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WYZSZA SZKOEA INFORMATYKI I ZARZADZANIA W RZESZOWIE

Wptyw pandemii COVID-19 na polskie finanse publiczne
— zrddta finansowania, wydatki, procedury

Impact of the COVID-19 pandemic on Polish public finances
— sources of financing, expenses, procedures

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest wplyw, jaki pandemia wywolana wirusem Sars-
Cov-2 wywarla na stan i funkcjonowanie sektora finanséw publicznych.
Przedstawiono strukture i szacunek facznej kwoty wydatkéw zwigzanych
z dzialaniami stuzacymi przeciwdzialaniu pandemii COVID-19 i jej
skutkami finansowymi, a takze zmiany w zasadach finansowania tych
zadan. Przedstawiono wplyw pandemii na wykonanie budzetu panstwa
i sytuacje finansowg panstwa (w tym - na wielko$¢ dlugu Skarbu
Panstwa), a takze skutki przekazania finansowania znacznej czgsci zadan
zwigzanych z przeciwdzialaniem pandemii do instytucji spoza sektora
finanséw publicznych. Dokonano takze préby oceny efektywnosci
podejmowanych dziatan. Wskazano réwniez przypadki dokonywania
w ramach dzialan ,antycovidowych” wydatkéw na cele niezwigzane
z pandemig.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, COVID-19, budzet panstwa, tarcza
finansowa
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Abstract

The subject of this article is the impact that the Sars-Cov-2 pandemic
has had on the condition and functioning of the public finance sector.
The structure and estimate of the total amount of expenditure related
to measures to counteract the COVID-19 pandemic and its financial
consequences, as well as changes in the principles of financing these tasks,
are presented. The paper presents the impact of the pandemic on the
performance of the state budgetand the state’s financial situation (including
the size of the State Treasury debt), as well as the effects of transferring
financing of a significant part of the tasks related to counteracting the
pandemic to institutions outside the public finance sector. An attempt was
also made to evaluate the effectiveness of the actions taken. Cases of non-
pandemic spending as part of anti-covid measures were also identified.

Keywords: public finance, COVID-19, public budget, financial shield
1. Wprowadzenie

Jest oczywiste, ze pandemia wywolana wirusem SARS-Cov-2, ktéra
w drastyczny sposob zmienita funkcjonowanie gospodarki i sposéb
zycia obywateli, musiata réwniez wplyna¢ na stan finanséw publicznych.
W artykule tym sprobujemy przesledzi¢ — na przyktadzie Polski:
o jakie wydatki zostaly poniesione ze s$rodkéw publicznych
w zwiazku z pandemig,
o jakie zmiany w funkcjonowaniu finanséw publicznych
wprowadzono w zwigzku z pandemia,
o jak pandemia wplyneta na stan finanséw publicznych,
a w szczegdlnosci na mozliwosci dalszego finansowania zadan
zwigzanych z pandemia i zadan zwigzanych z rekonstrukcja
gospodarki po ustaniu lub po radykalnym ograniczeniu pandemii.

2. Zastrzezenia
Przed podjeciem proby odpowiedzi na postawione powyzej pytania
celowe bedzie wyrazenie czterech istotnych zastrzezen.
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e W roku 2020 w systemie zarzadzania finanséw publicznych nastapily
- zaréwno w sferze norm prawnych, jak i praktyki - bardzo powazne
zmiany, z ktérych znaczng czes¢ uzasadniono potrzebami zwigzanymi
z funkcjonowaniem panstwa w warunkach pandemii. Szczegélowa
analiza tych zmian wykazuje jednak, ze w wielu przypadkach
zwigzek pomiedzy potrzebami sprawnego dzialania panstwa
walczacego z pandemiy i jej skutkami jest, oglednie to wyrazajac —
iluzoryczny. Co wigcej, nowe zasady dzialania w nadzwyczajnych
warunkach zdecydowanie utrudniajg rzetelng oceng skutecznosci
podejmowanych dzialan i ich kontrole.

* Pelna ocena zwigzkow pomiedzy pandemig i finansami publicznymi
wymagalaby rozstrzygniecia kwestii zasadnosci - zaréwno
z finansowego, jak i medycznego punktu widzenia - regulacji
ograniczajacych dzialalno$¢ gospodarczg (zwlaszcza w  sferze
uslug) i sposob zycia obywateli, w tym swobody przemieszczania
sie i gromadzenia. Ocena ta wymaga jednak zastosowania narzedzi
wykraczajacych zdecydowanie poza zakres analizy finansowej.
Mozemy wigc jedynie zasygnalizowaé fakt, iz czes$¢ restrykcji
nakladanych na dzialalno$¢ gospodarcza i sposéb zycia mieszkancow
budzita istotne watpliwosci i sprzeciwy. Zwrocic¢ tez nalezy uwage
na fakt, iz w wydatkach ponoszonych w 2020 r. na cele zwigzane
z pandemig wydatki stuzace dostosowaniu podmiotéw gospodarczych
do dziatania w nadzwyczajnych warunkach stanowily znikoma cze$¢.

