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STATUS PRAWNY FUNDUSZU PRZECIWDZIALANIA
COVID-19 - NOWE INSTRUMENTARIUM
W POLITYCE FINANSOWE]

LEGAL STATUS OF THE COVID-19 COUNTERACTING
FUND - NEW INSTRUMENTS IN FINANCIAL POLICY

Streszczenie: W celu zapewnienia $rodkéw finansowych niezbednych na finansowanie
i wsparcie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19 w roku 2020 w Ban-
ku Gospodarstwa Krajowego utworzono Fundusz Przeciwdziatania COVID-19. Przyjmu-
je sie, ze pojecie ,przeciwdziatanie COVID-19” to wszelkie czynno$ci zwigzane ze zwal-
czaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu si¢, profilaktyka oraz zwalczaniem
skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych, zakazen i choroby zakaznej wywolanej wirusem
SARS-CoV-2. Celem artykulu jest analiza ewolucji zakresu celéw, na ktore $rodki Fundu-
szu — na przestrzeni ostatnich dwdch lat - zostaly przeznaczone. Ponadto ocenie poddano
wplyw statusu prawnego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na podstawowe elementy
finanséw publicznych w Polsce, m.in. na zasad¢ jawnosci, przejrzystosci, szczegétowosci,
jednosci czy transparentnosci.

Slowa kluczowe: Fundusz Przeciwdzialania COVID-19, panstwowy dlug publiczny, zasada
jawnoéci, zasada jednosci

Summary: In order to provide the funds necessary to finance and support the implementa-
tion of tasks related to counteracting COVID-19 in 2020, the COVID-19 Prevention Fund
was established at Bank Gospodarstwa Krajowego. The term ,counteracting COVID-19”
should be understood as all activities related to combating infection, preventing its spread,
prophylaxis and combating the effects, including socio-economic, of infections and infec-
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tious disease caused by the SARS-CoV-2 virus, hereinafter referred to as ,COVID -19. The
aim of the article is to analyze the evolution of the scope of objectives for which the Fund’s
resources have been allocated over the last two years. In addition, the impact of the legal sta-
tus of the COVID-19 Counteracting Fund on the basic elements of public finance in Poland
was assessed, e.g. on the principle of openness, transparency, detail, unity or transparency.

Keywords: COVID-19 Counteracting Fund, public debt, principle of transparency, the
principle of unity

WSTEP

Majac na wzgledzie zapewnienie $srodkéw finansowych niezbednych na finanso-
wanie i wsparcie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, ustawg
z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwiazanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw’
w Banku Gospodarstwa Krajowego utworzono Fundusz Przeciwdziatania COVID-19
(dalej: ,,Fundusz”). Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6l-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych?
pojecie ,,przeciwdziatanie COVID-19” winno by¢ rozumiane jako wszelkie czynnosci
zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilak-
tyka oraz zwalczaniem skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych, zakazen i choroby
zakaznej wywolanej wirusem SARS-CoV-2 (dalej: ,COVID-19”).

ZRODLA ZASILENIA FUNDUSZU

Srodki Funduszu pochodzg z wplat $rodkéw pienieznych jednostek sektora fi-
nanséw publicznych, w tym miedzy innymi agencji wykonawczych, instytucji go-
spodarki budzetowej, panstwowych funduszy celowych, Zaktadu Ubezpieczen Spo-
tecznych i zarzadzanych przez niego funduszy oraz Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego i funduszy zarzadzanych przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpiecze-

! Art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (t.j. Dz.U. 2021.2095 ze zm.). Zgodnie z art. 2 — ilekro¢ w ustawie jest mowa o ,,przeciw-
dzialaniu COVID-19”, rozumie si¢ przez to wszelkie czynno$ci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia,
zapobieganiem rozprzestrzenianiu sig, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkéw, w tym spoleczno-go-
spodarczych, zakazen i choroby zakaznej wywolanej wirusem SARS-CoV-2, zwanej dalej ,,COVID-19".
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nia Spotecznego oraz innych panstwowych oséb prawnych’. Wptlaty nie mogg po-
chodzi¢ od samorzadowych oséb prawnych, z wyjatkiem $rodkéw pochodzacych
z dotacji z budzetu i Srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz nie-
podlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz $rodkéw pochodza-
cych ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.

Druga kategorig zasilen Funduszu stanowig srodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej*, ktore za zgoda Komisji Europejskiej moga zosta¢ przeznaczone na
wsparcie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19. Fundusz
moze by¢ nadto zasilany wplatami z budzetu panstwa, w tym budzetu $rodkow eu-
ropejskich oraz wplywami ze skarbowych papieréw wartosciowych, przekazanych
Funduszowi przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, na wniosek
Prezesa Rady Ministrow®.

