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REMARKS ON THE LEGAL IMPORTANCE
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Abstract

According to Article 216.5 of the Constitution of the Republic of Poland it shall
be permissible neither to contract loans nor provide guarantees and financial sureties
which would engender a national public debt exceeding three-fifths of the value of the
annual gross domestic product. The method of calculating the value of the annual gross
domestic product and national public debt shall be specified by statute. However, this
provision co-establishing the principle of balance budget as constitutional value is not an
absolute paradigm. It is limited by other constitutional values and principles, including
the principle of common good, and should not be abused against the principle of diligence
and efficiency in the work of state bodies.
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SLOWA KLUCZOWE

Konstytucja, panstwowy dtug publiczny, finanse publiczne, deficyt budzetowy,
swoboda dzialalnosci gospodarczej, parlament

1. Przepis art. 216 ust. 5 Konstytucji RP!, ustanawiajgcy zakaz zaciggania
pozyczek lub udzielania gwarancji i porgczen finansowych, w nastepstwie kto-
rych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu
krajowego brutto, wzbudza zainteresowanie zwlaszcza w sytuacji trudnosci
w funkcjonowaniu gospodarki spowodowanych konsekwencjami pandemii. Znaj-
dujaca odzwierciedlenie w tym przepisie aprobata rownowagi budzetowej niejed-
nokrotnie juz tracila swoje znaczenie ,,w zaleznosci od zatozonych celéw, metod
i priorytetow polityki gospodarczej”, zwigzanych z przeciwdziataniem skutkom
kryzysow ekonomicznych i zniszczen wojennych. Pozytywna ocena rownowagi
budzetowej jest zatem powigzana z takim stanem funkcjonowania gospodarki,
w ktorym nie wystepuja ponadprzecigtne zaktocenia przewyzszajace skalg oraz
intensywnoscia zwykle konsekwencje wynikajagce z cyklu koniunkturalnego.
Zalecenie zachowania rownowagi budzetowej ma wi¢c takg moc, jak postano-
wienia Konstytucji RP, za pomocg ktérych nie mozna w bezposredni sposob
zmienia¢ rzeczywisto$ci spoteczno-gospodarczej na lepsza niz ta, ktora jest kon-
sekwencja procesow rynkowych i zjawisk zwiagzanych z globalizacjg. Okreslajac
sens zakazu sformutowanego w art. 216 ust. 5, nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze
Konstytucja RP nie legitymizuje zadnej teorii ekonomicznej, a jej postanowienia
nie ksztattujg bezposrednio rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, poniewaz
ludzie nie maja zdolnosci tworzenia Swiata za pomoca stow?.

Konstytucja RP nie przestaje obowigzywaé takze w warunkach pandemii,
aczkolwiek zadne z postanowien ustawy zasadniczej nie powinno by¢ rozumiane
w taki sposob, aby pozbawic¢ znaczenia jej pozostate postanowienia. Przepisy
Konstytucji RP dotyczace finansow publicznych nie mogg by¢ interpretowane
1 stosowane w oderwaniu od jej pozostatych postanowien w sposob, ktory prowa-
dzitby do pozbawienia panstwa zdolnosci funkcjonowania.

2. Celem art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie jest sparalizowanie panstwa w sytu-
acji kryzysu. Przepis ten nie moze by¢ rozumiany jako kreujacy dekonstrukcje
funkcji panstwa zwigzanych z urzeczywistnieniem wolnosci 1 praw ekonomicz-
nych, socjalnych i kulturalnych. Jego celem jest przeciwdziatanie powstawaniu

