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»Stabilnosc¢ sektora finansow
publicznych” w warunkach
pandemii COVID-19

“Stability of the public finance sector”
in the COVID-19 pandemic

Streszczenie. Stan finanséw publicznych w Polsce w warunkach pandemii CO-
VID-19 ulega dynamicznym zmianom. Analiza danych statystycznych dotycza-
cych zadhizenia publicznego (jak i jego czeSci sktadowych), a takze zwigzanych
ze zobowiazaniami niewymagalnymi pozwala wskaza¢ mozliwe obszary zagro-
zenia stabilnosci i bezpieczenstwa sektora finanséw publicznych. W badaniach
wykorzystano przede wszystkim dwie metody badawcze, tzn. metode dogma-
tycznoprawng oraz metode analityczna. Zalozeniem autora byto podkreslenie
znaczenia podstaw aksjologicznych prawa finanséw publicznych w procesie
stanowienia i stosowania tego prawa, ukazanie obowigzujacych rozwigzan finan-
sowoprawnych stuzacych kontroli stanu zadluzenia publicznego w Polsce, a takze
ich istoty dla utrzymania stabilnosci finanséw publicznych. Przeanalizowano
w zwiazku z powyzszym nie tylko obowiazujacy stan prawny, ale takze dane
dotyczace kwoty panstwowego dlugu publicznego, dlugu Skarbu Panstwa i nie-
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wymagalnych zobowigzan Skarbu Panstwa i jednostek sektora finanséw publicz-
nych z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji w latach 2016-2020. Ze wzgledu
na dostrzezone réznice za potrzebne uznano réwniez omoéwienie metodologii
liczenia dhugu publicznego w prawie polskim i unijnym. W tym zakresie mozna
bowiem dostrzec istotne zmiany, zwlaszcza w okresie pandemii COVID-19.

Slowa kluczowe: konstytucyjny limit zadluzenia; panstwowy dlug publiczny;
poreczenia; gwarancje; Skarb Panstwa.

Abstract. The state of public finances in Poland during the COVID-19 pandemic
has been changing dynamically. An analysis of statistical data on public debt (and
its components), as well as data related to unmatured obligations, allows to indi-
cate possible areas of a threat to the stability and security of the public finance
sector. For the purpose of this research two research methods have been mainly
used, i.e. the dogmatic and legal method and the analytical method. The Author's
intended to emphasize the importance of axiological foundations of the public
finance law in a process of establishing and applying this law. He also wanted to
present the applicable financial and legal solutions to control a state of public
debt in Poland. Author analysed current law, data on the amount of the state pub-
lic debt, the debt of the State Treasury, as well as unmatured obligations of the
State Treasury and public finance sector entities (under sureties and guarantees
granted in 2016-2020). Due to the perceived differences, it was also considered
necessary to discuss a methodology of calculating public debt in Polish and EU
law. This is because in this regard significant changes can be seen, especially
during the COVID-19 pandemic.

Keywords: Constitutional debt limit; public debt; sureties; guarantees; State
Treasury; stability of the public finance sector.

1. Wstep

Zagadnienie wzrastajacego zadhluzenia publicznego jest przedmiotem
ozywionej dyskusji wielu $rodowisk naukowych zwiazanych nie tylko
znaukami prawnymi, ale takze z innymi dyscyplinami naukowymi.
W zwiazku z powyzszym aktualne i potrzebne jest przeanalizowanie ak-
sjologicznych podstaw reguly konstytucyjnego limitu zadhizenia, okre-
Slonej w art. 216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
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1997 r." w kontekscie wzrostu nie tylko panstwowego dtugu publicznego
(PDP), ale réwniez pozostatych konstrukcji finansowoprawnych wy-
szczegblnionych w art. 38 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych®. Utrzymanie stanu zadtuzenia publicznego na odpowiednim
poziomie ma znaczenie z punktu widzenia zardwno sytuacji wewnetrznej
Polski, jak i pozycji panistwa na arenie miedzynarodowe;j.

W stanowionym prawie inkorporowane sg wartosci, ktére w procesie
jego stosowania powinny by¢ odkodowywane i stanowi¢ wyznacznik
podejmowanych dziatan praktycznych. W demokratycznym panstwie
prawnym istotne jest, aby organy administracji publicznej dostrzegaly
aksjologiczng podstawe prawa finanséw publicznych, tj. pojmowaty
i rozumialy wartosci, jakie wiazq sie z tym prawem, a takze potrafity wy-
odrebnia¢ z grupy réznych wartosci te, ktére beda mogly by¢ uznane za
wspolne dla wszystkich i zobiektywizowane, tzn. stluzace interesowi pu-
blicznemu. Wiadomym bowiem jest, Ze w gradacji wartosci oprze¢ mozna
sie na réznych kryteriach, tzn. wlasciwych konkretnemu podmiotowi,
galezi prawa, czy tez opartych na innych czynnikach subiektywizujacych
ich ,,wiodace” znaczenie. Sztuka zarzadzania finansami publicznymi wy-
maga przede wszystkim skoncentrowania sie na warto$ciach wspolnych
i uniwersalnych, a zatem shuzacych ogétowi podmiotéw, nie zas zaspoka-
janiu partykularnych intereséw waskich grup spolecznych. Dzialanie to
implikuje konieczno$¢ stosowania wtasciwych narzedzi prowadzenia go-
spodarki finansowej, stuzacych efektywnemu wydatkowaniu Srodkow
publicznych. W takich bowiem warunkach podejmowane aktywnosci
skutkowa¢ beda poprawa jako$ci zarzadzania finansami publicznymi
przez organy administracji publicznej.

