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Rozdziat 2

WYBRANE PROBLEMY STRUKTURALNE

| INSTYTUCJONALNE FINANSOW PUBLICZNYCH
W WARUNKACH KRYZYSU WYWOtLANEGO
COVID-19: REFLEKSJE NAD EWOLUCJA
PARADYGMATU

Wstep

Kryzys wywotany COVID-19 postawit przed wiadzami publicznymi i obywatelami wiele
wyzwan. Spowodowat on konieczno$¢ dodatkowych, wczesniej nieprzewidzianych
wydatkéw publicznych i wzrost dtugu publicznego. Konsekwencje epidemii dla
finanséw publicznych w Polsce beda widoczne z wiekszg sita niz, w roku 2021,
dopiero za kilka lat i w moim przekonaniu beda zwiazane z dwoma okolicznosciami:

- Ograniczeniem dochoddw publicznych i koniecznoscig ponoszenia zwiekszonych
wydatkéw budzetowych, réwniez tych wynikajgcych posrednio z konsekwengji
epidemii — ta okoliczno$¢ ma charakter obiektywny, niezalezny od wtadzy w panstwie,
oraz

- Usprawiedliwianiem braku przejrzystosci podejmowanych decyzji sytuacja
nadzwyczajng zwigzang z epidemia i jeszcze wieksze zanizanie standardéw zycia
publicznego w panstwie — ta okoliczno$¢ ma charakter subiektywny, gdyz wynika
z subiektywnych, w niektérych przypadkach niedemokratycznych oraz nietranspa-
rentnych decyzji wtadz politycznych, dysponujacych wiekszoscig sejmowa, ale
funkcjonujgcych i podejmujacych decyzje w sposdb bardzo niekonwencjonalny.

Potgczenie tych dwdch elementéw moze skutkowal w przysztosci powaznym
kryzysem panstwa i finanséw publicznych. Na marginesie chcialabym odnotowac, ze
pojawito sie okreslenie ,covidyzacja” finanséw publicznych, ktére osobiscie oceniam
bardzo sceptycznie. Nie jest jasne co takie stowotwdrstwo oznacza i w czym miatoby
pomdc, by¢ moze uzywane jest jako skrot myslowy, ale w mojej ocenie niepotrzebny,
gdyz mamy do czynienia z sytuacja kryzysowa, bez precedensu w najnowszej historii,
ale jednak jest to po prostu rodzaj kryzysu, z ktérego konsekwencjami polityka
finansowa paristwa i polityka samorzadu terytorialnego bedzie najprawdopodobniej
zmagac sie wiele lat. Poszczegdlne fale pandemii przyniosty nieco rézne kanaty
odpowiedzi na kryzys i wspétpracy wiadz panstwowych oraz samorzadowych, ale we
wszystkich panstwach postawity niespotykane wczesniej wyzwania zaréwno przed
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administracja centralng, samorzadowa, zawodowg jak i przed jednostkami ochrony
zdrowia na wszystkich szczeblach®”.

Jesli przyjmiemy, iz gtéwnym paradygmatem w finansach publicznych jest
podejscie instytucjonalne do tworzenia ich podstaw i rozwiazywania probleméw, to
zwréci¢ nalezy uwage na kilka aspektdw: jawnos¢, przestrzeganie przepisow prawa,
respektowanie (czesto bardziej ogélnych) tzw. zasad budzetowych oraz ograniczenie
upolitycznienia sektora publicznego i srodkdw publicznych. Jawnos¢ finansow
publicznych nie oznacza ujecia formalnego, ale faktyczng przejrzystos¢ i trans-
parentno$¢ decyzji finansowych podejmowanych przez wiadze. Celem rozwazan jest
analiza wybranych problemdw strukturalnych i instytucjonalnych finanséw publicz-
nych w Polsce wywotanych kryzysem, bedacym konsekwencja pandemii, w kontekscie
podstawowych, wymienionych wyzej paradygmatow©®.

1. Fundamenty instytucjonalne i strukturalne finanséw publicznych w doktrynie

finansow i zaleceniach instytucji miedzynarodowych.

Jednym z podstawowych paradygmatéw w nauce o finansach publicznych jest
zasada jawnosci i przejrzystosci, ktdéra jest ich immanentng cechg i zawiera sie
W nazwie tego ogniwa systemu finansowego. Réwnolegle z t3 oczywista zasada
doktryny, pojawia sie w praktyce wiele probleméw, ostatnio w Polsce zwigzanych
chociazby z przenoszeniem zadtuzenia poza sektor publiczny oraz tworzeniem
niejasnych form gospodarki pozabudzetowej, co zostanie omdwione w czesci 4.
Formalnie podstawa tej jawnosci zawarta jest w akcie normatywnym najwyzszego
rzedu, czyli Konstytucji RP, w ktdrej sformutowano zasade prawa obywateli do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej®®. Expressis verbis
zasada jawnosci gospodarki sSrodkami publicznymi wyrazona jest w Ustawie o finansach
publicznych, rozdziat IV ustawy poswiecono bowiem jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych”®. Twércy ustawy wymienili elementy zapewniajgce realizacje zasady
jawnosci, natomiast zasada przejrzystosci nie zostata wyjasniona przez enumeratyw-
ne, bezposrednie wymienienie jej podstaw i warunkéw. Paradygmat stanowi jednak nie
o formalno-prawnym, ale faktycznym zapewnieniu jawnosci i przejrzystosci danych
finansowych oraz decyzji wtadzy publicznej. Formalny dostep do informacji i danych

87 Ppor. S. Kuhlmann, J. Franzke (2021): Multi-level responses to COVID-19: crisis
coordination in Germany from an intergovernmental perspective, Local Government
Studies, DOI: 10.1080/03003930.2021.1904398, Opublikowano online: 31.03.2021, data
dostepu 21.05.2021.
By¢ moze kryzys wywotany Covid-19 jest jednym z zagrozen, ktére okresla sie jako
,zagrozenia asymetryczne”, w przypadku ktérych mamy do czynienia z nieréwng walka,
z groznym i trudnym przeciwnikiem (w tym wypadku wirusem). Pisatam o tym wiele lat
temu w kontekscie globalizacji, nieréwnosci dochodowych, nieréwnosci rozwojowych
w skali Swiata i w kontekscie zréwnowazonego rozwoju, por.: Zagrozenia asymetryczne
w finansach publicznych, [w:] Ku nowemu paradygmatowi nauk o finansach, W. Frac-
kowiak, J. Szambelariczyk (red.), Zeszyty Naukowe nr 144, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2010, s. 254-263
69 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 02.04.1997, Dz. U. nr 78 2 16.07.1997, art. 61.
7% Ustawa o finansach publicznych z z dnia 27sierpnia 2009r., tekst jednolity Kancelaria
Sejmu: Opracowano na podstawie: Dz. U. z 2017 r. poz. 2077, Z 2018 r. poz. 62.
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moze byc bezuzyteczny, jesli jest niejasny, niepordwnywalny w czasie i niezrozumiaty
dla odbiorcow.

Zasady przejrzystosci finanséw publicznych i polityki fiskalnej zostaty przedsta-
wione przez takie instytucje jak Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW) i Orga-
nizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) juz wiele lat temu i pozostaja nadal
aktualne”'. Stanowig one tzw. standardy miedzynarodowe. MFW opracowat zasady
dobrych praktyk w przedmiotowym obszarze oparte na 4 podstawowych elemen-
tach’?: przejrzystos¢ zadan i odpowiedzialnosci wtadz publicznych, jawnos¢ gospo-
darki budzetowej, dostepnos$¢ informacji i dokumentéw, zapewnienie integralnosci
i poréwnywalnosci danych.