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

2 Tak W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 1V, Warszawa 2005, s. 4.

3 Por. R. Piotrowski, Opinia prawna na temat znaczenia normy konstytucyjnej zawartej
w art. 216 ust. 5, Warszawa 2020, wykorzystana w niniejszym opracowaniu.
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nadmiernego deficytu budzetowego. Jednak osiggniecie tego celu ma stuzy¢ eli-
minacji ,,zagrozenia dla funkcjonowania panstwa i jego rownowagi gospodarczej
i spotecznej w przysztosci™, nie za$ stwarzaniu tego rodzaju zagrozenia. Owszem,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze z art. 216 Konstytucji RP nie wynika ,,zakaz
podejmowania dziatan »oszczedno$ciowych«, wyprzedzajacych przekroczenie
konstytucyjnego limitu zadtuzenia (...), ani zakaz podjecia tychze dziatan przed
przekroczeniem kolejnych progdw ostroznosciowych™. Jednak nieskuteczno$¢ tych
dziatan nie moze by¢ przestanka interpretacji przedmiotowego przepisu w oderwa-
niu od zasadniczego celu Rzeczypospolitej, jakim jest dobro wspoélne jej obywa-
teli. Przepis art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie moze by¢ réwniez interpretowany
antykonstytucyjnie — w ten sposob, aby jego ewentualne respektowanie (podwyz-
szanie podatkdw, zwolnienia pracownikow sfery budzetowej) powodowato skutki
wymierne jedynie dla ekonomicznie najstabszej czesci spoteczenstwa. Godzitoby
to bowiem zaréwno w zasade rownosci, jak i zasade sprawiedliwosci spotecznej®.
3. W mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji RP to rozwigzanie przeciwdziatajgce ,,nadmiernemu zadtuzaniu pan-
stwa, zapobiegajace powiekszaniu si¢ deficytu w kolejnych latach budzetowych
i zwigkszajace gospodarczag wiarygodnos¢ Polski na arenie migdzynarodowe;.
Ustanowiony zakaz adresowany jest do wladz publicznych wiadnych zaciggac
pozyczki lub udziela¢ gwarancji i poreczen, w szczegdlnosci do Rady Ministrow
i Narodowego Banku Polskiego, a posrednio do parlamentu, ktéry nie moze
uchwala¢ ustaw skutkujacych obcigzeniem panstwa dtugiem publicznym prze-
kraczajacym ten konstytucyjny limit zadtuzenia”’. Wedtug Trybunatu Konsty-
tucyjnego przekroczenie pewnego putapu zadtuzenia, powodujace, ze ,,panstwo
jest zobowigzane ponosi¢ coraz wicksze wydatki z tytutu odsetek od pozycza-
nych kwot, oznacza duze ryzyko i pogarsza jego gospodarcze perspektywy. Zbyt
wysoki poziom dtugu publicznego determinuje spowolnienie rozwoju panstwa,
prowadzac do stagnacji, a niekiedy nawet do recesji. Celem zapobiezenia tym
niekorzystnym zjawiskom, bedacym skutkiem nadmiernego zadtuzenia, ustrojo-
dawca okreslit konstytucyjny limit zadtuzenia, a dla uniknigcia zagrozenia jego
przekroczeniem, ustawodawca ustanowit dodatkowo dwa tzw. progi ostrozno-
sciowe, ktorych przekroczenie wymusza uruchomienie przez wladze panstwa sto-
sownych procedur. Za pierwszy prog ustawodawca uznat stan, w ktérym wartos¢
relacji kwoty dtugu publicznego do PKB przekracza 50% (dalej: I prog ostrozno-
sciowy), za drugi za$ — stan, gdy warto$¢ tej relacji przekracza 55% (dalej: 11 prog

ostroznosciowy)”s.

4 Tak M. Mazurkiewicz, Komentarz do art. 216, (w:) J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospo-
litej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Warszawa 1998, s. 318.

5 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/12.

¢ Por. R. Piotrowski, Opinia prawna..., s. 15 in.

7 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/12.

8 Ibidem.
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W mysl pogladu Trybunatu Konstytucyjnego stan gospodarki panstwa, ,,rzu-
tujacy zaré6wno na jego sytuacje wewnetrzng, jak i na pozycje miedzynarodowa,
mierzony jest réznymi metodami, z ktérych najczesciej stosowana, i — jak wska-
zuje art. 216 ust. 5 Konstytucji — uznang przez ustrojodawce, jest ustalanie rela-
cji dtugu publicznego (wieloletnich zobowigzan sektora finanséw publicznych,
powiekszanych o deficyt budzetowy z kolejnych lat) do poziomu PKB (gcznej
warto$ci dobr 1 ustug wytworzonych na terenie danego kraju w ciggu roku). Pro-
porcja ta pozwala okresli¢ — w odniesieniu do PKB — poziom wydatkow panstwa
na obstuge jego zobowigzan (miedzy innymi z tytutu kredytow, wykupu papie-
réow wartosciowych i zobowigzan wymagalnych), a takze obrazuje mozliwos¢
(albo jej zagrozenie) pokrycia biezacych wydatkow. Jakkolwiek przyjmuje sie, ze
dtug publiczny w relacji do PKB powinien by¢ mozliwie niski, to jednak nie ist-
nieje wspodlna dla wszystkich panstw »granica bezpieczenstwa«, bo maja na nig
wplyw liczne czynniki, migdzy innymi struktura PKB, poziom rozwoju gospo-
darczego pafistwa, czy sytuacja gospodarcza w regionie i na $wiecie™.

4. Okreslenie w Konstytucji RP granicy wysokosci dtugu publicznego, nie-
przekraczalnej nawet z upowaznienia ustawy, postrzegano w doktrynie jako
rozwigzanie niemajace ,,precedensu w konstytucjonalizmie panstw demokra-
tycznych™'®, oznaczajace podjecie ryzyka, jakie ,,wigze si¢ z kazdym nowator-
stwem”!. Podkreslono, ze we wspolczesnej gospodarce deficyt budzetowy jest
zjawiskiem niemal powszechnym'?>. Wskazywano, ze skoro regulacje unijne
w tym zakresie wigzg Polske, majac pierwszenstwo przed ustawami, to nie ma
potrzeby wprowadzania tego rodzaju regulacji na poziomie konstytucyjnym®.
Ostrzegano, ze moga powstac sytuacje nadzwyczajne, usprawiedliwiajace naru-
szenie konstytucyjnego pulapu'*. Watpliwosci wyrazali takze uczestnicy prac
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego'®, w ktorej przewazyta jed-
nak opinia zwolennikow wprowadzenia limitu'®. Wskazywano na naruszanie
tej reguty przez panstwa cztonkowskie Unii bez zadnych dla nich konsekwen-
cji, co uzasadnia pytanie ,,czy polski ustrojodawca konstytucyjny nie wykazat

° Ibidem.

10 Tak W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 17.

' Por. M. Mazurkiewicz, Konstytucyjne problemy deficytu budzetowego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) R. Sylwestrzak (red.), Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej
i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, Olsztyn 2003, s. 17.