Aksjologia prawa jest szczegblnie istotna w prawie finanséw pu-
blicznych, poniewaz na etapie zaréwno tworzenia tego prawa, jak i jego
stosowania wartosci (cele) wyznaczaja kierunki pozadanego sposobu re-
gulowania i wptywania na zachowanie organéw administracji publicznej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej: Konstytucja RP, Ustawa zasadnicza.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz.
305 ze zm.), dalej: u.f.p.
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oraz spoteczenstwa. Prawo to u swych podstaw oparte jest bowiem na
okreslonych wartosciach i shuzy ich ochronie, a zatem mozna uznac,
ze urzeczywistnia system tych wartosci’. Cele, o ktérych mowa, stanowity
przedmiot analizy w licznych rozstrzygnieciach Trybunatu Konstytucyj-
nego (dalej: TK), stad w opracowaniu oparto sie na bogatym dorobku
orzeczniczym TK, wzbogacajac czynione w tym zakresie rozwazania
o poglady przedstawicieli doktryny prawa finansowego. Uznano to za
niezbedne z punktu widzenia wynikéw analiz statystycznych zwigzanych
z danymi wyszczegolnianymi w obwieszczeniach Ministra Finansow wy-
dawanych na podstawie art. 38 u.f.p.

W dobie stanu epidemii wywotanej pandemia COVID-19 nie mozna
bylo zapominaé¢ o potrzebie stalego monitorowania oraz analizowania
przyczyn i skutkéw postepujacego zadluzenia publicznego. Stanowi to
asumpt do podjecia badan nad zjawiskiem dynamiki takich kategorii fi-
nansowoprawnych, jak PDP, dlug Skarbu Panstwa oraz zobowiazania
z tytulu poreczen i gwarancji udzielanych przez Skarb Panstwa i jednostki
sektora finanséw publicznych w ostatnich pieciu latach budzetowych.
Celem opracowania jest zwrocenie szczegdlnej uwagi na stan zagrozenia
stabilnosci i bezpieczenstwa sektora finanséw publicznych, réznice kwo-
towe wynikajace z odmiennej metodologii liczenia dtugu publicznego
w Polsce i Unii Europejskiej (UE) i znaczacego wzrostu niewymagalnych
zobowiazan z tytulu poreczen i gwarancji udzielanych przez Skarb Pan-
stwa (SP). Zakres merytorycznych rozwazan bedzie wyznaczony trescia
art. 38 u.f.p., za$ punktem odniesienia w badaniach statystycznych bedzie
rok 2020. W opracowaniu uwzgledniono stan prawny obowigzujacy na
dzien 5 listopada 2021 r.

2. Stabilnos¢ finanséw publicznych
jako wartos¢ chroniona

Zgodnie z regula ustanowiona w Konstytucji RP nie wolno zaciaga¢ po-
zyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie

3 Por. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2000, s. 25.
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ktorych panstwowy dlug publiczny (PDP) przekroczy 3/5 wartosci rocz-
nego produktu krajowego brutto (PKB). W doktrynie prawa finansowego
podkresla sie, ze jest to bezprecedensowy przyklad przeniesienia czeSci
postanowien prawa unijnego do Konstytucji RP*. Jest to przy tym bezwa-
runkowe normatywne rozwigzanie prawne, zatem skutkiem przekroczenia
konstytucyjnego limitu zadluzenia jest naruszenie przepisu Ustawy zasad-
niczej, co pociaga za soba konieczno$¢ poszukiwania i dochodzenia od-
powiedzialnosci oséb zajmujacych najwyzsze stanowiska, ktérych za-
chowania spowodowaly przekroczenie tej relacji’>. Artykut 216 ust. 5
Konstytucji RP uzupeliono regulacja art. 220 Konstytucji RP, bowiem
zwiekszenie wydatkéw lub ograniczenie dochodéw planowanych przez
Rade Ministrow nie moze powodowac ustalenia przez Sejm wiekszego
deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowe;j.
Nalezy mie¢ na uwadze, ze relacja PDP do PKB jest powszechnie stoso-
wana na arenie miedzynarodowej metoda oceny stanu finanséw publicz-
nych danego panstwa. Ze wzgledu jednak na poziom rozwoju gospodar-
czego poszczegblnych panstw, sytuacje polityczna, strukture PKB itd. nie
spos6b okresli¢ wspdlng dla wszystkich pafistw granice tego zadhuzenia®.
Przekroczenie okreslonego pulapu zadluzenia powoduje wzrost kosztéw
jego obstugi (gléwnie z tytulu odsetek) oraz oznacza dla panstwa duze
ryzyko i pogarsza jego gospodarcze perspektywy. Zbyt wysoki poziom
dlugu publicznego determinuje spowolnienie rozwoju panstwa, prowa-
dzac do stagnacji, a niekiedy nawet do reces;ji.