e Kompleksowa ocene¢ funkcjonowania sektora finanséw publicznych
w warunkach pandemii utrudnia pogarszajaca si¢ od kilku lat
przejrzystos¢ finanséw publicznych i brak publicznie dostepnych
danych o operacjach finansowych zwigzanych z przeciwdzialaniem
pandemii. Jest to szczegdlnie widoczne w odniesieniu do tych
instytucji, ktére sg faktycznie w pelni zalezne od organow wiadzy
publicznej i realizujg znaczng cze$¢ operacji finansowych zwigzanych
z pandemiy, a jednoczesnie nie s3 formalnie zaliczane do sektora
finanséw publicznych, a tym samym nie podlegaja wlasciwym
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dla podmiotéw tego sektora regulacjom dotyczacym ewidencji
i sprawozdawczosci finansowej. Z tego wzgledu nie jestesSmy
np. w stanie precyzyjnie opisa¢, a tym bardziej oceni¢, operacji
finansowych prowadzonych przez Bank Gospodarstwa Krajowego
i powigzane z nim fundusze oraz przez Polski Fundusz Rozwoju S.A.

e Szczegdlowej analizy, niemozliwej do przeprowadzenia w ramach
tego artykulu, wymagalyby zmiany wprowadzone na mocy ustaw
»antycovidowych” w ustawie o finansach publicznych i w innych
przepisach regulujacych gospodarke sSrodkamifinansowymiwsektorze
publicznym. Tu ograniczymy si¢ wigc jedynie do stwierdzenia,
ze niektére z wprowadzonych zmian, takie jak bardzo szeroko
okreslone wylaczenie odpowiedzialnosci za niektére naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych' lub przyznanie prezesowi Rady
Ministréow uprawnienia do wydawania wigzacych polecenn dokonania
przez niektére jednostki sektora finanséw publicznych wplaty
srodkéw pienieznych do Funduszu Przeciwdzialania COVID-197
zdecydowanie wykraczaja poza ogdlnie akceptowane standardy
funkcjonowania finanséw publicznych.

3. Przedmiotowy i podmiotowy zakres analizy wydatkow
na przeciwdziatanie pandemii

Punktem wyjsciadlaanalizy skutkow, jakie dla finanséw publicznych miata
i ma pandemia, wymaga okreslenia przedmiotowego i podmiotowego
zakresu operacji, ktére uznamy za skutki pandemii. Trudno tu o jasna,
jednoznaczng definicje, ktora pozwolitaby odrézni¢ skutki pandemii
od innych operacji realizowanych przez jednostki sektora finanséow

! Por. np. art. 15 pkt 7 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie
systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19 (Dz. U. poz. 567), art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 568).

2 Art. 65 ust. 17 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 568).
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publicznych lub generujacych przyszle obcigzenia tych jednostek. Nie
wydaje sie w szczegolnosci mozliwe sformulowanie takiej definicji
w kategoriach klasyfikacji budzetowej. W ujeciu przedmiotowym
pozostaje nam wigc wskazanie, nie do konca precyzyjne, rodzajow
dzialan, ktore uwzglednimy w naszej analizie. Wydaje sig, ze bez ryzyka
pominiecia istotnych finansowo skutkéw pandemii mozna wskazac trzy
kierunki dzialan, ktére uznamy za finansowe skutki pandemii. S to
dzialania skierowane na:

e zrekompensowanie podmiotom komercyjnym i ich pracownikom
finansowych skutkéw pandemii, z ktérych najbardziej istotne sg straty
spowodowane administracyjnymi ograniczeniami nakladanymi
na dzialalno$¢ gospodarcza oraz spadkiem popytu wywolanym
zmianami trybu Zycia mieszkancow,

* bezposrednie zwickszenie naktadow na placéwki ochrony zdrowia,

* dzialania stuzace dostosowaniu podmiotéw gospodarczych i instytucji
publicznych do funkcjonowania w warunkach pandemii,

przy czym najtrudniejsze do ewidencyjnego uchwycenia sg dzialania

z tej ostatniej grupy, ktére w instytucjach publicznych ,,rozptywaja si¢”

w ogodlnych kwotach ich wydatkéw. W ogélnej kwocie kosztow pandemii

dzialania dostosowawcze majg one jednak marginalne znaczenie.

Latwiejsze wydaje sie okreslenie podmiotowego zakresu skutkéw
pandemii - powinni$émy tu bra¢ pod uwage wszystkie bezposrednie
wydatki jednostek sektora finanséw publicznych oraz pozyczki

i gwarancje udzielane ze srodkéw publicznych podmiotom spoza sektora

finanséw publicznych.

