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WYZSZA SZKOEA INFORMATYKI I ZARZADZANIA W RZESZOWIE

Wptyw pandemii COVID-19 na polskie finanse publiczne
— zrddta finansowania, wydatki, procedury

Impact of the COVID-19 pandemic on Polish public finances
— sources of financing, expenses, procedures

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest wplyw, jaki pandemia wywolana wirusem Sars-
Cov-2 wywarla na stan i funkcjonowanie sektora finanséw publicznych.
Przedstawiono strukture i szacunek facznej kwoty wydatkéw zwigzanych
z dzialaniami stuzacymi przeciwdzialaniu pandemii COVID-19 i jej
skutkami finansowymi, a takze zmiany w zasadach finansowania tych
zadan. Przedstawiono wplyw pandemii na wykonanie budzetu panstwa
i sytuacje finansowg panstwa (w tym - na wielko$¢ dlugu Skarbu
Panstwa), a takze skutki przekazania finansowania znacznej czgsci zadan
zwigzanych z przeciwdzialaniem pandemii do instytucji spoza sektora
finanséw publicznych. Dokonano takze préby oceny efektywnosci
podejmowanych dziatan. Wskazano réwniez przypadki dokonywania
w ramach dzialan ,antycovidowych” wydatkéw na cele niezwigzane
z pandemig.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, COVID-19, budzet panstwa, tarcza
finansowa
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Abstract

The subject of this article is the impact that the Sars-Cov-2 pandemic
has had on the condition and functioning of the public finance sector.
The structure and estimate of the total amount of expenditure related
to measures to counteract the COVID-19 pandemic and its financial
consequences, as well as changes in the principles of financing these tasks,
are presented. The paper presents the impact of the pandemic on the
performance of the state budgetand the state’s financial situation (including
the size of the State Treasury debt), as well as the effects of transferring
financing of a significant part of the tasks related to counteracting the
pandemic to institutions outside the public finance sector. An attempt was
also made to evaluate the effectiveness of the actions taken. Cases of non-
pandemic spending as part of anti-covid measures were also identified.

Keywords: public finance, COVID-19, public budget, financial shield
1. Wprowadzenie

Jest oczywiste, ze pandemia wywolana wirusem SARS-Cov-2, ktéra
w drastyczny sposob zmienita funkcjonowanie gospodarki i sposéb
zycia obywateli, musiata réwniez wplyna¢ na stan finanséw publicznych.
W artykule tym sprobujemy przesledzi¢ — na przyktadzie Polski:
o jakie wydatki zostaly poniesione ze s$rodkéw publicznych
w zwiazku z pandemig,
o jakie zmiany w funkcjonowaniu finanséw publicznych
wprowadzono w zwigzku z pandemia,
o jak pandemia wplyneta na stan finanséw publicznych,
a w szczegdlnosci na mozliwosci dalszego finansowania zadan
zwigzanych z pandemia i zadan zwigzanych z rekonstrukcja
gospodarki po ustaniu lub po radykalnym ograniczeniu pandemii.

2. Zastrzezenia
Przed podjeciem proby odpowiedzi na postawione powyzej pytania
celowe bedzie wyrazenie czterech istotnych zastrzezen.
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e W roku 2020 w systemie zarzadzania finanséw publicznych nastapily
- zaréwno w sferze norm prawnych, jak i praktyki - bardzo powazne
zmiany, z ktérych znaczng czes¢ uzasadniono potrzebami zwigzanymi
z funkcjonowaniem panstwa w warunkach pandemii. Szczegélowa
analiza tych zmian wykazuje jednak, ze w wielu przypadkach
zwigzek pomiedzy potrzebami sprawnego dzialania panstwa
walczacego z pandemiy i jej skutkami jest, oglednie to wyrazajac —
iluzoryczny. Co wigcej, nowe zasady dzialania w nadzwyczajnych
warunkach zdecydowanie utrudniajg rzetelng oceng skutecznosci
podejmowanych dzialan i ich kontrole.

* Pelna ocena zwigzkow pomiedzy pandemig i finansami publicznymi
wymagalaby rozstrzygniecia kwestii zasadnosci - zaréwno
z finansowego, jak i medycznego punktu widzenia - regulacji
ograniczajacych dzialalno$¢ gospodarczg (zwlaszcza w  sferze
uslug) i sposob zycia obywateli, w tym swobody przemieszczania
sie i gromadzenia. Ocena ta wymaga jednak zastosowania narzedzi
wykraczajacych zdecydowanie poza zakres analizy finansowej.
Mozemy wigc jedynie zasygnalizowaé fakt, iz czes$¢ restrykcji
nakladanych na dzialalno$¢ gospodarcza i sposéb zycia mieszkancow
budzita istotne watpliwosci i sprzeciwy. Zwrocic¢ tez nalezy uwage
na fakt, iz w wydatkach ponoszonych w 2020 r. na cele zwigzane
z pandemig wydatki stuzace dostosowaniu podmiotéw gospodarczych
do dziatania w nadzwyczajnych warunkach stanowily znikoma cze$¢.

e Kompleksowa ocene¢ funkcjonowania sektora finanséw publicznych
w warunkach pandemii utrudnia pogarszajaca si¢ od kilku lat
przejrzystos¢ finanséw publicznych i brak publicznie dostepnych
danych o operacjach finansowych zwigzanych z przeciwdzialaniem
pandemii. Jest to szczegdlnie widoczne w odniesieniu do tych
instytucji, ktére sg faktycznie w pelni zalezne od organow wiadzy
publicznej i realizujg znaczng cze$¢ operacji finansowych zwigzanych
z pandemiy, a jednoczesnie nie s3 formalnie zaliczane do sektora
finanséw publicznych, a tym samym nie podlegaja wlasciwym
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dla podmiotéw tego sektora regulacjom dotyczacym ewidencji
i sprawozdawczosci finansowej. Z tego wzgledu nie jestesSmy
np. w stanie precyzyjnie opisa¢, a tym bardziej oceni¢, operacji
finansowych prowadzonych przez Bank Gospodarstwa Krajowego
i powigzane z nim fundusze oraz przez Polski Fundusz Rozwoju S.A.

e Szczegdlowej analizy, niemozliwej do przeprowadzenia w ramach
tego artykulu, wymagalyby zmiany wprowadzone na mocy ustaw
»antycovidowych” w ustawie o finansach publicznych i w innych
przepisach regulujacych gospodarke sSrodkamifinansowymiwsektorze
publicznym. Tu ograniczymy si¢ wigc jedynie do stwierdzenia,
ze niektére z wprowadzonych zmian, takie jak bardzo szeroko
okreslone wylaczenie odpowiedzialnosci za niektére naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych' lub przyznanie prezesowi Rady
Ministréow uprawnienia do wydawania wigzacych polecenn dokonania
przez niektére jednostki sektora finanséw publicznych wplaty
srodkéw pienieznych do Funduszu Przeciwdzialania COVID-197
zdecydowanie wykraczaja poza ogdlnie akceptowane standardy
funkcjonowania finanséw publicznych.

3. Przedmiotowy i podmiotowy zakres analizy wydatkow
na przeciwdziatanie pandemii

Punktem wyjsciadlaanalizy skutkow, jakie dla finanséw publicznych miata
i ma pandemia, wymaga okreslenia przedmiotowego i podmiotowego
zakresu operacji, ktére uznamy za skutki pandemii. Trudno tu o jasna,
jednoznaczng definicje, ktora pozwolitaby odrézni¢ skutki pandemii
od innych operacji realizowanych przez jednostki sektora finanséow

! Por. np. art. 15 pkt 7 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie
systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19 (Dz. U. poz. 567), art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 568).

2 Art. 65 ust. 17 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 568).
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publicznych lub generujacych przyszle obcigzenia tych jednostek. Nie
wydaje sie w szczegolnosci mozliwe sformulowanie takiej definicji
w kategoriach klasyfikacji budzetowej. W ujeciu przedmiotowym
pozostaje nam wigc wskazanie, nie do konca precyzyjne, rodzajow
dzialan, ktore uwzglednimy w naszej analizie. Wydaje sig, ze bez ryzyka
pominiecia istotnych finansowo skutkéw pandemii mozna wskazac trzy
kierunki dzialan, ktére uznamy za finansowe skutki pandemii. S to
dzialania skierowane na:

e zrekompensowanie podmiotom komercyjnym i ich pracownikom
finansowych skutkéw pandemii, z ktérych najbardziej istotne sg straty
spowodowane administracyjnymi ograniczeniami nakladanymi
na dzialalno$¢ gospodarcza oraz spadkiem popytu wywolanym
zmianami trybu Zycia mieszkancow,

* bezposrednie zwickszenie naktadow na placéwki ochrony zdrowia,

* dzialania stuzace dostosowaniu podmiotéw gospodarczych i instytucji
publicznych do funkcjonowania w warunkach pandemii,

przy czym najtrudniejsze do ewidencyjnego uchwycenia sg dzialania

z tej ostatniej grupy, ktére w instytucjach publicznych ,,rozptywaja si¢”

w ogodlnych kwotach ich wydatkéw. W ogélnej kwocie kosztow pandemii

dzialania dostosowawcze majg one jednak marginalne znaczenie.

Latwiejsze wydaje sie okreslenie podmiotowego zakresu skutkéw
pandemii - powinni$émy tu bra¢ pod uwage wszystkie bezposrednie
wydatki jednostek sektora finanséw publicznych oraz pozyczki

i gwarancje udzielane ze srodkéw publicznych podmiotom spoza sektora

finanséw publicznych.

4. Pandemia a dochody publiczne

Do skutkéw finansowych pandemii nalezy takze zaliczy¢ zmniejszenie
dochodéw publicznych wywotane recesjg, jaka niewatpliwie miata miejsce
w 2020 r. Szacujac, ze ograniczenia dzialalnosci gospodarczej w 2020 r.
spowodowaly obnizenie dynamiki wzrostu produktu krajowego brutto
z planowanego poziomu +3,7% do prognozowanego w uzasadnieniu
nowelizacjiustawybudzetowejnarok 2020 poziomu -4,6%, i uwzgledniajac
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ponadto znaczng ,odpornos$¢ na recesj¢’ (przynajmniej w pierwszym
okresie) dochodéw zwigzanych z wynagrodzeniami i nieco wyzsza niz
zakladana inflacje, mozna przyjaé, ze w 2020 r. pandemia spowodowala
zmniejszenie dochodéw sektora finanséw publicznych o ok. 45-55
mld z1, a wigc o ok. 5-6%. Rachunki te nalezy jednak traktowac z duza
ostroznoscig, chociaz przedstawione w dalszej czesci artykutu informacje
o przebiegu wykonania budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz planu finansowego Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych zdajq si¢ wskazywac na trafno$¢ takiego szacunku.

5. Obcigzenia wydatkowe

Przy wszystkich sformulowanych powyzej zastrzezeniach wynikajace
z pandemii obcigzenia sektora finanséw publicznych powstate w 2020 r.
szacowa¢ mozna na ok. 200 mld zl, a wiec ok. 8-9% produktu krajowego
brutto. Tylko nieznaczna cze$¢ z tej kwoty widoczna jest w ewidencji
wydatkéow publicznych, gdyz zasadnicza czgs¢ obcigzen stanowig
gwarancje udzielone przez Skarb Panstwa instytucjom spoza sektora
finanséw publicznych - Bankowi Gospodarstwa Krajowego (BGK)
i Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A. (PFR). Instytucje te wyemitowaly
w2020r. obligacje o wartosci przekraczajacejjuz 160 mld ztna finansowanie
przez nie dzialan zwigzanych z przeciwdzialaniem finansowym skutkom,
jakie pandemia spowodowala w sektorze prywatnym. Jest oczywiste,
ze ani BGK, ani PFR nie s3 zdolne do wygenerowania wtasnych
dochodéw umozliwiajacych im wykup sprzedanych obligacji, ktére
zresztg nie znalazlyby prawdopodobnie nabywcéw, gdyby ich wykupu nie
gwarantowal Skarb Panstwa. Gwarancje dla BGK i PFR sg wigc w istocie
rzeczy dotacja - z odlozonym terminem platnosci.

W rzeczowej strukturze wydatkow ,,covidowych” dominujg wydatki
stuzace rekompensacie strat poniesionych przez przedsiebiorcow,
dokonywane gtéwnie przezBGKiPFRnapodstawie ustaw ustanawiajacych
i modyfikujacych kolejne ,tarcze antycovidowe” Dla konstrukeji
instrumentéw skfadajacych si¢ na system pomocy dla przedsigbiorcow
charakterystyczne jest milczace zalozenie, ze przeciwdziatanie pandemii

12 Kwartalnik Prawno-Finansowy - 1/2020



wymaga drastycznego ograniczenia dzialalno$ci  produkcyjnej
i ustugowej, a jedyng skuteczng pomoca dla przedsigbiorcow moga by¢
dzialania rekompensujace bezposrednie straty finansowe i umozliwiajace
utrzymanie stanu zatrudnienia mimo zatrzymania lub radykalnego
ograniczenia dziatalnosci. Z tego wzgledu w wydatkach ,,antycovidowych”
nie znajdziemy wiasciwie zadnych wydatkéw stuzacych dostosowaniu
dzialalnosci komercyjnej w warunkach pandemii i zmniejszeniu
negatywnych skutkow finansowych ograniczen dzialalnosci komercyjne;j.

Zaskakujaco male byly tez w 2020 r. wydatki na wzmocnienie stuzby
zdrowia. Wedlug naszych szacunkéw dodatkowe srodki kierowane
bezposrednio do placéwek ochrony zdrowia - bez przyznanych ostatnio
podwyzek wynagrodzen personelu medycznego — wyniosty w 2020 r.
nie wiecej niz 10 mld zl, co odpowiada ok. 5% wszystkich wydatkow
antycovidowych i ok. 10% rocznego, skonsolidowanego budzetu
publicznej stuzby zdrowia. Jak pokazemy dalej, tak malego wsparcia
finansowego dla stuzby zdrowia w zadnym przypadku nie mozna
wyjasni¢ brakiem srodkow.

6. Pandemia a budzet panistwa

Przeniesienie cigzaru finansowania dzialan zwigzanych z pandemia
na instytucje z grupy PFR, formalnie niebedace czgscia sektora finansow
publicznych, spowodowalo, iz w danych dotyczacych wykonania budzetu
panstwa na rok 2020 skutki pandemii nie s3 wyraznie widoczne. Pewne
jest co prawda, ze petne wykonanie planu dochodéw budzetowych bedzie
niemozliwe, lecz jest to tylko czgsciowo skutek zmniejszenia dochodéw
wywolanych bardzo ostrymi ograniczeniami nalozonymi na dziatalnos¢
gospodarcza. Od poczatku roku byto bowiem jasne, ze dochody budzetowe
zaplanowano bardzo optymistycznieinawet bez nadzwyczajnych zakltécen
spowodowanych pandemig osiggniecie planowanego poziomu ponad 435
mld zt dochodéw byloby bardzo trudne. Przypomnie¢ réwniez nalezy,
ze na poziom dochodéw budzetowych w 2020 r. negatywnie wplynety
réwniez wprowadzone w 2019 r. zmiany w zasadach opodatkowania
dochodéw osobistych. Biorac to pod uwage, mozemy stwierdzi¢, ze wptyw
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pandemii na dochody budzetowe byl w 2020 r. stosunkowo maty, co nie
oznacza jednak, ze skutki lockdownu nie pojawig sie w kolejnych latach.
Na zamieszczonym ponizej wykresie zilustrowano przebieg wykonania
dochodéw budzetowych w kolejnych miesigcach lat 2015-2020, przy
czym w prezentowanych danych nie uwzgledniono majgcych zmienny
charakter dochodéw z wplat zysku NBP. Wykres ten pokazuje, ze pomimo
przewidywanego spadku — w relacji do roku 2019 - wielkosci PKB w roku
2020 przebieg realizacji dochodéw budzetowych nie odbiegal w 2020 r.
od rozktadu dochodéw z poprzednich lat.

45

40

35

N A —
NS N S

—

15

—_— 2015 = 2016 2017
10
5 - 2018 = 2019 =2020
0 T T T T T T T T T 1
I II 111 v \% VI viI VIII IX X XI XII

Wykres 1. Rozktad w czasie dochodow budzetu panistwa w latach 2015-2020 (mld z1)

Zrédlo: Sprawozdania operatywne z wykonania budzetu patistwa za lata 2015-2020
i Szacunkowe wykonanie budzetu parnistwa w okresie stycze# - listopad 2020 r. (https://

www.gov.pl/web/finanse/szacunek-2020)

Za nizsze od zakladanych wykonanie dochodéw budzetu panstwa
odpowiadaja dochody podatkowe. Z danych w tabeli 1 wynika,
ze przy zalozeniu, iz dochody budzetowe w grudniu zostang zrealizowane
na poziomie zblizonym do lat poprzednich, caloroczne dochody budzetu
panstwa beda nizsze od planowanych o ok. 20-25 mld zt. Przyczyn
niewykonania planu dochodéw upatrywaé¢ nalezy tak w spadku
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dochodéw zwigzanym z ograniczeniami dzialalnosci gospodarczej, jak
i w skonstruowanym zbyt optymistycznie - zwlaszcza w odniesieniu do
VAT - planie dochodéw. Wplyw pandemii na dochody budzetowe byt
wiec w 2020 r. stosunkowo niewielki.

2019 2020
Noweli- Wykf)—
Treéé Ustawa zacja nanie Prognoza’

I1-XI
mld 71 e
DOCHODY OGOLEM 400,5 435,3 398,7 382,5 412,6 94,8
Dochody podatkowe 367,3 390,0 349,7 3559 363,0 93,1
Podatki posrednie: 255,6 255,6 240,7 2351 2543 99,5
- podatek od towaréw i ustug  180,9 2743 170,0 . 180,8 92,0
- podatek akcyzowy 724 751 684 648 712 949
- podatek od gier 2,3 2,7 2,3 . 2,3 86,6
CIT 40,0 42,0 38,5 37,7 40,0 95,3
PIT 65,4 66,6 64,1 57,2 62,2 93,5
Pozostate dochody podatkowe 6,2 7,3 6,4 5,9 6,4 99,5
Dochody niepodatkowe 31,4 43,0 46,6 44,8 47,3 110,0
Dywidendy i wplaty z zysku 3,5 1,5 0,5 . 05 292
Clo 4,4 4,7 4,7 . 4,4 94,0
Wptlaty z zysku NBP 0,0 7,2 7,4 7,4 7,4 103,8
Inne dochody niepodatkowe 20,9 26,6 31,0 . 32,1  120,5
Wplaty JST 26 29 29 . 29 97,9
Dochody zagraniczne 1,9 2,3 2,3 1,7 2,3 99,5

! Prognoza sporzadzona przy zalozeniu, ze relacja catorocznych dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa do odpowiednich
wielko$ci za 11 miesiecy bedzie w 2020 r. identyczna jak w roku 2019.

Tabela 1. Dochody budzetu patistwa w latach 2019-2020

Zrédlo: ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz. U. poz. 571), ustawa
z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020 (Dz. U. poz. 1919),

Sprawozdania operatywne z wykonania budzetu parnstwa za lata 2015-2020 (https://www.
gov.pl/web/finanse/sprawozdania-operatywne-miesieczne) i Szacunkowe wykonanie budzetu
paristwa w okresie styczer - listopad 2020 r. (https://www.gov.pl/web/finanse/szacunek-2020)
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1. Pandemia a nowelizacja budzetu panstwa

Na nowelizacj¢ budzetu panstwa zdecydowano si¢ dopiero pod koniec
sierpnia - projekt ustawy nowelizujacej ustawe budzetowa wplynal do
Sejmu 25 sierpnia 2020 r. W uzasadnieniu projektu Rada Ministrow
stwierdzita, iz celem nowelizacji ma by¢ korekta parametrow
makroekonomicznych i budzetowych, a jednoczesnie stanowi ona de
facto kolejny instrument Rzqdu wykorzystywany w celu nadania nowego,
pozytywnego impulsu dla rozwoju polskiej gospodarki, aby mogta ona jak
najszybciej wréci¢ z powrotem na sciezke wzrostu®’. Temu celowi mialo
stuzy¢ znaczace zwigkszenie limitu wydatkéw budzetowych. Ustawe
uchwalono dwa miesigce pozniej — 28 pazdziernika, dzien podzniej
podpisal jg Prezydent RP.

Uchwalona nowelizacja, roznigca si¢ od przedlozenia rzadowego
tylko niewielkimi przesunieciami wydatkéw, bez zmian globalnych kwot
dochoddéw i wydatkéw, zaklada, ze dochody budzetu panstwa wyniosg
ok. 398,7 mld zt (o ok. 38,6 mld zl mniej niz zakladano w ustawie
budzetowej), natomiast wydatki budzetu panstwa — ok. 508 mld zl, czyli
o ok. 72,7 mld z1 wigcej, niz wynosit limit wydatkow okreslony w ustawie
budzetowej. W efekcie budzet panstwa na rok 2020 mial zamkna¢ sig
deficytem 109,3 mld zt, podczas gdy w ustawie budzetowej zakladano
réwnowage dochodow i wydatkow.

Najwazniejsze zmiany w planie wydatkéw, obejmujace ok. 98,7%
dokonanych zmian przedstawiono w tabeli 2. Widzimy, ze wigkszos§¢
dokonanych zmian zakwalifikowa¢ mozna do trzech pozycji:

e zwigkszenia dotacji dla panstwowych funduszy celowych (FUS,

Fundusz Solidarnosciowy),

e zwigkszenia limitow wydatkow na inwestycje,

e zwigkszenia rezerw,

a wiec na wydatki praktycznie niezwigzane z pandemia. Co wiecej,
znaczna cze$¢ zmian nie stuzy sfinansowaniu wydatkéw w roku 2020,
lecz stworzeniu ,,zapasow” wolnych $rodkéw na kolejne lata. Wyraznie

3 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, Rada Ministrow,
Warszawa 2020, druk sejmowy nr 572, s. 6.
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widac¢ to bedzie na przyktadzie opisanych w dalszej czgsci artykutu zmian
w planach finansowych funduszy celowych. Oczywiste wydaje si¢ tez,
ze w ostatnich dwdch miesigcach roku niemozliwe bedzie wykorzystanie
zaplanowanych w nowelizacji dodatkowych $rodkéw na inwestycje.
Problemem jest rowniez do$¢ staba podstawa prawna do udzielenia PKP
dotacji na zadania biezace.

. Kwota Najwazniejsze zmieniane pozycje
Dazialy (mln zt) kwota (mln zt)
Ogolem 72.679,3
Pozostate zadania polityki Dotacja dla Funduszu 26.500,0
: 26.495,3 ; <
spolecznej Solidarno$ciowego
i i i 12.000,0
Obowigzkowe ubezpieczenia 134377 Dotacja dla FUS
spoteczne
Dotacja dla KRUS 992,0
Swiadczenia wyplacane przez 4444
FUS
Transport 12.173,9  Drogi krajowe 2.800,0
Transport kolejowy (dotacja 5.392,7
biezgca dla PKP)
Fundusz Droég 3.800,0
Samorzadowych
Roézne rozliczenia 7.317,1  Skfadka do budzetu UE 2.264,8
Rezerwy celowe i rezerwa 4.758,9
ogolna
Obrona narodowa 3.000,0  Inwestycje 3.000,0
Obstuga dtugu publicznego 2.200,0  Obstuga dlugu zagranicznego -2334
Obstuga dlugu krajowego 24334
Ochrona zdrowia 2.003,0  Dotacje - rezerwa 2.000,0
. Srodki na $wiadczenia 1.700,0
1.754,2
Rodzina rodzinne (m.in. 500+)
Inwestycje w jednostkach 831,7
Bezpieczenstwo publiczne... 1.616,1  podlegtych MSWiA
Wydatki biezace jednostek 676,1
podleglych MSWiA!
j A 1.342,9
Gornictwo i kopalnictwo 1.342,9 DOt%CJ ¢ dla kopaln wegla
kamiennego
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Inwestycje uczelni i instytucji 568,9

Szkolnictwo wyzsze i nauka 634,4 .

nauki
Kultura i ochrona dziedzictwa 414, westycje 416,3
narodowego ’

'W tym 419,4 mln zt dla policji, 215,7 mln zt dla Paristwowej Strazy Pozarnej

Tabela 2. Najwigksze zmiany w wydatkach budzetu paristwa wprowadzone nowelizacjg
ustaw budzetowej na rok 2020 z dnia 28 paZdziernika 2020 r.