12 Por. C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa 2004, s. 113.

3 Tak S. Gebethner, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, 1996,
nr XXXI, s. 29.

4 Tak A. Gwizdz, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, 1996,
nr XXXIII, s. 4.

15 Por. przyktadowo M. Borowski, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo-
wego, 1996, nr XXXI,s. 251 n.

16 Por. przyktadowo J. Ciemniewski, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego, 1996, nr XXXI, s. 26 i n.
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zbednej nadgorliwo$ci transformujac przepis prawa wspolnotowego w prawo
krajowe i to rangi konstytucyjnej, »migkkiemu« zaleceniu nadajac réwnocze-
$nie rygorystyczng posta¢ bezwzglednie obowigzujacego konstytucyjnego zaka-
zu”". W doktrynie podkreslono rowniez potrzebg zrelatywizowania w drodze
wyktadni ustalonych w Konstytucji RP granic dtugu publicznego'®.

Postulat relatywizacji ustalonych w Konstytucji RP granic dtugu publicz-
nego nie znalazt zastosowania'®. W doktrynie podkreslono, ze zakaz ustanowiony
w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP nie ma charakteru absolutnego. Wskazuje na to
sposob sformutowania przepisu, ktory odsyta do regulacji ustawowej. Ponadto
konstytucyjny prog ,,moze by¢ przekroczony w imi¢ jakiej$ nagtej koniecznosci,
np. zagrozenia egzystencji panstwa jako wspolnego dobra najwyzszej wartosci
(...). Sytuacje takg mozemy nazwac stanem wyzszej konieczno$ci panstwowe;j”?°,
W razie spadku produktu krajowego brutto rzad powinien podja¢ dziatania
zmierzajace do zmniejszania dlugu publicznego, a w szczegdlnosci ograniczania
wydatkoéw budzetowych i zwigkszania dochodéw budzetu. Dziatania te znajda
odzwierciedlenie w ustawie budzetowej. Nie moga one jednak godzi¢ w zasady
i wartosci konstytucyjne. Nie mogg tez zniszczy¢ panstwa w imig¢ jednego z prze-
piséw konstytucyjnych. Konstytucja RP nie moze by¢ rozumiana w ten sposob
— nie jest przeciez ,,paktem samobojcoéw”?!. Ostatecznie o zakresie podejmowa-
nych dziatan decyduja wyborcy i ich potrzeby. Na tym tez zapewne polega stan
wyzszej konieczno$ci panstwowe;.

Pojecie ,,konieczno$ci panstwowej”, wzglednie ,,wyzszej koniecznosci kon-
stytucyjnej” wymaga bardzo ostroznego stosowania. Nalezy je rozumie¢ jako
odnoszace si¢ do dopuszczenia jednorazowego odstepstwa od konkretnego prze-
pisu konstytucyjnego, majacego techniczny charakter. Przepis ten nie znajdzie
zastosowania w rezultacie procesu wazenia warto$ci w procesie stosowania
Konstytucji RP, na skutek uznania, ze dobro chronione — a wigc sytuacja spo-
leczno-gospodarcza obywateli — znaczy wiecej anizeli dobro poswigcane, a wigc
respektowanie konstytucyjnej granicy dtugu publicznego. Na podkreslenie zastu-
guje w tym kontekscie poglad Trybunatu Konstytucyjnego zwracajacego uwage
na ,,istniejace w aktualnej Konstytucji restrykcje finansowe, wyrazone zwtasz-
cza przez art. 216 ust. 5 i art. 220, wskazujace dowodnie, iz dobrem szczegolnie
chronionym przez Konstytucje jest nie tylko rownowaga finanséw publicznych,
lecz 1 suwerenno$¢ polityczna wtadzy ustawodawczej oraz odpowiednio Rzadu

17 Tak W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 19.

8 Tak P. Winczorek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a prawo wspdlnotowe, ,,Pafstwo
i Prawo” 2004, z. 11, s. 13 in.

9 Tak R. Piotrowski, Opinia prawna..., s. 12.

20 Tak W. Sokolewicz, Komentarz do art. 216, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 21. Por.
takze M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 216, (w:) P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 632.