Pierwszy z wymienionych elementéw koncentruje sie na dwdch filarach. Przede
wszystkim sektor rzadowy powinien by¢ wyraznie oddzielony od pozostatych
podmiotéw sektora publicznego oraz od gospodarki, natomiast polityka i zarzadzanie
w ramach sektora publicznego powinny by¢ zrozumiate dla spofeczedstwa i jawne.
Drugi element dotyczy polityki fiskalnej, ktéra powinna opiera¢ sie na jawnych
zasadach oraz procedurach i regutach instytucjonalnych.

Jawno$¢ gospodarki budzetowej dotyczy réwniez innych kwestii. Po pierwsze
przygotowanie budzetu powinno nastepowa¢ wedtug MFW zgodnie z zatozonym
kalendarzem i opiera¢ sie na dobrze zdefiniowanych celach polityki makroekono-
micznej i fiskalnej. Plan dochodéw, wydatkéw, deficytu musi opierac sie na jasnych
i realistycznych zatozeniach, uzupetnionych profesjonalng analiza wrazliwosci. Po
drugie niezbedne s3 przejrzyste, zrozumiate procedury wykonania, monitorowania
i sprawozdawczoSci budzetowej. Sprawozdania z wykonania budzetu powinny
podlega¢ profesjonalnemu audytowi, a nastepnie by¢ prezentowane wtadzy ustawo-
dawczej i opublikowane w ciggu roku.

Dostepnos$¢ informacji i dokumentdw powinna opierac sie z kolei na nastepujacych
elementach’3:

— publicznym dostepie do szerokiego zakresu informacji dotyczacych przesztych,
obecnych i planowanych dziatan w polityce fiskalnej oraz informacji o ryzykach
fiskalnych,

— prezentacji informacji fiskalnych w sposéb ufatwiajacy analize polityki fiskalnej
i promujacy odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje,

— ustawowym obowiazku systematycznej publikacji okreslonych informac;ji
finansowych.

W zakresie zapewnienia integralnosci wymogi dobrych praktyk scharakteryzowano

w trzech grupach. Po pierwsze, dane dotyczace polityki fiskalnej powinny spetnia¢
ustalone, ogdlnie przyjete, jednolite kryteria rachunkowosci. Po drugie decyzje

7' Por. Szerzej na ten temat: B. Guziejewska ,Transparentno$¢ finanséw publicznych
w $wietle standardéw miedzynarodowych”, [w:] Problemy ekonomii, polityki ekono-
micznej i finanséw publicznych, praca pod redakcja naukowa ). Sokotowskiego,
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wroctaw-Jelenia Géra 2008, s. 335-340.

72 Code of Good Practices on Fiscal Transparency (2007), www.imf.org/external/np/pp/
2007/eng/051507c.pdf, data dostepu 06.04.2021

73 B. Guziejewska, op. cit., s. 336-337.
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w zakresie finanséw publicznych powinny podlegac efektywnej, wewnetrznej kontroli
i nadzorowi. Gospodarka majatkiem publicznym powinna by¢ jawna i réwniez podlegac
audytowi. Administracja skarbowa musi by¢ niezalezna od organéw politycznych
a podatnicy chronieni ordynacjg podatkowa. Trzecia, ostatnia grupa wymogéw dotyczy
koniecznosci zewnetrznej, doktadnej analizy i kontroli informacji zwigzanych z polityka
fiskalng. Krajowa izba kontroli powinna by¢ catkowicie niezalezna, zatrudniac
niezaleznych ekspertow i publikowac roczne raporty.

OECD propaguje przejrzystos¢ gospodarki budzetowej podkreslajac zaleznos¢
pomiedzy dobrym zarzadzaniem panstwem a jego lepszg kondycja ekonomiczng
i spoteczna. Transparentnos¢ gospodarki budzetowe] definiowana jest jako catkowite
ujawnienie wszystkich informacji fiskalnych w systematyczny, okreslony w czasie
sposob. Zasady dobrej praktyki uporzadkowane w trzech czesciach, opieraja sie na
doswiadczeniach krajow, cztonkdw OECD’4. Czesci te obejmujg przede wszystkim
zasady odnoszace sie do budzetu pafstwa: sprawozdania budzetowe, szczegétowe
zasady budzetowej gospodarki finansowej oraz zasady rachunkowosci, integralnosci
i kontroli budzetowej stosownej dla sektora publicznego.

Paradygmat jawnosci i przejrzystosci jest moim zdaniem fundamentem pozos-
tatych zasad budzetowych, wsrdd ktérych do najwazniejszych zaliczy¢ mozna: zasade
jednosci, zasade powszechnosci, zasade szczegdtowosci, zasade rocznosci oraz
zdezaktualizowang nieco (lub zredefiniowang) zasade réwnowagi budzetowej’>.
Z punktu widzenia przedmiotowych rozwazan nalezy wiecej uwagi poswiecic¢ zasadzie
jednosci (czyli niefunduszowania), powszechnosci oraz réwnowagi budzetowej. Zasada
jednosci zakfada ujecie w jednym budzecie tzn. jednym akcie prawnym wszystkich
dochodéw i wydatkéw, odstepstwem od tej zasady jest tworzenie funduszy celowych,
co okreslamy rozfunduszowaniem lub debudzetyzacjg finanséw publicznych. Zasada
powszechnosci postuluje ujecie wszystkich dochodéw i wydatkow (brutto) w budzecie
co sprowadza sie do ograniczenia tworzenia jednostek pozabudzetowych, rozliczaja-
cych sie z budzetem saldem (netto). Zasada réwnowagi budzetowej postuluje
koniecznos¢ takiego planowania dochodéw i wydatkéw budzetu, aby planowane
wydatki nie przekraczaty mozliwych do uzyskania wptywéw. Oznacza to rekomendacje
uchwalania zréwnowazonego budzetu, ale poniewaz wspdtczesnie mamy do czynienia
powszechnie z wysokim dtugiem publicznym i deficytami budzetowymi na réznych
szczeblach wiadz publicznych, zasade te uwaza sie czesto za zdezaktualizowana.
Praktyczna ocena powyzszej zasady uzalezniona jest od przyjetej i realizowane]
w praktyce doktryny ekonomicznej. Teoria interwencjonizmu uznaje bowiem
mozliwos¢ stabilizowania lub stymulowania gospodarki za pomocg zwiekszonych
wydatkéw publicznych, programéw inwestycji publicznych, itp., finansowanych
zacigganym dtugiem. Paradoks niezréwnowazonego budzetu polega na tym, Zze

74 OECD Best Practices for Budget Transparency, OECD May 2001, www.oecd.org, data
dostepu 06.04.2021

75 A. Alinska, B. Wozniak (red.), Wspétczesne finanse publiczne, Difin, Warszawa 2015,
s.119-122, S. Owsiak wymienia jeszcze inne zasady budzetowe formutowane w literatu-
rze: zasade realnosci, uprzedniosci, gospodarnosci, operatywnosci i politycznosci, Finanse
Publiczne. Wspétczesne Ujecie, PWN, Warszawa 2017, s. 164-165.
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zwiekszone wydatki budzetowe moga przyczyni¢ sie do zwiekszenia popytu
w gospodarce, czego konsekwencja moze by¢ ozywienie gospodarcze, poprawa
koniunktury makroekonomicznej i w efekcie wyzsze wptywy z podatkéw?®. Mimo
pewnej dezaktualizacji tej zasady nie mozna nie respektowac istotnych konsekwencji
nieodpowiedzialnego lub ukrytego zadtuzania sie wtadz publicznych.

