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Skutecznos$¢ prawnych ograniczen poziomu
i struktury dlugu publicznego w Polsce

Streszczenie. Istotnym elementem funkcjonujacych wspoétczesnie rynkéw finansowych jest
rynek skarbowych i municypalnych papierow wartosciowych. Sktonnos¢ panstwa oraz wladz lo-
kalnych do finansowania realizacji zadan publicznych w drodze emisji papieréw wartoSciowych
podlega szczegdlnego rodzaju uwarunkowaniom. Przedmiotem opracowania jest identyfikacja
ograniczen wynikajacych z regulacji prawnych dotyczacych poziomu i struktury zadluzenia Skarbu
Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych.

Stowa kluczowe: dtug publiczny, reguly fiskalne

1. Wprowadzenie

Uczestnikami polskiego rynku finansowego o stale rosngcych potrzebach po-
zyczkowych sa zarowno Skarb Panstwa, jak i jednostki samorzadu terytorialnego.
Jednakze minister finansow reprezentujacy interesy Skarbu Panstwa, a takze orga-
ny wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego koordynujace finanse gmin,
powiatow 1 wojewddztw nie maja petnej swobody co do ksztattowania poziomu
oraz struktury zadtuzenia. Finansowanie potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych uwarunkowane jest szere-
giem regulacji prawnych, takze rangi ustrojowe;j.
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Rynek skarbowych i komunalnych papierow warto§ciowych stanowi bez
watpienia istotny element wspolczesnego rynku finansowego. Sktonnos¢ pan-
stwa 1 wladz samorzadowych do finansowania realizowanych zadan przez emisje¢
papieréow wartosciowych wymaga szczegolnego rodzaju kurateli. Przedmiotem
opracowania jest identyfikacja zaleznos$ci miedzy ekspozycja finanséw publicz-
nych na ryzyko a ograniczeniami wynikajacymi z regulacji prawnych, ktére odno-
szg si¢ do poziomu 1 struktury zadluzenia Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz innych jednostek sektora finansow publicznych.

2. Konstytucyjne uwarunkowania zadluzenia
sektora publicznego w Polsce

Dbatos¢ o bezpieczenstwo i stabilnos$¢ finansoéw publicznych w Polsce zna-
lazta wyraz w akcie prawnym najwyzej rangi. Uchwalona w 1997 r. Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej zawiera szereg regulacji, ktorych funkcja jest
wprowadzenie ograniczen odnosnie zaciggania zobowigzan finansowych przez
wladze publiczne. W dniu uchwalania konstytucji, tre$§¢ przepiséw byla rozwia-
zaniem idgcym znacznie dalej w stosunku do rozwigzan ustrojowych obowiazu-
jacych w innych krajach. W tym zakresie rozwigzania polskie stanowia obecnie
— w zwigzku z narastajagcym diugiem publicznym — wzorzec do nasladowania.
Stosowne regulacje zawarte zostaty w rozdziale X Konstytucji RP ,,Finanse pu-
bliczne”. W szczegolnosci na uwage zastuguja dyspozycje nastgpujacych przepi-
sOw: art. 216 ust. 5, art. 220 ust. 1, a takze: art. 216 ust. 4 1 art. 220 ust. 2.

Kluczowe znaczenie odno$nie poziomu dlugu publicznego w Polsce maja
regulacje art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym nie wolno zaciggac
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w nastepstwie ktorych
panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 PKB. Wskazany przepis wprowadzit
wprost do rozwiazan ustrojowych jedno z kryteriow traktatu z Maastricht, co ma-
jac na uwadze fakt, ze w 1997 r. Polska starata si¢ dopiero o przyjecie do UE,
nalezy uzna¢ za daleko idacy woéwczas kompromis polityczny. Zgodnie z dys-
pozycja omawianego przepisu przygotowujac projekt ustawy budzetowej, rzad
nie moze planowac deficytu, ktorego sfinansowanie spowodowatoby taki przyrost
dhugu publicznego, ktorego skutkiem bytoby przekroczenie konstytucyjnego pro-
gu 60% PKB.

Wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego limitu zadluzenia sektora
publicznego w stosunku do poziomu PKB nalezy ocenia¢ inaczej w przypadku,
kiedy gospodarka znajduje si¢ na $ciezce wzrostu PKB, a inaczej w przypadku
kryzysu — zwlaszcza szybkiego spadku PKB. Zauwazy¢ nalezy, ze w pierwszym
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przypadku rosngca warto$s¢ PKB zwigksza dopuszczalny konstytucyjnie nominal-
ny poziom dtugu publicznego. Inaczej rzecz ujmujac, w przypadku tempa przy-
rostu dtugu publicznego nie wigkszego od tempa wzrostu PKB — nie istnieje nie-
bezpieczenstwo przekroczenia limitu konstytucyjnego. Wiadze publiczne moga
w ten sposob partycypowaé we wzroscie gospodarczym.

Natomiast w przypadku spadku PKB okaza¢ si¢ moze, ze bez zaciggania po-
zyczek lub udzielania gwarancji i porgczen konstytucyjny prog zostanie przekro-
czony. W tym miejscu wyjasni¢ trzeba, ze — dokonujac wyktadni gramatycznej
przepisu art. 216 ust. 5 Konstytucji RP — wladze publiczne nie moga zaciaggaé
nowych pozyczek lub udziela¢ nowych poreczen i gwarancji, natomiast z brzmie-
nia tego przepisu nie wynika wprost obowigzek nominalnego ograniczenia dlugu
publicznego do takiego jego poziomu, aby odzyskana zostata relacja nie wigksza
niz 3/5 PKB.

Majac na uwadze powyzsze, podnie$¢ nalezy wystgpowanie swoistego ro-
dzaju asymetrii stosowania w praktyce dyrektywy art. 216 ust. 5 Konstytucji RP
wyrazajacej sie¢ w tym, ze w przypadku wzrostu gospodarczego dopuszczalne
jest nominalne zwigkszanie wartosci panstwowego dlugu publicznego, nato-
miast w przypadku kryzysu gospodarczego nie wystepuje obowigzek nominal-
nego zmniejszenia wartosci tego dlugu. Wskazana zalezno$¢ wptywaé moze na
zwickszenie ekspozycji finansow publicznych na ryzyko polityczne zwigzane
z koniecznoscig realizacji restrykcyjnej polityki fiskalnej w warunkach rosngcych
spotecznych oczekiwan wzrostu wydatkow publicznych oraz redukcji obcigzen
podatkowych.

Jezeli art. 216 ust. 5 dotyczy poziomu dtugu publicznego, to art. 220 ust. 2
Konstytucji RP odnosi si¢ do ksztalttowania struktury tego dtugu. Zgodnie z dy-
rektywa drugiego ze wskazanych przepisow, ustawa budzetowa nie moze prze-
widywac¢ pokrywania deficytu budzetowego przez zacigganie zobowigzania
w centralnym banku panstwa. Wprowadzenie do aktu prawnego rangi ustrojowej
zakazu monetyzacji dtugu publicznego uzna¢ nalezy za rozwigzanie ze wszech
miar wlasciwe, albowiem wyklucza ono mozliwos$¢ kreowania pienigdza przez
bank centralny w zwigzku z zaspokojeniem pozyczkowych potrzeb Skarbu Pan-
stwa wynikajacych z dochodow publicznych niewystarczajacych do pokrycia wy-
datkow budzetu panstwa. Konsekwentnie w przypadku nierdwnowagi w budzecie
panstwa konieczne stanie si¢ siggniecie do funduszy dostepnych na rynku finan-
sowym czy przez zacigganie kredytow w bankach komercyjnych, albo przez pla-
sowanie emisji skarbowych papierow warto§ciowych na rynku pieni¢znym (bony
skarbowe) lub rynku kapitalowym (obligacje skarbowe).

W kazdym z wyréznionych przypadkow Skarb Panstwa bedzie konkurowat
o dostep do ograniczonych wolnych funduszy, tym samym wywotujac zarbwno
cenowy, jak i ilosciowy efekt wypychania. Cenowy efekt wypychania odzwiercie-
dlat si¢ bedzie w rosnacej stopie zwrotu ze skarbowych papieréw wartosciowych
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wyznaczajacej w gospodarce stope wolng od ryzyka, a tym samym przyczyniaé
si¢ bedzie do wzrostu kosztu kapitatu angazowanego do finansowania inwestycji
prywatnych. [losciowy efekt wypychania wiaze si¢ z kolei z ograniczeniem efek-
tywnie zaspokojonego przez podmioty prywatne popytu na wolne fundusze. Iden-
tyfikowane zaleznosci pozwalaja uzna¢, ze stosowane regulacje moga zwickszy¢
ekspozycje finanséw publicznych na ryzyko procyklicznego, czyli niepozadanego
oddziatywania polityki fiskalnej panstwa.

