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1. Wprowadzenie

Ograniczanie, a co najmniej utrzymanie na okreslonym poziomie dlugu
publicznego ze wzgledu na jego negatywne skutki, jest dziataniem - jak sie
wydaje - pozadanym i oczywistym. Nie budzi wiec ono watpliwosci zaréwno
w sferze deklaracji politycznych, jak w sferze prawnej, poprzez stanowienie
odpowiednich przepiséw prawa. Problemy pojawiaja sie jednak na etapie fak-
tycznych dzialan zamierzajacych ku realizacji tychze deklaracji i przepisow.
Perspektywa cie¢ wydatkow publicznych, a co za tym idzie - niepopularnos¢
decyzji w tym zakresie, dosc¢ skutecznie powstrzymujg politykéw od podejmo-
wania realnych krokéw zmierzajacych do ograniczania dtugu publicznego lub
tez powoduja che¢ zmiany rygorystycznych przepisow. Problem ten jest jak
najbardziej aktualny w kontekscie problemow finansowych zaréowno krajéw
cztonkowskich Unii Europejskiej (m.in. Gregji, Portugalii oraz Hiszpanii), jak
i pozostatych panstw.

Niniejszy referat bedzie proba oceny stosowania regulacji prawnych unijnych
i krajowych, ustanowionych w celu zapobiegania wystepowaniu nadmiernego
zadluzenia publicznego.
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2. Ograniczanie dlugu publicznego
w prawie Unii Europejskiej

2.1. Zakres koordynacji polityki fiskalnej w UE

Polityka gospodarcza stanowi jeden z najwazniejszych obszardw zaintereso-
wan Unii Europejskiej'. Z tego powodu prowadzone polityki gospodarcze przez
poszczegodlne kraje czlonkowskie wymagaja okreslonego stopnia koordynacji,
ktory jest rozny w zaleznosci od rodzaju polityk, stanowigcych czesci sktadowe
polityki gospodarczej. Przykltadowo, polityka pieniezna w odniesieniu do panstw
strefy euro jest skoordynowana w najwyzszym stopniu, bowiem realizuje si¢ ja
w formie jednolitej politykiz. Oznacza to, Ze odbywa sie ona na poziomie ponad-
panstwowym, tzn. za jej prowadzenie odpowiada instytucja unijna - Europejski
Bank Centralny (EBC). W konsekwencji stosowane przez niego instrumenty
polityki pienieznej, np. ustalanie stép procentowych, sa wigzace dla wszyst-
kich krajow skupionych w Unii Gospodarczej i Walutowej (UGiW). Praktycznie
wiec banki centralne tych krajow sa pozbawione mozliwosci indywidualnego
prowadzenia wiasnej polityki monetarnej, a tylko moga podejmowac¢ dzialania
wspolnie i w ramach EBC oraz Eurostystemu. Tak scentralizowanej koordy-
nacji nie podlega juz polityka fiskalna panstw cztonkowskich. Co prawda UE
stara sie zbliza¢ ich dzialania w tym zakresie, ale nie w pelnym wymiarze, tzn.
nie we wszystkich obszarach tej polityki narzuca si¢ panistwom cztonkowskim
jednolite reguly, ale tylko w tych, ktére uznane zostaly za istotne chociazby dla
polityki gospodarczej UE. Taki sposob koordynacji oznacza, ze polityka fiskalna
cztonkow UE podlega tzw. scistej koordynacji3. Uchwalajgc Traktat z Maastricht
w 1992 1., przewidujacy powotanie UGiW opierajacej sie na wspdlnej walucie
euro i jednolitej polityce pienieznej, kraje cztonkowskie zgodzity sie na posza-
nowanie zasad dotyczacych stabilnosci cen, zdrowych finanséw publicznych
i warunkdw pienieznych oraz trwatej rownowagi platniczej+. Zasady te stanowig
podstawy tzw. kryteriow konwergencji (zbieznosci), ktorych spetnienie jest wy-
magane do przystapienia do strefy euro. Zdrowe finanse publiczne rozumiane
s3 przez pryzmat ograniczania wielkosci deficytu budzetowego i dtugu pub-
licznego w krajach cztonkowskich, tak aby nie przekraczaty one tzw. wielkosci

tZob. tytut VIII Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE z 30 marca 2010 1., C 83, s. 47),
dalej: TFUE.

* European Commission, Directorate-General for Economic and Financial Affairs, Coordination of eco-
nomic policies in the EU: a presentation of key features of the main procedures, ,Euro Papers” 2002, nr 45,
s. 4; M. Tyniewicki, Polityka budzetowa, [w:] red. E. Sulima, Obszary integracji Unii Europejskiej, Biatystok
2006, S. 101 1 nast.

3 Ibidem.

4 Art. 19 TFU (dawny art. 4 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska).

67




Ocena unijnych i krajowych regulacji prawnych ograniczajacych dtug publiczny

odniesienia (wartosci referencyjne), tj. odpowiednio 3% i 60% PKB (fiskalne
kryteria konwergencji)s. Celem tych ograniczen miato by¢ zachowanie dyscy-
pliny budzetowej stuzacej stabilnosci waluty euro. Jednocze$nie postanowiono
stworzy¢ prawne instrumenty, ktore miatyby zabezpieczy¢ jej przestrzeganie,
a takze zmusi¢ do podjecia stosownych dziatan naprawczych w sytuacji prze-
kroczenia ustanowionych limitow. Instrumenty te wynikaja z tzw. procedury
nadmiernego deficytu uregulowanej w art. 126 ust. 1-14 TFUE. Jej uzupelnie-
niem jest rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009° ktore m.in. reguluje kwe-
stie terminologiczne (w tym pojecie i zakres dtugu publicznego), obowigzki
przekazywania sprawozdan statystycznych o wysokosci deficytu i dtugu, ocene
i wiarygodnos¢ tych sprawozdan przez Komisje (Eurostat).

Jednoczesnie w1997 1., czyli przed rozpoczeciem III etapu tworzenia UGiW,
powotano do zycia Pakt Stabilnosci i Wzrostu?, ktérego przedmiotem byto
wzmocnienie procedury nadmiernego deficytu. W istocie stanowi on jej do-
precyzowanie i uszczegétowienie w zakresie sktadania programow stabilnosci
i konwergencji przez kraje cztonkowskie, terminéw wdrazania kolejnych etapédw
procedury, wysokosci kar.