4. Pandemia a dochody publiczne

Do skutkéw finansowych pandemii nalezy takze zaliczy¢ zmniejszenie
dochodéw publicznych wywotane recesjg, jaka niewatpliwie miata miejsce
w 2020 r. Szacujac, ze ograniczenia dzialalnosci gospodarczej w 2020 r.
spowodowaly obnizenie dynamiki wzrostu produktu krajowego brutto
z planowanego poziomu +3,7% do prognozowanego w uzasadnieniu
nowelizacjiustawybudzetowejnarok 2020 poziomu -4,6%, i uwzgledniajac
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ponadto znaczng ,odpornos$¢ na recesj¢’ (przynajmniej w pierwszym
okresie) dochodéw zwigzanych z wynagrodzeniami i nieco wyzsza niz
zakladana inflacje, mozna przyjaé, ze w 2020 r. pandemia spowodowala
zmniejszenie dochodéw sektora finanséw publicznych o ok. 45-55
mld z1, a wigc o ok. 5-6%. Rachunki te nalezy jednak traktowac z duza
ostroznoscig, chociaz przedstawione w dalszej czesci artykutu informacje
o przebiegu wykonania budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz planu finansowego Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych zdajq si¢ wskazywac na trafno$¢ takiego szacunku.

5. Obcigzenia wydatkowe

Przy wszystkich sformulowanych powyzej zastrzezeniach wynikajace
z pandemii obcigzenia sektora finanséw publicznych powstate w 2020 r.
szacowa¢ mozna na ok. 200 mld zl, a wiec ok. 8-9% produktu krajowego
brutto. Tylko nieznaczna cze$¢ z tej kwoty widoczna jest w ewidencji
wydatkéow publicznych, gdyz zasadnicza czgs¢ obcigzen stanowig
gwarancje udzielone przez Skarb Panstwa instytucjom spoza sektora
finanséw publicznych - Bankowi Gospodarstwa Krajowego (BGK)
i Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A. (PFR). Instytucje te wyemitowaly
w2020r. obligacje o wartosci przekraczajacejjuz 160 mld ztna finansowanie
przez nie dzialan zwigzanych z przeciwdzialaniem finansowym skutkom,
jakie pandemia spowodowala w sektorze prywatnym. Jest oczywiste,
ze ani BGK, ani PFR nie s3 zdolne do wygenerowania wtasnych
dochodéw umozliwiajacych im wykup sprzedanych obligacji, ktére
zresztg nie znalazlyby prawdopodobnie nabywcéw, gdyby ich wykupu nie
gwarantowal Skarb Panstwa. Gwarancje dla BGK i PFR sg wigc w istocie
rzeczy dotacja - z odlozonym terminem platnosci.

W rzeczowej strukturze wydatkow ,,covidowych” dominujg wydatki
stuzace rekompensacie strat poniesionych przez przedsiebiorcow,
dokonywane gtéwnie przezBGKiPFRnapodstawie ustaw ustanawiajacych
i modyfikujacych kolejne ,tarcze antycovidowe” Dla konstrukeji
instrumentéw skfadajacych si¢ na system pomocy dla przedsigbiorcow
charakterystyczne jest milczace zalozenie, ze przeciwdziatanie pandemii
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wymaga drastycznego ograniczenia dzialalno$ci  produkcyjnej
i ustugowej, a jedyng skuteczng pomoca dla przedsigbiorcow moga by¢
dzialania rekompensujace bezposrednie straty finansowe i umozliwiajace
utrzymanie stanu zatrudnienia mimo zatrzymania lub radykalnego
ograniczenia dziatalnosci. Z tego wzgledu w wydatkach ,,antycovidowych”
nie znajdziemy wiasciwie zadnych wydatkéw stuzacych dostosowaniu
dzialalnosci komercyjnej w warunkach pandemii i zmniejszeniu
negatywnych skutkow finansowych ograniczen dzialalnosci komercyjne;j.

Zaskakujaco male byly tez w 2020 r. wydatki na wzmocnienie stuzby
zdrowia. Wedlug naszych szacunkéw dodatkowe srodki kierowane
bezposrednio do placéwek ochrony zdrowia - bez przyznanych ostatnio
podwyzek wynagrodzen personelu medycznego — wyniosty w 2020 r.
nie wiecej niz 10 mld zl, co odpowiada ok. 5% wszystkich wydatkow
antycovidowych i ok. 10% rocznego, skonsolidowanego budzetu
publicznej stuzby zdrowia. Jak pokazemy dalej, tak malego wsparcia
finansowego dla stuzby zdrowia w zadnym przypadku nie mozna
wyjasni¢ brakiem srodkow.

6. Pandemia a budzet panistwa

Przeniesienie cigzaru finansowania dzialan zwigzanych z pandemia
na instytucje z grupy PFR, formalnie niebedace czgscia sektora finansow
publicznych, spowodowalo, iz w danych dotyczacych wykonania budzetu
panstwa na rok 2020 skutki pandemii nie s3 wyraznie widoczne. Pewne
jest co prawda, ze petne wykonanie planu dochodéw budzetowych bedzie
niemozliwe, lecz jest to tylko czgsciowo skutek zmniejszenia dochodéw
wywolanych bardzo ostrymi ograniczeniami nalozonymi na dziatalnos¢
gospodarcza. Od poczatku roku byto bowiem jasne, ze dochody budzetowe
zaplanowano bardzo optymistycznieinawet bez nadzwyczajnych zakltécen
spowodowanych pandemig osiggniecie planowanego poziomu ponad 435
mld zt dochodéw byloby bardzo trudne. Przypomnie¢ réwniez nalezy,
ze na poziom dochodéw budzetowych w 2020 r. negatywnie wplynety
réwniez wprowadzone w 2019 r. zmiany w zasadach opodatkowania
dochodéw osobistych. Biorac to pod uwage, mozemy stwierdzi¢, ze wptyw
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pandemii na dochody budzetowe byl w 2020 r. stosunkowo maty, co nie
oznacza jednak, ze skutki lockdownu nie pojawig sie w kolejnych latach.
Na zamieszczonym ponizej wykresie zilustrowano przebieg wykonania
dochodéw budzetowych w kolejnych miesigcach lat 2015-2020, przy
czym w prezentowanych danych nie uwzgledniono majgcych zmienny
charakter dochodéw z wplat zysku NBP. Wykres ten pokazuje, ze pomimo
przewidywanego spadku — w relacji do roku 2019 - wielkosci PKB w roku
2020 przebieg realizacji dochodéw budzetowych nie odbiegal w 2020 r.
od rozktadu dochodéw z poprzednich lat.
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Wykres 1. Rozktad w czasie dochodow budzetu panistwa w latach 2015-2020 (mld z1)

