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Wykaz stosowanych pojec i skrotow

Cel fiskalny (budzetowy) — warto$¢ referencyjna dla salda strukturalne-
go sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych (tj. salda usrednio-
nego dla okreséw ozywienia i spowolnienia gospodarczego) w relacji
do PKB.

Konsolidacja fiskalna - proces, ktérego celem jest poprawa salda sek-
tora instytucji rzagdowych i samorzadowych; dotyczy zaréwno strony
dochodéw, jak i wydatkéw sektora; polega przede wszystkim na obni-
zaniu wydatkow i podwyzszaniu dochodow.

Krajowy Program Reform (KPR) - narzedzie realizacji strategii Europa
2020 w poszczegolnych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej;
w Polsce dokument rzadowy przyjety przez Rade Ministrow, ktdry
pokazuje, jak Polska w perspektywie do roku 2020 zrealizuje krajowe
zobowigzania celow okreslonych w strategii Europa 2020.

Program konwergencji — program opracowywany w panstwach czton-
kowskich UE, ktdry przedstawia sredniookresowg strategie budzeto-
w3 z uwzglednieniem dwoch grup kryteriow konwergencji (zbiezno-
$ci), w tym monetarnego (inflacja, dlugookresowe stopy procentowe
oraz kursy walutowe) i fiskalnego (deficyt budzetowy, dlug publicz-
ny); celem tego narzedzia jest wzmocnienie dyscypliny budzetowej
w catej UE.

Reguly fiskalne - stale ograniczenia natozone na polityke budzetowa
w formie liczbowo okreslonego limitu odnoszacego sie¢ do wybranej
kategorii finanséw publicznych; zwykle dotycza salda budzetowego,
dlugu publicznego, wydatkéw lub dochodow.

Ramy budzetowe — zbiér uzgodnien, procedur, regul i instytucji stano-
wigcych podstawe prowadzenia polityki budzetowej sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych.



Wykaz stosowanych pojec i skrotéow

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPFP) - plan dochodéw i wy-
datkéw oraz przychoddéw i rozchodéw budzetu panstwa sporzadzany
na cztery lata budzetowe; prognoze wydatkéw budzetu panstwa ujmu-
je sie w planie w ukladzie obejmujacym funkcje panstwa wraz z celami
i miernikami stopnia wykonania danej funkcji.

Zalecenie - rodzaj zrédta prawa UE, za pomoca ktérego instytucje UE
mogga przedstawi¢ swoj punkt widzenia oraz sugerowa¢ kierunek dzia-
tania bez nakladania jakichkolwiek obowigzkéw prawnych na pod-
mioty, do ktdrych zalecenie jest skierowane; zalecenie podlega oglo-
szeniu w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej.

Konstytucja RP - ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpo-
spolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsoli-
dowana (Dz.Urz. UE z 2012 1., C326, s. 47).

u.f.p. - ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
Z 2013 I., poz. 885 ze zm.).

w.f.p. z 1998 r. - ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2003 1. Nr 15, poz. 148 ze zm.).

u.f.p. 2 2005 r. — ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).

ustawa zmieniajgca — ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 1.,
pOz. 1646).
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Podstawowym celem pracy jest oméwienie znaczenia oraz wskazanie in-
strumentdéw prawnych, ktére pozwolg na maksymalna skutecznos$¢ re-
strykgji fiskalnych zawartych w polskiej Konstytucji. Powstaje zasadnicze
pytanie, co kryje sie pod pojeciem skutecznosci wspomnianych restryk-
cji. W ostatnim czasie ich charakter ulegt bowiem gwaltownemu prze-
warto$ciowaniu. W zalozeniu ustrojodawcy mialy one zapobiec sytuacji,
ktéra wystepuje obecnie, tj. realnej grozbie przekroczenia kolejnych pro-
goéw ostroznosciowych okreslonych w ustawie o finansach publicznych.
Skutecznos¢ instrumentéw prawnych stuzacych zachowaniu réwnowagi
finanséw publicznych utozsamiana jest z przeciwdzialaniem realnemu
zagrozeniu przekroczenia progu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Réwnie istotne jest stworzenie instrumentarium prawnego, ktdre po-
zwoli na diugofalowe ograniczenie deficytu budzetu panstwa, deficytu
sektora finanséw publicznych, a co za tym idzie - dlugu publicznego.
Tym samym musi nastapi¢ przywrocenie wlasciwej funkeji tych restryk-
cji, tj. ich uprzedniodci i prewencyjnosci. Gtéwng kwestia wymagajaca
rozstrzygniecia jest wiec to, czy i w jakim zakresie restrykcje fiskalne
zawarte w Konstytucji RP wymagaja dopelnienia ustawowego w aktach
prawnych przesadzajacych o ksztalcie ustroju finanséw publicznych, tj.
przede wszystkim w ustawie o finansach publicznych

Kolejna, o réwnorzednym znaczeniu dla analizowanych zagadnien,
plaszczyzng badawczg jest zagadnienie odpowiedzialnosci i uprawnien
organow majacych w $wietle Konstytucji RP istotny wplyw na warunki
prawne, w jakich prowadzona jest gospodarka finansowa panstwa. Do-
tyczy to w pierwszym rzedzie Trybunalu Konstytucyjnego jako organu,
ktérego zadaniem jest kontrola konstytucyjnosci ustaw, ktore w reflekso-
wy sposdb przesadzaja o wysokosci wydatkéw publicznych. Nie mozna
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pomingc¢ takze roli Najwyzszej Izby Kontroli jako organu, ktory w $wietle
Konstytucji RP przedstawia opinie i analize dotyczaca wykonania budze-
tu panstwa. Podstawowg plaszczyzna badawczg jest wiec problem sku-
tecznosci i dopuszczalnosci instrumentéw prawnych, ktérych wprowa-
dzenie ma zapewni¢ przestrzeganie tych przepiséw Konstytucji RP, ktore
chronig warto$¢ konstytucyjng, jaka jest zachowanie réwnowagi finan-
SOW panstwa.

Kwestia zapewnienia egzekwowalnosci instytucji chronigcych row-
nowage finanséw publicznych stala si¢ obecnie gléwnym problemem
ustrojowym w calej Unii Europejskiej. Przyktad niektorych panstw, ktore
jawnie nie przestrzegaly od wielu lat traktatowych regul fiskalnych, skia-
nia do wysunigcia wniosku, ze brak poszanowania tych regul rodzi na-
stepstwa w postaci faktycznej utraty suwerennosci panstwa, ktore takich
regut nie traktuje powaznie.

Polska zdecydowala si¢ na wprowadzenie jednej z najbardziej rygo-
rystycznych regul fiskalnych do swojego porzadku prawnego, jednak
polityka kolejnych rzagdéw doprowadzila do stanu, w ktérym przestrze-
ganie tych regul staje si¢ zagrozone. Dlatego tez celem tej pracy jest
w mniejszym stopniu ustalenie przyczyn tego stanu rzeczy, w wigkszym
natomiast stopniu tematem prowadzonych analiz bedzie kwestia doboru
i charakteru instrumentéw prawnych, ktére pozwola na przestrzeganie
regul fiskalnych zawartych w Konstytucji.

Kilkanascie lat, ktére uptynelo od daty wejscia w zycie przepiséw usta-
wy zasadniczej, stwarza podstawe do sformulowania ocen co do skutecz-
noéci regulacji zawartych gtéwnie w rozdziale X tej ustawy, stuzacych za-
chowaniu réwnowagi finanséw panstwa. Od 1997 roku za stan finanséw
publicznych odpowiedzialne byly sily polityczne o rdznej orientacji, de-
klarujace poglady bliskie zaréwno idei panstwa socjalnego, jak i panstwa
neoliberalnego. Zagadnieniem skuteczno$ci rozwigzan prawnych chro-
nigcych zachowanie réwnowagi finanséw panstwowych byli zaintereso-
wani nie tylko przedstawicieli doktryny, lecz takze srodowisk politycz-
nych. Istnienie obecnych tzw. restrykcji konstytucyjnych, szczegélnie tej,
ktéra wyznacza dopuszczalny limit zadluzenia publicznego, wzbudzato
i nadal wzbudza wiele kontrowersji. Nie mozna poming¢ pogladow re-
prezentantéw tych wyborcow, dla ktoérych ograniczenia konstytucyjne
naktadane w sferze finanséw publicznych na wladze wykonawcza czy
ustawodawcza s3 niezrozumiale i stajg si¢ przedmiotem krytyki.

Praca badawcza poswigcona instrumentom prawnym zapewniajacym
przestrzeganie regut fiskalnych ma zlozony charakter. Jest to bowiem
praca prawnicza, ale poswiecona zasadom zarzadzania finansowego.
Dotyczy wiec dziedziny, ktéra do niedawna nie byla regulowana przez
prawo — byta sferg wyboréw politycznych. Istota omawianego proble-
mu jest to, ze trudno sobie wyobrazi¢ samoistne funkcjonowanie norm
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prawnych chronigcych warto$¢ nadrzedna, jaka jest zachowanie réwno-
wagi finansowej pafistwa. Normy te zawarto w rozdziale X ustawy zasad-
niczej. Dopelnieniem wspomnianych norm sg przepisy ustawy o finan-
sach publicznych. Publikacja ta w duzej mierze poswiecona jest temu,
jakie wymagania musi spelni¢ ta ustawa w czesci, w ktorej ma zapewnié
przestrzeganie zasad okreslonych w ustawie zasadniczej. Cechg szczegol-
ng ustawy o finansach publicznych jest wiec to, ze jej tres¢ jest zdetermi-
nowana konstytucyjnie. Przedmiotem badan beda zupelnos¢ i gtebokos¢
regulacji zapewniajacych wykonanie Konstytucji RP. Dotyczy to zaréwno
instrumentéw prawnych ugruntowanych juz w naszej tradycji prawnej,
takich jak procedury ostroznosciowe i sanacyjne (ktérych tres¢ ulegla
jednak w ostatnim okresie bardzo istotnej modyfikacji), jak i instrumen-
tow stosunkowo nowych, takich jak reguly ograniczajace przyrost wydat-
kéw publicznych.

Juz na wstepie nalezy podkresli¢, ze do kwestii zupelnego i glebokie-
go uregulowania prawnego zagadnien z zakresu zachowania rownowagi
finanséw panstwa nalezy podchodzi¢ z daleko posunieta ostroznoscia.
Jest to dziedzina, ktéra z natury rzeczy narazona jest na pokuse obejscia
prawa przez tych, ktdrzy je tworza lub wspéttworza, tzn. nie tylko wia-
dz¢ ustawodawcza, lecz takze wladze wykonawcza. Sg to demokratycznie
wylonione struktury. Szerokie grupy wyborcéw niekoniecznie s3 zainte-
resowane przestrzeganiem wprowadzonych regut, ktére godza w ich inte-
resy. Mozna wiec powiedzie¢, ze ta dziedzina prawa tak dlugo nie bedzie
uregulowana w sposob zupelny, jak dtugo bedzie ona naturalnym polem
kompromisu miedzy koniecznoscig zachowania réwnowagi finanséow
panstwa a inng koniecznoscia, jaka sa oczekiwania spoleczenstwa wzgle-
dem panstwa odnosnie zaspokajania jego potrzeb. Nie zwalnia to jednak
ustrojodawcy z podstawowego obowigzku, jakim jest zapewnienie roz-
wigzan prawnych w sposdb adekwatny gwarantujacych przestrzeganie
regul zawartych w Konstytucji RP. Pozorno$¢ i idaca za tym nieskutecz-
nos¢ wspomnianych regut podwazg w sposéb nieuchronny fundamenty
ustrojowe naszego panstwa, w tym jego suwerenno$¢ finansowa.

Przedmiotem badan bedzie przede wszystkim oddzialywanie art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej na ustawy zwykle, w tym w szczegélnosci na
ustawe o finansach publicznych. Chodzi wiec o ustalenie, jaka jest rola
ustaw zwyklych w procesie wykonania regut zawartych w ustawie zasad-
niczej. Pozostale przepisy ustawy zasadniczej, tj. art. 220 ust. 1, 118 ust. 3,
219 ust. 1 bedg analizowane w dwoch aspektach:

1) pod katem zwigzku tych przepiséw z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP;

2) pod katem oddzialywania tych norm prawnych na ustawy zwykte.

Uklad pracy jest dostosowany do potrzeb przeprowadzenia gléwne-
go wywodu. Ksigzka sklada sie ze wstepu, siedmiu rozdzialéw oraz

n
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zakonczenia. Podstawowym zalozeniem badawczym jest, po pierwsze,
wykazanie, ze w obecnym porzadku prawnym restrykcje finansowe nie
stanowig gtéwnego czynnika stabilizujacego finanse publiczne w sposéb
zapewniajacy ich trwalg réwnowage. O zachowaniu tej rownowagi prze-
sadzajg przepisy ustaw ksztaltujacych wydatki budzetu panstwa, przede
wszystkim ustawy okreslajace tzw. wydatki sztywne. Bez powsciagliwosci
wladzy politycznej przy podejmowaniu decyzji o uchwalaniu ustaw, kto-
rych ogromne koszty obcigzaja budzet panstwa w perspektywie wielolet-
niej, nie jest mozliwe zachowanie réwnowagi finanséw publicznych.

Po drugie, jako zalozenie badawcze przyjeto, Ze zapewnieniu rze-
czywistej réwnowagi finansow publicznych stuzy¢ moga dwa rodzaje
regulacji prawnych:

1) regulacje uniemozliwiajace uchwalanie ustaw budzetowych z defi-

cytem lub w bardzo istotny sposob ograniczajace taka mozliwos¢;

2) biezaca weryfikacja ustaw kreujacych tzw. wydatki sztywne, w szcze-

golnosci ustaw stwarzajacych podstawy prawne do dziatania tzw.
odrebnych systemoéw emerytalnych, pod katem ograniczenia badz
likwidacji tytuléw prawnych do wyplaty §wiadczen, ktére wynikajg
z tych ustaw.

Po trzecie, realizacja podstawowego warunku, jakim jest zapewnie-
nie rownowagi finanséw publicznych, tj. redukcja wydatkéw sztyw-
nych, jest zagadnieniem niezwykle skomplikowanym z trzech nastepu-
jacych przyczyn:

1) braku woli politycznej przeprowadzenia takiej redukcji;

2) ograniczonych mozliwoéci stworzenia instrumentéw prawnych

umozliwiajacych przeprowadzenie redukcji wydatkow sztywnych;

3) istotnych barier wynikajacych z tego, ze redukcja taka musi zostacé

przeprowadzona w celu realizacji warto$ci konstytucyjnej (wyrazo-
nej niejednokrotnie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego),
jaka jest zachowanie réwnowagi finanséw panstwa, jednoczesnie
jednak jej przeprowadzenie musi nastapic¢ z poszanowaniem praw
nabytych.

Przyjete zalozenie badawcze, ze istniejace regulacje konstytucyjne (re-
strykcje finansowe) i ich dopelnienie ustawowe nie zapewniaja réwno-
wagi finanséw panstwa, nie oznacza kwestionowania ich skutecznosci.
S3 one mianowicie instrumentarium prawnym, ktére zapewnia jedynie
przejsciowa réwnowage finansowa i wiarygodno$¢ finansowg panstwa.

Podstawowym zaloZeniem badawczym jest wykazanie, Ze nie jest
mozliwe stworzenie gwarancji przestrzegania normy, ktéra przewiduje
zakaz przekroczenia limitu zadluzenia publicznego powyzej 3/5 produktu
krajowego brutto, za pomocg przepiséw zawartych w aktach prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Ze wzgledu na charakter materii podlegajacej
tej regulacji, ktora do niedawna pozostawiona byta w gestii rozstrzygnie¢
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politycznych, a nie prawnych, nie jest mozliwe stworzenie modelu okre-
$lajacego ustrdj finansowy panstwa w sposdb zapewniajacy bezwzgledne
respektowanie tej normy. Na brak tej mozliwosci decydujacy wplyw maja
utrwalona struktura wydatkéw budzetu panstwa i niedostateczne dziata-
nia podjete w celu zmiany tej struktury.

Mozliwe jest jednak stworzenie takich regulacji prawnych, ktére pozwola
na utrzymanie wzglednej rownowagi finanséw panstwa i jego wiarygod-
nosci finansowej. Sg to trzy rodzaje regulacji, z ktérych tylko jedna grupa
ma charakter trwaly lub wzglednie trwaly (czasowy):

1) regulacje trwale, do ktorych zaliczy¢ nalezy procedury ostrozno-
$ciowe i sanacyjne, oraz czasowe, do ktorych zaliczy¢ nalezy regule
wydatkowa okreslong w ustawie o finansach publicznych;

2) regulacje stuzace doraznemu ograniczeniu wydatkéw budzetowych
lub zwigkszeniu dochodéw budzetu panstwa, zawarte w tzw. usta-
wach okolobudzetowych;

3) regulacje stuzace redukcji wydatkow sztywnych, dotyczace zmian
zasad waloryzacji $wiadczen emerytalnych oraz $wiadczen tzw.
stuzb mundurowych.

Kazdy z tych trzech rodzajéw instrumentéw prawnych jest réwnie istotny
dla przestrzegania konstytucyjnej reguly zadluzenia. Zasadniczo rézny
jest jednak ich charakter prawny. O ile pierwsza grupa regulacji zawiera
jasno sprecyzowane nakazy adresowane do Rady Ministréw, ktérych nie-
wykonanie niesie ze sobg odpowiedzialno$¢ polityczng, to wprowadzenie
dwdch pozostalych grup regulacji nie stanowi prawnie sformulowanego
nakazu i panuje tutaj pewna swoboda. Swoboda Rady Ministrow w tej
materii nie jest jednak pelna, poniewaz w razie naruszenia zakazu wy-
razonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji przedmiotem oceny dziatan Rady
Ministréw jako organu odpowiedzialnego za przestrzeganie tego zakazu
beda brak dzialan legislacyjnych lub niedostateczne dzialania legislacyjne
w tym zakresie. Ocena ta bedzie si¢ odnosi¢ do zaniechan w sferze ustaw
zmierzajacych do ograniczenia wydatkow sztywnych oraz stosowania in-
strumentéw zwigkszajacych dochody budzetu panstwa.

Oprdcz gléwnego wywodu, ktérego celem jest wykazanie jedynie po-
mocniczej funkeji tzw. restrykcji finansowych jako instrumentéw zapew-
niajgcych réwnowage finanséw panstwa, w rozprawie poruszono zagad-
nienia zwigzane ze stosowaniem tych restrykcji. Podjeto zwlaszcza proby
okreslenia prawnych obowigzkéw Rady Ministrow w zakresie racjonali-
zacji finansow publicznych.

W opracowaniu tym uwzgledniono réwniez role innych organéw
(oprécz Sejmu, Senatu i Rady Ministréow), ktérych funkcjonowanie
ma bezposredni wplyw na zagadnienia, ktérych dotycza tezy gléwne
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rozprawy. I tak dowiedziono, ze z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego nie wynika prymat wartosci konstytucyjnych zapewniajacych row-
nowage finanséw panstwa nad innymi warto$ciami, ktore nie zawsze sa
zbiezne z tymi pierwszymi. Przy czym zauwazalny jest wptyw orzecznic-
twa Trybunalu na sfere rozstrzygnieé, ktore dotychczas byly przypisane
do prerogatyw wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego wymuszaja mianowicie zmiany regulacji praw-
nych, w szczegélnosci w zakresie ograniczania tzw. wydatkéw sztywnych,
ktérych wladze te z przyczyn politycznych nie przeprowadzajg. Uwzgled-
niono réwniez funkcje Najwyzszej Izby Kontroli jako organu, ktéry
konstytucyjnie odpowiada za przedstawienie Sejmowi dokumentéw po-
$wiadczajacych i oceniajacych stan finanséw panstwa.

Gloéwng podstawe zrédtowa rozprawy stanowily akty prawa powszech-
nie obowiazujacego, tj. krajowe regulacje konstytucyjne oraz ustawy zwy-
kfe. Zagraniczne regulacje konstytucyjne oraz przepisy prawa wspolnoto-
wego zostaly wykorzystane tylko w takim zakresie, jaki byt niezbedny do
realizacji zamierzonego celu badawczego. Istotne bylo tez orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego, odnosi si¢ ono bowiem do wszystkich po-
ruszonych ponizej zagadnien. Materiaty dodatkowe (nienalezace do gru-
py regulacji prawnych i orzecznictwa) to przede wszystkim dokumenty
pokontrolne Najwyzszej Izby Kontroli, a w szczegdlnosci przedstawiane
Sejmowi coroczne analizy wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej. Ze wzgledu na rozpatrywang problematyke badawczg biblio-
grafia wykorzystana w rozprawie ma charakter podsumowujacy wyniki
badan polskich konstytucjonalistow i polskiej nauki prawa finansowego
w tej materii.

W pierwszym rozdziale oméwiono charakter prawny, klasyfikacje
oraz cel, jaki przyswieca restrykcjom finansowym stosowanym w pol-
skim porzadku prawnym. Wykazano, ktdre z instytucji prawnych za-
wartych w ustawach zwyktych majg charakter trwalych lub wzglednie
trwatych nakazéw adresowanych do wladzy wykonawczej, a ktére maja
charakter nietrwaly, tj. ich wprowadzenie calkowicie lezy w gestii wladzy
politycznej. W rozdziale drugim przeprowadzono klasyfikacje wydatkow
budzetowych i postawiono teze, Ze bez zmiany badz eliminacji tytutow
prawnych do ponoszenia tzw. wydatkéw sztywnych rola restrykcji jest
ograniczona. Rozdzial trzeci dotyczy zagadnien wpltywu polityki fiskalnej
na stabilnos¢ finanséw publicznych.

Rozdzial czwarty obejmuje zagadnienie posrednio zwigzane z glow-
nym tematem pracy i odnosi si¢ do potrzeby doprecyzowania prawnych
regulacji ograniczania wydatkéw budzetowych w ramach procedury blo-
kowania wydatkéw budzetowych. Poruszono t¢ tematyke ze wzgledu na
jej Scisty z klasyfikacja wydatkéw budzetowych omdéwiona w rozdziale

trzecim.



Wstep

Rozdzialy piaty i szdsty dotycza funkcji Trybunalu Konstytucyjnego
i Najwyzszej Izby Kontroli i ich wptywu na zagadnienia bedace przedmio-
tem tego opracowania. Rozdzial piaty wskazuje na rosnaca role Trybuna-
tu Konstytucyjnego jako organu, na ktoéry cedowane sa funkcje wlasciwe
dla wladzy wykonawczej i ustawodawczej w materii dotyczacej finanséw
panstwa. Rozdzial szdsty przedstawia charakter kontroli wykonania bu-
dzetu panstwa sprawowanej corocznie przez Najwyzsza Izbe Kontroli i jej
brak spdjnosci z wymaganiami, ktdére takze przed tym organem stawiaja
konstytucyjne restrykcje finansowe. Rozdziat siédmy zawiera omdwienie
skutecznosci oddziatywania rozwigzan prawnych przyjetych w Unii Eu-
ropejskiej. Nalezy przy tym pamietad, ze jestesmy swiadkami tworzenia
sie systemu regut wlasciwych dla polityki budzetowej, a nie jak dotych-
czas polityki fiskalnej. Ocena ich funkcjonowania wymaga odrebnego
opracowania, a przede wszystkim uplywu czasu niezbednego dla prze-
prowadzenia analizy ich efektywnosci.

Niniejsza ksigzka nie wyczerpuje wszystkich istotnych aspektow
prawnych w materii dotyczacej oddzialywania przepiséw Konstytucji
RP na polski porzadek prawny. Przyjetych zalozen badawczych roz-
prawy nie nalezy myli¢ z badaniami nad szczegétowa analiza wydatkow
publicznych, ktérych tytuly prawne powinny zosta¢ zmienione lub znie-
sione — praca tego rodzaju wymagataby bowiem analiz ekonomicznych
(wieloletnich wyliczen skutkéw finansowych). W znaczeniu prawnym
analizy takiej dokonat C. Kosikowski'. Odrebny charakter maja takze za-
gadnienia dotyczgce organéw panstwa konstytucyjnie odpowiedzialnych
za przestrzeganie restrykeji finansowych. Kwestia prawnego charakteru
tej odpowiedzialnosci, nie tylko przed Trybunalem Stanu, wymaga osob-
nych analiz. Publikacja uwzglednia stan prawny na dzien 1 sierpnia 2015 r.

1 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011.
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Konstytucyjne instrumenty
zapewhienia rownowagi
finansow panstwaiiich
rozwiniecie w przepisach
ustawowych

Materia dotyczaca charakteru i funkcjonowania instytucji prawnych stu-
zacych zachowaniu réwnowagi finanséw publicznych wzbudza szcze-
gblne kontrowersje nie tylko ze wzgledu na zagadnienia, ktére sg przed-
miotem jej regulacji, ale takze z uwagi na fakt, ze wszelkie ograniczenia
wprowadzone lub wprowadzane w szeroko rozumianej sferze dotyczacej
zarzadzania ustrojem finansowym panstwa poddawane sg rygorystycznej
ocenie pod katem ich ewentualnej sprzecznosci z porzadkiem demokra-
tycznym, ktdry opiera si¢ na swobodzie politycznej demokratycznie wy-
tonionej reprezentacji.

W kwestii wprowadzania ograniczen w sferze zarzadzania finansami
publicznymi nalezy podzieli¢ poglad, zgodnie z ktérym tzw. restrykcje
finansowe powinny dotyczy¢ tylko ,najbardziej newralgicznych i nie-
bezpiecznych dla suwerennosci finansowej zagrozen, nie beda zas wy-
znaczaly granic swobody politycznej dla wszelkich przejawéw publicznej
dziatalnosci finansowej. W tym ostatnim przypadku demokracja przed-
stawicielska stracitaby swdj rzeczywisty sens — czyniac z przedstawicieli
Narodu bezwolnych wykonawcow™.

Natomiast teza, ze wprowadzanie norm prawnych, ktore usztywniaja
swobode wladzy politycznej, stanowi zawsze ograniczenie demokracji,
wydaje si¢ bezzasadna. Zawiera tez pewne uproszczenie. Wprowadzenie
takich norm stanowi jedynie ograniczenie oczekiwan tych grup wybor-
cow, ktore spodziewaja sie stalego wzrostu wydatkéw publicznych na
szeroko rozumiane cele socjalne. Z drugiej strony nalezy pamietac¢ takze

1 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0gdlng, Warszawa 2010, s. 113.
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o interesach tych czlonkéw spoleczenstwa, ktérych oczekiwania wobec
panstwa identyfikowane s3 z wydatkami rozwojowymi, inwestycyjny-
mi, na infrastrukture komunikacyjng czy ustugi edukacyjne. Sa to zatem
istotne dla demokracji wartosci, ktére przemawiaja za wprowadzaniem
takich ograniczen swobody polityczne;.

Restrykcje finansowe zawarte w Konstytucji RP, szczegdlnie w art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej, stanowia przyklad ograniczenia demokracji
w materii, jaka jest podejmowanie decyzji o wysokosci wydatkéw i do-
chodéw publicznych. Za szczegélnie istotne nalezy uznaé wskazanie
przyczyn wprowadzania takich ograniczen oraz nadawania im rangi kon-
stytucyjnych restrykeji.

Niewatpliwie zasadniczg przyczyng jest zamiar ustrojodawcy dazace-
go do korygowania tych decyzji parlamentu, ktére podejmowane lekko-
myslnie w okreslonym czasie, obarczajg istotnym ryzykiem ekonomicz-
nym czy socjalnym nastepne pokolenia. Sednem problemu jest wigc
ograniczenie, za pomoca porzadku prawnego, wplywu tzw. spoleczen-
stwa ryzyka na decyzje wladzy politycznej, przede wszystkim za$ wladzy
ustawodawczej. Na kwestie zawodnosci spolecznych struktur decyzyj-
nych wskazuje L. Morawski w swojej pracy ,,Gléwne problemy wspotcze-
snej filozofii prawa — prawo w toku przemian?®, gdzie mozemy przeczytad,
ze ,nieprzewidywalno$¢ decyzji, ich skutkéw oraz zawodnos¢ spotecz-
nych struktur decyzyjnych jest jedng z cech definiujacych wspoétczesne
spoleczenstwa”. Jego zdaniem tendencyjnos¢ i populizm to immanent-
ne cechy wspolczesnej demokracji. Niemniej jednak zapobiezenie takim
zjawiskom za pomoca prawa publicznego o randze konstytucyjnej jest
znaczaca nowoscia, oznacza bowiem wkroczenie prawa w sfer¢ material-
no-prawng decyzji o zarzadzaniu finansami publicznymi. Uprzednio byta
to sfera wyboréw politycznych.

Przedstawiajac dylemat wynikajacy z samej istoty systemu spoteczne-
go, w ktérym zyjemy - nieuniknionego konfliktu prawa z postulatami
racjonalnego dzialania - Morawski odwoluje si¢ do sytuacji, gdy: »jeden
nieprzemyslany akt normatywny moze sprowadzi¢ cale spoleczenstwa
na skraj katastrofy ekonomicznej czy ekologicznej™. Polem, na ktérym
ten konflikt zarysowuje si¢ szczegolnie wyraznie, jest kwestia zachowania
réwnowagi budzetowej w $wietle orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie konstytucyjnosci zaprzestania indeksacji ptac pracownikow
sfery budzetowej* - ,,sad jesli nie chcial doprowadzi¢ do ruiny finanso-
wej swojego wlasnego kraju, byt po prostu zmuszony do odstapienia od

2 L.Morawski, Gtowne problemy wspétczesnej filozofii prawa - prawo w toku przemian,
Warszawa 1999, s. 280.

3 Ibidem.

4 Orzeczenie z dnia 29 stycznia 1992 r. (sygn. K. 15/91).
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przepisow ustawy i tak zresztg uczynit (...). W kontekscie takich faktow
twierdzenie, ze prawo to zawsze porzadek i bezpieczenstwo, a nieprze-
strzeganie prawa to zawsze anarchia i chaos jest iluzoryczne i z pewno-
$cig nie odnosi si¢ do wspoéltczesnych spoteczenstw™.

Adaptujac wigc pojecie ,spoleczenstw ryzyka” do materii kluczowej
dla funkcjonowania kazdego panstwa, tj. finanséw publicznych, mozna je
rozwazaé w aspekcie zawodnosci spotecznych struktur decyzyjnych oraz
dramatycznego wyboru pomiedzy skutkami blednych decyzji spoleczen-
stwa — nieswiadomego albo takiego, ktdre nie chce przyja¢ do wiadomo-
$ci skutkow decyzji wymuszonych na parlamencie w zakresie ponosze-
nia coraz wigkszych wydatkow zwigzanych np. ze wzrostem przywilejow
emerytalnych jego kolejnych grup - a konieczno$cig zachowania réw-
nowagi finanséw publicznych (oraz racjonalnej struktury wydatkow
publicznych). Nie nalezy takze przecenia¢ roli samego parlamentu jako
wladzy majacej pelng swiadomos¢ odpowiedzialnosci za stan finanséw
publicznych. Wspoélczesny parlament musi si¢ bowiem konfrontowac
z naciskami znaczacych grup spotecznych, majac w perspektywie albo
uzyskanie reelekcji, albo przegrang w kolejnych wyborach.

Trzeba przy tym zgodzic si¢ ze stwierdzeniem, ze ,,Nierealistyczne jest
przypuszczenie, ze poszczegolni cztonkowie cial ustawodawczych podej-
muja decyzje co do sposobu glosowania (...), precyzyjnie wyliczajac, jak
daleko posunac¢ sie idac za jedng ze strategii i kiedy ja porzuci¢ na rzecz
innej”*. W takim stanie rzeczy mozna z naukowego punktu widzenia
przyja¢ zalozenie istnienia obiektywnej zewnetrznej mierzalnosci sta-
nu réwnowagi finanséw publicznych jako koniecznego instrumentu dla
zachowania suwerennos$ci panstwa. Oznacza to istnienie zewnetrznego
czynnika wyznaczajacego standardy dla racjonalnego ustawodawcy. Jest
to zatem zalozenie badawcze bardzo daleko idace. Jego przyjecie znajdu-
je jednak usprawiedliwienie, jesli dziatania wladz zagrazaja suwerenno-
$ci finansowej panstwa. W sferze finanséw publicznych zauwazalne jest
bowiem ograniczanie suwerenno$ci panstwa poprzez uchwalanie ustaw
zwiekszajacych kwoty tzw. wydatkéw zdeterminowanych (sztywnych),
ktére musza by¢ odzwierciedlane w ustawach budzetowych w perspek-
tywie wieloletniej.

Nalezy rowniez wskaza¢ na ten aspekt sprawy, jakim jest suwerennosé
kolejnych parlamentéw ,,przejmujacych” niejako konsekwencje lawino-
wego wzrostu uchwalenia wydatkéw sztywnych przez poprzednie izby
ustawodawcze (jak w Polsce na poczatku lat 9o. XX wieku, kiedy masowo
przyznawano przywileje emerytalne), poniewaz stanowi to jeszcze jeden,

5 L. Morawski, op. cit., s. 281.
6 R.Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 572.
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bardzo powazny argument za wprowadzaniem do ustaw zasadniczych re-
strykeji finansowych ograniczajacych swobode parlamentu w kreowaniu
wydatkéw publicznych. Wprowadzanie restrykcji finansowych do usta-
wy zasadniczej ma wiec stuzy¢ wlasnie niwelowaniu nastepstw prawnych
i skutkéw finansowych rozstrzygnie¢ izb ustawodawczych w dluzszej
perspektywie czasu, kiedy to nastgpne pokolenia majg dzwiga¢ skutki
finansowe swobody politycznej uprzednich parlamentow.

Mozna wigc moéwic o stworzeniu prawnych instrumentéw amortyzacji
ryzyka, jakie si¢ wiaze z nadmierng swoboda polityczng wladzy ustawo-
dawczej w kreowaniu wydatkow sztywnych skutkujacych mozliwoscia
zachwiania rGwnowagi finansowej panstwa w danym roku (okresie) lub
w nastepnych latach (w nastepnym pokoleniu). Tak wiec owe instrumen-
ty prawne sa odpowiedzig — niejako modelem reakeji — na ,,spoleczen-
stwa ryzyka”. Instrumentami tymi sa restrykcje finansowe wymienione
w Konstytucji RP, ktére moga by¢ badane réwniez z naukowego punk-
tu widzenia jako pewne rozwigzanie modelowe wobec wyzwan wspot-
czesnej ,demokracji roszczeniowej”, a wiec opartej na zadaniach coraz
to wigkszych wydatkéw publicznych gwarantowanych bezwarunkowo
w drodze ustawowe;j.

Obecne uregulowania, ktére dotycza materii finanséw publicznych, sa
najobszerniejsze w historii polskiego konstytucjonalizmu. Konstytucja
marcowa’ wprowadzala obowigzek ustalania budzetu panstwa w formie
ustawy (art. 4), wymog ustawowej formy dla zaciggniecia pozyczki pan-
stwowej (art. 5) oraz odsylata do odrebnej ustawy w materii dotyczacej
sposobu wykonywania parlamentarnej kontroli nad dtugami panstwa.
Konstytucja kwietniowa® w rozdziale VII wprowadzala znacznie bardziej
szczegotowe rozwigzania. Dotyczy to zwlaszcza zasady wyrazonej w art. 59
ust. 1, zgodnie z ktérym wydatki niezaprojektowane w budzecie nie moga
by¢ uchwalone, a zaprojektowane nie moga by¢ podwyzszone bez zgody
rzadu. Wprowadzono zasadg, ze rzad nie moze czyni¢ wydatkéw bez upo-
waznienia ustawowego, chyba ze zachodzi konieczno$¢ panstwowa: w tym
przypadku rzad, na podstawie uchwaty Rady Ministréw, mégt dokonaé
niezbednego wydatku, przesylajac do Sejmu w terminie siedmiodniowym
od powziecia uchwaly projekt ustawy o przyznaniu kredytéw dodatko-
wych. Konstytucje te zatem nie stwarzaty materialno-prawnych granic dla
wzrostu zobowigzan finansowych panstwa skutkujacych powstaniem nad-
miernego dtugu publicznego. Wiecej miejsca poswigcano w nich natomiast
relacjom pomiedzy wladza wykonawcza a wladzg ustawodawcza w przed-
miocie zarzadzania wydatkami publicznymi.

7 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U. z 1921 r.
Nr 44, poz. 267).
8 Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 21935 r. Nr 30, poz. 227).
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Z kolei w polskiej nauce skarbowosci w okresie miedzywojennym do-
minowal poglad o koniecznosci zréwnowazenia budzetu’, ktéra pojmo-
wano jako ,,zdroworozsagdkows” i oczywista — cho¢ praktyka polityczna
o6wczesnych panstw takze od tego postulatu wielokrotnie znaczaco od-
biegala. Na uwage zastuguja jednak poglady doktryny, ktére dopusz-
czaly odstepstwa od zasady zréwnowazonego budzetu, gdy stuzylo to
finansowaniu wydatkéw inwestycyjnych'. Stwierdzono, ze gdy zachodzi
grozba nadmiernych obcigzen podatkowych, priorytetem powinno by¢
ograniczanie wydatkéw'!, wskazujac wrecz na zréwnowazenie budzetu
jako ,,konieczno$¢ kategoryczng”'2. Mimo to sytuacja ekonomiczna II RP,
zwlaszcza za§ dwukrotny kryzys ekonomiczny nie pozwalaty na zacho-
wanie rownowagi budzetowej.

Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej" nie odnosifa si¢ do
materii dotyczacej zachowania rownowagi finanséw publicznych, a ofi-
cjalne stanowisko doktrynalne panstw tzw. realnego socjalizmu stawiato
na zasade zgodnosci budzetu z narodowym planem spoteczno-gospo-
darczym. Prymat planowania spoleczno-gospodarczego nad planowa-
niem budzetowym takze w kwestiach réwnowagi budzetowej wynikat
posrednio z Konstytucji PRL. Tym samym planowanie budzetowe mialo
odzwierciedla¢ zalozenia oraz wykonawstwo zadan wieloletnich planow
spoleczno-gospodarczych. Zdobycie odpowiednich s$rodkéw finanso-
wych na te zadania, czyli zgromadzenie dochodéw budzetowych w pan-
stwie niedemokratycznym oraz nieznajagcym ograniczen zasady panstwa
prawnego, wydawalo si¢ zadaniem latwym do osiagnigcia, zwlaszcza
w oparciu o zasade jednolitej wlasnosci pafistwowe;.

Granic wydatkéw publicznych w takim panstwie nie musialy zatem
wyznacza¢ zZadne restrykcje finansowe ani inne tego typu prawne ogra-
niczenia. Istotnymi faktycznymi granicami dla owych wydatkéw oka-
zaly sie kolejne strajki i rewolty spoleczne — wyrazajace opdr spoleczny
przed tak nieograniczong, a zarazem nieracjonalng wladza. Dlatego tez
rozwigzania tamtego okresu, chocby przybieraly formalnie szate prawna,
nie mogg by¢ przyréwnywane z rozwigzaniami demokratycznych panstw
prawnych, w ktoérych konflikt intereséw poszczegdlnych grup spolecz-
nych w tym wzgledzie wyraza si¢ w wolnych, demokratycznych wyborach.

9 E.Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréwnaw-
czym, Warszawa 2001, s. 18.

10 H. Radziszewski, Nauka skarbowosci. Wyktad skarbowosci paristwowej i gminnej,
Lwéw-Lublin-£6dz-Wilno 1920, s. 474.

11 A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 353.

12 E. Strasburger, Ustrdj skarbowy Rzeczpospolitej Polskiej. Uzupetnienia 1921-1922,
Warszawa 1922, s. 80-81.

13 Dz.U.z1952r. Nr 33, poz. 232.
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Gwoli przypomnienia trzeba jednak zaznaczy¢, ze III Rzeczpospoli-
ta stala sie kontynuatorka i niejako nastepczynia prawna panstwowosci
PRL w zakresie odpowiedzialnosci za ogromny dlug publiczny, ktéry po-
wstal i narastal w konicowej, schytkowej fazie PRL. Skutki istnienia owego
ogromnego zobowigzania odcisnely istotne pietno nie tylko na ekono-
mice pierwszych lat III RP, ale takze w sferze psychologicznej. Obawa
przed powtdrzeniem si¢ tego rodzaju sytuacji groznej dla dopiero co
odzyskanej suwerennosci Panistwa Polskiego niewatpliwie lezala u zro-
del wprowadzenia do Konstytucji aktualnych restrykcji finansowych. Tak
zwana Mala Konstytucja z 1992 r."* w poréwnaniu z regulacjami zawarty-
mi w obowigzujacej ustawie zasadniczej w bardzo ograniczonym stopniu
odnosila sie do zagadnien ochrony réwnowagi finansowej panstwa. Na
podkreslenie zastuguje fakt, ze w art. 22 ust. 3 Matej Konstytucji prze-
widziano zasade, Ze w razie nieotrzymania absolutorium w nastepstwie
parlamentarnej oceny wykonania ustawy budzetowej Rada Ministrow
podaje si¢ do dymisji.

Obecnie w polskim ustroju konstytucyjnym zasadnicza role gwaran-
cyjna w zakresie zapewnienia rownowagi finanséw panstwa pelni art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej, ktory zawiera zakaz zaciggania pozyczek lub
udzielania gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych
panstwowy diug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego PKB. Wy-
kroczenie poza t¢ granice jest powodem odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej, ktéra w tym przypadku dotyczy Rady Ministrow i jej cztonkow. In-
tencja tworcow tego przepisu bylo ustalenie kwotowo wyrazonej bariery
wzrostu dlugu publicznego dla ochrony przysztych pokolen®. Dodajmy,
ze przed wejSciem w Zycie ustawy zasadniczej granica, o ktérej mowa
w art. 216 ust. 5, byla przekraczana. W 1994 roku dlug publiczny w Polsce
wyniost 68% PKB.

Wprowadzenie tej restrykcji finansowej budzito zastrzezenia od po-
czatku prac nad ustawg zasadnicza'é, nie tylko ze wzgledu na to, Ze wpro-
wadzenie limitu tego rodzaju na tle innych ustaw zasadniczych bylo
rozwigzaniem nowatorskim'. Wskazywano réwniez, ze skoro ustawo-
dawstwo unijne, ktore okresla wysokos¢ dopuszczalnego PDP na po-
ziomie 60% PKB i deficytu budzetowego na 3% PKB, nie ma charakteru

14 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. 21992 1. Nr 84, poz. 426).

15 Biuletyn KKNZ nr XXXI, s. 26-29.

16 Ibidem,s. 25-28.

17 M. Mazurkiewicz, Konstytucyjne problemy deficytu budzetowego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i proble-
my akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. R. Sylwestrzak, Olsztyn 2003, s. 17.
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bezwzglednie obowiazujacego i zdarzajg si¢ przypadki naruszania tych
regul przez panstwa czlonkowskie bez ponoszenia przez te pafistwa kon-
sekwencji z tego powodu, to nalezy zastanowic si¢ nad nadaniem ,,migk-
kiemu zaleceniu unijnemu” rangi bezwzglednie obowiazujacej restrykeji
konstytucyjnej'®. Pojawily si¢ ponadto postulaty relatywizacji przyjetej
granicy dlugu publicznego®.

Z drugiej strony istnialy poglady bardziej radykalne — wskazywano na
potrzebe utrzymania nizszego poziomu dlugu publicznego ze wzgledu
na zachowanie zaufania inwestoréw, jak réwniez zglaszano propozycje,
by uchwalenie deficytu budzetowego przekraczajacego 3% PKB wyma-
galo w Sejmie wiekszosci 2/3 gloséw™. Jednak ta ostatnia propozycja
takze spotkala si¢ z odmiennym stanowiskiem doktryny opowiadajacej
sie za zachowaniem wigkszej swobody politycznej wladzy ustawodaw-
czej w zakresie wyznaczania granic deficytu budzetowego. Tym bardziej
ze obowigzywaly juz w tym zakresie ograniczenia wynikajace z prawa
unijnego.

Odnoszac si¢ do propozycji wspomnianych ograniczen, ktére dotyczy-
lyby dopuszczalnego pulapu deficytu budzetowego, nie mozna podzieli¢
pogladu T. D¢bowskiej-Romanowskiej, ze stusznie nie wprowadzono
dalszych niz wynikajace z art. 220 ust. 1 ustawy zasadniczej ograniczen
limitu deficytu budzetowego. Okolicznosci, w jakich uchwalono budzet
na rok 2010, z rekordowym deficytem budzetowym wystepujacym w sy-
tuacji grozby przekroczenia kolejnych progéw ostroznosciowych, poka-
zuja, ze dalsze ograniczenia uprawnien wladzy wykonawczej w tej materii
s pozadane. Problem ten dostrzega réwniez cz¢s¢ doktryny, wskazujac,
ze ,odrzucono propozycje reguly, ktéra moglaby stanowi¢ istotne ogra-
niczenie polityki fiskalnej — reguly deficytu™'. Relatywnie nizszy poziom
dlugu publicznego w trakcie prac nad ustawa zasadnicza spowodowal,
ze nie dostrzegano zagrozenia przekroczenia wprowadzanego wowczas
zakazu jako zagrozenia realnego.

Niewatpliwie zatem art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej jest najsilniej od-
dziatywujaca sposrdd restrykeji dotyczacych finanséw publicznych, ktora
rodzi obowigzek bezwzglednego zakazu zaciagania pozyczek na wydatki
publiczne ponad konstytucyjny limit. Szczegdlna waga polityczna tej re-
strykeji dla suwerennosci finansowej Panstwa Polskiego wynika nie tylko
z tego, ze jest wyrazona w Konstytucji, lecz takze stad, ze:

18 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 18-19.

19 P.Winczorek, Konstytucja RP a prawo wspdlnotowe, PiP z 2004, z. 11, s. 13-14.

20 C. Jozefiak, P. Krajewski, M. Mackiewicz, Deficyt budzetowy. Przyczyny i metody
ograniczania, Warszawa 2006, s. 55-56.

21 Ibidem,s. 56.
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o restrykcja ta ma charakter liczbowy, przez co jej naruszenie w wa-
runkach jawnosci finanséw publicznych zawsze ma charakter ewi-
dentny i razacy,

 ztego powodu oczywista jest grozba pociagniecia do odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej,

« ewidentno$¢ restrykcji powoduje jej oddzialywanie nie tylko we-
wnatrz panstwa, ale i na zewnatrz. Ma to znaczenie dla zewnetrzne-
go obrazu polskich finanséw publicznych, w tym dla rattingu Polski
w stosunkach globalnych.

Niemniej pozostaje kwestig sporng, czy owa restrykcja ma charakter
bezwzgledny i bezwarunkowy, czy tez nalezy jg interpretowaé w sposdb
»miekki’, tzn. uznajac, ze istnieja sui generis stany nadzwyczajne w gospo-
darce publicznej. Dekoniunktura, kryzys ekonomiczny, a nie tylko stany
wojenny czy wyjatkowy moga przemawia¢ — zdaniem czesci doktryny
- za odstapieniem od wymagan tej restrykcji. Wskazuje sig, ze przekro-
czenie tego limitu moze nastapi¢ w razie zagrozenia egzystencji panstwa
jako dobra wspdlnego®, lub ,w wyniku spadku PKB, bedacego rezulta-
tem zlej koniunktury czy kryzysu gospodarczego. Takie przekroczenie,
jakkolwiek ekonomicznie szkodliwe, nie pocigga za soba konsekwencji
prawnych, a zwlaszcza nie prowadzi do odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej”*. Jednak po ustaniu tych zagrozen obowiazuje powrdt do ograni-
czen wynikajacych z art. 216 ust. 5*.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze poglady wskazujace na mozliwo$é
odstapienia od stosowania restrykcji w sytuacji zlej koniunktury, kryzysu
gospodarczego, spadku PKB stanowig niebezpieczng probe zmigkczenia
omawianej restrykgji. Istnienie cyklu koniunkturalnego oraz akcydental-
ne pojawianie si¢ niekorzystnych zjawisk ekonomicznych skutkujacych
spadkiem PKB nie moga by¢ juz dzisiaj - w $wietle dorobku nauk eko-
nomicznych - uznawane za zjawisko nadzwyczajne i wyjatkowe. Prze-
ciwnie - cykle koniunkturalne oraz wystepowanie kryzysow ekonomicz-
nych s3 niejako wpisane w doswiadczenie wspolczesnych spoleczenstw.
Jednak samo brzmienie art. 216 ust. 5 Konstytucji wskazuje, ze pojawia-
nie sie tych zjawisk, mimo ich wzglednej przewidywalnosci, nie moze
wplywa¢ na sposéb rozumienia i stosowania restrykeji zawartych w tym
przepisie.

Nie tylko z przepiséw ustawy zasadniczej, lecz tez z przepiséw ustawy
o finansach publicznych nie wynika podstawa do tego typu odstepstw.
Artykul 88 ustawy o finansach publicznych nie przewiduje stosowania
procedur ostroznosciowych i sanacyjnych w przypadku wprowadzenia:

22 M. Mazurkiewicz, op. cit., s. 34.
23 P.Winczorek, op. cit., s.273.
24 T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 119.
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stanu wojennego, stanu wyjatkowego na calym terytorium RP, stanu kle-
ski Zzywiolowej na calym terytorium RP. Nie sa to jednak przestanki do
wysuniecia tezy, Zze nawet wymienione stany faktyczne stanowig auto-
matycznie podstawe do odstapienia od stosowania restrykcji wyrazonej
w art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej. To bowiem oznaczaloby, ze w takich
okoliczno$ciach wladze publiczne zwolnione s3 z odpowiedzialnosci za
dbatos¢ o zachowanie wzglednej réwnowagi finansowej pafistwa w celu
ochrony jego suwerennosci.

W artykule 216 ust. 5 sformulowany jest zatem nakaz bezwzgledny
i bezwarunkowy oraz wyrazony liczbowo, a przez to skutkujacy uzna-
niem kazdego jego naruszenia jako naruszenie ewidentne i razace, czy-
li tym samym traktowane jako delikt konstytucyjny. Rozwigzanie to ma
wigc w znaczeniu prawnym charakter radykalny. Kazde naruszenie za-
kazu okreslonego w art. 216 ust. 5 oznacza popelnienie deliktu konstytu-
cyjnego. Uznanie, ze kazde naruszenie art. 216 ust. 5 jest zarazem delik-
tem konstytucyjnym, prowadzi za$ do obowigzku poszukiwania zakresu
podmiotowego 0s6b odpowiedzialnych (1) za popelnienie tego deliktu
z racji tego, ze to one, prowadzac gospodarke finansowq panstwa, maja
obowigzek czuwania nad tym, by dtug publiczny nie przekroczyl w da-
nym roku poziomu, o ktérym mowa w art. 216 ust. 5, ale takze i za to,
(2) by swymi dziataniami zaréwno zarzadczymi, jak i dotyczacymi skia-
dania projektow ustawodawczych nie doprowadzaly do nadmiernego
wzrostu tego dlugu w nastepnych latach w taki sposob, ze ich nastepcy
nie beda juz w stanie przeciwdziala¢ przekroczeniu poziomu zadluzenia.

Odpowiedzialno$¢ spoczywa na cztonkach Rady Ministrow, ktéra
prowadzi gospodarke finansowa panstwa i zgodnie z art. 159 ustawy o fi-
nansach publicznych kieruje wykonaniem budzetu panstwa. Szczegélna
odpowiedzialno$¢ cigzy na Ministrze Finanséw, co znajduje podstawe
prawng w art. 74 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktd-
rym Minister Finanséw sprawuje kontrol¢ nad sektorem finanséw pu-
blicznych w zakresie przestrzegania zasady stanowiacej, ze panstwowy
dlug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% warto$ci rocznego produktu
krajowego brutto oraz art. 174 ustawy o finansach publicznych, zgodnie
z ktérym Minister Finanséw sprawuje ogolng kontrole realizacji docho-
dow i wydatkow oraz przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa (pkt 1),
a takze poziomu deficytu sektora finanséw publicznych.

Te wymagania konstytucyjne i ustawowe, jedli chodzi o zakres pod-
miotowy oséb potencjalnie odpowiedzialnych za popelnienie deliktu
konstytucyjnego, nie przesadzajg jeszcze o tym, jaki powinien by¢ przed-
miot owych zarzutéw co do popelnienia deliktu. Istotne problemy moga
sie pojawi¢ juz na etapie formulowania zarzutéw. Powstaje pytanie, czy
obowigzek sformulowania zarzutu naruszenia Konstytucji winien sie
wigza¢ jedynie z wyliczonym niejako rachunkowo przekroczeniem dlugu
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publicznego, czy tez przepis Konstytucji ma charakter nie tylko sanacyj-
no-sankcyjny, ale takze gwarancyjny i prewencyjny.

W tym drugim przypadku dobrem chronionym jest nie tylko ogra-
niczenie dlugu publicznego do poziomu 60% PKB, ale takze niedopusz-
czenie do sytuacji faktycznych i prawnych, ktére z duzym prawdopodo-
bienstwem moga prowadzi¢ do przekroczenia tego dtugu. Tylko takie
stanowisko wobec radykalizmu brzemienia art. 216 ust. 5 jest uzasadnio-
ne. Nie chodzi bowiem o karanie samo w sobie 0séb, ktore doprowa-
dzily do przekroczenia owego dlugu. Nastepstwem zastosowania sankcji
za popelnienie deliktu konstytucyjnego nie bedzie przeciez naprawienie
skutkéw przekroczenia i restytucja samej rownowagi. Wymaga to dlugo-
trwatych i mozolnych dziatan oraz ponoszenia cigzaréw przez cate spo-
teczenstwo. Wymierzenie sankcji niczego w tej materii nie zmieni ani nie
naprawi. Tyle tylko, Ze dziala odstraszajaco na nastepnych rzadzacych.

Tak wiec takie waskie rozumienie restrykeji zawartej w art. 216 ust. 5
sprowadza jej funkcje do radykalnego, a zarazem nastawionego na pena-
lizacje instrumentu prawnego, przy czym niedostatecznie chroni dobro,
ktére powinno by¢ szczegélnie chronione. Dlatego uzna¢ nalezy, ze im-
manentng czescia tej restrykcji jest istnienie progéw ostroznosciowych,
po przekroczeniu ktérych winno by¢ wprowadzone postgpowanie na-
prawcze wlasnie po to, by nie doprowadzi¢ do przekroczenia ostateczne-
g0 progu 60%.

Jesli nawet istnienie owych progéw ostroznosciowych uprzednich
i zapobiegawczych zarazem jest immanentna czescig restrykcji konsty-
tucyjnej, to zawsze pozostaje problem, czy naruszenie kazdego z tych
progéw okreslonych ustawowo bez wdrozenia adekwatnego postepowa-
nia naprawczego powinno si¢ taczy¢ z odpowiedzialnoscia, czy tez nie.
Odpowiedz na to pytanie ma charakter zlozony i niejednoznaczny. Nie-
watpliwie przedmiotem deliktu konstytucyjnego jest naruszenie zaréwno
Konstytucji, jak i ustaw. Niemniej powstaje pytanie, czy progi ostrozno-
$ciowe s3 zawsze konieczne oraz czy moga by¢ przez ustawodawce usta-
nawiane catkowicie swobodnie, czy tez w sposéb adekwatny do istoty
art. 216 ust. 5. Temu zagadnieniu zostang poswigcone dodatkowe rozwa-
zania w dalszej czesci tekstu z uwzglednieniem ewolucji wynikajacej ze
zmian ustawy o finansach publicznych.

Nalezy jeszcze w tym miejscu krétko scharakteryzowac podstawy
prawne egzekwowania przestrzegania art. 216 ust. 5 Konstytucji. Podstawy
te dziela si¢ na dwie grupy. Pierwsza grupa to ustawa/ustawy rozwijajace
i uzupelniajace wymagania, jakie naktada art. 216 ust. 5. S3 one zawarte
przede wszystkim w ustawie o finansach publicznych. Druga grupa to
przepisy wspomagajace skuteczno$¢ dziatania art. 216 ust. 5. Chodzi przede
wszystkim o art. 220 ust. 1, 219 ust. 1 oraz art. 118 ust. 3 Konstytucji. Ich zna-
czenie dla skutecznego dziatania art. 216 ust. 5 zostanie oméwione ponizej.
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Z drugiej strony nalezy w tym miejscu wspomnie¢ o przepisach Kon-
stytucji oraz ustawach stojacych na strazy wartosci, ktére godza w prze-
pisy stabilizujgce system finansowy panstwa. Mozemy tu wymienic¢ np.
art. 67 Konstytucji ustanawiajacy prawo do zabezpieczenia spolecznego,
art. 19 gwarantujacy specjalng opieke dla weteranow czy art. 178 dotycza-
cy warunkow pracy i wynagrodzenia sedziow.

Jesli chodzi o pierwsza grupe zrédel prawnych (podstaw prawnych)
ustanawiajacych obowigzki w zakresie zachowania réownowagi finansowej
panstwa, w pierwszej kolejnosci trzeba wskaza¢ na aktualne postanowie-
nia ustawy o finansach publicznych. Elementem przesadzajacym o od-
powiedzialno$ci Rady Ministréw bedzie z pewnoscig prawidlowe zasto-
sowanie art. 86 ustawy o finansach publicznych, naktadajacego w sposéb
niebudzacy watpliwo$ci obowiazki prawne wladzy wykonawczej w przy-
padku przekroczenia progéw ostroznosciowych. Szczegdlne znaczenie
ma ocena prawna programu sanacyjnego, o ktérym mowa w art. 86 i 87
ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z art. 87 pkt 2 ustawy o finan-
sach publicznych program sanacyjny obejmuje program przedsiewzigé
majacych na celu doprowadzenie do ograniczenia relacji dtugu publicz-
nego do PKB, uwzgledniajacy przede wszystkim propozycje rozwiazan
prawnych oddzialujacych na poziom wydatkéw i rozchodéw w sektorze
finanséw publicznych. Niewatpliwie samo przedstawienie tego planu nie
uwalnia Rady Ministrow od odpowiedzialnosci. W razie wykazania, ze
rozwigzania przedstawione w planie miaty charakter pozorny, odpowie-
dzialnos¢ ta nie ustaje.

Innym problemem jest okreslenie zakresu podmiotowego odpowie-
dzialnosci w sytuacji, gdy bezposrednie przyczyny wzrostu dtugu publicz-
nego tkwig w decyzjach poprzednikow politycznych tej Rady Ministrow,
za ktorej kadencji nastgpilo faktyczne przekroczenie konstytucyjnego
progu zadluzenia publicznego. W ustawie o finansach publicznych obo-
wigzujg obecnie nastepujace przepisy stanowigce dopelnienie wyzej wy-
mienionych przepiséw ustawy zasadniczej:

Pierwsza grupa przepiséw dotyczy procedur ostrozno$ciowo-sanacyj-
nych oraz procedur obliczania i podawania do wiadomosci kwoty zadtu-
zenia publicznego.

Artykul 86 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym w przy-
padku, gdy wartos¢ relacji kwoty panstwowego dlugu publicznego do
produktu krajowego brutto, o ktérej mowa w art. 38 pkt 1 lit. a, ogloszo-
nej zgodnie z art. 38, jest wigksza od 55%, a mniejsza od 60%, to na ko-
lejny rok Rada Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktéorym
nie przewiduje sie deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢ poziom
réznicy dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa zapewniajacy, Ze relacja
diugu Skarbu Panstwa do produktu krajowego brutto przewidywana na
koniec roku budzetowego, ktérego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza
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od relacji, o ktorej mowa w art. 38 pkt 1 lit. b, ogloszonej zgodnie z art. 38,
nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikéw panstwowej sfery
budzetowej, w tym pracownikéw jednostek, o ktérych mowa w art. 139
ust. 2, waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu od-
powiadajgcego wzrostowi cen towaréw i uslug konsumpcyjnych, oglo-
szonego przez Glowny Urzad Statystyczny za poprzedni rok budzetowy,
wprowadza si¢ zakaz udzielania pozyczek i kredytéw z budzetu panstwa
z wyjatkiem rat kredytow i pozyczek udzielonych w latach poprzednich,
nie przewiduje si¢ wzrostu wydatkéw w jednostkach, o ktérych mowa
wart. 139 ust. 2, na poziomie wyzszym niz w administracji rzagdowej, Rada
Ministréw dokonuje przegladu wydatkéw budzetu panstwa finansowa-
nych $rodkami pochodzacymi z kredytéw zagranicznych oraz przegla-
du programéw wieloletnich, Rada Ministréw przedstawia Sejmowi pro-
gram sanacyjny majacy na celu obnizenie relacji, o ktérej mowa w art. 38
pkt 1lit. a, wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslo-
ne w uchwale budzetowej na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz dochody
tego budzetu powiekszone o nadwyzke budzetowsy z lat ubiegtych i wolne
srodki jedynie o kwote zwigzang z realizacjg zadan ze srodkéw, o ktérych
mowa wart. 5 ust. 3, Rada Ministrow dokonuje przegladu obowiagzujacych
przepisdw w celu przedstawienia propozycji rozwiazan prawnych maja-
cych wplyw na poziom dochodéw budzetu panstwa, w tym dotyczacych
stosowania stawek podatku od towaréw i ustug, Panstwowy Fundusz Re-
habilitacji Os6b Niepelnosprawnych otrzymuje dotacje celowg z budzetu
panstwa na realizacj¢ zadania, o ktérym mowa w art. 26a ustawy z dnia
27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnia-
niu 0séb niepetnosprawnych, w wysokosci do 30% $rodkéw zaplanowa-
nych na realizacje¢ tego zadania na dany rok, organy administracji rza-
dowej moga zacigga¢ nowe zobowigzania na przygotowanie inwestycji,
jezeli majg zapewnione finansowanie z udzialem §rodkéw publicznych,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp, na maksymalnym dopusz-
czalnym poziomie, okreslonym w przepisach lub procedurach dotycza-
cych danego rodzaju inwestycji, nie mniejszym niz 50% catosci kosztow,
z tym ze ograniczenia te nie dotycza: odbudowy lub przebudowy drég
krajowych w celu usunigcia zagrozenia naruszenia bezpieczenstwa w ru-
chu drogowym, inwestycji, o ktérych mowa w art. 37 ust. 1 ustawy z dnia
24 czerwca 2010 I. 0 szczegoélnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwa-
niem skutkéw powodzi z 2010 r., przygotowania, wdrozenia, budowy lub
eksploatacji systemow elektronicznego poboru optat, o ktérych mowa
w art. 13i ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, zobowig-
zania z tytulu odszkodowan za nieruchomosci przejete w trybie ustawy
z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczego6lnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych jest réwna lub wigksza
od 60%, to: stosuje si¢ odpowiednio postanowienia art. 86 pkt 2 lit. a, b
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oraz e-g ustawy, Rada Ministréw, najpozniej w terminie miesigca od dnia
ogloszenia relacji, o ktorej mowa w art. 38 pkt 1lit. a, przedstawia Sejmo-
wi program sanacyjny majacy na celu ograniczenie tej relacji do pozio-
mu ponizej 60%, wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze niz
dochody tego budzetu, poczynajac od siédmego dnia po dniu ogloszenia
relacji, o ktérej mowa w art. 38 pkt 1lit. a, jednostki sektora finanséw pu-
blicznych nie mogg udziela¢ nowych poreczen i gwaranciji.

