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Expenditure Rules Related to Government Budget
(under the Public Finance Act 2009)

Streszczenie. Artykul poswiecony jest regutom wydatkowym dotyczacym budze-
tu panstwa, okreSlonym w ustawie o finansach publicznych. Przedmiotem analizy
jest konstrukcja i funkcjonowanie regut wydatkowych. Artykut stanowi prébe
odpowiedzi na pytanie o skutecznos$¢ tego rodzaju ograniczen prowadzenia poli-
tyki budzetowej. Analizie poddano reguly okreSlone w art. 112a—-112d i art. 86
ustawy o finansach publicznych.

Stowa kluczowe: regula wydatkowa, budzet panstwa.

Abstract. The article is devoted to expenditure rules related to government
budget, specified in Public Finance Act. The object of analysis is the legal con-
struction and functioning of expenditure rules. The article tries to respond on
a question of effectiveness of these restrictions of conduct of budgetary policy.
The analysis covers the rules in articles 112a—112d and 86 of Public Finance Act.
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1. Uwagi wstepne. Cel opracowania

Reguly fiskalne, wprowadzone jak dotad w wielu krajach, postrzegane sa
jako obiecujace narzedzie w walce z kryzysem finansow publicznych.
Przyczyna wprowadzania regut fiskalnych do systeméw finanséw pu-
blicznych jest koniecznos$¢ zaradzenia zjawisku nadmiernego zadluzenia
paristw oraz zwigzanego z nim nadmiernego deficytu publicznego'.

Istota regut fiskalnych jest trwate ograniczenie uznaniowosci w pro-
wadzeniu polityki budzetowej’. Wyrézni¢ mozna wiele rodzajéw regut
fiskalnych, m.in. regulty numeryczne (iloSciowe) i jakoSciowe (opisowe).
Reguly numeryczne polegaja na ustanowieniu limitow dla wskaznikow
budzetowych®’.

Wyréznia sie cztery podstawowe rodzaje regut fiskalnych®:

Reguly zrownowazonego budzetu — odnoszace sie do salda budzetu,
Reguly dlugu — ustanawiajgce limity zadluzenia,

Reguly wydatkowe — limitujace poziom wydatkow,

A=

Reguty dochodowe — limitujace poziom dochodéw panstwa.
Wskazuje sie przy tym na wysoka skuteczno$¢ regut wydatkowych
w realizacji celéw polityki budzetowej’.

Zauwaza sie, ze skuteczno$¢ regut fiskalnych zalezy gléwnie od ich
konstrukcji, ktéra powinna by¢ prosta i obejmowa¢ w miare mozliwosci
caly sektor finanséw publicznych, oraz od ich wiarygodnosci. Ten drugi
element wyraza trwato$¢ reguly oraz sklonno$¢ rzadzacych do jej prze-

K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie dlugiem Skarbu Parstwa. Implikacje dla
strefy euro, Warszawa 2011, s. 44-49.

J. Kantorowicz, Reguty fiskalne — co sie sprawdza?, [w:] Analiza FOR nr 3/2012, s. 4,
[za:] G. Kopits, S. Symansky, Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper 162/1998,
http://www.for.org.pl/pl/a/2067,Analiza-32012-Reguly-fiskalne-co-sie-sprawdza (do-
step: 13 wrzesnia 2013 r.).

K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie dtugiem..., s. 47.

J. Kantorowicz, Reguly fiskalne..., s. 5.

Tamze, s. 6.
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strzegania. Kryterium wiarygodnosci reguly wiaze sie wiec m.in. z jej
formalizacja, czyli z nadaniem jej charakteru normatywnego®.

Sformalizowane reguty fiskalne maja wiec posta¢ norm prawnych
zawierajacych ograniczenia dotyczace swobody Rady Ministréw w pro-
wadzeniu polityki budzetowej. Moga by¢ powigzane z wystgpieniem
okreslonego warunku (np. wysokoScia panstwowego dlugu publicznego),
a takze zawiera¢ wyjatki od stosowania reguly (np. stany nadzwyczajne,
wydatki niepodlegajace regule) i klauzule wyjscia’.

Obecnie mozna wskaza¢ na istnienie w Polsce regut fiskalnych doty-
czacych panstwowego dtugu publicznego (reguta ta zawarta jest w art.
216 ust. 5 Konstytucji®) oraz m.in. regut wydatkowych dotyczacych bu-
dzetu panstwa, zawartych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®.

Celem artykulu jest analiza regut wydatkowych odnoszacych sie do
budzetu panstwa zawartych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych, zwlaszcza w art. 112a-112d i art. 86. Przedmiotem
rozwazan jest charakter prawny regut oraz ich funkcjonowanie w prakty-
ce.

2. Reguly wydatkowe w art. 112a-112d i w art. 86
ustawy z 2009 r. o finansach publicznych
W projekcie ustawy o finansach publicznych proponowano wprowadzenie

reguly ograniczajacej tempo wzrostu wydatkéw niektérych podmiotéw
wymienionych w art. 139 ust. 2 u.f.p. (m.in. Krajowa Rada Sadownictwa,

Tamze, s. 2, 7.

