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Rozdziat 1

O RACJONALNE WYKORZYSTYWANIE FUNKCJI
FINANSOW PUBLICZNYCH W WARUNKACH
KRYZYSU

Wstep

Finanse publiczne sg narzedziem, ktérym postuguije sie pafistwo. Nie s3 wiec samoistnym
bytem, lecz kategorig ekonomiczng i spoteczng Scisle powigzang z instytucjg pafstwa
i jego organami. Ten oczywisty skadinad fakt wymaga jednak silnej artykulacji dlatego, ze
zaréwno w literaturze, jak tez w polityce, czesto prébuje sie nadac tej kategorii znamiona
podmiotu. Jest to o tyle niebezpieczne, ze podejscie takie usuwa w cieri rzeczywisty, a nie
iluzoryczny podmiot zwigzany z finansami publicznymi, Ta cecha finanséw publicznych
nakazuje ostrozne, wywazone, racjonalne wiasnie podejscie do ich funkgji.
Niebezpieczne jest obserwowane zjawisko odrywania dziatalnosci wtadz, zwta-
szcza wykonawczych oraz podejmowanych przez nie decyzji od ekonomicznej
i spotecznej tresci finanséw publicznych. Wspétczesne panstwo jest panstwem
podatkowym, w znacznie wiekszym stopniu niz przed laty uzaleznionym od dochodéw
podatnikdw'. Dlatego konieczne jest nieustanne zainteresowanie podatnikéw dzia-
talnoscig organéw paristwa, zaréwno przy tworzeniu funduszy publicznych, jak tez
przy alokowaniu srodkéw, tym bardziej, ze dziatalnos¢ tych organdéw prébuje sie
czasami przedstawiac jako autonomiczng w stosunku do Zrédet pochodzenia Srodkéw
finansowych (daniny). Zewnetrznym wyrazem sg rézne eufemizmy uzywane przez
politykdw, takie jak np. ,rzad daje”, ,rzad finansuje” itd. W sensie wykonawczym tak,
w sensie ekonomicznym i spotecznym — nie. Jasno ujeta to M. Thatcher: ,Nie ma
czegos takiego jak publiczne pienigdze. Jesli rzad méwi, ze komus co$ da, to znaczy, ze
zabierze tobie, bo rzad nie ma zadnych wiasnych pieniedzy”?. W pogladach na temat
finanséw publicznych nie mozna, rzecz jasna, popada¢ w skrajnosci. W systemie
demokracji posredniej, suweren przekazuje swoje preferencje odnosnie do danin
w gestie rzadu (paristwa)3. Demokracja posrednia, w ramach ktérej wykorzystywane s3
finanse publiczne, mimo wielu zalet, ma takze stabsze strony*. W rozwazanym
kontekscie moga one przejawia¢ w nieracjonalnych decyzjach angazujacych Srodki

' Koncepcja panstwa podatkowego przypisywana jest J. A. Schumpeterowi. Zob.

J.A Schumpeter The Crisis of the Tax State, Macmillan, London-New York 1954.
2 Zrédto: \Metro”, 9 kwietnia 2013, ISSN 16428684, s. 2.
3 .M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, WN PWN, Warszawa 1997, s. 170.
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publiczne, marnotrawstwie, korupcji itd. Imperatyw racjonalnego podejscia do
finansow publicznych nabiera szczegélnego ciezaru gatunkowego w sytuacjach
kryzysowych.

Celem pracy jest wykazanie, ze analiza finanséw publicznych wedtug klasycznych
funkcji w warunkach kryzysowych jest niewystarczajaca. W pracy podjeta zostata préba
oceny klasycznych funkgji finanséw publicznych i wykazanie, ze w warunkach
gtebokich kryzyséw gospodarczych i spotecznych konieczne jest nowsze spojrzenie
na funkcje finanséw publicznych — funkcje ratunkowa

1. Czy klasyczne funkcje finansow publicznych wyjasniaja
istote kryzysu?

Klasyczne funkcje finanséw publicznych sformutowat R. A. Musgrave®, do ktérych
zaliczyt funkcje: a) alokacyjng, b) redystrybucyjna, c) stabilizacyjng. Zakres ich
stosowania w Polsce zostanie przenalizowany w dalszej czesci pracy.

Nie kwestionujgc poznawczego i praktycznego znaczenie klasycznych funkgji
finanséw publicznych, rozwazanych zwtaszcza na wysokim szczeblu abstrakcji, warto
postawi¢ pytania fundamentalne, w jakim zakresie funkcje te s3 wykorzystywane,
z jaka intensywnoscig, w jakich warunkach instytucjonalnych, spotecznych i ekono-
micznych. Analiza danych empirycznych prowadzona z szerokiej perspektywy wielu
krajow, wielu okresdw, prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze nasycenie tych
ogdlnie sformutowanych funkgji finanséw publicznych trescig jest wielce zréznicowane
ze wzgledu na czas i przestrzen. Syntetyczng miarg tego zrdznicowania jest poziom
fiskalizmu, jako relacja danin i wydatkéw publicznych do Produktu Krajowego Brutto
(PKB). Miara ta wskazuje na duza arbitralnos¢ w stosowaniu funkcji finanséw
publicznych, przez rézne kraje, w réznych okresach. Relacja wydatkéw do PKB zamyka
sie granicach 30% PKB — 60% PKB®.

2. Funkcja ratunkowa finansow publicznych

Sytuacja spoteczenstwa w warunkach zatamania sie gospodarki, krachu sektora
finansowego, kryzyséw spowodowanych przyczynami naturalnymi, stanowi wystar-
czajacg przestanke do sformutowania czwartej funkcji finanséw publicznych. Jest nia

4 E. Kirejczyk, Miedzy demokracjq przedstawicielskq a bezposrednig, s. 73-78. https://journals.
pan.pl/Content/94990/mainfile.pdf (dostep: 30.05.2021).

> R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, wyd. 5, McGraw-Hill,

New York 1989, s. 7.