Zgodnie z art. 87 ustawy program sanacyjny obejmuje wskazanie przy-
czyn ksztaltowania sie relacji panstwowego dtugu publicznego, o ktorej
mowa w art. 38 pkt 1 lit. a; program przedsiewzie¢ majacych na celu do-
prowadzenie do ograniczenia relacji, o ktdrej mowa w art. 38 pkt 1 lit. a,
uwzgledniajacy w szczegoélnosci propozycje rozwigzan prawnych ma-
jacych wplyw na poziom wydatkéw i rozchodéw w sektorze finanséw
publicznych; trzyletnig prognoze dotyczaca relacji panstwowego diugu
publicznego do produktu krajowego brutto, wraz z przewidywanym roz-
wojem sytuacji makroekonomicznej kraju. Zgodnie z art. 88 ustawy prze-
pisow art. 86 i art. 87 nie stosuje si¢ w przypadku wprowadzenia: stanu
wojennego, stanu wyjatkowego na calym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, stanu kleski zywiotowej na calym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Na podstawie art. 38 ustawy Minister Finanséw oglasza, w termi-
nie do dnia 31 maja roku nastgpnego, w drodze obwieszczenia, w Dzien-
niku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, kwote i re-
lacje do produktu krajowego brutto: panstwowego dlugu publicznego,
diugu Skarbu Panstwa, niewymagalnych zobowiazan z tytutu poreczen
i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa, kwote niewymagalnych zo-
bowigzan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostki sek-
tora finansoéw publicznych - wedlug stanu na koniec roku budzetowego.
Minister Finanséw oglasza, w terminie do dnia 31 maja roku nastepne-
go, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej
Polskiej ,,Monitor Polski”: kwote ustalona w wyniku przeliczenia kwoty
panstwowego dlugu publicznego, ogloszonej zgodnie z art. 38, na walute
polska z zastosowaniem dla zobowigzan wyrazonych w walutach obcych
$redniej arytmetycznej srednich kurséw kazdej z walut obcych ogtasza-
nych przez Narodowy Bank Polski i obowigzujacych w dni robocze roku
budzetowego, za ktory oglaszana jest relacja, o ktérej mowa w art. 38 pkt 1
lit. a, kwote wolnych $rodkéw stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa w kolejnym roku budzetowym, kwote obliczong
jako réznica kwoty, o ktérej mowa w pkt 1, oraz kwoty, o ktérej mowa
w pkt 2, relacje kwoty, o ktérej mowa w pkt 3, do produktu krajowego
brutto — wedtug stanu na koniec roku budzetowego (art. 38a).

W okresie od 1 stycznia 2011 r. do 29 sierpnia 2013 r. obowigzywaly
przepisy dotyczace reguty wydatkowej. Zgodnie z art. 112a ustawy kwota
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wydatkow budzetu panstwa na zadania publiczne nie mogta by¢ wieksza
niz kwota $rodkéw planowanych na ich realizacj¢ w roku poprzednim
powigkszona w stopniu odpowiadajagcym prognozie $redniorocznego
wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych na dany rok budzetowy,
przyjetego w zalozeniach stanowigcych podstawe do prac nad projektem
ustawy budzetowej, zgodnie z ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. 0 Trdjstronnej
Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewodzkich komisjach
dialogu spotecznego, powigkszonego o punkt procentowy. Przepisu ust. 1
nie stosowalo si¢ do: wydatkow na obstuge dlugu publicznego; srodkéw
wlasnych Unii Europejskiej oraz obligatoryjnych skladek wptacanych do
organizacji miedzynarodowych; wydatkéw na realizacje programéw fi-
nansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa wart. 5 ust. 1 pkt 21i 3,
w tym wydatkow budzetu srodkéw europejskich; wyptat i obstugi §wiad-
czen rodzinnych, $wiadczen z funduszu alimentacyjnego oraz finansowa-
nia sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osoby pobierajace
$wiadczenia pielegnacyjne; sktadek na ubezpieczenie spoteczne za osoby
przebywajace na urlopach wychowawczych i macierzynskich oraz za oso-
by niepelnosprawne; swiadczen emerytalno-rentowych funkcjonariuszy
i uprawnionych cztonkéw ich rodzin oraz uposazen s¢dziéw i prokurato-
réw w stanie spoczynku; dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
Funduszu Emerytur Pomostowych i Funduszu Emerytalno-Rentowego
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spofecznego na sfinansowanie wyplat
$wiadczen emerytalno-rentowych gwarantowanych przez panstwo.
Artykul 50 ustawy dotyczy obowigzku ujmowania w projektach ustaw
oraz aktéw prawnych ich skutkéw finansowych. Zgodnie z tym przepi-
sem przyjmowane przez Rade Ministrow projekty ustaw oraz akty praw-
ne, ktorych skutkiem finansowym moze by¢ zwigkszenie wydatkow lub
zmniejszenie dochodéw jednostek sektora finanséw publicznych w sto-
sunku do wielkosci wynikajacych z obowigzujacych przepiséw, zawieraja
w uzasadnieniu: okreslenie wysokosci tych skutkéw, wskazanie zrédet
ich sfinansowania, opis celéw nowych zadan i miernikéw okreslajacych
stopien realizacji celéw. W przyjmowanych przez Rade Ministréw pro-
jektach ustaw, ktérych skutkiem finansowym moze by¢ zmiana pozio-
mu wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do
wielkosci wynikajacych z obowigzujacych przepisow, okresla sie w tresci
projektu maksymalny limit tych wydatkéw wyrazony kwotowo, na okres
10 lat budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla kazdego roku,
poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy,
w podziale na: budzet panstwa; jednostki samorzadu terytorialnego i ich
jednostki organizacyjne; pozostate jednostki sektora finanséw publicz-
nych. W przypadku projektéw ustaw, ktére przewiduja obowiazywanie
przepisow w okresie krotszym niz 10 lat budzetowych, maksymalne li-
mity wydatkéw, o ktérych mowa w ust. 1a, okresla si¢ na ten okres. Rada
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Ministréw przedstawia Sejmowi, trzy lata przed uplywem okresu, o kto-
rym mowa w ust. 1a, projekt zmiany ustawy okreslajacej maksymalne li-
mity wydatkow jednostek sektora finanséw publicznych, wyrazone kwo-
towo, na kolejnych 10 lat budzetowych wykonywania ustawy.

Na podstawie ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy o fi-
nansach publicznych oraz niektorych innych ustaw® dodano art. 112aa
ustawy o finansach publicznych przewidujacy stosowanie tzw. nowej
reguly wydatkowej. Przepisy te mialy zastosowanie po raz pierwszy do
ustawy budzetowej na 2015 rok.

Przepis ten musi by¢ przytoczony w calosci ze wzgledu na jego ztozona
i bardzo skomplikowang tres¢.

Brzmi on jak nastepuje:

»Art. 112aa. 1. Kwota wydatkéw na dany rok organéw i jednostek,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 1-3, pkt 8 z wylaczeniem Zaktadu Ubez-
pieczen Spolecznych, i w pkt 9 oraz Funduszu Pracy, a takze funduszy
utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw, jest obliczana wedlug wzoru:

WYD, =WYD..,-E,(CPI )-[WPKB, + K, |+ E,(ADD,)
przy czym:
WYD. , =WYD, , - CPl,, E,(CPIL,,)

En—l (CP[rkZ ) En—l (CP]n—l )

PKB PKB PKB
WPKB, =s|——"2.E, L, "
PKB,_, "\ PKB,, PKB,

n

w ktorym poszczegolne symbole oznaczaja:

CPI - $rednioroczny wskaznik cen towarow i ustug konsumpcyjnych
ogolem oglaszany przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego,

n — rok, na ktdry jest obliczana kwota wydatkéw,

n-1 - rok poprzedzajacy rok n,

n-2 — rok poprzedzajacy rok n o dwa lata,

n-8 — rok poprzedzajacy rok » o osiem lat,

WYD, - kwota wydatkéw okreslona w projekcie ustawy budzetowe;
na rok »n przedlozonym Sejmowi,

WYD, - kwota wydatkéw okreslona w projekcie ustawy budzetowej
na rok n-1 przedlozonym Sejmowi, skorygowana zgodnie z aktualiza-
cja prognoz $redniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsump-
cyjnych,

25 Dz.U.z2013r., poz. 1646.
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CPI _ - $rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyj-
nych w roku n-2,

E (CPI ) - prognozowany w projekcie ustawy budzetowej na rok n
przedlozonym Sejmowi $rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w roku n-1,

E _(CPI ) - prognozowany w projekcie ustawy budzetowej na rok
n-1przedlozonym Sejmowi $rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w roku n-2,

E _(CPI ) - prognozowany w projekcie ustawy budzetowej na rok
n-1 przediozonym Sejmowi srednioroczny wskaznik cen towardéw i ustug
konsumpcyjnych w roku n-1,

E (CPI) - prognozowany w projekcie ustawy budzetowej na rok n
przedtozonym Sejmowi $rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w roku #,

WPKB, - wskaznik $redniookresowej dynamiki wartosci produktu
krajowego brutto w cenach statych okreslony w projekcie ustawy budze-
towej na rok » przedlozonym Sejmowi z dokladnoscig do setnych czesci
procentu,

K - wielkos¢ korekty kwoty wydatkéw okreslonej w projekcie ustawy
budzetowej na rok n przedtozonym Sejmowi,

PKB, /PKB, . - ogloszona przez Prezesa Glownego Urzedu Staty-
stycznego zgodnie z art. 38b pkt 2 faczna dynamika wartosci produktu
krajowego brutto,

E (PKB, /PKB, ) - prognozowana w projekcie ustawy budzetowej na
rok n przedtozonym Sejmowi roczna dynamika warto$ci produktu krajo-
wego brutto w cenach stalych w roku n-1,

E (PKB /PKB, ) - prognozowana w projekcie ustawy budzetowej na
rok n przedlozonym Sejmowi roczna dynamika wartosci produktu krajo-
wego brutto w cenach stalych w roku #,

E (DDD ) - prognozowana warto$¢ ogdétem dziatan dyskrecjonal-
nych, o ktérych mowa w rozporzadzeniu wymienionym w art. 104 ust. 1
pkt 1, w zakresie podatkéw i skladek na ubezpieczenia spoteczne, o kto-
rych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu ra-
chunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej planowanych
na rok #, jezeli warto$¢ kazdego z nich przekracza 0,03% wartosci pro-
duktu krajowego brutto prognozowanej w projekcie ustawy budzetowe;j
na rok n przedlozonym Sejmowi; w przypadku planowanej w roku # re-
zygnacji z dzialan dyskrecjonalnych dokonanych w latach poprzednich,
w prognozowanej wartosci ogotem dzialan dyskrecjonalnych w roku »
uwzglednia si¢ wplyw na kwote WYD dokonanych dziatan dyskrecjo-
nalnych, ktoéry wystapilby w przypadku braku rezygnacji z tych dziatan
w roku 7.
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2. W kwocie wydatkéw, o ktérej mowa w ust. 1, i w kwocie, o ktérg po-
mniejsza si¢ te kwote zgodnie z ust. 3, nie uwzglednia si¢ wydatkow bu-
dzetu $rodkéw europejskich oraz wydatkéw finansowanych ze $rodkow,
o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2. W kwocie wydatkoéw, o ktérej mowa
w ust. 1, nie uwzglednia si¢ réwniez przeplywow finansowych miedzy
organami i jednostkami, o ktérych mowa w ust. 1, z tytulu dotacji i sub-
wencji oraz przeplywow finansowych miedzy funduszami zarzadzanymi
przez Zaktad Ubezpieczen Spolecznych.

3. Kwota wydatkoéw, o ktérej mowa w ust. 1, pomniejszona o kwote:

1) prognozowanych w projekcie ustawy budzetowej przedtozonym
Sejmowi wydatkéw jednostek, o ktorych mowa w art. 9 pkt 2
i samorzadowych jednostek budzetowych, uwzgledniajacych
zalozenia makroekonomiczne, o ktérych mowa w art. 142 pkt 2
lit. a i b, oraz wieloletnie prognozy finansowe tych jednostek,
a takze wysoko$¢ wydatkéw wykonanych w latach poprzednich,
po odjeciu kwot odpowiadajacych wielkosciom planowanych do
otrzymania kwot dotacji i subwencji od innych organéw i jedno-
stek, o ktérych mowa w ust. 1,

2) planowanych wydatkoéw organdw i jednostek, o ktérych mowa
w art. 139 ust. 2,

3) planowanych kosztéw Narodowego Funduszu Zdrowia okreslo-
nych w planie finansowym Funduszu, po odjeciu kwot odpowia-
dajacych wielko$ciom planowanych do otrzymania kwot dotacji
od organéw i jednostek, o ktorych mowa w ust. 1

« stanowi nieprzekraczalny limit wydatkéw organéw i jednostek,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 1 i panstwowych jednostek budze-
towych z wylaczeniem organdw i jednostek, o ktérych mowa
w art. 139 ust. 2, w pkt 8 z wylaczeniem Zakladu Ubezpieczen
Spolecznych, oraz Funduszu Pracy, a takze funduszy utworzo-
nych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw.

4. Wielkos¢ korekty kwoty wydatkow, o ktérej mowa w ust. 1, wynosi:

1) minus dwa punkty procentowe - jezeli wartos¢ relacji wyniku
nominalnego powigkszonego o koszty reformy emerytalnej,
ogloszone zgodnie z art. 38c, do produktu krajowego brutto jest
w roku n-2, o ktérym mowa w ust. 1, mniejsza od —3%, albo jezeli
wartos¢ relacji, o ktorej mowa w art. 38a pkt 4, jest w roku n-2
wieksza od 48% albo

2) minus poltora punktu procentowego - jezeli:

a) warto$¢ relacji wyniku nominalnego powigkszonego o koszty
reformy emerytalnej, ogloszone zgodnie z art. 38¢c, do produktu
krajowego brutto jest w roku n-2, o ktéorym mowa w ust. 1, nie
mniejsza niz —3% oraz warto$¢ relacji, o ktérej mowa w art. 38a
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pkt 4, jest w roku n-2 wigksza od 43%, a nie wigksza od 48% oraz
prognozowana w projekcie ustawy budzetowej na rok » przedlo-
zonym Sejmowi dynamika warto$ci produktu krajowego brutto
w cenach stalych w roku # nie jest mniejsza o wiecej niz dwa
punkty procentowe od wskaznika $redniookresowej dynamiki
warto$ci produktu krajowego brutto, o ktéorym mowa w ust. 1,
albo

b) warto$¢ relacji wyniku nominalnego powiekszonego o koszty
reformy emerytalnej, ogloszone zgodnie z art. 38c, do produktu
krajowego brutto jest w roku n-2, o ktéorym mowa w ust. 1, nie
mniejsza niz —3% oraz warto$¢ relacji, o ktorej mowa w art. 38a
pkt 4, jest w roku n-2 nie wigksza niz 43% oraz suma, obliczona
zgodnie z ust. 5, jest w roku n-2 mniejsza od —6% oraz progno-
zowana w projekcie ustawy budzetowej na rok n przedlozonym
Sejmowi dynamika wartosci produktu krajowego brutto w ce-
nach stalych w roku # nie jest mniejsza o wigcej niz dwa punkty
procentowe od wskaznika $redniookresowej dynamiki wartosci
produktu krajowego brutto, o ktérym mowa w ust. 1, albo

3) plus poéttora punktu procentowego - jezeli wartos$¢ relacji wy-
niku nominalnego powigkszonego o koszty reformy emerytal-
nej, ogloszone zgodnie z art. 38¢, do produktu krajowego brutto
jest w roku n-2, o ktérym mowa w ust. 1, nie mniejsza niz -3%
oraz wartos¢ relacji, o ktérej mowa w art. 38a pkt 4, jest w roku
n-2 nie wigksza niz 43% oraz suma, obliczona zgodnie z ust. 5,
jest w roku n—2 wigksza od 6% oraz prognozowana w projekcie
ustawy budzetowej na rok »n przedlozonym Sejmowi dynamika
wartosci produktu krajowego brutto w cenach stalych w roku n
nie jest wigksza o wigcej niz dwa punkty procentowe od wskaz-
nika $redniookresowej dynamiki wartosci produktu krajowego
brutto, o ktérym mowa w ust. 1, albo

4) zero punktu procentowego — w pozostatych przypadkach.

5. Minister Finanséw oblicza sume corocznych réznic miedzy war-
toscig relacji wyniku nominalnego do produktu krajowego brutto oraz
poziomem $redniookresowego celu budzetowego okreslonego w Progra-
mie Konwergencji opracowanym zgodnie z rozporzadzeniem, o ktérym
mowa w art. 104 ust. 1 pkt 1, aktualizujgc sume réznic z uwzglednieniem
rewizji danych oglaszanych przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycz-
nego. Coroczna roznica jest zaokraglana z dokladnoscia do setnych cze-
$ci procentu”.

Ta skomplikowana i zlozona nowa regula wydatkowa jest pierwsza
proba w ustawodawstwie polskim reagowania prewencyjnego na po-
wtarzajace si¢ zjawisko cyklicznosci koniunktury. Pozostale normy
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zawarte w ustawie zasadniczej w zamierzeniu ustawodawcy w bardzo
znacznym stopniu maja stuzy¢ wzmocnieniu znaczenia zakazu wyrazo-
nego w art. 216 ust. 5. Dotyczy to w pierwszej kolejnosci art. 220 ust. 1
ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym zwigkszenie wydatkéw lub ogra-
niczenie dochodéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powo-
dowac ustalenia przez Sejm wickszego deficytu budzetowego niz deficyt
przewidziany w projekcie ustawy budzetowe;.

Z kolei art. 219 ust. 1 Konstytucji przesadza o charakterze prawnym
ustawy budzetowej, w tym o jej formalnym charakterze. Ustawa budze-
towa nie stwarza podstawy do wysuwania roszczen przez osoby trzecie
wobec zawartych w tej ustawie wydatkéw. Poza rozdziatem ustawy zasad-
niczej, ktory odnosi si¢ do finanséw publicznych, pozostaje art. 118 ust. 3,
zgodnie z ktérym wnioskodawcy, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy,
przedstawiaja skutki finansowe jej wykonania.

Calkowicie inny charakter maja przepisy, z ktérych wynikaja warto-
$ci stojace w opozycji wobec przepisow stabilizujgcych system finansowy
panstwa. Nalezy tu w pierwszej kolejnosci wymieni¢ art. 67 ustanawiaja-
cy prawo do zabezpieczenia spolecznego, ale rowniez art. 19 gwarantuja-
cy specjalng opieke panstwa dla weterandw czy art. 178 dotyczacy warun-
kow pracy i wynagradzania sedziow.

Jak wynika z rozwazan wstepnych odnoszacych sie do istoty instrumen-
tow prawnych zachowania rownowagi finansowej panstwa — instrumenty
te w gospodarce publicznej na poziomie ogdlnopanstwowym sg instytu-
cjami stosunkowo nowymi. Ich istnienie wigze si¢ z ograniczeniem swo-
body politycznej wladz publicznych w zakresie zarzadzania dochodami,
a przede wszystkim wydatkami publicznymi. Niemniej jednak teza, ze
wprowadzenie norm prawnych, ktore usztywniaja swobode polityczng
wiladz w tym zakresie, stanowi zawsze ograniczenie demokracji, wydaje
sie zbyt daleko idgca, zwlaszcza gdy w gre wchodzi zagrozenie suweren-
nosci finansowej panstwa.

Zapobiezenie zjawiskom naruszenia réwnowagi finansowej panstwa
— jesli zagraza to suwerennosci — za pomocg prawa publicznego o randze
konstytucyjnej jest znaczacg nowoscig. Oznacza wkroczenie prawa w sfe-
re materialno-prawnych decyzji o zarzadzaniu finansami publicznymi.
Jednak w sytuacji ,,spoleczenstw ryzyka” konieczne jest wprowadzenie
tego rodzaju ograniczen konstytucyjnych i ustawowych. Tym samym
przyjmuje sie wszakze, ze istniejg zewnetrzne, obiektywne kryteria oceny
racjonalnego dzialania ustawodawcy, oraz ze ich uzycie jest konieczne.
Instrumenty prawne stajg si¢ wowczas niejako modelem reakeji na spo-
teczenstwa ryzyka, tam gdzie w gre wchodzi zagrozenie suwerennosci
finansowej panstwa. Takim instrumentem niewatpliwie jest restrykcja
konstytucyjna zawarta w art. 216 ust. 5 Konstytucji.
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Restrykcja ta ma charakter radykalny, jest bowiem bezwzgledna i bez-
warunkowa, jako ze zostata wyrazona liczbowo, a co za tym idzie - kazde
naruszenie owej liczby jest zarazem potencjalnie deliktem konstytucyj-
nym. Kazde przekroczenie progu 60% PKB ma charakter ewidentny i ra-
zacy. Sensem wprowadzenia art. 216 ust. 5 nie jest jednak wymierzanie
sankcji, lecz przede wszystkim zapobiezenie owemu przekroczeniu. Stad
uzna¢ nalezy, ze istnienie progéw ostroznosciowych poprzedzajacych
prog okreslony w art. 216 ust. 5 jest jego immanentng czgscia.

Podstawowa funkcje gwarancyjng w zakresie zapewnienia réwnowagi
finanséw publicznych w polskim ustroju prawnym petni zakaz sformu-
fowany w art. 216 ust. 5 ustaw zasadniczej. Nie oznacza to samo przez
sie, ze przepis ten bedzie konsekwentnie przestrzegany tak, by restryk-
cja spelniala swoja funkcje takze prewencyjnie. W dodatku w pogladach
czesci doktryny przyjeto, Ze przepis ten ,nie nadaje si¢ do operatywnego
stosowania. Jest on wypelniany trescig poprzez regulacje ustawowe, kto-
re precyzujg sposob obliczania zaréwno dlugu publicznego, jak i PKB”%.
Takie stanowisko jest jednak w duzej mierze destrukcyjne, gdyz niejako
z gory zaklada niemozliwos¢ rygorystycznego stosowania art. 216 ust. 5.
Trzeba tez pamigtac, ze odestanie do ustawy, ktéra ma okresla¢ sposéb
obliczania zaréwno diugu publicznego, jak i PKB, ma w pewnym sensie
charakter techniczno-wykonawczy, ustawodawca zwykty nie ma bowiem
w tym zakresie zbyt szerokiego pola manewru.

Celem dalszego wywodu jest omoéwienie skutecznosci instytucji praw-
nych zapewniajacych przestrzeganie tego zakazu.

Od czasu wejscia w Zycie przepisow rozdzialu X ustawy zasadniczej
oraz art. 118 ust. 3 ustawy zasadniczej do 1 stycznia 2011 1. (tj. do momentu
wejscia w zycie przepisow dotyczacych tzw. regut wydatkowych) przepi-
sy dotyczace funkcjonowania procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych
byty jedynymi przepisami rangi ustawowej zapewniajacymi przestrzega-
nia konstytucyjnych restrykeji finansowych. Fragmentaryczny charakter
tych regulacji i ograniczony zakres ich oddzialywania nie zapewnity pew-
nosci przestrzegania tych restrykcji.

Charakter tych instytucji zostal trafnie ujety w pogladach doktryny,
zgodnie z ktérymi procedury ostroznosciowe, sanacyjne i naprawcze
(okreslone w ustawie o finansach publicznych) sa wpisane w art. 216 ust. 5
Konstytucji*. Wskazuje si¢ takze na to, ze z art. 216 ust. 5 wynika nakaz
zapewnienia takiego instrumentarium prawnego, ktére ma zapobiegac
zagrozeniu, zamiast zapewnic reakcje, ale po fakcie; oraz na wynikajacy

26 P. Panfil, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu Skarbu Paristwa, Warszawa
2011.
27 T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 120.
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z tego przepisu obowigzek ustawowego okreslenia organu odpowiedzial-
nego za owe wyprzedzajace dziatania®.

Niewatpliwie kluczowsg instytucja prawna, ktéra miata zapewnic prze-
strzeganie zakazu zawartego w art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej, jest gru-
pa przepisow dotyczaca tzw. procedur ostroznosciowych i sanacyjnych
zawartych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(art. 86-88)*. Regulacje te s3 niejako wpisane w polski porzadek prawny
od momentu wejscia w zZycie obowiazujacej ustawy zasadniczej, co znaj-
dowalo odzwierciedlenie w nastepujacych aktach prawnych:

o w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych?®

(art. 45-47),
o w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych®
(art. 79-81).

Wszelkie proby dezawuowania potrzeby istnienia takich regulacji
oznaczajg praktyczny koniec jakiegokolwiek realnego wptywu restrykcji
zawartej w art. 216 ust. 5 Konstytucji. Do konca 2009 r. regulacje te utrzy-
maly sie w takim ksztalcie, jaki zostal im nadany przez ustawodawce na
poczatku ich funkcjonowania®. Zmiany wprowadzone w ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych w bardzo wyrazny sposob
nawigzuja do koncepcji zmierzajacej do restrykcyjnych ograniczen stu-
zacych zachowaniu réwnowagi finansowej panstwa. W celu dokonania
ich oceny nalezy jednak wréci¢ do ksztaltowania si¢ panstwowego dlugu
publicznego przed 2009 rokiem.

Na etapie prac nad projektem aktualnej ustawy na szczegélng uwage
zastugiwala propozycja wprowadzenia nowego progu ostroznosciowego,
w przypadku gdy wartos¢ relacji kwoty panstwowego diugu publicznego do
produktu krajowego brutto jest wieksza od 47%, ale mniejsza od 52%. W pro-
jekcie ustawy budzetowej uchwalonym przez Rad¢ Ministréw na nowy rok
budzetowy deficyt budzetu panstwa nie mogt by¢ wyzszy niz deficyt budze-
tu panstwa wynikajacy z ustawy budzetowej na aktualny rok budzetowy.

Panstwowy dlug publiczny na koniec 2007 r. wyniést 527 386,9 mln zt
i stanowil 45,2% PKB. Oznaczalo to wzrost w stosunku do roku po-
przedniego o 21 123,4 mln zI i obnizenie w relacji do PKB o 2,6 punktu
procentowego. W 2007 roku tempo przyrostu dtugu publicznego ulegto
spowolnieniu w stosunku do lat poprzednich. Bylo to skutkiem nizszych
potrzeb pozyczkowych zwigzanych z finansowaniem deficytu budzetu

28 Ibidem.

29 Dz.U.z2013r., poz. 885 ze zm.

30 Dz.U.z2003r. Nr15, poz. 148 ze zm.

31 Dz.U.z2005r. Nr 249, poz. 2104 ze zm.

32 Na zmiany, ktére w badanym okresie miaty wptyw posredni na funkcjonowanie
tych procedur, wskazuje P. Panfil, op. cit., s. 41-243.
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panstwa oraz wysokiego wzrostu PKB. Nalezy jednak wspomnie¢, ze od-
powiednio w 2005 r. panstwowy dlug publiczny wynidst 466 590,1 mln zt
i stanowil 47,5% PKB, a w 2006 r. dane te ksztaltowaly sie na poziomie
506 263,5 mln z1, co stanowilo juz 47,8% PKB*.

Wedlug danych przedstawionych przez Ministerstwo Finanséw kwo-
ta dlugu miala wynies¢: w 2009 r. 604,4 mld zt (43,7% PKB), w 2010 .
6370 mld zt (42,9% PKB), w 2011 r. 670 mld zt (41,9% PKB)**. Dane te
pochodzity z wrzesnia 2008 r. i uzasadniaty koniecznos¢ obnizenia relacji
kwoty panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto
z 50% do 47%. W trakcie prac nad ustawg o finansach publicznych wy-
stapily okolicznosci, ktore miaty decydujacy wplyw na prace nad stwo-
rzeniem podstaw prawnych do stosowania procedur ostroznosciowych.

W 2008 roku i w pierwszej polowie 2009 r. dlug publiczny wzrést od-
powiednio o 70,3 mld zt i 37,8 mld zt z powodu znacznego ostabienia zlo-
tego oraz wzrostu potrzeb pozyczkowych sektora finanséw publicznych
w wyniku spowolnienia gospodarczego. Tym samym nastgpilo odwrdce-
nie tendencji wystepujacej w latach poprzednich, zgodnie z ktérg kwota
zadluzenia publicznego w stosunku do PKB miala wyraznie spadac dzie-
ki oddzialywaniu takich czynnikéw, jak wysokie tempo wzrostu gospo-
darczego, poprawa sytuacji finanséw publicznych i znaczne umocnienie
kursu zlotego w 2007 r. Pogorszenie si¢ sytuacji przemawialo zatem za
wzmocnieniem procedur ostroznosciowych.

Wprowadzenie obniZzonego pierwszego progu ostroznosciowego (na
poziomie projektowanych 47%) zmusiloby Rade Ministréw do odpo-
wiednio wczesniejszego zastosowania procedur sanacyjnych. Odstapie-
nie od tej planowanej regulacji, przewidujacej obnizenie progu stosowa-
nych procedur ostrozno$ciowych, spotkato si¢ z krytyka, gdyz swiadczyto
o doraznym i wybidrczym procesie stanowienia prawa stuzacego zacho-
waniu réwnowagi finanséw publicznych. Dzialanie to zostalo trafnie
scharakteryzowane przez doktryne: ,,przyjecie w obowiazujacej ustawie
wyzszego progu uzasadniajgcego wszczecie pierwszej procedury, tj. po
przekroczeniu 50% (i w zwigzku z tym rezygnacja z wczesniejszego pod-
jecia dzialan majacych na celu obnizenie zadluzenia) nie byto realnym
sposobem ratowania sytuacji w obliczu narastania dlugu, lecz po prostu
«rachunkowym wybiegiem», od ktérego panstwowy dlug publiczny nie
zmalal, a wrecz przeciwnie - stale sie zwieksza™.

33 Dane zawarte w ,Analizie wykonania budzetu paistwa i zatozen polityki pieniez-
nej w 2007 r.” przedtozonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli w czerwcu 2008 r.

34 Strategia zarzgdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2009-2011,
Ministerstwo Finansow, Warszawa, wrzesien 2008 r.

35 Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajgcg. Komentarz
praktyczny, red. E. Ruskowski, J. Salachna, Gdansk 2010, s. 291.
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Dane dotyczace wielkosci panstwowego dlugu publicznego pozwalajg
oceni¢ te wielkoéci pod katem ich zgodnosci z przyjetymi w ustawie
o finansach publicznych i Konstytucji RP ograniczeniami prawnymi*.

39

Tabela 1. Wysokos$¢ dtugu publicznego w latach 2008-2011

2008 2009 2010 2011
PDP 597 764,4 669 876,4 747 898,8 815323,2
Relacja do PKB 46,9% 49,8% 52,8% 53,5%

W 2012 roku panstwowy dlug publiczny wynidst 840,5 mld zt, co
oznacza wzrost o 25,1 mld zt w poréwnaniu ze stanem na koniec 2011 r.
Wyrazony w relacji do PKB wyniost 52,7% (oznaczato to spadek o 0,7%
wobec 2011 r.). Na koniec 2014 r. warto$¢ dlugu publicznego wyniosta
826 7577 mln z1 i byla nizsza od stanu na koniec 2013 . 0 55 553,3 mlIn z1, tj.
0 6,3%. W 2014 r. relacja dtugu do PKB zmniejszyta sie do poziomu 47,8%.
Nie bylo to jednak efektem ograniczenia skali emisji dtugu, lecz umo-
rzenia obligacji skarbowych w zwiazku z reforma systemu emerytalnego.
Odbylo sie to kosztem zwigkszenia przyszlych zobowigzan emerytalnych
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Gdyby nie umorzono obligacji przejetych przez ZUS od OFE, pan-
stwowy dlug publicznych wzrdstby w 2014 r. 0 74,5 mld zi, tj. o okoto
8,5%". W badanym okresie:

 z jednej strony nastgpil zaréwno w ujeciu kwotowym, jak i pro-
centowym spadek dynamiki wzrostu panstwowego dlugu pub-
licznego,

o zdrugiej jednak strony Rada Ministréow dwukrotnie byta poddana
ograniczeniu wynikajacemu z art. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych, tj. nastepstwa przekroczenia pierwszego z progéw
ostrozno$ciowych.

Ponizsze zestawienie przedstawia istotne rdéznice wystepujace miedzy
progami ostroznosciowymi okreslonymi w ustawie o finansach publicz-
nych, obowiazujacej do konca 2009 r., oraz w ustawie o finansach pu-
blicznych obowigzujacej od 1 stycznia 2010 r.%®

36 Zrédto: wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finanséw.

37 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2014 r.

38 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2011, Najwyz-
sza Izba Kontroli 2012 oraz Informacja o przebiegu wykonania wieloletniego planu
finansowego panstwa 2012-2015.
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Efektem przedstawionych zmian byto:
« wprowadzenie nakazu przedlozenia projektu ustawy budzetowej
bez deficytu juz po przekroczeniu relacji 55%,
» wprowadzenie nakazu ograniczenia konkretnych wydatkéw budze-
towych po przekroczeniu relacji 55%.

Zmiany te zostaly utrzymane tez w obowigzujacym porzadku prawnym.

Ponadto nalezy podkredli¢, ze na podstawie ustawy z dnia 16 grudnia
2010 I. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw® wzmocniono skuteczno$¢ wspomnianych procedur. Najbardziej
doniosly charakter ma wprowadzenie obowigzku dokonania przez Rade
Ministréw przegladu obowiazujacych przepiséw w celu przedstawienia
propozycji rozwigzan prawnych majacych wpltyw na poziom dochodéw
budzetu panstwa, w tym dotyczacych stosowania stawek podatku od to-
wardw i ustug. Pozostate zmiany dotycza ograniczen prawnych w zakre-
sie przekazywania dotacji do PFRON oraz ograniczen kierowanych do
organow administracji rzadowej w kwestii dotyczacej zaciggania zobo-
wigzan na przygotowanie nowych inwestycji*.

Nie istnieje potrzeba przeprowadzania analizy skutecznosci dobo-
ru tych $rodkéw prawnych, skoro zaszla konieczno$¢ wdrazania owych
procedur ostroznosciowych i sanacyjnych. Konieczno$¢ zastosowania
owych procedur w réwnym stopniu moze wskazywa¢, ze instrumenty
przewidziane w ustawach dzialajg, jak i na ich niska skutecznos¢, bowiem
wdrozenie takich procedur ostabia tak wewnetrzng, jak i zewnetrzna wia-
rygodnos$¢ panstwa. Analiza z tego punktu widzenia zostala zresztg prze-
prowadzona we wskazanej literaturze przedmiotu. Zdaniem doktryny
oznacza to, ze nie wypracowano instrumentéw prawnych, ktére powinny
zapobiec takiej sytuacji.

Omawiajac zagadnienie skutecznosci procedur ostroznosciowych
i sanacyjnych, nie sposdb poming¢ istotnych watpliwosci co do termi-
nu ich stosowania — po przekroczeniu kolejnych progéw w odniesieniu
do projektu budzetu panstwa na rok nastepny po roku, w ktérym rela-
cje przekraczajace okreslony prog zostaly juz ogloszone. Oznacza to, ze
procedury maja zastosowanie do okresu dotyczacego drugiego roku po

39 Dz.U.z2010 r. Nr 257, poz. 1726.

40 Szerzej na temat charakteru tych norm w: Ustawa o finansach publicznych. Ko-
mentarz, red. P. Smolen, Warszawa 2012, a takze D. Maczynski, Procedury ostroz-
nosciowe i sanacyjne - instrument ochrony przed nadmiernym zadtuzeniem?, [w:]
Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i dtugu publicz-
nego, Warszawa 2011; K.J. Ekonomiuk, Problemy realizacji prawnych konsekwencji
przekroczenia 55 procentowego wskaznika polskiego dtugu publicznego, [w:] Eko-
nomiczne i prawne uwarunkowania...; R. Sowinski, Reguty fiskalne jako narzedzie
naprawy finanséw publicznych, [w:] Ekonomiczne i prawne uwarunkowania. ..
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roku, w ktérym przekroczony zostat okreslony prog. S wigc wdrazane
z opOznieniem.

Trzeba si¢ zgodzic¢ z opinig, Ze ,,taki zapis art. 86 powoduje brak koniecz-
nosci podejmowania biezacych dzialan rzadu, celem ograniczenia wzrostu
relacji jeszcze w roku jej wystapienia lub nastepnym, zostawiajac ten obo-
wigzek dopiero na rok przyszly, a co za tym idzie moze w pewnych przy-
padkach okaza¢ si¢, ze podejmujac dziatania i wprowadzajac procedure
sanacyjna, np. po przekroczeniu progu 55%, w istocie zadluzenie panstwa
siega juz progu ostatniego, ktorego przekroczenie jednoczesnie jest naru-
szeniem art. 216 ust. 5 Konstytucji”*'. Dlatego za szczeg6lnie istotne uwa-
zam to, by procedury ostroznosciowe i sanacyjne bylty wdrazane mozliwie
najszybciej, i podzielam poglad doktryny, ktéry glosi, ze ,wprowadzenie
tych procedur powinno by¢ znacznie szybsze, a dziatania rzadu, a w kon-
sekwencji Sejmu powinny by¢ natychmiastowe po ogloszeniu relacji i, co
wydaje sie stuszne ze wzgledu na bezpieczenstwo finansowe panstwa, i§¢
w kierunku obnizenia biezacych wydatkéw juz w roku ogloszenia relacji,
nawet jezeli mialoby sie to wigza¢ ze zmiang budzetu na dany rok™.

Wprowadzeniu nowych procedur ostroznosciowych nie towarzyszylo
ujednolicenie metodologii obliczania dtugu sektora general governement
(zgodnie z terminologia unijng) oraz panstwowego dtugu publicznego. Wy-
mierne skutki tego stanu rzeczy sprowadzaja sie do tego, ze ,,prognoza dtu-
gu publicznego do PKB na rok 2011 zgodnie z metodologia unijna w swietle
prawa polskiego oznacza naruszenie art. 216 ust. 5 Konstytucji oraz obo-
wigzek wdrozenia II procedury sanacyjnej”*. Zgodnie z metodologia unij-
na* wskaznik dtugu publicznego powinien wynie$¢ 61,3% juz w 2011 r.*

Postulat stworzenia jednolitej metodologii obliczania panstwowego

41 P.J.Lewkowicz, M. Tyniewicki, Ocena unijnych i krajowych regulacji prawnych ogra-
niczajgcych dtug publiczny, materiaty z konferencji ,,Prawo europejskie - 5 lat do-
Swiadczen w polskim prawie finansowym”, Warszawa 2010.

42 Ibidem.

43 Nowa ustawa o finansach publicznych..., s. 266.

44 Réznice dotyczace metodologii obliczania dtugu sektora general government (ter-
minologia unijna) i panstwowego dtugu publicznego:

- zakres podmiotowy dtugu
1) sektor general government nie stanowi zamknietego katalogu jednostek;
2) fundusze utworzone w ramach BGK nie sg zaliczone do sektora finanséw pu-
blicznych;
3) Krajowy Funduszu Drogowy jest zaliczony do sektora general government;
4) jednostki badawczo-rozwojowe oraz instytuty naukowe nie sg zaliczane do
sektora general government;
- zakres przedmiotowy dtugu
1) w sektorze general government nie wystepuja zobowigzania wymagalne;
2) tzw. dtug potencjalny jest zaliczany do sektora general government.
45 Nowa ustawa o finansach publicznych..., s. 266.

a
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Poprzednia ustawa o finansach
publicznych

Ustawa o finansach publicznych obowiqzujgca od 1 stycznia
2010 r. do 29 sierpnia 2013 .

jesli relacja w roku x jest wiek-
sza od 50%, a nie wieksza od
55% PKB

jesli relacja w roku x jest wieksza od 50%, a nie wieksza
od 55% PKB

Relacja deficytu budzetu panstwa
do jego dochodéw w uchwala-
nym przez Rade Ministréw projek-
cie ustawy budzetowej na rok x+2
nie moze by¢ wyzsza nizw roku x+1
(relacja ta stanowita jednoczesnie
goérne ograniczenie relacji deficytu
kazdejjst. do jej dochodow)

Relacja deficytu budzetu panstwa do jego dochodéw
w uchwalanym przez Rade Ministréw projekcie ustawy bu-
dzetowej na rok x+2 nie moze by¢ wyzsza niz w roku x+1

jesli relacja w roku x jest wiek-
sza od 55%, a nie wieksza od
60% PKB

jeslirelacja w roku x jest wieksza od 55%, a nie wieksza
od 60% PKB

a) poziom deficytu budzetu pan-
stwa w uchwalanym przez Ra-
de Ministréw projekcie ustawy
budzetowej na rok x+2 musi za-
pewniac spadek relacji dtugu
Skarbu Panstwa do PKB w sto-
sunku do relacji ogtoszonej dla
roku x (jednocze$nie wprowa-
dzono dalsze ograniczenierela-
cji deficytu kazdej jst. do jej do-
chodow)

b) wystepuje obowigzek przed-
stawienia przez Rade Ministrow
programu sanacyjnego

a) przyjmuje sie brak deficytu lub poziom réznicy dochodéw
i wydatkéw budzetu panstwa w uchwalanym przez Rade
Ministréw projekcie ustawy budzetowej na rok x+2 zapew-
niajacy spadekrelacji dtugu Skarbu Panstwa do PKB w sto-
sunku do relacji ogtoszonej dla roku x

b) w uchwalanym przez Rade Ministrow projekcie ustawy bu-
dzetowej na rok x+2:

- nie przewiduje sie wzrostu wynagrodzen pracownikow
panstwowej sfery budzetowej

-waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ wzro-
stu cen towardw i ustug konsumpcyjnych w roku budze-
towym x+1

-wprowadzony jest zakaz udzielania nowych pozyczek
i kredytow z budzetu panstwa

- Rada Ministréw przeprowadza przeglad: wydatkow bu-
dzetu panstwa finansowanych srodkami pochodzacymi
z kredytéw zagranicznych oraz przeprowadza przeglad
programéw wieloletnich

c) wystepuje obowiazek przedstawienia przez Rade Mini-
stréw programu sanacyjnego

d) wydatki budzetu jst. mogg by¢ wyzsze niz dochody tyl-
ko w sytuacjach okreslonych w ustawie o finansach pu-
blicznych

jesli relacja w roku x jest wiek-
sza od 60% PKB

jeslirelacja w roku x jest wieksza od 60% PKB

W projekcie ustawy budzetowej
na kolejny rok budzetowy oraz
w uchwalonych budzetach jst.
kwota wydatkéw jest réwna lub
nizsza od kwoty dochodéw

Oprocz postanowien wtasciwych dla przekroczenia progu
55% wprowadza sie zakazy:
- udzielania przez jednostki sektora finanséw publicznych
nowych poreczen i gwarancji oraz uchwalania deficytu bu-
dzetowego w budzetach jst.
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diugu publicznego wydaje si¢ oczywisty i nie wymaga szerszego uzasad-
nienia. Krytyczne poglady doktryny nie odnosza sie do samej potrzeby
istnienia instytucji prawnych stuzacych zahamowaniu narastania dtugu
publicznego, lecz sposobu ich wdrazania i bezposredniego stosowania
kolejnych progéw ostroznosciowych. Pozytywna ocena zmian legislacyj-
nych nie jest wiec tozsama ze stwierdzeniem, ze obecne gwarancje doty-
czace stosowania procedur ostroznos$ciowych stanowia jedyny skuteczny
instrument stuzacy zapewnieniu egzekwowalnosci zakazu konstytucyj-
nego dotyczacego dopuszczalnego progu zadluzenia publicznego.
Wspomniane procedury sg instytucja prawng konieczng, bez nich za-
kaz konstytucyjny co do nieprzekraczalnego pulapu zadluzenia publicz-
nego stalby si¢ martwym przepisem. Jednak wdrazanie i skuteczne oraz
rzetelne stosowanie tych instytucji jest sprawa bardzo zlozong i trudna,
zwlaszcza gdy na wzrost dlugu publicznego oddziatuja czynniki spotecz-
ne i ekonomiczne catkowicie niezalezne od dziatan prewencyjnych wladz
polskich, takie jak cykle koniunkturalne, a zwlaszcza okresy kryzysu eko-
nomicznego. Szczegolnie dotkliwe skutki ekonomiczne majg dla polskie-
go budzetu w takim okresie wahania kurséw walut. Proba ograniczenia
tego zagrozenie bylo wdrozenie do ustawy o finansach nowych zasad
przeliczania zadluzenia zagranicznego dla celéw procedur ostrozno-
$ciowych (rezygnacja z przeliczania tego zadluzenia kursem z ostatniego
dnia roku)*. Kolejnym czynnikiem niezaleznym od wladz jest gwaltow-
ny wzrost potrzeb pozyczkowych panstwa, bedacy nastepstwem spadku
wplywow podatkowych i koniecznosci sfinansowania deficytu budzeto-
wego. Powoduje to, ze na wzrost zadluzenia publicznego tylko czgsciowy
wplyw maja te okolicznosci, ktorym organy odpowiedzialne za zachowa-
nie rownowagi finanséw panstwa sg w stanie na biezaco przeciwdziatac.
Oprocz czynnikéw obiektywnych, w duzej mierze zewnetrznych,
a skutkujacych koniecznoscig wzrostu wydatkéw publicznych, istniejg
tez czynniki, ktére majg niejako mieszany charakter, poniewaz z jednej
strony s3 one wyrazem obiektywnego zapotrzebowania na wzrost wydat-
kow zwigzanych z przyjetymi juz przez panstwo zobowigzaniami, z dru-
giej za$ nie mozna zapominac, ze ustawy kreujace te zobowigzania moga
by¢ modyfikowane, a ich wykonanie chocby czesciowo zawieszane.
Niemniej jesli cel owego finansowania ma charakter zwigzany z pra-
wami nabytymi obywateli o charakterze podstawowym dla ich bytu, to
swoboda polityczna wladz w tym zakresie jest bardzo ograniczona. Ta-
kim przykltadem byla koniecznos¢ finansowania dodatkowych potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa wynikajacych z ubytku sktadki emery-
talnej przekazywanej do OFE od poczatku reformy emerytalnej oraz

46 Art. 38a ustawy o finansach publicznych, ktéry wszedt w zycie 1 stycznia 2013 r.
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wydatkéw na obstuge dodatkowego dlugu publicznego z tego tytutu.
Calkowite zadluzenie Skarbu Panstwa z tytutu finansowania dodatko-
wych potrzeb pozyczkowych zwigzanych z utworzeniem i funkcjonowa-
niem OFE wynioslo na koniec 2012 r. 279,4 mld zt, co stanowito 17,5%
PKB. Dlug z tytulu OFE stanowil ponad 30% dtugu publicznego. Kon-
cepcja zmian w systemie emerytalnym wywolata efekt, jakim jest skoko-
we obnizenie dlugu publicznego w 2014 r. Zmiany te w sposob trwaty
beda oddzialywaé na obnizenie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
w kolejnych latach®.

Tabela 2. Prognoza dtugu publicznego do 2018 .

Panstwowy
dtug 2013 2014 2015 2016 2017 2018
publiczny
w mld zt 882,3 807,5 850,0 880,1 915,2 943,1
wrelacj 53,9% 47,7% 48,0% 46,9% 46,0% 44,5%
do PKB

W 2014 roku nastgpit spadek panstwowego dtugu publicznego zaréwno
W ujeciu nominalnym, jak i w relacji do PKB, co wynika z przeprowadzo-
nych zmian w systemie emerytalnym, w tym umorzenia obligacji skarbo-
wych o wartosci nominalnej 130,2 mld z}. Wcigz nie zwalnia to jednak orga-
néw panstwa z odpowiedzialno$ci za przeciwdzialanie przyczynom wzrostu
zadluzenia publicznego. Wada rozwigzan wprowadzajacych w ustawie
o finansach publicznych procedury ostroznosciowe i sanacyjne jest to, ,,ze
opieraja si¢ one na koncepcji «twardego ladowania», czyli znaczacej skoko-
wej redukgji deficytu. Biorac pod uwage fakt, ze ogromna wiekszo$¢ wy-
datkéw budzetu panstwa ma charakter sztywny i prawnie zdeterminowany;,
taka redukcja musiataby wigza¢ sie ze wzrostem skali obcigzen podatko-
wych, to za$ miatoby istotne negatywne implikacje natury gospodarczej™.

Istnienie zatem tych procedur nie zwalnia Rady Ministréw, jako or-
ganu konstytucyjnie odpowiedzialnego za zachowanie réwnowagi finan-
sOw panstwa, z obowigzku statej analizy struktury dochodow i wydatkéw
panstwa pod katem zapewnienia przestrzegania konstytucyjnego zaka-
zu okreslonego w art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej. Niejako réwnolegle
z procedurami ostroznos$ciowo-sanacyjnymi wynikajacymizart. 216 ust. 5
Konstytucji dzialajg jeszcze restrykcje zawarte w art. 220 ust. 1 oraz 118
ust. 3 Konstytucji. Cho¢ s3 one autonomiczne i odrebne, to przeciez

47 Strategia zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2014-2017.
48 P. Panfil, Procedury ostroznosciowe i sanacyjne, [w:] Leksykon prawa finansowego
- 100 podstawowych pojec, Warszawa 2009, s. 354.
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niewatpliwie wspieraja przeciwdziatanie wzrostowi panstwowego dlugu
publicznego. Takze w tym zakresie istotne sa zadania Rady Ministréw.

Obowiazki Rady Ministréw wynikaja bezposrednio z art. 220 ust. 1
Konstytucji, na podstawie ktérego Rada Ministrow odpowiada za wy-
sokos$¢ deficytu budzetowego oraz z art. 118 ust. 3 ustawy zasadniczej
nakfadajgcego na wnioskodawcéw obowigzek przedstawiania skutkow
finansowych projektowanych ustaw. Realizacja tych obowiazkéw powin-
na nastepowa¢ w sposob adekwatny, tj. na etapie duzo wczesniejszym
niz ten, ktoéry formalnie uzasadnia uruchomienie ustawowych proce-
dur ostroznos$ciowych i sanacyjnych. Artykul 118 ust. 3 Konstytucji zo-
bowigzuje rzad do uwzgledniania przy przedstawianiu projektow ustaw
oddzialywania skutkéw finansowych tych ustaw na rozmiary dtugu pu-
blicznego pod katem zapewnienia przestrzegania procedur ostrozno-
$ciowych. Tylko takie taczne respektowanie wspomnianych norm kon-
stytucyjnych stwarza podstawy do przestrzegania limitu okreslonego
w art. 216 ust. 5.

Artykul 220 ust. 1 oraz art. 118 ust. 3 Konstytucji tacznie stanowig zatem
konstrukeje stuzacg urealnieniu procedur przeciwdzialajacych wzrostowi
diugu publicznego - cho¢ kazdy z tych przepisow spelnia takze funkcje
odrebne i autonomiczne w innym zakresie regulowanej materii (np. w za-
kresie prawidlowego przeprowadzania procedury legislacyjnej).

Z punktu widzenia prowadzonej analizy istotne jest rozwazenie, na
ile procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne moga by¢ tak samo skuteczne
jak wszelkie inne normy prawa powszechnie obowiazujacego. Wdrazanie
procedur ostroznosciowych i sanacyjnych nastepuje bowiem w warun-
kach, w ktérych niekiedy z przyczyn obiektywnych, niezaleznych od Rady
Ministréw, nastapi¢ moze przekroczenie zakazu wynikajacego z art. 216
ust. 5 Konstytucji. Przekroczenie to staje si¢ niejako faktem dokonanym
niezaleznie od zasad odpowiedzialno$ci konstytucyjnej oséb, ktdre byly
zmuszone do takiego przekroczenia doprowadzic.

O ile zagrozenie nieskutecznoscia procedur ostroznosciowych znaj-
duje przeciwwage usprawiedliwiajaca owo przekroczenie w zjawi-
skach kryzysowych, wystepujacych niezaleznie w skali calego $wiata,
o tyle nieskutecznos$¢ tych procedur wynikajaca z przyjetych wcze-
$niej ustawowo zobowigzan panstwa takiej ,,przeciwwagi” juz nie ma.
W pierwszym rzedzie nalezy wskaza¢, ze konieczno$¢ zastosowania
tych procedur jest wtedy nastepstwem wczesniejszych zaniedban wta-
dzy ustawodawczej, polegajacych na uchwalaniu ustaw stwarzajacych
podstawy prawne do ponoszenia wydatkéow publicznych w okre-
sach wieloletnich, bez uwzgledniania skutkéw finansowych takiego
postepowania.

Przyczyny obnizenia skutecznosci procedur ostrozno$ciowych majg
wielorakie zZrédla, tym samym reakcja na nie moze by¢ jednolita. Dlatego
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mozna przyjac, ze zostaly one wadliwie skonstruowane - skoro nie uwzgled-
niajg przyczyn zaleznych i niezaleznych zagrozenia naruszenia granicy,
o ktorej mowa w art. 216 ust. 5*. Pewnym istotnym novum w tym zakresie
jest art. 112aa obowigzujacej ustawy o finansach publicznych, ktéry stano-
wi pierwsza probe reagowania przez ustawodawce na to, ze wystepowanie
cyklow koniunkturalnych ma charakter obiektywny i niezalezny od wladz.

Jako gléwna przyczyne wadliwosci ich konstrukeji wskazuje sie takze
na to, ze wcigz nie stanowia faktycznego ograniczenia dla polityki fiskal-
nej, a przede wszystkim, ze pozwalaja ,,na polityke ekspansywng dopoki
dlug publiczny pozostaje znacznie ponizej zalozonej granicy”. Rozwaza-
nia te odnoszg si¢ wprawdzie do sytuacji, ktora wystapita przed rokiem
2003, ale maja one pelne zastosowanie do sytuacji obecnej”. Wadliwos$¢
konstrukcyjna procedur ma z naukowego punktu widzenia charakter
wzgledny, gdyz samo odroéznienie czynnikéw zaleznych i niezaleznych
od wladz panstwa jest bardzo utrudnione, a c6z dopiero méwi¢ o kon-
struowaniu regulacji zapobiegajacych wzrostowi zadluzenia. Nalezy pa-
mietac, ze procedury te do 1 stycznia 2011 1. (tj. do czasu wprowadzenia
tzw. regut wydatkowych, ktérych znaczenie zostanie oméwione w roz-
dziatach nastepnych) byly w istocie jedynymi instytucjami prawnymi za-
pewniajacymi zachowanie réwnowagi finanséw publicznych. Jako jedyne
instrumenty tego rodzaju nie mogly w pelni spetnia¢ funkgji, dla ktérych
stworzono art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Z punktu widzenia oceny skuteczno$ci instrumentdéw ostroznoscio-
wych krytycznie nalezy oceni¢ zniesienie lub zawieszenie pierwszego
progu zadluzenia, po ktérym wdrazane maja by¢ procedury sanacyjne.
W dniu 29 sierpnia 2013 r. ustawg z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie usta-
wy o finansach publicznych zawieszono stosowanie pierwszego progu
ostrozno$ciowego w 2013 1. oraz stosowanie tzw. tymczasowej reguly wy-
datkowej okreslonej w art. 112a i 112b ustawy o finansach publicznych’'.
Podstawowym argumentem przemawiajacym za wprowadzeniem tych
zmian bylo to, ze przestrzeganie dotychczasowych regul stanowi zagro-
zenie dla gospodarki bedacej w stanie spowolnienia. Konieczne bowiem
okazaloby sie drastyczne ograniczenie tzw. wydatkéw elastycznych przy
konstrukcji ustawy budzetowej na 2014 r. W istocie zmiany te oznaczaja
cze$ciowy likwidacje tych instrumentéw prawnych, ktére w niepelny, jed-
nak wzglednie skuteczny sposéb ograniczaly dotychczas przyrost zadtu-
zenia publicznego. Zawieszenie ich funkcjonowania prowadzi w istocie
do wymiernego ostabienia mozliwo$ci przestrzegania konstytucyjnej re-
guly fiskalnej okreslonej w art. 216 ust. 5 Konstytucji. Przestrzeganie tego

49 C. Jozefiak, P. Krajewski, M. Mackiewicz, op. cit., s. 60.
50 Ibidem,s.58.
51 Dz.U.z2013r., poz. 938.
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zakazu, w ugruntowanej od kilkunastu lat tradycji prawnej, zapewni¢
mialo bowiem istnienie trzech, a nie dwdch progéw ostroznosciowych.

Przedstawiona analiza wskazuje, ze procedury ostroznosciowe po-
winny sie opiera¢ na trzech, a nie dwdch progach ostroznosciowych,
z ktérych pierwszy powinien by¢ ustanowiony na takim poziomie, by
stosunkowo wczesnie uprzedzaé zagrozenie naruszenia art. 216 ust. 5
Konstytucji. Mogtoby to zwlaszcza pozwoli¢ na uwzglednienie skutkow
finansowych ustaw, ktdre rodza state wydatki publiczne w okresie wielo-
letnim. Samo umieszczenie w ustawie o finansach publicznych procedur
ostroznosciowych nie moze stanowic¢ jedynej gwarancji przestrzegania
zakazu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji, poniewaz powody, dla
ktérych nastepnie wdrazane sg te procedury, wynikaja z wieloletnich
zaniedban organéw odpowiedzialnych za réwnowage finansowa pan-
stwa. Zaniedbania te polegaja na braku dziatan legislacyjnych, ktérych
nastepstwem jest ograniczenie wydatkow budzetu panstwa, a przede
wszystkim likwidacja tytuléw prawnych do ich dokonywania lub ich
zmniejszenia.

Po omdwienia znaczenia art. 216 ust. 5 Konstytucji dla zachowania réw-
nowagi finanséw publicznych analizie nalezy poddac art. 220 ust. 1i 118
ust. 3 ustawy zasadniczej w kontekscie skutecznego oddzialywania tych
norm na zjawiska zwigzane z narastaniem diugu publicznego. Zaréwno
grupa przepiséw dotyczaca stosowania procedur ostrozno$ciowych i sa-
nacyjnych, jak i przepisy okreslajace zasady funkcjonowania tzw. regut
wydatkowych stanowig trwaly element porzadku prawnego, a ich istnie-
nie jest niezbedne dla prawidlowego zarzadzania finansami publicznymi.

Wskazuje si¢ jednak na ograniczong skutecznos¢ rozwigzan prawnych
wprowadzonych do ustawy o finansach publicznych z dniem 1 stycznia
2011 1. ze wzgledu na niewielki zasieg ich oddzialywania. Mozna zgodzi¢
sie w czgsci z pogladem, ze: ,ustanowione w prawie $rodki przeciwdzia-
lajace nadmiernemu deficytowi finanséw publicznych sa nieskuteczne
i wymagaja zmian oraz uzupelnien”. Nie oznacza to jednak, ze wprowa-
dzanie tego rodzaju nakazéw nalezy traktowa¢ jako naturalng powinnos$¢
ustrojodawcy. Pamietajmy, ze ,odwrotng strong procesu polegajacego
na systematycznym zwiekszaniu nakazéw i zakazéw w panstwach, ktdre
czynig z prawa technike sterowania spoleczenstwem, jest proces polega-
jacy na ograniczeniu praw i wolnosci obywatelskich™>.

52 W. Sokolewicz, op. cit., s. 13; zob. takze T. Augustyniak-Gorna, Opinia w sprawie
poselskiego projektu ustawy o finansach publicznych (Druk Sejmowy Nr 1828), [w:]
Uwagi do projektow ustaw o finansach publicznych, ,Informacje i opinie BSE”,
nrP-104P, 12004, s. 36.