Klauzula wyjscia oznacza mozliwo$¢ legalnego odstapienia od stosowania reguty, np.
w Szwajcarii Parlament moze wiekszoscia 2/3 gloséw uchwali¢ budzet niezgodny
z regula w przypadku ,,wyjatkowych okolicznosci”. J. Kantorowicz, Reguly fiskalne...,
s. 13.

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

Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 885 ze zm., dalej: u.f.p. Ponadto sa tez reguty doty-
czace budzetu jednostek samorzadu terytorialnego — np. ograniczenia z art. 242-244
u.f.p.
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Rzecznik Praw Obywatelskich i inne), ktdra jednak ostatecznie nie znala-
zka akceptacji ustawodawcy'.

Obecnie ustawa o finansach publicznych przewiduje reguly odnosza-
ce sie do wydatkéw budzetu panstwa w art. 112a—112d oraz w art. 86.

Reguta z art. 112a—112d, okre$lana jako tzw. tymczasowa lub dyscy-
plinujaca reguta wydatkowa, zostata dodana do u.f.p. w 2010 r."" Weszla
ona w zycie 1 stycznia 2011 r. Regula ta polega na ograniczeniu tempa
wzrostu niektérych wydatkow budzetu paristwa. Ma ona charakter bezpo-
$redni, odnosi sie ona wprost do wydatkéw budzetu panstwa.

Zgodnie z reguly, kwota wydatkéw budzetu panstwa na zadania pu-
bliczne nie moze by¢ wieksza niz kwota srodkéw planowanych na ich
realizacje w roku poprzednim powiekszona o warto$¢ inflacji prognozo-
wang na dany rok budzetowy, przyjetqa w zatozeniach do projektu ustawy
budzetowej, powiekszona o jeden punkt procentowy (art. 112a).

Z ograniczenia tego wylaczone zostaty niektére wydatki, wskazane
w sposéb wyczerpujacy w art. 112a ust. 2. Sa to m.in. wydatki na obstuge
dtugu publicznego, srodki wlasne Unii Europejskiej, wydatki na realizacje
programéw finansowanych z udziatem $rodkéw z budzetu UE, swiadcze-
nia rodzinne, uposazenia sedziéw i prokuratorow w stanie spoczynku,
Swiadczenia emerytalno-rentowe funkcjonariuszy, dotacja do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych i Funduszu
Emerytalno-Rentowego na sfinansowanie wyptat Swiadczen emerytalno-
rentowych gwarantowanych przez panstwo.

Wydatki wylaczone spod reguly sa wydatkami prawnie zdetermino-
wanymi, sztywnymi. Painstwo nie ma wpltywu na ich wysoko$é, gdyz
wynikaja one z przyjetych wczesniej zobowigzan wobec 0séb trzecich.
Za element reguly nalezaloby uzna¢ takze art. 112c, zgodnie z ktérym
w okresie stosowania reguty RM nie moze przyjmowac projektow ustaw
zmniejszajacych dochody budzetu panstwa ani zwiekszajacych wydatki
niepodlegajace regule wydatkowej (wymienione w przytoczonym powy-

10
11

Art. 130 projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181.
Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 257, poz. 1726 ze zm.).
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zej art. 112a ust. 2). Przepis ten ma zapobiega¢ powstawaniu nowych
wydatkéw prawnie zdeterminowanych'®.

Wskazuje sie, ze wydatki sztywne, niepodlegajace regule, stanowia
ok. 80% wydatkéw budzetu panstwa. Ogranicza to skuteczno$¢ stosowa-
nia reguly, ktéra obejmuje w praktyce jedynie ok. 20% wydatkéw budze-
tu®.

Reguta z 2010 r. okre$lana jest jako tymczasowa z uwagi na jej ogra-
niczone zastosowanie. Zwigzane jest ono scisle z unijng procedura nad-
miernego deficytu, w ramach ktérej do panstwa cztonkowskiego dopusz-
czajacego do nadmiernego deficytu, kierowane sq zalecenia. Regule wy-
datkowa stosuje sie do opracowania Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa i przygotowania projektu ustawy budzetowej, w okresie od dnia
skierowania do Rzeczypospolitej Polskiej takich zalecen do dnia ich uchy-
lenia. Polska od momentu przystapienia do UE objeta jest procedura nad-
miernego deficytu niemal nieprzerwanie od 2004 r. do chwili obecnej**.

Reguly nie stosuje sie w przypadku wprowadzenia stanéw nadzwy-
czajnych. W 2013 r. do u.f.p. dodano art. 112e, zawieszajacy stosowanie
reguly tymczasowej w 2013 r."°

W lipcu 2013 r. RM przedstawita projekt zalozen do projektu ustawy
zmieniajacej ustawe o finansach publicznych, w ktérym przewidziano
nowa regute wydatkowa, okreslang mianem stabilizujacej, ktéra ma zasta-
pi¢ regule dyscyplinujaca z 2010 r.'® Wprowadzenie nowej reguly ma

Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finan-
sach publicznych oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3576, s. 4.

T.M. Budzynski, Opinia o ustawie o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw, (druk senacki nr 1062), Opinie i Ekspertyzy OE-159, gru-
dzien 2010, s. 8, http://ww2.senat.pl/k7/dok/opinia/2010/0e-159.pdf (dostep: 19 wrze-
$nia 2013 1.).

