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Streszczenie: W artykule przedstawiono i poddano analizie zmiany w zakresie przepiséw dotyczacych doko-
nywania przez Rade Ministréw przeniesierr wydatkéw budzetowych, ktére zostaty wprowadzone w zwigzku
z koniecznoscig przeciwdziatania skutkom COVID-19. W pierwszej czesci opracowania omdwiono regulacje
upowazniajaca do zastosowania tego instrumentu w przypadku ogfoszenia stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii. W drugiej za$ analizie poddano przepisy dotyczace przenoszenia wydatkéw budzetowych
w przypadku uruchomienia programu mobilizacji gospodarki. Badania prowadza do konkluzji, iz wprowadzo-
ne zmiany w znaczacy sposob poszerzajg zakres luzu decyzyjnego egzekutywy w sferze wykonywania budze-
tu panstwa, co moze rodzi¢ watpliwosci w Swietle konstytucyjnej zasady wytacznosci wtadzy ustawodawczej
w ksztattowaniu dochodéw i wydatkéw panstwa.

Stowa kluczowe: budzet panstwa, wykonywanie budzetu panstwa, przenoszenie wydatkéw budzetowych, stan
zagrozenia epidemicznego, stan epidemii, program mobilizacji gospodarki

Summary: In the article, the changes in the provisions governing the transfer of budget expenditure that were
introduced into the Polish legal system in connection with the need to counteract the effects of COVID-19 were
presented and analysed. The first part of the paper presents the regulations enabling use of this instrument in
case of the declaration of a state of epidemic threat or state of an epidemic. In the second part, the provision
enabling the transfer of budget expenditure in the case of launching the Economy Mobilization Program was
analysed. The research leads to the conclusion that the introduced changes significantly broaden the scope of
the executive’s decision-making slack in the implementation of the state budget, which may raise doubts in
the light of the constitutional principle of exclusivity of the legislative authority in shaping state revenues and
expenditures.

Key words: state budget, implementation of state budget, transfer of budget expenditure, state of epidemic thre-
at, state of epidemic, Economy Mobilization Program

Pe3stome: B ctaTbe npefcTaBneHbl U MPOaHaNM3POBaHbl 3MEHEHUA B MONOXEHWAX O NepepacnpeneneHnm
pacxopoB 6iogxeTa COBETOM MUHUCTPOB, KOTOPbIE Obii BBEAEHBI B CBA3M C HEOOXOAMMOCTbIO NPOTUBOAEN-
cteuA nocnepctemam COVID-19. B nepBoi YacTv UCCNefoBaHWA pacCMaTpUBaAETCA perynmpoBaHune, paspe-
LatoLiee NpUMeHeHne 3TOro NHCTPYMEHTa B Cllyyae BBELEHWA Upe3BblYaiHOTrO MOJIOMKEHUA SNMAEMNYECKon
Yrpo3bl WM Ype3BblUaiHOrO MONOXEHUA 3NuAemMnun. Bo BTOpOI YacTu CTaTby aHaNM3MPYIOTCA MONOXKEHUs,
Kacawlmecs nepepacnpegeneHns 61o4KeTHbIX PacxofoB B Cllyyae 3arnycka nporpamMmmbl MOOGUM3aLMK KO-
HOMVKW. ViccnepoBaHve MPUBOAMUT K BbIBOAY, UTO BHECEHHble M3MEHEHMA 3HAUMUTENIbHO PacLUMPAIOT chepy
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cB06ObI NPUHATUA PELLEHNIA UCMIONHUTENBHO BNACTbIO B 06/1aCTV UCMONHEHUS FOCYAaPCTBEHHOTO BloAXeTa,
UTO MOXET BbI3BaTb COMHEHVIS B CBETE KOHCTUTYLIVOHHOTO MPUHLMNA UCKITKUUTESIbHOM POSN 3aKOHOAATE b~
HOW BNAcTV B GOPMMPOBAHNN FOCYAAPCTBEHHbIX OXOLOB 1 PACXOAOB.

KnioueBbie cnoBa: I'OCy,D,apCTBeHHbIVI GIOLKET, UCMONHEHNEe rocyfapcTBeHHOro 6loKeTa, nepepacnpeneneHne
BIOIKETHBIX pacxofoB, Ype3BblyaiHoe MOSTOXKEeHVE ANMAEMNYECKON yrposbi, ype3BblualriHOe NooXKeHne anugae-
MUK, nporpamma MOoBUNM3aLUM SKOHOMUYKIN

Wstep

Instytucja przeniesien wydatkéw budzetowych stanowi staly instrument gospo-
darki budzetowej stuzacy umozliwieniu dokonywania zmian w toku wykonywa-
nia budzetu bez konieczno$ci nowelizacji ustawy budzetowej. Potrzeba dokonania
przeniesien moze stanowi¢ konsekwencje bledéw na etapie planowania budzetu,
pojawienia si¢ oszczedno$ci w okreslonych podzialkach klasyfikacji budzetowej,
czy tez wynika¢ z przyczyn obiektywnych, zwigzanych z zaistnieniem nieprzewi-
dzianych zdarzen w sferze zycia spolecznego, gospodarczego lub politycznego.
Zjawisko pandemii oraz jego skutki spoleczno-ekonomiczne niewatpliwie naleza
do tego rodzaju obiektywnych okolicznosci. Niemniej nalezy podkresli¢, ze instru-
ment przenoszenia wydatkéow budzetowych, wywolujacy skutek w postaci modyfi-
kacji okreslonych w tresci ustawy budzetowej zakreséw upowaznien budzetowych
do dokonywania wydatkow', jest stosowany przez organy egzekutywy. Pod rzadami
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w swietle ktdrej uchwalanie budzetu w for-
mie ustawy realizuje w plaszczyznie finansowej zasade podziatu wladz?, stosunek
do tej instytucji nie powinien by¢ zatem liberalny’. Przyznanie zbyt szeroko za-
krojonych uprawnien w rzeczonej sferze stwarza bowiem zagrozenie zmniejszenia
kontroli parlamentu nad wydatkami panstwa*. Powyzsza teza znajduje dodatkowe

1 Termin ,upowaznienie budzetowe do dokonania wydatku” przyjety za T. Debowska-Romanowska,
Charakter i klasyfikacja tzw. wydatkow sztywnych a granice swobody politycznej wladz panstwa, w:
Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szolno-Koguc, Lublin 2007, s. 283. W doktrynie prawa finansowego wskazuje sie, Ze przeniesienia
wydatkéw powoduja, ze ma miejsce przesuwanie uprawnien do dokonywania wydatkéw w stosunku
do uprawnien przyznanych w pierwotnym brzmieniu ustawy budzetowej. Zob. A. Borodo, Konstruk-
cja prawna ustawy budzetowej, Torun 2017, s. 140.