W kontekscie analizy instytucjonalnych uwarunkowan ksztattowania pozio-
mu i struktury dtugu publicznego w Polsce na uwage zastuguja réwniez konsty-
tucyjne regulacje dotyczace zasad zaspokojenia zapotrzebowania wtadz publicz-
nych na fundusze. W zwiazku z tym wskazac trzeba na przepis art. 216 ust. 4 oraz
art. 220 ust. 1 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 216 ust. 4 Konstytucji RP zacigganie pozyczek oraz udzielanie
gwarancji i porgczen finansowych nastepuje na zasadach i w trybie okreslonym
w ustawie. W obecnym stanie odpowiednie regulacje zawarte zostalty w dwoch
ustawach: z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez
Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne', a takze z dnia 27 sierpnia 2009 . o fi-
nansach publicznych?. Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze zgodnie z art. 221 Konstytu-
cji RP, inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy o zacigganiu dlugu publicz-
nego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo przystuguje
wylacznie Radzie Ministrow.

Wskazane przepisy wymagaja wigc nie tylko zachowania odpowiedniej formy
stanowienia prawa (ustawa), lecz rowniez ograniczajg mozliwosci ksztattowania
tych regulacji z inicjatywy postoéw, Senatu czy w ramach tzw. inicjatywy obywa-
telskiej. Rozwigzania takie nalezy ocenia¢ jako wlasciwe i pozadane ze wzglgdu na
stabilnos$¢ i1 bezpieczenstwo finansow publicznych w Polsce, albowiem ogranicza-
ja one swobode zwigkszania ryzyka niewyptacalnosci Skarbu Panstwa w zwigzku
z realizacja zobowigzan wynikajacych z udzielanych porgczen i gwarancji.

Kolejny przepis Konstytucji RP w sposob istotny kreujacy zasady zaciggania
zobowigzan finansowych art. 220 ust. 1 stanowi, ze zwickszenie wydatkéw lub
ograniczenie dochodoéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powodowacé
ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projek-
cie ustawy budzetowej. Uwzgledniajac dodatkowo, ze zgodnie z art. 221 Konstytu-
cji RP inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej oraz zmiany usta-
wy budzetowej przystuguje wylacznie Radzie Ministrow, pozwala to zauwazy¢
daleko idace ograniczenie kompetencji prawodawczych wladzy ustawodawczej.

Inaczej rzecz ujmujac, o wysokosci deficytu budzetu panstwa decyduje Sejm,
jednakze ograniczony jest w tym zakresie kwota deficytu okreslona w projekcie

! Tekst jedn.: Dz.U. z 2003 r., nr 174, poz. 1689 z p6zn. zm.
2 Dz.U., nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.
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ustawy budzetowej przez Rade Ministrow. Co wigcej w trakcie roku budzetowe-
go, w przypadku ewentualnego zwigkszenia deficytu budzetowego wynikajacego
z realizacji mniejszych dochodow lub koniecznosci sfinansowania wigkszych wy-
datkow budzetowych, wylacznie rzad moze wystapic z inicjatywa zmiany ustawy
budzetowej. Po raz kolejny analizowane przepisy ocenia¢ nalezy z punktu widze-
nia stabilnosci i bezpieczenstwa finansow publicznych jako pozadane, albowiem
wykluczaja mozliwo$¢ zwickszania na etapie prac parlamentarnych wydatkow
publicznych bez wskazania zrodet ich sfinansowania, rownoczes$nie plasuja one
odpowiedzialno$¢ za finansowe rownowazenie budzetu panstwa po stronie wta-
dzy wykonawczej.

3. Regulacje ustawy o finansach publicznych dotyczgce relacji
dlugu publicznego do produktu krajowego brutto

Regulacje zawarte w Konstytucji RP okreslaja fundamentalne dezyderaty
stabilnosci i gwarancji rownowagi sektora finanséw publicznych w Polsce. Re-
alizacja tych zasad wymaga implementacji operacyjnych rozwigzan w ustawach
zwyktych. Szczegolne znaczenie w tej materii spetnia ustawa o finansach publicz-
nych.