2.2. Przestrzeganie dyscypliny budzetowej w zakresie
dlugu publicznego przez panstwa cztonkowskie UE
w latach 1997-2011

Przed przejsciem do III etapu UGiW, ktory formalnie rozpoczat sie z dniem
1 stycznia 1999 r., oceniono, ktdre z krajéow éwczesnej ,pietnastki” spetniaja
kryteria konwergencji. Skupiajac sie tylko na wysokosci dtugu publicznego,
z danych za lata 1997-1998 wynika, ze relacje nie wieksza niz 60% PKB spet-
nialy tylko 4 kraje w pierwszym roku (Francja, Luksemburg, Finlandia i Wielka
Brytania), a w kolejnym réwniez Dania i Portugalia. Wywolato to watpliwo$¢
co do sensu tworzenia strefy euro, w sytuacji gdy wiekszo$¢ cztonkow nie spel-
niala ustalonych warunkow?. Ostatecznie jednak Rada Europejska w maju
1998 r. podjela decyzje o zakwalifikowaniu do I1I etapu UGiW 1 panstw, takze

5 Art. 126 ust. 2 oraz protokot 12 TFUE.

¢RozporzadzenieRady (WE) nr 479/2009 z 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu zalaczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (Dz.Urz.
UE z 10 czerwcu 2009 1., L145,s.1).

7 Pakt Stabilno$ci i Wzrostu zostal powotany do zycia uchwata Rady Europejskiej z 17 czerwca 1997 r.
w sprawie Paktu Stabilno$ci i Wzrostu. Sktadaja sie na niego dwa rozporzadzenia: rozporzadzenie Rady
nr 1466/97/WE z 7 lipca 1997 r. w sprawie nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych (Dz.Urz. UE z 2 sierpnia 1997 ., L 209, s. 1ze zm.) oraz rozporzadzenie Rady (WE) nr1467/97
z 77 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE z 2
sierpnia 1997 1., L 209, s. 6 ze zm.).

8 W. Baka, Bankowos¢ centralna. Funkcje, metody, organizacja, Warszawa 2001, s. 284 i nast.
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tych, ktére nie spetniaty kryterium dtugu publicznego. Przy jego ocenie przy-
jeto bowiem nie tylko $ciste przestrzeganie limitu 60%, ale réwniez tenden-
cje redukcji wydatkow publicznych i perspektywe ograniczania dtugu do PKB
do wskazanej wysokosci. W konsekwencji w strefie euro od poczatku znalazty
sie te kraje, ktére wykazywaly najwyzszy dlug publiczny, oscylujacy lub prze-
kraczajacy 100% PKB, tj. Wlochy i Belgia, poza Grecja, ktorg przyjeto w 2001 r.
W kolejnych latach, przed rozszerzeniem UE w 2004 r., coraz wieksza czes¢
panstw zaczela spetnia¢ kryterium zadtuzenia (np. w 2001 1. - 11 panstw na 15,
W 2002 I. — 10 panstw na 15, w 2003 I. — 9 panstw na 15). Z kolei po przyjeciu
nowych cztonkéw w 2004 i 2009 1., w zaleznosci od poszczegélnych okresow,
od 15 do 16 panstw na 27 spelniato to kryterium (wykres nr 2)°. Komisja Euro-
pejska na lata 2010—2011 prognozuje jednak, ze sytuacja ulegnie pogorszeniu,
cho¢ tendencja ta jest juz zauwazalna od 2008 r. Nie chodzi tu tylko o spadek
ilo$ci panstw, w ktérych dtug publiczny nie przekroczy 60% (ma ich by¢ 13), ale
takze o $redni wzrost dtugu w catej UE i strefie euro (wykres nr 5). O ile w 2009 .
srednia warto$¢ dtugu wszystkich panstw cztonkowskich wyniosta 73,6% PKB,
o tyle w latach 2010-2011 wskaznik ten ma juz oscylowac na poziomie 79,6%
oraz 83,8%. Dla strefy euro dane te s3 jeszcze bardziej niekorzystnie, bowiem
wynosza odpowiednio w 2009 r. - 78,7%, w 2010 1. — 84,7%, w 2011 1. - 88,5%.
Oznacza to dalsze narastanie zobowigzan krajéw od dluzszego czasu wykazu-
jacych najgorsze wyniki w tym zakresie, co wydaje sie by¢ tendencja bardzo
niepokojaca. Szybsze narastanie dtugu publicznego w catej UE w duzej mierze
jest spowodowane wysokimi deficytami budzetowymi panstw cztonkowskich,
o czym dowodzi fakt, ze tylko 3 z nich w 2009 r. spetnialy drugie kryterium
konwergencji - deficyt nie wiekszy niz 3% PKB. W wielu panstwach limit ten
zostal przekroczony dwukrotnie lub trzykrotnie (wykres nr1), a w zadnym nie
wystapita nadwyzka budzetowa.

2.3. Dlug publiczny w procedurze nadmiernego deficytu
- charakter regulacji

Zgodnie z art. 126 ust. 3 TFUE podjecie dzialan przez Komisje i Rade w ra-
mach procedury nadmiernego deficytu nastepuje w konsekwencji ustalenia
naruszeniajednego lub dwoch fiskalnych kryteriow konwergencji. Jest to pod-
stawowa przestanka, w efekcie ktdrej Rada moze podja¢ decyzje o wystepowaniu
nadmiernego deficytu. Sam fakt przekroczenia limitow 3% i 60% nie zawsze jest
jednak decydujacy. W odniesieniu do dtugu publicznego przekroczenie to moze
wystepowac bez negatywnych konsekwencji, pod warunkiem ze zmniejsza sie
ono dostatecznie i zbliza do wartosci odniesienia w zadowalajgcym tempie. Jak

9 Na podstawie danych Eurostat na stronie internetowej: http://epp.eurostat.ec.europa.eu.
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wida¢, warunek ten jest nieprecyzyjny, pozwalajacy na do$¢ szeroka interpreta-
¢je. Nie zostal on doprecyzowany w rozporzadzeniu nr 1467/97, w odroéznieniu
od przekroczenia wielkosci deficytu budzetowego. W tym ostatnim przypadku
przestankami wylaczajacymi dalsze postepowanie jest np. wyjatkowos¢ i tym-
czasowosc¢ przekroczenia, a wspomniane rozporzadzenie w art. 2 ust. 1 precyzu-
je, co przez te terminy nalezy rozumie¢. Trzeba zauwazy¢, ze w tresci przepisow
tego aktu, a takze w art. 126 TFUE, wieksza wage przy ocenie zasadnosci podje-
cia decyzji o istnieniu nadmiernego deficytu przywiazuje sie do wystepowania
niedoboru budzetowego niz dtugu publicznego na okreslonym poziomie. Wy-
mowna jest rowniez przyjeta terminologia - ,,procedura nadmiernego deficytu”.