2 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1059.

3 Wyrazem liberalnego stosunku do tej instytucji bytoby przyznanie prawa do przenoszenia wydatkow
w szerokim zakresie wykonawcom budzetu, w tym wykonawcom bezposrednim. Por. L. Kurowski,
Wistep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1976, s. 103-104.

4 Zob. K.M. Stepaniuk, Zagadnienie zmian w wydatkach budzetu panstwa w trakcie jego realizacji
w $wietle ustawy o finansach publicznych, w: Finanse publiczne, red. A. Pomorska, Lublin 2006, s. 131.
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wzmocnienie w przypadku przyjecia stanowiska, iz ustawy budzetowe stanowig nie
tyle przejaw zwyklej dzialalnoéci ustawodawczej parlamentu, co odrebny i niezby-
walny atrybut tej wladzy, do realizacji ktérego konieczna jest forma oraz ranga usta-
wy’. Zalozenie, iz autoryzacja parlamentarna oraz nadanie budzetowi rangi i formy
ustawy stanowi odrebny atrybut wladzy finansowej panstwa, przemawia réwniez
za przyjeciem bardziej surowych kryteridw oceny regulacji normujacych instytu-
cj¢ przeniesien.

Celem artykulu jest analiza zmian w zakresie przepisoéw dotyczacych dokonywa-
nia przez Rad¢ Ministrow przeniesien planowanych wydatkéw budzetowych, ktére
zostaly wprowadzone w zwigzku z koniecznoscig przeciwdziatania skutkom CO-
VID-19. W pierwszej czg$ci opracowania oméwiona zostata regulacja upowaznia-
jaca do zastosowania tego instrumentu w przypadku ogloszenia stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii. W drugiej natomiast analizie poddano prze-
pisy dotyczace przenoszenia wydatkéw budzetowych w przypadku uruchomienia
programu mobilizacji gospodarki. Realizacja wskazanego celu badawczego pozwo-
lita na sformufowanie tezy, iz wprowadzone zmiany w znaczacy sposob poszerzaja
zakres luzu decyzyjnego egzekutywy w sferze wykonywania budzetu panstwa, co
moze rodzi¢ watpliwosci w $wietle konstytucyjnej zasady wylaczno$ci wladzy usta-
wodawczej w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkow panstwa.

1. Przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych w przypadku
ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii

W drodze ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych wprowadzono do polskiego systemu prawnego prze-
pis zawierajacy nowe upowaznienie dla Rady Ministréw do dokonywania przeniesien
planowanych wydatkéw budzetowych®. W przypadku ogloszenia stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii Rada Ministréw moze, w drodze rozporzadzenia,
dokonywa¢ przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych miedzy czesciami

5  Zob. T. Degbowska-Romanowska, Charakter prawny ustawy budzetowej — nowe pytania czy nowe od-
powiedzi na stare pytania?, w: Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek
i kierunki rozwoju, red. J. Gtuchowski, C. Kosikowski, J. Szolno-Koguc, Lublin 2008, s. 225.

6  Art. 26 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytu-
acji kryzysowych, Dz. U. z 2020 r. poz. 1842 z pézn. zm. (dalej: ustawa o przeciwdzialaniu COVID-19).
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i dziatami budzetu panistwa w celu wsparcia realizacji zadan wynikajacych z przepi-
séw o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, uwzgled-
niajac wysokos$¢ oraz rodzaj koniecznego wsparcia i biezace wykonanie wydatkow
w poszczegolnych czesciach i dziatach budzetu panstwa’. Analizujac powolang regu-
lacje, nalezy zauwazy¢, ze zawarta w niej tres¢ upowaznienia w sposob wyrazny na-
wigzuje do konstrukeji przepisu normujacego przenoszenie wydatkéw w przypadku
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.

Po pierwsze, w obydwu sytuacjach upowaznienie do dokonania przeniesien wy-
datkow aktualizuje si¢ na skutek wejscia w zycie aktu prawnego wydanego w zwigz-
ku z zaistnieniem zdarzen faktycznych, z ktérymi wiazg sie zagrozenia wymagajace
zastosowania $rodkow o szczegélnym charakterze, majacych na celu zapewnienie
ochrony nadrzednej wartosci, jaka jest bezpieczenstwo czltowieka. W przypadku
analizowanego przepisu konieczne jest ogloszenie stanu zagrozenia epidemiczne-
go albo stanu epidemii. Terminy ,,stan zagrozenia epidemicznego’, ,,stan epidemii”
oraz ,epidemia” zostaty zdefiniowane w tresci ustawy o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen i chordb zakaznych u ludzi®. I tak, przez ,stan zagrozenia epidemiczne-
go” nalezy rozumie¢ sytuacje¢ prawng wprowadzona na danym obszarze w zwigzku
z ryzykiem wystapienia epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan
zapobiegawczych. ,,Stan epidemii” zostal zdefiniowany jako sytuacja prawna wpro-
wadzona na danym obszarze w zwiazku z wystapieniem epidemii w celu podjecia
okreslonych w ustawie dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zmi-
nimalizowania skutkéw epidemii. Z kolei pod pojeciem ,.epidemii” nalezy rozu-
mie¢ wystgpienie na danym obszarze zakazen lub zachorowan na chorobe zakazng
w liczbie wyraznie wigkszej niz we wczesniejszym okresie albo wystapienie zakazen
lub choréb zakaznych dotychczas niewystepujacych’. Zaréwno stan zagrozenia epi-
demicznego, jak i stan epidemii s zatem sytuacjami prawnymi, ktérych ogloszenie
i odwotanie nastepuje w drodze rozporzadzenia'®.

Po drugie, tak w przypadku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, jak i stanow
zagrozenia epidemicznego lub epidemii Radzie Ministrow przystuguje prawo do
dokonywania przeniesien planowanych wydatkéw budzetowych miedzy czg¢$ciami
i dziatami budzetu panstwa. W aspekcie przedmiotowym zakres upowaznienia zo-
stal zatem okreslony w najszerszym z mozliwych ujec. Z jednej strony obejmuje

7 Art. 180a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r.
poz. 305 (dalej: ustawa o finansach publicznych).

8  Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi,
tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 1845 (dalej: ustawa o zwalczaniu choréb zakaznych).

