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Wprowadzenie

Finanse publiczne sg atrybutem kazdego panstwa stanowiacym przed-
miot zainteresowania wielu dyscyplin naukowych. Poczatkowo dyskusja
koncentrowata sie na dochodach, ich rodzajach i wielkosci oraz spo-
sobach pozyskiwania, w tym uprawnieniach parlamentu do naktada-
nia podatkéw. To wlasnie powierzenie parlamentom funkcji naktadania
podatkow bylo przetomowym momentem w ich ewolucji, akcentujacym
role organu przedstawicielskiego w kontroli poczynan monarchy w mys]
zasady quod omnes tangit ab omnibus approbari debet. Dochody mo-
narchy pochodzace z podatkéw stopniowo zastepowano wyznaczeniem
corocznej sumy na potrzeby wladcy. Znacznie mniej uwagi poswigcano
zagadnieniom zwigzanym z wydatkami, ich rodzajami i wielko$ciami,
w tym uprawnieniami rzadu do ich dokonywania. W jakiej$ mierze
wynikalo to z faktu, ze wydatki stuzyty przede wszystkim utrzymaniu
armii, w tym pozwalaly na prowadzenie okreslonej polityki uwzgled-
niajacej dziatania wojenne. Dopiero z czasem w wykazie wydatkow
brano pod uwage sumy przeznaczone na place wyzszych urzednikow
panstwowych, sedziéw, organizacje wybordéw, réznego rodzaju stuzb
i instytucji.

Zwiekszenie obecnosci panstwa w roznych sferach aktywnosci obywa-
teli spowodowalo nie tylko koniecznos¢ rozbudowy aparatu panstwowe-
go, ale takze zapewnienia finansowania nowych zadan panstwa. Szybko
jednak okazalo sie, ze dochody staja si¢ niewystarczajace do pokrycia
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Whprowadzenie

wydatkoéw, zwlaszcza tych, ktérych nie dalo sie wezesniej zaplanowac.
Zmuszalo to rzady do zaciggania pozyczek powodujacych zadluzenie
panstwa, ktore cho¢ zwigkszaly dochody, pozwalajac na sfinansowanie
rosngcych wydatkéw, to jednak podlegaty zwrotowi. W tych okoliczno-
$ciach powstaja rozmaite teorie stanowigce intelektualng podbudowe
nowych rozwigzan prawnych, ktére maja na celu rzetelne planowanie
dochodéw i wydatkéw, pojawia sig tez nowa architektura instytucjonalna
zapewniajgca wsparcie dla parlamentu przy jednoczesnym ograniczeniu
samodzielno$ci rzagdu. Wprowadzone rozwigzania instytucjonalne nolens
volens nie stanowia jednak trwalego zabezpieczenia finanséw publicz-
nych w coraz czesciej dotykajacych panstwa sytuacjach kryzysowych.

Wydarzenia z poczatku XXI w. sklaniajg do podjecia badan majacych
na celu okreslenie skutkéw kolejnych kryzyséw, w tym wywotanych
przez COVID-19, rozpatrywanych przez pryzmat finanséw publicznych.
W mysl zasady bis dat, qui cito dat rzad podjal dzialania majace na
celu izolacje Zrédet zakazenia i nakierowane na zapobieganie rozpo-
wszechnianiu si¢ wirusa SARS-CoV-2, ktére wymusily wprowadzenie
wielu zakazéw chronigcych zdrowie i zycie naszych obywateli (w tym
ograniczajacych nasze konstytucyjne wolnosci i prawa) oraz rozwigzan
eliminujacych skutki wprowadzonych ograniczen (przyjecie pakie-
tu antykryzysowego nazwanego tarczg). Z natury rzeczy dzialania te
byly zdeterminowane uwarunkowaniami politycznymi i prawnymi,
a w wielu przypadkach takze sytuacyjnymi; musiaty by¢ adekwatne do
powstalych zagrozen i dynamiki ich wystepowania. Cze$¢ z tych dziatan
ograniczala si¢ do modyfikacji dotychczasowej praktyki, inne — dalej
idace — wymagaly wprowadzenia zmian w systemie prawa. Niektore
z nich wymuszaly odstepstwa od wypracowanych przez nauke zasad
i warto$ci, inne polegaly na likwidacji lub uelastycznieniu rozwiazan
proceduralnych oraz rezygnacji lub luzowaniu mechanizméw stwo-
rzonych przez UE po kryzysie finansowym z 2008 r. dokonywanych
za cichym lub jawnym przyzwoleniem KE.

