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Tematyka finanséw publicznych od lat jest
w przestrzeni medialnej traktowana bardzo
pobieznie. Pomimo niebagatelnej roli polityki
fiskalnej, stan wiedzy polskiego spoteczenstwa na
ten temat jest niezwykle ubogi, a zagadnienie to
wchodzi do debaty publicznej zazwyczaj jedynie
w czasie opracowywania projektu budzetu panstwa
iuchwalania ustawy budzetowej. Z reguly przytaczani
eksperci od lat powtarzaja te same hasta odnosnie do
»dziury budzetowej” i dtugu publicznego. Ostatnio
do listy tego typu sloganéw doszly , miliardy
wydawane poza budzetem” Podstawowy problem
z warto$cig tego typu opinii jest taki, Ze odnoszg
sie one do pewnych fragmentarycznych poje¢ czy
zjawisk wystepujacych w finansach publicznych,
jednak bez wyjasnienia ich relacji oraz wpltywu na
caly system. Sprowadza si¢ to do rzucania pustych
haset dotyczacych negatywnego wptywu deficytu
na gospodarke i wydawania nadmiernej ilo$ci
srodkéw publicznych. W rezultacie polski system
finanséw publicznych mozna poréwnac do drogi,
ktora opinia publiczna porusza si¢ po omacku,
prowadzona tu i 6wdzie pojedynczymi blyskami.
Opracowanie W jaki sposéb paristwo finansuje
swoje dziatania? System finansow publicznych od
kuchni ma za zadanie te przestrzen rozswietlic.
Poprzez kompleksowe opisanie funkcjonowania
systemu finanséw publicznych pozwoli czytelnikowi
»polaczy¢ kropki” i zrozumie¢, skad pewne glo$no
opisywane w mediach zjawiska wynikaja.

Opracowanie bedzie podaza¢ za schematem
»0d ogétu do szczegélu”. Na samym poczatku
zdefiniowane zostang zalozenia i ramy systemu
finansow publicznych. Opisana zostanie niezwykle
istotna rola wydatkow publicznych jako podstawy
i srodka do realizacji wszystkich innych zadan
panstwa, gwaranta jego ustrojowych powinnosci.
Nastepnie poruszony zostanie temat ewolucji
roli budzetu panstwa i podejscia do zarzadzania
finansami publicznymi. Wyjasnimy, w jaki sposob

panstwo funkcjonuje na miedzynarodowych
rynkach finansowych, jak moze maksymalizowa¢
dostepne zasoby na realizacj¢ zadan publicznych
ijakie sg ku temu ograniczenia. Poruszony zostanie
temat dlugu publicznego i jego wplywu na polityke
panstwa: Dlaczego panstwa bankrutuja? Jaki poziom
dlugu mozna uzna¢ za nadmierny i jakie niesie on
za sobg konsekwencje?

W nastepnych rozdziatach funkcjonujace
w obecnych czasach zalozenia i granice polityki
fiskalnej zostang skonfrontowane z ksztaltem
polskiego systemu finanséw publicznych. Opisane
zostang zalezno$ci pomiedzy poszczegdlnymi
instytucjami w ramach sektora finanséow
publicznych, a takze ich relacja do metodologii
norm i ograniczen wynikajacych z prawa unijnego.
Przeanalizowany zostanie rowniez wplyw zapisanych
w Konstytucji RP, ustawie o finansach publicznych
i traktatach unijnych wptyw ,granic” (w postaci
regul fiskalnych oraz procedur ostroznosciowych
i sanacyjnych) na ksztalt systemu. Pozwoli to na
pokazanie, jak prowadzona jest polityka fiskalna
w praktyce. Opisana zostanie procedura budzetowa,
zasady dokonywania wydatkéw i pozyskiwania
$rodkéw z podzialem na szczebel centralny
i lokalny. Szczegdlna uwaga poswiecona zostanie
tutaj podatkom czy innym wplywom publicznym
od strony panstwa jako srodkom stuzacym realizacji
jego dziatan.

Na koncu opisany powyzej polski system
zostanie poddany analizie, zwlaszcza w kontekscie
dwoch ostatnich lat (pandemia COVID-19 i wojna
w Ukrainie). Zderzenie tego systemu z nagtymi
i nieprzewidzianymi wypadkami pozwoli na ocene,
czy nadal zdaje on egzamin, czy tez konieczne sa
pewne usprawnienia. W tym rozdziale wyjasnione
zostang motywy dzialan, ktére panstwo musiato
podja¢ w tych czasach (m.in. wielokrotnie poruszane
w przestrzeni publicznej wydawanie miliardéw poza
sektorem finanséw publicznych).
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Informacja to przewaga.
Dlaczego warto dowiedziec sig
wiecej o finansach publicznych?

»Nieznajomos¢ prawa szkodzi” — brzmi paremia

prawnicza, ktéra ma na celu przypominaé
nam o tym, jak wazne jest, aby by¢ na biezaco
z otaczajacymi nas przepisami. Przepisami, ktore
ciagle ewoluuja, zaréwno dostosowujac si¢ do
rzeczywistosci, jak i kreujac ja na nowo. W roli
tworcy tego prawa, ktérego nieznajomos¢ szkodzi,
stoi panistwo, a za nim - wspierajacy go pomoca
potezny aparat naszpikowany rzeszg resortow
i armig legislatoréw. Te niemal nieograniczone
zasoby zestawiane sg z ulomnoscia jednostki.
Doba ma 24 godziny, z czego statystycznie
az dwie trzecie przeznaczamy na sen i prace.
W jaki sposob w ciagu pozostalych 8 godzin
(w czasie ktorych chcieliby$my rozwija¢ nasze
pasje czy pielegnowa¢ kontakty z najblizszymi)
mamy owg ,hieznajomos$¢” prawa nadrobic?
W samym 2021 roku opublikowano 20 960
stron aktéow prawnych'. To niemal 21 tys.
stron prawniczego zargonu, do ktérego
zrozumienia potrzebowaliby$my jeszcze kilka
razy tyle komentarzy, uzasadnien i grubych
podrecznikow, o tonach przepiséw prawa
unijnego nawet nie wspominajac. Co prawda
zyjemy w czasach, w ktorych dostep do
informacji jest w zasadzie nieograniczony -
niestety to dobrodziejstwo rownocze$nie jest
naszym przeklenstwem. Bo jak wygraé w tej
nieréwnej walce z naszg ograniczong wiedza,
brakiem czasu wobec nattoku informacji?

1 https://barometrprawa.pl/ [1.12.2022].

Poruszany powyzej problem, co jasne, nie
dotyczy tylko prawa rozumianego jako
zbidr norm nas obowiazujacych. Tak samo
jak nie jesteSmy w stanie wygra¢ w grze bez
uprzedniego poznania jej regul, jako obywatele
nie mamy szans $wiadomie partycypowac
w zyciu publicznym bez znajomosci zasad
w nim panujgcych. Jednym z takich obszardéw,
ktéry pomimo pozornie duzego zainteresowania
ze strony opinii publicznej pozostaje owiany
tajemnica, sg finanse publiczne. Wychodzac
z zalozenia, Ze wiedza na ten temat nie daje
nam zadnych bezposrednich benefitéw, czesto
rezygnujemy z zglebiania owej tajemnicy.
A przeciez jesli podszkolimy sie w temacie
podatkéw, to dowiemy sie, co zrobié, zeby
placi¢ ich mniej. Po zapoznaniu si¢ z prawidtami
rynkow finansowych bedziemy w stanie nauczy¢
sie inwestowa¢ nasz kapital. A co dadzg nam
finanse publiczne, jesli jest tylko jeden podmiot
sterujacy polityka fiskalng — panstwo? Bedziemy
mogli wyraza¢ aprobate lub, co czestsze, da¢
upust swojemu rozczarowaniu wzgledem jego
posuniec? Tego typu podejscie zaobserwowaé
mozna wérdd zwyklych obywateli, ktorzy
z medidéw s3 w stanie zbiera¢ informacje na
temat fragmentarycznie wyrywanych elementow
calego systemu. ,, Akcyza na alkohol i papierosy
to ponad 29 mld zI. Sama korzys¢?”?, ,Tysiac
ztotych rocznie doptacasz do emerytur: rolnikow,
goérnikéw, mundurowych...”?, ,Ponad miliard

2 ,Money”, Akcyza na alkohol i papierosy to ponad 29 mld zt. Sama korzysc?, https://www.money.pl/gospodarka/raporty/artykul/akcyza;na;alko-
hol;i;papierosy;to;ponad;29;mld;zl;sama;korzysc,98,0,1603938.html [1.12.2022].

3 ,Money’, Tysigc ztotych rocznie doplacasz do emerytur: rolnikow, gornikéw, mundurowych..., https://www.money.pl/emerytury/raporty/artykul/
tysiac;zlotych;rocznie;doplacasz;dosemerytur;rolnikow;gornikow;mundurowych;,71,0,688455.html [1.12.2022].



Janosikowego? Tyle zaplaci Warszawa™, ,,Rzad

chwali si¢ nadwyzka w budzecie, a Eurostat

ostrzega przed gigantycznym deficytem™. Tak
brzmig cztery przykladowe nagléwki artykutow
dostepnych opinii publicznej. Czerpanie

z nich wiedzy na temat finanséw publicznych

przypomina bardziej zbieranie losowych

ciekawostek, poznawanie fragmentéw, bez

zrozumienia dzialania samego systemu, na ktéry
przeciez nie ma si¢ zadnego wplywu. Czy na

pewno warto to tak zostawic?

Stabilne i sprawnie funkcjonujacy system

finansow publicznych to wartos$é, ktorej

powinni$my poswiegci¢ szczegdlng uwage.
Jest to bowiem fundament wszystkich innych

warto$ci. Zeby zapewnié¢ prawo do edukacji,
sprawiedliwego procesu, opieki medycznej czy
czegokolwiek innego, trzeba mie¢ na to srodki®.
Juz w czasach starozytnych zauwazono, ze w celu

skutecznego wykonywania zadan panstwa

konieczna jest ewidencja dochodow i wydatkow —
zaréwno w celach inwentaryzacyjnych, jak
i planistycznych. Wraz z rozwojem instytucji

panstwowych w budzecie coraz mniejsza
role odgrywal majatek prywatny wtadcy,
a wieksza jego czes¢ zaczely stanowi¢ $rodki

publiczne. Miedzy innymi z tego powodu

powstaly pierwsze parlamenty, ktére

stanowily zinstytucjonalizowang reprezentacje
»harodu™ stojacg na strazy ich odpowiedniego

gospodarowania. Pierwszy budzet
Rzeczypospolitej zostal uchwalony w 1768 r.
Stanowilo to zwienczenie reform pierwszych lat
panowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego,
ktére mialy przywréci¢ panstwu sprawczo$¢
w polityce wewnetrznej. Umieszczone w nim
zestawienie dochodow i wydatkow, wraz z ich
klasyfikacja i dyrektywa nakazujaca wydanie

$rodkow w okre$lonym terminie, stalo sie
podwalinami tego, co dzisiaj, po ponad 250

latach, nazywamy ustawa budzetowsa.

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

Jesli to wlasnie kwestia sprawnego zarzadzania
publicznym majatkiem stata si¢ motywacja
do utworzenia instytucji parlamentarnych,
na ktorych opiera si¢ nasz dzisiejszy ustroj,
dobitnie $wiadczy to o kluczowej i pierwotnej
roli budzetu wobec wszystkich innych
aspektow dzialalnosci panstwa. Zrozumienie,
w jaki sposéb funkcjonuje system finansow
publicznych, pozwala na kontrole kursu
objetego przez panstwo i jego mozliwg korekte
w ramach partycypowania w istniejacych
mechanizmach demokratycznych. Do tego nie
wystarczy jednak wiedza oparta na zastyszanych
czy przeczytanych ciekawostkach. Co o jakosci
polityki fiskalnej méwi nam dziura budzetowa
albo to, ile miliardéw doptacamy do ZUS-u?
Nic, jesli nie jesteSmy w stanie zrozumie¢ tych
danych w kontekscie catego systemu. Tutaj
jednak wracamy do pytania ze wstepu — w jaki
sposob to osiagnacé? Sam podstawowy plan
finansowy, czyli wydawana kazdego roku
ustawa budzetowa, liczy kilkaset stron. Do
tego dochodzg liczne ustawowe i podustawowe
akty prawa krajowego, wigzace nas akty prawa
miedzynarodowego i grube pozycje literatury
przedmiotu. Czy potrzebne (i w ogole realne)
jest zgtebienie tego wszystkiego? Nie, wystarczy
po prostu holistyczne podejscie do sprawy
- system ten nalezy traktowac jako ztozony
zywy organizm. Organizm, ktory funkcjonuje
w ramach oddzialujacych na niego okreslonych
»finansowych praw fizyki”. Poznanie tych
praw daje nam mozliwos$¢ poruszania si¢ po
przedstawionym $wiecie i stwarza baze, ktérag
w polaczniu z krytycznym mysleniem mozna
potem dobudowywac o informacje wychwycone
w przestrzeni publicznej. Niniejsze opracowanie
pozwoli zajrze¢ w glab systemu finansow
publicznych ,,0d kuchni”

4 ,Forsal’, Ponad miliard janosikowego? Tyle zaptaci Warszawa, https://forsal.pl/artykuly/1432374,warszawa-zaplaci-ponad-miliard-janosikowe-

go-podatki.html [1.12.2022].

5 ,Businessinsider”, Rzqd chwali si¢ nadwyzkg w budzecie, a Eurostat ostrzega przed gigantycznym deficytem, https://businessinsider.com.pl/gospo-
darka/budzet-panstwa-2022-eurostat-ostrzega-przed-gigantycznym-deficytem/hztlx6e [1.12.2022].

6  P.Pest, Objasnienia do art. 138-145 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Warszawa 2020, s. 889.

7 A. Kaczmarek, Ewolucja prawa budzetowego, Studia BAS nr 3 (23) 2010, s. 15, https://orka.sejm.gov.pl/wydbas.nsf/0/
DB3FADA2D875C54BC1257A480028D94C/%24File/Strony%200dBAS_23-2-1.pdf [1.12.2022].
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Granice Swiata przedstawionego,
czyliramyiograniczenia
systemu finansow publicznych

Przed wyznaczeniem zbioru wartos$ci funkgcji
potrzebujemy najpierw wskaza¢ jej dziedzine.
»Dziedzing” w przypadku systemu finanséw
publicznych beda ramy i ograniczenia narzu-
cone na panstwo w ramach prowadzenia
przez nie polityki fiskalnej, czyli ogétu czyn-
nosci zwigzanych z gromadzeniem docho-
déw publicznych oraz okreslania kierunkow
i metod realizacji wydatkéw publicznych dla
osiggania $cisle okreslonych celow spotecz-
nych i gospodarczych®. Na poczatku nalezy
odpowiedzie¢ sobie pytanie: jakie sg cele poli-
tyki fiskalnej? W ujeciu historycznym cele te
ulegaly ewolucji, tak samo zreszta, jak ulegata
im rola aparatu panstwowego. Poczatkowo jej
gléwna funkcja byto zapelnienie krélewskiego
skarbca. Srodki pobrane od poddanych prze-
znaczane byly gléwnie na utrzymanie dworu,
administracji oraz armii. W czasach wczesnego
sredniowiecza w Europie powszechna byla
koncepcja monarchii patrymonialnej, wedle
ktorej terytorium panstwa bylo wlasnoscig jego
wladcy. Analogicznie wigc panistwowe dochody
przeznaczane byly na realizacje dziatan i poli-
tyki tego, kto akurat tym panstwem rzadzil.
Tak jak zostalo to jednak wspomniane we
wstepie, wraz z wyodrebnieniem si¢ w schyt-
kowym okresie sredniowiecza zréznicowanych
i silnych grup spotecznych, monarchie patry-
monialne zaczely przeksztalca¢ sie w monar-
chie stanowe. Co za tym idzie, pojawilo si¢
rozgraniczenie pomiedzy dochodami wladcy

a dochodami panstwa. Pionierami w tej kwe-
stii byli Anglicy. Uchwalona w 1215 r. Wielka
Karta Swobdd pozbawita wiadce mozliwosci
naktadania podatkéw na poddanych bez zgody
ich reprezentantéw. Kwestia polityki fiskalnej
stala si¢ przedmiotem debaty pomiedzy wladza
a przedstawicielami spoteczenstwa.

Podobnie sprawa wygladala w Polsce, gdzie
ostabiona monarchia po okresie rozbicia dziel-
nicowego przestata by¢ wlasnoscig wladcy,
a zaczela by¢ ograniczana coraz mocniejsza
pozycja rycerstwa czy duchowienstwa. Z lekcji
historii pamietamy rok 1374 - date przywile-
ju koszyckiego, ktory kojarzony jest gtéwnie
z symbolicznym poczatkiem ksztaltowania sie
ustroju tzw. demokracji szlacheckiej’. Nalezy
jednak pamieta¢, ze jednym z postanowien
Ludwika Wegierskiego byto obnizenie wpro-
wadzonego jeszcze przez Kazimierza Wielkiego
podatku poradlnego i, co istotniejsze, zobowia-
zanie, ze bez zgody rycerstwa i duchowienstwa
nie bedg naktadane na nich Zzadne nowe podat-
ki. Rozdzial majatku wladcy od publicznego
przypieczetowany zostal w 1504 r., kiedy to na
sejmie piotrkowskim zadecydowano, iz krdl
nie moze dysponowa¢ dobrami koronnymi
(czyli ziemiami bedacymi jego wlasnoscia)
bez zgody parlamentu. Ten nowy porzadek
dobrze ilustruje dziatalnos¢ ruchu egzekucyj-
nego, ktory w latach 1562-1564 doprowadzit
do przyjecia uchwatl sejmowych rewidujacych
nadania dobr i wyegzekwowal powrdt wielu

8 'W. Zembura, Zakres polityki fiskalnej i jej zadania w gospodarce rynkowej, https://www.ue katowice.pl/fileadmin/user_upload/wydawnictwo/

SE_Archiwalne/SE_38/13.pdf's. 217, [1.12.2022]
9  A.Kaczmarek, Ewolucja..., s. 16.
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ziem z ragk prywatnych do majatku publicznego.
W 1613 r. sejm powotal Radomski Trybunat
Skarbowy, ktéry w sposéb instytucjonalny miat
sprawowac kontrole nad wydatkami publicz-
nymi. Dlaczego o tym pisze? Poniewaz wraz
ewolucja roli panstwa i sposobu prowadzenia
polityki fiskalnej ewoluowaly takze jej cele.
Skarbiec przestawal stuzy¢ do zaspokajania
potrzeb wladcy, a zaczat stawac si¢ narzedziem
do realizacji zadan publicznych, ktdérych stale
umacniajgce sie aparaty panstwowe z biegiem
czasu zaczely mie¢ coraz wigcej. Chociazby
jednym z efektéw dziatalnosci wspomniane-
go wczesniej Ruchu Egzekucyjnego byto po-
wstanie wojska kwarcianego, czyli zacieznych
oddziatéw do ochrony wschodnich granic
Rzeczypospolitej finansowanych z czwartej cze-
$ci dochodow odzyskanych dobr krélewskich.

Po czasach o$wiecenia, ktdre przyniosty
istotne przeorientowanie pozycji cztowieka
w spoleczenstwie, katalog zadan, ktére miato
realizowa¢ panstwo, ulegt znacznemu rozsze-
rzeniu. Do koniecznosci finansowania armii
oraz aparatu panstwowego zaczety dochodzi¢
kwestie takie jak powszechna edukacja, opieka
zdrowotna, systemy zabezpieczenia spolecz-
nego, infrastruktura itd. Wraz z postepujaca
globalizacjg i coraz bardziej misterng siecia
wzajemnych powigzan pomiedzy panstwami
konieczne stalo sie opracowanie odpowiednich
narzedzi oddziatywania i reagowania w czasach
gorszej koniunktury gospodarczej. W skrocie
mozna powiedzie¢, ze dzisiejsza polityka fiskal-
na skupia sie wokot trzech funkcji:

1) alokacyjnej,
2) redystrybucyjnej,
3) stabilizacyjnej™.

Omawiajac je po kolei, nalezy zacza¢ od
funkcji alokacyjnej. Jej gléwnym zatozeniem
jest teza, iz panstwo jest w stanie wspomoc me-
chanizmy rynkowe w efektywnej alokacji za-
sobow w gospodarce. W sektorze prywatnym
wytwarzane s3 dobra i ustugi, ktére potem na
wolnym rynku sprzedawane s3 nabywcom po

10 W. Zembura, Zakres..., s. 220.

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

okreslonych cenach. Warunki tych transakcji
ustalane sg przez jej strony w odniesieniu do
realiéw rynkowych. Cena powinna stanowi¢
miejsce przeciecia krzywej podazy i krzywej
popytu. Mechanizm ten sprawdza si¢ bardzo
dobrze, jesli méwimy o zaspokajaniu potrzeb
jednostki, ta bowiem w momencie zakupu kie-
ruje si¢ swoim wlasnym interesem. Niestety
w kwestii zaspokojenia potrzeb zbiorowych
i zapewnienia wszystkim obywatelom mini-
malnego standardu egzystencji mechanizm
ten nie dziala. Dla wszystkich korzystne jest
stworzenie chocby szczatkowego aparatu ad-
ministracji, ktory dbalby o wprowadzenie i eg-
zekucje prawa regulujacego stosunki panujace
w danej wspolnocie. W jaki sposéb konsumenci
mogliby zawiera¢ umowy z przedsigbiorcami,
jesli mozliwos$¢ dochodzenia ich praw nie by-
taby zapewniona przez niezawiste sady? W jaki
sposob prawo to bytoby egzekwowane, jesli nie
istnialby powszechny aparat przymusu? To
tylko szczatkowe przyklady pokazujace, ze bez
administracji nie bylibysmy w stanie funkcjo-
nowa¢ w obecnym $wiecie. Jednak administra-
cja, aby istnie¢, musi mie¢ zrodta finansowania.
Powiedzmy, ze trzy najwigksze przedsiebior-
stwa w danym kraju stwierdzaja, Ze pewnos¢
prowadzenia ich biznesu moze by¢ zapewniona
tylko poprzez stworzenie niezaleznego i auto-
nomicznego aparatu administracji. Pomijajac
tutaj kwestie dotyczaca watpliwej autonomii
takiego prywatnego organu, z jego dziatalno-
$ci korzystaliby wszyscy, w tym masa innych
przedsigbiorstw, ktore nie wydatyby ani grosza
na ich funkcjonowanie. Bo po co za co$ placic,
skoro to i tak istnieje? Z biegiem czasu row-
niez wspomniane trzy firmy-zalozyciele mo-
glyby stwierdzi¢, ze olbrzymie koszty obstugi
tego aparatu przewyzszajg potencjalne zyski ze
stabilno$ci systemu i zrezygnowac z fundowa-
nia wszystkim innym prawa i porzadku. Caly
problem sprowadza si¢ do tego, Ze nie mozna
zaspokoic potrzeb zbiorowych mechanizmami
rynkowymi, poniewaz zysk jednego z uczest-
nikow takiej zbiorowosci prowadzi do strat
calosci. Zjawisko to jest opisane w ekonomii
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jako tragedia wspdlnego pastwiska. Mimo ze
w interesie wszystkich lezy zapewnienie doste-
pu do pewnych doébr publicznych, nikt z wla-
snej woli nie zdecyduje si¢ na poniesienie ich
kosztéw. Nikomu w pojedynke nie oplaca sig
poswiecic¢ wszystkich zasobow, aby przystuzy¢
sie wspolnocie. Natomiast jesli co$ juz istnieje,
to zamiast tozy¢ na to $rodki, lepiej skorzysta¢
z tzw. efektu gapowicza i przyfaczy¢ sie do bez-
platnej eksploatacji. Wyjscie z tego impasu jest
jedno - stworzy¢ centralng sife, ktora zbierze
z gospodarki odpowiednie $rodki i spozytkuje
je na stanie na strazy dobra publicznego. Tg sila
jest wlasnie panstwo, a tym dzialaniem - alo-
kacyjna funkcja polityki fiskalnej. Dzieki niej
panstwo jest w stanie zebra¢ odpowiednie srod-
ki z gospodarki i przeznaczy¢ je na dobra pu-
bliczne, takie jak zapewnienie bezpieczenstwa
(utrzymywanie sit zbrojnych, policji i innych
stuzb), swiadczen socjalnych, opieki zdrowot-
nej, wymiaru sprawiedliwosci, legislacji, eduka-
cji czy infrastruktury itd. W warunkach umowy
spolecznej, ktdra polega na tym, ze jednostki re-
zygnuja z czgsci swoich dochodéw na rzecz cen-
tralnego organu, ktéry rozdysponuje je lepiej
od nich, w teorii powinny wygrywac wszyscy.
Najbiedniejsi dzigki niej nie muszg przejmowac
sie 0 swoj byt. Bez wzgledu na sytuacje osobista
moga korzystac z dobr i ustug publicznych oraz
liczy¢ na pomoc ze strony panstwa. Najbogatsi
z kolei zyskuja dzigki temu stabilny grunt do
swojej dziatalnosci. Istnienie demokratycznego
panstwa prawa popartego aparatem przymusu
sprawia, ze nie muszg samemu organizowac
sobie zbrojnego zabezpieczenia swojej pozycji.

Alokacja zasobow w gospodarce odbywa
sie za pomocg redystrybucji. Tak jak zostalo
to zauwazone powyzej, panstwo samo z sie-
bie nie wytwarza zadnego dochodu, finansu-
je swoje zadania poprzez czerpanie z zaso-
béw spoteczenstwa lub poprzez zapozyczanie
sie. Dokonuje si¢ tego za pomocg systemu

11 Ibidem, s. 222.

jedno- i dwukierunkowych transferéw z i do
budzetu/sektora finanséw publicznych, czy tez
pomiedzy tymi instytucjami. Dokladnie system
ten zostanie opisany w rozdziale czwartym, jed-
nak wstepnie jako transfery jednokierunkowe
mozemy wskaza¢ podatki i oplaty (do budzetu
panstwa) oraz emerytury, renty czy $wiadcze-
nia socjalne (z budzetu panstwa). W ramach
transferéow dwukierunkowych wyrézniamy
przeplywy srodkow z jednej strony i $wiadcze-
nie ustug na rzecz panstwa z drugiej, np. mowa
tu o pracy nauczyciela, zolnierza, pielegniarki
czy celnika''. Za pomocg tego typu narzedzi
ok. 48%'* wartosci polskiego dochodu naro-
dowego rozumianego jako Produkt Krajowy
Brutto absorbowanych jest z rynku i wydat-
kowanych przez panstwo. Redystrybuowany
odsetek PKB rézni sie znacznie wsrod panstw
na $wiecie — generalnie im bardziej panstwo
jest rozwiniete i im mocniej ingeruje w gospo-
darke, tym proporcjonalnie wiecej srodkow
gromadzi budzet panstwa. Przykladowo we
Francji, Belgii czy Norwegii w 2020 r. wartos¢
ta wynosila ok. 60% PKB". Dla poréwnania
w Bangladeszu, Demokratycznej Republice
Konga czy Kamerunie bylo to ok. 10% PKB'".
Ostatnig z trzech omawianych funkgji jest
ta najmniej oczywista, czyli stabilizacyjna. Caly
ten misterny system transferéw, redystrybucji
i alokacji, poza zapewnieniem funkcjonowania
panstwa od strony administracyjnej, powinien
jeszcze prowadzi¢ do swoistego efektu synergii.
Silna pozycja panstwa na rynku powinna by¢
wykorzystywana do stworzenia w nim warun-
kow zapewniajacych systematyczny wzrost go-
spodarczy. Ponadto w przypadku wystapienia
wszelkich perturbacji, takich jak kryzys, wojna
czy pandemia (byli$my lub jestesmy §wiadkami
wszystkich wymienionych w ostatnich latach),
panstwo powinno uzy¢ swoich poteznych za-
sobow do stabilizacji koniunktury. Polityka fi-
skalna panstwa w czasach kryzysu z biegiem lat

12 Wyliczenia na podstawie poziomu wydatkéw publicznych za: Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatoze# polityki
pienigznej w 2021 r., s. 336, https://www.nik.gov.pl/plik/id,26023.pdf [1.12.2022] oraz https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.

CD?locations=PL [1.12.2022].

13 Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_by_function_%E2%80%93_

COFOG#General_overview [1.12.2022].

14 Worldbank, https://data.worldbank.org/indicator/GC.XPN.TOTL.GD.ZS [1.12.2022].
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ulegala ewolucji. Dawniej uznawano, iz gospodarka podniesie si¢ sama. Dominowat leseferyzm
(fr. laissez faire - pozwdlcie czyni¢). Uznawano spowolnienia czy recesje za naturalng kolej ekono-
micznego cyklu koniunkturalnego. Podejscie to uleglo zmianie w XX wieku za sprawg narodzenia
sie keynesizmu, czyli nurtu ekonomicznego, ktéry glosit koniecznos¢ interwencjonizmu i zwiek-
szenia wydatkow publicznych w czasach kryzysu, aby stymulowaé wzrost gospodarczy'>. W cza-
sach wspdlczesnych przyjmuje sig, ze efektywna polityka fiskalna powinna wygtadza¢ naturalny
cykl koniunkturalny — w czasach prosperity automatyczne stabilizatory powinny zachowywa¢
umiarkowang nadwyzke dochodéw publicznych, ktére powinny by¢ przeznaczane na interwencje
w czasach spowolnienia. Dobrze wida¢ to na przykiadzie ostatnich lat, kiedy bylismy $wiadkami
dzialan publicznych na bezprecedensowa skale. W ramach szeroko zakrojonych tarcz finansowych
wiele 0sdb i przedsiebiorstw otrzymatlo §wiadczenia postojowe umozliwiajace przetrwanie okre-
s6w pandemicznego lockdownu. Obecnie w czasach rekordowej inflacji oraz wojny w Ukrainie
panstwo stara si¢ minimalizowa¢ ekonomiczne skutki sytuacji dla obywateli i proponuje tarcze
inflacyjne w postaci zerowego VAT-u i obnizonej akcyzy na podstawowe produkty zywnosciowe
i paliwo. Zamrozeniu ulegly réwniez ceny energii, ktére poszybowaty w gore z powodu spadku
podazy m.in. wegla czy gazu ziemnego.

Polityki fiskalnej, szczegdlnie w ramach jej funkcji stabilizacyjnej, nie nalezy myli¢ z polityka
monetarng, prowadzong nie przez rzad, a przez instytucje do tego upowazniong, przewaznie bank
centralny. W naszym kraju jest to Narodowy Bank Polski, ktorego niezaleznos¢ gwarantowana jest
w Konstytucji RP. NBP dba w modelowym zalozeniu o stabilno$¢ cen za pomocg sprawowania
nadzoru nad systemem bankowym, operacji otwartego rynku oraz operowania zmianami stop
procentowych czy rezerw obowiazkowych. W ramach realizacji funkgji stabilizacyjnej konieczna
jest koordynacja polityki fiskalnej i monetarnej. Nie stanowi ona jednak przedmiotu rozwazan
niniejszej pracy.

Rysunek 1.
Funkcje polityki fiskalnej.

ALOKACYJNA
zabranie czesci Srodkéw
zrynku, aby zapewnic
dobra publiczne

STABILIZACYJNA REDYSTRYBUCJA
dbanie o zréwnowazony transfer Srodkéw pomiedzy
rozwoj gospodarczy, jednostkami publicznymi
interwencja w czasie kryzysu i prywatnymi

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Teraz, gdy opisalismy funkcje polityki fiskalnej, nalezy przejs¢ do jej ograniczen. Po przeczy-
taniu powyzszych wywodow czytelnik moze bowiem doj$¢ do wniosku, Ze pomiedzy modelowy-
mi zalozeniami a rzeczywisto$cia istnieje spora luka. Czy $wiadczenia socjalne, emerytalne itp.
faktycznie zapewniaja godne Zycie? Nasz powszechny system opieki zdrowotnej faktycznie na
zawolanie pozwoli nas wyleczy¢ z kazdej choroby? A moze po calym kraju mozemy si¢ porusza¢

15 B. Danowska-Prokop, Od liberalnej do keynesowskiej wizji patistwa, s.51, https://sbc.org.pl/Content/101222/4_B.Danowska-Prokop_Od_liberal-
nej_do_keynesowskiej_wizji....pdf [1.12.2022].
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darmowymi i §wiezo wyremontowanymi auto-
stradami? Polityka fiskalna ma swoje ogranicze-
nia. Podobnie jak nie jeste$my w stanie ztamac
praw fizyki i porusza¢ si¢ z predkosécig wieksza
od predkosci $wiatta, nie mozemy dyspono-
waé nieograniczonymi funduszami. Polityka
fiskalna to swego rodzaju sztuka kompromisu.
Nalezy wydac¢ na tyle duzo, zeby w jak najwiek-
szym stopniu zapewni¢ realizacje zadan pan-
stwa, na tyle jednak mato, zeby nie przywota¢
budzetowych jezdzcéw apokalipsy — bankruc-
twa i hiperinflacji.

Bardzo czesto zarzadzanie finansami pu-
blicznymi czy budzetem panstwa bywa oma-
wiane na zasadzie analogii do zarzadzania bu-
dzetem domowym przez jednostke. Utatwia to
niewatpliwie sam czlon ,,budzet’, ktéry pocho-
dzi od tacinskiego stowa bulga oznaczajacego
koszyczek do zbierania dochoddw. Istotnie,
w obydwu przypadkach proces ten wigze si¢
z uzyskiwaniem dochodéw i wydatkowaniem
ich na okreslone cele. Nalezy zwrdci¢ jednak
uwage na pewne istotne réznice. W przeciwien-
stwie do jednostki, rzad - jak to powiedziata
kiedy$ Margaret Thatcher - ,,nie ma wlasnych
pieniedzy™'®. Stad tez nie powinien generowac
zbyt duzych oszczednosci. O ile w przypadku
budzetow zwyktych obywateli nadwyzka do-
chodéw nad wydatkami jest zjawiskiem po-
zytywnym i moze $wiadczy¢ o gospodarnosci,
o tyle w przypadku panstwa informuje o zbyt-
nim fiskalizmie. Jezeli nie jesteSmy w stanie
odpowiednio srodkéw zagospodarowaé, to
dlaczego absorbujemy je z gospodarki?

A moze, jesli brakuje nam pieniedzy
w budzecie, to powinni$my je ,dodrukowac”?
O ,drukowaniu” pienigdza w ostatnich la-
tach mowi sie duzo. Nalezy jednak pamietac,
ze ,drukowanie” pienigdza to przede wszyst-
kim dzialanie z zakresu polityki monetarnej
prowadzonej przez banki centralne. W celu
regulowania ilosci pienigdza w obiegu i dba-
nia o odpowiednig ptynnos¢ na rynkach fi-
nansowych banki centralne mogg prowadzi¢
operacje otwartego rynku. Jedng z form tego
typu operacji jest luzowanie ilo$ciowe, ktore

polega na nabyciu papieréw wartosciowych
(np. obligacji) w celu zaopatrzenia ich sprze-
dawcow w gotowke. Bank placi za te obliga-
cje poprzez wyemitowany pieniadz, tak wiec
mozna powiedzie¢, ze faktycznie ,,drukuje” go
z niczego. Teoretycznie mozna tak wykupowac
obligacje Skarbu Panstwa, finansujac w ten
sposob jego potrzeby pozyczkowe. Cho¢ moz-
liwos$¢ wykreowania dodatkowych pieniedzy
bez koniecznosci obcigzania obywateli brzmi
bardzo dobrze, to z jakiego$ powodu w wielu
panstwach bank centralny nie moze pokrywac
bezposrednio deficytu budzetowego. Tak jest
réwniez w Polsce, jak wskazuje art. 216 ust. 5
Konstytucji RP. Co prawda zakaz ten mozna
obejs¢ - banki centralne mogg nabywac ob-
ligacje skarbu panstwa na rynku wtérnym,
np. od bankéw komercyjnych. Moga réwniez
nabywac¢ obligacje od innych podmiotéw, ktére
realizujg zadania publiczne. Swiadkami takich
dziatan bylismy w trakcie kryzysu finansowego
czy pandemii COVID-19. Daje to mozliwos¢
szybkiej stymulacji w kryzysowych czasach,
sfinansowania kluczowych dziatan i uchronie-
nia rynkéw przed utrata ptynnosci finansowej
oraz wysokim bezrobociem. Z drugiej strony
nalezy pamietacd, ze ile pienigdza by$my nie
dodrukowali, ilo§¢ zasobéw w gospodarce po-
zostaje niezmienna i jego absorpcja przez rynek
moze przyczynic sie do znacznego wzrostu cen.
Przekonali si¢ o tym bolesnie nasi zachodni
sasiedzi, ktorzy w czasie I wojny $wiatowej fi-
nansowali wojn¢ dodrukowanym pieniagdzem.
W przeciwienstwie do panstw ententy, ktére
pozyskaly srodki poprzez zwiekszone opodat-
kowanie segmentdéw gospodarki'’ bogacacych
sie na wojnie (czyli np. przemystu zbrojeniowe-
go), Niemcy zawiesili wymienialno$¢ marki na
zloto i finansowali dzialania wojenne poprzez
emisje obligacji. Od 1916 r. obligacje nie znaj-
dowaly juz chetnych na kupno'®, wobec tego
pozyczkodawcy rzadu stal si¢ niemiecki bank
centralny. W rezultacie w latach 1914-1918
podaz pieniagdza wzrosla czterokrotnie. Po
zakonczeniu wojny nowo powstata republika
musiata ponies¢ koszty kryzysu, demobilizacji

16 Aei, Tribute to Margaret Thatcher, https://www.aei.org/carpe-diem/tribute-to-margaret-thatcher/ [1.12.2022]
17 D.P. Silberman, Reconstructing Europe after the Great War, Harvard University Press, Cambridge 1982, s. 13.
18  G. Hardbach, Fiscal mobilization in Germany 1914-1918, s. 17, https://bankinghistory.org/wp-content/uploads/eabhpapers14_08.pdf [1.12.2022]
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czy $wiadczen dla weteranéw wojennych i rodzin poleglych. W celu opanowania nastrojow re-
wolucyjnych znowu siegano po pusty pienigdz. Rdwniez poprzez dodruk starano si¢ podotaé
placonym od 1921 r. reparacjom wojennym. W rezultacie w listopadzie 1923 r. dolar kosztowat
4,2 biliona marek. Dla poréwnania to mniej niz faczna ilo$¢ pienigdza w obiegu w czerwcu 1914 r. -
6,3 mld marek.

Mozliwo$¢ zapelniania panstwowej kasy dodrukowywanym pienigdzem to prosta droga do
hiperinflacji i wszystkich jej negatywnych skutkow, takich jak spadek realnych ptac, zalamanie
waluty oraz codzienna indeksacja ptac i cen. Zaden rzad raczej nie chce doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktdrej wartos¢ pienigdza spada z godziny na godzine, tak, Ze rano za dniéwke obywatel bedzie
w stanie kupi¢ jeszcze pot kilo wotowiny, a wieczorem nie wystarczy mu juz na udko z kurczaka.

Dlatego popularnoscig cieszy sie alternatywna opcja, czyli zadtuzanie si¢. Wracajac do wcze-
$niej analogii — zaréwno jednostka, jak i panstwo przy planowaniu swoich budzetéw obok docho-
dow uwzgledni¢ moga pozyczki, kredyty czy inne formy finansowania swoich celéw dlugiem. Dlug
jednak dlugowi nieréwny. Kredyty konsumenckie objete sa duzo wigkszym oprocentowaniem niz
kredyty czy papiery dluzne emitowane przez panstwo. Moze i rzad nie ma wlasnych pieniedzy, ale
reprezentuje podmiot, ktdry z racji na swoja pozycje ma duzo mniejszg szans¢ na bankructwo niz
osoba fizyczna, ktéra dysponuje wlasnymi pieniedzmi. Stad tez na rynkach finansowych moze
liczy¢ na stinansowanie swoich potrzeb po duzo nizszej cenie. Moze pozwoli¢ sobie na emisje¢
obligacji, od ktérych bedzie okresowo sptaca¢ odsetki (kupony). W momencie, kiedy przyjdzie
termin ich wykupu, moze po prostu je ,,zrolowac’, czyli za niewielka optatg dla obligatariusza
wymieni¢ obligacje starej emisji na te z nowej, co de facto bedzie si¢ wigzalo z przedluzeniem
okresu zapadalnosci (terminu wykupu). Moze tez zwyczajnie sfinansowa¢ ich wykup poprzez
emisje nowych obligacji. Tak dtugo, jak panstwo bedzie cieszylo si¢ renoma na rynkach finanso-
wych, a emitowane przez nie papiery warto$ciowe beda atrakcyjng formg lokowania oszczednosci
dla inwestoréw, mozna ,,przecigga¢” swéj dlug w nieskonczonos¢, w miedzyczasie placac tylko
koszty jego obstugi, czyli kupony. A przeciez czesto oprocentowanie obligacji skarbowych potrafi
by¢ mniejsze niz inflacja, tak wigc panstwo netto pozycza mniej niz oddaje! Wracajac do ana-
logii z budzetem domowym - to tak, jakby da¢ nam karte kredytowa, ktorej roczne rzeczywiste
oprocentowanie nie wynosi 50%, tylko np. 1%. Wtedy moglibySmy pozyczy¢ potrzebne nam
$rodki, splaci¢ tylko kwote minimalng (przewaznie 5% zadluzenia) i zacigga¢ kolejne zobowig-
zania. Dlug rozlozylibySmy na raty i splacali w pdzniejszym terminie, caly czas obstugujac linie
kredytowsa. Znacznie mniejsze oprocentowanie takiej karty sprawiloby, ze naszego zadluzenia
nie zwielokrotnifaby ,magia procentu skladanego” — niskie odsetki trzymalyby dltug w ryzach
i pozwolilyby na jego systematyczna obstuge.

Rysunek 2.

Tzw. rolowanie dtugu pokazane na refinansowaniu zadtuzenia. W danym przyktadzie wyemitowano 3-letnie obligacje
o tgcznej wartosci 1 mid zt i rocznym kuponie w wysokoéci 5% warto§ci nominalnej (fgcznie 50 min zt).

Emisja 3-letnich obligacji Emisja 3-letnich obligacji
o tgcznej wartosci 1 mid zt otqgcznej wartosci 1 mid zt
irocznym kuponie w wysokosci irocznym kuponie w wysokosci
5% wartosci nominalnej 5% wartosci nominalnej
Sptata kuponéw Sptata kuponéw Sptata kuponéw (50 min zt)
(50 min zt) (50 min zt) i wykup obligacji (1 mid zt)
1.01 1.01 1.01 1.01
2020 2021 2022 2023

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Mimo ze dlug zaciggany przez panstwo
oprocentowany jest na korzystniejszych zasa-
dach, nie oznacza to, Ze mozna z tego rozwig-
zania korzysta¢ bez ograniczen. Utrzymywanie
kosztéw obstugi dlugu w ryzach wymaga od-
powiedniego balansu. Nieodpowiednia struk-
tura pod wzgledem zapadalno$ci zobowigzan,
waluty, w ktdrej zostaly zaciagniete, ich koszt,
czy tez nieodpowiednio udzielone poreczenia
i gwarancje Skarbu Panstwa moga sprawic, ze
obstuga dlugu wymknie si¢ spod kontroli. Zbyt
duzo diugu w obcej walucie naraza panstwo na
ryzyko w sytuacji znacznego oslabienia waluty
krajowej. W przypadku papieréow wartoscio-
wych o oprocentowaniu zmiennym zmiana
koniunktury na $wiatowych rynkach moze
znacznie zwigkszy¢ rentownos¢ obligacji, a co
za tym idzie - wysoko$¢ odsetek do splaty. Zbyt
wielka warto$¢ poreczen i gwarancji w relacji
do PKB moze réwniez w pewnym momencie
zamieni¢ potencjalny dlug w realny i znacz-
nie zwigkszy¢ koszty jego obstugi. W takich
sytuacjach mozna wpas¢ w spirale rosnacych
kosztow obstugi. Stabos¢ ekonomiczna panstwa
dostrzegana jest przez inwestorow, ktorzy w od-
powiedzi na zwiekszone ryzyko domagaja sie
wyzszej stopy zwrotu z inwestycji. O ile diug
zaciagniety w walucie krajowej mozna splaci¢
poprzez emisj¢ pustego pienigdza przez bank
centralny, jako pozyczkodawce ostatniej in-
stancji, rozwigzanie to prowadzi do znacznego
zalamania jego warto$ci, a w konsekwencji do
hiperinflacji. Ponadto w ten sposéb nie da sie
splaci¢ zobowigzan zaciagnietych w obcych
walutach, a tylko je zwiekszy¢é. W pewnym
momencie rzagd moze nie chcie¢ lub nie by¢
w stanie dalej obstugiwac zadluzenia — w takim
wypadku dochodzi do bankructwa.

Krajem, ktéry zbankrutowal jako pierwszy
w historii $wiata, jest Grecja. Mialo to miej-
sce w 377 r. p.n.e. Powtdrzyta to w 1829 r., po
uzyskaniu niepodleglosci. Na przetomie XVIII
i XIX wieku 15 razy zbankrutowatla Hiszpania®.
Kryzysowe lata 30. i 80. XX wieku to rowniez

czas wielu bankructw. Lacznie w latach 1800-
2008 odnotowano 296 tego typu zdarzen®.
Ostatnio, w lipcu 2022 r., ten los spotkal Sri
Lanke, ktora skutki redukeji rezerw walutowych
i ograniczenia w pandemii zyskow z turystyki
(gtowne zrodlo dochodu) starala sie uratowac
licznymi pozyczkami zza granicy i ,,drukowa-
niem” pienigdza.

Jak wiec wida¢, mimo calej swojej donio-
stosci, bankructwo to zdarzenie catkiem po-
wszechne i z mniejszym lub wiekszym nate-
zeniem wystepujace regularnie, szczegolnie
wsrod krajow biedniejszych i rozwijajacych sie.
W takiej sytuacji pafistwa moga liczy¢ jeszcze
na miedzynarodowego pozyczkodawce ostat-
niej instancji, czyli Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy. W drodze wyjatku moze on udzie-
li¢ pozyczki pomagajacej w splacie zobowia-
zan, jednak rzad musi wéwczas zgodzi¢ sie
na przystapienie do restrykcyjnego programu
dostosowawczego oraz podjac starania w celu
osiggniecia porozumienia z wierzycielami®'.