W tym miejscu mozna podaé przyktady kilku krajow, wobec ktorych podjeto
decyzje o istnieniu nadmiernego deficytu, a nastepnie j3 uchylono, pomimo
ze poziom dlugu w dalszym ciggu przekraczat 60% PKB, byty to m.in. Francja®,
Niemcy", Grecja®, Wlochy3, Portugalia**. Wymownym przyktadem jest tu réw-
niez Belgia, ktdrej poziom zadtuzenia od powstania UGiW oscylowatl od 113%
w1999 1. do 96,7% PKB w 2009 r., a procedura nadmiernego deficytu w stosunku
do niej zostala wszczeta po raz pierwszy w biezacym roku, bowiem po raz pierw-
szy jej deficyt przekroczyt warto$¢ referencyjng 3%, osiagajac w pazdzierniku
2009 1. poziom 5,9%. Obecnie procedura toczy sie w stosunku do 20 krajéow
czlonkowskich UE, w tym Polski*.

W rezultacie to poziom deficytu, a nie dtugu stat sie gtéwnym i nadrzednym
kryterium fiskalnym, przez co kraje czlonkowskie podchodzily do polityki fi-
skalnej, majac na uwadze perspektywe krotkookresowa?.

Kwestig kluczowg jest ponadto wszczecie procedury nadmiernego deficytu.
Z art. 126 TFUE nie wynika automatyzm podejmowania okreslonych dziatan,

*© Decyzja Rady nr 2003/487/EC z 3 czerwca 2003 1. 0 istnieniu nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE z 3
lipca 2003 1., L 165, s. 29); decyzja uchylajaca powyzsza decyzje - nr 2007/154/EC z 30 stycznia 2007 r. (Dz.
Urz. UE z 8 marca 2007r., L 68, s. 3).

" Decyzja Rady nr 2003/89/EC z 21 stycznia 2003 1. 0 istnieniu nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE z 1
lutego 2003 1., L 34, s.16); decyzja uchylajaca powyzsza decyzje - nr 2007/49/EC z 5 lipca 2007 1. (Dz.Urz.
UE z13lipca 2007, L183, s. 23).

2 Decyzja Rady nr2004/97/EC z 5 lipca 2004 r. 0 istnieniu nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE z 30 grud-
nia 2004 r., L 389, s. 25); decyzja uchylajaca powyzsza decyzje - nr 2007/465/EC z 5 lipca 2007 r. (Dz.Urz. UE
z 6 lipca 2007 1., L176, 5. 21).

3 Decyzja Rady nr 2005/694/EC z 28 lipca 2005 r. 0 istnieniu nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE z u
pazdziernika 2005 r., L 266, s. 57); decyzja uchylajaca powyzsza decyzje - nr2008/560/EC z 3 czerwca 2008 r.
(Dz.Urz. UE z 10 lipca 2008 1., L 184, s. 39).

“ Decyzja Rady nr 2005/730/EC z 20 wrzesnia 2005 r. 0 istnieniu nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE
z 20 pazdziernika 2005 r., L 274, s. 91); decyzja uchylajaca powyzsza decyzje - nr 2008/561/EC z 3 czerwca
2008 1. (Dz.Urz. UE z 10 lipca 2008 1., L 181, s. 41).

s Decyzja Rady nr2010/283/EU z 19 stycznia 2010 r. 0 istnieniu nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE z 21
maja 2010 1., L 125, s. 34).

1 Zob. strone internetowa:http://ec.europa.eu/economy_finance/sgp/deficit/countries/index_en.htm.

7 E. Rostowski, Pakt Stabilnosci i Wzrostu - niezbedny i nie do wyegzekwowania, [w:] Funkcjonowanie
Unii Gospodarczej i Walutowej, Zeszyty BRE Bank - Case 2004, nr 75, s. 37 i nast. '
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a poszczegodlne srodki - np. decyzja o istnieniu nadmiernego deficytu i jej uchy-
lenie, kierowanie zalecen do panstwa cztonkowskiego, stosowanie kar - Rada
stosuje po przeprowadzeniu glosowania kwalifikowang wiekszoscig gtosow.
Co prawda odbywa sie ono bez udziatu panstwa, ktdrego te srodki dotyczg, ale
zawsze nalezy mie¢ na uwadze pewien aspekt psychologiczny zwigzany z sy-
tuacja, gdy panstwa duze i wpltywowe, w ktorych istnieje grozba wystapienia
nadmiernego deficytu, moga wywiera¢ naciski o charakterze politycznym na po-
zostale panistwa podczas glosowania. Wbrew wielu opiniom sytuacja, w ktorej
procedura nadmiernego deficytu nie zostalawszczetawobec Niemiecw 2002 r.
i Francji w 2003 r. na skutek ich naciskow, nie miata miejsca. Stosowne poste-
powanie zostato podjete na podstawie odpowiednich decyzji Rady, tj. decyzji
nr 2003/89/EC oraz nr 2003/487/EC®. W jego toku Rada nie przeglosowata
jednak decyzji na zalecenie Komisji o zastosowaniu odpowiednich srodkow,
o ktdrych stanowil éwczesnie obowiazujacy art. 104 ust. 8 i g Traktatu usta-
nawiajacego Wspdlnote Europejska (obecnie art. 126 ust. 8 i 9 TFUE), w celu
zmniejszenia deficytéw w tych panstwach. Rada réwniez przyjeta wnioski zawie-
rajace decyzje o zawieszeniu procedury nadmiernego deficytu wobec Niemiec
i Francji oraz zmieniajace zalecenia uprzednio przyjete na podstawie art. 104
ust. 7 TWE (obecnego art. 126 ust. 8 i 9 TFUE). Na tym tle rozgorzat spor mie-
dzy Komisja a Rada, ktory ostatecznie zostat rozstrzygniety przez Europejski
Trybunat Sprawiedliwo$ci. Stwierdzit on, ze skarga Komisji w sprawie nieprzy-
jecia przez Rade formalnych instrumentéw zawartych w zaleceniach Komisji
na podstawie art. 104 ust. 8 i 9 TWE jest niedopuszczalna. Uznat réwniez,
ze wspomniane wnioski Rady zawieszajace procedure w stosunku do Niemiec
i Francji oraz zmianujace uprzednio przyjete zalecenia w trybie art. 104 ust. 7
TWE s3 niewazne®.

