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Deficyt budzetowy i dlug publiczny

oraz kompetencje organow wladzy

do ich ksztaltowania — w Swietle przepisow
konstytucji 1 prawa Unii Europejskiej

State Authorities’ Powers to Determine the Budget Deficit
and Public Debt in the Light of the Articles of the Constitution
and the Law of the European Union

Streszczenie. Sprawy dlugu i deficytu regulowane sa w konstytucjach (m.in.
polskiej, niemieckiej, hiszpanskiej) i w prawie Unii Europejskiej. Regulacje kon-
stytucyjne dotyczace dtugu i deficytu publicznego sa normami skierowanymi
gléwnie do rzadéw i parlamentéw. Jednak majq one raczej charakter prewencyj-
ny, sygnalizacyjny. Nie mogq same przez sie zatrzyma¢ poziomu zadluzania sie
panstwa. Cele finansowe dotyczace dtugu i deficytu moga by¢ osiagniete meto-
dami niefinansowymi — odpowiednia polityka spoleczng i gospodarcza, realizo-
wang przez wiadze cieszace sie duzym autorytetem. Regulacje UE dotyczace
dhugu i deficytu moga by¢ wprowadzane w zycie tylko instrumentami prawa
krajowego. Bardzo watpliwy i podwazajacy autorytet panstwa jest zespot przepi-
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so6w unijnych ograniczajacych uprawnienia budzetowe panstw cztonkowskich,
w tym uprawnienia budzetowe rzadéw i parlamentéw narodowych.

Stowa kluczowe: deficyt budzetowy; dlug publiczny; konstytucja; prawo UE.

Abstract. The issues of public debt and budget deficit are regulated by constitu-
tions (e.g. of Poland, Germany, Spain) as well as by the law of the European
Union. The constitutional regulations concerning public debt and deficit are
norms primarily directed at governments and parliaments. However, these regula-
tions mainly have a preventive and auxiliary character and cannot by themselves
stop the debt level of the state from increasing. Financial aims concerning debt
and deficit can be achieved by non-financial methods, i.e. through the appropriate
social and economic policies implemented by the authorities enjoying considera-
ble social respect. The EU regulations regarding public debt and deficit can only
be implemented with the instruments of the national law. The set of the EU regu-
lations limiting the budgetary powers of member states, including the budgetary
powers of governments and national parliaments, are questionable and undermine
the authority of the state.

Keywords: budget deficit; public debt; the constitution; the law of the EU.

1. Przedstawienie problemu

Deficyt budzetowy, czyli sytuacja, gdy cze$¢ rocznych wydatkéw panstwa
jest finansowana przy pomocy pozyczek', oraz — bedace konsekwencja
deficytow — zadtuzenie panstwa (panstwowy diug publiczny) s nie tylko
instytucjami ekonomiczno-finansowymi, ale takze instytucjami prawa,
m.in. prawa konstytucyjnego i finansowego. Instytucje te majg okreslone
ujecie prawne. Jakie regulacje prawne okre$lajg ksztalt tych kategorii
finansowych? Czy dhug i deficyt moga by¢ — silq przepisow prawnych —
ograniczane, modyfikowane, zmieniane? Jakie sa lub moga by¢ konse-
kwencje uregulowan konstytucyjnych dotyczacych diugu i deficytu?

Wedhug danych ministerstwa finanséw dochody budzetu panstwa na rok 2013 wyniosa
275 mld 729 min z1, a wydatki 327 mld 294 mln z}. Deficyt budzetu panstwa (nie cate-
go sektora finanséw publicznych) wynosi wiec 51 mld 565 min zt. Oznacza to, Ze wy-
datki budzetu panstwa — finansowane deficytem — to ok. 16% ogdtu wydatkow.

12 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 1(1)/2013



Deficyt budzetowy i dlug publiczny oraz kompetencje organdw...

