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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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Narzedzia niekonwencjonalnej polityki antykryzysowej

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 istniejacych 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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1. Teoretyczne podstawy klasycznego modelu
polityki makroekonomicznej

Teoretyczne podstawy polityki makroekonomicznej, ktora, przynajmniej
formalnie, jest realizowana do dzi§ w praktyce, zostaly wypracowane
i wprowadzone w ostatnich dwdch dekadach poprzedniego wieku. Byty
one oparte na trzech waznych teoriach ekonomicznych, ktére tworza
trzon tzw. nowej ekonomii klasycznej. Nalezg do nich*

« teoria racjonalnych oczekiwan,

o teoria realnego cyklu koniunkturalnego,

o teoria efektywnych rynkow finansowych.

Powyzsze teorie czy hipotezy naukowe byly formutowane mniej
wigcej od polowy lat siedemdziesigtych przez kilku wybitnych ekonomi-
stow, gldwnie z amerykanskich uniwersytetow, z ktérych wielu zostato
uhonorowanych Nagroda Nobla w dziedzinie ekonomii. Teoretyczne
prace majace na celu poszukiwanie nowych teorii ekonomicznych byly
inspirowane dos§wiadczeniami lat 70. XX w. — szczegdlnym okresem
w gospodarce $wiatowej, chrakteryzujacym si¢ niskim tempem wzrostu
gospodarczego, wysoka inflacja i wysokim bezrobociem, co okreslano
mianem stagflacji. Poniewaz polityka makroekonomiczna po II wojnie
$wiatowej byla oparta na dominujacej w tym okresie teorii Keynesa, wielu
ekonomistéw wyciagneto z tych doswiadczen wniosek, ze teoria ta nie
daje wlasciwych recept na skuteczng polityke makroekonomiczng pro-
wadzaca do wysokiego tempa wzrostu PKB, niskiej inflacji oraz niskiego
bezrobocia. Przypomnienie tych kwestii ma o tyle istotne znaczenie,
ze obecnie mamy do czynienia z podobnym problemem. Polityka ma-
kroekonomiczna oparta na zalozeniach teoretycznych nowej ekonomii
klasycznej okazala si¢ — wbrew oczekiwaniom jej tworcow — niesku-
teczna. Na tym tle rodzi sie pytanie, czy dotychczasowy model polityki
makroekonomicznej wymaga modyfikacji, czy tez zasadniczej zmiany.

2 R.Skidelsky, Keynes: The Return of the Master, London 2010, s. 31.
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Wsréd ekonomistéw, ktérzy w latach 70. XX w. stworzyli teoretycz-
ne podstawy nowej makroekonomii, jedno z najwazniejszych miejsc
zajmuje Robert Lucas Jr., ktory opublikowat w 1976 r. artykul znany
pod popularng nazwa ,, Krytyki Lucasa™. W artykule tym Lucas do-
wodzi, ze tradycyjne modele ekonometryczne oparte na teorii Keynesa
(krzywej Phillipsa) nie pozwalaja formutowaé poprawnych prognoz
ekonomicznych w warunkach zmieniajacej si¢ polityki makroekono-
micznej. Racjonalni uczestnicy zycia gospodarczego, wiedzac, jakie beda
dziatania rzgdu czy banku centralnego, dostosuja swoje zachowania do
oczekiwanych zmian polityki*. Dysponujacy ,,odpowiednimi” mode-
lami ekonomicznymi, umozliwiajacymi formulowanie racjonalnych
oczekiwan ludzie podejmuja zawsze wlasciwe decyzje ekonomiczne.
Rzeczywisty wplyw na zachowania moga wywiera¢ tylko zmiany nie-
oczekiwane. Wedlug ekonomii nawiazujacej do tradycji klasycznej,
opartej na zalozeniu doskonalej elastycznosci cen i ptac, trwale bezro-
bocie czy ogdlna nadprodukcja nie s3 mozliwe. Wystepujace w praktyce
przypadki bezrobocia ttumaczono nieznajomoscia przyszlosci, ktora
powodowata opdznienia w procesach dostosowawczych. Jezeli zatozymy,
ze wszyscy posiadaja doskonala wiedze¢ na temat przyszlosci, to procesy
dostosowawcze moga przebiegaé bez opdznien. Poniewaz gospodarka
zawsze znajduje sie w rownowadze (jest optymalna w sensie Pareta), nie
ma potrzeby interwencji panstwa, ktére mialoby przywraca¢ zachwia-
ng rownowage. W tych warunkach dziatalnos¢ panstwa nie tylko nie
przynosi pozytywnych skutkow, ale wrecz moze powodowaé skutki
niekorzystne, zakldcajac funkcjonowanie sprawnego mechanizmu
rynkowego. Postulat daleko posunigtego liberalizmu gospodarczego
jest konsekwencja przyjecia hipotezy racjonalnych oczekiwan’.

* Zob.R.E.Lucas Jr., Econometric Policy Evaluation: A Critique, Carnegie-
-Rochester Conference Series on Public Policy, 1976, nr 1.

4 Ibidem, s. 20.

> R.Skidelsky, op. cit., s. 32.
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Wiekszo$¢ dyskusji na temat zwigzkow polityki ekonomicznej z hipo-
tezg racjonalnych oczekiwan dotyczyla polityki monetarnej, a zwlaszcza
nieskutecznosci zapowiadanych dziatan z zakresu tej polityki. Jakkolwiek
w nieco mniejszym zakresie wnioski te mozna takze odnosi¢ do poli-
tyki fiskalnej. Warto zreszta podkresli¢, ze zalozenie nowej ekonomii
klasycznej méwigce o nieskutecznosci polityki monetarnej czy fiskalnej
zostalo sformulowane na podstawie tzw. ricardianskiego teorema-
tu ekwiwalentnosci, ktoéry dotyczyl polityki fiskalnej. David Ricardo
dowodzit, ze dodatkowe wydatki panstwa sfinansowane deficytem
budzetowym nie zwieksza popytu, gdyz splata zaciggnietych dtugéw
bedzie wymagata dodatkowego opodatkowania w przyszlosci. Majac
tego $wiadomo$¢, podatnicy bedg oszczedzali, aby odlozy¢ srodki na
splate zwigkszonych podatkéw w przysztosci, co spowoduje spadek
wydatkow prywatnych i neutralizacje wplywu zwigkszonych wydatkéw
panstwa na popyt globalny®.

Drugim elementem omawianej tu teorii jest teoria realnego cyklu
koniunkturalnego, ktdrej rozwdj przypada na lata 80. ubieglego wieku
ijest zwigzany z pracami takich ekonomistow jak: Finn Erling Kydland
i Edward Christian Prescott’ czy John B. Long Jr. i Charles Irving Plos-
ser®. Teoria realnego cyklu koniunkturalnego opiera si¢ na podobnych
zalozeniach jak hipoteza racjonalnych oczekiwan. Zaklada ona, ze
podaz i popyt zawsze si¢ rownowazg, a zatem wystepowanie kryzysow
nadprodukgji nie jest mozliwe. Poniewaz jednak w rzeczywistosci, czego
nie neguja zwolennicy teorii realnego cyklu koniunkturalnego, mamy
do czynienia z fluktuacjami gospodarczymi, powstaje pytanie, jakie sa

¢ A.Wojtyna, ricardiariski teoremat ekwiwalentnosci, [w:] Encyklopedia PWN,
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/ricardianski-teoremat-ekwiwalentnosci;
3967709.html.

7 F.E.Kydland, E. Ch. Prescott, Time to Build Aggregate Fluctuations, ,Econo-

metrica” 1982, vol. 50, nr 6.

J.B.Long]r., Ch.1. Plosser, Real Business Cycle, ,Journal of Political Economy”

1983, vol. 91, nr 1.

16



Narzedzia niekonwencjonalnej polityki antykryzysowej

tego przyczyny. Ekonomia klasyczna ttumaczyta to w tradycyjny sposéb,
widzac te przyczyny w tzw. lepkosci cen i ptac, ktére nie dostosowuja
si¢ dostatecznie szybko do zmieniajacej sie rzeczywistosci gospodarczej,
powodujac wahania produkcji. Poniewaz ceny i place nie dostosowuja
sie odpowiednio szybko, dostosowanie nastepuje po stronie produkcji,
bedac przyczyna wahan jej poziomu.

Przedstawiciele szkoly realnego cyklu koniunkturalnego widzg pro-
blematyke fluktuacji gospodarczych nieco inaczej. Poniewaz w $wiecie
nowej ekonomii klasycznej dostosowania cen i ptac przebiegaja natych-
miastowo, nie mogg one powodowa¢ powstawania cykli koniunktural-
nych. Zdaniem zwolennikéw tej koncepcji wahania produkeji wynikaja
z wahan produkgcji potencjalnej, ktore z kolei spowodowane sg szokami
technologicznymi, powodujacymi zmiany produktywnosci czynnikéw
produkcji. Okresy wysokiego wzrostu oraz recesje sg spowodowane
wlasnie tymi zmianami - sg efektywna odpowiedzig gospodarki na
zmiany srodowiska gospodarczego.

Trzecim elementem omawianej w tym artykule teorii jest teoria efek-
tywnych rynkéw finansowych. Za tworce tej teorii w jej wspolczesnej
formie uwazany jest Eugene Fama’, wedlug ktérego efektywny rynek to
rynek, na ktérym ceny zawsze w petni odzwierciedlajg dostepng informa-
cje. Z definicji tej z kolei wynika, ze zmiany cen aktywow finansowych
muszg mie¢ charakter losowy, gdyz nowe informacje doptywajace do
uczestnikow rynku majg charakter losowy™.

Teoria efektywnych rynkéw finansowych jest konsekwencja przyjecia
hipotezy racjonalnych oczekiwan, zgodnie z ktdrg uczestnicy rynku maja
réwny dostep do wszelkiej informacji rynkowej, potrafia te informacje
wlasciwie interpretowac oraz, dysponujac odpowiednimi modelami
ekonomicznymi, wlasciwie wycenia¢ aktywa finansowe, jak tez inne
aktywa dostepne na rynku.

® E.Fama, Efficient Capital Markets: A Review of Theory and Empirical Work,
»The Journal of Finance” 1970, vol. 25, nr 2.

Efektywno$¢ gieldowego rynku akcji w Polsce. Z perspektywy dziesigciolecia, red.
J. Czekaj, Warszawa 2001, s. 30.
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Fama sformulowal takze warunki, jakie musi spelnia¢ rynek, aby
mogt by¢ uznany za efektywny w opisanym wyzej znaczeniu. Do wa-
runkow tych zaliczyt:

o brak kosztéw transakcyjnych,

+ 0g6lng dostepnos¢ informacji dla uczestnikéw rynku, przy czym ta
informacja winna by¢ dostepna za darmo,

« zgodnos¢ uczestnikéw rynku co do wptywu nowych informacji na
ceny.

Jezeli nawet uwzglednimy, ze rzeczywisty rynek nie spetnia tych
warunkoéw, nie oznacza to jednak, ze nie moze on by¢ efektywny w sensie
okreslonym przez omawiana tu teori¢. Zdaniem Famy warunki te sa
wystarczajace, ale nie sg konieczne. Jezeli ktorys z tych warunkow nie
jest spelniony, to mozna méwic¢ o swego rodzaju stanie efektywnosci
cze$ciowej. Zgodnie z tym zalozeniem Fama wyro6znil trzy formy efek-
tywnosci: stabg, polsilng i silng.

Hipoteza staba zaklada, ze rynek prawidfowo wycenia aktywa finan-
sowe, jezeli ceny tych aktywow odzwierciedlaja w petni informacje na
temat cen oraz wolumenu obrotéw w przesziosci. W mysl hipotezy
polsilnej ceny aktywow finansowych sg prawidlowe, jezeli zostaly
uksztaltowane na podstawie nie tylko informacji cenowych z przyszlosci,
ale takze wszelkich publicznie dostepnych informacji. Natomiast zgod-
nie z hipotezg silng ceny aktywdéw finansowych sa prawidlowe, jezeli
zostaly uksztaltowane nie tylko na podstawie informacji dostepnych
publicznie, ale takze informacji niepublicznych.

Znaczenie teorii efektywnych rynkéw finansowych dla calego mo-
delu gospodarki rozwijanego przez nowa ekonomig klasyczng wynika
z jej praktycznego charakteru, tzn. teoria ta opisuje zjawiska i procesy,
ktére mozna obserwowac i bezposrednio badac, co jest niezwykle istotne
z punktu widzenia mozliwosci weryfikacji empirycznej kazdej teorii.
Niemniej jednak badanie cen aktywoéw finansowych musi uwzglednia¢
rzeczywiste uwarunkowania funkcjonowania rynkéw finansowych.
Tak wiec, z jednej strony, juz na poziomie teoretycznym niektore zato-
zenia tej teorii muszg by¢ uchylone, a z drugiej — badania empiryczne
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umozliwiaja wykrycie tzw. anomalii rynku finansowego, ktére podwa-
zaja zalozenia teoretyczne modelu efektywnych rynkéw finansowych.
Paradoksalnie wigc ten wazny element modelu gospodarki opartego
na nowej ekonomii klasycznej stal sie punktem wyjscia krytyki calego
modelu i doprowadzit m.in. do zakwestionowania stusznosci nurtu
klasycznego, dajac takze asumpt do rozwoju nowych teorii, zwlaszcza
tzw. ekonomii behawioralne;.

2. Klasyczny model polityki makroekonomiczne;

Z tych trzech waznych elementéw teorii wynikajg okreslone postulaty
skierowane pod adresem rozwigzan instytucjonalnych oraz polityki
makroekonomiczne;j.

Po pierwsze, w gospodarce, w ktorej dzialajg agenci ekonomiczni,
posiadajacy pelny dostep do informacji ekonomicznych i mogacy na
podstawie odpowiednich modeli ekonomicznych przeksztalci¢ je w ra-
cjonalne oczekiwania i decyzje, rynki finansowe wlasciwie wyceniajg
instrumenty finansowe, system ekonomiczny zawsze znajduje si¢ w stanie
réwnowagi i nie ma potrzeby interwencji rzadu w przebieg proceséw
gospodarczych. Co wiecej — interwencje rzadu, zakltécajac funkcjo-
nowanie mechanizmu rynkowego, moga stanowi¢ zrédlo wstrzasow
gospodarczych, stad postulat mozliwie daleko posunigtego liberalizmu
gospodarczego.

Po drugie, podstawowym narzedziem polityki makroekonomicznej
jest w tym modelu polityka pieni¢zna. Polityka fiskalna powinna dazy¢
do zréwnowazonego budzetu, przynajmniej w ramach cyklu koniunk-
turalnego. Przyjecie polityki monetarnej jako podstawowego narzedzia
polityki makroekonomicznej wynika m.in. stad, ze jest ona bardziej
elastyczna niz polityka fiskalna. Decyzje z zakresu polityki monetarnej
moga by¢ podejmowane bez zwloki, natomiast decyzje z zakresu poli-
tyki fiskalnej musza by¢ poprzedzone odpowiednimi uzgodnieniami
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w ramach systemu politycznego, co wymaga czasu i nie gwarantuje, ze
beda to decyzje racjonalne z ekonomicznego punktu widzenia'. Ponie-
waz postulowane jest oddanie decyzji dotyczacych polityki monetarnej
w rece fachowych gremidw, polityka monetarna nie tylko moze by¢
bardziej elastyczna, ale takze bardziej racjonalna.

Po trzecie, jedynym, a przynajmniej najwazniejszym celem banku
centralnego jest utrzymanie warto$ci pieniadza, czyli niskiej i stabil-
nej inflacji, gdyz taka inflacja stanowi podstawe stabilnego wzrostu
gospodarczego. Konieczne jest przy tym jasne zdeklarowanie, ze bank
centralny jest w pelni zdeterminowany do realizacji celu inflacyjnego,
co powinno by¢ potwierdzone nie tylko odpowiednimi rozwigzaniami
instytucjonalnymi i deklaracjami ciat odpowiedzialnych za prowadzenie
polityki pienieznej, ale réwniez podejmowanymi decyzjami, zapewnia-
jacymi osiagganie deklarowanego celu inflacyjnego.

Po czwarte, podstawowym instrumentem polityki banku centralnego
jest polityka stop procentowych majaca na celu uksztaltowanie poziomu
krétkoterminowych stop procentowych na rynku miedzybankowym,
zbieznego z realizacjg celu inflacyjnego. Oddzialywanie na poziom
krétkoterminowych stép procentowych na rynku migdzybankowym re-
alizowane jest za pomocg operacji otwartego rynku, ktérych celem jest
takie uksztaltowanie poziomu rezerw w systemie bankowym, ktdre
zapewni utrzymanie tych stop na wymaganym poziomie.

Ta ogolna koncepcja konstrukeji mechanizmu polityki makroekono-
micznej powinna by¢ wsparta dodatkowymi rozwigzaniami, zapewniaja-
cymi ich przestrzeganie w praktyce. Do tych rozwigzan mozna zaliczy¢:
« zasade niezalezno$ci banku centralnego,

" Z drugiej strony podnoszone s3 zastrzeZzenia, ze cztonkowie organéw podejmujg-

cych decyzje z zakresu polityki pienieznej nie sa poddani demokratycznej kontroli.
Por. m.in. S. T. Fullwiler, L. R. Wray, Quantitative Easing and Proposals for
Reform of Monetary Policy Operations, Levy Economics Institute of Bard College,
Working Paper No. 645, December 2010, s. 17-21.
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« prawne regulacje dotyczace dyscypliny budzetowej, np. poprzez
wprowadzenie limitéw deficytu i zadluzenia sektora publicznego
lub tzw. regut fiskalnych.

Niezalezno$¢ banku centralnego traktowana jest przede wszyst-
kim jako warunek jego wiarygodnosci. Zaklada si¢ przy tym, ze tylko
niezalezny bank centralny (wolny od naciskéw politycznych) moze
prowadzi¢ dlugookresowq polityke, ktéra skutecznie bedzie realizowaé
cel inflacyjny. Wzrost niezaleznosci bankéw centralnych w latach 90.
XX w. byl powszechng praktyka, powodujgc w niektorych przypadkach -
ze wzgledu na przyjmowane rozwigzania prawno-instytucjonalne,
regulujace funkcjonowanie bankéw centralnych - brak mozliwosci
skutecznego postugiwania si¢ narzedziami monetarnymi w warunkach
silnych wstrzaséw gospodarczych. Uwaga ta dotyczy w szczegdlnosci
rozwigzan przyjetych w Europejskim Banku Centralnym, ktére utrud-
nialy, czy wrecz uniemozliwialy, podejmowanie niezbednych dziatan
w poczatkowym okresie kryzysu zadtuzeniowego strefy euro.

Ostatnim warunkiem wiarygodnosci jest odpowiednia komunikacja
instytucji odpowiedzialnych za prowadzenie polityki makroekonomicz-
nej ze spoleczenstwem, rodzimym biznesem i rynkami finansowymi.
Szczegdlna rola w tym zakresie przypisana zostala bankowi centralnemu.
Celem tej komunikacji jest, zgodnie ze wskazaniami teorii racjonalnych
oczekiwan, informowanie uczestnikéw rynkéw finansowych o celach
i narzedziach polityki monetarnej. W mys$l tych koncepcji bank cen-
tralny powinien prowadzi¢ polityk¢ monetarng zgodnie z przyjetymi
regulami, a nie w sposob dyskrecjonalny, i nie powinien zaskakiwac
uczestnikow rynkéw finansowych.

Takie rozwigzania byly sukcesywnie wdrazane w latach 90. XX w.
w wielu krajach, w tym takze w Polsce. Uchwalona w 1997 r. Konstytucja
okreslata ograniczenia dotyczace dtugu publicznego oraz wprowadzita
zasade niezalezno$ci banku centralnego, powierzajac mu zadanie utrzy-
mania wartosci pienigdza. To ostatnie rozwiazanie zostalo skonkrety-
zowane w 1998 r., kiedy Rada Polityki Pienieznej przyjela bezposredni
cel inflacyjny jako podstawe systemu operacyjnego polityki pienieznej.
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Polityka ekonomiczna prowadzona zgodnie z powyzej wskazanymi
zasadami przynosita dobre rezultaty. Okres od konca lat 80. XX w. do
poczatku kryzysu finansowego z pierwszej dekady XXI w. byt okre-
sem wysokiego wzrostu PKB, niskiego bezrobocia oraz niskiej inflacji.
W literaturze zyskat on miano Great Moderation, a wielu ekonomistow
uznalo, ze podstawowy problem makroekonomii - problem fluktuacji
gospodarczych - zostal rozwigzany.

Dla ilustracji tej tezy na ponizszym wykresie przedstawiono tempo
wzrostu PKB, stope inflacji oraz stope bezrobocia w latach 1996-2019
w krajach rozwinietych.

Wykres 1. Tempo wzrostu PKB, inflacja oraz stopa bezrobocia w krajach rozwinietych
w latach 1986-2007 w %
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MFW.

Dane zilustrowane na powyzszym wykresie nie upowazniajg do
stwierdzenia, ze problem fluktuacji gospodarczych zostal rozwigzany
catkowicie. Na podstawie tego wykresu mozna natomiast zauwazy¢,

ze zmniejszyla si¢ amplituda wahan poszczegélnych wskaznikow
makroekonomicznych. Mozna takze dostrzec, ze wigksza stabilnos¢
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tych wskaznikow wystepuje mniej wigcej od polowy lat 90. Jest to
zrozumiale, gdyz omawiane rozwiazania byty wdrazane sukcesywnie
w krajach rozwinietych do polowy ostatniej dekady poprzedniego
wieku. Petne skutki wdrazanych rozwigzan staty sie widoczne wtasnie
od tego okresu.

Analizujac powyzszy wykres, nalezy podkresli¢, ze w calym okresie
tempo wzrostu PKB bylo dodatnie. Zwazywszy, Ze okres ten obejmuje
ponad 20 lat, sytuacje t¢ mozna uznac za szczegoélng. Pozytywne ten-
dencje dotyczyly takze pozostalych parametréw uwidocznionych na
wykresie. Stopa inflacji wzrosta wprawdzie w poczatkowych latach
badanego okresu, ale jej poziom nie przekraczal warto$ci uznawanych
za szczegolnie niekorzystne, jakie wystepowaly jeszcze w pierwszej po-
towie lat 80. XX w. W roku 1980 stopa inflacji w krajach rozwinietych
wynosila 13,6% i sukcesywnie spadala w pierwszej polowie lat 80. do
poziomu ponizej 3% (w roku 1986). Pewien wzrost inflacji w drugiej
polowie lat 80. stanowit swego rodzaju echo wysokiej inflacji z lat 70.
Poczawszy od poczatku lat 90., inflacja spadala i nastepnie ustabilizowata
sie na relatywnie niskim poziomie okoto 2%.

Podobne uwagi mozna sformutowa¢ odnosnie do bezrobocia. Po-
czawszy od poczatku lat 90. XX w. obserwujemy systematyczny spadek
stopy bezrobocia, ktéra pod koniec omawianego okresu spadfa poni-
zej 5%. Analizujac te dane, trzeba podkresli¢, ze utrzymanie niskiej
inflacji w warunkach relatywnie szybkiego wzrostu gospodarczego
oraz spadajacego bezrobocia jest szczegdlnie trudne, gdyz wysoki sto-
pient wykorzystania zdolnosci wytworczych jest czynnikiem inflacjo-
gennym. Dokonujgc zatem oceny skutecznosci polityki ekonomicznej
w analizowanym okresie, nalezy podkresli¢ szczegdlng jej skutecznosé
w utrzymywaniu inflacji na niskim poziomie w istniejacym otoczeniu
makroekonomicznym. Jest to zrozumiatle, gdyz wdrazane rozwigza-
nia instytucjonalne, zwlaszcza w zakresie polityki monetarnej, byty
podporzadkowane kontrolowaniu inflacji. W tym zakresie polityka
makroekonomiczna byla niewatpliwie skuteczna, chociaz w prak-
tyce oddziatywaly takze inne czynniki antyinflacyjne niezwigzane
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z polityka makroekonomiczng (monetarng). W tej kwestii mozna przy-
toczy¢ poglad Alana Greenspana, ktdry pisze:

[...] wielu ekonomistéw sadzito, Ze to polityka monetarna banku cen-
tralnego byla gléwnym czynnikiem odpowiedzialnym za obnizenie
globalnej inflacji podczas ostatniej dekady. Chciatbym w to wierzy¢.
[...] Bardzo jednak watpie, by nasza polityka lub wiarygodno$¢ banku
centralnego w walce z inflacja odegraly wiodaca role [...]. Ten spadek
(i zagadke z nim zwigzang) nalezy przypisa¢ sitom innym niz polityka
monetarna. W istocie, na podstawie do§wiadczen w okresie od potowy
lat dziewieédziesiatych, zwigzanych z interakcja pomiedzy polityka ban-
kéw centralnych a rynkami finansowymi, z zaskoczeniem stwierdzitem,
jak stosunkowo fatwo mozna obnizy¢ inflacje. Presje inflacyjne, ktore
tak dotkliwie uswiadamialem sobie w latach osiemdziesiatych, byty
niemal nieobecne lub, by uzy¢ bardziej doktadnego okre$lenia, uspione'

Jezeli nawet przyjmiemy, ze opinia Greenspana jest w jakiejs mie-
rze sluszna, to sprowadzenie inflacji do niskiego poziomu po okresie
nasilenia proceséw inflacyjnych w latach 70. i pierwszej potowie lat 80.
XX w. bylo mozliwe takze dzigki zdecydowanej polityce antyinflacyjnej
prowadzonej przez najwazniejsze banki centralne.

Te relatywnie dobre wskazniki makroekonomiczne sklonily wielu
ekonomistéw do uznania, iz zaréwno teoria, jak i praktyka osiagnety
poziom, ktéry umozliwia skuteczne rozwigzywanie problemu cykli
koniunkturalnych. W roku 2003 Robert Lucas Jr., jeden z gtéwnych
tworcow rewolucji racjonalnych oczekiwan, stwierdzil, ze makroeko-
nomia nie powinna dluzej zajmowac si¢ cyklem koniunkturalnym,
gdyz centralny dotychczas dla niej problem zapobiegania recesjom
zostal w praktyce rozwigzany". Podobny poglad sformutowat w roku
2004 Ben Bernanke, pdzniejszy szef Fed, ktory stwierdzil, ze glownym

2 Por. A. Greenspan, Era zawirowa#n. Krok w nowy wiek, przet. A. Krajewski
[et al.], Warszawa 2008, s. 435-436.

13 R.E.Lucas Jr., Macroeconomic Priorities, ,,American Economic Review” 2003,
vol. 93, nr 1, s. 1.
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czynnikiem, ktéry wplynal na stabilizacje gospodarki pod koniec XX
i na poczatku XXI w., byla bardziej skuteczna polityka makroekono-
miczna, zwlaszcza polityka monetarna, ktéra z powodzeniem radzi sobie
z cyklem koniunkturalnym'. Nawet jeszcze w roku 2008, kilka tygodni
przed upadkiem Lehman Brothers, Olivier Blanchard, pozniejszy gtéwny
ekonomista Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, stwierdzil, ze
jakkolwiek wystepuja pewne niedoskonalosci czy roéznice pogladéw do-
tyczace niektorych szczegolowych kwestii teoretycznych czy rozwigzan
praktycznych, to stan makroekonomii jest dobry*.

Nalezy jednak podkredli¢, ze o ile stan gospodarki byt rzeczywiscie
dobry w tym okresie, o tyle stwierdzenie to odnosi si¢ gléwnie do krajow
rozwinigtych. Kraje rozwijajace si¢ przezywaly szereg kryzysow, ktérych
skala byta poréwnywalna do Wielkiego Kryzysu z poczatku XX w. Co
szczegolnie istotne, kryzysy te pojawily si¢ rownie nieoczekiwanie jak
Wielki Kryzys's. Wprawdzie kryzysy te wystapily w tych czesciach go-
spodarki §wiatowej, ktérych poziom rozwoju oraz rozwigzania instytu-
cjonalne réznily si¢ od gospodarek wysoko rozwinietych, jednakze byly
to gospodarki szybko rozwijajace sie w ostatnich dwu dekadach poprzed-
niego wieku oraz adaptujace rozwigzania instytucjonalne wypracowane
i zastosowane w przodujacych gospodarkach. Kryzysy te powinny byly
wiec stanowi¢ ostrzezenie przed mozliwo$cig wystapienia glebokich
wstrzasow takze w rozwinietej czesci $wiata. Zostaty one jednak zigno-
rowane, mimo Ze rozwigzania przyjmowane przez rozwijajace sie kraje
Ameryki Poludniowej oraz Azji Potudniowo-Wschodniej podazaly za
obowigzujacym wowczas wzorcem gospodarczego liberalizmu, ktéry

" The Great Moderation, Remarks by Ben S. Bernanke Member Board of Governors
of the Federal Reserve System at the Meetings of the Eastern Economic Association
Washington, D.C. February 20, 2004.

'* O.].Blanchard, The State of Macro, Working Paper 14259, National Bureau of
Economic Research, August 2008, s. 2.

' Por. P. Krugman, The Return of Depression Economics and the Crisis of 2008,
New York-London 2009.
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zostal zdefiniowany w ramach tzw. Konsensusu waszyngtonskiego,
opartego na liberalnej doktrynie".

3. Niekonwencjonalna polityka makroekonomiczna
w okresie kryzysu finansowego

Kryzys, jaki dotknat gospodarke swiatowa pod koniec pierwszej deka-
dy XXI w., spowodowany byt wieloma przyczynami. Ich pelna analiza
przekraczataby ramy tego artykutu. Ograniczmy sie zatem do tych
przyczyn, ktore majg swoje zrédto w doktrynie ekonomicznej oraz nie-
ktérych elementach mechanizmu funkcjonowania gospodarki i polityki
makroekonomicznej wprowadzonych pod koniec XX w.

Powszechnie przyjmuje sie, ze zrodla kryzysu $wiatowego sektora
finansowego tkwig w nieprawidlowosciach, jakie wystapily na rynku
mieszkaniowym w USA w ostatniej dekadzie XX w. oraz na poczatku
pierwszej dekady XXI w. Jak pisze Robert Shiller, ktory w jednej z pierw-
szych prac poswieconych kryzysowi subprime w USA stwierdza, ze:
»[...] Babel spekulacyjny na rynku mieszkaniowym byt gléwna, jezeli nie
jedyna przyczyna kryzysu subprime i ogolnego kryzysu ekonomicznego,
jaki przezywamy obecnie™.

Stwierdzenie, ze kryzys zostal spowodowany nieprawidtowosciami
na rynku kredytu hipotecznego w USA, czy tez szerzej — w sektorze
gospodarki mieszkaniowej tego kraju, nie wyjasnia jeszcze zlozonego
mechanizmu narastania i rozprzestrzeniania si¢ zjawisk kryzysowych.
Kryzys o takiej skali nie mogl powsta¢ tylko w wyniku nadpodazy

7. Zob.J. Williamson, What Washington Means by Policy Reform, [w:] Latin
American Adjustment: How Much Has Happened?, ed. J. Williamson, Wash-
ington 1990 oraz idem, In Search of a Manual for Technopols, [w:] The Political
Economy of Policy Reforms, ed. ]. Williamson, Washington 1994, s. 9-28.

8 Por.R.J. Shiller, The Subprime Solution, Princeton 2008, s. 29.
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domoéw na rynku mieszkaniowym w USA czy wezesniejszego, spekula-
cyjnego wzrostu cen; jego zrodel nalezy poszukiwaé zaréwno w polityce
makroekonomicznej (zwlaszcza polityce pienieznej) prowadzonej w tym
okresie, jak i w deformacji rozwigzan instytucjonalnych dotyczacych
procesu udzielania kredytu hipotecznego oraz mechanizmu refinanso-
wania portfeli kredytu hipotecznego amerykanskich bankéw.

Na przetomie wiekéw amerykanski system finansowy, a zwlaszcza
bankowy, podlegat glebokiej rekonstrukeji. W roku 1999 prezydent Bill
Clinton podpisal ustawe, w wyniku ktorej ostatecznie stracit moc akt
prawny, znany jako Glass-Steagall Act, ktory przez okolo % ubieglego
wieku ksztaltowat dziatalnos¢ sektora bankowego w USA. Przynoszac
dobre skutki dla gospodarki i spoleczenstwa, rozwigzania wprowadzo-
ne przez Glass-Steagall Act stawaly sie z biegiem czasu coraz bardziej
ucigzliwe dla sektora bankowego. Od lat 70. XX w. banki poddawane
byty coraz silniejszej presji konkurencyjnej ze strony innych firm sek-
tora finansowego. Konkurentami bankéw na tradycyjnym rynku ustug
bankowosci komercyjnej staly sie m.in. banki inwestycyjne, fundu-
sze emerytalne, fundusze inwestycyjne, fundusze rynku pieni¢znego
itp., ktore zaczeto okreslac jako tzw. shadow banking, czyli instytucje
swiadczace ustugi bankowe, ale niepodlegajace nadzorowi bankowemu.
Instytucje shadow banking odegraly istotng role w destabilizowaniu
sektora finansowego oraz pozniejszym wybuchu kryzysu.

W pierwszej polowie pierwszej dekady XXI w., za prezydentury
George’a W. Busha, w polityce dominowaly koncepcje gospodarczego
liberalizmu, ktérego poczatki siegaly lat 80. ubieglego wieku, stwarzajac
szczegolnie korzystne srodowisko dla radykalnych zmian systemowych.
W tych warunkach presja bankéw na zwigkszenie stopnia liberalizacji
rynku ustug bankowych oraz generalng deregulacje sektora finansowego
trafila na podatny grunt — w konsekwencji wiele regulacji, zwlaszcza
ostroznosciowych, zostalo usunietych, co sprzyjato narastaniu niepra-
widlowosci w sektorze bankowym.

Oprocz liberalizacji rynku ustug finansowych istotne znaczenie
w narastaniu niekorzystnych tendencji w gospodarce amerykanskiej
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odegrata polityka pieniezna. Sukcesy w kontrolowaniu inflacji po-
zwolily Fed na agresywne obnizki stop procentowych, dzieki ktérym
spadly koszty oprocentowania kredytéw hipotecznych, ktére — wraz
z rozluznieniem kryteriéw udzielania kredytéw - doprowadzily do
gwaltownego wzrostu tzw. kredytoéw subprime. Zalamanie rynku kre-
dytéw hipotecznych w wyniku pogorszenia portfela tych kredytéw
byto bezposrednig przyczyng wybuchu kryzysu, najpierw w sektorze
bankowym USA, a nastepnie w innych segmentach rynku finansowego
oraz w gospodarce realnej USA i innych krajow.

Swiatowy kryzys finansowy z pierwszej dekady tego wieku stanowit
forme weryfikacji wypracowanych na przefomie XX i XXI w. pogladow
czolowych ekonomistow. Na gruncie teoretycznym okazalo sig, ze pod-
stawowe zalozenia nowej ekonomii klasycznej s bledne. W sposdb nie-
budzacy watpliwosci okazalo sie, Ze uczestnicy zycia gospodarczego
nie sg racjonalni, rynki finansowe nie s efektywne, a kryzysy gospodar-
cze majg swe zrodlo takze, a nawet przede wszystkim, poza gospodarka
realng. Zgodnie z koncepcjami kryzysu opracowanymi przez Hyma-
na Philipa Minsky’ego gospodarka kapitalistyczna jest z natury niestabil-
na, a gléwne przyczyny niestabilnosci tkwig w systemie finansowym®.

Z kolei na gruncie praktycznym nastapilo odejscie od wypracowa-
nych wcze$niej rozwigzan instytucjonalnych oraz zasad prowadzonej
wczesniej polityki makroekonomicznej. Do najwazniejszych zmian
mozna zaliczy¢:

1. Odejscie od klasycznego modelu polityki pieni¢znej poprzez zasto-
sowanie tzw. narzedzi niekonwencjonalnych, w tym zwlaszcza:
 luzowania ilo$ciowego, czyli kupowania przez banki centralne

papieréw wartosciowych nie dla ksztaltowania poziomu rezerw
w systemie bankowym, ale dla wspomagania rzadéw oraz wspie-
rania wybranych dziedzin gospodarowania,

« polityki niskich/zerowych stép procentowych,

¥ H.P.Minsky, Stabilizing an Unstable Economy, New Haven 1986.
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» wykorzystania emisji pienigdza do finansowania wydatkéw pub-
licznych.

2. Odejscie od polityki zréwnowazonego budzetu, ktory zostat wyko-
rzystany jako gtéwny instrument polityki stabilizacyjnej oraz polityki
stymulacyjnej, czego skutkiem byl gwaltowny wzrost deficytow
budzetowych oraz dtugu publicznego wigkszosci panistw na $wiecie.

3.1. Polityka monetarna w okresie kryzysu finansowego

Jak stwierdzono wczesniej, swiatowy kryzys finansowy mial swoje zrodta
w nieprawidlowosciach, jakie wystapily na rynku kredytu hipotecznego
w USA. Negatywne zjawiska narastaly od lat 90. XX w., a ich najwaz-
niejszymi przejawami byt wzrost udziatu kredytéw ponizej standardu
(tzw. subprime credit) w ogdlnej warto$ci kredytéw hipotecznych oraz
niewlasciwy proces refinansowania portfeli kredytéw hipotecznych za
pomocg ztozonego systemu instrumentéw pochodnych. Z kolei wzrost
udziatu kredytéw ponizej standardu wynikat z rozluznienia kryteriow
oceny zdolnosci kredytowej oraz polityki stop procentowych amerykan-
skiego banku centralnego, ktore na poczatku wieku zostaly obnizone
do historycznie niskich poziomoéw.

O skali nieprawidlowosci wystepujacych na rynku kredytu hipo-
tecznego w USA $wiadczg dane przedstawione na wykresie 2. O ile
w latach 90. oraz pierwszych latach XXI w. udzial kredytéw dla kre-
dytobiorcéw niespelniajacych kryteriow oceny zdolnosci kredytowej
(subprime) nie przekraczal na ogoét 10%, o tyle w szczytowym okresie
boomu na rynku kredytu hipotecznego, w latach 2004-2007, osiagnat
maksymalny poziom 23,5%.
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Wykres 2. Udziat kredytow subprime w wartosci kredytow hipotecznych udzielanych
przez banki w USA w latach 1996-2008 w %

_ 23,5
25 2,7 °

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Inside Mortgage Market.

Podwyzki tych stép dokonane w latach 2005-2007 spowodowaly za-
famanie rynku kredytu hipotecznego oraz catego systemu pochodnych
instrumentéw finansowych wyemitowanych na podstawie kredytow
hipotecznych, a w konsekwencji upadek wielu instytucji finansowych
zaangazowanych w emisje i obrét tymi instrumentami. Zgodnie z przy-
toczonym wyzej pogladem R. Shillera byla to gléwna przyczyna kry-
zysu sektora finansowego oraz kryzysu sfery gospodarki realnej, ktore
wystapily ze szczegdlna sila w latach 2008-2009.

Pierwszym objawem glebokiego kryzysu sektora finansowego byto
zalamanie rynku krétkoterminowych pozyczek miedzybankowych, ktére
w pelnym wymiarze wystapito po upadku banku Lehman Brothers we
wrzesniu 2008 r. Zalamanie krétkoterminowego rynku miedzybanko-
wego bylo szczegolnie niebezpieczne dla tych instytucji finansowych,
ktore byty zaangazowane w emisje instrumentéw pochodnych opartych
na kredytach hipotecznych oraz tych, ktére w swych portfelach posiadaty
duze pakiety takich instrumentéw, czesto refinansowanych pozycz-
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kami krotkoterminowymi. Poniewaz wiekszos$¢ czotowych instytucji
finansowych w USA, a takze w innych krajach, szczegélnie w Europie,
byla zaangazowana w emisj¢ oraz obrét wspomnianymi instrumenta-
mi pochodnymi, system finansowy w USA, a takze w innych krajach,
stanal na skraju zalamania. Sytuacja wymagata zdecydowanej reakcji
bankéw centralnych i zmiany prowadzonej polityki pienieznej, ktora
do wybuchu kryzysu byla skoncentrowana na utrzymywaniu inflacji
na pozadanym poziomie, a gtéwnym instrumentem polityki pienieznej
byta polityka stop procentowych.

Reakcja bankéw centralnych na nasilajacy si¢ kryzys sktadata sie
z kilku elementow:

o agresywnych obnizek stop procentowych,

» zwigkszonego zasilenia gospodarki w pienigdz rezerwowy,

 luzowania ilosciowego,

« finansowania potrzeb sektora finanséw publicznych za pomoca
emisji pienigdza przez banki centralne,

« oddzialywania na rynki wybranych instrumentéw finansowych

w celu ksztaltowania stop rentownosci na tych rynkach.

Powyzsze dzialania najwazniejszych bankéw centralnych sktadaja
sie na tzw. niekonwencjonalng polityke pieniezng. Niekonwencjonal-
nos¢ tej polityki polegata nie tyle na zastosowaniu nowych instrumen-
tow, ile na sposobie uzycia instrumentéw stosowanych wcze$niej, ale
wykorzystanych do realizacji odmiennych celéw?*’. Konwencjonalna
polityka pieniezna byla podporzadkowana realizacji celu inflacyjnego.
W warunkach kryzysu gtéwnymi celami staty sie:

2 Kwestia ta jest jednak przedmiotem spordw. Cze$¢ ekonomistéw uwaza, ze nie-

konwencjonalna polityka pieniezna polega na wykorzystaniu nowych narzedzi do
realizacji takich samych celéw, podczas gdy inni sa zdania, Ze niekonwencjonalna
polityka polega na zastosowaniu znanych instrumentéw do realizacji odmiennych
celéw. Wyrazicielem pierwszego z tych pogladéw jest m.in. J.-C. Trichet. Por.
J.-C. Trichet, Unconventional Monetary Policy Measures: Principles — Condi-
tions - Raison d’étre, ,International Journal of Central Banking” 2013, vol. 9,
nr 1,s. 231-232. Z kolei odmiennego zdania jest L. B. Smaghi, Conventional and
Unconventional Monetary Policy, BIS Review 2009, s. 2.
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o przeciwdzialanie destabilizacji sektora finansowego, zwlaszcza
bankowego,

o pobudzanie wzrostu gospodarczego,

« stabilizacja sytuacji sektora finanséw publicznych.

Zmiany celéw oraz sposobéw prowadzenia polityki pienieznej w re-
akcji na kryzys zostaly przeprowadzone przez gtéwne §wiatowe banki
centralne, chociaz szczegoély polityki roznity sie zaréwno co do stosowa-
nych instrumentéw, skali prowadzonych operaciji, jak i czasu, w jakim
dzialania te byly podejmowane. W dalszej cz¢sci przeanalizujemy reakcje
dwu najwazniejszych bankéw centralnych: Fed i EBC.

Punktem wyjscia jest analiza polityki stop procentowych obu bankéw
centralnych. Nalezy podkresli¢, ze polityka ta réznita sie istotnie, co
wynikalo z nieco innego przebiegu kryzysu w obu obszarach waluto-
wych oraz réznic instytucjonalnych w zakresie bankowosci centralne;j.
W konsekwencji takze wplyw polityki stdp procentowych na aktywnosé
gospodarcza w USA i strefie euro ksztaltowal sie nieco inaczej. Ilustracje
decyzji dotyczacych stop procentowych EBC i Fed przedstawiono na
wykresie 3.

Amerykanski bank centralny prowadzil na poczatku wieku bardzo
aktywna polityke stop procentowych. Po poczatkowych, motywowa-
nych zwiekszong inflacjg, podwyzkach stopy funduszy federalnych do
poziomu 6,5% Fed rozpoczal seri¢ obnizek, w wyniku ktérych pod-
stawowa stopa procentowa zostala obnizona do rekordowo niskiego
poziomu 1%. Obnizki te miaty na celu przeciwdzialanie oczekiwanej
recesji w nastepstwie pekniecia banki spekulacyjnej spotek interneto-
wych oraz wydarzen z 11 wrzesnia 2001 r. Obnizki stop procentowych
wplynely na wzrost popytu na rynku nieruchomosci, wzrost ich cen oraz
wzrost udziatu w portfelach kredytéw hipotecznych bankéw kredytow
subprime. W roku 2005 stopa inflacji w gospodarce amerykanskiej
ponownie wzrosta do poziomu niemal 5%, co skionito Fed do podjecia
serii podwyzek stopy funduszy federalnych, ktéra wzrosta do ponad
5%. Drugim czynnikiem, ktéry sktonil Fed do zaostrzenia polityki
pienig¢znej, byta banka spekulacyjna na rynku aktywow, ktora przybrata
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niebezpieczne rozmiary. Podwyzki stép procentowych byly jednym
z waznych czynnikéw, ktory przyczynit sie do wybuchu kryzysu, gdyz
zwiekszone koszty oprocentowania kredytow hipotecznych spowodowaly
trudnosci ze sptatg kredytow subprime, uruchamiajac proces upadku
skomplikowanego systemu instrumentéw finansowych zbudowanego
na podstawie kredytéw hipotecznych.

Wykres 3. Podstawowe stopy polityki pienieznej EBC i Fed w latach 2000-2019
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych EBC i Fed.

Polityka EBC w tym okresie byla bardziej stabilna. Po znaczacych
(z 3% do 4,25%) podwyzkach w pierwszej potowie roku 2000 EBC
utrzymywal stabilny poziom podstawowej stopy polityki pienieznej
do wybuchu kryzysu finansowego. Poniewaz w okresie tym inflacja
w strefie euro utrzymywala si¢ na niskim i stabilnym poziomie, nie bylo
potrzeby, aby EBC zmienial poziom podstawowej stopy procentowe;j.
Wprawdzie w latach 2001 i 2002 tempo wzrostu PKB strefy euro ob-
nizylo sie wyraznie (z ponad 3,8% w roku 2000 do okoto 0,6% w roku
2002), jednakze odpowiedzialny za inflacje EBC nie podejmowat dzialan
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majacych na celu pobudzanie aktywnosci gospodarczej. Gospodarka
strefy euro powrocila na sciezke przyspieszonego wzrostu (3,2%) w roku
2006 bez wsparcia ze strony banku centralnego.

Wybuch kryzysu finansowego zapoczatkowal radykalng zmiane
polityki analizowanych bankéw centralnych. Fed juz w polowie 2007 r.
rozpoczal serie obnizek podstawowej stopy procentowej, ktora na koniec
2008 r. zostala obnizona do zera i na tym poziomie byla utrzymywa-
na do konca 2015 r. Z kolei EBC rozpoczat obnizki nieco pdzniej, bo
w pazdzierniku 2008 r., a skala tych obnizek byta znacznie mniejsza.
Dopiero od kwietnia 2009 r. stopa oprocentowania podstawowych
operacji refinansujacych zostata obnizona do 1% i na tym poziomie
byla utrzymywana do kwietnia 2011 r., kiedy dokonano ponownych
podwyzek.

Powyzsza analiza pokazuje réznice w podejsciu do polityki stop
procentowych Fed i EBC. Fed obnizyt stope procentowa do poziomu
bliskiego zera juz w 2008 r. i utrzymywat ja na tym poziomie przez niemal
8 lat, co mialo na celu pobudzanie gospodarki realnej oraz ograniczanie
kosztéw finansowania przedsi¢biorstw i budzetu panstwa. Niska inflacja
oraz rosngce tempo wzrostu amerykanskiej gospodarki sktonity Fed do
stopniowego zaostrzania polityki pieni¢znej. W wyniku serii podwyzek
stopa procentowa osiagneta w 2019 r. 2,5%. Oslabienie tempa wzrostu
PKB w drugiej potowie 2019 r. sktonito Fed do ponownych obnizek, ktore
zostaly przyspieszone w roku 2020 w zwigzku z pandemig COVID-19.

Jak podkreslano wczesniej, obnizki stop procentowych EBC zostaly
dokonane pdzniej, a ich skala byta znacznie mniejsza. Ponadto EBC
zdecydowatl si¢ na podwyzki stép procentowych juz w roku 2011, mimo
ze inflacja nie odbiegala istotnie od celu, a strefa euro wkraczala w ostrg
faze kryzysu zadtuzeniowego. Wprawdzie z podwyzek tych wycofano sie
relatywnie szybko - bo juz w listopadzie 2011 r., kiedy rozpoczeto serie
obnizek, w wyniku ktorych stopa podstawowych operacji refinansuja-
cych zostala obnizona do zera (w kwietniu 2016 r.) i na tym poziomie
utrzymywana jest do chwili obecnej — niemniej te reakcje EBC poka-
zuja roznice w podejsciu do polityki pienieznej analizowanych bankéw
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centralnych. Nie ulega watpliwosci, ze reakcje Fed na zmiane sytuacji
makroekonomicznej sg szybsze i bardziej radykalne niz reakcje EBC,
co wynika z odmiennych uwarunkowan ekonomicznych i politycznych,
w jakich dzialajg oba banki.

Drugim waznym elementem polityki monetarnej Fed i EBC jest
tzw. luzowanie ilo$ciowe, ktdre zostato rozpoczete w okresie kryzysu
finansowego. W wyniku masowego zakupu przez oba banki centralne
papieréw wartos$ciowych emitowanych przez rzady oraz przedsigbiorstwa
gwaltownie wzrosly sumy bilansowe Fed i EBC, co jest rownoznaczne
ze wzrostem podazy pienigdza rezerwowego. Dane dotyczace sum
bilansowych Fed i EBC zilustrowano na wykresie 4.

Wykres 4. Sumy bilansowe EBC i Fed w latach 2006-2020
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych EBC i Fed.

Sumy bilansowe EBC i Fed przed kryzysem ksztaltowaly si¢ na
podobnym poziomie nominalnym (Fed nieco ponizej 900 mld USD,
natomiast EBC powyzej 1 bln euro). Wraz z rozpoczeciem kryzysu
finansowego wartosci aktywow utrzymywanych przez oba banki centralne
zaczely gwaltownie rosngé. Poczatkowo bylo to zwigzane z koniecznoscig
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zapewnienia plynnosci dla sektora bankowego, a nastepnie z efektem
tzw. luzowania ilosciowego. Do konca 2008 r. nastagpito podwojenie
sumy bilansowej zaréwno EBC, jak i Fed. W kolejnych latach polityka
Fed i EBC nie réznila si¢ istotnie. Do roku 2013 sumy bilansowe obu
bankéw rosty w podobnym tempie, osiagajac zblizone wartosci nomi-
nalne (okoto 3 bln euro i USD).

Swego rodzaju punktem zwrotnym byla druga polowa roku 2013. Od
tego momentu EBC zaczal zmniejsza¢ sume bilansowg, ktéra we wrzesniu
2014 r. zostata obnizona do okoto 2 bln euro. W tym samym czasie suma
bilansowa Fed wzrosta do 4,5 bln USD. Réznice te wynikaja z odmienne-
go podejscia do polityki pieni¢eznej w pierwszej polowie drugiej dekady
XXIw. - w USA rozpoczeto proces luzowania ilosciowego, do ktérego
strefa euro przystapita dopiero w roku 2015. Po rozpoczeciu przez EBC
luzowania ilo§ciowego nominalne wartosci aktywow utrzymywanych
przez bank centralny strefy euro zwigkszyty sie istotnie - z okoto 2,8 bln
euro do 4,7 bln euro na koniec roku 2019. W tym samym czasie Fed
podejmowat dziatania majgce na celu powrét do tradycyjnego modelu
polityki pienieznej. Najpierw w latach 2015-2018 suma bilansowa Fed
utrzymywala si¢ na stabilnym poziomie okoto 4,5 bln USD, a nastepnie
sukcesywnie spadata do 3,76 bln USD w drugiej potowie 2019 r. Tym
zmianom towarzyszyly takze podwyzki stopy funduszy federalnych.
Od wrzesnia 2019 r. zaczal si¢ ponowny wzrost sumy bilansowej, ktory
gwaltownie przyspieszyl po rozpoczeciu pandemii COVID-19, w wy-
niku ktérego suma ta wzrosta do niemal 7,2 bln USD. Po rozpoczeciu
pandemii COVID-19 EBC kontynuowat polityke luzowania ilo$ciowego,
co spowodowalo wzrost sumy bilansowej do 6,8 bln euro.

3.2. Polityka fiskalna w okresie kryzysu finansowego

Polityka fiskalna w analizowanym okresie ksztaltowala si¢ podobnie
jak polityka monetarna. Po okresie stabilnych deficytow budzetowych
oraz stabilnej relacji dtugu publicznego do PKB na poczatku tego wieku,
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po rozpoczeciu kryzysu finansowego wzrosty deficyty budzetowe,
nominalna wartos¢ dtugu publicznego oraz jego relacja do PKB. Dane
dotyczace tych proceséw zilustrowano na wykresie 5.

Wykres 5. Relacja dfugu publicznego do PKB w krajach rozwinietych, strefie euro i USA
w latach 2001-2019 w %
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MFW.

Kryzys finansowy wywart istotny wplyw na poziom dtugu pu-
blicznego oraz jego relacji do PKB w krajach rozwinietych, strefie euro
oraz USA. Bylo to wynikiem podjetych przez wladze publiczne dziatan
majacych na celu stabilizacje sektora finansowego oraz stymulowa-
nie gospodarki, ktora zostata dotknigta gleboka recesja w nastepstwie
kryzysu finansowego. Wydatki na pomoc dla zagrozonych instytucji
finansowych, a takze niektorych firm spoza sektora finansowego oraz
wydatki na pobudzanie gospodarki, wraz ze spadkiem dochodéw sektora
finanséw publicznych, spowodowatly powstanie wysokich deficytow
budzetowych, a w konsekwencji wzrost nominalnej wartosci dlugu
publicznego oraz jego relacji do PKB.
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Jak wynika z wykresu 5, relacja dlugu publicznego do PKB w krajach
rozwinietych i strefie euro w poczatkowych latach XXI w. byla stabil-
na i ksztaltowala sie na poziomie okolo 70%. Nieco inaczej relacja ta
ksztaltowata sie w USA, gdzie od poczatku wieku dlug publiczny oraz
jego relacja do PKB wykazywaly wyrazng tendencje wzrostowa — w la-
tach 2001-2007 stosunek dlugu publicznego do PKB wzrdst o ponad
10 punktéw procentowych (z 53,1% do 64,7%). Wynikato to ze zmiany
priorytetéw polityki makroekonomicznej po zwyciestwie wyborczym
G. W. Busha (obnizki podatkéw) oraz zwigkszenia wydatkow zwigzanych
z interwencjami zbrojnymi USA w Afganistanie i Iraku.

Po roku 2007 badana tu relacja wykazuje zdecydowang tendencje
wzrostowg we wszystkich analizowanych krajach. W roku 2014 dlug
publiczny stanowil 103,8% PKB krajow rozwinietych, 104,5% PKB USA
oraz 92,8% PKB krajow strefy euro. W kolejnych latach stosunek war-
tosci dlugu do PKB utrzymywat si¢ na zblizonym poziomie w krajach
rozwinietych oraz USA, natomiast w strefie euro wystapit znaczacy jego
spadek (z 92,8% w roku 2014 do 84% w roku 2019). Uwzgledniajac te
dane, warto zauwazy¢, ze powszechna opinia o szczegélnej nieréwno-
wadze sektora finanséw publicznych strefy euro, czy szerzej — UE, nie
ma potwierdzenia w praktyce. Wieksza ucigzliwos¢ tej relacji w krajach
strefy euro wynika z rozwigzan instytucjonalnych - strefa euro nie ma
wspolnej polityki fiskalnej, co rodzi okreslone problemy dla krajow
nalezacych do wspdlnego obszaru walutowego, ktore ze wzmozona
sitg ujawnily si¢ po rozpoczeciu kryzysu zadluzeniowego niektérych
krajow strefy.

Reasumujac ten fragment, mozna zauwazyc, ze po wybuchu kryzysu
finansowego analizowane kraje prowadzity bardzo ekspansywna poli-
tyke fiskalng, w wyniku ktorej wzrosty deficyty budzetowe oraz diug
publiczny. Relacja dtugu publicznego do PKB wzrosta istotnie w trakcie
kryzysu oraz w pierwszych latach po kryzysie, osiagajac poziomy, ktore
mozna uzna¢ za zagrazajace stabilnosci sektora finanséw publicznych.
W zwigzku z kryzysem COVID-19 sytuacja fiskalna krajow rozwinigtych
ulega dalszemu pogorszeniu.
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4. Kryzys COVID-19

Jak wynika z danych przedstawionych w poprzednim punkcie, kryzys
finansowy z pierwszej dekady XXI w. wywarl istotny wptyw na sytuacje
sektora finanséw publicznych oraz banki centralne. Nastgpilo wyrazne
zwiekszenie zadluzenia sektora finanséw publicznych, gwaltownie
wzrosla emisja pienigdza rezerwowego bankdéw centralnych, a stopy
procentowe zostaly obnizone do zera i byly na tym poziomie utrzymy-
wane przez dlugi okres. Wprawdzie po roku 2015 podjeto pewne proby
powrotu do sytuacji sprzed kryzysu, ale mozna stwierdzi¢, ze byly one
generalnie nieudane. W wyniku podjetych dziatan spadfa relacja dtugu
publicznego do PKB w strefie euro, a w USA podjeto proby zaostrzenia
polityki monetarnej, co znalazlo odzwierciedlenie w podwyzkach stopy
oprocentowania funduszy federalnych oraz zmniejszaniu sumy bilan-
sowej Fed. Generalnie omawiane wskazniki nie ulegly jednak istotnej
zmianie, a podstawowe relacje makroekonomiczne ksztattowaly sie
znacznie mniej korzystnie niz przed wybuchem kryzysu finansowego.

Uwzgledniajac powyzszy komentarz, mozna zatem stwierdzié, ze
zanim gospodarka $wiatowa uporata si¢ z problemami stworzonymi
przez kryzys finansowy, staneta w obliczu kolejnego kryzysu, ktérego
skala moze przekroczy¢ skale poprzedniego. Dzi$ juz wiadomo, Ze
wladze publiczne wigkszo$ci krajow $wiata podjely dzialania, ktorych
celem jest ograniczanie skutkéw kryzysu ekonomicznego wywotanego
pandemig COVID-19 oraz przeciwdzialanie im. Nie ulega tez watpli-
wosci, ze zapobieganie tym skutkom bedzie wymagalo zaangazowa-
nia znacznych $rodkéw publicznych, ktore pogorsza sytuacje sektora
finanséw publicznych uksztaltowang w wyniku poprzedniego kryzysu.
Mozna tez zauwazyc, ze o ile w przypadku poprzedniego kryzysu ob-
serwowali$my pewng obawe rzadéw i bankéw centralnych, zwlaszcza
w strefie euro, przed podejmowaniem zbyt radykalnych dzialan, o tyle
w przypadku obecnego kryzysu takie obawy nie s3 wyrazane. Rzady
wiekszosci krajow podjety bez zwloki dziatania majace na celu wspo-
maganie przedsigbiorstw i ludnosci, zanim rozpoczal si¢ kryzys sfery
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realnej gospodarek tych krajow. Jest to istotna zmiana, ktéra moze
wywrze¢ wplyw na doktryne ekonomiczng oraz rozwigzania mecha-
nizméw funkcjonowania gospodarki.

W momencie pisania tego artykulu skutki polityki antykryzysowej
dla szeroko rozumianego sektora finanséw publicznych nie sg jeszcze
znane. Niemniej na podstawie obserwacji juz podjetych dziatan oraz
deklaracji rzadéw dotyczacych dzialan, ktére maja by¢ podjete, mozna
stwierdzi¢, Ze omawiane wyzej relacje ulegna dalszemu pogorszeniu.

Juz dzi$ widoczne sg zmiany, jakie zostaly podjete przez banki cen-
tralne. Przede wszystkim nastgpito zdecydowane zwiekszenie emisji
pienigdza rezerwowego, a banki centralne wiaczyly si¢ w finansowanie
potrzeb sektora finanséw publicznych na masowg skale. Suma bilansowa
Fed zwiekszyla si¢ w pierwszych dziesieciu miesigcach 2020 r. o okolo
3 bln USD, natomiast suma bilansowa EBC 0 2100 mld euro. Fed, ktory
rozpoczal od 2016 r. zaostrzanie polityki pienieznej, podwyzszajac suk-
cesywnie podstawowa stope polityki pieni¢znej, powrdcit do polityki
zerowych stop procentowych oraz przyspieszyt wzrost podazy pieniadza
rezerwowego w 2020 r.

Ostateczne koszty fiskalne kryzysu nie sg jeszcze znane, ale mozemy
uwzgledni¢ szacunki dokonywane przez miedzynarodowe instytucje
finansowe na podstawie przewidywanych spadkéw PKB oraz deklaracji
rzadéw dotyczacych skali wsparcia finansowego ludnosci i przedsie-
biorstw. Wedlug szacunkéw Miedzynarodowego Funduszu Waluto-
wego relacja dtugu publicznego do PKB krajow rozwinigtych zwigkszy
sie z 104% w roku 2019 do 124% w roku 2020 i ustabilizuje si¢ na tym
poziomie w kolejnych latach. Z kolei w krajach rozwijajacych sie relacja
ta bedzie sukcesywnie rosta z 52% w roku 2019 do 69% w roku 2025.
Wedlug tych szacunkéw w krajach strefy euro relacja ta zwigkszy si¢ do
101% w roku 2020 i na tym poziomie utrzyma sie w roku 2021. W USA
szacowana relacja dtugu publicznego do PKB wzrosnie w roku 2020 do
131% oraz do 137% w roku 2025. Sfinansowanie takiego przyrostu dlugu
publicznego za pomocg oszczednosci prywatnych nie bedzie mozliwe —
konieczne bedzie wykorzystanie w tym celu emisji pienigdza bankow
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centralnych. Ten proces w znacznej czgsci juz si¢ dokonal, co znajduje
odzwierciedlenie w przyroscie sumy bilansowej gtéwnych bankéw
centralnych, ktére zwiekszyty si¢ przede wszystkim w wyniku zakupu
rzagdowych papieréw wartosciowych.

Sytuacja ta stawia nowe wyzwania przed teorig ekonomiczna oraz
praktyka. O ile bowiem dotad zakladano, ze po ustgpieniu kryzysow
zaréwno polityka fiskalna (deficyty, dlug publiczny), jak i monetarna
(stopy procentowe, sumy bilansowe bankéw centralnych) wréca do
»normy”, to dzisiaj nie wyklucza si¢ juz, ze bedg to trwate elementy
sytuacji makroekonomicznej. W wielu publikowanych obecnie pracach
rozwazania dotyczace diugosci okresu, w ktorym beda sie utrzymywaty
niskie stopy procentowe, wysoki poziom aktywdéw bankéw centralnych
oraz wysokie deficyty i dtug publiczny, naleza do najwazniejszych pro-
bleméw praktyki i teorii.

5. Dylematy powrotu do konwencjonalnej polityki

Wracajac do pytan postawionych we wstepie tego opracowania, mozna
stwierdzi¢, ze odpowiedz na pierwsze z nich, jakkolwiek niekomplet-
na, zostala juz w jakiejs mierze udzielona. Z przeprowadzonej analizy
wynika, Ze mechanizm polityki makroekonomicznej, jaki jest obecnie
wykorzystywany w praktyce, rozni si¢ istotnie od mechanizmu wypra-
cowanego w ostatnich dwu dekadach poprzedniego wieku. Dotyczy to
jednak przede wszystkim praktyki. Jak dotad nie zostat opracowany
nowy model teoretyczny, ktéry moglby stanowi¢ podstawe polityki
makroekonomicznej, ktdra jest realizowana od kryzysu finansowego
iktora z duzym prawdopodobienstwem bedzie realizowana w kolejnych

2 L.Bonatti, A. Fracasso, R. Tamborini, COVID-19 and the Future of Quan-
titative Easing in the Euro Area: Three Scenarios with a Trilemma, European
Parliament, Monetary Dialogue Papers, September 2020.
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dziesigcioleciach. Wprawdzie na popularnosci zyskuja nowe teorie
ekonomiczne, ktére w znacznej mierze neguja stusznos$¢ modelu kon-
wencjonalnego, niemniej nie zyskaly one wystarczajacego uznania, aby
mogly stanowi¢ podstawe polityki makroekonomicznej. Taka teorig
jest niewatpliwie nowa teoria monetarna, ktora jednak ze wzgledu na
kontrowersyjnos¢ przyjmowanych zatozen nie zyskata wystarczajacego
poparcia. To z kolei zdaje si¢ wskazywac, ze nowe koncepcje teoretyczne
zostang wypracowane na podstawie doswiadczen.

Z punktu widzenia praktyki najwazniejsze jest udzielenie odpowiedzi
na drugie z postawionych pytan, a mianowicie w jakim stopniu mozliwy
jest powrot do konwencjonalnej polityki makroekonomicznej. Odpo-
wiedz na to pytanie ma charakter praktyczny. Probujac uszczegolowic
istote dylematéw powrotu do konwencjonalnej polityki makroekono-
micznej, mozna postawic¢ trzy dodatkowe pytania: 1. Czy nalezy powrdci¢
do polityki fiskalnej ksztaltowanej poziomem deficytu budzetowego
oraz dtugu publicznego? 2. Czy mozliwe jest obnizenie bilanséw bankéw
centralnych do uprzednio wystepujacych pozioméw? 3. Czy istnieje
szansa na ponowne wykorzystanie mechanizméw konwencjonalnej
polityki monetarnej? Jakkolwiek te pytania nie wyczerpujg wszystkich
zagadnien, ktore bedg determinowaty charakter polityki fiskalnej i mo-
netarnej w blizszej i dalszej przyszlosci, to bez watpienia odnoszg si¢ do
zagadnien waznych, jezeli nie najwazniejszych.

Podejmujac probe odpowiedzi na pierwsze z nich, warto odwota¢
sie do doswiadczenia, ktore zresztg nie jest jednoznaczne. Jak wynika
z analizy historycznej, pafistwa, w ktorych w przeszlosci wystepowaly
wysokie relacje dlugu publicznego do PKB, byly w stanie sprowadzi¢ te
relacje do poziomoéw niezagrazajacych destabilizacjg sektora finanséw
publicznych. Takie przypadki wystepowaly m.in. w Anglii i Stanach
Zjednoczonych. Anglia, poczawszy od mniej wigcej polowy XVIII w.,
systematycznie zwigkszala zaréwno bezwzgledng wartos¢ dtugu, jak
i jego relacje do PKB, ktdre osiaggnely maksymalny poziom w czasie
wojen napoleonskich oraz w okresie okoto 10 lat po nich. Dzialania
wojenne prowadzone w XVIII w. spowodowaly, ze w 1822 r. Zjednoczone
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Krélestwo zadluzylo si¢ prawie na 200% PKB. Sprowadzenie tej relacji
do poziomu ponizej 100% nastapito dopiero w roku 1859, a do pozio-
mu ponizej 40% w roku 1896. W kolejny okres wysokiego zadluzenia
(maksymalnie 25 268 mln funtéw i 259,9% PKB w 1946 r.) Zjednoczone
Kroélestwo wstapito podczas I wojny swiatowej. Stan ten trwat w okresie
Wielkiego Kryzysu oraz II wojny §wiatowej — dopiero okolo roku 1985
(czyli po 70 latach) relacja dtugu do PKB spadta ponizej 40%.

Podobne relacje wystepowaly w USA po II wojnie §wiatowej, po
zakonczeniu ktérej dtug publiczny USA osiggnal maksymalny poziom
w roku 1946 (271 mld USD oraz 118,9% PKB). Relacja ta spadta ponizej
40% (37,35%) w roku 1969, a wigc 23 lata po osiggnieciu maksymalnego
poziomu.

Analizujac dane dotyczace nominalnej wielko$ci diugu publicz-
nego oraz jego relacji do PKB, nalezy podkresli¢, ze spadek tej relacji
byl wynikiem wzrostu PKB i inflacji. Zaréwno w przypadku Wielkiej
Brytanii, jak i USA w okresie zmniejszania relacji dtugu do PKB spadki
nominalnej warto$ci dlugu naleza do rzadkosci. W Wielkiej Brytanii
nominalna warto$¢ dlugu spadla w latach 1823-1834 o 48,4 mln fun-
tow. W latach 1836-1853 dlug publiczny tego panstwa zmniejszyl sie
0 79,4 mln funtéw, co stanowilo zaledwie 0,68% PKB w tym okresie.
Wieksze spadki nominalnej warto$ci dtugu Wielkiej Brytanii mialy
miejsce w latach 1856-1989, kiedy nominalna warto$¢ jej dtugu publicz-
nego spadfa 0 200,8 mln funtéw, co stanowilo 0,37% PKB w tym czasie.

Z kolei w USA nominalna warto$¢ dtugu zmniejszata sie wlasciwie
tylko w latach 1946-1948, spadajac o 18,9 mld USD. Po stabilizacji na
poziomie 250-260 mld USD w latach 1948-1952 nieustannie ro$nie,
osiggajac na koniec 2019 r. 22,7 bln USD, a wedlug prognoz ma osiggna¢
na koniec 2020 r. 25,1 bln USD, z kolei w 2025 r. 28,5 bln USD. Co warte

22 Dane dotyczgce Zjednoczonego Krdlestwa pochodzg z opracowania: P. Brien,

From Revolution to Recession: 300 Years of Public Finances, London 2018, https://
commonslibrary.parliament.uk/from-revolution-to-recession-300-years-of-public-
finances/ (20 12021).
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podkreslenia, mimo wzrostu nominalnej wartoéci dtugu, od 2022 r. jego
relacja do PKB ma si¢ zmniejszac.

Omowione wyzej przypadki ksztaltowania sie relacji dtugu pu-
blicznego do PKB umozliwiaja sformutowanie kilku wnioskéw, ktore
moga by¢ wykorzystane w szacunkach ksztaltowania si¢ tych relacji
w blizszym i dalszym okresie.

Po pierwsze, przytoczone dane dowodza, ze nawet bardzo wysokie
relacje dtugu do PKB nie prowadzg automatycznie do bankructwa.
Nalezy jednak mie¢ na uwadze, Ze oméwione przypadki dotyczyly
krajow, ktore w okresach zacie$nienia fiskalnego byly najwiekszymi
potegami gospodarczymi §wiata, a ich waluty pelnity (petnig) funkcje
walut rezerwowych, co ulatwialo im takze zmniejszanie relacji dtugu
do PKB. Zastanawiajac si¢ nad rozwojem obecnej sytuacji, musimy
pamietac, ze problemy nadmiernego zadluzenia dotykaja takze krajow
stabiej rozwinietych. W przysztosci mozemy znalez¢ wiele przykladow
krajow, ktdre zbankrutowaly z powodu nadmiernego zadtuzenia.

Po drugie, zmniejszenie omawianej relacji, jezeli jest rozlozone w cza-
sie, nie wymaga wysokich realnych obciazen gospodarki. Przytoczone
przyktady radykalnego ograniczenia relacji dtugu do PKB wskazuja,
ze poprawa stanu finanséw publicznych dokonuje si¢ gléwnie poprzez
wzrost PKB oraz inflacje.

Po trzecie, proces oddiuzania panstw musi by¢ procesem dtugo-
trwalym. Zbyt szybka redukcja relacji dlugu do PKB, uwzgledniajac
jej dzisiejszy poziom, musialaby pociggnac za soba negatywne skutki
ekonomiczne (spadek lub stagnacja tempa wzrostu PKB) i spoteczne
(stagnacja lub spadek poziomu zycia).

Drugie pytanie dotyczy mozliwo$ci obnizenia bilanséw bankéow
centralnych do uprzednio wystepujacych pozioméw. W tym wzgle-
dzie réwniez mozemy odwola¢ si¢ do praktyki. Wysoka relacja ak-
tywow banku centralnego do PKB w USA wystepowata w ostatnich
latach Wielkiego Kryzysu (23,2%) oraz po zakonczeniu II wojny $wia-
towej (20,2%). Szacowana relacja bilansu Fed do amerykanskiego PKB
na koniec 2020 r. wynosi okofo 35%. Tak wiec relacja ta jest obecnie
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znacznie wyzsza niz w podobnych okresach niestabilno$ci ekonomicznej
w przeszlosci. Ponadto istotne sg takze réznice struktury aktywow Fed.
Obecnie znacznie wyzszy jest udzial rzadowych papieréw (22,4%) niz
w okresie koncowym II wojny $§wiatowej (10,4%). Podobne zmiany sum
bilansowych i ich struktury wystepuja w innych bankach centralnych
(EBC, Bank of England, Bank of Japan, Swiss National Bank) — maja
zatem charakter globalny. W przypadku Bank of Japan relacja aktywow
do PKB przekracza 125%, a udzial rzagdowych papierow wartosciowych
70%. Podobne relacje wystepuja w bilansie Swiss National Bank, kto-
rego aktywa stanowig okoto 120% PKB, a obligacji rzadowych réwniez
okoto 70%.

Uwzgledniajac powyzsze dane, mozna stwierdzi¢, ze zmniejszenie

sum bilansowych bankéw centralnych musialoby oznacza¢:

« radykalne zmniejszenie dtugu publicznego,

o sprzedaz rzadowych papieréw wartosciowych na rynkach finan-
sowych.

Pierwsze rozwiazanie jest niemozliwe w dajacej si¢ przewidzie¢
przysztosci, uwzgledniajac skale zaangazowania bankow centralnych
w finansowanie dtugu publicznego, gdyz spadek dlugu publicznego
musialtby prowadzi¢ do silnego wzrostu zadluzenia sektora prywatnego,
co zaréwno ze wzgledéw ekonomicznych, jak i politycznych jest w da-
jacej sie przewidzie¢ przyszloéci nierealne. Z kolei masowa sprzedaz
rzadowych papieréw warto$ciowych przez banki centralne na rynkach
finansowych musiataby prowadzi¢ do spadku ich cen oraz wzrostu stop
procentowych, co réwniez nalezy uznac za co najmniej niepozadane.
Zmniejszenie udzialu bankow centralnych w posiadaniu réznego rodzaju
aktywow finansowych nalezy rozpatrywac w perspektywie diugookre-
sowej. Po wzroscie wartosci aktywow utrzymywanych przez banki
centralne w okresie Wielkiego Kryzysu i II wojny $wiatowej powrét do
»hormalnych” poziomoéw zajal okoto 40 lat. Dzisiaj réwniez musimy
myslec¢ co najmniej o takim okresie, jezeli w ogole zasady polityki ma-
kroekonomicznej nie zmienig si¢ zasadniczo i obecne relacje nie zostang
uznane za ,wlasciwe”.
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Trzecie pytanie dotyczylo szans na powrét do standardowej polityki
monetarnej. Podejmujac probe udzielenia odpowiedzi na to pytanie,
trzeba podkresli¢, ze:

« inflacja przestata by¢ waznym problemem gospodarki §wiatowej;

« nie ma pewnosci, czy niska inflacja w trakcie ostatnich kilkudzie-
sieciu lat wynika ze skutecznej polityki bankéw centralnych, czy tez
ksztaltowana jest przez inne czynniki*;

o polityka stop procentowych musi uwzglednia¢ inne elementy sytuacji
makroekonomicznej, ktére wyznaczajg warunki ,,swobody decyzji”
dotyczacych poziomu stép procentowych.

O ile dwie pierwsze kwestie nie wymagaja szerszego komentarza,
o tyle uwarunkowania, w jakich beda podejmowane decyzje dotyczace
polityki stop procentowych, tworzg skomplikowane zaleznosci, ktore
muszg by¢ uwzgledniane w polityce pieniezne;.

Decyzje dotyczace stop procentowych byly i sa podejmowane
z uwzglednieniem réznych aspektow sytuacji makroekonomicznej. Nawet
w okresie najbardziej $cistego stosowania strategii bezposredniego celu
inflacyjnego zmian stop procentowych dokonywano z uwzglednieniem
innych niz stopa inflacji uwarunkowan makroekonomicznych. Jedy-
nie EBC, ze wzgledu na uwarunkowania instytucjonalne i polityczne,
podejmowal decyzje podporzadkowane niemal wylacznie realizacji
celu inflacyjnego, czego przykltadem moga by¢ nieoparte na racjonal-
nych przestankach podwyzki stop procentowych w roku 2011. Obecnie
uwarunkowania dla polityki stép procentowych sa bardziej zlozone
niz kiedykolwiek w przesziosci. Decyzje dotyczace stép procentowych
muszg uwzgledniaé, ze:

o beda one wptywac na koszty obstugi dlugu publicznego, co moze
by¢ powaznym problemem nawet dla najbogatszych panstw;

o podwyzki stép procentowych nawet w warunkach rosnacej inflacji
moga by¢ odwlekane, gdyz wyzsza inflacja umozliwia zmniejszenie

2 Por. wczesniej cytowany poglad A. Greenspana.
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relacji dtugu publicznego do PKB bez dodatkowych obcigzen sektora

prywatnego;

» podwyzki stép procentowych, poprzez wplyw na koszt kapitatu
dla przedsiebiorstw i gospodarstw domowych, moga prowadzi¢ do
ostabienia ich aktywnosci inwestycyjnej.

