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Konstytucyjna stabilnos¢ finansow
publicznych jako element panstwa
dobrze zorganizowanego

1. Zmiany ustroju spoleczno-gospodarczego, jakie nastgpity w okresie prze-
mian ustrojowych w Polsce, wymusity na ustrojodawcy przywrdcenie ka-
tegoriom i instytucjom ekonomicznym takim jak budzet panistwa, deficyt
budzetowy, dtug publiczny, nadwyzka budzetowa — tresci ekonomicznych
charakterystycznych dla gospodarki rynkowej i systemu demokratycznego.

Po raz pierwszy zasady wplywajace na system finanséw publicz-
nych zostaly zapisane w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r. w rozdziale X — Finanse publiczne. Niewatpliwie celem usta-
wodawcy bylo chronienie calego systemu finanséw publicznych Polski
przed nadmiernym diugiem publicznym' oraz potencjalna niewyptacal-
noscia panstwa, z czym mieliSmy do czynienia na poczatku transformacji
ustrojowej lat 90. XX w. Argumentem zapewne przewazajacym za Wpro-
wadzeniem limitu dlugu publicznego do Konstytucji RP byto postano-
wienie Traktatu z Maastricht z 1992 r., Ze w panstwach aspirujacych do
bycia cztonkiem UE relacja dtugu publicznego do PKB nie moze przekra-
czac¢ 60% PKB. Politycy polscy, szczegélnie ci z Unii Wolnosci zaktadali,
ze wpisanie tego warunku do Konstytucji w przyszlosci utatwi staranie
o wejscie do struktur Unii Europejskiej. W Europie limit zadtuzenia wpi-
sano w 2009 r. do Konstytucji RFN w postaci tzw. Schuldenbremse, ktore od
2011 r. wyznacza cele redukgji deficytu budzetowego w landach, jak i na
szczeblu panstwowym. Przyjete rozwigzanie zakazuje zaciggania dlugu
w celu sfinansowania strukturalnego — niezwiazanego z dekoniunktura
deficytu landéw i ogranicza go dla rzadu niemieckiego do maksymalnie
0,35% nominalnego PKB. Wyijatki od tej zasady dotycza tylko przypadku

! Patrz P.J. Lewkowicz, M. Tymieniecki, Ocena unijnych i krajowych regulacji prawnych
ograniczajgcych dlug publiczny, [w:] Prawo europejskie — 5 lat doswiadczen w polskim prawie
finansowym, red. H. Litwinczuk, Warszawa 10-11.06.2010 r., s. 66-87.
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klesk zywiotowych lub kryzysow gospodarczych. W tym celu wdrozony
zostal mechanizm procyklicznego salda budzetowego, wedlug ktérego bu-
dzety z nadwyzka uchwala si¢ w okresie wzrostu gospodarczego, a budze-
ty z deficytem w okresie dekoniunktury — do obliczen stuzy specjalny wzor.
Konstrukcje podobna do polskiej posiada od 2011 r. Hiszpania. Ustalono, ze
od 2020 r. hiszpanski dtug publiczny nie moze przekraczac 60% PKB, a de-
ficyt budzetowy ma by¢ ograniczony do 3% PKB. Zatozenia te od samego
poczatku byly trudne do osiagniecia — w 2010 r. poziom dtugu wynosit 62%
PKB, a w 2020 r. wedtug MFW dtug Hiszpanii osiagnat 123% PKB.
Przyczyny powstawania nadmiernego dtugu publicznego, to jest ta-
kiego, ktorego panstwo nie jest w stanie obstuzy¢, sa determinanta wie-
lu czynnikow — na ogdt wystepujacych jednoczesnie. Zaliczytbym do
nich wzmozone wydatki publiczne w okresach kryzyséw gospodarczych
wynikajace z polityki interwencjonizmu panstwa, dlugotrwate wystepo-
wanie deficytu budzetowego, nieche¢ do cig¢ wydatkéw budzetowych,
niepodnoszenie podatkow publicznych, finansowanie deficytu budzeto-
wego, a wiec roznicy pomiedzy dochodami a wydatkami budzetowymi
za pomoca pozyczek, kredytow, obligacji. Konsekwencja takiej polityki
jest wzrost inflacji, wzrost stop procentowych, podnoszenie kosztéw ob-
stugi dtugu publicznego, przenoszenie jego kosztéw sptaty na przyszte
pokolenia, wykorzystywanie biezacych dochodéw budzetowych na fina-
sowanie deficytu z przesziosci, rolowanie dlugu poprzez splate starego
dltugu zaciggnieciem nowego. Paradoksem jest jednak, Zze utrzymywa-
nie dtugu publicznego na okreslonym poziomie moze przynosi¢ spo-
fecznie pozytywne skutki. Wszystko zalezy od tego, na co wydawane sa
srodki bedace sktadowa zadluzenia panstwa — jezeli sa one inwestycja-
mi w nowoczesng gospodarke, wprowadzaniem innowacyjnosci czy tez
stuza walce z bezrobociem, to mozna zatozy¢, ze w przysztosci zwieksza
one wplywy podatkowe do budzetu panstwa. Na dtug publiczny sktadaja
si¢ zobowiazania krajowe i zagraniczne. Tworzy go catkowita kwota za-
dtuzenia sektora finanséw publicznych, do ktdrego zalicza sig sektor rza-
dowy i samorzadowy. Nalezy podkresli¢, ze panstwowy dlug publiczny
nie jest suma zobowigzan wszystkich podmiotow wchodzacych w sktad
sektora finansow publicznych, bo nie obejmuje przykladowo pozyczek
udzielanych jednostkom samorzadu terytorialnego ze Srodkéw Skarbu
Panstwa, skarbowych papieréw wartosciowych nabytych przez podmio-
ty sektora finansow publicznych, zobowiazan jednostek sektora finanséw
publicznych z tytulu niezaptaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