W polityce fiskalnej i finansach publicznych ogromng role odgrywaja w praktyce
czynniki i decyzje polityczne. Dlatego podstawowym paradygmatem jest rowniez
koniecznos¢ szerokich rozwigzan instytucjonalnych w systemie finanséw publicznych.
Instytucjonalne podejscie do finanséw publicznych zaktada, iz sposobem na ograni-
czenie zbyt duzego i negatywnego wptywu czynnikéw politycznych na finanse
publiczne jest wypracowanie i przyjecie odpowiednich rozwiazan legislacyjnych, czes¢
z nich nazywana jest regutami fiskalnymi lub instytucjami fiskalnymi. Pod pojeciem
»instytucji fiskalnej” rozumie sie w literaturze wszystkie zasady, reguty i akty prawne,
ktdre maja wptyw na przygotowanie projektu budzetu, przyjecie ustawy budzetowej
i jej wykonanie. Podejscie instytucjonalne obejmuje jednak szerszg filozofie i podejscie
do podstaw zarzadzania finansami publicznymi w celu ograniczania upolitycznienia
decyzji; chodzi przyktadowo o regulacje dedykowane jednostkom gospodarki pozabu-
dzetowej, spotkom skarbu panfstwa, agencjom rzadowym i innym podmiotom
gospodarujagcym $srodkami publicznymi. Rozwigzania instytucjonalne byty zalecane
jako dobre praktyki przede wszystkim krajom rozwijajgcym sie i tzw. nowym
demokracjom, jednak niekonwencjonalne i nadzwyczajne narzedzia polityki fiskalnej
w krajach wysokorozwinietych w okresie kryzysu spowodowanego Covid-19 przyniosa
w tym zakresie duzo zmian. Konieczny bedzie pewien powrdt do podstaw, cho¢ by¢
moze nastapi w przysztosci rowniez ewolucja paradygmatow.

1. Dotychczasowe etapy i rodzaje reform systemu
finansow publicznych w Polsce

Poczatki obecnego, nowoczesnego w pierwotnych zatozeniach systemu finansow
publicznych miaty miejsce niezwtocznie po upadku systemu socjalistycznego w 1989 r.
S. Owsiak wyréznia szes¢ etapow ksztattowania systemu finanséw publicznych do
okresu epidemii: etap | (lata 1989-1991), etap Il (lata 1992-1993), etap Il (lata
1994-1996), etap IV (1997-1999), etap V (lata 2000-2008), i etap VI (lata
2009-2017)77. W pierwszym etapie miato miejsce stworzenie fundamentéw finanséw
publicznych w gospodarce rynkowej tzn. przywrdcenie autonomicznej funkgji
budzetowi pafistwa i ograniczeniu funduszy celowych, rozpoczecie oddzielania polityki
fiskalnej i monetarnej, stworzenie podstaw finansowych funkcjonowania samorzadu
terytorialnego oraz proba uporzadkowania odpowiedzialnosci skarbu panstwa za dtug

76 B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwan globalizacji, Poltext, Warszawa 2010,
s. 22-23.
77 S, Owsiak, Finanse Publiczne. Wspétczesne Ujecie, PWN, Warszawa 2017 1., S. 532-543.
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publiczny wraz z rozpoczeciem przeksztatcen wiasnosciowych w gospodarce. Etap
drugi objat przede wszystkim reforme podatkowa, w tym wprowadzenie podatku
dochodowego od oséb fizycznych i prawnych, podatku od towaréw i ustug oraz
podatkéw i optat lokalnych. Kolejny etap objat druga, wydatkowa strone funduszy
publicznych czyli zwigzany byt z préba racjonalizacji wydatkéw. Etap IV obejmujacy
lata 1997-1999 S. Owsiak uznaje za decydujacy dla uksztattowania sektora i finanséw
publicznych w naszym kraju, gdyz trwaty w tym okresie intensywne prace i przyjecie
stosownych aktéw prawnych dotyczacych:

- nowej konstytucji Ill RP,
ustawy o finansach publicznych,
nowego podziatu administracyjnego kraju,
reformy systemu emerytalnego i ochrony zdrowia,
reformy systemu oswiaty,
opracowania tzw. konstytucji podatnika czyli ordynacji podatkowe;j.
Fundamentalne zapisy poswiecone standardom, gwarancjom i bezpieczenstwu
finansow publicznych wprowadzita Konstytucja, ktérej przepisy weszty w zycie we
wrzesniu 1997 r. Podobnie wymienione powyzej reformy uksztattowaty na wiele lat
system finanséw panstwa i samorzadu terytorialnego. Niestety po uchwaleniu nowej
ustawy o finansach publicznych w 1998 r. w praktyce pojawito sie wiele probleméw,
a do najwazniejszych zaliczy¢ mozna: czeste nowelizacje budzetu paristwa i ograni-
czenie kontroli parlamentu, czeste zmiany przepisow podatkowych, rozrastanie sie
dziatalnosci pozabudzetowej, kwestie wykorzystania i kalkulowania deficytu oraz
dtugu catego sektora finanséw publicznych, koordynacji polityki fiskalnej i monetar-
nej’®. Kolejny okres objat lata 2000-2008 i charakteryzowat sie przede wszystkim
zmianami w celu dostosowania polskich finanséw publicznych do wymogéw UE.
Dostosowania dotyczyty: podatkéw posrednich, pomocy publicznej oraz audytu
wewnetrznego. Ponadto w 2003 r. uchwalono ustawe o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Ostatni z wymienionych przez S. Owsiaka etapéw to okres
po 2009 r. W 2009 r. uchwalono nowa ustawe o finansach publicznych, ktéra
wprowadzita wiele zmian, m. in. likwidacje wybranych jednostek pozabudzetowych,
wprowadzita Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, budzet srodkéw europejskich,
budzetowanie zadaniowe w budzecie panistwa i instytucje kontroli zarzadczej. Po
2009 r. miato miejsce wiele waznych zmian w stawkach podatkowych, regutach
stabilizujacych wydatki i zadtuzaniu sie oraz zmiany w systemie emerytalnym?’?.
W okresie tym wprowadzono réwniez Program Rodzina 500 plus, ktéry jest uwazany
za unikalny program finansowego wspierania rodziny. Wprowadzony on zostat przez
rzad Prawa i Sprawiedliwosci w Polsce w 2016 r. i uwazany jest za wizytéwke tego
rzadu. Jest to program, ktorego pierwotnym celem byto polepszenie sytuacji
demograficznej i wsparcie finansowe rodzin, a wiec réwniez cele socjalne, a jego
charakterystyczng cechg od samego poczatku byty silne uwarunkowania polityczne.

78 ), Kaleta, Kierunki koniecznej reformy finanséw publicznych, [w:] Finanse, bankowo$¢
i ubezpieczenia, Tom |, K. Jajuga, M. tyszczak (red.), Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 24-37.

79 Por. szerzej na ten temat S. Owsiak, op. cit. s. 542-543.
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Zamiar wprowadzenia Programu Rodzina 500 Plus zostat ogloszony w trakcie
kampanii wyborczej w 2015 r. przez partie Prawo i Sprawiedliwos¢. Program ten od
poczatku byt przedmiotem sporéw politycznych. Przedstawiciele partii opozycyjnych,
przede wszystkim partii Platforma Obywatelska zarzucali jej projektodawcom, ze jest
to jedynie obietnica wyborcza, ktéra nie zostanie wprowadzona, chociazby ze wzgledu
na brak srodkéw finansowych w budzecie pafstwa. Po wygranych wyborach parla-
mentarnych, 11 lutego 2016 Sejm uchwalit ustawe o pomocy paristwa w wychowywaniu
dzieci. Ustawa w latach 2016-2019 wprowadzita rozwigzanie, ze Swiadczenie przy-
stuguje na drugie i kolejne dzieci w rodzinie do 18 roku zycia, natomiast na pierwsze
dziecko, jezeli dochdd netto na osobe w rodzinie nie przekraczat 800 zt lub 1200 zt dla
rodzin z dzieckiem niepetnosprawnym. Swiadczenie pieniezne w wysokosci 500 zt jest
nieopodatkowane. Jedna z najwazniejszych modyfikacji programu byfo jego rozsze-
rzenie w 2019 r. na pierwsze dziecko, niezaleznie od kryterium dochodowego; nato-
miast na kazde dziecko $wiadczenie przystuguje od 1 lipca 20198°. Zgodnie
z brzmieniem ustawy celem Swiadczenia wychowawczego jest czeSciowe pokrycie
wydatkéw zwigzanych z wychowywaniem dziecka, w tym z opieka nad nim i za-
spokojeniem jego potrzeb zyciowych. Swiadczenie wychowawcze przystuguje: 1) matce
albo ojcu, jezeli dziecko wspdlnie zamieszkuje i pozostaje na utrzymaniu matki albo
ojca (w przypadku opieki naprzemiennej potowa kwoty przypada kazdemu z rodzicéw),
albo 2) opiekunowi faktycznemu dziecka, jezeli dziecko wspdlnie zamieszkuje
i pozostaje na utrzymaniu opiekuna faktycznego, albo 3) opiekunowi prawnemu
dziecka, albo 4) dyrektorowi domu pomocy spotecznej. Swiadczenie wychowawcze
przystuguje osobom, o ktérych mowa w przepisach do dnia ukofczenia przez dziecko
18. roku zycia, w rozszerzonej formule bez kryterium dochodowego. Dane demo-
graficzne dostepne w 2021 r. wskazuja, ze program ten nie przyniést znaczacych
i trwatych efektéw dla poprawy sytuacji demograficznej, przyczynit sie jednak do
spadku ubdstwa w rodzinach posiadajacych dzieci. Mimo kosztownego programu
500 plus sytuacja finansowa budzetu mierzona stopieniem jego niezrdwnowazenia
byta, w latach po objeciu wtadzy przez zjednoczong prawice, dobra, co wynikato
w duzej czesci z dobrej koniunktury gospodarczej w Polsce. Projekt budzetu na 2020 .
pierwotnie nie zawierat deficytu, niestety na skutek pandemii ustawa budzetowa na
2020 r. musiata by¢ znowelizowana.

