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KATOLICKI UNIWERSYTET LUBELSKI JANA PAWEA II

Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — antidotum finansowe
na czas pandemii

COVID-19 Counteracting Fund — a financial antidote to
a pandemic

Streszczenie

Niniejszy artykul stanowi probe przyblizenia statusu prawnego
Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 utworzonego dla finansowania
szerokiej gamy zadan zwigzanych przeciwdzialaniem pandemii.
Analiza ma odniesienie do zasad obowigzujacych w prawie finanséw
publicznych. Przedstawiona w artykule problematyka wskazuje
na pierwotng koncepcje Funduszu jako panstwowego funduszu celowego
z zaznaczeniem uwarunkowan prawnych jego funkcjonowania, a takze
aktualng konstrukcj¢ Funduszu jako formuly niezaliczajacej si¢ do
sektora finanséw publicznych. Dokonane zmiany w sluzace gtéwnie
uelastycznieniu wydatkowania $rodkéw na walke z COVID-19 budza
pewne watpliwosci natury prawnofinasnowe;j.

Slowa kluczowe: Fundusz Przeciwdzialania COVID-19, panstwowy
fundusz celowy, finanse publiczne.

Abstract

This article attempts to provide an overview of the legal status of the
COVID-19 Counteracting Fund set up to finance a wide range of
counter-pandemic tasks. The analysis shall refer to the principles of
public finance law. The problems presented in the article demonstrate the
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original conception of the Fund as a state special-purpose fund with the
emphasis on the legal conditions of its functioning, as well as the current
construction of the Fund as a formula excluded from the public finance
sector. The changes made, mainly to make expenditure on COVID-19
more flexible, raise some legal and financial doubts.

Key words: the COVID-19 Counteracting Fund, a state special-purpose
fund, public finance.

1. Uwagi wprowadzajace

Sformulowanie ,przeciwdzialanie COVID-19” od marca 2020 roku
uzywane jest w kazdym obszarze zycia, takze w piSmiennictwie — nie tylko
prawniczym - oraz aktach prawnych. Zostalo ono nawet zdefiniowane jako
wszelkie czynno$ci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem
rozprzestrzenianiu si¢, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkow, w tym
spoleczno-gospodarczych, choroby wywolanej zakazeniem wirusem
SARS-CoV-2.

Nie ulega watpliwosci, ze sytuacja spoteczno-gospodarcza wymagata
i wymaga nadal, aby posréd wskazanych czynnosci znalazty sie nie tylko
te bezposrednio zwigzane z walka z pandemig i jej skutkami, ale takze by
zostaly zapewnione $rodki niezbedne do finansowana i wsparcia realizacji
zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19. Taka funkcje pelnia
rézne instrumenty prawnofinansowe, z ktérych wyréznia si¢ Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19.

Niniejszy artykul stanowi prébe przyblizenia statusu prawnego tego
Funduszu w kontekscie obowigzujacych w prawie finanséw publicznych
zasad. Przedstawiona w artykule problematyka bynajmniej nie wyczerpuje
dos¢ zawilych zagadnien finansowoprawnych w tym obszarze, ale stanowi
jedynie dogmatyczne ujecie problemu, co moze sta¢ si¢ punktem wyjscia
do dalszych badan dogmatycznych i empirycznych.

' Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegoélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374, 567 i 568), dalej: ustawa o COVID-19.
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2. Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 jako panstwowy fundusz celowy,
czyli krotki etap pierwszy...

W pierwotnym tekscie ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw” utworzono panstwowy fundusz celowy pod nazwa: Fundusz
Przeciwdzialania COVID-19 jako formule finansowoprawng dla
zapewnienia §rodkéw finansowych niezbednych do finansowania zadan
zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19°.

Wydaje sie, ze w dwczesnym (takze i obecnym) stanie prawnym
ta forma organizacyjno-prawna wymieniona w ustawie o finansach
publicznych® byla bardziej adekwatna anizeli finansowanie budzetowe
zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19. Budzet bowiem
to ,,urzadzenie” bardziej uniwersalne, gromadzace dochody z réznych
zrodel i umozliwiajace wydatkowanie uzyskanych zasobow na rézne cele,
bez wzgledu na charakter i rodzaj zrédet dochodéw, a fundusz celowy
jest ,urzadzeniem” wyspecjalizowanym, stuzagcym finansowaniu ,waskiej
grupy” celéw, na podstawie zgromadzonych z niewielkiej zazwyczaj
grupy, cho¢ niejednokrotnie bardzo wydajnych zrédet dochodow’.

Aby ocenic skutki przyjecia (a nastepnie zmiany) formuly panstwowego
funduszu celowego dla Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, warto
przesledzi¢ uwarunkowania prawne funkcjonowania panstwowych
funduszy celowych.

2 Art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 568 ze zm.), dalej: ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o COVID-19.

3 Zob. A. Cieélak-Wréblewska, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19. Szybka reakcja na kryzys,
https://www.parkiet.com/Gospodarka----Kraj/304039972-Fundusz-Przeciwdzialania-Covid-19-
Szybka-reakcja-na-kryzys.html (dostep: 26.01.2021).

* Art. 29 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869),
dalej: u.f.p.

> Zob. Rzadowy projekt ustawy o finansach publicznych, Druk sejmowy Nr 1181, Sejm VI
kadencji, Uzasadnienie, s. 6.
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Od strony definicyjnej przez panstwowy fundusz celowy nalezy
rozumie¢ zasob srodkow pienigznych utworzony na podstawie odrebnych
ustaw. Przychody panstwowego funduszu celowego pochodzg ze srodkow
publicznych, a koszty sa przeznaczone na realizacje wyodrebnionych
zadan panstwowych. W aktualnym stanie prawnym mozliwe jest
funkcjonowanie wylacznie panstwowych funduszy celowych w formie
wyodrebnionego rachunku bankowego, co zreszta jest przedmiotem
krytyki w pi$miennictwie®. Formula prawna, w jakiej funkcjonujg obecnie
fundusze celowe (wydzielony rachunek bankowy), wymaga oznaczenia
podmiotu nim dysponujacego. W tym zakresie dysponenci panstwowych
funduszy celowych - ministrowie lub inne organy — wskazani w ustawie
tworzacej fundusz dokonuja wyboru formy organizacyjno-prawne;j
obstugi tych rachunkéw. Ogolne zasady gospodarki finansowej
panstwowych funduszy celowych, podobnie jak w przypadku innych
jednostek sektora finanséw publicznych, okreslone zostaly w ustawie
o finansach publicznych, ponadto w ustawach tworzacych fundusze.
Podstawg gospodarki finansowej panstwowego funduszu celowego
jest roczny plan finansowy. Zakres tresci planu finansowego funduszu
celowego musi odpowiada¢ wymaganiom w ustawie o finansach
publicznych. Ustawa okresla takze miejsce tych planéw w ustawie
budzetowej. Plany finansowe panstwowych funduszy celowych ujmuje
sie w zalaczniku do ustawy budzetowej oddzielnie dla kazdego funduszu,
przy czym muszg by¢ w nich wyodrebnione $cisle okreslone elementy,
takie jak: stan poczatkowy i koncowy srodkéw pienieznych, naleznosci
i zobowigzan funduszu; przychody wlasne; dotacje z budzetu panstwa
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych; koszty na realizacje
zadan, w tym koszty wynagrodzen i wysokos¢ sktadek naliczanych od
wynagrodzen; zadania finansowane ze srodkéw funduszu’.

