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Legal Assessment of the Legal Force Exclusion of the 1*
Prudential Procedure in the Act on Public Finance

Streszczenie. Nowelizacja ustawy o finansach publicznych z dnia 26 lipca
2013 r. polski ustawodawca dokonat czasowego, tj. do konica 2013 r., zawieszenia
stosowania przepiséw regulujacych tzw. I procedure ostrozno$ciowa. Procedura
ta ma istotne znaczenie dla ograniczania wzrostu deficytu budzetowego, co
w konsekwencji ma réwniez stuzy¢ ograniczeniu wzrostu dlugu publicznego.
W przypadku tak kluczowych dla finanséw publicznych przepiséw, wszelkie ich
zmiany powinny by¢ przeprowadzone, z jednej strony w sytuacjach rzeczywiscie
uzasadnionych i wyjatkowych, z drugiej za$ — ze szczeg6lnym zachowaniem tzw.
zasad przyzwoitej legislacji. W tych aspektach powolywana nowelizacja budzi
szereg zastrzezen, juz chociazby blyskawiczne tempo prac parlamentarnych budzi
watpliwosci co do rzetelnosci procesu legislacyjnego. W zwigzku z tym w niniej-
szym artykule autor stara sie dokona¢ prawnej oceny nowelizacji ustawy o finan-
sach publicznych z dnia 26 lipca 2013 r., zaréwno z formalno-prawnego punktu
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widzenia, jak i majac na uwadze znaczenie przepisow regulujacych procedure
ostroznosciowa dla finanséw publicznych.

Stlowa kluczowe: réwnowaga budzetowa; deficyt budzetowy; dlug publiczny;
procedura ostroznoSciowa (prég ostroznosciowy); legislacja finansowa.

Abstract. By the amendment of the Act on Public Finance of 26 July 2013,
Polish legislature made a temporary suspension — till the end of 2013 — of the
application of the provisions governing the I prudential procedure. This proce-
dure has a crucial meaning for reducing the growth of budget deficit and in con-
sequence — reducing public debt growth. In case of such crucial provisions for
public finance, any amendments should be carried out in situations really justified
and exceptional as well as with careful respecting of principles of proper legisla-
tion. In these aspects mentioned amendment rises a number of objections.
For example, rapid pace of parliamentary works causes doubts about correctness
of the legislative process. Therefore, in this article the author tries to make a legal
assessment of the amendment of the Act on Public Finance of 26 July 2013, both
from the formal and legal point of view and taking into the consideration the
importance of provisions governing the prudential procedure for whole sphere of
Polish public finance.

Keywords: budget equilibrium, budget deficit, public debt, prudential procedure
(prudential threshold), financial legislation.

1. Uwagi wprowadzajace

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych z dnia 26 lipca 2013 r.'
ustawodawca postanowit o czasowym zawieszeniu stosowania przepiséw
regulujacych dwie istotne instytucje dotychczas funkcjonujace w systemie
finanséw panstwa. Pierwsza z nich to okreSlona w art. 86 ust. 1 pkt 1
ustawy o finansach publicznych? tzw. I procedura ostroznosciowa, ktorej
celem byla redukcja wzrostu wysokosci deficytu budzetowego w przy-
padku, gdy panstwowy dtug publiczny w stosunku do produktu krajowego

Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz.U., poz.
938).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2013 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 885 ze zm.), dalej: u.f.p.
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brutto (PKB) przekroczy poziom 50%, i jednoczes$nie nie przekroczy
55%. Druga z kolei to tzw. tymczasowa reguta wydatkowa uregulowana
w art. 112a i 112b, ograniczajaca wzrost wydatkéw z budzetu panstwa na
zadania publiczne na dany rok ponad okreSlony poziom, tj. nie wiecej niz
o prognozowany wskaznik inflacji powiekszony o jeden punkt procento-
wy.

Stosownie do ustawy nowelizujacej zawieszenie mocy obowigzujacej
wskazanych przepiséw dotyczyto tylko roku 2013, przy czym skutek
omawianych zmian legislacyjnych ma miejsce réwniez w roku 2014. Wy-
nika to z faktu, iz mechanizmy ograniczajace wzrost deficytu i wydatkéw
budzetu panstwa odnosity sie do procesu konstruowania projektu budzetu
panstwa na kolejny rok budzetowy. W efekcie minister finanséw oraz
Rada Ministrow, przygotowujac projekt budzetu na rok 2014, nie byty
zwigzane restrykcjami wynikajacym z art. 86 ust. 1 pkt 1 i art. 112a u.f.p.
Z kolei majac na uwadze kolejng zrealizowana inicjatywe legislacyjna
rzadu w odniesieniu do ustawy o finansach publicznych, I procedura
ostrozno$ciowa w ogole zostala zniesiona, a tymczasowa regula wydat-
kowa zastapila tzw. stabilizujaca reguta wydatkowa”.

