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Modyfikacje konstrukcji
stabilizujacej reguly wydatkowej
w 2021 roku

Modifications to a structure
of a stabilising expenditure rule in 2021

Streszczenie. Przedmiotem artykuhu jest analiza zmian w art. 112aa i art. 112d
ustawy o finansach publicznych, ktére zostaly uchwalone na mocy ustawy z dnia
11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw. Na wstepie krotkiemu opisowi zostala poddana konstrukcja me-
chanizmu SRW oraz nakre$lone zostaly jego wczesniejsze zmiany. Nastepnie
doglebnej analizie poddane zostaly przyczyny i forma kazdej z omawianych
zmian. Na tej podstawie zostaty wyciagniete wnioski co do wptywu modyfikacji
na funkcjonowanie stabilizujacej reguty wydatkowej w nastepnych latach.

Stowa kluczowe: stabilizujaca reguta wydatkowa; budzet panstwa; sektor finan-
sow publicznych; ustawa o finansach publicznych.

Abstract. This article is focused on an analysis of amendments introduced to
Articles 112aa and 112d of the Public Finance Act which were adopted by Act of
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11 August 2021 amending the Public Finance Act and certain other acts. At the
beginning, a structure of the stabilising expenditure rule mechanism is briefly
described. In this part of the text first-made changes are also outlined. Then, rea-
sons for introducing subsequent amendments and form of each of these changes
are thoroughly analysed. On this basis, conclusions are drawn as to the impact of
the modification on the functioning of the stabilizing expenditure rule in the fol-
lowing years.

Keywords: stabilising expenditure rule; state budget; public finance sector; the
Public Finance Act.

1. Wstep

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza modyfikacji wprowadzo-
nych do konstrukcji stabilizujacej reguly wydatkowej na mocy ustawy
z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw’. Stabilizujaca reguta wydatkowa to obowigzuja-
ca od 2015 r. numeryczna reguta fiskalna, uregulowana w art. 112aa-112d
ustawy o finansach publicznych?®. Artykul ten stanowi kontynuacje wcze-
$niejszych prac autora, w ktérych opisano historie polskich regut fiskal-
nych oraz funkcjonowanie SRW w latach 2015-2020°. Opisywane w ar-
tykule zmiany konstrukcji SRW z 2021 r. sa w znacznym stopniu powia-
zane z modyfikacjami z roku 2020 — majacymi dostosowac niejako ex
post regute do znacznego obcigzenia finansowego panstwa w okresie pan-
demii. Zmiany z 2021 r. stanowily wobec tego przede wszystkim uzupet-
nienie i dopelienie wprowadzonych gwaltownie nadzwyczajnych roz-
wigzan, ktorych niektére elementy musialy zosta¢ dostosowane do prze-

1 Dz.U. poz. 1535.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.), dalej: u.f.p.
Zob. M. Ostrowski, Ksztattowanie sie stabilizujgcej reguly wydatkowej oraz mecha-
nizm jej dziatania, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2019, nr 3, s. 78-101;
M. Ostrowski, Funkcjonowanie stabilizujqcej reguly wydatkowej — analiza i ocena re-
gulacji, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2019, nr 4, s. 100-118; M. Ostrowski, Mo-
dyfikacje konstrukcji stabilizujqcej reguly wydatkowej w 2020 roku, ,,Acta Iuris Steti-
nensis” 2021, nr 2, s. 91-109.
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dtuzajacego sie stanu epidemii. W artykule poruszone zostang nastepujace
kwestie:
1) zmiany dotyczace klauzuli wyjscia i powrotu SRW,
2) rozszerzenie jednostek i organéw objetych SRW,
3) konsolidacja przeptywow pomiedzy jednostkami i organami objetymi SRW,
4) pozostale zmiany zwigzane z katalogiem podmiotow objetych kwota
i limitem wydatkowym.
Celem opracowania jest prezentacja tych modyfikacji, a takze préba
oceny ich wplywu na funkcjonowanie stabilizujgcej regulty w nastepnych
latach.

2. Konstrukcja SRW

Jak juz zostalo wskazane we wstepie, stabilizujgca reguta wydatkowa to
numeryczna reguwa fiskalna, ktéra opracowana zostata wedlug wytycz-
nych umieszczonych w tzw. szeSciopaku, czyli zbiorze szesciu aktéw
prawnych modyfikujacych unijny pakt stabilnosci i wzrostu z 1997 r.*
Celem przyswiecajacym uchwaleniu SRW bylo stworzenie mechanizmu
umozliwiajacego osiggniecie stabilnosci fiskalnej przy spetieniu wyma-
gan sformutowanych w aktach prawnych wchodzacych w sktad ,,szeScio-
paku”. Mowa przede wszystkim o wynikajacej z rozporzadzenia
1175/2011 UE® koniecznoéci osiggniecia éredniookresowego celu budze-
towego (medium term objective, dalej takze: MTO), ktérym dla Polski jest
zachowanie deficytu strukturalnego sektora General Government na po-
ziomie 1% PKB, oraz wynikajacego z rozporzadzenia 1177/2011 UE®
obowiazku dokonywania korekty wydatkéw publicznych w przypadku

Pakt stabilnosci i wzrostu — porozumienie panstw czlonkowskich UE zawarte 17
czerwca 1997 r. na szczycie Rady Europejskiej w Amsterdamie.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia 16 listo-
pada 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmoc-
nienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodar-
czych, Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 r.