Ze wzgledu na charakter instrumentow stosowanych wobec panstwa czton-
kowskiego w zwigzku z grozba zaistnienia przekroczenia dtugu lub deficytu
badz tez jego wystapieniem, stosowana jest zasada stopniowania srodkéw, tzn.
od najlzejszych do najbardziej dolegliwych. Po wydaniu decyzji o istnieniu nad-
miernego deficytu Rada w ramach dziatan sanacyjnych (art. 126 ust. 7-9 TFUE):

1) bez uzasadnionej zwtoki kieruje zalecenia do danego panstwa cztonkow-

skiego, oczekujgc w terminie 6 miesiecy podjecia skutecznych dziatan oraz
okresla ostateczny termin skorygowania nadmiernego deficytu; na tym
etapie zalecenia te nie s3 podawane do publicznej wiadomosci;

2) wydaje zmienione zalecenie, jezeli panistwo cztonkowskie podjeto skutecz-

ne dzialania, lecz po wydaniu poprzednich zalecen wystapity zdarzenia
gospodarcze, wywolujace negatywne konsekwencje budzetowe;

18 Zob. przypisy nrioi 1.

'» Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 13 lipca 2004 r., Komisja Wspdlnot Europejskich
przeciwko Radzie (sygn. C-27/04).
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3) moze natychmiast poda¢ do publicznej wiadomosci skierowane wczesniej
zalecenia, gdy stwierdzi, ze panistwo czlonkowskie nie podjeto skutecznych
dzialan w wyznaczonym terminie;

4) moze wezwac¢ dane panstwo cztonkowskie do przyjecia w wyznaczo-
nym terminie rodkéw zmierzajacych do takiego ograniczenia deficytu,
jakie zostanie uznane przez Rade za niezbedne dla zaradzenia sytuacji,
w przypadku gdy w dalszym ciggu panstwo nie podejmuje skutecznych
dziatan; zgodnie z art. 5 zgodnie rozporzadzenia 1467/97 Rada w we-
zwaniu zada od panstwa cztonkowskiego dokonania rocznej korekty
deficytu o co najmniej 0,5 % PKB.

Z kolei na skutek niezastosowania sie do wezwan Rady, o ktorych mowa

w pkt 4, moze onawprowadzic $rodki o charakterze sankcyjnym (art. 126 ust. 11
TFUE), tj.:

1) zada¢ od panstwa cztonkowskiego publikowania dodatkowych informacji
przed emisja obligacji i papieréw wartosciowych;

2) wezwac Europejski Bank Inwestycyjny do ponownego rozwazenia polityki
udzielana pozyczek wobec panstwa cztonkowskiego;

3) zazadac¢ zlozenia przez panstwo cztonkowskie nieoprocentowanego de-
pozytu do wysokosci 0,5% PKB;

4) przeksztalci¢ depozyt w grzywne, jezeli dwa lata od wydania decyzji wzy-
wajacej panstwo do zlozenia depozytu nadmierny deficyt nie zostanie
skorygowany w opinii Rady.

W odniesieniu do wymienionych powyzej srodkdw nalezy przedstawic kilka
uwag. Po pierwsze, jak wida¢, Rada posiada swobode stosowania $rodkéw, nie ma
tu automatyzmu prawnego, o czym byla juz mowa. Po drugie, dotychczas na zad-
ne z panstw cztonkowskich nie zostaly nalozone najbardziej dolegliwe sankcje, tj.
ztozenie depozytu i grzywna, cho¢ deficyt i dtug przekraczajace wyznaczone limity
utrzymywat sie przez kilka lat z rzedu. Po trzecie, srodki o charakterze sankcyjnym
nie s stosowane do krajow cztonkowskich, ktore nie przyjely wspdlnej waluty euro.
Sa one bowiem objete okresem derogacji, co oznacza, ze czesc przepisow traktato-
wych nie ma do nich zastosowania, w tym takze art. 126 ust. 9 i 1 TFUE (zob. art. 139
ust. 2 TFUE). Réwniez nie stosuje sie do nich okreslonych przepiséw zawartych
w rozporzadzeniu nr 1467/97, ktdre stanowi tzw. czes$¢ represyjng Paktu Stabilno-
$ci i Wzrostu. Tak wiec wobec panstw spoza UGiW moze by¢ wszczeta procedura
nadmiernego deficytu, ale stosowanie sankgji jest juz wylaczone.

Majac na uwadze poczynione rozwazania, procedura nadmiernego deficytu,
jak i Pakt Stabilnosci i Wzrostu, wymagaja reformy w kierunku wiekszej skutecz-
nosci w zakresie przestrzegania reguly, ze deficyt budzetowy i dtug publiczny
nie powinny przekracza¢ wyznaczonych poziomow, szczegoélnie jezeli chodzi
o tedrugg wielkos¢. Z praktyki funkcjonowania procedury nadmiernego deficytu
wynika, ze w wiekszym stopniu wymaga sie od panstw czlonkowskich dziatan
w zakresie redukcji ujemnej nierownowagi budzetowej niz dtugu publicznego.
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Jest to zasadne o tyle, ze z przedstawionych danych statystycznych jasno wynika
tendencja narastania wielkosci zobowigzan cztonkéw UE, ktére i tak juz s3 na po-
ziomach znacznie przekraczajacych 60% PKB. W kontekscie probleméw Gregji
pojawiaja sie postulaty wprowadzenia dodatkowych sankcji na kraje nadmierne
zadtuzone, polegajace na pozbawieniu ich prawa do czesci srodkow z funduszy
unijnych. Problem nie lezy chyba jednak w katalogu kar, bo w obecnym systemie
sankcje polegajace na zlozeniu depozytu i jego przeksztalceniu w kare pieniezng
s dosc¢ dotkliwe. Problem, jak sie wydaje, wynika z ich niestosowania. W naszej
opinii zasadne jest rowniez rozszerzenie czesci represyjnej Paktu Stabilnosci
i Wzrostu na panistwa cztonkowskie, ktore nie nalezg do strefy euro. Stosowa-
nie sankcji w tym przypadku nie powinno sie rozpatrywac tylko w kontekscie
polityki pienieznej i ochrony waluty euro, ale gléwnie w kontekscie dbania o fi-
nanse publiczne i polityke budzetowa calej UE. Nie chodzi tu jednak o catkowite
ubezwlasnowolnienie panstw czlonkowskich w zakresie ich krajowych polityk
fiskalnych, a o wieksza aktywnos$¢ oraz skuteczno$¢ instytucji unijnych w zakresie
przestrzegania ustalonych wartosci referencyjnych deficytu i dtugu publicznego.

3. Ograniczanie dlugu publicznego
w prawie polskim

Funkcjonowanie zadluzenia publicznego w Polsce zwigzane jest, pomijajac
aspekt historyczny, przede wszystkim ze stale wzrastajacymi potrzebami finan-
sowymi panstwa nawykonywanie coraz to nowych, niekiedy nawet zbyt licznych,
zadan. Zadania te wynikajg czesto z braku racjonalnosci w dziataniu wladz pub-
licznych, ktére prowadza do konieczno$ci dostarczania wiekszych srodkéw w celu
ich realizacji. Srodki te natomiast, wobec braku lub znacznego ograniczenia budze-
towych mozliwosci finansowych, pochodzg gtéwnie z tzw. pozyczek publicznych,
ktérych staly wzrost powoduje powstawanie nadmiernych deficytéw budzetowych,
co w konsekwencji prowadzi do okresowego wzrostu ogolnego zadluzenia pub-
licznego panstwa. Stan taki utrzymuje sie w Polsce od lat. Wystarczy wspomnie¢
w tym miejscu, ze wedlug planéw przyjetych w ustawie budzetowej na 2009 r.*
deficyt w tym roku miat wynies¢ 27.186.300 tys. zl, a wedtug szacunkowych da-
nych o wykonaniu budzetu panistwa wynidst 23.790.000 tys. z¥>. Spadek wysokosci
deficytu nie oznacza jednak zmiany wielkosci $srodkow wydatkowanych w tym

2 Zob. szerzej A. Drwilto, Koncepcja dtugu publicznego w swietle przepiséw konstytucyjnych w dobie
Swiatowego kryzysu finansowego, [w:] P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania
tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Biatystok 2010.

