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Modyfikacje konstrukcji stabilizujacej reguly
wydatkowej w 2020 roku

Streszczenie

Celem artykulu jest analiza zmian dokonanych w konstrukeji stabilizujacej reguty wydatko-
wej w 2020 roku oraz nakreélenie ich wptywu na jej ksztalt w latach 2020-2021. Zalozenia
te zrealizowane zostaly na podstawie analizy aktéw prawnych wprowadzajacych kluczowe
modyfikacje. Zmiany zostaly poddane doglebnej analizie, zaréwno pod wzgledem formy
ich wprowadzenia, jak i wplywu na regulacje z art. 112aa ustawy o finansach publicznych.
W dalszej czedci pracy opisany zostal wplyw nowelizacji na ksztalt stabilizujacej reguty wy-
datkowej w latach 2020-2021. Na koncu pracy omawiane modyfikacje poddane zostaly oce-
nie.

Stowa kluczowe: stabilizujaca reguta wydatkowa, budzet panstwa, COVID-19, ustawa
o finansach publicznych, sektor finanséw publicznych

Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest analiza modyfikacji stabilizujacej reguly wydatko-
wej — numerycznej reguly fiskalnej wprowadzonej do polskiego porzadku praw-
nego na mocy ustawy z dnia 8 listopada 2013 roku o zmianie ustawy o finansach
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publicznych oraz niektérych innych ustaw’. Artykul ten stanowi kontynuacje

dwodch wezesniejszych artykutéw autora, w ktérym przyblizona zostata historia

polskich regul fiskalnych oraz opisane zostalo funkcjonowanie stabilizujacej reguty

wydatkowej w latach 2015-20182. Celem opracowania jest wiec przedstawienie

mechanizmu reguty wydatkowej w ujeciu ewolucyjnym. Na jego tamach poruszone

zostaly ponizsze problemy:

1. Czy wprowadzone zmiany skutecznie dostosowuja stabilizujaca regule wydat-
kowa do nadzwyczajnej sytuacji fiskalnej w Polsce?

2. Czy modyfikacje konstrukcji reguty wydatkowej zostaly dokonane zgodnie
z zasadami prawidtowej legislacji?

3. Jaki wplyw zmiany te maja na polityke wydatkowa panstwa w perspektywie
krotko, srednio oraz diugoterminowej?

Konstrukcja i funkcjonowanie stabilizujacej reguly wydatkowe;j

Stabilizujaca reguta wydatkowa (SRW) to numeryczna regula fiskalna®, opra-
cowana wedlug wytycznych umieszczonych w zbiorze sze$ciu aktéw prawnych
modyfikujacych pakt stabilnosci i wzrostu z 1997 roku, zwanym réwniez ,,szescio-
pakiem™. Gléwnym celem uchwalenia SRW bylo osiagniecie stabilno$ci fiskalnej
przy jednoczesnym spelnieniu kryteriow wymaganych ze strony Unii Europejskiej,
czyli przede wszystkim osiggniecie sredniookresowego celu budzetowego (medium
term objective — MTO), ktérym dla Polski jest zachowanie strukturalnego deficytu
sektora General Government na poziomie 1% PKB>. Artykut 112aa UFP uchwalony

1 Dz.U. z2013r, poz. 1646.

2 Zob. M. Ostrowski, Ksztaftowanie sig stabilizujgcej reguly wydatkowej oraz mechanizm jej dziala-
nia, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2019, nr 3, s. 78-101; M. Ostrowski, Funkcjonowanie stabili-
zujgcej reguly wydatkowej — analiza i ocena regulacji, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2019, nr 4,
s. 100-118.

3 P.Panfll, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu skarbu paristwa, Warszawa 2011, s. 126.

4 Glownym celem aktow wydanych w ramach ,sze$ciopaku” byto wprowadzenie bardziej restryk-
cyjnych rozwigzan w wypadku naruszenia zasad unijnej polityki budzetowej. Tre§¢ aktow praw-
nych wchodzacych w sklad ,,sze$ciopaku” ma istotne znaczenie w kontekscie ksztaltu stabilizujg-
cej reguly wydatkowej, ktéra musi spetnia¢ ich postanowienia. W sklad ,,szesciopaku” wchodzito
pie¢ rozporzadzen i jedna dyrektywa. Mowa o Rozporzadzeniach Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) nr 1173/2011, 1174/2011, 1175/2011, 1176/2011, 1177/2011 oraz o Dyrektywie Rady
2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych panstw czlon-
kowskich (Dz.U. L 306 z 23.11.2011 r.).

5 R. Mroczkowski, Numeryczne reguly wydatkowe jako instrumenty wzmacniajqgce stabilnos¢ fiskalng,
w: W. Miemiec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu gospodar-
czego, Warszawa 2014, s. 321-322.



Modyfikacje konstrukgji stabilizujacej reguly wydatkowej w 2020 roku 93

zostal na mocy ustawy z dnia 8 listopada 2013 roku o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw®. Artykut 112d, stanowigcy klauzule
wyjécia (wymieniajacy enumeratywnie przypadki, w ktérych nie stosuje si¢ regutly),
uchwalono juz wcze$niej, poniewaz pierwotnie odnosit si¢ do wydatkowej reguty
dyscyplinujacej, czyli obowiazujacej w latach 2011-2012 reguly fiskalne;.

Konstrukcja SRW ma posta¢ zawartego w art. 112aa-112d ustawy o finansach
publicznych (dalej takze UFP) mechanizmu wyznaczajacego kwote wydatkow
(nieprzekraczalng na etapie planowania) oraz limit wydatkow (nieprzekraczalny
na etapie planowania oraz realizacji) objetych nig jednostek. Kwota wydatkow
obejmuje fundusze Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niemal wszystkie jed-
nostki sektora finanséw publicznych z dwoma wyjatkami. Pierwszym wyjatkiem sa
wydatki pochodzacych z budzetu srodkéw europejskich oraz wydatki finansowane
$rodkami z bezzwrotnej pomocy unijnej i EFTA. Drugim wyjatkiem nieobjetym
regula s3 jednostki, ktore wedtug ustawodawcy ,,nie maja zdolnosci do generowa-
nia wysokich deficytow””. W praktyce kwota wydatkéw SRW nie obejmuje m.in.
samorzadowych zakladow budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji gospo-
darki budzetowej czy, co szczegélnie istotne, wigkszoéci panstwowych funduszy
celowych. Kwote wydatkéw na dany rok budzetowy oblicza si¢ wedtug umieszczo-
nego w art. 112aa UFP wzoru. Kalkulacja ta wedle pierwotnej konstrukeji polegata
na pomnozeniu kwoty wydatkow z roku poprzedniego przez prognozowana stope
inflacji oraz przez wskaznik $redniej dynamiki wzrostu PKB z ostatnich 8 lat sko-
rygowany o korekte z tytulu nieréwnowagi finanséw publicznych. Do powyzszego
iloczynu nalezalo doda¢ jeszcze sume wartosci dziatan dyskrecjonalnych przekra-
czajacych warto$¢ 0,03% PKB. Od tak obliczonej kwoty, w celu uzyskania nieprze-
kraczalnego limitu wydatkowego, nalezalo odja¢ wydatki Narodowego Funduszu
Zdrowia, jednostek samorzadu terytorialnego (dalej takze jako jst) i ich zwiazkow
oraz jednostek wymienionych w art. 139 ust. 2 UFP?.