6 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopa-
da 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia
i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu, Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada
2011r.
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niepodjecia skutecznych dziatan zwigzanych z redukcjq nadmiernego defi-
cytu w wysokosci co najmniej 0,5% PKB (tzw. benchmark wydatkowy).
Przed uchwaleniem stabilizujacej reguty wydatkowej podejmowano sie juz
wczesniej uzywania numerycznych regut fiskalnych jako narzedzi maja-
cych uchroni¢ panstwo przed osiagnieciem referencyjnych wartosci dtugu
publicznego (m.in. ,reguta Belki”, ,kotwica budzetowa” czy ,,wydatkowa
reguta dyscyplinujaca™), jednak z powodu ich zbyt matej rozpietosci i uzna-
niowosci w stosowaniu nie spelnity one w pelni swoich zatozen’.

Mechanizm stabilizujacej reguly wydatkowej uregulowany zostat
w art. 112aa u.f.p., ktéry dodany zostat na mocy ustawy z dnia 8 listopada
2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych
ustaw®. W art. 112d umieszczona jest natomiast klauzula wyjscia, wymie-
niajagca enumeratywnie przypadki, w ktérych nie stosuje sie reguty. Klau-
zula zostala uchwalona juz wczesniej na mocy ustawy z dnia 16 grudnia
2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw’. W pierwotnym zalozeniu odnosila sie ona do obowigzujacej
w latach 2011-2012 ,,wydatkowej reguty dyscyplinujacej”.

Stabilizujaca reguta wydatkowa po raz pierwszy zostata zastosowana
podczas opracowywania projektu ustawy budzetowej na 2015 r. i od tam-
tej pory (z odstepstwem w roku 2020) ma kluczowy wplyw na zagrego-
wang kwote wydatkow sektora finanséw publicznych Konstrukcja SRW
ma forme rekurencyjnego wzoru, zapisanego w art. 112aa u.f.p., ktéry
wyznacza kwote wydatkéw. Kwota wyznacza pulap, ponizej ktérego mu-
sza zosta¢ zaplanowane taczne wydatki niemal wszystkich jednostki sek-
tora finanséw publicznych (z dwoma wyjatkami'®) oraz funduszy zarza-
dzanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego. W ramach kwoty wydat-
kéw zawiera sie w niej sublimit wydatkowy (nieprzekraczalny na etapie

7 M. Ostrowski, Ksztattowanie sie stabilizujqgcej reguty wydatkowej..., s. 83-85;

M. Cilak, Reguty wydatkowe dotyczqce budzetu paristwa (na gruncie ustawy o finansach
publicznych z 2009 r.), ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2013, nr 1, s. 43, DOI:
https://doi.org/10.12775/PBPS.2013.003.

8 Dz.U. poz. 1646.

9 Dz.U. Nr 257, poz. 1726.

10 Rada Ministréw, Zatozenia do projektu ustawy o zmianie finanséw publicznych z 16 lipca
2013 ., s. 22, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/165461/165493/165494/dokument80762.pdf
(dostep: 15.08.2021 r.).
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zaréwno planowania, jak i wykonania). Wedle pierwotnej (stosowanej
w roku 2015) formy dla obliczenia kwoty wydatkéw na dany rok budze-
towy nalezalo pomnozy¢ kwote wydatkdw z poprzedniego roku przez
prognozowana stope inflacji oraz wskaznik Sredniej dynamiki wzrostu
PKB z ostatnich 8 lat skorygowany o korekte z tytulu rownowagi finan-
s6w publicznych. Do iloczynu nalezalo doda¢ jeszcze sume dziatan dys-
krecjonalnych o wartoSci przekraczajacej 0,03% PKB. Od uzyskanej
w ten sposéb kwoty wydatkow w celu wyznaczenia nieprzekraczalnego
limitu wydatkowego nalezalo odja¢é wydatki Narodowego Funduszu
Zdrowia, jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw oraz jedno-
stek wskazanych w art. 139 ust. 2 u.f.p."*

Po uchwaleniu w 2013 r. konstrukcja SRW poddana zostata kilku dos¢
znaczacym modyfikacjom, zaréwno w kwestii podmiotéw ja objetych, jak
i wzoru stosowanego do wyliczania kwoty i limitu wydatkowego oraz klau-
zuli wyjscia. Pierwsze zmiany zostaly wprowadzone jeszcze przed wej-
Sciem reguly w zycie. Na mocy ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw'? obnizone
zostaty referencyjne progi panstwowego dtugu publicznego wykorzystywa-
ne przy wyznaczaniu poziomu korekty z tytulu nieréwnowagi finanséw
publicznych. W pierwszym roku stosowania regulty w ramach ustawy z dnia
22 lipca 2015 r. o0 zmianie ustawy o finansach publicznych'® do kwoty wy-
datkéw wiaczono kwote planowanych wydatkow Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego, natomiast na mocy ustawy z dnia 10 grudnia 2015 r.
o zmianie ustawy o finansach publicznych' we wzorze wyznaczajacym
kwote wydatkéw zastapiono szacunkowy poziom inflacji celem inflacyj-
nym oraz limit wydatkowy powiekszono o sume warto$ci przekraczajacych
0,03% PKB dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochodéw.

Celem artykulu nie jest analiza ani ocena przedstawionych powyzej
zmian, pokazuja one jednak, ze mechanizm SRW nie jest niezmienny

Zob. W. Bozek, Komentarz do art. 112aa ustawy o finansach publicznych
[w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019.
12 Dz.U. poz. 911.

