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Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych jako
pozabudzetowa forma wsparcia finansow jednostek
samorzadu terytorialnego.

dr Elwira Stupienko,
Dyrektor Wydzialu Finansow i Kontroli Warminsko-Mazurski
Urzad Wojewoddzki w Olsztynie

Wprowadzenie

Panstwowe fundusze celowe, jak stanowi art. 29 ust. 1 usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych' two-
rzone s3 na podstawie odrebnej ustawy. Cho¢ przychody
panstwowych funduszy celowych pochodza ze srodkow
publicznych, a koszty ponoszone sa na realizacje zadan pan-
stwowych, czyli tak jak w budzecie, to jako jedna z przyczyn
tworzenia funduszy celowych wskazuje sie przede wszystkim
wieksza elastyczno$¢ w stosunku do gospodarki budzeto-
wej. Wyodrebnienie z budzetu panstwa, zaréwno dochodéw,
jak i wydatkow funduszu, daje m.in. mozliwos¢ formalnego
zmniejszenia deficytu budzetowego, ale takze zapewnienie
ciggtosci finansowania okreslonych wydatkéw, w tym przefa-
mujac zasade rocznosci budzetu, czy zagwarantowanie usta-
wowo okre$lonych srodkéw na sfinansowanie wskazanych
celéw, bez wzgledu na biezacg sytuacje budzetu.?

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (FIL) jest kolejnym,
po m.in. Funduszu Drég Samorzadowych?® (przeznaczonym
na budowe, przebudowe, remont drég: gminnych, powia-
towych oraz wojewddzkich o znaczeniu obronnym, a takze
budowe mostéw), czy Funduszu Solidarnosciowym?* (prze-
znaczonym m.in. na realizacje programéw rzadowych i resor-

1 Dz.U.z2019r., poz. 869, z pdzn. zm., dalej: uofp

2 zob. E. Malinowska-Misiag [w:] W. Misiag (red.) Ustawa o finan-
sach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2019,
s.111.

3 ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Drég Samorza-
dowych (Dz. U. poz. 2161, z p6zn. zm.)

4 ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Solidarnoscio-
wym (Dz. U. poz. 2192, z p6zn. zm.)

towych, w tym obejmujacych realizacje zadan witasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego w zakresie wsparcia oséb
niepetnosprawnych), utworzonym w ostatnim czasie fundu-
szem, ktérego srodki przeznacza sie na wsparcie finansowe
zadan wiasnych samorzadu terytorialnego. W odréznieniu
wszakze od wyzej wspomnianych - nie jest parstwowym fun-
duszem celowym (mimo uzywanej, takze formalnie, nazwy:
fundusz), lecz raczej programem rzagdowym finansowanym
ze srodkéw funduszu celowego, jakim jest Fundusz Przeciw-
dziatania COVID-19.

W odniesieniu do nowego programu wsparcia inwestycji,
popularna stata sie uzywana z poczatku nazwa ,Fundusz In-
westycji Samorzadowych”, jest ona jednak nieprawidtowa,
gdyz dotyczy innego zupetnie programu, mianowicie pro-
gramu Polskiego Funduszu Rozwoju, dotyczacego inwestycji
w firmy komunalne.®

Oficjalna zatem nazwa programu to Rzagdowy Fundusz In-
westycji Lokalnych. Nazywany jest réwniez Tarcza inwesty-
cyjna, poniewaz przewiduje bezzwrotne wsparcie finansowe
w sytuacji gdy wiele gmin i powiatéw boryka sie z trudnoscia-
mi finansowymi w zwigzku z pandemig koronawirusa wywo-
tujgcego COVID-19.5

Nazwa ,Fundusz Inwestycji Lokalnych” moze by¢ jednak
mylaca, gdyz sugeruje, ze jest to panstwowy fundusz celowy.
Sposéb uregulowania tego wsparcia finansowego, zaréw-

5 zob. wiecej na: https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/
miliardy-na-inwestycje-poplyna-w-ramach-funduszu-inwestycji-
-lokalnych; 14.07.2020 oraz: https://www.gov.pl/web/rozwoj/
polski-fundusz-rozwoju-uruchamia-kolejne-inwestycje-samo-
rzadowe-w-ramach-pakietu-dla-miast-srednich; 28.07.2020

6 https://www.gov.pl/web/rozwoj/inwestycjelokalne; 28.07.2020
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no jesli chodzi o forme (uchwata Rady Ministrow), jak i sama
tres¢ regulacji wyklucza jednak przyjecie takiej koncepcji.
W pierwszym rzedzie nalezy przyjrzec sie zatem regulacjom
prawnym, ktére doprowadzity do utworzenia omawianej
formy wsparcia samorzadowych zadan inwestycyjnych.

Rzadowy Fundusz Inwestycji
Lokalnych - panstwowy fundusz
celowy czy program rzadowy?

Legislacyjna ,droga” do uchwalenia przepiséw regulujacych
zasady funkcjonowania FIL wydaje sie by¢ dos¢ zawita; nie
zostata mu bowiem poswiecona odrebna ustawa, jak w przy-
padku innych, utworzonych w ostatnim czasie, w celu wspar-
cia zadan wiasnych samorzadu, funduszy (np. Fundusz Drog
Samorzadowych, czy Fundusz Solidarnosciowy).

Droge do uruchomienia programu otworzyto uchwalenie
odpowiedniego przepisu w ustawie o Polskim Bonie Tury-
stycznym’ - w artykule 43 tej ustawy znalazt sie nastepujacy
zapis® ,W ustawie z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy
o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 568 i 695) wprowadza sie
nastepujgce zmiany:

1. art. 65 dodaje sie ust. 28 w brzmieniu:

.28. W celu przeciwdziatania skutkom spoteczno-go-
spodarczym COVID-19 Rada Ministrow moze okresli¢,
w drodze uchwaty, zasady rozdziatu i przekazywania
wsparcia na inwestycyjne zadania dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego, zakres, sposéb i termin przedsta-
wiania informacji o wykorzystaniu wsparcia oraz wskazac
dysponenta czesci budzetowej lub ministra kierujagcego
okres$lonym dziatem administracji rzadowej zgodnie
z ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administra-
cji rzadowej (Dz. U. z 2019 r. poz. 945, 1248, 1696 i 2170
oraz z 2020 r. poz. 284) do udzielenia tego wsparcia. (...)"

Art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy
o szczegolnych rozwiqgzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzyso-
wych oraz niektérych innych ustaw® (dalej zwana ,ustawa
covidowq”) stanowi o utworzeniu funduszu celowego

7 ustawa z dnia 15 lipca 2020 r., Dz. U. Nr 1262

8 https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/miliardy-na-
-inwestycje-poplyna-w-ramach-funduszu-inwestycji-lokalnych;
14.07.2020

9 Dz.U.z2020r., poz. 568, ze zm.

pn.,Fundusz Przeciwdziatania COVID-19”

Obecnie obowiazujaca tres¢ art. 65 ustawy covidowej
zostata nadana ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. 0 szcze-
golnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprze-
strzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2'° oraz wspomniana
wyzej ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o Polskim Bonie Tury-
stycznym. Ponizej przytoczono petng tresc tego przepisu.

JArt. 65. 1. W Banku Gospodarstwa Krajowego two-
rzy sie Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, zwany dalej
JFunduszem” w celu finansowania lub dofinansowa-
nia realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem
COVID-19, o ktéorym mowa w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
nych zzapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374, 567 i 568).

2. Prezes Rady Ministrow zawiera z Bankiem Gospodarstwa
Krajowego umowe okreslajacg w szczegdélnosci zasady
dokonywania wyptat ze srodkéw Funduszu, o ktérych
mowa w ust. 3, na finansowanie lub dofinansowanie
realizowanych zadan zwigzanych z przeciwdziataniem
COVID-19, oraz zasady zawierania porozumien, o ktérych
mowa w ust. 7.