Zrédto: ustawa z dnia 28 paZdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020
(Dz. U. poz. 1919)

8. Fundusz Solidarnosciowy

Dowodem na podporzadkowanie nowelizacji budzetu panstwa opisanej
powyzejkoncepcjisgzmianywprowadzonewplaniefinansowym Funduszu
Solidarnosciowego. Zgodniezuzasadnieniem ustawynowelizujacej ustawe
budzetowg planowana zmiana wydatkéw w czesci 44 — Zabezpieczenie
miala na celu przekazanie Funduszowi Solidarno$ciowemu z budzetu
panstwa kwoty 26,5 mld zt - z uwagi na realizacje przez Fundusz bardzo
istotnych spolecznie zadan', bez bardziej szczegélowego wyjasnienia
charakteru tych dziatan i bez kalkulacji ich kosztow. Watpliwosci co
do takiego wyjasnienia potrzeby przekazania Funduszowi tak znacznej
kwoty wywoluja jednak inne pozycje proponowanego planu finansowego
tego funduszu, gdyz w tej samej nowelizacji calkowite wydatki Funduszu
w roku 2020 zaplanowano na kwote ok. 20,4 mld zt, zaktadajac ponadto
zaciagniecie przez Fundusz nowych zobowigzan na kwote 15 mld zP
i osiagniecie na koniec roku stanu srodkéw pienigznych na rachunkach
Funduszu wynoszacego ponad 28,9 mld zl.

9. Ubezpieczenia spoteczne
Podobne zastrzezenia budza zmiany dokonane w planie finansowym
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS). Opublikowane przez Zaklad

* Por. Ustawa o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020. Uzasadnienie, Rada Ministréw, Warszawa
2020, druk sejmowy nr 572, s. 31.
> W koncu 2019 r. zobowigzania Funduszu wynosily 13 mld z}, na koniec 2020 r. zaplanowano
stan zobowigzan réwny 28 mld z1.
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Ubezpieczen Spotecznych wyniki FUS wskazywaty na przebieg realizacji

planu finansowego zgodny z ustawg budzetowa. Mimo to zdecydowano,

by na mocy znowelizowanej ustawy budzetowe;j:

e zwiekszy¢ dotacje budzetowa dla FUS o 12 mld z1,

e zasili¢ FUS kwotg ponad 38 mld zt z Funduszu Przeciwdzialania

COVID (ta operacja nie ma swego odzwierciedlenia w ewidencji

i sprawozdawczosci budzetowe;j),

e sfinansowa¢ na kwote 11,3 mld zt wydatki na dodatkowe roczne

swiadczenie dla emerytow i rencistow (,trzynasta emerytura”

z Funduszu Solidarno$ciowego,

przy czym jedynym wyraznym zwiekszeniem wydatkéw FUS mialy by¢

$wiadczenia okre$lone jako ,,przeciwdzialanie COVID”, wycenione na ok.

5,4 mld zt.
Z?é%fézn Noweliza— '
2019 ustawy cja u§tawy Wykonanie planu I-VI
Treéé budseto- budzefto— 2020
wej wej
mln zt Plan=100
Stan poczatkowy 4.660,5 5.083,8 4.208,2 4.208,2 X
w tym: $rodki pieni¢zne 2.485,5 1.359,4 1.703,9 1.703,9 X
naleznosci 10.780,8 0,0 11.126,5 11.126,5 X
Zobowigzania 8.605,8 0,0 8.622,3 8.622,3 X
Przychody 246.173,3 262.181,4 290.002,5 168.136,7 58,0
Sktadki 198.308,4 209.456,5 199.419,1 106.875,8 53,6
Dotacja z budzetu panstwa 38.925,0 33.522,0 45.522,0 20.118,7 60,0
Pozostate przychody 8.940,0 19.202,8 55.730,6 20.571,1 36,9
Srodki funduszu COVID-19 - - 38.032,7 - X
Wplaty z budzetu - - 12.000,0 - -
Srodki OFE 6.925,6 17.571,7 5.697,9 2.914,5 51,2
Inne przychody 2.014,4 1.631,1 0,0 17.656,6 X
Koszty 246.625,7 261.395,5 276.012,7 138.226,0 50,1
Emerytury i renty (z dodatkami) 214.246,4 227.895,4 229.458,2 112.830,2 49,2
Inne $wiadczenia 25.781,6 27.794,1 33.934,5 15.325,5 45,2
w tym: zwigzane z COVID-19 - - 5.399,7 - 0,0
Odpis na ZUS 3.865,5 3.865,5 3.865,5 1.932,7 50,0
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Inne koszty - 1.840,5 8.754,4 - -

Stan koncowy 4.208,2 5.869,6 18.198,0 13.576,3 74,6
w tym: $rodki pieni¢zne 1.703,9 800,0 13.350,3 3.963,8 29,7
Naleznosci 11.126,5 13.094,2 15.115,2 16.872,5 111,6
Zobowigzania 8.622,3 8.024,6 10.267,5 7.260,1 70,7

Tabela 3. Wykonanie planu finansowego Funduszu Ubezpieczeni Spotecznych

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, Zakladu

Ubezpieczeti Spotecznych

10. Wstepne wyniki budzetu panstwa w 2020 r.

Przebieg wykonania budzetu panstwa w 2020 r., uwzgledniajacy zmiany
budzetu spowodowane jego nowelizacja, oraz znane juz informacje
(wstepne) o wykonaniu budzetu pafistwa w 2020 r. przedstawiono w tabeli 4.

2020
2019 Noweli- Wykonanie
Tresc Ustawa zacja I-X I-XII
mld 21 Ustana
Dochody ogotem 400,5 435,3 398,7 344,0 419,8 95,5
Dochody podatkowe 367,3 390 349,7 301,0 370,3 91,5
Dochody niepodatkowe 314 43 46,6 41,7 47,4 142,7
Dochody zagraniczne 1,9 2,3 2,3 1,3 2,2 89,5
Wydatki 414,3 435,3 508,0 356,0 504,9 95,5
w tym:
- ubezpieczenia spoleczne 88,0 78,5 119,9 69,1
- ochrona zdrowia 10,9 8,5 10,5 7,0
— transport 12,0 13,8 26,0 11,1
- pomoc spoteczna' 10,1 54 31,9 5,1
Wynik -13,7 - -109,3 -12,0 -85,0 96,4
Xﬁg;i;:ﬁii}ft“ $rodkéw 26 17,0 -17,0 1,2 18 654
Finansowanie 11,1 17,0 126,3 12,1 87,0 135,1
Finansowanie krajowe 33,0 41,5 139,6 28,7 113,4 104,8
iiﬁggggﬁ:piery 35,7 462 1037 88,1 90,7 249
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Srodki przechodzace

22019r. 140 92 193 19,3 193 1379
Zmiana stanu $rodkow 00 103 793 310 .
na rachunkach?
Pozostale przychody 49 269 05 144 .
i rozchody (saldo)
Fmans?wanle -21,9 -24,6 -13,3 -16,6 -26,4 89,5
zagraniczne

! Dzialy 8521 853
? Dodatnia warto$¢ oznacza zmniejszenie stanu srodkéw na rachunkach, ujemna — wzrost wartosci

Tabela 4. Dochody i wydatki budzetu panistwa w latach 2019-2020

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Dane z tabeli 4 potwierdzaja wcze$niejsze, krytyczne uwagi dotyczace
tak pazdziernikowej nowelizacji budzetu panstwa, jak i calej strategii
finansowania dzialan zwigzanych z pandemia. Wida¢ wigc, ze dochody
budzetu panstwa okazaly si¢ wyraznie wieksze od zaplanowanych,
a wykorzystanie w 2020 r. wiekszej czesci limitu wydatkéw okreslonego
w znowelizowanej ustawie budzetowej mozliwe bylo gléwnie dzieki
wyplacie dotacji stuzacych przekazaniu $rodkéw ,na przechowanie”
instytucjom pozabudzetowym, a takze ujeciu w kwocie wydatkéw ponad
11,6 mld zI uznanych za wydatki przechodzace na rok 2021.

Zwraca ponadto uwage niekonsekwencja w zarzadzaniu wydatkami
na ochrone zdrowia. Mimo faktu, iz pandemia obnazyla istotne braki
W wyposazeniu i organizacji stuzby zdrowia, nowelizujac budzet
zdecydowano o zmniejszeniu limitu wydatkéw na ochrone¢ zdrowia, by
jednoczesnie utworzy¢ nowg rezerwe celowa w kwocie odpowiadajacej
zmniejszeniu planu wydatkdéw na ochrone zdrowia — w praktyce oznacza
to przekazanie czesci Srodkow znajdujacych sie w gestii Ministra Zdrowia
do puli rezerw, o ktérych uruchomieniu i podziale decyduje Minister
Finansow.

Strategia budowania zapaséw $rodkéw pienieznych musiata znalez¢
odbicie w przyroscie diugu Skarbu Panstwa. Na przestrzeni jedenastu
miesiecy — od konca grudnia 2019 r. do konca listopada 2020 r. diug
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Skarbu Panstwa zwiekszyt sie o ok. 117,8 mld zt, osiggajac poziom 1.090,2
mld zi, czyli 48,8% przewidywanej wielkosci PKB z 2020 r.* Oznacza to
wzrost relacji dtugu Skarbu Panstwa do PKB w 2020 r. o ok. 6 punktéw
procentowych. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze podane powyzej wskazniki
nie obejmujg gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa w 2020 r.
podmiotom z grupy PFR, ktére z niemal stuprocentowg pewnoscig uznac
nalezy za faktyczny dlug Skarbu Panstwa — wynika to zaréwno z braku
mozliwosci wygospodarowania srodkéw na wykup obligacji przez ich
formalnych emitentéw (BGK i PFR S.A.), jak i z deklarowanego juz
przez przedstawicieli rzadu zamiaru umorzenia pozyczek udzielonych
przedsigbiorcom przez te dwie instytucje’.

11. Zakonczenie — wnioski

Przedstawiong powyzej i z koniecznosci bardzo skrétowa analize wptywu,
jaki pandemia COVID wywarfa w 2020 r. na stan i zasady funkcjonowania
finanséw publicznych zamkna¢ mozna nastgpujacymi wnioskami.

Strategie finansowania przedsiewzie¢ zwigzanych z przeciwdzialanie
pandemii i jej skutkom gospodarczym i spolecznym charakteryzowaty
- naszym zdaniem - dwie zasadnicze tendencje: brak wypracowanego,
kompleksowego  programu funkcjonowania finanséw  panstwa
w nadzwyczajnych warunkach, zastgpione wprowadzaniem licznych
regulacji umozliwiajagcych reczne sterowanie finansami panstwa,
oraz pasywne podejscie, polegajace na nastawieniu si¢ z gory
na rekompensowanie negatywnych dla gospodarki skutkéw pandemii
bez podejmowania dzialan aktywnie dostosowujacych gospodarke do
szczegblnych warunkéw dzialania.

W 2020 r. sektor finanséw publicznych zostal obcigzony dodatkowymi
zobowigzaniami finansowymi, ktére szacowa¢ mozna na ok. 200

¢ Por. Szeregi czasowe — Zadtuzenie Skarbu Paristwa, dostgpne na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe (dostep: 15.04.2021).

7 Zob. np. wywiad z Jarostawem Gowinem: Gowin: Jest zgoda Brukseli na umorzenie pieniedzy
z PFR i przedtuzenie pomocy dla firm, 17 grudnia 2020, Business Insider Polska, https://
businessinsider.com.pl/firmy/dla-firm/kwarantanna-narodowa-gowin-jest-zgoda-brukseli-na-
umorzenie-pieniedzy-z-pfr-i/erl76dg (dostep: 15.04.2021).
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mld zt. Tylko w niewielkiej cze$ci obcigzenia te powstaly w wyniku
nieplanowanych wydatkéw, gdyz wigkszos¢ z nich wynika z gwarancji
udzielonych przez Skarb Panstwa panstwowym instytucjom spoza sektora
finanséw publicznych realizujacym zadania panstwowe. W efekcie
sytuacja finansowa sektora finanséw publicznych w koncu 2020 r. jest
gorsza, niz wynikaloby to z oficjalnych statystyk budzetowych.

Niezaleznie od obcigzenia Skarbu Panstwa gwarancjami udzielonymi
emitentom obligacji finansujagcymi zadania wynikajace z tzw. tarcz
antykryzysowych, w 2020 r. kontynuowano polityke zwigkszania
zasobéw wolnych $rodkéw na rachunkach budzetowych. W efekcie
w 2020 r. nastgpilo zwigckszenie diugu Skarbu Panstwa o kwote znacznie
przewyzszajaca wysokos¢ deficytu budzetu panstwa.

Wydatki dokonywane w ramach tarcz antykryzysowych pozwolily
na istotne ograniczenie wzrostu bezrobocia w warunkach pierwszego,
wiosennego lockdownu i na utrzymanie zatrudnienia w wielu firmach
najmocniej dotknietych ograniczeniami (bezposrednimi i pos$rednimi)
dzialalnosci gospodarczej - gléwnie na pierwszy okres lockdownu,
bez dalszych skutkow w postaci lepszego dostosowania tych firm do
funkcjonowania w warunkach ostrych wymogéw sanitarnych. Dzigki
takiemu podejsciu, racjonalnemu w przypadku kroétkotrwatych zakldcen
gospodarce, ale bardzo kosztownemu i nieefektywnemu, gdy pandemia
trwa dluzej, ,kupiono sobie” — bardzo duzym kosztem - spokojniejszy
czas przed wyborami.

Szczegotowa analiza wydatkow formalnie uzasadnianych koniecznoscia
walki z pandemig wykazuje, ze cz¢$¢ z nich nie miala takiego charakteru,
a hastem walki z pandemig posluzono si¢ jako pretekstem do
przeprowadzenia innych operacji finansowych?®.

Zaskakujaco mato $rodkéw przeznaczono w 2020 r. na dodatkowe
finansowanie zadan stuzby zdrowia, dzialajacej w nadzwyczajnych

8 Szerzej na ten temat zob. W. Misiag, Opinia o uchwalonej dnia 7 paZdziernika 2020 r. ustawie
o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, ,Opinie i ekspertyzy” nr OE-315, Kancelaria Senatu —
Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, Warszawa 2020 (dostepny na stronie internetowej
Kancelarii Senatu RP:

https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5630/plik/oe-315.pdf (dostep: 15.04.2021).
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warunkach i niewatpliwie wymagajacej dodatkowego wsparcia - nie
tylko finansowego.

Sposéb  finansowania przedsigwzie¢ realizowanych w ramach
przeciwdziatania pandemia i jej skutkom finansowym w drastyczny
sposob ograniczyl przejrzystos¢ funkcjonowania finanséw publicznych
- wynika to zaréwno z przeniesienia finansowania wielu zadan poza
sektor finanséw publicznych, jak i w widocznej juz od kilku lat tendencji
do tworzenia niejasnych i stabo uzasadnionych merytorycznie powigzan
pomiedzy pozabudzetowymi instytucjami sektora finanséw publicznych.

Powazne zastrzezenia budza tez zmiany legislacyjne wprowadzone
w ustawach antycovidowych w systemie finanséw publicznych.
Wprowadzily one pewne uproszczenia i utatwienia formalne, powodujac
jednakniezrozumialewwarunkachkryzysowychostabieniemechanizméw
zapewniajacych efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych.

Petna ocena wplywu pandemii na finanse publiczne i prawidtowosci
dzialan wtadz publicznych w tej sferze wymaga poglebionych badan takich
kwestii, jak zasadno$¢ tak szerokiego zasiegu lockdownu, mozliwosci
bardziej aktywnego przeciwdzialania pandemii czy zwigzkéw pomiedzy
wydatkami na ochrong zdrowia i tempem rozprzestrzeniania sie epidemii
w Polsce.
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Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — antidotum finansowe
na czas pandemii

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

Streszczenie

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

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

Abstract

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

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

1. Uwagi wprowadzajace

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

8 Art. 29 ust. 12 u.fp.

° Art. 29 ust. 9 u.fp.

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

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

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

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

2 Art. 95-102 u.fp.
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Okreslone zostaly przychody funduszu®, ktére bez watpliwosci
zaliczane sg3 do $rodkéw publicznych w $wietle ustawy o finansach
publicznych'. Srodki Funduszu przeznaczane mialy by¢ nabardzo szeroko,
a jednoczesnie ogolnie sformulowane dzialania, czyli finansowanie
lub dofinansowanie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem
COVID-19, a takze na wyplate wynagrodzenia dla Banku za prowadzenie
obstugi bankowe;j.

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

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

w procedurach obowigzujacych przy ich wykorzystaniu.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

» Art. 65 ustawy z 31.03.2020 r. 0 zmianie ustawy COVID-19.

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 1/2020 37



roku bilans oraz rachunek zyskéw i strat za rok poprzedni, a takze
przekazuje Premierowi sprawozdanie z realizacji planu finansowego
Funduszu w trybie i terminach okreslonych w przepisach dotyczacych
sprawozdawczosci budzetowej. Niestety nie sprecyzowano wyraznie,
o ktore z tych przepiséw chodzi.

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

Ponadto BGK moze lokowac¢ okresowo wolne srodki Funduszu w:

e innych bankach;

e w formie depozytu u Ministra Finansow;

e papierach wartosciowych emitowanych lub gwarantowanych przez

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

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

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

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

= Art. 4 ufp.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3 Art. 2a ustawy o COVID-19.

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

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

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

7 Art. 31a ustawy o COVID-19.

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

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

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

w czasie epidemii, LEX/el. 2020.

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

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

 Art. 15zzzzba ustawy o COVID-19.

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

 Art. 165 zzu ustawy o COVID-19.

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

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

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

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

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

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

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

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

4. Wnioski

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

3 Art. 65 ust 29 ustawy z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy COVID-19.
> Art. 31zzs ustawy o COVID-19.

Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2020 45



publicznych, kompetencji do prowadzenia gospodarki finansowej,
zdecydowanie lokuje przedmiotowy Fundusz poza sektorem finansow
publicznych. Rodzi to z kolei niezwykle istotne z punktu widzenia
finanséw publicznych konsekwencje.

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

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

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

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

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

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

Liquidity Guarantee Fund — financial and legal aspects

Streszczenie
W opracowaniu omoéwiono zagadnienia dotyczace Funduszu Gwarancji
Plynnosciowych utworzonego przy Banku Gospodarstwa Krajowego.
Obszarami zainteresowan w czynionych analizach byty kwestie dotyczace
zrodet srodkéw gromadzonych w ramach ww. Funduszu, rola Banku
Gospodarstwa Krajowego w tym obszarze zaangazowania $rodkow
publicznych, a takze przeznaczenie wplywéw Funduszu Gwarangji
Plynnosciowych. Ze wzgledu na przyjety kierunek analizy potrzebne byto
takze nawigzanie do wymiaru finansowego wprowadzonych rozwigzan
prawnych poprzez odniesienie si¢ do ustaw budzetowych.

Celem opracowania jest ustalenie rodzaju wpltywéw uwzglednianych
w ramach Funduszu Gwarancji Plynnosciowych, ich charakteru
z uwzglednieniem celom stawianym temu Funduszowi. Ze wzgledu
na przyjeta metodologie liczenia dlugu publicznego w  Polsce
i w Unii Europejskiej potrzebne bylto takze ustalenie wplywu dziatan
podejmowanych w ramach Funduszu Gwarancji Ptynnosciowych na stan
zadluzenia publicznego.

Wytyczony cel implikowal potrzebe wykorzystania dogmatycznej
metody badawczej, a takze analizy prawnej aktow prawa powszechnie
obowiazujacego oraz rozstrzygnie¢ Trybunalu Konstytucyjnego.
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W niezbednym zakresie wykorzystano réwniez metode statystyczna, co
umozliwito ukazanie wymiaru finansowego omawianych zagadnien i ich
wplywu na stan finanséw publicznych.

We wnioskach koncowych wskazano na potrzebe biezacego
monitorowania  stanu  zadluzenia  publicznego  zwigzanego
z funkcjonowaniem Funduszu Gwarancji Plynnosciowych, a takze
wprowadzania przejrzystych i adekwatnych do potrzeb rozwigzan
prawnych, ktore stuzy¢ beda rozwojowi gospodarczemu i stabilnosci
finanséw publicznych w czasach pandemii wywolanej SARS CoV-2.

Slowa kluczowe: Fundusz Gwarancji Plynnosciowych, poreczenia,
gwarancje, zadtuzenie publiczne

Abstract

The study discusses the issues of the Liquidity Guarantee Fund
established at Bank Gospodarstwa Krajowego. The interest areas in the
analysis include matters of sources of funds gathered in the said Fund,
the role of Bank Gospodarstwa Krajowego in this plane of public funds
involvement and also allocation of the receipts to the Liquidity Guarantee
Fund. Due to the direction of the analysis, it was necessary to also refer
to the financial dimension of the introduced legal solutions by invoking
budget legislation.

The study aims to establish the type of receipts taken into account
in the framework of the Liquidity Guarantee Fund and their nature,
considering goals assigned to this Fund. Due to the adopted methodology
of calculating government debt in Poland and in the European Union,
it was also necessary to establish the impact of actions taken under the
Liquidity Guarantee Fund on the state of government debt.

The goal made it necessary to use the method of interpretation of
applicable laws and also a legal analysis of acts of law universally in force and
decisions of the Constitutional Tribunal. The statistical method is also used
to the necessary extent, which allowed showing the financial dimension of
the discussed issues and their impact on the state of public finances.
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The need for on-going monitoring of the state of government debt
associated with the operation of the Liquidity Guarantee Fund was
demonstrated in conclusions as well as the need to introduce transparent
and relevant legal solutions which will serve to aid economic development
and stability of public finances in the time of the pandemic caused by
SARS-CoV-2.

Key words: Liquidity Guarantee Fund, sureties, guarantees, government
debt

1. Wprowadzenie

Instrumenty systemu poreczeniowo-gwarancyjnego moga stanowic
skuteczne narzedzia minimalizowania skutkéw pandemii wywolanej
SARS-CoV-2. Wazne i zarazem potrzebne jest jednak podejmowanie
dzialan adekwatnych do istniejacych okolicznosci, potrzeb wynikajacych
z aktualnej sytuacji gospodarczej. Tylko wtedy mozliwe bedzie sprawne
dzialanie panstwa, podejmowanie inicjatyw zwigzanych z efektywnym
realizowaniem poszczegélnych zadan publicznych, a takze niwelowanie
negatywnego oddziatywania pandemii na gospodarke.

Dzialalnos¢ BGK oraz tworzonych przy nim funduszy powigzana
jest Scisle z systemem poreczeniowo-gwarancyjnym. Zadania nalozone
na ww. podmioty sg realizowane z wykorzystaniem $rodkéw publicznych.
W zwigzku z powyzszym potrzebne jest publikowanie informacji
dotyczacych poreczen i gwarancji udzielonych przez BGK w ramach
programéw rzadowych oraz Funduszu Gwarancji Plynnosciowych.
Umozliwia to bowiem monitorowanie stanu bezpieczenstwa finanséw
publicznych, prawidtowosci gospodarowania $rodkami publicznymi
i poszanowanie zasad prawidlowej gospodarki finansowej. Jawnos¢
informacji dotyczacych zaréwno panstwowego dlugu publicznego, jak
i zobowigzan niewymagalnych zwigzanych z systemem poreczeniowo-
gwarancyjnym jest przejawem troski o zachowanie réwnowagi w sektorze
finanséw publicznych.
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Dos$wiadczenia konca pierwszej dekady XX wieku wskazujg na istotne
znaczenie poreczen i gwarancji uregulowanych w ustawie z dnia 8 maja
1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektdre osoby prawne' w inicjowaniu postaw prorozwojowych
(pobudzanie ich aktywnosci gospodarczej) w réznych grupach
podmiotéw. Dlatego réwniez w okresie pandemii wywotanej SARS-
CoV-2 nalezy nie tylko wykorzysta¢ doswiadczenia z lat poprzednich,
ale takze dostosowywal rozwigzania prawne systemu poreczeniowo-
gwarancyjnego do istniejacych potrzeb. Stanowi to asumpt do analizy
rozwigzan finansowoprawnych dotyczacych Funduszu Gwarancji
Plynnosciowych (FGP), ktérego celem jest umozliwienie niektérym
podmiotom utrzymania ich plynnosci finansowe;j.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny na dzien 16.01.2021 r.

2. Fundusz Gwarancji Ptynnosciowych i zrddta Srodkéw gromadzonych
W jego ramach

Fundusz Gwarancji Ptynno$ciowych stanowi przyklad normatywnych
inicjatyw podejmowanych w celu zapobiezenia negatywnym skutkom
oddzialywania na gospodarke polska pandemii SARS-CoV-2 przy
zaangazowaniu $§rodkéw publicznych. Przy tworzeniu poszczegdlnych
rozwigzan prawnych dotyczacych FGP ustawodawca wzorowal sie
na przepisach u.p.g. dotyczacych Krajowego Funduszu Gwarancyjnego’®.
Dlatego tez istnieje daleko idgca zbiezno$¢ rozwigzan prawnych
dotyczacych $rodkéw gromadzonych w FGP i KFG’. Fundusz
Gwarancji Plynnosciowych sprzyja zapewnieniu plynnosci finansowej
beneficjentom tych gwarancji. Wigze si¢ to jednoczes$nie z ingerencja
~panstwa” w gospodarke wolnorynkowa, bowiem nie wszystkie

! Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektdre osoby prawne (t. j. Dz.U. z 2020 r. poz. 122 ze zm.), dalej: u.p.g.