Bezpieczenstwo zachowania reguly 3/5 PKB wymaga stosowania z wy-
przedzeniem odpowiednich procedur pozwalajacych podja¢ dzialania przez zo-
bowiazane organy wladzy publicznej. Regulacje wtasnie w tej materii zawarto
w rozdziale 3 ,,Procedury ostroznosciowe i sanacyjne” dziatu I ,,Zasady finansow
publicznych”. Ustawa o finansach publicznych przewiduje koniecznos¢ podjgcia
srodkow ostroznosciowych wiasciwych dla sytuacji, w ktérych relacja panstwo-
wego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto przekroczy odpowiednio:
50%, 55% 1 60%. W przypadku 2 pierwszych progow wprowadzono dodatko-
we w stosunku do wymagan konstytucyjnych zabezpieczenia stuzace stabilizacji
finansowej sektora finansow publicznych w Polsce. Najwyzszy prog wyznacza
operacyjne dziatania wymagane w zwigzku z zakazem okre§lonym w art. 216
ust. 5 Konstytucji RP. Nalezy w tym miejscu doda¢, ze procedur sanacyjnych
1 ostrozno$ciowych nie stosuje si¢ w przypadku wprowadzenia stanu wojennego,
stanu wyjatkowego lub stanu kleski zywiotowej na catym terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskie;j.

Zgodnie z art. 86 pkt 1 ustawy o finansach publicznych w przypadku, gdy
ogloszona warto$¢ relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu
krajowego brutto jest wicksza od 50%, ale nie wigksza od 55%, to na kolejny rok
Rada Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktorym relacja deficytu
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budzetu panstwa do dochodéw budzetu panstwa nie moze by¢ wyzsza niz stosu-
nek deficytu budzetu panstwa do dochodow budzetu panstwa z roku biezacego
wynikajacy z ustawy budzetowe;j.

Wskazana reguta wymaga od rzadu przygotowania projektu budzetu pan-
stwa na kolejny rok, w ktorym co najwyzej zachowana zostanie relacja limitu
deficytu budzetu do prognozowanej kwoty dochodow budzetowych. Rozwia-
zanie to z zasady pozadane dla stabilnosci finansow publicznych wymaga jed-
nakze krytycznej oceny. Zakladajac, ze w ustawie budzetowej dochody ustalo-
ne zostaty na stosunkowo niskim poziomie (z zachowaniem zbyt daleko idacej
zasady ostroznos$ci ich planowania), oznacza¢ bedzie to, iz relacja stanowigca
punkt odniesienia dla dozwolonego w kolejnym roku deficytu budzetowego be-
dzie zawyzona.

Zgodnie z art. 52 ust. 1 pkt 1 ujete w budzecie panstwa dochody stanowia
prognoze ich wielkos$ci, stad przewidujac mozliwos¢ przekroczenia przez dtug
publiczny progu 50% produktu krajowego brutto w kolejnym roku budzeto-
wym, Rada Ministrow stworzy¢ moze sui generis rezerwe na poczet wydatkow
budzetu panstwa ujetych w budzecie na kolejny rok budzetowy. W konsekwen-
cji moze si¢ okazaé, ze rzeczywista relacja deficytu do PKB jest nizsza od wy-
nikajacej z kwot ujetych w przyjetej ustawie budzetowej, albowiem dochody
budzetowe wykonano na poziomie wyzszym od prognozowanego, tym samym
w zwigzku z limitem wydatkow budzetowych zrealizowany deficyt budzetowy
byt nizszy.

