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Konstytucyjny limit zadluzenia
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Streszczenie

Opracowanie analizuje konstytucyjne limity zadluzenia w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej, ze szczegolnym uwzglednieniem Polski i Hiszpanii. W polskiej
Konstytugji limit zadtuzenia wynosi 3/5 wartosci rocznego PKB, a jego naruszenie grozi
powaznymi konsekwencjami. Autor podkresla, Ze brak elastycznosci tej regulacji moze
utrudnia¢ dostosowanie si¢ do zmieniajacych sie warunkéow makroekonomicznych.
W Hiszpanii limit zadtuZenia zostat wprowadzony w reakcji na kryzys finansowy. Ist-
nieje mozliwos¢ tymczasowego przekroczenia tego limitu w sytuacjach wyjatkowych,
takich jak katastrofy naturalne czy recesja. Jednak sama procedura wprowadzenia
zmian w Konstytugji budzita kontrowersje z powodu braku dialogu i po$piechu, w ja-
kim si¢ ona odbywata. Autor analizuje takze konsekwencje przekroczenia limitéw za-
dtuzenia w ramach procedury unikania nadmiernego deficytu w Unii Europejskiej.
Zastanawia sig, czy pandemia zmieni podejscie do limitéw zadtuzenia i czy konieczne
bedzie dostosowanie konstytucyjnych zapisow do nowej rzeczywisto$ci ekonomicznej.
Ostatecznie analiza wskazuje na réznice miedzy panistwami w podejsciu do regulacji
zadluzenia oraz na wyzwania zwigzane z utrzymaniem réwnowagi finanséw publicz-
nych w obliczu zmieniajacych sie warunkéw gospodarczych.

Stowa kluczowe: limit zadluzenia, Hiszpania, Polska, konstytucja, procedura uni-
kania nadmiernego deficytu, rownowaga finansow publicznych

Abstract

The text analyzes constitutional limits on debt in European Union member states,
with a particular focus on Poland and Spain. In the Polish Constitution, the debt limit
is set at 3/5 of the annual GDP, and its violation carries serious consequences. The
author emphasizes that the lack of flexibility in this regulation may hinder adaptation
to changing macroeconomic conditions. In Spain, the debt limit was introduced in re-
sponse to the financial crisis. There is a possibility of temporarily exceeding this limit
in exceptional situations, such as natural disasters or a recession. However, the proce-
dure for amending the Constitution itself was controversial due to a lack of dialogue
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and the haste with which these changes were introduced. The author also analyzes the
consequences of exceeding debt limits within the framework of the excessive deficit
procedure in the European Union. The author wonders whether the pandemic will
change the approach to debt limits and whether it will be necessary to adjust con-
stitutional provisions to the new economic reality. Ultimately, the analysis points to
differences between countries in their approach to debt regulation and the challenges
associated with maintaining the balance of public finances in the face of changing
economic conditions.

Keywords: debt limit, Spain, Poland, constitution, excessive deficit procedure, pu-
blic finance balance

1. Konstytucyjne limity zadluzenia w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej

We wspolczesnych realiach ekonomicznych zwiazanych z epide-
mia koronawirusa temat limitow zadluzenia i ich aktualnego putapu
stal sie niezwykle istotna kwestig. Wida¢ to w decyzji senatu Stanow
Zjednoczonych z konca 2021 r. o tymczasowym podwyzszeniu limi-
tu zadtuzenia do kwoty 28,9 tryliona dolarow? Temat ten pojawia sie
w dyskusji publicznej takze w panistwach europejskich. Na szczegdl-
na uwage zastugujq panstwa, ktdre limit zadtuzenia zapisaty w swoich
ustawach zasadniczych, podnoszac sprawe utrzymywania zadtuzenia
na odpowiednim poziomie do wartosci chronionej konstytucyjnie.