Zaznaczenia wymaga, iz charakter prawny zrédel zasilajacych Fundusz wska-
zuje, iz wymienione w nim wplywy stanowia $rodki publiczne w rozumienia art.
5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. W konsekwencji powyzszego, zgodnie
z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, do Funduszu jako podmiotu
wykorzystujacego $rodki publiczne lub dysponujacego tymi srodkami, stosowane
winny by¢ przepisy ww. ustawy®.

Fundusz moze by¢ nadto zasilany $rodkami pochodzacymi z wyemitowanych
przez Bank Gospodarstwa Krajowego obligacji w kraju i za granicg na rzecz Fundu-
szu’ oraz innymi przychodami.

PRZEZNACZENIE SRODKOW Z FUNDUSZU
Z UWZGLEDNIENIEM DYNAMIKI ZMIAN

W brzmieniu ustawy z dnia 31 marca 2020 r. srodki Funduszu mogly by¢ przeznacza-
ne na:

1) finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzia-
taniem COVID-19;

* Jednostki spf, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-8 i 14 ustawy o finansach publicznych - ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2022.1634 ze zm.).

¢ Srodki, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
° Art. 66 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).

¢ Por. B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 - antidotum finansowe na czas pande-
mii; COVID-19 Counteracting Fund - a financial antidote to a pandemic; ,,Kwartalnik Prawno-Finan-
sowy. Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla IT”; 1/2020, s. 39.

7 Art. 67 ust. 3 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach zwiaza-
nych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).
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2) wykup i zaplate odsetek od obligacji, wyemitowanych na rzecz Funduszu
przez Bank Gospodarstwa Krajowego oraz pokrycie kosztéw ich emisji;

3) zwrot Bankowi Gospodarstwa Krajowego $rodkéw, przekazanych w przypad-
ku niedoboru na rachunku Funduszu srodkéw niezbednych do terminowej obstugi
dzialan, wraz z wynagrodzeniem w wysokosci ustalonej z ministrem wlasciwym do
spraw finanséw publicznych.

Natomiast ustawg o doplatach do oprocentowania kredytéw bankowych udziela-
nych przedsi¢biorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym poste-
powaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystapieniem COVID-19® dodano do art.
65 ust. 5 pkt 4, zgodnie z ktérym srodki funduszu mogg by¢ przeznaczane na zwrot wy-
datkéw poniesionych na realizacje zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19.

Nastepnie z poczatkiem roku 2022 katalog celow, na ktére moga by¢ przeznacza-
ne $rodki Funduszu, zostal poszerzony o pkt 5 ustawa o szczegolnych rozwigzaniach
stuzacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych w zwiazku z sytuacja na rynku gazu’,
zgodnie z ktérym $rodki funduszu mogg by¢ przeznaczane na udzielanie pozyczek.

Kolejne rozszerzenie katalogu dopuszczalnych przeznaczen srodkéw Funduszu
nastgpilo ustawa o dodatku weglowym', zgodnie z ktorej art. 19 dodano w art. 65
w ust. 5w pkt 6, w ktéorym wskazano kolejne mozliwe przeznaczenie srodkéw Fun-
duszu, tym razem na wyplaty i obstuge dodatku weglowego, o ktérym mowa w art.
2 ust. 1 ustawy o dodatku weglowym.

Katalog przeznaczen $rodkéw Funduszu zostal nadto ustawa o szczegélnych
rozwigzaniach w zakresie niektorych Zrddet ciepta w zwigzku z sytuacja na ryn-
ku paliw'!, rozszerzony o mozliwo$¢ przeznaczenia srodkéw Funduszu na wyplaty
i obstuge rekompensat dla przedsigbiorstw energetycznych, o ktérych mowa w art.
3 ust. 1 i 2 ustawy o szczegolnych rozwigzaniach w zakresie niektdrych zrodet cie-
pla w zwiazku z sytuacja na rynku paliw, dodatkéw dla gospodarstw domowych
z tytulu wykorzystywania niektorych zrodel ciepta oraz dodatkéw dla niektérych
podmiotéw niebedacych gospodarstwami domowymi z tytulu wykorzystania nie-
ktorych zrédet ciepta, o ktorych mowa w art. 1 tej ustawy.

Ostatnia rozbudowa katalogu przeznaczen srodkéw Funduszu nastgpita ustawa
o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcow energii elektrycznej
w 2023 roku w zwigzku z sytuacja na rynku energii elektrycznej' i umozliwita doko-

8 Art. 78 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw ban-
kowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym poste-
powaniu o zatwierdzenie ukladu w zwigzku z wystapieniem COVID-19 (t.j. 2022.2141 ze zm.).