Pierwszym i jednoczesnie ostatnim rokiem obowigzywania SRW na ustalo-
nych powyzej zasadach byl rok 2015. Odpowiednio w art. 1 ust. 3 i art. 1 ust. 4
ustawy budzetowej na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 roku® ustalono kwote i limit
wydatkéw na poziomie odpowiednio 696,7 mld z1 i 519,4 mld zt. W trakcie tego

6 Dz.U. z2013r, poz. 1646.

7 Rada Ministréw, Zalozenia do projektu ustawy o zmianie finanséw publicznych z 16 lipca 2013 r.,
s. 22, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/165461/165493/165494/dokument80762.pdf (dostep
12.11.2020).

8 Zob. W. Bozek, Komentarz do art. 112aa ustawy o finansach publicznych, w: Z. Ofiarski (red.),
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019.

9 Dz.U.z2015r, poz. 153.
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roku wprowadzono istotne zmiany w konstrukeji reguty wydatkowej. Na mocy art.
1 ust. 2 ustawy z dnia 22 lipca 2015 roku o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych'® do kwoty wydatkéw wlaczono takze kwote planowanych wydatkéw Ban-
kowego Funduszu Gwarancyjnego okreslonych w planie finansowym Funduszu.
Ponadto na mocy ustawy z dnia 10 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy o finansach
publicznych!! limit wydatkowy powiekszono o sume wartoéci dziatan jednorazo-
wych i tymczasowych po stronie dochodéw (jesli ich warto$¢ przewyzsza 0,03%
PKB). Oprocz tego w tej samej ustawie zmodyfikowano wzér do wyliczenia kwoty
wydatkow. Od 2016 roku zamiast wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
zdecydowano si¢ na stosowanie poziomu s$redniookresowego celu inflacyjnego
ustalanego przez Rade Polityki Pienieznej. W tak zdeterminowanym ksztalcie SRW
funkcjonowata w latach 2016-2019. Szczegdtowa analiza konstrukgji i funkcjono-
wania reguly nie jest przedmiotem tego artykulu, tematyka ta zostata poruszona
w pracach przywolanych we wstepie.

Zasadniczym celem opracowania jest analiza zmian konstrukgji stabilizujacej
reguly wydatkowej w roku 2020. W ustawie budzetowej na 2020 roku ustalono
kwote i limit wydatkéw w wysokosci odpowiednio 898,26 mld zt i 670,24 mld zI'%.
Wartosci kwoty i limitu wydatkéw obowigzywa¢ mialy w 2020 roku. Na etapie
realizacji ustawy budzetowej wystapil jednak czynnik nieprzewidziany w momen-
cie jej tworzenia.

Przyczyny nowelizacji SRW

Nowelizacja mechanizmu stabilizujacej regulty wydatkowej motywowana byla
przede wszystkim wybuchem w 2020 roku na $wiecie pandemii COVID-19, cho-
roby, ktéra od marca 2020 roku wystepuje rowniez w Polsce. Nie jest istota artykultu
analiza dzialan administracji rzadowej w ramach walki z pandemis, nalezy jednak
zaznaczy¢, iz w zwiagzku z nakladanymi ograniczeniami pojawita si¢ koniecznos¢
wsparcia 0s6b czy przedsiebiorstw, ktore pozbawione zostaly w nowej sytuacji
mozliwosci pracy. Juz w marcu uchwalono pakiet ustaw tworzacych tzw. tarcze
antykryzysowa'®. Zwolnienia z podatkéw i danin, wsparcie finansowe firm, dofi-

10 Dz.U.z2015r., poz. 1190.
11 Dz.U.z2015r, poz. 2195.
12 Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz.U. z 2020 1., poz. 571).

13 Na pierwszy pakiet tzw. tarczy antykryzysowej skladaly si¢: ustawa o zmianie ustawy o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw (zwana specustawa antykryzysowsq, Dz.U. z 2020 r., poz. 568), ustawa o zmianie ustawy
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nansowania do wynagrodzen $wiadczenia postojowe czy korzystniejsze zasady
rozliczenia straty: tak wygladata bron panstwa w walce z ekonomicznymi skutkami
COVID-19. Skutki finansowe samego sektora finanséw publicznych w zwiazku
z ustawg o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobie-
ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw osza-
cowano na 67,8 mld zI'*. Znaczne pogorszenie si¢ wyniku finansowego bardzo
dobrze uwidacznia analiza comiesi¢ecznych sprawozdan operatywnych z wykona-
nia budzetu panstwa. O ile na koniec lutego 2020 roku deficyt budzetowy wynosit
jedynie 3,31 mld zl, o tyle w marcu wynidst on juz 9,5 mld zl, a w kwietniu 18,86
mld zi. Réwno miesigc od uchwalenia pierwszej ,tarczy antykryzysowej” zreali-
zowano 29,8% dochoddéw i az 34,1% wydatkéw budzetowych przewidzianych
na 2020 roku'®. Ponadto Polska juz w I kwartale odnotowata 4,1% PKB deficytu
sektora General Government. Ta sytuacja zmusita Rade Ministrow do nowelizacji
planu finansowego w perspektywie krétko - i srednioterminowej. Przed niezbedna
nowelizacja ustawy budzetowej na 2020 roku oraz w obliczu koniecznosci stworze-
nia planu finansowego panstwa na 2021 roku, niewatpliwie wazng kwestig stala si¢
konieczno$¢ uwolnienia si¢ od stabilizujacej reguly wydatkowej. Minister Finan-
séw obarczony jest bowiem odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w przypadku niezastosowania si¢ do norm ptynacych z art. 112aa UFP
zaréwno na poziomie planowania, jak i wykonania ustawy budzetowej'®. Zmiany
konstrukeji SRW dokonano za pomocg dwoch aktéw prawnych, ktére omdéwione
zostang w tej czesci artykutu.

o systemie instytucji rozwoju (Dz.U. z 2020 r., poz. 569); ustawa o zmianie niektérych ustaw
w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r., poz. 567).

