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Konsekwencje pandemii
COVID-19 dla finanséw publicznych
i prawa finansowego w Polsce

Stowa kluczowe: COVID-19, dtug publiczny, fundusze celowe, metodologia unijna

lobalna pandemia COVID-19, wywotana przez wirusa SARS-CoV-2, stanowi, jak do-
G tychczas, jedno z najbardziej doniostych wydarzen XXI wieku na $wiecie. Bedac zjawi-
skiem wielowymiarowym i wieloaspektowym, dotkneta ona wistotny sposob rowniez sze-
roko rozumiane finanse, zaréwno prywatne, jak i publiczne. Biorgc pod uwage zastosowane
srodki przeciwdziatania epidemii, w szczegélnosci zwigzane z szeregiem niezwykle kosz-
townych finansowo dziatan podjetych przez organy wtadzy publicznej, konieczne jest pod-
danie analizie konsekwencji, ktére to zjawisko wywotato dla polskich finanséw publicznych,
ze szczegblnym uwzglednieniem finansow panstwowych. Umozliwi¢ to majg zastosowane
w pracy metody: formalno-dogmatyczna, historyczna oraz analizy danych statystycznych.

W niniejszej pracy skutki pandemii zostang przedstawione na dwdch ptaszczyznach.
Pierwsza z nich obejmuje szeroko rozumiang problematyke dtugu, a wiec przewidziane
w prawie polskim regulacje normatywne ograniczajgce wzrost poziomu panistwowego
dtugu publicznego, polska i europejska metodologie obliczania dtugu oraz jego rzeczywi-
sty, ekonomiczny poziom pod koniec 2021 roku. Druga ptaszczyzna prezentuje specjalne
rozwigzania prawne przyjete w celu umozliwienia prowadzenia bardziej efektywnego,
niz w zwyktych warunkach, zarzadzania budzetem panstwa. Zagadnienie to ma o tyle
istotne znaczenie, iz obejmuje srodki wykonywania budzetu panstwa w warunkach
szczegblnych, poréwnywalnych z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego na terytorium
catego kraju. Mimo ze byty to srodki z zatozenia epizodyczne, powinny zostaé szerzej
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przedstawione. Nie tylko z uwagi na generalng potrzebe dokonania analizy catosci
dziatan panstwa w dobie pandemii, ale réwniez z uwagi na uzasadnione przypuszcze-
nie, ze analogiczne lub bardzo zblizone $rodki prawne zostatyby zastosowane w przy-
padku wystapienia innej sytuacji kryzysowej, czego, biorac po uwage dynamike prze-
mian polityczno-gospodarczych na swiecie, nie mozna w istotnym stopniu wykluczy¢.

1. Zadtuzenie sektora finanséw publicznych
przed pandemia COVID-19

W okresie po upadku systemu komunistycznego sektor finanséw publicznych w Polsce
wykazywat regularny deficyt. Stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych (dalej: u.f.p.) nalezy przez to rozumiec ujemna réznice
pomiedzy publicznymi dochodami a wydatkami w danym okresie rozliczeniowym (roku
budzetowym). Rdznica, o ktorej mowa, byta pokrywana przychodami, pochodzacymi prze-
waznie z emisji skarbowych papieréw wartosciowych. Z uwagi na permanentny charakter
deficytu, konieczne wiec byto (i w dalszym ciggu pozostaje) state refinansowanie dtugu
publicznego, a wiec zastepowanie starego dtugu nowym. W szerszym kontekscie wskazane
okolicznosci prowadza wiec do ciggtego wzrostu dtugu sektora finanséw publicznych i za-
razemwymuszaja podejmowanie dziata zmierzajacych do utrzymywania statego wzrostu
gospodarczego, jako warunku regularnego pozyskiwania srodkéw na refinansowanie tego
dtugu bez obnizenia poziomu inwestycji publicznych i stopy Zyciowej spoteczenstwa’.

Wykres 1. Relacja dtugu publicznego do PKB w ujeciu kwartalnym.
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1 Ztegotezwzgledu podstawowym miernikiem poziomu zadtuzenia danego panstwa jest relacjajego dtugu publicznego do produktu
krajowego brutto (PKB), a nie nominalna wartos$¢ sumy zaciagnietych zobowiazan.

2 Zob. Eurostat, Economic trends, https://ec.europa.eu/eurostat/cache/infographs/economy/ecotrends/index.html?display=e-
stat&lang=en, dostep: 14 lutego 2022r.
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Model finansowania dtugiem jest wspétczesnie, poza Polskg, powszechnie wykorzy-
stywany zaréwno przez inne panstwa rozwiniete (np. Japonie, Francje czy Wtochy),
jak i rozwijajace sie (np. Egipt czy Nigerie). Utrzymywanie wysokiego poziomu za-
dtuzenia publicznego w przypadku wiekszosci panstw wiaze sie jednak z ryzykiem
powaznych trudnosci, a nawet z kryzysem gospodarczym, w przypadku rownolegtego
zaistnienia réznych wewnetrznych oraz zewnetrznych przestanek jego wystapienia,
czego przyktad stanowi grecki kryzys zadtuzeniowy?. Wysoki poziom zadtuzenia nie
tylko ogranicza bowiem wtadzom publicznym przestrzen do interwencji na rynku
w pozadanym przez siebie kierunku, ale réwniez moze wymusic¢ zwrécenie sie 0 pomoc
finansowg do podmiotéw zewnetrznych w sytuacji kryzysowej, co z kolei niejedno-
krotnie obarczone jest koniecznoscig spetnienia narzuconych przez nie warunkéw,
na przyktad zwigzanych ze zmiang dotychczasowej polityki wewnetrznej. Nawet bez
wystgpienia sytuacji kryzysowej wysokie zadtuzenie moze postawi¢ w przysztosci
rzad przez koniecznoscig refinansowania narostego dotychczas dtugu na warunkach
mniej korzystnych niz pierwotnie zaciggniete zobowigzania. W nauce prezentowany
jest wiec poglad o potrzebie prowadzenia gospodarki finansowej w sposéb zréwnowa-
zony, bez doprowadzania do powstania nadmiernego zadtuzenia. Nie jest to jednak, co
nalezy podkresli¢, poglad powszechny. Dla przyktadu, tzw. Nowa Teoria Monetarna
(ang. Modern Monetary Theory) akcentuje nie tylko mozliwos¢, ale rowniez wrecz ko-
niecznosc¢ nieograniczonego zadtuzania“.

