobowosci prawnej, wydaje sie lakoniczne. Nie
jest ono bowiem ani wystarczajgce, ani prawdziwe.

W pierwszej kolejnosci nalezy postawic¢ pytanie, czy skoro fundusze te
nie posiadaja osobowosci prawnej, to automatycznie oznacza, ze posiadajg

& Art. 45 ust. 2 ustawy o rehabilitacji oséb niepetnosprawnych.

84 Art. 400 ust. 2 ustawy —Prawo ochrony $rodowiska.

& Art. 76 ust. 2 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw.

& Art. 12 ust. 2 ustawy o ochronie roszczen pracowniczych.

87 Art. 60 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

8 S. Grzybowski, System prawa cywilnego. Cze$¢ ogélna, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1985,
s. 288.

& Art. 38 k.c.

D S. Grzybowski, op. cit., s. 290.

9l Art. 12 ust. 3 ustawy o ochronie roszczeri pracowniczych - FGSP; por. art. 23 ust. 1 ustawy o kom-
batantach - FK; art. 11l ustawy - Prawo autorskie - FPT; art. 41 ust. 5 ustawy - Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne; art. 52 ust. 2 ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu - FP.

@ Art. 15 ustawy o ochronie roszczeh pracowniczych.

B A. Powierza, Fundusze inwestycyjne i fundusze emerytalne jako osoby prawne, ,Przeglad Prawa Han-
dlowego” 2000, nr 5, s. 35.
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status jednostek organizacyjnych nieposiadajgcych osobowosci prawnej,
z wszelkimi tego konsekwencjami prawnymiof?

W Swietle obowigzujgcego prawa stwierdzenie, czy jednostkom organiza-
cyjnym przystuguje zdolno$¢ prawna, oparte jest na kazuistycznej analizie
przepiséw szczego6lnych regulujgcych status prawny tych jednostek.

Z przepiséw ustawy o finansach publicznych wynika, ze fundusz celowy
moze stanowi¢ wyodrebniony rachunek bankowy%. Warto zastanowic sie
nad wymowg tego stwierdzenia ustawy: fundusz moze stanowi¢ takze ra-
chunek bankowy, ,ktérym dysponuje organ wskazany w ustawie tworzgcej
fundusz”. Jezeli do dysponowania Srodkami zgromadzonymi na rachunku
bankowym upowazniony jest konkretny podmiot (organ —np. ZUS lub mi-
nister wiasciwy: do spraw pracy, rolnictwa itp.), taka konstrukcja prawna
sugeruje, ze fundusz jako taki nie ma zadnych struktur organizacyjnych, co
wiecej, nie posiada zadnej, nawet utomnej, zdolnosci prawnej. Jako podmiot,
czyli jednostka organizacyjna, nie wystepuje w obrocie prawnym.

Przytoczone powyzej uwagi sktaniaja do przyjecia pogladu, ze fundusze
te nie majg wewnetrznej struktury organizacyjnej, wiasnego ustroju, stano-
wig jedynie wyodrebniong mase majatkowa. Judykatura potwierdza te kon-
cepcje. Fundusze celowe nie majgce osobowosci prawnej stanowig forme ma-
jatku panstwowego (majatku Skarbu Parnstwa) lub jednostki samorzadu
terytorialnego. Jakkolwiek fundusze te sg wyodrebnione z budzetu, to nie
sg wydzielone z majgtku Skarbu Panstwa, ale stanowig jego czes$¢97. Co
wiecej, mienie to nie stanowi wiasnosci podmiotu powotanego do zarzadza-
nia funduszem - dysponenta funduszu9s.

Idgc w $lad za judykaturg, mozna rozwazy¢ powyzszy problem na przy-
ktadzie relacji miedzy Funduszem Ubezpieczeh Spotecznych a Zaktadem
Ubezpieczenn Spotecznych — dysponentem funduszu9. Zasoby Funduszu
Ubezpieczenn Spotecznych stanowig witasnosé Skarbu Panstwa, a nie wias-
nos$¢ panstwowej osoby prawnej. Zaktadowi Ubezpieczenn Spotecznych zostat
powierzony jedynie zarzad Funduszem Ubezpieczen Spotecznych. ZUS —ja-
ko dysponent FUS —zarzadza na zasadzie powiernictwa wydzielonym mie-
niem Skarbu Panstwa, nie bedgc witascicielem tego mieniall Dziata wiec
we wiasnym imieniu, ale na rzecz Skarbu PanstwalOl

Wobec przedstawionych wyzej uwag nalezy stwierdzi¢, ze w sferze dys-
ponowania zasobami funduszy celowych nie mozna moéwié¢ o dziataniu sta-
tiones fisci lub stationes municipi, czyli dziataniu pozbawionych osobowosci

9% Doktryna praw cywilnego przyjmuje, ze istnieje odrebna kategoria jednostek organizacyjnych, ktére
co prawda nie posiadajg osobowosci prawnej, ale sa wyposazone w zdolno$¢ prawng; zob. A. Powierza, Fun-
dusze inwestycyjne i fundusze emerytalne jako osoby prawne, ,Przeglad Prawa Handlowego” z 2000 r., nr 5,
s. 39.