Naprawa finanséw publicznych w Polsce byta przedmiotem debaty publicznej po
1989 r, wielokrotnie. Wadliwo$¢ catego systemu moze mie¢ bowiem wiele Zrddet,
wéréd ktérych C. Kosikowski wymienia®": niezadowalajacy stan dochodéw i/lub
wydatkdw publicznych lub ich wadliwg strukture, nieprawidtowosci dotyczace deficytu
i dtugu publicznego, wadliwg organizacje sektora finanséw publicznych, brak

80 Ustawa o pomocy pafstwa w wychowywaniu dzieci, Obwieszczenie Marszatka Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 listopada 2019 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego
tekstu ustawy, Dz.U. 2019 poz. 2407.

81 (. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych (koncepcja metodologiczna i proponowane
kierunki reform), [w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicz-
nych, J. Gtuchowski, A. Pomorska, ). Szotno-Koguc (red.), Wydawnictwo KUL, Lublin
2007 r.,s. 11-12.
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rownowagi i bilansowania w catym sektorze, brak wieloletniego planowania
finansowego, nieefektywny system kontroli, sprawozdawczosci i dyscypliny finanséw
publicznych, niewtasciwe funkcjonowanie administracji finansowo-skarbowe] i wresz-
cie last but not least wadliwy legislacyjnie stan obowigzujacego prawa finansowego.
Potencjalnych Zrddet nieprawidtowosci jest wiec wiele, a jesli na to nakfada sie
bezprecedensowy kryzys finansowy, zdrowotny czy ekonomiczny to potencjalnych
probleméw do rozwigzania jest cate spektrum i najczesciej nie jest w praktyce mozliwe
rozwigzanie ich réwnoczesnie i w szybkim czasie. Konieczna jest koordynacja dziatar
antykryzysowych i pokryzysowych w ramach sieci bezpieczenstwa finansowego
obejmujacej nie tylko instytucje zwigzane z rynkiem bankowym i finansowym?®2, ale
réwniez administracje rzadowa i Ministerstwo Finanséw, jesli méwimy o bezprece-
densowym kryzysie epidemicznym i jego trudnych do przewidzenia skutkach.

2. Stan finanséw publicznych w latach 2016-2019 oraz
po 2019 r. Proba oceny zmian instytucjonalnych
i strukturalnych

Po wejsciu Polski do Unii Europejskiej polski system finanséw publicznych charakte-
ryzowat sie nadal wieloma problemami i nierdwnowaga fiskalng o charakterze
strukturalnym. Po kryzysie finansowym w 2009 r. opracowano plan konsolidacji
dochodéw i wydatkdw publicznych, w ktérym uwzgledniono problem duzej liczby
preferencji podatkowych oraz prébowano ograniczy¢ wydatki publiczne. Nadal
najwiekszym problemem polityki finansowej byt brak podejscia dtugofalowego do
finanséw publicznych oraz nadmierne upolitycznienie decyzji dotyczacych dochodéw
i wydatkdow®3,

Po objeciu wtadzy przez partie prawicowe, deficyt budzetu pafstwa w 2016 r.
zostat zrealizowany w wysoko$ci 46.159.544 tys. zt. czyli byt nizszy 0 15,7 % w sto-
sunku do ustalonego w art. 1 ust. 5 ustawy budzetowej na 2016 r. nieprzekraczalnego
poziomu 54.740.000 tys. zt. Zrealizowano w tym roku wyzsze od zakfadanych
dochody budzetowe, na co wptyneto przede wszystkim wieksze zrealizowanie
wptywow z podatku akcyzowego, podatku dochodowego od osdb fizycznych oraz
wyzsza wptata z zysku z NBP. W sprawozdaniu z wykonania budzetu za 2016 r.
znalazty sie plany finansowe 29 pafstwowych funduszy celowych. Diug sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych wyniést wg. stanu na 31.12.2016 r. 1.006.272,3

82 por, R. Mroczkowski, Instytucjonalnoprawne aspekty zarzadzania kryzysem finansowym,

tamze s. 83-92.

Por. szerzej na ten temat: B. Guziejewska, Dylematy teorii i praktyki w procesie sanacji
finanséw publicznych, [w:] Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse Publiczne,
L. Patrzatek (red.), Prace Naukowe Wydawnictwa Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 57-66.
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(co stanowito 54,4% PKB) i byt wyzszy niz w 2015 r. Ujemny wynik podsektora
ubezpieczen spotecznych wynidst 54,2 mid zt84,

Podobnie w 2019 r. (czyli ostatnim roku przed pandemia), deficyt budzetu
panstwa byt nizszy niz zaplanowano o 51,8%, gdyz zostat zrealizowany w wysokosci
13.737.759 tys. zt. w stosunku do ustalonego w art. 1 ust. 5 ustawy budzetowej na
2019 r. nieprzekraczalnego poziomu 28.500.000 tys. zt. W niewielkiej kwocie ponizej
planu zrealizowano plan wydatkéw, natomiast dochody budzetu paristwa zostaty
zrealizowane w 2019 r. w wysokosci 400.535.255 tys. zt i byty wyzsze 0 12.800.735 tys.
zt w stosunku do kwoty zaplanowanej w ustawie budzetowej na rok 2019, tj. 0 3,3%.
Jak stwierdzono w sprawozdaniu: ,Wyzsze, niz planowano w ustawie wykonanie docho-
ddéw byto konsekwencjqg znacznie wyzszej realizacji dochodéw podatkowych, w szczegdlnosci
z tytutu podatku od oséb prawnych oraz dochodéw niepodatkowych, w tym dochoddéw
paristwowych jednostek budzetowych®>”.,

W sprawozdaniu z wykonania budzetu za 2019 r. znalazty sie plany finansowe juz
34 panstwowych funduszy celowych oraz pojawity sie nowe instytucje gospodarki
pozabudzetowej (Rozdziat 8: Wykonanie planéw finansowych agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa
w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych).

Bilans sektora finanséw publicznych za 2016 i 2019 r. zostat opublikowany w nieco
innej formie co znacznie utrudnia poréwnanie i zaciemnia rzeczywisty obraz sytuacji
finansowej. Powigzania miedzy poszczegdlnymi segmentami sektora finansow
publicznych w 2016 r. przedstawia tabela, w sprawozdaniu z 2020 r. znalez¢ mozna
jedynie zestawienie dochoddw i wydatkéw sektora, niestety bez rozbicia na elementy
sektora rzadowego. Jest to o tyle istotne, ze deficyt tego sektora zwiekszyt sie
znaczaco w roku 2019.