Kompleksowa ocena skutkéow pandemii COVID-19 rozpatrywa-
nych przez pryzmat finanséw publicznych bedzie mozliwa dopiero
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Wprowadzenie

po zazeganiu wywolanych przez nig zagrozen, ale wydaje sig, ze juz
na tym etapie mozliwe jest zidentyfikowanie weztowych problemow.
Przeprowadzenie oceny utrudnia pogarszajaca si¢ od kilku lat przej-
rzysto$¢ finanséw publicznych i brak publicznie dostepnych danych
o operacjach finansowych zwigzanych z przeciwdziataniem pandemii
COVID-19. Jest to szczegdlnie widoczne w odniesieniu do tych instytu-
cji, ktore sg zalezne od rzadu, a jednocze$nie niezaliczanych do sektora
finanséw publicznych, a tym samym niepodlegajacych wlasciwym dla
podmiotow tego sektora regulacjom dotyczacym ewidencji i sprawoz-
dawczosci finansowej. Dotychczas nie utworzono tez w naszym kraju
niezaleznej od rzadu instytucji fiskalnej, ktora otrzymataby mandat do
prowadzenia stalego monitoringu oraz doradztwa w zakresie realizacji
polityki fiskalnej, a przypisanie tej roli Najwyzszej Izbie Kontroli wydaje
sie niewystarczajace.

Biorac pod uwage bezprecedensowg niepewno$¢ co do prognoz ma-
kroekonomicznych po okresie lockdownu oraz szoku fiskalnego zwia-
zanego z licznymi programami antykryzysowymi, trzeba powiedzie¢,
ze przygotowane zalozenie polityki fiskalnej powinno by¢ poprzedzone
przeprowadzeniem szeregu analiz, w tym m.in.: podsumowania wcigz
niepewnego wplywu pandemii COVID-19 na stan finanséw publicz-
nych; ewaluacji mozliwosci fiskalnych dla dalszego priorytetowego
wydatkowania srodkéw w sytuacjach kryzysowych, a w dalszej perspek-
tywie srodkéw naprawczych; oceny potrzeb finanséw publicznych oraz
zwigkszenia przejrzystosci i odpowiedzialno$ci poprzez odpowiednia
prezentacje i rozliczanie srodkéw publicznych zwigzanych z przeciw-
dzialaniem COVID-19.

Wprowadzone rozwigzania prawno-finansowe spowodowaly, ze
w 2020 r. wystapily: najwieksze przyrosty diugu skarbu panstwa, pan-
stwowego dlugu publicznego oraz dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, zar6wno w uj¢ciu nominalnym, jak i w relacji do PKB,
najwyzsza réznica miedzy dtugiem sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych a panstwowym diugiem publicznym siegajaca 224 mld zl,
tj. blisko 10% PKB; znacznie wigksze koszty obstugi dtugu publicznego,
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Wprowadzenie

gdyz obstuga zobowiazan zaciagnietych przez BGK i PFR kosztuje wigcej
niz obstuga diugu zaciggnietego bezposrednio przez Skarb Panstwa.
Rzutuje to bezposrednio na strategie zarzadzania dlugiem sektora
finanséw publicznych w latach 2021-2024', wedtug ktdrej na koniec
2021 r. relacja dlugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych
do PKB wyniesie 64%, przekroczy zatem obowiazujace w przepisach
konstytucyjnych i prawie UE progi ostroznosciowe.