14 Autopoprawka do przekazanego w dniu 26 marca 2020 r. rzgdowego projektu ustawy o zmianie
ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz nie-
ktorych innych ustaw. Ocena skutkow regulacji, Rada Ministréw, http://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.
nsf/0/5EDFDA5A0BA099CBC1258538003A6786/%24File/299-A.pdf (dostep 12.11.2020).

15 Sprawozdanie operatywne z wykonania budzetu paristwa za styczefi-wrzesiert 2020 roku, Minister-
stwo Finanséw, www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-miesieczne-2020 (dostep 12.11.2020).

16 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1440, 1495, 2020, 2473, z 2020 ., poz. 284, 2320).
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Zmiany konstrukcji SRW w 2020 roku

Modyfikacja klauzuli wyjscia w nowelizacji ustawy o finansach publicznych

Uregulowana w art. 112d klauzula wyjscia, obowiazujaca do maja 2020 roku,

pozwalala na zaprzestanie stosowania reguly wydatkowej jedynie w enumeratyw-

nie wymienionych przypadkach:

- wprowadzenia stanu wojennego,

- wprowadzenia stanu wyjatkowego na calym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej,

- wprowadzenia stanu kleski zywiolowej na catym terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej'”.
Przypadki, w ktérych
nie stosuje sie SRW

* Stan wojenny
= Stan wyjatkowy

s Stan kleski
zywiofowej

* Stan epidemii &
prognozowana
dynamika wzrostu
PKB mniejsza od
$redniej dynamiki
o ponad 2pp.

Rys. 1. Oméwienie klauzuli wyjécia

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Ustawy o finansach publicznych.

Nalezy pamieta, ze zgodnie z art. 6 ust. 2 Dyrektywy 2011/85/UE!® klauzule
wyjscia dla numerycznych regul fiskalnych moga okresla¢ ograniczong liczbe
konkretnych okolicznosci oraz rygorystycznych procedur, w ktérych dozwolone
jest tymczasowe nieprzestrzeganie ich zasad. W Polsce nie wprowadzono zad-
nego z wymienionych stanéw nadzwyczajnych. Nie istniala wowczas podstawa

17 Przepis wprowadzony przez art. 1 pkt. 15 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 1646).

18 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich (Dz.U. L 306 z 23.11.2011 r.).
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do niestosowania SRW w 2020 roku. Stalo si¢ to mozliwe po zaproponowaniu
w marcu 2020 roku przez Komisje Europejska (i zatwierdzeniu przez rade Ecofin)
uruchomienia tzw. generalnej klauzuli korekcyjnej okreslonej w art. 5 ust. 1, art. 6
ust. 3, art. 9 ust. 1 iart. 10 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1466/97' oraz w art. 3 ust.
51iart. 5 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 1467/97%°. Klauzula ta stanowi, iz ,w okre-
sach znacznego pogorszenia koniunktury gospodarczej w strefie euro lub w catej
Unii panstwom czltonkowskim mozna zezwoli¢ na czasowe odstepstwo od $ciezki
dostosowawczej prowadzacej do sredniookresowego celu budzetowego”, co w tym
wypadku oznaczato mozliwo$¢ tymczasowego odejscia od stosowania stabilizujacej
reguly wydatkowe;j.

Z powyzszej mozliwosci zdecydowalo sie skorzysta¢ Ministerstwo Finansow,
z ktorego inicjatywy 25 maja do Sejmu wplynatl rzadowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych. W art. 1 pkt. 3 uchwalonej 3 dni pdézniej ustawy?',
modyfikacji ulegla omawiana poprzednio klauzula wyjscia zapisana w art. 112d.
W ust. 1, ktéry zawieral katalog okolicznosci wylaczajacych stosowanie reguly
wydatkowej umieszczono pkt 4 dopuszczajacy taka mozliwos¢ w przypadku oglo-
szenia stanu epidemii na calym obszarze Rzeczypospolitej Polskiej. Zostalo to jed-
nak obwarowane warunkiem, ze wzrost PKB wedlug prognozy zawartej w projekcie
ustawy budzetowej (lub nowelizacji ustawy budzetowej) na rok, w ktérym zamie-
rza sie wylaczy¢ regule, jest mniejszy o ponad 2 pp. od $redniej dynamiki wzrostu
PKB (czyli wczesniej wskazanego wskaznika do wyznaczenia kwoty wydatkow
SRW). W nowelizacji zachowano art. 112d ust. 2, ktéry obliguje Ministra Finansow
w takim wypadku do wyliczenia kwoty wydatkéw z art. 112aa ust. 1 oraz sumy,
o ktérej mowa w art. 112aa ust. 5. Majg one stanowi¢ podstawe do wyliczenia kwoty
SRW po ustaniu okolicznosci okreslonych w art. 112d ust. 1.

Kolejna istotna modyfikacja klauzuli wyjscia miesci sie w dodanych do art. 112d
ust. 3-5. Dotychczas klauzula wyjscia regulowata tylko przypadki umozliwiajace
niestosowanie SRW. Ustawodawca nie przewidywal wczesniej okresu przejsciowego
pomiedzy wylaczeniem SRW a powrotem do pelnego jej stosowania. Wowczas
w roku nastgpnym po roku, w ktérym zaistnial jeden ze stanéw nadzwyczajnych,
stabilizujaca reguta wydatkowa obowigzywata zgodnie z art. 112aa UFP. W majo-
wej nowelizacji UFP zdecydowano si¢ na opracowanie mechanizmu stopniowego

19 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.U. L 174 2 7.7.2005 r.
ze zm.).

20 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnie-
nia procedury nadmiernego deficytu (Dz.U. L 306 z 21.11.2011 r.).

21 Ustawa z dnia 28 maja 2020 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2020 poz. 1175).
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powrotu do stosowania pierwotnej formuty SRW w czasie od dwdch do czterech
lat po jej wylaczeniu, w zaleznosci od koniunktury gospodarczej. Mechanizm ten
zostal opisany za pomoca ponizszego wzoru:

k—i
WYDS,; = WYD, + ——(8; +5's)

1 2 3 4

gdzie:

1 - Kwota wydatkéw SRW w latach po wystapieniu stanu, o ktéorym mowa w art. 112d ust.l,
powiekszona o skutki finansowe z nig zwigzane, 2 - Kwota wydatkéow SRW wyliczona wedlug art. 112aa,
3 — Wspolczynnik, przez ktory pomnozona zostanie suma skutkéw finansowych zwigzanych ze stanem
wskazanym wart. 112d ust. 1, 4 - Suma prognozowanych w projekcie ustawy budzetowej (lub nowelizacji)
skutkow finansowych po stronie dochodéw i wydatkéw bezposrednio nakierowanych na powstrzymanie
skutkow stanu, o ktorym mowa w art. 112d ust. 1. Suma prognozowanych wydatkéw podlega korekcie
o rzeczywista ich realizacje na podstawie analizy sprawozdania z wykonania budzetu panstwa na dany rok.