13- Dz.U. poz. 1190.

4 Dz.U. poz. 2150.
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i moze by¢ poddawany modyfikacjom, czy to ku efektywnej realizacji
przy$wiecajacych mu zalozen, czy to dla zyskania wiekszej swobody wy-
datkowej wykorzystanej na cele polityczne. W tym kontekscie nalezy
patrze¢ na przedstawione w nastepnej czesci artykulu zmiany SRW
w2021 r.

3. Zmiany dotyczace klauzuli
wyjscia i powrotu SRW

Zmiang, ktéra ma najdonio$lejsze znaczenie dla funkcjonowania reguty
wydatkowej w najblizszym roku, jest modyfikacja uregulowanej w art.
112d u.f.p. klauzuli wyjscia. Tak jak zostalo to wspomniane wczesniej,
klauzula w swoim pierwotnym brzmieniu miata odnosi¢ sie do stosowanej
w latach 2011-2012 wydatkowej reguly dyscyplinujacej. Zgodnie z art. 6
ust. 2 Dyrektywy 2011/85UE" klauzule wyjscia mogg okresla¢ okre$lona
liczbe konkretnych, wymienionych enumeratywnie okoliczno$ci, w kto-
rych nalezy tymczasowo odej$¢ od stosowania reguty. W mysl artykutu
przewidywano zaniechanie stosowania art. 112aa w przypadku wprowa-
dzenia stanu wojennego, stanu wyjatkowego i stanu kleski zywiolowej
(dwa ostatnie na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej). Wiosng
2020 r., kiedy stalo sie jasne, Ze dziatania majace na celu przeciwdziataniu
rozwoju pandemii COVID-19 bedq wigza¢ sie ze znacznym obcigzeniem
fiskalnym panstwa i koniecznoscig zwiekszenia wydatkéw publicznych,
nie dysponowano podstawa prawna do zaprzestania stosowania reguty
wydatkowej w 2020 r. W kraju nie wprowadzono bowiem zadnego z wy-
mienionych powyzej standw nadzwyczajnych. Dostosowanie klauzuli
wyijscia stato sie mozliwe po zatwierdzeniu w marcu 2020 r. przez Rade
Ecofin uruchomienia tzw. generalnej klauzuli korekcyjnej, ktéra zostata
okreslona w art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 3, art. 9 ust. 11i art. 10 ust. 3 rozporza-

15 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 r.
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dzenia (WE) nr 1466/97'® oraz w art. 3 ust. 5 i art. 5 ust. 2 rozporzadzenia
(WE) nr 1467/97". Klauzula ta umozliwia krajom czlonkowskim UE
czasowe odstepstwo od $ciezki dostosowawczej prowadzacej do srednio-
okresowego celu budzetowego, czyli w tym wypadku SRW. Dostosowa-
nie klauzuli wyjscia zostato uregulowane w ustawie z dnia 28 maja 2020
r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych'®, Odstapienie od SRW stato
sie mozliwe rowniez w przypadku wprowadzenia stanu epidemii na tere-
nie calego kraju pod warunkiem, Ze prognozowane tempo wzrostu PKB
byloby mniejsze o ponad 2 pp. od sredniej dynamiki wzrostu PKB w cig-
gu poprzednich 6 lat. Ponadto do art. 112d dodano ust. 3, w ktorym uregu-
lowano tzw. $ciezke powrotu. Owa $ciezka miata na celu umozliwi¢ stop-
niowy powrét do pelnego stosowania SRW poprzez zwiekszanie kwoty
wydatkéw przez jeden, dwa lub trzy lata nastepujace bezposrednio po
roku, w ktorym przerwano stosowanie reguly, o odpowiednie odsetki
wartosci dziatan poniesionych przez panstwo w 2020 r. na przeciwdziala-
nie spotecznym, gospodarczym i zdrowotnym skutkom COVID-19.
Szczegotowy opis tej Sciezki nie jest przedmiotem tego artykutu. Istotne
w tej kwestii jest, ze implikowala ona, iz de facto na podstawie prognoz
wzrostu PKB w 2021 r., ktérymi dysponowat rzad na etapie opracowywa-
nia projektu ustawy budzetowej, oraz Sredniej dynamiki wzrostu PKB
nalezato ustali¢, czy okres przejsciowy, trwajacy od 2020 r. az do pelnego
stosowania SRW, bedzie trwaé, dwa, trzy lata czy cztery lata. W pande-
micznej rzeczywistosci, w ktérej nie sposdb bylo przewidzie¢ liczbe
i rozmiar kolejnych fal zachorowan, a co za tym idzie, lockdowndéw, nie-
pewne szacunki wielkosci i wzrostu PKB w 2021 r., na bazie ktérych
podejmowano decyzje kluczowa w perspektywie kilku lat, w zaden spo-
s6b nie gwarantowaly, ze wybrana $ciezka rozwoju bedzie wlasciwa
i proporcjonalna do sytuacji gospodarczej panujacej w kraju.

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 174 z dnia 7 lipca 2005 r. ze zm.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspiesze-
nia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu, Dz.Urz. UE L 306 z dnia 21 listo-
pada 2011.