W okresie poprzedzajacym wystapienie epidemii COVID-19 Polska prowadzita polityke
stopniowego obnizania relacji panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego
brutto, mimo statego wzrostu jego sumy nominalnej. W 2014 roku panstwowy dtug
publiczny (PDP) wynosit 826,8 mld zt i stanowit 48,1% w stosunku do PKB?®. Na koniec
2019 roku wskazane wartosci wynosity odpowiednio 990,9 mld zt oraz 43,6% PKB.
Polityke te nalezy uznac za rozsadng, aczkolwiek nie moze uj$¢ uwadze, ze w istotnej
mierze wynika ona z mozliwosci, ktére zapewniat wysoki wzrost gospodarczy w drugiej
potowie drugiego dziesieciolecia XXI wieku, zaréwno w Polsce, jak i w szeregu innych
panstw gospodarczo powigzanych z naszym krajem. Ponadto, mimo ze wzrost wyso-
kosci polskiego dtugu byt umiarkowany, to koszty jego finansowania byty relatywnie
wyzsze niz w wiekszosci panstw Unii Europejskiejé.

3 K.Mroczek, A. Wigcek, Kryzys gospodarczy w Grecji i Hiszpanii a jego skutki w ujeciu sektorowym, ,Przeglad Prawniczy Ekonomiczny
iSpoteczny”, nr 1(2013),s.63in.
Zob. Mosler Economics / Modern Monetary Theory, http://moslereconomics.com/, dostep: 14 lutego 2022r.

5 Dla poréwnania - w 2010 r. byto to 747,9 mld zt, stanowiace rownowartos¢ 51,7% PKB.

6 S. Dudek, L. Kotecki, P. Wojciechowski, Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego, Warszawa 2021, s. 23.
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Wykres 2. Relacja PDP do PKB na przestrzenilat 2010-2019.

60% [~

50%

40%

30%

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Jedna zzapowiedzirzadu premiera Mateusza Morawieckiego w 2019 roku byto przygo-
towanie na kolejny rok budzetu, ktéry nie przewidywatby deficytu’. Zatozenie to zostato
zrealizowane w ustawie budzetowej narok 2020 z 14 lutego 2020 roku. Przewidywata
ona, ze wysokos¢ dochodéw budzetowych bedzie réwna wysokosci wydatkow budze-
towych i wyniesie 435,34 mld zt. W rezultacie, na dzien 31 grudnia 2020 roku miat nie
wystapi¢ deficyt budzetu panstwa®. Wykonanie budzetu w zatozonym ksztatcie stano-
witoby wazny krok w procesie ograniczania wzrostu zadtuzenia i mogtoby zapoczatko-
wac odwrdcenie dotychczasowych tendencji w odniesieniu nie tylko do relacji PDP do
PKB, ale réwniez wartosci nominalnej dtugu.

Niezaleznie od tego, na ile realizacja budzetu przyjetego na 2020 rok byta mozliwa
w warunkach spoteczno-gospodarczych poprzedzajagcych wybuch epidemii COVID-19,
nie budzi watpliwosci, Ze takiej mozliwosci nie byto od momentu podjecia zakrojonych
na szerokg skale dziatarn zmierzajacych do przeciwdziatania rozwojowi epidemii. Ramy
niniejszej pracy wykraczajg poza szczegdétowe wyliczenie szeregu dziatan, majacych
wptyw zaréwno na dochodowa, jak i wydatkowg strone budzetéw panstwa oraz jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji na poziom ich zadtuzenia. Nie bu-
dzi jednak watpliwosci, ze bezposrednig konsekwencjg pandemii byt znaczacy wzrost
poziomu zadtuzenia’. Tylko tytutem przyktadu, odnoszac sie do dtugu Skarbu Panstwa,
stanowiacego ok. 92% panstwowego dtugu publicznego, nalezy odnotowac przyrost
0 124,1 mid zt w 2020 roku. Byt on spowodowany przede wszystkim koniecznoscia

7 Zob. Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, KPRM, Premier: Budzet paristwa na 2020 r. bez deficytu - po raz pierwszy od 30 lat, https://
www.gov.pl/web/premier/premier-budzet-panstwa-na-2020-r-bez-deficytu--po-raz-pierwszy-od-30-lat,dostep: 14 lutego 2022r.