Na marginesie nalezy w tym miejscu wspo-
mnie¢, ze diug publiczny mozna rozumie¢ nie
tylko jako rzeczywiste, ale tez potencjalne zo-
bowigzania. Wspomniane zostaly gwarancje
i poreczenia, ktére moga by¢ udzielane przez
panstwo. Do tego dochodzg przyszle — przede
wszystkim emerytalne — zobowigzania wobec
obywateli. Na potrzeby wyliczenia ,jawnego”
dlugu publicznego zobowigzania emerytalne,
podobnie jak wiele innych pozycji, sa ksiggo-
wane kasowo, to znaczy s3 ujete w momencie
regulowania danego zobowigzania. Tak wigc
$wiadczenia emerytalne ksiegowane sg w bu-
dzecie tego roku, w ktérym zostang zaptaco-
ne. Jesli fizycznie wyplacimy z budzetu na
emerytury w 2022 r. 50 mld z1, to tyle zostanie
zaksiegowane. Sytuacja zmienia si¢ drastycznie,
jezeli zobowigzania emerytalne chcieliby$my
ksiegowa¢ memoriatowo, czyli nie w momencie
uregulowania, a postepowania zobowigzania.
Mowigc prosciej, w tym momencie musieli-
bysmy uwzgledni¢ ,,dlug” wobec przyszlych

19 “India Times”, Explained: What Happens When A country Goes Bankrupt?, https://www.indiatimes.com/explainers/news/explained-what-happen-

s-when-a-country-goes-bankrupt-559344.html [1.12.2022].
20 P. Panfil, Reguly i iluzje fiskalne w Polsce, Gdansk 2022, s. 45.

21 D. Frankiewicz, Instytucja pozyczkodawcy ostatniej instancji - na przykladzie Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, ,,Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spotecznego Studia i Prace’, s. 11, https://ssl-kolegia.sgh.waw.pl/pl/KES/czasopisma/kwartalnik/Documents/DF28.pdf [1.12.2022].
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emerytow, ktory ,,zaciggneliSmy” juz teraz.
Na przyklad w 2022 r. faktycznie wyplacimy
emerytom tylko 50 mld z1, ale w tym samym
momencie fagczna suma zobowigzan wobec tej
grupy spolecznej wynosi juz 500 mld zt i to jest
nasz ,,dtug” na ten rok w ujeciu memorialowym.
Dtlug publiczny uwzgledniajacy juz teraz przy-
szte zobowigzania to tzw. ukryty dtug publiczny.
Czy ukryty dtug rézni si¢ znacznie od jawnego?
Jeszcze jak! Wobec jawnego diugu publicznego
w Polsce, wynoszacego ok. 40-50% PKB (w za-
leznosci od metodologii), dlug ukryty w 2015
r. wynioést zawrotne 275% PKB*. Oczywiscie
wyliczenia te nalezy traktowac na zasadzie cie-
kawostki. Jak zostalo powiedziane wcze$niej,
kluczowa jest nie tyle nominalna wielko$¢
dlugu, co jego zapadalnos¢ i koszty obstugi.
Swiadczenia emerytalne to zobowigzanie roz-
fozone w bardzo dlugim czasie. Dodatkowo,
zobowigzania emerytalne obecnych emerytow
w pewnych systemach emerytalnych (w tym
polskim) finansuja de facto w duzej mierze
skladki ptacone przez przysztych emerytow.
Ich skiadki z kolei ptacone beda przez nastep-
ne pokolenia i tak w kotko. Funkcjonowanie
systemu ubezpieczen spolecznych to temat na
inng opowies¢. Przy zalozeniu odpowiedniej
struktury demograficznej spoteczenstwa, dlug
rzedu niemal 300% PKB nie powinien wyda-
wac sie przerazajacy tylko ze wzgledu na jego
nominalng wielkos¢.

Nie ulega watpliwosci, ze zaréwno bankruc-
two, jak i samo choc¢by naruszenie réownowagi
i wymbkniecie si¢ obstugi dtugu spod kontroli
niesie za sobg negatywne skutki. Przede wszyst-
kim wigze sie to ze spadkiem ocen ratingowych
i wzrostem kosztow zadluzenia, a w dalszym
ciggu nawet niemozliwoscig jego zaciagniecia.
Odbija si¢ to réwniez na podmiotach prywat-
nych, poniewaz co do zasady wiarygodnos$¢ na
rynku kazdego podmiotu nie moze by¢ wyzsza
od wiarygodnosci kredytowej kraju rezyden-
cji*. Szczegolnie wplywa to na krajowe banki
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czy inne instytucje finansowe, ktérych funk-
cjonowanie opiera si¢ na cigglym refinanso-
waniu zapadajacego zadtuzenia®. W rezulta-
cie bankrutujgce panstwo moze czekac znaczne
ograniczenie, czy tez zupelny brak mozliwosci
pozyskania finansowania z zagranicy, utrata
zdolnosci operowania na rynkach i brak kon-
troli nad kursem krajowej waluty. Zachwianie
kruchej réwnowagi fiskalnej, czy to przez nie-
odpowiedzialng polityke rzadu, czy tez splot
niefortunnych zdarzen niesie za sobg bolesne
i dlugotrwale konsekwencje. Finansowanie
dlugiem mozna poréwnac do ogrzewania sie
ogniem. Zywiot ten pod kontrolg stanowi nie-
ocenione zrdédlo ciepla i $wiatta. Wystarczy
jednak nieuwaga lub wigkszy podmuch wiatru
i niezabezpieczony jest w stanie wywola¢ pozar
wyniszczajacy calg okolice.

Z uwagi na swoje ograniczenia i koniecznos¢
balansowania pomiedzy ,,budzetowymi jezdz-
cami apokalipsy” polityka fiskalna na przestrze-
ni wiekéw wyewoluowata jako wypadkowa
dwdch przeciwstawnych, cho¢ dopetniajacych
sie sil. Z jednej strony organy wladzy publicznej
potrzebuja swego rodzaju swobody w zarzadza-
niu finansami publicznymi. Przede wszystkim
w kwestii wydatkéw, w celu realizacji podsta-
wowych zadan panstwa, wykonania funkgji sta-
bilizacyjnej, alokacyjnej oraz redystrybucyjnej
konieczna jest dyskrecjonalnos¢ gwarantujaca
elastycznos¢ i szybkos¢ reakcji. Zreszta swobo-
da polityczna w prowadzeniu polityki fiskalnej
przez rzad czy parlament jest podstawg funk-
cjonowania nowoczesnego demokratycznego
panstwa prawa®”. W jaki sposéb wiadza ma re-
alizowac swoje zobowiazania, programy i obiet-
nice wobec obywateli, jesli nie zapewnimy jej
odpowiednich zrédet finansowania? Z drugiej
strony zbyt duza swoboda polityczna w wy-
datkowaniu §rodkéw publicznych réwniez nie
jest wskazana. Musimy pamietac, ze wszyscy
ponosimy konsekwencje wydatkéw planowa-
nych ,,na samej gorze” w postaci realizowanych

22 PFR, Ukryty dlug publiczny bardziej jawny, https://pfr.pl/blog/ukryty-dlug-publiczny-bardziej-jawny.html [1.12.2022].

23 P.Panfil, Reguly... s. 45.
24 Ibidem.

25 T. Dgbowska-Romanowska, Normatywizacja finanséw publicznych - jako ograniczenie (samoograniczenie swobody politycznej wladz i organéw
publicznych) [w:] A. Gorgol (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego: problemy, koncepcje, wyzwania i rozwigzania, Warszawa

2020, s. 70.



SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH OD KUCHNI

projektow, a takze rosnacego zadtuzenia. Nadmierna swoboda bylaby jeszcze mocniej odczuwal-
na w kontekscie dochodéw publicznych. Dysponujace misternym aparatem administracyjnym
panstwo miatoby potencjalnie catkowite wladztwo nad portfelami obywateli. Mozliwo$¢ usta-
lania wysokosci obcigzen podatkowych i ich egzekucji moze stanowi¢ pokuse dla nadmiernego
tiskalizmu. Dlatego tez element koniecznej swobody w polityce fiskalnej musi by¢ rownowazony
przez wtloczenie tej swobody w swoiste ramy ustrojowe. Wladza ustawodawcza i wykonawcza
musi trzymac si¢ wezesniej ustalonych regul gry, zgodnie z funkcjonujaca w demokratycznych
spoleczenstwach zasada dzialania panstwa na podstawie i w granicach prawa. W $lad bowiem
za tg zasada idzie konieczno$¢ ochrony wiarygodnosci tego panstwa, ktéra musi by¢ realizowana
poprzez wywigzywanie si¢ z przyjetych zobowigzan wobec obywateli, przedsiebiorstw czy innych
panstw oraz utrzymywanie funkcjonowania wlasnych organdéw?.

Podsumowujac, rzad, prowadzac polityke fiskalng, musi w maksymalnym stopniu zrealizowa¢
spoczywajace na nim zadania, wydajac przy tym jak najmniej. Za duze dochody oznaczajg nad-
mierny fiskalizm. Zbyt duze wydrenowanie gospodarki z pieniagdza moze w negatywny sposob
wplynac na jej rozwdj. Pokrycie wydatkéow budzetowych poprzez emisj¢ pustego pienigdza wigze
sie z kolei z grozbg deprecjacji waluty i zwigkszonej inflacji. Zbyt duze oparcie si¢ na dtugu moze
prowadzi¢ do zachwiania réwnowagi fiskalnej, a co za tym idzie - do zalamania si¢ wydatkéw
inwestycyjnych i pogorszenia szans rozwoju panstwa. W jaki sposdb Polska radzi sobie z tymi
ograniczeniami? W nastepnym rozdziale czas przej$¢ do konkretdw i zaprezentowac, jak nasz
system finanséw publicznych ma si¢ do przedstawionej teorii.

Rysunek 3.
Ograniczenia w polityce fiskalnej.

Wydrenowanie
gospodarki

Polityka
fiskalna

Hiperinflacja Bankructwo

Zrédlo: opracowanie wlasne.

26 T. De¢bowska-Romanowska, Normatywizacja finansow publicznych a swoboda polityczna wladz i organéw publicznych (uwagi na tle art. 216 ust. 1
Konstytucji RP) [w:] Wladza w przestrzeni administracji publicznej, Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Warszawa 2020, s. 81.
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3.

Czym tak w zasadzie jest budzet
panstwa? Ewolucja na przestrzeni lat

W poprzednim rozdziale udalo nam si¢ zdefiniowa¢, czym jest polityka fiskalna oraz jakie sa jej
ograniczenia. Czas teraz na dopasowanie tych abstrakcyjnych prawidet do sytuacji na wlasnym
podworku. W jaki sposéb finanse publiczne funkcjonuja w Polsce, w jakich obszarach funk-
cjonuje polityka fiskalna? Najprosciej rzecz ujmujac, polityka fiskalna prowadzona jest przez
jednostki sektora finanséw publicznych.

Sektor finanséw publicznych to pewien obszar sektora publicznego — zbidr jednostek orga-
nizacyjnych podlegtych organom wtadzy publicznej, ktore zostaly wytworzone w celu wykony-
wania zadan publicznych na zasadach niekomercyjnych (czyli osiagnigcie zysku nie jest celem,
dla ktérego zostaly one powolane). Ta ostatnia cecha, czyli brak zasadniczego celu osiagniecia
zysku, odréznia jednostki sektora finanséw publicznych od pozostatych podmiotéw wchodzacych
w sktad sektora publicznego. W sklad sektora publicznego wchodzg bowiem wszystkie podmioty,
w ktorych kapital publiczny stanowi wiekszos$¢”, czyli przyktadowo nie tylko organy administracji
czy jednostki publiczne, lecz takze przedsigbiorstwa takie jak Orlen, KGHM czy PKO. Co prawda
kontrole nad nimi sprawuje panstwo (udziaty posiada Skarb Panstwa, czyli osoba prawna, ktéra
reprezentuje panstwo jako wlasciciela jego majatku), ale konkuruja one z innymi przedsi¢bior-
stwami na zasadach rynkowych (komercyjnych) - ich celem, podobnie jak innych podmiotéw
wystepujacych na rynku, jest co do zasady maksymalizacja zysku.

Rysunek 4.
Sektor publiczny a sektor finanséw publicznych.

Sektor publiczny —
wszystkie podmioty,
w ktérych dominuje

kapitat publiczny

Sektor finanséw
publicznych — podmioty,
w ktérych dominuje kapitat
publiczny, utworzone
w celu wykonywania zadan
publicznych na zasadach
niekomercyjnych. Podmioty
te wymienione sq w art. 9
ustawy o finansach
publicznych

Zrédlo: opracowanie wlasne.

27 Gltéwny Urzad Statystyczny, Sektor publiczny, https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicz-
nej/2961,pojecie.html [1.12.2022].



SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH OD KUCHNI

Sektor finanséw publicznych to jednostki
podlegte organom wtadzy publicznej dzialajace
na zasadzie niekomercyjnej. Méwiac mozliwie
najprosciej: jednostki te moga by¢ podlegte
wladzy centralnej (rzad) albo lokalnej (r6zne
formy samorzadu terytorialnego). Cofajac si¢
znowu do czasow historycznych i nawiazujac
do rozwazan podejmowanych w poprzednim
rozdziale - historycznie polityka fiskalna nie-
rozerwalnie zwigzana byta z dzialaniami wla-
dzy centralnej. Najpierw wydatki dokonywane
byly z budzetu krola, potem stopniowo naste-
powalo oddzielenie skarbca krélewskiego od
majatku publicznego. Dlatego tez czg¢$¢ ,,cen-
tralna” sektora finanséw publicznych, utozsa-
miana z budzetem panstwa, na poczatku miata
mocno dominujgcg role. Czgsé¢ ,,samorzadowa”
ksztaltowala si¢ na przestrzeni lat analogicznie
do zmian ustrojowych — im mocniejsza wladza
lokalna, tym tez jej wiekszy ,,udzial” w calym
sektorze finanséw publicznych.

Zeby zrozumie¢ wspdlczesny ksztalt finan-
s6w publicznych w Polsce, nalezy przesledzi¢
jego ewolucje na przestrzeni dziejow. Pod lupe
wezmiemy to, od czego wszystko sie¢ zaczeto,
czyli wlasnie cze$¢ ,,centralng” sektora finan-
séw publicznych - budzet panstwa.

Cofnijmy si¢ jeszcze raz do 1768 r.
Uchwalono wowczas pierwszy w historii Polski
budzet. Poniewaz nie zostaly woéwczas wy-
ksztalcone odpowiednie struktury samorzado-
we, aby mowic o systemowym funkcjonowaniu

»lokalnej” czesci sektora finanséw publicznych,
mozemy przyjac pewne uproszczenie, ze w tych
czasach sektor finanséw publicznych réwnal si¢
budzetowi panstwa.

Czym w ogdle jest budzet? Pojecie to po dzi$
dzien nie doczekalo si¢ jednej uniwersalnej de-
finicji. Najogdlniej mozna powiedzied, ze jest
to plan finansowy uwzgledniajacy planowane
dochody i wydatki panistwa na nastepny rok bu-
dzetowy. Wraz z ustawg budzetowas, czyli aktem,
na mocy ktorego jest uchwalany, stanowi pod-
stawe polityki fiskalnej panstwa.

Budzet i ustawa budzetowa powinny by¢
opracowywane zgodnie z przyjetymi w doktry-
nie tzw. zasadami budzetowymi. Wér6d nich
mozemy wyrdznic:

« zasade jednosci formalnej - dochody i wy-
datki budzetowe powinny by¢ w calosci
objete jednym aktem prawnym (ustawa
budzetows);

« zasade jednosci materialnej — dochody bu-
dzetu panstwa maja przeznaczenie ogdlne
i nie moga by¢ z gory wydatkowane na fi-
nansowanie okreslonych zadan;

« zasade rocznosci — budzet musi by¢ uchwa-
lany na jeden rok;

« zasade jawnosci — zaréwno prace nad pro-
jektem budzetu, jak i ostateczny jej ksztalt
powinny by¢ dostepne do wiadomosci
publicznej;

« zasade zupelnos$ci — budzet i ustawa bu-
dzetowa powinny obejmowa¢ mozliwie
najwiekszg cze$¢ dochodow i wydatkow
publicznych;

« zasade rownowagi budzetowej — pierwot-
nie rozumiang jako niemozliwo$¢ osigga-
nia deficytu budzetowego, obecnie postu-
luje ona konieczno$¢ prowadzenia takiej
polityki, ktdra nie skonczy si¢ utratg przez
panstwo stabilnosci fiskalnej.

Budzet z 1768 r. obejmowal cztery tabele
(w zasadzie to osiem, po cztery dla Korony
oraz Wielkiego Ksiestwa Litewskiego). Pierwsza
zabierata przewidywane dochody, druga - do-
chody po wprowadzeniu nowego podatku
czopowego (podatek od wyrobu, importu oraz
sprzedazy alkoholi, odpowiednik dzisiejszej ak-
cyzy). W pozostalych dwdch okreslone zostaty
wydatki — w trzeciej byly to wydatki zwyczajne,
a w czwartej nadzwyczajne. Konstrukcja ta byla
ciekawa o tyle, ze umieszczenie tych pozycji
w budzecie w zadnym stopniu nie implikowa-
o upowaznienia do ich realizacji. W budze-
cie umieszczono bowiem w wiekszosci grupy
corocznych dochoddéw i wydatkéw, ktérych
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zrédlo znajdowato sie we wczesniej uchwalo-
nych aktach prawnych.

W odniesieniu do budzetu z 1768 r. trudno
mowic jeszcze o budzecie w dzisiejszym rozu-
mieniu. Byt on raczej zestawieniem i skatalogo-
waniem istniejgcych juz planéw finansowych?.
W dodatku planéw, ktore w zaden sposob nie
spelnialy zasady zupelnosci czy jednosci formal-
nej (poza budzetem panstwa caly czas réwnole-
gle istnial skarb krolewski). O spelnieniu zasady
jednosci formalnej réwniez nie moze by¢ mowy,
poniewaz umieszczone tam chociazby wydatki
nadzwyczajne zostaly powigzane z okreslonymi
zrédlami dochodéw, ktére pobierane miatly by¢
tylko na ich poczet. Ponadto pomimo uwzgled-
nienia wydatkéw w ujeciu rocznym, zasada
rocznoéci réwniez nie zostala spetniona — byto
to zestawienie dochodéw i wydatkow, ktore
uzywane mialo by¢ réwniez w kolejnych latach.
W rzeczywistosci, w ktorej sejm zwolywany byt
co dwa lata, trudno byto bowiem co roku uchwa-
la¢ zupelnie nowy budzet®.

Pierwszy polski budzet byl raczej nowa-
torska jak na tamte czasy, lecz nieskuteczng
formg stworzenia planu finansowego panstwa.
Mozna powiedzie¢, ze obejmowal on catos¢
ukonstytuowanego wowczas sektora finan-
séw publicznych. Mimo wszystko byt to krok
w strone stworzenia budzetu we wspdtczesnym
rozumieniu. Krok, ktéry niestety nie maogt by¢
kontynuowany. Czas reform z poczatku pa-
nowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego
szybko dobiegt konca. Problemy wewnetrzne
i zewnetrzne Rzeczypospolitej, ktére ostatecz-
nie doprowadzily do trzech rozbioréw i wyma-
zania kraju z mapy $wiata, skutecznie uniemoz-
liwity dalsze funkcjonowanie i rozwdj instytucji
budzetu panstwa.

Powrét panstwa polskiego na arene miedzy-
narodowg mial miejsce w 1918 r. Te 123 lata
znacznie zmienily perspektywe. O ile polskie
proby opracowania budzetu z XVIII wieku
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mogly zosta¢ uznane za nowatorskie, o tyle
u zarania XX wieku budzet panstwa stawal si¢
powszechnie obowigzujaca instytucja. Pierwszy
budzet w II Rzeczypospolitej zostal uchwalony
na mocy ustawy skarbowej na rok 1924*. Od
1927 r. udawalo si¢ uchwali¢ budzet kazdego
roku, az do 1939 r. W czasach II RP zachowano
instytucje wydatkow nadzwyczajnych. Mimo
wszystko mozna powiedzie¢, ze byt to budzet
juz we wspolczesnym rozumieniu. Spetnial on
bowiem wszystkie wymienione zasady budze-
towe. Warte odnotowania jest, iz w ustawie
budzetowej nie ujeto wydatkéw utworzonych
w niepodlegtej Polsce jednostek samorzadu
terytorialnego (dalej takze JST). Z uwagi bo-
wiem na odrebnosci prawne poszczegdlnych
JST konieczne byto uchwalanie odrebnego
budzetu dla kazdej z nich. Mialo to miejsce
na mocy uchwalonej w 1923 r. ustawy o tym-
czasowym uregulowaniu finanséw komunal-
nych®. W dwudziestoleciu wojennym zaczeta
nam wiec rosnac w sile ,,lokalna” czes¢ sektora
tinanséw publicznych. Mimo wszystko zakres
zadan finansowanych z budzetéw lokalnych byt
niewielki i dominujaca role w calym systemie
odgrywal budzet panstwa.

Rola budzetu centralnego ulegta ponow-
nie wzmocnieniu w czasach PRL-u. Pierwsza
ustawa budzetowa zostala uchwalona w 1947 r.
i odzwierciedlala zalozenia nowo wprowadzo-
nego ustroju — planowania centralnego i domi-
nujacej roli panstwa w gospodarce. W Polsce
Ludowej nie istniata na wigksza skale wlasnos¢
prywatna. Wobec tego sektor publiczny byt nie-
mal tozsamy z calg gospodarka. Stad w ustawie
budzetowej znajdowaly si¢ cho¢by plany finan-
sowe przedsiebiorstw panstwowych. Niesmiala
samorzadno$¢ czasdw II RP zastgpita pelna
centralizacja — budzety w pelni podporzad-
kowanych Warszawie wladz lokalnych zostaly
wlaczone do ustawy budzetowej obok budzetu
centralnego jako budzety terenowe™.

28 P. Pilarczyk, 250. Rocznica powstania budzetu w Polsce?, Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu nr 1(6)/2018, .82, https://apcz.umk.pl/PBPS/

article/view/PBPS.2018.005 [1.12.2022].
29 Ibidem.

30 Ustawa skarbowa na rok 1924z dnia 29 lipca 1924 1., Dz. U. 1924 nr 76 poz. 747 , https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19240760747

[1.12.2022].
31 A.Kaczmarek, Ewolucju.“, s.20.

32 J. Zdzitowiecki, Ustawa budzetowa, s. 59, https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/10593/15413/1/004%20JAN%20ZDZITOWIECKI.pdf

[1.12.2022].
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W czasach II RP i PRL-u uproszczone row-
nanie ,,sektor finanséw publicznych = budzet
panstwa” przestato by¢ pomocne w opisywaniu
rzeczywistosci. Coraz wieksza role zaczeta od-
grywac ustawa budzetowa, czyli akt prawny, na
tamach ktdrego zaczal by¢ uchwalany budzet.
Whbrew by¢ moze intuicyjnemu wyobrazeniu
w ustawie budzetowej znajdowalo si¢ wiecej
rzeczy niz tylko sam budzet. Wraz z rozrostem
aparatu panstwowego ustawodawca zaczat two-
rzy¢ coraz to nowsze formy prawne jednostek
finansow publicznych, ktére usprawniaty dzia-
tanie administracji publicznej i prowadzenie
polityki fiskalnej. Przykladowo mowa tu cho-
ciazby o wspomnianych budzetach terenowych
czy omowionych w dalszej czedci opracowania
zakladach budzetowych lub funduszach celo-
wych. Mozna wiec powiedzie¢, ze w tym okre-
sie rownanie przybraloby postac ,,sektor finan-
séw publicznych = ustawa budzetowa (budzet
panstwa + inne instytucje zawarte w ustawie
budzetowe;j)”.

W ten sposob dotarlismy do czaséw wspol-
czesnych. Na podstawie tej krdtkiej analizy
historycznej mozna dojs¢ do wniosku, ze
ksztalt budzetu w duzej mierze odpowiada
aktualnemu ustrojowi panstwa. Kruchos¢, fa-
sadowos¢ i ulotno$¢ budzetu z 1768 r. dobrze
oddaje stabos¢ aparatu panstwowego schytko-
wej Rzeczypospolitej oraz charakteru epoki
(w ktdrej caly czas istotny byt udzialu skarbca
krélewskiego w polityce fiskalnej). W II RP
razem z silnym panstwem mieli$my ,,silny” bu-
dzet, ktorego jednak drobne ograniczenia od-
dawaly pewng ustrojowa autonomie jednostek
samorzadu terytorialnego. Kiedy tej autonomii
zabraklo, a panstwo stalo si¢ ,,sterem, zaglem
i okretem” calej gospodarki, znalazto to od-
zwierciedlenie w ustawie budzetowe;.

Zeby sie dowiedzieé, w jaki sposéb ewo-
luowat system finanséw publicznych w cza-
sie III RP, nalezy przyjrze¢ sie temu, jakim
panstwem sie stata w efekcie transformacji.
Kluczowa réznica to relacja pomiedzy wladza
centralng a wladzami lokalnymi. Tak zwany
demokratyczny centralizm zastapila decentra-
lizacja. Przywrécono funkcjonowanie samo-
rzadu terytorialnego i to w o wiele wigkszym

zakresie niz za czasow II RP. W uchwalonej
w 1997 r. Konstytucji RP, do ktorej jeszcze
wrdcimy, ustalono, iz w III RP obowigzywa¢
bedzie zasada subsydiarnosci. Co to oznacza?
Kazdy szczebel wladzy powinien realizowa¢
tylko i wylacznie te zadania, ktére nie moga
by¢ zrealizowane przez wladze nizszego szcze-
bla. Oznacza to domniemanie kompetencji
podstawowego i ,najnizszego” organu, czyli
gminy. W ten sposob na jednostki samorzadu
terytorialnego zostala przerzucona duza odpo-
wiedzialno$¢, zaréwno za wykonywanie zadan
wlasnych, jak i tych zleconych przez rzad. Do
szczegolowego omodwienia tych zadan przej-
dziemy w nastepnym rozdziale, teraz istotne
jest jednak, ze w tym celu JST zostaly wypo-
sazone w osobowo$¢ prawng, prawo wlasnosci
i inne prawa majatkowe. W zwiazku z tym wo-
jewodztwa, powiaty i gminy otrzymaly de facto
autonomig fiskalng. Tak samo jak panstwo
kazdego roku uchwala swdéj budzet w formie
ustawy budzetowej, tak JST uchwalajg swoje
budzety w formie uchwal budzetowych. Co to
oznacza dla systemu finanséw publicznych?
Koniec funkcjonujgcego w PRL-u podzia-
tu na budzet centralny i budzety terenowe.
Jedynym przedstawicielem wladzy centralnej
w terenie jest obecnie wojewoda, ktory stoi na
czele administracji rzadowej terenowej obej-
mujacej urzad wojewddzki oraz administracje
zespolong (Komendy, Inspektoraty, Kuratoria
itd.). Plany finansowe JST wspoélczesnie nie
jednak sg dolaczane do ustawy budzetowe;.
Mozna wigc powiedzie¢, ze ustawa budze-
towa obejmuje jedynie to, co przed 1989 r.
uwazane bylo za budzet centralny.

O ile wigc w czasach historycznych uprosz-
czone zalozenie, ze ,,budzet panstwa = sektor fi-
nansow publicznych’, a pézniej ,ustawa budze-
towa = sektor finanséw publicznych” w jakim$
stopniu moglo nam ttumaczy¢ rzeczywistos¢,
to im dalej w las, tym bardziej ta rzeczywisto$¢
stawala sie skomplikowana. Zakresy obu tych
pojec stawaly sie coraz bardziej rézne od siebie.
Podsumowujac: budzet pafistwa, ustawa budze-
towa i sektor finanséw publicznych to pojecia
zupelnie inne i ich zakres6w nie powinno sie¢
juz ze sobg utozsamia¢ z dwdch powodow.
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Pierwszy z nich zostal oméwiony juz wcze-
$niej — wraz ewolucjg ustroju panstwa, istot-
ng role zaczely odgrywa¢ marginalizowane
wczesniej jednostki samorzadu terytorialnego.
Znaczna niezalezno$¢ w funkcjonowaniu i za-
sada domniemania kompetencji wymagata wy-
posazenia tych jednostek w autonomie fiskal-
na. Z tego powodu niemal potowa wydatkow
sektora finanséw publicznych ponoszona jest
przez samorzady z autonomicznych budzetéw
lokalnych (do doktadnych wyliczen przejdzie-
my pozniej).

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

Drugi powdd to wyodrebnienie wielu réz-
nych instytucji w ramach ,centralnej” czesci
sektora finanséw publicznych. Nie jest tak, ze
w ramach sektora finansoéw istnieje dycho-
tomiczny podzial budzet panstwa - budzety
lokalne. Nalezy pamieta¢, ze budzet panstwa
uchwalany jest na mocy ustawy budzetowe;j.
Poza budzetem panstwa w ustawie tej znajduja
sie plany finansowe innych jednostek sektora
finanséw publicznych i do tego zagadnienia
wlasnie przejdziemy.
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4.

Sektor finansow publicznych
ijegoinstytucje

W poprzednim fragmencie wyszliSmy z pro-
stego zalozenia: ,budzet panstwa = ustawa
budzetowa = sektor finanséw publicznych”
tylko po to, zeby pokazac¢, ze z biegiem ewo-
lucji ustroju panstwa réwnanie to nie ma juz
zadnego sensu.

Zeby nie przyjmowac¢ tej tezy bezkrytycz-
nie i wyjasni¢ czytelnikowi, dlaczego ,,budzet
panstwa # ustawa budzetowa # sektor finansow
publicznych’, nalezy gruntownie kazda z tych
trzech instytucji opisac tak, aby uwydatnic réz-
nice pomigdzy nimi.

Dla przedstawienia bardziej przejrzystego
obrazu sytuacji skupimy si¢ na poszczegol-
nych instytucjach i oméwimy wspomniane
we wczesniejszym rozdziale ,,reguty gry”, czyli
ramy prawne polskiego systemu finanséw pu-
blicznych. Podstawowe i fundamentalne zasady
prowadzenia polityki fiskalnej (podobnie zresz-
ta jak wszystkie pozostale fundamenty ustroju)
uregulowane sa w Konstytucji RP. Zgodnie z art.
216 ust. 1 Konstytucji RP, $rodki finansowe na
cele publiczne s3 gromadzone i wydatkowane
w sposob okreslony w ustawie. Oznacza to, ze
swoboda co do zachowania si¢ wladz i organow
w tym obszarze ma cechy dzialania w granicach
prawa i musi si¢ odbywac na zasadzie ustawowo
przyznanej kompetencji®’. Realizacje tej kon-
cepcji spetnia ustawa o finansach publicznych.
Jej zasadnicza rolg jest wyznaczenie granic
sektora finanséw publicznych i zdefiniowanie
podstawowych regul gospodarowania zasobami

finansowymi przez jednostki wchodzace
w sklad tego sektora®.

Czym jest wiec sektor finanséw publicznych
we wspolczesnym rozumieniu? Jak wspominali-
$my wczesniej, jest to zbior jednostek organiza-
cyjnych podleglych organom witadzy publicznej,
ktére zostaly powolane w celu wykonywania
zadan publicznych na zasadach niekomercyj-
nych (czyli osiagnigcie zysku nie jest celem,
dla ktorego powstaly). Gwoli przypomnienia:
ten brak zasadniczego celu osiagniecia zysku
odrodznia jednostki sektora finanséw publicz-
nych od pozostalych podmiotéw wchodzacych
w sklad sektora publicznego.

Reasumujac: sektor finanséw publicznych
zostal zdefiniowany w art. 9 ustawy o finan-
sach publicznych (dalej takze: UFP) poprzez
wymienienie tych podmiotéw (lub wskazanie
ich kategorii) nalezacych do sektora publiczne-
go, ktdre zdaniem ustawodawcy dziatajg na za-
sadach niekomercyjnych. Warto w tym miejscu
zauwazy¢, ze z uwagi na brak jednoznacznych
kryteriow, ktore decydowalyby o przynalezno-
$ci jednostki i pelnej decyzyjnosci ustawodawcy
w tej kwestii, zakres sektora na przestrzeni lat
ulegal zmianom. Aby dodac¢ lub zabrac jakas
jednostke z tego katalogu, wystarczy uchwali¢
nowelizacj¢ ustawy o finansach publicznych.

Przykladowo w 2021 r. do sektora ,dodano”

Bankowy Fundusz Gwarancyjny, pomimo ze
zostal powolany od zycia juz w 1994 r. Oznacza
to rowniez, ze jesli pojawi si¢ jakis podmiot,

33 T. Debowska-Romanowska, Normatywizacja finanséw publicznych - jako ograniczenie (samoograniczenie swobody politycznej wladz i organéw

publicznych, s. 69.

34 Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. II, wprowadzenie, https://sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/komentarze/
ustawa-o-finansach-publicznych-komentarz-wyd-ii-587780219 [1.12.2022].



ktory spelnia wszystkie cechy jednostki sekto-

ra finanséw publicznych, to tak dtugo, jak nie

zostanie on dodany do katalogu z art. 9 UFP,
nie wejdzie on w jego sklad. W pazdzierniku

2022 r. sektor finanséw publicznych tworzyly:

1. organy wladzy publicznej, w tym organy
administracji rzadowej, organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa oraz sady
i trybunaty;

2. jednostki samorzadu terytorialnego oraz

ich zwigzki;

zwiazki metropolitalne;

jednostki budzetowe;

samorzadowe zaklady budzetowe;

agencje wykonawcze;

instytucje gospodarki budzetowej;

panstwowe fundusze celowe;

Zaklad Ubezpieczen Spotecznych i za-

rzadzane przez niego fundusze oraz Kasa

Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego

i fundusze zarzadzane przez Prezesa

Kasy Rolniczego Ubezpieczenia

Spotecznego;

10. Narodowy Fundusz Zdrowia;

11. samodzielne publiczne zaklady opieki
zdrowotnej;

12. uczelnie publiczne;

13. Polska Akademia Nauk i tworzone przez

nig jednostki organizacyjne;

panstwowe i samorzadowe instytucje
kultury;

15. inne panstwowe lub samorzadowe osoby
prawne utworzone na podstawie odreb-
nych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych, z wylaczeniem przedsie-
biorstw, instytutow badawczych, in-
stytutow dzialajacych w ramach Sieci
Badawczej Lukasiewicz, bankéw oraz
spotek prawa handlowego;

16. Bankowy Fundusz Gwarancyjny.

0 0N oUW

14.

Ustawowe wyliczenie moze jednak na pierw-
szy rzut oka wydawac si¢ zbyt skomplikowane.
Upraszczajac, mozna powiedzie¢, ze w ramach
sektora finanséw publicznych wyréznia sie trzy
podsektory:

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

1. rzagdowy (o zakresie zblizonym do
ksztaltu ustawy budzetowej oraz nie-
uwzglednionych w niej panstwowych
osobach prawnych, jak np. Narodowy
Fundusz Zdrowia czy Bankowy Fundusz
Gwarancyjny);

2. samorzadowy (obejmujacy JST, ich orga-
ny oraz zalezne jednostki organizacyjne);

3. ubezpieczen spotecznych (ZUS, KRUS
i fundusze zarzadzane przez te podmioty).

W ramach ciekawostki: powyzszy uprosz-
czony podzial obowigzywat w latach 2006-2009
na mocy art. 4 ust. 2 uchylonej juz ustawy o fi-
nansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r.”*
W kazdym razie wyliczenie jednostek sektora
tinanséw publicznych pokazuje nam, ze ustawo-
dawca postuguje si¢ katalogiem podmiotowym.
Jednostki w tym katalogu albo s3 wymieniane
imiennie (np. Bankowy Fundusz Gwarancyjny),
albo zbiorowo (uczelnie publiczne, panstwowe
i samorzadowe instytucje kultury itd.).

Wszystkie te jednostki sektora finanséow
publicznych mozemy zaklasyfikowa¢ do roz-
nych grup, ktore funkcjonujg w polskim syste-
mie. Istnienie tych siedmiu grup to efekt tego,
ze realizacja coraz bardziej zréznicowanych
zadan publicznych spoczywajacych na pan-
stwie zaczelo wymagaé wypracowania w tym
celu odpowiednich instrumentéw. Dlatego tez
do dzi$ udalo sie uksztaltowac siedem rodza-
jow jednostek sektora finanséw publicznych.
Rdznig sie one takimi aspektami, jak osobowos¢
prawna, forma finansowania czy mechanizm
funkcjonowania.

Jakiego rodzaju jednostki funkcjonujg w ra-
mach sektora finanséw publicznych?

1. Jednostki budzetowe

Tak zwana ,,budzetéwka”. Sg to jednostki pan-
stwowe lub samorzadowe jednostki nieposiada-
jace osobowosci prawnej dzialajagce w imieniu
Skarbu Panstwa lub wlasciwej gminy, powiatu
czy wojewddztwa. Panstwowe jednostki

35 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104).
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budzetowe tworzone s3 przez ministrow, kie-
rownikéw urzedow centralnych czy wojewo-
déw, samorzadowe za$ przez odpowiednie
organy JST. Mozemy wyréznic trzy grupy jed-
nostek budzetowych. Pierwsza to podmioty
realizujace zadania wladzy ustawodawczej
i wykonawczej (czyli rozmaite urzedy, mini-
sterstwa, kancelarie itp.). Druga to jednostki
utworzone i nadzorowane przez organy wladzy
wykonawczej (np. nadzorowane przez Prezesa
Rady Ministrow Rzagdowe Centrum Legislacji
czy Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa).
Trzecig grupe tworza organy kontroli panistwo-
wej i ochrony prawa, czyli szeroko rozumiana
wladza sadownicza (sady i trybunaly) oraz
np. Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji, Najwyzsza Izba
Kontroli*.

Zr6édtem dochodéw jednostek budzetowych
s3 jedynie srodki ujete w budzecie panstwa (lub
budzecie JST), do tego tez budzetu odprowa-
dzaja one wszystkie swoje dochody. Nalezy
tutaj zaznaczy¢, ze specyfika jednostek budze-
towych polega na tym, ze jako jedyne wykonuja
one zadania wladcze, czyli wszystkie dziatania
poparte panstwowym aparatem przymusu.
Przyktadowo bedace jednostkami budzetowy-
mi urzedy wydaja decyzje, sady wydaja wyroki,
ktérym obywatele muszg si¢ podporzadkowac.
W ten sposéb panstwo zapewnia bezpieczen-
stwo, spokdj i porzadek publiczny. Jednostki
budzetowe moga tez wykonywaé dziatania
niewladcze, czyli takie, w ktérych przymus nie
wystepuje, a obie strony sg sobie réwne (np. za-
pewnianie edukacji czy podstawowych ustug
socjalnych).

Forma finansowania obu typow zadan opar-
ta jest na zasadzie ,,gospodarowania brutto”.
Jednostki te zobligowane s3 do odprowadzania
ewentualnych dochodéw na rachunek budzetu
panstwa (lub odpowiedniej JST). Z jednej strony
gwarantuje to calkowitg przejrzystos¢ i zupetny
brak intencji kierownikéw tych jednostek do
akumulowania nadmiernego zysku. Jednostki

te wykonujg bowiem zadania, ktore ze swojej
natury nie moga by¢ odplatne. Przyktadowo
sady nie majg przy takim stanie rzeczy zadnej
motywacji do maksymalizowania dochodow
pochodzacych z optat procesowych, bowiem
i tak wszystko musza odprowadzi¢ z powrotem
do budzetu panstwa. Stad tez brak osobowo-
$ci prawnej takiej jednostki — nie dzialaja one
bowiem na wlasng odpowiedzialno$¢ ani nie
odpowiadaja samodzielnie za zaciagnigte zo-
bowiazania”. Takie zalozenie ma zagwaranto-
wad, ze jednostki budzetowe w maksymalnym
stopniu skupig sie na celach, do ktorych zostaly
powolane, czyli §$wiadczenia okreslonych ustug
spoteczenstwu, a nie akumulacji dochodéw.
Z drugiej strony forma budzetowania brut-
to zniecheca do jakiejkolwiek gospodarnosci.
Gléwnym zmartwieniem jest etap planowania
finanséw — praktyka wyglada tak, ze kazda jed-
nostka chce dosta¢ jak najwigkszy kawatek ,,bu-
dzetowego tortu”, a po jego otrzymaniu wydaé
wszystkie $rodki w calosci. Wydatki ponizej
poziomu to rowniez sygnal dla Ministerstwa
Finanséw opracowujacego projekt budzetu na
kolejny rok, ze jest bufor, ktéry mozna przeka-
za¢ innej jednostce, ktora bedzie bardziej po-
trzebowac tych pieniedzy. Oczywiscie nikt nie
chce doprowadzi¢ do takiej sytuacji, co skutkuje
tzw. grudniowa goraczka - jednostki budzeto-
we w ostatnim miesigcu roku wydaja, ile tylko
mogg, byle tylko wykorzysta¢ limit na dany rok.
Lepiej przeciez wydac na byle co, niz ,straci¢”
s$rodki nie tylko w tym roku, ale i prawdopo-
dobnie na nastgpne lata. Od zasady gospodaro-
wania brutto istniejg pewne wyjatki — przykta-
dowo placowki realizujgce zadania o$wiatowe,
np. szkoly podstawowe, ktére funkcjonuja
w formie samorzadowych jednostek budze-
towych, moga utworzy¢ wydzielony rachunek
do dochodéw wiasnych. Oprocz tego niektore
wydatki jednostek budzetowych (wydatki nie-
wygasajace, tzw. niewygasy) mozna realizowa¢
po zakonczeniu roku budzetowego, co do zasa-
dy do konica marca. Moga to by¢ tylko wydatki

36 E.Rutkowska-Tomaszewska, Jednostki sektora finansow publicznych w: Prawne aspekty prywatyzacji, Wroctaw 2012, s. 100, https://bibliotekacyfrowa.
pl/Content/40002/PDF/06_Edyta_Rutkowska_Tomaszewska.pdf [1.12.2022].

37 T. Dgbowska-Romanowska, Artykut 9 ustawy o finansach publicznych - a art. 33 oraz 40 par. 1 i 3 KC, [w:] L. Etel, M. Tyniewicki (red.), Finanse
publiczne i prawo finansowe - realia i perspektywy zmian. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, Bialystok 2012,

s. 181.
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uwzglednione w specjalnym rozporzadzeniu
Rady Ministréw, ktére musi by¢ opublikowane
do 15 grudnia danego roku budzetowego.

2. Samorzqgdowe zaktady
budzetowe

Sa to jednostki dzialajace obecnie jedynie na
poziomie samorzadu terytorialnego, tworzone
przez JST w celu realizacji zadan wiasnych,
ktére na nich spoczywaja. W przeciwienstwie
jednak do jednostek budzetowych, zaklady
budzetowe, tak samo jak wszystkie inne jed-
nostki sektora finanséw publicznych, wykonuja
zadania niewltadcze, czyli zapewniajg ustugi
publiczne, w ktérych nie wystepuje forma
przymusu. Podobnie jak jednostki budzetowe,
nie posiadaja one osobowosci prawnej, jednak
w przeciwienstwie do nich oparte sg one na
zasadzie finansowania netto. Oznacza to, ze
wykonujg okreslone zadania wlasne odplatnie.
Wobec tego swoje wydatki finansujg czesciowo
przez przychody wlasne, a czgsciowo dzieki
dotacjom od jednostek JST. Co do zasady
nadwyzke wplacajg na rzecz budzetu danej
JST, w obrebie ktérej funkcjonuja. W 2021 r.
w ramach samorzadowych zakltadéw budzeto-
wych wydano tacznie ok. 4,6 mld zl, z czego
wiekszos$¢ stanowily gminne zaklady budze-
towe (2,8 mld zt) oraz zaklady miast na pra-
wach powiatu (1,7 mld z1)*. Przykladem
moga by¢ réznego rodzaju zaktady komunalne,
np. lokalne zaktady zagospodarowania odpa-
déw, osrodki sportu i rekreacji, zarzad cmen-
tarzy komunalnych itp.

3. Instytucje gospodarki
budzetowej

Instytucja bardzo podobna do samorzadowych
zakladéw budzetowych, tylko dzialajaca na
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poziomie administracji centralnej. Instytucje
gospodarki budzetowej czesto przyjmuja forme
»centrum’, np. Centrum Obstugi Administracji
Rzadowej, Centrum Uslug Logistycznych,
Centralny Osrodek Sportu. Réwniez sg budze-
towane netto, czyli srodki na realizacj¢ swoich
zadan czerpig z przychodéw wtlasnych, jed-
nak moga by¢ dotowane z budzetu panstwa.
Tworzone s3 przez ministrow, Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow lub przez organy
takie jak Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu,
Kancelaria Prezydenta RP, Najwyzsza Izba
Kontroli, Trybunal Konstytucyjny czy sady.
W 2021 r. suma kosztow tych instytucji wynio-
sta 1,42 mld zt*.

4. Pahstwowe fundusze celowe

Na poczatku rozdziatu zostala przytoczona
zasada jednosci materialnej, tzw. niefunduszo-
wania — dochody publiczne powinny trafia¢
do budzetu bez konkretnego przypisanego im
celu. Zaprzeczeniem tej zasady sa panstwowe
fundusze celowe, czyli najprosciej méwiac,
wyodrebnione ,,rachunki’, tworzone na mocy
ustawy, za pomocg ktorych finansuje si¢ okre-
$lone zadania z przypisanych im dochodow
publicznych. Funkcjonowanie tych funduszy
pozwala zapewni¢ systemowe zrodto finanso-
wania istotnych zadan panstwa. Taka instytucja
pozwala réwniez na lepsze rozpropagowanie
danych dziatan. Jesli rzadzacy chca si¢ pochwa-
li¢ dzialaniami w celu poprawy infrastruktury
drogowej i natozy¢ dodatkowa optlate na ten
cel, to fatwiej wypromowac to wérod opinii
publicznej poprzez stworzenie Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drég. W przeciwnym razie
takie przedsiewziecia rozptynetyby sie w ogro-
mie budzetu panstwa. Warto réwniez zwrocié
uwage na to, ze z uwagi na swoj charakter fun-
dusze celowe powinny mie¢ charakter samo-
bilansujacy sie. Czyli w danym przykladzie,
jesli w ramach Funduszu Rozwoju Drég sfi-
nansowana ma by¢ budowa nowej autostrady

38 Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r., Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek

samorzgdu terytorialnego, s. 81, 118, 154, 186.