* Dalej: KFG.

* Por. art. 70 ust. 3 Ustawy z 31 dnia marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
22020 1. poz. 568), dalej: ustawa zmieniajaca z 2020 r., oraz art. 34g ust. 3 u.p.g.
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podmioty bede uprawnione do skorzystania ze wsparcia w ramach FGP.
Z punktu widzenia podstawowej w systemie prawa polskiego zasady
demokratycznego panstwa prawa, uzasadnia to potrzebe skrupulatnego
uregulowania zasad i procedury podzialu $rodkéw gromadzonych
w FGP. W uzasadnieniu* do ustawy zmieniajacej z 2020 r. jako gléwny
cel FGP wskazano finansowanie dzialalno$ci BGK w zakresie udzielania
poreczen i gwarancji splaty kredytow w zwigzku z pandemig SARS-
CoV-2. Ustawodawca zdecydowal si¢ na przykladowe wyliczenie zrédet
srodkéw gromadzonych w ramach FGP, ktére moga by¢ wykorzystane
na ww. cel. Ich analiza wiaze si¢ z ogélng konkluzja, ze s to srodki tak
budzetowe, jak i pozabudzetowe.

Jako pierwsze wskazano zrodla powigzane z systemem poreczeniowym
i gwarancyjnym, poniewaz do $rodkéw FGP zaliczono zaréwno wplywy
z oplat prowizyjnych’ za poreczenia i gwarancje, jak i wplywy z tytulu
odzyskanych kwot zaptaconych przez BGK w wykonaniu umowy
poreczenia lub gwarancji. W obu przypadkach ustawodawca zastrzegl,
ze chodzi o poreczenia i gwarancje finansowane ze $rodkéow FGP.
Oplata prowizyjna, o ktérej mowa, jest oplatg publiczng. W literaturze
finansowoprawnej® przyjmuje sie, Ze daning publiczng jest przymusowe,
bezzwrotne i powszechne $wiadczenie pieniezne o charakterze
publicznoprawnym, stanowigce dochéd panstwa lub innego podmiotu
publicznego, ktére nakladane jest jednostronnie, tzn. wladczo przez

* Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdrych innych ustaw, druk nr 299,
Sejm IX kadengji, http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk xsp?nr=299 (dostegp: 7.01.2021), s. 125.

> Szerzej na temat konstrukeji prawnej oplaty prowizyjnej: W. Bozek, Konstrukcja prawna oplaty
prowizyjnej od poreczen i gwarancji udzielanych przez Skarb Panstwa, [w:] Z. Ofiarski (red.),
XXV lat przeobrazeti w prawie finansowym i prawie podatkowym - ocena dokona# i wnioski
na przysztosé, Szczecin 2014, s. 25-34.

¢ Por. T. Debowska-Romanowska, Pojecie podatkéw i innych danin publicznych w swietle
konstytucji, [w:] W. Miemiec (red.), Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, Wroctaw 2009, s. 120, a takze: eadem, Konstytucyjne
podstawy naktadania podatkéw i innych danin publicznych, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Prawo
podatkowe, Warszawa 2012, s. 21-25 oraz J. Gliniecka, Oplaty publiczne, [w:] C. Kosikowski, E.
Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 616-627.
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organ publicznoprawny. W omawianym przypadku giéwna funkcja
oplaty prowizyjnej jest funkcja kompensacyjna i odszkodowawcza, co
nie wylacza mozliwosci wskazania réwniez innych funkcji tej daniny
publicznej, np. stymulacyjnej czy prewencyjnej’. Uwzgledniajac ww.
funkcje, mozna uznaé, ze wysoko$¢ uiszczanej oplaty prowizyjnej
powinna by¢ uzalezniona od ustalenia nakladu pracy, tzn. wartosci
$wiadczenia, ktére stanowi korzys¢ dla podmiotu uiszczajacego te
oplate. Z daniny tej powinny by¢ pokrywane wydatki podmiotu
publicznoprawnego wynikajace z dokonanych w ramach okreslonego
stosunku czynnosci lub $wiadczonych ustug®. Z drugiej jednak strony
nie mozna wysokosci ustalanej oplaty prowizyjnej od gwarancji z FGP
rozpatrywa¢ z pominieciem tego, ze Fundusz ten zostal utworzony
z my$la o aktywizowaniu dzialalnosci przedsiebiorcéw, ktérych sytuacja
finansowa nie jest ptynna. Dlatego funkcja fiskalna omawianych danin
nie powinna by¢ uznawana za podstawowa. Przykladowo mozna
wskaza¢, ze stawki oplaty prowizyjnej za gwarancje z FGP pobierane
sg z gory za caly okres gwarancji. Ich wysoko$¢ uzalezniono od okresu
oraz od rodzaju przedsiebiorcy korzystajacego z gwarancji. Dla sredniego
przedsiebiorcy przewidziano dwie stawki oplaty prowizyjnej uzaleznione
od okresu kredytu. W przypadku kredytu do 1 roku pobierano optate
prowizyjng w stawce 0,25%, za$ przy kredycie na okres od 1 roku do 2
lat stawka ta wynosit juz 0,55%. Wyzsze oplaty prowizyjne przewidziano
w przypadku duzego przedsigbiorcy, stanowigce odpowiednio: 0,50%
(na okres kredytu do 1 roku) oraz 1,15% (na okres kredytu od 1 roku
do 2 lat)’. Wysokos$¢ oplat prowizyjnych skalkulowana zostala zatem
na poziomie preferencyjnym, co rdwniez mozna uznac za forme wsparcia
dla przedsiebiorcow przez panstwo.

7 Por. orzecznictwo dotyczace oplat publicznych, np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 16
marca 2010 r,, sygn. K. 24/2008, OTK 2010/3A, poz. 22, czy tez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 19 lipca 2011 r., sygn. P. 9/2009, OTK 2011/6A, poz. 59.

8 Szerzej: J. Gliniecka, Opfaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz-
Gdansk 2007, s. 261.

° https://www.bgk.pl/programy-i-fundusze/fundusze/fundusz-gwarancji-plynnosciowych/
gwarancja-plynnosciowa/faq/ (dostep: 13.01.2021).
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Uwzgledniajac wskazane ustawowo zrédia wplywéw FGP, z jednej
strony nalezy pozytywnie oceni¢ dazenie do oparcia omawianych
rozwigzan prawnych na wplywach zwiazanych stricte z systemem
poreczeniowo-gwarancyjnym. Swiadczy¢ to moze o konsekwentnym
dazeniu ustawodawcy do zapewnienia samowystarczalno$ci systemu
poreczeniowo-gwarancyjnego. Z drugiej jednak strony nieracjonalne
jest zalozenie, ze faktycznie sytuacja ta moglaby mie¢ miejsce. Jak
wyzej wskazano, oplata prowizyjna ustalona zostala na preferencyjnym
poziomie, gdyz jej funkcja fiskalna nie jest nadrzedna. Poza tym nie
mozna zapomina¢, ze w omawianym przypadku instrumenty systemu
poreczeniowo-gwarancyjnego skierowane sg do przedsigbiorcow, ktorzy
daza do utrzymania plynnosci finansowej, ze wzgledu na swoja trudna
sytuacj¢ finansowa, wynikajacg ze stanu pandemicznego. Potrzeba
siegania do alternatywnych zrodel pokrycia wydatkow i kosztéw, splat
zobowigzan i zwrotu BGK $rodkéw wlasnych, o ktérych mowa w art. 70
ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2020 r., bedzie zatem niezbedna.

Wplywy FGP stanowig takze odsetkiz tytulu oprocentowania srodkow
FGP oraz wplywy z darowizn i zapiséw na rzecz FGP. Nie s3 to zatem
zrédla budzetowe, a powigzane $cisle z FGP. Mozna uznad, ze tworzy
sie w ten sposdb pozabudzetowg forme zasilania FGP. Nalezy to ocenié
pozytywnie, gdyz dzialanie to moze przynies¢ oszczednosci budzetowi
panstwa i bedzie stanowi¢ racjonalna forme zagospodarowania srodkéw
gromadzonych w ramach Funduszu. Omawiany FGP tworzg roéwniez
srodki z zaciggnietych kredytéw i pozyczek oraz wyemitowanych
przez BGK na rzecz FGP obligacji. Pozabudzetowym zrédlem
srodkéw pienieznych FGP sg tez $rodki z Funduszu Przeciwdzialania
COVID-19", czyli z panstwowego funduszu celowego utworzonego

1 Dalej: FP COVID-19. Srodki FP COVID-19 pochodzg z wplat $rodkéw pienieznych jednostek
sektora finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-8 i 14 Ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm., dalej: u.f.p.) (z wylaczeniem
samorzagdowych osob prawnych oraz z wyjatkiem $rodkéw pochodzacych z dotacji z budzetu
i $rodkéw zagranicznych, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 u.fp.), a takze $rodkow
zagranicznych, o ktérych mowa wart. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p., ktére za zgoda Komisji Europejskiej moga
zostal przeznaczone na wsparcie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19.
Wirdd zrédet przychodéw FP COVID-19 wskaza¢ nalezy takze wplywy ze skarbowych papierow
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w celu finansowania lub dofinansowania realizacji zadan zwigzanych
zprzeciwdzialaniem COVID-19 (FPC). Warto w tym miejscu podkreslic,
ze zobowigzania FPC takze nie s3 uwzgledniane w panstwowym dlugu
publicznym, dlatego tez nie wplynely one na jego kwote, ale zgodnie
z ujeciem dlugu publicznego w metodologii unijnej (ujecie dtugu EDP)
emisje obligacji BGK na rzecz tego funduszu spowodowaly zwiekszenie
polskiego zadluzenia publicznego w trzecim kwartale 2020 r. o ponad
39 mld PLN"}, za$ faczna kwota zobowigzan zwigzanych z FPC to ponad
81 mld PLN".

Odrebnag kategorie wplywéw FGP stanowia $rodki z budzetu
panstwa, przekazywane przez ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych. Zastrzezono jednak, ze moga to by¢ srodki w wysokosci
umozliwiajacej pokrycie okreslonych ustawowo kosztéw i wydatkow
(art. 70 ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2020 r.) i ktdre nie znajduja pokrycia
w pozostatych wskazanych w art. 70 ust. 3 ustawy zmieniajacej z 2020
r. wptywach. Oznacza to, ze $rodki z budzetu panstwa majg charakter
uzupelniajacy (niepodstawowy). Z drugiej jednak strony, projektodawca
w katalogu wplywow zasilajacych FGP wskazuje na pierwszym miejscu
(uzywajac zwrotu ,,przede wszystkim”"*) wlasnie te srodki. Trudno zatem
jednoznacznie ocenic intencje ustawodawcy w tym zakresie. Z pewnoscia
jednak wptaty z budzetu panstwa zapewnig ptynnos¢ Funduszu.

Ustawodawca dopuszcza réwniez mozliwos¢ gromadzenia w ramach
FGP wplywow z innych tytulow, ktore nie zostaly blizej okreslone. Ogdlne
ujecie tych wplywdéw z pewnoscia zapewnia elastycznos¢ w ksztaltowaniu
przyszlych $rodkéow FGP i efektywnos¢ montazu finansowego tego
Funduszu, przez ktdry nalezy rozumiec okreslenie udziatu poszczegoélnych
zrodel finansowania w okresie jej realizacji.

warto$ciowych, oraz $rodki z wyemitowanych przez BGK na rzecz FP COVID-19 obligacji. Poza
ww. ustawodawca przewidzial réwniez budzetowe wpltywy ww. panstwowego funduszu celowego,
tzn. wplaty z budzetu panistwa, w tym budzetu srodkéw europejskich. Srodki FP COVID-19 moga
stanowi¢ roéwniez inne przychody.

' Ministerstwo Finansow, Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych IIT kw./2020, Warszawa
10.12.2020 r,, s. 1.

12 Ibidem, s. 7.

13 Uzasadnienie..., nr 299, s. 125.
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3. Rola Banku Gospodarstwa Krajowego w Funduszu Gwarancji
Ptynnosciowych

Bank Gospodarstwa Krajowego jest bankiem panstwowym i zgodnie
z art. 9 pkt 14 u.f.p. nie jest jednostka sektora finanséw publicznych'.
Ma to istotne znaczenie z punktu widzenia art. 73 ust. 1 u.f.p., bowiem
panstwowy diug publiczny oblicza si¢ jako warto$¢ nominalng zobowigzan
jednostek sektora finanséw publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych
zobowigzan miedzy jednostkami tego sektora. Zgodnie z intencja
ustawodawcy zobowigzania zaréwno BGK, jak i powigzanych z nim
funduszy (a zatem FGP, czy tez FPC) nie sa wliczane do panstwowego
dlugu publicznego, cho¢ sa to kwoty (Srodki publiczne) przyjmujace
wymiar co najmniej kilkudziesi¢ciu miliardéw zlotych rocznie.

W rozdziale pierwszym wspomniano o odmiennej metodologiiliczenia
dlugu publicznego przyjetej w UE. Zgodnie z nig zadluzenie funduszy
utworzonych w ramach BGK jest zaliczane do dlugu sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych?. Zakres podmiotowy diugu publicznego
w ujeciu metodologii UE jest zatem szerszy od wynikajacego z art. 73 ust.
1 u.f.p.'s, w ktérym ustawodawca stanowi o zobowigzaniach (wyliczonych
enumeratywnie w art. 9 u.f.p.) jednostek sektora finanséw publicznych
po konsolidacji. Chcac oceni¢, ktdre z ww. uje¢ metodologicznych liczenia
dlugu publicznego jest wlasciwsze, mozna pokusic sie o uwage, ze intencja
ustrojodawcy, ktory ustalil konstytucyjny limit zadluzenia w art. 216

" Por. M. Cilak, komentarz do art. 9 u.fp., [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 137 oraz C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
wyd. II, Warszawa 2011, komentarz do art. 9 u.f.p , Lex (dostep: 13.01.2021).

> E. Lotko, U. Zawadzka-Pgk, Problemy terminologiczne i definicyjne deficytu i dtugu w polskim
i unijnym prawie finanséw publicznych, ,Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu” 2016, nr 2, s. 57-58.
16 Szerzej: K. Marchewka-Bartkowiak, Problem dlugu publicznego w Unii Europejskiej ze
szczegdlnym uwzglednieniem kryteriéw z Maastricht, ,,Studia BAS” 2010, nr 3, s. 182-183 oraz
K. Swiech-Kujawska, komentarz do art. 73 u.fp., [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach..., s.
514; M. Jozwiak, Pojecie diugu. Statystyka diugu publicznego. Metodologia ustalania zadluzenia,
[w:] P. Walczak (red.), Zadluzenie jednostek samorzgdu terytorialnego. Wyzwania w obliczu
nowej perspektywy finansowej UE, Warszawa 2014, s. 5-7, https://www.ksiegarnia.beck.pl/media/
product_custom_files/1/1/11168-zadluzenie-jednostek-samorzadu-terytorialnego-wyzwania-
w-obliczu-nowej-perspektywy-finansowej-ue-piotr-walczak-darmowy-fragment.pdf ~ (dostep:
16.01.2021).
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ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1.7,
bylo wzorowanie si¢ na rozwigzaniach unijnych'®. Z tej perspektywy
pomijanie w dlugu publicznym zadluzenia funduszy utworzonych
w BGK trzeba uzna¢ za niewlasciwe. W diugu publicznym powinno sie
bowiem uwzglednia¢ zobowigzania calej wladzy publicznej, tzn. ogétu
podmiotéw gospodarki narodowej grupujacych wlasnos¢ panstwowas,
jednostek samorzadu terytorialnego lub samorzadowych os6b prawnych
oraz ,wlasno$¢ mieszang” z przewaga kapitalu (mienia) podmiotéow
sektora publicznego®. Traftnie problem zadluzenia publicznego
podsumowal Trybunal Konstytucyjny, wskazujac, ze: ,Dobrem
konstytucyjnie chronionym jest réwnowaga finanséw publicznych
i ochrona przed nadmiernym zadluzaniem si¢ podmiotéw publicznych;
zaréwno na poziomie panstwa, jak i samorzadu. Dobro to jest w hierarchii
konstytucyjnych wartosci, az tak wysoko usytuowane, ze chroni je
restrykcja  konstytucyjna (czyli bezwzgledny zakaz nadmiernego
zadluzania si¢ panstwa), tj. art. 216 ust. 5 Konstytucji”®. Konkludujac
rozwazania w powyzszym zakresie, fundusze utworzone w BGK sg poza
podmiotowym zakresem panstwowego dlugu publicznego, o ktérym
mowa w art. 73 ust. u.f.p., w przeciwienstwie do unijnego ujecia dlugu
publicznego. Wylgczenie to jest krytykowane? i nie pozostaje bez wplywu
na ogolna oceng sytuacji finansowej sektora finanséw publicznych.
Majac na uwadze wytyczony tytulem niniejszego podrozdziatu
kierunek analizy, nalezy wskaza¢, ze przy konstruowaniu podstaw
prawnych funkcjonowania FGP przypisano szczego6lnag role BGK. W art.
70 ust. 1 ustawy zmieniajacej z 2020 r. wskazano, ze w BGK tworzy si¢
FGP, co oznacza organizacyjne zwigzanie Funduszu z ww. bankiem.
Rozwigzanie to wspolgra z podstawowym celem BGK, tzn. wspieraniem

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
8 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig o0golng,
‘Warszawa 2010, s. 120.

¥ E. Lotko, U. Zawadzka-Pak, op. cit., s. 56.

% Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02, OTK Seria A 2004, nr
5, poz. 38.

2 A. Borodo, Konstrukcja prawna ustawy budzetowej, Torun 2017, s. 102-106.
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polityki gospodarczej Rady Ministrow, a takze rzadowych programoéw
spoleczno-gospodarczych, w tym poreczeniowo-gwarancyjnych, oraz
programow samorzadnosci lokalnej i rozwoju regionalnego.

Znaczenie BGK w omawianym Funduszu widoczne jest nie tylko
w obszarze normatywnych uregulowan organizacyjnych, ale takze
w obszarze funkcjonalnym i dotyczacym aspektéw finansowych (Zrédet
jego finansowania). Ustawodawca dopuszcza bowiem mozliwos¢
zaciggania przez BGK na rzecz FGP kredytéw, pozyczek lub emitowania
obligacji w kraju i za granica. Stanowi to istotne rozbudowanie
potencjalnych zrédet wplywéw FGP. Koszty zwigzane z obstuga tych
zobowigzan mogg by¢ pokrywane ze srodkow przekazanych do FGP przez
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Dzialanie to ma
jednak charakter wyjatkowy i uwarunkowane jest potrzeba terminowe;j
obstugi zobowigzan z ww. tytuléw.

Dopuszczenie mozliwosci zaciggania przez BGK zobowigzan, o ktorych
mowa wyzej implikuje potrzebe wyjasnienia niektoérych zasad dotyczacych
tych tytuléw dluznych i ich powigzania z systemem poreczeniowo-
gwarancyjnym. Za zobowiazania BGK z tytulu zaciggnietych kredytow
i pozyczek oraz wyemitowanych obligacji moga by¢ udzielane przez SP
gwarancje i poreczenia zgodnie z u.p.g. Ustanowiono jednak w pewnym
zakresie odmienne od ogolnie okreslonych w u.p.g. reguly udzielania
ww. poreczen i gwarancji SP. Po pierwsze $rodki przeznaczone na splate
kredytu nie muszg pochodzi¢ ze zrddel innych niz budzet panstwa.
Rozwigzanie to nie powinno zaskakiwa¢, skoro projektodawca przepisow
wprowadzajacych FGP wskazuje, ze przede wszystkim $rodki z budzetu
panstwa stanowi¢ beda zrédlo wplywéw FGP*. Przyjeto ponadto,
ze omawianych poreczen i gwarancji nie bedzie dotyczyla zasada,
iz warunkiem udzielenia poreczenia lub gwarancji jest ustanowienie
przez kredytobiorce zabezpieczenia na rzecz SP, na wypadek roszczen
wynikajacych z tytutu wykonania obowigzkéw poreczyciela lub gwaranta.
Przy konstruowaniu pozostalych zasad dotyczacych ww. poreczen

22 Uzasadnienie..., druk nr 299, s. 125.
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i gwarancji ustawodawca wzorowal si¢ na art. 34g u.p.g. Podobnie bowiem
jak w przypadku KFG*, ww. poreczenia i gwarancje moga by¢ udzielane
do wysokosci 100% pozostajacej do splaty kwoty kredytu lub pozyczki
objetych poreczeniem lub gwarancja albo 100% pozostajacych do
wyplaty swiadczen pienieznych wynikajacych z wyemitowanych obligacji
objetych poreczeniem lub gwarancja. Uwzgledni¢ mozna zatem calos¢
zobowigzania gléwnego, a ponadto réwniez 100% naleznych odsetek
od tych kwot i innych kosztéw bezposrednio zwigzanych odpowiednio
z tym kredytem, pozyczka lub obligacjami. Ustawodawca przesadzit
o zwolnieniu z oplaty prowizyjnej ww. poreczen i gwarancji, przez co
pozbawit si¢ dochodéw publicznych.

Wprowadzenie omawianych rozwigzan wigzalo si¢ réwniez z potrzeba
uregulowania zagadnien regresowych, a wigc dotyczacych odzyskania
kwot zaptaconych z tytutu wykonania umowy poreczenia lub gwarancji.
Czynnosci te podejmuje minister wlasciwy do spraw finanséw
publicznych®, przy czym jezeli odzyskanie wierzytelnosci SP, powstatych
z tytulu udzielonego poreczenia lub gwarancji nie jest mozliwe, to
Rada Ministréw, dzialajac na wniosek ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych, moze umorzy¢ wierzytelno$¢ w catosci lub czesci.
Po raz kolejny nalezy zauwazy¢, ze nie jest to rozwigzanie niespotykane
w systemie poreczeniowo-gwarancyjnym, bowiem ma ono zastosowanie
réwniez w przypadku KFG”. Odmiennie natomiast odniesiono si¢ do ww.
w u.p.g. W wydanym na podstawie art. 43 ust. 2 u.p.g, rozporzadzeniu®
przewidziano bowiem mozliwos¢ umorzenia wierzytelnosci w calosci

# Por. art. 34ga ust. 4 u.p.g.

2 Za realizacje zadan ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych w zakresie poreczen
i gwarancji BGK w ramach Funduszu Gwarancji Plynno$ciowych, zwlaszcza za$ za zarzadzanie
systemem zwigzanym z ww. poreczeniami i gwarancjami, odpowiada Departament Gwarancji
i Poreczen, o czym stanowi § 41 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 17 kwietnia 2019 r
w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (t.j. Dz. Urz. MF z 2020
r. poz. 80 ze zm.).

» Por. art. 34ga ust. 7 u.p.g.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 lutego 2004 r. w sprawie warunkéw i trybu
sprzedazy wierzytelno$ci Skarbu Panistwa z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji, zamiany tych
wierzytelnoéci na akcje (udzialy), roztozenia ich splaty na raty oraz umorzenia wierzytelnoséci
w calosci lub w czgsci (Dz. U. Nr 26, poz. 230 ze zm.).
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lub w czedci przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych.
Dokonuje si¢ to za zgoda Rady Ministrow.

Niebagatelne znaczenie dla FGP majg réwniez $rodki wtasne BGK.
Mozliwe jest bowiem finansowanie realizacji niektérych dzialan Funduszu
(np. pokrywanie kosztéw i wydatkow zwigzanych z udzielaniem poreczen
i gwarancji splaty kredytow, czy tez splata zobowigzan z tytutu zaciggnietych
kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych obligacji) ze Srodkéw wlasnych
BGK. Dzialanie takie uznano za uprawnione wylgcznie w przypadku,
gdyby poziom $rodkéw FGP byt niewystarczajacy do terminowej obstugi
ww. dzialan. Wymagane jest jednak uprzednie uzgodnienie tych form
wsparcia z ministrem wilasciwym do spraw finanséw publicznych.
Zauwazy¢ zatem mozna, ze ustawodawca dos$¢ czesto przewiduje
mozliwos¢ wystapienia problemu niewystarczajacych wpltywéw FGP.
Stad za uzasadnione uznano mieszane zrédla srodkéw publicznych FGP,
tzn. opartych na srodkach budzetowych oraz pozabudzetowych.