Do tych panstw zalicza si¢ m.in. Polske, ktora zawarta przepisy
dotyczace limitu zadluzenia w art. 216 ustawy zasadniczej, Hiszpanie
(art. 135 konstytucji’), a takze Niemcy (art. 109 konstytugji*), Wegry

2 R. Cowan, M. Brice, U.S. Senate approves temporary lift of debt ceiling, averts default
federal government’s $28.4 trillion debt limit, 2021, https://www.reuters.com/world/us/
us-senate-democrats-republicans-haggle-over-short-term-debt-fix-2021-10-07/ (dostep:
30.11.2021).

% Constitucion Espafiola, ,BOE”, 29.12.1978, nr 311.

* Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r., Kancelaria Sej-
mu, b.r.,, https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/02/Niemcy_pol_010711.
pdf (dostep: 27.11.2021). L. Kielin, Constitutionalisation of fiscal rules in times of financial cri-
ses —a cure or a trap?, ,Financial Law Review” 2021, vol. 22(2), s. 97. Wiecej o Schulden-
bremse (,hamulcu zadtuzenia”) — C. Paetz, K. Rietzler, A. Truger, Die Schuldenbremse im
Bundeshaushalt seit 2011: Die wahre Belastungsprobe steht noch aus, IMK Report, No. 117,
Diisseldorf 2016.
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(art. 36 konstytucji’), Wlochy (art. 81 konstytugji®), Stowacje (Konstytucyj-
ny Akt o odpowiedzialnosci fiskalnej’) i Stowenie (art. 148 konstytucji®).

Podstawowaq rdéznica, jaka mozna zaobserwowac¢ w regulacjach fi-
skalnych, jest to, ze w przypadku Hiszpanii, Niemiec, Stowenii i Wloch
nacisk potozony zostat na deficyt budzetowy, a w przypadku Polski,
Wegier i Sfowacji na relacje miedzy dtugiem publicznym a PKB’. Regutly
fiskalne dotyczace dtugu publicznego sa bardziej elastyczne i odnosza
si¢ bardziej do dlugoterminowej stabilnosci finanséw niz do biezacej
polityki fiskalnej. Dopuszcza to sytuacje, w ktérych deficyt budzetowy
moze zmieniac si¢ w zaleznosci od aktualnej sytuacji makroekonomicz-
nej, ale wysokos¢ dltugu publicznego jako sumy deficytéw musi by¢
utrzymywana na rozsagdnym poziomie'.

Dodatkowa roznica, ktéra pojawita sie¢ wraz z pojawianiem sie
w kolejnych panstwach konstytucyjnych regut fiskalnych, sa klauzule
pozwalajace wyjatkowo przekroczy¢ zapisany w ustawie zasadniczej
limit zadtuzenia. Taka sytuacja jest jednak dozwolona tylko w przy-
padku wyjatkowych zdarzen, ktére maja wplyw na stabilnos¢ finan-
sowa panstwa, jak np. kryzysy gospodarcze, wojny czy katastrofy na-
turalne.

Z obu przedstawionych grup panstw regulujacych limity zadtuze-
nia na poziomie ustaw zasadniczych na szczegdlna uwage zastuguja
konstytucyjne uregulowania Polski i Hiszpanii. Powstawaty one w in-
nych warunkach oraz — mimo pozornych podobienstw — odmiennie zo-
stat zakreslony ich zakres, a z perspektywy czasu istnieje mozliwo$¢ ich
oceny.

> Ustawa Zasadnicza Wegier, Magyarorszag Alaptorvénye, Wydawnictwo sej-
mowe, Warszawa 2015 http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/12/We-
gry_2016-popr.pdf (dostep: 27.11.2021).

¢ Konstytucja Republiki Wloskiej z dnia 27 grudnia 1947 r., Kancelaria Sejmu,
2012, https://biblioteka.sejm.gov.pl/konstytucje-swiata-wlochy/ (dostep: 27.11.2021).