% Art. 22 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

% Podobny podglad prezentuje A. Gorgol, op. cit.,, s. 56.

97 Uchwata SN z 22 grudnia 1999 r., sygn. akt 111 ZP 17/99, OSN APiUS 2000, nr 21, poz. 792; zob. wy-
rok SN z 15 grudnia 2000 r., sygn. akt Il UKN 149/00, OSNP 2002, nr 16, poz. 390.

B Postanowienie SN z 19 wrze$nia 2002 r., sygn. akt V CNK 1223/00, ,Biuletyn Sagdu Najwyzszego”
2003, nr 1, poz. 11.

P Art. 51 ustawy o systemie ubezpieczeri spotecznych.

10 Podobny status prawny maja: FPT,FGK,FP, PFK.

101 Postanowienie SN z 19 wrze$nia 2002 r., sygn. akt V CNK 1223/00, ,Biuletyn Sadu Najwyzszego”
2003, nr 1, poz. 11.
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prawnej publicznych jednostek organizacyjnych reprezentujgcych w obrocie
prawnym Skarb Panstwa badZ jednostke samorzadu terytorialnego. Wy-
tacznym bowiem dysponentem takich funduszy jest organ - podmiot wska-
zany w ustawie powotujgcej fundusz. Takie stanowisko uzasadnia sformuto-
wanie wynikajgce z ustawy o finansach publicznych1®

Trzeba przyznaé, ze jest to odosobniona, swoista konstrukcja. Trudno
uznac takiego typu fundusz za jednostke organizacyjng. Niekiedy z przepi-
sow wynika jednoznacznie, ze dany fundusz nie posiada osobowosci prawnej
—np. Fundusz Promocji TworczoscillB Jednakze w wiekszosci przypadkow
regulacje prawne w ogo6le nie odnosza sie do kwestii osobowosSci prawne;j.
A zgodnie z wyzej prezentowanymi zasadami prawa cywilnego oznacza to,
ze osobowosci prawnej nie posiadaja.

Wydaje sig, ze w tym miejscu powstaje powazny problem prawny, rzu-
tujacy na charakter prawny funduszy: Czy fundusze, ktdre nie zostaty usta-
WOWO0 wyposazone w osobowosé prawna, stanowia sui generis jednostki or-
ganizacyjne, czy sa jedynie ,formag organizacyjng Srodkdéw pienieznych”14

Problem ten, aczkolwiek niezwykle doniosty z prawnego punktu widze-
nia, niestety nie doczekat sie szerszego omoéwienia w literaturze przedmio-
tu. Doktryna prawa finansowego jedynie wzmiankuje na ten temati®
a opracowania zlecane przez parlamentl® lub analizy rzgdowe w ogdle nie
odnosza sie do tej kwestiillr.

V1. CHARAKTERYSTYKA ADMINISTRACYJNOPRAWNA
FUNDUSZY CELOWYCH

Rozwazania na temat statusu prawnego funduszy celowych powinny
takze obejmowac ich pozycje z punktu widzenia administracyjnoprawne-
gol®B Analiza przepisow prawnych pozwala na sformutowanie wstepnej
(ogélnej) tezy, ze struktura organizacyjna funduszy celowych jest bardzo
réznorodna. Dotyczy to zaréwno funduszy posiadajgcych osobowos$¢ prawnag,
jak i nie posiadajgcych podmiotowosci prawnej. Zastrzezenie to jest o tyle
wazne, ze w tym drugim przypadku chodzi nie tyle o organizacje podmioto-
wag, co o strukture Srodkow finansowych. Jednakze juz w punkcie wyjscia
nalezy zasygnalizowaé, ze dla petnego obrazu statusu administracyjnopraw-
nego nie wystarczy ogélna charakterystyka funduszy. Konieczna jest wni-
kliwa analiza kazdego funduszu z osobna, ktoéra z uwagi na charakter ni-
niejszego opracowania niestety nie jest mozliwa. W zwigzku z tym zostang
zaprezentowalne tylko przyczynkowe konstatacje.

