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Streszczenie

Celem artykutu jest przytdenie aktualnych probleméw zazianych z interpretagjpojecia
diugu publicznego na gruncie ustawy o finansach publicznych, jego Zgbdnigonstytucy oraz
wskazanie wtpliwosci wiazacych s¢ z ewentualnym zastosowaniem procedur astriowych
dotycacych diugu publicznego. Zdaniem autora niektore przepisy wymaiajej interwencji
ustawodawcy, zwtaszcza biarpod uwag, ze czs¢ procedur ostrmosciowych mae zwyczajnie
nie d& si¢ wcieli¢ w zycie.

Stowa kluczowefinanse publiczne, diug publiczny, deficyt iatbwy, progi ostrenoiciowe.

WPROWADZENIE

Panstwowy ditug publiczny jest obecnie domigeym tematem w dyskursie
publicznym na temat stanu finansowagtava. Przy czym waiz nie ma wystar-
czapco dub opracowa dotyczcych ustalenia faktycznego zakresu ¢p
diugu publicznego, jak i wyczerpigego opisania instytucji procedur osimnoz
sciowych i sanacyjnych, zawartych w Konstytucji oraz w ustawie o finansach
publicznych. Dlatego celem prayiecapcym autorowi jest poruszenie proble-
mow zwigzanych z interpretagjdefinicji diugu publicznego oraz hipotetycz-
nych rezultatéw zastosowania progéw ostziowych. Przedmiotem badania
jestKonstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 dnia kwietnia 198i@azUstawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych z wangniem zmian
z 26 lipca 2013 rdotycacych zawieszenia progéw ostrmiciowych, a take
zalozenia nowej reguty wydatkowe;.
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1. POJECIE DLUGU PUBLICZNEGO

Diug publiczny najcgsciej definiuje st jako catd¢ zobownzan wiadz pu-
blicznych z tytutu zaagnigtych pazyczek. Najwaniejsz przyczyr powstawa-
nia diugu publicznegogsdeficyty budetowe. Zobowjzania wtadz publicznych
mog rowniez wynikat z tytutu kredytow i peyczek udzielonych zérodkéw
publicznych, odszkodowiavobec podmiotéw i obywateli, pragych depozytow
i wymagalnych zobowgzan jednostek buzktowych [Zidtkowska 2012: 284].

Najwazniejszy przepis w naszej hierarchii prawa porugzaproblem dtugu
publicznego znajdujeesiv art. 216 ust. Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r
Przepis ten ustala konstytucyjny limit dlugu pubfiego — zgodnie z nim, nie
wolno zaciga® pazyczek lub udzield gwarancji i pogczer finansowych,
w nasgpstwie ktorych pastwowy diug publiczny przekroczy 3/5 wastorocz-
nego produktu krajowego brutto. Konstytucja naktattelatkowo obowizek
skierowany wobec ustawodawcy, poleggj na tym,ze zaréwno sposéb obli-
czania wartéci rocznego produktu krajowego brutto orazagiowego diugu
publicznego musi okia¢ ustawa. Delegacja ta jest zrealizowana w przepisach
Ustawy o finansach publicznych z dnia 27 czerwdd520 Nalery przy tym
zauway¢, ze ustawa o finansach publicznych oproczgiaj dtugu publicznego
rozr&nia take pogcie diugu Skarbu Ratwa — nie jest ono jednak zdefiniowa-
ne. Biogc pod uwag catad¢ obowizujacych przepiséw mima jednak przyic,
ze pod pajciem tym kryje s} nominalna wart& zobowhzan tego podmiotu.
Skarb Pastwa, mimoze nie zostat wymieniony w katalogu jednostek sektor
finanséw publicznych zawartym w art. 9 u.f.p., jestazany za sktadowy ele-
ment tego sektora [Rkowski i Salachna 2010: 78]. Wnioskajz powyszego,
diug Skarbu Pistwa jest cgicig wiekszej catdci, jaka jest pastwowy diug
publiczny.