Pytania te beda tu analizowane gldwnie w zakresie dotyczacym bu-
dzetu panstwa ujetego w ustawie budzetowej. Beda one badane od strony
wybranych regulacji konstytucyjnych (polskich, niemieckich, hiszpan-
skich), przepisow Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i innych
przepiséw UE.

2. Dlug publiczny i deficyt budzetowy
w konstytucjach wybranych panstw

Polska

Konstytucja RP® zagadnienia dtugu publicznego i deficytu budzetowego
normuje glownie w art. 216 i art. 220. Z przepiséw tych wynika, ze emisja
przez Skarb Panistwa papier6w warto$ciowych w celu finansowania defi-
cytu, zacigganie przez panstwo pozyczek oraz udzielanie gwarancji i po-
reczen finansowych przez panstwo nastepuja na zasadach i w trybie okre-
Slonych w ustawie (art. 216 ust. 2 i 4). Ustawami dotyczqcymi tych spraw
sq: przede wszystkim ustawa o finansach publicznych?, ustawa o porecze-
niach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby
prawne®, a w wymiarze wykonawczym i corocznym — ustawa budzetowa.

Inna zasada konstytucyjna stanowi, Ze nie wolno zaciaga¢ pozyczek
lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych
panstwowy dhlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu
krajowego brutto.

Gdyby odpowiednie organy (Rada Ministréw, Minister Finansow,
Prezes Narodowego Banku Polskiego) zaciagnetly zobowigzania finanso-
we przekraczajace putap okreslony w art. 216 ust. 5 (60% wartosci pro-
duktu krajowego brutto) to osoby peligce funkcje tych organéw popeini-

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

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 885 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektére osoby prawne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 657 ze zm.).
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lyby delikt konstytucyjny, a ponadto Trybunat Konstytucyjny powinien
uchyli¢, jako niezgodny z Konstytucja, akt prawny, na podstawie ktérego
zaciagnieto zobowiazania przekraczajace ten putap’.

Wedhug art. 220 ust. 1 Konstytucji zwiekszenie wydatkéw lub ogra-
niczenie dochodéw planowanych przez Rade Ministrow nie moze powo-
dowac ustalenia przez Sejm wiekszego deficytu budzetowego niz przewi-
dziany w projekcie ustawy budzetowej. Sejm nie moze ustali¢ wyzszego
poziomu deficytu budzetowego od tego, ktéry zaproponowany zostat
przez Rade Ministrow w przedtozonym Sejmowi projekcie ustawy budze-
towej. Sejm uchwala ustawe budzetowa — to jednak w istocie rzad decy-
duje o jej podstawowym elemencie, tj. 0 wysokosci deficytu. Sejm nie
moze (w Swietle Konstytucji) okresli¢ deficytu innego, niz ustalony przez
rzad w projekcie ustawy budzetowej.

Rozwiazanie konstytucyjne dotyczace deficytu budzetowego, prze-
widziane jest takze w art. 220 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi, ze ustawa
budzetowa nie moze przewidywa¢ pokrywania deficytu budzetowego
przez zaciaganie zobowigzania w centralnym banku panstwa. Narodowy
Bank Polski nie jest zobowiazany udziela¢ pozyczek Skarbowi Panstwa,
skierowanych na finansowanie wydatkéw budzetowych, ani nie jest zo-
bowigzany do kupowania obligacji skarbowych. Ustawa budzetowa (ani
inna ustawa) nie moze obligowa¢ NBP do stosowania wspomnianych
operacji o charakterze pozyczkowym, stluzacym finansowaniu deficytu
budzetu panstwa. Przepis ten mozna aczy¢ z zasadg (art. 227 ust. 1 Kon-
stytucji), ze NBP przystuguje wylaczne prawo ustalania i realizowania
polityki pienieznej oraz ze odpowiada on za wartos¢ polskiego pieniadza.