° Art. 5 pkt 1 ustawy z dnia 26 stycznia 2022 r. o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbior-
cow paliw gazowych w zwiazku z sytuacja na rynku gazu ,,5. udzielanie pozyczek” (Dz.U. 2022.202 ze zm.).
10 Art. 19 ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym (Dz.U. 2022.1692).

"' Art. 48 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2022 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach w zakresie niektérych zro-
det ciepta w zwiazku z sytuacja na rynku paliw (Dz.U. 2022.1967 ze zm.).

2 Art. 48 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbior-
cow energii elektrycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacjq na rynku energii elektrycznej (Dz.U. 2022.2127).
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nywanie dyspozycji srodkami Funduszu na wyplaty i obstuge rekompensat, o ktorych
mowa w art. 12 ust. 1 i art. 15 ust. 3 ustawy o szczegélnych rozwigzaniach stuzacych
ochronie odbiorcow energii elektrycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacja na rynku
energii elektrycznej, oraz dodatku elektrycznego, o ktérym mowa w art. 27 tej ustawy.

Znamienne jest, iz $rodki Funduszu mogg by¢ przeznaczone na finansowanie
lub dofinansowanie realizacji zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem COVID-19
lub na zwrot wydatkéw poniesionych na realizacje zadan zwigzanych z przeciw-
dzialaniem COVID-19", réwniez 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.

Finansowanie lub dofinansowanie ze srodkéw Funduszu moze by¢ udzielone jed-
nostkom sektora finanséw publicznych oraz jednostkom spoza tego sektora. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy tworzacej Fundusz wskazano m.in., iz majac na uwadze
udzielanie wsparcia w sposob jak najbardziej efektywny, przejrzysty i uporzadkowany,
moze ono zosta¢ udzielone za posrednictwem poszczegolnych dysponentdw czesci bu-
dzetowych. Srodki dla poszczegélnych dysponentéw beda gromadzone na wyodreb-
nionych subkontach Funduszu. Organ uprawniony w imieniu Funduszu bedzie zawie-
ral porozumienie z dysponentem danej czgsci budzetowej okreslajace sposob i terminy
przekazywania, rozliczania, zwrotu $rodkéw oraz ich sprawozdawczosci. Obecnie to
Bank Gospodarstwa Krajowego na podstawie dyspozycji Prezesa Rady Ministréw za-
wiera z dysponentami czesci budzetowych porozumienia okreslajace sposéb i terminy
przekazywania, rozliczania i zwrotu §rodkéw oraz ich sprawozdawczosci.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami samorzady maja gromadzi¢ $rodki
z Funduszu na wydzielonym rachunku dochodéw. Przy czym nalezy podkresli¢, ze
$rodki mogg by¢ przeznaczane jedynie na wydatki zwigzane z przeciwdzialaniem
COVID-19 w ramach planu finansowego tego rachunku. Do opracowania takiego
planu zobowigzany jest wojt (burmistrz, prezydent miasta), zarzad powiatu lub za-
rzad wojewodztwa, i to ten organ dysponuje zgromadzonymi srodkami'*.

OBSLUGA FUNDUSZU PRZECIWDZIALANIA
- COVID-19 PRZEZ BANK GOSPODARSTWA KRAJOWEGO

Obstuge bankowa Funduszu prowadzi Bank Gospodarstwa Krajowego, na zasa-
dach okreslonych w umowie zawartej pomiedzy Bankiem a Prezesem Rady Mini-
strow. Zgodnie z art. 65 ust. 2 ww. ustawy Prezes Rady Ministréw zawiera z Bankiem
Gospodarstwa Krajowego umowe okreslajaca w szczegdlnosci zasady dokonywania
wyplat ze srodkéw Funduszu na finansowanie lub dofinansowanie realizowanych za-

1 Dot. srodkéw, o ktérych mowa w ust. 5 pkt 11 4 ustawy.
" A. Majchrzak, Jak gmina ma zaklasyfikowac srodki otrzymane z Funduszu Przeciwdzialania CO-
VID-197, LEX, QA 1527681.
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dan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, oraz zasady zawierania porozumien
mie¢dzy Bankiem Gospodarstwa Krajowego a dysponentami czeéci budzetowych.