)

I® Art. 22 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

1B Art. 111 ust. 3 ustawy —Prawo autorskie (Fundusz Promocji Twoérczosci).

1 B. Brzeziniski, W. Matuszewski, W: Morawski, A. Olesifiska, Prawo finanséw publicznych, Torun
1999, s. 112.

106 C. Kosikowski, op. cit., s. 289 i n.; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, op.
cit, s. 112 i n.

106 J. Strzelecka, op. cit.,, s. 77 i n.; H. -Kuzinska, op. cit.,, s. 3 i n.

107 Analiza celowosci dziatania panstwowych funduszy celowych oraz agencji, Druk Sejmowy nr 1627.

1B Ponizsze uwagi nie majg charakteru kompleksowego ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego
opracowania.
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Fundusze posiadajgce osobowos¢ prawng mozna podzieli¢ na dwie grupy:

1) fundusze, ktore posiadajg organy zarzadzajgce i nadzorcze, np. Za-
rzad i Rade Nadzorczgl®, lub inny organ zarzadzajacy i organ kon-
trolilln

2) fundusze, ktére mimo posiadania osobowosci prawnej nie sg wyposa-

zone w organylll

Nalezy uznad, ze pierwsza sytuacja jest standardem prawnym. Zgodnie
z regulacjg Kodeksu cywilnego, osoba prawna dziata poprzez swoje orga-
nyl2 Organem o charakterze nadzorczym, kontrolnym, ale takze w pew-
nym zakresie uchwatodawczym jest Rada Funduszu. Sklad Rad Nadzor-
czych jest rozbudowany, obejmuje przedstawicieli réznych Srodowisk
spotecznych, ale takze politycznych. Skiad tego gremium jest uzalezniony
od charakteru funduszulld Zarzad jest organem zarzadzajacym i reprezen-
tujagcym fundusz na zewnatrz. Zaréwno w PFRON, jak i Narodowym i Wo-
jewddzkim Funduszu Ochrony Srodowiska zarzad sktada sie z Prezesa i je-
go zastepcéw, ktorych wyboru dokonuje wiasciwy minister, a w odniesieniu
do wojewddzkiego funduszu ochrony srodowiska —zarzad wojewodztwa.

Na uwage zastuguje takze fakt, ze co do zasady organy funduszu majag
charakter kadencyjny. Niestety, jedynie w przypadku PFRON czas trwania
kadencji jest okresSlony w ustawie (2 lata). Nie zostata okreslona ani w usta-
wie, ani w statutach kadencja organéw funduszy ochrony $rodowiska (Naro-
dowego i wojewodzkich). Nalezatoby sie zastanowi¢, czy brak okreslenia cza-
su trwania kadencji jest dopuszczalny. Nalezy zatem postawi¢ pytanie: czy
taki stan rzeczy oznacza ,dowolno$¢ czasowg” w sprawie powotania i odwo-
tania tych organéw? Czy moze tak silne upolitycznienie wiadz funduszy?

W odniesieniu do funduszy ochrony $rodowiska mozna zauwazy¢ inng
niedoskonatos¢ regulacji prawnej. Jest nig brak precyzyjnie okreslonej
w ustawie liczby cztonkéw zarzadu funduszu. Liczba ta wynika ze statu-
téw: zaréwno Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska, jak i Wojew6dz-
kich Funduszy Ochrony Srodowiska. Statut Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska okre$la liczbe cztonkéw zarzadu na 514 Niestety, w praktyce
w statutach funduszy wojewddzkich w skali catego kraju ta liczba jest roz-
na i waha sie od 2 do 5 cztonkéw zarzadu. Brak jednoznacznie okreslonego
ilosciowo skitadu zarzadu stwarza pole do powolywania dodatkowych ,wice-
prezesow”, nawet w sytuacji gdy nie ma takiej potrzeby1ls

Godna odnotowania jest takze specyfika organéw Funduszu Skitadkowe-
go Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikéw. Organem zarzgdzajgcym tego fun-
duszu jest jednoosobowo Prezes KRUS, funkcje organu nadzorujgcego zas
petni Rada Nadzorcza wytoniona przez Rade Rolnikéwll6 Zastanawiajacy

10 PFRON, Narodowe i wojewédzkie FOS.

10FS USR.

1 FGSP.

12 Art. 38 k.c.

13 Art. Art. 413 oraz 414 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska, art. 50 ustawy o rehabilitacji oséb nie-
petnosprawnych.