Wplyw zmian poziomu stép procentowych na koszty obstugi dlugu
publicznego nie jest proporcjonalny. Zwazywszy, ze oprocentowanie
obligacji rzadowych moze mie¢ rézny charakter (stale, zmienne, krot-
koterminowe, dlugoterminowe) oraz ze byly one emitowane w réznych
okresach, chrakteryzujacych si¢ zréznicowanym poziomem stop pro-
centowych, jednoznaczne okreslenie wptywu zmian tych stop na koszty
obstugi dlugu wymagaloby szczegétowej analizy wielkosci i struktury
diugu publicznego poszczegdlnych panstw. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze podwyzki, zwlaszcza jezeli wyzsze stopy bylyby utrzymywane przez
dluzszy okres, prowadzilyby do wzrostu tych kosztéw, co przyczynia-
toby si¢ do wzrostu deficytéw budzetowych i dtugu publicznego. W tej
sytuacji decyzje o podwyzszeniu stop procentowych, nawet w warun-
kach wysokiej inflacji, moga by¢ odkladane. Taka polityka moze by¢
dodatkowo motywowana korzysciami wynikajacymi z podwyzszone;j
inflacji dla realnego znaczenia dlugu publicznego.

Rozwazajac kwestie kosztow obstugi dtugu publicznego w kontekscie
poziomu stop procentowych, nalezy takze zwrdci¢ uwage na warto$é
rzgdowych papieréw wartosciowych posiadanych przez banki centralne.
Jak wiadomo, poziom stop procentowych jest zasadniczo neutralny dla
kosztéw ponoszonych przez rzady w odniesieniu do tej czesci dtugu
publicznego, ktéry znajduje si¢ w posiadaniu bankéw centralnych.
Wyzsze odsetki od dtugu publicznego oznaczaja wyzsze zyski bankow
centralnych, ktdre, jak wiadomo, niemal w catosci sg przekazywane
do budzetu. Moze to takze stanowic¢ uzasadnienie dla utrzymywania
wysokiej wartosci aktywow bankow centralnych, zwlaszcza obligacji
rzagdowych, w dluzszym okresie. Powrét do standardowej polityki mone-
tarnej w zakresie bilanséw bankéw centralnych moze w tych warunkach
by¢ utrudniony i rozciggniety na wiele lat, o ile te nowe relacje nie stang
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sie nowym standardem. Trzeba zreszta podkresli¢, ze dopdoki wysokie
wartosci aktywow w bilansach bankéw centralnych nie powoduja ne-
gatywnych konsekwencji ekonomicznych (wysokiej inflacji), dopoty
nie ma powoddow, aby banki centralne miaty wyprzedawac posiadane
obligacje rzadowe. W tej sytuacji banki centralne moga w sposéb trwaty
finansowac¢ dtug publiczny.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze ule-
ga zmianie podejscie do polityki makroekonomicznej wymagajace
uwzglednienia nowych relacji pomiedzy rzagdem a bankiem central-
nym. Bank Anglii, uwazany za instytucje okreslajaca swiatowe stan-
dardy bankowosci centralnej, zostal utworzony w 1694 r. gtéwnie dla
finansowania wydatkéw wojennych Wilhelma III Oranskiego, a wiec
u swej genezy bankowo$¢ centralna byla $cisle powigzana z wladza
polityczng. Uwzgledniajac to, mozna stwierdzi¢, ze model bankowosci
centralnej opracowany i wdrozony w drugiej potowie XX w. zrywat
z tym naturalnym zwigzkiem. Powstala sytuacja makroekonomiczna
moze zmusi¢ wladze polityczne i monetarne do $cistego wspoldziatania
w celu rozwigzania gléwnych problemoéw wspdlczesnego panstwa. Dla
wdrozenia skutecznych rozwigzan instytucjonalnych konieczne bedzie
istnienie odpowiedniej teorii, ktora stanowitaby intelektualng podstawe
przyjmowanych rozwigzan. Przydatna moze okazac si¢ w tym zakresie
wspomniana nowoczesna teoria monetarna akcentujaca konieczno$¢
nowego uksztaltowania relacji rzadu i banku centralnego utatwiajacych
tagodzenie skutkow kryzysow finansowych®.

2 Zob.m.in.: W. Mosler, Soft Currency Economics II: What Everyone Thinks They
Know About Monetary Policy is Wrong, Christiansted, USVI, Valance, 2012;
L.R. Wray, Modern Money Theory: A Primer on Macroeconomics for Sovereign
Monetary Systems, London 2015; S. Kelton, The Deficit Myth: Modern Monetary
Theory and the Birth of the People’s Economy, New York 2020.
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Podsumowanie

Pierwsze dwie dekady XXI w. byly dla swiatowej gospodarki okresem
szczegolnym. Poczatek wieku nalezat do jednych z najbardziej udanych
gospodarczo okreséw, charakteryzujacych sie relatywnie wysokim
wzrostem gospodarczym, niskim bezrobociem i niska inflacjg. Dla
wielu ekonomistow bylo to dowodem, ze problemy fluktuacji gospo-
darczych przestaly by¢ wyzwaniem zaréwno dla teorii ekonomicznej,
jak i praktyki gospodarczej. Kryzys finansowy z pierwszej dekady tego
wieku negatywnie zweryfikowal te poglady. W gospodarce $wiatowej
wystapil kryzys niespotykany, wylgczajac II wojne $wiatowa, od Wiel-
kiego Kryzysu z poczatku poprzedniego wieku.

Przywrocenie gospodarki na $ciezke wzrostu gospodarczego wyma-
galo odejscia od stosowanych wczesniej narzedzi polityki gospodarczej,
ktére okazaly si¢ nieskuteczne w utrzymaniu stabilnosci systemu ekono-
micznego, zwlaszcza systemu bankowego. Takze podstawy teoretyczne,
na ktorych opierala si¢ polityka makroekonomiczna, okazaly si¢ mniej
poprawne, niz wczesniej sagdzono.

Rzady i banki centralne podjely szereg dzialan majacych na celu
zlikwidowanie przyczyn i skutkow kryzysu, ktore generalnie polegaly na
odejsciu od zasad polityki makroekonomicznej opracowanych i wdro-
zonych w ostatnich dwdch dekadach poprzedniego wieku. Dotyczyto
to zardwno polityKki fiskalnej, jak i monetarne;j.

Zmiany w polityce fiskalnej oznaczaly przed wszystkim odejscie
od zasady réwnowagi budzetowej oraz niskiego dtugu publicznego.
Koniecznos¢ stabilizacji sektora finansowego oraz przeciwdzialania
glebokiej recesji w sektorze realnym gospodarki wymagaty zastosowa-
nia bodzcéw fiskalnych o niespotykanej wczesniej skali. W rezultacie
sytuacja sektora finanséw publicznych wiekszo$ci panstw $wiata ulegla
znacznemu pogorszeniu. Z kolei w polityce monetarnej zastosowano
rozwigzania, ktore przyjety forme tzw. polityki niekonwencjonalnej,
charakteryzujgcej sie niskimi stopami procentowymi oraz luzowaniem
ilo$ciowym.
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W drugiej dekadzie XXI w. sytuacja gospodarcza ustabilizowala sie,
a w niektdérych krajach podjeto probe powrotu do polityki przedkryzy-
sowej. Proby te jednak byly generalnie nieudane, a ostatecznie zostaly
zarzucone w wyniku kryzysu wywotanego pandemig COVID-19. Zanim
zatem gospodarki wroécily do stanu ,normalnego”, zaczal si¢ kolejny
kryzys, ktérego skala moze przekroczy¢ skale kryzysu z pierwszej dekady
tego wieku. Koniecznos¢ stosowania ekspansywnej polityki monetarnej
i fiskalnej spowoduje, a w znacznej mierze juz spowodowata, pogtebienie
niekorzystnych relacji odziedziczonych po poprzednim kryzysie.

Zwazywszy na skale oraz skutki obecnego kryzysu, nalezy postawi¢
pytanie, czy w tych warunkach mozliwy bedzie powrét do przedkry-
zysowych relacji makroekonomicznych oraz mechanizméw polityki
makroekonomicznej. Przeprowadzona analiza sklania do stwierdzenia,
ze powro6t do sytuacji przedkryzysowej jest niemozliwy, badz tez bedzie
wymagal czasu liczonego w dziesigtkach lat. W tej sytuacji powstaje
konieczno$¢ opracowania nowych podstaw teoretycznych dla polityki
makroekonomicznej, uwzgledniajacych istniejagce uwarunkowania
polityki fiskalnej i monetarne;j.
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Abstract
Axiology of Public Finances in Situations of Extraordinary Threats

The problems connected with values or the legal principles have aroused
interest of legal science for years, and they are present in jurisdiction. There
is no doubt that law is axiologically relevant; it is set in values; it refers to
values and it should be judged through the prism of values. There is (there
should be at least) dependence between the world of values and the process
of creating law and effect of this process in the form of normative act as well
as acts of applying the law. The process of creating and applying the law con-
sists of activities of a different character. A special significance has a choice
of aims and values, which a legal regulation or an act of applying the law
are designed to serve and which should be protected by them. Legal prin-
ciples are first of all a carrier of specified values. As it seems, values in law
may take the form of the legal principles. It should be noted however, that
a notion of the legal principles does not have uniform meaning. Moreover
notions such as: rules, standards, models appear in legal sciences. The legal
principles, including budgetary principles, which are analysed in this paper
have first of all normative character. They are binding legal norms and they
should not be ascribed to only postulative sense. The paper also presents
selected values (legal principles), which found their expression in public
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finances law. In this regard selected budgetary principles, being in force on
the central and local level, have been discussed, taking into consideration
their significance in situations of the extraordinary threats, especially in
the period of crisis caused by SARS-CoV-2 (coronavirus) pandemic. The
appearance of extraordinary threats and the necessity of counteracting their
consequences often has an impact on state of public finances, because it
implies bearing additional, previously unplanned, expenses.

Keywords: axiology of law, values, legal principles, public finances, budgetary
principles

Abstrakt

Problematyka warto$ci czy tez zasad prawa budzi od lat zainteresowanie nauki
prawa oraz jest obecna w orzecznictwie sagdowym. Nie ulega watpliwosci, ze
prawo jest relewantne aksjologicznie; jest osadzone w wartosciach; odwoluje
sie do wartosci i poprzez pryzmat warto$ci powinno by¢ oceniane. Istnieje
(przynajmniej powinna istnie¢) zalezno$¢ miedzy §wiatem wartosci a proce-
sem tworzenia prawa i efektem tego procesu w postaci aktu normatywnego,
a takze aktami stosowania prawa. Na proces tworzenia i stosowania prawa
skladaja sie czynnosci o zréznicowanym charakterze. Szczegdlne znaczenie
ma wybor celéw i wartosci, ktérym regulacja prawna czy tez akt stosowania
prawa maja stuzy¢ i ktdre powinny chroni¢. Zasady prawa sa przede wszyst-
kim nos$nikiem okreslonych wartosci. Jak si¢ wydaje, wartosci w prawie moga
przybiera¢ posta¢ zasad prawa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze pojecie zasad
prawa nie ma jednolitego znaczenia. Ponadto w naukach prawnych pojawiaja
sie takie pojecia, jak: reguly, standardy, wzorce. Analizowane w niniejszym
opracowaniu zasady prawa, w tym zasady budzetowe, maja przede wszyst-
kim charakter normatywny. Sa wigzacymi normami prawnymi i nie nalezy
przypisywac im jedynie postulatywnego znaczenia. Opracowanie prezen-
tuje rowniez wybrane wartosci (zasady prawa), ktore znalazly swoj wyraz
w prawie finanséw publicznych. W tym zakresie oméwione zostaty wybrane
zasady budzetowe obowiazujace na poziomie centralnym i samorzadowym,
z uwzglednieniem ich znaczenia w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen,
zwlaszcza w okresie kryzysu wywolanego pandemia SARS-CoV-2 (korona-
wirusem). Wystapienie nadzwyczajnych zagrozen i koniecznos¢ przeciw-
dziatania ich skutkom czesto ma wplyw na stan finanséw publicznych, gdyz
implikuje ponoszenie dodatkowych, nieplanowanych wcze$niej, wydatkow.

Stowa kluczowe: aksjologia prawa, wartoéci, zasady prawa, finanse publiczne,
zasady budzetowe



Aksjologia finanséw publicznych w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen
1. Wartosci/aksjologia w prawie a zasady prawa

Problematyka wartosci (aksjologii) i zasad prawa jest analizowana w sferze
zaréwno prawa mi¢dzynarodowego, ponadnarodowego (przede wszyst-
kim prawa Unii Europejskiej), jak i krajowych systemow prawnych, w tym
poszczegolnych galezi czy dziatéw prawa. To zagadnienie w nauce pra-
wa zyskuje coraz wigksza popularnos¢, czego dowodem sa publikacje
o charakterze monograficznym, artykuly naukowe, a takze - zwraca-
jace uwage na problem aksjologii prawa — podreczniki akademickie.

W tej czgsci niniejszej monografii podjeto probe identyfikacji i ana-
lizy wybranych wartosci (zasad prawa), ktére powinny znalez¢ badz
znalazly swéj wyraz w prawie finanséw publicznych - z uwzglednieniem
zasad budzetowych na poziomie centralnym i lokalnym - w kontekscie
nadzwyczajnych zagrozen, zwlaszcza kryzysu wywotanego pandemia
SARS-CoV-2 (koronawirusem). Wystapienie nadzwyczajnych zagrozen
i konieczno$¢ przeciwdziatania ich skutkom z reguly ma wptyw na
stan finanséw publicznych, gdyz implikuje ponoszenie dodatkowych,
nieplanowanych wczesniej, wydatkéw, w tym wymusza odejscie od
ogolnie przyjetych zasad i regul gospodarowania srodkami publicznymi.

W tak zarysowanym obszarze badawczym nie moglo oczywiscie
zabrakna¢ analizy aksjologii Konstytucji RP', a co za tym idzie - tych
wartosci, ktore maja charakter uniwersalny i stanowia podtoze aksjolo-
giczne calego porzadku prawnego w panstwie, w tym prawa finansowego,
czy tez $cislej — prawa budzetowego.

Teoretycznoprawny charakter tej czesci pracy implikuje dobér i spo-
sob wykorzystania metod badawczych, wsrdd ktorych dominuje metoda
dogmatyczna (analityczno-dogmatyczna), ktorej istotg jest egzegeza
tekstu prawnego przy uzyciu jezykowych i pozajezykowych regul wy-
kladni prawa.

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).
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Jak zasygnalizowano wyzej, przedmiotem analizy beda przede
wszystkim te przepisy, ktore maja szczegélne znaczenie dla prawa
finanséw publicznych. Nie ulega jednak watpliwosci, ze dokonana ana-
liza, w tym identyfikacja wartosci (zasad), ma charakter subiektywny
i moze by¢ zrédlem polemiki; z pewnoscia nie wyczerpuje tematu, ale
stanowi odzwierciedlenie przyjetych zalozen metodologicznych oraz
wymagan wynikajacych z ograniczonej objetosci opracowania.

Analiza natury wartosci (tego, co cenne, dobre, stuszne) w aspekcie
teoretycznym, a wiec

zagadnieniem, czym jest warto$¢, jaki jest jej charakter (subiektywny,
obiektywny, absolutny, wzgledny itp.), dociekaniem Zrédet i mecha-
nizmoéw jej powstawania; w aspekcie systematyzujacym i postulatyw-
nym - podstawami i kryteriami warto$ciowania, klasyfikacja wartosci
(np. wyodrebnianiem wartosci jako celéw samych w sobie i stuzacych
do ich realizacji wartosci instrumentalnych), budowaniem ich hierarchii
i ustalaniem, co stanowi warto$¢ najwyzsza (tzw. summum bonum),
ich statusem ontycznym, relacjami z innymi bytami, sposobami ich
poznawania i realizowania; w aspekcie socjologicznym i teoretyczno-
-kulturowym - badaniem spofecznego funkcjonowania wartosci w danej
epoce historycznej, zbiorowosci spotecznej i kulturze?,

zajmuje sie aksjologia, czyli dziedzina filozofii, ktdérej przedmiotem
sg warto$ci. Do wartosci (aksjologicznej natury prawa) odwotuja si¢
takze przedstawiciele nauki prawa, w tym filozofii i teorii prawa oraz
dogmatyki prawa’.

2

aksjologia, [w:] Encyklopedia PWN, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/aksjolo
gia;3866999.html (19 VIII 2020).

Zob. Wartosci w prawie administracyjnym, red. . Zimmermann, Warszawa 2015;
Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1it.2,red.]. Zimmermann, Warszawa
2017; S. Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego, [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007; S. Tarapata,
Dobro prawne w strukturze przestepstwa. Analiza teoretyczna i dogmatyczna,
Warszawa 2016; J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sgdowa, Wroctaw 1973.
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Nie ulega watpliwosci, ze istnieje zaleznos¢ (przynajmniej powinna
istnie¢) miedzy §wiatem wartosci a procesem tworzenia prawa i efektem
tego procesu w postaci aktu normatywnego, a takze aktami stosowania
prawa. Na proces tworzenia i stosowania prawa skiadaja si¢ czynnosci
o zréznicowanym charakterze, przy czym szczegdlne znaczenie ma
wybdr celéw i wartosci, ktérym regulacja prawna czy tez akt stosowa-
nia prawa majg stuzy¢ i ktére powinny chroni¢. Wartosci, ktérych pewna
cze$¢ ma charakter obiektywny (wolnosci i prawa, ktérych zrodtem jest
zakorzeniona w prawie naturalnym przyrodzona i niezbywalna godno$¢
jednostki ludzkiej), powinny odgrywac role inspiratora dla prawodawcy
i podmiotu stosujacego prawo.

W wigkszosci przypadkow wartoséci (dotyczy to takze wiekszosci
zasad prawa) nie stanowig jedynie deklaracji politycznej, niewigzacego
postulatu (chociaz spotykane sg takze zasady majace charakter niewia-
zacych postulatow, syntetycznych ocen), lecz muszg by¢ urzeczywistnia-
ne w ustawodawstwie i w aktach stosowania prawa, gdyz majg postaé
normatywnych wartoéci — zasad prawa.

Wartosci niewatpliwie tworzg podtoze aksjologiczne prawa. Co warto
podkresli¢, prawo czgsto odwoluje si¢ do pozaprawnych systemdéw nor-
matywnych, np. norm etycznych, moralnych, religijnych, estetycznych,
czy tez do regul ekonomicznego, efektywnego i sprawnego dzialania,
czyli pewnych dyrektyw prakseologicznych. Z cala mocg nalezy za-
uwazy¢, ze prawo panstwowe, pozytywne, bedace systemem norm,
ktorych przestrzeganie gwarantuje panstwo, nie istnieje w prézni; jest
otoczone wspomnianymi wyzej innymi systemami normatywnymi,
pierwotnymi wzgledem jego norm. Brak uwzglednienia przez prawo-
dawce panstwowego w procesie tworzenia prawa pozytywnego wartosci
wynikajacych z innych systeméw normatywnych na ogoét prowadzi do
instrumentalizacji prawa, utraty prestizu prawa i w ostatecznosci do
zastepowania w relacjach spotecznych prawa panstwowego innymi
systemami norm. W tym kontekscie warto siegna¢ chociazby do pre-
ambuly do Konstytucji RP, w ktorej jest odwotanie do Boga, bedacego
zrodtem prawdy, sprawiedliwos$ci, dobra i piekna, oraz do innych zrédet,
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z ktérych mozna wyprowadzi¢ te uniwersalne wartosci. Jak widzimy,
ustrojodawca odwoluje si¢ do pozaprawnych systeméw normatywnych
i wywiedzione z nich wartosci czyni podstawami calego porzadku
prawnego i fadu spofecznego w panstwie. Prawo niewatpliwie powinno
stuzy¢ dobru czlowieka i to kryterium nalezy uzna¢ za kluczowe dla
przyjecia okreslonego systemu aksjologicznego prawa.

Nie bez przyczyny zauwaza sie, ze w demokracji mamy do czynienia
zrzadami prawa, a prawo jest relewantne aksjologicznie; jest osadzone
w wartosciach; odwoluje si¢ do wartosci i poprzez pryzmat wartosci
powinno by¢ tworzone, interpretowane i oceniane*. Ponadto prawo jako
takie powinno by¢ réwniez traktowane jako warto$¢ samoistna. ,Samo
prawo jest wartoscig i samo prawo wytwarza powszechnie respektowa-
ne warto$ci™. Jak podkresla Marian Zdyb, rolg ustawodawcy, a takze
tych, ktérzy dokonuja interpretacji prawa, powinno by¢ czynienie tego,
co dobre i stuszne, w mys$l maksymy rzymskich prawnikow ius est ars
boni et aequi®, co oznacza, ze

w formalne ramy normy prawnej nie moze by¢ wlaczona dowolna
tre$¢. Zadaniem, takze interpretatora, jest dokonanie wykladni w taki
sposdb, aby tre$¢ normy prawnej nie odrywala sie od aksjologicznych
podstaw, na ktorych porzadek prawny jest budowany’.

Jak trafnie zauwaza Jan Zimmermann,
bardzo wazne dla rozwoju nauk prawnych wydaje sie poszukiwanie

i analizowanie wartosci, jakie stanowig podloze dla obowigzujacego
prawa i dla aktow jego stosowania. Przy takim podejéciu rysuje sie

* J.Zimmermann, Wprowadzenie, [w:] Wartosci w prawie...,s. 12in;J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 533 i n.
5 J.Zimmermann, Prawo administmcyjne, s. 532.

¢ M. Zdyb, Wspdlnotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze. Wolnos¢ i regla-
mentacja dzialalnosci gospodarczej, t. 1, Warszawa 2008, s. 19.
7 Ibidem.
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dziedzina, ktéra moze by¢ nazwana aksjologia prawa, a w §cislejszym
polu widzenia aksjologia poszczegdlnych gatezi prawa®.

Mozna wiec moéwic o aksjologii (poszukiwaniu i analizowaniu
warto$ci) prawa finansowego, prawa budzetowego czy tez finansow
publicznych.

Przechodzac w tym miejscu do pojecia i problematyki zasad prawa,
mozna powiedzie¢, ze zasady prawa sg przede wszystkim nosnikiem
okreslonych wartosci. Jak si¢ wydaje, wartosci w prawie moga przybierac
postac¢ zasad prawa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze pojecie zasad prawa
nie ma jednolitego znaczenia i jest rdznie rozumiane. W nauce prawa
postugujemy si¢ tym pojeciem w réznych kontekstach znaczeniowych.
Ponadto w naukach prawnych pojawiaja si¢ takie pojecia, jak: reguty,
standardy, wzorce.

Problematyka zasad prawa, w tym zasad poszczegdlnych galezi
i dziatéw prawa, budzi od lat zainteresowanie nauki prawa oraz jest
obecna w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Sagdu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych’. Jak podkresla Dorota Dabek, ,,Mozna wskaza¢ bardzo
wiele przykladéw orzeczen, w ktoérych polskie sady administracyj-
ne odwolywaly si¢ do zasad ogélnych, tworzac fundamenty dla pol-
skiego prawa administracyjnego”. Dowodem wspomnianego wyzej

8 J.Zimmermann, Wprowadzenie, s. 11; zob. takze S. Fundowicz, Aksjologia...,

s.6331in.
®  P.Ruczkowski, Zasada trwalosci aktu administracyjnego oraz aktu norma-
tywnego administracji w czasie jako srodek ochrony praw stusznie nabytych, [w:]
Srodki ochrony praw stusznie nabytych w swietle Konstytucji RP i prawa Unii
Europejskiej,red. H. Zigba-Zatucka, P. Chmielnicki, Warszawa 2012, s. 287
in.; P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (¢rédet) prawa wewnetrznego w polskim
prawie administracyjnym, Krakéw 2013, s. 170.
D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2010, s. 399.
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zainteresowania sg réwniez liczne opracowania dotykajace problematyki

zasad systemu prawa'' badz zasad cze$ci systemu prawa'.

11

S.Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1974; . Wroblewski, Zagadnienie teorii wyktadni prawa
ludowego, Warszawa 1959; idem, Prawo obowigzujqgce a ,0gblne zasady prawa”,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego. Nauki Humanistyczne” 1965,
seria I, z. 42, 5. 17-38; K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa,
Warszawa 1969; M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postaé wartosci,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 1; idem, Mozliwos¢
systemu zasad prawa, [w:] System prawny a porzgdek prawny, red. O. Bogucki,
S. Czepita, Szczecin 2008; W. Pogasz, O legitymowaniu zasad prawa, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1987, z. 2; S. Wronkowska, M.
Zielinski, Z. Ziembinski, ,Zasady prawa” w perspektywie teorii prawa oraz
szczegotowych nauk prawnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1974, 2. 2; T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly prawne, ,Panstwo i Prawo”
1988, z. 3.

K. M. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989; S. Waltos,
Naczelne zasady procesu karnego, Warszawa 1999; M. Cieslak, Zasady procesu
karnego i ich system, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Seria
Nauk Spotecznych. Prawo” 1956, z. 3; idem, Polska procedura karna. Podsta-
wowe zalozenia teoretyczne, Warszawa 1971; A. Marek, Pojecie zasady procesu
karnego, ,,Panstwo i Prawo” 1970, z. 3-4; A. Pullo, Idee ogélne a zasady prawa
konstytucyjnego, ,,Panistwo i Prawo” 1995, z. 8; E. Olejniczak-Szalowska,
Zasady prawa administracyjnego i organizacji administracji, [w:] Prawo admi-
nistracyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2009, s. 105 i n.; P. A. Tusinski, Zasady prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski,
Warszawa 2011, s. 190 i n.; zob. takze prace: A. Peretiatkowicz, Ogdlne zasady
jako Zrédto prawa miedzynarodowego a tendencje kosmopolityczne, Poznan 1956;
B.Rutkowski, Zrédla oraz zasady ogélne postepowania administracyjnego, [w]
Postgpowanie administracyjne, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski, Warszawa 2011,
s.21in.; P. Ruczkowski, Wolnos¢ zgromadze#: jako element demokratycznego
patistwa prawnego, [w:] Idea ustrojowa a rzeczywistos¢ ,,IV Rzeczypospolitej”, red.
J. Kornas, Krakéw 2010, Studia i Prace Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie,
nr9,s.360in;]. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984; ]. Wroblewski,
Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989; L. Grzonka, Legislacja administracyjna.
Zarys zagadnie# podstawowych, Warszawa 2011, s. 15in.
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Duzemu zainteresowaniu zasadami ogélnymi prawa, réwniez zasa-
dami poszczegdlnych galezi prawa, towarzysza liczne spory w doktrynie
na tle ich istoty, katalogu, nazewnictwa, typologii i klasyfikacji oraz ich
tresci. Pojawia sie m.in. pytanie, ktdre z zasad maja jedynie charakter
postulatow, a ktore s3 wigzagcymi normami prawnymi.

Ponadto w obrebie zasad rozumianych dyrektywalnie (jako wigzace
normy prawne, o czym nizej) wyrdznia si¢ podklase zasad i podklase
regul’®. Podkresla sig, ze ,,[...] kazda norma postepowania jest badz zasa-
da, badz reguly, a Zadna nie moze wykazywac jednoczesnie wtasciwosci
zaréwno zasad, jak i regul”*. Regula obowigzuje, albo nie, natomiast
zasady moga obowigzywaé w mniejszym lub wiekszym zakresie'.

W tym miejscu warto podkresli¢, ze badanie zasad prawa moze
odbywac si¢ na kilku plaszczyznach, w szczegdlnosci na plaszczyz-
nie aksjologicznej, gdy pytamy o wartoséci przenoszone za posrednic-
twem zasad'®.

W ogodlnej teorii prawa zasady prawa rozumie si¢ badZ w znaczeniu
opisowym, badz dyrektywalnym". W znaczeniu opisowym zasady prawa
to wzorzec (sposob) uksztaltowania jakiejs instytucji prawnej w szcze-
gllnie doniostych dla tej instytucji aspektach (zasady prawa w znaczeniu
opisowym)'®. W wiekszosci przypadkéw zasady prawa powinny by¢
uznane za wigzace normy prawne, ktérym przypisuje si¢ role i funkcje
szczegblne, odmienne od rol i funkcji przypisywanych pozostatym
normom nalezagcym do systemu prawa (zasady prawa w znaczeniu

B T.Gizbert-Studnicki, op. cit.,s. 16 in.
4 Ibidem, s. 16-17.

15 Ibidem,s. 18.

*  Por.L.Grzonka, op. cit., s. 87.

7 S.Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 185-189;
S. Wronkowska, WieZ tresciowa systemu norm prawnych - ,zasady prawa”,
[w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa
i prawa, Warszawa 1994, s. 224-225.

8 S. Wronkowska, Wigz tresciowa..., s. 224-225.
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dyrektywalnym)®. Jak si¢ wydaje, za normatywnym charakterem zasad
wyrazonych w Konstytucji RP przemawia w szczegolnosci przyjecie
zasady bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej, chyba Ze sama
stanowi inaczej (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP)*.

W zaleznosci od ich szczegdlowosci zasady prawa moga stanowic¢
badz samoistng podstawe procesu stosowania prawa, badz by¢ wspdt-
stosowane obok innych norm?'. Ich naruszenie musi by¢ uznane za réw-
nowazne naruszeniu innych norm prawa, a co za tym idzie - powinno
by¢ utozsamione z dzialaniem nielegalnym. Takie podejs$cie moze by¢
szczegolnie istotne i przydatne z punktu widzenia realizacji funkgcji
gwarancyjnej prawa.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zasady prawa sg jednak nor-
mami o szczegélnym charakterze, gdyz wyrazaja one wartosci, ktérym

9 Za normatywnym charakterem zasady demokratycznego panstwa prawne-
go (co mozna odnie$¢ rowniez do innych zasad - uwaga autora) opowiada si¢
S. Wronkowska: zob. S. Wronkowska, System prawny a porzqdek prawny i tad
spoteczny, [w:] A.Redelbach,S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 223;
eadem, Charakter prawny klauzuli demokratycznego paristwa prawnego (art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej), [w:] Zasada demokratycznego patistwa
prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, Warszawa 2006, s. 111 in,;
zob. takze L. Wieczorek, Zasada demokratycznego patistwa prawnego w Kon-
stytucji RP - rozumienie i stosowanie zasady konstytucyjnej na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego w dekade uchwalenia Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Proba oceny i podsumowania z perspektywy dziesigciolecia
stosowania, red. K. Gorka, T. Litwin, Krakow 2008, s. 31-32; por. H. D. Jarass,
[w:] H.D.Jarass, B. Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
Miinchen 1997, s. 15 i n.; W. Hofling, [w:] Grundgesetz. Kommentar, Herausg.
M. Sachs, Miinchen 1996, s. 99in.

»  P.Ruczkowski, Zagadnienie bezposredniego stosowania Konstytucji RP przez

organy administracji publicznej i jej miejsce w systemie Zrédet prawa, [w:] Trans-

formacja polska - oczekiwania i rzeczywistosé, red. J. Dzwonczyk, J. Kornas,

Krakéw 2010, Studia i Prace Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, nr 9,

s.335in.

2 P.Ruczkowski, Koncepcja aktéw...,s. 173.
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powinien by¢ podporzagdkowany caly system prawa*: badz czes¢ systemu
prawa (galaz, dzial prawa, poszczegdlna instytucja prawna).

Nie ulega watpliwosci, ze nie da si¢ sformulowac jednego jednolitego,
powszechnego i zamknietego (wyczerpujacego) katalogu zasad prawa
tudziez zasad poszczegdlnych gatezi i dzialéw prawa. Dotyczy to takze
zasad prawa finansowego, prawa budzetowego czy tez zasad finanséw
publicznych. Jest to konsekwencjg przede wszystkim wieloznacznosci
terminu ,zasady prawa” oraz czesto przypadkowego badz tez instru-
mentalnego postugiwania si¢ tym terminem. Jak si¢ jednak wydaje,
stworzenie takiego katalogu nie jest konieczne. Mozliwos¢ formulowania
wciaz nowych zasad jest szczegolnie korzystna dla wzmacniania zasady
praworzadnosci oraz ochrony wolnosci i praw jednostki (urzeczywist-
niania funkcji gwarancyjnych prawa), zwlaszcza w dobie inflacji prawa,
nieprzestrzegania zasad prawidlowej legislacji, instrumentalizacji prawa
i wykorzystywania jego norm do doraznych celéw politycznych®.

Te sposrod zasad, ktore odnoszg si¢ do calego systemu normatyw-
nego badz jego czgsci, mozemy nazwac ogélnymi zasadami prawa oraz
zasadami cze$ci systemu prawa, tj. zasadami prawa konstytucyjnego,
cywilnego, administracyjnego, finansowego itd. Natomiast te, ktore
odnoszg si¢ w jakims$ stopniu do finanséw publicznych czy tez budzetu
panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, mozemy
okresli¢ mianem zasad finanséw publicznych, zasad budzetowych.

Jak zasygnalizowano wyzej, sformutowanie jednolitego, powszech-
nego i zamknietego katalogu zasad finanséw publicznych tudziez zasad
budzetowych jest raczej niemozliwe, podobnie zreszta jak katalogu
ogdlnych zasad prawa, i bedzie miato charakter relatywny. Zawsze ich
katalog, nazewnictwo czy tres¢ beda wynikiem pewnej konwencji.

Do zasad prawa (ogolnych zasad prawa) zalicza si¢ przede wszyst-
kim te, ktore zostaly zawarte explicite w Konstytucji RP (np. zasada
demokratycznego panstwa prawnego, zasada praworzadnosci, zasada

2 A.Pullo, op. cit., s. 16.

23

P. Ruczkowski, Koncepcja aktéw..., s. 173.
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réwnosci wobec prawa, zasada proporcjonalnosci, zasada ochrony
prawnej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego itd.) lub
wyprowadzone z jej treéci przez doktryne oraz Trybunat Konstytucyjny
i orzecznictwo sadowe (zasada zaufania do panstwa, zasada ochrony praw
nabytych, zasada bezpieczenstwa prawnego). Nie ulega watpliwosci, ze
znaczna cz¢$¢ tychze zasad stanowi jednocze$nie zasady poszczegdlnych
galezi prawa, w tym prawa finansowego czy tez finanséw publicznych
(w tym budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego). Wynika to przede wszystkim z roli i miejsca ustawy zasadniczej
w systemie zrodet prawa*.

Jak pamietamy, kluczowy katalog warto$ci prawa w poszczegolnych
panstwach wyrazaja przede wszystkim postanowienia konstytucji (usta-
wy zasadniczej). Warto$ci te maja charakter uniwersalny i stanowia
podloze aksjologiczne calego porzadku prawnego w panstwie. Dotyczy
to takze prawa finansowego, prawa budzetowego czy tez aksjologii
finanséw publicznych.

Katalog ten uzupelniajg wartosci wynikajace z wigzacych dane
panstwo dokumentéw miedzynarodowych i ponadnarodowych, w tym
aktow prawa Unii Europejskiej. Poprzez ratyfikacje aktéw prawa mie-
dzynarodowego panstwa potwierdzajg wiazacy ich charakter i wole
utozsamiania si¢ z okreslonym katalogiem wartosci i zasad, réwniez po-
przez ich wlaczenie do krajowego porzadku prawnego. Trafnie zauwaza

2 Jak podkreéla si¢ w doktrynie, poglad o uniwersalno$ci i przydatnosci zasad
systemu prawa (ogolnych) na gruncie szczegétowych nauk prawa bywa kwestio-
nowany i jako taki z trudem przebija si¢ przez doktryny poszczegdlnych gatezi
prawa: zob. P. A. Tusinski, op. cit., s. 201. Za mozliwoscig korzystania z zasad
ogolnych prawa na gruncie prawa administracyjnego opowiadal sie Jerzy Stefan
Langrod, przy czym wspomniane zasady ogdlne prawa utozsamial z zasadami
prawa cywilnego: zob. J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys
czeéci ogélnej, Krakow 1948 (reprint 2003), s. 341 i n. Zdaniem autoréw poglad
o uniwersalnoéci i przydatnosci zasad ogolnych na gruncie szczegétowych nauk
prawa jest aktualny takze w odniesieniu do prawa finansowego, prawa budzeto-
wego czy finanséw publicznych.

04



Aksjologia finanséw publicznych w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen

sie w doktrynie, ze zjawisko globalizacji i procesy integracyjne maja
wplyw na tworzenie sie wspolnoty aksjologicznej, charakterystycznej
dla wspolczesnych panstw demokratycznych oraz ze mamy do czynienia
z internacjonalizacja i uniwersalizacja warto$ci ujmowanych zaréwno
prawem krajowym, jak i miedzynarodowym?. Cechg charakterystyczna
tych procesow jest m.in. przyjecie wspolnych zasad demokratycznego
panstwa prawa (np. zasady: demokratyzmu, tréjpodziatu i decentra-
lizacji wladzy, sprawiedliwosci, niedyskryminacji, ochrony wolnosci
i praw podstawowych jednostki, proporcjonalnosci, praworzadnosci,
bezpieczenstwa prawnego, wolnosci gospodarczej itd.). Wartosci te
wyrazone sg zarowno w powszechnych, jak i w regionalnych aktach
prawa miedzynarodowego (np. w Miedzynarodowym Pakcie Praw
Obywatelskich i Politycznych*, Migdzynarodowym Pakcie Praw Go-
spodarczych, Spotecznych i Kulturalnych z dnia 19 grudnia 1966 r.”,
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci z 4 listopada 1950 r.%#).

Wsrdd dokumentéw miedzynarodowych nalezy takze wymieni¢
Europejska Karte Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r.%,
w ktorej wspolnoty lokalne (samorzad terytorialny) uznano za podwaliny
ustroju demokratycznego.

Warto zauwazy¢, ze problematyka aksjologii prawa nabiera szcze-
golnego znaczenia w Unii Europejskiej. W orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) oraz w wypowiedziach przed-
stawicieli innych unijnych instytucji jest mowa o wspdlnych wartosciach
Unii Europejskiej, ideach, regutach czy zasadach UE. Przez pryzmat

»  Z.Duniewska, Europeizacja prawa administracyjnego, [w:] Prawo administra-
cyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa
2016, s. 52-53.

2 Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167.

¥ Dz.U. 1977, nr 38, poz. 169.

% Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284.

¥ Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.
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bardziej badz mniej sprecyzowanych wspdlnych wartosci UE jest oce-
niane prawo tworzone w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
tej organizacji. Wspomniane warto$ci UE wynikaja przede wszystkim
z aktow prawnych Unii Europejskiej zaréwno o charakterze wigzacym,
jak i niewigzacym, a zwlaszcza z tresci Traktatu o Unii Europejskiej*
(TUE) i Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej* (TFUE), a takze
z postanowien Karty Praw Podstawowych UE* (KPP).

Ponadto szereg wartosci i zasad prawa UE ma swoje zrédlo w orzecz-
nictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

Z aksjologii Konstytucji RP oraz wspomnianych aktéw prawa
miedzynarodowego i ponadnarodowego wynikajg pewne wartosci
i zasady, takze dotyczace finanséw publicznych, na poziomie panstwa
oraz struktur zdecentralizowanych (jednostek samorzadu terytorialne-
go). Wérdd wspomnianych wartosci i zasad nalezy wymieni¢ chociazby
zasady sprawiedliwo$ci spolecznej, pewnosci prawa, proporcjonalnosci,
réwnosci wobec prawa, ochrony praw nabytych i intereséw w toku,
praworzadnosci, ochrony podstawowych wolnosci i prawa jednostKki,
w tym poprzez zagwarantowanie mozliwie najszerszego prawa do sadu
i realizacje zasady sprawiedliwosci proceduralnej, zasade ustawowego
okreslania sposobow gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicz-
nych, w tym zaciggania pozyczek oraz udzielania gwarancji i poreczen
finansowych przez panstwo.

Do zasad, ktore mogg mie¢ istotne znaczenie w kontekscie rosngcych
wydatkow panstwa w zwiazku z dziataniami ukierunkowanymi na walke
z pandemia SARS-CoV-2 (koronawirusa), nalezy zakaz zaciagania po-
zyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie
ktérych panstwowy diug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego
produktu krajowego brutto (art. 216 ust. 5 Konstytucji RP).

30 Dz. Urz. UE 2016/C 202/1.
31 Ibidem.
32 Dz. Urz. UE 2016/C 202/2.
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Wsréd wartodci i zasad, ktére mozna wywies¢ z Konstytucji RP
oraz wymienionych wyzej dokumentéw miedzynarodowych, warto
takze wymieni¢ zasad¢ decentralizacji i zasad¢ wzglednej samodziel-
nosci, w tym finansowej, jednostek samorzadu terytorialnego. W tym
przypadku mamy do czynienia ze wspolnymi warto$ciami i zasadami
demokratycznego panstwa prawa.

Normy uznawane za zasady s3 badz wyrazone wprost, badz wy-
prowadzane z przepiséw poszczegélnych galezi prawa, w tym prawa
finansowego. Niniejszy rozdzial porusza problem aksjologii finanséw
publicznych, a w szczegélnosci zasad budzetowych, co jest uzasadnione
tematem monografii. Zanim jednak przejdziemy do ich analizy, war-
to zastanowi¢ si¢ nad mozliwoscig systemowego podejscia do zasad
finanséw publicznych (w tym zasad budzetowych) oraz nad miejscem
tychze zasad w katalogu zasad ogdlnych. Wlasciwie czy my mozemy
mowic o systemie zasad finanséw publicznych czy tez zasad budze-
towych jako o pewnym logicznie uporzadkowanym zbiorze tychze
zasad (cze$ci skltadowych systemu)? Jak si¢ wydaje, odpowiedZ moze
by¢ pozytywna jedynie w odniesieniu do podstawowych, naczelnych
norm-zasad. Do logicznego uporzadkowania systemu zasad mozemy
bowiem wykorzysta¢ zasadniczo tylko te normy, ktdre tworzg pod-
stawowe i uniwersalne wartoéci prawa finanséw publicznych (prawa
budzetowego). W niektérych przypadkach zasady odnoszace si¢ do
finanséw publicznych, w tym dotyczace budzetu panstwa i budzetéow
jednostek samorzadu terytorialnego, nie zostaly wyrazone explicite
w przepisach prawa i moga by¢ wywodzone z ogdlnych zasad prawa,
zasad i przepisoéw prawa finansowego w wyniku zastosowania zlozonych
regul egzegezy tekstu normatywnego, a takze z postanowien Konstytucji
RP i dlatego moga by¢ zaliczone réwniez do zasad konstytucyjnych.

Wartosciami, zasadami, ideami ogélnymi odnoszacymi sie do bu-
dzetu panstwa oraz budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego,
o ktérych bedzie mowa w niniejszym rozdziale, sa: 1) zasada zupelnosci
budzetu; 2) zasada jednosci budzetu; 3) zasada szczegdtowosci budzetu;
4) zasada jawnosci budzetu; 5) zasada uprzednio$ci budzetu; 6) zasada
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rocznosci budzetu oraz 7) zasada réwnowagi budzetowej, przy czym
ta ostatnia zasada ma raczej charakter dyrektywy prakseologicznej,
postulatu, pewnego idealnego stanu, do ktorego nalezy dazy¢. Jak wspo-
mniano, o zasadach tych bedzie mowa réwniez w kontekscie wptywu
nadzwyczajnych zagrozen, w tym wynikajacych z pandemii SARS-CoV-2
(koronawirusa), na ich tre$¢ i zakres urzeczywistnienia.

2. Finanse publiczne i zasady budzetowe
w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen

2.1. Stan zagrozenia epidemiczneqgo i stan epidemit
jako przyktady sytuacji nadzwyczajnych zagrozen

Konstytucja RP postuguje sie pojeciem stanu nadzwyczajnego, przy
czym nie jest to kategoria jednolita, gdyz pod tym pojeciem rozumie stan
wojenny, stan wyjatkowy oraz stan kleski zywiotowej (art. 228 ust. 1).
Wiéréd wymienionych w ustawie zasadniczej stanow nadzwyczajnych
nie znajdujemy stanu zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii,
a zatem te stany nie stanowia explicite kategorii konstytucyjnej. Mimo
ze stanu zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii nie mozemy
zakwalifikowa¢ do stanéw nadzwyczajnych w rozumieniu Konstytucji
RP, to jednak zaréwno w pierwszym, jak i w drugim przypadku mamy
do czynienia z sytuacjami nadzwyczajnego zagrozenia dla zdrowia
i zycia ludzi.

Co warto podkresli¢, stan zagrozenia epidemicznego oraz stan epide-
mii nalezg do poje¢ zdefiniowanych prawnie. Definicje legalne tych poje¢
zawiera ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi*. Zgodnie z trescig art. 2 pkt 22
tej ustawy pod pojeciem stanu epidemii rozumie si¢ sytuacje prawng

3 T,j.Dz.U. 2021, poz. 2069 ze zm.
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wprowadzong na danym obszarze w zwiazku z wystapieniem epidemii
w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan przeciwepidemicznych
i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow epidemii, natomiast
stan zagrozenia epidemicznego oznacza sytuacje prawng wprowadzong
na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem wystapienia epidemii w celu
podjecia okreslonych w ustawie dzialan zapobiegawczych (art. 2 pkt 23).
Jak widzimy, kluczowe znaczenie dla zrozumienia tych definicji ma
identyfikacja tresci pojecia ,epidemia”. Roéwniez pojecie epidemii jest
zdefiniowane przez wspomniang wyzej ustawe. Zgodnie z art. 2 pkt 9
przez epidemie rozumie si¢ wystapienie na danym obszarze zakazen
lub zachorowan na chorobe zakazna w liczbie wyraznie wiekszej niz we
weczesniejszym okresie albo wystapienie zakazen lub choréb zakaznych
dotychczas niewystepujacych. Jak widzimy, pojedyncze przypadki zaka-
zen tudziez zachorowan na chorobe zakazng nie pozwalaja na uznanie,
ze mamy do czynienia z epidemig, a co za tym idzie - nie pozwalajg na
wprowadzenie stanu epidemii, chyba ze dotyczy to zakazen lub choréb
zakaznych dotychczas niewystepujacych. Wprowadzenie stanu zagroze-
nia epidemicznego jest zwigzane z hipotetyczng mozliwo$cig wystapienia
albo wyraznie wigkszej liczby niz we wczesniejszym okresie zakazen
lub zachorowan na chorobe zakazng, albo z hipotetyczng mozliwoscia
wystapienia zakazen lub choréb zakaznych dotychczas niewystepujacych.

W tym kontekscie warto poréwnac stan epidemii i stan zagrozenia
epidemicznego ze stanem kleski zywiotowej, ktory, jak wspomnia-
no wyzej, Konstytucja RP zalicza do stanéw nadzwyczajnych. Kleska
zywiolowa moze by¢ wywolana epidemia, ale faktyczne wystapienie
kleski zywiotowej nie oznacza, ze mamy do czynienia ze stanem kleski
zywiolowej. To sg dwie rozne kwestie i nie mozna ich utozsamia¢. Po-
jecie kleski zywiotowej jest definiowane przez ustawe z dnia 18 kwiet-
nia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej**. Zgodnie z trescig art. 3 ust. 1
pkt 1 pod pojeciem kleski zywiotowej rozumie si¢ katastrofe naturalng
lub awari¢ techniczng, ktérych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu

3 T,.Dz.U. 2017, poz. 1897.
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duzej liczby oséb, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na
znacznych obszarach, a pomoc i ochrona mogg by¢ skutecznie podjete
tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkéw, we wspoldziataniu
réznych organdéw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i formacji
dzialajacych pod jednolitym kierownictwem. W tym kontekscie warto
zwroci¢ uwage na pojecie katastrofy naturalnej, rowniez zdefiniowane
w powyzszej ustawie jako zdarzenie zwigzane z dzialaniem sil natury,
w szczegolnosci wyladowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne
wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dlugotrwate wystepowanie
ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie,
zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wod-
nych, masowe wystepowanie szkodnikéw, choréb roélin lub zwierzat
albo choréb zakaznych ludzi albo tez dzialanie innego zywiolu (art. 3
ust. 1 pkt 2). Pojecie awarii technicznej réwniez definiuje ustawa (zob.
art. 3 ust. 1 pkt 3), przy czym z uwagi na zakres naszej analizy definicja
ta zostanie pominieta. Stan kleski zywiolowej moze wprowadzi¢ Rada
Ministréw w drodze rozporzadzenia dla zapobiezenia skutkom kata-
strof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski
zywiolowej oraz w celu ich usuniecia. Nie kazda klgska zZywiotowa
uzasadnia wprowadzenie stanu kleski zywiotowej, gdyz stosownie do
postanowien Konstytucji RP (art. 228 ust. 1) stan nadzwyczajny, w tym
wspomniany stan kleski zywiolowej, moze by¢ wprowadzony tylko
wowczas, gdy zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, zeby
zapobiec nadzwyczajnym zagrozeniom albo usuna¢ ich skutki. Jak si¢
wydaje, pojecie ,nadzwyczajnych srodkéw” stanowigce komponent
definicji kleski zywiotowej nie musi by¢ zawsze tozsame z nadzwy-
czajnymi $rodkami konstytucyjnymi, do ktérych w pewnym sensie
a contrario odwoluje si¢ przepis art. 228 ust. 1 Konstytucji RP. Warto
tez zauwazy¢, ze zar6wno w postanowieniach Konstytucji RP (art. 228
ust. 1), jak i w przepisach ustawy o stanie kleski zywiolowej przewidzia-
no, ze wprowadzenie stanu kleski zywiolowej nalezy do zakresu wladzy
dyskrecjonalnej Rady Ministrow, a co za tym idzie — nawet wystapienie
wszystkich przestanek konstytucyjnych i ustawowych nie naktada na
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rzad obowigzku wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Reasumujac,
Rada Ministréw, kierujac sie m.in. zasada proporcjonalnos$ci, ma moz-
liwo$¢, a nie obowigzek wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Jak sie
wydaje, o takiej wykladni przepiséw przesadza uzycie przez ustrojodawce
sformulowan: ,,moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwy-
czajny” (art. 228 ust. 1); ,Rada Ministrow moze wprowadzi¢” (art. 232);
oraz przez ustawodawce zwyklego: ,,Stan kleski zywiolowej moze by¢
wprowadzony” (art. 2); ,Rada Ministréow, w drodze rozporzadzenia,
moze wprowadzi¢ stan kleski zywiolowej” (art. 5).

Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, Ze stan zagrozenia epi-
demicznego oraz stan epidemii mozna wprowadzi¢ nie tylko wowczas,
gdy nie zostaly spetnione wszystkie przestanki wprowadzenia stanu
kleski zywiolowej. Stan epidemii mozna wprowadzi¢ takze w przy-
padku, gdy te przestanki do wprowadzenia stanu kleski zywiotowej sa
spelnione, ale organy wladzy publicznej uznajg, ze wprowadzenie stanu
epidemii i zwigzane z nim uprawnienia sg wystarczajace do skutecznego
podejmowania dzialan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla
zminimalizowania skutkow epidemii.

Stosownie do tresci art. 46 ust. 1 i 2 ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi stan zagrozenia epide-
micznego lub stan epidemii na obszarze wojewddztwa lub jego czesci
oglasza i odwoluje wojewoda, w drodze rozporzadzenia, na wniosek
panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego. Jezeli zagrozenie
epidemiczne lub epidemia wystepuje na obszarze wigcej niz jednego
wojewddztwa, stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii ogta-
sza i odwoluje, w drodze rozporzadzenia, minister wlasciwy do spraw
zdrowia w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw admini-
stracji publicznej, na wniosek Gléwnego Inspektora Sanitarnego. Tre$¢
powolanych przepiséw moze wskazywa¢ na obowiazek ogloszenia stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.

W tym kontekscie warto takze zwrdci¢ uwage na tres¢ art. 46a
wspomnianej wyzej ustawy, zgodnie z ktorym w przypadku wystapie-
nia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze
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i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dzialania wlasciwych
organow administracji rzadowej i organow jednostek samorzadu tery-
torialnego Rada Ministréw moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, na
podstawie danych przekazanych przez ministra wlasciwego do spraw
zdrowia, ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, ministra wla-
$ciwego do spraw administracji publicznej, Gléwnego Inspektora Sa-
nitarnego oraz wojewodoéw: 1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem
rodzaju strefy, na ktérym wystapit stan epidemii lub stan zagrozenia
epidemicznego, 2) rodzaj ograniczen i obowigzkéw wprowadzanych na
zagrozonym obszarze.

Ogloszenie stanu zagrozenia epidemicznego czy tez stanu epidemii
wigze sie z wprowadzeniem szeregu ograniczen i obowiagzkow w sferze
wolnosci i prawa jednostki oraz innych podmiotéw prawa, wynikajacych
badz bezposrednio z przepiséw ustawy (ex lege), badz tez wprowadza-
nych w drodze rozporzadzen wykonawczych. Na przyklad w drodze
rozporzadzen wprowadzajacych stan zagrozenia epidemicznego czy tez
stan epidemii*® mozna ustanowi¢: 1) czasowe ograniczenie okreslonego
sposobu przemieszczania si¢; 2) czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu
i uzywania okreslonych przedmiotéw lub produktéw spozywczych;
3) czasowe ograniczenie funkcjonowania okreslonych instytucji lub
zakladow pracy; 4) zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen
ludnodci; 5) obowigzek wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych,
jezeli wykonanie ich wigze si¢ z funkcjonowaniem okreslonych obiek-
téw produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub innych obiektow;
6) nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw i dostarczenia
$rodkow transportu do dzialan przeciwepidemicznych przewidzia-
nych planami przeciwepidemicznymi; 7) obowigzek przeprowadzenia

> Zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogto-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz.
491 ze zm.); rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wysta-
pieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 861 ze zm.).
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szczepien ochronnych oraz grupy oséb podlegajace tym szczepieniom,
rodzaj przeprowadzanych szczepien ochronnych — uwzgledniajac drogi
szerzenia si¢ zakazen i choréb zakaznych oraz sytuacje epidemiczna
na obszarze, na ktérym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego lub
stan epidemii.

Oprocz wspomnianej wyzej ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych uludzi w przypadku wystepowania szcze-
golnych zagrozen czesto sa uchwalane tzw. specustawy. Przykladem
takiej specustawy moze by¢ ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegol-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych?, ktéra okresla zasady i tryb zapobiegania
oraz zwalczania zakazenia wirusem SARS-CoV-2 i rozprzestrzeniania si¢
choroby zakaznej u ludzi, wywolanej tym wirusem, w tym zasady i tryb
podejmowania dzialan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu
unieszkodliwienia zZrédet zakazenia i przeciecia drog szerzenia sig tej
choroby zakaznej, zadania organéw administracji publicznej w zakre-
sie zapobiegania oraz zwalczania zakazenia lub choroby zakaznej oraz
uprawnienia i obowigzki $wiadczeniodawcow oraz $wiadczeniobiorcow
i innych osdb przebywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
w zakresie zapobiegania oraz zwalczania zakazenia lub choroby zakazne;.

2.2. Finanse publiczne i réwnowaga budzetowa
w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen

Przedstawiona wyzej analiza nasuwa fundamentalne pytanie o role
finansow publicznych w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen, ktére -
jak w przypadku wirusa SARS-CoV-2 - nierzadko generuja konieczno$¢
wydatkowania dodatkowych srodkéw budzetowych. Aby odpowiedzie¢
na tak postawione pytanie, nalezy w pierwszej kolejnosci usystematy-
zowac dalsze rozwazania pod wzgledem pojeciowym.

% T,j.Dz.U. 2021, poz. 2095 ze zm.
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Zgodnie z art. 3 pkt 1-7 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych? (dalej powolywana tez jako: u.f.p.) finanse publiczne to
procesy dotyczace gromadzenia srodkéw publicznych i ich rozdyspo-
nowywania, wérdd ktorych ustawodawca wyszczegélnia przykladowo
te, ktdre sg powigzane m.in. z gromadzeniem dochodéw i przychodow
publicznych, rozdysponowywaniem $rodkéw publicznych, finansowa-
niem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwowego, zacigganiem zobo-
wigzan przy zaangazowaniu $srodkow publicznych, zarzadzaniem takimi
$rodkami i dtugiem publicznym, jak réwniez te, ktére dotyczg rozliczen
z budzetem unijnym. Generalnie w literaturze przedmiotu przyjmuje
sie, ze finanse publiczne to grupa zjawisk taczacych si¢ z gromadze-
niem oraz podzialem zasobéw pieni¢znych przez wladze publiczna,
co wigze si¢ z realizacjg jej zadan®®. Z kolei $rodki publiczne mozna
przeznaczy¢ badz na wydatki publiczne, bagdz na rozchody publiczne,
przy czym wsrod tych ostatnich ustawodawca rozréznia rozchody bu-
dzetu panstwa i budzetow samorzadowych (art. 6 ust. 1 pkt 1-2 u.f.p.).
Cele wydatkow budzetowych, jak réwniez ich wysokos¢ ustala ustawa
budzetowa, uchwaty budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego
oraz plany finansowe jednostek sektora finanséw publicznych (art. 44
ust. 1 pkt 1-3 u.f.p.). W doktrynie pojeciem wydatkowania okresla si¢
»podejmowanie przez dysponenta srodkéw publicznych decyzji o ich
przeznaczeniu w okreslonej wysokosci i na okreslony cel”.

Nalezy podkresli¢, ze wydatkowanie srodkéw warunkowane jest
szeregiem czynnikoéw. Istnieje bowiem integralny zwiagzek pomiedzy
wydatkami publicznymi a zadaniami spoczywajacymi na wladzach
panstwowych*. W tym zakresie mozna wyodrebni¢ szereg kategorii

7 Tj.Dz.U. 2021, poz. 105 ze zm.

#  C.Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 36.

L.Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2011, s. 208.

A.Wernik, Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, Warszawa 2011,

39

40

s. 35; zob. tez: A. Krajewska, Budzet paristwa, [w:] Elementarne zagadnienia
ekonomii, red. nauk. R. Milewski, Warszawa 2007, s. 331.
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wydatkoéw, a mianowicie te powigzane z wypetnianiem przez panstwo
tradycyjnych zadan z zakresu obrony narodowej, administracji, wymiaru
sprawiedliwosci, jak réwniez urzeczywistnianiem celéw spotecznych
(chodzi tutaj m.in. o oswiate, kulture, ochrone zdrowia, $wiadczenia
socjalne) i wreszcie zwigzane z interweniowaniem w funkcjonowanie
gospodarki*!. Rosngce wydatki panstwa mozna finansowa¢ m.in. po-
datkami, pozyczkami zacigganymi w spoleczenstwie, emisja nowych
pieniedzy, kredytami zagranicznymi*.

Powszechnie przyjmuje si¢, ze rownowaga budzetowa ma miejsce
wowczas, gdy dochody publiczne w calosci pokrywaja wydatki publiczne,
czyli brak jest deficytu®’. Koncepcje dotyczace zasadnosci przestrzegania
zasady rownowagi budzetowej nie sg jednolite i ewoluowaly**. Histo-
rycznie motywowano ja, odwolujac si¢ do ujemnych skutkéw deficytow
budzetowych*. Natomiast koncepcja Johna Maynarda Keynesa istotnie
przyczynita si¢ do zmiany pogladéw prezentowanych w srodowiskach
naukowych odnosénie do zaréwno dlugu publicznego, jak i deficytow bu-
dzetowych i aktualnie tych zjawisk nie traktuje si¢ jako wyrazu stabosci
kraju i gospodarki, a sama zasada rOwnowagi budzetowej ujmowana jest
w kategoriach zalecenia, aby prowadzi¢ racjonalnag polityke finansowa*.

Obecne realia ekonomiczne, w ktérych znalazto si¢ wiele krajow
w nastepstwie pandemii wirusa SARS-CoV-2, zmuszaja rzadzacych do
poszukiwania dodatkowych srodkéw, aby finansowac zaréwno rézne-
go rodzaju programy pomocowe kierowane do przedsigbiorcéw, jak
i zwiegkszone koszty funkcjonowania systemu ochrony zdrowia. W Polsce

A Krajewska, op. cit., s. 331

2 Ibidem, s. 336.

# A.Wernik, op. cit., s. 73.

“ J.Gliniecka, Zasada dopuszczalnosci deficytu budzetowego, [w:] J. Gliniecka,
J.Harasimowicz, Zasady polskiego prawa budzetowego, Bydgoszcz 2000, s. 62.

E.Chojna-Duch, Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa
2010, s. 137.
6 Ibidem.
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obowiazujace prawodawstwo tworzy $ciste ramy prawne, w ktérych
muszg miesci¢ si¢ dzialania podejmowane przez wladze panstwowe
i samorzadowe. Ramy te wyznacza przede wszystkim wspomniana wyzej
ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Na gruncie tej ustawy pojecie deficytu budzetowego i nadwyzki
budzetowej definiowane jest w sposdb nastepujacy: ,,Réznica miedzy
dochodami a wydatkami budzetu panstwa stanowi odpowiednio nad-
wyzke budzetu panistwa albo deficyt budzetu panstwa, z zastrzezeniem
art. 118 ust. 2”7 (art. 113 ust. 1 u.f.p.)¥”. W sposdb zbiezny z tg definicjg
ustawodawca okresla deficyt i nadwyzke budzetowa w odniesieniu do
budzetéw samorzadowych: ,,R6znica migdzy dochodami a wydatkami
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego stanowi odpowiednio
nadwyzke budzetu jednostki samorzadu terytorialnego albo deficyt
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego” (art. 217 ust. 1 u.f.p.).

Kolejna kwestia, ktéra pojawia si¢ w kontekscie koniecznosci zna-
lezienia dodatkowych $rodkéw stuzacych pokryciu rosnacych potrzeb
zwigzanych ze stanami nadzwyczajnych zagrozen, dotyczy ich zZrodet.
I w tym przypadku polski prawodawca okresla te zrédta. W przypad-
ku szczebla centralnego finansowanie deficytu budzetowego i innych
pozyczkowych potrzeb budzetu panstwa moze nastepowaé poprzez
sprzedaz skarbowych papieréw warto$ciowych w ramach rynku kra-
jowego i zagranicznego, zacigganie kredytéw w krajowym i zagranicz-
nym systemie bankowym, zaciaganie pozyczek, prywatyzacje majatku
nalezacego do Skarbu Panstwa, uzyskiwanie $srodkow z tytutu splat
wczesniej udzielonych kredytéw oraz pozyczek, wykorzystanie srodkow
z nadwyzki budzetowej z lat poprzednich oraz z nadwyzki budzetu doty-
czgcego Srodkow europejskich (w tym zakresie ustawodawca wprowadza
jednak pewne ograniczenia), jak réwniez poprzez wykorzystanie innego
rodzaju operacji finansowych (art. 113 ust. 2 pkt 1-8 u.f.p.). W zblizony

¥ Wspomniany art. 118 ust. 2 u.f.p. zakazuje uwzgledniania w - odpowiednio - de-
ficycie badZz nadwyzce budzetu panstwa deficytu budzetu $rodkéw europejskich
badz nadwyzki takich $rodkow.
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sposob ustawodawca ustalil katalog Zrédet finansowania deficytu w bu-
dzecie jednostki samorzadu terytorialnego. W katalogu tym zostaty
wymienione m.in. takie zZrédta, jak sprzedaz papieréw wartosciowych
wypuszczonych przez dang jednostke samorzadu terytorialnego, kredyty,
pozyczki, prywatyzacja majatku nalezacego do jednostki samorzadu
terytorialnego czy tez splata pozyczek wyasygnowanych w poprzednich
latach (art. 217 ust. 2 pkt 1-4, 7 u.f.p.).

2.3. Pozostate (wybrane) zasady budzetowe oraz ich znaczenie
w stanach nadzwyczajnych zagrozen

Poza omoéwiong wyzej zasadg rownowagi budzetowej nalezy wspomnie¢
o zasadzie zupelnosci (powszechnosci) budzetu, ktdra zaleca, aby budzet
obejmowal cato$¢ dzialalnosci prowadzonej przez panstwo*. Zatem
zgodnie z tg zasadg nalezy stosowa¢ budzetowanie brutto, tzn. budzet
winien uwzglednia¢ pelne kwoty wszelkich dochodéw oraz wydatkow,
ktore trzeba odréznia¢ od budzetowania netto, polegajacego na powia-
zaniu dotacja badz nadwyzka z budzetem, czyli tzw. powigzaniu wyni-
kowym, przy czym tak rozumiana zasada zupetnosci (powszechnosci)
dotyczy zaré6wno budzetu panstwa, jak i budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego®. W budzetowaniu netto mamy do czynienia z sytuacja,
gdy ,,dziatalno$¢ danych jednostek uwidaczniana jest w budzecie tylko
liczbami wynikéw, czyli albo kwotg doptaty ze $srodkéw budzetu na
rzecz jednostki, u ktorej powstal deficyt, albo kwotg przejmowane;j
przez system budzetowy nadwyzki wypracowanej przez dang jednost-
ke™. Nalezy podkresli¢, ze zaréwno na szczeblu centralnym, jak i na
poziomie poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego dopusz-
cza si¢ odstepstwa od zasady zupelnosci budzetu, czego wyrazem jest

% J.Jaskiewiczowa, Prawo finansowe, Gdansk 1990, s. 32.
¥ E.Chojna-Duch, op. cit., s. 133, 362.

0 J.Jaskiewiczowa, op. cit., s. 33.
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dopuszczalnos$¢ tworzenia niektérych form organizacyjno-prawnych
gospodarki pozabudzetowej*.

Kolejng istotng zasadg jest zasada jednosci budzetu stanowiaca,
ze poszczegdlne zwiazki publicznoprawne winny mie¢ wlasny budzet
(jeden), przyjmujacy postac jednego zestawienia obejmujacego dochody
i wydatki (zasada ta zwigzana jest z d3zeniem parlamentu do uzyskania
mozliwosci fatwiejszego kontrolowania finanséw panstwa), przy czym
wskutek pojawiajgcych si¢ praktyk wystepowania w niektorych pan-
stwach rownolegle kilku budzetéw nauka finanséw zaczeta rozrézniac
w ramach tej zasady jedno$¢ formalng i jedno$¢ materialng zwana
merytoryczna®’. Zasade jednosci formalnej nalezy rozumie¢ w ten spo-
sob, ze dochoddw i wydatkow panstwa nie nalezy rozpraszaé po wielu
budzetach, bedacych podstawa prowadzonej przez panstwo dziatalnosci
finansowej*. Natomiast jednos¢ materialna polega na tym, ze ,suma
dochodéw powinna by¢ przeznaczona na pokrycie calosci wydatkéw
budzetowych. Inaczej méwiac, poszczegdlne dochody lub ich grupy nie
powinny by¢ wigzane z okreslonymi wydatkami lub ich grupami™*. Ak-
centuje si¢ - w odniesieniu do zasady jedno$ci materialnej — ze zebrane
w budzecie srodki stanowig ,,jedng pule wykorzystywana w calosci na
wydatki, ktére organ uchwalajacy uzna za wlasciwe. Nie ma tu zatem
okreslenia, ze dochody ptynace np. z podatku od nieruchomosci muszg
by¢ przeznaczone na remonty budynkow”. O ile zasada jednosci for-
malnej zostala zrealizowana na gruncie polskiego prawodawstwa, takze
w odniesieniu do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, o tyle
w sposob pelny, bez wyjatkow i odstepstw, nie udato sie¢ urzeczywistnic
zasady jedno$ci materialnej budzetu w zadnej strukturze budzetowej.

8 E.Chojna-Duch, op. cit., s. 134, 362.

2 Ibidem, s. 36.

% E.Denek,].Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 2001, s. 58.
54 Ibidem, s. 59.

» J.Harasimowicz, Zasada nietworzenia funduszy celowych w ramach budzetu,
[w:] J. Gliniecka, J. Harasimowicz, op. cit., s. 47.

% E.Chojna-Duch, op. cit., s. 133, 361-362.
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Rola i znaczenie wspomnianych wyzej zasad budzetowych w stanach
nadzwyczajnych zagrozen jest niewatpliwie istotna. W odniesieniu do
zasady jednosci materialnej podkresla si¢ bowiem, ze dzieki niej zaréwno
parlament, jak i organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
maja pelng samodzielno$¢ w kwestii uzycia zasobéw budzetowych ,,na
cele wedlug hierarchii potrzeb uznanych w danym roku za celowe™’.
Takim priorytetowym celem moglaby by¢ wlasnie walka z wirusem
SARS-CoV-2. Niemniej jednak nie sposéb poming¢ faktu, ze w ramach
polskiego sektora finanséw publicznych wystepuje zjawisko rozpro-
szenia srodkéw, co stanowi naruszenie zasady jednosci budzetu®®. Co
wiecej, istnienie réznych form prawnych i jednostek przewidzianych
ustawg o finansach publicznych, uchybiajacych zasadzie zupetnosci
budzetu, w istocie uszczupla jego $rodki, a jednocze$nie rozwiniete
formy parabudzetowe powoduja, zZe organy odpowiedzialne za polityke
budzetowa majg zawe¢zone mozliwosci ustalania pierwszoplanowych
zadan i hierarchizowania potrzeb w odniesieniu do wydatkéw, jak row-
niez prowadza do tego, ze organy wykonujace budzet nie moga dziataé
w sposob operatywny i szybki®®.

W dalszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na zasade szczegdtowosci
budzetu. Najkrocej mozna powiedzie¢, ze zgodnie z ta zasada liczbowe
zestawienie budzetowych dochoddéw i wydatkéw powinno ujmowac
te kwoty w sposdb szczegolowy, a nie ogdlny®’. W zalozeniu zasada ta
miata stuzy¢ temu, aby maksymalnie ograniczy¢ mozliwo$¢ modyfikacji
zaplanowanych wydatkow podczas realizacji budzetu, przy czym wraz
ze wzrostem szczegdtowosci budzetu nastepuje $cislejsze powigzanie
kwot wydatkow z okreslonymi zadaniami®. Urzeczywistnieniu szcze-
golowosci budzetu stuzy klasyfikacja budzetowa, w kontekscie ktorej

7 J.Harasimowicz, op. cit., s. 47.
% E.Chojna-Duch, op. cit., s. 135.

% Ibidem.
0 J.Jaskiewiczowa, op. cit., s. 36.
o Ibidem.
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nalezy przywota¢ przede wszystkim art. 39 ustawy z dnia 29 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, ktéry to przepis ustala m.in. syste-
matyke oraz reguly klasyfikacji dochodéw publicznych i wydatkow®?.
Odnoszac znaczenie tej zasady do kwestii zwigzanych z wystepowaniem
nadzwyczajnych zagrozen, trzeba zauwazy¢, ze jej obowigzywanie
daje mozliwo$¢ prawidtowego zaplanowania wykonywania budzetu,
ale rowniez pozwala okresli¢ zakres odpowiedzialnosci podmiotdéw
go wykonujacych®. To od poziomu szczegélowosci budzetu zaleza
mozliwosci parlamentarnej kontroli jego wykonywania®. Zwlaszcza
ten ostatni aspekt obowiazywania zasady szczegétowosci moze miec
istotne znaczenie w przypadku rozliczania z wykonywania budzetowych
zadan ukierunkowanych na niwelowanie nadzwyczajnych zagrozen.

Duze znaczenie dla odpowiedniego funkcjonowania systemu finan-
sow publicznych ma zasada jawnosci budzetu. Zgodnie z tg zasada budzet
powinien cechowac sie powszechna dostepnoscia zaréwno podczas jego
przygotowywania, jak i wykonywania, co z kolei pozwala unikna¢ sze-
regu negatywnych skutkéw okrywania tajemnica poziomu wydatkéw
oraz dochodéw budzetu®. Innymi stowy, w zasadzie tej chodzi o to, aby

opinia publiczna byta w pelni informowana o tresci budzetu w trakcie
opracowywania jego projektu, uchwalania i wykonywania, by debaty
parlamentarne byty dostepne, a podstawowe dokumenty — uchwalona
ustawa budzetowa i sprawozdanie z jej wykonania - byly publikowane®.

Jawnos¢ budzetu jest klasyczng zasadg gospodarki budzetowej,
przy czym na gruncie polskiego prawodawstwa wyraza si¢ ona m.in.
w mozliwosci uzyskiwania przez obywateli informacji o dzialaniach

¢ L.Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 173. W kwestii systematyki budzetu panstwa
zob. réwniez art. 114 u.f.p.

¢ E.Chojna-Duch, op. cit., s. 140.

¢ J.Jaskiewiczowa, op. cit., s. 36.

% Ibidem, s. 37.

% A.Wernik, op. cit., s. 153.
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podejmowanych przez organy wtadzy publicznej, obejmujacych w szcze-
golnosci gospodarowanie mieniem publicznym, oraz w uregulowaniach
ustawy o finansach publicznych przewidujacych np. jawny charakter
debaty budzetowej w Sejmie, upublicznianie wartosci dotacji budzeto-
wych®. Rzecz jasna, rowniez budzety samorzagdowe obejmuje swoim
dzialaniem zasada jawnosci®®. W $wietle powyzszych wyjasnien co do
istoty zasady jawno$ci budzetu nie moze budzi¢ watpliwosci jej donio-
stos¢ w kontekscie wystapienia stanéw nadzwyczajnych zagrozen. Jej re-
alizacja pozwala bowiem rzadzacym - zaréwno na szczeblu centralnym,
jakilokalnym - przekona¢ opinie publiczng o zasadnosci spozytkowania
cze$ci wptywow budzetowych na okreslone (nadzwyczajne) potrzeby.
Jest to szczegdlnie wazne w sytuacji, gdy realizacja tych zadan wiaze si¢
z koniecznos$cia uszczuplenia srodkéw na inne wazne cele spoteczne.
Niemniej jednak urzeczywistnienie zasady jawnosci budzetu pozwala
réwniez decydentom politycznym dostosowywac ksztalt przysztego
budzetu do potrzeb spolecznych zgtaszanych w trakcie debaty publiczne;.

Nastepna zasada to zasada uprzednio$ci nakazujaca uchwalanie
ustawy budzetowej ,,przed rozpoczeciem roku budzetowego, ktérego

¢ E.Chojna-Duch, op. cit.,, s. 141-142. Przykladowo, art. 34 ust. 1 pkt 1-3 u.f.p.
stanowi, ze: ,,1. Zasada jawnosci gospodarowania $rodkami publicznymi jest
realizowana przez:

1) jawnos$¢ debaty budzetowej w Sejmie i Senacie oraz debat budzetowych
w organach stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego;

2) jawno$¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu panstwa w Sejmie
i debat nad sprawozdaniami z wykonania budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego;

3) podawanie do publicznej wiadomo$ci:

a) kwot dotacji udzielanych z budzetu panistwa i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego,

b) kwot dotacji udzielanych przez panstwowe fundusze celowe,

¢) zbiorczych danych dotyczacych finanséw publicznych,

d) informacji o wykonaniu budzetu panstwa za okresy miesieczne”.

% E.Chojna-Duch, op. cit., s. 364.
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dotyczy™. Dla stwierdzenia, w jakim zakresie zasada ta znajduje od-
zwierciedlenie na gruncie polskiego systemu prawnego, nalezy odwota¢
sie zaréwno do postanowien Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., jak
i ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Mianowicie
zgodnie z art. 219 ust. 1 Konstytucji RP ,,Sejm uchwala budzet panstwa
na rok budzetowy w formie ustawy budzetowej””°. Analogiczne rozwig-
zanie zawiera art. 109 ust. 3 u.f.p. przewidujacy, ze: ,Ustawa budzetowa
jest uchwalana na okres roku budzetowego”. Jednocze$nie ustawa ta
stanowi — w granicach danego roku budzetowego — dla panstwa pod-
stawe jego gospodarki finansowej (art. 109 ust. 1 u.f.p.). Gdyby ,,ustawa
budzetowa albo ustawa o prowizorium budzetowym nie weszty w zy-
cie w dniu rozpoczecia roku budzetowego, Rada Ministréw prowadzi
gospodarke finansowa na podstawie przedlozonego projektu ustawy”
(art. 219 ust. 4 Konstytucji RP). Konstytucja RP w art. 222 naklada tez
na Rade Ministrow obowigzek przedlozenia Sejmowi projektu ustawy
budzetowej obejmujacej kolejny rok budzetowy nie pdzniej niz trzy
miesigce przed jego rozpoczeciem, przy czym dopuszczalne jest poz-
niejsze zlozenie takiego projektu, ale tylko w wyjatkowych sytuacjach.
Bardzo zblizone rozwigzanie istnieje na gruncie ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych, ktéra w art. 141 nakazuje Radzie
Ministréw uchwalenie projektu ustawy budzetowej oraz przedlozenie
go Sejmowi z dofgczonym uzasadnieniem nie p6zniej niz 30 wrzesnia
w roku poprzedzajacym rok budzetowy. W literaturze przedmiotu
trafnie wskazuje si¢ na brak kategorycznego formulowania zasady
mowigcej o konieczno$ci uchwalania budzetu, zanim rozpocznie si¢
rok budzetowy, na istniejace od niej wyjatki oraz na fakt, ze wystepuja
unormowania, ktore przewidujg rozwigzania na wypadek, gdyby nie
doszlo do uchwalenia budzetu przed zakonczeniem roku”.