7 Ustavny Zékon &. 493/2011 Z. z. z 8. decembra 2011 o rozpoctovej zodpovednosti
(akt konstytucyjny z 8 grudnia 2011 r. o odpowiedzialnosci fiskalnej), 2011, https://
www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/2011/493/20150101 (dostep: 27.05.2024).

8 Constitution, Official Gazette of the Republic of Slovenia, Nos. 33/91-1, 42/97,
66/2000, 24/03, 69/04, 68/06, and 47/13, http://www.us-rs.si/legal-basis/constitution/?lang=en
(dostep: 27.11.2021).

9 L. Kielin, Constitutionalisation..., s. 104.

10 M. Antos, Fiscal Stability Rules in Central Europe Constitutions, [w:] M. Adams,
F. Fabbrini, P. Larouche (red.), The Constitutionalization of European Budgetary Constraints,
Oxford 2014, s. 212.
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2. Konstytucyjny limit zadluzenia w Polsce

W Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r."!
limit zadluzenia zostat przewidziany juz na etapie jej uchwalania i okre-
$lono go na poziomie 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto
(art. 135).

Jest to forma recypowania do polskiego porzadku prawnego jed-
nego z fiskalnych warunkéw konwergencji sformutowanych w Trak-
tacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®. Jak wskazuje T. Debow-
ska-Romanowska, nie jest to ,zwykle” przeniesienie postanowien
traktatowych do porzadku polskiego, umieszczenie reguty zadtuze-
nia w akcie najwyzszej wagi, jakim jest Konstytucja RP, zapewnia jej
bowiem bezwarunkowo normatywny charakter. Pociaga to za soba
odpowiedzialno$¢ polityczna, konstytucyjna, jak rowniez prawnokar-
na o0sob, ktdrych zadaniem jest czuwanie nad zachowaniem procedur
wyprzedzajacych powstanie nadmiernego diugu i przestrzeganie za-
sad obstugi zarzadzania nim oraz sptaty™.

Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie podkreslal, ze art. 216 Kon-
stytucji RP, w powiazaniu z jej art. 1, nakazuje uzna¢ zachowanie réw-
nowagi budzetowej oraz wilasciwy stan finanséw publicznych za war-
tosci konstytucyjnie chronione'. Trybunat Konstytucyjny za wartosc
podlegajaca ochronie uznal réwniez przeciwdzialanie nadmiernemu
zadluzeniu® i podkreslal, ze wszystkie te warto$ci w hierarchii dobr
konstytucyjnych sytuuja si¢ wysoko, bo od ich realizowania w zyciu
publicznym zalezy zdolnos¢ panstwa do dziatania i rozwigzywania
jego réznorodnych problemow™®.

Obecnos¢ konstytucyjnego limitu zadtuzenia wptywa pozytywnie
na atrakcyjno$¢ oferowanych dtuznych instrumentéw finansowych
oraz wysokos¢ zadanej przez pozyczkodawcoéw premii za ryzyko.

1 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej Konstytucja RP.

2 Dz.Urz. UE. C nr 326 ze zm. — dalej: TFUE.

B3 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe wraz z czescig konstytucyjng, Warsza-
wa 2009, s. 122.

4 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 4 grudnia 2000 r., sygn. K 9/00, OTK
ZU nr 8/2000, poz. 294 i z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002,
poz. 6.

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 38.

16 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96,
OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 71 i z dnia 24 listopada 2009 r., sygn. SK 36/07, OTK ZU
nr 10/A/2009, poz. 151.
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Konstytucyjny limit dtugu odgrywa takze istotna role z punktu widze-
nia ewentualnego cztonkostwa Polski w Unii Gospodarczo-Walutowej'.