18 Dz.U. poz. 1175.
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Opisany problem rozwiazany zostal poprzez zamiane w $ciezce po-
wrotu szacunkowego wzrostu PKB na rok nastepujacy po aktywowaniu
klauzuli wyjscia (w tym wypadku 2021 r.) na $rednia geometrycznag real-
nego tempa wzrostu PKB z lat bezposrednio poprzedzajacych rok budze-
towy, na ktory oblicza sie kwote wydatkow. Ponadto poprzez zmiane art.
112d ust. 3 u.f.p. zdecydowano sie na nieuwzglednianie wptywu pandemii
w indykatorze $redniookresowego wzrostu PKB poprzez stosowanie jego
wartosci z roku 2019. Reasumujac, Sciezka powrotu do SRW powinna
zosta¢ roztozona na 2021 i 2022 r., jesli $rednia geometryczna realnego
wzrostu PKB w latach 2020 i 2021 (wedle prognoz) bedzie mniejsza
o ponad 2 pp. od wskaznika sredniookresowej dynamiki PKB z 2019 r.
Jesli za$ r. Srednia geometryczna realnego wzrostu PKB w latach 2020-
2022 (wedle prognoz) bedzie nadal mniejsza o ponad 2 pp. od przywola-
nego wskaznika, $ciezka powrotu bedzie trwac 3 lata (2021-2023).

Ta zmiana, uchwalona w drugiej potowie roku budzetowego, miata
niezwykle istotny wplyw na SRW w 2021 r. Wedtlug pierwotnej wersji
art. 112d ust. 3 powr6t do pelnego stosowania SRW miat nastgpi¢ w 2022
r. (warunkiem bylo, aby nominalny poziom PKB w 2021 r. byl wiekszy
niz w 2019 r.). Natomiast po zmianie konstrukcji tego przepisu okazato
sie, ze ,,rokiem powrotu” stat sie 2023. Srednia wzrostu ma bowiem wy-
nies¢ 0,5% w latach 2020-2021 i 1,7% w latach 2020-2022. Tylko
w pierwszym przypadku bedzie ona o ponad 2 pp. mniejsza od sredniej
dynamiki wzrostu PKB z 2019 r. (3,14%).
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zki powrotu z art. 112d u.f.p. w brzmieniu

ustawy z dnia 28 maja 2020 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz obecnej w brzmieniu z ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw.
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Zr6dlo: Opracowanie na podstawie rzadowych uzasadnien do projektéw ustawy z dnia
nych ustaw.
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Jednoroczna $ciezka zaklada powiekszenie kwoty wydatkéw SRW
o potowe wartosci skutkéw finansowych wynikajacych z dziatan panstwa
bezposrednio nakierowanych na powstrzymanie skutkow stanu epidemii
w 2020 r. (81,4 mld z}). Dwuletnia $ciezka natomiast zakladata powiek-
szenie kwoty o 66,6% wartosci skutkow w 2021 i 33,3% w 2022 r.
Z uwagi na powyzsze (ale tez na inne czynniki, ktére zostang opisane
w dalszej czesci artykulu) w ustawie z dnia 1 paZdziernika 2021 r.
o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021" zwiekszono kwote z odpo-
wiednio 975,29 mld z} na 987,33 mld zi.

Powyzsza modyfikacja zwiekszyta istotnie przestrzen fiskalng w la-
tach 2021-2022. Nie dokonano tego niestety poprzez lepsze dostosowanie
mechanizmu do nieprzewidywalnej sytuacji gospodarczej, a jedynie po-
przez wybor bardziej ,,korzystnych” wskaznikow. Oczywiste jest bowiem,
ze poziom S$redniookresowej dynamiki wzrostu PKB bedzie wyzszy, jesli
nie bedzie sie bralo pod uwage ,,pandemicznych lat”, a spadek realnego
PKB w 2020 1. 0 4,6% wystarczajaco zanizy referencyjny poziom Sredniej
jego wzrostu w ostatnich latach. Gdyby podczas modyfikacji klauzuli
wyjscia w 2020 r. zdecydowano sie na takie wskazniki, nie bytoby ko-
niecznosci retrospektywnie wydtuza¢ Sciezki powrotu, poniewaz od po-
czatku trwalaby ona 2 lata. Zmiane nalezy rozpatrywac raczej jako kolej-
ng, dyskrecjonalng ingerencje w konstrukcje SRW, ktéra ma na celu
zwiekszenie przestrzeni fiskalnej i negatywnie wplywa na stabilnos¢
i wiarygodnos¢ w dziataniu tej reguly. Nie mamy bowiem do czynienia
z nieprzewidywanym zalamaniem gospodarczym w roku 2021, przeciw-
nie, prognoza wzrostu PKB wzrosta z 4% % do 4,3%°".

W Swietle konstrukcji omawianej zmiany i jej retroaktywny wptyw na
catoksztatt $ciezki powrotu nalezy sie zastanowi¢, co w momencie, jesli
na etapie opracowywania budzetu na 2023 r. znowu zostang zmienione
wskazniki lub $rednia wzrostu PKB w latach 2020-2022 mimo wszystko

19 Dz.U. poz. 1900.

20 Rada Ministréw, Zalozenia projektu budzetu paristwa na 2021  rok,
https://www.gov.pl/web/finanse/zalozenia-do-ustawy (dostep: 1.11.2021 r.), s. 2.

Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmia-
nie ustawy o finansach publicznych, s. 2, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/25C
2E7B6D5EF6E33C12586F7003BA932/%24File/1277.pdf, (dostep: 1.11.2021 r.).
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okaze sie mniejsza o ponad 2 pp. od Sredniookresowej dynamiki wzrostu
PKB? Zgodnie z art. 112d ust. 3 pkt 2 u.f.p., jesli w przedtozonym sej-
mowi projekcie ustawy budzetowej lub ustawy nowelizujacej ustawe bu-
dzetowa na rok n (czyli rok, ktéry zgodnie z art. 112d ust. 3 jest rokiem,
na ktéry obliczana jest SRW) taka sytuacja wystapi, to nalezy przedtuzy¢
Sciezke do trzech lat. Ponadto zdanie pierwsze omawianego ustepu brzmi:
,P0 roku, w ktorym speliono warunki, o ktérych mowa w ust. 1 (czyli
2020), do roku poprzedzajacego rok, o ktorym mowa w ust. 4 (czyli
pierwszy rok zwyczajnego stosowania SRW), kwota wydatkéw, o ktorej
mowa w art. 112aa ust. 1, jest obliczana wedlug wzoru (...)”.

Oznacza to, ze kwota na kazdy z przejSciowych lat powinna by¢ ob-
liczana za pomocg tego samego wzoru, w ktérym wiec niezmienny jest
czas trwania Sciezki. Kwota wydatkéw powinna by¢ zwiekszona o 75%
sumy kosztéw w 2021 r. ([4-11/4), 50% w 2022 1. ([4-2]/4) i 25% w 2023
r. ([4-3]/4). Wymagaloby to kolejnej retroaktywnej nowelizacji ustawy
budzetowej i zmiany kwoty wydatkow SRW na 2021 r., ktéra na tym
etapie nie bedzie juz obowigzujacym planem finansowym panstwa, lub
tez, kolejnej, dyskrecjonalnej zmiany mechanizmu sciezki powrotu, ktora
potwierdzitaby niekonsekwencje ustawodawcy.

4. Rozszerzenie jednostek
i organéw objetych SRW

Tak jak zostalo to wspomniane wcze$niej, kwota wydatkow SRW obej-
muje wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych z dwoma wyijat-
kami. W Swietle omawianego problemu istotny bedzie tutaj wyjatek wyla-
czajacy jednostki, ktére ,nie majg zdolnosci do generowania wysokich
deficytéw?. Jak mozna wyczyta¢ z uzasadnienia ustawy wprowadzajacej
art. 112aa do u.f.p., ustalony zakres kwoty wydatkéw SRW byt wypad-
kowa dwoch czynnikéw. Pierwsza byla wola objecia mozliwie najwiek-

22 Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych, s. 4, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/3A62705
AD344EBA3C1257BAB004B4C35/%24File/1575.pdf, (dostep: 12.11.2020 r.).
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szej czes¢ sektora finanséw publicznych. Druga zas byla koniecznos¢
przestrzegania autonomii budzetowych poszczeg6lnych instytucji sektora
finanséw publicznych oraz che¢ mozliwie najwiekszego uproszczenia
procesu planowania i kontroli wydatkow w ramach SRW. Dlatego jedna
z grup, ktorych wydatkow pierwotnie nie uwzgledniono w regule, byly
jednostki, ktére nie maja zdolnosci do generowania deficytu. W tej grupie
znalazty sie panstwowe fundusze celowe, z wyjatkiem tych w znacznym
stopniu zasilanym przez budzet panstwa, a wiec funduszy zarzadzanych
przez Zaklad Ubezpieczenn Spotecznych (Fundusz Ubezpieczen Spotecz-
nych, Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fundusz Emerytur Pomostowych)
oraz Funduszu Pracy. Nieuwzglednienie pozostatych funduszy celowych
na etapie tworzenia projektu nowelizacji moze by¢ uzasadnione, analizu-
jac ich charakter. Pafistwowe fundusze celowe to uregulowane w art. 29
u.f.p. jednostki sektora finanséw publicznych. Jest to tworzony na pod-
stawie odrebnej ustawy wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dyspo-
nuje minister lub inny organ wskazany w ustawie w celu finansowania
okre$lonych wydatkéw?. Podstawa funkcjonowania funduszu jest jego
plan finansowy, ktéry zgodnie z wytycznymi zawartymi w art. 123 ust. 2
u.f.p. musi zawiera¢ informacje m. in. o stanie Srodkéw pienieznych,
przychodach wiasnych, dotacjach z budzetu panstwa czy innych jednostek
sektora finanséw publicznych, zadaniach realizowanych ze $rodkéw fun-
duszu i kosztach na realizacje tych zadan. Fundusze celowe stanowia do-
puszczony wyjatek od wywodzacej sie z art. 42 u.f.p. zasady jednosci
materialnej, a ich konstrukcja daje mozliwo$¢ bardziej efektywnego fi-
nansowania wydatkow dzieki przypisaniu im dedykowanego Zrédla do-
chodéw. Charakter funduszu implikuje, iz przychody powinny pokrywac
wydatki na realizacje okreslonych zadan, wobec tego co do zasady wynik
finansowy powinien by¢ zbilansowany*. Z uwagi na to mozna zrozumie¢
zaklasyfikowanie funduszy celowych jako ,niezdolnych do generowania
deficytéw”. Niestety, ustawodawca nie przewidzial, ze praktyka funkcjo-
nowania funduszy celowych odejdzie od modelowych zalozen. W ostat-