Zgodnie z art. 86 pkt 2 ustawy o finansach publicznych przekroczenie relacji
panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto o 55% oznacza
koniecznos¢ podjecia nastepujacych dziatan:

— nie przewiduje si¢ deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢ poziom roz-
nicy dochodow i wydatkow budzetu panstwa zapewniajacy, ze relacja dtugu Skar-
bu Panstwa do produktu krajowego brutto przewidywana na koniec roku bud-
zetowego, ktorego dotyczy projekt ustawy bedzie nizsza od ogloszonej,

— nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikow panstwowej sfery
budzetowej,

— waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu odpowiadaja-
cego wzrostowi cen towarow i ustug konsumpcyjnych,

— wprowadza si¢ zakaz udzielania pozyczek i kredytow z budzetu panstwa
z wyjatkiem rat kredytow i pozyczek udzielonych w latach poprzednich,

— nie przewiduje si¢ wzrostu wydatkow budzetu panstwa w czgsciach, kto-
rymi objeci sg uprzywilejowani dysponenci okresleni w art. 139 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych, na poziomie wyzszym niz w administracji rzadowe;j,

— Rada Ministréw dokonuje przegladu wydatkéw budzetu panstwa finanso-
wanych srodkami pochodzacymi z kredytow zagranicznych oraz przegladu pro-
gramow wieloletnich,
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— Rada Ministréw przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy na celu
obnizenie relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB w stosunku do ogto-
szonej relacji,

— wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone w uchwale
budzetowej na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu powiek-
szone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki, jedynie o kwote
zwigzang z realizacjg zadan ze srodkow pochodzacych z budzetu UE.

W stosunku do wymagan wynikajacych z art. 86 pkt 1 ustawa wymaga pod-
jecia stosunkowo rygorystycznych i niepopularnych politycznie decyzji dotycza-
cych ograniczenia wydatkoéw publicznych i deficytu sektora finanséw publicznych.
Nalezy jednak w tym miejscu zauwazy¢, ze nie wprowadzono bezwarunkowego
nakazu zmniejszenia lub utrzymania poziomu dlugu publicznego, albowiem do-
puszczalne bedzie zwigkszenie dtugu publicznego w tempie nie wyzszym niz sto-
pa wzrostu gospodarczego. Rzecz jasna, w przypadku kryzysu, kiedy PKB bedzie
wykazywal tendencje spadkowe, stosowanie dyrektywy art. 86 pkt 2 lit. a tiret
pierwsze ustawy o finansach publicznych wymagac¢ bedzie przygotowania projek-
tu ustawy budzetowej, ktory nie bedzie przewidywat deficytu budzetu panstwa.
Nalezy podkresli¢ rowniez, ze zapisy ustawy postugujac si¢ pojeciem ,,deficyt bud-
zetu panstwa”, a nie pojemniejszym ,,deficyt sektora finanséw publicznych”, nie
wykluczaja tym samym mozliwosci ,,wyprowadzenia” czgsci wydatkow publicz-
nych z budzetu panstwa, i ujgcie ich w innych planach finansowych. Dzigki takiej
operacji deficyt sektora publicznego moze nawet si¢ zwickszy¢, przy zachowaniu
lub nawet zmniejszeniu poziomu deficytu budzetu panstwa.

Dyrektywa art. 86 pkt 3 ustawy o finansach publicznych stuzy egzekwowaniu
zachowania zasady 60% dtugu publicznego w stosunku do PKB. W przypadku
ogloszenia, ze relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB przekracza kon-
stytucyjny prog 60%, konieczne bedzie podjecie migdzy innymi nastepujacych
dziatan:

— na kolejny rok Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowe;,
w ktorym nie przewiduje si¢ deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢ poziom
roznicy dochodow i wydatkow budzetu panstwa zapewniajacy, ze relacja dtugu
Skarbu Panstwa do produktu krajowego brutto przewidywana na koniec roku bud-
zetowego, ktorego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od ogloszonej relacji,

— Rada Ministréw dokonuje przegladu wydatkéw budzetu panstwa finanso-
wanych srodkami pochodzacymi z kredytow zagranicznych oraz przegladu pro-
gramow wieloletnich,

— Rada Ministrow najpdzniej w terminie miesigca od ogloszenia relacji
przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy na celu ograniczenie relacji pan-
stwowego dtugu publicznego do PKB do poziomu ponizej 60%,

— wydatki budzetu jednostek samorzadu terytorialnego okreslone w uchwale
budzetowej na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu,
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— poczynajac od 7. dnia po dniu ogloszenia relacji, jednostki sektora finan-
sow publicznych nie mogg udziela¢ nowych porgczen i gwarancji.