Rys. 2. Wzor wyliczajacy kwote wydatkéw SRW w okresie przejsciowym

Zrédlo: art. 112d ust.1 ustawy o finansach publicznych.

Celem mechanizmu jest poluzowanie SRW w latach bezposrednio nastepuja-
cych po roku, w ktérym wystepuje sytuacja z art. 112d ust. 1 (dalej rok 0). W zalez-
nosci od koniunktury gospodarczej oraz poziomu PKB okres przejsciowy bedzie
trwac:

- rok, jesli nominalny poziom PKB w roku nastepujacym po roku 0 bedzie

przekraczal poziom nominalnego PKB z roku poprzedzajacego rok 0,

- dwa lata, jesli w omawianym powyzej przypadku nominalny poziom PKB

w roku 0 bedzie mniejszy badz réwny poziomowi z roku poprzedzajacego rok 0,
- trzylata, jesli spelniony zostanie powyzszy warunek oraz prognozowane $rednie

tempo wzrostu PKB w roku nastepujacym po roku 0 bedzie mniejsze o ponad

2 p.p. od wskaznika $redniego wzrostu PKB z art. 112aa ust. 1.

Niezwykle istotne w kontekscie mechanizmu determinujacego okres przejsciowy
jest to, ze jego dlugos$¢ ustala sie na etapie opracowywania projektu ustawy budze-
towej na rok nastepujacy po roku 0. Rok 2020 pokazal, ze koniunktura gospodarcza
moze ulec diametralnej zmianie w bardzo krétkim okresie. Z powodu wprowa-
dzenia w marcu lockdownu w zaledwie kilka miesi¢cy prognozowany wynik PKB
w 2020 roku zmienit si¢ z umiarkowanego wzrostu w duza recesje. Wobec tego
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dochodzi tutaj do sytuacji, w ktdrej cechujaca sie¢ duzym poziomem zmiennosci
prognoza na rok nastepny moze przesadzi¢ nie tylko o poziomie wydatkéw w tym
roku, lecz takze w kolejnych latach. Na przyklad w projekcie ustawy budzetowe;j
przedtozonym Sejmowi we wrzesniu 2020 roku moga znalez¢ si¢ przewidywania,
ze nominalne PKB w 2021 roku bedzie wigksze od tego w 2019 roku. Tymczasem
w grudniu, po zakonczeniu II czytania projektu, prognozy moga by¢ juz zupetnie
inne i wskazywac, ze bedzie odwrotnie.

W ciagu 1-3 lat po roku 0 kwota wydatkéw SRW zwickszana bedzie o czes¢
sumy prognozowanych skutkéw finansowych wystapienia stanu z art. 112d ust. 1.
Ma to na celu stopniowy i ptynny powrét do stosowania reguly wydatkowej w mysl
art. 112aa ust. 1. W okresie przejsciowym kwota SRW zwiekszana bedzie o:

- 50% sumy skutkéw finansowych, jesli okres przejsciowy bedzie trwac rok,

- odpowiednio 66% i 33% w pierwszym i drugim roku, jesli okres bedzie trwa¢
dwa lata,

- odpowiednio 75%, 50% i 25% w pierwszym, drugim i trzecim roku, kiedy okres
przejsciowy bedzie trwac trzy lata.

W kontekscie mechanizmu zwiekszania kwoty SRW o odsetek wartosci skut-
kow finansowych, warto zastanowi¢ si¢ nad instytucjg korekty i jej skutecznosci
w pierwszym roku okresu przejsciowego. Przykladowo w momencie opracowywa-
nia ustawy budzetowej na 2021 rok (czyli do wrzesnia 2020 r.) prognozowaloby
sie sume tych dzialan na 100 mld z1, a wedtug sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa (opublikowanego np. w maju 2021 r.), rzeczywista ich warto$¢ wyniostaby
50 mld zt. Jaki wplyw miataby wtedy owa korekta na wielko$¢ kwoty SRW w 2021
roku? W mysl art. 112d korekte mozna byloby przeprowadzi¢ niemalze w polowie
roku budzetowego i to wobec wartosci zapisanej w uchwalonej juz i pozostajacej
w mocy ustawie budzetowej. Czy przepis ten implikuje nowelizacje ustawy budze-
towej w 2021 roku? By¢ moze korekta owej sumy ma znaczenie dopiero przy wyli-
czaniu SRW na nastepne lata okresu przejsciowego. Niestety kwestia ta nie zostala
przez ustawodawce doprecyzowana.

Ponadto nalezy pamigtaé, Ze zgodnie z art. 112aa ust. 5 w okresie przejscio-
wym limit wydatkowy réwniez powigkszony jest o odpowiedni odsetek skutkow
finansowych.

Wylaczenie wydatkow inwestycyjnych spod SRW w 2021 roku

Druga, niezwykle istotna modyfikacja konstrukeji stabilizujacej reguty wydatkowe;j
nastgpila w ustawie z dnia 24 lipca 2020 roku o zmianie ustawy o delegowaniu
pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug oraz niektérych innych ustaw (dalej
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takze jako ustawa o delegowaniu pracownikow)*%. Zgodnie z art. 12 ust. 1 tej ustawy
do obliczenia limitu wydatkéw SRW na 2021 roku od sumy wyliczonej ze wzoru
z art. 112aa ust. 1 nalezy odja¢ wydatki jednostek samorzadu terytorialnego oraz
ich zwiazkdéw, o ktorych mowa w art. 236 ust. 4 UFP, a wiec wydatki na programy
finansowane z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
innych $rodkéw pochodzacych ze zZrédet zagranicznych (w tym unijnych) niepod-
legajacych zwrotowi. Doszlo wiec tutaj do istotnej zmiany zakresu obowigzywania
SRW. O ile dotychczas byl on determinowany w ujeciu podmiotowym (w art. 112aa
ust.1 umieszczony zostal katalog organéw i jednostek, ktorych wszystkie wydatki
objete byly regula), o tyle w 2021 roku w przypadku jst i ich zwigzkéw zdecydo-
wano na ustalenie réwniez kryterium przedmiotowego. Z przygotowanego przez

Rad¢ Ministréw sprawozdania z wykonania tych jednostek wynika, ze wydatki

na realizacj¢ programdéw finansowanych z samych tylko Zrédetl unijnych stano-

wity 31,51 mln zt w 2018 roku i 25,88 mln zt w 2019 roku (11,3% i 9% wydatkéw
ogdtem)®.