Definicja ustawowa ditugu publicznego zostala zaavawt art. 72 ust. 1
ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z nimagtaowy diug publiczny
obejmuje zobowjzania sektora finanséw publicznych z gpsfacych tytutdw:
wyemitowanych papierow wacowych opiewajcych na wierzytelnai pie-
niezne, zacignietych kredytéw i payczek, przygtych depozytéw oraz wyma-
galnych zobowjzan. W kolejnym ustpie przepisu znajdujecsielegacja, naka-
zujgca Ministrowi Finansow okéenie, w drodze rozpogdzenia, szczegbtowe-
go sposobu klasyfikacji tytutbw dinych zaliczanych do patwowego diugu
publicznego, w tym rodzajéw zobaygin zaliczanych do tytutéw diunych,
uwzgkdniajgc podstawowe kategorie przedmiotowe i podmiotowetzania
oraz okresy zapadalém. Nalezy przy tym zaznaczy ze obecne brzmienie
przepisu zostato ustalone nowelizacjstawy o finansach publicznych, ktéra
weszta wzycie 1.01.2011 r. Nowelizacja polegata na dodaniureitprzepisu
wyrazenia ,w tym rodzaje zobowkan zaliczanych do tytutéw diunych”
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[Bitner i Kulesza 2011: 15]. Minister Finanséw ziezalat nowy delegagi wy-
dajac Rozporzdzenie z dnia 23 grudnia 2010r. w sprawie szcze@Hoveposo-
bu klasyfikacji tytutdow dinych zaliczanych do patwowego diugu publiczne-
go, w tym do diugu Skarbu Pstwa Nastpnie zostalo ono zagiione przez
Rozporzdzenie z dnia 28 grudnia 2011r. w sprawie szczegdowsposobu
klasyfikacji tytutdw dhanych zaliczanych do patwowego dtugu publicznego
Przedstawiona nowelizacja znalazta god uzasadnienkrytyks przedsta-
wicieli doktryny. Wedtug autoréw, ustawowe upainieenie do wydania rozpo-
rzadzenia w nowym brzmieniu narusza zasady wydawaviparzdzen okre-
slone w art. 92 ust. 1 Konstytucji, orzecznictwie TkKan doktrynie prawa.
W zwigzku z tym, zarzucajoni art. 72 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
w nowym brzmieniu — sprzeczéioz konstytuci. Aby odnigé sie do zarzutow,
nalezy najpierw nadmierd, ze Konstytucja okréda zasady techniki legislacyjnej,
odnoszce s¢ do rozporzdzen. Zgodnie z n§, rozporadzenie jest aktem wy-
dawanym na podstawie szczegOlowego upmiesmia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania. Upowaienie to powinno okiga¢ organ widciwy do
wydania rozporgdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowaraa
wytyczne dotycgce tréci aktu. Rozporadzenie jest wic aktem wykonawczym,
ktére ma tylko doprecyzowywatresci zawarte w ustawie. Niezastosowanig si
do tej zasady m@ powodowdé powstawanie rozpogdzen ogolnikowych,
wrecz blankietowych. Nadmierna ogélniko$¢ocupowanienia byta wielokrotnie
krytykowana, powoduje bowiente zakres przedmiotowy upowdenia jest
trudny do precyzyjnego ustalenia i dajeAtheos¢ przesuwania materii ustawo-
wej do rozporzdzen, w tym w szczegolniei formutowania w akcie wykonaw-
czym dodatkowych obowikoéw. Nie mana wykonywa w drodze rozpokg
dzenia tego, co nie zostalo uregulowane w ustawitegBi Kulesza 2011: 28].
Delegacja zawarta w poprzednim brzmieniu przepisu7a ust. 2 u.f.p. z 2005 r.
byla zgodna z powgzymi wymaganiami stawianymi upogaeniom do wyda-
nia aktéw wykonawczych. Zgodnie z poprzedrégulacy, rozporadzenie mia-
to jedynie szczegbtowo sklasyfikowaytuty diuzne zaliczane do patwowego
diugu publicznego. Ustawa nowelizof dokonata jednak zmiany upawméenia
ustawowego. Aktualne brzmienie delegacji jest trudimeaakceptowania z racji
braku wystarczapej okrélonosci. Wyrazenie ,sposob klasyfikacji tytutow
dtuznych zaliczanych do patwowego diugu publicznego, w tym rodzaje zobo-
wigzan zaliczanych do tytutéw diunych” jest nieprecyzyjne i czyni takie upo-
waznienie ustawowe w istocie blankietowym [Bitner ilksza 2011: 29]. Wy-
stepuje problem okrdenia pogc ,klasyfikacji tytutow diwznych” i ,rodzajéw
zobowpzan zaliczanych do tytutdw dimnych”. Wydaje s, ze to drugie pajcie
jest nadrzdne wobec pierwszego. Przyjmdjte interpretagi, mazemy powie-
dziet, ze ustawa o finansach publicznych w art. 72 ust. 2hazata do uregu-
lowania w rozporgdzeniu okrélenie rodzajow zobowkan zaliczanych do tych
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tytutéw — sugerujc tym samymze ich wymienienie w ust. 1 nie ma charakteru
zamknktego.

W zwigzku z tym art. 72 ust. 2 ustawy o finansach publichnwydaje si
by¢ niezgodnym z art. 216 ust. 5 Konstytucji, w ktérymistdzono,ze sposob
obliczenia wartéci panstwowego diugu publicznego okle ustawa. Mamy
bowiem do czynienia z delegacpprawniagca do wydania rozpoggzenia,
ktére mae zawierd inne rodzaje zobowzan zaliczanych do tytutéw dinych,
niz wskazane w ustawie o finansach publicznych. Ozntwza&e ustawodawca
zalazyt otwarty charakter tytutdw dimych zaliczanych do patwowego diugu
publicznego, ktéry mige by doprecyzowany przez rozpa@dzenie. Jest to
sprzeczne z Konstytugjktora zatayta, ze sposédb obliczania diugu publicznego
jest uregulowany w ustawie.