Mozliwo$¢ korzystania ze $rodkéw wlasnych BGK uzalezniona
zostala od faktycznego stanu $rodkéw w ramach FGP. Srodki wlasne
BGK s3a wykorzystywane w przypadku, gdy poziom srodkéw FGP jest
niewystarczajacy do obstugi tych zobowigzan. Wowczas $rodki te nalezy
uzna¢ za ,niezbedne” do terminowej obstugi zobowigzan z tytulu
zaciagnietych kredytéw i pozyczek oraz wyemitowanych obligacji.
W omawianym przypadku nie jest egzekwowany wymog ustanowienia
przez kredytobiorce zabezpieczenia na rzecz SP na wypadek roszczen
wynikajacych z tytutu wykonania obowigzkéw poreczyciela lub gwaranta.

Bank Gospodarstwa Krajowego pelni réwniez istotng role w obszarze
planistycznym (zwigzanym z prowadzong gospodarka finansowg)
oraz ewidencyjno-rachunkowym funkcjonowania Funduszu, gdyz
m.in. sporzadza dla FGP odrebny bilans, rachunek zyskéw i strat oraz
pozycji pozabilansowych, jak i wyodrebnia plan finansowy FGP w planie
finansowym BGK?.

7 Por. art. 72 ustawy zmieniajacej z 2020 r.
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4. Przeznaczenie wptywow Funduszu Gwarancji Ptynnosciowych.
Gwarancje z Funduszu Gwarancji Ptynno$ciowych

Przeznaczenie $rodkéw gromadzonych w FGP stanowi przedmiot
uregulowan ustawowych. Rozwigzanie takie nalezy oceni¢ pozytywnie.
Skoro bowiem $rodki FGP okreslone w art. 70 ust. 3 ustawy zmieniajacej
z 2020 r. stanowig Srodki publiczne, to nie tylko sposéb ich gromadzenia,
ale tez rozdysponowywania powinien by¢ okreslony w ustawie?.

Ustawodawca wskazal, ze z wplywéw ww. Funduszu bedg pokrywane
m.in. koszty i wydatki zwigzane z udzielaniem poreczen i gwarancji
splaty kredytéw lub innych zobowigzan. Chodzi przy tym o te formy
rozdysponowania $rodkéw publicznych, ktdre stuzg realizacji celow
okreslonychwart. 15zzzd ust. 1 ustawyzdnia2 marca2020r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych®. Sa to m.in. wyplaty z tytutu tych poreczen
i gwarancji. Nalezy mie¢ na uwadze, Ze w zwiazku ze skutkami COVID-19
BGK moze udziela¢, we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, poreczen
i gwarancji splaty kredytéw lub innych zobowigzan, zaciagnietych
przez przedsigbiorcow z przeznaczeniem na zapewnienie im plynnosci
finansowej. Poreczenie i gwarancja, o ktéorych mowa, sg terminowe
i udzielane do kwoty z gory oznaczonej, ale w przypadku poreczenia lub
gwarancji udzielanych miedzynarodowej instytucji finansowej, ktorej RP
jest czlonkiem lub z ktorg podpisala umowe o wspodtpracy, Rada Ministrow
- na wniosek ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych - moze
odstgpic¢ od tego wymogu.

Wplywy FGP mogg by¢ réwniez przeznaczone na splate zobowigzan
zaciggnietych przez BGK na rzecz FGP, tzn. z tytulu kredytéw i pozyczek
oraz wyemitowanych zaréwno w kraju, jak i zagranica obligacji, w tym
przede wszystkim na pokrycie kosztow emisji tych obligacji.

* M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016,
komentarz do art. 216, cze$¢ A, teza 2, Legalis (dostep: 16.01.2021).

# Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (t.j. Dz. U. z 2020 1. poz. 1842 ze zm.).
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W pazdzierniku 2020 r. ustawodawca zdecydowat si¢ na powigkszenie
ustawowego uregulowania zwigzanego z wykorzystaniem $rodkow
zgromadzonych na FGP. Od 9.10.2020 r.* istnieje bowiem mozliwo$¢
przeznaczenia ww. Srodkéw na zwrot BGK $rodkéw wiasnych,
wydatkowanych na finansowanie terminowej obstugi dziatan, o ktérych
mowa Wwyzej, wraz z wynagrodzeniem z tytulu tego finansowania
w wysoko$ci ustalonej z ministrem wlasciwym do spraw finanséw
publicznych. Moze bowiem zdarzy¢ si¢ sytuacja, gdy poziom srodkéw
FGP bedzie niewystarczajacy do terminowej obstugi ww. dzialan,
w zwigzku z czym zaistnieje potrzeba zaangazowania $srodkéw wilasnych
BGK. Krytycznie nalezy odnie$¢ si¢ do przemilczenia uzasadnienia
wprowadzenia omawianych rozwiazan przez jego projektodawce®.

Jawnos¢ i przejrzysto$¢ w systemie prawa finansowego zostala uznana
za podstawowy zasade¢ stosowang w sektorze finanséw publicznych. O jej
znaczeniu moze $wiadczy¢ to, ze zagadnieniom tym poswigcono uwage
w odrebnym rozdziale u.f.p.*, ale takze tres¢ art. 46 u.p.g.

W zwigzku z utworzeniem FGP, w ramach ktérego BGK ma mozliwo$¢
udzielania poregczen i gwarancji splaty kredytow zaciggnietych przez
$rednich i duzych przedsigbiorcow, konieczne bylo uzupelnienie art. 46
u.p.g. o jego pkt 3. Zgodnie z nim informacja przedstawiana corocznie
Sejmowi przez Rade Ministréw bedzie zawierata rowniez dane dotyczace
poreczen i gwarancji udzielanych przez BGK w ramach FGP*. Przyjecie
takiej formy publikowania informacji dotyczacych omawianych
zagadnien nalezy oceni¢ pozytywnie. Omawiane instrumenty u.p.g.

0 Jest to data wejscia w zycie Ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu przeciwdzialania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz. U. z 2020 r. poz.
1747).

31 Por. tre$¢ uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19, druk nr 590, Sejm IX kadencji,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=590 (dostep: 7.01.2021).

2 Szerzej: K. Swiech-Kujawska, komentarz do art. 33 u.fp., [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa
o finansach..., s. 238-239.

3 Por. J. Lipnicka, komentarz do art. 67 ustawy zmieniajgcej z 2020 1., [w:] K. Szmid (red.), Ustawa
o0 zmianie ustawy o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektorych innych ustaw. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis (dostep: 13.01.2021), teza 9.
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wigzane z FGP maja charakter pomocy wyjatkowej, tzn. zaangazowania
panstwa w pomoc okreSlonym podmiotom dzialajagcym w obszarze
wolnej gospodarki. Korzystanie z tych poreczen i gwarancji nie moze
zatem prowadzi¢ do naruszenia podstawowych zasad funkcjonowania
panstwa w roznych sferach aktywnosci. Szczegdtowe warunki i tryb
udzielania gwarancji i poreczen, wysokos¢, warunki i tryb pobierania
oplat prowizyjnych z tytulu ich udzielenia, a takze okres, w jakim BGK
moze udziela¢ gwarancji i poreczen w ramach FGP, oraz inne kwestie
okreslono w umowie zawartej migedzy ministrem wlasciwy do spraw
finanséw publicznych a BGK.

Gwarancja z FGP skierowana jest do okreslonej kategorii podmiotow,
tzn. $rednich i duzych przedsigbiorcow (niezaleznie od branzy), ktérzy
zamierzaja uzyska¢ kredyt z przeznaczeniem na zapewnienie im
plynnosci finansowej. Mozliwos¢ taka istnieje do konca czerwca 2021 r.,
przy czym zastosowano wnioskowa forme inicjowania procesu udzielenie
ww. gwarancji. W nawigzaniu do wspomnianego przeznaczenia
srodkow gromadzonych w ramach FGP trzeba uzupelni¢, ze gwarancja
z tego Funduszu moze stuzy¢ zabezpieczeniu zaréwno nowo udzielonych
kredytow, jak i odnawianych kredytéw w rachunkach biezacych i w formie
odnawialnych linii kredytowych, dla ktérych termin zawarcia umowy lub
odnowienia nie przypadal wczesniej niz 1 marca 2020 r.** Kredyt objety
gwarancja z FGP nie moze jednak by¢ przeznaczony na splate innego
kredytu lub pozyczki, jak tez nie moze by¢ objety inng gwarancjg lub
poreczeniem udzielonym przez BGK.

Rozwigzania, o ktdrych mowa, stanowig czasowe formy wsparcia
przedsiebiorcow. Gwarancja z FGP moze pokry¢ do 80% kwoty
kredytu obrotowego, a maksymalna kwota finansowania dla jednego
przedsiebiorstwa objetego ww. gwarancja wynosi 250 mln PLN
(ewentualnie do réwnowartosci tej kwoty w walucie obcej). Okres
gwarancji dotyczy maksymalnie 27 miesiecy, przy czym nie moze by¢
dluzszy niz okres kredytu powigkszony o 3 miesigce. Wsparciem objeto

* FAQ, https://www.bgk.pl/programy-i-fundusze/fundusze/fundusz-gwarancji-plynnosciowych/
gwarancja-plynnosciowa/faq/ (dostep: 13.01.2021).
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kredyty na okres do 24 miesiecy™.

Z gwarancji plynnosciowych zwigzanych z FGP moga skorzystac
przedsigbiorstwa, ktére nie znajdowaly si¢ w trudnej sytuacji w dniu
31.12.2019 r. Innym warunkiem jest to, aby podmioty te nie mialy
zobowigzan przeterminowanych, m.in. w Zakladzie Ubezpieczen
Spotecznych, Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, badz nie
mialy takich zobowigzan przeterminowanych na dzien 1 lutego 2020
r. Za istotny uznano rowniez brak negatywnego wpisu w Bankowym
Rejestrze, w Biurze Informacji Kredytowej lub innych bazach kredytowych
wykorzystywanych przez banki kredytujace badz brak takiego wpisu
na dzien 1.02.2020 .

5. Wymiar finansowy wprowadzanych rozwigzan oraz limit poreczen
i gwarancji w ustawie budzetowej na 2021 r. — analiza poréwnawcza

Analizujac rozwigzania prawne dotyczace FGP, nie sposob nie nawigzaé
do skutkéw budzetowych ustawy zmieniajacej z 2020 r. Jednym ze
zrodet zasilenia FGP sg $rodki pochodzace z budzetu panstwa, ktdre
moga by¢ wykorzystywane na pokrycie kosztow i wydatkéw zwigzanych
z udzielaniem przez BGK (w ramach FGP) poreczen i gwarancji
oraz zapewnienie $rodkéw na splate zobowigzan BGK wynikajacych
z zaciaggnietych kredytéw i wyemitowanych obligacji. Z uzasadnienia do
ustawy zmieniajacej z 2020 r. wynika, ze maksymalny limit wydatkow
budzetu panstwa w latach 2020-2029 na ww. cel moze wynie$¢ facznie
ok. 18,2 mld PLN, a w przypadku przekroczenia lub zagrozenia
przekroczeniem przyjetego na dany rok budzetowy maksymalnego limitu
wydatkow zostanie zastosowany mechanizm korygujacy, polegajacy
na ograniczeniu wysokos$ci poreczen i gwarancji udzielanych przez BGK
w kolejnych latach.

Majac powyzsze na uwadze, warto przeanalizowac¢ taczng kwote, do
wysokosci ktorej moga by¢ udzielane przez SP poreczenia i gwarancje.
Kwote te okresla si¢ corocznie w ustawie budzetowej. Zagadnieniom tym
poswiecono m.in. art. 6 projektu ustawy budzetowej na 2021 r. Istotna

3 Ibidem.
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i zwigzana z pandemig SARS-CoV-2 zmiana dotyczy dynamiki wzrostu
tego limitu. Nigdy wczesniej nie ustalono jego wysokosci w zblizonej
kwocie. Dynamike zmian omawianego limitu zaprezentowano w tabeli 1.

Ustawa budietowa Limit }?orqczer'l i gwarancji
na rok udzielanych przez SP
(wmln z})

2008 15 000
2009 55 000
2010 55 000
2011 60 000
2012 200 000
2013 300 000
2014 300 000
2015 200 000
2016 200 000
2017 200 000
2018 200 000
2019 200 000
2020 100 000
2021 (projekt) 500 000

Tabela 1. Limit poreczer i gwaranciji udzielanych przez SP w latach 2008-2021°
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Ustaw budzetowych na lata 2008-2020
(chronologicznie: Dz. U. z 2008 . Nr 19, poz. 117, Dz. U. z 2009 r. Nr 10, poz. 58 ze zm.,
Dz U.z2010r. Nr 19, poz. 102, Dz. U. z 2011 r. Nr 29, poz. 150, Dz. U. z 2012 r. poz.
273,Dz. U 22013 r. poz. 169, Dz. U. z 2014 r. poz. 162, Dz. U. z 2015 . poz. 153 ze zm.,
Dz U. z 2016 r. poz. 278 ze zm., Dz. U. z 2017 r. poz. 108 ze zm., Dz. U. z 2018 r. poz.
291, Dz. U. z 2019 r. poz. 198, Dz. U. z 2020 r. poz. 571 ze zm.) oraz Rzgdowy projekt
ustawy budzetowej na 2021 r., druk nr 640, Sejm IX kadencji, http://www.sejm.gov.pl/
sejm9.nsf/druk.xsp?nr=640 (dostep: 14.01.2021).

Kwota, o ktérej mowa w tabeli 1, nie obejmuje poreczen i gwarancji
SP udzielonych na wykonanie zobowigzan objetych juz poreczeniem
lub gwarancja SP w zakresie, w jakim nie powoduje to zwigkszenia

¢ Rzadowy projekt ustawy budzetowej na 2021 r., druk nr 640, Sejm IX kadencji, http://www.
sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk xsp?nr=640 (dostep: 14.01.2021).
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zobowiazan SP z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji. Pieciokrotny
wzrost ustalonego limitu udzielanych poreczen i gwarancji wynika ze
szczegoblnej sytuacji, w jakiej znalez¢ moze si¢ gospodarka polska w 2021
r. Wyraz temu dano w uzasadnieniu do omawianego projektu ustawy
budzetowej na 2021 r.*”’, w ktérym wskazano, ze w roku tym przewiduje si¢
mozliwos¢ udzielania poreczen i gwarancji wspierajacych m.in. realizacje
strategicznych programéw rzadowych, takich jak budowa infrastruktury
drogowej oraz wspieranie rozwoju infrastruktury kolejowej. Oznacza to,
ze, podobnie jak w latach poprzednich®, réwniez w 2021 r. poreczenia
i gwarancje SP stanowi¢ beda szczegdlny obszar aktywnosci panstwa.
Doda¢ przy tym trzeba, ze kwota ww. limitu moze by¢ wykorzystana
takze dla dzialan, ktére moga by¢ potencjalnie podjete w przypadku
ewentualnego pogorszenia warunkéw dzialania polskiego systemu
finansowego. Stanowi towyrazdostrzezeniaistotnej funkcjiinterwencyjnej
omawianych rozwigzan prawnych. Zaproponowany limit poreczen
i gwarancji SP ma zapewni¢ mozliwo$¢ potencjalnego wykorzystania
ww. instrumentéw w celu przeciwdzialania negatywnym skutkom
gospodarczym i spolecznym pandemii COVID-19. Projektodawca
dostrzega zatem znaczenie systemu poreczeniowo-gwarancyjnego
w procesie stabilizowania sytuacji gospodarczej i finansowej RP, réwniez
w okresie pandemii.

6. Podsumowanie

Srodki gromadzone w ramach FGP majg charakter budzetowy
i pozabudzetowy. Jest to zatem system mieszany (cho¢ ze znacznym
wykorzystaniem pozabudzetowych s$rodkéw finansowych). Tak
skonstruowany system zasilania FGP nalezy uznal za sprzyjajacy

7 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy budzetowej na rok 2021, druk sejmowy nr 640,
Sejm IX kadencji, s. 207, http://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=640 (dostep: 6.01.2021).
% Por. Informacja o poreczeniach i gwarancjach udzielonych w 2019 roku przez Skarb Panstwa,
niektére osoby prawne oraz Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa 2020, https://www.gov.
pl/web/finanse/informacje-roczne-poreczenia-i-gwarancje (dostep: 16.01.2021), s. 4, Informacja
o poreczeniach i gwarancjach udzielonych w 2018 roku przez Skarb Panstwa, niektére osoby
prawne oraz Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa 2020, https://www.gov.pl/web/finanse/
informacje-roczne-poreczenia-i-gwarancje (dostep: 16.01.2021), s. 4.
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bezpieczenstwu realizacji celéw nalozonych na ww. Fundusz, gdyz
zapewniajacy do niego staly doplyw srodkéw. Mozna przypuszczad,
ze w przypadku, gdyby pozabudzetowe zZrédta finansowania FGP okazaty
sie niewystarczajace, to budzet panstwa zapewni pelne wywigzywanie si¢
BGK ze zobowigzan gwarancyjnych.

Fundusz Gwarancji Plynnosciowych jest utworzony przy BGK.
Bank Gospodarstwa Krajowego nie jest jednak jednostka sektora
finanséw publicznych, w zwigzku z czym, zgodnie z art. 73 ust. 1 u.f.p,,
zobowigzania tak BGK, jak i FGP nie sg zaliczane do panstwowego dlugu
publicznego. Rozwigzanie to trzeba ocenic¢ krytycznie. Nie budzi bowiem
watpliwosci, ze dochodzi w ten sposéb do zanizenia faktycznej kwoty
zadluzenia sektora finanséw publicznych. Na tym tle pojawiaja si¢ rdznice
w metodologii liczenia dlugu publicznego w Polsce i UE, ktére wedlug
stanu na III kwartal 2020 r. przyjmuja wymiar ponad 300 mld PLN*.

Istotne jest biezace monitorowanie potrzeb zglaszanych przez
beneficjentéw poszczegdlnych programéw pomocowych. W  §lad
za powyzszym powinny i$¢ odpowiednie inicjatywy ustawodawcze,
ktére beda stanowily normatywne podioze podejmowanych dziatan
prorozwojowych na poziomie konkretnych podmiotéw. Przyczyni
sie to do pobudzenia rozwoju gospodarczego panstwa. Podejmowane
w ramach systemu poreczeniowo-gwarancyjnego dzialania musza
zatem by¢ adekwatne do zmieniajacych sie warunkéw gospodarczych.
Wymaga to wieloaspektowej analizy i oceny czynnikéw wewnetrznych
i zewnetrznych oddzialujagcych na wolny rynek, co ma réwniez swoje
znaczenie w przypadku FGP i FPC.

Ustawodawca wprowadzil do polskiego porzadku prawnego
rozwigzania prawne, ktore moga stanowi¢ skuteczne narzedzie tagodzenia
negatywnych skutkéw spowolnienia gospodarczego. Fundusz Gwarancji
Plynnosciowych utworzony przy BGK jest atrakcyjnym sposobem
wsparcia przedsiebiorstw, ktére majg problem z zachowaniem ptynnosci
finansowej. Nalezy jednak pamietac, ze ustawodawca skierowal omawiang

% Por. Ministerstwo Finansow, Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych III kw./2020, Warszawa
10.12.2020 r., s. 7.
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forme wsparcia jedynie do okreslonejirelatywnie waskiej grupy adresatow.
Aby zatem podejmowane w ramach omawianego systemu dzialania
przynosity zalozone rezultaty, potrzebne jest stosowanie rozwigzan
kompleksowych, proporcjonalnych i wywazonych, tzn. nienaruszajacych
zasady rownowagi w sektorze wolnorynkowym.
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Zawieszenie stosowania mechanizméw prawnych
ograniczajacych wysoko$¢ wydatkow publicznych w zwigzku
z epidemig SARS-CoV-2

Suspension of the legal mechanisms limiting the public
spending due to the SARS-CoV-2 epidemic

Streszczenie

Przedmiotem artykulu sg zmiany prawne w zakresie mechanizméw
ograniczajacych wydatki publiczne, ktére zostaly uchwalone w zwiazku
ze stanem epidemii SARS-CoV-2 w Polsce. Oméwione zostalo przede
wszystkim funkcjonowanie stabilizujacej reguly wydatkowej, zaréwno
w jej podstawowej formie, jak i zmodyfikowanej nowelizacjami ustawy
o finansach publicznych - z 28 maja 2020 r. oraz 24 lipca 2020 r. W pracy
dokonano analizy obowigzujgcych przepiséw, materiatow legislacyjnych,
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz piSmiennictwa,
dotyczacego podejmowanej tematyki. Artykut jest zakonczony wnioskami
ipréba oceny przyjetych rozwigzan, a takze sposobu wprowadzania zmian.

Slowa kluczowe: finanse publiczne, wydatki publiczne, stabilizujaca
regula wydatkowa, epidemia SARS-CoV-2.

Abstract

The subject of this article are legal changes in the scope of mechanisms
limiting public expenditure, which were adopted in connection with the
state of the SARS-CoV-2 epidemic in Poland. First of all, the functioning
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of the stabilizing expenditure rule was discussed, both in its basic form
and modified by the amendments to the Public Finance Act - of May 28,
2020 and July 24, 2020. The article analyzes the applicable regulations,
legislative materials, the jurisprudence of the Constitutional Tribunal
and literature on the subject matter. It ends with conclusions and an
attempt to evaluate the solutions adopted, as well as the manner of
introducing changes.

Keywords: public finance, public expenditures, stabilizing expenditure
rule, SARSCoV-2 epidemic.

1. Wstep

Epidemia SARS-CoV-2 oraz jej konsekwencje spoleczne i gospodarcze
spowodowaly  konieczno$§¢ zmian obowigzujacych  przepisow
i dostosowania ich do aktualnej sytuacji. Dotyczy to réwniez finansow
publicznych, bowiem spadek dochodéw publicznych wywolany
kryzysem gospodarczym nastgpit réwnolegle ze wzmozonymi
potrzebami wydatkowania $rodkéw publicznych na realizacje zadan
panstwa przy jednoczesnym obowigzku zachowania konstytucyjnego
limitu panstwowego diugu publicznego. Obok koniecznosci zmiany
ustawy budzetowej na rok 2020* ustawodawca stangl przed wyzwaniem
dostosowania ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych*!
do nowych realiéw. Sposréd licznych zmian nowelizujacych wskazany
akt prawny przedmiotem niniejszego opracowania beda modyfikacje
dotyczace mechanizmu ograniczania wysokosci wydatkéw publicznych,
jakim jest stabilizujgca reguta wydatkowa, a takze proba ich oceny.

2. Stabilizujaca reguta wydatkowa jako sposob ograniczania wysokosci
wydatkow publicznych

Jedng z instytucji w ramach obowigzujacego systemu regul fiskalnych
jest tzw. stabilizujaca regula wydatkowa, przewidziana w art. 112aa u.f.p.

% Zmiana dokonana ustawg z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok
2020, Dz. U. 2 2020 1., poz. 1919.
1 Tj. Dz. U. 22019 r., poz. 869 ze zm., dalej: u.f.p.
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Zostala ona wprowadzona do polskiego porzadku prawnego w roku 2013
- w celu przygotowania finanséw publicznych na czas zlej koniunktury
gospodarczej, podczas okresdow dynamicznego tempa wzrostu
gospodarczego. Zastapita wczes$niej obowiazujacg tzw. wydatkowa regule
dyscyplinujacg (regule tymczasowsa), ktéra polegala na ograniczaniu
wzrostu elastycznych wydatkéw budzetu panstwa na zadania
publiczne do prognozowanego wskaznika wzrostu cen towardéw i ustug
konsumpcyjnych w danym roku budzetowym powigkszonego o punkt
procentowy*. Podkreslenia wymaga, ze stabilizujaca reguta wydatkowa
dotyczy gtéwnie nowych wydatkéw prawnie zdeterminowanych
na kazdy rok budzetowych®. Mechanizm ten zostal opracowany
w ramach harmonizacji polityk budzetowych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej w zwiazku z kryzysem gospodarczym panujacym na $wiecie
od roku 2008 w ramach tzw. Pakietu Euro Plus. W skfad tego pakietu
zaliczone zostaly nastepujace akty prawne:
e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada
2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego
w strefie euro*;
e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada
2011 r. w sprawie $rodkéow egzekwowania korekty nadmiernych
zakl6cen réownowagi makroekonomicznej w strefie euro*’;

2 Dyscyplinujaca reguta wydatkowa byta uregulowana wart. 112a u.f.p. i obowigzywata w okresie
od poczatku 2011 r. do czasu zastgpienia jej przez stabilizujacg regule wydatkowa. Koniecznoéé
zmiany byla spowodowana m.in. tym, Ze jej mechanizm nie obejmowal wszystkich wydatkéw
budzetu panstwa. Wylaczono z niej bowiem: wydatki na obstuge dlugu publicznego; wydatki
przeznaczane na $rodki wlasne Unii Europejskiej oraz obligatoryjne skladki wptacane do
organizacji miedzynarodowych; wydatki na realizacj¢ programéw finansowanych z udzialem
$rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw
z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA, a takze innych, niepodlegajacych
zwrotowi $rodkéw pochodzacych ze Zrddel zagranicznych; a takze wydatki, w stosunku do ktérych
obowiazek ponoszenia, wysoko$¢ oraz zasady przekazywania zostaly okre§lone w przepisach
dotyczacych zabezpieczenia spotecznego.