1§ 15 rozp. Ministra Srodowiska z 21 czerwca 2002 r. w sprawie nadania statutu Narodowemu Fun-
duszowi Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

15 R. Marchewka, Wojewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 1-2, s. 43 i n.
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jest w tym kontekscie ,uktad”: Prezes KRUS, bedacy centralnym organem
administracji panstwowej, jest jednoczesSnie organem wyodrebnionego
w sensie prawnym podmiotu, jakim jest posiadajacy osobowo$¢ prawng
Fundusz Skladkowy Ubezpieczenia Spotecznegoll?.

Niektére fundusze sg wyposazone w aparat pomocniczy, ktéry ma za-
pewni¢ obstuge techniczno-organizacyjng funduszu lub jego organdéw. Jest
nim biuro funduszu. Taki aparat obstuguje Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych1l8 Zarzad i Rade Nadzorcza Narodowego i Woje-
wdédzkich Funduszy Ochrony Srodowiskali9

Inng klasyfikacjg funduszy celowych, nie wynikajacg z poprzedniej jest
ich podziat z uwagi na strukture terytorialng. Mozna w tym zakresie wy-
rézni¢ dwie grupy.

- fundusze posiadajgce rozbudowang strukture terytorialngl

- fundusze nie posiadajgce struktury terytorialnej.

Struktura terytorialna funduszy celowych nie jest zunifikowana. Mozna
wyrozni¢ kilka modeli tej struktury.

Model pierwszy opiera sie na wyodrebnieniu funduszu centralnego (lub
narodowego) i kilkustopniowych funduszach terenowych. Z racji tego, ze fun-
dusze te nie sg jednolite, nalezy wskazac¢ trzy sposoby decentralizacji fundu-
szy w ramach tego modelu. Pierwszy, realizowany przez Fundusz Ochrony
Gruntow Rolnych, opiera sie na konstrukcji dychotomicznej. Fundusz dzieli
sie na centralny i terenowy. Srodkami funduszu centralnego dysponuje Mi-
nister Rolnictwa, za$ funduszy terenowych samorzad wojewddztwa. Nalezy
jednoczesnie zwroci¢ uwage, ze miedzy funduszem centralnym i terenowymi
dokonywane sg dwustronne przeptywyl12l Drugi realizowany przez Fundusz
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym dziata na zasadzie
trojpodziatu na: fundusz centralny, ktérego dysponentem jest Giéwny Geo-
deta Kraju, fundusz wojewddzki, ktérego dysponentem jest marszatek woje-
wodztwa, oraz powiatowy, ktérego dysponentem jest starosta. Fakultatywnie
W sytuacji poruczenia zadan gminie przez staroste, moga by¢ utworzone tak-
ze fundusze gminne, ktérymi dysponuje wdjt (burmistrz, prezydent mia-
sta)12 Trzeci realizowany jest przez Fundusz Ochrony Srodowiska. Decen-
tralizacja tego funduszu zasadza sie na czterostopniowym podziale na
fundusze: narodowy, wojewo6dzkie, powiatowe i gminne. Cho¢ ta struktura
nawigzuje do wyzej wskazanej, to jej specyfika jest zrdznicowanie statusu
prawnego poszczeg6lnych funduszy. Jak juz wspomniano, Narodowy i woje-
wodzkie fundusze posiadajg osobowos$¢ prawng, a powiatowe i gminne takiej
podmiotowosci nie posiadajg —stanowig jedynie zasob srodkéw na wyodreb-
nionych rachunkach bankowych. Konstrukcja ta jest kuriozalna, mozna za-
stanawiac sie, czy uzasadniona.

16 Art. 76 ust. 2 w zwigzku z art. 76a ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw.

117 Art. 2 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw.

18 Art. 12 ustawy o ochronie roszczen pracowniczych biuro ma charakter ogélnokrajowy, a takze tere-
nowy.

19 Art. 50 ust. 7 oraz art. 51 ust. 5 ustawy - Prawo ochrony $rodowiska.

1D FOS, FOGR, FGZGiK, PFRON, FGSP

121 Art. 24 oraz art. 25 ustawy o ochronie gruntéw rolnych.

12 Art. 41 oraz 4la ustawy —Prawo geodezyjne i kartograficzne.
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Model drugi decentralizacji funduszy jest realizowany przez PFRON.
Zarzad funduszu moze tworzy¢ i znosi¢ oddziaty, ktére sg kierowane przez
dyrektoréw oddziatu powotywanych przez Prezesa PFRONI123

Model trzeci decentralizacji jest dos¢ specyficzng forma realizowang
przez Fundusz Gwarantowanych Swiadczed Pracowniczych. Mimo ze fun-
dusz ten posiada osobowos$¢ prawng, to jednak nie dziata poprzez organy,
jego dysponentem zas jest minister wtasciwy do spraw pracy. Swoje zada-
nia realizuje dysponent z pomocg Krajowego Biura Funduszu Gwarantowa-
nych Swiadczen Pracowniczych oraz Biur Terenowych Funduszu Gwaranto-
wanych Swiadczen Pracowniczych.