W zwiazku z umieszczeniem limitu zadluzenia w Konstytucji RP
wladze publiczne maja jednak ograniczony wplyw na ksztattowanie sie
relacji dtugu publicznego do PKB. Do przekroczenia konstytucyjnego
limitu zadtuzenia moze doj$¢ nawet przy stosunkowo niewielkim spad-
ku tempa wzrostu gospodarczego, nie wspominajac juz o powaznym
kryzysie gospodarczym.

Polski ustrojodawca nie przewidzial w przepisach Konstytucji RP
odstepstw od przestrzegania reguly zadluzenia. Mozna to ttumaczy¢
podkresleniem wagi bezpiecznego stanu finanséw publicznych. Trudno
jednak uzasadni¢ sytuacje, w ktorej Rada Ministréw ponositaby odpowie-
dzialnos¢ za przekroczenie konstytucyjnego limitu zadtuzenia, gdyby do
naruszenia tej normy doszlo wskutek dziatan niezaleznych od rzadu'®.

To rozwiazanie zapewnia trwalo$¢ przyjetego limitu i uniezalez-
nia go od potrzeb biezacej polityki fiskalnej. Przekroczenie progu jest
rownoznaczne z naruszeniem przepiséw Konstytucji RP, co powinno
skutkowa¢ podaniem si¢ Rady Ministréw do dymisji i pociggnieciem
jej cztonkéw do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu. Mini-
malizuje to ryzyko niekontrolowanego narastania dlugu publicznego,
ksztaltujac pozytywny wizerunek Polski jako pozyczkobiorcy. Tres¢
art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej utrudnia jednak egzekwowanie odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie tego zakazu, co powoduje, ze przepis ten
jest pozbawiony tak naprawde realnej sankgcji'®. Podlegajacy zakazowi
ustawodawca sam bowiem ustala tre$¢ zakazu. Wynika to z faktu, ze
sposob obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto oraz
panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa. Ustawowe okreslanie
zadluzenia moze réwniez prowadzi¢ do zréznicowania metodologii ob-
liczania dtugu miedzy rozwigzaniami krajowymi i wynikajacymi z pra-
wodawstwa unijnego®.

17 P. Panfil, Prawne i finansowe wwarunkowania dtugu Skarbu Parstwa, Warszawa
2011, s. 233.

8 1. Kielin, Konstytucyjne instrumenty ograniczenia dtugu publicznego w Polsce, ,,Ze-
szyty Studenckie Nasze Studia” 2019, nr 9, s. 136-146, https://czasopisma.bg.ug.edu.pl/
index.php/naszestudia/article/view/3390 (dostep: 30.11.2021).

19 R. Piotrowski, Opinia prawna na temat znaczenia normy Konstytucyjnej zawartej
w art. 216 ust. 5, Warszawa 2020, s. 3, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatek-
spertyzy/5609/plik/oe-304.pdf (dostep: 30.11.2021); A. Labno, J. Sutkowski, La proteccion
del equilibrio presupuestario en la Constitucién de Polonia, ,Teoria y Realidad Constitucio-
nal” 2012, nr 29, s. 368.

2 1. Kielin, Konstytucyjne..., s. 144.
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3. Konstytucyjny limit zadluzenia w Hiszpanii

W konstytucji Hiszpanii limit zadluzenia pojawit si¢ dopiero
w 2011 r., czyli 33 lata po jej uchwaleniu. Nowelizacja, na mocy ktorej
limit zadtuZenia znalazt si¢ w konstytucji, byta druga i ostatnia zmiana
hiszpanskiej ustawy zasadniczej. Pierwsza zmiana nastapita w 1992 r.
i miala na celu zaimplementowanie postanowien traktatu z Maastricht.

W 2008 r. doszlo do zatamania na hiszpanskim rynku nierucho-
mosciowym, co wigzalo si¢ z zalamaniem na rynkach finansowych.
Wskutek przedluzajacego sie kryzysu, w obliczu rosnacego zadtuze-
nia panstwa i kurczenia si¢ gospodarki Hiszpanii postanowiono pod-
ja¢ dziatania majace na celu uspokojenie rynkéw, Europejskiego Banku
Centralnego oraz osi francusko-niemieckiej w celu uratowania Hiszpa-
nii przed potencjalng interwencja z zewnatrz i odbudowania wiarygod-
nosci panstwa?..