Dokonywanie zmian planéw finansowych panstwowych funduszy
celowych jest mozliwe, ale tylko pod warunkiem, Ze owa szczegétowa

¢ M. Meklinski, Finanse publiczne 2010. Tekst nowej ustawy o finansach publicznych z praktycznym
omowieniem, Warszawa 2010, s. 18.
7 Art. 123 ust 2 u.f.p.
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zmiana nie bedzie odbiegala od tresci planu stanowigcego zalacznik
do ustawy budzetowej®. Nie jest wiec dopuszczalna, bez zmiany ustawy
budzetowej (co jest procesem skomplikowanym z uwagi na $ciezke
legislacyjna), w czesci bedacej zalacznikiem zawierajagcym plan finansowy
danego panstwowego funduszu celowego, zmiana jego planu finansowego,
polegajaca np. na jednoczesnym zwiegkszeniu kosztow realizacji zadan ze
zmniejszeniem stanu koncowego $rodkéw pienieznych, ani zwigkszenie
zobowigzan funduszu, gdyz kwoty te s3 prezentowane w ustawie
budzetowej. Jest natomiast dopuszczalna zmiana planu finansowego,
bez koniecznosci zmiany ustawy budzetowej, polegajaca na zwiekszeniu
prognozowanych przychodow i odpowiednio kosztow realizacji zadan’.
W praktyce moze oznaczaé to pewne usztywnienie zasad gospodarki
finansowej panstwowych funduszy celowych™.

Ustawa o finansach publicznych nie reguluje w sposéb szczegdtowy
kwestii zrodet przychodéw funduszéw celowych ani kosztéw ich
dzialalnosci. Aktem szczegdétowo odnoszacym si¢ do tego zagadnienia jest
ustawa tworzgca dany fundusz celowy. Ustawa o finansach publicznych
wymaga, aby koszty panstwowego funduszu celowego byly pokrywane
tylko w ramach posiadanych $rodkéw finansowych obejmujacych
biezace przychody, w tym dotacje z budzetu panstwa i pozostalosci
srodkéw z okresow poprzednich. Jezeli panstwowy fundusz celowy
posiada zobowigzania wymagalne, w tym kredyty i pozyczki, zwiekszenie
przychodow w pierwszej kolejnosci przeznacza sie na ich splate. Ustawa
o finansach publicznych upowaznia Ministra Finanséw do przyjmowania
w zarzadzanie wolnych $rodkéw panstwowych funduszy celowych
w ramach zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz w celu sfinansowania
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa'. Natomiast ewentualne
wsparcie funduszy ze $rodkéw pochodzacych ze sprzedazy skarbowych

8 Art. 29 ust. 12 u.fp.

° Art. 29 ust. 9 u.fp.

10 Takie stanowisko prezentuje A. Mierzwa, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 318.

' Zob. B. Kucia-Guéciora, ,2Wolne $rodki” w ustawie o finansach publicznych z perspektywy
kompetenciji Ministra Finanséw, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2019, nr 2, s. 29.
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papieréw warto$ciowych jest w pelni uzaleznione od dzialan Ministra
Finanséw w ramach limitéw okreslonych w ustawie budzetowe;j'2.

Sumujac, utworzenie w drodze ustawy panstwowego funduszu
celowego wymaga wskazania expressis verbis, ze tworzona forma jest
panstwowym funduszem celowym, czyli zaliczana jest do sektora
finanséw publicznych. Jako Ze fundusz stanowi rachunek bankowy,
musi by¢ wskazany dysponent tego rachunku oraz bank obstugujacy
go. Nadto sprecyzowaniu ulegaja zadania panstwowe, dla ktérych
realizacji dany fundusz zostal powolany, oraz s$rodki, jakie beda
stanowily jego przychody. Ustawa powolujaca fundusz winna wskazywa¢
szczegbtowe zasady prowadzenia gospodarki finansowej, lacznie
z regutami dotyczacymi nadzoru i kontroli. Jednoczesnie konsekwencja
utworzenia panstwowego funduszu celowego jest podleganie zasadom
obowigzujagcym jednostki sektora finanséw publicznych okreslonym
ustawie o finansach publicznych z zastrzezeniem, ze ich naruszenia rodza
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zatem
gospodarka funduszowa, cho¢ jest bardziej elastyczna niz budzetowanie
brutto charakterystyczne dla budzetu panstwa, to jednak posiada daleko
idace ograniczenia i mankamenty, w szczegdlnosci jedli istnieje potrzeba
szybkiego sprawnego zarzadzania finansami.

W pierwotnej koncepcji, jak wyzej wspomniano, Fundusz
Przeciwdzialania COVID-19 powolany zostal jako panstwowy fundusz
celowy. Ustawa powolujagca Fundusz Przeciwdzialania COVID-19
przewidywala w zasadzie wszystkie elementy wymagane dla utworzenia
i dziatalnosci typowego funduszu celowego. Jako dysponent Funduszu
zostal wskazany Prezes Rady Ministrow, ktéry moégt upowazni¢ do
dysponowania Funduszem dysponenta czg¢sci budzetowej lub ministra
kierujagcego okreslonym dzialem administracji rzadowej, okreslajac
jednoczesnie zakres tego upowaznienia. Obsluge bankowg Funduszu
prowadzi¢ mial Bank Gospodarstwa Krajowego, na zasadach okreslonych
w umowie z dysponentem Funduszu.

2 Art. 95-102 u.fp.

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 1/2020 31



Okreslone zostaly przychody funduszu®, ktére bez watpliwosci
zaliczane sg3 do $rodkéw publicznych w $wietle ustawy o finansach
publicznych'. Srodki Funduszu przeznaczane mialy by¢ nabardzo szeroko,
a jednoczesnie ogolnie sformulowane dzialania, czyli finansowanie
lub dofinansowanie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem
COVID-19, a takze na wyplate wynagrodzenia dla Banku za prowadzenie
obstugi bankowe;j.