%W latach 2004-2008 i od roku 2009 do chwili obecnej. Uzasadnienie do projektu
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw, s. 2,
druk sejmowy nr 1789, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/0A202835B8528121C-
1257BF900515C8F/%24File/1789.pdf (dostep: 17 pazdziernika 2013 1.).

Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. (Dz.U. poz. 938). Zmiana weszlta w zycie z dniem
20 sierpnia 2013 r.

Zatozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych,
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/165461/165493/165494/dokument80762.pdf s. 4,
(dostep: 27 wrzesnia 2013 r.).
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wypelnia¢ wymdég Dyrektywy Rady nr 2011/85/UE z dnia 8 listopada
2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw cztonkow-
skich".

Projektowana regula stabilizujaca ma by¢, w przeciwienstwie do
obecnie obowiazujacej, regula antycykliczng. Jej funkcjonowanie ma
uwzglednia¢ wplyw cyklu koniunkturalnego w gospodarce na wysokos¢
wydatkéw budzetu panstwa. Mechanizm obliczania reguly bedzie
uwzgledniat wzor matematyczny uwzgledniajacy liczne elementy takie
jak: wysokos¢ wydatkéw w poprzednim roku, inflacja wraz z korekta czy
PKB w latach ubieglych, ponadto ma uwzglednia¢ réwniez wahania cyklu
gospodarczego.

Nowa reguta ma mie¢ szerszy zakres niz regula tymczasowa. Zgod-
nie z projektem regula majq by¢ objete obok budzetu panstwa m.in. fun-
dusze zarzadzane przez BGK, Fundusz Ubezpieczenn Spolecznych i in.
Regula majq by¢ objete takze jednostki samorzadu terytorialnego, Naro-
dowy Fundusz Zdrowia i podmioty z art. 139 ust. 2 u.f.p. z tym, ze
w przypadku wymienionych wyzej podmiotéw (j.s.t., NFZ i podmioty
z art. 139 ust. 2 u.f.p.) objecie regulg oznacza, ze ich prognozowane wy-
datki i koszty beda odejmowane od kwoty wydatkéw podlegajacych regu-
le. Z reguly wylaczone maja by¢ natomiast m.in. uczelnie publiczne, sa-
morzadowe zaklady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospo-
darki budzetowej, instytucje kultury oraz inne panstwowe i samorzadowe
osoby prawne'®. W kwocie wydatkéw obliczanych zgodnie z regutg nie
majq by¢ uwzgledniane wydatki budzetu srodkow europejskich, wydatki
finansowane $rodkami z budzetu UE lub panstw EFTA oraz dotacje
i subwencje dla j.s.t.

Po uwzglednieniu wydatkéw wskazanych wyzej podmiotéw i typow,
pozostata kwota wydatkdw obliczona zgodnie z treScig projektowanych
zmian ujetych w ramach wzoru matematycznego stanowi¢ ma nieprzekra-
czalny limit dla organdéw opracowujacych projekt budzetu.

17" Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektoérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1789, s. 3.
18 Tamze, s. 8-9.
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Regula z art. 86 u.f.p. ustanawia progi ostrozno$ciowe, zwiazane
z poziomem panstwowego dlugu publicznego w stosunku do PKB. Odno-
si sie ona nie tylko do budzetu panstwa, ale takze do jednostek samorzadu
terytorialnego i catego sektora finansoéw publicznych. Regula ta w sposéb
posredni dotyczy wydatkéw budzetu panstwa.

Mechanizm reguty z art. 86 u.f.p. polega na ograniczaniu wzrostu
wydatkéw budzetu panstwa w sytuacji przekroczenia przez panstwowy
dlug publiczny okreslonego poziomu w stosunku do PKB (analogiczne
rozwigzanie funkcjonowato juz pod rzadami poprzednich ustaw o finan-
sach publicznych). W art. 86 u.f.p. przewidziano trzy progi relacji pan-
stwowego dhugu publicznego do PKB: od 50 do 55% wlacznie, powyzej
55 do mniej niz 60% oraz 60% PKB i powyzej. Z osiagnieciem przez
panstwowy dlug publiczny powyzszych pozioméw w stosunku do PKB
wiagze sie uruchamianie kolejnych ograniczen, m.in. wysoko$ci planowa-
nych wydatkéw budzetu panstwa.

Gdy wartos¢ relacji kwoty panstwowego diugu publicznego do PKB
jest wieksza od 50%, a nie wieksza od 55%, na kolejny rok RM powinna
uchwali¢ projekt ustawy budzetowej, w ktérym relacja deficytu budzetu
panistwa do dochodéw budzetu panstwa nie moze by¢ wyzsza niz analo-
giczna relacja z roku biezacego wynikajaca z ustawy budzetowej. Prze-
kroczenie przez panstwowy dlug publiczny 55% PKB powoduje urucho-
mienie kolejnych ograniczen dotyczacych planowania wydatkéw budzetu
panstwa, a w dalszej kolejnosci takze budzetéw samorzadéw oraz innych
jednostek sektora finans6w publicznych.