V. Tanzi V., L. Schuknecht, Public Spending in the 20oth Century. Global Perspective,

Cambridge University Press, Cambridge, U.K. 2000, s. 12—13, http://catdir.loc.gov/

catdir/samples/cam032/99040258.pdf (10.06.2021).
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funkcja ratunkowa w stosunku do spoteczenistwa i gospodarki. Nalezyte wyekspono-
wanie potrzeby nadzwyczajnej aktywnosci pafistwa przy pomocy finanséw publicznych
w okresach gtebokich kryzyséw ma nie tylko znaczenie poznawcze, ale i praktyczne.
Wyrazem tego jest m.in. list 166 ekonomistéw amerykanskich, w tym trzech
noblistéw, do Kongresu Stanéw Zjednoczonych, w ktérym protestowali przeciwko
ratowaniu bankéw komercyjnych przy pomocy finanséw publicznych, zarusza to
paradygmat kapitalizmu. Panstwo (podatnik) nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za
skutki podejmowanych przez wiascicieli ryzykownych decyzji’. Rzad amerykanski
jednak nie ugiat sie pod presja Srodowiska akademickiego i dziatania ratunkowe
wdrozyt. Przestanki takiego pragmatycznego podejscia rzadu lezaty w doswiadczeniach
wyniesionych z Wielkiego Kryzysu lat trzydziestych ubiegtego wieku, kiedy to biernos¢
rzadu i btedy banku centralnego (Fed) doprowadzity do katastrofy. Dziatalnos¢
ratunkowa rzadu w kryzysie 2007 plus dostarcza wiec dowoddw na to, ze byta ona
niezbedna, do czego powrdcimy.

Druga przyczyna wyodrebnienia funkcji ratunkowej finanséw publicznych wynika
ze zmian systemowych (instytucjonalnych), w ktdrych rzad zostat pozbawiony dostepu
do pieniadza banku centralnego. Jest to sytuacja paradoksalna w tym sensie, ze — jak
wykazuje doswiadczenie — to nie bank centralny, lecz rzad wiasnie jawi sie jako
instytucja ostatniej szansy dla spoteczefistwa, gospodarki, sektora finansowego.
W uksztattowanym modelu polityki finansowej wystepuje wiec wyrazna asymetria
w pozycji i odpowiedzialnosci podmiotéw prowadzacych polityke finansowg (mone-
tarng, fiskalng).

3. Analiza skutkow wybranych dziatan ratunkowych

Dla zrozumienia przestanek, ktérymi kierowat sie rzad amerykanski, podobnie jak
rzady wielu innych krajéw, w wykorzystaniu ratunkowej funkgji finanséw publicznych,
pomocna bedzie analiza podstawowych wielkosci makroekonomicznych po zastoso-
waniu nadzwyczajnych srodkéw.

W najgorszym w okresie kryzysu w roku 2007 w USA ujemna stopa wzrostu
gospodarczego wyniosta — 2,8% w stosunku do roku poprzedniego. W 2010 roku stopa
osiggneta poziom 2,6%, zas w latach nastepnych az do roku 2019 usredniona stopa
wzrostu gospodarczego w USA wyniosta okoto 2%, nastapita tez stopniowa stabilizacja
sektora bankowego i finansowego®. Ceng za te dziatalno$¢ ratunkowa byt jednak
skokowy wzrost dtugu federalnego z powodu kryzysu finansowego®. W relacji do PKB
w latach 2008-2012 dtug publiczny wzrést o okoto 40 punktédw procentowych do

7 Ekonomisci krytykujq ,,Plan Paulsona” ,Bankier pl.” 2008-09-26.

8 Economic Report of the President, United States Government Printing Office, Washing-
ton D.C. January 2021,s. 454. https://www.govinfo.gov/app/collection/erp/2021 (dostep:
20.06.2021).

2 C.M. Reinhart , K.S. Rogoff, From Financial Crash to Debt Crisis, NBER Working Paper
No. 15795, Issued in March 2010.


https://www.govinfo.gov/app/collection/erp/2021

www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

18 Stanistaw Owsiak

poziomu okoto 100% PKB. Do ponownego radykalnego wzrostu dtugu w tym kraju
doszto na skutek dziatan ratunkowych zwigzanych z pandemig, kiedy to wskaznik ten
skoczyt do okofo 130% PKB w roku 2020'°. Fed wspierat finanse publiczne dwoma
kanatami: a) radykalnym obnizeniem stdp procentowych, b) zakupem skarbowych
papieréw wartosciowych. Amerykanski bank centralny (Fed) poczynajac od marca
2020 obnizyt podstawowa stope procentowa o 150 punktéw bazowych do obowiaza-
nego nadal poziomu 0,25%'. Programy pozyczkowe Fed-u skierowane zostaty
bezposrednio na przedsiebiorstwa prywatne, osoby fizyczne i jednostki samorzadu
terytorialnego. Ponadto, Fed zadeklarowat nieograniczony zakup obligacji w celu
obnizenia kosztéw finansowania dziatalnosci. Znaczenie Fed—u w finansowania dtugu
publicznego wzrastato systematyczne po kryzysie 2007 plus. O ile na poczatku okresu
kryzysowego udziat Fed-u w finansowaniu dtugu federalnego wynidst okoto 5% PKB,
o tyle w roku 2020 relacja ta wyniosta juz 24% PKB.

Pomimo systematycznego wzrostu podazy pienigdza w latach pokryzysowych
inflacja USA oscylowata wokét 2% (wyjatek stanowit rok 2011 = 3,0%)'?. Ogdlnie
mozna wiec stwierdzi¢, ze wzrost podazy pienigdza, zwigzany takze z aktywnoscig
pozyczkowa rzadu federalnego i zakupem papieréw wartosciowych rzadu byt neutralny
az do roku 2021. Jednak sytuacja cenowa radykalnie zmienita sie w maju 2021, kiedy to
inflacja osiagneta 5%'2. Nie mozna wiec wykluczy¢, ze wzrost inflacji jest generowany
przez wzrost podazy pienigdza.

W strefie euro podczas kryzysu pandemicznego nastapit wyrazny wzrost podazy
pienigdza (M2). O ile w styczniu 2020 r. podaz pienigdza wynosita 12,4 bln euro, o tyle
w styczniu 2021 wartos¢ ta wzrosta do 13,9 mld euro'®. W roku 2020 wskaznik inflagj
oscylowat wokét 0,3%, jednak w ostatnich miesigcach 2021 roku zaobserwowano
wyrazny wzrost inflacji do 2,0% w maju 2021 r."> Jakkolwiek inflacja w strefie euro
znajduje sie pod kontrolg, to jednak mozna doszukiwac sie zwigzku miedzy wzrostem
podazy pienigdza a wzrostem cen. Niski, usredniony, wskaznik inflacji w strefie euro
w 2020 r. wynikat tez stad, ze w wielu krajach strefy euro wystapita deflacja (Estonia,
Irlandia, Grecja, Wtochy, Cypr, Portugalia, Stowenia)'.

' https://fred.stlouisfed.org/series/GFDEGDQ188S#0 (dostep: 20.06.2021).

Zrédto jak wyzej

12 7rédto jak wyzej s. 502 (dostep: 20.06.2021).

3 https://www.bls.gov/news.release/cpi.nro.htm (dostep: 29.06.2021).

' money-supply-in-euro-area/(dostep 29.06.2021).