8 Art. 1ust. 5 ustawy budzetowej na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020r. (Dz.U.z 2020r., poz. 572).

9 Nalezy jednak wyraznie odnotowad, ze wzrost zadtuzenia nie wynika wytacznie zuwarunkowan zwigzanych z przeciwdziataniem
epidemii COVID-19, ale réwniez m.in.z przyjetej przez rzad bogatej polityki socjalnej, zwtaszcza w odniesieniu do emerytéw, czego
wyrazem byta wyptata tzw. 14. emerytury. Zob.: S. Dudek, L. Kotecki, P. Wojciechowski, dz. cyt., s. 27.
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finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu (50 mld zt), w tym deficytu budzetu pan-
stwa (85 mld zt) przy pomniejszajacym potrzeby pozyczkowe saldzie depozytéw jedno-
stek sektora finanséw publicznych i depozytéw sadowych (-31,7 mld zt), zmianach stanu
na rachunkach budzetowych (32 mld zt), przekazaniu obligacji na mocy odpowiednich
ustaw (18,3 mld z1), réznicach kursowych (17,8 mld zt) oraz udzieleniu pozyczki Fun-
duszowi Solidarnosciowemu przez Fundusz Rezerwy Demograficznej (11,5 mid zt)%°.

W 2020 roku panstwowy dtug publiczny wyniést 1 111,8 mld zt, co oznaczato wzrost
0 120,92 mld zt w poréwnaniu z koricem 2019 roku. Dtug sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych (dtug EDP) wynidst z kolei 1 336,6 mld zt i byt 0 290,7 mld zt wyz-
szy w poréwnaniu z koncem 2019 roku. W 2020 roku wzrosta takze relacja dtugu pu-
blicznego do PKB, z 43,2% na koniec 2019 roku do 47,8% na koniec 2020 roku (wzrost
0 4,6 pp.). Z kolei relacja dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do PKB
wyniosta w 2020 roku 57,5% wobec 45,6% na koniec 2019 roku (wzrost o 11,9 pp.)'.
Natomiast wedtug najnowszych danych Ministerstwa Finanséw, na koniec Ill kwartatu
2021 roku panstwowy dtug publiczny wyniést juz 1 160 701,5 min zt, co oznacza wzrost
08 467,7 min zt (+0,7%) w ciagu Il kwartatu 2021 roku oraz wzrost o 48 895,2 min zt
(+4,4%) w poréwnaniu z koricem 2020 roku'2.

Zgodnie ze strategia zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych na lata 2022-
2025, przyjeta na podstawie art. 75 u.f.p., wysokos$¢ panstwowego dtugu publicznego
w relacji do PKB ma ulec stopniowemu zmniejszeniu do poziomu 40,3% w 2025 roku.
Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB powinien w tym
samym okresie zmniejszy¢ sie do 52,9%. We wskazanych prognozach, opracowanych
w Il kwartale 2021 roku, przyjeto jednak optymistycznie okreslone parametry makro-
ekonomiczne, m.in. w odniesieniu do prognozowanego poziomu inflacji. Do mozliwosci
osiggniecia zatozonych celéw nalezy wiec podchodzi¢ z duzg ostroznoscia.

2. Ograniczenia wzrostu zadtuzenia oraz metodologie
obliczania wysokosci dtugu publicznego

Bezprecedensowy wzrost wysokosci dtugu publicznego, bedacy konsekwencja pande-
mii COVID-19, spowodowat zwrdcenie uwagi na obecne w prawie finansowym srodki
przeciwdziatania nadmiernemu zadtuzeniu. Podstawowy srodek, ujety w art. 216 ust. 5

10  Ministerstwo Finanséw, Strategia zarzqdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2022-2025, Warszawa 2021, s. 8-9.

11  Warto przy tym zaznaczy¢, ze relacja ta byta znacznie nizsza od relacji dla catej Unii Europejskiej (90,7% PKB) oraz strefy euro
(98,0% PKB). Takze przyrost dtugu w relacji do PKB byt nizszy niz w catej UE (13,2 p.p.) i w strefie euro (14,1 p.p.). Zob. tamze, s. 7.

12 Ministerstwo Finanséw, ZadtuZenie Sektora Finanséw Publicznych Il kw./2021. Biuletyn kwartalny, Warszawa 2021, s. 1. Dotychczas
nie zostaty opublikowane dane za caty 2021 rok.
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zd. 1. Konstytucji RP, stanowi zakaz zaciagania pozyczek lub udzielania gwarancji i pore-
czen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy dtug publiczny przekroczytby 3/5
wartosci rocznego produktu krajowego brutto'®. Zawarta w tym przepisie norma jest
jasna i precyzyjna. Pozostaje przy tym skorelowana z tzw. Il progiem ostroznosciowym,
zawierajacym ograniczenia przewidziane w przypadku przekroczenia 60% relacji kwoty
panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto, o ktérej mowaw art. 38
pkt 1. lit. a u.f.p.** Poziom relacji wynoszacej 60% dla stosunku zadtuzenia publicznego do
produktu krajowego brutto w cenach rynkowych stanowi réwniez ,wartos¢ odniesienia”
w rozumieniu art. 126 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktorej przekroczenie
moze spowodowad wszczecie wobec danego panstwa procedury nadmiernego deficytu®®.