23 Zob. P. Manczyk, W. Bozek, Komentarz do art. 112aa [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019.

24 Tamze.
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nich latach znacznie zwiekszyla sie liczba funduszy celowych (z 27
w 2018 1. do 35 w 2021 r.), z czego sposrod osmiu nowych funduszy ce-
lowych plany finansowe az dwdch z nich zaktadaja regularne deficyty na
rachunku. Mowa o Funduszu Solidarno$ciowym i Rzadowym Funduszu
Rozwoju Drog. Pierwszy z omawianych funduszy zostal utworzony na
mocy ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Solidarno$ciowym Fundu-
szu Wsparcia Os6b Niepelnosprawnych®. Jego plan finansowy uwzgled-
niany jest w ustawie budzetowej od 2019 r. (wéwczas jako Solidarno-
Sciowy Fundusz wsparcia Oséb Niepelnosprawnych). Pierwotnie dochody
wiasne funduszu mialy w zupetnosci pokrywac realizacje zadan wskaza-
nych w ustawie, zmienilo sie to jednak, kiedy ze srodkéw funduszu po-
chodzacych gléwnie z ,daniny solidarno$ciowej” i skladki na fundusz
zaczeto finansowa¢ wyplate dodatkowych Swiadczen emerytalnych opie-
wajacych na sumag kilkukrotnie przekraczajaca wptywy funduszu (tzw. 13.
emerytury od 2019 1. i 14. emerytury od 2020 r.). Z powodu braku Zrodta
systemowego finansowania dodatkowych $wiadczen emerytalnych kilku-
dziesieciomiliardowy deficyt musi by¢ rokrocznie dofinansowywany
z budzetu panstwa (26,5 mld w 2020 r.), co i tak nie zabezpiecza przed
gromadzeniem sie znacznego deficytu na rachunku funduszu (plan finan-
sowy zaklada ponad 11,8 mIn na koniec 2021 r., z kolei wedtug projektu
ustawy budzetowej na 2022 r. koszty maja przewyzsza¢ przychody o nie-
mal 8 mld z°).

Znaczne deficyty na rachunku osiagga réwniez Rzadowy Fundusz
Rozwoju Drég utworzony na podstawie ustawy z 23 pazdziernika 2018 r.
o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég”. Jego plan finansowy uwzgled-
niany jest w ustawie budzetowej od 2020 r. i jego wydatki znacznie prze-
wyzszaja dochody ze Zrodet przewidzianych w ustawie. Stan srodkéw na
poczatek 2021 r. wynosit -2,4 mld zl, a na koniec tego roku wedle planu
ma osiggng¢ niemal 6 mld z}t deficytu. W projekcie ustawy budzetowej na

% Dz.U. poz. 2192.

%6 Rada Ministréw, Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na 2022 r., s. 175,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/3A8E83FEB6726995C125876000624 AE2/%?2
4File/1624-uzasadnienie.pdf, (dostep: 1.11.2021 r.).

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 505 ze zm.
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2022 r. przychody funduszu ustalono na 2,1 mld zl, a koszty na ponad
4,4 mld z1.

Przedstawione powyzej przyklady jednoznacznie wskazuja, ze nieob-
jecie co do zasady panstwowych funduszy celowych kwota wydatkow
SRW stworzylo pole do ,wypychania” wielomiliardowych wydatkéw
poza jej zasieg. Wymienione enumeratywnie fundusze celowe podlegaja-
ce regule mogly by¢ jedynymi ,,wyjatkami” w 2013 r., jednak dwczesna
konstrukcja w zaden sposéb nie wykluczata stworzenia nowych ,,wyjat-
kéw” w przysztosci poprzez utworzenie nowych ,niebilansujacych” sie
funduszy celowych czy tez pozbawienie czeSci zrodet dochodéw lub
zwiekszenie kosztéw zadan dla funduszy juz istniejacych. Z tego powodu
wedle zawartej w art. 1 pkt. 8 lit. a tiret pierwsze ustawy z 11 sierpnia
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw
modyfikacji objete regula od 2022 r. zostang wszystkie jednostki wymie-
nione w art. 9 pkt 7 u.f.p., a wiec wszystkie panstwowe fundusze celowe.
W rezultacie nie do$¢ wiec, ze rozszerzono katalog jednostek objetych
SRW o panstwowe fundusze celowe, to jeszcze rozszerzono katalog jed-
nostek automatycznie wlaczanych do SRW w przypadku utworzenia no-
wej jednostki o panstwowe fundusze celowe?. Ma to uniemozliwi¢ ob-
chodzenie reguly wydatkowej poprzez umieszczanie wydatkow w nieob-
jetych ja funduszach celowych.

Wyznaczenie zagregowanej kwoty i limitu wydatkowego dla po-
wiekszonej liczby jednostek za pomoca tego samego wzoru w znacznym
stopniu ograniczyloby przestrzen fiskalng. Wobec tego ustawodawca
przewidzial réwniez rewizje kwoty stanowiacej podstawe uchwalenia
kwoty wydatkéw SRW na 2022 r. Jako Ze podstawa do jej wyliczenia
zgodnie z art. 112d jest warto$¢ referencyjna z 2019 r. (ostatni rok,
w ktérym nie miata zastosowania klauzula wyjscia), do planowanej
w ustawie budzetowej kwoty wydatkéw na 2019 r. w wysokosci 847,7
mld zt dodano wydatki ,,netto” pozostatych panstwowych funduszy celo-
wych na podstawie informacji zawartych w zestawieniu dochodéw i wy-
datkow sektora finanséw publicznych w roku 2019 w wysokosci 23,3 mld zt.