W ustawie wprowadzono kolejng istotng zmiang¢ konstrukeji limitu wydatko-
wego. Zgodnie z art. 12 ust. 2 w 2021 roku w jego sklad nie wlicza sie:

- planowanych w projekcie ustawy budzetowej wydatkéw majatkowych oraz
wydatkéw inwestycyjnych z przeznaczeniem na realizacje programoéw finanso-
wanych z udzialem srodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 UFP, czyli
pochodzacych z budzetu UE oraz $rodkéw niepodlegajacych zwrotowi pocho-
dzacych z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA,

- planowanych na rok 2021 wydatkéw inwestycyjnych ujetych w projektach
planéw finansowych funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych
Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw.

Celem tej regulacji stato si¢ wylaczenie szeroko pojetych wydatkéw inwesty-
cyjnych spod zakresu limitu SRW. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, iz o ile w kwestii
wydatkow jst zdecydowano si¢ na zastosowanie okreslenia ,,pomniejsza si¢”, o tyle
do limitu nie wlicza si¢ wyszczegélnionych powyzej wydatkow inwestycyjnych.
Oznacza to, ze najpierw oblicza si¢ poziom limitu wydatkowego, a potem ,wyjmuje”
spod jego zasiegu wydatki inwestycyjne. Poza mozliwoscig nielimitowanego zwiek-
szania wydatkow inwestycyjnych daje to rowniez mozliwos$¢ wzrostu pozostatych
wydatkow o wielko$¢, ktora w ramach limitu oryginalnie stanowityby wydatki
inwestycyjne.

22 Dz.U.z2020r., poz. 1423.

23 Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2019, www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2019-rok (dostep 12.11.2020).
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Kwota wydatkow SRW w okresie przejsciowym

Wartos¢ wyliczona ze wzoru z art. 112aa UFP powiekszona o odsetek sumy skutkow
finansowych zwigzanych z jednym ze standow wskazanych w art. 112d ust. 1

Minus suma wydatkéw jednostek wymienionych

wart. 112aa ust. 3

Plus suma warto§ci dzialan jednorazowych
i tymczasowych po stronie dochodow

Limit wydatkow SRW

NIE WLICZA SIE:

ODEJMUIE SIE:

Planowanych wydatkso jatkowych oraz Wydatki JST na programy finansowane z

nwestycyjnych ych ma r je prog 6 zagranicznych Zrodel.

vch z fanduszy

Planowanych wydatkéw inwestycyjnych funduszy BGK.

Limit wydatkow SRW w 2021 r.

Rys. 3. Schemat obliczania kwoty i limitu wydatkowego SRW
po wejsciu w zycie omawianych nowelizacji

Zré6dlo: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o zmianie ustawy o delegowaniu pracownikéw.

Naruszenia zasad prawidlowej legislacji
podczas zmiany konstrukcji SRW

W tym podrozdziale omdéwiony zostanie aspekt formalny zmian opisanych powy-
zej. Przy modyfikacji klauzuli wyjscia nie wystapily istotne uchybienia procedu-
ralne, nalezy jednak przeanalizowa¢ histori¢ uchwalania zmiany odnoszacej si¢
do wydatkéw inwestycyjnych w ramach ustawy o delegowaniu pracownikéw. Rza-
dowy projekt tej ustawy wplynal do Sejmu 15 czerwca 2020 roku. W momencie
skierowania go do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu projekt ten zawierat
6 artykulow. Przewidywat zmiane trzech aktéw prawnych, wéréd ktérych nie znaj-
dowatl si¢ Zaden regulujgcy materi¢ finanséw publicznych.

Po pierwszym czytaniu projekt skierowany zostal do Komisji Polityki Spotecz-
nej i Rodziny. W przedstawionym 21 lipca sprawozdaniu Komisja zawnioskowata
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o uchwalenie opracowanego przez nig projektu ustawy. Po poprawkach Komisji
ustawa miatla liczy¢ nie 6, a 13 art. (w art. 12 zawarto omawiang modyfikacje SRW
w 2021 r.). i w takim ksztalcie zostata nastepnie uchwalona.

W trakcie uchwalania ustawy doszlo do powaznego naruszenia procesu legi-
slacyjnego, na co zresztg wskazal Senat w uchwale o odrzuceniu projektu. W jej
uzasadnieniu wskazane zostalo, iz ,,poprawki zglaszane w trakcie sejmowego poste-
powania ustawodawczego powinny »pozostawaé w zwigzku z projektem ztozonym
w Sejmie przez wnioskodawce, przy czym wiez ta winna mie¢ wymiar nie tylko for-
malny, ale i merytoryczny, polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢
do projektu powinny pozostawa¢ w odpowiedniej relacji z jego trescia, zmierzajac
do modyfikacji pierwotnej tresci projektu®*«”. Trudno sie¢ nie zgodzi¢ z tym stano-
wiskiem. Zgodnie z art. 119 ust. 1 Konstytucji RP Sejm rozpatruje projekt ustawy
w trzech czytaniach. Wynika z tego dyrektywa przywolywana przez Trybunal Kon-
stytucyjny cho¢by w wyrokach z dnia 24 czerwca 1998 roku?’, 23 lutego 1999 roku?®
czy 9 marca 2016 roku?, ktdra stanowi, iz ,podstawowe tresci, ktore znajda sie
ostatecznie w ustawie, przebyly pelng droge procedury sejmowej (...). Decydujace
znaczenie mie¢ w tym zakresie musi przedmiot poprawki. Trybunat Konstytucyjny
jest zdania, ze zwlaszcza w sytuacjach, gdy tre$¢ i rozmiar proponowanych zmian
prowadza do przeistoczenia poprawek w nowa inicjatywe ustawodawcza, dopusz-
czalne jest rozwazenie, czy nie dochodzi w ten sposéb do naruszenia postanowien
konstytucji”

W opinii autora omawiane zmiany znaczaco wykraczaja poza dopuszczalny
zakres poprawki. Poprawka Komisji Polityki Spolecznej dotyczyta materii nie-
powigzanej z pierwotnym projektem ustawy. Naruszenie zasady trzech czytan
i przeistoczenie prac komisji w niedozwolong dzialalnos¢ ustawodawcza dopro-
wadzito do dalszych naruszen. W mysl art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej do projektu ustawy nalezy dolaczy¢ uzasadnienie, zawierajace
m.in. wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy czy wykazanie réznicy pomiedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym. Wskutek wzbogacenia pro-
jektu o zupelnie inng materie, jego uzasadnienie stalo si¢ niekompletne, poniewaz
w ogoéle nie poruszalo m.in. kwestii reguly wydatkowej. W art. 34 Regulaminu

24 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 sierpnia 2020 r. w sprawie ustawy o zmianie
ustawy o delegowaniu pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug oraz niektérych innych ustaw,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/5BE21B87CA51E964C12585C3007F4694/%24File/543.
pdf (dostep 12.11.2020).