Oznaczenie utamkiem dopuszczanej relacji panstwowego dtugu publicznego do produktu
krajowego brutto nie determinuje jednak rzeczywistej wysokosci zadtuzenia. Przepis
art. 216 ust. 5 zd. 1. Konstytucji nie precyzuje bowiem szczegdétowego zagadnienia, ktére
stanowi sposéb wyliczenia dtugu, odsytajac w tym przedmiocie do ustawy. Z kolei art.
72 ust. 1. u.f.p. zawiera, co prawda, katalog tytutéw, z ktérych zobowigzania wchodza
w sktad panstwowego dtugu publicznego, ale w przedmiocie szczegétowego sposobu ich
klasyfikacji odsyta do odrebnego rozporzadzenia Ministra Finansow*¢. Takze szczegotowy
sposob okreslania wartos$ci zobowiazan zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego
okreslarozporzadzenie Ministra Finanséw, wydane na podstawie art. 73 ust.4 u.f.p.'” Prze-
pisy, o ktérych mowa, zwane réwniez metodologia polska, stuza do obliczania poziomu
panstwowego dtugu publicznego. Obowigzujg przy tym od wielu lat i nie zostaty w szcze-
g6lny sposéb zmodyfikowane w zwigzku z koniecznoscia finansowania zwalczania pande-
mii COVID-19. W konsekwencji, zgodnie z polskg metodologia obliczania, na panstwowy
dtug publiczny sktadaja sie zobowigzania wymienionych w art. 9 u.f.p. jednostek sektora
finanséw publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan pomiedzy nimi. Pan-
stwowy dtug publiczny nie obejmuje wiec zobowigzan podmiotéw, ktérym w najwiekszym
stopniu przypadto finansowanie zwalczania epidemii COVID-19, a wiec Banku Gospodar-
stwa Krajowego (jedynego banku panstwowego) ani spotek celowych Skarbu Panstwa,
takich jak Polski Fundusz Rozwoju S.A. Zadtuzenie tych podmiotéw, nawet jesli zwigzane
jest z realizacjg zadan publicznych, nie jest wiec uwzgledniane w ramach panstwowego

13 K. Cien, Panstwowy dtug publiczny, [w:] Prawo finansowe. Wybrane zagadnienia, red. A Hanusz, Warszawa 2019, s. 155-156.

14  Art.86ust. 1. pkt 3u.f.p.

15 W konsekwencji przekroczenia tego progu (badz relacji 3% dla stosunku planowanego lub rzeczywistego deficytu publicznego do
produktu krajowego brutto w cenach rynkowych) Komisja Europejska obejmuje nadzorem rozwdj sytuacji budzetoweji wysokos$é
dtugu publicznego w danym panstwie cztonkowskim. Moze réwniez przekazac informacje Radzie, ktéraw okreslonej procedurze
kieruje zaleceniado danego panstwa. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze prég ten odnosi sie do dtugu EDP, awiec ustalonego zgodnie
zmetodologia unijna.

16 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych
zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego (Dz. U.z 2011 r. Nr 298, poz. 1767 z p6zn.zm.).

17  Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie szczeg6towego sposobu ustalania wartosci zobowiazan
zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, dtugu Skarbu Parnstwa, wartosci zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji
(Dz.U.z2010r.Nr 57, poz. 366).
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dtugu publicznego. Stanowi to podstawowa przyczyne tego, ze mimo znacznego wzrostu
wydatkéw publicznych w Polsce nie doszto do przekroczenia konstytucyjnie okreslone-
go limitu zadtuzenia, a obecny poziom relacji PDP do PKB - pomimo zatamania gospo-
darczego w 2020 roku - jest nawet nizszy niz na poczatku drugiej dekady XXI wieku®®.

Nie budzi watpliwosci, ze stosowana w Polsce metoda obliczania stosunku paninstwowego
dtugu publicznego do produktu krajowego brutto umozliwia de facto manipulacje srodkiem
prawnym ograniczajacym wzrost zadtuzenia, ujetym w art. 216 ust. 5 zd. 1. Konstytu-
cji. Ustanowienie nowych narzedzi do ograniczania skutkéw COVID-19 w ramach Ban-
ku Gospodarstwa Krajowego oraz Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. bez przekroczenia
ustawowych oraz konstytucyjnych limitéw byto wiec mozliwe dzieki metodologii wyli-
czania panstwowego dtugu publicznego odrebnej w stosunku do obowigzujacej zgodnie
z prawem Unii Europejskiej i szeroko stosowanej przez jej panistwa cztonkowskie. Jako
jedno z nich Polska takze jest zobowigzana do obliczania poziomu swojego zadtuzenia
z wykorzystaniem metodologii unijnej, réwnolegle do obliczania zadtuzenia zgodnie ze
swoja metodologia. Obliczenia dokonane zgodnie z wytycznymi unijnymi stuza ustaleniu
wspomnianego wyzej dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, okreslane-
go rowniez dtugiem EDP. Na podstawie rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009 z dnia
25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego
deficytu (EDP), zatagczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, nad-
mierny deficyt jest obliczany zgodnie z metodyka Europejskiego Systemu Rachunkéw
Narodowych i Regionalnych w Unii Europejskiej (ESA2010) jako catkowity dtug brutto
w wartosci nominalnej, wystepujacy na koniec roku i skonsolidowany dla sektora publicz-
nego, obejmujacego wtadze centralne, lokalne oraz fundusze ubezpieczen spotecznych
(General government sector)'?. Stosuje sie przy tym otwarty, a nie zamkniety, jak w przy-
padku metodologii polskiej, katalog jednostek organizacyjnych. Do sektora instytucji rzg-
dowych i samorzadowych i jego podsektoréw klasyfikowane sg wiec zaréwno jednostki
sektorafinanséw publicznych w rozumieniu art. 9 u.f.p., jak i jednostki, ktére nie s3 czescig
tego sektora, ale spetniajg kryteria klasyfikacji wedtug metodologii ESA 2010%°. Do dru-
giej z wymienionych kategorii nalezg zatem przedsiebiorstwa publiczne, pokrywajace
mniej niz 50% swoich kosztéw produkcji przychodami ze sprzedazy (publiczni produ-
cenci nierynkowi), oraz szczegdlne przypadki jednostek publicznych, np. spotki celowe,
szpitale publiczne, prowadzone w formie spétek kapitatowych, fundusze emerytalne
i gwarancyjne itp.?! Naleza do nich m.in. PKP PLK S.A., Centralny Port Komunikacyjny