5 https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Inflation_in_ -
the_euro_area#Euro_area_annual_inflation_rate_and_its_ main_components (do-
step 30.06.2021).
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/tecoo118/default/table?lang=en
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4. Putapki zwigzane z funkcjg ratunkowa finansow
publicznych

Intencjg wyodrebnienia funkgji ratunkowej finanséw publicznych nie jest tworzenie
nowych bytéw ponad potrzeby, lecz zwrécenie uwagi na fakt, ze wykorzystanie
finanséw publicznych do nadzwyczajnych dziatan paristwa w funkgji redystrybucyjnej,
stabilizacyjnej czy alokacyjnej w sytuacji nadzwyczajnej w sytuacji. Przez normalng
sytuacje mozna rozumiec takg, w ktorej wahania cyklu koniunkturalnego, naturalne
dla gospodarki rynkowej, s3 stabilizowane automatycznie (podatki, wydatki). Sytuacja
normalna to taka, w ktérej gromadzenie i alokacja funduszy publicznych, redystrybucja
dochodéw dokonuje sie w ramach umowy spotecznej.

Dostrzegajac potrzebe wykorzystywania finanséw publicznych w funkgji ratunko-
wej nalezy jednak wskaza¢ wiele niebezpieczenstw dla pafistwa, gospodarki i spote-
czenstwa, wreszcie samych finansow publicznych. Zaliczy¢ do nich nalezy zwfaszcza:

a) ignorowanie przez dtuzszy czas zaleznosci miedzy przebiegiem cyklu
koniunkturalnego a finansami publicznymi;

b) pokusa naduzycia finanséw publicznych przez rzady dla celéw politycznych
nie zwigzanych z dziatalnosci ratunkowa, czemu sprzyja stan zagrozenia,
niepewne perspektywy, chaos w spoteczenistwie i gospodarce;

) stabo rozpoznawalne i niekontrolowane przez spoteczeristwo (podatnikdw)
skutki miedzypokoleniowej redystrybucji dochoddéw w zwiazku z lawinowym
wzrostem dtugu;

d) ignorowanie dyscypliny rynkowej przez rzady przy zacigganiu dtugu
w zwigzku z biezacymi zerowymi stopami procentowymi;

e) zagrozenie inflacyjne w zwigzku z pos$rednim lub bezposrednim wzrostem
podazy pieniadza, czyli monetyzacja dtugu publicznego;

f) pokuse naduzycia finanséw publicznych przez prywatny kapitat dla rato-
wania sie przed upadkiem (moral hazard)'’;

g) podtrzymywanie przy zyciu podmiotéw gospodarczych niezorientowanych
na rozwoj, restrukturyzacje przywrécenie zdolnosci do generowania zyskoéw,
sptat zaciggnietych dtugéw'®,;

h) trudnosci z zachowaniem jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych
wobec stosowanych w okresach kryzysowych réznych narzedzi implikujg-
cych finanse publiczne;

i) zacieranie granic odpowiedzialnosci za skutki dziatarn ratunkowych miedzy
podmiotami wykorzystujgcymi finanse publiczne.

7" COVID-19 Government Financing Support Programmes for Businesses, s. 20-22. https://www.
oecd.org/finance/COVID-19-Government-Financing-Support-Programmes-for-
-Businesses.pdf, (dostep: 30.06.2021).

'® ). Janecki Dziatanie bankdéw centralnych w trakcie pandemii, ,Obserwator Finansowy”,
25.01.2021.
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Na ksztattowanie sie dochodéw publicznych istotny wptyw ma cykl koniunktu-
ralny. Jednym z zasadniczych btedéw popetnianych przez czes¢ rzadow jest
optymistyczne, zatozenie, ze korzystna koniunktura bedzie trwata nieustannie, wobec
tego alokujg wszystkie dochody. Cykliczny charakter dochodéw nakazywatby
tworzenie, nadwyzek, co utatwitoby przeciwstawienie sie kryzysowi, przynajmniej
w pierwszej fazie. Dowodza tego doswiadczenia niektorych krajéow z ostatniego
kryzysu finansowego (np. Szwecji)'?. Takie racjonalne do cyklu koniunkturalnego
napotyka trudnosci. Tkwig one w ortodoksji fiskalnej, wedtug ktdrej nadwyzki
budzetowe sg przejawem drenazu dochoddw. Podatek powinien by¢ jak najmniejszy>°.
W nowszych podejsciach antyfiskalne podejScie do zaleznosci miedzy finansami
publicznymi a wzrostem gospodarczym mozna zauwazy¢ w tzw. ekonomii niekeyne-
sowskich efektdw fiskalnych?'.

5. W kierunku putapki zadtuzenia Unii Europejskie;j?

Jezeli chodzi o dtug publiczny w Unii Europejskiej po kryzysie 2007 plus, to relacja
dtugu do PKB wzrosta skokowo z 61% PKB w roku 2008 i do 73% PKB w 2009 r.
W kolejnych latach dtug tez wzrastat, lecz tempo wzrostu byto wolniejsze.*?
Maksymalny poziom dtugu wzrdst do 87% PKB w 2015 roku. Jednak w nastepnych
latach poziom dtugu spadat i w roku 2019 wynosit 77% PKB. Byto to rezultatem
wprowadzenia szeregu rozwigzan instytucjonalnych?3, w tym tzw. Paktu fiskalnego
i bardziej rygorystycznego podejscia do takiego instrumentu jak Procedura Nadmier-
nego Deficytu®4. Ze wzgledu na kryzys pandemiczny oraz dziatalnos¢ ratunkowa przy
pomocy finansdw publicznych wystapit ponowny skokowy wzrost dtugu do okoto 91%
PKB w 2020 roku?>. W zwigzku z poteznym wzrostem dtugu w pafstwach strefy euro
pojawiaja sie, na razie niesmiate, pomysty na oddtuzenie strefy euro przez Europejski
Bank Centralny2®.

9 P.B. Serensen Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges. Report to the Expert

Group on Public Economics. 2010(4), Ministry of Finance. Stockholm. s.61-89.

J. B. Say Traktat o ekonomii politycznej, PWN, Warszawa 1960, s. 767.

A. Afonso, Non-Keynesian Effects of Fiscal Policy in the EU-15. .https://www.repository.utl.

pt/bitstream/10400.5/2744/1/wp72001.pdf.; A. Rzorica, Niekeynesowskie skutki zaciesnie-

nia polityki fiskalnej. Zmodyfikowany model Blancharda, cze$¢ |, ,Bank i Kredyt” 2004, nr10;
cze$C 11, 2004, nr11—12.

K. taski, J. Osiatynski, Konsolidacja finanséw publicznych a kryzys strefy euro, ,,Ekonomista”

2013, nr 1, s.9-30.