53 L. Morawski, op. cit., s. 67.
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Zgodnie z art. 220 ust. 1 ustawy zasadniczej zwigkszenie wydatkow lub
ograniczenie dochodéw planowanych przez Rad¢ Ministréw nie moze
powodowac ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz
przewidziany w projekcie ustawy budzetowej. Wprowadzenie tego prze-
pisu do polskiej ustawy zasadniczej bylo przejawem konstytucjonalizacji
prawa finansowego (pojeciem tym postuguje sie prof. T. Degbowska-Ro-
manowska): ,, Konstytucjonalizacja wyraza si¢ (...) we wprowadzeniu
wprost do konstytucji pewnych zakazéw lub nakazéw powinnego zacho-
wania si¢ wladz panstwa, ograniczajacych ich wladztwo (suwerennosc¢ fi-
nansowg)”>*. Za szczegdlny przejaw konstytucjonalizacji doktryna uzna-
je restrykcje finansowe — ,,Owe zakazy i nakazy [powinnego zachowania
sie wladz panstwa — W.G.] nazywamy restrykcjami finansowymi i moga
one dotyczy¢ zaréwno tworzenia lub stosowania prawa skierowanego do
obywateli, jaki i ustroju panstwa i stosunkéw wzajemnych wladz wobec
siebie, a takze granic dla okreslenia atrybutéw wladztwa kazdej z nich™.
Stosowanie tak rozumianej restrykeji finansowej jako elementu réwno-
wazenia wplywoéw poszczegélnych wladz w kreowaniu wydatkéw pu-
blicznych nawet w warunkach nowego porzadku prawnego, zaistnialego
po 1989 r., nie bylo rzecza oczywista — ,,Mala Konstytucja nie zawierata
ograniczen wladztwa finansowego Sejmu w zakresie jego kompetencji
(...). Natomiast zgodnie z art. 17 ust. 3 Malej Konstytucji poprawki Sena-
tu pociagajace za sobg obcigzenie budzetu panstwa wymagaly wskazania
zrodel pokrycia™®.

Istnieje poglad, ze art. 220 ust. 1 ustawy zasadniczej ,,nie ogranicza
prawa Sejmu do stanowienia o poszczegélnych wydatkach budzetowych
i ich wysokosci oraz do stanowienia o wysokosci dochodéw budzeto-
wych. Jedyne ograniczenie, jakie zostato w nim zawarte, dotyczy goérnego
putapu deficytu budzetowego™. Ta do$¢ oczywista konstatacja ma jed-
nak istotne znaczenie, gdyz pozwala nam rozrézni¢ ograniczenie swobo-
dy politycznej parlamentu polegajace na wylaczeniu prawa do wprowa-
dzania nowych rodzajéw wydatkéw budzetowych do ustawy budzetowe;j
lub zmiany wysokosci wydatkéw na zadania juz zaplanowane od ograni-
czenia polegajacego na ustaleniu gérnego nieprzekraczalnego limitu tych

54 T. Debowska-Romanowska, B. Brzezifski, M. Kalinowski, W. Wéjtowicz, Prawo fi-
nansowe, Warszawa 1997, s. 42.

55 Ibidem oraz T. Debowska-Romanowska, Kilka uwag o istocie i charakterze praw-
nym konstytucyjnych (ustrojowych) restrykcji finansowych, [w:] Konstytucja, Rzqd,
Parlament. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, red. P. Radzie-
wicz, J. Wawrzyniak, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014.

56 T. Debowska-Romanowska, B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Wojtowicz, op. cit.,
s. 44; T. Debowska-Romanowska, Kilka uwag...

57 Spory wokét interpretacji art. 220 ust. 1 Konstytucji, ,,Przeglad Sejmowy” 1999,
5(34), s. 85.
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wydatkéw. W toku dyskusji na ten temat (por. przypis 58) jej uczestnicy
staneli na stanowisku, Ze ograniczenie poprzez ustalenie gérnego, nie-
przekraczalnego putapu wydatkow jest mniej inwazyjne i radykalne niz
to pierwsze — znane w historii polskiego parlamentaryzmu z okresu mie-
dzywojennego.

Nie ma jednak watpliwosci, ze art. 220 ust. 1 Konstytucji RP zawiera ry-
gory, ktorych skutkiem musi by¢ ograniczenie prawa Sejmu do swobodne-
go stanowienia tak o globalnej kwocie wydatkéw, jak i o poszczegélnych
wydatkach budzetowych. Nie mozna bowiem nie zauwazy¢, ze restrykcja
ta posrednio ksztalttuje takze prawo parlamentu do samodzielnego decy-
dowania o poszczegélnych wydatkach budzetowych zaréwno na zadania
juz wprowadzone do ustawy budzetowej (projektu ustawy budzetowe;j),
jak i na nowe, nieprzewidziane zadania. Oddzialywanie to ma wprawdzie
charakter posredni, ale to nie umniejsza jego istoty i ciezaru, zwlaszcza gdy
posréd wydatkéow budzetowych dominuja te, ktore sa prawnie zdetermi-
nowane, co oznacza, ze w praktyce nie mozna z nich zrezygnowac ani tez
przeznaczy¢ mniej srodkow na takie zadania, niz to zostalo przewidziane
w odrebnych ustawach. W stosunku do pozostatych zadan i srodkéw mar-
gines swobody politycznej parlamentu bardzo powaznie si¢ kurczy.

Przedmiotem kontrowersji jest odniesienie zakazu ustanowionego
w art. 220 ust. 1 ustawy zasadniczej do tzw. innych ustaw niz ustawa bu-
dzetowa, ktore kreujg jednak wydatki publiczne. Pierwszym zagadnie-
niem z tym zwigzanym jest kwestia skutkéw finansowych wynikajacych
z obowigzku ich uwzglednienia w ustawie budzetowej na dany rok oraz
w kolejnych ustawach budzetowych. Za stanowiskiem, ze zakres restryk-
cji okreslonej w tej normie konstytucyjnej odnosi sie tylko do ustawy bu-
dzetowej, opowiedzieli si¢ m.in. C. Kosikowski, E. Ruskowski i P. Sarnec-
ki. Natomiast poglad, ze zakres tej restrykcji odnosi si¢ takze do innych
aktéow normatywnych zwigkszajacych deficyt budzetowy ponad limit
przyjety przez Rade Ministrow, wyrazit P. Winczorek™.

Argument przytoczony przez Winczorka sprowadzal si¢ do tego, ze
art. 220 ust. 1 nie wskazuje na ustawe budzetowa jako jedyna, ktorej
uchwalenie mogloby spowodowac¢ zwigkszenie deficytu ponad wielkos¢
przewidziang przez Rade¢ Ministrow. ,,Zakaz zawarty w art. 220 ust. 1 od-
nosi sie rowniez do konsekwencji, jakie dla budzetu wywoluje uchwale-
nie innych ustaw niz ustawa budzetowa. Sejm nie moze uchwala¢ w ciggu
roku budzetowego ustaw, ktére moglyby doprowadzi¢ do powiekszenia
deficytu planowanego przez Rade Ministrow w projekcie ustawy budze-
towej, a po jej uchwaleniu, okreslonego w tej ustawie”. Autor tej tezy

58 Ibidem,s. 73-101.
59 P.Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP, Warszawa 2000, s. 278.
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uznaje wiec, ze zakres restrykeji finansowej okreslonej w art. 220 ust. 1
odnosi si¢ nie tylko do ustawy budzetowej w relacji do zawartej w pro-
jekcie kwoty deficytu, ale tez - co najwazniejsze — do tzw. innych ustaw,
ktére moga mie¢ wplyw na wysokos¢ deficytu budzetowego, w tym takze
tzw. ustaw okotobudzetowych.

Z kolei argumenty za uznaniem wezszego zakresu obowigzywania re-
strykcji finansowej z art. 220 ust. 1 przedstawit C. Kosikowski®. Autor ten
wskazuje zwlaszcza na specyfike tworzenia ustaw powodujacych skutki
finansowe dla budzetu panstwa, twierdzac, ze ,terminy wejcia w zycie
postanowien ustaw, wywotujacych skutki finansowe dla budzetu panstwa,
muszg by¢ z koniecznosci tak ustalone przez Sejm, aby skutki te mogly
by¢ uwzglednione do poniesienia przez budzet panstwa danego roku lub
budzet roku nastepnego badz lat nastepnych. Z wyjatkiem dotyczacym
korzystania ze srodkéw rezerwy ogolnej budzetu panstwa, bez réwnocze-
snej zmiany ustawy budzetowej nie mozna w danym roku wprowadzi¢
lub zwiekszy¢ wydatkéw, nieujetych w budzecie panstwa, ani tez znies¢
lub ograniczy¢ wysokosci dochodéw zaplanowanych w budzecie na dany
rok™'. W 1999 roku wystapil jednak problem wynikajacy z przedstawienia
projektéw ustaw®, ktérych wejscie w zycie moglo spowodowa¢ koniecz-
nos$¢ wydatkowania z budzetu wiekszych srodkow niz te, ktdre zostaly okre-
$lone w ustawie budzetowej badz ktére nie byly planowane w tej ustawie.

Analizujac ten problem, nalezy podzieli¢ poglad tej czesci doktryny,
ktora twierdzi, ze nie mozna domniemywac o ograniczeniu kompeten-
cji ustawodawczych i swobody legislacyjnej Sejmu w zaleznosci od tego,
na jakim etapie procedury budzetowej dochodzi do uchwalenia ustawy
skutkujacej zwigkszeniem wydatkow budzetowych®. Gdyby ustrojodaw-
ca chcial wprowadzi¢ taki zakaz, uczynitby to wprost w obowiazujacej
Konstytucji, tak jak to mialo miejsce w Konstytucji kwietniowej*. Przed-
stawiony problem nalezy wiec rozstrzygnac¢ w nastepujacy sposob:

« w okresie do przedlozenia projektu ustawy budzetowej przez Rade
Ministréw Sejmowi skutki finansowe ustaw majacych wplyw na
wysokos¢ wydatkow bezwzglednie powinny znalez¢ odzwierciedle-
nie w przygotowywanym projekcie ustawy budzetowej,

60 C. Kosikowski, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 116-117.

61 Ibidem,s.117-118.

62 Projekt ustawy o paliwach rolniczych (druki nr 120, 623,923-A/ lll kad.), projekt
ustawy o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choro-
by i macierzynstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk nr 840/I1 kad.).

63 M. Zubik, Budzet panistwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 145.

64 Konstytucja kwietniowa w art. 59 ust. 1 wprowadzata zasade, ze ,wydatki, nie za-
projektowane w budzecie, nie mogg by¢ uchwalone, a zaprojektowane nie moga
by¢ podwyzszone bez zgody Rzadu”.
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« na etapie prac sejmowych nad projektem ustawy budzetowej zmia-
ny takie s3 mozliwe, jednak wymagaja autopoprawki rzadowej, o ile
skutkuja wzrostem planowanego deficytu,

» w okresie obowiazywania projektu ustawy budzetowej jako podsta-
wy prowadzenia gospodarki finansowej panstwa do momentu wej-
$cia w zycie ustawy budzetowej nie istnieje mozliwos$¢ ani uchwala-
nia takich ustaw, ani (w nastepstwie odzwierciedlenia ich skutkéw
finansowych) zmiany projektu ustawy budzetowej. Byloby to wszak-
ze rozszerzenie uprawnien Rady Ministréw poza ramy konstytucyj-
ne wyrazone przez art. 219 ust. 4. W tym okresie nie mozna zatem
nie tylko w drodze autopoprawek zmienia¢ gérnej granicy deficytu
przez Rade Ministréw, lecz takze dokonywac jakichkolwiek innych
zmian projektowanych wydatkéw budzetowych,

« w okresie od wejscia w zycie ustawy budzetowej do konca roku bu-
dzetowego istnieje mozliwo$¢ zmiany tej ustawy z inicjatywy Rady
Ministréw zaréwno jesli chodzi o goérny pulap deficytu, jak i wy-
datki na poszczegolne zadania czy wprowadzenie nowych zadan.
Nalezy jednak pamieta¢, ze Rada Ministrow, na ktorej spoczywa
wylaczne prawo inicjatywy budzetowej, jest zarazem ta kompeten-
cja bardzo silnie zobligowana. Obowigzana jest bowiem, opierajac
sie na doswiadczeniu i wypracowanych technikach planistycznych,
przedstawic taki projekt ustawy budzetowej, ktéry nie tylko pozwa-
la ja uchwali¢ przed poczatkiem okresu budzetowego, lecz nadto
skonstruowany jest tak, by mogl stanowi¢ podstawe rocznego pro-
wadzenia gospodarki finansowej. Nowelizacje ustawy budzetowej
nie moga by¢ zatem kolejnymi krokami na drodze do jej udosko-
nalenia, czyli lepszego przystosowania do juz istniejacych realiow.
Nowelizacje powinny by¢ spowodowane jedynie pojawieniem sig¢
nowych zdarzen czy zjawisk, ktérych w zaden sposéb nie dalo sie
przewidzie¢ ani zaplanowa¢. Gdyby byty one przynajmniej w czesci
przewidywalne zgodnie z doswiadczeniem zyciowym, to powinny
znalez¢ pokrycie w rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych. Te same
zastrzezenia odnosza si¢ do planowania gornej granicy deficytu
budzetowego.

Zaplanowany w projekcie ustawy budzetowej i nastepnie ,,uchwalony”

- w szczegdlnym konstytucyjno-prawnym znaczeniu tego stowa — deficyt
budzetowy moze zosta¢ zmieniony, tzn. zwigkszony lub nawet zmniej-
szony (niezmiernie rzadko) w drodze nowelizacji ustawy budzetowe;j.
Jednak Zrédlem legitymujacym wniesienie projektu zmiany ustawy bu-
dzetowej przez Rade Ministréw moze by¢, po pierwsze, zajscie zdarzen
nieprzewidywalnych (np. wybuch kryzysu), po drugie zas, uchwalenie
innych odrebnych ustaw po wejsciu w zycie ustawy budzetowej wywolu-
jacych znaczne skutki finansowe, o ile skutki te ,wymuszajg” zwigkszenie
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deficytu, nie mieszczac si¢ w przewidzianych w prawie zmianach budze-
towych, do ktorych upowazniona jest sama Rada Ministrow w ustawie
o finansach publicznych. Obydwie te dwie przestanki mogg zajs¢ facznie
lub oddzielnie. Przykltadowo nagly wybuch kryzysu powoduje koniecz-
no$¢ uchwalenia nowych ustaw dotyczacych swiadczen socjalnych skut-
kujacych wzrostem deficytu. Moze jednak by¢ tez tak, ze z inicjatywy sa-
mej Rady Ministréw lub Sejmu zostang uchwalone i wejda w Zycie ustawy
skutkujace znaczacym wzrostem wydatkéow publicznych w sposéb staly
i powtarzalny zaréwno w danym roku budzetowym, jak i w kolejnym.
Na tym tle powstaje spor doktrynalny (majacy takze duze znaczenie
praktyczne), czy Rada Ministréw jest obowigzana w opisanej powyzej
sytuacji do przedlozenia projektu nowelizacji ustawy budzetowej, czy
tez jest to tylko jej prawo, z ktorego moze, lecz nie musi korzysta¢. I tak
M. Zubik przedstawia poglad, ze ,,uchwalenie ustawy skutkujacej dodat-
kowymi wydatkami z budzetu panstwa w trakcie wykonywania ustawy
budzetowej (...) samo w sobie nie obliguje rzadu do wystapienia z inicja-
tywa w sprawie nowelizacji ustawy budzetowej. Inicjatywa ustawodawcza
ma bowiem, takze w przypadku Rady Ministréw, charakter konstytucyj-
nego prawa. (...) Rada Ministréw powinna sama oceni¢, czy zachodza
takie okolicznosci, ktore skfaniajg ja do wystapienia z inicjatywa noweli-
zowania ustawy budzetowej”®. Z kolei W. Sokolewicz zauwaza, Ze nawet
w przypadku nieuwzglednienia zmian wynikajacych z uchwalenia ustaw
zwiekszajacych wydatki budzetowe ponad limit okreslony w ustawie bu-
dzetowej istnieje koniecznos¢ bezwzglednego odzwierciedlenia skutkow
finansowych tych ustaw w trakcie prac nad kolejng ustawa budzetows.
Przy przyjeciu koncepcji, ze kwestia inicjatywy ustawodawczej
w przedmiocie nowelizacji ustawy budzetowej jest wytacznym prawem,
a nie wylaczna kompetencja mieszczacg w sobie rdwniez obowiazki rza-
du - wspomniana restrykcja oddzialywuje jedynie na termin wejscia
w zycie tych ustaw (odsuwa ten moment w czasie). Nie jest ona w stanie
ograniczy¢ skutkéw finansowych tych ustaw w perspektywie wieloletnie;j.
Nawet przy przyjeciu odmiennej - i bardziej prawidlowej, jak sie wy-
daje - koncepcji, ze wylaczno$¢ kompetencyjna Rady Ministréw nie jest
jej prawem, lecz szczegélnym sprzezeniem obowigzkéw polaczonych
z zastrzezeniem, ze tylko ona jest uprawniona podejmowa¢ decyzje po-
lityczng co do wysokosci deficytu budzetowego, nie mozna si¢ uchroni¢
przez trudno$ciami z egzekwowaniem takiego stanowiska i takiego wia-
$nie postepowania Rady Ministréw. Skfada si¢ na to wiele czynnikéw
zarébwno prawnych, jak i pozaprawnych, a zwlaszcza organizacyjno-
-technicznych. W istocie bowiem tylko Rada Ministréw posiada organy

65 M. Zubik, op. cit., s. 146.
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i aparat wykonawczy przygotowane do planowania budzetowego. Jej tez
przystuguje prawo inicjatywy legislacyjnej w zakresie innych ustaw. Stad
sama moze oceniac¢, jakie wywotlaja one skutki finansowe dla réownowagi
budzetowej. Rada Ministréw dziala w oparciu o wzglednie stabilng wigk-
szo$¢ parlamentarng. Obydwa te czynniki dajg jej w sprawach budzeto-
wych znaczacg przewage nad parlamentem. Moze pojawi¢ si¢ problem,
gdy inicjatorem ustawodawczym w trakcie roku budzetowego po wejsciu
w zycie ustawy budzetowej jest inny podmiot, tj. postowie, Senat lub Pre-
zydent RP. Wydaje sie, ze wowczas jest ona zobligowana albo do dokona-
nia stosownych zmian wewnatrz ustawy budzetowej, albo do zgloszenia
projektu jej zmian. Trudno$¢ polega jednak na tym, Ze rozumienie ,,skut-
kéw finansowych” ustaw uchwalonych w trakcie obowigzywania ustawy
budzetowej, a wywolujacych koniecznos¢ zwigkszenia deficytu budzeto-
wego nie jest i nie moze by¢ ostre. To za$ pozostawia de facto nawet przy
przyjeciu drugiej koncepcji znaczaca swobode polityczng Radzie Mini-
strow co do zglaszania lub niezgtaszania projektu nowelizacji ustawy bu-
dzetowej. Tak tez sie czesto dzieje w praktyce, jako ze stosunkowo rzadko
dochodzi do zmian ustawy budzetowej poprzez jej nowelizacje w trakcie
roku.

Z t3 trudna problematyka taczy sie jeszcze jedno odrebne zagadnie-
nie - okreslenia i zagwarantowania zasad wieloletniej polityki finansowej
panstwa za pomocg instrumentéw prawnych i tym samym ogranicze-
nia dotychczasowej swobody politycznej w tej materii. Pojecia prawne,
o ktérych mowa byla wyzej, s3 bowiem ze swej natury niedookreslone,
podczas gdy kwestia rownowagi budzetowej oraz rownowagi finansowej
calego panstwa i jej zachowania jest az nadto okreslona poprzez prosta
konfrontacje dochodéw i wydatkow panstwa.

Jak wykazano, restrykcja zawarta w art. 220 ust. 1 Konstytucji odno-
si sie tylko do samej ustawy budzetowej, a nie projektéw innych ustaw,
chyba ze zostaly one zgloszone przez Rade Ministrow lub sg juz w trakcie
procedury legislacyjnej przed ztozeniem projektu ustawy budzetowej lub
w trakcie prac w Sejmie nad t3 ustawg — jesli nie rozpoczal si¢ biezacy
rok budzetowy. Niepokoéj powinno budzi¢ nie to, ze restrykcja okreslona
w art. 220 ust. 1 odnosi sie tylko do ustawy budzetowej, a nie do projek-
tow innych ustaw, lecz fakt, ez restrykcja ta nie stanowi gwarancji zaha-
mowania po$redniego zwiekszania deficytu budzetowego. Zrédlem tego
zwigkszenia deficytu sa ustawowe zobowigzania przyjete przez Skarb
Panstwa, ktorych realizacja nastgpuje w perspektywie wieloletniej.

Jako uzupelnienie restrykeji finansowej wynikajacej z art. 220 ust. 1
w zakresie, w jakim odnosi si¢ on do réwnowagi finanséw publicznych,
wymieni¢ nalezy art. 118 ust. 3 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym
wnioskodawcy, przedkladajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawia-
ja skutki finansowe jej wykonania. Przepis ten uznawany jest za jeden
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z mniej jednoznacznych i skutecznych. Pojawiaja si¢ glosy wskazujace na
konieczno$¢ modyfikacji uregulowan konstytucyjnych w tym zakresie ze
wzgledu na ich nieokreslonos¢, a przez to niska skutecznos¢. Przy czym
proponowane s3 rozne kierunki rozwigzan uzupelniajacych te restrykeje.

W. Sokolewicz stwierdza, ze ,,pozadane byloby wzmocnienie skutecz-
noéci $rodkéw zapobiegajacych powiekszaniu deficytu budzetowego
przez przyjecie — na wzor regulacji odnoszacej si¢ do samorzadu teryto-
rialnego - Ze autorzy poprawek do projektu ustawy budzetowej sa obo-
wigzani nie tylko wskazywa¢ zrédla finansowania zwiekszonych wydat-
kow, lecz takze w razie potrzeby zrodla te kreowac”®. Wskazuje sig, ze
»potrzebne byloby wypracowanie instrumentéw prawnych analogicz-
nych w stosunku do obowiazujacych w procedurze uchwalania ustawy
budzetowej, ale majacych zastosowanie do procedury uchwalania innych
ustaw: te ustawy moga przeciez posrednio powigksza¢ deficyt budzetowy
(...). Wymaga rozwiniecia i uzupelnienia konstytucyjny przepis art. 118
ust. 3 mowiacy o obowiazku wnioskodawcy przedstawienia skutkow
finansowych wykonania wszelkiej ustawy, podobnie jak przepis regula-
minowy wymagajacy od wnioskodawcy wskazania w uzasadnieniu pro-
jektu Zrédet finansowania dodatkowych wydatkéw zwigzanych z wej-
$ciem w zycie ustawy (art. 34 ust. 2 pkt 5 regulaminu Sejmu)”".

Jak wynika z przytoczonych tez, autor poprawe skutecznosci dziatania
art. 118 ust. 3 upatruje:

o we wprowadzeniu obowigzkéw wskazania zrodel finansowania
zwiekszonych wydatkéw bedacych nastepstwem projektowanej
ustawy,

« we wprowadzeniu obowigzku przedstawiania wraz z projektem ta-
kiej ustawy projektéw nowych zrédel jej sfinansowania, czyli no-
wych podatkéw lub optat,

« we wprowadzeniu obligatoryjnego wskazania skutkow tej ustawy
dla zwiekszenia deficytu budzetowego w biezacym i nastepnych la-
tach na wzor tego, co wynika z art. 220 ust. 1.

Postulaty te sg dos¢ radykalne i daleko idace, a od strony formalno-
-legislacyjnej mozna je uznac za zarzut niedostatecznego uregulowania
materii zawartej w art. 118 ust. 3, jako ze przepis ten, bedacy restrykcja,
w gruncie rzeczy nie rodzi dostateczne silnie zdefiniowanych obowigz-
kow inicjatoréw legislacyjnych. Na uwage zastuguje poglad doktryny,
wedle ktérego ,uzna¢ nalezy, ze przedstawienie skutkow finansowych
wykonania ustawy jest koniecznym elementem uzasadnienia kazdego
projektu. Nie wynikaja stad jednak Zadne ograniczenia prawa inicjatywy

66 W. Sokolewicz, op. cit., s. 15.
67 Ibidem,s. 16.
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ustawodawczej, bo obowigzek przedstawienia informacji o skutkach fi-
nansowych wykonania ustawy nie jest tozsamy z obowiazkiem przed-
stawienia zrodet pokrycia wydatkéw spowodowanych wykonywaniem
ustawy. Nie ma wiec — na tle art. 118 ust. 3 — przeszkod dla przedktadania
projektow ustaw, ktore powodujg istotne zmiany w ksztalcie dochodéw
i wydatkéw publicznych. Natomiast pewne ograniczenia mogg wynika¢
z art. 220 ust. 11 221 Konstytucji, bo skutki finansowe uchwalanych ustaw
nie moga prowadzi¢ do wzrostu deficytu budzetowego czy do innych
zmian w ustawie budzetowe;j”*.

Jak wynika z dotychczasowych wywodéw, do uznania, Ze mamy do
czynienia z dostatecznym uregulowaniem omawianych kwestii, koniecz-
ne jest rozréznienie prawne przedstawienia skutkéow finansowych od
obowigzku przedstawienia zZrédel pokrycia wydatkéw spowodowanych
wykonywaniem ustawy. Niemniej nalezy réwniez zauwazy¢, ze ,,Obo-
wigzek uprzedniego wskazania nowych zrédet pokrycia wyptywajacych
z projektu ustawy zobowigzan finansowych panstwa wydaje si¢ mato sku-
teczny i fatwy do obejscia, nie méwigc juz o tym, ze przewidzenie real-
nych kosztéw finansowych nowych rozwigzan ustawowych jest trudne,
a niekiedy wrecz problematyczne™®.

Na zagadnienie oceny wiarygodnosci wskazanych zrédel finansowania
danego projektu aktu prawnego zwrdcit takze uwage Trybunal Konstytu-
cyjny — w orzeczeniu z dnia 22 wrzesnia 1997 r.”° odniost sie do watpliwosci
dotyczacych art. 17 ust. 3 tzw. Malej Konstytucji” (art. 17 ust. 3 MK stanowit,
ze poprawki Senatu pociggajace za sobg obcigzenie budzetu Panstwa wy-
magaja wskazania Zrédel pokrycia). Tezy tego orzeczenia na temat konsty-
tucyjnosci przedstawionej Prezydentowi RP do podpisu ustawy o paliwie
rolniczym odnosza si¢ do wcigz aktualnego problemu odpowiedzialnosci
podmiotu przedstawiajacego projekt ustawy skutkujacej zwigkszeniem
wydatkow publicznych za wskazanie zZrédet pokrycia tych wydatkow. Try-
bunal stwierdzil, ze ,,Przepis ten [art. 17 ust. 3 - W.G.] ma funkcje dyscy-
plinujaca autoréw poprawek, ktérym powinna towarzyszy¢ swiadomosé
problemoéw finansowania. W zwigzku z tym powinni oni wskaza¢ - czy to
w samej tre$ci poprawek, czy w uzasadnieniu stosownej uchwaly Senatu

68 L. Garlicki, Komentarz do art. 118 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP - Komentarz, t. Il,
red. K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, Warszawa
2001, s. 22.

69 T. Debowska-Romanowska, Charakter i klasyfikacja wydatkéw sztywnych, [w:]
Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, Lublin 2007,
s.291.

70 Orzeczenie K.25/97.

71 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wtadza ustawodawczg i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U.z1992 1. Nr 84, poz. 426 ze zm.).
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- zrédla pokrycia wynikajacych z proponowanych poprawek obcigzen bu-
dzetu panstwa. Obowigzkowi temu odpowiada obowigzek Sejmu zwroce-
nia w trakcie rozpoznawania poprawek Senatu bacznej uwagi na problem
pokrycia obcigzen budzetowych, jakie wynikaja z poprawek senackich,
i dokonania oceny «wskazan» o ktérych mowa w art. 17 ust. 3. Zaden jed-
nak przepis konstytucyjny nie daje Sejmowi prawa do uznania tych popra-
wek za niedopuszczalne z powodu uznania za niewystarczajace «wskazan»
zawartych w przedlozeniu senackim lub z powodu merytorycznie nega-
tywnej ich oceny. Réwniez i w takich sytuacjach jedyna dopuszczalng for-
ma dezaprobaty Sejmu dla Senatu jest ich odrzucenie w trybie art. 17 ust. 4”.

Trybunat Konstytucyjny zasygnalizowal tym samym niezwykle istot-
ny problem dotyczacy kwestii roznicy jakosciowej pomigdzy wskazaniem
zrédet finansowania danego wydatku a wykreowaniem tego wydatku.
Dotyczy to chyba jednej z najwazniejszych dla ustroju kazdego panstwa
kwestii odpowiedzialnosci wladz ustawodawczej i wykonawczej za stan
finanséw publicznych. W orzeczeniu tym pojawiaja sie takie sformu-
fowania, jak ,merytoryczna ocena” czy ,uznanie za niewystarczajace”
wskazan zrddet finansowania danego wydatku.

Dyskusje na temat ewentualnych zmian w ustawodawstwie dotyczacym
finanséw publicznych powinna poprzedzi¢ analiza mozliwo$ci wynika-
jacych z istniejacych przepisow, przede wszystkim za$ restrykeji finan-
sowych zawartych w Konstytucji RP. Chodzi tu gtéwnie o wymuszenie
poszanowania warto$ci wynikajacych z tych przepiséw konstytucyjnych,
ktorych celem jest zachowanie rownowagi finansowej pafistwa. Szacunek
dla tych wartosci, a tym samym ich skuteczno$c¢ staja sie¢ mozliwe dopiero
wtedy, gdy w sposob tak precyzyjny, jak to jest mozliwe, ustrojodawca
okresla srodki stuzace ich egzekwowaniu.

Zauwazalna jest jednak wzgledna skuteczno$¢ tylko takich restrykeji,
ktore w wyrazny i skwantyfikowany sposob okreslajg granice powinnego
zachowania wladz odpowiedzialnych za ustrdj finansowy panstwa, cze-
go przyktadem jest art. 216 ust. 5 ustanawiajacy gorny, nieprzekraczalny
putap dopuszczalnego dtugu publicznego. Jest to jak dotychczas jedyna
restrykcja finansowa, ktéra we wzglednie skuteczny sposéb spetnia swoj
cel, ktorym jest utrzymanie réwnowagi finanséw publicznych.

Wadgj istniejacych regulacji majacych wplyw na réownowage finanséw
publicznych jest niewatpliwie to, Ze nie uwzglednialy one do tej pory pra-
wa stalego wzrostu wydatkéw publicznych, sformutowanego jeszcze pod
koniec XIX stulecia przez Adolfa Wagnera, i konsekwencji tego wzrostu
- zbyt swobodnego kreowania kolejnych zobowigzan do ponoszenia wy-
datkéw publicznych. Problem ten staje sie szczegdlnie widoczny przy re-
alizacji wydatkow budzetu panstwa w warunkach sprzyjajacej koniunktu-
ry gospodarczej, kiedy gwattowny wzrost wptywéw podatkowych sprzyja
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zwigkszeniu wydatkéw panstwowych na cele zgodne z oczekiwaniami
spolecznymi. Realizacja tych oczekiwan nastepuje w okresie wieloletnim
i stanowi potencjalne zobowigzanie dla budzetu panstwa w tych okre-
sach, w ktorych spada dynamika wpltywoéw podatkowych.

Za niezbedne nalezy wiec uzna¢ wprowadzenie do ustawy o finansach
publicznych regulacji pozwalajacych na dlugofalowe okreslenie priory-
tetow wydatkow, ktore powinny podlegac ograniczeniu i tych grup wy-
datkow, ktére powinny rosnaé. Proba rozwigzania tego problemu sg in-
stytucje prawne zawarte w ostatnich latach w ustawie z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych oraz w ustawie z dnia 16 grudnia 2010 r.
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw.
Do polskiego systemu finanséw publicznych wprowadzono Wieloletni
Plan Finansowy Panstwa jako dokument (sporzadzany ,kroczaco’ na
4 lata budzetowe) wskazujacy kierunki polityki finansowej panstwa oraz
wieloletniej prognozy finansowej, stymulujacej polityke finansowa samo-
rzadu terytorialnego.

Nalezy zgodzi¢ sie z C. Kosikowskim, ze ,,Niedogodnoscig rocznego
planowania budzetowego jest jednakze to, ze pewne zadania publiczne
finansowane z budzetu wymagaja realizacji w diuzszym okresie niz rok
i wobec tego ujecie ich w budzecie rocznym moze mie¢ charakter epizo-
dyczny. W praktyce polskiej wielokrotnie probowano stworzy¢ rozwig-
zania umozliwiajace wieloletnie planowanie budzetowe. Nie przyjmowa-
ly si¢ one ze wzgledéw ekonomicznych (...), a czg§ciowo takze z braku
umiejetnosci planowania”?. Kosikowski wskazuje na rozwiazania, kto-
re opierajac si¢ na konstytucyjnej zasadzie rocznosci budzetu panstwa,
zmierzajg do wydluzenia tego okresu, jak np. planowanie inwestycji wie-
loletnich czy instytucja wydatkéw niewygasajacych.

Instytucja dlugoterminowego planowania z uwzglednieniem pufa-
pu deficytu i wydatkéw panstwa, czyli obejmowania planowaniem bu-
dzetowym okresu dluzszego niz rok budzetowy, znalazla zastosowanie
w ustroju amerykanskim”. Analiza proponowanych podstaw prawnych
wieloletniego planowania budzetowego nie pozwala jednak na pozy-
tywna ocene wszystkich zalozen tego projektu. Nalezy jednak odnies¢
sie z pelng aprobatg do podstawowego zalozenia takiego planowania,
jakim jest przewidywane sporzadzanie prognozy wydatkéw w podziale
na dysponentdw czesci budzetowych. Prognoza ta odnosi si¢ do trzech
newralgicznych z punktu widzenia funkcjonowania panstwa grup wy-
datkow. Po pierwsze, uwzglednia wydatki stale zwigzane z utrzymaniem
i funkcjonowaniem organéw wiladzy publicznej i wykonywaniem zadan

72 C. Kosikowski, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP..., s. 108.
73 E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt - zagadnienia prawne na tle prawno-
-poréwnawczym, Warszawa 2001, s. 71.
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administracji rzagdowej. Po drugie, az w czterech grupach wymienia si¢
wydatki rozwojowe, inwestycyjne, w tym réwniez wspotfinansowane ze
srodkéw unijnych. Po trzecie wreszcie, prognoza uwzglednia kwoty do-
tacji dla FUS i KRUS. Rozwigzanie polegajace na wprowadzeniu instytu-
cji wieloletniego planowania finansowego zastuguje wigc na uwage jako
instrument okreslenia diugofalowego priorytetu niektérych wydatkow
budzetu panstwa i okreslenia hierarchii prawnej tych wydatkéw.

Obecnie wladze odpowiedzialne za ksztalt wydatkéw publicznych
w niewielkim stopniu probuja opracowa¢ dlugofalows strategie wydat-
kow publicznych. Nalezy podzieli¢ poglad doktryny, ktéry wskazuje na
anachroniczng metode sporzadzania projektu budzetu polegajaca na
»ustaleniu naktadéw na poszczegdlne dziedziny na bazie kwoty nakfa-
dow poniesionych na ten cel w okresie ubieglym, powiekszonych (obni-
zonych) o wskaznik bazujacy na prognozie wzrostu gospodarki i budzetu
w przysztym roku™”*.

Pierwszy Wieloletni Plan Finansowy Panstwa zostal przedstawiony na
lata 2010-20137. Niestety dokument ten nie spetnia wymienionych oczeki-
wan. Pewng warto$¢ maja jedynie zalozenia zawarte w rozdziale IV Budzet
panstwa w latach 2010-2013, w ktérym przedstawiono zmiany w stronie
dochodowej oraz wydatkowej budzetu panstwa. Najistotniejsza zmia-
ng po stronie dochodowej jest tymczasowe podwyzszenie stawek VAT
o 1 punkt procentowy od stycznia 2011 r., wraz z propozycjami dalszych,
warunkowych podwyzek w przypadku zagrozenia przekroczenia kolej-
nych progdéw ostrozno$ciowych przewidzianych w ustawie o finansach
publicznych.

Niewatpliwie zaleta Wieloletniego Planu Finansowego jest w tej ma-
terii samo zawarcie zatozen kilkuletniej strategii ksztaltowania polityki
podatkowej w takich sposdb, aby nie doszlo do przekroczenia progéw
ostrozno$ciowych przewidzianych w ustawie o finansach publicznych.
Kolejng zaletg jest przedstawienie nastepujacej oceny polityki podatko-
wej prowadzonej w latach ubieglych: , Daleko idace obnizenie podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych i sktadki rentowej w latach 2006-2007
bez jednoczesnego zabezpieczenia finanséw publicznych przed skutkami
takiej obnizki (zaniechanie dzialan generujacych oszczednosci po stronie
wydatkowej w sektorze publicznym) zwiekszylo deficyt strukturalny o 3%
PKB. Chociaz obnizka ta w pewnej mierze pomogta w ograniczeniu skut-
kow spowolnienia gospodarczego w latach 2008-2009, tym niemniej do-
prowadzita do sytuacji, wktérej w 2009 r. musiano wprowadzi¢ drastyczne

74 T. Kierczynski, Koncepcja racjonalizacji struktury wydatkéw i dochoddéw publicz-
nych, [w:] Deficyt budzetowy i dtug publiczny w wybranych krajach europejskich, red.
E. Ruskowski, Biatystok 2003.

75 M.P.z2010r. Nr 57, poz. 773.
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oszczednoséci w wydatkach budzetu panstwa. Wyeliminowanie efektow
strukturalnych tych szybkich i niezabezpieczonych obnizek podatkéw
i parapodatkow bedzie wymagalo wielu lat reform strukturalnych i obo-
wigzywania reguty wydatkowej”. Tego typu zalozenia i oceny moga sta-
nowi¢ fundament do stworzenia polityki podatkowej stanowigcej nie-
zbedny element przestrzegania regul fiskalnych zawartych w Konstytucji
RP. Jest to bowiem analiza wieloplaszczyznowa - pozostawiajaca duzo
miejsca na konkretne rozwigzania legislacyjne. Niestety duzo mniej zna-
czace sg zalozenia, ktore dotycza strony wydatkowej budzetu panstwa.
Poza konkretnymi danymi, ktére przedstawiaja skutki finansowe zasto-
sowania tzw. dyscyplinujacej reguly wydatkowej (2,8 mld zt w 2011 1,,
5,7 mld zt w 2012 r., 8,8 mld zI w 2013 r.), wspomina si¢ jedynie o ko-
niecznosci reform strukturalnych, tj. reformy emerytur stuzb mun-
durowych, bez wskazania konkretnych zatozen tej reformy. Przewi-
duje sie rowniez ,czeSciowe uelastycznienie wydatkéw na obrone
narodowa poprzez stworzenie funduszu obrony narodowej, tak aby
w okresie calego cyklu gospodarczego (6-letniego) wydatki wyniosty
$rednio 1,95% PKB, ale w poszczegdlnych latach byly dostosowane do
mozliwosci finansowych panstwa i zapewnialy stabilno$¢ finansow
publicznych”

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa powinien, w $wietle cytowanych
juz danych wskazujacych na zagrozenie przekroczenia kolejnych pro-
goéw ostroznosciowych okreslonych w ustawie o finansach publicznych,
przedstawia¢ niezwykle szczegélowe zalozenia ograniczania wydatkow
publicznych. Tylko bowiem takie ograniczenia moga doprowadzi¢ do
przestrzegania wspomnianych progéw. Tymczasem zalacznik do planu
pt. ,Wydatki budzetu panstwa wedlug funkgcji na lata 2010-2013” przed-
stawial priorytety wydatkéw z budzetu panstwa w sposob, ktory nie
wskazuje na zamiar realnego ograniczania wydatkéw. Wydatki podzielo-
no tutaj na poszczegolne funkcje (m.in. zarzadzanie panstwem, bezpie-
czenstwo wewnetrzne i porzadek publiczny). Funkcja, na ktérg przewi-
duje si¢ stosunkowo najwigksze wydatki, jest funkcja 13 — zabezpieczenie
spoleczne, na ktorg zgodnie z prognoza na lata 2011-2013 zostanie prze-
znaczonych 264,63 mld zl, podczas gdy dla poréwnania na funkcje 11 -
bezpieczenstwo zewnetrzne i nienaruszalno$¢ granic przeznaczonych
zostanie w analogicznym okresie 66,90 mld zl.

Priorytety te nie stanowig zalozenn do zmiany struktury wydatkow
publicznych, a jedynie odzwierciedlenie ich dotychczasowej, wadliwej
struktury’s.

76 Na inne wady tych rozwigzan prawnych wskazuje C. Kosikowski, Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa, [w:] System Finanséw Publicznych. Prawo finansowe wobec
wyzwan XXI wieku, Gdansk 2010.
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Reguty wydatkowe jako instrumenty
zachowania i ochrony rownowagi
finansowej panstwa

W ustawie z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw zawarto reguly wydatkowe ogra-
niczajace przyrost wydatkéw publicznych. Reguly te zalicza si¢ do kate-
gorii regul fiskalnych, za ktére uznaje si¢ state ograniczenia natozone na
polityke budzetowa w formie liczbowo okreslonego limitu odnoszacego
sie do wybranej kategorii finanséw publicznych, zwykle dotyczaca salda
budzetowego, dlugu publicznego, wydatkéw lub dochodow”.

W literaturze przedmiotu przeprowadzono klasyfikacje regut fiskal-
nych, badajac reguly stosowane w krajach Unii Europejskiej, jak rowniez
w Polsce. Reguly stosowane w krajach UE podzielono na: regule salda
budzetowego (zlota regutle), ktorej istotg jest pokrycie dochodami budze-
towymi tylko wydatkow biezacych, natomiast wydatki majgtkowe maja
by¢ finansowane dlugiem; regute zadluzenia, gdzie wyznaczony jest do-
puszczalny limit dlugu w relacji do PKB; regute wydatkowa, ktérej kon-
strukcja sprowadza si¢ do okreslania limitu wydatkéw lub nominalnej
stopy wzrostu wydatkéw budzetowych oraz regute dochodowa, ktorej
istotg jest m.in. jej oparcie na zmianie stawek podatkowych’. Wskaza-
no takze na cechy, jakimi powinna sie charakteryzowa¢ skuteczna regula
fiskalna, tj. dokladne okreslenie wskaznika budzetowego, ktérego do-
tyczy regula, wprowadzenie wysokiej rangi prawnej reguly (tj. przynaj-
mniej rangi ustawowej), jasne jej sformulowanie, zdefiniowanie sankcji
za jej nieprzestrzeganie, sp6jnos¢ reguly z diugoterminows strategia go-
spodarczg i finansowg kraju.

W $wietle tej klasyfikacji polski system regul fiskalnych oparty jest
na trzech rodzajach regut facznie: konstytucyjnym limicie zadluzenia
uzupelnionym o progi ostrozno$ciowe w ustawie o finansach publicz-
nych, tymczasowej regule wydatkowej ograniczajacej tempo wzrostu
wydatkéw innych niz prawnie zdeterminowane (oraz nowych wydat-
kow prawnie zdeterminowanych) do prognozowanego wskaznika infla-
cji powigkszonego o punkt procentowy oraz regule co najmniej zréw-
nowazonego wyniku biezacego stosowanej w jednostkach samorzadu
terytorialnego.

77 A. Alinska (red.), Sektor finanséw publicznych w warunkach Swiatowego kryzysu
finansowego, Warszawa 2011, s. 17.

78 K. Marchewka-Bartkowiak, Reguty fiskalne, ,Analizy Biura Analiz Sejmowych”,
luty 2010.
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Mimo wielosci regul stosowanych w Polsce instrumenty te nie s3
jedynymi sposrod dotychczas proponowanych konstrukeji stuzacych
wzmocnieniu dyscypliny wydatkow, innych jeszcze niz te, ktére zawarto
w ustawie o finansach publicznych. A. Rzonca i M. Chyczewski przed-
stawili jako jedng z propozycji idee¢ reguly fiskalnej, ktéra ustanowitaby
maksymalne tempo wzrostu wydatkéw publicznych na poziomie okoto
2 pkt procentowych ponad cel inflacyjny. Autorzy ci wskazujg na potrze-
be umocowania takiej reguly w Konstytucji. Uzasadniaja to niepowodze-
niem proby wprowadzenia reguly fiskalnej podjetej przez rzad M. Belki”.
Réwniez S. Gomutka proponowal powrét do kotwicy wydatkowej, ktora
miala ogranicza¢ tempo wzrostu wydatkéw budzetu na poziomie 1% po-
wyzej celu inflacyjnego zalozonego przez RPP. Obie te propozycje byly
wyrazem braku zaufania do metody tzw. kotwicy kwotowej (w 2008 r.
okreslonej na poziomie 30 mld z1), ktéra w ocenie ekspertéw nie gwaran-
towala zmniejszenia diugu publicznego®.

Podstawowe znaczenie ma kwestia sposobu wprowadzenia tej regu-
ly do polskiego porzadku prawnego. Nalezy w pelni podzieli¢ poglad
M. Mackiewicza o watpliwej skutecznosci regul polityki fiskalnej wpro-
wadzanych w formie uchwal rzadu. Autor ten przedstawia losy kolejnych
dokumentéw rzadowych, ktére regulowaty kwestie sposobodw ogranicza-
nia wydatkow budzetowych, tj. Strategii finanséw publicznych i rozwoju
gospodarczego, przedstawionej w czerwcu 1999 r., Programu naprawy
finanséw Rzeczypospolitej i Sredniookresowej strategii finanséw pu-
blicznych, przyjetych w 2003 r. Zalozen tych dokumentéw nie udato sie
zrealizowac®'.

Nie powiodlo si¢ takze wprowadzenie reguly fiskalnej w trakcie prac
nad ustawg budzetowa na rok 2002 (tzw. kotwica Belki — program rza-
dowy Przedsigbiorczos¢ — Rozwdj — Praca, 2002 r.). Regula ta miala za-
wiera¢ zasade, zgodnie z ktorg w kazdym kolejnym roku wydatki roku
poprzedniego mialy by¢ powigkszone o wskaznik prognozowanej inflacji
plus 1% ponad wielko$¢ inflacji®.

W trakcie prac nad ustawg budzetowa na rok 2003 odstgpiono od tej
reguly. Uzasadnieniem mialy by¢ koniecznos¢ waloryzacji wynagrodzen
pracownikéw sfery budzetowej, a takze rent i emerytur oraz szybszy niz
przewidywano wzrost innych wydatkow zdeterminowanych. Przyczyny te

79 A. Rzonca, M. Chyczewski, Jak bezbolesnie uzdrowic finanse, ,,Gazeta Wyborcza”,
23 pazdziernika 2007.

80 t. Zalewski, Kotwica wydatkowa ma zastgpi¢ kwotowg, ,Gazeta Prawna”,
11 kwietnia 2008.

81 C. Jozefiak, P. Krajewski, M. Mackiewicz, op. cit., s. 64-65.

82 Na temat ewolucji rozwigzan dotyczacych regut wydatkowych: P. Panfil, Prawne
i finansowe uwarunkowania ...
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nie byly jednak na tyle istotne, aby mogly stanowi¢ podstawe do odejscia
od przyjetych zalozen®. Pomimo zdeprecjonowania w ten sposdb idei re-
guly fiskalnej pozytywna strong tego eksperymentu byto swoiste przete-
stowanie innych rozwigzan niz obowigzujace procedury ostroznosciowe.

Sytuacja ta wskazuje na negatywne skutki zawierania regul fiskalnych
w uchwatach rzadowych. Skutki te widoczne s3 w postaci braku sankeji
za ztamanie tych regul i tym samym utraty ich wiarygodnosci. Przesadzi-
to to o konieczno$ci umieszczenia regul fiskalnych w ustawie. Najistot-
niejszg zmiang wprowadzona w ustawie o finansach publicznych®, ktdra
stanowila ustawowe dopelnienie zasad chronigcych rownowage finanséw
publicznych zawartych w Konstytucji RP, byto wprowadzenie tzw. regu-
ty wydatkowej ograniczajacej wzrost wydatkow elastycznych. Reguta ta
przestala obowigzywac z dniem 29 sierpnia 2013 r.

W uzasadnieniu do projektu ustawy® wskazano na potrzebe wprowa-
dzenia reguly wydatkowej, ktorej celem bytoby utrzymanie réwnowagi fi-
nans6w publicznych poprzez kontrole poziomu lub dynamiki wydatkow.
W ustawie o finansach publicznych dodanoart. 112a-112d, ktéry ograniczat
wzrost wydatkow panstwa o charakterze uznaniowym, z jednoczesnym
podaniem tych sposréd wydatkéw sztywnych, ktérych reguta nie bedzie
dotyczy¢. Nie przewidziano stosowania reguly wydatkowej do: wydatkow
na obstuge dlugu publicznego, obligatoryjnych skladek wptacanych do
budzetu UE i organizacji miedzynarodowych, wydatkéw na realizacje
programéw finansowanych z budzetu srodkéw europejskich, wyplat i ob-
stugi $wiadczen rodzinnych, $wiadczen z funduszu alimentacyjnego oraz
finansowania sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osoby po-
bierajace $wiadczenia pielegnacyjne, skladek na ubezpieczenia spoleczne
za osoby przebywajace na urlopach wychowawczych i macierzynskich
oraz za osoby niepelnosprawne, swiadczen emerytalno-rentowych funk-
cjonariuszy i uprawnionych cztonkéw ich rodzin oraz uposazen sedzidow
i prokuratoréw w stanie spoczynku, dotacji dla FUS i KRUS na sfinanso-
wanie wyplat §wiadczen emerytalno-rentowych gwarantowanych przez
panstwo. Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy oszczgdnosci wy-
nikajace z wprowadzenia tej reguty wyniostyby odpowiednio 2,8 mld zt
w 2011 1., 8,5 mld zt w 2012 1., 17,4 mld zt w 2013 1., 29,5 mld zt w 2014 .

Wprowadzenie tej zmiany, w przypadku zrealizowania jej skutkow
finansowych, obok wprowadzenia obowigzku przekazywania wolnych
srodkow jednostek sektora finanséw publicznych w depozyt i zarzadza-
nie, bylo bardzo istotne. Przyklad wprowadzenia ustawowych instytucji

83 C. Jozefiak, P. Krajewski, M. Mackiewicz, op. cit., s. 61-62.

84 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r. Nr 257, poz. 1726 ze zm.).

85 Druk nr3662.
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prawnych zawartych w ustawie o finansach publicznych, ktére w wymier-
ny i adekwatny sposob rozwijaja zasady chroniace réwnowage finansow
publicznych okreslone w ustawie zasadniczej — to przyktad skutecznosci
rozwigzan ustawowych.

Nalezy jednak podkresli¢ (o czym szerzej bedzie mowa w rozdziale
nastepnym), ze stosowanie tej reguly wydatkowej mialo takze wady. Pro-
wadzilo do utrwalenia niewltasciwej struktury wydatkéw budzetowych.
Reguta ta w istocie ograniczala wydatki na funkcjonowanie struktur pan-
stwowych, po jej wprowadzeniu nastgpito bowiem ograniczenie wydat-
kow panstwowych jednostek budzetowych na zadania biezace czy wyna-
grodzenia. Zdecydowana cze$¢ wydatkoéw ma charakter zdeterminowany
i s3 one wylaczone z obowigzku stosowania tej reguly wydatkowej. Tym
samym ograniczano przyrost wydatkow na funkcjonowanie struktury
panstwowej, bez wprowadzenia odpowiednich zmian ograniczajacych
juz wystepujace wydatki sztywne.

Zalozeniem kolejnej reguly wydatkowej bylo wzmocnienie samody-
scypliny fiskalnej autoréw projektéw ustaw generujacych skutki finanso-
we (art. 50-50a ustawy o finansach publicznych). Wprowadzono zasade,
zgodnie z ktorg przyjmowane przez Rade Ministrow projekty ustaw, ktd-
rych skutkiem finansowym moze by¢ zmiana poziomu wydatkéw jed-
nostek sektora finanséw publicznych w stosunku do wielkos$ci wynika-
jacych z obowiazujacych przepisow, powinny okresla¢ w tresci projektu
ustawy maksymalny limit tych wydatkéw wyrazony kwotowo, na okres
10 lat budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla kazdego roku,
poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy. Dla
wspomnianego projektu ustawy zwigkszajacego potencjalnie wydatki
panstwa przewidziano mechanizmy korygujace, ktére mialy zastosowa-
nie w przypadku przekroczenia lub zagrozenia przekroczenia przyjetego
na dany rok budzetowy maksymalnego limitu wydatkéw. Istota tej reguty
jest wigc zamiar ograniczenia przyrostu tzw. wydatkow sztywnych.

Wydawa¢ by sie mogto, ze z punktu widzenia zapewnienia poszano-
wania zasad wynikajacych z art. 118 ust. 3 ustawy zasadniczej wprowadze-
nie tej reguly ma fundamentalne znaczenie. Regula ta stanowi bowiem
probe ustawowego ograniczenia swobody wladzy politycznej w zakresie
kreowania kolejnych wydatkow, ktorych skutki sa odczuwalne w okresie
wieloletnim. Z tego wzgledu koncepcja ta zastuguje na uwage, jako ze
stanowi ona pierwsza probe wprowadzenia ustawowej bariery blokujacej
przyrost nowych tytutéw prawnych dla tzw. wydatkow sztywnych.

Powstaje jednak pytanie o skutecznos¢ tej regulacji. Jej celem jest ogra-
niczenie przyrostu tzw. nowych wydatkow sztywnych i w tej materii wy-
daje si¢ ona spelnia¢ swoja funkcje. Dla potwierdzenia tej tezy konieczna
jest jednak analiza stosowania tej reguly w praktyce w perspektywie wie-
loletniej. W tym miejscu nalezy sformulowaé dwa istotne zastrzezenia:
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« po pierwsze, za pomoca wprowadzonych do porzadku prawnego
regul wydatkowych nie jest mozliwe rozwigzanie problemu reduk-
cji tych wydatkéw sztywnych, ktére wynikaja z juz obowigzujacych
przepisow. Problem ten moze rozwiaza¢ wylacznie zmiana przepi-
sow kreujacych te wydatki,

« po drugie, za pomocg reguly wydatkowej okreslonej w art. 50 usta-
wy o finansach publicznych wydaje si¢ mozliwe rozwigzanie proble-
mu przyrostu nowych tytutéw prawnych do wydatkéw publicznych.

Jesli chodzi o pierwsze zastrzezenie (teze) co do wydatkow sztywnych
wynikajacych z juz istniejacych przepiséw, to obowigzek zmiany tych
przepisdw powinien zosta¢ wpisany jako kolejny element towarzyszacy
wdrazaniu procedur sanacyjnych i ostroznos$ciowych. Obowiazek ten
powinien mie¢ co najmniej forme nakazu skierowanego do Rady Mini-
strow, dotyczacego dokonania przegladu wszystkich ustaw kreujacych
wydatki sztywne. Narastajace zobowigzania do ponoszenia wydatkéw
wynikajacych z tych ustaw stanowig bowiem posrednie zagrozenie dla
przestrzegania zakazu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Natomiast umieszczona w ustawie o finansach publicznych reguta wy-
datkowa stanowila wlasnie probe rozwigzania tego drugiego problemu.
W sensie prawnym istotne znaczenie mialo nadanie normatywnego zna-
czenia definicji wydatkow sztywnych oraz tych wydatkow zagadnieniu
stopniowalnosci. Dotychczasowe pojecia wydatkow sztywnych (zdeter-
minowanych) i elastycznych (pozostatych) mialy jedynie znaczenie zwro-
tow uzywanych w uzasadnieniach do ustaw budzetowych, stosowanych
na potrzeby planowania wydatkéw panstwa. W wyniku wprowadzenia
reguly wydatkowej okreslonej w art. 112a ustawy o finansach publicznych
pojecia te nabraly znaczenie prawnego.

Po pierwsze, dokonano klasyfikacji na wydatki sztywne i pozostale.
Do wydatkow sztywnych zaliczono wydatki na obstuge dtugu publicz-
nego, obligatoryjnych skladek wplacanych do budzetu UE i organizacji
miedzynarodowych, wydatkow na realizacje programéw finansowanych
z budzetu $rodkow europejskich, wyplat i obstugi swiadczen rodzinnych,
swiadczen z funduszu alimentacyjnego oraz finansowania skfadek na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osoby pobierajace $wiadczenia
pielegnacyjne, sktadek na ubezpieczenia spoleczne za osoby przebywaja-
ce na urlopach wychowawczych i macierzynskich oraz za osoby niepel-
nosprawne, $wiadczen emerytalno-rentowych funkcjonariuszy i upraw-
nionych czlonkéw ich rodzin oraz uposazen sedziéw i prokuratoréw
w stanie spoczynku, dotacji dla FUS i KRUS na sfinansowanie wyplat
swiadczen emerytalno-rentowych gwarantowanych przez panstwo.

Ponadto regule dyscyplinujacej nie podlegaty wydatki na: subwencje
ogolna dla jst., wydatki na potrzeby obronne RP, skfadki na ubezpie-
czenia zdrowotne finansowane z budzetu panstwa, wyplaty swiadczen
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finansowanych ze srodkéw budzetu panstwa zleconych do wyptaty ZUS
i KRUS, infrastrukture drogowa (o ktérych mowa w ustawie o finanso-
waniu transportu ladowego), wydatki na programy wieloletnie, inne wy-
datki zwigzane z realizacja zadan publicznych niewymienione w pkt 1-6
iart. 112a ust. 2 ustawy o finansach publicznych, na realizacje ktérych po-
ziom wydatkow zostal okreslony w ustawie regulujacej dane zadanie pu-
bliczne. To wylaczenie wynikalo z art. 25 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw,
obowigzujacej do konca 2011 1.

Umieszczenie dwoch réznych grup wydatkow sztywnych w dwoch
aktach prawnych nie sprzyja przejrzystosci tych przepiséw. Dezawuuje
takze trwalo$¢ tych rozwigzan prawnych. Skutki prawne zastosowania tej
klasyfikacji prawnej wydatkéw sg nastepujace:

a) wprowadza si¢ trzy kategorie wydatkow:

» wydatki sztywne, nieobjete reguta wynikajacg z art. 112a ust. 1
ustawy o finansach publicznych,

« wydatki pozostale, objete regulg art. 112a ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych,

« nowe wydatki sztywne objete regula wynikajacg z art. 50 ustawy
o finansach publicznych;

b) skuteczno$¢ oddzialywania instrumentéw prawnych w tej materii
mozna rozpatrywac jedynie w odniesieniu do dwoch grup wydat-
kéw, tj. do wydatkow pozostalych, objetych regulg art. 112a ust. 1
ustawy o finansach publicznych oraz tzw. nowych wydatkow sztyw-
nych objetych regula wynikajaca z art. 50 ustawy o finansach pu-
blicznych. Oznacza to, ze reguly te mialy ograniczone zastosowanie
do istotnej czgsci wydatkéw budzetu panstwa, co przesadza o ich
ograniczonej skutecznosci;

c) za pomocy regul wydatkowych nie rozwigzano problemu redukc;ji
wydatkow sztywnych.

Wprowadzono jednak rozwigzania prawne, ktére stanowig prdobe

ograniczenia przyrostu wydatkéw sztywnych:

» wprowadzono zakaz adresowany do Rady Ministrow, ktéra w okre-
sie objecia Polski procedurg nadmiernego deficytu nie moze przyj-
mowaé projektéow ustaw powodujacych zwiekszenie wydatkow
wynikajacych z obowiazujacych przepiséw (art. 112¢ ustawy o fi-
nansach publicznych),

« w odniesieniu do wydatkéw sztywnych wymienionych w art. 25
ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw wprowadzono zasade (obo-
wigzujaca jednak tylko do 31 grudnia 2011 r.), zgodnie z ktdra prze-
pisu art. 112a ust. 1 ustawy o finansach publicznych nie stosowalo sie,
w przypadku gdy zmiany w przepisach ustawy regulujacej wydatki,
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o ktérych mowa w ust. 1, nie powodowaly zwigkszenia wydatkow
wzgledem wydatkéow wynikajacych z dotychczas obowiazujacych
przepisdw o wiecej niz 10 mln zt i 1% maksymalnego limitu tych
wydatkéw w pierwszym pelnym roku wykonywania tej ustawy;

d) wprowadzono ponadto regule, ktéra nie dotyczy strony wydatko-
wej budzetu panstwa, lecz jego dochodéw. Zgodnie z art. 112¢ pkt 1
ustawy o finansach publicznych wprowadzono zakaz przyjmowania
przez Rade Ministrow projektow ustaw okreslajacych zwolnienia,
ulgi i obnizki, ktérych skutkiem moze by¢ zmniejszenie dochodow
jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do wielkosci
wynikajacych z obowigzujacych przepisow.

Na ograniczenie tempa przyrostu dlugu publicznego wplyneta takze
wprowadzona ustawg z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o finan-
sach publicznych oraz niektérych innych ustaw zmiana w zarzadzaniu
plynnoscia sektora publicznego (tzw. konsolidacja), polegajaca na obo-
wigzkowym przekazywaniu Ministrowi Finanséw w depozytlub zarzadza-
nie wolnych srodkéw niektorych jednostek sektora finanséw publicznych.

Od 2011 roku trwaly prace nad wypracowaniem koncepcji tzw. trwalej
reguly wydatkowej. Rada UE 12 lipca 2011 r. zalecita Polsce m.in.: ,,Przy-
jecie przepiséw w celu wprowadzenia stale obowiazujacej reguty wydat-
kowej do 2013 r. Regula ta powinna opierac si¢ na dostatecznie szerokich
agregatach budzetowych oraz powinna by¢ zgodna z europejskim sys-
temem rachunkéw”. Wdrozona do polskiego porzadku prawnego reguta
stanowi implementacje dyrektywy Rady Unii Europejskiej nr 2011/85/UE
w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw czlonkowskich. Dy-
rektywa ta wchodzi w sklad tzw. sze$ciopaku i wskazuje na koniecznos¢
posiadania przez panstwa cztonkowskie UE numerycznych regut fiskal-
nych, ktore w perspektywie wieloletniej powinny skutecznie zapewni¢
wypelnianie zobowigzan wynikajacych z Traktatu o funkcjonowaniu UE
w zakresie dlugu i deficytu, tj. utrzymania pozioméw deficytu i dlugu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ponizej maksymalnych
pozioméw - odpowiednio 3% PKB i 60% PKB.