Powracajac do samej ustawy nowelizujqcej, jest ona aktem bardzo
krotkim, zawiera bowiem dwa artykuty. Pierwszy, w kolejnych ustepach
wprowadzit do ustawy o finansach publicznych art. 86a i 112e, zawiesza-
jace funkcjonowanie wspomnianych instytucji, drugi — to przepis okresla-
jacy wejscie w zycie nowelizacji. Nie oznacza to bynajmniej, ze mozna jq
uznac tylko za legislacyjno-techniczny zabieg ustawodawcy. Ze wzgledu
na kluczowe znaczenie obu instytucji ograniczajacych wzrost deficytu
budzetowego i dtugu publicznego, wszelkie zmiany w tym zakresie po-
winny by¢ przeprowadzone w sytuacjach rzeczywiscie uzasadnionych
i wyjatkowych oraz ze szczegélnym zachowaniem tzw. zasad przyzwoitej
legislacji. W tym kontekScie analizowana nowelizacja budzi szereg za-
strzezen. Juz samo btyskawiczne tempo prac parlamentarnych wywoluje
watpliwosci co do rzetelnosci procesu legislacyjnego. Projekt ustawy
zostal wniesiony do Sejmu 17 lipca, a juz 26 lipca zostal przedstawiony

3 Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz

niektérych innych ustaw (Dz.U., poz. 1646).
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prezydentowi do podpisu, by ostatecznie wejS¢ w zycie 20 sierpnia
2013 r.* Paradoksalnie wiec prezydent dhuzej analizowal uchwalong usta-
we (podpisat ja 19 sierpnia), niz pracowaty nad nig obie izby parlamentu.

W zwiazku z powyzszym w niniejszym artykule autor stara sie doko-
na¢ prawnej oceny nowelizacji ustawy o finansach publicznych z dnia
26 lipca 2013 r. zaréwno z formalno-prawnego punktu widzenia, jak réw-
niez majac na uwadze znaczenie przepisow regulujacych procedure
ostroznosciowa dla finanséw publicznych. Przy czym artykut bedzie kon-
centrowal sie gldwnie na zmianach dotyczacych I procedury ostrozno-
Sciowej, za§ w mniejszym stopniu odniesie sie do tymczasowej reguty
wydatkowej.

2. Znaczenie procedur ostroznosciowych
i sanacyjnych w ograniczaniu panstwowego
dlugu publicznego

I procedura ostroznosciowa nalezata do jednej z trzech procedur ostrozno-
Sciowych i sanacyjnych uregulowanych w art. 86 u.f.p. Wszystkie one
stanowity spojne instrumentarium kontrolno-nadzorcze, ktére miaty na
celu przeciwdziatanie sytuacji, w ktorej panstwowy dlug publiczny
w stosunku do PKB osiggnie lub przekroczy poziom 60%, co w takim
wypadku stanowiloby zlamanie art. 216 ust. 5 Konstytucji RP°. Przekro-
czenie kolejnych progéw wyznaczonych stosunkiem panstwowego diugu
publicznego do PKB, tj. 50%, 55% i 60% (w przypadku ostatniej wartosci
juz nawet jej osiggniecie) bedzie skutkowato wszczeciem odpowiedniej
procedury® i podjeciem w jej ramach stosownych dziatar ograniczajacych

Zob. przebieg procesu legislacyjnego dotyczacy projektu ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych (druk sejmowy nr 1575), http:/sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
proces.xsp (dostep: 25 listopada 2013 1.).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.).

Ustawodawca jednoznacznie nie wskazuje, ktére z procedur maja charakter ostrozno-
Sciowy, a ktdre sanacyjny. Réwniez w literaturze ekonomiczno-finansowej brak tak
Scistego rozgraniczenia. Natomiast w opinii autora pierwsza procedura jest ostrozno-
Sciowa, dwie nastepne — sanacyjne. Uzasadnienie dla tej tezy zob. M. Tyniewicki,
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wydatki publiczne, co w konsekwencji ma stuzy¢ zahamowaniu wzrostu
oraz redukcji zadluzenia. W istocie rzeczy wiec procedury te powinny
przeciwdziatla¢ naruszeniu powolywanej regulacji konstytucyjnej. Nalezy
zauwazy¢, ze im wyzszy poziom wspomnianej relacji, tym podejmowane
kroki naprawcze sq bardziej restrykcyjne. Przyktadowo w ramach I proce-
dury ostrozno$ciowej, tj. gdy relacja dlugu do PKB przekroczyta 50%,
anie osiagneta 55%, Rada Ministréw byla zobowigzana w projekcie
ustawy budzetowej na kolejny rok zachowac¢ relacje deficytu budzetu
panstwa do jego dochodéw na tym samym poziomie, na ktérym ta relacja
ksztattowata sie w budzecie w roku biezacym. Jezeli jednak poziom dtugu
przekroczy 55%, a nie osiggnie 60%, to nastepstwem takiej sytuacji be-
dzie m.in. obowiazek przedstawienia przez Rade Ministréw na kolejny
rok projektu ustawy budzetowej pozbawionego deficytu lub przyjecia
takiego poziomu r6znicy dochodéw i wydatkow budzetu panstwa, ktory
gwarantuje, ze relacja dlugu Skarbu Panstwa do PKB przewidywana na
koniec roku budzetowego, ktorego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza
od tej samej relacji za biezacy rok budzetowy.