2. METODOLOGIE LICZENIA WYSOKO S$CI DLUGU PUBLICZNEGO

Zgodnie z art. 73 ustawy o finansach publicznyciispaowy diug publicz-
ny oblicza st jako warté¢ nominalr zobowhzan jednostek sektora finanséw
publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobegai micdzy jednostkami
tego sektora. Wyeliminowanie wzajemnych zobgmah miedzy jednostkami
sektora finanséw publicznych oznacze,nie zalicza gido niego m. in. udzie-
lanych z budetu pastwa payczek dla jednostek sama@odu terytorialnego
w ramach pogpowai ostranosciowych lub naprawczych, a tak payczek
udzielanych samodzielnym zaktadom opieki zdrowotj&grlikowska 2010:
205]. Nastpnie ustawodawca w art. 73 ust. 2 ustawy probujeiridefac poje-
cie ,wartagci nominalnej”, ale jest to definicja niedoskondtspu idem per
idem), poniewa definiowane pajcie okr&lono identycznym zwrotem (,przez
wartas¢ nominalr, zobowgzania rozumie gi wartgd¢ nominalr”). Zgodnie
Z tym przepisem, przez wastonominalry zobowhzania rozumie gijego war-
tos¢ nominalm:

a) wyemitowanych papieréw warciowych,

b) zachgnietej pazyczki, kredytu lub innego zobowdania, to jest kwet
swiadczenia gtéwnego, nales do zaptaty w dniu wymagaldc zobowhzania.

Szczegobtowy sposob ustalania wéetozobowihzan zaliczanych do pa
stwowego diugu publicznego jest zawaRgpzporzdzeniu Ministra Finanséw
z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie szczegétowego bpogstalania wartéci
zobowiyzan zaliczanych do pastwowego dtugu publicznego, diugu Skarbu-Pa
stwa, wartgci zobowgzai z tytutu pogcze: i gwarancii

Ramy sektora finanséw publicznych zostaly éloee w art. 8 ustawy o fi-
nansach publicznych. Nale zwroci uwag na to,ze poza zakresem sektora
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znajduje si Krajowy Fundusz Drogowy i Fundusz Kolejowy, co mazyd
wplyw na ostatecznie wyliczarwysoka¢ dtugu publicznego.

W prawie Unii Europejskiej definigjdtugu publicznego z wyszczegodlnie-
niem tytutéw dhinych zawarto wRozporzdzeniu Rady nr 479/2009 o stosowa-
niu Protokotu w sprawie procedury dotycej nadmiernego deficytu zakzone-
go do Traktatu ustanawiggego WspolnetEuropejsly (obecnie TFUE). Zgod-
nie z art. 1 ust. 1 tego rozpadzenia, dtug publiczny oznacza cafimwy diug
brutto wedtug wartéci nominalnej pozostatej pod koniec roku w sektaadeni-
nistracji publicznej, z wylczeniem tych pasywéw, ktére odpowiagdaktywom
finansowym, jakimi dysponuje sektor administracjibppcznej [por. Bitner
i Kulesza 2011: 16]. Co wtej, na diug sktadajsic pasywa w trzech katego-
riach:

a) gotowka i depozyty,

b) papiery wartéciowe inne ni akcje, wyhczapc pochodne instrumenty fi-
nansowe,

C) pozyczki.

Natomiast sektor finanséw publicznych w prawie royrip jest rownoznacz-
ny z pogciem ,sektor wlkadz rdowych i samorgdowych” zdefiniowanym
w systemie rachunkéw ESA 95. Obejmuje on ¢mghce jednostki instytucjo-
nalne:

- jednostki radowe i samorgdowe, ktére administrgji finansup grupe
dziatalngci polegajcych gtéwnie na dostarczaniu towaréw i ustug ni&omn
wych, przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb spdisivva,

- instytucje nie nastawione na przynoszenie dochamhane za podmioty
prawne ladace kontrolowane i gtdwnie finansowane przez jedhostagdowe
i samoradowe,

- autonomiczne fundusze emerytalne.