18 Nie przekracza bowiem nawet 48%, jak wskazano.

19  Szczegdtowe zasady obliczania EDP zob. Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/web/government-finance-statistics/methodo-
logy/manuals, dostep: 14 lutego 2022 r. Wiecej na temat metodologii polskiej i unijnej zob. M. Jézwiak, Pojecie dtugu. Statystyka
dtugu publicznego. Metodologia ustalania zadtuzenia, [w:] Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego wyzwania w obliczu nowej
perspektywy finansowej UE, red. P. Walczak, Warszawa 2014.

20  Wyijatek stanowi Polski Klub Wyscigéw Konnych, ktéry jest paristwowa osoba prawna, o ktérej mowaw art. 9 pkt 14 u.f.p., ale wedtug
metodologii ESA 2010 nie spetnia kryteridw klasyfikujacych go jako przynalezny do sektorainstytucji rzadowych i samorzadowych.

21 Najwyzsza lzba Kontroli, dz. cyt.,s. 21.
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Sp. z 0.0., sprywatyzowane szpitale czy tez fundusze utworzone w BGK, jak np. Krajo-
wy Fundusz Drogowy oraz Fundusz Przeciwdziatania COVID-19. Pozostate szczegdtowe
réznice pomiedzy obiema przedstawionym metodologiami dotyczg natomiast katalogu
tytutéw dtuznych, w tym ich wyceny, a takze zasad uwzgledniania dtugu potencjalnego.

W konsekwencjidtugobliczony zgodniezmetodologigunijnajestwyzszy nizustalonywedtug
metodologii krajowej o ok. 260 mld zt. W petniejszym zakresie odzwierciedla tez rzeczywi-
sty poziom dtugu publicznego. Jest to szczegdlnie widoczne po realizacji dziatar zmierzaja-
cych do przeciwdziatania skutkom pandemii COVID-19. W tym kontekscie nalezy wskaza¢,
Ze poza znacznym zwiekszeniem sie réznicy miedzy wysokoscig dtugu liczonego za pomoca
metodologii unijnej i polskiej nastgpita réwniez modyfikacja struktury zadtuzenia. Jedno-
znacznie wynika z niej, Ze za zaistniate dysproporcje odpowiadajg wydatki przeznaczone na
zwalczanie pandemii, ktére to zgodnie z metodologig polska nie sg uwzgledniane w ramach
panstwowego dtugu publicznego. Réznice, o ktérych mowa, prezentuje ponizszy wykres.

Wykres 3. Réznice miedzy dtugiem EDP a PDP.
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*Wartos¢ zadtuzenia skonsolidowana w ramach sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, tj. pomniejszona o obligacje KFD i FPC w posiadaniu
innych jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

** Zgodnie z wytycznymi Eurostatu w odniesieniu do kwalifikacji sektorowej przedsiewzige¢ budowy autostrad dane o zadtuzeniu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych uwzgledniaja zobowiazania strony rzadowej z tytutu budowy niektérych odcinkéw autostrad.

*** Zobowiazania wymagalne, przejecie zadtuzenia w wyniku uruchomienia gwarancji, transakcje CIRP, zrestrukturyzowane/zrefinansowane kredyty
handlowe, leasing zwrotny i inne.
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Stosowanie metodologii polskiej nie pozwala na przekroczenie konstytucyjnie okre-
slonego progu zadtuzenia, ani tez progéw ostroznosciowych, przewidzianych w art. 86
u.f.p.,jako sSrodkéw majacych na celu ograniczenie wzrostu zadtuzenia??. Faktycznie nie
spetniaja jednak one swojej roli. Jako ze wysokos¢ panstwowego dtugu publicznego
jest determinowana przepisami rangi ustawowej oraz rozporzadzeniami, dokonywane
w ostatnich latach swego rodzaju ,wypychanie” wydatkéw publicznych poza jednostki
sektora finanséw publicznych pozostaje w zgodnosci z obowigzujagcym prawem bu-
dzetowym. Niska przydatnos¢ wskazanych srodkéw prawnych dla ochrony stabilnosci
finanséw publicznych sprawia, ze w przysztosci konieczne jest rozwazenie rezygnacji
ze stosowania polskiej metodologii obliczania zadtuzenia na rzecz petniej oddajacej
rzeczywistg sytuacje finansowg metodologii unijnej. Dotychczasowa praktyka, w szcze-
gblnosci wyrazajaca sie w uchyleniu od 1 stycznia 2014 roku art. 86 ust. 1. pkt 1. u.f.p.,
zawierajgcego nakaz uchwalania projektu zréwnowazonego budzetu po przekroczeniu
relacji PDP do PKB w wysokosci 50%, wskazuje jednak, ze realizacja powyzszego postu-
latu wspodtczesnie moze by¢ bardzo trudna. Otwarte pozostaje zreszta pytanie, czy tego
rodzaju ograniczenie bytoby pozadane w warunkach potrzeby zachowania elastyczno-
sci co do wysokosci wydatkéw zwigzanych z przeciwdziataniem epidemii COVID-19.