23 P. Ptak, Proces wyrastania z dtugu przez Europe w perspektywie krétko i dtugookresowej,
Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach
2018, nr 347, s. 59-60.

24 Unijne ramy polityki budzetowej, https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/
FTU_2.6.6.pdf (dostep: 15.06.2021)

25 R. Adamus, Toksyczny dtug XXI wieku, Difin, Warszawa 2020, s. 15-28.

26 s, ptéciennik Oddtuzenie strefy euro przez EBC, Biuletyn, Polski Instytut Spraw Miedzyna-
rodowych, 09, marzec 2021.
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Atak kryzysu pandemicznego w latach 2019-2020 w Unii Europejskiej zmusit do
wykorzystania finanséw publicznych w funkcji ratunkowej, czego wyrazem byt
skokowy wzrost wydatkéw oraz gwattowny wzrost dtugu publicznego. W catej Unii
Europejskiej wydatki publiczne w roku 2020 wzrosty do 53,4% z 46,6% PKB w roku
poprzednim. Z kolei dtug publiczny w najwiekszym stopniu w Grecji (205% PKB),
Hiszpanii (120% PKB), Wtoszech (160% PKB), w pozostatych krajach w réznym
stopniu.

Jezeli chodzi o Polske, to wydatki publiczne w roku 2020 wyniosty 48,7% PKB
wobec 41,8% PKB w roku poprzednim?’.

Uruchomienie ratunkowej funkcji finanséw publicznych nie bytoby jednak mozliwe
bez zaangazowania bankéw centralnych, Fed, Bank Anglii, EBC i inne stosunkowo
szybko zareagowaty na pandemie poprzez obnizki stép procentowych. Jednak
adresatem podejmowanych decyzji w przypadku tego kryzysu byty przede wszystkim
przedsigbiorstwa sfery realnej oraz rzady?®. Dzieki zaangazowaniu Fed-u w finanso-
wanie potrzeb pozyczkowych rzadu mozliwe byto stworzenie w USA dwéch poteznych
programéw stymulacyjnych. Pierwszy z nich, uruchomiony w marcu 2020, opiewat
na kwote 2 bln USD, za$ drugi, ktéry powstat w grudniu 2020, opiewata na kwote
900 mld USD?°.

Komisja Europejska w marcu 2020 w odpowiedzi na kryzys COVID-19 uruchomita
tzw. ogdlng klauzule wyjscia, czyli przejsciowe odejscie od ram budzetowych.
Stworzony zostat Instrument na Rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RFF),
w ramach ktérego przewidziano 312,5 mld euro w formie dotacji i do 360 mld euro
w formie pozyczek w celu wsparcia wdrazania reform i inwestycji. Zapewni to znaczny
impuls fiskalny i pomoze zmniejszy¢ ryzyko rozbieznosci w strefie euro i w UE. Paolo
Gentiloni, Komisarz do spraw gospodarki, w marcu 2021 stwierdzit, ze decyzja z marca
ubiegtego roku o uruchomieniu ogdlnej klauzuli wyjscia byta dobra, ze nie mozna
powtdrzy¢ btedéw sprzed dekady i nie wycofa¢ wsparcia fiskalnego zbyt wczesnie, ze
wsparcie takie bedzie konieczne takze w 2022 roku.?°.

W sytuacjach bezkryzysowych powierzenie bankom centralnym wyfacznej odpo-
wiedzialnosci za inflacje i wartos¢ pieniadza jest wystarczajace, ale w warunkach
kryzysowych — watpliwe. Stad tez zasadne jest rozwazenie wiekszego zaangazowania
sie rzadu w ochrone wartosci pieniadza.

27 https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/tecooo23/default/table?lang=en (do-

step: 30.06.2021)

P. Cavallino, F. De Fiore (2020). Central banks' response to Covid-19 in advanced

economies, BIS Bulletin,(2020) no.21 https://www.bis.org/publ/bisbull21__appendix.pdf

(dostep: 20.06.2021).

29 Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020,
Rada Ministréw, Warszawa 2021, s. 383.

39 Pomoc panstwa nadal konieczna https://ec.europa.eu/poland/news/210303_ fiscal_pl
(dostep: 12.06.2021)

28
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6. Funkcje finanséw publicznych z perspektywy polskiej

6.1. Funkcja redystrybucyjna

Redystrybucja dochoddw przez panstwo moze dokonywac sie dwoma podstawowymi
kanatami: a) podatkowym, b) wydatkowym. Dodatkowym kanatem moze by¢ inflacja.
Dwa pierwsze kanaty majg charakter jawny, natomiast trzeci inflacyjny jest ukryty,
a tym samym groznym, gdyz redystrybucja wymyka sie spod kontroli.

W ujeciu empirycznym Polska nie nalezy do krajow, w ktérych ingerencja
w dochody pierwotne jest wysoka. O ile dochody publiczne w relacji do PKB w UE-27
wyniosty 46,5%, o tyle w Polsce tylko 41,7%. Najwyzszy wskaznik zanotowano we
Francji — prawie 53% PKB, a najnizszy w Irlandii — 23% PKB.?'

Poziom fiskalizmu w Polsce w latach dziewiecdziesiatych byt znacznie wyzszy
i siegat w niektdrych latach 47% PKB — 48% PKB. Na poczatku lat dziewie¢dziesigtych
stawka CIT wynosita 40% podstawy, zas w kolejnych latach byta obnizana i w roku
2004 ustanowiona na poziomie 19% podstawy. W latach 1994 -1996 krarficowa
stawka w podatku dochodowym od 0séb fizycznych wynosita 45%, w 1997 zas 44%.
W latach 1998 — 2008 kraricowa stawka w PIT ustabilizowata sie na poziomie 40%.
Radykalna zmiana w PIT nastgpita w 2009 roku, kiedy to wprowadzona zostafa
dwuszczeblowa stawka od dochodéw osobistych 18% i 32% podstawy opodatkowania.

Liczba podatnikéw PIT w Polsce wynosita w 2020 roku okofo 26 miliondw.
Podstawowa cze$¢ podatnikow, czyli okoto 97%, zaliczana byta do | grupy podatnikéw,
co nadaje temu podatkowi charakter podatku liniowego. Przed zmianami w roku 2008
podatnicy z grupa Il i Ill stanowili 6-7% ogdlnej liczby podatnikéw, od roku 2009 jest
to zaledwie 2,5% podatnikéw. Na skutek zmian w 2009 r. zmienita sie tez istotnie
struktura dochoddéw z tytutu PIT. O ile przed rokiem 2009 podatnicy z grupy Il i IlI
pfacili okoto 48 % dochoddéw z tego podatku, o tyle od roku 2009 udziat Il grupy
w dochodach z PIT wynosi zaledwie 25%32.