25 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 lipca 1988 1., K 3/98 (OTK ZU 4/1998, poz. 52).
26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego 1999 r., K 25/98 (OTK ZU 2/1999, poz. 23).
27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 marca 2016 r., K 47/15 (OTK ZU A/2018, poz. 31).
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Sejmu®® przewidziana jest mozliwo$¢ zwrocenia projektu lub skierowania go do
Komisji Ustawodawczej w przypadku wadliwego uzasadnienia, jednak tylko na
etapie tzw. kontroli wstepnej. Wobec tego za uzasadnienie odpowiada jedynie
wnioskodawca. Skorzystanie z inicjatywy ustawodawczej na etapie prac sejmowych
doprowadzito do osobliwej sytuacji, w ktorej de facto opracowano nowy projekt
ustawy bez koniecznosci uzasadnienia, wskazania jego przyczyn czy skutkow.
Kolejnym naruszeniem procedury ustawodawczej jest to, ze projektem zwigza-
nym w fundamentalny i oczywisty sposéb z finansami publicznymi nie zajela sie
sejmowa Komisja Finanséw Publicznych. Zgodnie z pkt. 7 zalacznika do Regula-
minu Sejmu? do owej komisji nalezg sprawy systemu pienieznego, kredytowego
i podatkowego, ptac i dochodéw, budzetu i planéw finansowych panstwa, funduszy
celowych, agengcji i fundacji z udziatem Skarbu Panstwa, ubezpieczen majatkowych
oraz cel i statystyki. Kwestie stosowania stabilizujacej reguty wydatkowej w ustawie
budzetowej na 2021 rok niewatpliwie nalezy zaliczy¢ do spraw budzetu i plandw
finansowych panstwa, poniewaz determinuje ona w olbrzymim stopniu ksztalt tego
planu finansowego. Omawiane poprawki nie doprowadzily co prawda do naruszenia
art. 221 Konstytucji RP, poniewaz przyjety w nim katalog ustaw objetych wylaczna
inicjatywa ustawodawczg Rady Ministrow uznawany jest za zamkniety. Nalezy
zwroci¢ jednak uwage na ratio legis owego artykulu, ktéry przyznaje RM wylaczna
kompetencje m.in. w zglaszaniu projektéow aktéw podstawowych dla gospodarki
finansowej. Jest to umotywowane po pierwsze ich doniostym znaczeniem dla
calego panstwa, a po drugie konstytucyjnymi kompetencjami rzadu do prowadze-
nia polityki fiskalnej. Rzad w przeciwienstwie do innych podmiotéw posiadajacych
prawo inicjatywy ustawodawczej dysponuje niezbedna wiedza specjalistyczng,
techniczng oraz wyspecjalizowanym aparatem, ktéry moze zaangazowac do opra-
cowywania aktéw regulujacych prowadzenie polityki fiskalnej*. Z tego powodu
wszystkie dotychczasowe nowelizacje UFP odnoszace si¢ do SRW inicjowane byly
przez Rade Ministrow. Nawigzujac do tego faktu, réwniez niezasadne wydaje sie
umieszczenie regulacji poza ustawg o finansach publicznych. Artykut 1 UFP ustala
przedmiotowe ramy regulacji tej ustawy w postaci zamknigtego katalogu najwaz-
niejszych zagadnien dotyczacych ustroju finansowego panstwa. W kontekscie
przejrzystosci finanséw publicznych wysoce szkodliwe jest uchwalanie modyfikacji
instytucji uregulowanej w SRW nie dos¢, ze w innym akcie prawnym, to jeszcze

28 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (M.P. 2020 r., poz. 476).

29 Ibidem.

30 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 221, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019.
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0 nazwie semantycznie zupelnie niezwigzanej z materig, ktorg porusza. W dodatku
ustawa o delegowaniu pracownikow jest w intencji projektodawcy ustawg noweli-
zujaca. Jednak mimo zawartej w nim de facto zmiany konstrukcji SRW, de iure UFP
nie zostala w zaden sposéb zmieniona. Doprowadza to do paradoksalnej sytuacji,
w ktdrej chcac zrekonstruowac proces opracowania planu finansowego panstwa na
2021 roku, nalezy positkowac¢ si¢ ustawa o finansach publicznych i ,,dyskrecjonalna
nowelizacjg” art. 112aa umieszczong w ustawie niezwigzang ani merytorycznie, ani
funkcjonalnie z tym zagadnieniem. Za wzor jednorazowej zmiany reguly wydat-
kowej moze stuzy¢ ustawa z dnia 26 lipca 2013 roku o zmianie ustawy o finan-
sach publicznych®, w ktérej uchwalono art. 112e UFP stanowigcy o niestosowaniu
art. 112a i art. 112b regulujacych wydatkowa regule dyscyplinujaca w 2013 roku.
Pomimo pdzniejszego uchylenia obu artykuléw art. 112e obowigzuje do dzis.

Funkcjonowanie SRW po roku 2020

Stabilizujaca reguta wydatkowa w 2020 roku

W tej czgsci po teoretycznej analizie zmian konstrukcji SRW zostanie opisany
ich wplyw na funkcjonowanie reguly w praktyce. Niezbedna reorganizacja planu
finansowego panstwa opracowana zostala w rzadowym projekcie ustawy zmienia-
jacej ustawe budzetowa na rok 2020. Projekt, ktory wptynat do Sejmu 25 sierpnia,
uchwalony przez izbe 7 pazdziernika, czeka obecnie na podpis Prezydenta RP32.
W uzasadnieniu projektu prognozowano, iz PKB w 2020 roku obnizy si¢ o 4,6%.
To w polaczeniu z faktem, ze w tymze samym roku wprowadzono stan epidemii,
wypelnito przestanke ze art. 112d ust. 1 pkt 4 o niestosowaniu SRW. Wobec tego
po raz pierwszy od 2015 roku w ustawie budzetowej nie uwzgledniono stabilizu-
jacej reguty wydatkowej. Z uwagi na nadzwyczajng sytuacje w kraju, charaktery-
zujacy si¢ duzg zmiennoscig i niepewnoscia, chociazby w kwestii funkcjonowania
gospodarki (w trakcie pisania artykutu w kraju trwaja przygotowania do kolejnego
lockdownu o nieokreslonym czasie trwania), trudno jest okresli¢ wplyw zawiesze-
nia SRW na poziom wydatkéw. Planowane wydatki budzetu panstwa zwiekszyty
sie z 435,4 mld zI do 508,02 mld zI. W uzasadnieniu do nowelizacji projektu nie
znalazta sie jednak prognoza dochoddéw i wydatkow sektora finanséw publicznych,