28 Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy z 11 sierpnia... s. 3.
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Na bazie tak wyliczonej kwoty wydatkéw, obejmujacej juz wszystkie
fundusze celowe, ustalono warto$¢ na 2021 r., ktéra stanowi podstawe do
obliczenia kwoty wydatkdw SRW na 2022 r. i wynosi 978,2 mld z} (kwo-
ta nie obejmuje wartosci dziatan dyskrecjonalnych i sumy skutkéw finan-
sowych nakierowanych na powstrzymanie skutkéw stanu epidemii
w 2020 1.).

Omawiana zmiana niewatpliwie skutecznie uniemozliwi wypychanie
wydatkow poza zasieg reguly wydatkowej za posrednictwem panstwo-
wych funduszy celowych. I kwota, i limit wydatkowy beda uwzglednia¢
wydatki wszystkich funduszy, zaréwno tych istniejacych, jak i powota-
nych w przysztosci. Nalezy jednak wzig¢ pod uwage, ze z 23,3 mld zi,
o ktore retrospektywnie zwiekszono kwote wydatkéw na 2019 r., niemal
2/3 (15,3 mld z}) stanowia wydatki opisanych wczesniej Funduszu Soli-
darnosciowego i Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég. Jedli przyjac zato-
zenie, ze stworzenie funduszy, ktérych Zrédla przychodu systematycznie
nie sq w stanie pokrywac¢ kosztow realizacji zadan, stanowito de facto
obejscie mechanizmu SRW poprzez transfer wydatkow w nieobjeta nig
strefe sektora finanséw publicznych, to oznacza to, Ze wydatki te powinny
by¢ od samego poczatku objete regula. Szczegdlnie widoczne jest to
w przypadku Funduszu Solidarno$ciowego, ktéry wbrew zatozeniom
w ustawie powotujacej go do zycia i praktyce finansowania $wiadczen
emerytalnych z funduszy zarzadzanych przez ZUS badz budzetu panstwa,
czy nawet samej nazwie, obarczony zostat obowigzkiem finansowania
dodatkowych $wiadczen emerytalnych bez otrzymania jakichkolwiek
dodatkowych systemowych Zrédet dochodu. Ewidentnie realizowal on
zadania, ktére powinny by¢ domeng podmiotu objetego SRW. W takim
wypadku zwiekszenie kwoty wydatkow reguty o srodki, ktére powinny juz
wczesniej by¢ nig objete, stanowi swoista legitymizacje operacji quasi-
fiskalnych przeprowadzonych do 2019 .
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5. Konsolidacja przeplywow pomiedzy
jednostkami i organami objetymi SRW

Kolejng zmiang w strukturze SRW jest dodanie ust. 2a oraz modyfikacja
ust. 3 w art. 112aa. Zgodnie z wczeSniejszym brzmieniem przepiséw
w kwocie i limicie wydatkowym nie uwzgledniato sie przeptyw6w finan-
sowych miedzy organami i jednostkami objetymi SRW z tytulu dotacji
i subwencji, a takze przeptywow finansowych miedzy funduszami zarza-
dzanymi przez ZUS oraz Prezesa KRUS. Operacje takie mialy bowiem na
celu jedynie zmiane podmiotu realizujacego zadanie, a nie finansujacego
realizacje zadania. Przy rozpatrywaniu konstrukcji SRW jako jednej kwo-
ty obejmujacej sume Srodkéw wydanych przez wszystkie jednostki, nie-
uwzglednienie takich przeptywow zafalszowaloby rzeczywistqa wartosé
wydatkéw. W ramach nowelizacji zdecydowano odstgpi¢ od kryterium
formalno-prawnego i w ramach konsolidacji uwzglednia¢ nie tylko dota-
cje i subwencje, ale tez przeptywy finansowe, ktére ,wywotuja skutki
ekonomiczne odpowiadajace dotacjom i subwencjom”. Rozszerzenie tego
katalogu motywowane byto faktem, iz wiele transferéw pomiedzy jed-
nostkami objetymi SRW nie ma formy dotacji czy subwencji, ale wywo-
hyje takie same skutki, wobec czego nieuwzglednienie ich podczas konso-
lidacji nadal ,,zafalszowuje” rzeczywista warto$¢ wydang przez podmioty
objete kwota czy limitem SRW.