= Ustawa budzetowa na 2009 r. z 9 stycznia 2009 r. (Dz.U. nr 10, poz. 58.)

22 Szacunkowe dane Ministerstwa Finanséw o wykonaniu budzetu panstwa za okres styczen — grudzien 2009 r.
2 lutego 2010 r., strona internetowa: http://www.mf.gov.pl [dostep: 20 maja 2010 r.].
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roku czy potrzeb pozyczkowych budzetu. Jest on bowiem wynikiem wzrostu
dochodéw budzetowych, przede wszystkim podatkowych, w stosunku do zalozen
zawartych w ustawie budzetowej na 2009 r. Natomiast na 2010 r. przewidziano
znaczny wzrost niedoboru budzetowego panstwa. Wedtug ustawy budzetowej
na 31 grudnia 2010 r. nie moze on przekroczy¢ 52.214.216 tys. z}, co stanowi wzrost
0 28.424.216 tys. z}. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze kwota ta nie obejmuje
deficytu budzetu srodkéw europejskich ustalonego na poziomie 14.432.905 tys. z,
ktory rowniez wptywa na wielko$¢ potrzeb pozyczkowych budzetu panistwa oraz
na panstwowy dlug publiczny.

Poréwnujacjednak poziomdeficytu samego budzetu panstwa, wedtug szacun-
kow rzadowych, oznacza to jego wzrost z 3,3% PKB w 2009 . do 5,9% PKB w 2010 1.
Natomiast wedtug szacunkéw Narodowego Banku Polskiego wielkos¢ ta w 2010 1.
przekroczy 7% PKB. Wskaznik ten wynika przede wszystkim ze znacznego wzrostu
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz z deficytu budzetu srodkéw euro-
pejskich. Srodki zaplanowane na 2010 r. mogg by¢ jednak niewystarczajace przede
wszystkim ze wzgledu na wystapienie w ostatnim czasie w Polsce dwoch wyda-
rzen powodujacych konieczno$¢ uruchomienia dodatkowych, nieprzewidzianych
w ustawie budzetowej, wydatkéw. Chodzi o konsekwencje finansowe katastrofy
pod Smoleniskiem oraz wystepujacej w maju powodzi. Juz z szacunkowych danych
wynika, Ze nie wystarczy uruchomienie rezerwy budzetowej, nawet przy zalozeniu,
ze rzad otrzyma dodatkowe srodki z unijnego Funduszu Solidarnosci. Na posiedze-
niu Sejmu 21 maja 2010 r. padly pierwsze propozycje zmiany ustawy budzetowej,
idace w kierunku podwyzszenia wydatkéw. Moze to oznaczac dalszy wzrost defi-
cytu budzetowego w tym roku. Konsekwencjga stalego podnoszenia wydatkéw pub-
licznych jest staly wzrost dtugu publicznego, a takze - co jest bezposrednio z tym
zwigzane - wzrost kosztow obstugi tego dtugu. Aby zapobiec wzrostowi wydatkéw
publicznych, prowadzacych do nadmiernego wzrostu dtugu publicznego, polski
system prawny przewiduje unormowania majace ,wymusi¢’ na wladzy publicznej
swegorodzaju racjonalizacje wydatkow tak, aby nie przekroczy¢ okreslonych granic
zadtuzania publicznego. Normy te mozna podzieli¢ na dwa rodzaje: konstytucyj-
ne oraz bedace w czesci przypadkow ich uszczegdlowieniem - ustawowe zawarte
w ustawie o finansach publicznych?+.

Podstawowe znaczenie w zakresie ograniczania wysokosci dtugu publicznego
ma art. 216 ust. 5 Konstytucji RP*. Przepis ten stanowi, ze nie wolno zaciaga¢
pozyczek lub udziela¢ gwarangji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych
panstwowy dtug publiczny przekroczy trzy pigte wartosci rocznego produktu
krajowego brutto. Natomiast sposob obliczania wartosci rocznego produktu krajo-

3 Zob. art. 1 ust. 3 ustawy budzetowej na 2010 r. z 22 stycznia 2010 r. (Dz.U. nr 19, poz. 102).
>+ Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).

s Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm., sprost. Dz.U.
z 2001 1. nr 28, poz. 319).
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wego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego pozostawiono przepisom rangi
ustawowej. Regulacja ta, bedac ,nieprzekraczalng” granica wysokosci panstwo-
wego dtugu publicznego, jest swego rodzaju wyjatkiem w unormowaniach kon-
stytucyjnych, ze wzgledu na fakt, zZe polska konstytucja wprowadza bezwzgledny
charakter tej normy oraz w sposob matematyczny okresla wartos¢, co - jak sie
stusznie podkresla w doktrynie - powoduje, ze przekroczenie jej zawsze staje sie
ewidentne i oczywiste®. Ponadto zakaz wyrazony w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP
ma charakter bezwzgledny?” i rodzi konieczno$¢ zaréwno reakcji powodujacej
doprowadzenie wysokosci dtugu publicznego do wielkosci jej nienaruszajacej,
jak i powstanie odpowiedzialnosci podmiotow bezposrednio i posrednio zwig-
zanych ze ztamaniem tego przepisu. Bezwzglednosci obowigzywania art. 216
ust. 5 Konstytucji RP nie narusza takze wyjatek zawarty w art. 228. Jak stusznie
twierdzi T. Debowska-Romanowska, ze jest rzeczq oczywistq, ze w sytuacjach
szczegolnych zagrozer, jesli zwykte srodki konstytucyjne okazq sie niewystarcza-
jgce i kiedy wprowadza sie stan nadzwyczajny, wojenny, wyjgtkowy lub stan kleski
zywiotowej, zwiekszenie zadtuzenia moze okaza¢ sie konieczne®®. Po tych jednak
stanach wraca obowiazek rygorystycznego stosowania granicy zadtuzenia. Nalezy
jednak zaznaczy¢ - co naszym zdaniem jest istotne z punktu widzenia ewentual-
nego, koniecznego i niekiedy niezaleznego od dziatania panistwa ,zblizania” sie
do granicy zadluzenia wyrazonej w konstytucji - ze wyjatek wynikajacy z art. 228
zostal doprecyzowany w sposob, jak sie wydaje, nie do konca wlasciwy w tresci
art. 88 ufp., o czym bedzie mowa w dalszej czesci opracowania. Limit zadtuzenia
wynikajacy z konstytucji jest zgodny z przepisami UE. Obecnie jest on uregulo-
wany w art. 126 ust. 2 TFUE i zalaczonym do niego Protokole 12, co zostato juz
zasygnalizowane we wcze$niejszej czesci referatu.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze zupelnie nieuzasadnione s3, zdaniem au-
toréw, postulaty likwidacji konstytucyjnej granicy wysokosci dtugu publicznego.
Granica ta jest bowiem swoistym ,zaworem bezpieczenstwa” nieumiejetnego
zadtuzania sie panstwa i dowolnosci w dziataniach rzadu przygotowujace-
go kolejne projekty ustaw budzetowych. Jest ona takze jednym z elementéw
finansowo-prawnej ochrony intereséw Skarbu Panstwa, gdyz nie dopuszcza
do nadmiernego zadluzania sie panstwa, a w konsekwencji zapobiega mozli-
wosci wpadniecia w tzw. pulapke zadtuzenia.