3. Wyptaty ze Srodkéw Funduszu sg realizowane na pod-
stawie dyspozycji wyptaty sktadanej do Banku Gospo-
darstwa Krajowego przez Prezesa Rady Ministréw. Prezes
Rady Ministrow moze upowaznic¢ do sktadania dyspozycji
wyptaty ze srodkéw Funduszu dysponenta czesci budze-
towej lub ministra kierujagcego okres$lonym dziatem ad-
ministracji rzadowej zgodnie z ustawa z dnia 4 wrzesnia
1997 r. o dziatach administracji rzagdowej (Dz. U. z 2019 .
poz. 945, 1248, 1696 i 2170 oraz z 2020 r. poz. 284), okre-
$lajac jednoczesnie zakres tego upowaznienia.

4. Srodki Funduszu pochodza z:

1) wpfat srodkéw pienieznych jednostek sektora finan-
séw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-8
i 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869, 1622, 1649 i 2020
oraz z 2020 r. poz. 284, 374 i 568), z wylaczeniem
samorzadowych oséb prawnych, z wyjatkiem $rod-
kéow pochodzacych z dotacji z budzetu i Srodkéw,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych;

2) srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
ktére za zgoda Komisji Europejskiej moga zostac
przeznaczone na wsparcie realizacji zadan zwiaza-
nych z przeciwdziataniem COVID-19;

10 Dz.U.z 2020 r. poz. 695
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10.

11.

3) wpfat z budzetu panstwa, w tym budzetu srodkéw
europejskich;

4) wpltywoéw ze skarbowych papieréw wartosciowych,
o ktérych mowa w art. 66;

5) $rodkéw z wyemitowanych obligacji, o ktérych mowa
w art. 67 ust. 3;

6) innych przychodéw.

. Srodki Funduszu moga by¢ przeznaczane na:

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

2) wykup i zaptate odsetek od obligacji, o ktérych mowa
w art. 67 ust. 3, oraz pokrycie kosztéw ich emisji;

3) zwrot Bankowi Gospodarstwa Krajowego $rodkow,
o ktérych mowa w art. 67 ust. 2, wraz z wynagrodze-
niem w wysokosci ustalonej z ministrem wtasciwym
do spraw finanséw publicznych.

. Ze $rodkéw Funduszu dokonuje sie wyptaty wynagro-

dzenia prowizyjnego przystugujacego Bankowi Gospo-
darstwa Krajowego. Wysoko$¢ wynagrodzenia jest usta-
lana w umowie, o ktérej mowa w ust. 2.

. Finansowanie lub dofinansowanie moze zosta¢ udzie-

lone za posrednictwem poszczegdlnych dysponentéow
czesci budzetowych, a $rodki dla poszczegdlnych dys-
ponentéw sa gromadzone na wyodrebnionych rachun-
kach pomocniczych Funduszu. Bank Gospodarstwa Kra-
jowego na podstawie dyspozycji Prezesa Rady Ministréw
zawiera z dysponentami czesci budzetowych porozu-
mienia okreslajace sposéb i terminy przekazywania, roz-
liczania i zwrotu Srodkéw oraz ich sprawozdawczosci.

. Finansowanie lub dofinansowanie ze srodkéw Funduszu

moze by¢ udzielone jednostkom sektora finanséw pub-
licznych oraz jednostkom spoza tego sektora.

. Finansowanie lub dofinansowanie ze srodkéw, o ktérych

mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 .
o finansach publicznych, przekazanych przez Komisje
Europejska na wsparcie realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem skutkom COVID-19 jest udzielane
zgodnie z procedurami obowiazujacymi przy ich wyko-
rzystaniu.

Minister nadzorujagcy moze zleci¢ podlegtym i nadzo-
rowanym jednostkom 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 wytacze-
niem samorzadowych oséb prawnych, realizacje zadan
zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, zapewniajac
wsparcie ze Srodkéw Funduszu.

Panstwowe jednostki budzetowe i jednostki samorzadu
terytorialnego gromadzg srodki z Funduszu na wydzie-
lonym rachunku dochodéw i przeznaczajg na wydatki
zwiazane z przeciwdziataniem COVID-19 w ramach pla-
nu finansowego tego rachunku.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Woijt (burmistrz, prezydent miasta), zarzad powiatu oraz
zarzad wojewddztwa dysponujg $Srodkami oraz opra-
cowujg plan finansowy dla rachunku, o ktérym mowa
wust. 11.
Po zakonczeniu roku budzetowego organy, o ktérych
mowa w ust. 12, przedkfadaja organowi stanowigcemu
jednostki samorzadu terytorialnego informacje o wy-
konaniu planu finansowego rachunku, o ktérym mowa
wust. 11.
Finansowanie lub dofinansowanie ze srodkéw Fundu-
szu stanowi przychdd jednostki sektora finanséw pu-
blicznych, o ktérej mowa w art. 9 pkt 5-8 i 14 usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
W planie finansowym jednostka wyodrebnia przychody
z tytutu wsparcia i koszty zwigzane z przeciwdziataniem
COVID-19, o ktéorym mowa w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych.
Prezes Rady Ministrow moze zwrdci¢ sie z wigzacym
poleceniem do dysponentéw czesci budzetowych, kté-
rym podlegaja albo ktérzy nadzoruja jednostki sektora
finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-8
i 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, z wytaczeniem samorzadowych oséb prawnych,
o informacje dotyczace w szczegdlnosci:
1) wysokosci srodkéw pienieznych jednostek na dzien
przekazania informacji, z wyodrebnieniem srodkéw
z dotacji z budzetu i srodkoéw, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych,
2) znanych w dniu przekazania informacji zobowigzan
jednostki dotyczacych danego roku
- w terminie wyznaczonym, informujac réwnoczes-
nie ministra wtasciwego do spraw finanséw pub-
licznych.
Prezes Rady Ministrow na podstawie informacji, o ktérych
mowa w ust. 15, moze wyda¢ jednostkom sektora finan-
séw 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, wigza-
ce polecenie dokonania wptaty srodkéw pienieznych do
Funduszu, okreslajac ich wysokosc¢ oraz termin wpfaty.
Whptaty srodkéw pienieznych, o ktérych mowa w ust. 16,
stanowig koszty tych jednostek, ktore ich dokonaty.
Prezes Rady Ministrow moze nakaza¢ Bankowi Gospo-
darstwa Krajowego zwrdci¢ z Funduszu niewykorzystane
w catosci albo w czesci srodki pieniezne tym jednostkom,
ktére dokonaty ich wptaty, z wylaczeniem wpfat z budze-
tu panstwa.

www.nist.gov.pl
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19. Zwrot $rodkéw dokonany w biezacym roku budzetowym
stanowi zmniejszenie:

1) wptywdw Funduszu;

2) wydatkéw jednostki sektora finanséw publicznych,
ktéra otrzymata zwrot srodkéw pienieznych.

20. Zwrot srodkéw dokonany w kolejnym roku budzetowym
stanowi:

1) wydatki Funduszu;

2) wptywy jednostki sektora finanséw publicznych, kto-
ra otrzymata zwrot srodkéw pienieznych.

21. Bank Gospodarstwa Krajowego sporzadza plan finanso-
wy Funduszu, ktéry okresla w szczegdlnosci:

1) przeznaczenie srodkéw Funduszu zgodnie z ust. 5;

2) kwote planowanych do wyemitowania przez Bank
Gospodarstwa Krajowego obligacji w kraju i za
granica na rzecz Funduszu, o ktérych mowa
w art. 67 ust. 3;

3) maksymalna kwote oraz termin obowigzywania gwa-
rancji, o ktérych mowa w art. 67 ust. 4.

22. Bank Gospodarstwa Krajowego przedstawia Prezesowi
Rady Ministréw do dnia 15 kwietnia danego roku bilans
oraz rachunek zyskoéw i strat za rok poprzedni.

23. Bank Gospodarstwa Krajowego przekazuje Prezesowi
Rady Ministréw sprawozdanie z realizacji planu finanso-
wego Funduszu w trybie i terminach okreslonych w prze-
pisach dotyczacych sprawozdawczosci budzetowej.

24, Bank Gospodarstwa Krajowego przedstawia projekt pla-
nu, o ktérym mowa w ust. 21, do:

1) uzgodnienia — ministrowi wtasciwemu do finanséw
publicznych,

2) zatwierdzenia - Prezesowi Rady Ministrow
- w trybie i terminach okreslonych w przepisach do-

tyczacych prac nad projektem ustawy budzetowe;j.