Temat zmiany konstytucji pojawil si¢ po raz pierwszy na forum
parlamentu 23 sierpnia 2011 r. w ramach debaty nad pakietem ustaw
antykryzysowych. Nieoczekiwanie premier José Luis Zapatero zapo-
wiedziat konieczno$¢ zmiany konstytucji. Propozycja zyskata od razu
aprobate dwoch najwiekszych partii hiszpanskiego parlamentu®.

Zmiany trzeba byto jednak procedowac wyjatkowo szybko, by zda-
zy¢ przed rozwigzaniem parlamentu w zwiazku z konczaca sie kadencja
owczesnej legislatury. Wkrétce zostat przedstawiony projekt. Poprawki
do projektu mozna byto zgtaszac jedynie przez 48 godzin (gdy zwycza-
jowo czas na to przeznaczony wynosi 15 dni). W dniu 2 wrzesnia projekt
zostal zaaprobowany przez Izbe Deputowanych, a 5 dni pdzniej przez
Senat. Poparto go ponad 90% parlamentarzystéw. Wobec tego, ze zadna
z izb nie skorzystata w ciggu kolejnych 15 dni z mozliwosci zadania prze-
prowadzenia referendum, 27 wrzesnia krdl usankcjonowat reforme i tego
samego dnia nowe prawo zostato ogloszone w oficjalnym publikatorze®.

Od pojawienia si¢ projektu nowelizacji do jego wejscia w zycie mi-
nely wiec zaledwie 32 dni, z czego sama debata nad projektem trwata 12.

2 A. Bar Cenddn, La reforma constitucional y la Gobernanza econémica de la Unién
Europea, ,,UNED. Teoria y Realidad Constitucional” 2012, nr 30, s. 74.

2 Q. Salazar Benitez, La Constitucion domesticada: algunas reflexiones criticas sobre la
reforma del articulo 135 CE, ,Teoria Y Realidad Constitucional” 2012, nr 29, s. 403.

» R. Escudero Alday, Texto y contexto de la reforma constitucional exprés de agosto de
2011, ,,Eunomia, Revista en Cultura de la Legalidad” 2012, nr 2, s. 86-98.
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Motywy zmiany zostaty okreslone w tekscie reformy?": ,Ponad trzy-
dziesci lat po wejsciu w zycie Konstytucji, odkad Hiszpania stata sie
cztonkiem Europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej, ktéra umacnia
i poszerza swoje kompetencje w ramach nabierajacego coraz wigkszej
wagi jednolitego zarzadzania, i gdy coraz bardziej oczywiste staja sie
reperkusje gospodarczej i finansowej globalizagji, stabilnos¢ budzeto-
wa nabiera prawdziwie strukturalnego znaczenia i staje si¢ warunkiem
zdolnosci panstwa do dziatania, utrzymania i rozwoju panstwa socjalne-
go proklamowanego w art. 1 ust. 1 ustawy zasadniczej oraz — w swoich
najdalej idacych konsekwencjach — obecnego i przyszitego dobrobytu na-
szych obywateli. Tak duze znaczenie stabilnosci budzetowej uzasadnia
zapisanie jej w Konstytucji — tak aby w formie aktu normatywnego naj-
wyzszej rangi ograniczy¢ i ukierunkowac dziatania wtadz publicznych”.

Tak procedowana zmiana zostata poddana krytyce za brak dialo-
gu w zakresie wprowadzanych zmian, za ogromny pospiech wprowa-
dzanych rozwiazan, za nieuwzglednienie w projekcie innych istotnych
postulatéow dotyczacych zmiany konstytucji, za brak przeprowadzenia
referendum, za ulegto$¢ wobec wtadz Unii Europejskiej. Profesor Pérez
Royo okreslita, ze ,nie byta to reforma w catlym tego stowa znaczeniu,
ale konstytucjonalizacja wyjatkowo pilnej sytuacji ekonomicznej”>.