2l Por. R. Jackson: zdanie odrebne w sprawie Tempranillo v Chicago, 337 U, S, 1 (1949). Por.
takze R. Piotrowski, Opinia prawna..., s. 12.
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w okreslaniu wydatkéw budzetowych. Moznos¢ podejmowania decyzji politycz-
nych, co do hierarchii i wysokosci tych wydatkow jest niezbywalnym atrybutem
tych wtadz. Nie oznacza to jednak, ze wladza ta jest nieograniczona. Z zasady
bowiem panstwa prawnego wynika tak, jak i uprzednio wynikato, iz ustawa
budzetowa winna odzwierciedla¢ — w miar¢ mozliwosci finansowych panstwa
— zobowigzania cigzace na tym panstwie, a wynikajace z odrebnych ustaw. Tego
wymaga poszanowanie prawa przez wtadze publiczne w celu zapewnienia zaufa-
nia obywateli do wilasnego panstwa. (...) sposrod konkurencyjnych wartosci,
konstytucyjnie chronionych, tzn. zachowania rownowagi finansowej panstwa
oraz wladzy politycznej demokratycznie wytonionych struktur (art. 2, art. 216
ust. 5, art. 219 ust. 1 i art. 220 Konstytucji) z jednej strony, za§ wymagan panstwa
prawnego, co do odzwierciedlenia w ustawie budzetowej cigzacych na panstwie
zobowigzan finansowych (art. 2 w zakresie zasady panstwa prawnego), z drugiej
—nowa Konstytucja nadaje priorytet tym pierwszym”??. Konieczno$¢ panstwowa
polega wtasnie na odwrdoceniu wspomnianych priorytetow i udzieleniu pierw-
szenstwa politycznej suwerennosci wladzy ustawodawczej. Wymaga to jednak
ponadpatryjnego kompromisu w obu Izbach parlamentu, opartego na przekona-
niu, ze w konkretnej sytuacji naruszenie konstytucyjnego zakazu przekraczania
limitu dtugu publicznego stanowi ultimum remedium pozostajace do dyspozy-
cji parlamentu. Tego rodzaju rozstrzygniecie moze podlega¢ ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego i — wobec piastunow wiadzy wykonawczej zaangazowanych
w jego podjecie — Trybunatu Stanu. Jednakze, jak wskazano w doktrynie, nalezy
»uwzgledni¢ kontekst, w ktorym dokonano ztamania (...) zakazu okreslonego
w art. 216 ust. 5 (np. powazny kryzys gospodarczy o skali globalnej, nadzwy-
czajne wydatki zwigzane z koniecznos$cig obrony RP) i ewentualno$¢ konieczno-
$ci uczynienia tego dla obrony (realizacji) innych warto$ci konstytucyjnych”?.

5. W doktrynie wyrazono poglad, ze zakaz ustanowiony w art. 216 ust. 5
»adresowany jest do wtadz publicznych wtadnych zacigga¢ pozyczki lub udzielaé
gwarancji i porgczen, w szczegolnosci do Rady Ministrow i Narodowego Banku
Polskiego”, a takze ,,do parlamentu, ktory nie moze uchwala¢ ustaw skutkujacych
obcigzeniem panstwa dhugiem publicznym przekraczajagcym ten konstytucyjny
limit zadtuzenia™*.

Konstytucja RP wprowadzita okreslony w niej obowigzek nieprzekrocze-
nia wysokos$ci dtugu publicznego, ale przestanki przekroczenia tego obowigzku
pozostawiono do uregulowania ustawodawcy. Sg to zarazem przestanki odpowie-
dzialno$ci za naruszenie przepisu art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Realne znacze-
nie zakazu okre§lonego w tym przepisie okresla ustawa i to ona wyznacza sens

22 Tak w uzasadnieniu wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 2/00.

2 Tak B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 930.

24 Tak M. Masternak-Kubiak, M. Bartoszewicz, Komentarz do art. 216, (w:) M. Haczkowska
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 558.
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poje¢, do ktorych odwotuje si¢ Konstytucja RP. Zarazem jednak Konstytucja RP
decyduje o sposobie rozumienia zawartego w niej zakazu.

Adresatem przepisu art. 216 ust. 5 Konstytucji RP jest jednak przede wszyst-
kim Sejm, ktéry nie moze ustali¢ wickszego deficytu budzetowego, niz prze-
widziany w projekcie ustawy budzetowej przedtozonym przez Rade Ministrow
(art. 220 ust. 1 Konstytucji RP), ale moze ustali¢ deficyt mniejszy, jesli uzna,
ze wymagaja tego wzgledy ,,ostroznosciowe”. Sejm moze réwniez egzekwowac
odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu, ktory nie respektuje limitu dlugu publicz-
nego okreslonego w Konstytucji RP; moze takze inicjowac pociagniecie do odpo-
wiedzialno$ci konstytucyjnej cztonkow rzadu popelniajacych w zwiazku z tym
delikt konstytucyjny. Podmioty parlamentarne moga ponadto kwestionowaé
konstytucyjnos$¢ naruszajacych art. 216 ust. 5 aktow normatywnych w Trybunale
Konstytucyjnym.

Do parlamentu nalezy jednak szczegolnie odpowiedzialne zadanie, a miano-
wicie udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy zachodza okolicznosci pozwalajace
na stwierdzenie, ze zakaz ustanowiony w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP w kon-
kretnej sytuacji nie ma charakteru absolutnego. Sejm i Senat dysponuja legityma-
cja demokratyczng do dokonania wywazenia warto$ci pozwalajacego na oceng,
czy chroni¢ réwnowagg budzetows i sta¢ na strazy konstytucyjnego limitu dtugu
publicznego, czy tez uznac, na podstawie analiz przekonujacych wigkszo$¢ i opo-
zycje, ze zachodza przestanki odwotania si¢ do wyzszej koniecznosci panstwo-
wej 1 przekroczenia konstytucyjnego limitu dtugu publicznego, w szczegodlnosci
ze wzgledu na zobowigzania wobec obywateli. Uchwalenie ustawy, na podsta-
wie ktorej mozliwe jest zaciggnigcie zobowigzania powodujacego przekroczenie
3/5 produktu krajowego brutto, podlega ocenie Prezydenta RP, czuwajacego nad
przestrzeganiem Konstytucji RP, ktory ma do dyspozycji kompetencje okreslone
w art. 122 Konstytucji RP. Tego rodzaju ustawa korzystalaby z domniemania
konstytucyjnosci dopoki nie zostaloby ono obalone przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym?.