Obok konstytucyjnego ograniczenia zadtuzenia oraz progéw ostroznosciowych, u.f.p.
zawiera rowniez konstrukcje stabilizujgcej reguty wydatkowej (SRW). Stanowi ona od
2013 roku docelowe ograniczenie wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych, zastepujac tymczasowa (dyscyplinujaca) regute wydatkowg, obejmujaca tylko
wydatki budzetu panstwa?®. Reguta ta okresla limit wydatkéw na dany rok organéw
i jednostek, o ktérych mowa w art. 9 pkt 1-3, pkt 7, pkt 8 (z wytaczeniem Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych) oraz w pkt 9 i 15 u.f.p., a takze funduszy utworzonych,
powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie
odrebnych ustaw, obliczony wedtug specjalnego, skomplikowanego wzoru. Tejze re-
guty nie stosuje sie jednak w przypadku ogtoszenia stanu epidemii na catym obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej?.

Stosowanie SRW byto zawieszone w latach 2020 i 2021 z powodu pandemii. W 2022
roku zastosowano natomiast klauzule stopniowego powrotu do SRW. Na jej podsta-
wie limit wydatkéw zostat zwiekszony o 1/3 dyskrecjonalnych skutkéw finansowych,

22 W tym miejscu nalezy odnotowad, ze zgodnie z art. 88 u.f.p. w przypadku wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych na catym
terytorium kraju nie stosuje sie konsekwencji przekroczenia progéw ostroznosciowych. Mimo pojawiajacych sie w dyskursie
publicznym propozycji w konsekwencji pandemii COVID-19, stan wyjatkowy nie zostat wprowadzony w catym kraju. Ostatecznie
zostat wprowadzony jedynie na ograniczonym obszarze jesieniag 2021 roku w strefie nadgranicznej z Republika Biatorusi, jednak
nie ze wzgledu na pandemig. Byt to jedyny przypadek zastosowania w Polsce stanu wyjatkowego po 1989 roku.

23  K.Marchewka-Bartkowiak,Stabilizacyjnaregutawydatkowa, Leksykonbudzetowy, https://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=
70A61CF26FF641CDC125868500390B24&litera=S, dostep: 14 lutego 2022 r.

24 Art.112d ust. 1. pkt 4 u.f.p.
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zwiazanych ze zwalczaniem skutkéw epidemii, ktére szacuje sie na 67,1 mld zt. Powrét
do stosowania stabilizujacej reguty wydatkowej nalezy ocenié pozytywnie, jako majacy
istotne znaczenie dla wychodzenia finanséw publicznych z kryzysu oraz zabezpieczaja-
cy przed nadmiernym wzrostem wydatkéw w kolejnych latach. Trzeba jednak mie¢ na
uwadze, ze SRW nie obejmowata i nadal nie obejmuje wszystkich wydatkéw sektora fi-
nanséw publicznych. Dla przyktadu - nie uwzglednia wyniku Funduszu Sprawiedliwosci.
Jej efektywnos¢ jest wiec ograniczona. Bez wzgledu na to, ze dopiero prawdopodobnie
w 2023 roku nastgpi powrdét do SRW w jej pierwotnym ksztatcie, znaczna cze$é wydat-
kéw o charakterze publicznym w dalszym ciggu nie bedzie w jej ramach uwzgledniana?>.

3. Specjalnie uprawnienia Prezesa Rady
Ministréw zwigzane z wykonywaniem budzetu
panstwa w warunkach COVID-19

Ostatnie zagadnienie zwiazane z wptywem epidemii COVID-19 na prawo finansowe
stanowi modyfikacja dotychczasowych regulacji zwigzanych z wykonywaniem budzetu.
W poczatkowym etapie epidemii ustawodawca stusznie dostrzegt potrzebe centralizacji
i uproszczenia procesu wykonywania budzetu w taki sposdb, aby mozliwe byto dostoso-
wanie go do dynamicznie zmieniajacych sie okolicznos$ci zewnetrznych. Wprowadzony
do porzadku prawnego od 8 marca 2020 roku przepis art. 31 ust. 1. ustawy z dnia 2
marca 2020 roku o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych?, w celu przeciwdziatania COVID-19, zawierat uprawnienie
dla Prezesa Rady Ministrow do dokonania, w drodze rozporzadzenia, przeniesienia
planowanych wydatkéw budzetowych miedzy czesSciami i dziatami budzetu panstwa,
uwzgledniajgc wysokos$¢ oraz rodzaj koniecznego wsparcia i biezgce wykonanie wydat-
kéw w poszczegdlnych czesciach i dziatach budzetu panstwa.

W tym samym celu, poczawszy od 31 marca 2020 roku, Prezes Rady Ministréw zostat
uprawniony do zablokowania planowanych wydatkéow w zakresie catego budzetu pan-
stwa, majac przy tym obowigzek okreslenia czesci budzetu panstwa oraz tacznej kwoty
wydatkéw, ktéra podlega blokowaniu?’. Na podstawie wskazanych regulacji Prezes Rady
Ministréw uzyskat wiec prawo do samodzielnego dokonywania zmian planu dochodéw

25 M. Chadzynski, Bedzie wiecej zadtuzenia poza paristwowym dtugiem publicznym. Przez CPK i Krajowy Fundusz Drogowy [wywiad
z tukaszem Czernickim], https://300gospodarka.pl/wywiady/bedzie-wiecej-zadluzenia-poza-panstwowym-dlugiem-publicznym-
-przez-cpk-i-krajowy-fundusz-drogowy-wywiad, data publikacji: 17 grudnia 2021 r., dostep: 14 lutego 2022r.