¢ Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq ogélng, War-
szawa 2010, S. 118.

7 Przeciwstawny poglad prezentuje np. W. Sokolewicz, twierdzac, zZe przepis ten nie ma charakteru
absolutnego ze wzgledu m.in. na mozliwos¢ przekroczenia progu w imie wspolnego dobra lub nagtej ko-
niecznosci, wyrazonych tak w art. 228, jak i w art. 126 ust. 2 Konstytucji RP. Zob. w tym zakresie W. Sokole-
wicz, Komentarz do Rozdziatu X Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, tom 1V, rozdziat X, Warszawa 2005, s. 20 i nast.

8 Tamze, s. 119.

» Zob. szerzej M. Tyniewicki, Komentarz do art. 74 u.fp., [w:] E. Ruskowski, ]JM. Salachna (red.), Nowa
ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajgcq. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 267-268.
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Zakaz wynikajacy z brzmienia art. 216 ust. 5 odnosi si¢ bezposrednio do pod-
miotow majacych kompetencje do zaciggania pozyczek, udzielania poreczen
i gwarancji, czyli do Rady Ministréw oraz Narodowego Banku Polskiego i jego
organow?°. Oznacza to, ze ustawodawca, zakladajac jego racjonalne dziatania,
jest zobowigzany do wprowadzenia takich regulacji prawnych, ktére w sposéb
jak najbardziej skuteczny nie dopuszczalyby do naruszenia konstytucji w tym
zakresie. Regulacje te znalazly sie w przepisach ustawy o finansach publicz-
nych. Podstawowym zapisem ograniczajagcym wysokos¢ dlugu publicznego
jest art. 86 ufp. Zgodnie z jego brzmieniem, w przypadku gdy wartos¢ relacji
kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto, o ktdrej
mowa w art. 38 pkt 1 lit. a, ogloszonej zgodnie z art. 38, czyli do 31 maja roku
nastepnego:

1) jest wieksza od 50%, a nie wieksza od 55%, to na kolejny rok Rada Mi-
nistréow uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktorym relacja deficytu
budzetu panstwa do dochodéw budzetu panstwa nie moze by¢ wyzsza niz
relacja deficytu budzetu panstwa do dochodéw budzetu panstwa z roku
biezacego wynikajaca z ustawy budzetowej;

2) jest wieksza od 55%, a mniejsza od 60 %, to:

a) na kolejny rok Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej,

w ktorym:

- nie przewiduje sie deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje sie po-
ziom roznicy dochodéw i wydatkow budzetu panstwa, zapewniajg-
cy, ze relacja dlugu Skarbu Panstwa do produktu krajowego brutto
przewidywana na koniec roku budzetowego, ktérego dotyczy projekt
ustawy, bedzie nizsza od relacji, o ktérej mowa w art. 38 pkt 1 lit. b,
ogloszonej zgodnie z art. 38,

- nie przewiduje sie wzrostu wynagrodzen pracownikéw panstwowej
sfery budzetowej, w tym pracownikow jednostek, o ktorych mowa
w art. 139 ust. 2,

- waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu odpowia-
dajacego wzrostowi cen towardw i ustug konsumpcyjnych, ogtoszo-
nego przez Gtéwny Urzad Statystyczny za poprzedni rok budzetowy,

- wprowadza sie zakaz udzielania pozyczek i kredytéw z budzetu pan-
stwa z wyjatkiem rat kredytéw i pozyczek udzielonych w latach po-
przednich,

- nie przewiduje sie wzrostu wydatkéw w jednostkach, o ktérych mowa
w art. 139 ust. 2, na poziomie wyzszym niz w administracji rzagdowej;

b) Rada Ministréw dokonuje przegladu wydatkéw budzetu panstwa fi-
nansowanych srodkami pochodzacymi z kredytdéw zagranicznych oraz
przegladu programéw wieloletnich;

% P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 273.
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¢) Rada Ministréw przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy
na celu obnizenie relacji, o ktérej mowa w art. 38 pkt 1 lit. a;

d) wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone
w uchwale budzetowej na kolejny rok mogg by¢ wyzsze niz docho-
dy tego budzetu powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych
iwolne srodki, jedynie o kwote zwigzang z realizacja zadan ze srodkdw,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 3;

3) jest rowna lub wieksza od 60%, to:

a) stosuje sie odpowiednio postanowienia pkt 2 lit. a i b;

b) Rada Ministréw, najpozniej w terminie miesigca od dnia ogtoszenia
relacji, o ktdrej mowa w art. 38 pkt 1 lit. a, przedstawia Sejmowi pro-
gram sanacyjny majacy na celu ograniczenie tej relacji do poziomu
ponizej 60%);

c) wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone
w uchwale budzetowej na kolejny rok nie moga by¢wyzsze niz docho-
dy tego budzetu;

d) poczynajac od siédmego dnia po dniu ogloszenia relacji, o ktorej mowa
w art. 38 pkt 1 lit. a, jednostki sektora finanséw publicznych nie moga
udziela¢ nowych poreczen i gwarangji.