Zrédlo: Sprawozdania operatywne z wykonania budzetu patistwa za lata 2015-2020
i Szacunkowe wykonanie budzetu parnistwa w okresie stycze# - listopad 2020 r. (https://

www.gov.pl/web/finanse/szacunek-2020)

Za nizsze od zakladanych wykonanie dochodéw budzetu panstwa
odpowiadaja dochody podatkowe. Z danych w tabeli 1 wynika,
ze przy zalozeniu, iz dochody budzetowe w grudniu zostang zrealizowane
na poziomie zblizonym do lat poprzednich, caloroczne dochody budzetu
panstwa beda nizsze od planowanych o ok. 20-25 mld zt. Przyczyn
niewykonania planu dochodéw upatrywaé¢ nalezy tak w spadku
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dochodéw zwigzanym z ograniczeniami dzialalnosci gospodarczej, jak
i w skonstruowanym zbyt optymistycznie - zwlaszcza w odniesieniu do
VAT - planie dochodéw. Wplyw pandemii na dochody budzetowe byt
wiec w 2020 r. stosunkowo niewielki.

2019 2020
Noweli- Wykf)—
Treéé Ustawa zacja nanie Prognoza’

I1-XI
mld 71 e
DOCHODY OGOLEM 400,5 435,3 398,7 382,5 412,6 94,8
Dochody podatkowe 367,3 390,0 349,7 3559 363,0 93,1
Podatki posrednie: 255,6 255,6 240,7 2351 2543 99,5
- podatek od towaréw i ustug  180,9 2743 170,0 . 180,8 92,0
- podatek akcyzowy 724 751 684 648 712 949
- podatek od gier 2,3 2,7 2,3 . 2,3 86,6
CIT 40,0 42,0 38,5 37,7 40,0 95,3
PIT 65,4 66,6 64,1 57,2 62,2 93,5
Pozostate dochody podatkowe 6,2 7,3 6,4 5,9 6,4 99,5
Dochody niepodatkowe 31,4 43,0 46,6 44,8 47,3 110,0
Dywidendy i wplaty z zysku 3,5 1,5 0,5 . 05 292
Clo 4,4 4,7 4,7 . 4,4 94,0
Wptlaty z zysku NBP 0,0 7,2 7,4 7,4 7,4 103,8
Inne dochody niepodatkowe 20,9 26,6 31,0 . 32,1  120,5
Wplaty JST 26 29 29 . 29 97,9
Dochody zagraniczne 1,9 2,3 2,3 1,7 2,3 99,5

! Prognoza sporzadzona przy zalozeniu, ze relacja catorocznych dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa do odpowiednich
wielko$ci za 11 miesiecy bedzie w 2020 r. identyczna jak w roku 2019.

Tabela 1. Dochody budzetu patistwa w latach 2019-2020

Zrédlo: ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz. U. poz. 571), ustawa
z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020 (Dz. U. poz. 1919),

Sprawozdania operatywne z wykonania budzetu parnstwa za lata 2015-2020 (https://www.
gov.pl/web/finanse/sprawozdania-operatywne-miesieczne) i Szacunkowe wykonanie budzetu
paristwa w okresie styczer - listopad 2020 r. (https://www.gov.pl/web/finanse/szacunek-2020)
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1. Pandemia a nowelizacja budzetu panstwa

Na nowelizacj¢ budzetu panstwa zdecydowano si¢ dopiero pod koniec
sierpnia - projekt ustawy nowelizujacej ustawe budzetowa wplynal do
Sejmu 25 sierpnia 2020 r. W uzasadnieniu projektu Rada Ministrow
stwierdzita, iz celem nowelizacji ma by¢ korekta parametrow
makroekonomicznych i budzetowych, a jednoczesnie stanowi ona de
facto kolejny instrument Rzqdu wykorzystywany w celu nadania nowego,
pozytywnego impulsu dla rozwoju polskiej gospodarki, aby mogta ona jak
najszybciej wréci¢ z powrotem na sciezke wzrostu®’. Temu celowi mialo
stuzy¢ znaczace zwigkszenie limitu wydatkéw budzetowych. Ustawe
uchwalono dwa miesigce pozniej — 28 pazdziernika, dzien podzniej
podpisal jg Prezydent RP.