6. Przepis art. 216 ust. 5 zawiera pojecia ,,panstwowy dtug publiczny” oraz
,roczny produkt krajowy brutto”, ktore nie zostaty w Konstytucji RP sprecyzo-
wane. Nalezg one zatem do kategorii poje¢ zastanych?.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz pogladoéw doktryny
Konstytucja RP, nie ustalajac znaczenia wielu zastosowanych w niej poje¢, nawia-
zuje do ich dotychczasowego rozumienia, ktore — zalezac od pogladéw uczonych
i ksztattu praktyki — wynika ,,z tradycji, doktryny i orzecznictwa, a takze ze
sposobu rozumienia (...) w prawie dotychczas obowigzujacym”’. Chodzi zatem
o takie znaczenie, jakie ,,0d dawna uksztaltowato si¢ w Polsce na tle pogladow

% Tak R. Piotrowski, Opinia prawna..., s. 16.

26 Por. R. Piotrowski, Pojecia zastane w Konstytucji RP. Dylematy teorii i praktyki, (w:)
T. Giaro (red.), Zrédla prawa. Teoria i praktyka, Warszawa 2016, s. 21 in.

27 Tak w uzasadnieniu wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 24/04.
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doktryny i orzecznictwa’?. Pojecia zastane, odwotujace sie zwlaszcza do warto-
$ci zastanych?, a takze zawartych w Konstytucji RP klauzul generalnych, sprzy-
jaja znajdujacej wyraz w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego tendencji
do odwotywania si¢ do wcze$niejszych judykatdw, stabilizujacej lini¢ orzeczni-
cza®®. Uksztattowana interpretacja poje¢ zastanych ,,zatozonych przez ustrojo-
dawce jako dane’! nadaje sens ustawie zasadniczej, co wskazuje na szczegdlne
znaczenie paradygmatu wyktadni®? tych poje¢ i jego zgodno$ci z Konstytucija
RP. W doktrynie znalazt wyraz poglad, ze sad konstytucyjny jako interpreta-
tor konstytucji ,,ma bardzo duzy zakres swobody, a niekiedy (...) musi podjac
decyzje autorytatywnie konczace spor co do tresci (...) poje¢”®. Jednak dziatajac
w granicach owej swobody interpretacyjnej, Trybunat Konstytucyjny nie moze
postepowac arbitralnie, w oderwaniu od konstytucyjnych przestanek ustalania
znaczenia poj¢¢ zastanych, ktérymi sg ,,przepisy dajagce wyraz zatozonym ideom
ustrojowym lub zawierajace pojecia zastane™**. Oznacza to jednak, ze ustalajac
znaczenie poje¢ zastanych, Trybunat Konstytucyjny odwotuje sie takze do pojec
zastanych, ktorych znaczenie sam przeciez ustala. Jest zatem szczeg6lnie wazne
to, w jakim stopniu Trybunat Konstytucyjny pozostaje wierny owym zatozonym
przez ustrojodawce ideom ustrojowym i jaki nadaje im sens, ksztattujac znacze-
nie poje¢ zastanych, wymagajacych doprecyzowania ,,gdy nie sa one dos¢ kla-
rowne”. Swoboda interpretatora wynikajaca z wykorzystywania poje¢ zastanych
przez ustrojodawce pozwala uznac, ze ustalajacy znaczenie tych poje¢ Trybunat
Konstytucyjny spetnia funkcje niemal ustrojodawcza.

Obok koncepcji poje¢ zastanych w procesie interpretacji ustawy zasadniczej
znajduje zastosowanie zasada, zgodnie z ktora pojgcia konstytucyjne maja auto-
nomiczny charakter, a rozumienie okreslonego terminu przez ustawodawce nie
moze wigza¢ organdw panstwowych przy interpretacji Konstytucji RP. Zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego ,,odczytanie sensu i znaczenia przepisu wskaza-
nego jako wzorzec konstytucyjny musi bowiem by¢ dokonane w $wietle pojec,
instytucji i mechanizméw samej Konstytucji”®, poniewaz pojecia konstytucyjne
,hie stanowig mechanicznej transpozycji konstrukcji normatywnych istnieja-
cych na gruncie ustawodawstwa zwyklego™®. W mysl stanowiska Trybunatu

28 Tak L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2019, s. 149.

¥ Por. P. Winczorek, Konstytucja i wartosci, (w:) J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura
norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 41.

30 Por. T. Stawecki, J. Winczorek (red.), Wykiadnia konstytucji. Inspiracje, teorie, argumenty,
Warszawa 2014.
M. Smolak (red.), Wyktadnia Konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016, s. 15.

32 Ibidem.

3 Ibidem, s. 25.

34 Ibidem.

3 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 20/02.