Regulacje art. 86 ufp wprowadzaja podstawowy harmonogram dziatan
(procedury ostroznosciowe i sanacyjne) majacych nie dopuscié¢ do prze-
kroczenia konstytucyjnego limitu zadtuzenia, ale takze plan czynnosci,
do ktorych jest zobligowana Rada Ministrow juz po ewentualnym przekro-
czeniu wartosci granicznej 60% PKB. Jak tatwo zauwazy¢, program podzie-
lono na trzy etapy. Pierwszy, w ktérym relacja wysokosci dtugu publicznego
do PKB miesci sie w granicach od ponad 50% do nie wiecej niz 55%, jest
najmniej dotkliwym dla finanséw panstwa, gdyz zaklada tylko utrzymanie
w projektowanym budzecie relacji deficytu budzetowego do dochodéw bu-
dzetowych na tym samym poziomie co w roku ogtoszenia przekroczenia tego
progu. Pozostale dwa etapy wprowadzaja juz znacznie dalej idgce obostrze-
nia, majace na celu nie tylko nie dopusci¢ do przekroczenia progu 60% PKB,
ale takze, zaré6wno w progu od ponad 55% do nie wiecej niz 60%, jak i po-
wyzej 60%, spowodowac obnizenie relacji do stanu bezpiecznego, a w kon-
sekwencji do sytuacji, w ktdrej relacja bedzie nizsza niz 50% PKB. Oznacza
to, ze procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne s3 instrumentami o charakterze
kontrolno-nadzorczym, a istotnym czynnikiem uzalezniajagcym wprowadze-
nie danej procedury jest wielko$¢ relacji kwoty panstwowego dtugu pub-
licznego do produktu krajowego brutto, ktérego z kolei metoda obliczania
zostala okreslona w ustawie z 26 pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania
produktu krajowego brutto®. W zakresie stosowania procedur istotny jest ter-

3 Dz.U. nr 14, poz. 188 ze zm.
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min ich wprowadzenia. Ustawodawca wyraznie bowiem okresla, ze maja one
zastosowanie po przekroczeniu kolejnych progéw w odniesieniu do projektu
budzetu panstwa na rok nastepny po roku, w ktorym relacje przekraczajace
okreslony prog zostaly ogloszone. W praktyce oznacza to okres dotyczacy
drugiego roku po roku, w ktédrym przekroczony zostat okreslony prég. Wynika
to z literalnego brzmienia art. 86 ust. 1 zd. 1, w ktérym wprowadzenie ich uza-
lezniono od ogloszenia relacji, do ktorego zobowigzany jest Minister Finansow
na podstawie art. 38 ufp. Zgodnie natomiast z brzmieniem tego przepisu Mi-
nister Finanséw oglasza do 31 majaroku nastepnego w drodze obwieszczenia
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” kwote
i relacje do produktu krajowego brutto: panstwowego dtugu publicznego,
dlugu Skarbu Panstwa oraz niewymagalnych zobowiazan z tytulu poreczen
i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa. Taki zapis w tresci art. 86 po-
woduje brak koniecznosci podejmowania biezacych dziatan rzadu, celem
ograniczenia wzrostu relacji jeszcze w roku jej wystapienia lub nastepnym,
zostawiajac ten obowigzek dopiero na rok przyszly, a co za tym idzie - moze
w pewnych przypadkach sie okaza¢, ze podejmujac dzialania i wprowadzajac
procedure sanacyjng, np. po przekroczeniu progu 55%, w istocie zadluzenie
panstwasiega juz progu ostatniego, ktorego przekroczenie jednoczesnie jest
naruszeniem art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Racjonalnie z punktu widzenia
finansow publicznych wprowadzenie tych procedur powinno by¢, naszym
zdaniem, znacznie szybsze, a dzialania rzadu i w konsekwencji Sejmu powinny
by¢ natychmiastowe po ogloszeniu relacji i - co wydaje sie stuszne ze wzgledu
na bezpieczenstwo finansowe panstwa - is¢ w kierunku obnizenia biezacych
wydatkdéw juz w roku ogloszenia relacji, nawet jezeli mialoby sie to wigza¢
ze zmiang (korektg) budzetu na dany rok. Jest to o tyle istotne, ze w ostatnim
czasie zadluzenie publiczne Polski znacznie wzrosto, a perspektywy w tym
zakresie rowniez nie sa optymistyczne. Szczegolnie ze w ,Strategii zarzadza-
nia dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2010-2012” Ministerstwo
Finanséw podaje, ze dtug publiczny w 2009 r. (dane szacunkowe) wyniost
658,8 mld zt (49,8% PKB), w 2010 1. - 739,1 mld zt (54,7% PKB), a w la-
tach nastepnych wyniesie odpowiednio:, w 2011 . - 770,8 mld zt (54,5%),
aw 2012 1. - 816,1 mld zt (54,8%). Zgodnie natomiast z informacja dotyczaca
zadltuzenia sektora finanséw publicznych za IV kwartat 2009 r. dtug wynidst
669.992.600.000. zt, co stanowi 49,9% PKB, a zatem jest 0 0,1% wyzszy niz
zakladano w Strategiis>

Powyzsze dane powyzsze (zob. réwniez wykres nr 6), ze w 2010 r. przekroczo-
ny zostal pierwszy prog ostroznosciowy, a co za tym - idzie pierwsza procedura
ostroznosciowa wynikajaca z art. 86 ufp wprowadzona bedzie dopiero w bu-

» Dane wstepne zawarte w informacji kwartalnej Ministerstwa Finanséw z 30 marca 2010 r., strona in-
ternetowa: http://www.mf.gov.pl [dostep: 20 maja 2010 r.].
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dzecie na 2012 r. Nietrudno takze zauwazy¢, ze informacje zawarte w Strategii
oscyluja na granicy przekroczenia drugiego progu, poczawszy od 201 r., czego
jednak nie potwierdzaj3 analizy dokonywane przez $wiatowe i europejskie or-
ganizacje. Zgodnie bowiem z raportem OECD z kwietnia 2010 r. relacja dtugu
publicznego do produktu krajowego brutto w Polsce w 2010 r. wyniost 56,4%,
a w201 r. przekroczy 60%?3. Z kolei prognozy Komisji Europejskiej ksztattuja
sie odpowiednio na poziomie 53,9% oraz 59,3%34.

Oczywiscie réznice te mogg po czesci wynikac¢ z innej metody obliczania
wysokosci dtugu publicznego, jednak tak duza réznica pomiedzy szacunkami
krajowymi a zagranicznymi moze wskazywac¢ takze na zanizenie tych wartosci
w strategii zarzadzania dlugiem, celem nieprzekroczenia 55% PKB. Nie mozna
jednak nie zauwaza¢ danych OECD i Komisji Europejskiej. Ponadto istotne
jest, ze obecna regulacja art. 86 nieznacznie zmienita sie w stosunku do po-
przednio obowigzujacych przepisdw, lecz w sposéb istotny rézni sie od zapiséw
zawartych w projekcie ustawy o finansach publicznych3. Artykutl 81 projektu
ustawy o finansach publicznych wprowadzat bowiem nie trzy, ale cztery progi,
ktdrych przekroczenie powodowalo okreslone skutki prawne. Pierwszy prég
byt natomiast znacznie obnizony i miescit sie w granicach 47-52% PKB. Kolej-
ne to 52-55%, 55-60% oraz 60% i wiecej. Uzasadnieniem ustanowienia takich
regulacji bylo wzmocnienie norm ostroznosciowych w budzecie panstwa i jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca zrezygnowatl z wprowadzenia
tych zmian prawdopodobnie ze wzgledu na posiadane dane dotyczace 2009 r.,
zgodnie z ktorymi dtug publiczny przekraczaltby juz pierwszy prég nowych
regulacji w chwili ich wprowadzenias®.