Procedury ostroznosciowe i sanacyjne po raz pierwszy wprowadzono
do polskiego systemu prawnego ustawg o finansach publicznych
21998 r.” W podobnym ksztalcie funkcjonowaly réwniez w ustawie
z roku 2005°. W zasadzie ich tre$¢ byta podobna (tak jak w ustawie obo-
wigzujacej), a réznice wystepowaly jedynie w odniesieniu do podejmo-
wanych dziatan ograniczajacych wydatki publiczne. Co wiecej, rzad
w projekcie obecnej ustawy o finansach publicznych planowat wprowa-
dzenie nawet czterech procedur’ (co nalezy oceni¢ jednoznacznie pozy-
tywnie) z ktérych pierwsza miataby juz zastosowanie w przypadku prze-
kroczenia poziomu 47%. Ostatecznie jednak na etapie prac sejmowych

Procedury ostroznosciowe i sanacyjne, [w:] E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Fi-
nanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2013, s. 367—368.

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r.
Nr 15, poz. 148 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104
ze zm.).

Art. 81 projektu ustawy o finansach publicznych z dnia 20 paZzdziernika 2008 r. (druk
sejmowy nr 1181).
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zrezygnowano z propozycji rzadowej i poprzestano na poprzednio obo-
wigzujacych rozwigzaniach. '

Odpowiedz na pytanie o przyczyne ustanowienia procedur w 1998 r.
nie powinna stanowi¢ problemu w Swietle art. 216 ust. 5 Konstytucji RP.
Wynika z niego obowiazek zachowania panstwowego dtugu publicznego
ponizej 3/5 PKB, ktéry nalezy uznac za niezwykle restrykcyjny, a jego
ztamanie jest mozliwe tylko w wyjatkowych przypadkach, np. uzasadnio-
nych wystgpieniem jednego ze stanéw nadzwyczajnych (zob. rozdziat XI
Konstytucji RP). Poza nimi przekroczenie wyznaczonych konstytucyj-
nych granic zadluzenia nalezy uzna¢ za postepowanie do tego stopnia
naganne, ze powinno byc ,(...) traktowane jako «delikt konstytucyjny» —
niezaleznie od tego, czy konkretne osoby podlegaja odpowiedzialnosci
konstytucyjnej, czy nie.”"".

Ustawa o finansach publicznych z 1998 r. dosy¢ szeroko potraktowa-
ta problematyke dtugu publicznego, co, jak podkreslano, bylo wyrazem
dbatosci o zdrowe finansowe publiczne, wzmacniato stabilno$¢ i przewi-
dywalnos$¢ polityki makroekonomicznej, a procedury ostroznoSciowe
i sanacyjne wychodzity naprzeciw wymogom art. 216 ust. 5 Konstytucji
RP oraz fiskalnym kryteriom konwergencji 6wczesnego Traktatu z Ma-
astricht."” Tak wiec procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne zaprojektowane
zostaty jako spojny zespot instrumentow prawnych realizujacych konsty-
tucyjng norme, ktorej przedmiotem regulacji jest limitowanie rozmiaréw
dlugu publicznego, przy czym instrumenty te posiadajg wieloaspektowy
charakter. Z normy tej bowiem wynika obowiazek ciazacy na odpowied-
nich organach w zakresie czuwania nad stanem zadtuzenia, jego monito-
rowania i podejmowania z wyprzedzeniem dziatan ostrozno$ciowych
i zapobiegawczych."”” Nalezy zgodzi¢ sie z T. Debowska-Romanowska,
ze: ,,Procedury ostroznosciowe, sanacyjne i naprawcze s wiec niejako
«wpisane» w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. W artykut ten «wpisany» jest

10
11

M. Tyniewicki, Procedury ostroznosciowe..., s. 364—365.

T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq
ogding, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 119.

Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych z dnia 14 maja 1998 r. (druk
sejmowy nr 342), s. 8.

13 T Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 120.
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takze nakaz ustawowego zapewnienia dostatecznego instrumentarium
prawnego dla organéw monitorujacych — tak, aby mogly one zapobiegac
zagrozeniu, zamiast reagowac na nie po fakcie”'*. Trybunat Konstytucyj-
ny wielokrotnie podkreslal, majac na uwadze postanowienia art. 216 ust. 5
oraz art. 220 ust. 1 Konstytucji RP, ze dbalos¢ o stan finanséw panstwa,
w tym o zachowanie rownowagi budzetowej, stanowia wartosci (zasady)
konstytucyjnie chronione'. Ich waga niejednokrotnie pozwala na uchyle-
nie stosowania innych zasad konstytucyjnych, takich, jak ochrona praw
nabytych'® czy nakaz odpowiedniej vacatio legis'. Z drugiej jednak stro-
ny rownowaga budzetowa i stabilno$¢ finansowa nie maja charakteru
bezwzglednego, bowiem ,Konstytucyjna wartos¢, jaka jest rGwnowaga
budzetowa, nie moze stuzy¢ legitymizacji ograniczen praw i wolnosSci
w sytuacji, w ktérej zagrozenie dla réwnowagi budzetowej tkwi nie tyle
w wykonywaniu tych praw i wolnos$ci przez jednostki, ile stanowi bezpo-
$rednio nastepstwo — podejmowanych z naruszeniem tejze rownowagi —
dziatari prawodawczych”®.