W kwestiach prawnych krytykowano takze ustalenie limitu zadtu-
zenia poprzez odwolanie si¢ do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej, czyli aktu niezaleznego od ustawodawstwa hiszpanskiego.
Rodzi to niepewnos¢ w sytuacji zmiany traktatu lub jego derogowania.
Ponadto podkresla sig, ze to nie traktat okresla maksymalny dozwolony
poziom diugu, ale zataczony do niego protokat.

W art. 135 napisano nie tylko o relacji miedzy dtugiem publicznym
a PKB, ale odwotano sie takze do limitu deficytu. Ograniczenie wiel-
kosci dtugu publicznego jest priorytetowym celem stabilnosci budze-
towej, a zakaz nadmiernego zaciagania deficytu jest wlasciwie czysto
instrumentalna zasada, ktora nalezy stosowaé, by dlug administracji
publicznej nie ulegal zwiekszeniu®. Ustalenie maksymalnego limitu
deficytu strukturalnego pozostawiono jednak do uregulowania w od-
powiedniej ustawie organicznej.

% Reforma del articulo 135 de la Constitucién Espaiiola, ,BOE”, 27.09.2011, nr 233,
s. 101931-101941, ttumaczenie Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., s. 373
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Hiszpania_pol_300612.pdf
(dostep: 30.11.2021).

% Q. Salazar Benitez, La Constitucion... s. 426.

% J. Garcla-Andrade Gémez, La reforma del articulo 135 de la constitucion espafiola,
,Revista de Administracién Publica” 2012, nr 187, s. 50.
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4. Konsekwencje przekroczenia limitow zadluzenia
w Unii Europejskiej

Kluczowe postanowienie z punktu widzenia ograniczania deficytu
i dlugu publicznego panistw cztonkowskich Unii Europejskiej — tzw. pro-
cedura unikania nadmiernego deficytu — zostalo wprowadzone na mocy
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (art. 126 TFUE — dawny ar-
tykut 104 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska — TWE).

Komisja Europejska nadzoruje rozwdj sytuacji budzetowej i wyso-
ko$¢ dtugu publicznego w panstwach cztonkowskich w celu wykrycia
oczywistych bltedéw. Bada poszanowanie dyscypliny budzetowej na
podstawie dwdch ponizszych kryteriow:

1) czy stosunek miedzy planowanym lub rzeczywistym deficytem pu-
blicznym a produktem krajowym brutto przekracza wartos¢ odnie-
sienia, chyba ze:

— stosunek ten zmniejszyt si¢ znacznie oraz w sposob staty i osig-

gnal poziom bliski warto$ci odniesienia lub

— przekroczenie wartosci odniesienia ma charakter wyjatkowy oraz

tymczasowy i stosunek ten pozostaje bliski warto$ci odniesienia;

2) stosunek miedzy dtugiem publicznym a produktem krajowym brut-
to przekracza warto$¢ odniesienia, chyba zZe stosunek ten zmniejsza
sie dostatecznie i zbliza sie do wartosci odniesienia w zadowalajacym
tempie.

Wartosci odniesienia sa sprecyzowane w protokole w sprawie
procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, ktdry jest zataczony do
traktatow. Zgodnie z nim wartosci odniesienia sa nastepujace: 3% dla
stosunku planowanego lub rzeczywistego deficytu sektora general go-
vernment do PKB wyrazonego w cenach rynkowych, 60% dla stosunku
zadluzenia sektora general government do PKB wyrazonego w cenach
rynkowych.