9  Art. 2 pkt9, pkt 22 i pkt 23 ustawy o zwalczaniu chordb zakaznych.

10  Art. 46 ust. 1i 2 ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych.
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bowiem prawo do przenoszenia wydatkéw pomiedzy wszystkimi czgsciami budze-
tu panstwa, w tym cze$ciami podmiotdw cieszacych sie tzw. autonomia budzetows.
Z drugiej za$ statuuje upowaznienie do modyfikacji ukladu dzialowego budzetu.
W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze uktad dzialowy budzetu przesadza o eko-
nomicznej tresci tego planu'’. Poniewaz analiza budzetu w przekroju dzialowym
umozliwia ocene stopnia zaangazowania srodkéw budzetowych w realizacje pub-
licznych, spolecznych i gospodarczych funkcji panstwa, niezaleznie od tego w ja-
kiej czedci budzetu s ponoszone'?, ochrona klasyfikacji dziatowej jest uzasadniona
zaréwno wzgledami ekonomicznymi, jak i parlamentarng kontrolg wydatkow'?.

Po trzecie, w obydwu sytuacjach celem dokonania przeniesien jest zapewnie-
nie realizacji zadan wynikajacych z przepiséw dotyczacych danych stanéw. Roznica
polega na tym, ze w przypadku stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epide-
mii nie postuzono si¢ sformutowaniem ,realizacja zadan’, lecz ,wsparcie realiza-
cji zadan?’, a takze wskazano wprost, ze chodzi o zadania wynikajace z przepiséw
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Celem do-
konania przeniesien moze by¢ zatem dofinansowanie zadan, ktorych koszty co do
zasady s3 ponoszone zgodnie z przepisami ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
choréb zakaznych'. Warto réwniez zauwazy¢, ze w analizowanym przepisie upo-
wazniajagcym w sposob bardziej szczegdtowy okreslono wytyczne dotyczace tresci
rozporzadzenia w sprawie przeniesienia planowanych wydatkéw. Obok wskazdwek
wyznaczajacych tre$¢ rzeczonego aktu zawarto bowiem takze dyrektywe dotyczaca
sposobu jego tworzenia, zobowigzujac Rade Ministrow do uwzglednienia wysoko-
$ci oraz rodzaju koniecznego wsparcia i do biezacego wykonania wydatkéw w po-
szczegdlnych czesciach i dziatach budzetu panstwa.

Stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii na obszarze wojewddztwa lub
jego czedci oglasza wojewoda, na wniosek panstwowego wojewodzkiego inspek-
tora sanitarnego. Jezeli zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystepuja na obsza-
rze wigcej niz jednego wojewddztwa, stany te oglasza minister wlasciwy do spraw

11 Zob. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 143.

12 Zob. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 415; K. Gasiorek, Klasyfikacja
budzetowa 2018, Warszawa 2018, s. 17.

13 Zob. E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréwnawczym, Warsza-
wa 2001, s. 147; M. Duda, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, Warszawa
2014, s. 883.

14 Koszty finansowania zadan polegajacych na zapobieganiu oraz zwalczaniu choréb zakaznych u lu-
dzi w przewazajacej mierze sa finansowane z czesci budzetu panstwa, ktérej dysponentem jest mi-
nister wlasciwy do spraw zdrowia, badz na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004
r. 0 $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych, tekst jednolity: Dz. U.
22020 1. poz. 1398.
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zdrowia w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw administracji publicz-
nej, na wniosek Gloéwnego Inspektora Sanitarnego®. Ocena sytuacji faktycznej
przesadzajacej o koniecznosci promulgacji rzeczonych standw nalezy do organow
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej i jest dokonywana na podstawie konkretnych da-
nych ustalonych w drodze postepowania wyjasniajacego'®. Oznacza to, ze decyzja,
od podjecia ktorej zalezy aktualizacja upowaznienia do dokonania przeniesien wy-
datkéw budzetowych, cechuje si¢ niewielkim stopniem uznaniowosci. Jednoczesnie
nalezy zauwazy¢, ze dodany do ustawy o finansach publicznych przepis nie zawiera
zastrzezenia, Ze stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii musi dotyczy¢
obszaru calego kraju. Uzasadnione wydaje si¢ zatem twierdzenie, ze Radzie Mi-
nistréw przystuguje upowaznienie do dokonywania przeniesien planowanych wy-
datkéw miedzy cze$ciami i dziatami budzetu panstwa réwniez wéwczas, gdy stany
te zostaly ogloszone wylacznie w odniesieniu do jednego wojewodztwa lub jego
czesci. Przyjecie takiego rozwigzania w sposdb oczywisty rodzi pytanie o to, czy
w przypadku zaistnienia powyzszych okolicznosci organom wladzy wykonawczej
winno przystugiwaé prawo do tak szeroko zakrojonej ingerencji w okreslong usta-
wa budzetowy strukture wydatkow panstwa.

Jak juz zaznaczono, przepis upowazniajacy stanowi, ze przeniesienia planowa-
nych wydatkéw budzetowych moga by¢ dokonywane ,w celu wsparcia realizacji
zadan wynikajacych z przepiséw o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych” Poniewaz unormowania statuujace tego rodzaju kompetencje nie moga
podlega¢ wykladni rozszerzajacej, prima facie nasuwa si¢ wniosek, ze okreslony
w powyzszy sposob cel ingerencji w tres¢ budzetu nie pozostawia pola do nad-
uzy¢ polegajacych na stosowaniu instrumentu przeniesien zgodnie z aktualnymi
potrzebami politycznymi czy oczekiwaniami spolecznymi. Analiza aktu wykonaw-
czego wydanego na podstawie rzeczonego przepisu prowadzi jednak do odmien-
nych konkluzji. W drodze rozporzadzenia w sprawie przeniesienia planowanych
wydatkéw budzetowych, okreslonych w ustawie budzetowej na rok 2020, dokona-
no przeniesien wydatkéw miedzy cze¢$ciami budzetu panstwa, ktérych dysponen-
tem jest minister gospodarki i zeglugi §rédladowej oraz miedzy dziatami w czesci
21 - Gospodarka morska'. Z tresci uzasadnienia to tego aktu wynika, ze celem
dokonanych zmian byto: 1) wsparcie finansowe wiascicieli lub armatoréw jachtéw

15 Art. 46 ust. 112 ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych.

16  Szerzej zob. A. Krakala, Stan zagrozenia epidemicznego oraz stan epidemii na tle stanu kleski zywio-
towej, w: Problemy bezpieczeristwa panstwa. Wybrane aspekty, red. M. Chrabkowski, C. Tatarczuk,
J. Tomaszewski, W. Wosek, Gdynia 2018, s. 89-93.