Ocena redystrybucyjnej funkcji finanséw publicznych nie jest jednoznaczna, gdyz
w obserwowanym okresie zauwazalne byty dziatania wewnetrznie sprzeczne. Nie
wprowadzono wprawdzie podatku liniowego od dochodéw osobistych, ale sptaszczono
progresje w PIT w roku 2008 z kraficowej stawki wynoszacej w poprzednich latach
40% podstawy do 32% podstawy. Dokonywane byty zmiany w podatkach z motywoéw
politycznych (wybory parlamentarne 2019) trakcie roku podatkowego. W sierpniu
2019 roku stawka PIT w | progu zostata obnizona do 17% (od 1 pazdziernika 2019 r).33
Stawka ta obowigzuje. Spektakularna byta, rowniez przed wyborami, decyzja
o zwolnieniu z podatku osdb, ktére nie ukoficzyty 26 roku zycia, i ktérych przychdd

31 Zrédto: Eurostat https://ec.europa.eu/eurostat/data/database (dostep: 15.06.2021).

32 Wszystkie dane na podstawie Informacji Ministerstwa Finanséw dotyczace rozliczenia
podatku dochodowego od oséb fizycznych za poszczegdlne lata.

33 Ustawa dnia 30 sierpnia 2019 r .0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych oraz ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz
niektdrych innych ustaw, Dz. U. 2019, poz. 1835.
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nie przekroczyt 85 528 zt.34 Jednoczesnie w ostatnich latach wprowadzane byty kolejne
optaty (mocowa3®, cukrowa3®), ktére w istocie sg podatkami i wbrew eufemizmom,
majg znaczenie fiskalne. Jednoczesnie utrzymano podwyzszone stawki VAT, ktdre
miaty mie¢ charakter przejSciowy. Pojawita sie wreszcie refleksja, ze bez progresyw-
nych skal podatkowych nie jest mozliwe dokonanie zmian w rozktadzie dochodéw
w spoteczeristwie. Dlatego w roku 2018 wprowadzona zostata tzw. optata solidarnos-
ciowa?’. Do zaptaty tej daniny zobowigzane sg osoby w wysokosci 4% podstawy, ktdra
jest nadwyzka ponad 1 000 000 zt sumy dochodéw podlegajacych opodatkowaniu.
W wyniku natozenia tej daniny podatnicy wptacili w roku 2020 roku 1845,0 min zt.

W ramach tzw. Polskiego tadu przedstawione zostaty wstepne zamiary zmian
w systemie opodatkowania ludnosci. Zapowiadane zmiany zmierzaja do relatywnie
wiekszego obcigzenia dochoddw osobistych ludzi o wyzszych dochodach, tzw. klasy
Sredniej. W momencie powstawania tej pracy brak jest szczegétéw proponowanych
rozwigzan, jednak jest idea relatywnie wyzszego zwiekszenia ciezaréw na osoby
o wyzszych dochodach, to oznaczatoby to powrét do skal progresywnych podatko-
wych, ktére formacja obecnie sprawujaca wiadze sptaszczyta, od roku 2009. Nie
odnoszac sie zatem do planowanych zmian, warto jednak zauwazy¢, ze nie przewiduja
one zmiany opodatkowania nieruchomosci. Obecna konstrukcja tego podatku ma
charakter prymitywny, co pozbawia mozliwosci wykorzystania go zaréwno w funkgji
fiskalnej, jak tez pozafiskalnej. Oczekiwana od dwdch dekad zmiana konstrukgji
podatku od nieruchomosci mogtaby by¢ waznym narzedziem redystrybucji dochoddéw
z majatku, wzmocnitaby Zrédta zasilania gmin, jak tez ograniczytaby spekulacje na
rynku nieruchomoéci®®, w tym nieustajacy wzrost cen mieszkari. Zmiany w konstrukdji
w podatku od nieruchomosci w kierunku wprowadzenia podstawy ad valorem
musiataby by¢ powigzane z reforma podatku od dochodéw osobistych, takze ze
zmianami w systemie zasilania jednostek samorzadu terytorialnego.3°.

W podejsciu do funkcji redystrybucyjnej dominowaty nastepujace trendy:

Po pierwsze, obnizanie podatkéw w konsekwencji czego czes¢ wydatkdw
finansowana byta dtugiem, a skutki redystrybucji przerzucane na przyszte pokolenia;

Po drugie, zgodnie z doktryng neoliberalng zaktadajaca réwnos¢ podatnikéw,
ograniczana byta progresja w podatku dochodowym, co zmniejszato mozliwosci
wykorzystania tego instrumentu w funkgji redystrybucyjnej;

34 Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o Swiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych, Dz.U. 2019, poz. 1394.

35 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o rynku mocy, Dz. U. 2018 poz. 9.

3¢ Ustawa z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z promocjg
prozdrowotnych wyboréw konsumentdéw, Dz.U. 2020 poz. 1492.

37 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o SolidarnoSciowym Funduszu Wsparcia Oséb
Niepetnosprawnych, Dz. U. 2018, poz. 2192.

38 W. Brzeski Korzysci fiskalne i pozafiskalne podatku w formule ad valorem, [w:] Czerwiriska E.
(red.), Konferencje i seminaria, Biuletyn Biura Studidw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu,
Warszawa 1999.

39 P. Para, Redystrybucyjne skutki wprowadzenia podatku od nieruchomosci ad valorem, Poltext,
Warszawa 2020.
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Po trzecie, w polityce podatkowej zaobserwowac mozna byto odwrét od ulg
podatkowych, jako narzedzia polityki gospodarczej*°, a w polityce spotecznej
zwiekszenie roli transferow'.

Po roku 2015 przyjeto wyrazng orientacje na stosowanie transferéw dla
rodzinne,** dla emerytéw, ludzi ubogich. Efekty redystrybucyjne mozna byto osiagnac
w znacznie wiekszym stopniu, przy tym samym poziomie wydatkdéw socjalnych, gdyby
byty one kierowane do ograniczonej grupy osdb. Nie mozna tez nie zauwazyc, ze takie
rozwigzanie byto motywowane takze wzgledami politycznymi, czyli pozyskiwaniem
wyborcdw. Podstawowy cel programu ,,500 plus” — wzrost dzietnosci rodzin nie zostat
osiggniety, natomiast transfery socjalne, oprocz innych narzedzi, takich jak wzrost
ptacy minimalnej, czy wspomniane wczesniej obnizki podatkéw przyniosty korzystne
zmiane w sferze nierdwnosci dochodowych, ograniczaniu ubdstwa*3. O ile w roku 2011
wspotczynnik Giniego wynosit 31,1% i w kolejnych latach spadat, to spadek tego
wspdtczynnika jest bardziej zauwazalny po roku 2016, gdyz w 2018 wynidst 27,8%, za$
2019 roku 28,5%. Srednia dla UE-27 w obserwowanych okresie 2011-2019 oscylowata
wokot 30,5%. Wsrdd krajow UE-27 najwyzszy wspotczynnik Giniego ma Butgaria
(40,0%), a najnizszy Stowacja (22,5%)**.