Zgodnie z utrwalong w orzecznictwie TK’ linig interpretacyjna,
ustrojodawca traktuje zachowanie rownowagi budzetowej oraz wilasciwy

T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq
0g6Inq, Warszawa 2010, s. 120 oraz Z. Ofiarski, Komentarz do art. 216 Konstytucji
RP [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87—
243, Warszawa 2016, Legalis (dostep: 5.11.2016 r.), rozdziat F, pkt 1.

T. Debowska-Romanowska, Prawo..., s. 118-119 oraz R. Mroczkowski, Numeryczne
reguty wydatkowe jako instrumenty wzmacniajqce stabilnos¢ fiskalng [w:] W. Mie-
miec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu gospodar-
czego, Warszawa 2014, s. 323-324.

6  Z. Ofiarski, Komentarz..., rozdziat F, pkt 5.

7 Dalej: TK.
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stan finanséw publicznych za warto$ci konstytucyjnie chronione®, przez
co podkresla sie potrzebe zachowania zdolno$¢ panstwa do dziatania
i rozwigzywania jego réznorodnych probleméw®. Dlatego tez miarkowa-
nie dlugu publicznego jest warunkiem zachowania tej konstytucyjnie
chronionej wartosci'®. Nalezy przy tym mie¢ na wzgledzie, ze cho¢ brak
rownowagi budzetowej nie jest pozadany, to jednak jest w warunkach
polskich akceptowalny. Obowiazkiem organdéw stosujacych prawo jest
przy tym troska o stabilno$¢ i bezpieczenstwo finanséw panstwa, szcze-
gblnie w sytuacjach ekstraordynaryjnych, gdyz stosowane przez panstwo
srodki majace na celu ochrone réwnowagi finanséw publicznych muszq
by¢ zgodne z regulami okre$lonymi przez Konstytucje RP. Stusznie
w doktrynie podkresla sie, ze ratio legis art. 216 ust. 5 Konstytucji RP,
tzn. wyrazonego w nim ,,dopuszczalnego limitu panstwowego dhugu pu-
blicznego, jest nie tylko zakaz przekraczania wysokosci dlugu (powstaja-
cego w wyniku zacigganych pozyczek oraz udzielanych gwarancji i pore-
czen finansowych), lecz takze zapobieganie nadmiernemu zadluzaniu
panstwa w kolejnych latach. Przyjete rozwigzanie konstytucyjne powinno
zwieksza¢ gospodarczg i miedzynarodowa wiarygodno$¢ panstwa”!’.
Zasada wyrazona w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP doznaje jednak
pewnych ograniczen, ktére wynikaja z potrzeby poszanowania innych
przewidzianych w Konstytucji RP wartosci. Zgodnie bowiem z art. 228
ust. 1 Ustawy zasadniczej w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli
zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zosta¢ wprowa-
dzony odpowiedni do sytuacji stan nadzwyczajny, tzn. stan wojenny, stan
wyjatkowy lub stan kleski zZywiolowej. Kazdy z ww. stanéw prowadzic¢
ma do jak najszybszego przywréocenia stabilnego funkcjonowania pan-

8 Wyrok TK z 12 grudnia 2012 r., K1/12, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” —
A 2012, nr 11, poz. 134; wyrok TK z 4 grudnia 2000 r., K 9/00, ,,Orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego” 2000, nr 8, poz. 294; wyrok TK z 27 lutego 2002 r., K 47/01,
,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” — A 2002, nr 1, poz. 6.

9 Orzeczenie TK z 30 listopada 1993 r., K 18/92, ,,Orzecznictwo Trybunalu Konstytu-
cyjnego” 1993, nr 2, poz. 41; wyrok TK z 17 grudnia 1997 r., K 22/96, ,,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego” 1997, nr 5-6, poz. 71.

10 Por. wyrok TK z 4 maja 2004 r., K. 40/2002, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego Zbioér Urzedowy” 2004, nr 5A, poz. 38.

11 Z. Ofiarski, Komentarz..., rozdziat F, pkt 3.
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stwa. Istotne jest przy tym to, zZe zarowno zasady dzialania organéw wia-
dzy publicznej, jak i zakres, w jakim moga zosta¢ ograniczone wolnosci
i prawa czlowieka i obywatela w czasie poszczegélnych stan6w nadzwy-
czajnych, okresla ustawa'’. Nie jest to zatem obszar dyskrecjonalnych
decyzji organow administracji publicznej, a ustawowo okreSlone sytuacje.
Do zadnego z ww. standéw nie zalicza sie stan epidemii.