2. Zasady zabezpieczajace stabilno$¢ systemu finansowego wpisano
w Polsce do Konstytugji RP i ustawy o finansach publicznych. Konstytu-
cja w art. 216 ust. 5 zakazuje zaciagania pozyczek lub udzielania gwarangji
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i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publicz-
ny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Samo
prowadzenie gospodarki finansowej panistwa zgodnie z art. 219 Konsty-
tucji RP odbywa sie w oparciu o budzet panstwa. Ustawa budzetowa zas,
zgodnie z dyspozycja art. 220 ust. 2 ustawy zasadniczej, nie moze przewi-
dywac pokrywania deficytu budzetowego przez zaciaganie zobowigzan
w centralnym banku panstwa. Zakaz ten skierowany jest do Sejmu, Se-
natu, Rady Ministréw oraz NBP i dotyczy zaréwno dziatan ustawodaw-
czych, jak i faktycznych.

Pozostale wymogi konstytucyjne wynikaja z art. 216 ust. 4 i art. 236
ust. 2 ustawy zasadniczej kreujacej obowiazek okreslania w drodze usta-
wy sposobu obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz
panstwowego dlugu publicznego, a takze z art. 216 ust. 2 wskazujacego
uprawnienia dla Skarbu Panstwa, NBP lub panstwowych oséb prawnych
do emisji papierow wartosciowych, ktorych zasady i tryb okresla usta-
wa. Ponadto art. 221 Konstytucji wskazuje, Zze inicjatywa ustawodawcza
w zakresie ustaw o zacigganiu dtugu publicznego i udzieleniu gwarancji
finansowych przez panstwo przyznana jest wylacznie Radzie Ministrow.

Z kolei art. 227 Konstytucji RP, zdanie drugie, stwierdza, ze , Naro-
dowy Bank Polski odpowiada za wartos¢ polskiego pienigdza”, czyli za
wysokos$¢ inflacji. Na jej poziom nie wplywa deficyt budzetowy, jezeli fi-
nansowany on jest z oszczednosci, ktore rzad pozycza od funduszy inwe-
stycyjnych lub towarzystw ubezpieczeniowych, sprzedajac im obligacje.
A wigc dla poziomu potengjalnej inflacji istotnym pytaniem jest skad in-
stytucje finansowe, w tym NBP, czerpia srodki na zakup obligacji emito-
wanych przez rzad. Pytanie to jest dla sfery finansow publicznych o tyle
istotne, iz w obiegu publicznym pojawita si¢ informacja, ze NBP wspomogt
przez ostatnie dwa lata rzad kwota 147 mld zi, , drukujac pieniadze”? Nie-
stety nie mamy danych w jakim stopniu deficyt budzetowy w Polsce finan-
sowany jest z oszczednosci, a w jakim z emisji pieniadza. W przypadku
towarzystw ubezpieczeniowych i funduszy emerytalnych zakup obligacji
finansowany jest udziatow i ze sktadek ubezpieczonych, a wiec z oszczed-
nosci. Inaczej jest z bankami, ktére w tym celu wykorzystujaq swoje ptyn-
ne rezerwy, tzn. srodki ptatnicze, ktére maja na rachunkach biezacych
w NBP. Na pewno ptynnych rezerw nie mozna zaliczy¢ do oszczednosci
— nie powstaja one dlatego, ze ktos rezygnuje z zakupu dobr i ustug. Jest to
plynny pieniadz, ktory pojawia sig, gdy bank centralny ptaci za kupowane
od bankéw obligacje, zwigkszajac wielkosc¢ ich ptynnych rezerw. A te NBP
moze kreowa¢ w dowolnej wielkosci. W Polsce emitentem takich obligacji

2 R. Hirsch, Narodowy Bank Polski wydrukowat 147 mld zt. A wiecie, co zrobit z tq gérq pienie-
dzy? Zdziwicie sig, https://bizblog.spidersweb.pl/dodruk-pieniedzy-nbp (dostep: 10.01.2022).
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jest Polski Fundusz Rozwoju oraz Bank Gospodarstwa Krajowego. Zakup
tych obligacji przez inne banki i ich wykup przez NBP jest niczym innym,
jak emisja pieniadza, ktéra nie ma pokrycia w podazy dobr i ustug, co ozna-
cza, ze powoduje wzrastajacq presje inflacyjna. Mozna odnie$¢ wrazenie,
ze w praktyce rzad polski i NBP w zakresie walki z inflacja nie wykonuja
dziatan komplementarnych, ale wzajemnie si¢ negujace’.

W latach 80. XX w. w naukach ekonomicznych zaczeto kwestionowac
pozytywna role panstwa w sferze gospodarczej i spotecznej. Dziatalnos¢
fiskalna panstwa zaczeta by¢ postrzegana jako zagrazajaca wzrostowi go-
spodarczemu, co miatlo hamujaco wptywac na rozwdj gospodarczy panistw.
Konsekwencja takiej postawy jest pojawienie sie¢ rozwiazan, ktére maja
wptywac ograniczajaco na poziom deficytéw budzetowych i wielkos¢ dtu-
gu publicznego. Tego typu przykladem na gruncie prawa jest traktat z Ma-
astricht z 1992 r.* oraz uktad Amsterdamski z 1997 r.> Traktat okresla kryte-
ria wykonawcze dla panstw kandydujacych do Unii Monetarnej. Sposrod
pieciu kryteriow dwa maja charakter fiskalny — pierwszy przyjmuje 3-pro-
centowy deficyt budzetowy w stosunku do PKB, drugi — 60-procentowy
maksymalny poziom dtugu w stosunku do PKB. Z kolei w ukladzie amster-
damskim wprowadzono sankgje dla cztonkéw Unii Monetarnej, ktore nie
respektuja kryteriow fiskalnych. Bezposrednio kryteria dotycza co prawda
tylko poziomu dtugu i deficytu budzetowego, ale posrednio takze zakresu
redystrybucji PKB dokonywanej przez polityke fiskalng. Wydaje sig to by¢
oczywiste, bo wigksze deficyty i dtug publiczny zmuszaja paristwa do pod-
noszenia podatkow, albo do dalszego powigkszania wydatkéw na skutek
koniecznosci obstugi rosnacych kosztéw diugu publicznego.

3. Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.° w rozdziale III
— Procedury ostroznosciowe i sanacyjne w art. 86 wprowadzita trzy relacje
poziomu kwoty panstwowego diugu publicznego do produktu krajowe-
go brutto:

a) na poziomie wigkszym niz 50%, a nie wigkszym niz 55%,

b) wigkszym niz 55%, a mniejszym niz 60%,

¢) rownym lub wigkszym 60%.

* Klasycznym przyktadem moim zdaniem jest wypowiedz dla PAP Minister Rodziny
i Polityki Spotecznej M. Malag, ktéra stwierdzita: ,,Czternasta emerytura to nasza odpo-
wiedz na inflacje”, https://www.rmf24.pl/faktypolska/news-malag-czternasta-emerytura-
to-nasza-odpowiedz-na-inflacje,nld,6030768#crp_state=1 (dostep: 17.05.2022).

* Dz.U z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30.

> Dz.U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/31.

¢ Dz.U.z2009 r. Nr 157, poz. 1240 ze zm. Wczesniej procedury ostroznosciowe i sana-
cyjne regulowat art. 79-81 ustawy o finansach publicznych z 30.06.2005 r. — Dz.U. Nr 249,
poz. 2103 ze zm.
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W praktyce nazywane sg one pierwsza, druga i trzecia procedurg
ostroznosciowa.

Przekroczenie powyzszych poziomow zadtuzenia wigzalo si¢ z obo-
wiazkiem zastosowania ograniczen okreslonych w art. 88 u.f.p. w dokony-
waniu wydatkow z budzetu panstwa i budzetow samorzadow terytorial-
nych. Przekroczenie drugiego poziomu zadtuzenia wywoluje nastepujace
skutki dla budzetu panstwa i budzetéw JST:

— nie przewiduje si¢ w nim deficytu lub przyjmuje sig, ze poziom
roznicy dochodéw i wydatkdw budzetowych zapewnia, ze relacja diu-
gu Skarbu Panstwa do PKB przewidywana na koniec roku budzetowego,
ktorego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od relacji, o ktérej mowa
w art. 38 pkt 1 lit b) u.f.p.;

— nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikéw panstwo-
wej sfery budzetowej, w tym rowniez pracownikow jednostek wymienio-
nych w art. 139 ust. 2 u.f.p,;

— waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu inflacji
ogloszonego przez GUS za poprzedni rok budzetowy;

— wprowadza sie zakaz udzielania pozyczek i kredytow z budzetu
panstwa, z wyjatkiem kredytéw i pozyczek udzielonych w latach po-
przednich.

Rada Ministréw w zwiazku z zaistnieniem takiej sytuacji dokonuje
przegladu wydatkéw budzetu panstwa finansowanych ze srodkéw po-
chodzacych z kredytéw zagranicznych oraz przegladu programow wie-
loletnich oraz przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy na celu
obnizenie relacji PKB do panstwowego diugu publicznego. Ponadto ogra-
niczenia finansowe dotyczace samorzadu terytorialnego sprowadzaja si¢
do przyjecia zasady, iz wydatki budzetow JST okreslone w uchwatach bu-
dzetowych na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz dochody tych budzetéw
powigkszone o nadwyzke budzetowq z lat ubieglych i tzw. wolne $rodki
jedynie o kwote zwiazang z realizacja zadan finansowanych ze srodkow
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.

Jeszcze bardziej restrykcyjne srodki zapobiegawcze i sanacyjne wpro-
wadza ustawa o finansach publicznych w przypadku gdy poziom relacji
panstwowego diugu publicznego do PKB jest rowny lub przekroczy po-
ziom 60%. Oprdcz wigkszosci ograniczenn wymienionych powyzej dodat-
kowo Rada Ministrow w terminie miesiaca od ogloszenia relacji poziomu
dtugu do PKB przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy na celu
ograniczenie relacji do poziomu ponizej 60% — wydatki budzetow JST
okreslone w uchwatach budzetowych na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze
niz dochody tych budzetdéw, a jednostki sektora finanséw publicznych,
poczynajac od siodmego dnia od ogloszenia relacji, nie moga udziela¢
nowych poreczen i gwarangji. Niewatpliwie realizacja tak restrykcyjnych
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wymogow w sferze finansow publicznych w wielu przypadkach moze
by¢ niemozliwa do wykonania, a w przypadku jednostek samorzadu te-
rytorialnego moze ona prowadzi¢ do zaprzestania wykonywania zadan
publicznych. Ustawodawca niestety nie normuje sytuacji ekstremalnych
i nie odpowiada na pytanie, jak ma si¢ zachowac samorzad, kiedy wpro-
wadzenie procedur sanacyjnych nie bedzie mozliwe, lub wprost bedzie
przynosic¢ szkody dla JST. Sadze, Ze przy podejmowaniu tego typu niepo-
pularnych decyzji nalezy pamigtac, ze samorzad wykonuje istotng czes$¢
zadan publicznych.