W przypadku przekroczenia progéw 55% i 60% natozono obowigzek sporza-
dzenia przez Rade¢ Ministrow programu sanacyjnego. Program sanacyjny zawie-
ra¢ powinien nastgpujace tresci:

— wskazanie przyczyn ksztalttowania si¢ poziomu relacji panstwowego dlugu
publicznego do PKB,

— program przedsigwzie¢ majacych na celu doprowadzenie do ograniczenia
powyzszej relacji uwzgledniajacy w szczegolnosci propozycje rozwigzan praw-
nych majacych wplyw na poziom wydatkéw i1 rozchodéw w sektorze finansow
publicznych,

— 3-letnig prognoze dotyczaca powyzszej relacji wraz z przewidywanym
rozwojem sytuacji makroekonomicznej kraju.

Obowiagzek opracowania przez rzad stosownego dokumentu uzna¢ nalezy za
rozwigzanie pozadane, liczagc rowniez, ze rzad nie bedzie czekat z podejmowa-
niem realizacji odpowiednich programoéw poprawy sytuacji finansow publicznych
do terminéw wynikajacych z analizowanych przepisoOw ustawy o finansach pu-
blicznych.

Rekomendowane przez ustawe o finansach publicznych procedury ostrozno-
sciowe 1 sanacyjne stuzg wykonaniu w praktyce dziatan zmierzajacych do unik-
nigcia sytuacji, w ktorych dosztoby do przekroczenia konstytucyjnego progu dhu-
gu publicznego. Procedury te wskazuja rowniez konkretne dzialania konieczne
w przypadku, gdyby prog ten zostat przekroczony.

4. Ustawowe dyrektywy poziomu i struktury
dhlugu jednostek samorzadu terytorialnego

W kontekscie wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w osobowos¢
prawna oraz czesciowa samodzielno$¢ finansowa, konieczne staje si¢ wprowa-
dzenie regulacji prawnych stuzacych ograniczeniu swobody zaciggania zobowia-
zan finansowych.

Obok realizacji zasady nieprzekraczania progu 60% panstwowego dtugu pu-
blicznego do PKB, ustawa o finansach publicznych wprowadza szereg innych
regut postepowania dedykowanych ograniczeniu ryzyka zachwiania stabilno$ci
finansowej sektora samorzadowego w Polsce. Wskaza¢ mozna przepisy dotycza-
ce z jednej strony poziomu deficytu budzetow jednostek samorzadu terytorialne-
go, z drugiej strony struktury dlugu jednostek samorzadu terytorialnego. Dzigki
temu dokonana zostata ekstrapolacja odpowiednich regulacji dotyczacych deficy-



Skutecznos¢ prawnych ograniczen poziomu i struktury diugu publicznego w Polsce 207

tu budzetu panstwa i dlugu Skarbu Panstwa zawartych w Konstytucji RP, ponadto
wprowadzono dodatkowe ograniczenia wzgledem jednostek samorzadu teryto-
rialnego w stosunku do uprawnien Skarbu Panstwa.

Krytyczna analiza przepiséw ustawy o finansach publicznych pozwala na wy-
odrebnienie przepisow dotyczacych dopuszczalnego poziomu deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego oraz struktury dtugu jednostek samorzadu
terytorialnego. Na szczegdlng uwage, jezeli chodzi o poziom deficytu budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego, zastuguja dyspozycje art. 233 oraz 240
ust. 2 1 242 ustawy o finansach publicznych, natomiast dyrektywy art. 92—94 usta-
wy o finansach publicznych odnoszg si¢ do ksztattowania sig struktury dlugu jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Pierwszym z przepisow zastugujacych w tej materii na uwage jest art. 240 ust. 2
ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym bez zgody organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu terytorialnego organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego zmian powodujacych zmniejszenie dochodéw lub
zwigkszenie wydatkow i jednoczes$nie zwigkszenie deficytu budzetu danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Wskazane rozwigzanie jest analogiczne do konstytucyjnego ograniczenia
uprawnien wiladzy ustawodawczej w stosunku do poziomu deficytu budzetu
panstwa. Ekstrapolacja tego rodzaju ograniczenia powinna zosta¢ oceniona
jako pozadane rozwigzanie, stanowi bowiem konieczng w praktyce barier¢ dla
nadmiernego obcigzania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego wydat-
kami przez radnych. Ryzyko wystapienia tego rodzaju sytuacji jest bardziej
prawdopodobne w zwigzku z daleko idgcym zréznicowaniem ekonomicznym,
spotecznym oraz politycznym poszczegolnych jednostek samorzadu gminnego,
powiatowego oraz wojewodzkiego. W konsekwencji na organie wykonawczym
jednostki samorzadu terytorialnego cigzy odpowiedzialnos¢ za takie uksztatto-
wanie poziomu wydatkow w stosunku do dochodow, aby sfinansowanie deficy-
tu budzetowego nie stanowito zrodta ryzyka destabilizacji finansow lokalnych
czy regionalnych.