Whioskupc z wysokdci diugu publicznego liczonego obydwiema przed-
stawionymi wyej metodami mena stwierdzi, ze obrazuj znacznie rény stan
polskich finanséw publicznych. Wynika to gtéwnie gigosobu zaliczenia Kra-
jowego Funduszu Drogowego, ktérego diug w roku 200%zacowano na
14 817,1 min zt [Zibtkowska 2012: 289]. Wgkenie zadlzenia KFD z pajcia
diugu publicznego wedtug metodologii polskiej ssaygznie znacznie obia
jego wysoké¢. Wydaje st to jednak jedynie metadksiegowg ktora zabezpie-
cza przed ryzykiem przekroczenia ustawowego pregitLzenia okrélonego na
poziomie 55% wartei krajowego produktu brutto. Nie znajdugadnych
naukowych uzasadnievytgczenia tej jednostki z sektora finanséw publicznych.
Jest ona w cakgi zalezna od wplat pierznych od innych jednostek sektora
rzadowego. Dla poréwnania, jednym z kryteriow zaliczgri@nostki do sektora
rzagdowego i samoeglowego wedtug metodologii ESA 95 jest wige finanso-
wanie gtownie z obowzkowych ptatnéci dokonywanych przez jednostki nale-
zace do pozostatych sektoréw.
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Tabela 1. Diug publiczny liczony wedtug regulagjigkiej i unijnej w min zt

Wyszczegdlnienie Kwota
Paistwowy dtug publiczny 669 881,4
Dlug wedtug Traktatu z Maastricht 684 266,1

Zrodto: Ziotkowska [2012: 289].

3. LIMIT DLUGU PUBLICZNEGO W POLSCE | PROGI OSTRO ZNOSCIOWE

Konstytucja Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 189 art. 216 ust. 5

wprowadzita prawny limit diugu publicznego — zgoeli tym przepisem, gorny
prég wysokdci diugu publicznego wynosi 60% wastd rocznego produktu
krajowego brutto. Jest to jedyny w Europie przypadakyenia limitu wysoko-
sci dlugu publicznego w akcie prawnym tej rangi. Bazidlugu publicznego
jest take istotny z perspektywy Traktatu o funkcjonowaniniilEuropejskiej,
gdzie z art. 104 ust. 1 wynikae stosunek poratlzy wysokdcia diugu publicz-
nego a PKB jest brany pod uwagrzy ocenie, czy zastosowana zostanie proce-
dura nadmiernego deficytu. Z kolei protokét do swania procedury w przy-
padku nadmiernego deficytu okl bazowy stosunek dtugu do PKB na pozio-
mie 60%. Konstytucja z 1997 r. g w pelni realizuje unijne zabezpieczenia
zZwigzane z wysokéria diugu publicznego. Prég diugu okleny w art. 216 ust.
5 Konstytucji jest o tyle istotnye w przypadku jego przekroczenia niethge
jest zaciganie jakichkolwiek poyczek ani udzielanie gwarancji i gozen
finansowych. Caltkowicie uniemtiwia wiec dalsze zaptyczanie s} sektora
finans6w publicznych na obslkigdiugu publicznego i jako jedyne wygje
z sytuacji wymusza dokonanie znacych ce¢ w wydatkach bugktowych,
w wyniku ktérych saldo bugbtu kedzie co najmniej w rownowadze (nie weysit
deficyt).

Ustawa o finansach publicznych wprowadzazéakolejne, niewynikajce
z Konstytucji progi ostrznosciowe, ustanowione na poziomie odpowiednio 50%
i 55% produktu krajowego brutto. Przekroczenie pidien publiczny tych pro-
gow, jak i zakazu oksébonego w art. 216 ust. 5 Konstytucji, powoduje powsta
nie szeregu obowzkdw chzacych na organach pstwowych. Zgodnie z art. 47
ust. 3 Minister FinansOw tak sprawdza realizagjowych obowazkow.

W zwigzku z § kontroh, ma prawazadania od jednostek sektora finanséw pu-
blicznych dodatkowych informacji o kigcym i prognozowanym zadtaniu
tych jednostek oraz o strukturze zae#nia. W przypadku wykrycia nieprawi-
dtowosci, informuje o nich odpowiednie organy nadzoru.
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Pierwszy prég ostémosciowy jest przekroczony, gdy wastorelacji pa-
stwowego diugu publicznego do PKB jestkg@za od 50%, ale nie gkisza ni
55%. W takim przypadku ustawa nakazuje, aby na kplegk Rada Ministrow
uchwalita projekt ustawy budtowej, w ktérym relacja deficytu do dochodéw
budzetu paistwa nie byla wysza nk analogiczna relacja z roku bigego wy-
nikajaca z ustawy bugbtowej. Konsekwencje przekroczenia tego progu fie s
dotkliwe. Zaktada onze wydatki w stosunku do dochodéw mugmozostéd na
tym samym poziomie. W praktyce oznacza to jedpekgrzy wzrécie gospodar-
czym, ktory generuje coraz wgze dochody, wydatki budtowe i tak mog ro-
sm¢ mimo niezmienionej relacji dochodéw do wydatkéwdibetu. Potwierdzaj
to wcigz wzrastajgce nominalne kwoty wydatkéw bgetowych od roku 2010,
w ktérym po raz pierwszy relacja dtugu publicznego @ Psiggneta 50%.