 Zob. A. Mlynarczyk, Dostosowanie polskich regulacji prawnych do przepiséw prawa unijnego
majgcych na celu zapewnienie stabilnosci finanséw publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2014, Nr
3, s. 7-15; . Dabrowska, [w:] A. MikosSitek (red.), Komentarz ustawy o finansach publicznych,
Legalis 2019/el.

* Rozporzadzenie Nr 1173/2011, Dz. Urz. UE L Nr 306.

* Rozporzadzenie Nr 1174/2011, Dz. Urz. UE L Nr 306.
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e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada
2011 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady z dnia 7 lipca 1997 r.
w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru
i koordynaciji polityk gospodarczych*;

e rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16
listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakléceniom réwnowagi
makroekonomicznej i ich korygowania®;

e rozporzadzenie Rady z dnia 8 listopada 2011 r. zmieniajace
rozporzadzenie Rady z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia
i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu*;

e dyrektywa Rady z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla
ram budzetowych panstw cztonkowskich®.

Rozwigzania te spetniaja wymagania okre§lone w Pakcie Stabilnosci

i Wzrostu®, na ktéry sktadajg si¢ rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej

z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji

budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych;

oraz w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego
deficytu, a ktorego celem jest zapobieganie nierdwnowadze finansow
publicznych. Do wprowadzenia stabilizujacej reguly wydatkowej

w nowej, bardziej rygorystycznej postaci, Polska zostala zobowigzana

przez Rade Unii Europejskiej z uwagi na nieskorygowanie nadmiernego

deficytu do konca 2012 r.

Z zalecen instytucji Unii Europejskiej wynikalo, ze omawiany
mechanizm powinien objac¢ jak najszerszy zakres wydatkéw publicznych.

Ponadto kluczowa byla takze jej operacyjno$¢. Z tego powodu

* Rozporzadzenie Nr 1466/97/WE, Dz. Urz. UE L Nr 209; Rozporzadzenie Nr 1175/2011, Dz.
Urz. UE L Nr 306.

¥ Rozporzadzenie Nr 1176/2011, Dz. Urz. UE L Nr 306.

* Rozporzadzenie Nr 1467/97/WE, Dz. Urz. UE L Nr 209; Rozporzadzenie Nr 1177/2011, Dz.
Urz. UE L Nr 306.

¥ Dyrektywa Nr 2011/85/UE, Dz. Urz. UE L Nr 306.

0 Zasadnicze ramy przyjete przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej w ramach paktu
zostaly zawarte w rezolucji Rady Europejskiej w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu. Jego celem
jest wzmocnienie warunkow sprzyjajacych stabilnosci cen i osiagnieciu trwaltego, dynamicznego
wzrostu przyczyniania si¢ do tworzenia miejsc pracy poprzez zapewnienie sprawnych finanséw
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej.
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stabilizujgca reguta wydatkowa dotyczy niemal wszystkich jednostek
organizacyjnych sektora finanséw publicznych - z wylaczeniem tych,
ktérych bilans dochodéw i wydatkéw zwykle jest dodatni. Nie obejmuje
réwniez wydatkéw finansowanych w calosci ze srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej*. Bioragc pod uwage tres¢ art. 112aa u.f.p.
w zwigzku z art. 9 u.f.p., mozna wskazag, ze nie znajduje ona zastosowania
do planowanych wydatkéw: samorzadowych zakladéw budzetowych;
agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej; panstwowych
funduszy celowych (innych niz wymienione w art. 112aa ust. 1 u.f.p.);
samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej; uczelni
publicznych; Polskiej Akademii Nauk i tworzonych przez nig jednostek
organizacyjnych; panstwowych i samorzadowych instytucji kultury;
innych panstwowych lub samorzadowych 0séb prawnych, utworzonych
na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,
a takze organdw i jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 u.f.p.
Ponadto z omawianych przepiséw wynika, ze stabilizujgca reguta
wydatkowa nie bedzie obejmowata swym zakresem przedmiotowym
niektérych rodzajow wydatkéw publicznych, w tym dokonywanych ze
srodkow o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p., a takze nie zalicza si¢
do niej wartosci przeptywdéw finansowych oraz kwot dotacji i subwencji
udzielanych pomiedzy podmiotami, ktére zostaly wskazane w art. 112aa
ust. 1 u.fp.

Bardzo istotng cechg stabilizujacej reguly wydatkowej jest jej
antycykliczny charakter. Oznacza to, ze w okresie dynamicznego wzrostu
gospodarczego i dobrej sytuacji finanséw publicznych wydatki powinno
rosng¢ wolniej niz produkt krajowy brutto®, zas w okresie spowolnienia
gospodarczego lub recesji — szybciej. Konsekwencja tak przyjetego
mechanizmu powinien by¢ $redniookresowy wzrost wydatkow
na poziomie zblizonym do wzrostu PKB. Podstawg do obliczenia kwoty

! Zob. M. Duda, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Legalis
2014/el.
*2 Dalej jako PKB.
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wydatkow na dany rok jest ich kwota z roku poprzedniego®, ktorg nalezy
pomnozy¢ przez cel inflacyjny (tzw. cze$¢ nominalna formuty) oraz sume
zaokraglonego do setnych czesci procentu wskaznika $redniookresowej
dynamiki warto$ci PKB w cenach statych okreslonego w projekcie ustawy
budzetowej na dany rok budzetowy przediozonym Sejmowi** i wielkosci
korekty wydatkow™, o ktorej mowa w projekcie ustawy budzetowe;j
na dany rok budzetowy przedlozonym Sejmowi (tzw. cze$¢ realna
formuly). Do tak otrzymanego iloczynu trzeba doda¢ prognozowang
ogodtem wartos¢ dzialan dyskrecjonalnych® w zakresie podatkéw i sktadek
na ubezpieczenie spoteczne planowanych na dany rok budzetowy, jezeli
ich warto$¢ przekracza 0,03% warto$ci PKB prognozowanej w projekcie
ustawy budzetowej na dany rok budzetowy przedlozonym Sejmowi®.

Nieprzekraczalny limit wydatkéw w danym roku wylicza si¢
na podstawie art. 112aa ust. 3 u.fip. jako rdznice obliczonej wedlug
powyzszych zatozen kwoty wydatkéw na ten rok oraz:

1. prognozowanych w projekcie ustawy budzetowej przedlozonym
Sejmowi wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich
zwigzkow i samorzadowych jednostek budzetowych, uwzgledniajacych

3 Z zastrzezeniem, ze w celu jej urzeczywistnienia powinna zosta¢ odpowiednio skorygowana
- wedlug danych dotyczacych aktualizacji prognoz $redniookresowego wskaznika cen towardw
i ushug konsumpcyjnych obliczanych ex post, tzw. korekta o bledy w prognozach inflacji. Szerzej:
uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektdrych innych ustaw, Druk sejmowy Nr 1789 z 2013 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
druk.xsp?nr=1789 (dostep: 19.12.2020).

** Wskaznik $redniorocznego wzrostu PKB jest obliczany na podstawie danych z o$miu lat
budzetowych poprzedzajacych dany rok budzetowy w taki sposob, ze wzrost PKB w danym roku
budzetowym oraz roku budzetowym go poprzedzajacym wynika z wartosci przewidywanych,
natomiast dla wczesniejszych szesciu lat budzetowych stanowi wartoéci wskazane w danych
statystycznych. Dzigki takiemu mechanizmowi nawet bardzo dynamiczny wzrost PKB nie daje
podstaw do réwnie szybkiego przyrostu limitu wydatkéw, podobnie jak zmniejszenie tempa
wzrostu PKB nie powoduje zmniejszenia tempa wzrostu limitu wydatkéw do poziomu wprost
proporcjonalnego, ktéry bylby trudny do zrealizowania.

> Wielko$¢ wskazanej korekty nalezy ustali¢ zgodnie z dyspozycjg art. 112aa ust. 4 u.f.p.

% Przez dzialania dyskrecjonalne nalezy rozumie¢ zgodnie z rozporzadzeniem nr 1466/97/WE
zwigzane z dochodami lub wydatkami publicznymi dziatania jednorazowe i tymczasowe, ktore
stanowia wyraz prowadzonej przez panstwo aktywnej polityki gospodarczej.

7 Zob. W. Bozek, [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LEX
2019/el.; M. Duda, op. cit.; W. Misiag, [w:] idem (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Legalis 2019/el.
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zalozenia makroekonomiczne dotyczace prognozy PKB i jego
sktadowych oraz wieloletnie prognozy finansowe tych jednostek, a takze
wysokos¢ wydatkéw wykonanych w latach poprzednich, po odjeciu
kwot odpowiadajacych wielkosciom planowanych do otrzymania kwot
dotacji i subwencji od innych organéw i jednostek objetych stabilizujaca
regulg wydatkowa;

2. planowanych wydatkéw organéw i jednostek, o ktérych mowa
wart. 139 ust. 2 u.f.p;

3. planowanych kosztéw Narodowego Funduszu Zdrowia po odjeciu
kwot odpowiadajacych wielkosciom planowanych do otrzymania kwot
dotacji od organéw i jednostek objetych stabilizujacg regula wydatkows;

4. planowanych wydatkéw Bankowego Funduszu Gwarancyjnego,
okreslonych w planie finansowym tego funduszu.

Nastepnie nalezy doda¢ kwote prognozowanych na dany rok budzetowy
dzialan jednorazowych i tymczasowych po stronie dochoddw, jezeli
warto$¢ kazdego z nich przekracza 0,03% wartosci PKB prognozowanej
w projekcie ustawy budzetowej przedtozonym Sejmowi.

Stabilizujacej reguly wydatkowej w zakresie kwoty wydatkéow oraz
ich nieprzekraczalnego limitu nie stosuje si¢ w wyjatkowych sytuacjach,
wymienionych w art. 112d ust. 1 u.f.p.

3. Ograniczenie stosowania stabilizujacej reguty wydatkowej, w tym
zwigzane ze stanem epidemii SARSCoV-2

Po uchwaleniu nowelizacji z dnia 28 maja 2020 r.’® ustawa o finansach
publicznych bardziej szczegdétowo reguluje przypadki, w ktérych nie
stosuje si¢ opisanej stabilizujacej reguty wydatkowej. Na mocy art. 112d
ust. 1 u.f.p. w brzmieniu obowigzujacym po wejsciu w zycie wskazanej
zmiany s3 to nastepujace sytuacje:

1. wprowadzenie stanu wojennego;

2. wprowadzenie stanu wyjatkowego na calym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej;

3. wprowadzenie stanu kleski Zywiolowej na calym terytorium

%% Ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych, Dz. U. z 2020 r. poz. 1175.

82 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2020



Rzeczypospolitej Polskiej;

4. ogloszenie  stanu  epidemii na  calym  obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej;

— z zastrzezeniem, ze prognozowana w projekcie ustawy budzetowe;j
lub w projekcie ustawy zmieniajacej ustawe budzetowg na rok, na ktory
jest obliczana kwota wydatkow, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 u.f.p.”,
przedlozonym Sejmowi, roczna dynamika wartosci produktu krajowego
brutto w cenach stalych jest mniejsza o wiecej niz dwa punkty procentowe
od $redniej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto obliczonej
na podstawie ogloszonej przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego
acznej dynamiki wartosci PKB, o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 1 u.f.p.

Punkt czwarty omawianego przepisu, a takze dodatkowe zastrzezenie,
odnoszace si¢ do rocznej dynamiki wartosci PKB w cenach stalych,
zostaly dodane do ustawy po zaproponowaniu przez Komisje Europejska
w marcu 2020 r. wprowadzenia generalnej klauzuli wyjscia, umocowane;j
w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu, ktéra umozliwia tymczasowe odejscie od
zalecen Rady Unii Europejskiej dotyczacych polityki budzetowej. Celem
generalnej klauzuli wyjscia ma by¢ wsparcie gospodarki i stymulacja
wzrostu PKB po recesji wywotanej pandemia SARSCoV-2. Podstawowym
warunkiem jest jednak brak zagrozenia dla stabilnosci systemu finanséw
publicznych w srednim okresie. Rozwigzanie to nalezy uznac za stuszne,
gdyz zapobieganie, przeciwdzialanie i zwalczanie stanu epidemii
SARSCoV-2 oraz jej skutkdéw stanowig zadania publiczne wymagajace
zapewnienia wiekszych nakladéw finansowych z budzetéw publicznych.
Ma to umozliwi¢ jednoczesne efektywne zwalczanie skutkéw spotecznych
i gospodarczych epidemii, a takze utrzymanie stabilnosci funkcjonowania
panstwa oraz poprawe sytuacji ekonomicznej. W zwigzku z tym zasadnym
wydaje si¢ zwigkszenie finansowania niektérych zadan panstwa — nawet
ponad limit wynikajacy ze stabilizujacej reguty wydatkowej®.

% Dalej takze jako: podstawowa kwota wydatkow.

% Zob. Uzasadnienia do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych.
Druk sejmowy Nr 383 z 2020 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=383
(dostep: 19.12.2020).
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Szczegélne rozwigzania w tym zakresie zostaly przewidziane

w omawianej nowelizacji ustawy o finansach publicznych takze w latach

nastepujacych po roku, w ktérym na podstawie art. 112d ust. 1 u.f.p.

nie stosowano stabilizujacej reguly wydatkowej — az do roku, w ktérym

na mocy art. 112d ust. 4 u.f.p. kwota wydatkéw zacznie by¢ obliczana

zgodnie z art. 112aa ust. 1 u.f.p. Moze to by¢ rok - liczac od roku

nastegpujacego po roku spelnienia warunkéw zawieszenia stosowania

stabilizujacej reguty wydatkowe;j:

drugi - gdy nominalny poziom PKB w roku nastepujacym po roku
spelnienia warunkow zawieszenia stosowania stabilizujacej reguly
wydatkowej, prognozowany w projekcie ustawy budzetowej
na rok, na ktoéry jest obliczana podstawowa kwota wydatkow,
przedfozonym Sejmowi lub w projekcie ustawy zmieniajacej
ustawe budzetowa na ten rok, przedlozonym Sejmowi, nie jest
mniejszy od nominalnego poziomu PKB w roku poprzedzajacym
rok spelnienia warunkow zawieszenia stosowania stabilizujacej
reguty wydatkowej;

trzeci—wsytuacji,gdynominalny poziom PKBwrokunastepujacym
po roku spelnienia warunkéw zawieszenia stosowania stabilizujacej
reguly wydatkowej, prognozowany w projekcie ustawy budzetowej
na rok, na ktoéry jest obliczana podstawowa kwota wydatkow,
przedtozonym Sejmowilub w projekcie ustawy zmieniajacej ustawe
budzetowg na ten rok, przedlozonym Sejmowi, jest mniejszy
od nominalnego poziomu PKB w roku poprzedzajagcym rok
spelnienia warunkow zawieszenia stosowania stabilizujacej reguly
wydatkowej, oraz jezeli roczna dynamika warto$ci PKB w cenach
stalych w roku nastepujacym po roku spelnienia warunkéw
zawieszenia stosowania stabilizujacej reguly wydatkowej,
prognozowana w projekcie ustawy budzetowej na rok, na ktory
jest obliczana podstawowa kwota wydatkow, przedlozonym
Sejmowi lub w projekcie ustawy zmieniajacej ustawe budzetowa
na ten rok, przedtozonym Sejmowi, nie jest mniejsza o wigcej
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niz dwa punkty procentowe od s$redniej dynamiki wartosci PKB
obliczonej na podstawie ogloszonej przez Prezesa Gldéwnego
Urzedu Statystycznego lacznej dynamiki wartosci PKB, o ktorej
mowa w art. 112aa ust. 1;

e czwarty - w pozostalych przypadkach.

W tym czasie ustawa przewiduje takze inna metode wyznaczania
podstawowej kwoty wydatkow, ktdérej wartos¢ stanowi¢ ma kwota
wydatkow wskazana wart. 112aa ust. 1 u.f.p., powigkszona o sume skutkéw
finansowych zwigzanych ze stanem, ktérego wprowadzenie na podstawie
art. 112d ust. 1 u.f.p. zawiesza stosowanie stabilizujacej reguty wydatkowe;.
Oblicza si¢ ja, stosujac wzor wskazany w znowelizowanym art. 112d ust.
3 ut.p. Z kolei przy obliczaniu nieprzekraczalnego limitu wydatkéw,
poczawszy od roku nastepujacego po roku, w ktérym spelnione zostaty
warunki do zawieszenia stosowania stabilizujgcej regulty wydatkowej,
az do roku poprzedzajacego rok powrotu do stosowania podstawowe;j
kwoty wydatkéw zart. 112aa ust. 1 u.f.p. — uwzglednia sie kwoty wydatkow,
o ktorych mowa w opisanym wczesniej art. 112d ust. 3 u.f.p.

To rozwigzanie autor uznaje za zasadne. W dotychczasowym
brzmieniu ustawy o finansach publicznych nie okreslono trybu powrotu
do stosowania stabilizujacej reguly wydatkowej po jej zawieszeniu
na podstawie art. 112d ust. 1 u.f.p. Zaproponowane regulacje stusznie
réznicujg reguly fiskalne w kolejnych latach - w zaleznosci od skali,
skutkéw gospodarczych, finansowych, a takze charakteru kryzysu,
powstalego w wyniku wprowadzenia stanu wojennego, stanu wyjatkowego
na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, stanu kleski zywiotowej
na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub ogloszenia stanu
epidemii na calym obszarze Rzeczypospolitej Polskiej.

Kolejna nowelizacja, dotyczaca stabilizujacej regulty wydatkowej,
zostala uchwalona w ustawie z dnia 24 lipca 2020 r. o zmianie ustawy
o delegowaniu pracownikéw w ramach §wiadczenia ustug oraz niektérych
innych ustaw®'. Na podstawie jej art. 12 do obliczenia na rok 2021 kwoty

¢ Dz. U. 22020 r, poz. 1423.
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wydatkow zgodnie z art. 112aa ust. 1 u.f.p. lub art. 112d ust. 3i 4 u.fp,
prognozowang kwote wydatkow w projekcie ustawy budzetowej na rok
2021 przedlozonym Sejmowi, o ktérej mowa wart. 112aa ust. 3 pkt 1 u.f.p.,
pomniejsza si¢ o prognozowane na ten rok wydatki majatkowe jednostek
samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw. Ponadto do wydatkéw, dla
ktérych ustanowiono nieprzekraczalny limit, na rok 2021 nie wlicza sie:

e planowanych w projekcie ustawy budzetowej przedlozonym

Sejmowi wydatkéw majgtkowych budzetu panstwa i wydatkéw
inwestycyjnych z przeznaczeniem na realizacje programoéw
finansowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw
z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu;

e planowanych na rok 2021 wydatkéw inwestycyjnych ujetych
w projektach planéw finansowych funduszy utworzonych,
powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw.

To jednorazowe rozwigzanie, ktére ma by¢ stosowane wylacznie
w 2021 r, budzi powazne watpliwosci. W pierwszej kolejnosci nalezy
zwréci¢ uwage na fundamentalng zmiane, jaka jest wytaczenie z obliczanej
na podstawie art. 112aa ust. 1 u.f.p. lub art. 112d ust. 3 i 4 u.f.p. wartosci
wydatkéw inwestycyjnych i majatkowych. Ma to donioste skutki dla
nieprzekraczalnego limitu planowanych wydatkéw — nowelizacja wylacza
z niego bowiem znaczng czg$¢ srodkow publicznych i tym samym
powoduje, ze stabilizujaca regula wydatkowa przestaje spetniaé swoj
cel jako mechanizmu, utrzymujgcego stabilnos¢ finanséw publicznych
i poziomu zadluzenia sektora finanséw publicznych.

Na krytyke zasluguje takze procedura uchwalania opisywane;j
zmiany. Nastgpilo to poprzez dodanie przepisu regulujacego tak wazng
materi¢ na etapie prac komisji sejmowych nad projektem aktu prawnego
niezwigzanego bezposrednio z dotyczacymi jej finansami publicznymi
- ustawy o zmianie ustawy o delegowaniu pracownikéw w ramach
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$wiadczenia ustug oraz niektérych innych ustaw. Zasady prawidtowej
legislacji wymagaja w tym zakresie przejrzystych dzialan, a takze
wprowadzania fundamentalnych nowelizacji po przeprowadzeniu m.in.
konsultacji publicznych i miedzyresortowych. Omawiana modyfikacja
ustawy o finansach publicznych budzi zastrzezenia takze z punktu widzenia
postulatéow dokonywania zmian aktu prawnego wyraznym przepisem
i wprost, w celu pelnego odzwierciedlenia zamierzen ustawodawcy®
oraz zakazu zamieszczania w nowelizacji ustawy przepisow dotyczacych
materii nieobjetej zakresem unormowania ustawy nowelizowanej®.
Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie powinien bez waznych powodow
odstepowac¢ od opisanych regul postepowania legislacyjnego — ktérych
stosowanie dla tak istotnej zmiany przepiséw dotyczacych stabilizujacej
reguly wydatkowej wydaje si¢ konieczne®. W zwiazku z tym, zaréwno
z merytorycznego punktu widzenia, jak i biorac pod uwage sposéb
uchwalania przepisu dotyczacego stosowania stabilizujacej reguty
wydatkowej w roku 2021, rozwigzanie to nalezy oceni¢ negatywnie.

4. Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze wyjatkowa sytuacja wywolana epidemia
SARS-CoV-2 wymagala dzialania ustawodawcy — w tym takze w zakresie
zmian przepiséw ustawy o finansach publicznych. Obok koniecznosci
ponoszenia nakladéw finansowych ze srodkéw publicznych na zadania
zwigzane z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem skutkow
sytuacji kryzysowej, niezwykle istotng wartoscig pozostalo zachowanie
stabilno$ci sektora finanséw publicznych oraz nieprzekraczanie
konstytucyjnego limitu zadluzenia. Z tego powodu doniosle znaczenie
praktyczne maja omodwione w niniejszym opracowaniu zmiany
stabilizujacej reguly wydatkowej i wynikajacego z niej nieprzekraczalnego

6 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK ZU 1992, poz. 7.
8 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK
ZU 7/2001, poz. 217.

¢ Zob. Proces prawotworczy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym,
Opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2015, s. 174-180/el.
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limitu wydatkéw. Modyfikacje w tym zakresie byly niezbedne, by
zwiekszy¢ mozliwosci wydatkowe budzetu panstwa, jednak sposéb
ich wprowadzania oraz niektére opisane zalozenia nowelizacji budza
powazne watpliwosci. Pomimo wyjatkowych okolicznos$ci nalezy bowiem
dokonywac¢ zmian przepiséw z zachowaniem zasad prawidlowej legislacji,
zwlaszcza jesli dotyczg tak istotnych, majacych konstytucyjne podstawy
zagadnien - jak wydatkowanie $rodkéw publicznych i zwigzane z nim
reguly fiskalne.
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Materialy legislacyjne
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Dz. Urz. UE L Nr 306.

3. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 listopada 2011
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Odpornosé fiskalna.
Analiza wptywu epidemii COVID-19 na zarzadzanie
budzetowe

Fiscal resilience.
An analysis of the COVID-19 epidemic’s impact on the
budgetary governance

Streszczenie

W ciggu nieco ponad dekady s$wiat doswiadczyl dwoch glebokich
kryzyséw systemowych: $wiatowego kryzysu finansowego oraz kryzysu
wywolanego przez epidemi¢ COVID-19. Rosngca ekspozycja na nieznane
ryzyka systemowe, zadania w zakresie odbudowy po opanowaniu
epidemii, a takze wyzwania dlugookresowe (np. zmiany klimatyczne,
demograficzne, nieréwnosci ekonomiczne) stawiaja w centrum debaty
nt. zarzadzania publicznego zagadnienie odpornosci panstwa. Jednym
z wymiardw tej odpornosci jest odpornos¢ fiskalna, tj. zdolnos¢ panstwa
do mobilizacji zasobéw i finansowania absorpcji skutkéow zdarzen
niepozadanych, a nast¢pnie regeneracji i proaktywnej adaptacji do
nowych uwarunkowan.

Niniejsze opracowanie zawiera probe zdefiniowania, dekompozycji
i operacjonalizacji odpornosci fiskalnej jako wlasnosci systemu
zarzadzania budzetowego, a nastepnie oceny adekwatnosci tradycyjnych
miar i instytucji budzetowych do wyzwan, ktére czekaja po epidemii.