6. Pozostale zmiany zwigzane
z katalogiem podmiotéw objetych
kwota i limitem wydatkowym

W ramach nowelizacji u.f.p. zmodyfikowano réwniez katalog jednostek
objetych regula. Zgodnie z art. 1 pkt 1 ustawy objety juz wcze$niej regula
Bankowy Fundusz Gwarancyjny zostat jednostka sektora finanséw pu-
blicznych, wymieniong w art. 9 pkt. 15 u.f.p. Wobec tego dostosowano
brzmienie art. 112aa ust. 1 poprzez umieszczenie w ramach katalogu jed-
nostek objetych SRW Bankowego Funduszu Gwarancyjnego jako pod-
miotu wymienionego w art. 9 u.f.p., a nie wéréd jednostek znajdujacych
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sie poza sektorem finanséw publicznych. Znacznie istotniejsza zmiang
byta jednak modyfikacja limitu wydatkowego. Do art. 112aa ust. 3 doda-
no pkt. 5, ktory stanowi, iz w ramach limitu wydatkowego nie beda brane
pod uwage wydatki Funduszu Przeciwdzialania COVID-19. Jest to fun-
dusz powotany na mocy art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw?
poczatkowo jako panstwowy fundusz celowy. Pdzniej jednakze zmienio-
no jego forme organizacyjna, fundusz ten ostatecznie zostal utworzony
w Banku Gospodarstwa Krajowego. Srodki z tego funduszu mialy zosta¢
przeznaczone na zwalczanie zakazenia, zapobieganie jego rozprzestrze-
nianiu sie oraz zwalczanie skutkéw. Lacznie na ten cel przeznaczono
w 2020 r. 92,7 mld z*°. Przychody funduszu wyniosty 110,4 mld zt,
z czego ponad 100 mld z} stanowity $rodki z tytulu obligacji wyemitowa-
nych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, gwarantowanych przez Skarb
Panstwa. Wylaczenie motywowane jest specyfika funduszu oraz jego
doraznym, ,ratunkowym” charakterem, ktérego dziatalnos¢ po ustaniu
pandemii powinna by¢ wygaszana. Trudno jednak nie oprze¢ sie wraze-
niu, Ze zmiana ta miata na celu przede wszystkim istotne zwiekszenie
przestrzeni fiskalnej na etapie wykonania budzetu panstwa. W ramach
funduszu prawdopodobnie w ciggu najblizszych lat wydatkowane beda
kwoty rzedu kilkudziesieciu mld zt. Wobec uniemozliwienia wypychania
wydatkow poza limit SRW poprzez panstwowe fundusze celowe perspek-
tywa dokonania tego dzieki zmianie planu finansowego Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19 w trakcie roku budzetowego wydaje sie bardzo
atrakcyjna. Nalezy pamieta¢ bowiem, ze fundusze BGK znajdujq sie poza
sektorem finanséw publicznych, wobec tego ich plany finansowe nie pod-
legaja tym samym wymaganiom co chociazby panstwowe fundusze celo-
we. Nie sg one publicznie dostepne, co utrudnia w duzym stopniu sku-
teczne monitorowanie wydatkow poczynionych w ich ramach.

2 Dz.U. poz. 568.
30 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej
w 2020 roku, s. 80, https://www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf (dostep: 1.11.2021 r.).
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Rys. 3. Podsumowanie zmian dotyczacych podmiotéw objetych kwotg i limitem SRW.

Kwota wydatkow SRW

Organy i jednostki o ktdrych mowa w art. 9 pkt 1-3, pke 7
(paristwowe fundusze celowe), pkt 8 z wytgczeniem ZUS, pkt 9115

Organy i jednostki o ktdrych mowa w art. 9 pkt 1-3, pkt 8 2
wytgczeniem ZUS i pkt 5 oraz Fundusz Pracy, Bankowy Fundusz

Gwarancyjny, a takze fundusze utworzone, powierzone lub (Bankowy Fundusz Gwarancyiny) ,oraz fundusze utworzone,
Kraj; 20 Na p powierzone lub pr i Krajowego na

P r
odrebnych ustaw podstawie odrebnych ustaw

A 4

Jednostki, ktorych wydatki odejmowane s3 od kwoty wydatkow SRW

Jednostki zart. 9 pkt 2 art. 139 ust. 2 UFP, samorzgdowe jednostki
budzetowe, Narodowy Fundusz Zdrowia, Bankowy Fundusz
Gwarancyjny, dziatania jednorazowe i tymczasowe po stronie
dochoddw.

Jak poprzednio plus Fundusz Przeciwdziatania COVID-19

Limitem wydatkowym objete sa teraz wszystkie
fundusze celowe.

Nieprzekraczalny limit wydatkow SRW

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw.

7. Podsumowanie

W ramach artykutu analizie zostaly poddane zmiany art. 112aa i art. 112d
u.f.p. Ze wzgledu na zréznicowanie opisywanych zmian trudno jedno-
znacznie oceni€ ich charakter. Wydaje sie, ze podobnie jak w przypadku
zmian dokonanych w poprzednich latach ich motywy sa rézne, czesto
nawet ze soba sprzeczne. Na mocy sierpniowej nowelizacji powiekszono
zakres obowigzywania reguly, zmieniono techniczne aspekty obliczania
kwoty wydatkow, wytaczono kolejna jednostke z zakresu limitu wydat-
kowego oraz zmieniono opracowang rok wczesniej Sciezke powrotu do
stosowania reguty wydatkowej. Jak zostato to pokazane w artykule, wsréd
wymienionych zmian mozna znalezZ¢ te ukierunkowane zaréwno na
wzmocnienie reguly, jak i na zwiekszenie przestrzeni fiskalnej. Bez
wzgledu jednak na prawdziwe motywy przeprowadzonych zmian, tak jak
w przesztoSci, nalezy zwroci¢ uwage na ich dyskrecjonalnos¢ i czesto
retroaktywne skutki, ktére negatywnie wplywaja na stabilno$¢ reguly.
O ile nagta modyfikacja klauzuli wyjscia dokonana w 2020 r. byta w zu-
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pelnosci zrozumiala, o tyle jej zmiana rok pozniej, nieuzasadniona istot-
nym pogorszeniem sie koniunktury gospodarczej, juz nie. Abstrahujac od
rzeczywistego stanu rzeczy, mozna odnieS¢ wrazenie, ze reguta wydatko-
wa nie jest skutecznym instrumentem kontrolujacym poziom wydatkéw
publicznych. W przypadku bowiem, gdy SRW mogloby by¢ skutecznym
hamulcem wzrostu wydatkéw, istnieje mozliwos$¢, ze poprzez dyskrecjo-
nalne zmiany jej konstrukcji zostanie zwiekszona przestrzen fiskalna.
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