W chwili obecnej pierwszy prég ostr@anosciowy zostat zawieszony na
podstawie Ustawy z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy mafisach pu-
blicznych Zgodnie z brzmieniem tego aktu, w ustawie o finahgaublicznych
wprowadza si art. 86a w brzmieniu ,przepisu art. 86 ust. 1 pkiel stosuje s¢
w roku 2013'. Konieczn@¢ zawieszenia pierwszego progu ostraciowego
byla spowodowana konieczstia nowelizacji ustawy bugktowej na rok 2013.
Rzad w obliczu znacznego spadku dochodéwetolwych w cigu roku stant
przed dylematem: czy przeprowaglzinaczne eicia w wydatkowaniu publicz-
nym, czy dokon& mniejszej redukcji wydatkow wraz z zapisaniem wause
budzetowej wyszej ni zakladanej na rok 2013 kwoty deficytu batbwego.
Na przeszkodzie drugiego rozwania stagt pierwszy prog ostrmosciowy —
ustawa bugketowa na rok 2013 zostata uchwalonazypetnym wykorzystaniem
zasady, i relacja deficytu do dochodow hietu pastwa nie mae by wyzsza
niz analogiczna relacja z roku 2012.a8zdecydowat gi wieCc na zawieszenie
progu ostrancsciowego. Na marginesie naledod&, ze zawieszanie mechani-
zmoéw zabezpieczagych stan finanséw publicznych w mgguotrzeby przekre-
sla sam sens ich ustanawiania. W odpowiednim czaaligato albo uchwadi
budzet na rok 2013 przyjma¢ mniej optymistyczne zatenia makroekono-
miczne albo przeprowadzieforne wydatkowania publicznego.

Jezeli relacja diugu publicznego do PKB jesteltsza od 55%, a mniejsza
od 60%, osjgnicty jest drugi prég ostémosciowy. Jego skutki g dalece bar-
dziej dotkliwe, zarébwno dla budtu jak i politycznie dla partii grlzacej, a do
najwazniejszych trzeba zaliczyto, ze:

= Na kolejny rok Rada Ministrow uchwala projekt usyawudzetowej,
w ktérym w ogole nie przewidujeesteficytu budetu pastwa albo przyjmuje
si¢ takie saldo dochoddéw i wydatkéw, ktére zapewsirelacja diugu do PKB
spadnie. Dodatkowo:

a. Nie przewiduje si wzrostu wynagrodzepracownikéw sfery bugktowe;j,

b. Waloryzacja rent i emerytur nie m®przekrocz§ poziomu inflaciji,

c. Wprowadza si zakaz udzielania pgczek i kredytéw z budbtu paistwa

Z wyjatkiem rat kredytéw i payczek udzielonych w latach poprzednich.
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= Rada Ministrow przedstawia Sejmowi program sanacgjagca ha celu
obnizenie relacji dlugu do PKB;

= Rada Ministrow dokonuje przeglu obowjzujacej regulacji prawnej
w celu przedstawienia rozgzan magcych wptyw na wzrost dochodéw hietu
panstwa, w tym dotycace stawek podatku od towardw i ustug.

Trzeci prog ostranosciowy zawarty w art. 87 ust. 1 lit. ¢ pokrywee si
z dyspozyqj art. 216 ust. 5 Konstytucji i dotyczy przekroczediagu publicz-
nego granicy 60% w stosunku do PKB. Gtéwnym skunkijest zobowjzanie
Rady Ministréw do przedstawienia Sejmowi programu sanagyj majcego na
celu ograniczenie tej relacji do poziomu p@)ic0%.

Program sanacyjny jest dokumentem, ktéry powinien obepfhovgkazanie
przyczyn ksztalttowania eirelacji pastwowego diugu publicznego do PKB,
program przedswzig¢ mapcych na celu doprowadzenie do ograniczenia tej
relacji (uwzgédniajac w szczegélni propozycje rozwgzan prawnych maj-
cych na poziom wydatkéw i rozchodéw w sektorze ristav publicznych),
a take trzyletnj prognoz dotyczca relacji wraz z przewidywanym rozwojem
sytuacji makroekonomicznej kraju. Prggije takiego programu nie oznacza
jednak wprowadzenie proponowanych zmian w prawigygie. Przepis art. 92
ust. 1 lit. b eywa sformutowania ,Rada Ministrow (...) przedstawijnsowi
program sanacyjny” co stanowi tylko obaegk przedtaenia tréci dokumentu
pod obrady. Rgd musi jeszcze posiaflavieksza¢ parlamentarsy ktéra zagwa-
rantuje mu uchwalenie wszystkich wymaganych przemnam zmian praw-
nych. W wypadku wic rzadu mniejszéciowego plan mge nie we§é w zycie.