3¢ Ibidem.
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Konstytucyjnego ,,nawet uznajac, ze w celu ustalenia zakresu poj¢¢ konstytucyj-
nych majg znaczenie tradycyjne, podstawowe zatozenia galezi prawa, w ramach
ktorej znajduja sie odpowiedniki poje¢ konstytucyjnych — nalezy jednocze$nie
przyjac, ze moga one wyznaczac jedynie ogolne punkty odniesienia dla konkret-
nych, czgsto zrdéznicowanych rozwigzan normatywnych. Rozwigzania te moga
bowiem odbiega¢ od modelowego zatozenia przyjmowanego na gruncie danej
galezi prawa, o ile zarazem respektowany jest system zasad i warto$ci konstytu-
cyjnych”?.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ,,przy wyktadni pojec
konstytucyjnych definicje formutowane w aktach nizszego rzedu nie moga
mie¢ znaczenia wigzacego i przesadzajacego o sposobie ich interpretacji. Jak
wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie Trybunatu, pojecia konstytucyjne
maja charakter autonomiczny wobec obowigzujacego ustawodawstwa. Oznacza
to, ze znaczenie poszczegolnych terminow przyjete w ustawach nie moze prze-
sadza¢ o sposobie interpretacji przepisow konstytucyjnych, albowiem wowczas
zawarte w nich gwarancje utracityby jakikolwiek sens. Przeciwnie, to normy
konstytucyjne winny narzuca¢ sposéb i kierunek wyktadni przepiséw innych
ustaw. Punktem za$§ wyjscia dla wyktadni konstytucji jest uksztattowane histo-
rycznie i ustalone w doktrynie prawa rozumienie terminéw uzytych w tekscie
tego aktu prawnego”. Tego rodzaju stanowisko prowadzi do usytuowania
doktryny w szczegoélnej sytuacji uznanego przez Trybunat Konstytucyjny
wspottworcy norm ustawy zasadniczej. Interpretacje doktrynalne nie moga by¢
sprzeczne z wartosciami konstytucyjnymi.

Zarazem jednak specyfika norm konstytucyjnych znaczgco utrudnia odnale-
zienie w tek$cie ustawy zasadniczej przestanek wystarczajacych do identyfika-
cji znaczenia zastosowanych w niej poje¢. Dotyczy to w szczegolnosci zar6wno
pojecia ,,panstwowy dtug publiczny”, jak i pojecia ,,roczny produkt krajowy
brutto”. Pojecia te odnoszg si¢ do zjawisk ekonomicznych, finansowych i praw-
nych, wywotujacych skutki polityczne. W zaleznosci od tego, ,,jaka nature defi-
cytu budzetowego i dtugu publicznego mamy na uwadze, wyltaniajg si¢ odmienne
ich pojecia i funkcje oraz problemy i sposoby ich rozwigzywania”¥. Znaczenie
przedmiotowych pojec, a takze konstytucyjny sens zakazu zalezy od oceny row-
nowagi budzetowej, uwarunkowanej przez kryteria wynikajace z wybranej teorii
ekonomicznej*’, a takze z uznania, ze ,,deficyt sektora finanséw publicznych staje
si¢ stanem chronicznym i jego rownowagi nie mozna osiggna¢ ani w wydluzo-
nym przedziale czasu, ani w skali catego sektora™!.

37 Ibidem.

3 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 1/05.

¥ Por. C. Kosikowski, Deficyt budzetowy i dlug publiczny z punktu widzenia uprawnien
i obowigzkow prawnofinansowych obywatela, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 3, s. 27.

40 Ibidem.

4 Ibidem.
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Artykut 216 ust. 5 Konstytucji RP ma charakter czgsciowo blankietowy —
dziatania naruszajace zawartg w nim norme¢ beda zawsze stanowity naruszenie
prawa, ale to, czy spowodowanie naruszenia bgdzie moglo zosta¢ stwierdzone,
zalezy od ustawodawcy decydujacego o przestankach naruszenia, poniewaz to
ustawodawca okresla sposob obliczania warto$ci rocznego produktu krajowego
brutto oraz panstwowego dtugu publicznego. Dzigki temu art. 216 ust. 5 tylko
pozornie stanowi pulapke konstytucyjna.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze — nawet korzystajac z oficjalnych
wskaznikow — ma ,trudnosci z kategoryczna ocena stanu polskich finansow
publicznych, w szczegdlnosci zagrozenia dla rtownowagi budzetowej jako istotnej
wartosci konstytucyjnej, majacej znaczenie dla oceny zgodnosci zaskarzonych
regulacji z Konstytucja. Wynika to cho¢by z faktu, ze tak fundamentalny dla
oceny kondycji finansowej panstwa wskaznik, jakim jest relacja dtugu publicz-
nego do PKB — jest w wypadku Polski r6zny, w zalezno$ci od sposobu jego obli-
czania™?. Liczony wedtug ,,metodyki krajowej” rézni si¢ od liczonego wedlug
»metodyki unijnej”™. Zdaniem Trybunatu ,,réznica ta ma zasadnicze znacze-
nie’*. Wypada podzieli¢ ten poglad, poniewaz to sposob obliczenia moze decy-
dowaé o tym, czy doszto do naruszenia konstytucyjnego zakazu®. A zatem to
ustawa — na mocy Konstytucji RP — ustala znaczenie poj¢¢, ktdorymi poshuguje
si¢ ustawa zasadnicza i to od ustawodawcy zalezy, czy Konstytucja RP zostanie
naruszona. Trybunat Konstytucyjny uznal przy tym, ze ,,z jednej strony nie jest
wladny oceni¢, ktora metodyka obliczania relacji dtugu publicznego do produktu
krajowego brutto jest bardziej prawidtowa i nie ma instrumentéw, by ktoérakol-
wiek z nich uzna¢ za btedna. Z drugiej jednak strony nie moze ignorowac nie-
pokojacych wnioskow wynikajacych z wysokosci relacji dtugu publicznego do
produktu krajowego brutto obliczonej wedtug »metodyki unijnej«’™.