17 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie przeniesienia planowanych
wydatkow budzetowych, okreslonych w ustawie budzetowej na rok 2020, Dz. U. z 2020 r. poz. 1067.
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komercyjnych prowadzacych dziatalnos¢ polegajaca na odplatnym udostepnieniu
statku w celach polowdéw rekreacyjnych; 2) zwigkszenie subwencji na utrzyma-
nie i rozwoj potencjalu dydaktycznego i badawczego dla Uniwersytetu Morskiego
w Gdyni oraz Akademii Morskiej w Szczecinie; 3) modernizacja zestawu pchanego
,Westerplatte II” w Technikum Zeglugi Srédladowej we Wroctawiu'®, Uzasadnia-
jac koniecznos¢ dokonania rzeczonych przeniesien wskazano, ze uruchomienie tej
procedury pozwoli na udzielenie pomocy z budzetu panstwa podmiotom, ktére
poniosly straty w zwiazku z epidemiag COVID-19". Potrzeba udzielenia wsparcia
wskazanym podmiotom nie budzi watpliwosci. Trudno natomiast uznacé, ze wy-
dajac rzeczone rozporzadzenie dokonano przeniesienia planowanych wydatkow
»w celu wsparcia realizacji zadan wynikajacych z przepiséw o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych”. Zadania okreslone w tych przepisach nie
obejmuja bowiem udzielania pomocy finansowej przedsigbiorcom i innym pod-
miotom dotknietym ekonomicznymi skutkami epidemii®.

Na tle powyzszych uwag nasuwa sie pytanie natury bardziej ogélnej, czy oko-
licznos¢, jaka jest ogloszenie stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epide-
mii, uzasadnia nadanie Radzie Ministréow takich samych kompetencji w zakresie
przenoszenia planowanych wydatkéw budzetowych jak wprowadzenie stanu nad-
zwyczajnego. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sie¢, ze w panstwie de-
mokratycznym termin ,,stan nadzwyczajny” oznacza rezim prawny wprowadzony
w razie wystapienia szczegolnego zagrozenia, ktdrego usunigcie jest mozliwe tylko
przy pomocy srodkéw o wyjatkowym charakterze®!. Jedng z cech definicyjnych tego
stanu jest zatem to, ze implikuje zastosowanie nadzwyczajnych srodkéow, w tym
polegajacych na okresleniu na nowo relacji miedzy organami wladzy publicznej*.
Zaistnienie nadzwyczajnych okolicznodci niewatpliwie rodzi potrzebe realizacji
dodatkowych zadan budzetowych, co moze wigza¢ si¢ z koniecznoscig modyfikacji
zakresu upowaznien do dokonywania wydatkow okreslonych w przepisach ustawy

18 Zob. uzasadnienie do projektu rozporzadzenia w sprawie przeniesienia planowanych wydat-
kow budzetowych, okreSlonych w ustawie budzetowej na rok 2020, https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12335051/katalog/12695098#12695098 [dostep: 16.07.2020 r.].

19 Tamze.

20 Art. 46 ust. 4 ustawy o zwalczaniu chordb zakaznych statuuje podstawy prawne do ustanowienia
w drodze rozporzadzenia ograniczen, ktorych rezultatem moze by¢ pogorszenie sytuacji ekonomicz-
nej podmiotéw organizujacych morskie polowy rekreacyjne. Podstawy prawne do udzielania tym
podmiotom wsparcia finansowego ze srodkéw budzetu panstwa zawarte s jednak w przepisach od-
rebnych (art. 15ma ustawy o przeciwdziataniu COVID-19).

21 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Bialystok 2005, s. 9.

22 Zob. M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 22; E. Kurzepa,
Stany nadzwyczajne w polskim porzgdku prawnym, Warszawa 2017, s. 62.
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budzetowej. Poniewaz dzialania majace na celu przeciwdzialanie zagrozeniom mu-
sza by¢ podejmowane szybko, a ich charakter moze ulega¢ dynamicznym zmia-
nom, uzasadnione jest wprowadzanie takich regulacji prawnych, ktére przesuwaja
punkt ciezkosci podejmowania decyzji z zakresu finanséw publicznych na rzecz
organéw wladzy wykonawczej*. Norma ustawy o finansach publicznych statuujaca
upowaznienie dla Rady Ministréw do przeniesienia planowanych wydatkow bu-
dzetowych miedzy czesciami i dzialami budzetu panstwa, w celu realizacji zadan
wynikajacych z przepiséw dotyczacych wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, znaj-
duje zatem uzasadnienie konstytucyjne, wpisujac sie¢ w stanowigcy istote stanow
nadzwyczajnych ekstraordynaryjny tryb funkcjonowania panstwa.

Stany zagrozenia epidemicznego i epidemii, podobnie jak stany nadzwyczajne,
wigzg si¢ z rzeczywistym i bezposrednim zagrozeniem. Zaréwno stan epidemii,
jak i stan zagrozenia epidemicznego majg na celu zapewnienie ochrony wartosci
nadrzednych, tj. zycia, zdrowia i bezpieczenstwa sanitarnego obywateli, co wiaze
si¢ z wprowadzeniem pewnych ograniczen wolnosci i praw?. Niemniej jednak jest
rzeczy oczywisty, ze ogloszenie rzeczonych stanéw nie jest tozsame z proklama-
cja stanu nadzwyczajnego wprowadzanego w sytuacjach zagrozen o charakterze
szczegdlnym, dla usuniecia ktorych nie wystarczajg zwykte srodki konstytucyjne®.
W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze stan zagrozenia epidemicznego oraz
stan epidemii sg ,,miekkimi” rezimami prawnymi, a ich ogloszenie winno poprze-
dzag, jezeli sytuacja si¢ nie poprawi, wprowadzenie stanu nadzwyczajnego®. Sytu-
acje podlegajace kwalifikacji jako stan zagrozenia epidemicznego lub stan epide-
mii stanowig bowiem zagrozenie, lecz nie ,,zagrozenie szczegélne” w rozumieniu
przepisow Konstytucji RP i nie godza w normalne funkcjonowanie instytucji pan-
stwowych”. Nie oznacza to oczywiscie, ze dzialanie tych instytucji nie moze by¢

23 Zob. M. Zubik, Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 304.

24  Zob. postanowienie SN z dnia 6 kwietnia 2020 r., I NSW 12/20, LEX nr 2944338.

25  Art. 228 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, sprost. Dz. U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319 z p6zn. zm. (dalej: Konstytucja RP).