25. Plan finansowy Funduszu stanowi podstawe dokonywa-
nia wyptat ze srodkéw Funduszu oraz podstawe do prze-
prowadzenia emisji obligacji, o ktérych mowa w art. 67
ust. 3.

26. Okresowo wolne $rodki Funduszu Bank Gospodarstwa
Krajowego moze lokowac w:

1) innych bankach;

2) w formie depozytu, o ktérym mowa w art. 78b
ust. 2ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych;

3) papiery wartosciowe emitowane lub gwarantowane
przez Skarb Panstwa;

4) papiery wartosciowe emitowane przez Narodowy
Bank Polski.

27. Suma lokat, o ktérych mowa w ust. 26, w jednym ban-
ku lub grupie bankéw powigzanych ze sobg kapitatowo
lub organizacyjnie, nie moze przekroczy¢ 25% okreso-
wo wolnych $rodkéw Funduszu.

28. W celu przeciwdziatania skutkom spoteczno-gospodar-
czym COVID-19 Rada Ministrow moze okresli¢, w drodze
uchwaty, zasady rozdziatu i przekazywania wsparcia na
inwestycyjne zadania dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego, zakres, sposéb i termin przedstawiania informa-
¢ji o wykorzystaniu wsparcia oraz wskaza¢ dysponenta
czesci budzetowej lub ministra kierujgcego okreslonym
dziatem administracji rzadowej zgodnie z ustawg z dnia
4wrzesnia 1997r. o dziatach administracji rzadowej
(Dz.U. z 2020r. poz.1220) do udzielenia tego wsparcia."

Powyzszy, dos¢ obszerny przepis art. 65 ustawy covido-
wej zostat przytoczony w catosci, aby przedstawi¢ cafg re-
gulacje dotyczacg utworzenia funduszu celowego, ktérym
jest Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, stanowigcy zrod-
to finansowania Funduszu Inwestycji Lokalnych. Przy czym
ten ostatni, mimo zawartego w nazwie wyrazu ,fundusz’,
funduszem celowym nie jest, a raczej rzadowym progra-
mem wsparcia inwestycji lokalnych. Mimo to, w gospoda-
rowaniu $rodkami z FIL obowigzywac bedg zasady odno-
szace sie do gospodarowania Funduszem Przeciwdziatania
COVID-19, przedstawione powyzej, w tym m.in. dotyczace
obowigzku utworzenia odrebnego rachunku, opracowania
dla niego planu finansowego oraz przedtozenia po zakon-
czeniu roku budzetowego organowi stanowigcemu j.s.t.
informacji o wykonaniu planu finansowego tego rachunku
(ust. 11,12 13).

Jaka jest réznica pomiedzy programem a funduszem celo-
wym i co z tego wynika w kontekscie prawa finanséw publicz-
nych, przedstawiono ponizej.

Kolejny, dodany wspomniang wyzej ustawa o Polskim Bo-
nie Turystycznym, ustep 28 art. 65 ustawy covidowej zawie-
ra upowaznienie dla Rady Ministréw do wydania uchwaty,
w celu przeciwdziatania skutkom spoteczno-gospodarczym
COVID-19, regulujacej: zasady rozdziatu i przekazywania
wsparcia na inwestycyjne zadania dla jednostek samorzadu
terytorialnego, zakres, sposéb i termin przedstawiania infor-
macji o wykorzystaniu wsparcia oraz wskazania dysponenta
czesci budzetowej lub ministra kierujacego okreslonym dzia-
tem administracji rzagdowej do udzielenia tego wsparcia.

Jak mozna przeczyta¢ w uzasadnieniu do wprowadzenia
poprawki do ustawy o Polskim Bonie Turystycznym, dodaja-
cej powyzszy przepis: ,W zwigzku ze spowolnieniem gospo-
darczym wynikajacym z epidemii Covid-19 - JST odczuwaja
skutki w postaci zmniejszonych dochodéw wtasnych, stano-
wigcych podstawe realizacji zadan wtasnych, w tym o charak-
terze inwestycyjnym. W celu wzmocnienia potencjatu finan-
sowego samorzadow oraz zachowania poziomu inwestycji
na szczeblu lokalnym zasadne jest wprowadzenie dodat-
kowego przepisu, ktéry doprecyzuje szczegdtowe kwestie
zwigzane z udzielanym wsparciem dla jednostek samorzadu
terytorialnego, w celu przeciwdziatania negatywnym skut-
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kom spoteczno-gospodarczym Covid-19. Przepis nadaje kom-
petencje Radzie Ministréw, by w drodze uchwaty miata mozli-
wosc¢ okresdlenia zasad rozdziatu i przekazywania wsparcia na
inwestycje, zakres, sposéb i termin przedstawiania informa-
¢ji o wykorzystaniu wsparcia oraz wskazywania dysponenta
czesci budzetowej lub ministra kierujacego okreslonym dzia-
tem administracji rzadowej do udzielenia tego wsparcia.

Zamierzeniem jest, aby jednostki samorzadu terytorialne-
go, (...) na podstawie kryterium obiektywnego, opartego na
numerycznych regutach, (...) miaty mozliwos¢ otrzymania
dedykowanej pomocy finansowej, w celu przeciwdziatania
negatywnym skutkom gospodarczym, mozliwym réwniez
w zakresie realizowanych przez nie inwestycji, wywotanych
epidemia Covid-19.""

W dniu 23 lipca 2020 r. Rada Ministrow podjeta uchwate
Nr 102 w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego'?, ktéra dla wspar-
cia finansowania inwestycji samorzagdowych wprowadza na-
zwe: ,dofinansowanie ze srodkdw Rzadowego Funduszu In-
westycji Lokalnych” (§ 2 ust. 1 uchwaty).

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z cytowanym na wstepie
art. 29 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, panstwowy
fundusz celowy tworzony jest na podstawie ustawy,
a wiec aktu prawa powszechnie obowiazujgcego. Tymczasem
uchwata Rady Ministrow, jako akt kierownictwa wewnetrzne-
go do katalogu aktow powszechnie obowigzujacego prawa
nie nalezy™. Zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, uchwa-
ty Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
i ministrbw majg charakter wewnetrzny i obowigzuja tylko
jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu
te akty. Utworzenie zatem, w drodze uchwaty, rzagdowego
programu wsparcia inwestycyjnych zadan samorzadu, i na-
zwanie go ,funduszem” stanowi duze wyzwanie co do pre-
cyzyjnego okreslenia prawnych warunkéw realizacji tegoz
programu w praktyce. Na marginesie wypada zwréci¢ uwage,
ze programy rzagdowe (takze dedykowane dla samorzadu), co
do zasady w sposdb szczegdtowy regulujace sposob realizacji
zadan oraz tryb ich finansowania, a takze rozliczania, pozosta-
ja w sprzecznosci z reguta obowigzujaca w przypadku zadan
wtasnych samorzadu terytorialnego, poniewaz ingeruja za-
sadniczo w jego samodzielnos¢ i niezaleznosc.

W tym kontekscie, w przypadku FIL warta podkreslenia
zaleta jest wszakze dowolnos¢ w zakresie wyboru inwestycji
podlegajacej sfinansowaniu z funduszu - decyzja ta nalezy
do danej jednostki samorzadu terytorialnego. Odréznia to te
forme finansowania od trybu dotacji celowej, przekazywanej

11 druk sejmowy nr 423

12 opubl. w: Monitor Polski z dnia 24 lipca 2020 r., poz. 662

13 zob. art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.)

na dofinansowanie zadan wiasnych samorzadu oraz finan-
sowanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych ustawami. W przypadku dotacji
celowej bowiem kluczowy jest jej wiasnie celowy charakter,
tj. zwigzanie z koniecznoscig finansowania okreslonego za-
dania oraz tak, jakby to zadanie miato by¢ realizowane z bu-
dzetu panstwa, a takze uwarunkowanie - czyli koniecznos¢
finansowania i realizacji w sposéb wymagany przez dotujace-
go, z ograniczeniem samodzielnosci podmiotu dotowanego
(nazywane w teorii ,zwigzaniem ztotymi cuglami”)."*

Jakie inne réznice wynikaja z przyjetego trybu funduszowa-
nia jako formy wsparcia inwestycji samorzadowych, zamiast
np. trybu dotacji celowej, uruchamianej np. z rezerw budze-
towych ujetych w budzecie panstwa przedstawiono ponizej.