Projekt ustawy bugttowej nie mee by przyjety z ominiciem powy-
szych zakazow. Rada Ministréw musi zawsze przedst@ejmowi projekt
ustawy budetowej uwzgtdniajacy te relacje [por. Kosikowski 2006: 177]. Jest
to szczegodlnie silny bodziec wobegdm, ktory nie mae zlekceway¢ rosrycej
relacji dtugu publicznego do PKB. Prawne uregulowaagraniczé budzetu
panstwa po przekroczeniu oméwionych progow jest zzai@ trafnym rozvg-
zaniem, ktére powinno zapewnie polski dtug publiczny nie wymknieesspod
kontroli. Niestety zarazem ustawa pozbawia elasty&drprzy wyborze sposo-
bu obnkzenia diugu publicznego. Przy przekroczeniu relacjgd do PKB 55%
z gory naktada prawny obosvek, aby buget w nastpnym roku zamkat sie
bez deficytu, albo z takim saldem wydatkéw i docheddtore t relacg
zmniejszy. Oznacza toezkie skutki spoteczne — wynikge z zamrgenia ptac
w sferze budetowej, zmniejszeniu waloryzacji rent i emerytur, stlyaznym
zmniejszeniu wydatkéw, a co za tym idzie nakltadow apéele spoteczn,

a take inwestycje. A przeciemazna sobie wyobrazidiugofalowy plan redukcji
wielkosci diugu publicznego, w ktérym przytoczonych skuwtktnozna unikmé.
Mimo to, z przepiséw przygfych przez ustawodawavynika brak wiary w takie
rozwigzania i realistyczne podeje do sztuki uprawiania polityki finansowej
w polskim pastwie — zorientowanej najeiej na bardzo krétkofalowe korg.
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Nalezy przy tym wskazé& potencjalne problemy praktyczne, ktére mog
wynikngé przy realizacji dyspozycji art. 86 ust. 1 pkt 2, nakgcej podgcie
okreslonych dziata w celu obnienia relacji dlugu do PKB, opisanych wcze-
$niej jako sankcje za przekroczenie ,progu 55% PKB{Ot watpliwosci ktore
sie pojawiap uzasadnia moim zdaniem koniecghaastanowienia sinad grun-
towng zmiary opisanej regulacji. Przede wszystkim ustawa nakazciiwalenie
na nasipny rok ustawy butttowej w ktérej nie przewidujeesdeficytu — albo
przewiduje s} taki poziom deficytu, przy ktérym relacja diugu &iKB sk
zmniejszy. Trudno sobie wyobrazize w tak krotkim czasie Rada Ministrow
jest w stanie podf dziatania, ktdre spowodujograniczenie wydatkéw lub
wzrost dochodéw publicznych o kwotzedu 40-50 mid ztotych [Mczynski
2011: 179]. Ja na wstpie poddag w watpliwosé realndgé wypetnienia tej dys-
pozycji ustawodawcy. W pierwszymedzie realizagj tego zapisu ma zapewni
.Zamrazenie ptac” w sferze bustowej oraz waloryzacja rent i emerytur na
poziomie nieprzekraczgjym inflacg. Obydwa dziatania wydajsic by¢ mazli-
we (zamraenie ptac pracownikow sfery bzetowej stosowano juwielokrot-
nie). Dalej przewidzianeggpewne ograniczenia zagania nowych zobowkan
na realizag inwestycji, oraz obrenie dotacji udzielanej PFRON. Réwhie
w tym nie widz watpliwosci. Niestety, podjcie takich dziata ledwie przybliy
rzad do wypeltnienia zadania przedstawienia ustawyzétadvej spetniajcej
powyzsze wymagania. Bezsprzecznie dwa napigjsze obowjzki dotycz
konieczndci zmniejszenia wydatkéw finansowych z batl pastwa, oraz
poprawienie strony dochodowej bwadu poprzez np. dalsze podiki stawki
podatku VAT (na co wprost wskazuje ustawodawca).

Zasadniczym problemem zygianym ze zmniejszeniem przezdzwydat-
kéw jest w gtéwnej mierze ponad 70-procentowy udaianich tzw. wydatkow
sztywnych. Maliwos¢ zmiany stopnia ich wysokoi jest skorelowana z obo-
wigzkiem dokonania zmian legislacyjnych gtéwnie nasptaynie ustawodaw-
czej. Powoduje to sytuagjw ktérej samodzielrié finansowa wiadzy publicz-
nej jest znacznym stopniu ograniczona avablityczrg 0sob lgdacych cztonka-
mi polskiego parlamentu [Ekonomiuk 2011: 204]. Przepraeat zmian ustaw
zmierzajce do zmniejszenia wydatkéw @byt bardzo utrudnione, albo nawet
wrecz niemaliwe w krétkim czasie jednego roku hietowego. Mae take
powst& sytuacja, w ktorej eglzaca koalicja rozpadasiw obliczu niepopular-
nych zmian w wydatkowaniu publicznym i ngstije konieczn& przeprowa-
dzenia przyspieszonych wyboréw parlamentarnych. Rggoisam fakt trudno-
$ci w uzyskaniu szerokiego konsensusu cztonkoéw peetdau dla zmian ustawo-
dawstwa powszechnego krecggo szeroki katalog tzw. wydatkéw sztywnych,
zauway¢ nalery, iz znacznie wikszymi barierami dla racjonalizacji wydatko-
wej jest dylemat pomdzy realizacj zasady rownowagi budtowej a jednocze-
snie zasagl demokratycznego patwa prawnego urzeczywistrijapgo zasady
sprawiedliwdci spotecznej, jakim jest Rzeczpospolita Polska, pooat wynika
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z art. 2 Konstytucji RP [Ekonomiuk 2011: 205]. W rkkacie przegid wydat-
kéw sztywnych w krotkim czasie me zakaczy¢ sie tylko niewielkimi zmia-
nami wydatkéw.