Reguly wydatkowe wyrazone sa w przepisach rangi ustawowej, sa
wiec obowigzujacym prawem, do ktérego przestrzegania zobligowane
sg organy odpowiedzialne za opracowanie projektu ustawy budzetowej.
Reguly wydatkowe nalezy traktowa¢ jako prawne granice planowania
wydatkéw budzetowych, na réwni z innymi regulacjami u.f.p. dotycza-
cymi planowania wydatkdéw.

Charakter prawny regul wydatkowych jest wiec odmienny od np.
charakteru prawnego Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa. Ustale-
nia WPFP, mimo zZe réwniez prawnie ,,wigzace”, nie determinuja jednak
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treSci ustawy budzetowej, ktéra moze przyjac inne wartosci dochodéw
i wydatkdw, niz przewidziane w planie.

Nie ma usprawiedliwienia dla niezastosowania sie do regul w sytu-
acji, gdy stan finanséw panstwa jest zty i stosowanie sie do regul jest
trudne. Przyjecie innego stanowiska prowadzitoby do zakwestionowania
znaczenia regul, skoro mozna byloby je po prostu poming¢. Odstapienie
od stosowania sie do reguty mogloby nastapi¢ jedynie w sytuacji, gdy ona
sama przewiduje taka mozliwo$¢ poprzez stosowng klauzule. Nalezaloby
zastanowiC sie nad istota dzialania mechanizmu regut i przyczyna, dla
ktérych sa one ustanawiane.

Obecnie reguty wydatkowe uruchamiane sa w przypadku spetnienia
sie okreslonego warunku'®. Warunkiem tym moze by¢ osiagniecie przez
panstwowy dlug publiczny okreslonego poziomu (art. 86 u.f.p.) lub skie-
rowanie do Polski zalecen w zwiazku z procedura nadmiernego deficytu
(art. 112b u.f.p.). Spehienie sie warunku odzwierciedla istnienie okreslo-
nego problemu w finansach panstwa. Mozna dostrzec, ze obecnie wpro-
wadzanie regut wydatkowych jest traktowane w kategoriach reformowa-
nia finanséw publicznych, stanowi probe odpowiedzi na kryzys gospodar-
czy. Moze wynika¢ z tego uzaleznianie przez ustawodawce ich zastoso-
wania od spelnienia danego warunku. Gdy sytuacja finansowa panstwa
jest dobra, tego rodzaju ograniczenia w kreowaniu polityki budzetowej
w zasadzie nie sa potrzebne, cho¢, oczywiscie, moga by¢ ustanawiane.
Ziszczenie sie warunku lub pogorszenie sytuacji finansowej panstwa sta-
nowi wiec rzeczywisty sprawdzian dla skutecznosci reguly. Zasadniczy
sens regut wydatkowych tkwi zatem w tym, ze gdy spelniony zostaje
okreslony warunek lub kontynuowanie dotychczasowej polityki budzeto-
wej jest niemozliwe, RM musi podja¢ dzialania majace na celu wypelnie-
nie dyspozycji reguty. Regula ma wymusi¢ podjecie przez RM odpowied-
nich dzialan, aby z jednej strony skonstruowa¢ mozliwy do wykonania
budzet, zapewniajacy finansowanie licznych zadan panstwa, a z drugiej
strony nie przekroczy¢ okreslonego poziomu wydatkow. Mozna to osia-
gna¢ w dluzszej perspektywie przez dokonywanie rzeczywistych reform,

9" Jednak wydaje sie, Ze istnienie warunku nie musi by¢ obowigzkowym elementem

konstrukcyjnym reguty fiskalnej.
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skutkujacych poprawa finanséw panstwa, dokonanie oszczednosci itp.
dajacych poprawe w dluzszym okresie. Czy jednak istnienie reguly na-
prawde jest w stanie zmusi¢ wladze wykonawcze do podjecia reform, czy
reguly maja taka moc jedynie w teorii?

3. Czy reguly wydatkowe sa stosowane?

Z dokumentéw towarzyszacych projektowi zmiany u.f.p. wynika, Ze same
organy wiladzy wykonawczej uwazaja sie za zwigzane bezwzglednie tre-
Scig regut i deklarujq ich przestrzeganie obowigzkowo, gdy wejda w zy-
cie, lub jedynie pomocniczo, do czasu ich wejécia w zycie®’. Jednak rze-
czywisty stosunek organéw wiladzy wykonawczej do klopotliwych nie-
kiedy regulacji wyrazaja nie tylko deklaracje, ale inne podejmowane dzia-
lania.

W praktyce regulty wydatkowe mogg podlega¢ réoznym prawnym za-
biegom zmniejszajacym ich oddzialywanie. Organy wladzy wykonawczej
moga przestrzegac regut, poprzez ,,obchodzenie” prawa. Wskaza¢ mozna
tu na zjawiska takie, jak: kreatywna ksiegowos$¢, ,,wypychanie” dlugu
poza sektor finanséw publicznych, korzystanie z bezzwrotnych zrédet
przychodéw zapewniajace zachowanie relacji panstwowego dilugu pu-
blicznego do PKB i inne dzialania, dzieki ktérym wskazniki dochoddow,
wydatkéw i dhugu pozostaja nieprzekroczone”’. W takim przypadku ma-
my do czynienia z czysto formalnym i pozornym przestrzeganiem regut.
Nie towarzyszy im jednak poprawa stanu finanséw publicznych w dhuz-
szym okresie, a wrecz stan ten moze sie pogorszy¢ (np. wskutek wyczer-
pania sie ww. mozliwosci ,,obchodzenia” regut).