W istocie rzeczy wiec regulacje ustanawiajace procedury ostrozno-
Sciowe i sanacyjne na poziomie ustawowym realizujg konstytucyjne zasa-
dy ograniczania zadluzenia panstwa oraz réwnowagi budzetowej.

' Tamze, s. 120.

15 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2000 r., K 9/00, OTK ZU 2000,
nr 8, poz. 294; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2004 r., K 20/04,
OTK ZU 2004, nr 11A, poz. 115; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 maja
2004 r., K 40/02, OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 38.

6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2004 r., K 12/02, OTK ZU 2004,
nr 3A, poz. 19 .

7 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 2013 r., K 7/12, OTK ZU 2013,
nr 6A, poz. 76.

'8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2013 r., Kp 1/12, OTK ZU 2013,
nr 3A, poz. 25; zob. réwniez wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia
1997 r., K. 22/96, OTK ZU 1997, nr 5-6, poz. 71.
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3. Procedura nowelizacji ustawy o finansach
publicznych zawieszajacej obowigzywanie
I procedury ostroznosciowej a zasady
przyzwoitej legislacji

Zasady przyzwoitej legislacji zostaly sformulowane i ugruntowane
w orzecznictwie TK. Stwierdzit on, ze wynikaja one z art. 2 Konstytucji
RP, bowiem stanowia element demokratycznego panstwa prawnego i sa
przejawem zasad pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ogélnej zasa-
dy ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa'®. Trybunat definiuje pojecie zasad (regul) przyzwoitej legislacji,
uznajac je za ,,(...) dyrektywy okreslajace sposéb konstruowania aktéw
normatywnych, w tym wymagania dotyczace procesu legislacyjnego oraz
wymagania dotyczace jezykowego ujecia norm prawnych. W ramach tej
zasady mieszczq sie rowniez dyrektywy wskazujace sposob dokonywania
zmian w systemie prawa wptywajacych na zmiane sytuacji prawnej okre-
Slonych podmiotéw, dyrektywy wskazujace sposob uksztattowania roz-
strzygnieC legislacyjnych, by nie mialy one pozornego charakteru oraz
dyrektywy okre$lonosci przepiséw prawa”>’.

Do zasad przyzwoitej legislacji TK zalicza m.in. zasade okreslonosci
prawa, zgodnie z ktérg przepisy powinny by¢ konstruowane w sposob:

- precyzyjny, tzn. gwarantujacy ich jednolitq wykladnie i stosowanie,

- jasny, tzn. klarowny i zrozumialy dla adresatéw oraz nie budzacy
watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych
praw,

- poprawny pod wzgledem jezykowym?®'.

Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 kwietnia 2001 r., K. 13/01, OTK
ZU 2001, nr 4, poz. 81; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2011 r.,
K 19/08, OTK ZU 2001, nr 3A, poz. 24; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24
lutego 2003 r., K 28/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 13; wyrok Trybunalu Konstytu-
cyjnego z dnia 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08, OTK ZU 2009, nr 11A, poz. 170.

2 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2011 r., K 19/08, OTK ZU
2001, nr 3A, poz. 24.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, OTK ZU 2000,
nr 1, poz. 2; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2011 r., K 19/08,

21

104 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 1(2)/2014



Prawna ocena wylqczenia obowiqzywania I progu ostroznosciowego...

Wsrod regul przyzwoitej legislacji wymieni¢ mozna ponadto obo-
wiazek ustanawiania odpowiedniej vacatio legis* czy obowiazek formu-
lowania celéw w ramach procesu prawotworczego, ktoére maja zostac
osiagniete przez ustanowienie okre$lonej normy prawnej*’.

Wskazane zasady s istotne z punktu widzenia kontroli konstytucyj-
nosci aktow normatywnych. Stosownie bowiem do art. 42 ustawy o Try-
bunale Konstytucyjnym®, orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja, Trybunat bada zaréwno tre$¢ takiego aktu, jak tez kompe-
tencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
aktu.

Zasady przyzwoitej legislacji nalezy utozsamia¢ z zasadami techniki
prawodawczej okreslonymi w rozporzadzeniu prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r.”

W S$wietle powyzszych zasad tryb nowelizacji ustawy o finansach
publicznych z dnia 26 lipca 2013 r. budzi szereg watpliwosci, zgtaszanych
zreszta w trakcie prac legislacyjnych w sejmowej Komisji Finanséw Pu-
blicznych. Pierwsza z nich zostala zasygnalizowana przez cztonka Biura
Legislacyjnego Kancelarii Sejmu, ktéry stwierdzit, ze projekt nowelizacji
jest ,,obarczony dosy¢ istotng wada legislacyjng”*°. Miala ona polega¢ na
tym, ze wprowadzane przepisy zawieszajace stosowanie I procedury
ostrozno$ciowej i tymczasowej regulty wydatkowej majq charakter epizo-
dyczny (incydentalny). W zwigzku z tym nie powinny by¢ umieszczone
wsrod przepiséw materialnych ustawy o finansach publicznych, a powin-