Relacje pomiedzy panstwowym
funduszem celowym a budzetem
panstwa

Jak juz wspomniano, zrédtem finasowania FIL jest Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19. Dysponentem tego Funduszu
jest Prezes Rady Ministréw, ktéry ma mozliwos¢ udzielenia
upowaznienia do dysponowania Funduszem dysponenta
czesci budzetowej lub ministra kierujgcego odpowiednim
dziatem administracji rzadowej. Jak czytamy w uzasadnieniu
do projektu ustawy z dnia 31 marca 2020 r.”*: ,(...) wsparcie
ze srodkéw Funduszu bedzie udzielane przez dysponenta
Funduszu na podstawie jego pisemnej dyspozycji. Nie bedzie
ono stanowito dotacji w rozumieniu art. 126 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Majgc na uwa-
dze udzielanie wsparcia w sposéb jak najbardziej efektywny,
przejrzysty i uporzagdkowany, moze ono zosta¢ udzielone za
posrednictwem poszczegdlnych dysponentéw czesci bu-
dzetowych. Srodki dla poszczegéinych dysponentéw beda
gromadzone na wyodrebnionych subkontach Funduszu.
Dysponent Funduszu bedzie zawierat porozumienie z dyspo-
nentem danej czesci budzetowej okreslajgce sposéb i terminy
przekazywania, rozliczania, zwrotu srodkéw oraz ich sprawo-
zdawczosci.”

Z uzasadnienia do projektu ustawy wynika réwniez, ze
»~majqc na wzgledzie zapewnienie srodkéw finansowych nie-
zbednych na finansowanie i wsparcie realizacji zadar zwiqza-
nych z przeciwdziataniem COVID-19, zaproponowano utwo-

14 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne,
Warszawa 2002, s. 211-212.

15 Pismo PRM znak DKPL.WK.10.2.29.2020. £K(7), bip.kprm.gov.pl;
druknr 299, http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=299;
15.07.2020 .
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rzenie paristwowego funduszu celowego pn. Fundusz Przeciw-
dziatania COVID-19”, cho¢ w samej tresci obowigzujacego
obecnie art. 65 ustawy covidowej nie méwi sie o ,panstwo-
wym funduszu celowym”, a jedynie o ,funduszu celowym”.

Jak stanowi art. 29 ust. 4 uofp, panstwowy fundusz celowy
stanowi wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dyspo-
nuje minister wskazany w ustawie tworzacej fundusz albo
inny organ wskazany w tej ustawie. | tak tez jest w przypadku
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, ktéry utworzony zostat
w Banku Gospodarstwa Krajowego, a jego dysponentem jest
Prezes Rady Ministrow. Zgodnie z art. 29 ust. 2 uofp, przycho-
dy panstwowego funduszu celowego pochodzg ze srodkéw
publicznych, a koszty sg ponoszone na realizacje wyodreb-
nionych zadan. W przypadku Banku Gospodarstwa Krajowe-
go, jak zauwaza Z. Ofiarski, problem jest nieco bardziej zto-
zony, gdy mowa jest o srodkach publicznych, gdyz BGK nie
jest podmiotem sektora finanséw publicznych, a srodki w nim
gromadzone nie sg srodkami publicznymi, cho¢ - w niekté-
rych przypadkach przychody funduszy administrowanych
przez BGK moga by¢ srodkami publicznymi'. Jesli przyjrze¢
sie, okre$lonym w art. 65 ust. 4 ustawy covidowej Zrodtom
finansowania Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, mozna
wyodrebnic te, ktdre stanowig srodki publiczne, jak np. wpta-
ty z budzetu panistwa, w tym budzetu srodkéw europejskich
(art. 65 ust. 4 pkt 3) czy srodki, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1
pkt 2 uofp (pochodzace z budzetu UE oraz pomocy panstw
EFTA; art. 65 ust. 4 pkt 2) oraz zrédfa niebedace srodkami
publicznymi, jak np. obligacje wyemitowane przez Bank Go-
spodarstwa Krajowego (art. 65 ust. 4 pkt 5). Zasada jest, aby
dotacja z budzetu panstwa nie stanowita jedynego zrédta
przychodoéw funduszu (art. 29 ust. 5 uofp), bo wéwczas moze
on utracic¢ status panstwowego funduszu celowego. Analiza
zawartych w planie finansowym wartosci przychodéw i kosz-
tow funduszu i ich poréwnywanie w kolejnych latach umoz-
liwia ustalenie wydajnosci Zzrédet przychodéw panstwowego
funduszu celowego, a takze identyfikacje relacji miedzy przy-
chodami wiasnymi funduszu a dotacjami budzetowymi zasi-
lajacymi fundusz.”

Zgodnie z art. 122 ust. 1 pkt 1 lit. ¢) uofp, w zatgczniku do
ustawy budzetowej zamieszcza sie plany finansowe pan-
stwowych funduszy celowych. S to odrebne plany finanso-
we od planu finansowego jaki stanowi budzet paristwa. Plan
finansowy panstwowego funduszu celowego jest podstawg
jego gospodarki finansowej i jest planem rocznym, jednak
przyjmowane w nim ustalenia nie musza by¢ ograniczane

16 Zob. Z. Ofiarski, Plany finansowe panstwowych funduszy celo-
wych - wybrane problemy dotyczace statusu materialnoprawne-
go i proceduralnego, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroctawiu, Nr 521/2018,s. 115

17 Tamze,s. 117

do tej perspektywy czasowej; srodki niewykorzystane w da-
nym roku pozostajg do dyspozycji dysponenta funduszu i sa
ujmowane w planie finansowym funduszu na kolejny rok."®
Odréznia to plan finansowy funduszu od budzetu panstwa,
w ktorym obowiazuje zasada rocznosci budzetu (z wyjatkiem
dot. wydatkéw tzw. niewygasajacych, zob. art. 181 ust. 2 uofp).

W literaturze przedmiotu czesto istote panstwowych fun-
duszy celowych formutuje sie poprzez poréwnanie ich cech
do budzetu, wyrézniajac nastepujace cechy publicznych fun-
duszy celowych:

a). sa W rézny sposéb wyodrebnione z ogdlnych zasobdéw
budzetowych i stanowig cato$¢ sama w sobie,

b). dochody funduszéw gromadzone s3 ze $cisle okreslo-
nych zrédet i zasadniczo powigzane z przeznaczeniem
(w odréznieniu od budzetu panstwa, w ktérym obowia-
zuje zasada nomen omen ,niefunduszowania”),

c). $rodki pieniezne wydatkowane sg na okreslone zadania.

Podkresla sie réwniez, ze w poréwnaniu do budzetu, kto-
ry jest urzadzeniem uniwersalnym, gromadzacym dochody
z roznych zrédet i umozliwiajacym wydatkowanie zgroma-
dzonych zasobéw na rézne cele, bez wzgledu na charakter
i rodzaj zrédet dochodoéw - fundusz jest instytucjg bardziej
wyspecjalizowana, stuzacag finansowaniu waskiej grupy ce-
6w, w oparciu o zasoby gromadzone z grupy - niewielkiej
zazwyczaj, cho¢ niejednokrotnie bardzo wydajnych zrédet
dochodow.”

Wsréd cech funduszy celowych, oprécz wspomnianego
wyodrebnienia pod wzgledem organizacyjnym i/lub finan-
sowym czesci pienieznych srodkéw publicznych z ogdlnej
ich puli, czego konsekwencjg jest zapewnienie finansowania
wybranej dziedziny dziatalnosci panstwa, nalezy szczegdlnie
zwréci¢ uwage jeszcze na kilka innych aspektow.

Po pierwsze, wydzielenie (grupy) dochodéw i powigzanie
ich z okreslonymi zadaniami prowadzi do podniesienia rangi
tych zadan; zadania finansowane za pomoca funduszy celo-
wych wytaczone sa spod rutynowej procedury stosowanej
przy budzetowej metodzie podziatu srodkéw, co w zatozeniu
ma gwarantowad, w sytuacji permanentnego braku wystar-
czalnosci srodkéw finansowych w ,kasie paristwa”, unikniecie
Lrywalizowania” z innymi zadaniami publicznymi.