Przyktadem mozliwego negatywnego oddziatywania regut na finanse
panstwa jest art. 86 ust. 1 pkt. 2 u.f.p. Przepis ten dotyczy sytuacji, gdy
panstwowy dlug publiczny miesci sie¢ w przedziale 55-60% PKB. Pozwa-
la on na zwiekszanie deficytu budzetu panstwa pod warunkiem, ze relacja
dtugu Skarbu Panstwa do PKB bedzie nizsza w przysztym roku budzeto-

20 7alozenia do projektu ustawy..., s. 4.
2 K. Marchewka-Bartkowiak, Reguty fiskalne, ,, Analizy BAS” 2010, nr 7, s. 3; J. Kan-
torowicz, Reguly fiskalne..., s. 7.
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wym w stosunku do analogicznej relacji w roku biezacym. Aby to osia-
gna¢, deficyt budzetu panistwa musiatby by¢ pokrywany ze Zrédet innych,
niz zwrotne zrddla przychodéw. Takim zrédtem moglyby by¢ przychody
z prywatyzacji majatku. W ten sposéb art. 86 ust. 1 pkt. 2 u.f.p. moze by¢
potencjalnie szkodliwy dla intereséw rzadu, bo po wyczerpaniu mozliwo-
$ci zaciaggania kredytéw i pozyczek sktania¢ moze nie do poszukiwania
mozliwosci zredukowania wydatkéw lub zwiekszenia dochodéw, ale do
pozbywania sie majatku panstwowego.

Inna mozliwo$¢ wiaze sie z modyfikacja przepiséw ustanawiajacych
reguty. W wypadku, gdy z jakichs powodéw nie jest mozliwe spehienie
dyspozycji regul, mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej reguly sa
modyfikowane lub usuwane z ustawodawstwa. W ten sposéb dochodzi do
,rozbrojenia” ktopotliwych przepiséw, ktore, podobnie jak w pierwszym
przypadku, zostaja zredukowane do ,,0zdobnika” sprawiajacego pozory
istnienia mechanizméw zabezpieczajacych finanse panstwa.

Przyktadem powyzszych dzialan jest art. 86 ust. 1 pkt. 1 u.f.p. Prze-
pis ten ustanawia pierwszy z progéw ostroznosciowych (panstwowy diug
publiczny w przedziale 50-55% PKB). Zgodnie z jego tre$cig, w takiej
sytuacji RM powinna na kolejny rok budzetowy przyja¢ projekt ustawy
budzetowej, w ktérym relacja deficytu do dochodéw budzetu panstwa nie
bytaby wyzsza, niz analogiczna relacja w roku biezacym. Jednak w wyni-
ku nowelizacji u.f.p. z dnia 26 lipca 2013 r.**, ktéra weszla w zycie juz
20 sierpnia tego samego roku, stosowanie art. 86 ust. 1 pkt. 1 ustawy zo-
stalo zawieszone w roku 2013, co oznacza, ze RM, planujac budzet na rok
2014, nie ma obowiazku ograniczenia wysokosci deficytu budzetowego™.

Na samym zawieszeniu omawianej regulacji moze sie nie skonczyc¢,
gdyz zgodnie z projektem nowelizacji u.f.p. (druk sejmowy nr 1789, art. 1

22 Ta samga ustawa wylaczono stosowanie w 2013 r. art. 112a i 112b, dodajac do niej

stosowny art. 112e. Zawieszenie stosowania artykuléw: 86 ust. 1 pkt. 1, 112a i 112b
u.f.p. w 2013 r. bylo jedyng trescia ustawy z dnia 26 lipca 2013 r.

Zgodnie z obwieszczeniem Ministra Finanséw z dnia 21 maja 2013 r. (M.P. poz. 459),
relacja panstwowego dhugu publicznego do PKB na koniec 2012 r. wyniosta 52,7%,
arelacja kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB obliczona zgodnie z art. 38a
pkt 4 u.f.p. wyniosta 51,3%, co uzasadniato obowiazek zastosowania art. 86 ust. 1 pkt. 1
u.f.p. do opracowania projektu ustawy budzetowej na 2014 r.

23
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pkt. 4 projektu), pierwszy z progéw ostroznosciowych i sanacyjnych ma
zostac zniesiony. Zgodnie z projektem uchylony ma by¢ punkt 1) artykutu
86 ustep 1 u.f.p. (w ktérym ustanowiono prog 50—55% PKB). Oznacza to,
ze w przypadku uchwalenia nowelizacji u.f.p. w planowanym brzmieniu,
przekroczenie przez panstwowy dlug publiczny wartosci 50% PKB nie
bedzie zobowigzywalo RM do limitowania deficytu w projekcie ustawy
budzetowej nie tylko w 2014 r., ale takze w kolejnych latach.