Podobnym zestawieniem, jak w tabeli 2.1. nie dysponujemy za rok 2019 i 2020,
dlatego w tabeli 2.2 przedstawiono zestawienie dochoddw i wydatkéw sektora
w podziale na sektor rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spotecznych.

Poréwnujac saldo poszczegdinych sektoréw w wybranych latach nasuwa sie kilka
spostrzezen. Po pierwsze niepokojacy jest duzy deficyt sektora rzadowego, w latach
poprzednich budzet pafistwa charakteryzowat sie wysoka nadwyzka (bez transferéw) ze
wzgledu na swoja duza role redystrybucyjna. W 2019 r. sektor rzadowy charakteryzuje
sie duzym deficytem, czego zrédto moze tkwi¢, miedzy innymi, w niekontrolowanym
rozrastaniu sie jednostek gospodarki pozabudzetowej otrzymujacych dotacje z budzetu
panstwa. Przedstawiony w okrojonej formie bilans sektora (brak wyodrebnienia
w sektorze rzadowym budzetu, agencji i pozostatych jednostek) uniemozliwia gtebsza
ocene i zaciemnia rzeczywistg sytuacje finansowg w sektorze rzadowym. Tradycyjnie
deficytowy sektor ubezpieczeri spotecznych notuje dla odmiany w 2019 r. nadwyzke,
ktéra moze by¢ incydentalna. Najprawdopodobniej wynika ona z dobrej sytuacji na rynku
pracy oraz zatrudnienia duzej liczby obcokrajowcéw przy jednoczesnym zaciesnieniu

84 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 01 stycznia do 31 grudnia
2016 r. Omdwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2017 r., s. 15-17 oraz 331.

85 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafstwa za okres od 01 stycznia do 31 grudnia
2019 r. Omdwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2020 r., s. 15-16.
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Tabela 2.2. Zestawienie dochoddéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2019 r.

(w min zt.)

Podsektor

P Sektor finanséw Podsektor Podsektor . ,
Wyszczegdlnienie ublicznych 1) rzadowy 2) Samorzadowy 2) ubezpieczen
P y dowy dowy spotecznych 2)

Dochody ogdtem 924.957,9 521.802,1 321.026,5 383.850,3
1. Dochody podatkowe 462.8683 367.032,7 96.601,6 0,0
- podatki posrednie 255.100,6 255.416,6 0,0 0,0
- podatek CIT 50.788,8 39.934,4 10.901,6 0,0
- podatek PIT 121.961,0 65.444,9 56.516,1 0,0
- inne podatki 35.017,9 6.236,8 29.183,9 0,0
2. Dochody niepodatkowe 462.089,6 154.769,4 224.424,9 383.850,3
- dywidenda 3.902,8 3.513,3 294,7 94,9
- wpfaty z zysku NBP 0,0 0,0 0,0 0,0
- clo 4,409,0 4.409,0 0,0 0,0
- sktadki 270.725,3 1.144,3 0,0 209.471,3
- pozostate dochody 107.024,8 70.188,3 205.905,4 83,132,2
- $rodki z UE 76.027,7 75.414,6 18.224,8 1.151,9
Wydatki ogdtem 923.703,5 538.843,7 322.488,2 364.092,6
1. Dotacje i subwencje 67.610,0 251.198,8 17.739,2 343,2
2. Swiadczenia na rzecz 399.598,1 39.992,5 51.304,2 355.311,5

0s6b fiz. 305.839,1 130.999,5 198.487,8 7.868,1
3.Inne wydatki biezace 100.383,4 67.863,4 52.621,5 569,8
4. Wydatki majatkowe 28.553,0 27.076,6 2.335,5 0,0
5. Obstuga DP 21.719,9 21.719,9 0,0 0,0
6. Srodki wtasne UE
Deficyt/Nadwyzka 1.254,4 -17.041,6 -1.461,7 19.757,7

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za rok 2019, Omdwienie, Rada Ministréw, Warszawa

2020, s. 333.

1) Po wyeliminowaniu transferéw wewnatrz sektora miedzy jego elementami

2) Po wyeliminowaniu transferéw wewnatrz podsektora

polityki podatkowej i sktadkowej. Niestety w wyniku kryzysu sytuacja finansowa ZUS
moze ulec znaczacemu pogorszeniu, dyskusyjne jest wiec przeznaczanie takich
incydentalnych nadwyzek finansowych na dodatkowe emerytury®®. Duza cze$¢

86

Na dobra koniunkture na rynku pracy ale i niebezpieczernistwa gospodarcze i ekonomiczne

wynikajace ze stanu epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 i prognoze
deficytu Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych zwraca uwage NIK w wynikach kontroli:
Wykonanie budzetu paristwa w 2019 r. w czesci 73 — Zaktad Ubezpieczen Spotecznych oraz
wykonanie planéw finansowych: Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu Emerytur
Pomostowych, Funduszu Rezerwy Demograficznej, Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych -
panistwowej osoby prawne, NIK, KPS.430.003.2020, Warszawa maj 2020 T.
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przychoddw FUS pochodzi tez z dotacji budzetowej, co moze by¢ problemem w sytuacji
pogarszajacej sie sytuacji finansowej budzetu paristwa.

Oceniajac projekt ustawy budzetowej na 2020 r. eksperci zwracali uwage na
problem zmniejszajacej sie przejrzystosci systemu finansow publicznych w Polsce oraz
odstepstwa od zasad okreslonych w ustawie o finansach publicznych. Zdaniem
W. Misigga do waznych odstepstw nalezy praktyka, ktdra uksztattowata sie od 2010 r.,
polegajaca na odrebnym traktowaniu budzetu Srodkdw europejskich, ktéry powinien
by¢ czescig budzetu panstwa. Ekspert ten krytykuje réwniez polityke tworzenia
réznorodnych rezerw oraz sztuczne zanizenie deficytu budzetu pafstwa w planie na
2020 r. o ok. 21 mld. zt., poprzez przeniesienie czesci wydatkéw do parstwowych
funduszy celowych oraz przekazanie skarbowych papieréw wartosciowych okreslonym
beneficjentom®7. Przyktadem wyjatkowo ztych praktyk jest przeniesienie do Funduszu
Solidarnosci wypfat tzw. trzynastej emerytury, rent socjalnych i zasitkéw pogrzebo-
wych, a wiec zadan, ktére powinny by¢ finansowane ze $rodkéw Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, co pozwolito z kolei zmniejszy¢ dotacje z budzetu panstwa.
Bez precedensu wydaje sie sytuacja, w ktorej nie wskazano w ustawie budzetowe;j
zrédet finasowania wydatkéw Funduszu Solidarnosciowego, ktére nie maja pokrycia
w dochodach. Budzet na 2020 r. byt nowelizowany i niestety nowelizacja ta réwniez
przyczynifa sie do zwiekszenia nieprzejrzystosci finanséw publicznych i ztamania zasad
budzetowych. W swojej ocenie zatozerr makroekonomicznych nowelizacji ustawy
budzetowej na 2020 r. Andrzej S. Bratkowski stwierdza: ,Biorgc pod uwage mozliwos¢
przesuwania wydatkdw pomiedzy czesciami budzetu, a takze na nastepne lata, nowelizacja
ustawy budzetowej na 2020 r. tworzy w budzecie paristwa miejsce na blizej nieokreslone
i nie wiadomo kiedy efektywnie zrealizowane wydatki w kwocie okoto 50 mid zt (wydatki
budzetowe zwigzane z COVID-19, ktdre mogq byc sfinansowane przez Fundusz Przeciw-
dziatania COVID-19 oraz inne zapisane w ustawie i najprawdopodobniej niezrealizowane
wydatki, gtéwnie majgtkowe). Do tego dochodzi kwota okoto 160 mid, innych niz
ewentualna substytucja wydatkow przewidzianych w budzecie, wydatkéw PFR i Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19. Takze i w tym przypadku nalezy liczy¢ sie z niepetnym
wykorzystaniem limitéw zacigganych przez PFR i BGK zobowigzari i niepetnym wykorzys-
taniem zaciggnietych zobowigzan(..). W sumie nowelizacja ustawy budzetowej wraz
Z wczesniej wprowadzonymi requlacjami w ramach tarczy antykryzysowej tworzq
wynoszqgcq okoto 100 mld zt rezerwe na przyszte wydatki. Nawet jesli przeznaczenie kwot
zapisanych w budzecie na ten rok i przenoszonych na rok nastepny sq z géry okreslane, to
zmniejszajgc potrzeby wydatkowe na te cele w nastepnym roku stwarzajq przestrzen dla
wzrostu innych, obecnie w zaden sposéb nieokreslonych wydatkéw®®”. Dziatania te, jak
rowniez tzw. tarcze antykryzysowe w bezprecedensowy sposéb pozbawiaja wtadze
ustawodawcza i Ministra Finanséw kontroli nad znaczng czescig srodkdw publicznych.