! Poglady, oceny i wnioski zamieszczone w artykule majg charakter autorski i nie moga by¢
postrzegane jako oficjalne stanowisko Ministerstwa Finansow.
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Analiza COVID-19 jako ryzyka systemowego o istotnych implikacjach
fiskalnych pozwolita wskaza¢luki w tradycyjnym podejsciu do zarzadzania
budzetowego, ktére wypelni¢ moga reguly fiskalne ukierunkowane
na ksztaltowanie wartosci publicznej netto, podejscie bilansowe
w zarzadzaniu finansami publicznymi oraz modele budzetowania
na rzecz priorytetow.

Stowa kluczowe: odpornosc fiskalna, zarzgdzanie budzetowe, COVID-19

Abstract

In just over a decade the world suffered from two deep, systemic crises:
the global financial crisis and COVID-19 epidemic crisis. Growing
exposure to unknown systemic risks, the challenge of recovery once the
epidemic is contained, and long-term pressures (such as climate change,
ageing, increasing economic inequalities), centres the debate on public
governance around resilience of the state. This is a multidimensional
concept which includes also fiscal resilience, that is the ability of the
state to mobilise resources and finance the absorption of adverse events,
recovery and proactive adaptation to new circumstances.

This article attempts to define, decompose and operationalise fiscal
resilience in the budgetary governance context, and subsequently assess the
adequacy of some traditional fiscal indicators and budgetary institutions
to post-COVID challenges. The analysis of COVID-19 as a systemic risk
with significant fiscal implications points to certain systemic gaps in
traditional approach to budgetary governance. These can be addressed
by augmenting fiscal rules with the concept of public net worth, adopting
a balance sheet approach in managing public finances and implementing
priority-oriented models of budgeting.

Key words: fiscal resilience, budgetary governance, COVID-19

1. Wprowadzenie

W grudniu 2019 r. w Wuhanie (prowincja Hubei, Chinska Republika
Ludowa) zidentyfikowano nietypowe formy ciezkiego zapalenia
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pluc, ktére — co potwierdzono w styczniu 2020 r. - wywolal patogen
odzwierzecy. Wuhan zostat odciety kordonem sanitarnym, a mieszkancy
miasta zobowigzani do pozostawania w domach. W lutym 2020 r. choroba
i wywolujacy ja wirus otrzymaty swoje nazwy COVID-19 i SARS-CoV-2.
W miedzyczasie wirus zdazyt si¢ jednak wydosta¢ z miasta i zaczal
niezwykle szybko rozprzestrzeniaé po $wiecie. 11 marca 2020 r. Swiatowa
Organizacja Zdrowia (ang. World Health Organisation, WHO) ocenita
wiec, ze COVID-19 ma charakter pandemii, tj. epidemii o zasiggu
globalnym?®.

Ograniczanie i przeciwdzialanie epidemii wymagaja radykalnych
srodkow zaradczych i restrykcji, z zamykaniem granic i gospodarek
wlacznie. W rezultacie epidemia oddziatuje niemal na wszystkie sfery zycia
politycznego, spotecznego i gospodarczego. Lokalne zdarzenie medyczne
przeksztalcilo sie¢ wiec w globalny kryzys, ktéry stanowi zagrozenie dla
systemoéw organizujacych zycie wspodlczesnych spoleczenstw i podwaza
obowigzujacy dotychczas model rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Kryzys epidemiczny to takze drugi, po S$wiatowym kryzysie
finansowym (ang. global financial crisis), tak gleboki kryzys globalny
w ciggu nieco ponad dekady. Historia pokazuje, ze kryzysy tej skali
zawsze powodowaly powazne, z reguly nieprzewidziane konsekwencje’,
a powrot do status quo ante byt niemozliwy. W polaczeniu z wyzwaniem,
jakim bedzie odbudowa, a wlasciwie budowa nowej ,normalnosci’, rodzi
to pytania o odpornos¢ (ang. resilience) panstwa na ryzyka systemowe
oraz o adekwatno$¢ istniejacych mechanizméw zarzadzania publicznego
(ang. public governance). Pytania te dotycza takze fiskalnego wymiaru tej
odpornosci, czyli tzw. odpornosci fiskalnej (ang. fiscal resilience), oraz
instytucji (regul, procedur, struktur organizacyjnych itp.) zarzadzania
budzetowego (ang. budgetary governance). Odpowiedzi dostarczyc

2 WHO, Wystgpienie Dyrektora Generalnego z 11 marca 2020 r. nt. COVID-19, https://www.
who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-
media-briefing-on-covid-19---11-march-2020 (dostep: 9.01.2021).

> F Fukuyama, The Pandemic and Political Order. It Takes a State, ,,Foreign Affairs” July/August
2020, vol. 99, no. 4, https://www.foreignaffairs.com/articles/world/2020-06-09/pandemic-and-
political-order (dostep: 9.01.2021).
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moze analiza systemowych implikacji epidemii COVID-19 w kontekscie
fiskalnym. Wymaga ona jednak uprzedniego zdefiniowania samego
pojecia odpornosci fiskalne;.

W rezultacie niniejsze opracowanie zawiera probe zdefiniowania,
dekompozycji i operacjonalizacji odpornosci fiskalnej panstwa w oparciu
o ogodlng koncepcje odpornosci oraz teorie publicznego zarzadzania
finansowego (ang. public financial management). Analiza epidemii
COVID-19 jako ryzyka systemowego o istotnych implikacjach fiskalnych
pozwolila nastgpnie oceni¢ adekwatnos¢ tradycyjnych miar i instytucji
zarzadzania budzetowego do potrzeb odbudowy po epidemii i wyzwan
dlugookresowych. Opracowanie zamyka omodwienie kierunkéw rozwoju
systemu zarzadzania budzetowego pozadanych z punktu widzenia
zwiekszenia odpornosci fiskalnej panstwa.

2. Ogolna koncepcja odpornosci

Odpornos¢ stanowi wlasnos$¢ systemu, ktéra — w sposéb najbardziej ogolny
— zdefiniowa¢ mozna jako zdolnos$¢ do zachowania jego podstawowych
funkcji w uwarunkowaniach istotnie zmienionych w wyniku wystapienia
jakiego$ szoku. System okreslany jest przez funkcje, elementy skladowe
oraz wspolzaleznosci i oddzialywania wystepujace pomiedzy nimi.
ZYozono$¢ oraz wspodlzaleznos¢ elementéw sktadowych systemu czynig
go wrazliwym na nowe kategorie ryzyk rodzacych sie w $rodowisku
zewnetrznym. Sklasyfikowaé je mozna jako ryzyka wschodzace (ang.
emerging risks) oraz ryzyka systemowe (ang. systemic risks)*.

Ryzyka wschodzace to zupelnie nowe zagrozenia lub tez zagrozenia
znane, ale manifestujgce sie w nowych uwarunkowaniach. Charakteryzuje
je niepewnos¢ co do ich przyczyn, skutkéw lub prawdopodobienstwa
wystgpienia. Natomiast ryzyka systemowe to zagrozenia, ktére skutkowac
moga ograniczeniem funkcjonalnosci lub tez calkowitym zalamaniem
(ang. collapse) systemu pomimo tego, Ze zagrozenie bezposrednio dotyczy

* IRGC, Guidelines for the Governance of Systemic Risks, Lausanne, 2018, Box 2 Comparison of
conventional and systemic risks, s. 12, https://infoscience.epfl.ch/record/257279/files/IRGC%20
Guidelines%20for%20the%20Governance%200f%20Systemic%20Risks.pdf (dostep: 9.01.2021).
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tylko jednego lub tylko niektérych z elementéw skltadowych systemu.
Ryzyka te majg charakter zakazny, gdyz ,przenosza si¢” pomiedzy
elementami sktadowymi systemu, oraz nielinearny’. Czasami nazywa sie¢
je réwniez ryzykami emergentnymi lub sieciowymi, gdyz wytaniajg si¢
ze zlozonych interakcji zachodzgcych pomiedzy elementami sktadowymi
systemu lub podmiotami dzialajacymi w jego obrebie (i specyficznymi
dla nich, czesto dobrze rozpoznanymi, zagrozeniami)®.

Zasadniczo w literaturze przedmiotu panuje zgoda co do definicji
odpornosci jako wlasnosci okreslonego systemu. Rozbieznosci dotycza
jednak szczegdtowych funkeji systemu oraz kategoryzacji zdarzen
i zagrozen (szokow), poprzez ktore definiowane jest pojecie odpornosci’.
Wynikajg one gléwnie z réznego podejscia do zagadnienia odpornosci
oraz réznych kategorii zagrozen w kontekscie pokrewnej problematyki
ochrony przed ryzykami.

Odpornos¢ sensu stricto definiowana jest jako zdolnos¢ systemu do
absorbcji, regeneracji i adaptacji po wystapieniu zdarzen niepozadanych®.
Tak rozumiana odpornos¢ jest wiec do pewnego stopnia komplementarna
wzgledem zdolnosci do zapobiegania tym zagrozeniom (tj. ochrony przed

> Ibidem, s. 9.

¢ S. Jacobzone, Ch. Baubion, J. Radisch, S. Hochrainer-Stigler, J. Linnerooth-Bayer, W. Liu, E.
Rovenskaya, U. Dieckmann, Strategies to Govern Systemic Risks, [w:] W. Hynes, M. Lees, J.M.
Miiller (eds.), Systemic Thinking for Policy Making: The Potential of Systems Analysis for Addressing
Global Policy Challenges in the 21st Century, New Approaches to Economic Challenges, OECD
Publishing, Paris 2020, s. 139, https://doi.org/10.1787/879c4f7a-en (dostep: 9.01.2021).

7 L Linkov, B.D. Trump, W. Hynes, Resilience-based Strategies and Policies to Address Systemic
Risks, SG/INAEC(2019)5, OECD General Secretariat, Paris 2019, passim, https://www.oecd.org/
naec/averting-systemic-collapse/SG-NAEC(2019)5_Resilience_strategies.pdf (dostep: 9.01.2021).
8 Przyktadowo w rekomendacji Rady OECD z 6 maja 2014 r. w sprawie zarzadzania ryzykami
krytycznymi Organizacja Wsplpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation for
Economic Co-operation and Development, OECD) odporno$¢ zdefiniowano jako ,zdolnos¢
do odparcia, absorpcji, regeneracji oraz skutecznej adaptacji do niekorzystnych zdarzen lub
zmiany uwarunkowan” (ttum. wt.); OECD, Recommendation of the Council on the Governance
of Critical Risks, OECD/LEGAL/0405, https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-
LEGAL-0405 (dostep: 3.01.2021). Obecnie OECD stosuje nieco zmodyfikowana definicje,
zgodnie z ktéra odpornos¢ to ,,zdolno$¢ systemu do absorpcji zaklocen, regeneracji po zakldceniu
i adaptacji do zmieniajacych sie warunkow, przy zachowaniu zasadniczo tych samych funkeji, co
przed wstrzasem zaklécajacym” (ttum. wh); OECD, Good Governance for Critical Infrastructure
Resilience, OECD Reviews of Risk Management Policies, OECD Publishing, Paris 2019, s. 36,
https://doi.org/10.1787/02f0e5a0-en (dostep: 3.01.2021).
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ryzykami). Odporno$¢ sensu largo obejmuje natomiast, i przekracza,
zagadnienia ochrony przed ryzykami, wzbogacajac je o dodatkowe
funkcje (gléwnie adaptacyjne i transformacyjne) oraz wymiary analizy
(gtéwnie zlozono$¢, wspolzaleznosé, wewnetrzng dynamike systemow
czy wrazliwo$¢ na ryzyka systemowe).

Koncepcja odpornosci sensu largo 1aczy elementy charakterystyczne
dla problematyki ochrony przed ryzykami i odpornosci sensu stricto,
definiujac cztery podstawowe funkcje (zdolnosci) systemu w odniesieniu
do zagrozen, tj.. planowanie i przygotowanie, absorbowanie,
regenerowanie i adaptowanie’. Koncepcja ta kladzie takze nacisk
nazdolnos$ciadaptacyjnei, w okreslonych warunkach, transformacyjne. Te
pierwsze przejawiajg sie¢ w ciaglych zmianach zachodzacych w granicach
progéw krytycznych, ktdre wyznaczaja obszar stabilnosci systemu
(rozwoj wzdluz obecnej trajektorii). Te drugie - w przekraczaniu progow
krytycznych i ksztaltowaniu nowego obszaru stabilnosci systemu. Kryzys
traktowany jest jako szansa (ang. window of opportunity) na okreslenie
nowej trajektorii rozwoju systemu'’.

Z punktu widzenia konceptualizacji odpornosci fiskalnej istotne sa
takze roznice dotyczace kategorii zagrozen branych pod uwage przy
definiowaniu pojecia odpornosci, w tym podzialy na zagrozenia znane
i nieznane oraz nagte i ,,pelzajace”. Przykladowo odpornos$¢ sensu stricto
definiowana moze by¢jako zdolno$¢ systemu do absorpcji, regeneracjioraz
adaptacji w odniesieniu do zagrozen jeszcze nieznanych i — ewentualnie
- znanych, ale o tak niskim prawdopodobienstwie wystapienia i wysokiej
sile oddzialywania, ze zapobieganie im w sposéb tradycyjny byloby
zbyt kosztowne. Natomiast zagrozenia znane i kwantyfikowalne (co do

° Przykltadowo Narodowa Akademia Nauk (ang. National Academy of Sciences) w USA definiuje
odpornos¢ jako ,zdolnos§¢ przygotowania i planowania na wypadek wystapienia, absorbowania
w przypadku wystgpienia, regeneracji po wystapieniu, lub adaptacji do faktycznych lub
potencjalnych niekorzystnych zdarzen” (ttum. wt.); NRC, Disaster Resilience: A National Imperative,
The National Academies Press, Washington, DC 2012, s. 16, https://doi.org/10.17226/13457
(dostep: 3.01.2021).

10 C. Folke, S.R. Carpenter, B. Walker, M. Scheffer, T. Chapin, J. Rockstrom, Resilience Thinking:
Integrating Resilience, Adaptability and Transformability, ,Ecology and Society” 2010, vol. 15, issue
4, s. 7, http://www.ecologyandsociety.org/vol15/iss4/art20/ (dostep: 9.01.2021).
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prawdopodobienstwa wystapienia i sily oddzialywania) s3 przedmiotem
oddzialywania w ramach mechanizméw ochrony przed ryzykami.

W przypadku podzialu zagrozen na nagle i ,pelzajace” dyskusja
dotyczy tego, czy te drugie w ogdle nosza znamiona ryzyk. Zagrozenia
~pelzajace” (np. zmiany klimatyczne czy przejscie demograficzne) nie
powoduja bowiem naglych i nieoczekiwanych skutkéw. Objawiajg sig
raczej diugookresows, chroniczng presja na funkcjonowanie okreslonych
systemow. Z tego wzgledu w kontekscie fiskalnym zagrozenia ,,pelzajace”
nie s3 traktowane jako ryzyka', tylko uwzgledniane bezposrednio
w podstawowej prognozie fiskalnej (lub innej)'.

Kompleksowe podejscie do odpornosci zaktada natomiast rezygnacje
z identyfikacji lub wyrézniania konkretnych zagrozen lub ich kategorii.
Przyjmuje si¢, ze w przyszlosci zmaterializuje si¢ ,jakies” zagrozenie
lub kombinacja zagrozen, ktdére zakloci system (ang. threat agnostic
approach)”. Podejscie to uwzglednia wiec wszystkie potencjalne
zagrozenia, w tym takze te ,pelzajace” (ang. all hazards and threats
approach). Dlugotrwala, nasilajaca si¢ presja doprowadzi¢ moze bowiem
do tzw. punktu przejécia (in. punktu krytycznego lub zwrotnego, ang.
tipping point), po przekroczeniu ktérego system moze ulec naglym,
niekontrolowalnym i nieodwracalnym zmianom*.

" OECD definiuje ryzyka fiskalne jako ,prawdopodobienstwo wystgpienia istotnych réznic
pomiedzy faktycznymi i oczekiwanymi wynikami fiskalnymi w perspektywie $rednio- lub
dlugoterminowej” (ttum. wt.); G. Kopits, Coping with Fiscal Risk: Analysis and Practice, ,OECD
Journal on Budgeting”, vol. 14/1, OECD Publishing Press, Paris 2014, s. 48, https://www.oecd-
ilibrary.org/governance/coping-with-fiscal-risk_budget-14-5jxrgssdqnlt  (dostep:  9.01.2021).
Z kolei Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (ang. International Monetary Fund, IMF) definiuje
ryzyka fiskalne jako ,,potencjalne wstrzasy dotyczace publicznych dochodéw, wydatkéow, aktywow
lub zobowigzan, ktére moga powodowaé odchylenia wynikéw fiskalnych od oczekiwan lub
prognoz” (thum. wt.); IME Fiscal Transparency Handbook, IMF, Washington, DC 2018, s. 139,
http://dx.doi.org/10.5089/9781484331859.069 (dostep: 9.01.2021).

12 D. Moretti, OECD Best Practices for Managing Fiscal Risks. Lessons from Case Studies of Selected
OECD Countries and Next Steps Post COVID-19, GOV/PGC/SBO(2020)6, OECD, Paris 2020,
s. 4, http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=GOV/PGC/
SBO(2020)6&docLanguage=En (dostep: 9.01.2021).

5 1. Linkov et al., op. cit., s. 3.

4 Tbidem, s. 6.
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3. Operacjonalizacja odporno$ci w ramach zarzadzania publicznego

Zréznicowane podejscia do odpornosci rodza wyzwania w zakresie jej
operacjonalizacji, tj. okreslenia miar oraz instrumentéw pozwalajacych
ja ksztaltowaé. Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku panstwa
i zlozonych systemow zarzadzania publicznego.

Ogodlnych wskazéwek w tym zakresie dostarczaja rekomendacje
i standardy dotyczace zarzadzania ryzykami systemowymi lub
krytycznymi®. Klada one nacisk na takie zagadnienia jak przywoédztwo
i koordynacja, myslenie systemowe, foresight i inne mechanizmy
wczesnego wychwytywania trendéw lub sygnaléow swiadczacych o nowych
zagrozeniach (tzw. monitorowanie horyzontu, z ang. horizon scanning),
planowanie scenariuszowe, ale takze tradycyjne mechanizmy ochrony
przed ryzykami. W literaturze wskazuje si¢ takze na potrzebe holistycznego
podejscia do odpornosci. Podejscie selektywne, tj. wzmacnianie odpornosci
tylko niektorych elementéw sktadowych systemu, moze bowiem skutkowaé
ostabieniem odpornosci systemu jako calosci'®.

Operacjonalizacja odpornosci w kontekscie zarzadzania publicznego
wymaga uwzglednienia wielowymiarowego charakteru tego fenomenu,
w tym takze wymiaru fiskalnego, tj. odpornosci fiskalnej. Stan finanséw
publicznych, w tym tzw. przestrzen fiskalna (ang. fiscal space)’,

5 OECD, Recommendation..., passim; IRGC, Guidelines..., passim.

16 C. Folke et al., op. cit., s. 4.

7 IMF definiuje przestrzen fiskalng jako ,,przestrzen do podniesienia wydatkéw lub obnizenia
podatkéw, ustalong w odniesieniu do okreslonego poziomu bazowego, bez narazenia [panstwa —
uzup. ttum.] na pogorszenie dostepu do rynku [finansowego — uzup. thum.] lub zdolnosci do obstugi
dhugu” (thum. wl.); M. Syed, M. Moreno Badia et al., Fiscal Space: An Update and Stocktaking, IMF
Policy Paper, IMF, Washington, DC 2018, s. 9, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
PP/2018/pp041118assessing-fiscal-space-update-and-stocktaking.ashx ~ (dostep:  24.01.2021).
Zgodnie z ta definicja przestrzen fiskalng determinujg gléwnie uwarunkowania rynkowe oraz
stan (i percepcja rynkowa) zadtuzenia publicznego. Upraszczajac, mozna wiec przyjaé, ze jest
to przestrzen fiskalna w sensie ,ekonomicznym’”. Przestrzen te nalezy odrézni¢ od przestrzeni
fiskalnej w sensie ,,prawnym’, ktorej wielko$¢ wyznacza si¢ na podstawie obowigzujacych w danym
panstwie regul fiskalnych. W podejéciu IMF ta druga wielko$¢ odzwierciedla jednak nie tyle
przestrzen fiskalng per se, co te cze$¢ tej przestrzeni, ktdrg mozna wykorzystaé zgodnie z regutami
fiskalnymi. W ocenie autora ,,ekonomiczna” i ,prawna” przestrzen fiskalna to jednak wielko$ci
od siebie niezalezne. Mozliwa jest bowiem takze sytuacja, w ktdrej to ,,ekonomiczna” przestrzen
fiskalna bedzie nizsza od tej ,prawnej”. W konsekwencji w opracowaniu przyjeto, ze przestrzen
fiskalna to nizsza z dwdch omawianych wielko$ci.
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determinuja bowiem mozliwos$¢ adekwatnej reakeji panstwa na kryzys bez
uszczerbku (lub z mozliwie najmniejszym uszczerbkiem) dla realizacjijego
podstawowych zadan. Z kolei kryzys - niezaleznie od przyczyn - znajduje
zazwyczaj przelozenie na stan finanséw publicznych, manifestujac sie
najczesciej rownoczesnym wzrostem wydatkow publicznych, spadkiem
dochodéw publicznych i materializacjg innych ryzyk fiskalnych'.

Zaleznosci te wzmacniajg zwrotne powigzania funkcjonalne w systemie
zarzadzania publicznego. Sg one szczegdlnie charakterystyczne dla
instytucji zarzadzania budzetowego, ktére przenikajg niemal wszystkie
obszary dzialania i szczeble organizacji panistwa. Przyklad stanowi¢ moze
proces budzetowy, silnie powigzany z horyzontalng funkcja planistyczng
panstwa czy mechanizmy zarzadzania ryzykami fiskalnymi, powigzane
z instrumentami monitorowania horyzontu w ramach sektorowych
polityk publicznych. W niezbednym zakresie zagadnienie to zostanie
rozwiniete w dalszej czesci opracowania.

4. Definicja i dekompozycja odpornosci fiskalnej
Odpornoé¢ fiskalng zdefiniowa¢ mozna jako zdolno$¢ finansowa
panstwa do absorpcji skutkow zdarzen i zjawisk niepozadanych (szokéw
i zagrozen) o ponadprzecigtnej skali, regeneracji po ich wystapieniu oraz
adaptacji do uwarunkowan zmienionych w zwigzku z ich wystapieniem,
przy zachowaniu zdolnosci do realizacji podstawowych zadan panstwa.
Zdarzenia i zjawiska niepozadane nalezy wigc rozumie¢ szeroko,
uwzgledniajac takze zagrozenia ,pelzajace”. Jak wskazano wczesniej,
w dluzszym okresie wymagaja one bowiem adaptacji lub transformacji,
za§ w niesprzyjajacych warunkach prowadzi¢ moga do naglych,
niekontrolowalnych i nieodwracalnych zmian.

Positkujac si¢ ogdélng koncepcja odpornosci, wyrdzni¢ mozna trzy
podstawowe wymiary (lub szczegdétowe zdolnosci) odpornosci fiskalnej:
absorpcyjny, regeneracyjny i adaptacyjny. W uproszczeniu odpowiadaja

'8 E. Balibek, A. Sayegh, S. Saxena, M. Stone, C. Wendling, Managing Fiscal Risks Under Fiscal
Stress, IME, Washington, DC 6 April 2020, s. 1, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
covid19-special-notes/special-series-on-covid-19-managing-fiscal-risks-under-fiscal-stress.ashx
(dostep: 9.01.2021).
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one poszczeg6lnym etapom reakeji panstwa na kryzys.

Wymiar absorpcyjny odpornosci fiskalnej to inaczej zdolnos¢ panstwa
do finansowania podstawowych zadan oraz $rodkéw podejmowanych
w celu ograniczenia szoku i fagodzenia jego bezposrednich skutkéw
w warunkach wywolanego tym szokiem kryzysu, ktéry - jak wskazano
wczesniej — manifestuje sie¢ kumulacjg réznych ryzyk fiskalnych.

Wymiar regeneracyjny zdefiniowa¢ mozna jako zdolnos¢ panstwa do
finansowania podstawowych zadan oraz srodkéw podejmowanych w celu
odbudowy po ustaniu szoku przy stopniowym przywracaniu zdolnosci
absorpcyjnej, z reguly w warunkach ekspozycji na ryzyka fiskalne
wynikajagce m.in. z absorpcji skutkéw szoku. W ujeciu dynamicznym
wymiar regeneracyjny obejmuje réwniez elementy planowania
i przygotowania do kolejnego kryzysu.