W ustawie budzetowej na 2013 r.** zaplanowano dochody budzetu
panstwa na kwote ok. 299,3 mld zt. Deficyt budzetu panstwa miat wy-
nies¢ ok. 35,5 mld zt (obecnie zaplanowane jest jednak jego zwiekszenie
do 51,5 mld zt przy jednoczesnym zmniejszeniu dochodéw do 275,7 mld
z¥®). Z kolei w projekcie ustawy budzetowej na 2014 r.*® zaplanowano
dochody budzetu panstwa w wysokosci 276,9 mld z}, a deficyt budzetu
panistwa w wysokosci 47,7 mld zi.

Ustawa zmieniajagca ustawe budzetowa zostala uchwalona przez
Sejm 27 wrzesnia 2013 r. Uchwalenie tej ustawy — zwiekszajacej relacje
deficytu do dochodéw budzetu panstwa — nastgpito juz po 20 sierpnia
2013 r., kiedy to weszlo w zycie zawieszenie pierwszego progu ostrozno-
Sciowego. Mozna postawi¢ pytanie, czy gdyby art. 86 ust. 1 pkt. 1 u.f.p.
nie miat zosta¢ zawieszony lub uchylony, mozliwe byloby utrzymanie
relacji deficytu budzetu panstwa do dochodéw w roku budzetowym 2013,
a takze, czy mozliwe byloby zaplanowanie wilasciwej relacji deficytu do
dochod6w w roku 2014.

W wersji pierwotnej ustawy budzetowej na 2013 r. relacja deficytu
do dochodéw wynosi (w przyblizeniu) 11,8%. W wersji po poprawce
relacja wynosi juz 18,6%. Natomiast relacja zaplanowana w projekcie na
2014 r. wynosi 17,2%. Widoczne jest, ze planowana na 2014 r. relacja
deficytu budzetu panstwa do dochodéw przekracza relacje z pierwotnej
wersji ustawy budzetowej na rok 2013.

24 Ustawa budzetowa na rok 2013 (Dz.U. poz. 169).
% Ustawa z dnia 27 wrzeénia 2013 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2013 (Dz.U.
poz. 1212).

% Druk sejmowy nr 1779.
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Podany przypadek wskazuje, ze bez zawieszenia art. 86 ust. 1 pkt. 1
problematyczna bytaby mozliwo$¢ tak znacznego zwiekszenia wysokosci
deficytu w trakcie roku budzetowego, skutkujaca wyraznym zwieksze-
niem relacji deficytu do dochodéw, ponad limit wynikajacy z art. 86 ust. 1
pkt. 1. Przestrzeganie relacji deficytu do dochodéw budzetu jest obligato-
ryjne (omawiany przepis wyraznie mowi, ze RM ,uchwala” projekt
z wlasciwa relacjq). Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze nie sprecyzowano
jednak, czy art. 86 ust. 1 pkt. 1 odnosi sie jedynie do projektu wiasciwej
ustawy budzetowej, czy obejmuje réwniez ewentualne nowelizacje, ale
wydaje sie, ze nalezy przyja¢ te drugg mozliwos¢”’.

Podany przyktad wskazuje, zZe zawieszenie (a w przysztosci by¢ mo-
ze uchylenie) pierwszego progu procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych
bylo konieczne, aby planowac¢ zwiekszenie deficytu budzetu panstwa.

W uzasadnieniu do projektu ustawy zawieszajacej pierwszy prog
ostroznosciowy stwierdzono, ze przepis ten (podobnie jak reguta tymcza-
sowa) speknit juz swoja role, zabezpieczajac finanse panstwa w poprzed-
nich latach. Zniesienie progu usprawiedliwione jest faktem, ze obowiazek
utrzymania relacji deficytu do dochodéw powoduje koniecznos¢ redukcji
wydatkéw, co nie jest korzystne w warunkach kryzysu gospodarczego
(procykliczne oddziatywanie zredukowanych wydatkéw budzetowych)®.

Szczegblnie kontrowersyjng sytuacja byloby niewypekienie dyspo-
zycji reguly wydatkowej (nawet pod wzgledem czysto formalnym) przy
pozostawieniu jej w systemie prawnym. Nie sposob zaakceptowac sytu-
acji, w ktorej organy wiadzy rzadowej moglyby dopusci¢ do przyjecia

¥ Gdyby bowiem uznaé, ze art. 86 ust. 1 pkt. 1 nie odnosi sie do nowelizacji ustaw

budzetowych, mozliwe byloby jego ,,omijanie”. W sytuacji, gdy panstwowy diug pu-
bliczny ksztattowalby sie w przedziale 50-55% PKB, wystarczyloby uchwali¢ na
przyszty rok ustawe budzetowa z odpowiednia relacja deficytu do dochodéw, a na-
stepnie w trakcie roku budzetowego dokonac¢ jej nowelizacji, zmieniajac wysoko$¢
wskaznikéw budzetowych i tworzac nowa relacje deficytu do dochodéw. Nastepnie ta
nowa relacja moglaby stanowi¢ podstawe projektu ustawy budzetowej na kolejny rok
budzetowy. Jednak mozliwo$¢ taka wyczerpalaby sie w sytuacji, gdy nawet przy bar-
dzo optymistycznym oszacowaniu wysoko$ci wskaznikéw budzetowych nie bytoby
mozliwe zachowanie relacji deficytu do dochodéw w projekcie ustawy budzetowej.
Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych, druk sejmowy nr 1575, s. 1in.
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projektu aktu prawnego niezgodnego z ustawa. W tym miejscu nalezy
jednak postawi¢ pytanie, do kogo skierowane sq normy ustawy o finan-
sach publicznych przewidujace reguly wydatkowe. Nalezy uzna¢, ze skie-
rowane sg one do dysponentow czesci budzetowych i organdéw rzadu
opracowujacych projekt ustawy budzetowej.