® A.Wernik, op. cit., s. 154.

70 W kwestii zasady uprzednio$ciiart. 219 ust. 1 Konstytucji RP zob. tez: L. Lipiec-
-Warzecha, op. cit., s. 598-599.

A.Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys 0g6lny, Torun 2007, s. 45-46.
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Jezeli chodzi o realizacj¢ zasady uprzedniosci budzetu na szczeblu
samorzadowym, to nalezy w tym zakresie odwota¢ si¢ w szczegdlnosci
do art. 239 u.f.p., ktory ja wyraza’. W $wietle tego przepisu na orga-
nie stanowigcym jednostki samorzadu spoczywa obowiazek podjecia
uchwaly budzetowej, zanim rozpocznie si¢ rok budzetowy, przy czym
mozliwe jest jej podjecie — ale tylko wowczas, gdy zajdg ku temu szcze-
g0lnie uzasadnione przypadki - do konca stycznia w roku budzetowym.
Praktyka pokazuje, Ze raczej regulg jest niepodejmowanie uchwaty przed
poczatkiem roku budzetowego™.

Powolane wyzej przepisy bardzo czesto odwoluja sie do pojecia roku
budzetowego. W tym kontekscie warto wspomnie¢ o jeszcze jednej
zasadzie budzetowej, a mianowicie zasadzie rocznosci, przewidujgcej
planowanie budzetu pafistwa na okres jednego roku™. Zasada ta zostata
urzeczywistniona — w odniesieniu do budzetu panstwa — w art. 109
ust. 4 u.f.p., zgodnie z ktérym rok budzetowy to rok kalendarzowy,
a w odniesieniu do budzetéw samorzadowych znajduje ona odzwier-
ciedlenie zwlaszcza w art. 211 ust. 1 u.f.p. przesadzajacym, ze budzety
jednostek samorzadu terytorialnego to roczne plany obejmujagce zaréwno
dochody i wydatki, jak i przychody i rozchody danej jednostki’.

Na tle wspomnianych wyzej dwdch ostatnich zasad budzetowych
pojawia sie pytanie o ich ewentualng rol¢ w przypadku wystapienia
stanéw nadzwyczajnych zagrozen. Wbrew pozorom zasady uprzedniosci
budzetu i jego rocznosci nie s3 bez znaczenia w wypadku zaistnienia
takich stanow.

Mianowicie podkreslenia wymaga, ze w istocie budzet panstwa
jest planem finansowym (plan ten okresla przyszte dochody i wydatki
oraz przychody i rozchody), a jego wykonywanie podlega kontroli’.

72 C.Kosikowski, op. cit., s. 531.

73 Ibidem.

7 E.Denek,].Sobiech,]. Wolniak, op. cit., s. 61.
7> Zob.tez: A. Borodo, op. cit., s. 46, 87.

7% C.Kosikowski, op. cit., s. 287-288.
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W konsekwencji kazdy uprzednio zaplanowany wydatek na cele wyni-
kajace z juz zaistnialych i majacych w przysztosci - zgodnie z progno-
zami - swoj dalszy ciag standéw nadzwyczajnych zagrozen bedzie musiat
by¢ odpowiednio rozliczony i skontrolowany, co moze mie¢ kluczowe
znaczenie w sytuacji ewentualnego znacznego pogorszenia si¢ stanu
finanséw publicznych.

Ponadto, jak zauwaza si¢ w doktrynie, argumentem za wprowa-
dzeniem wobec ustawy budzetowej jednorocznego ograniczenia jej
obowigzywania

s wzgledy ekonomiczne, przede wszystkim inflacja, oraz polityczne
(ustrojowe), wynikajace z czgstej w polskich warunkach zmiany rzadéw.
Rok budzetowy w Polsce jest tozsamy takze z rokiem podatkowym, co
upraszcza procedure planowania dochodéw podatkowych, stanowigcych
zasadnicze zrédlo dochodéw budzetu panstwa”.

W $wietle powyzszej argumentacji nalezy stwierdzi¢, ze jednoroczny
okres jest — jak si¢ wydaje — odpowiednia perspektywa czasowa dla
realizacji zalozen odpowiedniej polityki ekonomicznej zmierzajacej do
zniwelowania negatywnych skutkéw gospodarczych nadzwyczajnych
stanow zagrozen. W sytuacji, gdyby jednoroczny horyzont czasowy
okazal si¢ w konkretnym przypadku zbyt krotki, mozliwe jest oczy-
wiscie dokonanie modyfikacji polityki finansowej w kolejnym okresie.

Whioski

Poczynione na famach niniejszego opracowania ustalenia potwierdzajg
kluczowe znaczenie aksjologii prawa i zasad prawa na gruncie nie tylko
teorii prawa, lecz takze szczegélowych nauk prawnych, w tym prawa

77 L.Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 598.

84



Aksjologia finansow publicznych w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen

finanséw publicznych. Nie ulega watpliwosci, Ze prawo jest relewantne
aksjologicznie i odwotuje si¢ do warto$ci. Wartosci stanowig jedno
z najwazniejszych kryteriow oceny prawa i postrzegania prawa przez
spoleczenstwo. Poszukujac sensu prawa, dokonujac egzegezy tekstu aktu
normatywnego, cz¢sto odwotujemy sie do wartosci, ktére powinny by¢
przez prawo chronione.

Szczegolne znaczenie, jakie przypisuje sie aksjologii prawa, znajduje
swe odzwierciedlenie w pi$miennictwie prawniczym, w ktérym poswieca
sie wiele miejsca na analizowanie problemdw aksjologicznych prawa,
w tym zagadnien zwigzanych z zasadami prawa. W tym miejscu nalezy
z calg mocg podkresli¢, ze traktowanie zagadnien aksjologicznych prawa
czy tez problematyki zasad prawa jako majacych znaczenie li tylko na
gruncie rozwazan teoretycznych, istotnych z punktu widzenia akademic-
kiej debaty o prawie, jest ze wszech miar bledne, gdyz ta problematyka
ma takze swdj wymiar praktyczny zaréwno w obszarze stanowienia
prawa, jak i jego stosowania przez organy wladzy publicznej. Niewatpli-
wie wartosci obecne w réznorakich formach wyrazania norm prawnych
powinny znalez¢ odzwierciedlenie w aktach stosowania prawa. Musi
istnie¢ $cista zalezno$¢ (przynajmniej powinna istnie¢) miedzy swiatem
wartosci a procesem tworzenia prawa i efektem tego procesu w postaci
aktu normatywnego, a takze aktami stosowania prawa.

Problematyka zasad prawa jako szczegolnie istotnych norm-wartosci
badz postulatow-wartoéci nalezy do dyskusyjnych w nauce prawa. Sporna
jest kwestia ich nazewnictwa, katalogu, mocy wigzgacej, normatywnego
badz postulatywnego charakteru, ich szczegélowosci i znaczenia na
gruncie calego systemu prawnego lub poszczegdlnych gatezi czy dziatow
prawa. Dotyczy to takze zasad prawa finanséw publicznych. Prezento-
wane sg rézne koncepcje zasad prawa, przy czym przewaznie tym po-
jeciem obejmuje si¢ wigzace normy prawne, aczkolwiek spotyka sie tez
inne sposoby rozumienia zasad prawa, zwlaszcza w ujeciu niewigzacych
postulatow (np. zasada ekonomicznosci dzialania administracji, zasada
uprzejmosci w kontaktach administracji z obywatelami). Zasadom-
-normom i zasadom-postulatom przypisuje si¢ nadrzedny charakter i role
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szczegdlne w procesach stanowienia i stosowania prawa. Niewatpliwie
jednak szczegdlne znaczenie maja zasady-normy, gdyz ich naruszenie
nalezy kwalifikowa¢ jako dzialanie niezgodne z prawem, a co za tym
idzie - niepraworzadne.

Biorgc pod uwage znaczenie wartoséci (zasad prawa) dla systemu pra-
wa oraz jego elementow sktadowych, w tej czesci niniejszej monografii
podjeto probe identyfikacji i analizy wybranych wartosci (zasad prawa),
ktére powinny znalez¢ badz znalazly swoj wyraz w prawie finanséw
publicznych - z uwzglednieniem zasad budzetowych na poziomie cen-
tralnym i lokalnym - w kontekscie nadzwyczajnych zagrozen, zwlaszcza
kryzysu wywotanego pandemia SARS-CoV-2 (koronawirusem). Prezen-
towany powyzej katalog wartoéci (zasad) prawa finanséw publicznych
ma charakter relatywny, przyjete nazewnictwo i katalog moga sklania¢
do polemiki. Z pewnoscia prezentowany wyzej katalog zasad nie jest
zamkniety i caly czas moga by¢ formulowane nowe, odnoszone do
danego miejsca, czasu, uwarunkowan spotecznych i gospodarczych.
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Wartosct w polityce finansowej w obliczu
epidemit COVID-19 w ujeciu
Arystotelesa i Karola Marksa

Urszula K. Zawadzka-Pak ®

Abstract
Values in Financial Policy in the Face of the COVID-19 Epidemic According
to Aristotle and Karl Marx

The study aims to an axiological analysis of the legal order from the point
of view of the financial policy conducted during the COVID-19 epidemic
in Poland, belonging to the cultural circle of Latin civilization, whose pillars
are: Greek philosophy, Christian ethics and Roman law. According to the
research hypothesis, there are violations of the truth value in the financial
policy during the epidemic period. The axiological and legal reflection was
made through the interpretation of the provisions on the Multiannual State
Financial Plan of the State. The axiological system of Latin civilization re-
quires the protection of the common good, conditioned on the responsibility
of public authorities for the condition of public finances. Its sine qua non
condition is to provide the citizens with access to real information in this
regard. Meanwhile, in the face of the epidemic, the legislature released the
Council of Ministers from this obligation.

Keywords: truth, Multiannual State Financial Plan, axiology, natural law, ethics
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Abstrakt

Celem opracowania jest aksjologiczna analiza porzadku prawnego z punktu
widzenia polityki finansowej prowadzonej w okresie epidemii COVID-19
w Polsce, nalezacej do kulturowego kregu cywilizacji facinskiej, ktorej fila-
rami sg filozofia grecka, etyka chrzeécijanska oraz prawo rzymskie. Zgodnie
z hipoteza badawcza, w polityce finansowej w okresie epidemii wystepuja
naruszenia wartoséci prawdy. Refleksji aksjologiczno-prawnej dokonano
poprzez wykladni¢ przepiséw dotyczacych Wieloletniego Planu Finanso-
wego Panstwa. System aksjologiczny cywilizacji facinskiej wymaga ochrony
dobra wspdlnego, uwarunkowanej od odpowiedzialnosci organéw wladzy
publicznej za stan finanséw publicznych. Jej warunkiem sine qua non jest
zapewnienie spofeczenstwu dostepu do prawdziwej informacji w tym za-
kresie. Tymczasem w obliczu epidemii wladza ustawodawcza zwolnita Rade
Ministréw z tego obowiazku.

Stowa kluczowe: prawda, Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, aksjologia, prawo
naturalne, etyka

Whprowadzenie

Punktem wyjscia do rozwazan podjetych w niniejszym opracowaniu
jest preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej', a w szczegolnosci
jej nastepujacy fragment:

W trosce o byt i przysztos¢ naszej Ojczyzny, odzyskawszy w 1989 roku
mozliwos$¢ suwerennego i demokratycznego stanowienia o Jej losie,
my, Nardd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zaréwno
wierzacy w Boga bedacego zrédlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra
i pigkna, jak i nie podzielajacy tej wiary, a te uniwersalne wartosci wy-
wodzacy z innych zrdédel, réwni w prawach i w powinno$ciach wobec
dobra wspdlnego — Polski, wdzigczni naszym przodkom za ich prace,
za walke o niepodleglo$¢ okupiona ogromnymi ofiarami, za kulture

! Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
1997, nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).
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zakorzeniong w chrzescijanskim dziedzictwie Narodu i ogolnoludzkich
warto$ciach [...] w poczuciu odpowiedzialnosci przed Bogiem lub
przed wlasnym sumieniem, ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej jako prawa podstawowe dla pafistwa oparte na poszanowaniu
wolnosci i sprawiedliwosci, wspoldziataniu wtadz, dialogu spotecznym
oraz na zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli
iich wspdlnot.

Nakreslona w powyzszy sposob aksjologiczna perspektywa polskie-
go porzadku prawnego stanowi podloze analizy polityki finansowej
prowadzonej w okresie epidemii COVID-19 w Polsce nalezacej do
kulturowego kregu cywilizacji tacinskiej, ktdrej filarami sg filozo-
fia grecka, etyka chrzescijanska oraz prawo rzymskie. Ze wzgledu na
trudnosci wynikajgce z braku wezesniejszych opracowan o tak sformu-
fowanej problematyce badawczej tekst nie pretenduje w zadnym razie
do wyczerpujacego podejscia badawczego. Wyjasnienia wymaga fakt,
ze w ostatnim czasie zagadnienia wartosci coraz czg¢sciej s3 podejmowane
w naukach prawnych, przy czym, jak zauwaza Tomasz Barankiewicz?,
aksjologia prawa nie zostala jak dotad uznana za wyodrebniona dyscy-
pline badawcza, a zakres objety badaniami nie pozwala wyczerpujaco
odpowiedzie¢ na pytanie o kryteria wartosci prawa. O ile rozwazaniom
na temat roli warto$ci w prawie od dawna wiele miejsca poswieca si¢
w ogolnych naukach o prawie, jako ze w teorii prawa analizowane sa
kryteria formalnej warto$ci (jakosci) prawa, a w filozofii prawa cel pra-
wa iidee jego sprawiedliwosci’, o tyle w ramach poszczegélnych galezi
prawa rozwazania natury aksjologicznej wciaz sg podejmowane rzadko.
Powyzsze nie dotyczy prawa konstytucyjnego, ktdre ze swojej natury
jest silnie zakorzenione w porzadku aksjologicznym danego kregu kul-
turowego®. Z kolei w ostatnich latach pojawily si¢ réwniez opracowania

2 T.Barankiewicz, Aksjologiczna problematyka prawa, ,Roczniki Nauk Praw-

nych” 2004, nr 1, s. 51-52.
3 Ibidem, s. 52.

Z.Kedzia, Konstytucyjna koncepcja praw, wolnosci, obowigzkéw czlowieka i oby-
watela, [w:] Prawa, wolnosci i obowigzki czlowieka i obywatela w nowej polskiej
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z zakresu aksjologii prawa administracyjnego’® oraz w jeszcze bardziej
szczegolowych ujeciach, np. aksjologii postepowania w sprawach nie-
letnich®, aksjologii Zycia rodzinnego w prawie cywilnym’ czy budzetu
obywatelskiego (partycypacyjnego)®.

Podjeta w niniejszym opracowaniu problematyka polityki finansowej
panstwa jest rozumiana w doktrynie jako $wiadoma i celowa dziatalno$¢
0sob i instytucji polegajaca na ustalaniu i realizacji okreslonych celow
za pomocg $rodkow (dziatan) finansowych’. Polityka finansowa beda
zatem tylko takie dziatania, ktore stuzg realizacji okreslonych celéw
spolecznych i gospodarczych'. Jednym z takich celéw moze i powinno
by¢ zapobieganie, przeciwdzialanie i zwalczanie COVID-19, przy czym
nie powinno odbywac sie to ze szkoda dla wartosci publicznych istotnych
z punktu widzenia danego spoleczenstwa, jako ze polityka finansowa
powinna by¢ prowadzona tak, by jej cele nie byly sprzeczne.

Ustawodawca w podstawowej dla prawa finansowego i finansow
publicznych ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'
nie postuguje sie terminem ,,polityka finansowa”. Stosuje natomiast
termin ,,gospodarki finansowej”. Nie definiujgc tego pojecia, stwier-

konstytucji, red. idem, Poznan 1990; M. Piechowiak, Konstytucyjna zasada
dobra wspélnego — w poszukiwaniu kontekstu interpretacji, [w:] Dobro wspdlne.
Problemy konstytucyjnoprawne i aksjologiczne, red. W. J. Wolpiuk, Warszawa
2008; G.Kryszen, K. Prokop, Aksjologia polskiej Konstytucji, Warszawa 2017.
Aksjologia prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017.

¢ Aksjologia postepowania w sprawach nieletnich: obecny stan prawny i perspektywy
zmian, red. P. Kobes, Legnica 2014.

7 K. Michatowska, Niemajgtkowe wartosci zycia rodzinnego w polskim prawie
cywilnym, Warszawa 2017.

8 U.K.Zawadzka-Pak, Ochrona dobra wspdlnego poprzez budzet partycypacyjny
(obywatelski). Studium aksjologiczno-prawne, Biatystok 2019.

°  E.Ru$kowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2006, s. 32.
1 C.Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2001, s. 14.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t. jedn. 2021, poz. 305
z pozn. zm.), dalej powolywana jako u.f.p.
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dza, ze gospodarka finansowa panstwa jest realizowana na podstawie
ustawy budzetowej uchwalanej przez Sejm na okres jednego roku ka-
lendarzowego. W doktrynie prawa finansowego gospodarka finansowa
jest rozumiana jako ogdt czynnosci zwigzanych z przygotowaniem,
faktyczna realizacja, ewidencja, analizg i kontrolg operacji oraz zjawisk
pienieznych przeprowadzanych w podmiotach sektora publicznego, jak
réwniez czynnosci odzwierciedlajacych stosunki i zdarzenia gospodarcze
zachodzace miedzy podmiotami sektora publicznego a otoczeniem'?.
W konsekwencji gospodarka finansowa panstwa sprowadza si¢ do trzech
rodzajow proceséw, ktérymi sg, po pierwsze, gromadzenie dochodéw,
po drugie, dokonywanie wydatkdow, a po trzecie, finansowanie deficytu
i zarzadzanie dlugiem publicznym®.

Polityka, w tym polityka finansowa, powinna podlega¢ ocenie ak-
sjologicznej, jak bowiem zauwaza Feliks Koneczny:

ilez np. zta wyniknelo i wciaz jeszcze wynika z zapatrywania, jakoby
polityka nie podlegata moralno$ci. Otdz nie o wiele mniej zta pochodzi
z mniemania, jakoby polityka nie stanowita czeéci cywilizacji czy kultury,
lecz jakis dzial odrebny, mogacy wprawdzie by¢ im réwnoleglym, lecz
mogacy réwniez biec w innym zgota od nich kierunku, cho¢by prze-
cinajac cywilizacje czy kulture. Jakoz przecina ja nie raz i nikogo to juz
nie dziwi. Przywyklismy do amoralnosci i acywilizacyjnosci polityki. ..
teoretycznie. Jest to doprawdy tylko czcza teorig, nigdy nie pokrywajaca
sie z praktyka. W rzeczywistosci polityka taka jest antymoralna i anty-
cywilizacyjna. Zaden przejaw zycia nie da sie wyeliminowa¢ ni z etyki,
ni z cywilizacji w praktyce zycia zbiorowego; ta praktyka pociagnie to
wszystko do boju z dang etyka i dang cywilizacjg, a tym samym nie-
uchronnie do popierania innej etyki, innej cywilizacji'’.

2 M.Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samo-
rzgdowe. Narzedzia, decyzje, procesy, Warszawa 2006, s. 50.

B P. Motek, Gospodarka finansowa samorzgdu terytorialnego w wojewédztwie
wielkopolskim, Poznan 2006, s. 19.

" F.Koneczny, O cywilizacje taciriskg, Krzeszowice 2012, s. 9.
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Wychodzac od obserwacji filozoficznego przesuniecia na plaszczyznie
polityk publicznych od obrony wartosci cywilizacji tacinskiej, wskaza-
nych przez Arystotelesa, a opartych na prawie natury, do zastepowania
ich antywartosciami, ktérym kierunek nadat Karol Marks i pozytywizm
prawniczy, niniejsze opracowanie ma na celu ustalenie, czy na plaszczyz-
nie polityki finansowej widoczne sg symptomy tego przejscia w okresie
epidemii w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, ogloszonej
rozporzadzeniem Ministra Zdrowia'® na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej w okresie od dnia 20 marca 2020 r. do odwolania.

Aksjologiczne ujecie prawa®

Termin ,aksjologia” (od gr. a&ia — warto$¢) po raz pierwszy zostat
uzyty w pracach francuskiego filozofa i socjologa Paula Lapie’ego, ktory
wyjasnil, ze aksjologia (fr. axiologie) nie jest naukg samoistna, jako ze
danych moze dostarczy¢ jej wiele innych nauk, natomiast w jej obsza-
rze poszukiwan badawczych sg psychologiczne, fizyczne lub spoteczne
czynniki, ktére pozwalaja doswiadczy¢ cztowiekowi jego wartosci.
Cho¢ aksjologia jako samodzielna nauka wyodrebnila si¢ z filozofii na
przetomie XIX i XX w., to jednak jej problematyka byla podejmowa-
na juz w filozofii starozytnej (m.in. przez Heraklita z Efezu, Platona
i Arystotelesa), ktdra jednak nie postugiwala si¢ terminem ,,wartos¢”,
lecz terminem ,,dobro”. Problematyke aksjologii dzieli si¢ na ogol-
ng i szczegdlowa. Aksjologia ogolna (filozofia wartosci) zajmuje si¢
problemami zwigzanymi z wszystkimi warto$ciami, poszukujac cech

* Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 491).

1o Szerzej na temat aksjologicznego ujecia prawa por. U. K. Zawadzka-Pak, op. cit.,
s. 75-97.

7" P.Lapie, La logique de volonté, Paris 1902, s. 389-390.
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wspdlnych oraz prawidlowosci kierujacych systemem wartosci. Nato-
miast szereg dyscyplin naukowych z zakresu nauk spofecznych oraz
humanistycznych ma charakter aksjologii szczegdtowych w calosci lub
w czgsci'®. Réwniez termin ,warto$¢” jest dos¢ mlody, gdyz pojawil sie
w stownikach dopiero w XIX w. jako synonim stowa ,,dobro”. Pochodzi
od tacinskiego stowa valere, oznaczajacego ,,by¢ warto$ciowym, mie¢
znaczenie™”, i rozpowszechnit si¢ dzigki ekonomicznej doktrynie Ada-
ma Smitha (1723-1790), brytyjskiego ekonomisty, ktéry uzyl terminu
»warto$¢” (ang. value) do opisu pracy, pacy, zysku oraz procesu tworze-
nia, podziatu i wymiany kapitatu®. W literaturze brak jednomyslnosci
w zakresie znaczenia ,wartosci”, poszczegolne definicje nie zawsze sa
ze sobg spojne, rowniez granice miedzy warto$ciami a powigzanymi
terminami, tj. postawami i normami, nie sg precyzyjne*. Wartosci moga
by¢ rozumiane jako ,,wskazéwki do podejmowania decyzji i dziatan, jak
réwniez $rodki do osiagania okreslonych celow”?, badz tez jako ,,cechy
cenione za przyczynianie si¢ do tego, co dobre, wlasciwe, pigkne lub
godne pochwaly i podziwu”*. Wartos$cig moze by¢ tez ,,co$ cennego, god-
nego pozadania i wyboru, bedac jednoczesnie celem ludzkich dazen™*.
Moze by¢ nig ,,sam przedmiot lub jakis stan rzeczy, z ktérym wiazg sie
okreslone emocje, stanowiace cel dazen jednostki”®. Wartosci to rodzaj

¥ T.Barankiewicz, op. cit., s. 44-52.

¥ K.Michalowska, op. cit., s. 23.

T.Barankiewicz, op. cit., s. 46.

2 B.Z.Posner, W.H. Schmidt, The Values of Business and Federal Government
Executives: More Different Than Alike, ,Public Personnel Management” 1996,
nr 3; L. Huberts, The Integrity of Governance: What It Is, What We Know, What
Is Done, And Where To Go, Houndmills, Basingstoke, Hampshire 2014, s. 80-81.

> M. Rokeach, The Nature of Human Values, New York 1973, s. 81.

G.de Graaf, Tractable Morality: Customer Discourses of Bankers, Veterinarian
and Charity Workers, Rotterdam 2003, s. 22.

Z.Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993.
» K.Michatowska, op. cit., s. 5.
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»przekonania (idee) jednostek i grup spotecznych, determinujace postawy
oraz zachowania jednostkowe i zbiorowe™*. Sg one wyrazem podstawo-
wych przekonan, ze ,,okreslony tryb postepowania lub ostateczny stan
egzystencji jest uznawany przez jednostke lub spoleczenstwo za lepszy
niz odmienny tryb postepowania lub inny stan ostateczny”?. Skladajac
sie na systemy aksjologiczne, tworzg normy o charakterze spotecznym,
zbiory nakazoéw i zakazdw uznanych przez spoleczenstwo?. Wartosci
stanowig zasadniczy instrument poznania prawdy o cztowieku®, jako
ze pozwalaja stwierdzi¢, co jest w zyciu najwazniejsze.

Ujecie aksjologiczne na gruncie prawnym ma korzenie w $cierajacych
sie na przestrzeni wiekow teoriach prawa naturalnego i pozytywizmu
prawniczego®. Refleksja nad prawem naturalnym si¢ga starozytnosci
i pogladow Arystotelesa nad natura ludzka przenikajaca prawo po-
zytywne. Dominowala w europejskiej mysli filozoficzno-prawnej do
XIX w., kiedy to w znacznym stopniu ustgpita miejsca pozytywizmowi
prawniczemu. Do refleksji nad rolg wartosci w prawie powrdcono po
dos$wiadczeniach IT wojny §wiatowej. Obecnie konfrontacja pozytywizmu
prawniczego z rozbudowanymi systemami spolecznymi opartymi na
pluralizmie pogladéw i demokracji coraz czesciej wskazuje na niewy-
starczalno$¢ refleksji nad prawem pozbawionej aksjologicznych watkow
wlasciwym prawu natury®. Zgodnie z zalozeniami prawa natury nie

% J.Marianski, W. Zdaniewicz, Wartosci religijne i moralne mtodych Polakéw,
Warszawa 1991, s. 14.

¥ K.Szczepanska, Zwigzki CAF z koncepcjami zarzgdzania w administracji
publicznej, [w:] Wspélczesne koncepcje zarzgdzania publicznego. Wyzwania mo-
dernizacyjne sektora publicznego, red. M. Cwiklicki, M. Jabtonski, S. Mazur,
Krakdéw 2016, s. 366.

# E.Ganowicz, Idea samorzgdnosci w Polsce - proba aksjologicznej systematyzacji
w ujeciu politologicznym, ,Przeglad Politologiczny” 2014, nr 2, s. 53.

¥ A.Bobko, Poszukiwanie prawdy o cztowieku, ,,Znak” 2001, nr 3, s. 61.

*  K.Michatowska, op. cit., s. 5-6.

' T.Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2018, s. 5-6.
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mozna uzasadni¢ obowigzywania prawa bez oparcia go na wartosciach,
bowiem prawo czerpie moc obowiazujaca z moralnosci. Zadaniem
prawodawcy nie jest tworzenie prawa, lecz odkrywanie istniejacych juz
zasad prawa naturalnego, ktére stanowi punkt odniesienia przy ocenie
prawa pozytywnego®>. W tej koncepciji

prawo pozytywne nie jest wylgcznym ani najwyzszym wzorem zacho-
wan. Ludzie zwigzani sg réwniez normami i zasadami niebedacymi
wytworem ludzkiego stanowienia. W tym sensie rozwigzania prawne
powinny bra¢ pod uwage istniejacy dualizm norm: obowiazywanie
porzadku prawa ludzkiego oraz prawa naturalnego. Normy prawa
naturalnego powinny by¢ urzeczywistniane przez prawo pozytywne,
obowiazuja one bowiem niezaleznie od aktéw wtadzy. Prawo naturalne
stanowi wzdr, ktéry prawo pozytywne powinno nasladowac i urzeczy-
wistnia¢, jest idealem dobrego prawa™.

Z kolei w zalozeniach pozytywizmu prawniczego

prawo ustanowione przez cztowieka obowiazuje niezaleznie od jakiego$
prawa naturalnego czy szeroko rozumianej moralnosci. Znika zwigzek
walidacyjny miedzy tymi porzadkami. Idealem prawa staje sie prawo
wolne od wartosciowania. Ten poglad nazywa sie zwykle tezg o rozdziale
prawa i moralnosci*.

Istota i wartosci cywilizacjt tacinskiej

Z powyzszymi rodzajami prawa (naturalnym i pozytywnym) $cisle
wigze si¢ przynaleznos$¢ do okreslonego rodzaju cywilizacji. Poréw-
nawczg nauke o cywilizacjach stworzyl F. Koneczny, wybitny krakowski

2 D. Marzeta, Historia cywilizacji tacitiskiej. Wczesne Sredniowiecze, Krakow
2020, s. 9.

% T.Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 5-6.

3 Ibidem,s. 5.
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tilozof historii, pracujacy w szczegdlnosci na Uniwersytecie Jagiellonskim
w Krakowie i na Uniwersytecie Stefana Batorego w Wilnie. Koneczny
definiowal ,,cywilizacje¢” jako sume wszystkiego, co jest wspdlne pew-
nemu odfamowi ludzkosci, a zatem sume tego wszystkiego, czym taki
odlam rézni sie¢ od innych. Innymi stowy, cywilizacja oznacza metode
zycia zbiorowego obejmujacg sztuke i nauke, etyke i prawodawstwo,
ekonomig i szkolnictwo, komunikacje®. Koneczny uznawal, ze wy-
znacznikiem danej cywilizacji sg cechy aksjologiczne i antropologiczne,
natomiast jej czynniki materialne (produkgcja, technika) przyczyniajg
sie (jedynie) do jej rozwoju. Ze wzgledu na nieograniczong liczbe metod
ustroju zycia zbiorowego liczba nie da si¢ réwniez opisa¢ tego, ile cy-
wilizacji bylo w przeszlosci i ile jest ich obecnie, przy czym w pewnym
uproszczeniu mozna ich wyrézni¢ siedem, tj. facinska, bizantynska,
turanska, zydowska, arabska, braminska i chinska. Koneczny uznawat
pierwszenstwo cywilizacji tacinskiej (cywilizacji zachodniej) przed
innymi cywilizacjami. Byl przekonany réwniez, ze Polacy s3 jednym
z przodujacych narodow tej cywilizacji.

W cywilizacji tacinskiej zdecydowany prym wiedzie prawo naturalne,
pozytywizm prawniczy zas$ jest w jej ramach nie do przyjecia. Wynika
to z faktu, Ze ,prawo odgrywa role stuzebng wobec etyki. Jego istota
powinny by¢ kategorie prawdy, dobra i sprawiedliwosci. (...) Wiaze si¢
z tym réwniez prymat prawdy nad ideologia. Prawda zawsze stanowita
bowiem surowa weryfikacje wszelkich panstwowych ideologii™*. Pry-
mat prawa naturalnego nad pozytywizmem prawniczym w cywilizacji
tacinskiej wynika z faktu, ze ta cywilizacja, jak zasygnalizowano we
wstepie, opiera sie na trzech filarach, ktérymi sa: filozofia grecka, etyka
chrzescijaniska i prawo rzymskie.

Grecki filozof Arystoteles (384-322 p.n.e.) niemal 2500 lat temu po-
szukiwat calkowicie sprawiedliwej administracji publicznej chroniacej
dobro wspdlne. W koncepcji Arystotelesa czlowiek jest szczgsliwy, jesli

* F.Koneczny, O wielosci cywilizacji, Warszawa 2015, s. 204-205.
*  D.Marzeta, op. cit.
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chronione jest dobro wspoélne, poniewaz wtedy ludzie postepuja zgod-
nie ze swoja naturg, gdyz prawo naturalne jest respektowane. Prawo
naturalne istnieje uprzednio i niezalezenie od prawa pozytywnego,
przyjmowanego przez uprawnione do tego organy panstwowe. Demo-
kracja ma swoje uzasadnienie w wizji czlowieka zdolnego do samodziel-
nego podejmowania decyzji w kwestiach etycznych, odpowiedzialnego
za dobro wspdlne, a tym samym majacego prawo do uczestniczenia
w sprawowaniu wladzy. Wyjasniajac istote sprawiedliwosci, Arystoteles
w swojej Polityce twierdzil, ze

te ustroje, ktore maja na celu dobro ogodlne, sg wedlug zasady bez-
wzglednej sprawiedliwos$ci wlasciwe, te za$, ktére majg na celu jedynie
dobro rzadzacych, sg bledne i przedstawiaja wszystkie zwyrodnienia
wlasciwych: sa bowiem despotyczne, a przeciez panstwo jest spotecz-
noscia ludzi wolnych*.

Istote ,,dobra” Arystoteles wyjasnil na poczatku swojej Etyki nikoma-
chejskiej, gdzie pisal, ze ,wszelka sztuka i wszelkie badanie, a podobnie
tez wszelkie dzialanie, jak i postanowienie, zdaja sie zdaza¢ do jakiegos
dobra i dlatego tratnie okreslono dobro jako cel wszelkiego dgzenia™®.
W tlumaczeniu facinskim koncepcja Arystotelesa zyskata powszechna
akceptacje wyrazong w sadzie bonum est quod omnia appetunt — do-
bro jest tym, czego wszystko pozada®. Tak rozumienie pojecie dobra
wspoélnego stalo si¢ pozniej punktem wyjscia do zdefiniowania przez
$w. Tomasza z Akwinu prawa, ktore ,,nie jest niczym innym niz jakims
rozporzadzeniem rozumu, dla dobra wspolnego, wydanym przez tego,
kto ma piecz¢ nad wspdlnota, publicznie ogloszonym™°.

7 Arystoteles, Polityka, przel., stowem wstepnym i koment. opatrzyt L. Piotro-
wicz, wstepem poprzedzit M. Szymanski, Warszawa 2006, s. 85.

¥ Arystoteles, Etyka nikomachejska, przel. D. Gromska, Warszawa 2007, s. 3.

¥ M. A.Krapiec, Metafizyka - ogélna teoria rzeczywistosci, [w:] M. A. Krapiec
[et al.], Wprowadzenie do filozofii, Lublin 1996, s. 135.

© Tomasz z Akwinu, Summa theologiae, 1-2, q. 90. A. 4, co.
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Kierujac si¢ kryterium dobra, Arystoteles wyrdznil trzy ustroje
sprawiedliwe i trzy ustroje bedace ich zwyrodnieniami.

Te posta¢ jednowladztwa, czyli monarchii, ktéra ma na uwadze dobro
ogolne, zwyklismy nazywaé krélestwem, panowanie niewielu, a wiec
wiecej niz jednego, arystokracja, czy to dlatego, ze najlepsi wladaja,
czy tez poniewaz rzadza ku najlepszemu pozytkowi panstwa i jego
cztonkow; kiedy za$ lud rzadzi ku ogélnemu pozytkowi, uzywamy
nazwy, ktéra w szerszym znaczeniu okres§lamy wszystkie ustroje — po-
liteja [rzady obywateli]. [...] Zwyrodnieniami wspomnianych ustro-
jow sa: w stosunku do krolestwa tyrania, w stosunku do arystokracji
oligarchia, a w stosunku do politei demokracja. Tyrania bowiem jest
jedynowladztwem dla korzysci panujacej jednostki, oligarchia [rzadzi]
dla korzysci bogaczy, a demokracja dla korzysci ubogich; zaden z nich
nie ma jednak na wzgledzie dobra ogétu®.

Zwazywszy na fakt, ze juz Arystoteles uznawat demokracje za sys-
tem nie tylko ,nieidealny”, ale wrecz ,zwyrodnialy”, na zalety, ale
réwniez zagrozenia wynikajace z funkcjonowania systemu demokra-
tycznego zwracal uwage $w. Jan Pawel II. W encyklice Centesimus
annus pisak:

Koscidt docenia demokracje jako system, ktory zapewnia udziat oby-
wateli w decyzjach politycznych i rzadzonym gwarantuje mozliwos¢
wyboru oraz kontrolowania wlasnych rzadow, a takze - kiedy nalezy to
uczynic¢ - zastepowania ich w sposéb pokojowy innymi. Nie moze zas
demokracja sprzyja¢ powstawaniu waskich grup kierowniczych, ktore
dla wlasnych partykularnych korzysci albo dla celéw ideologicznych
przywlaszczaja sobie wladze w panstwie. Autentyczna demokracja
mozliwa jest tylko w Panistwie prawnym i w oparciu o poprawng kon-
cepcje osoby ludzkiej. Wymaga ona spelnienia koniecznych warun-
koéw, jakich wymaga promocja zaréwno poszczegélnych oséb, przez
wychowanie i formacje w duchu prawdziwych ideatéw, jak i podmio-
towosci spoleczenstwa, przez tworzenie struktur uczestnictwa oraz

1 Arystoteles, Polityka, s. 86.
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wspolodpowiedzialnosci. Dzi$§ zwyklo sie twierdzi¢, ze filozofig i posta-
wa odpowiadajacg demokratycznym formom polityki sg agnostycyzm
i sceptyczny relatywizm, ci zas$, ktérzy zywig przekonanie, Ze znaja
prawde, i zdecydowanie za nig ida, nie sg, z demokratycznego punktu
widzenia, godni zaufania, nie godza si¢ bowiem z tym, ze o prawdzie
decyduje wiekszos¢, czy tez, ze prawda sie zmienia w zaleznosci od
zmiennej réwnowagi politycznej. W zwigzku z tym nalezy zauwazy¢,
ze w sytuacji, w ktorej nie istnieje zadna ostateczna prawda, bedaca
przewodnikiem dla dziatalnosci politycznej i nadajaca jej kierunek,
tatwo o instrumentalizacje idei i przekonan dla celow, jakie stawia sobie
wiadza. Historia uczy, ze demokracja bez wartosci tatwo sie przemienia
w jawny lub zakamuflowany totalitaryzm®.

Niezwykle wazng warto$cia cywilizacji tacinskiej jest rwniez prawda.
Znaczenie prawdy wyjasnit Arystoteles w swojej Metafizyce: ,Stwierdzi¢,
ze byt nie jest i Ze nie-byt jest, to jest falsz; a stwierdzi¢, ze byt jest i ze
nie-byt nie jest, to jest prawda™
moéwienie o czyms, Ze jest, jesli jest, lub méwienie o czyms, Ze nie jest,

,a zatem dla Arystotelesa prawda oznacza

jesli nie jest. Koneczny*, szczegdtowo analizujgc korzenie wszystkich
mu wspolczesnych cywilizacji, stwierdza, ze jedynie cywilizacja facin-
ska opiera si¢ na wartosci prawdy zaréwno w relacjach prywatnych, jak
iw publicznych. Ma ona szczego6lne znaczenie dla rozwoju moralnosci,
gdyz nie mozna méwi¢ o istnieniu etyki, jesli klamstwo jest réwno-
prawne z prawda, a wybor jest pozostawiony swobodnemu uznaniu
kazdej jednostki. Jest to wymog wynikajacy z etyki katolickiej, ktora jest
jednoczesnie etyka cywilizacji facinskiej. Dwoistos¢ etyki (np. prawdy
w zyciu prywatnym, ale ktamstwa w zyciu publicznym) nie da sie po-
godzi¢ w zaden sposob z cywilizacjg tacinska, gdyz jest ona niezgodna
z etyka katolicka. Zgodnie z nig prawda absolutng jest Pan Bég. To On

2 Jan Pawel I1, encyklika Centesimus annus, 46.

# Arystoteles, Metafizyka, [w:] idem, Dziela wszystkie, t. 2, przekl., wstepy
ikomentarze K. Le$niak [et al.], Warszawa 1990, ks. III, 1011 b, 26-28.

F. Koneczny, O cywilizacje taciriskg, s. 29-32.
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staje u jej poczatku, bo prawda pochodzi od Stworcy*. Zrédto prawdy
lezace w Stworcy powoduje, iz nie mozna powiedzie¢, ze ,kazdy ma
swoja prawde”, ze ,jest wiele prawd™¢. Powolujac si¢ na Arystotelesa,
$w. Jan Pawel II stwierdza:

Wizyscy ludzie pragng wiedziec*, a wlasciwym przedmiotem tego
pragnienia jest prawda. Nawet w zyciu codziennym obserwujemy, jak
bardzo kazdy czlowiek stara si¢ poznac¢ obiektywny stan rzeczy, nie
zadowalajac si¢ informacjami z drugiej reki. Cztowiek to jedyna istota
w calym widzialnym $wiecie stworzonym, ktdra nie tylko zdolna jest
wiedzie¢, ale takze zdaje sobie sprawe z tego, ze wie, i dlatego pragnie
poznac istotng prawde tego, co postrzega. Nikomu nie moze by¢ napraw-
de obojetne, czy jego wiedza jest prawdziwa. Jesli czlowiek odkryje, ze
jest falszywa, odrzuca ja; jesli natomiast moze sie upewnic o jej praw-
dziwosci, doznaje satysfakeji. O tym wlasnie mowi $w. Augustyn: Wielu
spotkatem takich ludzi, ktérzy chcieliby oszukiwad, ale takiego, ktory by
chciat by¢ oszukiwany, nie spotkatem. Stusznie uwaza sie, ze czlowiek
osiggnal wiek dojrzaly, jesli potrafi o wlasnych sitach odrézni¢ prawde
od falszu i wyrobi¢ sobie wlasny osad o obiektywnym stanie rzeczy.
Tu wlasnie znajduje si¢ motywacja wielorakich poszukiwan, zwlasz-
cza w dziedzinie nauk przyrodniczych, ktére w ostatnich stuleciach
przyniosly tak znaczne rezultaty, przyczyniajac si¢ do autentycznego
postepu calej ludzkosci®.

Naruszanie w Zyciu publicznym wartosci prawdy ma powazne kon-
sekwencje, bowiem ,,gdy w obrebie cywilizacji tacinskiej zaniecha sig¢
kultu prawdy, musi nastapi¢ rozbicie spoleczenstwa, upadek narodu,
bezsilno$¢ panistwa na zewnatrz i zobojetnienie obywatelskie wewnatrz,
albowiem poderwie si¢ zasadniczo sily tworcze™.

#  Benedykt XVI, encyklika Caritas in veritate, 1.
% T.Kornecki, Prawda jako wartos¢ w przekazie medialnym w swietle encykliki ojca

3

Swietego Franciszka ,Lumen fidei”, ,Studia Socialia Cracoviensia” 2015, nr 1, s. 157.
Y Arystoteles, Metafizyka.
8 Jan Pawel 11, encyklika Fides et ratio, 25.
¥ F.Koneczny, O cywilizacje taciriskg, s. 35-36.
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Starozytni Rzymianie zdawali sobie sprawe, zZe aby prawo naturalne
wynikajace z filozofii greckiej i etyki chrzescijanskiej mogto by¢ chro-
nione, konieczne jest zapewnienie mu odpowiednich sankcji prawnych,
stad od 449 r. p.n.e. do 529 . n.e. rozwineli tzw. prawo rzymskie, bedace
pierwszym obszernym, spisanym porzadkiem prawa pozytywnego. Praw-
nicy rzymscy uwazali, Ze tylko prawo zgodne z uniwersalnym poczuciem
sprawiedliwo$ci moze by¢ spolecznie akceptowane, a przez to skuteczne.

Cywilizacja tacinska, zbudowana na trzech powyzej opisanych fila-
rach, powstala w Europie, przeniesiona zostata nastepnie do obu Ame-
ryk i Australii, przyczyniajac si¢ do rozwoju dobrobytu panstw, ktére
przyjely jej wartosci.

Zagrozenie dla wartosci cywilizacji taciskie]

Zagrozeniem dla warto$ci cywilizacji tacinskiej jest nieustanna walka
pomiedzy cywilizacjami, a walki pociggaja za sobg wzajemne wplywy.
Syntezy sa mozliwe tylko pomiedzy odmianami tej samej cywilizacji.
W czasach Konecznego mozna bylo to powiedzie¢ o kulturze polskiej
i francuskiej. Obecnie jednak, ze wzgledu na wptywy obcych cywiliza-
cji, jakim ulegla zwlaszcza Francja, twierdzenie to stracilo juz na swej
aktualnosci. Koneczny przekonywal, Ze niemozliwym, a wrecz absur-
dalnym pomystem jest synteza dwdch lub wigcej cywilizacji, nie jest
bowiem mozliwe tgczenie wykluczajacych sie wzajemnie metod ustroju
zycia zbiorowego. Przykladowo, skoro cywilizacja tacinska opiera pan-
stwo na spoleczenstwie, bizantyjska poddaje spoleczenistwo nadzorowi
panstwa we wszystkich mozliwych sferach, a cywilizacja turanska nie
posiada catkowicie pojecia spoteczenstwa, to nie mozna pogodzic¢ ich
w jedng cywilizacj¢ syntetyczng. Co gorsza, przy mechanicznym mie-
szaniu si¢ cywilizacji zwyci¢za zawsze nizsza, nigdy wyzsza*®. W Polsce

0 Ibidem, s. 11.
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zachodzi niestety mnogos¢ czterech cywilizacji: facinskiej, bizantyn-
skiej, turanskiej i zydowskiej. Panstwo jako takie nie moze by¢ jednak
cywilizowane az na cztery sposoby. Wdajac si¢ w mieszanke, moze sta¢
sie tylko acywilizacyjne, lecz w praktyce przeciwko cywilizacji facin-
skiej staja do zawzietego boju trzy pozostale, nizsze cywilizacje, ktore
nie majg wprawdzie ze sobg nic wspdlnego, lecz tacza sie w zwalczaniu
cywilizacji facinskiej”.

Przeciwko cywilizacji tacinskiej, do unicestwienia jej wartosci, wy-
mierzone sg w szczegolnosci idee (antywarto$ci) marksizmu®, zaréwno
W jego pierwotnej, jak i uwspdlcze$nionej formie. Ruch ten zaczyna sie
od niemieckich filozoféw i komunistéw, Karola Marksa (1818-1883)
i Fryderyka Engelsa (1820-1895) i ich krytycznych teorii na temat spote-
czenstwa, ekonomii i polityki. Twierdzili oni, ze spoleczenstwa rozwijaja
sie poprzez konflikt klasowy. Zaprzeczali istnieniu wszechobecnego,
niezmiennego, a wi¢c absolutnego Boga o charakterze duchowym, ktory
po grzechu pierworodnym dazy do pojednania z istotami ludzkimi, ma-
jacymi takze nature duchowa. Zamiast tego wprowadzili pojecie materii
dialektycznej, o zmiennej w procesie ewolucji naturze, dazacej do pojed-
nania si¢ z samg sobg, a tym samym do osiggniecia samoswiadomosci
i duchowosci. Niestety marksisci nie byli w stanie zdefiniowa¢ materii,
terminu kluczowego dla spdjnosci teoretycznej. Wedlug marksistow
nie istnieje Absolut, a w konsekwencji nie moga tez istnie¢ Jego uni-
wersalne wartosci. Nie dostrzegajac potrzeby zwigzku miedzy prawem
a moralnoscia, zaprzeczajg koncepcji prawa naturalnego, przyjmujac
pozytywizm prawniczy jako filar doktryny prawne;.

W Europie Srodkowej i Wschodniej klasyczni marksisci, poczawszy
od Wlodzimierza Lenina (1870-1924), probowali zniszczy¢ system gospo-
darczy, wierzac, ze spowoduje to pozadane zmiany kulturowe i unice-
stwienie wartosci cywilizacji tacinskiej. Pod pretekstem protestu przeciw-
ko wyzyskowi kapitalizmu dazyli do totalnej krytyki prawa, moralnosci

' F.Koneczny, O cywilizacje tacitiskg, s. 10-21.
2 Ibidem, s. 6.
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i religii. Jedna z konsekwencji jest zaszczepienie ludziom przekonania,
ze wlasnos¢ publiczna nie nalezy do nikogo, a zatem zabranie swojej
czgsci nie jest niemoralne. Stad w Polsce, bedacej od II wojny $wiatowej
do 1989 r. pod wptywem ZSRR, marksizm budowany byt gléwnie prze-
mocg, metodami przewrotu gospodarczego i otwarta walka z Ko$ciotem
katolickim. Proby te okazaly si¢ nieskuteczne, poniewaz robotnicy byli
przywiazani do tradycyjnych wartoéci chrzescijanskich™. Przesladowania
Kosciota za zelazng kurtyna tylko wzmogly katolicki antykomunizm,
popierany przez Watykan i Stany Zjednoczone. Rowniez kultura, wy-
chowanie dzieci i edukacja sprzyjajaca samorozwojowi i racjonalnemu
mys$leniu przyczynity sie do niepowodzenia rewolucji marksistowskiej.

W Europie Zachodniej proby przejecia wladzy politycznej przez
komunistéw sitg militarng nie powiodly sie, najpierw w wyniku I woj-
ny $wiatowej (1914-1918), a ostatecznie na skutek wojny polsko-bol-
szewickiej w 1920 r. W konsekwencji zachodni marksisci, zwlaszcza
Antonio Gramsci i Gyorgy Lukdcs, zrozumieli, ze jedyna skuteczng
droga rewolucji marksistowskiej jest rozpoczecie jej bezposrednio od
unicestwienia wartosci chrzescijanskich, przebudowy kultury, przemian
w ludzkiej swiadomosci®. Dlatego w 1924 r. zatozyli na Uniwersytecie
we Frankfurcie nad Menem Instytut Badan Spotecznych. Jego czotowi
przedstawiciele wyemigrowali do Standéw Zjednoczonych po dojsciu
do wladzy Adolfa Hitlera. Tutaj stworzyli tzw. teorie krytyczna, be-
daca filozoficzng podstawa wspdlczesnego marksizmu, nazywanego
inaczej marksizmem kulturowym, postmodernizmem, czy tez nowg
lewica. Paradoksalnie przez stulecie zelazna kurtyna muru berlinskiego
chronila Polske przed marksizmem kulturowym, znacznie skutecz-
niej niszczacym warto$ci cywilizacji tacinskiej niz marksizm w jego

*  P.J.Buchanan, Smieré Zachodu. Jak wymierajgce populacje i inwazje imigran-
tow zagrazajg naszemu krajowi i naszej cywilizacji, przel. D. Konik, J. Morka,
J. Przybyl, Wroctaw 2005, s. 89.

* D. Rozwadowski, Marksizm kulturowy. 50 lat walki z cywilizacjg Zachodu,
Warszawa 2018, s. 22-23.
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klasycznej formie. W konsekwencji, nawet jesli upadek muru berlinskiego
w 1989 r. oznaczal koniec podzialu miedzy Wschodem a Zachodem, to
nie byl to ,,koniec ideologii”, jak oglaszano ze wszystkich stron®, ale
raczej ,wyzwolenie z wolnosci”, czy nawet ,,koniec historii™®, przynie-
siony przez liberalng demokracje i gospodarke rynkowa. Skutecznosé
marksizmu kulturowego w modyfikacji sposobu myslenia ludzi opiera
sie na metodzie opracowanej jeszcze przed Arystotelesem przez chin-
skiego generala, filozofa Sun Tzu (544-496 p.n.e.), ktéry uwazal, ze
walka na polu bitwy jest najbardziej prymitywng drogg prowadzenia
wojny. Nie ma wyzszej sztuki niz zniszczenie wroga bez walki - przez
obalenie wszystkiego, co jest wartosciowe w kraju wroga, to jest jego
systemu wartosci”’. Kiedy zaatakowane spoleczenstwo nie bedzie juz
uwazalo wroga za wroga, to w pelni zaakceptuje jego nowy system ak-
sjologiczny, cywilizacje i aspiracje. W ten sposéb ideologia nowej lewicy
jest realizowana w wielu krajach na calym $wiecie w czterech etapach,
tj. demoralizacji, destabilizacji, kryzysie i normalizacji*®.

Teoria krytyczna to teoria permanentnej negacji istniejacej kultury
i podstawowych wartosci, ktorej gléownym celem jest anihilacja, catko-
wite zniszczenie. Jest to ,,filozofia praktyczna” zawierajaca przypadkowe
podteorie, bez programu, niepodlegajaca zadnej weryfikacji. Co ciekawe,
autorzy Dialektyki oswiecenia®, ideologicznego filaru teorii krytycznej,
przeredagowali, a wlasciwie sfalszowali jej pierwotna tres¢, poniewaz
usuneli wszystkie fragmenty i okre$lenia, ktére mogtyby nawet sugero-
wac zwiazek z ideologia marksistowska, np. zastgpili termin ,,rewolucja”
terminem ,,demokracja”. Teoria krytyczna miata wyjasni¢ btedne

» M. A.Peeters, Globalizacja zachodniej rewolucji kulturowej. Kluczowe pojecia,

mechanizmy dziatania, przel. G. Grygiel, Warszawa 2010, s. 40.
¢ F.Fukuyama, Koniec historii, przel. T. Bieron, M. Wichrowski, Poznan 1996.
7 S8.Tzu,S. Pin, Sztuka wojny, przet. D. Bakalarz, Gliwice 2014.
% T.D.Schuman, Love Letter to America, Los Angeles 1984, s. 21.
* M. Horkheimer, Th. Adorno, Dialectic of Enlightenment, Palo Alto 2007.

% K.Karon, Historia antykultury 1.0. Podstawy wiedzy spolecznej, Warszawa 2019,

s. 397.
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marksistowskie prognozy, ale bez odrzucania marksistowskich intencji®.
Teoria krytyczna wychodzi od marksizmu, traktujac cztowieka jako
nierozsadng, bezmyslng istote, ktora nie ma w sobie nic duchowego.
Tylko materia moze osiagna¢ duchowos¢, pod warunkiem ze nizszy
poziom materii zostanie zniszczony w procesie postepu ewolucyjnego.
Stad same jednostki powinny dazy¢ do samozniszczenia. Z tego tez
powodu Adorno staral si¢ przekona¢, ze zrodlem wszelkiego zta, zwlasz-
cza faszyzmu i rasizmu, jest kochajaca, chrzescijanska, patriotyczna
i prokapitalistyczna rodzina®.

Stanowigca aksjologiczne podloze marksizmu kulturowego nowa
etyka glosi, ze nic nie ma charakteru absolutnego, niezmiennego, prawda
i rzeczywisto$¢ nie majg trwalej i obiektywnej tresci — tak naprawde ich
nie ma. Negujac istnienie uniwersalnych wartosci obiektywnej prawdy
i dobra, marksisci kulturowi neguja réwniez istnienie wolnej woli lu-
dzi i ich prawa do wyboru mi¢edzy dobrem a ztem. Twierdzg, ze dobro
jednostki moze by¢ realizowane bez odniesienia do ich odpowiedzialno-
$ci, jaka wykonuje wobec dobra lub zfa. W ten sposob zastgpiono war-
tosci uniwersalne pozorna wolnoscia, implikujac obowigzek tolerancji
dla wszelkiego rodzaju $wiatopogladdw, zaprzeczajac de facto prawu do
nietolerancji wobec postaw, ktore nawet subiektywnie sg zfe. Juz Platon
zauwazyl, Ze w demokracji pewne wartosci powinny by¢ niezmienne.
W przeciwnym razie glosowanie nad poprawnoscia diagnoz lekarskich,
interpretacja historii czy legalizacja moralnie negatywnych dzialan,
np. kradziezy, prowadziloby do niebezpiecznych konsekwencji®.

' J. Habermas, Filozoficzny dyskurs nowoczesnosci, przet. M. Lukasiewicz,
Krakow 2005.

8 D.Rozwadowski, op. cit., s. 33-39.

% W. Roszkowski, Roztrzaskane lustro. Upadek cywilizacji zachodniej, Krakow

2019, s. 11.
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Wartos¢ prawdy w polityce finansowej w okresie epidemii na
przyktadzie planowania wieloletniego

Dokonany powyzej przeglad literatury zdaje si¢ potwierdza¢ twierdzenie
Konecznego, wedlug ktorego ,,caly marksizm wymierzony jest przeciw
cywilizacji tacinskiej™*. Autor rozwija swdj poglad, stwierdzajac, ze

rozpowszechnione dzi$ zapatrywanie, ze sztuka rzadzenia polega na
tym, zeby nie by¢ odpowiedzialnym, ze tedy rzad powinien dazy¢ do
zniesienia odpowiedzialnosci swych cztonkéw - pochodzi z cywili-
zacji turanskiej (wlasciwej dla Rosji i czg§ciowo krajow azjatyckich).
Naciaganie tekstu ustaw, tak az sie z nich wyciaggnie watpliwos$ci stuzy¢
majace do zniweczenia prawa — stanowi jurysprudencje talmudyczna®.

Powyzsze doprowadzilo do sformulowania szczegélowej hipotezy
badawczej, zgodnie z ktérg w polityce finansowej w okresie epidemii
w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 wystepuja narusze-
nia warto$ci prawdy. Celem weryfikacji tej hipotezy poddano analizie
podstawowy instrument polityki finansowej, ktorym w polskim po-
rzadku prawnym jest Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPEP).

W pierwszej kolejnosci przyjrzyjmy sie tresci przepisow prawnych, by
nastepnie dokonac ich oceny aksjologicznej z punktu widzenia ochrony
wartosci prawdy. WPFP zostal wprowadzony do polskiego porzadku
prawnego w wyniku implementacji dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia
8 listopada 2011 r. w sprawie wymogo6w dla ram budzetowych panstw
czlonkowskich®. Zgodnie z jej art. 9 ust. 1

panstwa cztonkowskie ustanawiaja wiarygodne, skuteczne $redniookre-
sowe ramy budzetowe umozliwiajace przyjecie co najmniej trzyletniej

¢ F.Koneczny, O cywilizacje tacitiskg, s. 6.
% Ibidem.

%  Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla
ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz. Urz. z 23 listopada 2011, L 306/41).
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perspektywy planowania budzetowego, tak aby zagwarantowa¢, ze
podstawg krajowego planowania budzetowego jest wieloletnia per-
spektywa planowania budzetowego.

Z kolei wedtug art. 10 dyrektywy

uchwalana co roku ustawa budzetowa jest zgodna z postanowieniami
$redniookresowych ram budzetowych. W szczegélnoéci podstawa
przygotowywania rocznego budzetu sg prognozy dotyczace dochodéw
i wydatkéw oraz priorytety ze $redniookresowych ram budzetowych
okreslonych w dyrektywie. Kazde odstepstwo od tych przepiséw zostaje
nalezycie wytlumaczone.

W wyniku implementacji postanowienn omawianej dyrektywy wpro-
wadzono odpowiednie regulacje do u.f.p. Zgodnie z jej art. 103 ,,Wielo-
letni Plan Finansowy Panstwa jest sporzadzany na dany rok budzetowy
i trzy kolejne lata”. Wedltug art. 104 ust. 1

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa: 1) zawiera Program Konwergen-
cji, opracowany zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1466/97/
WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji
budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych (Dz.
Urz. WE L 209 2 2.08.1997, s. 1, z pdzn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wy-
danie specjalne, rozdz. 10, t. 1, s. 84, z pdzn. zm.); 2) okresla cele wraz
z miernikami stopnia ich realizacji, w ukladzie obejmujacym gtéwne
funkcje panstwa.

Z kolei art. 104 ust. 2 wskazuje, ze

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa w czesci zawierajacej Program
Konwergencji okresla dodatkowo: 1) gtéwne cele polityki spolecznej
i gospodarczej; 2) planowane dziatania i ich wplyw na poziom do-
chodow i wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,
o ktérych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego
systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europej-
skiej (Dz. Urz. UE L 174 2 26.06.2013, s. 1), w tym na diugookresowa
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stabilnoé¢ finanséw publicznych; 3) planowang wstepna kwote wydat-
kéw obliczong zgodnie z art. 112aa ust. 1 albo art. 112d ust. 3; 4) zmiany
w zakresie podejmowanych dziatan i celéw, w stosunku do poprzed-
niego Programu Konwergencji; 5) wstepna prognoze podstawowych
wielko$ci makroekonomicznych wraz z zatozeniami stanowiacymi
podstawe jej opracowania.

Wreszcie art. 105 u.f.p. wskazuje, iz ,Wieloletni Plan Finansowy Pan-
stwa stanowi podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowej
na kolejny rok budzetowy”.

W kontekscie prezentowanych rozwazan nalezy zwrdci¢ roéwniez
uwage na zasadnicze zmiany w tre$ci omawianej ustawy, wprowadzone
zaréwno przed ogloszeniem stanu zagrozenia epidemiologicznego, jak
i po ogloszeniu epidemii. Ustawg z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
2013, poz. 1646) w zakresie WPFP wprowadzono dwie zasadnicze zmia-
ny w pierwotnym tekscie u.f.p. Po pierwsze, istotnie zmieniono zakres
przedmiotowy WPEFP, jako Ze zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 104
ust. 1 u.f.p. regulujacym zakres przedmiotowy WPFP

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, w podziale na poszczegdlne lata
budzetowe, okresla: 1) podstawowe wielko$ci makroekonomiczne;
2) kierunki polityki fiskalnej; 3) prognozy dochodéw oraz wydatkéw
budzetu panstwa; 4) kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa oraz zrddta ich sfinansowania; 5) prognozy dochodéw i wy-
datkéw budzetu $rodkéw europejskich; 6) wynik budzetu srodkow
europejskich; 7) skonsolidowang prognoze bilansu sektora finanséw
publicznych; 8) kwote pafistwowego dlugu publicznego.

Kolejne ustepy niniejszego przepisu precyzowaly sposob prezentacii
dochodoéw (art. 104 ust. 2) oraz sposob prezentacji wydatkow (art. 104
ust. 3).

Zestawiajac tre$¢ pierwotnego brzmienia art. 104 u.f.p. z jego obecnym
brzmieniem, nalezy stwierdzi¢, ze aktualnie zasadniczym elementem
sktadajacym sie na WPFP jest tzw. Program Konwergencji, do przygoto-

112



Wartosci w polityce finansowej w obliczu epidemii COVID-19...

wania i przedlozenia instytucjom UE, zobowigzane sg panstwa nienale-
z3ce do strefy euro®. Zgodnie z art. 8 ust. 1 rozporzadzenia 1466/97/WE
»Programy konwergencji sa przedkladane corocznie w kwietniu, najlepiej
do polowy kwietnia i nie pdzniej niz w dniu 30 kwietnia”. Powyzsze
oznacza obowigzek corocznej aktualizacji programéw konwergencji,
bedacych czgsécig sktadowg WPEFP. Po drugie, pierwotny tekst u.f.p.
przewidywal obowigzywanie art. 107, ktéry zostat catkowicie uchylony
wspomniang nowelizacja u.f.p. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem u.f.p.
jej art. 107 ust. 1 przewidywal, iz: ,Wieloletni Plan Finansowy Panstwa
jest aktualizowany przez Rade¢ Ministréw, w drodze uchwaty, corocznie,
w terminie dwdch miesigcy od dnia ogloszenia ustawy budzetowej,
i uwzglednia prognozy na kolejne trzy lata”, a art. 107 ust. 2 przewi-
dywal, ze ,,aktualizacja polega na doprowadzeniu danych zawartych
w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa do zgodnosci z ustawa
budzetowg na dany rok budzetowy”. Z kolei art. 107 ust. 3. przewidy-
wal, ze ,,aktualizacja polega rdwniez na skorygowaniu Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa w dalszych latach jego realizacji, w celu
zapewnienia zgodno$ci z kierunkami polityki spoteczno-gospodarczej
i sredniookresowq strategia rozwoju kraju”. Wymag aktualizacji WPFP,
stanowigcego instrument realizacji obowigzku opracowywania $rednio-
okresowych ram budzetowych wynikajacego z dyrektywy 2011/85/UE,
zostal uchylony z polskiego porzadku prawnego jako niespdjny z trescig
art. 9-10 przedmiotowej dyrektywy. Dokonana zmiana ustawowa poza
dostosowaniem regulacji prawa krajowego do prawa unijnego wzmocnita
jednoczesnie range WPFP, ktory powinien stanowi¢ podstawe do for-
mulowania zalozen przygotowywanych projektéw ustaw budzetowych
na kolejne lata®®. Niemniej jednak przywolane powyzej zmiany w tresci
WPFP, regulowanej art. 104 u.f.p., poprzez obligatoryjne uczynienie

67 Zkolei panistwa, ktére przyjely wspdlng walute euro, przedkladaja tzw. Programy
Stabilnosci rowniez na mocy rozporzadzenia 1466/97/WE.
8 Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Z. O fiarski, Warszawa 2020,

S. 669.
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z Programu Konwergencji elementu sktadowego WPFP, spowodowaly,
ze nadal caly WPFP (lacznie z jego tzw. czescig zadaniows, o ktorej
mowa w art. 104 ust. 2 u.f.p.) do czasu ogloszenia stanu epidemii byt
aktualizowany corocznie, a samo planowanie wieloletnie w Polsce miato
charakter kroczacy.

Taki sposdb postepowania narusza wartos¢ prawdy, co wynika z na-
stepujacych przestanek. Wyrazng intencja prawodawcy unijnego bylo
nadanie $redniookresowym ramom budzetowym charakteru wzgled-
nie mozliwie trwatego w calym okresie ich obowigzywania. Z tego tez
powodu polski ustawodawca uchylit z krajowego porzadku prawnego
wymog aktualizacji WPFP, pierwotnie przewidziany w art. 107 u.f.p.
Jednoczesnie jednak ustawodawca pozostawit mozliwos¢, a wrecz ko-
niecznos¢, corocznego dostosowywania tresci WPFP do zmieniajacej
sie sytuacji ekonomicznej kraju. Zostalo to dokonane poprzez zmiane
zakresu tresciowego WPFP polegajacg na wlgczeniu do niego Progra-
mu Konwergengji, obligatoryjnie uaktualnianego corocznie, na mocy
prawodawstwa unijnego.

Z kolei odwrotna sytuacja miala miejsce po ogloszeniu zagrozenia
epidemiologicznego. Mianowicie, na mocy art. 76. ust. 1. ustawy z dnia
31 marca 2020 r.%, polski ustawodawca przewidzial, ze ,w roku 2020
nie sporzadza si¢ Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa”. Nie
tylko pozbawiono spoteczenstwo mozliwosci dostepu do informacji
na temat planowanej sytuacji finanséw publicznych w okresie epide-
mii, generujacej skadinad istotne wydatki budzetowe, ale co gorsza,
nie wyjasniono w zaden sposob przyczyn braku sporzadzania WPFP
w 2020 r. Obowiazujacy WPFP na lata 2019-2022 w znacznej mierze
stracil na aktualnosci ze wzgledu na znaczne zmiany sytuacji budzetowe;j
kraju, o czym $wiadczy fakt, ze o ile w ustawie budzetowej z 14 lutego

¢ Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach

zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2020, poz. 568).
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2020 r.”% ustalano, ze na dzien 31 grudnia 2020 r. nie wystapi deficyt bu-
dzetu panstwa, o tyle po nowelizacji tej ustawy dokonanej na mocy usta-
wy z dnia 28 pazdziernika 2020 r.”* deficyt budzetu panstwa ustalono na
dzien 31 grudnia 2020 r. az na kwote nie wieksza niz 109 347 649 tys. zt.
Dla poréwnania dodajmy, Ze w roku poprzedzajacym ogloszenie epide-
mii w ustawie budzetowej na 2019 r.”* deficyt budzetu panstwa na dzien
31 grudnia 2019 r. ustalono na kwote nie wieksza niz 28 500 000 tys. zi,
a przedmiotowej ustawy budzetowej nie poddano nowelizacji.

Na plaszczyznie aksjologicznej opracowywanie WPFP mogloby stu-
zy¢ budowaniu odpowiedzialnosci organéw wladzy publicznej, w szcze-
golnosci Rady Ministrow oraz wladzy ustawodawczej, za stan finansow
publicznych, poprzez zapewnienie spoleczenstwu dostepu do wiarygod-
nych informacji w kwestiach polityki finansowej. Tymczasem obecnie
dostep ten nie jest mozliwy ze wzgledu na brak publikacji WPFP, ktory
odpowiadalby istotnie zmienionej stanem epidemii sytuacji finanséw
publicznych panstwa. Informacje dotychczas zamieszczane w WPFP
mozna by probowa¢ odnalez¢ w najnowszej aktualizacji Programu
Konwergencji z 2020 r., jednakze, jak czytamy w jego tresci: ,,tegoroczny
Program konwergencji ma wyjatkowy charakter, koncentruje si¢ bowiem
na dzialaniach wdrazanych w reakeji na epidemi¢ COVID-1977>.

70 Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz.U. 2020, poz. 571).
7' Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2020
(Dz.U. 2020, poz. 1919).

72 Ustawa budzetowa na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r. (Dz.U. 2019, poz. 198).
7 Program Konwergencji. Aktualizacja 2020, www.gov.pl/web/finanse/aktualiza-

cja-programu-konwergencji (17 III 2022).
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Whioski

W ciagu ostatniego stulecia w politykach publicznych obserwujemy
istotne, niejednokrotnie niewidoczne przesuniecie od instrumentéw
modernistycznych, inspirowanych koncepcja Arystotelesa, do instrumen-
tow postmodernistycznych, wyjsciowo bazujacych na koncepcji Karola
Marksa. Tym samym obserwujemy zastapienie uniwersalnych wartosci
cywilizacji facinskiej ideami nowej etyki marksizmu kulturowego. System
aksjologiczny cywilizacji facinskiej wymaga ochrony dobra wspdlnego,
uwarunkowanej od odpowiedzialnosci organéw wladzy publicznej za
stan finansow publicznych, ktdrej warunkiem sine qua non jest dostep
do prawdziwej informacji prezentowanej do tej pory w Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa. Tymczasem w obliczu epidemii wiadza
ustawodawcza zwolnila Rade Ministrow z tego obowigzku.

Z jednej strony nie ulega watpliwosci, Ze sytuacja epidemii jest sytu-
acja w pewnym sensie wyjatkowa, gdyz stan zagrozenia epidemiologicz-
nego nie ma miejsca corocznie. Z drugiej jednak strony, zadajac sobie
pytanie o to, czy pojawienie si¢ epidemii usprawiedliwia odstepstwo
od zapewnienia spofeczenstwu dostepu do informacji na temat praw-
dziwego, planowanego stanu rozwoju sytuacji finanséw publicznych
w Polsce, prezentowanego dotychczas w WPFP, w kontekscie rozwazan
aksjologiczno-prawnych zaprezentowanych w pierwszej czesci niniej-
szego opracowania, nalezatoby udzieli¢ odpowiedzi przeczacej. Poglad
ten wydaje si¢ tym bardziej stuszny, ze konsekwencja stanu epidemii
jest znaczny wzrost wydatkéw publicznych stuzacych dostosowaniu
polityki gospodarczo-spolecznej kraju do potrzeb jego obywateli. Stad
uprzednie wyznaczenie wzglednie wigzacych sredniookresowych ram
polityki finansowej stuzytoby zapewnieniu stabilnosci i bezpieczenstwa
finansowego panstwa.
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Normatywne uwarunkowania dziatalnosci

informacyjno-sprawozdawczej Ministra Finansow
w warunkach pandemii COVID-19 w roku 2020

Marcin Grzybowski ®

Abstract
Normative Conditions for the Requlatory and Reporting Activity of the Minister
of Finance in the Conditions of the Covid-19 Pandemic in 2020

The Minister of Finance, as the supreme authority of the governmental
administration who is responsible for three departments of the government
(budget, public finances, financial institutions), had a significant role in the
state’s actions aimed at mitigating the impact of the Covid-19 pandemic
in Poland. In the year of 2020 governmental anti-pandemic actions were
formulated in the so-called “anti-crisis shields” regulations. Among six of
them the Minister of Finance played a key role in shaping the shields no. 4
and 5. Shield no. 4 focused on the assistance with the repayment of interest
on loans taken by entrepreneurs affected by the pandemic. Shield no. 5
was aimed at financial support offered to tourism industry and to related
branches. The Minister of Finance also played a significant role in regard to
the functioning of the NHE Although the NHF’s financial plan for 2020 was
developed in pre-pandemic period, the Minister of Finance guaranteed the
availability of medical services and provided an inflow of additional funds
for such, as well as for the vaccinations, while conducting an intensified
control over the expenditure of funds for such.
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Abstrakt

Minister Finansow, naczelny organ kierujacy trzema dzialami administracji
(budzet, finanse publiczne, instytucje finansowe), mial istotny udzial w ksztal-
towaniu polityki zapobiegania skutkom pandemii COVID-19. Antycovidowe
dzialania panstwa podejmowane w 2020 r. ujeto w sze$¢ pakietéw okresla-
nych jako ,,tarcze antykryzysowe”. Minister Finanséw odegrat kluczowa role
w konstruowaniu tarczy 4,0 i 5,0. Pierwsza z nich (4,0) dotyczyta pomocy
w splacie odsetek od kredytéw zaciagnietych przez przedsiebiorcow do-
tknietych pandemia. Tarcza 5,0 polegata na pomocy finansowej dla sektora
turystyki i branz powiazanych. Minister Finanséw odegrat réwniez wazna
role w zwiazku z funkcjonowaniem NFZ. Mimo ze plan finansowy NFZ
na 2020 r. zostal sporzadzony przed pandemis, wglad Ministra Finansow
w dokumentacje $wiadczen z Funduszu stuzyl gwarancjom ich dostepnosci
dla chorych oraz pozyskiwaniu dodatkowych $rodkéw przy wzmozonej
kontroli ich wydatkowania na leczenie i szczepienia.

Stowa kluczowe: banki, budzety panistwa, finanse publiczne, fundusze celowe,
Inwestycja finansowa, kontrola finansowa, kontrola budzetu miedzy dziatami
budzetu, rezerwa ogolna, wykonanie budzetu, zmiana budzetu, COVID-19

1. Ustawowe uwarunkowania dziatan Ministra Finansow
jako kierujacego dziatami administracji rzadowe;
a requlacje ustaw antycovidowych z 2020 r.

Szczegoélne warunki spowodowane szerzeniem si¢ zakazen wirusem
SARS-CoV-2, trwajace w Polsce od pierwszego kwartatu 2020 r., zmu-
sity rzad - Rade Ministréow, podlegla jej administracje rzadowa, w tym
zwlaszcza resort zdrowia — do przedsigwzigc¢ stuzacych zapobieganiu
i zwalczaniu skutkow zakazen i transmisji powodujacego je koronawi-
rusa. Newralgiczna rola w rearanzacji systemu finanséw publicznych
stuzacej zabezpieczeniu srodkéw na finansowanie §wiadczen opieki
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zdrowotnej w zakresie leczenia zakazonych i powstrzymywanie pan-
demii (w tym: na przeprowadzenie masowych szczepien'), na wsparcie
dla podmiotéw gospodarczych w celu podtrzymania ich dziatalnosci
i zatrudnienia® oraz na udzielanie pomocy finansowej grupom spotecz-
nym dotkni¢tym umniejszeniem dochodéw w sposéb zagrazajacy ich
bytowi przypadla Ministrowi Finansow.

Analiza uwarunkowan prawnych aktywnosci Ministra Finanséw
obejmie zakonczony rok budzetowy 2020. Dzialania w kolejnym roku
pandemii pozostaja w toku; trudno zatem oszacowac¢ ich calosciowo
ujmowany przebieg, skutecznos¢ zastosowanych instrumentéw oraz
ich efekty. W pierwszym roku pandemii niemal natychmiast (bo jesz-
cze w lutym 2020 r.) rzad zainicjowal uksztaltowanie infrastruktury
prawnej, pozwalajacej na podjecie niekonwencjonalnych, a zarazem
efektywnych dzialan przeciwpandemicznych w celu izolacji Zrédet za-
kazenia i nakierowanych na zapobieganie rozpowszechnianiu sie wirusa.
Z inicjatywy Rady Ministréw juz 2 marca 2020 r. zostala uchwalona
przez Sejm i Senat ustawa o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®.
W zakresie dotyczagcym Ministra Finanséw przedmiotem uwagi sa
unormowania specjalne, zwigzane z pokrywaniem kosztow zapobie-
gania oraz zwalczania pandemii, wydatkami na diagnostyke i leczenie
0sob dotknietych zakazeniem, izolowania oséb podejrzanych o jego
wystapienie, a takze unormowania stuzgce wsparciu przedsigbiorcow
i grup spotecznych dotknietych nastepstwami pandemii i ograniczen
stuzacych jej powstrzymywaniu i zwalczaniu.

' J.Duszynski, A. Afelt, A.Ochab-Marcinek, R.Owczuk, K. Pyré, M. Ro-
sinska, A. Rychard, T. Smiatacz, Zrozumie¢ COVID-19, Warszawa 2020,
s. 12-44; Wplyw COVID-19 na finanse, red. M. Zaleska, Warszawa 2021, s. 14in.