Wyplaty ze $srodkéw Funduszu sa realizowane na podstawie dyspozycji wyplaty
sktadanej do Banku Gospodarstwa Krajowego przez Prezesa Rady Ministrow. Pre-
zes Rady Ministrow moze upowazni¢ do skladania dyspozycji wyplaty ze srodkow
Funduszu dysponenta czesci budzetowej lub ministra kierujacego okreslonym dzia-
tem administracji rzadowej zgodnie z ustawg z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach
administracji rzagdowe;j"’, okreslajac jednoczesnie zakres tego upowaznienia'.

Ze $rodkow Funduszu dokonuje sie tez wyplaty wynagrodzenia prowizyjnego
przystugujacego Bankowi Gospodarstwa Krajowego. Wysoko$¢ wynagrodzenia jest
ustalana w umowie z Bankiem Gospodarstwa Krajowego'”.

To réwniez Bank Gospodarstwa Krajowego sporzadza plan finansowy Fundu-
szu, ktory okresla w szczegolnosci:

1) przeznaczenie srodkéw Funduszu;

2) kwote planowanych do wyemitowania przez Bank Gospodarstwa Krajowego
obligacji w kraju i za granica na rzecz Funduszu;

3) maksymalng kwote oraz termin obowigzywania gwarancji.

I analogicznie, to Bank Gospodarstwa Krajowego przedstawia Prezesowi Rady
Ministréw do dnia 15 kwietnia danego roku bilans oraz rachunek zyskow i strat za
rok poprzedni oraz przekazuje sprawozdanie z realizacji planu finansowego Fundu-
szu w trybie i terminach okreslonych w przepisach dotyczacych sprawozdawczosci
budzetowej. Bank Gospodarstwa Krajowego przedstawia projekt planu finansowe-
go Funduszu do uzgodnienia — ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicz-
nych w terminie do dnia 15 czerwca roku poprzedzajacego rok, ktérego dotyczy ten
plan. Nastepnie Bank Gospodarstwa Krajowego przedstawia uzgodniony projekt
planu finansowego do zatwierdzenia — Prezesowi Rady Ministrow.

Prezes Rady Ministréw zatwierdza projekt planu finansowego Funduszu w ter-
minie do dnia 31 lipca roku poprzedzajgcego rok, ktorego dotyczy ten plan. Plan
finansowy Funduszu stanowi podstawe dokonywania wyplat ze §rodkéw Funduszu
oraz podstawe do przeprowadzenia emisji obligacji.

Panstwowe jednostki budzetowe i jednostki samorzadu terytorialnego gromadza $rod-
ki z Funduszu na wydzielonym rachunku dochodéw i przeznaczaja na wydatki zwigzane
z przeciwdziataniem COVID-19 w ramach planu finansowego tego rachunku. Wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta), zarzad powiatu oraz zarzad wojewddztwa dysponuja srodkami

15 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej (t.j. Dz.U. 2021.1893 ze zm.).
' Art. 65 ust. 3 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).
7 Art. 65 ust. 6 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).
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oraz opracowuja plan finansowy dla tego rachunku. Po zakonczeniu roku budzetowego
ww. organy wykonawcze j.s.t. przedktadajg organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego informacje o wykonaniu planu finansowego rach 18,

FUNDUSZ PRZECIWDZIALANIA COVID-19
JAKO NOWE INSTRUMENTARIUM W POLITYCE FINANSOWE]

Ustawa powolujaca Fundusz Przeciwdzialania COVID-19 nie okresla ram cza-
sowych jego funkcjonowania, wskazujac w uzasadnieniu, iz okres ten bedzie uza-
lezniony od sytuacji epidemiologicznej w kraju oraz jej wplywu na gospodarke
i sektor finanséw publicznych. O ile jednak w latach 2020-2021 cel przypisany Fun-
duszowi byt oczywisty, aczkolwiek bardzo ogélnie okreslony", o tyle w latach na-
stepnych jego wykorzystywanie moze budzi¢ okreslone watpliwosci. W okresie od
marca 2020 roku do listopada 2022 r. regulacje prawne odnoszace si¢ do Funduszu
Przeciwdzialania COVID-19, zawarte w ustawie o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektorych innych ustaw®, podlegaly zmianom dwunastokrotnie.

Jesli chodzi o podstawe prawna zlecania zadan finansowanych w ramach Fun-
duszu, to ustawa tworzaca Fundusz przewiduje, iz minister nadzorujacy moze zleci¢
wybranym podleglym i nadzorowanym jednostkom sektora finanséw publicznych*!
realizacje zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, zapewniajac wsparcie
ze $srodkéw Funduszu. W tym kontekécie warto wskaza¢, iz w pierwotnym ksztal-
cie 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 in-
nych ustaw” Fundusz Przeciwdzialania COVID-19 miat forme panstwowego fundu-

8 Art. 65 ust. 11-13 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).
Por. M. Nagorek, Co zrobic, jezeli gmina nie opracowata planu za rok 20207, LEX QA 1682818.