Natomiast inng kwestia jest to, czy przepisy te musi uwzglednia¢
Sejm. Z pewno$cia Sejm podczas prac legislacyjnych nad projektem
ustawy budzetowej jest zobowiazany przestrzega¢ Konstytucji, zwlaszcza
art. 220, zgodnie z ktérym zwiekszenie wydatkéw lub ograniczenie do-
chodéw planowanych przez RM nie moze powodowac ustalenia przez
Sejm wiekszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie
ustawy budzetowej. Dyskusyjne jest natomiast to, czy Sejmu dotyczy
obowiazek przestrzegania regul wydatkowych okreslonych w ustawie
o finansach publicznych. Wydaje sie, Ze mozliwa bytaby zmiana projektu
ustawy budzetowej w trakcie prac legislacyjnych, przekraczajgca limity
wynikajace z regut wydatkowych zwlaszcza, gdyby w gre wchodzito na-
ruszenie ustaw dotyczacych wydatkéw sztywnych. Projekt ustawy budze-
towej przedlozony Sejmowi jest kierowany na rece Marszatka Sejmu,
ktory nadaje bieg inicjatywom ustawodawczym po zasiegnieciu opinii
Prezydium Sejmu. W przypadku watpliwosci co do zgodnosci projektu
z prawem polskim lub prawem UE Marszatek Sejmu, po zasiegnieciu
opinii Prezydium Sejmu, moze skierowa¢ projekt do Komisji Ustawo-
dawczej celem wyrazenia opinii. Projektowi zaopiniowanemu przez KU
jako niedopuszczalny Marszalek Sejmu moze nie nada¢ dalszego biegu®.

Co do zasady, jesli projekt taki trafitby pod obrady Sejmu, powinien
zosta¢ odpowiednio zmieniony w trakcie prac legislacyjnych w celu
przywrocenia zgodnosci z prawem. Gdyby zostala uchwalona ustawa
niezgodna z prawem, mogtaby by¢ ona wykluczona z porzadku prawnego
przez Trybunatl Konstytucyjny w przypadku ztozenia wniosku o zbadanie
jej zgodnosci z Konstytucja.

Jezeli jednak nie dosztoby do badania takiej ustawy przez TK wydaje
sie, ze przyjete w niej limity wydatkéw bytyby wiazace dla organéw wy-

2 Art. 10 i art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu.
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konujacych budzet. Zgodnie z art. 52 u.f.p. ujete w budzecie panstwa wy-
datki stanowia nieprzekraczalny limit. Przepis ten jest adresowany do
organ6w wykonujacych budzet panstwa. Ustalona w ustawie budzetowej
wysokos¢ wydatkow jest dla nich wigzaca bez wzgledu na to, czy zostala
wyliczona zgodnie z regula wydatkowa.

Niewypekieniu dyspozycji regut wydatkowych w przypadku budze-
tu panstwa moga towarzyszy¢ sankcje prawne zwigzane z odpowiedzial-
noscig konstytucyjna przed Trybunatem Stanu oraz odpowiedzialno$cia
polityczna przed Sejmem. Moga im takze towarzyszy¢ silne sankcje po-
zaprawne, np. koszty polityczne, spadek zaufania rynkéw finansowych,
utrata poparcia spotecznego itp.

Szczegdlna sytuacja miataby miejsce, gdyby nie daloby sie skonstru-
owa¢ budzetu bez przekroczenia limitow narzuconych przez regulty wy-
datkowe. Sytuacja taka moze wystapi¢ w praktyce. Obecnie dotyczy ona
jednostek samorzadu terytorialnego, czego dowodzi projekt nowelizacji
u.f.p. przewidujacy tryb postepowania w przypadku braku mozliwosci
uchwalenia budzetu j.s.t. z uwzglednieniem zasad zawartych w art. 242—
244 u.f.p. W projekcie dopuszcza sie w takiej sytuacji nieprzestrzeganie
wymogow z art. 242-244 u.f.p. (art. 1 pkt. 20 projektu®). Sam fakt wpro-
wadzenia tego rodzaju klauzuli wyj$cia $wiadczy o tym, ze mozliwos¢
stosowania regut z art. 242244 u.f.p. sie wyczerpuje w systemie samo-
rzadowym i maja miejsce sytuacje zwigzane z niewykonalno$cig regut
fiskalnych.

Skuteczna regula wydatkowa musi by¢ wykonalna. Nie moze ona
uniemozliwia¢ skonstruowania budzetu. Istnieje ryzyko, ze w coraz trud-
niejszej sytuacji finansowej panstwa reguly moglyby by¢ nierealne.
Czy w takim przypadku, gdyby nie zawieraly one zadnych klauzul pozwa-
lajacych na ich niestosowanie, mozliwe bytoby odstgpienie od ich prze-
strzegania?