Co istotne, wsparcie ze $rodkéw Funduszu w zalozeniu mialo by¢
udzielane przez dysponenta Funduszu na podstawie jego pisemnej
dyspozycji, przy czym nie moglo przybra¢ formy dotacji w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych. Chodzilo bowiem o mozliwie najbardziej
elastyczne przekazywanie $rodkéow funduszu za posrednictwem
poszczegdlnych  dysponentéw czesci  budzetowych. Srodki dla
poszczegdlnych dysponentéw mialy by¢ gromadzone na wyodrebnionych
subkontach Funduszu. Dysponent Funduszu (Premier) na podstawie
porozumienia z dysponentem danej cze$ci budzetowej okresla¢ miat
sposob i terminy przekazywania, rozliczania, zwrotu $rodkéw oraz
ich sprawozdawczosci.

Wsparcie ze $rodkéw Funduszu miato by¢ udzielone jednostkom
sektora finanséw publicznych oraz jednostkom spoza tego sektora.
Jednakze wsparcie ze sSrodkdw europejskich, przekazanych przez Komisje
Europejska na wsparcie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem
skutkom COVID-19, wymagalo spelniania warunkéw okreslonych

w procedurach obowigzujacych przy ich wykorzystaniu.

1 Srodki zasilajgce Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 to: 1) wplaty $rodkéw pienieznych
jednostek sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-8 i 14 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869, z p6zn. zm.), z wylaczeniem
samorzadowych oséb prawnych, z wyjatkiem §rodkéw pochodzacych z dotacji z budzetu i srodkow,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych;
2) $rodki, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, ktére za zgoda Komisji Europejskiej moga zosta¢ przeznaczone na wsparcie realizacji
zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19; 3) wplaty z budzetu panstwa, w tym budzetu
$rodkow europejskich; 4) wplywy ze skarbowych papieréw wartosciowych, o ktérych mowa w art.
66; 5) $rodki z wyemitowanych obligacji, o ktérych mowa w art. 67 ust. 3; 6) inne przychody. Zob.
takze N. Lojko, Zwalczanie pandemii SARS-CoV-2 - na styku kompetencji krajowych i europejskich.
Wybrane zagadnienia, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 8, s. 4-15.

4 Zob. art. 5 u.fp.
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Ustawa umozliwila ministrom zlecanie podleglym i nadzorowanym
jednostkom sektora finanséw publicznych, takim jak agencje wykonawcze,
instytucje gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe czy ZUS,
KRUS i podlegte im fundusze, a takze panstwowym osobom prawnym
realizacje zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19, przy
zapewnieniu wsparcia ze $rodkéw Funduszu, aby umozliwi¢ realizacje
tych zadan.

W pierwotnym brzmieniu przepisdbw obowigzywalo rozwigzanie,
zgodnie z ktérym panstwowe jednostki budzetowe i jednostki samorzadu
terytorialnego mialy gromadzi¢ $rodki z Funduszu na wydzielonym
rachunku dochodéw, a nastepnie przeznacza¢ je na wydatki zwigzane
z przeciwdzialaniem COVID-19 w ramach planu finansowego tego
rachunku. Dysponowanie $rodkami oraz opracowywanie planu
finansowego dla rachunku odnoszacego si¢ do samorzadowych
jednostek budzetowych naleze¢ mialo do wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta), zarzadu powiatu lub zarzadu samorzadu wojewddztwa,
ktéry po zakonczeniu roku przedlozy¢ mial organowi stanowigcemu
jednostki samorzadu terytorialnego informacje o wykonaniu planu
finansowego rachunku.

Z punktu widzenia gospodarki finansowej jednostek sektora wsparcie
ze $rodkéw Funduszu stanowi¢ mialo przychdéd tych jednostek, ktdry
podlega¢ mial wyodrebnieniu w planie finansowym, podobnie jak i koszty
zwigzane z przeciwdziataniem COVID-109.

Uprawnienia dysponenta Funduszu do pozyskiwania srodkéw
swiadcza o wysokim poziomie jego uprawnien dyskrecjonalnych.
Po pierwsze, zyskal kompetencje do wydania wigzacego polecenia
dysponentom czesci budzetowych, aby jednostki sektora im podlegajace
lub nadzorowane przekazaly informacje dotyczace wysokosci srodkéw
pienieznych, z wyodrebnieniem $rodkéw z dotacji z budzetu i srodkéw
europejskich oraz znanych w dniu przekazania informacji zobowigzan
jednostki dotyczacych danego roku. Po drugie, na podstawie wskazanych
informacji dysponent Funduszu mogl wyda¢ jednostkom sektora
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finansow publicznych wskazanym w ustawie wigzace polecenie dokonania
wplaty srodkéw pienieznych do Funduszu, okreslajac ich wysokos¢ oraz
termin wplaty. Wplaty srodkéw pienieznych mialy stanowi¢ koszty tych
jednostek. Jednoczesnie Dysponent Funduszu maégt zwréci¢ z Funduszu
niewykorzystane w calosci albo w czesci $rodki pieniezne tym
jednostkom, ktére dokonaly ich wplaty, z wylaczeniem wptat z budzetu
panstwa. Zwrot srodkéw dokonany w biezagcym roku budzetowym miat
stanowi¢ zmniejszenie: przychodéw Funduszu i kosztéw jednostki sektora
finanséw publicznych, ktéra otrzymata zwrot $rodkéw pienieznych.
Zwrot $rodkéw dokonany w kolejnym roku budzetowym stanowi¢ miak:
koszty Funduszu i przychody jednostki sektora finanséw publicznych,
ktdra otrzymata zwrot srodkow pienieznych. Nadto ustawa wskazywala,
iz Minister Finanséw na wniosek dysponenta Funduszu przekazywac
mial Funduszowi skarbowe papiery warto$ciowe na dofinansowanie
realizacji zadan.

Jako ze jedno ze zrddel przychodéw stanowi¢ mialy wplywy ze
skarbowych papierow wartosciowych, udzielone zostalo upowaznienie
Ministrowi Finanséw do okreslenia przez wydanie listu emisyjnego,
warunkow emisji skarbowych papieréw wartosciowych oraz sposob
realizacji $wiadczen z nich wynikajacych. Zgodnie z pierwotnym
brzmieniem ustawy emisja skarbowych papieréw warto$ciowych nastapic
miala z dniem zarejestrowania skarbowych papieréw wartosciowych
w depozycie papieréw wartosciowych oraz w kwocie rownej wartosci
nominalnej wyemitowanych papierow wartosciowych. Jednakze
wylaczono stosowanie do emisji skarbowych papieréw wartosciowych
przepisow ustawy o finansach publicznych i aktéw wykonawczych
w tej materii wydanych®, tak aby uelastyczni¢ dos¢ sztywne reguly
obowigzujace w tym zakresie.