19 B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19...,s. 28.

% Ustawa o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
faniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzyso-
wych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).

2 Jednostki sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-8 i 14 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, z wylaczeniem samorzadowych oséb prawnych.

2 Art. 60 - druk nr 299 ustawy o zmianie ustawy o szczegdélnych rozwiagzaniach zwiazanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywola-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw. Art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020
r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).
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szu celowego®. Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 w pierwszym brzmieniu ww.
ustawy byl zatem jednostka sektora finanséw publicznych w rozumieniu art. 9 ustawy
o finansach publicznych. Zmiana formy prawnej funkcjonowania Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19 zostata dokonana ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdl-
nych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-Co-
V-2*iweszta w zycie w dniu 18 kwietnia 2020 r. Od tej daty Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19 nie jest panstwowym funduszem celowym, nie jest takze inng forma lub
podmiotem zaliczanym do jednostek sektora finanséw publicznych.

Podkreslenia wymaga, iz dokonane ww. ustawa wykluczenie Funduszu Przeciwdzia-
tania Covid-19 z sektora finanséw publicznych nie bylo powigzane ze zmiang charakte-
ru zadan, do realizowania ktérych Fundusz zostal powolany. Zaréwno w pierwotnym
statusie prawnym, jak i w statusie prawym po wylaczeniu z sektora finanséw publicz-
nych, Fundusz funkcjonuje w celu finansowania lub dofinansowania realizacji zadan
zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19. Uzyskane omawiang zmiang wykluczenie
Funduszu z sektora finanséw publicznych nie wplyneto w zaden sposéb na charakter
prawny zrodel finansowania jego przychoddw, ktére to zrodla réwniez majg charakter
$rodkéw publicznych, w rozumienia art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Biorac powyzsze pod uwage, trudno nie mie¢ watpliwosci, czy dokonany zabieg jest
akceptowalny w kontekscie poprawnosci systemu prawa finansowego funkcjonujacego
dotychczas w Polsce. Z perspektywy ponad 2 lat funkcjonowania Panstwowego Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, z pewnoscia kluczowe aspekty przyswiecajace jego utworze-
niu, jakim byly zalozenia majace na celu uelastycznienie procedur wydatkowych w zwiazku
z dzialaniami nakierowanymi na przeciwdziatanie i zapobieganie COVID-19, stracily ak-
tualnos¢. Z jednej strony Fundusz miat usprawni¢ wydawanie pieniedzy na ekonomiczne
skutki pojawienia si¢ koronawirusa. Z drugiej za$ da¢ rzadowi pewnos¢, ze pandemiczny
dtug nie doprowadzi do przekroczenia limitéw zadtuzenia, ktore zawarte s3 w Konstytucji
RP i ustawach”. W dotychczasowym systemie finanséw publicznym, ktéry w duzej mierze
opiera si¢ przeciez na zasadzie jednosci budzetu, z pewnoscig wydatki przypisane Fundu-
szowi, m.in. biorgc pod uwage ich rozmiar oraz bardzo zdywersyfikowane przeznaczenie,
powinny by¢ realizowane z budzetu panstwa, ktory jest pod kontrola parlamentu®. Stao sie

» Por. C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz do art. 29, Warszawa 2010, s. 138.
2 Art. 75 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (t.j. Dz.U.2022.376). W uzasadnieniu do rzadowego pro-
jektu ustawy o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-2 nie ma wskazanej przyczyny ani tez zalozenia dokonanej zmiany formy prawnej funk-
cjonowania Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, a co najwazniejsze — dalszych konsekwencgji tych
zmian. Podobnie: B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19...,s. 35.

»  https://businessinsider.com.pl/gospodarka/wehikul-finansowy-morawieckiego-nadal-dziala-zno-
w-co-najmniej-30-mld-zl-do-wydania/txzt89t.

¢ Por. T. Gw6zdz, Konstytucyjne i ustawowe ograniczenia swobody gromadzenia i wydatkowania srod-
kow publicznych przez wladze publiczne, [w:] M. Bogucka-Felczak (red.), Finanse publiczne a Konsty-
tucja, Warszawa 2020, s. 441 in.
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jednak inaczej. Co wigcej, w trakcie funkcjonowania Panistwowy Fundusz Przeciwdzialania
COVID-19 ewoluowal, stopniowo stajac si¢ systemowym instrumentem wykorzystywanym
w réznorodnych celach publicznych, coraz czesciej niezwigzanych z COVID-197.