6.2. Alokacyjna funkcja finanséw

Funkcjonowanie systemu alokacji srodkéw publicznych niemal zawsze i wszedzie
nasuwa szereg uwag krytycznych. Ze wzgledu na objetos¢ pracy skoncentrujemy sie
tutaj na formach alokowanych Srodkéw publicznych. Z tego punktu widzenia
zauwazalne sa w naszym kraju niepokojace praktyki. Zasadniczy zarzut jaki mozna
postawi¢ tutaj jest ograniczanie uprawnien parlamentu nad kontrolg finansow
publicznych. Odbywa sie to poprzez ograniczanie zakresu budzetu panstwa
i rozbudowe sektora pozabudzetowych form. Proces ten nasilit sie w ostatnich latach,
w ktdrych powstat szereg podmiotéw, na ktéry ograniczony wptyw maja wiadze
stanowigce. Po reformie systemu (sektora) finanséw publicznych zainicjowanej przez
minister finanséw Z. Gilowska, ktorej efektem byta ustawa o finansach publicznych
z 2009 roku“®  nasilat sie z roku na rok jej demontaz. Ideg reformy byto
skonsolidowanie sektora finanséw publicznych, zwtaszcza ograniczenie liczby fundu-
szy celowych, ktérych kontrola przez parlament jest ograniczona.

40 W. Wykrzykowski, P. Kasprzak Ulga podatkowa jako instrument realizacji pozafiskalnych
funkcji podatkéw, ,,Zarzadzanie Finansami i Rachunkowos¢”, 4 (1) 2016, s. 17— 31.

41 A, Szulc Transfery socjalne w Polsce w kontekscie ubdstwa monetarnego i wielowymiarowego,
Wiadomosci Statystyczne. The Polish Statistician, 2019, vol. 64, 3, 7-26.

42 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, Dz. U. 2016
poz. 195 z pdzn. zm.,

43 Raport 5 lat programu Rodzina 500+”, https://www.gov.pl/web/rodzina/raport-5-lat-
-programu-rodzina-500 (dostep: 17.06.2021).

44 https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=ilc_di12 (dostep:
26.06.2021)

45 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dz. U. 2009 nr 157, poz. 1240.
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O ile po zreformowaniu sektora finanséw publicznych, czyli w roku 2010
funkcjonowato w naszym kraju 29 panstwowych funduszy celowych, o tyle w 2020 r.
ich liczba zwiekszyta sie do 37. Powraca wiec mit, ze najlepszym sposobem rozwigzania
jakiegos problemu spotecznego lub gospodarczego jest utworzenie funduszu celowego.

Zasadniczy problem z funduszami polega na tym, ze sformutowane przeznaczenie
wydatkéw jest nieprecyzyjne okreslone, albo moze ignorowane przez dysponentdw.
Fundusze wykorzystywane moga by¢ dla doraznych celéw politycznych. Znamiennym
tego przyktadem jest Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpeniten-
cjarnej, ktérego srodki byty przeznaczane dla gmin, ktére nie uzyskaty finansowania
z Unii Europejskiej ze wzgledu na podejmowane uchwaty dyskryminujace mniej-
sz04ci%. Sprawa ta spowodowata reakcje Rzecznika Praw Obywatelskich.4”

Nie mniejsze kontrowersje budzito utworzenie Rzadowego Programu Inwestycji
Lokalnych®®, ktdry zostat wykorzystywany w kampanii wyborczej prezydenta prowa-
dzonej przez premiera jeszcze przed przyjeciem tej uchwaty, co wywotywato krytyczne
opinie czesci opinii publicznej*®. Podstaw do krytyki co do alokacji srodkéw pub-
licznych w tym przypadku byto znacznie wiecej, gdyz wedtug oceny samorzadowcow>°
wiekszy udziat w tych Srodkach otrzymywaty jednostki samorzadowe, w ktérych
wiadze sprawujg przyjazne rzadowi gminy, miasta i wojewddztwa®'. Sytuacje
z przejrzystoscia finanséw publicznych dodatkowo komplikuje tez praktyka rozbudo-
wywania struktury danego funduszu celowego. Przyktadem moze by¢ Fundusz
Medyczny, utworzony w pazdzierniku 2020 roku.>>

Paristwowe fundusze celowe alokujg potezne kwoty mogg, o czym $wiadcza dane
z roku 2020, w ktérym taczne koszty funduszy wyniosty 377,6 mld zt. Dla poréwnania
wydatki budzetu paristwa w tym samym roku wyniosty 504,8 mld zt

Od roku 2010 do roku 2020 nastgpit tez niepokojacy rozrost liczby agencji oraz
panstwowych oséb prawnych. O ile w roku 2010 takich podmiotéw byto 24, o tyle
w roku 2020 juz 40. WSréd tych podmiotéw znajduja sie takie, ktorych przychody
pochodza w catosci z budzetu panstwa (np. Agencja Antydopingowa), co poddaje
watpliwos¢ sens ich wytaniania z budzetu paristwa.>3

45 Jak Minister Sprawiedliwosci dysponuje Funduszem Sprawiedliwosci? Niech NIK to skontroluje.
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/jak-minister-sprawiedliwosci-dysponuje-
-funduszem-sprawiedliwosci-rpo-do-nik (dostep: 25.06.2020).

47 Brak tresci przypisu nr 27.

Zostawiam dwa wiersze

48 Uchwata nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje
zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Monitor Polski 2020
nr 662.

49 https://oko.press/morawiecki-jezdzi-po-polsce-i-rozdaje-wirtualne-pieniadze-w-
-imieniu-dudy-rafal-zapominalski/ (dostep: 20.06.2020)

>0 ZMP idzie do sadu w sprawie Funduszu Inwestycji Lokalnych. https://urbnews.pl/
zmp-do-sadu-ws-funduszu-inwestycji-lokalnych/

5! https://oko.press/fundusz-inwestycji-lokalnych-dla-swoich-tak-pis-uzaleznia-od-
-siebie-samorzady/ (dostep: 25.06.2020).

2 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznym, Dz.U. 2020 poz. 1875.