Z uwagi na powigzania gospodarki funduszowej z budzetem i ustawg
budzetows, tak jak przewiduje ustawa o finansach publicznych, natozono
na dysponenta Funduszu obowigzek sporzadzenia projektu planu

5 Wylaczono stosowanie przepisow art. 98 i art. 102 ustawy o finansach publicznych oraz
przepisow wydanych na podstawie art. 97 tej ustawy.
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finansowego Funduszu na rok 2020 w terminie 30 dni od dnia wej$cia
w zycie ustawy. Projekt planu mial podlega¢ uzgodnieniu z Ministrem
Finanséw w terminie 10 dni roboczych od dnia jego przekazania przez
dysponenta Funduszu. Stanowilo to prébe ,afiliacji” planu finansowego
przedmiotowego funduszu celowego w toku procedury budzetowe;j.

3. Etap drugi, czyli status Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
po kwietniowych zmianach

Chociaz Fundusz w zaprezentowanym powyzej ksztalcie funkcjonowal
bardzo krétko's, to jednak odniesienie si¢ do tej pierwotnej jego
»koncepcji” ma istotne znaczenie dla niniejszego opracowania.

Diametralna i daleko idgca w skutkach zmiana statusu Funduszu
nastgpila juz w polowie kwietnia 2020 roku.” Jakie byly motywy
projektodawcow do jej wprowadzenia, niestety nie zostalo ujawnione.
W  uzasadnieniu do Rzgdowego projektu ustawy o szczegdlnych
instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sig wirusa SARS-
CoV-2" nie ma nawet wzmianki na ten temat. Ponizej podjeto probe
nie tylko nakreslenia aktualnego statusu Funduszu Przeciwdzialania
COVID-19, ale takze poszukiwania odpowiedzi na pytanie o powody
i skutki tychze zmian.

Aktualny status Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 jest wynikiem
nie tylko istotnej zmiany wprowadzonej ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r.
o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem
sie wirusa SARS-CoV-2, ale tez trzech kolejnych zmian dokonanych
w ciagu 2020 r."”

16 Byl to okres od 31 marca 2020 r. do 17 kwietnia 2020 r.

7 Art. 65 zmieniony przez art. 75 pkt 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegélnych
instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020
r., poz. 695), dalej: ustawa o szczegdlnych instrumentach wsparcia.

'8 Rzadowy projekt ustawy o szczegélnych instrumentach wsparcia w zwiazku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Druk Sejmowy nr 330, Sejm IX Kadencji)

19 Art. 78 ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytéw bankowych
udzielanych przedsiebiorcom dotknigtym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystapieniem COVID-19 (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1086); art. 43 ustawy z dnia 15 lipca 2020 r. o Polskim Bonie Turystycznym (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1262); art. 2 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach
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Najwazniejsza zmiang dotyczaca Funduszubylo wycofanie sie znadania
mu statusu panstwowego funduszu celowego. Tak jak wyzej wskazywano,
warunkiem sine qua non uznania danej formy organizacyjno-prawne;j
zaliczanej do sektora finanséw publicznych jako panstwowy fundusz
celowy jest wskazanie expressis verbis tego statusu. W aktualnym stanie
prawnym takiego wskazania brak. Fundusz Przeciwdzialania COVID-19
zwany w ustawie ,Funduszem” tworzony jest w Banku Gospodarstwa
Krajowego (BGK). Zmiana ta ma kardynalny charakter. Rezygnacja
z formuly panstwowego funduszu celowego (pomimo tego, ze sama nazwa
Fundusz nadal jest uzywana”) oznacza, ze Fundusz Przeciwdzialania
COVID-19 nie jest panstwowym funduszem celowym. Analiza przepisow
odnoszacych si¢ do jednostek sektora finanséw uregulowanych w ustawie
o finansach publicznych nie pozwala na zakwalifikowanie tego Funduszu
do zadnej z wymienionych w tej ustawie form organizacyjno-prawnych.
Nadto utworzenie go w Banku Gospodarstwa Krajowego co prawda
miesci sie¢ w zadaniach BGK*, ale skutkuje wylaczeniem Funduszu
Przeciwdzialania COVID-19 z sektora finanséw publicznych ze
wszystkimi tego zabiegu konsekwencjami, o czym nizej. Wniosek ten jest
zasadny, tym bardziej ze BGK nie jest takze zaliczany do sektora finanséw
publicznych®.

Cel, dla ktorego jest on powolany, nie ulegl zmianie. Fundusz
funkcjonuje w celu finansowania lub dofinansowania realizacji zadan
zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19, o ktérym mowa w art. 2 ust.
2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych

zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz ustawy o zmianie ustawy
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2020 1., poz. 1478).

2 Krytyczne uwagi co do tego rodzaju praktyk sa podnoszone od dawna w doktrynie. Zob. B.
Kucia-Gusciora, Status prawny funduszy celowych, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny”
2004, nr 4, s. 5-25.

2 Art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego z dnia 14 marca 2003 r. (t.j. Dz. U.
22020 r., poz. 1198).

2 Art. 9 pkt 14 in fine u.f.p.
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choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U.
poz. 374, 567 i 568)*.

Zmiana statusu Funduszu wymusifa takze rezygnacje z postugiwania
sie pojeciem dysponenta funduszu, chociaz priorytetowa role w zakresie
wplywu na funkcjonowanie Funduszu ustawa nadal przyznaje Prezesowi
Rady Ministréow. To Premier zawiera z Bankiem Gospodarstwa
Krajowego umowe okreslajaca w szczegdlnosci zasady dokonywania
wyplat ze $rodkéw Funduszu na finansowanie lub dofinansowanie
realizowanych zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem COVID-19.
Prezes Rady Ministrow okresla takze zasady zawierania porozumien
miedzy BGK a dysponentami cze¢sci budzetowych. Organ ten ma
takze wplyw na gromadzenie informacji o potencjalnych przychodach
funduszu 1 wiazacych poleceniach dokonywania ich wplat od
wskazanych w przepisach jednostek. Rola Prezesa Rady Ministrow jest
doniosta, wlacznie z mozliwoscig nakazania BGK zwrdcenia z Funduszu
niewykorzystanych w caloéci albo w czesci srodkéw pienieznych tym
jednostkom, ktére dokonaly ich wptaty, z wylaczeniem wptat z budzetu
panstwa. Jednakze owa rola Premiera sprowadza si¢ do pozostawania
strong umowy z BGK, ktory jest podmiotem zarzadzajacym gospodarka
finansowg Funduszu. To Bank Gospodarstwa Krajowego sporzadza plan
finansowy Funduszu. Ow plan okreéla w szczegdlnoci: przeznaczenie
srodkéw Funduszu, kwoty planowanych do wyemitowania przez
Bank Gospodarstwa Krajowego obligacji w kraju i za granicg na rzecz
Funduszu, maksymalng kwote oraz termin obowiazywania gwarancji
Skarbu Panstwa. Jednocze$nie projekt planu finansowego przekazywany
jest przez BGK do uzgodnienia - ministrowi wlasciwemu do finansow
publicznych, oraz do zatwierdzenia - Prezesowi Rady Ministrow - w trybie
i terminach okreslonych w przepisach dotyczacych prac nad projektem
ustawy budzetowe;j.