Rozmiar wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 jest bardzo duzy. W 2021
roku zadluzenie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 wyniosto 138,8 mld zt. W 2022
r. ma wynie$¢ 161,3 mld z} i rosna¢ w kolejnych latach, az do 249,9 mld zt w roku 2026%.

Na koniec 2023 roku zadluzenie wyniesie 184,3 mld zt, na koniec 2024 roku
214,8 mld zl, na koniec 2025 roku 234,6 mld z}, a na koniec 2026 roku 249,9 mld z1*°.

Rysunek 1. Wysokos¢ zadtuzenia Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na tle innych funduszy
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*) FPC uwzglednia realizacie wyplat na dofinansowanie inwestycji z Regdowego Fundiszu Polski Ead: Program Inwestycji Strategicznych

**) Krajowy Fundusz Gwarancyjny, Fundusz Gwarancji Plynnosciowych, Fundusz Gwarancji Kryzysowych, Fundusz Kolejowy

Zrodto: Strategia zarzgdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026,
s. 36. www. Gov.pl

¥ Por. B. Godustawski, Wehikut finansowy Morawieckiego nadal dziata. Znow co najmniej 30 mld z1 do
wydania poza budzetem, https://businessinsider.com.pl/gospodarka/wehikul-finansowy-morawiec-
kiego-nadal-dziala-znow-co-najmniej-30-mld-zl-do-wydania/txzt89t; por. B. Godustawski, Premier
przedtuzyl dzialanie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, https://businessinsider.com.pl/firmy/
dla-firm/fundusz-przeciwdzialania-covid-19-przedluzony-przez-premiera-morawieckiego/qt3npch;
por. P. Jazwinski P, Paistwo na zeszyt. Na co idg miliardy z funduszu covidowego, https://konkret24.
tvn24.pl/polska/dlug-publiczny-panstwo-na-zeszyt-czyli-na-co-ida-miliardy-z-funduszu-covidowe-
g0-6210078.

8 Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych IT kw./2022, www.gov.pl. Warto wskaza¢, iz Tarcza Fi-
nansowa PFR w latach 2021-2023 to rocznie 73,9 mld zi. Zadluzenie Funduszu Wsparcia Sit Zbroj-
nych ma wzrosna¢ z 15,2 mld zt w 2022 roku az do 194,2 mld zI w 2026 roku.

»  https://www.bankier.pl/wiadomosc/MF-Fundusz-Przeciwdzialania-COVID-19-z-poteznym-dlu-
giem-na-koniec-2022-r-8416218.html.
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Jednym z aspektéw umacniajgcych pozycje omawianego Funduszu, jak i jemu
podobnych instrumentéw, uelastyczniajaco-innowacyjnych dla finanséw publicz-
nych Polski, jest z pewnoscig jego wplyw na wskazniki zadluzenia sektora finan-
séw publicznych. Diug publiczny w Polsce oblicza sie¢ wedtug dwdch metodologii
— krajowej i unijnej. Metoda unijna (EDP) uwzglednia m.in. zadluzenie z tytulu
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, a takze tarczy finansowej Polskiego Fun-
duszu Rozwoju, czyli srodkéw pozyskanych na walke ze skutkami pandemii, dajac
tym samym znacznie pelniejszy obraz stanu finanséw publicznych. Polska metoda
obliczania Panstwowego Dlugu Publicznego zobowiazan wyzej wymienionych nie
uwzglednia, co w sposéb oczywisty wpltywa na poprawe wskaznika zadtuzenia ob-
liczanego wedtug tej metody.

Panstwowy diug publiczny (PDP, zadluzenie sektora finanséw publicznych po
konsolidacji) na koniec 2021 r. w relacji do PKB wyniost 43,8%, dtug EDP, stano-
wigcy jeden z elementéw kryterium fiskalnego z Maastricht, wynidst na koniec 2021 .
53,8% w relacji do PKP™.

Funkcjonujacy dualizm metodyczny w zakresie definiowania i okre$lania struk-
tury dtugu publicznego wedtug rozwiazan polskich i wymagan unijnych z pew-
noscia nie sprzyja zachowaniu transparentnosci finanséw publicznych i utrudnia
poréwnywanie danych. Jednocze$nie stan ten umozliwia, w pewnym sensie, prowa-
dzenie kreatywnej polityki finansowej panstwa, a konstrukcja Funduszu Przeciw-
dzialania COVID-19 wydaje si¢ by¢ tego najlepszym przykladem?'.