87 W. Misiag, Opinia o ustawie budzetowej na rok 2020, Kancelaria Senatu, Biuro analiz,
dokumentacji i korespondencji, OE—285, Warszawa luty 2020 r. s. 3-11.

88 A.S. Bratkowski, Ocena zatozen makroekonomicznych nowelizacji ustawy budzetowej na
2020 r. oraz jej wptywu na stabilno$¢ finanséw publicznych, Biuro analiz, dokumentagji
i korespondencji, OE—314, Warszawa pazdziernik 2020 r. s. 7-8.
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Obserwujac réznorodne decyzje wtadz publicznych mozna doj$¢ do wniosku, ze
wiele decyzji legislacyjno-formalnych jak réwniez finansowych nie ma odzwierciedle-
nia w formalnej sprawozdawczosci. Od wybuchu epidemii czyli wiosny 2020 r. mozna
wymieni¢ kilka bardzo dyskusyjnych i niepokojacych wielu ekonomistéw decyzji,
wskaza¢ tu mozna co nastepuije:

— tzw. ustawy covidowe oraz nowelizacje ustawy o finansach publicznych wiosna
2020 r. zawiesity kilka przepiséw prawa finansowego, miedzy innymi
rozszerzono klauzule wyjscia z reguty wydatkowej oraz zmieniono limity
ostroznosciowe zadtuzania publicznego. Tymczasem tego typu regulacje
ostroznosciowe stworzono w celu zaciesniania polityki fiskalnej w warunkach
kryzysu gospodarczego i finansowego, tak wiec mechanizmy te powinny mie¢
charakter twardej polityki fiskalnej, a nie by¢ zawieszane w czasie kryzysu;

- nowelizacja budzetu na 2020 r. byta z jednej strony uzasadniona w czesci
epidemia, ale z drugiej strony miato miejsce wiele niekorzystnych proceséw,
np. zwiekszenie wydatkéw nie byto potgczone z analizg ich celowosci, co
utrudnia juz w punkcie wyjscia, ocene ich efektywnosci, ok 20% wydatkow
zrealizowano w grudniu 2020 r.

- powstaja fundusze celowe i jednostki gospodarki pozabudzetowej, ktdrych
podstawa utworzenia, cel powotania oraz kierunki wydatkéw nie s3 jasne i budzg
duzo watpliwosci w przestrzeni publicznej, jako przyktad mozna wymienic:
Fundusz Sprawiedliwosci, Fundusz Solidarnosci®®, Fundusz Inwestycji Lokalnych,
Fundusz Przeciwdziatania Covid-19, czy planowany do utworzenia Fundusz
Kompensacyjny. Wiele z tych funduszy jest potrzebnych w czasie kryzysu, ale
problem polega na niekontrolowanym powrocie do rozfunduszowania gospodarki
finansami publicznymi, braku spojrzenia dtugofalowego i braku przejrzystosci.
Trzy czwarte ze 100 mld zi, jakie miat zgromadzi¢ w 2020 r roku Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19 trafito do dwdch instytucji: ministra pracy i ZUS.
W wyniku umorzenia sktadek ZUS priorytetem byto skompensowanie niedoboru
funduszu charakteryzujacego sie jeszcze w r. 2019 nadwyzka;

— tworzenie funduszy celowych jest krytykowane przez ekonomistéw réwniez
w zawigzku z zacigganiem przez nie zobowigzan, ktére nie s3 zaliczane do
dtugu publicznego, jesli uwzglednimy wszystkie fundusze zwigzane z przeciw-
dziataniem Covid-19 oraz réwniez kontrowersyjnym Funduszem Drogowym to
poza konstytucyjng kontrolg wysokosci Parnstwowego Dtugu Pubicznego
znajdzie sie okoto 230 mld zt°°.

Charakterystyczna jest réwniez sytuacja finansowa budzetu parstwa, ktéry nie
ponidst znacznych konsekwencji epidemii. Wynika to miedzy innymi z marginalizacji
budzetu panistwa, co ma miejsce juz od wielu lat, debudzetyzacji finanséw publicznych
oraz finansowania wydatkéw zwigzanych z kryzysem i tarczami pomocowymi przez
Bank Gospodarstwa Krajowego, Polski Fundusz Rozwoju S.A. oraz spétki skarbu

8 Fundusz ten jest niechlubnym przyktadem operacji quasi-fiskalnych, stuzacych
formalno-ksiegowemu zmniejszeniu wydatkdéw budzetu paristwa i FUS oraz zaciemnia-
niu sytuacji finansowej w poszczegdlnych subsektorach finanséw publicznych.

29 A.S. Bratkowski, s. 4.
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panstwa. Mamy wiec do czynienia ze zwiekszaniem wydatkéw publicznych i zacigga-
niem dtugu publicznego, wyfaczanych spod kontroli parlamentu oraz zewnetrznej
oceny ich efektywnosci i racjonalnosci. Pojawia sie wiec pytanie czy wszystko mozna
uzasadnia¢ kryzysem i czy w sytuacji kryzysu panstwo sta¢ na nieefektywne
i niekontrolowane wydatkowanie Srodkéw publicznych®'. Zasady gospodarki finanso-
wej staja sie w praktyce coraz 155bardziej skomplikowane i nieprzejrzyste, wiele
decyzji ma charakter dyskrecjonalny lub ad hoc. Moze to stanowi¢ niebezpieczny
precedens i utrwali¢ niewtasciwa, ztg praktyke w okresie pokryzysowym. W warunkach
upolitycznienia finanséw publicznych (w teorii w modelach oportunistycznych
politykdw) podstawa racjonalnej polityki fiskalnej s reguty i instytucje fiskalne®?,
majace charakter stabilny szczegélnie w czasie kryzyséw.

Zgodnie z przedstawionym przez resort finanséw w lutym 2021 r. szacunkowym
wykonaniem budzetu za zeszty rok, w okresie styczen — grudzien 2020 r., deficyt wynidst
85,0 mld zt, co stanowi 77,7 proc. deficytu dopuszczonego w nowelizacji ustawy
budzetowej na 2020 r. W odniesieniu do 2019 roku wydatki budzetu pafistwa byty wyzsze
0 90,6 mld zt, czyli 21,9 proc®3. Ministerstwo Finanséw wyjasniato, ze wyzsze wykonanie
wydatkéw wynikato gtéwnie z nowelizacji ustawy budzetowej na 2020 rok, w ramach
ktdrej dokonano relokacji Srodkéw budzetowych na przygotowanie odpowiednich
narzedzi do walki ze skutkami pandemii COVID-19; ponadto dzieki nowelizacji
zapewniono srodki na finansowanie dziatai antykryzysowych oraz na dalsze pobudzanie
gospodarki. Kwota deficytu budzetu paistwa nie jest jednak zadng podstawa do oceny
faktycznej sytuacji systemu finanséw publicznych, zwlaszcza w sytuacji rozszerzania
form gospodarki pozabudzetowej i przenoszenia zadtuzenia do innych podmiotéw.
Z zestawienia dochodéw i wydatkéw w zawartego w tabeli 2.3 wynika, ze po

Tabela 2.3. Zestawienie dochoddw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2020 r.