?  J.Mecina, P. Potocki, Wplyw COVID-19 na gospodarke i rynek pracy w Polsce
(raport), Warszawa 2020, s. 3in.

* Dz.U. 2020, poz. 374.
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W roku 2020, do ktérego odnosi sie podjeta analiza, przyjeto szes¢
pakietéow unormowan okreslanych mianem kolejnych (1.0-6.0) ,tarcz
antykryzysowych”. Pierwsza ,tarcza” weszla w zycie 1 kwietnia*, druga -
17 kwietnia 2020 r.° Przedsiewzigcia skladajace sie na ,trzecig” tarcze
normowala ustawa z 14 maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w za-
kresie dziatan ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-25. Czwarta ,tarcza” dotyczyta gléwnie doptat do kredytow
bankowych udzielonych dla zapewnienia (przywrdcenia) ptynnosci
finansowej przedsigbiorcom oraz uproszczenia postepowan uktadowych
zawieranych w celu restrukturyzacji przedsigbiorstw’. ,, Tarcza” pigta
przyniosta wsparcie dla branzy turystycznej, transportu turystycznego,
dzialalnosci teatralnej, cyrkowej, wystawienniczej i rozrywkowej®. Sz6-
sta w objetym analizg roku ,tarcza” zostala uksztaltowana w ustawie
z 9 grudnia 2020 r. o zmianie ustawy specjalnej z 2 marca tego roku’.
Kolejne ,tarcze” (7.0-9.0) zastosowano juz w 2021 r.; ze wzgledu na
przyjety limit temporalny oraz narastanie w czasie nowych okolicznosci
»w toku” beda one stanowi¢ przedmiot przysztych studiow.

* Ustawaz 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020, poz. 568).

> Ustawa z 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku
zrozpowszechnianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020, poz. 695, t.j. ze zm.:
Dz.U. 2021, poz. 737, 1192).

¢ Dz.U. 2020, poz. 875.

7 Ustawa z 23 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych
udzielanych na zapewnienie ptynnosci finansowej przedsiebiorcom dotknietym
skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu
w zwiazku z wystapieniem COVID-19 (Dz.U. 2020, poz. 1086).

8 Wsparcie to regulowala ustawa z 23 wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy z 2 marca
2020 r., wprowadzajacej zasadnicze zabezpieczenia w ramach pierwszej ,tarczy”
antykryzysowej (Dz.U. 2020, poz. 1639).

Byla to ustawa wprowadzajaca wsparcie dla wskazanych w niej branz.
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Zasadnicze elementy przedlozen rzagdowych dotyczacych kolejnych
»tarcz” zostaly opracowane pod auspicjami ministréw: Rozwoju, Ro-
dziny, Pracy i Polityki Spolecznej oraz Ministra Finansow, Zakladu
Ubezpieczen Spotecznych, Komisji Nadzoru Finansowego, Polskiego
Funduszu Rozwoju, resortu sprawiedliwosci, a takze resortu spraw
wewnetrznych i administracji. Prace przygotowawcze koordynowata
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw. Udzial Ministra Finanséw byl zatem
cze$ciowy, ale dotyczyt kluczowego aspektu finansowania catoksztattu
przedsiewzie¢ stuzgcych powstrzymywaniu pandemii i jej zwalczaniu
oraz ograniczaniu jej negatywnych nastepstw gospodarczych i spotecz-
nych. Regulacje ,,antycovidowe” wyznaczyly rodzaje powinnosci i gra-
nice uprawnien stuzgcych Ministrowi Finanséw jako cztonkowi Rady
Ministréw kierujacemu trzema powigzanymi dziatami administracji
rzadowej: budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe'’.

Szeroki i zréznicowany zakres dzialan Ministra Finanséw determi-
nuje zawarte w ustawie z 4 wrzesnia 1997 r. wyliczenie jego uprawnien
oraz obowiazkéw w kazdym z trzech wymienionych tu dziatow.

W obrebie dziatu ,,budzet” Minister Finanséw kieruje opracowaniem
projektu oraz wykonaniem budzetu panstwa. Tym samym juz na eta-
pie projektowania budzetu w warunkach pandemii winien wzig¢ pod
uwage szczegdlne uwarunkowania gospodarcze i finansowe, wynikajace
z ograniczen przez nig spowodowanych oraz ich wptyw zaréwno na
mozliwosci pozyskiwania dochoddw, jak i na zasadniczo zwigkszone
wydatki panstwa. W tym zakresie sytuacja dotyczaca ustawy budzetowej
na rok 2020 byla jednakowoz specyficzna. Projekt ustawy ksztaltowany
byt w sytuacji przedpandemicznej, a zatem zaden z jej elementéw nie
uwzglednial narastajacych w trakcie realizacji ustawy budzetowej ogra-
niczen i obcigzen. W okolicznosciach nieprzewidywalnych przyszio tez
Ministrowi Finanséw realizowac jego uprawnienia kontrolne w procesie
wykonywania tej ustawy oraz zdawania sprawy z jej wykonania.

1§ 1 ust. 2 rozporzagdzenia Prezesa Rady Ministréw z 18 listopada 2019 r. w sprawie
szczegdlowego zakresu dziatania Ministra Finanséw (Dz.U. 2019, poz. 2265).

125



Marcin Grzybowski

Jako minister wiasciwy do spraw dzialu ,,finanse publiczne” Minister
Finanséw odpowiada za realizacj¢ dochodéw z podatkéw bezposrednich
i posrednich oraz oplat. Ponosi odpowiedzialnos¢ za finansowanie ze
strony panstwa adresowane do samorzadu terytorialnego. Odpowiada
za bilans finanséw sektora publicznego. Kieruje finansowaniem zadan
jednostek budzetowych, koordynuje kontrole zarzadcza i audyt we-
wnetrzny' w jednostkach sektora: finanse publiczne. Réwniez w tym
obszarze rozprzestrzenianie si¢ pandemii stworzylo nowa sytuacje:
inne niz szacowane byty w 2020 r. wplywy z podatkéw oraz oplat; inne,
znacznie wyzsze staly sie konieczne wydatki jednostek budzetowych.

Z prawnego punktu widzenia dzialania Ministra Finanséw w okresie
pandemii (ze szczegdlnym uwzglednieniem zamknietego roku budzeto-
wego 2020) byly podejmowane w ramach jego generalnych uprawnien
ustawowych, okreslonych przez przepisy ustawy o dziatach administracji
rzadowej z 1997 r. (w jej obecnym brzmieniu), calego zestawu innych
ustaw przewidujacych dziatania w ramach jednej z trzech rél ministra
kierujacego dzialem administracji rzagdowej, a nadto przez szczegdlne
upowaznienia i powinnosci w kolejnych ustawach ,,antycovidowych”.
Te ostatnie winny by¢ traktowane nie tylko jako leges posteriores, ale
takze jako leges speciales, a zatem — podwdjnym uzasadnieniem ich
priorytetowego stosowania w szczegolnych uwarunkowaniach okresu
pandemii i jej nastepstw ekonomicznych, finansowych oraz spofecznych.
W uwarunkowaniach tych, cechujacych si¢ daleko posunigtym wzro-
stem wydatkéw budzetu panstwa i obcigzen catego sektora finanséw
publicznych przy zasadniczej redukcji dochodéw, szczegolnie pozadang
warto$cig staje si¢ przejrzystos¢ gospodarowania publicznymi srodkami
finansowymi.

1 Art. 8 pkt 1, 4-5, 9, 11a ustawy z 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji
rzagdowej (t.j. Dz.U. 2017, poz. 88 z pdézn. zm.).
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2. Uprawnienia Ministra Finanséw w zakresie zapewnienia
przejrzystosci gospodarowania publicznymi srodkami finansowymi

Jednym z ustawowych obowiazkéw Ministra Finansow jest zapewnienie
jawnosci i przejrzystosci informacji o stanie finansoéw panstwa'?. W skali
makroekonomicznej powinnos¢ ta odnosi sie do calosci finanséw pan-
stwa. Dotyczy kwot i relacji panstwowego dtugu publicznego do produktu
krajowego brutto, dlugu Skarbu Panstwa, niewymagalnych zobowigzan
z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa, a takze
niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych
przez jednostki sektora finanséw publicznych'. Obowigzek ustalenia tej
relacji pozostaje w bezposrednim zwigzku z zawartym w art. 216 ust. 5
Konstytucji zakazem zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji
i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy dlug pu-
bliczny przekroczylby */s wartosci rocznego produktu krajowego brutto.
Zakres pozadanej informacji odnosi sie tez do dugu publicznego wobec
zagranicy w przeliczeniu na walute polska (z zastosowaniem $rednich
kursow walut oglaszanych przez NBP), a nadto kwoty wolnych §rodkéw
stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w kolej-
nym roku budzetowym oraz stosunku tych kwot do rocznego produktu
krajowego brutto'. Ostatnia ze wskazanych informacji, przewidziana
w ustawie z 2009 r. o finansach publicznych®, stuzy kompleksowemu
okresleniu dtugu publicznego i jego relacji do produktu krajowego brutto.
Znaczenie spoleczne dostepu do tych informacji w okresie pandemii
ulega intensyfikacji; swiadomo$¢ stanu finanséw panstwa i obcigzen
dlugiem publicznym moze wplywaé na urealnienie oczekiwan ogoétu

2 B.Kucia-Gu$ciora, Status prawny Ministra Finanséw w procedurze budzetowej
oraz gospodarce finansowej sektora finanséw publicznych, Lublin 2015, s. 228-229.

" Art. 38 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Art. 38a ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

15 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2021, poz. 305,
1236, 1535).
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spofeczenstwa wobec wladz publicznych, w tym zwlaszcza grup i $ro-
dowisk szczegdlnie dotknigtych skutkami pandemii i wymagajacych
wsparcia finansowego ze strony panstwa. W tym kontekscie uwaga
obejmuje tez szczegdlne programy pomocowe, ustanawiane w ramach
Unii Europejskiej.

Obowigzkiem Ministra Finanséw jest podawanie do wiadomosci
publicznej zbiorczych danych dotyczacych ogoétu operacji finansowych
sektora finanséw publicznych oraz wykonania budzetu panstwa (za
okresy miesieczne). Nie zostalty natomiast doprecyzowane forma oraz
termin wykonania tych obowigzkéw. W literaturze podniesiona zostata
krytycznie kwestia niekoherencji stosowanych metodologii ustalania da-
nych w sprawozdawczosci finansowej poszczegolnych kategorii jednostek
sektora publicznego'® oraz niedoprecyzowanie stopnia szczegétowosci
»zbiorczych danych dotyczacych ogdtu operacji”. Obowigzek publiko-
wania danych o wykonaniu budzetu w okresach miesiecznych, w tym
o kwocie deficytu lub nadwy?zki, realizowany jest z odniesieniem do
danych szacunkowych, nie za$ do danych rzeczywistych. Ogranicza to
uzytecznos¢ informacji, zwlaszcza w sytuacjach nadzwyczajnych (a do
takich nalezy sytuacja wystepowania pandemii).

Przejrzysto$ci gospodarowania srodkami publicznymi, ktérych
niedostatek stal sie szczegdlnie odczuwalny w okresie pandemii, stuzy
informacja o stanie i sposobie wykonania ustawy budzetowej. Powinnos¢
podania do publicznej wiadomosci sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa przyjetego przez Rad¢ Ministrow' i przedlozonego Sejmowi
spoczywa na Ministrze Finanséw. Nie jest przy tym sprecyzowany
termin ogloszenia tego sprawozdania ani miejsce i forma ogloszenia'®;

' Dane takie s3 oglaszane na stronach internetowych Ministerstwa Finanséw
w ujeciach, z reguly, kwartalnych.

7 Art. 34 ust. 2 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Co do miejsca wchodzi w gre wymag przewidziany w ustawie o dostepie do in-
formacji publicznej, tj. Biuletyn Informacji Publicznej na stronach internetowych
Ministerstwa Finansow.
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racjonalnie jako termin wlasciwy uzna¢ nalezaloby czas poprzedzajacy
debat¢ sejmowa nad sprawozdaniem.

W aktualnych uwarunkowaniach okresu pandemii nalezy mie¢
$wiadomos¢ ograniczonego spolecznego znaczenia typowych, prawnie
regulowanych celow debaty sejmowej nad sprawozdaniem z wykonania
ustawy budzetowej (tj. oceny dziatan rzagdu w zakresie wykonania zadan
w sferze dochodow i wydatkéw ustalonych w okresie przed pandemig,
pod katem podjecia uchwaly w przedmiocie absolutorium). Pierw-
szoplanowe znaczenie debaty nie odnosi si¢ zatem — w wystepujacych
obecnie okolicznosciach — do weryfikacji zgodnosci dzialan stuzacych
wykonaniu dyspozycji ustawy budzetowej na rok 2020 z ich sformu-
fowaniem w ,,przedpandemicznym” roku 2019, w trakcie prac nad
projektem budzetu. Na plan pierwszy wysunela si¢ ocena adekwatnosci
przedsiewzie¢ stuzacych powstrzymywaniu pandemii i ograniczaniu
jej nastepstw dla finanséw panstwa, podejmowanych w ramach ustawy
budzetowej oraz realizowanych na podstawie uregulowan specjalnych,
stanowigcych normatywny wyznacznik kolejnych szesciu ,,tarcz anty-
kryzysowych”. Dotyczy to zwlaszcza kolejnych ustaw towarzyszacych
przygotowywanym przez rzad ,tarczom antykryzysowym” w 2021 r.

Przekazywanie przez Ministra Finansoéw informacji o stanie wykona-
nia budzetu oraz o stanie finanséw sektora publicznego nie ogranicza si¢
do srodkéw budzetowych, ale dotyczy wszelkich srodkéw publicznych.
Wystepuje w tym zakresie potrzeba jednolitej systematyki dochodow
i wydatkow, w tym takze srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej i ze
zrédel zagranicznych. Jednolito$¢ zasad klasyfikacji oraz systematyzo-
wania dochodéw i wydatkow stuzy planowaniu i realizacji wykonywania
budzetu oraz kontroli calej gospodarki finansowej sektora publicznego,
a takze przejrzystosci informacji o jej stanie. W zakresie klasyfikacji
w praktyce wystepuje pewien dualizm, w zaleznosci od sposobu uje-
cia zadan budzetu. Przy ujeciach w uktadzie zadaniowym stosowana
jest bowiem klasyfikacja zadaniowa, natomiast w pozostalym zakre-
sie — klasyfikacja tradycyjna. Corocznie Minister Finanséw w tzw. no-
cie budzetowej okresla zasady ksztaltowania wydatkow w ukladzie
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zadaniowym. Moze tez, korzystajac z upowaznienia ustawowego, okresli¢
wykaz zadan budzetowych grupujacych wydatki wedlug celow.

Minister Finansow okresla zasady sprawozdawczosci jednostek
sektora publicznego. Korzysta w tym zakresie ze znacznej swobody
pozostawionej przez ustawe o finansach publicznych. Minister ustala
w drodze rozporzadzen zasady sprawozdawczo$ci budzetowej, sprawoz-
dawczosci budzetowej w ukladzie zadaniowym oraz sprawozdawczosci
dotyczacej operacji finansowych. Tenze minister okresla w rozporza-
dzeniach rodzaje, formy i terminy sktadania sprawozdan dotyczacych
wykonania zadan budzetowych, planéw finansowych oraz stanu $rod-
kéw na rachunkach bankowych. Wskazuje jednostki zobowiazane do
skladania poszczegdlnych rodzajow sprawozdan. Dotyczy to zaréwno
réwnorzednych pod wzgledem ustrojowym ministréw innych resortéw,
jak i dysponentéw srodkow budzetu panstwa wszystkich stopni, dyspo-
nentoéw funduszy celowych, prezeséw ZUS i KRUS, PFRON, organéw
podatkowych, jednostek sektora finanséw publicznych realizujacych
zadania w ramach umdw o partnerstwie publiczno-prywatnym®.

Minister Finanséw okresla sposoby sporzadzania i przekazywania
poszczegolnych kategorii sprawozdan. Sprawuje tez nadzér nad prawi-
dlowoscig ujecia sprawozdan i wydaje w tym zakresie wigzace instruk-
cje. Sprawozdania jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
operacji finansowych stanowig punkt odniesienia dla obliczenia przez
Ministra Finanséw relacji dtugu publicznego do produktu krajowego
brutto (w zwigzku z obowigzywaniem progu zadtuzenia z art. 216 ust. 5
Konstytucji), a takze przekazywania informacji na potrzeby Eurostatu,
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, OECD oraz wlasciwych
organdéw Unii Europejskie;.

Ustawa z 2009 r. o finansach publicznych zobowigzata Ministra
Finanséw do sprecyzowania zasad sporzadzania sprawozdan z wyko-
nania planéw finansowych jednostek sektora finanséw publicznych

¥ Por. rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 9 stycznia 2018 r. w sprawie
sprawozdawczo$ci budzetowej (Dz.U. 2018, poz. 109).
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w ukladzie zadaniowym?®. Sprawozdania te stuzg przygotowaniu rocznej
informacji Rady Ministréw przedkladanej Sejmowi oraz Najwyzszej
Izbie Kontroli wraz z sprawozdaniem o wykonaniu ustawy budzetowej*.

3. Wptyw Ministra Finanséw na gospodarke finansowa
Narodowego Funduszu Zdrowia jako jednostki sektora
finanséw publicznych

W kontekscie szczegolnych upowaznien Ministra Finanséw dotycza-
cych gospodarowania finansami publicznymi uzytymi przez organy
i instytucje pafnstwowe w celu przeciwdzialania rozprzestrzenianiu si¢
pandemii, leczenia zakazonych i podejmowanych dzialan profilaktycz-
nych istotne znaczenie maja jego uprawnienia do wywierania wplywu
na gospodarke finansowa jednostek sektora finanséw publicznych.
W szczegdlnosci wplyw ten wyraza sie w: a) okresleniu trybu i sposobu
sporzadzania plandw finansowych, b) okresleniu trybu modyfikowania
tych plandw, c) okresleniu trybu pozyskiwania (pobierania) dochodéw
i dokonywania wydatkéw panstwowych jednostek budzetowych. Pozy-
skiwanie dochodéw i dokonywanie wydatkow taczy si¢ bezposrednio
z ewidencjonowaniem kosztow i ich weryfikacjg, a nadto z procedurg
uzyskiwania zwrotéw kwot nadptaconych.

Minister Finanséw wspoétuczestniczy w okreslaniu zasad gospodarki
finansowej niektoérych funduszy celowych oraz tzw. agencji wykonaw-

2 B.Kucia-Gusciora, op. cit., s. 244-245. Por. rozporzadzenie Ministra Finansow
z 11 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w ukladzie zada-
niowym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 704, 1229) oraz rozporzadzenie Ministra Finanséw,
Funduszy i Polityki Regionalnej z 31 maja 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie sprawozdawczoéci budzetowej w ukladzie zadaniowym (Dz.U. 2021,
poz. 1004).

Art. 182 ust. 2 pkt 5 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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czych. W zakresie istotnym dla ochrony zdrowia i opieki zdrowotnej,
w tym: dla przeciwdzialania pandemii i leczenia zakazonych dotyczy
to Narodowego Funduszu Zdrowia (na podstawie przepiséw ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej), w skromniejszym zakresie — Fun-
duszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (z ktorego w znacz-
nej czesci finansowane pozostajg wydatki na dodatkowe swiadczenia
pracownicze w warunkach pandemii).

Formy oddzialywania Ministra Finanséw (jako ministra wtasciwego
do spraw finanséw publicznych) na Narodowy Fundusz Zdrowia uregu-
lowata ustawa z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych??. Wplyw ten odnosi si¢ do
trzech zasadniczych stadiéw prowadzenia gospodarki finansowej przez
Fundusz i jego organy oraz jednostki organizacyjne. Sg to: a) stadium
prognozowania przychodéw i kosztéw Funduszu oraz sporzadzania
rocznych planéw finansowych, b) stadium wykonywania zaplanowa-
nych zadan i biezacej dzialalnosci Funduszu pod nadzorem ministra
wlasciwego do spraw zdrowia dzialajacego w trybie nadzoru sprawo-
wanego w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw finanséw
publicznych, c) stadium przedkladania i rozpatrywania sprawozdan
rocznych z dzialalnosci Funduszu.

Pierwszym z tych etapow jest etap prognozowania przychodéw
i kosztoéw Funduszu oraz sporzadzania jego rocznego planu finansowego.
Ustawa zobowigzuje Prezesa Funduszu do corocznego® opracowania
prognozy przychodéw Funduszu na kolejne trzy lata w porozumieniu
z ministrem wlasciwym do spraw zdrowia oraz ministrem wlasciwym
do spraw finanséw publicznych. Podobna formuta zostata zastosowana

2 T,j.Dz.U. 2021, poz. 1285, 1292, 1559.

#  Corocznie, w terminie do 1 czerwca, Prezes Funduszu opracowuje prognoze

przychodéw na kolejne trzy lata (aktualizujgc uprzednig prognoze w zakresie
dwoch lati uzupelniajac jg o prognoze na kolejny, trzeci rok). Prognoza ta stanowi
punkt odniesienia przy opracowywaniu projektu rocznego planu finansowego
Funduszu. Por. art. 120 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;j.

132



Normatywne uwarunkowania dziatalnosci informacyjno-sprawozdawcze;...

do prognozowania kosztéw Funduszu. Prezes Funduszu, przygotowujac
prognoze — réwniez na trzy kolejne lata - winien dziata¢ w porozumieniu
z ministrem wlasciwym do spraw zdrowia oraz ministrem wlasciwym
do spraw finanséw publicznych?*. W literaturze wypowiedziana zostata
natomiast uwaga krytyczna dotyczaca braku uwzgledniania w infor-
macjach o projekcie ustawy budzetowej oraz w tekscie sprawozdania
Rady Ministréw o jej wykonaniu informacji o finansach Narodowego
Funduszu Zdrowia®.

Jeszcze bardziej intensywne pozostaje oddzialtywanie Ministra Finan-
séw na opracowanie rocznego planu finansowego Funduszu. Plan ten,
zrownowazony w zakresie przychodow i kosztow, jest sporzadzany przez
Prezesa NFZ* i po zaaprobowaniu go przez Rade Funduszu przedkta-
dany do zatwierdzenia ministrowi wtasciwemu do spraw zdrowia, ktéry
w zakresie realizacji kompetencji do zatwierdzenia planu rocznego dziata
w porozumieniu z Ministrem Finanséw (jako ministrem wlasciwym
do spraw finanséw publicznych). Minister wlasciwy do spraw zdrowia
podejmuje decyzj¢ w sprawie zatwierdzenia planu rocznego po zasieg-
nieciu opinii Ministra Finanséw. W przypadku naruszania prawa lub
niezréwnowazenia przychodéw i kosztéw Funduszu minister wlasciwy
do spraw zdrowia, dzialajac w porozumieniu z Ministrem Finansow,
odmawia zatwierdzenia planu rocznego i zaleca Prezesowi Funduszu
usuniecie nieprawidtowosci w terminie nie dtuzszym niz 7 dni*. Prezes
NFZ jest zobowigzany do uwzglednienia zalecen i przedfozenia skorygo-
wanej wersji planu finansowego. W przypadku nieusuni¢cia nieprawi-
dlowosci minister wlasciwy do spraw ochrony zdrowia w porozumieniu

2 Prognoza taka opracowywana jest do 15 czerwca kazdego roku. Stanowi ona
punkt odniesienia przy sporzadzaniu projektu rocznego planu finansowego
Funduszu. Por. art. 120 ust. 3 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.

% ). Zyzynski, Budzet i polityka podatkowa. Wybrane zagadnienia, Warszawa
2009, s. 100.

% Art. 118 ust. 1-2 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.

¥ Art. 123 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.
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z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych dokonuje zmian
w planie finansowym w drodze swego zarzadzenia®®. W tej samej formie
minister ten, réwniez w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw
tinanséw publicznych, ustala roczny plan finansowy Funduszu w przy-
padku nieprzedlozenia w terminie planu przez Prezesa Funduszu bgdz
nieuwzglednienia w nim zalecen ministra wydanych w porozumieniu
z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych®. Ewentualne
zmiany w rocznym planie finansowym Funduszu zatwierdzonym przez
ministra - z powodu wystapienia okoliczno$ci nieprzewidywalnych — wy-
magaja aprobaty tego ministra udzielanej w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw finanséw publicznych, tj. Ministrem Finansow.
Dotyczy to w szczegolnosci sytuacji, gdy roczny plan finansowy zostat
skorygowany badz ustalony w drodze zarzadzenia ministra wlasciwego
do spraw zdrowia, wydanego w porozumieniu z Ministrem Finansow*.

Kolejnym stadium, w ktérym gospodarka finansowa Narodowego
Funduszu Zdrowia zostala poddana oddziatywaniu Ministra Finansow
(jako ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych), jest biezaca
finansowa dziatalno$¢ Funduszu, poddana nadzorowi sprawowanemu
paralelnie przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia oraz ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Nadzor ten zostal - co do
swych pryncypiow — uregulowany w przepisach dziatu VII przywo-
tanej ustawy z 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej. Istotnym
ustrojowo, specyficznym rozwigzaniem ustawodawczym, jest podda-
nie Narodowego Funduszu Zdrowia réwnolegtemu nadzorowi dwoch
wskazanych ministréw, przy jednoczesnym wyakcentowaniu aspektu
gospodarki finansowej w przypadku Ministra Finanséw (a pozosta-
tych aspektéow — w dziataniach nadzorczych ministra wlasciwego do

2 Art. 123 ust. 3 ustawy o$wiadczeniach opieki zdrowotnej.

2 Art. 121 ust. 5 oraz art. 123 ust. 3 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.

0 J. Zyzytiski podniést zarzut nieuwzgledniania w ustawie budzetowej informacji
o finansach jednego z najwazniejszych funduszy; por. J. Zyzynski, Budzet

i polityka podatkowa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009; s. 100.
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spraw zdrowia). Znamienny jest przy tym dobodr kryteriéw nadzoru
(a zwlaszcza jego komponentu kontrolnego). Ustawa o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej wskazuje na cztery kryteria: legalnosci, rzetelnosci,
celowosci i gospodarnosci. Kryteria te sg tozsame z kryteriami, jakie
tradycyjnie stosowane s3 w odniesieniu do kontroli sprawowanej przez
Najwyzszg Izbe Kontroli*.

Pozostawiajac poza zakresem wiodacego watku rozwazan nadzor
sprawowany przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia, warto zwro-
ci¢ uwage, iz uprawnienia ministra do spraw finanséw publicznych
(jakim jest Minister Finanséw) wiaza si¢ bezposrednio z koncentracja
uwagi wokdt finansowych aspektow dzialalnosci NFZ. O ile bowiem
Minister Zdrowia moze stwierdzi¢ niewaznos$¢ uchwal Rady Funduszu
oraz decyzji Prezesa NFZ, gdy: a) naruszaja one prawo, b) prowadza do
niewlasciwego zabezpieczenia swiadczen opieki zdrowotnej, c) prowadza
do niezrownowazenia przychodéw i kosztéw Funduszu, to Minister
Finanséw moze uczyni¢ to samo tylko w odniesieniu do przypadku
niezréwnowazenia przychodéw i kosztéw Funduszu. Pozafinansowe
nieprawidlowosci nie pozwalajg na siegniecie po wskazany, wysoce
drastyczny, rodek nadzoru®. W tym tez przejawia sie¢ zasieg i specyfika
nadzoru sprawowanego przez Ministra Finansow.

Unormowania dziatu VII ustawy o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej przewiduja nadto inne $rodki oddziatywania nadzorczego.
Jednym z nich jest uprawnienie obu sprawujacych nadzoér ministrow
do pisemnego zazadania rozpatrzenia okreslonej sprawy (wchodzg-
cej — domniemywac nalezy — w zakres biezgcej dziatalnosci Funduszu)

W przypadku tej instytucji sa to kryteria konstytucyjne, utrwalone w art. 203
ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (jakkolwiek w nieco innej kolejnosci
wyliczenia). Ich cecha jest dtuga tradycja ustrojowa siegajaca nowelizacji Konsty-
tucji PRL z 13 grudnia 1957 r. Te same kryteria kontroli byly wskazane w ustawie
z 13 grudnia 1957 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli. Por. tez uwagi w pracy E. Ja-
rzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy
o0 Najwyzszej Izbie Kontroli, wyd. 3 zaktualizowane, Warszawa 2017, s. 51-52.

Por. art. 162 ust. 1 i 2 ustawy z 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotne;j.



Marcin Grzybowski

przez Rade Funduszu, Prezesa NFZ, zastepcow Prezesa, rade oddziatu
wojewddzkiego Funduszu badz dyrektoréw oddzialu wojewddzkiego
NFZ, jesli uznaja oni to za ,konieczne do prawidtowego sprawowania
nadzoru nad dzialalno$cig Funduszu”. Obaj ministrowie moga wziaé
udzial w tego typu posiedzeniu lub delegowac na nie swych przedstawi-
cieli (z prawem zabrania glosu przez ministra lub jego przedstawiciela
w sprawach objetych porzadkiem obrad)*. Obu ministrom przystuguje
prawo zadania na pi$mie zwolania wspomnianego posiedzenia przez
wlasciwy organ Funduszu w okreslonym terminie. Zadaniu temu od-
powiada obowigzek wezwanego podmiotu poinformowania ministra
o ustalonym terminie posiedzenia. Brak reakcji wezwanego podmiotu
w terminie siedmiodniowym od doreczenia mu wezwania upowaznia
ministra do zwolania posiedzenia na koszt Funduszu. Uprawnienia te
stuzg paralelnie obu ministrom (wlasciwemu do spraw zdrowia i wla-
$ciwemu do spraw finanséw publicznych), przy czym ustawa nakfada na
obu ministréw powinnos$¢ wzajemnego informowania sie o wystapieniu
z zadaniem zwolania posiedzenia i o dalszych podjetych dziataniach®.
W warunkach pandemii uprawnienie to moze nabra¢ szczegdlnego
znaczenia ze wzgledu na potrzeby szybkiego podejmowania decyzji
o zmianach w planowanej dzialalno$ci Funduszu w obliczu sytuacji
nieprzewidzianych przy konstruowaniu rocznego planu finansowego.
Elektroniczna formuta odbywania posiedzen ulatwia ich zorganizowanie
i odbycie bez koniecznosci przemieszczania sie uczestnikow.
Szczegdtowe unormowanie analizowanego zespotu uprawnien nad-
zorczych pozostaje w zwiazku ze znaczng ingerencja w funkcjonowanie
organow Funduszu (a takze z mozliwoscig siegniecia po $rodki dyscy-
plinujace w razie niewykonywania wezwan ministerialnych). Roéwniez
w tym przypadku minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych (tj.
Minister Finanséw) zostal upowazniony® do korzystania z uprawnien

% Art. 168 ust. 112 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;j.
* Art. 168 ust. 3-5 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;j.

*  Por. art. 169 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.
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nadzorczych, okreslonych w art. 165 przywolanej ustawy, ,w zakresie
nadzoru nad gospodarka finansowa” Funduszu. Uprawnienia wska-
zanego tu ministra obejmuja: prawo do udost¢pnienia mu wszelkich
dokumentéw i informacji zwigzanych z dzialalnosécig Funduszu, do-
kumentacji uméw ze §wiadczeniodawcami, dokumentacji czynnosci
wykonywanych na rzecz Funduszu. Minister ten (podobnie jak mini-
ster wlasciwy do spraw zdrowia) moze wyznaczy¢ termin dostarcze-
nia zagdanych dokumentéw i informacji. Najistotniejszym elementem
zainteresowania Ministra Finansow pozostaje zachowanie réwnowagi
pomiedzy przychodami a kosztami Funduszu, a w dalszej kolejnosci -
takze przestrzeganie prawa, postanowien statutu NFZ oraz ochrona
interesu $wiadczeniobiorcow. W tym zakresie minister ten moze wyda¢
wigzgce zalecenia organom Funduszu*®. Ministrowi Finanséw (jako wta-
sciwemu do spraw finanséw publicznych) stuza gwarantowane ustawowo
uprawnienia kontrolne w stosunku do Funduszu, jego organéw oraz
kontrahentéw (§wiadczeniodawcéw - jednostek organizacyjnych opieki
zdrowotnej, ratownictwa medycznego i rehabilitacji w zakresie umow
na ustugi opieki zdrowotnej oraz aptek — w zakresie refundacji lekdw).
Moze, paralelnie z ministrem wtasciwym do spraw zdrowia, zazadac od
organow Funduszu (takze $wiadczeniodawcow i aptek) dokumentaciji,
informacji i wyjasnien i na podstawie ich analizy stwierdzi¢ wystapienie
nieprawidtowosci dotyczacych przestrzegania prawa, przestrzegania
statutu Funduszu oraz respektowania interesu $wiadczeniobiorcéw.
Stwierdzenie to upowaznia ministra wlasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych do wydania zalecen dotyczacych usunigcia nieprawidlowosci.

Trzecie stadium, w ktérym uzewnetrznia sie¢ silne oddzialywanie
Ministra Finansow jako ministra wlasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych na funkcjonowanie Funduszu, obejmuje faze zdawania sprawy
z dziatalnosci Funduszu. W tym zakresie odrebnie potraktowane zo-
stalo przez ustawodawce zdawanie sprawy z wykonania rocznego planu

% Art. 169 ust. 1 w zw. z art. 165 ust. 1 pkt 3 ustawy o $wiadczeniach opieki

zdrowotne;j.
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finansowego Funduszu, odrebnie zas zlozenie sprawozdania z dzialal-
nosci Funduszu w jej caloksztalcie w danym roku sprawozdawczym.
W pierwszym przypadku ministrem, ktéremu Prezes Funduszu sklada
sprawozdanie, jest minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych,
czyli Minister Finanséw. Zgodnie z art. 130 ust. 1 ustawy o $§wiadczeniach
opieki zdrowotnej Prezes Funduszu sporzadza takie sprawozdanie na
bazie sprawozdan oddziatéw wojewodzkich Funduszu oraz opracowan
pochodzacych z centrali NFZ nie p6zniej niz 6 miesiecy od zakonczenia
roku, ktorego dotyczy sprawozdanie. Sprawozdanie to, po przyjeciu
przez Rade Funduszu, przedkladane jest ministrowi wlasciwemu do
spraw finanséw publicznych. Natomiast minister wlasciwy do spraw
zdrowia otrzymuje je w celu wyrazenia opinii, ktéra przekazuje mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych. Sprawozdanie
z wykonania planu finansowego podlega zatwierdzeniu przez ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Decyzje w tym zakresie
minister ten (tj. Minister Finanséw) podejmuje po zasiggnieciu opinii
ministra wlasciwego do spraw zdrowia oraz sejmowych komisji: finanséw
publicznych oraz wlasciwej do spraw zdrowia®.

Nieco inaczej ujete zostalo zdawanie sprawy z caloksztattu dziatalno-
$ci Funduszu. W tym zakresie roczne sprawozdania rowniez sporzadza
Prezes Funduszu, przy czym musi by¢ ono zaakceptowane przez Rade
Funduszu. Nastepnie kierowane jest ono do organu ogélnego nadzoru
(nadzoru merytorycznego) nad funkcjonowaniem Funduszu, tj. do mi-
nistra wlasciwego do spraw zdrowia oraz - dodatkowo - sktadane na rece
ministra odpowiedzialnego za sprawy finanséw publicznych. Organem
wladnym do podjecia decyzji w sprawie zatwierdzenia sprawozdania
z dziatalno$ci Narodowego Funduszu Zdrowia w jej caloksztalcie jest
minister wlasciwy do spraw zdrowia, aczkolwiek po zaopiniowaniu spra-
wozdania przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych®.

¥ Niewydanie opinii w ciagu 14 dni od otrzymania projektu sprawozdania uwaza

sie za réwnoznaczne z wydaniem opinii pozytywnych.

% Art. 187 ust. 2 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.
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Tym samym role obu ministréw ulegaja naprzemiennie odwréceniu:
w ocenie calej dziatalnosci pierwszenstwo stuzy ministrowi wiasciwemu
do spraw zdrowia (przy wymogu zaopiniowania sprawozdania Funduszu
przez Ministra Finanséw). Natomiast w odniesieniu do sprawozdania
z wykonania planu finansowego Funduszu zatwierdzenie tego spra-
wozdania lezy w gestii ministra do spraw finanséw publicznych (za$
wymog zaopiniowania zaadresowany zostal do ministra wlasciwego do
spraw zdrowia). Tylko pierwsze z tych sprawozdan przedstawiane jest
corocznie Sejmowi RP. Przedstawienia dokonuje minister wlasciwy do
spraw zdrowia, z uwzglednieniem opinii ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych, a nadto z przedstawieniem wlasnego stanowiska.

W ramach nadzoru nad gospodarka finansowa funduszu Minister
Finanséw moze wydawac zalecenia pod adresem jednostek organiza-
cyjnych czy funkcjonariuszy Funduszu, a nawet wystapi¢ o odwotanie
0s0b na stanowiskach kierowniczych*. Minister Finanséw moze takze
naktada¢ kary pieniezne na Prezesa NFZ, jego zastepce i dyrektorow
oddziatéw wojewddzkich NFZ w przypadku tolerowania naruszen prawa,
nieudzielenia informacji lub naruszenia interesu $wiadczeniobiorcow.

¥ W mysél art. 167 ust. 1 ustawy o $§wiadczeniach zdrowotnych kary pieni¢zne moga

by¢ nalozone takze na §wiadczeniodawcow (placowki systemu opieki zdrowotnej)
w przypadku nierzetelnoéci w naliczaniu kosztow $wiadczen medycznych oraz
na apteki (w razie nieprawidtowosci w rozliczaniu recept na leki refundowane
ze srodkow Funduszu).
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4. Szczegdlne uwarunkowania prawne dziatan Ministra Finanséw
zwigzanych z zapobieganiem szerzeniu sie pandemit COVID-19
oraz ograniczaniem jej niekorzystnych nastepstw w 2020 r.

Przyjmowane w ciggu roku 2020 - pierwszego roku pandemii - unor-
mowania modyfikowaly uwarunkowania dla dzialann Ministra Finan-
séw nakierowanych na zapewnienie srodkéw finansowych na leczenie
zakazonych koronawirusem SARS-CoV-2, powstrzymywanie postepow
pandemii oraz wsparcie dla poszkodowanych przez pandemie. Ich ana-
liza stuzy ukazaniu zmiany normatywnych wyznacznikow czynnosci
podejmowanych przez Ministra i kierowany przez niego resort, w szcze-
golnosci wskazaniu nowych lub zmodyfikowanych instrumentéw i form
wykonywania ustawowych powinnosci Ministra Finansow.

W ustawie z 2 marca 2020 r.*° zakres wprowadzonych zmian byl bar-
dzo skromny. Ustawa ograniczala si¢ do uregulowania pokrycia kosztow
zwiekszonych §wiadczen opieki zdrowotnej na podjecie dziatan wobec
podejrzanych o zakazenie i zakazonych w celu zapewnienia ,wlasciwego
dostepu do diagnostyki i leczenia”. W ustawie o finansach publicznych
z 27 sierpnia 2009 r. zostal dodany art. 180a, umozliwiajacy dokonanie
przez Rade Ministréw w drodze rozporzadzenia przeniesienia wydat-
kéw budzetowych pomiedzy cze$ciami i dziatami budzetu, przy czym
art. 31 ust. 1 ustawy upowaznienie to powiazat z przeciwdziataniem
COVID-19. Artykut 34 ust. 112 ustawy upowaznial Ministra Finanséw
do przeznaczenia na przeciwdziatanie COVID-19 §rodkéw rezerwy
celowej na zapobieganie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych.

Tempo rozprzestrzeniania si¢ zakazen dalo powod do rychtego
uzupetnienia ustawy z 2 marca 2020 r. Nastgpilo to w ustawie nowe-
lizujacej z 31 marca*'. Ustawa nowelizujaca kreowala specjalny Fun-

10 Tekst pierwotny: Dz.U. 2020, poz. 374.
1 Ustawa z 31 marca 2020 r. o zmianach ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19

(Dz.U. 2020, poz. 568).
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dusz COVID-19, z ktérego mogly by¢ finansowane wydatki zwigzane
z kosztami przeciwdziatania COVID-19, w tym zasitki opiekuncze dla
0s0b sprawujacych piecze nad dzie¢mi i osobami niepelnosprawnymi
w okresie zamkniecia ztobkow i przedszkoli oraz osrodkéw dzienne-
go pobytu dla niepelnosprawnych. Dotyczylo to réwniez swiadczen
dla przedsigbiorcéw, ktorych przychody ulegly redukeji co najmniej
0 40% w zestawieniu z okresem poréwnywalnym oraz doptat do obni-
zonych wynagrodzen pracowniczych.

Ustawa z 31 marca 2020 r., nowelizuje}ca unormowanie z 2 marca
2020 r., upowaznilta Prezesa Rady Ministrow do wydania Ministrowi
Finansow wigzacego polecenia zmiany przeznaczenia ustanowionej
w budzecie na rok 2020 rezerwy celowej w celu finansowania zadan
zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19. Winien on w poleceniu
tym wskaza¢ poszczegolne pozycje i kwoty rezerwy. Minister Finansow
mogl dokona¢ zmian przeznaczenia rezerwy celowej do konca roku
budzetowego. W art. 31 ust. 1 ustawy nowelizujacej z 31 marca 2020 r.
Prezes Rady Ministrow uzyskal generalne upowaznienie do bloko-
wania planowanych wydatkéw w zakresie calego budzetu, okreslajac
objeta blokowaniem czg$¢ budzetu oraz kwote wydatkéw, ktora ulega
blokowaniu. Z tak blokowanych srodkéw Minister Finanséw mogt
tworzy¢ nowg rezerwe celowg z przeznaczeniem na przeciwdziatanie
COVID-19. Dysponenci realizujacy zadania zwigzane z przeciwdzia-
taniem COVID-19 uzyskali - po zaaprobowaniu ich wniosku przez
Prezesa Rady Ministrow — prawo wystgpienia do Ministra Finansow
o dokonanie podzialu tak ustanowionej rezerwy celowe;j.

Artykut 15zh ustawy z 31 marca 2020 r., wprowadzajacej pierwsza
ytarcze antykryzysowy”, dozwalal na odejscie od wymaganych przez
ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych planéw finansowych
wykonywania budzetu przez agencje wykonawcze, instytucje gospodar-
ki budzetowej oraz panstwowe fundusze celowe, o ile wymagala tego
realizacja zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19. Bylo to
mozliwe mimo nieosiggniecia przez agencje wykonawcza (tj. utworzong
ustawg osobe¢ prawng dla wykonywania zadan budzetu) zakladanego
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wyniku finansowego, nieposiadania srodkéw na wydatki majatkowe badz
przyznawane innym podmiotom. W przypadku jednostek budzetowych
zwigkszeniu mogty ulec wydatki na cele przeciwdzialania COVID-19
mimo nieosiggniecia zakladanego wyniku finansowego oraz stanu
naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec roku. W odniesieniu do
funduszy celowych zniesione zostalo przy wydatkach na przeciwdzia-
tanie pandemii ograniczenie, polegajace na uzaleznieniu zwigkszenia
wydatkow od uzyskania dochoddéw wyzszych niz prognozowane oraz
zasady, iz zwickszenie wydatkdéw nie spowoduje zwigkszenia dotacji
dla funduszu, pochodzacych z budzetu. W kazdym przypadku odej-
$cie od planu finansowego wymagato niezwlocznego poinformowania
o tym Ministra Finanséw. Wskazany obowigzek informacyjny stuzyt
zachowaniu wgladu i biezacej kontroli Ministra Finanséw nad stanem
wykonywania budzetu oraz gospodarka finansowa jednostek wykonu-
jacych zadania okreslone w budzecie.

Kolejna ustawa przyjeta przez Sejm i Senat 16 kwietnia 2020 r., doty-
czaca ,szczegolnych instrumentow wsparcia w zwigzku z rozprzestrze-
nianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2"%, nie zawierala dyspozycji dotyczacych
dzialania Ministra Finanséw w zakresie zwigzanym z przeciwdzialaniem
pandemii COVID-19. Réwniez kluczowy akt normatywny w ramach
trzeciej ,tarczy” antycovidowej, tj. ustawa z 14 maja 2020 r. o zmianie
niektérych ustaw w zakresie dzialan ostonowych w zwiagzku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2, mimo szerokiego zasiegu
regulacji i ich wielowatkowosci, nie miescifa szczegolnych dyspozycji
odnoszacych si¢ do Ministra Finansow.

Nastepne unormowanie w serii podjetych w 2020 r. w zwiazku
z rozprzestrzenianiem si¢ COVID-19, tj. ustawa z 19 czerwca 2020 r.
o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19*, przewidywata

2 Dz.U. 2020, poz. 695.
# Ustawa z 19 czerwca 2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytéw bankowych

udzielanych przedsigbiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczo-
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wart. 10 utworzenie w Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK) Fundu-
szu Doptat do Oprocentowania. Zgodnie z art. 12 ust. 7 tej ustawy BGK
przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych (tj.
Ministrowi Finanséw) kwartalne informacje o realizacji planu finan-
sowego Funduszu w terminie miesigca po danym kwartale. Powinno$¢
ta wpisuje si¢ w system obowigzkéw informacyjno-sprawozdawczych
podmiotéw sektora finanséw publicznych wobec Ministra Finansow.
Ponadto Minister Finanséw uzyskal wptyw na roczne plany finansowe
Funduszu Doptat do Oprocentowania. Projekty tych planéw podle-
gaja obowigzkowi zatwierdzenia przez ministra wlasciwego do spraw
gospodarki w porozumieniu z ministrem wlasciwym dla finanséw
publicznych. Daje to Ministrowi Finansow okazj¢ do wgladu w tres¢
tego planu i stanowi przejaw jego oddzialywania kontrolnego wobec
podmiotu finanséw publicznych, jakim jest BGK. Podobna role odgrywa
wymog porozumienia ministra wlasciwego do spraw turystyki oraz
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych w odniesieniu do
opracowania planu finansowego na rok 2020 Turystycznego Funduszu
Zwrotow, jaki Bank Gospodarstwa Krajowego winien byl opracowa¢
do 31 pazdziernika tego roku**.

Ustawy regulujace funkcjonowanie sektora finanséw publicznych
obarczajg poszczegolne podmioty tego systemu obowigzkami przedsta-
wiania sprawozdan i informacji pozwalajacych Ministrowi Finanséow

nym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystapieniem COVID-19
(Dz.U. 2020, poz. 1086).

# Uczestnictwo Ministra Finanséw i ministra wlasciwego do spraw turystyki
w opracowaniu planu finansowego Turystycznego Funduszu Zwrotéw prze-
widywat art. 7 ustawy z 17 wrzes$nia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19 (Dz.U. 2020, poz. 1639). Turystyczny Fundusz Zwrotéw umozliwiat
zwrot wplat za udzial w imprezach turystycznych, ktére nie odbyty si¢ z uwagi
na zakazy i ograniczenia zwigzane z przeciwdzialaniem COVID-19 w przypad-
kach, gdy wplacajacy nie otrzymat lub nie wyrazit zgody na przyjecie vouchera

umozliwiajacego udzial w imprezie w ciggu nastepnych dwdch lat.
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monitorowa¢ aktualny stan finanséw publicznych. Funkcjonowanie
w warunkach pandemii moglo istotnie utrudni¢ zaréwno pozyskanie
wiarygodnych danych, jak i terminowe sporzadzenie i zlozenie spra-
wozdan. W tych uwarunkowaniach regulacje ,,antycovidowe” zawarty
szereg upowaznien dla Ministra Finanséw (jako ministra wlasciwego
w sprawach finanséw publicznych oraz instytucji finansowych) do
okreslenia innych termindw sporzadzenia, rozpatrzenia, zatwierdzenia,
ujawnienia i przedstawienia danych, informacji, deklaracji, sprawozdan,
raportow badz zestawien, wynikow przeprowadzonej weryfikacji, decyzji,
opinii, wezwan, wnioskéw, skladek, oplat, wplat, zaliczek, rozpatrywania
reklamacji, a takze dokonywania innych czynno$ci podmiotow sektora
finanséw publicznych. Szereg takich upowaznien miescita zwlaszcza
ustawa z 31 marca 2020 r., nowelizujaca ustawe z 2 marca tego roku.
Upowaznienia dotyczyly m.in. odstapienia rozporzadzeniami Ministra
Finanséw od terminéw przewidzianych w ustawie z 12 lutego 2009 r.
o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom finansowym®*,
ustawy z 15 stycznia 2015 r. o obligacjach, ustawy z 10 czerwca 2016 r.
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym®, art. 36 ust. 1 ustawy o zmianie
ustawy o ofercie publicznej i warunkach wprowadzenia instrumentéw
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spdtkach
publicznych®.

> Por. art. art. 15zzg, 15zzh, 15 zzha, 152zhi,15 zzw ustawy nowelizujacej z 31 marca
2020 r. Ustawa z 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia
instytucjom finansowym zyskala szczegolng uzytecznos¢ w warunkach pan-
demii, a to ze wzgledu na zachwianie wyplacalnoéci jednostek gospodarczych
bedacych kredytobiorcami badz podmiotami innych zobowiazan w stosunku
do instytucji finansowych. W tych warunkach wsparcie Skarbu Panstwa dla
bankéw i innych instytucji finansowych stalo si¢ gwarancja wypelniania przez
te instytucje ich podstawowych funkgji i utrzymania ptynnosci platniczej.

6 Dotyczy to zwlaszcza terminéw stosowanych w odniesieniu do wystepowania
o wyplate depozytoéw gwarantowanych oraz terminéw obowiazujacych w przy-
musowym postepowaniu restrukturyzacyjnym.

¥ Termin ten dotyczyt podjecia (do 30 czerwca 2020 r.) przez walne zgromadzenie
spotki publicznej uchwaty w sprawie wynagrodzen zarzadu i rady nadzorczej,
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5. Uwagt koncowe

Analiza uregulowan prawnych odnoszacych si¢ do Ministra Finansow
jako ministra kierujacego trzema dziatami administracji rzadowej,
w tym: dzialem finanse publiczne, wskazuje na spelnianie przez niego
funkcji zasadniczego gwaranta przejrzystosci w gospodarowaniu srod-
kami publicznymi tak w procesie wykonywania ustawy budzetowej, jak
i w caloksztalcie gospodarowania srodkami publicznymi przez dysponu-
jace nimi organy i podmioty. Wiaze si¢ z tym powinnos$¢ podawania do
publicznej wiadomosci miesigcznych sprawozdan z wykonania ustawy
budzetowej oraz sprawozdania rocznego Rady Ministrow o wykonaniu
tej ustawy oraz szereg uprawnien kontrolnych, monitoringowych i in-
formacyjnych, dotyczacych podmiotéw sektora finanséw publicznych,
gwarantowanych przez ustawy szczegdtowe. Przejrzystos¢ uwarunko-
wana jest regulami pozyskiwania i wydawania §rodkéw publicznych, co
uzaleznione jest od czytelnych kryteriow ich przypisania dysponentom,
jak i czytelnych regul finansowania konkretnych zadan. Kryteria te
ustanawiane sg, paralelnie z okreslonymi ustawowo i uzupetniajaco,
w aktach wykonawczych do ustaw, na podstawie upowaznien dla Mi-
nistra Finansow (i przybierajg najcze¢sciej forme jego rozporzadzen).
W 2020 r. czytelno$¢ ta zostala ograniczona przez praktyki przeka-
zywania réznym podmiotom obligacji skarbowych i udzielanie po-
zyczek (zamiast dotacji), ktore zwickszyly wydatki i deficyt o prawie
30 mld zt*8. Praktyki te, nieobjete budzetem i sprawozdawczos$cia

ktdrej co najmniej jedna akcja zostata dopuszczona do obrotu na rynku regu-
lowanym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Por. art. 36 ust. 1 ustawy
z 16 pazdziernika 2019 r. o zmianie ustawy o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzenia instrumentéw finansowych do zorganizowanego obrotu oraz
o spotkach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019, poz. 2217).

8 Sprawozdanie Rady Ministrow z wykonania budzetu patistwa za okres 1 stycznia -
31 grudnia 2020 roku oraz Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozes polityki

pienieznej w 2020 roku.
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budzetows, przyczynity si¢ do marginalizacji roli budzetu jako gléwnego
planu finansowego panstwa.

Z przeprowadzonej analizy wynika ponadto, ze zaréwno w przedkla-
danym Sejmowi projekcie ustawy budzetowej, jak i w sprawozdaniu Rady
Ministréw o jej wykonaniu, tj. w dokumentach opracowywanych przy
wydatnym udziale Ministra Finanséw i podlegtego ministerstwa, brak
jest informacji o stanie finanséw Narodowego Funduszu Zdrowa, a takze
o wykorzystaniu specjalnego Funduszu COVID-19. Dla zwigkszenia roli
budzetu jako planu finansowego i wgladu parlamentu w kontrole nad
finansami publicznymi panstwa nalezaloby wnioskowa¢ o uzupelnienie
sprawozdania o informacj¢ w dwu wspomnianych tu obszarach.

Funkcjg realizowang przez Ministra Finansow jest zabezpieczenie
pokrycia ponoszonych przez panstwo wydatkow przez pozyskiwane
przychody. Uchwalona 14 lutego 2020 r. ustawa budzetowa miata by¢
pierwsza od wielu lat zréwnowazong ustawg budzetowa z dochodami
i wydatkami planowanymi na poziome 435,3 mld zt. Bieg wydarzen
spowodowanych pandemig juz dwa tygodnie pdzniej zdezaktualizowal
to zalozenie. W pierwszym roku wystgpienia pandemii COVID-19 na-
stapil skokowy wzrost wydatkéw panstwa i zwigzanych z tym obcigzen
finansowych przy jednoczesnym silnym spadku dochodéw.

Spowodowalo to przeprowadzenie nowelizacji ustawy budzetowej
ustawy z 28 pazdziernika 2020 r.** Obnizona zostata prognoza docho-
dow do kwoty 398,7 mld zi, w tym prognoza dochodéw z podatkow
0 40,3 mld zt. Przygotowanie odpowiednich kalkulacji i wyliczen do-
datkowo obcigzylo Ministra Finanséw i podlegle mu ministerstwo
w warunkach bardzo niestabilnych okolicznoséci towarzyszacych reali-
zacji budzetu (wobec kolejnej fali pandemii). Deficyt budzetu panstwa
i budzetu ze srodkéw europejskich wzrdst o kwote 86,8 mld z1, a dtug
publiczny o kwote 290 mld z (7,6 tys. zI na jednego Polaka). Produkt
krajowy brutto skurczyt sie o 2,7%, zadluzenie Polski za$ osiagneto
poziom 1 bln 335,6 mld.

* Dz.U. 2020, poz. 1919.
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Zadania zwigzane z ograniczaniem skutkéw gospodarczych epidemii
zostaly przy tym w ich zasadniczej czesci sfinansowane nie z budzetu
panstwa, lecz przy wykorzystaniu dwdch instytucji nienalezacych do
systemu finanséw publicznych: Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. oraz
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w Banku Gospodarstwa Krajo-
wego. Instytucje te wyemitowaly obligacje objete gwarancjami Skarbu
Panstwa o wartosci 166,1 mld z1, a pozyskane w ten sposob srodki zostaty
uzyte na zabezpieczenie zadan zwigzanych z ograniczaniem skutkéow
gospodarczych pandemii dla gospodarki. Srodki z budzetu na ten cel
siegnety 15,7 mld zI, natomiast ze Zrédet europejskich 7,6 mld z1. W tej
sytuacji sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa, a takze informa-
cje o gospodarce finansowej jednostek sektora finanséw publicznych
daly tylko czg¢sciowy obraz stanu finansoéw w panstwie, w przedziale
dotyczacym kosztow zwalczania pandemii wysoce niepelny.

Zwazywszy na wysokos¢ udzielonych przez Skarb Panstwa gwarancji
dla Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. oraz Funduszu Przeciwdzialania
COVID-19, siggajacych 41,66% obnizonej prognozowanej kwoty docho-
dow budzetu panstwa na rok 2020, nalezy postulowa¢ de lege ferenda nie
tylko po to, aby gwarancje takie mialy podstawe ustawowg (ostatecznie
nastapilo jej uchwalenie), ale takze po to, by przyszle przypadki ich
udzielania obowigzkowo byly podawane do wiadomosci Sejmu, Senatu
i opinii publiczej wraz z pelng informacja o wysokosci takich gwarancji.

Ustawa ,antycovidowa” z 2 marca 2020 r. oraz jej nowelizacja
z 31 marca 2020 r. zawieraly specjalne upowaznienia dla Prezesa Rady
Ministréw do dokonywania przeniesien miedzy czesciami i dziatami
w skali calego budzetu, dokonywania zmian w przeznaczeniu rezerwy
ogoblnej oraz rezerw celowych oraz wydawania w tym zakresie wiaza-
cych polecen Ministrowi Finanséw. Opierajac si¢ na tych dyspozycjach,
Minister Finanséw mogl tworzy¢ nowe rezerwy celowe. Decyzjami Mi-
nistra zostaly utworzone dwie nowe rezerwy celowe przeznaczone na
przeciwdzialanie COVID-19 w kwocie 2250 i 1051,4 mln zI. Korzystajac
z dalszych upowaznien, Minister Finanséw dysponowal w sumie re-
zerwami budzetu panstwa i srodkow europejskich w facznej kwocie
71 036,4 mln zl.
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Utworzony 31 marca 2020 r. (na podstawie art. ustawy nowelizu-
jacej ustawe ,,antycovidows”) Fundusz Przeciwdziatania COVID-19
jako panstwowy fundusz celowy uzyskal 18 kwietnia 2020 r. nowa
forme organizacyjng. Uzyskal wplywy na poziomie 110 420,4 mln zi,
z czego 100 843,2 mln zI stanowily obligacje wyemitowane przez Bank
Gospodarstwa Krajowego (i posiadajace gwarancje Skarbu Panstwa),
9 567,5 mln zI wplaty z budzetu panstwa, a 9,6 mln zt wplywy z tytutu
naliczonych odsetek. W operacjach dotyczacych przekazywania do
funduszu srodkéw budzetowych istotna rola przypadia Ministrowi
Finanséw. W wykonaniu wigzacych polecen Prezesa Rady Ministrow,
podjetych na podstawie art. 31 ust. 4 ustawy z 2 marca 2020 r., Minister
Finansow stworzyl nowe rezerwy celowe, ktorych srodki przeznaczone
byty na wptaty do Funduszu. Byt on réwniez zasilany srodkami, ktére
zostaly skierowane na zasilenie Funduszu po zablokowaniu wydatkéw
przez dysponentéw czesci budzetu (na podstawie art. 117 ust. 1 pkt 3
ustawy o finansach publicznych) oraz zablokowanych przez Ministra
Finanséw (na podstawie art. 117 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 pkt 1 przywotanej
ustawy), a takze czesci niewykorzystanych rezerw celowych.
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Formy elastycznego wykonywania
budzetu panstwa w dobie pandemii COVID-19
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Abstract
Forms of Flexible Execution of the State Budget in the Time of the COVID-19
Pandemic

The aim of the article is to analyze the changes in the provisions regulating
the forms of state budget implementation introduced to the Polish legal sys-
tem in connection with counteracting the COVID-19 pandemic. The article
will focus on the characteristics covered the transfer of planned expenses,
expenditure blocking, and the creation of new specific provisions and non-
-expiring expenses. Preliminary findings allow to conclude that the intro-
duced forms of flexible state budget execution have significantly strengthened
the position of the executive authority, which gained far-reaching freedom
in the scope of state budget execution, which may raise justified doubts in
the context of the principle of exclusivity of the legislature in shaping state
revenues and expenses, which is an element of the principle of distribu-
tion of the state budget, which is an element of the division of powers and
principles of a democratic state ruled by law. There was also a significant
strengthening of the political position of the Prime Minister against that of
the Minister of Finance and the Council of Ministers.

Keywords: public finance, state budget, execution of the state budget, virement,
blocking state budget expenditure, general reserve, COVID-19
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Abstrakt

Celem artykulu jest analiza zmian przepiséw regulujacych formy wyko-
nywania budzetu panstwa, wprowadzonych do polskiego systemu prawa
w zwigzku z przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19. W szczegdlnosci
charakterystyce poddano przeniesienia planowanych wydatkéw, blokowanie
wydatkow, tworzenie nowych rezerw celowych oraz wydatki niewyga-
sajace. Wstepne ustalenia pozwalajg stwierdzié, ze wprowadzone formy
elastycznego wykonywania budzetu panstwa istotnie wzmocnily pozycje
wladzy wykonawczej, ktéra uzyskata daleko idacg swobode w zakresie wy-
konywania budzetu panstwa, co moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci
w kontekscie zasady wytacznosci wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu
dochodéw i wydatkéw panstwa, bedacej elementem zasady podziatu wladzy
i zasady demokratycznego panstwa prawnego. Doszlto takze do znacznego
wzmocnienia pozycji ustrojowej Prezesa Rady Ministréw kosztem Ministra
Finanséw i Rady Ministrow.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, budzet panstwa, wykonywanie budzetu,
virement, blokowanie wydatkow budzetowych, rezerwa ogélna, COVID-19

1. Uwagi wprowadzajace

Pandemia COVID-19 wybuchta w momencie, gdy Rada Ministréw
przygotowywatla si¢ do wykonywania ustawy budzetowej na rok 2020".
Jak zapewnial Minister Finanséw, mial by¢ ,,to pierwszy po 1990 r.
budzet zréwnowazony”2. W konsekwencji uchwalona w dniu 14 lutego
2020 r. ustawa budzetowa® z dochodami i wydatkami planowanymi na

! Zob. Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r., Dz.U. 2020, poz. 571
ze zm. [dalej: ustawa budzetowa].

Wypowiedz Ministra Finanséw Tadeusza Koscinskiego z dnia 8 stycznia 2020 r.
podczas prezentacji w Sejmie zalozen ustawy budzetowej na rok 2020. Zob. Spra-
wozdanie stenograficzne z 3. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
8 stycznia 2020 r., Warszawa 2020, s. 49, — 10 VI 2020.

Zob. ustawa budzetowa.
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poziomie 435,3 mld zI* nie przewidywala wystapienia na dzien 31 grudnia
2020 r. deficytu budzetu panstwa’. Gwaltowne rozprzestrzenianie sie
wirusa SARS-CoV-2 i konieczno$¢ podjecia nadzwyczajnych srodkow
przekreslily zalozenia budzetu zréwnowazonego. W pierwszym roku
wystapienia pandemii COVID-19 nastgpil bowiem skokowy wzrost
wydatkow panstwa i zwigzanych z tym obciagzen finansowych przy
jednoczesnym spadku dochodéw.

Celem artykulu jest analiza dokonanych w 2020 r. zmian przepisow
regulujacych formy wykonywania budzetu panstwa, wprowadzonych do
polskiego systemu prawa w zwiazku z przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19. Prace nad zmianami w systemie prawa, ktore pozwolily na
podjecie nadzwyczajnych, a zarazem efektywnych srodkéw majacych
na celu izolacje zrodet zakazenia, nakierowane na zapobieganie roz-
powszechnianiu si¢ wirusa SARS-CoV-2 rozpoczely si¢ jeszcze przed
dniem wejscia w zycie ustawy budzetowej na rok 2020°. W zwiazku z tym
Rada Ministréow podjeta dzialania zmierzajace do zmian w zakresie
przepisow ustawy o finansach publicznych’, aby umozIliwi¢ wdrozenie
wspomnianych wcze$niej nadzwyczajnych srodkéw majacych zapobiega¢
rozprzestrzenianiu sie wirusa. W dniu 2 marca 2020 r. zostala uchwalona
ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach prawnych zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych?®, a w dniu
31 marca 2020 r. - nowelizacja tej ustawy’. Podczas pisania niniejszego

4 Art. 1 ust. 1i2 ustawy budzetowe;j.

> Art. 1 ust. 5 ustawy budzetowej.

¢ Ustawa budzetowa na rok 2020 weszla w zycie 1 kwietnia 2020 r.

7 Zob. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2021,
poz. 305 ze zm. [dalej: ustawa o finansach publicznych].

Zob. Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020, poz. 374
ze zm. [dalej: ustawa o COVID-19].

Zob. Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiaza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
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artykulu dziatania w 2021 r. nie zostaly jeszcze zakonczone, co utrudnia
oceng ich znaczenia i skutkéw prawno-finansowych, pojawiaja si¢ jed-
nak juz pierwsze opracowania naukowe'. Wstepne ustalenia pozwalajg
stwierdzi¢, ze wprowadzenie nowych form elastycznego wykonywania
budzetu panstwa istotnie wzmocnilo pozycje wiadzy wykonawczej,
ktoéra uzyskata daleko idgca swobode w zakresie wykonywania budzetu
panstwa, co moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci w kontekscie zasady
wylacznosci wladzy ustawodawczej w ksztattowaniu dochodéw i wy-
datkow panstwa, bedacej elementem zasady podziatu wladzy i zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Doszlo takze do wzmocnienia
pozycji ustrojowej Prezesa Rady Ministréw kosztem Ministra Finanséw
i Rady Ministrow.

2. Zasady i formy wykonywania budzetu panstwa

Budzetowi panstwa nadaje si¢ okreslong forme, jaka jest ustawa budze-
towa'!. Ustawowa forma budzetu panstwa powinna by¢ postrzegana jako
wyraz przeswiadczenia ustrojodawcy o znaczeniu gospodarki budze-
towej warunkowanej koniecznos$cig zachowania odpowiednich relacji
w tym zakresie miedzy wladzg ustawodawczg a wladzg wykonawcza'.

innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2020, poz. 568 ze zm. [dalej: ustawa zmieniajaca
ustawe o COVID-19].
10 Zob. B. Kucia-GuS$ciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 - antidotum
finansowe na czas pandemii, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1; W. Bo -
zek, Fundusz Gwarancji Plynnosciowych - aspekty finansowoprawne, ,Kwartalnik
Prawno-Finansowy” 2020, nr 1 oraz inne opracowania przywolywane w niniej-
szym artykule.
Art. 219 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm. [dalej: Konstytucja].
M. Zubik, Budzet paristwa w prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 71.
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Daleko idaca specytika ustawy budzetowej sktania ustrojodawce do
uznania, ze realizacja budzetu panstwa wymaga uksztaltowania odreb-
nego zadania powierzonego z racji jego charakteru Radzie Ministrow,
ktéra w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej i ustawach kieruje wykonaniem budzetu panstwa'.
Zarzadzanie finansowe za pomocg tworzenia (projektowania, uchwa-
lania) i wykonywania budzetu panstwa charakteryzuje si¢ swoistoscig
podziatu wladzy, ktéry w efekcie prowadzi do powstania kompetencji
budzetowych, uwzgledniajacych role organéw dwdch konstytucyjnych
wladz, a mianowicie Sejmu (i Senatu) oraz Rady Ministréow. Swoisto$¢
tego podzialu wigze si¢ z faktem, ze o ile okreslanie dochodéw, pole-
gajace w znacznej mierze na ustalaniu wysokosci kwot pobieranych
z podatkéw, nalezy do istoty wladzy ustawodawczej (w mys$l zasady:
quod omnes tangit ab omnibus approbari debet), o tyle decydowanie
o wydatkach rozdzielone jest pomiedzy dwie wladze — ustawodawcza
i wykonawcza.

Wykonywanie budzetu panstwa', jesli nawet nie jest najwazniejszym,
to z pewnoscig najbardziej niepewnym z etapdw procedury budzetowej,
wymagajacym z przyczyn obiektywnych uwzglednienia tatwo dosto-
sowujacych sie do nowych warunkéw form wykonywania'®. Nieprze-
widywalno$¢ zwigzana z tym etapem wymaga bowiem racjonalizacji
rozwigzan proceduralnych, tak by w sytuacjach kryzysowych wystapita
mozliwos¢ sfinansowania nieplanowanych wydatkéw oraz wyréwnania

3 Art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji.

Wykonywanie budzetu panstwa podporzadkowane jest zasadzie rocznosci bu-
dzetu, a zatem niezaleznie od tego, kiedy zostanie on uchwalony, nastepuje wraz
z rozpoczeciem roku budzetowego, czyli 1 stycznia, a konczy si¢ wraz z jego
zakonczeniem, czyli 31 grudnia, z ta jednak réznica, Ze normatywne ujecie do-
chodéw i wydatkéw ustepuje niekiedy faktycznym potrzebom ich dokonania,
nawet po zakonczeniu roku budzetowego.

Zob. G. Kuca, Procedura budzetowa we wspolczesnym prawie konstytucyjnym.
Analiza poréwnawcza na przyktadzie paristw UE, Warszawa 2018, s. 306 i n.,
Monografie.
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brakujacych dochodéw's. Trudno oprzec si¢ wrazeniu, ze zagadnienie to
jest niedoceniane przez ustrojodawce, ktory rozstrzyga jedynie o powie-
rzeniu Radzie Ministréw inicjatywy ustawodawczej w zakresie zmiany
ustawy budzetowej", ale nie wspomina o zadnych formach wykony-
wania budzetu panstwa. W celu zapewnienia koniecznej elastycznosci
i umozliwienia sfinansowania wydatkow nieprzewidzianych przepisy
ustawy o finansach publicznych dopuszczajg mozliwos$¢ dokonania
zmian w toku wykonywania budzetu panstwa'®. Jesli sumy dochodéw
i wydatkéw pozostang na tym samym poziomie, wystarczajace bedzie
dokonanie zmian w budzecie panstwa (zwigkszenie planowanych wy-
datkow z rezerwy, blokowanie planowanych wydatkow, przeniesienia
planowanych wydatkéw, wydatki niewygasajace), zas w przypadku,
gdy ogoélne kwoty dochodow i wydatkéw ujete w ustawie budzetowej
zostang zmienione, konieczna bedzie jej nowelizacja w trybie wlasciwym
dla jej uchwalania®.

Przystugujace wladzy wykonawczej zadania zwigzane z wykonywa-
niem budzetu panstwa przypisywane sg Radzie Ministrow, jej prezeso-
wi lub Ministrowi Finanséw, ktory w obrebie dziatu ,budzet” kieruje
opracowaniem projektu oraz wykonaniem budzetu panstwa*. Kon-
stytucyjne powierzenie Radzie Ministréw kierowniczej roli w zakresie
wykonania budzetu panstwa? sklania ustawodawce do powierzenia jej
zadania polegajacego na dysponowaniu rezerwa ogoélna®, przy czym

1 J.Wehner, Legislatures and the Budget Process. The Myth of Fiscal Control, New
York 2010, s. 31.

7 Art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji.

8 W. Miemiec, Zmiany budzetu w trakcie jego wykonywania, [w:] Prawo finan-
sowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Warszawa 2011, s. 81, Seria
Akademicka.

¥ Art. 221-224 Konstytucji.

? Przewiduje to art. 7 w zw. z art. 81 Ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach
administracji rzadowej, Dz.U. 2021, poz. 1893 ze zm.

2 Art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji.

2 Art. 155 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
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Rada Ministréw moze upowazni¢ Prezesa Rady Ministréw i Ministra
Finanséw do dysponowania tg rezerwa do wysokosci okreslonych kwot,
uwzgledniajac ich zréznicowanie®. W przypadku zagrozenia realizacji
ustawy budzetowej Rada Ministréw, po uzyskaniu pozytywnej opi-
nii sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu, podejmuje decyzje
o blokowaniu na czas oznaczony planowanych wydatkow budzetu
panstwa*, ponadto moze ustali¢ wykaz wydatkow, ktére nie wygasaja
z uplywem roku budzetowego®. Natomiast Minister Finanséw opra-
cowuje harmonogram realizacji budzetu panstwa, ktéry obejmuje:
1) prognoze dochodéw budzetu panstwa w poszczegdlnych miesigcach
roku budzetowego; 2) wielkos¢ wydatkéw planowanych do sfinanso-
wania w poszczegolnych miesigcach roku budzetowego®. Do zadan
Ministra Finanséw nalezy takze rozdysponowywanie, w porozumieniu
z wlasciwymi ministrami lub innymi dysponentami czesci budzetowych,
srodkow zaplanowanych w rezerwach celowych? oraz podejmowanie
decyzji o blokowaniu planowanych wydatkéw budzetowych w zakresie

2 Art. 155 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Prezes Rady Ministrow moze,
na wniosek wla$ciwego ministra lub innego dysponenta cze¢sci budzetowej,
zwigkszy¢ z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa wydatki odpowiednich czesci
tego budzetu o kwote do 10 mln zt w poszczegdlnych przypadkach, za§ Minister
Finanséw - o kwote do 2 mln zt. Kwoty te okresla § 1 ust. 1i2 Rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwg ogélna
budzetu panstwa, Dz.U. 2017, poz. 500.

2 Art. 179 ustawy o finansach publicznych. Dotychczas wydano w tym zakresie
trzy rozporzadzenia: z dnia 14 grudnia 2018 r. w sprawie wydatkéw budzetu
panistwa, ktére w roku 2018 nie wygasaja z uptywem roku budzetowego (Dz.U.
2018, poz. 2346); z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie wydatkéw budzetu panstwa,
ktore w roku 2017 nie wygasajg z uptywem roku budzetowego (Dz.U. 2017, poz.
2426); z dnia 15 grudnia 2016 r. w sprawie wydatkow budzetu panstwa, ktére
w roku 2016 nie wygasajg z uptywem roku budzetowego (Dz.U. 2016, poz. 2075).

»  Art. 181 ustawy o finansach publicznych.

% Art. 147 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych.

¥ Art. 154 ustawy o finansach publicznych.
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calego budzetu panstwa®. Zablokowane kwoty, po uzyskaniu pozytywnej
opinii sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu, moga utworzy¢
nowa rezerwe celowa. Minister Finansow udziela tez zapewnien finan-
sowania lub dofinansowania z budzetu panstwa*’, dokonuje przeniesien
planowanych wydatkéw?*® oraz ocenia planowanie i gospodarowanie
$rodkami publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych?.

3. Nowe formy wykonywania budzetu panstwa
w dobie pandemii COVID-19

3.1, Przeniesienie planowanych wydatkdw

Przeniesienie planowanych wydatkow (tzw. virement) jest instytucja
prawng pozwalajacg na zwigkszenie wydatkow budzetowych w okreslonej
podzialce klasyfikacji budzetowej przy jednoczesnym zmniejszeniu o te
samg sume wysokosci wydatkéw w innej podzialce®”. Nie powoduje ono
podwyzszenia ogélnej sumy wydatkow budzetu panstwa ani nie obniza
jego dochodoéw, gdyz utrzymuje dotychczasowe saldo budzetu panstwa.
W zwiazku z koniecznoscig zapewnienia realizacji okreslonych celéw
zgodnych z uchwalong ustawa budzetowgq ustawa o finansach publicznych
zawiera szereg ograniczen o charakterze podmiotowym i przedmioto-
wym, ktére majg zagwarantowac racjonalne i - co najwazniejsze — zgodne
z zasadg wylacznosci wladzy ustawodawczej w ksztaltowaniu dochodow
i wydatkéw panstwa wykonywanie budzetu panstwa.

2 Art. 177 ustawy o finansach publicznych.
#  Art. 153 ustawy o finansach publicznych.
% Art. 171 i art. 194 ustawy o finansach publicznych.
3 Art. 176 ustawy o finansach publicznych.

32

K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogolny, Warszawa 1970, s. 253.

158



Formy elastycznego wykonywania budzetu panstwa w dobie pandemii COVID-19

Najdalej idacg forma przeniesienia wydatkéw budzetowych jest
przyznane Radzie Ministréw uprawnienie dokonania przesuniecia
pomiedzy cze$ciami i dzialami. Zmiany te mogg by¢ dokonane w razie
wprowadzenia jednego z trzech konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych
na calosci lub czesci terytorium panstwa®. Na mocy ustawy o COVID-19
powierzono Radzie Ministrow uprawnienia do dokonywania przenie-
sient planowanych wydatkéw miedzy cze$ciami i dzialami budzetu
panstwa w celu przeciwdziatania pandemii, po uwzglednieniu wysokosci
i rodzaju koniecznego wsparcia i biezacych wydatkéw w poszczegdlnych
cze$ciach i dzialach budzetu panstwa®. Na mocy ustawy zmieniajacej
ustawe o0 COVID-19 przekazano te uprawnienia Prezesowi Rady Mini-
strow™, ktory samodzielnie podejmuje decyzje w tym zakresie, a ogra-
nicza go jedynie cel, jaki musi zosta¢ osiaggniety. Tym celem pozostaje
przeciwdziatanie COVID-19. Konstytucyjna zasada wylacznos$ci wladzy
ustawodawczej w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkow panstwa ulega
zatem istotnemu ograniczeniu, a uprawnienia Prezesa Rady Ministrow
w tym zakresie nie znajduja konstytucyjnego uzasadnienia, tak jak ma
to miejsce w przypadku stanéw nadzwyczajnych. Mimo ze rozluznienie
rygoréw w zakresie dokonywania wydatkéw ze srodkéw publicznych,
zwigzane z ograniczeniem kompetencji wltadzy ustawodawczej i jed-
noczesnym zwiekszeniem uprawnien wiadzy wykonawczej, wynika
z koniecznosci zapewnienia elastycznosci i efektywnosci dziatan w za-
kresie gospodarki budzetowej, to w znaczacy sposéb ogranicza wladze
ustawodawczg.