Pozostate fundusze nie posiadajg ustawowo wyodrebnionej struktury te-
rytorialnej124

Inng przestanka, pozwalajgca na rozroznienie w ramach funduszy nie po-
siadajgcych podmiotowosci, jest ich konstrukcja wewnetrzna. Pozwala ona na
dychotomiczny podziat na tzw. fundusze skonsolidowanel’ oraz jednorodnel®.

Mianem funduszy celowych skonsolidowanych okresla sie Fundusz
Ubezpieczeh Spotecznych oraz fundusze, ktérymi dysponuje Kasa Rolnicze-
go Ubezpieczania Spotecznegol?i. Ich specyfika polega z jednej strony na
wyodrebnieniu finansowoprawnym kazdego z nich, z drugiej —powigzaniu
tych funduszy poprzez podmiot dysponenta, czyli odpowiednio ZUS lub
KRUS.

Mimo podobienstw powyzej wskazane fundusze skonsolidowane takze
réznig sie miedzy sobg. Konstrukcja Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych
przewiduje wyodrebnienie pieciu funduszy w ramach FUS. Sg nimi: fun-
dusz rentowy, emerytalny, chorobowy, wypadkowy i rezerwowy128 Te fundu-
sze sg skiadowymi jednego Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Wyodreb-
nienie za$ jest podyktowane rodzajem finansowanych $wiadczen. Zaden
z nich nie jest samoistny, funkcjonujg w strukturze FUS1XA Plan finansowy
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych obejmuje wszystkie wskazane fundu-
sze. Nalezy jednak zauwazy¢, ze odrebnym podmiotem posiadajgcym osobo-
wos¢ prawng jest Fundusz Rezerwy Demograficznej, ktérego organem jest
ZUS. Pomimo tego zwigzku FRD nie jest funduszem skonsolidowanym. Za-
stanawiajgce jest takze, dlaczego plan finansowy tego funduszu nie znalazt
odzwierciedlania w ustawie budzetowe;j.

Fundusze skonsolidowane Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
opierajg sie na innego typu strukturze. Nie sg one skiadowymi innego fun-
duszu, a stanowig pie¢ odrebnych form: fundusz sktadkowy, fundusz emery-
talno-rentowy, fundusz administracyjny, fundusz prewencji i rehabilitacji,
fundusz rezerwowy. Kazdy z tych funduszy przeznaczony jest na finansowa-

123 Aktualnie obszar oddziatu pokrywa sig¢ z obszarem wojewddztwa, wigc jest ich 16.

124 Na przyktad PFK, FPT.

15 FUS, KRUS.

126 PFK, FPT, PFRON, FGSP, FP.

127 E. Malinowska, Zatwardziali grzesznicy, ,Rzeczpospolita” z 1 sierpnia 2000 r., nr 178; por. E. Ma-
linowska, W. Misigg, Fundusze i agencje czyli budzetowa galeria osobliwosci, ,Rzeczpospolita” z 10 lipca
1999 r., nr 159.

18 Art. 55 ustawy o systemie ubezpieczeh spotecznych.

10 E. Malinowska, W. Misiag, op. cit., s. 217.
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nie odrebnych zadan zwigzanych z ubezpieczeniem spotecznym rolnikow.
Plany finansowe wiekszosci tych funduszy sg odrebnie ujete w zatgcznikach
do ustawy budzetowejlx) Jednakze sg one, poza funduszem skiadkowym,
traktowane jako podstawa finansowa dziatalnosci Kasy Rolniczego Ubezpie-
czenia Spotecznegol3l Takie sformutowanie sugeruje, ze stanowig one
pewien zaséb srodkéw bedacych w dyspozycji Kasy (w sensie Scistym Preze-
sa KRUS), a nie wyodrebnione podmioty. Natomiast specyfikg funduszu
sktadkowego jest posiadanie osobowosci prawnej, czyli okreslonego statusu
podmiotowego. | w ten oto sposéb zadania polegajgce na finansowaniu
Swiadczen ubezpieczeniowych dla rolnikéw realizujg obok siebie, za posred-
nictwem KRUS, (Prezesa KRUS), osoba prawna —i bedace w dyspozycji
tych organdéw zasoby $rodkow finansowych, ktérym statusu podmiotowego
przyzna¢ nie mozna. Co ciekawe, zestawienie przychodéw i wydatkéw fun-
duszu skiadkowego nie zalazto odzwierciedlania w ustawie budzetowej,
a obowigzek taki wynika z przepiséw obowigzujgcego prawal?