Uchwalona nowelizacja, roznigca si¢ od przedlozenia rzadowego
tylko niewielkimi przesunieciami wydatkéw, bez zmian globalnych kwot
dochoddéw i wydatkéw, zaklada, ze dochody budzetu panstwa wyniosg
ok. 398,7 mld zt (o ok. 38,6 mld zl mniej niz zakladano w ustawie
budzetowej), natomiast wydatki budzetu panstwa — ok. 508 mld zl, czyli
o ok. 72,7 mld z1 wigcej, niz wynosit limit wydatkow okreslony w ustawie
budzetowej. W efekcie budzet panstwa na rok 2020 mial zamkna¢ sig
deficytem 109,3 mld zt, podczas gdy w ustawie budzetowej zakladano
réwnowage dochodow i wydatkow.

Najwazniejsze zmiany w planie wydatkéw, obejmujace ok. 98,7%
dokonanych zmian przedstawiono w tabeli 2. Widzimy, ze wigkszos§¢
dokonanych zmian zakwalifikowa¢ mozna do trzech pozycji:

e zwigkszenia dotacji dla panstwowych funduszy celowych (FUS,

Fundusz Solidarnosciowy),

e zwigkszenia limitow wydatkow na inwestycje,

e zwigkszenia rezerw,

a wiec na wydatki praktycznie niezwigzane z pandemia. Co wiecej,
znaczna cze$¢ zmian nie stuzy sfinansowaniu wydatkéw w roku 2020,
lecz stworzeniu ,,zapasow” wolnych $rodkéw na kolejne lata. Wyraznie

3 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, Rada Ministrow,
Warszawa 2020, druk sejmowy nr 572, s. 6.
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widac¢ to bedzie na przyktadzie opisanych w dalszej czgsci artykutu zmian
w planach finansowych funduszy celowych. Oczywiste wydaje si¢ tez,
ze w ostatnich dwdch miesigcach roku niemozliwe bedzie wykorzystanie
zaplanowanych w nowelizacji dodatkowych $rodkéw na inwestycje.
Problemem jest rowniez do$¢ staba podstawa prawna do udzielenia PKP
dotacji na zadania biezace.

. Kwota Najwazniejsze zmieniane pozycje
Dazialy (mln zt) kwota (mln zt)
Ogolem 72.679,3
Pozostate zadania polityki Dotacja dla Funduszu 26.500,0
: 26.495,3 ; <
spolecznej Solidarno$ciowego
i i i 12.000,0
Obowigzkowe ubezpieczenia 134377 Dotacja dla FUS
spoteczne
Dotacja dla KRUS 992,0
Swiadczenia wyplacane przez 4444
FUS
Transport 12.173,9  Drogi krajowe 2.800,0
Transport kolejowy (dotacja 5.392,7
biezgca dla PKP)
Fundusz Droég 3.800,0
Samorzadowych
Roézne rozliczenia 7.317,1  Skfadka do budzetu UE 2.264,8
Rezerwy celowe i rezerwa 4.758,9
ogolna
Obrona narodowa 3.000,0  Inwestycje 3.000,0
Obstuga dtugu publicznego 2.200,0  Obstuga dlugu zagranicznego -2334
Obstuga dlugu krajowego 24334
Ochrona zdrowia 2.003,0  Dotacje - rezerwa 2.000,0
. Srodki na $wiadczenia 1.700,0
1.754,2
Rodzina rodzinne (m.in. 500+)
Inwestycje w jednostkach 831,7
Bezpieczenstwo publiczne... 1.616,1  podlegtych MSWiA
Wydatki biezace jednostek 676,1
podleglych MSWiA!
j A 1.342,9
Gornictwo i kopalnictwo 1.342,9 DOt%CJ ¢ dla kopaln wegla
kamiennego

Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2020 17



Inwestycje uczelni i instytucji 568,9

Szkolnictwo wyzsze i nauka 634,4 .

nauki
Kultura i ochrona dziedzictwa 414, westycje 416,3
narodowego ’

'W tym 419,4 mln zt dla policji, 215,7 mln zt dla Paristwowej Strazy Pozarnej

Tabela 2. Najwigksze zmiany w wydatkach budzetu paristwa wprowadzone nowelizacjg
ustaw budzetowej na rok 2020 z dnia 28 paZdziernika 2020 r.

Zrédto: ustawa z dnia 28 paZdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020
(Dz. U. poz. 1919)

8. Fundusz Solidarnosciowy

Dowodem na podporzadkowanie nowelizacji budzetu panstwa opisanej
powyzejkoncepcjisgzmianywprowadzonewplaniefinansowym Funduszu
Solidarnosciowego. Zgodniezuzasadnieniem ustawynowelizujacej ustawe
budzetowg planowana zmiana wydatkéw w czesci 44 — Zabezpieczenie
miala na celu przekazanie Funduszowi Solidarno$ciowemu z budzetu
panstwa kwoty 26,5 mld zt - z uwagi na realizacje przez Fundusz bardzo
istotnych spolecznie zadan', bez bardziej szczegélowego wyjasnienia
charakteru tych dziatan i bez kalkulacji ich kosztow. Watpliwosci co
do takiego wyjasnienia potrzeby przekazania Funduszowi tak znacznej
kwoty wywoluja jednak inne pozycje proponowanego planu finansowego
tego funduszu, gdyz w tej samej nowelizacji calkowite wydatki Funduszu
w roku 2020 zaplanowano na kwote ok. 20,4 mld zt, zaktadajac ponadto
zaciagniecie przez Fundusz nowych zobowigzan na kwote 15 mld zP
i osiagniecie na koniec roku stanu srodkéw pienigznych na rachunkach
Funduszu wynoszacego ponad 28,9 mld zl.