7. Niezaleznie od jego genezy, zwiazanej z postanowieniami protokotu nr 20
w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu (1992) do Traktatu ustana-
wiajacego Wspolnote Europejska, art. 216 ust. 5 moze by¢ rozumiany jako przepis
ustanawiajacy w istocie prawo do takiej gospodarki finansowej, w ktorej wysoki
poziom dtugu publicznego nie bedzie powodowat niekorzystnych zjawisk zwig-
zanych z konsekwencjami stagnacji czy recesji, majacych negatywny wplyw na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej i ograniczajacych wlasnos¢ ze wzgledu
na konsekwencje inflacji dla wiasciciela kapitatu. W doktrynie dostrzegany jest
i aprobowany antyinflacyjny sens rownowagi budzetowej*’. Zasada rzetelno$ci

42 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/12.

“ Ibidem.

4 Ibidem.

4 Tak R. Piotrowski, Opinia prawna..., s. 10 i n.

46 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/12.

47 Por. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013,
s.292.
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1 sprawnosci dziatania instytucji publicznych, ustanowiona we wstgpie do Kon-
stytucji RP, wymaga od panstwa efektywnosci, ktora jednak zalezy od zapewnie-
nia rownowagi budzetowej. Zachowanie rownowagi budzetowej ma takze wptyw
na zachowanie suwerennosci panstwa*s,

Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, stanowigca podstawe spotecznej gospo-
darki rynkowej, uzalezniona od zapewnienia rownowagi budzetowej, moze zostaé
ograniczona w stanie klgski zywiotowej, a takze w stanie wojennym i wyjatko-
wym; w sytuacji, gdy ,,nie doszto do wprowadzenia ktoregokolwiek z wymie-
nionych w Konstytucji RP standw nadzwyczajnych, zaden organ panstwowy nie
powinien wkracza¢ w materi¢ stanowigcg istot¢ wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej™. Z tego punktu widzenia za przestanke odstepstwa od regut dotyczacych
rownowagi budzetowej mozna uznaé dopiero wprowadzenie jednego ze stanow
nadzwyczajnych.

Prawo do takiej gospodarki finansowej, w ktorej zapewniona jest row-
nowaga budzetowa, nie zostalo wprost sformutowane w Konstytucji RP jako
prawo obywatelskie. Jest ono jednak zwigzane z zasada zrownowazonego roz-
woju, znajdujaca wyraz w art. 5 Konstytucji RP, a takze z wolnoscia dziatalno$ci
gospodarczej, skoro dziatalno$¢ te warunkuje. Prawo to moze by¢ dekodowane
zarowno z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, jak i z art. 220 Konstytucji RP dotycza-
cego rownowagi budzetowej, w mysl ktorego Sejm nie moze ustali¢ wigkszego
deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej wniesio-
nym przez Rade¢ Ministrow. Szczegdlne znaczenie dla interpretacji art. 216 ust. 5
Konstytucji RP jako podstawy prawa do gospodarki finansowej zapewniajacej
rownowage budzetowg ma art. 227 ust. 1 Konstytucji RP, w mysl ktorego Naro-
dowy Bank Polski odpowiada za warto$¢ polskiego pieniadza.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazlo wyraz przekonanie,
w mysl ktorego zachowanie rownowagi budzetowej moze by¢ postrzegane jako
samoistna zasada konstytucyjna, uwzgledniana przy wykladni innych zasad
i przepisow Konstytucji RP*. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,,zachowa-
nie rownowagi budzetowej, mimo ze nie wyrazone wprost w konkretnym prze-
pisie Konstytucji, stanowi samodzielng warto$¢ konstytucyjng, podlegajaca
ochronie™'.

Z art. 8 Konstytucji RP, w mysl ktérego ustawa zasadnicza jest najwyzszym
prawem, wynika obowigzek wyktadni kazdego jej przepisu zgodnie z zasadami
i warto$ciami konstytucyjnymi oraz w dobrej wierze. W przypadku przed-
miotowego przepisu obowigzek ten wymaga w szczegdlnosci uwzglednienia
zasady rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych, zasady dobra

8 Ibidem, s. 288.

4 Tak Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w uzasadnieniu wyroku w sprawie
IT S.A./Op 219/20.

0 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 22/99.

3! Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 36/07.
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wspdlnego, zasady demokratycznego panstwa prawnego, zasady sprawiedliwosci
spolecznej, zasady rownosci, a takze zasady ochrony wartosci konstytucyjnych,
do ktorych nalezy ochrona rownowagi budzetowej i stanu finansow publicznych,
przy zalozeniu, ze ,,ochrona tych wartosci nie ma charakteru ani absolutnego, ani
tez przewazajgcego w stosunku do innych warto$ci konstytucyjnych’?2,

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze art. 216 i art. 220 Kon-
stytucji RP, w mys$l ktorego Sejm nie moze ustali¢ wigkszego deficytu budzeto-
wego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej, a ustawa budzetowa nie
moze przewidywaé pokrywania deficytu przez zacigganie zobowigzan w cen-
tralnym banku panstwa, powiazane z jej art. 1, uznajagcym Rzeczpospolita za
dobro wspolne wszystkich obywateli, nakazuja uzna¢ zachowanie rownowagi
budzetowej oraz wlasciwy stan finanséw publicznych za wartosci konstytucyj-
nie chronione®. Trybunat Konstytucyjny za warto$¢ podlegajacg ochronie uznat
rowniez przeciwdziatanie nadmiernemu zadtuzeniu® i podkreslat, ze wszystkie
te wartosci w hierarchii dobr konstytucyjnych sytuuja si¢ bardzo wysoko, bo od
ich realizowania w zyciu publicznym zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania i roz-
wigzywania jego réznorodnych problemow™.