(w min zt.)
P Sektor finanséw Podsektor Podsektor Podsc‘ektor,
Wyszczegdlnienie ublicznych 1) rzadowy 2) Samorzadowy 2) ubezpieczeri
P y adowy adowy spotecznych 2)
Dochody ogdtem 1.028.880,5 562.464,1 351.008, 437.614,4
1. Dochody podatkowe 466.1533 370.029,4 06.982,3 0,0
- podatki posrednie 258.069,4 258.465,8 0,0 0,0
- podatek CIT 52.556,2 41.272,0 11.325,5 0,0
- podatek PIT 119.238,5 63.797,4 55.441,1 0,0
- inne podatki 36.289,2 6.494,2 30.215,7 0,0
2. Dochody niepodatkowe 562.727,2 192.434,7 254.025,9 437.614,4
- dywidenda 1.332,8 1.000,2 314,8 17,8

21 Nawet jesli fundusz o charakterze celowym zorganizujemy w formie spétki akcyjnej,
oznacza to wyfaczenie z budzetu czesci srodkdw publicznych i tworzenie form gospodarki
pozabudzetowe;.

92 ], Dziato, Polityczne uwarunkowania jakosci instytucji fiskalnych, Wydawnictwo Uk, £6dZ
2009 1., S. 17.

93 Ministerstwo Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/szacunek-2020, data dostepu
26.05.2021.
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Tabela 2.3. cd.
- wpfaty z zysku NBP 7.437,1 7.437,1 0,0 0,0
- clo 4.557,7 4.557,7 0.0 0,0
- skfadki 268.534,5 2.598,8 0,0 297.655,0
- pozostate dochody 199.270,5 95.672,3 235.173,7 138.577,9
- $rodki z UE 81.594,6 81.168,6 18.537,4 1.363,7
Wydatki ogdtem 1.058.297,0 627.349,9 344.020,5 £409.132,8
1. Dotacje i subwencje 92.221,5 289.438,8 20.087,7 517,2
2. Swiadczenia na rzecz

osob fiz. 461.147,4 58.943,3 61.451,6 392.274,8
3. Inne wydatkl blezqce 335-813,2 143.709,7 210.118’4 15.789]1
4. Wydatk| mathkowe 113.912,6 81.256,8 50.464,4 551,7
5. Obstuga DP 30.374,8 29.173,8 1.898,4 0,0
6. Srodki wiasne UE 24.827,5 24.827,5 0,0 0,0
Deficyt/Nadwyzka -29.416,5 -64.885,8 6.987,7 28.481,6

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za rok 2020, Omdwienie, Rada Ministréw, Warszawa
2021, s. 413

1) Po wyeliminowaniu transferéw wewnatrz sektora miedzy jego elementami
2) Po wyeliminowaniu transferéw wewnatrz podsektora

wyeliminowaniu transferéw wewnatrz sektora najbardziej deficytowy jest sektor
rzadowy, do ktérego zalicza sie rowniez panstwowe fundusze celowe i agencje rzadowe.
W sprawozdaniu z wykonania budzetu zawarto plany finansowe 25 panstwowych
funduszy celowych oraz plany 12 funduszy okreslonych jako ,pozostate”, wsréd nich
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég, Fundusz Inwestycji Kapitatowych, Fundusz Wyptaty
Rdznicy Ceny i Fundusz Medyczny (czyli w sumie 37). Wzrosta rowniez liczba tzw. pan-
stwowych o0sdb prawnych, a tym samym rozproszonych i nie zawsze oczywistych,
dysponentéw Srodkéw publicznych. Tradycyjnie deficytowy sektor ubezpieczen spotecz-
nych w 2020 r. charakteryzuje sie nadwyzka (po wyeliminowaniu transferéw) mimo
spadku wielu pozydji po stronie przychoddéw. Jest to efektem pewnych sztucznych, moim
zdaniem dziatai, natomiast w sprawozdaniu mozna znalez¢ nastepujacy komentarz:
»Wptyw pandemii na wykonanie planu FUS byt odczuwalny zaréwno po stronie dochoddw, jak
i wydatkéw, co wymusito jego aktualizacje na mocy ustawy z 28 pazdziernika 2020 .
0 zZmianie ustawy budzetowej na rok 2020. W ramach nowelizacji ustawy budzetowej na rok
2020 r. zostata zaplanowana jednorazowa wptata z budzetu paristwa, ktdra zostata przekazana
w wysokosci 12.000.000 tys. zt. Niedobdr FUS wynikajgcy ze skutkéw pandemii zostat takze
czesciowo uzupetniony z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. tgczna kwota srodkéw, ktdre
zostaty przekazane do FUS z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 wyniosta 28.300.000 tys. zt.
Na wykonanie planu finansowego FUS istotny wptyw miat réwniez fakt, iz z powodu trudnej
sytuacji pandemicznej w 2020 r. nie weszta w Zycie ustawa o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z przeniesieniem Srodkéw z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne
konta emerytalne, co spowodowato m.in. brak wptywu do FUS tzw. opfaty przeksztatceniowej
w szacunkowej kwocie 12,6 mld zt”. Skoro jednak realizacja wielu sktadek byta zgodna
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z planem wszystkie te dziatania w kontekscie dochoddw, wydatkéw i sumarycznej
nadwyzki funduszu nie sg przejrzyste®4.

Ksztattowanie sie sytuacji makroekonomicznej oraz wykonanie dochoddéw
i wydatkéw w sektorze finanséw publicznych przebiegato w 2020 r. pod wptywem
wybuchu epidemii COVID-19. Srodki przeznaczone na przeciwdziatanie negatywnym
skutkom wywotanym wybuchem tej pandemii mozna podzieli¢ na trzy gtéwne Zrddta
finansowania, tj.°°:

— wydatki budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich — w kwocie

23,2 mld zt,

— Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — w kwocie 92,7 mld zt,

— Tarcze finansowe Polskiego Funduszu Rozwoju — w kwocie 63,5 mld zt.

Jednoczesnie zatozenia tzw. Nowego tadu, przedstawione przez koalicje rzadzaca
w maju 2021 r. wskazuja na dalsze pogtebianie debudzetyzacji i tworzenie kolejnych
funduszy celowych. Zapowiedziano uruchomienie funduszu finansujgcego moderni-
zacje kraju, $rodki te (oprocz 770 mld zt w ramach polityki spéjnosci i funduszu
odbudowy) maja postuzy¢ do osiggniecia zapowiadanego ,europejskiego” poziomu
zycia i wspomagac inwestycje w jednostkach terytorialnych. W zatozeniach tych mowa
o wielu innych programach, ktére jak mozna sie domysli¢ finansowane beda
z réznorodnych, tworzonych do tych celdéw funduszy. Niepokojaca w rzeczywistosci
jest tez zapowiedz stworzenia subwencji inwestycyjnej dla samorzadéw, ktéra pozwoli
zniwelowac zmiany w podatku dochodowym, ale jednoczesnie ograniczy ich samo-
dzielno$¢ finansowa, gdyz udziaty w PIT zaliczane s3 do dochodéw wiasnych
i przyznawane na podstawie dos¢ obiektywnego algorytmu. Jesli chodzi o kryteria
tworzonych obecnie funduszy, dotacji i dofinansowan to budza one bardzo czesto
wiele kontrowersji, w zwigzku z arbitralnymi decyzjami oraz niejasnymi kryteriami ich
przyznawania. Wracajac do kwestii Programu Rodzina 500+, gtéwnym jego celem byto
pobudzenie demografii w Polsce, ale rowniez byto to pewne narzedzie redystrybucji
(bardzo niedoskonate ze wzgledu na brak kryterium dochodowego). W tym kontekscie
wiele zapowiedzi tzw. Nowego tadu jest kontynuacja polityki spotecznej opartej na
zwiekszaniu redystrybucji dochodéw i zmniejszaniu nieréwnosci dochodowych.
Problem polega na tym, ze nie znamy jasnych kierunkdw i zakresu tej polityki,
przedstawiono bowiem ogdlne zapowiedzi bez szczegétowych podstaw legislacyjnych.