Wprowadzenie wspomnianej reguly wydatkowej ma zapewni¢ ponad-
to realizacje postanowien rozporzadzenia nr 1175/2011 w sprawie wzmoc-
nienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych. Rozporzadzenie to wskazuje na obowiazek osiggniecia
i utrzymania przez panstwa cztonkowskie UE $redniookresowego celu
budzetowego (Medium Term Objective - MTO) w odniesieniu do wyniku
strukturalnego instytucji rzadowych i samorzadowych.

Charakter nowej reguly mozna okresli¢ w nastepujacy sposob:

« Wprowadzenie tej reguly oparto na zalozeniu, ze dotychczasowy

system jest nieskuteczny. Polska przekroczyta pierwszy prog ostroz-
no$ciowy okreslony w ustawie o finansach publicznych oraz miata
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problemy z wypelnianiem fiskalnego kryterium konwergencji, wy-
nikajacego z Traktatu o funkcjonowaniu UE, zgodnie z ktérym de-
ficyt sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych (GG) nie moze
przekracza¢ 3% PKB. Ponadto dotychczasowe rozwigzania prawne,
np. tymczasowa regula wydatkowa, obejmuja jedynie czgs¢ sektora
finanséw publicznych.

Obecne rozwigzania prawne daja wytyczne w zakresie prowadzenia
polityki fiskalnej jedynie w przypadku przekroczenia progéw ostrozno-
$ciowych. Zadna z dotychczasowych regut nie wskazuje jednak, jak zapo-
biec sytuacji, w ktdrej nastapi takie przekroczenie.

o Wejscie w zycie nowej reguly bedzie tozsame z czg§ciowym demon-
tazem dotychczasowego instrumentarium prawnego zapewniajace-
go stabilizacje finanséw publicznych. Przewiduje si¢ zmiang sankcji
obowigzujacych dotychczas po przekroczeniu pierwszego progu
ostrozno$ciowego okreslonego w ustawie o finansach publicznych
oraz likwidacje tymczasowej reguly dyscyplinujacej.

 Regula ma charakter wydatkowy (stad jej nazwa - stabilizujaca reguta
wydatkowa) i ma by¢ zastosowana przy wyznaczaniu limitu wydatkéw.

o Zalozenia tej reguly s bardzo ambitne. W jednym z przyjetych wa-
riantéw projektowanym celem ma by¢ stabilizacja dlugu publicz-
nego na poziomie 40% PKB. W drugim z wariantéw proponuje si¢
wprowadzenie mechanizméw korygujacych w przypadku przekro-
czenia progu zadluzenia publicznego 50% oraz progu 50% lub prze-
kroczenia deficytu sektora GG powyzej 3% PKB.

o Regula ta ma realizowa¢ podstawowe cele, ktére w pogladach
doktryny przemawiajg za jej wprowadzeniem®*. Ma ona zapewnic¢
utrzymanie stabilnego budzetu zgodnie z przyjeta strategia w sred-
nim i dlugim okresie oraz ograniczenie negatywnych wplywow
politycznych. Regula ma zapobiec zjawisku opoéznien w polity-
ce budzetowej (fiscal policy lags) poprzez dzialanie tzw. automa-
tycznych stabilizatoréw koniunktury (wpisanych w rozwigzania
niektérych instrumentéw, np. podatkéw) bez aktywnego uczest-
nictwa wladzy politycznej. Niejako automatycznym skutkiem
zastosowania tej reguly powinno by¢ w fazie wzrostu gospodar-
czego zacie$nienie polityki budzetowej, a w fazie spadku koniunk-
tury rozluznienie polityki budzetowej. Wprowadzenie tej reguly
ma zapobiec takze kolejnemu negatywnemu zjawisku opisanemu
w doktrynie, jakim jest nadmierna sklonnos$¢ politykéw do pod-
wyzszania deficytu budzetowego ze wzgledu na interes polityczny

(deficit blas).

86 K. Marchewka-Bartkowiak, op. cit.
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Z tym zjawiskiem wigza si¢ inne negatywne, opisane w literaturze
przedmiotu tendencje, tj. problem wspolnej puli zasobow (common pool),
czyli wykorzystania budzetu do realizacji intereséw poszczegdlnych grup
spolecznych, oraz efekt schodkowego dlugu (debt ratcheting), ktory jest
nastepstwem podwyzszania i poluzowania wydatkow w okresach wzro-
stu oraz sktonnos$ci do maksymalizacji interwencji publicznej w czasie
recesji, co w efekcie prowadzi do narastania spirali zadluzenia®.

Jako gtéwny cel wprowadzenia tej reguly wydatkowej okresla si¢ za-
pewnienie marginesu bezpieczenistwa w odniesieniu do progu 3% relacji
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych do PKB. Podsta-
wowe pojecia prawne, na ktorych oparta zostala regula wydatkowa, to
kwota wydatkéw i nieprzekraczalna kwota wydatkow.

Kwota wydatkow dotyczy dwoch grup podmiotow:

1) Narodowego Funduszu Zdrowia, jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz jednostek, o ktéorych mowa w art. 139 ust. 2 ufp. (np. Kan-
celaria Sejmu, NIK);

2) budzetu panstwa, funduszy zarzadzanych przez ZUS, funduszy za-
rzadzanych przez KRUS, Funduszu Pracy, funduszy powierzonych,
utworzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego.

Kwota nieprzekraczalnego limitu wydatkéw jest definiowana w na-
stepujacy sposob: nieprzekraczalny limit wydatkéw to wydatki budzetu
panstwa, w rozumieniu organéw wymienionych w art. 9 pkt 1 ufp. Od
kwoty wydatkow odejmuje si¢ wydatki Narodowego Funduszu Zdrowia,
jednostek samorzadu terytorialnego oraz jednostek, o ktérych mowa
w art. 139 ust. 2 ufp. W przypadku wystapienia przekroczen w tych gru-
pach wydatkéw ciezar dostosowania ponosza podmioty wymienione
w grupie drugiej. W celu osiggniecia kwoty nieprzekraczlnego limitu wy-
datkow dokonywana jest nastepnie operacja odjecia wydatkow funduszy
zarzadzanych przez ZUS, funduszy zarzadzanych przez KRUS, funduszy
powierzonych, utworzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego.

Wszelkie kwoty wydatkéw poszczegélnych podmiotéow przed wy-
konaniem tych operacji s konsolidowane, tj. w operacjach tych nie
uwzglednia sie dotacji i subwencji przekazanych miedzy poszczegdlnymi
podmiotami oraz $rodkéw europejskich.

Reguta wydatkowa wymusza mechanizm korekt okreslonego w ten
sposéb limitu wydatkéw w nastepujacych sytuacjach:

 przekroczenia wyniku nominalnego o wigcej niz 3% (wynik no-
minalny sektora instytucji rzadowych i samorzadowych stanowi
réznice pomiedzy dochodami a wydatkami tego sektora; rowna sie

87 Ibidem.
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on deficytowi/nadwyzce sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych zdefiniowanym w Traktacie z Maastricht, zgodnie z Rozpo-
rzadzeniem Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. 0 sto-
sowaniu Protokolu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego
deficytu zalaczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Eu-
ropejska, z pdzniejszymi zmianami) lub przekroczenia relacji pan-
stwowego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto o wie-
cej niz 48% — wowczas wielkos¢ korekty (zmniejszenia wydatkow)
wynosi minus dwa punkty procentowe,

« przekroczenia wyniku nominalnego o wigcej niz 3% oraz ksztalttowania
sie dlugu publicznego na poziomie miedzy 43 a 48% w stosunku
do PKB, wowczas wysokos¢ korekty wynosi minus péttora punktu
procentowego,

o przekroczenia wyniku nominalnego o wigcej niz 3% oraz ksztalttowania
sie dlugu publicznego na poziomie mniejszym niz 43% w stosunku
do PKB, wéwczas wysokos¢ korekty wynosi minus péttora punktu
procentowego. Pojawia sie tutaj dodatkowe kryterium roznicy miedzy
wartoscig wyniku nominalnego oraz poziomem $redniookresowego
celu budzetowego, ktéra musi by¢ mniejsza od minus 6%,

o przekroczenia wyniku nominalnego o wigcej niz 3% oraz ksztattowania
sie dlugu publicznego na poziomie mniejszym niz 43% w stosunku
do PKB, woéwczas wysoko$¢ korekty wynosi plus poéttora punktu
procentowego. Pojawia sie tutaj dodatkowe kryterium réznicy miedzy
wartoscig wyniku nominalnego oraz poziomem $redniookresowego
celu budzetowego, ktéra musi by¢ wigksza od plus 6%.

Powyzsze wskazniki odnosza si¢ do roku n-2, tj. roku poprzedzajacego

rok, na ktdry jest obliczana kwota wydatkéw o dwa lata.

Przyjete zalozenia nowej reguly wydatkowej zastuguja na uwage z dwdch
powodow:

1) jest to pierwszy instrument prawny, ktérego celem jest nie tylko
zapewnienie odpowiedniej relacji dlugu publicznego do PKB, ale
réwniez zapewnienie odpowiedniej relacji deficytu instytucji rza-
dowych i samorzadowych do PKB;

2) zalozonym celem tego instrumentu prawnego jest zapewnienie re-
lacji zadluzenia publicznego do PKB na duzo nizszym poziomie niz
relacje okreslone dotychczas jako progi ostroznosciowe w ustawie
o finansach publicznych.

Istotne znaczenia ma réwniez to, Ze jest to proba wypracowania dtugo-
falowej strategii zarzadzania finansami publicznymi, zaréwno w okresie
wzrostu, jak i w czasie recesji i stworzenia ram takiej polityki budzeto-
wej, ktora bedzie niezalezna od koncepcji politycznych zmieniajacych sie
wladz. Jednoczesnie jednak nalezy zwrdci¢ uwage na dosy¢ niewielkie
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efekty wynikajace z dotychczasowego stosowania owej reguty, tj. w roku
2014 i w roku 2015, kiedy zgodnie z ustawg z dnia 8 listopada 2013 r.
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw
projekt ustawy budzetowej na rok 2015 zostal przygotowany z zastosowa-
niem stabilizujacej reguly wydatkowe;j.

Podstawowym instrumentem prawnym stuzacym wykonaniu wspo-
mnianej reguly byly tzw. dzialania dyskrecjonalne. Kwota planowanych
wydatkow na 2015 r. uwzgledniata nastepujace dzialania dyskrecjonalne:

« zmniejszenie wartoéci transferu skladek emerytalnych do OFE

-6 mld zl,

« wprowadzenie ulg dla dzieci - 1,1 mld zl.

Charakteru i skali tych dziatan nie mozna niestety utozsamiac z refor-
ma wydatkéw publicznych.

Roéwnie istotne znaczenie dla badanych kwestii, oprocz wymienionych
istniejacych i projektowanych instrumentéw prawnych, majg tzw. ustawy
okolobudzetowe oraz inne ustawy, ktore w istotny sposdb wplywajg na
rozmiary wydatkéw panstwa. Nalezy do nich zaliczy¢:

« ustawe z 13 stycznia 2012 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektérych innych
ustaw®, ktora w istotny sposob przyczynila sie do ograniczenia wy-
datkéw budzetu panstwa na emerytury,

« ustawe z dnia 25 marca 2011 r. 0 zmianie niektérych ustaw zwig-
zanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spolecznych®, na
podstawie ktdrej obnizona zostala wysoko$¢ skladki emerytalnej
odprowadzanej do OFE, co zmniejszyto rozchody na finansowanie
ubytku skfadki przekazanej do FUS. Wysoko$¢ sktadki emerytalnej
odprowadzanej do OFE zostala od 1 maja 2011 r. obnizona z 7,3% do
2,3% podstawy jej wymiaru,

o ustawe z dnia 22 grudnia 2011 r. 0 zmianie niektérych ustaw zwiaza-
nych z realizacjq ustawy budzetowej®* — w ustawie tej zawarto m.in.
normy prawne powodujace zamrozenie wynagrodzen sedziowskich,

« ustawe z dnia 26 listopada 2010 r. 0 zmianie niektérych ustaw zwigza-
nych z realizacjg ustawy budzetowej* zawierajaca przepisy ogranicza-
jace wysokos¢ zasitku pogrzebowego oraz wprowadzajac (art. 44) re-
gule ograniczajacg przyrost wynagrodzen. Zgodnie z ta regula w 2011 1.
wielko$¢ wynagrodzen nie mogta przekroczy¢ wielko$ci wynagrodzen
z 2010 r. w nastepujacych jednostkach sektora finanséw publicznych:

88 Dz.U.z2012r. Nr118.

89 Dz.U.z2011r. Nr 75, poz. 398.

90 Dz.U.z2011r. Nr 291, poz. 1707.

91 Dz.U.z2010r. Nr 238, poz. 1578 ze zm.
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1) urzedach organéw wiladzy panstwowej, kontroli, ochrony pra-
wa, sadach i trybunalach wymienionych w art. 139 ust. 2 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, z wylacze-
niem wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych w placéwkach
prowadzonych przez te organy, sedziow, prokuratorow, referen-
darzy sadowych, postéw i senatoréw oraz innych wynagrodzen
wyplacanych w zwigzku z zakonczeniem dotychczasowej kaden-
cji Sejmu i Senatu;

2) agencjach wykonawczych;

3) instytucjach gospodarki budzetowej;

4) panstwowych funduszach celowych;

5) Zakladzie Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzanych przez niego
funduszach oraz Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
i funduszach zarzadzanych przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubez-
pieczenia Spolecznego;

6) Narodowym Funduszu Zdrowia;

7) Polskiej Akademii Nauk i tworzonych przez nig jednostkach or-
ganizacyjnych;

8) panstwowych instytucjach kultury oraz panstwowych instytu-
cjach filmowych;

9) innych panstwowych osobach prawnych nalezacych do sektora
finanséw publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Znaczenie tych ustaw dla ustroju finanséw publicznych jest réwno-
rzedne z uregulowaniami, ktére omawiano dotychczas. Ich skutkiem nie
jest wprawdzie wprowadzenie do porzadku prawnego nowych rozwigzan
prawnych zwiekszajacych bezpieczenstwo finanséw publicznych, wpro-
wadzaja one jednak czasowe ograniczenia dotyczace poszczegoélnych
grup wydatkéw, ktorych skutek finansowy ma réwnie istotne znaczenie
dla bezpieczenstwa finanséw panstwa.

Whnioski

Z samej tresci zakazu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji wynikaja
nastepujace powinnos$ci organéw panstwa:

» obowiazek wdrazania ustawowych procedur ostroznosciowych i sa-
nacyjnych, ktoérego przekroczenie winno by¢ traktowane jako de-
likt konstytucyjny (obowigzek ten zostat okreslony w art. 86 ustawy
o finansach publicznych),
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« niezaleznie od instytucji dotyczacych procedur ostroznosciowych
isanacyjnych na Radzie Ministréw cigzy obowiazek analizy skutkéw
finansowych wszystkich ustaw powodujacych wzrost wydatkéw
panstwa i obowiazek przedstawiania programu redukcji tych wy-
datkow. Obowigzek ten istnieje na etapie duzo wcze$niejszym niz
etap, w ktorym przekraczane sg kolejne progi ostroznosciowe okre-
$lone w ustawie o finansach publicznych. Obowigzek ten wynika
z art. 220 ust. 1 ustawy zasadniczej, ktéry czyni z Rady Ministrow
organ odpowiedzialny za wysokos$¢ deficytu budzetowego w kaz-
dym roku budzetowym.

Wysokos¢ tego deficytu powinna by¢ ksztaltowana w taki sposob,
aby nie doszlo do zagrozenia przekroczenia progéw ostroznosciowych,
a w ich nastepstwie reguly fiskalnej okreslonej w art. 216 ust. 5 Konstytu-
cji. To oznacza, ze wylaczna odpowiedzialnos¢ Rady Ministréw za gor-
ng granice deficytu budzetowego stanowi nie tylko jej prerogatywe, lecz
i obowigzek realistycznego planowania oraz oddzialywania na stan praw-
ny w zakresie innych ustaw rodzacych skutki finansowe.

Wskazane obowiazki wynikajg réwniez z art. 118 ust. 3 Konstytucji.
Skutki finansowe wszystkich przedstawianych ustaw musza uwzglednia¢
ich oddzialywanie na przestrzeganie procedur ostroznos$ciowych okre-
slonych w ustawie o finansach publicznych.

Przyjety system prawny w zakresie odpowiedzialnosci za zarzadzanie
finansami panstwa oparto na zalozeniu, ze Rada Ministréw jest organem,
ktory w najpelniejszy sposob, w procesie uchwalania budzetu, jest w sta-
nie oceni¢ mozliwosci finansowe panstwa oraz ze Rada Ministréw jest
mniej narazona na populizm i lekkomyslnos¢ w kwestiach podejmowania
decyzji o wydatkach publicznych niz organy wladzy ustawodawczej. Tym
samym na niej spoczywa odpowiedzialnos¢ za realistyczne planowanie.

Do zalozenia, ze z racji swej szczegdlnej pozycji ustrojowej Rada Mi-
nistrow pelni wylaczng funkcje gwaranta stabilnosci finanséw panstwa,
nalezy podchodzi¢ z powsciagliwoscig i ostroznoscia, totez mimo wie-
lu zastrzezen wprowadzono dodatkowa restrykcje finansows, wyrazona
w art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej, okreslajaca dopuszczalny prog za-
dluzenia publicznego. Stanowi ona wyrazng wskazowke dla wladzy wy-
konawczej, ze wprawdzie posiada zwigkszone uprawnienia w zakresie
ksztaltowania budzetu, lecz z posiadaniem tych uprawnien zwigzana jest
zwiekszona odpowiedzialnos¢ za stan finanséw panstwa.

Przedstawione rozwazania prowadza do wniosku, ze normy konsty-
tucyjne zawarte w art. 220 ust. 11 118 ust. 3 ustawy zasadniczej mialy do-
tychczas w istocie niewielki wplyw na zachowanie rownowagi finanséw
panstwa, cho¢ taki wlasnie byl cel ich wprowadzenia przez ustrojodawce.
Jako restrykcje konstytucyjne nie majg one tak jednoznacznie okreslo-
nego charakteru jak art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej, ktéry wprowadza
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ilosciowy zakaz, ktérego nieprzestrzeganie rodzi okreslone konsekwencje
prawne. Z artykutu 220 ust. 1 ustawy zasadniczej wynika zasada, zgodnie
z ktéra to Rada Ministrow odpowiada za ustalenie wysokosci deficytu
budzetowego. Sciste powigzanie tej odpowiedzialnosci z koniecznoscig
przestrzegania zakazu wynikajacego z art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej
wymusilo rezygnacje z przyjetej w dotychczasowym porzadku prawnym
zasady, zgodnie z ktdra wysokos¢ deficytu nie byla ograniczana za pomo-
g instrumentéw prawnych.

Ograniczenia te moga by¢ wyegzekwowane za pomocg dwdch rodza-
jow instrumentéw prawnych:

1) procentowo okreslonego limitu deficytu budzetowego lub deficytu

sektora finanséw publicznych, tak jak to jest w prawie unijnym;

2) regul wydatkowych uniemozliwiajacych przyrost pewnych grup

wydatkéw, ustalonych w sposob relatywny i posredni.

Ustawodawca polski zdecydowal si¢ na wprowadzenie do porzadku
prawnego drugiego rodzaju tych instrumentéw prawnych i to na pozio-
mie ustawowym, a nie konstytucyjnym. Sg one niewatpliwie mniej rady-
klane i trwate.

Z artykutu 118 ust. 3 ustawy zasadniczej wynika natomiast nakaz
wprowadzenia do porzadku prawnego skutecznych i adekwatnych regut
umozliwiajacych w jak najszerszym zakresie zapobiezenie przyrostowi
wydatkéw, ktére moga, ze wzgledu na swdj charakter prawny i wysokosé,
zagrozi¢ rownowadze finanséw panstwa. W przypadku ustawowego do-
pelnienia przez ustrojowdawce tych norm oraz ich respektowania przez
wiadze polityczng, przede wszystkim przez Rade Ministréw, powinny one
stanowi¢ gwarancje tego, ze nie bedzie konieczne stosowanie procedur
ostrozno$ciowych i sanacyjnych, ktérych umieszczenie w ustawie o finan-
sach publicznych bezposrednio wymusza art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej.

Z artykulu 220 ust. 1 niewatpliwie wynika zakaz przedstawiania przez
parlament poprawek zwigkszajacych deficyt budzetowy okreslony w pro-
jekcie ustawy budzetowej. Z przepisu tego wywodzi si¢ réwniez warto$¢
konstytucyjna zapewniajaca zachowanie réwnowagi finanséw publicz-
nych i przeciwstawiana innym wartosciom, np. ochronie praw nabytych.
W polskiej tradycji prawnej i politycznej calkowicie pomija sie jednak
inne podstawowe znaczenie normy prawnej zawartej w art. 220 ust. 1
Konstytucji. Przepis ten nalezy stosowac¢ wspdlnie z art. 216 ust. 1 ustawy
zasadniczej. Zakaz okreslony w tym przepisie i wynikajace z niego pro-
cedury zawarte w ustawie o finansach publicznych ograniczaja, w mojej
ocenie, swobode Rady Ministrow co do okreslania wysokosci deficytu
budzetowego. Rada Ministrow jest zobowigzana do ustalania deficy-
tu z uwzglednieniem skutkéw zaciggnietych w ten sposéb zobowigzan
w perspektywie wieloletniej. Dlatego poglad T. Debowskiej-Romanow-
skiej, ze ,restrykcja z art. 220 ust. 1 w Zadnej mierze nie chroni (...)

73



74

Rozdziat|

réwnowagi budzetowej jesli chodzi o skutki finansowe juz uchwalonych
i obowigzujacych ustaw”, nalezy uzna¢ za zbyt daleko idacy.

Artykut 216 ust. 5 ustawy zasadniczej i art. 86 ustawy o finansach pu-
blicznych dziataja wigc w refleksowy sposob, ograniczajac swobode Rady
Ministréw w sferze dotyczacej ksztaltowania rozmiaréw deficytu budze-
towego. Z tego powodu wieloletni plan finansowy, cho¢ nie ma rangi
ustawowej, dziata w kierunku realnego planowania deficytu budzetowe-
go. Inng kwestig jest sprawa skutecznosci tego refleksowego, a nie bezpo-
$redniego oddziatywania.

Jak juz wspomniano, w polskiej tradycji prawnej i politycznej owa po-
winno$¢ nie jest przestrzegana. W najbardziej razacy sposob stalo sie to
widoczne w trakcie prac nad ustawg budzetowa na rok 2010, kiedy Rada
Ministrow zaprojektowata budzet z rekordowo wysokim deficytem, wie-
dzac, ze zagrozone jest przekroczenie progéw ostrozno$ciowych zawar-
tych w ustawie o finansach publicznych. Brak poszanowania tego typu
ograniczen wynikajacych z art. 220 ust. 1, ktdre wymagaja refleksowego
dostosowania kwoty deficytu budzetowego do uwarunkowan prawnych
wynikajacych z art. 216 ust. 5 Konstytucji i art. 86 ustawy o finansach
publicznych, w duzej mierze oslabia skutecznos$¢ zakazu okreslonego
w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Z podobnym brakiem poszanowania w polskiej tradycji prawnej mie-
lismy do czynienia w przypadku stosowania art. 118 ust. 3 Konstytucji.
Przyjmuje sie, ze ,wazne jest nalezyte odczytanie i bezwzgledne respek-
towanie nakazu wynikajacego z art. 118 ust. 3. Obowiazek przedstawiania
przyszlych skutkéw finansowych wprowadzenia projektu w zycie nie jest
obowigzkiem pozornym lub mato istotnym. Ma swoje cechy normatyw-
ne, od uwzglednienia ktérych zalezy rownowaga finanséw publicznych™.
Do ich przestrzegania konieczna jest samodyscyplina Parlamentu, trud-
no bowiem zakfada¢, ze kwestionowany bedzie przed TK tryb uchwala-
nia ustaw skutkujgcych zwigkszeniem wydatkéw publicznych.

Analiza skutkéw finansowych ustaw kreujacych wydatki publiczne nie
byta przeprowadzana z uwzglednieniem wymagan wynikajacych z art. 86
ustawy o finansach publicznych, tj. pod katem, czy skutki finansowe tych
ustaw spowoduja koniecznos¢ wdrozenia procedur ostroznosciowych.
W tej sytuacji art. 220 ust. 11118 ust. 3 ustawy zasadniczej tylko w niewiel-
kim stopniu gwarantujg wiec zachowanie réwnowagi finanséw panstwa.
Dzieje si¢ tak nie ze wzgledu na wadliwa konstrukcje tych norm, lecz
z braku ich poszanowania przez wtadze polityczna.

Na aprobate zastuguje poglad doktryny, ktéry wskazuje na $cisty zwia-
zek art. 118 ust. 3 z art. 220 ust. i 216 ust. 5. Zwigzek ten polega na tym,

92 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna..., s. 221.
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ze obowiazek przedstawienia skutkéw finansowych ustawy laczy sie z ko-
niecznoscig przedstawienia $cistych wyliczen skutkéw finansowych danej
ustawy odnoszacych si¢ do zwigkszenia deficytu budzetowego i diugu pu-
blicznego®. Projekt niespelniajacy tych wymogdéw nie powinien by¢ pod-
dawany dalszym dzialaniom legislacyjnym. Aczkolwiek w doktrynie moz-
na spotka¢ tez poglad, Ze pojecie ,,skutkéw finansowych” (w rozumieniu
art. 118 ust. 3) jest ,trudne do zdefiniowania™*. Wspomniany $cisty zwigzek
art. 118 ust. 3 z art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej pozwala bowiem na stwier-
dzenie, ze w przypadku przekroczenia pierwszego z progéw ostroznoscio-
wych, okreslonych w art. 86 ustawy o finansach publicznych, ktére stano-
wig ,refleksowe” rozwiniecie art. 216 ust. 5 Konstytucji, wszelkie projekty
oddzialywujace na wzrost deficytu budzetowego (i zadtuzenia publiczne-
go) nie powinny by¢ poddawane dalszym etapom procedury legislacyjne;.

Co wigcej, brak poszanowania ograniczen wynikajacych z tych norm
ostabia w istotnym stopniu skutecznos$¢ zakazu okreslonego w art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej. Wprowadzenie norm prawnych przewidujacych
reguly wydatkowe ograniczajace przyrost wydatkéw publicznych stanowi
wyrazny sygnal, ze istniejace procedury ostroznosciowe i sanacyjne nie
s3 juz jedynymi instrumentami ustawowymi, ktére umozliwiajg realiza-
cje wartosci wynikajacych z ustawy zasadniczej, ktére chronia réwnowa-
ge finanséw publicznych. Wprowadzenie tych regul oznacza réwniez, ze
ustawodawca zdecydowal sie na ustawowe rozwinigcie gwarancji tych
wartosci, tj. tych, ktore wynikaja z art. 220 ust. 118 ust. 3 ustawy zasad-
niczej. Stanowig one jednak tylko czes¢ niezbednych ustawowych gwa-
rancji stuzacych zachowaniu réwnowagi finanséw publicznych. Dalszym
gwarancjom, a raczej ich brakowi, po$wigcony jest rozdzial nastepny.

Nalezy rowniez rozpatrzec jeszcze jeden, niezwykle istotny aspekt do-
tyczacy funkcjonowania tych instytucji. W literaturze przedmiotu wska-
zuje si¢ na ich nietrwalo$¢. ,,Skoro w polskim systemie zrodet prawa brak
jest podstaw do réznicowania pozycji poszczegdlnych aktéw normatyw-
nych w obrebie ustaw, to trwalto$¢ funkcjonowania wprowadzonej reguly
wydatkowej uzalezniona bedzie od woli ustawodawcy. Zaréwno kon-
strukcja, jak i sam fakt jej obowigzywania moga bowiem zosta¢ zmienio-
ne w drodze kolejnej nowelizacji ustawy”. Na tym tle stawiane jest pytanie
o dopuszczalno$¢ prawnej ingerencji w swobode polityczng w zakresie
wydatkowania §rodkéw budzetowych®.

Niewatpliwie do sfery swobody rozstrzygnie¢ politycznych nale-
zy wprowadzanie instytucji prawnych, ktére w istocie taka swobodg

93 Ibidem, s. 220.

94 Ibidem.

95 Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, Warszawa 2012,
S. 625-627.
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ograniczajg. W latach 2010-2011 doszto wlasnie do wprowadzenia takich
instytucji prawnych, ktére oznaczaly samoograniczenie wladzy ustawo-
dawczej w sferze, ktdra dotyczyla swobody politycznej w zakresie wydat-
kowania $rodkéw publicznych. Klasycznym przykladem takiego samo-
ograniczenia jest wlasnie wprowadzenie regul wydatkowych. W mojej
ocenie odejscie od tych regut (ograniczenie zakresu ich stosowania czy
usunigcie ich z ustawy) w nastepstwie podjetych decyzji politycznych
uniemozliwiloby przestrzeganie restrykcji i wartosci wynikajacych
z przepiséw ustawy zasadniczej chronigcych réwnowage finanséw pu-
blicznych.

Brzmienie art. 112b przesadzilo o tymczasowosci wspomnianej reguty.
Przepisy art. 112a stosowalo si¢ bowiem do przygotowania projektu usta-
wy budzetowej w okresie od dnia skierowania do Rzeczpospolitej Polskiej
zalecen, o ktorych mowa w art. 126 ust. 7 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, do dnia ich uchylenia. Réwniez okresowy charakter miata
regufa wynikajaca z art. 112¢c dotyczaca zakazu przyjmowania przez Rade
Ministrow projektéw ustaw okreslajacych zwolnienia, ulgi i obnizki, kto-
rych skutkiem moze by¢ zmniejszenie dochodéw jednostek sektora finan-
soéw publicznych w stosunku do wielko$ci wynikajacych z obowigzujacych
przepiséw oraz powodujacych zwigkszenie wydatkow, o ktérych mowa
w art. 112a ust. 2, wynikajacych z obowigzujacych przepiséw. Dodajmy, ze
zaréwno grupa przepisow dotyczaca stosowania procedur ostrozno$cio-
wych i sanacyjnych, jak i przepisy okreslajace zasady funkcjonowania regut
wydatkowych stanowig trwaty element porzadku prawnego, a ich istnie-
nie jest niezbedne dla prawidlowego zarzadzania finansami publicznymi.

Jak juz wskazano wcze$niej, w dniu 29 sierpnia 2013 r. ustawg z dnia
26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych zawieszono
stosowanie pierwszego progu ostrozno$ciowego w 2013 r. oraz stosowa-
nie tymczasowej reguty wydatkowej okreslonej w art. 112a i 112b ustawy
o finansach publicznych, a ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw uchylono
przepisy dotyczace stosowania tych instytucji prawnych®. Od 2015 roku
przy opracowywaniu projektu ustawy budzetowej istnieje prawny wy-
mog stosowania tzw. nowej reguly wydatkowej, ktdrej zalozenia sa duzo
ambitniejsze od dotychczasowych instrumentéw prawnych stosowanych
w tej materii. Wynika z tego kwestia wprowadzenia do polskiego systemu
zrodet prawa tzw. ustaw organicznych, ktérych uchylenie lub zmiana wy-
magaja kwalifikowanej wiekszoéci parlamentarne;.

96 Dz.U.z2013r., poz. 1646 ze zm.
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Regulacje ustawowe

w zakresie racjonalizacji
wydatkow publicznych

Artykul 219 ust. 1 Konstytucji przesadza o formalnym charakterze ustawy
budzetowej. Rozstrzyga to o ,,szczegdlnym i odrebnym charakterze ustaw
budzetowych w relacji do innych ustaw prawa powszechnie obowigzuja-
cego’l. Artykul 51 ustawy o finansach publicznych stanowi rozwiniecie
tej konstytucyjnej zasady. Zgodnie z art. 51 ust. 1 tej ustawy zamieszczenie
w budzecie panstwa dochodéw z okreslonych zrédel lub wydatkéw na
okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen ani zobowigzan panstwa
wobec 0s6b trzecich, ani roszczen tych os6b wobec panstwa.

Charakter tych regulacji nie przesadza jednak, wbrew pozorom, o cal-
kowitej swobodzie organéw odpowiedzialnych za przygotowanie pro-
jektu i wykonanie ustawy budzetowej w materii dotyczacej ustalania
hierarchii wydatkéw dokonywanych z budzetu panstwa. Przez prawna
hierarchie wydatkéw budzetowych nalezy rozumie¢ ustawowo okreslong
kolejno$¢ przeznaczania srodkéw publicznych ze wzgledu na preferencje
wladzy ustawodawczej i wykonawcze;.

Celem zamieszczonych ponizej rozwazan jest wykazanie, Ze pomimo
znaczenia prawnego i ustrojowego instytucji ustawowych analizowanych
w rozdziale poprzednim przyjeta na potrzeby planowania budzetowego
hierarchia wydatkow przesadza o ograniczonych mozliwosciach zapew-
nienia przestrzegania konstytucyjnych restrykcji finansowych za pomoca
instrumentéw prawnych ograniczajacych polityczng swobode dokony-
wania wydatkéw budzetowych. Zdecydowana czes$¢ wydatkéw dokony-
wanych z budzetu panstwa — tzw. wydatki zdeterminowane - pozostaje
bowiem poza zasiegiem stosowania tych instytucji.

1 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0gdlng, Warszawa 2010, s. 168.
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W przyjetej na potrzeby planowania wydatkéw budzetu panstwa
hierarchii wydatkéw budzetowych przeciwstawia si¢ wydatki zdetermi-
nowane tzw. wydatkom pozostalym. Juz sama definicja ,wydatkéw po-
zostalych” czyni z nich margines. Wydatki zdeterminowane i wydatki
pozostale byly prezentowane w uzasadnieniach kolejnych ustaw budze-
towych do 2007 r. Pomimo iz w uzasadnieniach do ustawy budzetowe;j
w latach nastgpnych odstapiono od tego sposobu prezentacji, wydatki
zdeterminowane nadal zajmowaly (i zajmuja) kluczowa pozycje w struk-
turze wydatkow panstwowych.

W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2011 wymienio-
no tzw. najbardziej znaczace pozycje wirod wydatkow zdeterminowanych:
subwencje dla jst. (22,7% wydatkéw zdeterminowanych), koszty obstugi
dtugu publicznego (18%), dotacja do FUS (17,3%), wydatki na obrone naro-
dowg (12,9%), obligatoryjne skladki wptacane do budzetu UE i organizacji
miedzynarodowych (7,6%), dotacja do KRUS (7%), $wiadczenia emery-
talno-rentowe funkcjonariuszy oraz uposazenia sedziow i prokuratorow
w stanie spoczynku (3,8%) oraz pozostate wydatki, m.in na infrastruktu-
re ladowa. Wskazano, ze bardzo duza czes¢ wydatkéow w tej kategorii nie
moze by¢ elastycznie ksztaltowana przez dysponentéw $rodkéw publicz-
nych ze wzgledu na zapisy ustaw definiujacych limit tych wydatkéw lub
procedure ich tworzenia. Okreslono tez powody, dla ktérych nie jest mozli-
we limitowanie tych wydatkéw. Wzrost kosztow obstugi dlugu publicznego
jest spowodowany rosngcym kosztem obstugi skarbowych papieréw war-
tosciowych, wzrost czgsci oswiatowej subwencji determinuje ustawa prze-
widujaca podwyzki dla nauczycieli, a wydatkéw na obrone narodowsa de-
terminuje wzrost PKB, ktéry stanowi podstawe obliczenia tych wydatkow.

W tym samym uzasadnieniu jako wydatki elastyczne okreslono przede
wszystkim: wynagrodzenia i wydatki rzeczowe (biezace jednostek budze-
towych), dotacje dla jst., dotacje dla jednostek zaliczanych do sektora
finanséw publicznych oraz podmiotéw gospodarczych, a takze wydatki
inwestycyjne oraz na realizacj¢ programow wieloletnich.

Samo poréwnanie kwot wydatkéw przeznaczonych na poszczegél-
ne cele moze prowadzi¢ do niepokojacych wnioskéw. W 2011 roku tylko
koszty obstugi diugu publicznego miaty wymaga¢ kwoty 29 621,700 tys.
zt. Tymczasem na wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzeto-
wych, czyli na wynagrodzenia istotnej czesci urzednikéw panstwowych,
zamierzano przeznaczy¢ kwote mniejsza, tj. 26 609,017 tys. zI. Dotacja do
KRUS miata wynies$¢ 15 120,037 zl, co bylo kwotg poréwnywalna z wydat-
kami majagtkowymi jednostek budzetowych, czyli m.in. z finansowaniem
potrzeb inwestycyjnych calego aparatu panstwowego, ktére okreslono na
poziomie 15 596,825 tys. zl.

Cele, do ktérych powinny zmierza¢ dziatania ustawodawcy w tym za-
kresie, dotycza trzech zagadnien:
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1) zapewnienia rownowagi finansowej pafistwa;

2) zabezpieczenia odpowiedniego finansowania struktur panstwowych;

3) stworzenia podstaw prawnych do konstruowania budzetu umoz-

liwiajacego rozwdj panstwa, w tym przede wszystkim jego infra-
struktury edukacyjnej i komunikacyjnej.

Podstawowy problem, jaki pojawia sie przy rozpatrywaniu aspektow
prawnych kazdej reformy struktury wydatkéw publicznych, dotyczy nie
tylko gléwnego zalozenia takiej reformy, tj. obnizenia dlugu publiczne-
go, chociaz bez watpienia jest to cel glowny, ale tez réwnoczesnie nieja-
ko obok tego problemu pojawia si¢ kwestia wzajemnych relacji pomigdzy
trzema celami, na ktore przeznacza si¢ obecnie $rodki publiczne. Te cele
to: 1) utrzymanie struktur panstwa, 2) koszty szeroko rozumianych $wiad-
czen emerytalnych i socjalnych oraz 3) zapewnienie srodkéw na wydatki
inwestycyjne, czyli te, ktore zwigzane s z rozwojem struktury panstwowej.

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zwigzanego z trescia art. 216
ust. 5, 219 ust. 1 oraz 220 ust. 1 ustawy zasadniczej wynikaja zasady odno-
szace sie do zachowania proporcji wydatkéw publicznych. TK uznal, ze
wraz z wejsciem w zycie art. 219 ust. 1 Konstytucji (ktory przesadza o for-
malnym charakterze ustawy budzetowej) oraz wprowadzeniem restrykeji
finansowych z art. 216 ust. 51i 220 ust. 1 ustawy zasadniczej dobrem szcze-
gélnie chronionym przez Konstytucje stala si¢ nie tylko rownowaga finan-
séw publicznych, lecz réwniez suwerennos¢ polityczna wladzy ustawodaw-
czej w okreslaniu wydatkéw budzetowych (wyrok z 26 listopada 2001 r.,
K.2/00, 0TK ZU 2001, nr 8, poz. 254, s.1308). Ta ,,suwerennos¢” ulega jednak
bardzo istotnemu ograniczeniu mimo braku sformalizowanej hierarchii do-
konywania wydatkéw z budzetu panstwa, rozumianej jako ustawowe okre-
Slenie pierwszenstwa jednego rodzaju wydatkow przed innymi wydatkami,
w Konstytucji czy tez w ustawie o finansach publicznych. O randze danego
wydatku decydujg bowiem faktycznie postanowienia ustaw nieutozsamia-
nych cisle z materig finanséw publicznych, ktére stanowig jednak bardzo sil-
na podstawe do otrzymywania §wiadczen dla szerokich grup beneficjentow.

Pomimo braku bezposrednich regulacji konstytucyjnych odnoszacych
sie do okreslenia proporcji migedzy wydatkami zdeterminowanymi a wy-
datkami na cele pozostale wciaz jest mozliwe okreslenie owej proporcji,
o ktérej mowa w wyroku TK. O proporcjach tych mozna méwi¢, nie tyl-
ko powolujac si¢ na warto$¢ konstytucyjna, jaka jest zachowanie réwno-
wagi finansowej panstwa, ale réwniez powolujac si¢ na wartosc, jaka jest
zachowanie wladzy politycznej demokratycznie wylonionych struktur
w zakresie kreowania wydatkéw?. Odrebng kwestia o ogromnym zna-

2 T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny ustawy budzetowej - nowe pytania
czy nowe odpowiedzi na stare pytania?, [w:] Nauka finanséw publicznych i prawa
finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa profesor
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czeniu praktycznym dla tych rozwazan, lecz o znaczeniu politycznym,
a nie prawnym, jest to, czy owe ,demokratycznie wylonione struktury”
w ramach posiadanej wladzy politycznej sa zainteresowane zmiang kie-
runkow przeznaczenia wydatkéow budzetowych z socjalnych na $cisle
»panstwowe” i inwestycyjne (rozwojowe).

Praktyka polityki budzetowej kolejnych rzadow wskazuje w tym zakre-
sie na brak zainteresowania (nawet pomimo sktadania deklaracji idacych
w odmiennym kierunku) obnizeniem wydatkéw panstwa przeznacza-
nych na cele socjalne. Dalsze zwigkszanie dlugu publicznego powiazane
z brakiem reformy struktury wydatkéw publicznych, majacej wplyw na
owo zwiekszenie dlugu, jest wrecz elementem niepisanej umowy poli-
tycznej pomiedzy politykami a ich wyborcami, ktérej najistotniejszym
elementem jest uzaleznienie dokonania wyboru politykéw od spelnienia
oczekiwan grup wyborcow.

W artykule 112 ustawy o finansach publicznych dokonano wyszczegél-
nienia wydatkéw budzetu panstwa w nastepujacej kolejnosci: wydatki na
funkcjonowanie organéw wladzy publicznej, zadania wykonywane przez
administracj¢ rzadows, subwencje ogdlne dla jst., dotacje dla jst., wplaty
do budzetu UE, subwencje dla partii politycznych, dotacje na zadania okre-
$lone odrebnymi ustawami, obstuga dtugu publicznego, wkiad krajowy na
realizacje programoéw finansowanych z udzialem srodkéw europejskich.

Z przepisu tego, jak rowniez z art. 124 ustawy o finansach publicznych,
ktéry wprowadza podziat na tzw. grupy wydatkéw, nie wynikajg kryte-
ria stopniowania wydatkow, tj. kryteria wskazujace na to, ktory wydatek
ma pierwszenstwo na etapie przygotowania projektu ustawy budzeto-
wej. Owo pierwszenstwo wynika z innych kryteriéw, takich jak kryteria
ustrojowe (wiarygodnos¢ panstwa polskiego w przypadku sktadek wpta-
canych do budzetu UE czy sptacania kosztéw obstugi dtugu publicznego)
czy prawne (ustawowe gwarancje panstwowe dla powszechnego i odreb-
nych systemdéw emerytalnych). Zasada ta znajduje pelne potwierdzenie
w corocznie przedstawianych i uchwalanych ustawach budzetowych.

W uzasadnieniu do ustawy budzetowej na rok 2007 okreslono, podob-
nie jak w latach poprzednich, ,,kwote srodkéw jaka bezwzglednie nalezy
przeznaczy¢ na finansowanie wydatkéw prawnie zdeterminowanych”
Wydatki te stanowily 73,1% ogétu wydatkéw zaplanowanych na 2007 r.
Do wydatkéw tych zaliczono: subwencje dla jst., wydatki na infrastruk-
ture transportu ladowego, wydatki na obron¢ narodowa, ktére muszg sta-
nowic 1,95% prognozowanego PKB, skfadki do budzetu UE, koszty obstu-
gi dlugu publicznego, wydatki naczelnych organéw wtadzy panstwowej
i ochrony prawa oraz sagdownictwa oraz sadéw powszechnych, dotacje

Alicji Pomorskiej, red. J. Gtuchowski, C. Kosikowski, J. Szotno-Koguc, Lublin 2008.
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do FUS i FER, renta socjalna oraz zasilki i §wiadczenia przedemerytal-
ne, $wiadczenia rodzinne oraz zasitki z pomocy spotecznej, skladki na
ubezpieczenia zdrowotne finansowane z budzetu panstwa oraz sktadki na
ubezpieczenia spoleczne za osoby przebywajace na urlopach wychowaw-
czych i macierzynskich, wydatki refundowane z budzetu Unii Europej-
skiej, $wiadczenia emerytalno-rentowe Zotnierzy i funkcjonariuszy. Do
tak zwanych pozostatych wydatkow zaliczono: wynagrodzenia i wydatki
rzeczowe (biezace) jednostek budzetowych, dotacje dla jst., dotacje dla
jednostek zaliczonych do sektora finanséw publicznych, dotacje do pod-
miotéw gospodarczych i dotacje do jednostek niezaliczonych do sektora
finanséw publicznych oraz wydatki majatkowe’.

Pomimo iz przy sporzadzaniu projektéw ustaw budzetowych w latach
2008-2010 nie postuzono si¢ wprost takimi dwoma kategoriami po-
dzialu wydatkéw, to dla ustawodawcy podzial ten stanowi praktycznie
jedyne kryterium przesadzajace o pierwszenstwie zapewnienia srodkow
finansowych na cele zwigzane z wydatkami sztywnymi. Jak juz wskazano,
szczegdtowy podzial na wydatki sztywne i pozostale zostal przywrécony
przy sporzadzaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2011.

Przy obecnej hierarchii wydatkéw wyzsza range prawnag na etapie pla-
nowania budzetowego ma wydatek realizowany bezposrednio z budzetu
panstwa na $wiadczenia emerytalne stuzb mundurowych jako wydatek
okreslony jako prawnie zdeterminowany, od dotacji przekazywanej pan-
stwowej szkole wyzszej, prezentowanej jako wydatek pozostaly. Owa hie-
rarchia jest pochodna tego, ze charakter wydatkow, na ktére corocznie
przeznacza si¢ srodki publiczne w ustawie budzetowej, jest zdetermino-
wany przez czynniki inne niz te, ktére powinny przesadzac¢ o tym cha-
rakterze. Tym czynnikiem powinien by¢ w pierwszym rzedzie zwigzek
danego rodzaju wydatku z funkcjami panstwa, takimi jak obrona naro-
dowa czy edukacja, czyli z biezagcym funkcjonowaniem panstwa, oraz in-
westycjami majacymi rozwijac taka strukture.

Tymczasem obecnie czynnikiem przesadzajacym o pierwszenstwie
wydatku (na etapie sporzadzania projektu ustawy budzetowej) sa gtéwnie
ustawowe gwarancje panstwa umozliwiajace realizacje zadan jednostek
sektora finanséw publicznych usytuowanych poza budzetem panstwa
(chodzi tu gléwnie o ZUS i KRUS). W istocie wiec wyklucza to juz z za-
sady przyznanie pierwszenstwa realizacji wydatkéw na zadania stricte
panstwowe.

Oznacza to, ze w polskim prawie budzetowym nie wypracowano kon-
cepcji, ktora pozwalalaby na etapie planowania wydatkéw budzetowych

3 C. Kosikowski, Powinnosci i mozliwosci prawne oddziatywania panstwa na wydatki
publiczne, PiP, nr12/2004.

81



82

Rozdziat Il

oceni¢ potrzeby panstwa, ktérego interesom sporzadzenie budzetu ma
przeciez stuzy¢. Przyjeta stopniowalnos¢, hierarchia wydatkéw budzeto-
wych z zalozenia stuzy realizacji potrzeb finansowych innych jednostek
sektora finanséw publicznych niz te, ktére realizujg zadania stricte pan-
stwowe. Rozwigzania dotyczace tzw. regut wydatkowych, ktore przyjeto
w ustawie o finansach publicznych, umacniajg te tendencje.

Jak juz wskazano w rozdziale poprzednim, reguta wydatkowa doty-
czaca ograniczenia wydatkow elastycznych, a wiec wydatkéw zwigzanych
z funkcjonowaniem struktury panstwowej, miala wymierny i konkretny
charakter. Nie towarzyszylo jej rownoczesne wprowadzenie calosciowego
planu redukc;ji istniejacych wydatkéow sztywnych, a reguta wydatkowa,
ktéra miata zapobiec powstawaniu nowych kategorii wydatkow sztyw-
nych, miata w wiekszym stopniu charakter instrumentu monitorujacego
wydatki, a nie ograniczajacego wydatki.

Na tym etapie nalezy przyjrzec sie¢ podstawom prawnym poszczegol-
nych grup wydatkéw sztywnych, ktére stanowig obecnie jedyne uza-
sadnienie swoistego priorytetu tych wydatkéw. Samo pojecie takich
wydatkow bylo, do momentu wejscia w zycie przepiséw ustawy z dnia
16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
ktérych innych ustaw, wprowadzajacej tzw. reguly wydatkowe, pojeciem
jedynie publicystycznym, nieznajdujacym wprost odzwierciedlenia w re-
gulacjach prawnych dotyczacych sektora finanséw publicznych.

A przypomnijmy, ze o charakterze danego wydatku jako wydatku
sztywnego przesadza nie jego nazwa, pozbawiona, jak dotychczas, zna-
czenia prawnego, lecz powinnos¢ panstwa do jego poniesienia wynikaja-
ca z odrebnych ustaw.

Dotyczy to przede wszystkim transferéw z sektora rzadowego na rzecz
sektora ubezpieczen spotecznych. Ustawowe gwarancje wyplaty przez
panstwo $wiadczen przystugujacych z systeméw ubezpieczen spotecznych
dla pracownikéw i rolnikéw maja ten skutek, ze w sytuacji gdy przychody
whasne ze skfadek nie gwarantuja pelnej wyptaty $wiadczen, panstwo zmu-
szone jest do dotowania pracowniczego i rolniczego systemu ubezpieczen®.
Ponadto $wiadczenia emerytalno-rentowe niektérych grup zawodowych
(wojska, policji, sedziow, prokuratoréw) sa finansowane bezposrednio
z budzetu panstwa ze wzgledu na to, Ze grupy te s objete zaopatrzeniowym
systemem emerytalnym bez uprzedniego oplacania sktadek na ubezpiecze-
nia spoleczne. Struktura tych wydatkéw jest wiec zréznicowana.

W pierwszej kolejnosci dotycza one dotacji uzupelniajacej dla
FUS i funduszy KRUS. Na wysoko$¢ tej dotacji wptywa nie tylko staly

4 Ustawa z 13 X 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, art. 2 ust. 3 (Dz.U.
22015 r., poz. 12 ze zm.). Ustawa z 20 XI 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolni-
kéw art. 76 ust. 3 (Dz.U. 2015 1., poz. 704 ze zm.).
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niedoboér srodkéw wystepujacy w FUS, lecz oddziatujg na nig takze nowe
rozwigzania ustawowe generujace potencjalnie ten niedobdr, jak powrdt
do corocznej waloryzacji emerytur i rent, obnizka stopy procentowej
sktadki rentowej, wydluzenie o rok zasad nabywania prawa do wczesniej-
szej emerytury oraz przy$pieszenie likwidacji tzw. starego portfela.

Odrebng wreszcie grupe wydatkéw stanowig $wiadczenia z zaopa-
trzenia emerytalnego tzw. stuzb mundurowych finansowane z budzetow:
MON, MSWiA oraz Ministerstwa Sprawiedliwosci, uposazenia sedziéw
i prokuratoréw w stanie spoczynku oraz uposazenia ich rodzin finanso-
wane z budzetu Ministerstwa Sprawiedliwo$ci, uposazenia sedziéw w sta-
nie spoczynku i ich rodzin finansowane z budzetéw Sadu Najwyzszego,
NSA, TK oraz sagdownictwa powszechnego. Te §wiadczenia finansowane
sa z budzetu panstwa. W tej grupie wydatkéw, okreslanej jako wydatki na
ubezpieczenia spoleczne, mozna wigc wyodrebni¢ dwa typy swiadczen
wyplacanych z budzetu panstwa:

1) pierwsze dotycza dotacji uzupelniajacych, ktérych wyplata jest uza-
sadniona ustawowg gwarancja wyplacalnosci swiadczen emerytal-
nych pracownikoéw i rolnikéw;

2) drugie, realizowane bezposrednio z budzetu panstwa, dotycza
$wiadczen z zaopatrzenia emerytalnego takich grup zawodowych,
jak sedziowie czy niektore stuzby mundurowe.

Problemem jednak nie jest ztozona struktura tych wydatkéow, lecz fakt,
ze traktowane sg one jako te transfery, ktore w pierwszej kolejnosci mu-
sz by¢ przedmiotem finansowania z budzetu panstwa.

O ile mozna zgodzi¢ si¢ z tym, ze funkcja budzetu panstwa jest re-
alizacja zobowigzan emerytalnych wobec funkcjonariuszy panstwowych
(odrebnej analizy wymaga jednak kwestia wyltaczenia catych grup tych
funkcjonariuszy z obowigzkow wplacania §wiadczen na rzecz FUS i prze-
rzucenia tego obowigzku na budzet panstwa), to za catkowicie nieuzasad-
nione z punktu widzenia funkcji planu finansowego, jakim jest budzet
panstwa, nalezy uznac traktowanie dotacji budzetowej do FUS czy KRUS
jako wydatku, ktory w sposob bezwzgledny ma by¢ pokryty z budze-
tu panstwa przed wydatkami na utrzymanie struktury panstwa - jego
urzedow i funkcjonariuszy. W grupie transferéw z sektora rzagdowego na
rzecz sektora samorzadowego znaczenie ustrojowe transferu, wynikaja-
ce z konstytucyjnego podzialu uprawnien pomiedzy wladzg centralng
a samorzadem terytorialnym, jakim sg subwencje, przesadza o znaczeniu
prawnym tego wydatku.

Nalezy w tej kwestii podzieli¢ poglad doktryny, ze prawa podmiotowe
do subwencji uksztaltowane zostaly ,,zupetnie i radykalnie™. Wskazuje

5 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna..., s. 237.
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sie, ze ,,z art. 167 wynikaja publiczne prawa podmiotowe samorzadu do
uksztaltowania i zapewnienia wydajnosci dochodéw (...). Sa to prawa
niejednorodne wewnetrznie i nie wszystkie z nich moga przeksztalci¢
sie w roszczenie o wyplate wydatkow z budzetu panstwa™. ,, Artykut 167
Konstytucji RP jest zatem wyjatkiem od art. 219 ust. 1, ktéry podkresla
formalny charakter ustawy budzetowej i zwigzang z tym niedopuszczal-
nos¢ roszczen osob trzecich do wydatkow budzetowych”.

Artykul 49 ustawy z dnia 13 listopada 2003 o dochodach jst.” wprowa-
dza zasadg, zgodnie z ktdéra jednostka samorzadu terytorialnego wykonu-
jaca zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania
zlecone ustawg otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokosci
zapewniajacej realizacje tych zadan. Artykul 49 ust. 6 tej ustawy wpro-
wadza jednoczesnie zasadg, zgodnie z ktdra w przypadku nieprzekazania
dotacji w sposob umozliwiajacy pelne i terminowe wykonywanie zleca-
nych zadan jst. przystuguje prawo dochodzenia naleznego $wiadczenia
wraz z odsetkami, w wysokosci ustalonej jak dla zalegtosci podatkowej,
w postepowaniu sgdowym.

Roéwniez charakter tego roszczenia przesadza o ustrojowym znaczeniu
dotacji tego rodzaju i tym samym o ich znaczeniu w procesie planowania
wydatkéw budzetowych. Podobnie bezwzgledng powinnoscig panstwa
jest zapewnienie srodkow na obstuge dlugu publicznego i zaplacenie
sktadki do budzetu UE.

Nieco inny jest charakter dotacji przeznaczonych dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktére w znaczeniu finansowym odnoszg si¢ przede
wszystkim do finansowania zadan z zakresu pomocy spolecznej. Obowigzki
finansowania tych §wiadczen wynikaja z ustaw o $wiadczeniach rodzinnych,
o pomocy spolecznej, o rencie socjalnej, o swiadczeniach przedemerytal-
nych, o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepet-
nosprawnych. Tytul prawny do pokrycia wydatkéw tego rodzaju z budzetu
panstwa jest jednak o tyle silniejszy od dotacji uzupetniajacych dla fundu-
szy celowych, ze zobowigzanie panstwa do ich pokrycia wynika z konsty-
tucyjnie okreslonego podziatu zadan i idgcego za tym podziatu srodkow
finansowych wystepujacego miedzy struktura panstwowg a samorzagdows.

Charakterowi prawnemu wydatkéw na obrone narodowg szacowa-
nych corocznie zgodnie z ustawa o przebudowie i modernizacji tech-
nicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych RP zostanie po$wiecona uwaga
w odrebnym rozdziale.

Natomiast uzasadnieniem dla wyplacenia dotacji dla FUS czy KRUS
s3 ustawowe gwarancje wyplacalnosci $wiadczen realizowanych przez te

6 Ibidem,s. 234.
7 Dz.U.z2016r., poz.198 ze zm.
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podmioty. Analizujac kolejne grupy wydatkéw wedlug zasad przyjetych
w uzasadnieniach do kolejnych ustaw budzetowych nalezy praktycznie
wszystkie z nich zaliczy¢ do tej grupy, gdzie ich ponoszenie jest bez-
wzgledna powinnosciag budzetu panstwa. Sa to przede wszystkim wydat-
ki organéw wladzy publicznej, organéw kontroli panstwowej i ochrony
prawa, sadow, trybunatéw i organdéw administracji rzadowe;.

Wydatkami, ktore bezposrednio kojarzone s3 z zadaniami panstwo-
wymi, sg wydatki majatkowe dotyczace realizacji inwestycji w zakresie
obrony narodowej oraz transportu ladowego oraz wydatki na programy
wieloletnie. Kolejng grupa sa wydatki na wynagrodzenia i zatrudnienie
w panstwowej sferze budzetowej. Nastepna grupa zadan zwigzana jest
z finansowaniem administracji publicznej, tj. utrzymaniem i funkcjono-
waniem central ministerstw, stuzb skarbowych i celnych oraz urzedéw
naczelnych organéw wtadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz
sagdownictwa. Bezwzglednie do wydatkéw podsektora rzadowego nalezy
zaliczy¢ wydatki zwigzane z bezpieczenstwem zewnetrznym (obrona na-
rodowa) i wewnetrznym (policja, straz graniczna, straz pozarna, BOR,
ABW) oraz wymiarem sprawiedliwosci i wieziennictwem.

Analizujac ten system odzwierciedlania wydatkéw w ustawie budze-
towej, nietrudno zauwazy¢, ze potrzeby finansowe instytucji tworzacych
strukture panstwowa (z wyjatkiem organdéw wymienionych w art. 121
ust. 2 ustawy o finansach publicznych, ktore samodzielnie przedstawiaja
Ministrowi Finanséw projekty swych budzetéw) majg, w wymiarze fi-
nansowym, dla organéw odpowiedzialnych za ksztalt budzetu panstwa
znaczenie drugoplanowe. W pierwszej kolejnosci uwzgledniane sg bo-
wiem potrzeby zwigzane z dokonywaniem tzw. wydatkéw zdetermino-
wanych, tj. dotacji do ZUS i KRUS, subwengji dla jst., kosztéw obstugi
dlugu publicznego oraz skfadki do budzetu UE.

Naczelng funkcja ustawy budzetowej jest zgodnie z art. 219 ust. 1 Kon-
stytucji ustalenie srodkéw niezbednych dla funkcjonowania panstwa. Na
podstawie art. 219 ust. 1 Konstytucji budzet panstwa uchwala si¢ w for-
mie ustawy budzetowej. Dopelnieniem tej zasady formalnego charakteru
ustawy budzetowej jest zapis o braku roszczen oséb trzecich wobec usta-
wy budzetowej, wynikajacy z ustawy o finansach publicznych.

Z tych podstawowych zasad, przesadzajacych o ksztalcie ustroju
finansowego naszego panstwa, pozornie nie wynika zasada pierwszen-
stwa wydatkéw przeznaczanych na cele utozsamiane z funkcjonowaniem
struktury panstwowej przed transferami, ktére dokonywane s3 w ramach
sektora finanséw publicznych, ale nie stuza finansowaniu zadan stricte
panstwowych. Mogloby si¢ wydawac, ze art. 219 ust. 1 ustawy zasadniczej
nie przesadza, jakie powinno$ci panstwa wynikajace z odrebnych ustaw
prawa publicznego, ktérych konsekwencja powinna by¢ wyplata indy-
widualnych $wiadczen (wynagrodzen, rent, emerytur), czy tez realizacja
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okreslonych inwestycji, stanowig w istocie publicznoprawne zobowig-
zanie panstwa, ktére musi, a nie tylko moze znalez¢ odzwierciedlenie
w ustawie budzetowej na dany rok. W obecnym porzadku prawnym je-
dynymi wydatkami budzetowymi, ktérym przystuguje pierwszenstwo
przed innymi wydatkami, sg te, ktérych ranga wynika z przyjetych kon-
stytucyjnych zalozen ustroju panstwa (transfery dla jst. w postaci sub-
wencji i niektorych dotacji) badz jego zobowigzan migdzynarodowych
(zadluzenie zagraniczne) i wewnatrzpanstwowych (zadluzenie krajowe)®.

Sam charakter budzetu panstwa jako instytucji ustrojowej okreslonej
w art. 219 ust. 1 przesagdzaé powinien o okresleniu innej niz dotychczaso-
wa hierarchii wydatkow. Ustawa budzetowa stanowigca odzwierciedle-
nie owej instytucji jest aktem prawnym bedacym w swej tresci planem
finansowym panstwa’ i podstawg prowadzenia gospodarki finansowej,
czyli aktem zarzadzania finansowego panstwa. Do podstawowych celow
tej instytucji nalezy zaliczy¢: mozliwo$¢ realizacji przez panstwo swoich
podstawowych zadan i zapewnienie odpowiedniego poziomu wydatkéw
panstwowych. W tym znaczeniu budzet panstwa jest samoistng warto-
$cig konstytucyjng zapewniajaca funkcjonowanie panstwa'.