Zgodnie z tym stanowiskiem ,,0d zapewnienia rownowagi budzetowej
zalezy zdolno$¢ panstwa do dzialania i rozwigzywania réznorodnych proble-
méw. Pomimo ze panstwo ma obowigzek podejmowac dzialania, ktore zapewnia
odpowiednie $rodki finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw
i wolnosci, to nie mozna zapomina¢, ze musi przy tym uwzglednia¢ sytuacje
gospodarczg i konieczno$¢ zapewnienia warunkow rozwoju gospodarczego’™®.
Zarazem tez ,,ustawodawca nie moze tworzy¢ takiego normatywnego uktadu
odniesienia, ktory prowadzitby ze swej natury do ostabienia mozliwosci zapew-
nienia maksymalnych w danej sytuacji mozliwo$ci ochrony zycia i zdrowia™.

Zachowanie réwnowagi budzetowe] niewiele jednak spoteczenstwu przy-
niesie w niekorzystnej sytuacji gospodarczej, skoro witasnie zachowanie tej
rownowagi oraz wilasciwego stanu finanséw publicznych wyznacza granice
urzeczywistniania wyrazonych w Konstytucji RP praw i gwarancji socjalnych,
stanowigc samodzielnie przestanke mogaca uzasadniaé ich ograniczenie po to,
by mogly by¢ w ogole realizowane, chocby w niewielkim zakresie®®. Zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, ,,w warunkach recesji gospodarczej (...) panstwo
moze by¢ zmuszone zmieni¢ obowigzujace regulacje prawne na niekorzysc,

52 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 47/01.

3 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 9/00.

* Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 40/02.

55 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 36/07.

% Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 21/01. Por. tak-
ze M. Zubik, Problem deficytu budzetowego w Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” 2000, z. 6, s. 9
in., oraz idem, Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001.

57 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 20/99.

8 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 30/03.
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dostosowujac zakres realizacji praw socjalnych do warunkéw ekonomicznych™,
Jak obszernie wyjasniono w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/12, ze
wzgledu na konieczno$¢ utrzymania rownowagi budzetowej i zdolnosci panstwa
do wywiazywania si¢ z jego obowiazkéw, Trybunat Konstytucyjny dopuszczat
zarowno ingerencj¢ w sferg praw nabytych®, jak ustanowienie przepiséw nieko-
rzystnie ingerujacych w tres¢ uksztattowanych stosunkow prawnych®, a takze
mniej korzystne zasady waloryzacji §$wiadczen z ubezpieczen spotecznych®. Try-
bunat Konstytucyjny przyznawat zachowaniu rownowagi budzetowej pierwszen-
stwo przed ochrong praw nabytych w odniesieniu do przejSciowego zniesienia
indeksacji i waloryzacji wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej®, zawie-
szenia podwyzki ptac pracownikoéw panstwowych szkdt wyzszych®, ogranicze-
nia uprawnien kombatanckich®, zawieszenia wyptaty $wiadczen z ubezpieczenia
spotecznego z tytulu wypadkow przy pracy i chordb zawodowych®, ograniczenia
uprawnien gwarantowanych w dawnym systemie emerytalno-rentowym® oraz
ograniczenia lub zniesienia ulg podatkowych®, a takze przejsciowego ogranicze-
nia subwencji dla partii politycznych®, jak réwniez zmniejszenia wynagrodzen
sedziow’. Praktyka orzecznicza wskazuje, ze konstytucyjne reguty wyznacza-
jace granice dtugu publicznego sa przez Trybunat respektowane w sytuacji kon-
fliktu miedzy ograniczaniem dlugu publicznego a prawami do korzystania ze
srodkow publicznych.

8. Norma konstytucyjna zawarta w art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej nie ma
jednak charakteru absolutnego nie tylko dlatego, ze stwarza ustawodawcy moz-
liwo$¢ decydowania o tym, jak bedzie stosowana, lecz takze dlatego, poniewaz
zawiera odestania do ustawy. Szczegoélnie istotny dla ustalenia zakresu zastoso-
wania tego przepisu pozostaje konstytucyjny wyznacznik tozsamosci panstwa
jako dobra wspolnego, ktore nie podlega redefiniowaniu z perspektywy zmienia-
jacych sie w czasie pogladow na temat optymalnego stanu finanséw publicznych,
zwlaszcza w warunkach zasadniczego zagrozenia, jakie sprowadza kleska pan-
demii, trudna do pominigcia przy ustalaniu znaczenia postanowien Konstytucji
RP. Prawo do korzystania z wolno$ci dziatalnosci gospodarczej w warunkach
respektowania konstytucyjnego modelu gospodarki finansowej moze podlegac

% Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 9/05.
¢ Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 6/09
¢l Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 22/96.
2 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 9/05.
% Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 32/02.
4 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 15/03.
% Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 12/02.
 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 23/03.
7 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 15/01.
% Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 47/01.
% Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 6/09.
0 Tak Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 1/12.
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jednak jedynie takim ograniczeniom, ktore respektujg standard okreslony
w ustawie zasadniczej i stuza przywrdceniu zakltadanego w niej stanu finansow
publicznych.
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