31 Dz.U.z2013r, poz. 938.
32 Stan na 12 listopada 2020 r.

33 Rada Ministréw, Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, http://
orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/62C5236FB3EB739EC12585D0002F736F/%24File/572.pdf
(dostep 12.11.2020).
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co jest niestety stalg praktyka w przypadku zmiany ustaw budzetowych na prze-
strzeni ostatnich lat. Co prawda art. 219 Konstytucji RP nie wprowadza katalogu
planéw finansowych koniecznych do zawarcia w ustawie budzetowej lub jej noweli-
zacji, jednak niewatpliwie nieustosunkowanie si¢ w uzasadnieniu do stanu sektora
finanséw publicznych wplywa negatywnie na transparentnos¢ planu finansowego
panstwa.

Jesli chodzi o wynik sektora finanséw rzagdowych i samorzadowych, to zgodnie
z opublikowang w kwietniu aktualizacjg programu konwergencji, przewidziano
wzrost deficytu sektora z 0,7% PKB w 2019 roku do 8,4% PKB w 2020 roku. Z racji
tego, ze reguta wydatkowa w omawianym roku nie ma zastosowania, nie ma pod-
staw do oceny jej skutecznosci.

Stabilizujgca reguta wydatkowa w 2021 roku

W zlozonym 30 wrzesnia do Sejmu projekcie ustawy budzetowej na 2021 rok
zaklada si¢ powr6t do stosowania stabilizujacej reguly wydatkowej. W uzasadnie-
niu projektu przyjeto prognoze, ze tempo wzrostu realnego PKB wyniesie w 2021
roku 4%. Nie zostaly wiec spetnione przestanki z art. 112d ust. 4 do wylaczenia sto-
sowania SRW. Natomiast zgodnie z uzasadnieniem prognozy wzrostu PKB na 2021
rok oscylujg na poziomie wystarczajagcym do wprowadzenia okresu przejsciowego
w stosowaniu reguly jedynie na rok. Oznacza to, iz wedlug danych Ministerstwa
Finanséw poziom nominalnego PKB w roku 2021 bedzie wyzszy niz w roku 2019.
Schemat powrotu do pierwotnej $ciezki reguly wydatkowej zostal wiec oparty na
prognozie nie nowszej niz z wrze$nia 2020 roku. Tymczasem gwaltowny wzrost
zarazen w pazdzierniku 2020 roku doprowadzil do ponownego zamykania coraz
liczniejszych galezi gospodarki. Czy zalozenia zawarte w projekcie bedg aktualne
w momencie uchwalania ustawy budzetowej? Mozliwos¢ ich rewizji w 2021 roku
wystapi jedynie w przypadku wystapienia przestanek z art. 112d ust. 4, czyli ponow-
nego wylaczenia SRW.

W wariancie zakladajacym jednoroczny okres przejsciowy kwota wydatkow
SRW obliczona zgodnie z art. 112 aa UFP i art. 12 ustawy o delegowaniu pracow-
nikéw powiekszona jest dodatkowo o potowe sumy prognozowanych na 2020 roku
skutkow finansowych dzialan nakierowanych na powstrzymanie skutkéw stanu
epidemii. Kwota wydatkéw podmiotéw objetych regula wydatkowa w wysokosci
975,28 mld zt wedlug projektodawcy obliczona wiec zostata na podstawie:

- obliczonej zgodnie z art. 112aa ust. 1 kwoty wydatkéw na rok 2020, ktéra wynosi

878,5 mld zl,

- ogloszonej przez Prezesa Gloéwnego Urzedu Statystycznego dnia 16 kwiet-
nia 2020 roku zgodnie z art. 38b pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku
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o finansach publicznych facznej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto

w cenach stalych za lata 2014-2019,

- wartosci korekty, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 4 ustawy o finansach publicz-

nych, wynoszacej w 2021 roku 0 p.p.,

- prognozowanej wartosci ogolem dziatan dyskrecjonalnych (ok. 7,7 mld zl),
- polowy prognozowanej sumy skutkéw finansowych nakierowanych na walke

z epidemig (ok. 40,7 mld zt)*.

Niestety nie przedstawiono w projekcie zadnych kalkulacji odwzorowujacych
proces uzyskania sumy wspomnianej w ostatnim punkcie. Wielko$¢ ta nie zostata
w zaden sposdb uzasadniona.

Kwota planowanego limitu wydatkowego obliczona zostala za pomoca sche-
matu, ktory zostal zaprezentowany w artykule juz wczesniej. W 2021 roku limit ten
wynosi 754,69 mld zI. Niestety nie zaprezentowano zadnych wyliczen co do kwoty
wydatkow jst wskazanych wart. 12 ust. 1 ustawy o delegowaniu pracownikéw, ktora
w tym roku nie wchodzi w skfad limitu. Brak réwniez szacunkéw rozmiaru kwoty
wydatkow, o ktorych mowa w art. 12 ust. 2 przywolywanej ustawy, wyjetych spod
obowigzywania limitu.

Warto zaznaczy¢, zZe prognozowany poziom wydatkéw sektora finanséw publicz-
nych wyniesie 1,085 bln zt. Deficyt tego sektora wyniesie 138,2 mld zt (5,9% PKB),
czyli o ponad 40 mld 7l wiecej niz w 2020 roku (96,2 mld z1, 4,3% PKB)*.

Projekt ustawy budzetowej na 2021 rok zaklada ponadto kontynuowanie
obranej w ostatnich latach polityki transferowania wydatkéw do panstwowych
funduszy celowych. Zjawisko to stanowi nadmierne naruszenie zasady jednosci
materialnej budzetu panstwa. Istotne w tym kontekscie jest to, iz panstwowe fun-
dusze celowe (poza wymienionymi enumeratywnie w at. 112aa ust. 1 UFP) nie sa
objete kwota stabilizujacej reguly wydatkowej. Przyktadem moze by¢ tutaj Fun-
dusz Solidarnosciowy, ktérego prognozowane przychody w 2021 roku wynosza
20,26 mld zl, a wydatki 33,93 mld zt. Generuje wigc on przeszto 13 mld zt deficytu.
Kumulowanie deficytu w owym funduszu wystapilo réwniez na etapie planowania
budzetu na 2020 rok, przed pandemiy. Wéwczas planowano deficyt w wysokosci
16,69 mld zi. Niewlaczenie tego funduszu w zakres SRW jest sprzeczne z ratio legis

34 Uzasadnienie projektu Ustawy budzetowej na 2021 r., Rada Ministrow http://orka.sejm.gov.pl/
Druki9ka.nst/0/917EBF408A48713EC12585F30052D856/%24File/640-uzasadnienie.pdf (dostep
12.11.2020).