Nalezy zauwazy¢, iz okreslenie matematyczne poziomu dlugu pu-
blicznego prowadzi do negatywnych konsekwencji dla panstwa i jego
przekroczenie moze by¢ traktowane jako delikt konstytucyjny popetnio-
ny przez Ministra Finansow’. Minister Finansow co roku ma obowia-
zek na podstawie art. 38 u.f.p. w terminie do 31 maja oglosi¢ w drodze
obwieszczenia w Dzienniku Urzedowym ,Monitor Polski” m.in. kwote
i relacje do produktu krajowego brutto panstwowego diugu publiczne-
go oraz dlugu Skarbu Panistwa. Rozwigzania dotyczace procedur ostroz-
nosciowych i sanacyjnych w Polsce byly pokazywane jako pewien wzdr
racjonalnosci® w zakresie finansow publicznych w Europie, a niektdre
panistwa, jak np. Hiszpania, konstruujac wtasne rozwigzania, wzorowaty
sie¢ na Polsce. Regulacja limitu dlugu publicznego w akcie rangi konstytu-
cyjnej zabezpiecza panstwo od biezacej — czasami niezbyt odpowiedzial-
nej polityki finansowej rzadu. Nalezy jednak widzie¢ takze stabe strony
tej konstrukgji. Bezwarunkowy charakter tego rozwiagzania — to takze jego
wada, poniewaz do przekroczenia limitu zadluzenia moze doj$¢ réwniez
z powodu ogdlnoswiatowej recesji, wojny, a wiec zmniejszenia wartosci
PKB bez winy rzadu’.

Niestety w latach 2008-2011 w $wiecie, jak rowniez w Polsce, miat
miejsce kryzys gospodarczy, ktéry doprowadzit do wzrostu o 12,1%
dtugu publicznego w stosunku do PKB". Nie udalo si¢ utrzymac dtu-
gu publicznego na pierwszym poziomie relacji. W 2010 r. poziom dlugu
publicznego wyniost 52,8% PKB i praktycznie w latach 2010-2013 stale
przekraczal on poziom 51,5%. Juz w 2013 r. zawieszono czesciowo sto-

7 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig 0g6l-
nq, Warszawa 2010, s. 118 i n.; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 930.

8 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 17-18.

? J. Wierzbicki, Rozwdj ustrojowych regulacji polskich finanséw publicznych, ,Kwartalnik
Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2014, nr 1, s. 55-56.

10 Patrz Wystapienie Ministra Finanséw J.V. Rostowskiego na 75. posiedzeniu VI ka-
dencji Sejmu RP w dniu 7.10 2010 r., pkt 17 i 18 porzadku obrad.
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sowanie I procedury ostroznosciowej', a nastepnie jq uchylono ostatecz-
nie od 1 stycznia 2014 r.”> W miedzyczasie rzad probowat jeszcze broni¢
regut ustawowych, wprowadzajac poprzez nowelizacje ustawy o finan-
sach publicznych (art. 112a-112e) tzw. tymczasowq regute zadluzenia
obowiazujacg do konca 2013 r., a potem poprzez art. 112aa i 112d tzw.
stabilizujaca regute wydatkowa. Jednoczesnie nie chcac oficjalnie zwiek-
sza¢ poziomu zadluzenia, wspomaganie srodkami finansowymi ZUS-
-u odbywato si¢ nie w formie dotacji, ale w formie pozyczek z budzetu
panstwa, co pozwalato przekazywane srodki traktowac jako aktywa bu-
dzetu. W latach 2017-2019 w zwiazku z dobra koniunktura gospodarcza
oficjalny poziom dlugu ksztattowat si¢ w wysokosci 48 do 43,6% w sto-
sunku do PKB". To pozwolito wigekszosci parlamentarnej wprowadzi¢
wiele programow socjalnych, ktorych istota sprowadzata si¢ do zasilenia
finansowego osob najgorzej sytuowanych w Polsce. W oczach opozydji
polityka prospoleczna rzadu oceniana jest jako sposob na kupowanie
poparcia wyborczego wsrdd grup spotecznych najgorzej sytuowanych.
Niestety w calym okresie po roku 2010 poziom dtugu publicznego po-
kazywany byt w réznej wysokosci przez MF, instytucje unijng — Euro-
stat'* oraz niezaleznych ekspertow. Zaréwno w konstytugji, jak rowniez
w ustawie o finansach publicznych nie zostal wprowadzony wymog,
aby sposob liczenia dlugu publicznego w Polsce byt zawsze taki sam jak
w UE, czyli w statystyce Eurostatu. To otworzylo furtke do manipulacji,
polegajacej na tym, ze do dlugu publicznego nie wlicza si¢ pewnych ka-
tegorii zadluzenia.

Od kilku lat mamy do czynienia z rosnaca skalg omijania regut
i zasad prowadzenia odpowiedzialnej i transparentnej polityki bu-
dzetowej. Zjawisko to rozpoczeto sie¢ w 2008 r. i nasilito si¢ w zwiaz-
ku z pandemig COVID-19. Z jednej strony rzad musi stosowac poli-
tyke ostonowa catych sektorow gospodarki, z drugiej strony — srodki,
na dziatania ostonowe wydawane sa poza budzetem. Korzystajac
z ustlug Banku Gospodarstwa Krajowego, stworzono fundusze poza-
budzetowe w postaci Krajowego Funduszu Drogowego, Funduszu

" Art. 1 ustawy z dnia 26.07.2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, Dz.U.
z 2013 r., poz. 938.

2 Art. 1 pkt 3 lit a ustawy z dnia 8.11.2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2013 r., poz. 1646.

3 Podaje za opracowaniem NIK na podstawie danych MF — https://www.nik.gov.pl/
aktualnosci/zarzadzenie-dlugiem-publicznym.html (dostep: 13.01.2022).