39 Rada Ministréw, Omdwienie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r., s. 341.
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i uchwalona zostaje na ten poczet specjalna optata drogowa, to srodki z tej oplaty powinny pokry¢
wszystkie koszty.

Rysunek 5.
Przychody i koszty pafistwowych funduszy celowych.

REALIZACJA PLANOW FINANSOWYCH PANSTWOWYCH FUNDUSZY CELOWYCH W 2021 R.
LP. NAZWA FUNDUSZU przvCHODY | , M TYMDOIRCIA o KOSZTY
1 Fundusze zwiqzane z ubezpieczeniami spotecznymi 297 689 231 54 572 673 308 009 337
11 Fundusz Ubezpieczen Spotecznych 274 049 694 34990124 284 467 507
12 Fundusz Emerytalno-Rentowy* 21270749 18 367 033 21191891
13 Fundusz Prewenciji i Rehabilitaciji 44144 13 334 41448
14 Fundusz Administracyjny 772 985 0 766 578
15 Fundusz Emerytur Pomostowych 1551658 1202182 1541914
Fundusze zwiqzane z zadaniami
2 socjalnymi panstwa 55 601 425 1957 815 54 558 081
21 Fundusz Pracy 13 088 420 0 13 637 891
Panstwowy Fundusz Rehabilitaciji
22 Osob Niepetnosprawnych 715274 699 815 6076 348
Fundusz Gwarantowanych
23 Swiadczen Pracowniczych 1564 861 0 4152 524
24 | Fundusz Solidarnosciowy 33749708 1258 000 30 626 962
25 Fundusz Dostepnosci 83162 0 64 356
3 Fundusze zwiqzane z prywatyzacjg 6 084 045 0 2273337
31 Fundusz Reprywatyzaciji 5686 422 0 2171746
32 Fundusz Rekompensacyjny 397 624 0 101 591
Fundusze zwigzane z bezpieczehstwem
4 i obronnoscig kraju 10 581553 0 1886 799
41 Fundusz Zapaséw Interwencyjnych 1309 541 0 1177 333
42 Fundusz Wsparcia Policji 1509 458 0 133 698
43 Fundusz Modernizacji Bezpieczenstwa Publicznego 12 667 0 749
Fundusz — Centralna Ewidencja
4.4 Pojazdow i Kierowcow 161729 0 217 803
Fundusz Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz
45 Rozwoju Przywieziennych Zaktadow Pracy 149 043 0 110 651
46 Fundusz Modernizaciji Sit Zbrojnych 6535 585 0 168 362
47 Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej 658 672 0 4123
48 Fundusz Wsparcia Panstwowej Strazy Pozarnej 244 859 0 74079
5 Fundusze zwigzane z kulturq i kulturq fizyczng 1378156 0 1149 212
51 Fundusz Zaje€ Sportowych dla Ucznidw 19 761 0 20 066
52 Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej 1025 391 0 885 318
53 Fundusz Promocji Kultury 244 266 0 243 354
54 | Narodowy Fundusz Ochrony Zabytkow 88 737 474
6 Pozostate 13 539 604 0 6573872
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REALIZACJA PLANOW FINANSOWYCH PANSTWOWYCH FUNDUSZY CELOWYCH W 2021 R.
W TYM DOTACJA
LP. NAZWA FUNDUSZU PRZYCHODY 7 BUDZETU PANSTWA KOSZTY
Fundusz Gospodarki Zasobem
61 Geodezyjnym i Kartograficznym 7847 0 4328
Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz
6.2 Pomocy Postpenitencjarnej 376 726 0 319 473
6.3 Fundusz Rozwigzywania Problemow Hazardowych 13 023 0 19 914
Fundusz Wspierania Organizacji
6.4 | Pozytku Publicznego 256 0 0
Fundusz Wpierania Rozwoju
6.5 | Spoteczenstwa Obywatelskiego 49 026 0 55 723
6.6 | Rzgdowy Fundusz Rozwoju Drog 5771512 0 3106 986
Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobusowych
6.7 | o Charakterze Uzytecznosci Publicznej 832914 0 883 377
6.8 | Fundusz Inwestycji Kapitatowych 1183 542 0 420700
6.9 | Fundusz Wyptaty Roznicy Ceny 169171 0 206 807
6.0 | Fundusz Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji 989152 0 815 675
61 Fundusz Szerokopasmowy 128 241 0 53199
612 | Fundusz Medyczny 4018192 0 687 689
RAZEM 384 874014 56 530 488 374 450 638

Zrédlo: Oméwienie sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej za 2021 r.

Mozliwosci, jakie dajg panstwowe fundusze celowe, sprawiajg, ze rzady bardzo chetnie ko-
rzystaja z tej formy organizacyjnej w sektorze finanséw publicznych. Powodowalo to nadmierny
rozrost funduszy celowych i de facto wypychanie tam wydatkéw, ktore powinny byc¢ realizowane
poprzez budzet panstwa. Dlatego tez podczas uchwalania obecnie obowigzujacej ustawy o finan-
sach publicznych z 2009 r. zlikwidowano samorzadowe fundusze celowe, a pozostalym odebrano
osobowos¢ prawng. Mimo to w ostatnich latach przezywamy kolejny etap rozrostu funduszy celo-
wych. Przyktadowo w 2017 r. w ustawie budzetowej uwzgledniono plany 29 funduszy. Ich koszty
wyniosty 260,882 mld zt*. W 2021 r. bylo to juz 36 funduszy, a ich koszty wyniosty 374,45 mld zt*'.

Najwiekszy fundusz, ktérego koszty stanowia ponad % caloéci, to Fundusz Ubezpieczen
Spolecznych - zarzadzany przez panstwowa osob¢ prawng Zaklad Ubezpieczen Spolecznych
(znany i lubiany ZUS). Realizuje on zadania z zakresu pierwszego filaru ubezpieczen spolecznych,
czyli finansuje emerytury, renty i wynagrodzenia chorobowe. Jego przychody w 2021 r. wynio-
sty 274 mld zl, z czego 228 mld zt to sktadki na ubezpieczenia spoleczne, a 35 mld zI to dotacja
z budzetu panstwa.

Mimo ze kazdego roku przeznaczamy kilkadziesiagt mld zI z budzetu na FUS, to wciaz znaczna
cze$¢ jego przychodow pochodzi ze skfadek. Dotacje majg zasypac ,,dziure”, ktéra wynika z niedo-
skonalosci naszego systemu emerytalnego i gwarancji przez panstwo pewnych swiadczen, ktore
wyplaca ZUS, ale nie s3 finansowane ze skfadek.

Niestety w praktyce mozna tez obarczy¢ fundusz zadaniami, ktore nie beda mozliwe do re-
alizacji z zapewnionych Zrédel przychodu nawet w najmniejszej czesci — wtedy ,,dziure” trzeba
w calosci zasypa¢ dotacjami z budzetu panstwa.

40 Rada Ministréw, Omowienie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2017 r., s. 217.
41 Rada Ministréw, Oméwienie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r., s. 271.
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Rysunek 6.
Poréwnanie planu finansowego Funduszu Solidarnos§ciowego na 2020 r.z przyktadowym, ,modelowym” zbilansowanymi
planem finansowym panstwowego funduszu celowego.

FUNDUSZ SOLIDARNOSCIOWY FUNDUSZ DOSTEPNOéCI
Stan funduszu na poczqtek roku: =9,2 mid zt Stan funduszu na poczgtek roku: 3 min zt
Przychody: 3,75 mid zt Przychody: 51,5 min zt
Koszty: 20,4 mid zt Koszty: 54,5 min zt
Stan funduszu na koniec roku: =25,85 mid zt Stan funduszu na koniec roku: 0 zt

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie ustawy budzetowej na 2020 rok z 14 lutego 2020 r.

Glo$nym przykladem takiego dziatania z ostatnich lat jest utworzony w 2018 r. Fundusz
Solidarnosciowy. Gléwnym celem powolania tego funduszu bylo wsparcie spoleczne oséb nie-
pelnosprawnych, realizowane przede wszystkim poprzez wyplate swiadczenia uzupelniajacego
dla 0séb niezdolnych do samodzielnej egzystencji. W tym celu zapewniono odpowiednie zré-
dla przychodow - sktadke ptacong przez przedsiebiorcow, a takze tzw. danine solidarnosciowa
(w skrocie — osoby zarabiajace powyzej 1 mln zt rocznie ptaca poza PIT dodatkowo 4% od nad-
wyzki dochodéw powyzej 1 mln z1). Poczatkowo wszystko sie zgadzato — przychody z daniny
i skladki finansowaly zadania funduszu. Sytuacja si¢ zmienila, kiedy w 2019 r. wprowadzono
dodatkowe $wiadczenie emerytalne (tzw. trzynasta emerytura). Wyplata i obstuga tego swiad-
czenia to nie lada wyzwanie — w 2019 r. kosztowalo to ok. 10 mld zt. Z przyczyn nie do konca
jasnych zajat sie tym wlasnie Fundusz Solidarnosciowy. Co si¢ stanie, jesli do bilansujacego sie
funduszu dorzucimy nagle zadania na 10 mld z1, ale nie znajdziemy zadnego dodatkowego zrédla
finansowania? Zrobi sie¢ nam deficyt na poziomie 10 mld zl. Im dalej w las, tym bardziej problem
tylko sie poglebial. W nastepnym roku obok ,,trzynastek” pojawity sie ,,czternastki”. Jaki podmiot
obstugiwal ich wyplate? Fundusz Solidarnosciowy. Z jakich §rodkéw? Oczywiste jest, iz zobowia-
zania funduszu musialy zosta¢ splacone, nie przewidziano jednak w ustawie budzetowej zrodta
ich finansowania, przez co w Funduszu Solidarno$ciowym nagromadzony zostal ogromny deficyt,

»wypchniety” poza budzet panstwa. Na koniec 2020 r. Fundusz osiagnat 25,85 mld zI deficytu -
w nastepnych latach udato si¢ na papierze ten deficyt zniwelowac poprzez transfery z innych fun-
duszy celowych oraz obowiazkowych wplat panstwowych jednostek budzetowych. Nie zmienia
to faktu, ze opiewajace na kilkadziesigt miliardow zt rocznie ,,trzynastki” i ,czternastki” wyplaca
fundusz, ktéry w chwili powolania z emeryturami nie mial nic wspdlnego, co nawet dobrze
obrazuje jego nazwa...

Podobnie sytuacja ma sie z Funduszem Emerytalno-Rentowym. Srodki tego funduszu s3 prze-
znaczane na gwarantowane $wiadczenia emerytalne, rentowe i zdrowotne dla rolnikow, za ktére
odpowiedzialna jest Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego. Gwarancja okreslonego pozio-
mu $wiadczen dla rolnikéw w naszym systemie oznacza praktycznie koniecznos$¢ utrzymywania
tego systemu przez panstwo. Z blisko 21,3 mld zt przychodéw funduszu w 2021 r. az 18,4 mld
zl pochodzilo z budzetu panstwa, a jedynie 1,4 mld zl ze sktadek zainteresowanych (rolnikow).
W przeciwienstwie do Funduszu Solidarnosciowego, ten Fundusz funkcjonuje od wielu lat - jego
nieréwnowaga wynika z konstrukeji systemu zabezpieczenia spotecznego dla rolnikéw, do ktérego
kazdego roku panstwo musi doptaca¢ miliardy zlotych.

Co ciekawe, fundusze celowe potrafig wbrew zalozeniom generowac nie tylko chroniczne de-
ficyty, ale i nadwyzki. Mozna bowiem obarczy¢ je zbyt kosztownymi zadaniami bez zapewnienia
odpowiednich przychodoéw, ale mozna tez przesadzi¢ w drugg strone - zapewnic funduszom zbyt
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wiele srodkéw na zbyt malo zadan. Dobrym
przyktadem jest tutaj Fundusz Pracy. Ostatnie
lata to rekordowo niski poziom bezrobocia
i wzrost poziomu wynagrodzenia, co oznacza
mniejsze koszty chociazby ponoszonych z ra-
chunku funduszu zasitkéw dla bezrobotnych.
W rezultacie wedlug planu z ustawy budzetowej
na 2022 r. na koniec roku przewidziano nad-
wyzke na rachunku funduszu w wysokosci 27,9
mld zi!

5. PafAstwowe i samorzgdowe
osoby prawne

Do sektora finanséw publicznych zalicza si¢
réwniez osoby prawne utworzone na podsta-
wie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z pewnymi wyjatkami.
Plany finansowe panstwowych oséb praw-
nych zamieszczane s3 w ustawie budzetowej.
Do tego grona nie zalicza si¢ 0s6b prawnych
wymienionych w art. 9 pkt 14 UFP, agencji
wykonawczych, Polskiej Akademii Nauk ani
0s0b prawnych, ktérych plany finansowe nie
s3 uwzglednione w ustawie budzetowej ani
uchwatach budzetowych JST. Koszty tych pan-
stwowych oséb prawnych w 2021 r. wyniosly
tacznie 16,13 mld zI*2. Wszystkie panstwowe
osoby prawne wymienione s3 w ustawie budze-
towej — s3 to np. Polski Instytut Ekonomiczny,
Zaklad Ubezpieczen Spolecznych, Rzecznik
Finansowy czy Parki Narodowe.
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6. Agencje Wykonawcze

Wyodrebniona cze$¢ panstwowych oséb praw-
nych. Agencje przede wszystkim r6znig si¢ tym,
ze majg obowigzek wplaca¢ nadwyzki srodkow
tinansowych do budzetu panstwa. W 2021 r.
koszty Agencji Wykonawczych wyniosty
12,6 mld zi*. Przyklady to Polska Agencja
Kosmiczna, Agencja Mienia Wojskowego
i Agencja Rezerw Materialowych.

7. Pozostate jednostki sektora
finanséw publicznych

W ramach wyliczenia z art. 9 UFP znajduja si¢
tez podmioty, ktérych nie da si¢ zaklasyfiko-
wac do zadnej z powyzszych form organiza-
cyjno-prawnych. Laczy je to, ze ich plany nie
s3 ujmowane ani w ustawie budzetowej, ani
uchwatach budzetowych JST. Przede wszyst-
kim mowa tu o publicznych zakladach opieki
zdrowotnej, instytucjach kultury czy uczel-
niach publicznych. Wéréd najwazniejszych
instytucji mozemy wyréznic¢ tu NFZ, ktérego
koszty w 2021 r. to przeszto 123,6 mld z*.
Znajduje si¢ tutaj rowniez Fundusz Rezerwy
Demograficznej, na ktérym akumulowane
sg $rodki w celu zabezpieczenia przysztych
wyplat emerytur z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych. Na rachunku funduszu na koniec
2021 r. znajdowalo si¢ przeszto 52,3 mld zI*.
W tym gronie znajduje si¢ rowniez zaliczany od
2021 r. na poczet sektora finanséw publicznych
Bankowy Fundusz Gwarancyjny.

42 Rada Ministréw, Oméwienie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r., s. 354.

43 Ibidem, s. 326.

44 Narodowy Fundusz Zdrowia, Plan finansowy NFZ na 2021 r., https://www.nfz.gov.pl/bip/finanse-nfz/ [1.12.2022].
45 Biuletyn Informacji Publicznej, ZUS, Bilans i rachunek zyskow i strat Funduszu Rezerwy Demograficznej za rok zakoriczony 31 grudnia 2021 r.,
https://bip.zus.pl/finanse-zus-i-fus/sprawozdania-roczne/sprawozdania-finansowe-frd [1.12.2022].
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Rysunek 7.
Jednostki sektora finanséw publicznych.

JEDNOSTKA SFP

CHARAKTERYSTYKA

Jednostki budzetowe

— wystepujg na poziomie centralnym i samorzgdowym
- budzetoéwka” — podstawowe jednostki
administracji centralnej i lokalnej
— brak osobowosci prawnej
- finansowane brutto

Samorzqdowe zaktady budzetowe

— wystepujg na poziomie samorzgdowym

- brak osobowosci prawnej

- tworzone przez JST w celu realizacji zadan publicznych
- finansowane netto

Instytucje gospodarki budzetowej

- wystepujg na poziomie centralnym

- brak osobowosci prawnej

— powotywane przez wybrane organy wtadzy
centralnej w celu realizacji zadan publicznych

- finansowane netto

Panstwowe fundusze celowe

— wystepujq na poziomie centralnym

- brak osobowosci prawnej

- rachunki, ktorym przypisuje sig okreslone
dochody publiczne i wskazuje zadania,
ktére bedq z nich finansowane

Osoby prawne

- wystepujg na poziomie centralnym i lokalnym

— 0sobowos¢ prawna

— tworzone na podstawie ustawy w celu
wykonywania zadah publicznych

- autonomia finansowa

Agencje wykonawcze

- wystepujq na poziomie centralnym

- 0sobowos¢ prawna

- tworzone na podstawie ustawy w celu
wykonywania zadan publicznych

— obowigzek wptaty nadwyzek do budzetu panstwa

Zrédlo: opracowanie wlasne.

29



30

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

Rysunek 8.
Zadania jednostek sektora finanséw publicznych.

Zadania publiczne

Niewtadcze

Jednostka .
- Nieodptatne Odptatne

Samorzqgdowe Panstwowe

Samorzgdowy Rozliczanie Brak rozliczania
zaktad budzetowy nadwyzki Srodkow nadwyzki Srodkow
Panstwowe Parnstwowe
fundusze celowe osoby prawne

Agencja Instytucja gospodarki
wykonawcza budzetowej

Zrédlo: P. Pest, Objasnienia do art. 8 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 125.

Jak duze srodki przechodza przez ten sektor? W 2020 r. dochody wynioslty 1028,9 mld zi,
a wydatki 1058,3 mld zl (operujemy na danych z 2020 r., poniewaz Rada Ministréw od 2021 r.
nie publikuje juz zbiorczych danych o dochodach i wydatkach tego sektora)*. Wydano wiec
réwnowartos¢ ok. 45,5% nominalnego PKB.

46 Rada Ministréw, Omowienie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020, r., s. 407.
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Omowilismy powyzej sektor finanséw publicz-
nych. Czas teraz przej$¢ do drugiej z trzech naj-
wazniejszych instytucji, czyli ustawy budzeto-
wej. Z jednostek wymienionych powyzej w pkt
1-6 wszystko, co nie stanowi tresci uchwat
budzetowych JST (samorzadowe jednostki
budzetowe, zaklady budzetowe, czy osoby
prawne), powinno zosta¢ uwzglednione w tej
ustawie. Tak samo jak w czasach II RP i PRL,
w Konstytucji RP ustawa budzetowa wymie-
niona jest jako podstawa gospodarki finanso-
wej panstwa.

Zgodnie z art. 109 ust. 2 UFP ustawa budze-

towa sklada sie z:

1. Budzetu panstwa.

2. Zalacznikow, czyli planow finansowych:
- jednostek budzetowych,
- programow wieloletnich,
- agencji wykonawczych,
- panstwowych funduszy celowych,
- wybranych panstwowych oséb

prawnych.

3. Wszelkich postanowien, ktorych obowig-
zek zamieszczenia w ustawie budzetowe;j
wynika z ustawy o finansach publicznych
lub z odrebnych ustaw.

Najprosciej rzecz ujmujac, jesli otworzymy
ustawe budzetows, to jest tam ok. 10 stron ,,tek-
stu’, ktory wskazuje przede wszystkim podsta-
wowe wielko$ci kwoty budzetu panstwa oraz
limitéw zaciagania i udzielania pozyczek lub
gwarancji. Pozostale kilkaset stron (ok. 650
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Co znajduje sig
w ustawie budzetowej?

w ustawie budzetowej na 2022 r.) stanowi 18 za-
tacznikow, ktore przedstawiajg miedzy innymi
plany finansowe wybranych, ,,niesamorzado-
wych” jednostek sektora finanséw publicznych.

Na przykladzie ustawy budzetowej na 2022 r.,
zalgczniki prezentujg si¢ nastepujaco:

o Zalaczniki nr 1 i 2 - dochody i wydatki
budzetu panstwa.

- Podstawa budzetu panstwa. Dochody
to srodki, ktore stanowia definitywne,
bezzwrotne zasilenie wladzy publicznej.
Srodki te mogg by¢ zuzyte w postaci wy-
datkéw budzetu panstwa.

o Zalaczniki nr 3 i 4 - dochody i wydatki
budzetu $rodkéw europejskich.

— Zestawienie dochoddéw i podlegajacych
refundacji wydatkow przeznaczonych na
realizacje programéw ze srodkéw z bu-
dzetu Unii Europejskie;j.

o Zalgcznik nr 5 - przychody i rozchody bu-
dzetu panstwa.

- W przeciwienstwie do dochodéw i wy-
datkéw, moga mie¢ charakter zwrotny;
to $rodki, ktore przechodzg przez budzet,
co nie znaczy, ze mogg by¢ swobodnie
zbierane i wydatkowane.

o Zalacznik nr 6 - wynagrodzenia w pan-
stwowych jednostkach budzetowych.

- Globalne kwoty wynagrodzen we
wszystkich panstwowych jednostkach
budzetowych.



o Zalgcznik nr 7 - zadania z zakresu admi-
nistracji rzagdowej i inne zadania zlecone
jednostkom samorzadu terytorialnego od-
rebnymi ustawami.

- Zadania, jakie zostaly zlecone jednost-
kom samorzadu terytorialnego przez
administracje rzadowg oraz ich koszty.

o Zalaczniki nr 8 i 9 - dotacje.

- Wykaz dotacji podmiotowych, przed-
miotowych i celowych przekazanych
m.in. do realizacji zadan zleconych przez
administracje rzadowa.

o Zalacznik nr 10 - programy wieloletnie.

- Ustanawiane przez Rade Ministréw
w celu zapewnienia w rocznych planach
finansowych ciaglosci finansowania
kluczowych strategii, w tym w zakresie
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa.

o Zalgczniki nr 11-14 - plany finansowe
agencji wykonawczych, instytucji gospo-
darki budzetowej, panstwowych fundu-
szy celowych, innych panstwowych oséb
prawnych.

- Plany finansowe wcze$niej omowionych
»hiesamorzadowych” jednostek sektora
finanséw publicznych z wyjatkiem jed-
nostek budzetowych, ktorych planéw
finansowych nie zalacza sie do ustawy
budzetowej, a jedynie kwoty ich docho-
déw i wydatkow.

o Zalaczniki nr 15-18 - programy finanso-
wane z udzialem $rodkéw europejskich.

- Wykaz poszczegdlnych programéw re-
alizowanych ze srodkéw europejskich,
z wyszczegolnieniem $rodkow finanso-
wych z budzetu srodkéw europejskich
oraz budzetu panstwa.

Ustawa budzetowa jest wobec tego aktem
prawnym, w ktérym uchwala si¢ budzet pan-
stwa oraz plany finansowe jednostek sektora
tinansow publicznych, czyli funduszy celowych
(377,6 mld zt wydatkéw w 2020 r.), agencji wy-
konawczych (11,8 mld zt), instytucji gospodar-
ki budzetowej (1 mld zl), panstwowych oséb

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

prawnych (13,6 mld zt). Lacznie wigc jednostki
ujete w ustawie budzetowej wydaly w 2020 r.
ok 910 mld zt (504,7 mld zt w ramach budzetu,
405 mld zf poza nim).

Ujmujac mozliwie najprosciej i podsu-
mowujac wywody zebrane wczesniej, ustawa
budzetowa to wymieniony w Konstytucji RP
podstawowy plan finansowy panstwa. To opra-
cowywane, uchwalane i wykonywane w sposéb
okreslony w prawie szczegélowe zestawienie
przewidywanych na dany okres dochodow
i wydatkow panstwa, na podstawie ktorego
prowadzi ono swojg dzialalnos¢”. W sktad
tego planu wchodzi budzet panstwa oraz plany
finansowe ,,niesamorzadowe;j” czgsci sektora
finanséw publicznych.

Plany wymienionych wyzej jednostek sek-
tora finanséw publicznych musza zosta¢ ujete
w ustawie budzetowej, poniewaz tego wymaga
ich doniosta rola w prowadzeniu polityki fiskal-
nej panstwa i finansowania kluczowych obsza-
réw jego finansowania oraz specyficzny charak-
ter elementow publicznego planu finansowego.
Jesli — zgodnie z konstytucyjnymi zasadami —
publiczny plan finansowy musi by¢ uchwalany
w dany sposob na okres roku (zasada roczno-
$ci), a projekt tych planéw musi by¢ opraco-
wany przez Rade Ministréw oraz uchwalany
w formie ustawy, to w jaki inny sposéb mozna
tego dokonac niz poprzez ujecie w ustawie bu-
dzetowej? Ustawa ta, przez swoj de facto cha-
rakter bardziej wewnetrznego aktu zarzadzania
niz aktu normatywnego®, jest pod to idealnie
skrojona. Ma ona cechy odrebne w stosunku do
pozostatych ustaw, ktdre pozwalajg zrealizowac
wszystkie konstytucyjne wymagania odnosnie
do planu finansowego panstwa. ,,Normalna”
ustawa to akt zawierajacy normy o charakte-
rze generalno-abstrakcyjnym. Oznacza to, ze
ich adresat jest okreslony ogdlnie i odnoszg si¢
one do generalnych, powtarzalnych zachowan.
Jesli wezmiemy np. §232 Kodeksu karnego:
»Kto przemoca lub grozbg bezprawna wywiera
wplyw na czynnosci urzgdowe sadu, podlega
karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do

47 T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na rzecz osob trzecich, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, L6dz 1993,

s. 9.
48 Ibidem, s. 30.
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lat 5%, to widzimy, Ze nie ma on spersonalizo-
wanego adresata. Kazdy, kto popetnia okreslone
zachowanie, bedzie podlega¢ karze. Tak samo,
sama dyspozycja (czynnos¢ okreslona prze-
pisem) nie ma charakteru konkretnego - taki
czyn moze popelni¢ wiele 0séb jednoczesnie
i osobno, zaréwno dzisiaj, jutro, jak i za kilka
miesiecy. Z kolei w ustawie budzetowej znajduja
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sie plany finansowe, ktére skierowane sg do
$cidle okreslonych adresatéw, np. do konkret-
nej jednostki. Ponadto normy te sg konkretne
i podlegaja jednokrotnemu zastosowaniu — plan
finansowy uchwalany jest na dany rok i tylko
wtedy dana jednostka moze si¢ do niego zasto-
sowad. Temat ten zostanie szerzej poruszony
w czesci poswigconej procedurze budzetowe;.
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Budzet panstwa,
czyli serce ustawy budzetowej

Tak wiec ustawa budzetowa to ,,niesamorzga-
dowa” czes¢ sektora finanséw publicznych, a jej
cze$¢ stanowi budzet panstwa. Dotychczasowy
wniosek z tych rozwazan jest taki, ze ustawa
budzetowa zawiera sie w sektorze finansow
publicznych. Naszej nieréwnosci mozemy
wiec nada¢ postac ,,sektor finanséw publicz-
nych > ustawa budzetowa”. A co z trzecim jej
elementem, czyli budzetem? Czym ten budzet
w zasadzie jest?

Nie ma niestety jednej dobrej odpowiedzi na
to pytanie. Mozemy sugerowac si¢ literg prawa
i trzymac sie tego, co jest zapisane w ustawie
o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 109 ust. 2 UFP budzet pan-
stwa to:

« prognozowane dochody i planowane wy-
datki budzetu panstwa,

« kwoty deficytu budzetowego i zrodta jego
pokrycia,

« kwoty przychodéw i rozchodéw budzetu
panstwa,

o limity zobowigzan z tytulu kredy-
tow, pozyczek i emitowanych papieréw
warto$ciowych,

« budzet srodkéw europejskich,

« kwoty i limity stabilizujacej reguly wydat-
kowej (te dwie ostatnie zagadnienia poru-
szymy pozniej).

Wedlug tego przepisu, budzet panstwa to
innymi slowy zestawienie kluczowych kwot
zawartych w ustawie budzetowej, czesto nawet

przekraczajacych swoim zakresem nie tylko
ustawe budzetows, ale i sektor finanséw pu-
blicznych (chociazby zaklasyfikowana jako
»budzet” kwota stabilizujacej reguty wydatko-
wej). Poza tym trzymanie si¢ tej definicji nie
za bardzo pomaga w zrozumieniu, czym ten
budzet jest. Budzet panstwa to kwota deficytu
budzetowego? Budzet to limit zobowigzan z ty-
tutu kredytow? O co chodzi?

Prosciej to zrozumie¢, zapominajac na
chwile o czesci ,.tekstowej” ustawy budzetowej,
a skupi¢ si¢ na zalacznikach, czyli planach fi-
nansowych. Mozemy je sobie przejrze¢ i prze-
analizowa¢, ktore z nich stanowig budzet pan-
stwa®. Sposrdd wymienionych wczeéniej, beda
to zalgczniki nr 1-9, czyli:

o Zalgczniki nr 1 i 2 - dochody i wydatki
budzetu panstwa,

o Zalgczniki nr 3 i 4 - dochody i wydatki
budzetu $rodkéw europejskich,

o Zalacznik nr 5 - przychody i rozchody bu-
dzetu panstwa,

o Zalacznik nr 6 - wynagrodzenia w pan-
stwowych jednostkach budzetowych,

o Zalacznik nr 7 - zadania z zakresu admi-
nistracji rzagdowej i inne zadania zlecone
jednostkom samorzadu terytorialnego od-
rebnymi ustawami,

o Zalaczniki nr 819 - dotacje.

Dlaczego akurat te zalaczniki? Pierwsze
5 zalacznikéw tworzy ramy budzetu - przegla-
dajac te plany, mozemy zobaczy¢, co wchodzi

49  P.Pest Budzet paristwa i inne publiczne plany finansowe, [w:] W. Miemiec (red.) Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, Wolters Kluwer

2020, s. 124.
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w sktad dochodéw, wydatkow, przychodow
i rozchodéw. Jest tam pokazane, w jaki sposéb
srodki kraza w budzecie, skad pochodza i na co
s3 przeznaczane. Zalgczniki nr 6-9 mieszcza sie
w tych ramach. W zalaczniku nr 6 dostajemy
kwoty wynagrodzen w panstwowych jednost-
kach budzetowych, ktdore sg wydatkiem budze-
tu panstwa. Jak zobaczymy w zalaczniku nr 2,
panstwowe jednostki budzetowe sg bowiem
czescig budzetu panstwa, co ma bardzo duzo
sensu, jesli przypomnimy sobie ich wyjatkowy
charakter (dziatania wladcze, gospodarowanie
brutto i stosowanie przymusu panstwowego).
W zalgczniku nr 7 mamy zadania zlecone przez
administracje rzadowa, ktdre réwniez finansuje
budzet panstwa. W zalgcznikach nr 8 i 9 wy-
szczegdlnione sg z kolei dotacje przedmiotowe,
podmiotowe i celowe, ktére przekazywane sa
z rachunku budzetu panstwa.

Bardziej szczegdtowe wyjasnienie, czym sa
dochody i wydatki budzetu panstwa, ale tez bu-
dzet $rodkoéw europejskich czy przychody i roz-
chody, znajdzie si¢ za kilka stron we fragmencie
temu poswigconym. Ta szczatkowa wiedza jest
jednak wystarczajaca, zeby doj$¢ do kolejnego
etapu naszej nieréwnosci: ,,sektor finanséw pu-
blicznych # ustawa budzetowa # budzet pan-
stwa”. Jesli ustawa budzetowa zawiera si¢ w sek-
torze finanséw publicznych, a budzet panstwa
zawiera sie w samorzadzie, to nieréwnos¢ te
mozna zapisac jako ,sektor finanséw publicz-
nych > ustawa budzetowa > budzet panstwa’.

Zestawiajac ze sobg te dwa ostatnie, nie
mozna nie odpowiedzie¢ na pytanie: ,a po
co?”. A po co to cale rozroznienie na ustawe
budzetowg i budzet? Nie mozna by po prostu
podzieli¢ sektora finanséw publicznych na
cze$¢ samorzadowy i ,niesamorzagdowy’, a te
druga czes¢ opublikowac jako jeden, jednolity
plan finansowy panstwa? Po co to rozréznienie,
rozgraniczenie, co jest budzetem, a co nie, jesli
wszystko uchwalamy w jednej ustawie?

Podobne pytanie mozna by byto zada¢ wielu
instytucjom, ktdre wyksztalcily si¢ na naszym
$wiecie z biegiem lat i s raczej efektem utrwa-
lenia sie pewnej konwencji niz z géry nakreslo-
nego planu. Dlaczego rozstaw toréw kolejowych
wynosi przewaznie 1435 mm? Poniewaz taki

rozstaw mialy wozy z weglem wykorzystywa-
ne w XIX-wiecznej Anglii, ktore z kolei wzoro-
wane byly pono¢ na starozytnych rydwanach
rzymskich. Czy fakt, ze byl on optymalny dla
takich pojazdéw, implikuje, Ze jest on réwniez
najlepszy dla pendolino i TGV? Oczywiscie, ze
nie — w chwili pojawienia si¢ kolei trzeba bylo
ustali¢ jaki§ punkt odniesienia. Wybor padt
akurat na wozy z weglem (rydwany?) i do tego
status quo dostosowywano kolejne, coraz to no-
wocze$niejsze konstrukeje. Tak po prostu ktos
kiedy$ sobie postanowil, to si¢ upowszechnito
i zmiana tej szerokosci bytaby wysoce nieopta-
calna nie z uwagi na to, ze owe 1435 mm jest
jaka$ mistyczng, cudowng szerokoscig, ale dla-
tego, ze wymagaloby to postawienia od nowa
calej infrastruktury kolejowej. Wydaje sie, ze
podobnie jest z budzetem i ustawa budzetows.

Budzet - powtorzmy wczesniejsze wywody —
poczatkowo jako skarbiec krélewski, a potem
publiczny, jest instytucja wyksztalcong na prze-
strzeni dziejéw. Ustawa budzetowa miata po-
sta¢, na mocy ktorej budzet ten byl uchwalany.
Na przestrzeni lat prowadzenie polityki fiskal-
nej stato sie bardziej ztozone i nie wymagalo
juz tylko zapewnienia srodkéw organom i urze-
dom panstwowym (jednostkom budzetowym).
Réznorodnos¢ zadan publicznych stojacych
przed panstwem wymogta stworzenie innych,
bardziej autonomicznych jednostek w sekto-
rze finanséw publicznych. Istniejg fundusze
celowe, ktore pozwalaja wyodrebni¢ srodki
publiczne na konkretne zadania. Sg réwniez
agencje wykonawcze czy instytuty gospodarki
budzetowej, ktore swoje zadania realizujg od-
platnie. Funkcjonujg panstwowe osoby prawne,
ktére dotowane przez panstwo realizujg okre-
$lone zadania niejako ,we wlasnym imieniu”.
Patrzac chociazby na ustawy budzetowe II RP,
wida¢, ze pojawiajace si¢ tego typu instytucje
uchwalane w ustawie budzetowej nie wchodzity
w sklad budzetu. Podobnie jak w przypadku
rydwanoéw czy wozow z weglem, taka praktyka
przetrwala do czaséw wspodtczesnych. Budzet
jest potomkiem ,,skarbca”, do ktérego trafiaja
wszystkie dochody podatkowe na poziomie
centralnym. Z tych dochodéw rzad zapewnia
srodki bezposrednio podstawowym organom
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publicznym, a takze strumien finansowania do
innych jednostek, np. z tytulu realizacji przez
nich zadan zleconych przez wladze centralng.
Dlatego jedynymi jednostkami sektora finan-
s6w publicznych, ktérych wydatki znajduja sie
w budzecie panstwa, sg jednostki budzetowe.
Brak osobowosci prawnej, realizacja wiad-
czych zadan poparta stosowaniem przymu-
su panstwowego, budzetowanie brutto... To
wszystko sprawia, ze jednostki te powinny by¢
finansowane z ,,0ogdélnego skarbca” wydatkéw
publicznych®. Przyjeto, ze taka funkcje pelni
wlasnie budzet. A co do innych jednostek niz
budzetowe, to z uwagi na ich r6zng forme praw-
ng, sposob finansowania i wiekszg autonomie,
zostaly ulokowane w toku dziejéow poza tym
skarbcem. Mimo wszystko caly czas stanowia
one czg$¢ publicznego planu finansowego i —
jak ustalilismy — muszg by¢ uchwalane w jedy-
nym miejscu, ktore jest do tego przeznaczone,
czyli ustawie budzetowe;j.

Czy istnieje jaki$ jeden obiektywny klucz,
wedlug ktérego determinuje si¢, Ze pewne za-
dania powinny by¢ realizowane z budzetu pan-
stwa za po$rednictwem jednostek budzetowych,
ainne - np. poprzez fundusze celowe lub agen-
cje wykonawcze? Poza wspomniang wczesniej
ogolng dyrektywa, ze zadania wladcze powin-
ny by¢ realizowane przez jednostki budzetowe,
nie istniejg zadne $ciste wytyczne. Podobnie jak
w przypadku podzialu budzet — ustawa budze-
towa, to dobor formy prawnej jednostek sek-
tora finanséw publicznych do poszczegdlnych
zadan jest raczej kwestig wypracowanej prak-
tyki, ktéra nie zawsze musi by¢ wewnetrznie
spdjna i logiczna. Dobrym przyktadem moze
by¢ tutaj funkcjonowanie Zaktadu Ubezpieczen
Spolecznych jako panstwowej osoby prawnej,
mimo Ze jego zadania obejmuja wykonywanie
wladzy panstwowej poprzez wydawanie decyzji
dotyczacych $wiadczen z ubezpieczen spolecz-
nych, czy tez egzekwowania skladek. Pelni on
funkcje stuzebng w procesie zarzadzania fun-
duszami ubezpieczen spotecznych. Po co mu
osobowos¢ prawna i mozliwo$¢ samodzielnego
odpowiadania za wlasne zobowigzania’®'?

Jak tercet ,sektor finanséw publicz-
nych - ustawa budzetowa — budzet panstwa”

50 T. Debowska-Romanowska, Artykut 9...,s. 181.
51 Ibidem,s. 68.
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funkcjonuje w praktyce? Przypomnijmy: sek-
tor finanséw publicznych to pojecie o najwigk-
szym zakresie z tych trzech. Jest to, co do zasady,
kompletny zbiér dochodéw i wydatkéw insty-
tucji powotanych w celu realizacji zadan pu-
blicznych. Swoim zakresem obejmuje wszystkie
jednostki opisane wczesniej (jednostki budzeto-
we, fundusze celowe, agencje wykonawcze, in-
stytucje gospodarki budzetowej, osoby prawne
itd.) W ramach tego sektora w 2020 r. wydano
1058,3 mld zI (w tym wywodzie konsekwentnie
trzymamy sie wielkos$ci z 2020 r., poniewaz nie
dysponujemy po6zniejszymi danymi co do sumy
wydatkéw calego sektora).

W sektorze finanséw publicznych mieszcza

sie plany finansowe ujete w ustawie budzetowej
(wydatki jednostek uwzglednionych w ustawie
wyniosty 910 mld zl, z czego 504,7 mld zt to
budzet panstwa) i finanse samorzadow (ktore
s3 przedmiotem regionalnych uchwat budzeto-
wych). Poza tym w sektorze zawiera sie cze$¢
»hiesamorzadowych” jednostek, ktérych plany
finansowe nie sg publikowane w ustawie budze-
towej (np. panstwowych osdb prawnych, takich
jak Narodowy Fundusz Zdrowia czy Bankowy
Fundusz Gwarancyjny). W 2020 r. wydatki sa-
morzadéw wynosity ok. 300 mld zi, a koszty
dzialalnosci samego NFZ - ponad 104 mld zi.

Ale zaraz, jezeli suma wydatkow SFP to nieco
ponad 1 bln zl, a z samej ustawy 910 mld zi,
do tego dochodzi 300 mld zt wydatkow sa-
morzadéw i kolejne miliardy za NFZ czy inne
osoby prawne nieuwzglednione w budzecie,
to co$ sie tu nie sumuje. Otéz nalezy pamie-
tac, ze poszczegodlne jednostki sektora finan-
s6w publicznych nie funkcjonuja w réwnole-
glych wszechs$wiatach - $rodki publiczne tez
krazg pomiedzy nimi. Przyktadowo z budzetu
panstwa w formie dotacji i subwencji wedruja
$rodki do jednostek samorzadu terytorialnego.
W druga strong JST w okreslonych przypadkach
zobowigzane sa do wplaty srodkéw na rachu-
nek budzetu panstwa. Dlatego 1058,3 mld zt
wydanych w ramach sektora finanséw pu-
blicznych to kwota po konsolidacji, czyli po
uwzglednieniu wzajemnych zobowigzan jego
jednostek.
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Rysunek 9.

Budzet, ustawa budzetowa i sektor finanséw publicznych.

Sektor finanséw publicznych w 2020 r.(1058,3 mid zt po konsolidaciji)

Ustawa budzetowa

(910 mid zt)
budzet panstwa oraz plany
finansowe ,niesamorzgdowej” czesci
sektora finanséw publicznych

Budzet panstwa
(504.7 mid zt)
wydatki panstwowych
jednostek budzetowych,
dotacje, subwencje i wptaty do
jednostek, zarébwno z sektora
finanséw publicznych, jak

i spoza tego sektora

Pozostate
osoby prawne, np. NFZ
(ponad 100 mid zt)

Samorzgdowe
jednostki SFP
(ok. 300 mid zt)

JEDNOSTKI SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

W BUDZECIE PANSTWA:

POZA BUDiETEM W USTAWIE
BUDZETOWEJ:

POZA USTAWA BUDZETOWA:

panstwowe jednostki budzetowe

instytucje gospodarki budzetowej

samorzgdowe jednostki budzetowe

panstwowe fundusze celowe

samorzgdowe zaktady budzetowe

agencje wykonawcze

samorzgdowe osoby prawne

panstwowe osoby prawne

niektére panstwowe osoby
prawne (np. uczelnie wyzsze,
Narodowy Fundusz Zdrowia,
Bankowy Fundusz Gwarancyjny)

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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7.

lleipoco?
Wydatki budzetu panstwa

W tej cze$ci opracowania, zgodnie z zapo-
wiedzig, gdy znamy juz role budzetu panstwa
w sektorze finanséw publicznych, zajmiemy sie
bardziej szczegdtowo ta tematyka. Na poczatku
pochylimy si¢ nad tematem wydatkow. Co tak
naprawde oznacza to pojecie? Jesli otworzymy
ustawe budzetowa i w pierwszym artykule
zobaczymy, ze wydatki budzetu panstwa na
dany rok wynosza - dajmy na to - 500 mld zi,
to co nam to mowi? Pozycje, ktore s zapisane
w budzecie, nie sg same w sobie co do zasady
podstawa do dokonywania zadnych wydat-
kow*?. Wréémy na moment do charakteryzacji
jednostek budzetowych - padto tam stwierdze-
nie o ,grudniowej goraczce”. Praktyka wyglada
tak, ze jesli wydatki jakiej$ jednostki budze-
towej na 2022 r. zostaly okreslone w ustawie
np. na kwote 500 mln zi, to s3 to ,,jej srodki’,
ktére bezpowrotnie ,przepadng’, jesli nie
zostang wykorzystane. Pamietajmy jednak,
ze jednostki budzetowe nie maja osobowosci
prawnej. Na te kwoty wydatkéw powinnis§my
patrze¢ w istocie jako na limit, do jakiego jed-
nostki budzetowe sg upowaznione w zakre-
sie ich swobody kontraktowej przy dzialaniu
w imieniu i na rachunek Skarbu Panstwa®. Ten
charakter wydatkéw z budzetu panstwa bardzo
dobrze widoczny byt w czasach migedzywojnia.
W ustawach budzetowych z tego okresu funk-
cjonowalo pojecie ,kredytu budzetowego’, czyli
wlasnie gérnej granicy wydatkéw dla danego
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organu administracji paistwowej na realizacj¢
okre$lonego zadania.

Tak wigc ustawa budzetowa nie jest podsta-
wa prawng do wykonywania wydatkéw, a jedy-
nie aktem o charakterze de facto planu finanso-
wego dla jasno wskazanych jednostek. Niemniej
jednak w budzecie zapisane sa wydatki, ktérych
podstawe moga stanowi¢ przepisy odrebnych
ustaw. Wezmy na przykfad gltosny program

»500 plus”. Podstawa prawna tego wydatku

znajduje si¢ w ustawie z dnia 11 lutego 2016 r.
0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci*.
W art. 4 ust. 2 wskazany jest katalog osob, kto-
rym $wiadczenie z tego programu przystuguje.
W art. 5 ust. 1 wskazano jego kwote (500 z1).
W tym momencie kazdy, kto spelnia wymogi
ustawowe, zyskuje roszczenie do otrzymania
tego $wiadczenia. Panstwo nie ma wyjscia —
musi $rodki na ten program w swoim planie
finansowym okreslic.

Dochodzimy tutaj do pierwszego istotnego
podzialu wydatkow budzetowych - istnieja wy-
datki, ktérych jedyna podstawg jest ustawa bu-
dzetowa - ich ostateczna wysokos¢ uwarunko-
wana jest uznaniowoscig organéw publicznych
i nikt nie ma podstawy prawnej, by cokolwiek
z tego sobie roscic. Sa to tak zwane wydatki ela-
styczne. Druga grupa to wydatki budzetu pan-
stwa, wobec ktorych istnieje podstawa praw-
na, inna niz ustawa budzetowa, ktdra obliguje
panstwo do ponoszenia tego typu wydatkow

52 T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na rzecz osob trzecich, s. 30.

53 Ibidem, s. 36.
54 Dz.U.z2022r, poz. 1577, 2140.
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i ustala obiektywne kryteria otrzymania danego $wiadczenia z budzetu™. Jaka cze¢s¢ budzetu
stanowia wydatki sztywne, a jaka elastyczne? W celu dobrego zrozumienia tematu proponuje
poddac sie pewnemu ¢wiczeniu umystowemu. Za chwile oméwiona zostanie klasyfikacja wydat-
kow wedtug grup ekonomicznych - polecam w trakcie lektury zastanowic si¢, w ramach ktérych
grup dominowa¢ bedg wydatki elastyczne, a ktorych - sztywne.