Po drugie, cele (zadania) finansowane poprzez fundusze ce-
lowe maja zapewniong ciggtos¢ finansowania, gdyz z reguty
nie podlegajg petnej procedurze planowania budzetowego.
Jest to szczegdlnie wazne w przypadku funduszy tworzonych
w celu wihasnie finansowania zadan inwestycyjnych (czesto
wykraczajacych poza rok budzetowy), poniewaz utworzenie
funduszu oznacza uniezaleznienie finansowe jakiejs dzie-

18 Tamze,s. 115
19 Zob. J. Szotno-Koguc, Miejsce funduszy celowych w systemie fi-
nanséw publicznych, Wyd. Naukowe UMCS, Lublin 2004, s. 98
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dziny od biezacych decyzji parlamentu i procedury corocz-
nego uchwalania budzetu. Oczywistym warunkiem takiego
uniezaleznienia jest jednak zapewnienie na etapie tworzenia
funduszu celowego odpowiednio wydajnego zrédta (Zzrodet)
jego dochodéw, gdyz w przypadku, gdy konstrukcja fundu-
szu opiera sie na znaczacych dotacjach z budzetu, wéwczas
niezaleznosc ta jest niewspodtmiernie mniejsza.

| po trzecie, zasady gospodarki funduszowej umozliwiaja
kumulacje niewykorzystanych w danym roku budzetowym
srodkéw i przeznaczenie ich na realizacje zadan w nastep-
nych latach. Z jednej strony zabezpiecza to nieprzerwane
finansowanie tych samych zadan z nagromadzonych zaso-
bow, z drugiej daje znacznie wieksza swobode i, co za tym
idzie, elastycznos¢ w dysponowaniu srodkami finansowymi.?
W przypadku budzetu, jak juz wspomniano, zgodnie z obo-
wigzujaca zasada rocznosci, Srodki budzetowe zasadniczo
wygasajg wraz z uptywem roku budzetowego i nie przecho-
dza na rok nastepny.

Nie jest jednak tak, ze panstwowe fundusze celowe funk-
cjonujg zupetnie niezaleznie od budzetu. Zaréwno budzet
panstwa, jak i plany finansowe panstwowych funduszy celo-
wych sg elementami struktury ustawy budzetowej. Miedzy
budzetem panstwa a panstwowymi funduszami celowymi
wystepujg powiagzania finansowe, cho¢ tylko jednokierun-
kowe - polegaja na udzielaniu dotacji budzetowych do fun-
duszy. W planie finansowym funduszu sg wykazywane jako
przychody. Nie wystepuje natomiast ruch pienigdza w od-
wrotnym kierunku, tzn. z panstwowego funduszu celowego
do budzetu panstwa, nawet wtedy, gdy na jego rachunku
pojawiaja sie niewykorzystane w danym roku srodki. W sen-
sie formalnym, plan finansowy panstwowego funduszu ce-
lowego, ujmowany w zataczniku do ustawy budzetowej, jest
elementem sktadowym tej ustawy, majacym taka sama range
prawng jak zasadnicza czes¢ tej ustawy. Zwraca sie w zwigz-
ku z tym uwage, ze ustalenia zawarte w planach finansowych
funduszy, w wyniku ich zamieszczenia w zatgczniku do usta-
wy budzetowej, maja charakter wigzacych ustalen prawnych.
Sa autoryzowane przez ustawodawce, a ich ewentualne nie-
prawidtowe wykonanie przez dysponentéw funduszu i inne
osoby uczestniczace w procesie gromadzenia przychodéw
i dokonywania wydatkéw z panstwowego funduszu celowe-
go moze skutkowa¢ odpowiedzialnoscia za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych.?!

W zwiazku z licznymi zwigzkami z budzetem panstwa pan-
stwowe fundusze celowe nazywane sa w doktrynie i literatu-

20 Tamze, 5. 99-100, i cyt. tam. literatura
21 Z.Ofiarski, Plany finansowe... op. cit.,,s. 116i 119

rze przedmiotu budzetami specjalnymi lub parabudzetami.?
Jako tzw. parabudzety, pomimo dziatania poza instytucjg
budzetu, realizujg analogiczne jak budzet funkcje, w szcze-
golnosci funkcje fiskalng i redystrybucyjng, nierzadko takze
stymulacyjng, co jest szczegdlnie istotne w przypadku finan-
sowania ze $rodkéw funduszu zadan inwestycyjnych. Uznaje
sie, ze parabudzety sg urzadzeniami, ktére wyreczajg badz
uzupetniajg budzet panstwa w zakresie gromadzenia i dzie-
lenia zasobéw pienieznych.?

Oprocz niewatpliwych zalet finansowania zadan publicz-
nych ze srodkéw panstwowego funduszu celowego, jak
wieksza elastyczno$¢ w wydatkowaniu $rodkéw, przetama-
nie zasady rocznosci budzetu, umozliwiajace realizacje zadan
w cyklach wieloletnich, co ma szczegélne znaczenie w przy-
padku inwestycji, czy tez podniesienie rangi pewnej grupy
zadan, poprzez ich szczegdélne wyodrebnienie i ustanowienie
dla ich finansowania okreslonych zrédet dochodoéw, nalezy
wszakze wskazac na wady oraz zagrozenia wigzace sie ze sto-
sowaniem funduszowego trybu finansowania zadan.

Za najwazniejsze uznaje sie ztamanie zasady jednosci oraz
zasady zupetnosci (powszechnosci) budzetu. Zasada jednosci
przejawia sie w dwdch aspektach: formalnym i materialnym.
Aspekt formalny odnoszony jest do postulatu sporzadzania
budzetu w jednym dokumencie obejmujacym catos¢ go-
spodarki budzetowej (strone dochodowg oraz wydatkowag)
danego szczebla zarzadzania sprawami publicznymi. Z kolei
aspekt materialny zasady jednosci odnosi sie do postulatéw
przeznaczania catosci dochodéw na pokrycie wydatkow
publicznych, bez wydzielenia dochodéw o $cisle celowym
przeznaczeniu, konkretne dochody nie sg powiagzane z kon-
kretnymi wydatkami budzetowymi - zasada ta zwana jest
rowniez zasada niefunduszowania.?* O ile zatem w przypadku
funduszu celowego aspekt formalny tej zasady zostaje spet-
niony (plan finansowy panstwowego funduszu celowego
ujety jest w zatgczniku do ustawy budzetowej), to nie moz-
na tego samego powiedzie¢ o zachowaniu zasady jednosci
W jej ujeciu materialnym.

Zasada zupetnosci lub powszechnosci budzetu oznacza
natomiast postulat wiaczenia w petnych kwotach wszyst-
kich dochodoéw i wydatkéw do budzetu. Realizacja tej zasa-
dy sprawia, ze sporzadzony zgodnie z nig budzet daje petny

22 Por. A. Borodo, Konstrukcja prawna ustawy budzetowej, TNOIK,
Torun 2017, s. 88 oraz J. Szotno-Koguc, Funkcjonowanie fundu-
szy celowych w Polsce w $wietle zasad racjonalnego gospodaro-
wania srodkami publicznymi, Wyd. Naukowe UMCS Lublin, 2007,
s.74

23 J. Szotno-Koguc, Miejsce funduszy.... op. cit., s. 101 oraz cyt. tam
literatura.

24 E. Kornberger-Sokotowska [w] M. Bitner, E. Chojna-Duch i in. Pra-
wo finansowe. Prawo finanséw publicznych. Prawo podatkowe.
Prawo bankowe, Warszawa 2017, s. 140
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obraz gospodarki budzetowej, co ma wptyw m.in. na za-
pewnienie nalezytej kontroli nad tg gospodarka. Najpetniej
zasade zupetnosci realizujg najliczniejsze z form organiza-
cyjno-prawnych sektora finanséw publicznych, mianowicie
jednostki budzetowe, ktére powigzane sg z budzetem tzw.
metodga budzetowania brutto. Oznacza to, ze pokrywajg one
swoje wydatki bezposrednio z budzetu a pobrane dochody
odprowadzaja na odpowiedni rachunek budzetu - w konse-
kwencji zaréwno dochody, jak i wydatki panstwowych jed-
nostek budzetowych sg w catosci ujete w budzecie panstwa.
Przeciwienstwem zasady zupetnosci jest stosowanie tzw.
metody budzetowania netto, ktéra zaktada ujecie w budze-
cie jedynie wyniku finansowego podmiotéw realizujacych
budzet.