VII. STATUS PODATKOWOPRAWNY FUNDUSZY CELOWYCH

Podatkowe aspekty funkcjonowania funduszy celowych nie staly sie
przedmiotem szerszego zainteresowania w doktrynie prawa podatkowego.
Problematyka ta jest podnoszona w literaturze przedmiotu raczej incyden-
talnie i fragmentarycznie. Co wiecej, w niektérych, nawet uznanych, pu-
blikacjach dotykajacych kwestii opodatkowania funduszy celowych poja-
wiajg sie bledy, ktére wskazuja na brak zrozumienia istoty funduszy
celowych1d

Te wzgledy skianiajg do refleksji nad postawionym powyzej problemem.

Kwestia statusu podatkowoprawnego jest uregulowana w dwdéch gru-
pach przepiséw. Po pierwsze mogag to by¢ ustawy powotujace poszczegolne
fundusze do zycia. Po drugie sg to ustawy podatkowe. W zdecydowanej
wiekszosci ustaw powotujacych do zycia fundusze celowe brak jakiejkolwiek
wzmianki o ich statusie prawnopodatkowym. Jedynie w dwdch przypadkach
jest inaczej.

W odniesieniu do Funduszu Pracy ustawa wyraznie wskazuje, ze docho-
dy tego funduszu sg zwolnione od podatku dochodowegol3 Niestety, przepi-
sy owe nie precyzuja, z ktérego podatku dochodowego. Nalezy domniemywa,
ze chodzi tu o podatek dochodowy od oséb prawnych. Wskazane zwolnienie
ma niewatpliwie charakter przedmiotowy. Podlegajg mu dochody funduszu
a nie sam fundusz. W tym miejscu nalezy jednak postawi¢ znak zapytania.
Jezeli dochody funduszu sg zwolnione, to kto jest adresatem (beneficjen-
tem) tego zwolnienia? Czy jest nim Fundusz Pracy? Otéz Fundusz Pracy

130 Zatacznik nr 5 do ustawy budzetowej na 2004 r.

131 Art. 76 ust. 2 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikdéw.

12 Art. 86 ustawy o finansach publicznych.

13 Zob. Podatek dochodowy od o0séb prawnych, red. J. Marciniak, Warszawa 2001, s. 71.
134 Art. 68 ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu.
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nie jest osobg prawng, w Swietle dokonanych powyzej ustalenn nie posiada
podmiotowosci prawnej. Skoro tak, to przeciez ani podatek dochodowy od
0séb prawnych, ani tym bardziej podatek dochodowy od o0s6b fizycznych nie
obejmuje swym zakresem podmiotowym takiej konstrukcji. Adresatem tego
zwolnienia nie moze by¢ takze minister do spraw pracy jako dysponent fun-
duszu. Kwestia pozostaje nierozstrzygnieta.

Drugi przypadek odwotania sie do kwestii podatkowych w ustawach po-
wotujgcych fundusze dotyczy Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob
Niepetnosprawnych. Dziatalno$¢ PFRON nie podlega opodatkowaniu podat-
kiem dochodowym oraz podatkiem od towardéw i ustugl® Znéw w tym miej-
scu uzyte w ustawie okreslenie ,podatkiem dochodowym” jest nieprecyzyj-
ne, jednakze z uwagi na to, ze PFRON posiada osobowos$¢ prawng, jest
oczywiste, ze chodzi o podatek dochodowy od oséb prawnych. Pewne uza-
sadnione watpliwosci wiazg sie ze zwolnieniem od podatku od towardw
i ustug. Zachodzi bowiem w tym miejscu wyrazna sprzeczno$¢ miedzy prze-
pisami ustawy powotujgcej fundusz a przepisami ustawy o podatku od to-
warow i ustug. Ulgi i zwolnienia podatkowe udzielone na podstawie odreb-
nych ustaw nie majg zastosowania do podatku od towardw i ustugl®

W drugiej grupie przepisow, czyli szczegétowej czeSci prawa podatkowe-
go, fundusze celowe w réznym kontekscie pojawiajg sie w: podatku dochodo-
wym od o0séb prawnych, podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, podatku
od czynnosci cywilnoprawnych. Najistotniejsze uregulowanie z punktu wi-
dzenia tematyki niniejszego opracowania ma jednak podatek dochodowy od
0s6b prawnych.