3 Art. 180 ustawy o finansach publicznych.
** Art. 31 ust. 1 ustawy o COVID-19.

% Przepis ten zostal zmieniony na mocy art. 1 pkt 16 ustawy zmieniajgcej ustawe
o COVID-19.
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3.2. Blokowanie planowanych wydatkéw

Kolejng forma wykonywania budzetu panstwa jest blokowanie plano-
wanych wydatkéw, czyli okresowy lub obowiazujacy do konca roku
zakaz dysponowania cze¢scig lub calo$cig planowanych wydatkow?™.
Moze by¢ ono dokonane w przypadku stwierdzenia niegospodarnosci
w okreslonych jednostkach, opéznien w realizacji zadan, nadmiaru po-
siadanych srodkéw, naruszenia zasad gospodarki finansowej*’”. Ustawa
o finansach publicznych wprowadzila dwie grupy przepiséw dotyczace
blokad: pierwsza dotyczy blokowania wydatkéw w sytuacji, gdy na dany
cel zaplanowano kwote wigksza, niz jest to niezbedne dla wykonania
danego zadania badz gdy w toku wykonywania stwierdzono okre$lone
nieprawidlowosci w gospodarce finansowej**; druga wystepuje, gdy
dochodzi do zagrozenia realizacji ustawy budzetowej, a zatem sytu-
acji wyjatkowej, niebezpiecznej z perspektywy gospodarki finansowej
panstwa®.

Ustawg zmieniajaca ustawe o COVID-19 wprowadzono dwie zmiany
dotyczace obydwu wskazanych wyzej rodzajow blokad. Pierwsza polega
na powierzeniu Ministrowi Finanséw - kosztem Rady Ministréw — pet-
nej autonomii w sferze podejmowania decyzji o blokowaniu wydatkéw
w zakresie calego budzetu panstwa, z wyjatkiem podmiotéw korzysta-
jacych z autonomii budzetowej*’. Dyspozycja wprowadzonej do sytemu

% Art. 177 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

7 Art. 177 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

% Art. 177 ustawy o finansach publicznych.

¥ Art. 179 ustawy o finansach publicznych.

0 Podmiotami takimi sg: Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Kancelaria Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunal Konstytucyjny, Najwyzsza Izba Kontroli,
Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny wraz z wojewddzkimi sagdami
administracyjnymi, Krajowa Rada Sagdownictwa, sagdownictwo powszechne,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Krajowa Rada Radio-
fonii i Telewizji, Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych, Instytut Pamieci

Narodowej - Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowe
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prawnego normy wylacza bowiem stosowanie przepisu zobowigzujacego
Ministra Finanséw do niezwlocznego poinformowania Rady Ministrow
o przyczynach podjecia decyzji o blokowaniu oraz upowazniajacego
Rade Ministréw do uchylenia tej decyzji*'. Przyznanie Radzie Ministrow
prawa do uchylania decyzji Ministra Finanséw stanowi konsekwencje
konstytucyjnego powierzenia jej kierowniczej roli w zakresie wykonania
budzetu panstwa*’. W tresci uzasadnienia do projektu ustawy wskazano
jedynie, iz celem wprowadzonego rozwiazania jest wyeliminowanie
ograniczen natury formalnej, tj. niezwlocznego informowania Rady
Ministréw przez Ministra Finanséw o przyczynach podjecia decyzji
o blokowaniu. Przemilczano natomiast kwestie kompetencji Rady Mi-
nistrow w zakresie uchylania decyzji. Mozna jedynie przypuszcza¢, ze
celem wprowadzonej zmiany byto umozliwienie Ministrowi Finansow
natychmiastowego wykorzystania zablokowanych §rodkow na wydatki
w innych czgséciach budzetu panstwa®.

Druga zmiana dotyczy sposobu postepowania w razie blokowania
srodkéw. Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych wydatki
blokowane na skutek niegospodarnosci lub naruszenia zasad gospo-
darki finansowej na ogét zmniejszaja sume¢ wydatkéw w danym roku
budzetowym. Wyjatek dotyczy wydatkéw przeznaczonych na programy
finansowane z udzialem $rodkdw europejskich, z wylaczeniem pro-
gramow finansowanych z udzialem srodkéw Europejskiego Funduszu
Rybackiego, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
srodkow na realizacje wspolnej polityki rolnej, ktére po zablokowaniu
mogga by¢ przeniesione do rezerwy celowej, a nastepnie wykorzystane

Biuro Wyborcze i Pafistwowa Inspekcji Pracy, art. 139 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych.
41 Art. 15zi pkt 7 ustawy o COVID-19.
2 Art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji.
M. Duda-Hyz, Zmiany w zakresie blokowania wydatkéw budzetu parnstwa
w zwigzku z koniecznoscig przeciwdziatania skutkom COVID-19, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2020, nr 9, s. 66.
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w ramach innych programéw finansowanych lub wspétfinansowanych
z tych srodkow*. W przypadku pozostatych wydatkéw ponowne wyko-
rzystanie zablokowanych $rodkéw jest mozliwe tylko wtedy, gdy decyzja
o blokowaniu zostala podjeta na skutek stwierdzenia op6znien w re-
alizacji zadan lub nadmiaru posiadanych srodkéw. Zablokowane z po-
wyzszych powoddw kwoty moga by¢ przeniesione do nowo utworzonej
rezerwy celowej i podlega¢ wydatkowaniu na sfinansowanie zobowigzan
Skarbu Panstwa lub na cele osobno wskazane w ustawie budzetowej*.

Zmiany wprowadzone ustawg o COVID-19 dotyczyty takze insty-
tucji blokowania wydatkéw w sytuacji zagrozenia realizacji ustawy
budzetowej. Jak juz wskazano, zgodnie z przepisami ustawy o finansach
publicznych blokowania wydatkéow w takim przypadku dokonuje Rada
Ministréw po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej komisji wlasciwej
do spraw budzetu*. Ustawg o COVID-19 wylaczono obowiazek uzyska-
nia pozytywnej opinii Komisji Finanséw Publicznych?. Rozwigzanie sto-
sowane na gruncie ustawy o finansach publicznych byto kwestionowane
w nauce prawa. W szczegélnosci zwracano uwage, ze skoro Konstytucja
powierzyta Radzie Ministrow kierowanie wykonaniem budzetu panstwa
oraz uchwalenie zamknigcia rachunkéw budzetowych, to koniecznos¢
uzyskania pozytywnej opinii Komisji Finanséw Publicznych juz tylko co
do samej decyzji o blokowaniu wydatkéw moze by¢ uznana za nadmierng
ingerencje w kompetencje wladzy wykonawczej przez organ wewnetrzny
Sejmu*. Decyzja o blokowaniu zapada w formie rozporzadzenia, czyli
aktu prawa powszechnie obowigzujacego, co zwazywszy na fakt, ze
brak mozliwosci wykonywania zadan budzetowych moze wptywa¢ na
sytuacje prawng osob trzecich, nalezy oceni¢ pozytywnie.

4 Art. 178 ustawy o finansach publicznych.
#Art. 177 ust. 7 ustawy o finansach publicznych.
# Art. 179 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
¥ Art. 15zi pkt 8 ustawy o COVID-19.

% M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2003, s. 323.
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Ustawg zmieniajgca ustawe o COVID-19 wprowadzono ponadto
catkowicie nowg, niespotykang na gruncie ustawy o finansach publicz-
nych instytucj¢ blokowania wydatkéw budzetowych przez Prezesa Rady
Ministréw w zakresie calego budzetu panstwa, okreslajac czes¢ budzetu
panstwa oraz taczng kwote wydatkow, ktéra podlega blokowaniu®.
Wykonanie tej decyzji Prezes Rady Ministréow powierza Ministrowi
Finansow, a szczegdlowa klasyfikacje wydatkow, ktore podlegaja zablo-
kowaniu, ustala dysponent czesci budzetowej™. Przestanka blokowania
wydatkow jest w tym przypadku ,,przeciwdziatanie COVID-19”, ktéremu
ustawodawca nadat szerokie znaczenie, gdyz rozumie przez to wszelkie
czynnosci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprze-
strzenianiu si¢ wirusa, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkéw, w tym
spoleczno-gospodarczych, choroby wywolanej przez SARS-CoV-2°..
Przestanka ta zostala okreslona szeroko, co przektada sie na znaczng
swobode w kontekscie podjecia decyzji przez Prezesa Rady Ministrow.
Najwiecej watpliwosci wywoluje jednak zakres przyznanego uprawnie-
nia, gdyz w tresci tego unormowania nie dodano zadnych ograniczen
przedmiotowych, dotyczacych kategorii wydatkéw podlegajacych zablo-
kowaniu. Powstaje zatem swoista dominacja Prezesa Rady Ministréw nad
Radg Ministrow, ktéra bedac konstytucyjnie upowazniona do kierowania
wykonywaniem budzetu panstwa*?, nie moze zablokowa¢ subwencji 0gdl-
nej dla jednostek samorzadu terytorialnego oraz subwencji dla systemu
szkolnictwa wyzszego i nauki*. Pomimo braku wylaczenia wskazanej
subwencji ogdlnej z zakresu przedmiotowego omawianego przepisu
wydaje si¢, ze z uwagi na fakt, iz jest to rodzaj wydatku sztywnego,
wynikajacego — na zasadzie wyjatku konstytucyjnego - ze zobowigzan
ustrojowych, jakie wprost przyjmuje na siebie panstwo w stosunkach

¥ Art. 31 ust. 2 ustawy zmieniajacej ustawe o COVID-19.
0 Ibidem.

>t Art. 2 ust. 2 ustawy o COVID-19.

2 Art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji.

% Art. 179 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.
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z samorzadem terytorialnym, blokowanie tych wydatkéw pozostaje
niedopuszczalne. Analogicznie nalezy oceni¢ mozliwo$¢ blokowania
takich wydatkow zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej, jak
sktadka, oraz kosztéw obstugi dtugu publicznego, mniej kategorycznie
nalezaloby si¢ odnies¢ do zakazu blokowania subwencji dla podmiotéow
szkolnictwa wyzszego i nauki**. Analizy wymaga ponadto forma prawna
aktu blokowania. W odréznieniu od blokowania wydatkéw w sytuacji
zagrozenia realizacji ustawy budzetowej nie przewidziano formy aktu
prawa powszechnie obowiazujacego, jakim pozostaje rozporzadzenie.
Podobnie jak w przypadku blokowania wydatkéw o charakterze korek-
cyjnym, zastosowano forme decyzji. Wydaje sie jednak, ze z uwagi na
zakres przedmiotowy upowaznienia do blokowania wydatkow oraz na
skutki, jakie ono ze sobg niesie, wlasciwsza bylaby forma rozporzadzenia,
czyli aktu prawa powszechnie obowigzujacego.

W 2020 r. dysponenci cz¢éci budzetowych dokonali blokad pla-
nowanych wydatkow w 94 czes$ciach budzetu na kwote 2488 mln zt.
Zdecydowana wigkszo$¢, bo az 95,4% tych blokad, byta wynikiem
stwierdzenia przez dysponentéw nadmiaru posiadanych srodkéw. Prezes
Rady Ministréw dokonat blokady wydatkéw budzetu panstwa w kwocie
3601,4 mln zt. w 94 czg$ciach budzetowych®. Ponadto Minister Finansow
zablokowat niewykorzystane $rodki czesci rezerwy celowej — w 51 po-
zycjach rezerw, w kwocie 7865,6 mln zt. Minister Finanséw i dyspo-
nenci czesci budzetu panstwa dokonali blokad planowanych wydatkow
w 108 czesciach na taczng kwote 13 955,1 mln zt. Z zablokowanych
wydatkéw wykorzystano 13 469 mln zt (95,6%), z czego 13 168,9 mln zt
przeznaczono na realizacje zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem
COVID-19, za$ pozostate 300 mln z} przeniesiono do czeéci Srodki whasne
Unii Europejskiej, w zwiazku z przyjeciem przez Parlament Europejski
korekt budzetowych. Kwota niewykorzystanych $rodkéw na wydatki
z pozostalych blokad wyniosta 468,1 mln zt i byla wyzsza niz w roku

> M.Duda-Hyz, op. cit., s. 73.
> Art. 31 ust. 2 ustawy o COVID-19.
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poprzednim o 220,1 mln zt. W ramach kontroli NIK stwierdzono, ze
decyzje w sprawie blokowania §rodkéw nie zawsze podejmowane byty
bez zbednej zwloki. W szczegodlnosci wykazano, ze dysponenci szesciu
czesci podjeli stosowne dziatania w tym zakresie po uptywie od 17 dni
do ponad 9 miesiecy od zaistnienia przestanek warunkujacych mozli-
wos¢ podjecia decyzji o blokadzie®, a dysponenci trzech czesci w ogole
nie podjeli decyzji o zablokowaniu planowanych wydatkéw pomimo
nadmiaru posiadanych srodkéw, co spowodowato brak lub ogranicze-
nie mozliwosci efektywnego wykorzystania zablokowanych srodkow™.

3.3. Tworzenie nowej rezerwy celowej

Nowelizacja ustawy o COVID-19 wprowadzita mozliwos¢ ponownego
wykorzystania wszystkich zablokowanych wydatkéw bez wzgledu na
powody dokonania blokady. Minister Finanséw, na polecenie Prezesa
Rady Ministrow, utworzy nowg rezerwe celowg i przeniesie do tej rezerwy
kwoty wydatkéw zablokowanych. Jednoczesnie uznano, ze utworzenie
przez Ministra Finanséw nowej rezerwy celowej nie wymaga uzyskania
opinii sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu®. W przeciwienstwie
do rozwigzan stosowanych na gruncie ustawy o finansach publicznych,
decyzja podejmowana przez Ministra Finansoéw pozostaje uzalezniona
od uznania Prezesa Rady Ministrow, ktory wydaje w tym przedmiocie
polecenie Ministrowi Finanséw. Wydanie polecenia nie bylo znane
dotychczas ustawie o finansach publicznych i jako takie moze budzi¢
pewne watpliwosci, zwlaszcza w kontekscie konstytucyjnej roli Rady
Ministréw, polegajacej nie tylko na kierowaniu wykonaniem budzetu
panstwa, ale takze na uchwalaniu zamkniecia rachunkéw panstwowych

% Art. 177 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

7 Najwyzsza Izba Kontroli, Analizy wykonania budzetu patistwa i zatozeti polityki
pienieznej w 2020 roku, Warszawa 2021, s. 77, — 20 IX 2021.
8 Art. 15zi pkt 6 ustawy o COVID-19.
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i sprawozdania z wykonania budzetu panstwa. Ponadto w procedurze
tworzenia nowej rezerwy nie uczestniczy Sejm ani jego organy wewnetrz-
ne, w tym wlasciwa w tych sprawach Komisja Finanséw Publicznych.
Wydaje sig, ze pozbawienie Komisji Finanséw Publicznych mozliwosci
udziatu w tej procedurze podyktowane bylo potrzeba skrocenia catego
procesu, a tym samym zapewnienia wiekszej elastycznosci wykonywania
budzetu panstwa®. Jednoznacznie negatywna ocena tego rozwigzania nie
jest oczywista, zwlaszcza w kontekscie wskazanego wyzej stwierdzenia,
ze decydowanie o wydatkach dotyka zakresu dwdch wladz - ustawo-
dawczej i wykonawczej. Konieczno$¢ zapewnienia cigglosci gospodarki
finansowej i umozliwienia sfinansowania wydatkéw nieprzewidzianych
w sytuacjach kryzysowych uzasadnia bowiem poszerzenie zakresu
wiadzy wykonawczej.

Wprowadzone rozwigzanie prawne wyraznie wskazuje, ze nowa
rezerwa jest rezerwg celowa, za$ jej istotg jest to, Ze w momencie jej
utworzenia wiadomo, na jaki cel beda wykorzystane przeznaczone na
nig kwoty. Brak okreslenia celu przeznaczonych na rezerwe $rodkow
w niebudzacy watpliwosci sposéb koliduje z art. 154 ust. 7 ustawy
o finansach publicznych, ktéry explicite wskazuje, ze ,,rezerwy celowe
moga by¢ przeznaczone wylacznie na cel, na jaki zostaly utworzone,
oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacja wydatkow”. Za spelniajacy
ten warunek trudno bowiem uznac¢ cel, jakim pozostaje ,,przeciw-
dziatanie COVID-197, ktéremu ustawodawca - jak juz powiedziano -
nadatl szerokie znaczenie®. Stusznos¢ ma wiec Michalina Duda-Hyz,
ktéra wskazuje, ze w $wietle powyzszej definicji legalnej uzasadniona
wydaje si¢ konkluzja, iz zawarcie w tresci ustawy normy statuujacej
nakaz przeznaczenia nowo utworzonej rezerwy na finansowanie lub
dofinansowanie zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19
z jednej strony zapewniloby spdjnos¢ regulacji dotyczacej rezerw

*¥ M.Duda-Hyz, op. cit., s. 68.
€ Art. 2 ust. 2 ustawy o COVID-19.
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celowych, z drugiej za$ pozwoliloby na realizacj¢ szerokiego katalogu
zadan budzetowych®.

W budzecie panstwa na rok 2020 zaplanowano rezerwy celowe
budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich w tacznej wysokosci
65 733,1 mln zt (odpowiednio: 30 264,5 mln zt oraz 35 468,6 mln zl),
stanowigcej 11% wydatkéw budzetu panstwa i budzetu srodkéw eu-
ropejskich. Decyzjami Ministra Finanséw zostaly utworzone dwie
nowe rezerwy celowe przeznaczone na przeciwdzialanie COVID-19,
tj. poz. 73 w kwocie 2250 mln zf oraz poz. 74 w kwocie 1051,4 mln zt.
Rozdysponowano jedynie 296,4 mln zt (tj. 11,6%) z rezerwy poz. 73, a po-
zostala cze$¢ srodkow zostala zablokowana w dniu 29 grudnia 2020 r.,
tj. w przypadku rezerwy poz. 74 zaledwie cztery dni od jej utworzenia.

3.4. Wydatki niewygasajace

Kwoty wydatkéw budzetu panstwa - co do zasady — wygasajg z uptywem
roku budzetowego®. W toku wykonywania moze si¢ jednak okaza¢, ze
istnieje potrzeba sfinansowania zadan, ktérych realizacje zainicjowano
w biezgcym roku, a ktorych zakonczenie ma nastgpi¢ w przysztym roku
budzetowym. Poniewaz rozwigzanie to stanowi wyjatek od konstytu-
cyjnej zasady roczno$ci budzetu®, powinno by¢ traktowane zawezajaco
i mie¢ charakter incydentalny. Dlatego tez ustawodawca wprowadzil dwa
wyjatki pozwalajace na dokonanie okreslonych wydatkéw. Po pierw-
sze, Rada Ministrow - nie pdzniej niz do dnia 15 grudnia danego roku
budzetowego - moze ustali¢, w drodze rozporzadzenia, po uzyskaniu
w tej sprawie opinii sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu,
wykaz oraz plan finansowy wydatkéw, do ktdrych nie stosuje sie tej
zasady, ustalajgc ostateczny termin ich dokonania, nie dtuzszy jednak niz

¢ M.Duda-Hyz, op. cit., s. 69.
2 Art. 181 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
6 Art. 219 ust. 1 Konstytucji.
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31 marca nastepnego roku budzetowego®’. Po drugie, Minister Finan-
sOw moze, na wniosek dysponenta czesci budzetowej, wyrazié zgo-
de na regulowanie zobowigzan wymagalnych wedlug stanu na dzien
31 grudnia roku ubieglego w ciezar planu wydatkéw tego roku w ter-
minie do 9 dni roboczych roku nastepnego®.

Konieczno$¢ podejmowania dzialan zmierzajacych do ograniczenia
skutkéw pandemii COVID-19 skfonita Radg Ministréw do wprowadzenia
kolejnych zmian przepiséw dotyczacych form wykonywania budzetu
panstwa. W efekcie w dniu 7 pazdziernika 2020 r. zostata uchwalona
ustawa o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdzialania spoteczno-
-gospodarczym skutkom COVID-19, pozwalajaca ustali¢ nie pozniej
niz do dnia 30 grudnia 2020 r. wykaz oraz plan finansowy wydatkow
niewygasajacych, ktére moga by¢ dokonane nie p6zniej niz do dnia
30 listopada 2021 r., majgc na wzgledzie stopien realizacji dochodéw
i wydatkéw budzetu panstwa oraz mozliwos¢ kontynuacji i realizacji
zadan finansowanych z budzetu panstwa w roku 2020°. W wykazie
tym, co do zasady, nie mogty by¢ ujete wydatki, ktore w toku realizacji
budzetu zostaly zwiekszone w trybie art. 171 ust. 3i4 lub art. 173 ust. 2
ustawy o finansach publicznych, z tg jednak réznica, ze przepisu tego
sie nie stosuje do wydatkow: przeniesionych na podstawie art. 15zi pkt 4
ustawy o COVID-19 oraz w stosunku do ktdrych nastgpita zmiana
przeznaczenia na podstawie art. 15zi pkt 5 tej ustawy®”.

W wydanym na podstawie wskazanych wyzej przepiséw rozporza-
dzeniu Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2020 r. w sprawie wydatkow
budzetu panstwa, ktére w roku 2020 nie wygasaja z uptywem roku
budzetowego®®, uwzgledniono 1186 zadan na faczng kwote wydatkow

¢ Art. 181 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
% Art. 181 ust. 9 ustawy o finansach publicznych.
% Art. 21 ust. 116 ustawy o COVID-19.

¢ Art. 21 ust. 3 i 4 ustawy o COVID-19.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2020 r. w sprawie wydatkow
budzetu panstwa, ktére w roku 2020 nie wygasajg z uptywem roku budzetowego,
Dz.U. 2020, poz. 2422.
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11 639,6 mln z1, co stanowilo 2,3% wydatkow budzetu panstwa. W 2019 r.
relacja ta wyniosta 0,03%, a w latach 2018 i 2017 — odpowiednio - 1,3%
i 0,3%. Kwota wydatkéw niewygasajacych byta ponadosiemdziesie-
ciokrotnie wyzsza niz w roku 2019. Najwyzsze kwoty wydatkéw ujete
w wykazie okreslonym w wyzej wymienionym rozporzadzeniu dotyczyty
czesci: Transport (w wykazie ujeto 11 zadan o wartosci 7314,1 mln zt)
i Sprawy wewnetrzne (246 zadan o wartosci 1222,6 mln zt). Opraco-
wany w Ministerstwie Finanséw wykaz wydatkow, ktore nie wygasty
z uplywem roku budzetowego, zawieral wiele zadan, ktére powinny
by¢ realizowane w ramach budzetu na rok 2021. Bylo to konsekwencja
uwzglednienia w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 zadan
przewidzianych do realizacji w 2021 r. Dzialanie takie nalezy uznac za
niezgodne z celem, dla ktérego wprowadzono do ustawy o finansach
publicznych instrument, jakim bylo umozliwienie dokonczenia zadan,
ktorych realizacja ulegta opdznieniu, na przyklad w zwigzku z niedo-
trzymaniem terminéw przez wykonawcow prac. Stosowanie takich
form wykonywania budzetu panstwa stanowi daleko idace odstepstwo
od zasady rocznosci budzetu panistwa oraz ogranicza mozliwos¢ oceny
rzeczywistego stanu finanséw publicznych w poszczegdlnych latach.

4. Uwagi koncowe

Wprowadzenie form elastycznego wykonywania budzetu panstwa mialto
na celu skuteczne przeciwdzialanie i zwalczanie COVID-19. Czgs¢ z nich
polegala na zmianie obowigzujacych na gruncie ustawy o finansach
publicznych form wykonywania budzetu panstwa, inne wprowadzaly
nowe, nieznane dotychczas rozwigzania. Najwigcej watpliwosci wy-
woluje wzmocnienie pozycji Prezesa Rady Ministrow w wykonywaniu
budzetu panstwa kosztem Rady Ministrow i Ministra Finanséw oraz
ograniczenia roli sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu. Ponie-
waz ustawa o finansach publicznych zawiera przepisy pozwalajace na
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uelastycznienie wykonywania budzetu panstwa w sytuacjach kryzyso-
wych, a do takich naleza stany nadzwyczajne, uzasadniona wydaje si¢
konkluzja, ze celem wprowadzonych rozwigzan prawnych byla nieche¢
do siegniecia po rozwigzania konstytucyjne, przez co wprowadzone
rozwigzania prawne stusznie moga budzi¢ watpliwosci w kontekscie
zasady wylacznosci wladzy ustawodawczej w ksztalttowaniu dochodéw
i wydatkéw panstwa (art. 219 Konstytucji), bedacej elementem zasady
podziatu wladzy (art. 10 Konstytucji) i zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji).
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Liberalizacja dyscypliny finanséw publicznych
w sytuacjach kryzysowych na przyktadzie
specustawy COVID-19

Radostaw T. Skowron ®

Abstract
Liberalization of Public Finance Discipline in Crisis Situations Using the Example
of the COVID-19 Special Act

An emergency situation brought about by the necessity for preventing,
counteracting and eliminating of COVID-19 in Poland required the adop-
tion of non-standard legal instruments in many domains of commercial
and social life. A special act, passed in March 2020, in the wake of sudden
and complete reshuffle of economic conditions and being a response to
COVID-19, introduced a number of unusual mechanisms in the field of
public law. One of them is changing the liability for the violation of public
finances discipline. It encompasses, on the one side, contracts concluded and
executed according to public procurement law, and on the other, agreements
concluded and carried out in accordance with laws on public benefit activity.
The scope of altered and liberalized liability covers wide range of irregularities
form failure to determine or claim the dues, through failure to determine
the amount of subsidy to be returned to amendment of contract in breach
of public procurement requirements. In the article the author analyzes the
new regulation and evaluates its meaning and role in social life exposed to
constant and dynamic COVID-19-related demands.
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Abstrakt

Sytuacja kryzysowa wywolana zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19 w Polsce wymagala przyjecia niestandardowych rozwigzan
prawnych w wielu obszarach zycia gospodarczego i spolecznego. Uchwalona
w marcu 2020 r., w obliczu nagtej i kompletnej zmiany warunkéw ekonomicz-
nych, specjalna ustawa stanowiaca reakcje na COVID-19 wprowadzila szereg
nietypowych mechanizméw z zakresu prawa publicznego. Jednym z nich
jest zmodyfikowana odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Obejmuje ona z jednej strony umowy zawierane i wykonywane
w trybie przepiséw o zamdwieniach publicznych, a z drugiej umowy zawiera-
ne i realizowane na podstawie przepiséw o dzialalnosci pozytku publicznego.
Wylaczenie stosowania wybranych przepiséw ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych obejmuje szerokie spek-
trum nieprawidlowoéci - od nieustalenia lub niedochodzenia naleznosci,
przez nieustalenie kwoty dotacji podlegajacej zwrotowi, po zmiane umowy
z naruszeniem przepiséw o zamoéwieniach publicznych. W tekscie autor
analizuje nowe regulacje i ocenia ich znaczenie w obecnych, dynamicznie
sie zmieniajacych pod wplywem COVID-19, realiach spofecznych.

Stowa kluczowe: COVID-19, dyscyplina finanséw publicznych, zamdwienia
publiczne, dziatalnoé¢ pozytku publicznego, sytuacja kryzysowa

1. Wstep

Ustawa z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych' (dalej:
specustawa COVID-19) wprowadzila zupelnie wyjatkowe regulacje

! Ustawa z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobie-

ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
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poswiecone dyscyplinie finanséw publicznych. Ten niestandardowy
charakter nowego mechanizmu dyscypliny finanséw publicznych uza-
sadniony zostal zwalczaniem spoleczno-gospodarczych skutkéw choroby
zakaznej wywolanej wirusem SARS-CoV-2 (dalej: COVID-19).

Nowatorskie reguly przewidziane specustawa COVID-19 istotnie
liberalizuja odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, obowiazujaca w zwiazku z wykonywaniem dwdch rodzajow
umow. Po pierwsze, pozwalaja one dysponentom srodkéw publicznych
z przyczyn wywolanych sytuacja kryzysowg z jednej strony nie ustala¢
oraz nie dochodzi¢ okreslonych naleznosci majacych zrédto w umo-
wach w sprawie zamoéwien publicznych, a z drugiej strony wprowadzaja
okreslong swobod¢ w dokonywaniu zmian uméw w sprawie zamdwien
publicznych z przyczyn zwigzanych z COVID-19. Po drugie, przewidu-
ja one takie same mozliwosci w odniesieniu do uméw o wsparcie lub
o powierzenie realizacji zadania publicznego oraz podobnych uméw
zawieranych w trybie przepiséw regulujacych dziatalnos¢ pozytku
publicznego.

W konsekwencji lagodzenie rygoru dyscypliny finanséw publicz-
nych z powoddéw zwigzanych z sytuacja kryzysowa wywolang zwal-
czaniem COVID-19 skutkowalo powstaniem interesujacych badawczo
zaleznosci na styku regulacji poswigconych z jednej strony finansom
publicznym i zasadom odpowiedzialnosci za ich naruszenie, a z drugiej
zamoOwieniom publicznym i sferze dziatalnosci pozytku publicznego. Po
pierwsze, specustawa COVID-19 wylaczyta bowiem w odniesieniu do
wskazanych wyzej rodzajéw uméw zaréwno ogoélng odpowiedzialnos¢
zart. 5 ust. 1 pkt 112 Ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych? (dalej: uondfp),
zwigzang z nieustaleniem naleznosci albo ustaleniem jej w nizszej

oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020, poz. 1842, t.j. z dnia
20 pazdziernika 2020 r.

2 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, Dz.U. 2019, poz. 1440, t.j. z dnia 1 sierpnia 2019 r.
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wysokosci oraz z niepobraniem lub niedochodzeniem naleznosci
albo pobraniem lub dochodzeniem jej w nizszej wysokosci. Po dru-
gie, specustawa COVID-19 wylaczyla szczegolna odpowiedzialnos¢
z art. 17 ust. 6 uondfp zwigzang ze zmiang umowy w sprawie zamo-
wienia publicznego. Po trzecie wreszcie, specustawa COVID-19 zniosta
szczegblny rezim odpowiedzialnosci wskazany w art. 8 pkt 2 i 3 oraz
art. 9 pkt 2 i 3 uondfp, zwigzany ze zmiang uméw w trybie przepi-
séw o dzialalno$ci pozytku publicznego oraz rozliczaniem dotacji na
gruncie tychze umow.

O roli omawianej modyfikacji klasycznych regul rzadzacych od-
powiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
najwymowniej stanowi fakt, ze wzmiankowane przepisy specustawy
COVID-19, wylaczajace te odpowiedzialnos¢, automatycznie zmieniaja
zasady gospodarki finansowej wskazane w Ustawie z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (dalej: ufp)®. Przytoczone bowiem przepisy
uondfp statuujace odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych stuzg realizacji jednej z podstawowych zasad gospodarki
finansowej w toku wykonywania budzetu panstwa i budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, ktorg jest ustalanie, pobieranie i odprowa-
dzanie dochodéw budzetu panstwa (art. 162 pkt 1 ufp) i dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 254 pkt 1 ufp) na zasadach
i w terminach wynikajacych z obowigzujacych przepisow.

Wszystkie wskazane typy lagodzenia odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych powigzane s3 z sytuacjami
kryzysowymi, wskazanymi w nazwie specustawy COVID-19, a bedacymi
skutkiem zapobiegania, przeciwdziatania i zwalczania COVID-19 oraz
innych choréb zakaznych. Specustawa COVID-19 nie zawiera defini-
¢ji terminu ,sytuacja kryzysowa”, jednak definicja taka znajduje sie
wart. 3 pkt 1 Ustawy z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym

3 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2019, poz. 869,

t.j. z dnia 10 maja 2019 r.
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(dalej: uzk)*. Wskazana regulacja jako sytuacje kryzysowa rozumie
»sytuacje wplywajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi,
mienia w znacznych rozmiarach lub $rodowiska, wywolujacg znaczne
ograniczenia w dzialaniu wlasciwych organéw administracji publicznej
ze wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sil i sSrodkéw”. Pojawia si¢
zatem uzasadnione pytanie: Czy biorac pod uwage zblizony zakres przed-
miotowy obu ustaw, mozna stwierdzi¢, Ze definicja ta moze znajdowac
zastosowanie przy interpretacji specustawy COVID-19?

Znaczace bowiem podobienstwo faktow, ktore decyduje o zastosowa-
niu analogii z ustawy moze wynikac z poréwnania celéw obu regulacji,
co wyraza formuta ubi eadem legis ratio, ibi eadem legis dispositio (gdzie
taki sam cel, taka sama dyspozycja)’. Twierdzi si¢ takze, ze analogia
legis ,,oparta jest na zalozeniu dotyczacym prawodawcy, ktory poddaje
konsekwentnie regulacji prawnej stany rzeczy w sposob istotny podobne
do siebie. Zaktada si¢ wtedy, ze tam, gdzie jest taka sama racja, powinno
by¢ takie samo uregulowanie prawne™. W pismiennictwie wskazuje
sie takze, ze analogia legis powinna by¢ oparta na zalozeniu aksjolo-
gicznej racjonalnosci ustawodawcy” oraz musi by¢ konieczna z punktu
widzenia konstrukeji systemu prawa oraz zachodzacych w nim wiezi®.
Biorac powyzsze pod uwage, wydaje si¢, Ze zasady wnioskowania po-
przez analogie z ustawy (analogia legis) pozwalajg na przyjecie definicji
sytuacji kryzysowej ulokowanej w uzk przy interpretowaniu przepi-
sOw na gruncie specustawy COVID-19 z zastrzezeniem, Ze czynni-
kiem negatywnie wplywajacym na bezpieczenstwo ludzi, mienia czy

* Ustawa z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. 2020, poz. 1856,
tj. z dnia 21 pazdziernika 2020 r.

* L.Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2006, s. 189.

¢ T.Langer].Jablonska-Bonca, Wstgp do prawoznawstwa, Gdansk 1983, s. 104.

7 M. Kosiarski, Zakres stosowania analogii legis w prawie administracyjnym
(czes¢ 1), ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 1, s. 48-50.

8 A.Korybski,L.Leszczynski, A. Pieniazek, Wstep do prawoznawstwa, Lublin
2011, s. 94.
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srodowiska wymienionym w przytoczonej definicji jest ,,przeciwdziatanie
COVID-19”, zdefiniowane w art. 2 ust. 2 specustawy COVID-19 jako
»wszelkie czynnosci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobiega-
niem rozprzestrzenianiu sig, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkéw
COVID-19, w tym spoteczno-gospodarczych”. W sukurs takiej probie
positkowania si¢ definicjg zawartg w uzk przychodzi wyrok Sadu Naj-
wyzszego z 18 pazdziernika 2006 r., wskazujacy, Ze:

analogia z ustawy (analogia legis) jest instytucja nieuregulowang zad-
nym przepisem i oznacza, zZe organ stosujacy prawo uzupelnia, na
podstawie istniejacych przepisow, luke, ktdra ustawodawca pozostawil,
cho¢ moégt i powinien byt ja »zapelni¢« odpowiednig regulacja praw-
ng. Zatozeniem analogii jest podobienstwo pomiedzy hipotetycznym
stanem faktycznym, ktéry zostat wyraznie uregulowany, a podobna
sytuacja nieuregulowana’.

W tekscie autor, przy uzyciu metody formalno-dogmatycznej, anali-
zuje wprowadzone specustawg COVID-19 modyfikacje zasad odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zwigzku
z realizacja umoéw w sprawie zamoéwien publicznych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem niedochodzenia naleznosci z tytulu kar umownych,
oraz umow o wsparcie lub o powierzenie realizacji zadania publiczne-
go i podobnych umoéw zawieranych w trybie przepiséw regulujacych
dziatalno$¢ pozytku publicznego.

?  Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 pazdziernika 2006 r., IT CSK 121/06, LEX
nr 278679.
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2. Wytaczenie odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w zwigzku
z umowa w sprawie zamowienia publicznego

2.1. Nieustalenie lub niedochodzenie naleznosci

Zgodnie z art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19 nie stanowi naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1
i 2 uondfp, nieustalenie lub niedochodzenie od strony umowy, o ktorej

mowa w art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19, naleznosci powstatych

w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem umowy

w sprawie zamowienia publicznego na skutek okolicznosci zwigzanych

z wystapieniem COVID-19, o ktérych mowa w art. 15r ust. 1 specustawy

COVID-19.

Przywotlany art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19 stanowi:

Strony umowy w sprawie zamoéwienia publicznego, w rozumieniu
ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych,
niezwlocznie, wzajemnie informuja si¢ o wplywie okolicznosci zwig-
zanych z wystgpieniem COVID-19 na nalezyte wykonanie tej umowy,

o ile taki wptyw wystapit lub moze wystapi¢. Strony umowy potwier-

dzaja ten wptyw dofaczajac do informacji, o ktérej mowa w zda-

niu pierwszym, o$wiadczenia lub dokumenty, ktére moga dotyczy¢

w szczegolnosci:

1) nieobecnosci pracownikow lub oséb $wiadczacych prace za wyna-
grodzeniem na innej podstawie niz stosunek pracy, ktore uczestnicza
lub moglyby uczestniczy¢ w realizacji zamdéwienia;

2) decyzji wydanych przez Gléwnego Inspektora Sanitarnego lub
dziatajacego z jego upowaznienia pafstwowego wojewddzkiego
inspektora sanitarnego, w zwiazku z przeciwdziataniem COVID-19,
naktadajacych na wykonawce obowigzek podjecia okre§lonych
czynnosci zapobiegawczych lub kontrolnych;

3) polecen lub decyzji wydanych przez wojewodéw, ministra wiasci-
wego do spraw zdrowia lub Prezesa Rady Ministrow, zwigzanych
z przeciwdzialaniem COVID-19, o ktérych mowa wart. 11 ust. 1-3;
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4) wstrzymania dostaw produktéw, komponentéw produktu lub ma-
teriatéw, trudno$ci w dostepie do sprzetu lub trudnoséci w realizacji
ustug transportowych;

5) innych okoliczno$ci, ktére uniemozliwiajg badz w istotnym stopniu
ograniczaja mozliwo$¢ wykonania umowy;

6) okolicznosci, o ktorych mowa w pkt 1-5, w zakresie w jakim dotycza
one podwykonawcy lub dalszego podwykonawcy.

Jesli zatem po stronie wykonawcy umowy w sprawie zamdwienia
publicznego dochodzi do niewykonania lub nienalezytego wykonania
takiej umowy z przyczyn zwiagzanych z wystapieniem COVID-19, to
wowczas nieustalenie lub niedochodzenie od takiego wykonawcy nalez-
nosci wynikajacych z faktu niewykonania lub nienalezytego wykonania
umowy nie bedzie stanowi¢ naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Wplyw okolicznos$ci zwigzanych z wystgpieniem COVID-19 na nale-
zyte wykonanie umowy powinien zosta¢ potwierdzony przez wykonawce
za pomocg oswiadczenia lub dokumentu. Art. 15r ust. 1 specustawy
COVID-19 méwi bowiem, ze ,,strony umowy potwierdzaja ten wptyw”,
a nie, ze jedynie moga go potwierdzi¢. Dodatkowo art. 15r ust. 2 specu-
stawy COVID-19 wskazuje, ze zamawiajacy moze zadac przedstawienia
dodatkowych o$wiadczen lub dokumentéw od wykonawcy, potwier-
dzajacych wptyw okolicznosci zwigzanych z wystapieniem COVID-19
na nalezyte wykonanie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego.
Z punktu widzenia wylaczenia odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych wskazanego w art. 15s pkt 1 specusta-
wy COVID-19 ocena o$wiadczen i dokumentdéw przekazanych przez
wykonawce wydaje si¢ elementem zasadniczym, gdyz bez tego nie jest
w ogodle mozliwe zweryfikowanie, czy zachodzg okoliczno$ci zwigzane
z wystapieniem COVID-19, ktérych istnienie jest warunkiem koniecz-
nym do zastosowania art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19. Po stronie
zatem osoby, ktéra moze ponosic¢ taka odpowiedzialno$¢, niezbedne
jest zgromadzenie o$wiadczen lub dokumentéw wskazanych w art. 15r
ust. 1 specustawy COVID-19, a dodatkowo, dla unikniecia wszelkich
watpliwosci i dochowania w pelni nalezytej starannosci, wnioskowanie,
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na podstawie art. 15r ust. 2 specustawy COVID-19, o dodatkowy mate-
rial dowodowy obrazujacy zwiazek miedzy wystgpieniem COVID-19
analezytym wykonaniem umowy w sprawie zamoéwienia publicznego.
Dopiero bowiem posiadanie takiej najpelniejszej dostepnej dokumentacji
pozwoli na ustalenie, czy rzeczywiscie niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie umowy w sprawie zamowienia publicznego wynika z oko-
licznosci zwigzanych z wystgpieniem COVID-19.

Na gruncie art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19 zwraca uwage fakt,
ze strony umowy w sprawie zamodwienia publicznego maja obowigzek
wzajemnego informowania si¢ o wplywie okolicznosci zwigzanych
z wystagpieniem COVID-19 na nalezyte wykonanie umowy nie tylko
wtedy, gdy wplyw ten juz nastapil, ale takze wowczas, gdy wplyw taki
tylko potencjalnie moze nastapi¢. Swiadczy o tym uzycie sformutowania
»0 ile wplyw taki nastapil lub moze nastgpi¢”. Co wigcej, przekazujac
informacje drugiej stronie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego,
nalezy takze obligatoryjnie dolaczy¢ do niej oswiadczenie lub dokument,
o ktérych wspomina art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19. Uzywa on
bowiem zwrotu ,,strony umowy potwierdzaja ten wplyw dolaczajac do
informacji [...] oswiadczenia lub dokumenty”. To dofaczenie ma tu cha-
rakter obowiazkowy. Nie bedzie zatem stanowi¢ przekazania informacji
w trybie art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19 samo poinformowanie
drugiej strony o wpltywie okolicznosci zwigzanych z COVID-19 na na-
lezyte wykonanie umowy, bez zaopatrzenia tej informacji w dodatkowe
o$wiadczenia lub dokumenty wskazane w przytoczonym przepisie.

Zgodnie natomiast z art. 15r ust. 3 specustawy COVID-19 strona
umowy w sprawie zamoéwienia publicznego, na podstawie otrzymanych
o$wiadczen lub dokumentéw w terminie 14 dni od dnia ich otrzymania,
przekazuje drugiej stronie swoje stanowisko, wraz z uzasadnieniem, od-
nosnie do wplywu okolicznosci zwiazanych z wystapieniem COVID-19
na nalezyte wykonanie tej umowy. Jezeli strona umowy otrzymala
kolejne oswiadczenia lub dokumenty, termin liczony jest od dnia ich
otrzymania. Poinformowanie wykonawcy przez zamawiajacego o swoim
stanowisku w zakresie zwigzku miedzy okolicznosciami odnoszacymi si¢
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do COVID-19 a wykonaniem umowy jest zatem obligatoryjne. Przepis
mowi bowiem o przekazaniu drugiej stronie swojego stanowiska, a nie
jedynie o takiej mozliwosci. Z punktu widzenia wylaczenia odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wskaza-
nego w art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19 wydaje si¢ zatem, Ze aby
do takiego wylaczenia moglo dojs¢, dysponent srodkéw publicznych,
w tym wypadku zamawiajgcy na gruncie umowy w sprawie zamowienia
publicznego, musi wczesniej zrealizowac cigzacy na nim na podstawie
art. 15r ust. 3 obowigzek notyfikacji wykonawcy swojego stanowiska.
Nie bedzie mozliwe wylaczenie odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych w przypadku braku przekazania takiego
stanowiska, jak i w sytuacji, gdy z przedstawionego stanowiska wynika¢
bedzie, ze zamawiajacy nie uznaje badz nie dostrzega zaleznosci miedzy
okolicznos$ciami wywolanymi przez COVID-19 a niewykonaniem lub
nienalezytym wykonaniem umowy w sprawie zaméwienia publicznego.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19 odnosi
sie do kategorii ogdlnej, jaka sa ,,okolicznosci zwigzane z wystapieniem
COVID-19” oraz zawiera przykladowe wyliczenie takich okolicznosci
wymienionych w pkt 1-6, na co wskazuje uzycie zwrotu ,w szczegdlno-
$ci”. Art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19 méwi natomiast o ,,okoliczno-
$ciach zwigzanych z wystgpieniem COVID-19, o ktérych mowa wart. 15r
ust. 1”. Pojawia si¢ zatem watpliwo$¢, czy wylaczenie odpowiedzialnosci
z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych wskazane w art. 15s
pkt 1 specustawy COVID-19 dotyczy wszelkich okoliczno$ci zwigzanych
z wystapieniem COVID-19, czy tylko tych szczegétowo wymienio-
nych w pkt 1-6 art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19. Odpowiedz na
to pytanie ma fundamentalny charakter i warunkowac¢ bedzie mozli-
wos¢ wylaczenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséow
publicznych w zaleznosci od konkretnego stanu faktycznego. Wydaje
sie, ze art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19, méwiac o okolicznosciach
zwigzanych z wystgpieniem COVID-19, o ktérych mowa w art. 15r
ust. 1 specustawy COVID-19, obejmuje wszystkie okolicznosci zwigzane
z COVID-19, majace negatywny wplyw na wykonanie umowy w sprawie
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zamOwienia publicznego, a nie tylko te wymienione przyktadowo w pkt
1-6 w art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19. Wyliczenie zawarte w tych
punktach ma bowiem charakter wlasnie przykladowy, co oznacza, ze
obejmuje sytuacje wystepujace najczesciej, a nie najpowazniejsze czy
najbardziej spolecznie lub epidemicznie donioste. Cel art. 15s pkt 1
specustawy COVID-19, jakim jest wsparcie wykonawcéw umow w spra-
wie zamowien publicznych poprzez ulatwienie dysponentom $rodkow
publicznych podejmowania decyzji o nieustalaniu lub niedochodzeniu
okreslonych nalezno$ci, nakazuje przyjaé, ze wsparcie to powinno
obejmowac wszystkie okolicznosci wywotane COVID-19, a nie tylko te,
ktore wskazane zostaty wart. 15r ust. 1 pkt 1-6 specustawy COVID-19.
Do wniosku takiego prowadzi¢ powinno takze powigzanie specustawy
COVID-19 poprzez jej tytul z definicja sytuacji kryzysowej na gruncie
uzk, tj. sytuacji wplywajacej negatywnie na poziom bezpieczenstwa
ludzi i mienia w znacznych rozmiarach. Interpretacja odmienna - jako
nieracjonalna i przynoszaca spolecznie niepozgdany wynik - stanowilaby
zanegowanie celu wprowadzonej przez specustawe COVID-19 regulacji.

Naleznosci powstale w zwiazku z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem umowy w sprawie zamdwienia publicznego, o ktérych
wspomina art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19, nie zostaly w zaden
sposob doprecyzowane czy zawezone. Nalezy wiec uznac, ze obejmuja
one zaréwno $wiadczenia nalezne w wyniku zobowigzan umownych,
jak i nalezno$ci wynikajace z czynow niedozwolonych. Nalezno$ci
kontraktowe zawieraja w sobie, majace najwieksze znaczenie w praktyce
towarzyszacej realizacji umow w sprawie zamoéwienia publicznego, kary
umowne przewidziane na wypadek niewykonania lub nienalezytego
wykonania konkretnych obowigzkéw umownych przez wykonawce.

Zgodnie z art. 15r ust. 6 specustawy COVID-19, jezeli umowa w spra-
wie zamdwienia publicznego zawiera postanowienia dotyczace kar
umownych lub odszkodowan z tytulu odpowiedzialnosci za jej niewy-
konanie lub nienalezyte wykonanie z powodu oznaczonych okolicznosci,
zamawiajacy w swoim stanowisku odnosnie do wptywu COVID-19 na
nalezyte wykonanie umowy, przekazanym na podstawie art. 15r ust. 3
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specustawy COVID-19, przedstawia wykonawcy wplyw okolicznosci
zwigzanych z wystapieniem COVID-19 na nalezyte jej wykonanie oraz
na zasadnos¢ ustalenia i dochodzenia tych kar lub odszkodowan, lub ich
wysokosci. Przekazanie stanowiska w zakresie zasadnosci i wysokosci kar
umownych oraz odszkodowan ma tu ponownie charakter obligatoryjny.
Przepis uzywa bowiem pojecia ,,przedstawia” w trybie oznajmujacym,
a nie ,,moze przedstawi¢” w trybie dopuszczajacym. Z punktu widze-
nia wylaczenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych wskazanego w art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19 wydaje
sie zatem, ze aby takie wylaczenie moglo miec zastosowanie, dysponent
$rodkéw publicznych, w tym wypadku zamawiajacy na gruncie umowy
w sprawie zamowienia publicznego, musi wezesniej zrealizowac cigzacy
na nim na podstawie art. 15r ust. 6 specustawy COVID-19 obowigzek
notyfikacji wykonawcy swojego stanowiska w zakresie zasadnosci i wy-
sokosci kar umownych. Ponownie wiec nie bedzie mozliwe wyltaczenie
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w zwigzku z niedochodzeniem zaplaty kary umownej w przypadku
braku przekazania wykonawcy takiego stanowiska, jak i w sytuacji, gdy
z przedstawionego stanowiska wynikac bedzie, ze zamawiajacy nie uznaje
badz nie dostrzega zaleznosci miedzy okoliczno$ciami wywolanymi
COVID-19 a zasadnoscia lub wysokoscia kary umowne;.

Wykladnia art. 15r ust. 6 specustawy COVID-19 wskazuje, Ze za-
mawiajagcy na gruncie umowy w sprawie zamdwienia publicznego po-
winien, poza samg zasadnos$cig naliczenia kary umownej, wskazaé
na okoliczno$ci wywolane COVID-19, a majace wplyw na ustalong
wysokos¢ kary umownej. W $wietle bowiem art. 15s pkt 1 specustawy
COVID-19 nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
nieustalenie lub niedochodzenie zaréwno calej naleznos$ci powstalej
w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem umowy
w sprawie zamowienia publicznego na skutek okolicznosci zwigzanych
z wystapieniem COVID-19, jak tez jej cze$ci. Zamawiajacy na gruncie
umowy w sprawie zamowienia publicznego powinien zatem ocenic,
czy niewykonanie lub nienalezyte wykonanie umowy w sprawie zamo-
wienia publicznego na skutek okolicznosci zwigzanych z wystapieniem
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COVID-19 uzasadnia nieustalanie lub niedochodzenie calosci czy tez

tylko czgsci kary umowne;j.

Zasadne jest zatem ustalenie, jakie okolicznos$ci zamawiajacy na
gruncie umowy w sprawie zamowienia publicznego, bedacy réwno-
cze$nie dysponentem $rodkow publicznych, winien bra¢ pod uwage,
formutujac swoje stanowisko dotyczace wptywu okolicznosci zwigza-
nych z wystgpieniem COVID-19 na zasadnos¢ ustalenia i dochodzenia
kary umownej oraz jej wysoko$¢, tak aby ewentualne niedochodzenie
ustalonych w ten sposéb nalezno$ci moglo korzystac z wyltaczenia od-
powiedzialnosci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
zawartego w art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19.

Wydaje si¢, ze dyrektywami zachowania pomagajacymi zamawia-
jacemu w ocenie wptywu okoliczno$ci wywotanych przez COVID-19
na niewykonanie lub nienalezyte wykonanie umowy oraz na wywotane
takim niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zasadnos¢, jak
i wysokos¢ kary umownej powinny by¢ uksztaltowane na gruncie art. 484
§2 Kodeksu cywilnego' — przestanki miarkowania kar umownych.
Najczesciej brane w orzecznictwie pod uwage okolicznosci skutkujace
takim miarkowaniem to:

o pordwnanie wysokosci kary umownej z wartoscig poniesionej szkody
(rozumianej szeroko jako cato$¢ uszczerbkéw majatkowych i niema-
jatkowych doznanych przez wierzyciela)';

« stosunek wysokosci kary umownej do wartosci calego zobowiazania
gtéwnego dluznika';

« poréwnanie wysokosci kary umownej z wartoscia §wiadczenia spet-
nionego przez dtuznika z opdznieniem';

1 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. 2020, poz. 1740,
t.j. z 8 pazdziernika 2020 r.

" Uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2003 r., III CZP 61/03, OSNC
2004/5/69.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 23 maja 2013 r., IV CSK 644/12, LEX nr 1365722.

' Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 14 lutego 2018 r., V Aga 36/18, LEX
nr 2522661.
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poréwnania wysokosci kary umownej do wysokosci odszkodowania,
jakie byloby nalezne wierzycielowi na zasadach ogélnych';

niski stopien winy dtuznika's;

zakres i czas trwania naruszenia przez dluznika powinnosci
kontraktowych'é;

waga naruszonych postanowien kontraktowych (obowiazki gtéwne,
obowiazki akcesoryjne)"’;

zagrozenie dalszymi naruszeniami powinnosci kontraktowych
(zwlaszcza w razie powigzania kary umownej z obowigzkiem za-
niechania okreslonych dziatan przez dluznika)'®;

zgodny zamiar stron w zakresie ustalenia celu zastrzezenia kary
umownej w okreslonej wysokosci (np. uwypuklenie przez strony
tunkcji represyjne;j)";

stosunek wysokosci kary umownej do wysokosci wynagrodzenia
dtuznika?’;

stosunek wysokosci kary umownej za opdznienie do wysokosci kary
umownej za odstgpienie od umowy?*};

przyczynienie si¢ wierzyciela do niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowigzania przez dluznika®.
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Wskazane okolicznosci zwigzane z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem zobowigzan kontraktowych bedg na gruncie art. 15r ust. 5
specustawy COVID-19 pomocne dla oceny wplywu, jaki niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego
wywolane okolicznosciami zwigzanymi z COVID-19 maja na zasadnos¢
i wysokos$¢ kary umownej przewidzianej taka umows, a tym samym
na decyzje o tym, w jakim zakresie zamawiajacy moze nie dochodzi¢
zaplaty takiej kary bez narazania si¢ na odpowiedzialno$¢ z tytulu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

Okolicznosciami najczesciej aktywujacymi obowigzek zaplaty kary
umownej na gruncie umow w sprawie zamowienia publicznego sg te
zwigzane z niedotrzymaniem terminéw kontraktowych przez wykonaw-
cow. Zgodnie z art. 476 Kodeksu cywilnego diuznika obcigza domnie-
manie prawne, Ze nie dotrzymujac terminu, pozostaje w zwloce, nie zas
w opo6znieniu®. W tym $wietle w jednym ze swoich orzeczen Gléwna
Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
publicznych stwierdzila, ze dla odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych, polegajacej na niedochodzeniu naleznosci
z tytutu kar umownych, do czasu udowodnienia przez obwinionego,
ze opoznienie wyniklo z przyczyn niezaleznych od wykonawcy, nalezy
przyjaé, ze byly one od wykonawcy zalezne?*. Przenoszac to rozstrzy-
gniecie na grunt art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19, nalezy stwierdzi¢,
ze dysponent srodkéw publicznych, aby skorzystac z wylaczenia odpo-
wiedzialnosci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
wskazanego w tym przepisie, musi by¢ w stanie udowodni¢, ze u podstaw
nieustalania lub niedochodzenia naleznosci z tytutu kary umownej za
niewykonanie lub nienalezyte wykonanie umowy w sprawie zamoéwienia
publicznego lezaly obiektywne okolicznosci zwigzane z wystgpieniem
COVID-19, a nie te bedace zalezne od wykonawcy.

»  T.Wisniewski, Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksigga trzecia. Zobowigzania,

red. G. Bieniek, Warszawa 2007, s. 612.
Orzeczenie Glownej Komisji Orzekajacej z dnia 11 wrzes$nia 2018 r.,
DF/GKO/4900/32/30/08/1323.
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Przewidziane w art. 15s pkt 1 specustawy COVID-19 wylaczenie
odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
obejmuje nieprawidlowoséci wymienione wart. 5 ust. 1 pkt 1 i 2 uondfp.
Zgodnie z pierwszym z przytoczonych przepiséw naruszeniem dyscypli-
ny finanséw publicznych jest nieustalenie naleznosci Skarbu Panstwa,
jednostki samorzgdu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw
publicznych albo ustalenie takiej naleznosci w wysokosci nizszej niz
wynikajaca z prawidtowego obliczenia. Zgodnie natomiast z drugim
z nich naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niepobranie
lub niedochodzenie naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych albo
pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wysokosci nizszej niz wy-
nikajaca z prawidlowego obliczenia.

Powyzsze oznacza, ze nieustalenie lub niedochodzenie od strony umo-
wy w sprawie zamowienia publicznego naleznosci powstatych w zwigzku
z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem takiej umowy na skutek
okoliczno$ci zwigzanych z wystgpieniem COVID-19 nie stanowi ani
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych polegajacego na nieusta-
leniu naleznosci albo ustaleniu takiej naleznosci w wysokosci nizszej
niz wynikajgca z prawidfowego obliczenia, ani naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych polegajacego na niepobraniu lub niedochodzeniu
naleznosci albo pobraniu lub dochodzeniu tej naleznosci w wysokosci
nizszej niz wynikajaca z prawidlowego obliczenia.

2.2. /miana umowy w sprawie zaméwienia publicznego

Zgodnie z art. 15s pkt 2 specustawy COVID-19 nie stanowi naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 17 ust. 6 uondfp,
zmiana umowy w sprawie zamoéwienia publicznego zgodnie z art. 15r
ust. 4 specustawy COVID-19.

Przywolany art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19 stanowi, ze za-
mawiajacy, po stwierdzeniu, ze okolicznosci zwigzane z wystapieniem
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COVID-19, o ktérych mowa w art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19,
wplywaja na nalezyte wykonanie umowy w sprawie zamowienia publicz-
nego, w uzgodnieniu z wykonawcg dokonuje zmiany umowy, o ktorej
mowa w art. 455 ust. 1 pkt 4 ustawy z 11 wrzesnia 2019 r. - Prawo za-
mowien publicznych?® (dalej jako pzp), w szczegdlnosci przez:
1) zmiang¢ terminu wykonania umowy lub jej czesci, lub czasowe za-
wieszenie wykonywania umowy lub jej czesci,
2) zmiang sposobu wykonywania dostaw, ustug lub rob6t budowlanych,
3) zmiang zakresu §wiadczenia wykonawcy i odpowiadajaca jej zmiang
wynagrodzenia lub sposobu rozliczenia wynagrodzenia wykonawcy,
o ile wzrost wynagrodzenia spowodowany kazda kolejng zmiang nie
przekroczy 50% wartosci pierwotnej umowy.

Zgodnie z art. 15r ust. 4a specustawy COVID-19 w przypadku stwier-
dzenia, ze okoliczno$ci zwigzane z wystgpieniem COVID-19, o ktérych
mowa wart. 151 ust. 1 specustawy COVID-19, mogg wplyna¢ na nalezyte
wykonanie umowy w sprawie zamdwienia publicznego, zamawiajacy,
w uzgodnieniu z wykonawcg, moze dokona¢ zmiany umowy zgodnie
z art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19.

Wskazany w art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19 art. 455 ust. 1
pkt 4 pzp stanowi natomiast, ze dopuszczalna jest zmiana umowy bez
przeprowadzenia nowego postepowania o udzielenie zamoéwienia, jezeli
konieczno$¢ tej zmiany spowodowana jest okolicznosciami, ktérych
zamawiajacy, dzialajac z nalezyta staranno$cia, nie mogt przewidzie¢,
o ile zmiana nie modyfikuje ogdlnego charakteru umowy, a wzrost
ceny spowodowany kazda kolejng zmiang nie przekracza 50% wartosci
pierwotnej umowy. Zatem umow3, do ktdrej odnosi si¢ art. 15r ust. 4
specustawy COVID-19, mogaca stanowi¢ przedmiot zmiany okreslone;j
w tym przepisie, jest taka umowa, ktdrej koniecznos¢ zmiany spowo-
dowana jest okolicznos$ciami, ktérych zamawiajacy, dzialajac z nale-
zyta starannoscia, nie mégt przewidzie¢, o ile zmiana nie modyfikuje

»  Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zamoéwien publicznych, Dz.U. 2019,
poz. 2019, t.j. z dnia 24 pazdziernika 2019 r.
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ogdlnego charakteru umowy, a wzrost ceny spowodowany kazda kolejna
zmiana nie przekracza 50% warto$ci pierwotnej umowy.

Art. 455 ust. 1 pkt 4 pzp stwarza zatem ogdlne ramy do zmiany
umowy w sprawie zaméwienia publicznego bez koniecznosci przepro-
wadzania nowego postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego.
Te ramy zostajg wyznaczone przez nieostre pojecie ,,okolicznosci, kto-
rych zamawiajacy, dzialajac z nalezytg starannoscia, nie mogt przewi-
dzie¢”. W pismiennictwie (juz na gruncie pzp, ale opierajacym si¢ na
weczesniejszym dorobku dotyczgcym art. 144 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo
zamowien publicznych z 29 stycznia 2004 r.%, ktéry réwniez postugiwal
sie identycznym terminem w kontekscie dopuszczalnych zmian umowy
w sprawie zamdwienia publicznego) wskazuje sie, ze zakres niemozliwych
do przewidzenia okolicznosci odnosi si¢ do takich wydarzen, ktérych nie
mozna bylo racjonalnie przewidzie¢ pomimo starannego przygotowania
postepowania o udzielenie zamoéwienia, z uwzglednieniem dostepnych
zamawiajgcemu srodkow, charakteru oraz cech konkretnego projektu,
dobrych praktyk w danej dziedzinie, a takze konieczno$ci zagwaran-
towania odpowiedniej relacji pomiedzy zasobami wykorzystanymi na
przygotowanie postepowania a jego przewidywang warto$cig”.

Art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19 stanowi uszczegolowienie
ogolnych ram stworzonych w art. 455 ust. 1 pkt 4 pzp poprzez odnie-
sienie mozliwo$ci zmiany umowy w sprawie zaméwienia publicznego
do okolicznosci zwiazanych z wystgpieniem COVID-19. Jesli zatem
zamawiajacy stwierdzi, ze takie okoliczno$ci wptywajg na nalezyte
wykonywanie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego, to wowczas
strony moga, bez koniecznosci przeprowadzania nowego postepowa-
nia o udzielenie zamdwienia publicznego, dokona¢ w umowie zmian
wskazanych wart. 15r ust. 4 specustawy COVID-19. Przepis postuguje

% Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych, Dz.U. 2019,

poz. 1843, t.j. z dnia 27 wrzes$nia 2019 r.
7 A.Gawronska-Baran, Art. 455, [w:] A. Gawronska-Baran [et al.], Prawo
zaméwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, LEX/el. 2021.
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sie zwrotem ,wplywaja”, a nie ,moga wplynac”, co oznacza, ze nie
wystarcza sama potencjalna mozliwo$¢ oddziatywania COVID-19
na nalezyte wykonywanie umowy, ale niezbedne jest, aby w momen-
cie podejmowania decyzji o zmianie umowy okoliczno$ci wywotane
COVID-19 juz wplynely na realizacj¢ kontraktu. Jest to o tyle istotne,
ze art. 151 ust. 1 specustawy COVID-19 odnoszacy si¢ do okoliczno-
$ci wywotanych przez COVID-19 stanowi o wplywie na wykonanie
umowy, ktory ,wystapil lub moze wystapi¢”. Tymczasem na gruncie
art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19 traktujgcej o mozliwoéci zmian
umowy w sprawie zamoéwienia publicznego konieczna jest okreslona
konkretyzacja faktow odnoszacych si¢ do wykonania umowy, ktore juz
zdazyly wplyna¢ na ten kontrakt.

Zwrdci¢ nalezy uwage, ze art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19 odnosi
sie do okolicznosci zwigzanych z wystapieniem COVID-19, o ktérych
mowa w art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19. Pojawia si¢ zatem wat-
pliwos¢, czy chodzi tu o wszystkie okolicznosci zwigzane z COVID-19,
ktére wplywaja na wykonanie umowy w sprawie zamoéwienia publicz-
nego, czy tez o te wyliczone szczegétowo w pkt 1-6 ust. 1 w art. 15r
specustawy COVID-19. Zakres odpowiedzi na te watpliwo$¢ ma o tyle
zasadnicze znaczenie, ze warunkowac bedzie mozliwo$¢ wylaczenia
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w zalezno$ci od konkretnego stanu faktycznego zwiagzanego ze zmiang
umowy bez przeprowadzania nowego postgpowania o udzielenie za-
moéwienia. Wydaje sie jednak, ze art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19,
mowigc o okolicznosciach zwigzanych z wystagpieniem COVID-19, o kto-
rych mowa wart. 15r ust. 1 specustawy COVID-19, obejmuje wszystkie
okoliczno$ci zwigzane z COVID-19, wplywajace na wykonanie umowy
w sprawie zamowienia publicznego, a nie tylko te wymienione przykfa-
dowo w pkt 1-6 w art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19. Okolicznosci
wskazane w tychze punktach maja bowiem charakter tylko przyktado-
wy i obejmuja sytuacje najpowszechniejsze, a nie te o najdalej idacych
lub powaznych skutkach spofeczno-gospodarczych wywotanych przez
COVID-19. Funkgje art. 15r ust. 4 oraz art. 15s pkt 2 specustawy
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COVID-19, jakimi sg wsparcie wykonawcéw umoéw w sprawie zamoéwien
publicznych poprzez ulatwienie dysponentom §rodkéw publicznych po-
dejmowania decyzji 0 zmianie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego,
z przyczyn zwigzanych z COVID-19, bez koniecznosci przeprowadza-
nia postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego, prowadza do
konkluzji, ze wsparcie to powinno obejmowa¢ wszystkie okolicznosci
wywolane przez COVID-19, wplywajace na umowy w sprawie zamo-
wien publicznych, a nie tylko te wyliczone w art. 15r ust. 1 pkt 1-6 spec-
ustawy COVID-19. Do konstatacji takiej prowadzi takze powigzanie
specustawy COVID-19 za posrednictwem jej tytutu z definicja sytuacji
kryzysowej na gruncie uzk, tj. sytuacji wptywajacej negatywnie na po-
ziom bezpieczenstwa ludzi i mienia w znacznych rozmiarach. Przeciwny
wniosek stanowilby zdeformowanie celu wprowadzonej przez specustawe
COVID-19 regulacji jako nieracjonalny, sprzeczny z zasadami wspotzycia
spolecznego i przynoszacy niepozadane spolecznie efekty.

Art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19 stanowi podstawe do zmiany
umowy w sprawie zamoéwienia publicznego w kazdym jej elemencie
i zakresie, z jedynym ograniczeniem — by wzrost wynagrodzenia spowo-
dowany kazdg kolejng zmiang nie przekroczyl 50% wartosci pierwotnej
umowy, i oczywiscie wyltacznie po stwierdzeniu, ze okolicznosci zwiazane
z wystapieniem COVID-19 wplywaja na nalezyte wykonanie umowy.
Przepis ten bowiem jedynie przykladowo wskazuje, ze dopuszczalne sa
w szczegolnosci modyfikacje w zakresie terminu realizacji umowy, sposo-
bu jej wykonania czy tez zakresu §wiadczenia wykonawcy i odpowiadajacej
jej zmianie wynagrodzenia. Wyliczenie to ma charakter egzemplifika-
cji, a zmiana umowy w sprawie zamoéwienia publicznego na podstawie
art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19 moze dotyczy¢ takze innych ele-
mentéw umowy, o ile zamawiajacy stwierdzi, ze okolicznosci zwigzane
z wystapieniem COVID-19 wplywaja na nalezyte wykonanie kontraktu.

Przewidziane w art. 15s pkt 2 specustawy COVID-19 wylgczenie
odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
obejmuje nieprawidlowo$¢ wymieniong w art. 17 ust. 6 uondfp. Zgodnie
z tym przepisem naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest
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zmiana umowy w sprawie zamoéwienia publicznego, umowy na ustugi
spofeczne i inne szczegoélne ustugi lub umowy ramowej z naruszeniem
przepisow o zamoéwieniach publicznych. Art. 17 ust. 6 uondfp ma za
zadanie, dodatkowo w stosunku do pzp, chroni¢ cel zamdwien pu-
blicznych, jakim jest wybdr najkorzystniejszej oferty w postepowaniu
o udzielenie zamdwienia publicznego?.

Oznacza to, Ze dokonana bez przeprowadzenia postepowania o udzie-
lenie zamodwienia publicznego zmiana umowy w sprawie zamdéwienia
publicznego przeprowadzona na podstawie z art. 15r ust. 4 specusta-
wy COVID-19 po stwierdzeniu przez zamawiajacego, ze okolicznosci
zwigzane z wystgpieniem COVID-19 wplywaja na nalezyte wykonanie
kontraktu, nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.
Jak wskazala w jednym ze swoich rozstrzygnie¢ Gtéwna Komisja Orze-
kajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw, wypelnienie
znamion naruszenia dyscypliny finanséw publicznych okreslonego
wart. 17 ust. 6 uondfp nastepuje w przypadku, gdy uprawniona do tego
osoba swoim dzialaniem doprowadza do skutecznej zmiany zawartej
umowy, a zmiana ta nie miesci si¢ w granicach dopuszczonych przez
obowiazujace przepisy o zamdéwieniach publicznych®.

W konsekwencji przewidziane w art. 15s pkt 2 specustawy COVID-19
wylaczenie odpowiedzialnoéci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych w przypadku zmiany umowy w sprawie zamdwienia pu-
blicznego wydaje si¢ stanowic¢ ustawowe superfluum. Otéz art. 17 ust. 6
uondfp za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych uznaje zmiane
umowy w sprawie zamoéwienia publicznego dokonang z naruszeniem
przepisow o zamodwieniach publicznych. A contrario, zmiana takiej
umowy dokonana zgodnie z przepisami o zamoéwieniach publicznych
nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Art. 15r

%  M.Bielikow-Kucharska, Odpowiedzialnosé za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w obszarze zaméwieti publicznych, Warszawa 2016, s. 222.
¥ Orzeczenie Gléwnej Komisji Orzekajgcej z dnia 27 lutego 2012 r.,

BDF1/4900/135/142-143/11/4291, LEX nr 1542597.
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ust. 4 specustawy COVID-19 bez watpienia odnosi si¢ do zaméwien
publicznych, a tym samym, mimo Ze znajduje si¢ w ustawie dotyczacej
COVID-19, to powinien by¢ uznawany za ,,przepis o zamowieniach
publicznych”, o jakim wspomina art. 17 ust. 6 uondfp. Tym samym
zmiana umowy w sprawie zamdwienia publicznego dokonana zgodnie
z art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19, stanowigcym przepis o zamo-
wieniach publicznych, juz na samej tylko podstawie art. 17 ust. 6 uondfp
nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Powtdérzenie
tej normy poprzez skonstruowanie w specustawie COVID-19 art. 15s
pkt 2 wydaje si¢ zatem zbyteczne i nalezy to powtdrzenie postrzegac
bardziej w charakterze kierunkowym - jako wzmocnienie sygnatu
dla dysponentéw $rodkéw publicznych, ze zmiany umoéw w spra-
wie zamoéwien publicznych wywolane okolicznosciami zwigzanymi
z COVID-19 bez watpienia nie beda traktowane jako naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych.

3. Wytaczenie odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w zwiazku z umowami
w trybie przepiséw o dziatalnosci pozytku publicznego

Liberalizacja odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych zwigzana z wykonywaniem umoéw zawieranych w trybie
przepisow o dziatalnosci pozytku publicznego dotyczy pieciu rodzajow
tych umoéw, wymienionych w art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19.

Po pierwsze, dotyczy uméw o wsparcie realizacji zadania publicznego
oraz umow o powierzenie realizacji zadania publicznego okreslonych
w art. 16 ust. 1 Ustawy z 24 kwietnia 2004 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie® (dalej jako uodppiw). Sg to umowy, na

% Ustawa z 24 kwietnia 2004 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie,

Dz.U. 2020, poz. 1057, t.j. z dnia 18 czerwca 2020 r.

194



Liberalizacja dyscypliny finanséw publicznych w sytuacjach kryzysowych...

podstawie ktorych organizacje pozarzadowe lub podmioty wymienione
wart. 3 ust. 3 uodppiw, przyjmujac zlecenie realizacji zadania publiczne-
go (wskazanego w art. 4 uodppiw), zobowiazuja si¢ do wykonania tego
zadania w zakresie i na zasadach okreslonych w umowie odpowiednio
o wsparcie realizacji zadania publicznego lub o powierzenie realizacji
zadania publicznego, a organ administracji publicznej zobowigzuje si¢
do przekazania dotacji na realizacje takiego zadania.

Po drugie, dotyczy uméw wskazanych w art. 11a uodppiw, zawie-
ranych w celu zapobiezenia skutkom klesk i katastrof. Zgodnie z tym
przepisem w razie wystapienia kleski zywiolowej, katastrofy naturalnej
lub awarii technicznej, w rozumieniu art. 3 ust. 1 Ustawy z 18 kwietnia
2002 r. o stanie kleski zywiotowej*, w kraju lub poza jego granicami
organ administracji publicznej, w celu zapobiezenia ich skutkom, moze
zleca¢ organizacjom pozarzagdowym oraz podmiotom wymienionym
w art. 3 ust. 3 uodppiw realizacje¢ zadania publicznego z pominieciem
otwartego konkursu ofert.

Po trzecie, obejmuje umowy okreslone w art. 11b uodppiw, dotyczace
ochrony zycia lub zdrowia. Zgodnie ze wskazanym przepisem Prezes
Rady Ministréw, jezeli jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zycia
lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na wazny interes spoteczny lub
publiczny, moze zleca¢ organizacjom pozarzagdowym oraz podmiotom
wymienionym w art. 3 ust. 3 uodppiw realizacj¢ zadan publicznych
z pominieciem otwartego konkursu ofert.

Po czwarte, dotyczy uméw wymienionych w art. 11c uodppiw, za-
wieranych na potrzeby ochrony ludno$ci i wsparcia ratownictwa. We-
dle wskazanego przepisu minister wlasciwy do spraw wewnetrznych,
w przypadkach dotyczacych zadan z zakresu ochrony ludnosci i ratow-
nictwa, moze zleca¢ podmiotom uprawnionym do wykonywania ratow-
nictwa gorskiego, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 Ustawy z 18 sierpnia
2011 r. o bezpieczenstwie i ratownictwie w gorach i na zorganizowanych

3 Ustawa z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz.U. 2017, poz. 1897,
t.j. z dnia 10 pazdziernika 2017 r.
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terenach narciarskich®?, podmiotom uprawnionym do wykonywania ra-
townictwa wodnego, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1 Ustawy z 18 sierpnia
2011 r. o bezpieczenstwie 0sob przebywajacych na obszarach wodnych?®,
jednostkom ochrony przeciwpozarowej, o ktérych mowa w art. 15 pkt
617 Ustawy z 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej**, oraz
Polskiemu Czerwonemu Krzyzowi realizacje zadan publicznych z po-
minieciem otwartego konkursu ofert.

Po piate wreszcie, obejmuje umowy wymienione w art. 19a
uodppiw, dotyczace realizacji zadania publicznego o charakterze lokal-
nym lub regionalnym o wartosci nie wiekszej niz 10 tys. z1 i realizowa-
nego w okresie nie dtuzszym niz 90 dni.

Wszystkie wskazane wyzej rodzaje umow beda w dalszej czesci,
poswieconej modyfikacji odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych w zwigzku z realizacja tychze umoéw,
okreslane zbiorczo jako ,umowy w trybie przepiséw o dziatalnosci
pozytku publicznego”.

3.1. Nieustalenie lub niedochodzenie naleznosci

Zgodnie z art. 15zzzzzc pkt 1 specustawy COVID-19 nie stanowi naru-
szenia dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1
pkt 112 oraz wart. 8 pkt 2 i 3 uondfp, nieustalenie lub niedochodzenie
od organizacji pozarzagdowej lub podmiotu, o ktérym mowa w art. 3
ust. 3 uodppiw, naleznosci powstatych w zwigzku z niewykonaniem

32 Ustawa z 18 sierpnia 2011 r. 0 bezpieczenstwie i ratownictwie w gérach i na zor-

ganizowanych terenach narciarskich, Dz.U. 2019, poz. 1084, t.j. z dnia 12 czerwca
2019 r.