Panstwowe fundusze celowe sg charakterystycznym (obok
np. agencji wykonawczych i instytucji gospodarki budzeto-
wej) wyjatkiem od zasady zupetnosci. Mimo ze plany finanso-
we panstwowych funduszy celowych ujmowane sg w zatacz-
niku do ustawy budzetowej, ich szczegdtowos¢ jest znacznie
mniejsza niz wydatkéw ujetych w budzecie, a sprawozdanie
z wykonania ustawy budzetowej nie obejmuje sprawozdania
z ich wykonania - zawiera tylko ogdélna informacje o przycho-
dach i kosztach ponoszonych w ramach funduszu.?

W odniesieniu do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, po-
mimo deklaracji zZtozonych przy jego utworzeniu, nie jest do
konca jasne, czy jest on panstwowym funduszem celowym
(na co wskazywatyby choéby zapisy /cyt. wyzej/ ustepdw 23
i 24 art. 65), czy jest ,tylko” funduszem w BGK, gdyz ustawa
nie postuguje sie w stosunku do tego funduszu okresleniem
Jpanstwowy”, a dodatkowo - planu finansowego Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 prézno szukaé¢ w zataczniku do
projektu ustawy budzetowej na 2021 rok®.

Zalozenia Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (FIL), ustanowiony
uchwatg nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w spra-
wie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego finansowany jest ze $rod-
kéw funduszu celowego, jakim jest Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19, a zatem podlega regutom gospodarki finansowej
wiasciwym dla funduszu celowego.

25 Tamze, s. 142

26 Zob. projekt ustawy budzetowej na 2021 r.,, zatacznik do usta-
wy nr 13 ,Plany finansowe panstwowych funduszy celowych”;
https://www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-rds2;
28.08.2020 .

Jak wynika z przepiséw § 2 ust. 1 uchwaty, srodki Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 przeznacza sie na wsparcie, w po-
staci $srodkéw finansowych, kierowane dla:

1. gmin, w tym miast na prawach powiatu, ktére wynosi

5000 000 tys. zt,

2. powiatéw bez miast na prawach powiatu, ktére wynosi
1000 000 tys. zt,

3. jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wynosi
6 000 000 tys. zt i jest zwiekszane o niewykorzystane
srodki, o ktérych mowa w pkt 11 2.

Srodki te powinny by¢ przeznaczone wylacznie na wydatki
majatkowe, réwniez na wktad wtasny do inwestycji finanso-
wanych z udziatem innych srodkéw publicznych w zakresie,
w jakim zaktadano finansowanie tego wktadu z dochodoéw
jednostek; nie moga natomiast zostaé przeznaczone na re-
fundacje juz poniesionych wydatkéw.

Dodatkowo, jezeli chodzi o wktad wtasny, to w przypadku
inwestycji, do ktérych zastosowanie majg przepisy o pomo-
cy publicznej, wsparcie moze by¢ przeznaczone na wktad
witasny, jezeli nie zostata jeszcze podpisana umowa na reali-
zacje projektu oraz nie spowoduje to przekroczenia putapéw
intensywnosci pomocy publicznej.

Spetniajac wskazane warunki, tj. przeznaczenie na wydatki
majatkowe (inwestycyjne, a wiec nie np.remont, ktéry finanso-
wany jest ze srodkéw biezacych), uwzgledniajgc ograniczenia
w zakresie wkladu whasnego oraz zakaz refundacji juz ponie-
sionych wydatkoéw, jednostki samorzadu terytorialnego moga
dowolnie decydowac, na co przeznacza otrzymane wsparcie.
Z przepiséw uchwaty nie wynika wprost, czy wsparcie moze
dotyczy¢ jednej inwestycji, czy kilku inwestycji mieszczacych
sie w ogdlnej kwocie przyznanej danej jednostce samorzadu
terytorialnego. Analizujac jednak tre$¢ wniosku o wsparcie,
stanowigcego zafacznik nr 3 do uchwaty- gdy chodzi o pierw-
szy etap wnioskowania, o ktérym mowa w § 2 ust. 1 pkt 1i2
uchwaty, mozna doj$¢ do przekonania, ze w tym wzgledzie
samorzady réwniez majg dowolnos¢, gdyz wniosek wymaga
jedynie okreslenia kwoty wnioskowanych srodkéw - bez wska-
zywania nawet nazwy (lub nazw) inwestycji oraz numeru kon-
ta bankowego, na ktéry przekazywane beda srodki.

O tym, ze ma to byc¢ odrebne kontro, przeznaczone tylko
do gromadzenia $rodkéw z FIL stanowi art. 65 ust. 11 ustawy
covidowej, zgodnie z ktérym panstwowe jednostki budze-
towe i jednostki samorzadu terytorialnego gromadzga srodki
z Funduszu na wydzielonym rachunku dochodéw i przezna-
czaja na wydatki zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19
w ramach planu finansowego tego rachunku. A wiec wsparcie
z FIL nalezy traktowac jak finansowanie z funduszu celowego;
sam zresztg wzdér wniosku, stanowigcy zatacznik do uchwaty
nazwany zostat wnioskiem ,0 uzyskanie srodkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 dla gmin i powiatéw” - mamy wiec
do czynienia z czym$ w rodzaju ,funduszu w funduszu”.
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Jednoczesnie wnioskodawca: gmina/powiat zobowigzuje
sie do:

1. przeznaczenia catosci otrzymanych srodkéw na wydatki

majatkowe;

2. przeznaczenia catosci odsetek od otrzymanych srodkéw,
zgromadzonych na rachunku bankowym lub lokacie, na
wydatki majatkowe;

3. przedktadania do wtasciwego wojewody w formie elek-
tronicznej, za posrednictwem elektronicznej skrzynki
podawczej, informacji, zgodnie z okreslonym w uchwa-
le Rady Ministrow w sprawie wsparcia na realizacje za-
dan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego wzorem, o wykorzystaniu $rodkéw, wg stanu
na koniec 2020 r, 2021 r. i 2022 r. Informacja bedzie
przedktadana w terminie 14 dni po zakoriczeniu okresu,
za ktéry sporzadzana jest informacja, oraz 60 dni po za-
konczeniu wydatkowania przekazanych $rodkéw;

4. umieszczenia na przedmiocie inwestycji, w momencie jej
rozpoczecia, tabliczki z logo, zgodnie z wzorem okreslo-
nym w uchwale Rady Ministrow w sprawie wsparcia na
realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, z informacjg o pochodzeniu $rod-
kow oraz zamieszczenia informacji o otrzymanych srod-
kach na stronie internetowej urzedu gminy/powiatu.

Po spetnieniu wskazanych warunkéw, jednostki samorza-
du terytorialnego otrzymuja przedmiotowe wsparcie nieja-
ko ,automatycznie”, do wysokosci przeznaczonej dla danej
j.s.t. kwoty (okreslonej w zataczniku nr 1 do uchwaty). Wo-
jewoda, do ktérego sktadane sa wnioski weryfikuje jedynie
wysoko$¢ wnioskowanej kwoty - czy nie przekracza ona kwo-
ty przyznanej dla danej j.s.t. (kwoty te wymienione zostaty
w zatacznikach do uchwaty: nr 1 - dla poszczegdlnych gmin,
nr 2 - dla kazdego z powiatéw), obliczonej wg. specjalne-
go algorytmu?. Na etapie naboru wnioskdw wojewoda nie
jest w stanie zweryfikowa¢, czy wnioskowane srodki doty-
czg inwestydji (jednej, kilku), wktadu wtasnego, nie stanowia
refundacji, itd.; opiera sie w tym wzgledzie na oswiadczeniu
gminy/powiatu.