35 Ibidem. Warto zaznaczy¢, iz sg to wielkosci szacowane.
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regulacji z art. 112aa ust. 1. Wylaczone spod dzialania reguly miaty by¢ bowiem te
jednostki sektora finanséw publicznych, ktére nie posiadaja zdolnosci do genero-
wania deficytow?e.

Nalezy pamietaé, ze zaréwno zwigkszenie kwoty wydatkéw SRW o ponad
40 mld zt tytulem skutkéw zwalczania pandemii, jak i zmiany zawarte w art. 12
ust. 1-2 ustawy o delegowaniu pracownikow sg regulacjami o charakterze dyskre-
cjonalnym, a nie systemowym. Powiekszg one w istotny sposob przestrzen fiskalng
w 2021 roku, ktéra ulegnie znacznemu zmniejszeniu w 2022 roku. Stwarza to
ryzyko powigkszenia bazy wydatkéw prawnie zdeterminowanych, ktérej utrzyma-
nie bedzie uwarunkowane obcieciem w nastgpnym roku wydatkéw inwestycyjnych
(w obecnym stanie prawnym ,wracajacych” do SRW w 2022 r.).

Ponadto SRW nie obejmuje swoim zasi¢ggiem Polskiego Funduszu Rozwoju -
polskiej spotki akcyjnej nalezacej do Skarbu Panstwa. Spotka ta uruchomita w 2020
roku tzw. tarcze antykryzysowa, w ramach ktorej oferuje 100 mld zt wsparcia dla
przedsigbiorstw borykajacych si¢ z negatywnymi gospodarczymi skutkami pan-
demii. Srodki te pozyskane zostaly poprzez emisje dtugu, skupionego pézniej
przez Narodowy Bank Polski. Taki sposéb finansowania tarczy pozwolil rzagdowi
na jeszcze powazniejsze zwigkszenie wydatkéw i poziomu diugu publicznego, bez
koniecznosci famania m.in. reguly wydatkowej. Nalezy przypuszczaé, ze w przy-
padku realizacji podobnych programéw pomocowych w 2021 roku w przypadku
nastepnych lockdownoéw, rozwigzanie to zostanie uzyte ponownie. Réznica pomie-
dzy prognozowanym w 2020 roku deficytem sektora finanséw publicznych (4,3%
PKB) a deficytem sektora General Government (8,4% PKB) bierze si¢ w duzej mie-
rze z tego, ze Panstwowy Fundusz Rozwoju nie wchodzi w skiad pierwszego z sek-
toréw, natomiast drugiego juz tak.

Whioski

Z analizy przedstawionej w artykule wycigga¢ mozna nastgpujace wnioski:

1. Zmiana konstrukcji SRW zawarta w ustawie z dnia 28 maja 2020 roku o zmia-
nie ustawy o finansach publicznych byla niezbedna do prowadzenia adekwatne;
do sytuacji gospodarczej polityki fiskalnej. Obowiazujaca wczesniej klauzula
wyjscia nie regulowala sytuacji powstalej w Polsce w 2020 roku. Kurczowe

36 Rada Ministréw, Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finan-
sach publicznych, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/3A62705AD344EBA3C1257BAB004B-
4C35/%24File/1575.pdf (dostep 12.11.2020).
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trzymanie si¢ reguly wydatkowej w sytuacji najwiekszej od lat recesji gospodar-
czej byloby sprzeczne z elementarnymi zasadami polityki fiskalne;.

2. Poza uzupelnieniem katalogu przestanek dopuszczajacych wylaczenie SRW
opracowano réowniez mechanizm okresu przejsciowego przed powrotem do
pelnego stosowania reguly wydatkowej. Jest to kolejne istotne uzupelnienie luki
istniejacej w klauzuli wyjscia.

3. Procedura uchwalenia zmian dotyczacych ,wyjecia® z zakresu limitu SRW
szeroko pojetych wydatkéw inwestycyjnych charakteryzuje sie licznymi nie-
prawidfowosciami. W efekcie doszto do naruszenia art. 119 ust. 1 Konstytucji
RP. Sciezka procedowania tych modyfikacji stanowi niebezpieczny precedens
zezwalajacy na uchwalanie zmian niezwykle istotnych dla finanséw publicznych

»tylnymi drzwiami”, bez zachowania procedur odpowiednich do tego procesu.
Uregulowanie reguly wydatkowej w ustawie innej niz UFP wptywa negatywnie
na transparentno$¢ prawa finanséw publicznych.

4. Omawiane zmiany maja w przewazajacej mierze charakter dyskrecjonalny
i nastawione zostaly na rozwigzanie problemu recesji gospodarczej spowo-
dowanej pandemig. Gléwna motywacja nowelizacji klauzuli wyjscia byto
niestosowanie SRW w 2020 roku. Zaréwno konstrukcja okresu przejsciowego,
jak i wylaczenie wydatkéw inwestycyjnych maja na celu zwigkszy¢ przestrzen
fiskalng w roku 2021.

5. Poza zwigkszaniem przestrzeni fiskalnej i poluzowywaniem limitu SRW
modyfikacjami o charakterze dyskrecjonalnym, zalozenia reguly wydatkowej
obchodzone sg za pomoca coraz wiegkszej liczby rozwigzan. Za przyklad moze
postuzy¢ transfer deficytu do nieobjetych nig panstwowych funduszy celowych
czy finansowanie tarczy antykryzysowej za posrednictwem Panstwowego Fun-
duszu Rozwoju.
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MODIFICATIONS IN THE STRUCTURE OF THE STABILIZING
EXPENDITURE RULE IN 2020

Abstract

The aim of the article is to analyse the changes made to the structure of the stabilizing ex-
penditure rule in 2020 and to outline their impact on the shape of this rule in 2020-2021.
These assumptions are followed by analyses of legal acts that introduce the key modifica-
tions. Subsequently, the changes are thoroughly analysed, both in terms of the form of their
introduction and the impact on the regulation of Art. 112aa of the Public Finance Act. The
further part of the work describes the impact of the amendment on the shape of the stabi-
lizing expenditure rule in the years 2020-2021. The study closes with an assessment of the
modifications discussed.

Keywords: stabilizing expenditure rule, state budget, COVID-19, Public Finance Act,
public finance sector
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