Ustawa z 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie 0sob przebywajacych na obszarach
wodnych, Dz.U. 2020, poz. 350, t.j. z dnia 4 marca 2020 r.

Ustawa z 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, Dz.U. 2020, poz. 961,
t.j. z dnia 29 maja 2020 r.
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lub nienalezytym wykonaniem umowy, o ktérej mowa w art. 15zzzzzb

ust. 1 specustawy COVID-19.

Przywolany art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19 stanowi, ze
strony umowy w trybie przepiséw o dziatalnoéci pozytku publicznego,
zawartej w okresie przed ogloszeniem stanu zagrozenia epidemiczne-
go z powodu COVID-19, jednak nie pdzniej niz do 31 grudnia 2020 r.,
niezwlocznie wzajemnie informuja si¢ o wplywie okolicznosci zwigza-
nych z wystapieniem COVID-19 na nalezyte wykonanie tej umowy, o ile
taki wplyw wystapil lub moze wystgpic. Strony umowy potwierdzaja ten
wplyw, dotaczajac do wskazanej informacji oswiadczenia, ktére moga
dotyczy¢ w szczegolnosci:

1) liczbyi stanowisk pracownikéw lub osdb $wiadczacych prace za wyna-
grodzeniem na innej podstawie niz stosunek pracy, ktore uczestnicza
lub moglyby uczestniczy¢ w realizacji umowy:

a) podlegajacych obowigzkowej hospitalizacji w celu zapobiegania

szerzeniu si¢ zakazenia wirusem SARS-CoV-2 lub COVID-19,
b) podlegajacych obowigzkowej kwarantannie lub nadzorowi epi-
demiologicznemu w zwigzku z pozostawaniem w stycznosci
z osobami zakazonymi wirusem SARS-CoV-2 lub chorymi na
COVID-19,

¢) zwolnionych od wykonywania pracy z powodu koniecznosci
osobistego sprawowania opieki nad dzieckiem, o ktérym mowa
w art. 32 ust. 1 pkt 1 Ustawy z 25 czerwca 1999 r. o $§wiadcze-
niach pieni¢znych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby
i macierzynstwa® lub dzieckiem legitymujacym si¢ orzeczeniem
o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci
do ukonczenia 18 lat albo dzieckiem z orzeczeniem o niepeino-
sprawnosci, w przypadku zamkniecia ztobka, klubu dzieciecego,
przedszkola, szkoty lub innej placéwki, do ktérych uczeszcza

% Ustawa z 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spo-

tecznego w razie choroby i macierzynstwa, Dz.U. 2020, poz. 870, t.j. z dnia 15 maja
2020 r.
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dziecko, lub niemoznosci sprawowania opieki przez niani¢ lub
dziennego opiekuna z powodu rozprzestrzeniania si¢ COVID-19,
d) skierowanych do pracy przy zwalczaniu epidemii w drodze decyzji
wydanej na podstawie art. 47 ust. 4 Ustawy z 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi’¢;
decyzji wydanych przez Gléwnego Inspektora Sanitarnego lub dziafa-
jacego z jego upowaznienia panstwowego wojewddzkiego inspektora
sanitarnego, w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19, naktadaja-
cych na strone umowy obowiazek podjecia okreslonych czynnosci
zapobiegawczych lub kontrolnych;
polecen lub decyzji wydanych przez wojewodoéw, ministra wlasci-
wego do spraw zdrowia lub Prezesa Rady Ministrow, zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19, o ktérych mowa w art. 11 ust. 1-3
specustawy COVID-19;
wstrzymania dostaw produktow, komponentéw produktu lub ma-
terialow, trudnosci w dostepie do sprzetu lub trudnosci w realizacji
ustug transportowych;
okolicznosci, o ktérych mowa w pkt 1-4, w zakresie, w jakim dotycza
one stron umowy;
braku mozliwosci realizacji poszczegolnych dziatan okreslonych
umowa.
Jesli zatem po stronie organizacji pozarzadowej lub podmiotu, o kto-

rym mowa w art. 3 ust. 3 uodppiw, dochodzi do niewykonania lub
nienalezytego wykonania umowy w trybie przepiséw o dzialalnosci

pozytku publicznego, to wowczas nieustalenie lub niedochodzenie od
takiej organizacji pozarzadowej lub takiego podmiotu naleznosci wy-
nikajacych z faktu niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy

nie bedzie stanowi¢ naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

36

Ustawa z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi, Dz.U. 2020, poz. 1845, t.j. z dnia 20 pazdziernika 2020 r.
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Wplyw okolicznosci zwigzanych z wystapieniem COVID-19 na
nalezyte wykonie umowy powinien zosta¢ potwierdzony przez orga-
nizacje¢ pozarzadowa lub podmiot wskazany w art. 3 ust. 3 uodppiw za
pomocg oswiadczenia. Art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19 moéwi
bowiem, ze ,,strony umowy potwierdzaja ten wplyw”, a nie ze jedynie
moga go potwierdzi¢. Z punktu widzenia wylaczenia odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wskazanego w art.
15zzzzzc pkt 1 specustawy COVID-19 ocena oswiadczen przekazanych
przez organizacje pozarzadows lub podmiot wskazany w art. 3 ust. 3
uodppiw wydaje si¢ nie by¢ tak istotna, jak w przypadku podobnych
o$wiadczen przekazywanych przez wykonawce umowy w sprawie zamo-
wienia publicznego na podstawie art. 15r ust. 1 specustawy COVID-19.
Art. 15zzzzzc pkt 1, fagodzac odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, nie odnosi si¢ bowiem w ogéle do okolicznosci
wywolanych przez COVID-19. Tym samym nie bedzie w §wietle tego
przepisu wymagana wnikliwa analiza oswiadczen przekazywanych
przez organizacje pozarzadowe lub podmioty wskazane w art. 3 ust. 3
uodppiw na podstawie art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19, gdyz
wystapienie okolicznosci wywotanych przez COVID-19, skutkujacych
nienalezytym wykonaniem umowy, nie jest w ogéle niezbedne dla
zastosowania wylaczenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Na gruncie art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19 zwraca uwage
fakt, ze strony umowy w trybie przepiséw o dzialalnos$ci pozytku pu-
blicznego maja obowiazek wzajemnego informowania si¢ o wptywie
okolicznosci zwigzanych z wystgpieniem COVID-19 na nalezyte wy-
konanie umowy nie tylko wtedy, gdy wplyw ten juz nastapil, ale takze
wéwezas, gdy wplyw taki tylko potencjalnie moze nastapi¢. Swiadczy
o tym uzycie sformutowania ,,0 ile wplyw taki nastgpil lub moze nasta-
pi¢”. Przekazujac informacje drugiej stronie umowy w trybie przepisow
o dzialalnosci pozytku publicznego, nalezy takze obligatoryjnie dotgczy¢
do niej o$wiadczenie, o ktérym wspomina art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy
COVID-19. Uzywa on bowiem zwrotu ,,strony umowy potwierdzajg ten
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wplyw dolaczajac do informacii [...] oswiadczenia”. Dofaczenie ma tu
zatem charakter obowigzkowy. Nie bedzie wigc stanowi¢ przekazania
informacji w trybie art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19 samo
tylko poinformowanie drugiej strony o wplywie okolicznosci zwigzanych
z COVID-19 na nalezyte wykonanie umowy, bez zaopatrzenia tej infor-
macji w dodatkowe oswiadczenia opisane w analizowanym przepisie.

Art. 15zzzzzc ust. 1 specustawy COVID-19, statuujac zwolnienie
z odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
nie odnosi si¢ wprost, jak to ma miejsce w przypadku analogicznego art.
15s pkt 1 specustawy COVID-19, traktujacego o umowach w sprawach
zamoOwienia publicznego, do okoliczno$ci zwigzanych z wystapieniem
COVID-19. Przy regulacji dotyczacej zamowien publicznych w art. 15s
pkt 1 specustawy COVID-19 wyprowadzona norma moéwi, Ze nie sta-
nowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych nieustalenie lub
niedochodzenie naleznosci powstalych w zwigzku z niewykonaniem lub
nienalezytym wykonaniem umowy w sprawie zamdwienia publicznego
»na skutek okolicznosci zwigzanych z wystgpieniem COVID-19”. Norma
przy umowach w trybie przepiséw o dzialalnosci pozytku publiczne-
go mowi natomiast, ze nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych nieustalenie lub niedochodzenie naleznosci powstatych
w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem umowy
w trybie przepiséw o dziatalnosci pozytku publicznego. Nie wspomi-
na si¢ tu w ogole o okolicznosciach zwigzanych z COVID-19. Wynika
z tego, ze art. 15zzzzzc pkt 1 specustawy COVID-19 dotyczy kazdego
niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy w trybie przepi-
sow o dzialalnosci pozytku publicznego, a nie tylko takiego, ktdre jest
wynikiem okolicznos$ci zwigzanych z COVID-19. Oznacza to, ze nie
stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych wskazanego w tym
przepisie nieustalenie lub niedochodzenie od organizacji pozarzagdowej
lub podmiotu, o ktérym mowa w art. 3 ust. 3 uodppiw, naleznosci po-
wstalych w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem
umowy na skutek dowolnych okolicznosci, a nie tylko tych, ktére maja
zwigzek z COVID-19.
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Naleznosci powstale w zwiazku z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem umowy w trybie przepiséw o dziatalnosci pozytku publicz-
nego, o ktérych wspomina art. 15zzzzzc pkt 1 specustawy COVID-19,
nie zostaly w zaden sposdb uszczegolowione czy zawezone. Nalezy wiec
uznad, ze obejmuja one z jednej strony §wiadczenia nalezne w wyniku
zobowigzan umownych oraz wynikajace z czynéw niedozwolonych,
a z drugiej strony kwoty dotacji przekazanych na podstawie umoéow
w trybie przepiséw o dzialalnosci pozytku publicznego, a podlegajacych
zwrotowi.

Przewidziane w art. 15zzzzzc pkt 1 specustawy COVID-19 wyla-
czenie odpowiedzialnos$ci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych obejmuje nieprawidfowosci wymienione w art. 5 ust. 1 pkt
112 oraz wart. 8 pkt 2 i 3 uondfp. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 uondfp
naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest nieustalenie nalez-
nosci Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej
jednostki sektora finanséw publicznych albo ustalenie takiej naleznosci
w wysokosci nizszej niz wynikajaca z prawidfowego obliczenia. Zgodnie
zart. 5 ust. 1 pkt 2 uondfp naruszeniem dyscypliny finanséw publicz-
nych jest niepobranie lub niedochodzenie naleznosci Skarbu Panstwa,
jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw
publicznych albo pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wysokosci
nizszej niz wynikajaca z prawidlowego obliczenia. Zgodnie z art. 8 pkt 2
uondfp naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niezatwier-
dzenie w terminie przedstawionego rozliczenia dotacji, a zgodnie z art. 8
pkt 3 uondfp takim naruszeniem jest takze nieustalenie kwoty dotacji
podlegajacej zwrotowi do budzetu.

Powyzsze oznacza, ze nieustalenie lub niedochodzenie od strony
umowy w trybie przepisow o dziatalnosci pozytku publicznego nalez-
nosci powstatych w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wyko-
naniem takiej umowy nie stanowi ani naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych polegajacego na nieustaleniu naleznosci albo ustaleniu
takiej nalezno$ci w wysokosci nizszej niz wynikajaca z prawidlowego
obliczenia, ani naruszenia dyscypliny finanséw publicznych polegaja-
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cego na niepobraniu lub niedochodzeniu naleznosci albo pobraniu lub
dochodzeniu tej naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajaca z pra-
widlowego obliczenia, ani naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
polegajacego na niezatwierdzeniu w terminie przedstawionego rozlicze-
nia dotacji, ani naruszenia dyscypliny finanséw publicznych polegajacego
na nieustaleniu kwoty dotacji podlegajacej zwrotowi do budzetu.

3.2. /miana umowy zawartej w trybie przepisow
o dziatalnosci pozytku publicznego

Zgodnie z art. 15zzzzzc pkt 2 specustawy COVID-19 nie stanowi naru-
szenia dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 8 pkt 2
i3 orazwart. 9 pkt 2i 3 uondfp, zmiana umowy zgodnie z art. 15zzzzzb
ust. 2 specustawy COVID-19.

Przytoczony art. 15zzzzzb ust. 2 specustawy COVID-19 wskazuje, ze
strony umowy w trybie przepiséw o dziatalnosci pozytku publicznego,
po stwierdzeniu, ze okolicznosci zwiazane z wystgpieniem COVID-19,
o ktérych mowa w art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19, moga
wplyna¢ lub wplywaja na nalezyte wykonanie umowy, moga dokonaé
zmiany tej umowy, w szczegolnosci przez modyfikacje:

1) terminu wykonania umowy lub jej czesci, lub czasowe zawieszenie
wykonywania umowy lub jej czesci;

2) sposobu wykonywania umowy lub jej czesci;

3) zakresu wykonania umowy lub jej czesci.

Wymienione w art. 15zzzzzb ust. 2 specustawy COVID-19 elementy
umowy w trybie przepiséw o dzialalnosci pozytku publicznego, ktére
moga zosta¢ zmienione przez strony umowy, wskazane sg jedynie przy-
kladowo, o czym $wiadczy uzycie w przepisie zwrotu ,,w szczegolnosci”.
Jesli wiec strony stwierdzg, ze okoliczno$ci zwigzane z COVID-19 majg
lub mogg mie¢ wplyw na nalezyte wykonanie umowy, to wowczas do-
zwolona bedzie zmiana kazdego elementu tej umowy, a nie tylko tych
wskazanych w art. 15zzzzzb ust. 2 specustawy COVID-19.
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Zwraca uwage, ze art. 15zzzzzb ust. 2 specustawy COVID-19 sta-
nowi podstawe do zmiany umowy w trybie przepiséw o dzialalnosci
pozytku publicznego nie tylko wowczas, gdy okolicznos$ci zwigzane
z COVID-19 wplywaja na nalezyte wykonanie umowy (jak to ma miej-
sce w przypadku art. 15r ust. 4 specustawy COVID-19, dotyczacego
zmiany umow w sprawie zamoéwien publicznych), ale takze wtedy, gdy
okolicznosci te zaledwie mogg na to wykonanie wpltynac. Przepis uzywa
bowiem zwrotu ,moga wplynac lub wptywaja na nalezyte wykonanie
umowy’. Analogiczny przepis dotyczacy umoéw w sprawie zamowien
publicznych uzywa frazy ,wplywaja na nalezyte wykonanie umowy”.
Oznacza to dalej idaca swobode stron umowy w trybie przepiséw o dzia-
talnosci pozytku publicznego w modyfikacji wezta kontraktowego,
a tym samym znacznie szersze pole unikniecia odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zwigzane z taka zmiana.
Wystarczajace jest bowiem dla takiej zmiany stwierdzenie samego tylko
potencjalnego wptywu okolicznosci zwigzanych z COVID-19 na nale-
zyte wykonywanie umowy. Wydaje si¢, ze nalezyte uzasadnienie takiej
mozliwoéci w skomplikowanych, a czesto chaotycznych warunkach
zycia spoleczno-gospodarczego wywolanych COVID-19 nie powinno
nastreczac istotnych trudnosci.

Zwroci¢ nalezy uwage, ze art. 15zzzzzb ust. 2 specustawy COVID-19
odnosi si¢ do okolicznosci zwigzanych z wystgpieniem COVID-19,
o ktérych mowa w art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19. Pojawia
sie zatem watpliwo$¢, czy chodzi tu o wszystkie okoliczno$ci zwigzane
z COVID-19, ktére wplywaja na wykonanie umowy w trybie przepi-
sow o dziatalnosci pozytku publicznego, czy tez tylko o te wyliczone
szczegolowo w pkt 1-6 ust. 1 w art. 15zzzzzb specustawy COVID-19.
Odpowiedz na takie pytanie wplywac bedzie na mozliwo$¢ wylaczenia
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w zalezno$ci od konkretnego stanu faktycznego zwigzanego ze zmiang
umowy w trybie przepiséw o dziatalnosci pozytku publicznego. Wy-
daje si¢ jednak, ze art. 15zzzzzb ust. 2 specustawy COVID-19, méwigc
o okoliczno$ciach zwigzanych z wystgpieniem COVID-19, o ktérych
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mowa w art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy COVID-19, obejmuje wszystkie
okolicznos$ci zwigzane z COVID-19, wplywajace na wykonanie umowy
w trybie przepiséw o dzialalnosci pozytku publicznego, a nie tylko te
wymienione przykltadowo w pkt 1-6 w art. 15zzzzzb ust. 1 specustawy
COVID-19. Okolicznosci wskazane w tych punktach maja charakter
wylacznie przykladowy i dotycza najpowszechniejszych standw faktycz-
nych, a nie tych o najdalej idacych lub powaznych w skutkach spoteczno-
-gospodarczych wywotanych przez COVID-19. Funkgje art. 15zzzzzb
ust. 2 oraz art. 15zzzzzc pkt 2 specustawy COVID-19, jakimi sg wsparcie
organizacji pozarzagdowych i podmiotéw wskazanych w art. 3 ust. 3
uodppiw poprzez ulatwienie dysponentom $rodkéw publicznych podej-
mowania decyzji o zmianie umowy z przyczyn zwigzanych z COVID-19,
prowadza do wniosku, Ze wsparcie to powinno obejmowac wszystkie
okolicznosci wywotane COVID-19 wplywajace na umowy w trybie
przepisow o dziatalnosci pozytku publicznego, a nie tylko te wyliczone
wart. 15zzzzzb ust. 1 pkt 1-6 specustawy COVID-19. Do wniosku takie-
go prowadzi takze powigzanie specustawy COVID-19 poprzez jej tytul
z definicjg sytuacji kryzysowej na gruncie uzKk, tj. sytuacji wplywajacej
negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi i mienia w znacznych roz-
miarach. Przeciwny wniosek stanowil zaprzeczenie celu przytoczonych
przepiséw specustawy COVID-19.

Powyzsza uwage nalezy zestawic z charakterem naruszen dyscy-
pliny finanséw publicznych, o ktérych moéwi art. 15zzzzzc pkt 2 spec-
ustawy COVID-19. Otdz przewidziane w tym przepisie wylaczenie
odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,
w przypadku zmiany umowy w trybie przepiséw o dziatalnosci pozytku
publicznego zgodnie z art. 15zzzzzb ust. 2, obejmuje nieprawidlowosci
wymienione w art. 8 pkt 2 i 3 uondfp oraz wart. 9 pkt 2 i 3 uondfp. Zgod-
nie z art. 8 pkt 2 uondfp naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych
jest niezatwierdzenie w terminie przedstawionego rozliczenia dotacji,
a zgodnie z art. 8 pkt 3 uondfp takim naruszeniem jest nieustalenie
kwoty dotacji podlegajacej zwrotowi do budzetu. Wedlug natomiast
art. 9 pkt 2 uondfp naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest
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nierozliczenie w terminie otrzymanej dotacji, a wedlug art. 9 pkt 3
uondfp takim naruszeniem jest niedokonanie w terminie zwrotu dotacji
w naleznej wysokosci.

Oznacza to, ze wynikajaca z okoliczno$ci wywolanych COVID-19
zmiana umowy w trybie przepiséw o dziatalnos$ci pozytku publicznego
skutkujgca niezatwierdzeniem w terminie przedstawionego rozliczenia
dotacji, nieustaleniem kwoty dotacji podlegajacej zwrotowi do budzetu,
nierozliczeniem w terminie otrzymanej dotacji lub niedokonaniem
w terminie zwrotu dotacji w naleznej wysokosci nie bedzie stanowié¢
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

4. Podsumowanie

Liberalizacja odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych wprowadzona specustawag COVID-19 w zakresie umow
w sprawie zamowien publicznych oraz uméw w trybie przepiséw o dzia-
talnosci pozytku publicznego dotyczy okolicznoséci doniostych z punktu
widzenia rozwoju gospodarczego i spolecznego panstwa. Tylko w2020 r.
warto$¢ umow w sprawie zamowien publicznych zawieranych w Polsce na
podstawie pzp wyniosta ponad 180 mld z}*’”. Natomiast umowy w trybie
przepisoéw o dziatalnosci pozytku publicznego obejmuja istotne zadania
publiczne w obrebie — przykladowo — pomocy spotecznej, wsparcia
rodzin, dzialalno$ci charytatywnej, wsparcia osob niepetnosprawnych,
pomocy osobom w wieku emerytalnym czy wspomagania rozwoju
wspolnot i spotecznosci lokalnych.

7 Urzad Zamoéwien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwieti
Publicznych z funkcjonowania systemu zamowien publicznych w 2020 r., [on-line:]
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0009/51030/Sprawozdanie-Preze
sa-Urzedu-Zamowien-Publicznych-z-funkcjonowania-systemu-zamowien-
publicznych-w-2020-r.pdf - 18 I1I 2022.
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Biorac pod uwage nagty i catkowity charakter zmiany warunkow
wykonywania uméw w Polsce w kontekscie COVID-19, trzeba stwier-
dzi¢, ze dostrzezenie przez ustawodawce potrzeby stworzenia zmody-
fikowanych ram funkcjonowania dysponentéw srodkéw publicznych,
w szczegllnosci w zakresie dyscypliny finanséw publicznych, wydaje
sie zrozumiale. Stworzone przy tym warunki zmodyfikowanej odpo-
wiedzialnosci za naruszenie tej dyscypliny wydajg sie nakreslone precy-
zyjnie - poprzez wprowadzenie mechanizméw weryfikowania stanow
faktycznych i obowiagzkowego badania, czy rzeczywistymi przyczynami
niewykonania lub nienalezytego wykonania uméw sg okolicznosci
wywolane przez COVID-19.
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Europejski semestr — pakiet wiosenny:
zalecenia dla Polski dotyczace
skoordynowanej reakcji na pandemie COVID-19

Maciej Serowaniec ®

Abstract
European Semester — Spring Package: Recommendations for Poland for a Co-
ordinated Response to the COVID-19 Pandemic

Extraordinary circumstances — and the COVID-19 epidemic undoubtedly
meets this criterion - require extraordinary solutions, both in the EU and
on the national scale. For the sake of the stability of the economic systems of
the European Union Member States, it has become necessary to introduce
procedures enabling effective counteracting the effects of COVID-19, also in
the sphere of economic activity. The European Semester procedure currently
plays an important role in monitoring these initiatives, as it allows Member
States to discuss their policies, exchange best practices and agree on joint
actions for the future to tackle the effects of COVID-19. This study aims to
present the recommendations for Poland that were formulated as part of
the 2020 spring European semester.

Keywords: COVID-19, European semester, recommendations, state budget,

economic situation

Abstrakt

Nadzwyczajne okolicznosci, a epidemia COVID-19 bez watpienia spelnia
to kryterium, wymagaja podejmowania nadzwyczajnych rozwigzan, takze
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w unijnym i krajowym procesie decyzyjnym zapobiegajacym ich narastaniu.
W trosce o stabilnos¢ systemdéw ekonomicznych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej konieczne stalo si¢ wprowadzanie procedur umozliwiajacych
efektywne przeciwdziatanie skutkom COVID-19, réwniez w sferze dziatal-
nosci gospodarczej. Wazna role w zakresie monitorowania tych inicjatyw
odgrywa obecnie procedura semestru europejskiego, ktéra umozliwia pan-
stwom czlonkowskim przedyskutowanie ich strategii politycznych, wymiane
najlepszych praktyk i uzgodnienie wspolnych dziatan — na przyszto$¢ zwia-
zanych z przeciwdzialaniem skutkom COVID-19. Niniejsze opracowanie
ma na celu przyblizenie zalecen dla Polski, ktére sformulowane zostaly
w ramach wiosennego semestru europejskiego 2020.

Stowa kluczowe: COVID-19, semestr europejski, zalecenia, budzet panstwa,
sytuacja gospodarcza

1. Wprowadzenie

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej zmagaja si¢ obecnie ze skut-
kami epidemii COVID-19, ktéra na naszych oczach przeksztalcila sie
w powazny kryzys spoteczno-ekonomiczny. Uderza ona w relacje spo-
feczne, stabilnos¢ ekonomiczna oraz mozliwos¢ realizacji podstawowych
praw czlowieka. Srodki w zakresie opieki zdrowotnej i ograniczenia
w przemieszczaniu si¢, majace wpltyw na produkcje, popyt i handel,
zmniejszyly aktywno$¢ gospodarczg i doprowadzily do wzrostu bez-
robocia, gwaltownego spadku dochoddéw przedsi¢biorstw, wzrostu
deficytu publicznego i poglebienia si¢ nieréwno$ci wewnatrz panstw
cztonkowskich i miedzy nimi'. Z tego wzgledu priorytetem dla Unii
Europejskiej stalo si¢ podejmowanie réznych dziatan i inicjatyw ukie-
runkowanych na zminimalizowanie negatywnych skutkéw gospodar-

' M.Serowaniec, The (Extra)Ordinary State of COVID-19 Pandemic in Poland,
[w:] Pandemic Poland: Impacts of Covid-19 on Polish Law, red. M. Léhnig,
7. Witkowski, M. Serowaniec, Wien 2021, s. 9-10.
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czych i spotecznych kryzysu, wszelkiej fragmentacji jednolitego rynku
oraz istotnych rozbiezno$ci i zakldcen réwnowagi w gospodarce UE.
Niezwykle wazna role w zakresie skoordynowania reakcji gospodarczej
na konsekwencje pandemii COVID-19 na szczeblu europejskim odegrat
pakiet wiosenny semestru europejskiego 2020. Sformulowano w nim
bowiem szereg istotnych zalecen dla poszczegdlnych panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej w zakresie zwalczania i przeciwdziatania
spoleczno-gospodarczym skutkom pandemii. Niniejsze opracowanie
ma na celu przyblizenie i scharakteryzowanie zalecen kierowanych pod
adresem polskich organéw panstwa’.

2. Istota i zatozenia semestru europejskiego

Procedura tzw. semestru europejskiego zostata ustanowiona decyzjg
Rady Europejskiej (w formie konkluzji) z 17 czerwca 2010 r.* na pod-
stawie komunikatu Komisji z 12 maja 2010 r.%, a formalnie potwierdzo-
na na mocy tzw. sze$ciopaku® regulujacego nowe zasady zarzadzania
gospodarczego w UE, jako mechanizm blizszej koordynacji polityk

?A.Sandulli[et al], The Protection of EU Financial Interests across Four National
Legal Systems: A Comparative Perspective, Rome 2021, s. 18-21.

*  Zob. pkt 11 Konkluzji Rady Europejskiej z dnia 17 czerwca 2010 r., Bruksela,

[on-line:] https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/

PL/ec/115354.pdf - 2 IX 2021.

Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-

skiego Banku Centralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

i Komitetu Regionéw: Zacie$nienie koordynacji polityki gospodarczej, COM(2010)

250 final.

> Skladaja si¢ na nie dyrektywa Rady 2011/85/UE, cztery rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (1173/2011, 1174/11, 1175/11, 1176/11) oraz rozporzadzenie
Rady (1177/11), Dz. Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 .
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gospodarczych i budzetowych panstw cztonkowskich Unii®. Wprowa-
dzenie semestru europejskiego przyczyni¢ mialo sie zatem do szersze-
go uwzglednienia wymiaru europejskiego w planowaniu krajowych
strategii gospodarczych oraz zapewnienia srodkow na realizacje celow
strategii ,Europa 2020” w budzetach panstw cztonkowskich’. Proces
ten obejmuje trzy rownolegle, wzajemnie powiazane ze sobg $ciezki:
nadzoru makroekonomicznego, koordynacji tematycznej oraz nad-
zoru fiskalnego. Pierwsze dwie $ciezki dotycza problematyki objetej
Krajowymi Programami Reform. Natomiast trzecia dotyka zagadnien
objetych Programami Stabilnoci lub Konwergencji, przygotowywanymi
na mocy paktu stabilnosci i wzrostu. Semestr europejski wprowadza
synchronizacje¢ proceséw aktualizacji Krajowych Programoéw Reform
oraz Programoéw Stabilnosci lub Konwergencji. Pierwsza edycja semestru
miata miejsce w 2011 r.

Coroczny cykl semestru europejskiego obejmuje kilka elementow.
Pod koniec roku (zazwyczaj w listopadzie) Komisja Europejska publikuje
komunikat: roczng analiz¢ wzrostu gospodarczego (tzw. Annual Growth
Survey), w ktérym okresla priorytetowe kierunki dziatan dla Unii na
nastepny rok. W marcu Rada Europejska, na podstawie rocznej analizy
wzrostu, okresla wyzwania stojace przed Unig i formuluje wytyczne
polityki gospodarczej. Nastepnie w kwietniu panstwa czlonkowskie
przedkladaja Komisji zaktualizowane krajowe programy reform i pro-
gramy stabilno$ci lub konwergencji, uwzgledniajac w nich wytyczne
Rady Europejskiej®. W okresie od maja do czerwca dokumenty te sg

¢ T.Woznicki, Semestr europejski w Sejmie RP. Aspekty instytucjonalne i prawne,
»Przeglad Europejski” 2015, nr 1 (35), s. 145-146.

Strategia ,,Europa 2020” wyznaczyla kazdemu panstwu czlonkowskiemu cele
w réznych dziedzinach (zatrudnienia, badan i rozwoju, emisji gazéw cieplarnia-
nych, wykorzystania energii ze zrodet odnawialnych, efektywnosci energetycznej,
przedwczesnego konczenia nauki szkolnej, szkolnictwa wyzszego, zmniejszenia
liczby ludno$ci zagrozonej ubéstwem lub wykluczeniem spolecznym) oraz mier-
niki ich realizacji.

8 T.Woznicki, op. cit., s. 146.
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oceniane przez Komisje, ktdra nastepnie w oparciu o te oceng wydaje
zalecenia dla panstw cztonkowskich (tzw. country specific recommenda-
tions). Ostatecznie sg one przyjmowane przez Rad¢ Europejska w lipcu.
Zalecenia stanowig najwazniejszy element semestru i formalnie koncza
proces. Cho¢ nie maja mocy wigzacej, to niewatpliwie cechuja si¢ zna-
czeniem politycznym, tym wiekszym, jesli dany kraj objety jest proce-
durg nadmiernego deficytu. Panistwa czlonkowskie powinny bowiem
wzigé je pod uwage przy pracach nad krajowymi budzetami w ramach
tzw. krajowego semestru. Przy czym panstwa strefy euro do polowy
pazdziernika przedkiadaja Komisji i Eurogrupie projekty planéow bu-
dzetowych, aby do konca roku przyja¢ swoje budzety’. Na marginesie
niniejszych rozwazan warto zwroci¢ uwage, ze w mechanizm semestru
europejskiego zaangazowane zostaly réwniez parlamenty narodowe
panstw czlonkowskich UE, ktére odpowiedzialne sg za uchwalanie
budzetéw i kontrole rzagddéw™. Ich udziat w semestrze europejskim ma
bowiem zapewni¢ procesowi wigksza legitymacje demokratyczna''.

°  Z.Szpringer, Sytuacja budzetowa panistw UE w ramach funkcjonowania Semestru
Europejskiego - zalecenia dla Polski, ,Analizy BAS” 2012, nr 15 (82), s. 3-4.

1 C. Fasone, How are Parliaments Involved in the European Semester?, “Revue
de ’euro” 2017, No. 51, s. 1-5, [on-line:] https://resume.uni.lu/story/how-are-
parliaments-involved-in-the-european-semester — 2 IX 2021.

" Por. szerzej M. Hallerberg, B. Marzinotto, G. B. Wolff, How Effective and
Legitimate is the European Semester? Increasing Role of the European Parlia-
ment, “Brugel Working Paper” 2011, No. 9, [on-line:] http://aei.pitt.edu/32516/1/
How_effective_and_legitimate_is_the_European_semester__Increasing_role_
of_the_European_parliament_(English)-1.pdf - 13 XII 2020; M. Serowaniec,
Odpowiedzialnos¢ integracyjna parlamentéw narodowych w dobie kryzysu gospo-
darczego w strefie euro, ,Studia z Zakresu Nauk Prawnoustrojowych. Miscellanea”
2015, t. V, s. 163-177.
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3. Europejski semestr — pakiet wiosenny:
zalecenia dla panistw cztonkowskich UE dotyczace
skoordynowanej reakcji na pandemie COVID-19

Chociaz wszystkie panstwa cztonkowskie UE ucierpiaty w zwigzku
z pandemig, to jej skutki gospodarcze majg zréznicowany poziom,
zardwno jezeli chodzi o spadek produkcji w 2020 r. (wynoszacy od
-4,2% w Polsce do -9,7% w Grecji), jak i potencjal ozywienia gospodar-
czego w 2021 r. Ozywienie koniunktury w poszczegoélnych panstwach
czlonkowskich bedzie bowiem zalezalo nie tylko od rozwoju pandemii
w tych krajach, ale réwniez od odpornosci i struktury ich gospodarek
oraz od zdolnosci reagowania i prowadzenia polityki o stabilizujacym
wplywie. Z uwagi na wspoélizaleznos¢ gospodarek w UE dynamika
takiego ozywienia w jednym panstwie cztonkowskim wplynie takze
na odbudowe gospodarek w pozostatych panstwach cztonkowskich'?.
Majac to na wzgledzie, w dniu 20 marca 2020 r. Komisja Europejska
przyjeta komunikat w sprawie uruchomienia ogélnej klauzuli korek-
cyjnej w ramach paktu stabilnosci i wzrostu'. Klauzula, jak okreslono
wart. 5 ust. 1, art. 6 ust. 3, art. 9 ust. 1 i art. 10 ust. 3 rozporzadzenia
(WE) nr 1466/97" oraz w art. 3 ust. 5 i art. 5 ust. 2 rozporzadzenia

2 M. Serowaniec, European Semester-Spring Package. Recommendations for
Poland on the Socio-Economic Response to the COVID-19 Pandemic, [w:] Human
Rights. From Reality to the Virtual World, eds. 1. Florek, I. Laki, Jézefow 2021,
s. 343-344.

* Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,

Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-

-Spolecznego, Komitetu Regionéw i Europejskiego Banku Inwestycyjnego.

Europejski Semestr 2020: zalecenia dla poszczegélnych krajow, COM(2020)

500 final.

Rozporzadzenie Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia

nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych,

Dz. Urz. UE L 209 z 2 sierpnia 1997 r.
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(WE) nr 1467/97", utatwia koordynacje polityk budzetowych w czasie
powaznego pogorszenia koniunktury gospodarczej. Komisja podzielita
takze opinie Rady Unii Europejskiej, ze w swietle spodziewanego po-
gorszenia koniunktury gospodarczej w zwiazku z pandemig COVID-19
obecne warunki pozwalaja na uruchomienie tej klauzuli. Pozwala to
na czasowe odstepstwo od $ciezki dostosowawczej, prowadzacej do
sredniookresowego celu budzetowego, pod warunkiem, ze nie zagraza
to stabilnosci finanséw publicznych w srednim okresie. W przypadku
cze$ci naprawczej Rada moze rowniez zdecydowad, na podstawie za-
lecenia Komisji, o przyjeciu zmienionego kursu polityki budzetowe;j.
Ogolna klauzula korekcyjna nie zawiesza procedur paktu stabilnosci
i wzrostu. Pozwala ona panstwom czlonkowskim na odstgpienie od
wymogow budzetowych, ktore mialyby zastosowanie w normalnych
warunkach, a jednoczesnie umozliwia Komisji i Radzie wprowadzenie
koniecznych srodkéw koordynacji polityki w ramach paktu's.

Ze wzgledu na bezprecedensowy charakter przyjmowanych przez
panstwa cztonkowskie srodkéw polityki gospodarczej mechanizm seme-
stru europejskiego odgrywa obecnie szczegolnie wazna role"”. Umozliwia
on bowiem panstwom czlonkowskim przedyskutowanie ich strategii
politycznych, wymiane najlepszych praktyk i uzgodnienie wspolnych
dziatan na przyszlos¢, zgodnie z komunikatem Komisji z dnia 13 marca
2020 r."* i planem odbudowy w Europie z dnia 24 kwietnia 2020 r.

> Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przy-
spieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu, Dz. Urz. UE L 209
z 2 sierpnia 1997 r.

¢ Komunikat Komisji do Rady w sprawie uruchomienia ogélnej klauzuli korekcyjnej
w ramach paktu stabilnoéci i wzrostu, COM(2020) 123 final.

7" Policy measures taken against the spread and impact of the coronavirus -

12 February 2021, [on-line:] https://ec.europa.eu/info/files/policy-meas-

ures-against-spread-coronavirus_en — 12 XII 2020.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,

Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Banku Inwestycyjnego i Euro-

grupy: Skoordynowana reakcja gospodarcza na epidemi¢ COVID-19, COM(2020)

112 final.
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Przedstawione w wiosennym semestrze europejskim zalecenia od-

zwierciedlaja ponadto nowa spoteczno-gospodarcza rzeczywisto$é
kryzysu zwigzanego z pandemig COVID-19. Aktualna edycja euro-
pejskiego semestru opiera si¢ na dwoch aspektach, ktore maja zacheci¢

panstwa czlonkowskie do dalszego wzmacniania odpornosci swoich
gospodarek®. Sg to:

1)

2)

zapewnienie natychmiastowej reakeji w zakresie polityki gospodarczej
w celu rozwigzania probleméw zdrowotnych i spoleczno-gospodar-
czych zwigzanych z COVID-19 oraz w celu ztagodzenia ich skutkow
(w perspektywie krétkoterminowej). Priorytety te obejmuja utrzy-
manie zatrudnienia i zapewnienie wsparcia dochodu pracownikom
dotknietym kryzysem, wydatki publiczne na zdrowie, srodki wsparcia
plynnosci dla sektora przedsiebiorstw (w szczegdlnosci dla matych
i srednich firm) oraz ochrone przeplywu podstawowych towaréw na
rynku wewnetrznym. Elementy fiskalne zalecen dla poszczegélnych
krajow odzwierciedlajg uruchomienie ogélnej klauzuli korekcyjnej
przewidzianej w pakcie stabilnosci i wzrostu;

ozywienie dzialalno$ci gospodarczej i przywrocenie wzrostu gospo-
darczego, wspieranie transformacji ekologicznej i cyfrowej (w per-
spektywie krotko- i srednioterminowej). Wazne bedzie skoncentrowa-
nie si¢ na tym, jak ,,ozywi¢” gospodarke, kiedy dorazny silny wptyw
pandemii zostanie juz opanowany. Konieczne bedg skuteczniejsze
i silniejsze panstwo opiekuncze, aktywna polityka rynku pracyiroz-
woj umiejetnosci. Sprawozdania krajowe moga dostarczy¢ informacji
na temat obszaréw, w ktérych po ustaniu wyjatkowych okolicznosci
(np. zniesieniu ograniczen w przemieszczeniu si¢) powinien nastgpic
wzrost gospodarczy?.

20

W tym roku niektére istotne kwestie strukturalne poruszono w tzw. motywach
europejskiego semestru. Sa to zagadnienia dotyczace waznych skutkéw struk-
turalnych w perspektywie srednioterminowej, ktére pozostaja istotne i beda
stopniowo zyskiwa¢ na znaczeniu, kiedy rozpocznie si¢ odbudowa gospodarki.

Komunikat Komisji [...]. Europejski Semestr 2020, s. 6.
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Pandemia uwidocznila wzajemne polaczenia kwestii gospodarczych,
spofecznych oraz srodowiskowych. Odbudowa gospodarki Unii Europej-
skiej oraz poszczegdlnych panstw czlonkowskich bedzie wigc wymagata
calo$ciowej strategii. Z tego wzgledu monitorowanie faktycznej zdolnosci
panstw czltonkowskich do skutecznego reagowania na kryzys stanowi
zasadniczy element reorientacji tegorocznego semestru.

Elementy fiskalne zalecen dla poszczegoélnych krajow odzwierciedla-
ja uruchomienie ogdlnej klauzuli korekcyjnej, zalecajac zastosowanie
wszelkich niezbednych $rodkéw, aby skutecznie stawic¢ czota pandemii,
utrzymac gospodarke i wesprze¢ jej odbudowe po kryzysie. Kiedy wa-
runki ekonomiczne na to pozwola, celem polityki budzetowej powinno
by¢ osiggniecie rozwaznej $redniookresowej sytuacji budzetowe;j i za-
pewnienie zdolno$ci obstugi zadtuzenia, przy jednoczesnym zwieksze-
niu inwestycji. Pogarszajaca si¢ koniunktura gospodarcza sprawila, ze
w ocenie Komisji Europejskiej obecne warunki uzasadniaja uruchomie-
nie ogolnej klauzuli korekcyjnej. Ministrowie finanséw panstw czton-
kowskich zgodzili si¢ z taka oceng. Warto jednak podkresli¢, ze ogdlna
klauzula korekcyjna nie zawiesza procedur w ramach paktu stabilnosci
i wzrostu. Umozliwia ona Komisji i Radzie wprowadzenie niezbednych
srodkéw koordynacji polityki w ramach paktu, ale z odstapieniem od
wymogow budzetowych, ktére miatyby zastosowanie w normalnych
okoliczno$ciach. Precyzyjniej rzecz ujmujac, mozna powiedzie¢, ze
uruchomienie ogélnej klauzuli korekcyjnej pozwala panstwu czlonkow-
skiemu na czasowe odstepstwo od $ciezki dostosowania prowadzacej
do osiagniecia $redniookresowego celu budzetowego, pod warunkiem,
ze nie zagraza to stabilno$ci finanséw publicznych w §rednim okresie.

Wytyczne budzetowe w pakiecie wiosennym maja na celu koordy-
nacje polityki budzetowej doraznie podczas kryzysu, a takze na etapie
odbudowy gospodarki. Aby ulatwi¢ ozywienie gospodarcze we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich, uzasadniony jest obecnie sprzyjajacy
kurs polityki budzetowej. Zdaniem Komisji Europejskiej nalezy jedno-
czes$nie utrzymac $redniookresowg stabilno$¢ finanséw publicznych.
W szczegdlnosci nalezy zadbac o to, by — kiedy pozwolg na to warunki
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ekonomiczne - panstwa cztonkowskie prowadzity polityke budzetowa
w celu osiggniecia rozwaznej sredniookresowej sytuacji budzetowej oraz
zapewnienia zdolnosci obstugi zadluzenia.

Panstwa czlonkowskie powinny tez zwroci¢ uwage na jako$¢ finansow
publicznych w momencie wprowadzenia pakietow budzetowych, przy
zachowaniu odpowiednich priorytetéw w zakresie inwestycji i wydat-
kéw produktywnych. Z uwagi na bezprecedensowe pakiety budzetowe
przyjete w panstwach czlonkowskich i wigzaca si¢ z tym zwigkszona
rolg sektora publicznego w gospodarce bardzo wazne jest ponadto,
by administracja publiczna byta skuteczna i wydajna. Po pandemii te
panstwa czlonkowskie, ktore zapewnig nalezyte zarzadzanie finansami
publicznymi, szybciej wyjda z kryzysu. Wydatki i inwestycje publiczne
s3 wazne w kontekscie wspierania transformacji ekologicznej i cyfrowej,
w tym poprzez zielone i cyfrowe zamoéwienia publiczne oraz ekologiczne
planowanie budzetu®.

W $wietle prognoz Komisji Europejskiej wskutek obecnego kryzysu
powaznie wzrosng nierdwnosci dochodowe i bezrobocie. Bezrobocie
wzro$nie nieréwnomiernie w poszczegdlnych sektorach i grupach spo-
tecznych. Nalezy réwniez rozwazy¢ sytuacje demograficzng w panstwach
czfonkowskich i na ich rynkach pracy, ze szczegdlnym uwzglednieniem
kwestii starzenia si¢ spoleczenstwa. Utrzymujgce si¢ ograniczenia mo-
bilnosci niekorzystnie wptyna na warunki pracy, uczenie sie i szkolenie
oraz dostep do ustug. Wigkszos¢ panstw cztonkowskich uruchomita
m.in. rozwigzania w zakresie pracy w zmniejszonym wymiarze czasu
irozszerzyla zakres istniejacych rozwigzan badz wprowadzita podobne
mechanizmy. Aby zapewni¢ plynno$¢ matych i §rednich przedsigbiorstw
(dalej MSP), chroni¢ miejsca pracy i cigglos¢ dzialania, wiele pafistw
cztonkowskich utworzylto réwniez lub rozszerzylo systemy gwarancji.
Takie lub podobne wsparcie przedsiebiorstw i pracownikdéw bedzie od-
grywalo kluczowg role w utrzymaniu miejsc pracy. Jest ono finansowane
miedzy innymi z wykorzystaniem europejskich funduszy strukturalnych

2l Tbidem, s. 9.
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i inwestycyjnych oraz za pomocg nowego europejskiego instrumentu
tymczasowego wsparcia w celu zmniejszenia ryzyka bezrobocia w zwiaz-
ku z sytuacjg nadzwyczajna (SURE) o wartosci do 100 mld EUR. Ten
nowy instrument unijny zapewni panstwom czlonkowskim pomoc
finansowa na pokrycie kosztéw zwigzanych z krajowymi mechanizmami
zmniejszonego wymiaru czasu pracy oraz podobnymi $rodkami dla
0s6b samozatrudnionych?®.

Przedluzajaca si¢ utrata dochodéw moze zwigkszy¢ ryzyko ubdstwa,
w szczegolnosci w przypadku gospodarstw domowych znajdujacych
sie w trudnej sytuacji, co spowoduje réwniez zwiekszenie nieréwnosci
w dostepie do opieki zdrowotnej, podstawowych ustug spotecznych
oraz wsparcia i nauczania na odlegtos¢. Niektore grupy sa stosunkowo
bardziej narazone na ryzyko; s3 to w szczegdlnosci rodziny z dzie¢mi,
dlugotrwale bezrobotni, osoby z niepelnosprawnosciami, migranci
i osoby ze srodowisk migracyjnych. W tych okolicznosciach niezwykle
istotne jest szybkie dostosowanie systemow ochrony socjalnej przez
zwigkszenie w razie potrzeby ich zasiegu i adekwatnosci.

Spowodowany pandemig COVID-19 kryzys spoteczno-gospodarczy
spotegowal takze istniejagce wyzwania strukturalne zwigzane z efek-
tywnoscig i dostepnoscia systeméw ochrony zdrowia. Dotycza one
na przyklad niewystarczajacego finansowania inwestycji w ochrone
zdrowia (w tym wydatkéw na gotowos¢ i reagowanie na sytuacje kry-
zysowe), ograniczonej koordynacji i integracji struktur opieki zdrowot-
nej, niedostatecznej podstawowej opieki zdrowotnej, utrzymujacych
sie przeszkod w dostepie do opieki zdrowotnej oraz niezaspokojonych
potrzeb w zakresie opieki medycznej, w szczegolnosci w odniesieniu
do 0s6b w najtrudniejszej sytuacji, zwlaszcza ze wzgledu na wysokie
doplaty wlasne. Kryzys dodatkowo obcigzyt dochody systeméw ochrony
zdrowia, co stwarza ryzyko poglebienia si¢ nieréwnosci w dostepie do
opieki medycznej, w szczegdlnosci dla grup defaworyzowanych. W wie-
lu panstwach czlonkowskich zjawiskiem powszechnym jest niedobdr

22 Tbidem, s. 12.
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personelu medycznego, co wynika z niekorzystnych warunkéw pracy,
ktére obnizajg atrakcyjno$¢ zawodow medycznych. Do srodkéw wprowa-
dzonych przez Komisje, ktore bezposrednio wspieraja krajowe systemy
ochrony zdrowia, nalezg przetargi na zakup sprzetu medycznego i $rod-
kéw medycznych na podstawie umowy dotyczacej wspolnego udzielania
zamOwien oraz zdolnosci rescEU, w ramach Unijnego Mechanizmu
Ochrony Ludno$ci, umozliwiajace stworzenie strategicznych zapasow
podstawowych $rodkéw medycznych dla panstw cztonkowskich oraz
wspieranie badan nad szczepionka, diagnostyki i leczenia®.

Kryzys wplynal réwniez niekorzystnie na systemy ksztalcenia i szko-
lenia. W wiekszosci panstw czlonkowskich zawieszono zajecia w szkole
(jak rowniez uczenie si¢ oparte na pracy i praktyki zawodowe), a zajecia
dydaktyczne zostaly przeniesione do internetu. Sytuacja ta bedzie miata
wplyw na wyniki w nauce i moze poglebi¢ dysproporcje spoleczno-
-ekonomiczne oraz istniejace wyzwania strukturalne, jezeli nie zostang
przeprowadzone odpowiednie reformy i inwestycje przeciwdzialajace
tym negatywnym zjawiskom. Zbyt wiele miodych oséb nadal konczy
ksztalcenie, nie posiadajac odpowiednich umiejetnoéci podstawowych.
Kryzys zwigzany z COVID-19 pokazal, jak wazne jest, aby wszyscy
uczniowie mieli rowny dostep do nauczania na odlegto$¢, za pomoca
sieci szerokopasmowych i urzgdzen informatycznych, oraz aby posiadali
niezbedne umiejetnosci cyfrowe. Inwestycje w infrastrukture o duzym
oddzialywaniu spotecznym powinny obejmowaé wszystkie istotne
aspekty ustug szkolnych i edukacyjnych - od modernizacji budynkéw
szkolnych (aby zagwarantowac efektywnos¢ energetyczna, higiene i ogra-
niczenie kontaktow personalnych miedzy uczniami) po sprzet IT*.

2> Tbidem, s. 13.
24 Tbidem, s. 14.
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4. Zalecenie Rady Unit Europejskiej w sprawie
krajowego programu reform Polski na 2020 r.

Juz na samym wstepie warto podkresli¢, Ze od 2018 r. Polska jest objeta
cze$cig zapobiegawcza paktu stabilnosci i wzrostu. W dniu 13 lipca
2018 r. Rada zalecila bowiem Polsce zapewnienie, by nominalna stopa
wzrostu publicznych wydatkéw pierwotnych netto nie przekroczyla
4,2% w 2019 r., co odpowiadaloby rocznej korekcie strukturalnej wyno-
szacej 0,6% PKB. Ocena ogdlna Komisji Europejskiej takze potwierdzita
znaczne odchylenie od zalecanej $ciezki dostosowania prowadzacej do
osiggniecia $redniookresowego celu budzetowego zaréwno w 2019 r., jak
i w latach 2018 i 2019 w ujeciu tacznym. W przedtozonym programie
konwergencji na 2020 r. rzad planowal pogorszenie salda nominalnego
z deficytu na poziomie 0,7% PKB w 2019 r. w kierunku deficytu w wy-
sokosci 8,4% PKB w 2020 r. Relacja dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych do PKB, po spadku w 2019 r. do 46,0% PKB, w ocenie
rzadu powinna wzrosng¢ w 2020 r. do 55,2%%.

Na perspektywy makroekonomiczne i budzetowe wptywa duza
niepewno$¢ spowodowana pandemig COVID-19. W odpowiedzi na
zaistniate okoliczno$ci oraz w ramach skoordynowanego unijnego
podejscia Polska uruchomita bowiem $rodki budzetowe majace na celu
zwigkszenie mozliwosci swojego systemu ochrony zdrowia, powstrzy-
manie pandemii oraz pomoc tym osobom i sektorom, ktére zostaly
szczegllnie dotknigte jej skutkami. W programie konwergencji na
2020 r. wskazano, ze faczna wartos¢ tych srodkéw budzetowych wynosi
3,2% PKB. Obejmuja one m.in. $wiadczenia dla 0s6b samozatrudnionych
i zatrudnionych na podstawie niestandardowych umoéw o prace, zwol-
nienia przedsiebiorstw ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne (sktadki
te beda optacane z budzetu panstwa) oraz doplaty do wynagrodzen

»  Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2020 r. oraz
zawierajace opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu kon-
wergencji na 2020 r., COM(2020) 521 final, s. 4-5.
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w przypadku niektorych przedsigbiorstw. Ponadto Polska zapowiedziala
srodki, ktére wprawdzie nie majg bezposredniego wptywu na budzet,
ale przyczynia si¢ do wsparcia plynnosci przedsigbiorstw, takie jak gwa-
rancje kredytowe dla firm. Wptyw na budzet srodkéw przewidzianych
w programie konwergencji rozni si¢ gléwnie w zaleznosci do sposobu
ujecia pozyczek dla przedsigbiorstw. Zgodnie z zapowiedziami wiadz
Komisja Europejska w swojej prognozie opierala si¢ na zalozeniu, ze
pozyczki o wartosci odpowiadajacej ok. 2,75 punktu procentowego PKB
zostang przeksztalcone w dotacje i ujete w zwigzku z tym jako wydatki
w 2020 r. Ogoélnie rzecz biorac, trzeba powiedzie¢, ze dziatania podjete
przez Polske sg zgodne z wytycznymi okreslonymi w komunikacie
Komisji w sprawie skoordynowanej reakcji gospodarczej na epide-
mie COVID-19. Petne wdrozenie tych rozwigzan, a nastepnie zmiana
kierunku polityki budzetowej w sposdb, ktéry umozliwi osiggniecie
rozwaznej $redniookresowej sytuacji budzetowej, kiedy pozwolg na to
warunki ekonomiczne, przyczyni sie do zachowania stabilnosci finansow
publicznych w perspektywie srednioterminowe;.

W zwiazku z wybuchem pandemii COVID-19 Polska znalazta si¢
w nowej sytuacji spolecznej i gospodarczej. Po raz pierwszy od prawie
30 lat prognozuje si¢ recesje na 2020 r. Jak dotad najbardziej negatywne
skutki zaobserwowano w sektorze ustug (w tym w sektorze transportu,
handlu detalicznego i hurtowego oraz rekreacji), a takze w sektorze
przetworstwa przemystowego, co wynikato z zaktdcen w tancuchach
dostaw. Aby zniwelowac¢ skutki nalozonych restrykeji, rzad uruchomit
szereg Srodkow, ktorych taczna wartos¢ wynosi ok. 9% PKB Polski (srodki
zwigkszajace deficyt i srodki wsparcia ptynnosci razem) i ktére obejmuja
finansowanie unijne. Wsparcie pochodzi takze z Narodowego Banku
Polskiego, ktéry udostepnia srodki zapewniania ptynnosci. Wsparcie
rzadowe koncentruje sie na stabilizowaniu gospodarki w perspektywie
krotkoterminowej poprzez wspieranie dochodéw pracownikdw, za-
pewnienie finansowania przedsigbiorstwom, ktére odnotowaty spadek
dochodéw, wzmocnienie odpornosci i zdolnosci reagowania sektora
ochrony zdrowia oraz wzmocnienie systemu finansowego. Obejmuje
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ono réwniez program inwestycyjny w celu wspierania ozywienia go-
spodarczego w perspektywie srednioterminowej. Nadal istnieje jednak
duze zapotrzebowanie spoteczne na dziatania polityczne, w tym wpro-
wadzenie zwolnien ze skladek na ubezpieczenia spoleczne, $wiadczen
dla pracownikéw w przedsigbiorstwach, ktore zawieszajg dziatalnos¢,
oraz zapewnienie mikroprzedsi¢biorstwom dostepu do pozyczek?.

Z powodu pandemii COVID-19 konieczne bylo wprowadzenie bez-
precedensowych $rodkéw w systemie ochrony zdrowia. Poniesiono
znaczne wydatki na zakup sprzetu i srodkéw ochrony zwigzanych ze
zdrowiem, a takze na zwiekszenie wydolnosci szpitali i wydajnosci
laboratoriéw oraz wzmocnienie obsady kadrowej. Przed wybuchem
pandemii COVID-19 wydatki publiczne na system ochrony zdrowia
stanowily 4,8% PKB, a wigc ponizej sredniej unijnej, ktéra w 2018 r.
wynosifa 7% PKB. Ten niski poziom wydatkéw publicznych w polaczeniu
z nieoptymalng alokacjg funduszy utrudnia funkcjonowanie i dostep do
systemu ochrony zdrowia. W 2018 r. odsetek ludnosci polskiej zgtasza-
jacej niezaspokojone potrzeby w zakresie badan medycznych wynosit
4,2%, czyli znacznie wigcej, niz na poziomie Unii, w ktérej wynosit on
2%. Liczba praktykujacych lekarzy i pielegniarek w stosunku do liczby
ludnosci jest w dalszym ciagu jedna z najnizszych w Unii, a rozmiesz-
czenie pracownikow systemu ochrony zdrowia w kraju jest nieréwne.
Zdrowie publiczne, e-zdrowie i podstawowa opieka zdrowotna, ktdre
maja zasadnicze znaczenie dla poprawy profilaktyki i dostepu do systemu
oraz zwigkszenia jego odpornosci na przyszte wyzwania, sg nadal stabo
rozwinigte. Pandemia miata wplyw na osrodki opieki dlugoterminowej,
w ktérych przebywa wiele 0sob nalezacych do grupy wysokiego ryzyka®.

Wybuch pandemii COVID-19 powaznie wplynal na warunki pra-
cy przedsiebiorstw, zwlaszcza matych i §rednich oraz mikroprzed-
siebiorstw. Oferowanie rozwigzan w zakresie pracy zdalnej stanowi
wyzwanie — tylko w co dziesigtym polskim przedsi¢biorstwie poziom

26 Tbidem, s. 5.
¥ Ibidem.
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transformacji cyfrowej jest na tyle zaawansowany, ze umozliwia szyb-
kie dostosowanie si¢ do nowych warunkéw. W przypadku MSP jedna
z gléwnych przeszkdd utrudniajgcych tego rodzaju transformacje jest
niski poziom umiejetnosci cyfrowych wsréd wilascicieli, kadry kie-
rowniczej i pracownikéw. Wykorzystanie technologii cyfrowych w ad-
ministracji publicznej jest kluczem do tego, by zapewni¢ $wiadczenie
ustug administracji publicznej oraz sterowac srodkami niezbednymi do
monitorowania kryzysu i zarzadzania nim. Ponadto wydajne cyfrowe
ustugi publiczne prowadzg do zmniejszenia niepotrzebnych obcigzen
regulacyjnych i administracyjnych, co moze mie¢ zasadnicze znaczenie
na etapie ozywienia gospodarczego.

Aby zlagodzi¢ skutki pandemii COVID-19, rzad polski oferuje
przedsiebiorstwom dotknietym skutkami kryzysu, a szczeglnie MSP
i mikroprzedsigbiorstwom, pomoc na utrzymanie plynnosci finansowej
w postaci gwarancji, pozyczek i dotacji warunkowych. Srodki rzgdowe
sa wspierane przez Narodowy Bank Polski, m.in. poprzez program
zakupu obligacji skarbowych na rynku wtérnym i znaczne obnizki
stop procentowych. Skuteczne i szybkie wdrozenie tych $rodkéw oraz
skuteczne dotarcie z nimi do odbiorcéw przez posrednikow sg nie-
zbedne do tego, by ulatwi¢ sektorowi przedsigbiorstw kontynuowanie
dziatalnosci i wspiera¢ ozywienie gospodarcze. Przy opracowywaniu
i wdrazaniu tych srodkéw nalezy wzig¢ jednak pod uwage odpornos¢
sektora bankowego oraz monitorowac stabilno$¢ systemu finansowego.
Do poprawy przeptywdéw srodkéw pienigznych przedsiebiorstw, ktore
ucierpiaty wskutek kryzysu, przyczyni si¢ réwniez umozliwienie odro-
czenia platnosci podatkéw i sktadek na ubezpieczenia spoteczne oraz
przyspieszenie ptatnos$ci umownych przez organy publiczne.

Stabilne i przewidywalne otoczenie dzialalnosci gospodarczej
i przyjazny klimat inwestycyjny odgrywaja wazng role w ozywieniu
gospodarczym po pandemii. Niezbedne w tym zakresie s3: niezalez-
nos¢, wydajnos¢ i jakos¢ systemu wymiaru sprawiedliwosci. Pewnos¢
prawa, w tym dostep do niezaleznych sadéw oraz zaufanie do jako-
$ci i przewidywalnosci polityki i instytucji regulacyjnych, to réwniez
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kluczowe czynniki funkcjonowania jednolitego rynku i zachowania
pozycji Polski w europejskich tancuchach dostaw po pandemii. Oprocz
utrzymujgcych sie od dawna obaw dotyczacych praworzadnosci w Pol-
sce — na ktére Komisja wczesniej zwracata uwage i do ktérych czesci
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej juz sie odniost w swoich
orzeczeniach — w zwigzku z ostatnimi wydarzeniami pojawily si¢ dalsze
obawy, co stanowi zagrozenie dla funkcjonowania polskiego i unijnego
porzadku prawnego?.

Ponadto, jak trafnie zwraca si¢ uwage w zaleceniach, podstawg przy-
sztego wzrostu gospodarczego i inwestycji prywatnych powinno by¢
takze solidne i stabilne otoczenie regulacyjne. Brak konsultacji z part-
nerami spofecznymi nie daje gwarancji takiego otoczenia dziatalnosci
gospodarczej, jak réwniez ma negatywny wplyw na jako$¢ ustawo-
dawstwa. Obowiazek przeprowadzania konsultacji publicznych zostal
wprowadzony w odniesieniu do projektéw ustaw proponowanych przez
Rade Ministréw, natomiast w przypadku wnioskéw objetych alterna-
tywna Sciezka legislacyjna, takich jak wnioski poselskie, konsultacje
nie sg przeprowadzane albo nie sg obowigzkowe. Ta niekonsekwencja
réwniez wplywa niekorzystnie na jako$¢ przyjmowanego ustawodaw-
stwa. Ponadto w ostatnich latach pogorszyla si¢ jakos¢ dialogu spo-
tecznego, gléwnie dlatego, ze w ramach procesu ksztaltowania polityki
nie przeprowadza si¢ konsultacji lub ich okresy sa bardzo krotkie. Za-
pewnienie wystarczajacego czasu na konsultacje, lepsze wykorzystanie
opinii zainteresowanych stron na temat projektow ustaw i dokumentow
dotyczacych polityki oraz ograniczenie do minimum przypadkéw wy-
taczenia ustaw z konsultacji zwigkszytyby zaangazowanie partneréow
spotecznych i przyczynityby sie do poprawy jakosci stanowienia prawa.
Rada Dialogu Spotecznego stanowi element ram instytucjonalnych troj-
stronnego dialogu spotecznego. Przepisy prawne przyjete w kwietniu
2020 r. oslabiaja jednak autonomie partneréw spolecznych w Radzie,

28 Ibidem, s. 8.
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z czym wigze si¢ ryzyko dalszego zmniejszenia skutecznosci dialogu
spofecznego w Polsce.

Pandemia COVID-19 wplynela takze na rynek pracy i spowodo-
wala odwrocenie tendencji spadkowej poziomu bezrobocia, notowa-
nej w ostatnich latach. Wedlug przewidywan stopa bezrobocia, ktéra
w 2019 r. osiggneta poziom 3,3%, ma wzrosna¢ do ok. 7,5% w 2020 r.,
po czym w 2021 r. ma nastgpi¢ nieznaczna poprawa do poziomu 5,3%.
Istnieje jednak powazne ryzyko, ze te skutki krétkoterminowe nabiora
bardziej strukturalnego charakteru w perspektywie §redniotermino-
wej, zwlaszcza w przypadku grup znajdujacych sie w trudnej sytuacji.
Tymczasowy mechanizm zmniejszonego wymiaru czasu pracy moglby
by¢ skutecznym sposobem na zachowanie miejsc pracy przy odpowied-
nich $rodkach zachecajacych przedsigbiorstwa do korzystania z niego.
Jednoczes$nie, pomimo korzystnego rozwoju sytuacji przed kryzysem
zwigzanym z COVID-19, uczestnictwo w rynku pracy niektérych grup,
zwlaszcza kobiet, 0s6b o niskich kwalifikacjach, 0séb starszych oraz oséb
z niepelnosprawnos$ciami i ich opiekunéw, pozostaje nadal niewielkie.
Migracja z panstw spoza UE pomaga ztagodzi¢ niedobor sily roboczej,
ale utrzymanie stalego naplywu pracownikéw migrujacych moze by¢
trudne ze wzgledu na ograniczenia zwigzane z kontrolg graniczna.
Zdaniem organéw Unii Europejskiej wprowadzenie na wigcksza skale
elastycznych form organizacji pracy, w tym systemdéw pracy zdalnej
i elastycznych godzin pracy, w szczegolnosci w ramach trwatych form
zatrudnienia, moze zatem pomdc w reagowaniu na kryzys, a takze za-
pewni¢ wsparcie osobom z grup o nizszych wskaznikach aktywnosci
zawodowej w znalezieniu stalego zatrudnienia®.

Jak trafnie wskazuje si¢ w zaleceniach, ztagodzenie skutkow spotecz-
nych pandemii COVID-19, utrzymanie spdjnosci spolecznej i wspieranie
ozywienia gospodarczego wymagaja zapewnienia takze znaczacych
$rodkow ostonowych. W ostatnich latach Polska wprowadzita obszerny
program transferéw socjalnych, obejmujacych powszechne §wiadczenie

2 Tbidem, s. 6.
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na dziecko oraz dodatkowe jednorazowe §wiadczenie, ktére ma by¢
wyplacane co roku emerytom; warto$¢ tych transferdw wynosi niemal
2,5% PKB rocznie. Srodki te nie sg uzaleznione od kryterium dochodo-
wego i istnieja mozliwosci ich lepszego ukierunkowania. Jednoczesnie
zakres $wiadczen spotecznych jest niewielki w przypadku oséb o naj-
nizszych dochodach. Najwiekszy wzrost ubdstwa skrajnego odnotowany
w 2019 r. w badaniu budzetéw gospodarstw domowych zaobserwowano
w przypadku oséb lub rodzin utrzymujacych si¢ ze swiadczen spolecz-
nych (innych niz emerytury i renty oraz renty inwalidzkie), co wskazuje
na uchybienia w systemie zabezpieczenia spotecznego. Ponadto nie
wszystkie rodzaje umoéw o prace zapewniajg dostep do ochrony socjalnej
w postaci odpowiednich §wiadczen dla bezrobotnych, §wiadczen z tytutu
macierzynstwa, §wiadczen chorobowych i rent inwalidzkich. To sprawia,
ze cze$¢ pracownikow, ktorych dotknety skutki wprowadzenia srodkow
nadzwyczajnych, znalazla sie w jeszcze trudniejszej sytuaciji i jest na-
razona na ryzyko popadniecia w ubdstwo. Ponadto poziom $§wiadczen
zapewniajacych dochéd minimalny jest nizszy od sredniej unijnej.

W adresowanych do Polski zaleceniach zwrdcono takze uwage, ze
nagle zawieszenie zajg¢ na wszystkich poziomach edukacji stanowi-
fo wyzwanie systemowe. Aby nie pogltebia¢ nieréwnosci, niezwykle
istotne jest zapewnienie wszystkim osobom uczacym sie — zwlaszcza
tym, ktére pochodzg ze $rodowisk o niekorzystnej sytuacji — dostepu
do nauczania na odlegto$¢. W 2018 r. gospodarstwa domowe niemal
330 tys. uczniéw nie posiadaly jednak komputera z dostgpem do inter-
netu. Znacznej czesci nauczycieli brakuje umiejetnosci potrzebnych do
nauczania cyfrowego. Jednoczesnie wielu rodzicéw ma trudnosci ze
wspieraniem cyfrowego uczenia si¢ i edukacji domowej. Kryzys zwig-
zany z COVID-19 uwidocznil bowiem ogoélne wyzwania strukturalne
zwigzane z podnoszeniem umiejetnosci cyfrowych, poniewaz blisko
potowa dorostych nie posiada podstawowych umiejetnosci cyfrowych,
a ogdlna liczba ksztalcacych si¢ 0sob dorostych jest znacznie nizsza od
sredniej unijnej. Ostatnie reformy ksztalcenia zawodowego nie zache-
cily wystarczajacej liczby pracodawcéw do uczestnictwa w nim, wiec
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potencjal szkolen w miejscu pracy pozostaje czgsciowo niewykorzystany.
Niedobor nauczycieli, ktory zaczyna by¢ odczuwalny, wskazuje z kolei
na potrzebe zwickszenia atrakcyjnosci zawodu nauczyciela®.

5. Podsumowanie

Nawet w obliczu pandemii COVID-19 pamigta¢ nalezy o tym, ze wick-
sze zaangazowanie sektora publicznego w gospodarke powinno by¢
zjawiskiem wyjatkowym i przejsciowym. Nie moze zosta¢ ono bowiem
wykorzystane do trwalego rozrostu obecnosci panstwa w gospodarce
i przejecia kontroli nad aktywami sektora prywatnego przez urzednikow
z politycznego nadania®. Towarzyszy temu zagrozenie rosnacej centra-
lizacji panistwa i prob cofniecia dorobku instytucji samorzadu teryto-
rialnego w gospodarowaniu §rodkami publicznymi. Z kolei ogromna
ekspansja wydatkow publicznych moze grozi¢ w przyszlosci wzrostem
fiskalizmu i nowymi konfliktami spolecznymi w zwiagzku z koniecz-
noscig zréwnowazenia finanséw panstwa po ,.erze” pandemii*’. Z tego
wzgledu przygotowane w ramach semestru europejskiego dla poszcze-
golnych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej zalecenia Rady Unii
Europejskiej w sprawie krajowych programéw reform moga stanowi¢
wazny instrument stabilizacji krajowego systemu finanséw publicznych.

30 Ibidem.

' M.Moszynski, The COVID-19 Pandemic and the Polish Economy. Implications
and Policy Response, [w:] Pandemic Poland..., s. 181-182
2 Ibidem.

228



Europejski semestr — pakiet wiosenny...
Bibliografia

Fasone C., How Are Parliaments Involved in the European Semester?, “Revue
deleuro” 2017, No. 51, [on-line:] https://resume.uni.lu/story/how-are-par-
liaments-involved-in-the-european-semester/.

Hallerberg M., Marzinotto B., Wolff G. B., How Effective and Legitimate is the
European Semester? Increasing Role of the European Parliament, “Brue-
gel Working Paper” 2011, No. 9, [on-line:] http://aei.pitt.edu/32516/1/
How_effective_and_legitimate_is_the_European_semester__Increas-
ing_role_of the_FEuropean_parliament_(English)-1.pdf.

Moszynski M., The COVID-19 Pandemic and the Polish Economy. Implications
and Policy Response, [w:] Pandemic Poland: Impacts of Covid-19 on Polish
Law, eds. M. Lohnig, Z. Witkowski, M. Serowaniec, Wien 2021, s. 171-182,
https://doi.org/10.7767/9783205214373.171.

Sandulli A. [et al.], The Protection of EU Financial Interests across Four National
Legal Systems. A Comparative Perspective, Rome 2021.

Serowaniec M., Odpowiedzialnos¢ integracyjna parlamentéw narodowych
w dobie kryzysu gospodarczego w strefie euro, ,,Studia z Zakresu Nauk
Prawnoustrojowych. Miscellanea” 2015, t. V; 5. 163-177.

Serowaniec M., The (Extra)Ordinary State of COVID-19 Pandemic in Po-
land, [w:] Pandemic Poland: Impacts of Covid-19 on Polish Law, eds.
M. Lohnig, Z. Witkowski, M. Serowaniec, Wien 2021, s. 9-24, https://doi.
org/10.7767/9783205214373.9.

Serowaniec M., European Semester-Spring Package: Recommendations for
Poland on the Socio-Economic Response to the COVID-19 Pandemic, [w:]
Human Rights. From Reality to the Virtual World, eds. 1. Florek, I. Laki,
Jézetéw 2021, s. 340-350.

Szpringer Z., Sytuacja budzetowa paristw UE w ramach funkcjonowania Semestru
Europejskiego — zalecenia dla Polski, ,Analizy BAS” 2012, nr 15 (82), s. 1-14.

Woznicki T., Semestr europejski w Sejmie RP. Aspekty instytucjonalne i praw-
ne, ,Przeglad Europejski” 2015, nr 1 (35), s. 144-157, http://dx.doi.org/
10.31338/1641-2478pe.1.15.6.

Akty prawne

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 306 z 23 listopada 2011 r.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,
Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-

229



Maciej Serowaniec

-Spolecznego, Komitetu Regionéw i Europejskiego Banku Inwestycyjnego.
Europejski Semestr 2020: zalecenia dla poszczegélnych krajow, COM(2020)
500 final.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,
Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Banku Inwestycyjnego
i Eurogrupy: Skoordynowana reakcja gospodarcza na epidemi¢ COVID-19,
COM(2020) 112 final.

Komunikat Komisji do Rady w sprawie uruchomienia ogdlnej klauzuli ko-
rekcyjnej w ramach paktu stabilnosci i wzrostu, COM(2020) 123 final.
Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Euro-
pejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw: Zaciesnienie koordynacji polityki

gospodarczej, COM(2010) 250 final.

Konkluzje Rady Europejskiej z dnia 17 czerwca 2010 r., Bruksela, [on-line:]
https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/
ec/115354.pdf.

Policy measures taken against the spread and impact of the coronavirus —
12 February 2021, https://ec.europa.eu/info/files/policy-measures-against
-spread-coronavirus_en.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przy-
spieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu, Dz. Urz. UE L
209 z 2 sierpnia 1997 1.

Rozporzadzenie Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmoc-
nienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych, Dz. Urz. UE L 209 z 2 sierpnia 1997 r.

Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2020 r. oraz
zawierajace opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu
konwergencji na 2020 r., COM(2020) 521 final.


https://ec.europa.eu/info/files/policy-measures-against-spread-coronavirus_en
https://ec.europa.eu/info/files/policy-measures-against-spread-coronavirus_en

Finanse publiczne w sytuacjach kryzysowych.
Zagadnienia prawno-finansowe, s. 231-265
https://dot.org/10.12797/9788381386289.08

/akaz pokrywania deficytu budzetoweqgo
w centralnym banku panstwa a sytuacje kryzysowe

Robert Rybski ®

Abstract
The Ban on Covering the Budget Deficit in the Central Bank of the State in the
Context of Crisis Situations

The SARS-CoV-2 pandemic, which started in 2020, caused a public health
crisis that also threatened public finances. This is a good opportunity to return
to the discussion on the essence and boundaries formulated in Art. 220 sec. 2
of the Constitution, i.e., the ban on covering the budget deficit by incurring
liabilities with the central bank of the state. The categorical nature of the
ban leaves no space in the course of the on-going work on the state budget
to even consider incurring any liabilities with the central bank of the state
to cover the budget deficit. The article aims to answer the question wheth-
er, to what extent and under what conditions the prohibition under Art. 220
sec. 2 of the Constitution covers crisis situations in general. The text analyses
three types of such situations that threaten the existence of the state, in the
event of which the officials of public authorities could consider violating
the prohibition under Art. 220 sec. 2 of the Constitution: 1) involvement
of the state in war; 2) a global public health crisis which takes the form of
exceptional and extraordinary circumstances posing a threat to both the
state and society; 3) the climate crisis.

Keywords: budget deficit, central bank, crisis situation
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Abstrakt

Rozpoczeta w 2020 roku pandemia wirusa SARS-CoV-2 wywotata kryzys
zdrowia publicznego, ktory zagrozit réwniez finansom publicznym. To dobra
okazja, by powrdci¢ do dyskusji na temat istoty i granic sformutowanego
w art. 220 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zakazu pokrywania
deficytu budzetowego przez zaciaganie zobowigzania w centralnym banku
panstwa. Kategoryczno$¢ tego zakazu nie pozostawia w toku biezacych prac
nad budzetem panstwa przestrzeni, by w ogdle moéc rozwazaé uwzglednienie
zaciaggniecia jakichkolwiek zobowigzan w centralnym banku panstwa stuza-
cych pokryciu deficytu budzetowego. Dotychczasowe rozwazania zostang
rozszerzone o to, czy zakaz z art. 220 ust. 2 Konstytucji obejmuje w ogéle
sytuacje kryzysowe, a jesli tak — to w jakim zakresie i pod jakimi warun-
kami. Tekst zawiera analize trzech rodzajéw takich sytuacji, zagrazajacych
egzystencji panistwa, w przypadku wystapienia ktérych piastuni organéw
wladzy publicznej mogliby bra¢ pod uwage naruszenie zakazu z art. 220
ust. 2 Konstytucji: 1) zaangazowanie pafistwa w wojne; 2) globalny kryzys
zdrowia publicznego przybierajacy posta¢ wyjatkowych i nadzwyczajnych
okoliczno$ci stanowigcych zagrozenie tak dla panstwa, jak i dla spoteczen-
stwa; 3) kryzys klimatyczny.