26 Zob. B. Szmulik, J. Szymanek, O mozliwosci wprowadzenia stanu nadzwyczajnego w kontekscie epi-
demii koronawirusa, Przeglad Legislacyjny 2020, t. 27, nr 1, s. 16-17. W pi$miennictwie zwraca si¢
uwage, ze w sytuacji epidemii koronawirusa w gre wchodza dwie mozliwoéci, tj. wprowadzenie stanu
wyjatkowego albo wprowadzenie stanu kleski zywiolowej. Tamze, s. 18-19.

27 Konstytucja RP nie zawiera definicji legalnej ,,szczegdlnego zagrozenia”. W doktrynie prawa kon-
stytucyjnego ugruntowane jest jednak stanowisko, iz sytuacje podlejace takiej kwalifikacji godza nie
tylko w podstawowe interesy spoleczenstwa, ale takze zaktdcaja normalne funkcjonowanie instytucji
panstwowych. Szerzej zob. E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne..., s. 76; S. Steinborn, w: Konstytucja RP,
t. 2. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, 2016 [baza danych Legalis], Komentarz do
art. 228, teza 2 oraz powolywana tam literatura.
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w jakims$ stopniu utrudnione®. Jezeli jednak proces legislacyjny nie jest zakt6cony,
ergo istnieje mozliwos¢ nowelizacji ustawy budzetowej, trudno wskazac legityma-
cje¢ konstytucyjng do tak istotnego przesuniecia kompetencji w zakresie determino-
wania strony wydatkowej budzetu panstwa na rzecz organéw egzekutywy.

Jak juz zaznaczono, wystgpienie zagrozenia epidemicznego lub epidemii nie-
watpliwie moze wywolywac znaczne ograniczenia w dziataniu wlagciwych organow
administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit i srodkow,
a zatem moze stanowic sytuacje kryzysowa w rozumieniu ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym?®. Sytuacja kryzysowa jest jednak czyms rodzajowo odmiennym od
konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych i w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego
winna zostac zaliczona do ,normalnego” funkcjonowania panstwa®. Wydaje sie za-
tem, Ze w przypadku wystapienia epidemii, ktéra wprawdzie utrudnia, lecz nie wy-
klucza mozliwos$ci prowadzenia prac legislacyjnych, wzmocnienie uprawnien eg-
zekutywy w sferze determinowania wydatkéw panstwa nie znajduje uzasadnienia.
Brak jest bowiem podstaw konstytucyjnych do modyfikacji ,,normalnego” porzad-
ku zadaniowo-kompetencyjnego w systemie organéw wiladzy publicznej*’. Z kolei
w przypadku epidemii stanowigcej zagrozenie szczegolne w rozumieniu przepisow
Konstytucji RP istnieje przestanka do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, a tym
samym dokonania przeniesien planowanych wydatkéw budzetowych.

2. Przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych w przypadku
uruchomienia programu mobilizacji gospodarki

Kolejny przepis upowazniajacy Rade Ministréw do dokonywania przeniesien wy-
datkéw budzetowych wprowadzono do polskiego systemu prawnego w drodze
ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz

28  Przykladem takich ograniczen moze by¢ koniecznoé¢ procedowania ustaw z wykorzystaniem narze-
dzi zdalnej komunikacji.

29 Art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, tekst jednolity: Dz. U.
2 2020 r. poz. 1856 z pdzn. zm.

30 Zob. wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., K 50/07, OTK ZU 2009, z. 4A, poz. 51.

31 Podstawg takich modyfikacji moga by¢ regulacje prawne dotyczace stanéw nadzwyczajnych. Szerzej
zob. M. Miemiec, Stany nadzwyczajne (stan wojenny, stan wyjgtkowy, stan kleski zywiotowej) w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad Prawa i Administracji 2016, t. 106, s. 19-28.
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wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw®2. W mysl
dodanej regulacji, w przypadku uruchomienia programu mobilizacji gospodarki
Rada Ministréw moze, w drodze rozporzadzenia, dokonywac przeniesienia pla-
nowanych wydatkéw budzetowych miedzy czg¢sciami i dziatami budzetu panstwa
w celu wsparcia realizacji zadan wynikajacych z przepiséw o organizowaniu zadan
na rzecz obronnosci panstwa realizowanych przez przedsiebiorcow, uwzgledniajac
wysoko$¢ oraz rodzaj koniecznego wsparcia i biezace wykonanie wydatkéw w po-
szczegdlnych czesciach i dziatach budzetu panstwa®.

Przyznanie Radzie Ministréow upowaznienia do dokonywania przeniesien
w przypadku uruchomienia programu mobilizacji gospodarki wiaze si¢ ze zmia-
nami, jakie w zwigzku z COVID-19 wprowadzono do ustawy o organizowaniu
zadan na rzecz obronnosci panstwa realizowanych przez przedsiebiorcow?. Istota
powyzszych modyfikacji byto rozszerzenie zakresu znaczeniowego pojecia ,,zadan
na rzecz obronnoéci panstwa” o zadania podejmowane w sytuacji zagrozenia zdro-
wia lub zycia ludzkiego®. W konsekwencji trescig programu mobilizacji gospodar-
ki objeto dwie nowe kategorie przedsiewzig¢c. Pierwsza stanowig zadania organow
administracji rzadowej w zakresie prowadzenia dziatan o charakterze organizacyj-
no-planistycznym, zwigzanych z przygotowaniem gospodarki do funkcjonowania
w warunkach zagrozenia zdrowia i zycia ludzkiego. Do drugiej zaliczajg si¢ zadania,
jakie moga by¢ natozone na przedsigbiorcéw o szczegélnym znaczeniu gospodar-
czo-obronnym w zakresie wytwarzania i dystrybucji produktéw leczniczych, srod-
kow spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego, srodkow ochronnych
i wyrobow medycznych oraz udzielania $wiadczen zdrowotnych na potrzeby lud-
nosci Polski w sytuacjach zagrozenia zycia i zdrowia ludzkiego.

Ustawa o finansach publicznych stanowi, iz zdarzeniem aktualizujacym upo-
waznienie do dokonania przez Rade Ministréw przeniesienn planowanych wydat-
kéw budzetowych jest uruchomienie programu mobilizacji gospodarki. Program

32 Art. 38 pkt 2 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolywanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2020 r. poz. 568 z
pozn. zm.

33 Art. 180b ustawy o finansach publicznych.

34 Ustawa z dnia 23 sierpnia 2001 r. o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa realizowanych
przez przedsigbiorcéw, Dz. U. z 2020 r. poz. 1669 z p6zn. zm. (dalej: ustawa o organizowaniu zadan
na rzecz obronnosci panstwa).