4 Przykladowo dlug publiczny Polski po II kwartale 2021 r. wg Eurostatu wyniost
1402 042 min zt, co stanowito 57,4% PKB, za Dtug publiczny puchnie. Polska na tle UE, https://
www.money.pl/gospodarka/dlug-publiczny-puchnie-polska-na-tle-ue-6696584587160128a.
html (dostep: 13.01.2022).
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Solidarnosciowego, Funduszu przeciwdziatania COVID-19, Rzadowe-
go Funduszu Inwestycji Lokalnych, Rzadowego Funduszu Nowy tad,
w ramach ktérego funkcjonuje Rzadowy Fundusz Inwestycji Strate-
gicznych. Ostatnio za$ w zwiazku z wojna na Ukrainie, poprzez Fun-
dusz Wsparcia Sit Zbrojnych, rzad planuje finansowanie polskiej armii
za pomocy obligacji wyemitowanych przez BGK oraz z zysku NBP™.
Wszystkie te srodki finansowe pozyskiwane sa z emisji obligacji i finan-
suja poza budzetem zadania publiczne. Tym samym cata gospodarka
$rodkami publicznymi staje si¢ mato czytelna oraz przejrzysta, co jest
sprzeczne z zasada efektywnosci i jawnosci gospodarowania srodkami
publicznymi wynikajaca z ustawy o finansach publicznych. Proces ten
nie jest rowniez kontrolowany przez parlament, co jest konsekwencja
powaznego ostabienia kontroli parlamentarnej po roku 2016. Swoboda
rzadu w tym zakresie przekracza ramy konstytucyjnego umocowania,
co w przyszlosci moze spowodowac odpowiedzialnos¢ konstytucyjna
jego czlonkow. Wydaje sie, ze polscy politycy dos¢ swobodnie podcho-
dzacy do poziomu dlugu publicznego w dalszym ciggu wierza w jego
neutralny charakter, co oznaczatoby, ze za znaczna poprawa koniunk-
tury gospodarczej panstwa musi i$¢ wzrost dochodéw budzetowych
pozwalajacy na pokrycie wczesniejszych wydatkéw wraz z odsetkami
od powstalego zadtuzenia budzetowego. To keynesowskie podejscie
do polityki fiskalnej nie sprawdza si¢ w chwili obecnej — przeczy temu
teza o asymetrycznosci deficytu budzetowego. W panstwach rozwinie-
tych zauwazono, ze wzrost wydatkéw budzetowych w okresie recesji
nie zostal w wystarczajacy sposob zrekompensowany poprzez wzrost
wplywow budzetowych w okresie ozywienia gospodarczego. Uznano,
ze wysoki poziom zadluzenia jest czynnikiem zagrazajacym dynamice
wzrostu gospodarczego w diugim okresie.

Rosnacy diug publiczny i wysoki poziom deficytu wpltywaja na real-
ne mozliwosci obstugi zadluzenia. A to ostatnie powoduje spadek war-
tosci pienigdza krajowego oraz wywiera presje na wzrost realnej stopy
procentowej'. To z kolei niewatpliwie wptywa na poziom inwestycji
prywatnych i oczekiwania podniesienia obcigzen podatkowych. Same
za$ konstytucyjne ograniczenia poziomu diugu i deficytu nie okazaty
sie wystarczajacym zabezpieczeniem przed jego wzrostem. W 2020 r.
wedtug prognoz MFW poziom dtugu w panstwach UE ksztattowat sie
w nastepujacej wysokosci:

15 Wedtug projektu ustawy o obronie Ojczyzny przyjetego przez rzad 22.02.2022 r.
!¢ Patrz E. Rogalska, Efektywnos¢ stymulacyjna polityki fiskalnej paristwa w warunkach
kryzysu zaufania budzetowego, ,,Oeconomia Copernicana” 2012, nr 4, s. 6-7.
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Tabela 1. Poziom dtugu w panstwach Unii Europejskiej (w %)

1. | Gregja 205,2
2. | Wtochy 161,8
3. | Portugalia 137,8
4. | Hiszpania 123,0
5. | Francja 118,7
6. | Cypr 118,4
7. | Belgia 117,7
8. | Anglia 108,0
9. | Niemcy 73,3
10. | Austria 84,4
11. | Wegry 77,4
12. | Finlandia 67,9
13. | Irlandia 63,7
14. | Stowacja 61,8
15. | Holandia 59,3
16. | Polska 60,0

* wedtug Eurostatu przekroczyt 62%

Zrédto: opracowanie wiasne.

W pozostatych panstwach UE (poza panstwami Pétwyspu Batkan-
skiego) dtug publiczny wynosit miedzy 40 a 48%. Wyjatkiem byta Estonia
z dlugiem ok. 19% oraz Luksemburg.