26 Tj.Dz.U.z2021r.,poz.2095 z p6zn. zm., dalej jako: ustawa covidowa.

27  Art.31ust.2ustawy covidowej. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze zgodnie zart. 31 ust. 3 ustawy covidowej decyzje o blokowaniu
wydatkéw Prezes Rady Ministréw powierzat do wykonania Ministrowi Finanséw.
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i wydatkéw oraz blokowania wydatkéw panstwa, ktére wczesniej przystugiwato wy-
tacznie Radzie Ministréw badz Ministrowi Finansow?8. Co wiecej, ujete w art. 31 usta-
wy covidowej uprawnienie do samodzielnego blokowania wydatkéw przez Prezesa
Rady Ministréw obejmowato réwniez wydatki jednostek wymienionych w art. 139 ust.
2 u.f.p., a wiec na przyktad Trybunatu Konstytucyjnego czy Rzecznika Praw Obywa-
telskich. Tymczasem w okresie poprzedzajagcym wybuch pandemii COVID-19 upraw-
nienie to przystugiwato wytgcznie Radzie Ministrow i mogto zostac zrealizowane do-
piero po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu?’.

Szerokie uprawnienia przyznane indywidualnie Prezesowi Rady Ministréow zostaty uchy-
lone z dniem 9 marca 2021 roku jako zbedne w éwczesnej sytuacji kraju. Co istotne,
ustawodawca nie zrezygnowat réwnolegle z utrzymywania w porzadku prawnym srod-
kéw, umozliwiajgcych elastyczne reagowanie na potrzeby zwigzane ze zmieniajaca sie
sytuacja epidemiczna. Swiadczy o tym na przyktad nieuchylenie art. 180a u.f.p., zgodnie
zktérym - w przypadku ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii
- Rada Ministréw moze, w drodze rozporzadzenia, dokonywac przeniesienia planowanych
wydatkéw budzetowych miedzy czesciami i dziatami budzetu panstwa w celu wspar-
cia realizacji zadan, wynikajacych z przepiséw o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi, uwzgledniajac wysokosc oraz rodzaj koniecznego wsparcia
i biezace wykonanie wydatkéw w poszczegdlnych czesciach i dziatach budzetu panstwa.
W obrocie prawnym pozostawione zostato takze na przyktad ujete w art. 15zm ust. 1
ustawy covidowej uprawnienie dla Prezesa Rady Ministréw do wydawania Ministrowi
Finanséw wiazacych polecen zmiany przeznaczenia rezerwy celowej wraz ze wskazaniem
jej pozycjii kwoty, w celu finansowania zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19.

Rozwigzania prawne wprowadzone w okresie pandemii COVID-19, w odniesieniu do
zasad wykonywania oraz blokowania wydatkéw budzetu panstwa, prowadza do kilku
whnioskéw. Po pierwsze w sytuacji kryzysowej, ktéra wystapita w marcu 2020 roku,
ustawodawca dostrzegt potrzebe i podjat energiczne dziatania, majace na celu zabez-
pieczenie srodkéw prawnych do wykonywania budzetu przez wtadze wykonawczag
W razie niemoznosci stosowania dotychczasowych rozwigzan w tym wzgledzie. Po
drugie nowo wprowadzone uprawnienia, wobec powstania kolejnych potrzeb, zostaty
wkrétce poszerzone takze o prawo do samodzielnego blokowania wydatkéw. Po trzecie
uprawnienia, o ktérych mowa, byty bardzo szerokie, ale adekwatne do zaistniatych po-
trzeb oraz uwzgledniajace potencjalne konsekwencje réznych scenariuszy rozwoju sy-
tuacji kryzysowej w kraju. Po czwarte rozwiazania, szczegélnie w zakresie zarzadzania

28 Woyjatkowo dysponentom budzetowym, w zakresie blokowania ich cze$ci budzetu panstwa (art. 177 ust. 3 pkt 2 u.f.p.).
29  Art.179ust.4u.f.p.
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budzetem panstwa, nie byty stosowane ponad miare i zostaty uchylone juz rok po ich
przyjeciu. Nie doszto wiec do uksztattowania patologicznej sytuacji dtugotrwatego
zarzadzania finansami publicznymi w oparciu o przepisy nadzwyczajnie, wprowadzone
jako tymczasowe w sytuacji kryzysowej, jak miato to miejsce w przesztosci w niekto-
rych panstwach $wiata, gtéwnie afrykanskich i azjatyckich. Po pigte - poza uchylonymi
juz specjalnymi zasadami zmiany wykonywania budzetu oraz blokowania wydatkéw
budzetowych - w prawie finansowym w dalszym ciggu obowiazujg rozwigzania wpro-
wadzone w zwigzku z epidemig COVID-19. Obecnie mozna taki stan rzeczy uznac za
uzasadniony sytuacja epidemiologiczna. Jest jednak pozadane, aby niezwtocznie po
wygasnieciu epidemii uchylone zostaty przepisy tymczasowe, wprowadzone w reakcji
na jej dynamiczny rozwdéj. Chodzi przy tym o dziatanie systemowe, a wiec odejscie od
tymczasowego charakteru przyjetych norm. Nie oznacza to jednak automatycznejrezy-
gnacji ze wszystkich rozwigzan normatywnych, obowigzujgcych w prawie finansowym
w okresie pandemii COVID-19. Dtugotrwatos¢ stosowania pozwala bowiem na rozwa-
zenie ich ewentualnej przydatnosci w warunkach postpandemicznych i wdrozenie do
porzadku prawnego w nowym ksztatcie. Prawo finansowe musi bowiem odpowiadac
potrzebom zmieniajacego sie Swiata, ktéry po zakonczeniu pandemii COVID-19 nie
bedzie juz taki, jak przed jej rozpoczeciem.