W Drugiej Rzeczypospolitej uwazano®, ze pozyczki nie sq dochoda-
mi budzetowymi, ale antycypacja przyszitych dochodéw, i Ze pozyczki
panstwowe (o ile w ogdle je stosowal) powinny by¢ kierowane na cele
tworcze, inwestycyjne. Dochody z pozyczek nie byly ujmowane w budze-
cie, natomiast sptata pozyczek (kapitatu i odsetek) nastepowata z kredy-

> B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,

s. 1047.
T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzietowego w Polsce na tle poréwnawczym,
Krakow 1932, s. 49.
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téw (wydatkéw) budzetowych’. Wplywy z pozyczek i ich uzycie (prze-
znaczenie) okre$lano w odrebnych ustawach.

Niemcy

Konstytucja RFN znowelizowana w 2009 r. (BGBI. I 2009, s. 2248) za-
wiera rozbudowane regulacje dotyczace spraw diugu i deficytu. Stanowi
ona w art. 109, ze zwiazek i kraje zwigzkowe wypelniaja zobowigzania
wynikajace z traktatdw unijnych dotyczace dyscypliny budzetowej
i uwzgledniaja w swej gospodarce budzetowej wymagania ogélnej row-
nowagi gospodarczej. Budzety tych wtadz powinny by¢ réwnowazone
w zasadzie bez udziatlu kredytow. Art. 115 konstytucji niemieckiej ustala,
Ze zaciagniecie przez wiladze federalne kredytu lub udzielenie poreczenia
badZ gwarancji — ktére prowadzi do wydatkéw budzetowych w przy-
sztych okresach — wymaga upowaznienia ustawowego. Przepis ten wpro-
wadza tez zasade, zgodnie z ktéra réwnowaga budzetowa jest zachowana,
gdy wplywy budzetowe z tytutu kredytow przeznaczone na finansowanie
deficytu budzetowego nie przekraczaja 0,35% nominalnego produktu
krajowego brutto. Reguta 0,35% PKB jako granica finansowania deficytu
ma jednak (przewidziane w art. 115) wyjatki. Dotyczq one: odchylen
w przebiegu koniunktury gospodarczej, katastrof naturalnych oraz nad-
zwyczajnych sytuacji.

Przepisy niemieckiej ustawy zasadniczej (art. 115 ust. 1) stanowia, zZe
zacigganie kredytow w danej wysokosci oraz udzielanie poreczen lub
gwarancji wymagaja upowaznienia ustawowego. Upowaznienie to jest na
0g6t elementem ustawy budzetowej. Ustawa dajaca to upowaznienie jest
wyrazem kierowania przez parlament poczynaniami rzadu w sprawach
dotyczacych dhlugu publicznego. Shuzy temu, aby respektowa¢ uprawnie-
nie budzetowe parlamentu. Ustawa budzetowa okreslajaca upowaznienie
do zaciggania kredytow na dany rok i w danej wysokos$ci jest podstawa
prawng do ich zaciagania, obowiazujaca przez okres roku. Jest to upo-
waznienie dotyczace gromadzenia dochodéw (zaciggania kredytow).

7 1. Weinfeld, Skarbowo$¢ polska, Z. 2 Budzet, kasowos¢, wydatki, dochody, dhugi,

waluty, Warszawa 1933, s. 118.
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Wysokos¢ kredytow, ktére mozna w danym roku zaciagna¢, okreSlona
w ustawie budzetowej — jest kwota brutto. W granicach tej kwoty rzad
(minister finanséw) moze zacigga¢ kredyty w danym roku®.

Poddaje sie w watpliwos¢, czy granica 0,35% nominalnego produktu
krajowego brutto (jako granica rocznego deficytu) wynika z okreslonych
koncepcji merytorycznych, czy jest wynikiem politycznego pragmaty-
zmu’.