Rysunek 10.
Wydatki budzetu panstwa wedtug grup ekonomicznych.
WYDATKI WG GRUP EKONOMICZNYCH (W MLD Zt, 2021)

Ogoétem: 521,216
Dotacje i subwencje 290,809
Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 28,988
Wydatki biezqce jednostek budzetowych 92,371
Wydatki majgtkowe 42,041
Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa 25,958
Srodki wiasne Unii Europejskiej 32,230
Wspoétfinansowanie projektow z udziatem Srodkow Unii Europejskiej 8,820

Zrédlo: Oméwienie sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r.

Gdy sklasyfikujemy wydatki wedlug grup ekonomicznych, okaze sie, ze najwigksza cze$¢ bu-
dzetu panstwa (znacznie ponad polowe) stanowig transfery na rzecz innych podmiotéw, zaréwno
z sektora finansow publicznych, jak i spoza niego. Wyszczegoélniono w tej kategorii dotacje i sub-
wencje. Czym si¢ r6znia? Subwencja ma charakter bezzwrotny, ogélny, bezwarunkowy i nieodplat-
ny. Jej wysoko$¢ zdeterminowana jest przepisami prawa i ma zwieksza¢ zasoby jednostki, ktory
moze przeznaczy¢ je wedle wlasnego uznania®. W 2021 r. az 78 mld zt trafito do JST w formie
tzw. subwencji ogolnej. W takiej formie przekazano réwniez 20 mld na rzecz uczelni wyzszych
oraz 70 mln zt dla partii politycznych. Taka forma finansowania z budzetu panistwa ma zapewnic¢
zaréwno gwarancje otrzymania $rodkow, jak i pelng autonomie (oczywiscie w granicach prawa)
w ich wydatkowaniu.

Dotacje z kolei to $rodki, ktére podlegaja szczegdlnym zasadom rozliczania. Moga one miec
charakter uznaniowy ze strony panstwa. Jednostka ubiegajaca si¢ o nie musi spelni¢ konkretne
warunki zaréwno przed otrzymaniem $rodkéw, jak i w trakcie wydatkowania. W przeciwnym
razie moze ich nie otrzymac lub by¢ zmuszona do oddania ich czesci lub catosci.

Sposrdéd ponad 212 mld zt dotacji, niemal 69 mld zf zostato przekazane JST w formie dotacji
celowych. Dotacje celowe przekazywane sg przede wszystkim na realizacje inwestycji czy zadan
zleconych przez rzad - az 40,5 mld zt przekazanych zostalo w celu finansowania programu ,,500
plus” 56,5 mld zt przekazanych zostalo w formie dotacji do panstwowych funduszy celowych -
opisywanej wczesniej jednostki sektora finanséw publicznych.

55 M. Ostrowski, Problem wydatkéw sztywnych w budzecie patistwa oraz zmieniajgcym si¢ Srodowisku polskich finanséw publicznych, ,,Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu 2/2022% s. 69.

56 P.Pest, Konstrukcja prawna subwencji ogolnej w polskich regulacjach prawnych dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego, Uniwersytet Wroclawski,
Wroctaw 2018, https://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publication/101225/edition/94177/content [1.12.2022].



W tym miejscu warto pochyli¢ sie nad
trzecig pozycja w tej kategorii, ktora rowniez
jest znacznych rozmiaréw. Mowa o dotacjach
do uprzednio wspomnianych funduszy celo-
wych, czyli tych znajdujacych si¢ poza usta-
wa budzetowa wyodrebnionych rachunkoéw,
na ktdry przeznacza si¢ cze$¢ dochoddéw pu-
blicznych w celu zapewnienia $rodkéw na
realizacje okreslonych zadan. Fundusze te co
do zasady powinny mie¢ samobilansujacy sie
charakter, lecz w sytuacji, w ktorej tak si¢ nie
dzieje, z pomocg moze przyjs¢ panstwo z do-
tacja. W 2021 r. przeznaczono na ten cel 56,5
mld zt. Rok wcze$niej podobnie - 58,8 mld
zl. Wspomnieli$my juz przyktad Funduszu
Solidarno$ciowego, jednak na przestrzeni lat
gléwnymi beneficjentami dotacji byly fundu-
sze zwigzane z zabezpieczeniem spotecznym —
Fundusz Emerytalno-Rentowy (18,4 mld zt)
i Fundusz Ubezpieczen Spotecznych (34,9 mld
z1). Dlaczego doplacamy do ubezpieczen spo-
tecznych? Zacznijmy od tego, ze panstwo ma
konstytucyjny obowiagzek zapewnienia prawa
do zabezpieczenia spotecznego — obywatele
muszg mie¢ zapewnione emerytury, renty itd.
Ponadto cz¢$¢ zobowigzan wyptacanych z fun-
duszy panstwo gwarantuje cho¢by na mocy
ustaw — np. optaca sktadki na ubezpieczenia
spoleczne 0séb przebywajacych na urlopach
macierzynskich. Dlatego ta dziura pomiedzy
przychodami wymienionych funduszy a kosz-
tami realizacji ich zadan bedzie zawsze. Ale
dlaczego jest az tak duza?

Do 1998 r. przy emeryturach funkcjonowat
w naszym kraju w calo$ci repartycyjny system
zdefiniowanego $wiadczenia. Repartycyjny,
czyli taki, w ktérym skfadki oséb obecnie pra-
cujacych w catosci finansujg biezace wyplaty
emerytur. System zdefiniowanego §wiadczenia
to system, w ktéorym wysoko$¢ emerytury za-
lezala od okresu podlegania ubezpieczeniom
i wysokosci zarobkéw w wybranych przez
ubezpieczonego latach swojej kariery zawo-
dowej. Wysoko$¢ emerytur w tym systemie
nie byla w zupelnosci powigzana z kapitalem
odprowadzonym na nig w trakcie pracy. Sam
fakt, ze brato sie¢ do wyliczenia emerytury wy-
sokos¢ zarobkow z wybranych lat, co stwarzalo
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mozliwo$¢ preferencyjnego ,potraktowania”
ubezpieczonego, sprawial, ze uznawano ten
system za zbyt kosztowny, niesprawiedliwy i na
diuzsza mete niewydolny.

Zeby zapewni¢ docelowe zbilansowanie sys-
temu emerytalnego i przygotowac go na czasy
zapasci demograficznej (starzenie sie spofe-
czenstwa i coraz mniej 0séb pracujacych na
jednego emeryta) w ramach reformy z 1999 r.
dla 0s6b urodzonych po 31 grudnia 1948 r.
wprowadzono tzw. system zdefiniowanej
sktadki — wysokos$¢ emerytury z ZUS od tej
pory uzalezniona jest od kwoty odtozonej na
indywidualnym subkoncie. Ile odtozysz, tyle
dostaniesz (dla 0sob, ktore spelniaja wymogi co
do wieku emerytalnego i dtugosci okresu pod-
legania ubezpieczeniu, gwarantowana jest tzw.
emerytura minimalna, bez wzgledu na to, jakie
$wiadczenie zostanie im wyliczone). Dokonano
réwniez podzialu skltadki. Czes¢ srodkow, po-
dobnie jak w starym systemie, nadal byta
przeznaczana na biezace zobowigzania wobec
emerytow (ok. 62,5% calej skfadki), czyliI filar.
Reszta natomiast zasilata II filar — kapitatowy,
czyli Otwarte Fundusze Emerytalne — dobro-
wolny dla 0s6b urodzonych w latach 1949-1968,
obowigzkowy dla tych urodzonych od 1969 r.
OFE to fundusze emerytalne zarzadzane przez
prywatne osoby prawne. Ich zadaniem stato sig¢
inwestowanie srodkéw na rynkach finansowych
w ten sposéb, aby ubezpieczeni mogli liczy¢ na
wysoka emeryture w przysztosci. Srodki ulo-
kowane w instrumentach finansowych mialy
na przestrzeni tych kilkudziesieciu lat same na
siebie zarobi¢ i zlikwidowa¢ problem narastaja-
cej luki pokoleniowej. Przyszli emeryci, zamiast
liczy¢ na pienigdze wplacane do ZUS-u przez
coraz mniej liczng grupe pracujacych, mogli
sami wzig¢ los w swoje rece — wybra¢ najlepsze
towarzystwo emerytalne i patrze¢, jak mnoza
sie ich aktywa.

Oczywiscie méwimy tutaj o regule, bo nadal
w naszym systemie emerytalnym zostalo za-
chowanych wiele wyjatkéw na uprzywilejowa-
nych zasadach (emerytury dla szczegdlnych
grup zawodowych, np. gérnikéw). Zostal nie-
rozwigzany réwniez problem niezbilansowa-
nego KRUS-u oraz konieczno$¢ wyptacania
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emerytur np. dla sedziow, prokuratoréow czy
mundurowych bezposrednio z budzetu pan-
stwa. Niemniej jednak, patrzac jedynie na po-
wszechny system emerytalny, to czy taka re-
forma nie brzmi wspaniale? Czyzby udato sie
znalez¢ rozwigzanie pozwalajace to wszystko
zbilansowac? Dlaczego by nie pdjs¢ krok dalej,
skonczy¢ z ,,odwrdcong piramida finansowg”
i zlikwidowa¢ catkowicie filar repartycyjny,
opierajac si¢ w zupelnosci na systemie kapita-
towym? Czy umozliwitoby to oszczedzenie tych
kilkudziesieciu miliardow, ktore kazdego roku
z budzetu panstwa przeznaczamy na Fundusz
Ubezpieczen Spolecznych? Niestety nie, z kilku
powodow.

Po pierwsze, filar kapitatowy musial zostac
zbudowany od zera. Wprowadzenie reformy nie
zmienito faktu, ze wszyscy dotychczas partycy-
pujacy w systemie optacali swoje skfadki na bie-
z3ce potrzeby aktualnych emerytéw. Nie mozna
przerzuci¢ nagle wszystkich $rodkéw w instru-
menty finansowe, zamrozi¢ na kilkadziesiat lat
i kosztem przyszlych pokolen zostawi¢ obec-
nych emerytéw samotnie na rozpadajacym sie
szczycie tej odwroconej piramidy. Odkladali
swoje przez lata i paiistwo ma konstytucyjny
i ustawy obowiazek zapewnienia im prawa do
wypracowanej emerytury. Im mniejszy pro-
cent ze skladki na ubezpieczenie emerytalne
idzie na I filar, tym wiekszg mamy réznice po-
miedzy wpltywami do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych a niezmiennymi kosztami jego
funkcjonowania. Réznice, ktéra musi zostaé
pokryta z budzetu panstwa. ZUS nie jest w sta-
nie sfinansowa¢ swoich zobowigzan, bo dys-
ponuje jedynie 62,5% dotychczasowej skfadki
emervytalnej. Filar kapitalowy to inwestycja
rozciagnieta w czasie, ktérego nie maja niestety
aktualni emeryci.

Po drugie, wrzucenie wszystkich oszczed-
nosci na jesien zycia w nieprzewidywalng ma-
ching rynkow finansowych bywa ryzykowne.
Cho¢bysmy zaklinali rzeczywistos¢, to w go-
spodarce zdarzajg sie czasy prosperity i czasy
kryzysu, kiedy Zaden, nawet najzdolniejszy

inwestor nie uchroni nas w calosci przed stra-
ta. Bywa tak, ze rynki notuja znaczny wzrost
i srodki zgromadzone na rachunkach OFE
pomnazaja sie w zadowalajacym tempie, dajac
stope zwrotu niewatpliwie wiekszg niz ,,pirami-
da” ZUS-u. A jedli zdarzy si¢ krach, wojna czy
pandemia? Niedtugo po starcie OFE zaskoczyt
nas kryzys finansowy - w latach 2007-2009
stracily praktycznie wszystkie inwestycje kapi-
talowe. W 2008 r. $rednia stopa zwrotu w OFE
wyniosla zatrwazajace -14,7%".

System kapitatowy niesie wiec za sobg tyle
szans, co zagrozen. Dlatego wlasnie, bez wzgle-
du na to, ile srodkéw bedzie trafia¢ na rachu-
nek Funduszu Ubezpieczen Spolecznych i jak
beda radzi¢ sobie oszczednos$ci na kontach OFE,
panstwo nie jest w stanie odcig¢ si¢ od swoich
zobowigzan i musi zapewni¢ obywatelom kon-
stytucyjne prawo do zabezpieczenia spoleczne-
go. Nawet zakladajac, ze filar kapitalowy jest
w perspektywie dlugoterminowej korzystniej-
szy w sytuacji kryzysu demograficznego zaréw-
no dla panstwa, jak i dla emerytéw, to zanim
przyszli emeryci zaczng korzystac ze srodkow
na nim zgromadzonych, panstwo musi pokry-
waé ubytek pomiedzy zobowigzaniami eme-
rytalnymi, ktére beda powoli male¢ z czasem,
a wptywami do FUS, ktére zmaleja skokowo.

W tym miejscu ta przydluga dygresja na
temat systemu emerytalnego wraca na tory
gltéwnego przedmiotu rozwazan opracowania.
W jaki sposéb panstwo moze stinansowac po-
wstaly deficyt? Wr6¢my do naszych ,,finanso-
wych praw fizyki” z poczatku tego opracowa-
nia: albo trzeba znalez¢ dodatkowe dochody
budzetowe, albo zaciggna¢ dlug. Koncepcja
nowego systemu emerytalnego powstawata
w latach 1996-1997, kiedy zakladano roczny
wzrost PKB rzedu 7% i zmniejszanie si¢ defi-
cytu budzetowego. Ponadto przelom wiekéw
to czasy, kiedy do budzetu wplywaty szerokim
strumieniem przychody z prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa, ktore rdwniez przeznaczane
byly na refundacje¢ skladek kierowanych do
OFE®. Niestety w latach nastepnych zrédetko

57 G.W. Kotodko, J. Tomkiewicz, Repartycyjny i kupimh)wy system emerytalny. Synergia czy antagonizm?, ,Kwartalnik Nauk o Przedsigbiorstwie” 2014,

nrl,s. 8.
58 Ibidem, s.10.
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przychodow z prywatyzacji zaczeto wysychac,
pomyslna koniunktura sie zakonczyla i przy-
szedl kryzys finansowy - o stalym wzroscie
PKB w tempie 7% rocznie mozna byto szybko
zapomniec¢. Plan A, czyli finansowanie refor-
my emerytalnej poprzez dodatkowe $rodki, nie
wypalil. Pozostal Plan B - czyli finansowanie
dlugiem. W takiej sytuacji rzadzacy musieli
odpowiedzie¢ sobie na kluczowe pytanie: czy
to, co zyskamy na reformie w postaci mniej-
szych zobowigzan emerytalnych, w przyszlosci
zrownowazy koszty, ktére ponosimy na obstu-
ge dlugu zaciagnietego w celu finansowania tej
reformy? W obliczu rosnacego poziomu dlugu
publicznego (o tym szerzej w nastepnym roz-
dziale) najwyrazniej zdecydowano, ze nie. Od
2011 r. odsetek sktadki, ktéra trafia do OFE, zo-
stal zmniejszony ponad trzykrotnie, a 0od 2014 r.
rozpoczeto przenoszenie przejmowania przez
ZUS zaréwno zobowigzan, jak i oszczednosci
lokowanych na OFE. Ta forma zabezpieczenia
w polskim systemie emerytalnym obecnie jest
w stanie wygaszania (chociaz udalo si¢ unikna¢
planowanej ostatecznej likwidacji w 2022 r.).
Rola kapitalowego filaru zostala w duzej mie-
rze przyjeta przez ZUS - $rodki, ktdre kiedys
trafiaty w calosci do OFE, trafiajg na specjalne
subkonto, na ktérym s3 one waloryzowane.
Dlaczego poswieciliémy tu tyle miejsca na
luzno powigzany z tematem rozdzialu system
zabezpieczenia spolecznego? By rzuci¢ nieco
inne $wiatlo na powszechny w mediach pro-
blem reformy emerytalnej. O marginalizacji czy
tez likwidacji OFE pisze sie od przeszlo dziesie-
ciu lat i temat ten czesto powraca. Najczesciej
przedstawiany jest zerojedynkowo. Mamy ,,0d-
wrocong piramide finansowg” ZUS i ,,skok na
oszczednosci Polakéw”. Dlatego warto spojrzec
na to zagadnienie nie tylko z perspektywy oby-
watela, ale tez panstwa, ktore ponosi ciezar zo-
bowigzan wygenerowanych jeszcze w czasach
PRL-u i musi w sposob efektywny zarzadzac
$rodkami publicznymi. Pafstwo, ktére dyspo-
nuje ograniczonymi zasobami i mozliwosciami
na rynku finansowym, musi dokona¢ wyboru,
na co warto wydawac i sie zadluza¢, a na co nie.
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Na przestrzeni ostatnich lat uznano najwidocz-
niej, ze funkcjonowanie OFE nie jest tego warte.
Czy stusznie? Kazdy powinien odpowiedzie¢
sobie na to pytanie wedlug wlasnego uznania.

Ciekawa rubryka sg rowniez niewatpliwie

»inne transfery w sektorze finanséw publicz-

nych”. Obejmuje ona dodatkowe $rodki w for-
mie dotacji, ale przede wszystkim wplat z bu-
dzetu panistwa. Czym charakteryzuja si¢ wplaty?
W przeciwienstwie do dotacji, nie sg one prze-
kazywane pod rygorem niewazno$ci na okre-
$lony cel. Z drugiej strony, w przeciwienstwie
do subwencji, kwota nie jest determinowana
»ha stale” za pomocg obiektywnie skonstruowa-
nego w ustawie algorytmu czy innego schematu
determinujacego jej wysoko$¢ od danych czyn-
nikéw. Wplaty w tej kwestii charakteryzujq sig
duza dowolnoscia - czy to w ustawie, czy innym
akcie prawnym mozna uwzgledni¢, ze na dany
rok wplaca si¢ okreslong sume srodkéw. Na
przyklad w ustawie o Rzagdowym Funduszu
Rozwoju Drog uwzgledniono wplaty z budzetu
panstwa z czesci budzetowej, ktorej dysponen-
tem jest Minister Obrony Narodowej, w wyso-
kosci 500 mln zI rocznie®.

Kategoria bardzo podobng sg ,,rozliczenia
zbankami” - w 2021 r. ponad 19 mld zl przezna-
czono w tej kategorii rowniez na wplaty, jednak
do funduszy Banku Gospodarstwa Krajowego —
panstwowej osoby prawnej bedacej poza sekto-
rem finanséw publicznych (o tej instytucji szerzej
w ostatnim rozdziale). Przekazano 14,19 mld zt
do Funduszu Przeciwdzialania COVID-19
i 5,17 mld zt do Funduszu Kolejowego.

Kolejna kategoria sa $wiadczenia na rzecz
0s6b fizycznych. Nie nalezy utozsamiac tej
szumnej nazwy z ogétem programoéw socjal-
nych $§wiadczonych przez panstwo - te, jak
chociazby ,,500 plus”, czgsto finansowane sa
w formie dotacji i subwencji, poniewaz sg one
wyplacane ostatecznie przez wladze lokalne.
Mowa tutaj o tych wydatkach, co do ktérych
istnieje wymog ustawowy, ze powinny by¢
$wiadczone bezposrednio z budzetu panstwa.
Z wydanych w tej kategorii niemal 29 ml z1 to
przede wszystkim emerytury i renty dla stuzb

59 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drog (Dz. U. z 2022 r., poz. 505, 655, 1561, 1768, 1846 ze zm.).
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mundurowych i uposazenia dla sedziéw i pro-
kuratoréw w stanie spoczynku (21,2 mld z1)
czy doplaty do §wiadczen wyplacanych przez
ZUS inwalidom wojennym kombatantom i ich
rodzinom (3,3 mld z}). Co ciekawe, w ramach
swiadczen na rzecz oséb fizycznych wyplaca-
ne s3 srodki z glo$nego rzadowego programu
»Dobry start” gwarantujacego co roku 300 zt na
wyprawke szkolng - 1,3 mld zt.

Istnieje tez ,budzetowka” w waskim wydaniu,
czyli wydatki panstwowych jednostek budzeto-
wych - jedynych jednostek sektora finansow
publicznych bezposrednio finansowanych z bu-
dzetu panstwa. W 2021 r. wydano 93,18 mld zl,
z czego 2/3 (61,58 mld z1) stanowily wynagro-
dzenia calego aparatu publicznego.

42 mld zt wydano w 2021 r. z budzetu na
wydatki majgtkowe. Najprosciej moéwiac, kryje
sie pod tym przekazanie srodkéw z budzetu na
szeroko rozumiane inwestycje — niemal potowa
(21 mld zl) to wydatki ponoszone przez pan-
stwowe jednostki budzetowe.

Ostatnig z wiekszych kategorii ekono-
micznych wydatkow (nie liczac srodkéw eu-
ropejskich, o ktérych bedzie mowa pdzniej)
sa wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa.
Tak jak bylo to opisane w rozdziale drugim,
konieczno$¢ corocznej obstugi dtugu stanowi
warunek wyplacalnosci panstwa i mozliwosci
zaciagania kolejnych zobowigzan finansowych.
Laczna kwota zalezy tu przede wszystkim od
tego, ile w danym roku trzeba odda¢, np. ile
obligacji ma termin wykupu i odsetek (czy tez
kuponéw w przypadku obligacji). Im wieksze sa
stopy procentowe, im stabszy ztoty i im mniej-
sze zaufanie wierzycieli do Skarbu Panstwa, tym
wiekszg stope zwrotu muszg oni otrzymac, by
udzieli¢ pozyczki lub zainwestowa¢ w nasze pa-
piery warto$ciowe. W 2021 r. na obstuge dlugu
wydano niemal 26 mld zl, z czego niemalze
20 mld na rynku krajowym, a nieco ponad
6 mld zt na rynku zagranicznym.

Znajac klasyfikacje wydatkéw budzetowych
wedlug grup ekonomicznych, wré¢my do weze-
$niejszego pytania — wydatki z ktérych grup

60 M. Ostrowski, Problem wydatkoéw sztywnych..., s. 72.

mozemy okresli¢ jako elastyczne, a ktore sg
sztywne? Ktdre z nich mozna ucia¢ bez wigk-
szej konsekwencji, a bez ktérych panstwo sig
nam, kolokwialnie méwiac, zawali? Zacznijmy
od tych ostatnich - absolutnie podstawowg po-
zycja w budzecie sg wydatki na obstuge dtugu.
Sytuacje, w ktorej panstwo przestaje splaca¢
swoj dlug, omoéwilismy w rozdziale drugim —
moze to wigza¢ sie z bankructwem. Podobnie
wazng funkcje pelnig wydatki na srodki wlasne
UE czy wspolfinansowanie projektéw z udzia-
tem $rodkow europejskich - jako czlonek Unii
Europejskiej Polska jest zobligowana na mocy
umoéw miedzynarodowych, zeby te koszty po-
nosi¢. Podobnie kluczowe s3 nieujete wedlug
grup ekonomicznych tzw. wydatki bezwzgled-
nie wymagane, czyli takie, ktorych koniecznos¢
poniesienia przez panstwo wynika z tytuléw
wykonawczych, wyrokéw sadowych lub ugdd.

Te wszystkie pozycje taczy jedno — wywiazy-
wanie si¢ przez panstwo ze swoich zobowigzan.
Co oczywiste, ilos¢ srodkéw potrzebnych na te
wydatki nie musi by¢ stala w czasie. Wydatki
na obstuge dlugu zaleza przeciez cho¢by od
wartosci zadluzenia czy wysokosci oprocento-
wania pozyczek. Chodzi o to, ze bez wzgledu
na rozmiar tych wydatkéw, zapewnienie na
nie srodkéw w budzecie jest konieczne dla
prowadzenia polityki fiskalnej. Panstwo, ktdre
nie splaca swojego zadluzenia, nie otrzyma no-
wych pozyczek na realizacje zadan publicznych.
Panstwo, ktore nie stosuje si¢ do tresci wyro-
kéw lub powzigtych ugdd, rowniez nie bedzie
powaznie traktowanym podmiotem w obrocie
prawnym. W zwigzku z tym mozna nawet okre-
sli¢ te wydatki jako ,,supersztywne”® - bez nich
ani rusz!

Druga kategorig wydatkéw sztywnych sa
wydatki jednostek budzetowych. Sa sztywne,
poniewaz trzeba je ponosi¢, aby realizowac
konstytucyjny obowigzek zapewnienia finan-
sowania funkcjonowania panstwa. W budzecie
muszg znalez¢ si¢ $rodki na funkcjonowanie
organow panstwowych. Wracajac do poczatkow
opracowania - jak mogg dziala¢ sady, minister-
stwa czy urzedy bez zapewnienia pieniedzy na
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odpowiednig infrastrukture czy wynagrodze-
nia? Z uwagi na specyficzny charakter zadan
realizowanych przez jednostki budzetowe, nie
tylko nie majg one mozliwosci, ale i pod zad-
nym pozorem nie powinny prébowac szukac
zrodel finansowania na rynku. Bylaby to prosta
droga do porzucenia demokratycznych funda-
mentow i oligarchizacji panistwa. Te wydatki sg
natomiast sztywne ,troch¢ mniej”. Dlaczego?
W przeciwienstwie do wydatkéw ,supersz-
tywnych” — nie ma sprecyzowanej minimal-
nej kwoty, ktora kazdego roku trzeba poniesc¢
na funkcjonowanie jednostek budzetowych.
Trzeba po prostu zapewni¢ srodki na funkcjo-
nowanie organdéw panstwa. Dlatego istnieje tu
przestrzen do pewnego ich ,uelastycznienia” -
jedli na etapie tworzenia projektu ustawy bu-
dzetowej Ministerstwo Finanséw uzna, ze dana
jednostka budzetowa jest w stanie realizowac
swoje konstytucyjne/ustawowe obowiazki dzie-
ki mniejszym funduszom albo np. ponosi wy-
datki na zadania, ktore sg zbedne, to moze te
$rodki ,,obcig¢”. Trudno tu rozgraniczy¢, ktore
wydatki jednostek budzetowych sa niezbedne
do zapewnienia funkcjonowania panstwa i re-
alizowania ustawowych zobowigzan, a ktore
nie. Czy jesli w Kancelarii Prezydenta chce si¢
przeprowadzi¢ remont, to czy bedzie to wy-
datek sztywny, czy nie? Czy ten remont jest
niezbedny do jej funkcjonowania? Jesli tak, to
w calosci, czy w czgsci? Czy naprawa sttuczone-
go zyrandola bedzie wydatkiem sztywnym, ale
przemalowanie §cian na ,,modny” kolor juz nie?
Trzecia kategoria wydatkéw sztywnych to
$wiadczenia publiczne. Sg to wszystkie zobo-
wigzania panstwa wobec obywateli, jezeli prze-
pisy okreslaja kryteria otrzymania §wiadczenia
zbudzetu - tak jak to bylo w oméwionym przy-
padku programu ,,500 plus”. Do tej kategorii
mozna zaklasyfikowaé réwniez funkcjonuja-
ce od niedawna programy spoleczne takie jak
cho¢by ,,Mama 4+” - uzupelniajace §wiadcze-
nie rodzicielskie dla oséb, ktére wychowaly co
najmniej czworke dzieci, czy ,Dobry start” —
300 zI jednorazowego wsparcia dla wszystkich

61 Dz. U.z2022r, poz. 2305.

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

ucznidéw rozpoczynajacych rok szkolny. To
réwniez wydatki ponoszone przez panstwo na
wsparcie systemu zabezpieczenia spolecznego —
wsparcie powszechnego systemu w wyplacie
rent, emerytur czy $wiadczen chorobowych
oraz wyplata tych $§wiadczen bezposrednio
z budzetu panstwa, jesli stanowi tak prawo
(np. w przypadku emerytur zolnierzy zawo-
dowych, sedziéw czy prokuratoréw). W przy-
padku tej grupy jedyna mozliwoscia ,,uelastycz-
nienia” takich wydatkéw bylaby zmiana ustaw
okreslajacych kryteria ich otrzymania.

Specyficznym zagadnieniem, trudnym do
zaklasyfikowania w konkretnej grupie, jest ko-
niecznos$¢ ponoszenia wydatkow na okreslone
obszary funkcjonowania panstwa. Przykladowo
na mocy ustawy o obronie ojczyzny® w 2030 r.
panstwo bedzie musialo ponosi¢ z samego bu-
dzetu panstwa wydatki na obrong¢ narodowsg
w wysokosci co najmniej 2,5% rocznego PKB.
Z kolei juz w 2026 r. na ochrong¢ zdrowia wy-
dane zostanie minimum 6,8% PKB®. Mozna
powiedzie¢, ze spelniamy tu kryteria wlasciwe
dla wydatkéw sztywnych — w ustawie innej niz
ustawa budzetowa umieszczone s3 przepisy,
ktdre obliguja do poniesienia z budzetu pan-
stwa wydatkéw w okreslonej kwocie. Kwota ta
nie jest jednak przeznaczona na realizacje kon-
kretnych zadan publicznych. Stanowi raczej za-
pewnienie minimalnego poziomu finansowania
wydatkéw w ramach konkretnej czesci i dziatu
budzetu (do czesci i dzialéw zaraz przejdziemy).

»Sztywny” charakter maja tu nie konkretne wy-
datki, a poziom $rodkéw zapewniony do finan-
sowania ich calej puli.

Jak to wyglada na tle calego budzetu? Jaka
czes$¢ stanowig wydatki sztywne? Pod koniec
ubieglego wieku ich poziom nie przekraczat
50% - warto$¢ te przebil w 1999 r. (58,2%)
i w pierwszej dekadzie XXI wieku, gléwnie za
sprawa rosnacych wydatkéw socjalnych oraz
koniecznosci zapewnienia miejsca w budzecie
na $rodki europejskie, gdy na state usadowit sie
na poziomie powyzej 70% (73,5% w 2002 r.).
Druga dekada XXI wieku to podniesienie

62 Namocy ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o $§wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz niektorych

innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 1532 ze zm.).
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wydatkéw sztywnych do poziomu 75%. W 2016 .
osiagnieto putap 80%. W czasach najnowszych
ta warto$¢ oscyluje w przedziale 75-80%° wy-
datkow budzetowych. Ktdre pozycje z omawia-
nych wcze$niej grup ekonomicznych sktadaja
sie na pozostate 20-25% wydatkoéw elastycz-
nych? Sa to przede wszystkim wydatki majatko-
we (inwestycyjne) i te wydatki biezace jednostek
budzetowych, ktdre nie sg stricte niezbedne do
realizacji konstytucyjnych powinnosci panstwa.

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze po-
dzial na wydatki sztywne i elastyczne nie jest
zerojedynkowy i czarno-bialy (szczegélnie
w przypadku wydatkéw jednostek budzeto-
wych). Nie ma zadnej definicji ustawowej, ani
cho¢by wytycznych Ministerstwa Finanséw,
co do tego, ktdre wydatki sg elastyczne, a ktore
sztywne. Wnioski z powyzszych rozwazan zo-
staly wypracowane w doktrynie prawa finansow
publicznych. Z tego wzgledu nie warto trzymac
sie tych wyliczen ani klasyfikacji jako wyroczni,
ale patrze¢ na to jako pewien barometr, ktéry
wskazuje nam kierunek, w jakim podazaja fi-
nanse publiczne. Na podstawie tych danych
mozemy wysnué nastepujacy wniosek: budzet
panstwa jest przepelniony i zostala w nim na-
prawde niewielka przestrzen na nowe wydatki,
np. inwestycje.

Problem wydatkéw sztywnych raz na jakis
czas przedostaje si¢ do debaty publiczne;j.
Zwykle wyglada to w ten sam sposéb: zaniepo-
kojeni eksperci informuja o coraz to nowszych,
rekordowo wysokich poziomach wydatkéw
sztywnych w budzecie. Czy faktycznie trzeba
sie tych liczb ba¢? Czy to oznacza, ze faktycz-
nie panstwo musi przeznacza¢ 80% swoich

63 M. Ostrowski, Problem wydatkéw sztywnych..., s. 79.

wydatkéw na z gory zaplanowane pozycje i nie
ma zadnej ,,sprawczoéci” w polityce fiskalnej?
Nie do konca - nie po to przez kilkadziesigt
stron opisywana byla nieréwno$¢ ,,sektor finan-
séw publicznych > ustawa budzetowa > budzet
panstwa’, zeby teraz znowu splaszczac cale fi-
nanse do poziomu budzetu. Zgodnie z defini-
cja wydatku sztywnego, musimy mie¢ inng niz
ustawa budzetowa podstawe prawna i wydatko-
wac te $rodki z budzetu panstwa. I w tej sytuacji
program ,,500 plus” bedzie klasycznym wydat-
kiem sztywnym. A co, jesli zobligujemy pan-
stwo do ponoszenia jakiego$ wydatku, tylko nie

bedziemy go wydatkowa¢ z budzetu panstwa?
Tak jak np. dzieje si¢ z ,trzynastka” i ,,czternast-
ka” (dodatkowymi $wiadczeniami emerytalny-
mi), ktére sg finansowane z funduszy celowych?
Nie sg to wydatki sztywne w klasycznym tego

stowa rozumieniu, bo nie s3 ponoszone z bu-
dzetu panstwa. Dlatego majac swiadomos¢, ze

caly sektor finanséw publicznych to system

naczyn polaczonych, rozpatrywanie wydatkéw
sztywnych w samym tylko budzecie panstwa
nie ma wigkszego sensu. W badanym w doktry-
nie problemie ,,wydatkéw sztywnych budzetu

panstwa” nalezaloby wyrzuci¢ ten drugi czlon

i skupic¢ si¢ tylko na wydatkach sztywnych. Ile

wynosi suma publicznych zobowigzan wobec

obywateli, przedsiebiorstw, innych panstw, or-
ganizacji, instytucji finansowych? Ile srodkéow,
ktére ma do dyspozycji panstwo, bez wzgledu

na obszar i poziom, moze wykorzysta¢ swo-
bodnie? To pytania, na ktére nikt w doktrynie

wyczerpujaco nie odpowiedzial. Pytania, nad

ktérymi warto sie zastanowic¢ w trakcie dalszej

lektury.
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Kto, coizaile?
Klasyfikacja budzetowa

Omoéwione tutaj grupy ekonomiczne stanowia jeden z trzech wymiaréw tzw. klasyfikacji
budzetowej. Czym jest klasyfikacja budzetowa i czemu stuzy? Zgodnie z zalozeniem, dzieki
niej jesteSmy w stanie zlokalizowa¢ dowolny wydatek ponoszony z budzetu panstwa i pozyskac
kluczowe informacje na jego temat — kto ten wydatek ponosi, w ramach jakiego obszaru i na
jaki cel. Odnos$nie do tego ostatniego wymiaru, czyli celu, mamy paragrafy (nie nalezy myli¢
z paragrafem jako jednostka redakcyjna tekstu prawnego!), czyli wilasnie pogrupowanie
wydatkéow budzetu panstwa wedlug wczesniej oméwionych grup ekonomicznych (dotacje
i subwencje, wydatki majatkowe, $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych itd.). W zaleznosci od
zrodla, kazdy wydatek bedzie mial swéj paragraf.

Rysunek 11.
Paragrafy przyporzqdkowane do grup ekonomicznych wydatkéw budzetu panstwa.

Dotacje i subwencje 200 do 214, 216 do 237, 239 do 299
Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 302 do 305, 307, 311, 320, 321i 324 do 329
Wydatki biezgce jednostek budzetowych 400 do 472, 474 do 48], 483 do 486,

488 do 493 i 495 do 498

Wydatki majgtkowe 601 do 603, 605 do 608, 610 do 623, 625 do 639, 641
do 644, 646 do 649, 651 do 659, 661 do 672 i 680

Obstuga diugu publicznego 801 do 804 i 806 do 814

Wydatki na realizacje programow finansowanych Grupa obejmuje wydatki klasyfikowane w paragrafach
z udziatem Srodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 z odpowiedniqg czwartg cyfrq, stosowang dla

ustawy, w tym wydatki budzetu srodkéw europejskich srodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy,

tj. odpowiednio: 1, ,2",,5", ,6", ,7" (w zakresie
budzetu srodkoéw europejskich), ,8",,9".

Srodki wtasne Unii Europejskiej 851 do 858

Zrédlo: http://www.klasyfikacje.gofin.pl/budzetowa/12,2,1,5,zalacznik-4-klasyfikacja-paragrafow-wydatkow-i-srodkow-z.html [1.12.2022].

Przygladajac si¢ blizej wydatkom budzetowym, mozemy zaklasyfikowac je rowniez na dwa
inne sposoby. Zgodnie z art. 114 UFP budzet panstwa dzieli si¢ na czesci i kazda taka cze$¢ ma
swojego dysponenta, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw w sprawie klasyfikacji czesci
budzetowych oraz okreslenia ich dysponentow®. Tych czesci w ustawie budzetowej jest niewiele
ponizej setki. Trudno wyrézni¢ jedno kryterium, wedtug ktérych je wyodrebniono. Mozemy

64 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych oraz okreélenia ich dysponentéw (Dz. U.
22021 r., poz. 907).
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wyrdznic czesci wyodrebnione zaréwno ze wzgledu na podmiot, jak i przedmiot. Pierwsze to
przede wszystkim jednostki budzetowe — kluczowe organy publiczne, jak kancelarie Sejmu, Senatu,
Prezydenta, Premiera, Sady, Trybunaly itd., oraz urzedy (np. UOKIiK). Drugie to czesci okreslajace
w dos$¢ ogolny sposdb ,,obszar dziatania panstwa’, ktdre moga pokrywac si¢ z obszarem dzialania
resortow, jak np. wczes$niej wspomniane przy temacie wydatkéw sztywnych obrona narodowa
czy ochrona zdrowia.

Rysunek 12.
Czesci budzetowe i wydatki w ich ramach w 2021 r.

WYDATKI BUDZETOWE W CZESCIACH W 2021R.
WYDATKI
CZESC BUDZETOWA (W TYSIACACH Zt)
Ogotem 521216 817
01 Kancelaria Prezydenta RP 204161
02 Kancelaria Sejmu 492 587
03 Kancelaria Senatu 110 043
04 Sqd Najwyzszy 169 570
05 Naczelny Sgd Administracyjny 542 859
06 Trybunat Konstytucyjny 39 262
07 Najwyzsza Izba Kontroli 321533
08 Rzecznik Praw Obywatelskich 53132
09 Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji 63138
10 Urzgd Ochrony Danych Osobowych 38 531
11 Krajowe Biuro Wyborcze 86 317
12 Pafstwowa Inspekcja Pracy 373132
13 Instytut Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu 403 038
14 Rzecznik Praw Dziecka 12 970
15 Sqdy powszechne 9748153
16 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 15167 074
17 Administracja publiczna 44161
18 Budownictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo 679 893
19 Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe 8 814 200
20 Gospodarka 1247 933
21 Gospodarka morska 1627 334
22 Gospodarka wodna 1797 965
23 Cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej 22 360
24 Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 5686 121
25 Kultura fizyczna 366 809
26 tgcznose 5216
27 Informatyzacja 529103
28 Szkolnictwo wyzsze i nauka 23297 008
29 Obrona narodowa 58125 536
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WYDATKI BUDZETOWE W CZESCIACH W 2021R.

WYDATKI
CzESC BUDZETOWA (W TYSIACACH zt)
30 Oswiata i wychowanie 605 527
31 Praca 439 987
32 Rolnictwo 1844 645
33 Rozwoj wsi 5681 634
34 Rozwoj regionalny 2083 614
35 Rynki rolne 43 983
37 Sprawiedliwose 6189 002
39 Transport 18170 543
40 Turystyka 66 252
41 Srodowisko 430 062
42 Sprawy wewnetrzne 29 649 960
43 Wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe i etniczne 216 609
44 Zabezpieczenie spoteczne 15190 204
45 Sprawy zagraniczne 2196 751
46 zdrowie 16 675 742
47 Energia 236 457
48 Gospodarka ztozami kopalin 1556 099
49 Urzgd Zamodwien Publicznych 38 996
50 Urzqd Regulacji Energetyki 58 941
51 Klimat 419 230
52 Krajowa Rada Sgdownictwa 16 291
53 Urzgd Ochrony Konkurencji i Konsumentow 120 656
54 Urzqd do Spraw Kombatantéw i Osdb Represjonowanych 164 702
55 Aktywa panstwowe 86 605
56 Centralne Biuro Antykorupcyjne 255 876
57 Agencja Bezpieczehstwa Wewnetrznego 722 719
58 Gtowny Urzgd Statystyczny 721528
59 Agencja Wywiadu 283 643
60 Wyzszy Urzgd Gorniczy 71298
61 Urzgd Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej 78 936
62 Rybotéwstwo 17 672
63 Rodzina 35 535
64 Gtowny Urzqd Miar 188 395
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WYDATKI BUDZETOWE W CZESCIACH W 2021R.

CZESC BUDZETOWA

WYDATKI
(W TYSIACACH Zt)

65 Polski Komitet Normalizacyjny 34 608
66 Rzecznik Praw Pacjenta 16 393
67 Polska Akademia Nauk 90 768
68 Panstwowa Agencja Atomistyki 22732
69 Zegluga srodigdowa 24 913
71 Urzqd Transportu Kolejowego 45 442
72 Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego 18 666 651
73 Zaktad Ubezpieczen Spotecznych 44 275 352
74 Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej 55 873
75 Rzqgdowe Centrum Legislaciji 32123
76 Urzqgd Komunikaciji Elektronicznej 123 817
79 Obstuga dtugu Skarbu Panstwa 25 957 658
80 Regionalne izby obrachunkowe 136 789
82 Subwencje ogolne dla jednostek samorzgdu terytorialnego 82 318 392
83 Rezerwy celowe 0
84 Srodki wiasne Unii Europejskiej 32230378
85 Budzety wojewodow 79137 334
86 Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze 149 310
88 Powszechne jednostki organizacyjne prokuratury 3160 345
89 Panstwowa Komisja do spraw wyjasniania przypadkdédw czynnosci skierowanych

przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci wobec matoletniego ponizej lat 15 10 703

Zrédlo: Oméwienie sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za 2021 r.

O co chodzi z dysponentami? Przykladowo sam Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji
jest dysponentem czgéci: Administracja publiczna, Sprawy wewnetrzne, Wyznania religijne oraz

mniejszosci narodowe i etniczne.

W tym przypadku Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji bedzie dysponentem pierw-
szego stopnia. Kieruje on wykonaniem budzetu i sprawuje ogélng kontrole i nadzér w tym zakresie.
Ponadto poza dokonywaniem wtasnych wydatkow, przekazuje $rodki dysponentom drugiego
stopnia, np. komendantowi gtéwnemu Policji czy komendantowi gléwnemu Strazy Pozarnej®.
Ci za$ réwniez dokonuja wydatkow i przekazuja srodki dalej — dysponentom trzeciego stopnia
(moze to by¢ w tym przypadku komenda, np. Powiatowa Komenda Policji w Zarach), ktérzy
stanowig ostatni szczebel tej konstrukeji — otrzymane $rodki jedynie wydatkuja.

65 Sejm RP, Odpowied? sekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych — z upowaznienia ministra - na zapytanie nr 1557 w sprawie przeplywu
Srodkéw finansowych pomiedzy woj. slgskim a budzetem paristwa w ramach budzetu Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, https://www.sejm.gov.pl/

sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=75AA5474 [1.12.2022]
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Rysunek 13.
Relacje pomigdzy dysponentami |, Il i Il stopnia.

DYSPONENT | STOPNIA

Wydatkuje srodki Przekazuje srodki dysponentom Il stopnia
DYSPONENT Il STOPNIA
Wydatkuje srodki Przekazuje srodki dysponentom Ill stopnia

DYSPONENT Il STOPNIA

Wydatkuje srodki

Zrédto: opracowanie wlasne.

Role szczegdlnego dysponenta odgrywa Minister Finanséw, ktdry poza wydatkami czesci,
ktorg kieruje (Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe), dysponuje réwniez specjalny-
mi odrebnymi czes$ciami budzetu panstwa utworzonymi na mocy art. 114 ust. 2 UFP. Minister
Finanséw dokonuje bowiem wydatkéw w ramach obstugi dtugu, finansowania potrzeb pozycz-
kowych budzetu panstwa, subwencji ogélnej dla JST oraz srodkéw wiasnych Unii Europejskiej
(o ktorych mowa bedzie dalej).

Specyticzng konstrukeja charakteryzuja sie czesci 81 i 83 - rezerwa ogodlna i rezerwy celo-
we. S to czesci, ktore majg zapewnic elastycznos$¢ wydatkow publicznych. Rezerwy zapewniaja
uproszczony dostep do srodkow na przedsiewziecia, ktérych w trakcie roku budzetowego nie dato
sie przewidzie¢. Rezerwa ogoélna wynosi maks. 0,2% budzetu, a rezerwy celowe - co do zasady
5%. Ostateczna wysoko$¢ rezerw w ramach tych limitéw uchwalana jest w ustawie budzetowej
przez parlament. Rezerwami dysponuje Minister Finanséw — ogélng z upowaznienia Premiera,
a celowymi w porozumieniu z dysponentami wlasciwych czesci budzetowych - rezerwy celowe
co do zasady powinny by¢ przeznaczane jedynie na cel, na ktory zostaly zaplanowane.

W pewnych sytuacjach mozna zablokowa¢ wydatki budzetowe, czyli zakaza¢ catkowicie lub
cze$ciowo dokonywania wydatkéw w ramach okreslonej czgsci. Moze to zrobi¢ Minister Finansow,
inni dysponenci w zakresie przyznanych im czeéci i Rada Ministréw w sytuacjach zagrozenia re-
alizacji ustawy budzetowej. Ponadto mozna przenosi¢ $rodki pomiedzy poszczegolnymi czgsciami
budzetowymi. Uprawiony jest do tego Premier w sytuacji zmiany lub przeksztalcenia jednostek
bedacych dysponentami (jesli np. Ministerstwo Sportu i Turystyki podzielifoby sie na Ministerstwo
Sportu i Ministerstwo Turystyki, pojawia si¢ dwoch dysponentéw w miejsce jednego), badz tez
w innych przypadkach wskazanych bezposrednio w ustawach. Przyktadowo Premier moze kaza¢
wplaci¢ dysponentom $rodki na Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 z ich cz¢$ci budzetowych.