35 Art. 19 pkt 1 lit. a i lit. b ustawy o przeciwdzialaniu COVID-19. Do dnia wej$cia w zycie ustawy
o przeciwdziataniu COVID-19 do kategorii tej zaliczaly si¢ wylacznie zadania realizowane w warun-
kach zagrozenia bezpieczenstwa pafistwa i w czasie wojny.

36  Art. 4a ust. 2 pkt 1i 2a ustawy o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa.
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mobilizacji gospodarki jest ustalany przez Rade Ministréw. Poniewaz stosuje si¢
do niego przepisy o ochronie informacji niejawnych, szczegdly tej instytucji nie sa
znane”. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze jest to dokument planistyczny,
okreslajacy zadania zwigzane z przygotowaniem gospodarki narodowej do wzmo-
zonych $wiadczen na rzecz obronnosci w okresie zagrozenia bezpieczenstwa pan-
stwa i w czasie wojny*. Nadrzednym celem programu jest stworzenie warunkow
dla przedsiebiorcow o szczegdlnym znaczeniu gospodarczo-obronnym do $wiad-
czenia ustug produkcyjno-remontowych w zakresie uzbrojenia i sprzetu wojsko-
wego na rzecz Sil Zbrojnych RP oraz organéw porzadku publicznego. Instytucja ta
stuzy réwniez okresleniu mozliwosci produkcyjno-ustugowych wybranych dziatlow
gospodarki oraz mozliwosci zaspokojenia potrzeb bytowych ludnos$ci*’. Nalozenie
na przedsigbiorce zadania ujmowanego w programie mobilizacji gospodarki jest
tozsame z zobowigzaniem takiego podmiotu do utrzymywania mocy produkcyj-
nych lub/i remontowych niezbednych do realizacji tego zadania®. W zwiazku z po-
wyzszym przedsiebiorcom s3 udzielane dotacje celowe z budzetu panstwa. Warto
doda¢, ze w obowigzujacym stanie prawnym dotacje te sg udzielane z czesci, kto-
rych dysponentami sg minister obrony narodowej oraz minister wlasciwy do spraw
gospodarki'.

Program mobilizacji gospodarki jest sporzadzany w ramach programowania
obronnego, co cztery lata, na pietnastoletni okres planistyczny rozpoczynajacy sie
w roku nieparzystym*. Z kolei programowanie obronne odbywa si¢ na podstawie
ustalen przyjetych w strategii bezpieczenstwa narodowego oraz w wytycznych Rady
Ministréw do programowania przygotowan obronnych, ktérych projekt sporzadza
raz na cztery lata minister obrony narodowej*. Ustanawianie programu mobilizacji

37 Art. 4aust. 1iust. 3 ustawy o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa.

38 M.M. Nawrot, Rola programu mobilizacji gospodarki oraz systemu rezerw paristwowych w przygotowa-
niach obronnych panstwa, Zeszyt Problemowy TWO 2011, nr 1, s. 128.

39  Szerzej zob. M.M. Nawrot, Rola programu..., s. 129-130; T. Nalepa, Modelowe rozwigzania w zakresie
finansowania zadar utrzymywania mocy produkcyjnych i remontowych, niezbednych do realizacji prac
wynikajgcych z PMG, Wiedza Obronna 2011, nr 2, s. 16-17.

40  Zob. T. Nalepa, Naktadanie zadan wynikajgcych z programu mobilizacji gospodarki na przedsiebiorcow
o szczegblnym znaczeniu gospodarczo-obronnym, Wiedza Obronna 2013, nr 4, s. 99.

41 § 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 lipca 1993 r. w sprawie okreslania organéw wiasciwych
do naktadania niektorych obowigzkéw i zadan niezbednych na potrzeby ochrony panstwa oraz zasad
odplatnosci za wykonywanie tych zadan i przeprowadzania kontroli ich realizacji, Dz. U. z 1993 r.
Nr 69, poz. 331 z p6zn. zm.

42§ 9 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkow i trybu planowa-
nia i finansowania zadan wykonywanych w ramach przygotowan obronnych panstwa przez organy
administracji rzadowej i organy samorzadu terytorialnego, Dz. U. z 2020 r., poz. (dalej: rozporzadze-
nie w sprawie planowania i finansowania przygotowan obronnych).

43§ 8 rozporzadzenia w sprawie planowania i finansowania przygotowan obronnych.

STUDIA PRAWNICZE KUL 1(85) 2021

67



Michalina Duda-Hyz

68

gospodarki stanowi zatem staly element systemu bezpieczenstwa panstwa. Od
ustanawiania programu nalezy odrdzni¢ jego uruchomienie, ktére moze nastapic
wylacznie w dwoch sytuacjach. Pierwsza jest pojawienie si¢ bezposredniego ze-
wnetrznego zagrozenia panstwa, druga — ochrona ludnosci przed zagrozeniami
wystepujacymi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktérych charakter i roz-
miar wymaga uzycia $rodkéw niebedacych w posiadaniu wlasciwych organéw ad-
ministracji rzadowej lub posiadanych w niewystarczajacej ilosci**. Uruchomienie
programu nastepuje w drodze rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow, przy czym
moze to nastgpic¢ selektywnie albo w pelnym zakresie®.

Analizujac przepis statuujacy upowaznienie do dokonywania przeniesien pla-
nowanych wydatkéw budzetu panstwa w przypadku uruchomienia programu mo-
bilizacji gospodarki, nalezy zwroci¢ uwage na kilka kwestii. Po pierwsze, zakres
przedmiotowy rzeczonego upowaznienia obejmuje przenoszenie srodkéw miedzy
cze$ciami i dzialami budzetu panstwa. Podobnie jak w przypadku ogloszenia stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii Rada Ministréw moze dokonywac
zmian naruszajacych dziatowy uktad budzetu.

Po drugie, wydatki moga by¢ przenoszone ,w celu wsparcia realizacji zadan
wynikajacych z przepiséw o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa
realizowanych przez przedsigbiorcow”. Oznacza to, ze w wyniku dokonanych prze-
niesien dofinansowaniu moga podlega¢ nie tylko zadania ujete w programie mo-
bilizacji gospodarki, lecz takze przedsiewzigcia w zakresie: militaryzacji, planowa-
nia operacyjnego, szkolenia obronnego, czy tez zadania wynikajace z obowigzkow
panstwa-gospodarza, obejmujace przedsiewzigcia zwigzane z udzieleniem wsparcia
przybywajacym na terytorium Polski wojskom sojuszniczym®.