Powinnoscig organéw odpowiedzialnych za ksztalt wydatkéw pu-
blicznych okreslonych w ustawie budzetowej jest wiec odzwierciedlenie
w pierwszej kolejnosci tych wydatkéw, ktére przynajmniej w minimal-
nym stopniu zapewniaja funkcjonowanie struktury panstwowej. Do
owych wydatkéw dotyczacych funkcjonowania struktury panstwowej za-
liczy¢ nalezy - moim zdaniem - wydatki i wynagrodzenia w jednostkach
budzetowych, wydatki zwigzane z obrong narodows i bezpieczenstwem
wewnetrznym panstwa, wydatki na zarzadzanie administracjg publiczna,
wydatki naczelnych organdéw wladzy panstwowej i ochrony prawa oraz
sadownictwa, wydatki zwigzane ze wspodtfinansowanie projektow unij-
nych, wydatki majatkowe, wydatki na infrastrukture transportu ladowe-
go, dotacje dla jednostek zaliczonych do sektora finanséw publicznych
(przede wszystkim dotacje dla szkét wyzszych).

8 T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkow sztyw-
nych a granice swobody politycznej wtadz publicznych, [w:] Uwarunkowania i barie-
ry w procesie naprawy finanséw publicznych, Lublin 2007.

9 T. Debowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w swietle art. 219
Konstytucji RP, PiP 2000, z. 5. Prébe zdefiniowania pojecia budzetu panstwa
podjat rowniez C. Kosikowski w pracy Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP
oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa
2004, s. 32.

10 W. kaczkowski, Czy budzet parstwa jest wartoscig konstytucyjng podlegajgcg
ochronie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Konstytucja. Ustrdj. System finanséw
panstwa, Warszawa 1999, s. 283; zob. rowniez M. Zubik, Budzet paristwa w polskim
prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 65.
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Kolejna grupa wydatkéw zwigzanych z utrzymaniem panstwa ma
nieco innych charakter. Zaliczylbym do niej: dotacje dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego (dotyczace finansowania i dofinansowania za-
dan z pomocy spolecznej), wydatki na §wiadczenia emerytalno-rentowe
stuzb mundurowych i sgdownictwa, swiadczenia finansowane z budzetu
panstwa zlecone do wyptaty ZUS i KRUS. Maja one w rzeczywistosci cha-
rakter wydatku budzetowego, poniewaz realizuja cele przypisane orga-
nom wiadzy publicznej. Formalnie nie ma tu praktycznie znaczenia fakt
istnienie innego dysponenta tych srodkéw.

Tak wiec ze wzgledu na Zrédlo finansowania tych zadan, ktore nie
moga by¢ realizowane ze skladek ubezpieczonych, lecz koszt ich realiza-
cji pokrywa sie badz bezposrednio z budzetu panstwa, badz tez poprzez
transfery do podsektora samorzadowego, sa to zadania realizujace cele
panstwa, a przez to takze przypisane budzetowi panstwa. Sg to takie cele,
jak opieka spoleczna czy tez realizacja uprawnien emerytalnych grup za-
wodowych wykonujacych prace w niektérych organach wladzy publicz-
nej (zupelnie inng kwestig jest zasadno$¢ obcigzania budzetu panstwa
takimi przywilejami - jedynym wyjsciem z sytuacji jest ich likwidacja
badz zwiekszenie dotacji do FUS). I te wlasnie wydatki mozna nazwaé
wydatkami prawnie zdeterminowanymi, ale w innym znaczeniu. Sg to
wydatki, ktdre z racji funkeji ustrojowych, jakie pelni budzet panstwa
jako instytucja wymieniona w art. 219 ust. 1 Konstytucji, stuzaca corocz-
nemu, nieprzerwanemu funkcjonowaniu tego panstwa, muszg by¢ bez-
wzglednie odzwierciedlone w ustawie budzetowej w pierwszej kolejnosci.

Odrebna kwestig jest to, czy odzwierciedlenie to powinno zapewniac
jedynie pewne minimum dla funkcjonowania owej struktury i usta-
lenie granic ,odpowiedniosci” srodkéw w tym zakresie. Chodzi tu np.
o dylemat dotyczacy tego, czy przeznaczy¢ wieksze niz zwykle srodki na
podwyzke wynagrodzen dla funkcjonariuszy panstwowych, kosztem np.
dotacji dla KRUS. W $wietle art. 219 ust. 1 ustawy zasadniczej kwoty na
wynagrodzenie pracownikéw sfery budzetowej (okreslane dotychczas
jako wydatki elastyczne) maja co najmniej réwna range jak dotacja uzu-
pelniajaca dla KRUS (klasyfikowana dotychczas jako wydatek prawnie
zdeterminowany).

W $wietle obecnej koncepcji ksztaltowania wydatkéw budzetowych
przy planowaniu wydatkéw na funkcjonowanie administracji panstwo-
wej, szkolnictwa, bezpieczenstwa wewnetrznego autorzy projektu ustawy
budzetowej majg swobode w okreslaniu wydatkéw na dany cel. Z po-
szczegllnych ustaw wynika bowiem obowigzek finansowania okreslo-
nych zadan, obowigzkowi temu nie towarzyszy jednak sprecyzowanie
wysokosci wydatkow na ten cel. Po stronie beneficjentéw powstaje rosz-
czenie o dokonanie takich wydatkéw praktycznie w dwoch przypadkach:
po pierwsze, w przypadku zaniechania finansowania zadan ustawowych,
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po drugie, w przypadku razacego niedofinansowania zadan ustawowych,
uniemozliwiajacego ich wykonanie''.

Powstaje zatem problem ,,ulozenia” hierarchii wydatkéw publicznych
w oparciu o adekwatne kryteria pierwszenstwa. Podstawowym kryterium
przesadzajacym o pierwszenstwie danego rodzaju wydatku musi by¢ po-
wigzanie go z potrzebami panstwa, rozumianymi jako wydatki na cele
podstawowe dla jego prawidlowego (w tym takze rozwojowego) funk-
cjonowania, czyli na: rozwdj infrastruktury, szkolnictwa, bezpieczenstwa
czy obrony narodowej Nie mozna tutaj poprzesta¢ na stwierdzeniu, ze
srodki przewidziane w ustawie budzetowej powinny w minimalnym
stopniu zapewni¢ funkcjonowanie struktury panstwowe;j.

Niestety obecna (utomna) metoda okreslenia hierarchii (pierwszen-
stwa) wydatkéw budzetowych, oparta na archaicznym podziale na wy-
datki sztywne (dajace im zawsze pierwszenstwo) i pozostale, stanowi na-
dal uzasadnienie dla takiego sposobu ksztaltowania strony wydatkowej
budzetu panstwa, ktéry w istocie nie pozwala na realizowanie podstawo-
wych zadan tego panstwa, zarbwno w materii dotyczacej funkcjonowania
jego struktur, jak i zdolno$ci do ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych.
Pierwszenstwo majg bowiem te wydatki (dotacja do FUS czy wydatki na
funkcjonowanie odrebnych systemoéw emerytalnych), ktére nie przyczy-
niaja si¢ do utrzymania i rozwoju struktur panstwa.

Konstytucja RP nie pozostawia zadnych watpliwosci co do tego, na
ktorej z wladz cigzy zasadnicza czes¢ odpowiedzialnosci za zachowanie
réwnowagi finanséw panstwa. Ustawa zasadnicza w jednoznaczny spo-
sob przesadza o odpowiedzialnosci Rady Ministrow w tej materii.

Od czasu wejscia w zycie obowigzujacej ustawy zasadniczej zadna z sit
politycznych odpowiedzialnych za stan finanséw publicznych nie uchy-
lata sig, przynajmniej w sferze sktadanych deklaracji politycznych, od od-
powiedzialnosci za reforme finanséw publicznych. Réwnie istotne zna-
czenie majg zagadnienia zwigzane z fundamentalng dla funkcjonowania
kazdego panstwa kwestig dotyczaca tego, na ile powinnosci zwigzane
z ograniczaniem niekorzystnych zjawisk oddzialujacych na jego finan-
se s3 pozostawione wyborom politycznym (tj. podejmowania okreslo-
nych dzialan badz tez rezygnacji z ich podjecia), a na ile owe powinnosci
wynikaja z obowigzujacego porzadku prawnego. Kwestig kluczowa dla
dalszej mozliwoéci funkcjonowania panstwa staje si¢ obecnie weryfi-
kacja ustawowych zobowigzan, czyli tytuléw prawnych do ponoszenia
wydatkéw publicznych, ktora to weryfikacja stanowi istote procesu tzw.
racjonalizacji finanséw publicznych. Inne dziatania niz weryfikacja tych

11 Por. wyrok TKK17/96
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tytulow, czyli ich znoszenie badz ograniczanie, takie jak np. wdrazanie
budzetu zadaniowego czy konsolidacja sektora finanséw publicznych,
maja, w mojej ocenie, znaczenie istotne, lecz w poréwnaniu z owa wery-
fikacjg drugorzedne. Dlatego tez podstawowgq kwestig poruszana w tym
rozdziale bedzie zakres ustawowej odpowiedzialnosci Rady Ministrow za
racjonalizacje wydatkéw ponoszonych z budzetu panstwa.

Przez pojecie ustawowej odpowiedzialno$ci Rady Ministréw za racjo-
nalizacje wydatkéw ponoszonych z budzetu panstwa nalezy rozumiec¢
odpowiedzialno$¢ za dzialania prawotworcze panstwa majace dwojakie
cele:

1) zmiany oraz uchylanie ustaw okreslajacych zadania publiczne,

z ktérych wynika obowigzek finansowania wydatkéw publicznych;

2) zmiany oraz uchylanie ustaw, z ktérych wynikaja tytuly prawne dla

powstawania, zmiany oraz uchylania wydatkéw publicznych.

Ten rodzaj odpowiedzialnosci za dzialania prawotworcze panstwa na-
lezy odrézni¢ od odpowiedzialno$ci za inicjowanie rozwigzan prawnych,
ktérych znaczenie i charakter byty przedmiotem rozwazan w pierwszej
cze$ci rozprawy. Efektem tamtych dziatan prawotworczych jest wprowa-
dzenie trwatych rozwigzan prawnych, ktérych zalozeniem jest zapewnie-
nie réwnowagi finanséw panstwa, a zakres ich oddzialywania dotyczy
wydatkéw rozumianych jako catosé, nie za§ w rozbiciu zadaniowym'.

Efektem dzialan prawotworczych kojarzonych z procesem racjonaliza-
cji finanséw publicznych jest podjecie dzialan legislacyjnych, ktére pelnia
funkcje ukierunkowang na cato$¢ wydatkéw publicznych. Majg one za-
pewni¢ rownowage finanséw publicznych. To, Ze nie majg one cech regut
ustawowych, takich jak procedury ostroznosciowe i sanacyjne czy reguty
wydatkowe, nie moze umniejsza¢ ich znaczenia prawnego jako elemen-
tow zapewniajacych w takim samym stopniu przestrzeganie restrykeji
finansowej wyrazonej w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Rada Ministrow w przypadku przekroczenia konstytucyjnie okreslo-
nego limitu zadluzenia ponosi odpowiedzialnos¢ nie tylko za realizacje
regul zapisanych w ustawie o finansach publicznych (art. 86 i 112a), ale
przedmiotem oceny jest takze skutecznos¢ i adekwatnos¢ innych dziatan
prawotworczych majacych zapobiec naruszeniu konstytucyjnego zakazu.
Nie jest moim celem przedstawienie wyczerpujacej analizy niezbednych
dziatan prawotwdrczych panstwa, ktére powinny sklada¢ si¢ na proces
racjonalizacji finanséw publicznych. Prawne aspekty tego zagadnienia
szeroko ujal C. Kosikowski w opracowaniu Naprawa finansow publicz-
nych w Polsce®.

12 Podobny charakter maja dziatania prawotwoércze skierowane na racjonalizacje
wydatkéw publicznych.
13 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych, Biatystok 2011.
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W nauce prawa powinnosci panstwa w zakresie jego odpowiedzialno-
$ci za ponoszone wydatki publiczne zostaly dosy¢ precyzyjnie okreslone.
Dotyczg one zwlaszcza nastgpujacych kwestii:

1) dbalosci o niepowigkszanie zakresu wykonywanych zadan, przede
wszystkim tych, ktore kojarzone sg z szeroko rozumiang sferg
socjalna;

2) panowania nad powstawaniem nowych tytutéw prawnych skutku-
jacych zwigkszeniem powinnosci sektora finanséw publicznych;

3) $wiadomosci tego, ze polityka finansowa kazdego panstwa, mimo
rocznego okresu obowigzywania kazdej ustawy budzetowej, ma za-
wsze charakter wieloletni;

4) a przede wszystkim odnoszacego si¢ do trzech wymienionych po-
wyzej zagadnien podstawowego obowigzku przeciwstawiania sie
koniunkturalizmowi spolecznemu i presji réznego rodzaju grup na-
cisku'* zagrazajacych albo wypelnianiu funkcji rozwojowych, albo
réwnowadze finansowej panstwa.

C. Kosikowski przyjmuje, zZe panstwo wykonujace wspomniane po-

winnosci to takie panstwo, ktore przede wszystkim :

» poprzez dzialania prawotworcze umozliwia stalg kontrole i opty-
malizacje wydatkéw publicznych,

 poprzez dzialania planistyczne uwzglednia dluzszg wieloletnig per-
spektywe dokonywania wydatkéw publicznych®.

Niewatpliwie wigc model polityki panstwa w dziedzinie szeroko rozu-
mianej kontroli wydatkéw sektora finanséw publicznych w $wietle tych
pogladéw powinien zmierza¢ do wypracowania takich rozwigzan, aby:

« kazda ekipa polityczna w mozliwie minimalnym stopniu byta nara-

zona na pokusy koniunkturalizmu spotecznego,

« drugoplanowg i pozorng odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych zastagpila odpowiedzialnos¢ nie tylko za
koszty finansowania nowych tytutéw wydatkéw publicznych, ale
takze odpowiedzialno$¢ za brak dzialan utozsamianych z racjona-
lizacja finanséw publicznych w sferze juz istniejacych tytutow wy-
datkowych.

Dla oceny, czy takie dziatania sg konieczne, warto zobrazowac ksztatto-
wanie sie deficytow budzetowych i wzrostu wydatkow sztywnych w Pol-
sce. Jak juz wskazano, podstawowe problemy, ktorych dotyczy proces na-
prawy finanséw publicznych, to naruszona proporcja miedzy wydatkami
sztywnymi a tzw. wydatkami pozostatymi, wzrost dlugu publicznego
i zwigzane z tym stale wystepowanie znacznego deficytu budzetowego.

14 C. Kosikowski, Prawo finansowe..., s. 261.
15 Ibidem.
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Podstawowg przyczyng szybkiego narastania dlugu publicznego w latach
2001-2003 i niebezpieczenistwa kontynuowania tej tendencji w latach
nastepnych jest strukturalny charakter deficytu budzetu panstwa. Nawet
w latach korzystnej koniunktury gospodarczej deficyt ten utrzymywat sie
na poziomie ok. 3% PKB. Dopiero w okresie przed kryzysem, ktory nasta-
pit w 2008 r., podjeto dziatania majace wplyw na obnizenie tego deficytu.

Pierwsza przyczyna wzrostu wydatkow sztywnych byly decyzje wladz
na poczatku lat dziewig¢cdziesigtych XX wieku, w wyniku ktérych przy-
znawano masowo nowe renty i wczesniejsze emerytury. Lagodzito to
wprawdzie napiecia spoleczne, ,stajac si¢ jednoczesnie gtéwnym (cho¢
nie jedynym) Zrédlem narastania strukturalnego deficytu finanséw pu-
blicznych i eksplozji zadluzenia w latach 2001-2003"¢. Kolejne istotne
przyczyny omawianego zjawiska to m.in.: powstanie luki dochodowej
w FUS w postaci réznicy pomiedzy sumg naleznych §wiadczen oraz kosz-
tow dzialalnosci a wplywami z tytutu skladek, spadek dochodéw z pry-
watyzacji i jednoczesny wzrost pozycji wydatkowych, spadek wpltywow
podatkowych. Konsekwencja tego stanu rzeczy i braku tzw. konsolidacji
fiskalnej ,,byta eksplozja deficytu i dlugu publicznego™’.

Udzial wydatkéw strukturalnych w ogélnych wydatkach budzetu pan-
stwa systematycznie wzrastal od potowy lat dziewig¢dziesiatych, siggajac
w roku 2002 poziomu blisko 67%. W kolejnych latach, zgodnie z uzasad-
nieniem do ustawy budzetowej na 2006 r., parytet wydatkow zdetermi-
nowanych i tzw. pozostatych wydatkdow, czyli tych, w ktérych planowaniu
po stronie podmiotéw planujgcych budzet wystepuje pewna swoboda,
wynosil odpowiednio: w 2002 r. 73,5-26,5% (w tym zakresie istniejg roz-
bieznosci w dokumentach MF co do prawdziwej wysoko$ci wydatkéw
zdeterminowanych w 2002 1.), W 2003 I 74,9-25,1%, W 2004 I. 71,3-28,7%,
W 2005 1. 71,6-28,4%, W 2006 . 73,3-26,7%. Oznacza to, ze swoboda poli-
tyczno-planistyczna wladzy parlamentarnej i wykonawczej w tym zakre-
sie nigdy nie przekroczyta nawet 1/3 wszystkich wydatkéw budzetowych,
a oscylowala raczej na poziomie zblizonym do 1/4 tych wydatkoéw.

W latach 2000-2003 wzrost wydatkéw sztywnych stanowit w ponad
90% o przyroscie ogdélnych wydatkéow budzetu panstwa. Rzad Leszka
Millera przedstawiajacy w 2004 r. raport na temat stanu polskich finan-
s6w publicznych jednoznacznie wskazal, ze ,rzad ma tym samym bardzo
ograniczony wplyw na rozmiary deficytu i zahamowanie eksplozji zadtu-
zenia. Wymaga to zmian ustawowych w obszarze wydatkéw zdetermi-
nowanych™®. Sfera wydatkéw budzetowych, co do ktorej niezbedne sa

16 ,Informacja Prezesa Rady Ministrow Pana Leszka Millera na temat stanu finansow
publicznych i stanu finanséw panstwa”, Warszawa, marzec 2004, s. 9.

17 Ibidem,s. 5.

18 Ibidem,s. 8.
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dziatania wladzy ustawodawczej, jest znana. Dotyczy ona bezposrednio
trzech grup wydatkéw: tj. po pierwsze, finansowania gwarantowanych
przez panstwo $wiadczen z zakresu ubezpieczenia emerytalno-rento-
wego'’, po drugie, finansowania wydatkéw na obowiazkowe ubezpie-
czenia spoleczne dla bytych zolnierzy i funkcjonariuszy, po trzecie zas,
tzw. emerytur gorniczych. Konieczno$¢ ponoszenia tych wydatkéw ma
istotny wplyw na rozmiary deficytu budzetowego, a w nastepstwie tego
na wysokos¢ dlugu publicznego. ,Wysoki poziom wydatkéw sztywnych
determinuje rozmiar deficytu zwlaszcza w okresach dekoniunktury,
a w konsekwencji tempo narastania dlugu publicznego™.

Okreslajac charakter dziatan zmierzajacych do racjonalizacji wydat-
kéw publicznych, nalezy w pelni podzieli¢ poglady wyrazone w tej ma-
terii przez C. Kosikowskiego, ktory wskazuje na skale trudnosci, na jakie
natrafiaja te rzady, ktore podejmuja si¢ likwidacji zadan publicznych,
z ktérych wynikaja tytuty prawne wydatkéw publicznych, zwlaszcza ze
strony opozycji parlamentarnej*’. Pomimo réznorodnego charakteru
dzialan podejmowanych przez kolejne ekipy polityczne, odpowiedzialne
w $wietle Konstytucji RP za réwnowage finanséw publicznych, usunieta
zostala tylko czes¢ przyczyn powodujacych zjawisko tzw. strukturalnego
deficytu budzetowego i co za tym idzie — wzrost zadluzenia publicznego.

I tak czeSciowo rozwiazany zostal problem ograniczenia katalogu wy-
datkow sztywnych. Nastgpilo to poprzez wprowadzenie nastepujacych
zmian ustawowych:

o w dniu 1 stycznia 2009 r. weszla w zycie ustawa z dnia 19 grud-
nia 2008 r. o emeryturach pomostowych?. Krag ubezpieczonych
uprawnionych do emerytury pomostowej ograniczono, kierujac si¢
przy tworzeniu wykazéw prac w szczegoélnych warunkach/charak-
terze kryteriami medycznymi z zakresu medycyny pracy,

o w dniu 11 maja 2012 r. Sejm uchwalil ustawe o zmianie ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,

o w dniu 11 maja 2012 r. Sejm uchwalil ustawe o zmianie ustawy
o zaopatrzeniu emerytalnym Zzolnierzy zawodowych oraz ich ro-
dzin, ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,

19 Zgodnie z planem finansowym funduszu na 2008 r. sktadki stanowi¢ miaty zaled-
wie 7,7% przychoddw funduszu. W 2008 r. dotacja do Funduszu Emerytalno-Ren-
towego wyniosta 14,9 mld zt.

20 ,Informacja Prezesa Rady Ministréw Pana Leszka Millera na temat stanu finansow
publicznych i stanu finanséw panstwa”.

21 C. Kosikowski, Prawo finansowe..., s. 279; zob. réwniez B. Guziejewska, Racjo-
nalizacja wydatkéw publicznych w sSwietle Programu Konwergencji 2004, [w:]
Racjonalizacja wydatkéw publicznych, red. A. Pomorska, Lublin 2005.

22 Dz.U. 237, poz. 1656 ze zm.
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Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuz-

by Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,

Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Paiistwowej Strazy Pozar-

nej i Stuzby Wieziennej oraz niektérych innych ustaw,

o od 1lutego 2012 r. weszla w Zycie ustawa z dnia 13 stycznia 2012 r.

o skladkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw za 2012 r.* Od

dnia 1 kwietnia 2012 r. do dnia 31 grudnia 2012 r. wysokos$¢ mie-

siecznej sktadki na ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw i domowni-
kow rolnikéw, za kazda osobe podlegajaca ubezpieczeniu, wynosi

1 z1 za kazdy pelny hektar przeliczeniowy uzytkéw rolnych w go-

spodarstwie rolnym, przyjety do celéw ustalenia wymiaru skladek

na ubezpieczenie spoleczne rolnikéw. W gospodarstwach rolnych

o powierzchni ponizej 1 hektara przeliczeniowego uzytkéw rolnych

sktadka wynosi 1 zt. Sktadke na ubezpieczenie zdrowotne w gospo-

darstwach rolnych o powierzchni:

a) ponizej 6 hektarow przeliczeniowych uzytkéw rolnych, przyje-
tych do celow ustalenia wymiaru skladek na ubezpieczenie spo-
teczne rolnikéw, optaca KRUS;

b) od 6 hektaréw przeliczeniowych uzytkéw rolnych, przyjetych
do celéw ustalenia wymiaru skladek na ubezpieczenie spoteczne
rolnikéw, optaca rolnik (art. 2 ustawy o ubezpieczeniu zdrowot-
nym rolnikéw).

Ustawa jest wynikiem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
zakwestionowal przepisy dotyczace regulowania skladek zdrowotnych
przez budzet pafistwa za wszystkich rolnikow (z wyjatkiem rolnikéw pro-
wadzacych dzialy specjalne produkeji rolnej)*, niezaleznie od ich statusu
materialnego.

Zaréwno te regulacje prawne, ktérych - jak w przypadku emerytur
pomostowych czy emerytur mundurowych - skutek finansowy bedzie
mial wymiar wieloletni, jak i regulacje, ktére maja charakter dorazny
i wynikajg z ustaw okolobudzetowych (np. czasowe wstrzymanie walory-
zacji wynagrodzen sedziow), tworza spdjna calo$¢ z nakazami trwale lub
czasowo wprowadzonymi do ustawy o finansach publicznych. Pojawiaja
sie jednak poglady krytyczne co do utrzymania tych® rodzajow wydat-
kow, ktore z racji ich charakteru nie moga podlega¢ ograniczeniom. Pod-
kresla sie zwlaszcza, ze ,szeroki zakres wydatkéw «sztywnychy, jak tez
zagwarantowanie minimalnego poziomu niektérych z nich powoduje, iz

23 Dz.U.z2012r., poz.123.

24 Art. 86 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz.U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm.).

25 J. Osiatynski, Porzu¢my reforme finansow publicznych, ,,Gazeta Wyborcza”, 8 paz-
dziernika 2007.
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pole manewru dla ksztaltowania przez rzad aktywnej polityki budzetowej
jawi sie jako bardzo ograniczone™.

Do momentu gdy kwota zadluzenia publicznego nie przekroczy
pierwszego ustanowionego w ustawie o finansach publicznych progu
ostrozno$ciowego, tj.55% PKB, nie zostal sformutowany w stosunku do
zadnej z wladz, a w szczegdlnosci do wladzy wykonawczej, odpowiedzial-
nej zgodnie z art. 146 Konstytucji za kierowanie wykonaniem budzetu
panstwa, nakaz, z ktérego wynikataby konieczno$¢ podejmowania kon-
kretnych dziatan majacych na celu racjonalizacje wydatkéw publicznych.
Artykut 86 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ ustawy o finansach publicznych dopiero na-
ktada na wladz¢ wykonawczg obowigzek przedstawienia programu sa-
nacyjnego po przekroczeniu progu 55% oraz obowigzek redukcji wska-
zanych wydatkéw na wynagrodzenia pracownikéw panstwowej sfery
budzetowej oraz waloryzacje rent i emerytur.

Dotad wiec mozna méwic¢ — w sensie prawnym - o pelnej swobodzie
wladzy wykonawczej w zakresie ustalania takich wskaznikow, jak przede
wszystkim wysokos$¢ planowanego deficytu budzetowego, a w dalszej ko-
lejnosci pierwszenstwo w zakresie ponoszonych wydatkéw publicznych.
Organy odpowiedzialne za przygotowanie i wykonanie budzetu nie trak-
tuja jednak art. 220 ust. 1 i 118 ust. 3 Konstytucji jako norm tworzacych
tacznie z art. 216 ust. 5 nakazu prawnego analizowania skutkéw finanso-
wych ustaw kreujacych wydatki publiczne takze jeszcze przed przekro-
czeniem progdw ostroznosciowych okreslonych w art. 86 ustawy o finan-
sach publicznych. Tymczasem istnieje obowigzek analizy, skutkiem tej
analizy za$ powinna by¢ niejako automatyczna weryfikacja tych tytutow
prawnych, ktérych realizacja z budzetu panstwa grozi naruszeniem pro-
cedur ostrozno$ciowych.

Rzady, ktoére podejmuja kontrowersyjne i niepopularne reformy,
spotyka czesto negatywna ocena wyborcow. Praktyka polskiego prawa
budzetowego wskazuje na to, ze model odpowiedzialnosci za finanse
publiczne, ktora cigzy przede wszystkim na Radzie Ministréw jako wy-
konawcy ustawy budzetowej, nie jest utozsamiany z obowiazkiem stalego
racjonalizowania tych finanséw, a przynajmniej ich odpowiedzialnego
monitorowania. Podjecie takich dziatan pozostaje w sferze swobody poli-
tycznej Rady Ministréw. Nie mozna jednak zapominac o tym, ze w przy-
padku przekroczenia dopuszczalnego limitu dlugu publicznego Rada
Ministréw, odpowiedzialna za to przekroczenie, bedzie oceniana pod
katem skutecznos$ci caloksztaltu podjetych dzialan. Ocena ta powinna
dotyczy¢ nie tylko prawidlowosci wdrozenia procedur ostroznosciowych

26 A. Pomorska, Gtowne uwarunkowania procesu racjonalizacji wydatkéw, [w:] Uwa-
runkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, Lublin 2007, s. 329.
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i sanacyjnych okreslonych w ustawie o finansach publicznych, lecz takze
tych dziatan podjetych przed ich wdrozeniem, ktére powinny zmierzaé
do ograniczenia deficytu budzetowego i dtugu publicznego. Jesli chodzi
o dobor srodkéw stuzacych do realizacji tego celu, panuje w tej kwestii
swoboda polityczna. Nie oznacza to jednak, ze ich adekwatnos¢ i sku-
teczno$¢ nie moga zosta¢ poddane ocenie prawnej w razie naruszenia
zakazu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji, czyli popelnienia deliktu
konstytucyjnego.

Whnioski

W obecnym porzadku prawnym Rada Ministrow jako organ odpowie-
dzialny za przedstawienie Sejmowi projektu ustawy budzetowej w pierw-
szej kolejnosci odzwierciedla w tym projekcie te wydatki, ktorych rodzaj,
a czesto 1 wysokos¢ zostaly okreslone w odrebnych ustawach. Kwestia
odpowiedzialnosci za zachowanie proporcji miedzy wydatkami sztywny-
mi a tzw. wydatkami pozostalymi, elastycznymi staje si¢ zagadnieniem
prawnej odpowiedzialnosci w sytuacji, w ktdrej zobowigzania wynika-
jace z ustaw kreujacych wydatki sztywne zagrazaja stabilnosci finanso-
wej panstwa i skutkujg potencjalnym naruszeniem zakazu okreslonego
w art. 216 ust. 5 Konstytucji. W takiej sytuacji obowigzkiem Rady Mi-
nistréw jest podjecie inicjatywy ustawodawczej zmierzajacej do zmiany
ustaw kreujacych tzw. wydatki socjalne, stanowiacych istotng czes¢ wy-
datkow sztywnych.

Grozba odpowiedzialnosci konstytucyjnej z tytulu przekroczenia
dopuszczalnego progu zadtuzenia publicznego czy obawa przed konse-
kwencjami politycznymi uchwalenia budzetu bez deficytu w przypadku
przekroczenia jednego z progéw ostroznosciowych okreslonych w usta-
wie o finansach publicznych stanowi obecnie jedyng gwarancje prawna
stwarzajacg podstawy do decyzji o redukcji wydatkow sztywnych. Gwa-
rancja ta nie jest jednak wzmocniona instrumentami prawnymi, ktdre
wymusilyby na wladzy politycznej dokonywanie rzeczywistej redukeji
wydatkow.

Powstaje pytanie, czy takie nowe instrumenty sg konieczne, czy ko-
nieczne jest wprowadzenie do ustawy o finansach publicznych dodatko-
wych regulacji nakazujacych Radzie Ministrow dokonywanie przegladu
ustaw kreujacych tzw. wydatki sztywne w przypadku zagrozenia prze-
kroczenia kolejnych progéw ostroznosciowych i dokonywania reduk-
cji tych wydatkow, ktérych ponoszenie lub dalszy wzrost zagrazalyby

95



96

Rozdziat Il

naruszeniem reguly fiskalnej okreslonej w art. 216 ust. 5 Konstytucji. In-
strumentu tego rodzaju nie mozna utozsamia¢ z obowigzujacym przepi-
sem art. 87 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, ktéry naklada na Rade
Ministréw obowigzek przedstawienia programu sanacyjnego obejmu-
jacego przedsiewziecia majace na celu doprowadzenie do ograniczenia
relacji dlugu publicznego do PKB. Program ten ma uwzglednia¢ w szcze-
golnosci propozycje rozwigzan prawnych majacych wplyw na poziom
wydatkéw i rozchodéw w sektorze finanséw publicznych. Instytucja taka
nie ma bowiem zastosowania w przypadku przekroczenia kazdego z pro-
gow ostroznosciowych. Nie ma tez sformutowanego wprost obowiazku
przedstawienia programu redukcji wydatkow sztywnych.

Za niewystarczajace nalezy uzna¢ kolejne rozwiazanie przyjete w zno-
welizowanej ustawie o finansach publicznych. Artykut 86 ust. 1lit. e prze-
widuje natozenie na Rade Ministréw obowiazku dokonania przegladu
obowigzujacych przepiséw w celu przedstawienia propozycji rozwigzan
prawnych majacych wplyw na poziom dochodéw budzetu panstwa,
w tym dotyczacych stosowania stawek podatku od towardw i ustug. Nor-
ma ta odnosi si¢ jedynie do dochodéw panstwa, a nie jego wydatkéw.
Potwierdza to teze, ze w obowigzujacym porzadku prawnym ,,nie ma in-
strumentarium prawnego, ktore skuteczne wymusitoby uchylenie takich
ustaw [kreujacych wydatki sztywne — W.G.] lub ich zmian¢ w celu ogra-
niczenia wydatkow panstwa™.

Wprowadzone w 2011 r. do ustawy o finansach publicznych rozwigzania
prawne ustanawialy sui generis ,,stopniowalnos¢” wydatkéw. Regulacje te
mialy prowadzi¢ jedynie do zmniejszenia wydatkow elastycznych oraz do
ograniczenia tytutéw prawnych powodujacych powstawanie nowych wy-
datkéw sztywnych. Nie odnoszg si¢ natomiast do ograniczenia juz istnie-
jacych wydatkéw sztywnych. Zastosowanie reguly wydatkowej w stosunku
do wydatkoéw elastycznych, bez podjecia wymiernych dziatan legislacyjnych
stuzacych ograniczeniu wydatkéw prawnie zdeterminowanych, prowadzi-
to do utrwalenia obecnej struktury wydatkéw, w ktorej wydatki na funk-
cjonowanie panstwa sg proporcjonalnie nizsze niz wydatki na inne cele.

Nalezy zwazy¢, ze grupa wydatkéw sztywnych z punktu widzenia
funkcjonowania panstwa nie jest jednolita wewnetrznie. Nie wydaje si¢
ani mozliwe, ani celowe ograniczenie nastepujacych wydatkow sztyw-
nych: wydatkéw na obstuge dlugu publicznego, obligatoryjnych sktadek
wplacanych do budzetu UE i organizacji migdzynarodowych, wydatkow
na subwencje¢ ogolng dla jst. Ograniczenie wydatkéw na realizacje pro-
graméw finansowanych z budzetu srodkéw europejskich jest mozliwe,
lecz dziatanie takie ogranicza w istotny sposob rozwoj kraju.

27 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna..., s. 219.
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W pierwszej kolejnosci ograniczeniu powinny podlegac tytuly prawne
do ponoszenia wydatkéw na $wiadczenia emerytalno-rentowe funkcjo-
nariuszy i uprawnionych cztonkéw ich rodzin oraz uposazenia sedziow
i prokuratoréw w stanie spoczynku, dotacji dla FUS i KRUS na sfinanso-
wanie wyplat swiadczen emerytalno-rentowych gwarantowanych przez
panstwo.

Poza rozwigzaniami przedstawionymi powyzej nie wydaje si¢ mozli-
we wprowadzenie innych instrumentéw prawnych, ktérych efektem byl-
by nakaz ograniczenia lub eliminacji tytutéw prawnych do ponoszenia
wydatkéw sztywnych. Alternatywa sa oczywiscie rozwigzania, ktorych
nastepstwem byloby wprowadzenie regul fiskalnych ograniczajacych
globalny przyrost wydatkéw w taki sposéb, aby ich bezposrednim na-
stepstwem bylo przymuszenie Rady Ministréw do redukeji wydatkow,
np. poprzez wprowadzenie ustawowego limitu deficytu budzetowego lub
okreslenie limitu przyrostu zobowigzan panstwa. W tym miejscu po-
jawiajg si¢ jednak powazne watpliwosci co do racjonalnosci mnozenia
dalszych zakazow prawnych i ich skutecznosci. Wskazuje sie, ze ,,Pro-
blemem (...) w dziatalnosci finansowej panstwa nie sa bariery natury
prawnej zwigzane z dzialalnoscig legislacyjng parlamentu, ale ciagle oba-
wy wladz dotyczace dokonywania niepopularnych spolecznie cie¢ finan-
sowych™. Oznacza to, Ze istotna cze$¢ zagadnien majacych decydujacy
wplyw na przestrzeganie zakazu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji
pozostaje poza kwestig regulacji prawnej. Dotyczy to zwlaszcza mozliwo-
$ci zastosowania instrumentow prawnych stuzacych redukeji istniejacych
wydatkow sztywnych w formie takze ustawowo sformutowanych naka-
zow redukcji konkretnych grup wydatkéw, bytoby to bowiem bardzo
istotne ograniczenie swobody politycznej. Wplywa to w powazny sposéb
na oslabienie mozliwosci tworzenia gwarancji prawnych zapewniajacych
przestrzeganie tego zakazu.

Brak mozliwosci wprowadzenia w tej materii instrumentéw prawnych
w postaci prawnie sformulowanych nakazéw nie jest jednak tozsamy
z uwolnieniem Rady Ministréw od obowigzku statej weryfikacji wydat-
kow sztywnych. Obowigzek ten wynika bezposrednio z art. 216 ust. 5
ustawy zasadniczej i odnosi si¢ nie tylko do sytuacji, gdy wystepuje realne
zagrozenie przekroczenia konstytucyjnego limitu dlugu publicznego, ale
réwniez do sytuacji, kiedy zadluzenie publiczne nie przekracza pierw-
szego z progow ostrozno$ciowych okreslonych w ustawie o finansach
publicznych. Odnosi si¢ on zaréwno do juz istniejacych tytuléw praw-
nych, ktoérych uchylenie lub zmiana sg konieczne w celu zapobiezenia

28 K.J. Ekonomiuk, Problemy realizacji prawnych konsekwencji przekroczenia 55-pro-
centowego wskaznika polskiego dtugu publicznego, [w:] Ekonomiczne i prawne
uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i dtugu publicznego, Warszawa 2011.
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naruszeniu konstytucyjnego zakazu, jak i tych projektéw ustaw, ktorych
skutki finansowe w dtuzszej perspektywie moglyby zagrozi¢ przekrocze-
niem limitu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

Po stronie organéw panstwa istnieje sSwiadomos¢, ze wdrozenie takich
rozwigzan jest niezbedne, nie tylko ze wzgledu na konieczno$¢ poszano-
wania zasad wyrazonych w Konstytucji. Przyjeta struktura wydatkéw nie
odpowiada potrzebom rozwojowym panstwa, co potwierdza takze Naj-
wyzsza Izba Kontroli. Wskazuje sie, ze ,niezbedne jest przeprowadzenie
strukturalnych zmian w wydatkach publicznych, tak aby wzrdst udziat
wydatkéw na cele rozwojowe (edukacje, badania i rozwdj itp.), a takze
inwestycje (infrastrukture kolejowa). Proces ustalania priorytetéw poli-
tyki fiskalnej powinien by¢ doskonalony przy wykorzystaniu planowania
wieloletniego i budzetowania zadaniowego. Dziatania rzadu powinny
zmierza¢ w kierunku wzmocnienia przewidywalnosci gospodarki finan-
sowej panstwa w okresie dluzszym niz rok budzetowy, przy zapewnieniu
ukierunkowania zasobéw publicznych na realizacje celéw najbardziej
pozadanych spotecznie i uzyskanie maksymalnej wydajnosci srodkow fi-
nansowych. Minister Finanséw powinien zakonczy¢ prace nad koncepcja
przegladu efektywno$ciowego wydatkow i doprowadzi¢ do jego przepro-
wadzenia™?.

W obowigzujacym porzadku prawnym dominuje zasada, ze o wyso-
kosci deficytu budzetowego zaréwno na etapie przygotowania ustawy bu-
dzetowej, jak i jej wykonywania, decyduje Rada Ministrow. Jest to réwno-
znaczne z przyznaniem swobody wyboru ograniczania lub zwigkszania
wydatkéw publicznych. Obowiazki, ktére naklada na Rad¢ Ministrow
ustawodawca w zakresie racjonalizacji finanséw publicznych, wskazane
sa dopiero na etapie wdrazania procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych
wymienionych w ustawie o finansach publicznych. Pojecie ,,program sa-
nacyjny” zostalo uzyte przez ustawodawce w art. 86 ustawy o finansach
publicznych i okreslone jako obowiazek Rady Ministréw w przypadku
przekroczenia progu ostroznosciowego 55% i 60%. Elementy tego pro-
gramu wskazano w art. 87 ustawy. W istocie, w $wietle uregulowan za-
wartych w nowej ustawie o finansach publicznych, pewne elementy skta-
dajace si¢ na taki program umieszczone zostaly szczegdétowo w ramach
procedur, ktére Rada Ministrow musi podja¢ po osiagnigciu poszczegol-
nych progéw ostroznosciowych (ograniczenie wydatkéw na inwestycje,
ograniczenie waloryzacji rent i emerytur).

Nie zamyka to zakresu dopuszczalnej prawnie regulacji odnoszacej
sie do obowiagzkow wladzy wykonawczej w zakresie tzw. racjonalizacji

29 Informacja o wynikach kontroli ,Realizacja zalecen Rady Unii Europejskiej z dnia
12 lipca 2011 1. w sprawie Krajowego Programu Reform Polski z 2011 r. oraz zaktuali-
zowanego programu konwergencji na lata 2011-2014".
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wydatkéw publicznych. Nastepuje bowiem przeniesienie do porzadku
prawnego, w formie precyzyjnie sformutowanych nakazoéw, takich nie-
watpliwie stusznych powinnosci prezentowanych w nauce prawa, jak
dbalos¢ o niepowstawanie nowych tytuléw prawnych do ponoszenia
wydatkéw publicznych czy dzialania prawotworcze umozliwiajace sta-
Ia kontrole wydatkow. Nakazy te zostaly zawarte w ustawie o finansach
publicznych. Wspomnianych regulacji nie mozna jednak utozsamiaé
z kompleksowym wypelnieniem przez panstwo jego powinnosci w za-
kresie racjonalizacji finanséw publicznych. Formulowanie prawnych
zakazow, takich jak reguly wydatkowe, stuzy bowiem utrzymaniu za-
dluzenia panstwa na poziomie gwarantujacym poszanowanie restrykcji
wynikajacej z art. 216 ust. 5 Konstytucji, ma wigc charakter dorazny, a nie
kompleksowy.

O kompleksowym dzialaniu organéw panstwa w sferze racjonalizacji
finanséw publicznych mozna bedzie méwi¢ dopiero w sytuacji przed-
stawienia konkretnych planéw redukcji wydatkow sztywnych. Analizy
dzialan, ktore powinny sktada¢ si¢ na proces naprawy finanséw publicz-
nych, w tym redukcji wydatkéw sztywnych, podjat sie C. Kosikowski*.
I tak na szczegolng uwage zastuguje koncepcja ,przebudowy systemu
emerytalno-rentowego, opartej na: a) nowym unormowaniu nabywania
praw rentowych i emerytalnych, b) wprowadzeniu obowigzku ptacenia
skladek na ubezpieczenia spoleczne przez ubezpieczonych niemajacych
dotychczas takiego obowigzku (np. pracownicy stuzb mundurowych,
osoby duchowne, rolnicy indywidualni), c¢) zniesieniu szczegdlnych za-
sad systemu rentowo-emerytalnego”. Skala wydatkéw ponoszonych przez
budzet panstwa w tej dziedzinie prawa publicznego powoduje, ze kwe-
stia uchylenia lub zmiany tytuléw prawnych do ponoszenia wydatkéw na
rzecz uprawnionych beneficjentow staje sie jedna z podstawowych prze-
stanek warunkujgcych przestrzeganie restrykcji wynikajacej z art. 216
ust. 5 Konstytucji.

Dzialania wladzy wykonawczej podjete w tej materii wskazuja na je-
den z gtéwnych dylematéw zwigzanych z podstawowa ustrojowgq rozbiez-
noscia, naturalng dla porzadku demokratycznego, ktéra zarysowuje sie
pomiedzy swiadomoscig wladzy politycznej co do koniecznosci podjecia
niezbednych reform, ktérych nastepstwem powinna by¢ zmiana struk-
tury wydatkow, a koniecznoscig uwzglednienia przez t¢ wtadze realnych
szans na przeprowadzenie takich reform. Ogolnikowy i fragmentaryczny
charakter zmian zaproponowanych w Planie Rozwoju i Konsolidacji Fi-
nansow 2010-2011 czy w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na
lata 2010-2013 stanowi sygnal wskazujacy na uchylanie si¢ przez wladze

30 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych...,s. 540-541.
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polityczna od jej podstawowych powinnosci zwigzanych z konieczno-
$cig zachowania réwnowagi finanséw panstwa. Nawet w sytuacji wska-
zujacej na koniecznos¢ przedstawienia wymiernych propozycji ograni-
czenia wydatkéw publicznych wladza wykonawcza uchylila sie od tej
powinnosci.

W przedstawionym na 2010 r. projekcie ustawy budzetowej najwiekszy
wzrost wydatkow odnotowano w grupie tzw. wydatkow sztywnych:

o dotyczylo to zwlaszcza wyzszej dotacji do FUS (o 7520,367 tys. zi)
ze wzgledu na wzrost wydatkéw z tytulu dalszej waloryzacji §wiad-
czen emerytalno-rentowych oraz niewielki wzrost planowanych
przychodéw FUS,

o 0 4227,659 tys. zt wzrosly koszty obstugi Skarbu Panstwa,

e 0 593,227 tys. zt wzrosty $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych, co
bylo spowodowane planowang wyzsza wyplata swiadczen pieniez-
nych z zaopatrzenia emerytalnego stuzb mundurowych.

W 2011 roku przedstawiono katalog srodkow stuzacych redukeji de-
ficytu budzetowego. W 2011 roku do $rodkéw tych zaliczono: 1) ogra-
niczenie sktadek do OFE, 2) podwyzke stawek VAT, 3) nizsze wydatki
Funduszu Pracy, 4) obnizenie zasitku pogrzebowego, 5) zamrozenie ska-
li w PIT, 6) podwyzszenie stawek akcyzy na papierosy. Nie uwazam, zZe
przedstawienie programu stuzacego ograniczeniu deficytu budzetowego
bez zawarcia w nim projektu redukecji wydatkéw sztywnych automatycz-
nie dezawuuje taki projekt jako akt pozorny. Dobér srodkéw stuzacych
redukcji deficytu budzetowego pozostaje wcigz prerogatywa Rady Mini-
strow tak diugo, az nie wystapi konieczno$¢ zastosowania procedur okre-
$lonych w art. 86 ustawy o finansach publicznych.

Pozostawienie tej kwestii swobody Radzie Ministrow nie oznacza
uwolnienia od odpowiedzialnosci jej cztonkéw w przypadku narusze-
nia zakazu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji, czyli popelnienia
deliktu konstytucyjnego. Czlonkowie Rady Ministréw ponosza odpo-
wiedzialno$¢ za nieadekwatno$¢ dobranych srodkéw stuzacych ograni-
czeniu deficytu budzetowego i ograniczeniu przyrostu dtugu publicz-
nego. W tym znaczeniu to Rada Ministréw ponosi odpowiedzialno$§¢
za nieprzeprowadzenie racjonalizacji wydatkéw publicznych zaréw-
no na etapie stosowania procedur ostroznosciowych, jak i na etapie
wczesniejszym.

Wprowadzone zostaly instrumenty prawne ukierunkowujace polity-
ke fiskalng panstwa dotyczaca strony dochodowej budzetu panstwa na
przestrzeganie rownowagi fiskalnej. Nalezy do nich zaliczy¢ wprowadze-
nie obowigzku dokonania przez Rade Ministréw przegladu ustaw po-
datkowych w sytuacji, w ktérej nastapi przekroczenie kolejnych progéow
ostroznos$ciowych oraz warunkowe wprowadzenie kolejnych podwyzek
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podatku VAT. Sg to jednak instrumenty dorazne, ktérych charakter nie
stwarza gwarancji przestrzegania reguly fiskalnej okreslonej w art. 216
ust. 5 Konstytucji’'.

Wprowadzone w ustawie o finansach publicznych zmiany prawne
zmierzaja wiec do ustawowego okreslenia powinnosci panstwa w sferze
racjonalizacji finanséw publicznych w dwoch aspektach:

 po pierwsze, okresla si¢ powinnosci panstwa w zakresie racjonaliza-

cji tzw. wydatkoéw elastycznych,

» po drugie, okresla si¢ powinnosci panstwa w zakresie polityki po-

datkowej.

Poza sferg prawna pozostaje kwestia okreslenia powinnosci panistwa co
do ograniczania istniejacych wydatkéw sztywnych. Jednak, jak zostanie
wykazane w rozdziale dotyczacym funkgji i roli Trybunatu Konstytucyj-
nego w materii dotyczacej réwnowagi finanséw publicznych, obowigzek
racjonalizacji finanséw publicznych moze przybra¢ charakter prawnie
sformutowanego nakazu. Dotyczy to tych sytuacji, w ktérych Trybunat
Konstytucyjny rozstrzygnie o niekonstytucyjnosci prawnych podstaw
funkcjonowania tzw. odrebnych systeméw emerytalnych. Obowigzkiem
wiadzy wykonawczej i ustawodawczej jest dostosowanie porzadku praw-
nego do wydanych w tej materii orzeczen Trybunatu.

Dopiero wiec wydanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w kwe-
stiach dotyczacych funkcjonowania tzw. odrebnych systemoéw emerytal-
nych moze by¢ wymierng podstawa, ktéra zmusi odpowiedzialne wtadze
do przeprowadzenia racjonalizacji finanséw publicznych. Natomiast, jak
wskazano juz w rozdziale poprzednim, zakres instrumentéw prawnych
wymuszajacych na wladzy politycznej obowigzek ograniczania wydat-
kow sztywnych jest nieduzy, a jego skuteczno$¢ watpliwa. Obowiazki te
pozostaja wiec przedmiotem decyzji politycznej i nie podlegaja regla-
mentacji prawne;j.

Charakterystyke instrumentéw prawnych, jakie zastosowano w celu
zapewnienia réwnowagi finanséw publicznych oraz tych instrumen-
tow prawnych, ktérych zastosowanie jest niezbedne dla zapewnienia tej
réwnowagi, przedstawiono w informacji Najwyzszej Izby Kontroli ,,Re-
alizacja zalecenn Rady Unii Europejskiej z dnia 12 lipca 2011 r. w sprawie
Krajowego Programu Reform Polski z 2011 r. oraz zaktualizowanego pro-
gramu konwergencji na lata 2011-2014”. Z informacji tej wynika, ze Rada
Ministréw podjela nastepujace dziatania ukierunkowane na zwiekszenie
dochodéw oraz na ograniczenie wydatkow:

31 Istotne znaczenie maja przygotowywane przez Ministerstwo Finanséw raporty
o preferencjach podatkowych, w tym raport z korica 2010 r.
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o do czasu zakonczenia procedury nadmiernego deficytu wobec Pol-
ski wprowadzono tymczasowa regule wydatkows,

« ograniczenie przekazywania z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
do otwartych funduszy emerytalnych (OFE) skladek na ubezpie-
czenie emerytalne z 7,3% podstawy wymiaru do 2,3% (szacowany
skutek t. 8,6 mld z})*?,

» podwyzszenie sktadki rentowej ptaconej przez pracodawcow z 4,5%
do 6,5% (szacowany skutek t. 7 mld z1)*,

 ograniczenie uprawnionych do korzystania z rozwigzan przewi-
dzianych w ustawie z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 emeryturach pomo-
stowych (szacowany skutek t. 5,3 mld z1),

« zmiang, z dniem 1 stycznia 2012 r., stawki akcyzy na niektore paliwa
silnikowe i wyroby tytoniowe (szacowany skutek t. 2,5 mld z1)*,

« wprowadzenie z dniem 18 kwietnia 2012 r.** podatku od wydobycia
miedzi i srebra (szacowany skutek t. 1,6 mld zt).

Wymienione instrumenty prawne nalezy zaklasyfikowa¢ jako istotne,
ale nie jedyne dzialania, ktore powinny zapewni¢ réwnowage finanséw
publicznych, w tym przestrzeganie zasady wyrazonej w art. 216 ust. 5
Konstytucji.

Pozostaje jednak problem kluczowy, czyli wskazanie innych instru-
mentéw prawnych, niemajacych charakteru doraznego, lecz diugo-
falowy, ktére powinny zapewni¢ réwnowage finansowg panstwa. We
wspomnianej informacji Najwyzszej Izby Kontroli (,,Realizacja zale-
cen Rady Unii Europejskiej z dnia 12 lipca 2011 r. w sprawie Krajowego
Programu...”) wskazano, dlaczego przyjete rozwigzania prawne ,,moga
okaza¢ sie niewystarczajace, zeby w sposob trwaly zredukowa¢ deficyt
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do poziomu 3% PKB
oraz zapewni¢ dlugofalowe wzmocnienie potencjalu rozwojowego
Polski”

Podstawowe wnioski, ktére podzielam, s nastepujace: czg$¢ roz-
wigzan ma charakter przejSciowy i dorazny (np. tymczasowa regula
wydatkowa czy ustalone na lata 2012-2013 zasady oplacania skladki na

32 Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. 0 zmianie niekt6rych ustaw zwigzanych z funkcjo-
nowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (Dz.U. Nr 75, poz. 398 ze zm.).

33 0d 1.02.2012 r. sktadka na ubezpieczenie rentowe wynosi 8% podstawy wymiaru,
z tego 1,5% finansuja ubezpieczeni, a 6,5% pracodawcy. Ustawa z dnia 21 grud-
nia 2011 r. 0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. Nr 291,
poz.1706).

34 Ustawa z dnia 22 grudnia 2011 r. 0 zmianie niektérych ustaw zwigzanych z realiza-
Cja ustawy budzetowej (Dz.U. Nr 291, poz. 1707).

35 Ustawa z dnia 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia niektérych kopalin
(Dz.U.z 2012 1., poz. 362).
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ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw). W przypadku rozwigzan, ktére nie
maja charakteru tymczasowego, tj. wymienionych ustaw emerytalnych
(ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spolecznych oraz niektérych innych ustaw®® oraz ustawy o zmia-
nie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym Zotnierzy zawodowych oraz ich
rodzin, ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji...),
skutki finansowe ustaw wystapia dopiero w 2013 r. oraz w 2028 1.

36 Dz.U.z2012r., poz. 637.
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Wptyw polityki fiskalnej
panstwa na zachowanie
rownowagi finansow
publicznych

Zagadnienia zachowania rownowagi finansowej panstwa nie mozna ogra-
niczy¢ do racjonalizacji wydatkow publicznych oraz rozpatrywaé w ode-
rwaniu od kwestii poszerzania tzw. bazy w podatku PIT, wprowadzenie
ulg rodzinnych bez adekwatnych zmian zmierzajacych do ograniczenia
wydatkéw publicznych bylo jedna z podstawowych przyczyn narastajacej
nieréwnowagi budzetowej na przetomie 2008/2009 r.!

Pierwsza podstawowg przyczyng braku rownowagi finanséw panstwa jest
razaco niska skutecznos¢ egzekwowania zaleglosci podatkowych przez

urzedy skarbowe. Brak tej skuteczno$ci obrazuje ponizsza tabela

Tabela 3. Ksztattowanie sie zalegtosci podatkowych w latach 2010-2012

Wyszczegélnienie 2010 2011 2012
Zalegtosci ogétem 29449,5 32872,6 38237,3
Dochody podatkowe 20 567,6 22915,2 27100,1
VAT 10 862,1 12352,8 15298,3
Akcyza 5043,5 5402,4 5816,3
aT 978,7 1032,0 1162,7
PIT 3631,9 4060,8 4757,2
Pozostate dochody 8881,9 9957,4 11137,2

1 P.Wieczorek, Deficyt i dtug publiczny sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych
w Polsce w latach 2008-2010, ,,Kontrola Pafnstwowa”, 2/2010.

2 Kwoty w mln zt. Opracowano na podstawie Analizy wykonania budzetu panstwa
i zatozen polityki pienieznej w 2012 1., NIK, 2013 .
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W 2014 roku zaleglosci w VAT wyniosly 27 769,4 mln zl i byty wyzsze
na koniec 2013 1. 0 7945,2 mln zl, tj. 0 40,1%”.

Wskaznik skutecznosci egzekwowania zaleglosci podatkowych przez
urzedy skarbowe, liczony jako relacja kwoty wyegzekwowanych zaleglo-
$ci do kwoty zalegtosci objetej tytutami wykonawczymi, wynidst w 2012 1.
24,9%. Spadajace wskazniki skutecznosci egzekucji w urzedach skarbo-
wych, odpowiednio dla podatku VAT 26,8%, w PIT 21%, w CIT 26,4%,
byty i tak duzo wyzsze od wskaznikow, ktdre wystapily w izbach celnych,
gdzie wyniosly 3,4%. Tak niski wskaznik utrzymuje si¢ dluzszy czas na
podobnym poziomie, pomimo ze Zrédfa tego zjawiska sg znane. Przy-
czyna niskiej skutecznosci egzekwowania naleznosci przez izby celne jest
brak majatku podlegajacego egzekucji, zrédet dochodéw zobowigzanych
oraz zabezpieczen przysztych zobowiazan na majatku podatnika w toku
kontroli przez organy do tego uprawnione. Mozliwo$¢ uniknigcia przez
dluznikéw zaplaty zobowigzania powstaje gtéwnie dzieki temu, Ze zobo-
wigzania s3 wymierzane podmiotom fikcyjnie uczestniczagcym w obrocie
gospodarczym, ktére juz w momencie rejestracji nie posiadaja majatku
i z zalozenia sg nastawione na dziatalnos¢ przestepcza®.

Kolejnym zjawiskiem majagcym istotny, jesli nawet nie przesadza-
jacy wplyw na zachowanie réwnowagi finanséw panstwa po stronie
wydatkowej jest narastajaca kwota zaleglosci odpisanych z powodu
przedawnienia. Zjawisko to jest bezposrednim nastepstwem bezczyn-
nosci organdéw podatkowych w zakresie egzekwowania zaleglosci. Tylko
w 2012 1. zaleglosci podatkowe wygaste z powodu przedawnienia wyniosty
1568,3 mln z i byly wyzsze w stosunku do 2011 r. 0 kwote 269,1 mln zi,
czyli 0 20,7%.

Newralgicznym punktem w omawianej materii jest wysokie ryzyko
oszustw podatkowych stwarzajacych naturalne zagrozenie dla realizacji
dochodéw budzetowych. W tej dziedzinie skuteczno$¢ organéw podat-
kowych z pozoru jest znaczna. Z jednej strony wzrasta skuteczno$¢ tych
organéw w identyfikowaniu i zwalczaniu oszustw podatkowych. Dotyczy
to przede wszystkim ujawniania procederu tzw. pustych faktur. W 2012 1.
inspektorzy kontroli skarbowej wykryli ponad 150 tys. faktur dokumen-
tujacych fikcyjne transakcje gospodarcze, ktérych warto$¢ wyniosta
15,5 mld zl, podczas gdy w latach ubiegltych byly to liczby relatywnie duzo
nizsze (w 2011 r. 120 tys. faktur na kwote prawie 6 mld zl, w 2010 r. 84
tys. faktur na kwote 3,7 mld zf). Ujawniane s3 réwniez przypadki prze-
stepczosci paliwowej, gléwnie w zakresie dotyczacym wprowadzania
do obrotu odbarwionego oleju opalowego oraz wytudzania zwrotu VAT

3 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2014 r.
4 Informacja NIK o wynikach kontroli egzekwowania naleznosci podatkowych i cel-
nych przez izby celne, Warszawa 2013.
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w ramach procederu handlu metalami’. Kwoty uszczuplonych podatkow
wymierzone w decyzjach pokontrolnych wzrosty w poréwnaniu do 2011 1.
01254,3 mln zt. Jednoczesnie wykazane wezesniej trudnosci w wyegzekwo-
waniu wymierzonych podatkéw podwazajg teze o skutecznosci organéw
podatkowych.

Zauwazalne jest pomijanie przez organy podatkowe istotnych obsza-
réw, w ktorych moze wystapi¢ potencjalne ryzyko oszustw podatkowych.
Urzedy skarbowe kontrolujg tylko niewielka cze$¢ podatnikow wykazu-
jacych i odliczajacych straty z dzialalnosci gospodarczej. W rezultacie
poza kontrolg pozostaje znaczna grupa podatnikéw, ktérych odliczenia
moga by¢ znaczgco zawyzone®. Organy panstwowe wciaz s3 tez na etapie
wypracowywania skutecznych mechanizmoéw ograniczenia zjawiska cen
transferowych, ktérych stosowanie przez podmioty powigzane w powaz-
nym stopniu uszczupla dochody budzetowe. Problem ten, utozsamiany
z firmami zajmujacymi si¢ sprzedaza prowadzona za posrednictwem
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych, dotyczy w jednakowym
stopniu wszystkich podatnikéw powiazanych z innymi podmiotami za-
réwno w Polsce, jak i w innych krajach. Najczesciej zjawisko to jest zwig-
zane z ksztaltowaniem cen za ustugi niematerialne wykonywane przez
zagraniczne spolki matki.

Organy kontroli skarbowej podejmuja dziatania w kierunku ujawnie-
nia powigzan gospodarczych, kapitalowych i personalnych pomiedzy
podmiotami krajowymi i zagranicznymi pod katem obchodzenia prze-
pisow podatkowych i zminimalizowania obcigzen podatkowych. Or-
gany kontroli skarbowej w okresie od 1999 r. do 2005 r. przeprowadzity
kontrole firm powigzanych, ktore skutkowaly ustaleniami w wysokosci
235,4 mln zI oraz obnizeniem straty w wysokosci 87,1 mln. Nie oznacza
to jednak, ze efekty te nalezy uzna¢ na obecnym etapie za zadowalajace.
Organy podatkowe opracowujg kolejne procedury stuzace ograniczeniu
ubytku dochodéw budzetowych z tytutu przerzucania (transferu) cen.