Wczesniejsza wersja art. 115 konstytucji RFN stanowila, ze wplywy
z zaciaggnietych kredytéw rzadowych nie powinny przekracza¢ kwoty
przewidzianej w budzecie na cele inwestycyjne, a wyjatki od tej zasady
dopuszczalne byly w przypadku potrzeby zachowania og6lnej rownowagi
gospodarczej'’. Przewidziane wiec byly dwie granice dotyczace zaciaga-
nia dlugu - finansowanie inwestycji panstwowych i wzgledy ogdlnej
rownowagi gospodarczej.

Wspolczednie w literaturze niemieckiej zauwaza sie, Ze sprawy ogra-
niczenia i wysokos$ci dlugu wynikaja glownie z prawa Unii Europejskiej.
W tekstach tych wskazuje sie na rézne poziomy norm prawnych dotycza-
cych dhlugu publicznego: przepisy UE (zwlaszcza art. 126 Traktatu), regu-
lacje konstytucji, regulacje ustaw, przepisy rozporzadzen wykonaw-
czych'!. Stawiane s pytania, czy te ograniczenia s realne.

Hiszpania

Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r."> w art. 135 reguluje sprawy
deficytu i dhugu publicznego i ich granic. Okredla zasady stabilno$ci bu-
dzetowej, przejmujac do tresci konstytucji (do art. 135) przepisy Unii
Europejskiej zawarte w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(art. 126 Traktatu). Art. 135 zostal zmieniony irozbudowany (ustawa

8 M. Heintzen, [w:] L. Miinch, P. Kunig (red.), Das Finanzwesen, Grundgesetz Kommen-

tar, wyd. 6, Monachium 2012, s. 1317-1318.
9 Tamze, s. 1196.
Por. R.F. Heller, Haushaltsgrundsdtze fiir Bund, Lédnder und Gemeinden, Heidelberg
2010, s. 4711 n.
M. Heintzen, Das Finanzwesen, Grundgesetz Kommentar-..., s. 1200-1201.
Tekst w: W. Staskiewicz (red.), Konstytucje paristw Unii Europejskiej, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2011, s. 341 in.
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z 27 wrzeénia 2011 r. o zmianie artykutu 135 Konstytucji Hiszpanii)'.
Zgodnie z nowym art. 135 ust. 1 wszystkie organy administracji publicz-
nej dostosuja swoja dziatalnos¢ do zasady stabilno$ci budzetowej. Wedlug
ust. 2 tego artykutlu panstwo i wspolnoty autonomiczne nie moga dopuscic¢
do tego, by deficyt strukturalny przekroczyl limit ustalony przez Unie
Europejska dla jej panstw cztonkowskich. Odpowiednia ustawa organicz-
na'® ustali¢ ma maksymalny deficyt strukturalny dopuszczalny na pozio-
mie budzetu panstwa i budzetéw wspolnot autonomicznych w odniesieniu
do ich produktu krajowego brutto.

Konstytucja Hiszpanii stanowi (art. 135 ust. 3), Ze panstwo i wspél-
noty autonomiczne nie moga emitowa¢ dlugu publicznego ani zaciagac
kredytow bez ustawowego upowaznienia. Kredyty przeznaczone na splate
odsetek i kapitatu dtugu publicznego zawsze musza by¢ zapisane w bu-
dzetach jako czes¢ wydatkéw, a ich splata ma charakter priorytetowy.
Wysoko$¢ dlugu publicznego wszystkich organéw administracji publicz-
nej w stosunku do produktu krajowego brutto catego panstwa nie moze
przekroczy¢ poziomu odniesienia ustalonego w Traktacie o funkcjonowa-
niu Unii Europejskie;j.