OTK ZU 2001, nr 3A, poz. 24; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego
2003 r., K 28/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 13.
22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, OTK ZU
2001, nr 4, poz. 81.
2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08, OTK ZU
2009, nr 11A, poz. 170; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2003 r.,
K 28/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 13.
Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 642
ze zm.).
Rozporzadzenie prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908), dalej: ZTP.
Biuro Komisji Sejmowych Kancelarii Sejmu, Zapis przebiegu posiedzenia Komisji
Finanséw Publicznych (nr 210) z dnia 24 lipca 2013 r., s. 30.
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ny znaleZ¢ sie w ustawie incydentalnej, albo w tzw. ustawie okolobudze-
towej jako przepisy incydentalne, ktére maja zastosowanie tylko w roku
2013. Poniewaz nie posiadaja one charakteru przepiséw zmieniajgcych,
a tylko czasowo wylaczajacych stosowanie okreslonych regulacji ustawy
o finansach publicznych. Zdaniem autora artykutu przepisy takie w $wie-
tle 847 ust. 1 ZTP, moglyby sie rowniez znalez¢ w ustawie — Przepisy
wprowadzajace ustawe o finansach publicznych®.

Kolejnym istotnym problemem dotyczacym procesu legislacyjnego
analizowanego projektu jest brak jakichkolwiek opinii, ktérych obowigzek
przedstawiania przez odpowiednie organy wynika z odrebnych przepisow.
Przyktadem moze tu by¢ art. 21 pkt 3 ustawy o Narodowym Banku Pol-
skim®®, zgodnie z ktérym NBP opiniuje projekty aktéw normatywnych
z zakresu polityki gospodarczej. Problem ten zostal podniesiony przez
postéw podczas posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych po I czytaniu.
W odpowiedzi na ten zarzut przewodniczacy Komisji, Dariusz Rosati
stwierdzil, ze to od Rady Ministrow zalezy, czy dany projekt musi by¢
opiniowany, czy tez nie, ,,(...) ale z cala pewnoscig nie jest to warunek
konieczny do tego, zeby procedowa¢”®’. Tymczasem powolywany art. 21
pkt 3 ustawy o Narodowy Banku Polskim nie pozostawia w tej kwestii
zadnych watpliwosci. Naklada on bezwzgledny obowiazek opiniowania
aktéw z zakresu polityki gospodarczej, a projekt ustawy nowelizujacej
posiada taki charakter, chociazby z tego powodu, Ze daje podstawy do
zwiekszenia wydatkéw publicznych z budzetu panstwa.

Wydaje sie, ze brak stosownych opinii by} zdeterminowany potrzeba
szybkiego uchwalenia projektu, ktora to wynikata jeszcze z innych powo-
déw, o czym autor wspomni w dalszej czesci niniejszego artykutu. Sytu-
acja taka nie shuizy jednak realizacji zasad prawidlowej legislacji,
a w szerszym znaczeniu stoi w pewnej opozycji do zasad pewnosci i bez-

7" Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach pu-

blicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (tekst jedn. Dz.U.
2 2013 r., poz. 908 ze zm.).

Biuro Komisji Sejmowych Kancelarii Sejmu, Zapis przebiegu posiedzenia..., s. 36.
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pieczenstwa prawnego oraz zaufania obywatela do panstwa i stanowione-
g0 przez nie prawa.

Wiele zastrzezen budzi tre$¢ uzasadnienia zalaczonego do projektu
ustawy nowelizujacej®. Spelnia ono istotna role zaréwno w procesie legi-
slacyjnym, jak i w pézniejszym procesie dokonywania wyk}adni funkcjo-
nalnej ustanawianych przepisow. W Swietle zasad przyzwoitej legislacji
projektodawca powinien jasno okresli¢ cele, jakie zamierza osiggna¢ po-
przez okre$lona inicjatywe prawodawcza, i czy mozna to zrobi¢, stosujac
odpowiednie $rodki prawne, tzn. stanowiac normy prawne’’. W tekscie
uzasadnienia omawianego projektu wskazuje sie na kilka gtéwnych argu-
mentow uzasadniajacych potrzebe wprowadzenia zmian legislacyjnych.

Po pierwsze, projektodawca zauwaza, ze obowiazujace ograniczenia
wzrostu wydatkéw budzetu panstwa, ktére teraz miatyby ulec czasowemu
zawieszeniu, spetnity swojq funkcje i pozwolity Polsce na unikniecie
istotnego wzrostu dhlugu publicznego. Majac jednak na uwadze procy-
klicznos¢ tych mechanizméw ograniczajacych wydatki publiczne, w tym
wydatki prorozwojowe, ich zastosowanie w obecnej sytuacji gospodarczej
utrudniatoby lub uniemozliwitoby skuteczne przeciwdziataniu dalszemu
poglebianiu spowolnienia gospodarczego™. Podkresla sie, ze ,,(...) utrzy-
manie obecnych regulacji spowodowatoby w warunkach spowolnienia
gospodarczego w Polsce, wynikajacego z kryzysu w strefie euro, procy-
kliczne spotegowanie tego spowolnienia zamiast antycklicznego przeciw-
dzialania jemu.”*

Po drugie, w zwigzku z powyzZszym argumentem pozbawienie moz-
liwosci zwiekszenia deficytu budzetu panstwa wskutek wdrozenia I pro-
cedury ostroznosciowej, nie bedzie stuzylo ani wyjsciu z procedury nad-
miernego deficytu (w ktérej Polska sie obecnie znajduje), ani nie przy-
czyni sie do stabilizacji polskich finanséw publicznych™.

% Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych z dnia

16 lipca 2013 r. (druk sejmowy nr 1575).

Zob. szerzej S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodaw-
czej z dnia 20 czerwca 2002 r., Warszawa 2012, s. 52 i n.

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych..., s. 2.
Tamze, s. 3.

Tamze, s. 2.
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Po trzecie, zawieszenie mechanizmu redukujacego nadmierny wzrost
deficytu budzetowego oraz tymczasowej reguly wydatkowej jest pierw-
szym etapem, ktéry ma umozliwi¢ podjecie dzialan o charakterze anty-
cyklicznym w postaci wprowadzenia jeszcze w roku 2013 nowej stabili-
zujacej reguty wydatkowej™.

Tak skonstruowanemu uzasadnieniu projektu nalezy zarzuci¢ brak
przejrzystosci, bowiem autorzy nie przedstawiaja w klarowny sposob
bezposrednich powodéw czasowego zawieszenia mechanizméw ograni-
czajacych wzrost wydatkéw budzetowych. Z jednej strony podkresla sie,
ze m.in. I procedura ostrozno$ciowa zapobiegta nadmiernemu przyrostowi
dtugu publicznego, z drugiej zas — w obecnym stanie polskiej gospodarki
dalsze jej obowigzywanie, a przynajmniej obowigzywanie w 2013 r., nie
shuzyloby jej wyjsciu z fazy spowolnienia. Tym samym koncepcja rzadu
sprowadza sie do akceptacji wzrostu deficytu budzetowego i dtugu pu-
blicznego.

Rzeczywistym powodem omawianej nowelizacji ustawy o finansach
publicznych byly zbyt optymistyczne szacunki okreSlonych kwot przyje-
tych w ustawie budzetowej na rok 2013%, m.in. odnoszacych do wzrostu
PKB i poziomu dochodéw budzetowych. Ich przeszacowanie spowodo-
wato potrzebe podniesienia kwoty deficytu budzetowego, do czego de
facto przyznat sie rzad, przygotowujac projekt jej nowelizacji*’. Wiasnie
w uzasadnieniu do tego projektu wskazuje on, Ze sytuacja ta jest wyni-
kiem pogorszenia sie koniunktury zewnetrznej wokét Polski, co w efekcie
przelozylo sie na spowolnienie wzrostu gospodarczego.

Przeprowadzona zmiana ustawy budzetowej na 2013 r.*® w global-
nym rozrachunku sprowadzita sie do zwiekszenia réznicy miedzy wydat-
kami i dochodami budzetu panistwa, a wiec zwiekszenia poziomu nieréw-

3% Tamze, s. 3.

% Ustawa budzetowa na rok 2013 z dnia 25 stycznia 2013 r. (Dz.U. poz. 169).

% Projekt ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2013 z dnia 21 sierpnia 2013 r.
(druk sejmowy nr 1625).

Ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2013 (Dz.U.
poz. 1212).
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nowagi budzetowej (deficytu) prawie o 16 mld z}*. Zabieg ten bylby
niemozliwy ze wzgledu na obowigzywanie m.in. I procedury ostrozno-
Sciowej przewidzianej w art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. Tak wiec nowelizacja
ustawy o finansach publicznych z 26 lipca 2013 r. zawieszajaca stosowa-
nie tej procedury, umozliwila zaré6wno odpowiednig zmiane ustawy bu-
dzetowej na rok 2013, jak i skonstruowanie projektu ustawy budzetowej
na rok 2014 bez uwzglednienia tych ograniczen, ale zgodnie nowymi za-
sadami, tj. w oparciu o nowq stabilizujaca regule wydatkowa. Co prawda
rzad wspomniat o tym w uzasadnieniu do projektu zmian ustawy o finan-
sach publicznych®, ale nie czynit tego w kontekscie blednego oszacowa-
nia dochodéw budzetowych.

Podobnie bezkrytycznie oraz niekonsekwentnie podszed} projekto-
dawca do ostatniego elementu uzasadnienia, tj. do oceny skutkéw regula-
cji. W czesci tej wskazuje, Ze projektowana nowelizacja bedzie miata
pozytywny wpltyw na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsiebiorczosé
(w tym na funkcjonowanie przedsiebiorstw) oraz na sytuacje i rozwdj
regionalny, jednoczesnie nie uzasadniajac takiego stanowiska. Jezeli przy-
jac, iz takie oddzialywanie wynika¢ bedzie ze zwiekszonych wydatkow
budzetowych, to dlaczego w punkcie ,Zrédta finansowania” znajduje sie
informacja, Ze projektowana ustawa nie pociagnie za soba wydatkow
z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego?
Co prawda bezposredniego zwiazku w tym zakresie dopatrzy¢ sie nie
mozna, ale skoro w pozytywnym $wietle ocenia sie wptyw projektowa-
nych rozwiazan na dang dziedzine Zycia wynikajaca z wydatkowania
srodkéw publicznych, to dlaczego brak jest informacji o skutkach dla
samych finansow publicznych w postaci zwiekszonej nier6wnowagi
w budzecie panstwa, co w efekcie przetozy sie na wzrost dlugu publicz-
nego i kosztow jego obstugi?