Kolejna, cho¢ moze nie tak istotng i wymierng dla budzetu panstwa
z punktu widzenia osigganych efektéw finansowych dziedzing jest opo-
datkowanie gier hazardowych. Obecnie minely juz 4 lata od momentu,
kiedy organy panstwa podjely dzialania, zaréwno legislacyjne, jak i kon-
trolne, ktére maja uporzadkowac rynek gier hazardowych i ograniczy¢
szarg strefe w tej dziedzinie. Powigkszajaca si¢ szara strefa, zwlaszcza
nielegalnie urzadzanych gier z wykorzystaniem sieci Internet, powodu-
je, ze do budzetu panstwa nie wptywa ok. 200 mln zl rocznie. Ta kwota

5 Kontrola skarbowa - raport podsumowujacy wyniki dziatan kontroli skarbowej za
2012r.

6 Informacja NIK o wynikach kontroli obnizania dochodéw do opodatkowania
o straty z dziatalno$ci gospodarczej, Warszawa 2013.
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zostala podana przez firme¢ doradztwa strategicznego Roland Berger’
jako kwota, ktorej nie odprowadzajg zagraniczne firmy bukmacherskie
z tytulu gier nielegalnie urzadzanych i reklamowanych za posrednictwem
Internetu. Reakcjg panistwa na ten proceder jest powolanie wyspecjalizo-
wanych jednostek zajmujacych sie zwalczaniem nielegalnie dziatajacych
podmiotéw?.

Ogromny wplyw na zachowanie réwnowagi finanséw panstwa ma
istniejacy system preferencji podatkowych. Zgodnie z definicja przyjeta
przez OECD preferencja podatkowa jest transfer srodkéw publicznych
dokonywany wskutek obnizenia zobowigzania podatkowego w relacji do
przyjetego standardu podatkowego. Kazda z preferencji podatkowych
niesie za sobg skutek w postaci obnizonych wplywéw budzetowych. Glo-
balna kwota preferencji podatkowych wyniosta w 2012 r. 81,6 mld zt, co
stanowilo 5,1% PKB. W ujeciu nominalnym preferencje wzrosty w stosun-
ku do 2011 1. 0 2,5 mld zI. Wartos¢ preferencji w podatkach stanowigcych
dochody budzetu panstwa wyniosta 73,8 mld z1, tj. 4,6% PKB. Najwyzsza
wartos¢ preferencji wystgpita w podatku VAT i wyniosta ona 42,5 mld zt,
w podatku PIT odpowiednio 18,9 mld zl, w podatku CIT 10,8 mld zt,
a w podatku akcyzowym 1,6 mld zl. Gléwnym obszarem wspieranym
przez panstwo za pomocy preferencji podatkowych jest rodzina i po-
moc socjalna, gdzie skierowano 50% wszystkich preferencji, a wydatki
panstwa wyniosty 36,3 mld zl. Kolejnymi obszarami wspieranymi przez
system podatkowy sg gospodarka (19%), zdrowie (9%) i rolnictwo (8%).
Tylko w podatku VAT wartos$¢ utraconych przez budzet panstwa wptly-
wow z tytulu funkcjonowania w 2012 r. preferencji podatkowych wynio-
sta 35,4% dochodéw budzetu panstwa z tego podatku, a pie¢ preferen-
cji o0 najwyzszej warto$ci obnizylo w sumie dochody budzetu panstwa
0 22,6 mld zl. Preferencja, ktora najbardziej obciaza budzet panstwa, byla
w 2012 r obnizona 8% stawka VAT na roboty budowlane dotyczace bu-
downictwa mieszkaniowego, ktéra wyniosta 11,2 mld zf i stanowila 15%
wszystkich preferencji funkcjonujacych w systemie podatkowym?®.

Kolejne raporty Ministerstwa Finanséw dotyczace preferencji podat-
kowych w bezkrytyczny sposéb prezentuja dane statystyczne odno$nie
kwot przyznanych preferencji. Raporty te zakonczone sa wprawdzie tzw.
analizami efektywnosci wybranych rozwigzan podatkowych, nie zawie-
rajg one jednak analiz dotyczacych oddzialywania preferencji podatko-
wych na réwnowage finanséw publicznych i s sporzadzane w oderwaniu
od wymogdéw polityki fiskalnej pafistwa. Oceniane s3 jedynie wybrane
zalozone cele preferencji i ich oddzialywanie na sytuacje podatnikéw, nie

7 Raport o polskim rynku bukmacherskim.
8 Informacja o realizacji gier hazardowych w 2013 r., Ministerstwo Finanséw.
9 Preferencje podatkowe w Polsce, Raport Ministerstwa Finanséw nr 4 z 2013 r.
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s3 natomiast rozpatrywane zagrozenia zwigzane z ogromnymi kosztami
tych ulg dla budzetu.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze o ile w odniesieniu do wydat-
kow budzetu panstwa istnieje utrwalony podzial na wydatki sztywne
i pozostale, tak samo w obszarze preferencji podatkowych wystepuje
podzial na te rozwigzania, ktére stanowia element przyjetego standardu
podatkowego i pozostale, ktore stanowiag preferencje. Istnieja wiec takie
rozwigzania prawne, ktére maja posta¢ ulg czy zwolnienn podatkowych
i powoduja istotny ubytek dla dochodéw budzetu panstwa, ale stanowia
jednocze$nie immanentng ceche systemu podatkowego. Do rozwigzan,
ktére stanowig przyjety element standardu podatkowego w podatku do-
chodowym, zalicza sie:

« zwolnienia podmiotowe przewidziane dla Skarbu Panstwa i niekto-
rych jednostek sektora finanséw publicznych - z uwagi na tozsa-
mos$¢ dokonujacego transferow i beneficjenta przywilejéow podat-
kowych,

 zwolnienie podmiotowe przewidziane dla Narodowego Banku Pol-
skiego, ze wzgledu na obowigzek odprowadzenia czgsci zysku do
budzetu panstwa,

» odpisy amortyzacyjne od srodkéw trwalych oraz wartosci niema-
terialnych i prawnych wedtug ustalonych stawek - z uwagi na po-
trzebe dostosowania wysoko$ci opodatkowania do rzeczywistego
wykorzystania tych srodkow,

o funkcjonowanie uproszczonych form opodatkowania,

« S$wiadczenia rzeczowe i ekwiwalenty pienigzne otrzymywane przez
pracownikéw od pracodawcy na podstawie prawa pracy - do §wiad-
czen tych obliguja pracodawce zapisy ustawy, a ponadto $wiadcze-
nia te stuzg w gléwnej mierze zapewnieniu pracownikowi podsta-
wowych warunkéw umozliwiajacych swiadczenie pracy.

W zakresie podatkéw konsumpcyjnych za standard podatkowy uznaje
sie obligatoryjne dla panstw czlonkowskich zasady ustanowione w pra-
wie unijnym.

Tak przyjety podzial ma istotne znaczenie ze wzgledu na to, ze z grupy
przywilejow podatkowych nalezy wykluczy¢ z gory te ich czesé, ktorej
funkcjonowania w systemie podatkowym - ze wzgledu na obligatoryjne
dla panstw czlonkowskich zasady ustanowione w prawie wspolnotowym
czy przyjete zasady amortyzacji podatkowej — jest obligatoryjne, ponie-
waz nie moga one podlega¢ redukcji. W tym zakresie polityka fiskalna
panstwa jest wylaczona. Takie wymogi nie dotycza jednak preferencji po-
datkowych, ktore - jak wspomniano wyzej — powinny podlega¢ stalemu
monitorowaniu i ocenie pod katem zdolnosci panstwa do dalszego pono-
szenia obcigzen fiskalnych z tego tytulu, réwniez pod katem wskazania
tych tytuléw prawnych, ktére powinny podlega¢ redukc;ji.
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Whnioski

Corocznie w uzasadnieniach do ustaw budzetowych przedstawiany jest
wykaz zmian podatkowych, ktéra maja wptyw na dochody budzetu pan-
stwa. Przyktadowo w 2014 r. za zmiany te uznano:

e utrzymanie podwyzszonej stawki VAT,

o likwidacje systemu zwrotu osobom fizycznym czg$ci wydatkow

zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym, co bylo powiazane
z wprowadzeniem rozwigzan zawartych w projekcie ustawy o pomo-
cy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez ludzi mtodych,

« zmiany w prawie do odliczen przy nabyciu samochodéw rejestro-

wanych jako cigzarowe oraz paliw do tych samochodéw,

« zakladany wzrost stawki podatku akcyzowego na wyroby spirytu-

sowe 0 15%,

« zakladany wzrost stawki podatku akcyzowego na papierosy o 5%,

« opodatkowanie podatkiem akcyzowym gazu ziemnego (od listopa-

da 2013 r.) wraz z wprowadzeniem szeregu zwolnien,

« ograniczenie 50% kosztéw uzyskania przychodéw z tytulu praw au-

torskich i pokrewnych,

» wlaczenie spdtek komandytowo-akcyjnych do zakresu podmioto-

wego ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych,

« ograniczenie ulgi z tytutu uzytkowania Internetu,

 zmiane w zakresie ulgi z tytulu wychowania dzieci.

Niewatpliwie te sposréd wymienionych zmian, ktére zahamowaly
ubytek dochodéw budzetowych badz ktdre przyczynily sie do ich zwigk-
szenia, stanowily istotny element przyczyniajacy sie do prawidtowego
wykonania budzetu panstwa. Wprowadzanie takich zmian w poszczegoél-
nych ustawach, wskazywane corocznie jako dzialanie komplementarne
wobec postanowien ustawy budzetowej, nie moze by¢ jednak utozsa-
miane z odpowiednig polityka fiskalng. Niezbednym elementem takiej
polityki musi by¢ réwniez staly monitoring preferencji fiskalnych, kto-
rych koszty stanowig zagrozenie dla réwnowagi finanséw panstwa oraz,
dodatkowo, wskazywanie tych obszaréw, ktore potencjalnie moga by¢
objete opodatkowaniem. Zaniedbane sg obszary, ktérych znaczenie dla
zachowania réwnowagi finanséw publicznych ma fundamentalne zna-
czenie ze wzgledu na ich wymiar finansowy. Nalezy tu wymienic¢ egzeku-
cje zalegtosci podatkowych oraz dotychczasowe niewielkie zainteresowa-
nie organéw panstwa opodatkowaniem dochodéw osigganych w Polsce
przez podmioty zagraniczne.



Rozdziat IV

Instrumenty prawne
przystugujace Radzie Ministrow
w zakresie ograniczania
wydatkow budzetowych

w trakcie realizacji budzetu

i ustawy budzetowej

w przypadku zagrozenia
rownowagi budzetowej

Kryzys finanséw publicznych, ktérego skutki staly sie widoczne juz na
przetomie lat 2008/2009, pokazal, ze istotne znaczenie majg nie tylko
kwestie dotyczace wprowadzenia regulacji prawnych o charakterze pre-
wencyjnym, majacych zapobiec zalamaniu finanséw publicznych zaréw-
no po stronie wydatkow, jak i gromadzenia dochodéw. Pojawit si¢ takze
problem zwigzany z zasadami wykonywania ustawy budzetowej przez
Rade Ministréow w sytuacji gwaltownego spadku dochodéw budzeto-
wych. Chodzi gtéwnie o zidentyfikowanie tych wydatkéw budzetowych,
ktore w pierwszej kolejnosci powinny ulec zmniejszeniu. Pierwsza kwe-
stia to to, czy jest to tylko problem politycznego wyboru, czy tez zagad-
nienie podlegajace ocenie prawnej. W tym drugim przypadku pojawic sie
musi zagadnienie prawne hierarchii wydatkéw ponoszonych z budzetu
panstwa w sytuacji, gdy zagrozenie rownowagi finanséw publicznych wy-
musza redukcje niektérych sposrod z nich.

Istotne znaczenie majg takze regulacje ustrojowe odnoszace sie do
okreslenia dopuszczalnych dziatan organdéw wiladzy wykonawczej w sy-
tuacji zagrozenia réwnowagi finanséw publicznych. Tym samym w roz-
dziale tym zbadana zostanie kwestia zakresu pozostawionej wladzy wyko-
nawczej swobody decyzji zaréwno co do okreslania rodzajow wydatkéw
podlegajacych ograniczeniom w warunkach zagrozenia réwnowagi bu-
dzetowej (rownowagi finanséw publicznych) w przypadku zastosowania
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instytucji blokowania wydatkéw budzetowych, jak i co do pozostawienia
tej wladzy swobody w materii dotyczacej wyboru miedzy zastosowaniem
instytucji blokady wydatkéw a obowigzkiem zwrdcenia si¢ do Sejmu
o wyrazenie zgody na nowelizacje ustawy budzetowej. Kwestie dotyczace
tego, czy zwiekszac deficyt budzetowy, nawet gdy grozi to dalszym zwigk-
szaniem kosztéow obstugi zadluzenia publicznego, czy tez dokonywa¢
ograniczenia wydatkéw budzetowych zaplanowanych w ustawie budze-
towej staly sie w warunkach kryzysu finanséw publicznych przedmiotem
ozywionej debaty polityczne;.

Zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 6 ustawy zasadniczej Rada Ministréw,
w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach, kieru-
je wykonaniem budzetu panstwa. W doktrynie prawa konstytucyjne-
go podkresla sie, ze art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji reguluje zar6wno
zadania Rady Ministréw, jak i uprawnienia do podejmowania decyzji
wladczych przez ten organ'. Takie rozumienie jednej z podstawowych
funkgji konstytucyjnych Rady Ministréw powoduje, ze konieczne staje
sie rozdzielenie dwdch podstawowych funkcji wladzy wykonawczej w tej
materii:

« po pierwsze, wykonania ustawy budzetowej w ksztalcie nadanym

temu szczegélnemu aktowi prawnemu przez Sejm,

« po drugie, dostosowania uchwalonego planu dochodéw i wydat-

kow panstwa oraz przychodéw i rozchodéw do zmiany warunkéw
w trakcie roku budzetowego.

Rozdzial ten jest poswiecony w szczegdlnosci tej drugiej sposrod kon-
stytucyjnych funkcji Rady Ministrow.

Obowiazek wykonania ustawy budzetowej oznacza dla Rady Mini-
strow nakaz przekazania $rodkéw dysponentom gléwnym w wysokosci
wynikajacej z uchwalonej ustawy budzetowej. Na tym etapie nie s3 mozli-
we czynnosci polegajace na ograniczeniu przyznawania srodkéw dyspo-
nentom budzetowym. Jest to szczegdlnego rodzaju konstrukcja prawna
rodzaca obowigzek przekazania srodkéw (kierowanie wykonaniem). Nie
towarzyszy jej prawo podmiotowe dysponentéw do tych $rodkow.

Podstawe prawna do dokonywania ewentualnych zmniejszen tego
rodzaju stanowia dopiero przepisy ustawy o finansach publicznych upo-
wazniajgce odpowiednio Ministra Finanséw i Rade Ministréow do bloka-
dy wydatkéw budzetowych. Oznacza to, Ze na etapie pomigdzy uchwa-
leniem ustawy budzetowej a zaistnieniem przestanek uzasadniajacych
blokade wydatkéw budzetowych organy odpowiedzialne za wykonanie
budzetu moga dokonywac jedynie czynnosci zarzadczych, polegaja-
cych na przesunigciach wydatkéw budzetowych, wykorzystaniu rezerw

1 P.Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP, Warszawa 2000, s. 193.
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budzetowych oraz umieszczeniu wydatkéw w kategorii wydatkéw nie-
wygasajacych.

Zgodnie z tredcig art. 179 ustawy Rada Ministréw moze, w formie roz-
porzadzenia, wprowadzi¢ blokowanie na czas oznaczony wydatkéw bu-
dzetu panstwa. Z tego punktu widzenia analizie poddane zostang dwa
zagadnienia:

1) kwestia dotyczaca wydatkdéw, ktore z racji ich prawnego charakteru
nie mogg podlegac ograniczeniom, o ktérych mowa w art. 179 usta-
wy o finansach publicznych;

2) kwestia upowaznien Rady Ministrow i Ministra Finanséw w zakre-
sie ograniczania przekazywania $rodkow poszczegélnym dyspo-
nentom.

W konicu 2008 r. Minister Finanséw wstrzymat jednostronnie przeka-
zywanie srodkéw dysponentom gléwnym, uzasadniajac to tym, ze zapo-
trzebowanie na $rodki zgloszone przez dysponentéw w grudniu 2007 r.
znacznie przekroczylo ich rzeczywiste wykorzystanie.

Podobna sytuacja, w ktérej zachodzita konieczno$¢ zastosowania pro-
cedur blokady wydatkéw budzetowych przez Rade Ministréw, wystapita
w 2001 1.> Ograniczenia wydatkéw zostaly roztozone réwnomiernie na
poszczegolnych dysponentéw czesci budzetowych. Problemy zwiazane
z ograniczeniem przekazywania srodkow poszczegélnym dysponentom
w koncu 2008 r. mialy jednak bardziej zlozony charakter. Po pierwsze,
wprowadzone ograniczenia wydatkow dotyczyly wydatkéow inwestycyj-
nych przeznaczonych na obronnos¢, ktérych przeznaczenie okreslajg od-
rebne ustawy. W zwigzku z tym powstala watpliwos¢, czy ograniczenia
wydatkéw moga odnosic¢ si¢ do wydatkow, ktérych wysokos¢ okreslona
jest w innych, niz ustawa budzetowa, ustawach.

Ponadto istotny problem stwarza forma, w jakiej dokonano ograniczen
wydatkéw — ograniczenia te nastgpity bowiem z pominigciem procedury
okreslonej w art. 155 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, ktéry wéwczas
regulowal, w analogiczny sposdb jak obecnie art. 179 ufp., przestanki sto-
sowania blokady wydatkéw przez Rade Ministréw. Instytucja blokowania
wydatkéw budzetowych okreslana jest w doktrynie jako ,,dobry (i szyb-
ki) mechanizm interwencji w razie nieoczekiwanego zalamania finan-
s6w publicznych (i zagrozenia wzrostu deficytu) w toku wykonania bu-
dzetu™. E. Kosinski okresla instytucje blokady wydatkéw budzetowych
jako ,instytucje wewnetrznej kontroli wykonania budzetu” Przestanka

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 pazdziernika 2001 r. w sprawie blokowa-
nia niektorych wydatkéw w budzecie panstwa na rok 2001 (Dz.U. z 2001 r. Nr 125,
poz.1373 ze zm.).

3 E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle prawnopo-
rownawczym, Warszawa 2001, s. 148.
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do zastosowania wspomnianej blokady jest sytuacja zagrozenia realizacji
ustawy budzetowej. W ustawie o finansach publicznych nie zawarto wy-
tycznych pozwalajacych na doprecyzowanie tego pojecia.

Zagrozenie realizacji ustawy budzetowej oznacza zagrozenie realizacji
planowanego stanu réwnowagi budzetowej. Zastosowanie tej instytucji
ma charakter nadzwyczajny i powinno wynikac¢ z sytuacji wyjatkowych®.
Wskazuje sie jednoczes$nie na zbyt ogélne sformutowane przestanki blo-
kowania planowanych wydatkéw®. Powstaje bowiem problem ze wskaza-
niem, ktére wydatki sg potencjalnie wylaczone z mozliwosci dokonania
takiej blokady i podlegaja sui generis ,ochronie” ze wzgledu na ich szcze-
golny charakter prawny.

Przeprowadzona wczesniej analiza charakteru prawnego poszczegdl-
nych rodzajow wydatkow wskazuje, ze wydatki, co do ktérych przystugu-
je ich beneficjentom roszczenie w stosunku do budzetu panstwa, a takze
wydatki zwigzane z uczestnictwem Polski w strukturach UE i zwigzane
z kosztami obstugi dlugu publicznego nie moga podlega¢ ograniczeniom,
réwniez w trybie blokady, o ktérej mowa w art. 179 ustawy o finansach
publicznych. W tym miejscu ulega, moim zdaniem, wyczerpaniu zakres
rodzajowy wydatkow, ktore w sytuacji zagrozenia realizacji ustawy bu-
dzetowej catkowicie wylaczaja swobode wladzy wykonawczej w procesie
redukcji wydatkow.

W stosunku do pozostalych grup wydatkow istnieje po stronie Rady
Ministréw powinnos¢, a nie bezwzgledny i bezwarunkowy obowigzek fi-
nansowania zadan zgodnie z brzmieniem ustawy budzetowej. Obowiaz-
kiem Rady Ministréw jest wprawdzie:

« odzwierciedlenie w ustawie budzetowej zobowigzan finansowych

panstwa wynikajacych z poszczegdlnych ustaw,

« realizacja zobowigzan wynikajacych z tych ustaw w trakcie wyko-

nywania budzetu panstwa,
powinno$¢ ta ustaje jednak w przypadku koniecznosci zastosowania pro-
cedur okreslonych w art. 179 ustawy o finansach publicznych.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladami doktryny, ze ,,zezwolenie na zarzadza-
nie poprzez wydatkowanie nie stwarza dla adresata uprawnienia pod-
legajacego ochronie prawnej” oraz ze ,powinno$¢ zarzadzania przez
wydatkowanie spoczywajaca na organach wykonujacych ustawe budze-
towa nie ma jednak charakteru bezwzglednego obowiazku sfinansowa-
nia w calosci okreslonego zadania do granic limitu budzetowego’, a takze

4 C.Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2006, s. 345;
J. Stankiewicz, Istota i zasady procedury w budzecie paristwa, [w:] Finanse publicz-
ne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 359.

5 K. Piotrowska-Marczak, Opinia z dnia 25 sierpnia 2003 r. do projektu ustawy
o finansach publicznych, Biuro Studiéw i Ekspertyz Sejmu RP.
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»hieodzowne jest (...) zachowanie pewnej swobody ocennej przed pod-
jeciem decyzji o dokonaniu wydatku™. Celem takiego prawnego uregu-
lowania ,zarzadzania poprzez wydatkowanie” jest uniknigcie petnego
utozsamienia ,wykonywania ustawy budzetowej” z czysto kasowymi
czynnosciami wyplaty srodkéow do granic limitéw okreslonych w ustawie
budzetowej, czyli sui generis ,,automatyzmem wydatkowym” pozbawiaja-
cym Rade¢ Ministréw instrumentdw prawnych zarzadzania.

Wspomniane czynno$ci zarzadzania dokonywane przez organy odpo-
wiedzialne za wykonanie budzetu panstwa, tj. Rade Ministréw i Ministra
Finansoéw, przeprowadzane s3 jednak w trzech catkowicie odmiennych
stanach faktycznych i prawnych:

 po pierwsze, dotycza one czynnosci zwigzanych z biezacym wyko-
nywaniem ustawy budzetowej — w takim przypadku organ wykonu-
jacy budzet powinien realizowa¢ wydatki zgodnie z postanowienia-
mi ustawy budzetowej,

o po drugie, w przypadku podejmowania decyzji o blokowaniu wy-
datkow na podstawie art. 179 ustawy o finansach publicznych zakres
dopuszczalnych czynno$ci zarzadzania ulega znacznemu poszerze-
niu - dopuszczalna jest mozliwos¢ redukc;ji tych wydatkéw, ktorych
niedokonanie bedzie uzasadnione wartoscig konstytucyjna, jaka
jest zachowanie réwnowagi finanséw publicznych (art. 220 ust. 1
i 216 ust. 5 Konstytucji),

o trzeci stan prawny dotyczy sytuacji okreslonych w art. 86 ustawy
o finansach publicznych, tj. procedur ostroznosciowych i sana-
cyjnych. W tej sytuacji, jak wskazano w rozdziatach poprzednich,
ustawodawca wprost okresla, ktére grupy wydatkéw powinny ulec
ograniczeniom.

W warunkach zagrozenia realizacji ustawy budzetowej do Rady Mi-
nistrow nalezy jednak ocena, ktére z wydatkéw podlega¢ maja ograni-
czeniu i jakiej czegsci wydatkéw to ograniczenie ma dotyczy¢. Watpli-
wosci wzbudzaé moze legalnos¢ ochrony potencjalnych grup wydatkéw
okreslanych jako zdeterminowane (sztywne) w cze$ci dotyczacej dotacji
przeznaczanych z budzetu panstwa na rzecz FUS i KRUS. O ile w przy-
padku subwencji czy niektérych dotacji celowych beneficjentom wydat-
ku budzetowego przystuguje bezposrednie roszczenie do tego wydatku,
to w przypadku ustaw gwarantujacych wyplacalnos¢ swiadczen emery-
talnych wystepuje jedynie prawo do swiadczen wynikajace z odrebnych
ustaw, bezposrednio odzwierciedlone w budzecie.

Ustawowe gwarancje wyplaty przez panstwo $§wiadczen przystuguja-
cych z systemow ubezpieczen spotecznych dla pracownikéw i rolnikéw

6 T.Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna..., s. 285-286.
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stwarzajg dla Rady Ministréw obowigzek umieszczenia w ustawie budze-
towej, a nastepnie wydatkowania srodkéw przeznaczonych na ten cel do
momentu, gdy mozliwe jest dalsze ograniczanie innych wydatkéw, np.
na cele utrzymania struktur administracji panstwowej. W sytuacji gdy
wstrzymanie wydatkow wigzaloby sie z zaprzestaniem funkcjonowania
struktur panstwa, ograniczenia powinny dotyka¢ w réwnej mierze do-
tacji przeznaczonych dla funduszy celowych, z ktérych finansowane sa
$wiadczenia emerytalne i rentowe, jak i wydatkéw na funkcjonowanie
panstwa.

W sensie prawnym obowigzek finansowania co najmniej w minimal-
nym stopniu struktur niezbednych do funkcjonowania panstwa ma takie
samo znaczenie i powinien podlega¢ takiej samej ochronie jak obowigzki
prawne finansowania zawarte w poszczegélnych, odrebnych ustawach,
w tym stanowigcych podstawe gwarancji panstwowych dla wyplaty eme-
rytur. Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze sytuacja obu tych grup benefi-
cjentow wydatkéw budzetowych jest tozsama w tym znaczeniu, ze ani po
stronie funduszy celowych jako jednostki sektora finanséw publicznych,
ani tez po stronie beneficjentow swiadczen emerytalnych wypltacanych ze
srodkow tych funduszy z jednej strony, ani tez po stronie sadow czy orga-
néw wladzy publicznej z drugiej strony, nie istnieje jakiekolwiek ,,prawo
podmiotowe” czy egzekwowalne uprawnienie w stosunku do kwot prze-
widzianych w budzecie wydatkow.

Pamietajmy, ze decyzja o zawieszeniu respektowania praw stusznie
nabytych wynikajacych z poszczegoélnych ustaw nalezy w przypadku do-
konywania blokady wydatkéw nie do wladzy ustawodawczej (opiniuja-
cej jedynie dokonanie blokady), lecz do Rady Ministrow, ktéra wskazu-
je, ktére wydatki podlegaja blokadzie lub tez ktére wydatki nie zostang
dokonane w zwigzku z wdrazaniem procedur ostroznosciowych i sana-
cyjnych. Istnieje réznica miedzy uprawnieniem wtadzy wykonawczej do
wstrzymania wydatku a uprawnieniami wladzy ustawodawczej w zakre-
sie likwidacji tytuléw prawnych do ponoszenia wydatku. W przypad-
ku zmniejszenia kwot dotacji budzetowych skutkujacych jednoczesnie
ograniczeniem wyplat §wiadczen emerytalnych bedzie bowiem istniat po
stronie panstwa obowigzek zwrotu réznicy miedzy $wiadczeniem nalez-
nym a $wiadczeniem wyplaconym.

Jedyna mozliwoscia uniknigcia takiej sytuacji jest zmiana usta-
wodawstwa, od ktérego uzalezniona jest wysokos¢ tych s$wiadczen,
z jednoczesnym powolaniem si¢ na warto$¢, jaka jest zachowanie
réwnowagi finanséw publicznych. Kompetencje legislacyjne wladzy
ustawodawczej dotyczace ,weryfikacji” praw nabytych w takich sferach,
jak prawo do emerytury i renty oraz prawa do ich waloryzacji, podle-
gaja Scistym ograniczeniom. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze za
dopuszczalne nalezy uznac takie niekorzystne zmiany stusznie nabytych
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praw emerytalno-rentowych, ktérych dokonuje si¢ w warunkach zlego
stanu finanséw ubezpieczen spolecznych. Co wiecej, wskazano wrecz na
obowigzek ustawodawcy dotyczacy podjecia odpowiednich krokéw legi-
slacyjnych w takich warunkach’.

Trybunal Konstytucyjny wskazal réwniez, ze obowigzek najbardziej
trafnych rozstrzygnie¢ w zakresie ksztalttowania uprawnien emerytalnych
spoczywa na parlamencie, ktéry ponosi odpowiedzialnos¢ polityczng
przed wyborcami za sposéb wykorzystywania kompetencji prawotwor-
czych, a ocena trybunalu ograniczona jest do zagadnienia respektowania
granic swobody organéw ustawodawczych w stanowieniu prawa®.

Podsumowujac te rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca, wpro-
wadzajac instytucje¢ blokady wydatkéw budzetowych przez Rade Mini-
strow w przypadku zagrozenia realizacji ustawy budzetowej, nie okreslit,
jakich rodzajéw wydatkéw ta blokada ma dotyczyé¢, a ktdre rodzaje wy-
datkéw podlegajg ochronie mimo owego zagrozenia. Tym samym ograni-
czenia stosowania tej instytucji w stosunku do poszczegdlnych rodzajow
wydatkéw nie s odzwierciedlone w obowiagzujacym porzadku prawnym.
Ograniczenia te s3 jednak nieodzowne, gdyz wynikaja z takich wartosci,
jak wiarygodno$¢ panstwa polskiego (w przypadku wydatkéw przezna-
czanych na obstuge dlugu publicznego i sktadke do UE) czy szczegélny
charakter ustrojowy takich wydatkéw, jak subwencje dla jst.

Zaréwno w przypadku stosowania instytucji blokady wydatkéw bu-
dzetowych, jak i w przypadku wdrazania procedur ostroznosciowych
i sanacyjnych, moze by¢ konieczne zmniejszenie wydatkéw przeznaczo-
nych na dotacje budzetowe do FUS i KRUS w stosunku do uchwalonych
w ustawie budzetowej. Jednak w przypadku gdy ograniczeniom tym
nie towarzysza zmiany w ustawodawstwie okreslajacym wysokos¢ tych
$wiadczen - uzasadniajace odebranie praw stusznie nabytych konieczno-
$cig zachowania réwnowagi finanséw publicznych - powstanie obowia-
zek wprowadzenia przepisow przejéciowych, w ktorych zawarta by¢ musi
réznica, jaka wystapi pomiedzy swiadczeniami naleznymi a obnizonymi
$wiadczeniami wyptaconymi.

Zaréwno przy wdrazaniu ustaw przejsciowo zawieszajacych wyplate
$wiadczen emerytalnych, jak i likwidujacych tytuly prawne do ich pono-
szenia obowiazuja zasady ugruntowane w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Najistotniejsze z nich to:

o idea (zasada) réownosci i sprawiedliwosci spolecznej wymagaja-

ca, by cigzar kryzysu gospodarczego obarczal wszystkie warstwy

7 Orzeczenie K. 14/91, 0TK 1992, cz. |, s. 93-148.
8 Orzeczenie K. 23/95, OTK 1986-1995/t. 6/1995/cz. 2/33.
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spoleczne, a nie dotykal w sposéb szczegélny niektérych tylko
warstw czy grup, zwlaszcza gdyby mieli to by¢ emeryci i rencisci,

« zasada, ze $wiadczenia emerytalno-rentowe podlegaja silnej ochro-
nie prawnej z uwagi na to, ze gwarantujg one minimum bezpieczen-
stwa socjalnego $wiadczeniobiorcom, zwlaszcza jesli uwzgledni sie
niski przecietny poziom $wiadczen w relacji do wysokich kosztow
utrzymania®.

W inny spos6b nalezy natomiast rozpatrywac kwestie ograniczen wydatkow
sztywnych przy zagrozeniu réwnowagi budzetowej w przypadku wydat-
kow na obrone narodowa. Watpliwosci prawne w tej kwestii powstaly na tle
wstrzymania przekazywania srodkéw przez Ministra Finanséw niektérym
dysponentom gtéwnym, w tym Ministerstwu Obrony Narodowej. Nalezy
podkresli¢, ze kwestia ta byla przedmiotem pytania Prezydenta RP przed-
stawionego NIK i Marszatkowi Sejmu. Prezydent RP zwrdcil sie w 2009 r.
o oceng legalnosci tego dzialania, w szczegdlnosci pod katem przestrze-
gania przez Rade¢ Ministréw ustawowego parytetu wynikajacego z zobo-
wigzan traktatowych, gwarantujacego — w ocenie Prezydenta RP — odpo-
wiednig iloé¢ srodkéw finansowych na funkcjonowanie obrony narodowe;.

Artykul 7 ust. 1 ustawy o przebudowie i modernizacji technicznej oraz
finansowaniu Sit Zbrojnych RP' przewiduje, ze na finansowanie po-
trzeb obronnych RP przeznacza si¢ corocznie wydatki z budzetu panstwa
w wysokosci nie nizszej niz 1,95% PKB. Wydatki te obejmujg wydatki bu-
dzetowe w czgéci ,,obrona narodowa” oraz wydatki w dziale ,,obrona na-
rodowa” w innych czeéciach budzetu panstwa. Artykut 7 ust. 3 tej ustawy
przewiduje, ze udzial wydatkéw majatkowych w tej wielkosci wynosi co
najmniej 20%. Zgodnie z art. 7 ust. 4 kryteria te s3 uwzgledniane przez
Rade Ministrow w projektach ustaw budzetowych albo projektach ustaw
o prowizorium budzetowym.

Przepisy wspomnianej ustawy stwarzaja wigc dla Rady Ministréw, jako
organu odpowiedzialnego za przygotowanie projektu ustawy budzetowej
i wykonanie ustawy budzetowej, szereg obowigzkow:

» po pierwsze, po stronie Rady Ministréw istnieje obowiazek od-
zwierciedlenia wszystkich skutkéw finansowych ustawy o przebu-
dowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych
RP w projekcie ustawy budzetowej przedkiadanej Sejmowi,

« po drugie, nakaz odzwierciedlenia wymienionych kwot w projekcie
ustawy budzetowej nie oznacza, ze ich wysokos$¢ nie moze zostac
zweryfikowana w trakcie prac parlamentarnych.

9 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 1992 r. (K. 14/91).
10 Dz.U.z2015r., poz. 1716.
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Nalezy jednak podkredli¢, ze jesli Sejm nie zweryfikuje kwot zapla-
nowanych przez Rade Ministréw w projekcie ustawy budzetowej, wspo-
mniane wydatki na obronnos$¢ odzwierciedlane s3 w ustawie budzeto-
wej i podlegaja ogdélnym regulom wydatkowania $rodkéw publicznych.
Jedynym czynnikiem prawnym wptywajacym na koniecznos¢ poniesie-
nia owych wydatkéw okreslonych w ustawie o przebudowie i moderni-
zacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych RP jest to, ze sa one
skonkretyzowane ilosciowo. Owa konkretyzacja nie wigze si¢ jednak
z nabyciem praw nabytych po stronie beneficjentéw owych wydatkow.

Tak jak w odniesieniu do pozostatych kwot wydatkéw sztywnych po
stronie wykonawcow ustawy budzetowej obowigzek poniesienia wydatku
bedzie istnial tak dlugo, az nie zaistniejg przestanki wskazujace na wy-
stepowania zagrozenia rownowagi finanséw publicznych. Jednak w od-
réznieniu od kwot wydatkéw przeznaczanych na dotacje do funduszy
celowych, niedokonanie wydatku nie bedzie zwigzane z koniecznoscig po-
noszenia przez budzet panstwa pdzniejszych konsekwencji w postaci wy-
réwnania z powodu braku respektowania zasady praw stusznie nabytych.

Wart naswietlenia jest tez problem oceny legalnosci dzialan Rady Mi-
nistrow i Ministra Finanséw podjetych w sytuacji gwaltownego zalama-
nia finanséw publicznych w drugiej potowie 2008 r., gdyz nie miaty one
formalnych podstaw prawnych.

Rozwazenia wymagaja dwie kwestie:

1) uprawnien Rady Ministréw i Ministra Finanséw jako organéw wy-

konujacych ustawe budzetows;

2) podstaw prawnych dotyczacych roszczen dysponentéw gtéwnych

o przekazanie naleznych kwot w poszczegdlnych miesigcach roku
budzetowego.

W koncu 2008 r. Minister Finanséw wstrzymal przekazywanie wydat-
kéw dysponentom gléwnym, mimo ze nie wystapila zadna z przestanek
wymienionych w obowiazujacym woéwczas art. 154 ustawy o finansach
publicznych, ktéry stanowil podstawe dokonywania blokady wydatkéw
przez Ministra Finanséw. Réwniez Rada Ministrow w dniu 27 stycznia
2009 r. zdecydowala o koniecznosci okresowego ograniczenia niektérych
wydatkéw budzetu panstwa na rok 2009, o nie mniej niz 10%, zobowig-
zujac Ministra Finanséw do przygotowania w porozumieniu z wlasciwy-
mi ministrami harmonogramu realizacji wydatkéw uwzgledniajacego
czasowe ich ograniczenie. W obu sytuacjach nie zostaly wydane rozpo-
rzadzenia w sprawie blokady wydatkéw budzetowych.

Rozstrzygniecie dotyczace ograniczania wydatkéw za pomocy in-
stytucji blokady wydatkéw budzetowych ma w sensie funkcjonalnym,
ustrojowym i prawnym réwnorzedne znaczenie do procedur przesadza-
jacych o zmianie ustawy budzetowej i zwigkszeniu deficytu przewidzia-
nych w Konstytucji RP. W obu przypadkach dochodzi do niewykonania
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postanowien ustawy budzetowej, albo poprzez ograniczenie wydatkéow,
albo poprzez ich utrzymanie i zwiekszenie deficytu budzetowego. Roz-
nica wystepuje jedynie w aspekcie spolecznego i politycznego odbioru
rozstrzygnie¢ tego rodzaju. Decyzja polityczna o zwigkszeniu deficytu
budzetowego ma bowiem duzo bardziej dalekosiezne skutki niz wstrzy-
manie wydatkow na cele zalozone w ustawie budzetowej, chociazby
w postaci nizszej oceny wiarygodnosci panstwa przez inwestorow.

Przechodzac do oceny charakteru prawnego dzialann Rady Ministrow
i Ministra Finanséw na przefomie 2008 i 2009 r., bedacych nastepstwem za-
famania wplywéw budzetowych, nalezy w pierwszej kolejnosci oceni¢ cha-
rakter uprawnien tych organéw dotyczacych zarzadzania budzetem panstwa.

Okreslenie budzetu jako aktu zarzadzania wewnetrznego, tj. ,,skutkuja-
cego nakazem powinnego, wyrazanego kwotowo w pieniadzu, zachowa-
nia adresatow planu, bedacych organami lub jednostkami organizacyjny-
mi konstytucyjnych organéw wtadzy panstwowej wladzy ustawodawczej,
wykonawczej i sadowniczej”, rodzi okreslone konsekwencje prawne. Ow
nakaz powinnego zachowania skierowany jest zdaniem T. Debowskiej-
-Romanowskiej odpowiednio do réznych kategorii adresatow, tj.'":

« do Rady Ministréw odpowiedzialnej za kierowanie caloksztaltem
wykonania ustawy budzetowej oraz Ministra Finanséw odpowie-
dzialnego za kontrole realizacji calosci dochodéw i wydatkéw bu-
dzetu oraz utrzymania réwnowagi budzetowej,

o poszczegélnych ministrow wladzy wykonawczej oraz aparatu wta-
dzy ustawodawczej i wykonawczej.

Przyjeta przez Rade Ministrow w 2008 i 2009 r. koncepcja zarzadzania
budzetem zakladala, ze wydatki ustalone w budzecie lub planie finan-
sowym jednostki stanowig nieprzekraczalny limit, tj. nieprzekraczalna
gorng granice kwoty dopuszczalnej do wydatkowania'>. W istocie ,,po-
minieto” wigc zastosowanie instytucji blokady wydatkéw budzetowych.
Dokonywano natomiast ograniczen wydatkéw az do momentu znoweli-
zowania ustawy budzetowej w 2009 r."?

Analizujac ten problem, nalezy z jednej strony podkresli¢, ze charak-
ter przepisow okreslajacych powinnosci Ministra Finanséw w zakresie
przekazywania poszczegolnym dysponentom s$rodkéow zaplanowanych
w ustawie budzetowej nie stwarza po stronie tych dysponentéw roszczenia

11 B. Brzezinski, T. Debowska-Romanowska, M. Kalinowski, W. Wojtowicz, Prawo fi-
nansowe, Warszawa 1997, s. 96.

12 OdpowiedZ MSWIA na interpelacje poselska w sprawie ograniczenia wydatkow
budzetowych stuzb mundurowych podlegtych ministrowi spraw wewnetrznych
i administracji.

13 Tj. ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2009
(Dz.U.z 2009 r. Nr 128, poz. 1057).
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o przekazanie owych $rodkéw. Pod koniec 2008 r. Minister Finanséw,
informujac Ministra Obrony Narodowej o uruchomieniu $rodkéw na
grudzien 2008 r. w wysokosci drastycznie ograniczonej w poréwnaniu
z zapotrzebowaniem, nie podat Zadnych powoddéw tego ograniczenia.
Minister Obrony Narodowej kilkakrotnie zwracatl si¢ do Ministra Finan-
sow o zasilenie w $rodki budzetowe zgodnie z planem wydatkéw, podkre-
$lajac potrzebe plynnego zasilania MON w $rodki, lub podjecie dziatan
przewidzianych w ustawie o finansach publicznych, dotyczacych bloko-
wania wydatkéw. Minister Obrony Narodowej wskazat na skutki budze-
towe ograniczonego zasilania, w tym wystapienie znacznych zobowigzan
wymagalnych. Wystgpienia te pozostaly bez odpowiedzi'*.

Pomimo braku wspomnianych roszczen po stronie dysponentéw nie
mozna zaaprobowa¢ stanowiska, zgodnie z ktérym istnieje podstawa
prawna do nieprzekazywania $rodkéw z budzetu panstwa przez Ministra
Finanséw i Rade Ministrow, czyli do pominiecia instytucji blokady wy-
datkow budzetowych®. W istniejacym porzadku prawnym, jak juz wspo-
mniano, instytucja ta stanowi alternatywe dla konstytucyjnego uprawnie-
nia Rady Ministréw okreslonego w art. 221 Konstytucji, umozliwiajacego
zmiane ustawy budzetowej (zwigkszenie deficytu). Nie ma wigc podstaw
prawnych do pomijania tej instytucji w przypadku koniecznosci ograni-
czenia wydatkéw budzetu panstwa.

Artykul 174 pkt 1 ustawy o finansach publicznych zobowiazuje Ministra
Finanséw do sprawowania ogolnej kontroli realizacji dochodéw i wydat-
kéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa. Przepis ten naklada
wiec na Ministra Finanséw odpowiedzialno$¢ za poinformowanie we wta-
$ciwym czasie Rady Ministréw o okolicznosciach, ktére stanowia ,,zagro-
zenie realizacji ustawy budzetowej”, o ktérym mowa w art. 179 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych. Nalezy takze wyraznie podkresli¢, ze Rada Mini-
strow podejmuje decyzje o blokowaniu wydatkéw w drodze rozporzadze-
nia, po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej komisji wlasciwej do spraw
finanséw publicznych (art. 179 ust. 4). Uchylenie si¢ od stosowania tej insty-
tucji nalezy ocenic jako prébe uchylenia si¢ od parlamentarnej kontroli nad
decyzjami wladzy wykonawczej w zakresie wykonania budzetu panstwa.

14 Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 r. budzetu panstwa w czesci 29
- Obrona narodowa oraz wykonania planu finansowego Funduszu Modernizacji
Sit Zbrojnych, Najwyzsza Izba Kontroli, maj 2009 ., s. 18-19.

15 Nie mozna réwniez zgodzi¢ sie z oceng Najwyzszej Izby Kontroli dotyczaca nie-
przekazania przez Ministra Finanséw $rodkéw budzetowych w 2008 r., zawarta
w Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2008 r. NIK
nie podwazyta legalnosci dziatan Ministra Finansow, uznajac, ze dziatania te miaty
uzasadnienia w przepisach ustawy o finansach publicznych dotyczacych zarza-
dzania budzetem panstwa.
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Whnioski

Obowiazujace regulacje prawne nie klasyfikujg kolejnosci i zakresu wy-
datkow podlegajacych ograniczeniom w przypadku zagrozenia realizacji
ustawy budzetowej. Kwestia ta pozostawiona zostala w sferze rozstrzy-
gniec politycznych. Stoje na stanowisku, ze rozstrzyganie, ktére sposréd
wydatkéw maja ulec zmniejszeniu na etapie zagrozenia realizacji ustawy
budzetowej, w jakiej kolejnosci i w jakim zakresie, powinno pozosta¢ de-
cyzja polityczng i nie wymaga az do momentu konieczno$ci zastosowa-
nia procedur ostroznos$ciowych i sanacyjnych doprecyzowania prawne-
go. W przypadku redukeji wydatkéw obowigzujg bowiem tutaj te same
kryteria, ktore brane s3 pod uwage przy planowaniu wydatkéw budze-
towych, a wigc i tak przesadza o tym ustrojowy charakter danego wy-
datku lub konieczno$¢ jego ponoszenia umotywowana wiarygodnoscia
panstwa i przyjetych przez nie zobowigzan.

W sferze swobody politycznej powinna réwniez pozostaé sprawa wy-
boru migdzy skorzystaniem z instytucji blokady wydatkéw budzetowych
a uruchomieniem procedury wynikajacej z art. 221 Konstytucji, tj. wysta-
pieniem przez Rade Ministréw z inicjatywa zmiany ustawy budzetowe;j.
Jak wykazano bowiem w rozdziatach poprzednich, swoboda polityczna
wladzy wykonawczej w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej
panstwa, w sferze dotyczacej planowania i dokonywania wydatkow, ulegta
w ostatnich latach bardzo powaznemu ograniczeniu. Nie wydaje si¢ wigc
zasadne wprowadzanie dalszych ograniczen prawnych tej swobody. Nie
jest to rbwnoznaczne z aprobatg funkcjonowania procedur faktycznego
wstrzymywania przekazywania srodkéw z budzetu panstwa w przypadku
zagrozenia rownowagi finanséw publicznych bez zastosowania blokady.
Pomimo ze dzialania takie zapewniajg szybkos¢ reakcji na zagrozenie
plynnosci finansowej panstwa, to nie zapewniaja one parlamentowi do-
statecznej kontroli wykonywania ustawy budzetowe;j.



RozdziatV

Zagadnienie kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawach dotyczacych
okreslenia kierunkow
wydatkow publicznych

Jak wskazuje juz tytul rozdziatu, dotyczy on niezwykle spornej kwestii,
tj. roli Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie rozstrzygania o zgodnosci
z Konstytucjg aktow okreslajacych kierunki wydatkowania publicznego'.
Skutkiem niedostatecznej realizacji powinnosci wladzy wykonawczej
w zakresie zarzadzania finansami publicznymi jest zauwazalny nacisk na
Trybunat Konstytucyjny, aby to trybunat wyreczal wladze konstytucyjnie
odpowiedzialne za zachowanie rownowagi finanséw panstwa i za kierun-
ki dokonywania wydatkéw publicznych od wykonywania ich konstytu-
cyjnych obowiazkdow.

W rozdziale tym analizie zostanie poddana kwestia istnienia grani-
cy pomiedzy obowiazkami wladzy wykonawczej w zakresie zapewnienia
réwnowagi finanséw publicznych a dopuszczalnoscig dokonywania przez
Trybunal Konstytucyjny oceny ustawodawstwa w tej materii. Wnioski
skladane przez Rzecznika Praw Obywatelskich i organizacje spoleczne do
Trybunalu Konstytucyjnego kwestionowaly zasadno$¢ funkcjonowania
tzw. odrebnych systeméw emerytalnych (stuzb mundurowych, KRUS).
Rozstrzygniecie takiego wniosku oznaczaloby nie tylko rozstrzygniecie
o zgodnosci funkcjonowania tych systemoéw z porzadkiem konstytucyj-
nym, ale réwniez potencjalne rozstrzyganie przez Trybunal Konstytucyj-
ny o kierunkach, na ktére moga by¢ ponoszone wydatki publiczne.

W rozdziale tym rozpatrzona zostanie takze kwestia kognicji TK
w sprawach, w ktorych wystepuje spor miedzy wartosciami konstytu-
cyjnymi chronigcymi réwnowage finanséw publicznych a wartosciami

1 Jest wiec materia przesadzajaca o zasadach podziatu wtadz w rozumieniu art. 10
Konstytucji.
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zapewniajacymi ochrong praw nabytych. Wsréd wartosci konstytucyj-
nych chronigcych réwnowage finanséw publicznych podstawowa role
odgrywa oczywiscie art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej jako norma, ktorej
naruszenie pociaga za sobg ,odpowiedzialno$¢ polityczng, konstytucyj-
ng, a nawet prawnokarng osob petnigcych funkcje publiczne™. W pogla-
dach doktryny wskazuje si¢ rowniez na to, ze ,bardzo silnie chronione
warto$ci konstytucyjne: rownowage budzetowa i rownowage finanséw
publicznych”, wyraza takze art. 220 ust. 1 ustawy zasadniczej’.

Jednak w wyniku braku odpowiednich dzialan wtadz politycznie
i prawnie odpowiedzialnych za zachowanie réwnowagi finanséw publicz-
nych w obecnym ustroju prawnym nastepuje przypisanie Trybunatowi
Konstytucyjnemu funkeji organu, na ktéry przerzucany jest cigzar od-
powiedzialnosci za podejmowanie decyzji o kierunkach wydatkéw. Try-
bunal Konstytucyjny staje si¢ z drugiej strony adresatem roszczen takze
tych grup spolecznych, ktére nie chcg pogodzic sie z ,,zawlaszczaniem”
srodkéw zgromadzonych w budzecie panstwa na szeroko rozumiane cele
socjalne.

Ocenianie pod wzgledem prawnym celéw, na ktére przeznaczane sg
wydatki publiczne, bezsprzecznie — moim zdaniem - nie nalezy do kom-
petencji Trybunalu Konstytucyjnego. Zauwazalna jest jednak rosnaca
presja spofeczna na ten organ, zmierzajaca do przypisania trybunatowi
funkcji, ktére w $wietle obowiazujacej Konstytucji przystuguja wladzy
wykonawczej (i ustawodawczej).

Nalezy podkresli¢, ze przy kontroli konstytucyjnosci ustaw, ktére do-
tycza wydatkow z budzetu panstwa, obowigzuja nastepujace zasady wy-
nikajace z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego:

« wdemokratycznym panstwie prawnym okreslanie wielkos$ci budze-
tu i struktury jego wydatkow, a takze aktualnych kierunkow i prefe-
rencji polityki spolecznej i gospodarczej nalezy do demokratycznie
legitymowanego parlamentu,

o decyzje ustawodawcze w tych sprawach podejmowane sg w wielo-
etapowej procedurze legislacyjnej, w ktorej Scieraja si¢ rézne punk-
ty widzenia. Uczestnicy procesu ustawodawczego ponosza z tego
tytulu demokratyczna odpowiedzialno$¢ polityczna przed swoimi
wyborcami,

« Trybunal Konstytucyjny nie jest uprawniony do sprawowania kon-
troli celowosci rozstrzygnie¢ ustawodawczych ani do wskazywania,
ktére z wielu mozliwych drég urzeczywistnienia powyzszych zasad
ogolnych powinien wybra¢ ustawodawca,

2 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig
0gdlng, Warszawa 2010, s. 122.
3 Ibidem,s. 213.
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« naruszenie przez ustawodawce norm konstytucyjnych nie moze by¢
domniemywane tylko na tej podstawie, ze kwestionowana przez
wnioskodawce regulacja ustawowa jest dla beneficjentow systemu
ostony socjalnej mniej korzystna od poprzednio obowigzujacej,
nie zadowala zainteresowanych $rodowisk, jest niespdjna z innymi
uregulowaniami rangi ustaw zwyktych lub jest kontrowersyjna z in-
nych powodoéw?,

« Trybunal Konstytucyjny zawsze przyjmuje wstepne zalozenie, ze
parlament dzialal racjonalnie i zgodnie z Konstytucja®.

Rozpatrujac sprawy, ktérych rozstrzygnigcie ma lub moze mie¢ po-
tencjalny wplyw na stan finanséw publicznych, Trybunat Konstytucyjny
przede wszystkim rozstrzyga w oparciu o kryteria hierarchii norm praw-
nych o legalnosci dziatan ustawodawcy w materii dotyczacej znoszenia lub
ograniczenia praw nabytych. Odnoszac si¢ do kwestii rozstrzygnie¢ doko-
nywanych przez trybunal dotyczacych oceny dziatan ustawodawcy ogra-
niczajacych lub znoszacych prawa nabyte, nalezy zgodzic sie z pogladami
doktryny, ze ,,Uzasadniajgc ingerencje w prawa nabyte, ustawodawca cze-
sto odwotywat sie do okolicznosci faktycznych, takich jak stan budzetu, czy
tez stan finansow panstwa. Duzg watpliwos¢ w orzecznictwie (...) budzita
dopuszczalno$¢ powolywania si¢ na te okolicznosci dla usprawiedliwienia
albo ograniczenia ochrony praw nabytych™. Niewatpliwie linia orzecznicza
trybunatu wskazuje na rozumienie réownowagi budzetowej jako wartosci
konstytucyjnej’, od ktdrej uzalezniona jest zdolno$¢ panstwa do dziatania.

Trybunal Konstytucyjny, rozpatrujac kwestie kolizji zasady ochro-
ny praw nabytych i norm konstytucyjnych gwarantujacych zachowanie
réwnowagi finanséw publicznych, o ktérych mowa w rozdziale X Kon-
stytucji, dziala zgodnie z art. 19 ust. 1 o Trybunale Konstytucyjnym, zo-
bowigzujacym do zbadania wszystkich istotnych okolicznosci w celu
wszechstronnego wyjasnienia sprawy. Analiza w tej materii przeprowa-
dzana jest w oparciu o nastepujace przeslanki:

o ograniczenie lub zniesienie praw nabytych moze doj$¢ do skutku po
jednoznacznym upewnieniu si¢ ustawodawcy co do prawidtowosci
rozdziatu $rodkéw budzetowych na poszczegélne kierunki wydat-
koéw oraz co do wyczerpania wszystkich mozliwosci zwigkszenia
dochodoéw budzetowych?,

4 Wyrok z 25 lutego 1997 r., K. 21/95, 0TK 2 21997 r., nr 1, poz. 7, S. 55.

5 Wyrok TKz 7 wrzes$nia 2004 r., SK 30/03, OTK-A 2004, nr 8, poz. 82.

6 M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskim systemie konstytucyjnym, Warsza-
wa 2008, s.103.

7 Orzeczenia TK z 12 stycznia 1995 r., K. 12/94, OTK 1995, nr 1, poz. 2 oraz z 24 wrze-
$nia 1996 r., K. 13/95, OTK 1996, nr 4, poz. 34.

8 Orzeczenie z 30 listopada 1993 r., K. 18/92, 0TK 1993, cz. II, poz. 41.
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« zmiany polegajace na zniesieniu lub ograniczeniu tych praw s3 do-
puszczalne dopiero po uwzglednieniu adekwatno$ci tych zmian do
stanu finanséw publicznych.

W takich sytuacjach niezbe¢dne jest przedstawienie przez Ministra
Finanséw analizy sytuacji budzetu panstwa, dzialan podjetych w celu
ograniczenia deficytu budzetowego oraz konsekwencji finansowych wy-
nikajacych dla budzetu panstwa z utrzymania praw nabytych w ich do-
tychczasowej formie®. Analiza orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego do-
tyczacych kwestii ograniczenia lub znoszenia praw nabytych w sytuacji
zagrozenia rownowagi finanséw publicznych wskazuje, ze orzeczenia te
wydawane sg w dwoch réznych stanach faktycznych:

1) bezposredniego zagrozenia réwnowagi finanséw publicznych, tj.
zagrozenia naruszenia zakazu okres§lonego w art. 216 ust. 5 ustawy
zasadniczej;

2) posredniego zagrozenia tej rownowagi, tj. naruszenia wartosci wy-
nikajacej z art. 220 ust. 1 ustawy zasadniczej.

W orzeczeniu, w ktérym oceniono dopuszczalnos¢ zamrozenia upo-
sazen sedziow, trybunal uznal, ze decyzje budzetowe parlamentu pod-
jete w sprawie wynagrodzen sedziowskich podyktowane byly racjami
uwzgledniajgcymi stan budzetu panstwa'®. W zdaniu odrgbnym jednego
z sedziow Trybunalu Konstytucyjnego do uzasadnienia wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2004 r. w sprawie K. 12/03 przed-
stawione zostalo inne stanowisko w tej materii. Wskazano, ze ,art. 178
ust. 2 Konstytucji naklada na panstwo okreslone obowigzki. Uposazenie
sedziéw ma si¢ odrdéznia¢ od innych budzetowych wynagrodzen. Prze-
pis konstytucyjny nie moze by¢ wiec traktowany jako niewiele znaczaca
deklaracja. Ograniczenia w realizacji art. 178 ust. 2 Konstytucji nie moga
wynika¢ tylko z koniecznosci oszczednosci budzetowych. Obowigzek
utrzymania réwnowagi budzetowej (art. 220 Konstytucji) nie zmienia
przeciez znaczenia art. 178 ust. 2 Konstytucji”

Za znaczacy nalezy uzna¢ poglad, zgodnie z ktérym ,,konieczne ogra-
niczenia w tej materii mogg by¢ dokonywane dopiero wtedy, gdy wyplata
wynagrodzen odpowiadajacych godnosci urzedu oraz zakresowi obo-
wigzkow sedziow zagrazalaby bezpieczenstwu finansowemu panstwa i nie
byloby innych mozliwos$ci uniknigcia zakazu ustalonego w art. 216 ust. 5
Konstytucji”. Abstrahujac od oceny prawnej kwestii, ktora byla przedmio-
tem rozstrzygniecia trybunatu, tj. mozliwosci ograniczania wynagrodzen
sedziowskich jako jednego z instrumentdéw zapewniajacych réwnowage
budzetu panstwa, z orzeczenia tego wynikajg istotne wnioski. W zakresie

9 Orzeczenie z 30 listopada 1993 1., K. 18/92, 0TK 21993 r., cz. Il, poz. 41.
10 Wyrok z 18 lutego 2003 ., K. 12/03, OTK ZU 2004, seria A, nr 2.
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oceny konstytucyjnoséci ograniczania czy tez znoszenia praw nabytych
mozna bowiem stwierdzi¢, ze istnieja poglady dopuszczajace swoiste
»miarkowanie” dopuszczalnosci takiego ograniczenia czy znoszenia, kto-
re uzaleznia sie od tego, jaki przepis Konstytucji, sposréd norm chronia-
cych réownowage finanséw panstwa, ma zastosowanie w danej kwestii.
W niektorych sytuacjach powolywanie sie jedynie na warto$¢ wynikajaca
z art. 220 ust. 1 Konstytucji, tj. konieczno$¢ zachowania réwnowagi fi-
nanséw publicznych, nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy do likwi-
dacji praw nabytych. Odebranie tego prawa musi wynika¢ bezposrednio
z zagrozenia naruszenia zakazu ustanowionego w art. 216 ust. 5, zgodnie
z ktérym kwota diugu publicznego nie moze przekroczy¢ 60% PKB.

Potwierdza to stanowisko zajete przez trybunal w orzeczeniu doty-
czacym konstytucyjnoséci odebrania niektérych uprawnien weteranom.
Wskazano tam wyraznie, ze specjalna opieka panstwa nad weteranami
walk o niepodlegtos¢ wynikajaca z prawa ustanowionego w art. 19 Kon-
stytucji musi odréznia¢ $wiadczenia na ich rzecz od tego rodzaju $wiad-
czen na rzecz innych grup spolecznych. W ocenie Trybunalu ogranicze-
nia w zakresie realizowanego juz modelu opieki moga by¢ dokonywane
jedynie wowczas, gdy dalsze sprawowanie przez panstwo specjalnej opie-
ki zagraza jego bezpieczenstwu i nie istnieja inne mozliwosci unikniecia
naruszenia zakazu ustalonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji'’.

Z kolei nalezy poddac analizie to, w jaki sposéb powinny by¢ rozstrzy-
gane przez Trybunal Konstytucyjny sprawy dotyczace ochrony praw na-
bytych w sytuacji zagrozenia naruszenia zakazu wynikajacego z art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej. W artykule 86 ustawy o finansach publicznych
wprowadzono od 1 stycznia 2010 r. zaostrzone kryteria dotyczace sto-
sowania tzw. procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych. Wspomniane
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego dotyczyly sytuacji, w ktdrej za-
dluzenie publiczne nie zblizalo si¢ jeszcze nawet do pierwszego z ustawo-
wych progéw okreslonych w ustawie o finansach publicznych. Trybunat
Konstytucyjny orzekal wiec w warunkach, w ktérych perspektywa prze-
kroczenia ustawowych progéw skutkujacego okreslonymi konsekwencja-
mi prawnymi wydawala si¢ odlegta.