Inny sposob to klasyfikacja wydatkéw nie ze wzgledu na dysponentéw (podmiot), lecz ze
wzgledu na ich rodzaj (przedmiot). Dokonywana jest ona zgodnie z rozporzadzeniem Ministra
Finanséw w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychoddéw i rozchodow
oraz $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych®. Wedle tej metodyki, wydatki pogrupowane

66 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrzesnia 2022 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydat-
kow, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (Dz. U. z 2022 r., poz. 2045).



SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH OD KUCHNI

sa wedlug rodzaju dziatalnosci w dziaty. Symbol poszczegdlnego dziatu to trzy cyfry, z czego
pierwsze dwie (z pewnymi wyjatkami) odpowiadajg oznaczeniom wedlug Polskiej Klasyfikacji
Dzialalno$ci. Przyktadowo dzial Lesnictwo w klasyfikacji budzetowej oznaczony jest 020, a w PKD -
02. W ramach dzialéw rozrézniamy pieciocyfrowe rozdzialy. Pierwsze trzy cyfry to symbol Dziatu,
a pozostale dwie — kolejne numery poszczegdlnych rozdzialéw w ramach dziatu. Przyktadowo
rozdziat 002003 oznacza Biuro Nasiennictwa Le$nego w ramach dzialu Lesnictwo. W ramach
dziatéw mozemy tez spotkac rozdzialy zakonczone cyframi ,,95” - s one zatytulowane ,,Pozostata

LI s e

dziatalno$¢” i ujmuje sie w nich zadania, ktérych nie da si¢ zaklasytikowa¢ do innych rozdziatéw.

Trzymajac si¢ Lesnictwa, w tym dziale rozdzial ten ma symbol 02095.

Rysunek 14.
Wydatki budzetu panstwa wedtug dziatow.

WYDATKI BUDZETU PANSTWA WEDLUG DZIALtOW (W MLN Zt, 2021R.)
WYDATKI
LP. DZIAL (W MLN
Zt)

Ogotem 521216,8
010 Rolnictwo i towiectwo 10 837
020 Lesnictwo 13,8
050 Rybotowstwo i przetworstwo 128,5
100 Gornictwo i kopalnictwo 15518
150 Przetworstwo przemystowe 848,5
400 Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczng, gaz i wode 0,04
500 Handel 1020,9
550 Hotele i restauracje 18,5
600 Transport i tgcznose 20 276,4
630 Turystyka 674
700 Gospodarka mieszkaniowa 873,7
710 Dziatalno$¢ ustugowa 5445
720 Informatyka 23,7
730 Szkolnictwo wyzsze i nauka 27 3745
750 Administracja publiczna 325957
751 Urzedy naczelnych organdw wtadzy panstwowej kontroli i ochrony prawa oraz sgdownictwa 2750,9
752 Obrona narodowa 49118,5
753 Obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne 79 3011
754 Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa 23 067
755 Wymiar sprawiedliwosci 16 0894




52

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

WYDATKI BUDZETU PANSTWA WEDLUG DZIAtOW (W MLN Zt, 2021R.)
WYDATKI
LP. DZIAL (W MLN
Zt)
Dochody od oséb prawnych, od oséb fiz. i od in. jednostek nieposiadajgcych
756 osobowosci prawnej oraz wydatki zwigzane z ich poborem 75
757 Obstuga dtugu publicznego 25 9577
758 Rézne rozliczenia 16 472
801 Oswiata i wychowanie 47858
851 Ochrona zdrowia 20 499,7
852 Pomoc spoteczna 4595
853 Pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej 15 8914
854 Edukacyjna opieka wychowawcza 367
855 Rodzina 59 349,5
900 Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska 2 464,2
921 Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 38694
925 Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz naturalne obszary i obiekty chronionej przyrody 15,5
926 Kultura fizyczna 341

Zrédto: Oméwienie sprawozdania z wykonania budzetu panistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r.

Rysunek 15.
Klasyfikacja budzetowa na przyktadzie Dziatu 020 - LeSnictwo.

DZIAL 020 - LESNICTWO

02001 Gospodarka lesna

02002 Nadzér nad gospodarkg lesng
02003 Biuro Nasiennictwa LeSnego

02078 Usuwanie skutkow klesk zywiotowych
02095 Pozostata dziatalnose

Zrédlo: Oméwienie sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r.

Gdy analizuje si¢ katalog dzialow, interesujaco moze wyglada¢ pozycja nr 758 — rézne rozli-
czenia. Coz to dokladnie jest? Ta niewiele mowigca nazwa zdaje si¢ odzwierciedla¢ perfekcyjnie
chaos, ktéry tam panuje. Dzial ten pojawil sie po raz pierwszy w 1983 .’ i pierwotnie w jego
sktad wchodzilo 16 rozdzialow, obecnie jest ich 35. Stanowi on wyjatek od zasady, ze kazdy dziat
i rozdzial powinny okresla¢ dany rodzaj dzialalnosci. W 2021 r. w ramach tego dzialu wydano
niemal 116,5 mld zl (ponad 20% budzetu panstwa). Co mozna tam znalez¢? Od transferow

67 Ministerstwo Finansow, Przeglgd struktury i wysokosci wydatkéw klasyfikowanych w dziale 758, Rézne rozliczenia, https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/
document_library/get_file?uuid=265069de-4622-4371-b79f-6d32fbb2f7df&groupld=764034 [1.12.2022].
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na rzecz JST, przez wydatki na partie politycz-
ne, regionalne programy operacyjne dziatal-
nos¢ bankows, ,wplywy do wyjasnienia” czy...
Polski Fundusz Ko$cielny. Ostatnio do réznych
rozliczen wlaczono rozdziat 75867 - Krajowy
Plan Odbudowy. Sytuacja, w ktorej pigta czesé
budzetu stanowi rezerwuar dla nieuksztalto-
wanego worka wydatkéw, do ktérego mozna
wrzuci¢ dostownie kazda pozycje, nie najlepiej
$wiadczy o przejrzystosci budzetu panstwa.
Przy analizowaniu dzialéw budzetu panstwa
moze rzuci¢ si¢ w oczy jeszcze inna ciekawa
rzecz — ich nazwy mogg si¢ pokrywaé z cze-
$ciami! Mamy cze¢s¢ 29 — Obrona narodowa
ijednoczesnie dzial 752 o tej samej nazwie. Jak
nalezy to rozumie¢? Sprébujmy wykorzystac
wiedze z powyzszych rozwigzan do wyjasnienia
tej osobliwoéci. Srodki ponoszone w ramach
obrony narodowej jako cze$ci méwig nam
o tym, Ze s3 to $rodki, ktérych dysponentem
jest Minister Obrony Narodowej. W ramach
tej czesci oczywiscie spora cze$¢ wydatkéw
ponoszona jest np. na zakup uzbrojenia czy
modernizacje infrastruktury militarnej — czyli
przedmiot, ktéry w budzecie MON mozna by
zaklasyfikowa¢ w dziale 752 - obrona narodo-
wa. Niemniej jednak ministerstwo ponosi prze-
ciez wydatki chociazby na funkcjonowanie ca-
tego aparatu administracji, ktora za to wszystko
jest odpowiedzialna. Dlatego w ramach czesci
nr 29 Obrona narodowa mogg by¢ ponoszone
nie tylko wydatki zaklasyfikowane w dziale 752
Obrona narodowa, ale np. 750 Administracja
publiczna, 755 Wymiar sprawiedliwosci (sady
wojskowe), czy chociazby 921 Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego (muzea!). Przyjrzymy
sie cze$ci 20 Gospodarka. Dysponent, czyli
minister wlasciwy ds. gospodarki (Minister
Rozwoju i Technologii), nie wydatkuje tylko
srodkéw na cele $cisle zwigzane z gospodarka.
Na przyklad z tej czesci ponosi si¢ tez srodki na

zadania zwigzane z utrzymywaniem w czasie
pokoju niezbednych mocy produkcyjnych do
realizacji Programu Mobilizacji Gospodarki,
ktory okresla zadania, jakie powinni realizo-
wac przedsiebiorcy w warunkach wojennych.
Te wydatki klasyfikuje sie wlasnie w czesci 752
Obrona narodowa.

Fakt, ze nazwy czesci i dziatéw czasami sig
pokrywaja, istotnie moze wprowadzi¢ w btad
i nie wplywa pozytywnie na przejrzystos¢ kla-
syfikacji budzetowej. Nalezy wigc pamigtac, ze
cze$¢ mowi o tym, kto (podmiot!) odpowiedzial-
ny jest za wydatkowanie, a dzial méwi o tym, na
co (przedmiot!) ponoszone sa wydatki.

Wydawac¢ by sie¢ moglo, ze udalo nam sig
ujac juz kompletng klasyfikacje wydatkow —
mamy w koncu przedmiot (dzialy) i podmiot
(czesci), a takze klasyfikacje wedtug grup eko-
nomicznych (paragrafy). Jak wspomniano
juz wczesniej, nie wszystkie $rodki z budzetu
panstwa przeznaczane s3 na poczet jednostek
budzetowych.

Trudno na famach tego opracowania wcho-
dzi¢ w szczegodly tej skomplikowanej kwestii,
dlatego postarajmy si¢ wyttlumaczy¢ to na przy-
kiadzie. Kancelaria Prezydenta, ktéra - jako ze
administruje wieloma budynkami (chociazby
Patacem Prezydenckim) - od czasu do czasu
musi je remontowac. Nawiazujac do wezesniej-
szego przykladu odnosnie do wydatkow sztyw-
nych, zalézmy, ze jest to rutynowa czynnos¢,
ktéra ma umozliwi¢ normalne funkcjonowa-
nie Kancelarii, a wiec generuje wydatek biezacy,
a nie majatkowy. Na ten cel nalezy przekaza¢
100 mlIn zt w 2023 r. Jak to ujmiemy? Najpierw
dzial - patrzac na klasyfikacje, Kancelaria
Prezydenta niewatpliwie zalicza si¢ do urze-
doéw naczelnych organéw wladzy panstwowej,
kontroli i ochrony prawa (explicite wymieniona
jest jako tego typu jednostka w art. 139 ust. 2
UFP). Wobec tego jest to dzial 751.

53
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Rysunek 16.
Rozdziaty wchodzqgce w sktad Dziatu 751.

DZIAL 751 | URZEDY NACZELNYCH ORGANOW WtADZY PANSTWOWEJ, KONTROLI | OCHRONY PRAWA
ORAZ SADOWNICTWA

75101 | Urzedy naczelnych organéw wtadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa

75102 | Naczelne organy sqdownictwa

75103 | Biuro Bezpieczenstwa Narodowego

75104 | Krajowa Rada Sgdownictwa

75106 | Odznaczenia panstwowe

75107 | Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

75108 | Wybory do Sejmu i Senatu

75109 | Wybory do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw, wybory woéjtow, burmistrzow
i prezydentoéw miast oraz referenda gminne, powiatowe i wojewodzkie

75110 | Referenda ogdlnokrajowe i konstytucyjne

75111 | Biuro Polityki Miedzynarodowej

75112 | Jednostki podlegte Instytutowi Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu

7513 | Wybory do Parlamentu Europejskiego

7514 | Dziatalnos¢ Izby Dyscyplinarnej Sgdu Najwyzszego

75178 | Usuwanie skutkow klesk zywiotowych

75179 | Pomoc zagraniczna

75180 | Dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa

75195 | Pozostata dziatalnose

Zrédlo: http://www.klasyfikacje.gofin.pl/budzetowa/12,2,1,5,zalacznik-4-klasyfikacja-paragrafow-wydatkow-i-srodkow-z.html [1.12.2022].

Jaki rozdzial? Jesli spojrzymy na dostepne opcje, to nie ma zadnego zatytulowanego ,, Kancelaria
Prezydenta” - trzeba zatem wybra¢ rozdziat 75101 ,,Urzedy naczelnych organéw wladzy pan-
stwowej, kontroli i ochrony prawa’, jako Ze w tym katalogu miesci si¢ Kancelaria Prezydenta.
I teraz, jaka to grupa wydatkowa? Remont nie bedzie zadng dotacja, $wiadczeniem na rzecz
0s06b fizycznych czy wydatkiem na obstuge dlugu. Sa to oczywiscie wydatki biezace jednostek
budzetowych. Paragrafy tej grupy wydatkéw majg symbol ,,4xx”. Teraz ze wszystkich symboléw
z czworka z przodu musimy wybra¢ wlasciwy. Oszczedze przedkladania tutaj tej mozolnej listy
i powiem, Ze mamy tutaj paragraf ,,427” — Zakup ustug remontowych.



SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH OD KUCHNI

Rysunek 17.
Klasyfikacja budzetowa na przyktadzie remontu w Kancelarii Prezydenta.

REMONT W KANCELARII PREZYDENTA

Dziat 751

Urzedy naczelnych organdw wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz sqgdownictwa

D

Rozdziat 75 101

Urzedy naczelnych organdw wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa

-

Paragraf 427

Zakup ustug remontowych

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Majac takie dane jak powyzej, jesteSmy w stanie wywnioskowac, ze Kancelaria Prezydenta
planuje limit wydatkéw (na co?) na rzecz naczelnego organu wladzy panstwowej (w ramach jakiej
grupy?) w ramach wydatkow biezacych, na remont.

Podsumowujac, klasyfikacji budzetowej mozemy dokona¢ poprzez podzial budzetu na czg-
$ci i wskazanie dysponentéw tych czesci, albo poprzez wyszczegdlnienie rodzajow wydatkow
i wskazanie zrédla ich finansowania (dzialy, rozdziaty, paragrafy). Warto w tym miejscu jednak
zaznaczyd, ze czeka nas gruntowna reforma w tym aspekcie. Zgodnie z postanowieniami za-
wartymi w Krajowym Planie Odbudowy i Zwigkszania odpornosci, w I kwartale 2025 r. zostang
ogloszone przepisy wprowadzajace nowy system klasyfikacyjny. Zalozenia tego systemu opu-
blikowane zostaly przez Ministerstwo Finanséw w marcu 2022 r.* W ramach postulowanych
zmian proponuje si¢ zastosowanie struktury segmentowej. Bez wigkszego wchodzenia w szczegoty,
pozycje budzetowe mialyby by¢ klasyfikowane nie za pomocy dziatéw, rozdzialéw i paragraféw,
ale czterech segmentéw odnoszacych sie po stronie dotujgcego i beneficjenta do:

1. konkretnej jednostki organizacyjnej, ktdra srodki przekazuje, i jednostki, ktéra je dostaje
(segment administracyjny);

2. konkretnych zasoboéw, z jakich dane $rodki pochodza i jakie jest ich przeznaczenie (segment
zrddet finansowania);

3. zadania, jakie jest realizowane za pomoca danego transferu srodkéw (segment programowy);

4. wplywu transakeji na poziom majatku publicznego, np. czy w jego rezultacie sie zwigksza
(segment ekonomiczny)®.

68 Ministerstwo Finansow, Koncepcja nowego systemu klasyfikacyjnego, marzec 2022 r., https://www.gov.pl/web/finanse/reforma-systemu-budzetowego
[1.12.2022].
69 Ibidem, s. 20.



Szczegotowy identyfikacje danej pozycji
w obrebie kazdego z czterech segmentéw umoz-
liwia zintegrowany z nimi jednolity plan kont.

Wprowadzenie tej zmiany ma na celu
zwigkszenie przejrzystosci klasyfikacji budze-
towej. Tak jak to zostato pokazane wyzej, w do-
tychczasowej formie skladata si¢ ona bowiem
z kilku niekompatybilnych ze sobg kategorii,
ktore nalezato rozpatrywac osobno (np. czgsci
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i dzialy). Nowy system ma umozliwi¢ ewiden-
cje wszystkich aspektow operacji finansowej
w ujednoliconej formie. Pozwoli on réwniez
$§ledzi¢ wykonanie planéw finansowych nie
tylko w ujeciu ,tabelarycznym”, lecz takze
zadaniowym. Bedziemy w stanie ewidencjo-
nowad, skad i dokad ida $rodki, a takze jakie
konkretnie zadania publiczne sg dzigki nim
realizowane.
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Zaco?
Dochody budzetu panstwa

Przejdzmy teraz do drugiego czlonu tej osi, czyli dochodéw budzetowych. Na samym poczatku
nalezy zaznaczy¢, ze gdy sie patrzy na ustawe budzetows, to zaréwno wydatki, jak i dochody moga
jawi¢ sie nam jako takie same cyferki, ktére w miare sie bilansujg. Oczywiscie wydatki beda nieco
wigksze niz dochody, gdyz zgodnie z dzisiaj rozumiang zasada réwnowagi budzetowej, panistwo
moze notowa¢ tak diugo deficyt, jak jest w stanie finansowa¢ wydatki na obstuge dtugu. Mimo
wszystko obie te grupy réznia sie zasadniczo. Jesli zaplanuje sie jakies wydatki, to mozna miec¢
wigksza lub mniejsza pewno$¢ (w zaleznosci oczywiscie od jego rodzaju), ze wydatek ten zostanie
poniesiony. Jedli panistwo zamierza finansowac program ,,500 plus’, to musi by¢ gotowe na to, ze
wszyscy, ktorzy maja uprawnienie do tego swiadczenia, zglosza sie po jego wyplate. Natomiast
planowanie dochodéw ma charakter duzo bardziej spekulacyjny. Panistwo nie jest zatrudnione na
umowie o pracg i nie otrzymuje stalej pensji. Dochody musi pobra¢ sobie samo poprzez aparat
fiskalny. I jest w stanie tylko oszacowa¢, ile mniej wigcej uda mu si¢ uzyskaé, np. z podatkéw.
Abstrahujac od tego, ze nie mamy gwarancji, czy w polowie roku budzetowego nie spotka nas
pandemia, wojna itd., to tez takie szacunki mozna prowadzi¢ mniej lub bardziej optymistycznie.
Przy planowaniu budzetu trzeba wigc pamigtac, ze bez wzgledu na to, ile tych dochodéw osta-
tecznie zbierzemy, wydatki (a przynajmniej znaczng wiekszo$¢ z nich) trzeba bedzie ponies¢,
poniewaz obliguja nas do tego przepisy prawa (np. ,,500 plus” na podstawie ustawy o pomocy
panstwa w wychowywaniu dzieci’”).

Przejdzmy do konkretow: znaczna wigkszos¢ dochodéw budzetu pochodzi z podatkéw. Z sumy
494,8 mld zt z podatkéw mamy 432,2 mld zl, czyli ponad 85%.

Rysunek 18.
Dochody budzetu pafistwa.
DOCHODY BUDZETU PANSTWA (W MLD Zt 2021 R.)

OGOLEM: 494,843
Dochody podatkowe: 432,17
1. VAT 215,734
2. Podatek akcyzowy 75,798
3. Podatek od gier 3,049
4.CIT 52,374

70 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz. U. z 2022 r., poz. 1577, 2140 z p6zn. zm.).
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5.PIT 73,606
6. Podatek od wydobycia niektorych kopalin 3,686
7. Podatek od niektorych instytucji finansowych 5,291
8. Podatek od sprzedazy detalicznej 2,632
Dochody niepodatkowe: 60,521
1. Dywidendy i wptaty 18
2. Wptaty z zysku NBP 8,877
3.Cto 6,413
4. Dochody panstwowych jednostek budzetowych iinne dochody niepodatkowe 40,285
5. Wptaty jednostek samorzgdu terytorialnego 3146
Srodki z Unii Europejskiej i innych zrodet niepodlegajgcych zwrotowi 2,152

Zrédlo: Oméwienie sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r.

Nad poszczegélnymi kwotami podatkéw nie ma co si¢ rozwodzi¢, poniewaz widoczne sg
one w tabeli powyzej. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na dwie fundamentalne rzeczy. Po pierwsze,
powyzsze zestawienie nie uwzglednia wszystkich podatkéw funkcjonujacych w Polsce. Sg to
tylko te podatki, ktdre trafiaja do budzetu panstwa, a wigc tzw. podatki centralne. Istniejg tez
podatki lokalne, ktore stanowig Zrédto dochodow JST (np. podatek od nieruchomosci, czynnosci
cywilnoprawnych, spadkéw i darowizn, rolny, lesny, transportowy itp.). Tutaj nalezy tez zazna-
czy¢, ze wplywy z podatkow, zgodnie z zasadg jedno$ci materialnej budzetu panstwa, trafiajg
bezposrednio do budzetu centralnego albo budzetéw JST, bez konkretnego przeznaczenia. O ile
wydatki mozna stosunkowo tatwo ,wylaczy¢” z budzetu (powola¢ fundusz celowy, zleci¢ jakies
zadanie panstwowej osobie prawnej itd.), o tyle budzet panstwa faktycznie jest centrum sektora
finansow publicznych, jesli chodzi o podatki. Pomijajac to, co trafia do samorzadow, to wszystkie
dochody podatkowe to dochody budzetu panstwa — nie mozna ich ,wypchna¢” poza budzet ani
poza ustawe budzetowg czy sektor finanséw publicznych.

Po drugie, w przypadku podatkéw dochodowych (PIT i CIT) to, co widzimy w tej tabeli, nie
stanowi calosci wpltywow z tego tytutu. Jedynie cz¢$¢ dochoddw (48,81% PIT i 75,99% CIT) trafia
do budzetu, reszta natomiast stanowi dochody gmin, powiatéw czy wojewoddztw. Wobec tego
w budzecie widzimy jedynie odsetek calos$ci dochodéw z tych podatkéw. Majac przed oczyma
te dane, mozna bardzo prosto zweryfikowa¢ wysuwany w debatach politycznych populistyczny
argument, zZe dochody, ktdre panstwo otrzymuje z PIT-u, s mniejsze niz koszty pobierania tego
podatku od obywateli. Przy omawianiu wydatkéw ustaliliémy, ze suma wynagrodzen w calej
budzetowce (ktéra obejmuje o wiele wiecej niz tylko aparat skarbowy) oscylowala w 2021 r.
w okolicach 60 mld zt. Tymczasem wplywy z PIT-u wyniosly ponad 375 mld zt — wystarczyloby
na jeszcze pie¢ budzetowek. ..

Drugim zrédlem dochodéw budzetowych (konsekwentnie trzymajac si¢ zasady pomijania
w rozwazaniach budzetu $rodkéw europejskich) sa dochody niepodatkowe. Sg to przede wszyst-
kim wpflaty do budzetu zobligowanych do tego jednostek (40,2 mld zt) - przypomnijmy;, ze jed-
nostki budzetowe rozliczaja sie brutto, czyli otrzymuja z budzetu wydatki na swoja dziatalnos¢, ale
muszg tez odprowadzi¢ tam wszystkie dochody. Ponadto istotng role stanowi cto (6,4 mld z1) oraz
wplaty zysku Narodowego Banku Polskiego. Narodowy Bank Polski poprzez operacje otwartego
rynku, takie jak np. interwencyjny skup czy sprzedaz ztotowki, dba o kurs naszej waluty. Czesto



SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH OD KUCHNI

zdarza sig, ze poprzez swoje dzialanie na rynku
walutowym odniesie zysk — nie jest to jego
celowe zamierzenie, a jedynie efekt uboczny.
W takim wypadku zobligowany jest do wpla-
ty tego zysku do budzetu panstwa. Z uwagi na
charakter tej wplaty, ulega ona wahaniom na
przestrzeni lat i trudno przewidzie¢ jej wyso-
ko$¢. Czasem NBP nie wplaca nic, a czasami
s3 to kwoty oscylujace nawet wokot 10 mld zt.
Tak prezentuje sie w uproszczeniu gtéwna o$
dochody - wydatki. Lacznie w 2021 r. zebrano
494,8 mld zt i wydano 521,2 mld z1, co daje nam
deficyt ok. 26,5 mld zt. Warto przypomnie¢, ze
w art. 110 ustawy o finansach publicznych za-
pisane jest wprost, ze budzet pafistwa okresla
kwote planowanego deficytu wraz ze zrédta-
mi jego pokrycia. Oznacza to, Ze ustawodawca
wrecz oczekuje, ze budzet panstwa notowat
bedzie deficyt i tak dlugo, jak wskazane sg zré-
dla jego finansowania, zjawisko to jest w po-
rzadku (jest to zgodne z wczesniej omawianym
obecnym podejsciem do stabilnosci fiskalnej
i rownowagi budzetowej). Co by sie stalo, gdyby
Rada Ministréw zdecydowala si¢ na opraco-
wanie projektu budzetu panstwa bez deficytu?
Czy taka ustawa budzetowa wedle omawianego
przepisu bylaby ,,niekompletna”? Trudno po-
wiedzie¢, ale, co ciekawe, brak deficytu zakfa-
dala pierwotna wersja ustawy budzetowej na
2020 r.”* Realizacja tej ustawy szybko okazata
sie niemozliwa ze wzgledu na wybuch pandemii
COVID-19 i musiala ona zosta¢ znowelizowana
(o nowelizacji ustawy budzetowej, a takze calym
procesie jej uchwalania i nie tylko szerzej w roz-
dziale piatym). Czy gdyby nie pandemia, mogli-
bysmy zrealizowac¢ taki budzet i po raz pierw-
szy nie odnotowa¢ deficytu? Abstrahujac od
sytuacji gospodarczej na $wiecie bez pandemii,
musimy pamietac o tym, ze jednostki w obrebie
sektora finanséw publicznych maja charakter
naczyn polaczonych. Tak jak zostato to podkre-
slone wczesniej, istnieje mozliwo$¢ wylaczenia
wydatkéw z budzetu panstwa, jesli kosztami re-
alizacji zadania publicznego zostanie obarczony

np. panstwowy fundusz celowy lub dowolna
inna jednostka sektora finanséw publicznych
(albo tez jednostka spoza tego sektora, o czym
szerzej w rozdziale pigtym). Tak wiec w obrebie
jednostek sektora mozna ,,manipulowac” po-
ziomem deficytu. Mozna przenies¢ cigzar czesci
wydatkow z budzetu panstwa do ,,pozabudzeto-
wej” czedci sektora i na odwrot. Roznica pomie-
dzy deficytem budzetowym a deficytem sektora
finansow nie musi by¢ zreszta wynikiem jakiej$
manipulacji, tylko réznej sytuacji podmiotéw
wchodzacych w sklad sektora. Przykladowo
w 2019 r. caly sektor finanséw publicznych
zanotowal nadwyzke w wysokosci 1,254 mld
z1”2, kiedy znajdujacy sie w jego zakresie bu-
dzet panstwa zanotowat deficyt w wysokosci
13,738 mld zI”*. Tymczasem wedlug uzasadnie-
nia projektu ustawy budzetowej na 2020 r., przy
zerowym deficycie budzetowym, deficyt catego
sektora finanséw publicznych mial wynies¢ az
32,2 mld zF.

Warto podkresli¢, ze kwote deficytu bu-
dzetowego oraz deficytu sektora finanséw
publicznych zwykle podaje si¢ w ztotdwkach.
Czy suchy fakt, ze deficyt budzetowy wynosi
5 mld zt, méwi nam co$ konkretnego? Nalezy
rozpatrywac te wielko$ci w odniesieniu do ca-
tego budzetu. Inaczej z kolei przyjelo sie poda-
waé poziom dlugu publicznego oraz poziom
deficytu i dlugu ,,unijnego” sektora finansow
publicznych (bedzie o nim mowa w nastepnym
rozdziale) — ich warto$¢ podaje si¢ do publicz-
nej wiadomosci jako odsetek rocznego PKB. Tu
z kolei nalezy pamietac, ze samo w sobie PKB
nie ma jednoznacznego przefozenia na finanse
publiczne. PKB to tylko miernik sity gospodar-
ki, faczna warto$¢ dobr i ustug wytworzonych
na terenie danego kraju w ciggu roku. Rzad nie
ma do dyspozycji 100% PKB, tylko jest w stanie

»redystrybuowac” z gospodarki okoto potowe
(wydatki publiczne w Polsce to ok. 50% PKB;
warto$¢ ta, jak wczesniej ustalilismy, zalezy od
konkretnego kraju). Budzet to z kolei potowa
sektora finanséw publicznych, wigc ok. 25%

71 Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz. U. z 2020 r,, poz. 571).
72 Rada Ministrow, Omdwienie sprawozdania z wykonania budzetu patistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 1., s. 353.

73 Ibidem,s. 15.

74 Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2020, s. 220, https://orka.sejm.gov.pl/Drukika.nsf/0/349242A427D7A96EC-

12584DA0045BA63/%24File/112-uzasadnienie.pdf [1.12.2022].
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PKB. Dlatego, jesli deficyt budzetowy wynositby
np. 2% PKB, to nie nalezy tego utozsamiac z fak-
tem, ze dochody s3 0 2% mniejsze niz wydatki,
tylko realnie deficyt wynosi ok. 8% budzetu
panstwa. Podobnie, jesli z budzetu wydajemy

2% PKB na wojsko czy ochrone zdrowia, to nie
jest to 2%, tylko 8% wydatkéw budzetu. Warto
o tym pamieta¢ w kontekscie bombardowania
nas przez media réznymi, czgsto wprowadza-
jacymi w blad liczbami.



SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH OD KUCHNI

W ustawie budzetowej obok dochodéw i wydat-
koéw pojawia sie jeszcze wezesniej wspomniana
0§ przychody - rozchody. Przychody pochodza
ze zrodet takich jak sprzedaz papierow warto-
$ciowych, pozyczek i kredytéw (zaréwno z tych
otrzymanych, jak i ze splat tych udzielonych)
czy prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa.
Analogicznie rozchody to wykup papierow
warto$ciowych, splaty otrzymanych kredytow
i pozyczek oraz ich udzielenie czy platnosci,
ktére finansowane sg z prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa. Tak wiec pomimo podobnego
brzmienia, przychody i rozchody nie maja nic
wspoélnego z dochodami i wydatkami - sg to
prowadzone w obie strony operacje zwigzane
Z zarzqdzaniem zobowiqzaniami finansowymi,
czyli $rodki, ktére po prostu ,krazg” z i do
budzetu. Pamietajmy przede wszystkim, ze przy-
chody w przeciwienstwie do dochodéw nie sta-
nowia $rodkow, ktorymi wladza moze dyspo-
nowa¢ wedle uznania i przeznacza¢ na wydatki
budzetowe, i mogg one miec¢ charakter zwrotny.
W 2021 r. przychody budzetu panstwa wyniosty
560,46 mld z1, a rozchody - 513,1 mld zt.

W tym miejscu mozna tez kilka zdan po-
$wieci¢ tzw. budzetowi zadaniowemu. Co to
jest? W naszej rzeczywistosci wydatki grupo-
wane sg w tabelach — podajemy kwoty i infor-
mujemy, jakie bedzie ich przeznaczenie i kto
bedzie nimi dysponowal. Budzet zadaniowy,
czy tez budzet programowy (ang. performance
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Przychody, rozchody,
budzet w uktadzie zadaniowym

budgeting) to nowoczesne podejscie do zarza-
dzania finansami publicznymi - wedlug niego
w planowaniu finansowym nalezy skupia¢ si¢
na efektach, zadaniach i ustugach publicznych,
do ktérych realizacji te konkretne srodki sie
przyczynia. Realng probe zarzadzania pro-
gramowego podjeto np. w ostatnich latach
w Estonii”. U nas role quasi-budzetu zadanio-
wego pelni planowanie wydatkow w uktadzie
zadaniowym. Réwnolegle do ustawy budzeto-
wej, ktdra jest podstawowym instrumentem
planowania finansowego, od 2011 r. dla jedno-
stek objetych jej zakresem sporzadzane sg plany
finansowe w ukladzie zadaniowym. Wyznacza
sie w tych dokumentach okreslone zadania na
rok budzetowy i dwa nastepne lata oraz usta-
la liczbowy miernik realizacji. Za przyktad
niech postuzy nam zadanie ,,System ochrony
przeciwpozarowej i ratownictwa oraz ochrona
ludnos$ci” W 2022 r. planuje si¢ wyda¢ na nie
3,68 mld z1, a wlatach 2022-2024 acznie 10,88
mld zI. Miernik zadania to odsetek interwencji
ratowniczych, w ktérych jednostka Krajowego
Systemu Ratowniczo-Gasniczego dotartfa
na miejsce zdarzenia w czasie krétszym niz
15 minut. W 2021 r. miernik realizacji wynosit
90,04%. Panstwo planuje wiec na to zadanie
przeznaczy¢ wspomniang kwote, by w nastep-
nych latach wskaznik utrzymywat si¢ powyzej
90%.

75 OECD, Performance-based budgeting in Estonia, https://www.oecd.org/governance/policy-framework-on-sound-public-governance/chapter-three-

-estonia.pdf [1.12.2022].
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Rysunek 19.
Przyktadowe zadanie wraz z miernikiem realizacji w uktadzie zadaniowym.

. . . 2 PLANOWANE WARTOSCI MIERNIKA
Odsetek interwencji ratowniczych, w ktérych

jednostka Krajowego Systemu Ratowniczo- BAZOWA 20221 20231 2024 1
Gasniczego dotarta na miejsce zdarzenia i i i
w czasie krétszym niz 15 minut (w %) 90,04 >90 >90 >90

Zrédlo: Skonsolidowany plan wydatkéw w uktadzie zadaniowym na 2022 r. i dwa kolejne lata.

Pomimo interesujacego wygladu i szczytnych zalozen budzet ten jest jedynie ozdoba i dodat-
kiem - nikt nikogo z realizacji tych zadan i miernikéw nie rozlicza. Budzet zadaniowy nie jest
uchwalany wraz z ustawa budzetows, tylko stanowi zalacznik do uzasadnienia jej projektu — nie
jest wiec aktem prawa powszechnie obowigzujacego. Opracowuje si¢ ustawe budzetowa w ukta-
dzie tabelarycznym i na podstawie tych kwot tworzy si¢ jakie$ zadania i kwoty na ich realizacje.
By¢ moze zmiane w tym zakresie przyniesie omawiana wczesniej nowa klasyfikacja budzetowa,
poniewaz stwarza ona podwaliny pod ewidencjonowanie planéw finansowych réwniez pod katem
celow realizowanych za pomocg danych $rodkéw.

Podsumowujac - ustawa budzetowa stanowi istotng czes¢ sektora finanséw publicznych. Na
jej famach publikowane informacje o finansach wszystkich jednostek sektora poza tymi funk-
cjonujacymi na szczeblu samorzadu terytorialnego (oraz poza pewnymi wyjatkami, np. NFZ,
BFG czy uczelnie wyzsze). W ramach ustawy budzetowej uchwalany jest budzet panstwa, czyli
dochody i wydatki realizowane przez panstwowe jednostki budzetowe, transfery (dotacje sub-
wencje, wplaty) do innych jednostek oraz wydatki, ktére na mocy konkretnych ustaw musza by¢
ponoszone bezposrednio z budzetu (np. emerytury i renty dla stuzb mundurowych). Budzet
panstwa swoje dochody czerpie przede wszystkim z podatkow, cla i tego, co ,wrdci” od jedno-
stek budzetowych. Pozostale jednostki ujete w ustawie budzetowej czerpiag srodki z transferéw
z budzetu, dedykowanych optat/sktadek (przede wszystkim panstwowe fundusze celowe) lub
przychodéw z prowadzonej dziatalnosci.
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Sektor finansow publicznych poza
ustawq budzetowq - samorzqgdy

Jesli ustawa budzetowa wypelnia ,niesamo-
rzadowa” czes¢ sektora finanséw publicznych,
to wypadaloby krotko omoéwi¢ wlasnie czgs¢
»samorzadowy”. JST wedlug podzialu, ktory
obowiazuje od 1 stycznia 1999 r., to gminy,
powiaty i wojewodztwa. Istotng konstrukeja
sg rowniez miasta na prawach powiatu. Sa
to gminy miejskie, ktére wykonuja zadania
powiatu. Sa to co do zasady, wszystkie naj-
wieksze miasta (liczace ponad 100 tysigcy
mieszkancow wedlug stanu na dzien 31 grud-
nia 1998) i dawne stolice wojewddztw wediug
poprzedniego podzialu administracyjnego
z 1975 r., w ktorym bylo ich 49.

Tak jak bylo to juz kilkukrotnie wspomina-
ne, podstawe gospodarki finansowej kazdego
JST stanowi uchwata budzetowa. Podobnie jak
w ustawie budzetowej nalezy w takiej uchwa-
le uja¢ tacznag kwote planowanych dochodéw
i wydatkow (z wyodrebnieniem na biezgce
i majatkowe), przychody i rozchody, limity
zobowiazan z tytulu zaciagnietych kredytow,
pozyczek, emitowanych papieréw wartoscio-
wych, a takze kwote wydatkéw przypadajacych
do spfaty w danym roku z tytutu udzielonych
poreczen i gwarancji.

Uchwata budzetowa ma podobna strukture
do ustawy budzetowej, czyli dzieli si¢ na czes¢
tekstowa oraz tabelaryczng (zalaczniki). W ta-
kich zalacznikach powinny si¢ znalez¢ m.in.
planowane przychody i koszty samorzagdowych
zakladoéw budzetowych czy zestawienie plano-
wanych kwot dotacji udzielanych z budzetu JST.
Projekt uchwaty budzetowej opracowywany jest
przez organ wykonawczy danego JST (wojt,
burmistrz, prezydent miasta w gminie/miescie

na prawach powiatu, zarzad powiatu ze staro-
sta w powiecie, zarzad wojewodztwa z marszal-
kiem wojewoddztwa w wojewodztwie). Uchwate
budzetowa uchwala z kolei organ stanowigcy
(rada gminy, rada miasta, rada powiatu, sej-
mik wojewodztwa przed rozpoczeciem roku
budzetowego, a w szczegolnie uzasadnionych
przypadkach - nie p6zniej niz do 31 stycznia).

Mozna wigc powiedzie¢, ze uchwaly bu-
dzetowe to mate lokalne budzety - sposéb ich
opracowywania i uchwalania jest bardzo zbli-
zony. O ile w centralnym planie finansowym,
jakim jest ustawa budzetowa, prezentowane sa
plany ,,niesamorzadowych” jednostek sektora
finanséw publicznych, to tutaj znajdujemy jego
dopetnienie - plany samorzagdowych jednostek
budzetowych, zaktadéw budzetowych i 0séb
prawnych.

Calkowite wydatki JST w 2021 r. wyniosty
315,96 mld zl, z czego najwigcej z uwagi na
obarczenie najwieksza liczba zadan wydaly
gminy (152,78 mld z1) i petnigce funkgeje ,,po-
taczonej gminy i powiatu” miasta na prawach
powiatu (108,2 mld zt). Powiaty wydaly 34,17
mld zl, a wojewddztwa — ,tylko” 20,8 mld zl.
Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze wo-
jewddztwa charakteryzuja si¢ specyficznym
dualizmem administracyjnym. W ramach wo-
jewodztw dzialajg finansowane z budzetu pan-
stwa terenowe organy administracji rzadowej
(reprezentowane przez wojewode) rownolegle
z organami administracji samorzadowej oraz
organami administracji samorzadowej (zarzad
wojewddztwa na czele z marszatkiem i struk-
turg urzedows).
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Wydatki JST dziela sie przede wszystkim na wydatki biezgce i wydatki majatkowe. Nie ma
tutaj specyficznych grup przewidzianych w budzecie panstwa, jak transfery do innych jednostek.
W 2021 r. wydatki biezace JST wyniosty 83,6% calosci, a majatkowe — 16,4%.

Rysunek 20.
Struktura wydatkoéw biezgcych jednostek samorzqdu terytorialnego w 2021 r.

Pozostate wydatki 27,3%

-—

Dotacje na zadania biezgce 10,5%

/

Wydatki na wynagrodzenia
i sktadki do nich naliczane 39,3%

\

Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 22,5%

-~

Wydatki na obstuge dtugu 0,4% /“\ Wydatki z tytutu udzielania poreczen i gwarancji 0,01%

Zrédlo: Sprawozdania roczne z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego za 2021 r.

Wisrod wydatkow biezacych, analogicznie jak w budzecie panstwa, znajduja si¢ wydatki jed-
nostek budzetowych (tym razem samorzadowych) - 186,9 mld zl, z czego ponad 106,7 mld zt
przeznaczone jest na wynagrodzenia. 59,3 mld zt wydano oprécz tego na $wiadczenia na rzecz
o0sob fizycznych, a 28,5 mld zI na dotacje na zadania biezace — czyli np. na projekty przeprowa-
dzane przez prywatne firmy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

Co ciekawe, samorzady wydaty na obstuge dtugu jedynie niewiele ponad 1,1 mld zi. W po-
réwnaniu z 26,5 mld z1 z budzetu panstwa jest to mata kwota. Dzieje sie tak, poniewaz organy JST
objete sg restrykcyjnymi ograniczeniami co do wielko$ci zadtuzenia i srodkéw przeznaczonych
do obstugi dlugu. Ich budzet co do zasady nie powinien zaklada¢ deficytu. Planowane wydatki
biezace nie powinny by¢ wigksze od planowanych dochodéw biezacych (po to m.in. istnieje
podzial na wydatki biezace i majatkowe), powigkszonych o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych
i wolne srodki. Tego typu nadprogramowe wydatki moga by¢ jedynie zwigzane ze srodkami
pochodzacymi z budzetu UE oraz niepodlegajacymi zwrotowi srodkami z pomocy udzielanej
przez panstwa czlonkowskie EFTA - tylko wtedy, gdyby tego typu srodki nie zostaty przekazane
jeszcze w danym roku budzetowym.

Wida¢ to dobrze, kiedy zestawimy wydatki z dochodami - 315,96 mld zt wydatkéw wobec
333,4 mld zt dochodéw daje nam ponad 17 mld zt nadwyzki w zbiorczym zestawieniu wszyst-
kich JST. Jakie dochody maja samorzady? Mozemy pogrupowac je w dwie zasadnicze kategorie:
dochody wlasne oraz dotacje i subwencje.

Tak si¢ sktada, ze obie te grupy dzielg si¢ niemal po réwno - z dochodéw wlasnych gminy
otrzymaly 158,6 mld, czyli 47% catosci.
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Rysunek 21.
Struktura dochodéw wiasnych jednostek samorzqdu terytorialnego w 2021 r.

Podatek dochodowy od oséb prawnych 9,0%

Podatek dochodowy od oséb fizycznych 39,1%

/

Pozostate dochody 23,2%

_Dochody z majqtku 6,3% Podatek rolny 1,0%

/ Podatek od nieruchomosci 16,5%

Podatek lesny 0,2%
Podatek od srodkéw transportowych 0,8%

Wptywy z optaty targowej 0,01%

Wptywy z optaty eksploatacyjnej 0,3%

' Wptywy z optaty skarbowej 0,4%

Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 2,8%

Podatek od spadkéw i darowizn 0,3%

>
e

Podatek od dziat. gosp. 0séb fizycznych optacony w formie karty podatkowej 0,1%

Zrédlo: Sprawozdania roczne z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za 2021 r.

Ponad 70% dochodéw wtasnych JST stanowig wigc dochody podatkowe. Wyrézni¢ mozemy:

1. partycypacje w podatkach centralnych (PIT i CIT);

2. podatki, ktore ustalane sa na poziomie centralnym, jednak trafiajg do samorzadow (przede
wszystkim podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podatek od spadkéw i darowizn);

3. podatki i oplaty lokalne.

Zaréwno udzialy w podatkach dochodowych, jak i wptywy z konkretnych podatkéw réznia
sie na poszczegdlnych szczeblach JST, ale dla uproszczenia potraktujmy je wszystkie zbiorczo.
39,1% dochodéw wlasnych pochodzi z udzialu w PIT, ktéry wynosi 51,19%. Za 9% dochodéw
odpowiada udziat 14,01% w CIT. Dochody z PCC to 2,8%, a podatku od spadkéw i darowizn -
jedynie 0,3%. Dalej s podatki i optaty lokalne, ktérych wysokos¢ ustala rada gminy wedlug
wytycznych zawartych w ustawie o podatkach i optatach lokalnych’. Mowa tutaj przede wszyst-
kim o podatku od nieruchomosci, ktéry generuje niemal 17% dochodéw wlasnych, ale jest tez
podatek od srodkéw transportowych, oplata targowa, miejscowa, uzdrowiskowa, reklamowa, czy
nawet podatek od posiadania pséw. Funkcjonuje réwniez podatek rolny i lesny, ktérych wysokos¢
réwniez ustala rada gminy, jednak juz na podstawie innych ustaw.

Z takiej struktury dochodéw wiasnych JST mozemy wysnu¢ dwa ciekawe wnioski. Po pierwsze,
gminy (a mamy ich w Polsce 2489) moga ustala¢ wlasne stawki podatkéw i optat w ustawowych
granicach, co naturalnie moze prowadzi¢ do lokalnej konkurencji podatkowej. Badania pokazuja,
ze w samorzadach w ograniczonym stopniu wystepuje konkurencja o baze podatkowa, czyli proba
przyciagniecia do siebie inwestoréw dzigki atrakcyjnym stawkom podatkowym. Konkurencja
taka mozliwa jest do zaobserwowania szczegélnie przy podatku od firm transportowych. Znany
jest przypadek Gminy Wielun, ktéra sama okreélila si¢ ,,rajem podatkowym dla firm transpor-
towych””. Gminy starajg si¢ tez utrzymac stawki poréwnywalnie atrakcyjnie do stawek obowig-
zujacych w sasiednich jednostkach, tak aby zadowoli¢ podatnikéw (czyli réwniez wyborcow)’.

76 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2022 r., poz. 1452, 1512).

77 Gmina Wielun, Niski podatek od srodkéw transportowych, https://www.um.wielun.pl/aktualnosci/1306-niski-podatek-od-srodkow-transportowych.
html [1.12.2022].

78 P. Swianiewicz, . Lukomska, Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 2(64), s. 7, https://studreg.uw.edu.
pl/pdf/2016_2_swianiewicz_lukomska.pdf [1.12.2022].
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Po drugie, pomimo Ze gminy majg autono-
mie w okreslaniu stawek podatkéw i optat lo-
kalnych, i tak musza miesci¢ sie w ,,widelkach”
okreslonych w ustawie. W kwestii PIT, CIT, po-
datku od spadkéw i darowizn czy czynnosci cy-
wilnoprawnych jest jeszcze gorzej — konstrukcja
tego podatku, jak i udzial JST jest catkowicie
determinowany ustawowo. Samorzady nie maja
przeciez wptywu na prawo powszechne, ktore
tworzone jest przez parlament, poza formami
lobbingu, nacisku czy konsultacji. Co si¢ stanie,
jesli w sejmie zostanie uchwalona drastyczna
obnizka PIT-u, z ktérego ponad polowa docho-
du idzie do samorzadu?