Procedury ostroznosciowe i sanacyjne nie maja jednak zastosowania w szcze-
golnych sytuacjach. Zgodnie z brzmieniem art. 88 ufp zapisy art. 86 oraz art. 87,
okreslajacego, co zawiera program sanacyjny, nie obowiazuja w przypadku wpro-
wadzenia stanu wojennego, stanu wyjatkowego na catym terytorium Polski oraz
stanu kleski zywiotowej na calym terytorium Polski. Jest to takze wypelnienie
normy zawartej w art. 228 Konstytucji RP. Na uwage zastuguje jednak fakt od-
niesienia do terytorium catej Polski, a nie jej fragmentdw, co jest niekorzystne
dla finanséw publicznych. Brak bowiem wprowadzenia stanu kleski zywiotowej
lub stanu wyjatkowego na terytorium catego kraju uniemozliwia w istocie doko-
nywania dodatkowych, nieprzewidzianych wydatkéw, w sytuacji gdy stosowane
sa procedury ostroznosciowe i sanacyjne. Jest to o tyle istotne, ze brak wprowa-

33 Economic Survey of Poland 2010, OECD April 2010, s. 5.

3+ European Commission, European Economic Forecast - Spring 2010, ,European Economy” 2/2010,
s.128.

3 Druk sejmowy nr1181 z 20 pazdziernika 2008 r.

3¢ Na temat procedur ostroznosciowych i sanacyjnych zob. szerzej M. Tyniewicki, Komentarz do art. 86
u.fp., [w:] E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznychwraz z ustawq wprowa-
dzajqcq. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 288-294.
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dzenia tych stanéw moze by¢ uzaleznione faktycznym brakiem koniecznosci
wprowadzenia, ale takze przestankami politycznymi.

Ograniczanie wysokosci dtugu publicznego nalezy w istocie do zadan rzadu.
Z tego wzgledu ustawa o finansach publicznych naklada na Ministra Finan-
sow obowigzek sprawowania biezacej kontroli nad wysokoscig panstwowego
dtugu publicznego oraz dtugu Skarbu Panstwa (art. 74 ufp). Wynikiem tego
obowiazku jest koniecznos¢ sporzadzania strategii zarzadzania dlugiem pub-
licznym na podstawie art. 75 ufp. Dzialania te, chociaz niezwigzane bezpo-
srednio z ograniczaniem wysokos$ci dlugu publicznego, maja sie przyczynic¢
do takiego planowania, aby relacja dtugu publicznego do produktu krajowego
brutto nie przekroczyta zaréowno norm wynikajacych z ufp, jak i z konstytucji.
Konsekwencja powyzszego i jednym z rodzajéw rozwigzan majacych na celu
nadzor nad ewentualnym wzrostem dlugu publicznego, jest wynikajace z ufp
coroczne ustalanie w budzecie panstwa okreslonych limitow. W 2010 r. limity
te dotycza przede wszystkim maksymalnej wartosci nominalnej wyemitowa-
nych skarbowych papieréw wartosciowych okreslonej na 15.000.000.000 zi,
facznych zobowigzan Korporacji Ubezpieczen Kredytéw Eksportowych S.A.
z tytulu gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczen eksportowych oraz
gwarancji ubezpieczeniowych na kwote 10.500.000.000 zl, a takze przyrostu
zadluzenia na 31 grudnia 2010 . z tytutu zaciggnietych lub sptaconych kredytéw
i pozyczek oraz emisji i splaty skarbowych papieréw wartosciowych na sume
120.000.000.000 z}.

Powyzej przedstawione zagadnienia dotyczace ograniczania wysokosci dtu-
gu publicznego w Polsce s3 tylko czesciowymi regulacjami prawnymi. Do in-
nych, majacych bezposredni wptyw na poziom dlugu publicznego, nalezy m.in.
art. 220 ust. 1 Konstytucji RP, stanowiacy o tym, ze zwiekszenie wydatkow lub
ograniczenie dochodéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powo-
dowac ustalenia przez Sejm wiekszego deficytu budzetowego niz przewidziany
w projekcie budzetu. Takze art. 220 ust. 2 jest pewnego rodzaju ograniczeniem
wysokosci dtugu publicznego, gdyz zakazuje mozliwosci pokrywania deficytu
poprzez zaciaganie zobowigzan w NBP.

Reasumujac powyzsze rozwazania oraz oceniajac regulacje w zakresie ograni-
czania dtugu publicznego w Polsce, nalezy stwierdzi¢, ze przepisy te sa w istocie
wystarczajace, jezeli chodzi o ich skutecznos¢ w razie zaistnienia przestanek
przekroczenia okreslonych wartos$ci. Jednak ze wzgledu na cel tych regulacji
powinny by¢ one, zdaniem autoréw, dostosowane do systemu finansow pub-
licznych w ten sposdb, aby obowiazki z nich wynikajace mogly by¢ szybko za-
stosowane w praktyce ustawodawczej i wykonawczej, nawet jezeli miatyby by¢
to dzialania w istocie prewencyjne.
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Wykres 1. Deficyt budzetowy w stosunku do PKB w UE-27 w 2009 1. (w proc.)
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Zrédto: Eurostat, strona internetowa: http://epp.eurostat.ec.europa.eu.
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Wykres 2. Dtug publiczny w stosunku do PKB w UE-27 w 2009 1. (w proc.)
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Zrédto: Eurostat, strona internetowa: http://epp.eurostat.ec.europa.eu.
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Wykres 3. Prognoza deficytu budzetowego w stosunku do PKB w UE-27 na lata 2010-2011 1. (w proc.)
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Zrédto: European Commission, European Economic Forecast - Spring 2010, ,European Economy” 2/2010, s. 200.
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Wykres 5. Srednia wysokos¢ dtugu publicznego w stosunku do PKB w UE i w krajach strefy euro w latach 1998-2011 1.
(w proc.)
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Zrédto: Dane Eurostat oraz prognozy Komisji Europejskiej zawarte w European Economic Forecast - Spring 2010, ,,European Economy” 2/2010, s. 202.
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Wykres 6. Dtug publiczny w Polsce w latach 2005-2012
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze Strategii zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych Ministerstwa Finanséw
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