Majaca stuy¢ pierwotnie jako uzupetnigga do sankcji dotygzych strony
wydatkowej budetu pastwa czynné¢ podniesienia stawek VAT (sfera docho-
dowa) okazé si¢ moze w praktyce dominggym i gldbwnym instrumentem ma-
jacym na celu popragvkondycji finanséw publicznych poprzez zapewnienie
zwiekszonego strumienia dochodéw, jakie z tytutu podatutowardw i ustug
uzyskuje budet pastwa [Ekonomiuk 2011: 202]. Takie zjawiskajma miegj-
sce (podniesienie przezatz premiera Donalda Tuska stawki od podatku VAT
do 23%) ale jest niewystarczag¢ w hipotetycznej sytuacji przekroczenia relacji
diugu do PKB ponad 55%. Co ¢tiej sdze, ze rad stajcy przed takim proble-
mem nie zdecyduje ¢gina kolejne podwiszenie stawki tego podatku, m@ajna
uwadze meliwosé glebokiego spadku poparcia spotecznego. W rezultagie ni
moznosci polepszenia wyniku strony dochodowej bem, prawdopodobnie
zmniejszane bylyby wydatki rozwojowe np. na inwestycje.

Podsumowujc, przepisy dotycgee progéw ostrnosciowych z zaléenia
wydaja sie odpowiedri metod, trzymania w ryzach wysokoi diugu publicz-
nego, ale w przypadku praktycznego ictyaia maze pojawt sie szereg pro-
blemow, ktore obna stabd¢ ustawowej regulacji — i z tego powodu powinny
by¢ zmienione. Mae po prostu gi okaza, ze przepisy nie dadzsiec wdrazy¢
w zycie. Co wecej, wnioskugc z zawieszenia przeza pierwszego progu
ostraznosciowego nie naley wykluczye, ze dojdzie do zmian zwkanych
z drugim progiem ostémosciowym w niedalekiej przyszkai.

4. STABILIZUJ ACA REGULA WYDATKOWA

W polskim systemie prawnym od dawna prébowano wprdzk reguty fi-
skalne, ktére moglyby ostatecznie doprowadao réwnowagi finanséw pu-
blicznych. Na uwag zastuguje wjc fakt, ze w czasie trwania prac nad zawie-
szeniem pierwszej procedury ostnosciowej przygto w dniu 6 czerwca 2013 r.
projekt zataen do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansachlipenych.
Dokument ten zawiera ustalenia doty@z wprowadzenia w Polsce nowej regu-
ly fiskalnej, nazwanej ,stabilizaga reguh wydatkowy”. Jak przyznano w do-
kumencie, ,,Obowizujacy dotychczas system regut okazat siewystarczajcy
do zapewnienia dyscypliny fiskalnej. Nieréwnowagaafisow publicznych ma
w Polsce charakter trwaty'Projekt zal@es...: 2]. Nowa, wydajniejsza zasada
wydatkowa ma wyrgnia¢ sie miedzy innymi szerszym zakresem podmiotowym.
Zgodnie z zatgeniami, reguta ma lgywprowadzona poprzez nowelizagjsta-
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wy o finansach publicznych w 2013 r. g¢dzie wyznaczana juprzy wyznacza-
niu limitu wydatkéw na rok 2014.

Reguta ma naktadaograniczenia na poziom wydatkéw publicznych. W sy-
tuacji zrownowaonych finanséw publicznych limit wydatkOwetizie rost
w sredniookresowym tempie wzrostu PKB. Punktem éeig dla wyznaczania
limitu na rokt+1 bedzie limit z rokut. Tak wyznaczona bazadrie naspnie
powickszana grednie tempo wzrostu gospodarczego w czasie cyihiukktu-
ralnego oraz o prognozowany wsgki inflacji na rokt+1. Zastosowanie takie-
go rozwhzania zapewni antycykliczny charakter stabilizej reguty wydatko-
wej. W okresie dekoniunktury limit wydatkowedizie bowiem rost w szybszym
tempie nk PKB, za& w okresie dobrej koniunktury — w asizym tempie. Tak
okreslone tempo byloby ewentualnie korygowane w sytuaigzrownowaenia
finanséw publicznychHrojekt zatderi.... 6]. Powysze zataéenie nowej reguty
nalezy uzna& za rozgdne. Dotychczas, w wyniku braku ogranicze okresie
prosperity gospodarczej do roku 2008 polskie wyidadkliczny stale rosty, nie
przygotowano nadwyek budetowych, poprzez co finanse publiczne nie byly
przygotowane na przgie kryzysu gospodarczegoa®tuwazam antycykliczny
charakter nowej reguty wydatkowej za dobre rezanie.