Stabilno$¢ finansowa panstwa jest zatem wartoScia, ktéra podlega
szczegllnej ochronie i jest warunkiem wzrostu gospodarczego Polski,
dlatego tez mozna uzna¢, ze jest to szczeg6lne dobro chronione stuzace
interesowi publicznemu'®. W literaturze przedmiotu wskazano, ze
stabilno$¢ finansowa to ,taki stan, w ktérym system finansowy pelni
w sposob ciagly i efektywny swoje funkcje, nawet w przypadku
wystapienia zaburzen”!. Warunkiem istnienia systemu stabilnego jest
zatem mozliwos¢ samodzielnego powrotu do stanu réwnowagi bez
interwencji z zewnatrz, gdy wystapia warunki ekstraordynaryjne'”. Jest to
szczegblnie wazne w warunkach pandemii COVID-19.

3. Dynamika wzrostu panstwowego dlugu
publicznego i dlugu Skarbu Panstwa
w latach 2016-2020

Szczegolnie istotna w prawie finanséw publicznych jest zasada jawnosci,
ktéra sprzyja wzrostowi efektywnosci gospodarowania $rodkami publicz-
nymi oraz naptywowi kapitalu zagranicznego (wybierajacemu rynki
o wysokim stopniu stabilnosci i jasno sprecyzowanych regutach funkcjo-

Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 63.

Por. O. Szczepanska, Podstawowe przestanki, zatozenia i struktura sieci bezpieczen-
stwa finansowego w S$wietle teorii i doswiadczeri miedzynarodowych, ,Bezpieczny
Bank” 2005, nr 1, s. 20.

A. Dobrzanska, E. Kosycarz, B. Pietrzak, Stabilnos$¢ systemu finansowego w gospo-
darce — rozwazania teoretyczne i praktyczne aspekty [w:] A. Alinska, K. Wasiak
(red.), Mechanizmy stabilnosci systemu finansowego, Warszawa 2017, s. 18.

15 Por. tamze, s. 19.
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nowania), a takze zwieksza dyscypline budzetowg'®. W doktrynie wyr6z-
niono jej ujecie formalne oraz materialne, przy czym wyrazem pierwszego
z tych uje¢ sa postanowienia art. 38 u.f.p."” Artykul ten jest istotnie po-
wigzany z regulacja art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Informacje wynikajace
z realizacji postanowien art. 38 u.f.p. stuzg bowiem podejmowaniu pre-
wencyjnych dzialan zapobiegajacych przekroczeniu czy tez nawet zblize-
niu sie do limitu zadhizenia okreslonego w przepisie art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji RP. Minister Finansow oglasza w drodze obwieszczenia,
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”,
kwote i relacje do PKB: PDP, dlugu Skarbu Panstwa (dtug SP) oraz nie-
wymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych
przez Skarb Panstwa (PiG SP). Ponadto Minister Finanséw podaje réw-
niez kwote niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji
udzielonych przez jednostki sektora finansow publicznych (PiG JSFP).
Dane te dotycza stanu na koniec roku budzetowego i sa oglaszane w ter-
minie do 31 maja roku nastepnego. Mozna uzna¢, ze zasady utrwalone
w tre$ci art. 38 u.f.p. sprzyjaja stabilnosci w finansach publicznych po-
przez utrzymanie zaufania spotecznego do dziatan podejmowanych
w sferze finanséw publicznych przez uprawnione organy. Dzieje sie tak
poprzez mozliwos¢ kontrolowania i oceny sposobu gospodarowania po-
wierzonymi srodkami publicznymi.

W ponizszych tabelach zestawiono dane dotyczace lat 2016-2020
w celu zobrazowania wplywu stanu epidemii na wzrost kwot, o ktérych
mowa w art. 38 u.f.p. W poczuciu troski o zachowanie wlasciwego stanu
finanséw publicznych i poszanowania wartosci konstytucyjnych, ktérym
stuzy¢ powinny przedmiotowe postanowienia prawne, nalezy to uznac za
potrzebne.

16 W, Misiag, A. Niedzielski, Jawnos¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych w Polsce
w Swietle standardéw Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, ,Zeszyty Instytutu
Badan nad Gospodarka Rynkowa — IbnGR” 2001, nr 29, s. 9.