Powstaje pytanie, czy w momencie przekraczania kolejnych progow
okreslonych w ustawie o finansach publicznych Trybunal Konstytucyj-
ny jest w szczegolny sposob zwigzany sytuacja finanséw publicznych,
tzn. czy grozba naruszenia zakazu okreslonego w art. 216 ust. 5 obliguje
sedziow do orzekania potwierdzajacego zasadnos$¢ odebrania praw na-
bytych. Wydaje sig, ze trybunal juz po przekroczeniu pierwszego progu
ostrozno$ciowego jest zwigzany sytuacja finanséw panstwa. Wspomniane

11 Wyrok z 9 marca 2004 r., K. 12/02, OTK ZU 2004, seria A, nr 3, poz. 19.
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ograniczenie moze jednak polega¢ jedynie na tym, ze trybunal rozpatruje
jako jeszcze jedng dodatkowg przestanke fakt, ze orzeczenie o niekonsty-
tucyjnosci rozwiazan odbierajacych prawa nabyte moze skutkowac naru-
szeniem zakazu okre$lonego w art. 216 ust. 5.

Wskazuje na to rozstrzygniecie trybunatu dotyczace wstrzymania wa-
loryzacji wynagrodzen sedziéw w ustawie okolobudzetowej na 2012 r."?
Rozwigzania przyjete w tej ustawie spotkaly sie z aprobatg TK. Wskaza-
no, ze dzialania oszczednosciowe polegajace na wstrzymaniu waloryzacji
wynagrodzen sedziowskich byly uzasadnione nawet przed przekrocze-
niem drugiego progu ostrozno$ciowego, a tym bardziej przed przekro-
czeniem konstytucyjnego limitu zadtuzenia. Wynika to z restrykcyjnego
charakteru normy prawnej, jaka jest art. 216 ust. 5 Konstytucji. Przekro-
czenie zakazu okre§lonego w tym przepisie jest rownoznaczne z popel-
nieniem przez Rade Ministrow deliktu konstytucyjnego.

Nalezy jednak pamietac o tym, ze ten zakaz konstytucyjny adresowa-
ny jest przede wszystkim do Rady Ministrow. W tej kwestii fatwo sobie
wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej Trybunal Konstytucyjny stalby sie swoistym
zakladnikiem wtadz odpowiedzialnych za réwnowage finanséw pu-
blicznych, ktére po przekraczaniu kolejnych progéw ostrozno$ciowych
oczekiwalyby od sadu konstytucyjnego akceptacji swoich dziatan ogra-
niczajacych wydatki zwigzane z nabytymi prawami socjalnymi obywa-
teli. Dlatego nie mozna méwic¢ o ,,bezwolnej akceptacji” przez trybunatl
dzialan ustawodawcy znoszacego prawa nabyte w celu zapewnienia row-
nowagi finansowej. Do obowigzkow inicjatoréw takich ustaw nalezy wy-
kazanie, Ze podjete dzialania nastapily po jednoznacznym upewnieniu
sie ustawodawcy co do prawidtowosci rozdzialu $srodkéw budzetowych
na poszczegoélne kierunki wydatkow oraz co do wyczerpania wszystkich
mozliwosci zwigkszenia dochodéw budzetowych.

W materii dotyczacej kolizji norm konstytucyjnych i wynikajgcych
z nich wartosci w kwestiach wymagajacych wywazenia intereséw doty-
czacych zachowania réwnowagi finanséw publicznych i ochrony praw
nabytych rola Trybunatu Konstytucyjnego jako arbitra w obecnym po-
rzadku prawnym nie podlega dyskusji — mimo ze jest to kompetencja tak
$cisle zwigzana z zarzadzaniem. W zupelnie innej roli wystepuje jednak
Trybunal Konstytucyjny w tych sytuacjach, w ktérych zostaje zaangazo-
wany w spor, ktory nie dotyczy tylko tego, komu odbiera¢ nabyte upraw-
nienia, czyli kto ogranicza wydatki w imie zachowania réwnowagi budze-
towej, lecz tego, jak powinna wyglada¢ struktura wydatkéw publicznych.

We wnioskach i skargach kwestionuje si¢ wprawdzie niezgodno$cé
przepiséw ustaw z innymi przepisami konstytucji niz te, ktére zostaly

12 Wyrok z 12 grudnia 2012 r., K. 1/12.
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wymienione w rozdziale X ustawy zasadniczej, posrednio jednak kwestie te
dotykaja najistotniejszych zagadnien finanséw publicznych. Rzecznik Praw
Obywatelskich ztozyt w dniu 1 lutego 2010 r. wniosek dotyczacy zgodno-
$ci przepisow ustaw odnoszacych si¢ do zaopatrzenia emerytalnego stuzb
mundurowych z trescig art. 2, art. 32 ust. 1 oraz art. 67 ust. 1 Konstytucji.
Kwestionowana regulacja w zakresie wieku emerytalnego uprawniajace-
go do emerytury prowadzi zatem do zréznicowania uprawnien zoinierzy
i funkcjonariuszy otrzymujacych takie $wiadczenia z systemu zaopatrzenia
w poréwnaniu do 0séb objetych powszechnym systemem emerytalnym®.

RPO we wspomnianym wniosku wskazala, ze regulacja ta ,skutkuje
obcigzeniem systemu zaopatrzenia emerytalnego zwiekszonymi kosz-
tami finansowania, ktdre musza znajdowaé pokrycie w odpowiednio
podwyzszonych podatkach”. Nalezy podkresli¢, ze wniosek ten poprze-
dzony zostal wystgpieniem (bezskutecznym) do Prezesa Rady Ministréw
w sprawie reformy systemu zaopatrzenia emerytalnego zotnierzy i funk-
cjonariuszy. Mamy tu do czynienia z sytuacja, w ktdérej na skutek zanie-
chania przez Rade¢ Ministréw jej podstawowych obowigzkéw w zakresie
zapewnienia réwnowagi finanséw publicznych organ, ktéry nie jest za
to konstytucyjnie odpowiedzialny, zmuszony byl kierowa¢ wniosek do
Trybunatu Konstytucyjnego. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze sprawa
funkcjonowania odrebnych systeméw emerytalnych od kilkunastu lat
powinna by¢ gtéwnym przedmiotem dzialania Rady Ministréw jako or-
ganu odpowiedzialnego za stan finanséw publicznych - nie ze wzgledu
na ochrone warto$ci wymienionych przez RPO w jego wniosku, lecz war-
tosci, ktore wynikajg z rozdzialu X Konstytucji (art. 216 ust. 5, art. 219
ust. 1, art. 220 ust. 1).

Przy rozstrzyganiu tego typu kwestii rola Trybunalu Konstytucyjnego
nie jest juz tak oczywista. Podjecie si¢ ich rozstrzygnigcia oznacza bo-
wiem faktyczne przejecie przez trybunal funkcji zastrzezonych dla parla-
mentu, tj. okreslania wielkosci budzetu i struktury jego wydatkéw. Istotne
znaczenie w tej materii ma wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
zasad finansowania z budzetu panstwa sktadek na ubezpieczenie zdro-
wotne rolnikéw', ktéry zostal wydany po rozpatrzeniu wniosku Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich w sprawie zgodnosci przepiséw dotyczacych tych
sktadek z art. 32 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze art. 86 ust. 2 w zwigzku z art. 86
ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $srodkéw publicznych w zakresie, w jakim okresla zo-
bowigzanie budzetu panstwa do finansowania sktadek na ubezpieczenie

13 RPO-584481-111/08/LN.
14 Wyrok K. 58/07.
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zdrowotne wszystkich wskazanych w nim rolnikéw i ich domownikéw,
podlegajacych ubezpieczeniu spolecznemu rolnikéw z mocy ustawy,
prowadzacych dziatalno$é¢ rolniczg bez wzgledu na wysokos¢ osiaganych
przez nich przychoddw, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 84
i art. 2 Konstytucji. Przepisy te stracily moc obowigzujaca z uptywem
pietnastu miesiecy od dnia ogloszenia wyroku TK. Trybunal uznat, ze
z punktu widzenia norm prawnych poddanych kontroli konstytucyjnosci
rozpatrywana kategoria adresatow jest niejednorodna. Rolnicy nie maja
bowiem wspolnej cechy istotnej w rozumieniu przepiséw o ubezpiecze-
niu spotecznym rolnikéw. Nie pozwala to na jednolite traktowanie przy
prawnym regulowaniu obowigzku oplatowego w zakresie sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne. Istotne cechy réznicujace, biorac pod uwage
zasady powszechno$ci opodatkowania (art. 84 Konstytucji) i réwnosci
opodatkowania, nalezy upatrywac, w ocenie trybunatu, w sytuacji ekono-
micznej poszczegélnych rolnikéw, decydujacej o ich zdolnosci podatko-
wej (oplatowej) lub braku takiej zdolnosci. Nalezy ja rozumiec¢ jako eko-
nomiczng i prawng zdolnos¢ do uczestniczenia, poprzez ptacong sktadke
na ubezpieczenia zdrowotne, w ponoszeniu ci¢zaréw publicznych zwig-
zanych z finansowaniem ochrony zdrowia. Trybunat wskazal, ze popula-
cja rolnikéw obejmuje duzg liczbe 0séb o dochodach nieodbiegajacych
od poziomu dochodéw o0séb prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza be-
dacych podatnikami podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, jednost-
ki o bardzo wysokich dochodach oraz nadal bardzo pokazna liczbe 0séb
prowadzacych gospodarstwa rolne o bardzo niskiej wydajnosci i docho-
dowosci, Zyjacych na poziomie minimum egzystencji.

Znaczenie tego orzeczenia nalezy podkresli¢ w dwoch aspektach:

 po pierwsze, wyznacza ono pewne kierunki dla rozstrzygniecia na-
stepnych, kluczowych dla funkcjonowania finanséw publicznych
kwestii konstytucyjno$ci podstaw prawnych tzw. odrebnych syste-
mow emerytalnych,

« po drugie, oznacza faktyczne przejecie przez trybunal wspétodpo-
wiedzialno$ci za zarzadzenie finansami publicznymi. Kwestie racjo-
nalizacji wydatkéw publicznych, ktére powinny by¢ rozstrzygniete
przez konstytucyjnie za to odpowiedzialne organy, zostaly przez nie
$wiadomie zaniechane i scedowane na Trybunal Konstytucyjny.

Charakter rozwigzan prawnych, ktére zaproponowano w dokumentach

rzadowych dotyczacych reformy finanséw publicznych, w tym w Planie
rozwoju i konsolidacji finanséw 2010-2011, sktania do podjecia analizy
konstytucyjnych ograniczen, ktore towarzysza redukcji tzw. wydatkow
sztywnych. Jak juz wspomniano, w dokumencie tym praktycznie uchylono
si¢ od natychmiastowej reformy tzw. wydatkéw sztywnych, w szczegdlno-
$ci w odniesieniu do tzw. odrebnych systeméw emerytalnych. Nalezy zgo-
dzi¢ sie z pogladem doktryny, ze ,,0 podstawowym ksztalcie i strukturze
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wydatkow publicznych przesadza ustréj polityczny i spoleczno-gospodar-
czy panstwa’"®. Niewatpliwie Konstytucja zawiera szereg sformutowan, po-
czynajac od prawa do zabezpieczenia spolecznego (art. 67 ust. 1), poprzez
prawo do nauki (art. 70 ust. 1), na pomocy w zabezpieczeniu egzystencji
0s0b niepelnosprawnych konczac (art. 69 ust. 1), w ktérych kreuje okreslo-
ne uprawnienia dla obywateli, odsylajac we wszystkich tych przypadkach
do ustaw szczegdtowo okreslajacych te uprawnienia. Punktem wyjscia
do podejmowania racjonalizacji wydatkéw publicznych, rozumianej jako
zmniejszanie istniejacej liczby tytutéw prawnych do ponoszenia wydatkow
budzetowych, jest wiec analiza ich podstawy konstytucyjne;j.

Glownag kwestiag wymagajaca omowienia w tej materii jest to, na ile
wspomniane wartoéci stanowig barier¢ dla dokonania ograniczen tzw.
wydatkow sztywnych. Z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze
zasada ochrony praw nabytych rozumiana jako zakaz pozbawiania oby-
wateli praw podmiotowych i ekspektatyw, jak réwniez zakaz ich ograni-
czania w stopniu naruszajacym istote danego prawa bez przyznania ekwi-
walentu za utracone uprawnienia'®, nie jest traktowana jako bezwzgledny
zakaz modyfikacji wszelkich uprawnien, niezalezne od innych wartosci
wyrazanych w ustawie zasadniczej. W materii tej Trybunal zajal wyrazne
stanowisko, zgodnie z ktérym:

 po pierwsze, zasada ochrony praw nabytych nie moze by¢ odnoszo-
na do wszelkich nabytych przez obywateli uprawnien - ,,stworzy-
toby to niebezpieczenstwo niemozliwosci realizacji przez panstwo
swoich zadan, gdy realizacja ta spotkataby mur w postaci «praw
nabytych»”",

« po drugie, przywileje grup spotecznych niezwigzane z ich cechg re-
lewantng moga by¢ cofniete w sytuacji wystapienia zagrozenia innej
wartosci konstytucyjnej, jaka jest zachowanie réownowagi budzetowe;j'®,

 po trzecie, zmiany w tej materii mogg by¢ uzasadnione inng zasada
konstytucyjna.

W takiej sytuacji ustawodawca zobowigzany jest jednak wypelni¢ ta-
kie warunki, jak ograniczenie do niezbednego minimum negatywnych
skutkéw nowych rozwigzan oraz zapewni¢ podmiotom, ktérych dotycza
zmiany, dostatecznie dtugi okres dostosowawczy'’.

Niewatpliwie najistotniejsze znaczenie w trakcie racjonalizacji wydat-
kéw publicznych odgrywa pogodzenie wymogu zachowania réwnowagi
finanséw panstwa z prawem do zabezpieczenia spotecznego, wyrazonym

15 Ibidem,s. 262.

16 K.3/88z4 pazdziernika 1989 r.

17 SK56/03 z 6 kwietnia 2004 r., OTK ZU 2004, seria A, nr 4, poz. 29, s. 386.
18 K.12/02z9 marca 2004, OTK ZU 2004, seria A, nr 3, poz. 19, s. 279-280.
19 K. 45/01z 25 czerwca 2002 r., OTK ZU 2002, seria A, nr 4, poz. 46.
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w art. 67 Konstytucji, zgodnie z ktérym obywatel ma prawo do zabezpie-
czenia spolecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe
lub inwalidztwo oraz po osiagnieciu wieku emerytalnego. Jak stusznie
wskazano, ,,stopien pokrycia potrzeb 0sdb uprawnionych jest zalezny od
poziomu ogolnej zamoznosci spoteczenstwa i od stanu finanséw publicz-
nych™. Réwniez Trybunal Konstytucyjny podkredlil, ze ,panstwo ma
obowigzek podejmowania dzialan, ktére zapewnia odpowiednie srodki
finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw socjalnych, ale
musi przy tym uwzglednia¢ sytuacje gospodarczg i koniecznos¢ zapew-
nienia warunkow rozwoju gospodarczego™.

Ponadto z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach do-
tyczacych sfery zabezpieczen spotecznych wynikajg istotne zasady:

 po pierwsze, analizujac tres¢ art. 67 ust. 1 Konstytucji, nalezy roz-

rézni¢ dwie sfery:

1) minimalny zakres prawa do zabezpieczenia spolecznego, od-
powiadajacy konstytucyjnej istocie tego prawa, ktory to zakres
ustawodawca ma obowigzek zagwarantowa¢ - w przypadku za-
bezpieczen spoltecznych bedzie to prawo do emerytury i renty,
ktore wynika z wkladu pracy mierzonego wysoko$cia wynagro-
dzenia i zwigzanej z t3 wysokoscia sktadki na ubezpieczenie spo-
teczne oraz diugosci zatrudnienia;

2) sfere uprawnien zagwarantowanych przez ustawe i wykraczaja-
cych poza konstytucyjng istote rozwazanego prawa.

W pierwszym przypadku ustawodawca ma znacznie mniejszy [jesli
nie zaden - W.G.] stopien swobody przy wprowadzaniu zmian do sys-
temu prawnego. Nowe rozwigzania prawne nie moga bowiem narusza¢
konstytucyjnej istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego. W drugim
przypadku ustawodawca moze - co do zasady - znies¢ uprawnienia wy-
kraczajgce poza konstytucyjng istote prawa do zabezpieczenia spoteczne-
go. W kazdym przypadku zmiany te powinny by¢ dokonywane przy po-
szanowaniu (...) zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa, zasady
ochrony praw nabytych™.

Do tego stanu faktycznego Trybunal Konstytucyjny odnidst sie, oce-
niajac postepowanie ustawodawcy przy dokonaniu zmniejszenia ryczattu
energetycznego i ulg komunikacyjnych dla kombatantéw. Zdaniem Try-
bunatu istnialy podstawy prawne do ujednolicenia systemu tych ulg. Po-
wolano si¢ przy tym na szereg istotnych czynnikéw, takich jak zapewnie-
nie réwnowagi budzetowej oraz trudna sytuacja finanséw publicznych.
Podstawowym argumentem bylo jednak to, ze ,,powyzsze ulgi nie byly

20 P.Winczorek, op. cit., s. 91.
21 Wyrok z 4 grudnia 2000 r., K. 9/00.
22 Wyrok z 11 grudnia 2006 r., SK 15/06.
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zwigzane z istota kombatanctwa i nie byly objete zasadg ochrony praw
nabytych wynikajaca z art. 2 Konstytucji’;
+ po drugie, obecne regulacje ustawy zasadniczej mozna skonfron-
towa¢ z innymi regulacjami konstytucyjnymi (np. z Konstytucja
z 1952 1.), gdzie przewidziano ,coraz pelniejsze” urzeczywistnianie
prawa do pomocy w razie choroby lub niezdolnosci do pracy.
Zdaniem trybunalu wspomniana warto$¢ mogla potencjalnie ograni-
cza¢ mozliwosci ustawodawcy do korygowania wczesniej przyznanych
uprawnien emerytalnych i rentowych. Z tego, ze aktualne przepisy kon-
stytucyjne nie zawierajg nakazu ,rozwoju ubezpieczenia spofecznego’,
wynika mozliwos¢ dokonywania zmian przez ustawodawce. Wskazuje sie,
ze modyfikacje dotychczasowych uprawnien emerytalnych i rentowych
moze uzasadnia¢ kompleksowa i gruntowna zmiana systemu, w ktérym
uprawnienia te s3 realizowane®, np. przebudowanie systemu zabezpie-
czenia spolecznego w sytuacji kryzysu finanséw publicznych. W obecnej
Konstytucji zakres ochrony konstytucyjnej obejmuje ,,minimalny stan-
dard wymagan”, ktore ustawodawca musi uwzgledni¢, aby norma konsty-
tucyjna wyrazona w art. 67 nie zostala pozbawiona materialnej tresci®.
Przechodzac do kwestii ograniczen towarzyszacych likwidacji tytutow
prawnych do wydatkéw budzetowych na cele socjalne, ktore to ogranicze-
nia mogga potencjalnie stanowi¢ przeszkode do przeprowadzenia komplek-
sowej racjonalizacji finanséw publicznych, nalezy podkresli¢, Ze na pod-
stawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego jest mozliwe okreslenie
granic modyfikacji praw nabytych. Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ do
wszystkich kwestii, ktdre staly sie lub potencjalnie moga stac sie przedmio-
tem dzialan ustawodawczych, ktorych uzasadnieniem jest zagrozenie row-
nowagi finanséw publicznych, a jego nastepstwem bedzie likwidacja tytu-
téw do ponoszenia wydatkow. Dotyczy to zwlaszcza nastepujacych kwestii:
o likwidacji praw nabytych niestusznie lub niegodziwie,
o funkcjonowania tzw. odrebnych systeméw emerytalnych,
« instytucji waloryzacji emerytur i rent.
Jesli chodzi o pierwsza z wymienionych kwestii, nalezy wskaza¢, ze
trybunatl sformulowal w tej materii nastepujace zasady:
 po pierwsze, powaznym argumentem dla modyfikacji praw do sze-
roko rozumianych $wiadczen emerytalnych moze by¢ usuwanie re-
liktow przesztosci,
» po drugie, mozliwa jest weryfikacja praw uzyskanych niestusznie
lub niegodziwie badz niemajacych oparcia w zalozeniach obowig-
zujacego w dacie orzekania porzadku konstytucyjnego,

23 Wyrok z9 marca 2004 ., K. 12/04.
24 Wyrok z 14 listopada 2000 r., K. 7/00.
25 Wyrok z 24 pazdziernika 2005 r., P. 13/04.
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* po trzecie, modyfikacja praw jest dopuszczalna w sytuacji przepro-

wadzania reform o charakterze cato$ciowym.

Sa to te sytuacje w ktérych w mozliwie najbardziej przejrzysty sposob
dopuszcza si¢ modyfikacje stuzace ograniczaniu tytuléw do ponoszenia
wydatkéw budzetowych.

Kwestig kluczowa dla funkcjonowania finanséw publicznych sg takze
zasady funkcjonowania tzw. odrgbnych systeméw emerytalnych. W od-
niesieniu do tej materii mozna, w $wietle orzecznictwa TK, stwierdzi¢, ze:

 nie kwestionuje si¢ dopuszczalnosci odrebnych systeméw emery-

talnych dla poszczegdlnych grup zawodowych,

 wskazuje si¢ jednak na konieczno$¢ ograniczonego zakresu takich

systemow, oraz, co najistotniejsze, na obowiazek racjonalnego uza-
sadniania wprowadzania takich odrebnosci.

Kolejng doniosta kwestig, szczegolnie w sytuacji naglego spadku wply-
wow budzetowych, jest skala i sposéb waloryzacji rent i emerytur. Stano-
wisko trybunatu w tej materii w o wiele mniejszym stopniu sprzyja ograni-
czeniom w dokonywaniu takich waloryzacji. Wynika to z tego, ze Trybunat
Konstytucyjny uznaje instytucje waloryzacji rent i emerytur za istotny ele-
ment prawa do zabezpieczenia spolecznego. Oznacza to, ze waloryzacja nie
moze przybra¢ charakteru instytucji pozornej, w swej istocie prowadzacej do
wyplacania $§wiadczeniobiorcom emerytur ponizej minimum zyciowego.
W s$wietle orzecznictwa trybunatu nie jest mozliwe takze catkowite zawie-
szenie waloryzacji. Dopuszczalne jest natomiast - w przypadku wystapienia
szczegolnych okolicznosci, np. zagrozenia réwnowagi finanséw panstwa
- przyjecie mniej korzystnych zasad waloryzacji wyplacanych $§wiadczen.

WhiosKki

W obecnym porzadku prawnym nie istnieja przestanki, ktére uniemoz-
liwiajg uchylanie tytutéw prawnych do poszczegolnych wydatkow tylko
z tego powodu, ze tytuly te wynikaja z tzw. praw nabytych. Poglad ten
znajduje poparcie w doktrynie prawa finansowego®.

Istotnym problemem jest brak determinacji wtadzy politycznie odpo-
wiedzialnej za stan finanséw panstwa w przedstawianiu propozycjilegisla-
cyjnych zmierzajacych do uchylania tych tytutéw prawnych. Najbardziej

26 C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP, s. 263; szerzej na ten te-
mat w ksigzce tego autora pt. Naprawa finanséw publicznych w Polsce, s. 137-141.
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zauwazalny jest tu problem emerytur stuzb mundurowych, gdzie poki
co podjeto malo skuteczne proby zmiany przepisow, ktorych skutki dla
budzetu panstwa bedg odczuwalne dopiero w perspektywie wieloletniej.
Nie uwzgledniono jednocze$nie tego, jak duze obcigzenie stanowig te
$wiadczenia dla budzetu panstwa w chwili obecnej i nie przedstawiono
propozycji weryfikacji $wiadczen wyplacanych dzisiaj.

Biezaca sytuacja finanséw publicznych, a wiec realne zagrozenie
przekroczenia kolejnych progéw ostroznosciowych zapewniajacych
przestrzeganie zakazu wyrazonego w art. 216 ust. 1 Konstytucji, moze
doprowadzi¢ do tego, ze Rada Ministrow bedzie zmuszona do szu-
kania oszczednosci kosztem odbierania praw nabytych obywateli.
Nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze konieczno$¢ tych dziatan bedzie
wynikata wylacznie z wczesniejszych zaniechan wiladzy politycznej
uchylajacej si¢ od realnej reformy finanséw publicznych. Zatozenia
reformy finanséw publicznych przedstawione w Planie rozwoju i kon-
solidacji finanséw publicznych wskazuja na to, ze Rada Ministrow
nie zamierza przeprowadzi¢ ograniczen wydatkéw sztywnych, kto-
rych nastgpstwem byloby ograniczanie praw nabytych. Dzieje sie to
w sytuacji, w ktorej istnieje bezposrednie zagrozenie naruszania ko-
lejnych progéw ostroznosciowych okreslonych w ustawie o finansach
publicznych.

Jednoczes$nie, jak wykazano wczesniej, nie wystepuja konstytucyjne
ograniczenia, ktore uniemozliwilyby przeprowadzenie reform przede
wszystkim w takich sprawach, jak funkcjonowanie odrgbnych systemow
emerytalnych w chwili obecnej. W efekcie Trybunal Konstytucyjny moze
stana¢ przed dylematem, jak postapi¢ w sytuacji, w ktdrej oprocz trady-
cyjnie wystepujacego konfliktu wartosci konstytucyjnych, z jednej strony
stwarzajacych gwarancje ochrony praw nabytych, z drugiej strony zapew-
niajacych réwnowage finanséw panstwa, bedzie istniala realna grozba
naruszenia zakazu okreslonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji.

W tych okolicznosciach nie mozna juz moéwi¢ o réznorodnej linii
orzecznictwa trybunatu w zaleznosci od tego, do jakiej wartosci odnosi
sie ochrona praw nabytych. Bezwarunkowy charakter restrykcji zawar-
tej w art. 216 ust. 5 przesgdza bowiem o prymacie wartosci chronigcych
réwnowage finanséw publicznych. Prymat ten nie moze by¢ jednak utoz-
samiany z bezwolnym akceptowaniem przez Trybunal Konstytucyjny
wszelkich propozycji zmian odbierajacych prawa nabyte, wprowadza-
nych w zwigzku z zagrozeniem réwnowagi finanséw panstwa. Trybunat
jest uprawniony do calo$ciowej oceny nie tylko dzialan wladzy politycz-
nej, ale rdwniez jej zaniechan.

Chodzi tu o ocene¢ sytuacji, w ktorej odebranie praw nabytych naste-
puje w warunkach przekraczania kolejnych progéw ostroznosciowych,
awiec niejako post factum, kiedy juz istnieje nie prawdopodobienstwo, ale
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bezposrednie zagrozenie naruszenia zakazu, o ktérym mowa w art. 216
ust. 5 Konstytucji. Dodatkowo nalezy w tym miejscu przytoczy¢ poglad
T. Debowskiej-Romanowskiej dotyczacy charakteru zobowiazan pan-
stwa w stosunku do o0so6b trzecich wynikajacych z ustaw ustanawiajacych
tzw. prawa nabyte. Autorka ta wskazuje, ze ,wiele z tych zobowigzan nie
wynika wprost z konstytucyjnych zadan panstwa, lecz jest wynikiem po-
pulistycznych wyboréw politycznych danej chwili, skutkujacych powin-
nos$ciami na wiele lat, z ktorych trudno si¢ potem wycofac™.

Dodajmy, ze w takiej sytuacji trybunal przejmuje w istocie czes$¢ wia-
dzy w zakresie zarzadzania finansami panstwa. Owo ,przejecie” naste-
puje, jak juz wskazano, wskutek oczywistych zaniechann Rady Ministrow
w sferze racjonalizacji wydatkéw publicznych. Ten stan rzeczy krytyko-
wany jest w pogladach doktryny, poniewaz ,,0 kierunkach wydatkowania
decyduja wiladze dzialajace politycznie, a Trybunal Konstytucyjny nie
moze ocenia¢ celowosci tych wydatkéw”?. Wskazuje si¢ na tradycyjne
funkcje Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace kognicji w sprawach bu-
dzetowych, takie jak badanie pominigcia lub zminimalizowania wydat-
kow zwigzanych z konstytucyjnymi powinno$ciami utrzymania wladz
i organdw, czy szerzej — tego, czy ustawa budzetowa zapewnia $rodki
finansowe niezbedne do funkcjonowania panstwa®.

Wydaje sig, ze w obecnym modelu ustrojowym, w ktérym brak jest
w rzeczywistosci instytucji panstwowych zdolnych ograniczy¢ swobode
Rady Ministréw w sferze zarzadzania finansami publicznym, rola trybu-
natu jako jedynego organu, ktéry moze obiektywnie zweryfikowa¢ dzia-
tania wladzy wykonawczej, staje si¢ nieodzowna. Tyle ze odbywa sie to
w warunkach, w ktorych organy odpowiedzialne za takie czynnosci nie
wywiazuja si¢ ze swych funkgji. Dlatego tez Trybunal Konstytucyjny po-
winien by¢ nad wyraz powsciagliwy w przejmowaniu owej odpowiedzial-
nosci za zarzadzanie finansami publicznymi. Dotyczy to zwlaszcza wnio-
skéw co do konstytucyjnosci podstaw prawnych istnienia tzw. odrgbnych
systemow emerytalnych.

27 T.Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna..., s. 221.
28 Ibidem,s. 222.
29 Ibidem.
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Charakter prawny kontroli
wykonania budzetu
panstwa dokonywanej przez
Najwyzszg Izbe Kontroli

Omawiajac zagadnienie warunkow przestrzegania regul fiskalnych okre-
$lonych w Konstytucji RP, nie mozna poming¢ kwestii uksztaltowania
stosunkéw miedzy wladza ustawodawcza, NIK a Rada Ministrow w za-
kresie kontroli wykonania budzetu panstwa'. Niewatpliwie Konstytucja
RP ceduje na Rad¢ Ministrow pelna odpowiedzialnos¢ za okreslenie gor-
nego pulapu deficytu budzetowego i kwote dtugu publicznego. Odpowie-
dzialnosci tej towarzyszy jednoczesnie koniecznos$¢ poddania si¢ kontroli
parlamentarnej po zakonczeniu roku budzetowego.

Zgodnie z art. 226 ustawy zasadniczej Rada Ministrow w ciggu 5 mie-
siecy od zakonczenia roku budzetowego przedklada Sejmowi sprawozda-
nie z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacja o stanie zadluze-
nia panstwa. Sejm rozpatruje przedlozone sprawozdanie i po zapoznaniu
sie z opinig NIK podejmuje, w ciggu 9o dni od dnia przediozenia Sej-
mowi sprawozdania, uchwale o udzieleniu lub o odmowie udzielenia
Radzie Ministréw absolutorium. Organem odpowiedzialnym za prowa-
dzenie kontroli finanséw panstwa jest Najwyzsza Izba Kontroli. Artykut
204 ust. 1 pkt 4 Konstytucji wymaga od NIK przedtozenia Sejmowi opinii
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow.

Jednak NIK zobowigzany jest do przedlozenia dwdch dokumen-
tow o réznej randze i charakterze prawnym — wspomnianej opinii oraz

1 Szerzej na temat funkcji ustrojowych NIK: A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontro-
li - studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006 oraz idem, Najwyzsza Izba Kontro-
li, Warszawa 1997; idem, NIK w projektach Konstytucji RP, ,Kontrola Panstwowa”
1995, nr 1; idem, Nowa interpretacja podziatu wtadz w Konstytucji RP z 1997 r., [w:]
Szes¢ lat Konstytucji RP. Doswiadczenia i inspiracje 1997-2003, red. A. Szmyt, L. Gar-
licki, Warszawa 2003.
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analizy wykonania budzetu panstwa. Oceniajac kwestie dotyczace hierar-
chii wystepujacej miedzy tymi dwoma dokumentami, nalezy zgodzi¢ si¢
z pogladami doktryny, ze ,,analiza jawi si¢ raczej jako dokument pomoc-
niczy stuzacy Sejmowi [do tego, by mdgl] lepiej ocenié¢ sprawozdanie rzg-
dowe i sprawozdanie Rady Polityki Pieni¢znej. Sejm moze, lecz nie musi
skorzystac z analizy. Natomiast opinia NIK w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministréw jest dokumentem, bez poznania ktérego Sejm nie
moze podja¢ uchwaly o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie Mi-
nistréw absolutorium, chociaz przy podejmowaniu uchwaty Sejm nie jest
zwigzany merytorycznie opinig NIK™.

Nie kwestionujgc oceny, ze analiza wykonania budzetu panstwa sporza-
dzana przez NIK jest ,,dokumentem pomocniczym’, nalezy podkresli¢, ze
wspomniana pomocniczo$¢ takiego dokumentu nie moze wplyna¢ na po-
mniejszanie jego znaczenia. Po pierwsze, sformulowania dotyczace ocen
zawarte w analizie s3 podstawa do wydania opinii NIK w przedmiocie
udzielenia absolutorium. Po drugie, jest ona de facto jedynym dokumentem
panstwowym, ktory, przynajmniej w ustrojowych zatozeniach, zawiera¢ ma
niezalezng ocene¢ funkcjonowania finansdéw panstwa. Stad postulowa¢ na-
lezy, by Najwyzsza Izba Kontroli jako organ konstytucyjnie odpowiedzial-
ny za coroczne przedktadanie Sejmowi dwdch dokumentéw oceniajacych
i analizujacych stan finanséw panstwa miata adekwatne instrumentarium
prawne. Powinno nada¢ sie¢ tym dokumentom nowy charakter prawny.
Obecnie majg one charakter poswiadczajacy stwierdzony w trakcie kon-
troli budzetowej stan faktyczny (po$wiadczenie rachunkowe). Wymagania
konstytucyjne stwarzajg jednak dla NIK obowiazek przyjecia organu egze-
kwujacego od Rady Ministréw przestrzeganie jej konstytucyjnych obowiaz-
kéw w zakresie dbania o zachowanie réwnowagi finanséw publicznych.

Jesli chodzi o instytucjonalng kontrole finanséw publicznych, za naj-
wiekszy mankament istniejacych rozwigzan ustrojowych uznawano brak
przepisu zobowigzujacego Rade¢ Ministréow do podania si¢ do dymisji
w przypadku nieudzielenia absolutorium. W swietle uregulowan konsty-
tucyjnych, nawet pomimo negatywnej oceny zawartej w dokumentach
NIK co do rzadowych sprawozdan budzetowych i ogdélnego wykonania
budzetu panstwa, obligatoryjnie przedstawianej w analizie wykonania bu-
dzetu panstwa i opinii w przedmiocie udzielenia absolutorium, nie istnieje
obowigzek ustgpienia rzagdu. Opinia NIK nie ma bowiem charakteru wig-
zacego’. ,,Pominiecie przez Konstytucje jednoznacznego przepisu, naka-

2 C. Kosikowski, Finanse publiczne...,s. 152.

3 P.Sarnecki, Opinia w sprawie postepowania Sejmu wobec sprawozdania z wykona-
nia budzetu parstwa oraz w kwestii udzielenia albo odmowy udzielenia absoluto-
rium w sytuacji wydania przez NIK negatywnej oceny dotyczgcej wykonania budze-
tu, ,PS” 1998, nr 6, s. 73.
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zujacego rzadowi podanie si¢ do dymisji w wypadku nieuzyskania abso-
lutorium, stwarza konieczno$¢ stwarzania teorii posrednio i bezposrednio
dowodzacych koniecznosci podania si¢ rzagdu do dymisji™.

Na problem ten wskazuje takze C. Kosikowski: ,,Odrebnie trzeba na-
tomiast wskaza¢ na odpowiedzialnos¢ ustrojowa Rady Ministrow i jej
czlonkow za wykonanie budzetu panstwa (...). O tym, jak dalece jest ona
ograniczona, moze $wiadczy¢ fakt, ze nawet odmowa udzielenia absolu-
torium dla Rady Ministréw nie powoduje automatycznie jej odwotania™.
Nie umniejszajac znaczenia tych postulatéw, uwazam jednak, ze o wiele
istotniejszg kwestig dla istnienia realnej rzetelnej kontroli finanséw pu-
blicznych jest charakter kontroli prowadzonej przez NIK.

Analiza dokumentéw sporzadzanych kazdego roku przez NIK po kon-
troli wykonania budzetu panstwa upowaznia do oceny, ze NIK wywigzu-
je sie w pelni ze swoich obowigzkéw w zakresie kontroli wykonania bu-
dzetu panstwa jedynie w aspekcie formalnej kontroli wykonania budzetu
panstwa, czyli:

a) weryfikacji danych przedstawianych w sprawozdaniach budze-

towych i poprawnosci przeniesienia na te sprawozdania danych
z ewidengji ksiegowej;

b) weryfikacji prawidtowosci wydatkéw pod katem ich ujecia w klasy-

fikacji budzetowej oraz rozliczenia tych wydatkéw.

Jest to wigc kontrola o charakterze czysto formalnym, ktéra nie pro-
wadzi do oceny istoty zjawisk dotyczacych funkcjonowania sektora fi-
nanséw publicznych, a dokumenty przedstawiane przez NIK corocznie,
obligatoryjnie na podstawie przepisow Konstytucji RP, s3 w istocie je-
dynie po$wiadczeniem, ze wszelkie czynnos$ci proceduralne zwigzane
z wykonywaniem ustawy budzetowej zostaly przeprowadzone legalnie
i rzetelnie.

Glowny nacisk kladzie si¢ na poswiadczenie rzetelnosci sprawozdan.
We wszystkich kontrolowanych jednostkach NIK bada rzetelnos¢ spra-
wozdan budzetowych pod katem skutecznosci funkcjonowania systemu
rachunkowosci i kontroli finansowej, poprawnosci ujecia w ewidencji
finansowo-ksiggowej zdarzen majacych wplyw na wykonanie budzetu,
prawidlowosci przenoszenia danych z ksigg rachunkowych do rocz-
nych sprawozdan jednostkowych oraz terminowosci sporzadzenia tych
sprawozdan, poprawnosci i terminowosci sporzadzania Iacznych spra-
wozdan budzetowych. Podstawa do wydania opinii o corocznych spra-
wozdaniach budzetowych jest badanie zgodnosci i wiarygodnosci ksiag
rachunkowych, prawidtowosci przeprowadzenia inwentaryzacji aktywow

4 A. Sylwestrzak, op. cit., s. 175.
5 C. Kosikowski, Prawo finansowe..., s. 265.
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i pasywow oraz prawidlowosci przeniesienia danych z ksiag do sprawoz-
dan budzetowych®.

Ogodlne wnioski formulowane przez NIK, takie jak ,zapewnienie
srodkéw finansowych w budzecie panstwa niezbednych dla pelnej i pra-
widlowej realizacji zadan panstwowych funduszy celowych w zakresie
swiadczen emerytalno-rentowych” czy ,przeprowadzenie dzialan na-
prawczych, zmierzajacych do naprawy finanséw publicznych™ lub ,,pod-
jecie radykalnych dziatan w celu zapewnienia realnych zrédet finansowa-
nia Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i Funduszu Pracy w celu splaty
cigzacych na tych funduszach zobowigzan™ sa jedynie czytelnymi ha-
stami, odpowiadajacymi realnym zagrozeniom. Z drugiej jednak strony
charakter niektérych wnioskéw NIK przemawia za koniecznos$cig grun-
townej zmiany przyjetego modelu oceny dzialan wladzy wykonawczej
w zakresie wykonania budzetu panstwa.

W kolejnych analizach wykonania budzetu panstwa akcentowany jest
problem znieksztalcania rzeczywistej wysokosci deficytu budzetowego
przez nieujecie w rachunku deficytu srodkéw przekazanych z budzetu
panstwa do ZUS na refundacje skladek przekazywanych do otwartych
funduszy emerytalnych’. Wskazywano réwniez, ze brak rozwigzan praw-
nych okreslajacych terminy i tryb przekazywania $rodkéw z UE i innych
zrodel bezzwrotnej pomocy zagranicznej na dochody budzetu panstwa
daje Ministrowi Finanséw duzg swobodg ksztaltowania wielkosci docho-
dow budzetowych, a tym samym wyniku budzetu panstwa'.

W ramach przyktadu zaprezentowano skutki finansowe rdznic, ktore
wystepuja miedzy warto$cia dlugu publicznego wyliczonego wedlug me-
todologii krajowej i unijnej. Réznice te wystepuja w nastepstwie konse-
kwentnego nieuwzgledniania w statystykach krajowych zadluzenia Kra-
jowego Funduszu Drogowego, pomimo ze fundusz ten wykonuje zadania
publiczne. Rdznice te obrazuje ponizsze zestawienie:

Panstwowy dlug publiczny - 840 490,5 mln z1

Zwigkszenia - razem 52 954,7 mln zi, z tego:
1) zadluzenie Krajowego Funduszu Drogowego - 41 197,4 mln zl, zo-
bowigzania strony rzagdowej z tytulu budowy niektérych odcinkéow
autostrad — 11 571,9 mln zk;

6 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2008 r.
7 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2003 r.
8 Analiza wykonania budzetu paistwa i zatozen polityki pienieznej w 2004 .
9 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2007 r.
10 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2008 .
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2) zadluzenie przedsiebiorstw publicznych zaliczonych do dlugu sek-
tora instytucji rzadowych i samorzadowych - 182,4 mln zl;

3) przejecie przez Skarb Panstwa dlugu w wyniku uruchomienia gwa-
rancji - 2,9 mln zt.

Zmniejszenia — razem 6659,5 mln zl, z tego:

1) zobowigzania wymagalne jednostek sektora finanséw publicznych
- 3620,6 mln zi,

2) skarbowe papiery wartosciowe w posiadaniu funduszy zarzadza-
nych przez Bank Gospodarstwa Krajowego - 3038,9 mln zt.

Dlug sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych - 886 785,8 mln zI'!

Jest to zaledwie cze$¢ problemu zwigzanego ze znieksztalceniem wiel-
kosci deficytu budzetowego. Taki sposob prezentowania zadluzenia pu-
blicznego jest mozliwy w wyniku tego, ze polskie regulacje prawne nie
przewiduja zaliczania do sektora finanséw publicznych funduszy utwo-
rzonych w ramach Banku Gospodarstwa Krajowego, takich jak Krajowy
Fundusz Drogowy. W $wietle regulacji unijnych fundusze takie sg zali-
czane do sektora general government.

Na pelny obraz sytuacji, w ktdrej dane podawane przez Ministra Fi-
nanséw poddawane sg retuszowi za pomoca operacji rachunkowych,
stanowigcych dzialanie na granicy prawa, wplyw mialo takze korzysta-
nie z unijnych zaliczek jako sposobu pokrywania biezacych wydatkéw
budzetowych. Taki sposéb finansowania wydatkéw, i co za tym idzie
- prezentowania nieprawdziwego w czgsci stanu finanséw publicznych,
spotyka sie z krytyka srodowisk opiniotworczych'. Z drugiej strony zdu-
mienie wzbudza brak oceny prawnej takich operacji rachunkowych przez
Najwyzsza Izbe Kontroli, ktérej nastepstwem byloby wydanie negatywnej
opinii o wykonaniu budzetu panstwa.

W 2012 roku NIK jedynie zwrécit uwage, ,,ze podobnie jak w latach
poprzednich, zrealizowana wielkos$¢ deficytu budzetu panstwa byta moz-
liwa do osiagniecia tylko dlatego, ze zgodnie z obowigzujacymi regulacja-
mi znaczna czg$¢ operacji byla ujmowana poza rachunkiem wydatkow.
Poza rachunkiem deficytu zostaly przekazane dla Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych srodki w kwocie 9163,1 mlIn zl na refundacje ubytku sktadek,
wynikajacego z odprowadzenia tej kwoty do otwartych funduszy eme-
rytalnych™”. Nie spotkaly si¢ takze z negatywna oceng prawng dziatania
wladzy wykonawczej podjete w trakcie nowelizacji budzetu w 2009 r.,

11 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2012 r.

12 M. Gronicki, J. Hauser, Budzet 2010 - gospodarcze placebo, ,Gazeta Wyborcza”,
11 wrzes$nia 2009 .

13 Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pienieznej w 2011 r.
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w wyniku ktérych wprowadzono nowy mechanizm finansowania inwe-
stycji zwigzanych z infrastrukturg drogowa, ktorego istota jest przesunie-
cie ciezaru finansowania inwestycji z budzetu panstwa na Krajowy Fun-
dusz Drogowy i znieksztalcenie danych obrazujacych wysokos¢ deficytu
budzetowego. Sprowadzenie kryteriow oceny do legalnosci formalnej
prowadza wlasnie do takich skutkow.

Jak wskazano w poprzednich rozdzialach, nie istnieja normatywne
przestanki zmuszajace Rad¢ Ministrow do podejmowania dziatan sana-
cyjnych w sferze finanséw publicznych. Przestanki takie istniejg dopiero
na etapie wdrazania procedur ostrozno$ciowych. Kwestia podjecia dzia-
tan sanacyjnych i charakteru tych dziatan pozostaje w obecnym ustroju
zagadnieniem politycznym, nie za$ prawnym. Nie oznacza to jednak, ze
nie jest konieczne dokonanie przez NIK oceny dziatalnosci Rady Mini-
strow w tej materii.

Najwyzsza Izba Kontroli powinna w swych dokumentach zawieraja-
cych oceng wykonania budzetu panstwa przedstawia¢ oceng Rady Mini-
strow w dwoch aspektach:

1) poprawnosci wykonania budzetu w sensie rachunkowym - z tego

obowigzku NIK obecnie sie¢ wywiazuje;

2) oceny wykonania budzetu pod katem przestrzegania regut fiskal-
nych zawartych w Konstytucji RP - z tego obowigzku organ ten si¢
nie wywigzuje.

W zwigzku z tym drugim koniecznym aspektem oceny wykonania bu-
dzetu panstwa nalezy wskaza¢ nastepujace problemy: kwestia sposobu pre-
zentacji wysokosci deficytu budzetowego i deficytu sektora finanséw pu-
blicznych oraz swiadomego przenoszenia pewnych wydatkéw (np. na drogi
czy emerytury) z budzetu panstwa do innych jednostek sektora finanséw
publicznych w celu zmniejszenia prezentowanego deficytu nie moze by¢ juz
przedmiotem wiladztwa Rady Ministréw, lecz musi podlega¢ obiektywnej,
realnej ocenie niezaleznego organu kontroli. Niezbedne jest formulowanie
ocen prowadzacych do zakwestionowania prawidlowosci wykonania bu-
dzetu panstwa w sytuacji, w ktdérej organy wladzy wykonawczej w sposéb
swiadomy znieksztalcaja podstawowe wskazniki determinujace ksztalt do-
chodéwiwydatkow budzetu panstwaicalego sektora finanséw publicznych.

O wiele wigksze znaczenie ustrojowe ma ocena NIK odnoszgca sie do
dopuszczalnej wysokosci deficytu budzetowego i zadtuzenia publiczne-
go. W tej materii NIK powinna przyja¢ role organu oceniajacego i roz-
liczajacego dziatania Rady Ministrow, ktora w swietle przepiséw ustawy
zasadniczej odgrywa role straznika zapewniajacego przestrzeganie zaka-
zu okre$lonego w art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej. Ocena ta powinna
odnosic¢ sie do odpowiedzi na dwa zasadnicze pytania:

1) czy zaplanowana wysoko$¢ deficytu budzetowego nie stanowi poten-

cjalnego zagrozenia dla naruszenia konstytucyjnych regul fiskalnych;
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2) czy w przypadku naruszenia lub zagrozenia naruszenia procedur
ostroznos$ciowych Rada Ministréw podjeta skuteczne dzialania ra-
cjonalizujace wydatki publiczne.

Nalezy podkresli¢, ze obecna formuta sprawowania kontroli przez
NIK nie pozwala na realizacje tych zadan. Ich wykonanie bedzie mozliwe
tylko pod warunkiem rozdzielenia dotychczasowych funkcji petnionych
przez ten organ w zakresie szeroko rozumianej kontroli panstwowej od
funkcji zwiazanych $cisle z kontrolg wykonania budzetu panstwa. Kwe-
stia aspektow prawnych owego rozdzielenia wymaga odrebnych analiz.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o nieudanej probie stworzenia organu
odpowiedzialnego za przestrzeganie reguly zawartej w art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji'4, jakim miata by¢ Rada Fiskalna. Do podstawowych zadan Rady
Fiskalnej mialo naleze¢ przeprowadzanie biezacej analizy dziatan i zjawisk,
ktore moglyby spowodowa¢ zwigkszenie wydatkéw lub zmniejszenie do-
choddéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do wielkosci
wynikajagcych z obowiazujacych przepiséw. Nadto dziatania Rady Fiskalnej
mialy by¢ skierowane na dostarczanie prognoz gospodarczych w obszarze
gospodarki oraz sytuacji finanséw publicznych, opiniowanie diugookreso-
wych skutkéw gospodarczych rzadowej polityki fiskalnej oraz informowa-
nie opinii publicznej, Sejmu, Senatu i Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
m.in. w przedmiocie wiarygodnosci i jakosci systemu finanséw publicz-
nych w Polsce. Szczegélowe zadania Rady Fiskalnej okreslone zostaly
w art. 7 wspomnianego projektu. Byly nimi w szczegolnosci:

1) analizowanie zacigganych pozyczek oraz udzielanych gwarancji

i poreczen finansowych przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.), w nastepstwie
ktérych moze dojs¢ do przekroczenia przez panstwowy diug pu-
bliczny 3/5 wartos$ci rocznego produktu krajowego brutto;

2) informowanie Rady Ministréw, Sejmu i Senatu o mozliwosci prze-
kroczenia wartoéci, o ktérych mowa w pkt 1;

3) zatwierdzanie, na wniosek ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych, metodologii obliczania panstwowego diugu publicznego;

4) informowanie Sejmu o koniecznosci postawienia Prezesa Rady Mi-
nistréw lub cztonka Rady Ministrow w stan oskarzenia przed Try-
bunalem Stanu za naruszenie art. 216 ust. 5 Konstytucji;

5) informowanie Sejmu, Senatu oraz Rady Ministréw o konieczno$ci
podjecia inicjatywy ustawodawczej w celu przeciwdzialania prze-
kroczeniu przez panstwowy dlug publiczny 3/5 warto$ci rocznego
produktu krajowego brutto;

14 Poselski projekt ustawy o Radzie Fiskalnej, druk nr 611.
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6) analizowanie projektu budzetu panstwa w zakresie jego spojnosci
z przedstawionymi zalozeniami oraz prognozami makroekono-
micznymi;

7) analizowanie zgodnosci polityki finansowej panstwa z cyklem ko-
niunkturalnym, przy uwzglednieniu dlugoterminowej wyptacalno-
$ci systemu finanséw publicznych;

8) analizowanie skutkéw ekonomicznych i budzetowych projektow
aktéw normatywnych, w szczegdlnosci tych, ktérych skutkiem fi-
nansowym moze by¢ zwiekszenie wydatkéw lub zmniejszenie do-
chodéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do
wielkosci wynikajacych z obowigzujacych przepisow;

9) informowanie Sejmu, Senatu, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w przedmiocie wiarygodnosci i jakosci systemu finanséw publicz-
nych w Polsce;

10) informowanie opinii publicznej o podejmowanych przez Rade

dzialaniach.

Wspomniany projekt ustawy (w przypadku rezygnacji z pewnych
rozwigzan lub ich zmiany) powinien by¢ poddany dalszemu procesowi
legislacyjnemu, poniewaz istnienie niezaleznego i obiektywnego organu
monitorujgcego dzialania wladzy wykonawczej, ktore majg stuzy¢ prze-
strzeganiu restrykcji zawartej w art. 216 ust. 5 Konstytucji, jest niezbedne.
Model kontroli finanséw publicznych zostalby wtedy oparty na dwéch
zalozeniach:

1) Najwyzsza Izba Kontroli ocenialaby poprawnos¢ rozliczen budzetu

panstwa pod wzgledem rachunkowym;

2) projektowany organ (Rada Fiskalna) dokonywalby ocen pod katem
zagrozen dla przestrzegania zasady wyrazonej w art. 216 ust. 5 Konsty-
tucji oraz monitorowania istniejgcych lub projektowanych ustaw, kto-
rych skutki finansowe miatyby wplyw na przestrzeganie tej zasady.

Jest kwestig dyskusyjna, czy organ ten powinien mie¢ charakter or-
ganu opiniodawczego, czy tez organu kontrolnego, wobec zapisanych
w Konstytucji zadan NIK.

Whnioski

Konstytucja RP, okreslajac funkcje poszczegélnych rodzajow wiadz,
w materii dotyczacej finanséw publicznych przyznata Radzie Ministrow
wyjatkowe uprawnienia, pozostawiajgc temu organowi znaczna swobode
w sferach newralgicznych dla funkcjonowania kazdego panstwa. Istota
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funkcjonowania systemu demokratycznego jest wzajemne ograniczanie
sie kazdej z wladz, w taki jednak sposéb, aby nie naruszy¢ tego, co skia-
da si¢ na wykonywanie elementarnych funkgji kazdej z nich (atrybutéw
niezbywalnych). W Polsce, podobnie jak w kazdym z ustrojow demo-
kratycznych, zachowanie owej rownowagi wladz nastepuje wylacznie na
plaszczyznie stosunkéw miedzy wladzg wykonawczg a ustawodawcza.
O zagrozeniach wynikajacych z wigczenia do faktycznego wspotdecydo-
wania o ustroju finanséw publicznych takze wladzy sadowniczej wspo-
mniano w rozdziale poprzednim.

Analizujac kwestie zwigzane z zachowaniem owej réwnowagi, zga-
dzam si¢ z pogladem, ze ,Podzial kompetencji budzetowych przyjety
w Konstytucji RP opiera si¢ na podziale i rownowadze wladzy publicznej
(art. 10 ust. 1). Nie jest wigc wada ustawy zasadniczej, ze podzial ten jest
zafalszowany, poniewaz w warunkach sprawowania wladzy przez zwy-
cieska w wyborach parlamentarnych parti¢ polityczng lub koalicje tych
partii nie ma mozliwosci realizowania klasycznej teorii podzialu wiadz.
Wiadza ustawodawcza nie kontroluje w sposob obiektywny wtadzy wy-
konawczej, poniewaz przewage parlamentarng majg ugrupowania poli-
tyczne, ktére utworzyly rzad i nie moga zrobi¢ mu krzywdy (...), krytycz-
nie oceniajac wykonanie ustawy budzetowej”">.

W tej sytuacji szczegdlnego znaczenia nabiera kwestia kontroli dziala-
nia wladzy wykonawczej, jednak nie w znaczeniu parlamentarnej kontroli
uprzedniej, tj. na etapie przygotowanie budzetu, ani tez kontroli biezacej,
w tym akceptacji zmiany ustawy budzetowej, lecz w znaczeniu kontroli
nastepczej, ktora jest sprawowana za pomoca Najwyzszej Izby Kontroli.
W zakresie oceny obecnego stanu prawnego w kwestii kontroli dziatan
wladzy wykonawczej dotyczacych finanséw panstwa nalezy wymienic te
poglady doktryny, ktére wskazujg na mozliwos¢ udzielania rzadowi ab-
solutorium nawet w sytuacji krytycznych uwag i ocen zgloszonych przez
NIK jako jedno z podstawowych zagrozen dla zachowania réwnowagi
wladzy publicznej. W ocenie C. Kosikowskiego ,,Wystarczy zada¢ (moze
tylko konstytucjonalistom) pytanie: co musiatby zrobi¢ rzad, aby Sejm
odmoéwil mu udzielenia absolutorium?”.

Podzielajac te poglady doktryny, nie nalezy jednak w mojej ocenie
ogranicza¢ tych zagrozen dla zachowania réwnowagi wladz jedynie do
negatywnych skutkéw prawnych niewielkiego wplywu ujemne;j opinii
NIK dotyczacej wykonania budzetu panstwa, udzielenia badz nieudzie-
lenia absolutorium. Jak juz wskazano w tym rozdziale, problem ten
wymaga o wiele szerszych zmian w obecnym porzadku prawnym. Nie
ulega watpliwosci, ze w sferze gospodarki finansowej panstwa nastapilto

15 C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP, s. 161.
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niebezpieczne zachwianie proporcji wynikajacych z naturalnego, ustrojo-
wego podziatu wladz. Kontrola parlamentarna w tej materii stala si¢ kon-
trolg iluzoryczna. Zasada sprawowania wiadzy stala si¢ bierna aprobata
poczynan wladzy wykonawczej, ktora zostata wyloniona przez wiekszos¢
parlamentarng. W tej sytuacji trudno o krytyke poczynan wtadzy wyko-
nawczej w materii dotyczacej stalego wzrostu dtugu publicznego czy bra-
ku lub pozorowania dziatan stuzacych naprawie finanséw publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli, jako organ podlegly Sejmowi, w sposéb je-
dynie fragmentaryczny odnosi si¢ do oceny dziatan wiadzy wykonawczej
w sferze finansow publicznych. Z jednej strony konsekwentnie kwestio-
nowano legalnos¢ sposobu prezentacji deficytu budzetowego, polegaja-
cego na nieuwzglednianiu §rodkéw przekazanych do OFE oraz kwestio-
nowano sposob wykorzystywania $rodkéw z funduszy strukturalnych
do okresowego finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.
Z drugiej jednak strony w okresach, w ktérych nastepowal gwattowny
wzrost kwoty zadluzenia publicznego, nie podejmowano nawet prob
przedstawienia przyczyn tego zjawiska, nie wspominajgc juz o rozlicze-
niu wladzy wykonawczej z braku niezbednych dziatan. Niebezpieczen-
stwo wynikajace z fasadowosci instytucji prawnych stuzacych realizacji
zasady podzialu wladz w kwestiach dotyczacych finanséw publicznych
przejawia si¢ w tym, ze ocena decyzji wltadzy wykonawczej praktycznie
nie odbywa si¢ w sposob, ktérego wymaga Konstytucja.

Nie sg zauwazalne spory miedzy wladzg wykonawcza a Sejmem czy
NIK co do takich kwestii, jak zasadno$¢ przeznaczania $rodkéw z Fun-
duszu Rezerwy Demograficznej, ktéry ma zapewnia¢ bezpieczenstwo
emerytur przysztych pokolen, na biezace potrzeby FUS. Dyskusje i wat-
pliwosci w tej materii s3 widoczne poza zasiegiem dzialania tych wiadz,
tzn. tylko na tzw. forum publicznym.

Za szczegolnie niebezpieczny nalezy uzna¢ fakt, ze praktycznie poza
dyskusja polityczng pozostaja dzialania wladzy wykonawczej, ktérych
nastepstwem jest gwaltowny wzrost potrzeb pozyczkowych budzetu pan-
stwa. W 2010 roku potrzeby pozyczkowe panstwa wzrosty do 82,5 mld zt
wobec 57 mld zt w roku 2009. Jednoczesnie w dokumentach rzagdowych
podawane sg jako podstawowe przyczyny wzrostu dlugu publicznego
w latach 2008 i 2009 oslabienie ztotéwki oraz wzrost potrzeb pozyczko-
wych sektora finanséw publicznych z uwzglednieniem jedynie lakonicz-
nych danych. Istnieje wigc potrzeba okreslenia, ktdre czynnosci wiadzy
wykonawczej, w szczegolnosci z zakresu wykonania budzetu, musza zo-
sta¢ poddane $cislejszej niz dotychczas kontroli.

Analiza postepowania Rady Ministrow w tej materii wskazuje na ko-
niecznos¢ ograniczenia swobody wladzy wykonawczej w sferze czynnosci
zwigzanych z biezacym zarzadzaniem budzetem. Dziatania wladzy wyko-
nawczej, ktére jednoznacznie zmierzajg do znieksztalcenia przejrzystosci
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finanséw publicznych, wyrazne wskazujg na konieczno$¢ wprowadzenia
w tej materii $cislejszej niz obecnie kontroli. Za takg konieczno$cig prze-
mawiaja okolicznosci, w jakich dokonano zmiany ustawy budzetowej
W 2009 1., gdzie zastosowano nadzwyczaj kontrowersyjne $rodki stuzace
ograniczeniu wydatkéw budzetu panstwa. Zlikwidowano m.in. rezerwe
solidarnosci spotecznej (drastycznie ograniczajac jej wydatki). Obnizono
takze dotacje do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, co spowodowalo
koniecznos¢ skorzystania przez ZUS z pozyczek komercyjnych pod ko-
niec 2009 r.

Likwidowanie instytucji stuzacych finansowaniu okreslonych celéw
w perspektywie wieloletniej (rezerwy solidarnosci spotecznej czy fundu-
szu rezerwy demograficznej), umotywowane potrzebami zréwnowazenia
budzetu w danym roku budzetowym, nie moze pozostawac w gestii Rady
Ministréw i akceptujacej jej decyzje wigkszosci parlamentarnej. Od or-
ganu kontroli nalezy oczekiwa¢ w zwiazku z tym jednoznacznych ocen
prawnych odnoszacych si¢ do operacji rachunkowych znieksztalcajacych
przejrzystos¢ finanséw publicznych i doprowadzenia do wyegzekwowa-
nia zaprzestania dziatania wladzy wykonawczej na granicy prawa.