Bank Gospodarstwa Krajowego ma takze obowiazki sprawozdawcze.
Przedstawia Prezesowi Rady Ministréw do dnia 15 kwietnia danego

» Art. 65 ustawy z 31.03.2020 r. 0 zmianie ustawy COVID-19.
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roku bilans oraz rachunek zyskéw i strat za rok poprzedni, a takze
przekazuje Premierowi sprawozdanie z realizacji planu finansowego
Funduszu w trybie i terminach okreslonych w przepisach dotyczacych
sprawozdawczosci budzetowej. Niestety nie sprecyzowano wyraznie,
o ktore z tych przepiséw chodzi.

Plan finansowy Funduszu ma istotne znaczenie, gdyz stanowi
podstawe dokonywania wyplat ze srodkéw Funduszu oraz podstawe do
przeprowadzenia emisji obligacji na rzecz Funduszu.

Ponadto BGK moze lokowac¢ okresowo wolne srodki Funduszu w:

e innych bankach;

e w formie depozytu u Ministra Finansow;

e papierach wartosciowych emitowanych lub gwarantowanych przez

Skarb Panstwa;
e papierach wartosciowych emitowanych przez Narodowy
Bank Polski.

Przy czym sumalokat, wjednym bankulub grupie bankéw powiazanych
ze sobg kapitalowo lub organizacyjnie, nie moze przekroczy¢ 25%
okresowo wolnych $rodkéw Funduszu. Mozliwoéci w tym zakresie s3
zatem znacznie szersze, anizeli te, ktore posiadaja fundusze majace status
panstwowych funduszy celowych.

Sumujac, zmiana statusu Funduszu Przeciwdzialania COVID-19
zupelnie odmienila ,,zwyczajng” role BGK (podmiot spoza sektora
finanséw publicznych) jako banku jedynie prowadzacego obstuge
bankowg rachunku, na podmiot prowadzacy gospodarke finansowa
Funduszu, oczywiscie na podstawie zawartej umowy, z istotng rola
decyzyjng Prezesa Rady Ministrow. Warto nadmieni¢, ze odniesienie si¢
do etapu przygotowania i sprawozdawczos$ci w zakresie ustawy budzetowe;j
nie jest do konca jasne, a przynajmniej jest to zbyt ogdlne odestanie,
skoro dotyczy podmiotu (BGK) spoza sektora i Funduszu, ktory takze
jest poza sektorem i wydaje sie, ze jego plan nie stanowi zalgcznika do
ustawy budzetowej. Rodzi si¢ pytanie, czy i w jakim zakresie te elementy
procedury budzetowej ma realizowa¢ Bank Gospodarstwa Krajowego.
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Ustawa regulujaca zasady dzialania Funduszu wskazuje pochodzenie
przychodéw funduszu. Srodki Funduszu pochodzg z kilku zrédet.
Do pierwszej grupy zaliczaja si¢ wplaty $rodkéw pienieznych $cidle
okreslonych jednostek sektora finanséw publicznych, takich jak agencje
wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy
celowych, panstwowych osob prawnych. Owe wplaty nie dotycza
generalnie samorzadowych oséb prawnych, jednakze moga obejmowac
ich $rodki pochodzace z dotacji z budzetu, $rodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy
udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA) oraz s$rodki pochodzace ze zrddel
zagranicznych niepodlegajace zwrotowi. Druga grupa przychodéw to
srodki pochodzace z budzetu UE, ktére za zgoda Komisji Europejskiej
moga zostaé przeznaczone na wsparcie realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdzialaniem COVID-19*. Trzecig grupe przychodéw stanowia
srodki budzetowe: pochodzace zaréwno z wplat z budzetu panstwa, jak tez
z budzetu $rodkow europejskich. Czwartg grupe przychodéw Funduszu
stanowig wplywy ze skarbowych papieréw wartosciowych. Wszystkie
wymienione przychody stanowig $rodki publiczne okreslone w ustawie
o finansach publicznych, co oznacza, ze w zakresie dysponowania
nimi winna by¢ stosowana ustawa o finansach publicznych®. Jako
odrebng kategori¢ $rodkéw Fundusz Przeciwdzialania COVID-19
moze pozyskiwaé $rodki z wyemitowanych na jego rzecz przez Bank
Gospodarstwa Krajowego obligacji krajowych i zagranicznych. Fundusz
moze pozyskiwaé takze inne przychody, ktérych zrédia w ustawie go
powolujacej nie zostaly doprecyzowane?.

* Finansowanie lub dofinansowanie ze s$rodkéw przekazanych przez Komisje Europejska
na wsparcie realizacji zadan zwiazanych z przeciwdziataniem skutkom COVID-19 jest udzielane
zgodnie z procedurami obowiazujacymi przy ich wykorzystaniu.

= Art. 4 ufp.

* Sa to np. darowizny, ktére moga by¢ odliczane w ramach ulg od dochodu w podatku
dochodowym. Zob. m.in. art. 52n ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1426 z p6zn. zm.).
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Gléwnym kierunkiem przeznaczania $rodkéw Funduszu jest
finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdzialaniem COVID-19 oraz zwrot wydatkéw poniesionych
na realizacj¢ zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem COVID-19%.
Nadto $rodki Funduszu mogg by¢ przeznaczone na wykup i zaplate
odsetek od obligacji emitowanych na jego rzecz oraz pokrycie kosztow
ich emisji; zwrot BGK $rodkéw przekazanych w przypadku niedoboru
na rachunku Funduszu, a niezbednych do terminowej obstugi dziatan
wraz z wynagrodzeniem w wysoko$ci ustalonej z Ministrem Finanséw. Ze
srodkéw Funduszu dokonuje si¢ wyplaty wynagrodzenia prowizyjnego
przystugujacego BGK. Wysokos$¢ wynagrodzenia jest ustalana w umowie
zawartej z Prezesem Rady Ministrow.