Stwierdzi¢ jednakze nalezy, ze w przypadku decyzji podejmowa-
nych przez Rade Unii Europejskiej o uchyleniu procedury unikania
nadmiernego deficytu decydujacym kryterium jest wskaznik wyso-
kosci deficytu sektora general government, nie zas dlugu tego sektora.
Procedure unikania nadmiernego deficytu wielokrotnie uchylano wo-
bec panstw, ktore nie wypetniaty kryterium zadtuzenia®. Ponadto juz

7 Szerzej: P. Lewkowicz, M. Tyniewicki, Ocena unijnych i krajowych regulacji praw-
nych ograniczajgcych dtug publiczny, [w:] H. Litwinczuk (red.), Prawo europejskie — 5 lat
doswiadczen w polskim prawie finansowym, Warszawa 2010.
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sam termin , procedura unikania nadmiernego deficytu” wskazuje, ze
w tym przypadku to nie poziom diugu publicznego, ale deficytu tego
sektora uwazany jest za gtéwne kryterium fiskalne®.

Obecnie obowigzuja rézne metody obliczania zadtuzenia — krajowa
i ta wynikajaca z prawa wspdlnotowego. To na podstawie poziomu dtu-
gu publicznego obliczonego metoda procedury nadmiernego deficytu
okresla sig, czy panstwa cztonkowskie spetniajg kryterium dtugu pu-
blicznego okreslone w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*.

Mowiac o konstytucyjnych limitach zadluzenia, warto wspomnie¢
takze o traktacie z dnia 2 marca 2012 r. o stabilnosci, koordynacji i za-
rzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej*. Naktada on na panstwa
strefy euro wymogi dotyczace ich polityk budzetowych i zaleca, aby te
wymagania uregulowac w ramach aktéw rangi konstytucyjne;j.

Mimo paktu niewiele panistw zdecydowalo si¢ zaimplementowac
jego postanowienia do swoich ustaw zasadniczych. Polska i Hiszpa-
nia pozostaja wiec nadal pewnym ewenementem w ramach Unii Eu-
ropejskiej.

5. Podsumowanie

Obecnie moze pojawic¢ si¢ pytanie, czy pandemia SARS-CoV-2
zmienita mys$lenie o réwnowadze w finansach panstwa na tyle, aby po-
zby¢ sie z konstytucji zapisu o limicie dtugu publicznego.

Myslenie o roli panstwa w przeciwdziataniu skutkom kryzysu
jest dzisiaj inne niz to po kryzysie z 2008 r. Idzie to w parze z natura
samego zatamania: w 2008 r. wynikalo ono z ryzykownego podejscia
sektora bankowego, a wspolczesnie wynika z zakazow naktadanych na

2 Ibidem, s. 70.

» D. Malinowski, Dtug publiczny w ujeciu ekonomicznym i prawnym. Zmiennos¢ dtu-
gu publicznego w wybranych gospodarkach pozaeuropejskich na tle panstw Unii Europejskiej,
,~Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Studia i Prace/Szkota Gtéwna Han-
dlowa” 2015, nr 2(22), s. 84.

% Traktat o stabilno$ci, koordynagji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walu-
towej pomiedzy Krolestwem Belgii, Republikg Butgarii, Krélestwem Danii, Republika
Federalna Niemiec, Republika Estoniska, Irlandia, Republika Grecka, Krolestwem Hisz-
panii, Republika Francuska, Republika Wloska, Republika Cypryjska, Republika Lotew-
ska, Republika Litewska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krole-
stwem Niderlandéw, Republika Austrii, Rzeczapospolita Polska, Republikg Portugalska,
Rumunig, Republika Stowenii, Republikaq Stowacka, Republika Finlandii i Krélestwem
Szwediji, sporzadzony w Brukseli dnia 2 marca 2012 r. (Dz.U. z 2013 r., poz. 1258).
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przedsigbiorcow, co skutkuje utrudnieniami w prowadzeniu dziatalno-
$ci gospodarczej i wymaga nastepczego wsparcia ze strony rzadu.