FUNDUSZ PRZECIWDZIALANIA COVID-19
A TAJEMNICA BANKOWA

Najwyzsza Izba Kontroli poddata w roku 2021 kontroli prawidtowos¢ obstugi przez Bank
Gospodarstwa Krajowego w 2020 r. wybranych rachunkéw jednostek sektora finanséw pu-
blicznych, Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, sporzadzenia sprawozdan budzetowych
i sprawozdan w zakresie operacji finansowych oraz prowadzenia ewidencji ksiegowej czesci
79 budzetu panstwa Obstuga dtugu Skarbu Panstwa. W wystapieniu pokontrolnym z ww.
przeprowadzonej kontroli w zakresie wplywow na Fundusz Przeciwdziatania COVID-19
od kwietnia do grudnia 2020 r. oraz wydatkéw poniesionych w 2020 r. z Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19 NIK wylgczyla jawnos$¢ informacji w zakresie stanowigcym tajemnice
bankowa. Jako podstawe wylaczenia wskazano art. 5 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz art. 5 i art. 104 ustawy Prawo bankowe™.

30 Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych II kw./2022, www.gov.pl;

31 K. Zmuda-Matan, Wplyw zaliczenia Bankowego Funduszu Gwarancyjnego do sektora finanséw pu-
blicznych na strukture dlugu publicznego w Polsce, [w:] Monika Bogucka-Felczak (red.), Finanse pu-
bliczne a Konstytucja. Jubileusz Profesor Teresy Debowskiej-Romanowskiej — w druku.

2 Najwyzsza Izba Kontroli WYSTAPIENIE POKONTROLNE P/21/001 Wykonanie budzetu panstwa
w 2020 r. - Bankowa obstuga budzetu panstwa w 2020 r. przez Bank Gospodarstwa Krajowego, s. 9.
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W trakcie przygotowywania niniejszego opracowania zwrdcono si¢ do Banku
Gospodarstwa Krajowego w trybie dostepu do informacji publicznej o udostepnie-
nie nastepujagcych informacji:

1. bilansu oraz rachunku zyskéw i strat Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
za rok 2020 oraz za rok 2021;

2. sprawozdan z realizacji planu finansowego Funduszu Przeciwdzialania CO-
VID-19 za lata 2020 oraz 2021;

3. planu finansowego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na rok 2022;

4. projektu planu lub planu finansowego Funduszu Przeciwdzialania COVID-19
na rok 2023.

W odpowiedzi na powyzszy wniosek Bank Gospodarstwa Krajowego poinformowal*®
o braku mozliwosci przekazania informacji objetych wnioskiem. W uzasadnieniu odmowy
powolano si¢ na art. 5 ust.1 ustawy o dostepie do informacji publicznej*, zgodnie z ktérym
prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie tajemnic ustawowo chro-
nionych. Wskazano ponadto, iz ,,zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o Banku Gospodarstwa Kra-
jowego® Bank Gospodarstwa Krajowego jest bankiem panstwowym w rozumieniu ustawy
Prawo bankowe® i do jego dziatalnosci stosuje si¢ przepisy ustawy prawo bankowe, o ile
przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej”. Zgodnie z przepisami ustawy prawo bankowe™,
bank jest zobowigzany do zachowania tajemnicy bankowej w odniesieniu do wszelkich in-
formaciji, jakie powzigl w zwigzku z dokonywaniem czynnosci bankowych. Czynnoscig ban-
kowsa jest migdzy innymi wykonywanie czynnosci zastrzezonych dla banku przepisami pra-
wa, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 7 ustawy prawo bankowe. Dostep do informacji stanowiacych
tajemnice bankowy jest mozliwy wylacznie w przypadkach $cisle okreslonych w ustawie
(vide: art. 104 ust. 2 oraz art. 105 Prawa bankowego). Prowadzenie Funduszu Przeciwdzia-
tania COVID-19 oraz wykonywanie czynnoéci zwigzanych z obstuga tego funduszu zostato
zastrzezone dla Banku przepisami ustawy, zgodnie z art. 65 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy
o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektdrych innych ustaw™. W konkluzji odmowy udostepnienia informacji publicznej
wskazano, ze czynnosci takie jak udostepnienie informacji dotyczacych obstugi Funduszu

* Pismo Banku Gospodarstwa Krajowego w z dnia 2 listopada 2022 r., BKZ.143.7.2022.ATKOC.

3 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. 2022.902).

»  Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego (t.j. Dz.U. 2022.2153); dale;j:
ustawa o BGK.

3¢ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (t.j. Dz.U. 2022.2324 ze zm.).

¥ Art. 3 ust. 1 ustawy BGK.

% Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (t.j. Dz.U. 2022.2324 ze zm.), bank
jest zobowigzany do zachowania tajemnicy bankowej w odniesieniu do wszelkich informacji, jakie
powzial w zwiazku z dokonywaniem czynno$ci bankowych.

¥ Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020.568 ze zm.).
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Przeciwdziatania COVID-19, jako zwigzane z wykonywaniem czynnosci bankowej, oceni¢
nalezy jako podlegajace ochronie na podstawie przepiséw dotyczacych tajemnicy bankowe;.
Z powyzszym stanowiskiem prezentowanym przez Bank Gospodarstwa Krajowego nie spo-
sob sie zgodzi¢ z wielu wzgledow.

W ocenie autorki stanowczy sprzeciw budzi¢ musi traktowanie dzialalnosci Fundu-
szu, majacej na celu finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan zwigzanych z prze-
ciwdzialaniem COVID-19, w sposéb ogdlny jako czynnosci bankowych. Istotng kwestia
wydaje si¢ tutaj potrzeba odrdznienia celu dziatalnosci funduszu od jego obstugi bankowej
prowadzonej przez Bank Gospodarstwa Krajowego, na zasadach okreslonych w umowie
zawartej pomiedzy Bankiem a Prezesem Rady Ministrow. Ze wzgledu na zakres koniecz-
nej w powyzszym wzgledzie analizy prawnej nie zostanie ona objeta niniejsza publikacja.

PODSUMOWANIE

W konkluzji rozwazan z pewnoscia oceny wymaga ograniczajacy wplyw statusu
prawnego Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 na podstawowe elementy finanséw
publicznych w Polsce, m.in. na zasade jawnosci, przejrzystosci, szczegdtowosci, jednosci
czy transparentnosci. Dostep zaréwno formalny, jak i materialny do informacji o funk-
cjonowaniu sektora publicznego, w tym do aspektéw odnoszacych sie do pozyskiwania
$rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowania, winien by¢ stale wzmacniany i zabez-
pieczany odpowiednimi gwarancjami normatywnymi. Tymczasem na gruncie jednego
z istotniejszych instrumentéw obecnej realizacji przez struktury panstwowe zarzadza-
nia srodkami publicznymi, jakim bez watpienia w przeciagu ostatnich dwoch lat stat si¢
Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, zasada jawnosci zostata de facto zablokowana.
Podobnie zresztg potraktowano w omawianym zakresie zasade przejrzystosci, czy tez
powigzany z nig postulat transparentnosci funkcjonowania sektora publicznego.

Odnoszac zatem dokonang analiz¢ statusu prawnego oraz struktury funkcjono-
wania Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 do podstawowych elementéw finan-
séw publicznych w Polsce, m.in. do zasady jawnosci, przejrzystosci, szczegdtowosci,
jednosci czy transparentnosci, nie sposob nie dostrzec watpliwosci dotyczacych
wplywu Funduszu na dotychczasowe postrzeganie pojecia finanséw publicznych
i jego elementéw skladowych oraz zasad ksztattujacych ich obraz.

Niezaleznie od wyzej przedstawionej krytycznej oceny przyznac trzeba jednak,
iz Fundusz jest zgodnie z zalozeniami jego twdrcow instrumentem uelastyczniajg-
cym gospodarke finansowg panstwa w czasach kryzysu, natomiast w zwigzku z po-
wyzszym konieczna jest normatywizacja jego pozycji w relacji do systemu finanséw
publicznych w znaczeniu dotychczasowym™.

0 T. Dgbowska-Romanowska, Normatywizacja finanséow publicznych jako ograniczenie (samoograni-
czenie) swobody politycznej wladz i organéw publicznych, [w:] A. Gorgol (red.), Teoretyczne i praktycz-
ne aspekty prawa finansowego. Problemy, koncepcje, wyzwania i rozwigzania, Warszawa 2020, s. 67 i n.
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Akty normatywne
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Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
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Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegélnych instrumentach wsparcia w zwigzku z roz-
przestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (t.j. Dz.U.2022.376).

Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzie-
lanych przedsigbiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowa-
niu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 (t.j. 2022.2141 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 stycznia 2022 r. o szczego6lnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcow pa-
liw gazowych w zwigzku z sytuacja na rynku gazu ,,5. udzielanie pozyczek” (Dz.U. 2022.202 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym (Dz.U. 2022.1692).

Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2022 r. o szczegolnych rozwigzaniach w zakresie niektdrych Zrodet
ciepla w zwigzku z sytuacja na rynku paliw (Dz.U. 2022.1967 ze zm.).

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie od-
biorcow energii elektrycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacja na rynku energii elektrycznej
(Dz.U. 2022.2127).

Inne zrédta

Druk nr 299 ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywota-
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