9. Ubezpieczenia spoteczne
Podobne zastrzezenia budza zmiany dokonane w planie finansowym
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS). Opublikowane przez Zaklad

* Por. Ustawa o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020. Uzasadnienie, Rada Ministréw, Warszawa
2020, druk sejmowy nr 572, s. 31.
> W koncu 2019 r. zobowigzania Funduszu wynosily 13 mld z}, na koniec 2020 r. zaplanowano
stan zobowigzan réwny 28 mld z1.
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Ubezpieczen Spotecznych wyniki FUS wskazywaty na przebieg realizacji

planu finansowego zgodny z ustawg budzetowa. Mimo to zdecydowano,

by na mocy znowelizowanej ustawy budzetowe;j:

e zwiekszy¢ dotacje budzetowa dla FUS o 12 mld z1,

e zasili¢ FUS kwotg ponad 38 mld zt z Funduszu Przeciwdzialania

COVID (ta operacja nie ma swego odzwierciedlenia w ewidencji

i sprawozdawczosci budzetowe;j),

e sfinansowa¢ na kwote 11,3 mld zt wydatki na dodatkowe roczne

swiadczenie dla emerytow i rencistow (,trzynasta emerytura”

z Funduszu Solidarno$ciowego,

przy czym jedynym wyraznym zwiekszeniem wydatkéw FUS mialy by¢

$wiadczenia okre$lone jako ,,przeciwdzialanie COVID”, wycenione na ok.

5,4 mld zt.
Z?é%fézn Noweliza— '
2019 ustawy cja u§tawy Wykonanie planu I-VI
Treéé budseto- budzefto— 2020
wej wej
mln zt Plan=100
Stan poczatkowy 4.660,5 5.083,8 4.208,2 4.208,2 X
w tym: $rodki pieni¢zne 2.485,5 1.359,4 1.703,9 1.703,9 X
naleznosci 10.780,8 0,0 11.126,5 11.126,5 X
Zobowigzania 8.605,8 0,0 8.622,3 8.622,3 X
Przychody 246.173,3 262.181,4 290.002,5 168.136,7 58,0
Sktadki 198.308,4 209.456,5 199.419,1 106.875,8 53,6
Dotacja z budzetu panstwa 38.925,0 33.522,0 45.522,0 20.118,7 60,0
Pozostate przychody 8.940,0 19.202,8 55.730,6 20.571,1 36,9
Srodki funduszu COVID-19 - - 38.032,7 - X
Wplaty z budzetu - - 12.000,0 - -
Srodki OFE 6.925,6 17.571,7 5.697,9 2.914,5 51,2
Inne przychody 2.014,4 1.631,1 0,0 17.656,6 X
Koszty 246.625,7 261.395,5 276.012,7 138.226,0 50,1
Emerytury i renty (z dodatkami) 214.246,4 227.895,4 229.458,2 112.830,2 49,2
Inne $wiadczenia 25.781,6 27.794,1 33.934,5 15.325,5 45,2
w tym: zwigzane z COVID-19 - - 5.399,7 - 0,0
Odpis na ZUS 3.865,5 3.865,5 3.865,5 1.932,7 50,0
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Inne koszty - 1.840,5 8.754,4 - -

Stan koncowy 4.208,2 5.869,6 18.198,0 13.576,3 74,6
w tym: $rodki pieni¢zne 1.703,9 800,0 13.350,3 3.963,8 29,7
Naleznosci 11.126,5 13.094,2 15.115,2 16.872,5 111,6
Zobowigzania 8.622,3 8.024,6 10.267,5 7.260,1 70,7

Tabela 3. Wykonanie planu finansowego Funduszu Ubezpieczeni Spotecznych

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, Zakladu

Ubezpieczeti Spotecznych

10. Wstepne wyniki budzetu panstwa w 2020 r.

Przebieg wykonania budzetu panstwa w 2020 r., uwzgledniajacy zmiany
budzetu spowodowane jego nowelizacja, oraz znane juz informacje
(wstepne) o wykonaniu budzetu pafistwa w 2020 r. przedstawiono w tabeli 4.