Pomocny bedzie wtedy drugi filar docho-
déw JST, czyli dotacje i subwencje, przede
wszystkim z budzetu panstwa. W 2021 r. do
kieszeni samorzadow z tytutu dotacji trafilo
92,47 mld zl, z czego az 69,4 mld zI stanowity
dotacje z budzetu panstwa. W znacznej wiek-
szoéci przeznaczone byly one na realizacje
zadan z zakresu administracji rzadowej, m.in.
na poprzednio wspominang obstuge programu

»500 plus” (facznie ponad 63 mld zl).

Ciekawszg grupg, mimo ze mniejsza, sg sub-
wengcje. Tak jak wspomnieli$my wczesniej, sub-
wencja to §wiadczenie o charakterze bezzwrot-
nym, ogélnym i zdeterminowanym prawnie,
ktore ma zapewni¢ odpowiedni poziom §rod-
kéw w budzetach lokalnych. W postaci sub-
wencji ogdlnej do samorzadow w 2021 r. trafito
82,3 mld zl. Subwencja sklada si¢ z czesci:

1. o$wiatowej (dla gmin, powiatow i woje-
wodztw) — najwigksza czes$¢ subwencji
ogolnej. W 2021 r. samorzady otrzymaly
z tego tytulu az 52,2 mld zI. Kwota dla
kazdej JST ustalana jest za pomocg skom-
plikowanego algorytmu, ktéry pod uwage
bierze liczbe ucznidéw, nauczycieli, placo-
wek edukacyjnych itp.;

2. wyréwnawczej (dla gmin, powiatow i woje-
wodztw) - dla tych JST, w ktorych dochéd
podatkowy na 1 mieszkanca jest nizszy od
$redniej. W 2021 r. z tego tytulu przyzna-
no az 14,2 mld zI na rzecz az 2124 gmin
(z 2477 wszystkich). Pokazuje to, jak bar-
dzo $rednia zawyzana jest przez najbogat-
sze gminy i miasta na prawach powiatu;
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3. réwnowazacej (dla gmin i powiatow) i re-
gionalnej (dla wojew6dztw) — dopelnienie
subwencji wyréwnawczej. Najbogatsze
JST (ze wskaznikiem dochodéw podat-
kowych odpowiednio co najmniej 150%,
110% i 120% $redniej krajowej w przypad-
ku gmin, powiatow i wojewodztw) wpta-
cajg do budzetu panstwa na poczet czesci
réwnowazacej okreslong sume, ustalona
za pomocyg specjalnego algorytmu (tzw.
janosikowe). Do tej kwoty dodaje si¢
sume czesci wyréwnawczej wyliczong dla
bogatszych gmin, ktérym ona nie przystu-
guje. Srodki dzieli sie potem wéréd wiek-
szosci biedniejszych JST, uwzgledniajac
takie kryteria, jak np. wydatki na dodatki
mieszkaniowe, rodziny zastepcze, lokalne
drogi itd.;

4. rozwojowej (dla gmin, powiatéw i woje-
wodztw) - catkowicie nowy wynalazek,
wprowadzony w celu uzupelnienia ubyt-
ku powstatego wskutek znacznej obniz-
ki wplywow z podatkéw dochodowych
w ostatnich latach. Rozdzielana jest ona
od 2022 r. dla wszystkich JST proporcjo-
nalnie do ich wydatkéw majatkowych.
Sklada si¢ ona w 60% z kwoty bazowej
i po 20% z premii aktywizujacej i inwesty-
cyjnej — w jej ramach $rodki te dzielone
sg tylko na te JST, ktére moga pochwali¢
sie odpowiednio wigkszg od $redniej dy-
namika wzrostu wydatkéw majatkowych
czy ich warto$cia na jednego mieszkanca.

Subwencja ogdlna skonstruowana jest w ten
sposob, zeby bez wzgledu na poziom dochodéw
podatkowych danej JST zapewni¢ im odpo-
wiedni poziom $rodkéw. Funkcjonowanie tzw.
janosikowego ma na celu wyréwnywanie po-
ziomu lokalnych dochodéw. Zaréwno Miasto
Stoteczne Warszawa, jak i uboga gmina na
Podlasiu majg podobne zadania do realizacji
na rzecz swoich mieszkancéw. Poprzez kry-
teria otrzymywania subwencji ogdélnej mozna
tez zmobilizowa¢ samorzady do okreslonych
dziatan. Wobec zmian podatkowych w ostat-
nich latach podjeto probe naklonienia JST do
zwiekszenia inwestycji za pomocg wprowadze-
nia subwencji rozwojowe;j.
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Istnienie subwencji rozwojowej stanowi odpowiedz na pytanie, ktore postawilismy przy dys-
kusji dotyczacej wydatkéw wlasnych JST. Z powodu zmian przeprowadzonych w 2022 r. kwota
wolna od podatku ulegta zwigkszeniu do 30 tys. zt, a podstawowa stawka PIT zostala zmniejszona
2 17% do 12%. Zobligowalo to naturalnie panstwo do zrekompensowania utraconych dochodéw
z tego tytulu. Majace w ostatnich latach miejsce obnizki w podatkach dochodowych uszczuplaja
dochody wiasne samorzaddéw i implikujg konieczno$¢ zasypywania tej ,,dziury” z subwencji
ogolnej. Czy to dobrze, czy zle? Trudno na to pytanie jednoznacznie odpowiedzie¢. W Europie
mozemy sie spotkac z réznymi modelami finansowania samorzadéw. Szwecja, Dania i Finlandia
czerpig az 50-70% dochodéw z podatkow lokalnych, w ktérych ksztaltowaniu majg duza swobode.
Z drugiej strony samorzady Austrii i Holandii opieraja swoje finanse na transferach z budze-
tu”. Wszystko zalezy od przyjetej koncepcji ustrojowej. Zbyt duzy poziom wtasnych dochodow
w budzetach lokalnych doprowadzi¢ moze do dysproporcji, a w konsekwencji — réznicy jakosci
zycia i poziomu ustug publicznych w biedniejszych i bogatszych regionach. Z kolei opieranie si¢
na dotacjach i przede wszystkim subwencji moze odebra¢ finansowa autonomie¢ samorzadow
i zdac¢ je na taske i niefaske instytucji centralnych. Chociaz $rodki z subwencji ogdlnej mozna
przeznaczy¢ wedle uznania, to juz kryteria ich przyznawania ustalane sg arbitralnie za pomoca
wytycznych zamieszczonych w ustawach. Centralnie ustawiane kryteria moga by¢ mniej lub
bardziej sensowne i np. niestusznie faworyzowac jedne JST kosztem drugich.

Rysunek 22.
Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego.
DOCHODY JST
DOCHODY WtASNE TRANSFERY
« Udziaty w podatkach centralnych « Dotacje:
« Podatki ustalane na poziomie centralnym, - przedmiotowe
ktore trafiajg do JST w catosci - podmiotowe
+ Podatki lokalne - celowe
« Subwencja ogdlna w czesciach:
- ogblnej
- wyrbwnawczej
- rbwnowazqgcej
— rozwojowej

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Podsumowujac, sektor finanséw publicznych to przede wszystkim budzet panstwa (panstwowe
jednostki budzetowe), panstwowe fundusze celowe (przez ktdre finansowane sg zadania wytaczane
z budzetu), instytucje gospodarki budzetowej, agencje wykonawcze, panstwowe osoby prawne
i finanse samorzadu. Skltadowe tego sektora nie sg jednak rozfaczne, jest to system naczyn pola-
czonych. Poszczegolne jednostki otrzymuja i przekazuja srodki do innych jednostek. Przykltadowo
transfery z budzetu panstwa stanowia dochody samorzadéw. Samorzady roéwniez wplacaja czes¢
srodkow bezposrednio do budzetu panstwa. Podstawowym planem finansowym w ramach sektora
jest ustawa budzetowa, ktdra obejmuje niemal wszystko poza planami finansowymi samorzadoéw.
To w tej ustawie znajduja si¢ dochody i wydatki administracji publicznej i kluczowych organéw,
bez ktérych panstwo nie mogtoby funkcjonowac. Bez wzgledu na rdznice, wszystkie jednostki
sektora finansow publicznych faczy jedno - sg wskazane w art. 9 ustawy o finansach publicznych.

79 D. Wyszkowska, Proponowane kierunki zmian w systemie dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce w czasach kryzysu, w: Finanse
samorzgdu terytorialnego w niestabilnym otoczeniu, M. Poniatowicz (red.), Bialystok 2013, s. 14, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstre-
am/11320/13836/1/D_Wyszkowska_Proponowane_kierunki_zmian_w_systemie_dochodow.pdf [1.12.2022].
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Slad Unii Europejskiej w polskim
systemie finanséw publicznych

Trzeba uczciwie przyzna¢, ze powyzsze roz-
wazania przeprowadzane byly w nieco ,labo-
ratoryjnych” warunkach. Na tamach niniej-
szego opracowania konsekwentnie dotychczas
pomijano wszelkie odniesienia do Unii
Europejskiej. Nie stanowi to dowodu ignoran-
cji czy zyczeniowego myslenia autora — polski
sektor finanséw publicznych jest juz po pro-
stu wystarczajaco skomplikowany. Jesli probe
wyjasnienia tej kwadratury kota zaczelibysSmy
od wprowadzenia réwnolegle istniejacego
sektora finanséw publicznych, tyle ze wedlug
metodologii unijnej, doprowadzitoby to do nie-
samowitego szumu informacyjnego, balaganu
i zapewne rychtego rzucenia tego opracowa-
nia w kat przez zdesperowanego czytelnika.
Rzeczpospolita przestrzega przeciez wigza-
cego ja prawa miedzynarodowego (jak glosi
art. 9 Konstytucji RP), tak wiec wszelkie unijne
wymogi co do finanséw publicznych sg dla nas
kluczowe, czgsto wazniejsze od tych krajowych.
Czas wiec do naszej misternej ukladanki doto-
zy¢ kolejny element!

Elementem tym sg unijne regulacje doty-
czace finanséw publicznych inkorporowane
do naszego systemu. Gdzie mozna szukac ich
zrédel? Na mocy Traktatu o Unii Europejskiej
(Traktatu z Maastricht) z 1992 r. polityka budze-
towa panstw cztonkowskich zostala poddana
koordynacji i nadzorowi Komisji Europejskiej.

W ramach zalaczonego do traktatu protoko-
tu okreslono referencyjne wartosci deficytu
i dlugu, ktérych panstwa cztonkowskie nie
powinny przekracza¢. Roczny deficyt sektora
finansow publicznych nie powinien przekraczaé
3% wartosci rocznego PKB, a dlug publiczny
tacznie — 60% warto$ci rocznego PKB.
Dlaczego akurat takie liczby? Dlaczego 3%
i 60%, a nie 4% i 50% albo 6% i 80%? Tak jak
zostalo to wykazane w rozdziale drugim, nad-
mierne zadluzenie jest szkodliwe dla panstwa
tylko wtedy, kiedy obstuga dtugu wymyka sie
spod kontroli. Nie istnieje konkretny poziom
deficytu czy diugu publicznego, ktéry taka sy-
tuacje determinuje. W czerwcu 2022 r. Rosja
pomimo dlugu publicznego stanowigcego jedy-
nie niecate 14% PKB technicznie stala si¢ ban-
krutem, poniewaz nie zaplacita w prawidlowy
sposob kuponéw od obligacji denominowanych
w dolarach (wyplacita je w rublach, a nie w wa-
lucie, w ktérej powinna). Z drugiej strony mamy
Japonig, ktorej poziom dlugu publicznego prze-
kracza znacznie 200% PKB¥. Podobng warto$¢
osiggnat dlug publiczny Wielkiej Brytanii po
zakonczeniu wojen napoleonskich, a mowi-
my tu przeciez o dwczesnie najpotezniejszym
imperium $wiata®. Reasumujac, zobligowanie
panstw czlonkowskich do przestrzegania okre-
$lonych wartosci referencyjnych moze ustabili-
zowac ich finanse publiczne, ale nie musi.

80 Worldbank, Japan debt to GDP ratio, https://worldeconomics.com/Debt/Japan.aspx#:~:text=Japan%27s%20is%200fficially%20reported%20as%20
having%20a%20debt-to-GDP,Japan%27s%20debt%20ratio%20would%20be%20smaller%20at%20239.5%25: [1.12.2022].
81 G. Clark, Debt, deficits and crowding out: England, 1727-1840, s. 2, http://piketty.pse.ens.fr/files/Clark2001.pdf [1.12.2022].
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Powyzszy wywdd nadal nie wyjasnia, dla-
czego podano akurat te konkretne liczby, tym
bardziej, ze nie istnieja dowody na ich sku-
teczno$¢. Wartosci te mozemy zawdzigczac
momentowi historycznemu, w ktérym opraco-
wywano traktat, jak i sitom politycznym, ktére
za tym staly. Wierzono wtedy, ze kluczem do
rozwoju jest mocna waluta i stabilny poziom
cen. Przeszkoda w osiagnieciu tych wartosci
miafo by¢ nadmierne zadluzenie. Poglad ten
byt szczegodlnie zakorzeniony w najwiekszej sile
Wspdlnoty Europejskiej — Niemczech, w kto-
rych caly czas byly (i nadal sg) zywe trauma-
tyczne wspomnienia olbrzymiego kryzysu lat
20., dlugu, hiperinflacji i dodruku pienigdza.
Wobec tego, w obliczu wprowadzenia wspol-
nego rynku, a w przysztosci wspolnej waluty,
obawiano sie, ze panstwa cztonkowskie moga
ten rozwdj zaburzy¢ poprzez nadmierne za-
dluzanie si¢. Na etapie opracowywania posta-
nowien Traktatu z Maastricht $redni poziom
zadluzenia dwunastu panstw cztonkowskich
oscylowal wokot 60% PKB®. Wobec tego usta-
wienie granicy na tym poziomie mialo sprawic,
ze panstwa przynajmniej nie powinny dazy¢ do
zwigkszania dtugu. Zeby dopehi¢ zadania, na-
lezato stworzy¢ instrument, ktéry hamowatby
wydatki prowadzace do nadmiernego dtugu
publicznego na poziomie rocznego planowa-
nia budzetowego. Takim instrumentem okazat
sie maksymalny poziom deficytu w wysokosci
3% PKB. Dlaczego akurat 3%? Ta kwota zostata
»>wymyslona” przez dwdch francuskich urzedni-
kow panstwowych w 1981 r. na potrzeby ogra-
niczenia krajowych wydatkéw publicznych.
Mityczna wartos¢ trzech procent inspirowana
byla... Tréjcg Swieta®. Pézniej w trakcie ne-
gocjacji traktatowych, ,trojka” zostala zasuge-
rowana przez francuskiego Ministra Finansow
i zaakceptowana przez Niemcow. Jaki zwigzek
ma 3 i 60?7 Przy dwczesnych zalozeniach $red-
niego wzrostu nominalnego PKB na poziomie

5% rocznie wyliczono, ze wlasnie maksymal-
ny deficyt w wysokos$ci 3% powstrzyma dlug
publiczny panstw cztonkowskich przed prze-
kroczeniem 60% PKB. Dla tych z kolei, ktére
juz go przekroczyly, kotwica 3% deficytu miata
prowadzi¢ do stopniowego obnizania dtugu po-
nizej referencyjnej wartosci. Co ciekawe, klu-
czowy negocjator po stronie niemieckiej, Hans
Tietmeyer, potwierdzil, ze liczby te nie mialy
glebszego uzasadnienia w nauce®.

Co by sie stalo, gdyby $redni poziom zadtu-
zenia dwunastu panstw Wspolnoty na poczat-
ku lat 90. oscylowal wokot 80%? Albo gdyby
analizy byly robione w nieco innych czasach
koniunktury gospodarczej i gdyby przewi-
dziano dynamike wzrostu PKB na poziomie
3%? Fundamentalne dzisiaj wartos$ci deficytu
i dlugu bytyby zapewne inne.

W kazdym razie, bez wzgledu na ich gene-
z¢, referencyjne wartosci zostaly juz ustalone.
W jaki sposob Komisja Europejska ma je moni-
torowac¢? Bez odpowiednich procedur i sankeji
za ich nieprzestrzeganie, wartosci te pozostang
nic nieznaczacymi liczbami. Konkretnych po-
stanowien mozemy szuka¢ w Pakcie Stabilnosci
i Wzrostu, czyli zbiorze aktéw prawnych za-
wartych 5 lat pozniej, w 1997 r.** Pakt ten
sktadal sie oryginalnie z cz¢$ci prewencyjnej
i naprawczej. W ramach czesci prewencyjnej
kazdy kraj czlonkowski co roku mial przesytaé
Komisji Europejskiej analize stanu finanséw
publicznych i gospodarki w poprzednim roku,
a takze prognoze rozwoju sytuacji na nastepne
trzy lata. Ciekawsza w omawianym przypad-
ku jest cze$¢ naprawcza — zostaly wyznaczone
sankcje za nieprzestrzeganie referencyjnych
wartosci deficytu i dlugu. Unia moze objaé
kraj procedurg nadmiernego deficytu i zobo-
wigza¢ do wprowadzenia stosownych zmian
prowadzacych do zmniejszenia deficytu czy
dlugu. Panstwa strefy euro, ktére nie wdroza
tych zalecen w Zycie, moga ostatecznie zostac

82 J. Priewe, why 60 and 3 percent? European debat and deficit rules - critique and alternatives, MK Study, No. 66, Hans-Bockler-Stiftung, Institut
fiir Makrookonomie und Konjunkturforschung (IMK), Diisseldorf, s. 6, https://www.econstor.eu/bitstream/10419/227685/1/1689683007.pdf

[1.12.2022].

83 LeParisen, 3% de déficit : «Le chiffre est né sur un coin de table», https://www.leparisien.fr/economie/3-de-deficit-le-chiffre-est-ne-sur-un-coin-de-
-table-28-09-2012-2186743.php?fbclid=IwAR2daqyPdXqbxGgR8MzzQZUfv5K4susn4owjEErh6zgPMnAqqsNT59XU_aQ [1.12.2022].

84 Ibidem.

85 Rozporzgdzenie Rady Nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk

gospodarczych [w:] Dz. Urz. UE L 209 z 2.08.1997, s. 1.
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ukarane grzywna w wysokosci do 0,5% ich
rocznego PKB. Taka mozliwos$¢ kary pieniez-
nej nigdy w rzeczywistosci nie zostala wyegze-
kwowana. Najistotniejsze do zrozumienia jest
to, ze referencyjne limity deficytu i dlugu nie
maja charakteru absolutnego — mozna je prze-
kroczy¢ i tak dtugo, jak bedzie to akceptowane
przez Unie Europejska, jej zalecenia beda spel-
niane lub widoczna bedzie tendencja poprawy —
nic zlego si¢ nie stanie.

Wprowadzenie omawianych barier dla fi-
nans6w publicznych na poziomie europejskim
nie pozostawalo bez echa dla sytuacji w na-
szym kraju. Co prawda Traktat w Maastricht
uchwalono w 1992 r., a do Unii dotaczylismy
dopiero dwanascie lat pdzniej, nie zmienia to
faktu, Ze naszym zasadniczym celem od 1989 r.
byla integracja i dofaczenie do zjednoczonej
Europy. Wobec tego kolejne rzady III RP liczy-
ty si¢ z faktem naszego przysztego cztonkostwa
w UE i zaczely dostosowywac prawo krajowe
do wspdlnotowego. Fundamentalnym dla fi-
nansow publicznych przykladem jest wlasnie
referencyjna warto$¢ dtugu publicznego do
PKB (60%). Zostala inkorporowana do na-
szego prawa najwyzej, gdzie si¢ dalo, bo az do
uchwalonej w 1997 r. Konstytucji RP. Art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej moéwi o tym, ze ,,nie
wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji
i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych
panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 war-
tosci rocznego produktu krajowego brutto”

Na pierwszy rzut oka wszystko si¢ zgadzato -
Traktat z Maastricht obligowal do trzymania
diugu publicznego ponizej 60% PKB, a my jako
gorliwi przyszli czlonkowie Wspoélnoty prze-
nieslismy ten przepis do Konstytucji RP. Jednak
czy na pewno? Przypomnijmy - unijne przepisy
sa w tej kwestii elastyczne. Jedli limit zostanie
przekroczony, to od decyzji instytucji unijnych
zalezy, czy zostang wprowadzone sankgje, a jesli
tak, to jakie. Nasz limit konstytucyjny w lite-
ralnym rozumieniu ma charakter bezwzgled-
ny, zerojedynkowy. Jesli dlug publiczny miatby
przekroczy¢ 60% PKB, to panstwo automatycz-
nie traci moc do zaciggania jakichkolwiek zo-
bowigzan na rynku finansowym - skutki staja
sie poréwnywalne z technicznym bankructwem.

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

Bez wzgledu na to, czy byliby$smy swiadkami
bezprecedensowego kryzysu, czy musieliby$my
sie zapozyczy¢, zeby zakupi¢ bron niezbedna
do odparcia inwazji ze wschodu - jesli dlug
przekracza 60% PKB, to mamy delikt kon-
stytucyjny. W celu zalagodzenia dostownego
brzmienia przepisu, mozna positkowac si¢ wy-
ktadnig celowosciows, czyli sprobowac znalez¢
sens tego przepisu. Jesli reguta dlugu ma sta¢
na strazy stabilnosci fiskalnej, to jej atomowy
charakter po przekroczeniu 60% niewatpliwie
do tej stabilnosci nie przybliza. Wtedy trzeba
by rozumie¢ regule jako postulat trzymania za-
dluzenia na stabilnym poziomie i w razie jesli
przekroczy on 60% PKB - obnizenia go w moz-
liwie najszybszym terminie. Tylko wtedy jaki
sens ma ten przepis o zastosowaniu tej praw-
niczej ekwilibrystyki? O czym on w takim wy-
padku w ogdle méwi? I kiedy go zastosowac?
Jesli poziom 60% PKB zostanie przekroczony
w grudniu 2023 r., wyjdzie to na jaw w I kwar-
tale 2024 r. i bedzie miato dopiero wptyw na
przygotowywanie ustawy budzetowej na 2025 r.
Druga ciekawa sprawa ma, mozna po-
wiedzie¢, wymiar matematyczno-filozoficz-
ny. Czy ,,unijne” 60% jest réwne krajowemu
»60%72 Wszystko zalezy, czy ten odsetek od-
nosi sie do tej samej wartosci. W przypadku
przepiséw unijnych mowa o poziomie dlugu
sektora instytucji rzagdowych i samorzado-
wych (inaczej sektor general government, dalej
tez jako sektor GG). Jest to sektor finansow
publicznych wyliczany wedlug definicji za-
wartej w Europejskim Systemie Rachunkoéw
Narodowych i Regionalnych (ESA, obec-
nie postugujemy wersja z 2010 r. znang jako
ESA'10%). A do czego odnosi sie konstytucyjna
regula dlugu? Zgodnie z Konstytucja RP, spo-
sOb wyliczania panstwowego dlugu publicznego
okresla ustawa. Funkcje te pelni omawiana juz
ustawa o finansach publicznych, uchwalona
w pierwszej odstonie w 1998 r., a obowigzujaca
od 1999 r.¥” W jej rozumieniu panstwowy diug
publiczny to dlug sektora finanséw publicznych,
czyli, jak ustaliliémy wczesniej, dtug wszystkich
jednostek wymienionych w art. 9 tej ustawy.
Czym rézni si¢ zakres konstrukcji sektora
tinanséw publicznych od unijnego sektora GG?

86 European system of accounts, ESA 2010, https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5925693/KS-02-13-269-EN.PDF/44cd9d01-bc64-40e5-

bd40-d17df0c69334 [1.12.2022].

87 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 1998 r. Nr 155, poz. 1014).
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Co do zasady, powinny one obejmowac ten sam katalog, czyli wszystkie jednostki sektora publicz-
nego wykonujgce zadania publiczne na zasadach niekomercyjnych. Jest jednak pewna zasadnicza
réznica — przypomnijmy, ze polski sektor finanséw publicznych ma charakter quasi-zamknie-
ty, podmiotowy. W jego sktad wchodzi ni mniej, ni wigcej tylko to, co ustawodawca umiesci
w art. 9 UFP. Jednostki nie musza by¢ wymienione imiennie, ale mimo wszystko w sektorze musi
sie znalez¢ tylko to, co wchodzi w sklad wyliczenia, ni mniej, ni wigcej. Zgota inaczej skonstru-
owany jest sektor GG. Ma on charakter otwarty i nie podmiotowy, lecz przedmiotowy. Zalicza si¢
do niego wszystkie jednostki sektora publicznego, ktore spelniajg kryteria zdefiniowane obecnie
w ESA’10. Przykladowo, kryterium wykonywania zadan na zasadach niekomercyjnych spraw-
dzanie jest za pomoca zasady 50% - jesli przychod ze sprzedazy badanej jednostki nie pokrywa
ponad 50% kosztu produkji, to jednostka ta sprzedaje po cenach ekonomicznie nieuzasadnionych,
a wiec wchodzi w sktad sektora GG.

W rezultacie, jesli w sektorze publicznym pojawi si¢ podmiot, ktory dziata na zasadach nieko-
mercyjnych, to automatycznie zaliczany jest on do sektora GG. W przypadku sektora finanséw
publicznych musimy poczekaé na odpowiednia nowelizacje ustawy. I to od ustawodawcy zalezy,
jak bardzo oba te sektory beda si¢ rézni¢ od siebie. Przyktadowo w sktad ,,polskiego” sektora
finanséw publicznych wchodzi osoba prawna, Polski Klub Wyscigéw Konnych, poniewaz zalicza
sie do jednej z kategorii jednostek wymienionych w art. 9 UFP. W ,,unijnym” sektorze klub ten
sie nie znajduje, poniewaz nie spetnia kryteriow ESA'10. Z drugiej strony, mamy Polski Fundusz
Rozwoju czy Bank Gospodarstwa Krajowego, ktore s3 osobami prawnymi, zarzadzajacymi fun-
duszami o wartosci obecnie kilkuset (!) miliardéw ztotych. Zaliczajg si¢ do ,unijnego” sektora, ale
znajduja sie poza ,,polskim” sektorem finanséw publicznych tak dlugo, jak ustawodawca ich tam
nie umiesci. O rozbiezno$ciach pomigdzy tymi dwoma sektorami wigcej w ostatnim rozdziale.

Rysunek 23.
Sektor finanséw publicznych a sektor GG — poréwnanie konstrukciji.
SEKTOR FINANSOW PUBLICZNYCH SEKTOR GG
« Jednostki zdefiniowane przez ustawe + Jednostki zdefiniowane wg ESA'10

o finansach publicznych
« Otwarty katalog jednostek

« Zamkniety katalog jednostek (art. 9 UFP)
+ Do sektora GG zaliczane sg automatycznie

« Do SFP zaliczane sq jednostki wszystkie jednostki spetniajgce kryteria
wskazane przez ustawodawce

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Rysunek 24.

Sektor finanséw publicznych a sektor GG — poréwnanie zakreséw na tle sektora publicznego.

Spétki skarbu panstwa: Orlen, KGHM itp.

Ustawa
budzetowa, Polski Fundusz
budzet Rozwoju
panstwa, i Fundusze
budzety JST, BGK
NFZ

Polski Klub

Wyscigow
Konnych

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Pomimo wigc, ze na pierwszy rzut oka kon-
stytucyjna reguta dlugu wydaje si¢ odzwier-
ciedleniem postanowien z Maastricht, taczy
je jedynie dtug publiczny o wartosci 60% PKB
(a doktadniej: w Konstytucji RP relacja ta ujeta
jest jako 3/5). W rezultacie przepis uchwalony
w naszym najwazniejszym akcie prawnym jest
niedoskonalym odbiciem $redniego poziomu
diugu publicznego dwunastu panstw europej-
skich z poczatku lat 90. Odbiciem, ktére moze
zupelnie sparalizowac naszg polityke fiskalna,
chociaz nie spelnia zakladanego celu, gdyz nie
przyczynia sie¢ do przestrzegania unijnych war-
tosci ani sie do nich nawet nie odnosi.

Pojawienie sie regut fiskalnych w polskim
systemie finanséw publicznych rozpocze¢lo

W JAKI SPOSOB PANSTWO FINANSUJE SWOJE DZIALANIA?

monitorowanie poziomu deficytu sektora GG -
w skali roku nie mégt on przekroczy¢ 3% PKB.
Niestety w omawianym okresie caly czas wyno-
sit wiecej niz referencyjna warto$¢ — na moment
przed akcesja w 2003 r. przekroczyt az 6% PKB.
Taki stan rzeczy zaowocowal uruchomieniem
przez Komisje Europejska procedury nadmier-
nego deficytu juz latem 2004 r.

Z poczatkiem nowego millenium w polityce
fiskalnej pojawity si¢ dwa istotne ograniczenia —
z jednej strony musimy uwazaé, zeby diug
publiczny nie przekroczyl tacznie okreslonej
wartos$ci, z drugiej na corocznym etapie pla-
nowania finanséw panstwa deficyt nie tylko
budzetu panstwa, ale calego sektora finansow
publicznych monitorowanego przez UE musi

trwajaca do dzis$ zabawe w kotka i myszke. W la- ,,zmiesci¢ si¢” ponizej 3% PKB. Zakladajac, ze

tach 1999-2003 funkcjonowaliémy w okresie
przejsciowym. Obowigzywala juz uchwalona
w 1997 r. reguta dlugu (zaczela dziata¢, kiedy
w zycie weszla ustawa o finansach publicznych),
ale nie obowigzywaly jeszcze unijne referen-
cyjne wartos$ci deficytu i dlugu. Poziom dlugu
publicznego w 1999 r. wynosil bezpieczne
41,1%%. Pojawienie si¢ jednak reguly, ktorej
uruchomienie mozna by wrecz poréwnac do
zrzucenia bomby atomowej na system finan-
sow publicznych, sktania do opracowania in-
strumentu, ktéry powinien zapobiega¢ takim
sytuacjom. Innymi stowy - jak wydawac, zeby
pewnego dnia tych 60% nie przekroczyc¢?

Odpowiedzia na ten problem staly si¢
uchwalone réwniez w ustawie o finansach pu-
blicznych z 1998 r. trzy limity ostrozno$ciowe.
Jesli poziom dlugu publicznego powiekszonego
o kwote przewidywanych wyplat z tytutu pore-
czen i gwarancji udzielonych przez podmioty
sektora finanséw publicznych przekroczyt-
by odpowiednio 50%, 55% i 60% PKB, mialy
zosta¢ uruchamiane mechanizmy limitujace
maksymalny poziom deficytu budzetu panstwa
i deficytu budzetow JST. Ustawialo to poprzecz-
ke nizej i pozwalalo w teorii podja¢ dzialania,
zanim bedzie za pdzno.

Mimo wszystko kolejnym problemem
zwigzanym z czlonkostwem w UE stalo sie

nagle na terenie naszego kraju nie zmaterializu-
ja sie ztoza ropy, nie wygramy w miedzynarodo-
wym totolotku ani nie dostaniemy bilionowych
reparacji, jedynym sposobem na zmniejszenie
roznic pomiedzy dochodami a wydatkami
jest powstrzymanie wydatkéw. Prébowano to
osiagna¢ poprzez zainstalowanie w polskim
systemie finansowych tzw. regut wydatkowych.
Na etapie opracowywania budzetu na 2002 r.
zastosowano tzw. regule Belki (od nazwiska
6wczesnego Ministra Finanséw Marka Belki) —
poziom wydatkéw budzetu panstwa w stosunku
poprzedniego roku mogt wzrosna¢ tylko o po-
ziom inflacji powiekszony o 1 punkt procento-
wy. Przykladowo, jedli inflacja w 2001 r. wynio-
sta 5,5%, to wydatki budzetu panstwa w 2002 r.
mogly by¢ wigksze o maks. 6,5%. Niestety regu-
ta funkcjonowata tak dtugo, jak trwat jej pomy-
stodawca - po zmianie na stanowisku Ministra
Finansow temat porzucono. Wrécono do niego
podczas planowania budzetu na 2005 r., jednak
wowczas wskutek wyboréw parlamentarnych
zmienita si¢ wladza. Nowy rzad wprowadzit
tzw. kotwice budzetowy - deficyt budzetu pan-
stwa nie mégt przekroczy¢ 30 mld z1. Kotwica
funkcjonowata w latach 2006 i 2007. Faktycznie
zmiesciliSmy sie w jej limicie (odpowiednio de-
ficyt rzedu 25 mld zt i 15,95 mld z}). Trudno
jednak powiedzie¢, czy cos data, bo okres ten

88 J. Polomka, M. Zalesko, Dtug publiczny w Polsce - instytucjonalne mozliwosci jego redukcji, ,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2015, nr 1(73), s. 170,
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/3067/1/14_Polomka_Zalesko.pdf [1.12.2022].
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to czas olbrzymiego prosperity (PKB wzrosto
odpowiednio 0 6,2% i 7%). Kotwica zostala
wyciagnieta od 2008 r. wraz z kolejna zmiang
rzadu. W 2007 r. udalo si¢ nam jednak osia-
gnac deficyt sektora GG na poziomie ok. 1,9%,
co oznaczalo koniec procedury nadmiernego
deficytu. Niestety wraz z wybuchem kryzysu
finansowego i ogdlnoswiatowej recesji bardzo
szybko, bo juz w nastepnym roku, wzrést on
do 3,6%, co oznaczalo przywrécenie procedury
nadmiernego deficytu w 2009 r. Wobec tego od
2011 r. zaczeta funkcjonowaé nowa, tzw. wydat-
kowa reguta dyscyplinujaca — po raz pierwszy
wpisana w ustawe o finansach publicznych (art.
112a). Miata ona konstrukgje jak reguta Belki,
czyli pozwalala na wzrost wydatkéw jedynie na
poziomie inflacji + 1 pp. Odnosila si¢ ona jed-
nak do mniejszego zakresu - nie calego budze-
tu panstwa, lecz wydatkow elastycznych (czyli,
gwoli przypomnienia, tych wydatkow, ktérych
ponoszenie nie jest wymagane na mocy ustaw
innych niz ustawa budzetowa). Jakie wydatki
ustawodawca konkretnie miat na mysli? Tego
nie wie nikt, podobnie jak nie wiadomo, dlacze-
go w trakcie 2013 r. regule zawieszono.
Przetom pierwszej i drugiej dekady XXI
wieku to czasy kryzysu finansowego. W odpo-
wiedzi na krach na rynkach finansowych i re-
cesje, dochody publiczne wielu krajow (w tym
nalezacych do UE) zostaty uszczuplone. W re-
zultacie doprowadzito to do kryzysu zadlu-
zeniowego. Sredni deficyt sektora GG wsréd
panstw Unii zwiekszyt si¢ z 2,3% w 2008 r.
do az 6,8% rok pozniej. Stalo si¢ jasne, ze ko-
nieczne s3 udoskonalenia Paktu Stabilnosci
i Wzrostu. Zeby nie powtérzy¢ tego bledu,
w 2011 r. Dyrektywa 2011/85/UE® kraje czton-
kowskie zostaly zobligowane do opracowania
reguly wydatkowej nowej generacji. Miala
ona skutecznie hamowa¢ nadmierne wydatki
publiczne w okresie prosperity po to, aby wy-
pracowaé poduszke finansowg, ktéra miata
by¢ wykorzystywana w czasach spowolnienia
gospodarczego. Unijni politycy doszli do wnio-
sku, Ze ustalenie jednakowej granicy deficytu
na poziomie 3% PKB jest $rednio efektywne,

poniewaz w czasach wysokiego wzrostu PKB
pozwala na ,,Jadowanie wydatkow pod korek” -
jesli PKB ro$nie w tempie 6% rocznie, to taka
bariera nie jest ucigzliwa. Problem powstaje,
kiedy wzrost PKB spadnie do 1% albo PKB za-
cznie si¢ zmniejszac. Tempo wzrostu dochodow
publicznych znacznie wtedy maleje, a rzad zo-
staje z rosngcymi wydatkami, ktére charakte-
ryzuja sie wieksza inercja. Pamietajmy, ze czas
kryzysu wymaga wzmozonej interwencji pan-
stwa i stymulacji gospodarki. Bezrobotni musza
otrzymac zasitki, przedsigbiorstwa dotacje itd.
I jesli w dobrych czasach trzymali$my sie defi-
cytu 3%, to w tych gorszych skokowo wzro$nie
on nam do 6-7%, jak to miato miejsce w2009 r.
Wobec tego reguta nowej generacji miata tak
hamowac¢ wydatki, zeby oscylowaly one wokot
opracowanego juz w 2005 r. tzw. sredniookre-
sowego celu budzetowego (ang. medium term
objective, MTO). Jak dziata MTO? Kazdy kraj
czfonkowski dostal indywidualnie wyznaczony
poziom deficytu strukturalnego (czyli deficytu,
w ktorym nie uwzglednia sie wahan koniunktu-
ralnych i zdarzen jednorazowych w gospodar-
ce) na poziomie nie wigkszym jednak niz 1%.
I w $rednim okresie powinien dazy¢ do tego
wyniku. Oznacza to, ze w dobrych czasach defi-
cyt ten powinien by¢ mniejszy — najlepiej, zeby
oscylowatl w okolicach zera lub by wystepowala
niewielka nadwyzka. To sprawia, ze w czasie
kryzysu, kiedy spadng dochody, a wzrosng wy-
datki, deficyt nie przekroczy granicy 3% PKB.
Regula, ktora miata dba¢ o to, zeby wzrost
wydatkow byl hamowany w czasie dobrej
koniunktury, tak by Polska nie przekroczyla
referencyjnej warto$ci deficytu sektora GG
w czasach mniej pomyslnych, zostata uchwa-
lona w 2013 r. na mocy dodanego art. 112aa
ustawy o finansach publicznych. Zastgpila ona
wydatkowa regute dyscyplinujacg (art. 112a
zostal uchylony) i ochrzczona zostata mianem
stabilizujacej reguly wydatkowej. Obowiazuje
od 2015 r. do dzi$. W poréwnaniu ze swoimi
poprzedniczkami ma zdecydowanie najwigkszy
zakres (obejmuje enumeratywnie wymienio-
ne jednostki, ktére w dniu uchwalania ustawy

89 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz. U. L 306 z 23.11.2011 r.).
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stanowily ok. 90% sektora GG). Dlaczego nie
caly sektor GG? Zgodnie z uzasadnieniem usta-
wodawcy nie objeto regula jednostek, ktore
i tak ze swojej natury nie powinny generowac
deficytu (np. panstwowe fundusze celowe) lub
deficyt ten jest nieistotny dla wyniku sektora
GG. Zdaniem ustawodawcy monitorowanie
calego sektora wigzaloby sie z nieporéwny-
walnie wiekszym wysitkiem, a nie mialoby
wiekszego sensu. Jak wyznaczono limit dla
tych jednostek? Poniewaz wchodzil w zycie
od 1 stycznia 2015 r., to wyliczano go w roku
2014 na podstawie sumy wydatkow jednostek
objetych regula z 2013 r. Potem przemnozo-
no ja za pomocy skomplikowanego wzoru
matematycznego, uwzgledniajacego $redni
wzrost PKB i poziom inflacji i w ten sposéb
uzyskano kwote wydatkéw objetych SRW.
Gdyby$my chcieli wyliczy¢ kwote na 2016 r.,
wystarczy przemnozy¢ warto$¢ z poprzedniego
roku i tak dalej. Jesli kwota wydatkéw zostanie
wyliczona na - przyjmijmy - bilion ztotych, to
zsumowane plany finansowe tych jednostek na
dany rok (po konsolidacji, czyli po wyzerowa-
niu wzajemnych zobowiazan pomiedzy tymi
jednostkami) nie mogg przewidywa¢ wydatkow
wigkszych niz 1 bln zt. Jak wyglada wykonanie
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tego zalozenia? Kwota obejmuje plany finanso-
we wielu podmiotéw, w tym tez tych, na ktdre

Rada Ministréw czy Minister Finanséw nie

ma za duzego wptywu (cho¢by NFZ czy samo-
rzady). Jak wigec 6w Minister miatby ponosi¢

odpowiedzialnos¢ za przekroczenie przez nie

wydatkow na poziomie planowania? Wobec

tego od kwoty odejmowalo si¢ niektére wy-
datki (cho¢by wyzej wymienionych jednostek)

i ta pomniejszona suma tworzyta tzw. limit re-
guly wydatkowej, ktory jest nieprzekraczalny
zaré6wno na etapie planowania, jak i wydatko-
wania. Co istotne, wzor ten byl zaopatrzony
w specjalny mechanizm korekcyjny, ktéry po

przeanalizowaniu poziomu dlugu publiczne-
go (w polskiej metodologii) i poziomu deficytu

sektora GG odpowiednio hamowat wydatki, je-
zeli sytuacja finansowa tego wymagata. Oprocz

tego regula zostata zaopatrzona w tzw. klauzule
wyjécia (art. 112d UFP), ktéra przewidywala, ze

w razie wystgpienia na terenie naszego kraju

stanu wojny, stanu wyjatkowego czy stanu kle-
ski zywiolowej, reguly w danym roku sie nie

stosuje. Zaréwno kwota, jak i limit wydatkow
SRW, co do zasady, umieszczane s3 w art. 1 usta-
wy budzetowej, odpowiednio w ust. 3 i ust. 4.
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Rysunek 25.
Reguty fiskalne w Polsce — podsumowanie.

REGULY DLUGU

REGULY WYDATKOWE

Konstytucyjna reguta diugu

— art. 216 ust. 5 Konstytucji

- uchwalona w 1997 r, funkcjonuje od 1999 r.

- nie wolno zaciggac¢ pozyczek lub udzielac
gwarangcji i poreczen finansowych, w nastepstwie
ktérych panstwowy diug publiczny przekroczy 3/5
wartosci rocznego produktu krajowego brutto

Reguta Belki
- brak umocowania prawnego
- funkcjonowata przy uchwalaniu
budzetu na 2002 r.12005 .
- wydatki budzetu panstwa mogg maksymalnie
wzrosng¢ o poziom inflacji +1 pp.
Kotwica budzetowa
- brak umocowania prawnego
- funkcjonowata przy uchwalaniu
budzetu na 2006 .1 2007 r.
- deficyt budzetowy maks. 30 min zt.

Progi ostroznosciowe
- pierwotnie art. 45, obecnie art. 86 UFP
- wprowadzone na mocy UFP 21998 r.
- pierwotnie naktadat kolejne ograniczenia na
polityke fiskalng; poziom diugu publicznego
powigkszony o gwarancje Skarbu Panstwa
przekraczat 50,55% i 60% PKB
- od 2003 r. do dtugu publicznego nie wlicza sie gwarancji

Od 2013 r. tylko dwa progi ostroznosciowe (55% i 60% PKB)

Wydatkowa reguta dyscyplinujgca
- art. 12a UFP (konstrukcja), art. 112d UFP (klauzula wyjscia)
— uchwalona w 2010 r, funkcjonowata  w latach 2011-2012
- wydatki elastyczne budzetu panstwa mogqg
maksymalnie wzrosng¢ o poziom inflacji +1pp.

Stabilizujgca reguta wydatkowa

- art. 12aa UFP (konstrukcja) art. 12d (klauzula wyjscia)
zgodnie z wytycznymi dyrektywy 2011/85/UE

— uchwalona w 2013 r. funkcjonuje od 2015 r.

- wzor wyznaczajgcy maksymalng wysokos¢ kwoty

i limitu wydatkowego dla jednostek nimi objetych

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Rysunek 26.

Uproszczone wyttumaczenie ustawowego wzoru stabilizujgcej reguty wydatkowe;j.

WYD, = WYD* ,-E, (CPI )[WPKB, +K ] +E_ (ADD, )
1 2 3 4 5 6

1. Kwota wydatkéw na dany rok

2. Kwota wydatkéw na rok poprzedni

3. Cel inflacyjny

4. Sredniookresowa dynamika wzrostu PKB

(nieprzekraczalny na etapie planowania i wydatkowania)

5. Korekta (w zaleznosci od poziomu deficytu sektora GG i dtugu SFP) od —2pp do +1,5pp do wzrostu.
6. Suma wydatkéw dyskrecjonalnych (jednorazowych) przekraczajgcych 0,03% PKB.

Kwota wydatkéw (nieprzekraczalna na etapie planowania) — wydatki NFZ, JST itd. = limit wydatkowy

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o finansach publicznych.

Skomplikowane i niezrozumiate? Kwota i limit wydatkowy wprowadzaja nam do systemu
finanséw publicznych dwa nowe ,,sektory”, obok zakresu sektora finanséw publicznych, sektora
GG, budzetu panstwa i ustawy budzetowej, co jedynie zwieksza zamieszanie.

Wszystkie wyzej wymienione reguly taczy jedno - trudno znalez¢ jednoznaczny dowdd na
ich dzialanie. Proby opracowania mechanizmu hamowania wydatkéw, ktéry mialby ustrzec nas
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przed konstytucyjng regula dlugu czy unijnymi
warto$ciami z paktu stabilnosci i wzrostu, przy-
pominajg postanowienia noworoczne. Co gru-
dzien wiele 0s6b snuje ambitne plany odnosnie
do przejscia na diete, wstawania rano i ¢wiczen
w sifowni przed praca. Ale po pierwszym tygo-
dniu odlegte i nieskonkretyzowane cele prze-
grywaja z krotkotrwatymi przyjemnosciami, jak
fast food czy funkcja drzemki w budziku. Tak
samo jest z regutami fiskalnymi. Regule Belki
uzyto tylko w budzecie na 2002 r., pdzniej ja
porzucono. Kotwica budzetowa nie przetrwala
trzech lat. Byly to chwilowe inicjatywy rzadza-
cych. Wydatkowa reguta dyscyplinujaca zostata
zapisana w ustawie, ale ¢z to pomoglo? Ustawe
przeciez mozna zmienic - tak zrobiono w2013 r.
Najpierw ja wtedy zawieszono, a potem uchy-
lono. Ponadto wszystkie te reguly obejmowaly
tylko budzet panstwa, czyli zaledwie czgs$¢ sek-
tora finanséw publicznych.