W zatazeniach do nowelizacji finanséw publicznych propensg dodat-
kowo dwa warianty reguty korygagej finanse publiczne w razie ich niezréw-
nowazenia. Niezalgnie od zastosowanego wariantu, korekgdzie miata miej-
sce, gdy deficyt nominalny sektor instytucjiagdpwych i samorgdowych
(rozumiany jako deficyt sektogeneral governmenokrelony zgodnie z rozpo-
rzadzeniem Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 15 czerwca 1996 sprawie euro-
pejskiego systemu rachunkéw narodowych i regiorednye wspadlnocie) prze-
kroczy 3% PKB lub gdy pestwowy diug publiczny przekroczy prég 55% PKB.
Jeli panstwowy dtug publiczny znajdzieesiw przedziale 50-55% PKB, row-
niez zadziata korekta, ale relatywnie stabsza. W pierwsmariancie wskazuje
sie oshgniccie tzw. sredniookresowego celu bzetowego (angmedium term
objective MTO) w odniesieniu do wyniku strukturalnego irtsiji rzadowych
i samoradowych. Poziom MTO jest okélany w metodologii unijnej dla kale-
go kraju w ten spos@b, aby zminimalizawyzyko przekroczenia przez nomi-
nalny wynik sektora instytucji sgglowych i samorgowych progu 3% PKB.
Celem operacyjnym reguly jest stabilizacja nominalnegoiku sektorggeneral
governmentw relacji do PKB na poziomie rownym MTO $vednim okresie.
W drugim wariancie mechanizmu korygoggo, celem operacyjnym jest stabili-
zacja pastwowego diugu publicznego na poziomie pend0% PKB. Korekta
miataby miejsce ggle, dopoki diug publiczny nie obiyitby sie do tego pozio-
mu. Nas¢pnie, wydatki rostyby zgodnie Zeedniookresowym tempem wzrostu
PKB [Projekt zatager...: 7].

Nieprzestrzeganie reguhgdtizie wigzato s¢ z tymi samymi konsekwencja-
mi, co zlamanie ustawy o finansach publicznych. Pidzano jednak tzw.
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klauzuk wyjscia, czyli okolicznéci, w ktérych maliwe bedzie zawieszenie
okreslania limitu wydatkéw publicznych wedtug formuty wikajacej z propo-
nowanej reguty. Okoliczrigi te kxda stanowity wyhcznie skrajne sytuacje: stan
wojenny, stan wyjtkowy albo kkski zywiotowej na catym terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

Ostatecznie ocena nowej reguty wydatkowgjaie maliwa dopiero po jej
wdrozeniu wzycie. Trudno na tym etapie przewidzi€zy przyniesie ona realny
postp na drodze do uzdrowienia finanséw publicznycldse to zaleato za-
rébwno od strony prawnej calego przesisiiecia, jak i faktycznego jej egze-
kwowania.

PODSUMOWANIE

Przepisy regulace kwesg diugu publicznego powinny stanawpole do
istotnych, przemilanych zmian w przyszkei, ze szczegbélnym zwrdceniem
uwagi na zasygnalizowane wgj problemy. Pocgvszy od faktuze wysokdé
diugu publicznego liczona metgpgbolsky jest zantona w stosunku do metody
ESA 95 stosowanej w Unii Europejskiej, poprzez asigha hipotetyczn nie-
mozliwo$¢ zastosowania regut 55% progu ostragsciowego, a skaczywszy na
niezgodnéci art. 72 ust. 1 z KonstytugjNiezalenie od powyszego, w nieda-
lekiej przyszidgci warto kedzie przypatrywa si¢ dziataniu w praktyce nowej
reguty wydatkowej, co pozwoli oceénczy nowo proponowana regulacja speni-
ta swoje zadanie — ograniczenia wzrostu wydatkéw pubjidzn
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PUBLIC DEBT AND PRACTICAL PROBLEMS REGARDING
THE USE OF THE PRUDENCE AND RECOVERY PROCEDURES

The goal of the article is to present actual pnolsleegarding the definition of public debt in
the polish financial law, its compliance with pdliconstitution and doubts surrounding the
eventual usage of safety and prudence procedurébeircontext of public debt. The author
expresses his concern about current regulationdaliebves that a quick legislator’s intervention
is needed. Finally the article aims to analyze niba/ly introduced procedure about stabilizing
national expenditure.
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