Podsumowanie

Jestesmy obecnie $wiadkami bezprecedensowe] sytuacji i kryzysu zdrowotnego, ktére
spowodujg by¢ moze nieznany jeszcze w skutkach kryzys finanséw publicznych. Ztych
praktyk nie mozna uzasadnia¢ nadzwyczajng sytuacja epidemiczng. Najbardziej

94 Por. Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 01 stycznia do 31 grudnia
2020 r. Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021 r., s. 277 i nast.

95 Sprawozdanie z wykonania budzetu parfistwa za okres od 01 stycznia do 31 grudnia
2020 r. Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021 r., s. 19 i nast.
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niebezpieczne, moim zdaniem, elementy psucia finanséw publicznych, ktére trudno
bedzie w przysztosci naprawic, to tworzenie funduszy celowych o niejasnych celach
i zadaniach, przenoszenie zadtuzenia instytucji rzadowych i ubezpieczen spotecznych
poza budzet parstwa i fundusz ubezpieczen, zadtuzanie przysztych pokolen,
upolitycznianie decyzji oraz podejmowanie decyzji pod przykrywka nadzwyczajnej
sytuacji i pandemii (a jednoczesnie nie podejmowanie decyzji o stanie wyjatkowym).

W debacie publicznej pojawiaja sie gtosy, ze stoimy u progu redefinicji roli, zadan,
funkgji panstwa i wtadz publicznych oraz sformutowania nowych paradygmatéw.
W mojej opinii za wczesnie jest na formutowanie nowych paradygmatéw finanséw
publicznych; aktualne s3 nadal, wymienione na poczatku, zalecenia instytugji
miedzynarodowych. Sytuacja nadzwyczajna nie jest przestanka do zmiany funda-
mentéw doktryny i uznanych zasad budzetowych, choé by¢ moze beda one
ewoluowaty. Trudno w tej chwili przewidzie¢ w jakim kierunku, gdyz po poluzowaniu
polityki fiskalnej przychodzi czesto wymuszone obiektywna sytuacjg zaciesnianie
fiskalne. To z czym bedziemy mieli do czynienia to redefinicja priorytetéw, a co za tym
idzie struktury wydatkéw publicznych. By¢ moze zmiana paradygmatéw w finansach
publicznych bedzie miata zrédto w zmianach i modyfikacji obowigzujacego obecnie
paradygmatu (éw) nauk ekonomicznych. Ekonomiéci®® z Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Poznaniu stawiajg teze o potrzebie modyfikacji sposobu uprawiania nauk
ekonomicznych w aspektcie ontologicznym, epistemologicznym i metodologicznym.
Jednym z waznych i nagtych czynnikéw powodujacych koniecznos¢ rewizji teorii bedzie
ich zdaniem pandemia Covid-19. W kontekscie epidemii i z punktu widzenia finanséw
publicznych Autorzy ci zwracajg uwage na problem homo oeconomicus (problem
egoizmu i racjonalnosci w warunkach skrajnych) oraz prawdopodobna zmiane
priorytetow w kierunku zwiekszenia wydatkdw publicznych na bezpieczeristwo
zdrowotne, stuzbe zdrowia, dziatania w zakresie prewencji epidemicznej, zaopatrzenia
medycznego, zapasow sprzetu i medykamentdw leczniczych. Postulaty przedefinio-
wania paradygmatu wzrostu gospodarczego w kontekscie kosztéw pracy, zmian
demograficznych i finansowania emerytur zgtaszano w Polsce juz ponad dekade
temu®’ i nadal s3 to kwestie aktualne; mimo toczacej sie debaty procesy zmian
paradygmatoéw rozwoju ekonomicznego i ewolucji paradygmatéw w finansach
publicznych zachodza bardzo wolno.

Z kolei niemiecki ekonomista i filozof M. Wohlgemuth stusznie zauwaza, ze
rzeczywistos¢ spoteczno-gospodarcza w latach 2020-2021 sprzyja rozrastaniu sie
paiistwa®®. Nastepuje wzrost wydatkéw publicznych oraz dtugu publicznego, co
doprowadzi do podwyzszenia podatkéw i obcigzen publicznoprawnych, natomiast

96 P, Banaszyk, P. Deszczyriski, M. Gorynia, K. Malaga, Przestanki modyfikacji wybranych
koncepcji ekonomicznych na skutek pandemii COVID-19, Gospodarka Narodowa / The
Polish Journal of Economics / 1(305)2021, s. 53-86.

27 C. Mech, O nowy paradygmat w finansach publicznych, Obserwator Finansowy
07.01.2010, O nowy paradygmat w finansach publicznych | Obserwator Finansowy:
ekonomia, debata, Polska, Swiat, data dostepu 07.06.2021.

98 M. Wohlgemuth, Covid-19 and Leviathan — the German case, Geopolitical Intelligence
Services Report, https://www.gisreportsonline.com/covid-19-and-leviathan-the-
-german-case,economy,3464,report.html, data dostepu 06.04.2021


https://www.gisreportsonline.com/covid-19-and-leviathan-the-german-case,economy,3464,report.html,
https://www.gisreportsonline.com/covid-19-and-leviathan-the-german-case,economy,3464,report.html,

www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
=<0
N—

48 Beata Guziejewska

regulacje i interwencje panstwa staja sie norma. Jak stwierdza wymieniony Autor,
w Niemczech dynamika wydatkow rzadowych jest najwieksza od Il wojny Swiatowej
i widocznie wyzsza niz w innych krajach. Historia uczy, ze po zakoriczeniu kryzysu
wiele z rozwigzan i instrumentdw pozostaje w przestrzeni publicznej. M. Wohlgemuth
podkresla, ze Niemcy i niemiecka opinia publiczna (ale i wiele innych spoteczenistw)
preferuja w czasach kryzysu kierowanie scentralizowane niz ,eksperymenty decen-
tralizacyjne”. Pewna centralizacja polityki publicznej oraz dziatania dyskrecjo-
nalne s3 zjawiskiem szerszym w krajach demokratycznych i nie dotycza,
w czasie pandemii, wytgcznie Polski.

Nalezy zgodzi¢ sie z ogdlnym spostrzezeniem (réwniez wymienionego wyzej
Autora), ze wladza publiczna tworzac instytucje, agencje i fundusze nie likwiduje wielu
z nich po zazegnaniu kryzysu. Niemniej jednak sanacja finanséw publicznych moze by¢
koniecznoscig po kryzysie wywotanym Covid-19, a kierunek rozwoju demokracji,
spofeczeristwa obywatelskiego i pafstwa opiekuiczego w przysztosci wyjatkowo
trudno obecnie przewidzie¢. Nie mozna wykluczy¢ zmian cywilizacyjnych oraz nowych
paradygmatéw w naukach ekonomicznych i wtedy niewykluczone sg rdwniez zmiany
paradygmatéw w nauce o finansach publicznych. W mojej opinii przestanka do ewolucji
paradygmatéw w finansach publicznych nie s3 réwniez zapowiedzi tzw. Nowego
(Polskiego) tadu i zmian w podatkach przedstawione przez koalicje rzadzacg w maju
2021 r. Zakres i narzedzia redystrybucyjnej polityki paistwa od lat s3 i nadal beda
przedmiotem goracych dyskusji, nie zmieniaja jednak fundamentalnych zasad
i paradygmatow nauki.
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