Fundusze celowe, do ktorych znajduje zastosowanie ustawa o finansach
publicznych, podlegajg zwolnieniu do podatku dochodowego od o0s6b praw-
nych137. Zwolnienie to ma charakter podmiotowy. Fundusze celowe wymie-
nione sg w szerszym katalogu podmiotéw zwolnionych, m.in. obok jednostek
budzetowych, Zaktadu Ubezpieczenh Spotecznych czy funduszy inwestycyj-
nych i emerytalnych.

Podmiotowy charakter tego zwolnienia wskazuje, ze w zakresie wszyst-
kich dochodéw uzyskiwanych przez fundusze celowe nie powstaje zobowia-
zanie podatkowe w omawianym podatku. W zwigzku z powyzszym interpre-
tacja powinna zmierza¢ do wniosku, ze oto bez wzgledu na rodzaj funduszu,
charakter Srodkéw gromadzonych przez taki fundusz i Zrddto przychodéw
tych srodkéw, wszystkie dochody takiego funduszu podlegaja zwolnieniu,
o ile stosowana jest do niego ustawa o finansach publicznych. Nalezy jed-
nak zaznaczy¢, ze tego typu interpretacja mogtaby by¢ brana pod uwage
w sytuacji, gdy dany fundusz posiadatby podmiotowos$¢ prawnopodatkowa.
Zgodnie z ustawg o podatku dochodowym od o0s6b prawnych, podatnikami
tego podatku moga by¢ osoby prawne lub jednostki organizacyjne nie posia-
dajace osobowosci prawnej, z wyjatkiem spoétek nie majgcych osobowosci

136 Art. 47 ust. 4 ustawy o rehabilitacji os6b niepetnosprawnych.

136 Art. 4 ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. 2004, Nr 54, poz. 535).

137 Art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b prawnych, (tekst jedn.
Dz. U. 2000, nr 54, poz. 654 z p6zn. zm.) cytowana dalej jako ustawa podatku dochodowym od os6b praw-
nych.
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prawnejl3 W zwigzku z tym podmiotowo$¢ podatnikiem tego podatku -
w przypadku funduszy podatnikiem zwolnionym —sg jedynie fundusze ce-
lowe, ktore posiadajg osobowos$¢ prawna. W pozostatych przypadkach nie
mozna moéwi¢, jak wyzej prébowano dowie$é, ze fundusze te sg jednostkami
organizacyjnymi nie majacymi osobowosci prawnej. Jak wczesniej wskaza-
no, stanowia one pewien wyodrebniony zaséb srodkéw publicznych. Wydaje
sie, ze regulacja podatku dochodowego od os6b prawnych jest nie do konca
precyzyjna. Wiasciwszg bytaby konstrukcja zwolnienia przedmiotowego,
gdzie priorytetowe znaczenie miatby rodzaj srodkéw finansowych, a nie sta-
tus podmiotowy. W tym kontekscie niezrozumiate wydaje sie zdublowane
zwolnienie dotyczace Funduszu Skladkowego Ubezpieczenia Spotecznego
Rolnikéw13®. Zwolnienie przedmiotowe odnosi sie jedynie do tych dochoddw,
ktére sg przeznaczone na realizacje celéw statutowych, z wylgczeniem do-
chodéw pochodzgcych dziatalnosci gospodarczej. Jak wyzej sygnalizowano,
Fundusz Skiladkowy posiada osobowo$é¢ prawng. W tej sytuacji podlega
zwolnieniu podmiotowemu bez wzgledu na zrdédito przychodu i cele, na kto-
re przeznacza $rodki. Staje zatem pod znakiem zapytania ratio legis takiej
konstrukcji prawnej.

VIIl. UWAGI KONCOWE

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze analiza statusu prawnego funduszy
celowych w prawie polskim jest niezwykle trudna. Przede wszystkim zwra-
ca uwage niedoskonatos¢ definicji funduszu celowego. Taki stan jest przy-
czynag trudnosci w jednoznacznej kwalifikacji réznych funduszy funkcjonu-
jacych na gruncie polskiego prawa jako funduszy celowych.