4. Nieco inaczej wyglada problem zapobiegania nadmiernemu zadtuze-
niu w drugim segmencie sektora finanséw publicznych - jednostkach
samorzadu terytorialnego. Z chwilg powrotu do idei samorzadu teryto-
rialnego, co nastapito w 1990 r., ustawodawca przyjal dwa mierniki kon-
dycji finansowej samorzadu terytorialnego. Byt to poziom dtugu i poziom
splaty zadluzenia w ciagu roku budzetowego. Ten pierwszy nie mogt
przekroczy¢ zgodnie z art. 170 u.f.p. z 30 czerwca 2005 r. wielkosci 60%
wykonanych dochodéw ogotem w ciagu roku budzetowego, ten drugi
zgodnie z art. 169 — 15% planowanych na dany rok dochodow budzeto-
wych danej JST. Te sztywne wielkosci poziomu dtugu i jego sptaty ogra-
niczaly bardzo te jednostki, ktére znajdowatly sie w lepszej kondygji fi-
nansowej i nie mogty dokonywac sptat zadtuzenia w krétszym okresie ze
wzgledu na 15-procentowe ograniczenie. Bariery te zostaty usuniete przez
nowq ustawe o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. Wprowadza
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ona na podstawie art. 243 indywidualne wskazniki zadluzenia oddzielnie
dla kazdej JST. Dokumentem, ktéry ma obrazowac gospodarke finansowa
samorzadu w okresie co najmniej czteroletnim, jest wieloletnia prognoza
finansowa'’. Prognoza ma by¢ realistyczna i okresla¢ dla kazdego roku ob-
jetego prognoza dochody i wydatki biezace, dochody majatkowe, wynik
budzetu, przeznaczenie nadwyzki budzetowej lub sposdb sfinansowania
deficytu, przychody i rozchody budzetu, kwote dtugu JST, relacje, o ktdrej
mowa w art. 243 u.f.p., sposob sfinansowania splaty dtugu oraz objasnie-
nie przyjetych wartosci. Ustawodawca w art. 227 u.f.p. zadajac, aby okres
objety prognoza nie byt krétszy niz okres, na jaki przyjeto limity wydat-
kéw z art. 226, wskazat wprost, ze WPF musi obejmowac tyle lat, na ile
lat zaciggnigeto pozyczki i kredyty. W praktyce wigec mamy do czynienia
z prognozami, w ktérych okres splaty przychodéw zwrotnych rozciagnie-
to do lat czterdziestych obecnego wieku. Czy te prognozy sa realistyczne
— prawdopodobnie nie, jak to udowodnic¢ — nikt w chwili obecnej tego nie
potrafi. Gdyby przyja¢, ze gospodarka bedzie stabilna w dtuzszym okre-
sie, bez nieoczekiwanej dekoniunktury, niewatpliwie wykazanie samo-
rzadom nadmiernego, niczym nieuzasadnionego optymizmu w zakresie
wzrostu jego dochodow bytoby fatwiejsze. Artykul 229 u.f.p. stwierdza,
ze wartosci przyjete w WPF i budzecie JST powinny by¢ zgodne co naj-
mniej w zakresie wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw
i rozchodow oraz diugu JST. Sformutowanie to jest dos¢ niejasne, ponie-
waz kwota dlugu zalezy przede wszystkim od zatozen przyjetych w bu-
dzecie i na pewno nie jest elementem uchwaty budzetowej®. Kazda jed-
nak zamiana w budzecie samorzadu wymaga aktualizacji WPF. Paradoks
ten chyba najlepiej scharakteryzowata J.M Salachna, stwierdzajac: , pa-
radoksalnie akt zarzadzania strategicznego (taka role mial petni¢c WPF)
jest pochodny (wtdrnie sg uchwalane jego dane) w stosunku do aktu za-
rzadzania biezacego (taka role pelni uchwata budzetowa)”". Ttumaczac
to najprostszym jezykiem — dane zapisane w WPF winny wptywac na
wielko$¢ dochoddéw i wydatkow budzetu oraz mozliwosci finansowe JST,
a w praktyce jest odwrotnie. Zmiana wiec wielkosci dochodow i wydat-
kéw biezacych i majatkowych w budzecie determinuje potrzebe zmiany
prognozy kwoty dtugu, poniewaz wielkosci te oddziatywac beda na wyso-
kos¢ indywidualnego wskaznika zadluzenia danej JST. Stad tez potrzeba

17 Patrz E. Czotpinska, Wieloletnia prognoza finansowa — doswiadczenia po roku stosowa-
nia. Przewidywania, praktyka i wnioski de lege ferenda, ,Finanse Komunalne” 2011, nr 12.

18 Patrz K. Owsiak, Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansami
jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Studia Ekonomiczne. Uniwersytet Ekonomiczny w Ka-
towicach” 2014, s. 172.

9 .M. Salachna, [w:] Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, red. E. Ruskowski,
J.M. Salachna, Gdansk, 2013, s. 899.
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zapewnienia stabilno$ci dochodéw samorzadu. Nie mozna tego osiagnac
przy obnizaniu dochodéw JST poprzez obnizanie podatkéw (Polski Lad)
czy przenoszenie zadan (i adekwatnych srodkéw finansowych) z samo-
rzadu na administracje rzadowa (recentralizacja). Drugi problem to odpo-
wiedzZ na pytanie — czy rozwigzania legislacyjne zapobiegajace nadmier-
nemu zadtuzeniu JST sa skuteczne®. Obecne konstrukcje niewatpliwie
nie daja tej gwarangji. Majac w pamieci to, co wydarzylo sie na przelo-
mie lat 80. i 90. w Argentynie, kiedy to zadluzenie samorzadu dopro-
wadzito do krachu gospodarczego panstwa (ktéry tak naprawde trwa
do dzisiaj), nalezy rowniez przy niekorzystnej dtugofalowej koniunktu-
rze spoleczno-ekonomicznej obawiac sie podobnych perturbacji w Polsce.
Z tym tylko, ze w Polsce w pierwszej kolejnosci moze nastapic zasadnicze
obnizenie jakosci $wiadczenia ustug publicznych wykonywanych przez
samorzad, a potem problem ze sptatg zadluzenia.

Zasadnicze znaczenie dla stabilnego rozwoju gospodarki jednostek
samorzadu terytorialnego ma wysokos$¢ dochoddéw, jakimi samorzady
beda dysponowac w 2022 r. i latach nastepnych. W tym zakresie wsrod
samorzadowcow panuje dos¢ duza niepewnos¢ wynikajaca z przyczyn
spoteczno-ekonomicznych. Wsréd nich wymienitbym, obok wzrostu dtu-
gu publicznego, niebezpiecznie wysoka inflacje i sp6zniona reakcje NBP
i RPP, niska stope inwestycji, wprowadzanie w zycie niedostatecznie przy-
gotowanego programu rzadowego Polski Lad?, ktory destabilizuje finanse
publiczne, wprowadzajac w ciagu roku trzy systemy podatkowe. Dodatko-
wo po agresji Rosji na Ukraing w dniu 24 lutego 2022 r. musimy spodzie-
wac sie rowniez obnizenia PKB wskutek natoZonych na agresora sankcji
ekonomicznych. Utrzymanie wigc regut z art. 242 i 243 u.f.p. przez czes¢
samorzadow — szczegolnie tych stabszych ekonomicznie — bedzie utrud-
nione. Czy wiec wystarcza do ,naprawienia relacji” zmiany ustawy o fi-
nansach publicznych? Robiono to juz wczesniej” — podobnie prébuje sie
likwidowa¢ ograniczenia konstytucyjne dotyczace dlugu, zgtaszajac pro-
pozycje nowelizacji konstytucji i wykreslenia z niej art. 216 ust. 5 zakazuja-
cego przekraczania przez dtug publiczny wysokosci 3/5 wartosci rocznego