17 Por. E. Malinowska-Misiag, komentarz do art. 33 u.f.p. [w:] W. Misiag (red.), Ustawa
o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Komentarz, Wyd. 3, Warszawa 2019, Legalis (dostep: 5.11.2021), rozdziat
LB, pkt 1.
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Tabela 1. Kwota i relacja do PKB parnstwowego dlugu publicznego i dlugu Skarbu Pan-

stwa w latach 2016-2020.
Rok | PDP (mln PLN) | PDP/PKB (w %) | dlug SP (mln PLN) | dlug SP/PKB (w %)
2016 965 198 52,1 928 666,00 50,20
2017 961 819 48,5 928 473,00 46,80
2018 984 318 46,5 954 269,00 45,10
2019 990 941 43,6 973 338,00 42,80
2020 1111798 47,8 1 097 480,00 47,20

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: obwieszczenie Ministra Rozwoju i Finanséw
z 25 maja 2017 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a
ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2017 r. poz. 508); obwieszczenie Ministra
Finanséw z 21 maja 2018 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38
i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2018 r. poz. 511); obwieszcze-
nie Ministra Finanséw z 27 maja 2019 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych
mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2019 r. poz.
468), obwieszczenie Ministra Finanséw z 22 maja 2020 r. w sprawie ogloszenia
kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P.
z 2020 r. poz. 456.), obwieszczenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Re-
gionalnej z 24 maja 2021 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38
i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2021 r. poz. 492).

Uwzgledniajac dane zaprezentowane w tabeli 1, trzeba wskazac,
ze na wzrost PDP skladajq sie nie tylko deficyty budzetowe na poziomie
centralnym oraz budzetéw lokalnych danego roku, ale ,takze »nie wyku-
pione« obligacje i inne papiery oraz niesptacone kredyty na pokrycie defi-
cytéw z lat ubiegtych”'®, Jest to zatem wynik wieloletnich proceséw nie-
zrownowazonej gospodarki finansowej (powtarzajacych sie i niesptaco-
nych deficytow).

PDP w 2020 r. w poréwnaniu do roku poprzedniego zwiekszy? sie
o ponad 120 mld PLN, co skutkuje ok. 4% wzrostem relacji PDP do PKB,
przy czym z zestawienia kwot PDP i dlugu SP jednoznacznie wynika,
ze zadhizenie publiczne w dominujagcym zakresie dotyczy podsektora

18 Wyrok TK z 4 maja 2004 r., K. 40/2002, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
Zbioér Urzedowy” 2004, nr 5A, poz. 38.
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rzadowego (blisko 99% PDP), nie za$ samorzadowego. Wobec zaplano-
wanego w 2021 r. deficytu budzetu panstwa na kwote ponad 40,5 mld

PLN" trudno sie spodziewa¢ istotnej poprawy sytuacji finansowej w sek-
torze publicznym czy tez zahamowania dynamiki wzrostu PDP i dlugu SP.

Tabela 2. Kwota i relacja do PKB dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

oraz panstwowego dtugu publicznego w latach 2016-2020.

Rok | EDP (mln PLN) | EDP/PKB (w%) | PDP (mlnPLN) | PDP/PKB (w %)
2016 1006 287 54,30 965 198 52,1
2017 1003 399 50,60 961 819 48,5
2018 1033 641 48,80 984 318 46,5
2019 1045 122 46,10 990 941 43,6
2020 1335569 57,60 1111798 47,8

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: obwieszczenie Ministra Rozwoju i Finanséw

z 25 maja 2017 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a
ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2017 r. poz. 508), obwieszczenie Mini-
stra Finanséw z 21 maja 2018 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktdrych mowa
w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2018 r. poz. 511), ob-
wieszczenie Ministra Finanséw z 27 maja 2019 r. w sprawie ogloszenia kwot,
o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2019
I. poz. 468), obwieszczenie Ministra Finanséw z 22 maja 2020 r. w sprawie oglo-
szenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych
(M.P. z 2020 r. poz. 456.), obwieszczenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki
Regionalnej z 24 maja 2021 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art.
38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2021 r. poz. 492) oraz dane
opublikowane na stronie: www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-
publicznych (dostep: 5.11.2021 r.).

Nalezy podkresli¢, ze kwoty z tabeli 1 wyliczono na podstawie me-

todyki polskiej. W Polsce obowiazuja jednak dwie metody liczenia zadtu-

19 Ustawa budzetowa na rok 2021 z 20 stycznia 2021 r. (Dz.U. z 2021 r. poz. 190 ze
zm.), przy czym nalezy wskazaé, ze w wersji pierwotnej tej ustawy deficyt ustalono
w kwocie 82,3 mld PLN, a dopiero ustawa z 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy
budzetowej na rok 2021 (Dz.U. 2021 poz. 1900) obnizono te kwote do 40,5 mld PLN.
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zenia publicznego: krajowa oraz wilaéciwa prawu wsp6lnotowemu?,
co nie sprzyja przejrzystosci finanséw publicznych i jednoczes$nie utrud-
nia porownywanie danych. Réznice miedzy tymi metodami maja istotny
wymiar kwotowy, co zaprezentowano na wykresie 1. Szczegdlnie niepo-
kojace sa dane dotyczace 2020 r., w ktérym dhug sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych (EDP) wzr6st o 290 mld PLN (w poréwnaniu do
20191.), co wiazalo sie z jednoczesnym wzrostem relacji tego dtugu do
PKB o 11,5%, czyli do 57,6%. Warto zasygnalizowac przy tym, ze zgod-
nie z informacjami opublikowanymi przez Ministerstwo Finanséw?' kwo-
ta dlugu EDP w drugim kwartale 2021 r. wyniosta 1 401 619,6 mln PLN,
za$ PDP 1 152 190,6 mIn PLN, a zatem zadtuzenie publiczne niezaleznie
od przyjetej metodyki jego liczenia wzrasta rowniez w 2021 r.