>3 Sprawozdanie z wykonania budzetu parfistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020,
Rada Ministrow, Warszawa 2021, s. 325-368.
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6.3. Stabilizacyjna funkcja finanséw

Stabilizacyjna funkcja finanséw publicznych analizowana jest z reguty z makroekono-
micznego punktu widzenia. OdpowiedZ na pytanie, czy i w jakim zakresie byta
efektywna, wymagataby pogtebionych analiz przy pomocy modeli ekonometrycznych,
a ich wyniki nie s3 jednoznaczne®*. Nie odnoszac sie do tak postawionego pytania,
mozna natomiast rozwazy¢, czy realizowana w naszym kraju strategia fiskalna
i stosowane instrumenty moga stanowi¢ wystarczajace przestanki do stabilizowania
cyklu koniunkturalnego. W ujeciu klasycznym rozrdznia sie automatyczne stabilizatory
koniunktury, ktorymi sa zwtaszcza podatki dochodowe.

Jezeli chodzi o mozliwosci wykorzystywania instrumentéw podatkowych, to
mozliwosci takie tkwig w podatkach dochodowych, w zmiennych skalach podatkowych
i wbudowanych ulg. System podatkowy w naszym kraju nie stwarza duzych
mozliwosci. W dochodach budzetu panstwa systematycznie spadat udziat dochodéw
z tytutu podatkdw bezposrednich — od 40% w roku 1995 do 25% w 2020 roku®®. Jest
to rezultatem obnizania stawek podatkow oraz sptaszczania skali podatkowej
w przypadku PIT.

Pewne nadzieje na wzmocnienie stabilizujacej roli podatkéw daje tzw. estonski CIT
(ryczatt od dochodéw spétek kapitatowych), ktéry w Polsce zaczat obowigzywac
w 2021 roku. Zdaniem Ministerstwa Finanséw to nowoczesny sposéb opodatkowania,
ktdry promuje inwestycje. Podatek nie jest ptacony tak dtugo, jak dtugo zysk pozostaje
w firmach, ktérych przychody nie przekraczajg 100 min zt. Jest adresowany do mikro,
matych i Srednich spétek kapitatowych (z ograniczong odpowiedzialnoscia i akcyjnych).
Wedtug Ministerstwa Finanséw kryterium przychodowe spetnia ok. 98% podmiotéw>°,

Z punktu widzenia stabilizacji realnej gospodarki istotne jest tez stabilizowanie
samych finanséw publicznych w $rednim i dtugim okresie oraz wiarygodna informacja
0 ich stanie. W Polsce od wielu lat stosowane jest podwdjne ujecie salda sektora
finanséw publicznych oraz dtugu publicznego wielkosci z powodu réznic zakresowych
dotyczacych definicji sektora finansdéw publicznych. Chodzi o Krajowy Fundusz Drogowy,
Bank Gospodarstwa Krajowego, Polski Funduszu Rozwoju (od 2017 r.). O ile w poprzed-
nich latach réznice w relacji dtugu do PKB liczone jedng czy drugg metoda, nie byty byt
duze, o tyle w roku 2020 s3 wiecej niz razagce. W 2020 roku relacja ta wedtug metody
krajowej wynosita 44,5%, za$ wedtug metody unijnej 57,5%°’. Jest to czeSciowo
usprawiedliwione pandemia, w zwigzku z ktérg utworzony zostat Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19 oraz Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju. Na ogding
kwote dtugu sektora rzadowego i samorzadowego liczonego metodg unijng wynoszaca
1336,1 mld (57,5% PKB) réznice zakresowe wynosity 224,6 mid zt.58

>4 Por. np. A. Szymanska, Efekty polityki fiskalnej w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu
tédzkiego, £6dZ 2020, s. 157-159.

5> Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za poszczegdlne lata.

56 https://www.gov.pl/web/finanse/estonski-cit (dostep:24.06.2021)

7 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020,
Rada Ministréw, Warszawa 2021, s. 383.

58 7rédto: jak wyzej s. 384.
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Wykorzystywanie finanséw publicznych w funkgji stabilizacyjnej to nie tylko
oddziatywanie na agregaty makroekonomiczne takie jak popyt taczny, zatrudnienie,
inwestycje czy konsumpcja, to takze warunki i reguty, jakimi powinno postugiwac sie
panstwo, zwfaszcza podatkami. Dlatego daniny publiczne muszg by¢ stanowione
ustawami z zachowaniem zasady vacatio legis. Naktadanie ciezaréw podatkowych,
zmiany w istniejagcych obcigzeniach w trakcie roku podatkowego nalezy ocenié
negatywnie, zaréwno z punktu widzenia ekonomicznego, jak tez psychologicznego,
gdyz podwazaja zaufanie podatnika do panstwa. O nadmiernej fluktuacja przepiséw
podatkowych, ktdre destabilizujg warunki dziatania, przekona¢ studiujac corocznag
edycje publikacji Unii Europejskiej pt. Taxation Trends in the European Union>°. Nie
wszystkie zmiany skutkujg zmianami ciezaru podatkowego, ale kazda z nich wymaga
ich Sledzenia i odpowiedniej reakgji.

6.4. Funkcja ratunkowa

Kryzys pandemiczny spotkat sie z reakcjg ratunkowa panstwa, w ktorg zaangazowany
zostat zardwno rzad (parlament), jak tez Narodowy Bank Polski. Jezeli chodzi o rzad, to
walka z kryzysem pandemicznym realizowana byta w dwdch formach: a) Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19, b) Tarcze finansowe Polskiego Funduszu Rozwoju (PFR).

Podstawowym narzedziem zwalczania skutkéw pandemii byt utworzony Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19°°. Fundusz ten zostat umiejscowiony w Banku Gospodar-
stwa Krajowego (BGK). Na rok 2020 zaplanowana zostata kwota 100 mld zt. W trakcie
roku kwota (plan) zostata powiekszona do 112 mid zt. Okreslonych zostato 14 dys-
ponentéw®’. Podstawowym Zrédtem funduszy byty wptywy z tytutu emisji obligacji na
kwote kwota 100,8 mld zt. Budzet paristwa przekazat do Funduszu kwote okoto
9,6 mld ztotych, co wigzato sie utworzeniem rezerwy. Sprawozdanie z wykonania
budzetu panstwa za rok 2020 przedstawia doktadne kwoty wydatkowane przez
poszczegdlnych dysponentéw w przekroju roznych zadari®2.

Tarcza finansowa PFR jest zorientowana na udzielanie przedsiebiorcom wsparcia
finansowego w réznych formach: pozyczki, gwarancje oraz poreczenia, obejmowania
lub nabywania udziatéw, akcji i inne. Utworzone zostaty nastepujace tarcze:

1. Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla matych i $rednich firm,

2. Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla duzych firm,

3. Program wsparcia dla PLL LOT S.A.

9 Taxation Trends in the European Union. Data for the EU Member States, Iceland and Norway,
2020 Edition

Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. 2020, poz. 568, z pdzn. zm.)

Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020,
Omoéwienie, Rada Ministréow, Warszawa 2021, s. 27.