¥ 7godnie z ustawa o zmianie ustawy budzetowej na rok 2013, dochody oszacowano na

poziomie 275,7 mld z}, a wiec o 23,7 mld z} mniej niZ w pierwotnie przyjetym budze-
cie. Réznica ta ma zosta¢ pokryta poprzez obnizenie kwoty wydatkéw o 7,7 mld zi, tj.
do wysokosci 327,3 mld zl, oraz podwyzszenie deficytu o niecate 16 mld z}, w efekcie
czego wyniesie on 51,6 mld zi.

40" Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych..., s. 4-5.
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4. Skutki zawieszenia stosowania
I procedury ostroznosciowej

Tak jak juz autor nadmienial, na mocy z art. 1 pkt 1 ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych ustawodawca postanowit o przejsciowym
— tj. do konca 2013 r. — zawieszeniu funkcjonowania I procedury ostroz-
nosciowej. Jej wdrozenie przy zaistnieniu okre$lonych przestanek, ograni-
cza mozliwo$¢é przekroczenia danego poziomu deficytu w projektowanej
przez Rade Ministrow ustawie budzetowej. Posrednio wiec procedura ta
stanowi réwniez bariere dla wzrostu wartosci panstwowego dlugu pu-
blicznego. Zgodnie z tre$cig art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. w przypadku, gdy
relacja kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB przekroczy 50%,
a nie bedzie wieksza niz 55%, wowczas Rada Ministréw nie moze uchwa-
li¢ takiego projektu ustawy budzetowej na kolejny rok, w ktérym warto$¢
relacji deficytu budzetu panstwa do jego dochodéw bedzie wyzsza niz
wartos¢ tej samej relacji, wynikajacej z ustawy budzetowej obowiazujacej
w biezacym roku budzetowym. W Swietle aktualnej sytuacji budzetowej,
nalezy podkresli¢, ze I procedura ostrozno$ciowa miala zastosowanie przy
konstruowaniu projektu ustawy budzetowej na 2013 r. (oraz jej zmian
w trakcie roku) oraz mialaby zastosowanie do projektu ustawy na rok
kolejny, oczywiscie gdyby nie analizowana nowelizacja. Zgodnie z ob-
wieszczeniem ministra finanséw stosunek dtugu publicznego do PKB za
2011 r. wyniost 53,5 %*, a za rok 2012 r. — 52,7%*. Oznacza to, ze
w projektowanym na rok 2013 budzecie stosunek deficytu do dochodéw
budzetowych nie mégt przekroczy¢ poziomu 11,9%* i tyle w istocie wy-
ni6sk.*

Reasumujac, nowelizacja ustawy budzetowej na 2013 rok w zakresie
podniesienia kwoty deficytu nie moglaby zosta¢ dokonana ze wzgledu na

“ Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie ogloszenia kwot,

o ktérych mowa w art. 38 ustawy o finansach publicznych (M.P., poz. 355).

Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie ogloszenia kwot,

o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P., poz. 459).

43 Zob. ustawa budzetowa na rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r. (Dz.U., poz. 273).

4 7 kolei majac na uwadze zmodyfikowane kwoty dochodéw i deficytu budzetu pafistwa
w planowanej nowelizacji ustawy budzetowej na 2013 r. relacja ta wyniosta 18,7%.
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mechanizm ograniczajacy okreSlony w art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. Nie bez
powodu rzad przyjat nastepujacg sekwencje zdarzen: najpierw zawiesze-
nie stosowania powyzszego przepisu poprzez odpowiednia nowelizacje
ustawy o finansach publicznych, a nastepnie zmiana ustawy budzetowej
polegajaca na obnizeniu kwoty planowanych dochodéw budzetowych
i podniesieniu deficytu budzetowego. I ta okolicznoscia nalezy ttumaczy¢
tak wielki pospiech w pracach legislacyjnych nad zawieszeniem I proce-
dury ostroznosciowe;j.