2 Patrz R.P. Krawczyk, Problem skutecznosci rozwigzar prawnych zapobiegajacych nadmier-
nemu zadtuzaniu sig samorzqddw terytorialnych, ,, Finanse Komunalne” 2016, nr 12, s. 5-20.

2 Potwierdzeniem tego faktu jest m.in. dymisja ministra i wiceministra finanséw,
cho¢ jak wskazywano wczesniej Polski Lad jest programem polityczno-ekonomicznym
partii Prawo i Sprawiedliwos¢, a nie programem rzadowym.

2 Taka proba poprawienia relacji z 243 u.f.p. jest zmiana liczenia WPF przez samo-
rzad z trzech lat na siedem wybranych lat. Od 2022 r. wejdzie w zycie takze znowelizo-
wany art. 242 u.f.p. Z reguly dotyczacej zrownowazenia wydatkow biezacych dochodami
biezacymi, nadwyzka budzetowgq z lat ubiegltych i wolnymi srodkami wytaczone zostana
wolne srodki.
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produktu krajowego brutto. Argumentem niezwykle powaznym jest tutaj
koniecznos¢ dozbrojenia armii w zwigzku z agresja rosyjska na Ukraing®.

Jak zwrdécono uwage w opracowaniach analitycznych*, w zatoZeniach
budzetowych na 2021 r. w JST zakladano stagnacje wpltywoéw z CIT - co
obrazuje ponizsza tabela, umiarkowany wzrost wptywéw z PIT, wzrost
gospodarczy na poziomie 3,4% (przy 4% w 2020 r.) oraz umiarkowana
inflacje na poziomie 2,5%. W rzeczywistosci dochody JST w I potroczu
2021 r. w PIT byty wyzsze o0 15%, a w podatku CIT o ponad 23%. Oznacza-
1o to dezaktualizacje prognoz przyjetych jesienia 2020 r. Niestety zostaly
one przyjete jako tzw. kwoty referencyjne w nowelizacji ustawy o docho-
dach JST. Analiza poziomu dochodéw przeprowadzona przez MF w 8%
JST po ich zwigkszeniu o nadzwyczajng subwencje wykazata jednak, ze
beda one mniejsze niz prognozy z niedoszacowanych WPF z dnia 5 maja
2021 r. Analiza danych z tabeli pozwala zauwazy¢, ze kwota dochodow
przysztorocznych z PIT jest nizsza o 5,56 mld zl niz zakladana w pro-
gnozach z WPF. Kwota z CIT za$ wyzsza niz zakladana w prognozach
0 4,754 mld zt. Spadek dochoddéw JST jest wiec konsekwencja Polskiego
Ladu, a wzrost CIT jest od niego niezalezny>.

Tabela 2. Prognoza dochodéw z udziatéw w PIT i CIT w WPF (stan na 5 maja 2021 r.)
oraz informacja Ministerstwa Finanséw o przysztorocznych dochodach JST z tych zrodet
w mld zI (bez subwencji nadzwyczajnej)

WPFE Informacja MF
Rodzaj JST
PIT CIT Razem PIT CIT Razem
Gminy 45 551 3114 48 665 41 227 4453 45 680
Powiaty 12 143 622 12 765 11022 929 11951
Wojewddztwa 1836 6680 8516 1720 9788 11509
Wszystkie JST 59 530 10416 69 946 53970 15170 69 140

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie A. Nelicki, Pod rzqdami Polskiego Eadu...,
s. C4-C5.

Dla prawidlowego funkcjonowania gospodarki, catej sfery rzadowej
i samorzadowej koniecznym jest oparcie zalozen ekonomicznych o plano-
wany realistycznie budzet. Polityka ostatnich lat w zakresie przyjmowania

% Dozbrojenie to ma nastapi¢ na podstawie uchwalonej w dniu 11.03.2022 r. ustawy
o obronie Ojczyzny, ktéra wprowadza fundusz pozabudzetowy. Oznacza to, ze srodki
w nim umieszczone wedtug metodologii liczenia dlugu w Polsce nie beda wptywac na
jego wysokos¢. Wedtug Eurostatu tak.

# Patrz A. Nelicki, Pod rzqdami Polskiego Ladu samorzqdy czekajq raczej lata stagnacji,
,,Dziennik Gazeta Prawna”, 3.11.2021, nr 213, s. C4-C5.

» Tak ibidem.
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prognoz budzetowych, na co zwrocitem uwage przy przyjeciu zatozen do
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, $wiadomie ob-
niza dochody JST, a w przypadku panstwa przyjmowanie zanizonej pro-
centowo inflacji wptywa na wzrost wplywdéw do budzetu w skali 1 punkt
procentowy — ok. 5 mld ztotych dodatkowego wptywu (przy projektowa-
niu budzetu na 2022 r. przyjeto inflacje w wysokosci 2,8%, w momencie
uchwalania budzetu w styczniu 2022 wynosita ona 9,4%). Taka polityka,
a takze polska metoda liczenia dtugu, obnizyly dtug publiczny o 3 p.p.
PKB w 2019 r., a w 2020 r. o ponad 10 p.p. PKB. Oznacza to, co potwier-
dzito MF, ze wedtug statystyki Eurostatu dtug publiczny Polski w 2020 r.
przekroczyt 62%, a w 2021 r. 64% PKB.