W przypadku gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
wprowadzony zostal podziat budzetu na: budzet biezacy oraz budzet majatkowy,
co ma znaczenie dla zwigkszenia gwarancji stabilnosci finansowej samorzadu te-
rytorialnego w Polsce. Szczegdlng kuratelg — o ile chodzi o rownowagg finansow
publicznych — objeto budzet dochodow i wydatkow biezacych.

Zgodnie z art. 242 ust. 1 ustawy o finansach publicznych organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym plano-
wane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone
o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki rozumiane jako nadwyzka
srodkow pienieznych na rachunku biezgcym jednostki samorzadu terytorialnego,
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co jest skutkiem rozliczen wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow
i pozyczek z lat ubiegtych.

Wskazany przepis wprowadza konieczno$¢ rownowazenia budzetu biezacego
ex ante, tj. na etapie jego uchwalania. Jednakze w zwigzku z tym, ze dochody bud-
zetu jednostki samorzadu terytorialnego sa jedynie prognoza i mozliwe w zwigz-
ku z tym jest to, ze beda realizowane w trakcie roku budzetowego w kwotach
wyzszych lub nizszych od zaplanowanych, wprowadzony zostat rowniez obowig-
zek zrownowazenia budzetu biezacego ex post. Zgodnie z art. 242 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace
nie moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke
budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki.

Wprowadzono wyjatek od omawianej reguly zrownowazenia budzetu bieza-
cego, dopuszczajac — zgodnie z art. 242 ust. 3 ustawy o finansach publicznych
— sytuacje, w ktorej wykonane wydatki biezace moga by¢ wyzsze niz wykonane
dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa i wolne $rodki o kwote
zwigzang z realizacjg wydatkow biezgcych z udziatem $rodkow pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej pod warunkiem, ze $rodki te nie zostaly przekazane
w danym roku budzetowym.

Ograniczenia odnoszace si¢ do obowiazku sfinansowania wydatkow bie-
zacych wylgcznie dochodami biezacymi oraz nadwyzka budzetowa i wolnymi
srodkami uznac¢ nalezy za wymdg szczegolnie rygorystyczny, wyjatkowo trudny
do spelnienia w sytuacjach kryzysowych, kiedy konieczne moze si¢ okaza¢ fi-
nansowanie zadan, w tym np. z zakresu pomocy spotecznej, przy daleko idagcym
zmnigjszeniu wydajnosci zrodet dochodow biezacych.

Kolejna grupa przepiséw ustawy o finansach publicznych odnosi si¢ do struk-
tury dhugu jednostki samorzadu terytorialnego. Uwzgledniajac rozne zrodia ry-
zyka niestabilnos$ci finansow wtadz samorzadowych, ktorymi moga by¢ zar6wno
zmiany stopy procentowej w okresie splaty zaciagnietych zobowigzan finanso-
wych, jak rowniez w przypadku zobowigzan zaciagnigtych w walutach obcych,
wahania kursu walutowego. Wprowadzenie tego rodzaju ograniczen przyczynié
si¢ moze do zmniejszenia ekspozycji jednostek samorzadu terytorialnego na ryzy-
ko niewyptacalnosci lub utraty ptynnosci finansowe;j.

Po pierwsze ustawa o finansach publicznych wprowadza zamknigty katalog
przestanek zaciagania zobowigzan finansowych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, w szczegodlnosci zgodnie z art. 89 ust. 1 jednostki samorzadu terytorial-
nego moga zaciggac kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto§ciowe na:

— pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

— finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego,
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— splate wezesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji papierow war-
tosciowych oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow,

— wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych z budzetu UE.