Wsrod istotnych réznic metodologicznych liczenia dlugu publiczne-
go nalezy wskaza¢ nieujmowanie w PDP funduszy utworzonych w ra-
mach Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK), a jedynie zobowigzan
jednostek sektora finanséw publicznych wymienionych w art. 9 u.f.p.
Ponadto w PDP ujmuje sie wylacznie zobowiazania wymagalne, za$ diug
potencjalny nie jest brany pod uwage. Tymczasem w metodologii unijnej
istotne sg nie tylko funkcje wykonywane przez dane jednostki, ale takze
sposob ich finansowania, dlatego dlug EDP obejmuje r6zne jednostki
instytucjonalne, w tym jednostki sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych, inne instytucje (np. instytucje typu przedsiebiorstwo), instytucje
niekomercyjne uznane za samodzielne jednostki posiadajace osobowos¢
prawna, ktére sq producentami nierynkowymi i sa kontrolowane przez
jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, a takze autono-
miczne fundusze emerytalno-rentowe, w ktérych istnieje prawny obowia-
zek placenia skladek, a sektor instytucji rzadowych i samorzadowych
zarzadza funduszami w zakresie rozliczania i zatwierdzania sktadek

20 Szerzej: M. Jozwiak, Pojecie diugu. Statystyka diugu publicznego. Metodologia usta-

lania zadtuzenia [w:] P. Walczak (red.), Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialne-
go. Wyzwania w obliczu nowej perspektywy finansowej UE, Warszawa 2014, s. 5-7.
Ministerstwo Finanséw, Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych II kw./2021, Biule-
tyn kwartalny, Warszawa, 10.09.2021 r., https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-
sektora-finansow-publicznych (dostep: 5.11.2021 1.), s. 1.

21

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(3)/2021 79



Wojciech Bozek

i $wiadczen”. Réznice metodologiczne dotyczace wskazanych w tabeli 2
uje¢ zadluzenia publicznego wskazuja na to, ze w 2020 r. dlug EDP byl
wyzszy od PDP o ok. 224 mld PLN.

Wykres 1. Zestawienie dynamiki kwot dlugu EDP i PDP w latach 2016-2020.
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Zrédel wskazanych w tabeli 2.

4. Dynamika wzrostu niewymagalnych zobowiazan
z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez
Skarb Panstwa i jednostki sektora finansow
publicznych w latach 2016-2020

Rada Ministréw przedstawia corocznie Sejmowi w terminie wlasciwym
do przedstawienia sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za dany
rok informacje o poreczeniach i gwarancjach udzielonych przez SP, nie-
ktore osoby prawne oraz BGK w ramach programoéw rzadowych oraz
Funduszu Gwarancji Ptynnosciowych. Jest to zatem kolejny przejaw re-
spektowania zasady jawnosci w finansach publicznych i prawa obywateli
do informacji o stanie zobowiazan sektora finanséw publicznych. Przy-
Swieca temu potrzeba ogolnie pojetej troski o wartos¢, jaka jest stabilnos¢

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 31 maja

2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych
w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 174 z 26 czerwca 2013 1.).
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finans6w publicznych. Uzasadnienie aksjologiczne regulacji art. 46 usta-
wy z 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez
Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne” nalezy réwniez oprze¢ na
dazeniu do kontroli stanu zagrozenia bezpieczenistwa finanséw publicz-
nych. Zagrozenie to zwigzane moze byC rdwniez z zadluzeniem poten-
cjalnym, ktore dotyczy niewymagalnych zobowigza¢ taczonych z udziela-
nymi w sektorze finanséw publicznych poreczeniami i gwarancjami. Na-
lezy mie¢ na wzgledzie, Ze przyczyny niestabilnosci finansowej moga
miec¢ nie tylko podloze egzogeniczne, ale takze endogeniczne.