Zalozeniem pozycji jest jej interdyscyplinarnos¢ polegajaca na po-
faczeniu réznych srodowisk, tj. teoretykdw i praktykdw, prawnikéw
i ekonomistéw, a co za tym idzie - zderzenie odmiennych metod ba-
dawczych wlasciwych dla réznych dyscyplin naukowych, wzbogaconych
o dane statystyczne. Dzieki temu zabiegowi mozliwe jest pelniejsze
zidentyfikowanie probleméw oraz wywarcie wplywu na otoczenie
spoleczno-gospodarcze. W kolejnych czesciach zostaly oméwione za-
gadnienia niekonwencjonalnej polityki antykryzysowej (J. Czekaj),
aksjologii finanséw publicznych (P. Ruczkowski, P. M. Woroniecki) oraz
wartosci w polityce finansowej w rzagdach Arystotelesa i Karola Marksa
(U. K. Zawadzka-Pgk). Poruszone zostaly takze zagadnienia norma-
tywnych uwarunkowan dziatalnosci informacyjno-sprawozdawczej
Ministra Finanséw (M. Grzybowski), form elastycznego wykonywania
budzetu panstwa (G. Kuca) oraz liberalizacji dyscypliny finanséw pu-
blicznych (R. T. Skowron). Ponadto uwzgledniono zalecenia UE zawarte
w semestrze europejskim (M. Serowaniec), zakaz pokrywania deficytu
budzetowego w banku centralnym (R. Rybski) oraz role sektora banko-
wego w stymulowaniu polskiej gospodarki (P. Lasak).

Grzegorz Kuca

! Zob. Strategia zarzqdzania dtugiem sektora finansow publicznych w latach 2021-

2024, Warszawa 2020, s. 6.
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Narzedzia niekonwencjonalnej
polityki antykryzysowe;'

Jan Czekaj ®

Abstract
Tools of Unconventional Anti-crisis Policy

At the beginning of the XXI century world economy suffered two crises
which exerted profound influence on macroeconomic theory and practice.
The theoretical foundations of macroeconomic policy have been questioned.
The majority of states used expansionary fiscal and monetary policies.
Expansionary fiscal policy led to high state budget deficits and high public
debt and in monetary policy the so-called unconventional measures (zero
interest rate and quantitative easing) were introduced. The question arises
weather it is possible to return to conventional macroeconomic policy or
unconventional policy will be the new norm.

Keywords: fiscal policy, monetary policy, public deficit, public debt, economic

crisis

Abstrakt

Kryzysy, ktore dotknely gospodarke $wiatowa na poczatku XXI w., spo-
wodowaly konieczno$¢ odejécia od klasycznego mechanizmu polityki ma-

' Artykul dofinansowany ze srodkéw subwencji przyznanej Uniwersytetowi Eko-
nomicznemu w Krakowie.
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Jan Czekaj

kroekonomicznej. Wigkszo$¢ krajow zastosowata ekspansywna polityke
fiskalng i monetarng. Zwiekszyly si¢ deficyty budzetowe oraz dlugi publiczne.
W polityce pieni¢znej zastosowano niskie stopy procentowe oraz tzw. luzo-
wanie ilo§ciowe. Teoria, na ktdrej opierata sie polityka makroekonomiczna,
zostala zakwestionowana. Rodzi si¢ pytanie, czy powr6t do konwencjonalnej
polityki makroekonomicznej jest mozliwy, czy polityka niekonwencjonalna
stanie si¢ nowg norma.

Stowa kluczowe: polityka fiskalna, polityka monetarna, deficyt budzetowy, dtug
publiczny, kryzys finansowy

Wstep

XXI w. bedzie zapewne wiekiem szczegélnym w historii gospodar-
czej $wiata. W trakcie pierwszych dwu dekad gospodarka $wiatowa
doswiadcza dwu kryzysow, ktoérych skala jest porownywalna ze skalg
Wielkiego Kryzysu z przelomu drugiej i trzeciej dekady XX w. Kryzys
gospodarki §wiatowej z pierwszej dekady XXI w. zostal wygenerowany
w systemie finansowym, a konkretnie w systemie bankowym (paraban-
kowym) USA i naste¢pnie rozprzestrzenit si¢ na inne segmenty rynku
finansowego w USA i w skali globalnej, powodujac w dalszej kolejnosci
globalna recesje. Mozna zatem stwierdzi¢, ze zrddla tego kryzysu tkwity
w systemie gospodarczym, a w szczegolnos$ci w systemie finansowym
gospodarki. Kryzys, ktory dzi$§ dotyka swiatowa gospodarke, ma inne
zrodla - zostal wygenerowany poza systemem gospodarczym, chociaz
jego ekonomiczne skutki prawdopodobnie przekroczg to, co obserwo-
waliSmy w poprzedniej dekadzie.