Ustawa okredla tryb dokonywania wyplat ze $rodkéw Funduszu.
Wyplaty te sa realizowane na podstawie dyspozycji wyplaty skadanej
do BGK przez Prezesa Rady Ministrow. Prezes Rady Ministrow moze
upowazni¢ do skladania dyspozycji wyplaty ze s$rodkéw Funduszu
dysponenta cze$ci budzetowej lub ministra kierujacego okreslonym
dzialem administracji rzadowej, okreslajac jednocze$nie zakres
tego upowaznienia. Finansowanie lub dofinansowanie moze zosta¢
udzielone za posrednictwem poszczegélnych dysponentéw czesci
budzetowych, a srodki dla poszczegélnych dysponentéw sg gromadzone
na wyodrebnionych rachunkach pomocniczych Funduszu. Bank
Gospodarstwa Krajowego na podstawie dyspozycji Prezesa Rady
Ministréow zawiera z dysponentami czgsci budzetowych porozumienia
okreslajace sposdb i terminy przekazywania, rozliczania i zwrotu srodkow
oraz ich sprawozdawczosci. Finansowanie lub dofinansowanie ze srodkow
Funduszu moze by¢ udzielone jednostkom sektora finanséw publicznych
oraz jednostkom spoza tego sektora.

¥ Zgodnie z art. 65 ust 6a ustawy z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o COVID-19 $rodki Funduszu
moga by¢ przeznaczone na finansowanie, dofinansowanie lub zwrot wydatkéw poniesionych
na realizacje zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19, w przypadku, gdy ustawa
lub przepisy odrebne przewiduja finansowanie tego rodzaju zadan z budzetu panstwa, w tym
w formie wplat lub dotacji z budzetu panstwa. A takze zgodnie z ust. 6b. $rodki Funduszu
moga by¢ przeznaczone na zwrot wydatkéw, poniesionych na realizacje zadan zwigzanych
z przeciwdzialaniem COVID-19 od dnia utworzenia Funduszu.
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Odnoszac si¢ do zasad finansowania zadan, nalezy podkreslic,
ze w ramach sektora finanséw publicznych minister nadzorujacy
moze zleci¢ podleglym i nadzorowanym jednostkom sektora finanséow
publicznych®realizacj¢zadanzwiagzanychzprzeciwdziataniem COVID-19,
zapewniajagc wsparcie ze $rodkéw Funduszu. Przy czym panstwowe
jednostki budzetowe i jednostki samorzadu terytorialnego gromadza
$rodki z Funduszu na wydzielonym rachunku dochoddéw i przeznaczaja
na wydatki zwigzane z przeciwdzialaniem COVID-19 w ramach planu
finansowego tego rachunku. Finansowanie lub dofinansowanie ze
srodkéw Funduszu stanowi przychod danej jednostki sektora finansow
publicznych. W planie finansowym jednostka wyodrebnia przychody
z tytulu wsparcia i koszty zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19.

Dokonywane zwroty $rodkéw kwalifikowane sa w zaleznosci od
okresu, jakiego dotyczg. W biezacym roku budzetowym 6w zwrot stanowi
zmniejszenie wplywow Funduszu oraz wydatkéw jednostki sektora
finanséw publicznych, ktéra otrzymata zwrot $rodkéw pienigznych.
Natomiast w kolejnym roku budzetowym stanowi wydatki Funduszu oraz
wplywy jednostki sektora finanséw publicznych, ktora otrzymata zwrot
srodkéw pienieznych. Dokonane wplaty srodkéw pienigznych stanowia
koszty tych jednostek, ktore ich dokonaty.

Na poziomie samorzadu terytorialnego s$rodkami dysponuja
organy zarzadzajace, ktore réwniez opracowuja plan finansowy dla
wydzielonego rachunku dochodéw. Po zakonczeniu roku budzetowego
organy zarzadzajace JST przedkladaja organowi stanowigcemu jednostki
samorzadu terytorialnego informacj¢ o wykonaniu planu finansowego
rachunku dochodéw™.

Warto takze zwrdci¢ uwage na instytucje promesy ze srodkéw Funduszu
Przeciwdzialania COVID-19. W ustawie BGK zostal upowazniony
do wudzielania podmiotom uprawnionym do otrzymania S$rodkéw

8 Chodzi o agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe,
panstwowe osoby prawne.

» A. Majchrzak, Jak gmina ma zaklasyfikowac srodki otrzymane z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19?, SIP LEX QA 1527681.
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z Funduszu zapewnienia, ze realizowane przez te jednostki zadania zostang
sfinansowane do wysokosci srodkow ujetych w planie finansowym Funduszu
przeznaczonych na udzielanie i realizacje promes. Podstawg udzielenia
promesy jest dokument potwierdzajacy przyjecie zadania do finansowania
ze $rodkéw Funduszu sporzadzony przez Prezesa Rady Ministréw
lub osobe¢ upowazniong do sktadania dyspozycji wyplaty ze $rodkéow
Funduszu. Bank realizuje zobowigzania wynikajace z udzielonych promes
do wysokosci $rodkéw przeznaczonych na ten cel w planie finansowym
Funduszu, w ktérym uwzglednia si¢ je w wysokosci nie mniejszej niz suma
kwot wymagalnych w danym roku zobowigzan wynikajacych z udzielonych
promes. W razie likwidacji Funduszu za wymagalne zobowigzania
wynikajace z udzielonych promes odpowiada Skarb Panstwa. Decydujace
znaczenie co do szczegbélowych zasad udzielania promesy ma umowa
zawarta przez BGK i Prezesa Rady Ministréw.

Przytoczenie powyzszych zasad wskazuje, iz zasadnicza koncepcja
funkcjonowania Funduszu nie ulegla zmianie, mimo iz zmianie ulegta
formutla i miejsce tego Funduszu.

Omowione powyzej reguly wydatkowania s$rodkéw z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 ukierunkowane na finansowanie,
dofinansowanie lub zwroty zwigzane z walkg ze skutkami pandemii nie dajg
obrazu, jak szeroko jest wykorzystywany ten instrument. Sformulowanie
gléwnego celu przeznaczenia $rodkéw Funduszu jest bowiem bardzo
ogdlne. Odpowiedz na pytanie o konkretne kierunki finansowania
i beneficjentéw $rodkéw Funduszu wymaga szerokiej analizy szeregu
aktéw prawnych, co w ramach tego opracowania nie jest mozliwe. Dlatego
tylko sygnalizacyjnie ponizej wskazano owe kierunki finansowania.