Funkcjonujaca od 2015 r. stabilizujaca regu-
ta wydatkowa teoretycznie te zabawe w kotka
i myszke powinna zakonczy¢. W koncu zosta-
ta zaprojektowana zgodnie z wytycznymi Unii
Europejskiej i powinna by¢ odporna na wszelkie
zakusy. Nic bardziej mylnego - jej skompliko-
wany wzdr, jak i klauzula wyjécia, od momentu
uchwalenia zmieniane byly juz dziesi¢c¢ razy -
to czesciej niz raz na rok! Pierwotnie we wzorze
na wyliczenie kwoty uzywano CPI (wskaznika
poziomu inflacji w danym roku, w przypadku
ujemne;j inflacji, nalezalo do wzoru podstawic 1).
Na etapie planowania budzetu na 2016 r. byt
on ujemny i wynosil -0,9%. Co zrobiono, aby
zwiekszy¢ kwote? Zmieniono ustawe, zeby
zmieni¢ we wzorze CPI na cel inflacyjny NBP,
ktéry niezmiennie wynosi 2,5%. Jesli przem-
nozymy dang warto$¢ przez 1,025, to da nam
wigkszy wynik niz w przypadku mnozenia
przez 1, prawda? Historia odwrdcita sie w 2022
r. — galopujaca inflacja przekracza 15%. Wobec
tego przed planowaniem budzetu na 2023 r.
»odkrecono” wzdr z powrotem — w miejsce celu
inflacyjnego wraca CPI. Ponadto na sile reguly
msci si¢ niedopasowanie jej zakresu do cate-
go sektora GG. By¢ moze faktycznie w 2013 r.
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nie objeto reguly tylko tych jednostek, ktore
ze wzgledu na swoja konstrukcje nie powin-
ny generowaé deficytow. Niestety z biegiem
czasu funkcjonowanie takich jednostek moze
sie¢ zmieni¢ - przykladem moze by¢ historia
panstwowych funduszy celowych i Funduszu
Solidarnosciowego czy Rzadowego Funduszu
Drég, ktore od kilku lat notuja miliardowe de-
ficyty. Ponadto forma zamknigtego katalogu na-
strecza wezesniej juz omdéwionych problemow
zwiazanych z konstrukeji polskiego sektora
finanséw publicznych. ,,Problematyczng” jed-
nostke notujacg deficyt mozna z zakresu reguly
usuna, a jesli z biegiem czasu pojawi si¢ jakas
nowa jednostka, to mozna po prostu nie ujaé
jej w zakresie. Wiecej na ten temat opowiemy
w ostatnim rozdziale.

Weale nie lepiej jest z krajowymi regula-
mi dotyczacymi dlugu publicznego. Progi
ostrozno$ciowe w wersji z 1998 r. mialy by¢
uruchamiane, jesli wartos¢ dtugu publicznego
powiekszonego o kwote przewidywanych wy-
plat z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych
przez podmioty sektora finanséw publicznych
przekroczytaby odpowiednio 50%, 55% i 60%
PKB. Kiedy w czerwcu 2005 r. uchwalano nowa
ustawe o finansach publicznych, progi ostroz-
no$ciowe zachowano, jednak juz bez uwzgled-
niania gwarancji i porgczen. Sam poziom dtugu
(bez gwarangcji) zwiekszyt sie bowiem z ok. 40%
do niebezpiecznej wysoko$ci 47,5%. Zmiana ta
pozwolila przekroczy¢ pierwszy prog ostrozno-
$ciowy dopiero w 2010 r. - w 2009 r. dlug pu-
bliczny zatrzymatl si¢ na poziomie 49,8% PKB.
W nastepnych latach poziom diugu publiczne-
go nieublaganie rost dalej — w 2013 r. osiggnat
poziom 53,9%. W tym samym roku na mocy
nowelizacji UFP zawieszono stosowanie pierw-
szego progu ostroznos$ciowego, a nastepnie
wykreslono go z ustawy — odtad sa tylko progi
55% i 60%. Pod koniec 2013 r. stala si¢ jeszcze
jedna ciekawa rzecz — wskutek reformy systemu
emerytalnego (stynne przekazanie pieniedzy
z OFE do ZUS-u) umorzono skarbowe papiery
warto$ciowe o wartosci ok. 150 mld zi. W re-
zultacie poziom diugu publicznego skokowo
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zmniejszyl sie o ok. 7,6 pp. PKB*. Udalo sie
chwilowo zmniejszy¢ koszty obstugi dtugu i rok
2014 skonczylismy z diugiem publicznym na
poziomie 47,9%. Oczywiscie cala transakcja
miala czysto papierowy charakter — przenie-
sienie zobowigzan emerytalnych z OFE do
ZUS-u nie oznacza, ze one znikajg. Oznacza, ze
przeniesione zostaja one na przyszlo$¢ - dzig-
ki tej transakcji panstwo nabylto zobowigzania
emerytalne, ktore beda si¢ wiaza¢ z wigkszy-
mi wydatkami w przysztosci. Kto by si¢ jed-
nak przejmowatl przyszloscia? Jesli doda sie
47,9 (poziom dlugu pod koniec 2014 r.) do 7,6
(skokowy spadek dlugu dzieki reformie eme-
rytalnej), wyjdzie nam 55,5%. Podsumowujac -
po 2014 r. nie zostal uruchomiony nawet pierw-
szy prog ostroznosciowy (bo zostal uchylony
rok wczesniej), ale gdyby nie opisywane zmia-
ny, prawdopodobnie wkroczylibysmy od razu
w prog drugi.

Na szczg$cie konstytucyjna reguta dtugu ist-
nieje od 1997 r. w niezmiennym ksztalcie. Jesli
ustawowe reguly fiskalne nam przeszkadzaja,
wystarczy zmieni¢ ustawe zwykla wiekszos$cia
gloséw. Z konstytucja jest trudniej — wymagana
wigkszo$¢ 2/3 postéw w polskim parlamencie
zakladalaby ponadpartyjny konsensus rzadu
i opozycji. Teoretycznie to prawda — sama regu-
le dtugu bardzo trudno zmieni¢. Przypomnijmy
jednak, ze przepis wskazuje nieprzekraczalny
poziom relacji dtugu publicznego do PKB. Ale
jakiego dlugu publicznego konkretnie? Art. 216
ust. 5 Konstytucji RP méwi nam tylko: ,,Dlug
nie moze przekroczy¢ 60% PKB. Jaki dlug?
Ustalcie sobie sami w ustawie”. Gwoli przypo-
mnienia, mowa tu o dtugu polskiego sektora fi-
nans6w publicznych. Tego sektora, ktory zdefi-
niowany jest w art. 9 UFP poprzez wymienienie
jednostek wchodzacych w jego sklad. Jesli wiec
chcemy zanizy¢ poziom dtugu publicznego, to
poza zastosowaniem réznych sztuczek ksiego-
wych (jak w kwestii reformy ZUS-u) mozna go
ulokowa¢ w jednostkach, ktore nie s3 wymie-
nione w art. 9 UFP. Takie zjawisko nasila si¢

w ostatnich latach, o czym opowiemy w ostat-
nim rozdziale.

Podsumowujac - wejscie do Unii i koniecz-
nos$¢ przestrzegania referencyjnych wartosci
z Traktatu w Maastricht zaowocowalo pojawie-
niem si¢ w naszym systemie finanséw publicz-
nych réznorakich regut fiskalnych. Niestety
z uwagi na niestabilno$¢, uznaniowos¢, brak
presji spotecznej i politycznej do ich prze-
strzegania, trudno wskaza¢ na ich wymierne
rezultaty. W ostatnich 25 latach trudno zaob-
serwowac jakas skoordynowang ponadpartyj-
ng wole walki z nadmiernym zadtuzaniem si¢ —
priorytetem raczej byt horyzont krétkoter-
minowy i mozliwo$¢ finansowania biezacych
wydatkéw. By¢ moze tez przyczynit si¢ do tego
fakt, ze zadna z omawianych reguf nie zostala
sensownie skonstruowana. Atomowy charakter
konstytucyjnej reguty dtugu zostal juz wcze-
$niej omoéwiony. Mechanizm reguty wydatko-
wej rowniez jest krytykowany — w swojej pier-
wotnej wersji miat on by¢ skonstruowany zbyt
restrykcyjnie, co mialo usprawiedliwiac jego
modyfikacje w nastepnych latach®'.

W praktyce dotychczas jedynym czynni-
kiem skutecznie mobilizujacym do hamo-
wania wydatkéw - poza rosngcymi kosztami
dhugu, ktére moga wymkna¢ sie spod kontroli
(patrz rozdzial 2) — wydaje si¢ procedura nad-
miernego deficytu. ByliSmy nig objeci w latach
2004-2008 i 2009-2015. Obecnie do 2023 r.
obowiazuje tzw. generalna klauzula korekcyjna,
czyli rozpoczete po wybuchu pandemii unijne
»wakacje” — w okresie znacznego pogorszenia
koniunktury gospodarczej zezwolono na tym-
czasowe odstepstwo od polityki prowadzacej
do trzymania w ryzach deficytu budzetowego.
Czy powro6cimy do procedury nadmiernego de-
ficytu w przysztosci? Gdy poréwnamy poziom
deficytu do wzrostu PKB, wydaje si¢, ze w duzo
wiekszym stopniu zdeterminowane bedzie to
sytuacja ekonomiczng niz jakimikolwiek dzia-
faniami panstwowymi.

90 Ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekt6érych

innych ustaw, uzasadnienie do projektu (Dz. U. z 2014 r,, poz. 1626).

91 WNP, Czernicki: gdybysmy nie zmienili reguly wydatkowej, wymusitaby ona w 2023 r. silng konsolidacje finansow publicznych, https://www.wnp.pl/
finanse/czernicki-gdybysmy-nie-zmienili-reguly-wydatkowej-wymusilaby-ona-w-2023-r-silna-konsolidacje-finansow-publicznych,592243. html

[1.12.2022].
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Rysunek 27.
Zestawienie wzrostu PKB i deficytu sektora GG w latach 2010—-2021. Analizujgc dane z ostatnich lat, mozna zauwazy¢, ze
spadek deficytu budzetowego wigze sie przewaznie z wyzszym poziomem wzrostu gospodarczego i odwrotnie.

Wzrost PKB a deficyt sektora GG w latach 2010-2021

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

— Wzrost PKB (%) — Deficyt GG (w % PKB)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu.

Poza regufami fiskalnymi obecnos¢ w Unii Europejskiej wiaze si¢ takze z innymi, bardziej ,,na-
macalnymi” aspektami. Pierwszy to fundusze europejskie. Dzigki cztonkostwu Polska partycypuje
w unijnym budzecie. Podobnie jak nasz budzet panstwa, ma on coroczny charakter i tworzony jest
na podstawie perspektywy finansowej — czyli porozumienia pomiedzy organami UE zawieranego
na kilkuletnie okresy (5-7 lat), ktére okreslaja ramy finansowe wydatkéw z rocznych budzetéw.
Budzet na 2022 r. funkcjonuje przyktadowo wedlug perspektywy na lata 2021-2027 i sktada si¢
z 7 dzialéw. Jego dochody i wydatki wynoszg ok. 170 mld euro®.

W ramach rozliczen z Unig Europejska Polska zaréwno otrzymuje srodki z unijnego budzetu,
jak i wplaca na jego rzecz sktadke. Dotychczas Polska byta duzym beneficjentem w tym ukladzie -
w samym 2021 r. ,zyskala” dzigki temu 48,7 mld zt. Wobec otrzymanych srodkéw w facznej
wysokosci 80,9 mld zt skladka wyniosta jedynie 32,2 mld zI. Plany finansowe programoéw finan-
sowanych z funduszy UE zestawione sg w tzw. budzecie srodkéw europejskich - jego dochody
i wydatki oraz wynik podawane sg w art. 2 ustawy budzetowej. Tutaj nie nalezy rozumie¢ do-
chodoéw jako tego, co dostajemy od UE, a wydatkow jako skfadki czlonkowskiej. Dochody to
$rodki, ktore dostajemy z tytulu rozmaitych programoéw, takich jak omawiana juz wieloletnia
perspektywa finansowa czy wspdlna polityka rolna. Wydatki natomiast to $rodki, ktére wydajemy
na realizacje tych programéw. W 2021 r. w obliczu dochodéw wysokosci 80,9 mld zt wydali$my
na ich realizacj¢ 87,3 mld zl. Do 2009 r. srodki europejskie stanowily po prostu integralng czes§é

92 Rada Unii Europejskiej, Porozumienie w sprawie unijnego budzetu 2022, https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2021/11/16/
eu-budget-for-2022/ [1.12.2022].
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budzetu panstwa. Zmienilo si¢ to wraz z wej-
$ciem w zycie w 2010 r. obowiazujacej obecnie

ustawy o finansach publicznych. Dochody i wy-
datki srodkéw europejskich s wyodrebnione

i niewliczane do dochodéw i wydatkéw budzetu

panstwa. Taki stan rzeczy wedlug ustawodawcy
ma gwarantowac autonomie zadan w ramach

unijnych programoéw i elastycznos$é w ich re-
alizacji. Obecna konstrukcja budzetu srodkéw

europejskich jest dos¢ osobliwa. Z jednej strony,
jak wyjasnilismy przy omawianiu elementéw

budzetu, jest on jego integralng czescig. Nie jest

wiec analogicznie jak np. plany finansowe pan-
stwowych funduszy celowych jedynie zalaczni-
kiem do ustawy budzetowej. Mimo wszystko,
podobnie jak w przypadku funduszy celowych,
jego wynik nie jest sumowany do wyniku calego

budzetu.

Kolejna ciekawa regulacja to efekt wspo-
mnianej juz cze¢éci prewencyjnej paktu stabil-
nosci i wzrostu. Kazdy kraj unijny ma obowia-
zek monitorowania i raportowania poziomu
kluczowych parametréw w krajowym syste-
mie finanséw publicznych. Kraje spoza stre-
ty euro zobowigzane s3 do przygotowywania

raportow na podstawie publikowanego corocz-
nie programu konwergencji. Kraje strefy euro

natomiast — programu stabilnosci. Program

ten publikowany jest razem z dokumentem

okreslajacym gtéwne cele polityki spotecznej

i gospodarczej wraz z miernikami ich realiza-
¢ji na dany rok budzetowy i trzy kolejne lata
(tzw. ramy budzetowe wymagane przez przy-
wolywana poprzednio Dyrektywe 2011/85/
UE). Takie polaczenie tworzy Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa, ktory, publikowany wiosna,
co do zasady ma by¢ podstawa do przygoto-
wania projektu ustawy budzetowej na kolejny
rok, a takze probg wprowadzenia planowania

wieloletniego do polskich finanséw publicz-
nych. Podobnie jednak jak budzet zadaniowy,
WPEP jest raczej ozdoba, ktéra publikowana

jest z uwagi na unijne wymogi - dlugotermino-
we szacunki i prognozy w nim zawarte rzadko

sie sprawdzaja, a w krajowej polityce fiskalnej

dominuje zasada roczno$ci®’. Trudno bowiem

wprowadzi¢ cigglo$c, jesli wydatki chociazby
jednostek budzetowych w znacznej wigkszosci

realizowane sg tylko na przestrzeni roku.

93 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Zarzgdzanie finansami publicznymi. Od budzetow gmin do strategii globalnych, Warszawa: Poltext 2020, s. 238.
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13.

Niekonczgca sig opowiesé¢,
czyli procedura budzetowa

W poprzednim rozdziale zostaly szczegdtowo
opisane czgsci skladowe polskiego systemu
tinanséw publicznych. Podkreslony zostat
kluczowy charakter ustawy budzetowej — aktu
prawnego, ktéry pozostaje podstawa funkcjo-
nowania wszystkich panstwowych instytucji.
Prezydent nie bedzie w stanie podejmowac
przywdédcéw innych panstw, jesli nie dostanie
na to budzetu w swojej kancelarii. Sady nie beda
mogly wydawac¢ wyrokow, sejm i senat nie beda
w stanie zebra¢ si¢ na posiedzenia, jesli pan-
stwo nie zapewni im funduszy. Podobnie rzecz
ma si¢ oczywiscie z jednostkami samorzadu
terytorialnego i ich uchwatami budzetowymi -
nie s3 one w stanie realizowac swoich zadan
bez zapewnionych $rodkow, jednak z uwagi
na ograniczong objetos¢, skupimy sie w tym
rozdziale na centralnej procedurze budzeto-
wej. Na wstepie trzeba wspomnied, ze z uwagi
na swoja ztozono$¢ i doniosto$¢ procedura
budzetowa trwa praktycznie caly rok. Ledwo
uda sie uchwali¢ jeden budzet, to juz trzeba
zacza¢ opracowywac kolejny. Do tego docho-
dza obowigzkowe elementy analizy wykonania
budzetu ex post.

Z uwagi na swoja donioslg role, sposrod
wszystkich instytucji systemu finanséw publicz-
nych, procesowi budzetowemu poswiecona
jest chyba najwieksza uwaga w Konstytucji RP.
W konicu na etapie tworzenia ustroju panstwa
nie mozna bylo dopusci¢ do sytuacji, ze ,,zapo-
mni si¢” uchwali¢ ustawy budzetowej — dopro-
wadzitoby to do zupelnego rozktadu panstwa.
Dlatego wszyscy aktorzy tego procesu otrzymali
konkretne terminy i wytyczne — niezastosowa-
nie si¢ do nich grozi deliktem konstytucyjnym.

Przede wszystkim podkreslono roczny charak-
ter ustawy budzetowej i zwigzano jg nieroze-
rwalnie z pojeciem budzetu panstwa (,,sejm
uchwala budzet panstwa na rok budzetowy
w formie ustawy budzetowe;j”) — co ciekawe,
pojecie roku budzetowego nie musi by¢ tozsa-
me z rokiem kalendarzowym. Akurat tak si¢
sklada, Ze jest, ale nic nie stoi na przeszkodzie,
zeby rok budzetowy zaczynal si¢ np. od kwiet-
nia (jak bywato w II RP). Przewidziano mozli-
wos¢ uchwalenia w wyjatkowych przypadkach
planu finansowego na okres krotszy niz rok —
tzw. ustawy o prowizorium budzetowym. Od
czasu uchwalenia konstytucji nie skorzystano
z takiej opcji — ostatnie prowizorium budzeto-
we uchwalono w 1992 r. na okres kwartalu - od
stycznia do marca.

Kluczowa role w kwestii przygotowania pro-
jektu ustawy budzetowej powierzono Radzie
Ministréw. Temu organowi przystuguje wylacz-
na inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy
budzetowej, prowizorium czy wszelkich ich no-
welizacji. Dlaczego tylko Rada Ministréw, a nie
np. sejm czy prezydent? Poniewaz to Rada
Ministréw jako najistotniejszy organ wiadzy
wykonawczej dysponuje olbrzymim aparatem
panstwowym w postaci tysiecy urzednikow,
wszystkich ministerstw i resortéw — realnie
wszystkim zarzadza i posiada najwieksze kom-
petencje do opracowania planu finansowego
panstwa. W sktad Rady Ministréw wchodzi
przeciez Minister Finanséw, posiadajacy pod
soba potezny urzad, ktéry zgodnie ze swoimi
kompetencjami zajmuje si¢ budzetem panstwa,
podatkami czy diugiem publicznym. To wia-
$nie Ministerstwo Finanséw w imieniu Rady
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Ministréw kazdego roku spedza dlugie miesigce
nad planowaniem budzetu. Jak konkretnie to
wyglada? Na samym poczatku ustala si¢ pod-
stawowe zalozenia i uzyskuje konkretne dane
od dysponentdw, zeby stworzy¢ z nich projekt.
Harmonogram prac i wykaz tych dokumentow
publikowany jest na mocy tzw. noty budzeto-
wej, czyli rozporzadzenia Ministra Finanséw
w sprawie szczegdlowego sposobu, trybu i ter-
minéw opracowania materialéw do projektu
ustawy budzetowej.

Stwierdzenie, ze trwa ona caly rok, nie jest
naduzyciem. Zalézmy, ze trwajg prace nad
opracowaniem budzetu na 2023 r. Do 2 stycz-
nia 2022 r. nalezy ustali¢ i udostepni¢ wstepne
wskazniki gospodarcze. Oprécz tego trzeba
ustali¢ cele w ukladzie zadaniowym (patrz: bu-
dzet zadaniowy), wskaza¢ mierniki ich realizacji
oraz odpowiedzialnych dysponentow. Na bazie
tych danych opracowywany bedzie projekt bu-
dzetu na 2023 r. Od stycznia do kwietnia trwa
intensywny okres, w ktérym dysponenci musza
opracowac i przekaza¢ Ministrowi Finansow
(lub innym ministrom, w zaleznosci od tresci)
odpowiednie zalgczniki, ktére postuza do opra-
cowania projektu. Najistotniejsze ,,deadline’y”
na okreslone dokumenty to 1 lutego, 8 lutego,
15 kwietnia i 30 kwietnia.

W tym czasie rownolegle trwa przygoto-
wywanie Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa (dalej takze WPFP) na lata 2022-2025,
ktory, jak juz wspominali$my, teoretycznie ma
by¢ podstawg podczas przygotowywania pro-
jektu budzetu i wskazywa¢ kierunki polityki fi-
skalnej na najblizsze 3 lata. W tym celu poszcze-
g6lni ministrowie do 6 marca musza dostarczy¢
specjalnie zalaczniki, w ktérych odpowiednio
do ustalonego wstepnie ukladu zadaniowego
(do 2 stycznia) wskazg cele w obrebie ich resor-
tu na lata 2022-2025 z miernikami ich realiza-
cji. WPFP uchwalany jest do konca kwietnia
(w 2022 r. uchwalony zostal 26 kwietnia) i ma
teoretycznie stanowi¢ podstawe do dalszych
prac na budzetem.

Na poczatku maja zostaje opublikowany
WPEFP i wszystkie potrzebne dokumenty od
dysponentéw. Nadchodzi czas na opracowa-
nie zalozen budzetu panstwa. Jest to dokument

przygotowywany przez Ministerstwo Finansow,
a publikowany przez Rade Ministréw w czerw-
cu. Umieszcza sie tam podstawowe zalozenia
makroekonomiczne i podstawowe uwarun-
kowania dotyczace polityki budzetowej, za-
réwno po stronie dochodow, jak i wydatkow.
Dokument zawiera analizy tego, co dzieje si¢
obecnie (jakg mamy koniunkture na rynku?
jakie wyzwania mamy do realizacji? sg jakie$
nowe wytyczne unijne? a moze jakie$ istotne
zmiany prawa w Polsce, np. Polski Lad?) i za-
powiada, jaki bedzie to mialo wplyw na projekt
ustawy budzetowej. Te zalozenia do 15 czerwca
przedktadane sg Radzie Dialogu Spotecznego
(dalej takze RDS), czyli powotanemu w 2015 r.
organowi, ktéry ma na celu reprezentowac in-
teresy pracodawcow i pracownikéow. Rada ma
30 dni na przedstawienie wspolnej opinii co do
tych zalozen — w przypadku braku konsensu-
su mogg to zrobi¢ poszczegdlni reprezentanci
osobno. Z reguly najistotniejsza kwestig dla
RDS jest kwestia poziomu cen oraz wzrostu
wynagrodzen w gospodarce. Oczywiscie jak
to z opiniami bywa, Ministerstwo Finanséw
moze ich postucha¢ w mniejszym lub wigkszym
stopniu...

Na bazie tych zalozen Ministerstwo
Finanséw przygotowuje pozniej wlasciwy pro-
jekt budzetu. Zgodnie z Konstytucja RP Rada
Ministréw musi go przedstawi¢ sejmowi naj-
pozniej na 3 miesigce przed rozpoczeciem
roku budzetowego (czyli do konca wrze$nia).
Dopuszcza si¢ jednak opdznienie w wyjatko-
wych sytuacjach - taki wyjatek ma miejsce
z reguly w latach wyboréw parlamentarnych.
Wowczas zgodnie z prawem projekt przygoto-
wuje rzad, ktéry podaje sie do dymisji po za-
konczeniu kadencji parlamentu. Nowo powo-
tany rzad, ktdry czgsto tworza przedstawiciele
innych partii, réwniez powinien mie¢ prawo do
opracowania swojego wlasnego planu finanso-
wego — dlaczego mialby dziala¢ na projekcie
ustawy budzetowej opracowanej przez poprzed-
nikéw? Zgodnie z praktykowang w Polsce za-
sada dyskontynuacji parlament zamyka prace
nad wszystkimi projektami, nad ktérymi
pracowal w poprzedniej kadencji. Poniewaz
wybory parlamentarne odbywaja si¢ ostatnio
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w pazdzierniku, a rzad sklada i uchwala pro-
jekt ustawy budzetowej do konca wrzesnia, to
prace parlamentarne nad tym projektem ulegaja
dyskontynuacji. Wowczas nowy rzad z reguly
korzysta z prawa opracowania nowego pro-
jektu ustawy budzetowej i przediozenia jej do
sejmu ,,nieco” pdzniej (przyktadowo w ostat-
nim roku wyborczym wplynat on w Wigilie,
24 grudnia 2019 r.). Wtedy tez wkracza do gry
Rada Dialogu Spolecznego — na co najmniej
trzydziesci dni przed przedlozeniem projektu
do sejmu (a wiec z reguty do konca sierpnia),
rzad musi, tak jak w przypadku zalozen, prze-
kaza¢ go do zaopiniowania. Tym razem RDS
ma tylko dziesie¢ dni na zajecie kolektywnego
stanowiska, poniewaz diuzszy termin mogiby
uniemozliwi¢ dotrzymanie przez rzadzacych
konstytucyjnego terminu.

Gdy nadchodzi poczatek pazdziernika, wy-
pracowany w bdlu i znoju projekt ustawy bu-
dzetowej trafia w koncu do sejmu i postowie
mogga zasig$¢ do prac nad uchwalaniem ustawy.
Co do zasady; jesli jakis projekt wptywa do par-
lamentu, moze trafi¢ do tzw. ,,zamrazarki” na
nieokreslony czas i pozostawaé w niej nieproce-
dowany przez miesigce czy nawet lata. Ale jaki
sens mialaby wtedy cata misternie opracowana
procedura budzetowa po stronie rzagdu? Po co
sie $pieszy¢ i dotrzymywac terminéw bez gwa-
rancji, ze sejm uchwali owoc tej cigzkiej pracy
w terminie blizej nieokreslonym? Z pomoca
réwniez tutaj przychodzi Konstytucja RP. Jesli
w ciaggu czterech miesiecy uchwalona ustawa
nie przejdzie przez sejm i senat oraz nie trafi
na biurko prezydenta do podpisu, ten w ciagu
14 dni moze zarzadzi¢ skrocenie kadencji par-
lamentu. Czyli w przypadku budzetu na 2023 r.
ustawa moze krazy¢ po parlamencie do konca
stycznia 2023 r. Pamietajmy tez, ze prezydent
ma siedem dni na jej podpisanie! Ponadto
nie przystuguje mu konstytucyjne prawo
weta, jednak w przypadku watpliwosci przed
podpisaniem moze zwrdci¢ sie do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci ustawy
(lub jej fragmentéw) z Konstytucja RP. TK na
takie orzeczenie ma cale dwa miesigce. Oznacza
to, ze z konca stycznia sprawa budzetu moze
sie przeciggna¢ na poczatek kwietnia... Co by
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sie stalo, gdyby sytuacja miata miejsce w roku
wyborczym? Projekt ztozony pod koniec grud-
nia, sejm ma czas do kwietnia, potem jeszcze
prezydent, trybunal... Na jakiej podstawie
beda wtedy funkcjonowac instytucje publicz-
ne? I tutaj w Konstytucji RP znalazl si¢ prze-
pis zabezpieczajacy interes panstwa — w razie
braku uchwalenia ustawy budzetowej dziala
si¢ na podstawie jej projektu. Zachowanie
cigglosci finansowania kluczowych instytucji
jest bowiem wazniejsze niz to, czy ustawa jest
uchwalona, czy nie.

Ograniczona rola parlamentu w procesie
budzetowym sprowadza si¢ do jeszcze jedne;j
istotnej modyfikacji wzgledem normalne;
$ciezki legislacyjnej. W trakcie prac nad ustawa
sejm nie moze zwigkszy¢ deficytu budzetowego
ponad ten przewidziany w projekcie. Dlaczego?
Poniewaz to rzad, a konkretnie Ministerstwo
Finansow zajmuje si¢ jej realizacja i odpowie-
dzialne jest za wykonanie budzetu i obstuge
diugu. I dlatego wie najlepiej, jaki deficyt jest
w stanie ,,obstuzy¢”. Papier przyjmie wszystko
i w przypadku braku takiego przepisu parla-
ment moglby zwiekszy¢ wydatki budzetowe
o kilkadziesiat mld z1, na ktére potem rzgd mu-
sialby znalez¢ pieniagdze i za ktdrych realizacje
bytby odpowiedzialny. Zeby zwiekszy¢ wydat-
ki, sejm musi znalez¢ Zrédlo ich finansowania
i odpowiednio zwigkszy¢ dochody w ustawie
budzetowej. Nalezy jednak pamieta¢ o wspo-
mnianych wczesniej prawidlach rzadzacych
dochodami i wydatkami — wydatki to rzeczy-
wiste plany finansowe, a dochody to szacunki.
A przeciez sejm czy senat w celu zwigkszenia
wydatkéw moze oszacowaé wpltywy z VAT bar-
dziej ,pozytywnie” od Ministerstwa Finansow.
W celu zapewnienia bardziej bezstronnego po-
gladu na sytuacje¢ budzetows, postowie otrzy-
muja opini¢ Rady Polityki Pienieznej odno$nie
do rzadowego projektu ustawy budzetowe;.

Pozostajacy nieco w cieniu, ale réwniez
istotny element procedury budzetowej, to tzw.
ustawa okotobudzetowa (o szczegdlnych roz-
wigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzeto-
wej), ktorej projekt kazdego roku jest przedkta-
dany sejmowi réwnolegle z ustawa budzetows.
Pamigtajmy, ze w ustawie budzetowej dostajemy
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tylko zestawienie kwot dochoddw i wydatkéow,
czyli kilkaset stron tabel z planami finansowy-
mi. Do ich realizacji czasami potrzebne sa do-
datkowe postanowienia albo zmiany ustaw. Co
do zasady takie wtasnie wskazowki znajduja sie
w ustawie okotobudzetowej. Na przyklad jesli
w ustawie budzetowej uwzglednia si¢ zmiane
pulapéw wynagrodzen w budzetéwce, to trzeba
tez zmienic te ustawy, w ktérych te putapy sa
uwzgledniane. Ponadto, odnoszac si¢ do bu-
dzetu na rok 2023 na etapie tworzenia projektu,
trudno byto przewidzie¢, jak rozwinie si¢ sytu-
acja na Ukrainie, a co za tym idzie - ile srodkow
i w ramach jakich czesci budzetowych trzeba
bedzie przeznaczy¢ na wydatki z tym zwigza-
ne (np. pomoc uchodzcom). Z tego wzgledu
zdecydowano zgromadzi¢ zapasy w rezerwach
celowych o wartosci przekraczajacej 5% calego
budzetu, aby mdc reagowac na zmieniajace si¢
wydarzenia. Tylko w tym celu w ustawie okoto-
budzetowej trzeba byto zaznaczy¢, ze w takim
razie przepisu, ktéry te wysokos¢ reguluje (art.
140 ust. 3 ustawy o finansach publicznych), nie
stosuje sie do opracowania budzetu na 2023 r.
Bez takiego zapisu w ustawie okolobudzetowej
uchwalenie ustawy budzetowej w tym ksztalcie
wigzaloby si¢ z naruszeniem ustawy o finansach
publicznych.

Ze wzgledu na jej nie do konca sprecyzo-
wany charakter trudno oceni¢, co moze si¢
konkretnie znalez¢ w tej ustawie, a co nie.
Milczy o niej Konstytucja RP oraz ustawa o fi-
nansach publicznych. Z tego powodu ustawa
ta w ostatnich latach zaczyna odgrywac role
dopelnienia dla coraz trudniej dopinajacego
sie budzetu. Od 2020 r. z tytulu rekompensaty
za zmniejszone wplywy z oplat abonamento-
wych media publiczne otrzymuja dodatkowe
srodki. Pierwotnie 2 mld zl rocznie, od 2023 r.
2,75 mld zl. Czy te pienigdze zostaly ujete
w ustawie budzetowej? Nie! W ustawie okolo-
budzetowej upowazniono Ministra Finanséw
do przekazania tych pieniedzy w formie obli-
gacji. Przekazanie srodkéw w formie papierow
warto$ciowych formalnie nie jest traktowane
jako wydatek, chociaz w przypadku ich zbycia
oczywiscie zwieksza dlug i jego obstuge. W ten
sposob w ostatnich latach sfinansowano glosny

zakup czolgdéw Abrams oraz finansuje si¢ uczel-
nie publiczne, a takze dziatalno$¢ Funduszu
Reprywatyzacji - w 2023 r. na sam ten fundusz
planuje si¢ przekazac obligacje o warto$ci nawet
20 mld zt.

Wréémy do ustawy budzetowej. Uchwalona
i podpisana przez prezydenta wchodzi w zycie —
co dzieje sie dalej? Procedura budzetowa w tym
miejscu si¢ nie konczy. Jednostki sektora finan-
séw publicznych funkcjonujg caly czas i pro-
ces realizacji ustawy budzetowej ma miejsce
kazdego dnia. Ponadto czasami wystepuje
koniecznos$¢ nowelizacji ustawy budzetowe;j.
Oczywiscie zaréwno dochody, jak i wydatki
calego budzetu czy planéw poszczegolnych jed-
nostek to szacunki, ktdre, szczegélnie po stronie
wydatkéw, powinny by¢ planowane z pewng re-
zerwa. Jedli na etapie wykonania beda sie one
niewiele r6zni¢ od planéw, to nic sie¢ nie sta-
nie, szczegdlnie jesli beda to zmiany ,,na plus”.
Istniejg natomiast pewne sytuacje, w ktorych
odpowiedzialna za realizacj¢ polityki fiskalnej
Rada Ministréw musi wyj$¢ z propozycja no-
welizacji budzetu. Po pierwsze, jesli faktyczny
deficyt budzetowy bedzie wigkszy od planowa-
nego. Po drugie, jesli przekroczony zostanie do-
wolny limit zapisany w ustawie (przyktadowo
przyrost zadluzenia na koniec roku przekroczy
warto$¢ z art. 5 ust. 1, warto§¢ nowo wyemito-
wanych obligacji z art. 5 ust. 3, wartos¢ udzielo-
nych poreczen i gwarancji przez Skarb Panstwa
zart. 6). Po trzecie, jesli przekroczony zostanie
limit w ramach stabilizujacej reguty wydatko-
wej z art. 1 ust. 4 (tu temat jest o tyle osobliwy,
ze trzeba by ex post zmieni¢ mechanizm wy-
liczania tego limitu, zeby ,,powieckszy¢” kwote
w znowelizowanej ustawie budzetowej). Tego
typu wydarzenia wigzalyby si¢ z nieprzestrze-
ganiem zapisow ustawy budzetowej przez Rade
Ministréw i dlatego w takiej sytuacji musi ona
zlozy¢ projekt nowelizacji budzetu i otrzymac
swoistg ,,legitymizacj¢” ze strony parlamentu
zezwalajaca na modyfikacje w polityce fiskalne;.

Taka legitymizacja istotna jest przy ewi-
dencji wykonania ustawy budzetowej ex
post. Zgodnie z Konstytucja RP, w ciagu
5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowego
Rada Ministréw zobowigzana jest przediozy¢
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sejmowi sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej. W ciagu 90 dni sejm, po zapoznaniu
sie dodatkowo z analiza wykonania budzetu Najwyzszej Izby Kontroli, czyli niezaleznego organu
kontrolnego, podejmuje uchwale o udzieleniu lub nieudzieleniu absolutorium Radzie Ministrow.
Co sie stanie, jesli absolutorium nie zostanie udzielone? Konstytucja RP milczy na ten temat,
bytaby to niewatpliwie ciekawa sprawa. Nie pociaga to za soba wymiernych skutkéw, aczkolwiek
absolutorium moze $wiadczy¢ o politycznej akceptacji polityki budzetowej rzadu przez sejm. Brak
absolutorium bylby znakiem, ze wigkszo$¢ sejmowa ocenia te polityke negatywnie, co de facto
$wiadczy o braku wiekszoéci w rzadzie i moze znacznie podwazy¢ jego pozycje, a takze skutkowa¢
dymisjg. Nieco mniejszy cigzar gatunkowy ma konieczno$¢ ,,spowiadania” si¢ Radzie Dialogu
Spotecznego. Do 10 wrzesnia trzeba przedstawi¢ sprawozdanie z wykonania budzetu w I potowie
roku. Do 31 maja nastepnego roku rzad przedstawia natomiast informacje z wykonania ustawy
budzetowej w calosci. RDS w ciggu 14 dni moze przedstawic¢ swoja opini¢ na ten temat.

Rysunek 28.
Procedura budzetowa przedstawiona na osi czasu.

Przedtozenie RDS
zatozen do projektu
ustawy budzetowej
15.06.
Przedtozenie

Uchwalenie Wieloletniego _RDS projektu Rada Ministréw
Planu Finansowego ustawy budzetowej przedktada sejmowi
Panstwa 31.08. sprawozdanie
30.04. zwykonania Rozpatrywanie
| ustawy sprawozdania,
Przesytanie Przedtozenie projektu Uchwalenie budzetowej uchwata
Ustalenie wstepnych dokumentow ustawy budzetowej ustawy budzetowej 81.05. o udzieleniu
wskaznikow przez dysponentéw do sejmu w sejmie absolutorium
02.01 0102-30.04. | 30.09. 31.01. 31.08.

2023
2022 Sty Mar Maj Lip Wrze Lis Sty Mar Maj Lip 2023

‘ Ewaluacja

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Podsumowujac - tytul rozdzialu nie wydaje si¢ przesadzony. Prace nad ustawg budzetowa
na rok nastepny zaczynajg si¢, zanim zdazymy odpoczaé po sylwestrowym szalenstwie — juz
2 stycznia. W czasie, kiedy Ministerstwo Finansow trudzi si¢ nad projektem nowej ustawy, jed-
noczes$nie trzeba opracowywa¢ omoéwienie wykonania ustawy poprzedniej, a nierzadko w trakcie
uchwalania jest jeszcze ustawa na biezacy rok. Wladza wykonawcza, ustawodawcza, w niektérych
wypadkach sagdownicza (Trybunal Konstytucyjny) i niezalezne, konstytucyjne lub ustawowe
organy doradcze, liczni dysponenci, czyli jednostki sektora finanséw publicznych, do tego ana-
logiczne zaangazowanie na poziomie samorzadowym - trudno wyliczy¢ wszystkich, ktdrzy sa
zaangazowani w procedure budzetowa. Wszystko po to, by niezbedny dla funkcjonowania proces
przeprowadzony zostal na czas.
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Finanse publiczne w czasie kryzysu.
Czy nasz system jest gotowy na
nieprzewidziane sytuacje?

W czterech poprzednich rozdziatach omoéwi-
lismy dokladnie system finanséw publicznych.
Opisane zostaly ogdlne granice jego funkcjo-
nowania w polskiej rzeczywistosci, uksztatto-
wanej zaréwno przez lokalne uwarunkowania,
jak i pod wptywem Unii Europejskiej.

Na famach tych kilkudziesigciu stron czy-
telnik mogt juz sam dojs¢ do wniosku, ze
cze$¢ z opisywanych instytucji dziata sprawnie,
a cze$¢ troche mniej. W naszym systemie fi-
nansow publicznych wiele jest teorii wypiera-
nej przez praktyke. Zasad, ktore pelnig funkeje
dyrektyw optymalizacyjnych i traktowane sg
na zasadzie ,wspaniale by bylo, gdyby...”. Nie
jest to natomiast nic dziwnego. Cofnijmy si¢ do
rozwazan ze wstepu: finanse publiczne nie sg
»warto$cig” samg w sobie. Pafistwo nie organi-
zuje budzetu tylko po to, zeby ewidencjonowac
dochody i wydatki, ale po to, zeby realizowa¢
swoje zadania wzgledem suwerena. System fi-
nansow publicznych istniejacy sam dla siebie
nie ma sensu. Wszystkie prawidta, zasady i re-
guly, ktore sie don odnosza, tez nie maja sensu,
jesli skupiaja si¢ nadmiernie na celu fiskalnym
i ignoruja potrzeby obywateli, ale tez rzadu,
ktéry musi finansowac swoja polityke. Stad tez

»dlugoterminowe” postulaty réwnowagi budze-
towej, jednosci formalnej czy materialnej od za-
wsze stoja w konflikcie z ,,krétkoterminowymi”
potrzebami ich dysponentéw. Praktyka finan-
s6w publicznych to znalezienie kompromisu
pomiedzy przysztoscig a terazniejszoscig. Zbyt
wiele wydatkow dzisiaj moze oznacza¢ olbrzy-
mie koszty obstugi dlugu i spadek poziomu

zycia jutro. Zbyt mocne zaciskanie pasa z troska
o przysztos¢ moze doprowadzi¢ z kolei do tego,
ze dzisiaj zanadto narazimy nasza gospodarke.
Znalezienie kompromisu w polityce fiskalnej
jest wyzwaniem dla kazdego rzadu od 1989 r.
W polityce kazdego z nich mozemy znalez¢
pozornie sprzeczne ze sobg dzialania, dgzace
do wzmocnienia stabilnosci fiskalnej, jak i jej
poluzowania w celu osiggniecia biezacych celow.

Podrzedna rola polityki fiskalnej w stosunku
do innych zadan panstwa staje si¢ szczegdlnie
widoczna w czasach kryzysu. Nasze ramy fiskal-
ne (zaréwno krajowe, jak i unijne) opracowy-
wane byly w latach 90. Nie zdaly one w pelni
egzaminu w czasie kryzysu finansowego lat
2007-2009, dlatego tez wymusity udoskona-
lenie unijnego Paktu Stabilnosci i Wzrostu
(uwzgledniajacego reguly fiskalne nowej gene-
racji i kluczows role $redniookresowego celu
budzetowego) oraz uchwalenie nowej wersji
polskiej ustawy o finansach publicznych.

W ten sposob ulepszony system funkcjo-
nowat w Polsce w latach 2011-2019 (z regula
wydatkowg od 2015 r.). Czy zdal egzamin? Czy
w dobrych czasach wypracowano nadwyzke na
zle czasy? Trudno powiedzie¢, poniewaz trafit
on na okres prosperity. Znaczny wzrost PKB,
rekordowo niskie stopy procentowe i tani kre-
dyt wigzaly sie z niewielkimi kosztami obstugi
dlugu. Prawdziwa weryfikacja przyjs¢ miala
w czasie spodziewanego od roku 2020 spowol-
nienia gospodarczego. Faktycznie rok 2020
przynidst zmiane koniunktury, lecz nie taka,
jakiej si¢ spodziewano. Zamiast spowolnienia,



mieli$my do czynienia z wywotanym na bez-
precedensowsa skale kryzysem - moze nie
finansowym, ale ludzkim i gospodarczym.
Wiosng 2020 r. caly $wiat nawiedzila pandemia
COVID-19. Nikt nie wiedzial, jak z tym nowym
zagrozeniem sobie radzi¢. Infrastruktura me-
dyczna ani procedury na takg ewentualnos¢ nie
zostaly przygotowane. W zwiazku z tym mi-
liony Polakéw zostato zamknietych w domach.
Czes¢ z nich stracila zrédlo zarobku. Jak w ta-
kiej sytuacji powinna by¢ prowadzona polityka
tiskalna? Nie czas zalowac roz, gdy plong lasy.
Czolowi ekonomisci i najwieksze organizacje
jednym glosem mowily: ,wydawa¢, wyda-
waé, wydawac”. Jesli czas kryzysu zgodnie ze
wspolczesng doktryna to czas interwencji, to
bezprecedensowy kryzys powinien oznaczac
interwencje na bezprecedensowsy skale.

Wobec tego w jednej chwili, w trakcie roku
budzetowego na rzad Polski oraz rzady krajow
Europy i §wiata spadla konieczno$¢ wydania
setek miliardéw, by utrzymac spoteczno-go-
spodarczo-zdrowotny fad w ryzach. Jak si¢ to
ma do misternie spisanych regul, zasad, planow
polityki fiskalnej? Ustawe budzetowg i uchwa-
ty budzetowe JST na 2020 r. przygotowywano
caly rok. Jak nagle w jednej chwili drastycznie
zwiekszy¢ wydatki i zmniejszy¢ dochody? Co
z regutami fiskalnymi? O te unijne nie musie-
lismy si¢ martwi¢ - Komisja Europejska juz
wiosng 2020 r. pozwolila na odstapienie od
nich w czasie kryzysu; do intensywnego moni-
torowania deficytu i dlugu wréci w roku 2023.
Krajowe pochodne przepiséw unijnych, jak re-
guta wydatkowa, réwniez nie byly zagrozeniem —
w takiej sytuacji mozna je zmieni¢ (jak juz czy-
niono wcze$niej) zwykla ustawg — za unijnym
przyzwoleniem. Co natomiast z konstytucyj-
ng reguly diugu? Co, jesli zadluzymy si¢ w ra-
mach tej interwencji ponad miare i przekroczy-
my granice 60% relacji dtugu publicznego do
PKB? Do zmiany ustawy zasadniczej potrzebna
jest wigkszos$c¢ 2/3 postow. Zresztg wyrzucanie
w pospiechu tak istotnego bezpiecznika bez
przemyslanej alternatywy mogtoby by¢ ryzy-
kowne. Czy w takiej sytuacji nalezy zwiekszy¢
limit do 70%? Nie zmienia to jego charakteru.
Napisa¢, ze nie stosuje sie¢ do w 2020 r.? To co
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zrobimy z tym diugiem w 2021 r.? Wykreslimy
go? A co w zamian?