Po trzecie, warunkiem aktualizacji upowaznienia do dokonywania przeniesien
wydatkéw jest wydanie przez Rade Ministrow rozporzadzenia w sprawie urucho-
mienia programu mobilizacji gospodarki. Ustawa o finansach publicznych nie
zawiera zastrzezenia, iz przeniesienia moga by¢ dokonywane wylacznie w sytua-
¢ji uruchomienia programu w pelnym zakresie. W zwigzku z powyzszym wydaje
sie, ze przestanka ta moze zosta¢ uznana za spelniong réwniez w przypadku uru-
chomienia selektywnego. Jak juz zaznaczono, uruchomienie programu mobiliza-
cji gospodarki moze nastapi¢ wylacznie w dwodch sytuacjach, z ktérych pierwsza
jest pojawienie sie¢ ,bezposredniego zewnetrznego zagrozenia panstwa’. Uwage
zwraca fakt, iz zastosowana formula jest identyczna z uzasadniajacg zarzadzenie

44  Art. 4b ust. 6 ustawy o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa.
45  Art. 4b ust. 1 i 2 ustawy o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa.
46  Art. 2 wzw. z art. 4a ustawy o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panistwa.
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mobilizacji¥’. Adaptujac ustalenia doktryny prawa konstytucyjnego, nalezy zatem
przyjaé, ze zrédlo zagrozenia musi znajdowac si¢ poza granicami RP*, natomiast
samo zagrozenie dotyczy¢ atrybutéw panstwa polskiego®. Z kolei bezposrednios¢
zagrozenia oznacza, ze jest ono aktualne, tj. wystepuje w momencie wydawania
rozporzadzenia oraz ma charakter realny, a nie tylko potencjalny®. Brzmienie
przepisow okreslajacych tre$¢ programu mobilizacji gospodarki zdaje si¢ nadto
wskazywad, iz zagrozenie stanowigce przestanke uruchomienia tego programu
winno mie¢ charakter militarny. W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze zagrozenie
bezpieczenstwa panstwa stanowi réwniez jedng z przestanek wprowadzenia stanu
wojennego’'. Réznica polega na tym, Ze nie musi mie¢ ono charakteru bezposred-
niego. W zwiazku z powyzszym rodzi si¢ pytanie, czy jest mozliwe uruchomienie
programu mobilizacji gospodarki bez uprzedniego lub jednoczesnego wprowadze-
nia stanu wojennego. Odmienny sposéb okreslenia przestanek sklania do przyjecia
stanowiska, iz mobilizacja gospodarki moze wyprzedza¢ stan wojenny, np. stuzac
przygotowaniu do tego stanu. Niemniej nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze cecha bez-
posredniosci przesadza o niedopuszczalnosci uruchomienia programu mobilizacji
gospodarki w celu przygotowania do zagrozenia, jezeli zagrozenie to jest wpraw-
dzie realne, ale w odniesieniu do panstwa polskiego dopiero moze si¢ pojawic.

Jak juz zaznaczono, drugg przestankg uruchomienia programu mobilizacji go-
spodarki jest ochrona ludnosci przed zagrozeniami wystepujacymi na terytorium
RP, ktorych charakter i rozmiar wymaga uzycia srodkéow niebedacych w posia-
daniu wlasciwych organéw administracji rzadowej lub posiadanych w niewystar-
czajacej ilosci. Ustawa wskazuje wyraznie, Ze zagrozenie musi dotyczy¢ ludnosci
i wystepowac na terytorium kraju, niezaleznie od tego, gdzie zlokalizowane jest
jego zrodlo. Z kolei Zrédtem zagrozenia moze by¢ zaréwno dziatalnos¢ cztowieka,
jak i sity natury, w tym rozprzestrzenianie si¢ choréb zakaznych. Warunkiem jest,
aby charakter i rozmiar zagrozenia wymagat uzycia srodkéw niebedacych w po-
siadaniu wlasciwych organéw administracji rzadowej lub posiadanych w niewy-
starczajacej ilo$ci.

Na tle powyzszych uwag rodzi si¢ watpliwo$¢, czy zasadne jest przyznanie Ra-
dzie Ministréw upowaznienia do dokonywania przeniesien planowanych wydat-
kéw budzetowych w przypadku uruchomienia programu mobilizacji gospodar-
ki w takim samym zakresie, co w przypadku ogloszenia stanu nadzwyczajnego.

47  Art. 136 Konstytucji RP.

48 Zob. B. Szczurowski, w: Konstytucja RP, t. 2. Komentarz..., Komentarz do art. 136, pkt IV, teza 1.
49  Szerzej zob. K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 47.

50 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 759.

51  Art. 229 Konstytucji RP.
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Pojawienie si¢ bezposredniego zewnetrznego zagrozenia panstwa niewatpliwie jest
sytuacjg nadzwyczajng, ktéra w swietle przepisow ustawy zasadniczej przesadza
o dopuszczalnosci zastosowania $rodka niemieszczacego si¢ w kategorii zwyklych
srodkow konstytucyjnych®”. Wydaje si¢ zatem, ze legitymacji do wzmocnienia roli
egzekutywy w determinowaniu tresci budzetu mozna poszukiwa¢ w wartosci, jaka
jest konieczno$¢ zapewnienia panstwu nalezytego potencjalu obronnego. Nalezy
réwniez zauwazy¢, ze sposob okreslenia pierwszej z przestanek uruchomienia pro-
gramu mobilizacji, a w szczegolnosci znamie ,,bezposredniosci zagrozenia’, zna-
czaco ostabia mozliwos¢ naduzywania uprawnien organéw wladzy wykonawczej
w zakresie przenoszenia planowanych wydatkéw budzetowych.

Zdecydowanie wigcej kontrowersji rodzi przyznanie Radzie Ministréw prawa
do przenoszenia planowanych wydatkéw budzetu panstwa w sytuacji, gdy pro-
gram mobilizacji gospodarki zostal uruchomiony z uwagi na zaistnienie drugiej ze
wskazanych wyzej przestanek. Koniecznos¢ ochrony ludnodci przed zagrozenia-
mi wystepujacymi na terytorium RP, ktérych charakter i rozmiar wymaga uzycia
srodkéw niebedacych w posiadaniu wlasciwych organéw administracji rzagdowej
lub posiadanych w niewystarczajacej ilosci, odpowiada niektérym cechom sytua-
cji kryzysowej. Trzeba jednak pamigtac, ze o ile w przypadku sytuacji kryzysowej
nieadekwatno$¢ posiadanych sit i srodkéw musi powodowac znaczne ogranicze-
nia w dzialaniu wlasciwych organéw administracji publicznej, o tyle dla urucho-
mienia programu mobilizacji gospodarki wystarcza stwierdzenie samego braku
odpowiednich srodkéw. Okolicznoscig uzasadniajacg uruchomienie programu
moze by¢ zatem nawet taka sytuacja faktyczna, ktérej nie mozna przypisaé zna-
mion sytuacji kryzysowej. Przyznanie Radzie Ministréw upowaznienia do doko-
nywania zasadniczych zmian w budzecie w okoliczno$ciach, ktére bez watpienia
nie wigzg si¢ z ekstraordynaryjng formg funkcjonowania panstwa, moze budzi¢
powazne watpliwosci w kontekscie zasady wylacznosci wladzy ustawodawczej
w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkéow panstwa. Wypada réwniez zaznaczy¢, ze
sposob okreslenia przestanki uruchomienia programu mobilizacji gospodarki, jak
réwniez mozliwo$¢ dokonywania przeniesien w przypadku uruchomienia selek-
tywnego stwarzaja pole do naduzywania uprawnien w zakresie stosowania instru-
mentu przenoszenia wydatkow.