Odre¢bng, bardziej skomplikowang kwestig jest sprawa oceny dziatan
legislacyjnych, ktorych inicjatorem jest Rada Ministrow, a ktore nastepnie
uzyskuja akceptacje wladzy ustawodawczej. Nastepstwem tych dzialan,
jak to mialo miejsce w przypadku ustawowego przeniesienia srodkéw na
finansowanie inwestycji drogowych do Krajowego Funduszu Drogowego,
jest znieksztalcenie wielko$ci ksztaltujacych deficyt budzetowy. Kwestia
legalnosci takich rozstrzygnie¢, w materii dotyczacej finanséw publicz-
nych, powinna zosta¢ poddana ocenie NIK i sta¢ si¢ jednym z podstawo-
wych kryteriow oceny wykonania budzetu panstwa. NIK powinien przy-
ja¢ funkcje organu egzekwujacego od Rady Ministrow przestrzeganie jej
konstytucyjnych obowigzkéw w zakresie zachowania réwnowagi finan-
séw publicznych. Egzekwowanie tych obowigzkéw powinno przejawiac
sie tym, ze ocena dzialan Rady Ministréw w kwestii zapewnienia prze-
strzegania progéw ostrozno$ciowych okreslonych w ustawie o finansach
publicznych bedzie jednym z podstawowych kryteriéw przesadzajacych
o wydaniu opinii NIK w przedmiocie udzielenia absolutorium. Jest to
zarazem kolejny warunek, od ktérego spetnienia zalezy przestrzeganie
regut fiskalnych okreslonych w Konstytucji RP.
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Charakterystyka nowych
instrumentow prawnych
majacych wzmocnic
dyscypline budzetowa

w krajach Unii Europejskiej

Podstawowymi regulacjami prawnymi dotyczacymi dlugu publicznego
w Unii Europejskiej sa:

o Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, okreslajacy poziom
diugu publicznego, ktéry obok ograniczen dotyczacych deficytu
stanowi kryterium, na podstawie ktérego Komisja Europejska bada
przestrzeganie dyscypliny budzetowej w panstwach czlonkowskich
(art. 126) i okresla tzw. procedure nadmiernego deficytu (Excessive
Deficit Procedure — EDP),

o protokdl w sprawie procedury stosowanej w przypadku nadmierne-
go deficytu, stanowigcy zalgcznik do Traktatu o Unii Europejskiej
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w ktérym zawarto
definicje diugu oraz dopuszczalng wartos¢ relacji dlugu publiczne-
go do PKB, okreslajac ja na poziomie 60%.

I. Na uwage zastuguje niewielka skutecznos¢ regulacji prawnych zobo-
wigzujacych panstwa czlonkowskie do ograniczenia ich deficytow bu-
dzetowych. Dotyczy to zwlaszcza ratyfikowanych w 1997 r. rozporza-
dzenn Rady Europy okreslonych wspolnym mianem Paktu Stabilnosci
i Wzrostu!, Strategii Lizbonskiej ustalonej w 2000 r. czy Nowej Strategii
Lizbonskiej ustalonej w 2005 r.2 Przede wszystkim nie zostal osiggniety

1 Tj. rozporzadzenia Rady (WE) nr 1466/97 z 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia
nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych
oraz rozporzadzenia Rady (WE) nr 1467/97 z 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspiesze-
nia i objasnienia realizacji procedury dotyczacej nadmiernego deficytu.

2 J. Stankiewicz, Problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych i wieloletniego
planowania finansowego w aspekcie budzetu zadaniowego i wieloletnich planéw
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nadrzedny cel wspomnianego paktu, ktérym bylo wzmocnienie nadzoru
nad gospodarka budzetowa w celu zapobiezenia powstawaniu deficytow
budzetowych.

Zmian zapiséw Paktu Stabilnosci i Wzrostu dokonano w 2011 r. Do-
tyczyly one czesci prewencyjnej oraz korygujacej. W zakresie dotycza-
cym cze$ci prewencyjnej ustala si¢ indywidualnie dla poszczegdlnych
panstw czlonkowskich wymdg osiagania $redniookresowych celow
budzetowych. Panstwa uczestniczace w strefie euro lub w ERM II maja
obowigzek przekazywania programow stabilnosci. Przekazane informa-
cje dotycza oczekiwanego przebiegu ksztaltowania sie wskaznika dlugu
publicznego oraz wskaznikéw wzrostu dochoddéw i wydatkéw publicz-
nych. Sredniookresowe cele budzetowe sg ustalane w ramach przedzialu
pomiedzy minus 1% PKB a réwnowaga lub nadwyzka, w ujeciu uwzgled-
niajacym zmiany cykliczne i po skorygowaniu o dzialania tymczasowe.
Programy stabilnosci musza zawiera¢ informacje dotyczace tzw. $ciezki
dostosowawczej salda sektora finanséw publicznych do tego celu. Ocenie
Komisji i Komitetu Ekonomiczno-Finansowego Rady podlegaja prawi-
dfowos¢ okredlenia $redniookresowego celu budzetowego i prawidlo-
wos¢ Sciezki dostosowawczej. Szczegélnie istotne znaczenie ma badanie,
czy $ciezka wydatkéw publicznych oraz dziatania podjete po stronie do-
chodéw moga prowadzi¢ do osiagnigcia sredniorocznego celu budzeto-
wego. Na podstawie art. 121 ust. 4 TFUE Komisja kieruje ostrzezenia pod
adresem panstwa cztonkowskiego, w ktérym wystepuje znaczna rozbiez-
no$¢ miedzy saldem sektora a $redniorocznym celem budzetowym lub
$ciezkg dostosowawcza. Po miesigcu od skierowania ostrzezenia Rada
formuluje zalecenie w przedmiocie podjecia przez panstwo cztonkowskie
niezbednych dziatan usuwajacych znaczne odstepstwo. Termin wykona-
nia zalecenia wynosi 5 miesiecy (w sytuacjach szczegdlnych 3 miesigce).
W przypadku podjecia nieskutecznych dzialan badz braku takich dziatan
mozliwe jest podjecie dzialan sanacyjnych polegajacych na obowigzku
zfozenia w Komisji oprocentowanego depozytu wynoszacego 0,2% PKB
w jego poprzednim roku.

Istota roznic dotyczacych czesci prewencyjnej Paktu Stabilnosci
i Wzrostu stosowanej wobec panstw objetych derogacja polega na tym,
ze w odrdznieniu od panstw uczestniczacych w strefie euro lub w ERM II
panstwa te przedstawiaja programy konwergencji, a nie programy stabil-
nosci i nie s3 objete sankcjami finansowymi.

W rekomendacjach z 10 grudnia 2013 r. Rada Unii Europejskiej usta-
lita termin zlikwidowania przez Polske nadmiernego deficytu na 2015 r.

finansowych w Polsce, [w:] System prawa finansowego, t. Il: Prawo finansowe sek-
tora finanséw publicznych, red. E. Ruskowski, Warszawa 2010.
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W czerwcu 2014 r. na podstawie informacji o dziataniach podjetych przez
Polske w celu realizacji rekomendacji Rady w ramach procedury nad-
miernego deficytu Komisja Europejska uznata, ze Polska podjeta skutecz-
ne dzialania, w zwiazku z czym procedura ta zostala zawieszona. Jednak
aby mozliwe bylo jej zakonczenie, Polska musi podja¢ dalsze dzialania
prowadzace do osiggniecia rOwnowagi finanséw publicznych.

W ramach czeéci korygujacej Paktu Stabilnodci i Wzrostu wprowa-
dzono numeryczng zasade, zgodnie z ktdra za dostateczne zmniejszenie
dlugu publicznego uznaje sie roczng redukcje dtugu w wysokosci miedzy
1/20 réznicy miedzy faktycznym zadluzeniem a wartoscia referencyjna
wynikajacg z okresu 3 poprzednich lat’.

II. W kwestii regulacji zawartych w Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej* (TFUE) nalezy podzieli¢ poglad doktryny, ze wciaz istnie-
je koniecznos¢ ,reformy w kierunku wigkszej skutecznosci w zakresie
przestrzegania regutly, ze deficyt budzetowy i dtug publiczny nie powinny
przekracza¢ wyznaczonych poziomoéw, zwlaszcza jesli chodzi o te druga
wielko$¢™. Wskazuje sie, Ze stosowania sankcji przewidzianych w art. 126
ust. 7-9 TFUE nie powinno si¢ rozpatrywa¢ jedynie w odniesieniu do
polityki pieni¢znej, ale gléwnie nalezy ukierunkowac je na przestrzega-
nie dyscypliny budzetowej. Rada w ramach dziatan sanacyjnych (art. 126
ust. 7-9 Traktatu):

1) bez uzasadnionej zwloki kieruje zalecenia do danego panstwa
czlonkowskiego, oczekujac w ciaggu 6 miesiecy podjecia skutecz-
nych dzialan oraz okresla ostateczny termin skorygowania nad-
miernego deficytu; na tym etapie zalecenia te nie s3 podawane do
publicznej wiadomosci;

2) wydaje zmienione zalecenie, jezeli panstwo cztonkowskie podjelo
skuteczne dzialania, lecz po wydaniu poprzednich zalecen wysta-
pily zdarzenia gospodarcze wywotujace negatywne konsekwencje
budzetowe;

3) moze natychmiast poda¢ do publicznej wiadomosci skierowane
wczesniej zalecenia, gdy stwierdzi, ze panstwo czlonkowskie nie
podjeto skutecznych dziatan w wyznaczonym terminie;

4) moze wezwa¢ dane panstwo cztonkowskie do przyjecia w wyzna-
czonym terminie $rodkéw zmierzajacych do takiego ogranicze-
nia deficytu, jakie zostanie uznane przez Rade¢ za niezbedne dla

3 C.Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 210-212.

Dz.Urz. UE z30 marca 2010 r., C 83, s. 47.

5 P.J.Lewkowicz, M. Tyniewicki, Ocena unijnych i krajowych regulacji prawnych ogra-
niczajgcych dtug publiczny, [w:] Prawo europejskie - 5 lat doswiadczeri w polskim
prawie finansowym, Warszawa 2010.
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zaradzenia sytuacji w przypadku, gdy w dalszym ciagu panstwo nie
podejmuje skutecznych dziatan: zgodnie z art. 5 rozporzadzenia
1467/97 Rada w wezwaniu zada od panstwa czlonkowskiego doko-
nania rocznej korekty deficytu o co najmniej 0,5% PKB.

W przypadku niezastosowania si¢ do wezwan Rady moze ona zastoso-

wac nastepujace srodki sanacyjne wymienione w art. 126 ust. 11 Traktatu:

« zada¢ od panstwa cztonkowskiego publikowania dodatkowych in-
formacji przed emisja obligacji i papierow wartosciowych,

« wezwac Europejski Bank Inwestycyjny do ponownego rozwazenia
polityki udzielania pozyczek wobec panstwa czlonkowskiego,

o 73da¢ zlozenia przez panstwo czlonkowskie nieoprocentowanego
depozytu do wysokosci 0,5% PKB,

o przeksztalci¢ depozyt w grzywne, jezeli dwa lata od wydania decyzji
wzywajacej panstwo do zlozenia depozytu nadmierny deficyt nie
zostanie skorygowany w opinii Rady.

ITI. Reguly majace wzmocni¢ dyscyplinge budzetowa zawarto w Pak-
cie budzetowym bedacym elementem tzw. Paktu Fiskalnego®. Artykut 3
ust. 1 pkt a-d przewiduje wprowadzenie przez panstwa — strony do
krajowych porzadkéw prawnych tzw. reguly fiskalnej. ,,Regula fiskalna
wymaga zmiany prawa krajowego, poniewaz ma by¢ ona wprowadzo-
na do krajowego porzadku prawnego przepisami o wigzacym beztermi-
nowo charakterze, w miar¢ mozliwosci rangi konstytucyjnej, lub prze-
pisami, ktérych przestrzeganie bedzie zapewnione w trakcie krajowych
procedur budzetowych. Wprowadzenie reguly do krajowego porzadku
prawnego powinno nastgpi¢ w ciagu roku, liczac od dnia wejscia Trak-
tatu w zycie””. W pogladach doktryny wskazuje si¢ na ograniczony za-
kres stosowania Paktu Fiskalnego w sensie podmiotowym oraz na licz-
ne watpliwosci i zastrzezenia, ktére wywoluje Pakt Fiskalny, w tym na
dotyczace trybu uchwalenia przez Polske ustawy o ratyfikacji decyzji
2011/199/UES.

Innym, wymiernym dla panstw czlonkowskich instrumentem praw-
nym, zainicjowanym przez Pakt Fiskalny, jest wprowadzenie na poziomie
krajowym tzw. mechanizmu korygujacego, ktéry ma by¢ uruchamiany
automatycznie w przypadku wystgpienia istotnych odchylen od pozio-
mu $redniookresowego celu budzetowego lub $ciezki dostosowawczej do
tego poziomu.

Postanowienia dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r.
w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw czlonkowskich

6 Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowe;j.
7 C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, s. 225.
8 Ibidem,s.228.
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zawieraja zobowigzanie dla panstw czlonkowskich dotyczace wprowa-
dzenia numerycznych norm fiskalnych, ktére majg zapewnic¢ realizacje
zobowigzan panstw czlonkowskich w obszarze polityki budzetowe;j.

Regulacje unijne s3 w coraz wigkszym stopniu ukierunkowane na
uksztattowanie polityki budzetowej w taki sposob, aby deficyt budzetowy
byt odpowiednio niski. Stuzg temu regulacje zawarte w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1175/2011 z dnia 16 listopada 2011 r.
zmieniajacym rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmoc-
nienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych. W rozporzadzeniu tym okresla si¢ tzw. Sredniookresowy
cel budzetowy na poziomie 3% PKB jako cel, ktéry ma zapewni¢ dtu-
gookresowa stabilno$¢ finanséw publicznych. Zwraca si¢ przy tym uwa-
ge na koniecznos$¢ pozostawienia przestrzeni dla prowadzenia polityki
budzetowej, ze szczegélnym uwzglednieniem potrzeb w zakresie inwe-
stycji publicznych. Wskazane zostaly réwniez instrumenty zachowania
sredniookresowego celu budzetowego, takie jak przeznaczenie uzyskanej
nadwyzki dochodéw na redukeje diugu.

Dalszy kierunek zmian w zarzadzaniu finansami publicznymi krajow
Unii Europejskiej wyznacza tzw. szesciopak (pie¢ rozporzadzen i dyrek-
tywa Rady)”:

« rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011

z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania
nadzoru budzetowego w strefie euro,

« rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011

z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie srodkéw egzekwowania korek-
ty nadmiernych zaktécen réwnowagi makroekonomicznej w strefie
euro,

« rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011

z dnia 16 listopada 2011 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych
oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych,

« rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011

z dnia 16 listopada 2011 1. w sprawie zapobiegania zakl6ceniom réw-
nowagi makroekonomicznej i ich korygowania,

« rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1177/2011

z dnia 8 listopada 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nad-
miernego deficytu,

9 S. Owsiak, Opinia merytoryczna na temat Paktu Euro Plus, Traktat o stabilnosci,
koordynacji i zarzqdzaniu gospodarczym w Unii Gospodarczej i Walutowej, Euro-
pejskim Mechanizmie Stabilizacyjnym i tzw. szesciopaku, ,,Zeszyty Prawnicze BAS”
2012, nr1,s.165-166.
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o dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wy-
mogo6w dla ram budzetowych panstw cztonkowskich™.

IV. W Niemczech dla zapewnienia przestrzegania powyzszych regul
wprowadzony zostal system oparty o mechanizm korygujacy oraz limity.
Po pierwsze, wprowadzono obowiazek dwukrotnego ksiegowania w cig-
gu roku budzetowego odchylenia od gérnej granicy deficytu budzeto-
wego. Stwierdzone odchylenie jest odrebnie ksieggowane na specjalnym
koncie kontrolnym. W stosunku do tak stwierdzonego i zaksiggowane-
go ujemnego salda wprowadza si¢ $rodki ostroznosciowe. Dlatego tez
jako drugi element procedury wprowadzono dwa progi ostroznosciowe:
procent ujemnego salda zaksiggowany jako minus 1% PKB oraz pro-
cent ujemnego salda zaksiegowany jako minus 1,5% PKB. Srodki majace
przeciwdziala¢ przekroczenie pierwszego progu majg zapobiec sytuacji
przekroczenia drugiego progu ostroznosciowego, ktory stanowi limit
ustawowy. W tym celu, kiedy ujemne saldo przekroczy poziom minus
1% PKB, obniza si¢ warto$¢ dopuszczalnego deficyty w nastepnym roku
budzetowym.

Niemiecki model kontroli zadluzenia publicznego charakteryzuje si¢
réwniez tym, ze w celu unikniecia pogorszenia sytuacji budzetu powotuje
sie nowe instytucje kontrolne badz zwieksza si¢ udzial instytucji istnieja-
cych. W celu monitorowania sytuacji budzetéw Federacji i krajow zwiaz-
kowych powotano Rade Stabilizacyjng. W jej sklad wchodza: Minister
Finanséw, Ministrowie Finanséw krajow zwigzkowych, Minister Gospo-
darki i Technologii. Podstawowym zadaniem tego organu jest przedsta-
wienie planu naprawczego na okres 5 lat oraz sprawowanie nadzoru nad
jego wykonaniem w sytuacji wystapienia zagrozenia dla budzetu. Inte-
resujagcym rozwigzaniem jest rowniez zaangazowanie Federalnego Try-
bunatu Obrachunkowego w proces monitorowania sytuacji budzetowej
panstwa. Trybunal, na etapie prac nad projektami kolejnych budzetéw,
przedstawia analizy i sprawozdania na temat planowania finansowego
i sytuacji finanséw federalnych.

W Hiszpanii kryzys finansowy wymusil na wtadzach tego kraju catkowi-
cie nowe podejscie do problemu réwnowagi finanséw publicznych i po-
ciaggnal za soba gruntowng reforme regulacji prawnych w tej materii za-
réwno na szczeblu ustawowym, jak i konstytucyjnym. Tak zwana Ustawa
zasadnicza o Stabilno$ci Budzetowej i Zréwnowazeniu Finanséw wdraza
zasady wprowadzone na szczeblu konstytucyjnym. Zostaly przyjete tzw.
catkowity limit dlugu publicznego na poziomie 60% oraz poziomy diugu:

10 Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 r.
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odpowiednio - dla rzadu centralnego - 44% PKB, regionéw - 13% PKB
oraz rzadow lokalnych - 3% PKB. Ponadto przyjeto regule wydatkowa,
dla ktdérej wyznacznikiem jest poziom oczekiwanego wzrostu gospodar-
czego. Brak tego wzrostu, liczonego w oparciu o przyrost PKB w ciagu
9 lat (przy uwzglednieniu stopy inflacji), uniemozliwia faktyczne pod-
wyzszenie wydatkow. Przewiduje si¢ odstepstwa od stosowania przyje-
tych limitéw w przypadku wystapienia klesk zywiotowych, powaznej re-
cesji gospodarczej oraz innych stanéw nadzwyczajnych.

W Szwajcarii z reguly wydatkowej skorzystano juz w 2003 r. System
szwajcarski oparty jest o ewidencj¢ prowadzong na dwdch kontach kon-
trolnych, z ktérych podstawowe znaczenie ma kontro wyréwnywacze.
Konto wyréwnawcze ma stuzy¢ ujawnieniu niedoboréw w wysokosci
przekraczajacej 6% wydatkéw z poprzedniego roku. Takie przekrocze-
nie limitu automatycznie zobowiazuje wykonawce budzetu do usuniecia
niedoboru w ciagu 3 kolejnych lat budzetowych. Z kolei konto amorty-
zujace dotyczy tych wydatkéw, ktorych uzasadnieniem bylo wystapienie
nadzwyczajnych okolicznosci. Réwniez w odniesieniu do tych wydatkéw
powstaje obowigzek wyréwnania niedobordw, tyle ze w okresie 6 lat.

W Austrii w celu zapewnienia stabilno$ci budzetowej w ostatnich la-
tach przeprowadzono gruntowna reforme regulacji prawnych okreslaja-
cych te zagadnienia. Przewidzianym skutkiem tych dzialan jest dopro-
wadzenie budzetu Austrii do rownowagi w 2017 r. Rozwigzania te maja
bardzo szczegolowy charakter i dotycza sektora centralnego, krajow
zwigzkowych oraz gmin. Gléwnym elementem nowego mechanizmu
kontroli wydatkéw bedzie wprowadzona od 2017 r. reguta zréwnowazo-
nego budzetu. Podstawowe zalozenia austriackiej reguty wydatkowej sg
zblizone do konstrukeji niemieckich przepisow w tej materii. Pierwsze
wprowadzone limity dotyczg strukturalnego deficytu budzetu, ktéry na
poziomie Federacji nie moze przekroczy¢ 0,35% PKB, a dla krajow zwiaz-
kowych 0,1% PKB. Analogicznie zastosowano réwniez mechanizm konta
kontrolnego, na ktérym ksiegowane jest negatywne saldo okreslajace po-
ziom przekroczenia dopuszczalnych norm. Dopuszczalne progi ostroz-
nosciowe okreslajace tolerowany limit salda okreslono na nastepujacych
poziomach: dla Rzgdu Federalnego minus 1,25% PKB, dla krajow zwiaz-
kowych minus 0,25% PKB, dla gmin minus 0,117% PKB. Dopuszczalne s
tzw. klauzule wyjscia umozliwiajace w przypadku wystapienia katastrof
naturalnych odstagpienie od przestrzegania tych limitéw. Podobnie jak
w Niemczech powotano Rade Fiskalng, w sktad ktérej wchodza Minister
Finanséw, Ministrowie Finansow krajoéw zwigzkowych w celu monitoro-
wania wdrozonych rozwigzan.

Ze wzgledu na zblizony do rozwigzan polskich charakter wdrozo-
nych lub projektowanych rozwigzan stowackich i czeskich warto im
poswieci¢ nieco uwagi. Stowacka regula zadluzenia zawarta w ustawie
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o odpowiedzialnosci fiskalnej przewiduje stosowanie pieciu progéw za-
dluzenia: po przekroczeniu progu 50% PKB Minister Finanséw ma obo-
wigzek przedstawienia parlamentowi propozycji dziatan sanacyjnych; po
przekroczeniu progu 53% Rada Ministrow przedstawia plan dziatan sa-
nacyjnych. Istnieje takze nakaz redukecji ptac w sektorze publicznym; po
przekroczeniu progu 55% istnieje obowigzek zamrozenia wydatkow sek-
tora GG na poziomie zesztorocznym; po przekroczeniu progu 57% pro-
jekt budzetu panstwa nie moze zawiera¢ deficytu; przekroczenie progu
60% uruchamia procedure poddania rzadu wotum nieufnosci. Powyzsze
regulacje wprowadzono w 2012 r. Na szczegolne podkreslenie zastuguje
to, Ze jednoczesnie powolano Rade Polityki Fiskalnej, ktorej zadaniem
jest monitorowanie polityki fiskalnej panistwa oraz nadzorowanie, moni-
toring przestrzegania wprowadzonych regulacji.

Projekt czeskiej reguly dlugu oparto na zblizonych zalozeniach.
W przypadku ksztaltowania si¢ zadluzenia publicznego na poziomie
40-45% na Radzie Ministréw ma cigzy¢ obowiazek wyjasnienia przyczyn
powstania takiego stanu rzeczy; po przekroczeniu progu 45%, a przed
osiggnieciem 48% powstaje obowigzek obnizenia wydatkéw budzetowych
0 3% oraz zamrozenia plac w sferze budzetowej; po przekroczeniu progu
48% powstaje obowigzek zbilansowania budzetu; po przekroczeniu 50%
przeprowadza sie glosowanie w przedmiocie wotum zaufania dla rzadu.
Powyzsze restrykcje majg zapobiec przekroczeniu limitu 60% PKB''.

Francuska nauka prawa przyjmuje nieco inne spojrzenie na kwestie zagad-
nien zwigzanych z zachowaniem réwnowagi finanséw panstwa i racjonali-
zacji wydatkow panstwa. Na wstepie nalezy podkredli¢, ze pomimo dazen
do zmniejszenia rozmiaru zadtuzenia ,,nieréwnowaga budzetowa staje sie
stalym elementem w zyciu panstwa’?. W nauce francuskiej zagrozenia
zwigzane z brakiem racjonalizacji wydatkow publicznych, ktérego nastep-
stwem jest zjawisko nieréwnowagi budzetowej, analizowane s3 w nieco
innym aspekcie. Z jednej strony wskazuje si¢ na realne problemy, wyste-
pujace takze w sferze polskich finanséw publicznych. Dotyczy to zwlaszcza
ograniczenia swobody rzadu w zakresie prowadzenia polityki finansowej
panstwa. Kladzie sie nacisk na to, ze wydatki sztywne (okreslane jako wy-
datki biezace) oraz zobowigzania finansowe wynikajace z udziatu w insty-
tucjach migedzynarodowych nie pozwalajg na realizacje potrzeb finanso-
wych panstwa zwiazanych z inwestycjami, okres§lanymi jako wdrozenia
nowej orientacji polityki gospodarczej. Akcentuje sie réwniez wzrost od-
setek od zadluzenia z 2,5% budzetu ogélnego w 1973 r. do 14,6% w 1996 r.”*

11 Ministerstwo Finanséw, materiaty niepublikowane.
12 P.M. Gaudamet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 187.
13 Ibidem, s. 187, 222-223.
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Z drugiej strony podkresla sie zagrozenia zwigzane z silng progresja
obcigzen obowigzkowych (prelevements obligatoires). We Francji wzrost
takich obcigzen doprowadzil do tego, ze osiagnat on poziom 43,3% PKB.

M. Bouvier opisuje $cisty zwiazek tej kwestii z zagadnieniami wydat-
kéw publicznych i stwierdza, ze ,chodzi o wybdr, ktéry dotyczy nie tyle
typu wydatkéw, ktore w kazdym wypadku musza by¢ zagwarantowane,
co sposobdw, publicznych lub prywatnych, pokrycia tych wydatkéow.
W tym sensie pojecie obcigzenia obowigzkowego jest pojeciem politycz-
nym”'*. Chodzi wigc o ustalenie juz nie tylko granicy bezpiecznego dtugu
publicznego, ale réwniez rozstrzygniecie kwestii, na ile dalsze zwigksza-
nie obcigzen publicznych na pokrycie wydatkéw publicznych jest bez-
pieczne dla panstwa.

We francuskiej doktrynie za zasadniczy problem zwigzany z zapewnie-
niem réwnowagi finanséw panstwa uznaje si¢ jednak kwestie stosunkéow
wladzy wykonawczej i ustawodawczej w materii finanséw publicznych.
Znamienna jest przy tym znaczna ewolucja pogladow, ktéra nastapila
w ostatnich kilkunastu latach. P. Gaudamet i J. Molinier, analizujac kwe-
stie zwigzane z interpretacja podstawowego przepisu francuskiej ustawy
zasadniczej stojacego na strazy rownowagi finanséw panstwa, tj. art. 40,
ktory przewiduje, zZe niedopuszczalne sg takie wnioski i zmiany - sformu-
fowane przez czlonkéw parlamentu - ktérych przyjecie spowodowatoby
zmniejszenie zasobow publicznych lub powstanie badz wzrost obcigzen
publicznych, wskazuja na specjalng role Ministra Finanséw jako gwaranta
tej rownowagi. Podkreslali oni konieczno$¢ stworzenia gwarancji ochrony
»przed demagogicznymi wnioskami i poprawkami ze strony parlamenta-
rzystow’, przedstawiajac rownoczes$nie wzgledng skutecznos¢ prob obej-
$cia konstytucyjnego zakazu, ktore podejmowali parlamentarzysci'.
Tymczasem ustawa organiczna w sprawie ustaw finansowych z dnia
1 sierpnia 2001 r. (tzw. ustawa LOLF)'¢, ktora zastgpita dotychczas obo-
wigzujacy w tej materii akt prawny, z 2 stycznia 1959 ., przewiduje - jak
wskazuje M. Bouvier - ,,przedefiniowanie stosunkdéw miedzy Parlamen-
tem a Rzagdem”. Akt ten w ocenie Bouviera ,,zwigksza w widoczny sposéb
uprawnienia ustawodawcze i kontrolne postéw i senatorow, w przeci-
wienstwie do rozporzadzenia z 1959 r., ktdre zgodnie z logika Konstytucji

14 M. Bouvier, M.Ch. Esclasaan, J. Lassale, Finances publiques, 9 ed., Paris 2008, s. 74.

15 P. Gaudamet, J. Molinier, op. cit., s. 197-199.

16 Ustawa organiczna o ustawach finansowych (tekst ujednolicony z dnia 17 kwietnia
2009 r. JORF Nr 177 z 2 sierpnia 2001r. S. 12480 ze zm.).

17 Szerzej na temat okolicznosci towarzyszacych uchwaleniu wymienionej ustawy
i jej rozwigzan w: Prawne problemy konstrukgji i funkcjonowania budzetu zadanio-
wego we Francji. Wnioski dla Polski, red. E. Ruskowski, Biatystok 2010.
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z 1958 r. mialo na celu wzmocnienie uprawnien Rzadu’, i jest w ocenie
tego autora ,,nowa umowa spoleczna dla finanséw publicznych, podsta-
wa reformy panstwa’'®.

Podstawowym kontekstem wdrozenia nowej ustawy LOLF jest oczywi-
$cie sytuacja budzetu Francji. P. Auberger podaje, ze dlug publiczny tego
kraju na koniec 2005 r. wynidst 66,6% PKB, podczas gdy zadluzenie pu-
bliczne w 1980 r. wyniosto 20% PKB. Wskazuje ponadto, ze koszty samej
obstugi dtugu publicznego wynosza 45 miliardéw euro, czyli tyle ile wy-
noszg tacznie budzety stuzby zdrowia i spdjnosci spolecznej, szkolnictwa
wyzszego i badan naukowych, mieszkalnictwa i sprawiedliwosci'®. Gléwny
srodek, ktory ma zosta¢ zastosowany do przeprowadzenia reformy finan-
séw publicznych, ma wiec stanowi¢ przedefiniowanie dotychczasowych
stosunku miedzy rzadem i parlamentem poprzez zdecydowane zwigksze-
nie funkcji kontrolnej parlamentu. ,,Zatozeniem ustawy jest pozostawienie
Parlamentowi, poprzez jego komisje finansowe, podejmowania rozstrzy-
gnie¢ co do celéw dzialan publicznych, a nie przyznanych srodkow”.

Gléwng determinantg tej ustawy jest zastgpienie logiki srodkow (za-
lecajacej uwzglednianie tylko kwot przyznanych kredytéw) logika wyni-
kow uwzgledniajaca przede wszystkim cele do osiagniecia®. ,Filozofia
reformy polega na zmianie sposobu podejscia do zarzadzania finansami
publicznymi. Mozna powiedzie¢, ze jej istotg jest zerwanie z dotychcza-
sowa praktyka podziatu puli sSrodkéw przeznaczonych na realizacje zadan
publicznych na czesci przyznawane do dyspozycji dysponentom, na rzecz
podziatu §rodkéw miedzy konkurujace ze sobg misje, programy i zada-
nia”*. Ustawa LOLF ustanawia w zwigzku z t3 nowq ideg zarzadzania
finansami publicznymi ramy instytucjonalne. Gléwne priorytety dzialan
publicznych okreslone zostaly w ramach zadan (missions), ktorych jest
47, w tym 34 dotycza budzetu ogoélnego, oraz w programach, ktorych jest
158, w tym 132 dotycza budzetu ogdlnego. Poddanie arbitrazowi poszcze-
g6lnych programéw ma zapewnic¢ parlamentowi mozliwo$¢ przedstawie-
nia i wcielenia w zycie wlasnej wizji priorytetéw dziatan publicznych.
Kazdemu programowi ma towarzyszy¢ roczny plan efektywnosci (projet
annuel de performances), ktéry obejmuje koszty, cele do osiagniecia, wy-
niki uzyskane i spodziewane w latach przysztych.

Kolejnym zalozeniem jest tzw. ograniczenie marginesu manipulacji
wladzy wykonawczej. W zakresie takich narzedzi pozostawionych wladzy

18 M. Bouvier, M.Ch. Esclasaan, J. Lassale, op. cit., s. 26-27.

19 P. Auberger, Le pilotaze et la coherence entre poltiques et gestionnaires, [w:] Re-
forme des finances publiques: la conduite du changement, red. M. Bouvier, Paris
2007, s. 35.

20 M. Bouvier, M.Ch. Esclasaan, J. Lassale, op. cit., s. 26-27.

21 J. Stankiewicz, op. cit., s. 279.
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wykonawczej w materii dotyczacej zarzadzania budzetem, jak rozporza-
dzenia dotyczace przenoszenia czy anulowania oraz dekrety dotyczace
zaliczek lub przelewéw, wprowadzono ograniczenia ilosciowe, ktdre nie
wystepowaly w okresie obowigzywania rozporzadzenia z 1959 r., bedace-
go, jak juz wskazano, poprzednikiem ustawy LOLE W zwigzku z wdro-
zeniem tych zmian kredyty udzielone na mocy dekretéw dotyczacych
zaliczek nie moga przekroczy¢ 1% ogotu kredytéw udzielonych na mocy
wstepnej ustawy finansowej (nie dotyczy to okolicznosci wskazujacych
na wystapienie przypadkow ,,pilnych i bezwzglednie koniecznych z uwa-
gi na interes narodowy”), a przesunigcia kredytéw miedzy programami
nie moga przekroczy¢ 2%.

Ten pakiet zmian okresla si¢ jako podstawowy zespét srodkéw maja-
cych na celu reforme finanséw publicznych. Oprocz tego przewidziano
szereg dziatan powigzanych z wejsciem w zycie ustawy LOLF:

» na przelomie 2005 i 2006 r. podjeto tzw. kampani¢ audytow. Au-
dyty te, przeprowadzone przez generalne inspekcje poszczegélnych
ministerstw, dotyczyly réznych wydatkéw, m.in. wynagrodzen na-
uczycieli szkét srednich czy zasitkéw dla oséb niepetnosprawnych,

o po opublikowaniu sprawozdania Michela Pebereau, przewodni-
czacego komisji odpowiedzialnej za zbadanie dlugu publicznego
we Francji, ktore nastgpito w grudniu 2005 r., powolano Krajowa
Konferencje Finanséw Publicznych, skupiajaca przedstawicieli rzg-
du, samorzadéw lokalnych i instytucji ubezpieczenia spotecznego.
W ramach prac podjetych przez Konferencje rzad zobowigzal sie
do ,,progresywnego i dobrowolnego” oddluzania panstwa, tak aby
obnizenie dlugu publicznego nastapilo w 2010 r. do poziomu 60%
(z 66%). Opracowane przez Senat sprawozdanie wykazalo, ze do
osiggniecia takiego celu konieczne jest ustalenie deficytu publiczne-
go na poziomie 2,4-2,5% PKB. Jednoczesnie dla wspomagania prac
Konferencji Prezydent Republiki powotal Rade ds. Orientacji Finan-
séw Publicznych (Conseil d’ orientation des finances publiques),

o postanowiono zahamowa¢ ewolucje wydatkéw budzetowych od
2002 1. Polegalo to na wprowadzeniu od 2002 r. tzw. zerowej ewolu-
cji wielkosci krajowego budzetu (co miato przynie$¢ oszczednosci
rzedu 4 miliardéw euro). Jednoczesnie przedstawiono propozycje
dalszych zmian w tej materii, zmierzajacych do obnizenia o 1% wiel-
kosci wydatkow, co mialo przynies¢ oszczednosci na poziomie ko-
lejnych 2 miliardéw euro. Dlatego tez budzet w 2007 r. miat zosta¢
przygotowany przy zalozeniu ewolucji wydatkéw nizszej o 1 punkt
od poziomu inflacji*.

22 P. Auberger, op. cit., s. 36-38.
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Rozdziat VIl

Dzieki nowelizacji wprowadzonej ustawg konstytucyjna nr 2008-724
z 23 lipca 2008 r. 0 unowoczesnieniu instytucji V Republiki*® mozliwe
stalo si¢ stosowanie jako narzedzia prawnego nowej kategorii ustaw, tzw.
ustaw o programowaniu finanséw publicznych. Zgodnie z art. 4 ustawy
o wieloletnim programowaniu finanséw publicznych na lata 2009-2012*
wzrost wydatkow tgcznie panstwa, instytucji administracji centralnych
oraz podstawowych, obowigzkowych systeméw spolecznych na okres
2009-2012 Wynosi rocznie facznie $rednio 1,1% w ujeciu realnym.

Whnioski

Instrumenty prawne wzmacniajace dyscypline budzetowa w krajach Unii
Europejskiej maja, podobnie jak rozwigzania przyjete w polskiej ustawie
zasadniczej i ustawie o finansach publicznych, istotny, ale nie decydujacy
wplyw na zachowanie réwnowagi finanséw panstwa. W Polsce podjeto
skuteczne dzialania zmierzajace do utrzymania dopuszczalnego w $wie-
tle przepiséw unijnych poziomu deficytu budzetowego. Wprowadzono
takze stabilizujacg regute wydatkowa. Nie wylacza to jednak odpowie-
dzialnos$ci wladzy politycznej w podstawowej dla zachowania réwnowagi
finanséw panstwa kwestii, za ktérg odpowiedzialno$¢ ponosi¢ moga wy-
tacznie kraje czlonkowskie, jaka jest stala weryfikacja ustaw kreujacych
wydatki publiczne pod katem zdolnosci panstwa do ponoszenia wydat-
kéw wynikajacych z tych ustaw w perspektywie wieloletniej.

23 JORF nr 0171z 24 lipca 2008 r., s. 11890, tekst nr 2).
24 Ustawa Nr 2009 - 135 z 9 lutego 2009 r. o wieloletnim programowaniu finansow
publicznych na lata 2009-2012 (JORF Nr 0035 z 11 lutego 2009 ., S. 2346).
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W niniejszej pracy przedstawiono proces normatywizacji instrumen-
tow zarzadzania panstwem, ktdrych celem jest zachowanie roéwnowagi
finansowej. Proces nadawania charakteru prawnie wigzacego takim in-
strumentom jest ciagly i progresywny. Obejmuje on coraz to nowe sfe-
ry dzialan organdw. Nie przesadza to jeszcze o realnej skutecznosci tych
instrumentéw w stosunku do wartosci chronionej, jaka jest rownowaga
finanséw panstwa.

Wystepujace zagrozenie przekroczenia kolejnych progéw ostroznoscio-
wych, z progiem okreslonym konstytucyjnie wlacznie, wymusito zapro-
ponowanie rozwiazan prawnych, ktére ograniczaja dotychczas prze-
strzegang zasade, ze o proporcjach i przyroscie wydatkéw publicznych
decyduja Rada Ministrow oraz parlament. Proponowane nowe instru-
menty prawne, takie jak reguly wydatkowe czy propozycje uzaleznienia
polityki podatkowej panstwa od jego sytuacji finansowej, mialy dwojaki
charakter prawny:

 po pierwsze, stanowily one dorazny instrument prawny majacy za-

pobiec naruszeniu restrykcji okreslonej w art. 216 ust. 5,

« po drugie, stanowily probe ustawowego dopelnienia wartosci wyra-

zonych w art. 118 ust. 3 i 220 ust. 1 ustawy zasadniczej.

Artykul 118 ust. 3 Konstytucji ma bowiem zapobiega¢ powstawaniu
tytutéw prawnych do wydatkéw publicznych, ktérych ponoszenie po-
tencjalnie zagraza przestrzeganiu zakazu wynikajacego z art. 216 ust. 5
Konstytucji. Z tresci art. 220 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 216 ust. 5
Konstytucji wynika nakaz utrzymywania deficytu budzetowego i defi-
cytu sektora finanséw publicznych na takim poziomie, aby nie stanowit
on zagrozenia dla przestrzegania zakazu wynikajacego z art. 216 ust. 5
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Konstytucji. W przypadku poprawy koniunktury gospodarczej i wzrostu
wplywéw podatkowych stosowanie owych regut w sposéb umozliwiaja-
cy realizacje tych wartosci mogto mie¢ istotne, aczkolwiek nie kluczowe
znaczenie dla finanséw publicznych. Nie moga one jednak stanowi¢, tak
jak ma to miejsce obecnie, wylgcznie doraznych instrumentéw stuza-
cych zapobiezeniu przekroczenia progéw ostroznosciowych okreslonych
w ustawie o finansach publicznych.

Naturalng konsekwencja wprowadzenia takich instrumentéw jest ogra-
niczanie tych atrybutéw poszczegélnych wiadz, ktére dotychczas uzna-
wano za niezbywalne, takich jak wylacznos¢ prawa Rady Ministrow oraz
wladzy ustawodawczej do ksztaltowania proporcji wydatkéw publicz-
nych. Restrykcyjny charakter takich norm konstytucyjnych, jak art. 216
ust. 5, wymusza jednak i usprawiedliwia wprowadzenie takich zmian.

Odrebna kwestig jest skuteczno$¢ tych instrumentéw. Praktyka, ktora
obserwujemy w zakresie przestrzegania tzw. progéw ostrozno$ciowych,
wskazuje na to, ze wladza wykonawcza stosuje skuteczne instrumenty
prawne oraz pozaprawne, ktore stuzg obejsciu przepiséw prawa. Wpro-
wadzenie tych instrumentéw prawnych nie rozwigzuje jednak podstawo-
wego problemu rzutujgcego na skuteczno$¢ restrykcji finansowych okre-
$lonych w ustawie zasadniczej, jakim jest przyjeta, na etapie sporzadzania
projektu ustawy budzetowej oraz uchwalania tej ustawy, stopniowalnos¢
wydatkéw, w ktdrej pierwszenstwo zachowuja tzw. wydatki sztywne.
Pierwszenstwo owych wydatkow jest przestrzegane mimo wprowadzenia
przez art. 219 ust. 1 Konstytucji zasady, zgodnie z ktéra ustawa budzeto-
wa ma charakter formalny, co z pozoru powinno oznaczacé, ze wszystkie
wydatki na etapie sporzadzania projektu ustawy budzetowej maja réwno-
rzedna hierarchie prawng. W praktyce zasada ta jest ignorowana i istnieja
takie determinanty prawne, jak np. ustawowe gwarancje panstwowe dla
systemow emerytalnych, ktdre przesadzajg o ksztalcie strony wydatkowe;j
corocznie uchwalanych ustaw budzetowych.

W publikacji wykazano, ze nie jest mozliwe stworzenie instrumentarium
prawnego wymuszajacego na Radzie Ministréw ograniczenie wydatkow
sztywnych. Nie istnieje takze mozliwos¢ okreslenia za pomocg przepi-
séw prawa katalogu $rodkow, ktére Rada Ministréw powinna zastosowac
w celu ograniczenia wydatkow w okresie, w ktorym nie cigzy na niej obo-
wigzek wdrozenia procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych, okreslonych
w ustawie o finansach publicznych. Te dwie niezwykle istotne z punktu
widzenia zagwarantowania przestrzegania reguly okreslonej w art. 216
ust. 5 ustawy zasadniczej kwestie pozostajg poza sferg regulacji prawne;.

Nalezy mie¢ swiadomo$¢, ze oprocz juz wprowadzonych do polskie-
go porzadku prawnego instrumentéw prawnych stuzacych zapewnie-
niu réwnowagi finanséw publicznych istnieja takze inne prawne formy
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stuzace zapewnieniu tej réwnowagi, jak np. procentowe okreslenie do-
puszczalnego deficytu budzetowego. Pozostaje jednak pytanie o celowos¢
i skuteczno$¢ mnozenia dalszych restrykcji prawnych w tej materii. Na-
lezy przy tym pamigtaé, ze w polskim porzadku prawnym w ciggu tylko
ostatnich dwoch lat bardzo zaostrzono obowigzujace procedury usta-
wowe (art. 86 i 87 ustawy o finansach publicznych) oraz wprowadzono
nieznane dotychczas regulacje prawne ograniczajace przyrost niektérych
kategorii wydatkow.

Ostatnia, nie mniej kluczowa kwestig zwigzang z przestrzeganiem re-
strykeji fiskalnych umieszczonych w Konstytucji RP, jest zagadnienie za-
pewnienia przestrzegalnosci przepiséw prawa, zawartych gtéwnie w usta-
wie o finansach publicznych, ktére dopelniaja restrykcje konstytucyjne
chronigce réwnowage finanséw publicznych w nieco innym aspekcie,
tj. w aspekcie wzajemnej réwnowagi poszczegdlnych rodzajow wiadzy.
W publikacji tej wykazano, Ze istniejacy model, w ktérym opinie o wy-
konaniu budzetu panstwa wydaje Najwyzsza Izba Kontroli, nie zapewnia
owej przestrzegalnodci, mimo Ze jest to organ, ktéry z ramienia Sejmu ma
kontrolowac¢ legalnos¢ dziatan wtadzy wykonawczej w sprawie wykona-
nia budzetu panstwa. Prowadzona przez NIK kontrola ukierunkowana
jest bowiem na kwestie zwigzane z poprawnym prowadzeniem sprawoz-
dawczosci i rachunkowosci budzetowej przez organy wykonujace budzet.
Tymczasem charakter norm konstytucyjnych chronigcych réwnowage
finanséw publicznych RP wymaga nie tylko stworzenia instrumentarium
prawnego zapewniajacego taka réwnowage, ale dla zachowania skutecz-
nosci tych norm konieczne jest tez wyodrebnienie organu niezaleznego
od wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, ktorego gléwnym zadaniem
bytoby przeprowadzenie kontroli wykonania budzetu panstwa w innym
niz dotychczas znaczeniu.

Gloéwng plaszczyzng prowadzonej kontroli i dokonywanej nastepnie

oceny powinny stac si¢ nastepujace zagadnienia:

o skuteczno$¢ instrumentéw prawnych stuzacych przestrzeganiu re-
strykcji zawartych w Konstytucji RP. Dotyczy to dziatan (zwlaszcza
polegajacych na zmianie obowigzujacych ustaw), ktérych nastep-
stwem jest redukcja wydatkow, oraz stosowania polityki podatkowe;j,

« ocenie prawnej poddane musza zosta¢ inne dzialania prawne Rady
Ministréw (z reguly akceptowane nastepnie przez parlament), ktére
nie majg bezposredniego wptywu na wysoko$¢ dochodéw czy wydat-
kéw. Dotyczy to $wiadomych dziatan legislacyjnych, w nastepstwie
ktorych znieksztalceniu ulega wysoko$¢ prezentowanego deficytu,

« ocenie nalezy podda¢ wiarygodnos¢ danych zamieszczanych w do-
kumentach rzagdowych, takich jak Wieloletni Plan Finansowy Pan-
stwa czy w uzasadnieniu ustaw budzetowych dotyczacych takich
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wskaznikow, jak np. wysokos¢ zadluzenia publicznego w stosunku
do PKB.

Przedstawiona rozprawa stanowi probg omdéwienia zagadnienia skutecz-
nosci prawa finansowego w aspekcie dotyczacym odpowiedzialnosci wta-
dzy politycznej, przede wszystkim wykonawczej, za rownowage finanséw
panstwa. Dotychczas funkcje zarzadzania finansami publicznymi wyko-
nywane byly przy stosunkowo minimalnej ingerencji prawnej. W kon-
cu nastgpil kres owej swobody politycznej. Powstalo w sposéb naturalny
pytanie, na ile skuteczne w tej materii moga okazac sie¢ regulacje ograni-
czajace swobode wladzy wykonawczej i ustawodawczej. W tym miejscu
nalezy przywota¢ wcigz aktualne tezy uznane w nauce prawa, ktore wska-
zuja na te dzialania, ktore sg niezbedne, aby prawo uznac za skuteczne.
Dotyczy to w szczegdlnosci modernizacji prawotworstwa poprzez ze-
rwanie z czysto instrumentalnym, podporzadkowanym realizacji doraz-
nych celéw, traktowaniem prawa. Wskazuje si¢ przy tym na uchwalanie
ustaw w celu zadowolenia jednych, a nastepnie nieegzekwowanie ich, aby
przypodoba¢ si¢ drugim'. Podkresla si¢ nieuchronnos¢, z jednej strony,
wzrostu skali probleméw rozwigzywanych za pomoca prawa, z drugiej
strony zas towarzyszace temu zjawiska: inflacje przepiséw prawa czy swo-
iste ,,zmeczenie prawne” przejawiajace si¢ w obojetnosci na naruszenie
prawa’. Instrumentalne, dorazne traktowanie prawa, brak dtugofalowej,
kompleksowej wizji regulacji prawnej staja si¢ tym samym podstawowym
zagrozeniem, ktére moze zachwia¢ przekonaniem o skutecznosci regula-
cji prawnych chronigcych stabilno$¢ panstwa. Jest to zjawisko szczegdlnie
niebezpieczne, gdyz dotyczy ono norm zawartych w ustawie zasadniczej.

Jak juz wspomniano we wstepie do tej publikacji, regulacje prawne za-
bezpieczajace stabilnos¢ finansowa panstwa sg przeciez narazone na po-
kuse ich obejscia i relatywizacji. Nastepuje to w warunkach faktycznego
zaniku kontroli Sejmu i podleglej Sejmowi Najwyzszej Izby Kontroli nad
dziataniami wladzy wykonawczej w sferze finanséw publicznych. Normy
prawne, ktore maja stuzy¢ zachowaniu réwnowagi panstwa, sa czesto lek-
cewazone przez tych, ktérzy proponuja ich wprowadzenie. Niewystarcza-
jace wydaja sie takze srodki kontroli przewidziane prawem europejskim.

Nie umniejsza to w zadnym stopniu wcigz istniejacego obowigzku
wladzy politycznej dolozenia maksymalnych staran w celu zapewnienia
pelnej adekwatno$ci wprowadzanych norm prawnych. Przez to pojecie
nalezy rozumie¢ stworzenie takiego porzadku prawnego, ktéry w maksy-
malnie mozliwy sposdb bedzie zapewnial przestrzeganie konstytucyjnych

1 Z.Kmieciak, Skutecznos¢ requlacji administracyjnoprawnej, £6dz 1994, s. 135-136.
2 Ibidem,s.13.
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regut fiskalnych. Okreslajac strukture owego porzadku prawnego, mozna
wskaza¢ na nastepujace jego elementy, ktore w sumie stanowia uzupet-
niajacy sie calos¢:

« ustawe o finansach publicznych jako akt prawny, ktéry w szczegolny
sposob powinien odzwierciedli¢ i uszczegdtowic zasady wynikajace
z rozdzialu X ustawy zasadniczej. W tej materii mozna stwierdzi¢,
ze przyjete rozwigzania w sposob mozliwie pelny i adekwatny od-
zwierciedlajg zasade adekwatnosci i zupelnosci regulacji prawnej,

o ustawy prawa publicznego, ktore przesadzaja o dochodach oraz
wydatkach panstwa. W tej materii, szczegolnie w sferze dotyczacej
wydatkéw z budzetu panstwa, wymagane sg bardzo istotne zmiany.
Ich wprowadzenie pozostaje jednak w sferze wyboru politycznego,
a tym samym poza sferg regulacji prawne;j.

Analiza materiatu Zrédlowego potwierdzila przyjete zalozenie badaw-
cze, Ze nie jest mozliwe stworzenie gwarancji przestrzegania normy za-
wartej w art. 216 ust. 5 Konstytucji za pomoca przepiséw zawartych w ak-
tach prawa powszechnie obowigzujacego. Gwarancje przestrzegania tej
restrykcji oparte byly przez diugi czas jedynie na regulacjach zawartych
w ustawie o finansach publicznych dotyczacych procedur ostroznoscio-
wych i sanacyjnych. Przekroczenie pierwszego progu ostroznosciowego
okreslonego w ustawie o finansach publicznych i zagrozenie przekro-
czenia drugiego z tych progéw wskazuje, ze bylo to rozwigzanie nie-
wystarczajace.

Przeprowadzona analiza pozwala na sformulowanie tez dotyczacych
tego, jakie rozwigzania prawne stanowig podstawe spetnienia minimal-
nych wymagan okreslonych w Konstytucji RP w celu zachowania réwno-
wagi finanséw panstwa:

« niezbedne jest utrzymanie w ustawie o finansach publicznych roz-

wigzan dotyczacych procedur ostroznosciowych i sanacyjnych
w ich obecnym ksztalcie. Nie umniejszajac jednak znaczenia tych
przepiséw, nalezy wskazaé, ze majg one charakter jedynie nastep-
czy, tj. maja niwelowa¢ skutki uchwalania badz utrzymywania tych
ustaw prawa publicznego, ktore przyczyniajg sie do zwigkszenia de-
ficytu budzetowego, a co za tym idzie — dlugu publicznego,

« nie jest mozliwe wypracowanie instrumentarium prawnego wymu-
szajacego w sposob bezposredni na Radzie Ministréw uchylenie lub
zmiane tych ustaw, ktére maja bezposredni wplyw na wysokos¢ de-
ficytu budzetowego i dtugu publicznego.

Jednak sankcyjny charakter restrykcji wynikajacej z art. 216 ust. 5 usta-
wy zasadniczej wymusza, chociaz w posredni sposob, dziatania zmierzaja-
ce do uchylenia lub zmiany tych ustaw, ktére majg bezposredni wplyw na
wysokos¢ deficytu budzetowego i dlugu publicznego, zaréwno po stronie
wydatkéw, jak i po stronie dochodéw. Nie jest to prawnie sformutowany
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nakaz, lecz powinno$¢ bedaca nastepstwem istnienia takiej restrykeji.
Po stronie Rady Ministréw musi istnie¢ $wiadomo$¢, ze niezrealizowanie
owej powinnosci spowodowa¢ moze nastgpstwo w postaci popelnienia
deliktu konstytucyjnego polegajacego na przekroczeniu konstytucyjnie
okreslonego limitu zadtuzenia publicznego.

Nie jest zasadne formulowanie wnioskow de lege ferenda odnosnie
stworzenia kolejnych instrumentéw prawnych majacych zapewnic¢ row-
nowage finanséw panstwa. Rownowage taka musi zapewni¢ polityka
finansowa kolejnych rzadéw. Tak rozumiang polityke finansowa nale-
zy utozsamic, po pierwsze, ze zmiang ustaw determinujacych wydatki
sztywne oraz zapobieganie powstawaniu tytulow prawnych do kolejnych
wydatkow sztywnych obcigzajacych finanse panstwa. Drugim nieodzow-
nym elementem tej polityki powinno by¢ takie ksztaltowanie polityki po-
datkowej panstwa, aby mozliwe bylo ograniczenie deficytu budzetowego.
Trzecim elementem polityki finansowej panstwa powinna by¢ racjona-
lizacja wydatkéw, np. przeglad wydatkéw ponoszonych na polityke ro-
dzinna pod katem ich dalszej efektywnosci. Dzialania te pozostaja jednak
w sferze rozstrzygnie¢ politycznych i nie jest mozliwe ich wymuszenie za
pomocg restrykcji prawnych, rowniez w formie proponowanej nowej re-
guly wydatkowej. Skuteczno$¢ polityki budzetowej panstwa jest podsta-
wowym elementem przesadzajacym o mozliwosci przestrzegania zakazu
wyrazonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji. Istniejace lub projektowane in-
strumenty prawne maja charakter tylko drugorzedny.

Nalezy réwniez wskaza¢ na to, ze nawet prowadzenie racjonalnej po-
lityki budzetowej moze nie zapewni¢, w obecnych warunkach prawnych,
gwarancji stabilnosci finanséw panstwa. Na wysokos¢ zadluzenia maja
bowiem wplyw uwarunkowania prawne, ktérych zmiana jest konieczna,
lecz niezwykle trudna. Jak dowiedziono w rozprawie, istotny wpltyw na
poziom zadluzenia publicznego mial wadliwie skonstruowany system
przekazywania sktadek do OFE, ktérego istnienie wygenerowalo przyrost
zadluzenia na poziomie ponad 290 mld zi. Wprowadzone, w polowiczny
sposéb, reformy odrebnych systeméw emerytalnych beda miaty swoj wy-
mierny skutek finansowy dopiero za kilkanascie lat, a ograniczenie wy-
platy obecnie wyplacanych $wiadczen moze spotkac si¢ z negatywng re-
akcja Trybunatu Konstytucyjnego. W tej sytuacji prowadzenie wlasciwej
polityki budzetowej jest niezwykle utrudnione, poniewaz nieodpowie-
dzialne dziatania poprzednikéw z natury rzeczy obciazaja ich nastepcow.

Podsumowujac, nalezy doda¢, ze proces normatywizacji instrumen-
tow zarzadzania panstwem nie zapewnil trwalej réwnowagi finansowej
panstwa. Proces ten jest w stanie zapewni¢ wzgledng rownowage w tej
materii poprzez unikniecie przekroczenia konstytucyjnego limitu zadtu-
zenia publicznego.
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I. Czynnikiem zapewniajagcym trwala réwnowage finansowa panstwa
jest powsciagliwos¢ wladzy politycznej przy uchwalaniu ustaw kreuja-
cych wydatki sztywne. Wejscie w Zycie tych ustaw powoduje obcigzenie
budzetu panstwa znaczacymi wydatkami w perspektywie wieloletniej.
Uchylenie tych ustaw wiaze si¢ z koniecznoscig podjecia decyzji niepo-
pularnych politycznie oraz budzi kontrowersje natury prawnej, poniewaz
decyzje takie sg zwigzane z konieczno$cia odebrania praw nabytych licz-
nym grupom spofecznym.

Gléwnym wigc czynnikiem przesadzajacym o zachowaniu réwnowa-
gi finanséw panstwa jest rezygnacja przez wladze polityczng z obcigzania
budzetu panstwa wydatkami, ktérych realizacja nie powinna by¢ funkcja
tego budzetu, lecz ktérych finansowanie zapewniaja jednostki sektora fi-
nansow publicznych powolane do realizacji tych funkcji. Chodzi tu przede
wszystkim o fatalne w skutkach decyzje o stworzeniu (lub utrzymaniu)
odrebnych systeméw emerytalnych dla wybranych grup zawodowych.

Moéwiac wigc o procesie normatywizacji instrumentéw zarzadzania
panstwem, nalezy w pierwszej kolejnosci zwroci¢ uwage na strukture wy-
datkow budzetu panstwa i czesto nieodwracalne skutki uchwalania ustaw
kreujacych wydatki publiczne obcigzajace ten budzet.

Odstgpienie od uchwalania takich ustaw i redukcja tytutéw prawnych
wynikajacych z ustaw juz uchwalonych to podstawowe instrumenty za-
pewniajace skutecznos¢ ochrony wartosci, jaka jest rownowaga finanséw
panstwa.

II. Skuteczne zachowanie réwnowagi finanséw publicznych panstwa
mozliwe jest tylko poprzez traktowanie jako pierwszoplanowego zadania
organdw panstwa ograniczenia wydatkéw prawnie zdeterminowanych.

ITI. Konstytucyjne restrykcje finansowe chronigce réwnowage finansowa
calej gospodarki panstwowej moga by¢ instrumentem skutecznym tylko
wtedy, gdy wystepuja tacznie z instrumentami stuzacymi ograniczeniu
wydatkéw prawnie zdeterminowanych, ktére to instrumenty maja zna-
czenie pierwszoplanowe.

IV. Ograniczenie wydatkéw publicznych prawnie zdeterminowanych wy-
maga wprowadzenia ich hierarchizacji w oparciu o kryterium niezbed-
nosci dla funkcjonowania panstwa oraz realizacji warto$ci wymienionych
w Konstytucji. W mysl tego kryterium wydatki prawnie zdeterminowane,
ktdre nie maja cechy niezbednosci w rozumieniu podanym wyzej, powin-
ny by¢ ograniczane lub nawet likwidowane w pierwszej kolejnosci.

V. Niezbedne jest rozdzielenie tych zadan, ktérych finansowanie jest
konieczne z budzetu panstwa, takich jak zapewnienie obronnosci
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i bezpieczenstwa publicznego, od tych zadan, ktére powinny by¢ finanso-
wane z odrebnych funduszy, takich jak wyplata swiadczen emerytalnych
stuzb mundurowych.

VI. Drugim pod wzgledem potencjalnej skutecznosci instrumentem za-
pewniajacym réwnowage finansowg panstwa jest maksymalne ogranicze-
nie mozliwosci uchwalania deficytu budzetowego poprzez wprowadzenie
do polskiego porzadku regulacji prawnych okreslajacych dopuszczalne
limity tego deficytu. Rozwiazanie takie nie prowadzi do bezposredniej
eliminacji tytuléw prawnych do ponoszenia wydatkéw publicznych, ale
wymusza na wladzy politycznej powsciagliwos¢ w uchwalaniu nowych
wydatkow tego rodzaju i zwieksza jej aktywnos$¢ w obszarze dotyczacym
weryfikacji dotychczasowych ustaw kreujacych wydatki sztywne.

VII. Trzecig grupg instrumentéw prawnych sg instrumenty juz stoso-
wane, tj. reguly wydatkowe i procedury ostroznosciowe i sanacyjne. Ich
dzialanie ma charakter nastepczy, tj. s3 one w stanie zapobiec skutkom
wezesniejszych blednych decyzji politycznych, przesadzajacych o niewla-
$ciwej strukturze wydatkéw publicznych.

VIII. Niezaleznie od wymienionych wyzej instrumentéw niezbedne jest
stworzenie nowego modelu kontroli finanséw publicznych opartego na
dwdch zalozeniach;

 po pierwsze (rozwigzanie to oceniam jako mniej skuteczne), nalezy
zmieni¢ dotychczasowy sposdb prowadzenia kontroli wykonania
budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej sprawowanej przez
Najwyzsza Izbe Kontroli. Podstawowym miernikiem oceny sku-
tecznosci wykonania budzetu panstwa powinno by¢ zachowanie
réwnowagi finanséw publicznych, a w szczegoélnosci dzialania wia-
dzy wykonawczej stuzace zapewnieniu przestrzegania przepisow
zapewniajacych rownowage finanséw publicznych,

« po drugie (rozwigzanie to oceniam jako bardziej skuteczne), nalezy
powolac organ niezalezny od Sejmu, ktérego funkcja bedzie ocena
dzialan wladzy wykonawczej pod katem zapewnienia réwnowagi
finanséw publicznych, w szczegdlnosci w aspekcie analizy ustawo-
dawstwa przesadzajacego o wydatkach budzetu panstwa i analizy
skutecznosci polityki podatkowej panstwa, tj. ustaw podatkowych
i aktow prawnych przesadzajacych o skutecznosci egzekucji zobo-
wigzan podatkowych.
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