Polska reguta konstytucyjna w przypadku limitu poziomu dtugu
publicznego nie dopuszcza okolicznosci, ktére umozliwilyby jego prze-
kroczenie. W celu unikniecia jego naruszenia istnieje pokusa modyfiko-
wania ustawowej definicji produktu krajowego brutto albo tworzenia
podmiotéw, ktorych zobowigzania nie sa traktowane jako sktadowe
dtugu publicznego. Takie dziatania moga prowadzi¢ do braku przejrzy-
stosci finansow publicznych.

W tym ujeciu warto spojrzec raz jeszcze na konstytucje Hiszpanii
(art. 135 ust. 4), gdzie zdecydowano si¢ na zabieg pozwalajacy w pew-
nych przypadkach przekroczy¢ konstytucyjny limit zadtuzenia. Moze
on zosta¢ przekroczony jedynie w przypadku katastrof naturalnych,
recesji gospodarczej lub naglych wyjatkowych sytuacji, ktore wy-
mknetyby sie spod kontroli panistwa i szkodzityby w znaczacym stop-
niu sytuacji finansowej albo rownowadze spoteczno-gospodarczej
panstwa, wedlug oceny absolutnej wigkszosci cztonkow Kongresu
Deputowanych.

Kongres Deputowanych w Hiszpanii w 2021 r. drugi rok z rzedu za-
wiesit stosowanie regut fiskalnych, tym razem na 2022 r. ze wzgledu na
utrzymujaca si¢ pandemie™. Jest to informacja niezwykle czytelna dla oby-
wateli i pozytywnie wplywajaca na przejrzystos¢ finanséw publicznych,
cho¢ moze budzi¢ obawy z powodu nieograniczanego potencjalu wzrostu
zadluzenia.

Wskazuje sie wspodlczesnie, ze nie ma jednoznacznych dowodow,
ktore potwierdzalyby, ze reguly fiskalne zagwarantowane w ustawach
zasadniczych sa skuteczniejsze niz reguty fiskalne wprowadzone w ak-
tach nizszego rzedu®. Nie mozna z tego jednak wyprowadza¢ wniosku
o braku skutecznosci takich rozwiagzan, stanowia one bowiem swego ro-
dzaju ,limit predkosci”® i ograniczaja rzad w zwigkszaniu wydatkow.

Jednoczesnie, wedlug niektorych autoréw, kraje z konstytucyjny-
mi zasadami zréwnowazonego budzetu sa mniej skfonne do tworzenia
deficytow budzetowych, czesciej osiagaja nadwyzke budzetowa, a ich

31 El Congreso aprecia que persisten las condiciones de excepcionalidad que justifican man-
tener suspendidas las reglas, 2021, https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/no-
tasprensa/hacienda/Paginas/2021/130921-reglas_fiscales.aspx (dostep: 30.11.2021).

% }.. Kielin, Constitutionalisation..., s. 106.

# T. Ginsburg, Balanced Budget Provisions in Constitutions, [w:] T. Ginsburg,
M.D. Rosen, G. Vanberg (red.), Constitutions in times of financial crisis, Cambridge 2019,
s. 69-70.
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polityka fiskalna prowadzona na podstawie norm konstytucyjnych jest
bardziej spdjna®.

Podsumowujac, polskie unormowanie limitow zadtuzenia ma pew-
ne mankamenty. Zaliczy¢ do nich nalezy m.in. swobode ustawodawcy
zwyklego, ktory jest podmiotem politycznym przy okreslaniu sktado-
wych panstwowego dtugu publicznego i definicji produktu krajowego
brutto, brak elementéw konstrukcyjnych limitu zadtuzenia, pozwala-
jacych w wyjatkowych przypadkach przekroczy¢ konstytucyjne limity
zadtuzenia, a takze sztywne proporcje dtugu do PKB.
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