Co ciekawe, nie obowiazuja tu - w zwigzku z tym, ze mamy
do czynienia z funduszem celowym - przepisy rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie
szczeg6towego sposobu i trybu finansowania inwestycji

27 uwzgledniajacego poziom planowanych wydatkéw majatko-
wych danej gminy/powiatu oraz ich udziat w planowanych
wydatkach majatkowych wszystkich gmin/powiatéw oraz tzw.
wskaznik zamoznosci gminy/powiatu, liczony jako iloraz zamoz-
nosci na 1 mieszkanca gminy/powiatu (stosunek planowanych
dochodoéw do liczby mieszkarncéw) i zamoznosci w przeliczeniu
na 1 mieszkanca dla wszystkich gmin/powiatéw (stosunek pla-
nowanych dochodéw ogétem wszystkich gmin/powiatéw do
liczby mieszkarcow kraju)

z budzetu panstwa (Dz. U. Nr 238, poz. 1579). Rozporzadze-
nie to, wydane na podstawie art. 134 uofp, w § 3 stanowi,
ze ze Srodkéw budzetu panstwa sa finansowane inwesty-
cje panstwowych jednostek budzetowych oraz moga by¢
udzielane dotacje celowe na finansowanie lub dofinanso-
wanie kosztow realizacji inwestycji, o ktérych mowa w art.
132 ust. 2 ustawy (pkt 6 tego art. wymienia inwestycje
realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
jako zadania witasne oraz zlecone z zakresu administracji
rzadowej), o ile srodki te zostang przeznaczone na pokry-
cie m.in. kosztéw: realizacji inwestycji budowlanych oraz
innych zmian w obiektach budowlanych, o ktérych mowa
w art. 3 pkt 1 Prawa budowlanego, wraz z ustugami towa-
rzyszacymi, w tym obstuga inwestorska; zakupu obiektow
budowlanych; przygotowania do realizacji ww. inwestycji,
w tym w szczegdlnosci kosztéw opracowania dokumentag;ji
projektowej, zakupu i przygotowania gruntu pod budowe
oraz ekspertyz, swiadectw, operatéw, studiéw, pomiaréw
geodezyjnych i prac geologicznych oraz prac archeologicz-
nych, dotyczacych tych inwestycji; zakupu lub wytworzenia
we wiasnym zakresie srodkéw trwatych, czy zakupu warto-
$ci niematerialnych i prawnych.

Przepisy tego rozporzadzenia zobowiazujg beneficjentow
dotadcji przeznaczonych na finansowanie lub dofinansowanie
inwestycji, szczegdlnie budowlanych do spetnienia szeregu
warunkoéw, od ktérych uzaleznione jest otrzymanie wsparcia.
§ 6 rozporzadzenia stanowi, ze realizacja inwestycji budow-
lanej moze by¢ finansowana lub dofinansowana ze srodkéw
budzetu panstwa, jezeli:

1. inwestor posiada uzgodniony z dysponentem program
inwestycji, zawierajagcy co najmniej: dane o planowa-
nym zakresie rzeczowym inwestycji i okresie realizacji
inwestycji, ocene efektywnosci inwestycji, w tym ekono-
micznej efektywnosci, dane o planowanych efektach rze-
czowych inwestycji, harmonogram rzeczowo-finansowy
inwestycji, szacunkowy taczny koszt inwestycji oraz dane
o planowanych z poszczegdlnych zrédet srodkach na jej
finansowanie w kolejnych latach realizacji, dane o pla-
nowanym okresie zagospodarowania obiektéw budow-
lanych i innych sktadnikéw majatkowych, po zakon-
czeniu realizacji inwestycji, oraz o planowanej kwocie
srodkéw finansowych i Zrédtach ich pochodzenia, ktére
umozliwiajg zagospodarowanie tych efektéw rzeczo-
wych inwestycji w planowanym okresie;

2. zostata dokonana analiza celowosci i mozliwosci wyko-
nania inwestycji etapami;

3. planowane kwoty srodkéw ze wszystkich Zrédet na
finansowanie inwestycji w catym okresie jej realizacji
sg okreslone w wysokosci umozliwiajacej inwestorowi
terminowe regulowanie zobowigzan finansowych i ter-
minowe zakonczenie inwestycji;

www.nist.gov.pl
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4. inwestor posiada dokument stwierdzajacy prawo do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane,
o ktérym mowa w art. 3 pkt 11 Prawa budowlanego.
Jezeli inwestycja budowlana jest wykonywana etapami,
finansowanie ze Srodkéw budzetu panstwa kolejnego jej
etapu moze by¢ kontynuowane wytacznie po pozytywnej
ocenie przez dysponenta dotychczasowego przebiegu reali-
zacji inwestycji i wykorzystania jej efektéw rzeczowych, ktére
inwestor uzyskat w wyniku zakonczenia poprzednich etapéw
inwestycji (§ 7 rozporzadzenia).
reguluje
uruchamiania $rodkéw, stanowigcych dotacje celowa, na

Rozporzadzenie réwniez szczegotowo tryb
finansowanie lub dofinansowanie inwestycji, a takze sposéb
rozliczania inwestycji finansowanych ze $rodkéw budzetu
panstwa.

W przypadku wsparcia udzielanego ze srodkéw FIL prze-
pisy te nie obowigzuja, co daje wieksza swobode i ela-
stycznos¢ jednostkom samorzadu terytorialnego, zaréwno
w decydowaniu o wyborze inwestycji objetej finansowaniem
lub dofinansowaniem, jak réwniez o sposobie wydatkowa-
nia srodkéw, bez koniecznosci uzgadniania z dysponen-
tem s$rodkéw chociazby programu inwestycji. Implikuje to
réwniez istotne ograniczenia co do wytycznych odnosnie
rozliczania $rodkéw, kontroli ich wykorzystania, czy poste-
powania w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w ich
wydatkowaniu. Przepisy uchwaty nie zawieraja w zasadzie
zadnych postanowien w tym zakresie, poza formalnym obo-
wigzkiem poinformowania o wykorzystaniu srodkow.

Jak wynika z § 6 ust. 1i4, a takze § 7 uchwaty, wsparcie
z FIL udzielane jest na wniosek jednostki, sktadany przez
elektroniczng skrzynke podawczg do Prezesa Rady Ministréw
za posrednictwem wtasciwego wojewody; wojewoda prze-
kazuje informacje o kwocie wnioskowanego wsparcia, w wy-
sokosci nie wyzszej niz suma kwot przypadajacych na po-
szczegolnych wnioskodawcoéw, w podziale na poszczegdlne
jednostki, przez elektroniczng skrzynke podawcza, do Preze-
sa Rady Ministréw, ktéry nastepnie, na podstawie otrzymanej
od wojewody informacji, sktada dyspozycje wyptaty srodkéw.

Obserwujemy tu zatem brak jakiejkolwiek kontroli wstep-
nej, poza - oczywistym jak sie wydaje - sprawdzeniem zgod-
nosci wnioskowanych kwot z limitem (limitami) przyznanych
kwot dla jednostek oraz dla kazdej jednostki z osobna.

Ponadto, caty proces uruchomienia srodkéw odbyc¢ sie
ma w bardzo krétkim okresie czasu - nieco ponad miesiaca,
a mianowicie: sktadanie wnioskéw przez j.s.t. - w terminie od
27 lipca do 10 sierpnia 2020 r., przekazanie przez wojewode
do Prezesa Rady Ministréow informacji o wnioskowanych kwo-
tach - do 17 sierpnia, za$ ztozenie dyspozycji wyptat przez
Prezesa Rady Ministréw - do 31 sierpnia 2020 r.

Jesli chodzi o sprawozdanie, czy raczej informacje z wy-
korzystania srodkéw, to jej wzor okresla zatacznik nr 5 do

uchwaty pn. ,Informacja o wykorzystaniu srodkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 na inwestycyjne zadania dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego do konca ....... roku/ infor-
macja o wykorzystaniu srodkéw Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 na inwestycyjne zadania dla jednostek samorzadu
terytorialnego sktadana po zakonczeniu realizacji inwesty-
¢ji". Zaktada ona podanie takich danych jak: dziat i rozdziat
klasyfikacji budzetowej (pomimo, ze zrédtem finansowania
nie jest budzet - przyp. wt.), warto$¢ wydatku majatkowego
oraz udziat wydatkow ze srodkéw Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 w wydatku majatkowym.