Organy wiladzy rzadowej maja mozliwos¢ modyfikacji regut np. po-
przez wprowadzanie do nich odpowiednich klauzul lub nawet wniosko-
wanie o ich usuniecie. Mozna wyobrazi¢ sobie uchwalenie budzetu bez

% Druk sejmowy nr 1789.
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stosowania sie do regut w sytuacji, gdy nie ma innej mozliwosci zaplano-
wania dochoddéw i wydatkow, a usuniecie reguly jest niemozliwe z przy-
czyn politycznych, np. stosowna ustawa nie ma szans na przeglosowanie.
Bylaby to jednak niekorzystna sytuacja, bedaca wyrazem naruszenia pra-
wa i podwazajaca wiarygodno$¢ panstwa, przynoszaca powazne straty
polityczne i wizerunkowe, ktéra moze skutkowa¢ odpowiedzialnoScia
konstytucyjna i polityczna oséb, ktore dopuscity sie naruszenia.

4. Podsumowanie

Obserwacja dotychczasowego funkcjonowania regut wydatkowych skta-
nia¢ moze do wniosku, Ze nie spelniaja one nalezycie swojej roli. Regula
tymczasowa z art. 112a-112d u.f.p. obejmuje jedynie czes¢ wydatkéw
budzetu panstwa, co zmniejsza jej skuteczno$¢™, ponadto nie reaguje na
przebieg cyklu gospodarczego i zwieksza negatywne oddzialywanie wa-
hari koniunktury®. Projektowana reguta stabilizujaca ma by¢ wolna od
wad swojej poprzedniczki, ale jej skutecznos¢ bedzie mozna oceni¢ po
dluzszym czasie. Nie mozna wiec w chwili obecnej jednoznacznie stwier-
dzi¢, czy jej ustanowienie rzeczywiscie moze zapobiec cigglemu zwiek-
szaniu deficytu budzetu panstwa, czy ma ona jedynie uczyni¢ zado$¢ wy-
mogom regulacji UE.

Roéwniez reguta z art. 86 ust. 1 pkt. 1 u.f.p. dotyczaca progéw zadtu-
zenia nie wytrzymuje, jak sie wydaje, zderzenia z rzeczywisto$cia eko-
nomiczng, czego wyrazem jest czasowe zawieszenie jej stosowania,
a w przysztosci by¢ moze catkowite jej uchylenie. Jednym z argumentéow
za jej zniesieniem jest niekorzystny wplyw ograniczenia deficytu na go-
spodarke®. Wydaje sie wiec, ze gléwna konsekwencja zreformowania
regul wydatkowych bedzie zniesienie pierwszego progu procedur ostroz-
nosciowych i sanacyjnych, z ktérym zwiazane rygory okazaly sie nie do
wykonania.

31
32

T.M. Budzynski, Opinia o ustawie o zmianie ustawy o finansach publicznych..., s. 8.
Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych, s. 1in.

B Tamze.
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Skutecznos¢ regut wydatkowych moze by¢ poddana w watpliwos¢
z uwagi na fakt, ze nie obejmujq one wszystkich wydatkéw budzetu pan-
stwa. Wydatki budzetu panistwa wynikajq z ustaw szczegélnych, z ktérych
wynikaja okreslone zadania panstwa. Zwigzane z nimi wydatki sztywne
stanowig, jak wskazano powyzej, wieksza cze$¢ wydatkéw budzetu pan-
stwa. Wprowadzanie ograniczen wysoko$ci wydatkéw w ustawie o finan-
sach publicznych nie powinno dotyczy¢ tego rodzaju wydatkéw. Mozli-
wo$¢ ich zmniejszenia zalezy od wprowadzenia zmian w ustawach szcze-
golnych. Wprowadzanie regut wydatkowych do ustawy o finansach pu-
blicznych bez zmian ustaw szczeg6lnych nie wystarczy do zmniejszenia
wydatkéw budzetu panstwa.

Prawidlowo skonstruowane reguty fiskalne, w tym wydatkowe, moga
stanowi¢ uzyteczny instrument planowania polityki budzetowej. Jednak
aby spelnialy swoja role, niezbedne jest ich przestrzeganie przez organy
ustalajace budzet. Obowiazek przestrzegania regut wydaje sie oczywisto-
Scia, ale jak wynika z doSwiadczen krajow, ktdre je wprowadzily, gtéwnie
wtedy, gdy stosowanie reguly odbywa sie bezbolesnie dla wydatkéw pu-
blicznych. Natomiast w sytuacji, gdy zastosowanie regutly pociaga za soba
koszty zaréwno w sensie finansowym, jak i politycznym czy spotecznym,
dochodzi¢ moze do obchodzenia regul, dzieki czemu stajg sie one pusta
regulacjq i sq traktowane jako zbedne. Innym zjawiskiem jest modyfikacja
regul, ktora okazac sie moze tatwiejsza niz podotanie im. W obu przypad-
kach dochodzi jednak do zaprzeczenia sensu istnienia regut, ktére sg trak-
towane jako krepujacy swobode gorset lub regulacja o znaczeniu bardziej
propagandowym niz realnym, a nie jako mechanizm majacy zapewni¢
bezpieczenstwo finanséw publicznych.
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