2020
2019 Noweli- Wykonanie
Tresc Ustawa zacja I-X I-XII
mld 21 Ustana
Dochody ogotem 400,5 435,3 398,7 344,0 419,8 95,5
Dochody podatkowe 367,3 390 349,7 301,0 370,3 91,5
Dochody niepodatkowe 314 43 46,6 41,7 47,4 142,7
Dochody zagraniczne 1,9 2,3 2,3 1,3 2,2 89,5
Wydatki 414,3 435,3 508,0 356,0 504,9 95,5
w tym:
- ubezpieczenia spoleczne 88,0 78,5 119,9 69,1
- ochrona zdrowia 10,9 8,5 10,5 7,0
— transport 12,0 13,8 26,0 11,1
- pomoc spoteczna' 10,1 54 31,9 5,1
Wynik -13,7 - -109,3 -12,0 -85,0 96,4
Xﬁg;i;:ﬁii}ft“ $rodkéw 26 17,0 -17,0 1,2 18 654
Finansowanie 11,1 17,0 126,3 12,1 87,0 135,1
Finansowanie krajowe 33,0 41,5 139,6 28,7 113,4 104,8
iiﬁggggﬁ:piery 35,7 462 1037 88,1 90,7 249
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Srodki przechodzace

22019r. 140 92 193 19,3 193 1379
Zmiana stanu $rodkow 00 103 793 310 .
na rachunkach?
Pozostale przychody 49 269 05 144 .
i rozchody (saldo)
Fmans?wanle -21,9 -24,6 -13,3 -16,6 -26,4 89,5
zagraniczne

! Dzialy 8521 853
? Dodatnia warto$¢ oznacza zmniejszenie stanu srodkéw na rachunkach, ujemna — wzrost wartosci

Tabela 4. Dochody i wydatki budzetu panistwa w latach 2019-2020

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Dane z tabeli 4 potwierdzaja wcze$niejsze, krytyczne uwagi dotyczace
tak pazdziernikowej nowelizacji budzetu panstwa, jak i calej strategii
finansowania dzialan zwigzanych z pandemia. Wida¢ wigc, ze dochody
budzetu panstwa okazaly si¢ wyraznie wieksze od zaplanowanych,
a wykorzystanie w 2020 r. wiekszej czesci limitu wydatkéw okreslonego
w znowelizowanej ustawie budzetowej mozliwe bylo gléwnie dzieki
wyplacie dotacji stuzacych przekazaniu $rodkéw ,na przechowanie”
instytucjom pozabudzetowym, a takze ujeciu w kwocie wydatkéw ponad
11,6 mld zI uznanych za wydatki przechodzace na rok 2021.

Zwraca ponadto uwage niekonsekwencja w zarzadzaniu wydatkami
na ochrone zdrowia. Mimo faktu, iz pandemia obnazyla istotne braki
W wyposazeniu i organizacji stuzby zdrowia, nowelizujac budzet
zdecydowano o zmniejszeniu limitu wydatkéw na ochrone¢ zdrowia, by
jednoczesnie utworzy¢ nowg rezerwe celowa w kwocie odpowiadajacej
zmniejszeniu planu wydatkdéw na ochrone zdrowia — w praktyce oznacza
to przekazanie czesci Srodkow znajdujacych sie w gestii Ministra Zdrowia
do puli rezerw, o ktérych uruchomieniu i podziale decyduje Minister
Finansow.

Strategia budowania zapaséw $rodkéw pienieznych musiata znalez¢
odbicie w przyroscie diugu Skarbu Panstwa. Na przestrzeni jedenastu
miesiecy — od konca grudnia 2019 r. do konca listopada 2020 r. diug
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Skarbu Panstwa zwiekszyt sie o ok. 117,8 mld zt, osiggajac poziom 1.090,2
mld zi, czyli 48,8% przewidywanej wielkosci PKB z 2020 r.* Oznacza to
wzrost relacji dtugu Skarbu Panstwa do PKB w 2020 r. o ok. 6 punktéw
procentowych. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze podane powyzej wskazniki
nie obejmujg gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa w 2020 r.
podmiotom z grupy PFR, ktére z niemal stuprocentowg pewnoscig uznac
nalezy za faktyczny dlug Skarbu Panstwa — wynika to zaréwno z braku
mozliwosci wygospodarowania srodkéw na wykup obligacji przez ich
formalnych emitentéw (BGK i PFR S.A.), jak i z deklarowanego juz
przez przedstawicieli rzadu zamiaru umorzenia pozyczek udzielonych
przedsigbiorcom przez te dwie instytucje’.

11. Zakonczenie — wnioski

Przedstawiong powyzej i z koniecznosci bardzo skrétowa analize wptywu,
jaki pandemia COVID wywarfa w 2020 r. na stan i zasady funkcjonowania
finanséw publicznych zamkna¢ mozna nastgpujacymi wnioskami.

Strategie finansowania przedsiewzie¢ zwigzanych z przeciwdzialanie
pandemii i jej skutkom gospodarczym i spolecznym charakteryzowaty
- naszym zdaniem - dwie zasadnicze tendencje: brak wypracowanego,
kompleksowego  programu funkcjonowania finanséw  panstwa
w nadzwyczajnych warunkach, zastgpione wprowadzaniem licznych
regulacji umozliwiajagcych reczne sterowanie finansami panstwa,
oraz pasywne podejscie, polegajace na nastawieniu si¢ z gory
na rekompensowanie negatywnych dla gospodarki skutkéw pandemii
bez podejmowania dzialan aktywnie dostosowujacych gospodarke do
szczegblnych warunkéw dzialania.