4. Konkluzje

Przedstawione rozwazania nie wyczerpuja szerokiego zagadnienia, jakie stanowi
wptyw epidemii COVID-19 na finanse publiczne i prawo finansowe w Polsce. W od-
niesieniu do finanséw publicznych poza tematem rozwazan pozostata na przyktad
zmiana struktury dtugu publicznego oraz dtugoterminowe perspektywy mozliwo-
$ci jego refinansowania. Zagadnienia te wymagaja analizy z szerokiej perspektywy,
uwzgledniajacej na przyktad pogarszajacg sie sytuacje demograficzng oraz zmiany
w polityce spotecznej, skutkujgce dynamicznym wzrostem wydatkéw publicznych,
takze niezwigzanych bezposrednio ze zwalczaniem epidemii COVID-19. W przypad-
ku prawa finansowego dalszych badan wymagaja przede wszystkich srodki prawne
z zatozenia majace na celu wsparcie przeciwdziatania epidemii. Chodzi zaréwno o roz-
wiazania dorazZne, zmierzajace do rozwiazania biezacych probleméw o charakterze in-
cydentalnym, jak i dtugoterminowe, wynikajgce z planistycznego charakteru finanséw
publicznych. Naleza do nich na przyktad wieloletnie planowanie budzetowe, szczegdlne
zasady, w tym terminy, uchwalania budzetu, przyznawanie oraz wykonywanie przyzna-
nych subwencji i dotacji, rozliczenia budzetu panstwa z poszczegdlnymi jednostkami
sektora finanséw publicznych, relacje pomiedzy poszczegdlnymi organami wtadzy
w odniesieniu do problemu finansowania podejmowanych przez nich dziatan i wiele
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innych. Odrebny problem stanowia szczegdlne srodki prawne przyjete dla jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym zwiazane z modyfikacjg zasad uchwalania budzetu
oraz rozliczen z budzetem panstwa. Jedyny wiekszy obszar prawa finansowego, ktéry
nie byt przedmiotem interwencji ustawodawcy, stanowi natomiast kontrola wykonania
budzetu. Nie ma jednak watpliwosci, ze i w tym zakresie nastgpityby zmiany w przy-
padku znaczacego przedtuzenia okresu pandemii COVID-19.

Dtugotrwatos¢ pandemii COVID-19 wskazata dobitnie na koniecznos$¢ posiadania srod-
kéw prawnych, umozliwiajgcych prowadzenie stabilnej gospodarki finansowej przy
jednoczesnym zastrzezeniu mozliwosci elastycznego reagowania na nagte potrzeby
finansowe w szerokim horyzoncie czasowym. Z jednej strony opracowanie i przyjecie
spojnych konstrukcji w tym wzgledzie, swego rodzaju nowoczesnego ,kryzysowego
prawa finansowego”, wydaje sie konieczne wobec stale wzrastajgcej dynamiki zmian
spotecznych, gospodarczych i politycznych na swiecie. Epidemia COVID-19 ujawnita
bowiem w petnej rozciggtosci, ze obowigzujace ograniczenia poziomu zadtuzenia z jed-
nej strony sg nieefektywne i majg niewielka przydatnos$¢ w realizacji postawionych
przed nimi celédw, chociazby w wyniku dokonywania wydatkéw o charakterze publicz-
nym przez podmioty niezaliczane do katalogu jednostek sektora finanséw publicznych.
Z drugiejjednak strony sciste stosowanie ograniczen obecnych w systemie finansowym,
na przyktad stabilizujacej reguty wydatkowej czy limitu poziomu relacji panstwowego
dtugu publicznego do 3/5 produktu krajowego brutto, wykluczatoby podjecie aktywnej
dziatalnosci antykryzysowej, ktéra niemal zawsze wymaga znaczacego zwiekszenia
wydatkow publicznych, z reguty przy réwnoczesnym spadku wielkosci ich dochoddéw.
Nie ma przy tym istotnego znaczenia, czy sytuacja kryzysowa jest wywotana przez
pandemie, militarng agresje innego panstwa, zatamanie gospodarcze badZz masowe
protesty spoteczne. Réznica sprowadza sie do skali i doboru Srodkoéw, ktére muszg zo-
stac¢ podjete w celu likwidacji skutkéw danego kryzysu. Finanse publiczne oraz normy
prawa finansowego, z catg swojg ztozonoscia, muszg wiec odpowiadac tym wyzwaniom,
a epidemia COVID-19 powinna stanowic zdarzenie, ktére zapoczatkuje poszukiwanie
adekwatnych dla nich rozwigzan, zanim podobne wyzwania zaskoczg spoteczenstwo
tak samo, jak miato to miejsce wiosng 2020 roku.
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Consequences of the COVID-19 pandemic for
public finances and financial law in Poland

Keywords: COVID-19, public debt, special purpose funds, EU methodology

Abstract

Inthe period just before the COVID-19 epidemic, the public debt was not excessive and
its nominal value increased at a slight rate, with a decrease in relation to gross dome-
stic product. Due to the pandemic, there has been a significant increase in debt levels
between 2020 and 2021, which has not, however, led to an overrun of the threshold of
3/5 of the debt to gross domestic producto ratio set out in article 216 para. 5 of the Po-
lish Constitution. This has been achieved by financing public needs through non-sector
public finance entities. This text focuses on the identification and assessment of the
legal solutions introduced by the pandemic, as well as the direct and indirect financial
implications in the area of public finances.