Informacje o wykorzystaniu Srodkéw z FIL jednostka sa-
morzadu terytorialnego, ktdra otrzymata srodki, przedkfada
do wiasciwego wojewody, przez elektroniczng skrzynke
podawczg, wedtug stanu na koniec 2020 r., 2021 r. i 2022 r.,
w terminie 14 dni od dnia zakoriczenia okresu, za ktéry spo-
rzadzana jest informacja o wykorzystaniu, oraz 60 dni od dnia
zakonczenia wydatkowania przekazanych srodkéw.

Z powyzszego wynika rowniez, ze wsparcie przyznawa-
ne jest, co do zasady, jednorazowo, w roku 2020, natomiast
termin realizacji inwestycji finansowanych z przyznanego
wsparcia zakre$lony zostat do korica 2022 roku. Co do zasady
- poniewaz w $wietle § 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty przewidziany
zostat - poza opisanym powyzej ,automatycznym” przyzna-
niem wnioskowanego wsparcia do wysokosci ustalonych
juz wg algorytmu kwot - kolejny nabdr, a raczej nabory (na
podstawie § 11 ust. 2 Prezes Rady Ministrow w 2020 r. ogta-
sza co najmniej dwa terminy naboru wnioskéw o wsparcie,
o ktéorym mowa w § 2 ust. 1 pkt 3) - wnioskéw o wsparcie na
taczna kwote 6 000 000 tys. zt, zwiekszang o niewykorzystane
srodki, przyznane w wyniku pierwszego naboru (trwajacego
w dniach 27lipca- 10 sierpnia). Te kolejne nabory ,rzadza sie”
juz jednak nieco innymi regutami.

Po pierwsze, w celu udzielenia wsparcia, o ktérym mowa
w § 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty, Prezes Rady Ministrow powotuje
Komisje do spraw Wsparcia Jednostek Samorzadu Terytorial-
nego, ktérej zadaniem jest ocena wnioskéw oraz przekaza-
nie Prezesowi Rady Ministrow rekomendacji co do wysoko-
$ci przyznanych srodkéw poszczegdélnym wnioskodawcom.
Oceniajac wnioski, Komisja bierze pod uwage kryteria okre-
$lone w § 10 uchwaty, tj.:

1. realizacje zasady zrbwnowazonego rozwoju;

2. kompleksowos¢ planowanych inwestycji;

3. ograniczenie emisyjnosci i poziomu ingerencji planowa-

nych inwestycji w $Srodowisko;

4. koszt planowanych inwestycji w stosunku do planowa-

nych dochodéw jednostki w roku rozpoczecia inwestycji;

5. liczbe oséb, na ktére planowane inwestycje beda miaty

korzystny wptyw;

6. relacje kosztu planowanych inwestycji do prognozowa-

nego efektu;
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7. wplyw planowanej inwestycji na ograniczenie skutkéw
klesk zywiotowych lub zapobieganie im w przysztosci,
jezeli planowana inwestycja moze miec taki wptyw;

8. zapewnienie dostepnosci w rozumieniu ustawy z dnia
19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom ze
szczegblnymi potrzebami (Dz. U.z 2020 r. poz. 1062).

Po drugie, wsparcie w tym kolejnym etapie przeznaczo-
ne jest dla wszystkim jednostek samorzadu terytorialne-
go, a wiec, oprécz gmin i powiatow, takze dla samorzadéw
wojewddztw.

Po trzecie, odmiennie niz w pierwszym etapie, gdzie
j.s.t. maja obowiagzek poda¢ jedynie kwote inwestycji miesz-
Czaca sie w przyznanym limicie, ubiegajac sie o srodki na
podstawie § 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty, nalezy wskazac konkret-
ng inwestycje (lub inwestycje) podlegajaca finansowaniu
lub dofinansowaniu - okresli¢ jej przedmiot oraz krétko opi-
sa¢, podac planowane: miesiac i rok rozpoczecia oraz zakon-
czenia realizacji inwestycji, a takze szacowany koszt inwe-
stycji oraz jego relacje do planowanych dochodéw ogdétem
j.s.t. w roku rozpoczecia realizacji inwestycji. Ponadto, we
wzorze wniosku o wsparcie, stanowigcym zatgcznik nr 4 do
uchwaty, wymagane jest podanie wszystkich informacji,
podlegajacych ocenie przez Komisje, wymienionych powyzej.

Z powyzszego wynika, ze pozostata do rozdzielenia
kwota wsparcia, o ktérej mowa w § 2 ust. 1 pkt 3 uchwaty,
tj. 6 000 000 tys. zt, ktéra moze by¢ zwiekszona o niewyko-
rzystane srodki przyznane w pierwszym etapie wsparcia
(pkt 112 ustepu 2 § 2), dzielona bedzie na zasadzie konkursu
z zastosowaniem kryteridw oceny zgtoszonych do dofinanso-
wania inwestycji, wymienionych w § 10 uchwaty.

Podsumowanie

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych, pomimo do$¢ za-
witej konstrukcji prawnej towarzyszacej jego ustanowieniu,
mozna uznac za narzedzie wspomagajace sytuacje finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego, zwtaszcza w obliczu
trudnosci zwigzanych ze spadkiem dochodéw samorzado-
wych wywotanych pandemia COVID-19. Przy czym nalezy
szczegoblnie zwrdci¢ uwage na zasady przyznawania tego
wsparcia, pozwalajace na zachowanie duzej swobody decy-
zyjnej jednostkom samorzadu terytorialnego, co do sposobu
wykorzystania przyznanych srodkéw, co nalezy ocenié pozy-
tywnie w kontekscie samodzielnosci samorzadu w obszarze
zadan wtasnych.

Tryb uruchamiania $rodkéw z funduszu, a nie z budzetu
panstwa w formie dotacji umozliwia ,odbiurokratyzowanie”
i przyspieszenie catej procedury przyznawania wsparcia, a tak-
ze brak obowiazku zapewnienia wkfadu wtasnego ze strony
samorzadu, czego wymaga ustawa o finansach publicznych

w przypadku dofinansowania zadan wifasnych samorzadu
zbudzetu panstwa (art. 128 ust. 2 uofp), jak réwniez spetnienia
szeregu wymogoéw okreslonych w rozporzadzeniu RM z dnia
2 grudnia 2010 r. w sprawie szczegdtowego sposobu i trybu
finansowania inwestycji z budzetu panstwa. Istotne sg tu
takze terminy realizacji inwestycji ze srodkéw przyznanego
wsparcia, przekraczajace rok budzetowy - do korica 2022 r.

Co prawda z przychodéw funduszu celowego finan-
sowane s3 okreslone, wyodrebnione zadania, jednak
w przypadku FIL (precyzyjnie: z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 w czesci przeznaczonej na FIL) zostaty one okre-
$lone na tyle ogdlnie - jako zadania inwestycyjne jednostek
samorzadu terytorialnego - aby umozliwi¢ skierowanie
wsparcia tam, gdzie jest to najbardziej potrzebne, o czym
zdecyduja lokalni wtodarze.

Ukierunkowanie wsparcia na inwestycje, ktére istotnie
wptywajg na rozwoj gospodarczy, stanowi z pewnoscig po-
moc w podejmowaniu trudnych decyzji zwigzanych z bilanso-
waniem budzetu w okresie trudnej sytuacji finansowej wielu
samorzadoéw, wywotanej pandemia koronawirusa. Ideg jest,
aby nie rezygnowac z juz zaplanowanych inwestycji, zagwa-
rantowac pomoc w zapewnieniu przez jednostki samorzadu
terytorialnego wktadu wtasnego wymaganego w przypadku
finansowania niektérych inwestycji, w tym realizowanych
ze $rodkéw zagranicznych, jak réowniez wyeliminowad lub
przynajmniej ograniczy¢ konieczno$¢ zadtuzania sie w celu
realizacji inwestycji, ktére sg priorytetowe dla danej j.s.t.
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