Progi deficytu strukturalnego i wysokosci dhugu publicznego moga
zosta¢ przekroczone jedynie w przypadku katastrof naturalnych, recesji
gospodarczej lub naglych wyjatkowych sytuacji, ktére wymknelyby sie
spod kontroli panstwa i szkodzilyby w znaczacym stopniu sytuacji finan-
sowej albo réwnowadze spoteczno-gospodarczej panstwa, wedlug oceny
absolutnej wiekszosci cztonkéw Kongresu Deputowanych (art. 135 ust.
4). Ustawa organiczna ma rozwing¢ postanowienia art. 135, m.in. rozktad
progéow deficytu i dlugu pomiedzy poszczegblne organy administracji
publicznej, metodologie i procedury obliczania deficytu strukturalnego,
odpowiedzialno$¢ kazdego z organdéw administracji publicznej w przy-
padku nieosiagniecia celéw stabilizacji budzetowej. Postanowiono jedno-

'3 Tamze, s. 372.

Ustawy organiczne to ustawy o szczeg6lnym, wiekszym znaczeniu. Dla uchwalenia,
zmiany lub uchylenia ustaw organicznych jest wymagana absolutna wiekszo$¢ czton-
kéw Kongresu Deputowanych w glosowaniu koncowym nad catoscia projektu
(por. art. 81 Konstytucji Hiszpanii).
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czesnie, ze progi deficytu strukturalnego ustanowione w art. 135 Konsty-
tucji wchodza w zycie w 2020 .

Zauwazy¢ nalezy, ze przedstawione przepisy Konstytucji Hiszpanii
wypelniaja regulacje Unii Europejskiej, a takze ze sa bardzo podobne do
regulacji konstytucyjnych Niemiec, normujacych sprawy deficytu i zadlu-
zenia publicznego. Fakt, ze prog deficytu strukturalnego (wymagany
przez Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) wchodzi w zycie
w 2020 r., moze oznaczaé, ze przedstawiona regulacja konstytucyjna mo-
Ze posiada¢ w pewnym stopniu charakter postulatywny.

3. Przepisy Unii Europejskiej dotyczace
deficytu i dlugu publicznego

Zgodnie z art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'® Pan-
stwa Cztonkowskie zobowigzane sa unika¢ nadmiernego deficytu budze-
towego, a Komisja nadzoruje rozwdéj sytuacji budzetowej i wysokos¢ dtu-
gu publicznego w Panstwach Czlonkowskich. Komisja bada stan budzetu
Panstwa Czlonkowskiego na podstawie dwoch kryteriow: a) czy stosunek
pomiedzy planowanym lub rzeczywistym deficytem publicznym a pro-
duktem krajowym brutto przekracza 3%, b) czy stosunek pomiedzy diu-
giem publicznym a produktem krajowym brutto przekracza 60%. Wspo-
mniane wskazniki unijne okreSlone sa w protokole w sprawie procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu, ktory jest zalacznikiem do Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

W razie przekroczenia tych wielko$ci organy Unii moga wprowadzac
odpowiednie dzialania i zalecenia zmierzajace do ograniczenia deficytu,
a w koncu — sankcje w stosunku do Panstwa Czlonkowskiego, ktére nie
ograniczyto deficytu (zadanie zlozenia przez Panstwo Czlonkowskie nie-
oprocentowanego depozytu, natozenie na Panstwo grzywny).

Przepisy UE nie mowig o deficycie budzetowym, lecz o deficycie
publicznym, czyli deficycie calego sektora finanséw publicznych. Ponad-
to stanowig one o dhugu publicznym, a nie tylko o dtugu Skarbu Panstwa.

15 DPz.Urz. UE C 2008, Nr 115, s. 1.
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Art. 126 ust. 3 nawigzuje do przeznaczenia srodkow skierowanych na
finansowanie deficytu publicznego. Wskazuje on na potrzebe uwzgled-
nienia tego, czy deficyt publiczny przekracza publiczne wydatki inwesty-
cyjne — sugeruje wiec, ze deficyt (jezeli ma by¢ stosowany) powinien by¢
wykorzystywany na finansowanie inwestycji pafistwowych, nie na wydat-
ki biezace.