Wreszcie wymiar adaptacyjny odpornosci fiskalnej to zdolnos¢
panstwa do alokacji i realokacji zasobow publicznych w sposéb
odpowiadajacy wyzwaniom i priorytetom rozwojowym panstwa, ktdre
podlegaja redefinicji w uwarunkowaniach zmienionych w wyniku
szoku. Wymiar ten rozpatrywa¢ mozna w dwoch aspektach: adaptacji
reaktywnej, tj. zdolnosci do realokacji zasobow w sposdb umozliwiajacy
dostosowanie do zmian stanowigcych konsekwencje szoku, a takze
adaptacji proaktywnej, tj. zdolnosci do realokacji zasobéw w sposéb
zapewniajacy wplyw na ksztaltowanie tych zmian i nowy stan stabilnosci
systemu (wejscie na nowg trajektorie rozwoju).

Dodatkowo  wskaza¢ nalezy takze horyzontalny wymiar
odpornosci fiskalnej, tj. zdolno$¢ instytucjonalng (ang. institutional
capacity) centralnych wladz budzetowych (ang. central budget
authority) do operacjonalizacji odpornosci fiskalnej w praktyce
zarzgdzania budzetowego.

5. 0dpornosé fiskalna jako wtasno$¢ systemu zarzadzania budzetowego

Operacjonalizacja odpornosci fiskalnej, zdefiniowanej na podstawie
ogdlnej koncepcji odpornosci, wymaga odwolania si¢ do teorii
publicznego zarzadzania finansowego. Pomimo wskazanych wcze$niej
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zwrotnych powigzan funkcjonalnych pomiedzy réznymi instytucjami
zarzadzania publicznego odpornos¢ fiskalng w pierwszej kolejnosci
nalezy bowiem rozpatrywac jako funkcje stopnia realizacji specyficznych,
autonomicznych celéw i wartosci systemu zarzadzania budzetowego, tj.
zagregowanej dyscypliny fiskalnej, skutecznoscialokacyjneji efektywnosci
operacyjnej”. Wida¢ to wyraznie, gdy odpornos¢ fiskalng zdekomponuje
sie na bardziej szczegétowe wymiary (zdolnosci) i powiaze z siatka celow
zarzadzania budzetowego. Istniejace w tym zakresie powigzania ilustruje
tabela 1. (liczba znakéw ,+” okresla szacowang sile zwigzku danego
wymiaru z okres§lonym celem).

) o Cele zarzadzania budzetowego
Wymiary odpornosci . —~ o —
fiskalnej Zagregowana S uteczgosc Efe tywn.osc
dyscyplina alokacyjna operacyjna
Absorpcja ++ ++ +
Regeneracja +++ ++ +
Adaptacja + +++ +
Instytucjonalny + + ++

Tabela 1. Matryca celow zarzgdzania budzetowego i wymiarow odpornosci fiskalnej
Zrédto: opracowanie wlasne

W pewnym uproszczeniu wymiary absorpcyjny i regeneracyjny
odpornosci fiskalnej utozsamia¢ mozna ze zdolnoscig panstwa
do prowadzenia antycyklicznej polityki fiskalnej, gdzie absorpcja
odpowiada ekspansji fiskalnej w trakcie kryzysu, natomiast regeneracja
nastepujacej pozniej konsolidacji fiskalnej. Wymiary te sg wigc silnie
zwigzane z utrzymaniem zagregowanej dyscypliny fiskalnej (w ujeciu
dynamicznym). Wymiar adaptacyjny wykazuje natomiast blizsze zwigzki
z zapewnieniem skuteczno$ci alokacyjnej.

W  praktyce absorpcja, regeneracja i adaptacja przenikajg sie
wzajemnie i pozostajg miedzy sobg w pewnych napieciach, analogicznie

" A. Schick, Reflections on Two Decades of Public Financial Management, [w:] M. Cangiano,
T. Curristine, M. Lazare, Public Financial Management and Its Emerging Architecture, IMF,
Washington, DC 2013, s. 23-26.
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jak zagregowana dyscyplina fiskalna i skuteczno$¢ alokacyjna. Nadmierny
wysilek absorpcyjny ogranicza¢ moze zdolnosci regeneracyjne (wydluza
sie okres konsolidacji fiskalnej po kryzysie), obnizajac jednoczesnie
zdolnosciadaptacyjne (dostepnos¢ zasoboéw niezbednych do finansowania
dostosowan). Rownie istotne jest wywazenie regeneracji (konsolidacji
fiskalnej) i adaptacji. Mimo zacies$nienia fiskalnego ta druga wymagac
moze bowiem dodatkowych naktadéw publicznych.

Nieco inne s3 natomiast relacje pomiedzy efektywnoscia operacyjng
i wymiarem instytucjonalnym odpornosci fiskalnej, ktére maja charakter
horyzontalny. Zasadniczo efektywnos$¢ operacyjna, rozumiana jako
zdolnos¢ do realizacji podstawowych zadan panstwa, w tym $wiadczenia
débr i uslug publicznych (ang. service delivery), przewija si¢ przez
wszystkie wymiary odpornosdci fiskalnej. W omawianym kontekscie
za dobro publiczne mozna jednak réwniez uzna¢ zdrowe (ang. sound)
finanse publiczne*. Wymiar instytucjonalny odpornosci fiskalnej
przejawia si¢ wtedy jako zdolno$¢ instytucjonalna centralnych wiladz
budzetowych do ksztaltowania i rownowazenia pozostalych wymiaréw
odpornosci fiskalnej.

Osadzenie odpornosci fiskalnej w siatce celéw i wartosci zarzadzania
budzetowego pokazuje, ze wykracza ona poza mechanizmy zarzadzania
ryzykami fiskalnymi. Stwarza takze dogodny punkt wyjscia do okreslenia
miar i instytucji budzetowych uzytecznych na poszczegélnych etapach
reakcji panistwa na szok. Posrednio umozliwia takze identyfikacje innych
niz budzetowe instytucji zarzadzania publicznego relewantnych dla
odpornosci fiskalne;.

6. Tradycyjne miary i instytucje odpornosci fiskalnej

Za podstawowe miary odpornosci fiskalnej przyjeto poziom dlugu
publicznego w relacji do produktu krajowego brutto (PKB) oraz poziom
wydatkéw publicznych w relacji do PKB. Im nizsze sg te wielkosci, tym
wieksza jest bowiem przestrzen fiskalna, tj. wielkos¢ mozliwych do

2 L. Schuknecht, Public Spending and the Role of the State. History, Performance, Risk and
Remedies, Cambridge 2021, s. 5.
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uruchomienia dodatkowych wydatkéw, w warunkach kryzysu z reguty
finansowanych dlugiem. Zrezygnowano z przestrzeni fiskalnej jako
samodzielnej miary, gdyz ma ona charakter nieobserwowalny. Jej wielko$§¢
mozliwa jest do ustalenia tylko jako rdéznica pomiedzy: 1) wielkoscig
wydatkow: a) mozliwych do sfinansowania w okreslonych warunkach
rynkowych albo b) wyznaczonych w oparciu o obowiazujace reguly
fiskalne oraz 2) wielko$ciag wydatkéw wynikajacych z biezacego kursu
polityki. W normalnych warunkach gospodarczych wielko$¢ ta moze by¢
wiec podatna na manipulacje. Z kolei w przypadku glebokiego kryzysu
zastosowanie znajduja klauzule wyjscia zawieszajace obowigzywanie
regul fiskalnych, a warunki rynkowe i potrzeby wydatkowe diametralnie
sie zmieniaja.

W odniesieniu do wymiaru absorpcyjnego za dodatkowe miary
uznano stopien fragmentacji budzetu (w szerokim rozumieniu tego
pojecia, obejmujacym budzet wlasciwy oraz réznego rodzaju fundusze
celowe i inne formy gospodarowania zasobami publicznymi®') oraz
krotkookresowg sztywnos¢ wydatkow publicznych. W krétkim okresie
parametry te determinujg bowiem pole manewru budzetowego, t;.
mozliwo$¢ elastycznej realokacji zasobéw publicznych (pomiedzy
réznymi budzetami i funduszami oraz pomiedzy réznymi zadaniami)
w celu finansowania $rodkéw podejmowanych w zwiazku z kryzysem.

W rezultaciez punktuwidzeniaabsorpcjiistotne s zasady dokonywania
przeniesien budzetowych oraz, w nieco szerszym ujeciu, mechanizmy
koordynacji fiskalnej pomiedzy podsektorami instytucjonalnymi sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych (ang. general government). Te
ostatnie umozliwiaja bowiem rozlozenie skutkéw kryzysu pomiedzy
wszystkie szczeble wladz publicznych i mobilizacje zasobdw, ktérymi one
dysponuja. Skuteczno$¢ tych instytucji budzetowych jest, do pewnego
stopnia, funkcja sprawnosci ogdlnopanstwowych mechanizméw

2 Przykladowo wwarunkach polskich budzet w szerokim rozumieniu obejmowatby w podsektorze
centralnym: budzet panstwa (czg$¢ krajowa i europejska), fundusze pozabudzetowe (np.
panstwowe fundusze celowe), a takze pozabudzetowe panstwowe osoby prawne i inne jednostki
organizacyjne, ktére — w ujeciu funkcjonalnym - stanowig ekwiwalent funduszu celowego
z komponentem organizacyjnym.
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koordynacji i zarzadzania kryzysowego, wykonywanych przez tzw.
centrum rzadu (ang. centre of government).

Specyfika wymiaru regeneracyjnego zasadniczo nie wymaga
dodatkowych miar niz podstawowe. Uwzglednienia wymagaja jednak
ryzyka fiskalne stanowigce konsekwencje absorpcji skutkéw szoku oraz,
w przypadku szczegélnie glebokich kryzysow, dalszy wysilek fiskalny
niezbedny w celu odbudowy spoleczno-gospodarczej. Regeneracja
przenika si¢ w tym zakresie z adaptacjg. Oprocz ekspozycji na ryzyka
nalezy wigc réwniez uwzglednic¢ $rednio- i dlugookresowy sztywnos¢
wydatkow, ktora determinuje mozliwos¢ realokacjizasobow i prowadzenie
dostosowan w ramach poszczegélnych sektorowych polityk publicznych.

Z punktu widzenia regeneracji i adaptacji uzyteczne beda wiec
mechanizmy koordynacji i oceny wydatkéw, w tym zwlaszcza
sredniookresowe ramy budzetowe (ang. medium-term budget framework),
budzetowanie odgorne (ang. top down budgeting), budzetowanie
ukierunkowane na wyniki (ang. performance budgeting) oraz przeglady
wydatkow (ang. spending reviews). W szerszym kontekscie zarzadzania
publicznego istotne s3, ponownie, mechanizmy koordynacji wykonywane;j
przez centrum rzadu, planowanie $rednio- i dlugookresowe, w tym
oparte na metodach takich jak foresight i monitorowanie horyzontu, oraz
mechanizmy operacjonalizacji planéw $rednio- i dlugookresowych.

Wreszcie zdolno$¢ instytucjonalna stanowi wymiar odpornosci
fiskalnej, w przypadku ktérego szczegdlnie trudno o jednoznaczne
i obiektywne miary. Wynika to przede wszystkim z istotnej roli wartosci,
czynnikéw behawioralnych i innych, ktdre sktadaja si¢ na specyficzng dla
kazdego panstwa kulture rzagdzenia. W kontekscie fiskalnym przejawami
deficytéw tej kultury moga by¢ np. nadmierna tendencja do finansowania
dlugiem (ang. deficit bias), czy tez tzw. budzetowy cykl wyborczy (ang
electoral budget cycle). Pewne przyblizenie zdolnosci instytucjonalnej
stanowi¢ mogg jednak wskazniki jakosci i/lub przejrzystosci zarzadzania
budzetowego® oraz instytucje obiektywizujace budzetowe procesy

2 Przykltadowo wskaznik otwartego budzetu (ang. Open Budget Indicator), ktéry opracowywany jest
cyklicznie przez Miedzynarodowe Partnerstwo Budzetowe (ang. International Budget Partnership).
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decyzyjne. Do tych ostatnich zalicza si¢ np. niezalezne instytucje fiskalne*
(ang. independent fiscal institutions), elementy konsultacji i budzetowania
partycypacyjnego® (ang. participatory budgeting), czy wymogi dotyczace
dostepu do danych budzetowych (ang. open data).

1. Doswiadczenia $wiatowego kryzysu finansowego

Kryzys epidemiczny stanowi drugi, po $wiatowym kryzysie finansowym,
tak powazny test odpornosci fiskalnej, w tym miar i instytucji
budzetowych przedstawionych w poprzednim rozdziale. Dla porzadku
warto wiec zacza¢ od przypomnienia niektérych wnioskéw dotyczacych
zarzadzania budzetowego, ktére wynikaja z doswiadczen $wiatowego
kryzysu finansowego. W 2013 r. A. Schick postawil w tym zakresie trzy
hipotezy®.

Zgodnie z pierwsza z nich w okresie §wiatowego kryzysu finansowego,
gdy jednoczesnie zmaterializowaly si¢ liczne, skorelowane ze soba
i wzajemnie si¢ wzmacniajace ryzyka fiskalne, wiele instytucji zarzadzania
budzetowego utracilo (cz¢sciowo lub tymczasowo) swoja uzytecznos¢.
Instytucje te zaprojektowane zostaly bowiem do obstugi rutynowych,
w duzej mierze inkrementalnych proceséow budzetowania w normalnych
warunkach ekonomicznych.

Jednoczesnie, zgodnie z drugg hipoteza, instytucje budzetowe zawiodly
w okresie bezposrednio przed $wiatowym kryzysem finansowym.

# OECD definiuje niezalezne instytucje fiskalne jako ,finansowane ze $rodkéw publicznych,
ustanowione w ramach wladz wykonawczych lub pod zwierzchnictwem wladz ustawodawczych,
niezalezne [z reguly funkcjonalnie - uzup. tlum.] instytucje, ktére w sposoéb bezstronny,
ukierunkowany na przyszlos¢ i na zasadzie ex ante, wykonuja zadania nadzorcze, analityczne,
a czasami doradcze, w zakresie polityki fiskalnej” (thum. wt.); OECD, Recommendation of
the Council on Principles for Independent Fiscal Institutions, OECD/LEGAL/0401, https://
legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0401 (dostep: 24.01.2021).

2 Budzetowanie partycypacyjne, zgodnie z 10. naczelna zasada przejrzystosci budzetowej
Swiatowej Inicjatywy na rzecz Przejrzystosci Fiskalnej (ang. Global Initiative for Fiscal
Transparency, GIFT), zdefiniowa¢ mozna jako budzetowanie, ktére zapewnia obywatelom
i innym podmiotom pozarzadowym prawa i skuteczne mozliwosci bezposredniego uczestnictwa
w debacie publicznej nad ksztaltem i prowadzeniem polityki fiskalnej; GIFT, High-Level Principles
on Fiscal Transparency, Participation, and Accountability, 2012, http://www.fiscaltransparency.net/
ft_principles/ (dostep: 9.01.2021).

» A. Schick, op. cit., s. 67-73.
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W warunkach ekonomicznych sprzyjajacych konsolidacji finanséw
publicznychliczne panistwa nadal prowadzity wtedy bowiem luzng polityke
fiskalng. U zarania kryzysu miaty wigc one mniejsze mozliwosci absorpcji
jego skutkow, niz moglyby mie¢, gdyby stosowaly sie do obowigzujacych
o6wczesnie regul fiskalnych i innych mechanizméw budzetowych®.

Wreszcie trzecia hipoteza dotyczyla przyczyn swiatowego kryzysu
finansowego,ktére-lezacpozasystememzarzadzaniabudzetowego-dtugo
wymykaly sie tradycyjnym wskaznikom budzetowym i mechanizmom
zarzadzania ryzykami fiskalnymi. Szczegdlnie dewastujace okazaly sie
zwlaszcza zobowigzania warunkowe” (ang. contingent liabilities), w tym
te o charakterze domniemanym?® (ang. implicit liabilities). Do zobowigzan
takich nalezalo np. ratowanie przez panstwa bankow prywatnych, ktérych
upadek moégt pociagnac za sobg zapas¢ calej gospodarki.

W konsekwencji w celu unikniecia, a wlasciwie zmniejszenia
ryzyka kolejnego kryzysu, w ocenie A. Schicka niezb¢dne byty $rodki
wykraczajace poza zarzadzanie budzetowe. W obszarze zarzadzania
budzetowego wskazane za$ bylo przemyslenie ksztaltu i wzmocnienie
niektérych instytucji budzetowych, jednak w sposdb, ktéry zapewniac
powinien wladzom budzetowym odpowiednie pole dyskrecjonalnego
manewru w zmieniajacych si¢ okoliczno$ciach. Za niezbedne uznane
zostalo takze wyjscie poza tradycyjne miary budzetowe, dotyczace np.
dlugu publicznego i deficytu. Aktualnos¢ tych wnioskéw potwierdza
charakterystyka fiskalnego wymiaru obecnego kryzysu epidemicznego.

8. Charakterystyka fiskalnego wymiaru COVID-19

W ujeciu fiskalnym rozmiary kryzysu epidemicznego wielokrotnie
przerosty juz bezposrednie koszty budzetowe poniesione w latach

% L. Schuknecht, op. cit., s. 120-121.

¥ IMF definiuje zobowiazania warunkowe jako ,,obowigzki, ktérych wykonanie uzaleznione jest
od wystapienia w przysztoéci jakich$ niepewnych zdarzen (...). Nie sg to wiec jeszcze zobowigzania
[w sensie $cistym — uzup. thum.] i moga si¢ w nie nigdy nie przeksztalci¢, jesli dane zdarzenie nie
wystapi”; IMF, Fiscal Transparency Handbook, op. cit., s. 138.

# IMF definiuje zobowigzania domniemane jako obowiazki ,wynikajace z oczekiwania opinii
publicznej, ze wladze publiczne zapewnig wsparcie podmiotowi, ktory popadl w trudnosci finansowe
[pomimo, Ze nie majg takiego obowiazku w sensie prawnym - uzup. thum.]; ibidem, s. 138.
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2007-2014 przez panstwa rozwinigte w celu ratowania bankéw i innych
instytucji finansowych, ktére oszacowano na okofo 2,1 bln USD (0,8
biliona USD po odliczeniu nakladéw odzyskanych)*”. Wysitek fiskalny
zwigzany z epidemig COVID-19, mierzony wielkos$cig bezposrednich
wydatkow lub poniechanych dochodéw publicznych, gwarancji
budzetowych, zastrzykéw kapitatowych itp. instrumentéw fiskalnych,
szacowany jest juz bowiem na okofo 14 bln USD, czyli okoto 13,5%
swiatowego PKB*. W sytuacji ostrego spadku aktywnosci gospodarczej
i dochodéw publicznych wysiltek ten przelozyt si¢ na wzrost zadluzenia
publicznego na $wiecie do najwyzszego w historii poziomu, tj. okoto 98%
globalnego PKB*'.

Cho¢ wrysilek ten juz jest bezprecedensowy, ostateczne koszty
budzetowe interwencji publicznej nie sg jeszcze znane. W krétkim
i srednim okresie, pomimo rozpoczecia szczepien, mutacje wirusa i/
lub kolejne fale zachorowan skutkowaé moga ponownym zamykaniem
gospodarek oraz koniecznosciag zapewnienia ostony najbardziej
dotknietym grupom spotecznym i branzom. Mimo rosngcego zadtuzenia
publicznego niezbedna bedzie dalsza pomoc panstwa, gdyz jej
przedwczesne wygaszenie byloby bardziej kosztowne dlugookresowo®.
W $rednim i dlugim okresie wsparcie publiczne niezbedne bedzie takze
na rzecz odbudowy gospodarki. A t¢ prowadzi¢ przyjdzie w warunkach
znacznie ograniczonych mozliwosci budzetowych oraz zwiekszonej
ekspozycji na istotne, wzmacniajace sie¢ wzajemnie ryzyka fiskalne.

Warto zaznaczy¢, ze ograniczone mozliwosci budzetowe tylko

» Wielkosci skumulowane, dotycza lat 2007-2014, odniesione do PKB w 2014 r.; IMF, Fiscal
Monitor - Now Is the Time: Fiscal Policies for Sustainable Growth, IME, Washington, DC April
2015, Table A26. Selected Advanced Economies: Financial Sector Support, s. 90, https://www.imf.
org/-/media/Websites/IMF/imported-full-text-pdf/external/pubs/ft/fm/2015/01/pdf/_fm1501.
ashx (dostep: 9.01.2021).

%0 Wielko$ci skumulowane, dotycza okresu od wybuchu epidemii do grudnia 2020 r., odniesione
do PKB w 2020 r.; IME, Fiscal Monitor Update, IME, Washington, DC January 2021, s. 1, https://
www.imf.org/-/media/Files/Publications/fiscal-monitor/2021/Update/January/English/text.ashx
(dostep: 30.01.2021).

31 Ibidem, Table 1. General Government Fiscal Balance and Gross Debt, 2018-21, s. 2.

32 Fiscal Monitor - Policies for Recovery, IME, Washington, DC October 2020, s. ix, https://www.imf.
org/-/media/Files/Publications/fiscal-monitor/2020/October/English/text.ashx (dostep: 9.01.2021).
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cze$ciowo stanowia konsekwencje kryzysu epidemicznego. Juz w 2019
r., a wiec przed epidemia, poziom zadluzenia publicznego na swiecie
byt relatywnie wysoki i wynosil okolo 84% $wiatowego PKB>. Stan
ten tylko czesciowo byl wynikiem $wiatowego kryzysu finansowego,
réwnie istotna byla umiarkowanie ekspansywna polityka fiskalna
w latach poprzedzajacych epidemig, mozliwa w warunkach niskich
stop procentowych. Tylko niektére panstwa wykorzystaly ten okres
na przeprowadzenie istotnych reform budzetowych, umozliwiajacych
redukcje wydatkéw publicznych (zwlaszcza wydatkéw socjalnych,
rosnacych wraz ze wzrostem ubezpieczeniowej roli panstwa®®) i/lub dlugu
publicznego (w obu przypadkach w relacji do PKB)*, a co za tym idzie,
zwickszenie mozliwosci absorbowania finansowych skutkéw réznego
rodzaju ryzyk systemowych.

Konsekwencjg rozmiaréw kryzysu oraz ograniczonych (na wejsciu)
mozliwosci absorpcji fiskalnej jest natomiast specyficzna struktura
interwencji panstwa. Skladaja si¢ na nig §rodki monetarne, w tym obnizki
stop procentowych, luzowanie ilosciowe (ang. quantitative easing)
i monetarne finansowanie dlugu publicznego®, oraz $rodki fiskalne.
Wiréd tych ostatnich tylko nieco ponad potowa (w ujeciu warto$ciowym,
tj. okolo 7,8 bln USD, w przyblizeniu 7,4% $wiatowego PKB)* to
standardowe instrumenty wydatkowo-dochodowe, czyli bezposrednie
wydatki publiczne oraz zwolnienia, odroczenia, obnizki podatkowe itp.

Pozostale instrumenty fiskalne to rdéznego rodzaju operacje
na publicznych aktywach finansowych (np. kredyty lub zastrzyki

33 IMEF, Fiscal Monitor Update, op. cit., Table 1. General Government Fiscal Balance and Gross
Debt, 2018-21, s. 2.

3 L. Schuknecht, op. cit., s. 158-161.

% Ibidem, s. 198-200.

¢ A. Metcalfe, M. Taylor, Sustainable Public Finances through COVID-19, ACCA 2020, s. 19,
https://www.accaglobal.com/content/dam/ACCA_Global/professional-insights/SPF_Covid19/
AlexMetcalfe.MichaelTaylor.SustainableFinances.Covid19.pdf (dostep: 20.12.2020).

7 Wielko$ci skumulowane, okres od wybuchu epidemii do grudnia 2020 r., odniesione do
szacowanego PKB w 2020 r.; IME, Fiscal Monitor: Database of Country Fiscal Measures in Response
to the COVID-19, January 2021 Update, Table 1. Summary of Country Fiscal Measures in Response
to the COVID-19 Pandemic, https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Fiscal-Policies-
Database-in-Response-to-COVID-19 (dostep: 30.01.2021).
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kapitalowe), ktore ujmowane sa ,,pod kresky” (ang. below the line), oraz
zobowigzania warunkowe (np. gwarancje). Stanowig one, odpowiednio,
okoto 0,4 bln USD (tj. okolo 0,5% $wiatowego PKB) oraz 5,7 bln USD
(tj. okoto 5,6% swiatowego PKB)**. Cho¢ uzytecznos¢ niestandardowych
instrumentéw fiskalnych jest bezsporna, gdyz zwiekszaja one mozliwosci
interwencji publicznej, ograniczajac jednoczesnie jej biezace koszty,
nalezy pamietad, ze wymykaja sie one tradycyjnym miarom budzetowym
oraz niosg ze sobg istotne, i potencjalnie kosztowne, przyszle ryzyka®.