52 W doktrynie prawa konstytucyjnego wyrazane jest stanowisko, iz mobilizacji nie mozna uzna¢ za
zwykly $rodek konstytucyjny. Szerzej zob. E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne..., s. 77; K. Prokop, Stany
nadzwyczajne..., s. 20.

STUDIA PRAWNICZE KUL 1(85) 2021



Zmiany w zakresie przenoszenia przez Rade Ministréw wydatkéw budzetu paristwa

Zakonczenie

Spadek poziomu dochodéw publicznych oraz koniecznos$¢ ponoszenia zwigzanych
z epidemig wydatkow stanowia powazne wyzwanie z perspektywy gospodarowania
srodkami publicznymi. W zwigzku z powyzszym do polskiego systemu prawnego
wprowadzono szereg przepiséw majacych na celu uelastycznienie wykonywania
budzetu panstwa, w tym unormowania statuujace upowaznienia dla Rady Mini-
strow do przenoszenia planowanych wydatkéow budzetowych. Analiza tych regula-
cji prowadzi do nastepujacych wnioskow.

Po pierwsze, konstrukcja przepisow upowazniajacych do przenoszenia przez
Rade¢ Ministréw planowanych wydatkéw budzetowych w przypadku ogloszenia
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii oraz w przypadku uruchomie-
nia programu mobilizacji gospodarki w sposéb wyrazny nawigzuje do konstrukeji
przepisu normujacego przenoszenie wydatkow w sytuacji wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego. Przestanka aktualizacji rzeczonych upowaznien jest bowiem pro-
klamacja okreslonych w odrebnych ustawach stanéw prawnych, zas forma prawna
przeniesienia wydatkéw — rozporzadzenie Rady Ministrow. W identyczny sposéb
okreslono takze zakres przedmiotowy upowaznienia, ktory obejmuje zaréwno pra-
wo do przenoszenia wydatkéw pomiedzy wszystkimi czesciami budzetu panstwa,
jak i prawo do modyfikacji ukladu dzialowego tego planu. Podobienistwa miedzy
nowo wprowadzonymi regulacjami a przepisem upowazniajagcym do dokonywania
przeniesien w przypadku ogloszenia stanu nadzwyczajnego mozna réwniez upa-
trywaé w tym, ze instrument ten moze by¢ stosowany w celu realizacji zadan okre-
slonych w ustawach normujacych dane stany prawne.

Po drugie, cho¢ stany zagrozenia epidemicznego i epidemii wiaza sie z rzeczy-
wistym zagrozeniem, nie jest to zagrozenie o charakterze szczegélnym w rozumie-
niu przepiséw Konstytucji RP. Stany faktyczne podlegajace powyzszej kwalifikacji
nie godza zatem w normalne funkcjonowanie instytucji panstwowych, co oznacza,
ze trudno wskaza¢ legitymacje konstytucyjng do tak istotnego przesuniecia kom-
petencji w zakresie determinowania strony wydatkowej budzetu panstwa na rzecz
organdw wladzy wykonawczej.

Po trzecie, przyznanie Radzie Ministréw upowaznienia do dokonywania prze-
niesien w przypadku uruchomienia programu mobilizacji gospodarki wigze si¢ ze
zmianami, jakie w zwigzku z COVID-19 wprowadzono do ustawy o organizowaniu
zadan na rzecz obronnosci panstwa. Ocena rzeczonego przepisu winna uwzgled-
nia¢ charakter zdarzenia przesadzajacego o prawie do zastosowania instrumentu
przeniesien. I tak, w sytuacji gdy przestanka uruchomienia programu mobilizacji
gospodarki jest pojawienie si¢ bezposredniego zewnetrznego zagrozenia panstwa,
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uzasadnienia dla wzmocnienia roli egzekutywy w determinowaniu tresci budzetu
mozna poszukiwaé w wartosci, jaka jest konieczno$¢ zapewnienia panstwu nalezy-
tego potencjalu obronnego. W kontekscie zasady wylacznosci wiadzy ustawodaw-
czej w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkéw panstwa watpliwosci budzi natomiast
przyznanie Radzie Ministrow upowaznienia do dokonywania zasadniczych zmian
w budzecie w sytuacji, gdy program ten zostal uruchomiony z uwagi na koniecznos¢
ochrony ludnosci przed zagrozeniami wystepujacymi na terytorium RP, ktorych
charakter i rozmiar wymaga uzycia srodkéw niebedacych w posiadaniu wasciwych
organdw administracji rzadowej lub posiadanych w niewystarczajacej ilosci.

Po czwarte, pomimo tego, Ze cele ingerencji w tre$¢ budzetu zostaty okreslone
precyzyjnie, pojawia si¢ obawa, iz dodane przepisy moga stanowi¢ pole do naduzy¢
polegajacych na stosowaniu instrumentu przeniesien zgodnie z aktualnymi potrze-
bami politycznymi. Nalezy bowiem podkresli¢, ze w $wietle poddanych analizie
regulacji prawo do dokonania zmian w budzecie przystuguje réwniez w sytuacji,
gdy stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii zostal ogtoszony jedynie na
obszarze jednego wojewodztwa lub jego czesci oraz w przypadku selektywnego
ogloszenia planu mobilizacji gospodarki. Powyzsze obawy zdajg si¢ znajdowa¢ po-
twierdzenie w tresci wydanego juz rozporzadzenia w sprawie przeniesienia plano-
wanych wydatkéw budzetowych, w drodze ktérego dokonano zmian w budzecie
w celach wykraczajacych poza cele okreslone w tresci przepiséw upowazniajacych.
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