W zwigzku z powyzszym podzialem wprowadzona zostata zasada, zgodnie
z ktorg w przypadku zaciagnigcia kredytu lub pozyczki albo emisji papierow war-
tosciowych w celu pokrycia wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu,
ustawa o finansach publicznych wymaga splaty kredytu lub pozyczki oraz wy-
kupu papierow wartosciowych w tym samym roku, w ktérym zostaty one zacia-
gnigte lub wyemitowane. Konsekwentnie wprowadzona reguta nie dopuszcza do
zwigkszania udzialu zadhuzenia dlugoterminowego w ogolnej kwocie dtugu.

Dyspozycje art. 92 ustawy o finansach publicznych odnoszg si¢ do ograniczen
zwigzanych z mozliwo$cig generowania dodatkowych kosztow obstugi diugu
jednostki samorzadu terytorialnego poprzez niepozadang konstrukcje stosunku
zobowigzaniowego miedzy jednostka samorzadu terytorialnego a wierzycielami.
I tak zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o finansach publicznych jednostki samorza-
du terytorialnego zaciaga¢ moga jedynie takie zobowiazania finansowe, z innym
przeznaczeniem niz sfinansowanie przejsciowego deficytu budzetowego, ktorych
koszty obshugi ponoszone sg co najmniej raz do roku, przy czym dyskonto od
emitowanych papieréw wartosciowych nie moze przekraczac¢ 5% wartosci nomi-
nalnej, a kapitalizacja odsetek jest zabroniona.

Ponadto art. 93 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wskazuje, ze jednostki
sektora finansow publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, nie mogg zaciggac
pozyczek lub kredytow, emitowaé papierow wartosciowych oraz udziela¢ porg-
czen i gwarancji, ktérych warto$¢ nominalna nalezna do zaptaty w dniu wyma-
galnosci wyrazona w ztotych nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji.

Wskazane przepisy shuzg ograniczeniu ryzyka utraty ptynnosci finansowe;j
przez jednostke samorzadu terytorialnego w zwigzku z zaciagnigtymi zobowigza-
niami finansowymi. W pierwszym przypadku konieczno$¢ regulowania ptatnosci
odsetkowych co najmniej raz w roku oraz zakaz kapitalizacji odsetek uniemozli-
wiaja skoncentrowanie ptatno$ci w czasie, przez co ogranicza si¢ niebezpieczen-
stwo niewyptacalnosci samorzadu terytorialnego. W drugim przypadku ograni-
czenie wysokos$ci dyskonta papierow wartosciowych pozwala uniknaé sytuacji,
w ktorej rzeczywisty koszt obstugi dtugu jednostki samorzadu terytorialnego be-
dzie znacznie wyzszy od nominalnie ustalonych stop oprocentowania. W koncu
ograniczenie wynikajace z art. 93 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wyklucza
ekspozycje jednostek samorzadu terytorialnego na ryzyko nadmiernego wzrostu
kosztéw obstugi dlugu w przypadku ostabienia kursu ztotego. W dacie zaciagnig-
cia zobowigzania finansowego jednostka samorzadu terytorialnego powinna po-
siada¢ informacje dotyczace wysokosci przysztych ptatnosci wyrazonych w zto-
tych.
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5. Podsumowanie

Dbatos¢ o stabilizacje finansow publicznych wymaga implementacji w sta-
nowionych przepisach odpowiednich regul, ktére pozwalaja na ograniczenie
swobody wiladzy publicznej, zarowno na szczeblu centralnym oraz lokalnym i re-
gionalnym, w zacigganiu zobowigzan finansowych. W obowiazujacych w Polsce
rozwigzaniach odpowiednie regulacje znalazly swoje odzwierciedlenie w Kon-
stytucji RP oraz ustawie o finansach publicznych.

Reguty dotyczace réwnowagi systemu finansow publicznych okreslone zo-
staly w aktach prawnych rangi ustrojowej, w ustawie zwyklej dokonano sprecy-
zowania ogo6lnych konstytucyjnych dyrektyw oraz wprowadzono szereg pozada-
nych ograniczen samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Przeprowadzona analiza instytucjonalnych gwarancji stabilnosci finanséw
publicznych pozwala uznaé, ze stosowane rozwigzania ograniczaja ryzyko nad-
miernej swobody wydatkowania §rodkow publicznych przez wtadze ustawodaw-
cze na szczeblu centralnym oraz organy stanowigce na szczeblu gmin, powiatow
1 wojewodztw.
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