Stowa kluczowe: deficyt budzetowy, bank centralny, sytuacje kryzysowe

W potowie marca 2020 r. organy wladzy wykonawczej ogtosily na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stan zagrozenia epidemicznego w zwiagzku
z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. Juz po tygodniu stan zagrozenia
epidemicznego zostal odwotany, a w jego miejsce wprowadzono stan
epidemii. W tym okresie nie ogloszono jednak zadnego z konstytucyj-
nych stanéw nadzwyczajnych'. Niewprowadzenie stanu nadzwyczajnego
nie umniejsza jednak powadze sytuacji kryzysowej, z ktérg musiato sie
zmierzy¢ panstwo polskie. Pandemia wirusa SARS-CoV-2 postawita
w bardzo zblizonej sytuacji kryzysowej nie tylko wszystkie panstwa
na $wiecie, ale réwniez niemal kazde gospodarstwo domowe. Skala
powszechnosci osobistego doswiadczenia skutkéw tego kryzysu nie

' Wedlug stanu na dzien zlozenia do druku.
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daje si¢ poréwnac z zadnym innym wspdlczesnym zjawiskiem (nawet

z dwoma wojnami $wiatowymi, ktére mimo swej nazwy mialy mniejszy

zasieg oddzialywania).

Kryzys zagrozil réwniez finansom publicznym. Z tego wzgledu

pandemia wirusa SARS-CoV-2 stanowi dobry przyczynek, aby powroci¢
do dyskusji na temat istoty i granic sformulowanego w art. 220 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zakazu pokrywania deficytu

budzetowego przez zaciaganie zobowiazania w centralnym banku pan-
stwa?. Kategoryczno$¢ tego zakazu nie pozostawia w toku biezacych

2

Zob. m.in.: G. Kuca, Procedura budzetowa we wspdlczesnym prawie konstytu-
cyjnym. Analiza porownawcza na przykladzie paristw UE, Warszawa 2018, s. 87;
A.Hanusz, Roéwnowaga budzetowa a zasady prawa, ,Panstwo i Prawo” R. 70,
2015,2.9,s.21; T.Debowska-Romanowska, Kilka uwag o istocie i charakterze
prawnym konstytucyjnych (ustrojowych) restrykcji finansowych, [w:] Konstytucja
rzqd, parlament. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, red.
P. Radziewicz, J. Wawrzyniak, Warszawa 2014, s. 71 i n.; W. Skrzydto,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 291-292,
Praktyczne Komentarze Lex; M. Mazurkiewicz, Regulacja dlugu jednostek
samorzgdu terytorialnego z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucjg, [w:] Pani-
stwo i prawo wobec wspolczesnych wyzwan. Problemy administracji, zarzgdzania
i ekonomii. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. R. Czarny,
K.Spryszak, Torun 2012, s. 84, Patistwo i prawo wobec wspotczesnych wyzwat, 4;
P. Kucharski, Konstytucyjny zakaz finansowania deficytu budzetowego przez
NBP a prawo Unii Europejskiej, ,Panstwo i Prawo” R. 66, 2011, z. 3,s. 19i n
T. Uryszek, Dlug Skarbu Paristwa jako Zrédlo finansowania deficytu budzetowego,
Warszawa 2010, s. 78, 142; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 945-946; W. Grygorowicz, Wplyw przepisow
Konstytucji RP na mozliwos¢ ograniczenia wydatkoéw publicznych, ,,Przeglad
Sejmowy” R. 17, 2009, nr 5, s. 129 i n.; W. Sokolewicz, Komentarz do art. 220,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, red. L. Garlicki,
Warszawa 2005, s. 16-19; C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji
RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 118;idem,
Deficyt budzetowy i dtug publiczny z punktu widzenia uprawnieti i obowigzkéw
prawnofinansowych obywatela, ,,Przeglad Sejmowy” R. 11, 2003, nr 3, s. 30;
M. Zubik, Deficyt budzetowy. Uwagi na tle polskich doswiadcze# ustrojowych,
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prac nad budzetem panstwa przestrzeni, by w ogole méc rozwazaé
uwzglednienie zaciagniecia jakichkolwiek zobowigzan w centralnym
banku panstwa w celu pokrycia deficytu budzetowego. Dotychczasowe
refleksje powinny jednak zostac¢ rozszerzone o to, czy zakaz z art. 220
ust. 2 Konstytucji obejmuje w ogole sytuacje kryzysowe, a jesli tak -
w jakim zakresie i pod jakimi warunkami. Poniewaz rozwigzanie praw-
ne wynikajace z tego postanowienia ustawy zasadniczej stanowilo
réwniez konstytucyjng nowo$¢®, warto w ramach analizy uwzgledni¢
dos$wiadczenia ustrojowe z ponad 20 lat obowigzywania tego wlasnie
postanowienia Konstytucji z 1997 r.

Jednoczesnie ze wzgledu na to, ze tytul ksiazki nawigzuje do zagad-
nien teorii i praktyki, w niniejszym rozdziale oméwione zostana sytuacje
kryzysowe, ktore na gruncie ponad 20 lat obowigzywania Konstytucji
z 1997 r. bedzie mozna zakwalifikowa¢ nie tylko do sfery teorii, ale ktore
takze nalezg do praktyki ustrojowe;j.

[w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii
Europejskiej. Materiaty XLIV Ogélnopolskiej Konferencji Katedr i Zaktadow
Prawa Konstytucyjnego, Olsztyn, 25-27 kwietnia 2002 r., red. A. Sylwestrzak
[et al], Olsztyn 2003, s. 33 i n.; idem, Budzet paristwa w polskim prawie kon-
stytucyjnym, Warszawa 2001, s. 153-154; J. Gtuchowski, Budzet i procedura
budzetowa, Warszawa 2001, s. 51; M. Zubik, Narodowy Bank Polski (analiza
konstytucyjno-ustrojowa), ,,Panistwo i Prawo” R. 56, 2001, z. 6, s. 43-46; idem,
Problem deficytu budzetowego w Konstytucji RP, ,,Panistwo i Prawo” R. 55, 2000,
z2.6,s.10in.; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 277; M. Zubik, Ustawa o prowizorium
budzetowym w swietle Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” R. 7, 1999, nr 5, 5. 25;
C.Kosikowski[et al.], Spory wokét interpretacji art. 220 Konstytucji, ,,Przeglad
Sejmowy” R.7,1999, nr 5,s. 73 i n.; E. Ru$kowski, Spory wokét interpretacji art.
220 Konstytucji. Opinia szczegétowa, ,Przeglad Sejmowy” R. 7, 1999, nr 5, s. 99;
C.Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji, ,, Paistwo
i Prawo” R. 52, 1997, z. 11-12, s. 159.

*  Por. W.Skrzydtlo, op. cit., s. 292; M. Zubik, Problem deficytu...,s. 9.
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1. Ksztatt normatywny konstytucyjneqgo zakazu pokrywania
deficytu budzetowego w centralnym banku panstwa

Zgodnie z art. 220 ust. 2 Konstytucji ,,[u]stawa budzetowa nie moze
przewidywa¢ pokrywania deficytu budzetowego przez zacigganie zo-
bowigzania w centralnym banku panstwa™. Przytoczona tres¢ oraz cel,
jaki przyswiecal ustrojodawcy przy uchwalaniu tego przepisu, wydaja
sie bardzo czytelne. Nie jest tak jednak do konca. Dla mozliwie pelnej
rekonstrukeji granic zakazu sformulowanego wart. 220 ust. 2 Konstytucji
konieczne jest ustalenie celu i funkcji tegoz artykutu, doprecyzowanie
sformulowan, ktérymi ustrojodawca postuzyl si¢ przy konstruowaniu
przedmiotowego zakazu, zeby méc wyznaczy¢ konstytucyjne granice
zakazu z art. 220 ust. 2 oraz zmodyfikowa¢ dotychczasowa praktyke
w zakresie stosowania tego postanowienia Konstytucji.

Na to, ze zakaz przewidziany w art. 220 ust. 2 Konstytucji nie odnosi
sie do hipotetycznych standw, lecz moze dotyczy¢ istniejacej praktyki
w obszarze finanséw publicznych, wskazuje juz sam fakt poswiecenia
mu w 1997 r. przez ustrojodawce przepisu przejsciowego. Postanowienie
art. 240 Konstytucji przewiduje bowiem: ,W okresie roku od dnia wejscia
w zycie Konstytucji ustawa budzetowa moze przewidywac pokrywanie
deficytu budzetowego przez zacigganie zobowigzan w centralnym banku
panstwa”. Po ponad 20 latach od wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r.
mozna fatwo zidentyfikowa¢ funkcje tego przepisu przejsciowego. Nie
mial on bowiem zacheci¢ do tego, by ten ostatni raz skorzystac jeszcze
z centralnego banku panstwa do sfinansowania deficytu budzetowego,
lecz pozwalal zapobiec postawieniu w stan natychmiastowej wyma-
galnosci (tj. wraz z wejsciem w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.)
dotychczas zaciagnietych zobowigzan w NBP°. Az do marca 2004 r.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483.
> Por. T.Uryszek, op. cit., s. 142.
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Narodowy Bank Polski pozostawal bowiem jednym z wierzycieli Skarbu
Panstwa®. W tym okresie istnialy dwa zrédla dtugu Skarbu Panstwa
wzgledem NBP. Pierwszy rodzaj tych wierzytelnosci stanowily zobo-
wiazania zaciaggniete przed wejsciem w zycie Konstytucji z roku 1997”.
Drugim rodzajem zobowigzan byly te zaciagane juz po wejsciu w zycie
zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji, ale ktére nie byly kwalifikowane
jako naruszajace konstytucyjny zakaz pokrywania deficytu budzetowe-
go w centralnym banku panstwa®. Przykladem jest emisja przez Skarb
Panstwa w 2001 r. obligacji denominowanych w USD w celu pokrycia
zobowigzan panstwa polskiego wobec Brazylii, ktore zostaly w calosci
objete przez Narodowy Bank Polski, a nastepnie wykupione od NBP
do marca 2004 r.’

Istniejace doswiadczenia ustrojowe w zakresie art. 220 ust. 2 Kon-
stytucji wyraznie wskazuja nie tylko na potrzebe rekonstrukeji granic
konstytucyjnego zakazu pokrywania deficytu budzetowego w cen-
tralnym banku panstwa, ale réwniez i weryfikacji dotychczasowych
ustalen w literaturze, gdyz w znacznym stopniu zostaly sformutowane
w pierwszych latach obowigzywania Konstytucji z roku 1997".

Jednomyslnos¢ wystepuje przy okreslaniu podstawowego celu zaka-
zu z art. 220 ust. 2 Konstytucji. Przede wszystkim wskazuje sig, ze jest
nim ochrona ,zdrowych finanséw publicznych™! poprzez zapewnienie
dyscypliny budzetowej i rOwnowagi finansowej panstwa'?. Omawiany
mechanizm ma réwniez zapobiega¢ prowadzeniu ,,polityki latwego
pieniagdza”®. Dzialanie antyinflacyjne polega na uniknigciu wzrostu

¢ Ibidem,s. 142-143.

7 Ibidem, s. 142.

8 Ibidem.

> Ibidem. Por. réwniez M. Zubik, Deficyt budzetowy..., s. 37.
Zob. literatura przytoczona w przyp. 2.

" M.Mazurkiewicz, op. cit., s. 84.

2. P.Winczorek, op. cit., s. 277.

3 M. Zubik, Problem deficytu..., s. 16.
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inflacji'"* wywolanej nadmierng emisjg pienigdza przez bank central-
ny". Te nadmiarowe emisje stanowilyby po prostu wypuszczenie tzw.
pustego pieniadza'® i oznaczalyby tworzenie przez NBP pienigdza bez
ekonomicznego uzasadnienia’, co niechybnie prowadzitoby do po-
gorszenia jego wartosci'®. Tak rozumiany cel zakazu z art. 220 ust. 2
Konstytucji w postaci zapobiegania utracie wartosci polskiego pienigdza
wspolgra w pelni z art. 227 ust. 1 zd. 3 Konstytucji: ,Narodowy Bank
Polski odpowiada za warto$¢ polskiego pienigdza”". Dopiero przy
facznym odczytaniu art. 220 ust. 2 z art. 227 ust. 1 Konstytucji mozliwe
jest zrozumienie kolejnego celu art. 220 ust. 2 Konstytucji, ktérym ma
by¢ ,ochrona niezaleznosci banku centralnego wobec rzadu™, gdyz
ewentualny brak art. 220 ust. 2 Konstytucji musialby prowadzi¢ do
wywierania nacisku na NBP, by finansowat deficyt budzetowy*'.

Aby w pelni zrekonstruowa¢ zamyst mechanizmu z art. 220 ust. 2
Konstytucji, nalezy wskaza¢, ze cel antyinflacyjny tegoz artykutu zo-
stal oparty na realnych doswiadczeniach ustrojowych lat 90., gdyz
jako powdd uwzglednienia w tresci Konstytucji z 1997 r. omawianego
mechanizmu wskazuje si¢, oprocz prawa wspolnotowego®, rowniez
»smutne dos§wiadczenia zwigzane z kreowaniem tzw. pustego pienigdza

" Por. M. Friedman, R. Friedman, Tyrania Status Quo, thum. M. Walasik,
Sosnowiec 1997, s. 951 n.

5 P.Winczorek, op. cit.,s. 278; M. Mazurkiewicz, op. cit., s. 84; W. Sokolewicz,
op. cit., s. 16; P. Kucharski, op. cit., s. 31.

* M.Mazurkiewicz, op. cit., s. 84.

7" P.Kucharski, op. cit., s. 31.

8 M.Mazurkiewicz, op. cit., s. 84.

¥ Por. W. Sokolewicz, op. cit.,s. 16; M. Mazurkiewicz, op. cit.,, s. 84.

2 P.Kucharski, op. cit,, s. 31. Podobnie M. Zubik Narodowy Bank Polski..., s. 43-46.

2 P.Kucharski, op. cit; M. Zubik, Narodowy Bank Polski...

2 C.Kosikowski, Finanse publiczne..., s. 25, 118; B. Banaszak, op. cit., s. 944;
W. Sokolewicz, op. cit., s. 16. Zob. jednak watpliwosci Europejskiego Banku
Centralnego co do zgodnosci art. 220 ust. 2 Konstytucji z prawem UE: P. Ku-
charski, op. cit.,s. 191in.
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powodujacego szybki wzrost inflacji”*’. Oznacza to, ze jest to kolejne
z postanowien Konstytucji z 1997 r., ktére zostalo sformutowane w celu
wyeliminowania pojawiajgcej si¢ w latach 90. praktyki ustrojowe;.

Warto zwroéci¢ uwage, ze chociaz mechanizm z art. 220 ust. 2 Kon-
stytucji zostal tak skonstruowany, aby umozliwi¢ osiagniecie przed-
stawionych powyzej celow, to jednak podjecie prowadzacych do tego
dziatan moze nie$¢ za soba negatywne konsekwencje. Zalicza si¢ do nich
wyeliminowanie przez art. 220 ust. 2 Konstytucji najprostszego sposobu
pozyskania srodkéw na sfinansowanie deficytu budzetowego i przez to
koniecznos¢ skorzystania ze znacznie bardziej kosztownych metod jego
finansowania (oraz diugu publicznego)™.

Réwnie istotna, co cel zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji, jest funk-
cja, jaka peini mechanizm pokrywania deficytu budzetowego przez
centralny bank panstwa, przy czym decyduje ona o tym, w jaki sposob
funkcjonowanie tego konstytucyjnego zakazu oddziatuje na catoksztatt
regulacji i mechanizméw konstytucyjnych. Warto przy tym zastanowic¢
sig, czy funkcja art. 220 ust. 2 nie wykracza poza przeciwdzialanie inflacji
i zjawisku ,,psucia pienigdza”, gdyz omawiany mechanizm projektowany
byt w okreslonym celu, ale takie rozwigzania konstytucyjne nastepnie
w praktyce ich obowigzywania pelnia szereg dodatkowych funkcji. Uni-
wersalny charakter wartosci stojgcych za m.in. zakazem z art. 220 ust. 2
Konstytucji nie zostal wyrazony wprost w tresci tego postanowienia®.
Brak wyrazenia wprost w tresci art. 220 Konstytucji tych uniwersalnych
warto$ci (stojacych za wprowadzeniem takiego mechanizmu na poziomie
konstytucyjnym) nie oznacza, ze mozna je poming¢ - ich pominiecie
w tekscie Konstytucji przez ustrojodawce wynikalo bowiem z tradycyjnej
techniki legislacyjnej przy formulowaniu tekstu Konstytucji. Wsréd
mozliwych wartosci, dla ktérych ustanowione zostaly restrykeje, zwraca

#  B.Banaszak, op. cit.,, s. 944. Podobnie J. Gtuchowski, op. cit., s. 51.

# T.Uryszek, op. cit.,s. 78. Zob. réwniez ]. Wawrzyniak, Zarys polskiego ustroju
konstytucyjnego, Bydgoszcz 1999, s. 146, [cyt. za:] W. Sokolewicz, op. cit., s. 16.

» Zob.T.De¢bowska-Romanowska, op. cit., s. 71.
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sie uwage® na ochrone: suwerennosci, bezpieczenstwa socjalnego naj-
stabszych czy tez intereséw przysztych pokolen®. To wlasnie ochrone
tych wartosci mozna odczyta¢ jako elementy tozsamosci Konstytucji
2 1997 r. w obszarze finanséw publicznych?.

Konstytucja nie definiuje pojecia deficytu budzetowego®. Ustro-
jodawca postuguje si¢ nim w jednolity sposob i pojecie deficytu bu-
dzetowego z art. 220 ust. 2 jest tozsame z tym z art. 220 ust. 1%°. Jest to
o tyle istotne, ze istnieje znaczaca praktyka ustrojowa w odniesieniu do
ograniczenia wyrazonego wart. 220 ust. 1 Konstytucji*'. Pojecie deficytu
budzetowego, ktérym postuguje si¢ Konstytucja, rozumiane jest jako
nadwyzka wydatkéw budzetowych nad dochodami budzetowymi?**.
Podkresla si¢ przy tym, ze deficyt budzetowy stanowi matematyczng
wielko$¢®. Jednoczesnie wyrdznia si¢ dwa ujecia tego deficytu. Pierw-
sze to formalne (nominalne) ujecie deficytu budzetowego w ustawie
budzetowej lub w projekcie ustawy budzetowej, czyli zaplanowanie
z gory wysokosci tego deficytu i formalne wyrazenie tego wprost w tresci
ustawy budzetowej (lub projektu) poprzez wskazanie okreslonej kwo-
towo wartosci (nominatu) deficytu budzetowego. Takim formalnym
(nominalnym) sposobem ujecia deficytu budzetowego Konstytucja
postuguje si¢ w art. 220 ust. 1°*. Natomiast juz na gruncie art. 220 ust. 2
ustrojodawca mial sie postuzy¢ pojeciem deficytu budzetowego nie tylko

Na podstawie wyliczenia nieenumeratywnego w: ibidem.

Ze wzgledu na ograniczenia wydawnicze dla niniejszego tekstu brak jest tu

przestrzeni dla rozwiniecia tego frapujacego watku.

#  Por. T.D¢bowska-Romanowska, op. cit., s. 73.

¥ M. Zubik, Problem deficytu..., s. 10.

% E.Ruskowski, op. cit., s. 99. Odmiennie: M. Zubik, Problem deficytu...,s. 10-11.

3 Zob. chociazby poswiecone temu problemowi blisko pot wydania: ,,Przeglad
Sejmowy” R. 7, 1999, nr 5, 5. 73-101.

32 Por. B.Banaszak, op. cit., s. 944.

3 Zob. E. Ruskowski, op. cit., s. 99; M. Zubik, Problem deficytu..., s. 10.

3 M. Zubik, Budzet paristwa..., s. 153.
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w ujeciu formalnym (nominalnym), ale réwniez i realnym (rzeczywi-
stym)®, czyli takim, ktory faktycznie powstat i nie byl przewidziany
w ustawie budzetowej*. Takie rozumienie deficytu budzetowego w ujeciu
realnym (rzeczywistym) bedzie réwniez obejmowalo realny (rzeczywisty)
dodatkowy deficyt budzetowy, ktory wystapi w trakcie wykonywania
ustawy budzetowej ponad kwote nominalng zaplanowanego w tejze
ustawie budzetowej deficytu budzetowego (czyli w ujeciu formalnym).
Oznacza to brak mozliwosci finansowania przez NBP réwniez deficytu
budzetowego, ktory wystapi w trakcie roku budzetowego — nawet jezeli
nastapi to tylko okresowo. Stanowisko prezentowane w literaturze
wskazuje wrecz, ze ,,[0o]Jdmienna wykladnia [tj. nieuwzglednianie w za-
kresie art. 220 ust. 2 réwniez deficytu budzetowego w ujeciu realnym
(rzeczywistym) — przyp. R.R.] nie pozwolitaby przepisowi art. 220
ust. 2 K[onstytucji] osiagnaé przewidzianego przez ustrojodawce celu
antyinflacyjnego™®. Na gruncie nauk ekonomicznych w odniesieniu
do deficytu budzetowego wyrdznia sie pojecia potrzeb pozyczkowych
netto® (ktére odpowiada zaréwno deficytowi budzetowemu w ujeciu
rzeczywistym, jak i nominalnym) oraz potrzeb pozyczkowych brutto*
(w ramach ktérego zwraca si¢ uwage na wystapienie dodatkowego czyn-
nika zwigzanego z dlugiem publicznym, powstalym w poprzedzajacych
latach, ktdrego czes$¢ podlega sptacie w danym roku budzetowym wraz
z kosztem obstugi zadluzenia publicznego przypadajacym na dany
rok budzetowy). W literaturze prawniczej odnoszacej si¢ do art. 220
ust. 2 Konstytucji brakuje wyrdznienia z deficytu budzetowego wlasnie

»  Ibidem, s. 36. Bywa on okreslany jako deficyt budzetowy w znaczeniu material-

nym - zob. W. Sokolewicz, op. cit,, s. 18.
*  W.Sokolewicz, op. cit., s. 18.
7 M. Zubik, Deficyt budzetowy..., s. 36. Podobnie W. Sokolewicz, op. cit., s. 18.
®  W.Sokolewicz, op. cit., s. 18.
¥ Zob. M. Banaszewska, Potrzeby pozyczkowe budzetu paristwa i Zrédta ich
pokrycia w Polsce, Warszawa 2015, s. 9.

40 Por. ibidem.
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elementow objetych potrzebami pozyczkowymi brutto. Tymczasem
jezeli uwzglednimy okoliczno$¢, ze wydatki, ktdre kolejne ustawy bu-
dzetowe przewiduja na obstuge dlugu Skarbu Panstwa, sg wyzsze od
tacznych wydatkéw budzetowych na szkolnictwo wyzsze i nauke oraz
os$wiate i wychowanie*, zauwazymy dwie kluczowe okolicznosci. Po
pierwsze, chronicznie powtarzajacy si¢ deficyt budzetowy moze by¢
zarzewiem problemoéw spotecznych wynikajacych z nieprzekazywania
wystarczajacych srodkéow do kluczowych obszaréw - takich wlasnie,
jak oswiata, szkolnictwo wyzsze i nauka. Po drugie, koszt obstugi za-
dluzenia publicznego stanowi na tyle istotng pozycje w kazdorazowym
budzecie, ze uwadze doktryny nie powinno ucieka¢ zagadnienie, czy
ewentualny (bezposredni lub posredni) wptyw banku centralnego na
biezaca wysoko$¢ zadluzenia bedacego efektem deficytu budzetowego
we wczesniejszych latach jest objety zakazem z art. 220 ust. 2 Konstytucji.

Kilkukrotne postuzenie si¢ przez Konstytucje¢ pojeciem deficytu
budzetowego jest odczytywane w ten sposob, ze konstytucyjnie do-
puszczalne jest przedstawienie projektu ustawy budzetowej zawierajg-
cego deficyt budzetowy (oraz zakonczenie procedury ustawodawczej
z ustawg budzetowy przewidujaca deficyt budzetowy)*. Do powodow
powstawania deficytu budzetowego zalicza si¢ nadmierne wydatki,
arzadziej - zbyt niskie dochody z tytutu podatkéw i innych dochoddéw
budzetowych®. Cho¢ tak sformutowane powody wystapienia deficytu
budzetowego moglyby sugerowa¢, ze stanowi on réwnie zaskakujaca
okolicznos¢, jak deficyt w budzecie gospodarstwa domowego, to jednak
w okresie ponad 20 lat obowigzywania Konstytucji z 1997 r. nie zostal
uchwalony (ani tez wykonany) budzet panstwa bez deficytu budzeto-
wego. Tym lepiej obrazuje to, jak istotnym zagadnieniem jest sposob
finansowania powstajacego corocznie deficytu budzetowego, ktory

" Por. Ustawa budzetowa na rok 2019 r. z dnia 16 stycznia 2019 r., Dz.U. 2019,
poz. 198.

2 Por. M. Zubik, Problem deficytu..., s. 10.

3 C.Kosikowski, Deficyt budzetowy..., s. 33.
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powieksza dotychczasowy poziom dlugu publicznego, i sformutowany
w tym zakresie zakaz jego pokrywania przez centralny bank panstwa.

Postanowienie art. 220 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ réwniez do
ustawy budzetowej. Tymczasem w art. 221 Konstytucji nadano Radzie
Ministréw wylaczne prawo inicjatywy ustawodawczej ,w zakresie ustawy
budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budze-
towej, ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu
gwarangcji finansowych przez panstwo”. Mogloby sie wydawac, ze skoro
na gruncie Konstytucji wystepuja rozne rodzaje nazw aktéw, z powodu
ktérych moze zosta¢ przewidziany deficyt budzetowy w ujeciu nominal-
nym (ustawa budzetowa i zmiana ustawy budzetowej), to brak odniesienia
sie wprost do innych aktéw prawnych niz ustawa budzetowa zaweza
przedmiotowo zakaz jedynie do ,ustaw budzetowych”. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze deficyt budzetowy w ujeciu realnym (rzeczywistym) moze
by¢ skutkiem wykonania ustawy budzetowej w sposdb gorszy, niz sama
ta ustawa budzetowa zakladata. Podobnie powstanie (lub zwiekszenie)
deficytu budzetowego w ujeciu realnym moze by¢ skutkiem zwiekszenia
wydatkow budzetowych* na skutek uchwalenia zmiany ustawy budze-
towej, zmiany ustawy o zacigganiu dlugu publicznego czy tez zmiany
ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo. Co wiecej,
zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji zrédtem powstawania deficytu
budzetowego w ujeciu rzeczywistym bedzie (przejsciowo) wprost projekt
ustawy budzetowej. Dlatego zwraca si¢ uwage, ze przedmiot zakazu
z art. 220 ust. 2 Konstytucji obejmuje nie tylko ustawe budzetows, ale
rozciaga si¢ on na wszelkie akty prawne®, jak réwniez na wszystkie
czynnosci faktyczne organéw wiladzy publicznej*. Stanowisko to jest
wyrazane w formule, Ze ,,nie jest dopuszczalna jakakolwiek forma

4 Przy braku zwigkszenia poziomu wplywow budzetowych.

M. Zubik, Budzet patistwa..., s. 124; P. Kucharski, op. cit., s. 30; W. Sokole-
wicz, op. cit., s. 17-18.

M. Zubik, Budzet patistwa..., s. 153-154; P. Kucharski, op. cit., s. 30; W. So-
kolewicz, op. cit., s. 17-18.
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finansowania deficytu budzetowego przez NBP”. Tak jednoznaczne

stwierdzenie odnosi si¢ jednak wylgcznie do ewentualnego pojawienia
sie w systemie prawnym aktu prawnego przewidujacego pokrywanie
deficytu budzetowego w NBP lub podejmowanie dziatan faktycznych
przez organy wiladzy publicznej bez stosownej podstawy prawnej do
tego - to jednoznaczne stanowisko zdaje si¢ nie uwzglednia¢ kompetencji
NBP wynikajacych z Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym
Banku Polskim*, ktdérej uchwalenie stanowilo realizacj¢ postanowienia
art. 227 ust. 7 Konstytucji. Przepis art. 48 pkt 2 ustawy o NBP przewi-
duje mozliwo$¢ nabywania przez NBP na wlasny rachunek dtuznych
papierow wartosciowych w ramach operacji otwartego rynku. Na etapie
prac nad Konstytucja z 1997 r. wskazywano, ze pozostawi to NBP pewna
mozliwos¢, by poprzez zaangazowanie bankow komercyjnych NBP mogt
uczestniczy¢ w pokrywaniu deficytu budzetowego®. Cho¢ literalna
tre$¢ art. 220 ust. 2 Konstytucji wydaje si¢ nie ingerowaé w sposéb
funkcjonowania NBP (np. gdyby z wlasnej inicjatywy w ramach operacji
otwartego rynku przejsciowo nabywat skarbowe papiery wartosciowe),
to tak jednoznaczne stanowiska odnoszace si¢ do wszelkich dzialan
faktycznych moglyby obejmowac réwniez i operacje otwartego rynku.

Najprostsze do ustalenia mogtoby si¢ wydawa¢ stwierdzenie, ze
przez pojecie centralnego banku panstwa uzyte w art. 220 ust. 2 Kon-
stytucji nalezy rozumie¢ Narodowy Bank Polski*. Cho¢ postanowienie

7 M. Zubik, Deficyt budzetowy..., s. 37.

#  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim, Dz.U. 2020,
poz. 2027.

¥ Zob. W. Sokolewicz, op. cit., s. 16-17.

0 Por. brak odniesienia sie do operacji otwartego rynku w tym zakresie: M. Zubik,
Budzet patistwa..., s. 153-154; W. Sokolewicz, op. cit., s. 18. Z kolei na dopusz-
czalno$¢ nabywania bonéw skarbowych zwraca uwage P. Kucharski, op. cit.,
s. 30-31, co jest o tyle niezrozumiale, Ze pomija obligacje Skarbu Panstwa bez
wskazania stosownego uzasadnienia w tym zakresie.

st Zob.P.Kucharski, op. cit.,s.30in.; B. Banaszak, op. cit., s. 945-946, 958-959;
W. Sokolewicz, Komentarz do art. 220..., s. 16, 19; M. Zubik, Problem deficy-
tu...,s. 10; C. Kosikowski, Gospodarka i finanse..., s. 161.

243



Robert Rybski

art. 220 ust. 2 Konstytucji nie wskazuje, czy chodzi wyltacznie o krajowy
centralny bank panstwa, czy tez zakres zakazu bedzie obejmowat réw-
niez zagraniczne banki centralne. Dotychczasowa pewno$¢ doktryny
wynika z okoliczno$ci, ze ustrojodawca wprost przypisal Narodowemu
Bankowi Polskiemu w art. 227 ust. 1 zd. 1 Konstytucji role centralne-
go banku panstwa. Rozwazania dotyczgce tego, czy zakaz z art. 220
ust. 2 obejmuje réwniez zagraniczne banki centralne, nie majg jedynie
charakteru akademickiego — zagraniczne banki centralne mogg by¢
podmiotami finansujgcymi deficyt budzetowy. Co wiecej, skoro za-
kaz pokrywania deficytu budzetowego w centralnym banku panstwa
pelni funkcje chroniacg przed ,,psuciem pienigdza” i stanowi wyraz
samodyscypliny®, to nalezy rozwazy¢, czy krag podmiotéw objetych
zakazem nie jest szerszy, niz to literalnie wynika z tresci art. 220 ust. 2
Konstytucji. Jaka jest bowiem réznica miedzy NBP a innymi bankami
panstwowymi lub innymi panstwowymi instytucjami finansowymi?
Odroéznia je konstytucyjnie gwarantowany monopol emisji przez NBP
pieniadza jako pelnoprawnego srodka ptatniczego. Z kolei pozostale
podmioty moga réwniez by¢ emitentem - tylko ze instrumentéw finan-
sowych. Z perspektywy rynku finansowego nie tylko srodki pieniezne
stanowig instrument plynny. W kregu takim moga si¢ tez bowiem
znalez¢ finansowe instrumenty emitowane przez panstwowe banki lub
panstwowe instytucje.

Nalezy zatem ustali¢ krag podmiotdéw, u ktérych dopuszczalne bedzie
zaciaganie zobowiazan w celu pokrywania deficytu budzetowego. Ana-
lizujac dotychczasowe stanowiska wyrazone w literaturze przedmiotu,
nie mamy watpliwosci, ze z perspektywy art. 220 ust. 2 Konstytucji
dopuszczalne ma by¢ zaciaganie zobowigzan na potrzeby pokrycia de-
ticytu budzetowego w (krajowych) bankach komercyjnych® i bankach
zagranicznych®. Przy takim podziale nalezy zwréci¢ uwage, ze wéréd

2 T.Debowska-Romanowska, op. cit., s. 66.
% W.Sokolewicz, op. cit., s. 17; P. Winczorek, op. cit., s. 278.
* P.Winczorek, op. cit., s. 278.
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bankéw zagranicznych obejmujacych skarbowe papiery warto$ciowe
beda zaréwno zagraniczne banki komercyjne, jak i zagraniczne ban-
ki centralne. Nabywanie obligacji skarbowych przez banki centralne
z innych panstw niz panstwo bedace ich emitentem stanowi normalng
praktyke rynkowa. W przypadku jednak nadmiernego udzialu zagra-
nicznego banku centralnego w dlugu publicznym panstwa mozna by
powziac¢ watpliwosci co do negatywnego wplywu takiej okolicznosci
na suwerennos¢ panstwa®.

Obejmowanie pierwotnych emisji skarbowych papieréw warto-
$ciowych przez krajowe banki komercyjne i banki zagraniczne (oraz
inne instytucje finansowe) stanowi standardowy sposéb finansowania
deficytu budzetowego®®. Przedmiotowa literatura wskazuje rowniez
mozliwos¢ uwzgledniania pozyczek od (krajowych) bankéw komercyj-
nych jako dopuszczalnej formy finansowania deficytu budzetowego®”.
Tak jednoznaczne stwierdzenia zdaja si¢ przeocza¢ istotng role pan-
stwa w gospodarce narodowej, w szczegélnosci w sektorze bankowo-
-ubezpieczeniowym. Mozna oczywiscie rozpatrywaé, na czym polega
istotnos¢ roli panstwa dla tych sektoréw — tak w sferze imperium, jak
i w sferze dominium, lecz chcialbym sie tu skupi¢ na wymiarze wia-
$cicielskim. W ramach dokonywania oceny nalezaloby w pierwszej
kolejnosci odrézniac korzystanie z wystandaryzowanych instrumentow
tinansowych, jakimi s skarbowe papiery wartosciowe, od indywidualnie
negocjowanych zobowigzan w formie np. pozyczek. Wyrdznienie tych
indywidualnie negocjowanych zobowigzan jest istotne, gdy méwimy

% Por.W.Morrison, M. Labonte, China’s Holdings of U.S. Securities. Implications
for the U.S. Economy, Washington 2011, [on-line:] https://www.everycrsreport.
com/files/20110926_R134314_ecb40a8d258{7809bc8334c56142b352a2d17218.
pdf - 14 X 2020.

% Zob. A. Michor, Skarbowe papiery wartosciowe jako forma zaspokajania potrzeb
pozyczkowych budzetu patistwa, [w:] Ekonomiczne i prawne uwarunkowania
i bariery redukcji deficytu i dlugu publicznego, red. ]. Szolno-Koguc, A. Po-
morska, Warszawa 2011, s. 367 i n., Monografie.

7 W.Sokolewicz, op. cit., s. 17; P. Winczorek, op. cit., s. 278.
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o bankach komercyjnych i innych instytucjach finansowych (np. to-
warzystwach ubezpieczeniowych), w przypadku ktérych pakietem
kontrolnym akgcji rozporzadza podmiot uprawniony do wykonywania
praw z akcji nalezacych do Skarbu Panstwa w rozumieniu art. 2 pkt 4a
Ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym?®. Dotyczy to réwniez tych bankéw komercyjnych (i in-
nych instytucji finansowych) nalezacych do grup kapitatowych, w od-
niesieniu do ktérych pakietem kontrolnym akcji réwniez rozporzadza
ww. podmiot. Istotna w przypadku takich podmiotéw jest ochrona
srodkéw zdeponowanych w takich podmiotach, jak réwniez ochrona
praw majatkowych akcjonariuszy mniejszosciowych takich instytucji
(w przypadku, gdy sg to spdtki publiczne). Jezeli uwzgledni¢ funkcje
art. 220 ust. 2 Konstytucji w postaci narzucania dyscypliny finansom
publicznym, nalezaloby dokona¢ oceny, czy ww. instytucje finansowe
udzielily takiej pozyczki (lub innego indywidualnie negocjowanego
finansowania) na warunkach rynkowych. W momencie ustalenia, ze
inne banki komercyjne (lub inne instytucje finansowe) nie udzielilyby
finansowania na poréwnywalnie korzystnych warunkach, dojdzie do
naruszenia art. 220 ust. 2 Konstytugji.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze rozrdznienia instytucji finan-
sowych ze wzgledu na podmiot wykonujacy prawa z akcji tworzacych
pakiet kontrolny nie dokonano na gruncie Ustawy z dnia 15 stycznia
2016 1. 0 podatku od niektérych instytucji finansowych®. Przepis art. 5
ust. 9 tej ustawy przewiduje, ze ,,[w] przypadku podatnikéw, o ktorych
mowa w art. 4 pkt 1-4, podstawe opodatkowania obniza si¢ 0 warto$¢
aktywow w postaci skarbowych papieréw wartosciowych w rozumieniu
art. 95 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U.z2019r. poz. 869, 1622 i 1649)”. Tym samym ustawodawca w kon-

% Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym,
Dz.U. 2020, poz. 735 ze zm.

% Ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o podatku od niektdrych instytucji finansowych,
Dz.U. 2019, poz. 1836 ze zm.
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strukcji tzw. podatku bankowego od poczatku przewidzial mozliwos¢
obnizania wysokosci naleznego podatku poprzez nabywanie skarbo-
wych papieréw wartosciowych. Podstawowym celem takiego zabiegu
ustawodawcy jest wykreowanie nowego i znaczacego zroédla popytu
na obligacje rzadowe. Dzigki temu zostanie obnizony lub utrzymany
mozliwie niski koszt finansowania nowego dtugu publicznego i refinan-
sowania juz istniejacego. Nawet przy najszerszym sposobie rozumienia
zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji rozwigzanie przewidziane w art. 5
ust. 9 ustawy o podatku od niektérych instytucji finansowych nie na-
rusza zakazu pokrywania deficytu budzetowego w centralnym banku
panstwa wlasnie z powodu braku rozréznienia instytucji finansowych
zobowigzanych do uiszczania ,podatku bankowego” ze wzgledu na
podmiot wykonujacy prawa z akeji tworzacych pakiet kontrolny. Jedyny
moment ewentualnej niejednoznacznosci wystapi¢ mogtby w przypad-
ku instytucji finansowej, ktéra nabyla znaczacy wolumen (mierzony
warto$cig nominalng) skarbowych papieréw wartosciowych i wobec
ktdrej przeprowadzono przymusowa restrukturyzacje w rozumieniu
dzialu III Ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu
Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej
restrukturyzacji®®. Zgodnie bowiem z art. 45 Ustawy z dnia 14 grudnia
1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym® to Narodowy Bank
Polski (wespdt z Ministrem Finanséw) zobowiazany byt do dokonania
wplat inicjujacych powstanie Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
(dalej: BFG). Uwzgledniajac fakt, ze czynnos¢ wplaty stanowila jedno-
razowe rozporzadzenie majatkiem NBP, ktore zasilito majatek BFG®,

50 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytoéw oraz przymusowej restrukturyzacji, Dz.U. 2020, poz.
842 ze zm.

' Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, Dz.U.
1995, nr 4, poz. 18.

2 Zob. M. Kulesza, Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako podmiot prawa publicz-
nego - recydywa zapomnianego pojecia, ,Glosa” 2000, nr 10, s. 12.

247



Robert Rybski

mienie zarzadzane przez BFG ma charakter mieszany, gdyz skladaja
sie na nie przede wszystkim oplaty od podmiotéw prawa prywatnego.
To sprawia, ze przewazajaca cze$¢ mienia, ktérym dysponuje BFG,
nie stanowi ,,srodkow panstwowych™’. Jedyne rozwigzanie prawne
umozliwiajace bezposrednie zaangazowanie si¢ przez NBP w finanso-
wanie BFG zostalo zawarte w przepisie art. 306 ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz
przymusowej restrukturyzacji®* - to finansowanie ma jednak charakter
zwrotny. Z tych wzgledéw w przypadku przymusowej restrukturyzacji,
nawet przy tak istotnym obcigzeniu bilansu danej instytucji finansowej
skarbowymi papierami warto$ciowymi, nie bedzie mozna kwalifikowa¢
jako naruszenia art. 220 ust. 2 Konstytucji.

Warto tez zwroci¢ uwage na inne znaczenia i sposoby funkcjonowania
art. 220 ust. 2 Konstytucji w systemie prawnym. Z tresci omawianego
artykutu ma wynika¢ dopuszczalnos¢ istnienia deficytu budzetowego®.
Oznacza to dopuszczalno$¢ opracowania projektu ustawy budzetowej,
ktory 6w deficyt przewiduje, a nastepnie uchwalenia ustawy budzetowej
z deficytem budzetowym. Ograniczeniem dla uchwalenia ustawy bu-
dzetowej z deficytem budzetowym bedzie sytuacja, w ktdrej ten deficyt
mialby spowodowa¢ przekroczenie przez panstwowy dtug publiczny
poziomu %5 wartoéci rocznego produktu krajowego brutto, w my$l
art. 216 ust. 5 Konstytucji®®. Postanowienie art. 220 ust. 2 Konstytucji

0 Ibidem, s. 15.

8 Przepis art. 306 przewiduje: ,W przypadku wystapienia zagrozenia stabilnosci
finansowej oraz w celu pokrycia pilnych potrzeb Funduszu zwigzanych z wyplata
$rodkéw gwarantowanych w terminie wynikajacym z art. 35 ust. 3, Narodowy
Bank Polski, na wniosek Zarzadu Funduszu zaakceptowany przez Rade Fundu-
szu, moze udzieli¢ Funduszowi kredytu krétkoterminowego, pod warunkiem
ustanowienia odpowiedniego zabezpieczenia”.

% Zob. A.Gorgol, Réwnowaga budzetowa w Swietle orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” R. 69, 2014, z. 9, s. 24.

%  Por. o dopuszczalnoéci naruszenia art. 216 ust. 5 Konstytucji: M. Zubik, Deficyt
budzetowy..., s. 34-35.
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bywa réwniez rozwazane jako jedna z podstaw konstytucyjnych dla
sformutowanej w orzecznictwie TK zasady rownowagi budzetowe;j®”.
Przytoczone znaczenie art. 220 ust. 2 oraz powigzanie tego postano-
wienia z materialnoprawnym i proceduralnym wymiarem art. 220
ust. 1 Konstytucji pozostaja jednak poza zakresem dalszych rozwazan.

Powodem, dla ktérego na poziomie konstytucyjnym wprowadzony
zostal zakaz z art. 220 ust. 2, moze by¢ prosta konstatacja, ze wystepo-
wanie lub zwiekszanie deficytu budzetowego nie dotyczy bezposrednio
obywateli — w przeciwienstwie do podwyzek danin publicznych®. Cho¢
ustanowienie zakazu jest do$¢ gornolotnie odczytywane jako przejaw
samodyscypliny spoleczenistwa®, to jezeli polaczymy te samodyscypling
z obserwacjg braku (na samym poczatku) odczuwania przez obywateli
negatywnych konsekwencji wystepowania lub zwigkszania deficytu
budzetowego, nalezaloby to wprost okresli¢ jako zabezpieczenie przed
populizmem budzetowym ze strony egzekutywy”. O ile bowiem rozwia-
zanie z art. 220 ust. 1 Konstytucji stuzy zabezpieczeniu przed ,,polityka
tatwego pienigdza” ze strony legislatywy, o tyle zakaz z art. 220 ust. 2
Konstytucji w pierwszej kolejnosci skierowany jest do projektodawcy

7 Zob. Wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01, Dz.U. 2002, nr 19, poz.
199; A.Hanusz, op. cit., s. 32; A. Balaban, Bledne zatozenia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 12.12.2012 r. (K 1/12) w sprawie ,zamrozenia” wynagrodzen
sedziow, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2013, nr 1, s. 12; J. Galster, D. Lis-
-Staranowicz, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia
2012 r. (sygn. akt K 1/12), ,Przeglad Sejmowy” R. 21, 2013, nr 4, s. 128.

8 C.Kosikowski, Deficyt budzetowy..., s. 33.

% T.Debowska-Romanowska, op. cit., s. 66. Zakaz wyrazony w art. 220 ust. 2
Konstytucji bywa okreslany rowniez jako mechanizm obronny i jest wskazywany
jako element pakietu instytucji ,racjonalizujacych” system parlamentarny - zob.
M. Zubik, Problem deficytu..., s. 16.

70 Istnienie w Konstytucji z 1997 r. zakazdw, takich jak ten z art. 220 ust. 2, ma
by¢ wrecz ,,skutkiem ograniczonego zaufania do demokratycznie wylonionych
struktur” oraz ,dowodem nakryzys demokracji” - zob. T. Debowska-Roma-
nowska, op. cit., s. 66.
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budzetu, ktérym zgodnie z art. 221 Konstytucji jest Rada Ministréw”"
(przy czym nalezy pamietac tez o etapie przygotowywania projektu
ustawy budzetowej przez ministra kierujacego dziatem budzet’). Nato-
miast krag adresatéw zwigzanych zakazem z art. 220 ust. 2 Konstytucji
jest szerszy i obejmuje rowniez legislatywe” oraz NBP™. Oznacza to, ze
ustawodawca nie moze uchwali¢ ustawy budzetowej (zmiany ustawy
budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym), ktéra przewi-
dywatlaby zaciggniecie zobowiazan w banku centralnym jako zrédlo
pokrycia deficytu budzetowego. W przypadku, w ktéorym mimo to
ustawodawca naruszyltby zakaz z art. 220 ust. 2, na NBP ciazylby obo-
wiazek odmowy pokrycia deficytu budzetowego™. Co wiecej, jesli art.
220 ust. 2 obejmuje réwniez deficyt realny (rzeczywisty), to NBP jest
zobowigzany do odmowy pokrycia deficytu w wykonywanym budzecie
panstwa — nawet gdyby nie bylo to wczesniej przewidziane.

2. Sytuacje kryzysowe a granice zakazu
z art. 220 ust. 2 Konstytucji

Warto skonfrontowac tak zrekonstruowany zakres normatywny za-
kazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji z wystagpieniem nadzwyczajnych
i wyjatkowych sytuacji, majacych nie tylko istotny (negatywny) wptyw
na funkcjonowanie panstwa i spoleczenstwa, ale mogacych rowniez
zagrozi¢ egzystencji samego panstwa. Nawigzujac do tytulu ksigzki,

7t Podobnie W. Sokolewicz, op. cit., s. 17; M. Zubik, Budzet patistwa..., s. 141.

72 Zob. W.Sokolewicz, op. cit., s. 17.

7» Podobnie M. Zubik, Budzet parstwa..., s. 141; W. Sokolewicz, op. cit., s. 17;
B.Banaszak, op. cit., s. 946.

7 Podobnie M. Zubik, Deficyt budzetowy..., s. 37; W. Sokolewicz, op. cit., s. 17;
B.Banaszak, op. cit., s. 946.

7> B.Banaszak, op. cit., s. 946.
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mozna by takie nadzwyczajne i wyjatkowe sytuacje okresli¢ jako sytu-
acje kryzysowe. Nie kazda sytuacja kryzysowa bedzie dawala powdd
do rozwazania, czy jest ona istotna z perspektywy oceny granic zaka-
zu z art. 220 ust. 2 Konstytucji. Ze wzgledu na to, ze calo$¢ niniejszej
ksigzki analizuje najrézniejsze rodzaje sytuacji kryzysowych, rekonstru-
owanie na potrzeby tego rozdzialu wlasnego pojecia sytuacji kryzyso-
wych jest zbedne. Znacznie bardziej istotne jest to, by méc dostrzegac
w sytuacjach kryzysowych (réznie rozumianych) takie ich wspdlne
elementy, ktore bedg relewantne z perspektywy zakazu z art. 220 ust. 2
Konstytucji. Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze powszechnie przez
pojecie sytuacji kryzysowych w debacie publicznej rozumiane moga
by¢ dwie okolicznosci. Po pierwsze, beda to kryzysy ekonomiczne. Gdy
w literaturze wskazuje sig, Ze do najczestszych powodéw powstawania
deficytu budzetowego nie zalicza si¢ wystgpienia sytuacji kryzysowych’,
to w takim przypadku pod pojeciem sytuacji kryzysowej rozumie si¢
wlasnie kryzys ekonomiczny. Z tej perspektywy kryzys jednego sektora
gospodarki narodowej (bedacy czesto efektem transformacji gospodar-
czej) nie powinien stanowi¢ wyzwania ani dla funkcjonowania panstwa,
ani tez dla stanu finanséw publicznych (ze wzgledu na wielo$¢ zrodet
przychodéw). Jednakze kryzys finansowy w 2008 r. pokazal, ze jeden
sektor gospodarki (sektor finansowy) potrafi doprowadzi¢ do kryzysu
gospodarczego obejmujacego 0go6l gospodarki. Dlatego skorzystano
z niestandardowych metod z obszaru polityki pienieznej — nie byla to
jednak sytuacja, w ktorej mozna by zidentyfikowac zagrozenie dla pan-
stwowosci. Wydaje sig, Ze celem zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji jest
nie tylko uniemozliwienie korzystania z finansowania deficytu budze-
towego w banku centralnym w okresach prosperity gospodarczego albo
pobudzanie takiego wzrostu gospodarczego mierzonego PKB w ramach
»polityki tatwego pienigdza”, ale réwniez zapobiegniecie zacigganiu
zobowigzan w momencie, gdy dochodzi do kryzysu ekonomiczne-
go, ktory zgodnie z cykliczno$cig gospodarki i tak si¢ pojawi. Istota

7 Por. C. Kosikowski, Deficyt budzetowy..., s. 29.
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»samodyscyplinujacego” charakteru zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji
jest wlasnie pewnos¢, ze gdy przyjdzie kryzys ekonomiczny w gospodar-
ce krajowej, ktory przetozy sie na kryzys finanséw publicznych, to nie
bedzie mozliwosci skorzystania z finansowania przez bank centralny.
Dlatego jeszcze w okresie prosperity konieczne jest zachowanie dyscy-
pliny finanséw publicznych - dla ochrony przed pokusa skorzystania
z pomocy centralnego banku panstwa w trakcie kryzysu gospodarczego
wprowadzono do tekstu Konstytucji mechanizm z art. 220 ust. 2, ktory
prawidlowo wypelnia swoja role. Celem niniejszych rozwazan nie jest
kwestionowanie tego.

Drugim rodzajem sytuacji kryzysowych funkcjonujacym w debacie
publicznej jest ten, o ktérym mowa w Ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzgdzaniu kryzysowym””. Nie kazda sytuacja kryzysowa w rozu-
mieniu ww. ustawy bedzie mogta by¢ rozwazana jako nadzwyczajna
i wyjatkowa, nie tylko majaca przelozenie na funkcjonowanie panstwa
i spofeczenstwa (tak jak praktycznie kazda sytuacja kryzysowa w ro-
zumieniu ustawy o zarzadzaniu kryzysowym), ale wplywajaca tez na
egzystencje samego panstwa. Rozwazana sytuacja kryzysowa, w ktorej
moze znalez¢ si¢ panstwo, wystepuje w skali przekraczajacej jakiekol-
wiek dotychczasowe doswiadczenia. Kazde pokolenie ma tendencje
do bycia przekonanym, ze przyszlo mu funkcjonowaé w najbardziej
niespokojnych i niestabilnych czasach - jest to rodzaj doswiadczenia
o charakterze uniwersalnym. Mozliwe jest jednak zidentyfikowanie
przypadkow obiektywnego przekroczenia ram tego, na co panstwo oraz
jego finanse publiczne sg przygotowane, oraz wyobrazenie sobie sytuacji,
ktora bedzie stanowila egzystencjalne zagrozenie dla panstwa wraz ze

77 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym, Dz.U. 2020, poz.
1856. Przepis art. 3 pkt 1 tej ustawy brzmi nastepujgco: ,,Ilekroé¢ w ustawie jest
mowa o: 1) sytuacji kryzysowej — nalezy przez to rozumiec¢ sytuacje wplywajaca
negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach
lub $rodowiska, wywolujacg znaczne ograniczenia w dzialaniu wlasciwych or-
ganow administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit
i $rodkow”.
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stanem jego finanséw, ze wzgledu na wykroczenie poza ogo6t dotych-
czasowych do$wiadczen. W przypadku tak okreslonych potencjalnych
kwalifikowanych sytuacji kryzysowych jestesmy jednak duzo blizej
rozumienia nadzwyczajnych i wyjatkowych okolicznosci, ktére mozna
by rozwaza¢ w kontekscie granic zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji.

Aby moc ustali¢, czy nadzwyczajne i wyjatkowe sytuacje, nie tylko
majace przelozenie na funkcjonowanie panstwa i spoteczenstwa, ale
réwniez wplywajace na egzystencje samego panstwa, sg objete zakazem
z art. 220 ust. 2 Konstytucji, nalezy takze wyznaczy¢ granice zakazu
pokrywania deficytu budzetowego w centralnym banku panstwa. Do-
piero wowczas mozliwe bedzie ustalenie, czy w odniesieniu do takich
nadzwyczajnych sytuacji zakaz z art. 220 ust. 2 Konstytucji rowniez
bedzie znajdowal zastosowanie. Postanowienie art. 220 ust. 2 Kon-
stytucji jednoznacznie i precyzyjnie przesadzilo o braku mozliwosci
pokrywania deficytu budzetowego poprzez zacigganie zobowigzan
w banku centralnym. Pewne jest, Ze ze wzgledu na tak ostre (precyzyjne)
sformulowanie tego konstytucyjnego zakazu nie jest mozliwe stwier-
dzenie, jakoby norma konstytucyjna mozliwa do zrekonstruowania na
podstawie art. 220 ust. 2 miala nie znajdowac zastosowania w odniesieniu
do nadzwyczajnych i wyjatkowych sytuacji. Podstawowa cecha Konsty-
tucji jest bowiem niepozostawienie Zadnej istotnej materii ustrojowe;j
jako nieuregulowanej”®. Z tego wzgledu nie jest mozliwe stwierdzenie,
ze zakaz z art. 220 ust. 2 ma granice, ktore np. wyznacza wystapienie
kwalifikowanych sytuacji kryzysowych.

Nalezy tez przypomnie¢, ze zakaz bywa odczytywany réwniez w spo-
sOb rozszerzajacy, majacy obejmowac wszelkie formy finansowania defi-
cytu budzetowego przez NBP, co by¢ moze obejmuje réwniez posrednie
finansowanie deficytu budzetowego poprzez operacje otwartego rynku.
Praktyczny wymiar tak réznego rozumienia granic zakazu z art. 220
ust. 2 Konstytucji jest taki, ze piastuni organdéw konstytucyjnych zwia-
zanych tym zakazem, gdy zaczng korzystac z dziatan, ktére bywaja

7 L.Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2019, s. 45.
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kwalifikowane jako objete zakazem, nie beda pewni, czy nie narazaja
sie na jego naruszenie. Z tego wzgledu powinni si¢ powstrzymac od
przedsiewzieé, ktore moglyby by¢ kwalifikowane jako naruszajace
konstytucyjny zakaz.

Sa takie sytuacje kryzysowe (majace nadzwyczajny i wyjatkowy
charakter oraz wplywajace na egzystencje samego panstwa), w kto-
rych uzasadnione bedzie rozwazenie naruszenia zakazu pokrywania
deficytu budzetowego w centralnym banku panstwa. Jedynym mozli-
wym rozwiazaniem (w przypadku wystgpienia tak katastrofalnej dla
panstwa sytuacji kryzysowej) bedzie naruszenie zakazu z art. 220 ust. 2
Konstytucji przy zastrzezeniu nastepczego zbadania caloksztattu oko-
licznosci w procedurze odpowiedzialnosci konstytucyjnej”. Koncepcja
rozmy$lnego naruszenia zakazu wynika réwniez z checi unikniecia
dodatkowych sporéw co do zakresu granic zakazu art. 220 ust. 2 Kon-
stytucji i réznego ich odczytywania. Mieliby$my tu do czynienia z ta-
kim przypadkiem naruszenia konstytucyjnego zakazu, gdyby piastuni
organdw konstytucyjnych, dokonujac tego w petni §wiadomie, liczyli sie
z odpowiedzialnoscig konstytucyjng, ale naruszenie zakazu podyktowane
byltoby koniecznoscig ratowania egzystencji samego panstwa w obliczu
zagrozenia ta nadzwyczajna i wyjatkowa sytuacja kryzysowa. To wlasnie
w ramach procedury pociagniecia do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej®
(zaréwno przed Trybunatem Stanu, jak i na wcze$niejszych etapach po-
stepowania) mozliwe bedzie dokonanie oceny, czy faktycznie wystapita
tak nadzwyczajna i wyjatkowa sytuacja, by konieczne byto naruszenie
art. 220 ust. 2 Konstytucji. Okoliczno$¢ wystapienia nadzwyczajnej
sytuacji oraz to, ze konkretne dzialanie, ktdre zostalo podjete, byto
niezbedne dla ratowania egzystencji panstwa, bedzie potem musiato

7 Podobnie M. Zubik, Deficyt budzetowy..., s. 34-35.

80 Warto zwrdci¢ uwage na sygnalizowang sprzeczno$¢ pomiedzy obecnym ksztal-

tem odpowiedzialnosci konstytucyjnej Prezesa NBP a prawem UE - zob. P. Ku-
charski, Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna Prezesa NBP w swietle prawa UE,
»Europejski Przeglad Sagdowy” 2010, nr 8, s. 19 i n.
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zosta¢ wykazane w postepowaniu przed Trybunalem Stanu i zostanie
przez ten Trybunal uwzglednione w ramach wymierzania kary.

3. Katalog sytuacji kryzysowych

Truizmem byloby stwierdzenie, Ze katalog nadzwyczajnych i wyjatko-
wych sytuacji kryzysowych nie jest — niestety — zamknigty. Naturalnie
bedzie to dotyczylto réwniez omdéwionych powyzej sytuacji kryzysowych,
istotnych z perspektywy zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji. Przy
tworzeniu katalogu sytuacji kryzysowych mozna wyrdznic takie, ktore
beda klasyfikowane do sfery zaréwno teorii, jak i praktyki ustrojowej
(juz na gruncie Konstytucji z 1997 r.). Ze wzgledu na przyczynkarski
charakter opracowania, niniejszy fragment nalezy traktowac wylacznie
jako zainicjowanie dyskusji na temat katalogu sytuacji kryzysowych,
z powodu ktdrych mozliwe jest rozwazanie naruszenia zakazu pokry-
wania deficytu budzetowego w centralnym banku panstwa.

Pierwszym rodzajem sytuacji kryzysowej, ktdra bedzie stanowita
nadzwyczajng i wyjatkowa sytuacje, majaca istotny (negatywny) wplyw
na funkcjonowanie panstwa i spoleczenstwa oraz stanowiaca zagrozenie
egzystencji dla samego panstwa, jest okolicznos¢ jego zaangazowania
w wojne. Sposrdd odniesien do wojny, ktdrymi postuzyta si¢ Konstytu-
cjaz 1997 r. w postaci ,stanu wojennego” (rozdzial XI), ,,stanu wojny”
(art. 116 ust. 1) i ,czasu wojny” (art. 134 ust. 4), najbardziej zblizonym
do takiej sytuacji kryzysowej wydaje si¢ wlasnie ,,czas wojny”. Jednak
dla rozpatrywania mozliwosci naruszenia zakazu z art. 220 ust. 2 istotne
nie bedzie skorzystanie przez organy wtadzy publicznej z ktérego$ z tych
trzech konstytucyjnych rozwiazan, ale przede wszystkim zagrozenie
dla egzystencji panstwa®.

81 Podobnie co do ograniczenia z art. 216 ust. 5 Konstytucji: M. Zubik, Deficyt
budzetowy..., s. 34-35.
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Drugi rodzaj sytuacji kryzysowych mogltyby stanowi¢ globalne
kryzysy zdrowia publicznego przybierajace posta¢ wyjatkowych i nad-
zwyczajnych okolicznosci stanowigcych zagrozenie tak dla panistwa, jak
i dla spolteczenstwa oraz zagrozenie egzystencjalne dla funkcjonowania
panstwowosci. Jest to jednoczes$nie taki rodzaj sytuacji, ktory juz w prak-
tyce ustrojowej wystapil. W dniu 8 kwietnia 2020 r. Prezes Narodowego
Banku Polskiego i Prezes Rady Ministrow oglosili bowiem wspolnote
dzialan majaca sie przejawiac bezposrednim wsparciem $rodkéw po-
dejmowanych przez wladz¢ wykonawczg i przez NBP wobec ogloszenia
stanu epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2%. Jed-
nym z zapowiedzianych dzialan banku centralnego z obszaru polityki
pienieznej miato by¢ uruchomienie programu skupu aktywéw, w tym
skarbowych papieréw warto$ciowych®. W ramach tzw. operacji otwar-
tego rynku NBP przeprowadzil seri¢ aukeji, na ktorych prowadzit skup
obligacji Skarbu Panstwa®*. Formalnie NBP dokonywal odkupu obligacji
rzadowych od instytucji finansowych. Nastepowalo to w obrocie wtor-
nym, co oznacza, ze dochodzilo do skupu dlugu panstwowego, ktéry
juz zostal wyemitowany. Podstawowym efektem takich dzialan bylo
utrzymanie mozliwie niskiego kosztu refinansowania dtugu publicznego
dzieki zapewnieniu nowego i znaczacego zroédta popytu obligacji rzado-
wych. Nalezy odnotowac, ze doszto jednak réwniez do aukeji, w ramach

8 Zob. informacje prasowe: G. Nawacki, K. Zatonski, Pomoc dla firm: rzqgd
i NBP oglaszajg plan, ,Puls Biznesu”, 8 IV 2020, [on-line:] https://www.pb.pl/
rzad-i-nbp-oglosza-plan-pomocy-firmom-relacja-987800 - 5 V 2020.

8 Zob. depesza PAP, Nowy program wsparcia oznacza, ze NBP bedzie musiat skupié

do 185 mld obligacji - ING (opinia), 8 IV 2020, [on-line:] https://strefainwestorow.

pl/wiadomosci/20200408/nowy-program-wsparcia-oznacza-ze-nbp-bedzie-

musial-skupic-do-185-mld-obligacji - 5 V 2020.

8% Statystyki za kwiecien 2020 r. wskazujg skale zaangazowania NBP na ponad
50 mld zI. Zob. depesza PAP, NBP odkupit na przetargu obligacje za 13,2 mld
zl, w tym papiery BGK za 8,76 mld zt i PEFR za 3,69 mld zt, 29 IV 2020, [on-line:]
https://strefainwestorow.pl/wiadomosci/20200429/nbp-odkupil-na-przetargu-
obligacje-za-132-mld-zl-w-tym-papiery-bgk-za-876-mld--0 - 5 V 2020.
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ktérych NBP dokonat zakupu takich serii obligacji skarbowych®’, na
ktdrych zakup w obrocie pierwotnym wylaczne prawo posiadal bank
nalezacy do Skarbu Panstwa®. W momencie przekazania tekstu do druku
dziatania NBP byty kontynuowane. Stanowilo to przyklad utworzenia
mechanizmu dedykowanego dokonywaniu skupu przez NBP dlugu
publicznego pochodzgcego z pierwotnej emisji. Dzialania NBP byly
wyraznie inspirowane niestandardowymi mechanizmami ratowania
strefy euro®, a ich finalny ksztalt byt wzorowany wprost na programach
skupu obligacji rzagdowych przez Europejski Bank Centralny®.

8 Zob. depesza PAP, NBP od 30 marca bedzie uczestnikiem rynku Treasury BondSpot,
27 111 2020, [on-line:] https://www.bankier.pl/wiadomosc/NBP-o0d-30-marca-
bedzie-uczestnikiem-rynku-Treasury-BondSpot-7850554.html - 5 V 2020.

8 Zob. depesza PAP, MF przyznat BGK prawo zakupu obligacji skarbowych serii
DS0726 i DS1029 poza przetargiem - komunikat, 26 111 2020, [on-line:] https://www.
bankier.pl/wiadomosc/MF-przyznal-BGK-prawo-zakupu-obligacji-skarbowych-
serii-DS0726-1-DS1029-poza-przetargiem-7849362.html - 5 V 2020.

8 Por. R. Rybski, Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia

7 maja 2010 r. w sprawie tymczasowego zarzgdzenia uniemozliwiajgcego udzie-

lenie federalnych gwarancji federalnym kredytom dla Grecji (pomoc strefy euro),

sygn. akt 2 BvR 987/10 (przektad i opracowanie), ,Przeglad Sejmowy” R. 21, 2013,

nr 6, s. 189-197; idem, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia

7 wrzesnia 2011 r. dotyczqgcy pakietu pomocowego dla Grecji oraz mechanizmu

ratowania euro, sygn. akt 2 BvR 987/10; 2 BvR 1485/10; 2 BvR 1099/10 (przektad

i opracowanie), ,,Przeglad Sejmowy” R. 21, 2013, nr 6, s. 197-207; idem, Wyrok

Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie sta-

tusu deputowanych do Bundestagu w ramach kontroli budzetowej Bundestagu

nad Europejskim Mechanizmem Stabilizacyjnym, sygn. akt 2 BvE 8/11 (przektad

i opracowanie), ,Przeglad Sejmowy” R. 22, 2014, nr 4, s. 264-276; idem, Wyrok

Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 listopada 2011 r. w sprawie

piecioprocentowego progu wyborczego w wyborach do Parlamentu Europejskiego,

sygn. akt: 2 BvC 4/10, 2 BvC 6/10, 2 BvC 8/10 (przektad i opracowanie), ,Przeglad

Sejmowy” R. 20, 2012, nr 4, s. 281-293.

Zob. w tym zakresie w szczegdlnosci Wyrok Federalnego Trybunalu Konsty-

tucyjnego z dnia 5 maja 2020 r., sygn. akt 2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15, 2 BvR

2006/15, 2 BVR 980/16, oryg.: Leitsitze zum Urteil des Zweiten Senats vom 5. Mai
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Obydwie formy angazowania NBP w odkup obligacji Skarbu Panstwu
stanowiag nowos¢ zaréwno w wymiarze ekonomiczno-finansowym, jak
i prawnym. Pod wzgledem ekonomiczno-finansowym jest to sytuacja
nowa, gdyz od momentu wejscia w zycie art. 220 ust. 2 w zw. z art. 240
Konstytucji (z wyjatkiem przypadku przytoczonego powyzej w pierw-
szym punkcie tekstu) NBP nie angazowat sie w zakup (odkup) obligacji
rzadowych, ani w obrocie pierwotnym, ani wtérnym. Przedstawione
dziatania faktyczne NBP stanowig prawne novum, poniewaz po raz
pierwszy moglo dojs¢ do naruszenia zakazu finansowania przez bank
centralny dlugu panstwowego, wynikajacego z art. 220 ust. 2 Konstytu-
cji*. W odniesieniu do operacji otwartego rynku, tj. skupowania przez
NBP obligacji rzadowych na rynkach wtérnych, wskazuje sie, ze maja one
nie naruszac zakazu z art. 220 ust. Konstytucji, gdyz stuza zwigkszaniu
plynnosci na rynku finansowym i w systemie bankowym?. Taki punkt
widzenia uwzglednia jednak wylacznie perspektywe podmiotdw, od
ktérych NBP dokonuje odkupu skarbowych papieréw wartosciowych.
Tymczasem uwzgledniajac okolicznos¢, ze koszt obstugi dtugu pu-
blicznego stanowil zawsze istotng pozycje budzetu panstwa po stronie
wydatkéw, mozna stwierdzi¢, Ze zmniejszanie rentownosci obligacji
skarbowych stanowi ukryta forme finansowania deficytu budzetowe-
go. Bioragc pod uwage ryzyko bezposredniego naruszenia Konstytucji
zwigzane z opisang dzialalnosciag NBP (w przypadku uznania, iz ope-
racje otwartego rynku sg objete zakazem z art. 220 ust. 2 Konstytucji),
trzeba powiedzie¢, ze ocena stopnia i zakresu, w jakich podjete dziala-
nia stuzyly wlasnie zachowaniu egzystencji panstwa zagrozonej przez

2020: 2 BvR 859/15; 2 BVR 1651/15; 2 BvR 2006/15;2 BVR 980/16, [on-line:] http://
www.bverfg.de/e/rsZOZO0505_2bvr08591S.html -5V 2020.

8 Zob.P.Kucharski, Konstytucyjny zakaz..., s. 29-31; B. Banaszak, op. cit., s. 945-
946; W. Sokolewicz, op. cit., s. 16-19; C. Kosikowski, Finanse publiczne...,
s. 118; M. Zubik, Budzet panistwa..., s. 153-154.

% Zob. P. Kucharski, Konstytucyjny zakaz..., s. 30-31; W. Sokolewicz, op. cit.,
s. 16-17.
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globalny kryzys zdrowotny, bedzie mogta zosta¢ w pelni zweryfikowana
w ramach badania odpowiedzialnosci konstytucyjne;j.

Trzecim rodzajem sytuacji kryzysowej, mogacym stanowi¢ nadzwy-
czajng i wyjatkowa sytuacje, ktéra bedzie miata istotny (negatywny)
wplyw na funkcjonowanie panstwa i spoleczenstwa oraz bedzie stanowi-
ta zagrozenie dla egzystencji samego panstwa, jest kryzys klimatyczny®'.
Ustalenie caloksztaltu wptywu trwajacego kryzysu klimatycznego na
funkcjonowanie panstwa i spoleczenstwa oraz tego, w jakim zakre-
sie stanowi on zagrozenie dla egzystencji samego panstwa, mozliwe
bedzie w pelniejszym wymiarze dopiero w retrospektywny sposob.
Jednakze skala wptywu jest widoczna juz teraz — chociazby biorac pod
uwage fakt, ze blisko ¢wier¢ miliarda ludzi w latach 2008-2018 zostalo
wysiedlonych ze wzgledu na katastrofy naturalne®* (ktérych nasilenie
stanowi jeden z efektow kryzysu klimatycznego). Dlatego uwzgledniajac
konstytucyjng zasade zrownowazonego rozwoju’, nalezy zaznaczy¢, ze
kluczowe wydaje si¢ w tym obszarze podejmowanie dziatan zapobiegaw-
czych wobec przyczyn oraz skutkéw kryzysu klimatycznego. Mozliwym
sposobem finansowania takich dzialan mogtoby by¢ wtasnie zaanga-
zowanie sie przez bank centralny w inwestycje stuzace transformacji
gospodarki ku niskoemisyjnej** - rdwniez wowczas, gdyby efektem tego

%' Zob. szerzej m.in.: R. Arezki [et al], Coping with the Climate Crisis. Mitiga-
tion Policies and Global Coordination, New York 2018; V. Shiva, Soil Not Oil.
Environmental Justice in the Age of Climate Crisis, Berkeley 2015; D. Archer,
S.Rahmstorf, The Climate Crisis. An Introductory Guide to Climate Change,
New York 2010.

%2 H.Ayazi[et al], Climate Refugees. The Climate Crisis and Rights Denied, Ber-

keley 2019, s. 5.

Zob. szerzej R. Rybski, Zrownowazony rozwéj a dobra administracja, [w:] Wokot

kryzysu praworzgdnosci i praw cztowieka. Ksiega Jubileuszowa Profesora Mirostawa

Wyrzykowskiego, red. A. Bodnar, A. Ploszka, Warszawa 2020.

° Zob. dla przykladu R. Rybski, Jak sfinansowa( polskie elektrownie jgdrowe?,
»Rzeczpospolita” 2020, 28 X, [on-line:] https://www.rp.pl/Opinie/310289920-
Robert-Rybski-Jak-sfinansowac-polskie-elektrownie-jadrowe.html - 30 X 2020.
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miato by¢ posrednie lub bezposrednie finansowanie tej czgsci deficytu
budzetowego przez NBP, ktora powstawalaby na skutek zaangazowania
panstwa w takie inwestycje.

Kazdy z trzech wyrdznionych rodzajéow sytuacji moze wystapic
réwnolegle z innym lub wszystkie moga wystapi¢ réownoczesnie. W przy-
padku utrzymywania status quo najbardziej niepokojace wydaje sig to,
ze brak przeciwdziatania skutkom (oraz powodom) kryzysu klimatycz-
nego dodatkowo nasila negatywne konsekwencje sytuacji w postaci
globalnego kryzysu zdrowotnego® czy tez wrecz doprowadzi¢ moze
do wybuchu wojny*.

Podsumowanie

Okres ponad 20 lat obowigzywania sformutowanego w art. 220 ust. 2
Konstytucji zakazu pokrywania deficytu budzetowego przez zacigganie
zobowigzan w centralnym banku panstwa przynidst odpowiednig liczbe
doswiadczen ustrojowych, by dokona¢ weryfikacji funkcjonowania tego
konstytucyjnego mechanizmu. Nalezy pozytywnie oceni¢ wprowa-
dzenie tego rozwigzania oraz rzadkie przypadki podejmowania préb
weryfikacji granic zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji. Niepokéj moze
budzi¢ nie tylko kategorycznos¢ zakazu literalnie wyrazonego w art. 220
ust. 2, ale i jeszcze bardziej restrykcyjne rozumienie tego zapisu kon-
stytucyjnego prezentowane w literaturze. Tymczasem mozna obecnie

% Zob.R.N.Salas,].M.Shultz, C.G.Solomon, The Climate Crisis and Covid-19 -
A Major Threat to the Pandemic Response, ,The New England Journal of Medicine”
Vol. 383, No. 11, 10 IX 2020.

% Por. m.in. G.J. Abel [et al.], Climate, Conflict and Forced Migration, ,Global
Environmental Challenge” Vol. 54, 2019, s. 239 i n.; M. Brosig [et al.], Implica-
tions of Climate Change for the U.S. Army, [Carlisle, PA] 2019, [on-line:] https://
climateandsecurity.files.wordpress.com/2019/07/implications-of-climate-change-
-for-us-army_army-war-college_2019.pdf - 30 X 2020.
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zidentyfikowac trzy rodzaje takich sytuacji zagrazajacych egzystencji
panstwa, w przypadku wystapienia ktérych piastuni organéw wiadzy
publicznej mogliby rozwaza¢ naruszenie zakazu z art. 220 ust. 2 (przy
jednoznacznym poddaniu nastepczej weryfikacji swoich dziatan w ra-
mach odpowiedzialnosci konstytucyjnej): 1) zaangazowanie panstwa
w wojne; 2) globalny kryzys zdrowia publicznego przybierajacy posta¢
wyjatkowych i nadzwyczajnych okolicznosci stanowigcych zagrozenie
tak dla panstwa, jak i dla spoleczenstwa; 3) kryzys klimatyczny.
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Rola sektora bankowego w stymulowaniu
polskiej gospodarki po kryzysie COVID-19
Zagrozenia dla finanséw publicznych

Piotr kasak ®

Abstract
The Role of the Banking Sector in Stimulating the Polish Economy after the
COVID-19 Crisis: Threats to Public Finances

The banking sector plays a significant role in the economy of every country.
In good times it enables fluent cash flow and efficient capital allocation. In
times of imbalances it could contribute to the deterioration of the difficult
situation or even trigger the crisis. Despite these features, this sector is able to
play significant role in exiting from the economic disturbance. It is confirmed
by the situation of Polish economy, where the banking sector plays important
role in the implementation of anti-crisis shields, which are implemented
during the COVID-19 pandemic. Banks adjusted to the new circumstances
very quickly and substituted the lower level of loans with investments in
government bonds. Simultaneously, the National Bank of Poland initiated
the quantitative easing (QE) policy, that provided additional protection for
the Polish banking sector. In the short-term the situation seems to be kept
under control and the banking sector engagement provides stability for
the public finance. The actions undertaken, however, generate some risks,
which may become significant in long-term. The efficiency of the banking
sector in stimulus for the Polish economy will depend on the further stages
of the COVID-19 pandemic.