Artykut 38 u.f.p. stanowi o obowigzku corocznego podawania do pu-
blicznej wiadomos$ci danych dotyczacych zobowiazan z tytulu udziela-
nych poreczen i gwarancji SP oraz jednostek sektora finanséw publicz-
nych, ktore nalezy traktowac¢ jako potencjalne zadluzenie, tzn. zobowia-
zania wynikajace z aktualnych aktow prawnych badz zawartych uméw,
ale ktorych wysokos¢ jest trudna do okreslenia, czy tez ktérych zapadal-
nos$¢ wigze sie z wystapieniem konkretnego zdarzenia niepewnego (zda-
rzenie to moze nie nastapi¢)**. Ustawodawca shusznie zatem, kierujac sie
troska o zapewnienie stabilnosci i bezpieczefistwa w sektorze finanséw
publicznych oraz respektujac aksjologiczne podtoze wprowadzanych roz-
wigzan, zobligowal Ministra Finanséw do corocznego ujawniania kwot
analizowanych zobowiazan niewymagalnych. Potwierdzeniem powyzsze-
go jest budzacy uzasadniony niepokdj blisko dwukrotny wzrost ww. zo-
bowigzan w 2020 r. (w poréwnaniu do 2019 r.). W analizowanym okresie
w kwocie PiG JSFP dominowaly zobowigzania z tytutu poreczen i gwa-
rancji udzielanych przez SP (od ok. 97% w latach 2016—-2019) do blisko
99% w 2020 r. Z ,Informacji o poreczeniach i gwarancjach udzielonych
w 2020 roku przez Skarb Panstwa, niektére osoby prawne oraz Bank Go-

spodarstwa Krajowego”® wynika, ze wzrost ten nalezy wigza¢ bezpo-

23 Ustawa z 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pari-

stwa oraz niektdre osoby prawne (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 442 ze zm.).

K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie dtugiem publicznym, Warszawa 2008, s. 187.

% Informacja o poreczeniach i gwarancjach udzielonych w 2020 roku przez Skarb Pari-
stwa, niektdre osoby prawne oraz Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa 2021,
https://www.gov.pl/web/finanse/informacje-roczne-poreczenia-i-gwarancje (do-
step: 5.11.2021 1.), s. 2, dalej: informacja o poreczeniach i gwarancjach.
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$rednio ze stanem epidemii, bowiem gwarancjami SP zostaly objete zo-
bowiazania BGK wynikajace z obligacji wyemitowanych na rzecz Fundu-
szu Przeciwdzialania COVID-19% (na }aczng kwote ok. 116,93 mld PLN),
a takze zobowigzania Polskiego Funduszu Rozwoju S.A.”” wynikajace
z obligacji wyemitowanych na realizacje kilku programéw rzadowych?
(na taczna kwote ok. 71,17 mld PLN). Zachowujac obiektywizm, nalezy
przy tym podkresli¢, zZe zobowigzania zwigzane z tymi gwarancjami sa
obarczone niskim ryzykiem ich splaty przez gwaranta (Skarb Pafistwa)®.

Tabela 3. Kwota niewymagalnych zobowiazan z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji
przez jednostki sektora finanséw publicznych oraz kwota i relacja do PKB nie-
wymagalnych zobowiazan z tytulu poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa w la-
tach 2016-2020.

Rok PiG JSFP (mln PLN) PiG SP (mln PLN) | PiG SP/PKB (w %)
2016 128 210,00 124 514,00 6,70
2017 120 380,00 116 878,50 5,90
2018 112 378,00 108 798,70 5,10
2019 114 869,00 111 371,30 4,90
2020 306 846,00 302 875,00 13,00

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: obwieszczenie Ministra Rozwoju i Finanséw
z 25 maja 2017 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a
ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2017 r. poz. 508), obwieszczenie Ministra
Finanséw z 21 maja 2018 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38
i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2018 r. poz. 511), obwieszcze-
nie Ministra Finanséw z 27 maja 2019 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktdérych

%6 Na podstawie art. 67 ust. 4 ustawy z 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegol-
nych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 568, ze zm.).

27" Na podstawie art. 21aa ust. 2 ustawy z 4 lipca 2019 r. o systemie instytucji rozwoju
(Dz.U. 2 2020 1. poz. 2011 ze zm.).

28 Byly to programy rzadowe: ,Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla
matych i $rednich firm”, ,, Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla duzych
firm”, ,, Tarcza finansowa 2.0 Polskiego Funduszu Rozwoju dla mikro, matych i sred-
nich firm” oraz ,,Programu wsparcia Polskich Linii Lotniczych LOT S.A.”

2 Por. Informacja..., s. 12.
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mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2019 r. poz.
468), obwieszczenie Ministra Finanséw z 22 maja 2020 r. w sprawie ogloszenia
kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P.
2 2020 r. poz. 456.), obwieszczenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Re-
gionalnej z 24 maja 2021 r. w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38
i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P. z 2021 r. poz. 492).

5. Podsumowanie

W Konstytucji RP przewidziano $rodki stuzace kontroli prowadzenia zréw-
nowazonej gospodarki finansowej panstwa. Orzecznictwo TK jest zgodne
w zakresie potrzeby zachowania wtasciwego stanu finanséw publicznych,
ktére powinny by¢ zaréwno stabilne, jak i bezpieczne. Shiza temu konsty-
tucyjne gwarancje dotyczace zakazu przekraczania okreslonej relacji zadtu-
Zenia publicznego do PKB oraz podejmowanie dziatan oszczednosciowych,
adekwatnych do sytuacji*’. Wyrazem troski ustawowej o stan finanséw
publicznych sg liczne uregulowania prawne obligujace do publikowania
informacji istotnych z punktu widzenia zadtuzenia publicznego.