Praktycznie od momentu recepgji samorzadu terytorialnego w 1990 r.
organy nadzoru dazyly do likwidacji zasady budzetowania wydatkéw
srodkami pozostajacymi poza budzetem JST, dbaty rowniez o to, aby
budzety samorzadu bilansowaty si¢ zardwno na etapie uchwalania, wyko-
nywania oraz na zakonczenie roku budzetowego. W tym zakresie wyda-
wato sig, ze zasady te maja szczegdlne znaczenie dla ustawodawcy, po-
niewaz m.in. zapobiegaja tworzeniu dlugu publicznego. Mozna odnies¢
wrazenie, ze pandemia COVID-19 zweryfikowata te zalozenia w sposob
negatywny. Niewatpliwie cze$¢ samorzadow z zadowoleniem przyjmie
zawsze dodatkowe $rodki z budzetu panstwa na realizacje zadan inwe-
stycyjnych, cze$¢ zapewne wolataby, aby te srodki sptywaty do budze-
tow JST w postaci zwiekszonych udziatéw w podatkach z CIT i PIT. Pod
koniec 2021 r. ustawodawca postanowil na podstawie art. 70f ustawy
z 14 pazdziernika tego roku o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwia-
zaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®* przekaza¢ gminom
dodatkowo kwote 1 mld zI na uzupetnienie subwencji ogélnej, z przezna-
czeniem na wsparcie finansowe inwestycji w zakresie wodociggéw i za-
opatrzenia w wode. Ponadto gminy moga rowniez na podstawie art. 70f
ustawy z 2021 r. otrzymac z budzetu panistwa srodki finansowe w postaci
subwencji w kwocie 3 mld zl z przeznaczeniem na wsparcie finansowe
inwestycji w zakresie kanalizacji. Problemem zasadniczym bylo jednak,
jak umiescic¢ te srodki w budzetach gmin na kilka tygodni przed zakon-
czeniem roku budzetowego (byly wyptacane 3 grudnia 2021 r.), tak aby
nie naruszy¢ ustawy o finansach publicznych. Nad tym juz ustawodawca
sie nie zastanawial. Nie ma watpliwosci, Ze te znaczone $rodki stanowia
rekompensate za utracone dochody wynikajace z wprowadzenia Nowe-
go Ladu. Statystycznie wigc dochody JST w 2021 r. nie ulegna wigkszym
zmianom, co z punktu widzenia propagandowego musi mie¢ okreslone

% Dz.U. z 2021 r., poz. 1901.
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znaczenie. Zmiany jakie zachodza poprzez dziatania faktyczne rzadu, za-
rowno w sektorze panistwowym, jak i samorzadowym, w istocie zaciem-
niaja wysokos¢ diugu publicznego panstwa i nie daja rzetelnej wiedzy co
do jego wysokosci.

5. 6 kwietnia 2022 r. partia Prawo i Sprawiedliwos¢ ztozyta do Sejmu pro-
jekt o zmianie Konstytucji RP. Dotyczy on ,wprowadzenia konstytucyj-
nych, uniwersalnych mechanizmdw, ktére w obecnej sytuacji geopolitycz-
nej umozliwia przejecie przez Skarb Panstwa wiasnosci, ktdra znajduje
sie¢ w ramach jurysdykcji Rzeczypospolitej Polskiej, a ktéra ma stuzy¢ do
wspierania rosyjskiej agresji”. Ponadto projektodawcy proponuja zmiane
tresci art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej na: ,Nie wolno zaciagac¢ pozyczek
lub udziela¢ gwarangji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktdrych
panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu
krajowego brutto. Przy obliczaniu relacji paristwowego diugu publiczne-
go do wartosci rocznego produktu krajowego brutto nie wlicza si¢ pozy-
czek, gwarangji i poreczen finansowych stuzacych finasowaniu potrzeb
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej. Sposdb obliczania wartosci rocznego
produktu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego okre-
sla ustawa”. Wartym zacytowania w calosci jest rOwniez dodawany przez
wnioskujacych art. 234a: , 1. W razie napasci zbrojnej dokonanej przez obce
panistwo na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub powodujacej bezpo-
$rednie zagrozenie bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Pol-
skiej napasci na terytorium innego panstwa, majatek osob fizycznych nie-
bedacych obywatelami polskimi, oséb prawnych oraz innych podmiotdw,
ktéry znajduje sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, moze zosta¢
przejety przez Skarb Panistwa z mocy prawa i bez odszkodowania, w przy-
padku gdy mozna domniemywac, ze majatek ten jest lub moze by¢ wyko-
rzystany w jakiejkolwiek czesci do finansowania lub wspierania w innej
formie napasci zbrojnej dokonanej przez obce panstwo lub dziatan zwigza-
nych z ta napascia, w szczegolnosci ze wzgledu na osobiste, organizacyjne
lub finansowe powiazania wtasciciela majatku z wtadzami publicznymi
tego panstwa. 2. Majatek przejety przez Skarb Panstwa przeznacza si¢ na
wsparcie 0s6b dotknietych skutkami napasci zbrojnej. 3. Szczegdtowy spo-
sOb przejecia majatku przez Skarb Panistwa, w tym zakres domniemania
i wylaczenia z domniemania, okresla ustawa”.

W Swietle przedstawionych propozycji oraz swiadomosci dokony-
wania zmian ustrojowych poprzez ustawodawstwo zwykte, w sposob
sprzeczny z Konstytucja RP trzeba postawi¢ zasadnicze pytanie — czy
Konstytucja RP w dalszym ciggu pelni funkcje gwarancyjng dla obywate-
la, czy jej rola ma by¢ typowo dekoracyjna?