Po pierwsze, co wydaje sie¢ oczywiste, ze srodkéw pochodzacych
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 NFZ finansuje §wiadczenia opieki
zdrowotnej, w tym transportu sanitarnego udzielone przez podmioty
wykonujace dziatalnos¢ leczniczg oraz lekarzy i lekarzy dentystow™,

30 Art. 9 ustawy o COVID-19; ustawa z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwiazku z epidemiag COVID-19 oraz po jej
ustaniu (Dz. U. poz. 1493).
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dodatkowe wynagrodzenia dla personelu medycznego skierowanego do
walki z COVID*

Po drugie, w celu przeciwdzialania COVID-19 Rada Ministréw
moze przyjmowaé programy rzadowe udzielania wsparcia finansowego
skierowane do poszczegélnych przedsigbiorcow lub ich grup®. Programy
te moga by¢ finansowane z Funduszu®.

Po trzecie, waznym kierunkiem finansowania dzialan zwigzanych
z przeciwdzialaniem COVID-19 jest dofinansowywanie Zakladu
Ubezpieczen Spolecznych®* czy Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego® funduszy celowych zarzadzanych przez ZUS: Fundusz
Pracy®, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych?, czy
innych funduszy funkcjonujacych w BGK np. Fundusz Doplat do
Oprocentowania®.

Po czwarte, z Funduszu moze by¢ finansowane wykonywanie zadan
objetych poleceniami wydanymi w stosunku do przedsiebiorcéw przez
wojewodow, ministrow czy Premiera®.

31 Art. 47 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1845 z pdzn. zm.); zob. szerzej: M. Kwiatkowska,
Dodatkowe wynagrodzenie dla personelu medycznego walczgcego z COVID-19, LEX/el. 2020; T.
Zimna, Skierowanie do pracy przy zwalczaniu epidemii, LEX/el. 2020.

2 Uzupelnienie dziatann Tarczy Antykryzysowej, materialy Ministerstwa Finanséw LEX/el.
2020; Rozwigzania Ministerstwa Finansow w pakiecie dzialan tarczy antykryzysowej, materialy
Ministerstwa Finanséw LEX/el. 2020.

3 Art. 2a ustawy o COVID-19.

3 Art. 31zw oraz art. 31zy ust. 22 ustawy o COVID-19.

% Dofinansowania do ZUS i KRUS maja zwigzek skutkami finansowymi zwolnienia z obowigzku
oplacania naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoleczne oraz naleznoéci z tytutu sktadek
na ubezpieczenie zdrowotne.

¢ Art. 31q ustawy o COVID-19. Zob. takze: M. Paluszkiewicz, Komentarz do ustawy o dodatku
solidarnosciowym przyznawanym w celu przeciwdziatania negatywnym skutkom COVID-19 [w:]
Tarcza antykryzysowa 1.0 - 4.0, ustawa o dodatku solidarnosciowym i inne regulacje, jako szczegdlne
rozwigzania w prawie pracy, prawie urzedniczym i prawie ubezpieczeni spolecznych zwigzane
z COVID-19. Komentarz, Warszawa 2020, SIP LEX/el; L. Pisarczyk, Prawo pracy wobec kryzysu,
»Panstwo i Prawo” 2020, nr 12, s. 73-91.

7 Art. 31a ustawy o COVID-19.

3% Art. 10 ust 4 ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytoéw
bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
postepowaniu o zatwierdzenie ukltadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 (Dz. U. poz. 1086
z pézn. zm.). Szerzej: A. Serzysko, Doptaty do kredytéw w Tarczy antykryzysowej 4.0, LEX/el. 2020.
¥ Art. 11h ustawy o COVID-19. Zob. m.in. M. Bursztynowicz, Gospodarowanie odpadami
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Po piate, Fundusz Przeciwdzialania COVID-19 dofinansowuje
realizacje zadan przez Turystyczny Fundusz Zwrotéw (zwroty dla
podrdznych za niezrealizowane imprezy turystyczne z powodu COVID-
19)*, a takze zadan w ramach programu Polski Bon Turystyczny*'.

Po szdste, z Funduszu sg dofinansowywane: tzw. jednorazowe oraz
dodatkowe postojowe*’, wsparcie dla portéw lotniczych®, wsparcie
finansowe operatoréw przewozdéw o charakterze uzytecznosci publicznej
w transporcie kolejowym*, wsparcie operatoréw pocztowych*, wsparcie
rynku ubezpieczenn naleznosci handlowych*, udzielanie pomocy
przedsiebiorcom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej”,
dodatek solidarnosciowy*.

Po siédme, srodki Funduszu moga by¢ przeznaczane dla jednostek
samorzadu terytorialnego m.in. na inwestycje®, rekompensaty>, wsparcie
rozwoju mieszkalnictwa’!, doplaty do czynszu>.

w czasie epidemii, LEX/el. 2020.

4 Art. 15ka, 15kb ustawy o COVID-19.

1 Art. 7 ustawy z dnia 15 lipca 2020 r. o Polskim Bonie Turystycznym (Dz. U. z 2020 r., poz. 1262).
2 Art. 15 zs ustawy o COVID-19.

 Art. 15zzzzba ustawy o COVID-19.

- Art. 15zzzz]* ustawy o COVID-19.

 Art. 165 zzu ustawy o COVID-19.

6 Art. 6 ust. 4 ustawy z dnia 16 lipca 2020 r. o wsparciu rynku ubezpieczen naleznosci handlowych
w zwiazku z przeciwdzialaniem skutkom gospodarczym COVID-19 (Dz. U. poz. 1422).

¥ Art. 51 ustawy z dnia 16 lipca 2020 r. o udzielaniu pomocy publicznej w celu ratowania lub
restrukturyzacji przedsigbiorcow (Dz. U. poz. 1298).

# Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o dodatku solidarno$ciowym przyznawanym w celu
przeciwdziatania negatywnym skutkom COVID-19 (Dz. U. poz. 1068).

# Art. 65 ust 28 ustawy z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy COVID-19. Zob. Uchwata nr 102 Rady
Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje¢ zadan inwestycyjnych przez
jednostki samorzadu terytorialnego (Mon. Pol. 2020 r. poz. 662, ze zm.). Szerzej: ]. Kisielewska,
Srodki z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych w ujeciu ksiegowym i bilansowym w JST,
LEX/el. 2020.

0 Art. 31zzm ustawy o COVID-19. Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 wrzesnia
2020 r. w sprawie wsparcia finansowego jednostek prowadzacych dzialalno$¢ kulturalng
w dziedzinie teatru, muzyki lub tanca (Dz. U. z 2020 r., poz. 1729); S. Lizewski, Czy gmina, aby
otrzymac rekompensate oplaty targowej w 2021 roku musi ztozy¢ wniosek o jej wyplacenie?, SIP LEX
QA 1606260.