Zrédto: jak wyzej s. 27-37.
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Od czasu utworzenia Tarczy dla MSP (27.04 2020 — 31.12. 2020) rézne formy
pomocy zwrotnej i bezzwrotnej wyniosty okoto 61 mld zt adresowanych dla ponad
341 tys. firm, przy czym mikrofirmy otrzymaty blisko 19,0 mld zt i MSP 42,0 mld zt.
Zrédtem finansowania tej Tarczy byty wyemitowane prze PFR obligacje na kwote
65,4 mld zt. Program dla duzych firm opiewat na kwote 25 mld zt, a kwota wyptacona
przedsiebiorstwo ultimo 2020 wyniosta 1,9 mild. Informacja o tym Programie
w cytowanym Sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa, jest wiecej niz lakoniczna.

Najpézniej, bo 21 grudnia 2020 r oku uruchomiony zostat Program wsparcia dla
PLL LOT S.A. Program sktada sie z dwéch komponentdéw: a) dokapitalizowania PLL LOT
ze Srodkdw budzetu paristwa w wysokosci maksymalnie 250 min euro, b) udzielenia
pozyczki przez PFR w wysokosci 1,8 mld zt. W 2020 r., czyli niemal natychmiast po
stworzeniu Programu uruchomiona zostata | transza pozyczki w kwocie 893,7 min z+.%3

Na obecnym etapie trudno jest jednoznacznie oceni¢ skutki omdéwionych
programoéw. Wprowadzane one byty w nadzwyczaj trudnych warunkach. | chociaz
tarcze i fundusz covidowy spotykaty sie krytyka ze strony rdznych srodowisk, to jednak
dziatalnoé¢ ratunkowa podjeta przez pafistwo byta bez watpienia niezbedna. %4

Jezeli chodzi o zaangazowanie NBP w dziatania ratunkowe, to w 2020 roku
uruchomiono operacji zakupu na rynku wtérnym obligacji skarbowych oraz obligacji
gwarantowanych przez Skarb Paristwa w celu utrzymania ptynnosci tego rynku. NBP
zakupit obligacje tego rodzaju o wartosci nominalnej 107,1 mld z+.°.

W okresie kryzysu pandemicznego nastapit wyrazny wzrost podazy pieniadza
(M2). O ile w grudniu 2019 r. podaz ta wynosita 1 553 mld zt, o tyle w grudniu 2020 juz
1815 mld zt, za$ na koniec maja 1 866 mld zt°¢. Poglady ekonomistéw na przyczyny
inflacji w naszym kraju s3 spolaryzowane. Nie jest jasne w jakim stopniu jej przyczyna
jest ekspansja monetarna, skadinad nieodzowna dla wykorzystania finanséw publicz-
nych w funkgji ratunkowe;j.

Podsumowanie

Przedstawione rozwazania i analizy empiryczne skfaniajg do konstatacji, ze klasyczne
funkcje finansdw publicznych nie umozliwiaja petnego zrozumienia skutkéw zjawisk
kryzysowych. Konieczne jest wyodrebnienie i wyeksponowanie funkcji ratunkowe;j.
W warunkach kryzysu konieczne byto odejscie od modelu policy mix, i przejscie na
koordynowana polityke finansowa, Istniejacy w Polsce Komitet Stabilnosci Finansowej
do pewnego stopnia funkcje taka moze spetnia¢. W ramach ratunkowej funkgji

53 Jak wyzej s. 38- 39.

4 Koronawirus w Polsce. ,To nie tarcza, tylko sito”. Pracodawcy o pakiecie antykryzysowym.
,Forbes” 27.03. 2020

5 Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020,
Rada Ministréw, Warszawa 2021, s. 372.

6 https://www.nbp.pl/home.aspx?f=/statystyka/pieniezna_i_bankowa/m3.html (dostep:
30.06.2021).
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finanséw publicznych powinny by¢ zredefiniowane cele Narodowego Banku Polskiego
oraz rzadu. NBP, jako bank emisyjny, musi przeja¢ czeSciowa odpowiedzialnos¢ takze
za finanse publiczne. Z kolei rzad, w warunkach kryzysowych musi przeja¢ czes¢
odpowiedzialnosci za wartos¢ pienigdza, ktéra moze by¢ zagrozona przez nadmierng
ekspansje dtugu. Jest to szczegdlnie istotne ze wzgledu na zerowe stopy procentowe,
ktére prowadza do erozji wartosci oszczednosci gospodarstw domowych. W Polsce,
gdzie inflacja wynosita okoto 5% (maj 2021), kwestie te bagatelizuje sie argumentujac,
ze sprawe zatatwia waloryzacja emerytur i wzrost ptac. Oszczednosci s3 zasobem,
a emerytury i place s3 strumieniem. A poza tym argumentacja taka grozi niebez-
pieczenstwem rozkrecenia spirali cenowo ptacowej. Ochrona realnej wartosci
oszczednosci pienieznych gospodarstw domowych powinna by¢ misjg panistwa, inaczej
spada zaufanie do tegoz panstwa.

Jakakolwiek ekipa sprawujgca wtadze musi nalezycie uwzgledniac fakt, ze na
sytuacje finanséw publicznych silny wptyw ma cykl koniunkturalny. W okresie
prosperity nie mozna wydatkowa¢ wszystkich rosnacych cyklicznie dochoddw, takze
dlatego, ze ekspansja wydatkowa powoduje efekt akceleracji i przegrzania gospodarki.

Przy wykorzystaniu finanséw publicznych w funkgji redystrybucyjnej konieczne
jest dazenie paristwa do konsensusu w kwestiach poziomu fiskalizmu, takze rodzajow
podatkéw, stawek, skal, ulg, gdyz bedzie to sprzyja¢ budowaniu zaufania do panstwa.

Elementem tej umowy powinno by¢ respektowanie zasad naktadania danin
publicznych, czyli zarzucenie praktyki stanowienia podatku w trakcie roku fiskalnego.
Dla podatnika irytujgca jest tez ucieczka w terminologie opfat, rozbudowywanych
w ostatnich latach, podczas gdy w percepcji obywatela jest to podatek i lepiej go
nazywac po imieniu.

Finanse publiczne wymagaja jawnosci i przejrzystosci, musza by¢ poddane kontroli
spofeczenstwa. Ten oczywisty fakt musi by respektowany niezaleznie od formagji
sprawujgcej wiadze. Finanse publiczne nie moga by¢ wykorzystywane w sposdb
jaskrawy do biezgcej walki politycznej. Objecie czy sprawowanie wtadzy musi oznaczac
jednoznaczna akceptacje mozliwosci ich kontroli i krytycznej oceny. Taka jest natura
finanséw publicznych.
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