W 2020 r. sektor finanséw publicznych zostal obcigzony dodatkowymi
zobowigzaniami finansowymi, ktére szacowa¢ mozna na ok. 200

¢ Por. Szeregi czasowe — Zadtuzenie Skarbu Paristwa, dostgpne na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe (dostep: 15.04.2021).

7 Zob. np. wywiad z Jarostawem Gowinem: Gowin: Jest zgoda Brukseli na umorzenie pieniedzy
z PFR i przedtuzenie pomocy dla firm, 17 grudnia 2020, Business Insider Polska, https://
businessinsider.com.pl/firmy/dla-firm/kwarantanna-narodowa-gowin-jest-zgoda-brukseli-na-
umorzenie-pieniedzy-z-pfr-i/erl76dg (dostep: 15.04.2021).
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mld zt. Tylko w niewielkiej cze$ci obcigzenia te powstaly w wyniku
nieplanowanych wydatkéw, gdyz wigkszos¢ z nich wynika z gwarancji
udzielonych przez Skarb Panstwa panstwowym instytucjom spoza sektora
finanséw publicznych realizujacym zadania panstwowe. W efekcie
sytuacja finansowa sektora finanséw publicznych w koncu 2020 r. jest
gorsza, niz wynikaloby to z oficjalnych statystyk budzetowych.

Niezaleznie od obcigzenia Skarbu Panstwa gwarancjami udzielonymi
emitentom obligacji finansujagcymi zadania wynikajace z tzw. tarcz
antykryzysowych, w 2020 r. kontynuowano polityke zwigkszania
zasobéw wolnych $rodkéw na rachunkach budzetowych. W efekcie
w 2020 r. nastgpilo zwigckszenie diugu Skarbu Panstwa o kwote znacznie
przewyzszajaca wysokos¢ deficytu budzetu panstwa.

Wydatki dokonywane w ramach tarcz antykryzysowych pozwolily
na istotne ograniczenie wzrostu bezrobocia w warunkach pierwszego,
wiosennego lockdownu i na utrzymanie zatrudnienia w wielu firmach
najmocniej dotknietych ograniczeniami (bezposrednimi i pos$rednimi)
dzialalnosci gospodarczej - gléwnie na pierwszy okres lockdownu,
bez dalszych skutkow w postaci lepszego dostosowania tych firm do
funkcjonowania w warunkach ostrych wymogéw sanitarnych. Dzigki
takiemu podejsciu, racjonalnemu w przypadku kroétkotrwatych zakldcen
gospodarce, ale bardzo kosztownemu i nieefektywnemu, gdy pandemia
trwa dluzej, ,kupiono sobie” — bardzo duzym kosztem - spokojniejszy
czas przed wyborami.

Szczegotowa analiza wydatkow formalnie uzasadnianych koniecznoscia
walki z pandemig wykazuje, ze cz¢$¢ z nich nie miala takiego charakteru,
a hastem walki z pandemig posluzono si¢ jako pretekstem do
przeprowadzenia innych operacji finansowych?®.

Zaskakujaco mato $rodkéw przeznaczono w 2020 r. na dodatkowe
finansowanie zadan stuzby zdrowia, dzialajacej w nadzwyczajnych

8 Szerzej na ten temat zob. W. Misiag, Opinia o uchwalonej dnia 7 paZdziernika 2020 r. ustawie
o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, ,Opinie i ekspertyzy” nr OE-315, Kancelaria Senatu —
Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, Warszawa 2020 (dostepny na stronie internetowej
Kancelarii Senatu RP:

https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5630/plik/oe-315.pdf (dostep: 15.04.2021).
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warunkach i niewatpliwie wymagajacej dodatkowego wsparcia - nie
tylko finansowego.

Sposéb  finansowania przedsigwzie¢ realizowanych w ramach
przeciwdziatania pandemia i jej skutkom finansowym w drastyczny
sposob ograniczyl przejrzystos¢ funkcjonowania finanséw publicznych
- wynika to zaréwno z przeniesienia finansowania wielu zadan poza
sektor finanséw publicznych, jak i w widocznej juz od kilku lat tendencji
do tworzenia niejasnych i stabo uzasadnionych merytorycznie powigzan
pomiedzy pozabudzetowymi instytucjami sektora finanséw publicznych.

Powazne zastrzezenia budza tez zmiany legislacyjne wprowadzone
w ustawach antycovidowych w systemie finanséw publicznych.
Wprowadzily one pewne uproszczenia i utatwienia formalne, powodujac
jednakniezrozumialewwarunkachkryzysowychostabieniemechanizméw
zapewniajacych efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych.

Petna ocena wplywu pandemii na finanse publiczne i prawidtowosci
dzialan wtadz publicznych w tej sferze wymaga poglebionych badan takich
kwestii, jak zasadno$¢ tak szerokiego zasiegu lockdownu, mozliwosci
bardziej aktywnego przeciwdzialania pandemii czy zwigzkéw pomiedzy
wydatkami na ochrong zdrowia i tempem rozprzestrzeniania sie epidemii
w Polsce.
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