Sprawa deficytu publicznego i dlugu publicznego jest takze istotna
dla funkcjonowania Unii Walutowej (strefy euro). Decydujacymi dla
udzialu w Unii Walutowej sg tzw. kryteria konwergencji. Zgodnie z nimi
tylko to panstwo, ktére moze wykaza¢ niska stope inflacji, niskie stopy
procentowe, stabilny kurs walutowy i solidne finanse publiczne, ma pra-
wo uczestnictwa w Unii Walutowej. Obecnie kryteria te okres$lone sa
w art. 140 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i w protokole
zalaczonym do Traktatu.

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej, ktore nie spelniaja warun-
kéw do przyjecia waluty euro i nie stosuja tej waluty, sa — zgodnie z Trak-
tatem — tzw. panstwami cztonkowskimi objetymi derogacja (do tych
panstw nalezy m.in. Polska). Do panstw tych nie stosuje sie przepiséw
Traktatu dotyczacych emisji euro, celéw i zadan Europejskiego Systemu
Bankéw Centralnych, srodkéw przymusowych majacych na celu zaradze-
nie nadmiernemu deficytowi budzetowemu (art. 139 ust. 2).

Panstwa cztonkowskie objete derogacja i ich krajowe banki centralne
sa wylaczone z praw i obowigzkéw w ramach Europejskiego Systemu
Bankéw Centralnych (art. 139 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej). Stosuja one wiec wlasng walute i prowadza krajowa polityke pie-
niezng poprzez dziatalno$¢ banku centralnego danego panstwa (w Polsce
— Narodowego Banku Polskiego) i jego instrumenty polityki monetarnej
(np. stopy procentowe bonéw pienieznych NBP).

Sadze, ze wilasna polityka monetarna ulatwia prowadzenie polityki
gospodarczej Panstwa Czlonkowskiego. Umozliwia ona stosowanie in-
strumentow polityki monetarnej i fiskalnej znajdujace sie bezposrednio
w gestii wladz krajowych. Ponadto instrumenty wlasne danego panstwa
cztonkowskiego (monetarne, fiskalne, gospodarcze) pozwalajq na osiaga-
nie wiekszego dynamizmu spoleczno-gospodarczego tego panstwa, przy-
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rostu jego aktywnosci, a tym samym — wzrostu aktywnosci Unii jako ca-
odci.

Istotne znaczenie prawne dla spraw dtugu i deficytu budzetowego ma
— bedacy zatacznikiem do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej —
protokot nr 12 w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu.
Wskazuje on i definiuje ,,wartosci odniesienia”, o ktérych stanowi art. 126
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Wartosci te to (jak
juz wspomniano): 3% dla stosunku planowanego lub rzeczywistego defi-
cytu publicznego do produktu krajowego brutto wyrazonego w cenach
rynkowych oraz 60% dla stosunku zadluzenia publicznego do produktu
krajowego brutto wyrazonego w cenach rynkowych.

Protokoét nr 12 precyzuje, ze publiczny deficyt lub publiczny dlug do-
tyczy catej wladzy publicznej, czyli rzadu centralnego, wiadz regional-
nych lub lokalnych i funduszy ubezpieczen spotecznych. Deficyt — we-
dlug Protokotu — oznacza pozyczki netto, zgodnie z definicja w Europej-
skim Systemie Zintegrowanej Rachunkowosci Gospodarczej. Zadtuzenie
oznacza catkowita sume zadluzenia brutto w wartosci nominalnej, wyste-
pujaca na koniec roku i skonsolidowang dla wszystkich sektoréw wiadzy
publicznej.

Sporzadzony w Brukseli dnia 2 marca 2012 r. Traktat o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, ktérego
uczestnikami jest wiekszo$¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,
i ktéry zostat ratyfikowany przez wystarczajacq liczbe panstw (a wiec
wszedl w Zycie) jest prawem unijnym, odnoszacym sie do spraw gospo-
darczych i budzetowych panstw cztonkowskich, gtéwnie do spraw zadtu-
zenia i deficytu publicznego. Do jego stosowania zobowigzane sg panstwa
strefy euro, ale takze inne panstwa, w tym objete derogacja (nie nalezace
do strefy euro), o ile o$wiadczg, Ze pragng by¢ wczesniej zwigzane
wszystkimi lub niektérymi postanowieniami tego Traktatu.

Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu odwotuje sie do
przepisow Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (np. art. 121,
126, 136), do prawa Unii Europejskiej, w tym takze Protokolu nr 12
w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, bedgqcego zalacz-
nikiem do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

20 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 1(1)/2013



Deficyt budzetowy i dlug publiczny oraz kompetencje organdw...

Zgodnie z art. 1 Traktatu o stabilno$ci z 2012 r. umawiajace sie stro-
ny, bedace panistwami czlonkowskimi Unii Europejskiej zgadzaja sie
wzmocni¢ filar gospodarczy unii gospodarczej i walutowej poprzez przy-
jecie szeregu regul majacych na celu wzmocnienie dyscypliny budzetowej
paktem budzetowym, wzmocnienie koordynacji polityk gospodarczych
oraz poprawe zarzadzania strefa euro. Maon pelne zastosowanie do
panstw, ktérych waluta jest euro.

Tytut III Traktatu o stabilnosci (art. 3—8) nosi nazwe Pakt budzetowy.
Wedhug art. 3 tego Traktatu saldo sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych umawiajacej sie strony musi by¢ zréwnowazone lub wykazywac
nadwyzke. Wymog ten uwaza sie za spetniony, jezeli roczne saldo struk-
turalne sektora instytucji rzadowych i samorzadowych odpowiada celowi
Sredniookresowemu dla danego panstwa, okreslonemu w pakcie stabilno-
Sci i wzrostu, przy czym dolny putap deficytu strukturalnego wynosi 0,5%
produktu krajowego brutto w cenach rynkowych. Kazde panistwo zapew-
nia szybkie dochodzenie do swojego celu $redniookresowego. Ramy cza-
sowe takiego zblizenia zostang przedstawione przez Komisje Europejska.
Strony moga tymczasowo odej$¢ od swojego celu $redniookresowego
(dotyczacego deficytu) jedynie w ,,wyjatkowych okoliczno$ciach”. Zasa-
dy przewidziane w Traktacie (dotyczace poziomu deficytu, zadluzenia,
procedur budzetowych) powinny by¢ wprowadzone do prawa krajowego,
w miare mozliwosci do przepiséw rangi konstytucyjnej (art. 3 ust. 2 Trak-
tatu).

Wedlug Traktatu ,,roczne saldo strukturalne sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych” to saldo roczne (np. deficyt roczny), uwzglednia-
jace zmiany cykliczne, po skorygowaniu o dzialania jednorazowe i tym-
czasowe. Deficyt strukturalny sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych jest to wiec deficyt trwaty, wynikajacy ze stanu finanséw publicz-
nych w dluzszym czasie, ,,zakorzeniony” w systemie finansowym, skory-
gowany jednak o cykliczne, jednorazowe, dorazne operacje, ktére ten
strukturalny deficyt okresowo znieksztalcaja. Wyjatkowe okolicznosci,
o ktérych stanowi Traktat, to nadzwyczajne zdarzenie, na ktére panstwo
nie ma wplywu i ktére wywiera znaczqcy wplyw na sytuacje finansowa
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sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, lub okresy znacznego
pogorszenia koniunktury gospodarcze;j.

Traktat przewiduje obowiazki panstw czlonkowskich dotyczace re-
dukcji deficytu i wprowadzania reform strukturalnych, a takze uprawnie-
nia organéw Unii (Komisji Europejskiej, Rady Unii Europejskiej, Trybu-
nalu Sprawiedliwo$ci) w sprawach realizacji przepisow Traktatu. Przy-
ktadowo art. 6 postanawia, ze w celu lepszej koordynacji planow w zakre-
sie krajowych emisji dtugu, panstwa czlonkowskie przedstawiaja Radzie
Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej informacje ex ante na temat
swoich planéw emisji dhugu publicznego.