Pomijajac odmienne zrédta tych dwu kryzysow, mozna stwierdzic, ze
dzialania majace na celu przywrdcenie $wiatowej gospodarki na $ciezke
stabilnego wzrostu gospodarczego sa w obu przypadkach podobne.
Obecny kryzys jest jeszcze daleki od zakonczenia i nie wiemy, jakie bedg
jego ostateczne skutki gospodarcze, niemniej dotychczasowe dziatania
antykryzysowe upowazniajg do takiego stwierdzenia. Po pierwsze,
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polityka makroekonomiczna w trakcie tych dwu kryzyséw opiera si¢
na zalozeniach, ktore oznaczajg odejscie od modelu teoretycznego wy-
pracowanego w trakcie dwu ostatnich dekad poprzedniego wieku. Po
drugie, zmiany polityki makroekonomicznej dotyczg zaréwno polityki
tiskalnej, jak i polityki monetarnej. W obu przypadkach zastosowano
niespotykang wczesniej ekspansje fiskalng oraz tzw. niekonwencjonalng
polityke pienigzng, ktéra cechuje si¢ niskim (zerowym czy bliskim zeru,

a w skrajnych przypadkach ujemnym) poziomem stop procentowych

oraz tzw. luzowaniem ilo§ciowym.

Zaréwno zmiany w polityce fiskalnej, jak i monetarnej maja i beda
mialy w przyszlosci gleboki wplyw na funkcjonowanie §wiatowej gospo-
darki i spoteczenstwa. Dzi$ trudno jest przewidywaé, w jakim kierunku
bedzie rozwija¢ si¢ gospodarka oraz jakie skutki spoteczne beda sie
wigzac z tg ewolucja. Mozna jednak podja¢ probe udzielenia odpowiedzi
na dwa pytania, dotyczace tej ewolucji:

+ wjakim stopniu mechanizm funkcjonowania gospodarki, zwlaszcza
za$ mechanizm polityki makroekonomicznej, rdzni sie od rozwiazan
wypracowanych w ostatnich dwu dekadach poprzedniego wieku
i istniejacych do roku 2008?

« czy mozliwy i celowy jest powré6t gospodarki do zasad funkcjono-
wania istniejgcych przed omawianymi kryzysami?

Podejmujac probe odpowiedzi na te pytania, oprzemy sie zaréwno na
teorii, jak i praktyce polityki makroekonomicznej ostatnich kilkunastu
lat. Analiza bedzie skupia¢ si¢ na gospodarce USA i strefy euro, co jest
uzasadnione znaczeniem tych dwu gospodarek dla globalnej gospodarki,
oparciem mechanizmu polityki makroekonomicznej na zalozeniach
nowej ekonomii klasycznej wypracowanych w ostatnich dwu dekadach
XX w., jak i dostepnoscig niezbednych danych empirycznych. Wnioski,
jakie wynikaja z analizy sytuacji tych dwu organizmoéw gospodarczych,
w zdecydowanej czesci majg zastosowanie takze do innych krajow, w tym
takze Polski, ktore w tym artykule beda traktowane incydentalnie.
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Zagadnienia omawiane przez poszczegélnych Autoréow
sa wazne i aktualne, a wielowatkowos¢ podjetych tema-
tow oraz spojrzenie na nie zaréwno przez prawnikéw, jak
i ekonomistéw wyroézniajg te publikacje sposrod innych.
Nalezy podkresli¢, ze obowigzujace w Polsce przepisy
prawa finansowego s3 bardzo zlozone, czgsto niespojne
i niejasne, a ich mnogos¢ oraz duzy stopien skompliko-
wania utrudniaja funkcjonowanie wszystkim podmiotom,
ktorych dotycza, i stajg si¢ Zrodtem ryzyka dla uczestni-
kow stosunkow prawno-finansowych, zwlaszcza podat-
nikéw. Rozwigzania zastosowane w sytuacji aktualnego
kryzysu zwigzanego z pandemia wymagaja udoskonale-
nia, na co zwracajg uwage wszyscy Autorzy poszczegol-
nych opracowan.
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