Keywords: banking sector, COVID-19 pandemic, public finance
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Abstrakt

Sektor bankowy odgrywa istotng role w gospodarce kazdego kraju. W okresie
dobrej koniunktury charakteryzuje si¢ gtéwnie tym, ze przede wszystkim
zapewnia cyrkulacje srodkow pienigznych i decyduje o alokacji kapitatu.
Z kolei w czasie zaburzen moze przyczynia¢ si¢ do wystapienia zjawisk
kryzysowych. Sektor ten moze réwniez odegra¢ bardzo wazna role w wy-
chodzeniu z probleméw gospodarczych. Potwierdzeniem tego jest przyktad
Polski, w ktorej sektor bankowy byl istotnym elementem we wdrazaniu tarcz
antykryzysowych, bedacych odpowiedzig na pandemie COVID-19. Banki
dziatajace w Polsce bardzo szybko dostosowaly si¢ do nowych okolicznosci
i spadek poziomu kredytow zastgpily inwestycjami w obligacje skarbowe.
Jednocze$nie Narodowy Bank Polski uruchomit polityke luzowania ilosciowe-
go, co stanowi dodatkowe zabezpieczenie dla polskiego sektora bankowego.
W krétkim okresie sytuacja wydaje sie bezpieczna, a zaangazowanie sektora
bankowego zapewnia stabilno$¢ polskich finanséw publicznych. Podejmowa-
ne dzialania generuja jednak pewne ryzyka, ktore moga ujawnic sie w dluzszej
perspektywie. Skuteczno$¢ bankéw w stymulowaniu polskiej gospodarki
bedzie w duzym stopniu zalezala od przebiegu dalszych etapéw pandemii.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, pandemia COVID-19, sektor bankowy

1. Oddziatywanie bankéw na rynek finansowy
i gospodarke realng — ujecie teoretyczne

Banki komercyjne s3 najstarszymi instytucjami finansowymi i zazwyczaj
stanowig jeden z najwazniejszych sektoréw kazdej gospodarki. Usytu-
owane w centrum systemu finansowego, tworza jednoczesnie kluczowe
ogniwo, taczac ten system z gospodarka realng. Z reguly wskazuje sie,
ze do gtéwnych aktywnosci bankow nalezg przyjmowanie depozytow
i udzielanie kredytow, a wigc instytucje te s3 posrednikami miedzy
oszczgdzajacymi a inwestorami'. Obok wymienionych operacji, banki

' A.Stawinski, A. Chmielewska, Zrozumiec rynki finansowe, Warszawa 2017,

s. 25; Rynki, instrumenty i instytucje finansowe, red. J. Czekaj, Warszawa 2008,
s. 50-51, FFF - Wydawnictwo Naukowe PWN. Inwestycje.
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komercyjne $wiadczg wiele innych ustug na rzecz swoich klientéw,
m.in. pelnia funkcje doradcze, organizujg system platniczy, prowadza
rachunki i rozliczenia na rzecz podmiotdw trzecich, a takze sg posred-
nikami w sprzedazy réznych produktéw (np. ubezpieczenia, produkty
inwestycyjne itd.)>. Banki komercyjne, organizujac cyrkulacje pienigdza
oraz posredniczgc w alokacji kapitatu, odgrywaja wazng role z punktu
widzenia zapewnienia prawidlowego funkcjonowania catej gospodarki.
Realizujac te funkcje, s swoistego rodzaju ogniwami spajajacymi wiele
procesow gospodarczych i wptywajacymi na koniunkture gospodar-
cza w danym kraju. Bezposrednio oddzialujg one zaréwno na strone
popytows, jak réwniez podazowa gospodarki’. Wskazujac na istotng
role bankéw w gospodarce, nalezy zwrdci¢ uwage, ze ich znaczenie
wynika nie tylko z udzialu w finansowaniu przedsiebiorstw (szcze-
golnie w kontynentalnym modelu rynku finansowego), ale réwniez
wystepujg one jako wazna grupa inwestorow na rynku skarbowych
papieréw warto$ciowych.

Znaczenie bankow jest szczegdlnie widoczne w czasie wystepowania
niesprawnosci w gospodarce. Mozna wskaza¢ trzy kluczowe aspekty
podkreslajace role bankéw w sytuacjach kryzysowych, lecz jednoczesnie
to w ich kontekscie banki moga by¢ traktowane réwniez jako podmioty
przyczyniajace sie do wystapienia kryzysow. Pierwszy aspekt dotyczy
tego, Ze banki s bardzo mocno wpisane w cykl koniunkturalny. Pelnigc
taka funkcje, dzialaja dwukierunkowo, tzn. w czasach dobrej koniunktu-
ry mogga nasila¢ pozytywne procesy, jednak w sytuacji jej pogorszenia —
wzmacniajg negatywne zmiany. Tendencja ta jest interpretowana jako
koniunkturalnie zmienna sktonnos¢ bankéw do udzielania kredytow.
Znajduje to odzwierciedlenie w modelu Bernanke’a, Gertlera i Gilchrista,

2 S.Valdez, Ph. Molyneux, An Introduction to Global Financial Markets, New
York 2013, s. 75-108.

W.L.Jaworski, A. Szelagowska, Stuzebna rola bankéw w polskiej gospodarce,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2014, nr 10 (934),
s. 19-34.
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w ktorym wewnetrzny rozwdj sektora finansowego (bankowego) kreuje
i wzmacnia rozprzestrzenianie si¢ zagrozen w gospodarce®.

Drugim aspektem jest bardzo mocne uzaleznienie sektora bankowego
od réznego typu bodzcéw psychologicznych (mechanizmy behawioralne).
Nawet nieuzasadnione podejrzenie uczestnikéw rynku o problemach
tego sektora badz wystgpienie potrzeby restrukturyzacji pojedynczego
banku moga bardzo tatwo wywota¢ negatywna reakcje (panike) i pro-
wadzi¢ do tzw. samospelniajacej si¢ prognozy®. W ten sposob sektor
bankowy w czasach pogorszenia koniunktury moze sta¢ si¢ obszarem
(rynkiem) generujacym badz transmitujacym zagrozenie. Mechanizm
ten wystepuje na poziomie calego sektora finansowego w danym kraju,
a wiec mozna powiedzie¢, ze ma charakter niejako makroekonomiczny.
Efekty psychologiczne, ktére staja si¢ przyczynag niesprawnosci funk-
cjonowania bankdéw, prowadzace w rezultacie do kryzysu bankowego,
ujawniajg si¢ rowniez na poziomie mikroekonomicznym. Bledne decy-
zje kredytowe banku, wzmacniane takimi czynnikami, jak asymetria
informacji i ich negatywna selekcja, moga prowadzi¢ do pojawienia si¢
problemoéw bankdéw, spowodowanych nadmiernym wzrostem kredytow
zagrozonych, a w konsekwencji przyczynic si¢ do zalamania calego
rynku kredytowego (ang. credit crunch). Czynnikéw wplywajacych na
bledne decyzje bankdw jest znacznie wiecej i mogg mie¢ one podtoze
spofeczne®. Behawioralne przyczyny kryzyséw bankowych nie zostaty
jeszcze dostatecznie dobrze opisane w literaturze przedmiotu, dlatego
nadal trudno jest poda¢ pelng ich liste. Wskazuje si¢ jednak trzy gtéwne

4 B.Bernanke, M. Gertler,S. Gilchrist, The Financial Accelerator in a Quan-
titative Business Cycle Framework, Cambridge 1998, NBER Working Paper Series,
No. 6455.

* Ch.W.Calomiris, Bank Failures, the Great Depression, and Other “Contagious”
Events, [w:] The Oxford Handbook of Banking, eds. A.N. Berger, Ph. Molyneux,
J. O.S. Wilson, Oxford 2015, s. 721-736.

¢ E.D’Angelo, M. Mustilli,R. Piccolo, Is the Lending Decision-Making Process
Affected by Behavioral Biases?, ,Modern Economy” Vol. 9, 2018, No. 1, s. 160-173.
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ich rodzaje: stosowanie heurystyk (szybkich, lecz niekoniecznie trafnych
rozwigzan, np. w decyzjach inwestycyjnych), bledy zwigzane ze stereoty-
powymi zachowaniami oraz nieprawidtowosci (anomalie) podwazajace
efektywnos¢ rynku’. Wprawdzie przyczyny te dotycza funkcjonowania
catego rynku finansowego, jednak wiele z nich znajduje swoje mocne
potwierdzenie w funkcjonowaniu sektora bankowego.

Trzeci aspekt ma charakter egzogeniczny, a zagrozenia sag powodo-
wane przez zewnetrzne podmioty. W takiej sytuacji to nie banki, lecz
zewnetrzne mechanizmy generujg kryzys. Do tego rodzaju czynnikéw
mozna zaliczy¢ oddziatywanie kursu walutowego, powigzan handlo-
wych, a takze wplyw koniunktury na rynkach finansowych (wycena
portfeli inwestycyjnych)®. Wsrod zewnetrznych przyczyn zagrozen ban-
kéw wymieniane sg réwniez szoki makroekonomiczne, ograniczajace
zdolnos¢ kredytobiorcow do splaty kredytow i w rezultacie prowadzace
do transmisji kryzysu na sektor bankowy. Instytucje finansowe, w tym
w szczegblnosci banki, charakteryzuje duza ekspozycja na ryzyko.
Z tego wzgledu kazde zjawisko makroekonomiczne moze przenies¢
sie do bilansu banku poprzez rézne instrumenty, np. kredyty, waluty,
akcje, obligacje czy réznego typu instrumenty pochodne, i w ten sposéb
zagrozi¢ stabilno$ci zaréwno pojedynczych bankéw, jak i calego sektora
bankowego’.

7 M. Gruszczynski, Kryzysy walutowe, bankowe i zadtuzeniowe w gospodarce
swiatowej, Warszawa 2013, s. 54-59.

8 F.S.Mishkin, K. Matthews, M. Giuliodori, The Economics of Money, Bank-
ing & Financial Markets. European Edition, Harlow 2013, s. 189; L. Mesjasz,
Przyczyny kryzysow finansowych XXI wieku, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie” 2009, nr 805, s. 127-141.

M. Gavin, R. Hausmann, The Roots of Banking Crises. The Macroeconomic
Context, Washington 1996, Working Paper Series, 318; B. V. Bojinov, Causes of
Banking Crises in Modern World, 2014, MPRA Paper, No. 56034, [on-line:] https://
ideas.repec.org/p/pra/mprapa/56034.html - 20 IX 2021; M. Gruszczynski,
op. cit., s. 33-35.
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Rola sektora bankowego dla catego rynku finansowego oraz go-
spodarki realnej jest bezsprzeczna. Szczegdlnego znaczenia nabieraja
jednak réwniez jego indywidualne cechy oraz potencjalne zagrozenia
towarzyszace jego funkcjonowaniu. W czasie ostatniego kryzysu finan-
sowego uswiadomiono sobie, jak duze znaczenie maja wielkos¢ sektora
bankowego i powigzania bankéw z innymi podmiotami. W latach po-
przedzajacych ostatni kryzys finansowy wystepowaly procesy daleko
idacej deregulacji, a jednoczesnie konsolidacji sektoréw bankowych™.
Spowodowaly one, ze obecnie banki sg ze sobg wzajemnie powigzane
i gdy pojawi sie zagrozenie w jednym z nich, bardzo szybko nastepuje
rozprzestrzenienie problemoéw na inne podmioty, a z czasem moze objaé
caly sektor bankowy''. Ponadto instytucje te staly si¢ tak duze, ze ich
ratowanie jest niezbedne, zeby nie dopusci¢ do przeniesienia kryzysu na
inne sektory rynku finansowego oraz do realnej sfery gospodarki. W tym
kontekscie mowi sig, Ze sektor bankowy ma znaczenie systemowe'2.

Nalezy podkresli¢, ze we wspdlczesnych analizach opisujacych relacje
bankéw z niebankowa czescig gospodarki zwraca sie zazwyczaj uwage
na mechanizmy powigzania sektora bankowego z podmiotami sektora
prywatnego. Znaczenie sektora bankowego dla finanséw publicznych jest
natomiast znacznie stabiej akcentowane. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze jest to bardzo wazny aspekt, takze z perspektywy sektora publicz-
nego, gdyz banki odgrywaja w nim istotna role. Dotyczy to réwniez
potencjalnych niesprawnosci, poniewaz kryzysowi bankowemu moze
towarzyszy¢ jednoczesnie kryzys finanséw publicznych. Jezeli dojdzie

10 ). Wectawski, Wielkie banki i ich rola w kryzysie finansowym, ,,Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H. Oeconomia” Vol. 47, 2003, nr 1,
s. 219-228.

A.Hryckiewicz-Gontarczyk, Anatomia kryzysow bankowych, Warszawa
2014, s. 41-42.

A. Szyszko, Nowe regulacje zwigzane z ryzykiem dziatania duzych instytucji
finansowych, [w:] Nowa globalna architektura finansowa. W strong bezpieczniej-
szego sektora bankowego, red. B. Liberska, Krakow 2016, s. 55-81.
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do takiego zdarzenia, to oba kryzysy albo wystepuja réwnoczesnie,
albo nastepuja po sobie w takiej sekwencji, ze nastepstwem kryzysu
bankowego jest kryzys finanséw publicznych. Ostatni kryzys finansowy
obfitowal w liczne przyklady sytuacji, gdy problemy sektora bankowego
przyczynily si¢ do przeniesienia zagrozen réowniez do sfery finansow
publicznych. Modelowym przykladem stala si¢ Irlandia, w ktorej dlug
prywatny, generowany w sektorze bankowym, wymusil ratowanie
bankéw przez rzad i w rezultacie spowodowal przeksztalcenie dlugu
prywatnego w dlug publiczny. Sytuacja ta doprowadzita do powstania
duzego problemu zwigzanego z deficytem budzetowym oraz diugiem
publicznym w tym kraju”. Nalezy zaznaczy¢, ze wprawdzie przyczyn
wystapienia kryzysu w przypadku Irlandii byto wiele, jednak bez-
sprzecznie najwazniejszg z nich bylo zaangazowanie rzadu w ratowanie
zagrozonego sektora bankowego'.

Jak juz zostalo wczes$niej zaznaczone, ze wzgledu na szczegoélng
role bankoéw, ktdre znajdujg si¢ w samym centrum gospodarki, rzady
krajow, w ktorych wystepuje kryzys bankowy, maja wazny powdd do
ratowania sektora bankowego'. Mechanizm ratunkowy dziala réwniez
w drugg strone, poniewaz w obliczu kryzysu sprawnie dzialajace banki
umozliwiaja transmisj¢ podejmowanych przez rzady i banki centralne
czynnosci ratunkowych do gospodarki realnej. Sytuacja taka wystapita
wlasnie na poczatku pandemii COVID-19.

3 T.Gruszecki, Swiat na dtugu, Lublin 2012, s. 303-316.

" K.Whelan, Ireland’s Sovereign Debt Crisis, UCD Centre for Economic Research,
»Working Paper Series”, WP 11/09, Dublin, May 2011.

' R.Correa, H. Sapriza, Sovereign Debt Crisis, [w:] The Oxford Handbook...,
s. 740.
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2. Sytuacja bankéw w czasie pandemii COVID-19

Kondycja polskiego sektora bankowego na poczatku 2020 r., a wiec
w momencie rozpoczecia pandemii COVID-19, byla bardzo dobra. Do-
tyczylo to w szczegdlnosci bankow komercyjnych (tabela 1). Struktura
finansowania omawianej grupy bankéw byla stabilna, z kolei dynamika
kredytow ogétem byta umiarkowana i dos¢ $cisle skorelowana ze wzro-
stem PKB. W ostatnich kilku latach banki komercyjne utrzymywaty
wysokie wymagania w polityce kredytowej, co przekladalo si¢ na dobre
wskazniki ostroznosciowe i nalezyte bezpieczenstwo. Dotyczylo to
zaréwno kredytow mieszkaniowych, konsumpcyjnych, jak roéwniez
tych udzielanych przedsiebiorstwom'®. Kluczowe wskazniki finansowe
i mikroostroznos$ciowe, do ktérych mozna zaliczy¢ poziomy kapitalow
wlasnych, wskazniki ptynnosci finansowej, a takze poziomy kredytow
o0 obnizonej jakosci, byly utrzymywane we wlasciwych granicach. Ponad-
to stosowana polityka nadzorcza przyczyniala si¢ do niskich pozioméw
dzwigni finansowej w polskich bankach komercyjnych. Znamienne jest,
ze w latach poprzedzajacych okres pandemii polskie banki komercyjne
przechodzily proces konsolidacji oraz transformacji cyfrowej. Pozwolito
to na kontynuacje ich sprawnego dziatania juz po wprowadzaniu re-
strykeji zwigzanych z pandemig oraz ptynne dostosowanie wynikajace
z koniecznosci zmiany formy prowadzenia dziatalnosci.

' Narodowy Bank Polski, Raport o stabilnosci systemu finansowego. Grudzie#
2019 r., Warszawa 2019, s. 25-30.
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Tabela 1. Wyniki finansowe i podstawowe dane ostroznosciowe krajowych bankéw
komercyjnych (bez bankow zrzeszajgcych)

Wartosé
Wskaznik .. | Adekwatnos¢ naIeinPéci

L . Ptynnos¢ . przeterminowa-

rentownosci kapitatowa nych od sektora

Miesiac niefinansowego
Wskaznik taczny

ROE | ROA w’;‘:;;‘x?w Wlfa";i:m';k Wartosé w zt

netto (w %) (w %)

Styczen 2019 0,12 | 0,013 157,37 19,05 103 283 545 296
Luty 2019 0,54 | 0,058 156,17 19,05
Marzec 2019 1,38 | 0,146 151,91 18,96

Kwiecien 2019 2,06 | 0,218 155,44 18,96 99 208 948 478
Maj 2019 2,86 | 0,299 151,13 18,96
Czerwiec 2019 3,68 | 0,384 145,58 18,87

Lipiec 2019 4,39 0,461 147,73 18,87 103 061 451 704
Sierpient 2019 5,06 | 0,528 149,35 18,87
Wrzesien 2019 5,56 | 0,579 150,59 18,91

Pazdziernik 2019 | 6,27 | 0,659 155,14 18,91 100 278 596 853
Listopad 2019 6,86 | 0,719 157,26 18,91
Grudzien 2019 6,6 | 0,691 155,72 19,08

Styczen 2020 0,27 | 0,03 157,01 19,08 96 815221116
Luty 2020 0,84 | 0,087 162,71 19,08
Marzec 2020 0,64 | 0,064 163,85 18,34

Kwiecien 2020 1,08 | 0,109 179,49 18,34 103 440 399 334
Maj 2020 1,53 10,151 197,34 18,34
Czerwiec 2020 1,5 |0,147 203,17 19,92

Lipiec 2020 1,94 | 0,190 194,81 19,92 90 493 697 581
Sierpien 2020 2,5 10,243 197,60 19,92

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z KNF.

Jednym z uwarunkowan polskiego sektora bankowego w pierwszym
péliroczu 2020 r. byla wysoka nadplynnos¢, bedaca skutkiem m.in.
duzego wzrostu depozytow w stosunku do kredytow. Juz przed pande-
mig ptynno$¢ w bankach byla wysoka, natomiast po rozpoczeciu tego
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trudnego dla gospodarki okresu poziom nadptynnosci podniést sie.

W czerwcu 2020 r. wskaznik wartosci kredytéw do wartosci depozytow

spadl do poziomu najnizszego od kilkunastu lat”. Na skutek pandemii

zaréwno firmy, jak i gospodarstwa domowe poczuly sie zagrozone

i w swoim zachowaniu zaczely przyjmowac bardzo ostrozne strategie.

Podobna sytuacja dotyczyla takze innych obszaréw gospodarek. Ujmujac

te kwestie w sposob syntetyczny, mozna powiedzie¢, ze panstwa dotkniete

przez pandemi¢ COVID-19 doswiadczyly wielu socjoekonomicznych
skutkow. Zaliczy¢ tutaj mozna m.in.'%:

« spadek aktywnosci gospodarczej (produkeji, dystrybucji, handlu),
bedacy skutkiem wprowadzonego zamknigcia gospodarki (ang.
lockdown);

« spadek popytu, wynikajacy z ostroznosciowego zachowania
spoteczenstwa;

o zakldcenie kanatéw dostaw i funkcjonowania rynkéw oraz pogor-
szenie sytuacji finansowej podmiotéw gospodarczych;

o wplyw zaburzen funkcjonowania gospodarki realnej na rynki
finansowe;

+ spadek dochodéw podatkowych do budzetu centralnego i budzetow
samorzadowych, bedacy skutkiem sytuacji w gospodarce realne;j.
Wszystkie wymienione czynniki doprowadzily do ograniczenia

pozyczania i w rezultacie spadly poziomy kredytéw w bankach (do-

tyczy to zaréwno kredytow inwestycyjnych, jak réwniez konsumpcyj-
nych). W ocenach dziatalnosci kredytowej polskiego sektora bankowego

7" M. Rudke, Wielki przyrost plynnosci banki wykorzystaty na zakupy obligacji skar-
bowych i gwarantowanych przez patistwo, ,Parkiet”, 14 VIII 2020, [on-line:] https://
www.parkiet.com/analizy-rynkowe/art19791111-wielki-przyrost-plynnosci-
banki-wykorzystaly-na-zakupy-obligacji-skarbowych-i-gwarantowanych-przez-
panstwo - 20 IX 2021.

¥ E.Kulinska-Sadtocha,M.Marcinkowska,].Szambelanczyk, The Impact
of Pandemic Risk on the Activity of Banks Based on the Polish Banking Sector in
the Face of COVID-19, ,,Bezpieczny Bank” 2020, nr 2 (79), s. 34.
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w pierwszej polowie 2020 r. pojawiaja si¢ jednak takie opinie, ze to nie
spadek popytu na kredyty, lecz raczej zmiana polityki kredytowej ban-
koéw byla przyczyna ograniczenia akcji kredytowej. Wraz ze wzrostem
ryzyka banki zaostrzyly bowiem polityke przyznawania finansowa-
nia'. Z pewnoscig wymaga to jeszcze bardziej dogtebnego wyjasnienia
w przyszlosci, jednak faktem jest, ze wartos¢ udzielanych przez banki
kredytow spadala wraz z rozwojem pandemii.

Zaistniala sytuacja oznacza, ze banki, stojac w obliczu spadajacej akeji
kredytowej, zmuszone byty poszukiwa¢ innych, alternatywnych mozli-
wosci inwestowania. Ponadto na wyniki dzialalnosci sektora bankowego
negatywnie wplynely obnizki stop procentowych. W okresie od marca
do maja 2020 r. stopa referencyjna zostala obnizona z poziomu 1,5% do
0,1%°. Takie obnizki przyczyniaja sie do spadku dochodéw bankow?>.
Te z kolei, poszukujac mozliwosci inwestycyjnych, wykazywaly duza
skfonno$¢ do inwestycji w obligacje skarbowe. Znamienne jest réwniez,
ze obligacje skarbowe sg wylaczone z podatku bankowego®?, co czyni
te papiery szczegélnie atrakcyjnymi inwestycjami. Proces zamiany
kredytéw na obligacje Skarbu Panstwa z punktu widzenia polskiego
sektora bankowego jest istotny, gdyz prowadzi do zmiany struktury
aktywow w bankach.

Prognozujac dalsze ksztaltowanie sie sytuacji w polskim sektorze
bankowym, nalezy podkresli¢, ze jest jeszcze zbyt wczesnie na rzetelne
analizy. Bezsprzeczna jest jednak prezentowana w literaturze ocena,
ze kondycja polskiego sektora bankowego bedzie zalezata od dtugosci

' Narodowy Bank Polski, Raport o stabilnosci systemu finansowego. Wydanie
specjalne: skutki pandemii COVID-19. Czerwiec 2020 r., Warszawa 2020, s. 41-42.
2 Na podstawie danych z: [on-line] www.nbp.pl - 17 X 2020.

2 M.Rudke, Pandemia znieksztatca bilans sektora bankowego, ,Parkiet”, 29 V12020,
[on-line:] https://www.parkiet.com/banki/art19832301-pandemia-znieksztalca-
bilans-sektora-bankowego - 20 IX 2021.

Art. 5, pkt. 9 Ustawy z dnia 15 stycznia 2016 r. o podatku od niektorych instytucji
finansowych, Dz.U. 2016, poz. 68.
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trwania pandemii, ogdlnej sytuacji w polskiej gospodarce i skali ewen-
tualnych bankructw przedsigbiorstw, spadkéw produkeji i inwestycji
spowodowanych pandemig, wysokosci stopy bezrobocia i innych nega-
tywnych skutkéw zaistnialej sytuacji*’. Z pewnoscig odmiennie bedzie
ksztaltowata sie kondycja tego sektora w krotkim okresie, a inne beda
konsekwencje w dtuzszym czasie. Nalezy ponadto wyraznie zaznaczy¢, ze
niezaleznie od przebiegu pandemii polski sektor bankowy jest poddany
duzej presji ze wzgledu na wszystkie zagrozenia, ktore jeszcze przed jej
wybuchem wywieraly na niego istotny wptyw. Pandemia COVID-19
zastala zaréwno sektory bankowe, jak i systemy finansowe wielu krajow,
w tym réwniez i Polski, w momencie wciaz trwajacego procesu glebo-
kiej transformacji. Systemy bankowe dopiero powrdcily do formy po
kryzysie finansowym, ktéry objal globalng gospodarke zaledwie dekade
wczesniej, i od razu zostaly doswiadczone przez nowe wyzwania. Mozna
tutaj wskazac takie uwarunkowania, jak wplyw $rodowiska niskich stop
procentowych i konieczno$¢ dostosowania do pokryzysowych zmian
regulacyjnych, duza konkurencje ze strony instytucji niebankowych
(parabanki, okreslane réwniez jako system shadow banking), a takze
duzg presje ze strony digitalizacji i nowych technologii finansowych.
Wszystko to juz wczesniej powodowato konieczno$¢ poszukiwania
przez banki nowych modeli biznesowych, pandemia natomiast tylko
przys$pieszyla ten proces.

#» Z.Korzeb,P.Niedzidtka, Resistance of Commercial Banks to the Crisis caused
by the COVID-19 Pandemic. The Case of Poland, ,Equilibrium. Quarterly Journal
of Economics and Economic Policy” Vol. 15, Issue 2, June 2020, s. 220.

24 E.Carletti [et.al.], The Bank Business Model in the Post-Covid-19 World. The
Future of Banking 2, London 2020, s. 3-8.

278



Rola sektora bankowego w stymulowaniu polskiej gospodarki po kryzysie COVID-19

3. Rola sektora bankowego w stymulowaniu polskiej gospodarki
w czasie pandemii

Dzialania podejmowane przez banki komercyjne w czasie trwania pan-
demii COVID-19 mozna podzieli¢ na te, ktorych rolg jest bezposrednie
stymulowanie sektora prywatnego, jak réwniez te, ktére odnoszg sie
do sektora finanséw publicznych. W sytuacji rozprzestrzeniania si¢
pandemii i przymusowego zamknigcia gospodarki przez rzad (poprzez
tzw. lockdown) niezbedne bylo przygotowanie szeregu dzialan ostono-
wych, majacych na celu ochrong najbardziej narazonych sektoréw go-
spodarczych. Oprocz ochrony przedsigbiorstw, dziatania te byty rowniez
ukierunkowane na ochrone¢ miejsc pracy, aby w ten sposéb posrednio
pomac spoleczenstwu, oraz na powstrzymanie reakcji tancuchowej,
prowadzacej do pogorszenia sytuacji w calej gospodarce.

Do pierwszej grupy dzialan, tj. kierowanych do sektora prywatnego,
zaliczy¢ mozna udzial bankéw komercyjnych, wspoélnie z Bankiem
Gospodarstwa Krajowego oraz Polskim Funduszem Rozwoju, we wdro-
zeniu tzw. tarczy antykryzysowej. Celem podjetych inicjatyw byla chec¢
zmniejszenia negatywnego wptywu pandemii koronawirusa na polska
gospodarke, a przede wszystkim na spoteczenstwo. Rozwigzania te zo-
staly wdrozone w drodze specustaw opracowanych przez Ministerstwo
Rozwoju, Ministerstwo Finanséw oraz Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej. Prace te byly koordynowane przez Kancelari¢
Premiera Rady Ministréw, we wspdlpracy z innymi ministerstwami
i agendami publicznymi®. W ramach dziatan okreslonych jako tarcze

» Do polskiego porzadku prawnego zostaly wprowadzone przepisami: Ustawa

z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwig-
zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. 2020, poz. 568; Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szcze-
golnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-2, Dz.U. 2020, poz. 695; Ustawa z 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych
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antykryzysowe wymieni¢ mozna m.in.: doplaty do kredytow dla przed-
siebiorcéw, dofinansowanie do wynagrodzen pracownikéw, wakacje
kredytowe, uproszczone postepowanie restrukturyzacyjne, zwolnienia
ze sktadek ZUS oraz inne rodzaje wsparcia dla réznych podmiotéw
funkcjonujacych w polskiej gospodarce. Sa to dzialania skierowane
w szczegolnosci do matych i srednich przedsiebiorstw.

Druga grup dzialan objeta zaangazowanie bankéw w inwestycje
w skarbowe papiery wartosciowe. Dzialania te odpowiadajg takiemu
zalozeniu, ze jezeli z powodu kryzysu wywotanego przez COVID-19
powstata konieczno$¢ zmierzenia si¢ ze skutkami pandemii przez sektor
publiczny oraz sektor prywatny, to banki, tak jak to lezy w ich naturze,
zostaly postawione jako swoistego rodzaju tacznik pomiedzy tymi sekto-
rami. Z tego wzgledu inwestycje w skarbowe papiery wartos$ciowe staly
sie rownie istotne, jak udzielanie kredytéw podmiotom gospodarczym.
Banki sg tymi podmiotami, ktére pomagaja redukowac powstajace za-
grozenia we wszystkich obszarach, w ktorych te zagrozenia wystepuja.
Z jednej strony zostaly mocno zaangazowane w udzielanie pomocy
zagrozonym przedsigbiorstwom, a z drugiej strony staty si¢ kluczowa
grupa inwestoréw na rynku skarbowych papieréw wartosciowych, gwa-
rantujac posrednio finansowanie potrzeb budzetu panstwa. Pierwszy

ustaw w zakresie dzialan ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-2, Dz.U. 2020, poz. 875; Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doplatach do
oprocentowania kredytow bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym
skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu
w zwiazku z wystgpieniem COVID-19, Dz.U. 2020, poz. 1086; Ustawa z dnia
17 wrze$nia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. 2020, poz. 1639; oraz przygotowywana ustawa dotyczaca tzw. tarczy
antykryzysowej 6 (ktéra w dniu 27 pazdziernika zostala przedstawiona Sejmowi
w formie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznym oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych) - wedtug
stanu prawnego w momencie pisania niniejszego artykutu.
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z tych mechanizméw jest oczywisty, drugi nabrat znaczenia w takich
uwarunkowaniach, jakie charakteryzuja polska gospodarke i rynek
finansowy w czasie pandemii. Funkcja ta wynika réwniez z rosngcej roli
panstwa w stosunku do rynku finansowego. Wraz ze wzrostem udziatu
panstwa w sektorze bankowym rosnie presja na nabywanie obligacji rza-
dowych, a jednoczesnie stosowany jest skuteczny system zachet bankow
do takiej formy inwestycji (poprzez zwolnienie z podatku bankowego).
Nalezy zaznaczy¢, ze z teoretycznego punktu widzenia inwestycje ban-
kow w skarbowe papiery warto$ciowe sg w pelni uzasadnione. Banki
s3 najwiekszymi inwestorami instytucjonalnymi na polskim rynku
kapitalowym i od poziomu ich aktywnosci zalezy stabilnos$¢ zaréwno
rynku finansowego, jak i calej gospodarki. Jednocze$nie sg traktowane
jako inwestorzy profesjonalni, a wigc spoczywa na nich réwniez for-
malna i prawna odpowiedzialnos¢ za podejmowane decyzje*. Daje to
pelne uzasadnienie dla dzialan majgcych na celu ratowanie gospodarki.

Inwestycje bankéw w skarbowe papiery warto$ciowe sa pochodna
sytuacji na polskim rynku finansowym. Wigkszo$¢ inwestordw, takich
jak fundusze inwestycyjne, w pierwszej potowie 2020 r. pozbywalo sie
funduszy dtuznych, a wigc obligacji skarbowych. Bylo to spowodowane
koniecznoscig zwrotu §rodkéw inwestorom wycofujacym sie z inwestycji
w obliczu pandemii COVID-19. Znamienne jest, Ze udzial inwestoréow
zagranicznych na polskim rynku w okresie od stycznia 2019 do sierpnia
2020 r. spadl prawie o polowe?. Z kolei banki, stojac w obliczu bardzo
malego popytu na kredyty, a jednocze$nie wysokiej nadptynnosci, za-
czety kupowac papiery dluzne, gléwnie panstwowe?. Wzrost inwestycji

¢ J. Cichy, Bank jako klient profesjonalny na rynku obligacji skarbowych - analiza
aktywnosci wybranych bankéw komercyjnych w Polsce, ,Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2015, nr 246.

¥ Ministerstwo Finansdw, Struktura inwestoréw, [on-line:] https://www.gov.
pl/web/finanse/struktura-inwestorow — 15 X 2020.

#  M.Jaszczuk, Banki kupowaty, kupujg i bedg kupowa polskie obligacje, ,,Obser-
wator Finansowy”, 19 V 2020, [on-line:] https://www.obserwatorfinansowy.pl/
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bankéw w polskie obligacje skarbowe nie jest nowym zjawiskiem. Udzial
tego typu instytucji na polskim rynku systematycznie wzrastat od lat
2012-2013, kiedy wynosil zaledwie kilkanascie procent; w pierwszej
polowie 2020 r. zwigkszyt si¢ do 50% tacznej emisji obligacji®.

Do inwestycji polskich bankéw komercyjnych nalezg réwniez obliga-
cje emitowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) oraz Polski
Fundusz Rozwoju (PFR). Sa to papiery warto$ciowe emitowane w celu
finansowania tzw. tarcz antykryzysowych. Od momentu rozpoczecia
pandemii do konca lipca 2020 r. PFR wyemitowal papiery wartosciowe
o Iacznej wartosci 62 mld zt. Z kolei BGK w ciggu tego samego okresu
wyemitowal papiery warto$ciowe za 71 mld z1*. Jednocze$nie banki
inwestujagce w wymienione grupy papierdw wartosciowych otrzymaty
wsparcie finansowe ze strony Narodowego Banku Polskiego, ktory sku-
powal obligacje skarbowe na rynku wtérnym. Dzialania podejmowane
przez banki — polegajace na zakupie obligacji skarbowych i obligacji
gwarantowanych przez Skarb Panistwa - oznaczaja, ze wzrasta znaczenie
powigzan miedzy sektorami bankowym i rzadowym. Wzrost zaanga-
zowania bankow w skarbowe papiery warto$ciowe mozna odczytywac
réwniez w ten sposob, ze to sektor bankowy poniesie koszt realizowa-
nych przez instytucje panstwowe dziatan minimalizujacych negatywne
nastepstwa ekonomiczne pandemii COVID-19.

tematyka/rynki-finansowe/bankowosc/banki-kupowaly-kupuja-i-beda-kupowac-
polskie-obligacje/ — 20 IX 2021.

¥ Ibidem.

M. Rudke, Co paristwowe papiery przyniosg polskim bankom, ,Parkiet”, 14 VIII
2020, [on-line:] https://www.parkiet.com/analizy-rynkowe/art19791071-co-
panstwowe-papiery-przyniosa-polskim-bankom - 20 IX 2021.
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Wykres 1. Struktura naleznosci (instrumenty dtuzne) sektora bankowego w Polsce
w okresie styczen 2019-sierpien 2020 r. (w mld zt)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z KNF.

Wykres 2. Struktura zobowigzan sektora bankowego w Polsce w okresie styczen

2019-sierpien 2020 r. (w mld zt)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z KNF.
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Wzrost wartosci inwestycji bankéw w obligacje Skarbu Panstwa oraz
skali realizowanej przez bank centralny polityki luzowania ilo§ciowego
powoduje, ze ro$nie suma zaréwno naleznosci, jak i zobowigzan pol-
skiego sektora bankowego (wykresy 1 i 2). To z kolei przektada si¢ na
wzrost sumy bilansowej bankéw. Mozna zakladac, ze wobec zaistnialej
sytuacji zaangazowanie bankow w finansowanie sektora finanséw pu-
blicznych bedzie mialo dtugotrwaty charakter, co z kolei moze stanowi¢
istotne wyzwanie dla systemu bankowego, i zwrotnie, dlugoterminowo
wywiera¢ negatywnag presje na sektor finanséw publicznych.

Pelny obraz sytuacji zwigzanej z zaangazowaniem sektora banko-
wego w ratowanie polskiej gospodarki w czasie pandemii COVID-19
wymaga réwniez uwzglednienia roli Narodowego Banku Polskiego.
Z zalozenia jest to instytucja wspolodpowiedzialna (m.in. petnigc funk-
cje pozyczkodawcy ostatniej instancji) za prawidtowe funkcjonowanie
gospodarki oraz rynku finansowego, w tym gtéwnie sektora bankowego.
Wtasnie w ramach przeciwdziatania gospodarczym skutkom pandemii
koronawirusa NBP zdecydowal si¢ wprowadzi¢ analogiczne dziatania
interwencyijne, jakie stosowane byly w innych krajach, np. w Stanach
Zjednoczonych, krajach strefy euro czy Japonii. Decyzja taka zostata
podjeta w dniu 15 marca 2020 r. Kluczowym rozwigzaniem, ktdre zo-
stalo zastosowane, jest skup przez bank centralny papieréw wartoscio-
wych Skarbu Panstwa. Takie rozwigzanie jest nazywane tagodzeniem
ilosciowym polityki pieni¢znej (inaczej luzowaniem ilosciowym lub
ang. quantitative easing). W przypadku Polski dziatania wpisujace si¢
w polityke luzowania ilosciowego, ktore zaczeto stosowaé w 2020 r.,
s pierwszym tego typu przedsiewzigciem w historii*. Celem skupu

' Dziatania podjete przez Narodowy Bank Polski, wpisujace sie w polityke okres-
lang jako luzowanie ilo$ciowe, objely trzy grupy instrumentéw: operacje REPO
(transakcje warunkowe skupu instrumentow dtuznych, emitowanych przez Skarb
Panstwa), kredyt wekslowy (umozliwiajacy bankom refinansowanie kredytéw
udzielonych przedsigbiorcom z sektora niefinansowego) oraz skup obligacji
skarbowych na rynku wtérnym (tzw. strukturalne operacje otwartego rynku,
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obligacji skarbowych jest che¢ stabilizacji rynku wtérnego tych obligacji,
wzmocnienie polityki monetarnej NBP, realizowanej poprzez polityke
stop procentowych, a takze finansowanie potrzeb pozyczkowych sektora
publicznego®.

Nalezy podkresli¢, ze w przypadku Polski sytuacja w zakresie ry-
zyka jest odmienna w poréwnaniu z sytuacja towarzyszacg luzowaniu
ilosciowemu w Stanach Zjednoczonych oraz strefie euro. W przypadku
tagodzenia ilosciowego polityki pieni¢znej w Stanach Zjednoczonych
zagrozenie wywolane kryzysem finansowym mialo charakter systemo-
wy, co bylo zwigzane z duzym ryzykiem®. Podobnie w krajach strefy
euro, gdzie luzowanie ilo$ciowe odnosi si¢ do kwestii stabilnoéci catego
systemu finansowego oraz ryzyka rozpadu strefy euro. W Polsce ten
problem nie wystepuje i ryzyko jest znacznie nizsze. Celem polityki
luzowania ilo§ciowego jest wsparcie gospodarki w czasie pandemii,
a w ostatecznym rozrachunku umozliwienie sektorowi prywatnemu
przetrwania okresu spowolnienia gospodarczego. Nie wystepuja wiec
zagrozenie systemowe ani rozne kategorie ryzyka, typowe dla systemu
finansowego innych krajow. Zagrozeniem jest natomiast bardzo mocne
powiazanie sektora bankowego z finansami publicznymi. Jednakze
nalezy z calg stanowczos$cig podkresli¢, ze wprowadzona przez NBP
polityka luzowania ilosciowego jest zasadna w kontekscie potencjalnych

majace dlugoterminowy charakter). Ten ostatni rodzaj dzialania — operacje
strukturalne - ma najwieksze znaczenie, poniewaz umozliwia bankom uzyskanie
dlugoterminowego finansowania.

2 A.Cieslak-Wroblewska, Polskie QE to prawie 95 mld zt; bedzie dwa razy wigcej?,
»Parkiet”, 23 VI 2020, [on-line:] https://www.parkiet.com/gospodarka-krajowa/
art19836321-polskie-qe-to-prawie-95-mld-zl-bedzie-dwa-razy-wiecej — 25 X
2020; R. Tuszynski, P. Sikora, Luzowanie ilosciowe (QE) w Polsce w 2020 r.,
INFOR. Ksiegowos¢ firm, 27 IV 2020, [on-line:] https://ksiegowosc.infor.pl/
obrot-gospodarczy/finanse-i-inwestycje/4561296,Luzowanie-ilosciowe- QE-w-
Polsce-w-2020-r.html - 25 X 2020.

3 A.Greenspan, Mapa i terytorium. Ryzyko, natura ludzka, przewidywanie, thum.
J. Stawinski, Warszawa 2014, s. 50.
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problemoéw, jakie moga wiazac sie ze skutkami pandemii koronawirusa
dla gospodarki realne;j.

4. Zagrozenia sektora finanséw publicznych

Od momentu rozpoczecia pandemii COVID-19 banki wchodzace w sktad
polskiego sektora bankowego inwestowaly coraz wigcej w instrumenty
dluzne Skarbu Panstwa. Doprowadzilo to do sytuacji, w ktérej na-
stapil skokowy wzrost zadluzenia rzadu wobec sektora bankowego,
a wigc wzrost wspodlzaleznosci sektora publicznego i sektora bankowe-
go. W okresie od poczatku roku do konca sierpnia 2020 r. zadtuzenie
polskiego rzadu z tytutu skarbowych papieréw wartos$ciowych wzrosto
o ponad 110 mld zt (wykres 3). Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze w tym
samym czasie, gdy banki w coraz wigkszym stopniu angazowaly sie
w inwestycje na rynku obligacji, nastepowala ucieczka zagranicznych
inwestorow z polskiego rynku obligacji. Taki trend rozpoczat sie juz
w latach 2017-2018, a od momentu rozpoczecia pandemii jeszcze si¢
nasilil. Wynika to ze spadajacej atrakcyjnosci polskich papieréw skar-
bowych, ktérych oprocentowanie jest relatywnie nizsze w poréwnaniu
z obligacjami z innych rynkéw wschodzacych*. Dla odmiany, w przy-
padku polskich bankéw komercyjnych inwestowanie w skarbowe pa-
piery warto$ciowe bylo bardzo korzystne, szczegdlnie w krotkim czasie.
Z jednej strony zapewnialo bezpieczne inwestycje, a z drugiej strony
byto wlasciwa alternatywa w sytuacji zalamania akeji kredytowej na
tym rynku. Utrzymywanie si¢ takiego stanu rzeczy w diuzszym czasie
rodzi jednak pewne ryzyka.

3 Zagranica pozbywa sig polskich obligacji. Amerykanie majg ich rekordowo mato,
»Business Insider Polska”, 8 I 2020, [on-line:] https://businessinsider.com.pl/
finanse/zagraniczni-inwestorzy-sprzedaja-polskie-obligacje/xrmtnzp - 21 IX
2021.
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Wykres 3. Instrumenty dtuzne emitowane przez rzgd w posiadaniu polskiego sektora
bankowego w okresie styczen 2019-sierpien 2020 r. (w mld zt)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z KNF.

Banki, bedac aktywnymi uczestnikami na rynku skarbowych papie-
réw warto$ciowych, moga wygenerowaé duze zagrozenie dla gospodarki
danego kraju. Przykladem jest scenariusz, ktéry moze rozpoczac sig
w efekcie prognozy pogorszenia sytuacji gospodarczej kraju, wyrazonej
W ocenie przyznawanej przez agencje ratingowe. W takim przypadku jest
bardzo prawdopodobne, ze nastapi przecena obligacji skarbowych i ban-
ki beda musiaty dokona¢ odpiséw w swoich bilansach®. Jednoczesnie
tinansowanie dlugiem stanie si¢ dla panstwa drozsze, a ceny CDS-6w
zabezpieczajacych kraj przed niewyplacalnoscig wzrosna, zniechecajac
inwestoréw zagranicznych do finansowania polskiego dtugu. Na tym
przyktadzie wida¢, ze nadmierne zaangazowanie bankéw komercyjnych
w skarbowe papiery wartosciowe moze by¢ niekorzystne zaréwno dla
samych bankéw, jak i dla finanséw publicznych. Przyczyna rozpoczecia

¥ G.Siemionczyk, Kryzys nadmiernie zblizyt do siebie komercyjne banki i rzqd?,
»Rzeczpospolita”, 20 X 2020, [on-line:] https://www.rp.pl/banki/art8781161-
kryzys-nadmiernie-zblizyl-do-siebie-komercyjne-banki-i-rzad - 20 IX 2021.

287



Piotr tasak

negatywnego scenariusza nie musi by¢ zresztg pogorszenie oceny ra-
tingowej, ale nawet zwykle obawy inwestoréw o wyplacalnos¢ rzadu.

Innym powodem wywolujagcym negatywne mechanizmy moze by¢
wzrost inflacji w danym kraju - jezeli stopa inflacji nadmiernie wzros-
nie, to bank centralny bedzie zmuszony podnies$¢ stopy procentowe,
a w rezultacie spadnie motywacja bankéw komercyjnych dla dalszego
inwestowania w skarbowe papiery wartosciowe. Z kolei potrzeby po-
zyczkowe budzetu panstwa pozostang nadal na wysokim poziomie, co
bedzie generowalo problemy z ich finansowaniem. Sytuacja ta moze
okazac si¢ szczegodlnie dotkliwa, jezeli utrwali si¢ przekonanie, ze banki
s3 »,habywcami ostatniej szansy” dla dtugu publicznego™®.

Nadmierne zaangazowanie bankéw w obligacje skarbowe stanowi
réwniez zagrozenie spadku rentownosci tych podmiotéw. Moze ono
zrealizowac si¢ w sytuacji, kiedy wzrosng stopy procentowe, a banki
beda mialy zbyt duzo obligacji dtugoterminowych, nie posiadajac jed-
noczes$nie zabezpieczenia przed owym wzrostem stop. W takiej sytuacji
banki, ktore wczesniej zainwestowaly w skarbowe papiery wartosciowe,
bytyby narazone na straty wynikajace ze spadku wartosci tych aktywow.

Sytuacja, w ktérej krajowy sektor bankowy angazuje sie w nadmier-
nym stopniu w inwestycje na rynku skarbowych papieréw wartosciowych
w stosunku do struktury pozostatych inwestycji, stanowi zagrozenie
réwniez dla sektora publicznego. Powoduje bowiem ryzyko daleko
idacego ostabienia finanséw publicznych, a z czasem jeszcze glebszego
»~wepchniecia bankdw” w zaangazowanie na rzecz panstwa. Nawet
jesli w przypadku Polski nie wystapi taki negatywny scenariusz, ktéry
w przesztosci zrealizowat si¢ na przyktad w Hiszpanii, a gospodarce
uda sie z czasem powrdci¢ do poziomu produkgji i zatrudnienia sprzed
pandemii, to bedzie to juz zupelnie inna sytuacja. Jest wysoce prawdopo-

36

D. Gros, Banki jako nabywcy ostatniej szansy dla obligacji skarbowych, ,,Obser-
wator Finansowy”, 25 I 2018, [on-line:] https://www.obserwatorfinansowy.pl/
tematyka/rynki-finansowe/bankowosc/banki-jako-nabywcy-ostatniej-szansy-
dla-obligacji-skarbowych/ - 20 IX 2021.
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dobne, ze poziomy zadtuzenia (publicznego i prywatnego) beda znacznie
wyzsze niz przed kryzysem COVID-19, a neutralizacja tego zadtuzenia
moze okazac si¢ niezwykle trudna. Warto uczy¢ si¢ na bledach innych
krajow. Za przyktad moze postuzy¢ Japonia, gdzie duze zaangazowanie
sektora bankowego w finansowanie sektora publicznego prowadzito do
nadmiernego zadluzenia bankdéw, a jednoczesnie przyczynito si¢ do
wieloletniej stagnacji gospodarczej”. Innym przykladem niekorzystnego
wplywu nadmiernego zaangazowania bankéw w finansowanie sektora
finansow publicznych jest strefa euro®.

5. Préba oceny sytuacji i wnioski

Na podstawie przedstawionych zaleznosci mozna wnioskowac, ze banki
nalezg do kluczowych inwestoréw na rynku skarbowych papieréw war-
tosciowych, jednak w diuzszej perspektywie nie powinny inwestowaé
przesadnie w dtug publiczny. Zgodnie z tg sugestia nalezy zniechgcac je
do nadmiernych inwestycji w obligacje Skarbu Panstwa. Oczekiwanie
to wydaje sie sprzeczne z zalozeniem, ze jedng z kluczowych funkgji
sektora bankowego jest stabilizowanie gospodarki w sytuacjach kry-
zysowych. Uzasadnieniem powyzszego argumentu jest jednak wzrost
ryzyka w sytuacji, gdy sektor finansowy nadmiernie angazuje si¢ w in-
westycje w sektorze publicznym. Banki, chcac nabywac skarbowe papiery
warto$ciowe, same muszg zacigga¢ zobowigzania. Powoduje to wzrost

7 M. Davies, The Rise of Sovereign Credit Risk. Implications for Financial Stabi-
lity, ,BIS Quarterly Review”, September 2011; J. Mlodawska, Kryzys systemu
bankowego i finansowego w Japonii - drogi wyjscia, ,,Bank i Kredyt” 2003, nr 7,
s. 55-65.

¥ A.Gemzik-Salwach, Wplyw kryzysu finanséw publicznych na stabilnos¢ sek-
tora bankowego, ,Nieréwnoéci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2013, nr 30,
s. 354-364.
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dzwigni finansowej w gospodarce, a tym samym wzrost niestabilnosci.
Dzwignia finansowa jest istotng miarg ryzyka, a im jest ona wyzsza,
tym réwniez wzrasta ryzyko towarzyszace funkcjonowaniu catej go-
spodarki. Jezeli finansowanie jest dostarczane przez bank centralny, to
wprawdzie problem dzwigni finansowej ma mniejsze znaczenie, jednak
pojawia si¢ pytanie o perspektywe wycofania sie w przysztosci z polityki
luzowania ilo$ciowego.

Nalezy podkresli¢, ze z punktu widzenia funkcjonowania sektora
bankowego istotne jest zachowanie rynkowego mechanizmu aloka-
cji kapitatu. Ma to szczegdlne znacznie w kontynentalnym modelu,
w ktérym banki sg kluczowymi podmiotami finansujacymi sektor
prywatny. Z powyzszego wzgledu rzady nie powinny skltania¢ bankow
do nadmiernych inwestycji w rzadowe papiery warto$ciowe. Duzo lep-
szym rozwigzaniem wydaje si¢ odpowiedni system motywacyjny, ktory
mobilizuje gospodarstwa domowe do zakupdw skarbowych papieréw
wartosciowych. Taki system moze by¢ szczegolnie atrakcyjny w $ro-
dowisku niskich stép procentowych, co odpowiada sytuacji w 2020 r.
w polskiej gospodarce. Z jednej strony bedzie sprzyjal stabilizacji calego
rynku, oferujac jednoczesnie alternatywne mozliwosci inwestycyjne
dla gospodarstw domowych, a z drugiej nie bedzie narazat sektora
bankowego na zagrozenia w dluzszym okresie. Oczywiscie nie jest to
najlepsze rozwigzanie dla samych bankéw, ktére w obliczu wzrostu ry-
zyka kredytowego chetnie zastepuja kredyty obligacjami skarbowymi.
Nalezy jednak uzna¢, ze poszukiwanie zrodet poprawy rentownosci
sektora bankowego jest odrebnym problemem, ktérego nie nalezy roz-
wazaé w konteksécie opisywanego tutaj mechanizmu alokacji kapitatu
w czasie pandemii. Srodowisko niskich stép procentowych wprawdzie
jest istotnym wyzwaniem réwniez dla efektywnego dziatania bankoéw,
ale poszukiwanie sposobdw rozwigzania tego problemu moze is¢ w in-
nym kierunku, np. przeksztalcenia struktury sektora bankowego i jego
konsolidacji, ograniczenia kosztéw poprzez wicksza digitalizacje ustug
bankowych czy wreszcie proby odcigzenia bankéw przez zwolnienia
z podatku bankowego. Wdrozenie tych pomystéw w zycie moze napo-
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tyka¢ w praktyce istotne ograniczenia, jednak z calg pewnoscia sa to
aspekty, nad ktérymi nalezy sie zastanowi¢. W gospodarkach, ktérych
rynki finansowe s oparte na sektorach bankowych, banki sa bowiem
zbyt cenne. Z tego powodu nie nalezy za wszelka cen¢ sprowadzac ich
roli do nadmiernego finansowania potrzeb budzetowych, kosztem
systemu rynkowego.

Warto zaznaczy¢, ze w obecnym momencie trudno jest jednoznacz-
nie okresli¢ dlugoterminowy wplyw pandemii COVID-19 na sektor
bankowy. Trzeba podkresli¢, ze sytuacja, jaka utrzymuje si¢ od marca
2020 r., wykracza poza warunki, w jakich funkcjonowat polski sektor
bankowy przez ostatnie trzy dekady. Niezaleznie od dobrej kondy-
cji tego sektora w momencie rozpoczecia pandemii, obecnie sytuacja
w polskiej gospodarce ulega bardzo szybkiemu pogorszeniu, co moze
mie¢ przetozenie na wyniki bankéw. To z kolei rodzi nie tylko zagro-
zenia spadku rentownosci tych podmiotow, ale takze moze stwarzaé
problemy z utrzymaniem ptynnosci, prowadzi¢ do pogorszenia portfela
kredytowego oraz generowac inne zagrozenia towarzyszace funkcjono-
waniu bankéw w sytuacji ostabienia koniunktury gospodarczej. Wobec
takich okolicznos$ci mozliwosci stymulowania gospodarki przez sektor
bankowy beda réwniez spadaly.
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rium z zakresu prawa autorskiego; tam tez obronit doktorat — w zakresie
prawa wlasnosci intelektualnej, ochrony prywatnosci i dobr osobistych
w prawie amerykanskim i polskim. Autor szeregu publikacji dotycza-
cych prawa wlasnosci intelektualnej. Jego zainteresowania badawcze,
obok ochrony débr niematerialnych, obejmuja takze dziatalnos¢ regu-
lacyjna panstwa i jej wplyw na funkcjonowanie rynkéw regulowanych
oraz sytuacje prawng i prawa odbiorcy ustug infrastrukturalnych. Od
2019 r. adiunkt w Katedrze Polityk Regulacyjnych na Uniwersytecie
Ekonomicznym w Krakowie.

Wybrane publikacje:
Grzybowski M., Krajowe organy regulacyjne w sektorach infrastrukturalnych
w Swietle polskich ustaw sektorowych (zagadnienia ustrojowe), Biatystok 2021.
Grzybowski M., Ograniczenia praw i wolnosci w okresie pandemii COVID-19
w Krélestwie Danii, [w:] Ograniczenia praw i wolnosci w okresie pandemii
COVID-19 na tle poréwnawczym. Pierwsze doswiadczenia, red. K. Dobrze-
niecki, B. Przywora, Warszawa 2021, s. 141-164.
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Grzybowski M., Prawnoustrojowe aspekty statusu krajowych organéw regula-
cyjnych w sektorach infrastrukturalnych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
Vol. 61, 2021, nr 3, s. 217-230.

Grzybowski M., Wolnosci i prawa ekonomiczne jednostki jako przedmiot ochrony
w polskim systemie prawnym na tle Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci oraz Europejskiej Karty Spotecznej, [w:] Wyzwania
dla polskiego systemu ochrony praw cztowieka u progu trzeciej dekady XXI
wieku, t. 3, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun 2021, s. 203-222.

Grzybowski M., Zasady rozwoju i funkcjonowania infrastruktury paliw al-
ternatywnych, [w:] Ustawa o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych.
Komentarz, red. F. Grzegorczyk, A. Mitus, Warszawa 2021, s. 38-110.

Grzybowski M., Prywatnos¢ a zabezpieczenie tresci dokumentéw osobowych
(polskie i europejskie regulacje prawne), [w:] Polski system ochrony praw
cztowieka w dobie kryzysu demokracji liberalnej, red. J. Jaskiernia, K. Spry-
szak, Torun 2020, s. 277-290.

Dr hab. GRZEGORZ KUCA, prof. U]

ORCID: 0000-0001-8713-3241

Profesor uczelni, Kierownik Katedry Prawa Ustrojowego Poréwnawczego
Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz czlo-
nek Centrum Interdyscyplinarnych Studiéw Konstytucyjnych, a takze
adwokat - Partner Adwokackiej Spotki Partnerskiej Legal Skills. Odbyt
staze naukowe w wielu zagranicznych jednostkach naukowo-badaw-
czych: Institute of Advanced Legal Studies w Londynie (2019), Wydziat
Prawa Uniwersytetu Karola w Pradze (2017), Uniwersytet w Lucernie
w Szwajcarii (2012), Wydzial Prawa Katolickiego Uniwersytetu w Leuven
w Belgii (2004). Jest autorem lub wspétautorem ponad 100 publikacji
naukowych. Uczestniczyt w ponad 60 krajowych i miedzynarodowych
konferencjach naukowych, na wielu z nich zaprezentowal referaty. Jego
zainteresowania naukowe koncentrujg si¢ na teorii podzialu wladzy, pra-
wie wyborczym oraz konstytucyjnych aspektach finanséw publicznych.

Wybrane publikacje:

Kuca G., Economic Crises and Transformation to the Theoretical Model of Bud-
get Process: A Comparative Analysis via an Example of EU Member States,
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eds. P. Mkulli, G. Kuca, Accountibility and the Law: Rights, Authority and
Transparency of Public Power, Routledge 2022.

Kuca G., Secret Ballot, [w:] Max Planck Encyclopedia of Comparative Consti-
tutional Law, eds. R. Grote, F. Lachenmann, R. Wolfrum, Oxford 2020,
[on-line:] https://oxcon.ouplaw.com/view/10.1093/law-mpeccol/law-mpec
col-e683?rskey=viKGcq&result=3&prd=MPECCOL.

Kuca G., Electoral District, [w:] Max Planck Encyclopedia of Comparative
Constitutional Law, eds. R. Grote, E. Lachenmann, R. Wolfrum, Oxford
2019, [on-line:] https://oxcon.ouplaw.com/view/10.1093/law-mpeccol/
law-mpeccol-e682?rskey=hqXkZD &result=1&prd=MPECCOL.

Kuca G., Procedura budzetowa we wspotczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza
poréwnawcza na przyktadzie panistw UE, Warszawa 2018.

Kuca G., Konstytucyjne limity zadtuzenia w Polsce oraz w wybranych patistwach
UE, [w:] Ustroje. Tradycje i poréwnania. Ksigga jubileuszowa dedykowana
prof. dr. hab. Marianowi Grzybowskiemu w siedemdziesigtq rocznice urodzin,
red. P. Mikuli [et al.], Warszawa 2015, s. 138-145.

Kuca G., Zasada podziatu wltadzy w konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2014.

Dr hab. PIOTR £ASAK, prof. UJ

ORCID: 0000-0002-3726-3862

Profesor w Instytucie Ekonomii, Finanséw i Zarzadzania UJ. Do jego
najwazniejszych zainteresowan nalezy tematyka finanséw miedzy-
narodowych, bezpieczenstwo sektora bankowego oraz zagadnienie
niesprawnosci wystepujacych na rynkach finansowych (mechanizmy
wystepowania kryzysow finansowych i walutowych). Jednym z kluczo-
wych obszaréw badawczych jest rdwniez problematyka ksztaltowania
instytucjonalnej struktury nadzoru nad sektorem bankowym, w szcze-
gblnosci w Polsce. W przeszlosci zajmowal si¢ analizg proceséw rozwoju
rynkéw wschodzacych, w tym gléwnie gospodarki chinskiej. Obecnie
rozwijanym watkiem badawczym jest problematyka wptywu technologii
finansowych na przeksztalcenia rynku finansowego, ze szczegélnym
uwzglednieniem sektora bankowego.

Wybrane publikacje:
Lasak P., Gancarczyk M., Transforming the Scope of the Bank through Fintech.
Toward a Modularized Network Governance, ,Journal of Organizational
Change Management” Vol. 35, 2022, No. 1, s. 186-208.

298


https://oxcon.ouplaw.com/view/10.1093/law-mpeccol/law-mpeccol-e683?rskey=viKGcq&result=3&prd=MPECCOL
https://oxcon.ouplaw.com/view/10.1093/law-mpeccol/law-mpeccol-e683?rskey=viKGcq&result=3&prd=MPECCOL
https://oxcon.ouplaw.com/view/10.1093/law-mpeccol/law-mpeccol-e682?rskey=hqXkZD&result=1&prd=MPECCOL
https://oxcon.ouplaw.com/view/10.1093/law-mpeccol/law-mpeccol-e682?rskey=hqXkZD&result=1&prd=MPECCOL

Notki o Autorach

Lasak P., Gancarczyk M., Systemizing the Impact of Fintechs on the Efficiency
and Inclusive Growth of Banks’ Services, [w:] The Digitalization of Financial
Markets. The Socioeconomic Impact of Financial Technologies, eds. A. Marszk,
E. Lechman, London 2021, s. 123-144.

Lasak P., Nadzor nad sektorem bankowym w Polsce w $wietle zmian na global-
nym rynku finansowym, Krakéw 2019.

Lasak P., van der Linden R-W.H., The Financial Implications of China’s Belt and
Road Initiative. A Route to More Sustainable Economic Growth, Cham 2019.

Lasak P, Szyszko A., Pagacz P., The Interconnectedness Between Traditional
Banks, Shadow Banking and Non-Performing Loans in the Chinese Economy,
»Bank i Kredyt” Vol. 50, 2019, nr 4, s. 347-374.

Lasak P., Structure and Risks of the Chinese Shadow Banking System: The Next
Challenge for the Global Economy?, [w:] Contemporary Issues in Banking.
Regulation, Governance and Performance, eds. M. Garcia-Olalla, J. Clifton,
[Cham] 2018, s. 409-426.

Dr hab. PIOTR RUCZKOWSKI, prof. UJK

ORCID: 0000-0003-4344-9417

Doktor habilitowany nauk prawnych; profesor Uniwersytetu Jana Kocha-
nowskiego w Kielcach; adwokat; radca prawny; cztonek Sandomierskiego
Towarzystwa Naukowego oraz Stowarzyszenia Badan nad Zrédlami
i Funkcjami Prawa; autor publikacji z zakresu prawa administracyjnego,
postepowania administracyjnego, postepowania sagdowoadministracyj-
nego, prawa podatkowego i publicznego prawa gospodarczego.

Wybrane publikacje:

Ruczkowski P., Umowa urbanistyczna w procesie rewitalizacji — charakter
prawny i konsekwencje jej zawarcia, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska. Sectio G. Ius” Vol. 67, 2020, nr 1, s. 85-97.

Ruczkowski P., Zasady ogolne w postepowaniu w sprawie wydania zezwolenia
na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego, [w:] Wzorce
i zasady dzialania wspotczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-
-Debska, P. Kledzik, J. Stugocki, Warszawa 2020, s. 708-723.

Ruczkowski P., Ekonomicznos¢ (ekonomizacja, efektywnosé ekonomiczna) dzia-
tania organow jednostek samorzqdu terytorialnego - wigzgca dyrektywa czy
niewigzgcy postulat?, [w:] Pozycja ustrojowa organéw jednostek samorzgdu
terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 470-487, Monografie.
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Ruczkowski P., Koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego, [w:] Feno-
men prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmer-
manna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, L. Niznik-Dobosz, Warszawa
2019, s. 760-771.

Ruczkowski P., Wypieranie prawa karnego przez prawo administracyjne a stan-
dardy wspétczesnej administracji i prawa administracyjnego, [w:] Standardy
wspotczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska,
M. Stahl, A. Rabiega-Przytecka, Warszawa 2019, s. 98-111, Monografie.

Dr ROBERT RYBSKI, UW

ORCID: 0000-0001-6068-6436

Doktor nauk prawnych, adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego. Ukonczyt stacjonarne studia doktoranc-
kie na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
absolwent Uniwersytetu Warszawskiego (prawo) oraz Humboldt-Univer-
sitdt zu Berlin (LL.M.). Przygotowana pod opieka prof. dra hab. Marka
Zubika rozprawa doktorska jest poswigcona problematyce energetyki
jadrowej w Niemczech i stanowi opracowanie z pogranicza niemiec-
kiego prawa konstytucyjnego, prawa energetycznego i prawa ochrony
srodowiska. Kierownik projektu pt. ,,Zwalczanie inwazyjnych gatunkow
roélin w niemieckim systemie prawnym z perspektywy zmian klimatu,
ochrony bioréznorodnosci, Zrédet finansowania oraz bezpieczenstwa
panstwa”, realizowanego przez Wydzial Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Warszawskiego, finansowany w calosci przez Narodowe Centrum
Nauki (2021/05/X/HS5/00926). W latach 2015-2019 cztonek zespotu
badawczego (wykonawca) w ramach projektu pt. ,,Wplyw orzecznictwa
europejskich sadow konstytucyjnych i Trybunatu Sprawiedliwosci UE
na ksztaltowanie uniwersalnej tresci wolnosci komunikowania si¢ w Eu-
ropie w dobie rozwoju technologicznego”, realizowanego przez Wydzial
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego (kierownik projektu:
prof. dr hab. Marek Zubik), finansowanego w caloéci przez Narodowe
Centrum Nauki (2015/17/B/HS5/01408). Zwigzany w przeszlosci ze
spoteczenstwem obywatelskim, pracowal m.in. w Biurze Rzecznika
Praw Obywatelskich, Ludwig Boltzmann Institut fiir Menschenrechte,
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Fundacji ClientEarth Poland, Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka.
Obecnie zatrudniony w administracji publicznej na stanowisku gtéw-
nego specjalisty w Departamencie Rozwoju Rynku Finansowego Urzedu
Komisji Nadzoru Finansowego. Od 2015 r. jest czlonkiem unijnego
gremium normodawczego, funkcjonujacego w ramach Europejskiego
Urzedu Nadzoru Gield i Papieréw Wartosciowych (European Secu-
rities and Markets Authority, ESMA): Commodity Derivatives Task
Force (CDTF), a takze §wiatowego gremium normodawczego: IOSCO
Committee 7 on Derivatives (International Organization of Securities
Commissions). Autor publikacji z zakresu prawa publicznego.

Wybrane publikacje:

Rybski R., German Radioactive Waste: Changes in Policy and Law, London
2022, https://doi.org/10.4324/9781003198086.

European Constitutional Courts Towards Data Retention Laws, eds. M. Zubik,
J. Podkowik, R. Rybski, Cham 2021, https://doi.org/10.1007/978-3-030-
57189-4.

Zubik M., Podkowik J., Rybski R., Judicial Dialogue on Data Retention Laws:
A Breakthrough for European Constitutional Courts?, ,International Journal
of Constitutional Law” Vol. 19, 2021, Issue 5, s. 1597-1631, https://doi.
org/10.1093/icon/moab132.

Rybski R., Zréwnowazony rozwdj a dobra administracja, [w:] Wokot kryzysu
praworzgdnosci, demokracji i praw czlowieka. Ksiega jubileuszowa Profesora
Mirostawa Wyrzykowskiego, red. A. Bodnar, A. Ploszka, Warszawa 2020,
s. 692-707.

Rybski R., Konstytucyjny status oséb ubezwlasnowolnionych, Warszawa 2015.

Roberts J., Bodman E, Rybski R., Community Power: Model Legal Frameworks
for Citizen-owned Renewable Energy, London 2014.

Dr hab. MACIEJ] SEROWANIEC, prof. UMK

ORCID: 0000-0003-4693-7977

Zatrudniony w Katedrze Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa
i Administracji UMK w Toruniu. Visiting Professor na Libera Universita
Internazionale degli Studi Sociali “Guido Carli” w Rzymie. Kierownik
grantu pt. ,Najwyzsze organy kontroli w systemach konstytucyjnych
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panstw czlonkowskich Unii Europejskie;j”, finansowanego przez Naro-
dowe Centrum Nauki (2018/02/X/HS5/00047). W charakterze wyko-
nawcy bral ponadto udzial w realizacji prestizowych migdzynarodowych
grantow badawczych finansowanych ze srodkéw UE (m.in. ,,Better
Knowledge for better Solution” - Grant no. 101015421 czy ,,Parliamentary
Procedures and Legislative Drafting” - grant finansowany przez Komisje
Europejska w ramach umowy nr 2015-2312/001-001-EMJMD). Laureat
stypendium Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego dla wybitnych
mlodych naukowcéw. Czlonek Torunskiego Towarzystwa Naukowego
oraz The International Society of Public Law (ICON Society).

Wybrane publikacje:

Pandemic Poland. Impacts of Covid-19 on Polish Law, eds. M. Lohnig, M. Se-
rowaniec, Z. Witkowski, Wien 2021.

Serowaniec M. [et al.], Public Finance and Taxation in the Constitution of the
Republic of Poland, Torun 2021.

The Protection of EU Financial Interests across Four National Legal Systems:
A Comparative Perspective, eds. M. Serowaniec [et al.], Rome 2021.

Wilmanowicz-Stupczewska M., Serowaniec M., Wantoch-Rekowski J., Central
Banks of the Visegrad Group States in the Light of Constitutional Regulations,
»Accounting, Economics, and Law. A Convivium” 2021, s. 1-44, https://
doi.org/10.1515/ael-2019-0078.

Serowaniec M., Witkowski Z., Can Legislative Standards Be Subject to ‘Quar-
antine’? The Functioning of the Tablet Sejm in Poland in the COVID-19 Era,
»The Theory and Practice of Legislation” 2020, s. 155-170, https://doi.org
/10.1080/20508840.2020.1805851.

Serowaniec M., Konstytucyjne gwarancje niezaleznosci najwyzszych organow
kontroli panstw cztonkowskich UE, Torun 2018.

Adw. RADOSKAW T. SKOWRON, U]

ORCID: 0000-0002-9973-2660

Doktorant w Katedrze Prawa Ustrojowego Poréwnawczego Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego. Absolwent studiow
magisterskich na Wydziale Prawa, Ekonomii i Zarzadzania Uniwer-
sytetu w Orleanie oraz studiow podyplomowych na Wydziale Prawa
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Poréwnawczego Uniwersytetu w Strasbourgu. Adwokat od 2007 r. Autor
kilkunastu publikacji naukowych.

Wybrane publikacje:

Skowron R., Arbitration in Employment Disputes - de Lege Ferenda Comments
15 Years After Arbitration Clauses in Employment Relations Were Introduced
in the Civil Procedure, ,,Acta Iuris Stetinensis” Vol. 31, 2020, No. 3, s. 95-
106, https://doi.org/10.18276/ais.2020.31-06.

Skowron R., Regulacje typu Ag-Gag w Stanach Zjednoczonych. Kontekst spo-
teczny, ewolucja i charakterystyka, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” t. 114,
2020, s. 119-139.

Skowron R., Cybertariat - prawo pracy a nowe formy zatrudnienia w ramach
ekonomii wspétpracy, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2019, nr 4, s. 153-
173, https://doi.org/10.31743/ppe.9948.

Skowron R., New Regulations Enabling Offshore Wind Energy Development in
Poland. Legal Analysis, ,Current Practice, International Bar Association
Section on Energy, Environment, Natural Resources and Infrastructure
Law” Vol. 8, 2012, No. 1, s. 21-26.

Skowron R., Is a Wind Farm a Public Benefit Investment? Practical Tips Against
the Latest Decisions of Administrative Courts in Poland, ,Current Practice,
International Bar Association Section on Energy, Environment, Natural
Resources and Infrastructure Law” Vol. 5, 2009, No. 2, s. 7-12.

Dr PAWEL MAREK WORONIECKI, U]

ORCID: 0000-0002-0352-1042

Doktor nauk prawnych, pracownik Katedry Publicznego Prawa Gospo-
darczego i Polityki Gospodarczej na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagiellonskiego. W sferze jego zainteresowan naukowych
mieszczg si¢ zagadnienia przede wszystkim z zakresu publicznego prawa
gospodarczego oraz prawa finansowego. Prowadzi badania dotyczace
w szczegdlnosci normatywnego statusu przedsigbiorcow i wybranych
organdéw administracji publicznej, prawnych warunkéw wykonywania
dziatalnosci gospodarczej oraz regulacji wyznaczajacych porzadek
gospodarczy i finansowy panstwa.
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Wybrane publikacje:

Woroniecki P. M., Kwestia bezpieczetistwa danych statystycznych na tle ot-
ganizacji statystyki publicznej w Polsce, [w:] Bezpieczeristwo gospodarcze
i finansowe Polski. Wymiar publicznoprawny oraz prywatnoprawny, red.
nauk. L. Bielecki, J. Mojak, A. Zywicka, Lublin 2018, s. 197-205, Monogra-
fie Wydziatu Administracji i Nauk Spotecznych Wyzszej Szkoty Ekonomii
i Innowacji w Lublinie.

Woroniecki P. M., Dziatalnos¢ doradcéw podatkowych i ich sytuacja prawna,
[w:] Szanse i bariery rozwoju przedsigbiorczosci w Polsce - w ujeciu pra-
wa publicznego oraz prawa prywatnego, red. nauk. L. Bielecki, ]. Mojak,
A. Zywicka, Lublin 2017, s. 365-373, Monografie Wydziatu Administracji
i Ekonomii Wyzszej Szkoly Ekonomii i Innowacji w Lublinie.

Woroniecki P. M., Gesellschaft mit beschrinkter Haftung und Korperschaftsteuer
in Polen, [w:] Grenziiberschreitende Unternehmensmobilitit. Viertes Jahr-
buch des Krakauer Forums der Rechtswissenschaften, Hg. Ch. Teichmann,
K. Oplustil, Wien 2016, s. 229-238, Jahrbuch des Krakauer Forums der
Rechtswissenschaften der Jagiellonen-Universitit, 4.

Woroniecki P. M., Podstawowe rozwigzania prawne dotyczgce ochrony patentow
w Polsce i Europie, [w:] Migdzynarodowe uwarunkowania rozwoju przemystu,
red. Z. Ziolo, T. Rachwal, Krakow 2016, s. 105-113, Prace Komisji Geografii
Przemystu Polskiego Towarzystwa Geograficznego, 30 (3).

Woroniecki P. M., The Essential Rules Connected With Realization of the Budget
of the Territorial Self-government Unit in Light of Legal Regulations of the
Polish Public Finance Act, [w:] Legal Studies, eds. ]. Stelmasiak, L. Bielecki,
P. Ruczkowski, Miinchen 2013, s. 247-263.

Dr hab. URSZULA K. ZAWADZKA-PAK, UwB

ORCID: 0000-0002-3774-4295

Doktor habilitowany nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Finanséw
Publicznych i Prawa Finansowego na Wydziale Prawa Uniwersytetu
w Biatymstoku. Absolwentka prawa i filologii francuskiej na Uniwersy-
tecie w Bialymstoku, lingwistyki stosowanej na Uniwersytecie Warszaw-
skim, prawa i zarzadzania finansami publicznymi na Université Paris
1 Panthéon-Sorbonne (Master 2). Stypendystka Fundacji na rzecz Nauki
Polskiej (stypendium dla wybitnych miodych uczonych na poczatku
kariery naukowej w latach 2014-2015), polskiego Ministerstwa Nauki
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i Szkolnictwa Wyzszego (stypendium dla wybitnych mtodych uczonych
w latach 2014-2017) oraz francuskiego Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych (stypendium Bourse Eiffel w latach 2009-2010). Kierownik grantow
Sonata i Preludium oraz gléwny wykonawca grantu promotorskiego,
finansowanych przez Narodowe Centrum Nauki. Autorka niemal 100
publikacji z zakresu finanséw publicznych i prawa finansowego, row-
niez w ujeciu interdyscyplinarnym. Prelegent na miedzynarodowych
konferencjach w Polsce, Stanach Zjednoczonych, Australii, Chinach,
Republice Czeskiej, Holandii, Danii, Francji, Norwegii, we Wloszech,
na Wegrzech oraz Bialorusi. Wiceprezes Migdzynarodowego Centrum
Badan Finanséw Publicznych i Prawa Podatkowego. Wiecej informacji
znajduje sie na jej stronie internetowej www.uzawadzka.org.

Wybrane publikacje:

Zawadzka-Pak U. K., Aksjologiczno-prawna analiza plebiscytowego modelu
budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego) na przyktadzie wybranych pol-
skich miast, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” t. 82, 2020,
nr 1, s. 283-298, https://doi.org/10.14746/rpeis.2020.82.1.19.

Zawadzka-Pak U. K., Ochrona dobra wspolnego poprzez budzet partycypacyjny
(obywatelski). Studium aksjologiczno-prawne, Bialystok 2019.

Ruskowski E., Zawadzka-Pak U. K., Rationalization of Legally Determined
Expenditure as a Condition for Strengthening Financial Accountability,
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