1 Art. 24 ustawy z dnia 10 grudnia 2020 r. o zmianie niektérych ustaw wspierajacych rozwéj
mieszkalnictwa (Dz. U. z 2021 r. poz. 11).

32 Art. 15zzzig ustawy o COVID-19.
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Po 6sme, wyodrebniono takze w przepisach zasady finansowania
z Funduszu podmiotéw (samorzadowe instytucje kultury, organizacje
pozarzadowe, przedsigbiorcéw) prowadzacych dziatalnos¢ w dziedzinie
teatru, muzyki lub tanca® czy Polskiego Instytutu Sztuki Filmowe;j**.

Trzeba wskazac, ze rozpigtos¢ szczegdélowych zadan mieszczacych sig
w pojeciu przeciwdzialania COVID jest bardzo obszerna i kazuistyczna,
bynajmniej powyzsze wyliczenie nie wyczerpuje kierunkéw finansowania
zadan przez Fundusz. Nadto przedluzajacy si¢ stan zagrozenia
epidemicznego i jego negatywne skutki dla spoleczenstwa i gospodarki
prowokuja dokonywanie zmian w rozwigzaniach pomocowych oraz
wprowadzenie nowych instrumentéw. Warto tez podkresli¢, ze Fundusz
Przeciwdzialania COVID-19 jest waznym, ale nie jedynym instrumentem
finansowym wykorzystywanym w tym zakresie, jednakowoz z cytowanych
wyzej przepisow wynika, ze pozostaje on w silnym zwigzku z innymi
»urzadzeniami finansowymi’, a zakres jego finansowego oddzialywania
jest ogromny.

4. Wnioski

Przedstawione w niniejszym opracowaniu zagadnienia pozwalajg
na zaprezentowanie do$¢ ogdlnego wniosku, iz Fundusz w zatozeniu miat
sta¢ si¢ urzadzeniem uniwersalnym o wielowektorowych kierunkach
oddzialywania. Przyjecie takiej formuly Funduszu wymagalo stworzenia
maksymalnie elastycznej konstrukeji, co by¢ moze sprzyja praktycznemu
wykorzystywaniu $rodkéw Funduszu, ale w sposéb powazny utrudnia
odkodowanie jego charakteru prawnego. W tym kontekscie pojawia sie
znacznie wigcej pytan, niz udaje si¢ znalez¢ odpowiedzi na nie.
Podkreslenia wymaga, iz obecny status Funduszu Przeciwdzialania
COVID-19, cho¢ jest on bardzo zblizony w swej konstrukcji prawnej
do panstwowych funduszy celowych, nie moze by¢ od kwietnia 2020 r.
uznany za taka forme organizacyjno-prawng. Ulokowanie go natomiast
w BGK i przekazanie bankowi, czyli instytucji spoza sektora finanséw

3 Art. 65 ust 29 ustawy z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy COVID-19.
> Art. 31zzs ustawy o COVID-19.
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publicznych, kompetencji do prowadzenia gospodarki finansowej,
zdecydowanie lokuje przedmiotowy Fundusz poza sektorem finansow
publicznych. Rodzi to z kolei niezwykle istotne z punktu widzenia
finanséw publicznych konsekwencje.

Uzasadnione w tym aspekcie sg pytania o zakres kontroli jego
gospodarki finansowej. Jest to kwestia istotna, gdyz procedury
pozyskiwania $rodkéw publicznych (!) i dokonywanie wydatkéw
publicznych nastepuja w oparciu o duzg dyskrecjonalnos¢ dziatan,
gléwnie Prezesa Rady Ministrow, ale takze poszczegélnych ministrow.
Natomiast trudno doszuka¢ si¢ w obowiazujacych przepisach
szczegotowych mechanizméw kontrolnych. Ogdélnikowe stwierdzenie
wobecjednostkispozasektorafinanséwpublicznych,izsprawozdawczos¢
nastepuje na zasadach obowigzujacych w procedurze budzetowej, jest
daleko niewystarczajgce i budzi uzasadnione watpliwosci.

Odrebnie rodzi si¢ pytanie o kwestie wliczania zobowigzan Funduszu do
dtugu publicznego (obligacje s emitowane przez BGK). W pi$miennictwie
obrazowo oceniono, iz zmiana formuly Funduszu z panstwowego funduszu
celowego w obecng konstrukcje funduszu BGK stanowi ,,kolejny wehikut
do omijania konstytucyjnego progu dlugu publicznego™".

Inng wazng kwestig, wypracowang dla finanséw publicznych w ostatnim
dwudziestoleciu, jest zachowanie standardow jawnosci finansow. Niestety,
w tym zakresie funkcjonowanie Funduszu Przeciwdzialania COVID-19
budzi uzasadnione watpliwosci. Niestety nie jest dostepny dla opinii
publicznej plan finansowy Funduszu - nie jest ujmowany w ustawie
budzetowej, prézno tez szuka¢ go w dokumentach opublikowanych przez
BGK, Kancelari¢ Premiera czy jakiekolwiek strony rzadowe®. Nawet
zakres przeznaczenia $rodkoéw, ich poziomu i proporcji wykorzystania
nie jest w pelni upubliczniony”’.

> S. Dudek, ,,Covidyzacja” finansow publicznych w APK?,. https://pracodawcyrp.pl/aktualnosci-
koronawirus/covidyzacja-finansow-publicznych-w-apk (dostep: 26.01.2021).

* B. Godustawski, Premier przedtuzyt dziatanie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, https://
businessinsider.com.pl/firmy/dla-firm/fundusz-przeciwdzialania-covid-19-przedluzony-przez-
premiera-morawieckiego/qt3npch (dostep: 26.01.2021).

7 M. Chadzynski, Z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 wydano dotgd 65 mld z1. Na co -
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Konkludujac, mozna stwierdzi¢, ze przyjecie aktualnej formuly
funkcjonowania Funduszu stanowi rzeczywiscie antidotum finansowe
na problemy zwigzane z pandemia, daje bowiem duzg elastycznos¢
w dysponowaniu $rodkami, a dyskrecjonalne podejmowanie decyzji
umozliwia do$¢ sprawne reagowanie na zmieniajacg sie sytuacje
pandemiczng. Trzeba tez wskaza¢, ze Fundusz stanowi rowniez antidotum
dla nadmiernego obciazenia budzetu i wzrostu dlugu publicznego.
Wydaje si¢ jednak, ze perspektywa funkcjonowania finanséw panstwa
po pandemii wymaga wiekszej dbatosci o respektowanie wypracowanych
regul w prawie finanséw publicznych.
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