Mozna jednoznacznie uznaé, Zze w procesie zarowno stanowienia, jak
i stosowania prawa istotne znaczenie ma podloze aksjologiczne wprowa-
dzanych rozwiazan prawnych. Troska o dobro wspdlne, poszanowanie
wolnosci cztowieka i obywatela oraz jego godnosci, ktére sa wartosciami
powszechnymi, ma istotne znaczenie w procesie interpretowania prawa
finansowego. Dzieki temu mozliwe jest podporzadkowywanie zachowa-
nia podmiotéw okreslonym ogélnym regutom postepowania w dazeniu do
osiggniecia zawartych w prawie wartosci pozadanych spolecznie®’.
Uszczegdtawiajac powyzsze, mozna wyrozni¢ wartosci wilasciwe stricte
prawu finansowemu, takie jak stabilno$¢ finanséw publicznych, bezpie-
czenstwo sektora finanséw publicznych, rownowaga budzetowa itd. Od-
kodowywanie wartoéci wiasciwych prawu finansowemu z obowigzuja-
cych przepiséw nabiera na znaczeniu zwlaszcza w aktualnej sytuacji go-
spodarczej Polski. Por6wnanie stosowanej w Polsce metodologii liczenia

30 Wyrok TK z 12 grudnia 2012 r., K 1/12, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”
—A 2012, nr 11, poz. 134.
31 R. Tokarczyk, Wstep [w:] L.L. Fuller, Moralnos¢ prawa, Warszawa 2004, s. XII.
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zadluzenia publicznego z metodologia unijna $wiadczy o mozliwosci r6z-
nego ukazywania stanu finanséw publicznych. Implikuje to potrzebe sta-
tego kontrolowania i weryfikowania danych publikowanych przez wia-
Sciwe organy. Istota pelnego i nieskrepowanego dostepu do tych informa-
cji stanowi o potrzebie Scistego respektowania zasady jawnosci w finan-
sach publicznych. W informacji o poreczeniach i gwarancjach podkreslo-
no, ze kontrola narastania zobowigzan z tytulu udzielanych poreczen
i gwarancji ma szczegdlne znaczenie z punktu widzenia bezpieczenstwa
finanso6w publicznych. Omawiana problematyka powinna podlega¢ stalej
kontroli przede wszystkim z uwagi na wysoki poziom potencjalnych, nie-
wymagalnych zobowigzan SP z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji.
Doswiadczenia zwigzane z pandemia COVID-19 doprowadzily do jej
uznania za jeden z podstawowych elementow warunkujacych realizacje
rzadowego programu realizowanego przez BGK, tzn. Programu Wspiera-
nia Przedsiebiorczosci.

W okresie pandemii COVID-19 zaobserwowa¢ mozna znaczacy
wzrost kwot PDP, dlugu SP, niewymagalnych zobowigzan z tytutu udzie-
lonych poreczen i gwarancji SP (i ich relacji do PKB), a takze wzrost
kwoty dtugu EDP. Rodzi to uzasadniong potrzebe dalszego skrupulatnego
monitorowania stanu finanséw publicznych, racjonalnego wydatkowania
srodkow publicznych i efektywnego ich gromadzenia. Przy podejmowa-
niu okreslonych dziatan o znaczeniu finansowym szczegélnie istotny staje
sie postulat prowadzenia wywazonej polityki finansowej, tzn. przemysla-
nej w zakresie pozadanych skutkéw (dhugo- i krétkoterminowych konse-
kwencji) i mozliwych do wystapienia zaburzen (ryzyka niepowodzenia
osiagniecia zalozonych celow). Kierunki prowadzonej polityki finansowej
powinny by¢ przy tym adekwatne do aktualnej sytuacji gospodarczej
i spotecznej. Pandemia COVID-19 wykazala takze potrzebe kontynuowa-
nia dyskusji nad zasadnoscig stosowania odmiennej metodologii liczenia
zadluzenia publicznego w prawie polskim i w unijnym porzadku praw-
nym. Nalezy rozwazy¢, czy sprzyja to przejrzystosci finanséw publicz-
nych, tzn. uzyskaniu pelego, rzetelnego i zrozumiatego obrazu sytuacji
finansowej panstwa i poszczegblnych elementéw sektora publicznego.
Jasne sprecyzowanie zasad gospodarowania $rodkami publicznymi jest
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potrzebne i z pewnoscia lezy u podstaw aksjologicznych prawa finansow
publicznych. Tylko bowiem w takich warunkach istnieje mozliwos¢ fak-
tycznego poznania i zrozumienie proceséw skladajacych sie na finanse
publiczne.
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