Pozostaje jeszcze podja¢ kwestie, czy zawieszenie stosowania tej
procedury w kontekscie brzmienia art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. bylo rzeczy-
wiscie skuteczne w odniesieniu do zmian ustawy budzetowej na rok 2013.
Z literalnego brzmienia powolywanego przepisu wynika, ze w przypadku
zaistnienia odpowiedniej relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB
»[...] na kolejny rok Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej,
w ktérym relacja deficytu budzetu panstwa do dochodéw budzetu paristwa
nie moze by¢ wyzsza [...]”, przy czym kluczowy tu jest sam zwrot ,na
kolejny rok”. Z jego kontekstu wynika, ze ograniczenie wysokosci deficy-
tu, bedace konsekwencja wdrozenia I procedury ostrozno$ciowej, ma
zastosowanie tylko do projektu ustawy budzetowej przygotowanego na
przyszty rok, ale juz nie do projektow nowelizacji ustawy obowiazujacej
zglaszanych w trakcie trwania danego roku budzetowego. W odniesieniu
do analizowanej zmiany ustawy o finansach publicznych zawieszenie
stosowania I procedury ostrozno$ciowej (a wiec ograniczenie wzrostu
deficytu budzetowego) bedzie miato skutek tylko wobec projektu ustawy
budzetowej na 2014 r., ale juz w stosunku do projektu nowelizacji budze-
tu na rok 2013 procedura pozostanie obowigzujaca. W konsekwencji
wszelkie nowelizacje ustawy budzetowej w roku 2013 polegajace na
zwiekszeniu deficytu budzetowego (Yacznie z przeprowadzong noweliza-
cja, o ktorej autor juz wspomnial) bylyby bezprawne, bowiem nastapityby
z pogwatceniem art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. Wykladnia literalna owego
przepisu mogtaby prowadzi¢ do powyzszych konkluzji, jednakze nalezy
dokonac szerszej analizy, nie tylko samego ust. 1 pkt 1, ale catego art. 86,
uwzgledniajac cel, dla ktérego zostat on ustanowiony, oraz jego kontekst
prawny. Przyjmujac jednak na chwile tak waska wykladnie, jak przedsta-
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wiona powyzej (w zasadzie ograniczajaca sie tylko do wykladni literal-
nej), mogloby sie okazaé, ze Rada Ministrow w prosty spos6b moze omi-
ja¢ ograniczenia wzrostu deficytu wynikajacego z tego przepisu. O ile
musialaby je uwzglednia¢ w projekcie ustawy budzetowej na kolejny rok,
o tyle juz po wejsciu w zycie tego projektu w trakcie roku budzetowego
moglaby zaproponowac jego nowelizacje, ktora nie uwzgledniataby tego
ograniczenia, bo jak wczesniej stwierdzono art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. nie
ma zastosowania do takich projektéw. Taka interpretacja wypaczalaby
znaczenie art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. w ograniczaniu wzrostu wydatkéw
z budzetu panstwa, a po to zostal przeciez ustanowiony, wobec czego
nalezy stwierdzi¢, ze zawieszenie stosowania tego przepisu na rok 2013
jest skuteczne wobec projektéw nowelizacji ustawy budzetowej zar6wno
na ten rok, jak i na rok kolejny.

5. Wnioski

Chociaz analizowana w niniejszym artykule nowelizacja ustawy o finan-

sach publicznych nie jest obszerna, to wywotuje ona istotne skutki prawne

polegajace m.in. na zawieszeniu stosowania I procedury ostroznosciowej.

Pomimo kluczowego znaczenia tej zmiany przebieg procedury legislacyj-

nej budzi powazne zastrzezenia, takze o charakterze konstytucyjnym.

Zastrzezenia te odnosza sie do kwestii przestrzegania zasad przyzwoitej

legislacji i dotycza:

1. zbyt szybkiego trybu uchwalenia nowelizacji;

2. braku realizacji obowigzku opiniowania (konsultacji) projektu nowe-
lizacji przez odpowiednie organy;

3. instrumentalnego potraktowania ustawy nowelizacyjnej; miata ona
bowiem tylko i wylacznie umozliwi¢ p6zniejsza nowelizacje ustawy
budzetowej na rok 2013, ktéra to zostala spowodowana optymistycz-
ng prognoza strony dochodowej;

4. braku przejrzystosci co do celéow, ktére miatyby by¢ osiggniete
w drodze nowelizacji; projektodawca nie wskazuje w uzasadnieniu
do projektu jednoznacznie i bezposrednio intencji, ktorymi sie kie-
rowat, dokonujac tych zmian;
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5. nieobiektywnej oceny skutkéw regulacji; zdaniem projektodawcy
nowelizacja — a wiec zawieszenie stosowania I procedury ostrozno-
Sciowej — bedzie miala pozytywny wplyw zaréwno na konkurencyj-
no$¢ gospodarki oraz przedsiebiorczos¢, jak i na rozwdj regionalny.
Nie wskazuje natomiast skutkéw nowelizacji dla samych finansow
publicznych.

Wskazane mankamenty z pewnoscig nie stuzg spelieniu zasad przy-
zwoitej legislacji, a w szerszym kontekScie nie sprzyjajq realizacji zasad
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa.

Z materialno-prawnego punku widzenia autor réwniez negatywnie
ocenia zawieszenie stosowania I procedury ostroznosciowej. Instytucja ta
zostala wprowadzona do polskiego systemu prawnego (obok pozostatych
procedur sanacyjnych) jako instrument ograniczajacy wzrost deficytu
budzetowego. Byta wyrazem dbatos$ci o zdrowe finanse publiczne i jedno-
cze$nie realizowata konstytucyjne zasady stabilnosci finansowej, réwno-
wagi budzetowej i ograniczania dhugu publicznego. Jej faktyczna likwida-
cja (od 2014 r. zostaje w ogble zniesiona) jest podyktowana biezaca sytu-
acja budzetowq oraz brakiem determinacji rzadu w ograniczaniu wydat-
kéw publicznych. Realne przyczyny zawieszenia stosowania tej procedury
w wyniku przeszacowania dochodéw w budzecie na 2013 r. nie usprawie-
dliwiaja ministra finanséw i Rady Ministréw. Z art. 216 ust. 5 Konstytucji
RP wynika bowiem cigzacy na tych organach obowiazek stalego monito-
rowania zadhuzenia publicznego (powodowanego w najwiekszym stopniu
deficytem budzetowym) i podejmowania z wyprzedzeniem stosownych
dziatan zapobiegawczych, a nie likwidowanie instrumentéw temu zadaniu
stuzacych.
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