9. Systemowe implikacje COVID-19 w obszarze zarzadzania
budzetowego

Fiskalne rozmiary interwencji publicznej podjetej w odpowiedzi
na kryzys epidemiczny przekroczyly mozliwosci realokacji i przesunigé
z wykorzystaniem mechanizméw przeniesien budzetowych i/lub
funduszy rezerwowych (budzetowych lub pozabudzetowych)®.
Niezbedne byly nowelizacje budzetéow i/lub tzw. dodatkowe budzety,
najczesciej wymagajace zawieszenia regul fiskalnych (klauzule
wyjécia). Niektére panstwa zdecydowaly si¢ réwniez na ustanowienie
tymczasowych mechanizméw finansowania pozabudzetowego (np.
w formie dedykowanych funduszy celowych)*. Wreszcie kryzys wymagat
takze wzmocnienia (lub ustanowienia) mechanizméw koordynacji
fiskalnej pomiedzy réznymi szczeblami wiadz publicznych. Konieczne
byly réwniez, szczegdlnie w poczatkowej fazie kryzysu, modyfikacje
istniejacych mechanizméw kontrolnych i rozliczeniowych lub ustanowienie

3% Ibidem.

% IME, Fiscal Monitor - Policies to Support People During the Covid-19 Pandemic, IMF, Washington,
DC April 2020, Box 1.1. Understanding the Implications of Different Measures in Fiscal Policy, s.
22, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/fiscal-monitor/2020/April/English/text.ashx
(dostep: 9.01.2021).

0 H. Barroy, D. Wang, C. Pescetto, J. Kutzin, How to Budget for COVID-19 Response? A Rapid
Scan of Budgetary Mechanisms in Highly Affected Countries, WHO, 25 March 2020, s. 1, https://
www.who.int/docs/default-source/infographics-pdf/health-financing/how-to-budget-for-covid-
19-english.pdf?stvrsn=b653f4ac_2&download=true (dostep: 21.01.2021).

41 F Rahim, R. Allen, H. Barroy, L. Gores, J. Kutzin, COVID-19 Funds in Response to the Pandemic,
IME, Washington, DC 26 August 2020, passim, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-covid-19-funds-in-response-to-the-
pandemic.ashx (dostep: 9.01.2021)
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dodatkowych mechanizméw znakowania (ang. tagging), monitorowania,
sprawozdawczoéci lub rozliczalnosci w zakresie gospodarowania
srodkami publicznymi alokowanymi na przeciwdzialanie epidemii*’.
W warunkach tak duzej niepewnosci najwigkszym wyzwaniem okazaty
sie prace nad projektami budzetéw na 2021 r.*’

W kontekscie fiskalnym analiza systemowych implikacji kryzysu
epidemicznego COVID-19 wymaga spojrzenia poza skale i strukture
dotychczasowego wysitku fiskalnego oraz wprowadzane ad hoc
mechanizmy zwiekszajace elastyczno$¢ i sprawno$¢ zarzadzania
budzetowego w warunkach kryzysu. Te ostatnie dotycza bowiem gléwnie
wymiaru absorpcyjnego odpornosci fiskalnej. Wyniki catosciowej analizy,
przeprowadzonej przy uwzglednieniu pozostalych wymiaréw odpornosci
fiskalnej panstwa, przedstawia tabela 2.

Charakterystyka Konsekwencje fiskalne Implikacje systemowe
Skala wysitku fiskalnego, Ograniczone mozliwosci: Redefinicja ,,optymalnych”
w tym wynikajaca z: pozioméw kluczowych
wskaznikéw budzetowych
—  absorpcji — finansowania odbudowy, | Blizsza integracja systemu
(przeciwdzialtanie) zarzadzania budzetowego
z innymi systemami
—  adaptacji (odbudowa) - finansowania zarzadzania publicznego
dostosowan W - o
zmocnienie mechanizméw
diugookresowych h . .
. . , | horyzontalnej koordynacji
wynikajacych z zagrozen datké - onalizaci
Izaiacvch” wydatkéw (operacjonalizacja
»PEZICY: priorytetéw i synergia)

2 H. Barroy et al., op. cit., s. 4; C. Wendling, V. Alonso, S. Saxena, V. Tang, C. Verdugo, Keeping the
Receipts: Transparency, Accountability, and Legitimacy in Emergency Responses, IMF, Washington,
DC 20 April 2020, passim, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/covid19-special-
notes/en-special-series-on-covid-19-keeping-the-receipts.ashx (dostep: 24.01.2021); S. Saxena,
M. Stone, Preparing Public Financial Management Systems for Emergency Response Challenges,
IME, Washington, DC 6 April 2020, s. 5, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/covid19-
special-notes/special-series-on-covid19-preparing-public-financial-management-systems-for-
emergency-response.ashx (dostep: 9.01.2021).

# T. Curristine, L. Doherty, B. Imbert, E Rahim, V. Tang, C. Wendling, Budgeting in a Crisis:
Guidance for Preparing the 2021 Budget, IMF, Washington, DC 29 June 2020, passim, https://
www.imf.org/-/media/Files/Publications/covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-
budgeting-in-a-crisis-guidance-on-preparing-the-2021-budget.ashx (dostep: 9.01.2021).
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Dlugotrwaty okres regeneracji | Wzmocnienie mechanizméw
(konsolidacji) zarzadzania majatkiem
publicznym

Struktura wysitku fiskalnego, | Znaczna ekspozycja na ryzyka | Wyjécie poza tradycyjne

w tym: operacje ,,pod kresky” | fiskalne w okresie odbudowy | miary budzetowe w kierunku
i inne pozabudzetowe i pozniej bardziej kompleksowych
wskaznikow, np. wartosci
publicznej netto

Tabela 2. Systemowe implikacje COVID-19

Zrédto: opracowanie wlasne

Po pierwsze, kryzys epidemiczny, w sposéb duzo bardziej dotkliwy
niz $wiatowy kryzys finansowy, obnazyl wrazliwo$¢ wspdlczesnych
spoleczenstw na ryzyka systemowe. Wynika ona réwniez z rosnacej
ubezpieczeniowej roli panstwa, ktéra fiskalnie przejawia si¢ m.in.
systematycznym wzrostem wydatkéw socjalnych w  panstwach
rozwinigtych, ograniczajgcym pole manewru budzetowego wiadz
publicznych*. Skala wysiltku fiskalnego niezbednego do przeciwdzialania
i lagodzenia skutkéw epidemii, a wczesniej $wiatowego kryzysu
finansowego, wskazuje na potrzeb¢ zapewnienia adekwatnych
mozliwosci absorpcyjnych w  przyszlosci. W kontekscie fiskalnym
oznaczaé to moze potrzebe rewizji wielkosci referencyjnych kluczowych
parametréw fiskalnych, w tym zwlaszcza dlugu publicznego, uwazanych
dotychczas za ,,optymalne” lub ,,bezpieczne™. A takze, biorgc pod uwage
strukture tego wysitku i rosngce wykorzystanie operacji dotyczacych
aktywow publicznych, potrzebe przemyslenia katalogu parametrow
wykorzystywanych do prowadzenia i oceny polityki fiskalnej. Zagadnienia
te beda istotne w kontekscie regeneracji fiskalnej, tj. stopniowego powrotu
do zawieszonych obecnie regut fiskalnych i odbudowywania zdolnosci
absorpcyjnych na wypadek kolejnego kryzysu.

Po drugie, dotychczasowa skala absorpcji fiskalnej oraz ryzyko
przewleklosci kryzysu powoduja, iz absorpcja w coraz wiekszym
stopniu stanowi¢ bedzie funkcj¢ adaptacji. Ta ostatnia odpowiada¢ zas

# L. Schuknecht, op. cit., s. 158-178.
4 Ibidem, s. 200-202 i 237-238.
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powinna réwniez na wyzwania klimatyczne, demograficzne, czy wreszcie
poglebiajace si¢ —izaostrzone przez epidemie - nierownosci ekonomiczne.
Nierozwigzane, wyzwania te w nieodleglej przysztosci stanowi¢ moga
bowiem przyczyny kolejnego kryzysu o skali poréwnywalnej z obecnym.
Paradoksalnie w tych obszarach kryzys stwarza mozliwos¢ nowego
otwarcia. Wejscie na nowg trajektorie rozwoju wymagac¢ bedzie jednak
adekwatnej zdolnosci do mobilizacji i realokacji zasobow, najtrudniejszej
ze sztuk budzetowych®. W celu przetamania inkrementalizmu
budzetowania niezbedne bedzie wiec wzmocnienie mechanizmoéow
horyzontalnej koordynacji i oceny wydatkéw. Odbudowa prowadzona
bowiem bedzie w warunkach ograniczonych - nie tylko w wyniku
epidemii - mozliwosci budzetowych.

Po trzecie, skala niezbednej konsolidacji oraz potrzeby zwigzane
z finansowaniem adaptacji, a wlasciwie transformacji, pozwalajg
wnioskowaé, ze regeneracja fiskalna, w tym odbudowa zdolnosci
absorpcyjnej, bedzie diugotrwata® i trudna. Tymczasem, abstrahujac od
trudnych uwarunkowan ekonomicznych, niektére panstwa rozwiniete
jeszcze przed wybuchem epidemii osiggaly maksymalne mozliwe (lub
bliskie takich) putapy dochodéw z podstawowych zrédet podatkowych
(PIT, CIT, VAT) w relacji do PKB*. Regeneracja oraz adaptacja wymagac
wiec beda mobilizacji zasobow i zwigkszenia wydajnosci innych Zrédet
dochodéw. Badania Mig¢dzynarodowego Funduszu Walutowego (ang.
International Monetary Fund, IMF), cho¢ przeprowadzone w innej
rzeczywistosci ekonomicznej, wskazujg na istotny potencjal majatku
publicznego w tym zakresie. Z szacunkéw z 2018 r. wynika, ze poprawa
zarzadzania niefinansowymi przedsigbiorstwami publicznymi (ang.
nonfinancial public corporations) oraz aktywami finansowymi sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, a wiec bez uwzglednienia
publicznych aktywéw niefinansowych, przynies¢ moze dodatkowe

6 A. Schick, op. cit., s 24.

¥ L. Schuknecht, op. cit., s. 202-203.

0. Akgun, D. Bartolini, B. Cournéde, The Capacity of Governments to Raise Taxes, Economics
Department Working Papers No. 1407, ECO/WKP(2017)39, OECD, Paris 2017, passim, https://
dx.doi.org/10.1787/6bee2df9-en (dostep: 24.01.2021).
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dochody w wysokosci okolo 3% PKB*. W rezultacie wskazane wydaje sie
wzmocnienie mechanizméw zarzadzania majatkiem publicznym.

10. Rewizja koncepcji odpornosci fiskalnej

Analiza systemowych implikacji epidemii COVID-19 pozwala wskaza¢
pozadane kierunki zmian instytucjonalnych w obszarze zarzadzania
budzetowego. Ztozone wyzwania wymagaja réwnie zlozonych i czutych
miar oraz adekwatnych narzedzi oddzialywania przez centralne wladze
budzetowe. W rezultacie konieczne jest uzupelnienie tradycyjnych
miar i instytucji odpornosci fiskalnej, ktére przedstawione zostaly
w rozdziale szdstym.

W pierwszej kolejnosci katalog podstawowych miar odpornosci
fiskalnej warto poszerzy¢ o warto$¢ publiczng netto (ang. public net
worth). Definiowana jako réznica pomiedzy wartoscig publicznych
aktywow i zobowigzan, warto$¢ publiczna netto stanowi najbardziej
kompleksowa miar¢ wyplacalnosci fiskalnej (ang. fiscal solvency)
panstwa®, w tym w ujeciu intertemporalnym®. Zaleta tego wskaznika
jest réwniez odporno$¢ na wiele iluzji fiskalnych (ang. fiscal illusions),
ktére stanowig rezultat stosowania tzw. niestandardowych zabiegéw
rachunkowych (ang. accounting devices)™.

Maksymalizacja publicznej wartosci netto nie moze oczywiscie
stanowi¢ celu samego w sobie. Oddzialywanie na te wartos$¢ nalezy
raczej postrzega¢ w kontekscie utrzymania dlugookresowego potencjatu
panstwa do realizacji swoich podstawowych zadan, w tym réwniez
absorpcji skutkéw niepozadanych zdarzen i/lub adaptacji. W rezultacie

¥ IME, Fiscal Monitor - Managing Public Wealth, IMF, Washington, DC October 2018, Box. 1.1.
Potential Revenue Gains from Better Asset Management, s. 21, https://www.imf.org/-/media/
Files/Publications/fiscal-monitor/2018/October/pdf/fm1802.ashx (dostep: 24.01.2021).

0 Ibidem, s 43.

U Ibidem, s. 5.

32 Niestandardowe zabiegi rachunkowe (ang. accounting devices) to réznego rodzaju rozwigzania,
ktére pozwalaja na poprawe biezacych parametréw fiskalnych, np. dtugu lub wyniku sektora
w danym okresie, pomimo Ze rzeczywisty stan finanséw panstwa nie ulega w tym okresie zmianie;
T.C. Irwin, Accounting Devices and Fiscal Illusions, IMF Staff Discussion Note, SDN/12/02, IMF,
Washington, DC 28 March 2012, s. 5, https://www.imf.org/external/pubs/ft/sdn/2012/sdn1202.
pdf (dostep: 9.01.2021).
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niektore panstwa stosowaly juz publiczng warto$¢ netto jako operacyjny
cel polityki fiskalnej®. Z punktu widzenia regeneracji i adaptacji istotne
moga by¢ natomiast reguly fiskalne ukierunkowane na ksztaltowanie
publicznej wartosci netto. Reguly te pozwalaja bowiem nada¢ odpowiedni
priorytet nakladom na inwestycje publiczne™, ktdre postrzegane sg jako
jeden z istotnych elementéw odbudowy®. Inwestycje te — nawet jesli
finansowane dlugiem - prowadza do wytworzenia aktywéw publicznych
zwiekszajacych, bezposrednio lub posrednio, majatek publiczny i/lub
potencjal dochodowy panstwa.

Warto$¢ publiczna netto stanowi jedng z miar stosowanych w podejsciu
bilansowym (ang. balance sheet approach) w zarzadzaniu budzetowym,
ktérego podstawowym narzedziem jest skonsolidowany bilans panstwa.
Bilans ten obejmuje wszystkie aktywa publiczne, w tym np. aktywa
infrastrukturalne i zasoby naturalne, oraz zobowigzania publiczne, takie
jak np. zobowigzania emerytalne wobec pracownikéw publicznych, catego
sektora publicznego (w rozumieniu miedzynarodowych standardow
statystycznych, np. ESA 2010 lub GFSM 20147, a wigc z uwzglednieniem
np. przedsigbiorstw publicznych). Z badan IMF wynika, ze sita bilansu
(ang. balance sheet strength), mierzona wielkoscig i ptynnoscia aktywow
i zobowigzan publicznych, zmiennoscig ich wyceny, niedopasowaniami
i korelacjami, ma statystycznie istotny wplyw na koszty pozyczkowe

W Australii, przed §wiatowym kryzysem finansowym, tj. wlatach budzetowych od 2000/2001 do
2007/2008, operacyjny cel polityki fiskalnej stanowila poprawa publicznej wartosci netto w §rednim
i dlugim okresie. Z kolei po $wiatowym kryzysie, w latach budzetowych 2008/2009 do 2019/2020,
operacyjny cel polityki fiskalnej stanowila poprawa finansowej wartosci publicznej netto (tj.
nieco wezszej kategorii, stanowiacej réznice pomiedzy aktywami finansowymi i zobowiazaniami)
w $rednim i dlugim okresie; IMFE, Australia. Selected issues, Washington, DC February 2019, s.
5-6, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/CR/2019/1AUSEA2019009.ashx (dostep:
8.01.2021) oraz Budget 2019-20. Budget Strategy and Outlook. Budget Paper No.1. 2019-20, s. 3-8
(https://budget.gov.au/2019-20/content/bp1/download/bp1.pdf, dostep: 8.01.2021).

** A. Metcalfe, M. Taylor M., op. cit., s. 91 38.

% IMEF, Fiscal Monitor - Policies for Recovery, op. cit., s. 31-52.

¢ EUROSTAT, European System of National Accounts. ESA 2010, Publications Office of the
European Union, 2013, https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5925693/KS-02-
13-269-EN.PDFE.pdf/44cd9d01-bc64-40e5-bd40-d17df0c693342t=1414781932000 (dostep:
24.01.2021).

7 IMF, Government Financial Statistics Manual 2014, IMF, Washington DC 2014, https://www.
imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf (dostep: 24.01.2021).
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i odpornos¢ na szoki makroekonomiczne. Panstwa o silniejszym bilansie
doswiadczajg bowiem krotszych i plytszych recesji, gdyz majg wieksze
mozliwosci pobudzania popytu w okresie dekoniunktury?®.

W rezultacie zestaw narzedzi odpornosci fiskalnej warto rowniez
poszerzy¢ o podejscie bilansowe. Skonsolidowany bilans panstwa,
ujawniajagc pelen obraz i strukture publicznych aktywow oraz
zobowigzan innych niz dluzne, pozwala podnies¢ efektywnosé
zarzadzania majgtkiem publicznym. Réwnie istotne sg mozliwosci
w zakresie zastosowania skonsolidowanego bilansu panstwa
w intertemporalnych analizach stabilno$ci fiskalnej oraz testach
odpornosci na ryzyka fiskalne i ich kombinacje. Podejscie bilansowe
wspiera takze prowadzenie polityki fiskalnej, gdyz pozwala oceni¢
krétko- i dlugookresowy wptyw konkretnych instrumentéw fiskalnych
na aktywa i zobowigzania publiczne®.

Wreszcie w kontekscie odbudowy i wyzwan dlugookresowych,
wzmocnienie zdolno$ci adaptacyjnej umozliwiaja modele budzetowania
na rzecz priorytetéw. Zaliczy¢ do nich mozna np. budzetowanie na rzecz
dobrobytu (ang. well-being budgeting), budzetowanie na rzecz réwnosci
plci (ang. gender budgeting), czy tez tzw. zielone budzetowanie (ang.
green budgeting). Cechg wspdlng tych modeli jest reorientacja procesu
budzetowego na wsparcie realizacji horyzontalnych celow lub priorytetéw
panstwa. Modele te wymagaja m.in. wysokiego stopnia integracji
systemow zarzadzania publicznego (strategicznego, budzetowego,
operacyjnego), a takze adekwatnego wlaczenia w proces budzetowy
centrum rzadu. Integracji sprzyja wspoélna architektura programowa

8 S.R. Yousefi, Public Sector Balance Sheet Strength and the Macro Economy, IMF Working Paper,
WP/19/170, IME, Washington, DC 2019, s. 20, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
WP/2019/wpiea2019170-print-pdf.ashx (dostep: 24.01.2021).

> IMEF, Fiscal Monitor - Managing public wealth, op. cit., s. 1,51 18-20; A. Metcalfe, M. Taylor, op.
cit., s. 27. Przyklad wykorzystania bilansu panstwa w okresie kryzysu ponownie stanowi¢ moze
Australia, w ktorej celem operacyjnym obowigzujacej strategii fiskalnej jest wykorzystanie bilansu
panstwa do wsparcia wzmacniajacych produktywno$¢ inwestycji, ktére buduja mocniejsza
gospodarke, wspieraja inwestycje prywatne i tworza miejsca pracy; Budget 2020-2021. Budget
Strategy and Outlook. Budget Paper No. 1,2020-21, s. 3-9 (https://budget.gov.au/2020-21/content/
bpl/download/bpl_w.pdf, dostep: 8.01.2021).
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zarzadzania publicznego, ktéra znajduje odbicie m.in. w programowym
podziale budzetu, oraz silne powigzanie cyklu zarzadzania sektorowymi
politykami publicznymi z cyklem budzetowym. Ten ostatni stanowi
bowiem rdzen rzadowego procesu decyzyjnego. Sam proces budzetowy
w wigkszym stopniu nastawiony jest natomiast na kwestionowanie
istniejacej struktury wydatkow i tworzenie przestrzeni niezbednej do
finansowania zadan wynikajacych z nowych wyzwan cywilizacyjnych,
rozwojowych itp.

12. Zakonczenie

Kryzys epidemiczny unaocznil, w sposéb duzo bardziej dotkliwy niz
wielki kryzys finansowy, jak bardzo zlozone i wspolzalezne, a w rezultacie
wrazliwenaryzykasystemowesasystemyorganizujgcezyciewspolczesnych
spoleczenstw. Wspolzaleznosci te przynosza liczne korzysci spoteczne
i gospodarcze, ale kosztem wigkszego narazenia na negatywne skutki
zdarzen lub zagrozen o — pozornie - lokalnym charakterze. Dotyczy to
zwlaszcza zdarzen rzadkich, o niskim prawdopodobienstwie wystapienia,
ale - w warunkach wspdlzaleznosci - potencjalnie duzej, niszczacej
sile oddziatywania. A takze o ponadprzecigtnych skutkach fiskalnych.
W przypadku epidemii COVID-19 skutki te naktadac si¢ bedg na rosnaca
presje fiskalng wynikajacg z wyzwan dtugookresowych.

Rosngca ekspozycja na ryzyka systemowe, takze te jeszcze nieznane,
wymaga adekwatnych mechanizméw zarzadzania publicznego, w tym
zarzadzania budzetowego. Tymczasem tradycyjne miary fiskalne nie
wychwytuja w pelni ryzyk fiskalnych, ktére wynikajg np. z zobowigzan
warunkowych. Ani wzrostu znaczenia i wykorzystania instrumentéw
dotyczacych publicznych aktywéw finansowych. Z pola widzenia ginie
takze majatek publiczny i potencjal dochodowy, ktéry w nim drzemie.
Tradycyjne instytucje budzetowe preferujg zas inkrementalizm, ktéry
ogranicza tarcia wynikajace z koniecznosci osiggniecia — w ramach
napietego kalendarza budzetowego - kompromisu politycznego co do
alokacji zasobdw. Instytucje te nie sg w pelni dostosowane do ztozonych,
horyzontalnych wyzwan, ktére wymagaja koordynacji, realokacji
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i faczenia rozproszonych zasoboéw licznych podmiotéw publicznych
dzialajacych na co dzien w réznych obszarach funkcjonalnych panstwa.

Analiza COVID-19 jako ryzyka systemowego o istotnych implikacjach
fiskalnych pozwolifa wskaza¢ (lub potwierdzi¢) pewne luki systemowe
w tradycyjnym podejsciu do zarzadzania budzetowego. Luki te wypelni¢
moga m.in. reguly fiskalne ukierunkowane na ksztaltowanie wartosci
publicznej netto, podejscie bilansowe w zarzadzaniu budzetowym
oraz modele budzetowania na rzecz priorytetéw. Uzupelniona o te
elementy koncepcja odpornosci fiskalnej stanowi¢ moze uzyteczne ramy
referencyjne dla holistycznego, systemowego myslenia o miejscu i roli
zarzadzania budzetowego w okresie odbudowy po epidemii COVID-19,
a takze w perspektywie dlugookresowe;j.

Na zakonczenie warto jeszcze odnotowal znaczenie czynnikow
pozainstytucjonalnych, takich jak kultura rzadzenia oraz polityczne
i spoleczne warto$ciowanie odpowiedzialnosci i odpornosci
fiskalnej. Zagadnienia te wykraczaja co prawda daleko poza ramy
niniejszego opracowania, majg jednak duze znaczenie dla potencjalnej
skutecznosci miar i instytucji odpornosci fiskalnej. Doswiadczenia
regeneracji po $wiatowym kryzysie finansowym sugeruja bowiem,
ze wwielu panstwach istotne moze by¢ nie tyle wzmocnienie dyrektywnego
charakteru niektérych regul fiskalnych i innych instytucji budzetowych,
co zwigkszenie przekonania, ze nalezy ich przestrzega¢ réwniez
w sprzyjajacych warunkach ekonomicznych®. Nowe instytucje budzetowe,
niezaleznie jak wyrafinowane, nie znajduja réwniez automatycznego,
mechanicznego przelozenia na decyzje centralnych wladz budzetowych
i wyniki fiskalne®'. Jak starano si¢ wykaza¢, rosngca ekspozycja na ryzyka
systemowe, a takze ,pelzajace” wyzwania i wynikajgca z nich presja
fiskalna, stanowig jednak wystarczajagce przestanki by podejmowac
dzialania na rzecz trwatego i systemowego wzmocnienia dtugookresowej
odpornosci fiskalnej panstwa.

€ L. Schuknecht, op. cit., s. 120-121.
1 A. Schick, op. cit., s. 74.
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