Ocena Traktatu o stabilnosci (,,paktu fiskalnego”) dotyczacego za-
gadnien budzetowych, zwlaszcza dotyczacych dlugu i deficytu, budzi
powazne zastrzezenia o charakterze konstytucyjnym i ustrojowym. Mamy
tu przesuniecie decyzji budzetowych ze strony organéw panstw czlon-
kowskich (rzad6éw, parlamentéw) na poziom organéw unijnych (Komisji,
Rady, Eurogrupy). Przepisy Konstytucji o budzecie, uprawnieniach bu-
dzetowych parlamentu, wtadzy budzetowej panstwa w stosunku do budze-
tu stajg sie fasadowe. Zdjecie odpowiedzialnosci z rzadu i parlamentu
narodowego za sprawy budzetowe jest niewlasciwym posunieciem. Orga-
ny Unii nie majg bowiem dostatecznej sity egzekucyjnej, aby prowadzic¢
sprawy budzetowe panstwa i za nie odpowiada¢. Jest watpliwe, czy prze-
pisy Traktatu sa wykonalne. Za ich realizacje musi wzia¢ odpowiedzial-
no$¢ panstwo narodowe. Traktat zobowigzuje co prawda panstwa czton-
kowskie do przyjecia przepisow Traktatu do prawa krajowego, ale wpro-
wadzenie tych przepiséw budzetowych pod naciskiem organizacji mie-
dzynarodowej moze mie¢ charakter dziatan pozorowanych. Wydaje sie, ze
sprawy budzetu i wydatkéw, gleboko wnikajace w system spoteczny da-
nego kraju, w zycie codzienne, w mentalnos¢ ludzi, w postawy mieszkan-
cow wobec obowiazkow, w wartosci i tradycje — nie nadajq sie do regula-
¢ji miedzynarodowych (w tym unijnych). Regulacje te majq raczej for-
malne znaczenie. Realne zycie spoteczne musi ksztattowa¢ wiladza, maja-
ca bezposrednie (a nie tylko posrednie) srodki wykonawcze i instrumenty
dziatania.
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4. Wnioski

Wydaje sie, ze regulacje konstytucyjne dotyczace dlugu publicznego
i deficytu publicznego sa istotne i potrzebne. Sa normami skierowanymi
do rzad6w i do parlamentéw — organdw wiadzy budzetowej, a posrednio —
do calego spoleczenstwa. Jednak maja one charakter prewencyjny, sygna-
lizacyjny. Nie moga same przez sie zatrzyma¢ poziomu zadluzania sie
panstwa. Ograniczanie dlugu wymaga zmian w licznych ustawach zwy-
klych, zaréwno w sferze wydatkéw, jak i dochodéw. Z kolei aby dokonaé
tych zmian i ograniczy¢ poziom zadluzenia publicznego, potrzebne sa
dzialania spoleczne i gospodarcze mobilizujace obywateli do okreSlonej,
ukierunkowanej aktywnosci, realizacji wiarygodnego programu polityki
gospodarczej panstwa. Cele finansowe — dotyczace dtugu i deficytu — sa
bardzo trudne. Moga by¢ osiggniete metodami niefinansowymi — odpo-
wiednig polityka spoteczna i gospodarcza, realizowana przez wladze cie-
szace sie duzym autorytetem.

Sadze, ze regulacje UE dotyczace dlugu i deficytu okazg sie mato
skuteczne. Moga one by¢ wprowadzane w zycie instrumentami prawa
krajowego (m.in. przepisami ustaw). Ponadto bardzo watpliwy i podwaza-
jacy autorytet panstwa jest zespOl przepiséw unijnych ograniczajacych
uprawnienia budzetowe panstw cztonkowskich, w tym uprawnienia bu-
dzetowe rzadéw i parlament6w narodowych.
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