Fundusze celowe sg finansowane z bardzo ré6znorodnych zrédet przycho-
déw. Charakter tych zrodet w znacznej mierze zalezy od rodzaju zadan reali-
zowanych przez fundusz celowy. Gtdwne Zzrddto przychodéw funduszy stano-
wia dochody publiczne, ktore uzyskujg status publicznoprawny przede
wszystkim z uwagi na pozycje finansowoprawng funduszu. W zasadzie przy-
chody funduszy pozostajg srodkami pozabudzetowymi, cho¢ mogg miec¢ takze
charakter budzetowy, np. dotacje z budzetu panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego. Z istoty funduszy wynika takze fakt wytgczenia z finansowa-
nia budzetowego zadan realizowanych przez fundusze celowe. Niestety, jak
wykazano, w tym zakresie brak konsekwencji w przepisach prawa.

Nie mozna znalez¢ uzasadnienia dla zréznicowania zasad odnoszgcych
sie do relacji planéw finansowych funduszy panstwowych i samorzgdowych
ustawy budzetowej i uchwat budzetowych. Z teoretycznego punktu widzenia
zastanawiajacy jest fakt odejscia w przypadku planéw finansowych fundu-
szy od zasady dyrektywnosci. Cho¢ zasady gospodarki finansowej funduszy
celowych nawigzujg do zasad dotyczacych budzetu, to jednak metody jej
prowadzenia stwarzajg pole do bardziej elastycznego gospodarowania Srod-
kami.

1B Art. 1 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych (tekst jedn. Dz. U. 2000,
Nr 14, poz. 176 z pézn. zm.) powotywana w skrécie jako ustawa o podatku dochodowym od oséb fizycznych.
10 Art. 17 ust. 1 pkt 4 u ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych.
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W Swietle dorobku doktryny prawa nalezy uzna¢ za kontrowersyjne ure-
gulowania dotyczace formy prawnej funduszy, struktury organizacyjnej czy
statusu organéw o0so6b prawnych. Wynika to z niejasnych, kazuistycznych
przepisow, braku jednolitej metody w regulacji prawnej oraz niestosowania
standardowych konstrukcji prawnych. Taki stan prowadzi do koniecznosci
odrebnej analizy statusu kazdego funduszu. W zwigzku z czym bardzo
trudne do wyprowadzenia sg ogdlne zasady funkcjonowania funduszy.

Poza tym omawiane w niniejszym opracowaniu unormowania prawne
majg czesto charakter zdawkowy i nie uwzgledniajg istoty funduszy celo-
wych w prawie finanséw publicznych. Nie moze umknag¢ uwadze takze fakt,
ze luki prawne dajg pole do naduzyé¢ i manipulacji politycznych.

Powyzsze uwagi budzg refleksje, ze regulacje prawne dotyczace fundu-
szy nie sg zsynchronizowane i majg raczej charakter przypadkowy. Swiad-
czy o tym brak wypracowanego wzorca czy modelu funkcjonowania fundu-
szy, a takze brak systemowej regulacji uwzgledniajgcej nie tylko dorobek
doktryny prawa finansowego, ale i standardy obowigzujgce w innych dzie-
dzinach prawa.

THE LEGAL STATUS OF EARMARKED FUNDS

Summary

Earmarked funds are mentioned in the Polish Public Finances Act as one of the five
organisational legal forms of budget management. This article deals with their legal status.
Establishing the legal status of earmarked funds requires a comparative analysis based on
administrative and tax law.

As an introduction the author discussed the notion of a fund both in colloquial and legal
language. Next she analysed the dogmatic and legal definition of this notion on the basis of
regulations in force and the doctrine of financial law, pointing to inaccuracies in legal
regulations. As a result there are considerable interpretative difficulties e.g. in establishing
a catalogue of earmarked funds. From the financial and legal point of view it was necessary
to consider the legal nature cf revenue and expenditure and the nature of financial plan of
earmarked funds. The relation between plans of earmarked funds and budgetary acts and
resolutions was also emphasised. The issues of the legal from of earmarked funds and the
nature of property administered by the funds required a civil legal analysis. The analysis of
administrative legal status of earmarked funds is based on the organisational and territorial
structures of particular funds, the nature and competence of fund agencies. It seems that the
essence of funds was not taken into consideration properly in the Polish tax law. Earmarked
funds functioning on the basis of regulations in the Public Finances Act enjoy exemption from
tax. Still, the way the issue is settled is debatable.

Legal forms on which earmarked funds are based are non-uniform and casuistic. For that
reason establishing a catalogue of universal legal properties of earmarked funds is
problematic.