Konieczno$¢ szybkiego dziatania (niezapla-
nowane $rodki potrzebne byly ,na wczoraj”),
widmo ,,detonacji” art. 216 ust. 5 Konstytucji
RP w polaczeniu z jego wadliwg konstrukeja
i rozbieznosciami u samej podstawy pomiedzy
zakresem krajowego a unijnego sektora finan-
séw publicznych, a takze statycznoscig mode-
lowego systemu doprowadzily do wzmocnienia
widocznej juz wczesniej jego erozji. W rezul-
tacie wkroczyliSmy w nowy etap w historii fi-
nansow publicznych. Tak jak matle pekniecia na
tamie, na co dzien niewidoczne, doprowadzaja
do jej przerwania w czasie powodzi, tak niesci-
stosci systemowe daja o sobie najmocniej zna¢
w momencie wielkiego strumienia nieprzewi-
dzianych zdarzen (COVID-19, a potem wojna
w Ukrainie).

Zanim zaczniemy analizowa¢ owe peknig-
cia, nalezy pochyli¢ si¢ nad kwestig systemowa.
Caly poprzedni rozdzial poswigcony zostal pro-
cedurze budzetowej nie po to, by zanudzi¢ czy-
telnika, tylko o to, by miedzy wierszami wska-
za¢ na istotng rzecz — jest ona niesamowicie
czasochltonna, ztozona i wrecz, mozna by po-
wiedzie¢, ,,sztywna”. Terminy o randze ustawo-
wej i konstytucyjnej wyznaczane sg co do dnia.
Kluczowa role w takim procesie odgrywa jego
stabilnos¢ — jesli sg jakie$ ramy i wskazniki na
rok 2020, na ktérych pracujemy od 2 stycznia
2019 r. i ktore warto by byto zgra¢ z planowa-
niem w wieloletniej perspektywie, to oby byty
wiarygodne i pewne. Jesli planujemy budzet
i wedtug aktualnych szacunkéw PKB wzroénie
w nastepnym roku np. o 4%, to spodziewamy sie
mozliwego wahania naszej prognozy o 0,5, czy
1 pp. Ale jak mamy sie zachowac, jesli w 2020 r.
PKB zamiast wzrosna¢ o 4%, spada nam o 4%?
Jak roczny proces budzetowy ma dziataé w cza-
sach, w ktorych sytuacja ekonomiczna moze sie
zmieni¢ o 180 stopni, dwa, trzy, a moze pie¢
razy w ciggu roku i nikt nie bedzie w stanie tego
przewidzie¢? Przy planowaniu na 2020 r. nikt
nie zakladal wybuchu pandemii. Ale przy pla-
nowaniu na 2021 r. réwniez trudno byto przewi-
dzie¢, kiedy skonczy si¢ powszechny lockdown,
czy wrocimy do niego jesienig, a jesli tak, to na
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jak dlugo, w jakiej formie, ilu ludzi zostanie bez
pracy? Czy ktokolwiek na etapie planowania
budzetu na 2022 r. przewidywal, ze do kraju
za kilka miesiecy przyjada miliony ukrainskich
uchodzcéw? Do diugiego horyzontu czasowego
dochodzg nam sztywne ramy funkcjonowania
instytucji sektora finanséw publicznych. Przy
planowaniu budzetu stabilizujaca reguta wydat-
kowa za pomoca wzoru wyznacza maksymalne
pulapy wydatkéw. W ramach tych wydatkéw
trzeba przyznac okreslong ilo$¢ srodkéw dla
JST, budzetéwki czy innych podmiotow sektora
finansow publicznych. Kwoty dystrybuowane sg
w ramach czesci budzetowych i w obrebie tych
czedci co do zasady powinny zosta¢ wykonane.
Mozliwos¢ przerzucania srodkdw pomiedzy
tymi czesciami jest ograniczona. Maksymalny
poziom rezerw celowych, czyli swoistego bufo-
ra na nieprzewidziane wydatki, nie powinien
przekraczac¢ 5%. Kazda modyfikacja planu fi-
nansowego, kazde przeniesienie, czy tez zmiana
poziomu dochodow, wydatkéw, gwarangji czy
wyemitowanych obligacji wymaga akceptacji
parlamentu i prezydenta w formie nowelizacji
ustawy budzetowej. Jest to oczywiscie niezwy-
kle potrzebny w demokratycznym panstwie
prawa przejaw checks and balances — wzajem-
nego rownowazenia i kontrolowania si¢ wladz.
Gwarantuje to jawnos¢ i przejrzysto$¢ catego
systemu finanséw publicznych. Organy wyko-
nawcze (Rada Ministrow na poziomie central-
nym, wojt/burmistrz/prezydent miasta, zarzad
powiatu, zarzad wojewddztwa, na poziomie lo-
kalnym) realizuja polityke fiskalng (ustawa bu-
dzetowa, uchwaly budzetowe) i kontrolowane
s3 przez organy stanowigce (sejm, rada gminy,
rada powiatu, sejmik wojewddztwa). System
ten jednak wymaga czasu i stabilnych warun-
kéw, a co, jesli te zmieniajg sie z dnia na dzien?
Nalezy przesuwac srodki w ramach czesci i no-
welizowa¢ ustawe budzetowg co tydzien? Brak
elastycznosci tego systemu w czasach jej wyma-
gajacych sprowadza sie do tego, ze uchwala sie
ustawe budzetows, a rzad realizuje jg tak dlugo,
pOKki jest w stanie trzymac sie limitu wydatkow
w ramach poszczegoélnych czesci budzetowych
i maksymalnych wysokosci poreczen czy przy-
rostu zadluzenia. Kiedy wie, ze je przekroczy,

wychodzi (najczesciej pod koniec roku) z pro-
jektem nowelizacji ustawy budzetowej. Wtedy
w zaleznosci od sytuacji zwieksza limity i ak-
tualizuje plany finansowe jednostek sektora fi-
nans6w publicznych z odpowiednim zapasem.
Taka sytuacja miafa miejsce w 2020 r.i 2021 r.
Co dzieje si¢ natomiast z wydatkami, ktdre
cechujg si¢ duza dyskrecjonalnoscia i nie-
przewidywalnos$cia? W jaki sposob mozna je
»upchnac” w czasach, jakie nastaty od 2020 r.?
Strumien miliardowych nadprogramowych
wydatkow publicznych w naturalny sposéb
szukal powstalych w ciagu ostatnich trzy-
dziestu lat wszelkich systemowych ,,pekniec”.
Gdzie si¢ znajdowaly? Fundamentalna sprawa
to wielokrotnie juz wspominana rozbiezno$¢
pomiedzy zakresem polskiego sektora finan-
séw publicznych i unijnego sektora general go-
vernment. Doprowadzenie do funkcjonowania
dwdch sektoréw finanséw publicznych réwno-
legle byto bombg z op6znionym zaplonem. Po
analizie sumy wydatkéw w ramach obydwu
sektorow wida¢, ze przez wiekszos¢ czasu byly
one niemal identyczne. Sytuacja zaczeta ulegac
zmianie wraz ze wzrostem aktywnosci Banku
Gospodarstwa Krajowego (dalej takze BGK),
czyli nalezacego w caloéci do Skarbu Panstwa
polskiego banku panstwowego. Bank ten funk-
cjonuje juz od czaséw II Rzeczypospolitej i jego
zadaniem jest finansowe wspieranie rzagdowych
programdw spoleczno-gospodarczych. Jedng
z istotniejszych form dziatalnosci sa fundusze
zarzadzane przez BGK. Fundusze te tworzy si¢
na mocy ustawy. Ta forma jest bardzo podobna
do panstwowych funduszy celowych - fundusz
taki ma wyodrebnione zZrédta dochodéw i kon-
kretne cele do realizacji. Dlaczego wigc istnieja
i fundusze celowe i fundusze BGK? Nie mozna
by tej formy ujednolici¢? Byloby to zasadne pod
wzgledem transparentnosci finanséw publicz-
nych, jednak fundusze BGK maja zasadnicza
przewage nad funduszami celowymi. Po pierw-
sze — co do zasady wplywy i wydatki takich
funduszy nie muszg si¢ réwnowazy¢. Deficyt
finansowany moze by¢ przez $rodki z kredy-
tow zaciagnietych na rzecz funduszu przez BGK
(a wigc w praktyce Skarb Panstwa). Bank finan-
suje wiec zadania funduszu poprzez zacigganie
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kredytow, ktore trzeba sptacaé. Po drugie - ten
deficyt nie bedzie widoczny w ustawie bu-
dzetowej ani sektorze finanséw publicznych
(a co za tym idzie - nie bedzie uwzgledniany
np. w konstytucyjnej regule dtugu), ponie-
waz, jak zostalo to zaznaczone wcze$niej, BGK
nie zostal umieszczony przez ustawodawce
w katalogu jednostek sektora finanséw pu-
blicznych. Przed katastrofalnym rokiem 2020
ta niezwykle atrakcyjna forma finansowania nie
byla jednak szczegélnie mocno naduzywana.
W tamtym roku funkcjonowato osiem funduszy
BGK, z czego ,,problematycznym” byl jedynie
Krajowy Fundusz Drogowy (dalej takze KFD).
Powotany do Zycia zostal w 1997 r. i poczatko-
wo mial wspiera¢ program budowy drog, ale
z czasem jego forma ewoluowata do gltéwnej
formy finansowania infrastruktury drogowej
w Polsce. Na koniec 2009 r. zadluzenie tego
funduszu przekroczyto 15 mld z1, a w 2013 .
przekroczylo 46 mld zI i pomimo chwilowego
spadku w latach 2014-2016 utrzymywalo sie¢
niezmiennie na wysokim poziomie. Na koniec
2019 r. zadluzenie wynosilo ponad 47 mld zI**.
Przy czym nalezy pamietac, ze zadluzenie za-
réwno KFD, jak i innych funduszy BGK bylo
odnotowywane w unijnym sektorze GG (do
ktorego te twory zostaly zaklasyfikowane ,,au-
tomatycznie”). Tak wiec alternatywna, pozabu-
dzetowa forma finansowania w drugiej deka-
dzie XXI wieku przeznaczona byta gtéwnie do
ukonczenia dzieta stynnej ,,Polski w budowie”.

Wréémy jednak do wiosny 2020 r. - rzad
musial wtedy sfinansowa¢ wydatki na bezpre-
cedensowgy skale, zwigzane z zapewnieniem
jednostkom i przedsigbiorcom funduszy na
przetrwanie lockdownu, a takze dostosowanie
infrastruktury ochrony zdrowia. Dlaczego by
nie skorzysta¢ ze spozabudzetowych funduszy
w nieco szerszej skali? Reperkusje zwigzane
z nadmiernym poziomem deficytu i dtugu
ze strony Unii chwilowo nam nie grozily, na-
tomiast konstytucyjna regufa dlugu stata nie-
wzruszona i gotowa byta zadziata¢ bez wzgledu
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na powod, dla ktorego dlug publiczny prze-
kroczylby 60% PKB. Przeniesienie wydatkow,
ktore ad hoc musialy by¢ finansowane poprzez
zadluzanie sie z polskiego sektora finanséw
publicznych, eliminowaloby problem naszych
krajowych regulacji. Oznaczaloby to réwniez
wzrost rozbiezno$ci pomiedzy dlugiem w me-
todologii krajowej a dlugiem w metodologii
unijnej, ktory wszelkie wydatki funduszy BGK
zalicza do sektora GG. Istnieje tez druga zaleta
takiego rozwigzania - plan finansowy fundu-
szu BGK nie wchodzi do ustawy budzetowej —
oznacza to, ze nie trzeba go opracowywac,
uchwala¢ ani zmienia¢ w opisanym wcze$niej
diugotrwatym procesie budzetowym. Jesli wiec
wydatki zwigzane z pandemia chciano by sfi-
nansowac poprzez fundusz BGK, wystarczy
powolac go w formie zwyklej ustawy, po czym
zostalby poza parlamentarng kontrolg. Dzieki
temu mozna zyska¢ mozliwo$¢ szybkiej re-
alizacji najpilniejszych zadan, ale przynosi to
oczywiscie negatywne skutki dla spofeczenstwa,
poniewaz traci ono kontrole nad tym, w jaki
sposob zadania sg realizowane.

Z uwagi na powyzsze wiosng 2020 r. pojawit
sie drugi, po KFD, ,,zadluzeniogenny” fundusz
BGK - Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 -
powolany na mocy art. 65 tzw. tarczy antykry-
zysowej z 31 marca 2020 r.”> Pierwotnie jego
zadania ograniczaly sie do szeroko rozumia-
nych zadan zwigzanych z przeciwdziataniem
COVID-19. Z czego dzialania te byty finanso-
wane? Jednym zrédtem byly wplaty jednostek
budzetowych, na podstawie ustawy wprowa-
dzajacej pierwotng ,Tarcze antykryzysowg”
z 2 marca 2020 r.” Premier (bedacy roéwniez dys-
ponentem Funduszu Przeciwdzialania COVID-
19) mogt zablokowa¢ wydatki w ramach po-
szczegdlnych czesci budzetowych i skierowac
je do specjalnej rezerwy celowej (utworzonej
retroaktywnie 30 grudnia 2020 r.), z ktérej $rod-
ki przekazywane byly do funduszu. W ten spo-
s6b od kwietnia do grudnia przekazano nieco
ponad 9,5 mld zl. Istotniejszym Zrédlem byty

94 Zadtuzenie sektora finanséw publicznych, dane za https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych [1.12.2022].

95 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb Zakaz'nych oraz wywnlanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 568).

96 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19 innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 374).
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obligacje wyemitowane przez BGK i gwaran-
towane przez Skarb Panstwa - byty to wplywy
rzedu 100,8 mld zF” w samym 2020 r. W rezul-
tacie w marcu 2020 r. za pomocg jednej ustawy
powolano zlokalizowany poza ustawg budzeto-
wa fundusz z budzetem w wysokosci 110 mld zi,
a jego dysponentem zostal premier.

Drugim narzedziem do realizowania poli-
tyki fiskalnej poza sektorem finanséw publicz-
nych stal si¢ Polski Fundusz Rozwoju (dalej
takze PFR). Co to takiego? Nalezaca do Skarbu
Panstwa polska spoétka akcyjna, ktora do cza-
séw covidowych zajmowala sie inwestycjami na
rynku kapitalowym na poziomie kilku miliar-
dow ztotych rocznie. Nagle, w kwietniu 2020 r.
na fundusz ten spadlo zadanie sfinansowania
programu ,,Tarczy Finansowej” — czyli pomo-
cy dla przedsigbiorcow dotknietych skutkami
lockdownu (m.in. znane wéwczas ,,postojo-
we). Skad fundusz ten miat wzig¢ na to $rodki?
Zgodnie z raportem finansowym spoétki, PFR
w 2020 r. wyemitowal obligacje (gwarantowa-
ne oczywiscie przez Skarb Panstwa) o facznej
wartosci 65,4 mld zt, z czego ponad ok 61 mld
z1 przeznaczono na finansowanie tarczy finan-
sowej. Forma prawna byla tutaj nieco inna niz
w przypadku funduszy BGK, ale schemat ten
sam - jednostka spoza sektora finanséw pu-
blicznych, nieobjeta konstytucyjna regula dtugu,
obarczona zostala zadaniami finansowanymi
zaciggnietym dlugiem.

W tym miejscu mozemy na moment odejs¢
od polityki fiskalnej i wroci¢ do wspomnianego
we wstepie ,,drukowania” pienigdza. Zgodnie
z Konstytucja RP Narodowy Bank Polski nie
moze bezposrednio finansowa¢ deficytu budze-
twego, np. poprzez nabycie obligacji skarbowych
bezposrednio od emitenta. Ale moze ten zakaz
,»0bej$¢” i robi¢ to posrednio, kupujac obligacje
skarbu panstwa na rynku wtérnym lub naby-
wajac papiery wartosciowe innych podmiotow.

W tamtym momencie trzeba bylto zdoby¢
setki mld zl poprzez emisje dtugu w celu sfi-
nansowania tarcz antykryzysowych, programu
szczepien itd. Trudno na rynku znalez¢ wystar-
czajacy ilos¢ inwestorow chetnych na tak duzy
pakiet polskiego dlugu. Dlatego tez w ramach
wspominanego wcze$niej luzowania ilo$cio-
wego gwarantowane przez Skarb Panstwa ob-
ligacje nabyt réwniez Narodowy Bank Polski.
Na koniec 2020 r. w rekach NBP znalazty si¢
obligacje skarbowe, PFR czy BGK o warto$ci
przekraczajacej 100 mld zl. W sposéb narze-
dzie uzywane do zarzadzania ptynnoscia na
rynku finansowym zostalo uzyte de facto do
finansowania ad hoc potrzeb pozyczkowych
panstwa, ze wszystkimi tego wadami i zaletami.
Z jednej strony to szybkie zZrédto finansowania
zadan publicznych. Z drugiej to pompowanie
w gospodarke miliardéw ztotych, ktére moga
przeklada¢ sie na wzrost inflacji i wplyna¢ ne-
gatywnie na wartos¢ polskiego zlotego.

97 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa i zalozer polityki pienigznej w 2002 roku, s. 257, https://www.nik.gov.pl/plik/id,1546.

pdf[1.12.2022].
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Rysunek 29.
Panstwowy dtug publiczny a diug sektora GG w latach 2015-2021 (w mid z).
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Rysunek 30.
Zadtuzenie najwigkszych podmiotéw zaliczanych do sektora GG, a niezaliczanych do SFP w latach 2015-2021 (w mid z4).
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Ministerstwo Finansow, Zadluzenie sektora finanséw publicznych, 2021.

Drobne pekniecie w postaci innej konstrukcji sektora finanséw publicznych i unijnego sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych przez lata nie miato wiekszego znaczenia. Pierwszy wylom
to dziatalno$¢ Krajowego Funduszu Drogowego, ktory spowodowal, ze w drugiej dekadzie XXI
wieku ,,polski” i ,unijny” dtug publiczny réznily sie od siebie o ok. 50 mld z&. W 2020 r. za sprawg
Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 i Polskiego Funduszu Rozwoju réznica ta wzrosta do ok.
225mld z, a w 2021 r. - 278 mld zI. Na koniec czerwca 2022 r. réznica ta si¢ nie zmienila (polski
diug publiczny wyniost 1175,3 mld zl, a ,unijny” - 1453,5 mld zt), ale czy taka pozostanie? Trudno
stwierdzi¢, kiedy zatrzyma si¢ raz wprawiona w ruch machina pozabudzetowego szybkiego finan-
sowania. Wedlug szacunkéw zaprezentowanych przez Ministerstwo Finanséw w Strategii zarza-
dzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026, poziom ten bedzie stale rdst
iréznica w zadtuzeniu pomigdzy obydwoma sektorami na koniec 2026 r. wyniesie 638,3 mld zt**.
Po analizie ponizszego wykresu mozna stwierdzi¢, ze wzrost ten to przede wszystkim efekt
zwiekszania sie zadluzenia nowo powstalego Funduszu Pomocy, a takze Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych. Na przestrzeni pigciu lat wzro$nie rowniez niemal dwukrotnie zadluzenie Funduszu
Przeciwdzialania COVID-19.

98 Ministerstwo Finansow, Strategia zarzgdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026, s. 36.
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Rysunek 31.
Przewidywany wzrost rozbieznosci pomiedzy SFP a SGG w latach 2021-2026 (w mid zt).
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Finansow, Strategia zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026, s. 36.

Pandemia koronawirusa wygasa, a mimo to Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 zyje i ma si¢
dobrze - w 2022 r. jednym z jego zadan bylo finansowanie przyznawanego dodatku weglowego
na trudng zimg przetomu lat 2022/2023. Chcac nie chcac, mamy tez kolejne nieprzewidziane
wydatki zwigzane z wojng w Ukrainie. Wsparcie uchodzcéw finansowane jest migdzy innymi
z powolanego w BGK Funduszu Pomocy Ukrainie. Wzmocnienie armii? W BGK utworzono
Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Ile to wszystko kosztuje? Wiemy tylko tyle, ile wyczytamy
z koncoworocznych sprawozdan czy komunikatow Rady Ministréw na temat przyrostu zadlu-
zenia w metodologii krajowej i unijnej. W ustawie budzetowej publikowane sa drobiazgowe
plany finansowe objetych nig jednostek, jednak w przypadku tych srodkéw nie jesteSmy w stanie
stwierdzi¢, w jaki sposob zostaly wydane.

Finansowanie coraz wiekszej ilosci zadan publicznych poza sektorem finanséw publicznych
sprawia, ze z jednej strony rzad odpowiedzialny za realizacje polityki fiskalnej zyskuje swobode
manewru. Proceder taki daje duza doze¢ elastycznosci, ktdra faktycznie moze by¢ potrzebna w cza-
sach, w ktorych planowanie z rocznym wyprzedzeniem bywa zawodne, bo nikt nie jest w stanie
przewidzie¢, czy za kilka miesiecy nie pojawi si¢ kolejne wyzwanie, ktére wymaga¢ bedzie in-
terwencji ze strony panstwa. Z drugiej strony tracimy zupelnie kontrole nad tym, w jaki sposob
ta polityka jest realizowana. Rosnaca rozbiezno$¢ pomiedzy zadtuzeniem ,,polskim” a ,,unijnym”
sprawia, ze nasze krajowe reguly fiskalne (np. konstytucyjna reguta dtugu) nie dzialaja. Bedaca
pomostem pomiedzy krajowym systemem a unijnymi wytycznymi stabilizujaca reguta wydat-
kowa ze wzgledu na swojg konstrukcje (czgs¢ sektora GG, zamkniety katalog, ktory podlega
modyfikacjom), réwniez nie pelni swojej funkcji, a przynajmniej nie daje pelnej gwarancji. Coz
z tego, ze na etapie jej tworzenia przewidziano, ze fundusze BGK moga generowa¢ deficyty pro-
wadzace do zadluzenia (jak Krajowy Fundusz Drogowy) i objeto je regula? Coz z tego, ze chociaz
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pierwotnie regula nie objeto panstwowych fun-
duszy celowych, to po wystepowaniu deficytow
w Funduszu Solidarnosciowym czy Rzadowym
Funduszu Drég naprawiono ten btad i od 2021 r.
regula juz je obowigzuje? Jesli w tym samym
czasie z limitu reguty wyjmuje si¢ wynoszace
100 mld zt wydatki Funduszu Przeciwdzialania
COVID-19? Abstrahujac od tego, czy bylo to
posunigcie kluczowe dla poprawnej realizacji
polityki fiskalnej, to w takim ukladzie stabili-
zujyca reguta wydatkowa nie wprowadza istot-
nej rzeczy - stabilizacji. Tak samo zresztg jak
wszystkie inne reguly fiskalne III RP.

Nastepnym prawdopodobnym krokiem
ewolucji regul fiskalnych (zmienianej usta-
wowo reguly wydatkowej oraz by¢ moze kon-
stytucyjnej reguly dtugu) bedzie postulowane
obecnie na poziomie ogolnoeuropejskim (stan
na grudzien 2022 r.) wylaczenie z nich jakiej$
cze$ci wydatkow na obronnos¢. Podobnie jak
w przypadku pandemii, stajemy tutaj przed dy-
lematem, ktory nie ma idealnego rozwigzania.
Z jednej strony za naszymi granicami toczy
sie wojna, ktora obliguje nas do zwigkszenia
gotowosci bojowej i wzmocnienia sity militar-
nej. Byla to sytuacja nieprzewidziana na etapie
opracowywania regul fiskalnych, a w sytuacji
konfliktu pomiedzy stabilnoscig fiskalng a bez-
pieczenstwem w oczywisty sposdb wybieramy
to drugie. Z drugiej strony konieczno$¢ kolejne-
go luzowania ad hoc regut fiskalnych dowodzi
ich ograniczonej uniwersalnosci. Jesli mamy
wylaczy¢ wydatki na zbrojenia, to w jakiej cze-
$ci? Na jaki okres? Jak mocno musimy i chcemy
odstapic¢ od celow fiskalnych, kosztem finanso-
wania biezacych probleméw?

Do tego dochodza pojawiajace si¢ coraz cze-
$ciej pomniejsze modyfikacje instytucji syste-
mu finanséw publicznych. Mowa tu o wspo-
mnianych wczesniej funduszach celowych
generujacych deficyty (mimo ze powinny one
co do zasady mie¢ charakter samobilansujacy
sie), finansowaniu zadan poprzez przekazanie
obligacji na mocy ustawy okotobudzetowej czy
coraz czestsze wyjatki i zastrzezenia, wedlug
ktorych pewnych przepiséw ustawy o finansach
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publicznych (umieszczanych poza ustaws o fi-
nansach publicznych) w danym roku si¢ nie
stosuje. Wszystko to sprowadza si¢ do tego, ze
w istocie nasza krajowa polityka fiskalna trzy-
ma si¢ obecnie jedynie ograniczen wytyczonych
w rozdziale drugim. Czyli wydajemy tyle, zeby
nadmiernie nie wydrenowa¢ zasobdw gospo-
darki, i zapozyczamy sie¢ na tyle, na ile pozwa-
lajag nam granice kosztow obstugi dtugu.
Podobnie do rozmycia si¢ sektora finansow
publicznych wyglada przypadek budzetu pan-
stwa. Konstytucja RP nadal definiuje go jako
podstawowy i nadrzedny wobec innych plan
tinansowy. Co prawda, po stronie dochodéw,
przede wszystkim podatkowych, budzet pan-
stwa zachowuje swoja istotng pozycje. W koncu
to do budzetu trafiajag wplywy z podatkéw (nie
liczac oczywiscie tych lokalnych). Mozna rzecz
jasna znalez¢ nowe zrodlo finansowania w po-
staci opfaty, ktora bedzie trafia¢ np. na rachu-
nek urzedu celowego, ale nie mozna uchwali¢
drugiego VAT-u czy akcyzy. Niestety z uwagi na
roznice w charakterze dochodow i wydatkdw,
fakt narastajacych w ostatnich latach tych dru-
gich poza budzetem panstwa (poprzez finanso-
wanie coraz wiekszej liczby pozycji w ramach
panstwowych funduszy celowych) i poza sek-
torem finanséw publicznych sprawia, ze trudno
uzasadni¢ twierdzenie o nadrzedno$ci budze-
tu panstwa. Bo przykladowo jak uzasadni¢, ze
cze$¢ wydatkow na obrong narodowg finanso-
wana jest z budzetu, cze$¢ z Funduszu Wsparcia
Sit Zbrojnych zarzadzanego przez BGK, a cze$¢
poprzez przekazanie obligacji na mocy ustawy
okotobudzetowej? Jak méwic o cyklu procedury
budzetowej, rocznosci budzetu, jesli np. w la-
tach 2020-2021 wybrane wydatki z budzetu
(omawiane wcze$niej tzw. niewygasy) mozna
byto realizowa¢ do konca listopada nastgpnego
roku? W jaki sposéb parlament, ktéry przeciez
ma wyda¢ uchwale o udzieleniu absolutorium
do konca sierpnia, moze skontrolowac realiza-
cje tych wydatkow™? Budzet panstwa po stronie
wydatkow zaczyna stawac si¢ jedna z wielu cze-
$ci coraz bardziej skomplikowanego systemu.

99  G. Kuca, Problem deprecjonowania budzetu paristwa, ,Panstwo i Prawo” 2022, nr 10, s. 326.
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Z uwagi na powyzsze wiekszo$¢ dywagacji
w przestrzeni publicznej, ktore dotycza budzetu
panstwa, nie ma sensu. Co prawda np. waga
deficytu/nadwyzki budzetu panstwa powoli
zdaje sie przemija¢ - analizuje sie kondycje fi-
nansow publicznych coraz czesciej w oparciu
jedynie o poziom zadluzenia w ramach sektora
GG. Istnieja natomiast inne zjawiska, w kto6-
rych nalezy zmieni¢ perspektywe i przerzucic
uwage z budzetu panstwa na caly sektor. Mowa
tu o wydatkach sztywnych. Jednym z najwiek-
szych wyzwan bedzie roztaczenie tego pojecia
z budzetem panstwa i rozpatrywanie go jako
problemu zobowigzan publicznych, bez wzgle-
du na to, gdzie sa one rozlokowane. Jesli ustawa /
umowa miedzynarodowa / wyrok sadu obligu-
je nas przekazania $rodkoéw, to czy zrobimy to
z budzetu, funduszu celowego czy poprzez PFR,
czy przelejemy pieniadze, czy przekazemy obli-
gacje — ostatecznie jest to cigzar, ktory panstwo
musi ponies¢.

W rezultacie zaprojektowany w latach 90.
i ostatnio gruntowanie reformowany na przeto-
mie pierwszej i drugiej dekady XXI wieku pol-
ski system finanséw publicznych zaczyna coraz
mocniej zmienia¢ swoj ksztalt. Obok opisanego
na famach niniejszego opracowania ,,klasycz-
nego” systemu, coraz wieksza funkcje petnic
zaczyna jego dopelnienie znajdujace si¢ poza
sektorem finanséw publicznych. Spowodowane

jest to strukturg klasycznego systemu (budowa
SEP czy konstytucyjnej reguly dtugu, bezprece-
densowe czasy i wyzwania odpowiedzialnej za
realizacje polityki fiskalnej wladzy wykonaw-
czej). Z jednej strony panstwo musi posiadac in-
strumenty do tego zadania, z drugiej ma wiasne
potrzeby i interesy, co jest zupelnie normalne.
Polityka fiskalna powinna by¢ kompromisem
pomiedzy realizacjg krotko- i dlugotermino-
wych potrzeb. Istotng role w tym kompromi-
sie w wielu krajach odgrywa niezalezna rada
tiskalna, czyli organ, ktéry w przeciwienstwie
do rzadu nie jest obarczony koniecznoscig re-
alizacji biezacych zadan publicznych, ale powi-
nien skupi¢ sie na stabilnosci fiskalnej w per-
spektywie przekraczajacej kadencje parlamentu.
W Polsce, jako jedynym kraju Unii Europejskiej,
nie wyodrebniono takiego organu - jego obo-
wiazki pelnig wspomniane juz wcze$niej w pro-
cesie budzetowym Rada Polityki Pieni¢znej
i Najwyzsza Izba Kontroli oraz Rada Dialogu
Spolecznego'®- ale czy efektywnie? Wydaje
sie, ze podobnie jak to mialo miejsce po innych
kryzysach, wnioski co do obecnego funkcjono-
wania systemu finanséw publicznych powinny
przelozy¢ si¢ na jego kolejng ewolucje. Ewolucje
uwzgledniajaca zardwno potrzeby elastycznosci
w prowadzeniu polityki fiskalnej przez rzad, jak
i dlugoterminowej stabilnosci, jawnosci i przej-
rzystosci ze strony spoleczenstwa.

100 P. Pest Czy Rada Dialogu Spolecznego jest niezalezng instytucjq fiskalng? O problemach transpozycji dyrektywy 2011/85/UE w sprawie wymogow
dla ram budzetowych paristw cztonkowskich [w:] Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Kuczyriskiemu, A. Goérnicz-Mulcahy,

M. Lewandowicz-Machnikowska, A. Tomanek (red.), s. 265.
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Zakonczenie

Nasza podréz po systemie finanséw publicz-
nych ,,0d kuchni” wia$nie dobiegla konca.
Zobrazowanie tej kwadratury kota, cho¢by
w tak pobieznym stopniu, to niewatpliwie
ambitne wyzwanie, ktéremu niniejsze opra-
cowanie stara si¢ przynamniej czesciowo
sprosta¢. Cho¢ to nie my jako spoteczenstwo
jestesmy odpowiedzialni za kreowanie poli-
tyki fiskalnej, to w naszym interesie jako oby-
wateli demokratycznego panstwa prawa jest
zrozumienie jej funkcjonowania. Szczegolnie,
ze kazda, nawet najmniejsza zmiana mechani-
zmow ja tworzacych, moze by¢ warta miliardy
ztotych. Przyszto$¢ by¢ moze przyniesie duzo
takich zmian, nie jeste§my jednak w stanie ich
$wiadomie §ledzi¢ bez przyswojonego modelu,
do ktorego mozna dodawac nowe informacje.
Taki model mozna stworzy¢ jedynie poprzez
zapoznanie si¢ z zasadami odnoszacymi sig¢
do polityki fiskalnej w ogole i osadzeniem
ich w naszych krajowych realiach. Obowigzek
publikowania wszelkich planéw finansowych
jednostek publicznych (nawet szczatkowych,
jak w przypadku funduszy BGK), a takze
koniecznos$¢ dotaczania przez projektodawce
skutkéw finansowych do kazdej ustawy, to
potezne zrédta informacji. Z uwagi na ztozo-
no$¢ tematu, coraz trudniej te zrodta samemu
sobie ztozy¢ w logiczna calo$¢. Zapoznanie
sie z trescig i zalgcznikami do opracowania
powinno umozliwi¢ czytelnikowi §wiadome
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zapoznanie si¢ z tego typu dokumentami we
wlasnym zakresie. Wezmy chocby ustawe
budzetowsa - dla niewtajemniczonego beda to
tylko dochody i wydatki (zapewne calego pan-
stwa?) i niezliczona ilo$¢ tabel, ktérej nikomu
nie chcialoby sie przeglada¢. Taka osoba row-
nocze$nie uslyszy, ze deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych wzrést do 3%
(jaki deficyt? pewnie réznica miedzy wydat-
kami a dochodami budzetu to 3%?). Trudno
sobie to posklada¢ w logiczng calo$¢. A po
lekturze? Wiemy, ze w ustawie budzetowej sa
uchwalane dochody i wydatki budzetu panistwa
(gléwnie plany finansowe panstwowych jed-
nostek budzetowych i transfery do JST), plany
finansowe ,,niesamorzadowej” czesci sektora
finanséw publicznych, inne kluczowe wskaz-
niki, takie jak maksymalna wielko$¢ przyrostu
zadluzenia, gwarancje Skarbu Panstwa. Wiemy,
ze ustawa budzetowa to wycinek sektora finan-
séw publicznych, a deficyt sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych to zupelnie inna
sprawa, mierzona wedlug metodologii unij-
nej, w ktorej wida¢ wielomiliardowe wydatki
Polskiego Funduszu Rozwoju i Funduszu BGK.
Kazdego dnia panstwo realizuje zadania
publiczne, pobiera dochody i dokonuje wydat-
kéw, rownoczesnie planujac dzialania na lata
nastepne. Polityka fiskalna to niekonczaca sie
opowies¢, z ktora warto w sposdb swiadomy sie
zapoznac. Oczywidcie im szybciej, tym lepiej!
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Tabelal.

Wybrane instytucje funkcjonujgce w polskich finansach publicznych.

WYBRANE INSTYTUCJE FUNKCJONUJACE W POLSKICH FINANSACH PUBLICZNYCH

INSTYTUCJA

CHARAKTERYSTYKA

Sektor publiczny

Ogot podmiotow gospodarki narodowej, w ktorej Skarb
Panstwa, jednostki samorzqdu terytorialnego, panstwowe
i samorzgdowe osoby prawne majg dominujgcy udziat.

Sektor finanséw publicznych

Te podmioty sektora publicznego, ktére zostaty
utworzone w celu wykonywania zadan publicznych
na zasadach niekomercyjnych. Podmioty te
zaliczone sq do SFP poprzez umieszczenie w katalogu
z art. 9 ustawy o finansach publicznych.

Sektor instytucji rzgdowych i samorzgdowych
(Sektor general government, Sektor GG)

LUnijny” sektor finanséw publicznych — podmioty
sektora publicznego wykonujgce zadania publiczne
na zasadach niekomercyjnych, tyle, ze ich
przyporzqdkowanie do tego sektora nie jest czynione
Jrecznie” przez ustawodawce, ale automatycznie. Kazda
jednostka sektora publicznego, ktéra spetnia wymogi
wyznaczone w ESA'0, jest zaliczana do sektora GG.

Budzet panstwa

,Serce” ustawy budzetowej — podstawowy plan finansowy
panstwa. Po stronie dochodow sq przede wszystkim
wptywy z podatkéw i wptaty jednostek budzetowych, a po
stronie wydatkéw — wydatki jednostek budzetowych oraz
transfery do innych podmiotéw (przede wszystkim dotacje
i subwencje dla JST). Poza tym, osobnq czescig budzetu
sq $rodki europejskie, a takze limit zobowigzan i gwarancjj,
przyrostu zadtuzenia oraz kwota i limit reguty wydatkowej.

Deficyt budzetowy

Znany kolokwialnie jako ,dziura budzetowa” - réznica
pomiedzy wydatkami i dochodami budzetu panstwa

W ujeciu rocznym. Zgodnie z ustawq o finansach
publicznych, kwota planowanego deficytu musi by¢
okreslona w ramach budzetu panstwa wraz ze zrodtami
jego pokrycia. Oznacza to, ze ustawodawca wrecz
oczekuje, ze sie pojawi. Przewaznie o deficycie mowi sie
w ujeciu kwotowym, np. ze na rok x wyniesie on 5 mid zt.

Deficyt sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych

Monitorowany przez Unie Europejskqg (patrz: pakt
stabilnosci i wzrostu) deficyt ,unijnego” sektora finanséow
publicznych — bierze pod uwage réwniez zadtuzenie
funduszy Banku Gospodarstwa Krajowego czy Polskiego
Funduszu Rozwoju. W przeciwienstwie do deficytu
budzetowego, z reguty nie jest podawany kwotowo, ale
w odniesieniu do poziomu krajowego PKB (np. deficyt

nie moze przekraczaé co do zasady 3% PKB). Dlatego tez
wynik tego sektora w duzej mierze zalezy od poziomu
wzrostu gospodarczego. Jesli PKB mocno wzrasta, to nawet
pomimo nominalnego wzrostu deficytu moze on spadac
w relacji do PKB. Wydatki catego sektora to ok. 50% PKB.
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Dtug publiczny

Zadtuzenie sektora finanséw publicznych, czyli tworzgeych
go jednostek wymienionych w art. 9 ustawy o finansach
publicznych. Jako dtug publiczny mozemy réwniez

mie¢ na mysli dtug sektora instytuciji rzgdowych

i samorzqdowych, jednak z reguty potocznie mowi

sie w ten sposdb o dtugu ,polskiego sektora finansow
publicznych”. W 2021 r. wyniost on 43,8% PKB. Jego wysokosE
ograniczana jest w ramach konstytucyjnej reguty dtugu.

Dtug sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych

Dtug unijnego sektora finanséw publicznych. W ostatnich
latach jego wartos¢ zaczeta istotnie przewyzszac
poziom panstwowego diugu publicznego z uwagi na
zadtuzenie funduszy BGK oraz PFR. Na koniec 2021 r. byt
wiekszy az 010 pp. i wyniost 53,8% PKB. Monitorowany

w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu.

Wedtug wielu metodologii dtug publiczny moze by
jeszcze wyzszy. Mozemy mierzy¢ nie tylko jawny, ale

i ukryty diug publiczny (czyli przyszte zobowigzania
panstwa, np. co do wyptaty swiadczeh emerytalnych).

Konstytucyjna reguta dtugu

Art. 216 ust. 5 Konstytucji RP stanowigcy o tym, ze nie

wolno zaciggac pozyczek lub udziela¢ gwarancji

i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy
dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego PKB.
Panstwowy dtug publiczny to dtug sektora finansow
publicznych (patrz: dtug publicznych). Zerojedynkowy

i paralizujgcy charakter tej reguty w literalnym rozumieniu
sprawia, ze przekroczenie referencyjnej wartosci
uniemozliwitoby prowadzenie polityki fiskalne;.

Stabilizujgca reguta wydatkowa

Reguta nowej generacji zawierajgca wytyczne
zaktualizowanego Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Uchwalona
w 2013 r. i od 2015 r. za pomocq skomplikowanych
matematycznych wzoréw wyznacza kwote i sublimit
wydatkowy dla podmiotéw nig objetych (wigkszosé
sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych). Jej

cel to hamowanie wzrostu wydatkéw publicznych,

zeby osiggnqgc¢ sredniookresowy cel budzetowy.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Tabela 2.

Wybrane dokumenty i akty prawne kluczowe dla polskiego systemu finanséw publicznych.

WYBRANE DOKUMENTY | AKTY PRAWNE KLUCZOWE DLA POLSKIEGO SYSTEMU FINANSOW PUBLICZNYCH

DOKUMENT/AKT PRAWNY

CHARAKTERYSTYKA

Konstytucja RP

Najwyzszy rangq akt prawny w Polsce.

W Rozdziale X poswigconym Finansom
Publicznym reguluje takie kwestie jak:

1. uchwalana co roku ustawa budzetowa i budzet joko
podstawa planowania finansowego panstwa,

2. ramy procedury budzetowe;j;

3. uniemozliwienie zaciggania zobowiqzan,
w nastepstwie ktorych dtug publiczny
przekroczy 3/5 PKB (patrz: reguta dtugu);

4. naktadanie podatkéw czy innych obcigzen publicznych
nastepuje na zasadach okreslonych w ustawie;

5. zakaz finansowania deficytu budzetowego
poprzez zacigganie zobowigzan w NBP.

Ustawa o finansach publicznych

Podstawowy akt ustawowy regulujgcy
tematyke polskich finanséw publicznych.

Okresla zakres sektora finanséw publicznych, forme i zasady
funkcjonowania jednostek wchodzgcych w jego sktad.

Reguluje zasady i tryb kontroli proceséw zwigzanych
z gromadzeniem i wydatkowaniem srodkoéw publicznych.

Okresla zasady tworzenia, uchwalania i realizacji
budzetu panstwa oraz budzetéw JST.

Wyznacza zasady i tryb sporzgdzania okreslonych
dokumentow planistycznych, np. Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa.

Ustawa budzetowa

Uchwalana co roku na kazdy rok budzetowy
wedtug zasad wskazanych w Konstytucji RP
i ustawie o finansach publicznych.

W ustawie uchwalany jest budzet panstwa (jego dochody,
wydatki, deficyt, przychody, rozchody srodki europejskie, limit
zobowigqzan i gwarancje, kwota i limit reguty wydatkowe;).

Poza budzetem do ustawy budzetowej wchodzq miedzy
innymi plany finansowe ,niesamorzgdowych” jednostek
sektora finanséw publicznych w formie zatgcznikow.

Budzet zadaniowy

Zatqceznik do uzasadnienia projektu ustawy budzetowej — nie
jest uchwalany i nie jest aktem powszechnie obowigzujgcym.

Plan wydatkéw budzetowych w uktadzie jego funkciji
i zadan, ze wskazaniem celéw i miernikéw ich realizacji. Cele
wyznaczone sq na dany rok budzetowy i dwa kolejne lata.

Ustawa okotobudzetowa

Ustawa opracowywana przez Rade Ministrow
i uchwalana réwnolegle z ustawg budzetowaq.

Co do zasady powinna zawierac przepisy
tworzone lub nowelizowane w celu realizowania
kwot wynikajgcych z ustawy budzetowe;j.
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Uchwata budzetowa

Akt prawa miejscowego.

Podstawa gospodarki finansowej jednostki
samorzqdu terytorialnego (gminy, powiatu,
wojewddztwa) na dany rok budzetowy.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa

Uchwata Rady Ministrow publikowana
co roku do konca kwietnia.

Zawiera program konwergencji (wymagana
przez UE coroczna ocena sytuacji gospodarczej
i fiskalnej oraz prognoza nastepne lata) oraz
wskazuje cele i zadania publiczne do realizacji
na dany rok budzetowy i trzy kolejne lata.

Nota budzetowa

Rozporzgdzenie Ministra Finanséw regulujgce sposob i terminy
opracowywania materiatow do projektu ustawy budzetowej.

Dokument regulujgcy na poziomie
szczegobtowym procedure budzetowaq.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa

Dokument, ktory zgodnie z Konstytucjq RP Rada Ministrow
musi przedtozy¢ sejmowi w ciggu 5 miesiecy od zakonczenia
roku budzetowego.

Podsumowanie realizacji ustawy budzetowej, wskazanie
rzeczywistego poziomu wydatkow w sektorze

finanséw publicznych, a takze wskazanie wyniku

sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych.

Analiza wykonania budzetu panstwa
i zatozen polityki pienieznej

Dokument o podobnej roli, co sprawozdanie
z wykonania budzetu panstwa, tylko wydawany zgodnie
z Konstytucjq RP przez Najwyzszq Izbe Kontroli.

Weryfikuje kwoty zawarte przez rzqgd w sprawozdaniu.
Zgodnie z Konstytucjq RP, postowie powinni zapoznac sie

z analizqg wykonania i zatozen polityki pienieznej przed
podjeciem decyzji o udzieleniu (lub nie) absolutorium.

Pakt Stabilnosci i Wzrostu

Zbiér unijnych aktow prawnych odnosnie do wymogow
co do polityki fiskalnej panstw cztonkowskich.
Sktada sig z czesci prewencyjnej i naprawczej.

Czes¢ prewencyjna reguluje kwestie nadzorowania przez
Komisje Europejskg przestrzegania referencyjnych wartosci
deficytu i diugu sektora general government (wartosci te
nie mogaq przekroczyé odpowiednio 3% i 60%) oraz wskazuje
dokumenty, ktére kraje cztonkowskie muszq przesytac

KE (programy konwegencii i programy stabilnosci).

Cze$¢ naprawcza reguluje procedury i sankcje
podejmowane wobec panstw naruszajgcych czgse
prewencyjng (m.in. procedura nadmiernego deficytu).

Po reformach paktu w latach 2005 i 2010—-2011
dotgczono migdzy innymi dodatkowy wskaznik oceny
sytuacji budzetowej — sredniookresowy cel budzetowy
a takze wytyczne co do regut fiskalnych nowej
generacji (patrz: stabilizujgca reguta wydatkowa).

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Akty prawne

Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw czionkowskich,
Dz. U.L 306 z 23.11.2011 r.

Rada Ministrow, Omoéwienie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2017 r.
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Rada Ministrow, Oméwienie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r.

Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r. Informacja
o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego.

Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych oraz okreslenia ich
dysponentéw, Dz. U.z 2021 r,, poz. 907.
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kacji dochoddw, wydatkéw, przychoddw i rozchoddw oraz Srodkéw pochodzqcych ze zrédet zagranicznych, Dz. U. 22022,
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Ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektérych innych ustaw, uzasadnienie do projektu, Dz. U. z 2014 r., poz. 1626.

Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, Dz. U. z 2022 r.,, poz. 1577, 2140 ze zm.
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